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Katarina Ott i Anto Bajo

Izrada prora¢una za lokalnu upravu u Hrvatskoj'

Puno je vremena i energije potroeno na pitanja fiskalne decentralizacije. No sva su
nasa dosadasnja istraZivanja potvrdila pristup da vjerojatno nije toliko vazno gdje,
nego kako su se vrsile i kako se vrie funkcije izrade proracuna. Upravo nas ovo
istraZivanje izrade proratuna za lokalnu upravu u Hrvatskoj navodi na sli¢ne
zakljucke.

Usredotogit cemo se ovdje na neke probleme u izradi proracuna za hrvatsku lokalnu
upravu, povezane s brojem i veli¢inom jedinica lokalne uprave (JLU), samim
proratunom i proradunskim procesom.

1. Problemi vezani uz broj i veli¢inu jedinica lokalne uprave

Hrvatska ima tri stupa uprave: (1) sredi¥nju drzavnu upravu, (2) Zupanije te (3) opcine
i gmdove Zupanije su jedinice lokalne uprave i lokalne samouprave, dok su gradovi i
opc¢ine jedinice lokalne samouprave. Zupanije, gradovi i opéine svojim statutima
reguliraju unutarnju organizaciju i ustroj te nalin rada. Pretjerano obilje jedinica
lokalne uprave dovodi do pretjeranog gomilanja upravne masinerije na nekoliko
stupova uprave te do neprimjerene podijele funkcija i odgovomosti. Situacija je
pogor$ana stvaranjem podru¢ja od posebne drzavne skrbi kao reakcijom na 3tete
izazvane ratom.

1.1. Teritorijalna organizacija

Hrvatska je mala zemlja (4,3 milijuna ljudi, 56,5 tisuéa km®) s brojnim jedinicama
lokalne uprave: 422 opéine, 122 grada i 20 Zupanija (plus glavni grad, Zagreb, koji
ima dvojni status grada i Zupanije). Velik broj lokalnih jedinica onemogucuje da
drzavna uprava stekne realisti¢nu sliku o njihovim financijama.

Svako naselje koje zadovoljava formalni kriterij broja stanovnika od 10.000 moze
postati grad. To znadi da ima gradova koji nisu u stanju opravdati naslov bilo

'Ovaj rad proizi3ao je iz istraZivatkog projekta koji su voditi autori, a financirao Zavod za javne financije,

Zagreb, Hrvatska porezna uprava, Otvoreno drustvo i Inicijativa za reformu lokalne uprave i javnih usiuga,
Budimpe$ta. Rad Katarine Ott na ovom pod je uokviru P pomodii

Zaklade za potporu Otvorenom drudtvu (Research Suppon Scheme of the Open Socnc'y Suppon
Foundation) iz Praga. Autori bi Zeljeli zahvaliti svima njima, kao i kolegama koji su dali svoj doprinos
projektu, a to su: Vjekoslav Brati¢, Ivana Jakir, Ivanka Kukin, Danijela Kuli3, Brankica Kusi¢, Jelena
Ladavac, L jerka Linzbauer, Maja Lukes-Petrovic, lvana Maleti¢, Mira Masteli¢ i Branka Mauhar. Cijelo je
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prihodom bilo funkcijama koje su odredene statutom. Sli¢no je i s opéinama. Moderni
trend osnivanja opéina, koji je zadesio Hrvatsku 1993., dopustio je svakom
sporednom seoskom podrudju osnivanje vlastite opcine. Glavni problem je u
gomilanju upravnih tijela i sluzbenika u ovim opéinama. Takve jedinice lokalne
uprave jednostavno nisu sposobne ni za financiranje svojih teku¢ih trodkova ni za
pruZanje osnovnih usluga u svojim podruéjima. I tako moraju ovisiti o sredstvima
izdvojenima izravno iz drzavnog proratuna. To dovodi, unato¢ teoretskoj
teritorijalnoj decentralizaciji, do stvarne centralizacije drzavne uprave.

Prijedlog: Odrediti optimalan broj lokalnih jedinica. Napraviti detaljnu analizu
financijskog stanja lokalnih jedinica i odrediti njihovu sposobnost financiranja i
pruzanja javnih usluga. Nakon toga, smanjiti broj postoje¢ih op¢ina i Zupanija, koji je
neodrziv i predstavlja preveliko opterecenje za drzavni proratun.

1.2. Prevelika uprava na nekoliko stupova vlasti

Zupanije su one koje su zaduZene za upravne funkcije na razini lokalnih jedinica.
Zupanijska upravna tijela financiraju se iz drzavnog proratuna, za izvriavanje
upravnih funkcija, a i iz Zupanijskih proratuna kad se bave pitanjima s podru¢ja
lokalne samouprave. Ova se dvojna obiljeZja mogu vidjeti u uredu Zupana, koji
obavlja funkcije drzavne uprave kao i lokalne samouprave. Novi zakoni predvidaju da
se ove funkcije podijele izmedu dva duznosnika. Ali da bi se to ostvarilo, morat e se
promijeniti drzavni Zakon o upravnom sustavu neto o &emu, izgleda, nitko nije
razmi3ljao.

Postavilo se pitanje povecavanja upravne masinerije na razini Zupanija. Imajuci na
umu brojne kritike gradova i opcina naradun rada Zupanija i Zupanijskih tijela, bitno je
sloZiti se oko broja upravnih tijela i ljudi zaposlenih u njima. Postojeca je uprava na
Zupanijskoj razini neu¢inkovita. Drugi problem je razina pla¢a u upravnim tijelima
lokalnih jedinica, koja Eesto premaduje razinu placa u tijelima drzavne uprave. Nema
nikakvih kriterija za vrjednovanje rada obavijenog u upravnim sluzbama lokalnih
jedinica; u vecini se sludajeva sustav za nagradivanje i kaZnjavanje uspjesnosti ili
neuspjesnosti rada temelji na internim propisima lokalnih jedinica. Drzavna uprava
nema gotovo nikakvu kontrolu nad tim propisima kao ni saznanja o njihovu sadrzaju.
Prijedlog: U svim lokalnim jedinicama (Zupanijama, op¢inama i gradovima) treba
odrediti broj (smjeStaj) upravnih jedinica i zaposlenika u njima.

1.3. Neodgovarajuéa podjela funkcija i odgovornosti

Unatot tolikim zakonima®, nema jasnog razgranienja funkcija medu razinama
uprave. Kao $to se vidi iz Tablice 1, gotovo se sve funkcije financiraju i na razini
drzavne i na razini lokalne uprave. Lokalne uprave uistinu financiraju odredene
funkcije, poput socijalne skrbi i srednjoskolskog obrazovanja, iako to zakonski nisu

* Glavni zakoni koji reguliraju lokalnu samoupravu i upravu jesu: Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi
(1992.), Zakon o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave (1993.). Zakon o podrugjima zupanija,
gradovaiopéina(1993., 1997.), Zakon o proratunu (1994.) i Zakon o Gradu Zagrebu (1997.). Godine 1997.
Hrvatska e ratificirala Europsku povelju o lokalnoj samoupravi, prihvaéajuci tako nadelakoja suizloZenau
Povelji.
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obvezne &initi. Neke su funkcije zdravstvene skrbi prenesene na Zupanije, koje ih pak
ne mogu financirati.

Tablica 1: Podjela nadleinosti medur

<

Driavna
Naziv uprava |Opéine | Gradovi| Zupanije
1. Opée javne (upravne) usiuge X X X X
2. Obrana X
3. Javnired i sigurnost X
4. Obrazovanije X X X X
4.1. Predgkolsko X X
4.2. Osnovnoskolsko X X X X
4.3. Srednjogkolsko X X
4.4 Tercijarno (sveutilidte) X -
5. Zdravsivo X X
6. Socijalna sigurnost i skrb X X X X
7. Stambeno-komunalni sektor X X
8. Rekreacija, kultura i vierska dielatnost X X X
9. Poljoprivreda, Sumarstvo, lov i ribolov X X
10. Rudarstvo, industrija i graditeljstvo X X X X
11. Prometiveze X X X X
11.1. Cestovni promet X X X X
11.2. Zeljeznicki promet X
11.3. Zra&ni promet X
12. Ostale gospodarske aktivrostii usluge X X X X

Prijedlozi: NuZno je jasno razlikovati funkcije drzavnih i lokalnih uprava. Ovlasti i
odgovornosti za financiranje funkcija i pruZanje javnih usluga na lokalnoj razini treba
ujediniti u jedan zakon.

Isto tako, treba napraviti jasnu razliku izmedu prava i obveza lokalnih jedinica i
Jjedinica drzavne uprave. Na taj ¢e na¢in pojedinim lokalnim jedinicama biti u interesu
da izvrie svoje obveze, a ako ne budu ispunjene, bit ée lako odrediti individualnu
odgovornost za pogrjeske i propuste.

Treba preispitati u€inkovitost financiranja javnih rasheda lokainih jedinica iz
proratuna drzavne uprave, osobito u slu¢aju financiranja osnovnoskolskog i sred-
njodkolskog obrazovanja, zdravstva, socijalne pomodi, protupoZarne zaitite,
izgradnje i odrZavanja cesta. Zajedno s decentralizacijom rashoda, treba lokalnim
Jjedinicama osigurati i postupnu decentralizaciju prihoda.

1.4. Podrutja od posebne drZavne skrbi
Situacija je pogorsana stvaranjem podrutja od posebne drzavne skrbi kao reakcijom
na 3tete izazvane ratom. Ova su podrudja ustanovljena radi brzeg razvoja te imaju
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povlasten status pri financiranju. Mnogobrojnim poreznim olak3icama drZava
poku¥ava potaknuti gospodarski razvoj ovih regija’. No ove mjere nisu praéene
nikakvom ozbiljnom analizom niti postoje ikakvi provjereni gospodarski pokazatelji
razine razvoja tih regija. Isto tako nije utvrden toan broj zaposlenih u upravnim
sluzbama, ili industriji i poduzeéima. Drzavna uprava osigurava kratkorodne
subvencije iz drzavnog proracuna. No kriteriji su vrlo upitni, kao i koli¢ina sredstava
koja se $alje u ta podrugja iz godine u godinu.

Prijedlog: Valja odrediti stvarne uvjete i pokazatelje razvoja u podrugjima od posebne
dr2avne skrbi, kao i osigurati uginkovitost mjera drzavnih poticaja koje imaju veze s
funkcioniranjem javnpg sektora u tim regijama.

2. Problemiproracuna

Problemi proratuna su nepravilna klasifikacija proratunskih stavki, nedostatak
proratunske klasifikacije, nedostatak pokazatelja fiskalnog kapaciteta, izostanak
konsolidacije proratuna JLU, komplicirane raCunovodstvene procedure.
neuskladeno planiranje proratuna, nedostatak procjena i metodologije te nedostatak
razvijenog drzavnog sustava riznica.

2.1. Opéeniti problemi vezani uz proratun

2.1.1. Klasifikacija proralunskih stavki

Klasifikacija proradunskih stavki ne ide u prilog razdvajanju funkcija vezano uz
razinu uprave. Planiranje proratuna izraduje se na temelju kontnog plana, koji se ne
moZe primijeniti na razini jedinica lokalne uprave zbog osobitih vrsta prihoda i
rashoda.

Nemoguce je iznijeti podatke o kratkoro&nim rashodima i investicijskim ulaganjima, i
podatke o naknadama za komunalne usluge, prema ekonomskoj i funkcionalnoj
klasifikaciji. Tako, primjerice, neke lokalne jedinice, u okviru dotacija i kratkorognih i
dugorognih transfera, ukljuéuju placu i materijalne tro¥kove zaposlenika, koji bi
morali biti prikazani u okviru trofkova zaposlenika. Problem je u kontnom planu,
odnosno nalinu iskazivanja proratunskih stavki, koji onemogucuje dobivanje
informacija o ukupnom rashodu po &isto funkcionalnoj ili ekonomskoj strukturi
(buduéi da su ekonomske, funkcionalne i institucionalne klasifikacije sve
pomije3ane). Da bi se dobili podatci po funkcijama i ekonomskim kategorijama,
podatci iz financijskih izvje$¢a i drugih izvora moraju se neprestano aZurirati, ato ne
daje posve realistiénu sliku stanja.

* Godine 2000. uvedeni su novi porezni poticaji u podru&jima od poscbne drzavne skrbi. Kad je rijeé o
prihodima koji se dijele izmedu drzavne uprave i lokalnih jedinica, u sliede¢ih pet godina lokalne jedinice u
podrutjima od posebne dr2avne skrbi imat ¢e pravo zadrZati 92% cjelokupnog prihoda od poreza iz
osobnog dohotka te 90% prihoda od poreza na dobit (vidi Tablicu 4). Ova preraspodjela ili ustupanje
prihoda u korist p ja koja su bila okupi ili izravno ratom trajat ¢e do kraja 2005. Osim tih
poreza, lokaine )cdmlcc u podrugjima od posebne drzavne skrbi pnmaju poucaje i sredstva iz drzavnog
proratuna te imaju druge vrste prihoda odobrene prema posebnim zak ihtijela
lokalne uprave,
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Prijedlog: Nametnuti obvezu vodenja detaljne zasebne funkcionalne, upravne i
ekonomske klasifikacije svih proratunskih stavki svih jedinica drzavne uprave.

2.1.2. Pokazateljifiskalnog kapaciteta

Tekko je mjeriti fiskalni kapacitet' lokalnih jedinica jer nema preciznih brojki o
populacijama koje su ukljugene’. Takoder je tesko dobiti realistizan prikaz prihoda i
rashoda jedinica lokalne uprave. Dodatni se problem ogituje u poreznim osnovicama i
stopama lokalnih poreza’, koje se ne kontroliraju sustavno na razini drzavne uprave.
Osim toga, nema brojki za BDP u spomenutim podrugjima (Zupanijama). DrZavna je
uprava odredila, u grubim crtama i po per capita nacelu, kriterije za dodjelu dotacija
koje se rabe za fiskalno izjednacavanje. No ne primjenjuju se kriteriji i izjednacivanje
fiskalnog kapaciteta na temelju dohotka, a fiskalni je kapacitet vecine Zupanija
ispodprosjecan.

Prijedlog: Sto j je moguce prije upotrijebiti podatke iz popisa stanovni§tva 2001.,
poboljsati regionalne statistitke podatke (koji mjere regionalne brojke vezane uz
BDP), i poboljsati sakupljanje podataka o lokalnim prihodima. Cilj tih mjera je
izratunavanje indikatora fiskalnog kapaciteta.

2.1.3. Ke lidacija proracuna jedi lokalne uprave
Konsolidacija proratuna lokalnih jedinica jo§ uvijek nije potpuna, kao ni
konsolidacija na istoj razini uprave (Zupanija, opéina i grad). Za sve se lokalne
jedinice u glavnim crtama sastavlja sazetak bilance. Jedan od glavnih problema je
klasifikacija proratunskih stavki, koja onemogucuje konsolidaciju proratuna na
razini lokalnih jedinica, a to se pogor3ava nedostatkom bilo kakvih uputa o tome kako
provoditi tu konsolidaciju.

Prijedlog: Treba donijeti novi kontni plan proratuna za cijelu zemlju i za lokalne
jedinice, i pobrinuti se da postoji revizija javnih rashoda u smislu funkcija i
ekonomskih kategorija.

2.1.4. Komplicirane radunovodstvene procedure

Izrada proratuna komplicirani je postupak, zasnovan na brojnim propisima koji se
preklapaju, a opet su nacelno i u svojoj biti nejasni. Tako izrada proratuna podcjenjuje
obveze, precjenjuje sredstva i konsolidaciju &ini nemoguc¢om.

Nema ni jednog modela ili metodologije za prikazivanje prihoda i rashoda za sve pro~
racune. Nedostatak jedinstvene metodologije onemogucuje pracenje i konsolidaciju
proraduna jedinica lokalne uprave.

* Pod fiskatnim k i d ij 0 pok j bnosti neke lokalne jedinice da naplati
prihode i Dabise odredio fiskalni ki bitno je odredili koje dimenzije valja uzeti u
obzir pri izratunavanju.

* Najnoviji raspolozivi podatci potjetu iz popisa stanovnidtva 1991. U meduvremenu, Hrvatska je imalarat i
velika migracijska kretanja stanovnika u zemlju i iz nje. Podatci s popisa stanovnistva 2001. jo¥ nisu
dostupni.

“No lokalni porezi imaju slab utjecaj na fiskalni kapacitet fokatnih jedinica jer &ine samo 4% ukupnih
proradunskih prihoda.




Prijedlozi: Ministarstvo financija mora jasno izvijestiti sve lokalne jedinice o pro-
pisanom obliku ili modelu financijskog izvje¥tavanja.

Nuzan je pregled cjelokupnog izradunavanja proratuna i sustava izvjestavanja; to bi
trebalo biti ujedinjeno jednim zakonom. Raziitite propise treba terminoloski uje-
diniti, jer ih lokalne jedinice shvacaju i primjenjuju na razlitite natine.

Ministarstvo financija treba propisati obvezu prihva¢anja godisnjeg plana proraduna
lokalnih jedinica kao financijskog izvje¥¢a. Prvi korak treba biti stvaranje klasifi-
kacije prihoda i rashoda prema odred broju izmijenjenih kategorija. Time bi se
prikupljeni financijski podatci mogli analizirati na razliZite na&ine i u razlitite svrhe.

2.1.5. Plan iprocjenaproratuna

Osnovni elementi za izradu plana i procjenu proratunskih stavki nisu uvijek
Jedinstveni ni detaljni. Oni ovise o velitini proratuna, strukturi javnih rashoda i
prihoda te vrsti javnih funkcija koje se financiraju iz proratuna. Metode i kvaliteta
procjene proratunskih prihoda i rashoda jedinica lokalne uprave ne ovise o veligini
proralunske jedinice ili njezinoj ekonomskoj moci, nego o interesu izvr3nih tijela te
strucnosti i osoblju financijskih odsjeka zaduenih za planiranje i pripremu
proracuna.

Prijedlog: Lokalne jedinice trebaju zasnivati planiranje svojih proratuna na svojim
vlastitim pokazateljima. Lokalne jedinice za koje se izdvajaju sredstva iz drzavnog
proratuna moraju se drati smjernica o trendovima placanja i troskova. Isto tako
moraju pratiti rashode po stavkama.

2.1.6. Planiranje javnih ulaganja

Drzavna se uprava jos nije ozbiljnije pozabavila planiranjem javnih ulaganja, niti je
istaknula kakav sveobuhvatan pristup financiranju kapitalnih projekata na razini
lokalnih jedinica. Popis kapitalnih ulaganja po sektoru, za razdoblje od 1996. do
1999., pojavio se prvi puta tek potetkom 2000. godine. Cudno je to §to se taj popis ne
moZe naéi ¢ak ni u Ministarstvu financija, niti osobe koje odluguju u Ministarstvu
financija znaju za njegovo postojanje. Napravila ga je i potpisala viada. Zbog takve
informacijske blokade, nadleZne institucije, ponajprije Ministarstvo financija, misle
da je tesko kontrolirati u kojoj se mjeri financiraju i provode Kapitalna ulaganja
lokalne uprave. Usto, kapitalni se projekti ne svrstavaju u programe javnih ulaganja.
Prijedlozi: Na razini drZavne uprave treba drZati potpun i detaljan popis kapitainih
projekata koji se financiraju na lokalnim razinama da bi se omoguéila kontrola
kapitalnih dotacija doznagenih lokalnim jedinicama.

Nuzno je u proceduru planiranja kapitalnih ulaganja uvesti praksu izrade studija
ulaganja s razmatranjem mogucih izvora financiranja. Bududi da je to vezano uz
projekte koji su vazni za druitvo u cjelini, treba za svako ulaganje nametnuti obvezu
izrade studije drustvene izvedivosti.

Lokalnu upravu treba opremiti i osposobiti za rad suvremenim natinima planiranja
kapitalnih projekata. To, dakako, vrijedi i za upravu na drzavnoj razini.

Sve bi lokalne jedinice morale imati obvezu mjerenja troskova i korisnih u¢inaka
kapitalnih projekata i planiranja kapitalnih projekata tijekom duZega vremenskog
razdoblja.
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2.1.7. Nacionalnisustay riznica

Sustav riznica ne funkcionira na razini drZave, niti postoji drzavni financijski
informacijski sustav. Nema nikakvih dugoroénih planova za strukturiranje riznica na
razini jedinica lkalne uprave. Funkcija upravljanja gotovinom nije na razini drzavne
uprave razdvojena od upravljanja dugovima. Obje su funkcije povezane kad je rijet o
organizaciji u Ministarstvu financija u jednu upravu ili ured - Upravu za gotovinski i
javni dug. Temeljni problem je to 3to ne postoji nikakav razvijeni driavni sustav
riznica na razini drzavne uprave.

lako postoji jedna jedina riznica, u Hrvatskoj narodnoj banci, veéina transakcija i
isplata iz proratuna obavlja se iz proratunskih sredstava koja se dr¥e na radunima u
viSe komercijainih banaka. Problem se pogorSava ve¢ spomenutim nepostojanjem
uginkovitoga drzavnog financijskog informacijskog sustava.

Isto vrijedi i za upravljanje gotovinom na razini lokalnih jedinica. Ni one nemaju
sustav riznica, ve¢ vrie uplate i upravljaju gotovinom preko rauna u komercijainim
bankama i Zavoda za platni promet’.

Prijedlog: Ministarstvo financija treba sastaviti plan za organiziranje riznice na razini
lokalne uprave te takoder, dakako, pokrenuti riznicu na drzavnoj razini. Ministarstvo
financija takoder treba odrediti na¢in kako treba upravljati gotovinom i obvezati
lokalne jedinice na to da drze svoja sredstva na jednom proratunskom radunu.

2.2.Problemivezani uz prihode

Medu glavnim problemima na strani prihoda mogli bismo spomenuti nepravilan
sustav fiskalnog poravnanja i raspodjele poticaja, uestalo osnivanje novih lokalnih
jedinica bez osiguranih sredstava, nedovoljno zajednitko oporezivanije, nisku razinu
prihoda od viastitog poreza i snazno oslanjanje na neporezni prihodi poput
komunalnih tro§kova i doprinosa.

2.2.1. Struktura prihoda

Za obavljanje poslova iz svoga samoupravnog djelokruga, lokalne jedinice
osiguravaju sredstva u svojim proratunima. One stjecu sredstva iz vlastitih izvora
(prihodi od imovine, lokalni porezi, nov&ane kazne, pristojbe), zajednitkih poreznih
prihoda (dohodak, dobit, promet nekretninama i porez na igre na sreéu) koji s dijele s
drzavnom upravom i dotacija (iz drzavnog ili Zupanijskog proratuna). Ovdje smo
odlucili analizirati prihode u sljedeéim kategorijama: prihod lokalnih jedinica moze
se podijeliti na porezne, neporezne, kapitalne te dotacije.

’ Financijska agencija (FINA) je javna ustanova koja vodi ratune za drzavnu upravy, lokalne uprave,
poduzeca i gradane. Podatci Mini; i ija nadopunjuju se podatcima iz FINE; druga je moguénost
da se ti podatci rabe za d ike protoka p kih sred . FINA je utvrdila ratune za
placanje javnog prihoda, natin pla¢anja tog prihoda i podnoSenje izvjeséa klijentima. Oni nude Poreznoj
upravi podatke o prihodu prikupljenom za drzavnu upravu, i fupaniju, opinske i gradanske proratune.
Prihod se raspodjeljuje s FININOG ratuna, u definiranim p i p kim i
izvanproratunskim Korisnicima, Klju¢ za natin na koji se prihodi dodjeljuju sastavlja Porezna uprava.
FINA sakuplja pristojbe za svoje usluge u vezi s upla¢ivanjem prihoda u skladu s ugovorom koji je sklopila
s Ministarstvom financija.
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Tablica 2: Prihod lokalnih jedinica u % ukupnoga proraéunskog prihoda

postotcima medu svim razinama uprave (vidi Tablicu 4). No poseban je problem porez
na dodanu vrijednost, koji ide samo drZavnoj upravi. Mnoge lokalne jedinice imaju

Prihod 1995, 1996.| 1997.| 1998.| 1999. | 2000. porez na potro¥nju, ¢iju stopu postavljaju autonomno. Zatim su tu i problemi
T dvostrukog oporezivanja istog proizvoda, primjerice, alkoholnih i bezalkoholnih
Porezni p"_hofh . 66,241 5589 | 52,73 | 5594 5519 | 55,69 pica. Je li drzavna uprava pravilno odredila iznos koji ostaje na razini jedinica lokalne
Nep_‘”az_""_’"h",d' 22,69 | 3141 3332 29.25) 30,50 | 31,48 uprave? Analiza prihoda pokazuje da glavna sredstva pojedinih lokalnih jedinica
K”"‘f!“' prihodi 480 43 625| 512| 6,62 | 6,68 (osobito opéina) nisu porezi nego neoporezivi dio prihoda. Mali postotak koji pripada
Dotacije 627 | 777 770( 970| 7,69} 615 - lokalnim jedinicama u zajednickim porezima treba narasti.
Ukupno 100 100 100 100 100 100 o L
- Tablica 4: Zajedni¢ki porezi i podijela medu r uprave (u %)
Porezi su vodeca stavka u proratunima lokalnih jedinica, iako postoji jasan silazni - — — —
trend. Sljedeci na redu su neporezni prihodi, &iji udio neprestano raste. Kapitalni Porezi Srediénii | Zupanijski | Opéinei | Zagreb
prihodi iznose oko 6,68% prihoda lokalnih jedinica. Godine 2000, dotacije od drzavne driavni gradovi
uprave predstavljale su 6,15% prihoda jedinica lokalne uprave. Detaljnije istrazivanje -
prihoda u2000. za razlicite lokalne uprave prikazano je u sljedecoj tablici: :::: :: j:::::t 60 8 32
Tablica 3: Strukiura realizacije ukupnog prihoda prema vrsti jedinica 2000. (ukljuéujuéi Zagreb) 50 5 --- 45
Porez na dobit (ukljuéujuéi Zagreb) 70 --- — 30
Noziv prihoda Ukupni Opcine | Gradovi | Zupanije Porez na dobit 70 10 20 o
1. Porezni prihodi 5569 | 3408 | 5951 6197 Porez na promet nekretninama 40 60
2, Nep_mez_m ‘?r'hc{d' 31,48 40,97 3137 16,40 Prijedlog: Treba povecati udio lokalnih jedinica u propisanoj podjeli poreznih priho-
3. Kapitalni prihodi 6,68 10,37 6,57 1,34 da (ponajprije, iz poreza na dohodak i poreza na dobit), odnosno smanjiti udio drzavne
1. Ukupni prihodi (1 + 2 + 3) 93,85 85,42 97,45 79,71 uprave utim prihodima.
!l. Dotacije 6,15 14,58 2,55 20,29 2.2.3. Nisk " Dhorikod
R - 2.3, ‘a razina viastitih poreznih prihoda
I + 11 Ukupni prihodi i dotacije ; 100 100 100 100 Dosad drzavna uprava nije nadgledala stopu lokalnih poreza koju mogu autonomno

Porezni prihodi prevladavaju u gradovima, gdje Eine i do 60% te u Zupaniji gdje &ine
62% njihova prorad prihoda. U op¢i oni iznose nesto manje od trecine
njihova prihoda (34%). No sve se razine lokalne uprave oslanjaju na zajednicke
poreze. Na lokalne poreze otpada samo 4%, 3to pokazuje kako slab utjecaj imaju na
fiskalni kapacitet lokalnih jedinica.

U opéinama su najvazniji neporezni prihodi, koji &ine i do 41% cijeloga proraéunskog
prihoda. Neporezni prihodi ¢ine trecinu proradunskog prihoda gradova i 16%
ukuponoga proratunskog prihoda Zupanija.

U sastavu potpuno realiziranih prihoda svih jedinica lokalne uprave 2000., dotacije
Cine gotovo 6%. Dotacije su i vaZan izvor prihoda za Zupanijske proracune, gdje ine
Zetvrtinu prorauna; isto tako predstavljaju 15% opéinskih prihoda i 3% prihoda iz
gradskih proratuna.

2.2.2. Nedostatan udio u zajednickim poreznimprihodima
Drzavna je uprava postavila kao uvjet dijeljenje glavnih vrsta poreza s lokalnim
Jjedinicama. Glavni se porezi poput poreza na dohodak i poreza na dobit tako dijeleu

12

postaviti lokalne jedinice. Predvideno je uvodenje novih lokalnih poreza, kao i
mogucnost da sve lokalne jedinice propisuju stope prireza na porez na osobni
dohodak”. Pitanje je u kojoj ée mjeri uvodenje novih lokalnih poreza djelovati na
povecanje poreznog prihoda, jer u sadasnjoj praksi lokalni porezi imaju uginka na
proracun lokalnih jedinica, ali je taj u€inak zanemariv.

Prijedlog: Drzavna uprava treba obvezati lokalne jedinice da $alju podatke o visini
osnovice za lokalne poreze i stopi oporezivanja koja se namece svakoj jedinici.

2.2.4. Snatno oslanjanje na neporezne prihode (komunalne naknade i doprinose)

Zbog slaboga fiskalnog kapaciteta i niske razine prihoda iz lokalnih (vlastitih)
prihoda, mnoge jedinice lokalne uprave imaju neporezne prihode kao glavni izvor
prihoda’. Glavnu ulogu u popunjavanju lokalnih proratuna, osobito gradova i opéina,

* Prircz je dodatak porezu na dohodak, a osnova za nj tvori se porezom koji je veé pladen. Gradovi s vise od
40.000 stanovnika imaju pravo uvesti prirez. Stopa se kreée izmedu 67,5 %, au Zagrebu (glavnom gradu)
iznosi 18%.

* U opéini Kostrena, primjerice, koja ima najvidi prihod po glavi stanovnika u Hrvatskoj (oko US$ 1.000)
neoporezivi dio prihoda Cini 85% strukture ukupnog prihoda. Prihod od komunalnib pristojbi iznosi &ak
58% ukupnog prihoda. U gradu Zagrebu (naj sredi3tu), na ivi dio prihoda otpada 21%.
Komunalne naknade predstavljaju 6% ukupnoga proratunskog prihoda.
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igraju komunalne naknade i doprinosi koji su regulirani zakonom. Mnoge lokalne
jedinice autonomno propisuju visoke stope komunalnih pristojbi i doprinosa.
Osamdeset posto gradova (ili njihovih komunalnih poduzeca) nezakonito naplaéuju
priklju¢ke na infrastrukturu, $to je razlog da njihovi stanovnici moraju platiti visoku
cijenu za pristojbe i doprinose. Da bi se to izbjeglo, neki ljudi pribjegavaju
nezakonitim prikijutcima. Postoji cijeli niz pristojbi i naknada koje lokalne jedinice
ubiru na takav nacin da drzavna uprava nema nikakvu kontrolu nad stopama, ili
knjigovodstvenim evidencijama.

Tablica 5: Prihod iz korisni¢kih pristojbi i upravnih pristojbi u %

Opéine | Gradovi | Zupanije [ Ukupno
Takse i biljezi 0,44 6,41 76,64 7.81
Cestarina 0,26 4,98 0,00 4,09
Upravne pristojbe 0,95 0,73 18,19 1,34
Ostale naknade 11,34 3,41 0,96 4,54
Ostale pristojbe 2,15 0,34 4,22 0,75
Pristojbe od zabave i igara na srecu 0,01 0,01 0,00 0,01
Komunaine naknade 61,65 61,10 0,00 59,17
Komunalne takse 20,19 21,86 0,00 20,89
Boravidna pristojba 3,00 1,16 0,00 1,40
Ukupno 100 100 100 100

Prijedlog: Drzavna uprava treba kontrolirati stopu komunalnih davanja i pristojbi
koje lokalne jedinice mogu autonomno postavljati.

2.2.5. Sudjelovanje gradana

Osim na&ela koje se iznosi da gradani imaju pravo birati i poticati izbor predstavnika u
zastupni®kim i izvr$nim tijelima drZavne uprave, gradani ne mogu sudjelovati u
pruzanju ili financiranju javnih usluga ni na koji drugi nagin. Predstavnici iroke
javnosti uistinu se javljaju kao inicijatori financiranja pojedinih programa i projekata,
ali njihovo sudjelovanje nije reguli No medu neop ivim dijelovima
prihoda moz naiéi na dohodak od samodoprinosa. Rijet je 0 samonametnutim
ubiranjima poreza gradana koje oni uvode na vlastitu inicijativu za financiranje
projekata komunalne infrastrukture vodovodnih cijevi, lokalnih cesta i sli¢nog. No
samodoprinosi nisu regulirani statutom, iako ih lokalne jedinice uvode kao rezultat
inicijativa iz naj¥irih slojeva gradanstva.

Prijedlog: Gradanima treba omogu¢iti aktivniju ulogu u pruZanju i financiranju
javnih usluga. Sustav samodoprinosa treba regulirati statutom.

2.2.6. Fiskalno po je i dodjela d
Drzavna uprava lokalnim jedinicama iz drzavnog proratuna osigurava brojne dotaci-
je: kratkorotne, dugorotne, specifitne i opéenamjenske. Dotacije se Salju Zupanija-

n
g
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ma, a Zupanije osiguravaju sredstva lokalnim jedini s ispodprosjenim fiskalnim
kapacitetima prema veli€ini njihovih prihoda. Podrugja od posebne drZavne skrbi,
kojima drZava izravno dodjeljuje poticaje, prita su za sebe. DrZavna uprava nema
Jjasno odredene kriterije za dodjelu dotacija. Posvemasnja zbrka nastaje kad se pokusa
izratunati ukupan iznos sredstava koji drZava daje lokalnim jedinicama. Nemoguée je
dog¢i do tih iznosa jer se brojne dotacije daju preko razli¢itih ministarstava. Ministar-
stvo financija nema nikakav natin da se pobrine o tome da se ta sredstva pravilno
koriste te da provjeri u kojoj mjeri i u koju se svrhu rabe. Lokalne jedinice nemaju
obvezu (osim u podrugjima od posebne drzavne skrbi) podnositi izvje¥¢a Minis-
tarstvu financija o razini iskoriStenih sredstava. Upitno je u kojoj mjeri se poticaji
upotrebljavaju za fiskalno poravnanije jer se ve¢ina njih rabi za financiranje teku¢ih
trodkova.

Prijedlog: Potrebno je uglaviti kriterije fiskalnog poravnanja. Sredstva za fiskalno
poravnanje morala bi davati ne samo drzavna uprava, nego i bogatije Zupanije te raz-
vijeniji gradovi i opéine.

