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Nakon 20 godina razvoja, lokalna je samouprava u Hrvatskoj slaba. Nekoliko malih
decentralizacijskih koraka uc€injenih u posljednjih desetak godina moZze se nazvati
oklijevajuéom decentralizacijom. Kao Sto je promjena teritorijalne strukture bila
pretpostavka smanjenju snage lokalnih institucija po¢etkom 1990-ih, tako je i sada
za jaCanje lokalne i regionalne samouprave potrebno najprije promijeniti teritorijalnu
strukturu. Tek nakon toga moci Ce se prosiriti lokalni samoupravni djelokrug, poboljsati
financijski, organizacijski i stru€ni kapacitet lokalne samouprave te osigurati vise boljih
javnih usluga za gradane i lokalne zajednice. Uloga vecih i snaznijih lokalnih jedinica
moci ¢e se prosiriti s pukog politiziranja na Siri krug upravnih usluga, na poticanje i
potporu odrzivom ekonomskom razvoju, na pravu autonomnu lokalnu socijalnu politiku.

Kljucne rijeci: lokalna i regionalna samouprava — Hrvatska, uloge lokalne samouprave,
teritorijalna struktura, lokalni kapaciteti, decentralizacija

1. Uvod

Dvadeset godina nakon uspostave nove hrvatske lokalne samouprave primijeceni
su mnogi problemi lokalnog sustava upravljanja. PokuSaji njihovog rjeSavanja Cesto
su neuspjesni. Javna percepcija lokalne samouprave je loSa, povjerenje gradana u
lokalne institucije nisko. SrediSnja vlast manje-viSe rezolutno odbija decentralizaciju
s argumentom slabih lokalnih kapaciteta — tko bi decentralizirao poslove i ovlasti na
male, slabe i nedovoljno ekipirane lokalne jedinice? Donoseci i provodeci zakone o
financiranju ili o lokalnim sluzbenicima ta ista srediSnja vlast, medutim, odrzava slabe
lokalne kapacitete. A kad bi trebalo osigurati pretpostavke za njihovo ja¢anje promjenom
teritorijalne organizacije zemlje, prakti¢no sve vladajuée garniture ostaju nijeme.

Pristup sudova koji bi trebali osigurati sudsku zastitu ustavnog prava na lokalnu
samoupravu gotovo je otvoreno neprijateljski upravo prema njoj. Tijek neke vrste
decentralizacije koju se moze uoditi od pocetka 2000-ih naovamo daje osnove zakljucku
da je u pitanju samo oklijevaju¢a, spora, slaba, gotovo iznudena decentralizacija.
Zapravo, ucinjeno je samo nekoliko decentralizacijskih koraka. Politicari obecavaju
decentralizaciju, ali kad dodu na vlast svoja obec¢anja zanemaruju. Politicki mandati
prolaze, slaba i zapustena lokalna samouprava ostaje.

U radu se polazi od svrhe i uloga lokalne samouprave u suvremenim europskim
zemljama te se na temelju sustavnog pristupa analiziraju glavni problemi i pitanja koja
su se kristalizirala u proslih 20 godina.
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2. Koncept lokalne samouprave:
razvoj uloga institucije

Dosad se afirmiralo pet glavnih uloga lokalne samouprave: upravna, politi¢ka, socijalna,
ekonomska i ekoloska.

Upravna uloga. U mnogim je zemljama pocetna uloga lokalnih jedinica bila odraz
potrebe drzave za priblizavanjem upravnih funkcija lokalnom stanovnistvu. Da bi
se drzavni upravni poslovi efikasno obavljali, Cesto ih je potrebno pribliziti lokalnom
stanovnistvu, pa i prilagoditi lokalnim uvjetima. Lokalne su jedinice sluzile upravnim
svrhama narocito u zemljama centralistiCke orijentacije, ali to je poznato i u drugim
zemljama. Takve lokalne jedinice imaju skucenu autonomiju interesno-politickog
odluc¢ivanja spram sredi$nje vlasti, jaCe su povezane s drzavnim upravnim tijelima,
pod snaznijim su upravnim nadzorom sredisnje drzave, obavljaju znac¢ajan dio poslova
u prenesenom djelokrugu (usp. Pusi¢, 2010.: 36), njihovi politicki duznosnici su pod
velikim utjecajem sredisnje vlade, sluzbenici nerijetko imaju status i formalno i stvarno
izjednacen s drzavnim upravnim sluzbenicima, sredstva primaju iz drzavnog proracuna i
sli¢no. No, s druge strane, za gradane je lokalna jedinica u kojoj mogu ostvariti velik dio,
a u idealnom slucaju i vecinu javnih usluga, gotovo idealna toc¢ka kontakta s upravnim
mehanizmom drzave, to¢ka jedinstvenog kontakta, odnosno na neki nacin — govoreci
jezikom suvremene upravne doktrine — one-stop-shop, jedinstveno mjesto za upravne
usluge i komunikaciju s drzavom.

Politicka uloga. Lokalna samouprava je i politi¢ka institucija. Ona sluZzi izrazavanju
i agregiranju interesa lokalnog stanovni$tva, dono$enju politickih odluka o tim
interesima, kao i njihovoj provedbi. Buduc¢i da su ti interesi u nekoj mjeri specifi¢ni,
vezani za okolnosti prostora i druge specifi¢nosti lokalne sredine, njihova posebnost
i ograni¢enost ujedno potvrduje postojanje i doseg lokalne zajednice (Pusi¢ et al.,
1998.: 9-25, 32-35). Uz to, lokalni se interesi ne moraju uvijek poklapati s interesima
koje utvrduje sredi$nja vlast, nego s njima mogu biti i u odnosima izravne suprotnosti.
Zato garancija autonomne lokalne politicke pozicije sluzi i kao sredstvo ograni¢avanja
sredi$nje vlasti. Tako se drzavna vlast dijeli po teritorijalnom nacelu na sredi$nju te niz
lokalnih vlasti. Lokalna samouprava kao politi¢ka institucija jedan je od vaznih kanala
participacije gradana u politickim procesima. Politi¢ka autonomija lokalne samouprave
to je jaca $to su lokalni politi¢ki procesi specifi¢niji, lokalne politicke snage manje ovisne
o sredi$njima, a lokalni politi¢ki akteri drugaciji od onih koji imaju glavnu ulogu na razini
srediSnje drzave. Zato zadiranje nacionalnih politickih stranaka u lokalnu politiku i
nametanje nacionalnih politi¢kih pitanja kao lokalnih, premda joj na neki nacin daje na
vaznosti, lokalnu samoupravu ¢ini manje smislenom (Marcou i Wollmann, 2009.: 162).

Socijalna uloga. Uloga lokalnih jedinica bila je u socijalnim pitanjima, naro€ito u
socijalnoj zastiti, stalno prisutna, do te mjere da se istiCe kako su ,siromasni viSe
zainteresirani za lokalnu samoupravu jer su ovisniji o lokalnim sluzbama“ (Swianiewicz,
2001.: 36). No, razvojem socijalne drzave ona je u velikoj mjeri ojacana te su tijekom 20.
stolje¢a, naroc€ito nakon Il. svjetskog rata, lokalne jedinice preuzele znatan dio javnih
sluzbi. Buduci da su javne sluzbe gradivo tkivo socijalne drzave, pocelo se govoriti da
socijalna drzava postaje — lokalna socijalna drzava. Time se Zeli istaknuti da je teziste
pruzanja javnih usluga, ne samo komunalnih, nego i mnogih drustvenih (obrazovanje,

8 1. FORUM 0 JAVNOJ UPRAVI *

zdravstvo, socijalna skrb i zastita, socijalno stanovanje, kultura i sli¢ne), sigurnosno-
zastitnih (vatrogastvo, civilna zastita, javni red i mir itd.) i drugih preslo sa srediSnje
drzave na lokalnu samoupravu (usp. Wollmann i Marcou, 2011.: 5; Pusi¢, 2010.: 35-36).

Ekonomska uloga. O ekonomskoj se ulozi lokalne samouprave poc€inje intenzivno
govoriti potkraj 20. stolje¢a, u Sirem sklopu neoliberalnih nastojanja i menadzerskih
reformi javne uprave (Loughlin et al., 2011.: 3-4; Kersting et al., 2009.: 17-18). Najprije
se i lokalnu samoupravu, kao i drzavu opéenito, pocinje analizirati kao svojevrsni
ekonomski problem. Naglasavaju se pitanja neefikasnosti u pruzanju usluga, skupoce
Citavog tog institucionalnog mehanizma, usmjerenosti troSenju, a ne stvaranju i sli¢na.
Kao i Citava javna uprava, i lokalna se samouprava pocela tretirati kao neka vrsta
drustvenog i ekonomskog problema. Zato ne ¢udi da su se pocela traziti ekonomska
rieSenja tih problema i naglasavati ekonomski ucinci lokalne samouprave. Oni se s jedne
strane ocituju kao klasi¢na pitanja javnih financija, od pitanja poreznog opterec¢enja i
opterec¢enja tzv. neporeznim (parafiskalnim) davanjima gradana i ekonomskih subjekata,
do ekonomi¢nosti i svrhovitosti troSenja iz lokalnih proracuna. S druge strane, lokalnu
se samoupravu sve viSe nastoji orijentirati na ekonomski rast i razvoj (usp. Bennett,
1997.: 30; Giguére, 2007.; Lyngstad, 2010.): komunalna infrastruktura mora biti u
funkciji ekonomskog razvoja jedinice, sama jedinica mora biti konkurentna u usporedbi
s drugima da bi privukla privredne aktere, nizom marketinskih i sli¢nih aktivnosti mora
privu¢i ekonomske procese (od proizvodnih do turisti¢kih), njezine aktivnosti moraju
pomoci ekonomskom razvoju i poduprijeti ga, ¢ak i raznim poticajima, pripremiti
strateSke planove gospodarskog razvoja, projektnim pristupom osigurati efikasno
ostvarenje ciljeva lokalne zajednice, ukljuciti se u tijek novca iz europskih fondova, pa
¢ak i transparentnom objavom podataka omoguditi privatnicima da razumiju ekonomske
potrebe lokalne sredine i pronadu neku ekonomsku niSu povezanu s pruzanjem javnih
usluga gradanima (npr. privatni djecji vrti¢, male firme za raCunovodstvene ili slicne
usluge, itd.). Zahvaljujuéi regionalnoj politici Europske unije regionalni razvoj postaje jedan
od stupova ekonomskog razvoja, naro€ito u tranzicijskim zemljama europskog istoka i
jugoistoka (Pulabi¢, 2010.: 157-159). Pored toga, na lokalnoj se razini sve vise govori
o - lokalnom razvoju (Malekovi¢ i Puljiz, 2010.). Kako je za razvoj vazna veli¢ina jedinice,
zajedno s resursima koji na njezinom prostoru postoje, ekonomski su najprosperitetnije
lokalne jedinice gradovi. Zato i urbani razvoj postaje jedna od vaznih tema, a gradove
se sve viSe tretira kao motore i srediSta ekonomskog razvoja (Rogi¢ Lugari¢, 2011.).
No, radi pobolj$anja kvalitete zivota i na drugim podrucjima, ne zanemaruje se ni ruralni
razvoj (v. npr. Aarsaether i Ringholm, 2011.; Heanue et al., 2012.).

EkoloSka uloga. Industrijski rast nakon prve industrijske revolucije i iscrpljivanje
prirodnih zaliha bili su popracéeni i sve vec¢im utjecajem na prirodni okoli§. Njegov
kapacitet primanja otpada sve se viSe koristio, a zatim su pocele nastupati posljedice
prekomjernog zagadivanja. Osim globalnih posljedica, mnogi se ucinci prekomjernog
koristenja prirodnih sredstava i prekomjernog zagadivanja pojavljuju upravo u onim
lokalnim sredinama u kojima se to koriStenje i zagadivanje dogadaju. Zato su lokalne
samoupravne jedinice brzo uvidjele da je jedan od vaznih lokalnih interesa prestanak
prekomjernog koriStenja resursa te razvoj uskladen s moguénostima trpljenja
zagadenja njihovog kraja. Rast ekonomskih djelatnosti i gospodarski razvoj treba biti,
sve se viSe uvida posebno na lokalnoj razini, dugoro&no odrziv, dakle takav koji ne
iscrpljuje nepovratno prirodne mogucnosti pojedine lokalne jedinice, niti je dovodi
u ekoloski neodrzivu situaciju. Rije¢ je o odrzivom razvoju (usp. Pusi¢ et al., 1998.:
211-214; Dalmazzone, 2006.). Tijekom neoliberalne faze krajem 20. stolje¢a najprije
se naglaSava rast i razvoj, a ekoloSke su vrijednosti plod najnovijeg vremena te se
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uklapaju u opc¢a nastojanja oko koncepta dobrog javnog upravljanja (good governance,
good local governance).

Tako je lokalna samouprava dozivjiela znacajni razvoj od pocetnih svrha i uloga u
politicko-upravnom sustavu prema Sirim drustvenim svrhama ostvarenja ciljeva najprije
socijalne, a zatim i razvojne drzave. Kroz nju se zrcale sve skupine vrijednosti suvremenih
politickih sustava i javnog upravljanja, od politickih, preko socijalnih i ekonomskih, do
ekoloskih i pravnih vrijednosti (usp. Kopri¢, 2011.: 5-6). Premda se tijekom razvoja
teziste mijenjalo, od upravne i politiCke uloge, prema socijalnoj, razvojnoj i na kraju
prema ekoloskoj ulozi, sve su one na neki nacin prisutne u manje-viSe svim sustavima
lokalne samouprave suvremenih europskih zemalja. Ne u jednakim omjerima: upravo to
i €ini jednu od temeljnih razlika medu njima.

Sustavni pristup analizi lokalne samouprave treba uzeti u obzir: nagela integracije
sustava lokalnog upravljanja u pojedinoj zemlji, temeljnu koncepciju na kojoj se taj
sustav gradi, glavne procese i poluge decentralizacije ili recentralizacije, teritorijalnu
organizaciju zemlje, lokalne poslove i javne sluzbe koje obavljaju lokalne jedinice,
napose, u novije vrijeme, ulogu lokalne samouprave u izgradnji infrastrukture i razvoju,
opce karakteristike lokalne politike, kvalitetu lokalnog politickog vodstva, stupanj
profesionalnosti lokalnog upravnog osoblja i lokalne upravne kapacitete, op¢a svojstva
odnosa sredi$nje drzave i lokalne samouprave, posebno funkcioniranje drzavnog
nadzora nad lokalnom samoupravom, kao i druga pitanja posebno vazna za sustav
lokalne samouprave pojedine zemlje. Za analizu je iznimno vazno uzeti u obzir ulogu
kojoj je taj sustav posebno posvecen, kao i druge uloge koje se realiziraju ili bi se,
prema nekim parametrima, trebale realizirati kroz sustav lokalnog upravljanja.

Primjenjujuci takvu matricu, u Hrvatskoj se moze identificirati desetak kljucnih pitanja i
problema lokalne samouprave i lokalnog upravljanja.
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3. Pitanja lokalne samouprave u Hrvatskoj

Neujednacena teritorijalna struktura:
prikladnost uvjetima, mnozenje demokracije ili odrzivi razvoj?

U dvostupanjskom sustavu lokalne samouprave koji funkcionira od 1993. tri su temeljne
skupine jedinica: op¢ine (429) i gradovi (127 i Grad Zagreb) na lokalnoj razini te zupanije
(20 i Grad Zagreb) na srednjoj razini koju Ustav naziva podru¢nom (regionalnom).
Unutar svake od tih kategorija postoje velike razlike u veli€ini i razvojnom kapacitetu.
Postoje opcine s manje od 500 stanovnika i one s viSe od 10.000; neki gradovi imaju
manije od 3.000 stanovnika pa su maniji od nekih opc¢ina; najmanja Zupanija ima devet
puta manje stanovnika od najvece, itd. Od 2005. postoji i kategorija velikih gradova
(16), s viSe od 35.000 stanovnika. S njima su odmah izjednaceni i gradovi sjediSta
zupanija (njih osam), bez obzira na veli€inu, s tim da medu njima ima i gradova s manje
od 10.000 stanovnika. To je, umjesto oCekivanog naglasavanja razvojne uloge gradova,
pridonijelo petrifikaciji Zupanijske strukture. Osim toga, postoje posebni statusi koji
obuhvacaju viSe od polovice lokalnih jedinica (njih 279). To su jedinice na podrucjima
posebne drzavne skrbi (184), na brdsko-planinskom podrucju (45) te na otocima (50).
Posebni status imaju takoder gradovi Vukovar i Zagreb, reguliran dvama posebnim
zakonima, ali iz razli¢itih razloga. Grad Zagreb sa 792.875 stanovnika prakti¢no je jedini
grad sa znacajnim prenesenim djelokrugom, tj. poslovima drzavne uprave, koje obavlja
za srediSnju drzavu, bez financijske naknade, koristeci vlastito upravno osoblje (Sire u
Kopri¢, 2010.: 112-122; Kopri¢, 2012.).

Neuravnotezena teritorijalna struktura dovodi u nejednak polozaj stanovnike i
poduzetnike. Golema je razlika u razvojnom potencijalu i kvaliteti zivota izmedu vecine
opc¢ina i nekoliko najvec¢ih gradova, $to poti¢e migraciju prema najve¢im urbanim
centrima, posebno prema Zagrebu Cije se gravitacijsko djelovanje stalno pojacava.
Postavlja se pitanje je li takva visoko fragmentirana i nebalansirana struktura doista
samo odraz razli€itih uvjeta na terenu? Trebaju li doista gradske Cetvrti Grada Zagreba,
svaka s prosje¢no 46.500 stanovnika, $to je 10.000 iznad donje granice za velike
gradove, biti - po toj nekoj imaginarnoj naravi stvari — obespravljenije od najmanje
opéine u zaledu Zadra ili Sibenika, ili u Zagorju odnosno Medimurju? Je li takva
struktura doista prikladna uvjetima ili je dizajner ovog sustava potpuno arbitraran u
njegovom oblikovanju?

U pocetku (1993.) sustav s oko 100 lokalnih jedinica zamijenjen je novim s 487 jedinica,
da bi se broj jedinica u daljnjem razdoblju pove¢ao na 556, tj. dodatnih 14,20 posto.
Osnovano je 58 novih gradova te 69 novih op¢ina, s tim da je 58 op¢ina koje su osnovane
1993. tijlekom niza reorganizacija dobilo status grada. Culo se u nekim dosada$njim
raspravama i argumenata da osnivanje novih lokalnih jedinica znadi svojevrsno
»mnoZenje demokracije”, tj. da se stanovnistvu treba omoguditi da uziva samostalnost i
autonomiju u manje-viSe svim slu¢ajevima kad ono to pozeli. Pritom se presucuje da to
ne vrijedi za velike gradove pa se tako neka Cetvrt Grada Zagreba ili gradski kotar grada
Dubrovnika s daleko ve¢im brojem stanovnika ne moze osamostaliti. S druge strane, ne
postavlja se pitanje kakva je moguénost malih jedinica da osim privida samostalnosti
doista same, bez politicki utemeljenih klijentelisti¢kin odnosa spram sredisnje drzave,
izgrade potrebnu infrastrukturu, pokrenu ekonomski razvoj i podignu kvalitetu Zivota.
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Jasno je da veci broj to€aka politickog odlucivanja u uvjetima veceg broja lokalnih
jedinica znaci ve¢u mogucnost participacije gradana, ali ta participacija, kako pokazuje
praksa mjesnih odbora, gubi smisao ako nema ekonomskog temelja takve autonomije.

MozZze se zakljuCiti da je samo maniji dio jedinica lokalne samouprave sposoban
samostalno funkcionirati, a jo§ manji broj njih efektivno poticati i podrzavati ekonomski
razvoj na svom podrucju. U takvim se uvjetima mnozenje kanala politiCke participacije
ne Cini dovoljno smislenim, to tim vise §to su mnoge lokalne jedinice osnovane
arbitrarno, pukom politickom odlukom, bez pravih kriterija i bez stvarnih uvjeta za
lokalnu autonomiju.

Lokalni poslovi: rjeSavanje problema ili problem za sve nas?

