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Predgovor

Odluc¢ivanje o drzavnima ili lokalnim proracunima donedavna
se malokad istrazivalo, napose ne u zemljama sredi$nje i istocne
Europe. Sli¢no je i u Hrvatskoj u kojoj su zastupljenija istrazivanja u
vezi s oporezivanjem, sve ve¢im javnim sektorom ili javnim rasho-
dima te rastu¢im javnim dugom. No, posljednjih godina u razvijenim
zemljama ova tema pobuduje sve vece zanimanje znanstvenika, ali i
drzave te stru¢njaka na lokalnoj razini, pa i uglednih institucija poput
Svjetske banke, Medunarodnoga monetarnog fonda i OECD-a.

Iskustva suvremenih demokratskih drustava pokazuju kako se
rasprave o proracunu u lokalnima i sredisnjim predstavnickim tije-
lima pretvaraju u prihvacanje ili odbijanje cjelovite politike izvr$ne
vlasti. Predstavnicka tijela vrlo cesto imaju ulogu svojevrsnog »fil-
tera« u kojemu se proracun, bez veceg utjecaja, samo odobrava. Na
takve nalaze na drzavnoj razini upucuje i istrazivanje koje sam u
Hrvatskom saboru proveo pocetkom 2003. Iako se u Saboru moze
promijeniti Vladin prijedlog proracuna, to se uglavnom ne ¢ini, $to
znaci da klju¢nu ulogu u odluc¢ivanju ima Vlada, a ne Sabor. Slicno
je stanje i na lokalnim razinama. Stoga je najvazniji cilj knjige upo-
zoriti na temeljne elemente lokalnoga proracunskog procesa, naju-
tjecajnije ¢cimbenike odlucivanja o proracunima jedinica lokalne i
regionalne samouprave te na polozaj i ulogu lokalnih predstavnickih
tijela u proracunskom procesu. Knjiga obraduje i teskoce s kakvima
se suceljavaju lokalni vije¢nici, pa i lokalna predstavnicka tijela,
tijekom analize plana prorac¢una, radi cega ne uspijevaju znatnije
pridonijeti donosenju kvalitetnijih lokalnih proracuna. Ova knjiga,
napokon, sadrzi i preporuke za poboljsanje cijeloga procesa do-
nosenja proracuna. Nadam se osim toga, kako ¢e ovaj plod vise-
godi$njega bavljenja proracunskim pitanjima posluziti kao korisna
i u¢inkovita podloga kreatorima javnih politika, radi poboljsanja i
povecanja transparentnosti lokalnoga prora¢unskog procesa, ali i
stru¢njacima i studentima zainteresiranima za pitanja proracunskog
procesa na lokalnoj razini.



Moram, naposljetku, re¢i kako su mnogi utjecali na zavr$ni iz-
gled ove knjige, pa im na tome iskreno zahvaljujem. Od srca za-
hvaljujem, u prvome redu, kolegicama i kolegama u Institutu za
javne financije, napose ravnateljici i mentorici dr. sc. Katarini Ott
za njezin doprinos i korisne savjete, te prijateljima i kolegama s
Fakulteta politickih znanosti u Zagrebu.

Zahvaljujem zagrebackom uredu Zaklade Friedrich Ebert na
financijskoj potpori za objavljivanje ove knjige.

Knjigu posveéujem svojoj obitelji, bez koje ukupni napori u
pripremi ovoga i drugih projekata ne bi imali znacaj i tezinu kakav
za mene imaju sada.

Autor



Uvod

Knjiga Odlucivanje o lokalnim proracunima: izmedu sna i jave
govori o lokalnoj samoupravi i proracunskom procesu te osobito
istice ulogu lokalnih predstavnickih i izvrsnih tijela vlasti u tome
procesu.

Proracun je rezultat proracunskog procesa te, ako je predstav-
nicka vlast na lokalnoj razini prema trajanju odnosno brzini dono-
$enja odluka posve samostalna, velika je i uloga lokalnoga pred-
stavnickog tijela (skupstine, vije¢a). Analizom stanja u predstavnickim
iizvr$nim tijelima u odabranima lokalnim i podruc¢nim jedinicama
u Hrvatskoj nastojali smo pokazati njihovu ulogu tijekom prora-
cunskog procesa $to bi imao biti temelj u¢inkovita djelovanja lokal-
nih i podruc¢nih jedinica. No, da bi proces uistinu takav i bio, nuzno
je da institucije, napose Vlada i Sabor na nacionalnoj te izvr$na i
predstavnicka tijela na lokalnoj i regionalnoj razini, kvalitetno odra-
de posao priprema prijedloga, izglasavanja i provedbe proracuna.
Lokalno predstavnicko tijelo moze smanjiti ili vise ili manje promi-
jeniti prijedlog proracuna. No, ¢injenica je da su lokalna predstavnicka
tijela u Hrvatskoj samo filter za odobravanje proracuna, bez veceg
utjecaja na nj. I lokalna se rasprava o proracunu u predstavnickim
tijelima mnogih lokalnih jedinica zapravo pretvara u prihvacanje ili
odbijanje ukupne politike poglavarstava (zupanijskih, gradskih ili
op¢inskih). Na nacionalnoj razini na takve nalaze upucuje i jedno
prijasnje istrazivanje (Brati¢, 2003).

Pri pisanju ove knjige postavili smo si nekoliko ciljeva: doka-
zati da teziste proracunskog odlucivanja na lokalnoj i regionalnoj
razini nije na predstavnic¢koj nego na izvrsnoj vlasti, da lokalnim
predstavnicima tijekom prihvacanja proracuna nedostaje vremena
za Citanje, raspravu i stru¢ne konzultacije $to ukupan teret od-
luc¢ivanja o proracunima prenosi na lokalnu izvrsnu vlast (pogla-
varstvo, te za rasvijetliti ulogu amandmana i odbora za financije za
proracun. Pretpostavili smo da amandmani na proracun nemaju
nikakvu ulogu u proracunskom procesu jer su prije svega stvar
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dogovora vladajuce stranke/koalicije (poput ukupnoga prorac¢una),
te su promjene sto ih se izglasava dono$enjem proracuna na osno-
vi amandmana zaista neznatne. A odbor za financije i proracun
nema znatniju ulogu u proracunskom procesu jer u njemu vec¢inu
ima vladajuca stranka/koalicija, te sluzi samo kao puki instrument
davanja misljenja o proracunu za sljedecu godinu, bez veceg utjecaja
na zavrsni izgled proracuna.

U knjizi sam zelio odgovoriti na pitanja i je li to¢no da zadovolj-
stvo vremenom na raspolaganju za razmatranje proracuna i infor-
miranost o radu odbora za financije i proracun ovise o pripadnosti
vije¢nika poziciji ili opoziciji, te imaju li lokalni predstavnici zbog
nezainteresiranosti ve¢ih teskoca u razumijevanju proracuna.

Pretpostavili smo takoder da su zadovoljniji vremenom,
upuceniji u prijedlog proracuna i aktivniji u davanju amandmana
vije¢nici Zupanija odnosno gradova kad je na vlasti jednostranacka
(vecinska) vlast, te da u takvima lokalnim jedinicama vije¢nici pred-
stavnicko tijelo u kojemu djeluju smatraju vaznom karikom u pro-
racunskom procesu. Posve je obrnuto u Zupanijama i gradovima s
koalicijskom odnosno manjinskom vlascu, jer su vije¢nici nezado-
voljniji vremenom za ¢itanje proracuna, manje aktivni u davanju
amandmana i slabije upuceni u prijedlog proracuna za sljedecu
godinu. Time smo Zeljeli pokazati kako uloga poglavarstva/izvréne
vlasti odnosno vije¢a/predstavnicke vlasti u proracunskom proce-
su ovisi o tipu lokalne vlasti.

Sama knjiga podijeljena je u Cetiri dijela.

U prvome dijelu, Lokalna samouprava i proracunski proces,
ukratko se objasnjava dosad provedena istrazivanja ove teme. Slije-
di uvid u vrste proracunskih procesa i proracuna kao slozenih eko-
nomskih instrumenata drzave/lokalne jedinice. Potom se objasnjava
¢imbenike $to utjecu na rad predstavnicke i izvr$ne vlasti, ali i na
krajnji izgled godi$njeg proracuna (stranke, biraci i interesne sku-
pine). Osobita je pozornost usmjerena ulozi i odnosima predstavnicke
i izvr$ne vlasti u prorac¢unskom procesu te ulozi predstavnickog
tijela u utvrdivanju proracunske politike.

U drugome dijelu, Lokalna samouprava u zemljama sredisnje
i istocne Europe, prikazane su opcée znacajke preobrazbe te sli¢cnosti
i razlike u razvoju lokalnih samouprava u analiziranima postkomu-
nistickim zemljama sredisnje i isto¢ne Europe. Slijede objasnjenja
teritorijalnog ustroja i nacina organizacije lokalnih samouprava u



njima, te opis mehanizama fiskalnog federalizma i nacina financi-
ranja nizih (subnacionalnih) razina vlasti. Posljednji dio donosi
usporednu analizu razvoja lokalnih samouprava u pojedinim zem-
ljama te regije, $to je obuhvatila Bugarsku, Cesku, Madarsku, Poljsku,
Rumunjsku, Sloveniju i Slovacku.

U tre¢em se dijelu, pod naslovom Lokalna i podrucna samou-
prava u Hrvatskoj analizira strukturu i temeljna obiljezja sustava
lokalne i podru¢ne samouprave te suradnju razlicitih razina vlasti
u Hrvatskoj. Budu¢i da je sustav lokalnog ustroja (broj i funkcije),
i institucionalni okvir $to odreduje lokalni ustroj dozivljavao Ceste
promjene, rasclanjen je i zakonodavni okvir postojeceg sustava
lokalne i podru¢ne samouprave. Na kraju se objasnjava sustav fi-
nanciranja lokalnih i podruc¢nih jedinica u Hrvatskoj.

Cetvrti dio, Proracunski proces i sudionici u odlucivanju o lo-
kalnim proracunima u Hrvatskoj, bavi se proracunskim procesom
na lokalnoj razini, njegovim fazama i teSko¢ama te analizom uloge
predstavnickih tijela jedinica lokalne i podru¢ne samouprave pri
predlaganju prorac¢una. Tijekom razlicitih faza proracunskog pro-
cesa izvr$na vlast na lokalnoj i regionalnoj razini mora donositi
brojne odluke $to izravno ili neizravno utjecu na ispunjenje prije
utvrdenih ciljeva. Cinjenica je da mnoga predstavnicka tijela lokal-
nih i podruc¢nih jedinica u Hrvatskoj nemaju utjecaj kakav bi tre-
bala imati. Razlozi su brojni, te ovo istrazivanje nastoji dati odgo-
vore na neke od njih.

Peti dio, Rezultati istrazivanja lokalnog proracunskog procesa
u Hrvatskoj, analizira postojece probleme i osnovne nedostatke
prorac¢unskog procesa te ulogu lokalnih i podru¢nih predstavnickih
tijela u obradenima lokalnim i podru¢nim jedinicama (Zupanijama
i gradovima) pri predlaganju prora¢una. Okosnicu toga dijela knji-
ge Cine ankete i intervjui s predstavnicima odabranih jedinica lo-
kalne i podru¢ne samouprave (zupanima i gradonacelnicima).

Posljednji, Sesti dio, Kako povecati utjecaj predstavnickih i
izvrsnih tijela? nudi zakljucke, prijedloge i preporuke za poboljsanje
svih faza proracunskog procesa, uz naglasak na fazu dono$enja
proracuna.






LLokalna samouprava
i proracunski proces

Ovaj dio obraduje dosadasnja istrazivanja o ulozi predstavnickih
i izvrsnih tijela vlasti u proracunskom procesu. Rijec¢ je najcesée o
istrazivanjima na nacionalnoj, a manje na lokalnoj razini, a potom
se govori opcenito o proracunu i proracunskom procesu. Osim
lokalne i predstavnicke vlasti, i drugi lokalni sudionici poput stra-
naka, biraca ili lokalnih interesnih skupina takoder utjecu na
prihvacenu inacicu proracuna te na odlucivanje o proracunskoj
potrosnji. Stoga se tu nastoji prikazati kako i koliko neki ¢imbenici
u proracunskom procesu utjecu na proracunsko odluc¢ivanje. Na
kraju se nudi kratko objasnjenje odnosa predstavnickih i izvr$nih
tijela na lokalnoj razini.

O istrazivanju teme

Dosadasnja istrazivanja ove teme najcesce su u zaristu imala
nacionalnu razinu odnosno prouc¢avanje uloge parlamenata u pro-
racunskom procesu. Takva su istrazivanja sve brojnija i u zemljama
u tranziciji.!

Istrazivanje utjecaja predstavnickih tijela na ukupnu prora¢unsku
politiku najizrazenije je u SAD-u (Oppenheimer, 1983). Wildavsky
(1992) se je bavio problemima americkoga Kongresa u prorac¢unskom
procesu i odnosima izvr$ne i predstavnicke vlasti, osobito s obzirom
na odlike americkog sustava vlasti. Zbog brojnih u meduvremenu

¢ o o

1 Korisne su internetske stranice Svjetske banke (http://ocde.dyndns.org/) i International Bu-
dget Projecta (http://www.internationalbudget.org), koji takoder imaju projekt o utjecaju par-
lamenta u prora¢unskom procesu. Zanimljivo je kako je The Centre for Budget and Policy
Studies (CBPS) u Indiji organizirao okrugli stol o decentralizaciji i uspostavi kvalitetnih
prora¢unskih sustava za lokalnu razinu vlasti, no vise o tome mogucde je procitati u Newslet-
teru, br. 5 iz 2001. godine, dostupnome na http://www.internationalbudget.org/resources/
newsletter5.htm



nastalih institucionalnih i proracunskih promjena, Wildavsky i Cai-
den (2000) napisali su studiju o odluc¢ivanju o prora¢unima i krei-
ranju politike u Kongresu, zakonodavnom tijelu koje sigurno ima
u svijetu jedinstven raspon ovlasti, Sto mu omogucuje redovite
promjene Vladina prijedloga proracuna. U novije su vrijeme i zem-
lje Latinske Amerike predmet sve veceg zanimanja za istrazivanje
te teme (Santiso, 2004; 2005a; 2005b; Santiso i Belgrano, 2004).

Tako je Cinjenica da predstavnicka tijela ¢esto imaju malenu ili
posve neznatnu ulogu u proracunskom procesu, istrazivaci poput
Verneya (1992) i Stroma (1995) podupiru tezu o vaznoj ulozi
predstavnickih tijela u donosenju proracuna, $to u prvome redu
mora biti transparentan i kvalitetan.

Prema Hague, Harrop i Breslin (2001:307) »Ovlast da se odobri
neki rashod mozda je jedna od najstarijih funkcija parlamenta, ali
je umnogim demokracijama postala posve nominalna. Poput zako-
nodavne funkcije, i ona je vise dio mita, nego stvarnosti parlamen-
tarne vlasti. Nedostatak stvarne financijske kontrole najveca je sla-
bost suvremenih predstavnickih tijela: izvr$na vlast pripremi
proracun o kojemu izvijesti parlament, ali ga on malokad mijenja.
U mnogim zemljama (ukljucivsi Britaniju i Novi Zeland) parlament
ne moze dati proracunski prijedlog, nego samo odobriti ili odbaci-
ti prijedlog proracuna izvr$ne vlasti. Odobrenje parlamenta uglav-
nom je post factum te sluzi kao potvrda slozenih proracunskih kom-
promisa razlicitih vladinih ministarstava i odjela. Nakon $to proracun
dode pred parlament (ili, jos ce$ce, pred posebne odbore), njegovo
je izglasavanje najcesce ‘svrsena stvar. Pocne li skupstina ‘¢eprkati’
po nekom dijelu proracuna, propada cijeli paket. U Izraelu se, nakon
1996., ako predstavnicko tijelo ne izglasa proracun u roku 90 dana,
ono raspusta i organizira se nove izbore. Australija je ekstreman
slucaj kontrole proracuna izvréne vlasti. Svaka skupstina koja zeli
nadzirati ili samo utjecati na prora¢un mora povecati strucnost
svojih ¢lanova i specijalistickih pomo¢nih sluzba. No, s Kongresom
je u SAD-u tako da se ukupan novac $to ga izvr$na vlast potrosi,
prema Ustavu, mora klasificirati u odredene kategorije rashoda koje
odobrava upravo Kongres«.

U zemljama koje slijede americki model vlasti, poglavito drzave
Latinske Amerike i Filipini, odvajanje moc¢i i vlasti osigurava po-
stojanje predstavnickog tijela neovisnoga o izvrsnoj vlasti, $to im
osigurava velik utjecaj na proracun. U raspravama predstavnickih



tijela tih zemalja mozZe se naci tragove pritiska pri donosenju
proracunskih odluka. Stovie, ondje gdje predstavnicka tijela utjecu
na proracun, dodatni su ¢imbenik vece nesigurnosti pri svakome
donosenju financijskih odluka. Predstavnicka tijela mogu donijeti
odluke o dodatnim izdvajanjima proracunskih sredstava za stavke
$to ih izvr$na vlast nije predlozila, odbaciti neprihvatljive stavke,
promijeniti odredene svote u korist ili na stetu nekih stavaka (Wil-
davski, 2001:157). I druga su istrazivanja pokazala kako ve¢ dulje
vrijeme slabi utjecaj nacionalnih predstavnickih tijela na odlucivanje
o proracunskim pitanjima u vecini razvijenih zemalja (Coombes
1976; Schick, 2002). To je mozda najizrazenije u Velikoj Britaniji,
gdje Dom lordova odavna ne daje nikakve amandmane niti bilo
kako druk¢ije pokusava utjecati na predlozene mjere izvrsne vlasti,
kako na strani prihoda tako na strani prorac¢unskih rashoda (Davey,
2000). Drugi istrazivaci pokazali su, pak, kako parlamenti nemaju
znatniji utjecaj na predlaganje zakona, niti na ukupne politicko-
ekonomske procese — njihova je uloga dapace skromna.? Izvrsna je
vlast dakle klju¢na u cijelome politicko-ekonomskom, pa i
proracunskom procesu.

Na sli¢ne nalaze upucuje i istrazivanje iz 2003. u hrvatskom
Saboru, prema kojemu je, zbog nedostatka stru¢nog osoblja, teh-
nicke opreme i novca, ogranicen ucinak toga tijela te ne moze kva-
litetno rjesavati proracunska pitanja, $to bi bilo moguce kada bi se
stvorilo uvjete. Stoga tezina proracunskog odlucivanja prelazi na
druge institucije (Ministarstvo financija i Vladu), koje imaju sred-
stva, mehanizme i sluzbe, zbog Cega je njihova uloga (ponajprije
Vlade) veca od uloge zakonodavne vlasti (Brati¢, 2003).

Unato¢ takvima pesimisti¢nim pokazateljima, sve je ocitije da
parlamenti u nekim zemljama OECD-a pokus$avaju vratiti izgubljen
ugled i utjecaj na proracun te pocinju preuzimati sve vazniju i ak-
tivniju ulogu u proracunskom procesu. U Francuskoj je npr. parla-
ment nedavno potaknuo provedbu obuhvatnih proracunskih re-
formi. Promjene obuhvacaju promjenu klasifikacije prorac¢una, kako
bi se omogucilo ve¢u parlamentarnu kontrolu te Sirenje prava par-
lamenta u predlaganju javnih rashoda (Wehner, 2001). I u zemlja-
ma u razvoju i u tranzicijskim zemljama parlamenti se sve vise bave
proracunom. Demokratizacija i ustavne promjene omogucuju, nai-

* 3 3
2 Vise u: Hawkesworth i Kogan (2004: 299); Déring (1995:57 i 65); Norton (1998); Tsebelis (1995).
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me, vece sudjelovanje predstavnickih tijela u mnogima neko¢
prili¢cno zatvorenim politickim sustavima, osobito u dijelovima
Latinske Amerike, Afrike i sredi$nje Europe. Dobar je primjer bra-
zilski Kongres, koji tijekom povijesti nije imao znatniju ulogu u
proracunskom procesu. Demokratizacija osamdesetih omogucila
je ustavne promjene koje su Kongresu dale pravo i mogucnost
predlaganja promjena u proracunu, $to je naposljetku znatno po-
vecalo utjecaj parlamenta na prorac¢unska pitanja (Blondal, Goret-
ti i Kristensen, 2003).

U svijetu je razli¢ita uloga nacionalnih predstavnickih tijela u
proracunskom procesu, no danas najveci broj zemalja ima pred-
stavnicka tijela koja jednostavno prihvacaju prijedlog prora¢una
izvr$ne vlasti, odnosno imaju uglavnom podredenu, mada ne posve
zanemarljivu ulogu (npr. Madarska, Slovenija, Hrvatska). U tim su
zemljama, naime, demokratski izabrana predstavnicka tijela tijekom
devedesetih dobila znatniju ustavnu ili statutarnu ulogu pri do-
nosenju prora¢unskih odluka nego sto su je imali u vrijeme komu-
nizma.

Prema Nortonu (1998:2), Mezey predstavnicka tijela klasificira
prema moc¢i odlucivanja i dijeli ih na aktivna i reaktivna s neznatnim
utjecajem. Americki Kongres primjer je aktivnoga, britanski reak-
tivnoga, dok su parlamenti sa skromnom ulogom oni iz razli¢itih
zemalja s jednostranackim vladama.? Reaktivna je i ve¢ina parla-
menata zemalja zapadne Europe, osim Velike Britanije, te parlame-
nata drugih vodec¢ih zemalja Commonwealtha (Australije, Indije i
Novog Zelanda). Snazno je reaktivno predstavnicko tijelo Svedski
parlament, srednje reaktivno njemacki, a slabo su reaktivni parla-
menti Irske i Francuske. Ogranicena je i literatura o parlamentima
s umjerenom moci u procesu politickog odlucivanja, no prema
poznatim studijama, i medu njima postoje razlike u kapacitetima i
mogudem utjecaju na politicke rezultate i rad izvr$ne vlasti. Svedski
i danski parlament u ogranicavanju rada vlada razlikuju se npr. od
onih u Britaniji i Francuskoj.*

Ima i drugih, mada ne tako izrazenih razlika medu predstav-
ni¢kim tijelima. Tako je americki Kongres, u usporedbi sa svima
ostalim zakonodavnim tijelima, uvjerljivo najutjecajniji u formuli-

- - -
3 Vise u: Boynton (1991); Loewenberg i Patterson (1979); Hawkesworth i Kogan (2004:302).
4 Vise u: Norton (1996; 1998:2-3).
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ranju politika. Parlament u Kostariki, pak, vazniji je u oblikovanju
zakonodavnih akata od ¢ileanskoga (Hawkesworth i Kogan, 2004:299).
Njemacki Bundestag utjecajniji je nego Donji dom u Velikoj Britaniji,
ali oba imaju vedi utjecaj nego kenijski parlament (ibid).

Uloga i utjecaj predstavnickih i izvrsnih tijela u politicko-eko-
nomskima, pa i proracunskom procesu, ovisi i o politickoj kulturi
i tradiciji (politicki kontekst i vrijednosti) ili je takvo djelovanje ri-
jeSeno ustavom. Nista se od toga ne smije zanemariti u analizi
uloge predstavnickih tijela u prorac¢unskom procesu. Tsebelis
(1995:101) takoder potvrduje te Cinjenice, navodedi npr. kako »svaka
parlamentarna izvr$na vlast ima na raspolaganju odredena ustavna,
proceduralna i politicka, sredstva kako bi nametnula volju pred-
stavnickom tijelu u vaznijim pitanjima«. Upravo te varijable, nazo-
vimo ih vanjske, u odnosu prema predstavnickom tijelu, $to ih se
moze podijeliti na kulturne, ustavne i politicke, ureduju osnovne
odnose predstavnickih i izvrénih tijela vlasti te obujam utjecaja
predstavnickih tijela ili ogranicenja rada izvrsne vlasti. »Politicka
kultura i mjesavina stajali$ta uspostavljenih tijekom vremena radi
izgradnje i vodenja drustva, oblikovat ¢e politicke pojave. U zem-
ljama zapadne Europe politicke su se kulture razlicito mijenjale,
katkad postupno, katkad dramati¢no (primjerice, rezultat rata).
Posljedicno, ustavi se razlikuju znatno, kako medu zemljama, tako
tijekom vremena. Polozaj uspostavljen ustavom nuzan je, ali ne i
dovoljan da objasni mo¢ predstavnickog tijela. Stoga se moraju
identificirati politicke varijable. Jedna je od njih, prije svega, politicki
sustav. Neki ustavi pritom kao takve prepoznaju politicke stranke,
ali vec¢ina ne« (Norton, 1998:6-7).

Sve nam to govori kako postoje i brojni drugi ¢imbenici $to
odreduju prevlast izvr$nih tijela nad tijelima predstavnicke vlasti.
Lijphart npr. argumentira kako »dvostranacki sustav omogucuje
nadmoc¢ izvr$ne nad predstavnickom vlas¢u« (Tsebelis, 1995:85).
Ili da je »u vrlo asimetri¢nima predstavnickim tijelima, poput bri-
tanskoga, mo¢ Gornjeg doma uglavnom nevazna, pa nikako ne
moze ozbiljnije ograniciti vladine akte u procesu odlucivanja u
predstavnickom tijelu. U polisimetri¢nim tijelima, poput talijanskog
parlamenta ili Kongresa u SAD-u, svaki je dom uc¢inkovit u davanju
veta« (Strem, 1995:65).

I na lokalnoj razini postoje, iako znatno manje, istrazivanja sto
potvrduju kako uloga predstavnickog tijela u proracunskom pro-
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cesu nije razvijena koliko bi trebala biti. Najrasirenija su u Engleskoj
i SAD-u. »Ako je vjerovati dostupnim istrazivanjima, godi$nje
budzetiranje lokalnih vlasti u SAD-u proces je u kojem uvelike ima
nadmoc izvr$na vlast, i to je proces najvise usmjeren na nju. Nosi-
telji izvr$ne vlasti, svejedno jesu li birani kao upravitelji gradova, ili
na neovisnim izborima poput jakih gradonacelnika, kontroliraju
proracunski proces. Gradska vije¢a i druga lokalna tijela vlasti,
nasuprot tomu, malokad mogu poduzeti neovisna istrazivanja i
opsezne kontrole prijedloga prorac¢una izvr$ne vlasti. Upravo stoga
budzetiranje u gradu Oaklandu Wildavsky je opisao kao ‘dominaciju
izvrsne; a ‘popustanje predstavnicke vlasti. Centraliziran proracun
izvréne vlasti najces¢i je oblik nadmodi u budzetiranju na lokalnoj
razini u SAD-u« (Sokolow i Honadle, 1984:373).

Sli¢no kao na nacionalnoj, ni na lokalnoj razini nisu jedinstve-
na misljenja o tome kakvu ulogu u prora¢unskom procesu trebaju
imati predstavnicka tijela. U Engleskoj, naime, jedan od vodecih
stru¢njaka o lokalnoj samoupravi Gerry Stoker zakljucuje da »lo-
kalna vije¢a imaju jasno odredenu ulogu demokratskog vodstva na
lokalnoj razini kao jedino tijelo koje je izabrano i odgovorno cije-
lome drustvug, pa lokalne vlasti (dakle predstavnicka i izvr$na tije-
la) imaju vodeéu ulogu u procesu odlucivanja i odgovornost za ono
sto lokalno vijece izglasa (Stoker, 2005:8).

Ima jo$ istrazivaca koji smatraju kako lokalnim vlastima nedo-
staje stvarne moci u odlucivanju. »U mnogim zemljama u razvoju
institucionalni oblici i procesi sudjelovanja lokalnih vlasti u proce-
su odlucivanja ili su slabi ili uopcée ne postoje. Tamo gdje lokalne
izabrane vlasti imaju politicku i financijsku mo¢ da se drzi i provo-
di dnevni red (agendu) obecan glasac¢ima te potic¢u sudjelovanje
gradana u procesu odlucivanja, sve to pomaze u njegovanju kultu-
re demokracije, odgovornosti i transparentnosti« (Dirie, 2005:257).
Prema istome autoru, »postoje vrlo veliki razlozi za $to bolju surad-
nju tijela sredisnje vlasti s lokalnim vlastima te za rast utjecaja lo-
kalnih vlasti u procesu budzetiranja i financiranja, jer takvo postu-
panje udovoljava dvama esencijalnim zahtjevima dobrog upravljanja
(good governance). Tako se, naime, uspostavlja osnove financijske
kontrole te omogucuje dobivanje to¢nih i pravodobnih proracunskih
informacija« (ibid:260).

Za zemlje sredis$nje i istocne Europe Hégye i McFerren zak-
ljucuju da »na lokalnoj razini dono$enje prora¢una prvenstveno je
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politicki proces, odnosno to je najvaznija politicka odluka lokalnih
vlasti (op¢ina). Odjel za financije i nacelnik op¢ine ili grada imaju
najvazniju ulogu u tome procesu jer upravo oni moraju uravnoteziti
brojne medusobno konkurentne proracunske zahtjeve lokalnih
ministara i lobija, a u isto vrijeme Stititi i interese ‘cijelog drustva’«
(Hoégye i McFerren, 2002:9).° Takvo misljenje djelomice podrzava
i Kandeva, tvrdeci kako »pravilnici i druge odredbe dijele odgovor-
nosti medu razlic¢itim tijelima unutar lokalnih vlasti, iako op¢inska
vijeca ili skupstine imaju temeljnu odgovornost za glavninu
najvaznijih lokalnih pitanja. Izabrano predstavnicko tijelo lokalne
samouprave — opc¢insko vijece ili skupstina — jedini je autoritet na
lokalnoj razini koji moze donijeti normativne akte od lokalnog
znacaja« (Kandeva, 2001:30).

U prilog afirmiranju teze o potrebi jacanja uloge lokalnih pred-
stavnickih tijela u proracunskom procesu govori i Europska povelja
o lokalnoj samoupravi® ukojoj je, kao osnovno nacelo u rasporedivanju
javnih ovlasti na razlicite razine vlasti i odredivanju djelokruga
lokalnih vlasti postavljeno nacelo supsidijarnosti, sto odreduje da
se vlast predaje najnizoj razini (nacionalnoj, podru¢noj i lokalnoj)
i priblizuje pojedincu. Pri dodjeli ovlasti drugoj razini vlasti mora
se skrbiti o $irini i naravi zadace te o zahtjevima ucin-kovitosti i
ekonomicnosti (¢lanak 4. st. 3. Europske povelje o lokalnoj samou-
pravi). Cilj je toga nacela osigurati uc¢inkovito donosenje odluka na
razini $to bliskijoj gradanima. Drugim rije¢ima, upravo iz toga
nacela proizlazi nuznost veceg nadzora predstavnickog tijela i na-
stojanje da se nadzor proracunskog procesa $to vise priblizi gra-
danima. Nacelo supsidijarnosti u skandinavskim zemljama omo-
gucilo je da su predstavnicka tijela pocela dobivati sve vaznije mje-
sto u proracunskom procesu. Praksa je pokazala kako nije dobro
takve ovlasti prenijeti predstavnickim tijelima samo na papiru, nego
ih i provesti. Iz toga kao krajnji cilj proizlazi $to vedi utjecaj legislati-
ve u politicko-ekonomskim procesima. Stoga je, usporedo s daljnjom
decentralizacijom i davanjem vecih ovlasti lokalnim vlastima, nuzno
povecavati ulogu lokalnih predstavnickih vlasti u procesu donosenja

¢ o o

5 U istrazivanju ove teme na lokalnoj razini velika je uloga Local Government and Public Service
Reform Initiative — http://lgi.osi.hu/ na ¢ijim stranicama se moze naéi brojne dokumente i is-
trazivanja koja se odnose na lokalnu razinu, uglavnom za zemlje srednje i isto¢ne Europe.

6 Vise u dokumentu: Europska povelja o lokalnoj samoupravi (NN — medunarodni ugovori 14/97).
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odluka (i prora¢unskih) i kvalitetu suradnje lokalnih i tijela sredi$nje
vlasti.

U kontekstu ovog rada o procesu odlucivanja na lokalnoj razi-
ni zanimljiva je studija Baldersheima i sur. (1996a:197-215) koji su
u dijelu $to govori o lokalnoj mo¢i i polozaju izvrsne vlasti u pro-
cesu odlucivanja opisivali njezinu funkciju u zemljama istoc¢ne i
sredi$nje Europe na samom pocetku tranzicije (od ozujka 1990. do
travnja 1991). Cilj te studije nije bio otkriti tko ima stvarnu mo¢ na
lokalnoj razini, nego iz perspektive izgradnje ustanova odgovoriti
na pitanje kako gradani i drugi ¢imbenici u procesu donosenja od-
luka vide odredene strukture lokalne vlasti. Intervjuirani su grado-
nacelnici, voditelji lokalnih ureda i vije¢nici (¢iji rezultati nisu prika-
zani u ovoj studiji), odnosno akteri najvise ukljuceni u politiku
odlucivanja na lokalnoj razini i najbolje informirani o raspodjeli
lokalnih mo¢i i ovlasti. Mogu¢ je nedostatak toga istrazivanja
¢injenica $to su intervjui radeni samo dva mjeseca nakon usposta-
ve novih struktura lokalnih vlasti.

U studiji je, uz ostalo, postavljeno pitanje: »Koliko utjecaja na
lokalnoj razini imaju sljedece skupine, tijela ili sluzbenici u proce-
su odlucivanju u pojedinoj op¢ini (u%)?«. Odgovore na to pitanje
donosi prilozena tablica. Podaci predocuju postotak voditelja lo-
kalnih ureda (A) i gradonacelnika (M) u Ceskoj, Madarskoj, Poljskoj
i Slovackoj koji su utjecaj pojedinih aktera u procesu odlucivanja
na lokalnoj razini ocijenili »izrazito velikim« (ocjena 5) ili »bez
utjecaja« (ocjena 1).

Misljenje voditelja lokalnih ureda i gradonacelnika o utjecaju
razlicitih aktera u procesu odlucivanja. 1z tablice 1. vidi se da anke-
tirani slicno ocjenjuju razdiobu mo¢i u analiziranim zemljama jer
su izabrana tijela vlasti (i predstavnicka i izvr$na) s velikim formal-
nim autoritetom (vijece, poglavarstvo i gradonacelnik), gotovo bez
iznimke, smatrana najutjecajnijim akterima u procesu odlucivanja
na lokalnoj razini (op¢inama).

Lokalni sluzbenici u Poljskoj, smatraju obje skupine ispitanika,
manje su utjecajni od njihovih kolega u drugim zemljama (samo 5
odnosno 7%), dok su u Madarskoj vrlo utjecajni (59%). U Slovackoj
je njihov utjecaj, prema misljenju anketiranih gradonacelnika, upi-
tan. U Slovackoj su obje skupine ispitanika razli¢ito ocijenile utje-
cqj izvrsnog tijela — poglavarstva. Dok voditelji lokalnih ureda sma-
traju da su poglavarstva utjecajnija u procesu odlucivanja (71%),
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takvo misljenje prihvacaju i intervjuirani gradonacelnici, ali u
manjem postotku (53%).