2.2.7. Ulestale ivanje novih lokalnih jedinica bez as:guramh sredstava

Unatot prekomjernom bro_|u lokalnih Jedlmca, osmvaju se nove jedinice duel)enjem
postojeéih. Problem osnivanja nove jedinice usko je povezan s dijeljenjem imovine.
Naime, mnoge lokalne jedinice nemaju nikakve popise svoje imovine (bilanéne akti-
ve), niti znaju vrijednost imovine koju imaju. Mnoge se jedinice sudski spore oko di-
obe imovine. Upravljanje imovinom koja pripada lokalnim jedinicama daljnja je
komplikacija, budu¢i da nema nikakvih ureda (odjela), institucija ni pojedinaca sa
stru¢nim znanjem koji bi se time bavili. Upravljanje imovinom nije institucionalno
sredeno ¢ak ni u drzavnim ministarstvima.

Prijedlog: Jednom zauvijek treba odrediti vrijednost imovine lokalnih jedinica te ut-
vrditi odgovornost za upravljanjem tom imovinom.

hod

2.3. Problemi vezaniuzr

Glavni problemi vezani uz rashode jesu u nepostojanju dugorotnog planiranja
kapitalnih projekata. Osim toga, ne po3tuje se natelo uskladivanja prorauna i pozaj-
mica, kapitalni se rashodi financiraju bez pravilnih studija, a takoder susreéemo i
neadekvatno biljeZenje potencijalnih obveza (jamstava).

L Lol

2.3.1. Dugorocno planiranj k

Odluélvan_]e o kapitalnim ulagan)una i f‘mancnranje kapitalnih projekata na lokalnoj

razini jedna je od slabijih karika u financijama lokalnih jedinica. Nije provedena

nikakva analiza strukture kapitalnih rashoda kao ni praéenje izvr§enja kapitalnih

projekata, a kratkorocni i dugoro¢ni proratuni nisu jasno razdvojeni. To &ak nije ni-
odredeno zakonima o financiranju lokalne uprave.

Kad odlu¢uju o kapitalnom financiranju, lokalne jedinice ne prave ni studije ulaganja

ni studije socijalne izvedivosti. Takva praksa ostavlja dolam neozbiljnosti, &ime se

odbijaju potencijalni domaci i inozemni ulagaéi. Fi kapitalnih projekata

J
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pozajmicama gotovo je nemoguce zbog slabih fiskalnih kapaciteta lokalnih jedinica.
Pitanje bilan¢ne aktive nekih jedinica jo§ je uvijek nerijeSeno.

Lokalne jedinice ne upu3taju se ni u kakvo dugoroéno planiranje za kapitalne pro-
jekte, a vedina takvih projekata financira se u skladu s kapacitetima lokalnog prora-
tuna u bilo kojem danom trenutku. Razlozi se vide u slabim ili nepostoje¢im registri-
ma kapitalnih projekata. Isto tako, na Zalost, u drzavnoj upravi nema programatske
klasifikacije javnih rashoda.

Lokalne uprave ne procjenjuju posljedice odlucivanja o financiranju (odrzavanje
kratkorotne imovine i izgradnja objekata) na izvedbu i financiranje projekata u sije-
decim godinama. Zbog toga se vecina projekata financira na razini drzavne uprave
koja, ipak, nema potpun pregled nad uporabom proracunskih sredstava na lokalnoj
razini. Ne postoji nikakav program kapitalnog financiranja ili sektorska analiza
programa, bilo na lokalnoj razini bilo narazini drzavne uprave.

Prijedlozi: Proratun lokalnih jedinica treba razdvojiti na kratkoro¢ni (tekuéi) i dugo-
ro&ni (kapitalni) dio, a sve se lokalne jedinice treba obvezati na vodenje financijskih
evidencija.

Treba regulirati registre kapitalnih projekata na lokalnoj razini i razini drZavne
uprave.

2.3.2. Klasifikacija po programu i potprogramu

Ne postoji nikakva klasifikacija rashoda po programu ili podprogramu. Zato mnoge
jedinice lokalne uprave ne planiraju rashode za vise od godinu dana unaprijed. Kad bi
se rashodi programirali nekoliko godina unaprijed (pomocu utinkovite procjene
prihoda), u prvoj bi godini postalo jasno da neée dostajati sredstava za dovrienje
mnogih kapitalnih projekata u idu¢oj godini (godinama). Na taj bi natin bilo moguce
izbje¢i sve trodkove koje se moze sprijeciti, a nastaju kad projekti ostaju nedo-
vrienima.

Prijedlog: Treba uvesti programsku i potprogramsku klasifikaciju javnih, osobito
kapitalnih, rashoda te je primijeniti i na drzavnoj i lokalnoj razini.

2.3.3. Nacelo uskladivanja proracuna i pozajmica

Postoji proratunsko nacelo o tome da lokalni proraéun mora biti uskladen. Svake se
godine lokalnim jedinicama naloZi da postuju “zlatno pravilo” o tome da se zadu-
Zivanju pribjegava samo za financiranje kapitalnih rashoda. No u mnogim se slu¢a-
Jjevima ne po3tuje nagelo uskladivanja, a lokalne se jedinice oslanjaju na zaduzivanje
kod komercijalnih banaka i za financiranje svojih tekucih rashoda, iako je to izrigito
zabranjeno. Postoje mnogi primjeri u kojima lokalne jedinice nemaju jasno odvojen
dio prora¢una za financijske aktivnosti, u kojemu su iskazani krediti i otplate kredita.
Mnoge transakcije, poput pitanja proradunskih jamstava za komunalna poduzeca,
.jednostavno nisu registrirane, niti postoji jedinstven registar jamstava iza kojih stoji
lokalna uprava. Jamstva se Cesto drZe u financijskim izvjeS¢ima jedinica lokalne
uprave, &ak i ako nisu bila aktivirana.

Prijedlog: Treba uvesti financijsku kontrolu zaduZivanja lokalnih jedinica te ograni-
¢iti iznos dopultene zaduZenosti i postaviti granice za preuzimanje potencijalnih
obveza.
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2.3.4. Biljefenje potencijalnih obveza (jamstava)

Lokalne jedinice na razli¢ite natine biljeZe i unose u knjige dane i primljene zajmove
te jamstva. Neke jedinice unose izdana jamstva kao dane zajmove. Dok planiraju pro-
radun, mnoge lokalne jedinice namjerno uveli¢avaju visinu prihoda i rashoda i tako
se, formalno, pobrinu za vi$u razinu pozajmica nego kad bi procijenili proratunske
rashode i prihode realisti¢nije i na ni%oj razini.

Preuveli¢avanje visine proraduna postalo je natinom da lokalne jedinice osiguraju
vece nov&ane iznose od pozajmica. Razlog je taj Sto je drZava ogranicila pozajmice
lokalnih jedinica na razinu od 20% rashoda za prethodnu godinu. Prema toj logici,
vedi proragun znati vi$u gorju granicu pozajmica sljedece godine. Iz tog se razloga
financijski izvjestaji mogu konsolidirati samo uz pote¥koce, a ispravnost informacija
dobivenih iz prikazanih podataka ostaje dvojbenom.

Prijedlozi: Treba uvesti obvezu za sve jedinice da u evidenciji izvanbilan¢nih stavki
biljeze izdana jamstva,

Valja voditi posebne pomoéne evidencije o jamstvima koja su izdana. Na temelju
uputa drzavne uprave, lokalne jedinice moraju isplanirati rezervacije za izdavanja
jamstva. No, prema uputama nuZno je odrediti koji je iznos, tj. postotak, rezervacije
potrebno izdvojiti na stranu.

2.3.5. Polofaj komunalnih poduzeca

Malo se zna o privatizaciji i viasni§tvu komunainih poduzeca. Mnoge lokalne jedinice
ne procjenjuju vrijednost svoje imovine realisti¢no, niti imaju odgovornosti u odnosu
na upravljanje tom imovinom bududi da im je imovina dodijeljena institucionalno.
Shodno tome, vrijednost komunalnih poduzeca takoder nije poznata. Dodatni je
problem veza lokalnog proratuna i komunalnih poduzedéa. Ta poduzeca djeluju kao
profitne organizacije, tj. na osnovi dobiti. A gubitci tih kompanija ipak se pokrivaju iz
proratuna jedinica lokalne uprave, koje pla¢aju njihove dugove.

Prijedlog: Treba utvrditi vlasni§tvo nad komunalnim poduze¢ima i mogucnost priva-
tiziranja pojedinih funkcija na razini lokalne uprave.

3. Proracunskiproces

Proratunskom procesu nedostaju mehanizmi unutarnje kontrole, vrjednovanje aktiv-
nosti, vijednovanje i nagrade za rad zaposlenika, revizije sustava riznica dionitkih
drutava i kompanija u vlasniitvu lokalnih jedinica te suradnja izmedu jedinica
lokalne uprave i Ministarstva financija. Osim toga, smjernice za planiranje proratuna
su preopcenite.

3.1. Vrjednovanje aktivnosti (pokazatelji uspje$nosti)

Sustav uspje$nosti u lokalnim jedinicama svodi se na usporedbu onoga §to je pla-
nirano i onoga 3to je ostvareno. Postoje pojedinagni primjeri koraka naprijed prema
programima. No jo§ nema praéenja uspjednosti, odnosno rezultata rada u smislu
dovodenja do nekoga zajednickog dobra ili zadovoljstva gradana.
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Podatci o uspjeSnosti ne moraju biti, i uglavnom nisu, dio dokumentacije godidnjeg
proratuna. Temeljno je pracenje razine prihoda i rashoda, a u Zari3tu je proratunska
ravnoteZa, kao i kontrola pozajmica lokalnih jedinica koje ne prate rashode u smislu
pojedinih aktivnosti, niti mjere ucinkovitost i tro¥kove aktivnosti praveéi analizu
troskova i koristi. Isto tako, one ne inzistiraju na kvaliteti, u¢inkovitosti i upravljanju.
Uspjesnost nije imperativ &ak ni na razini drZavne uprave, a kamoli na lokalnim
razinama.

Prijedlog: Svaka proratunska financijska transakcija treba moci identificirati
proradun i mjesto troSkova, svrhu ili uslugu koju osigurava, izvor sredstava i vrstu
prihoda ili rashoda.

3.2. Vrjednovanje i nagrade za rad zaposlenika

Rad zaposienika ne vrjednuje se u lokalnim jedinicama. Nema nikakvog sustava za
pracenje uspjesnosti i kvalitete njihova rada, niti ikakvog sustava poticaja za bolje
rezultate rada. Rezultati rada, odnosno uspjesnost uopée se ne vrednuje. Razmiilja se
u okviru osiguranom statutom, a konkretni pomaci u smjeru promjena i unapredenja
o&ekuju se s druge strane, tj. iz drzavne uprave. Model inicijative i neovisan, aktivan i
kreativan rad nije usvojen. Zbog nedostatka poticajnih mjera ili bilo kakvih kriterija
za poticaje, ne moZe se od pojedinaca otekivati da obavljaju kreativan, kvalitetan
posao. Ideje nikoga ne zanimaju, a konaZni rezultat, buduéi da nema sustavnog truda i
napora da se podigne razina kvalitete rada zaposlenika, jest inercija i birokracija.
Prijedlog: Drzavna uprava i lokaine jedinice trebaju propisati sustav nagradivanja za
dobro obavljene poslove te kaZnjavanja za lo§ rad.

3.3. Unutarnja kontrola

Unutarnja kontrola nije organizirana, niti u ministarstvima niti na razini lokalne
jedinice.

Prijedlog: Uspostaviti unutarnju kontrolu u ve¢im lokalnim jedinicama i osigurati da
se na razini Zupanija uvede unutarnja kontrola za manje lokalne jedinice koje to nisu
same sposobne uginiti.

3.4. Revizije dionitkih drustava i poduzeéa u vlasni$tvu lokalnih jedinica
Dionitka druitva i poduzeca u vlasniStvu lokalnih jedinica podioZna su drzavi i
komercijalnoj reviziji, kao i druga poduzeéa u privatnom vlasnistvu. Nije jasno da se
traZe obje vrste revizije.

Prijedlog: Ne treba provoditi vanjsku ijalnu reviziju ke Inih poduzeca,
nego samo dravnu reviziju. Stoga treba izmjeniti Zakon o ratunovodstvu. Time bi se
smanjili tro§kovi revizije, a sustav drzavne revizije tada bi provodio revizije tih
poduzeca u propisanim rokovima.

3.5. Smjernice Ministarstva financija
Na potetku planiranja proratuna jedinica lokalne uprave postoji problem uporabe
smjernica Ministarstva financija, koje su preopéenite za primjenu kod veéine lokalnih
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jedinica®. Iz tog razloga Ministarstvo financija mora obratiti vi¥e pozomosti na
specifi¢nosti i prilagoditi smjernice jedinicama (opéinama, gradovima, Zupanijama).
Problem je u tome $to je Ministarstvo financija poslalo pripremu proratuna i
napravilo smjernice ponajprije za Zupanije i grad Zagreb. U skladu s tim smjernicama,
Zupanije trebaju sastaviti prijedloge procjena vlastitih proraduna te smjernice za
gradove i op€ine u vlastitom podrugju. No Zupanije ne ispunjavaju svoje obveze niti
sastavljaju smjernice s pokazateljima za gradove i opéine u svojim regijama. To je
osnovni razlog 3to vecina tih jedinica smatra smjernice preopéenitima i djelomitno
neprimjenjivima. Osim toga, opéine, gradovi i Zupanije duZni su izraditi proratun za
nadolazecéu godinu do 15. prosinca. Nije rijetkost da se proradun odobri posljednjih
dana prosinca. Mnoge jedinice imaju najmanje jednu, a moZda i dvije revizije
proratuna tijekom godine neke &ak tri ili Setiri.

Prijedlog: Smjernice Ministarstva financija treba prilagoditi pojedinim razinama
lokalnih jedinica, uz obvezivanje lokalnih jedinica na izradu vlastitih pokazatelja.
Trebalo bi propisati istovjetan model proracunskog planiranja za sve lokalne jedinice.

4. Zakljuéak

Nakon prepoznavanja glavnoga strukturalnog fiskalnog problema koji se o¢ituje u
nepostojanju dobroga proratunskog sustava te jasno odvojenih funkcija i nadleZnosti
i na strani prihoda i na strani rashoda, mogu se dati osnovne preporuke vladi i onima
koji odlutuju o gospodarskoj politici. U skladu s brojnim gore navedenim
prijediozima, reforma proratunskog sustava jedinica lokalne uprave u Hrvatskoj bi se
trebala izvoditi u viSe faza. To zahtijeva dodatno konkretno istraZivanje financijskog
poloZaja jedinica lokalne uprave. Glavni je problem ove reforme pretjerano
politiziranje koje moZe biti posljedica svake nove inicijative. Iz tog bi se razloga bilo
bolje usredotoCiti na moguca poboljsanja u sadainjem sustavu jedinica lokalne
uprave, s naglaskom na jatanju proratuna, proraunskih tehnika i proracunskog
procesa na svim razinama uprave te izgradnji snaznijeg mehanizma financijske
kontrole narazini centralne uprave. Sve bi glavne sudjelnike u proratunskom procesu
Sabor, Viadu, ministarstva, korisnike proraduna i gradane trebalo educirati kako bi
shvatili ciljeve i namjere koraka koji se predlazu u buduénosti.

U okruznici Mi ljanje trog planazap jedinica lokalne uprave,

dano je sljedete: (l) Osnovni pokazatelji makroekonomske politike za |duéc trogodi$nje razdoblje (stope
rasta nommnlnog i n:alnog BDP-B stopa inflacije, stopa rasta plaéa, trendovi zapoljavanja, Zivotni
troskoviisl)ip d »j razini. (2) Preporuke dase realno
procijeni rast pnhoda i pnljcva te udJcI prihoda iz zajcamckll\ poreznih prihoda u lokalnom proracunu. (3)
Procjene lokalnog poreza i ncupmczwog dijela prlhoda i pnmnaka, H t'nancuskum k(mtmlum njihove
procjenc i sakup (4) Od je iznosa

prioritetnih rashoda koje se mora uskladiti s planiranom stopom ras!a zajednitkog i vlasmog prihoda. (5)
Lokalne bi se jedinice trebale dr2ati stvarne dinamike ostvarivanja prihoda tijekom godine kao osnove za
plan i izvrienje zadaéa. (6) Prilagodba, tj. smanjenje javnog rashoda, ako zbog pada gospodarske aktivnosti
treba do¢i do slabijeg ostvarivanja javnog prihoda. (7) Trebalo bi obratiti pozomost na usktadivanje
Iokalnog proratuna. (8) Lokalne jedinice kojima su osigurana sredstva (kratkorotne dotacije, izdvojena
sredstva) iz dr2aveog proratuna trebale bi se drati uvjeta vezanih uz ogranidenja u povidicama placa i
materijainim troSkovima,
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Kao posljedica raspada bivie Jugoslavije i ratu, danas je Bosna i Hercegovina vrlo
slozena i komplicirana zemlja: rije¢ je o jednoj drZavi s dva entiteta, 10 kantona, 200
opéina, 13 vlada i.13 ustava. Broj stanovnika u op¢i
nekoliko stotina do nekoliko stotina tisuca. Teritorij mnogih predratnih opcina
podijeljen je izmedu dva entiteta,«a mnoga su predratna sela stekla status opéine. U
takvoj je situaciji zanimljivo razmotriti kako funkcioniraju postojece op¢ine u Bosni i

Damir Miljevié

aw e

Bosna i Hercegovina na raskrizju putova:
funkcionalna centralizacija ili decentralizacija

krece se u r

kako su njihove funkcije podijeljene medu razli¢itim razinama vlasti.'

1. Organizacija ispecificne funkcije lokalne uprave u BiH

Evo podrobnoga opisa specifi¢nih funkcija i zadaca lokalne uprave u bosansko-
hercegovackim entitetima:

Odnosi izmedu institucija RS i opéin-
ske uprave morali bi se temeljiti na
suradnii i razmjeni informacija, $to se
na kvalitetan nain tek valia ostvariti.

U procesu osnivanija opéina pojavijuje
se niz tedkoca vezanih vz nedefinironi
status, nadleZnosti i organizacijsku
strukturu lokalnih zajednica.
Kontonaine vlasti éesto preuzimaju
ovlasti opéine, uzurpiraju njezina pra-
va i imovinu te ugroZavaju njezinu
autonomiju.

3. NadleZnost &

- odgovornosti

REPUBLIKA SRPSKA

[

FEDERACUIA BIH

1.

Definicija opéine

“Osnovna feritorijaina jedinica lokal-
ne samouprave, koja predstavija fe-
ritorijalnu i entitetsku jedinicu potreb-
nu za zadovoljavanie potreba stanov-
nitva toga podruéjo, ¢ije zadace od-
govoroju njezinim nodiefnostima ka-
ko su utvrdene Ustavom i zakonom.”

“Jedinica lokalne samouprove kojo
predstavija jedinstveno teritorijalno ili
prirodno, geografsko podrutje, kojeg
gine dva ili vife naselienih miesta,
medusobno povezanih na nadin koji
omogucuje nesmetonu komunikaciju
unutar granica opéine.”

2.

NadleZnost opéine

Utvrdena Ustavom Republike Srpske.
Prije svega javne komunalne usluge i
zadovoliavanie osnovnih potreba sta-
novnistva.

Opfinske vlasti obavijaju funkcije ko-
je pripadaiju lokalnoj upravi, naelni-
ku op¢ine i opéinskoj skupifini fe os-
tale odgovornosti republi¢ke admini-
stracije koje pripadaju u nadleZnost

opéine.

Utvrdena Ustavom BiH te ustavimo
kantona usmjerena je prije svega na
lokalnu somoupravu. Specifi¢an
status opéina u Federaciji posliedica je
ginjenice da je sukladno Ustavu dio
nadle¥nosti prenesen s federalne
razine na kantonalnu, tako da kantoni
predstavijaju  snainu centraliziranu
vlastiznad opéinske.

' U pripremi ovoga teksta uporabljeni su materijali i projekti vezani uz opéinski razvoj koje je pripremio

EDA Banja Luka.
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- izraduje razvojne programe

- priprema razvojne programe, pro-
grame urbanistitkog planiranija te
provedbene programe

- izraduje proragun i zakljuéni radun

proraéuna

regulira uporabu opéinskoga gra-

devinskog zemljifta i poslovnog

prostora

organizira nadzor nad radom

javnih sluzbi

regulira i organizira jaovne komu-

nalne slutbe

skrbi o gradnii, odrzavanju i upo-

rabi lokalnih cesta, ulica i drugih

javnih objekata od znacenja za

opéinu

- skrbi o zadovoljavanju odredenih
potreba gradana na podrugju kul-
ture, obrazovanja, sporta, zdrav-
stvene i socijalne skrbi, civilne za3-
tite, javnog infarmiranija, trgovine,
turizma i ugostitelistva

- poduzima mijere zadtite okolita

provodi zakone i ostale propise i

opce akte Republike i grada iz nad-

leznosti opéine

jam¢i provedbu opéinskih akato i

drugih propisa

osniva tijela, organizacije i slutbe

koje su potrebne za rad opéine i

definira njihov ustroj.

'

+

stvara uvjete za postovanie i zastitu
ljudskih prava i osnovnih sloboda
sukladno Ustavu, zakonima i sta-
tutu opéine

zadovoljava lokalne potrebe sta-
novnidtva s podrugja skrbi o djeci,
obrazovania i odgoja, kulture, tie-
lesne kulture i sporta kad to nije
drukéije uredeno zakonom

provodi kantonalne propise s pod-
ru¢ja urbanistitkog planiranja
jam¢i provedbu porezne politike i
osigurava sredstva potrebna za
funkcioniranje opéine u skiadu s
federalnim propisima i ustavnim
odredbama

osniva katastre nekretnina ako za-
konom nije propisano drukéije
upravlja opéinskom imovinom
organizira javne komunaine i dru-
ge slutbe te skrbi za izgradnju,
odriavanie i uporabu lokalnih ces-
ta, ulica, mostova i drugih objekata
lokalne infrastrukiure te objekata
od znadenja za opéinu

zadovoljava potrebe lokalnog sta-
novnifiva na podrugju rada, za-
posliavanja i socijolne politike ako
zakonom nije pripisano drukije

- skrbi o turisti¢kim resursima opéine
i za¥titi Zivotinjskog i bilinog svijeta
na njezinom podruéju

regulira uporabu i upravljanije lo-
kalnim gradevinskim zemljistem u
skladu s vrijededim zakonima i
propisima

.

'
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osigurava zaititu okolifa sukladno
zakonskim odredbama

- upravilja objektima od opéeg zna-
¢enja ako zakonom nije propisano
drukéije

organizira protupofarnu zastitu su-
kladno zakonu

stvara uvjete za rad lokalnih radio i
televizijskih stanica na natin pro-
pisan zakonom

osigurava vodenje mati¢nih knjiga
i biragkih popisa sukladno zakonu
obavljo ostale dunosti iz nadlez-
nosti opcine

osniva javne insfitucije i druge
pravne osobe suklodno zakonu s
ciliem zadovoljavanja odredenih
gospodarskih, socijalnih, komu-
nalnih ili drugih potreba stanov-
nitva

osigurava izvriavanje drugih dus-
nosti na nadin sukladan zakonu.

4. Finonciranje opéine

Kad je rije¢ o prihodima koje Re-
publika ostvaruje na feritoriju opéine,
jedan dio tih sredstava vraéa se u op-
éinu, a iznos ovisi o razvijenosti opéi-
ne. Postoje tri kategorije razvijenosti
opéine:
- za “vrlo nerazvijene” opéine taj dio
iznosi 60%
za “nerazvijene” opéine taj dio iz-
nosi 40%
za “ostale” opéine, $to znadi opéine
koje nisu ni “vrlo nerazvijene”, ni
“nerazvijene”, faj dio iznosi 30%.
O kategorizaciji opéina odluduje Na-
rodna skupstina Republike Srpske na
prijedlog Vlade RS i sukladno utvr-
denim kriterijima, afo su:
prosie¢na bruto plada po stanovniku
- prosjedni iznos ratne $tete po sta-
novniku
brojizbjeglica i raseljenih osoba
- stopa nezaposlenosti
- ostali kriteriji prema odluci Viade.
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- pomodi i poficaja iz proraéuna Fe-
deracije BiH sukladno odredbama
posebnog zakona

- donacija, naslijeda i ostavétina

- ostalih prihoda sukladno zakonu.

Opéine takoder imaju pravo na udjel

iz osnovnih prihoda koje kanton os-

tvaruje na razini opéine. To ukljuéuje
sliedeée prihode:

- 20% poreza no promet robama i
uslugama, izuzimaijuéi PDV za robe
i usluge pod tarifnim brojem 1

- 20% poreza na place zaposlenih

- 100% poreza prikuplienog od gra-
dana na temelju kantonalnih pro-
pisa.

Sredstva potrebna za rad opéinskih
fiielo osigurana su opéinskim pro-
radunom. Opéinska skupstina pri-
hvaéa proraun za razdoblie od jedne
godine.

Ta sredstva ukljuéuju sliedede:

- vlastite prihode opéine (prihodi od
poreza i drugih naknada koje pri-
kupliaju opéine, prihodi od vias-
ni¢kih prava nad nekretninama i
koncesijo na opéinsku imovinu,
prihodi po osnovi poreza i drugih
noknada za uporabu prirodnih re-
sursa na teritoriju opéine, donacija,
poklonaitd.)

prihode od poreza, naknada i dru-
gih pristojbi propisanih zakonom,
ostvarenih na teritoriju opéine
sredstva prikupliena iz dijela
pristojbi  koji Republika ustupa
opdinama

’

Sredstva potrebna za rad opéine osi-
gurana su opéinskim proradunom.
Opéinsko vijece kao forum koji zas-
tupa gradane prihvaéa proragun.
Prihodi op¢ine ostvaruju se iz:

- optinskih i gradskih poreza i dava-
njo fe ostalih poreza ije stope, su-
kladno zakonu, utvrduje opcina

- sredstava iz driavnog proratuna
namijenjenih financironju funkcija
koje je sredi¥nja vlast prenijela na
opéinu

- prihodo poduzeéa i drugih pravnih

osoba v njihovu viasnistvu te priho-

da od koncesija koje je dodijelilo
lokalna jedinica samouprave
prihoda od pokretne i nepokretne
imovine (prihodi iz imovine i vias-
ni¢kih prava nad imovinom)
prihoda od prometa pokretninama

i nekretninama
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. Organizacija zakonodavne i izvréne

viasti u opéini

Organizacija zakonodavne i izvrine
vlasti u opéinama RS utvrdena je Za-
konom o lokalinoj samoupravi i Pra-
vilnikom o osnovnim nagelima orga-
nizacije opéinske uprave. | Zakon i
Pravilnik usvojeni su na razini Repu-
blike Srpske, i obvezujuéi su za sve
opéine u Republici Srpskoj. U smislu
organizacije, zakonodavna je vlast
identiZna u svim opé¢inama. Organi-
zacija izvrine vlash, odnosno lokalne
uprave, ovisi o kriterijima koji su
utvrdeni Pravilnikom toko da broj i
vrsta tijele opéinske uprave ovise o
brojnosti op¢inske populacije.

U opéinama uklju¢enim v Projekt, nii-
hov broj varira izmedu 4 i 6. Unu-
tradnja je organizacija utvrdena Pos-
lovnikom o orgonizaciji i sistema-
fizaciji.

Na temelju Zokona o lokalnoj sa-
moupravi u Federaciji BiH koji daje
okvir za organizaciju lokalne samou-
prave, svaki kanton donosi viastite
propise; Zakonom o lokalnoj samo-
upravi te opéinskim propisima defi-
nirane su pojedinosti organizaciie za-
konodavne viasti u opéini. Kad je rije¢
o organizaciji izvréne vlasti, fj. organi-
zaciji sluzbi opéinske uprave, Zakon
opéinama daje autonomiju tako da
optinske slutbe osniva opéinsko vi-
je¢e na prijedlog gradonaelnika ili
nolelnika opdine. Istodobno valja re¢i
da ne postoje utvrdeni kriteriji za or-
ganizaciju optinskih slu¥bi. Posliedice
fakvoga pravnog pristupa uklivéuju
razli¢ito ustrojene opcinske sluzbe
prilagodene lokalnim uvietima te po-
trebama i zahtjevima u&inkovite viasti




Proces organiziranija lokalne uprave u
opéinama Republike Srpske jo¥ uvijek
je utijeku.

Orgonizacija zakonodavne i izvrine
viasti u opéinama Republike Srpske
prikazana je u Prilogu br. 4.

i ostvarivanja prava gradana, pravnih
osoba i institucija. Tijela opéinske
uprave osnivaju se s obzirom na
opseg njihovih duZnosti i nadelo
grupiranja odgovornosti po njihovoj

naravi,

povezanosti i interakciji.

Organizacija zakonodavne i izvrdne
viasti u Federaciji BiH prikazana je u
Prilogu br. 4.

6. NadleZnost opéinsk

skupitine /

g vijeéa

P

Op¢inska skupétina ima oviasti:

.

usvojiti statut

donositi i tumatiti odluke i ostale
opce akte

donositi gospodarske, prostorne,
razvojne i investicijske programe
podnositi izvie$¢a o izvrienju pro-
raduna te zaklju&nom radunu pro-
raduna

pripremati razvojne planove i
urbanistitke prostorne planove i
programe

donositi odluke o oporezivanju jav-
nih usluga i ostalih javnih prihoda
u skladu sa zakonom

pripremati provedbene planove
donositi odiuke o prodaiji opéinske
imovine

pripremati programe za uredivanje
gradskog gradevinskog zemljista
odlutivati o imenovaniju ulica, tr-
govai dijelova naselja

donositi odluke o proglagenju op-
¢inskih praznika,

donositi odluke o slutbenom zna-
kovlju

donositi odluke o pridruivanju op-
éine zajednicoma opéing i njezi-
nom povezivanju s drugim orga-
nizacijoma i zajednicama
pripremati planove za uporabu
javnog zemljita

donositi odluke o imenovanju po-
Zasnih gradana i utvrdivati njihova
pravaiobveze

Opéinsko vijece:

.

izraduje i prihvada statut opéine
donosi odluke i druge propise te
opce akfe iz nadle2nosti opcine

bira i opoziva predsiednika vijeca i
njegova zamjenika

bira i opoziva nalelniko opéine

bira i opoziva tajnika opéinskog
vijeéa, predsjednika i &lanove rad-
nih tijela koje osniva vijece te ostale
osobe kako je propisano zakonom
istatutom

prihva¢a proradun i izvie$¢uje o
izvrienju opéinskog prorauna no
prijediog notelnika

priprema razvojne planove i pro-
grame u odredenim podruéjima
lokalne samouprave

prihvada porezne propise i osigu-
rava druge natine financiranja koji
nisu osigurani no razini kanto-
nalnih ili federalnih viasti

osniva javna poduzeda, institucije i
pravne osobe kako bi se osiguralo
pruzanje gospodarskih, socijalnih,
komunainih ili drugih ustuga od
znadenja za opéinu

raspisuje referendume

raspisuje javne zajmove i prikuplia
doprinose fe odivtuie o zaduli-
vanju op€ine

formira administrativnu slutbu i
ureduje njezin rad i organizaciju
prihvaéa provilnik o svojem radu
odluéuje o nazivima naselia

s

.

.

.

donositi odluke o nagradama i di-
plomama

birati i opozivati predsiednika op-
éinske skupdtine, dopredsjednika
op¢inske skupitine, zamjenika na-
&elnika i tajnika opéinske skuptine
odlugivati o zadutivanju opéine
odobravati godi¥nje izvie¥¢e o radu
naéelnika optine

osnivati javna poduzefa i slutbe te
druge institucije koje obavljaju za-
daée od znatenja za opéinu
raspisivati javne zajmove i samo-
doprinose

izdavati mislienje o promijeni op-
¢inskih granica

obavljati ostale zadaée propisane
Ustavom, zakonom i statutom.

odluéuie o prijedlozima za imeno-
vanie i preimenovanje ulica, trgo-
va, mostova itd.

obavlja druge zadade predvidene
zakonom i statutom.

7. Ovlasti naéelnika opéine

Naéelnik opéine ima sliedeée ovlasti:

f

predlagati statut opéine

podnositi skupdtini prijedioge od-
luka

informirati skupitinu o svim pita-
njima od zna&enja za opéinu, njezi-
nim pravima i obvezama

provoditi mjere i odluke te ostale
akte koje je odobrila skupstina
postovati zakone i druge propise
koje su prihvatili Republika i grad,
a tijo je provedba prenesena na
opdinu

osnivati tijela optinske uprave i
regulirati njihovu organizacijui rad
imenovati i opozivati vife dunos-
nike i ostale djelatnike sa spe-
cijalnim ovlastima

odluéivati o zaposliavanju i raz-
riefenju te ostalim pitanjima iz
radnog odnosa kad je rije¢ o
zaposlenicima opéinske uprave,
sukladno zakonu i kolektivnom
ugovory

Natelnik opéine ima sliedece ovlasti:

f

provoditi opéinsku politiku i po$-
tovati opéinske propise

izvrSavati zadade prenesene u nad-
leznost opéine putem tijela opdin-
ske uprave

imenovati i opozivati opéinske duz-
nosnike i duznosnike s posebnim
ovlastima

odlutivati o zapoSljavanju opéin-
skih slutbenike i drugih zapo-
slenika op¢inske uprave, a fakoder
i o drugim statutarnim pitanjima u
vezi s fim zaposlenicima u skladu
sazakonom

osigurati suradnju opéinskih duz-
nosnika s putkim pravobrani-
teljima

podnositi izvie$éa opcinskom vi-
je¢u o provedbi opéinske politike i
svojim aktivnostima

skrbiti o organizaciji opéinskih siu-
bi i njihovom radu




provoditi mjere poticanja suradnje
izmedu op¢ine i drugih opéina,
gradova i organizacijo
izdavati suglasnosti na statut i dru-
ge opce akte poduzeda i institucijo
kojima je osnivaZ opéina
- informirati skup$tinu o svome radu
i radu opéinske uprave
- inicirati suspenziju primjene neke
odredbe koju je usvojilo opéinska
skupéting, ili'njezinog opéeg ili po-
jedinagnog akta, do okonZanjo
postupka ocjene njihove ustavnosti
pred Ustavnim sudom, ako misli da
ie ta odredba ili okt u suprotnosti s
Ustavom ili zakonom
- informirati ministra uprave i lo-
kalne somouprave o provedbi op-
¢&inskih mjera u prethodnoj godini,
odlukama opéinske skupétine, pre-
prekama provedbi odluka opéin-
ske skupdtine, primjeni zakona,
propisa i medunarodnih spora-
zuma
predstavijati nacrte opéinskog pro-
ra¢una radi ishodenja prethodne
suglasnosti ministra uprave i lo-
kalne samouprave u sluéaju da je
opéina zotratila dodatna sredstva
iz proratuna Republike
zakljulivati ugovore v ime opéine
donositi odluke kao drugostupani-
sko tijelo u postupku Zalbe na rie-
genja koja je izdala opéinska up-
rava oko druge insfitucije Repub-
like to nisu ovia¥tene udiniti
- obavljati druge zadaée utvrdene
zakonom, statutom i pravilnikom o
radu opéinske skupstine.