U prvoj su fazi razvoja hrvatske lokalne samouprave, od 1993. do 2001., poslovi iz
lokalnog samoupravnog djelokruga bili odredeni metodom enumeracije, iscrpnog
zakonskog nabrajanja, s tim da su poslovi koje bi lokalne jedinice eventualno same
preuzele na sebe voljom svojih politicko-predstavnickih tijela, bez prethodne zakonske
podloge, bili, stricto sensu, nezakoniti. Takoder, zbog primjene te metode doslo je do
prili¢ne pravne konfuzije, koja uostalom takvu metodu zakonomijerno prati. Tako se
potkraj 1990-ih viSe nije sa sigurno$éu moglo utvrditi koje poslove tadasnje jedinice
lokalne samouprave i uprave obavljaju u samoupravnom, a koje u prenesenom
djelokrugu, tko ih treba financirati, kao i smiju li neke poslove uopée obavljati.

Ustavnim promjenama iz 2000. uvedeno je ne samo nacelo supsidijarnosti, nego
i opéa klauzula u odredivanje poslova iz lokalnog samoupravnog djelokruga.’ No,
dodatne odredbe Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi iz 2001.
kojima se omoguc¢ava zakonsko utvrdivanje minimalnog obligatornog djelokruga nisu
jasne. Pitanje je nije li zakonodavac u najmanju ruku bio neupucen kad je u Zakon
uvrstio i formulaciju da ¢e posebnim zakonima detaljno urediti i poslove koje lokalne
jedinice u svojem samoupravnom djelokrugu mogu obavljati (fakultativni samoupravni
djelokrug)? lli je time htio ponistiti benevolentnu volju ustavotvorca koji se opredijelio za
opcu klauzulu? Kako bilo, zakonodavna praksa nakon toga nije konkluzivna, a lokalna
samouprava (ili tkogod drugi) nije nikad sluzbeno pokrenula pitanje ustavnosti takve
formulacije.

Velika zakonodavna intervencija donosenja novog Zakona o opéem upravnom postupku
iz 2009. daje neke osnove za zaklju¢ak da je zakonodavac imao u vidu specifi¢nosti
odlucivanja o pravima, obvezama i pravnim interesima gradana i drugih osoba kad
su oni utvrdeni opéim aktima jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave (v.
npr. ¢l. 2. ZUP-a, kao i formulaciju iz ¢l. 1. da se djelokrug javnopravnih tijela odreduje
na temelju zakona, a ne — kao $to je bilo prijedloga — zakonom). No, u brojnim drugim
zakonima zakonodavac nema u vidu autonomiju lokalnih jedinica i njihovo Ustavom
priznato pravo da same ureduju i Sire svoj samoupravni djelokrug.

U nekima se poziva na decentralizaciju, ali poslove jedinicama povjerava tako da
nije jasno Zeli li da budu dio samoupravnog ili prenesenog djelokruga. Povjerava im
poslove tehnicke ili izvrSne naravi, istiCuci da je rije€ o samoupravnom djelokrugu. Itd.

1 Sire o kategorijalnom aparatu za lokalni djelokrug u Kopri¢, 2005. Velik broj zemalja proveo je zna¢ajnu decentralizaciju javnih sluzbi
i poslova — Ahmad et al., 2006.; Skarica, 2012.
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Zakonodavac ¢ak daje temelje za regulativnu intervenciju drzavnih upravnih tijela u
lokalnu samoupravu, $to je izri€ito protivho odredbama Ustava i u Hrvatskoj ratificirane
Europske povelje o lokalnoj samoupravi. Pa i sami lokalni duznosnici i sluzbenici,
nerijetko zbog nepoznavanja prirode lokalne samouprave kao autonomne drustvene
institucije bar djelomi¢no neovisne o srediSnjoj vlasti, zazivaju striktnu i detaljnu
zakonsku regulaciju.

Zakonska regulacija lokalnih poslova je zbog toga nejasna, zamucujuca, invazivna,
nerijetko nepotrebna i predetaljna (usp. Izvjestaj, 2007.: 926-928). SrediSnja drzava time
pokazuje nepovjerenje, podcjenjivanje i patronizaciju lokalne samouprave. Paternalisticki
odnos i tretiranje lokalne samouprave kao malog, nedoraslog i nesposobnog djeteta,
praceno Sirokim nepoznavanjem pravnih tehnika i institucionalnih rjeSenja prikladnih
za lokalnu samoupravu, stvorili su od lokalne samouprave problem, umjesto da je
osposobe da bude instrument rjeSavanja zivotnih problema ljudi i lokalnih zajednica, a
time i zemlje kao cjeline. Nacelo supsidijarnosti ne igra nikakvu ulogu, ¢ak ni u javnim
raspravama, kamoli u politi€kom odlu€ivanju na drzavnoj razini.

Lokalne sluzbe: viSe za manje ili manje za manje?

»ViSe za manje” bila je jedna od formula menadzerski orijentiranih upravnih reformi. Vise
i kvalitetnije usluge za manje javne troSkove, odnosno vlada koja je bolja, a jeftinija,
slikovit je i javnosti lako prihvatljiv opis potrebnog povecanja efikasnosti i ekonomi¢nosti
upravnog djelovanja (usp. Kettl i Dilulio, 1995.). Takav je pritisak bio umnogome usmjeren
na lokalnu samoupravu, koja je identificirana kao jedna od jezgri drzavne rastro$nosti.
Lokalna je samouprava dozivjela znacajna financijska ograni¢enja, dok je istodobno
trazeno da razina javnih usluga koje pruza bude barem ista kao i prije, ako ne i viSa.

Opseg, Sirina i kvaliteta javnih sluzbi koje se izvode u lokalnoj odgovornosti u Hrvatskoj
su mali (Sire u Skarica, 2012.). Decentralizacija osnovnog i srednjeg obrazovanja,
socijalne skrbi, zdravstva i vatrogastva provedena 2001. nije provedena tako da ojaca
lokalnu autonomiju, nego tako da u nekoj manjoj mjeri ukljuci lokalne jedinice i zupanije u
organizaciju i financiranje tih sluzbi. Pritom nije provedena fiskalna decentralizacija, nego
se sredstva za te sluzbe transferiraju iz drzavnog proracuna. Nema ni decentralizacije
odlucivanja pa onda prakti¢no ni odgovornosti. Resorna ministarstva i dalje su prava
srediSta moci kad su te sluzbe u pitanju (usp. Petak, 2012.), dok tridesetak gradova i
zupanije imaju mogucnost sudjelovati u odlu€ivanju te dodatnom financiranju javnih
ustanova koje su pruzatelji tih sluzbi.

Osim toga, uloga lokalnih jedinica nije se povec¢avala u odnosu na pocetnu razdiobu
odgovornosti za javne sluzbe uvedenu 1993. Tzv. decentralizacija iz 2005. s
povjeravanjem poslova izdavanja gradevinskih dozvola te provedbom dokumenata
prostornog uredenja, kao i poslova uredenja javnih cesta, pravi je ¢udnovati kljunas.
Izdavanje gradevinskih dozvola je provedba ne samo zakona i drugih drzavnih propisa,
nego i prostornih planova koje donose same lokalne jedinice. Zato prenosSenje tih
poslova ne znaci Sirenje autonomije, nego ispravljanje situacije koja je nastupila kad
su ti poslovi postali poslovima drzavne uprave (paradoksalno, s ustrojavanjem ureda
drzavne uprave 2001.). Uredenje javnih cesta ostalo je nedore€eno i nejasno, jer i auto-
ceste su javne ceste — valjda se ne misli da bi i o njima trebale odlucivati jedinice lokalne
samouprave kroz koje prolaze?
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Nekoliko je puta mijenjan sustav lokalnih prihoda, pri Eemu su lokalne jedinice prolazile
razmjerno lose. Nije im dodijeljen nikakav izdasniji izvor prihoda, zbog €ega je Hrvatska
medu onim europskim zemljama koje se odlikuju relativno najmanjim udjelom lokalnih
prihoda u ukupnim javnim prihodima, od oko 11 posto (usp. Simovié et al., 2010.: 226).
No, zato se pokusalo s uvodenjem poreza koji imaju regulativnu, a ne fiskalnu ulogu
(npr. porez na pse; ipak, nije uveden). S druge strane, lokalne su jedinice pod stalnim
verbalnim napadima zdruzenih snaga poslodavaca, vladinih duznosnika i ,,neovisnih
eksperata“ da su one klju¢ni korisnik tzv. parafiskalnih nameta: prije bi se reklo — zrtveni
jarac. Jos viSe od toga, lokalni su prihodi uslijed ekonomske krize sve ugrozeniji pa se
umjesto vise za manje realno moze ocekivati — manje za manje.

Infrastruktura i razvoj: nit' bond(s) nit' fond(s)!

Ja sam Bond, James Bond!
A ja samouprava, hrvatska lokalna samouprava!

Infrastruktura i razvoj dva su medusobno povezana podruc¢ja u kojima bi suvremene
lokalne jedinice trebale naci svoje uporiSte i drustveni legitimitet. Infrastruktura je
posebno vazna za komunalne sluzbe, od opskrbe vodom i kanalizacije, do lokalnih
cesta, javne rasvjete i slinih. Dobra infrastruktura nuzan je uvjet razvoja, jer bez
nje razvoja nema. Sto je vi$a razina infrastrukture, to ée priviaéna snaga lokalne
jedinice za poduzetnike biti veca, jer im smanjuje potrebna pocetna ulaganja i €ini ih
konkurentnijima.

Za financiranje lokalne infrastrukture i poticanje razvoja potrebno je pronaci dostatna
financijska sredstva i utvrditi modele koji i uz nepromijenjene fiskalne prihode i druge
izvore financiranja omogucavaju investicije i potpore. U novije se vrijeme namece
nekoliko izlaza, a posebno municipalne obveznice (bonds), javno-privatno partnerstvo?
te sredstva iz europskih fondova. No, vecina jedinica lokalne samouprave u Hrvatskoj ta
moderna, premda ne uvijek i bezopasna rjeSenja ne Koristi, iako ima velike nedostatke
u lokalnoj infrastrukturi (Rogi¢ Lugari¢, 2012.: 265-273).

Premda bi bilo najpozeljnije da lokalne jedinice kvalitetnim projektnim prijedlozima
dolaze do sredstava iz europskih fondova, tu su rezultati po svemu sudeéi najslabiji (usp.
Puljiz, 2011.). Neki veci gradovi izdaju svoje obveznice, §to je jeftinije nego uzimanje
kredita, ali zahtijeva odredeni napor i kapacitet lokalne administracije koji velik broj
jedinica jednostavno nema. Javno-privatno partnerstvo zahtijeva jo$ vecéi kapacitet ne
samo sluzbenika, nego i politiara koji ¢e znati i moci pregovarati s privatnim partnerima,
zahtijeva odredena pocetna ulaganja koja su za hrvatske prilike prili¢éno visoka, a ucinci
im nisu ocigledni kao §to se Cesto, nekriticki, istiCe (usp. Rogi¢ Lugari¢, 2012.: 279-280).

Lokalne se jedinice zato zaduzuju pod komercijalnim uvjetima u poslovnim bankama.
Takav bonvivanski, jamesbondovski nacin financiranja javnih potreba, kako se Cesto
nazivaju nerealne ambicije lokalnih politi¢ara, otprilike tako i zavrSava. Kad su dosegle
gornju granicu zaduzivanja, neke su jedinice nasle nove nacine pa se zaduzuju preko
komunalnih poduzeca (Rogi¢ Lugari¢, 2012.: 279-280), stavljaju pod hipoteku socijalne
stanove i sli€no. Nekoliko je jedinica vec¢ bilo u situaciji insolventnosti i nemoguénosti

2 7a koristenje municipalnih obveznica i javno-privatnog partnerstva medu prvima se zalagao Simovi¢ (2003.: 259-263). O trzistu
municipalnih obveznica u komparativnoj perspektivi, narogito o ameri¢kom trzistu tih obveznica, v. u Kopanska, 2007.: 168-171.
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otplate dugova, pa i u opasnosti da im komunalna poduzeca propadnu, a socijalne
stanove preuzmu i prodaju banke. Valjda skupa sa stanarimal!

Osim financiranja, veliki su i pravni problemi s komunalnom infrastrukturom, jer
zakonom u pravilu nije utvrden njezin vlasnik. Vlasnik se u pravilu moze odrediti tek
tumacenjem, a i tada ima dvojbenih situacija (Perda, 2009.). Zato nije lako odrediti tko
bi trebao biti nositelj investicija u komunalnu infrastrukturu, kao ni tko bi trebao snositi
odgovornost prema korisnicima komunalnih usluga.

Uglavnom, stvarnost hrvatske lokalne samouprave daleko je od razine koju se nacelno,
na temelju Ustava, europskih dokumenata i sustavnih domacih zakona oc¢ekuje.

Lokalna politika: gubitak bitke za politicki legitimitet?

Lokalna je samouprava Skola demokracije, rasadnik politiCara i prirodno okruzenje
demokratske politicke kulture. Mnoge se temeljne demokratske politiCke vrijednosti,
poput odazivnosti, transparentnosti, sudjelovanja ili politicke odgovornosti prema
gradanima, najlakSe i najbolje ostvaruju na lokalnoj razini. Kroz lokalne politicke
procese i borbe selekcioniraju se kandidati za viSe stranaCke pozicije, ali i politiCari
koji nakon toga zauzimaju mjesta u regionalnim i nacionalnim politiCkim tijelima.
Sudjelovanjem u izrazavanju interesa, zborovima gradana, lokalnim referendumima i
drugim politickim procesima gradani u€e o lokalnoj zajednici, njezinim prioritetima i
mogucnostima, utvrduju standarde demokratske rasprave, osmi$ljavaju kompromise,
a sve to osigurava razvoj demokratske politicke kulture, iznimno vazne za politicku
stabilnost svake zemlje, ali i za razvoj (usp. Bardhan, 2006.).

U hrvatskom lokalnom politickom sustavu primjenjuju se rieSenja koja su viSe u funkciji
ostvarenja interesa glavnih nacionalnih politickih aktera negoli lokalne zajednice. U tu
svrhu je za izbore &lanova lokalnih predstavnickih tijela najprije bio korisSten vecinski
izborni sustav, koji je omogucéavao pobjedu kandidata najjace politicke stranke, HDZ-a.
Nakon toga postupno se uvodio proporcionalni izborni model, koji je omogucéio izvjesnu
demokratizaciju, ali je takav kombinirani sustav i dalje osiguravao natpredstavljenost
najjace stranke. Od op¢ih lokalnih izbora 2001. primjenjuje se Cisti proporcionalni model,
koji je doduse pravedniji, ali moze dovesti do nestabilnosti lokalnih politi¢kih vodstava.

U praksi su pocele neocekivane koalicije, ali i drske ucjene. Liste s jednim ili par mjesta
u vijecu trazile su najvaznije izvrSne pozicije ili pozicije u javnim poduzeé¢ima. Manje-
viSe svaka situacija politickog odlu€ivanja u uvjetima kad bi odredena lista imala
razmjerno slabu vecinu nosila je rizik raskola, ucjena, pokuSaja slaganja drugacijih
vecina, opstrukcije rada predstavni¢kog tijela ili poglavarstva, ¢ak i blokadu s
raspustanjem vijeca kao krajnjom mjerom. Pocelo se govoriti o izrazito niskim eti¢kim
standardima lokalne politike. Kao rjeSenje se ponudio prijelaz na dosta drugaciji tip
lokalnog politickog sustava, s vije¢em na jednoj strani te nacelnikom kojeg izravno
biraju gradani na drugoj. Umjesto sustava nalik parlamentarnom, ponuden je sustav
nalik predsjedni¢kom. Prijelaz je uzakonjen te se na novi sustav preslo od op¢ih lokalnih
izbora 2009. No, je li time u€vrScen politicki legitimitet lokalne samouprave? Mnogo
toga usmjerava na negativan odgovor (usp. Kopri¢ i Vukoji¢i¢ Tomic, 2012.).
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Lokalno vodstvo: politicari su menadzeri, menadzeri politi¢ari,
a gradani ovce?

Postoji desetak razli¢itih tipova lokalnog vodstva, po nacinu izbora i strukturnim
karakteristikama (IvaniSevic, 2008.; usp. Heinelt i Hlepas, 2006.). Nekoliko njih je u Europi
rasprostranjenije: sustav izvrnih odbora i sustav direktno biranih nacelnika su medu njima.
Pored ltalije, Njemacke i Irske te veceg dijela Austrije, sustav izravno biranih nacelnika
najzastupljeniji je na istoku i jugoistoku Europe, posebno na podrucju bivse Jugoslavije.
Samo Srbija i Crna Gora trenutaéno nemaju neposredno birane nacelnike. Premda je
uvodenje nacelnika s demokratskim legitimitetom dobivenim od Citavog lokalnog birackog
tijela jedno od najzastupljenijih pitanja u suvremenim raspravama o lokalnoj politici, to jo$
uvijek nije dominantan sustav (usp. Marcou i Wollmann, 2009.: 155-158).

Samo uvodenje sustava s neposredno biranim nac¢elnicima nije jamstvo, kako pokazuju
rezultati istrazivanja, da ¢e lokalno vodstvo biti viSe menadzerski orijentirano, efikasnije
ili uspjesnije, premda je to jedan od motiva njegovog izbora (Kopri¢, 2009.). Takoder,
kako pokazuju podaci s hrvatskih lokalnih izbora 2009., on nije doveo do veceg udijela
nezavisnih aktera na lokalnoj politickoj sceni (taj je ostao na razini 10 posto), smanjenja
stranacke politizacije (s 80-postotnom podrSkom bira¢a izaslih na izbore politicke
stranke dobivaju 90 posto mjesta u lokalnim predstavni¢kim tijelima), ili pak smanjene
kontrole politi¢kih stranaka nad kandidiranjem za nacelni¢ke pozicije (Kopri¢, 2011. a).

Zbog promijenjenog nacina izbora lokalni se nacelnici sve CeS¢e predstavljaju kao
menadzeri Zeljni uspjeha u ostvarenju lokalnih ciljeva, kojima se onda mora omoguciti
izbor njihovih ,timova“ i ,,ekipa“. S druge strane, neki menadzeri zele postati nacelnici,
da bi svoju ekonomsku mo¢ mogli oploditi ili pak ,,staviti u funkciju lokalne zajednice”.
Zato se u prvi plan guraju pitanja transparentnosti funkcioniranja takvih ,ekipa“, a
etiCki standardi i dalje ostaju na razini koja provocira negativnu percepciju i negativna
misljenja vanjskih i domacih analitiCara. Igre moci premijestile su se s formiranja
poglavarstava i njihovog funkcioniranja na odnose izmedu nacelnika i vije¢a, odnose
lokalnih tijela i komunalnih i drugih pruzatelja javnih usluga i sluzbi itd. Ucjene i prijetnje
ostale su sastavni dio lokalnih politiCkih igara. Postavlja se pitanje: gdje su u svemu
tome gradani? Sto su oni dobili takvim preoblikovanjem lokalnih politi¢kih institucija?

Nesumnjivo je da gradani od lokalnih izbora 2009. imaju dva kanala utjecaja, jedan u
sklopu izbora €lanova lokalnih predstavnickih tijela, a drugi kad biraju nacelnika. No,
takav izbor nacelnika nije sredstvo neposredne, nego posredne demokracije (izbor
nekoga tko ¢e odlucivati, a ne neposredno odluc€ivanje o lokalnim pitanjima!). Zbog
svega, odgovor o ucincima uvodenja neposrednog izbora nacelnika u najmanju ruku
ne moze biti jednoznacan.

Lokalna uprava: poluprofesionalno brékanje u bari

Pravo na samoorganizaciju smatra se jednom od temeljnih komponenti prava na
lokalnu samoupravu. Europska povelja o lokalnoj samoupravi istiCe da lokalne vlasti
imaju pravo same odredivati svoju unutarnju upravnu organizaciju prema vlastitim
potrebama, osiguravaju¢i pritom ucinkovito javno upravljanje. To se pravo moze
ograniciti zakonom (€l. 6/1.). Nema puno smisla lokalna samouprava koja nije u stanju
demokratski donesene odluke djelotvorno i u¢inkovito provesti u zivot. Zato joj se treba
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omoguciti da prema autonomnoj procjeni potreba za upravnim tijelima i organizacijama
odredi njihovu strukturu, djelokrug i broj, kao i unutarnje ustrojstvo svake od tih upravnih
organizacija.