Tablica 1. pokazuje distribuciju odgovora tih dviju skupine
ispitanika na pitanje o utjecaju predstavnickih i izvr$nih tijela vla-
sti te medu razli¢itima izvr$nim tijelima vlasti (poglavarstvo, gra-
donacelnik i voditelj lokalnog ureda). Osim u Madarskoj, gdje je
Odbor za financije djelovao kao izvrsno tijelo lokalne vlasti, izvr$ne
funkcije na lokalnoj razini u tim zemljama dijele gradonacelnici,

Tablica 1. Utjecaj osobitih lokalnih cimbenika na proces lokalnog
odluc¢ivanja u Ceskoj, Madarskoj, Poljskoj i Slovackoj (u %)

Ceska Madarska Poljska Slovacka

Lokalni akteri

A M A M A M A M
lokalno vijece 88 92 93 91 8 89 84 85
izvrsno tijelo — poglavarstvo? 87 91 49 50 8 8 71 53
gradonacelnik ili predsjedavajuci 77 72 76 73 74 62 70 78
voditelj lokalne administracije 37 39 62 64 10 10 73 37
lokalna administracija/sluzbe 49 42 59 59 5 7 21 19
politicke stranke 29 18 8 6 2 2 18 9
lokalna gospodarska poduzeca 13 13 6 9 0 4 0 9
biznismeni 8 5 4 7 1 3 6
civilne organizacije i gradanski odbori 1 4 5 6 8 8 5
lokalne udruge gradana - - - - 11 13 1 6
religijske skupine - - - - - - 14 10
volonterske skupine 0 2 - - 2 3 - -
organizacije koje se bave etnickim pravima - = — - - - - 4
organizacije koje se bave pravima manjina - = — 6 3 - - 3 4
crkve 0 1 5 4 1 11 16 19
lokalne novine 24 20 4 5 27 6 10
umirovljenici — starije osobe - - 17 24 - - 13 24
gradani pojedinci 20 39 17 17 7 7 - 26
sluzbenici bivse komunisticke partije 1210 8 3 3 7 1 6
regionalna ili vlast 43 41 4 8 11 12 18 13
sredi$nja vlast 33 36 29 41 18 21 35 25
N - voditelji lokalnih ureda (84-75) (205-158)  (221-243)
N - gradonacelnici (138-95) (203-158)  (243-230)

“Odbor za financije u Madarskoj.
Izvor: Baldersheim i sur. (1996a:203)
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poglavarstva te voditelji lokalne administracije i sluzbe. U teoriji su
poglavarstva podredena izabranom predstavnickom tijelu, tj. vijecu,
ali Cesto nastoje tijekom vremena steci $to ve¢u mo¢ i utjecaj. No,
tako nesto nije iskazano u ovoj studiji, u kojoj su vijeca, prema
objema skupinama ispitanika, najutjecajnija tijela u lokalnom pro-
cesu odlucivanja.

U Poljskoj i Ceskoj drugo je najutjecajnije tijelo u procesu od-
lucivanja na lokalnoj razini poglavarstvo, dok su u Madarskoj i
Slovackoj to gradonacelnici. U Madarskoj, gdje je izvrsna funkcija
djelomi¢no u rukama odbora za financije, ¢ini se kako odbori imaju
malen utjecaj na proces odlucivanja. U Slovackoj je utjecaj grado-
nacelnika velik, jednako kao u manjim op¢inama u Madarskoj.

Sukladno normativnoj teoriji demokracije, uloga lokalnog vo-
ditelja administracije izvrsna je i njegov je utjecaj u procesu od-
lu¢ivanja u Poljskoj vrlo malen (10% prema objema skupinama is-
pitanika), dok je u Madarskoj relativno velik, sto je najvjerojatnije
posljedicom nepostojanja poglavarstava.

Misljenje lokalnih vijecnika o utjecaju razlicitih aktera u pro-
cesu odlucivanja. U istoj studiji anketirani su i lokalni vije¢nici.
Prema rezultatima, i oni su opcenito suglasni s misljenjima anketi-
ranih voditelja lokalnih administracija o ulozi razlic¢itih aktera u
procesu odlucivanja na lokalnoj razini. No, oni smatraju kako je
polozaj gradonacelnika malo jaci nego sto misle sami gradonacelnici.
Gradonacelnici su, prema anketiranim vije¢nicima, drugi prema
stupnju utjecaja u svim zemljama, osim u Slovackoj, gdje su bili na
prvome mjestu.

Anketirani vije¢nici odgovorili su kako voditelji lokalnih ureda
u Madarskoj drze trece mjesto prema stupnju utjecaja, u Slovackoj
getvrto te u Ceskoj peto. Autori navode kako u tumacenju tih po-
dataka treba biti oprezan, jer usporedba odgovora vije¢nika s od-
govorima gradonacelnika i voditelja lokalnih sluzba, dviju skupina
prikazanih ispitanika, nije pokrila jednak slijed anketiranih op¢ina.
Najveci su udjel imali vije¢nici iz manjeg broja op¢ina, nasuprot
gradonacelnicima i voditeljima lokalnih ureda.

Misljenje gradana o utjecaju razlicitih aktera u procesu lokalnog
odlucivanja. Percepcija gradana o moci i utjecaju pojedinih aktera na
lokalnoj razini ne odstupa znatnije od misljenja anketiranih gradona-
Celnika i voditelja lokalnih administracija. I pri toj interpretaciji au-
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tori upozoruju na oprez, zbog jednakih razloga kao u tumacenju
odgovora lokalnih vije¢nika. Odgovori gradana o utjecaju izvr$nih
tijela u procesu odlucivanja donekle se razlikuju u prvome redu u vezi
s davanjem veceg znacaja gradonacelnicima od onoga na $to su upo-
zorili sami gradonacelnici i lokalni sluzbenici. Gradani, naime,
razmisljaju sli¢no kao vije¢nici. Gradonacelnike se, ukratko, smatra
lokalnim vodama s najve¢im utjecajem u procesu odlucivanja.

Drugi ¢imbenici ukljuceni u proces lokalnog odlucivanja. Prema
percepciji gradonacelnika i voditelja lokalnih ureda i sluzbenika, dvije
se skupine izvanop¢inskih ¢imbenika pojavljuju u procesu lokalnog
odlucivanja: sredi$nja vlast i regionalna vlast ili vlast distrikta. Uloga
je sredi$nje vlasti pritom, u svima spomenutim zemljama, osim u
Poljskoj, prema anketiranima prilicno velika. U Poljskoj je drukdije,
jer se sredi$nja vlast manje mijesa u lokalna pitanja, pa lokalne jedi-
nice manje ovise o financijskim transferima i izvorima financiranja
s razine sredi$nje vlasti. U Poljskoj je, uz to, financiranje lokalne up-
rave dotacijama sredi$nje vlasti manje prisutno nego u drugim ana-
liziranim zemljama. Utjecaj regionalnih ureda drZavne uprave manji
je u Madarskoj nego u drugim zemljama. Madarska je, naime, u to
doba bila jedina promatrana zemlja koja je ve¢ bila uspostavila dvo-
razinski sustav izabranih lokalnih vlasti i u kojoj je visa razina lokal-
ne samouprave od op¢ine ispunjavala odredene funkcije $to su ih u
drugim zemljama obavljali regionalni uredi drzavne uprave.

Studija je pokazala kako i ostale drustvene skupine imaju vrlo
malen utjecaj na ispunjenje op¢inskih zada¢a. U samo nekoliko
anketa na lokalnoj razini smatra se utjecajnom bivsu komunisticku
partiju ili njezine sluzbenike, i to u ne vise od 10% analiziranih pri-
mjera. Ni druge drustvene skupine nisu snaznije utjecale na proces
lokalnog odlucivanja. Crkva je npr. u Poljskoj i Slovackoj imala
relativno malen utjecaj, dok su lokalne novine imale odreden utje-
caj samo u nekim dijelovima Ceske.

Moze se zakljuciti kako je ukupan dojam o podacima studije
da organizirane drustvene skupine nisu djelatne u lokalnomu, prije
svega opc¢inskom procesu odlucivanja. Socijalne skupine poput
umirovljenika ili udruzenja gradana ni u jednoj zemlji nisu bile
bitan ¢imbenik u procesu odlucivanja na lokalnoj razini. Politicki
mehanizmi za mogudi utjecaj tih kategorija na proces odlucivanja
u to doba ocito nisu bili dostatno razvijeni. Svakako treba imati na
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umu kako je studija nastala u samim pocecima razvoja pluralnog
drustva u tim zemljama.

Osim nekoliko iznimka, lokalni ¢imbenici koji se bore za po-
stizanje odredena drustvenog interesa (poglavarstva, vijeca, gradani,
lokalni uredi, politicke stranke) imali su, ukratko, znatno manji
utjecaj u procesu odlucivanja nego jednake skupine u zapadnoeu-
ropskim zemljama. Jedna je studija u Svedskoj npr. pokazala kako
lokalne skupine poduzetnika i druge interesne skupine imaju velik
ili vrlo velik utjecaj na odlucivanje u polovici op¢ina, dok su lokal-
ne skupine imale slican utjecaj u trecini op¢ina (Pierre, 1994:81).
[sta je studija pokazala kako politicke stranke u svima op¢inama
snazno utjecu na proces odlucivanja.

Novija istrazivanja takve vrste u postkomunistickim zemljama
u Europi nisu nadena, no i ovo moze posluziti kao kvalitetna osno-
va u daljnjoj analizi. Empirijski model, naime, primijenjen u ovome
istrazivanju u Hrvatskoj takoder je obuhvatio intervjue s grado-
nacelnicima i Zupanima te voditeljima lokalnih ureda za financije.
Nasuprot tomu, provedene su i ankete u gradskim vije¢ima odno-
sno zupanijskim skupstinama, o ¢emu vise u nastavku.

Moze se reci kako je istrazivanje utjecaja predstavnickih i izvr-
$nih tijela u proracunskom procesu sve aktualnije. Prvotno se pocelo
razvijati u SAD-u, a zatim i u drugima razvijenim demokracijama,
a u posljednjem je desetljecu sve vise istrazivanja o tome i u tran-
zicijskim zemljama. Najvise tih istrazivanja usredotocuje se na
sredi$nju drzavnu vlast, odnosno na proucavanje uloge nacionalnog
parlamenata u proracunskom procesu.

Postojeca politoloska literatura nije jednoznacna u ocjeni kakvu
i koliku ulogu u proracunskom procesu trebaju imati predstavnicka
tijela. Brojna istrazivanja na nacionalnoj razini pokazala su da je,
iako parlament ima vazno mjesto u utvrdivanju proracunske poli-
tike, tijekom vremena u mnogim drzavama doslo do prenosenja
financijsko-politicke mo¢i s parlamenta na druge ¢imbenike. Stoga
je tesko u svakome primjeru utvrditi koliko su pojedini ¢cimbenici
politicke volje utjecali na donosenje odluke o proracunskim priho-
dima i rashodima — njihovoj visini i strukturi. Ipak Hague, Harrop
i Breslin (1998:201) vide »smisao opstanka predstavnickog tijela
prije svega u tome $to ono moze nadgledati izvr$nu vlast i primo-
rati politicare i javne sluzbenike da polazu racune o svome djelo-
vanju pred tijelom koje jo$ ima jedinstvenu sposobnost zastupanja
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naroda«. Upravo to je stav kakav bi mogao opravdati ovdje pri-
mijenjen pristup istrazivanju.

Rezultati najveceg broja istrazivanja pokazuju, dakle, kako je
ve¢ neko vrijeme utjecaj nacionalnih parlamenata, ali i lokalnih
predstavnickih tijela, na prora¢unsko odlucivanje sve manji. Isto-
dobno u nekim zemljama parlamenti nastoje sve aktivnije preuze-
ti »staru« ulogu kontrole proracunske potrosnje te dobiti vazniju
ulogu u prora¢unskom procesu.

Proracun i prorac¢unski proces

Svaki prora¢un ima odredene funkcije i obiljezja. Jednako tako,
proracunski procesi i prorac¢uni kao rezultat proracunskog proce-
sa nisu odredeni jednoznac¢no, nego su u razli¢itim zemljama raz-
liciti. Stoga ¢emo u ovom dijelu ukratko prikazati vrste proracuna
i prorac¢unskog procesa.

O proracunu i proracunskom procesu

Unatoc op¢oj vaznosti proracuna za ukupno gospodarstvo neke
zemlje, proslo je mnogo godina dok najprije drzave a poslije i lo-
kalne jedinice nisu pocele izradivati proracun u sadasnjem obliku.
Razvoj je proracune ucinio sve kvalitetnijim, pa su osmisljene i
metode financiranja javnih potreba iz prorac¢una (¢emu je pridoni-
jelo ijacanje parlamentarizma). Tijekom vremena, usporedo s raz-
vojem parlamentarizma i proracuna, nastajale su temeljne funkcije
i temeljne postavke proracuna.

a) Temeljne znacajke prorac¢una jesu:

+ njime se kao instrumentom sluzi drzava/lokalna jedinica, radi

utjecaja na ekonomsko stanje zemlje/lokalne jedinice,

« to je sustav kontrole prikupljanja i trosenja proracunskih sred-

stava,

» prikazati najvaznije ciljeve drzave/lokalne jedinice tijekom

fiskalne godine’.

¢ o o

7 Mnoge zemlje u svojim proracunima nastoje napraviti projekcije za vise od jedne fiskalne
godine, pa navedeni rok od jedne fiskalne godine treba uzeti sa zadr$kom, ovisno o zemlji.
OECD npr. predlaze fiskalne projekcije za ¢ak 25 godina, i to zato da bi se rast javnog duga
stavio pod kontrolu.
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Provedbu se proracunskih ciljeva osigurava odgovaraju¢ima
proracunskim funkcijama, $to ih se moze podijeliti na ekonomske,
financijske, politicke i pravne.

Ekonomske funkcije povezuju proracun i ukupnu nacionalnu/
/lokalnu ekonomiju neke zemlje ili lokalne jedinice (osobito njezin
javni sektor) i odnose medu njima. Te funkcije povezuju i sve zadace
uvezi s alokacijom, distribucijom, razvojem i stabilizacijom javnih
financija.

Financijske funkcije dopunjuju ekonomske te osiguravaju fiskal-
ne izvore i ukupne javne prihode radi financiranja planiranih javnih
izdataka, $to znaci da im je najvaznija zadaca osigurati stalan priljev
javnih (u prvome redu poreznih) prihoda, kako ni u jednom tre-
nutku ne bi bilo upitno ispunjavanje javnih funkcija.®

Pravne funkcije usmjerene su na pravno uredenje aktivnosti
javnog sektora, jer one, uz ostalo, utje¢u djelomice i na ponasanje
privatnog sektora. To ima osigurati nesmetano pritjecanje javnih
prihoda, odrediti uporabu tih prihoda unaprijed, strogo utvrditi
javne ciljeve i namjene te osigurati proracunski legitimitet u krei-
ranju javnih izdataka radi ostvarivanja utvrdenih ciljeva. Planiranje
i stvaranje javnih izdataka provodi se tako da predstavnicko tijelo
izvrsnoj vlasti odobrava strogo namjenska sredstva za ispunjavanje
javnih funkcija. Pravne funkcije prorac¢una proizlaze iz slijeda prav-
nih odnosa razlicitih ¢imbenika u pojedinim fazama proracunskog
procesa. Sam se proracun, u pravilu, donosi u obliku zakona pra-
¢enih brojnima pravnim aktima $to ureduju prikupljanje prora-
cunskih prihoda. Osim toga, s prora¢unom se povezuje i odreden
broj pravnih akata $to utvrduju nacin ispunjenja prora¢una, odno-
sno iskoristenja odobrenih proracunskih sredstava.

Politicke funkcije proracuna proizlaze iz politickog ustroja drzave
ili lokalne jedinice kojeg se u ve¢ini zemalja uspostavlja na demokrat-

¢ o o

8 U uvjetima zaostajanja rasta gospodarstva neke zemlje postoji realna mogucnost da se
postoje¢im instrumentima prikupljanja javnih prihoda (osobito poreza) ne prikupi dovoljno
namirenje proracunskih izdataka. Problem proracunske neravnoteze rje$ava se unutarnjim ili
vanjskim zaduzivanjem (tzv. deficitarnim financiranjem). Iako su i vlada i parlament (na dr-
zavnoj razini) ili poglavarstva i skupstine/vije¢a (na lokalnoj razini) naj¢e$ce spremni, osobito
u predizbornoj godini, problem prorac¢unskog deficita rijesiti na taj nacin, pri zaduzivanju
treba voditi brigu o visini proracunskog deficita i ukupnom zaduzenju. Problemi velike za-
duzenosti te velikog udjela sredstava za otplatu javnih zajmova u prora¢unu ¢esto dovode do
prevelikog optereéenja gospodarstva i stanovnistva i, napokon, do propasti gospodarstva, jer
visoko zaduzenje i velik proracunski deficit mogu imati izrazito negativne posljedice na poje-
dine gospodarske subjekte i gospodarstvo u cjelini.
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skima, parlamentarnim i lokalnim izborima. Politicki ustroj ovisi i o
drustveno-ekonomskim interesima vladajuc¢ih skupina i lobija. U
demokratskima i visestranackim drustvima politicka je funkcija
predstavnickog tijela izraz interesnih skupina, prije svega politickih
stranaka sudionica u predstavnickom tijelu. Interese razlicitih stra-
naka ostvaruje se posredstvom proracuna i proracunskog procesa.
Proracun, poput ostalih zakona, utvrduje i donosi, sukladno izbore-
nom politicko-predstavnickom pravu, vecina, ili ga se ostvaruje kon-
senzusom vecine i manjine u predstavnickom tijelu.

Predstavnicko tijelo izvr$noj vlasti odobrava odgovarajuce pri-
hode i izdatke za javne funkcije. Bez toga i bez namjenskih kredita
izvrsna vlast ne bi mogla ostvarivati ustavom i zakonom utvrdene
javne funkcije. Bududi da »proracunski rashodi broj¢ano izrazavaju
politiku i program izvrsne vlasti, rasprava o proracunu u pred-
stavnickom tijelu zakonodavcu omogucuje da podvrgne kritici i
kontroli rad izvréne vlasti« (Karli, 1963:106). Utjecaj predstavnickog
tijela na proracun i proracunska pitanja ovisi o pravima c¢lanova
predstavnickog tijela, snazi izvr$ne vlasti (ili poglavarstva) i o ulo-
zi parlamentarnih odbora.

Tako, ovisno o predstavnickom tijelu, demokratski izabrani
predstavnici mogu imati pravo:

» smanjiti i povecati prihode i rashode,

« smanjiti, ali ne i povecati, rashode,

+ samostalno smanjiti rashode, a povecati ih samo uz dopustenje

izvrsne vlasti,

+ smanjiti i povecati rashode ako su alternativna rjesenja nastala drugdje

(ako su provedena smanjenja/povecanja drugih stavaka) i sl.”

Osnovna obiljezja proracuna upucuju da je to:

« politicko-ekonomski dokument,

+ vodi¢ za ispunjavanje unaprijed dogovorenih ciljeva,

« financijski plan,

« sredstvo komuniciranja predstavnicke i izvr$ne vlasti s javnoscu,

« zakon, ravnopravan drugima $to ih donosi predstavnicko tijelo,

« jednogodisnji zakon (ne nuzno), s unaprijed odredenim vazenjem,

« instrument predvidanja prihoda i izdataka drzave/lokalne jedinice,

odnosno aktivnosti javnog sektora,

* - .
9 Vise u: Krafchik i Wehner (1999:7).
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« bududi da se prihode i izdatke u proracunu predvida (gotovo to¢no)
za buduénost, proracun se razlikuje od bilance, $to se odnosi na
proteklo razdoblje (s to¢nim podacima),

« proracunom se prethodno odobrava prihode i izdatke, $to znaci
da se bez prethodnoga odobrenja ne bi postiglo cilj uskladivanja
prihoda i izdataka te ravnotezu s veli¢inom nacionalnog dohotka,

« proracunom se podrobno rasporeduje javne prihode i izdatke, i to
tako da se prihode razvrstava prema izvorima, a izdatke prema
korisnicima,

« dokument §to ga je prethodno odobrila predstavnicka vlast (par-
lament, skupstina ili vijece). Ako nije tako, vec¢ je rije¢ o dokumen-
tu izvréne vlasti $to sadrzi proracun prihodaiizdataka, to je (samo)
proracun javnih prihoda i javnih izdataka,

+ javni dokument koji alokacijom ekonomsko-financijskih resursa
ostvaruje ekonomsku i socijalnu funkciju (Karli, 1963:100).

Osim tih postavki, u tijeku proracunskog procesa treba skrbiti

i 0 ekonomsko-financijskim i politickim ¢imbenicima koji djelatno
utjecu na postupak donosenja proracuna i sudjeluju u njemu. To
moze biti ekonomsko bogatstvo, ekonomsko stanje, politicka struk-
tura i predvidanje buducih financijskih kretanja.

Navedene odrednice pokazuju slozenost prora¢una kao eko-
nomskog instrumenta, §to isti¢e njegovu vrijednost i funkciju u
ukupnomu ekonomskom i drustvenom sustavu. Osim toga, pro-
racunom se provodi ciljeve ekonomske politike, poput alokacije
javnih dobara gradanima, preraspodjele bogatstva i stabilizacije.

Proracunski je proces sustav glavnih pravila (formalnih i nefor-
malnih) sto omogucuju izvr$noj vlasti donosenje odluka u vezi s pri-
premom proracuna, predlaganjem i prihva¢anjem u predstavnickom
tijelu te, naposljetku, s provedbom prorac¢una (Von Hagen i Harden,
1996:3). No, zasto je proracunski proces, donosenje proracuna i utje-
caj na nj tako vazan za drzavu i za lokalne jedinice, ali i predstavnicka
tijela koja o tome, manje ili vise, odlucuju? Prvo, proracunski proces
vazan je zato $to se odluke o nacinu prikupljanja i trosenja javnog
novca donosi tijekom pripreme i prihvac¢anja proracuna. Drugo,
proracunski je proces sredstvo kojim drzava/lokalna jedinica definira
ukupan plan proracuna (kao planiranu razinu prihoda i rashoda) te
unutar kojega se donosi odluke o raspodjeli sredstava. Trece i najvaznije,
raspodjelom sredstava proracunski proces postaje korisno sredstvo
osiguranja uc¢inkovita upravljanja drzavom/lokalnom jedinicom (7%e
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Treasury of the New Zealand, 1996:124). »Budzetiranje je podsustav
politiziranja kojim upravlja politi¢ki sustav. Cudan bi bio sustav u
kojemu bi politika i$la u jednome smjeru, a proracun u drugomu. To
bi znacilo kako se stvarna raspodjela sredstava dogada negdje drugdje«
(Wildavsky, 1986:220).

Proracunski je proces i politicko pitanje jer (1) daje odredenim
sudionicima vi$e kontrole nad novcem $to ga se trosi za odredene
projekte na odredenomu mjestu; (2) stvara konkurenciju izvrsnih
tijela vlasti i programa te (3) utjece, ili se vjeruje da utjece na po-
liticko-gospodarske ucinke i rezultate poput ukupne velicine pro-
racuna, raspodjele troskova i koristi te relativnu veli¢inu izdataka
za socijalne usluge i obranu (Rubin, 1993:167).

Wildavsky je proracunske procese (napose u americkim drzavama
i gradovima) podijelio u pet osnovnih skupina, ovisno o uvjetima u
kojima je pojedina zemlja. Krajnji su slucajevi neizmjerno bogatstvo
ili apsolutno siromastvo, pri kojima je budzetiranje odnosno po-
stojanje proracuna suvisno. On drzi kako su pet osnovnih skupina
proracunskog procesa: proracun $to se ponavlja (Repetitive Budge-
ting), onaj na temelju prihoda (Revenue Budgeting), kojeg se mora
dopuniti (Supplemental Budgeting), alternativan rastudi proracun sto
se ponavlja (Alternative Incremental and Repetitive Budgeting) te
rastudi proracun (Incremental Budgeting). Kako je Wildavsky to¢no
predvidio (2001:260), »nema prorac¢una bez sredstava za raspodjelu,
ili pak ako nema manjka sredstava $to zahtijevaju preraspodjelu sre-
dstava (rebalans)«. Nizak stupanj blagostanja i niska razina predvi-
divosti, sa sporednim, ali intenzivnim strateskim borbama i igrama,
svejedno kakva je politicka struktura ili ekonomski rast u pojedinoj
zemlji, odlike su proracuna sto ih se ponavlja. Sljede¢u skupinu ¢ine
zemlje s niskim stupnjem blagostanja i visokim stupnjem predvidi-
vosti koje stvaraju proracune na temelju prihoda.

Savrseno je stanje u zemljama s rastué¢im proracunima $to ih
obiljezuje visok stupanj predvidivosti i najvisi stupanj blagostanja
(apsolutno bogatstvo). Sam je proracunski proces dodatno skladniji
(visoka stopa rasta) ili manje skladan (niza stopa rasta). Dva pro-
racunska procesa s visokim stupnjem blagostanja i malenim stup-
njem predvidivosti razlikuju se prema politickima i administrativ-
nim kapacitetima. Tako alternativne rastuée proracune $to se po-
navljaju obiljezuju manji politicki kapaciteti, a prorac¢une sto ih se
mora dopuniti obiljezuju manji administrativni kapaciteti (vise o
tome na slici 1).
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Wildavsky (2001:261) zakljucuje i da »sama politicka promjena,
revolucionarna ili reformatorska, ne utje¢e na glavna svojstva
proracunskog procesa sve dok te nacije (drzave) ostaju siromasne
i nestabilne. Upravo se stoga strategije reformi mora usredotociti
ili na opce blagostanje (bogatstvo) — mozda veéim iskoristenjem
vlastitih prirodnih izvora — ili na povecanje predvidivosti, kako bi
se sa sigurnoscu i pouzdano znalo hoce li ono $to je predvideno
proracunom za to razdoblje biti i ispunjeno. S obzirom da se najcesce
ne moze postic¢i rast opéeg blagostanja u kratkom razdoblju, po-
zornost u reformama treba usmjeriti na smanjenje nesigurnosti
tijekom procesa. Najgori je mogudi pristup (nazalost i naj¢esci) da
siromasne zemlje donesu (preslikaju) proracunske instrumente
bogatih zemalja koje kvalitetno predvidaju buduce proracune, ne
vodeci racuna o vlastitim osobitostima«.

Na lokalnoj se i nacionalnoj razini mo¢ u prora¢unskom pro-
cesu dijeli na izvrsnu i predstavnicku vlast. No, ne samo i iskljuc¢ivo
na njih. Govori li se 0 mo¢i i pravima’® pojedinih razina vlasti ili
pak pojedinaca tijekom proracunskog procesa, moramo znati da je
mo¢ »valuta politike«. »Kao $to novac omogucuje djelotvoran pro-
tok robe i usluga u ekonomiji, mo¢ omogucuje provodenje kolek-
tivnih odluka. Mo¢ je sposobnost postizanja namjeravanih u¢inaka.
U politici se na mo¢ moze gledati dobronamjerno, kao na sposob-
nost neke zajednice da oblikuje vlastitu sudbinu. Mo¢ se moze
smatrati i sposobnos$¢u nekog pojedinca ili skupine da postignu
ciljeve unato¢ otporima. Politika je viSe od tehnicke zadace proved-
be neke vizije zajednicke cijelome drustvu. Mo¢ je i popriste suko-
ba o ciljevima $to ih valja postic¢i. Stoga je se mora mjeriti i time
Cija vizija pobjeduje« (Hague i Harrop, 2001:14-15). O rezultatima
izbora na temelju kojih su oblikovana izvr$na i predstavnicka tije-
la vlasti ovisi, naravno, tko odlucuje o proracunu. No, to ovisi i o
drugim ¢imbenicima (o tome vise u sljedecem poglavlju).

Bilo kako bilo, i na nacionalnoj i na lokalnoj razini prorac¢unski
je postupak iznimno slozen i sastoji se od nekoliko faza, uz ozbilj-
nu ekonomsku i politicku aktivnost u svima lokalnim jedinicama.
Cine ga radnje i postupci proracunskih institucija $to vode pripre-
mi, odobrenju, provedbi te, na kraju, kontroli prora¢una. Proces
donosenja svih, a time i proracunskih odluka, istodobno je i vjestina

* * *

10 Prema Dahlovoj definiciji (1957), »mo¢ je sposobnost da se ljude prisili u¢initi ono $to u
protivnome ne bi ucinili«.
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iznanost, a uspjeh ovisi o intuiciji, inteligenciji i iskustvu, ali i znanju
donositelja odluka. Racionalno upravljanje temelji se na znanju i
stoga je jedan od bitnih preduvjeta promicanja upravljanja shvac¢anje
znanja kao vitalnog resursa. Kvaliteta odluka poglavito ovisi o njiho-
voj stru¢noj i znanstvenoj utemeljenosti. Tom cilju neprijeporno
pridonosi povecanje struc¢ne kvalitete i osposobljenosti sudionika
procesa upravljanja i odlucivanja.

Zakljucimo kako su se s vremenom, sukladno razvoju proracuna,
razvijale i njegove temeljne funkcije i obiljezja proracunskog pro-
cesa. Upravo se obecane proracunske ciljeve (obecava ih izvr$na
vlast koja ima mandat) postize na osnovi funkcija prora¢una — eko-
nomskih, financijskih, politi¢kih ili pravnih.

Proracun kao ekonomski instrument drzave vrlo je slozen, to
prije $to ima vaznu ulogu u ukupnome ekonomskom i drustvenom
zivotu moderne drzave. Vaznost mu je i veca zna li se da se njime
postize i temeljne ciljeve ekonomske politike (raspodjela javnih
dobara gradanima, preraspodjela bogatstva i stabilizacija). O ko-
nac¢nom izgledu proracuna i ciljevima ekonomske politike odlucuju
predstavnicka i izvrsna vlast, ali i drugi ¢cimbenici.

Predstavnic¢ka vlast
u proracunskom procesu

»lzglasavanje proracuna jedna je od najstarijih funkcija parla-
menta, osobito donjeg doma. Europski su parlamenti nastali zbog
potrebe monarha za novcem. Njihovi su zahtjevi omogucili donjem
domu da prisvoji pravo zalbe prije no $to bi vladarima odobrio
resurse (potraznju)« (ibid:307). Do kraja 16. st. naime apsolutisticki
su vladari odlucivali o svima vaznijim drzavnim pitanjima, paio
proracunu. No pocetkom 17. st. prekretnicu u takvoj praksi oznacuje
engleski parlament koji je prvi odobrio proracun umjesto vladara.
To je ujedno bio znatan korak k dominaciji parlamentarne demo-
kracije. Nakon toga slijedile su i mnoge druge promjene. Tako je
vladar izgubio mo¢ i pravo odlucivanja o drzavnoj potrosnji, a tu
su funkciju, poput mnogih drugih, otad sve vise preuzimala
predstavnicka tijela. Stavljanjem proracuna pod kontrolu voljom
naroda izabranih predstavnickih tijela stvoren je preduvjet za ra-
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cionalniju uporabu proracunskih prihoda i za ucinkovitije raspo-
laganje i razumnije trosenje prora¢unskog novca.

Povijesni razvoj parlamentarizma i prava predstavnickog tijela
da izglasava proracun utjecao je na pravo naroda da posredstvom
izabranih predstavnika samostalno rjesava brojna bitna pitanja u
vezi s prora¢unskim prihodima i rashodima. U suvremenima pred-
stavnickim demokracijama sustav vladanja moze biti parlamentar-
na, predsjednicka ili mjeSovita'* parlamentarna demokracija. U
predstavnickim demokracijama narod nema izravnu vlast, nego je
prenosi na tijela koja u ime naroda vladaju i upravljaju zemljom.
Pretpostavlja se da je parlamentarni sustav najprije uvela Velika
Britanija. Takva je vrsta vladavine najces$ci tip ustavnih demokracija.
Najveci broj zemalja zapadne Europe ima tako uredene politicke
sustave, dok SAD ima cisti predsjednicki sustav.

Pojam parlamentarizma u naj$irem smislu oznacuje sustav
predstavnicke vladavine u kojoj se suverenost i samostalnost naroda
izrazava na slobodnima, op¢im i viSestranackim izborima. Uzi je smi-
sao parlamentarizma da oznacuje sustav u kojemu je vlast organizi-
rana tako da izvrs$na vlast politicki odgovara predstavnickom tijelu.

Znacajke parlamentarnih sustava jesu:

« u parlamentarnim se sustavima o sastavu predstavnicke (parlamen-
ta) i izvr$ne vlasti (vlade) odlucuje istim izborom, ¢ak i kad postoji
mogucnost razlicitih koalicija,

+ predstavnicka je vlast tijelo koje u parlamentarnom sustavu imenuje
izvrsnu vlast ali je moze i opozvati,

+ izvr$na vlast i premijer podredeni su predstavnickoj vlasti,

+ u parlamentarnim sustavima izvrsna je vlast podijeljena, jer npr.
predstavnicke zadace ima predsjednik drzave (ili monarh), a stvar-
nu mo¢ izvr$ne vlasti zadrzava predsjednik vlade (premijer, kance-
lar itd.),

« u parlamentarnom sustavu izvr$na vlast (vlada) predlaze zakone, a
djelomice moze imati pravo apsolutnog veta na propise sto se odno-
se na javne rashode.'

¢ o o

11 Mjesovite tipove vladavine cine npr. polupredsjednicki sustavi u kojima je predsjedniku
drzave povjerena malo vaznija i veca uloga od one u parlamentarnim sustavima. Takav je
primjer Svicarska, u kojoj postoji tzv. direktorijski sustav koji povezuje znacajke tih dvaju ti-
pova politickih sustava (parlament bira vladu, ali je tijekom trajanja mandata ne moze smije-
niti; izvr$na vlast pak nema pravo raspustiti parlament te i ona ima formalnu mogu¢nost za-
konske inicijative).

12 Vise o parlamentarnim sustavima vidjeti na stranicama www.dadalos.org.
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Predstavnicka tijela (parlament/skupstina/vije¢e) donosenjem
zakona te izborom i nadzorom nositelja izvrsne vlasti izrazavaju
suverenost naroda. Iako se postojece razlike u politickim sustavima
uglavnom temelje na odnosu izvrine i predstavnicke vlasti, pred-
stavnicka tijela uobicajeno obavljaju ove zadace:

+ ureduju zakonodavstvo, odnosno donose zakone i kontroliraju
njihovu provedbu, ukljucivsi odobrenje proracuna i njegov
nadzor,

+ imaju predstavnicku ulogu, pri ¢emu se vodi racuna o drust-
venima i nacionalnim interesima,

« kontroliraju izvrsnu vlast, odnosno oblikuju temeljne smje-
rove politike $to je provodi izvr$na vlast,

+ odabiru nositelja izvr$ne vlasti i drzavnog poglavara (ako ga
gradani ne biraju neposredno na predsjednickim izborima)
te razrjesuju izvr$nu vlast nakon isteka njezina mandata ili
prije,

+ javno obrazlazu i objasnjavaju donesene odluke.