- pripremati prijedloge propisa i
podnositi ih opéinskom vijecu na
odobrenje

informirati kantonalno vijede, fi.
nadlezne kantonalne vlasti, o pro-
vedbi kantonalne politike i mjera,
kao i o provedbi zakona, propisa i
medunarodnih sporazume, o
takoder i podnositi izvie$é¢a o stanju
u odredenim podrugjima aktivnosti
iz nodleZnosti opéine

izvr¥avati druge zadaée predvide-
ne zakonom i opéinskim statutom.

2. Podjela odgovornostiizmedu lokalne uprave i vi§ih razina
viasti u BiH

2.1. Podjela odgovornosti izmedu lokalne uprave i viih razina vlastiu

Republici Srpskoj

Tablica I prikazuje podjelu odgovomosti izmedu lokalne uprave i visih organa vlasti
(entiteta) u Republici Srpskoj. Vrijedno je istaknuti kako je ovo u Republici Srpskoj
prva analiza ovlasti entiteta i opéine te nagina na koji su te dvije razine vlasti
medusobno podijelile odgovornosti.

Specifi¢ne funkcije i zadace jedinica lokalne uprave u obama su entitetima vrlo sli¢ne

gotovo identitne. Glavna je razlika u nainu na koji su grupirane u

pojedinih tijela opéinske uprave (3to je u Republici Srpskoj propisano zakonom, dok u

Federaciji pripada u ij
njihova ostvarivanja.
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uprave i prave) te u uspjeSnosti

Tablica 1.
Nodles
| 2
Funkeije 2|5 Odgovornost
£ 2
w | O
1. Obrazovanje
% |1. Predskolsko x X | Kad je o ovome podruéju rijeé, osnivanje i
financiranje institucija predskolskog
obrazovanja u nadleznosti je opéine, s
time da se uvieti propisuju na razini
entiteta, a financiranje ide preko Javnog
fonda za zatitu djece.
Odijel za gospodarsivo i javne djelatnosti
predstavlja tijelo opéinske uprave nad-
leino za izvriavanije ovih odgovornosti.
# |2. Osnovno X x | Vedinu ovlasti ima entitet, a opéina pruza
1 upravne i struéne usluge preko Odjela za
gospodarsivo i javne djelatnosti (prati
rad osnovnih skola, pruia materijalnu
pomocitd.).

3. Srednjotkolsko X x | Veéinu ovlasti ima entitet, a opéina pruia
upravne i struéne usluge preko Odjela za
gospodarstvo i javne djelatnosti, a tako-
deri materijalnu pomo¢.

4. Visoko X Iskljugivo je u nadleznosti entiteta.

5. Obrazovanje odraslih X | U nadleznostije opéine.

dlexnosti . Opéa uprava
> 1. Javna uprava X X jPoslovi javne uprave uglavnom su u
nadleinosti opéine (Odjel za javnu
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upravu), iako su pojedine odgovornosti u
nadleznosti entiteta.

Poslovi javne uprave financiraju se iz pri-
hoda koje entitet ostvaruje na teritoriju
op¢ine i zatim dijelom vraéaju u opéinski
proradun.

3. Crvenikriz

U nadlieinosti je opéine njegovo
osnivanje i financiranje {Odjel za gos-
podarstvo i jovne djelatnosti

Financiranje je dijelom u nadleznosti
entiteta.

5. Kultura, rekreacija, sport

2. Policija U nadleznosti je entiteta. - X U radictrost (Odie!

T T ~ 1. Kazalista nadleinosti su opéine jel zo gos-

3. Sudovi Unudlainosh. '.e enm.etu. - podarstvo i javne djelatnosti), osim onih

4, Civilna zastita U nadleZnosti je opéine, preko Odjela za institucija koje su od znaéenja za Re-

: opéu upravu. publiku njih financira entitet.

5. Vatrogasna slutba U nadletnosti je entiteta (MUP), iako je 2. Muzeji X U nadleznosti su opcine (Odijel za gos-
financiranje P’°f‘5'?"5|’_‘e vatrogasne podarsivo i javne djelatnosti), osim onih
jedinice u nadlenosti opéine. institucijo koje su od znaénja za Repu-

6. Matiéne knjige U nadleznosti su opéine, preko Odjela za bliku njih financira entitet.
opcu upravu. 3. Knjiznice X U nadleznosti su opéine (Odiel za gos-
U nadleZnosti je entiteta upis i ispis iz ma- podarstvo i javne djelatnosti), osim onih
tiénih knjiga. institucijo koje su od znaénja za Repu-

7. BiraZki popisi XU nadleznosti je opéine, Odjela za opéu| bliku_njih financira entitet.
upravu. 4| 4. Sportisportski klubovi X Sportske klubove financira opéina.

8. Statistika U nadleznosti je entiteta, preko republi-| 2|5 Sportske dvorane i U nadleznosti su opcine (Odjel za gos-
¢kog Zavoda za statistiku. dvorane kulture podarstvo i javne djelatnosti).

3. Zdravstvene slutbe 6. Galerije X U nadleZnosti su opéine (Odjel za gos-

1. Bolnice U nadleinosti je entiteta i njihovo osni- ] F°d.°m.‘.'° ! lavne d|elufnr.~§h), osim onih

ioifi s institucija koje su od znaénja za Repu-
vanje i financiranje. " o ! "
23 TR — y P bliku njih financira entitet.
2. Zdravstveno osiguranje nadleznosti je opcine, kad ie rije¢ o n - m - pn -
g } osnivanju i pru'éeniz ustanova primarne 7. Ostali kulturni sadriaji X U zudlewin?§h sy 3?c||r;e (C').d|el za go.sl;
zdravstvene skrbi (preko Odjela za gos- pocarsivo | javne dleatnos '!' osim oni
PR dielatnosti), dok ie nii- institucijo koje su od znaénja za Repu-
4 vo iavne di i), dok je ni bliku njih financira entitet.
hovo financiranje u nadleinosti entiteta i .
(Javnog fonda Republike za zdravstveno 6. Urbanisti¢ki razvoj
_ osiguranie). _ " — 1. Urbanisti¢ko planiranje U nadleinosti je opéine (Odijel za urba-

3. Institut za javno zdravije U nadleznosti je entiteta i njegovo nistitko i prostorno planiranje.

osnivanie ifinanciranje. 2. K X U nadleinosti je opéine (Odjel za urba-

4. Socijoine sluibe

1. Centri za socijalnu skrb

U nadleinosti su opéine, kad je rije¢ o
osnivanju i financiranju (Odjel zo gos-
poedarstvo i javne dielatnosti)

2. Staragki domovi

U nadleZnosti su opcine, kad je rije¢ o
osnivanju i financiranju (Odijel za gos-
podarstvo i javne djelotnosti)

nisti¢ko i prostorno planiranie).
Pravno-imovinski odnosi su u nadleznosti
entiteta.

3. Prostorno planiranje

U nadleznosti je opéine (Odjel za urba-
nisti¢ko i prostorno planiranije).

4. Upravljanje i odriavanje
stambenog fonda

U nadleznosti su opéine (Odjel za urba-
nisti¢ko i prostorno planiranje).
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5. Upravljanie opcinskim I I

zemljistem

U nadleznosti je opéine (Odjel za urbani-
sticko i prostorno planiranie).

7. Javne komunaine sluibe

1. Elektri¢na energija X U nadleZnosti je entiteta (na razini Repu-
blike putem javnib poduzeéa).

2. Vodoopskrba U nadleznosti je opéine, preko javnih po-
duzeca (opéinski Odjel za stanogradnju i
javne komunalne ustuge).

3. Opskrba plinom

4, Grijanje U nadleznosti je op¢ine, preko javnih po-
duzeéa {opcinski Odje! za stanogradnju i
javne komunaine usluge).

5. Odriavanie gistode U nadleznosti je opcine, preko javnih po-
duzeda (optinski Odijel za stanogradniju i
javne komunalne usluge).

6. Odvoz otpada U nadleznosti je op¢ine, preko javnih po-
duzeéa (opéinski Odjel za stanogradnju i
javne komunalne usluge).

7. Ceste, mostovi X U nadleinosti su optine, preko javnih po-

duzeéa (opcinski Odjel za stanogradniu i
javne komunaine usluge). Neke su od-
govornosti u nadleinosti entiteta {repu-
blitka Uprava za ceste).

8. Groblja U nadleznosti su opéine, preko javnih po-
duzeéa (opéinski Odjel za stanogradnju i
jovne komunalne usluge).

8. Okolis

1. Zastita okolisa

U nadleznosti je opéine {Odjel za stano-
gradnjui javne komunalne usluge te Od-
ielm, p Jielatnosti).

2. Sprietavanje zagadenja

stvo i javne dj )
U nadleznosti je op¢ine (Odijel za stano-
gradniju i javne komunaine usluge te Od-
jel za gospodarstvo i javne djelatnosti).

9. Promet, transport

1. Cestovni promet

U nadleznosti je opcine, s time da su od-
g ti dijelom p e nG javna
poduzedo, a dijelom su ugovorno povie-
rene privatnim poduzeéima (Opéinski Od-
jel za gospodarsivo i javne djelatnosti).
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2. Zeljeznizki promet

U nadleZnosti je entiteta.

3. Zraéne luke

b

U nadleZnosti su entiteta.

4. Luke

U nadleZnosti su entiteta.

10. Gospodarstvo

1. Trgovina

Trgovinska politika, propisi i uvjeti u nad-
leznosti su entiteta, kao i osnivanje i up-
ravljanje jovnim trgovackim poduze-
¢ima. Registracija privainih poduzeda iz
ovoga sektora u nadleinosti je optine
(Odjel za gospodarstvo i javne djelat-
nosti).

2. Obrtnistvo

Registracija obrta u nadleznosti je opéine
(Odijel za gospodarsivo i javne dijelat-
nosti).

3. Turizam

Sveukupna turistitka politika i izdavanje
propisa u nadleinosti su entiteta. U nad-
leznosti su optine registracija privatnih
turisti¢kih agencija te praéenje turistigkih

jednica (Odjel za gospodarstvo i javne
sluzbe).

4. Hoteli i restorani

Izdavanje propisa i uvieta u nadleznosti
je entiteta, kao i osnivanije i upravljanje
jovnim poduzeéima koja se bave ovom
djelatnoséu. Registracija privatnih podu-
zeca iz ove djelatnosti takoder je u nad-
leZnosti opéine (Odiel za gospodarsivo i
javne djelatnosti).

5. Polioprivreda

Dijelom je u nadleznosti entiteta, a
dijelom u nadleZnosti opéine (registracija
aktivnosti u ovome sektoru).

6. Sumarstvo

Dijelom je u nadlenosti entiteta, ¢ dije-
lom u nadleZnosti opéine (registracija ak-
tivnosti u ovome sektoru).

7. Zapotljovanje

U nadleinosti je entiteta, ostvaruje se
preko republi¢kog Zavoda za zapoilja-
vanje. U nadleinosti je opéine ovijera
ugovora o zaposljavaniju (privatni poslo-
davac), evidencije o zaposljavaniju te ins-
pekeija rada.
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11. Informiranje

1. Tisak X X | Mote biti u nadleXnosti entiteta, ako je to
u interesu entiteta, a dozvolu za rad sva-
kom slu¢aju izdgaje entitet. Moze biti od
velikog znaénjo za opéinu, i v tom su
sluéaju u nadieznosti opcine (Odjel za
gospodarstvo i javne dielatnosti).

2. Radiopostaje X X | Mogu biti u nadleZnosti entiteta, ako je to
. u interesu entiteta, dok se dozvole za nii-
hov rad u svakom sluZaju izdaju na razini
entiteta. Mogu biti od velikog znagenja
2a optinu, i tada su u nadleZnosti opéine
{Odjel za gospodarstvo i javne djelat-
nosti).

3. Televizijo X X | Mote biti u nadleinosti entiteta, ako je to
v interesu entiteta, dok se dozvole za rad
u svakom sludaju izdaju na razini enti-
teta. Mote biti od velikog znaénje za
opfinu, i tada je u nadleinosti opéine
(Odjel za gospodarstvo i javne dije-
latnosti).

1z tablice je jasno da nadleZnost mozZe biti isklju¢iva na razini entiteta te iskljuiva
na razini opéine. Autonomija opéina bit ¢e odraz njihovih iskljugivih ovlasti, koje
nistu toliko velike, odnosno koje su uglavnom ogranitene na lokalnu upravu (civilna
zadtita, biracki popisi), socijalnu zastitu (centri za socijalnu skrb, staratki domovi),
urbanizam, prostorno planiranje te stambenu politiku (urbanisti¢ko planiranje,
upravljanje stambenim fondovima te gospodarenje opéinskom imovinom),
komunalne i ostale javne usluge (vodoopskrba, prikupljanje i odvoz otpada,
odrZavanje groblja i &istoce) te zastitu okolisa.

U isklju¢ivoj su nadleZnosti entiteta visoko Skolstvo, policija, pravosude, statistika,
bolnice i specijalizirane sluZbe, elektritna energija, ZeljezniZki prijevoz, zratni
prijevoz, cestovni prijevoz, dakle nadleznosti koje pripadaju razli¢itim skupinama
funkcija.

Ovlasti mogu biti podijeljene izmedu opéine i entiteta na tri razlitita nalina: ovlasti
su relativno podjednako podl]elyenc (X-X), dominantna je nadleZnost entiteta (X-x)
ili domi Je nadleZnost opéine (x-X). U okviru podjele ovlasti, entitet je
uglavniom odgovoran za definiranje razvojne politike u odredenom podruju, zatim
osnivanje, financiranje i skrb o mstltucuama kopma je osnival drzava, rjede je
nadleZan za izdavanje certifikata i sugl iteza funkcioni odredenih
regija. U okviru podjele ovlasti, opéina je odgovoma za osnivanje, fmancxranjc irad
nekih funkcija te njihovo izravno ostvarivanje.

Najvedi broj funkcija podijeljen je izmedu entiteta i opéine.
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2.2. Podjela odgovornosti izmedu jedinica lokalne uprave i vilih razina vlasti u
Federaciji BiH

Analiza podjele odgovornosti izmedu jedinica lokalne uprave i visih razina viasti u
Federaciji BiH prikazana je u Tablici 2.

Ovlasti Federacije podijeljene su na tri razine nadleZnosti: federalnu (entitet),
kantonalnu i opéinsku.

Tablica 2.

Funkcije 5152 Odgovornost
(€18
R

1. Obrazovanje

1. Predskolsko x| X Kreiranje politike, izdavanje propisa i
organizacija predskolskog obrazovanja
u nadleZnosti je kantona. Opéina je
nadlezna za njegovo financiranje.

2. Osnovno x Kreiranje politike, izdavanje propisa i
organizacija osnovnog $kolstva u nad-
leZnosti su kantona Financira se na razini
kantona.

3. Srednjoskolsko x Kreiranje politike, izdavanie propisa i or-
ganizacijo srednjodkolskog obrazovanija
u nadleznosti su kantona. Financira se
na razini kantona.

4, Visoko x Kreiranje politike, izdavanje propisa i
organizacija visokog ob sja u nad-
leznosti su kantona. Finanicire se iz kan-
tonalnog prorauna.

5. Obrazovanije odraslih x U nadleznosti je kantona.

2. Opéa uprava

1. Javna uprava x | X |Kreiranje politike, propisi i organizacija
rada pripadaju u nadleznost kantona.

2. Policija X Osnivanije policijskih snaga i nadzor nad
njihovim radom u nadlefnosti su kan-
tona.
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3. Pravosude

Kanton financira kantonalne i opéinske
sudove, kantonalne i opéinske urede jav-
nog tutitelja, kantonaini pravni ured,
kantonalne i opéinske prekriajne
sudove.

5. Kultura, rekreacija, sportovi

4. Civilna zadtita

U nadlenosti je opéine.

5. Lokalne zajednice

U nadleinosti je opéine, a dijelom se
financiraju iz opéinskog proratuna.

6. Protupozarna zadtita

U nadleZnosti je op¢ine, a financira se iz
optinskog proraduna.

7. Mati¢ne evidencije

Isklju¢ivo su u nadleznosti driave (upis i
ispis). Evidencije o gradanima u nad-
leZnosti su opéine.

8. Biracki popisi Sukladno zakonu, kontrola birazkih spis-
kova je u nadleZnosti opéine.
9. Statistika , Statisti¢ki su poslovi organizirani na ra-

zini entitetqa, s time da na Zaved ima svo-
je lokalne urede na razini opéine.

3. Zdravstvene sluibe

1. Bolnice

Ovlasti su podijeliene izmedu driave i
kantona.

2. Zadtita zdravlja

Ovlasti su podijelijene izmedu drave i
kantona. Op<ina je osnivag.

3. Institut za jovno zdravlje

Ovlasti su podijeljene izmedu driave i
kantona.

4. Socijalne sluibe

1. Centri za socijalnu skrb

Socijalna je politika u nadleinosti driave.
Osnivanje centara za socijalnu skrb i
provedba socijalne politike pripadaju u
nadleznost kantona. Centri za socijalnu
skrb financiraju se iz opéinskog prora-
&una.

2. Staratki domovi

Socijalna je politika u nadleznosti drzave.
Osnivanje centara za socijalnu skrb te
provedba socijalne politike pripadaju u
nadleZnost kantona. Nijihove se aktiv-
nosti financiraju iz opéinskog proracuna.

1. Kozalista x Kulturna politika i njezina provedba u
nadlefnosti su kantona. Njihovo je fi-
nanciranje u nadleZnosti opéine.

2. Muzeji x Kulturna politika i njezina provedba u
nadleZnosti su kantona. Nijihovo je fi-
nanciranje u nadleZnosti opéine.

3. Knijiznice x Kulturna politika i njezina provedba u
nadleznosti su kantona. Njihovo je fi-
nanciranje u nadleznosti opéine.

4. Sport i sportski klubovi x Nijithovo je financiranje u nodleinosti
opéine.

5. Sportske dvorane i X Nijihovo je financiranje u nadleznosti

domovi kulture opéine.

6. Galerije x Kulturna politika i njezina provedba pri-
padaiju u nadleinost kantona. Njihovo je
financiranje u nadleznosti opéine.

7. Ostali kulturni sadrzaji x Kulturna politika i njezina provedba pri-
padaju v nadleznost kantona. Njihovo je
financiranje u nadleZnosti opéine.

6. Urbanisti¢ki razvoj

1. Urbanisti¢ko planiranje U nadleZnosti je opéine.

2. Katastar x Upravljonje namjenom lokalnog zem-
ljista u nadleznosti je kantona. Opéina je
odgovorna za osnivanje i vodenje ka-
tastra.

3. Prostorno planiranje x Opéina je odgovorna za provedbu kan-
tonalnih propisa iz podrugja prostornog
planiranja.

4. Upravljanje i odrzavanije x Stambena politika pripada u nadleznost

stambenog fonda opcine, a takoder i propisi o upravljanju
stambenim fondom i stanogradnii.

5. Upravljanije opéinskim Upravljanje opcinskim zemljistem pripa-

zemlijistem da u nadleinost opéine.

7. Javne komunaine sluibe

1. Opskrba elektriénom X | x Kreiranje politike, kantonalna distribu-

energijom

cija i odriavanje infrastrukture v nad-
leinosti su drzave. Kantonalne su vlasti
odgovorne za regulaciju lokalnih elek-
trana.
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4.Gradnja hidrocentrala | X | x Financiraju se iz proraZuna Federacije i

kantona.
5. Sumarstvo x Financira se iz kantonalnog proraéuna.
6. Hoteli i restorani X | U nadleinosti su opéine.
7. Zapotljavanije X X | Opéina skrbi o lokalnim potrebama gra-

dana u podruéju rada i zaposljavania.

11. Informacijski sustavi

1. Tisak X X

2. Radiopostaje X | x | X | Dozvole za rad izdaju se na razini drzave.
Kantoni su odgovorni za kreiranje poli-
tike u svezi s radiopostajama, odnosno
njihovom izgradnjom, ukljugujuéi propi-
sivanje uvieta njihova rada. Opéina je
duZna stvoriti uvjete za njihov rad.

3. Televizija X | x | X | Dozvole za rad izdoju se na razini driave.
Kantoni su odgovorni za kreiranje poli-
tike u svezi s televizijskim stanicama, nji-
hovm izgradnjom i organizacijom njiho-
va rada. Opéina je duzna osigurati uvjete

za njihov rad.

2. Vodoopskrba X | U nadieZnosti je opéine - opéina osniva
javna poduzeca koja pruioju usluge
vodoopskrbe.

3. Opskrba plinom X X | Kreiranje politike, kantonalna distribu-
cija i odr¥avanie infrastrukture u nadlez-
nosti su driave. Kantonalne su viasti od-
govorne za regulaciju lokalnih elektrana.

4. Grijanje X | U nadleznosti je opcine opéine osnivaju

. javno poduzeda koja pruiaju usluge
grijanja.

5. Odriavanije gistoce X | U nadleznosti je opéine opéina osniva
javna poduzeca koja pruaju ove usluge.

6. Odvoz smeca X | U nadleznosti je op<ine, koja osniva jav-
na poduzeda koja prutaju ove usluge.

7. Ceste, mostovi X | Financiranie gradnje, rekonstrukcije,
odriavanija, zastite i upravlianja u nad-
leznosti je kantona. Opéina je odgovor-
na za uporabu, izgradnju i odrzavanje
lokalnih cesta i mostova.

8. Groblja X | U nadleznosti su optine, koja osniva jav-
na poduzeda koja pruzaju ove usluge.

8. Zastita okolifa

1. Zastita okolisa X X | Politika zatite okolisa u nadieinosti je
driave.

2. Sprie¢avanje zagadenja | X X | Politika zastite okolita u nadleznosti je
driave.

9. Promet, prijevoz

1. Cestovni prijevoz X | U nadleznosti je opéine - opéina osniva
jovna poduzeéa koja pruaju ove usluge.

2. Zeljeznicki prijevoz X U nadleznostije driave.

3. Zraéne luke X U nadletnosti su driave.

4. Luke X U nadleZnosti su driave.

10. Gospodarstvo

1. Trgovina X | Unadletnostije kantona i opéine.

2. Obrti X | U nadleZnosti su opéine.

3. Turizam X | Turistitka politika kantona i razvoj nje-

govih resursa u nadletnosti su kantona.
Op¢ina je odgovorna za svoje turistitke

resurse.
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U iskljugivoj su nadleZnosti entiteta (Federacije): drzavljanstvo, gospodarska
politika, trgovina, financije i financijske institucije, energetika, izdavanje koncesija
za frekvencije elektroni¢kim medijima.

U iskljudivoj su nadleZnosti kantona: osnivanje i nadzor nad policijskim snagamate
kolstvo (predskolsko, osnovno i visoko).

U iskljudivoj su nadleZnosti opéine: funkcije lokalne uprave (cwl]naza§tlta, lokalne
zajednice, vatrogasna sluzba, “biracki p(]plSl) urbanistitko i prostorno planiranje
(urbanisti¢ko planiranje, upravljanje stambenim fondom i gospodarenje op¢inskom
imovinom), komunalne i javne sluzbe (vodoopskrba, prikupljanje i odvoz otpada,
groblja i &istoca), cestovni promet, obrt i ugostiteljstvo.

Podjela ovlasti:
1. izmedu Federacije i kantona
2. izmedu kantona i opéine
3. izmedu Federacije, kantona i opéine.

Za vedinu funkcija prikazanih u Tablici ovlasti su podijeljene. Ta je podjela ostvarena
na sljedeéi nadin: entitet je odgovoran za prihvacanje propisa u nekim podrucjima,
definiranje i financiranje politike, kanton je odgovoran takoder za prihvacanje
propisa te kreiranje, primjenu i financiranje politike, opéina je odgovorna za stvaranje
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povoljnih uvjeta na lokalnoj razini za ostvarivanje pojedinih funkcija te za izravno
ostvarivanje tih funkcija ukljutujuci njihovo funkcioniranje.
Usporedbom podjele ovlasti izmedu niZih i vidih razina viasti u Republici Srpskoj i
Federaciji BiH, mogude je izvesti sljedecée zakljutke:

T u Republlici Srpskoj i u Federaciji ista su podrugja predmet iskljudive nad-
leZnosti:

» lokalna uprava,

* urbanizam, prostorno planiranje i stambena politika,

« komunalne i druge javne sluZbe,

* promet(cestovni),

» gospodarstvo (obrti).
Razina nadleZnosti za ove funkcije nesto je visa u RS, dok u Federaciji kantoni imaju
nesto aktivniju ulogu.
U Republici Srpskoj nadleznost je podijeljena na dvije razine vlasti: entitet i opéinu,
dok u Federaciji postoje tri razine vlasti: entitet, kanton i op¢ina, $to situaciju &ini
nesto slozenijom. Vrlo je telko usporediti iskljutive nadleZnosti entiteta u Federaciji i
Republici Srpskoj buduci da je u Federaciji dio tih nadle2nosti prenesen na kanton; na
primjer, policija, Skole, sudovi, dok su ta podru¢ja u Republici Srpskoj u isklju¢ivoj
nadleznosti entiteta. Sve to upozorava na &injenicu da kantoni imaju veée ovlasti, §to
smanjuje znadenje i ulogu opéina u Federaciji.
Sukiadno Daytonskom sporazumu, drzava je zadrZala sljedece funkcije:
a) medunarodne odnose
b) carinsku sluzbu (prihodi od carinskih pristojbi pune entitetske proradune)
c) pograni¢nu policiju
d) financijsku policiju koju predstavlja sredisnja banka koja vodi monetarnu politiku.

2. Zakljuéak

Sada3nja situacija u svezi s podjelom ovlasti i odgovomosti, kako je gore opisana, ima
za posljedicu:
a) slab poloZaj opcinau BiH
- previse odgovornosti bez odgovarajuéih ovlasti
b) vrlo snaZan poloZaj kantona
- previse ovlasti uz manje odgovomnosti
<) vrlo snaZan poloZaj entitetske viade i institucija u Republici Srpskoj
- previse ovlasti uz vrlo malo odgovornosti
d) slab polozaj entitetske vlade u Federaciji
- visoka razina odgovornosti i ovlasti koje vlada dijeli s kantonima
€) vrlo slab polozaj drzave
- gotovo nikakve ovlasti i odgovornosti.
Ovakvo stanje, koja se ne moZe dugoro&no odrZati, dovelo je do sljedecih procesa na
razliditim razinama:
. Opéine u obama entitetima bore se kako bi od entiteta preuzele veée ovlasti,
dok kantoni traZe vecu decentralizaciju.
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. Neki kantoni u Federaciji (uglavnom s hrvatskim stanovniitvom) traZe

uspostavu kantonalne strukture u Republici Srpskoj i BiH bez entiteta.

. Entiteti se pona$aju na razliite natine. Republika Srpska pokusava zadrZati
sada$nju razinu centralizacije u entitetu i istodobno odbija na drZavu prenijeti
neke od svojih ovlasti i odgovornosti. Federacija poku3ava preuzeti neke od
ovlasti kantona.

. DrZava, uz potporu medunarodne zajednice, pokusava centralizirati neke
funkcije, odnosno dovesti ih unadleznost drzave.

Drugim rije¢ima, u Bosni i Hercegovini imamo vrlo turbulentnu situaciju, gdje su

snage centralizacije i decentralizacije podijeljene. Iste razine nadleZnosti u nekim

slu¢ajevima potitu centralizacijske, a u drugima decentralizacijske procese. Njihovo
stajaliSte ovisi o naciji ili politi¢koj stranci koju predstavljaju.

Bosna i Hercegovina, kao vrlo sloZena zemlja netom iza$la iz rata, danas se nalazi na

raskrizju. Polititke snage moraju odlugiti kako udiniti zemlju funkcionalnom uz

odrZivu razinu centralizacije razli¢itih funkcija, ovlasti i odgovornosti, istodobno
imajuéina umu to da je decentralizacija nuZna.

Takoder valja re¢i da ratne traume jo¥ uvijek postoje, a snage koje se protive

uspostavljanju funkcionalne drzave i tee zamrzavanju sadadnjeg stanja jos uvijek su

vrlo moéne. Ove ¢ée se godine Bosna pridruZiti Vijecu Europe te provesti odluke

Ustavnog suda BiH o jednakom poloZaju konstitutivnih naroda na svim razinama

vlasti u Bosni i Hercegovini. Ova ¢e godina oznaciti prvo getverogodiinje razdoblje

tijekom kojega ¢e viast u Bosni obna3ati izabrani predstavnici. Sve to daje malo
razloga za optimizam u Bosni, anjezine ¢e strukture vlasti i njezin narod birati izmedu
centralizacije i decentralizacije.
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Zlata PloStajner

Decentralizacija uprave

Decentralizacija je vrlo popularan izraz, &ak je i ponesto poput proroke rijeti, ako se
shvaca kao suprotnost centralizaciji kao univerzalnom lijeku. Umjesto toga, trebalo bi
je pomno analizirati i vrjednovati buduéi da uz dobre strane ima i nedostatke.
Decentrahzacgu i centralizaciju ne bi trebalo promatrati kao suprotnosti, nego kao
dopunjujuée pojave, gdje je pravo pitanje zapravo pitanje razine decentralizacije zbog
specifitnih okolnosti u odredenoj zemlji.

Korisni u¢inci koje decentralizacija moZe donijeti &esto se rabe kao argumenti u korist
decentralizacije. Pristae dokazuju da decentralizacija:

e promice sudjelovanje gradana,

osigurava vece razumijevanje za brige i potrebe gradana,

predstavlja protute2u autoritamoj dr2avi,

daje priliku za pokuse s novim strukturama i politikama,

osigurava vecu uinkovitost i uspje$nost u obavljanju usluga,

stvara osjecaj zajednistva i

povezuje civilno drudtvo s drzavnom vlaicu.

Nacelo koje stoji iza decentralizacije je natelo supsidijarosti, koje zahtijeva da svaka
nadleZnost bude tamo gdje se moZe relevantno upotrijebiti, a uzimajuéi u obzir
polititku dimenziju, odluke bi se morale donositi na razini najblizoj obi¢nom
gradaninu. Organizacijsko tumacenje supsidijarnosti podrazumijeva da vii entitet ne
preuzme funkcije koje moZe na zadovoljavajuéi nacin obavljati niZi entitet, a
odlutivanje viSih razina politickih tijela valjalo bi ograni¢iti. Prema ekonomskom
shvacanju nacela supsidijarnosti, pruZanje bilo koje javne usluge trebalo bi prepustiti
najnizoj razini uprave (ili nadleZznosti) koja omogucuje potpuno prihvaéanje korisnih
u¢inaka (i troSkova) povezanih s tom uslugom. Pripisivanje troskova prema tom
naCelu dopusta da lokalna varijacija u razinama usluge najbolje odgovara lokalnoj
varijaciji u pitanju preferencija.

Buduci da je decentralizacija 8irok pojam, ona ima razli¢ite dimenzije. Kad mislimo
na demokratsku decentralizaciju, trebalo bi naglasiti barem polititku, fiskalnu i
upravnu dimenziju. U ovom ¢emo se &lanku pozabaviti pitanjem decentralizacije
uprave buduéi da upravna ograniCenja bitno ograni¢avaju decentralizaciju.
NajsnaZnija je potreba sinkroniziranja elemenata reforme. Prihode se mora
decentralizirati u skladu s odgovornostima koje oni trebaju financirati. Mora se
dogovoriti prijenos osoblja i imovine drZavne uprave i moraju se odrediti novi
funkcionalni odnosi medu razlititim razinama uprave. Upravni odnosi izmedu
razli¢itih jedinica drzavne uprave moraju prije¢i u odnose izmedu razli¢itih razina
uprave.

1. 810 je decentralizacija uprave?

Vecina se autora slaZe s mi§ljenjem da se decentralizacija uprave bavi preraspodjelom
ovlasti, odgovomosti te financijskih i drugih sredstava za osiguravanje javnih usluga
medu razlititim razinama uprave. Ona podrazumijeva i prijenos odgovornosti s
drzavne uprave i njezinih institucija na niZe razine i organizacije, poput podruénih
jedinica drzavnih institucija, podredenih jedinica ili razina uprave, poluautonomnih
tijela javne vlasti ili korporacija ili drzavnih, regionalnih ili funkcionalnih tijela viasti.

Ovaj prijenos odgovornosti odnosi se na razlitite funkcije, koje se mogu
decentralizirati:

a. planiranje,

b. financiranje,

c. upravljanje uslugama i

d. izvodenje usluga.
Proces decentralizacije moZe uklju¢ivati samo jednu od njih ili bilo koju njihovu
kombinaciju, pa&akisve odjednom.
Decentralizacija uprave javlja se u mnogim oblicima, ovisno o specifi¢noj situaciji.
Oblici decentralizacije uprave mogu biti:

1. mijenjanje teritorijalne strukture uprave,

2. mijenjanje funkcijai

3. mijenjanje organizacijskih strukturaiprakse upravljanja.

2. Virste decentralizacije uprave

Vrste decentralizacije se razlikuju i imaju razlitita obiljezja. Glavne tri vrste su
dekoncentracija, delegacija i devolucija, koje izraZavaju razlitite stupnjeve
decentralizacije. Dekoncentracija je najslabiji oblik decentralizacije buduci da je
ograniena na preraspodjelu odgovornosti medu razli¢itim razinama drzavne uprave,
dok moé odlutivanja ostaje u rukama drZavne uprave. Dekoncentrirane jedinice
ostaju po okomici podredene organima sredi3nje vlasti i okomita hijerarhija sustava
ostaje netaknutom. Bududi da su dekoncentrirane jedinice bliZe podruju svoga rada,
one djeluju bolje poznavajuci situaciju, mogu bolje komunicirati sa stranama koje su
ukljudene u njihov rad i u boljem su poloZaju za provodenje upravnih odluka.
Delegiranje je opseniji oblik decentralizacije budu¢i da se odgovornost za
izvriavanje specifitnih zadaéa prenosi na poluautonomne organizacije (poput
posebnih sluZbi, Javmh poduzeda, itd.) koje drzavna uprava ne kontrolira u
potpunosti, ali su joj odgovome Dana im je odredena razina odgovornosti u
odluélvanju pa ove organizacije u odlutivanju imaju odredeni stupanj slobode. Cesto
smiju korisnicima izravno naplacivati usluge koje pruZaju. Da bi se osigurala veca
sloboda pri upravljanju, one su i Zesto oslobodene obvezujucih propisa za osoblje u
drzavnoj stuzbi.