Za ucinkovito upravljanje odlucujuéi su kvalitetni lokalni sluzbenici (usp. Marcou i
Wollmann, 2009.: 151-154). Zato Povelja postulira i nacelo sposobnosti ( ; &l. 6/2.).
Pravna regulacija njihovog polozaja trebala bi biti takva da osigurava zapoSljavanje
kvalitetnih, sposobnih i kompetentnih sluzbenika. Zato drzava potpisnica Povelje
treba osigurati prikladne mogucénosti obrazovanja i usavrSavanja sluzbenika, njihovog
nagradivanja i napredovanja u sluzbi.

Premda je to zakonom omoguceno, jedinice lokalne i podruéne (regionalne) samouprave
u Hrvatskoj rijetko osnivaju zajedni¢ka upravna tijela, nastojeéi odrzati organizacijsku
autarkiju. Zato su upravna tijela u velikom broju manjih jedinica vrlo mala te zaposljavaju
samo jednog ili nekoliko sluZzbenika, najées¢e samo za potporu radu lokalnog vije¢a i
nacelnika. Takvi sluzbenici najée$ée imaju samo srednju struénu spremu, ponekad i
potpuno neadekvatnu. Tako je 2011. prosjec¢an broj zaposlenih u opé¢inama (obuhvaca
i nacelnike koji duznost obavljaju profesionalno) samo malo iznad devet, u gradovima
72, a u Zupanijama 104.

U javnim ustanovama i drugim proracunskim korisnicima koji pruzaju javne sluzbe
lokalnom stanovni$tvu broj zaposlenih je daleko veci u gradovima nego u opcéinama,
s nesto boljom obrazovnom strukturom. Dok je taj broj u gradovima 2011. bio
prosjeéno 174, u opéinama je bio samo tril Zupanije su prosje¢no zapoéljavale 108
ljudi u proracunskim korisnicima. To pokazuje golemu nejednakost u pruzanju javnih
usluga i obavljanju javnih sluzbi u ruralnim naspram urbanih jedinica, odnosno veliku
deprivaciju ruralnog stanovni$tva kad su u pitanju javne sluzbe, od djecjih vrtica do
narodnih knjiznica.

Zajedni¢ko osnivanje trgovackih drustava, posebno komunalnih, nesto je ceSce,
uglavnom zato Sto je rije¢ o komunalnim poduzeéima osnovanim jo$ prije nove
teritorijalne podjele iz 1993. Tako su jedinice nastale na podrucju jedne ranije opcine
dosta Cesto zadrzale vlasni¢ke udjele u zajedni¢kim trgovackim drustvima. No, i u tom
podrucju je na djelu fragmentacija, osnivanje trgovackih drustava u vlasnistvu manjih
lokalnih jedinica koje i u podrucju pruzanja javnih sluzbi Zele zadrzati punu kontrolu i
organizacijsku neovisnost o susjednim vec¢im jedinicama.

No, osim broja zaposlenih, vazno bi bilo vidjeti i njihovu obrazovnu strukturu, znati nacine
njihovog zaposljavanja i pratiti tijek njihovog napredovanja u sluzbi, da bi se moglo
preciznije govoriti 0 kapacitetu. Prema dostupnim podacima i nekim istrazivanjima,
obrazovna struktura je niska i slabo adekvatna, obrazovani za rad u javnoj upravi malo
se zapoSljavaju, politizacija u zapoS$ljavanju je velika, a moguc¢nosti napredovanja slabe.
Ipak, plaée su, naro€ito u ve¢im gradovima i zupanijama, ¢ak znatno vece nego u
drzavnoj upravi.

U pogledu nacela sposobnosti i profesionalizma lokalna samouprava ne stoji dobro.
Mnoge lokalne jedinice su poput malih bara u kojima se sluzbenici dijelom neadekvatne
struke i obrazovne razine, regrutirani uz golem utjecaj lokalnih politickih elita razli¢itih
predznaka, u svakodnevnom radu prepustaju dominantnom politickom pritisku koji
onemogucuije primjenu pravila struke. Nesto veca plac¢a od prosjeka u javnom sektoru
nagrada je za politicku vjernost podobnih ili kompenzacija za nemoguénost primjene
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pravila struke i u€inkovitog rada onih koji nisu u politickoj milosti trenutnih lokalnih
vlastodrzaca. Udio obrazovanih za rad u javnoj upravi vrlo je mali, ali su poznati primjeri
nekih jedinica koje ih bolje prepoznaju kao obrazovni profil adekvatan posebno na
lokalnoj razini.

Lokalni utjecaj na centralnu drzavnu vlast:
Halo, halo, ne ¢ujem vas!

Za ostvarenje nacela vertikalne diobe vlasti koje zagovara i hrvatski Ustav (€l. 4) nuzno
je osigurati ravnotezu medusobnog utjecaja centralne vlasti i jedinica teritorijalne
samouprave, neku vrstu partnerstva (usp. Zimmerman, 1995.). Te bi jedinice trebale
imati mogucnost utjecati na oblikovanje javnih politika i propisa koje donosi sredi$nja
drzavnavlast (usp. Sencur, 2012.: 734-737), zagovarati interese svojih lokalnih zajednica,
podnositi prijedloge za unaprjedenje stanja, dogovarati se sa srediSnjom vilaséu o
pitanjima zajedni¢kog interesa3, ali i suprotstaviti se neopravdanim intervencijama sa
srediSnje razine, ¢ak i pravnim sredstvima (usp. ¢l. 11. Povelje).

No, kanali stvarnog utjecaja lokalnih jedinica na odluke i politike na drzavnoj razini
malobrojni su i slabo propusni. Lokalne jedinice pokusavaju utjecati putem svojih triju
nacionalnih udruga (Udruga op¢ina, Udruga gradova i Zajednica opcina; usp. Marcou
i Wollmann, 2009.: 162-164), ali se pritom obi¢no zastupaju interesi lokalnih nacelnika.
Potrebe i interesi lokalnih zajednica, reprezentirani kroz lokalna predstavnicka tijela,
slabo dolaze do izraZzaja u mehanizmima suradnje tih nacionalnih udruga lokalnih i
podrucnih (regionalnih) jedinica.

U Hrvatskom saboru ustanovljen je Odbor za lokalnu i podruénu (regionalnu)
samoupravu, ali on se nije uspio izboriti za ozbiljniju poziciju u zakonodavnom
procesu. Takoder, razliCite vlade osnivale su tijela, poput povjerenstva ili vijeca za
decentralizaciju, ali ta tijela nisu imala i nemaju ozbiljniji utjecaj na pitanja vazna za
sustav lokalne samouprave. Resorno drzavno upravno tijelo je samo povremeno
imalo u nazivu istaknutu lokalnu samoupravu te se nazivalo ministarstvom ili uredom
za upravu, povremeno tom nazivu dodajuci i lokalnu samoupravu (npr. u jednom je
razdoblju djelovalo Drzavno ravnateljstvo za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu pa
onda Ministarstvo pravosuda, uprave i lokalne samouprave).

Jedno od snaznijih sredstava utjecaja lokalnih jedinica je moguc¢nost lokalnog
predstavnickog tijela da zahtijeva da Ustavni sud ocijeni suglasnost nekog zakona koji
regulira ustrojstvo, djelokrug ili financiranje jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave s Ustavom. Ta je mogucénost naknadna, nakon $to je zakon ve¢ donesen
te ovisna o odluci lokalnog predstavnickog tijela, koje u velikom broju malih jedinica
uopce nema potrebne ekspertize za donoSenje i obrazloZenje tako sloZzenog zahtjeva.
O zahtjevu Ustavni sud mora odluciti hitno, najkasnije u roku 30 dana od dana
zaprimanja zahtjeva (€l. 36. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu). Premda su lokalna
predstavnic¢ka tijela podnosila takve zahtjeve, Ustavni ih sud restriktivnim tumacenjem
¢esto nije prihvac¢ao, najéeSée uz vrlo Stura obrazloZenja. Time se u stvarnosti pretvorio
u zastitnika srediSnje drzavne vlasti, a ne slabijeg partnera, lokalne samouprave.

3 Rogi¢ Lugari¢ pledira za partnerski odnos velikih gradova i sredi$nje vlasti koji je potreban ne samo radi ostvarenja gradskih, nego
i nacionalnih cilieva (2012.: 295-296).

18 1. FORUM 0 JAVNOJ UPRAVI *

Nadzor centralne drzave: mi vas kao nadziremo,
vi nas kao uvazavate

Nadzor centralne drzave nad lokalnom samoupravom* parcijalan je i nedovoljno sustavan.
Parcijalni obuhvat rezultat je manjkave pravne regulacije, ali i nedostatnog kapaciteta
nadzornih drzavnih tijela (mali broj sluzbenika, nesustavnost rada nekih od nadzornih
tijela itd.). Njegova je svrha, najcesce, rieSavanje pojedinacnih spornih situacija, ¢esto
nakon prijava s terena, a ne rjeSavanje sistemskih problema ili pak, $to bi bilo najbolje,
struCna i pravna potpora lokalnoj samoupravi. Nema sistematizacije i stru¢ne obrade
rezultata nadzora, niti se takvi materijali koriste kao povod za potrebna unaprjedenja
pravne regulative (usp. Antié, 2012.; za ranije stanje Sprajc, 2003.; v. i Crnkovié, 2012.).

Nadzorne intervencije su kratkog daha, omogucuju kratkotrajno razrjeSenje kriti¢nih
situacija u konkretnim jedinicama, formalistike su i esto usmjerene na kaznjavanje
jedinica lokalne samouprave. Ipak, intenzitet nadzora nije velik pa bi gradani mogli s
pravom zakljugiti da najmanije sluzi jednoj od zakonom propisanih svrha — zastiti njihovih
prava naspram jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave. Jedinica koje
treba nadzirati jednostavno je previSe — na raspon nadzora koji je tehnic¢ki lako utvrdiva
veli¢ina kao da se zaboravilo. Tako se nadzor svodi na odnose centralnih drzavnih tijela
i nekih lokalnih jedinica, dok se gradani i zajednica manje-viSe zanemaruju, premda su
upravo oni neka vrsta krajnjih ,korisnika“ svih javnih usluga.

Pritom, s obzirom na nedovoljno razvijene pravne standarde te parcijalnost, nedovoljnu
sustavnost i relativno niski intenzitet, nadzor ostavlja lokalnoj samoupravi jo$ uvijek
dovoljno Sirok prostor za netransparentno djelovanje u korist parcijalnih pa i nelegitimnih
interesa. Rezultat je situacija u kojoj se povremeno egzemplarno, u nekim slu¢ajevima
i politicki motivirano kaznjavanje pojedinih jedinica nadopunjuje Sirokim prostorom za
ostvarenje interesa koji nisu legitimno utvrdeni u lokalnim politickim procesima, odnosno
situacija u kojoj se ni nadzor ni uvazavanje autoriteta srediSnje drzave ne pojavljuju
kao stvarne Cinjenice. Rijec je o svojevrsnom glumljenom, patvorenom nadzoru koji na
drugoj strani prati podjednako prijetvorno uvazavanje centralnog drzavnog autoriteta.

Edukacija za lokalnu samoupravu i istrazivanje lokalne samouprave

Posebne edukacije za lokalnu samoupravu nema. U studijskim programima nekih
visokoskolskih ustanova razvijeni su programi predmeta koji se bave lokalnom
samoupravom, regionalnom samoupravom, regionalnom politikom i razvojem te srodnim
temama. Cak su i neki studiji, posebno oni poslijediplomske razine specijalistikog
tipa, usmijereni na lokalnu i regionalnu samoupravu. Ipak, osoblje koje se zapoSljava
u lokalnim jedinicama jo$ je uvijek neprikladno obrazovano, s tim da je i moguénost
zapoSljavanja ograni¢ena malim kapacitetima lokalnih jedinica. Time je onemogucen
angazman veceg broja prikladno obrazovanih i primjereno pla¢enih sluzbenika, pri
¢emu i udaljenost od urbanih sredi$ta, ¢ak i onih najmanijih, igra veliku ulogu.

Akademija lokalne demokracije, kao ustanova utemeljena novelom Zakona o lokalnoj
i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi iz 2005., nije se afirmirala kao imalo ozbiljan
akter struénog usavrSavanja ve¢ postojecih lokalnih sluzbenika. Akademija osnovana

4 za komparativnu situaciju v. npr. Marcou i Wollmann, 2009.: 159-161. Usp. ¢l. 8. Povelje, kao i Kriskovi¢, 2003.
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Vladinom uredbom 2006. godine donedavno je djelovala u prostorijama Ministarstva
uprave, a temeljni joj je zadatak stru¢no usavrSavanje lokalnih duznosnika i sluzbenika.
Ne tako mala sredstva odvojena za njezin rad iz drzavnog proracuna potroSena su
bez stvarnog edukacijskog efekta, programi usavrSavanja nisu razvijeni, a ni interes
lokalnih jedinica za usavrSavanjem osoblja nije dovoljno izrazen. Logi¢no, on je u
pravilu najmaniji kod najmanjih jedinica, koje i inace imaju najmaniji upravni kapacitet.
Jedan od malobrojnih pozitivnih primjera je sudjelovanje i sufinanciranje Grada Zagreba
u specijalistickom studiju Upravljanje gradom, pokrenutom u sklopu Sveucilista u
Zagrebu, koji je dosad zavrSilo nekoliko generacija studenata-sluzbenika Grada
Zagreba.

Istrazivanja lokalne samouprave provode se zaslugom pojedinih istrazivaca, prema
njihovom interesu. Lokalne jedinice, Akademija lokalne demokracije, udruge lokalnih
jedinica, a ni drugi akteri s lokalne scene nisu dovoljno zainteresirani za znanstvena
istrazivanja i njihove rezultate da bi ulozili ozbiljnija sredstva u tu namjenu. Iznimka
je Grad Zagreb koji je financirao odredene znanstvene projekte — koriStenje njihovih
rezultata je upitno.
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4. Decentralizacija u Hrvatskoj

| Sto sad? Socijalni eksperiment daje (ne)ocekivane rezultate

Prelazak na novi sustav lokalne i podruéne (regionalne) samouprave 1993. imao je
dosta obiljezja nepripremljenog socijalnog eksperimenta. Jedna od vaznih ideja bila
je ona o oZivljavanju ,jedine istinske lokalne samouprave na hrvatskim podrucjima“ s
kraja 19. stolje¢a. Kombinirani su elementi germanskog modela politipske organizacije
(podjela na gradove i ruralne opc¢ine) s nekim bitnim elementima starog francuskog
centralistickog modela.

Glavni mehanizmi centralizacije su bile Zupanije po uzoru na francuske departmane
kao jedinice dekoncentrirane drzavne uprave, zupan kao istodobno lokalno birani, ali
centralno potvrdeni predstavnik srediSnje drzavne vlasti na podrucju Zupanije, mogucnosti
raspustanja lokalnih predstavnickih tijela iz nedovoljno precizno definiranih razloga,
strogi nadzor uz mnostvo slucajeva u kojima lokalne jedinice moraju dobiti prethodnu
suglasnost srediSnjih tijela, metoda enumeracije u odredivanju lokalnih poslova itd.

Druga vazna karakteristika tog eksperimenta bila je osiguranje hijerarhijske integracije
sustava lokalnog upravljanja (usp. Kregar, 2011.: 8). Tome su trebale posluziti takve
institucionalne inovacije kao $to su uvodenje dvostupanjske strukture, pri ¢emu Sira,
zupanijska razina ima odredene koordiniraju¢e i vodece, kao i supstituiraju¢e ovlasti, zatim
velike ovlasti centralno vezanog zupana u integraciji sustava lokalne samouprave i sli¢ne.

Daljnje obiljezje reforme 1992./1993. je radikalno raskidanje s velikim op&inama, koje bi
se lako mogle pretvoriti u prave politicke aktere i tocke otpora centralnoj viasti, te velika
teritorijalna fragmentacija — do danas se broj lokalnih jedinica gotovo uSesterostrucio.
Fragmentacija se Cinila lako branjivom strukturnom varijantom ratne i politicke potrebe
za razbijanjem opcina, utemeljena na — neto¢noj i dugoro¢no Stetnoj — pretpostavci da
je u odnosima centralne i lokalne vlasti rije¢ o win-lose game, 1j. o igri u kojoj jedan mora
izgubiti (lokalna samouprava) da bi drugi mogao dobiti (srediSnja drzava).

Ako se takva pretpostavka tada i €inila plauzibilnom, jer je sredi$nja vlast doista bila
ugrozena agresijom ostatka jugoslavenske drzave i vojske na Hrvatsku i pobunom
dijela srpskog stanovnistva u Hrvatskoj, kasnije je sama po sebi otpala. Zbog novih
medunarodnih ambicija srediSnje vlasti, Hrvatska je ubrzo ratificirala nuzni dio
Europske povelje o lokalnoj samoupravi (obvezuje Hrvatsku od 1. veljace 1998.) pa se
nasla pod kritikom stru¢njaka Vije¢a Europe ponajprije zbog neprihvatljive koncepcije
zupanija i zupana kao ,,dvostrukih, shizofrenih osoba“. Promjena ustavne i zakonske
koncepcije pocetkom 2000-ih s razdvajanjem Zupanija od ureda drzavne uprave na
Celu s predstojnikom kao drzavnim sluzbenikom, uz Zupana kao lokalnog duznosnika,
bila je samo nuzni korak u dogradniji sustava.

| kasnije promjene, tzv. decentralizacija ovlasti 2001.5, koncepcija velikih gradova i
daljnje ,, decentralizacije“ 2005. te uvodenje neposrednog izbora nacelnika 2009. bile su
samo kozmeti¢ke promjene jednog te istog, centralistickog modela javnog upravljanja
u Hrvatskoj. Do danas, Hrvatska je ostala nepromijenjeno centralizirana drzava, po

5 Sire o razvoju lokalne samouprave u Hrvatskoj u Kopri¢, 2003.
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uobicajenim indikatorima jedna od nekoliko najcentraliziranijih u Europi, dijele¢i poziciju
na zacelju s Gr€kom i Slovenijom. Po svemu, sustav koji je zasnovan na ideji smanjenja
shage opcina daje oCekivane rezultate. Mnoge pojave u danasnjoj hrvatskoj lokalnoj
samoupravi zato nisu slu€ajne disfunkcije, nego zakonomjerni rezultati jednog,
odabranog modela. Zato se i ne mogu popraviti, jer nisu pogreske, i ne mogu lijeciti,
jer nisu bolesti jednog inace zdravog organizma. lli, kako bi pravnici rekli, quod ab initio
vitiosum est, non potest tractu temporis convalescere.

Decentralizacija koja te¢e: Prokrustova postelja obecanja i vlasti

Poku$aji popravka lokalne samouprave u Hrvatskoj zapocleli su pod egidom
decentralizacije ve¢ od ranih 2000-ih, a nakon predizbornog obecanja koalicijske vlade
na Celu s lvicom Ra¢anom. Tako je 2001. provedena ,decentralizacija“ u osnovnom i
srednjem obrazovanju, zdravstvu, socijalnoj skrbi i vatrogastvu, uz nastavak financiranja
tih djelatnosti iz drzavnog prora¢una. Nije bila rije¢ o pravoj decentralizaciji, sa Sirenjem
lokalnih ovlasti, odgovornosti i financijskih mogucénosti, nego o pukoj upravnoj
decentralizaciji, bez Sirenja lokalne autonomije (v. i Petak, 2012.).