Predstavnicka vlast, koja u pravilu mora potvrditi proracun, u
demokratskom drustvu mora osiguravati da proracun sluzi is-
punjenju socijalnih i ekonomskih prioriteta. Ona je ujedno jedan
od glavnih formalnih mehanizama za osiguravanje uspjesnosti vla-
sti i politike na nacionalnoj i lokalnoj razini. Radi $to uspjesnijega
rada, ona mora imati to¢ne, cjelovite, iscrpne i pravodobne infor-
macije od izvr$ne vlasti o ukupnima proracunskim sredstvima,
izvorima prihoda i proracunskim rashodima. Stoga je nuzno da
predstavnicko tijelo »ma koliko ukupan proracunski mehanizam
bio uc¢inkovit, ima dobru tehnicku potporu (osoblje i opremu), kako
bi mogla kvalitetno analizirati izvr$nu vlast (drzavnu ili lokalnu
vladu) te poduprijeti predlozen program javnih rashoda« (Pradhan,
1996:105).

Wildavsky (1992:157) se je mnogo bavio i ulogom predstavnickog
tijela u proracunskom procesu. Prema njemu, »teoretski, uloga je
neovisnoga predstavnickog tijela djelovati kao dodatni kontrolor
(nadglednik, ¢cuvar) potro$nje javnih sredstava i iskoristiti vlastite
financijske kapacitete, kako bi se revidiralo potro$nju proracunskih
sredstava, preispitalo raspodjelu sredstava i provodenja planiranih
mjera. Tako moze, ve¢im angazmanom, prosirivanjem rasprave o
proracunu, otkrivanjem birokratskih slabosti te provjeravanjem
neumjerene potro$nje, poboljsati proces donosenja proracuna.
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Snazna predstavnicka tijela u siromasnim zemljama ne prihvacaju,
medutim, ulogu cuvara drzavne riznice i nastoje ograniciti potro$nju.
S obzirom da predstavnicka tijela ¢esto ne moraju brinuti o prikup-
ljanju sredstava sto ih raspodjeljuju, mogu posve zanemariti for-
malnu odgovornost. Nisu odgovorna ¢ak ni za postojanje odrzivih
proracuna jer nemaju zadacu izvrsiti ga. Drugim rije¢ima, najvaznija
se ogranicenja $to vrijede za ministarstvo financija na njih ne pri-
mjenjuje, pa je proracun $to ga donosi neovisno predstavnicko
tijelo u opasnosti da postanu iluzorna — jer premalo pozornosti
usmjeruju izvorima prihoda i stvarnom nacinu trosenja«.

Proracunski proces i politike sto ih se provodi u drzavnima ili
lokalnim predstavnickim tijelima trebaju podupirati politiku kakva
istice i promice odgovornost, transparentnost i usmjerenost spram
budu¢nosti. Uobicajena je obveza predstavnicke vlasti, prema zako-
nu, svake godine donijeti proracun, a budu¢i da prihvaca prora¢un
te utvrduje pravne okvire za donosenje smjernica o proracunskoj
politici za buduce razdoblje, ona ima, barem formalno, najvecu
odgovornost medu nositeljima prorac¢unske politike na nacionalnoj
odnosno lokalnoj razini. lako sredi$nje mjesto u utvrdivanju pro-
racunske politike ima predstavnicka vlast, ¢esto se dogodi da finan-
cijsko-politicku mo¢ preuzmu drugi ¢imbenici, npr. izvréna vlast ili
politicke stranke. Iako predstavnicko tijelo mora odobriti proracun,
izvr$na je vlast najodgovornija za odredene proracunske izdatke
zato $to ih i predlaze. Odluku izvrsne vlasti o odredenima prora-
¢unskim izdacima moze uvjetovati i pritisak odredena lobija ili in-
teresne skupine. Stoga je tesko u svakome primjeru utvrditi koliko
su odredeni cimbenici politicke volje utjecali na donosenje odluke
o prorac¢unskim prihodima i rashodima — njihovoj visini i struktu-
ri. Osobito je tesko odgovoriti na pitanje tko je zapravo zasluzan da
se u proracunu pojavljuju neki izdaci, odnosno da su za neke
proracunske rashode osigurana sredstva ba$ u tolikoj svoti.

»S povecanjem proracunske uloge predstavnickog tijela kao
jedan od izazova s kojima se kreatori proracuna suocavaju pojavljuje
se ravnoteza izmedu neovisnosti i potrebe za sve ve¢om fiskalnom
odgovorno$¢u. Budu¢nost odnosa predstavnicke i izvrsne vlasti
uvelike ¢e ovisiti o na¢inima na koje se tu ravnotezu odrzava« (Schick,
2003:14). Pritom niposto ne treba zaboraviti kako su proracuni
zapravo odraz brojnih ¢injenica, npr. onoga $to izvr$na vlast zeli
odnosno ne Zeli napraviti, nacionalnih/lokalnih prioriteta, relativnog
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udjela odluka prenesenih na lokalnu i nacionalnu razinu, sposob-
nosti i u¢inkovitosti izvrsne vlasti i Sirih politickih ciljeva, sklonosti
gradana razli¢itim oblicima i stupnjevima oporezivanja i sposobnost
osobitih skupina poreznih obveznika da prevale i podijele porezno
opterecenje na druge. Proracuni, napokon, odrazavaju i relativhu
mo¢ razli¢itih pojedinaca i organizacija, odnosno utjecaj na pro-
racunske ucinke (Rubin, 2000:2). Mnogi su ekonomisti i istrazivaci,
uz to, sumnjicavi kad je rije¢ o ulozi i sudjelovanju predstavnickog
tijela u javnom budzetiranju. Razlog je $to »samo nekolicina ljudi
poznaje sve tajne proracunskih dokumenata, naprosto zato §to dru-
gi nemaju dovoljno znanja da bi proracun kvalitetno procitali i obja-
snili, pa postoji monopol nekolicine ljudi koji pripremaju i tumace
proracun na nacin kako njima odgovara« (Samuel, 1998:4). No, neo-
visno o odnosima i ulozi predstavnicke i izvr$ne vlasti u proracun-
skom procesu, ¢ak i »slaba predstavnicka tijela pridonose osiguranju
fiskalne discipline« (Von Hagen, 1992).

Krafchik i Wehner (1998:512-541) u ¢lanku iz 1998. objasnjavaju
¢imbenike $to utjecu na razvoj odlucivanja predstavnickog tijela o
proracunskim pitanjima. To su:

« povijesni razvoj predstavnickog tijela: borba za power of the
purse novac i proracunska sredstva, upravo kao posljedice sve
veceg otpora vladarima koji su uvodili sve vece poreze, pa se
tako nastojalo smanjiti njihovu mo¢;

» nuznost razdiobe i ravnoteze vlasti i modi;

« ustavne obveze svake zemlje: univerzalne potrebe predstavnickih
tijela za izglasavanje prorac¢una sto obvezuje predstavnicka
tijela na djelatan angazman tijekom procesa.*?

LeLoup (2000) medu ostalim, proucava i o cemu ovisi utjecaj
predstavnickog tijela na opéu ekonomsku politiku, i pri tome na-
vodi tri kategorije bitnih ¢imbenika:

« vanjski ¢imbenici — odnos s vanjskim ustanovama i sudioni-

cima, napose izvr$nom vlasc¢u i izbornim tijelom,

« unutarnji ¢cimbenici — unutarnja ustrojstvena obiljezja parla-
menata (odbori, vijeca, zaposleno osoblje i organizacija par-
lamentarnih stranaka), i

+ narav politicke scene (Olsen i Mezey, 1991:8).

- 3 3
13 Vise o toj temi u ¢lancima: Krafchik i Wehner (1999a; 1999b); Krafchik (2001).
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a) Vanjski cimbenici — odnos naspram izvrsne vlasti. Neovisan
utjecaj predstavnickog tijela na opc¢u politiku ovisi djelomice o
njegovoj mogucnosti oblikovanja ili mijenjanja zakonskih prijedlo-
ga iamandmana sto ih podnosi izvr$na vlast. Pri oblikovanju prijed-
loga proracuna izvr$ne vlasti predstavnicko tijelo, logi¢no, ima bolji
pristup prora¢unskim informacijama kad je izvrsna vlast otvorenija
i transparentnija. I utjecaj predstavnickog tijela djelomice ovisi o
razini donosenja odluka izvrsne vlasti. Politicko djelovanje i utjecaj
predstavnickog tijela mogu, naime, biti znacajniji kada se otvorena
pitanja rjeSava na nizim razinama izvr$ne vlasti, u prvome redu u
ministarstvima.

Vanjski ¢cimbenici — odnos naspram izbornog tijela. Uloga pred-
stavnickog tijela u politickom djelovanju, osim odnosa s tijelima
izvr$ne vlasti (ministarstvima i ¢lanovima vlade), ovisii o odnosima
predstavnika, njihovih biraca i interesnih skupina. Povecava je an-
gaziranost birackog tijela koje potice rad predstavnickog tijela, kojeg
odreduju i ¢cimbenici poput ideologije i politickog polozaja. Snaga
motiva izbornog tijela i primjereno politicko djelovanje povezani
su s naravi samoga birackog tijela i stranackog sustava. Vjerojatnije
je da ¢e izborno tijelo biti snaznije u decentraliziranu biracko-po-
litickom sustavu vise usmjerenome prema politickim kandidatima
nego prema samoj stranci. Sto je politicka sklonost birackog tijela
u vecoj suprotnosti djelovanju izvrsne vlasti, vjerojatnije je da ¢e
predstavnicko tijelo nastojati utjecati i promijeniti politicke odluke.
Pritom je vazan i pritisak interesnih skupina, osobito ako nisu uspje-
le postici ciljeve u prijasnjoj fazi politickog procesa.

b) Unutarnji ¢imbenici — parlamentarne stranke. U sustavu
snaznih izvanparlamentarnih organizacija (napose lijevih stranaka),
parlamentarne su stranke izrazito podredene i ponasaju se krajnje
disciplinirano (LeLoup, 1998:5). U¢inak i utjecaj vise ovisnih stra-
naka opcenito smanjuje neovisno politicko djelovanje predstavnickog
tijela. Broj stranaka u vladajucoj koaliciji ujedno moze utjecati na
politicko djelovanje predstavnickog tijela. Politicko djelovanje pred-
stavnickog tijela opcenito je uspjesnije ako se izvrsna vlast sastoji
od vi$e stranaka, ako nije jednostranacka, iako i to moze smanjiti
ukupnu uspjesnost predstavnicke vlasti (Weaver i Rockman,
1994:5).

Unutarnji cimbenici — odbori i vijeca. Rad predstavnickog tije-
la ovisi i o snazi sustava odbora i vije¢a unutar predstavnickog tijela.
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Kad je snazniji, uobicajeno ga se smatra poticajem za vece politicko
djelovanje predstavnickog tijela. To pak znaci da predstavnicko
tijelo ima stalne, a ne samo povremene odbore i vijeca. Ta tijela
omoguduju manju ucestalost promjena nadleznih tijela te vecu
stru¢nu pomoc¢ i organizaciju vijeca i odbora kako otprilike odgo-
ureda na lokalnoj razini.

Unutarnji cimbenici — pravila i postupci. Unutarnja struktura
i organizacija predstavnickog tijela politicki utjecu na instituciona-
lizaciju pravila i postupaka. Neki sustavi imaju proracunska pravi-
la kakva izrazito pogoduju izvrsnoj vlasti. Druga pravila, poput
zahtjeva za zamjenu proracunskih stavaka (promjene i dopune
prorac¢una moraju biti »deficitarno neutralne«), znace ogranicenja
za djelatnosti predstavnickog tijela koja, iako mu smanjuju diskre-
cijsko pravo, mogu i poboljsati fiskalnu odgovornost. Opcenito,
nedostatak ili nepostojanje pravila, sustavnih postupaka pri razmat-
ranju i oblikovanju prijedloga prorac¢una vjerojatno rezultiraju sla-
bijim utjecajem predstavnickog tijela.

c) Narav politicke scene. Jedan od ¢imbenika o kojemu ovisi
utjecaj predstavnickog tijela na opéu ekonomsku politiku jest i po-
liticka scena. Sastav (struktura) predstavnickog tijela sigurno utjece
na to cije e se programe u proracunu planirati, a zatim i provoditi.
Najvecu ¢e ulogu u tome imati vladajuca stranka (koalicija stranaka)
odnosno najmo¢nija stranka u vladajucoj koaliciji.

Stoga je donosenje odluka (uz ostalo proracunskih) najvaznijom
zada¢om politicara na drzavnoj i na lokalnoj razini. Odluka sama
po sebi pritom nije dovoljna, jer mora biti provediva u suradnji s
gradanstvom te se takve odluke moraju temeljiti na realnim po-
lazistima.

Leston-Bandeira (1999) i Young (1999) drze kako utjecaj pred-
stavnickog tijela u prorac¢unskom procesu ovisi i o politickoj dina-
mici stranaka, odnosno vecini u stranackom sustavu i koheziji od-
nosno disciplini, $to razumijeva glasovanje prema stranackim smjer-
nicama, ¢ak ako rezultat proracuna posve ne udovoljava Zeljama i
sklonostima pojedinih ¢lanova predstavnickog tijela (Von Hagen,
1992:34).

Vrste predstavnickih tijela sukladno utjecaju na proracun. Po-
stoje razlic¢ite vrste predstavnickih tijela s obzirom na stupanj utje-
caja na ukupnu proracunsku politiku. Norton (1993) je zamijetio
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kako se u vezi s tim predstavnicka tijela moze podijeliti u tri sku-
pine:

+ ona koja donose proracun i imaju sposobnosti, mogucnosti i
kapacitete mijenjati ili odbiti prijedlog proracuna izvr$ne vla-
sti, te sposobnost oblikovati vlastiti dodatni prijedlog pro-
racuna,

+ ona koja u odredenim razmjerima utjecu na proracun te ta-
koder mogu mijenjati ili odbiti prijedlog proracuna izvrsne
vlasti, ali im nedostaje sposobnosti i kapaciteta za oblikovati
vlastiti dodatni prijedlog proracuna,

+ ona s malenim ili nikakvim utjecajem na proracun, jer im ne-
dostaje kapaciteta za mijenjati ili odbiti prijedlog proracuna
izvr$ne vlasti, a ne mogu niti oblikovati vlastiti prijedlog, pa
se ogranicuju na puko odobravanje proracuna, operativnho
primjenljivoga i funkcionalnog i prije izglasavanja u predstav-
nickom tijelu.

Najveca skupina predstavnickih tijela pripada predstavnickim
tijelima u kojih vec¢ina odobrava prijedlog proracuna izvr$ne vlasti
samo uz manje promjene. Tako je odgovorilo 63% sudionika obu-
hvacenih istrazivanjem OECD-a, odnosno 17 od 27 parlamenata,
poglavito u nordijskim zemljama te gotovo svim zemljama konti-
nentalne Europe i Koreji. Trecoj skupini predstavnickih tijela koja
samo odobravaju prorac¢un, bez ikakvih promjena u prijedlogu
proracuna i bez utjecaja na proces kreiranja proracunske politike,
pripadaju parlamenti Australije, Kanade, Novog Zelanda, Ujedinje-
nog Kraljevstva, Japana i Gr¢ke u kojima se svako uspjesno predla-
ganje amandmana na proracun smatra glasom nepovjerenja prema
izvr$noj vlasti, $to moze ubrzati njezinu ostavku. Najmoc¢nija
predstavnicka tijela mogu prijedlog prorac¢una pripremiti samostal-
no. Americki Kongres katkada djeluje kao predstavnicko tijelo koje
donosi proracun. Iako predsjednik drzave podnosi prijedlog nacrta
prorac¢una, Kongres se prema tom proracunu odnosi kao prema
prijedlogu prora¢una u najuzem smislu. Bilo je primjera da su neki
promatraci predsjednikov prijedlog proracuna nazvali »mrtvim u
samome zacetku, jer je Kongres nastavio neovisno definirati vla-
stitu proracunsku politiku.’* Najveci je utjecaj, uza znatne moguce

* 3 3
14 Vise o tome u: Schick i LoStracco (2000).
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promjene u prijedlogu proracuna, predstavnickih tijela u Ceskoj,
Danskoj, Madarskoj i SAD-u (OECD, 2002). No, u parlamentima u
kojima se o proracunu raspravlja uglavnom u sabornici utjecaj par-
lamenta na proracun je slab (Krafchik i Wehner, 1998).

S obzirom da ¢ak i »slaba predstavnicka tijela pridonose osigu-
ranju fiskalne discipline«, moze se re¢i da klju¢na funkcija i drzav-
noga i lokalnoga predstavnickog tijela (parlamenta/skupstine/
/vije¢a) mora biti kontrolna. Ta tijela teoretski vladaju, jer zapravo
imenuju nositelje izvr$ne vlasti, nadziru, verificiraju i usmjeruju
njihovo postupanje. Hague, Harrop i Breslin (1998) smatraju kako
je »smisao opstanka predstavnickog tijela prije svega u tome §to
ono moze nadgledati izvrsnu vlast, odnosno primorati politicare i
javne sluzbenike da polazu racune za svoje djelovanje pred tijelom
koje jo$ ima jedinstvenu sposobnost predstavljati narod«.

Jedna od najstarijih uloga predstavnickog tijela, dakle, bila je
donosenje proracuna i, sukladno razvoju parlamentarizma, dobi-
vala je sve vec¢u vaznost. No, utjecaj predstavnickih tijela tijekom
prorac¢unskog procesa na zavr$ni izgled proracuna, ali i na ukupnu
ekonomsku politiku, razlicit je i ovisi o brojnim ¢imbenicima. Sna-
ga mu npr. ovisi o odnosu s izvr$nom vlas¢u, organiziranosti, struc-
noj ekipiranosti, odnosu s izbornim tijelom i moci pojedinih stra-
naka koje sudjeluju u predstavnickoj i u izvrénoj vlasti. Vrsta pred-
stavnickog tijela izravno odreduje njihovu ulogu i snagu te utjecaj
na ukupna proracunska pitanja. Tako su na jednoj strani pred-
stavnicka tijela koja mogu posve promijeniti ili cak odbiti prijedlog
proracuna izvr$ne vlasti, a na drugoj ona s malenim ili nikakvim
utjecajem na prihvacen proracun.

Drzavna vlast i lokalna samouprava

Vlast je najcesce organizirana na dvjema razinama: na drzavnoj
i lokalnoj, odnosno regionalnoj. Drzavnu razinu ¢ine parlament,
vlada i ostala tijela izvr$ne vlasti, dok u najve¢em broju zemalja na
lokalnoj razini vlast dijele op¢ine i gradovi. Hrvatska, primjerice,
ima i Zupanije kao regionalne (podrucne) jedinice vlasti.

Lokalna je samouprava najniza razina javnoga sustava uprave
i zato u bliskoj vezi s drugima politickim jedinicama, npr. sa susjed-
nim opéinama, okruzima, pokrajinama itd. (Gisevius, 1998:10).
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Prema Nortonu (1994:9), »prava na lokalnu samoupravu pre-
poznata su u ustavima Luxembourga (1789), Svicarske na kanto-
nalnoj razini (1803, 1848. i 1874), Prusije (1808), Francuske (1831),
Belgije (1831), Danske i Norveske (1837), Nizozemske (1848),
Svedske (1862), Finske (1865. i 1871), Wajmarske republike (1919)
te, nakon Drugoga svjetskog rata, Japana (1947), Italije (1948), SR
Njemacke (1949), Portugala (1976) i Spanjolske (1978). Time su
lokalne vlasti postale osnovni elementi nacionalnih sustava vlasti,
s moguc¢nos$cu zalbe na sudovima, ako i kad je djelovanje drzave u
sukobu s njihovim ustavnim polozajem«.

Lokalna je samouprava civilizacijska tekovina i sastavni dio
modela svih suvremenih demokratskih politickih sustava u svijetu,
ali nije samo izraz demokratskog prava gradana, vec i oblik racio-
nalne organizacije drustvene i drzavne zajednice. Neprijeporno je
i znacenje lokalne samouprave u uspjesnome i »humanomu« djelo-
vanju drzavnih i drustvenih sustava (Brumci¢, 2001:13). Lokalna
samouprava razraduje i zaokruzuje ideju diobe vlasti u horizontal-
nom poimanju (predstavnicka, izvr$na i sudbena vlast) i tehniku
kontrole drzavnog aparata, a sve u vertikalnom odnosu visih/sirih
i nizih/uzih teritorijalnih jedinica (od lokalnih, preko regionalnih,
do nacionalnih i nadnacionalnih razina).

Lokalna samouprava nacelno je najvisi stupanj samostalnosti
lokalnih tijela u odnosu sa sredi$njima drzavnim tijelima §to ga
ustav jamci lokalnom stanovni$tvu u odredenu djelokrugu lokalnih
poslova. Ona obuhvaca pravo lokalnog izbora ili imenovanja tijela
i duznosnika, dok je pravo nadzora sredi$njih drzavnih tijela
ogranic¢eno na kontrolu zakonitosti."

»Lokalna vlast univerzalna je pojava i u federalnim i u unitarnim
drzavama. To je najniza izborna razina teritorijalne organizacije u
drzavi. Nazivaju je raznim imenima: komunama, opéinama ili zu-
panijama. Lokalne su vlasti, u najboljem slu¢aju, prirodne zajedni-
ce, dostupne lokalnom stanovnistvu, koje utvrduju lokalne identi-
tete, sluze kao politicki regrutni centar, a gradanima su prva instan-
cija ako imaju problema, te raspodjeljuju resurse s obzirom na
lokalne mogu¢nosti i potrebe. No, lokalne vlasti imaju i osobite
slabosti. Cesto su premalene da bi organizirale djelotvoran rad
lokalnih sluzba, jer im nedostaje financijska autonomija, a njima

* 3 3
15 Vidi Sokol i Smerdel (1995:256).
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lako ovladaju lokalne elite« (Hague, Harrop i Breslin, 2001:284).
Lokalna razina vlasti odnosno lokalna samouprava ima pionirsku
ulogu u modernizaciji drzave, te sluzi kao pokusno podrucje za
iskusavanje razlicitih strategija, kako bi ih se naposljetku primije-
nilo na drugim razinama djelovanja politickog sustava i poboljsalo
kvalitetu demokracije u cijeloj drzavi (Petak, Kasapovi¢ i Lali¢,
2004:79).

Na lokalnim razinama vlasti politicka zajednica prevladava
teskoc¢u ukljucivanja sire upravne zajednice u rjesavanje pitanja sto
nadmasuju moguénosti pojedinca, oslanjanjem na gradske (i op-
¢enito lokalne) uprave u ¢ijem je interesu izraziti potrebe znacajnijeg
dijela podanistva. Nilokalne zajednice, medutim, nisu najuspjesnije
u osiguravanju optimalne razine javnih usluga i dobara. Stoga bri-
gom drzave, iako sastavljena od ljudi podloznih svim ljudskim
slabostima, postaje jedan od najdelikatnijih pronalazaka sustava
koji u izvjesnim razmjerima moze rijesiti neke teskoce i slabosti
lokalnih jedinica (Bajo, 1999).

Da bi mogla djelovati neometano, lokalna samouprava ima i
odredena prava. Izdvajaju se kadrovska (pravo odabira, zaposljavanja,
unapredenja i otpustanja osoblja), organizacijska (pravo na vlastitu
upravnu organizaciju), zakonodavna (pravo donosenja lokalnih
statuta i pravilnika), financijska (pravo gospodarenja lokalnim
prihodima i rashodima), porezna i neporezna pitanja (pravo napla-
te odredenih poreza i neporeznih prihoda) te pravo planiranja (izra-
da smjernica planiranja uporabe povrsina i izrade urbanistickih
planova).

Proracun je, uz to, vrlo vazan za svako gospodarstvo, ali i za sta-
novnistvo. To je instrument koji najneposrednije povezuje drzavnu
i lokalnu razinu, ali i predstavnicka i izvr$na tijela vlasti, na svim
razinama. Drzavni proracuni, naime, najce$¢e imaju ureden sustav
transfera (dotacija ili pomo¢ lokalnim jedinicama) sto ih se svake
godine dodjeljuje proracunima, a sve lokalne jedinice, zauzvrat, ugla-
vnom moraju izvjescivati sredi$nju vlast (ponajprije ministarstva
financija) o ukupnim svotama prorac¢una (pa i drzavnih transfera),
kako bi se znalo ukupnu visinu opceg prorac¢una drzave.

Sve demokratske zemlje moraju osobitu pozornost usmjeriti
stvaranju izvr$ne vlasti (na svim razinama) koja ¢e bolje (u¢inkovitije)
raditi, manje trositi te skrbiti o uravnotezenu proracunu. U¢inkovita
ijeftina izvr$na vlast odnosi se na sve razine drzave, od lokalne do
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nadnacionalne. Danas je, dakle, vrlo vazno da proracuni na svim
razinama osiguravaju optimalan drustveni razvoj zajednice, to prije
$to je svaki proracun izdvajanje gradana u obliku poreza i drugih
davanja, te su njima i odgovorni (Brumci¢, 2001:49).

Lokalna samouprava danas je obiljezjem svih suvremenih po-
litickih sustava u svijetu. U podjeli vlasti ona je najnizi stupanj orga-
niziranja javne uprave i najneposrednije povezana s gradanima na
svome podrudju, a suraduje i s drugim jedinicama lokalne i regional-
ne samouprave. Proracuni jedinica lokalne i podru¢ne samouprave
udovoljavaju osobitim interesima lokalnih zajednica, pa se stoga na
lokalnim izborima bira lokalna tijela izvr$ne i predstavnicke vlasti
koja upravljaju jedinicama lokalne samouprave. Lokalni proracuni,
ujedno, na najneposredniji nacin povezuju drzavnu i lokalnu razinu
vlasti, jer drzava posredstvom transfera (dotacija) doznacuje odredene
svote u proracune lokalnih i regionalnih jedinica.

Sudionici proracunskog procesa
na lokalnoj razini

Gisevius (1998:9) kaze da »politika znaci izbor medu alterna-
tivnima mogu¢nostima djelovanja koje su proizvod razlicitih (skup-
nih) interesa, pa ih katkad moramo najprije ispitati i prouciti kako
bismo ih mogli prepoznati (kome odredena stvar donosi korist, a
kome stetu). Ako priznamo postojanje razlicitih interesa i razli¢itih
vrijednosnih pretpostavka, onda ne moze postojati opéeprimjenljiva
‘ispravna’ politika, ve¢ samo ona §to je za mene i moju skupinu po-
zitivna«.

Jurkovi¢ (2002:45) tvrdi da je »glasovanje politicka igra koja
ima vlastita pravila i sudionike. Potro$aci su na tom, nazovimo ga
politickom, trzistu glasaci, a ponudaci su politicari. Nasuprot po-
duzecdima, na trzistu privatnih dobara $to povecavaju profit, pretpo-
stavlja se da politicari na tom ‘politickom trzistu’ maksimiziraju
broj glasova, odnosno izglede za izbor. Izmedu glasaca i politicara
interpolirane su razne interesne skupine koje se, ovisno o prilikama
za probitak, priklanjaju jednoj ili drugoj strani«.

»Sposobnost interesnih skupina da utjecu na proracun, uloga
javnosti u proracunskim odlukama, otvorenost procesa odlucivanja
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o prorac¢unu — sve su to politicki dijelovi procesa« (Rubin, 1993:20).
No broj i utjecaj ¢cimbenika koji sudjeluju u utvrdivanju proracunske
politike i odluc¢ivanju o njoj (formalno i stvarno) u pojedinim se
zemljama razlikuju. Svi oni utjecu i na stvaranje politicke volje i
djeluju kao pokretacka snaga pri odlucivanju o proracunskoj poli-
tici. Postojece razlike proizlaze iz stupnja centralizacije/decentra-
lizacije, broja politickih stranaka, broja, vrste i snage interesnih
skupina, uloge izvrsne vlasti u utvrdivanju i izvrsenju proracunske
politike i dr. Prema Petrei (1998:7), »najvise modernih demokracija
sastoje se od razlic¢itih, dobro organiziranih skupina koje se bore
za vlastite interese, nastojeci pritom dosegnuti najvise zadovoljstva
te zajednickim snagama rade kako bi si osigurale odredene olaksice
ili korist i od drugih skupina, ¢ime bi povecali ukupan stupanj za-
dovoljenja vlastitih potreba«.

Tijekom donosenja lokalnoga proracunskog procesa veliku ulo-
gu ima lobiranje i ¢injenica tko u odredenom trenutku lobira. Nai-
me, »lobiranje je lakse i vjerojatno ¢e biti ucinkovitije u povoljnoj
politickoj i kulturnoj klimi. Temeljni je uvjet uvidjeti da u jednom
drustvu postoje razliciti interesi te je ne samo opravdano, nego i
poticajno kad razlicite skupine i organizacije zastupaju vlastite in-
terese i ideje, osobito ako su motivirane Zeljom da pridonesu do-
brom funkcioniranju drustva. Donositelji odluka opcenito nece biti
osjetljivi na to pitanje zbog velikodusnosti, nego zato $to razumiju
da uzimanje (djelomi¢no) u obzir interesa drugih pridonosi kvali-
teti donosenja odluka. Svojim aktivnostima lobiranja organizacije
otkrivaju vlastitu stvarnost i potrebe. Ako poznaju i o tim pitanjima
vode racuna pri utvrdivanju politika, dobit ¢e i $iru podrsku za
njihovu primjenu. Vise, naravno, ako lobist nije usredotocen samo
na vrlo uzak interes, nego je, umjesto toga, sposoban izreci sto je
to $to bi ostali mogli dobiti slusajuci ga i, uz to, ako sam prepoznaje
interese drugih« (Turniski, 2004:9).

U proracunskom se procesu, osim lobiranja, zbivaju i druge
sporedne aktivnosti. Wildavsky (1986) objasnjava kako djeluju
mehanizmi odnosa ministarstva financija (koje brani proracun) i
drugih proracunskih korisnika (koji Zele povecati vlastite proracune).
Osim tih znacajka, vazna je i uloga voditelja odjela pojedinih pro-
racunskih korisnika, ali i natjecanje korisnika tijekom proracunskog
procesa, pri cemu se uspjeh mjeri ovisno o tome tko je »izlobirao«
viSe novca za svoje ministarstvo. Prema Wildavskom, »u pro-
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racunskom procesu proracunski korisnici (administrativne agencije)
djeluju kao zagovaratelji povecane potrosnje, dok sredisnje tijelo
kontrole (ministarstvo financija) djeluje kao ¢uvar blagajne — tre-
zora. Svatko ocekuje od drugoga da obavi svoj dio posla — agencije
zagovaraju vecu potro$nju, znajuci da ¢e centri nametnuti ogranicenja,
a centri provode kontrolu, znajuci da ¢e agencije, u granicama mo-
guceg, pokusati povecati troskove. Dodatnu komponentu pro-
racunskog procesa ¢ini i medusobni utjecaj agencija (koje trose) i
ministarstva financija (koje ogranicuje i smanjuje potro$nju i
troskove). No, zasto se glavni sudionici tog procesa ponasaju upra-
vo tako? Svaka agencija smatra kako je povecanje njezine vlastite
potro$nje premaleno da bi utjecalo na ukupnu visinu proracuna, pa
taj proracunski korisnik preuvelicuje vlastite troskove (proracune),
ne razmisljaju¢i o krajnjem ucinku takva postupanja na fiskalni
(financijski) polozaj drzave. Taj prorac¢unski korisnik, takoder, ne
smatra prihode fiksnima, jer se ukupne svote proracuna ¢esto mi-
jenjaju. Svaki proracunski korisnik zeli vise novca. Skupine klijena-
ta o ¢ijoj potpori korisnik (agencija, ministarstvo, odjeli unutar poje-
dinog ministarstva) ovisi, ocjenjuju je po tome koliko za njih uradi.
Raspodjela sredstava u samoj agenciji laksa je $to je vise proracunskih
sredstava doznaceno za odredenu svrhu. Ugled voditelja odjela u
samoj agenciji ovisi o njegovoj sposobnosti da do odredene granice
izide ususret zeljama zaposlenih za visim pla¢ama, udobnoscu te
drugim programima, $to ukupno povecava potrebu za dodatnim
financiranjem. Kako ne bi smanjivao jednu stavku da bi povecao
drugu, voditelj moze stisati kritiku u agenciji samo tako da poveca
sve stavke ili da barem ne smanji nijednu. Postoji i problem relati-
vnog prestiza medu proracunskim korisnicima (ministarstvima,
agencijama). Voditelji koji mogu dobiti vise sredstava za nove ili
prosirene programe nego prije vjeruju (a i drugi tako misle) da su
moc¢niji. Bududi da se njihov uspjeh poistovjecuje s proracunskim
uspjehom agencija, voditelji pocinju vjerovati da je financijski rast
put do uspjeha — koristoljublje, $to, zajedno sa zahtjevima za orga-
niziranjem rada i zivota agencije, pojac¢ava tendenciju prenaglasavanja
vaznosti vlastite jedinice. Svi zele vise. Zato su agencije ponajprije
zagovornici vlastitih proracuna i veéih troskova, a ne ¢uvari drzavne
blagajne« (Wildavsky, 1986:7).

Ministarstvo financija (sredisnje tijelo kontrole potro$nje) ob-
vezno je skrbiti o raspodjeli sredstava, odnosno o tome koliko ¢e
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tko novca dobiti. Nitko se ne zali kad ima dovoljno sredstva za ras-
podjelu (suficit), nego upravo obrnuto, kad novca nedostaje (defi-
cit). Ministarstvo financija zaduzeno je i za upravljanje poreznim
sustavom tako da novca bude dovoljno, kako bi se namirilo sve
financijske obveze i potrebe. »Cuvari prorac¢una i zagovaratelji ve¢ih
proracuna igraju igru s razli¢itim motivima. Iako su u sukobu, mo-
raju suradivati. Obje strane Zele povjerenje. Svaka od tih uloga im-
plicira upravo suprotno: ¢uvari proracuna zahtijevaju da zagova-
ratelji odaberu i daju popis stavaka na kojima se troskove moze
smanjiti, a zagovaratelji ve¢ih troskova (agencije) zahtijevaju da
¢uvari daju barem presutna ogranicenja troskova unutar kojih bi
se moglo manevrirati. Sredstva se, naime, ne moze prerasporediti
bez postojanja prijedloga potrosnje te granica unutar kojih se ta
sredstva mora iskoristiti. Klasi¢ne strategije $to ih primjenjuju su-
dionici kako bi popravili vlastiti polozaj — zahtijevati vise sredstava
od ocekivanih i smanjujuci u postotku troskove tijekom procesa
— ovise o zadrzavanju unutar prihvacenih granica tako da sami
proracuni ne izgube smisao« (ibid:7).

Ocito je kako svake godine ministarstva financija i proracunski
korisnici vode stalne »borbe« (lobiranja) za vlastiti dio proracunskog
kolac¢a. U proracunskom procesu, ukratko, vaznu ulogu imaju i
drugi ¢imbenici, a najvazniji su, na lokalnoj i na drzavnoj razini:

+ biraci,

« politicke stranke,

« izvr$na vlast (vlada, gradska i zupanijska poglavarstva),

« predstavnicko tijelo (parlament, skupstina, vijece),

+ drzavna, regionalna i lokalna administracija.

Ostali su ¢imbenici s manjim utjecajem na prorac¢unsku poli-
tiku:

« interesne skupine,

+ udruge,

« drustva gradana,

« komore (npr. industrijske, trgovacke, odvjetnicke, lije¢nicke),
« sindikati,

+ Crkva i vjerske zajednice,

« javno mnijenje (radio, tisak, televizija),

« znanstvene ustanove (zavodi, fakulteti),



41

« istaknuti pojedinci.