Devolucija predstavlja najviSu razinu decentralizacije buduéi da ni%im razinama
uprave daje punu odgovornost u odlutivanju, financiranju, upravljanju i izvedbi.
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Stoga se cijela ovlast odlu¢ivanja, financiranja i upravljanja u cijelosti prenosi na
autonomne jedinice lokalne uprave, obi¢no op¢ine ili regije kao oblik lokalne uprave.
S obzirom na predane, odnosno prenesene funkcije, lokalne i regionalne uprave mogu
djelovati samo u svoje ime bez obveze prema visim vlastima.

U praksi vecine zemalja postoji (i trebala bi postojati) kombinacija dekoncentriranih,
delegiranih i devolviranih funkcija.

3. Mijenjanje teritorijalnog ustroja uprave

Vazno pitanje, kojim se treba pozabaviti na svakom po¢etku, jest primjerena veli¢ina
teritorijalnih struktura lokalne uprave za u¢inkovito pruZanje usluga i, shodno tome,
decentralizaciju. O tom se pitanju mora raspraviti, kao i o pitanju uloge teritorijalnih
struktura. Izazov za zemlje sastoji se u pronalaZenju stabilnog ustroja uprave koji je
politigki prihvatljiv i istodobno pomaZe promicanje u¢inkovitog i uspjesnog pruZanja
javnih usluga. Decentralizacija uprave je, stoga, traganje za optimainim okomitim
teritorijalnim ustrojem uprave i optimalnim upravnim podrugjima s obzirom na
funkcije i usluge koje pruZaju. Institucija vlasti mora biti organizirana tako da djeluje
na razli¢itim geografskim razinama ili stupovima. Rije je o strukturama koje su
organizirane na viSe stupova i koje &esto djeluju na drZavnoj, ispoddrzavnoj ili
lokalnoj razini buduci da pruZanje usluga zahtijeva tijesnu suradnju. Od klju¢nog je
znagenja to da mjere za reformu tijela drzavne uprave jasno uzimaju u obzir
odgovarajucu skalu za klju¢ne usluge kao i to da su uloge i odgovornosti postavljene
$to je moguce jasnije. No nema modela koji se moZe slijediti, kao §to nema ni
univerzalnog rjesenja ovih pitanja. Ipak, postoje neka opéenita pravila koja se mogu
uzeti u obzir kad se bavimo pitanjem velitine i uloge teritorijalnih struktura lokalnih
samouprava. Kao prvo, veli¢ina najniZe razine uprave znatno se razlikuje od zemlje
do zemlje. Zemlje koje imaju vrlo malene lokalne uprave nalaze se pred mogucnoicu
pruZanja usluga koje je nepotpuno i neu¢inkovito. Malim jedinicama lokalne uprave
&esto nedostaje kapaciteta da upravljaju i obavljaju sve funkcije koje im se dodjeljuju.
Istodobno, mnogi autori dokazuju da manje jedinice uprave dopustaju veée
sudjelovanje i odgovornost te mogu biti politicki poZeljne. RjeSenje koje se provodi u
nekim zemljama jest obvezno spajanje manjih jedinica u veée tako da budu dovoljno
velike kako bi mogle uspjesno obavljati funkcije koje su im dodijeljene. U drugim
zemljama, gdje spajanje nije politi¢ki moguce, ponekad dolazi do udruZivanja opéina
ili osnivanja zajednickih upravnih okruga s objedinjenom upravom da bi se izvrSavale
zajedniCke uloge, no potrebni su jasni poticaji da bi udruzenja mogla uspje3no
funkcionirati.

31 Mljenjanje teritorijalnih struktura u Sloveniji

us ‘,’ se o pitanju odgo _; ¢e veliine teritorijalnih jedinica raspravlja od
pocetka njezine neovxsnostl, kad je reforma lokalne samouprave dosla na politigki
dnevni red. Pokrenuta su razlicita ispitivanja i na mnogim se politi¢kim forumima

raspravljalo o tom pitanju.

42

Zakon o lokalnoj samoupravi definira dvije vrste kriterija kojima opéina mora

udovoljiti:

«  broj stanovnika (najmanje 5.000 stanovnika, iako se dopustaju neke iznimke zbog
zakonski propisanih razloga, poput geografskih, povijesnih, itd.);

« osiguravanje odredenih usluga (osnovno obrazovanje i primarna zdravstvena
zatita, osnovni proizvodi iroke potrosnje, poltanske usluge, knjiznica i druge
opcinske sluZbe te raspolaganje prostorom za upravu lokalne zajednice).

Zakon postavlja posebne kriterije za uspostavljanje gradskih op¢ina, kojima se mogu

dodijeliti specifitne duznosti i funkcije koje se odnose na urbanisti¢ki razvoj. Opéina,

ko;a Zeli steci taj status, mora zadovoljavati sljedece kriterije:
predstavljati jedinstveno geografsko podruje, gdje ljudi s periferije svakodnevno
putuju na posao u srediste grada,

« imati najmanje 20.000 stanovnika;

* imati najmanje 15.000 radnih mjesta, od kojih najmanje pola mora biti u
tercijarnim i kvartamim djelatnostima;

» njezin sredi$nji grad mora biti geografsko, gospodarsko i kulturmo srediite
podrugja koje premanjemu gravitira;

+ jamgiti osiguravanje razli¢itih usluga (strukovne i viSe ¥kole, sveu¢ili$ni odsjeci i
fakulteti, bolnice, mreZe drzavnih sluZbi, telekomunikacijski centar, sveu&ilidne i
druge posebne knjiznice, specijalizirani informacijsko-dokumentacijski centri,
kulturne aktivnosti (kazali$ta, muzeji, arhivi), lokalne radio i televizijske postaje
te novine, sportske i rekreacijske povr3ine i objekti te znanstvene i istrazivacke
aktivnosti).

Kao rezultat reforme sustava lokalne uprave, broj opéina se utrostrucio od 1991,
narastavsi s nekadainje 62 opcine na 147 opéina 1994., te na 192 godine 1998.
(jedanaest njih su gradske opcine) prosjedne veligine 137 km’ (u rasponu od 25 km*u
slu¢aju najmanje do preko 500 km® u slu¢aju najvece). No pola opéina ima manje od
5.000 stanovnika, a njima &esto nedostaju financijska sredstva i upravni kapacitet da
bi svoje funkcije obavljali uspjesno.
U ovom trenu ima pedesetak prijedloga za uspostavljanje novih opéina koji se
razmatraju u Parlamentu. Ali stav Parlamenta se promijenio i odgovomni
parlamentarni odbor podrzao je samo jednu novu opéinu buduci da ostali prijedlozi
nisu zadovoljili navedene kriterije. Kona¢na odluka jo3 nije donesena buduci da su
predlagati novih opéina odlu¢ili proslijediti parlamentarnu odluku Ustavnom sudu,
dokazuju¢i da bi se prema njima trebalo odnositi isto kao i prema predlagaima novih
opéina iz 1998., kad Parlament u mnogim sluajevima nije postovao gore spomenute
kriterije.

Odgovarajuca veli¢ina regija pitanje je o kojem se Zestoko raspravlja i u Sloveniji i

oko kojega se bas ne uspijeva posti¢i suglasnost. U Sloveniji postoji, za unutarnje

potrebe, mnogo vrsta “regija” s razli¢itim definicijama koje se odnose na specifitna
ciljana pitanja (Guli&, 1993.). Primjerice, postoje biogeografske regije (7), klimatske
regije (4), vodoprivredne regije (8, po jedna na svako vece porjecje), arhitektonske
regije (tipologija; 14); i funkcionalne regije: za Sumarstvo (14), zaribolov (9), za lov
(18), za zadtitu prirode (7), za ekoloki nadzor (9), za zdravstvene usluge (9), za
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obrazovanije (9), za telefonske usluge (11), za sudove (8), za Gospodarske komore
(13), statisticke regije (12), itd. Te su razligite vrste regionalnih definicija djelomitno
izrasle iz rasprava oko razli¢itih vidova problema kojima se trebalo pozabaviti, a
dijelom zbog neslaganja oko stvaranja odgovarajucih regionalnih jedinica opée
namjene. Istodobno postaji i potreba za racionalizacijom drzavne uprave, no drzava
Je odluila pricekati s vlastitom teritorijalnom upravnom reformom dok se ne uvede
drugi stup samouprave. Postoji zamisao da bi teritorijalna reforma drzavne uprave
trebala pratiti model drugog stupa lokalne uprave.

Prijedlozi zaregionalizaciju Slovenije uvelike se medusobno razl ikuju, od jednih koji
predlazu samo tri ili Eetiri regije do drugih koji predlaZu ¢ak 28 regija. Isto tako postoji
prijedlog za uspostavijanjem dvaju regionalnih stupova, tri do osam makroregija s
puno podregija.

Regija bi trebala tvoriti glavni institucionalizirani oblik suradnje medu opéinama
buduci da bi se regija morala uspostaviti na temelju odluke opéina, ukljucujuéi
ovlasti, organe i sredstva. Zakonski okvir za dobrovoljno uspostavljanje i djelovanje
regija definiran je Ustavom i provodi se odredbama Zakona o Iokalnoj samoupravi.
Prema zakonu, lokalne su viasti pozvane da medusobno suraduju na temelju slobodne
volje i solidarnosti. U tu svrhu mogu sakupljati sredstva i imenovati zajednicke
organe, organizacije i sluzbe za izvriavanje zajednitkih duznosti. Takoder mogu
osnivati zajednice ili zajednitkatijela za izvr3avanje zadaca od zajedni¢kog interesa.
Ipak, regije jo3 nisu uspostavljene buduéi da manjka prave polititke volje. Da bi se
prevladale te prepreke, u parlamentarnom se postupku nalaze prijedlozi za promjenu
ustava, koji ¢e omoguciti drzavi formiranje regije vlastitim dekretom. Kad jednom te
izmjene ustava budu donesene, uspostavljanje regija postat ¢e obvezno, kao
viSenamjenski obiik suradnje kojem su povjerena pitanja od zajednitkog interesa koja
premasuju lokalne kapacitete.

U svrhu razvoja koriste se statisticke regije. Svaka statisticka regija osnovala je
vlastiti Ured i Savjet za regionalni razvoj, $to su glavni organi odgovorni za regionalni
razvoj. Uredi za regionalni razvoj takoder su zaduZeni za pripremu programa
regionalnog razvoja i zaduZeni su za provodenje razvojnih aktivnosti u regijama.

4. Mijenjanje funkcija

Prijenos funkcija s drZavne na niZe razine uprave nuzan je vid decentralizacije. Taj
prijenos zahtijeva pomno vrednovanje svih funkcija kako bi se uo&ilo koje su pogodne
2a prijenos. Rije¢ je o kombinaciji nadzora uspjesnosti i utinkovitosti kojim se
ispituju funkcije i strukture dr2avnih institucija ili proratunskih entiteta te provjerava
trebaju li se te funkcije uopée obavljati, bi li ih druge institucije ili &imbenici mogli
obavljati uspjesnije ili u¢inkovitije te koje su posljedice po strukturu u cjelini.

No prijenos funkcija nije dovoljan. Kod vrednovanja procesa decentralizacije
potrebno je razmotriti polititku odgovomost ispoddrzavnih organa vlasti. Ako
regionalne i lokalne vlasti ostanu odgovore uglavnom vigim razinama uprave, a ne
svom biratkom tijely, to daje naslutiti da aktivnosti poduzete na tim razinama ostaju
dekoncentrirane i moZda delegirane, ali ne istinski decentralizirane. Prava
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decentralizacija zahtijeva autonomnu lokalnu i regionalnu upravu koja je politicki

odgovorna svojim biratima.

4.1. Mijenjanje funkcija u Sloveniji o

U Sloveniji se op¢inske vlasti biraju izravno i odgovome su svojim b_LraCLma. U skladu

s trenuta&nim zakonskim propisima, op¢ine su odgovorne 2atr1_skup1n§ mdgtaka:

+ vlastite lokalne javne poslove (koji se mogu razlikovati od zajednice do za-
jednice), )

« Jokalna javna pitanja koja takvima definira drZavna uprava preko sektora
drzavnog zakona;

« zadatke koje je drzava izravno prenijelananjih. )

Zakon o lokalnoj samoupravi jasno definira isklju¢ive lokaine nadleZnosti. Po-

drobnije, to moZe znatiti da su opcine odgovorne za:

» upravljanje zajedni¢kom imovinom, ) i

osiguravanje povoljnih uvjeta za gospodarskirazvoj,

osiguravanje socijalnih stanova, . )

unapredivanje usluga socijalne skrbiibrige za dJecg, ) -

reguliranje i odrzavanje pogona za opskrbu vodom i elektri¢nom energijom,

zadtitu zraka, tlaivode,

zadtitu od buke, . y

osiguravanje sakupljanja i odlaganja smecau gradsknq opcéinama,

otuvanje prirodnih i kulturnih spomenika oc_l lokalnog interesa, )

osiguravanje razvoja svih vrsta drustvenih usluga i _a.kthnDStl (obrazovanja,

kulture, turizma, informacija, sporta, itd.) u skladu s po_lmkom drzavne uprave,

« izgradnjuiodrzavanje lokalnih cestaijavnih prostora, itd.

No ovaj je popis neiscrpan. o

Nakonjdvg;:nja nov;}‘: opéina, Zakon o preuzimanju ﬁmkc.ije.l driave'z dO.dl_]ellO Je

drzavi sve upravne ovlasti u podrugjima gdje su uvedena ml.nlstarstvg i koja su bila

pod nadleznoséu bivsih opina. Zakon je pobijan pred Ustavmlr'n sudom” i odrgdejng su

ovlasti vracene opéinama (vojna groblja i pogfebne_ lol_@cqe; promet ukl_]qyujug

regulaciju vozila, opéinske ceste, promemadilgl(n?llzagljta i pz)\lreranje; prijevoz;

otreba zemljidta i upotreba javnih povr$ina od lokalnog interesa) . .

uO‘;im ovih o{'Iasti, l;;adski:n opéinama dodijfaljene su dodatne odgovornosti u

podrugju stanovanja, ukljutujuci stambene registre, reg.ulaculll i nadzor ugovora o

najmu, upravijanje, dopustenje za izvodenje odredenih aktivnosti u stanovima,

pradenje razine najamninai inspekciju’.

s e s s 2 s s .

! Stu=beno glasilo Republike Slovenije, br. 29/95.
* Uredba No. U-1-98/95, Slubeno glasilo Republik ije, br. 44/96. _
* Zakon o grobovima i grobnom zemljiStu za»volinikc, Zakon o cestama, Zakon o cestovnom prometu i
Zakon o planiranju naselja i drugim prostornim intervencijama. ) ) . )

“ Zakon o cksproprijaciji (izviastenju) i prisilnom prijenosu nekretnina u javno viasniStvo i Zakon o
stanovanju.
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5. Mijenjanje organizacijskih struktura i prakse upravijanja

Organizacije i institucije sporo se razvijaju i ne mijenjaju se lako. Heterogene sredine
javnog sektora dopustaju pojavu velikog broja razlititih organizacijskih oblika.
Uspje3na decentralizacija pretpostavlja Siroki niz institucionalnih struktura koje nisu
postojale za staroga sustava, a treba vremena da se one razviju. Zaista, potrebni su
komplementamni okviri u institucionalnim dogovorima za suradnju unutar drzavne
uprave, planiranje, izradu proratuna, financijsko izvjestavanje, provedbu i
vrjednovanje.

U isto vrijeme, ako decentraliacija treba biti u¢inkovita, nuzno je jacati organizacije i
institucije ni¥ih razina drzavne uprave. Neki vidovi toga, kao $to je pojatana polititka
autonomija kroz izravne izbore, politi¢ki su, no druga podru¢ja, kao 3to su mijenjanje
organizacijske strukture, poboljanje protoka informacija, poveéanje
transparentnosti, i jatanje drzavne sluzbe i sudjelovanja gradana, $to je podrutje
uprave, mogu takoder pomoéi u izgradnji ¢vrstog temelja za uspjedniju
decentralizaciju. Bez takvih poboljSanja slaba je vjerojatnost za uspjesnu
decentralizaciju.

Osobito je vazna informacija, koja moZe igrati vodecu ulogu u unapredenju
transparentnosti i prateée odgovornosti, i opéenito i specifitnije, na lokalnoj razini.
Razligiti oblici protoka informacija poput dostupnosti informacija javnosti, javnih
rasprava, osiguravanja informacija preko Interneta pomagala su koja mogu
pridonijeti tome da se lokalne uprave drzi odgovornima. Mjere za poboljsanje
informacija kao i transparentnosti moraju biti vazna nadopuna politikama
decentralizacije. Zbog sloZene naravi institucionalnih struktura pitanje koordinacije i
integracije, okomite i vodoravne, unutar i medu upravnim podru¢jima, postaju
klju¢nima. Osobito je vazna sposobnost sustava da osigura vodoravnu integraciju
unutar i medu upravnim podru¢jima. Ova veza moZe biti slaba zbog nadmoci
okomitih odnosa i u politici i u upravi. Kao posljedica, sektorska perspektiva postaje
najvaznijom. Teritorijalna jedinica se tako vodi vise kao spoj lokalnih ili regionalnih
sektoriranih istaknutih pojedinih upravnih sluzbi, nego kao sloZen socioekonomski
organizam. Poboljsana koordinacija trebala bi osigurati integraciju sektoriranih
interesa, shvacanja i preferencija te holisticki pristup javnim pitanjima. Problem
koordinacije povec¢ava se postojanjem cijelog niza razli¢itih institucionalnih struktura
koje pruzaju usluge i vrie javne funkcije, ukljutujuéi:

+ srediSnjudrzavnuupravuy,

+ regionalnu upravu,

+ lokalnuupravu,

« centralno-regionalne strukture

« centralno-lokalne strukture,

« centralno-regionalno-lokalne strukture,

» regionalno-lokaine strukture,

» udruZivanje jedinica lokalne uprave,

* lokalne vlasti za posebne namjene,

«+ nevladine neprofitne organizacije,

«  organizacije privatnog sektora.
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Cijeli proces pruZanja usluga moZe zahtijevati suradnju medu razli&itim strukturama,
bududi da se proces moZe razdvojiti u razlicite faze (planiranje, pruZanje, proizvodnja,
itd.). Postoji puno kombinacija koje su moguce s ovog glediita.

Decentralizacija moZe takoder dovesti do raznih oblika suradnje izmedu javnog i
privatnog sektora. Primjerice, usluge moZe pruZati u cjelini ili djelomi¢no javni
sektor, a proizvoditi privatni sektor. Suradnja moZe poprimiti razliite oblike javno-
privatnih partnerstava (poput razvojnih pristojbi, koncesija, povjeravanja poslova
temeljem ugovora, itd.). U odredenim slutajevima takoder je mogude da javne usluge
i proizvode i pruzaju privatne osobe, ponekad kao odgovor na zakonske obveze
(gradevinski poduzetnici ili sli¢no), a ponekad &ak dobrovoljno (nevladine
organizacije, pojedinci, poduzeca, itd.).

Postoji puno naina da se iskombiniraju sve te organizacijske strukture. Stovise,
razli¢ite strukture mogu se primjenjivati za odredivanje politike, regulaciju,
financiranje, proizvodnju i sli¢no. Kona¢no, razlitite strukture mogu se primjenjivati
zarazlitite usluge i lokalne uprave s razli¢itim karakteristikama (veli¢ina, financijski
kapacitet i sli¢no).

5.1. Mijenjanje organizacijskih struktura i upravne prakse u Sloveniji

U studenome 1997. slovenska je viada odobrila poseban Stratedki plan za upravnu
reformu u Sloveniji. Jedan od glavnih ciljeva upravne reforme jest decentralizacija
procesa odlu¢ivanja i devolucija (prijenos) vlasti na niZe upravne razine, $to dovodi
do fleksibilnijeg funkcioniranja upravnog sustava. Obiljezja 'movoga javnog
upravljanja', poput razdvajanja, prate ovaj cilj medu kupcima i pruZateljima usluga,
ugovorima i konkurencijom, stroZzom kontrolom rashoda i uslugama usredotocenim
nakorisnika.

Kao 3to je veé spomenuto, Slovenija ima 192 opéine kao osnovne jedinice lokalne
samouprave. Iako imaju sli¢ne politi¢ke institucije (natelnike, vijeéa), dosta se
razlikuju u podru¢ju opéinske uprave i usluga. Veée opline imaju svoju upravu
organiziranu u urede/odjele i javna poduze¢a za pruZanje usluga. S druge strane,
manje opcine mogu si priustiti samo jednog ili dva profesionalca koji su onda
odgovorni za cijeli niz opéinskih funkcija.

Za odredene usluge opéine mogu dati koncesiju (primarna zdravstvena skrb, skrb za
djecu, itd.) ili sklopiti ugovor s privatnim sektorom. Razlitite nevladine udruge
takoder mogu sudjelovati u pruZanju odredenih usluga uz financijsku pomo¢ iz
opcinskog proraduna (skrb za starije osobe, invalidne osobe, itd.).

Prije reforme lokalne uprave, opéine su takoder izvriavale drZzavne zadace. Nakon
uspostave novih opéina, Zakon o upravi uveo je upravne jedinice kao teritorijalne
urede drZavne uprave. One su podredene danom ministarstvu i upravljaju poslovimau
okviru podru&ja aktivnosti svog ministarstva pod nadzorom tog ministarstva. Njihova
osnovna odgovornost jest odlu¢ivanje ponajprije o upravnim pitanjima, dok nadlezno
ministarstvo odluuje o Zalbama protiv odluke upravne jedinice. Ona takoder nadziru
svrsishodnost izvodenja delegiranih drzavnih funkcija od strane lokalnih vlasti i
zakonitosti rada lokalnih vlasti, €ak i u sferi njihove vlastite nadleznosti.

Vlada imenuje i otpu3ta direktore dekoncentriranih upravnih jedinica na prijedlog
ministra odgovornog za drzavnu upravu i nakon savjetovanja s op¢inskim vije¢ima u
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regiji gdje se upravna jedinica organizira. Direktor jedinice mora djelovatiu skladu s
nalozima i uputama relevantnog ministarstva koje redovito podnosi izvjestaje
nadle¥nom ministarstvu o provodenju duZnosti iz njegove nadlenosti, koje izvrSava
upravna jedinica.

Nadle#nost upravnih jedinica moZe pokrivati jednu ili vide opéina, a ima sveukupno
pedeset osam upravnih jedinica. Dabise osigurala suradnja izmedu upravnih jedinica
i op<ina, osniva se poseban savjetodavni odbor da bi sluZio kao savjetodavno tijelo
direktora upravne jedinice. Cianovi savjetodavnog odbora, koje imenuju
zainteresirane opéine, raspravijaju o pitanjima koja se odnose na zadade upravnih
jedinica i mogu objaviti neobvezujuéa midljenjai prijedloge.

6. Uinci decentralizacije na driavnu sluZbu

Dravna se sluzba u cjelini moZe shvatiti kao jedan od glavnih instrumenata kojima
vlada ispunjava svoje obveze. U kontekstu decentralizacije ovaj se instrument mora
Zesto preoblikovati kako bi obavljao novi skup duznosti utinkovito, pravedno i
uspjesno. Reforma drzavne sluzbe je, stoga, proces izmjene pravila i poticaja kako bi
se dobilo utinkovitije, uspjesnije i predanije sluzbenike javne uprave u netom
decentraliziranoj sredini. Kad se funkcije i strukture drzavne sluzbe decentraliziraju,
postojeci se organizacijski modeli moraju reorganizirati kako se uloge i odgovornost
prenose. No odluka o decentralizaciji ili zadrfavanju kontrole nad upravijanjem
ljudskim resursima (regrutiranje, unajmljivanje, zaposljavanje, odredivanje place,
itd.) umnogome ovisi o postojecem stupnju ispoddrzavnog kapaciteta.

Prema istrazivanju provedenom u okviru projekta Svjetske banke o decentralizaciji’,

utinci decentralizacije na drzavnu sluzbusu sljedeci:

+  Decentralizacija raspriuje mo¢, i geografski i institucionalno mijenjajuci mjesto
moéi i radna mjesta. Zaposlenici se premjestaju i geografski i hijerarhijski, 3to
moze djelovati nanjihov status i prestiZ. U sluaju slabe pokretljivosti radne snage
mozda ce biti potrebni posebni programi i mehanizmi poticaja pokretljivosti
izmedu radnih mjesta kako bi se poveéala fleksibilnost drzavne sluzbe.

« Stvaraju se nove odgovornosti za manje iskusne ili &ak neiskusne osobe, koje
moraju nauditi kako ih izvriavati, Tako su potrebni totno odredeni koraci da bi se
izgradio lokalni tehnicki iupravni kapacitet.

. Moze doti do rasprivanja strutnih skupina, ime se zanemaruje racionalizacija
trotkova. Veli¢ina teritorija jedinice moze utjecati na njezinu sposobnost da
osigura potrebno specijalizirano osoblje. Za manje bi jedinice moglo biti
kontraproduktivno ili/i neisplativo zaposljavanje specijalista ili tehnitkog
osoblja. Usto, njima takoder Zesto manjkaju potrebni financijski ili Zak ljudski
resursi s potrebnim tehnikim znanjem da bi se izvrSavale odredene posebne
zadaée i pruZale odredene usluge. Jedno od mogu¢ih rjesenja jest omoguéivanje i
poticanje suradnje medu manjim jedinicama tako da mogu dijeliti financijske i

1. ozujka 2002

ljudske resurse te ih u¢inkovito uporabljivati. Oblici j i i
%d Sirega do okragh. 18 porabljivati. Oblici suradnje mogu se razlikovati,
»  Uvodi se viSe razina u drzavi i moZe doéi do sukob:
¢ e ) d a unutar drzavne sluzbe medu
:zl\:z;m ;:;fl;na:;? r;d;ﬁvtt:h sl;‘xzbemkn koji, na temelju biratkog tijela kojem
, mog razlitite pre erencije. Da bi se te razliki ji i
lrl)pr;:‘uebxlt(l mehanizme rjeSavanja sukoba. © uimanjile, rebalo b
vna kontrola popusta i osigurava se veca lokalna aute ij
tr \ ] sev onomija, pa se tako
stvara potenci ijal zavece r?glqpalne varijacije u uvjetima drzavne sluzl]))e. Nize ¢e
razine moi:da smjeti unexl_!mljlvati drzavne sluZzbenike po lokalnim uvjetima i
prore.\cupsklm fygranléenj ima, budu¢i da drzavne norme vezane uz placu,
kvalificiranost i rezultate rada mogu dovesti do rasta troskova zaposlenika (tj. 2
gdulfaguu na lokalnoj razini) iznad kapaciteta lokalne jedinice. No drzavne norme
i 1(11:/1);:1 sluzbe za _ddavne zaposlenike u razligitim regijama osiguravaju vedu
jednakostu pl'ui'anjl:\ usluga pa sustav prijenosa dotacija treba uzeti u obzir razli¢it
l;Aapac itet financiranja kod svih vrsta propisanih usluga.
. ogu se povecati upravni tro¥kovi stvaranjem dodatnih sloj ii
| upravni tro jeva organa vlasti
uprave. Decgnt.rahz.a(.:p? i prijenos zadada s centralne drzavne uprav% na lokalnel
\sxlzimm'e mggll b:) smalnjlk: lﬁsoblje centralne drzavne uprave, no to se rijetko dogada.
ge strane, broj lokalnog osoblja mora se povecati by i j i
oo, lj povecati buduéi da se lokalnoj upravi

?l Dravni s‘l.uibenici na opdinskoj raziniu Sloveniji
T ;:) ts)lil :atcgonje lokalnog osoblja: viSe upravno osoblje, upravno osoblje i tehni¢ko
Vise upravno osoblje ukljutuje savjetnike natelnika i viSe savjetni je i j
opémskp vije¢e na nadelnikov prijedlog. No oni ne u;i?:jtllxuk:t;nﬁ?ec;rn;:::&};
slu_Zbemka. Kategorija upravnog osoblja ukljuduje sluzbenike i drugo javno osoblje
kgje p(_)s!avlja nacelnik. Kona&no, kategorija tehnitkog osoblja ukljutuje tehnitke
dJelam{ke,. upravne sluzbenike i miade/niZe sluzbenike, koje imenuje nacelnik.
Naéelmk je voditelj lokaine uprave i on odluduje o imenovanju ili zapo§liavanju
videga upra\fn'og.0§oblja, upravnog osoblja i struénoga tehnickog osoblja. Nagelnik
:Lohi;; c{vlastltl t;aj?llcu. o%'éinske Ilprave, koju imenuje naelnik i postavlja vijece, da
uje o postavljanju ili zapo¥ljavanju vise, j lia i
ooy ég Jsoblja,p ljavanj ga upravnog osoblja, upravnog osoblja i
U pogledp statusa opéinskog osoblja, propisi o zaposljavanju i placama za drzavne
zapos.lcr.uke mkqder se odnose na opéinsko osoblje. Razli¢iti drzavni zakoni i dekreti
rcgullraj}l pravni status i uvjete zapo3ljavanja opéinskog osoblja. U pripremi su novi
zakongkl propisi o drzavnoj sluzbi koji ¢e se primjenjivati i na lokalno osoblje.
Glavni problem na opéinskoj razini jest nedostatak struénog znanja i strunog osoblja.
Dok Ye}‘.e opéine sebi mogu priustiti vecu upravu, koja dopusta ustroj veceg brojz;
sluzbi i potom njihovu specijalizaciju, manje opine moraju izvriavati jednake
od_goyomosn sa samo jednom ili dvjema jedinstvenim upravnim sluZbama ili
odjelima. Postojeéi oblici meduopéinske suradnje u podru¢ju pruzanja usluga
(vodogpskrba, skrb za starije osobe, itd.) od kljuéne su vaZnosti za manje opéine
bududi da one same ne bi mogle pruZati te usluge. Novi oblici meduopéinske suradnje
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takoder se razvijaju, osobito u podru&ju lokalnog i regionalnog razvoja. Uredi za
regionalni razvoj, u okviru svog struénog osoblja i kapaciteta, stoje na raspolaganju
svim opéinama koje tvore odredenu razvojnuregiju.

U nekim opéinama, postoje i problemi zbog premoéi polititkih umjesto stru¢nih
kriterija u odabiru osoblja. U takvim slutajevima nemoguée je izgraditi stabilnu i
stru¢nu lokalnu upravu zbog velike izmjene zaposlenika nakon izbora ako naelnik
nije ponovo izabran.

7. Upravni kapacitet i razvoj kapaciteta

Za decentralizaciju je najvarnije da odrZi obecanja o ispunjenju svojega
odgovarajuéeg i stru¢nog kapaciteta, definiranog kao sposobnost uspje3noga,
uginkovitog i odrzivog obavljanja odgovarajucih zadataka. Neiskusne, male lokalne
uprave mozda nemaju tehnickih sposobnosti da provedu i odrze projekte, a moZda
nemaju pristup osposobljavanju za utinkovito upravljanje vecim proratunima i
brojnijim zadaéama. DrZavna se uprava takoder moZe posluziti isprikom o
“nedostatku kapaciteta” da bi odbila prenijeti svoju vlast, financijska sredstva i
pripadajuée poviastice na lokalne jedinice, kao 3to je to u odredenoj mjeri slu¢aj u
Sioveniji.

Slab u;ravni ili tehnitki kapacitet na lokalnim razinama moZe spriecavati ili
usporavati decentralizaciju. On takoder moZe dovesti do manje uéinkovitog i manje
uspjeSnog pruZanja usluga u nekim podru¢jima zemlje. No kapacitet sredi3nje vlasti
takoder je bitan buduéi da se uloga drzavne uprave mijenjas decentralizacijom.

Stoga, strategija decentralizacije mora ukljucivati programe za razvoj kapaciteta
kojima ¢ée pojedinci, organizacije, institucije i druStvo razvijati sposobnosti za
izvriavanje odgovarajuéih zadataka. Programi za razvoj kapaciteta trebali bi se
izvoditi na razli¢itim razinama (pojedina¢noj i organizacijskoj, lokalnoj i sredisnjoj,
struénoj i opéenitoj) istodobno. Stabilan i trajan lokalni kapacitet trebao bi se oslanjati
na institucionalni mehanizam (tj. konkurentnu placu, ugovorne odnose,
osposobljavanje, itd.) na licu mjesta, a ne na pojedince koji se u nekom trenutku mogu
osloboditi aktivnosti. Kapacitet lokalne uprave moZe se povecati i odgovarajucim
dogovorima s civilnim drustvom i organizacijama iz privamog sektora, buduci da
javni sektor moZe ugovorno angaZirati njihovo struéno znanje.

Izgradnja kapaciteta mora jatati osnovne funkcije koje organizacije moraju biti u
stanju izvr$avati. Te se funkcije odnose na:

odlucivanje,

planiranje,

financiranje,

mobilizaciju i upravljanje sredstvima,

provedbu,

vrjednovanje,

komunikaciju i uskladivanje te

rjeSavanje sukoba.
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Tradicionalni pristup decentralizaciji bio je izgradivanje kapaciteta osposo-
bljavanjem i tehnitkom pomoéi prije prenoSenja odgovornosti ili prihoda, ali ovaj se
pristup pokazao nedovoljnim. Tesko je o&ekivati od lokalnih uprava da promijene
§voj rad i reagiraju druk¢ije samo na temelju edukacije i tehni¢ke pomo¢i, a da nisu
imale moguénost uvjezbavanja novostetenog znanja i vjestina. Nije rije€ se o tome da
su osposobljavanje i tehnitka pomo¢ beskorisni, oni su vrlo va¥ni, no u situaciji gdje
lokalne uprave i njihovi sluZbenici mogu ugiti rade¢i. Shodno tome, ova metoda treba
biti nadopuna stvarnom procesu devolucije (prijenosa ovlasti), koji dopusta prakti¢no
utenje kroz &injenje, zato jer na taj natin lokalne uprave imaju stvaran interes za
izgradnju kapaciteta, a istodobno stjetu prakti¢no iskustvo, koje je prijeko potreban
dio stvamnog kapaciteta uprave,

7.1. Kapacitet uprave u Sloveniji

U Sloveniji nagelnik odreduje ustroj opéinske uprave i postavlja opéinsko upravno
osoblje. Nema odredbi u zakonu koje se ti¢u unutarnjeg ustroja opéinske uprave.
Stoga opéinsko vijece, na natelnikov prijedlog, ustanovljuje ustroj i funkcioniranje
opcinske uprave. Stoga opéine mogu mijenjati i pode3avati organizacijske strukture u
skladu sa svojim potrebama.

Kad razmatramo kapacitet uprave u Sloveniji, vaZzno je prepoznati postojanje dvaju
vrio razli¢itih tipova opcina: gradske i seoske opcine. lako sluze istim konaénim
funkcijama, te se dvije vrste op¢ina prili¢no razlikuju.