Paralelno se zbivao veliki projekt znakovito nazvan Decentralizacija javne uprave
(dakle, ne jaCanje samouprave, nego opet puka upravna decentralizacija!), koji
je financirao Institut Otvoreno drustvo, a proveden je putem Hrvatskog pravnog
centra. Okupivsi brojne eksperte, vrlo obuhvatnim pristupom - bile su obuhvacene
sve glavne komponente lokalne samouprave, od teritorijalne organizacije do statusa
lokalnih sluzbenika - te interaktivnim na¢inom provodenja, uz dosta radionica i drugih
javnih dogadaja, projekt je podigao razinu o¢ekivanja. Javnost je oCekivala provedbu
znacajnih decentralizacijskih mjera, ali su one - izostale.

| sve kasnije vlade obecavale su decentralizaciju, odnosno njezin nastavak. Neke doduse
stidljivije (vlade Ive Sanadera), a neke mnogo otvorenije (vlada Zorana Milanovi¢a). Ipak,
osim dva ve¢ spomenuta koraka (uvodenje kategorije velikih gradova i malo Sirenje
djelokruga 2005. te uvodenje izravnog biranja nacelnika 2009.), nije bilo znacajnijih
promjena u sustavu lokalne samouprave. Ratifikacija preostalih odredbi Europske povelje
o lokalnoj samoupravi 2008. ne moze se smatrati decentralizacijskim korakom, jer se
nista u smislu autonomije lokalnih jedinica i njihove uloge u sustavu obavljanja javnih
poslova nije dogodilo. Takoder, uvodenje izravnih izbora nacelnika nije decentralizacijska
mjera, nego intervencija u sustav raspodjele moci unutar lokalnih jedinica.

Postavlja se pitanje zasto svaka nova vladajuc¢a garnitura dolaskom na vlast na drzavnoj
razini zaboravlja potrebu decentralizacije, ¢ak i vlastita obe¢anja o decentralizaciji?
vlast na lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) razini te da nakon gubitka vlasti na sredi$njoj
razini opet vidi $anse opstanka i jaCanja kroz politicke procese na tim uzim razinama.

Je li to logika situacije na srediSnjoj razini ili podloznost interesima profesionalnih
grupa u srediSnjim drzavnim upravnim tijelima? Je li doista rije¢ o obecanjima
koja su instrumentalnog karaktera i sluze samo pribavljanju politicke podrske na
izborima ili je rije€ o raSirenoj slici, medu svim politickim akterima, o maloj vaznosti
lokalne samouprave? Jesu li srediSnja vlast i uprava doista svemoguce ili je tu rije¢
o igri prebacivanja odgovornosti i krivnje (blame game; v. Hood, 2011.) na lokalnhu
samoupravu? Kad bi to barem bila retoric¢ka pitanjal
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Od izvora dva putiéa...

U jednoj pjesmi, od izvora vode dva puti¢a. | iz postojece situacije s lokalnom
samoupravom mogu se traziti dva temeljna izlaza, uz — naravno - inertno zadrzavanje
postoje¢eg stanja i manje popravke. Iduéi jednim od njih zadrzat ¢e se postojeci
centralizirani model javnog upravljanja i obavljanja javnih poslova, dok drugi vodi u
korjenitu, zapravo — pravu decentralizaciju (Kopri¢, 2010. a: 954-955). Pritom je
promjena teritorijalne strukture preduvjet za ozbiljniju decentralizaciju. Decentralizacija
se ne moze provesti u sustavu s tako velikim razlikama u velicini i kapacitetu jedinica,
kad 282 jedinice (ij. viSe od polovice njih) imaju manje od 3.000 stanovnika.

Manje prilagodbe strukture lokalnih jedinica, odnosno reduciranje njihovog broja
od 10 do 20 posto, uz zadrzavanje politipske organizacije i Zupanija kao drugog
stupnja, osigurava sredi$njoj drzavnoj vlasti i upravi da zadrzi vodecu ulogu u javnom
upravljanju i obavljanju javnih poslova. Tek prelazak na sustav sa znatno manjim brojem
konsolidiranih lokalnih jedinica i uspostavljenim samoupravnim regijama, uz odustajanje
od Zupanija kao drugog stupnja lokalne samouprave, omogucuje (ne osiguraval)
izgradnju stvarno decentralizirane, policentricne zemlje, zemlje s de-centriranim javnim
upravljanjem.®

S obzirom na geografske, prirodne i druge okolnosti, u Hrvatskoj nema mjesta za viSe od
150 opcina koje bi mogle imati izglede za razvoj, koje bi mogle osigurati potrebne javne
usluge gradanima, koje bi bile kadre stvoriti dugoro¢no odrzivu zajednicu. Postojece
male op¢ine moraju i dalje zadrzati autonomiju, ne smiju se pretvoriti u bezli€na i nevazna
rubna podrucja velikih opcina, kao §to se ve¢ dogodilo za vrijeme socijalizma. Njihovo
preoblikovanje u institucije mjesne autonomije s izvjesnom financijskom autonomijom
te pravom inicijative i glasa u ve¢im jedinicama u Ciji ¢e sastav uci pravi je put da se
postigne ravnoteza razvojnih i drugih svrha kojima lokalna samouprava mora sluziti (v.
i Kopri¢, 2012. a).

Takoder, valja pristupiti izgradnji institucija istinske regionalne samouprave u sklopu
stvarnih geografskih, prostornih, prirodnih, ekonomskih i druStvenih regija, uz
uvazavanije postojecih sociokulturnih identiteta. Pritom se mikroregijama treba osigurati
zaseban poloZaj unutar regija i moguénost odrzanja njihovog identiteta, predstavljenosti
i posebnog razvoja. Zagreb i njegovu gravitiraju¢u okolicu valja organizirati po nacelu
metropolitanske federacije u kojoj jedinice na gradskom rubu zadrzavaju samoupravu,
suraduju s moénim metropolitanskim centrom kao ravnopravni partneri te proaktivno
pridonose rjeSavanju zajednickih pitanja u sklopu svojih mogucnosti odredenih
veli¢inom i ekonomskom snagom (v. i Kopri¢, 2012. a; za Grad Zagreb napose i
Izvjestaj, 2007.: 925).

6 O konceptu policentrizma, de-centriranom upravljanju i policentriénom razvoju Sire u Aligica i Tarko, 2012.; Bevir i Rhodes, 2001.;
Schindegger i Tatzberger, 2005.
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5. Zakljucéak

Od pet glavnih uloga (upravna, politicka, socijalna, ekonomska i ekolo$ka) hrvatska
se lokalna samouprava najvise bavi politickom, u nekoj mjeri socijalnom (u sklopu tzv.
decentraliziranih funkcija), u jo§ manjoj upravnom, a tek na zacelju su ekonomska i
ekoloSka uloga. Takva redukcija uglavhom na politicke procese u ograni¢enom
djelokrugu govori o maloj vaznosti koja joj se pridaje. Hrvatska jo$ nije razumjela
mogucnost da kroz jaku lokalnu samoupravu osigura veéi drustveni kapacitet razvoja
(ak ni putem velikih gradova, usp. Rogi¢ Lugari¢, 2012.: 287-289), rieSavanja javnih
problema i obavljanja javnih poslova — upravo je lokalna samouprava institucija koja
osigurava win-win game, brzo reagiranje na probleme i sinergijske ucinke.

Sustavni pristup analizi razvoja lokalne samouprave u proslih 20 godina upucuje na
desetak glavnih pitanja i problema s kojima se suoCava model slabe samouprave u
sklopu centralizirane zemlje. To su neujednacena teritorijalna struktura, problemi u
pravnoj regulaciji pretjerano skucenog lokalnog djelokruga, ograni¢avanje lokalnih
prihoda koje onemogucuje obavljanje Sireg kruga javnih sluzbi za lokalno stanovnistvo
i za zajednicu, mali potencijali razvoja infrastrukture i nedovoljna usmjerenost na
razvoj, stalni problemi s politickim legitimitetom lokalnih tijela, nedostatak menadzera i
sposobnih lokalnih voda, nepostojanje sustava edukacije za rad u lokalnoj samoupravi,
kao i gotovo potpuni izostanak financiranja znanstveno-istrazivackih projekata iz tog
podrucja, niska profesionalnost upravnog osoblja, onemogucéavanje utjecaja lokalnih
jedinica na nacionalne javne politike koje ih se ti€u, nesustavan i parcijalan nadzor
usmjeren na kaznjavanje, a ne na poboljSanje lokalne samouprave itd.

Svi ti problemi indiciraju sistemske probleme centraliziranog i pretjerano hijerarhi¢nog
sustava javnog upravljanja u osnovi uspostavljenog pocetkom 1990-ih, u vrijeme
agresije i rata u Hrvatskoj. Uzastopna politicka obecéanja razli¢itih vladajuéih garnitura
o decentralizaciji uglavhom su neostvarena, a koraci u decentralizaciji preskromni,
Cesto iznudeni pritiskom koji nije bilo moguce izbjeci. Za promjenu takvog modela u
model decentralizirane, policentri€ne zemlje potrebno je pristupiti korjenitoj promjeni
teritorijalne strukture jedinica teritorijalne samouprave. Potrebno je uspostaviti oko
150 opcina sa Sirokim samoupravnim djelokrugom i solidnim izvorima prihoda te pet
samoupravnih regija koje odrazavaju realne okolnosti Hrvatske. Jedna od tih regija bila
bi metropolitanska regija Zagreba, organizirana po modelu metropolitanske federacije.
Tek nakon toga moci ¢e se pristupiti rjeSavanju ostalih analiziranih pitanja i problema.
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1. Uvod

U posljednje je vrijeme u Hrvatskoj decentralizacija, a posebno fiskalna decentralizacija,
na popisu tema o kojima govore politi¢ari, struénjaci, istrazivaci, sveucilisni profesori,
akademici, novinari, udruge i drugi. Ta je problematika bila predmetom istrazivanja vise
istrazivackih projekata', $to je rezultiralo nizom strucnih i znanstvenih radova. lako mi
se ponekad ¢ini da je o fiskalnoj decentralizaciji gotovo sve re€eno i da se o tome
gotovo sve zna, ipak smatram da nije na odmet jo$ jednom ponoviti poznate Cinjenice,
ne samo stoga $to je ponavljanje majka mudrosti, nego i stoga $to to moze pomoci
otvaranju novih pitanja i/ili sagledavanju nekih drugih aspekata koji se ti¢u buduénosti
fiskalne decentralizacije u Hrvatskoj, a koji do sada nisu u dovoljnoj mjeri ili na pravi
nacin analizirani.

U drugom dijelu ovog rada sistematizirana su postoje¢a saznanja o fiskalnoj
decentralizaciji u Hrvatskoj. O nadleznostima regionalne i lokalne samouprave u
financiranju operativnih i kapitalnih rashoda u provodenju javnih poslova govori se u
treéem dijelu rada. Cetvrti dio rada sadrzi prikaz ograniéene samostalnosti regionalne i
lokalne samouprave u ostvarivanju javnih prihoda koji se ujedno mogu podrazumijevati
stvarnim ograni€enjima za daljnju fiskalnu decentralizaciju u Hrvatskoj. Analiza lokalnih
proracuna prikazana je u petom dijelu rada, dok su mogudi ciljevi daljnje fiskalne
decentralizacije u Hrvatskoj naznaceni u Sestom dijelu rada. Na kraju rada slijedi
zakljuak o tome jesu li zelje za daljnjom fiskalnom decentralizacijom u Hrvatskoj realno
ostvarive.

1 \strazivagki projekti Ekonomskog instituta, Zagreb: ,Financiranje lokalne samouprave i uprave u Republici Hrvatskoj” (1996. - 1997.),
,Decentralizacija sustava financiranja lokalne vlasti u Hrvatskoj“ (1999.), ,Local Government and Development: What Works and What
Does Not? Analysis, Policy Recommendations and Training Materials for Countries of Central and Eastern Europe. Lessons Learned
in Poland, Croatia and Ukraine“ (2003.), ,,Fiskalna decentralizacija: Analiticke podloge za vrednovanje prve faze i smjernice za daljnji
proces decentralizacije u Hrvatskoj“ (2005.), ,Analiticke podloge za ucinkovitu decentralizaciju u Hrvatskoj” (2010.); projekt USAID-a
i The Urban Institutea, Zagreb ,,Projekt reforme lokalne samouprave” (1999. - 2007.); istrazivacki projekt Hrvatskog pravnog centra
"Decentralizacija javne uprave" (2000. — 2003.); istrazivacki projekt Centra za demokraciju i pravo Miko Tripalo ,Decentralizacija i
lokalna samouprava“ (2012.). Potrebno je navesti i neke druge institucije koje su organizirale znanstvene i struéne skupove ili publicirale
znanstvene i struéne radove u kojima su analizirana pitanja financiranja lokalne samoupave i pitanja decentraliacije. To su: Institut
za javne financije (2003.), Zaklada Friedrich Ebert, Ured u Zagrebu (2003.), Institut za javnu upravu (2002., 2012.), Pravni fakultet
Sveucilista u Zagrebu (2003., 2006. i 2009.), Pravni fakultet Sveucilita u Splitu (2010.), Akademija pravnih znanosti Hrvatske (20086. i
2011.), Hrvatski institut za lokalnu samoupravu (2012.) i druge.
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2. Sto znamo o do sada provedenoj
fiskalnoj decentralizaciji u Hrvatskoj?

Decentralizacija se najkraée definira prijenosom administrativnih funkcija odnosno
ovlasti za provodenje javnih poslova sa srediSnje na nize razine fiskalne vlasti
(Dillinger, 1994.). Pod fiskalnom decentralizacijom podrazumijevaju se financijski
aspekti prijenosa javnih poslova regionalnoj i lokalnoj javnoj vlasti, odnosno podjela
javnih rashoda (javnih poslova) i prihoda za financiranje javnih poslova izmedu razina
javne vlasti te sloboda odlucivanja regionalne i lokalne javne vlasti u donosenju svog
proracuna uvodenjem poreza i naknada, kao i alociranjem proracunskih sredstava
(Tanzi, 1995.). Decentralizacija sama za sebe nema smisla, stoga je prirodno treba
pratiti fiskalna decentralizacija.

Fiskalna decentralizacija je suvremen proces prisutan u velikom broju zemalja Sirom
svijeta koji ima ishodiSte u sve aktivnijem sudjelovanju i odlu€ivanju stanovnistva
o pitanjima od lokalnog interesa uz istodobni rast svijesti o potrebi efektivnijeg i
efikasnijeg upravljanja javnim financijama u decentraliziranim uvjetima. RazliCiti aspekti
fiskalne decentralizacije ili, drugim rije€ima, razliita pitanja koja se tiCu financiranja
javnih poslova na nizim razinama vlasti predmet su sve vec¢eg broja istrazivanja. Razlog
tome je i to $to u posljednjih nekoliko desetljeca slabi srediSnja drzava i istodobno ja¢a
lokalni javni sektor, ¢emu je pridonijela i tradicionalna teorija fiskalnog federalizma koja
zagovara nacelo da sredi$nja drzavna vlast treba imati nadzor nad stabilizacijskom
i distribucijskom funkcijom, dok bi se nize razine fiskalnih vlasti trebale brinuti o
alokacijskoj funkciji javnih financija (Musgrave i Musgrave, 1993.).

Kada se govori o decentralizaciji u Hrvatskoj, Zeli se konkretno vidjeti koji su to javni
poslovi preneseni s razine srediSnje drzave, odnosno s razine ministarstava, drzavnih
ureda, drzavnih upravnih organizacija, agencija, zavoda i drugih organizacija na nize
razine fiskalne vlasti, odnosno na zZupanije, velike gradove, Zupanijska sredista, gradove
i op¢ine2. Konkretan odgovor na pitanje kako je provedena fiskalna decentralizacija u
Hrvatskoj sadrzava, uz popis javnih poslova za €ije su provodenje odgovorne regionalne
i lokalne javne vlasti, i to¢an udio svih javnih poslova (funkcija) koji otpada na regionalne
i lokalne javne vlasti, zatim opis autonomije lokalnih vlasti u obavljanju i financiranju tih
javnih poslova (autonomija u ostvarivanju javnih rashoda) te samostalnost regionalnih i
lokalnih javnih vlasti u ostvarivanju javnih prihoda kako bi obavile javne poslove za koje
su odgovorne.

Da bismo dosli do odgovora na ta i neka druga povezana pitanja potrebno je prisjetiti se
razvoja lokalne i regionalne samouprave i procesa decentralizacije u Hrvatskoj. Sustav
lokalne i regionalne samouprave uspostavljen je krajem 1992. kada su odredene njihove
ovlasti i 1993. kada su utvrdeni izvori sredstava i financiranja poslova iz samoupravnog

2y Hrvatskoj je ukupno 555 jedinica lokalne samouprave, odnosno 429 opé¢ina i 126 gradova, medu kojima gradovi s vise od
35.000 stanovnika i gradovi koji su Zupanijska sjedista imaju status velikog grada, te 20 jedinica podru¢ne (regionalne) samouprave,
odnosno Zupanija. Grad Zagreb ima status glavnog grada i Zupanije. U Hrvatskoj je ukupno 576 jedinica lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave.
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djelokruga Zupanije, grada i opéine3. Proces decentralizacije javnih poslova zapocinje
sredinom 2001. godine*, kada se pojavljuju prve aktivnosti srediSnje drzave usmjerene
na Sirenje procesa decentralizacije (prva faza decentralizacije) time Sto je preuzimanje
osnivackih pravaidjelomi¢no financiranje decentraliziranih funkcija u podrucju osnovnog
i srednjeg Skolstva, zdravstva, socijalne skrbi i javnog vatrogastva (materijalnih rashoda,
rashoda za odrzavanje i kapitalnu izgradnju) preneseno sa srediSnje razine vlasti na
Zupanije, grad Zagreb, velike gradove i gradove s jaCim fiskalnim kapacitetom (ukupno
na 33 grada). Za prenesene poslove lokalnim su jedinicama osigurani namjenski prihodi
iz poveéanog sudjelovanja u prihodima od poreza na dohodak®.

Nastavak procesa decentralizacije trebao se temeljiti na Okvirnom programu
decentralizacije za razdoblje 2004.-2007., koji je donijela Vlada Republike Hrvatske u
travnju 2004. godine i koji se temeljio na prijedlogu da se jedinicama lokalne i podruc¢ne
(regionalne) samouprave povijeri znatno Siri krug poslova, uz nuzno osiguranje viseg
stupnja samostalnosti. Okvirni program decentralizacije sadrzavao je okvirni pregled
poslova iz nadleznosti tijela drzavne uprave koje je bilo moguce decentralizirati
na lokalne jedinice te okvirni popis zakona i podzakonskih akata Cije je donoSenje,
odnosno prilagodbu, zahtijevala provedba nastavka procesa decentralizacije. Provedbu
Okvirnog programa decentralizacije za razdoblje 2004.-2007. trebalo je koordinirati
Povjerenstvo Vlade Republike Hrvatske za decentralizaciju.

Od svih javnih poslova koje je bilo mogucée dalje prenijeti na nize razine javne vlasti,
novi se pomak u procesu decentralizacije dogodio 2005. godine, kada su veliki gradovi
preuzeli nadleznost za obavljanje novih poslova u vezi s odrzavanjem javnih cesta,
izdavanjem gradevinskih i lokacijskih dozvola te druge poslove koji se ti¢u izgradnje
i provedbe prostorno-planske dokumentacije na njihovom podrucju. To znaci da se
pristupilo decentralizaciji samo manjeg dijela javnih poslova navedenih u Okvirnom
programu decentralizacije za razdoblje 2004.-2007.

Vlada Republike Hrvatske je u srpnju 2010. godine usvojila Smjernice i nacela za
funkcionalnu decentralizaciju i teritorijalni preustroj. Smjernice su Vladin dokument u
kojem se prvi put nakon 2001. godine navodi potreba reforme lokalne i regionalne
samouprave kao dijela sveobuhvatne reforme javne uprave. Prema Smijernicama,
cilj je reformi bilo stvaranje pretpostavki za racionalniju, kvalitetniju i transparentniju
javnu upravu, kao i povecanje dostupnosti i kvalitete usluga gradanima. Smijernice
su predvidjele funkcionalnu decentralizaciju i teritorijalni preustroj, Sto bi trebalo u
potpunosti zazivjeti nakon lokalnih izbora 2013. godine. Medutim, Vlada Republike
Hrvatske, koja je usvojila Smjernice, u praksi nije pristupila njihovoj provedbi.