Objasnimo sada pojedine ¢imbenike u proracunskom procesu.'®

Biraci svoje Zelje izrazavaju izlaskom na izbore. Izravnim se
sudjelovanjem gradana, prema definiciji Vije¢a Europe, smatra
njihovu ulogu biraca i korisnika djelatnosti i usluga u nadleznosti
lokalne samouprave, bilo zajedno, bilo umjesto njihovih, izabranih,
lokalnih predstavnika, u odluc¢ivanju o svima pitanjima u kojima se
odluka temelji na izrazenoj volji gradana ili za koja je pribavljanje
misljenja gradana preduvjet donosenja odluka lokalne jedinice
(Bruncié, 2001:40).

Prema Petrei (1998:7), »glasaci su racionalni pojedinci koji na-
stoje maksimizirati vlastitu korist i u takvu su polozaju da daju svoj
glas, a zauzvrat Zele programe i projekte sto ¢e ispuniti njihove Ze-
lje«. Nakon izbora realno je ocekivati provedbu programa za koje
se opredijelio najveci broj biraca. No, politicka stranka koja je do-
bila relativno najveci broj glasova ne mora ujedno postati vladaju¢om
strankom koja ¢e sama oblikovati izvrsnu vlast i nesmetano moci
provesti vlastiti program. Kad jedna politicka stranka sama ne moze
uspostaviti izvrsnu vlast, nastaju koalicijske vlade, sto takoder utjece
i na proracunsku politiku (Jelci¢, 2001:532).

Politicke stranke nastaju kao izraz potrebe da se razlicite drus-
tvene interese definira i iskaze svojim utjecajem na drzavnu/
/lokalnu politiku te, posebno, na predstavnicku vlast.!” Politicke su
stranke nastale kao prateci fenomen demokratske ustavne drzave.
Prema Hagueu, Harropu i Breslinu (2001:211), »smjestene izmedu
naroda i drzave, stranke su postale, a uglavnom i ostale, sastavni
dio djelovanja modernih politickih sustava na cetiri nacina:

« djeluju kao nositelji regrutacije elita i najvazniji su mehanizam
pripreme i nalazenja kandidata za javne polozaje. Zelite li vo-
diti zemlju, morate najprije nagovoriti neku stranku da vas
prihvati kao svoga kandidata,

+ sluze kao nositelji agregiranja interesa. Preobrazuju mnostvo
osobitih zahtjeva u pogodnije pakete prijedloga. Stranke oda-
biru, ogranicuju i kombiniraju interese, filter su izmedu dru-

¢ o o

16  Detaljnije vidjeti u: Brati¢ (2003).

17 Hague, Harrop i Breslin definiraju politicke stranke kao «trajne organizacije koje se natjecu
na izborima, najcesce zato sto Zele zauzeti najvaznije polozaje u drzavnoj vlasti.
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$tva i drzave te odlucuju koje zahtjeve treba propustiti kroz
vlastitu mrezu,

+ sluze kao referentna tocka mnogim pristasama i bira¢ima, jer
za njih znace klju¢ tumacenja slozena politickog svijeta,

« usmjeruju vlast, obavljaju vitalnu zada¢u kormilarenja dr-
zavnim brodom te osiguravaju vodstvo za vlast«.

Njihov je Zivotni prostor javna i neometana rasprava, pravila
su igre opce pravo glasa, a najznacajniji im je prostor djelovanja
predstavnicko tijelo (Stolleis, 1986:8). Od interesnih skupina raz-
likuju se uglavnom po tome $to ozbiljna stranka zeli mo¢ odlucivanja
u vlastitim rukama, dok interesne skupine Zele samo utjecaj na
vlast.

U svakomu predstavnickom tijelu stranke sudjeluju u »borbi
za vlastiti dio kolaca« (u utvrdivanju visine i strukture proracuna).
Prpi¢ (2004:7) smatra kako bi nadmetanje stranaka, suprotstavlje-
ni interesi trebali proizvesti ono sto se prije nazivalo javnim do-
brom, a danas poravnanjem interesa. Politicke stranke pojavljuju
se kao posrednici izmedu birackog tijela (gradana) i predstavnickog
tijela, pri ¢emu cine organiziranu skupinu osoba okupljenih na
osnovi jedne filozofije ili ideologije koju Zele ozivotvoriti, s krajnjim
ciljem osvajanja i obnasanja vlasti. Utjecaj svake od politickih stra-
naka, uz ostalo, ovisi o broju mjesta u predstavnickom tijelu.'® Osim
toga, prema Hagueu, Harropu i Breslinu (1998:192), »pobjednicki
kandidati svoj izbor duguju u prvome redu stranciiu predstavnickom
tijelu glasuju uglavnom slijedeci diktat svoje stranke«. Posredstvom
stranacke stege bitno se mijenja i predstavnicki mandat, jer zbog
stege zastupnici/vije¢nici sve manje odgovaraju birac¢ima, a sve vise
ovise o politickim strankama. Stoga postoji realna opasnost da
lokalni vije¢nici vise zastupaju interese vlastite stranke nego inte-
rese osobitih socijalnih skupina ili vlastitog izbornoga kruga. Isto-
dobno postoji dijametralno suprotna opasnost: da zastupnici u
parlamentu (skupstini ili vije¢u) npr. izrazito promicu interese
odredenih skupina ili lokalnih sredina, zanemarujudi nacionalne (i
lokalne) probleme i rjesenja (Ilisin, 2001: 44). Svemu se tomu u ne-

¢ o o

18  Broj zastupnickih mjesta neke politicke stranke u zakonodavnom tijelu ne mora nuzno
izrazavati i volju birackog tijela odnosno ne mora biti rezultat broja glasova koje je stranka
dobila na izborima. To ovisi i 0 primijenjenom izbornom sustavu, ali i o, primjerice, raspo-
djeli glasova $to su ih dobile politicke stranke koje nisu presle izborni prag.
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kim sustavima nastoji doskociti ustavno propisanom obvezom da
¢lanovi predstavnickog tijela trebaju biti lojalni narodu, a ne neki-
ma posebnim skupinama unutar njega (Norton, 1990). »Sredisnje
je obiljezje stranacke organizacije odnos parlamentarne stranke i
stranacke organizacije. Stranke su slozene organizacije, te predsta-
vnici u skupstinama i ¢elnici u stranackim sjedistima trebaju osmi-
sliti nacin suradnje. Stranacki voda, snazna figura i u parlamentar-
noj stranci i u vanjskoj organizaciji, ¢ini most izmedu ta dva svije-
ta« (Hague, Harrop i Breslin, 1998:213).

Stupanj utjecaja lokalnih vije¢nika u dono$enju prorac¢una
razlicit je. Cimbenici $to odreduju utjecaj lokalnoga predstavni¢kog
tijela na proracun ovise o stranackoj disciplini te o autonomnosti
proracunskih korisnika. Oni ogranicuju, ali ne iskljuc¢uju utjecaj
lokalnoga predstavnickog tijela.

Ugled drzavnih/lokalnih predstavnika osobito je vazan za drzavu/
lokalnu zajednicu. Sudjelovanje stranaka u izgradnji politicke svije-
sti naroda, na drzavnoj i lokalnoj razini, ima osobitu vaznost, jer
clanovi stranaka na mjestu dogadanja neposredno utjecu na donosenje
politickih odluka (Gisevius, 1998:11). »Politi¢ari su profesionalni
dirigenti’ upravljanja drzavnim (i lokalnim) poslovima koji nastoje
‘kupiti’ glasove raznim obecanjima buduéih promjena u drzavi (ili
lokalnoj jedinici)«. Prema Petrei (1998:8), politicari svima raspolozivim
sredstvima nastoje povecati broj dobivenih glasova.

Tijekom izbornog procesa politicke stranke nastoje uvjeriti
birace (¢lanove i simpatizere) da glasuju za njihove kandidate koji
¢e se u predstavnickom tijelu (parlamentu, skupstini ili vije¢u) zau-
zimati za provedbu programa stranke, a time posredno za udo-
voljenje njihovim Zeljama. Za trajanja izbornoga, politickog, a po-
sredno i proracunskog procesa u predstavnickom tijelu, jednako su
zanimljivi odnosi vlasti i oporbe. Vladajuca e stranka (ili koalicija)
u predizbornom razdoblju isticati uspjehe i projekte postignute u
proslom razdoblju (od posljednjih izbora). Nasuprot tome, oporba
¢e isticati sve pogreske ili lose poteze vladajucih (npr. neracionalno
tro$enje proracunskih sredstava, nesposobnost i korumpiranost).
Oporba ¢e iskoristiti svaku priliku i za napad na prora¢unsku poli-
tiku te naglasavanje propusta u provedbi vladajuce proracunske
politike (Briitmmerhoft, 2000).

S obzirom da prihvacena proracunska rjesenja i rashodi mogu
biti rezultat sporazuma nekih stranaka (za dono$enje odluke o
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tros$enju proracunskih prihoda nuzna je veéina u predstavnickom
tijelu), upitno je koliko se odluke predstavnika politickih stranaka
u predstavnickom tijelu temelje na izrazenim Zeljama biraca ili su
pak rezultat razlicitih kompromisa. Napomenimo kako postoje i
interesne stranke. Prema Hagueu, Harropu i Breslinu (2001:183,
191), »to su malene stranke koje zZele osvojiti mjesta u parlamentu,
kako bi radile na postizanju ciljeva druk¢ijih od vladanja. Primjeri
su stranke umirovljenika i vlasnika automobila. Interesnih stranaka
ima i u postkomunistickim zemljama, gdje su se razvile kao izraz
odredenih agrarnih, vjerskih i etnickih interesa«.

Izvrsna vlast. »1zvr$na je vlast politicka razina vrha vlasti, a
duznosti su joj usmjeravati nacionalne poslove, pratiti kako se pro-
vodi politike, mobilizirati potporu za vlastite ciljeve i osigurati ce-
remonijalno i krizno vodstvo. U liberalnim demokracijama izvr$na
vlast moze biti predsjednicka, parlamentarna ili dvojna. Izvrsna
vlast ¢ini jezgru. Moguce je vladati bez skupstine ili sudstva, ali ne
i bez izvréne vlasti koja je pogonska snaga vlasti, odreduje priori-
tete, donosi odluke i nadgleda njihovo provodenje. Stoga valja
razlikovati izvr$nu vlast koja kreira politiku od birokracije koja tu
politiku provodi. Izvr$nu vlast bira se politickim sredstvima, npr.
na izborima, i jednako je se moze maknuti s vlasti. Ona je, napo-
sljetku, odgovorna za djelovanje izvr$ne vlasti« (ibid:322).

U liberalnim demokracijama »egzekutivu« se dijeli u tri skupine:
predsjednicku, parlamentarnu i dvojnu. U predsjednickim se susta-
vima (najocitiji je primjer SAD) nositelje izvrsne vlasti bira odvojeno
od skupstine i na vremenski ograni¢en mandat. Predsjednike bira
biracko tijelo kojemu oni ostaju odgovorni do isteka mandata. U
parlamentarnim sustavima u vecini zapadnoeuropskih sustava te u
Australiji, Kanadi i Novom Zelandu $ef vlade vodi vije¢e ministara
$to se izdvaja iz skupstine i obnasa duznost dokle god ima potporu
predstavnickog tijela. Predsjednici ili monarsi sluze kao ceremonijal-
ni drzavni poglavari. Dvojna (ili polupredsjedni¢ka) izvrsna vlast
kombinacija je spomenutih ¢istih tipova. U dvojnoj izvr$noj vlasti
moc¢ni, izabrani predsjednik postoji zajedno s premijerom odgovor-
nim skupstini. Primjer je dvojne izvr$ne vlasti francuska Peta Repu-
blika, a upravo je takav sustav prihvac¢en u mnogima postkomunistickim
drzavama (ibid:323).
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Premijer najce$¢e ima najveci utjecaj u odlucivanju tko ¢e do-
biti ono $to proracun moze dati. Kakva god bila njegova pravna i
ustavna ogranicenja, njemu pripada odgovornost za zadovoljavajuce
politicko rjesenje problema — koliko ¢e se novca prikupiti i kako
e ga se trositi. Jednako kao ministarstvo financija, premijera og-
rani¢uju uvjeti siromasnog proracuna; nema dovoljno da bi se
svima podijelilo, a moguénost povecanja javnih prihoda — dodat-
no zaduzivanje, pove¢ano oporezivanje, deficit — nosi politicke
opasnosti. Nasuprot okolnostima u ministarstvu financija, nesi-
gurnost polozaja od premijera zahtijeva nalazenje nekakva rjesenja
kakvima bi potaknuo ekonomski rast, socijalnu pravdu i napredo-
vanje gospodarstva. Novo vodstvo §to slijedi moglo bi zadrzati
proces na godinu ili dvije, ¢ime bi se uspostavilo politicku stabilnost
pred svima ostalim uvjetima. Ali, prije ili kasnije povecat ce se
zanimanje za prorac¢unska pitanja; pa ¢e premijer morati upotrije-
biti vlastite politicke sposobnosti kako bi oblikovao taj interes.
Neka od glavnih ograni¢enja pritom ce biti administrativne nara-
vi. Premijeru svakako nedostaje vremena (a nekima i interesa) za
pracenje proracunskih pitanja; takve zadace mora delegirati. Sto-
ga ministar financija, koji ne mora na probleme uvijek gledati jed-
nako kao njegov nadredeni, moze provoditi najvec¢u kontrolu pro-
racuna.

Kako je objasnio jedan visoki duznosnik, »povijesno gledano,
ministar financija najjaca je osoba u izvrsnoj vlasti. Budu¢i da pred-
sjednik ima povjerenja u njega i ne zeli trositi mnogo vremena na
ta pitanja, to se stanje jo$ nije promijenilo« (Wildavsky, 1986:159).

Predstavnicka vlast. Skupstina je viseclano predstavnicko tije-
lo koje se bavi javnim pitanjima. Najvaznija joj je zadaca »odobriti
obvezujuce mjere javne politike u ime politicke zajednice — sire od
izvr$ne vlasti« (Hague, Harrop i Breslin (2001:294)." Skupstine su
simboli narodnog predstavnistva u politici. Olson (1994:1) pise:
»Predstavnicka tijela povezuju drustvo sa zakonskim ustrojem vla-
sti u drzavi. Predstavnicka su tijela odraz osjecaja i misljenja
gradana«. Beer (1982) kaze da su »skupstine potencijalno, a cesto
i stvarno, autenticni predstavnici narodne volje, i tako pomazu u

¢ o o
19  Rijecisto ih se rabi u opisu tih tijela izrazavaju razli¢ite aspekte predstavnicke uloge skupstina:
»skupstine« se sastaju, »parlamenti« raspravljaju, »zakonodavci« donose zakone.
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Wildavsky je proucavao i vezu prora¢unskog procesa s konflik-
tom upravljanja. On smatra kako »svaka izvr$na vlast na svoj nacin
rjeSava socijalne probleme. Racunice i strategije njezinih duznosnika
¢ine prepoznatljiv politicki stil. Tome donekle pridonose i proracunski
procesi, $to su neizbjezno dio toga stila. Stvoriti prihvatljiv proracun
za cijelu godinu veliko je postignuce. Ako ¢lanovi vlade i povezani
socijalni ¢imbenici nisu zadovoljni vlastitim udjelom, borit ¢e se pro-
tiv takve raspodjele novca, i to ne jednom u godini, ve¢ tijekom cije-
le godine i time potkopavati stabilnost vlade. Godi$nji proracun jedan
je od prvih znakova (odraza) postojanja nesklada u stajalistima o
ulozi vlade. Nemoguénost dogovora o proracunu pokazuje kako ne-
dostaje jedinstven koncept vlasti. Ali donosenje proracunskih odluka
nije samo rezultat politicke zbilje dio koje je i proracun, jer proracun
do odredene granice i oblikuje te odnose. Proracunske procedure
mogu naglasiti nesnosljivosti s kakvima ljudi ulaze u pregovore ili ih,
pak, mogu smanyjiti. Nacin prikazivanja proracuna, vrste naglasenih
ili zanemarenih teskoca, broj i autoritet (vaznost) pojedinih agencija
ukljucenih u proces; svi ti ¢imbenici mogu utjecati na razinu i vrstu
konflikta. Svejedno misli li netko da je u nekome sustavu previse ili,
pak, premalo sukoba, ili misli kako oni izbijaju o pogresnim temama,
ne moze se pobjeci od ¢injenice kako je godisnji proracun takoder
mehanizam rjesavanja sukoba. Ne ¢udi $to je taj proces blisko pove-
zan s politickim procesima $to ih pokusava izraziti. Budzetiranje je
podsustav politiziranja u kojim prevladava politicki sustav. Zamislite
uvjete u kojima je nacionalno planiranje tek ‘fasada; dok se nacional-
ne politicke snage ocituju ¢vrs¢im mehanizmima. Ili se prisjetite kako
u siromasnijim zemljama prora¢unskim dokumentima nedostaje
komponenta predvidivosti jer politicari ne izrazavaju svoje prave sk-
lonosti sve dok se tijekom godine ne razviju uvjeti za to. Dominant-
nost politike ne znaci da je ona sveobuhvatna. Nije nuzan savrsen
sklad i podudarnost politickoga i proracunskog sustava. Proracunski
podsustav moze nadomjestiti ili osnaziti nedostatke vecega politickog
sustava. Nitko se jo$ nije bavio odnosima politickoga i prora¢unskog
procesa« (ibid:220).

‘mobilizaciji potpore’ za odredeni sustav vlasti«. »Svaka skupstina
(predstavnicko tijelo) ima i svoje funkcije, od kojih su sigurno
najvaznije predstavljanje, raspravljanje i donosenje zakona. Druge
su funkcije, bitne za neke ali ne za sve parlamente, stvaranje izvr$ne



47

vlasti, izglasavanje prorac¢una i osiguranje kanala regrutacije i so-
cijalizacije politickih elita« (Hague, Harrop i Breslin, 2001:302).

Drzavna/lokalna administracija (birokracija) s vremenom je
poboljsala vlastiti polozaj unutar izvrsne vlasti, pa je se u suvreme-
nim drzavama opravdano ubraja u pokretacke snage drustva.
Izvr$ne vlasti dolaze i odlaze, politicke stranke dobivaju i gube
izbore, politicare se bira ponovno ili gube izbore, ali drzavna/
/lokalna administracija ostaje (osim celnih ljudi nekih resora koji
su na ta mjesta dosli prema politickome kriteriju). Uloga uprave,
njezin ugled i mo¢ rastu s povec¢anjem javnih rashoda, odnosno
udjela tih rashoda u BDP-u. Tako u postupku utvrdivanja i prove-
dbe proracunske politike sredi$nje mjesto u drzavnoj ili lokalnoj
administraciji ima ministarstvo financija na drzavnoj ili odjel za
financije na lokalnoj razini, odnosno visoki sluzbenici unutar tih
ustanova koji imaju znanje i informacije nuzne za kreiranje i
provodenje te politike. Niskanen (1971) navodi kako su mo¢, status
i ostalo $to je vazno birokratima u pozitivnom odnosu s velicinom
birokratskog proracuna, pa je stoga cilj birokrata maksimizirati
proracun. S tim je suglasan i von Mises (2005:99-100), koji kaze
kako je »birokrat drzavni sluzbenik, ali i bira¢, te kao takav dijelom
i vladar, vlastiti poslodavac. Birokrat je istodobno i poslodavac i
uposlenik. A u ulozi uposlenika njegov interes za novcem nadmasuje
interes poslodavca, jer vise dobiva iz javnih fondova negoli im pri-
donosi. Taj dvostruki odnos postaje sve vazniji kada se povecava
broj ljudi s drzavnom pla¢om. Birokrat kao birac s vie nestrpljenja
zeli dobiti povisicu nego $to Zeli proracun drzati uravnotezenim.
Njegova je glava briga ipak povecati pla¢u«.

Sve suvremene rasprave o birokraciji polaze od Maxa Webera
i svatko vise ili manje prihvaca njegova obiljezja birokracije. Prema
McLeanu (1997:96), »Weber vidi $est bitnih obiljezja birokracije.
Prvo, zadaca izvrsne vlasti podijeljena je na ‘stalna i sluzbena juris-
dikcijska podrucja’; drugo, unutar odredena ministarskog ureda
postoji hijerarhijska piramida vlasti; trece, ‘upravljanje u moderno-
mu ministarskom uredu temelji se na pisanim dokumentima (kar-
totekama)’; Cetvrto i peto, drzavni su sluzbenici posebno skolovani
i obavljaju poslove u punome radnom vremenu; $esto, uredom se
upravlja sukladno utvrdenim pravilimax.

U utvrdivanju lokalne prorac¢unske politike odreden utjecaj
imaju i ostali ¢imbenici — razni savezi, drustva, udruge (npr. inva-
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lida, zelenih, poreznih obveznika, stanara, umirovljenika ili pro-
izvodaca odredenih proizvoda), komore (obrtnicke, odvjetnicke,
lije¢nicke, industrijske, trgovacke, poljoprivredne) ili sindikati. Svi
oni, izravno ili neizravno, utjecu na oblikovanje politicke volje pri
utvrdivanju proracunske politike. Raznim apelima i zahtjevima
izvrsnoj i predstavnickoj vlasti mogu zahtijevati proracunska sred-
stva za postizanje nekoga cilja. Oni ¢e uz potporu lobija nastojati
pridobiti politicke stranke (posredstvom zastupnika/vije¢nika
clanova odredene stranke), kako bi utjecali na prihvacanje odredenih
proracunskih rashoda, najprije u vlastitom interesu.

Interesne skupine (skupine za pritisak) jesu »organizacije do-
nekle neovisne o izvr$noj vlasti ili politickim strankama koje po-
ku$avaju utjecati na javnu politiku. Interesne skupine Zele utjecati
na vlast, ali, suprotno politickim strankama, ne Zele kontrolirati
vlast. U gotovo svakoj se zemlji interese prenosi s drustva na drzavu.
Proucavanje opsega i nacina takve ‘artikulacije interesa’ bitno je za
razumijevanje politike neke zemlje. Interesne skupine mogu utje-
cati na odluku o zadovoljavanju odredene javne potrebe organizi-
ranjem npr. javnih prosvjeda ili Strajkova«. Prema Petrei (1998:8),
naime, »gradani su svjesni kako mogu povecati vlastite prilike za
ispunjenje ciljeva organiziranjem u odredene interesne skupine
povezane s nekim zajednickim ciljem«. One nastoje stvarati priti-
sak i na izvr$nu vlast, odnosno drzavnu/lokalnu upravu i utjecati
na njihov rad.”® Interesne su skupine nadmoc¢ni ¢imbenici u pro-
racunskom procesu. Bogatije i snaznije interesne skupine odreduju
sam proracun (Rubin, 2000:19). Velik politicki utjecaj i u¢inkovitost
u borbi za postizanje vlastitih financijsko-politickih ciljeva imaju
‘uze’ interesne skupine (usmjerene ispunjenju osobitih ciljeva). One
su dobro organizirane te imaju jasno i to¢no utvrdene ciljeve. Po-
litika i interesi blisko su povezani, gotovo nerazdvojni. Kad je rije¢
o politici, uvijek su to neki interesi, $to se, pak, pojavljuju kada god
neki akter na temelju odredene odluke treba dobiti ili izgubiti. Or-
ganizirane interesne skupine u zapadnim su se demokracijama
razvile u valovima, potaknutima drustvenim promjenama (npr.
industrijalizacijom) i Sirenjem djelovanja drzave (npr. socijalne
sluzbe).

* * *
20 U odredenim okolnostima interesne skupine mogu i same izraditi nacrt nekoga pravnog pro-

pisa za ¢ije prihvacanje zahtijevaju vladinu potporu ili pak da neka politicka stranka ili za-
stupnik podnese taj amandman parlamentu kao vlastiti prijedlog.
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Utjecaj interesne skupine odreduju ¢imbenici poput organizi-
ranosti, financijske snage, utjecaja sredstava informiranja Sto ih
kontrolira interesna skupina (financijska ovisnost medija o intere-
snim skupinama), broja ¢lanova, izbornog potencijala interesne
skupine (ovisi o broju ¢lanova i broju osoba koje u interesnoj sku-
pini imaju utjecaja — na /ne/posredno povezane zaposlenike, kori-
snike i sl.), uvjeta u kojima interesna skupina zZeli postici ciljeve,
vrsta ciljeva, roka za provedbu odredenih ciljeva (kratkoroc¢ni i
dugoroc¢ni ciljevi), poloZaja interesne skupine u usporedbi s utje-
cajem drugih nositelja politicke moci i partnera s kojima interesna
skupina pregovara.

Slika 2. Kanali utjecaja interesnih skupina

Javno mnijenje

A

Interesna g Drzavne institucije:

. ld v . v,
skupina skupstina, izvr$na vlast,
birokracija, sudovi

Politika koja utjece
"~ na interesnu skupinu

A

Stranke

Izvor: Hague, Harrop i Breslin (2001:189)

Interesna skupina primjenjuje tzv. kanale utjecaja. Sredstvima
javnog priop¢ivanja (tisak, radio, televizija) moze npr. utjecati na
javno mnijenje tako $to Ce vlastite interese prikazati kao opce-
drustvene ijavne. Potporom predizbornoj kampanji, financiranjem
aktivnosti politickih stranaka ili prijetnjom da ¢e uskratiti obe¢anu
financijsku pomo¢ takoder mogu utjecati na politicke stranke da
podrze ili ¢ak predloze neke njezine zamisli u vezi s opéom pro-
racunskom politikom. Postoje tri temeljna kanala utjecaja interesnih
skupina — neizravan posredstvom javnoga mnijenja (medija) ili
politickih stranaka te izravna komunikacija s vlascu.
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Izravni odnosi s viascu. Cilj je svih aktivnosti interesnih skupi-
na izravan ili neizravan utjecaj na vlast. Prema Hagueu, Harropu i
Breslinu (2001:189), »izravni doticaji usmjereni su na birokraciju
(drzavnu upravu), predstavnicko tijelo i sudove. U liberalnim de-
mokracijama najvedi je pritisak na birokraciju. Interesne su skupi-
ne tamo gdje je mo¢, a odluke se donosi u uredima izvrsnih tijela«.
Osim toga, ovisno o snazi i politickoj vaznosti predstavnickih tije-
la, i ta tijela mogu pomodi u postizanju ciljeva odredenih interesnih
skupina.

Neizravan utjecaj posredstvom politickih stranaka. »U teoriji,
stranke i interesne skupine imaju razli¢itu ulogu: strankama je cilj
domoci se polozaja vlasti, dok interesne skupine iskljucivo teze
utjecaju. S obzirom da su neke politicke stranke proizisle upravo iz
interesnih skupina, odnosi medu njima mogu biti vrlo bliski. Inte-
resne skupine kadgod mogu poceti oponasati politicke stranke ili
se pretvoriti u njih; pa su u mnogim zemljama ekoloske skupine
postale stranke zelenih. I etnicke skupine mogu stvoriti stranke radi
zastupanja interesa« (ibid:190).

Neizravan utjecaj posredstvom javnog mnijenja. Kako bi utje-
cale na postizanje ciljeva, interesne skupine mogu koristiti i sredstva
javnog priopc¢ivanja.

»Dogovori izvr$ne vlasti i interesnih skupina stalni su i inten-
zivni. One vladama daju informacije i tehnicke savjete nuzne za
prihvacanje osjetljive politike. Povlastene skupine zauzvrat dobivaju
polozaj ‘insajdera; te priliku utjecati na odluc¢ivanje u ranoj fazi.
Premda zastupaju manjine, interesne skupine duboko sudjeluju u
kreiranju politike, svakako dublje od mnogih toboze ‘suverenih’
parlamenata. I drzave su postale interesne skupine u potrazi za
nacinima utjecaja na medunarodna tijela. Rezultat je da su danas
brojni politicki ¢imbenici istodobno lobisti i objekti lobiranja. Svi
sudionici politike sve ¢e$¢e lobiraju. Razumjeti politiku znaci otkri-
ti tko lobira za koga, kako, s kakvim resursima i s koliko uspjeha«
(ibid, 184-185).

Interesne skupine mogu biti neka zajednica ili oblik udruzivanja.
Prve su brojnije u zemljama u razvoju, a druge u razvijenim zem-
ljama. Prve su, uz to, rezultat pripadnosti nekoj zajednici (npr. obi-
telj) a ne dobrovoljna ¢lanstva, dok se druge stvara radi postizanja
osobitih, zajednickih ciljeva (Cesto ogranicenih), poput ekoloskih
organizacija. Interesne skupine mogu biti obicajne, institucionalne,
zastitne i promocijske:
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« obicajne skupine nemaju odredenu svrhu — vazne su u poli-
tici, osobito u bivsima komunistickim zemljama u kojima
vaznu ulogu ima pripadnost odredenoj etnickoj skupini ili
vjeri — npr. pleme, kasta i etnicke skupine.

« institucionalne skupine velike su formalne institucije kojima
nije cilj politicki pritisak, ali su ¢esto uvucene u politicku are-
nu; te skupine imaju drustveni autoritet uz pomo¢ kojega pro-
vode politiku — npr. vojska, birokracija, crkve, korporacije,
sindikati, sveucilista, lokalna samouprava.

« zastitne (sekcijske ili funkcionalne) skupine formalno su orga-
nizirane, a cilj im je zastita interesa ¢lanstva (najprije mate-
rijalnih) utjecajem na izvr$ne vlasti. Na raspolaganju su im
sankcije $to podupiru postizanje proklamiranih ciljeva. Te su
skupine ¢esto medu najutjecajnijima, jer promicu jasne eko-
nomske interese — npr. sindikati, udruzenja poslodavaca i
strukovna udruzenja (obrtnika, trgovaca, cehova).

« promicateljske (stavovi, problemi ili kampanje) skupine zago-
varaju odredene ideje, politike ili vrijednosti. Nije im najvazniji
cilj boljitak ¢lanstva ili materijalni interes, nego prije svega
$iri javni interes. S obzirom da nemaju dovoljno sredstava,
radi postizanja ciljeva iskori$¢uju poglavito publicitet — npr.
zagovornici i protivnici pobacaja, organizacije za borbu pro-
tiv pornografije i ekoloske skupine.

No, $to odreduje koliki utjecaj imaju pojedine interesne skupi-
ne? Prema Hagueu, Harropu i Breslinu (2001:189-196), »najvazniji
je ¢cimbenik narav politickoga sustava. U stabilnim demokracijama
konkurencija i borba stranaka omogucuje interesnim skupinama da
okrenu stranke ili kandidate jedne protiv drugih. Skupinama pogo-
duje podijeljenost vlasti jer im to osigurava vise pristupnih kanala.
Klasican je primjer SAD-a, gdje je podjela vlasti omogucila Washin-
gtonu da postane svjetskom prijestolnicom interesnih skupina. Sto,
pak, nekim interesnim skupinama osigurava veci utjecaj nego dru-
gima? Odgovor ovisi o sankcijama neke skupine te o njezinoj legi-
timnosti, ¢lanstvu i sredstvima. Sankcije su izraz snage interesne
skupine da iskoristi vlast. Stoga su zastitne skupine (npr. industrijsko
udruzenje) utjecajnije od promicateljskih skupina (npr. ekoloskih
pokreta). Budu¢i da reizbor vladajucih stranaka djelomice ovisi i o
gospodarskoj uspjesnosti, svaka zastitna skupina s podrucja gospo-
darstva moze racunati na to da e biti saslusana«.
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Klasifikacija interesnih skupina

Ciljevi

Zadtitne skupine: imaju ¢lanove — zagovaraju odreden interes, npr.
sindikati.

Promocijske skupine: imaju cilj — promicu neku ideju, npr. ekolosku.

Potpora
Zatvorene skupine: ¢lanstvo je ograniceno, npr. medicinska udruzenja.
Otvorene skupine: svi se mogu uclaniti, npr. ekoloske skupine.

Status

Insajderske skupine: vlade im se Cesto obracaju, a one aktivno zahtije-
vaju takvu ulogu, npr. Udruzenje kanadskih bankara, Nacionalni savez
britanskih farmera.

Autsajderske skupine: vlade im se najces$ce ne obracaju za savjet — ili
ne zahtijevaju takvu ulogu ili im je vlada odrice.

Korisnici

Kolektivni: povlastice osje¢aju i ¢lanovi i ne¢lanovi, npr. sindikati do-
govore povisicu place za sve radnike u tvornici, svejedno jesu li ¢lanovi
sindikata.

Selektivni: povlastice iskoris¢uju samo ¢lanovi, npr. jeftino osiguranje
za ¢lanove sindikata.

Orijentacija

Nacionalna: skupine Zele utjecati na nacionalne vlade, npr. stambene
udruge.

Medunarodna: nevladine organizacije, npr. Greenpeace, koje Zele
utjecati na tijela kao $to su EU, na medunarodne poretke i globalno javno
mnijenje.

Izvor: Hague, Harrop i Breslin (1989:188-189)

Crkva kao politicka snaga utjecajem na vjernike i znatnim mo-

ralnom pritiskom na drustvo, moze izravno i neizravno utjecati na
proracunsku politiku* — izravno apelima, prijedlozima izvr$noj ili

.
21

¢ o

Utjecaj Crkve u suvremenim je demokratskim drzavama razlic¢it. U nekim zemlja-
ma, osobito islamskima i onima s vecéinskim stanovnistvom koje pripada jednoj
vjerskoj zajednici, taj je utjecaj vrlo velik, dok je malen ili nikakav u zemljama s veli-
kim brojem vjerskih zajednica i u zemljama u kojima nijedna od njih nema pose-
ban polozaj s obzirom na broj vjernika ili utjecaj na vladu.
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predstavnickoj vlasti, a neizravno posredstvom politickih stranaka
na koje ima odreden utjecaj te crkvenog tiska ili elektroni¢kih me-
dija. Tako nastoji potaknuti raspravu ili ¢ak predlagati povecanje/
/smanjenje proracunskih izdataka za odredenu namjenu. Crkva od
predstavnicke ili izvrsne vlasti moze zahtijevati i predvidanje ili
ubacivanje rashoda za neku novu namjenu ili pak prestanak finan-
ciranja nekoga dotadasnjeg rashoda. Ona se, u pravilu, zauzima za
proracunske izdatke socijalne ili kulturne naravi (Jelci¢, 2001:535).

Pri utvrdivanju proracunske politike na izvr$nu i predstavnicku
vlast mogu utjecati i na javno mnijenje (dnevni i tjedni tisak, razni
Casopisi, internet, seminari, konferencije i sl.), znanstveni zavodi,
visokoskolske ustanove i istaknuti pojedinci koji rezultatima svojih
projekata mogu opravdati dono$enje odredenih mjera s$to ih treba
i moguce je provesti proracunskim sredstvima. Takvi strucni prijed-
lozi bez politicke pozadine, zbog utemeljenosti i realnosti, mogu
odgovarati i vladajucoj stranci i oporbi, iako se ne moraju poduda-
rati s njihovom politikom.