Gradske i druge vece opéine, koje su naslijedile znatnu koli¢inu imovine, &esto mogu
privuéi obrazovanije i vjestije pojedince. One takoder imaju prili€no Zivo civilno
drustvo s puno aktivnih nevladinih udruga i razvijenim privatmim sektorom, koji
zaposljava strutnjake. Dakle, potencijal za jatanje kapaciteta prili¢no je dobar.

S druge strane, seoske i druge male opcine pokrecu alternativna pitanja u smislu
izgradnje kapaciteta. Nije samo vjerojatno da ¢e imati slabije razvijen ljudski kapital i
sustave, nego je takoder vjerojatno da ¢e se susresti s pitanjima vezanim uz
racionalizacije, mreZe i sposobnost koordinacije s drugim seoskim zajednicama. One
isto tako imaju slabiju vanjsku podrsku i pomo¢ zbog slabije razvijenog ili
diferencijalnog civilnog drustva i zajednica.

I u gradskim i seoskim, ve¢im i manjim opéinama, glavna podrugja izgradnje
kapaciteta su:

« unapredenje odlu¢ivanja (planiranja),

odredivanje potreba zajednice, analiziranje i rjefavanje lokalnih problema,
organiziranje lokaine i drzavne pomo¢i za programe,

mobiliziranje lokalnih, drzavnih i medunarodnih sredstava za programe,
unapredenje upravljanja proracunom ukljucujuci formulaciju fiskalnih ciljeva,
vrjednovanje razmjene i stvaranje proratuna pomocu kojega ¢e se ispuniti ti
ciljevi; razvoj otvorenih i sudjelni¢kih proratunskih procesa; izgradnja vlastite
osnove prihoda, itd.)

» pisanje specifikacija za tehnitke elemente programa,

» zadrZavanje i odrZavanje usluge,

«  procjena utjecaja programa na lokalnu sredinu,
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» ugovaranje uslugainabave,

- poveéanje transparentnosti i odgovornosti, . .

- poboljanje pracenja i informacija koje mogu biti vaine za poboljianje
transparentnosti i podupiranju odgovornosti,

« umrezivanje (lokalno, regionalno, drzavno, medunarodno), .

- razvijanje partnerskih odnosas neprofitnim i privatnim organizacijama.

Opéine se usredototuju na razvijanje odgovarajucega upravnog 'kapau.t.eta z

uéinkovito, uspjesno i odrZivo izvriavanje vlastitih zadaca. Budué) da nije bilo

prijenosa drzavnih funkcija na lokalnu razinu, op¢inama ne_dpstnp poticaja za

obnavljanje kapaciteta iznad razine potrebne za obavljanje vlastitih l(.).knlmh zadaca.

Prava decentralizacija u Sloveniji &eka na uspostavljanje regija kojima ée drzava

prenijeti odredene zadace.

8. Decentralizacija i sudjelovanje gradana

Sudjelovanje i decentralizacija imaju simboli¢an odnos. Sudjelovanje gradana u
nekom obliku uprave bitan je dio uspjeSne decentralizacije. S druge strane, uspjeSna
decentralizacija zahtijeva odreden stupanj lokalnog sudjelovanja. druge Pa.k strane,
sam proces decentralizacije moZe povecati prilike za sudjelovanje smvljaJuéx vise
moéi i sredstava na blizu, poznatiju razinu uprave, na koju je lak3e utjecati. U
sredinama sa slabim tradicijama sudjelovanja gradana, decentralizacija rpoic biti
vazan prvi korak u stvaranju prigoda za interakciju izmedu gradanina'l dﬁiave.
Razumijevanje lokalne uprave, jedno od glavnih opravdanja za dccentral;_zm;n iju, ne
moZe se ostvariti kad nema nikakvih mehani za prenoSenje informacija izmedu
lokalne uprave i njezinih birala.

8.1. Decentralizacijaisudjelovanje gradanau Slovepiji » .
Sudjelovanje gradana u lokalnoj upravi u Sloveniji ima dugu tradiciju. Promjene
1990-ih donijele su nove izazove i postavile nove zahtjeve z L!napreden)em
sudjelovanja gradana. U skladu sa zakonom, gradani ve¢ sudjeluju u procesu
ustanovljavanja opéine. Bez uspjeSnog referenduma provedenog u podrugju koje je
njime obuhvaceno ne moZe se ustanoviti novu opéir}u. . . )
Oni sudjeluju i u procesu unutarnjeg ustrojavanja opéine. Ak(_) se vijece sloZi, a
gradani prihvate predloZenu unutamju strukturu referendumom ili zborom gradana,
opéina se moZe podijeliti na manje 2ajednice (sela, Zetvrti ili mjesne zajednice), koji
su sastavni dijelovi opéine. -~ -
Izravni oblici sudjelovanja gradana u odlugivanju u opéini razvili su se u proslosti i
mogu se javiti u obliku: o .
« gradanskih inicijativa ili "skuptina" gradana (obvezuju¢ih ili sayjetodavmh) .
- razliitih vrsta referenduma (preliminamih, savjetodavnih), koje se moZe sazvati
na zahtjev gradanaili vijeca
« javnogizlaganja,
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« javnihrasprava,

« javnihizloZbi,

* javnihrasprava za definirano vremensko razdoblje (obi¢no jedan mjesec).

Uz ove ve¢ ustanovljene oblike razvijaju se novi. Cini se da nova vremena zahtijevaju

netradicionalne oblike polititkog djelovanja i sudjelovanja gradana. Treba spomenuti

neke takve oblike:

* samoorganiziranje gradana (Zene izlije¢ene od raka dojke, ekolozi, itd.) u svrhu
umreZivanja, lobiranja i utjecanja na javnu politiku;

* razliCiti gradanski savezi osnivaju se od 1990-ih, pokrecuéi, predlazuéi ili
komentirajuci pojedinagne nove zakone;

* uporaba Interneta za komentare, prijedioge gradana, itd.;

< osnivanje skupine za raspravu na Internetu;

» samoorganiziranje gradana na najnioj razini da bi se zaustavila potencijalna
radnja kojoj se protive;

* u odredenim primjerima u okviru procesa planiranja hotimice su i uspjesno
stvoreni javni prostori za sudjelovanje i zainteresiranih strana i gradana.

8.2. Razvoj zajednice kao instrument za izgradnju kapaciteta u Sloveniji
Ucinkovita decentralizacija zahtijeva civilni nadzor dok izgradnja kapaciteta
zahtijeva angaZman gradana. Posljednjih se godina predlaZu “inicijative razvoja
zajednice” kao ucinkovit nain za razvijanje veceg kapaciteta, odgovornosti i
drustvenog kapitala na najniZoj razini organizacije. Takvi projekti izgraduju vjestine i
kapacitet “odozdo prema gore” i predstavljaju vaZnu nadopunu politikama
decentralizacije “odozgo prema dolje”. Glavna korist od njih je ta da mogu pomo¢i
promicanje institucionalne promjene i potpomagati u¢enje djeluju¢i u mnogim
podru¢jima koja su kljufna za uspje$nu decentralizaciju (odlugivanje, glas,
poboljiani druitveni kapital). Jatanjem skupina zajednice i njihova kapaciteta da
izraze zahtjeve i osiguraju povratnu informaciju lokalnim upravama, oni pomazu
jatanje mehanizama odgovornosti koji daju smisao decentralizactji.

Gradani u Sloveniji ¢esto ne vjeruju da je sudjelovanje vaZno i da vlastitim
djelovanjem mogu utjecati na kona¢nu odluku. Oni su takoder nauceni na lagodnu
poziciju kad im netko drugi govori §to i kako da neito ucine, oduzimajuéi im
odgovornost za (ne)djelovanje. Mnogi bi viSe voljeli sigurnost od nesigurnosti i tesko
im je donositi ikakve odluke u vremenima stalne promjene.

Zavrijeme bivSeg rezima nisu imali dovoljno prigoda za razvijanje vlastite inicijative,
za to da nauZe kako njihova buduénost i buduénost njihovih zajednica ovisi o
njihovom djelovanju ili nedjelovanju. U sada$njim uvjetima, kad nitko ni$ta ne donosi
njima ni njihovoj zajednici, oni moraju nauditi oslanjati se na vlastita sredstva i
upotrijebiti ih na najbolji nalin te se natjecati s drugima za ogranitena drZavna ili
medunarodna sredstva.

Ponekad svijest o novoj konkurentnoj sredini izaziva neZeljene rezultate. Ljudi se
zatvaraju u svoju privatnost, brinuci samo za vlastiti interes, zaboravljajuci da su dio
§ire zajednice. A bolja i stabilnija buducnost zajednice leZi u tjeSnjoj suradnji njezinih
&lanova te u brizi za blagostanje i dobrobit svakoga njezinog ¢lana.
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Ljudi mogu nautiti svoje nove odgovornosti i gradanska prava samo kroz praktitan
anga¥man u poslovima zajednice. No odgovomost je izabranih politi¢ara i upravnih
sluzbenika u tome da osiguraju uvjete za njihovu djelotvornu suradnju jer se oniu
protivnom odluéuju za neangaZiranost.

Prema slovenskom iskustvu, dva su ozbiljna zadatka s kojima se treba pozabaviti; prvi
se odnosi na animiranje gradana da se pridruze akcijama zajednice, da sudjeluju, a
drugi da se procesi javne rasprave izvode prema demokratskim nacelima, tako da
gradani pozele sudjelovati kao jednaki, spremni sasluati razli¢ite arg te i uzeti ih
u obzir pri dono¥enju odluka koje su u njihovu najboljem interesu.
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Peter Nizak

Uloga nevladinih organizacija u lokalnim
procesima odludivanja:
primjer Madarske

U ovoj kratkoj studiji opisat éemo zakonske i ekonomske promjene u Madarskoj koj
su uslijedile nakon politi¢kih promjena (1989.), a koje su gresujdno utjecale :‘;‘:'Jalz(sg
povoljnih okolnosti za sudjelovanje gradana u javnim procesima u Madarskoj. U
ovome konte!(stu, presudni su madarski Ustav, Zakon o nevladinim organizacijama,
Zakon o op¢inama te drugi zakoni i propisi o politickim i demokratskim pravima
gradjma. Na te‘mel_lu‘ tih zakona stvoren je okvir za djelovanje javnosti te omoguéen
javni nadzpr i pracenje (uglavnom putem nevladinih organizacija) polititkih i
ekonomskih odluka drzave i jedinica lokalne uprave.

Takodgr ¢emo p(?kazati koliko je znagajna uloga nevladinih organizacija u lokalnim
procesima odluélvanja: Naia je osnovna zamisao da su nevladine organizacije temelj
den}okrats‘kog dru.itva i da je njihova uloga iznimno znadajna jer predstavljaju medij
2a javno iznodenje glasa i volje gradana. Nevladine organizacije takoder mogu
odlgfatllmamu ulogu u razvoju demokratskog drudtva, “promatranjem i praéenjem”
politickih i zakonodavnih procesa, kako na drzavnoj, tako i na lokalnoj razini.

1. Politi¢ke i gospodarske tranzicije u Madarskoj i neviadinim
udrugama

1.1. Pozadina: Polititke i gospodarske tranzicije u Madarskoj

Profil zemlje: Madarska

Populacija: 10,1 milijuna

Povrsina: 93,0 tisuca kvadratnih kilometara

Broj stanovnika po kvadratnom kilometru: 110,0

Rast stanovnistva: -0,5 %

Ocekivani Zivotni vijek: 71 godina

BNP:4.650,00 USD

BDP: 48,4 milijardi USD

Madarska je u tranzicijskom razdoblju ostvarila izvanredan napredak u
res.uukturiranju svojega gospodarskog i politi¢kog sustava. Posljedi¢na konkurentna
trzi$na ekonomija i transparentno i odgovorno upravljanje omogucili su Madarskoj da
vrlo brzo krene prema punoj integraciji u ekonomske i sigurnosne institucije Zapada.
Iako je Madarska vise od Zetrdeset godina bila &lanicom socijalistitkog bloka, ona je
ipak imala prethodno iskustvo vilestranalke demokracije te industrijsko i
poljoprivredno gospodarstvo u usponu i modernizaciji s dobrim trgovatkim vezama s
ostalim europskim drzavama. U ekonomskom smislu, Madarska je osamdesetih
godina bila umjereno razvijena drzava.
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Tako je potetkom devedesetih, nakon (miroljubivih) polititkih promjena, Madarska
progla vrlo brzu i uspjeSnu tranziciju te uspjela razviti demokraciju, kao i socijalnu,
pravnu, gospodarsku i politicku strukturu tr2i¥nog gospodarstva s privatnim sektorom
kao lokomotivom rasta. Danas je Madarska &lanica NATO Saveza, a njezin sadasnji
stupanj razvoja dopusta joj da istakne realnu kandidaturu za punopravno &lanstvo u
Europskoj uniji. Dakako, situacija je u Madarskoj ipak sloZenija nego 3to smo je
opisali u uvodu. Teoretski, osigurane su sve sastavnice potrebne za ustroj
demokratskih institucija, ali one jo¥ uvijek nisu potpuno operativne i u svojoj
sloZenosti dovoljno profilirane.

1.2. Politi®ka tranzicija

Povijesni pregovori 1989. godine oko Nacionalnoga okruglog stola koji je okupio
stranke opozicije, stvorili su temelj za povratak Madarske parlamentarnoj
demokraciji, ali i za odravanje slobodnih i regularnih videstranackih izbora 1990.
godine. U kratkome roku poduzet je Sirok raspon zakonodavnih mjera koje su
Madarsku iznova utinile parlamentarnom demokracijom.

Medu ostalim zakonima kojima je ustrojeno neovisno sudstvo, definiran nagin
registracije politickih stranaka i preustroja lokalne uprave, u razdoblju prijelazne
vlade 1989. i 1990. godine, usvojeni su i zakoni o izbornim procedurama.

Nacionalni i lokalni viSestrana&ki izbori odrZani su 1990. godine, a birati su nakon
toga jod dva puta izlazili na biralista (1994. i1998. godine).

lako su Zakon o zakladama i Zakon o udruZivanju usvojeni veé potetkom
devedesetih, cjelovit pravni okvir za rad nevladinih organizacija dovrien je tek 1997.
godine. Broj nevladinih udruga danas je vrio velik (otprilike 50.000), a usredotoZene
su na javno zagovaranje te pruZanje (javnih) usluga i pomoci radi ostvarivanja
socijainih prava.

Formalni nadzor nad medijima ukinut je u ranoj fazi tranzicije, iako je Vlada zadrzala
razmjerno jaku kontrolu putem viasnitkog udjela u medijskim ku¢ama. Zakon o
medijima usvojen je 1995. godine, a dvije TV kuce privatizirane su 1997. godine.
Moze se reci da je u tijeku proces nastanka jedne zivahne novinarske i medijske scene.
Reforme koje su omoguéile stvaranje vise od 3.200 jedinica lokalne uprave vrlo su
brzo priblizile vlast ljudima i istodobno dale poticaj novoj administraciji da razvije
znanja i procese kojima ¢e se uginkovito zadovoljiti potrebe gradana za odredenom
vrstom usluga.

1ako su Ustavom svim gradanima zajam&ena jednaka prava, duboko ukorijenjene
predrasude prema manjinama (posebice Romima) imale su za posljedicu nekoliko
slu¢aja diskriminacije i ugrozavanja manj inskih prava.

1.3. Ekonomska tranzicija

Buduéi da je drzava veé Sezdesetih godina dvadesetog stolje¢a reformirala neke
znacajke nacionalnog gospodarstva, ostvarila je znatan napredak u uspostavi
temeljnoga pravnog i institucionalnog okvira za uvodenje trZi¥ne ekonomije u
osamdesetima, Potetni uvjeti za provedbu gospodarske reforme bili su povoljniji
nego u drugim istotnoeuropskim zemljama te je Madarska stoga spremnije do¢ekala
pocetak tranzicijskog procesa prema trzi$noj ekonomiji.
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Unato¢ gore navedenim Cinjenicama, Madarska nije mogla izbjeci pojavu duboke
recesije zbog transformacije gospodarstva. Novoizabrana madarska vlada (1990.)
suotila se s usporenim rastom proizvodnje, porastom inflacije, iznimno visokim
stranim dugom te vrlo visokim proratunskim deficitom. Nezaposlenost je s nule
poraslana 12,5 posto.

U prvim godinama tranzicije Madarska je upala u duboku recesiju pra¢enu padom
BDP-aza17%u razdoblju od 1990. do 1993.Todine. Stovie, u 19193?;‘; 994. godini,
deficit van)skou:govinske bilance dostigao je gotovo 10% BDP-a. Sve se to dogadalo
u tmnqtku kad je Madarska ionako bila optereéena vrlo visokim vanjskim dugom.
U ozujku 1995.. godine, Vlada je pokrenula stabilizacijski program s ciljem da se
gospodarstvo izvede na odrZivi put rasta uz nisku stopu inflacije. Kao potpora
programu, .uvcdene su ubrzane strukturalne reforme i planirane devalvacije valute,
novi tetajni mehanizam, vrlo kruta politika placa u javnom sektoru te fiskalne mjere
koje su potaknule rast prihoda i smanjenje trofkova.

Prpvedba tog programa dala je dobre rezultate te je proracunski deficit (iskljutujuci
prihode od privatizacije) smanjen s 8,4% BDP-a u 1994. godini, na otprilike 3,5% u
1996. godini. ’
PrilgMba u smislu pada realnih bruto placa bila je podjednako bitna za proces
stabllizacije: Realne bruto place pale su za 8,9% u 1995. godini, odnosno za 2,6% u
1996. godini. Ovaj je pad, pracen porastom proizvodnje, doveo do oftrog povecanja
medunarodne konkurentnosti madarskog gospodarstva. Iako su 1997. (3,4%) i 1998.
(4,4%) godine realne bruto place polele iznova rasti, daljnja povecanja
produ!(tiYnosti rada bila su vie nego dostatma protuteZa takvom porastu.
Smanjenje kumulativne potraZnje koja je uslijedila nakon stezanja fiskalnog remena
dov;lo je do usporenog rasta BDP-a u 1995. i 1996. godini, dok je ve¢ 1997. i 1998.
godine BDP nastavio rasti po stopi od 4,4%, odnosno 5,1%. K tomu, inflacija je
smanjena s 28% u 1995. godini na 14,3% u 1998. godini, a o&ekuje se njezin daljnji
pad i u 1999. godini (na otprilike 9%). Sluzbena stopa nezaposlenosti do kraja 1998.
godine takoder je palana9%.

Madarska je takoder ostvarila i znatan napredak u preobrazbi gospodarstva
ubrzavanjem procesa privatizacije, restrukturiranjem poduzea te reformom
financijskog sektora i javhih financija. Privatizacijski program za poduze¢a bio je
prakti¢ki dovrien veé prije kraja 1997. godine. Najveée komercijalne banke takoder
su uspjedno privatizirane, a kvaliteta menadZmenta podignuta je na viSu razinu.
Ostvarena su znatna poboljanja u zakonskom i regulatomom okviru za
funkcioniranje financijskog sektora, a takoder i u upravljanju javnim financijama.
Danas privatni sektor u BDP-u Madarske sudjeluje s vise od 80% i zapogljava vise od
dvije tre¢ine radne snage.

K tomu, problem vanjskog duga takoder je znatno umanjen u razdoblju od 1995. do
1997. godine. Deficit vanjskotrgovinske bilance smanjen je s 9,4% BDP-au 1994., na
svega 2,2% BDP-a u 1997. godini. Stovise, jatanje vanjskotrgovinske bilance bilo je
praceno vrlo velikim prilievom stranog kapitala pa su 1995. godine izravna strana
ulaganja (“FDI") dosegnula izvanrednih 10% BDP-a (4 milijarde USD) da bi
sljedecih godina ostala na razini izmedu 3% i 4% BDP-a. Krajem 1998. godine,
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Kkumulativna vrijednost izravnih stranih ulaganja dosegnulaje tak 16 mxhjardnfiolara
(iskljutuju¢i medukorporacijske zajmove), odnosno jednu trecinu BDP-a. Tijekom
triju uzastopnih godina, neto izravna strana ulaganja bila su via od deficita
vanjskotrgovinske bilance, $to je dovelo do znatnog smanjenja koeficijenta neto
vanjskog duga s 46% BDP-a u 1994. na 24% B]?P—a u 1‘99‘7 . godini.
Novi sustav mirovinskog osiguranja uveden 1998. godine ne eliminira samo
aktuarske neuskladenosti javnog, “pay-as-you-go” mirovinsl.tog's‘:stm%, nego uvgdl i
dodatni stup mirovinskog osiguranja na Tju potpuno kapital : je kojom
upravljaju privatna drustva. Tako je Madarska pos(al'a prva.umlj_a Ccntrqlne Europe
koja je uvela mirovinski sustav s viSe stupova osiguranja. Osim 3to je obnov:lg
financijsku Zivotnost mirovinskog sustava, reforma je takoder dala poticaj za razvoj
tr¥istakapitala i tako pridonijela gospodarskom rastu. . . .
Sadasnja vlada, izabrana 1998. godine, nastavlja p?h!lk\! svoje prethodnice. Postoji
&vrsti konsenzus da je &lanstvo u Europskoj uniji prioritet te da gospodarska i ﬁs}(glna
politika moraju biti kompatibilne s tim ciljem. Takoder postoji i trajna polmékg
potpora za nastavak odravanja fiskalne discipline kako bi se smanjio proratunski
deficit i omoguéilo smanjivanje poreznih stopa. o . )
Dakako, tranzicija je u Madarskoj stvorila i gubitnike. Dugotrajno snrom'agln{ gradani
Madarske dolaze iz nekoliko jasno definiranih socijalnih skupina: be‘s!a..\cm.cl, §gosko
stanovnistvo, osobito ono koje 2ivi u mikrozajednicama, nezaposlent ili oni koji su se
povukli s trzista rada, domacinstva s vise od troje djece, samo!mranl. rodlgeljl, starije
ene bez obitelji te Romi. Trecina svih dugotrajno siromaSrph Pnpadaju romskoj
etnitkoj zajednici, iako u ukupnom stanovniitvu Madarske sudjeluju sasvega S posto.
Analiza trziSta rada potvrduje vezu izmedu dugotrajne nezaposlenosti i dugotrajnog

siromaStva.

1.4. Nevladine organizacije u Madarskoj .

Iako je na poéert?(u svoje] preobrazbe 1990. godi{nc .madarsk_i sektor nevladml_h

organizacija bio mnogo manji i slabiji nego u razvijenim zemlljama, u k{at_komg _|e

roku uspio ostvariti veoma brz rast. Kao $to je Eva Kuti naplsala u S\llo_joj smd|:|4|.

“Mozemo prepoznati pet razliZitih razdobijau procesu p ieke ¢ regulacije

problematike neprofitnih organizacijau Madars}&o;. Tosu:

e razdoblje "otvaranja" od 1987. do 1990. godine, .

o opéerestrikcije poreznih olaksica od 1991.do 1994.godine, )

e selektivnerestrikcije i povlasteni tretman za neprofitne organizacije pod vladinom
kontrolom od 1995. do 1996. godine, )

e selektivne restrikcije u kombinaciji s poveé jem neizravne drzavne potpore u
1997 gOdm" . T . . . .

o "pomak paradigme” u 1998. godini, kriterij opcekorisnosti postaje najvaZniji

iedinatni uvjet za povladteni porezni tretman.

"Rapz%‘oblje otvaur‘gnja" zapotelo je 1987. godine, kad su se u 'gmaanslfpm zakonu

iznova pojavile odredbe o zakladama i fundacijama. Dvije go.dulle kasnije, Zakon o

udrusivanju zajam&io je gradanima slobodu udruZivanja i midljenja, kao i vjerske

slobode. Tim je zakonom utvrdeno da svaki gradanin i svaka skupina ili organizacija
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gradana imaju pravo organizirati se u dobrovoljne udruge bez ikakve prethodne
vladine dozvole ili nadzora. Daljnja deregulacija postupka registracije zaklada i
velikoduine porezne olakSice oznatile su najvanije faze u procesu izgradnje
povoljnoga regulatornog okvira za razvoj gradanskog drustva.
Niz ogranienja uveden je za sve neprofitne organizacije u razdoblju od 1991. do
1994. godine. Najprije je ukinuta odredba o ulogu u stvarima kao odbitnoj poreznoj
stavci, a zatim je izmjenama poreznih zakona viSe puta ograniteno porezno izuzeée
prihoda koje neprofitne organizacije ostvaruju od ostalih poslovnih aktivnosti te
odbitnost stavki individualnih i korporacijskih donacija zakladama.
Restrikcije su postale selektivnije naravi nakon izmjene zakona 1994. godine, kada su
uvedene (medu ostalim oblicima neprofitnog udruZivanja) i javne zaklade. Sljedece je
godine iznova srezana odbitnost stavki donacija privatnim zakladama, dok su
istodobno uvedene prve povlastice za javne zaklade.
Iako su ove sélektivne restrikcije ostale na snazi, godina 1997. oznatila je pocetak
Jjedne dramati¢no drukgije tendencije jer je izmjenama poreznog zakona poreznim
obveznicima omoguceno da neprofitnim organizacijama ustupe jedan posto svojega
poreza na dohodak. Te iste godine kada je stupila na snagu, spomenuta je odredba bila
zasluina za porast prihoda neprofitnih organizacija od &etiri posto. Zahvaljujudi toj
&injenici, vide je nego udvostrucen broj dobrovoljnih udruga gradana koje su primale
potporu iz drzavnog proratuna. Kao posljedica svega toga, sustav financiranja iz
drzavnog proratuna postao je ne3to ravnopravnijim i bitno demokrati¢nijim.
U razdoblju nakon 1998. godine, Zakon o neprofitnim organizacijama izmijenio je iz
temelja sustav izravne i neizravne dravne potpore neprofitnim organizacijama.
Proces registracije neprofitnih organizacija zavrSava testom opcekorisnosti svrhe i
samo oni koji uspjesno poloZe taj test mogu se nadati poreznim olakicama...
U saZetku, nedavnu povijest promjene zakonskih i ekonomskih uvjeta za rad
neprofitnih organizacija &ini niz manje ili vide proturjecnih zakona i vladinih uredbi
koje su izradila razli¢ita zakonodavna i izvrina tijela. Ocita je nedosljednost kako
spomenutih usvojenih mjera, tako i stvarnih namjera Vlade iza njihovog uvodenja.
Temeljita analiza zakonske rasprave o regulaciji neprofitnog sektora otkrila bi
razlicite polititke pristupe, suprotstavljene interese, neuskladene napore Vlade, pa
&ak i medusobno natjecanje stru¢nih skupina u pozadini. Medutim, devedesetih je
godina regulativa neprofitnog sektora krenula smjerom $tednje, iako su neke mjere
(primjerice, "Zakon o 1 posto") i¥le u upravo suprotnom smjeru. Do kraja
devedesetih, Vlada je uspjela razviti pravni okvir koji joj dopusta da razli¢ito tretira
neprofitne organizacije koje izravno sluZe opéekorisnoj svrsi (i koje time zasluZuju
javnu potporu) u odnosu na sve ostale neprofitne organizacije. Ostaje vidjeti kako ce
sustav funkcionirati u stvarnosti, kakav ¢e biti odgovor zainteresiranih skupina te
kakav ée biti utjecaj ovih promjena na ukupni razvoj neprofitnog sektora.”’

1.5. Nevladine organizacije i javno zagovaranje

Nevladine organizacije osnovane osamdesetih godina odigrale su znatajnu ulogu
tijekom politi¢kih promjena 1989. i 1990. godine. Jedna od zanimljivosti tranzicije
jest i &injenica da su se Slanovi Nacionalnoga okruglog stola izvorno nevladine
organizacije krajem osamdesetih transformirale u snaZne polititke stranke. K tomu,
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nevladine organizacije u Madarskoj nedvojbeno su bile veoma aktivni sudjelnici
priprema za prve lokalne izbore 1990. godine: . . o
Nakon prvih izbora, nevladine su organizacije potele gubiti svoj 1skI:|uélYo
opozicijski karakter. Ispunivii svoje polititke ciljeve, onesu poét?!e usmjeravati svoju
pozornost na nove izazove i zadaée. Razvile su '{last}_te prljec!loge rjeSenja za
zadovoljavanje potreba u drustvu. Nevladine su organizacije bile,ai danas su, veoma
aktivne u uvodenju alternativnih ili novih usluga u mnogim podmé:]nna, primjerice, u
Zzaktiti socijalnih prava, zad{iti prirode, kulturi ili javnom zagovaranju.

Tako je sektor nevladinih organizacija prilicno velik i igra vaznu ulogu u mgdars!(om
drustvenom i gospodarskom Zivotu, zajedniZko tijelo I}Fvladgnlh mgamzagua.kop se
bave javnim zagovaranjem u Madarskoj ipak ne postoji. Qmjgs!o toga, ijavnle suse
vrlo jake skupine za javno zagovaranje u uskim, spccualmqmm podr\{é)una. Tp]fo su
specijalizirane skupine, poput onih koje se bave zastitom okolisa, pol}tlkom
zapo§ljavanja, socijalnom ili kultumom politikom, razvile snaZan sustav javnog
zagovaranja na nacionalnoj razini.

2. Demokratskaipolitickaprava u Madarskoj . »
Pravne mogucnosti za sudjelovanje gradana i nevladinih
organizacija u procesima odludivanja

Kao §to vidimo, u posljednjem je desetljecu Madarskarazvila derqokratskc drustvene,
pravne, gospodarske i polititke strukture te strukture trzisnog g9§poda:stya
predvodenog snaZnim privatnim sektorom. Postqeé} zakg)m i propisi kojima su bila
uredena demokratska i polititka prava izmijenjeni su i dopunj a takoder su
usvojeni i novi. Takve elemente moZemo naci u madgmkom Ustavu, Zakonu 0
udruzivanju, Zakonu o opéinama te brojnim drugim zakonima.

2.1. Demokratska i polititka prava u madarskom Ustavu i drugim madarskim
zakonima . oo
Najvaznije smjernice zadane su Ustavom Republike M.adarske‘ Kad je rije¢ o
polititkim i demokratskim pravima, najvazniji elementi madarskog Ustava su
sljedeci: )

2§: U Republici Madarskoj, polititka vlast proizlazi iznaroda. Narod viada neizravno
(preko svojih izabranih predstavnika) iizravno. ) o .
36§: U svojim aktivnostima, Vlada suraduje sa zainteresiranim nevladinim
organizaciams. o N
61§: Svatko ima pravo na izraZavanje svojega jjenja te pravo na informiranost i
sudjelovanje u distribuciji javnih informacija. ) .
62§: Republika Madarska je prihvatila pravo gradana na mime prosvjede i primjenu
tog instituta. o . .
63§: U skiadu s pravom na udruZivanje gradana, sx:axko“m'l.a pravo osnovati
organizacije ili im pristupiti u Republici Madarskoj na nain koji nije suprotan drugim
zakonima i propisima.
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64§: U Republici Madarskoj svatko ima pravo samostalno ili zajedno s drugima
podnositi zahtjeve ili Zalbe odgovarajuéim tijelima drzavne uprave.

Madarski Ustav takoder sadr¥ava odredbe kojima su gradanima zajaméena politicka i
demokratska prava. Medu ostalim, Ustav sadrZava odredbu prema kojoj gradani
imaju pravo sudski pobiti vladine odluke, a takoder su predvidene i institucije &ija je
zadaca zaStita prava gradana (pucki pravobranitelj, Ustavni sud, itd.)

Stru€njaci i duznosnici drzavne uprave donose veéinu drzavnih odluka. Iako te odiuke
na drzavnoj razini zahtijevaju visoku stru¢nost, nadzor javnosti takoder je vrio vazan
Jer on jam&i da ¢e se novac iz drzavne blagajne primjereno troiti ili da viada donosi
odluke sukladne dobrobiti i interesu javnosti, odnosno da se tijekom procesa
odlugivanja uzimaju u obzir interesi razligitih skupina gradana.

Dakako, na lokainoj je razini mogude izravno utjecati na proces odlu€ivanja o mnogo
veéem broju pitanja. Odluke na lokalnoj razini imaju izravnog uéinka na lokainu
zajednicu, a osim toga, mnogo je lak3e informirati pripadnike lokalne zajednice o
odredenim problemima pa stoga u njihovom rjeSavanju ne mogu sudjelovati samo
struénjaci, nego i pripadnici lokalne zajednice. Zakonom o opéinama (1990. LXV.)
predvideno je nekoliko mogucnosti za sudjelovanje pripadnika lokalne zajednice i
nevladinih organizacija u procesima odlu¢ivanja na lokalnoj razini:

Klju¢no je to da sastanci tijela lokalnih vlasti (gradskih vijeca) budu otvoreni za
javnost. (Postoji nekoliko iznimnih situacija u kojima je gradskim vije¢ima dopusteno
odrzavati sastanke koji su zatvoreni za javnost.)

13§: Javne rasprave: Lokalne su vlasti dune organizirati javnu raspravu najmanje
jednom godisnje. Tijekom rasprave, pripadnici lokalne zajednice i nevladinih
organizacija imaju pravo postavljati pitanja duznosnicima lokalnih vlasti.

18§: Javni forumi: Lokalne vlasti svojim poslovnikom moraju predvidjeti &esto
odrzavanje i rad javnih foruma. Njihova je svrha, medu ostalim, informirati javnost i
ukljuéiti je u vaZne odluke lokalnih viasti.

Dodatni element izravnoga polititkog sudjelovanja gradana jest referendum.
Referendumi se u Madarskoj mogu raspisati i na nacionalnoj i na lokalnoj razini.
(1989. XVIL. i Zakon o opéinama.). Za pokretanje nacionalnog referenduma potrebno
je prikupiti potpise 100.000 gradana ili potpis predsjednika Republike Madarske,
¢lanova Vlade i 50 parlamentarnih zastupnika. Na lokalnoj se razini referendum moZe
raspisati isklju¢ivo na prijedlog pripadnika lokalne zajednice. Lokalna gradska vijeca
duZna su svojim aktima propisati najmanji broj potpisa pripadnika lokalne zajednice
potreban za raspisivanje referenduma. Taj broj ne smije biti manji od 10%, a ne moze
biti visi od 25%. Rezultati nacionalnog ili lokalnog referenduma obvezujuci su za
drzavne, odnosno lokalne vlasti.