3 Sustav lokalne samouprave u Hrvatskoj je ustrojen 1992. i 1993. godine dono$enjem temeljnih zakona kojima se ureduje teritorijalni
ustroj, samoupravni djelokrug, izborni sustav i nacin financiranja lokalne samouprave, te provedbom prvih lokalnih izbora. Zakonom o
podrucjima Zupanija, gradova i opéina iz 1992. godine ustrojeno je 418 opéina i 69 gradova, 20 Zupanija i Grad Zagreb s polozajem i
ovlastima grada i Zupanije. Prije tog zakona na podrucju Hrvatske su postojale 103 opcine. Nakon toga, u razdoblju do 2006. godine
oshovano je jo§ 75 novih opéina i 2 nova grada, a 52 opéine su dobile status grada, dok je u istom razdoblju ukinuto 16 opc¢ina. Tako
da danas postoji 126 gradova i 429 op¢ina, 20 Zupanija i Grad Zagreb.

# Vidjeti u Budak et al. (2011).

5 U razdoblju od srpnja 2001. do danas postupno se povecavalo sudjelovanje Zupanija, gradova i op¢ina u prihodima od poreza na
dohodak te se povecavalo i sudjelovanje lokalnih jedinica u dodatnom (namjenskom) udjelu u porezu na dohodak za financiranje tzv.
decentraliziranih funkcija. Vidjeti opSirnije: http://www.mfin.hr/hr/raspodjela-poreza-na-dohodak-temeliem-zakona-o-financiranju-jlprs
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Promjenom vlasti u prosincu 2011. godine najavljena su velika oCekivanja u
podruCju daljnje decentralizacije u Hrvatskoj. U Programu Vlade Republike
Hrvatske za mandat 2011.-2015.% politika decentralizacije najavljena je kao
jedan od Vladinih ciljeva. Programom se navodi da je u politici decentralizacije
cilj susti¢i razvijene zemlje Europske unije koje od 20 do 25 posto svojih javnih
financija” raspodjeljuju na regionalne i lokalne zajednice. Vlada je najavila
eksplicitno i stabilno utvrdena pravila, koja se odnose na jasnu podjelu snage
i modéi izmedu razina vlasti, kao i jasnu podjelu javnih funkcija (primjena nacela
supsidijarnosti) i izvora sredstava za njihovo financiranje izmedu razina vlasti.
lako je u Vladinom programu najavljena Siroka javna rasprava svih zainteresiranih
sudionika 0 mogu¢im modelima decentralizacije i reforme javnog sektora, u
Programu se navodi da ¢e lokalnoj samoupravi biti dodijeljeni poslovi u podrucju
zdravstvene zastite, socijalne skrbi i obrazovanja te da ¢e im se decentralizirati
pojedine funkcije velikih javnih poduzeca. Regionalna i lokalna samouprava imat
¢e, prema Vladinom programu, vece ovlasti u prostornom planiranju, upravljanju i
gospodarenju prostorom, u mjerama za provedbu zastite okoliSa i nacela odrzivog
razvoja. Pri tome ¢e uloga Zupanija biti koordinativna funkcija za provedbu mjera
ujednacavanja druStvenog standarda i za poticanje ravnomijernijeg regionalnog
gospodarskog razvoja, a decentralizacija ¢e obuhvatiti i decentralizirano
upravljanje europskim fondovima u sklopu vodenja kohezijske politike Europske
unije. Jedan od znakova koji jasno govore u prilog tome da se zeli baviti pitanjima
daljnje decentralizacije je i Cinjenica da je Vlada Republike Hrvatske u veljaci 2012.
osnovala Nacionalno povjerenstvo za provodenje decentralizacije i reforme lokalne
i podru€ne (regionalne) samouprave, Cija je zadaca koordinacija aktivnosti i mjera
za provedbu reforme lokalne i podru€ne (regionalne) samouprave te ostvarivanja
krajnjeg cilja decentralizacije i teritorijalnog preustroja. Nacionalno bi povjerenstvo
trebalo do 30. rujna 2012. dostaviti Vladi Republike Hrvatske prijedlog mjera za
ostvarivanje ciljeva decentralizacije, funkcijske (podjela nadleznosti u obavljanju
javnih poslova), fiskalne (izvori financiranja) i administrativne (teritorijalni preustroj)
decentralizacije te potrebno vrijeme, financijske i ostale resurse potrebne za
provodenje cjelokupnog procesa decentralizacije®.

Nakon sazetog prikaza do sada poduzetih koraka u razvoju procesa decentralizacije
vazno je ustanoviti postojeci stupanj fiskalne decentralizacije u Hrvatskoj. SrediSnja
drzava ostvaruje vecinu javnih prihoda i troSi najveci dio javnih rashoda, dok lokalne
jedinice (sve opcine, gradovi i zupanije) sudjeluju s oko 18,2 posto u prihodima i
19,1 posto u rashodima nekonsolidirane opcée drzave ili s oko 7 posto u bruto
domacem proizvodu. Hrvatska je u usporedbi s prosjekom 27 zemalja Europske
unije i dalje u skupini visoko centraliziranih drzava (slika 1).

6 Vidjeti opSirnije: http://www.vlada.hr/hr/naslovnica/o_vladi_rh.
7 Nije jasno je li rije¢ o nekonsolidiranim ili konsolidiranim prihodima/rashodima opce drzave.
8 Vidjeti opSirnije: www.vlada.hr/hr/content/download/196557/.../file/11.-%2016.pdf.
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Slika 1. Udio prihoda/rashoda lokalnih jedinica u prihodima/rashodima
nekonsolidirane opée drzave, 2009., u %
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Izvor: Analiticke podloge za ucinkovitu decentralizaciju u Hrvatskoj. Zagreb: Ekonomski institut, Zagreb, 2010.

U nastavku rada detaljnije se opisuju dva medusobno povezana skupa pitanja u
vezi s fiskalnom decentralizacijom, a ona se odnose na podjelu odgovornosti za
javne rashode (troSenje javnih sredstava) izmedu razina javne vlasti i na podjelu
izvora prihoda izmedu razina vlasti (nacionalne, regionalne i lokalne). Posebno
se pitanje odnosi na razinu prava koja su dana regionalnim i lokalnim vlastima
u utvrdivanju njihovih ukupnih i pojedina¢nih rashoda i prihoda. Kombinacija tih
dvaju skupova pitanja znacajno utjeCe na stvarni stupanj decentralizacije. Kolika
je u praksi stvarna fiskalna snaga i koliko je odgovornosti dodijeljeno regionalnoj
i lokalnoj vlasti najviSe ovisi o tome: (i) koje sve javne usluge regionalne i lokalne
vlasti financiraju, (ii) jesu li njihovi prihodi razmjerni i uskladeni s odgovornostima
u pruzanju javnih usluga, (iii) koliko regionalne i lokalne vlasti imaju stvarnih
prava odluc€ivanja u alociranju svog prorac¢una za financiranje pojedinih javnih
usluga, (iv) mogu li regionalne i lokalne vlasti samostalno utvrdivati stope poreza
i naknada dozvoljavajué¢i da im varira razina javnog tro$enja (javnih rashoda) kako
bi uskladivale razinu kvalitete pruzenih javnih usluga korisnicima koji su ujedno i
porezni obveznici.
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3. Kakve su nadleznosti regionalne i lokalne
samouprave u financiranju operativnih i kapitalnih
rashoda u provodenju javnih poslova?

U Hrvatskoj nije obavljena jasna podjela nadleznosti u provodenju javnih funkcija
izmedu sredisnje, regionalne i lokalne razine javne vlasti, tako da su za provodenje svih
javnih funkcija zaduzene sve razine vlasti i njihove se odgovornosti ¢esto medusobno
preklapaju (tablica 1).

Obrana je jedina javna funkcija za koju je u najveéem dijelu zaduzena samo srediSnja
drzava, iako su za civilnu zastitu kao dio javne funkcije obrane odgovorne i lokalne
razine javne vlasti. Cak i dio javnih poslova koji su preneseni regionalnoj i lokalnoj razini
vlasti nisu u cijelosti u njihovoj nadleznosti. Dio rashoda za obavljanje javnih poslova
u podrucju obrazovanja, zdravstva, socijalne skrbi, izdavanja gradevinskih dozvola,
prometa i odrzavanja javnih cesta, koji su 2001. i 2005. preneseni zupanijama, gradu
Zagrebu, velikim gradovima, zupanijskim sredistima i gradovima s jaCim fiskalnim
kapacitetom, i dalje je ostao u nadleznosti srediSnje drzave (resornih ministarstava). To
znaci da, osim predskolskog odgoja kao dijela javne funkcije obrazovanja za koju su
odavno zaduzene opcine i gradovi, nema ni jedne druge javne funkcije koja je isklju€ivo
u nadleznosti opc¢ina i gradova, a isto tako nema ni jedne druge javne funkcije koja
je u cijelosti prenesena u nadleznost lokalnih jedinica. Javno vatrogastvo jedini je
primjer javne funkcije koja je gotovo u potpunosti decentralizirana i najveci je dio javnih
rashoda za obavljanje te javne funkcije u nadleznosti op¢ina i gradova koji su osnivaci
javnih vatrogasnih postrojbi.

Tablica 1. Raspodjela javnih funkcija izmedu razina javne vlasti

Javne funkcije Séerg;svrga Opéine | Gradovi | Zupanije

1 Opce javne usluge . . . .

2 Obrana o

3. Javni red i sigurnost . . °

4 Ekonomski poslovi ° ° ° °

5 Zastita okolisa . . .

6. Unaprjedenje stanovanja i zajednice ° o . °
6.1. | Stanovanje . . .
6.2. | Razvoj zajednice ° .
6.3. | Vodoopskrba . . .
6.4. | Javna rasvjeta . . . .

7. Zdravstvo © °

8. Rekreacija, kultura i religija . .
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9. Obrazovanije ° . . .
9.1. | Predskolsko U .

9.2. | Osnovno . ° .
9.3. | Srednje . .
9.4. | Poslije srednjeg . .
9.5. | Visoko U]

10. | Socijalna zastita . . . .

Izvor: Analitike podloge za ucinkovitu decentralizaciju u Hrvatskoj. Zagreb: Ekonomski institut, Zagreb, 2010.

Posebno treba naglasiti da su iste nadleznosti u obavljanju javnih poslova propisane za
sve opcine, gradove, velike gradove i Zupanijska sredi$ta bez obzira na veli¢inu mjerenu
brojem stanovnika, stupanj razvijenosti, fiskalni kapacitet, geografski polozaj i sli¢no.
Velikim gradovima, gradovima i djelomiéno opc¢inama prepustena je briga o vecini
javnih poslova iz samoupravnog djelokruga, dok je odgovornost Zupanija usmjerena na
srednje Skolstvo te na pokrivanje troSkova odrzavanja ustanova zdravstvene i socijalne
skrbi. Zupanije &esto preuzimaju nadleznosti za opéine te izravno pruzaju usluge
(osnovno Skolstvo, prostorno i urbanisticko planiranje). Sve opéine i mali gradovi
nisu u mogucnosti pruZiti svojim gradanima Siri opseg javnih usluga te se za osnovno
obrazovanije i urbano planiranje oslanjaju na Zupanije, dok se za usluge predskolskog
odgoja i obrazovanja oslanjaju na gradove. Usluge socijalne skrbi koje pruzaju zupanije
ograni¢ene su na pomo¢ za podmirenje troSkova stanovanja i pomo¢ za ogrjev.

U nastavku rada govori se o autonomiji lokalnih jedinica u ostvarivanju javnih prihoda
za financiranje javnih poslova koji su u njihovoj nadleznosti.
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4. Kakva je samostalnost regionalne i lokalne
samouprave u ostvarivanju javnih prihoda?

Niz je zakona® koji propisuju nacin na koji op¢ine, gradovi i Zupanije mogu ostvarivati
svoja prora¢unska sredstva. Malen je broj fiskalnih instrumenata i mjera na koje lokalna i
regionalna samouprava moze u potpunosti utjecati ili barem utjecati tako da u zakonom
propisanim granicama mijenja visine stopa i tako utje€e na ukupnu visinu prikupljenih
prora¢unskih prihoda.

lako je ukupno malen broj fiskalnih instrumenata na koje mogu utjecati, opcine i gradovi
ipak imaju zakonom utvrdene potencijalne mogucnosti utjecaja na visinu prikupljenih
proracunskih prihoda jer su vrste op¢inskih i gradskih poreza zakonom definirane tako da
je op¢inama i gradovima ostavljena moguénost da vlastitom odlukom utvrduju poreznu
stopu jednog poreznog prihoda (porez na koriStenje javnih povrSina), a kod ostalih
poreza da vlastitom odlukom utvrduju porezne stope u rasponu propisanom zakonom.
Medutim, iako imaju ograni¢ene moguénosti utjecaja, opéine i gradovi nedovoljno koriste
fiskalne instrumente koji im stoje na raspolaganju za planiranje i ostvarenje proracunskih
prihoda (npr. ne uvode prirez porezu na dohodak ili uvode minimalnu stopu prireza, ne
uvode porez na kuce za odmor ili uvode minimalni porez i sl.).

Zarazliku od opcina i gradova, zupanijama je gotovo u potpunosti zakonom uskra¢ena
mogucénost samostalnog utjecanja na visinu zupanijskin poreza jer su Zupanijski
porezi tako definirani da Zupanijske uprave uopc¢e nemaju slobodu utjecanja na bilo
kakvo mijenjanje ili osnovice ili stope zupanijskih poreza. Ono §to Zupanije ve¢ koriste
u prikupljanju prihoda od Zupanijskih poreza je komunikacija s poreznom upravom i
prisilna naplata poreza na cestovna motorna vozila.

Porezi

Medu poreznim prihodima u lokalnim proracunima postoje oni na koje samostalno
utje€u opcine i gradovi, ali rije¢ je o vrstama poreza ¢iji su prihodi nedovoljno izdasni
za financiranje lokalnih javnih potreba i u strukturi ukupnih prorac¢unskinh prihoda ¢ine
neznatan dio. To su prihodi od poreza na koriStenje javnih povrsina, koji je ujedno jedini
porezni instrument o ¢&ijoj visini u potpunosti odlu¢uje lokalna samouprava.

Lokalnim su jedinicama ostavljene mogucnosti utjecanja na ostvarivanje prihoda od
onih poreza Ciju visinu opcina ili grad moze samostalno planirati u sklopu dopustene
maksimalne stope koju odreduje srediSnja drzava. NajCeS¢e se procjenjuje da stopu

9 Zzakon o financiranju jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave; Zakon o podrucjima posebne drzavne skrbi; Zakon
o brdsko-planinskim podrucjima; Zakon o otocima; Zakon o obnovi i razvoju Grada Vukovara; Uredba o nacinu izraduna iznosa
pomodi izravnanja za decentraliziranje funkcije jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave za tekucu fiskalnu godinu; Odluke
o kriterijima i mjerilima za utvrdivanje bilan¢nih prava za financiranje minimalnog financijskog standarda javnih potreba osnovnog
$kolstva u tekucoj fiskalnoj godini; Odluka o kriterijima i mjerilima za utvrdivanje bilan¢nih prava za financiranje minimalnog financijskog
standarda javnih potreba srednjih $kola i u¢enickih domova u tekucoj fiskalnoj godini; Odluka o minimalnim financijskim standardima za
decentralizirane funkcije za zdravstvene ustanove u tekucoj fiskalnoj godini; Odluka o minimalnim financijskim standardima materijalnih
i financijskih rashoda centara za socijalnu skrb i pomoci za podmirenje troSkova stanovanja korisnicima koji se griju na drva u tekucoj
fiskalnoj godini; Zakon o proracunu; Zakon o izvr§avanju Drzavnog prora¢una Republike Hrvatske za tekucu fiskalnu godinu i drugi.
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poreza na potroSnju ne treba mijenjati te posljedi¢no ni planirati povecéanje iznosa
prihoda od tog poreza, dok stopu poreza na ku¢e za odmor treba podi¢i do zakonom
propisanog maksimuma. To se uglavnom obrazlaze visokim komunalnim standardom
koji uzivaju vlasnici ku¢a za odmor. Visinu stope poreza na tvrtku ili naziv op¢inama
i gradovima teze je mijenjati jer lokalne jedinice nemaju azuriranu evidenciju svojih
gospodarstvenika, a Porezna uprava ne obavjeStava opc¢ine i gradove o napla¢enosti
tog lokalnog poreza.

Potencijalne mogucnosti za povecéanje proracunskih prihoda opéina i gradova postoje
u prihodima od prireza porezu na dohodak na ¢iju visinu opc¢ine i gradovi mogu
djelomi¢no utjecati povec¢anjem stope do zakonom propisane maksimalno moguce
koju je propisala srediSnja drzava i koja je razli¢ita u ovisnosti o statusu i veli€ini lokalne
jedinice. U Hrvatskoj je jo$ uvijek mali broj opcina i gradova iskoristio moguc¢nost
uvodenja prireza, a one jedinice lokalne samouprave koje su ga uvele uglavhom su
uvele minimalne stope prireza u odnosu na zakonski propisane maksimalne stope.
Postoje primjeri jedinica lokalne samouprave koje su uvele vise stope prireza te ih
potom smanijile. Ukupno je 278 jedinica lokalne samouprave, od ¢ega je ukupno 195
opcina (45 posto ukupnog broja op¢ina) i 85 gradova (67 posto ukupnog broja gradova)
koji su uveli prirez porezu na dohodak. Samo su 43 op¢ine i 10 gradova uveli zakonom
propisanu maksimalnu stopu prireza. Grad Dubrovnik je jedini grad u statusu velikog
grada koji je uveo zakonom propisanu maksimalnu stopu prireza. To znaci da je samo
9,5 posto svih jedinica lokalne samouprave u Hrvatskoj (10 posto opc¢ina i 7,9 posto
gradova)'® uvelo najviSsu mogucéu stopu prireza porezu na dohodak.

U vezi s prirezom porezu na dohodak treba ukazati i na postojece zakonske
neuskladenosti. Naime, prema Zakonu o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi
veliki grad je definiran po kriteriju broja stanovnika te status velikog grada ima grad
s viSe od 35.000 stanovnika. U Hrvatskoj je ukupno 12 gradova u kojima Zivi vise od
35.000 stanovnika'. Osim tih gradova, u Hrvatskoj je i 9 sjediSta Zupanija koje imaju
manje od 35.000 stanovnika, ali im po zakonu pripada status velikog grada. Velikim
gradovima (tako i Zupanijskim sjedistima s manjim brojem stanovnika) u podrucje
samoupravnog djelokruga, po vazeéem Zakonu o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj)
samoupravi, pripada u nadleznost vi§e poslova (poslovi u vezi s izdavanjem gradevinskih
dozvola te odrzavanje javnih cesta). Prema Zakonu o financiranju jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave, moguénost za uvodenje viSe stope prireza porezu
na dohodak imaju gradovi s viSe od 30.000 stanovnika.

Potrebne su minimalne promjene postojece regulative u tome da se razmotre kriteriji za
status velikog grada i/ili da se omoguci svim Zzupanijskim sjedistima koja imaju dodatne
nadleznosti, kao i gradovi s vise od 35.000 stanovnika, obavljanje javnih poslova te da
im se pruzi zakonska mogucénost uvodenja viSe stope prireza porezu na dohodak kako
bi i ti gradovi mogli financirati Siri samoupravni djelokrug javnih poslova. Potrebno je
takoder ujednacditi kriterij broja stanovnika u oba slucaja, tj. potrebno je uvesti isti kriterij
broja stanovnika za stjecanje statusa velikog grada i za moguénost uvodenja viSe stope
prireza porezu na dohodak.