Brojni ¢imbenici, dakle, utjecu na donosenje odredenih pro-
racunskih odluka i odluka opcéenito, na drzavnoj ili na lokalnoj
razini. Odredeni se ¢imbenici mogu boriti za postizanje istih cilje-
va (npr. sindikat trgovine i Crkva koji u Hrvatskoj zagovaraju ne-
radnu nedjelju), dok neki ¢cimbenici mogu biti posve suprotstavlje-
ni (izvr$na vlast kad brani proracun i oporba u predstavnickom
tijelu te granski sindikati kada zahtijevaju povisicu placa i druge
povlastice). Utjecaj na proracun postize se lobiranjem svih nabroje-
nih aktera u proracunskom procesu (od drzavne uprave, interesnih
skupina, biraca, udruzenja gradana do Crkve, sindikata i politickih
stranaka). Velik dio istrazivanja govori o utjecaju, vrstama i nacinima
ostvarivanja utjecaja interesnih skupina koje su u modernom svije-
tu i te kako ukljucene u stvaranje politika na svim razinama vlasti.
Kako isticu Hague, Harrop i Breslin, »¢ak su i drzave postale inte-
resne skupine u potrazi za nac¢inima utjecaja na medunarodna
tijela«. Cimbenici utjecaja na prorac¢unske odluke, dakle, napose
najraznovrsnije interesne skupine, dio su Zivotne svakidasnjice. No
tesko je suglasiti se s misljenjem istih autora kako »interesne sku-
pine ne zele kontrolirati, ali zele utjecati na vlast«. Ispravnije bi
mozda bilo reci kako ne Zele sudjelovati u obnasanju vlasti, ali je
zele kontrolirati. Pritom vece, organiziranije i bogatije interesne
skupine imaju bolje uvjete za postizanje takve kontrole.
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Odnos predstavnickih i izvrsnih vlasti
u lokalnoj samoupravi

Najvazniju ulogu u proracunskom procesu teorijski imaju
predstavnicka i izvr$na vlast. Proracun je, naime, mehanizam $to
neraskidivo povezuje te dvije razine vlasti. Suvremene lokalne zaje-
dnice moraju posjedovati kapacitet i u¢inkovitost u izvr$noj, aliiu
predstavnickoj vlasti. To je najizrazitije u proracunskim pitanjima,
$to su klju¢ni dio zanimanja obaju segmenata vlasti, ali i demokrat-
ske kontrole. Pojednostavnjeno receno, izvréna vlast (uprava/po-
glavarstvo), jednostavnije receno, treba pripremati i provoditi
zadace te pravno zastupati lokalne jedinice, dok predstavnicka vlast
(skupstina/vijece) ima obvezu odabrati zadace, utvrditi prioritete
(u suradnji s izvrsnom vlas¢u) te kontrolirati rad lokalne uprave. U
djelokrugu je predstavnicke vlasti donosenje i kontrola proracuna,
aizvrsna vlast tako provodi izrazenu politicku volju predstavnickog
tijela. Unato¢ tome, katkad je vrlo tesko, ¢ak nemoguce, tocno
utvrditi tko je i kada zapravo pokrenuo inicijativu za donosenje
odredene odluke o raspodjeli proracunskih sredstava, odnosno tko
je u tome imao »posljednju rijec«.

Lokalnu izvrsnu vlast bira (ili potvrduje) lokalno predstavnicko
tijelo (skupstinu ili vijece) ili to ¢ine biraci na neposrednim (izrav-
nim) izborima. Ako lokalno predstavnicko tijelo bira lokalnu izvrsnu
vlast (kao u Hrvatskoj), sredisnju ulogu ima vladajuca stranka (ili
koalicija vladajucih stranaka) iz ¢ijih su redova uobic¢ajeno i ¢lanovi
lokalne vlade odnosno lokalne izvr$ne vlasti. Tako se moze dogo-
diti da sastav izvr$ne vlasti i njezina politika ne ovise samo o jednoj
stranci, nego o dvjema ili vise politickih stranaka koje cine koali-
cijsku izvr$nu vlast. U takvoj koaliciji manje stranke (po broju
glasaca i lokalnih vije¢nika) mogu imati veci utjecaj na sastav i
politiku lokalnog poglavarstva nego $to proistjece iz njihove snage
izrazene u broju birac¢a odnosno ¢lanova iz njezinih redova.

Ocito je kako ¢e takva »Sarena« lokalna vlada, sastavljena od
predstavnika raznih stranaka, lokalnom predstavnickom tijelu pred-
lagati donosenje financijskih odluka, odnosno mjera $to se ne mo-
raju podudarati s interesima i Zeljama biraca za politicke stranke
koje su oblikovale lokalnu vladu. Ti su prijedlozi i mjere rezultat
odredenih kompromisa. Koalicijska izvr$na vlast, odnosno pojedi-
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ni njezini ¢lanovi mogu imati veci utjecaj negoli stranka kojoj pri-
padaju, i to zbog vrste odjela kojemu su na celu (npr. ministarstvo
financija na drzavnoj razini ili upravni odjel za financije na lokalnoj
razini) ili zbog osobnog autoriteta. Utjecaj pojedinca moze biti veci
ili manji, a njegova stajalista ne moraju (uvijek) izrazavati i stajaliste
stranke kojoj pripada.

Prema Nortonu (1998:93), kada se ljudi pozivaju na lokalnu
vlast ili opéine, mogu misliti na: »(1) izabranu skupstinu ili vijece
koje je odgovorno birackom tijelu za svoje odluke i posao kojeg su
obavili u njihovo ime; (2) izvr$nu vlast ili izabrane ¢lanove odgo-
vorne za kontrolu cijeloga sustava procesa donosenja odluka i oba-
vljanja usluga; (3) osoblje na kojeg delegiraju glavninu posla ili (4)
ponekad, na dvije ili tri te mogucnosti istodobno. Funkcije skupstine
iizvr$ne vlasti univerzalni su instrumenti lokalne samouprave, ne-
ovisno o tome ispreplece li se njihovo ¢lanstvo ili ne«.

Rad lokalnoga poglavarstva stalno je pod »budnim okom« i
predmetom je zanimanja najsire javnosti. Pritom je lokalno pogla-
varstvo istodobno izlozeno utjecaju interesnih skupina (npr. sin-
dikat, razli¢ite udruge, seljaci, gospodarski lobiji). Izvréna vlast
veliku pozornost pridaje i odnosima sa sredstvima javnog priop-
¢ivanja i, sukladno tome, s ukupnom javnoscu. Javno se mnijenje
najcesce oblikuje posredstvom tiska i elektronickih medija, sto i
jest razlogom da poglavarstvo i njegovi ¢lanovi nastoje imati sto
bolje odnose s predstavnicima medija. Na lokalnim izborima biraci
ocjenjuju je li lokalna izvr$na vlast dobro obavila posao i do kolike
razine. Negativna ocjena djelatnosti poglavarstva takvom je i za
njezine ¢lanove te politicke stranke kojima pripadaju.

Slika 3. ocrtava strukturu komunikacije lokalne predstavnicke
i izvrsne vlasti u Njemackoj.

Kao primjer utjecaja i nac¢ina komuniciranja na lokalnoj razini
prikazana je situacija u Njemackoj, koja je gotovo identi¢na situaciji
u Hrvatskoj. Kako vidimo, odnosi i komunikacija izmedu lokalnih
predstavnickih i izvr$nih tijela brojni su i raznoliki. Predstavnicka
vlast (op¢insko vijece) i izvr$na vlast (uprava, poglavarstvo) svako-
dnevno suraduju na razli¢itim osnovama. Lokalno poglavarstv pri-
prema odluke koje vijece izglasava. Vijece bira i delegira resorne
odbore (za financije, kulturu, prostorno planiranje i socijalna pi-
tanja). Ti odbori takoder donose odredene odluke koje $alju na
vijece, a onda i na upravu kako bi ih se provelo.
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Slika 3. Struktura komunikacije izvrsne i predstavnicke viasti
na lokalnoj razini u Njemackoj (pojednostavnjen prikaz)

Stranacki klubovi
u Vijec¢u

A|B|C|D

VIECE @ POGLAVARSTVO ~ =—
Odluke

Daju prijedloge| | Bira i delegira f ¥ ¥
Odbori v Odluke ||Administrativni|| Upravni
glavni, financijski, revizijski, za ¥ prediosci . akt .
planiranje, socijalni, za kulturu, ostali | informacija
!
Udruge Tisak (.Sr.a da 1 ke Crkva Poduzeca
inicijative
> GRADANI -

Izvor: Gisevius (1998:45)

Gisevius (1998:9) objasnjava kako »op¢ine igraju nezaobilaznu
ulogu kao prva instancija na kojoj gradani izrazavaju svoje drustvene
zelje. Ucinci odluka donesenih na lokalnoj razini na zivot svakoga
gradanina odrzavaju budnim interes za lokalno djelovanje. Lokalna
samostalnost nije moguca bez posjedovanja vlastitih financijskih
sredstava. Stoga se medu najvaznija prava i obveze opcine ubraja
izradu, savjetovanje, donosenje odluka i provedbu proracuna. Sa
stajalista politike prora¢un ima tri zadace. Kao prvo, radni i gospo-
darski plan od kojeg poglavarstvo moze odstupati samo pod ogra-
ni¢enim uvjetima. Stoga je proracun sredstvo demokratskog upra-
vljanja kojim se politicke namjere i odluke op¢inskog vijeca oblikuje
u ¢vrsto utemeljen program. Drugo, omogucuje uvid u lokalno
finan-cijsko gospodarenje. Usporedba prihoda i rashoda tijekom
vi$e godina objasnjava razvoj lokalnih financija i omogucuje posta-
vljanje pitanja o uzrocima promjena. Tako proracun stjece vaznu
kontrolnu funkciju. I politicke odluke na pokrajinskoj razini (npr.
poticanje razvoja gradova) i na saveznoj (npr. socijalna politika)
izrazene su u lokalnim proracunima. Trece, proracun je izraz
politickih prioriteta pri ispunjavanju odredenih zadaca koje posta-
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vlja lokalna vecina. S gospodarskoga motrista prora¢un s podacima
o prihodima pokazuje gospodarsku ucinkovitost lokalnih poduzeca
(porez na obrt), kao i pojedine savezne pokrajine (subvencije)«
(ibid:89).

Sva predstavnicka tijela kako na lokalnoj i na drzavnoj razini
imaju radna tijela (odbore) koja su »pokretacki motori« (Mattson
i Strem, 1995). No, i pri osnivanju odbora mogu se pojaviti odredeni
problemi. Govori li se, naime, o vije¢anju u odborima, moze se
dogoditi da rasprava o svim pitanjima i tesko¢ama lokalne politike
preoptereti rad opcinskog vijeca, pa se radi podjele rada u pred-
stavnickom tijelu osniva odbore.

Postoje npr. odbori ¢ije osnivanje propisuje opéinski pravilnik,
odnosno podlijeze posebnim zakonima te ad hoc odbori. Prema Ha-
gueu, Harropu i Breslinu (2001:299), postoji i podjela odbora na:

« stalne: stalna tijela koja podrobno razmatraju nacrte zakona,

« posebne: pomno prate rad izvr$ne vlasti i provode posebne

istrage; Cesto postoji jedan odbor za svaki vazan resor izvréne
vlasti,

» zajednicke ili konferencijske: izgladuju nesklad zakona sto ih

donose dva doma (samo u dvodomnim skups$tinama).

Prema Giseviusu (1998:54-55), buduc¢i da velik broj odbora ne
pridonosi uc¢inkovitosti, treba dobro razmisliti koji su odbori uisti-
nu nuzni za rasterecenje opc¢inskog vije¢a. Opcinsko vije¢e ima
zakonsko pravo povezati rad razli¢itih odbora kada su u pitanju
vazni problemi osnivanja novih odbora.

Cesto se moze dogoditi i tzv. ¢lanstvo u odborima bez ¢lanstva
u vijecu. »Neki opéinski sustavi predvidaju sudjelovanje pojedinaca
u odborima op¢inskih predstavnickih tijela u svojstvu tzv. gradana
stru¢njaka. Osim savjetodavne uloge, oni tada imaju pravo odlucivati
i sudjelovati u radu odbora ovlastenih za donosenje odluka, osim
glavnoga, financijskog i revizijskog odbora. Pritom se mora voditi
rac¢una da broj gradana stru¢njaka ne premasi broj nazoc¢nih vije¢-
nika. Gradane stru¢njake biraju stranacki klubovi, uskladujuéi broj
s brojem njima namijenjenih mjesta u odboru. Postojanje veceg bro-
ja stru¢nih odbora otvara mogucnost raspodjele rada i rasterecenja
vije¢nika« (ibid:16). Nacin i tijek donosenja politickih, ali i svih dru-
gih odluka, na drzavnoj i na lokalnoj razini, prikazuje slika 4.

Poglavarstvo blisko suraduje i s drugim ¢imbenicima u prora-
¢unskom procesu, poput gradana, udruga, predstavnika tiska ili
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Slika 4. Proces donosenja odluka (pojednostavnjen prikaz)
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- |

Provedba

A

Kontrola

Izvor: Gisevius (1998:67)

gradanskih inicijativa, crkvenih velikodostojnika i poduzeca. Osim
uprave, znatniju (obostranu i dvosmjernu) suradnju i utjecaj uz
potporu tih ¢imbenika postizu i klubovi stranaka zastupljenih u
vije¢u. Svi ti ¢cimbenici utjecu na donosenje ili na mozebitno ski-
danje s dnev-nog reda, odnosno odgodu odluka sto nisu u njihovu
interesu, i posredstvom klubova stranaka, napose kad je rije¢ o
klubovima vladajucih stranaka. Kako bi to postigli, primjenjuju sva
zakonska sredstva utjecaja i lobiranja. Naravno da se ne moze
iskljuciti i posezanje za odredenima nelegalnim instrumentima
utjecaja, poput mita, ali to, dakako, treba potkrijepiti zakonski i
dokazima. Poglavarstvo, pak, prije negoli ih proslijedi vije¢u, odbo-
rima $alje i odredene administrativne predloske, poput nekih zakon-
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skih odredba. Nakon $to ih razmotri resorni odbor, te se predloske
upucuje na prihvacanje u vijecu.

Gradani su snaga koja se samostalno, ali unutar svih ostalih
¢imbenika (udruge, tisak, gradanske inicijative, Crkva, poduzeca i
stranacki klubovi) moze boriti za odredene zakonske odredbe i
inicijative ili odbijanje nekih prijedloga kakvi nisu u prilog $iroj
drustvenoj zajednici koja zivi na podrucju lokalne jedinice.

Slika 5. Suradnja vijeca i poglavarstva — primjer Njemacke

Vijece Poglavarstvo
— -
Odluke
Smjernice -
Statuti
|
- Priprema odluka
|
» odabrati zadatke « priprema zadataka
« prioriteti na osnovi odluka « provedba zadataka upravnim
« kontrola uprave odredbama
« pravno zastupanje lokalne
jedinice

Izvor: Gisevius (1998:27)

Slika 5. prikazuje obveze lokalnog vije¢a i poglavarstva u svako-
dnevnom radu.

Lokalno predstavnicko tijelo (skupstina, vijece) neprijeporno
je najvaznije tijelo lokalne i regionalne samouprave, obvezno dono-
siti odluke o svima vaznim pitanjima za zivot u op¢ini. Upravo se
na sjednicama lokalnih predstavnickih tijela donosi najvaznije odre-
dnice lokalne politike i brojne odluke sto utjecu na Zivotne prilike
lokalnog stanovnis$tva. Vijecanje u lokalnom predstavnickom tijelu
sluzi izgradnji stavova, jer se, naime, sve odluke, osobito one
najvaznije za buduénost lokalne jedinice, mora argumentirati.

»Kada bi se vijecalo o svim problemima lokalne politike, op-
¢insko vijece bilo bi preoptere¢eno poslom. Upravo se zbog toga
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vazna pitanja prethodno razmatra u odborima (Cesto i vise puta).
Sto su procesi donosenja odluka na lokalnoj razini vazniji, to radna
tijela i odbori o nekim odlukama temeljitije raspravljaju na ne-
sluzbenim savjetovanjima i sjednicama stranackih klubova. Buduci
da uprava brojnim prijedlozima i predloscima priprema odluke, a
vije¢nici zbog ograni¢ena radnog kapaciteta i inace uvelike ovisi o
upravi, predstavnicko vijece Cesto sluzi samo kao ‘ratifikacijsko
tijelo’ za odluke uprave« (ibid:43-52).

Proracun je mehanizam ili, bolje re¢i, instrument povezivanja
predstavnicke i izvrsne vlasti. Predstavnicka vlast donosi, prora¢un
kojeg predlaze izvrsna vlast. Potom slijedi faza provedbe proracuna,
takoder u rukama izvrsne vlasti, dok bi predstavnicka vlast morala
raspolagati mehanizmima kontrole potrosnje. Normalno funkcio-
niranje i predstavnicke i izvr$ne vlasti nije, dakle, moguce bez no-
vca iz proracuna. Dakako da utjecaj predstavnickog tijela na
proracun ovisi i o sastavu vlasti na lokalnoj razni (jedna ili vise
stranaka i njihova snaga). Predstavnickom tijelu posao kontrole
proracunske potro$nje uvelike mogu olaksati kvalitetni struc¢ni
odbori. Brojni ¢imbenici na drzavnoj i lokalnoj razini, od gradana
iraznih gradanskih inicijativa do samih stranaka, utjecu na konac¢an
izgled proracuna, pa je vrlo vazno imati stru¢ne odbore i stru¢no
predstavnicko tijelo koje ¢e pozorno pratiti proracunsku potrosnju,
imajud¢i na umu najprije interes lokalne jedinice kojoj pripadaju.

Zakljucak o lokalnoj samoupravi
i proracunskom procesu

Proracun je instrument izravnoga povezivanja predstavnicke i
izvrsne vlasti jer predstavnicka vlast donosi proracun na prijedlog
izvrsne vlasti. Nakon prihvacanja, prora¢un provodi izvr$na vlast,
dok bi predstavnicka vlast morala imati mehanizme kontrole po-
tro$nje. No, odgovori na pitanja je li uvijek tako, do koje je razine
razvijena suradnja predstavnickog tijela i izvrsne vlasti te kakva im
je uloga u odlucivanju o proracunu, u svakoj su zemlji razliciti i
ovise o brojnim ¢imbenicima. Istrazivanje utjecaja predstavnickih
i izvr$nih tijela u prorac¢unskom procesu najizrazenije je u visoko-
razvijenim zemljama, napose u SAD-u. Posljednjih su godina takva
istrazivanja sve ¢esca i u zemljama u razvoju odnosno tranzicijskim
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zemljama. Najcesce su usredotocena na sredisnju drzavnu vlast i
proucavanje uloge nacionalnog parlamenata u proracunskom pro-
cesu. Neka od tih istrazivanja na nacionalnoj razini nude odredene
spoznaje, a kljucni je zakljuc¢ak da je najveca slabost suvremenih
predstavnickih tijela nedostatak stvarne financijske kontrole. Izvr$na
vlast, naime, priprema proracun kojeg predstavnicko tijelo provodi,
ali ga malokad mijenja ili, ako da, tek neznatno, i to zato $to izvréna
vlast ima vecinu u predstavnickom tijelu te zbog nedostatka stru¢ne
analize u predstavnickim tijelima. No, u nekim su se zemljama
pojavili znakovi da predstavnicka tijela nastoje povecati ulogu u
proracunskom procesu.

Proracun je mehanizam $to, uz ostalo, ima funkcije i obiljezja
razvijana tijekom povijesti, sukladno razvoju samog proracuna i
parlamentarizma. Ispunjenje obecanih proracunskih ciljeva (obec¢ava
ih izvrsna vlast koja je na izborima osvojila mandat) osigurava se
upravo uz pomo¢ odgovarajucih ekonomskih, financijskih, politickih
i pravnih funkcija proracuna. To je vrlo slozen ekonomski instrume-
nt drzave, Cija je uloga naglasenija zbog njegove vaznosti u provodenju
temeljnih ciljeva ekonomske politike (raspodjela javnih dobara gra-
danima, preraspodjela bogatstva i sl).

O zavr$nome izgledu proracuna i ciljevima ekonomske politike
odlucuju predstavnicka i izvr$na vlast. Nacin ustrojavanja izvrsne
i predstavnicke vlasti takoder je razlicit. Jedna je od najstarijih ulo-
ga predstavnickog tijela donosenje proracuna, na osnovi brojnih
¢imbenika $to odreduju utjecaj predstavnickih tijela tijekom pro-
cesa izglasavanja. Medu najvaznijima su biraci (izborno tijelo) i
politicke stranke (posredstvom kojih se ispunjava zelje odredena
broja biraca), predstavnicko tijelo (izabrani predstavnici koji bi
imali zastupati zelje birackog tijela), izvr$na vlast (koju ¢ine ¢lanovi
stranaka koje su osvojile najveci broj glasova), drzavna/lokalna
administracija, javno mnijenje, interesne skupine, crkve, znanstve-
ni zavodi, razni savezi, udruge i sindikati. Odredeni se akteri mogu
boriti za provedbu istih ciljeva (npr. sindikat trgovine i Crkva, koji
se u Hrvatskoj bore za neradnu nedjelju), dok neki mogu biti na
posve suprotnim stranama (izvr$na vlast kada brani proracun i
oporba u predstavnickom tijelu, izvrsna vlast i granski sindikati kad
potonji zahtijevaju povisicu placa i druge povlastice). Na proracun
se utjece i lobiranjem, za ¢ime posezu svi nabrojeni ¢imbenici
proracunskog procesa. Brojna istrazivanja govore o utjecaju, oso-
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bito interesnih skupina koje u modernom svijetu i te kako sudjeluju
u stvaranju politika na svim razinama vlasti. Cimbenici utjecaja na
proracunske odluke, prije svega najraznovrsnije interesne skupine,
dio su zivotne svakidasnjice.

Utjecaj predstavnickog tijela na proracun ovisi i o tome kako
je sastavljena vlast na nacionalnoj odnosno lokalnoj razini (jedna
ili vise stranaka i njihova snaga). Predstavnickom tijelu u kontroli
proracunske potro$nje uvelike mogu pomod¢i kvalitetni stru¢ni od-
bori koji ¢e pozorno pratiti proracunsku potro$nju, imajuci na umu
u prvome redu interes lokalne jedinice kojoj pripadaju.

Osim dosad spomenutih ¢imbenika, na izgled proracuna utjecu
i druge okolnosti, poput odnosa predstavnicke i izvr$ne vlasti, orga-
niziranosti i strucne ekipiranosti predstavnickog tijela, njegova od-
nosa s izbornim tijelom i snagom pojedinih stranaka koje sudjeluju
u objema razinama vlasti. Vrsta predstavnickog tijela izravno odreduje
njihovu ulogu i snagu te utjecaj na ukupna proracunska pitanja. Tako
su, na jednoj strani, predstavnicka tijela koja mogu posve promije-
niti ili ¢ak odbiti prijedlog proracuna izvr$ne vlasti, a na drugoj
predstavnicka tijela s malenim ili nikakvim utjecajem na zavrsni
izgled proracuna, da bi lokalna predstavnicka tijela bila u¢inkovitija,
moraju u svakome slucaju dobiti tocne, podrobne, suvisle (koherent-
ne) i pravodobne podatke od izvr$ne vlasti o raspolozivim sredstvi-
ma, izvorima prihoda i proracunskim rashodima. Proracunski pro-
ces i politike $to ih se provodi u predstavnickim tijelima imali bi
podupirati takvu politiku $to istice i promice odgovornost, transpa-
rentnost i usmjerenost neke zemlje prema buduénosti.

Predstavnicko tijelo svake godine izglasava prorac¢un $to odra-
zava i politicku volju pri utvrdivanju plana javnih prihoda i rasho-
da proracunskih korisnika. U demokratski uredenim zemljama i na
lokalnoj (nacionalnoj) razini izabrano predstavnicko tijelo (vijece
ili skupstina) odnosno lokalni vije¢nici obvezni su donijeti proracun.
Lokalna je samouprava obiljezje svih suvremenih politickih sustava
u svijetu. To je najnizi stupanj organiziranja javne uprave, u najne-
posrednijoj vezi s gradanima odredena podrucja. Proracunima je-
dinica lokalne i regionalne samouprave udovoljava se osobitima
lokalnim interesima, radi cega se na lokalnim izborima bira lokalna
tijela izvrsne i predstavnicke vlasti koja upravljaju u jedinici lokal-
ne samouprave. Lokalni su prorac¢uni ujedno najneposredniji nacin
povezivanja nacionalne i lokalne razine vlasti, jer drzava transferima
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(dotacijama) doznacuje odredene svote u proracune lokalnih i re-
gionalnih jedinica. Unato¢ vaznosti lokalne samouprave i lokalnih
proracuna za cijelo lokalno gospodarstvo, istrazivanja su utjecaja
lokalnih predstavnickih tijela na zavrsni izgled proracuna jo$ za-
pravo malobrojna.

Bududi da predstavnicko tijelo prihvaca i utvrduje pravnu osno-
vu za donosenje smjernica o proracunskoj politici, ono, barem for-
malno, ima najvaznije mjesto medu nositeljima proracunske, ali i
ukupne ekonomske politike. No, uloga predstavnickog tijela u
utvrdivanju proracunske politike i donosenju proracuna tijekom
vremena uvelike se promijenila. Tako se na nacionalnoj razini u
mnogim drzavama financijsko-politicka mo¢ postupno prenosi s
parlamenta na druge ¢imbenike, poput izvrsne vlasti ili politickih
stranaka. Odluku izvr$ne vlasti o odredenim prora¢unskim izda-
cima moze uvjetovati i pritisak odredena lobija ili interesne skupi-
ne (sindikat, udruga poslodavaca, trgovacka komora, crkve) na
izvr$nu vlast. Stoga je tesko u svakomu primjeru utvrditi koliko su
pojedini ¢imbenici politicke volje utjecali na donosenje odluke o
proracunskim prihodima i rashodima — njihovu visinu i ustroj.
Osobito je tesko odgovoriti na pitanje tko je zapravo zasluzan da
se u nekom drzavnom ili lokalnom proracunu pojavljuju odredeni
izdaci, odnosno da su za odredene proracunske rashode osigurana
sredstva ba$ u odredenoj svoti.






LLokalna samouprava
u zemljama sredisnje
i isto¢ne Europe

Pocetak devedesetih u zemljama sredi$nje i isto¢ne Europe*

obiljezile su brojne i velike promjene — od stvaranja novih institu-
cionalnih, zakonodavnih i organizacijskih osnova te preustroja su-
stava drzave i lokalne samouprave do prijelaza na demokratske
modele vlasti.

Nakon propasti starih komunistickih rezima i osamostaljenja,
zemlje u regiji pocele su proces preobrazbe socijalistickoga, snazno
centraliziranoga i dirigiranog nacina ekonomskog planiranja, u tr-
zi$ni sustav. Proces je obuhvatio ekonomski, politicki i sociokul-
turni preobrazaj* te reforme sustava lokalne samouprave i nacina
njihova financiranja. Razvoj sustava lokalne samouprave i fiskalne
decentralizacije trebao je postati klju¢nim sastavnim dijelom cije-
loga procesa transformacije i demokratizacije. Dotad zapostavljana
lokalna samouprava tako napokon pocinje dobivati pripadajuce
mjesto, u prvome redu kao »razina vladavine najbliskija gradaninu,
s ulogom zastupanja vaznosti i stajalista lokalnoga« (Lauc, 2005:10).
Lokalna samouprava tako postaje »skup ustanova u kojima gradani
lokalne jedinice izravno ili posredstvom predstavnika relativno
samostalno ureduju i upravljaju odredenima javnim poslovima na
vlastitu odgovornost i u vlastitom interesu« (Anti¢, 2005:7), §to je
u komunistickim rezimima bilo nemoguce. Illner (1999:10) spo-
minje tri slijeda sociopolitickih ¢imbenika od utjecaja na teritorijal-
ne reforme u tim zemljama — politicku, administrativnu i psiholosku

¢ o o

22 Zemlje istocne Europe jesu Hrvatska, Bugarska i Rumunjska, dok su zemlje sredisnje Europe
Madarska, Ceska, Slovacka, Slovenija i Poljska.

23 Ceski sociolog Jiri Musil (1992:175-195) razlikuje tri vrste transformacije u bivsim komu-
nistickim zemljama: ustavnu i ekonomsku, te tranziciju civilnog drustva.
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ostavstinu komunisticke ere, velika ocekivanja od procesa fiskalne
decentralizacije te politicke temelje reforme.

Proces preobrazbe lokalnih samouprava nije, dakako, bio ni
jednostavan ni brz, sto najzornije dokazuju dosadasnje brojne i ¢este
reforme, $to su imale odredene, manje ili vece, nedostatke, pa je
proces trebalo nastaviti. Nedostaci su u prvome redu bili nefunkcio-
nalnost i neuc¢inkovitost prvotnih rjeSenja u preustroju i djelovanju
sustava lokalne samouprave, napose sustava financiranja.

U nastavku ¢emo prikazati opée znacajke preobrazbe lokalnih
samouprava te slicnost i razlike u procesu razvoja lokalne demo-
kracije u promatranima zemljama sredi$nje i isto¢ne Europe, obja-
sniti modele ustroja lokalnih samouprava u njima te opisati meha-
nizme financiranja nizih (subnacionalnih) razina vlasti. U poslje-
dnjem je dijelu ovog poglavlja kratka usporedna analiza razvoja
lokalnih samouprava u zemljama regije, sto je obuhvatila Bugarsku,
Cesku, Madarsku, Poljsku, Rumunjsku, Sloveniju i Slovacku.

Preobrazba lokalne samouprave

Do pocetka procesa preobrazbe u devedesetima, u doba komu-
nizma, u zemljama sredi$nje i istocne Europe prevladavao je izra-
zito nedemokratski ustroj lokalne samouprave. Izabrana tijela
(skupstine ili vijec¢a) vise su bila odraz delegiranja komunistickih
stranaka nego stvarnih rezultata izbora. Unatoc redovitosti, izbori
su zapravo bili vise pitanje forme i dokazivanja politicke lojalnosti
vladajucoj stranci nego volje glasaca, a kandidate su isticali razliciti
partijski odbori. Lokalne su vlasti bile izlozene stalnoj kontroli
razlicitih tijela komunisticke partije koja je ujedno sugerirala kako
odlucivati o svima vaznim, politicki osjetljivim pitanjima. Vladajuca
stranka istodobno je mogla intervenirati u svakom trenutku pro-
cesa odlucivanja. Lokalni vije¢nici i sluzbenici uobicajeno su bili
¢lanovi stranke koja ih je posredstvom odredenih tijela provjera-
vala i potvrdivala. Tijela vlasti imala su izrazito ogranicenu ekonom-
sku i financijsku mo¢. Njihove su financije naj¢esce bile sastavnim
dijelom drzavnog proracuna, pa su glavninu lokalnih prihoda ¢inile
drzavne dotacije. Dobra i usluge bile su drzavnim vlasnistvom, dok
je privatno vlasnistvo gotovo posve zanemarivano, Stovise, negira-
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no. Stvarna mo¢ odlucivanja na lokalnoj razini bila je u rukama
partijske birokracije koja je politicki nadzirala i tijela lokalne vlasti.
Takav centraliziran sustav odluc¢ivanja i ustroja promijenjen je
reformama lokalne samouprave i teritorijalne administracije sto ih
se je u svima postkomunistickim zemljama sredisnje i isto¢ne Eu-
rope provodilo nakon osamostaljenja pocetkom devedesetih.

Baldersheim i Illner (1996:6) navode kako su zemlje sredisnje
iisto¢ne Europe u reformama lokalnih samouprava ve¢ pocetkom
devedesetih preuzele neke oblike uredenja lokalne samouprave od
zemalja zapadne Europe — npr. ustrojstvo lokalne samouprave u
kojoj se ustanove koje obavljaju lokalne usluge temelje na lokalno-
mu politickom pluralizmu, imaju odredenu samostalnost i diskre-
cijsko pravo u donosenja lokalnih politickih odluka, uz moguce
povecanje lokalnih prihoda. Najvise ideja i ustanova $to su ozivjele
tijekom procesa preobrazbe u postkomunistickim zemljama stvo-
reno je, drugim rijecima, prema uzoru na zapadne demokracije i
trzisnu ekonomiju, iako su mnoge od njih u tim zemljama bile
poznate ve¢ prije Drugoga svjetskog rata. Garton Ash (1990) pri-
mijetio je kako su sve te zamisli, sada primijenjene u isto¢noeu-
ropskim zemljama, bile stare, kvalitetne i iskusane ideje demokra-
cije i liberalizma. Bennet (1997) istice kako su postsocijalisticke
europske zemlje prihvatile svojevrsnu kombinaciju zapadnoeu-
ropskih modela lokalne samouprave i modela utemeljenih na vla-
stitoj tradiciji. Zakoni $to ureduju lokalnu samoupravu u veéini
postsocijalistickih europskih zemalja nastali su pod izrazitim utje-
cajem zakona nekih njemackih zemalja/pokrajina (Ldnder), fran-
cuskog modela tzv. fuzirana ustroja lokalnih administracija te
Povelje Vijeca Europe o lokalnoj samoupravi koja je propisala te-
meljnu razinu prava i stupnja autonomije tijela lokalne samoupra-
ve. Srednjoeuropske zemlje prihvatile su npr. reformiran fuzirani
sustav lokalne samouprave, u kojem je kontrola sredi$njih tijela
vlasti na regionalnoj razini ili razini distrikta zamijenjena samostal-
nos¢u na lokalnoj razini.

Promjene devedesetih obiljezila je, uz to, i pojava visestranadja,
uz preobrazaj i sve jasnije pozicioniranje politickih stranaka®, jacanje

o o o

24 U pocetku transformacije stranke nisu bile jasno definirale svoje profile i vi$e su se razlikova-
le imenom nego programom. Ekonomski i drugi grupni interesi za koje se ocekuje da ih
iskazu stranke, nisu bili jasno definirani zbog sporosti ekonomskih promjena poput transfor-
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uloge privatnog sektora, razvoj ustanova civilnog drustva, sve veci
stupanj sudjelovanja gradana u politickom Zivotu, redovite lokalne
i nacionalne izbore te preobrazba sustava lokalnih financija i go-
spodarstva.

Reforme su, dakle, omogucile uvodenje novoga sustava i ustroja-
vanja lokalne samouprave, te oslobodile lokalnu samoupravu stalne
kontrole sredisnjih tijela vlasti. Istodobno su utjecale na osnivanje
brojnih lokalnih tijela, redefinirale i prosirile njihova prava te uvele
novo zakonsko uredivanje izvora financiranja lokalne samouprave.
Novi sustav lokalnog financiranja te konsolidacija i ponovno uvodenje
lokalnog vlasnistva bili su vazni preduvjeti lokalne autonomije, iako
lokalne vlasti ni danas najce$¢e ne mogu utjecati na porezne stope,
niti uvesti bilo kakav lokalni porez, jer su ta pitanja u nadleznosti
sredi$njih tijela vlasti (vise u: Baldersheim i Illner, 1996:1-41).

U politickim je sustavima zemalja sredi$nje i isto¢ne Europe
do pocetka devedesetih, ukratko, postojao visok stupanj centrali-
zacije $to je iskljucivala bilo kakvu ulogu lokalne samouprave. No,
proces pretvorbe na lokalnoj razini od samog je pocetka devede-
setih u tim zemljama donio brojne promjene u vezi s razvojem
novoga institucionalnog i zakonodavnog okruzja, uvodenjem no-
voga ustroja (poglavito teritorijalnog) te dobivanjem novih izvora
financiranja lokalne samouprave, radi jacanja dotad zapostavljene
lokalne autonomije.