2.2. Sudjelovanje javnosti u regulatornim procesima

Na lokalnoj razini gore opisani pravni okvir jam&i moguénost sudjelovanja
pripadnika lokal ajednice i nevladinih organizacija u lokalnim procesima
odlucivanja. Unatof dobro razvijenom pravnom okviru, dobra organiziranost
nevladinih organizacija i otvoreno demokratsko polititko ozracje od presudnog su

znadenjakako bi se ta moguénost sudjelovanja iskoristila.
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Na nacionalnoj razini, Zakon (1987. XL, izmijenjen i dopunjen 1990.) daje 3iroke
moguénosti za sudjelovanje gradana u regulatornim procesima. Zakon kaZe da bi
skupine za javno zagovaranje, nevladine organizacije, morale biti ukljutene u
regulatorni proces ako ¢e propisi o kojima je rijet imati utjecaja na interese i okolnosti
koje te skupine 3tite i zastupaju. Teoretski, neviadine organizacije i ostale skupine za
javno zagovaranje morale bi biti ukljutene u razvojne faze svih zakona i propisa prije
nego to oni stignu na dnevni red Viade. U praksi je to sudjelovanje najcesée svedeno
na formalnost; prijedtozi zakona ili propisau praviiu kruZe vrlo uskim krugom.
Iz svega navedenog, jasna je da Madarska ima pravni okvir kojim je omoguéeno
sudjelovanje gradana i da je taj okvir dobro razvijen. Drugo je pitanje, medutim, kako
dr2ava, jedinice lokalne uprave, pripadnici lokalne zajednice i nevladine organizacije
koriste moguénosti toga okvira. Drzavne i lokalne vlasti &esto poltuju samo
i Ine zahtjeve zak ili propisa, a takoder je veoma Cest slué¢aj da pripadnici
lokalne zajednice ili nevladine organizacije nisu upoznati s propisima te stoga
jednostavnio ne mogu iskoristiti prednosti koje oni nude.

3. Suradnja izmedu lokalne uprave i neviadinih organizacija

3.1. Povijest
MozZemo reéi da odnos lokalne uprave i pripadnika lokalne zajednice u Madarskoj

opéenito nije idealan. Dobrih primjerane manjka, stvoren je odgovarajuci regulatorni
okvir, ali taj je odnos jo§ uvijek daleko od idealnog. S jedne strane, duZnosnici lokalne
uprave &esto vjeruju da su zajedno s mandatom takoder dobili i ovlasti da kontroliraju
sivot lokalne zajednice za cijeloga etverogodi¥njeg razdoblja. Oni se formalno
pridrzavaju pravila i propisa, ali se u stvarnosti ne trude ukljugiti javnost u probleme
lokalne zajednice i lokalne procese odlutivanja. S druge strane, neviadine
organizacije i pripadnici lokalne zajednice esto su pasivni, ne poznaju moguénosti
koje im zakon nudi i nemaju povjerenja u fokalnu upravu. Oni lokalne viasti u pravilu
smatraju “drfavnim institucijama,” iako je temelj sustava lokalne uprave da “...
lokalna uprava izraZava i provodi volju lokalne zajednice.” (Zakon o opéinama, 2§.)
Potetkom devedesetih godina, samo je nekoliko jedinica lokalne uprave razvilo
uistinu “gradanima pristupaénu” strukturu i kanale komunikacije s javno3cu i
nevladinim organizacijama. Sredinom devedesetih, tema suradnje Jokaine uprave i
nevladinih organizacija postajala je sve aktualnijom. J dinice lokalne uprave preuzele
su na sebe vise zadaa (decentralizacija), ali su sredstva potrebna za provedbu tih
zadaéa izostala. Stoga su bile prisiljene suradivati s profitnim organizacijama i
nevladinim udrugama te ih ukljugiti u pruzanje javnih usluga. U mnogim su
zajednicama lokalne vlasti razvile dugorotne strategije i utvrdile natine njihove
provedbe, a zatim ih pokusale racionalizirati. Pri toj su se zadaci nevladine
organizacije pokazale jednim od logi¢nih partnera pa je sve vei broj jedinica lokalne
uprave angazirao usluge nevladinih organizacija u radu javnih sluzbi te je takav trend
doveo do aktualizacije problema sudjelovanja gradana. Evo nekoliko zanimljivih
podataka o suradnji lokalne uprave i nevladinih organizacija:

e Godine 1998., 71% jedinica lokalne uprave suradivalo je s lokalnim nevladinim

organizacijama.
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. J(:g I:‘i)lng:sb;:‘;j:.’ 11% je s nevladinim organizacijama zakljutilo ugovore o pruZanju

milij@_e l:IUF. e s HUF)Vlma nevladinih organizacija u iznosu od 6.2
. 23161 k_]:ﬂl]:lgcaaul:tl‘(la;:; :prave pruzalo je potporu nevladinim organizacijama u
:da_':z:gi; {::)edsrllwuii;:umdnje nevladinih organizacija i lokalne uprave bila su:

e edukacija

e sport

e zadtitaokolifa

e kultura

Ovrlp?.dgtm poka_zuju_fia su jerilinice lokalne uprave prepoznale prednosti suradnje s
nev org ijama na lokalnoj razini te da su postu; ji iti
Dartorsk o 1] postupno podele s njima graditi

3.2. Uloga nevladinih organizacija u lokalnim procesima odlugivanja
Na'poéeﬂ(u.ove studije rekli smo da su nevladine organizacije temelj demokracije
NajvazZnija je znacajka demokracije nacin na koji druitvo omoguéuje sudjelovanjé
gradana. K.l)uér.la su pitanja kako nevladine organizacije mogu sudjelovati u Zivotu
Iolfalne zajednice, kako zastupaju potrebe pripadnika lokalne zajednice te kako
p'rldopose funkcioniranju lokalnih zajednica. U dru$tvu nevladine organizacije
<;l_|e]u1u u prostoru izmedu drzave i obitelji (pojedinaca), ali izraZavaju potrebe i
interese pojedinaca.

ploga nevladinih organizacija je vazna iz nekoliko razloga. Zahvaljujuéi njima
Jjavnost moZe sudjelovati u procesima odlutivanja na lokalnoj i nacionalnoj razini
one mogu osigurati civilni nadzor nad radom javne uprave, a takoder i naci
!'sx_sp(')dJelom resursa. Nevladine organizacije mogu podijeliti odgovornosti s drzavom
i chlr.ucar.r_la Iokalng uprave u podrugju organizacije rada javnih sluzbi. Nevladine
organizacije u stvari prenose zahtjeve drustva DrZavi ili jedinicama lokalne uprave, a
takoder mogu biti i organizator aktivnosti javnog zagovaranja, suradnje i stvamn’ja
kor!senzusa. Snaga nevladinih organizacija temelji se na njihovoj drustvenoj
legitimnosti i kompetentnosti.

Spome.nuli smo da sve veéi broj jedinica lokalne uprave shvaca prednosti suradnje s
nevladinim organizacijama te da sve veéi broj jedinica lokalne uprava razvija
strukture kojima je omoguceno sudjelovanje javnosti. Taj se trend u odredenoj mjeri
mozZe objasniti financijskim razlozima, dok je glavni razlog ipak taj $to su jedinice
lokalne uprave shvatile da uklju&ivanje nevladinih organizacija i gradana u rjeSavanje
problema u jednoj zajednici i lokalne procese odlu¢ivanja jataju njihovu viastitu
legitimnost. Takoder su shvatile da, ako gradanima omogude vide prilika za
sudjelovanje u procesima odlugivanja, takve ¢e odluke nai¢i na odobravanje lokalne
zajednice $to ée olakSati i ubrzati njihovu provedbu.

Dakako, lokalne vlasti nerijetko nisu voljne omoguciti javnosti da sudjeluje u tim
procesima ili suradivati s nevladinim organizacijama. Sto u takvim sluéajevima mogu
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uginiti pripadnici lokalne zajednice ili nevladine organizacije? Postoji nekoliko
sredstava “pritiska”, stoga navedimo najva¥nija medu njima: .

e lokalni publicitet uporabiti medije u svrhu predstavijanja miljenja i potreba
lokalne zajednice

sudjelovati u sastancima gradskog vijeca i odbora; o
pozvati gradske vijecnike da pred vijeéem zastupaju javno mnijenje (lobiranje);
sudjelovati u organizaciji akcija lokaine uprave;
iznositi posebne probleme u javnim forumima, } itacijama i raspravama;
pozvati strugnjake da sudjeluju u razvoju struénih istraZivanja/studija i materijala
koji mogu posluZiti kao temelj za proces odlugivanja u tijelima lokalne uprave;
javno zagovaranje;

e inicirati referendume na lokalnoj razini;

e poduzeti raspoloZive zakonske mjere.

4. Program Zaklade za razvoj demokratskih prava “Lokalna uprava u
partnerstvus gradanskim drustvom”

4.1. Ciljeviistrutna podrudja programa
Shvacajuti znatenje ovoga pitanja, Zaklada za razvoj demokratskih prava (“FDDR”)
pokrenula je 1997. godine program pod nazivom “Lokalna uprava u partnerstvu s
gradanskim drustvom”. Ciljevi tog programa bilisu uspostavlj_apje sustava g.mdamma_
pristupacnih drustvenih institucija u podru&ju lokalne uprave i javnih sh.!zbl te razvoj
suradnje izmedu lokalnih vlasti i nevladinih organizacija, a takoder i osnivanje i
razvoj takvih modela funkcioniranja, te istrazivanje i Sirenje postojecih modela, koji
proces odlutivanja na lokalnoj razini i rjesavanje lokalnih problema mogu uginiti
boljim, uginkovitijim i demokratitnijim. o
&10 za nas znadi “lokalna uprava pristupatna gradanima™? To je lokalna uprava koja je
na raspolaganju svejim gradanima, koja pruZa potporu ncvlaldini{t'\ organizacijama u
njihovim aktivnostima, pomaZe njihovo osnivanje, priznaje nphovt! autonomiju,
poboljiava njihove uvjete rada, teZi njihovu ukljutivanju u proces odlutivanja i potice
njihovu aktivnost usmj nazadovoljavanje potreba lokalne zajednice.
Zbog lakse provedbe programa, Zaklada je upotrijebila nekoliko rz:)zl‘léltll.) metoda.
Svojim edukacijskim programom pruZila je potporu razvoju lokalnih javnih shuzbi i
jatanju demokratskih procesa odlugivanja na lokalnoj razini. Veéi dio tog programa
edukacije odrzan je u zemlji. Nasi su programi strunog .us_avr§avan].a sgyonh
stru¢njake koji su na raspolaganju lokalnoj upravi i nevladinim organizacijama,
olaksali su i pripremili suradnju te osigurali manja sredstva putem svojeg programa
dodjele sredstava. Razvojna podruja lokalne uprave u partnerstvu s programom
civilnog druitvabilasu: . o .
e razvoj institucija ili razvoj, osnivanje i jatanje nevladinih organizacija u podruéju
demokracije, socijalnih usluga, gospodarskog razvoja i zastite okolila; .
e razvoj strategija za prikupljanje sredstava i financiranje rada neprofitnih
organizacija; . . .
o razvojmoguénosti zajavno zagovaranje ipruzanje potpore takvim aktivnostima;

e pruZanje potpore suradnji izmedu neprofitnog i korporativnog sektora te lokalne
uprave;

. bque ipfonniranje i edukacija javnosti o radu neprofitnog sektora;

e utjecaj na odluke lokalnih vlasti u dijelu koji se odnosi na neprofitni sektor i
nacionalnu zakonsku regulativu;

e pruZanje potpore civilnim politi&kim inicijativama;

Program je pomogao lokalnim vlastima i nevladinim udrugama u sljedeé¢im

podru¢jima:

e razradbi strategija lokalne uprave za preustroj javnih sluZbi, osnivanju sluzbe
civilnog referenta, razvoju suradnje s nevladinim organizacijama;

& osposobljavanju za suradnju s ciljem promicanja podruéne suradnje;

e osnivanju lokalnih mreZa suradnika;

. o:irz"xvanju sastanaka na temu suradnje izmedu nevladinih organizacija i lokalnih

vlasti;

uspostavijanju kontakta s nacionalnim i lokalnim predstavnicima skupina za javno

zagovaranje, povecanju uginkovitosti;

pruZanju pravnih i financijskih savjetodavnih usluga;

razvoju u¢inkovitog sustava dodjele sredstava i pracenja njihove potro3nje;

edukaciji u podrugju prikupljanju sredstava;

edukaciji u podrugju strateikog i projektnog planiranja;

razvoju metoda gospodarskog razvoja zajednice;

edukaciji u podrugju izrade prijedloga;

programima osposobljavanja za ulogu nevladinih organizacija u podrugju

socijalnih prava te u lokalnoj politici zapoljavanja;

e izdavanju priru¢nika za pripremu ugovora za lipanj 1998.

® o000 00

4.2. Primjer grada Pecsa

Da bi potaknula sudjelovanje nevladinih organizacija u procesu kreiranja politike na
lokalnoj razini, Zaklada za razvoj demokratskih prava osnovala je nove inkubatore i
poboljala uvjete rada postojecih, kako bi unaprijedila tehni¢ku infrastrukturu
nevladinih organizacija i osigurala im uredske prostore, tehni¢ku pomo¢, pomo¢ pri
koordinaciji te mogucnosti medusobnog povezivanja. Inkubatori su osnovani u
velikim ili srednjim zajednicama u kojima su nevladine organizacije bile aktivne, a
lokalne vlasti otvorene za suradnju s njima.

Inkubatori su bili na usluzi lokalnim nevladinim organizacijama, pruZali im tehnicku
pomoé i osiguravali utinkovitu suradnju izmedu lokalnih vlasti i nevladinih
organizacija. U svrhu ostvarivanja tih ciljeva, poduzimale su se razligite aktivnosti.
Inkubatori tijesno suraduju s lokalnim vlastima na razvoju ili unapredenju modela
suradnje. Oni mogu biti razlititi, na primjer, osnivanje funkecije putkog
pravobranitelja u sklopu opcinske uprave ili pokretanje okruglog stola o gradanskom
drutvu u kojem predstavnici nevladinih organizacija mogu sudjelovati u lokalnim
i/ili regionalnim procesima odlucivanja putem razmjene iskustava i misljenja.

Kuéa gradanskih zajednica, Pecs bio je prvi projekt u sklopu tog programa. Kuca
gradanskih zajednica je civilni inkubator kojem je glavni cilj razvoj razli€itih usluga.
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Kuéa je organizirala Gradansku radionicu te Neprofitni klub s ciljem strutnog
osposobljavanja zaposlenih u sektoru. Glavna je aktivnost inkubatora olak3avanje
suradnje izmedu lokalnih vlasti i sektora nevladinih udruga. Kuéa je uspjela osnovati
forum za suradnju u gradu Petu, ¥to je lokalnim nevladinim organizacijama
omoguéilo dase ukljude u pracenje lokalnih procesa odlutivanja.

Gradske su viasti za potrebe inkubatora ustupile prekrasnu zgradu u srcu Pecsa i
dodijelile joj godisnju financijsku potporu u iznosu od 1,5 milijuna HUF (otprilike
6.500,00 USD). Kuéa gradanskih zajednica ima veoma vaznu ulogu u Zivotu grada jer
je osigurala forum za stalni dijalog izmedu lokalnih vlasti i nevladinih organizacija.
Kucéa gradanskih zajednica nudi osnovne programe osposobljavanja za nevladine
organizacije, zatim tehni¢ku pomod i savjetodavne usluge, kao i prostor za sastanke u
pet soba za gotovo 60 neprofitnih organizacija. Potpora Zaklade bila je vaZna za brzi
poetak rada inkubatora, a presudna za njegov Visoki kapacitet ve¢ u samome
poéetku. Zahvaljujuéi aktivnostima Kuce, doslo je do procvata suradnje izmedu
sektora nevladinih udruga i lokalnih viasti. (Godine 1998., Pecsu je dodijeljena
UNESCOVA Nagrada za mir te &ek na 20.000 USD koji su gradske vlasti odlutile
ustupiti Ku¢i gradanskih zajednica, za daljnji razvoj njihovih usluga.)

Gradsko vijece Pecsa donijelo je u jesen 1998. godine odluku o sustavnijoj suradnji sa
sektorom nevladinih udruga. Pojedinosti prijedioga razradila je Kuca gradanskih
zajednica na zahtjev lokalnih viasti, a kao rezultat njezinoga kona¢nog prihvaéanja,
osnovan je Gradanski okrugli stol u svrhu promicanja i zagovaranja interesa gradana,
a lokalne su vlasti osnovale novo tijelo za suradnju s civilnim udrugama. Okrugli su
stol osnovale lokalne nevladine udruge, a u meduvremenu je taj forum postao
priznatim partnerom lokalnih vlasti u rjesavanju problema od javnog znatenja.
Prilikom javnih rasprava, lokalne vlasti procjenjuju strukturu i suradnju na godi3njoj
osnovi. Lokalne vlasti omoguéuju (mjese¢no, jedna stranica u glasilu lokalnih vlasti)
lokalnim nevladinim organizacijama da javnost upoznaju sa svojim aktivnostima.

4.3. Primjer grada Bekescsaba

Lokaini forum pomirenja djeluje u Bekescsabi jo¥ od 1991. godine s ciljem
predstavljanja interesa svih sektora. Kako bi potaknule sudjelovanje sektora
nevladinih udruga, gradske su vlasti odluile podrati otvaranje Ureda za
informiranje ijenjenog gradanima i nevladinim organizacijama. Poziv Zaklade za
razvoj demokratskih prava na podnoSenje zahtjeva za dodijelu sredstava za poticaj
otvaranja inkubatora snaZno je motivirao gradske viasti da se aktivno ukljude u
ostvarivanje ovog plana. Otvaranjem ovakvoga centra, grad je Zelio stvoriti jedan
utinkovit forum za lokalne nevladine organizacije kako bi na stru¢an natin mogle
zastupati javno mnijenje u odlukama dr¥avne vlasti. :

Grad je planirao da centar ponudi &etiri osnovne vrste usluga: informacijske usluge,
savjetodavne usluge, programe osposobljavanja i edukacije te tehni¢ku infrastrukturu
2za lokalne neprofitne organizacije. Plan gradskih vlasti naifao je snaZnu potporu
Iokalnih nevladinih udruga.

Ured za informiranje gradana otvoren je 29. lipnja 1998. godine. Gradske su vlasti
ustupile prostor za rad u gradskom kulturnom centru. Uslugama centra koristi se 35
45 organizacija, s time da njih petnaest tamo ima svoje staine prostorije. Centar ima
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vrlo vaznu ulogu u aktivnostima javnog zagovaranja: on upravlja Gradanski
forumom Koji je tijelo sudjelovanja javnosti i istodibno diopprijé spomenusttg
!,ok‘alno‘gbfor!.lma pomirenja. Nevladine organizacije i pripadnici lokalne zajednice
imaju pri l_lkp informirati se o odlukama lokalnih vlasti i moguénostima predstavljanja
svojeg milljenja. Forum takoder pruza moguénost lokalnim vlastima da informiraju
javnosto !oka}nim problemima i zatraZe njezino mi¥jenje.

Dodatni je Cimbenik to 3to od pokretanja programa grad svake godine lokalnim
pevladmlm udru_gama dodjeljuje sredstva u iznosu od 15 do 16 milijuna HUF. Taj se
iznos §vake go_d_me povecava za 10 - 12%, a otprilike 75% svih zahtjeva za potporu
nailazi na pozitivan odgovor. Grad njeguje natelo da sve nevladine organizacije
zasluZzuju barem neki oblik potpore.
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Damir Miljevié

Lokalna uprava i gradani u zajedni¢kom
ostvarivanju razvoja
Iskustva iz Bosne i Hercegovine

1. Jeli Bosna i Hercégovina specifitna zemlja?

Na Zalost, Bosna i Hercegovina je vrlo specifi¢na zemlja, $to je uglavnom posljedica
Zetverogodisnjega ratnog sukoba. Bosna je jo3 uvijek: o
«  Zemljau poslijeratnom razdoblju, gdje izgradnja mira i proces povratka izbjeglica
jo¥ uvijek nisu zavrieni. ) o
- Zemljau poslijeratnom razdoblju, gdje proces obnove i izgradnje jo¥ nije za.w"ﬁen.
+  Zemlja u tranzicijskom ili prijelaznom sukobu izmedu novoga pravno-polititkog
sustava i prethodnih sustava (iz soci ijalizma)
«  Zemljautranziciji, gdje se istodobno odvija vise slozenih procesa:
+ demokratizacija
- privatizacija
«  prelazak naekonomiju otvorenog trZista
«  gospodarski oporavak itd.
«  Zemlja pod nadzorom i kontrolom medunarodne zajednice putem OHR-a, IPTF-
a, SFOR-a itd. o
« Zemlja s vrlo sloZenom strukturom, kompliciranim strukturama vlasti i
strukturama javne uprave s razligitim modelima unutar entiteta.

2. Lokalna uprava u Bosnii Hercegovini - institucionalni okvir

Sustav decentralizacije mo¢i razvio se u skladu s drustvenim i ekonomskim pokretima
u svijetu. On se temelji na supsidijamom nadelu &ime drzava prenosi v’last na nizu
razinu uprave s pravom odlugivanja u okviru sfere prenesene vhlasu. P.l'ﬂnj.a od javnog
zZnatenja rje§avaju se na nioj razini uprave, blize gmdapinu i u korist njega samog.
Unutar Europske unije, ovo see naelo provodi kao temeljno naéc!o Eur(?pske povel_!e
o lokalnoj upravi (Strasbourg, 15. listopada 1985.) koju je prihvatila ve¢ina europskih
fia, uskladujuéi otuda medusobno poloZaj i ulogu lokalne uprave. )
Slijede¢i europski model, Federacija BiH (Skupstina Federacijg BiH rat.iﬁcirala je
Europsku povelju na zasjedanju odrzanom u listo;_)adu _l 994.) i Republika Srpska
prihvatile su koncept lokal liedeé telima:

uprave i temelje je naslj ) )
o pravu da se upravlja nekim pitanjima od javnog interesa onako kako je propisano
Ustavom i zakonima
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e izboru zastupnitkog tijela (Vije¢a ili Skupitine), sastavljenog od &lanova
izabrani!l tijekom slobodnog i poStenog izbornog procesa tajnim glasovanjem
e neogranienom pravu na provodenje vlastitih inicijativa i obavljanje djelatnosti
koja nije isklju¢ena iz podru&ja njezinih ovlasti,
o punim i iskljutivim pravima prenesenima u nadleznost lokalnih vlasti koja mogu
biti ograni¢ena ili obustavljena samo zakonom
o pravudase odredi vlastita unutra3nja struktura u skladu sa Statutom
e pravu da upravljaju sredstvima sakupljenim od lokalnih poreza i davanja te
neovisnosti u procjeninjihovih iznosa
e nadzorukako ga definira Ustav i zakon, kontroliraju¢i time ustavnost i zakonitost,
e osiguravanju pravnih nacina zastite natela lokalne uprave
o pravulokalnih tijela da se udruZuju u interesu realizacije zajedni¢kih potreba.
Pravna regulacija lokalne samouprave na na¥em je teritoriju zapogela nakon rata
bitnim pravnim aktima - Ustavom BiH te Ustavom Federacije BiH i RS, no oni ne
propisuju koncept lokalne uprave na dosljedan natin. Ustavi nekolicine kantona u
Federaciji i Zakon o osnovama lokalne samouprave u Federaciji (rujan 1995.), zakoni
o lokalnoj samoupravi u odredenim kantonima te Zakon o lokalnoj samoupravi u RS
(prosinac 1999.) propisuju pravila lokalne uprave u op¢ini i gradu, na&ine i uvjete za
njihovo uspostavljanje, njihovatijela, financiranje i odnos s nadredenim tijelima.
Lokaina se uprava u RS odvija na jednoj razini i jednovrsna je, a gradani imaju
odredenu slobodu i neovisnost u obavljanju nekih djelatnosti, ostvarivanju prava i
obveza, Opéina je zaduZena za takozvana osnovna pitanja, djelatnosti vezane uz
neposredni interes gradana, a Republika je ovlastena prenijeti neke duZnosti na
op¢insku razinu. Kad je rije¢ o financiranju, neka bi se sredstva moglo nazvati
osnovnim, opéinskim sredstvima, a rije¢ je o porezima i davanjima koje sakuplja
opéina u iznosu koji propisuje op€ina, sve u skladu s pravnim propisima i ovla$éu
prenesenom s razine Republike. Opéinski organi su skupstina, nacelnik i opéinska
uprava. Organizacija opéinske uprave propisana je Pravilnikom o osnovnim nacelima
za organizaciju opéinske uprave (travanj 2000.). Pravilnikom se regulira vrsta, broj i
nazivi tijela opéinske uprave, broj i radna mjesta zaposlenika u opéinskoj upravi te
kriteriji za zapo§ljavanje. Ovaj je Pravilnik jedinstven za Republiku Srpsku, a kriterij
koji se primjenjuje pri odredivanju organizacije op¢inske uprave jest broj stanovnika
u opéini u skladu s osnovnim natelima Pravilnika.
Slijede zakljuéci analize zakonodavnih i izvrinih organa vlasti u op¢inama Republike
Srpske:
a) Savjetnike Op¢inske skupstine i naelnika biraju izravno gradani na razdoblje od
&etiri godine ¢ime se, dakle, poituje pravo gradana na samoupravu na lokalnoj razini,
b) Zakonodavna vlast je koncentrirana na razini entiteta - Republike Srpske.
Zakonodavna vlast na opéinskoj razini koja se otituje kroz Skupstinu u osnovi je vrlo
ogranidena i odraZava vlast koju je dao entitet i odnosi se na donoSenje propisa,
zakona, planova i programa u odnosu na postojece zakonske propise. Mogla bi se isto
tako definirati kao statutarna i normativna vlast Skupstine.
¢) Glavni instrumenti gospodarskog razvoja poput poreznog sustava, bankovnog
sustava, carine, gospodarske politike, mehanizama placanja i kontrole koncentrirani
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su na razini entiteta, a opéinska uprava nema gotovo nikakav utjecaj na njihovo
uspostavljanje ni funkcioniranje.
d) Svaka opéina moZe stvoriti vlastiti upravni okvir unutar postojecega zakonskog
okvira. Upravni okvir osigurat ée to da izvrina vlast opéine provodi na svim razinama
politiku kao ¥to je planirala Skupstina i u skladu sa zakonima. No opcine ipak ne
ostvaruju u cijelosti svoje ovlasti i mogucnosti koje iznjih proizlaze.
€) Opcine u RS nisu neovisne u organiziranju opcinske uprave bududi da su sva pitanja
dou pojedin'osti regulirana gore spomenutim Pravilnikom koji je jedinstven za €itav
teritorij RS.
f) Praksa je pokazala da kriterij broja stanovnika ne moZe biti dovoljan za
organiziranje upravljanja dpéinom bududi da nije uzeta u obzir nijedna karakteristika
pojedine opéine, niti lokalne okolnosti i potrebe, zahtjevi za uéinkovitim
upravljanjem te uginkovitim ostvarivanjem prava i izvrSavanjem obveza gradana.
g) lako veéina opéina u RS nije organizirala svoj rad posve u skladu s Pravilnikom,
nego je primijeceno da ovakav centralistitki pristup organizaciji lokalne uprave nije
zadovoljavajuéi jer prije predstavlja smetnju nego pomo¢ funkcioniranju lokalne
samouprave.
h) Neovisnost opéina odraZava se u dijelu pitanja kojima se bavi u okviru skupine
osnovnih poslovnih djelatnosti i u stvaranju dohotka definiranog kao osnovni
optinski prihod, dakle prihod na koji op¢ina moze imati utjecaj propisujuci njegov
iznos.
i) Odnos izmedu republickih tijela i tijela lokalne samouprave trebao bi se zasnivati na
uzajamnom informiranju i suradnji, no on se u praksi ne ostvaruje u cijelosti.
j) Vlada RS ima specifitan natin nadzora nad lokalnom samoupravom budu¢i da
moze prekinuti provedbu propisa koji donese lokalna samouprava ako ga smatra
neustavnim i nezakonitim, ili ako pokrene postupak za procjenu zakonitosti i
ustavnosti nekog zakonskog akta na Ustavnom sudu RS. Viada RS moze takoder, u
nekim slu¢ajevima, pokrenuti postupak za otp je nacelnika opéi
k) Narodna skupstina RS moZe raspustiti Skupitinu opéine u slutaju da lokalna
uprava duZe vrijeme ne izvriava svoje obveze. .
Zakoni u Federaciji BiH predvidjeli su da lokaina samouprava bude treca razina
vlasti, najbliza gradanima. Federacija BiH definirala je i podijelila pitanja pod
nadle?no¥cu entiteta kako slijedi:
o pitanjauiskljuivoj nadleznosti Federacije .
e pitanja pod kombiniranom ovlai¢u Federacije i kantona, provedenom zajedni¢ki
ili zasebno, ili provedenom od strane kantona i koordiniranom od strane federalnih
vlasti
o pitanjaukantonalnoj nadleZnosti. .
Svaki kanton propisao je svojim zakonom oviasti op¢ina na podrucju njihove
samouprave, te takoder pitanja pr iz k Ine i federaine nadleZnosti na
opéinsku razinu. $to se ti¢e financiranja opéina, predvideno je da bi opéine trebale
stvarati sredstva iz vlastitih izvora (porezi i opéinska davanja u iznosima koje
propisuje opé¢ina, prihod stvoren iz nepokretne i pokretne imovine, koncesije, darovi,
nasljedstva itd.), pristojbi iz federalnog proratuna dodijeljenih za dio pitanja
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preqescnih na opcinsku razinu i dijela osnovnog prihoda kantona generiranog na
opéinskoj razini.

Opéinsk_';'l.tij;la u Federaciji su opéinsko vijece, nadelnik i opéinska uprava. Zakoni u
Federaciji nisu propisali kriterije za organizaciju opéinske uprave, tako da se opCine
razlikuju po natinu organizacije upravnih stuzbi.

Slijede zaklju¢ci analize lokalne samouprave uFederaciji:

1. Savjetnike (Clanove) opéinskog vijeéa i natelnika biraju izravno gradani na
razs'io_blje od dvije godine, &ime se postuje pravo gradana na samoupravu na lokalnoj
razini,

2. Zakonodavna viast dijeli se izmedu dvije razine, razine Federacije i kantonalne
razine tako da je na kantonalnoj razini stvorena snaina centralizirana vlast,
neposredno nadredena opéinama,

3. Kantor}ah?e vlasti vrlo Eesto preuzimaju vlast nad opéinama, krie¢i njihova prava i
ne poﬁfu]'}lél njihovu imovinu, ugroZavajuéi take njihovu zajaméenu (propisanu)
autonomiju,

4. U procesu stvaranja opéina nailazi se na velike poteskoée u podrugju definiranja
njihova poloZaja i propisivanja njihovih ovlasti i organizacijskog ustroja,

5. lako bi nedostatak kriterija za organiziranje opéinske uprave trebao biti prednost
buduci da su opéine utom smishu neovisne i mogle bi postovati pojedinagne osobine te
opéine, lokalne okolnosti i potrebe, zahtjeve za uginkovitom upravom i uginkovitim
ostvar‘i\{anjem prava te ispunjavanjem potreba gradana, previSe razlika u
organiziranju op¢ine prije su nedostatak nego prednost,

6. Praksa je takoder pokazala da se uopce ne postuje ustavni poloZaj opéine i njezina
autonomija glede financijskih sredstava, kao ni prava opéinske uprave da donosi
propise o porezima i da stvara sredstva na neke druge nacine,

7. Federalna tijela osnovana u opéini ubiru poreze i davanja te se raspodijela
proracunskih sredstava za opcine provodi na temelju odluka koje donosi kantonalna
vlada. To ne ovisi o potrebama lokalnog stanovni§tva, nego vrlo &esto ovisi o
odnosima s opéinskom upravom i politi&kim strukturama koje upravljaju odredenom
opcéinom,

8. Opéenito gledano, osnovni instrumenti gospodarskog razvoja u Federaciji poput
poreza, bankovnog sustava, carina, gospodarske politike te mehanizama placanja i
kontrole koncentrirani su na razini kantona i entiteta, a opcinska uprava nema gotovo
nikakav utjecaj na njihovo stvaranje i funkcioniranje,

9. Odnos izmedu kantonalnih i opéinskih tijela trebao bi se temeljiti na znanju i
iskustvu, pruZanju stru¢nih znanja, poduzimanju zajednigkih akcija i sli¢no, ali to u
praksi nije slucaj.

10. Odgovomo kantonalno tijelo ima pravo sprijeciti izvr§enje nekog propisa ili
zakona ako se njime kr3i Ustav i zakoni.

U svim ostalim zemljama nastalima nakon raspada Jugoslavije napusten je prija%nji
model opcine kao samoupravne i osnovne drudtveno-politicke zajednice, s ciljem
provedbe nove vrste lokalne samouprave s opéinama kao osnovnim teritorijalnim
Jjedinicama.

71



4

U Makedoniji s¢ lokalnu pravu smatra bi vrij L g poretka. U
Hrvatskoj, kao jedinice lokalne uprave i lokalne samouprave ustanovljeni su opéina i
grad. U Sloveniji, op¢ina je osnovna samoupravna zajednica koja, u skladu s Ustavom
i zakonima, neovisno obavlja svoje funkcije i izvrSava svoje duZnosti prenesene
zakonom pod njezinu nadleZnost. U slu¢aju Ustava SRJ i u Ustavima Srbije i Crne
Gore, lokalna samouprava uspostavljena je u skladu s Europskom poveljom o
lokalnoj samoupravi. Ustav Srbije predvidio je samo osnovne elemente sustava
lokalne samouprave, anjegovo vano obiljeZje jest to da je predvidio pravo na lokalnu
samoupravu.

MofZe se zakljugiti sljedece:

Bosna i Hercegovina se sa svojim entitetima, kao i sve ostale zemlje nastale nakon
raspada bivie Jugoslavije, pridruZila europskom trendu demokratizacije i uspostavila
lokalnu samoupravu na tim natelima kao osnovnu vrijednost Ustava. U BiH je
osiguran zakonski cokvir za to pitanje, ali osiguravanje funkcioniranja lokalne
samouprave u praksi dugoro¢an je proces koji jo§ nailazi na probleme i zaprjeke.
Moglo bi se stoga izjaviti da naZela Europske povelje tek treba provesti, a proces
funkcioniranja lokalne samouprave vjerojatno ¢e biti izloZen nekim promjenama i
prilagodbama.

Oba modela lokalne samouprave osnovana u entitetima, iako vrlo sli¢ni, imaju svoje
prednosti i nedostatke, a osnovni problem prisutan kod oba modela jest nedovoljna
autonomija lokalne samouprave, koja se odrazava na njezino normalno
funkcioniranje.

Tipi&ni organizacijski ustroj lokalne uprave u obama entitetima u Bosni i Hercegovini
izgleda nasljedeci nadin:

Ustroj opéine u RS Ustroj opéine u Federaciiji BiH
Stk odbor Froduednk o ovanonsm [y
Opinske_skupisne Viela
| IEEN ,
" b saorinna [P} Srimke Ol = ieés e
: : shvpiine ko prova
Ry
Ured 1o
NACENK (], AN oo

JE
/

3. Gdje je sudjelovanje gradana u Bosni i Hercegovini?

F{azm.a sx{djclovanja gradana u lokalnim upravama u BiH vidljiva je iz rezultata
lsn—ailvgnja provedenog 2000. godine u &etiri opéine u Bosni i Hercegovini.