10 Stanje krajem 2011. na temelju podataka Porezne uprave Ministarstva financija.

" Prema popisu stanovnistva iz 2011. godine.
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Neporezni prihodi

Jedinice lokalne i regionalne samouprave po posebnim propisima prikupljaju dvadesetak
neporeznih prihoda'? koji su uglavnom namjenski prihodi lokalnih proracuna.
Najznacajniji neporezni prihodi u lokalnim proradunima su komunalna naknada i
komunalni doprinos koji su namjenski prihodi i vazni izvori proracunskih prihoda lokalne
samouprave. Buduc¢i da lokalne samouprave imaju mogucénost redefiniranja zona
u opcini/gradu i odredivanja visine komunalne naknade i komunalnog doprinosa po
zonama, bilo bi o¢ekivano da opcine i gradovi aktivno i kontinuirano razmatraju visine
komunalne naknade i komunalnog doprinosa po namjeni. Medutim, u praksi se ¢esto
spominje uloga komunalnih naknada i komunalnog doprinosa koji su izrazito namjenski
prihodi i ne mogu se trositi za pokrice nekih drugih proracunskih rashoda nego onih
propisanih u Zakonu o komunalnom gospodarstvu. Ujedno treba napomenuti da
postojece rjesSenje u vezi s komunalnim izvorima prihoda postoji jo$ iz proslosti, kada su
se komunalne djelatnosti te odrzavanje i izgradnja komunalne infrastrukture financirali
iz posebnih komunalnih fondova (izvanproracunskih fondova), ¢iji su izvori prihoda bili
upravo ovi komunalni prihodi.

Zbog niza manjkavosti i ograni¢enja, u ovom se dijelu prihoda lokalne samouprave
oc€ekuju nuzni i brzi reformski pomaci u smjeru transformacije tih izvora financiranja
u moderne poreze na imovinu, koji su jedan od glavnih izvora financiranja lokalne
samouprave u razvijenim drzavama.

Zajednicki prihodi i pomodéi

Zajednicki prihodi i pomoci pripadaju u prihode lokalne i regionalne samouprave na koje
opc¢ine i gradovi ne mogu uopce utjecati jer nemaju nikakvu samostalnost u njihovom
odredivanju. To su prihodi od poreza na dohodak koji je zajedniCki porezni prihod
srediSnje drzave i lokalnih jedinica. O stopama, osnovicama, izuzec¢ima i olakSicama
te raspodieli poreza na dohodak odlucuje srediSnja drzava. NajviSa razina javne vlasti
samostalno odlucuje i o svakoj promjeni dodatnih udjela poreza na dohodak koji pripada
lokalnim jedinicama kao namjenski prihod namijenjen za financiranje decentraliziranih
funkcija u podrucju obrazovanja, zdravstva, socijalne skrbi i javnog vatrogastva.

O kriterijima dodjele pomodi jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave u
hrvatskoj praksi ne raspravlja se medu razinama javne vlasti, nego odluku samostalno
donosi sredi$nja drzava. Dodjela pomoci se ne temelji na izracunu fiskalnog kapaciteta,
nego se iz godine u godinu mijenja, jer se mijenjaju kriteriji i namjena za dodjelu tekucih
pomocdi iz drzavnog prorac¢una Zupanijama, koje ih potom dodjeljuju opcinama i
gradovima na svom podrucju. Isto tako postoje i pomodéi koje srediSnja drzava izravno
doznaduje opc¢inama i gradovima u podrucju posebne drzavne skrbi i kod tih vrsta
pomodi kriteriji su podlozni Eestoj promjeni, u Eemu lokalne jedinice ne sudjeluju.

Problem sa sustavom pomo¢i je i u tome $to se istom vrstom pomoci pokuSava
rijeSiti viSe prisutnih problema u financiranju lokalne samouprave. Postojec¢i nacin

12 U Registru neporeznih prihoda Ministarstva financija ukupno je 245 neporeznih prihoda.
Vidjeti op$irnije: http://www.mfin.hr/adminmax/docs/RNP080905.pdf
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fiskalnog izravnanja (dijeljenje zajednickih poreznih prihoda, teku¢e pomodi i povrat
poreza u podrucjima posebne drzavne skrbi), iako je pomagao lokalnim jedinicama u
podrucjima posebne drzavne skrbi, nije rijeSio osnovni problem, odnosno nije pruzio
potrebnu pomo¢ jedinicama s nedovoljnim fiskalnim kapacitetom. Lokalne jedinice
s ispodprosjec¢nim fiskalnim kapacitetom nisu iskljuCivo one u podrucjima posebne
drzavne skrbi, na otocima i u brdsko-planinskim podrucjima.

To znadi da su postavljeni neodgovarajuci kriteriji raspodjele pomoci srediSnje drzave
(pa i raspodjele zajednickih poreza). Razlozi takvoj vrsti pomoci lokalnim jedinicama
u posebnom statusu (u podrucjima posebne drzavne skrbi, na otocima i u brdsko-
planinskim podrucjima) nisu u tome $to imaju ispodprosjecne fiskalne kapacitete
(naprotiv, ima primjera lokalnih jedinica u podrucjima posebne drzavne skrbi i na
otocima ciji je fiskalni kapacitet iznad drzavnog prosjeka), nego socijalni i drugi razlozi.
Primarni cilj fiskalnog izravnanja (pomo¢i i podjela poreznih prihoda) je povecanje
fiskalnog kapaciteta kako bi i te lokalne jedinice mogle pruziti javne usluge svojim
stanovnicima barem uz zadovoljenje minimalne razine kvalitete, dok se socijalni i drugi
razvojni problemi trebaju rjeSavati namjenskim pomocima iz drzavnog proracuna.

Zbog nedovoljno transparentnih kriterija dodjele pomoci definiranih u godisnjem
Zakonu o izvrSenju drZavnog proraduna, a i zbog toga Sto su ti kriteriji podloZni godisnjim
promjenama, opc¢ine, gradovi i Zupanije imaju smanjenu moguénost planiranja sredstava
od tih izvora u svojim prorac¢unima. Buduéi da je uglavnom rije¢ o kapitalnim pomocima
¢ija su sredstva namijenjena financiranju razvojnih projekata, jasno je da se kriteriji
dodjele pomoéi trebaju u buduénosti definirati barem u trogodi$njem proraunskom
razdoblju kako bi lokalne jedinice mogle kvalitetnije planirati razvojne rashode.

Zaduzivanje

Jedinice lokalne i regionalne samouprave imaju propisana zakonska ograni¢enja na
zaduzivanje. Za zaduzivanje lokalnih jedinica potrebna je suglasnost Vlade Republike
Hrvatske, odnosno Ministarstva financija. Visinu ukupnih zaduzivanja lokalnim
jedinicama u Hrvatskoj odreduje srediSnja drzava donoSenjem mijera za ogranicenje
na zaduzivanje lokalnim jedinicama svake godine, u skladu sa Zakonom o proracunu,
Zakonom o izvrSenju drZzavnog proracuna u tekucoj proracunskoj godini i Pravilnikom
0 postupku zaduzivanja te davanju jamstava i suglasnosti jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave.

Jedinice lokalne i regionalne samouprave mogu se dugoroCno zaduziti samo za
investiciju koja se financira iz njezina proracuna, koju potvrdi njezino predstavnic¢ko tijelo
uz suglasnost Vlade, a na prijedlog ministra financija. Investicija predstavlja rashode
za nabavu nefinancijske imovine (osim prijevoznog sredstava u cestovnom prometu —
automobila) koje opcina, grad ili Zupanija financira iz svog proracuna. Investicija mora
biti planirana u lokalnom proracunu za proracunsku godinu za koju se trazi suglasnost
za zaduzivanje te utvrdena u odluci o izvr§avanju proracuna.

Dva su klju€na ograni€¢enja na zaduzivanje lokalnih jedinica: ograni¢enje na zaduzenje
pojedinacne lokalne jedinice i ogranienje na zaduzivanje svih lokalnih jedinica.
Godisnje ograniCenje na zaduzivanje pojedinacne lokalne jedinice iznosi 20 posto
ostvarenih proracunskih prihoda iz prethodne godine. Pod ostvarenim proracunskim

'I' FISKALNA DECENTRALIZACIJA U HRVATSKOJ: IZMEBU ZELJA | MOGUCNOSTI 41



prihodima podrazumijevaju se ostvareni prihodi pojedine lokalne jedinice umanjeni za
prihode od domacih i stranih pomodi i donacija, iz posebnih ugovora: sufinanciranje
gradana za mjesnu samoupravu i za ostvarene prihode s osnove dodatnih udjela u
porezu na dohodak i pomodi izravnanja za financiranje decentraliziranih funkcija. U
iznos ukupne godisnje obveze uklju¢en je iznos prosje€nog godiSnjeg anuiteta po
kreditima, zajmovima, obveze na osnovi izdanih vrijednosnih papira i danih jamstava
i suglasnosti te dospjele nepodmirene obveze iz prethodnih godina. Jamstva ulaze u
izracun ukupnog mogucéeg zaduzenja (npr. jamstva pravnoj osobi u veéinskom izravhom
ili neizravnom vlasnistvu lokalne jedinice ili ustanovi ¢iji je ona osnivac). Novoustrojena
lokalna jedinica ne smije se zaduzivati, davati suglasnosti i jamstva za zaduzivanje dok
nisu uredeni medusobni imovinskopravni odnosi. Dodatno ograni¢enje zaduzivanju
svih lokalnih jedinica je 2,5 posto prihoda poslovanja svih jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave ostvarenih u prethodnoj godini.

Problem koji ovdje treba istaknuti odnosi se na netransparentnost kriterija dodjele
suglasnosti Vlade Republike Hrvatske za zaduzivanje opcina, gradova i Zupanija u
okviru maksimalno dopustene razine zaduzivanja svih lokalnih jedinica. Naime, nisu
utvrdeni jasni kriteriji (osim rjeSavanja zahtjeva prema redu pristizanja) po kojima se
lokalnim jedinicama odobrava da iskoriste moguénost ukupnog zaduzivanja propisanog
u godiSnjem Zakonu o izvrSenju drzavnog proracuna.

U vezi sa zaduzivanjem treba istaknuti da je mali broj jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave u Hrvatskoj za financiranje kapitalnih projekata iskoristilo
zakonsku moguénost zaduzivanja izdavanjem obveznica uz niZe troSkove kapitala'®, za
$to je razlog nedovoljno razvijeno trziste duga jedinica lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave koji su vezani uz jo$ uvijek nedovoljno razvijeno financijsko trziste u
Hrvatskoj.

U sljede¢em su dijelu rada analizirani lokalni proracuni s ciliem ukazivanja na gotovo
nepromijenjenu strukturu prihodne i rashodne strane bez obzira na to da je proSlo ve¢
11 godina od pocetka procesa decentralizacije.

13 U praksi financiranja lokalnih rashoda samo je nekoliko primjera izdavanja lokalnih obveznica za financiranje dugoro¢nih projekata.
Jedan od prvih primjera zaduZivanja nizih razina fiskalne vlasti u Hrvatskoj je izdavanje obveznica Istarske Zupanije. Istarska je
Zupanija na taj nacin prije desetak godina financirala izgradnju osnovnih i srednjih $kola u Istri. Grad Opatija je za financiranje izgradnje
vodoopskrbnog sustava 1998. godine izdao lokalne obveznice. Grad Koprivnica je 2004. godine izdao obveznice za financiranje $kole;
gradovi Split, Zadar i Rijeka su 2006. izdali lokalne obveznice za financiranje izgradnje infrastrukturnih i sportskih objekata, a gradovi
Vinkovci i Osijek izdali su 2007. obveznice za financiranje drustvene infrastrukture i rekonstrukciju gradskih trgova.
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5. Analiza proracuna lokalnih jedinica

Najveci udio u prihodima lokalnih jedinica €ine prihodi od zajedni¢kog poreza — poreza
na dohodak (55 posto prora¢unskih prihoda svih lokalnih jedinica). U proracunu zupanija
prihodi od poreza na dohodak iznose 81 posto, od ¢ega €¢ak 38 posto iznosi prihod od
dijela poreza na dohodak koji je dobiven kroz pomodi izravnanja za decentralizirane
funkcije. U proracunima gradova prihod od poreza i prireza na dohodak iznosi 53
posto, a u proracunima opcina 34 posto ukupnih prihoda (slika 2).

Oko polovine ukupnih rashoda opcina, gradova i Zupanija odnosi se na tekuce rashode za
financiranje funkcioniranja lokalne i podru¢ne samouprave (materijalni rashodi i rashodi
za zaposlene), dok je samo Sestina ukupnih rashoda usmjerena na razvojne rashode
(slika 3). Razvojne aktivnosti se u najvecoj mjeri ostvaruju u gradovima, dok pretezan dio
aktivnosti Zupanija nije usmjeren prema razvoju, nego na obavljanje tekucih aktivnosti.

Struktura rashoda u lokalnim prora¢unima po javnim funkcijama razli¢ita je medu lokalnim
jedinicama. U Zupanijskim proracunima najveéi udio imaju rashodi za obrazovanje (39
posto), opée javne usluge (18,3 posto) i socijalnu zastitu (9,9 posto). U proracunima gradova
najveci udio imaju rashodi za usluge unaprjedenja stanovanja i zajednice (19,4 posto),
opce javne usluge (17,1 posto) te za rekreaciju i kulturu (16,2 posto), a u proraCunima
opcina najveci udio imaju rashodi za opce javne usluge (25,5 posto), usluge unaprjedenja
stanovanja i zajednice (24,9 posto) i za ekonomske poslove (21,2 posto) (slika 4).

Slika 2. Struktura proraéunskih prihoda lokalnih jedinica, 2010., u %
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Izvor: Autorov izraéun na temelju podataka
Ministarstva financija.
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Slika 3. Struktura proracunskih rashoda lokalnih jedinica, ekonomska klasifikacija, 2010., u %
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Slika 4. Struktura proracunskih rashoda lokalnih jedinica, funkcijska klasifikacija, 2010., u %
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Postivanje postojecih zakonskih rjeSenja rezultiralo je visinom i strukturom ukupnih
rashoda u proracunima opcina, gradova i zupanija. Oko polovine ukupnih rashoda
op¢ina, gradova i zupanija odnosi se na tekuce rashode za financiranje funkcioniranja
lokalne i podruéne samouprave (materijalni rashodi i rashodi za zaposlene). Za
financiranje razvojnih, odnosno kapitalnih rashoda u lokalnim se proradunima troSi
malo manje od Cetvrtine ukupnih rashoda. Prema strukturi rashoda po funkcionalnoj
klasifikaciji, uo€ava se da se lokalna i regionalna samouprava najvise brinu (i financiraju)
za javne funkcije unapredenja stanovanja i zajednice, predskolsko i osnovnoskolsko
obrazovanje, opce javne usluge i cestovni promet u sklopu ekonomskih poslova.

Dodatno treba podsijetiti da je velik broj opcina i gradova u posebnom statusu financiranja
(podrucja posebne drzavne skrbi, brdsko-planinska podrucja, otoci, grad Vukovar, kao
i lokalne jedinice koje financiraju decentralizirane funkcije). Poseban status financiranja
su razli¢iti oblici olakSica, povlastica, potpora i pomoci za stanovnistvo, gospodarske
subjekte i lokalne proracune koje na razli¢it naCin utjeCu na smanjenje (neubrani prihodi od
olakSica i povlastica) i/ili povecanije (prihodi od pomoci) prihodne strane lokalnih proracuna.

Iz prethodne kratke analize prihoda i rashoda jedinica lokalne i podrué¢ne (regionalne)
samouprave moguce je izvesti samo jedan zaklju¢ak koji govori u prilog snaznoj
ovisnosti lokalne i regionalne razine vlasti o financiranju javnih potreba iz zajednickih
poreznih prihoda, poreza na dohodak, kao i o sredstvima pomodi sredi$nje drzave.

Na kraju treba dodatii kratku analizu ostvarenih prihodaiizvrSenih rashodaza financiranje
decentraliziranih funkcija. Jedinice lokalne i podru€ne (regionalne) samouprave za
financiranje preuzetih rashoda za decentralizirane funkcije koriste prihode iz dodatnog
udjela poreza na dohodak za decentralizirane funkcije. Ako u fiskalnoj godini navedene
jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave iz dodatnog udjela poreza na
dohodak ne ostvare sredstva do iznosa preuzete obveze za decentralizirane funkcije,
imaju pravo na pomoci iz proracuna srediSnje drzave u okviru pozicije izravnanja.

Svaka jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave u svom proracunu za
proradunsku godinu planira rashode za decentralizirane funkcije, a u drzavnom
proracunu planiraju se prihodi za decentralizirane funkcije prema procjeni prihoda,
koji ¢e se ostvariti na temelju svakog pojedinog dodatnog udjela poreza na dohodak.
Razlika prihoda se planira iz sredstava pomodi izravnanja u drzavnom proraéunu, na
poziciji rashodi za pomo¢i izravnanja za decentralizirane funkcije, koji su planirani u
okviru razdjela Ministarstva financija.

Zupanije, Grad Zagreb i gradovi financiraju preuzete decentralizirane funkcije na
nacin da sredstva namijenjena financiranju obveza u osnovnom i srednjem Skolstvu,
zdravstvu, socijalnoj skrbi i vatrogastvu doznacuju krajnjim korisnicima (ustanovama), a
prioriteti financiranja su odredeni u odgovarajuc¢im zakonima odnosno Vladinoj Uredbi'.

Iz drzavnog se proracuna pomoc¢i za decentralizirane funkcije doznacuju mjese&no
zupanijama, Gradu Zagrebu i gradovima, a Zupanije, Grad Zagreb i gradovi su
duzni tromjeseCno izvjeStavati Ministarstvo financija o iznosu dospjelih obveza
po decentraliziranim funkcijama i o dozna¢enim sredstvima za te funkcije krajnjim
korisnicima (ustanovama).

14 Prioriteti su troskovi prijevoza uc¢enika osnovnih $kola, prijevoz djelatnika na posao i s posla u srednjem Skolstvu i troskovi
energenata za zagrijavanje i rasvjetu u osnovnom i srednjem Skolstvu.
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U razdoblju od 2001. do 2009. godine ukupna sredstva za financiranje decentraliziranih
funkcija rastu. lako se tijekom tog razdoblja postupno povecéavao udjel lokalnih jedinica
u dodatnom udjelu u prihodu od poreza na dohodak za financiranje decentraliziranih
funkcija, a smanjivao udjel srediSnje drzave u prihodima od poreza na dohodak za
potpore izravnanja, lokalne jedinice i dalje ne bi bez potpora izravnanja mogle financirati
decentralizirane funkcije. Udio lokalnih jedinica u dodatnim prihodima od poreza na
dohodak iznosio je 1,353 milijuna kuna, dok je povecani dodatni prihod iz proracuna
srediSnje drzave, pozicija izravnanja za financiranje decentraliziranih funkcija, iznosio
1,414 milijuna kuna u 2009. godini. To je znak da prijenos dijela javnih poslova i za
njihovo provodenje potrebnih sredstava s drzavne na razinu lokalne i regionalne
samouprave nije u potpunosti postiglo zeljeni cilj i nije ojacalo odgovornost lokalne
vlasti za provodenje javnih funkcija iz njihovog djelokruga, odnosno onog dijela javnih
funkcija koje su najblize gradanima i njihovim potrebama. Odgovornost za provodenje
decentraliziranih javnih funkcija i dalje je podijeljena izmedu srediSnje drzave i lokalne
razine javne vlasti. Odgovornost je srediSnje drzave i dalje da se kroz pomoci izravnanja
brine o financiranju decentraliziranih javnih poslova u provodenju dijela javnih funkcija.
Time se nije postigao cilj, a to je ve¢a odgovornost lokalnih jedinica u pruzanju i
financiranju decentraliziranih funkcija.

Potrebno je naglasiti da, osim za prvu godinu decentraliziranog financiranja dijela javnih
funkcija u 2001. godini, nisu javno objavljene formule za izratun pomodi izravnanja
za financiranje nedostajuc¢ih prihoda od dodatnog udjela u porezu na dohodak za
financiranje rashoda za propisane minimalne financijske standarde za osnovno i
srednje $kolstvo, socijalnu skrb i zdravstvo. U izraunavanju koliki je potreban iznos
sredstava iz dodatnog dijela poreza na dohodak, kao i iz sredstava pomodi izravnanja
za financiranje decentraliziranih funkcija, koji se izdvajaju iz dodatnog dijela poreza na
dohodak za decentralizirane funkcije, potrebna je ja¢a suradnja Ministarstva financija
s resornim ministarstvima, jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave
te s krajnjim korisnicima. lako krajnji korisnici (ustanove) koji primaju sredstva za
decentralizirane funkcije trebaju donijeti svoje financijske planove s obrazloZenjima
i podacima koji su osnova za izraCunavanje godiSnjeg iznosa sredstava, u krajnjem
izraCunu iznosa sredstva pomodi izravnanja za financiranje decentraliziranih funkcija
viSe ne sudjeluju.