Sli¢nosti i razlike u razvoju lokalne
samouprave

Postupno su se razvila tri temeljna teoretska nacela lokalne
demokracije u svijetu o kojima su morale skrbiti i zemlje sredisnje
i isto¢ne Europe u svojim reformama (Sharpe, 1993; Stewart i
Greenwood, 1995):

+ sloboda (autonomija) — lokalna demokracija razumijeva po-
stojanje tijela samouprave koja ¢e ograniciti koncentraciju
politicke mo¢i sredisnje vlasti, Sto omogucuje razlicit politicki
odabir u razli¢itima lokalnim jedinicama,

macije vlasnickih prava, pojave i sve vece uloge privatnog sektora te zbog restrukturiranja
gospodarstva.
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« sudjelovanje (demokracija) — postojanje tijela lokalne samou-
prave §to omogucuju vece ukljucivanje gradana u pitanja sa-
mouprave,

« ucinkovitost — osposobljenost lokalnih vlasti za davanje raz-
licitih, ucinkovitijih, usluga na lokalnoj razini.

Sukladno trima temeljnim teoretskim nacelima lokalne demokra-
cije zbile su se i velike organizacijske i teritorijalne promjene sustava
lokalne samouprave u spomenutim zemljama, $to su imale odredenih
slicnosti i razlika kakve se u procesu reformi lokalnih samouprava
moze analizirati. U nastavku je kraci opis tih slicnosti i razlika.

Sli¢nosti u razvoju lokalne samouprave

Polazne su se tocke u reformama sustava lokalne samouprave
uvelike razlikovale, ali su imale i jednu bitnu slicnost — jednak
politicki model snazno centralizirane drzave nastao potkraj ce-
trdesetih ili poc¢etkom pedesetih u cijeloj isto¢noj i sredi$njoj Eu-
ropi (Baldersheim i sur., 1996b:23). »Stare-nove« politicke stranke
zadrzale su nadmoc¢ u politickim sustavima na lokalnoj razini, pa
se je uobicajilo da gradonacelnike i regionalne predstavnike neizrav-
no biraju njihova vijeca (Peteri, 2001). Bennet (1997) navodi kako
je urazdoblju nakon 1990. razvoj lokalne autonomije u vecini post-
socijalistickih zemalja koegzistirao sa snaznim utjecajem sredisnje
vlasti na razini regije ili distrikta te se je zato, pri uspostavi novih
demokracija u promatranim zemljama, moralo voditi racuna o
obnovi koncepta lokalne samouprave i razvoju nuznih tehnickih
znanja, kvaliteti osoblja i politickim vjestinama kakvima bi se na-
stavilo razvoj autonomije na lokalnoj razini. Bilo je, takoder, nuzno
osigurati potporu politike i javnosti za daljnji razvoj sustava lokal-
ne samouprave te prevladalo (uklonilo iz opce svijesti) ostavstinu
bivsega SSSR-a u vezi s ustrojem lokalne samouprave. Medu naj-
vaznijim je znacajkama razvoja lokalne autonomije u postsocija-
listickom razdoblju bila ponovna uspostava najnizih razina vlasti
— lokalnih zajednica (komuna) i opéina.

Istrazivanje javne percepcije lokalne samouprave, $to su ga
proveli Local Government i Public Service Initiative u Budimpesti,
pokazalo je kako su zemlje u procesu razvoja sustava lokalne sa-
mouprave razli¢itu pozornost pridavale razli¢itim vrijednostima
lokalne demokracije. Ceska i Slovacka vise su se usmjerile na vrijed-
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nosti demokratskog zastupanja lokalnih jedinica, dok su se reforme
u Poljskoj vise bavile pitanjima ucinkovitosti javnih usluga (Swia-
niewicz, 2001:37). Osim tih pitanja, uz provedbu temeljnih nacela
lokalne demokracije, sve su zemlje sredisnje i isto¢ne Europe ima-
le i brojne druge postavke sto ih je valjalo razvijati u procesu preo-
brazbe.

U tablici 2 prikazana su neka zajednicka obiljezja reformi lokal-
ne samouprave i teritorijalnog ustroja u promatranim zemljama.

Uzimajudi u obzir tri temeljna nacela razvoja lokalne demokra-
cije s motri$ta teoretsko-prakticnog razvoja lokalne samouprave,
najprije se je rjesavalo temeljna pitanja uredenja lokalne demokra-
cije, poput donosenja novih zakona $to ureduju sustav lokalne sa-
mouprave i nov nacini teritorijalnog uredenja (poglavito u pogledu
razvijanja najnize razine vlasti), odrzavanja prvih slobodnih lokal-
nih izbora te uspostave novih, kvalitetnijih nacina financiranja je-
dinica lokalne samouprave.

Tranzicija je pocela donosenjem novih zakona o lokalnoj sa-
moupravi i demokratskim izborima, na nacionalnoj i na lokalnim
razinama, $to su osnovni uvjeti procesa decentralizacije i usposta-
ve pravog sustava lokalne samouprave. Novi zakoni o lokalnoj sa-
moupravi u Poljskoj, Ceskoj, Madarskoj i Slovackoj doneseni su
tijekom 1990., a u ostalima promatranim zemljama do kraja 1993.
godine. Slovenija je posljednja zemlja koja je 1993. prihvatila novi
zakon o lokalnoj samoupravi. Tako su propisane opc¢e odredbe o
preobrazbi sustava lokalne samouprave, dok se je druga pitanja,
poput to¢nih odredenja razdiobe vlasti na tijela lokalne i sredisnje
vlasti ili pitanja lokalnog vlasnistva, uredivalo odvojeno.

Prvi slobodni i demokratski lokalni izbori odrzani su od 1990.
do 1994. — Poljska npr. 27. svibnja 1990, dok su lokalni izbori u
Hrvatskoj odrzani u veljaci 1993, a u Sloveniji u prosincu 1994.

Lokalni izbori u Poljskoj, Ceskoj i Slovackoj 1990. oznacili su
kraj nadmo¢i SSSR-a. U nekima bivsim socijalistickim zemljama,
poput Hrvatske i drugih zemalja bivse Jugoslavije, te su procese
obiljezile i izrazito negativne pojave poput rata, dok su u drugim
zemljama sredi$nje Europe lokalni izbori i pretvoba prosli u mirnom
ozracju (Surazska, 1996:121-140).

Nakon lokalnih izbora i donos$enja novih zakona o lokalnoj
samoupravi, postupno se je mijenjalo i teritorijalni ustroj, odnosno
fragmentaciju lokalnih jedinica, uz razradu novih sustava i nacina
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Tablica 2. Temeljna obiljezja reformi lokalnih samouprava
i teritorijalnog ustroja u zemljama sredisnje i istocne Europe

Zemlja Novi Zakono  Uvodenje novog Prvislobodni Sadasniji teritorijalni ustroj
lokalnoj upravi sustava lokalnih i demokratski
isamoupravi/ financija lokalni izbori
administraciji
Lokalna (6250 opé¢ina) i
intermedijarna tj. regionalna
. razina vlasti (14 regija s Pragom
Cetka gﬁi?)::?&t sije¢anj studeni od 1997). ’ )
367/90. 1993. 1990. Do 2002. postojale su dvije
razine lokalne samouprave:
distrikti (okruzi) i op¢ine,
no, te su godine okruzi ukinuti.
Lokalna (op¢ine) i regionalna
Madarska ls(?i%giill?sgto, postupno, listopad samouprava (19 distrikta i
LXV/90 od 1986. 1990. Budimpesta). Iznimke su tzv.
) gradovi s pravima okruga (22).
Tri razine sustava javne
administracije, s dvjema
razinama lokalne samouprave i
intermedijarnom, regionalnom
- o I razinom. Nizu lokalnu razinu
Poljska ozujak syecan) svibanj ¢ine opcine (gminas, 2489), visu
1990. 1991. 1990. . grminas, 258, 1
regionalnu distrikti ili okruzi
(powiat, 376), dok tre¢u
intermedijarnu razinu ¢ine
pokrajine (provincije ili
vojvodstva, 16).
Lokalna (2891 opéina) i
regionalna samouprava (8 regija
rujan 1990 i 79 distrikta). Opcine su
Slovacka  Sluzbeni list sijecanj studeni osnovne jedinice lokalne
369/90 1993. 1990. samouprave. Jedinice regionalne
’ samouprave zaduzene su za
provodenje drzavnih politika
na lokalnoj razini.
. Lokalna (429 op¢ina i 127
Hrvatska R;:rs:cliice L%gxzzihe prosinac veljaca gradova) i regionalna
90/92 1993. 1993. samouprava (Zupanije, 21 i Grad
' Zagreb).
Lokalnu samoupravu ¢ine
op¢ine (264) i regije ili distrikti
rujan 1991, tiiekom listopad (28) u kojima se provodi
Bugarska  Sluzbeni list 1 J991 199113 drzavnu vlast na lokalnoj razini.
77/91. ’ ' Ispod op¢inske razine postoje
P P posto)
gradske cetvrti (okruzi) i lokalne
zajednice.
Slovenija 1993, Sluzbeni  tijekom prosinac {)epdérili; aéélnli()lpiﬁalhllirril:sst'cla;uilo
list 72/93. 1994, 1994. » 0€ %9 »
tzv. urbane/gradske opéine.
Dvije razine lokalne
Sl . . samouprave. ViSu razinu ¢ine
Rumunjska 1991, Sluzbeni  tijekom veljaca okruzilijli Zupanije (42, ukljucivsi
list 69/91. 1994. 1992. ’

op¢inu Bukurest), dok nizu ¢ine
gradovi (262) i op¢ine (2686).

Izvor: Baldersheim i sur. (1996b: 24); prilagodio autor
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njihova financiranja. Zajednicko je obiljezje reformi lokalne samou-
prave bilo i to da je u svim promatranim zemljama glavni grad dobio
druk¢iji oblik organizacije i osobit administrativni polozaj u uspo-
redbi s drugima lokalnim jedinicama.

Postoje i brojne druge slicnosti analiziranih postkomunistickih
zemalja u procesu tranzicije. Prvo, u svima je godinama vladao ko-
munizam, te su mehanizmi odlucivanja bili isklju¢ivo u rukama
»partija«. Drugo, sve su te zemlje tijekom preobrazbe pravne osno-
ve razvoja lokalne samouprave temeljile na ustavu koji je lokalnim
jedinicama teoretski odredio autonomiju i propisao nacine terito-
rijalne podjele drzavne administracije te medusobne odnose sre-
di$nje vlasti i lokalnih samouprava. Trece, lokalne su jedinice u tim
zemljama, ili je u ve¢em dijelu tako i danas, financijski ovisile o
transferima (dotacijama) sredi$nje razine vlasti. Cetvrto, mo¢ od-
luc¢ivanja o financiranju na razini lokalne samouprave uglavnom je
u rukama sredi$nje razine vlasti, jer se, naime, lokalni fiskalni priho-
di u svima tim zemljama temelje poglavito na porezima $to ih
odreduje, uvodi i ubire sredi$nja vlast, dok lokalna vlast nema ni-
kakvu, ili gotovo neznatnu diskreciju u odlucivanju o stopama, os-
novicama i visini poreza. Lokalne porezne prihode najcesce se
dijeli na zajednicke, $to u ve¢em dijelu ¢ine prihode lokalnih pro-
racuna, te izvorne lokalne poreze, pa lokalne vlasti diskrecijski od-
lucuju o stopi, visini i osnovici, ali ti porezi naj¢es¢e nemaju znatniji
udjel u punjenju lokalnih proracuna. Peto, lokalnu samoupravu
obiljezuje nedostatak kvalitetna administracijskog osoblja. Sve te
zemlje, naposljetku, obiljezuje i velik broj novoosnovanih op¢ina
upitne opstojnosti. Rascjepkanost, nedostatna financijska odrzivost
i slab fiskalni kapacitet, uvjetuje, naime, nuzno drukdiji ustroj lo-
kalne samouprave.

Takav razvoj sustava lokalne samouprave u promatranim zem-
ljama imao je brojne posljedice. Prvo, op¢ine su najce$¢e premalene
i s nedostatnim izvorima financiranja, pa ne mogu zaposliti nuzan
broj djelatnika u tijelima vlasti. Drugo, ta je ¢injenica otezala nasta-
vak procesa decentralizacije ovlasti i odgovornosti glede davanja
usluga i autonomije lokalne vlasti, $to prilicno usporava razvoj. Trece,
to je uvjetovalo razvoj vise razine vlasti (kakva je do 1993. ve¢ po-
stojala u Madarskoj i Rumunjskoj) ili dala ve¢u administrativnu mo¢
regijama / pokrajinama pod kontrolom sredinje vlasti. Cetvrto, ve¢a
neovisnost op¢ina usporila je razvoj suradnje i udruzivanja, kako bi
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se svladalo odredene teskoce prouzrocene njihovom nedostatnom
veli¢inom (vi$e u: Baldersheim i Illner, 1996).

Unatoc znatnu rastu broja premalenih opéina u najve¢em broju
zemalja, ponovna uspostava i davanje sve vece uloge najnizoj razi-
ni vlasti omogucdilo je povecanje utjecaja lokalne samouprave u
procesu odlucivanja o svima vaznijim lokalnim pitanjima. Proces
osnivanja novih, sve manjih, op¢ina u vecini se zemalja nazalost
nastavlja, iako su promjene, u usporedbi s onima 1990. i 1992,
neznatne.

Najvaznije se slicnosti u razvoju lokalnih samouprava u promatra-
nim zemljama odnose na donosenje novih zakona o lokalnoj samou-
pravi, novo teritorijalno uredenje sustava lokalne samouprave te
uvodenje novog sustava lokalnih financija. No, pokazalo se kako su
novi nacini teritorijalnog uredenja omogudili osnivanje velikog broja
malenih op¢ina upitne opstojnosti, pa se mo¢ odlucivanja o finan-
ciranju lokalne samouprave koncentrira na sredi$nju razinu vlasti,
zbog Cega su jedinice lokalne samouprave bile, ili je tako i danas, fi-
nancijski ovisne o transferima (dotacijama) sredi$nje razine vlasti
u svima analiziranim zemljama.

Razlike u razvoju lokalne samouprave

Uz opisane sli¢nosti, postoje i odredene razlike u razvoju lokal-
nih samouprava u promatranim zemljama. Moze se ¢ak re¢i kako
upravo iz sli¢nosti proizlaze i razlike u njihovu razvoju. Mada su,
naime, sli¢nosti, poput lokalnog ustroja, financiranja jedinica lokal-
ne samouprave i odnosa s vi$im razinama vlasti, obiljezile razvoj
lokalnih samouprava u svima tim zemljama, neke su zemlje upravo
ta pitanja rijesile razlicito. Razlike u razvoju lokalnih samouprava
najcesce su povezane s ustrojem lokalnih samouprava, administra-
cije na lokalnoj razini (od jedne do tri razine) te fiskalnim pitanjima
njihova djelovanja.

Peteri (2001) ispituje razlike u procesima transformacije ze-
malja jugoisto¢ne Europe, te primjecuje kako nasuprot zemljama
u sredi$njoj Europi, jugoistocne zemlje (Hrvatska, Bugarska, Ru-
munjska) jo$ nastoje svladavati teskoce reforme sredi$nje drzave i
pospjesiti decentralizaciju, te prilagoditi razli¢ite modele lokalne
samouprave: povijest pokazuje kako u njima prevladavaju tenden-
cije centralizacije, jer su nacionalne drzave osnovane kasnije nego
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u drzavama sredi$nje Europe. U jugoisto¢nim je zemljama tranzicija
krenula tijekom i/ili nakon rata i unutarnjih sukoba, a etni¢ki su
sukobi i napetosti jo$ glavne prepreke istinskoj decentralizaciji.

Kljucna i naj¢esca razli¢itost u svima isto¢noeuropskim zem-
ljama ostaje pravni polozaj jedinica lokalne samouprave. lako de-
centralizaciju potvrduje izabrana lokalna vlast s ograni¢enim fun-
kcijama i odgovornostima, u zemljama na jugoistoku nadleznosti
u pitanjima javnih funkcija i sluzba jos je, na razlicite nacine, dije-
le nacionalna i lokalna tijela vlasti. Prednost je, pak, lokalnih susta-
va jugoisto¢nih zemalja u tome $to lokalne samouprave nisu rascjep-
kane kao u nekim zemljama sredisnje Europe.

Sredisnju se kontrolu i upravljanje javnim sluzbama u zemlja-
ma jugoisto¢ne Europe provodi u razli¢itim oblicima. Tradicional-
ni prefekti, guverneri, nacelnici okruga i okruzni uredi administra-
cije povezani su nekom vrstom regionalnoga ustroja na srednjoj
razini uprave — npr. Administrativna komisija u Rumunjskoj, kao
svojevrstan forum za pregovaranje prefekta s nositeljima okruzne
vlasti. Takvi kombinirani oblici ocito ne poticu daljnju decentrali-
zaciju tamo gdje su ve¢ ucinjeni prvi koraci k prosirenju lokalne
autonomije.

Centralizirane javne funkcije i ¢vrsta kontrola sredisnjih tijela
vlasti nad javnim uslugama cesto se podudara s nedostatnim vla-
stitim prihodima lokalnih jedinica. Postoji praksa raspodjele priho-
da, ali se uvelike temelji na diskrecijskom pravu. Analizirane zem-
lje razlikuju se, medutim i u tome. U Hrvatskoj se npr. provodi
proces decentralizacije, dok se u drugim zemljama planira reformu
posebnih dijelova sustava lokalne samouprave, poput decentrali-
zacije prihoda u Bugarskoj i redefiniranje uloge gradonacelnika u
Rumunjskoj. Nuznost razvoja fiskalne decentralizacije osobito je
izrazena u Slovackoj, dok je u Sloveniji prilicno velika potreba u
procesu odlucivanja dati vece ovlasti lokalnim vlastima.

O reformi lokalnih financija stalno se raspravlja u svim zemlja-
ma te regije. Prijasnji fiskalni odnosi razli¢itih razina vlasti, osobito
u vezi s pitanjima transfera, bili su u sredistu tranzicijskog procesa,
a sada je u zari$tu zanimanja pitanje kako povecati udjel iz neovisnih
izvora prihoda kakvi bi imali omoguditi ve¢u lokalnu autonomiju.
Dok se u nekim zemljama (npr. u Poljskoj) razvija mehanizme ra-
spodjele poreza na dohodak na razli¢itim razinama vlasti, u drugi-
ma (npr. u Ceskoj) treba rijesiti odredena vlasni¢ka pitanja.
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Promatrane se zemlje bitno razlikuju i u pogledu ustrojstva
lokalne samouprave — od jedne do tri razine. Djelovanje i funkcije
tijela javne administracije i novih administracija na lokalnim razi-
nama u svima se tim zemljama stalno mijenjaju. U najvecem broju
zemalja koje su u$le u EU klju¢no je pitanje uloga intermedijarne
razine vlasti (u Ceskoj, Madarskoj i Poljskoj), dok u Sloveniji ta
razina uopce nije uspostavljena (vise u: Peteri, 2001:15-18).

Zakosek (2003:81) navodi kako se u tim drzavama najcesce
znatno razlikuje ustroj jedinica lokalne samouprave, promjenljivih
po velic¢ini, ekonomskoj i financijskoj moc¢i te razvijenosti. Zato
treba uvesti razradene mehanizme izjednacivanja, prema modelima
utemeljenima na razli¢itima mjerilima (npr. u Sloveniji), kako bi se
pomoglo nedovoljno razvijenim podruéjima ili podru¢jima s oso-
bitim potrebama. Transferi radi izjednacivanja niposto ne smiju
ovisiti o politickim kriterijima. Imovina u vlasnistvu jedinica lokal-
ne samouprave dosad nije bila dostatno iskoristena, pa je nuzno
povecati ucinkovitost uprava za upravljanje lokalnom imovinom,
kako bi rasli i prihodi.

U svima promatranim zemljama, rije¢ju, od samog pocetka
postoje brojne sli¢nosti, ali i razlike u procesu reformi lokalnih
samouprava. Najvaznije su sli¢cnosti donosenje novih zakona o
lokalnoj samoupravi, odrzavanje prvih demokratskih lokalnih izbo-
ra te novi sustavi samouprave i vodenja lokalnih financija.

Najcesce su razlike u razvoju lokalnih samouprava u vezi s
ustrojstvom lokalnih samouprava i njezine administracije te u nacinu
rjesavanja fiskalnih pitanja. Reformama se cesto nije uspijevalo
rijesiti teskoce na lokalnoj razini, radi brojnosti i nedovoljne veli¢ine
op¢ina, pitanja nedostatnoga fiskalnog kapaciteta nizih razina vlasti,
nedefinirane razdiobe vlasti na tijela lokalne i sredi$nje vlasti ili pak
pitanja lokalnog vlasnistva. Lokalne su vlasti, osim toga, Cesto finan-
cijski ovisne o transferima (dotacijama) sredi$nje razine vlasti.

Teritorijalni ustroj lokalne
samouprave

Teritorijalni ustroj lokalne samouprave u analiziranim zemlja-
ma nije jedinstven, jer ga se je razvijalo ovisno o osobitim potreba-
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ma pojedine zemlje. Tako je od pocetka tranzicije lokalna samou-
prava bila organizirana na jednoj, dvjema a ponegdje i trima razi-
nama vlasti. Tijela su javne vlasti opcenito bila ustrojena na nekoliko
teritorijalnih razina:

+ najvisoj drzavnoj razini s nacionalnim ustanovama admini-

stracije,

+ subnacionalnoj (srednjoj, intermedijarnoj) razini s regional-

nim ustanovama,

+ najniza razina s lokalnim ustanovama.

Drzave mogu imati sve tri ili samo dvije teritorijalne razine. U
najveceg broja promatranih zemalja, nakon pada komunizma, lo-
kalna je samouprava bila ustrojena na razini op¢ina ili lokalnih
zajednica, npr. u Madarskoj, Ceskoj, Slovackoj i Poljskoj. »Madarska
je bila zemlja s najnaprednijom reformom lokalne samouprave te
je ustanove vlasti od pocetka uvodila na dvjema razinama — op¢ine
i distrikti. Poljska je na takvu reformu c¢ekala do 1999, a Slovacka
do 2001., iako u Slovackoj jedna regionalna administrativna podje-
la postoji ve¢ od 1996.« (Majcherkiewicz, 1999).

Kandeva (2001:24-28) razlikuje nekoliko tipova lokalne samou-
prave u postkomunistickim zemljama. Prvi sustav ima vise od jedne
razine i u njemu lokalna samouprava postoji samo na razini op¢ine,
dok su lokalne samouprave druge (vise) razine ustrojene radi pro-
vodenja zakona te obavljanja kontrole izvrsnih funkcija $to ih je
sredi$nja drzava prenijela na nize razine. Primjer su regije u Bugar-
skoj, $to djeluju kao teritorijalni ogranci sredisnje vlasti, bez auto-
nomije i izabranih tijela. Regionalnog upravitelja bira sredi$nja vlast,
a ne predstavnicko tijelo i on osigurava provedbu drzavnih politika.
Drugi je sustav s vise od jedne razine lokalne samouprave te ima
izabrana predstavnicka tijela i $iru lokalnu autonomiju i samoupra-
vu. Uz opdéinsku, postoji i visa razina lokalne samouprave $to us-
kladuje aktivnosti op¢ina i zajednica na odredenom podrudju, $titi
lokalne interese i obavlja javne usluge na sirem podrudju. Rijec je o
distriktima, okruzima ili Zupanijama (gdje se bira prefekte ili zu-
pane) s osobitom autonomijom i svim elementima lokalne samou-
prave. U Rumunjskoj npr. prefekti djeluju na razini okruga i grada
Bukuresta, imenuje ih sredi$nja vlast i zaduzeni su za zastitu nacio-
nalnih interesa, zakona i javnog reda, nadzor zakonitosti akata je-
dinica lokalne samouprave te za upravljanje podru¢nim administra-
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tivnim jedinicama. 7reci su lokalni sustavi oni u kojima svaka razi-
na ima samoupravnu vlast. Hrvatska od 2000. pripada toj skupini.
Dotad je bila u drugoj skupini u kojoj se je Zupane biralo na izbori-
ma, ali ih je imenovao predsjednik drzave, a obnasali su duznost
predstavnika drzave i nadzirali lokalnu samoupravu u ime drzave.

U tablici 3 prikazan je rast broja jedinica lokalne samouprave
u promatranim zemljama prije i nakon njihova osamostaljenja,
odnosno do 1993. godine. No, prije objasnjenja promjene terito-
rijalnog ustroja u zemljama sredisnje i istocne Europe do i nakon
1993, treba istaknuti sljedece. Nazivlje za oznacivanje pojedinih
razina lokalnih i regionalnih vlasti vrlo je razli¢ito. Bennet je npr.
u tablici 3 provincijama (pokrajinama / regijama) nazivao jedinice
sto ih se je u nekim zemljama nazivalo okruzima (distriktima). Kat-
kad je i autor ove knjige imao teskoca klasificirati nazive odredenih
razina vlasti. Prvi redak u tablici 4 oznacuje opcenito visu interme-
dijarnu (srednju) razinu vlasti — pokrajine, provincije ili regije, u
drugom su retku vise razine lokalne samouprave — distrikti, okru-
zi ili zupanije, dok treci redak oznacuje najnizu razinu lokalne sa-
mouprave — op¢ine ili lokalne zajednice (komune).

Tablica 3. Teritorijalni ustroj intermedijarne razine i jedinica lokalne
i regionalne samouprave u zemljama sredisnje i istocne
Europe prije i nakon osamostaljenja

Zemlja Bugarska Ceska Madarska Poljska Rumunjska Slovacka Slovenija Hrvatska

Pokrajine/regije/

- a ~ ~
provincije (1993) 19 (49 41

Distrikti/okruzi/

supanije (1993) 453 - 267 - 40 - 20+1

Ukupan broj lokalnih

zajednica (komuna) 4217 6196 3149 2468 2955 2851 1 91917) 1 949129)
i opcina u 1993. godini
Ukupan broj lokalnih 2 102

zajednica (komuna) u 279 4092 1610 2375 2942 2725
1989. godini

Rast broja lokalnih
zajednica od 1989. 93,4 34,0 48,9 39 0,1 0,4 57,8 75,7
do 1993. (u %)

(1991) (1991)

“Reforma na razini provincija u Poljskoj navedena je u zagradi, jer do 1993. godine
nisu bile uvedene provincije.

Izvor: Bennet (1997:10); za Sloveniju i Hrvatsku prilagodio autor i odnosi se na rast
broja opcina, jer u to vrijeme u njima opcine Cine najnizu razinu lokalne samouprave
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Rast broja novoosnovanih jedinica lokalne samouprave, u pr-
vom redu lokalnih zajednica (komuna) i op¢ina, kao osnovnih i
najnizih razina lokalne samouprave u samim pocecima teritorijalne
fragmentacije (od 1989. do 1993., osim u Sloveniji), u analiziranim
je zemljama razlicit. Najveci rast komuna u tom razdoblju zabiljezen
je u Bugarskoj (¢ak 93%), dok je najmanji bio u Rumunjskoj. U nekim
zemljama proces osnivanja novih lokalnih zajednica i op¢ina jo$
traje. Unatoc¢ snaznom rastu broja op¢ina u razdoblju od 1991. do
1992. (oko 76%), u Hrvatskoj je rast broja novoosnovanih op¢ina
bio visok i nakon tog razdoblja, tj. nakon 1993. godine. Od 2006.
Hrvatska ima cak 429 op¢ina, osnivanih najcesc¢e zbog dnevno-
-politickih razloga, bez nuzne ekonomske analize. Rezultat je, na-
ravno, upitna financijska opstojnost takvih jedinica.

Od 1993. lokalni je teritorijalni ustroj dozivio brojne i korjeni-
te promjene u vecini promatranih zemalja (osim u Sloveniji, u kojoj
se samo povecao broj opéina), $to je prikazano u tablici 4.

Opcenito se moze reci kako glavnina analiziranih zemalja ima
dvije razine lokalne samouprave (visu i nizu), uz iznimke u uredenju
samouprave velikih ili pak glavnih gradova. Glavni gradovi nekih
zemalja razlicito su podijeljeni, pa odredene ovlasti i osobit polozaj
dobivaju temeljem posebnih zakona.

Nizu razinu lokalne samouprave uglavnom cine op¢ine i lokal-
ne zajednice,” no, Cesto se znatno razlikuju prema nacinu uredenja.
Neke op¢ine u Sloveniji i Slovackoj npr. imaju status gradske op¢ine,
dok neki gradovi u Madarskoj imaju i ovlasti vise lokalne samoupra-
ve — okruga. Tako se prema veli¢ini opéina ne moze usporedivati,
Poljsku i Sloveniju. Baldersheim i sur. (1996b:25-28) navode kako je
osnovna razina lokalne samouprave u Ceskoj, Madarskoj, Sloveniji
i Poljskoj op¢ina (komuna). Op¢ine su u Poljskoj relativno velike, dok
su u drugim zemljama srednje i isto¢ne Europe prilicno malene.

Visu razinu lokalne odnosno regionalne samouprave ¢ine di-
strikti, okruzi ili Zupanije. Visa je lokalna razina u vecini zemalja
lokalna odnosno regionalna samouprava, jer se njezina tijela bira
na lokalnim izborima i odgovorna je za provodenje zada¢a na lo-
kalnoj razini.

* o o

25 U Bugarskoj, primjerice, lokalna samouprava postoji samo na razini opéine, dok je interme-
dijarna razina (regije) organizirana za provodenje zakona te obavljanje i kontrolu izvr$nih
funkcija koje je sredi$nja drzava prenijela na nize razine.
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Tablica 4. Teritorijalni ustroj intermedijarne razine i jedinica lokalne
i regionalne samouprave u zemljama sredisnje i istocne
Europe do 2006.

Zemlja Bugarska ~ Ceska  Madarska Poljska Rumunjska Slovacka Slovenija Hrvatska

Intermedijarna razina

Pokrajine/regije/provincije 28 14 - 16 - 8 - -
(1998)  (2001) (1997) (1996)
Visa razina lokalne
samouprave
Distrikti/okruzi/zupanije - - 19 376 42 79 - 20+1
(1994)  (1997) (2001)  (1996)
Niza razina lokalne
samouprave
Gradovi/gradske opcine - - 169 - 179 - 1lod 126
(2001) 210°  (2006)
Opcine 264 6250 - 2489 83 2.891 210 429
(2005)  (2003) (2001)  (2005)*  (2006)  (2006)
Lokalne zajednice ~ _ 2913 ~ 2,688 ~ ~ ~

(komune, sela)

U Slovackoj je tijekom 2005. godine 138 opcina imalo status grada, dok je u Slove-
niji od ukupno 210 opcina njih 11 u 2006. imalo status gradskih opcina.

Izvor: autorovo istrazivanje

U nekim zemljama (Bugarskoj, Ceskoj, Poljskoj i Slovackoj)
organizirana je i srednja (intermedijarna) razina teritorijalnog us-
troja $to je Cine pokrajine, regije ili provincije. U Poljskoj, naprimjer,
16 vojvodstava pripada u tu intermedijarnu razinu. Ostale zemlje
nemaju uspostavljene regije, no poslove sto ih je drzava prenijela
na lokalnu razinu, dio kojih uobicajeno pripada regiji, obavlja se na
vi$oj razini lokalne samouprave — okrug, distrikt ili zupanija. U
Rumunjskoj se poslove lokalne samouprave provodi na vi$oj razini
lokalne samouprave posredstvom okruga (42 okruga s Bukurestom
koji ima dvojaki status, okruga i op¢ine), te na nizoj razini lokalne
samouprave posredstvom gradova i brojnih lokalnih zajednica.
Madarska, uz odredene iznimke®, ima dvorazinski sustav lokalne
samouprave s okruzima kao viSom lokalnom samoupravom te gra-
dovima i lokalnim zajednicama kao nizim razinama lokalne samou-
prave, dok je osam regija tijekom 1994. ukinuto, uz prepustanje
* * *

26 U Madarskoj postoje tzv. gradovi s pravima okruga (22 zajedno s Budimpe$tom), koji oba-

vljaju i opéinske funkcije i funkcije okruga, te glavni grad Budimpesta, koji je podijeljen na 23
distrikta.
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njihovih poslova okruzima. Najslozeniji, trorazinski, sustav javne
administracije ima Poljska.

U tablici 5 opisana je organizacija i djelokrug intermedijarne
razine i vi$ih razina lokalne samouprave.

Tablica 5. Organizacija i djelokrug intermedijarne i vise razine lokalne

samouprave u zemljama sredisnje i istocne Europe

Drzava Visa razina vlasti Djelokrug
Regija je decentralizirana, administrativna
" i teritorijalna jedinica u kojoj se drzavna vlast
Bugarska 28 regija . P R
ostvaruje na lokalnoj razini te provodi regionalnu
politiku i uskladuje nacionalne i lokalne interese.
Cetka 14 regija (zajedno ZaduzZene su za planiranje ekonomskoga i socijalnog
s glavnim gradom) razvoja na svom podrudju.
20 zupanija i grad Obavljaju poslove podru¢noga znacenja te aktivnosti
Hrvatska Zagreb, koji ima usmjerene na ravnomjeran gospodarski i drustveni
status grada i zupanije razvoj jedinica lokalne samouprave na svom podrudju.
ZaduZeni su za poslove drzavne administracije, $to ih
Madarska 19 okruga obavljaju u uredima javne uprave, te obavljaju usluge
regionalnog znacenja.
Okruzi, uz op¢ine, obavljaju poslove lokalne
. 16 regija ili pokrajina samouprave, dok regije obavljaju poslove drzavne
Poljska . L D . . .
i 376 okruga administracije i zaduZene su za visoko obrazovanje
i prostorni razvoj.
Zaduzeni su za poslove drzavne administracije na
Slovacka 8 regija i 79 distrikta srednjoj razini vlasti te za ekonomski i socijalni razvoj
u regiji odnosno distriktu.
Slovenija - -
Rumunjska 42 okruga (Zupanija ili Jedinice lokalne samouprave i tijela zaduZena

kotara s Bukurestom)

za poslove drzavne administracije.

Izvor: autorovo istraZivanje

Intermedijarna razina vlasti u zemljama istocne i sredisnje Eu-
rope razlicito je uredena. U nekim zemljama (primjerice u Ma-
darskoj) visi stupanj lokalne samoprave koja se provodi na razini
okruga ili distrikta pripada intermedijarnoj razini regionalnih vla-
sti sa zada¢ama definiranim sli¢no zada¢ama regija ili pokrajina u
drugim zemljama. Samo u Sloveniji jo$ nije organizirana ta razina
vlasti. Upravo su glavni planovi reforme teritorijalnog ustroja u toj
zemlji povezani s uspostavom regija. Slovenija je administrativno
uredena kao drzava sa sredisnjim tijelima vlasti i opéinskim odno-
sno gradskim vlastima. Osnivanje regija odnosno pokrajina nuzno
je, ponajprije radi uporabe sredstava iz fondova Europske unije na-
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mijenjenih europskim regijama, §to je do sada za Sloveniju bio
problem, te radi meduregionalne suradnje.”

Glavni su gradovi u analiziranim zemljama najce$ce dobili po-
seban status, te je u tablici 6 ukratko prikazan nacin ustroja glavnih

gradova tih zemalja.