Ank.et,.a je pfovedena na dvjema vrstama ispitanika u Eetirima opéinama: Kozarskoj
Dubici, !’m_)avoru, Bugojnu i Gratanici, nakon postavljanja ciljeva vezanih uz analizu
potreba javnog sektorau BiH.

U prvom uzorku, ispitanici su bili zaposlenici lokalne uprave koji su predstavljali
po.pulac.uu pruZatelja usluge. U anketi je sudjelovao 41 ispitanik, a donja tablica
prikazuje poloZaj ili radno mjesto ispitanika :

Tablica 1:

Poloiaj/mijesto u ust i lokalne uprave Ukupno %

1. Predsjednik opéinskog vije¢a 4 9.8
2. Naéelnik 4 9,8
3. Zamjenik, pomoénik 7 17,1
4. Direktor 9 22,0
5. Tajnica 8 19,5
6. Natelnik ureda/odjela ) 14,6
7. Sluzbenik za tekude poslove 1 2,4
8. Suradnik-strugnjak 2 4,9
Ukupno 41 100,0

Odabir ispitanika u ovoj anketi ufinjen je s namjerom i s ciljem postizanja
reprezentativnog uzorka ankete.

Drugi je uzorak trebao predstavljati populaciju korisnika usluga javnog sektora,
osobito ove tri kategorije: gradane, privatni sektor i nevladine udruge. Uzorak je
strukturiran na temelju ovog odabira. U anketi je sudjelovao 191 ispitanik, a
sudjelovanje je na temelju kategorije bilo sljedece:

Tablica 2:
Kategorija Ukupno %
Gradani 127 66,5
Nevladine udruge 23 12,0
Privatni sekior 41 21,5
Ukupno 191 100,0

;
i
i
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Ispitanici iz svake kategorije odabrani su nasumce.
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Rezultati su sljede€i:
Rezultati ankete provedene medu pruZateljima usluge pokazuju sljedeca
prevladavajuéa miljenja u vezi s problemima koji se pojavljuju u procesu rada
ustanova lokalne uprave:
1. Ulinkovitost u pruZanju usluga
Tehnitke sposobnosti i kapacitet za pruZanje usluga, prema milljenju 32 (78,0%)
ispitanika, nedovoljni su za pruZanje usluga.
Misljenje 24 (58,5%) ispitanika je da naslijedene navike predstavljaju vaZan problem
pri pruzanju usluga stanovniStvu. Postupak za dobivanje nekih isprava iznimno je
kompliciran (31 ispitanik ili 75,6%) i spor (22 ispitanika ili 5§3,7%). 22 (53,7%)
ispitanika misli da sadasnji zakonski okvir tek djelomiZno osigurava utinkovitost pri
pruZanju usluga. Misljenje da je broj zaposlenih u lokalnoj samoupravi prevelik dijeli
29(70,7%) ispitanika iz ankete.
2. Transparentnost u odluivanju:
21 (51,2%) ispitanik misli da je transparentnost u odlutivanju samo djelomi¢no
prisutna, dok 16 (39,0%) ispitanika misli da nema dovoljno transparentnosti u procesu
odlucivanja. 18 (43,9%) ispitanika misli da se gradanima ne pruZa u dovoljnoj mjeri
prilika da sudjeluju u rjeSavanju vaznih problema u opcini, dok 14 (34,1%) ispitanika
misli da im se u dovoljnoj mjeri prua prilika da sudjeluju u rjeSavanju tih problema.
3. Odgovornost u odlu¢ivanju/provodenju odluka:
Veéina ispitanika (23 ili 56,1%) misli da se rijetko pokrece pitanje odgovornosti za
krivo donesene/provedene odluke. Prema miljenju 19 (46,3%) anketiranih, sankcije
zakrivo d odluke primjenjuju se djelomi¢no, dok ih 12 (29,3%) misli danema
nikakvih sankcija.
4. Suradnja s vi§im drZavnim institucijama
Prema misljenju 19 (46,3%) anketiranih, suradnjas viSim institucijama djelomic¢na je,
dok preostalih 19 ispitanika misli da je ta suradnja vrio slaba. Rezultati ankete
provedene na skupini korisnika usluga pokazuju sljedeca istaknutija stajalista kad
je rije& o problemima koji se pojavljuju u radu institucija lokalne uprave:
a) Postupak za dobivanje odredenih isprava
Prema misljenju 133 (69,6%) ispitanika postupak za dobivanje nekih isprava je
kompliciran; prema migljenju njih 120 (62,8%)on je spor i nespretan, dok njih 105
(55,0%) misli da je iscrpljujuéi
b) Sudjelovanje gradana u procesu odlutivanja
Vecina anketiranih (88 ili 46,1%), tj. 63 (49,6%) ispitanika iz kategorije gradana
misli da gradanima nije ponudena moguénost sudjelovanja u rjesavanju vaznih
problema u opéini; takoder je vrijedno reéi da 60 ili 31,4% ispitanika, tj. 39 ili
30,7% iz Kategorije gradana misli da ova vrsta sudjelovanja nije dovoljno
prisutna.
Vetina ispitanika (164 ili 85,9%) izjavila je dane odlutuje preko skupova gradana
ili referenduma o izgradnji javnih komunalnih objekata, na¢inima osiguravanja
financijskih sredstava za izgradnju ili natinu uporabe i uprave tim objektima.
¢) Saznanja o nafinima izravnog sudjelovanja gradana u lokalnoj upravi
Vecina anketiranih (97 ili 50,8%) djelomi&no je obavijestena o natinima izravnog
sudjelovanja gradana u lokalnoj upravi.
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d) R.azli!(e u odnosu prema korisnicima usluga lokalne uprave
Veé'ma} ispitanika (93 ili 48,7%) misli da postoje razlike u odnosu prema
kori s'm.cima usluga lokalne uprave.
Rezultati mteryjua i anketa/istra¥ivanja provedenih medu shuZbenicima lokalne
uprave, gradanima, nevladinim organizacijama i privatnim poduzeéima upozoravaju
natri glavne skupine problema vezanih uzrad lokalnih upravau BiH. To su:
- Utinkovitost lokalne uprave '
- Tmspmnmost rada i niskarazina sudjelovanja interesnih skupina
- Odp(gs izmedu lokalne i vi3e razine (entitet i kanton).
O.rgamzx!'ane. su dvije radionice (prva u Kozarskoj Dubici, a druga u Gracanici) kako
bi se ru)gsnl!e gore navedene skupine problema. U radionicama je sudjelovalo 47
predsta.vmka iz Cetiri opéine koji su predstavljali sluzbenike lokalnih uprava, nevladin
sektor i poduzeda. ’
Rasprava. je bila usredototena na ras¢lanjivanje problema (da bi se pronaslo prave
uzrpke) i kratak pregled mogu¢ih akcija koje valja poduzeti prema misljenju
sudionika.
Gotovo su svi sudionici zakljucili da bi se utinkovitost rada lokalne uprave mogla i
mor?la u znatnoj mjeri poboljati. Glavni problemi vezani uz u¢inkovitost mogli bi se
podijeliti na sljedeéi nadin:
1) Ljudski resursi
o nekvalificirano osoblje (nedostatak vjeitina i znanja) - poboljsanja bi morala biti
vezana uz sljedeca podrug¢ja: komunikacijske vjestine, kompjutorske vjestine,
vjestine vezane uz vodenje osoblja, bolje poznavanje postupaka i grade vezane uz
njihovu odgovornost;
slaba usredotodenosti naklijentove potrebe;
vidak kadra u upravi;
velik dio osoblja ne ispunjava ¢ak ni formalne uvjete za posao;
slaba motivacija;
birokratski mentalitet.

. o0 00

2) Tehni&ka/financijska pitanja

o nedostatna/neodgovarajuca oprema i tehnitka sredstva;

o informatiki sustav nedovoljno razvijen bez nuznih baza podataka i informatickih
veza,

o nedostatak financijskih sredstava kao i nedovoljni prihodi uslijed vrlo nepovoljne
raspodjele proratunskog prihoda izmedu vise razine i opéine, vrlo spor dotok
proratunskog prihoda s vide razine te neudinkovit rad kontrolnih tijela s vise
razine;

e velik jazizmedu financijskih potreba i prihoda;

e nedovoljnorazvijen sustav financijskog upravijanja.

3) Organizacijska pitanja

« postupci su vrlo komplicirani i mnogi od njih potjetu jos iz predratnog sustava;
o utjecaj lokalne uprave na definiranje upravnih postupaka vrlo je slab;
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o neki problemi vezani uz upravne postupke interne su naravi jer vrlo Cesto nema
nikakve suradnje medu razlititim uredima lokalne uprave;

o sustav standardizacije radnih mjesta je nedovoljno razvijen;

e ne postoji razvijen sustav poticaja;

« nemarazvijenog sustava normi i mjerenja utinkovitosti rada.

Druga skupina problema o kojima se raspravljalo na radionicama bila je vezana za

lokalnu upravu i transparentnost rada zastupnika, sudjelovanje gradana i interesnih

skupina u procesu odlutivanja kao i za razinu odgovornosti za donesene/provedene

odluke.

4) Transparentnost

e glavni zakljucak jest taj da nitko nije uistinu zadovoljan transparentnoscu lokalnih
uprava;

o kriteriji transparentnosti zadovoljeni su s minimalnom trazenom razinom (javna
zasjedanja Opéinske skupstine i lokalnih sredstava javnog priopéavanja, formalna
javna rasprava o planiranom proratunu i javnoj potrodnji);

« javni natje€aj se ne primjenjuje &esto i opéinski sluzbenici ne misle da je to tako
vazno (obrazloZenje glasi da su iznosi obi¢no mali);

o uzroci niske razine transparentnosti prema misljenju sudionika su:- nedostatak
svijesti kod opéinskih sluzbenika (stajaliSte da transparentnost nije tako vaZna kad
su proraunska sredstva tako mala);

- nedostatak pomagala - oni nisu informirani ni osposobljeni da se sluze modernim
metodama osiguravanja transparentnosti;
- nedostatak zakonskih propisa i obvezakoji ¢e “prisiliti” na transparentnost

i esiranost/bezvoljnost gradana

5) Sudjelovanje

» sudjelovanje gradana i interesnih skupina u procesu odlud¢ivanja na niskoj je
razini;

« nemanikakvog sudjelovanja gradana osim preko izabranih predstavnika;

« oblici sudjelovanja gradana iz prethodnog sustava (preko mjesnih zajednica) ne
djeluju na pravi nacin;

« javna rasprava propisana je zakonom za neka pitanja, ali nema jasnih pravila o
tome kako se ona mora provesti;

o gradanine znaju svoju ulogu i prava vezana za sudjelovanje;
interesne skupine i mjesne zajednice nisu na pravi natin zastupljene u opcinskim

skupstinama, ) ) )
o izbomi sustav ide u prilog interesima politickih stranaka, a ne interesima
zajednica, interesnih skupina i gradana (: pnici u Op¢insk vijecu

odgovaraju uglavnom svojim strankama); i )
e ne postoji dostatno znanje vezano za modeme metode, sustave i tehnike
sudjelovanja gradana.
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6) Odgovornost za odludivanje i provedbu odluka

o niska razina odgovormosti uglavnom je posljedica nedovoljno razvijenih sustava
transparentnosti i sudjelovanja (gore spomenuti problemi);

e nema uspostavijenog sustava povratne informacije radi kontrole u procesu
donogenja i provodenja odluka;

« nemaustanovljenog sustava strunih normi i mjerenja u&inkovitosti;

o gotovosve je ispolitizirano ili bi se moglo ispolitizirati;

e provedba rezultata lokalnih izbora i uspostava jedinica lokalne uprave na temelju
sudjelovanja polititkih stranaka prema izbornim rezultatima oduzeli su
nalelnicima vaZne ovlasti, to je utjecalo na njihov osje¢aj odgovornosti.

D_rugo istraZivanje provedeno je 2001. u deset opéina iz cijele Bosne i Hercegovine i

bilo je usmjereno na mjerenje razine primjene nacela dobre uprave u opéinama BiH,

gdjg se nacela dobre uprave opisuju kao uginkovitost, transparentnost i sudjelovanje,
amjere se narazini razli¢itih funkcija ili podru&ja rada u lokalnim upravama.

Ukupni rezultati primijenjene metodologije jesu sljedei:

Toblica 3:

BiH

Podrugja/funkcije Utinkovitost | Transparentnost | Sudjelovanje {UKUPNO| %
Drudtveno-politicko

upravijanie 80 (57,1%) | 73 (66,4%) | 74 (67,3%) | 227 }63,06%
Upravljanie 85 (53,1%) | 62 (56,4%) | 34 (68%) 181 |56,56%
Drzavna slutba 79 {56,4%) 31 (62%) 8 (40%) 118  |56,19%
Gospodarsivo 63 (45%) 23 (46%) 3 (10%) 89 140,45%
Prostorno upravijanie | 67 (41,9%) | 23 (46%) 1 (5%) 91 [39,57%
Javne komunaine

usluge 54 (60%) 7 (35%) 4 (20%) 65 |50,00%
Ekolozka pitania 7 (35%) 4 (40%) 3 (30%) 14 |35,00%
Drutivena pitanja 37 (52,9%) 9 (30%) 35 (50%) 81 |47,65%
UKUPNO (%) | 472 (51,30%)]| 232 (53,95%) [162 (49,09%)| 866 [51,55%

Opéenit komentar glede rezultata primijenjene metodologije jest taj da su opcine u
BiH na pola puta do provedbe na&ela dobre uprave (ukupni rezultat 51,55%). Sva tri
kriterija dobre uprave krecu se izmedu 49,09 - 51,30 %. Najgora je situacija u vezi sa
sudjelovanjem, a najbolji rezultati postiZu se u transparentnosti..

Sudjelovanje je najrazvijenije u podrugjima menadmenta i uprave, ali ovo nacelo
nije u estoj uporabi u ostalim funkcijama. Razina sudjelovanja kod specifi¢nih
funkcija poput prostornog upravljanja i gospodarstva stvarno je zabrinjavajuca.

Oba istraZivanja pokazuju da su gradani BiH i lokalne uprave u Bosni i Hercegovini
uistinu daleko od stvarnog sudjelovanja gradana u lokalnoj upravi i procesima koji ¢e
utjecati na njihove Zivote.
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4. Sto bise moglo uéiniti?

U daljnjim aktivnostima vezanim uz unapredivanje uloge gradana u lokalnim

jedinicama kroz sudjelovanje, od klju&ne su vaZnosti sljedece aktivnosti:

o Jalanje motivacije i sposobnosti lokalnih nevladinih organizacija i drugih
interesnih skupina da jasno izraze i zastupaju prave potrebe i interese zajednice.

« To se mo¥e postici i kroz potporu izgradnji organizacijskih kapaciteta, podizanje
razine svijesti pomoéu javnih kampanja, razliite vrste aktivnosti
osposobljavanja, stvaranje raziigitih radnih skupina da bi se pronasia rjeSenja za
neke lokalne probleme itd.

« Ponovouvodenje uloga mjesnih zajednica.

o Ovo je zadatak za lokalnu upravu i zastupnike kojima ce trebati ponovo definirati
uloge mjesnih zajednica i raspodjelu proratuna u te svrhe

« Uvodenje novih oblika sudjelovanja gradana (najbolja praksa).

U Bosni i Hercegovini postoje neki modeli i najbolji primjeri iz prakse vezano uz

unapredenje sudjelovanja gradana poput:

1) Uspostavljanja mjesnih odbora za razvoj (lokalni sluzbenici, strugnjaci i

predstavnici mjesnih zajednica) - razvoj opéinskih prioriteta

2) Uspostavljanja mjesnog gospodarskog foruma (lokaini siufbenici i poslovna

zajednica) - javno-privatno partnerstvo radi gospodarskog razvoja

3) Uspostavljanja gradanskih odbora (naZelnik sa sluZbenicima i predstavnici

a)

4) Stvaranja tima za promjene - razvoj op€inske vizije i strateSkih ciljeva (lokalni

sluzbenici, poslovna zajednica, nevladine organizacije, predstavnici gradana)

5) Izgradnje kapaciteta jedinica lokalne uprave u dobru upravu. NeuZinkovita,

netransparentna i nedovoljno usluZno usmjerena lokalna uprava u Bosni i

Hercegovini zaista se treba unaprijediti kroz razvoj vjestina, osposobljavanje, razvoj

upravnih postupaka, funkcija i sustava kako bi ispunila svoju stvamu ulogu - ulogu

drzavne sluzbe

6)Mijenjanja izbornog sustava za opéinsku skup3tinu

Ovo je jedna od najvaznijih aktivnosti koje ¢e dovesti do pravog predstavljanja

gradana i sudjelovanja u demokratskim upravnim tijelima na opéinskoj razini. Bez te

promjene sve druge aktivnosti imat ée ograni&en utjecaj na sudjelovanje gradana u

lokalnoj upravi.
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Zlata Plo$tajner

Izgradnja aktivnoga civilnog drustva: sudjelovanje
gradana na lokalnoj razini

Preduvjet _sva.k.og pokusaja obnove mira, stabilnosti i odrivog gospodarskog rasta u
ponc?Ju jugoistone Europe jest izbjegavanje daljnje fragmentacije i podjele po
etmék}m, vjerskim, jezi¢nim ili kulturnim granicama. Pa ipak, u jugoistoénoj su
Europi pretjerana centralizacija i jednopartijski sustav sprijetili razvoj demokratske
polititke kulture i tradicije. Unato& postojanju znatajnih manjina u gotovo svim
drzavama, razlike se u pravilu nisu izraZavale javno i o njima se nije otvoreno
raspravljalo, nisu bile postovane i cijenjene kao nesto vrijedno, nesto 3to obogacuje
drustvo, nego su umjesto toga bile potiskivane. Ljudi nisu imali prilike vjezbati
sno8ljivost prema “drugima”, nego su ugili po3tovati jednoobraznost, a ne razli¢itost.
To je zaostrilo etnitke probleme i pridonijelo nestabilnosti te nedostatku snosljivosti
prema “drugima” i poStovanja prema gradanskim slobodama i ljudskim pravima u
regiji.

Kako bi se povratila stabilnost, izgradilo uzajamno povjerenje, razvilo po§tovanje za
gradanska i ljudska prava te zalijeile stare i nove rane u ovim raznolikim i
videetni¢kim drustvima i regiji, valja nam pomno razmotriti sve mogucnosti za
uspostavljanje snoljivoga polititkog sustava temeljenog na dijalogu, suradnji,
suodlucivanjuikonsenzusu.

Ovaj rad razmatra taj problem u odnosu na lokalnu upravu. Postavljamo sebi osnovno
pitanje: Sto bi mogao biti glavni doprinos lokalne uprave razvitku demokratske,
snosljive i miroljubive drzave i drustva? Ili, drugim rije¢ima, to lokalna uprava moze
utiniti kako bi pridonijela obnovi mira, stabilnosti i blagostanja u regiji?

Kad razmisljamo o ovome pitanju, takoder moramo uzeti u obzir &injenicu da odnos
vlasti i gradana postaje sve sloZenijim i mnogostranijim. Razvoj informacijske
tehnologije pracen razvojem informacijskog drultva, promijenio je kontekst
upravljanja drzavom. Povecao je utjecaj masovnih medija i broj interesnih skupina i
drugih nevladinih organizacija koje ustrajno trae svoje pravo na vecu ulogu u
procesu upravljanja.

Nove komunikacijske tehnologije omoguc¢uju gradanima i skupinama da prevladaju
granice prostorne udaljenosti i da se organiziraju na brzi i u€inkovitiji nagin s obje
strane lokalnih, regionalnih ili nacionalnih granica. Razli¢ite interesne skupine sve se
te§ée organiziraju i na nacionalnoj i na internacionalnoj razini, stjefuci time dodatne
poluge za vedéi vlastiti utjecaj na polititku raspravu na svim razinama ili u nekoliko
drzava istodobno. One u pravilu suraduju s obje strane granica razmjenjujuci
strategije i iskustva i izlazu vlade pritisku, prisiljavajuci ih da se bolje upoznaju s
mjeramakoje vlade drugih drzava poduzimaju u odgovoru na isti takav pritisak.
Istodobno, brojni se problemi (ekolo3ki, razvojni, infrastrukturni itd.) moraju
rjeSavati u kontekstu sve tjeSnje povezanog okruZenja koje zahtijeva suradnju i
dogovor cijelih regija, nacija ili planete. Suoeni s takvom sloZeno3¢u i navednim
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gubitkom izravnog utjecaja na oblikovanje politike na nacionalnoj i lokalnoj razini,
mnogi gradani, koji su u danasnje vrijeme obrazovaniji i bolje informirani, izraZavaju
sumnju u legitimnost i uginkovitost vlada. U modemom, globaliziranom svijetu,
gradani mogu prikupljati informacije izravno iz medunarodnih izvora pa vladama
vide nije moguée cenzurirati ili kontrolirati protok informacija. Informacijska je
tehnologija viadama prakti&no oduzela sposobnost blokiranja vanjskih utjecaja, kako
“dobrih,” tako i “lo§ih.” Ovakav, olak3ani pristup informacijama ima
“demokratizirajuéi u¢inak” - politiziraju¢i gradane i potiduéi ih nerijetko i na
aktivnost. Gradani Eesto traZe nove nadine zastupanja svojih interesa i izrazavanja
svojeg miSljenja, ne samo na polititkoj, nego ina administrativnoj pozornici.

Stovide, uzimajuéi ove izazove u obzir, viade mnogih dr¥ava sve &edée dolaze do
zakljutka kako nece moci provesti i uéinkovito primijeniti svoje mjere, ma koliko
kvalitetne, ako ih njihovi gradani ne razumiju i ne podravaju. Stoga traZe nove ili
poboljiane modele i pristupe za kvalitetnije informiranje i ukljutivanje gradana u
proces odlucivanja. RijeZ je o vrio pozitivnom stavu buduci da drzavna politika i
administrativie mjere nerijetko mogu obeshrabriti demokratsko sudjelovanje i
civilnu infrastrukturu potrebnu za ukljutivanje gradana, kad tefnje gradana naidu na
nepristupatnost javnih duZnosnika, kad javno prihvacena diskriminacija, neovisno o
obliku, gusi moguénosti ili kad pretpostavljena superiomost elite i njezinih odluka
zamijeni sud javnost.

1. Demokracija na lokalnoj razini kao preduvjet demokratskog
razvitka driave

Ako su istinite rije&i Johna Deweyja da demokracija nije samo oblik viasti nego i
natin Zivota, prilikom oblikovanja svojih politickih ciljeva i sredstava, politika i javna
uprava moraju osigurati previast reprezentativne demokracije nad birokratskim
autoritetom. Moraju uspostaviti nove kanale komunikacije i nove modele javnog
sudjelovanja koji ¢e stimulirati demokratski na&in Zivljenja. Politika i dobra javna
uprava morale bi osloboditi energije pojedinaca i olak3ati komunikaciju uklanjanjem
svih vrsta prepreka i ukljutivanjem politicara, drzavnih sluZbenika i gradana u proces
odlugivanja. Stoga éemo se usredototiti na pitanje §to znati, odnosno $to moZe
znatiti, demokracija, te kako se na lokalnoj razini moze ohrabriti i potaknuti
sudjelovanje javnosti. )
U tranzicijskim je drzavama iskustvo demokracije relativno novo, neujednaceno i
veoma Cesto praceno frustracijama. Za daljnji razvoj demokracije u tim drzavama
potrebna je “dvostruka demokratizacija,” odnosno demokratizacija drzave i
demokratizacija civilnog drustva, buduéi da se oni medusobno podrzavaju, ine jedno
drugo moguéim, a takoder se i medusobno ogranitavaju. Drava jam¢i demokratsko
gradansko drudtvo utvrdivanjem i zatitom pravila igre te osiguranjem uvjeta za
polititku jednakost gradana. Drzava od raslojenih, ali i od heterogenih gradanskih
drustava, traZi sno§ljivost i postovanje unutrasnjih razlika u ime polititke jednakosti.
Ako dr¥ava jaméi polititku jednakost, ona time omoguéuje i 3titi drustvenu
diferencijaciju pojedinca i sprjetava pojavu totalitamih nagona u gradanskom
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druStvu Diferencirano gradansko druitvo istodobno primjenjuje pritisak na drzavu
kako bi osigurala jednaka prava svim gradanima i tako dodatno jata demokraciju.
.Izravna \{ladavina gradanskog druStva znacila bi dokidanje drZave, polititke
jednakosti, kao i same politike. Pojedinci ne bi bili sposobni predstaviti se kao
politigki jednaki gradani, ve¢ bi bili vezani uz svoju drujtvenu nejednakost.

S druge strane, is.kustvo zemalja jugoistotne Europe govori da drZava koja ne poznaje
ogranienja dokida gradansko drustvo, rastate politiku i svodi je na administrativno
!lpmvljan)e drudtvom te je tako svjesno degradira na razinu svrsishodne,
mst.rume.ntalne aktivnosti. Ljudi su mozda bili jednaki, ali ta je jednakost bila
proizvoljna drutvena jednakost koju je drzava provodila administrativno. Gradanin
kao polititko bi¢e, medutim, nije postojao.

Jaé;njc demokracije bit ée korisno za regiju jer ée ljudi naugiti kako na miroljubiv
nacin rjeSavati suprostavljene interese ili misljenja te rjesavati medusobne razmirice
uz ppmoc’ prihvacenih demokratskih procedura. Te koristi ne bi smjele biti ograni¢ene
iskljucivg na nacionalnu drzavu, ve¢ bi se morale rasprostrijeti $irom regije, neovisno
o drzavnim granicama. Izgradnja uzajamnog povjerenja i demokratskih standarda te
razvoj mreZza gradanskog aktivizma &ini se preduvjetom stabilnosti i buduceg
blagostanja, kako pojedinatnih drzava, tako i regije u cjelini.

Ti procesi zapotinju u lokalnoj zajednici. Lokalne su uprave u tranzicijskim zemljama
suogene s problemima poput decentralizacije, usitnjavanja, nerazvijenih mehanizama
sudjelovanja gradana, nedostatka visokoobrazovanih struénjaka u redovima drzavnih
sluzbenika i politiara na razini lokalne uprave te mnogim drugim problemima.
Medutim, u dana¥njem iznimno slo svijetu, izravni dijalog izmedu gradana,
njihovih udruga i izabranih politickih voda moZe se dogoditi samo na ovoj najniZoj
razini demokracije i samouprave. Stoga je funkcioniranje demokracije na lokalnoj
razini kljuZni &imbenik koji ¢e definirati vezanost gradana uz pojedini politi¢ki i
drudtveno-ekonomski sustav, a time i sine qua non za funkcioniranje demokracije na
visim razinama. Svaki &lan lokalne zajednice morao bi imati priliku za aktivno
sudjelovanje i stjecanje iskustva potrebnog za sudjelovanje na vidim razinama
drustva, ponajprije usvajanjem demokratske polititke kulture.

2. Sudjelovanje gradana u politickim procesima

Demokracija se definira kroz gradanina, odnosno kroz njegovwnjezinu politicku
aktivnost. Pritom se, medutim, javljaju i veoma vaZne razlike. Je li dovoljno da se
polititka aktivnost jednoga gradanina ograni¢i na povremeno sudjelovanje u
izborima polititkih predstavnika koji ¢e zatim politicki djelovati u njegovo ime, dok
se on sam vraca svojoj privatnosti i uZivanju osobne srece? Ili, nije li presudno za
buduéi opstanak i razvoj demokracije osigurati aktivnu suradnju gradana u politici?
Politidke stranke i izabrana vladina tijela pruaju znatajne, ali ipak ogranitene
mogucnosti za sudjelovanje gradana pa s gledista aktivnih gradana takav oblik
sudjelovanja nije dostatan.

Drugo je vazno pitanje pitanje sustine demokracije. Demokracija se veoma Zesto
tumai iskljugivo kroz interese koji se uskladuju i ugraduju u kompromise uz pomo¢
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unaprijed utvrdenih procedura. Uloga je dr2ave da bude jamac apoliti¢ne, privatne
sfere, gdje pojedinci slijede viastite Zelje i tragaju za osobnom srecom. Ako posegne
izvan tog okvira, drzava potinje okupirati privatnu druitvenu sferu i ugroZavati
njezino postojanje. Polititka je sfera u tom siuaju monopol dr2ave, i ne postoji
nikakav javni politi¢ki prostor za aktivne gradane koji teZe zajednitkoj dobrobiti.
Politika je svedena na bitku izmedu privatnih drustvenih interesa koji se u dru$tvu
mogu izraziti iskljugivo putem glasa interesnih skupina, i koji jedino kao takvi mogu
biti zastupljeni. Stoga interesne skupine i njihovi nositelji i predstavnici pokusavaju
preuzeti drzavnu vlast uz pomo¢ politickih stranaka kao predstavnika odredenih
interesa. Kada se domoghnu drzavne vlasti, dobiju slobodan pristup administrativnoj
dr2avi. Osvajanje polititke mo¢i daje im privremeni mandat (do sljedecih izbora) da
uzpomo¢ administrativne drzave provode vlastite interese.

Postoji, medutim, i jedan drukgiji pojam demokracije koji naglalava da su
demokratske procedure bitne za formiranje miSljenja i kolektivne volje gradana.
Preko tih procedura, politika se zajednica stalno iznova javlja kao nositelj procesa
“ylastitog etitko-polititkog razumijevanja,” kao i polititkog samoorganiziranja. U
okviru ove $kole misljenja, osobita se pozomost poklanja decentraliziranim
samoupravnim zajednicama i izravnoj demokraciji koje se tumace kao idealne forme
polititke organizacije. Medutim, pojedinci mogu formirati svoja misljenja iskljucivo
u javnim prostorima i iskljugivo u dijalogu s drugima te su stoga govor, rasprava i
dijalog sastavni elementi polititkog Zivota drzave i valja ih provesti na na¢in koji
omogucuje sudjelovanje gradana.

Dakle, kad razmisljamo o demokraciji, valja imati na umu oba procesa, zastupanje,
pregovaranje i uskladivanje razli¢itih interesa te oblikovanje misljenja i kolektivne
volje gradana. Demokracija podrazumijeva da svi ljudi sudjeluju pod jednakim
uvjetima u polititkom procesu koji se odvija u mediju javne rasprave.

3. Sudjelovanje gradana u javnoj upravi

Znagenje javne uprave za daljnji demokratski razvoj zemalja u tranziciji Cesto se
2anemaruje. Pa ipak, ona ima sredidnju ulogu u procesu upravijanja drzavom,
zahvaljujuéi svojem sudjelovanju u viasti. Javnu upravu &ini niz institucija
usmjerenih prema praktitnoj provedbi politike. Pritom ne bismo smjeli ispustiti iz
vida da na institucije utjete njihov drultveni, ekonomski i politi¢ki kontekst, kao i da
one vrlo snaZno utjetu na takav svoj kontekst. "Polititka demokracija ne ovisi samo o
ekonomskim i drustvenim doprinosima, nego i o organizaciji politickih institucija”
(March i Olsen 1984.: 738).

Javna je uprava vlada, odnosno viada u akciji, prakti¢no djelatna vlada koja svojim
aktivnostima i neaktivnostima utjete na svakodnevni Zivot gradana. Ali svodenje
javne uprave na puku primjenu vlasti, na odnose vladanja, dominiranja i
podginjenosti, onemoguéilo bi nam razumijevanje njezine Iire, politicke uloge.
Javna uprava sudjeluje u polititkom procesu formiranja zajednitkog dobra, i
istodobno je glavni &imbenik njegova ostvarenja.
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8] uvjeti_{na kad smo svjesni &injenice koju strutnjaci za javnu upravu naglasavaju veé
duze vrijeme, a to je da javna uprava sudjeluje u odlugivanju, potrebno je razmisliti o
moguénostqua‘dcmokmizacije javne uprave, odnosno o sudjelovanju gradana u’
§fcrlama“adm1mstxativne drzave. Vjerujemo da je demokratizacija drzave i njezinih
!nstgtucp‘a proces koji se ne moZe ogranititi na izabrane predstavnike i politicke
institucije, nego mora obuhvatiti i sferu javne uprave. Dok su tranzicijske zemlje
ulagale veh.kc napore u uspostavljanje visestranadkog sustava i politickih institucija
kao preduvjeta polititke demokracije, u pravilu su polagale mnogo manje pozornosti
demokratizaciji javne uprave,

Odredeni napori su uginjeni, i rezultati tih napora su vidljivi u organizaciji sustava
drzavne sluzbe, uvodenju novih nalina i tehnika administracije, jadoj ulozi
“korisnika” itd. Ali bitno pitanje demokracije krije se u pitanju kako u okviru
specifi¢noga, nacionalnog ustavnog okvira stvoriti uvjete za aktivno sudjelovanje
gradana.u podrugju javne uprave. Ovo bitno pitanje ima smisla kad ne vidimo javou
upravu isklju¢ivo kao tehnitku, instrumentalnu organizaciju, nego takoder i kao
politicku instituciju s viastitim specifi¢nostima.

Javna uprava stoga mora biti ukljutena u proces demokratizacije drzave. Taj proces
ukljutuje demokratizaciju politike i politickih institucija, kao i demokratizaciju
uprave i upravnih institucija. Kakve ¢e to imati posljedice po javnu upravu, u ovome
Je trenutku vrlo teSko reci, ali mi o tome ipak moramo razmigljati. Djelovanje i
sudjelovanje u raspravi kao osnovni oblik gradanske polititke aktivnosti mora biti
vraceno u sferu javnosti, a takoder i u sferu javne uprave. Preko javne rasprave koja se
od_\_/ija u jav_nim forumima, svijet postaje stvaran, oblikuje se zajedniZko tumadenje
svijeta, osniva se polititka zajednica, odnosno zajednica sposobna za zajednitku
akciju i novi potetak. Polititka aktivnost koja se odvija u ovim javnim prostorima
pretpostavlja polititku jednakost uz postovanje druitvenih razlika te stvara uvjete da
gradani iskoriste priliku za novi poetak koji ne znagi nuzno raskid s proglo3cu, ali
svakako zna¢i mogucnost stvaranja potrebnih institucija, 5to takoder mora biti istina i
usludaju javne uprave.