Na osnovi svega prethodno izre€enog, preostaje kratak prikaz mogucih ciljeva fiskalne
decentralizacije.
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6. Koji su moguci ciljevi daljnje
fiskalne decentralizacije u Hrvatskoj?

Uz postojanje politiCke volje, najvazniji preduvjet uspjeSne decentralizacije je postavljanje
jasnih ciljeva decentralizacije (administrativne/upravne, fiskalne i teritorijalne), aktivnosti
i mjera za njezino ostvarenje, nositelja aktivnosti i mjera, utvrdivanje o€ekivanih rezultata
i uCinaka te postizanje politickog konsenzusa o potrebi reforme javne uprave medu svim
vaznim dionicima, s naglaskom na reformu sustava lokalne i regionalne samouprave.
Medu najvaznijim ciljevima decentralizacije izdvajam sljedece ciljeve'®:

Jasna podjela nadleznosti izmedu srediSnje drzave i nizih razina vlasti

Postojanje jasnih i nedvosmislenih odgovornosti u pogledu javnih nadleznosti za
svaku razinu javne vlasti omogucuje efikasnije i djelotvornije pruzanje javnih usluga.
To znadi da jasna upravna decentralizacija treba biti istodobno popracena i fiskalnom
decentralizacijom koja bi nuzno trebala i¢i u smjeru prijenosa odgovornosti u politici
javnih rashoda, prava na utvrdivanje odgovarajucih prihoda, odgovaraju¢eg sustava
pomoci srediSnje drzave te utvrdivanja moguénosti lokalnog zaduzivanja.

Iz tih pretpostavki slijedi potreba da se napravi razlika izmedu triju skupina javnih
funkcija koje obavljaju nize razine vlasti.

U prvu skupinu svrstava se, na primjer, urbano planiranje, odnosno javna lokalna dobra
za Cije su financiranje lokalni porezi najprimjereniji instrument jer izravno povezuju
korisnika i poreznog obveznika.

Obrazovanije, zdravstvo, socijalna skrb, kultura, sport i sli¢ne javne usluge predstavljaju
drugu skupinu javnih funkcija. To su usluge u kojima je uloga Zupanije i velikog grada
primarno upravljacka, ali djelomi¢no i financijska, ovisno o izboru modaliteta decentralizacije
financiranja, odnosno izboru pojedinih jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave
da preuzmu na sebe obveze i prihode za financiranje pojedinih javnih potreba.

Tre¢a skupina javnih funkcija odnosi se na pitanja ekonomskog razvoja, odnosno
promoviranje razvoja privatnog sektora i pristupa domacem trzisStu kapitala. To su
aktivnosti koje koordinira srediSnja drzava, a uloga zupanije/regije je partnerstvo
jedinicama srediSnje vlasti u primjeni pojedinih politika i otklanjanju postojecih
administrativnih prepreka u okviru svojih ovlasti.

Efikasnije i djelotvornije pruzanje javnih usluga

Decentralizacija javnih funkcija i sredstava za njihovo financiranje usmjerena je na
unapredenije financijskog upravljanja u javhom sektoru, unapredenje upravljanja javnim
rashodima na temelju ostvarenih rezultata, smanjenje javnih rashoda te povecanje

15 Opsirnije vidjeti u: Analiti¢ke podloge za u€inkovitu decentralizaciju u Hrvatskoj. Zagreb: Ekonomski institut, Zagreb, 2010.
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transparentnosti i efikasnosti. Osnovni cilj decentralizacije jest efikasniji javni sektor,
odnosno efikasnije i djelotvornije pruzanje javnih usluga. Decentraliziranim odlucivanjem
o vrstama javnih usluga koje lokalne razine vlasti osiguravaju, o prihodima za njihovo
financiranje i o strukturi rashoda za pojedine javne funkcije najbolje se mogu zadovoljiti
raznovrsni lokalni interesi. Decentralizacija ovdje znadi i stvarnu odgovornost jedinica
lokalne i regionalne samouprave u obavljanju Sirokog spektra javnih funkcija, kao i veci
angazman samih opc¢ina, gradova i zupanija u obavljanju svih javnih poslova na nacin
da se maksimalno oslanjaju na vlastite izvore financiranja, na pronalazenje prednosti
zajedniCkog povezivanja vise opcina, gradova ili zupanija u pruzanju pojedinih javnih
usluga te se poti¢e motiviranost za postizanje konkretnih rezultata uz uvazavanje nacela
racionalnog koristenja javnih sredstava.

Uc¢inkovita administrativno-teritorijalna organizacija drzave

Jasno definirano sudjelovanje lokalne drzave u provodenju i financiranju dijela javnih
funkcija ili, drugim rije€ima, transparentna funkcijska i fiskalna decentralizacija temeljni su
preduvjet za uspostavu odgovaraju¢e administrativno-teritorijalne organizacije drzave.
Cilj osnivanja lokalne jedinice trebao bi biti u€inkovito obavljanje zakonom propisanih
javnih poslova (javnih funkcija) stanovnistvu koje zivi na podrucju opc¢ine ili grada.

Izgradnja sustava kriterija

Jedan od vaznijih primjera izgradnje sustava kriterija odnosi se na mjerenje fiskalnog
kapaciteta $to postaje osnovicom za utvrdivanje potrebe pomodi srediSnje drzave.
Drugo podrucje primjene sustava kriterija je pri uspostavi strukture i broja jedinica
lokalne i regionalne samouprave. lako vec¢ina drzava donosi kriterije za uspostavu vrste
i broja lokalnih jedinica, mnoge od njih susre¢u se s problemom da se uspostavljeni
sustav kriterija u praksi zaista i provede.

Promoviranje financijske neovisnosti i samostalnosti u financiranju minimalnih
nadleznosti u provodenju javnih funkcija

Minimiziranje potreba opc¢ina, gradova i zupanija za ovisno$¢u o pomocima srediSnje
drzave znaci promoviranje financijske neovisnostii samostalnosti u financiranju minimalnih
nadleznosti u provodenju javnih funkcija, odnosno minimalne razine javnih potreba iz
samoupravnog djelokruga opc¢ina, gradova i Zupanija, kao i povezivanje opc¢ina, gradova
i Zupanija u pruzanju javnih dobara i usluga te u financiranju razvojnih projekata.

Poticanje suradnje i povezivanja lokalnih jedinica u zajedniCkom
pruzanju javnih usluga

Poticanje zajedni¢kog pruzanja javnih usluga na lokalnoj razini te povezivanje opc¢ina,
gradova i Zupanija u financiranju razvojnih projekata moze se ostvariti na vise nacina.
Jedan od nacina su financijski i/ili fiskalni poticaji, odnosno namjenske pomodi iz
prorauna srediSnje drzave za poticanje funkcijskog povezivanja i suradnje opcina,
gradova i Zupanija.
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Jac€anje suradnje javnog i privatnog sektora i
privatizacija dijela javnih usluga

Suradnja javnog i privatnog sektora, uz prepustanje brige o dijelu javnih usluga
nevladinom sektoru i privatizaciju dijela javnih usluga, jedan je od ciljeva ucinkovitog
javnog sektora. Suvremeni pristup lokalnom razvoju sve viSe tezi sudjelovanju Sireg
kruga subjekata zainteresiranih za pojedine razvojne programe i projekte. Osim
sudjelovanja lokalne i regionalne vlasti, sve se viSe otvara prostor za privatnu inicijativu,
pri ¢emu se od lokalnih i regionalnih vlasti oCekuje primarno zastita javnog interesa,
ali i to da u procesu pripreme, planiranja i provedbe razvojnih programa i projekata,
koriste¢i instrumente koji im stoje na raspolaganju (fiskalne, prostorno-urbanisticke
i druge), osiguraju dovoljno prostora za jasno prepoznavanje interesa potencijalnih
privatnih ulaga¢a za sudjelovanje u takvim projektima. Ovakav pristup ja¢a upravljacku
funkciju u razvojnom djelovanju lokalne i regionalne samouprave te omogucava
mobilizaciju financijskog potencijala neovisno o njegovim vlasnicima. Pri tome je
realno ocCekivati kratkoro€no rasterecenje proracuna lokalnih jedinica, dok se na dulji
rok oCekuje jacanje fiskalnog kapaciteta opc¢ina, gradova i zupanija i to kao rezultat
pozitivnih izravnih i neizravnih u€inaka razvojnih programa i projekata na razvoj svih
opcina, gradova i Zupanija u Hrvatsko;j.
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6. Zakljucci

Stupanj fiskalne decentralizacije u konkretnoj drzavi govori o tome u kolikoj je mjeri
osigurano ucinkovito decentralizirano pruzanje javnih dobara i usluga, u kolikoj je mjeri
osigurano odgovarajuc¢e financiranje javnih potreba, posebno razvojnih projekata,
od strane one razine javne vlasti koja najbolje poznaje sklonosti i potrebe lokalnih
stanovnika te kako su javne funkcije i njihovo funkcioniranje raspodijeljene izmedu
razina vlasti (srediSnje drzave, opéina, gradova i Zupanija). PrenoS$enje odgovornosti s
viSih na nize razine fiskalne vlasti odrazava se u rastu udjela prihoda i rashoda lokalne
drzave u prihodima i rashodima opce drzave i to postaje op¢i trend u svijetu.

Dosadas$nja su istrazivanja ekonomista pokazala da uobi¢ajeno nerazvijene drzave
imaju jace centralizirane sustave od razvijenih industrijskih drzava. Tako, na primjer,
Danska ima trostruko vecu lokalnu drzavu od prosje€ne u Europskoj uniji, a Hrvatska se
jo$ ubraja medu drzave s manjom lokalnom drzavom, ¢ak i u usporedbi s tranzicijskim
drzavama. Medutim, proSlih je godina primjetan postupni rast veliine lokalne drzave
u Hrvatskoj.

Financiranje decentraliziranih funkcija ostvaruje se u manjem dijelu iz prihoda lokalnih
proracuna (iz dodatnog udjela u porezu na dohodak), a u znatnom dijelu iz prihoda
sredi$njeg prora¢una (iz pomodi izravnanja za financiranje decentraliziranih funkcija).

Mali je broj izvora prihoda na koje jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave
mogu u potpunosti samostalno utjecati u pogledu osnovice i/ili stope. To je samo porez
na kori$tenje javnih povrsina i dio neporeznih prihoda koje po posebnim propisima kao
namjenske prihode propisuju jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, dok
je puno veci popis izvora prihoda na koje lokalne jedinice ne mogu samostalno utjecati
ni u pogledu osnovice, a niti stope. Opc¢ine, gradovi i Zupanije mogu samostalno utjecati
na visinu stope u odredenom broju vrsta prihoda i to u granicama koje je propisala
srediSnja drzava. Rezultat toga je da u proracunima jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave vise od polovine ukupnih prihoda pripada prihodima na ¢iju
visinu jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave ne mogu utjecati (prihodi
od poreza na dohodak koji je zajednicki porezni prihod i pomodci). Prihodima od
administrativnih pristojbi i prihodima po posebnim propisima pripada gotovo petina
ukupnih prihoda i to su prihodi na koje lokalne jedinice mogu samo djelomi¢no utjecati.

Postojec¢a decentralizacija nadleznosti i financiranja dijela javnih funkcija nije ojacala
odgovornost op¢ina, gradova i Zupanija i nije pojacala njihovu autonomiju ni u pruzanju
javnih usluga koje se decentralizirano financiraju, niti je povecéala stupanj odgovornosti
u provodenju ostalih javnih funkcija iz njihovog djelokruga. Odgovornosti i sredstva za
provodenje decentraliziranih javnih funkcija i dalje su podijeljeni izmedu sredisnje drzave
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i lokalne razine javne vlasti, pri ¢emu lokalna razina vlasti vrlo ograni¢eno sudjeluje u
donosenju odluka o podjeli odgovornosti i financija. Samo je Cetvrtina od ukupnog
broja hrvatskih gradova preuzela obveze za decentralizirano financiranje dijela rashoda
osnovnog Skolstva, dok postoje¢u zakonsku moguénost za financiranje dijela rashoda
za Skolstvo vec¢ sada nije iskoristilo joS oko 60 lokalnih jedinica koje imaju vise od 8.000
stanovnika.

Postoje silne razlike u prorac¢unskim kapacitetima zupanija, gradova i opéina tako da
429 opcina ostvaruje 15,8 posto, 126 gradova 39,9 posto, Grad Zagreb 28,9 posto i 20
zupanija 15,4 posto ukupnih prihoda lokalnih proracuna u Hrvatskoj. Navedeni podatak
ukazuje na vaznost da se u razmatranju daljnjeg procesa decentralizacije pozornost
treba usmijeriti na one jedinice lokalne samouprave koje u velikoj mjeri pridonose
ukupnim proracunskim prihodima nizih razina vlasti, odnosno na gradove. To istodobno
znaci da promjena nadleznosti u obavljanju javnih poslova treba i¢i u smjeru promjene
nadleznosti i poslova za opcine jer one imaju najmanje kapacitete za obavljanje javnih
funkcija i ujedno u najveéoj mjeri ovise o sredstvima pomodi sredignje drzave. Zeli li
se ustrajati na pristupu da je regionalna samouprava ona razina javne vlasti koja, u
koordinaciji sa srediSnjom drzavom i lokalnim jedinicama na svom podrucju te sa svim
vaznim dionicima, treba biti u najve¢oj mjeri odgovorna za usmjeravanje regionalnog
razvoja na podrucju Hrvatske, onda i u tom podrucju treba ocekivati temeljite reformske
zahvate. Oni mogu biti samo u smjeru stvaranja nove regionalne vlasti koja ¢e imati
odgovarajuée kapacitete (organizacijske, administrativne, ljudske, financijske i druge)
za provodenije svih odgovornosti u obavljanju javnih funkcija i za jaCanje koordinatorske
uloge te razine javne vlasti.

Regionalni i lokalni razvoj ne moZe se sagledati bez ve¢eg oslanjanja op¢ina, gradova
i Zupanija na vlastita financijska sredstva i vlastite ljudske resurse. To je i jedan od
bitnih razloga koji utjeCe na potrebu pracéenja, analiziranja, prilagodavanja i mijenjanja
sustava financiranja jedinica lokalne i podru€ne (regionalne) samouprave, a naroc€ito
onog dijela koji se odnosi na lokalni i regionalni razvoj. U tom smislu su nuzna rjeSenja
koja se odnose na potrebu mijenjanja propisa kojima se ureduju minimalni opseg
nadleznosti jedinicama lokalne samouprave u obavljanju javnih funkcija s obzirom na
njihovu veli¢inu i kapacitete.

Procjenjuje se da bi opcinske i gradske uprave aktivnijim pristupom u planiranju vlastitih
proracunskih prihoda i to u onom dijelu na koji mogu same u potpunosti ili u zakonom
propisanom rasponu neposredno utjecati, dakle bolje odvagnutim fiskalnim mjerama
i stalnim pracenjem njihovih ucinaka, mogle znacajnije utjecati na visinu i strukturu
proracunskih prihoda. Tu se ponajprije misli na potencijalno povecanje prihoda od
poreza na koriStenje javnih povrSina, poreza na kuc¢e za odmor, poreza na tvrtku ili
naziv, prireza porezu na dohodak, komunalnog doprinosa i komunalne naknade.
Takav aktivniji pristup opcinske i gradske uprave znadi i rjeSavanje problema naplate
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op¢inskih i gradskih poreza na sli¢an nacin kako je rijeSena prisilna naplata zupanijskog
poreza, poreza na cestovna motorna vozila, pa ako ga vlasnik ne plati, porezna uprava
automatski odbije iznos poreza u godiSnjem obraCunu poreza na dohodak. Takvo se
rieSenje treba u praksi primjenjivati i za sve opcinske i gradske poreze. To znaci da je za
rieSavanje problema naplate lokalnih poreza potrebna kvalitetna komunikacija porezne
uprave i lokalnih jedinica.

Na kraju treba postaviti i pitanje omogucuje li struktura prihoda i, jo$ viSe, struktura
rashoda, kao i pokazatel;ji fiskalne snage op¢ina, gradova i Zupanija povec¢anje stupnja
odgovornosti opéina, gradova i Zupanija za pruzanje javnih usluga svojim stanovnicima,
kao i jaanje svijesti op¢ina, gradova i Zupanija o potrebi oslanjanja na vlastite fiskalne
kapacitete u provedbi javnih zadac¢a. Dodatna vaZna pitanja su: omogucuije li postojec¢a
razina fiskalnog kapaciteta razvoj na lokalnoj i regionalnoj razini (pa i na razini ukupne
drzave), koliko jednoj opc¢ini ili gradu treba sredstava za realizaciju razvojnih ciljeva
definiranih u lokalnom strateSkom razvojnom dokumentu, iz kojih izvora su planirana
sredstva za pokri¢e strateskih i prioritetnih ciljeva, koliki dio vlastitog proracuna opcina,
grad ili zupanija troSi za pokric¢e rashoda za zaposlene, koliko za financiranje tekucih,
a koliki dio proracuna ostaje za pokri¢e razvojnih potreba lokalne sredine? Vazno je
i pitanje kakva je ovisnost opcine, grada i zupanije o pomoc¢ima srediSnje drzave.
Ostvaruje li opc¢ina i grad, na temelju zakonom propisanih moguc¢nosti, maksimalni
iznos vlastitih poreznih (na primjer, je li op¢ina ili grad uvela maksimalno mogucu stopu
prireza porezu na dohodak) i neporeznih prihoda te promice li opcina ili grad vlastitu
financijsku neovisnost i samostalnost u financiranju lokalnih javnih funkcija.

Zaklju¢no treba istaknuti da je zapoceti proces fiskalne decentralizacije u Hrvatskoj
ipak rezultirao odredenim unapredenjima u nizu podrucja javnih financija. Neka od tih
podrucja koja su donijela kvalitativne pomake odnose se i na lokalne razine vlasti, kao
na primjer znatno unapredenje u podrucju klasifikacije proracuna sredi$nje drzave i
lokalnih prora¢una, uvodenje kriterija dodjele pomodi i raspodjele pomodi iz proracuna
sredi$nje drzave (koji su ipak i dalje nedovoljno transparentni i godi$nje se mijenjaju) te
poboljSanja raCunovodstvenog sustava. Ostala su ipak dva bitna podrucja u kojima se
ocekuju znatna unapredenija: (i) aktivnije sudjelovanje gradana u prorac¢unskom procesu i
(ii) pracenje ostvarivanja rezultata i u¢inaka troSenjem proracunskih sredstava s osnovnim
ciliem ostvarivanja planiranih strateskih ciljeva, uz istodobno zadrzavanje i/ili pove¢anje
kvalitete javnih usluga stanovnistvu te smanjivanje razine javne potrosnje.
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Lokalna samouprava i decentralizacija posljednjih je tridesetak godina uvijek iznova
aktualna i popularna tema u svim europskim zemljama. Razlog tome je vjerojatno
samorazumljiv, lokalna samouprava je najniza razina vlasti, najbliza gradanima i njihovim
svakodnevnim potrebama i problemima te se stoga o¢ekuje i posebna zainteresiranost
svih vrsta javnosti za stanje u lokalnim jedinicama. Lokalna samouprava kao pravo
gradana da upravljaju poslovima koji su od njihova neposrednog interesa smatra se
civilizacijskom vrijedno$¢u, utisnutom u mnoge ustave i temeljne povelje.

Uloga i vaznost lokalne samouprave povec¢avala se kroz povijest. Pomazuéi svojim
najsiromasnijim stanovnicima jo$ u XVI. stolje¢u lokalne su jedinice postale jedan
od kamena temeljaca moderne socijalne drzave, a to su ostale i danas. Lokalna se
samouprava smatra i protutezom sredi$njoj drzavnoj vlasti i mjestom izraZzavanja
lokalnih interesa i potreba te donoSenja samostalnih politiCkih odluka o njima. Velike
krize u posljednja dva desetlie¢a XX. stolje¢a pojacale su znacenje ekonomske
uloge lokalnih jedinica, posebno naglasivsi vaznost lokalnih jedinica kao pokretaca
ekonomskog razvoja jednog dijela drzavnog teritorija.