Tablica 6. Status i uredenje glavnih gradova u zemljama sredisnje
i istocne Europe

Drzava Glavni grad  Broj administrativnih Napomena
jedinica
‘ 24 administrativne OSOb'lt pQIozaJ Sofije I(o;g ima ovlasti
Bugarska  Sofija o obavljati javne usluge u djelokrugu
jedinice .
lokalne samouprave i drzavne uprave.
57 op¢inskih distrikta Osobit i dvojak status glavnoga grada
i 22 administrativne koji obavlja funkcije lokalne samouprave
Ceska Prag jedinice koje obavljaju i drzavne uprave. Prag ima polozaj
poslove drzavne lokalne samouprave, ali i regionalnog
administracije sredista.
Dvojak status grada i Zupanije. Ima
Hrvatska  Zagreb 17 gradskih cetvrti ovlasti obavljati zadace lokalne
i regionalne samouprave.
Madarska  Budimpesta 23 g@mlnlstratlvne ‘Osob{t pravni polozaj samouprave grada
jedinice i 23 distrikta.
Osobit dvojak polozaj op¢ine i urbanog
Poljska Varéava }1 gqmlnlstratlvnlh olsruga. Podl)elrj‘ena je na 1'1 op¢ina u
jedinica kojoj samo op¢ina Centar ima sedam
op¢inskih cetvrti.
. o Status opéine, $to ga imaju i drugi
Slovacka  Bratislava 17 g(i.mlnlstraFlvnlh distrikti koji takoder imaju vlastita
jedinica (distrikta) R . .
samoupravna tijela i vlastite proracune.
Podijeljena je na i Lo .
Slovenija  Ljubljana zajednice gradskih Status urbane op¢ine, kakav ima i drugih

Cetvrti

10 vecih slovenskih gradova.

Rumunjska Bukurest

$est administrativnih
jedinica (Cetvrti ili
distrikta)

Dvojaki status opéine i okruga.

Izvor: autorovo istraZivanje

* * *

27  Slovenski je parlament 27. lipnja 2006. donio ustavni zakon o promjenama ¢lanaka Ustava
(Uradni list, 68/06) koji su osnova za donosenje zakona u Vladinoj proceduri. Pokrajine bi tre-
bale biti uspostavljene u 2008. tako da bi se pokrajinske izbore odrzalo zajedno s parlamentar-
nima. Tijela pokrajine bila bi pokrajinsko vijece, predsjednik pokrajine i razli¢ita pokrajinska
tijela (odbor pri predsjedniku pokrajine, konferencija opéina kao savjetodavno tijelo za vijece,
predsjednika i dr.). Pokrajine bi trebale poceti raditi 1. sije¢nja 2009. Statisticke regije, kojih je
12, odnosno razvojne regije, kojih je 14, najvjerojatnije ¢e biti teritorijalni okvir za oblikovanje
pokrajina kao novih upravno-teritorijalnih jedinica u Sloveniji. Vise u: IFIMES (2006).
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Moze se, dakle, zakljuciti kako se reformama teritorijalnog us-
troja u najve¢em broju promatranih zemalja lokalnu samoupravu
ostvaruje u op¢inama (iznimno u Poljskoj i na razini distrikta), dok
se poslove drzavne administracije obavlja na vi$oj lokalnoj razini u
distriktima (okruzima) i/ili na intermedijarnoj razini.

U promatranim zemljama ocevidno je razli¢ito ureden ustroj
lokalne samouprave — u nekima na jednoj, dvjema ili ¢ak trima
razinama. Vecina ih ima jednu ili dvije razine lokalne vlasti, osim
pri uredenju polozaja velikih gradova ili glavnoga grada. Lokalne
su samouprave, ukratko, teritorijalno ustrojene na nizoj razini — u
op¢inama ili lokalnim zajednicama (komunama), na vi$oj razini $to
je ¢ine okruzi, distrikti ili Zupanije te na srednjoj, intermedijarnoj
razini, $to je ¢ine provincije, pokrajine ili regije.

Financiranje nizih razina vlasti:
pitanja fiskalnog federalizma

U doba komunizma nize su razine vlasti (jedinice lokalne sa-
mouprave) imale malobrojne nadleznosti ili uopce nisu bile nadlezne
zarashode. Proracune je odobravala sredi$nja vlast, a o transferima
prihoda se je pregovaralo. No, ekonomske su reforme u promatra-
nim zemljama nakon osamostaljenja promijenile mjesto i ulogu
drzavnih i lokalnih financija.

Pocevsi od 1990., parlamenti nekoliko tranzicijskih drzava do-
nijeli su zakone o lokalnoj samoupravi, zakone o lokalnom opore-
zivanju, pravu na udruzivanje te o izbornim reformama. Najvise se
je tih zakona pripremalo prema uzoru na Europsku povelju o lokal-
noj samoupravi, a najvaznije im je obiljezje bilo dodjeljivanje razli-
¢itih nadleznosti za odlucivanje o rashodima razli¢itim razinama
vlasti. No, i stupanj je primjene tih zakona bio razlicit te nize razi-
ne vlasti najcesce jo$ nisu institucionalno spremne preuzeti nove
nadleznosti (Raicevi¢ i Ili¢-Popov, 2002:29).

O’Sullivan (2002:171) navodi kako u gotovo svima tranzicijskim
zemljama financije nizih vlasti presudno utjecu na sposobnost
drzave dosegnuti ciljeve ekonomske ucinkovitosti, privatizacije i
makro-stabilnosti te osigurati mrezu socijalne sigurnosti (raspo-
djelu). Tamo gdje je ogranicena tradicija samouprave razvijanje
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djelotvornih lokalnih i politickih ustanova moze biti klju¢ izgradnje
drzave. Uspostavljanje kvalitetna sustava odnosa razlicitih razina
vlasti moze biti presudno za postizanje reformskih ciljeva.

Decentralizacija ovlasti i uspostava lokalne demokracije poka-
zali su se, rijec¢ju, klju¢nim elementima preobrazbe u zemljama
sredi$nje i istocne Europe (Baldersheim i sur., 1996b:23-43). Bird,
Ebel i Wallich (1995) isti¢u kako je »decentralizacija u tranzicijskim
zemljama poprimila funkciju jednoga od klju¢nih institucionalnih
aranzmana za prijelaz u trzi$no gospodarstvo i uspostavljanje su-
stava utemeljena na demokratskom odlucivanju«. Time je razvoj
lokalne samouprave u promatranim zemljama bio ¢vrsto povezan
s razvojem najpovoljnijeg stupnja fiskalnog federalizma ili podjelom
fiskalnih ovlasti i nadleznosti na razlicite razine vlasti te s procesom
fiskalne decentralizacije, odnosno prijenosom odgovornosti u pla-
niranju, upravljanju, preuzimanju i raspodjeli sredstava od sredi$njih
k najnizim razinama lokalne samouprave.

Kakvi su dosadasnji procesi fiskalne decentralizacije u analizi-
ranim zemljama? Proces decentralizacije bio je vrlo slozen. U tome
dijelu svijeta decentralizacija je neodvojiva od uvodenja trzisnog
sustava i izgradnje demokratskih politickih ustanova. Prvi vazni
pokusaji decentralizacije u¢injeni su u Madarskoj tijekom 1971., te
u Poljskoj 1983. kada su doneseni novi zakoni o lokalnoj samou-
pravi, nazalost bez bitnih promjena ustroja lokalne samouprave u
komunistickom sustavu, niti su smanjili nadmo¢ komunistickih
partija u lokalnom odlucivanju, a te su malene i ograni¢ene promje-
ne jedva imale utjecaja na povecanje stupnja lokalne demokracije
i u¢inkovitost lokalne samouprave.

Jurlina Alibegovi¢ (2007) istice kako se o centraliziranoj drzavi
govori kad veci broj ovlasti u donosenju javnih odluka ima sredisnja
drzava odnosno tijela javne vlasti. Stupanj centralizacije jedna je
od uobicajenih mjera odredivanja njezine razine u nekoj zemlji.
Njime se oznacuje udjel prihoda ili rashoda sredisnje drzave u ukup-
nim prihodima / rashodima opce drzave, a mjeri udjelom sredisnje
drzave u BDP-u. On je mjera ocjenjivanja razine decentralizacije u
nekoj zemlji i pokazuje koliki je udjel lokalne razine vlasti u ukup-
nim prihodima i rashodima opée drzave te BDP-u. Razlog povecanja
stupnja decentralizacije trebao bi biti (ali ¢esto u praksi nije) dje-
lotvorniji javni sektor i bolje udovoljavanje javnim potrebama
stanovni$tva, sukladno sklonostima i potrebama za javnim dobrima
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i uslugama. Fiskalna teorija nedvojbeno potvrduje ucinkovitiju de-
centralizaciju fiskalnih vlasti u drzavama u kojima su potanko
utvrdeni pravni aspekti ustroja i financiranja sustava lokalne sa-
mouprave, u kojima tijela lokalnih vlasti imaju zadovoljavajuci su-
stav upravljanja javnim prihodima i rashodima te lokalna admini-
stracija ima dostatnu razinu kvalitete znanja i sposobnosti. Ako nije
tako, neucinkoviti su i rezultati decentraliziranog donosenja odluka
u provedbi javnih funkcija i uporabi javnih sredstava.

Nize se razine vlasti (lokalna i regionalna samouprava) u pro-
matranim zemljama uobicajeno financira iz prihoda od zajednickih
poreza, vlastitih poreza i prorac¢unskih transfera (dotacija). Unato¢
opredjeljenju tih zemalja za $to vedi stupanj fiskalne decentralizacije
i prijenos ovlasti i sredstava na najnizu lokalnu razinu, najcesce jos
nije postignut najpovoljniji stupanj fiskalne decentralizacije niti su
osigurani dovoljni izvori prihoda za financiranje zadaca sto ih sre-
disnja tijela vlasti prenose na jedinice lokalne samouprave. Upravo
zato zemlje moraju uvoditi mehanizme fiskalnog izravnanja posre-
dstvom transfera, utemeljene na razli¢itim kriterijima, kako bi se
pomoglo nedovoljno razvijenim podrucjima ili podrucjima s po-
sebnim potrebama.

Stupanj (de)centralizacije u promatranim zemljama moze se
mjeriti uz primjenu razli¢itih pokazatelja, a odabrali smo sljedece
udjele: ukupnih prihoda i rashoda jedinica lokalne i regionalne
samouprave u ukupnim prihodima i rashodima opceg proracuna;
transfera sredi$nje razine u ukupnim prihodima jedinica lokalne i
regionalne samouprave; poreznih i neporeznih prihoda u ukupnim
prihodima jedinica lokalne i regionalne samouprave; te ukupnih
prihoda i rashoda lokalne i regionalne samouprave u BDP-u.

U tablicama 7 do 9 prikazani su odredeni pokazatelji decen-
tralizacije u zemljama sredisnje i istocne Europe.

Udjel rashoda jedinica lokalne i regionalne samouprave u BDP-u
dobar je pokazatelj decentralizacije. Tablica 7 pokazuje kako su
Slovacka (2,7%), Rumunjska (3,4%) i Slovenija (5,3%) u 2000. bile
najmanje decentralizirane zemlje. Hrvatska, s udjelom 7,7%, odgo-
vara relativno centraliziranim sustavima (Human Dynamics kon-
zorcij, 2007:71). No, iako su Slovacka i Slovenija u 2005. povecale
udjel rashoda jedinica lokalne i regionalne samouprave u BDP-u,
uz Bugarsku su najmanje decentralizirane zemlje regije.
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Tablica 7. Ukupni prihodi i rashodi jedinica lokalne i regionalne
samouprave u zemljama istocne i sredisnje Europe
(u % BDP-a)

Udjel ukupnih prihoda jedinica Udjel ukupnih rashoda jedinica
lokalne i regionalne samouprave lokalne i regionalne samouprave
u BDP-u uBDP-u
2000. 2005. 2000. 2005.

Bugarska 7,3 5,7 7,0 53
Ceska 8,6 (1999) - 7,9 -
Hrvatskas 7,4 (2002) 53 6,5 (2002) 7,7
Madarska 11,1 (1999) 12,5 10,4 13,1
Poljska 12,0 (1999) 12,7 12,1 11,9
Rumunjska 4,4 - 34 -
Slovacka 2,4 6,8 2,7 59
Slovenija 53 8,9 53 7,5

“U Hrvatskoj postoji problem konsolidacije i primjene razlicitih metodologija u ana-
liziranim godinama. Od 2002., nasuprotprijasnjim godinama, primjenjuje se metodologiju
GFS 2001., kada su konsolidirane samo 53 lokalne jedinice (20 Zupanija, Grad Zagreb i
32 ostala grada) koje su preuzele decentralizirane funkcije, to je 70 do 80% ukupnih
transakcija. Posto su upravo ti podaci prikazani u tablici, treba ih uzeti s oprezom (upo-
rabljeni su sluzbeni podaci Ministarstva financija).

Izvor: Human Dynamics konzorcij (2007:9), za 2005; autorov izracun na temelju
IMF (20064 i 2006b)

Analizirajuéi decentralizaciju u 2000. iz perspektive prihoda,
u zemljama sa centraliziranim rashodima opcenito je sli¢no i s
prihodima. Hrvatska slijedi taj op¢i model. Ukupni prihodi jedini-
ca lokalne i regionalne samouprave u BDP-u, usto su ispod prosjeka
promatranih zemalja, novih ¢lanica Europske unije. Jedinice regio-
nalne i lokalne samouprave centraliziranih drzava u Uniji znatno
se razlikuju prema stupnju oslanjanja na izvore prihoda. Novije
¢lanice viSe se oslanjanju na porezne i neporezne prihode. Manje
oslanjanje na potpore negativno utjeCe na sposobnost lokalne sa-
mouprave da osigura jednaku razinu lokalnih usluga, jer se lokalne
jedinice moraju osloniti na lokalnu fiskalnu sposobnost (Human
Dynamics konzorcij, 2007:10).

U 2005.1u 1999, najveci udjel ukupnih prihoda jedinica lokal-
ne i regionalne samouprave u BDP-u imale su Madarska i Poljska,
veci od 12%.

U tablici 8 usporeduje se pokazatelje ukupnih prihoda i rasho-
da lokalnih i regionalnih jedinica u BDP-u u 2005. za promatrane
zemlje i zapadnoeuropske zemlje opcenito.
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Analiza udjela ukupnih prihoda i rashoda jedinica lokalne i
regionalne samouprave u BDP-u u tablici 8 pokazuje kako prema
financijskim pokazateljima uloga lokalne samouprave u promatra-
nim zemljama u prosjeku »zaostaje« za zapadnoeuropskim zem-
ljama gotovo dvostruko. Drugim rijec¢ima, uloga lokalne samoupra-
ve u zapadnoeuropskim zemljama (u prvom redu u Danskoj, Sved-
skoj i Belgiji) znatno je ve¢a nego u promatranim zemljama. Prema
osnovnim financijskim pokazateljima vaznost lokalne samouprave
u sredisnjoj i istocnoj Europi sli¢na je samo vaznosti lokalne sa-
mouprave u Austriji (oko 8%) i Francuskoj (oko 10%), no tradicija,
lokalna demokracija i uloga lokalnih samouprava u zemljama za-
padne Europe znatno je dulja, u¢inkovitija i stabilnija.

U tablici 9 predoceni su i drugi pokazatelji decentralizacije u
zemljama sredi$nje i isto¢ne Europe.

Jurlina Alibegovi¢ (2007:4) navodi kako je u usporedbi s drugim
drzavama Hrvatska vrlo centralizirana drzava te da sredi$nja vlast
ostvaruje glavninu javnih prihoda i trosi njihov najveci dio, $to znaci
da se o javnom novcu svih poreznih obveznika i njegovu trosenju
odlucuje uglavnom na jednome mjestu — na drzavnoj razini. To
potvrduju i podaci u tablici 9.

Iz analize ostalih pokazatelja decentralizacije o¢evidno je, osim
u Poljskoj, Madarskoj i Ceskoj — gdje je udjel prihoda lokalnih i
regionalnih jedinica u ukupnim prihodima svih razina vlasti (op¢em
prorac¢unu) u 2005. relativno visok (vise od 25%), — u svima ostalim
zemljama taj udjel prili¢no nizak. U Poljskoj, Madarskoj i Ceskoj
lokalne i regionalne jedinice ostvaruju cetvrtinu ukupnih javnih
prihoda, ali i trose Cetvrtinu ukupnih javnih rashoda.

Udjel poreznih prihoda u ukupnim prihodima lokalnih i regio-
nalnih jedinica u 2005. bio je najve¢i u Hrvatskoj i Ceskoj (za Ru-
munjsku nisu raspolozivi podaci za sve godine, nego samo za 2002.
kada su bili najveci). Malen je udjel neporeznih prihoda u ukupnim
prihodima lokalnih i regionalnih jedinica u svima promatranim
zemljama, a to su upravo prihodi o kojima samostalno odlucuju
jedinice lokalne i regionalne samouprave.

Moguce je analizirati i vaznost transfera sredisnje razine vlasti
za jedinice lokalne i regionalne samouprave u tim zemljama. Ovi-
snost jedinica lokalne i regionalne samouprave o transferima sre-
di$nje razine vlasti u 2005. bila je najve¢a u Bugarskoj, Madarskoj,
Poljskoj i Sloveniji. O¢ito financijski sustav lokalne samouprave
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Tablica 8. Udjel ukupnih prihoda i rashoda jedinica lokalne
i regionalne samouprave u BDP-u u zemljama sredisnje
i istocne Europe i zapadnoeuropskim zemljama u 2005.

Udjel ukupnih prihoda jedinica  Udjel ukupnih rashoda jedinica

lokalne i regionalne lokalne i regionalne
samouprave u BDP-u samouprave u BDP-u

Zemlje sredisnje i istocne Europe

Bugarska 5,7 53
Ceska 10,9 8,8
Hrvatska 53 7,7
Madarska 12,5 13,1
Poljska 12,7 11,9
Rumunjska - -
Slovacka 6,8 5,9
Slovenija 8,9 7,5
Prosjek (bez Rumunjske) 9,0 8,6
Zapadnoeuropske zemlje

Austrija 8,1 8,0
Belgija 21,2 21,0
Danska 32,6 33,3
Francuska 10,9 10,2
Italija 14,7 14,7
Nizozemska 15,8 15,9
Norveska 15,6 15,3
Njemacka 19,1 20,4
Spanjolska 20,1 19,0
Svedska 25,5 23,9
Velika Britanija 12,9 12,3
Prosjek 17,9 17,6

Izvor: IMF (2006a i 2006b)

najveceg broja promatranih zemalja, naslijeden iz ere centralnoga
planiranja jo$ obiljezuje velika ovisnost nizih razina vlasti o tran-
sferima iz drzavnog proracuna te gotovo posvemasnji nedostatak
znatnijih vlastitih izvora prihoda, a posljedica je da sve lokalne
samouprave u promatranim zemljama imaju jednake teskoce radi
nedostatna financiranja te iskljucivu kontrolu sredi$nje vlasti nad
znatnim izvorima prihoda. Transferi sredi$nje razine vlasti u lokal-
nima imaju velik udjel najvise zbog ogranicenosti lokalnih poreza.
Ovisnost o transferima i zajednickim porezima potvrduje kako se
je u tim zemljama mislilo da ¢e, nakon osamostaljenja i pocetka
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Tablica 9. Ostali pokazatelji decentralizacije za zemlje istocne
i sredisnje Europe (u %)

Udjel prihoda Udjel rashoda Udjel poreznih  Udjel neporeznih Udjel dotacija

jedinica lokalne jedinicalokalne  prihoda u ukupnim prihoda u ukupnim (transfera)
i regionalne i regionalne prihodimajedinica prihodima jedinica uukupnim
samouprave samoupraveu  lokalne i regionalne lokalne i regionalne prihodima jedinica
uukupnim ukupnim rashodima ~ samouprave samouprave lokalne i regionalne
prihodima opce drzave samouprave
opce drzave
2000.  2005. 2000.  2005. 2000.  2005. 2000.  2005. 2000.  2005.
Bugarska 169 13,6 206 14,9 46,3 194 138 11,1 427 69,6
Ceska 20,8 27,3 26,1 215 47,7 50,3 363 12,3 253 374
(1999) (1999) (1999)
Hrvatska 149 11,8 11,7 9,8 57,1 582 286 27,8 6,0 14,0
Madarska 26,7 29,3 24,1 26,3 330 351 17,0 153 49,3 494
(1999) (1999) (1999) (1999)
Poljska 288 312 451 28,5 24,5 327 24,2 169 393 504
(1999) (1999) (1999)
Rumunjska 129 20,5 120 191 69,7 83,6 13,8 10,0 17,0 6,4
(2002) (2002) (1999) (1999)
Slovacka 56 185 74 154 67,1 492 209 151 186 357
Slovenija 124 193 132 167 585 338 181 183 238 478

Izvori: IMF (2001, 2006a); Human Dynamics konzorcij (2007); autorov izraéun

decentralizacije, jedinice lokalne i regionalne samouprave dobiti
vazniju ulogu, no to se jos nije potvrdilo.

Moze se reci kako je razvoj lokalne samouprave u promatranim
zemljama najbliskije povezan s podjelom fiskalnih ovlasti i nad-
leznosti na razlicite razine vlasti te s procesom fiskalne decentra-
lizacije odnosno prijenosom odgovornosti u planiranju, upravljanju,
preuzimanju i spustanju sredstava sredi$nje vlasti na najnizu razi-
nu vlasti. U najve¢em broju zemalja nize razine vlasti, nazalost,
uvelike ovise o transferima iz drzavnog proracuna, dok vlastiti izvo-
ri (u prvome redu neporezni prihodi) nisu dostatni za financiranje
svih funkcija lokalnih vlasti, §to je sve skupa u prilog ¢injenici da
lokalna samouprava u promatranim zemljama jo$ nema vaznu ulo-
gu u demokratizaciji procesa u cijelosti, $to potvrduju rezultati
analize stupnja i pokazatelja (de)centralizacije.
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Usporedni prikaz razvoja lokalne
samouprave

Proces preobrazbe lokalne samouprave nakon 1989. nije se u
svima zemljama odvijao jednako. Poceci u zemljama bivse Jugoslavije
obiljezeni su npr. vrlo negativnim pojavama poput rata i razaranja.
To je svakako utjecalo i na kasnjenje uredenja i razvoja institucio-
nalnog ustroja lokalne i regionalne samouprave, prijenos ovlasti i
odgovornosti na lokalnu razinu te razvoj fiskalne decentralizacije.

Svima je tim zemljama zajednicko da su prve korake u procesu
preobrazaja obiljezili propast dotadasnjih vladaju¢ih komunistickih
rezima i uspostava nove demokratske vlasti. Sve su te zemlje, uz to,
kasnije ratificirale Europsku povelju o lokalnoj samoupravi, dok su
zakoni o lokalnoj samoupravi najveceg broja zemalja utemeljeni
uglavnom na preporukama Vije¢a Europe. Ti novi zakoni promic¢u
prije svega suvremena nacela lokalne demokracije i autonomije, od
kojih se istice nacelo supsidijarnosti. Reforme lokalnih samoupra-
va u tim zemljama obuhvatile su i institucije te su oznacile uvodenje
novih nacina politickog upravljanja na lokalnoj razini. Lokalne sa-
mouprave mijenjane su u prvome redu na teritorijalnoj osnovi, $sto
znaci da su se istodobno s organiziranjem demokratskih lokalnih
izbora i uspostavom novih op¢ina te uvodenjem srednje (interme-
dijarne) razine upravljanja poput regija ili pokrajina razvili (ili se
jos razvijaju) mehanizmi suradnje razlic¢itih jedinica, pa su uvede-
ni novi sustavi financiranja prema nacelima modernog nacina uprav-
ljanja u jedinicama lokalne i regionalne samouprave (vise u: Balder-
sheim i Illner, 1996).

Unatoc tomu, optimalan stupanj fiskalne decentralizacije uglav-
nom jo$ nije postignut, pa je uistinu nuzno ubrzati procese, sto,
pak, stalno donosi nove izazove povezane najvise s povoljnijim
stupnjem prijenosa, ne samo zadaca i obveza, nego i novca na jedi-
nice lokalne i regionalne samouprave, kako bi im se omoguc¢ilo is-
tinsku autonomiju.

Upravo se stoga u nastavku ukratko opisuje sustave lokalne i
regionalne samouprave i nac¢in podru¢noga ustroja i financiranja
lokalne i regionalne samouprave u promatranim zemljama. U pri-
kazu tih sustava uglavnom su, uz ostalo, koristene publikacije De-
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centralization: Experiments i Reforms (Horvath, 2000) i Stabiliza-
tion of Local Governments (Kandeva, 2001).

Slovenija

U Sloveniji je lokalna samouprava organizirana isklju¢ivo na
razini op¢ina — jo$ nije uspostavljena visa razina.

Teritorijalni ustroj lokalne samouprave. Ustav slovenskim gra-
danima daje pravo na samoupravu i jamc¢i autonomiju lokalne sa-
mouprave. Slovenija je pocetkom devedesetih uvela sustav lokalne
samouprave samo na jednoj razini — opc¢inskoj. Op¢ine su, prema
Ustavu, osnovne socioekonomske, politicke i upravne jedinice odgo-
vorne za razvoj lokalnoga gospodarstva i socijalnih sluzba, zaduzene
za provedbu i drzavnih i lokalnih funkcija. Jos ne postoje nikakve
sluzbene politicke i upravne jedinice na srednjoj razini, izmedu opéina
i drzavne razine, iako je moguce udruzivanje opcina u regionalne
asocijacije, radi rjesavanja lokalnih pitanja od sireg interesa.

Rezultat je reforme sustava lokalne samouprave da je broj op¢i-
na vise nego utrostrucen, sa 62 u 1991. na 210 u 2006. godini. Pritom
11 op¢ina (ukljucivsi Ljubljanu) imaju status gradskih.

Velic¢ina je op¢ina vazna prije svega radi financijskih pitanja,
jer su im nuzna financijska sredstva i kadrovi, kako bi uspjesno u-
dovoljile lokalnim potrebama. Zakon odreduje da op¢ina mora
imati najmanje 5000 stanovnika. Nakon prve i druge faze reforme
moze se primijetiti brojne iznimke te je u polovici op¢ina broj sta-
novnika manji od 5000. Zato u takvim op¢inama, napose najmanji-
ma, Cesto nedostaje novca za normalno djelovanje.

Sve op¢ine imaju sli¢cno ustrojene politicke institucije (nacelnike,
vijeca i poglavarstva). Razlikuju se prema ustroju i velicini opcinske
administracije te stupnju kvalitete lokalnih usluga. Na ¢elu je op¢ine
nacelnik, uz ostalo, zaduzen za predlaganje proracuna, ustroj i rad
lokalne administracije te pripremu drugih akata sukladno ovlasti-
ma. Tajnik op¢ine javni je sluzbenik odgovoran za upravljanje ad-
ministracijom. Vijeca pak donose lokalne akte, odobravaju op¢inske
proracune i nadziru rad gradonacelnika i administracije.

Vece opc¢ine imaju upravu s uredima/odjelima te javna poduzeca
zaduzena za lokalne usluge. Manjim op¢inama, pak, cesto nedostaje
sredstava (novac, ljudi, tehnologija). Osim novca, malena broja sta-
novnika i ogranicenih mogucnosti prikupljanja poreza, nedostaje
im i kvalitetnih stru¢njaka. Iako bi trebale obavljati jednake zadace
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kao velike op¢ine, manje si mogu priustiti samo jednoga ili tek neko-
licinu profesionalnih administratora za obavljanje brojnih zadaca.
S obzirom da gotovo polovicu prorac¢una trose na opéinske uprav-
ne poslove, malene op¢ine gotovo posve ovise o financijskoj i upra-
vnoj pomoci sredi$nje razine vlasti. Zbog malene porezne osnovice
jer je nedostatan broj stanovnika, izostanka vece gospodarske akti-
vnosti ili premalena udjela poljoprivrednih djelatnosti, manje se
op¢ine suceljavaju s ve¢ima financijskim tesko¢ama nego vece.

Financiranje lokalne samouprave izrazito je centralizirano.
Sredisnja vlast odreduje gotovo sve lokalne prihode. I odgovornost
za obavljanje vlastitih javnih poslova odreduje sredi$nja vlast zako-
nima za pojedine sektore. lako je moguce prenositi odredene zadace
iz drzavne nadleznosti na op¢insku razinu, to se jo$ ne dogada.

Prema Zakonu o lokalnoj samoupravi iz 1994., op¢ine raspolazu
trima vrstama prihoda: vlastitim, onima iz drzavnog proracuna, a
mogu se i zaduzivati. U vlastite prihode pripadaju lokalni porezi,
naknade i pristojbe i sl. Lokalni su porezi na imovinu, darove i na-
sljedstvo, od igara na srecu te porez na potro$nju. Naknade i pristoj-
be cine upravne pristojbe, pristojbe na automate za zabavne igre,
lokalne i komunalne pristojbe, naplata naknada za uporabu zgrada i
zemljiSta, naknade za neobradenu obradivu zemlju i Sume te novcane
kazne. Ostali su op¢inski prihodi od prodaje imovine, najamnina i
zakupnina. To su jedini izvori $to ih opéina moze trositi samostalno,
no njihov je udjel u ukupnima op¢inskim prihodima zanemariv.

U op¢inske prihode iz drzavnog proracuna ubraja se zajednicke
poreze te opce i posebne dotacije. Najizdasniji zajednicki porez je
onaj na dohodak, od kojega 35% pripada opc¢inama. Opce dotacije
jesu transfer sredstava iz Ministarstva financija. Posebne dotacije
¢ine dotacije iz resornih ministarstava za to¢no odredene projekte,
ali najvise do 70% ukupnih troskova pojedinoga op¢inskog projekta.
Moguca zaduzenja odreduje sredi$nja vlast i ogranicena su na 10%
ukupnih op¢inskih prihoda iz prethodne godine. Op¢ine se mogu
zaduzivati samo kod drzavnih kreditnih ustanova, mogu izdavati i
lokalne obveznice, no takva praksa nije ni ¢esta ni uobicajena.

Trenutno opcinske uprave ne mogu samostalno uvoditi nikakve
nove poreze. Najc¢e$¢e nemaju pravo ni povisiti poreznu stopu ili
visinu pristojba za osiguranje dodatnih prihoda, jer ih odreduje
iskljucivo sredisnja drzava. Osim poreza na imovinu, op¢ine nemaju
gotovo nikakvu slobodu u donosenju odluka o porezima. Porezi na
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imovinu trebali bi biti jedan od najvaznijih izvora op¢inskih priho-
da, ali trenutno nije tako. Ve¢u autonomiju opéine imaju u odlu-
¢ivanju o neporeznima op¢inskim prihodima. No, njihova vaznost
u punjenju opcinskog prorac¢una uvelike ovisi o veli¢ini op¢ine i
sposobnosti stanovnika da ih placaju, pa je i visina naplac¢enih nak-
nada i pristojba u op¢inskim upravama razlicita.
U sljedecih nekoliko godina Slovenija ¢e morati provesti reor-
ganizaciju upravnog sustava i ustroja lokalne samouprave. Morat ¢e
postici i sporazum o stvaranju regija (pokrajina), njihovim funkcijama
i odgovornosti, jer lokalna samouprava na jednoj razini s malim
op¢inama ne moze ispuniti zahtjevnije zadace (Plostajner, 2003).
Zakonodavni okvir lokalne samouprave. Ustav definira opéinu
kao temeljnu lokalnu zajednicu koja ispunjava potrebe lokalnog
stanovnistva. Op¢ina je temeljna jedinica koja treba upravljati vla-
stitom imovinom kao dobar gospodar zato sto je, kao subjekt javnog
prava, njezin vlasnik. Zakon o lokalnoj samoupravi iz 1993, $to je
do 2000. $est puta mijenjan, odreduje zadace, prava i ovlasti lokal-
nih samouprava i njihove odnose s drzavom. Tijekom 1996. done-
sen je Zakon o postupku uspostavljanja op¢ina i odredivanju njiho-
va teritorija, kako bi se uredilo nacin osnivanja novih op¢ina.
Lokalnu samoupravu u Sloveniji ureduju, uz ostalo, ovi zakoni:
+ Zakon o lokalnoj samoupravi (Sluzbeni list 72/93, 57/94. i
14/95),

+ Zakon o lokalnim izborima (Sluzbeni list 72/9),

« Zakon o postupcima uspostave op¢ina i odredivanja njihova
teritorija (Sluzbeni list 44/96),

« Zakon o uspostavi op¢ina i odredivanju njihova teritorija
(Sluzbeni list 60/94. 1 69/94),

« Zakon o financiranju lokalne samouprave (op¢ina) (Sluzbeni
list 80/94. 1 56/1998),

« Zakon o javnim financijama (Sluzbeni list 79/99),

« Zakon o preuzimanju funkcija drzave (Sluzbeni list, 29/95).

Razvoj slovenske lokalne samouprave poceo je 1990., od odcjep-
ljenja od bivse Jugoslavije. Slovenija danas ima brojne malene op-
¢ine, bez druge razine lokalne samouprave. Osobit je problem $to
malenim op¢inama nedostaje novca za kvalitetan i uc¢inkovit rad,
$to ih ¢ini ovisnima o zajednickim poreznim prihodima i drzavnim
transferima.
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O slovenskom ustroju i na¢inu financiranja lokalne samoupra-
ve i dosadasnjim spoznajama moze se saznati vise u: Plostajner
(2003) te Setnikar-Cankar, Vlaj i Klun (2000).

Bugarska

Reforme lokalne samouprave u Bugarskoj pocele su u samim
pocecima tranzicije, tijekom 1991. godine. Te su godine odrzani i
prvi lokalni izbori. Tijekom 1995., nakon donos$enja Zakona o ad-
ministrativnoj i teritorijalnoj podjeli, provedena je i administrativ-
no-teritorijalna reforma Bugarske. Ubrzo poslije toga doneseni su
i novi zakoni u vezi s lokalnom samoupravom te drugi $to ureduju
pitanja lokalnih poreza, privatizacije i davanja koncesija na lokalnoj
razini. Lokalni izbori u Bugarskoj odrzani su i tijekom 1995, 1999.
12003.

Teritorijalni ustroj lokalne samouprave. Prema Ustavu iz 1991.,
Bugarska je parlamentarna republika s trima razinama javne vlasti,
ito sredisnjom i intermedijarnom razinom te lokalnom samoupra-
vom. Lokalnu samoupravu ¢ine op¢ine (obshtine), dok interme-
dijarnu razinu ¢ine regije ili provincije (oblasti). Od 2005. Bugarska
je teritorijalno podijeljena na 28 regija i 264 op¢ine.

Opc¢ine su temelj lokalne samouprave i obuhvacaju jedno ili
vise naseljenih mjesta. Opcinska tijela (vijeca i gradonacelnici)
imaju opce lokalne ovlasti, ali i ovlasti sto ih je na njih prenijela
sredi$nja drzava. Op¢inu vodi nacelnik, ujedno voditelj lokalne
administracije. Ustrojstvo ureda lokalne uprave u opé¢inama odre-
duje sredisnja vlast. Zakon o administrativnoj i teritorijalnoj po-
djeli predvida moguc¢u podjelu opéina na cetvrti (ili okruge) i lo-
kalne zajednice. Okruge se moze osnivati u opéinama s vise od
300.000 stanovnika i gradovima s vise od 100.000 stanovnika. Lo-
kalne zajednice sastoje se od jednoga ili viSe susjednih naselja s vise
od 500 stanovnika i mogu ih osnivati nadlezna op¢inska vijeca.