Proces postupnog povecanja odgovornosti i funkcija moderne drzave, gdje klasi¢ne
funkcije vlasti danas &ine manji dio njezinih zadaca, pracen je nuZnim rastom
administrativne drzave koji otvara nova podrutja u kojima javna uprava ne djeluje
(samo) s pozicije izvrine vlasti, nego i kao mjesto i medij polititke rasprave. Javna
uprava mora procijeniti te promjene i pomno razmisliti o modernoj administrativnoj
drzavi, uzimajudi u obzir unutra3nju diferencijaciju razli¢itih funkcija javne uprave.
lako je veéi dio administrativnih aktivnosti definiran tehnitkom racionalno¥u, u
javnoj se upravi odvijaju procesi koji nisu i ne smiju biti podloZni toj logici. Jedna od
bitnih zadaéa javne uprave morala bi biti zastita postojecih i stvaranje novih javnih
prostora, u kojima gradani ravnopravno mogu izraZavati svoje drustvene razlike.
Samo ée javna uprava svjesna vlastite polititke naravi i drustvene odgovomosti biti
sposobna upotrijebiti svoju mo¢ u skladu s pravilima demokratskog politi¢kog Zivota.
U suprotnom, tranzicijska ¢e se druStva suotiti s opasno$éu da jo§ jednom Zrtvuju
politiku i moguénost ukljutivanja gradana u javne rasprave o temama od zajednitkog
interesa, odnosno da politiku zamijene administrativnom stru¢no3¢u temeljenom na
znanstvenim metodama, tj. tehnologijom vladanja, i da se politi&ki prostor postupno

83



ukine. IznalaZenje natina na koji demokratski efos moZe biti usvojen u okvimAtijela
javne uprave predstavlja podrugje teorije i prakse koje jo§ uvijek &ekasvoj razvoj.
Javna uprava kojoj je cilj osnaZiti demokraciju morala bi teZiti aktivnom sudjelovanjAu
gradana u procesu obnasanja vlasti. Intenzivnije sudjelovanje gradana moguce je
jedino ako se postupno uklone prepreke koje to prijete iliotezavaju, ili koje odvracaju
gradane od takvog sudjelovanja jer im se ono &ini t isleni NCIS] hanizmi
poput, primjerice, javnih rasprava, pruZaju ograni¢enu mogucnost sudjelpyan)a. Ali
to nije dovoljno: aktivnosti javne uprave moraju biti javne. Ona mora stvoriti uvjete za
sudjelovanje javnosti u najvecoj moguéoj mjeri i pritom pokusati ukl_iuéiti gr.adm}e
gdje god je to moguce: Javna uprava mora pronaci nove paéine za ukbpéwarpe
gradana u raspravu 0 javnim problemima. Sudjelovanje u javnim raspravama i drugim
upravnim aktivnostima moralo bi se pokazati pozitivnim iskustvom za gradane i tako
ih dodatno potaknuti na preuzimanje aktivnije uloge u politici. o
Konzultacije s javno3cu otvaraju moguénosti za aktiviranje gradana i zgjedmz‘.ko
udenje putem rasprave, pridonoseci tako prakti¢nom ostvarenju demokn_\tsk'lh n.aégla.
Demokracija ne bi smjela biti preprekom za aktivnosti javne uprave jer je njezina
osnovna zadaca upravo jatanje demokratskih institucija u drustvu.

4. Oblici gradanskog sudjelovanja

Tko jest i tko bi morao biti zastupljen u demokraciji, kako zastupati te tko je ngdchan
za odredena podrugja, neka su od pitanja od presudnog znatEnja. Suvremeni Pokn‘zt
preispitivanja uloge javnosti u procesu polititkog i administ.mtivnog odluclvat.mja
pojavio se u odgovoru na probleme druge polovice ovoga stoljeca te kao posljedica
zabrinutosti gradana, drzavnih slusbenika i polititara nad obeshrabrenodtu i
ravnodusnod¢u gradana (Putnam, 1995.). Kao 3to su primijetili i gradani i njihovi
vode, "sudjelovanje putem normalnih institucionalnih kanala nema mnogo u¢inka na
sudtinu vladine politike” (Crosby, Kelly i Schaefer, 1986.:172). ) . o
Mnogi gradani, drzavni sluzbenici i politicari zainteresirani su za intenzivnije
sudjelovanje javnosti u javnim odlukama. Taj je proces danas u tljck‘\:l u mnogim
dr¥avama. Medutim, postoji mnostvo dokaza koji govore u prilog tvrdnji da ti napori
nemaju mnogo utinka (Crosby, Kelly i Schaefer, 1986.). Cinisedaje p.o'nekad rijet 0
losem planiranju ili pak neodgovarajuéoj primjeni. Drugdje su rezultati lz(?stalx stoga
$to politicki i upravni sustavi koji se temelje na stru¢nosti i profgsionalnosn ostavljaju
malo prostora za procese koji podrazumijevaju sudjelovanje gradana (Forester,
1989.).

Ostvaicnje jednoga ukljutivog demokratskog poretka koji ¢e veéin? njcg.ov.i}!
gradana smatrati pravednim i poStenim neée biti moguce ako propustimo taj cilj
svjesno definirati kao svoju zadaéu i ne utvrdimo naCine i strategije kojima ¢emo to
postiéi. Jedna je takva strategija reprezentativna birokracija, koja se !em;lp na IC.lF ji da
gledidta i interesi razli¢itih skupina imaju biti zastupljeni u svim institucijama,
ukljudujuéi i javnu upravu. Te razlitite skupine koje bi .moralc imati svoje
predstavnike ukljutuju etnitke skupine, Zene, socijaine skupine, strutne udruge,
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regionalne skupine te u posljednje vrijeme i i imjeri
whruga invalid: posljednje vrij i neke druge skupine poput, primjerice,
Qno to ostaylja{nq izvan granica javnoga dnevnog reda definira taj dnevnired u istoj
ili éa!( vecoj mjeri nego ono 3to svjesno stavljamo unutar njegovih granica. Ako
dcﬁmra_n}o tko ima pravo iznijeti svoje glediste, mi time zapravo odredujemo tko ima
pravo biti zastupljen. Ako na taj natin odredimo zatvoreni broj skupina gradana koje
imaju pravo na punu zastupljenost, istodobno postavljamo granice raspona i dosega
drustvenih tema koje ¢e postati politickim temama i tako dospjeti na zajednicki
dnevnired.

Reprezentacija nema otito znaZenje. Hanna Pitkin (1967.) je prepoznala etiri njezina
tipa: formalnu, deskriptivnu, simbolitku i sultinsku. U &irem smislu, ti se tipovi
medusobno razlikuju ovisno o tome "zamjenjuju" 1i zastupnici one koje zastupaju, ili
"djeluju umjesto” njih. ’

p demokeratskim bi se drzavama formalna reprezentacija trebala ostvarivati preko
izbornog procesa. U idealnom svijetu, gradani na izborima glasuju kako bi ovlastili
druge d.a djeluju u njihovo ime. Te druge drze odgovornima za njihove postupke 3to
pokazuju §vojim glasom nasljedecim izborima, za ili protiv njih. Medutim, dok izbori
omogu(:ujl_x zastupanje, oni to sami po sebi nisu. Da bi opravdali svoju svrhu, izbori
moraju biti posteni i provedeni sukladno prihvacenim pravilima. Nadalje, veoma je
vaZno osigurati potreban odaziv birada na izborima. Ako je stopa sudjelovanja niska,
legitimnost izabranih predstavnika bit ce upitna. Uzroci niskog odaziva na izborima
mogu biti razii€iti. Neki tvrde da se to moZe tumaciti kao izraz povjerenja gradana u
stabilnost sustava. Takva su objadnjenja dvojbena u sludaju starih, a jo viSe u slu¢aju
mladih demokracija. U takvim je slutajevima nuZno razmotriti i ispitati koliko je
povjerenje ljudi u sustav, koliko su politicke stranke reprezentativne i demokratske, u
kojoj mjeri politika postuje demokratska pravila i procedure, kakav je stvami izbor ili
stvarna mo¢ gradana itd., kako bi se pronasao odgovarajudi lijek.

Deskriptivna reprezentacija odnosi se na mjeru u kojoj su stanovniitvo ili njegove
pod-skupine sli¢ne ili usporedive s polititkim tijelom ili birokracijom. Vjeruje se da je
legitimnost kreiranja i provedbe politike veca ako su nositelji politike i vladini
duZnosnici dovoljno sli¢ni onima na koje ¢e njihove odluke utjecati, dakle, onima
koje “zamjenjuju,” tj. zastupaju. Razumijevanjem konteksta politike i problema
njezinog prijenosa, u deskriptivnoj reprezentaciji zastupnik moze iznositi informacije
o netemu 3to zapravo hije prisutno i zahvaljujuéi zajedni¢kim karakteristikama,
znanjima i shvacanjima predstavljati misljenje, bojazni i polozaj onih koji su odsutni.
U stvarnosti, pojedinci to mogu ili ne moraju &initi. Ovaj je tip reprezentacije osobito
vaZan u heterogenim i viSeetnickim drudtvima, jer moZe ucvrstiti ili osfabiti
povjerenje i legitimitet koji uZiva taj polititko-administrativni sustav.

Simboli¢ka reprezentacija odnosi se na &injenicu da simboli, poput zastave,
predsjednika, vojnika ili drzavnog sluZbenika, takoder zamjenjuju i predstavljaju
pojave i ljude koji nisu prisutni. Simbolitka se reprezentacija temelji na emocijama i
stavovima, na sustavu vrijednosti koji je zajedni¢ki i onima koji vladaju, i onima
kojima se vlada. Simbolitka politika po¢iva na zamisli da rije¢i mogu uspjeti &ak i
onda kad politika podbaci. Iz toga slijedi da vode ne smiju samo prihvacati
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odgovarajuée politike i nadzirati njihovu pravilnu primjenu, nego i raditi na
simbolitkoj nadgradnji na temeljima zajednitkih vrijednosti i vjerovanja, kako o
danoj situaciji, tako i o tome §to se mora udiniti i $to se &ini. Ako se mjere mogu opisati
kao jednake, postene, pravedne ili ravnopravne s obzirom na sve relevantne skupine
stanovniStva, tada ée vladine mjere naici na iru potporu. Naglasak na jednakosti
gradanau temelju je i deskriptivne i simbolicke reprezentacije.

Sustinska reprezentacija predstavlja najizravniji oblik djelovanja u ime drugih
ljudi. Takav se oblik reprezentacije ostvaruje kad se bit odredenih tema i teZnji,
odrazavajuci zastupljena miSljenja i interese, predstavlja i po njoj djeluje, s time da je
takvo djelovanje veoma &esto u nadleznosti javne uprave.

Ogranitavanjem reprezentacije na njezine formalne oblike, bilo je moguce iskljugiti
veliki broj “gradana” iz punog uZivanja njihovih prava, sloboda i odgovornosti. Na
primjer, dugo se vremena vjerovalo kako muskarci mogu zastupati Zene bez njihove
nazo&nosti u politi¢kim institucijama. Cinjenica da vecina muskih zastupnika nije
sustinski kvalitetno zastupala Zene, dovela je do priznanja kako je formalna
reprezentacija varljiva.

5. Glavna naéela sudjelovanja gradana

U Making Democracy Work (1993.: 172), Putnam zakljuluje da demokratske

institucije nije moguée graditi s vrha nanize (barem ne jednostavno). Potrebno ih je

graditi u svakodnevnim tradicijama povjerenja i civilne vrline medu njezinim

gradanima.” Putnamova je teza da civilna zajednica temeljena na visokoj razini

politickog interesa, druStvenoj jednakosti, povjerenju medu pojedincima i

dobrovoljnom udruzivanju, povecava vjerojatnost u¢inkovitijeg upravljanja drzavom

i demokracije. :

Misljenja smo da je u¢inkovito sudjelovanje gradana klju¢no za dobru vladu. lzabrani

predstavnici, drzavni sluzbenici i gradani imaju vaZne uloge u upravijanju lokainom

zajednicom, regijom ili drfavom. Suradnja izmedu vlade, jedinica lokalne uprave i

gradana dovodi do najboljih polititkih odluka. Stoga je za lokalnu upravu kljuéno

promicanije i stvaranje takvog okruZenja, koje ¢ stimulirati sudjelovanje gradana. Da

bi se ispunile preuzete obveze, prihvacanje odredenih natela moze biti od velike

pomoci:

e Vrjednovati aktivno sudjelovanje gradana kao kljucni ¢imbenik buducnosti
iokalne zajednice.

s Promicati gradansku akciju temeljenu na moguénostima za ukljutivanje
pojedinaca i razlititih gradanskih udruga.

e Poltovati i uzeti u obzir svaki doprinos gradana i pravodobno odgovoriti na
njihova gledidtai spoznaje.

o Ohrabrivati situacije koje odraZavaju i javno izraZavaju bogatstvo razliditosti
lokalne zajednice.

o Javnosti dati razumljive, pravodobne i $iroko distribuirane informacije kako bi se
potaknulo sudjelovanje gradana u politickim i upravnim procesima.
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* Pruziti gradanima moguénost da se ukljute ve¢ u samome potetku
oblikovanja politike te planiranja i razvoja projekta. P process

. gru%amzwatl aktivnosti gradana kako bi se optimalno iskoristilo njihovo vrijeme i

* PruZiti odgovarajucu financijsku i struénu potporu gradanskim aktivnostima.

e PodrZati i odrZati “umreZivanje” gradana, jedinica lokalne 1 i
duZnosnika i sluzbenikakoje je danas u tijeku. uprave, lokainih

¢ Omoguciti edukaciju duznosnika i sluzbenika lokalne upra Cju civi
e v, prave u podrudju civilne

. Koordivnirati zajednitke aktivnosti razlititih vladinih ureda i njihove nadleznosti
!(ako bise potaknulo sudjelovanje gradana, odnosno kako bi njihovo sudjelovanje
imalo bolji u¢inak i smisao.

e Redovno Procjenj ivati ucinkovitost doprinosa gradana i njihovih udruga u potrazi
zamoguéim boljim rjeSenjima.

6. Slovensko iskustvo sudjelovanja gradana na lokalnoj razini

U Sloveniji gradani uZivaju Ustavom zajam&eno pravo na samoupravu. Sukladno
_levjayu, opcine su definirane kao osnovne druitveno-ekonomske, politi¢ke i upravne
jedinice odmah ispod razine sredidnje vlade i odgovorne su za razvoj lokalnog
gospodarstva i socijalnih sluZbi na svojem teritoriju. Slovenija je tako uvela
Je'dnorazmski sustav lokalne samouprave koji se znatno razlikuje od organizacije
bg_vﬁe lgkalne uprave pod nekadaSnj jugoslavenskom administrativnom
huerarhuom, gdje je opéina (kao osnovna jedinica lokalne uprave) obavljala i drzavne
i lokalne funkcije. Slovenija je takoder ratificirala (1996. i 1997.) Europsku povelju o
lokalnoj samoupravi. Opéine danas obavljaju iskljutivo viastite funkcije, buduci da
drzava jo§ uvijek nije prenijela na njih dio svojih funkcija. PoloZaj opéine u odnosu na
drzavu zadticen je Cinjenicom da Ustavni sud prati jesu li propisi svake pojedine
lokalne zajednice sukladne Ustavu i zakonu i da rje§ava sporove izmedu drzave i
opéinskih vlasti.

Opcinska imovina morala bi se sastojati od nematerijalne i materijalne imovine u
ylasniswu opéine, financijskih sredstava i prava. Lokalna pitanja od znalenja za
Jjavnost morala bi financirati opéina iz svojih vlastitih izvora, sredstava iz drzavnog
proratunate zaduZivanjem.

Siovenske opéine imaju od 400 do 270.000 stanovnika. Zakon kaZe da bi opé¢ina
morala imati najmanje 5.000 stanovnika, iako predvida i neke iznimke. Medutim,
gotovo polovina opéina u Sloveniji ne zadovoljava ovaj kriterij. Zahvaljuju¢i toj
¢injenici, opéine veoma &esto nemaju odgovarajuca financijska sredstva i upravne
kapacitete kako bi mogle uspje¥no izvr3avati svoje funkcije.
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Tablica 1: Opéine po veliéini, 1999.

Broj stanovnika Broj opéina | % ukupnog broja % ukupnog
péil rigtva Sl i

0-1.000 ) 3.1 0.2
1.000-2.000 18 9.4 1.4
2.000-5.000 71 37.0 12.4
5.000-10.000 43 22.4 14.6
10.000 - 20.000 N 36 18.8 26.4
20.000 - 30.000 10 5.2 12.4
30.000 -40.000 2 1.0 3.6
40.000 - 50.000 3 1.6 7.0
50.000 - 100.000 1 0.5 2.6
100.000 + 2 1.0 19.4
Ukupno 192 100.0 100.0

Opéinsko je vijeée duzno imenovati nadzorni odbor &iji élanovi ne smiju biti Zlanovi
vijeca ili opéinske uprave, ili ¢lanovi uprave organizacija koje se financiraju iz
opéinskog proratuna. Nadzori odbor nadzire udinkovitu potro¥nju sredstava iz
proratuna te financijske operacije opcine uopée. Reviziju financijskog poslovanja
opéine provodi Ured revizora Republike Slovenije ili neovisni ovlasteni revizor na
prijedlog op¢inskih organa.

Organizacija i ustroj opcinske uprave prepuStena je samim opéinama. Velitina i
organizacija uprave ponajvide ovise o veligini opine. U manjim opéinama, koje
imaju manji broj zaposlenika, funkcije su podijeljene, ali svi obavljaju zadaée po
potrebi. Veée opéine, kao i sve gradske opcine, organizirane su prema nalelu resora
(financije, prostorno planiranje i okolis, javne sluzbe itd.). Svojim statutom ili
odlukom, opéine mogu propisati da je tajnik odgovoran za stru¢ne poslove istodobno i
na &elu opcinske uprave.

7. Zakonski okvir za sudjelovanje gradana

Gradani imaju svoju ulogu veé i u procesu samoga osnutka opéine. Opéina moZe biti
osnovana na temelju statuta, nakon §to stanovaici podrutja o kojem je rije¢ iskaZu
svoju volju glasovanjem nareferendumu.

Ako se vijece suglasi i gradani daju svoj pristanak na referendumu ili zboru gradana,
opéine mogu biti podijeliene na manje zajednice (mjesne, seoske ili gradske
zajednice), koje tine njezine sastavne dijelove.

Kao birati, gradani biraju svoje polititke predstavnike u opéinska tijela. Na izborima
za lokalnu upravu' koji se odrzavaju svake Zetiri godine gradani biraju opéinsko

"1zbornasu pravila utvrdena Zakonom o fokalnim izborima koji je prihvaten 1993. godine.
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vijeé'e i nabelni'l.(a opéine. Broj vijeénika odreduje sama opéina, iako je zakonom
propisano da vijece mora imati najmanje 7 a najviSe 45 &lanova, ovisno o broju
sta_novmka opéine. Biraju se proporcionalnim ili veéinskim sustavom s listakandidata
ko;c‘pmcl.labl polititke stranke i koalicije ili s neovisnih lista. Veéinski sustav
primjenjuje se za izbor malog vije¢a (do 12 vijeénika), dok se proporcionalni sustav
primjenjuje za vijecas vide od 12 ¢lanova.

Natelnik se takoder bira na razdoblje od &etiri godine, i to izravnim glasovanjem.
Kandidati mogu biti lanovi polititkih stranaka ili neovisni kandidati koji su prikupili
propisani broj glasova (peticijom ili na skupStinama bira¢a). Ako u prvome krugu
glasovanja niti jedan kandidat ne dobije potrebnu vecinu, natelnika odluduje drugi
klrug glasovanja izmedu dvaju kandidata koji su u prvome krugu prikupili najveci broj
glasova.

Olak8ani su uvjeti za izravno sudjelovanje gradana u procesu odludivanja na
opéinskoj razini, a ono takoder moZe biti i rezultat gradanskih inicijativa ili
“skupstina” (obvezuju¢ih i savjetodavnih) gradana. "Skupstinu” gradana jedne
opéine saziva natelnik na vlastiti prijediog, prijediog op¢inskog vijeca ili na zahtjev
najmanje pet posto registriranih biralau op¢ini.

Opéine imaju na raspolaganju i razlitite oblike referenduma (preliminarni,
savjetodavni) koje mogu provesti na zahtjev gradanaili vijeca.

Gradani takoder sudjeluju i u vijecu za zatitu potro3ata koje svoje prijedloge i
primjedbe u vezi s radom javnih sluzbi podnosi opéinskome vijecu.

8. Konvencionalni oblici sudjelovanja gradana

Konvencionalni oblici sudjelovanja gradana ukljutuju glasovanje na izborima, koje
smo veé prije spomenuli. Osim glasovanja, postoje i drugi oblici sudjelovanja gradana
koji su nastali u pro3losti, a oni, medu ostalim, ukljuduju:

e referendum,

o skup3tinu opéine ili zajednice,

® javne prezentacije,

o javneizioZbe;

e javnerasprave s ogranienim trajanjem (u pravilu mjesec dana).

Danas, zahvaljujui izmijenjenim okolnostima, konvencionalne forme vise nisu
dostatne. Iako gradanima nude ogranitene moguénosti izrazavanja njihovih misljenja
i interesa, ne bismo ih smjeli smatrati nevaznima. MoZda bi bilo tocnije re¢i kako ih je
svakako potrebno dopuniti novim f¢ koje su se razvile u posljednjem
desetljecu. Postoje takoder i brojne nove mogu¢nosti koje su se pojavile zahvaljujuéi
brzom razvoju informacijskih tehnologija te ih je stoga potrebno pomno ispitati.

9. Novi oblicisudjelovanja gradana

Cini se da nova vremena zahtijevaju nove oblike polititkog djelovanja i sudjelovanja
gradana. Za neke od njih znamo otprije, dok su drugi upravo u nastajanju. Spomy




éemo neke od njih:

s samoorganiziranje gradana (udruge Zena oboljelih od raka dojke, zastitari prirode
itd.) radi stvaranja mreZa, lobiranja i utjecaja na javno misljenje;

e nakon 1990. godine osnovane su razlicite civilne udruge koje iniciraju, predlazu
ili komentiraju prijedloge novih zakona;

o uporaba Interneta radi objavljivanja komentara gradana, njihovih prijedloga itd.;

o stvaranje diskusijskih skupina na Internetu;

» samoorganiziranje gradana na najniZoj razini radi sprjetavanja provedbe
odredenih mjera kojima se protive;

e u odredenim sluajevima, u sklopu procesa planiranja, svjesno se i u¢inkovito
stvaraju javni prostori u kojima mogu sudjelovati i dionici i gradani zajednice.

10. Neka iskustva

Nakon osnutka opéine Kranjska Gora, njezina je uprava odlutila uloziti dodatne
napore u poticaj razvoja lokalnih zajednica jer je uoteno da one zaostaju i pokazuju
nedostatak inicijativa. Opéina je izabrala tim struénjaka i stavila ih na raspolaganje
lokalnim zajednicama kako bi im pomogli u izradi razvojnih planova i projekata.
Strugnjaci su toj zadai pristupili podtujuci nacelo da gradani imaju pravo i
odgovornost biti informirani o razvojnim problemima svoje zajednice, kao i pravo da
o tim problemima iznesu svoje mi§ljenje. Projekt je bio podijeljen u tri faze.

Prva je faza bila faza animacije, gdje su uloZeni posebni napori kako bi se uvjerilo
gradane i ostale dionike u potrebu njihova uklju¢ivanja u planiranje razvoja. Projekmni
je tim najprije analizirao zatefeno stanje uz pomo¢ dostupnih podataka i izvora.
Nakon toga, opéinski su duznosnici (€lanovi i predsjednik vijeca, tajnik itd.) proveli
intervjuiranje. Istodobno je svakome kucanstvu dostavljen jedan upitnik. U nekim
slutajevima, ako su kuéanstvo &inile dvije ili tri generacije &lanova obitelji,
dostavljeni su im dodatni upitnici kako bi &lanovi svake generacije mogli zasebno
odgovarati na pitanja. Popratnim su pismom, koje je sadrzavalo informacije o
projektu, Elanovi kucanstva takoder obavije3teni da ce ¢lanovi struéne ekipe osobno
prikupljati ispunjene upitnike unaprijed utvrdenog dana (nedjelja), kad je veéina
¢lanova obitelji kod kuée. Stru¢njaci su se odlutili za osobno prikupljanje upitnika
kako bi uspostavili osobni kontakt s élanovima zajednice i iskoristili priliku da s njima
porazgovaraju o projektu i odgovore na njihova pitanja ili bojazni, za koje su znali da
&e se javiti. Ovakav je pristup bio nuZan jer su stru¢njaci ve¢ na samome pocetku
uoéili veoma rasirenu ravnodus medu gradanima te su Zeljeli iskoristiti priliku da
ih animiraju i potaknu na ukljucivanje.

U drugoj fazi, lanovi struéne ekipe prikupili su odgovore i komentare gradana i
drugih dionika (poduzeéa, nevladinih organizacija, klubova itd.) kako bi izdvojili
glavne probleme i pripremili prijedioge za njihove uginkovito rjeSavanje. Ekipa je
osigurala javni forum za gradane i druge dionike (poduzeca, nevladine organizacije,
Kklubove itd.) kako bi imali priliku iznijeti svoje mi§ljenje. Organizirani su javni
sastanci za razlitite skupine (civilne, poslovne, nevladine i ostale udruge). Bududi da
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je strutna ekipa uotila kako su mladi veoma nezadovoljni natinom funkcioniranja
op¢inskih tijela, ali se nisu voljni ukljuciti u njihov rad jer ne vjeruju u pozitivan ishod
svojih napora, poduzete su posebne mjere kako bi se mlade potaknulo na sudjelovanije
u projektu. Ve¢ prilikom prikupljanja upitnika, neki su stekli pozitivnije misljenje o
projektu pa su zamoljeni da razgovaraju o projektu sa svojim kolegama i uvjere ih da
¢e njihove rijeci biti sasludane. Prvi sastanak o problemima koji muée poglavito
mlade organiziran je ve¢ uz njihovu potporu, u vrijeme i na mjestu koje su oni sami
izabrali kao najpovoljnije. U prvo vrijeme, ljudi su izraZavali svoje protivljenje i
nepovjerenje, ali kako je sastanak odmicao, skupina mladih ljudi odlugila je ukljugiti
se u projekt i motivirati i druge mlade ljude da slijede njihov primjer. U nastavku
grojekta, ti sumladi ljudi bili vrlo aktivni i gotovo preuzeli &itav projekt u svoje ruke.
tovise, na temelju iskustva koje su stekli u ovome projektu, odlu¢ili su se kandidirati
na lokalnim izborima za vijece zajednice i pritom poluéili velik uspjeh. U novom,
sedmeroclanom vijecu, oni su osvojili Cetiri mandata i tako dobili priliku istaknuti
vlastitoga kandidata za poloZaj predsjednika vijeca.
Na temelju prijedloga zajednice, izraZenih i ¢lanova zajednice i prijedloga
struéne ekipe, osnovane su diskusijske skupine za razlitita podru¢ja interesa. Stru¢na
se ekipa pobrinula da rasprave budu strukturirane, vodene i temeljite, i da kao takve
potaknu sudjelnike na uvaZavanje drukiijih glediSta na nafin lifen svake
konfrontacije, kao i na postizanje kompromisa ili konsenzusa o razmatranim
pitanjima. Na taj su se na¢in sudjelnici rasprave istodobno upoznavali s odredenim
pravilima i prihvacali odredene vjestine potrebne za sudjelovanje u javnoj raspravi.
Naugili su prihvaéati razlike u misljenjima i interesima, odnosno prihvacati ih kao
temelj buduéih rasprava koje bi ih mogle i morale bolje povezati.
U treéoj fazi, strutna se ekipa iznova obratila gradanima i dionicima kako bi
provjerili odrazavaju li pripremljeni prijedlozi vierno gledi3ta i prioritetne potrebe
gradana. U stvari, u trecoj su fazi procesa organizirani zajednicki sastanci gradana i
drugih dionika s profesionalcima i stru¢njacima. Na tim su sastancima utvrdena i
razjasnjena podrucja u kojima su misljenja podijeljena, a u kojima su usuglasena.
Nadalje, to je omogucilo struénoj ekipi da odgovornim rukovoditeljima potvrdi da
njihove preporuke imaju Siroku potporu u zajednici te da bi akcije utemeljene na tim
prijediozima bile provedene uz potporu ¢lanova zajednice.
Strucna je ekipa takoder pribjegla konzultacijama. Nasuprot raspravi, konzuitacije
potitu razmisljanje i u¢enje, promidu suradnju i naglasavaju dodirne togke, a takoder
dopustaju i pojavu novih opcija. Dok glasovanje daje odgovor na “glavno” pitanje,
konzultacije gradanima omoguéuju da rade na sloZenim problemima, ogranitenjima i
kompromisima s kojima je zajednica danas nuZno suotena.
Svi su sastanci bili otvoreni za javnost, tako da su svi gradani mogli sudjelovati,
neovisno o tome jesu li bili pozvani. Informacije su bile redovno objavljene i
dostavljene svakom kucanstvu, tako da su gradani mogli pratiti ostvareni napredak.
Predstavnici opéinskih i odredenih tijela drzavne uprave takoder su bili pozvani na
pojedine sastanke kako bi se problem u sklopu projekta mogao sagledati i iz njihova
kuta. Time su takoder otvoreni i novi kanali komunikacije, a spomenuti duZnosnici
dobili su priliku raspraviti praktitne posljedice svoje politike i regulatornih
aktivnosti.
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11. Procjenarezultata

Gradani Slovenije veoma &esto sumnjaju u smisao sudjelovanja i ne vjeruju da
njihova aktivnost moZe utjecati na krajnji ishod. Takoder su naviknuli na udobnu
poziciju u kojoj im netko drugi govori 3to i kako trebaju &initi, rjeSavajuci ih time
odgovornosti za njthovu (ne)aktivnost. Mnogi vise vole izvjesnost od neizvjesnosti i
teSko im je donositi odluke u ova vremena neprekidnih promjena.

U vrijeme prethodnog reZima, gradani nisu imali dovoljno prilike razviti svoju
poduzetnost, nauditi da njihova vlastita buduénost i buduénost njihovih zajednica
ovisi o njihovoj aktivnosti ili neaktivnosti. U danadnjim uvjetima, kad ni oni sami ni
njihove zajednice ne mogu o&ekivati da ée im ita biti poklonjeno, moraju nauditi
oslanjati se na vlastite resurse, odnosno uporabiti ih na najutinkovitiji na¢in kako bi
mogli konkurirati drugima u borbi za ograniena nacionalna ili medunarodna
sredstva.

Svijest o novom natjecateljskom okruZenju ponekad dovede do neZeljenih rezultata.
Ljudi se povlade u svoju privatnost i brinu isklju¢ivo o vlastitom interesu,
zaboravljajuéi da su i oni sami ovisni o zajednici. A bolja i stabilnija buduénost
zajednice leZi u tje$njoj suradnji njenih &lanova te brizi o dobrobiti svakog njezinog
¢lana.

Ljudi se mogu upoznati sa svojim novim odgovornostima i gradanskim pravima samo
prakti¢nim sudjelovanjem u Zivotu zajednice. Medutim, odgovomost je izabranih
polititara i duznosnika da osiguraju uvjete za njihovo sadrzajno sudjelovanje jer u
suprotnom gradani nece biti pripravni preuzeti svoje obveze.

Sudec¢i na temelju slovenskog iskustva, pred njima su veoma teSke zadaée, ponajprije
u poticanju gradana na sudjelovanje u zajednitkim aktivnostima, da postanu njihovim
aktivnim dijelom, a zatim i da sudjeluju u procesima savjetovanja u skladu s
demokratskim nacelima, tako da na ravnopravnoj osnovi mogu saslusati gledista
drugih i uzeti ih u obzir prilikom dono3enja odluka.

Tedkode &esto stvaraju i profesionalci koji kao struéne osobe sudjeluju u procesu
odlutivanja, jer veoma &esto nisu voljni ni sposobni braniti svoje stavove pred
laicima. Nije uvijek rije€ o jezi¢noj barijeri i kompliciranim arg tima, nego
veoma &esto i 0 nedostatku spremnosti da se prihvati legitimnost drukgijih nagina
spoznaje. Stovise, profesionalci nisu uvijek svjesni svoje Sire drustvene odgovornosti
i ne razumiju da polititki i upravni procesi odlutivanja moraju odraZavati i druk<ija
gledita, kao i izbor vrijednosti koji se ne mozZe temeljiti isklju¢ivo na znanstvenim
dokazima.

12. Izazovisudjelovanja

O javnoj politici i javnim problemima u demokratskom se dru¥tvu mora otvoreno
raspravljati i odludivati, vodeéi ratuna o zajednitkoj dobrobiti. Institucionalna je
struktura nuzna kako bi se osigurali uvjeti za raspravu o javnom interesu i kako bi se ta
rasprava ulinila otvorenom za sve gradane, a ne samo one s odgovaraju¢om
plateznom mod¢i ili najveéim polititkim utjecajem. Poticanje i Sirenje gradanske
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aktivnosti za demokraciju je veoma vazno. Gradani, polititari i javna uprava moraju
medusobno komunicirati. Drzavni du% ici moraju gradanima pruziti informacije
te moguénost komunikacije, tumagenja i dijaloga. Spremnost na dijalog predstavlja
izri¢aj temeljnoga demokratskog nafela da je sudjelovanje gradana u javnim
poslovima nuZno. Dijalog, Stovise, predstavlja natin edukacije gradana i njihova
osposobljavanja za buduce bolje obnaianje uloge aktivnog gradanina.

Sudjelovanje u javnim poslovima moZe se promatrati u rasponu od distribucije
informacija do savjetovanja ili aktivnijih oblika sudjelovanja poput partnerstva koje
ukljuduje snaZan civilni utjecaj na javnu politiku i javne sluzbe, $to bi istodobno
morao biti i glavni cilj. Kada se doprinos gradana iskoristi iskljugivo radi
legitimizacije unaprijed prihvacenih odluka, dakle, kad mu svrha nije aktivna
suradnja u procesu odlutivanja, tada se suradnja odvija na kontrolirani i veoma &esto
manipulativan nain. To se u vecini sluajeva &ini tako da se bitne odluke donose
interno ili na konzultacijama s izabranim strugnjacima, a zatim se javnosti
predstavljaju ve¢ razradeni prijedlozi, iskljucivo radi izjasnjavanja ili, ponekad,
informiranja gradana. Ako na strani politike i administracije nedostaje otvorenosti i
volje da se poStuje doprinos svih sudjelnika u raspravi, tada javna rasprava nije nista
drugo doli paravana za pokri¢e unaprijed prihvaéenih odluka. Oni bi takoder morali
imati na umu da je ponekad nemoguce posti¢i kompromis ili konsenzus, jer se
spremnost sudjelnika i njihova otvorenost prema drukéijim gleditima znatno
razlikuju. Ali javna rasprava takoder predstavlja dobru $kolu demokracije, gdje se
ljudi putem prakti¢nih aktivnosti u¢e nositi sa zahtjevima svoje uloge, odnosno uloge
aktivnog gradanina u drustvu.
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