Svi su ti razlozi doveli do velike brige europskih zemalja za stanje i poboljSanje njihove
lokalne samouprave. Zapadnoeuropske zemlje zapocele su s opseznim reformama
svoje lokalne samouprave jo§ 1970-ih godina. Vecina je tih reformi vodena s devizom
stvaranja lokalnih jedinica koje ¢e biti financijski jaCe i imati odgovaraju¢e kadrovske
kapacitete kako bi gradanima mogle pruziti Siru paletu javnih usluga.

Tranzicijske zemlje pocele su formirati (a zatim i reformirati) svoju lokalnu samoupravu
1990-ih godina. lako su se reforme mozda vremenski preklopile s reformama koje su
provodile zapadnoeuropske zemlje, motiv za provodenje reformi u vecini je tranzicijskih
zemalja bio u cijelosti drugaciji. Ukratko, cilj reforme bio je zadovoljiti politicke ambicije
tada vladajuce politicke garniture, bez prevelikih razmisljanja o potrebama ispunjenja
raznih uloga koje lokalne jedinice imaju.

U takvim je uvjetima 1993. godine stvoren i novi ustroj hrvatske lokalne samouprave koji
se sastojao u velikom broju malih lokalnih jedinica, gradova i opéina, sa znatno manjim
krugom ovlasti i sredstava no $to su imale velike opéine naslijedene iz bivSe Jugoslavije.
Ova struktura lokalne samouprave, sacinjena dijelom po uzoru na austrougarski ustroj
lokalne samouprave kakav je postojao krajem XIX. stoljeca, predstavljena je kao
"hrvatska tradicija". Ocito je, medutim, da je temeljni cilj bio slabljenje modi i utjecaja
tada velikih i jakih opc¢ina, uz istodobno ja¢anje moci sredi$nje drzave. Mozemo ¢ak
reci da se na lokalnu samoupravu gledalo kao na opasnost za sredi$nju drzavu.

Po nacelu divide et impera, dotadasnja 101 velika op¢ina razlomljena je prvotno na ¢ak
418 opcina i 69 gradova. Broj lokalnih jedinica rastao je do danasnjih 429 op¢ina i 127
gradova. Novareformasustavalokalne samouprave, provedena pod parolom provodenja
prave decentralizacije, zapocela je 2001. godine. Izmjenama Ustava, a zatim i Zakona
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o lokalnoj i podru€noj (regionalnoj) samoupravi uvedeno je nacelo supsidijarnosti,
opc¢a klauzula, naknadno je stvorena posebna kategorija velikih gradova, gradovima
je omoguceno financiranje decentraliziranih funkcija u nekim podrucjima (osnovnog
i srednjeg Skolstva, zdravstva, socijalne skrbi i javnog vatrogastva). Ipak, teritorijalna
struktura nije dirana. Napokon, 2009. godine uslijedila je i reforma izbornog sustava
koja je putem uvodenja neposrednog izbora opcinskih nacelnika, gradonacelnika i
Zzupana trebala ojacati politicku komponentu lokalne samouprave i navodno smanjiti
stranacki utjecaj u lokalnim jedinicama.

Pitanje koje se javlja jest: kakvo je sada stanje u hrvatskoj lokalnoj samoupravi? Je li
reforma iz 2001. uspjela ukloniti nedostatke prouzro¢ene reformom iz 1993. godine? Je
li hrvatska lokalna samouprava barem u zadovoljavaju¢éem stanju? Na Zalost, odgovor
na oba pitanja je negativan.

Navodenje samo nekih problema, koje su opsezno i kvalitetno prikazali uvodniéari prof.
dr. sc. lvan Kopri¢ i dr. sc. Dubravka Jurlina Alibegovi¢, kao i neki sudionici Foruma,
moze osvijetliti trenutnu situaciju.

Tako se kao neki od temeljnih problema mogu nabrojiti:

1. neujednacena teritorijalna struktura koja, medu ostalim, dovodi do velike razlike
u razvojnom potencijalu i kvaliteti zivota izmedu vecine opéina i nekoliko najvecih
gradova, jer samo maniji dio lokalnih jedinica moze samostalno funkcionirati,

2. zakonska regulacija lokalnih poslova trenutno je nejasna, dijelom nepotrebna i
pretjerano detaljna, a u nekim pitanja i upitno ustavna,

3. opseg, Sirina i kvaliteta javnih sluzbi koje se izvode u lokalnoj odgovornosti u
cijelosti su nedovoljni, veliko je preklapanje u pogledu obavljanja javnih funkcija
te je zapravo predskolski odgoj i obrazovanje jedina funkcija koja je u cijelosti u
nadleznosti op¢ina i gradova,

4. vecina javnih sluzbi pocinje prerastati granice svojih lokalnih jedinica,

5. problem zaduZivanja lokalnih jedinica, posebno zabrinjavaju¢a razina jamstava
koja su lokalne jedinice dale javnim poduzec¢ima, a koja prelazi razinu ukupnog
duga,

6. nedovoljno znanje o pravilnom KkoriStenju novih mehanizama financiranja
(ponajprije  javno-privatnog partnerstva), ali bez obzira na to upustanje u
eksperimente,

7. nedostatak kvalitetnog i obrazovanog osoblja u vecini lokalnih jedinica,
8. upitna osposobljenost lokalnih politi¢kih lidera za upravljanje vlastitim jedinicama,

9. neodgovarajuéi sustav nadzora sredi$nje drzave nad lokalnom samoupravom i
opéenito odnos srediSnje drzave i lokalnih jedinica,

10. ograniceno, ili gotovo nepostojece, sudjelovanje lokalnih jedinica u kreiranju
nacionalnih javnih politika,

11. Cinjenica da hrvatske lokalne jedinice sudjeluju s oko 18,2 posto u prihodima i
19,1 posto u rashodima nekonsolidirane opce drzave, ili s oko 7 posto u bruto
domacem proizvodu, po ¢emu Hrvatska ulazi u skupinu visoko centraliziranih
zemalja,
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12. o samostalnosti lokalnih jedinica u ostvarivanju javnih prihoda dovoljno govori
¢injenica da je porez na koriStenje javnih povrsina jedini lokalni porez o Cijoj
visini lokalne jedinice mogu samostalno odlucivati, a on ¢ini maksimalno 1 posto
lokalnih prorac¢una,

18. o (ne)uspjehu financiranja decentraliziranih funkcija u nekim podrucjima najbolje
govori €injenica da je samo Cetvrtina gradova preuzela financiranje decentralizirane
funkcije osnovnog skolstva.

S nabrajanjem problema moglo bi se nastaviti, no ve¢ ovi pobrojeni pokazuju da je
nesto trulo u hrvatskoj lokalnoj samoupravi i da su promjene nuzne. Sto uginiti? lako su
se sudionici Foruma dotakli niza pitanja, mozemo istaknuti tri podrucja o kojima postoji
gotovo opca suglasnost.

1. Teritorijalni preustroj

Gotovo je svima jasno da reforma nije moguca u sadasnjem teritorijalnom obliku.
U situaciji u kojoj 87,4 posto opc¢ina ima manje od 5.000 stanovnika, a 47,6 posto
gradova ima manje od zakonskog minimuma od 10.000 stanovnika, o proSirenju
ovlasti i financijskih mogu¢nosti lokalnih jedinica ne moze biti ni govora. Istrazivanja
provedena u zapadnim zemljama pokazala su da premale, ali i prevelike lokalne
jedinice, povecavaju troSkove. Kao optimalne pokazuju se lokalne jedinice s priblizno
35.000 stanovnika.

lako na sam spomen smanjenja broja lokalnih jedinica protivnici reforme odmah
zazivaju teoriju o zabrani diranja steCenih prava, treba naglasiti da je do 1993.
Hrvatska imala lokalne jedinice s prosje¢no 45.000 stanovnika, €Cija su steCena prava
unistena nastankom danasnjih lokalnih jedinica pa povratak na nesto sli¢no prijaSnjem
teritorijalnom ustroju nije niSta neustavno ili zabranjeno. Smanjenje postoje¢eg broja
lokalnih jedinica ne znaci da ukinute opcine i gradovi moraju nestati — oni mogu zadrzati
sadasnje granice, ali kao mjesni odbori koji bi, za razliku od trenutnog stanja, imali
vlastite financije i istinske ovlasti da zadovolje potrebe od neposrednog interesa za
stanovnistvo svog podrucja. Time bi lokalne jedinice mogle izraziti i svoje posebnosti
jer lokalna samouprava i postoji zato da zadovolji potrebe lokalnog stanovniStva koje
nisu iste na ¢itavom drzavnom teritoriju te ih svaka lokalna jedinica moze prilagoditi
svojim potrebama i moguénostima.

Posebnu je paznju potrebno posvetiti pitanju regionalne razine vlasti. U trenutku
kada se Hrvatska sprema za punopravno ¢lanstvo u Europskoj uniji i kada se otvara
mogucnost pristupa strukturnim fondovima, pitanje je trebaju li nam zaista Zupanije ili
njihovu ulogu mogu ponijeti regije.

U pogledu reforme teritorijalne osnove lokalne samouprave uvijek se moze javiti pitanje
o kakvoj reformi zapravo pri¢amo. Politika kao reformu moze predstaviti i ukidanje
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(zapravo spajanje) malog broja statistiCki najneuspjesnijin opcina. No jesmo li time
neSto zaista i postigli? Na papiru mozda da, u stvarnosti ne. OcCito je da hrvatski
sustav lokalne samouprave ne funkcionira i da je vrijeme za korjenite promjene. Cak
i poznata pravnicka izreka koju je preveo Valtazar Bogisié kaze: "Sto se grbo rodi,
vrijeme ne ispravi". Ako zelimo posti¢i ikakve efektivhe promjene, potrebno je krenuti
od teritorijalnog ustroja.

2. Ekonomski razvoj

Gledajuci danasnje stanje, koje obiljezavaju konstantne ekonomske krize i nesigurnost,
logi¢no je zapitati se kakvu ulogu u tome ima lokalna samouprava. Je li ona samo
ekonomski teret ili moZe posluziti kao pokreta¢ razvoja i napretka zemlje? Veé je
reCeno da lokalna samouprava preuzima konstantno nove uloge. Trenutno jednu od
najvaznijih uloga lokalnih jedinica zasigurno predstavlja poticanje gospodarskog, ali i
Sireg op¢edrustvenog razvoja svoga podrucja. Medutim, ako znamo da opcine, gradovi
i zupanije troSe viSe od polovice vlastitog proraCuna na materijalne rashode (npr.
place zaposlenika), postavlja se pitanje koliko im sredstava uopce ostaje za razvojne
rashode. Zupanijama i opéinama malo ili gotovo nista. Opravdano se stoga govori da
su gradovi motori lokalnog razvoja, medutim, u Hrvatskoj ti motori polako otkazuju.
Uzmimo samo u obzir da u Hrvatskoj trenutno 65 posto zupanija, 61 posto gradova i 70
posto opcina ostvaruje ispodprosje€an prihod po stanovniku. To dovodi do dvostruke
posljedice. Ne samo da stanovnici slabijih lokalnih jedinica nemaju istu kvalitetu javnih
usluga kao stanovnici u bogatijim lokalnim jedinicama, nego nemaju apsolutno nikakve
mogucnosti pokrenuti ekonomski razvoj svoga podrucja.

Ne treba zaboraviti ni €injenicu da Hrvatska ima zupanije. Prema slovu naseg Ustava,
zadatak je zupanija brinuti se o gospodarskom razvoju svoga podrucja. No uzmemo li
u obzir da neke zZupanije ne mogu pokriti svoje rashode, nego im je potrebna pomo¢
Fonda za poravnanije, ocito je da nemaju sredstva jo$ i za brigu o ekonomskom razvoju.

Odgovor na pitanje kako lokalnim jedinicama omoguciti da postanu pravi pokretaci
ekonomskog razvoja i preuzmu svoju ekonomsku ulogu povezan je s prethodnom
to¢kom. To se moze uciniti samo stavljanjem naglaska na gradove i teritorijalnim
preustrojem. Naime, formiranje 50-ak velikih i ekonomski snaznih jedinica moglo bi
posluziti kao okosnica ekonomskog razvoja. Osim $to se u slu¢aju takvih lokalnih
jedinica u cijelosti ostvaraju sve prednosti ekonomije razmijera, takvi bi gradovi mogli
preuzeti niz novih zadataka i potaknuti razvoj ne samo uzeg gradskog, nego i Sireg
gravitacijskog podrucgja svakoga grada. Naravno, ne moze ostati samo na gradovima;
bez velikih i jakih drugostupanjskih lokalnih jedinica do ekonomskog se razvoja ne
moze doci. A do stvaranja velikih i jakih drugostupanjskih lokalnih jedinica moze se
doc¢i samo smanjenjem postojeéeg broja Zupanija ili njihovom transformacijom u prave
regije koje ujedno mogu posluziti i kao NUTS Il regije.
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3. Podrska reformi

Ocito je da je za efektivnu provedbu bilo kakve reforme potrebno ostvariti trovrsnu
podrsku: onu politicku, struénu i opcéedrustvenu. Situacija pokazuje da je trenutno
prisutna samo jedna vrsta podrske i to ona stru¢na. lako i sami stru¢njaci, teoreticari
i praktiCari koji se godinama bave problemom lokalne samouprave, pokazuju tragove
rezignacije kad je rije€ o tome hoce li do reforme ikada zaista i do¢i, to ne umanijuje
zelju da se ona ipak poku$a pokrenuti. Stru¢na podrska dakle postoji. Ona je dobra i
kvalitetna te spremna u svakom trenutku podrzati politicku volju za promjenom.

Ono Sto se istaknulo kao istinski problem u Hrvatskoj kroni¢ni je nedostatak volje
za promjenama koji iskazuju sve politicke opcije. lako se tema decentralizacije javlja
na politickom programu svih vecih stranaka, kada zaista dode trenutak da se nesto
ucini, do toga redovito ne dolazi. Mozda je razlog tome Cinjenica da se u Hrvatskoj
svake dvije godine odrzavaju bilo lokalni bilo parlamentarni izbori pa drasti¢na reforma
lokalne samouprave moze dovesti do gubitka nekih od predstojecih izbora. Mozda
je rije¢ o tome da, politicki gledano, reforma lokalne samouprave ne odgovara ni
jednoj politickoj opciji, jer €ak i one stranke koje se zalazu za decentralizaciju ipak zele
selektivnu reformu. A mozda je jednostavno rije€¢ o mentalitetu koji nije spreman i ne
zeli drasti¢ne i korjenite promjene. Kako bilo, €injenica je da, iako se uporno proklamira,
politicke podrske reformi nema.

Izmedu tih dvaju ekstrema — potpune podrske i njezine potpune odsutnosti — nalazi
se potpora gradana. Nje trenutno nema, gradani nevoljko pristaju na gubitak ,svojih“
jedinica, ali misljenje je da se stavljanjem u perspektivu nastanka novih, jakih lokalnih
jedinica, koje ¢e modi pruziti niz novih usluga gradanima, takav stav ipak moze izmijeniti.
Svaka reforma koja pretendira biti uspjeSna mora zapoceti strateSkim promisljanjem i
pretvaranjem gradana u partnere putem otvaranja Sirokog dijaloga.

MoZemo se zapitati i $to o reformi misle same lokalne jedinice. Pretpostavka je da su i
zupanije i opc¢ine protiv reforme. Medutim, ni gradovi ne pokazuju odusevljenje time da
u svoj sastav prime male i nerazvijene opcine. | lokalne bi jedinice kao partneri trebale
biti uklju¢ene u sve rasprave o moguc¢im promjenama. Taj se oblik suradnje izmedu
srediSnje drzave i lokalnih jedinica Cesto zanemaruje. Trenutno je suradnja lokalnih
jedinica sa srediSnjom drzavom omogucena jedino kroz udruge lokalnih jedinica te kroz
saborski Odbor za lokalnu samoupravu, $to nikako ne moze biti dovoljno za pokretanje
Siroke i argumentirane rasprave i dobivanje bilo kakve podrske reformi.

I napokon, i u pogledu lokalne samouprave i decentralizacije, velika se o¢ekivanja polazu
u proces europeizacije, kao da se oekuje ¢arobni lijek koji ¢e nam Europska unija dati.
No barem u pitanju lokalne samouprave nije potrebno Cekati i traziti vanjski utjecaj,
i sami smo svjesni $to treba napraviti i imamo dovoljno znanja kako to napraviti. Da
bismo dobili osjec¢aj za pravac u kojem vode reforme lokalne samouprave u europskim
zemljama, dovoljno je osvrnuti se na Dansku koja je 2007. smanijila broj prvostupanjskih
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lokalnih jedinica za 65 posto i osnovala pet regija, ili Gr€ku koja je 2011. smanijila broj
prvostupanjskih lokalnih jedinica za 70 posto i osnovala 13 regija kao drugostupanjske
jedinice.

Vlada Republike Hrvatske je u sklopu svog programa za mandat 2011.-2015. istaknula
i politiku decentralizacije kao jedan od prioriteta, navodeci da joj je cilj zadovoljiti javne
potrebe gradana i potaknuti lokalni i regionalni razvoj. Vlada navodi i da je cilj programa
ostvariti fiskalnu decentralizaciju te doseéi razvijene zapadne zemlje u kojima je udio
lokalnih jedinica u BDP-u od 20 do 25 posto. Treba se nadati da ¢e se ovaj put zaista
pojaviti i politiCka podrska reformi te da neée sve ostati na lijepim rijec¢ima, potpori i
preporukama struéne javnosti.
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FORUM ZA JAVNU UPRAVU

Modernizacija i inovativna reforma javne uprave kljuéni su element reforme drzave
i javnog upravljanja u zapadnim zemljama od kraja 70-ih godina proSlog stolje¢a.
Osnovni smjer razvoja uklju€ivao je promjenu paradigme javne uprave prema jacoj
demokratizaciji i orijentaciji na gradane, ali i ve¢om efikasnosti i djelotvornosti kako
bi se uhvatila u koStac s temeljitim druStvenim i gospodarskim promjenama. U
zemljama nastalima raspadom bivSe Jugoslavije koje su se ujedno suogile s ratom i
razornim posljedicama rata, takav je razvoj javne uprave izostao, a globalne debate
o reformi javne uprave zaobisle su domadi javni diskurs.

Tijekom 90-ih, u kontekstu tranzicije, u Hrvatskoj se stvarala drzava i novi gospodarski
sustav, koju je pratila i rekonstrukcija javne uprave. | dok su u pocetku promjene u
javnoj upravi bile vodene centralisti€kom vizijom, u novom tisu¢ljec¢u decentralizacija
postaje vodeci koncept, ali nerijetko s nejasnim sadrzajem. Medutim, izostala je
temeljita reforma javne uprave koja bi uvela kljucne institucionalne inovacije i
stvorila koherentan sustav utemeljen na suvremenim vrijednostima odgovornosti,
efikasnosti, transparentnosti, vladavini prava, funkcionirajuéih institucija. Ti su
propusti posebno vidljivi u kontekstu aktualne gospodarske i politicke krize s
negativnim posljedicama na drustveni i gospodarski razvoj.

Friedrich Ebert Stiftung i Institut za javnu upravu iniciraju promisljanje i raspravu o
vodeéim konceptima i idejama u okviru politike upravne reforme i poti¢u formuliranje
preporuka koje bi mogle posluziti kao okvir i sadrzaj reformskog procesa. U tu svrhu
postoji forum u skladu sa slijede¢im nacelima:

Clanovi su struénjaci iz razligitih akademskih i drugih institucija, a u Forumu sudjeluju
na poziv organizatora.

Forum se sastaje dvaili tri puta godiSnje, pri ¢emu se raspravlja na temelju dva teksta
koja razmatraju istu klju¢nu temu iz razli€itih perspektiva, a Salju se sudionicima
tjedan dana prije odrzavanja foruma.

Sastanci Foruma su zatvorenog tipa.

Nakon sastanka objavljuje se broSura koja sadrzava oba teksta te sazetak rasprave,
a s kojom ¢e biti upoznati politi¢ari i mediji.