Regija je decentralizirana administrativna i teritorijalna jedini-
ca u kojoj se drzavnu vlast provodi na lokalnoj razini. Na razini
regije provodi se regionalnu politiku i uskladuje nacionalne i lokal-
ne interese. Sastoji se od jedne ili vise susjednih op¢ina. Na njiho-
vu su Celu regionalni guverneri/upravitelji koje imenuje Vlada, dok
njihove zamjenike imenuje premijer. Ti su upravitelji zaduzeni za
provedbu regionalne politike sredi$nje drzave — oni su dakle u pr-
vome redu predstavnici drzave na regionalnoj razini.
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Glavni grad Sofija posebna je teritorijalna i administrativna
jedinica u kojoj se lokalnu samoupravu kombinira s obavljanjem
drzavnih zadaca i politika u vezi s lokalnim odnosno regionalnim
razvojem.

U Bugarskoj se izvrsna tijela vlasti dijele na sredi$nja i teritori-
jalna. U prvoj su skupini Vlada, premijer, njegovi zamjenici te mini-
stri, dok su u drugoj skupini teritorijalnih tijela regionalni guver-
neri i nacelnici op¢ina. Nacelnik op¢ine izvrsno je tijelo lokalne
samouprave i administrativno tijelo opcinske vlasti, nad kojim u
ime drzave superviziju provodi regionalni upravitelj.

Predstavnicka su tijela lokalne samouprave op¢inska vije¢a. U
op¢inama podijeljenima na okruge op¢inska vije¢a donose proracun,
upravljaju imovinom, biraju nacelnika gradskog okruga ili gra-
donacelnika. Op¢ine s lokalnim zajednicama biraju nacelnike ne-
posredno (izravno).

Financiranje lokalne samouprave. Zakon o op¢inskom pro-
racunu odreduje nacrt, donosenje, izvrsenje i nacin izrade izvjesca
o op¢inskim proracunima. Propisuje i odnose proracuna op¢ina i
drzavnog proracuna.

Lokalne poreze odreduje se u Zakonu o lokalnim porezima i
naknadama, prema kojemu su od 2006. lokalni porezi na imovinu,
donacije, vozila i stecenu imovinu te drugi. Op¢ine nemaju nikakvu
nadleznost u odredivanju poreznih osnovica i stopa. Zajednicki
porezi $to ih dijele opc¢ine i sredisnje vlasti jesu porez na dohodak
(50% pripada op¢inama) i porez na dobit (10% pripada op¢inama).
Od 2003., kad je poceo proces fiskalne decentralizacije, lokalne
vlasti mogu odredivati samo visinu stopa i vrste lokalnih naknada.

Bugarski sustav lokalne samouprave financira se iz (lokalnih i
zajednickih) poreza i drzavnih dotacija, $to cine otprilike 30 do 40%
lokalnih prorac¢una. Glavne su teskoce financiranja lokalne samou-
prave neuravnotezenost zadaca i sredstava te zakonski upitna prak-
sa sredi$nje vlasti da visak lokalnih prihoda prenosi u nacionalni
proracun. Cilj je planova reforme bolja prilagodba raspoloziva nov-
ca zada¢ama lokalne samouprave te uspostava prikladnijega meha-
nizma izjednacenja kojeg bi trebalo integrirati u nacionalni proracun
(Zakosek, 2003:77-81).

Op¢inski prorac¢uni sve manje ovise o izvorima sto ih dodjeljuje
drzava, tj. o zajednickim porezima i drzavnim dotacijama. Razlog
je najvise u rastu udjela vlastitih prihoda u ukupnim op¢inskim
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prihodima, i to s 22,5% u 2002. na 32,5% u 2005. godini. Zbog takva
rasta vlastitih prihoda, udjel drzavnih dotacija u ukupnim op¢inskim
prihodima istodobno se smanjuje, sa 63,3% u 2004. na 57,3% u 2005.
(Ministry of Finance of the Republic of Bulgaria, 2005).
Zakonodavni okvir lokalne samouprave. Zakon o lokalnoj sa-
moupravi i lokalnoj vlasti prihvacen je 1991. i otad je dozivio broj-
ne promjene, slicno kao Zakon o administrativnoj i teritorijalnoj
podjeli i Zakon o lokalnim izborima iz 1995. godine. Zakon o
op¢inskom proracunu donesen je 1998., a tijekom 1999. i Zakon o
regionalnom razvoju.
Lokalnu samoupravu u Bugarskoj ureduju, uz ostalo, ovi zakoni:
« Ustav Republike Bugarske 1991,
« Ratifikacija Europske povelje o lokalnoj samoupravi 1995,
+ Zakon o lokalnoj samoupravi i lokalnoj administraciji (Sluzbeni
list 71/91) s amandmanima,
« Zakon o lokalnim izborima (Sluzbeni list 66/95), s amand-
manima,
« Zakon o lokalnim taksama i porezima (Sluzbeni list 117/97),
s amandmanima,
« Zakon o administraciji (Sluzbeni list 130/98), s amandmani-
ma,
« Zakon o drzavnim sluzbenicima (Sluzbeni list 67/99), s amand-
manima,
« Zakonom o op¢inskoj imovini (Sluzbeni list 44/96), s amand-
manima,
« Zakon o opéinskim prora¢unima, (Sluzbeni list 33/98), s amand-
manima,
« Zakon o pitanju naroda (referendumima) (Sluzbeni list
100/96), s amandmanima,
» Zakon o vrhovnom administrativnom sudu (Sluzbeni list
122/97), s amandmanima,
+ Zakon o administrativnoj i teritorijalnoj podjeli Republike
Bugarske (Sluzbeni list 63/95), s amandmanima,
« Zakon o regionalnom razvoju Republike Bugarske 1999.

Razvoj i preobrazba sustava lokalne samouprave u Bugarskoj
krenuo je 1989. godine. Bugarska je danas podijeljena na op¢ine i
provincije (regije). Op¢ine nemaju nikakvu nadleznost u odredivanju
osnovice ni stopa lokalnih poreza, ali od 2003. lokalne vlasti mogu
odredivati visinu stopa i vrste lokalnih naknada.
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O bugarskom ustroju i nac¢inu financiranja lokalne samoupra-
ve vise se moze saznati u: Drumeva (2001:141-179) i Ttchavdarova,
Ivanov i Sarov (2002:159-213).

Rumunjska

Tranzicijski proces u Rumunjskoj, slicno kao u drugim zemlja-
ma, obiljezile su brojne reforme i promjene vlasti. Poceo je do-
nosenjem demokratskog Ustava, stvaranjem visestranackog susta-
va, odrzavanjem slobodnih lokalnih i nacionalnih izbora te razvojem
privatnih i javnih medija. Novi Ustav donesen je 1991. (nadopunjen
2003), nakon cega su pokrenute administrativne reforme lokalne
samouprave, npr. odmah nakon pada komunisti¢kog rezima 1989.,
dabi je se ubrzalo 1991. nakon donosenja Zakona o lokalnim izbo-
rima.

Prvi demokratski lokalni izbori odrzani su tijekom 1992. godi-
ne. Nakon toga su lokalni izbori odrzavani svake Cetiri godine.
Poslije prvih lokalnih izbora u 1992., u veljaci su te godine utemelje-
na prva demokratska tijela lokalne samouprave.

Novi Zakon o javnoj administraciji iz 2001. postao je posve
operativan nakon lokalnih izbora u lipnju 2004., prosirio djelokrug
rada i ovlasti tijela lokalne samouprave te omogucio sudjelovanje
gradana u radu lokalne administracije (na sjednicama lokalnih vije-
¢a iu stvaranju savjetodavnih tijela kojima je osnovna zadaca part-
nerstvo tijelima lokalne vlasti).

Teritorijalni ustroj lokalne samouprave. U Rumunjskoj postoje
tri razine javne administracije: nacionalna, regionalna (zupanijska
ili okruzna) i lokalna, ali bez ikakve hijerarhijske subordinacije
(podredenosti). Lokalna samouprava ima dvije razine — visu s okru-
zima (judete) te nizu — gradovi, op¢ine i lokalne zajednice.

Visa razina lokalne samouprave od 1998. sastoji se od ukupno
42 okruga (ukljucivsi opc¢inu Bukurest, koja ima status op¢ine i okru-
ga). Okrug (zupanija ili kotar) jedinica je lokalne samouprave i tijelo
drzavne administracije, i u njezinu su sastavu glavni grad okruga,
nekoliko opéina i svi gradovi i opéine unutar teritorijalnih granica
okruga. Na celu im je prefekt kojega imenuje sredi$nja vlast.

Politiku sredi$nje vlasti na razini okruga provode prefekture
koje uskladuju rad odjela ministarstava na razini okruga. Sredi$nju
i lokalnu administraciju vodi prefekt, dok nacionalne i lokalne po-
litike uskladuju administrativne komisije. Prefekt (Zupan) imeno-
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vani je predstavnik sredi$nje vlasti u svakome okrugu (zupaniji) i
op¢ini Bukurest. Zaduzen je za uskladivanje rada javnih sluzba
sredi$njih tijela vlasti (ministarstava) u teritorijalnoj jedinici. Nje-
gova uloga tijekom vremena gubi vaznost.

Drugu, nizu razinu lokalne samouprave cine gradovi, opéine i
zajednice. Gradovi se, ovisno o broju stanovnika, dijele na manje
gradove (179 oras) s 5000 do 40.000 stanovnika i vec¢e opéine s vise
od 18.000 stanovnika (83 municipe), dok se zajednice sastoje od
viSe sela ili zaselaka cCije su granice utvrdene zakonom. Nasuprot
gradovima, op¢ine se moze dijeliti na manje jedinice (distrikte) $to
mogu birati skupstinu i nacelnika te djelovati kao polusamostalna
jedinica.

Izabrana su predstavnicka tijela lokalne samouprave vijeca
(op¢inska, gradska) i skupstine okruga. Na celu su im nacelnik,
gradonacelnik i prefekt. Na razini lokalne zajednice vijeca imaju
savjetodavnu ulogu, a nacelnik izvrsnu. Osim Bukuresta i glavnih
gradova okruga, sve ostale jedinice lokalne samouprave imaju
nacelnika i zamjenika koji za rad lokalne administracije odgovaraju
lokalnomu predstavnickom tijelu. Bukurest ima status op¢ine (po-
dijeljen je na Sest sektora ili ¢etvrti) te okruga. Svaki od $est sekto-
ra Bukuresta bira svoje vijece.

Financiranje lokalne samouprave. Do godine 1998. u najve¢em
ih se je dijelu financiralo prijenosom novca iz drzavnog prorac¢una.
To je tijelima lokalne samouprave stvaralo velike tesko¢e u uprav-
ljanju proracunima, osobito ako bi kasnilo donosenje drzavnog
proracuna ili transfer novca iz drzavnoga u lokalne prorac¢une. Novi
Zakon o lokalnim javnim financijama donesen je 1998., a temeljni
mu je cilj bio §to manja ovisnost o drzavnom proracunu te povecanje
nadleznosti, odgovornosti i financijskih kapaciteta jedinica lokalne
samouprave. Taj Zakon uveo je podjelu zajednickih poreznih priho-
da na tijela sredi$nje i lokalne samouprave.

Lokalne prihode ¢ine porezi, pristojbe, drugi fiskalni prihodi,
nefiskalni prihodi (kazne, kompenzacije, prihodi od koncesija),
kapitalni prihodi, prihodi posebnih namjena, subvencije iz drzavnog
proracuna, udjel u prihodima iz drzavnog proracuna (tzv. zajednicki
porezi) i transferi posebnih namjena. U vlastite prihode jedinica
lokalne samouprave pripadaju tekudi prihodi (porezni i neporezni),
kapitalni prihodi te drugi odgovarajudi prihodi. U teku¢im priho-
dima najveci udjel imaju porezi na imovinu (na gradnju, zemlju i
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automobile). Kapitalni prihodi potje¢u od prodaje stambenih jedi-
nica $to ih je gradila drzava i druge imovine u vlasnistvu jedinica
lokalne samouprave. Druge prihode ¢ine donacije ili sponzorstva
drzavnih ili privatnih poduzeca te vlastiti namjenski prihodi (po-
sebni porezi ili svote $to potjecu od prodaje imovine u vlasnistvu
lokalnog vije¢a).

Jedinice lokalne samouprave nemaju mo¢ odnosno ovlasti uvo-
diti nove poreze, nego samo donijeti odluke o oslobadanju ili od-
godama naplate poreza i pla¢anju u obrocima. Ograni¢eno im je
do odredena stupnja i donosenje odluka u vezi s poreznim stopama
te zaduzivanja radi financiranja kapitalnih ulaganja.

Glavninu se lokalnih obveza financira iz drzavnog proracuna,
jer su lokalni prorac¢unski prihodi naj¢esc¢e pod drzavnom kontro-
lom. Visina se op¢inskih rashoda u Rumunjskoj znatno povecava
— npr. s 5% u 2000. na 8,5% BDP-a u 2003) — i u tome prednjace
gradovi (Local Government i Public Service Reform Inititative, Open
Society Institute, 2004:74).

Zakonodavni okvir lokalne samouprave. Zakoni o lokalnoj ad-
ministraciji i o lokalnim izborima iz 1991. daju pravni okvir djelo-
vanju lokalne samouprave. Zakon o lokalnim javnim financijama
temelj je financijske autonomije lokalne samouprave, ureduje pi-
tanja lokalnih prihoda i rashoda, proces stvaranja, odobrenja i pro-
vedbe lokalnih proracuna te financiranje javnih sluzba i institucija.
Pravne i tehnicke procedure izbora za lokalne skupstine, skupstine
okruga i izbore za gradonacelnika ureduje se Zakonom o lokalnim
izborima. Intenziviranje nadogradnje zakonodavnog okvira djelo-
vanja lokalne samouprave krece od 2001., kada su doneseni brojni
novi i promijenjeni neki stari zakoni.

Neki od najvaznijih zakona u vezi s lokalnom samoupravom u
Rumunjskoj jesu:

« Zakon o lokalnoj javnoj administraciji 69/91 (s amandmani-

ma) i novi Zakon 215/01,
+ Zakon o lokalnim izborima 70/91, s amandmanima, i novi
Zakon 67/04,

« Zakon o javnim financijama 72/97.1 117/98,

+ Zakon o lokalnim porezima i pristojbama 27/94,

« Zakon o lokalnim porezima 27/95, 62/98. i 15/99,

+ Zakon o lokalnim javnim financijama 189/98,

+ Zakon o regionalnom razvoju 151/98,
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+ Zakon o Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi 199/97,

+ Zakon o pristupu informacijama 544/01,

« Zakon o transparentnosti u procesu odlucivanja 53/03.

Zaklju¢imo kako se lokalnu samoupravu u Rumunjskoj dijeli
na okruge (kotare ili zupanije), gradove i opcine te lokalne zajed-
nice. Prava reforma lokalne samouprave provedena je 1991., po-
taknuta donosenjem Zakona o lokalnim izborima. Do dono$enja
novog Zakona o lokalnim javnim financijama tijekom 1998. finan-
ciranje lokalne samouprave uvelike je ovisilo o transferima iz dr-
zavnog proracuna. Cilj je novoga Zakona bio smanjiti ovisnost
lokalnih proracuna o drzavnim transferima, koliko je moguce te
postici Sto visi stupanj samostalnosti i nadleznosti lokalnih jedini-
ca. Lokalne vlasti u Rumunjskoj ne mogu uvoditi nove poreze, ali
do odredene granice mogu povecati porezne stope.

O rumunjskom ustroju i nac¢inu financiranja lokalne samou-
prave vise se moze saznati u: Koman i sur. (2001:351-417) i Popa i
sur. (2002:469-519).

Ceska

lako se povijest lokalne samouprave u Ce$koj moze pratiti ve¢
od srednjeg vijeka, najnoviji demokratski sustav lokalne samoupra-
ve razvio se nakon raspada Cehoslovacke i uspostave samostalnih
drzava — republika Ceske i Slovacke. Reforma lokalne samouprave
u Cehoslovackoj pocela je 1990. amandmanom na Ustav iz 1960. i
novim Zakonom o op¢inama $to je ukinuo bivsa lokalna vijeca.
Istodobno su preustrojene jedinice lokalne samouprave i njihove
zadace. Prvi demokratski op¢inski izbori odrzani su 1990., a novi
Ustav donesen je 1992.

Teritorijalni ustroj lokalne samouprave. U Cegkoj se lokalnu
samoupravu provodi u op¢inama. Reforma javne administracije iz
2002. ukinula je 76 distrikta zaduzenih za provodenje drzavnih
politika na lokalnoj razini i nadzor rada tijela lokalne samouprave,
a njihove su zadace preuzele regije (provincije) na intermedijarnoj
razini vlasti. Op¢ine su osnovne teritorijalne jedinice samouprave
$to djeluju u vlastito ime i imaju neovisne nadleznosti te, iznimno,
upravljaju odredenima drzavnim zada¢ama i odgovornostima u
ime sredi$nje drzave, na temelju povjerenih nadleznosti. Broj op¢ina
u Ceskoj povecan je sa 4100 u 1990. na 6250 u 2007., i razli¢ite su
velic¢ine.
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Tijekom 1997. osnovano je 14 regija (13 regija i grad Prag) za-
duzenih za planiranje i provedbu ekonomskoga i socijalnog razvoja.
Prvi su njihovi predstavnici izabrani 2000., a regionalna vlast djeluje
od 2001. (Sedmihradska, 2003:1-12). Glavni grad Prag ima osobito
mjesto u sustavu lokalne samouprave u Ceskoj, jer praski op¢inski
ured (Prag je prema Zakonu jedna op¢ina) obavlja zadace lokalne
samouprave i drzavne uprave.

Op¢insko vijece najvise je predstavnicko tijelo lokalne samou-
prave s pet do 50 ¢lanova. Op¢insko poglavarstvo (odbor) u kojemu
je petdo 11 ¢lanova, izvr$no je tijelo odgovorno op¢inskom vijecu.
Na celu je op¢inskog ureda nacelnik predsjedatelj op¢inskoga po-
glavarstva (odbora).

Financiranje lokalne samouprave. Od 1990. op¢ine su u Ceskoj
dobile veliku neovisnost u upravljanju prorac¢unskim rashodima te
nacinom obavljanja javnih usluga. No neovisnost u odlucivanju o
prihodima i dalje je ogranicena, zbog iskljucive nadleznosti sredi$nje
vlasti nad porezima i njihovim uvodenjem. Lokalne naknade jedi-
ni su porezni prihod o kojemu mogu odlucivati opéine (o visini,
osnovici i stopama), no njihova je vaznost u punjenju opc¢inskih
proracuna neznatna. Op¢ine financijski uvelike ovise o drzavnim
transferima. Cak su 37% ukupnih op¢inskih prihoda u 2005. npr.
¢inili upravo transferi iz drzavnog proracuna.

Podjela poreza na dohodak uvedena je 1993. i otad je mijenja-
na dva puta. Do 1996. op¢ine su dobivale cijeli prihod od poreza
na dohodak, no, otad im od ukupno prikupljene svote pripada samo
30%, i to prema mjestu prebivali$ta obveznika. Umjesto udjela u
porezu na dohodak, op¢ine su dobile 20% udjela u porezu na dobit.
Od 2000. i PDV je zajednicki porez kojeg dijele jedinice lokalne
samouprave i sredi$nja vlast. Tako opc¢ine od ta tri poreza dobivaju
ukupno otprilike 20% prihoda. Od 1993. op¢ine imaju i udjel u
porezu na imovinu $to ne ¢ini znatniji prihod. U op¢inske prihode
pripadaju i lokalne naknade, naknade za okoli$ i administrativne
naknade, ali je i njihova uloga u punjenju op¢inskih prorac¢una za-
nemariva.

Zakonodavni okvir lokalne samouprave. Povelja o osnovnim
pravima i slobodama iz 1993. odreduje financijsku samostalnost
op¢ine, dok Zakon o prijenosu imovine s drzave na op¢ine iz 1991.
odreduje pitanja prijenosa drzavne imovine na opcine.
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Drugi najvazniji zakoni u vezi s pitanjima lokalne samouprave
u Ceskoj jesu:

« Ustav i Zakon 294/90,

« Zakon ceskoga nacionalnog vijeca o op¢inama 367/90. (aman-
dmani 410/92),

« Zakon nacionalne skupstine o okruznim (distriktnim) uredi-
ma,

« Regulativa prava djelovanja i rada okruga 425/90. (amandma-
ni 266/92, 542/91, 21/92, 403/92. i 254/94),

« Zakon nacionalne skupstine o glavnom gradu Pragu
418/90,

« Zakon nacionalne skupstine o op¢inskim izborima 368/90. i
Dopuna Zakona o op¢inskim izborima i lokalnim referendu-
mima u opéinama 565/90,

« Zakon nacionalne skupstine o lokalnim naknadama 565/90.
(amandmani 48/94),

« Zakon nacionalne skupstine i amandmani koji definiraju pra-
vila upravljanja financijama u opé¢inama 576/90,

« Zakon nacionalne skupstine o op¢inskoj politici 55/91,

« Zakon nacionalne skupstine o op¢inskim izborima 152/94,

« Zakon nacionalne skupstine o prijenosu imovine s Republike
Ceske na opéine 172/91,

« Vladina Uredba o odnosima izmedu politike Republike Ceske
i op¢inskih vlasti 397/92,

+ Povelja o osnovnim pravima i slobodama, Zakon 2/93.

Demokratski sustav lokalne samouprave u Ceskoj razvio se

nakon razlaza sa Slovackom tijekom 1990. godine. Neovisnost u
odlucivanju o op¢inskim prihodima (osim o lokalnim naknadama)
ogranicena je jer sredi$nja vlast ima isklju¢ivu nadleznost odlucivati
o porezima i njihovu uvodenju. Jedina je veza jedinica lokalne sa-
mouprave i drzavnog proracuna sustav dotacija (transfera) sredi$nje
razine vlasti. Op¢ine financijski i dalje uvelike ovise o drzavnim
transferima.

O ustroju i na¢inu financiranja lokalne samouprave u Ceskoj

viSe se moze saznati u: Lacina i Vajdova (2000:255-296) i Sedmihrad-
ska (2003:1-12).
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Madarska

Reforma lokalne samouprave u Madarskoj imala je dvije faze.
Prva je pocela 1990. donosenjem Zakona o lokalnoj samoupravi
$to je postavio temelje daljnjem procesu demokratizacije i jacanju
lokalne fiskalne autonomije na temelju Europske povelje o lokalnoj
samoupravi. Madarska je, istodobno, decentralizirala javnu upravu,
povecala samostalnost lokalnih izabranih tijela vlasti, prenijela vrlo
razlicite odgovornosti i sredstva za obavljanje javnih usluga na je-
dinice lokalne samouprave te stvorila zakonodavne osnove i ure-
dila djelovanje lokalne samouprave. Druga je faza pocela kad je
1994. Zakon o lokalnoj samoupravi zamijenio novi Zakon.

Ustav odreduje temeljna nacela lokalne samouprave i opéu
teritorijalnu podjelu. Ustav i Zakon o lokalnoj samoupravi prizna-
li sulokalnim zajednicama prava da same rjesavaju lokalna pitanja.
Prema Illneru (1999), reforma lokalne samouprave u Madarskoj,
provedena tijekom 1990., u usporedbi s reformama u susjednim
zemljama, bila je najbolje pripremljena, najopseznija i najliberalnija.
Prema istome autoru, Madarska je jedina od promatranih zemlja
gdje je samouprava uvedena u samim pocecima tranzicije i na lo-
kalnoj i na razini okruga.

Teritorijalni ustroj lokalne samouprave. Madarska je podijelje-
na na okruge, gradove i lokalne zajednice (sela). U samim pocecima
preobrazbe 1990. bila je podijeljena na osam regija. Regije su bile
administrativne jedinice, bez izabranih tijela uprave, a na ¢elu im
je bio predstavnik sredi$nje vlasti koji je radio u ime drzave i bio
zaduzen za uskladivanje drzavne administracije u regiji i nadzor
lokalnih tijela vlasti. No 1994. regije su ukinute te su, umjesto njih,
u 19 distrikta (okruga) osnovani uredi javne uprave.

U tomu dvorazinskom sustavu lokalne samouprave (okruzi i
gradovi) postoje i dvije iznimke: gradovi s pravima okruga (22) koji
imaju i op¢inske funkcije te funkcije okruga i Budimpesta podijelje-
na u 23. distrikta. Glavni grad ima osobit pravni polozaj — op¢ine
i okruga te obavlja funkcije gradske samouprave i samouprave 23
distrikta. Op¢inske vlasti glavnoga grada i distrikta imaju neovisne
zadace i nadleznosti.

Op¢ine su osnovne jedinice lokalne samouprave, ustrojene tako
da obuhvacaju sela, gradove i sjedista okruga. Lokalne samouprave
okruga nisu nadredene op¢inama, niti imaju ovlasti provoditi nad-
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zor nad njima. Medusobno se razlikuju prema administrativnim
zadacdama i uslugama $to ih obavljaju. Opc¢ine su npr. zaduzene
obavljati usluge uz pomo¢ lokalnih javnih sluzba u naseljima, dok
okruzi daju dodatne usluge kakve naselja ne mogu osigurati te
usluge regionalnog znacaja. Zakon o lokalnoj samoupravi propisuje
zadace op¢ina — gradskih i seoskih naselja. Teritorijalni uredi dr-
zavne administracije utemeljeni 1994. djeluju u svakome okrugu i
u glavnom gradu. Nacelnik ureda kontrolira legitimnost rada lo-
kalne samouprave.

Najvaznija su tijela lokalne samouprave predstavnicko tijelo i
gradonacelnik. Potonji je politicki i administrativni upravitelj lo-
kalne samouprave, odgovoran za primjenu lokalne politike te obav-
lja i lokalne i drzavne administrativne zadace.

Financiranje lokalne samouprave. Prihodi su lokalne samou-
prave vlastiti (izvorni lokalni porezi, lokalne pristojbe, profiti, di-
vidende, kamate i zakupnine na osnovi djelovanja lokalne samou-
prave ili njihove imovine) i zajednicki prihodi (udjel lokalne samou-
prave u zajedni¢ckom porezu na osobni dohodak te u porezu na
motorna vozila), subvencije iz drzavnog prorac¢una (sto odreduje
parlament) te namjenske subvencije za kapitalna ulaganja.

Izvorni su (vlastiti) lokalni porezi na poduzeéa, gradnju, gra-
devinsko zemljiste, komunalne usluge i turizam, a najveci su izvor
prihoda lokalne samouprave transferi sredisnje drzave. Stvarnu
fiskalnu autonomiju jedinica lokalne samouprave ¢ini moguce
oslanjanje na vlastite izvore prihoda i prilicno je niska (Soos,
2002:28).

Sustav lokalne samouprave sastoji se od velikog broja jedinica
koje se razlikuju po veli¢ini i stupnju ekonomskog razvoja. Sirok ra-
spon zadaca kojima se bavi lokalna samouprava zahtijeva raznovrstan
sustav financijskih mehanizama. Vlastiti izvori jedinica lokalne sa-
mouprave, $to ¢ine 35% lokalnih proracuna, obuhvacaju lokalne po-
reze, naknade i prihode od lokalne imovine. Gotovo dvije tre¢ine
lokalnih prihoda potjecu iz izvora i odluka donesenih na razini
srediSnje drzave. Rijec je o zajednickim porezima ($to obuhvacaju i
mehanizam izjednacenja za lokalne jedinice ispod 85% prosjec¢ne
razine razvoja) te o razli¢itim oblicima dotacija. Dodatni je izvor
financiranja lokalne samouprave zaduzivanje ograni¢eno na najvise
8% lokalnog prorac¢una. Budu¢i da lokalne jedinice mogu progla-
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siti stecaj, zaduzivanje nema veceg znacaja u manjima i slabije
razvijenim lokalnim jedinicama. Veliki gradovi poput Budimpeste
zaduzuju se radi rjesavanja likvidnosti ili zbog financiranja investi-
cija izdaju obveznice (Zakosek, 2003:80).

Jedinice lokalne samouprave nisu obvezne, ali mogu uvesti pet
vrsta lokalnih poreza. One odlu¢uju o uvodenju odredene vrste
poreza i njihovoj stopi (u rasponu i visini koju odreduje sredi$nja
vlast). Broj op¢ina koje uvode neki od lokalnih poreza iz godine u
godinu raste. Naj¢e$ci su porezi na poduzeca (1900 opcina) i ko-
munalni za fizicke osobe (1600 opéina). Tredi je, najc¢esci, porez na
gradnju kojeg se naplacuje u prvome redu na industrijske i komer-
cijalne zgrade, a ne na kuce za stanovanje i stanove (Soos, 2002:27).
Okruzi, nasuprot op¢inama, ne mogu uvoditi poreze ni oporeziva-
ti, nego ih financira porezima cije stope odreduje sredisnja vlast.

Zakonodavni okvir lokalne samouprave. Visok stupanj autono-
mije op¢ina u obavljanju usluga i odredivanju standarda omogucuje
Zakon o lokalnoj samoupravi. U praksi je brojni drugi zakoni
ogranicCuju propisivanjem brojnih osobitih uvjeta u kojima moraju
djelovati jedinice lokalne samouprave $to ogranicauje lokalne vla-
sti i ¢ini ih manje odgovornima u procesu donosenja odluka i radu
opcenito (Soos, 2002:28).

Lokalne financije u Madarskoj ureduje poglavlje 9 Zakona o
lokalnoj samoupravi — Ekonomski resursi lokalnih samouprava.
Postupak izbora lokalnih tijela vlasti ureduje Zakon o izboru lokal-
nih predstavnika i gradonacelnika iz 1994.

Klju¢ni su zakoni $to ureduju lokalnu samoupravu u Madarskoj,
kako slijedi:

« Zakon o izboru predstavnickih tijela i gradonacelnika lokalne

samouprave LXIV/90. te amandmani LXII/94. i C/97,

« Zakon o lokalnoj samoupravi LXV/90. te amandmani
LXII1/94,

« Zakon o lokalnim porezima C/90. te amandmani iz 1991,
1993, 1995. 1 1998,

« Zakon o zada¢ama i stupnju nadleznosti lokalnih vlasti i njiho-
vih tijela, predstavnika Republike i odredenih tijela podredenih
tijelima sredisnje vlasti XX/90. te amandmani prihvaceni od
1992. do 1997,

« Zakon o prijenosu odredenih prava drzave na lokalnu samou-
pravu XXXIII/91. te amandmani od 1991. do 1996,
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« Zakon o dodatnim drzavnim subvencijama za lokalne samou-
prave u gubicima LIV/91,

« Zakon o javnim financijama XXXVIII/92. te amandmani
CV/95, CXXI1/96.1 CXLVI/97,

« Zakon o sustavu ciljanih i specificnih dotacija za lokalnu sa-
moupravu LXXXIX/92. te amandmani XIV/93, LXVII/94. i
CXXX1/97,

« Zakon o regionalnom razvoju i planiranju uporabe zemljista
XX1/96,

« Zakon o udruzenjima i suradnji lokalnih vlasti CXXXV/97,

« Uredba Vlade 191, od 17. prosinca 1996., o uspostavi ureda
javne administracije u glavnom gradu i okruzima.

Reformu lokalne samouprave u Madarskoj provodilo se u faza-
ma. Osnovni su prihodi jedinica lokalne samouprave vlastiti izvori,
zajednicki prihodi, subvencije iz drzavnog prorac¢una te namjenske
subvencije za financiranje kapitalnih ulaganja. Lokalni porezi imaju
zanemarivu ulogu u punjenju lokalnih prorac¢una, pa najveci izvor
lokalnih prihoda u Madarskoj jos Cine transferi sredisnje drzave.

O madarskom ustroju i na¢inu financiranja lokalne samoupra-
ve moze se vise doznati u: Temesi (2000:34:3-385), Illner (1999:7-42),
Soos (2002) i Szalai i sur. (2002:333-396).

Poljska

Poljska je od 1989. u procesima tranzicije i fiskalne decentra-
lizacije prosla nekoliko faza. Prvi slobodni, demokratski lokalni i
parlamentarni izbori odrzani su 1990. godine. Novi Ustav donesen
je 1997. i odredio je odnose i nacin suradnje jedinica lokalne sa-
mouprave i sredisnjih vlasti. Nakon uspostave opcina u 1990.,
Poljska je krenula u sljede¢u fazu administrativnih reformi: orga-
niziranje okruga i regija u 1993. Klju¢ne su se tocke reformi odno-
sile na lokalnu samoupravu, dok je reforma srednje, intermedijar-
ne razine zanemarena.

Teritorijalni ustroj lokalne samouprave. Od pocetka devedese-
tih do 1999. jedini je oblik lokalne samouprave u Poljskoj djelovao
na op¢inskoj razini. Promjene u lokalnoj samoupravi, s pravnim
temeljima od 1997., omogucile su ustrojavanje okruga (druge razi-
ne teritorijalne samouprave) koji su preuzeli zadacée 268 starih, iste
godine ukinutih teritorijalnih ureda drzavne uprave. Istodobno je
smanjen broj pokrajina (regija, vojvodstava) sa 49 na 16. Tako od
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1999. postoji trorazinski sustav javne administracije s dvjema razi-
nama lokalne samouprave: op¢ine (gmina) i okruzi/distrikti (powiat)
te trecom, intermedijarnom — pokrajine/regije/vojvodstva (woje
wddztwo).

Op¢ina je ostala temeljnom i najvaznijom jedinicom lokalne sa-
mouprave, a moze biti urbana, ruralna i urbano-ruralna. Od 2000.
postoji ukupno 2489 opcina, i to 307 urbanih, 1599 ruralnih i 572
urbano-ruralnih. Postoji i odreden broj opéina s polozajem okruga
(0d 1999. ima ih 65, od kojih su 46 vece i 19 manje op¢ine-gradovi).

Okruzi (376) su druga, visa razina lokalne samouprave i obav-
ljaju samo poslove zakonom izricito prenesene na njih (npr. srednje
skolstvo, upravljanje zdravstvenim ustanovama i gradnja cesta).
Razlikuju se tzv. urbani okruzi (gradovi s pravima okruga) koji
obuhvacaju podrucje jednoga odredenoga grada, ruralni okruzi
(obuhvacaju povrsinu nekoliko op¢ina) i okruzi sto obuhvacaju
podrucdje veéih opéina (u kojima je sjediste okruga).

Pokrajine (regije, vojvodstva) pripadaju intermedijarnoj razini.
Pokrajinska uprava zaduzena je za visoko obrazovanje, rad kultur-
nih ustanova i prostorni razvoj. Poljska je podijeljena u 16 regija.

Lokalna samouprava ima tri vrste zadaca: vlastite, delegirane
(prenesene zakonima) te povjerene funkcije, sto ih se utvrduje po-
sebnim sporazumima. Op¢insko vijeée (rada gminy) najvaznije je
tijelo odlucivanja i uobi¢ajeno ima 15 do 40 ¢lanova (do 100 ¢lanova
u gradovima s vise od 100.000 stanovnika). Zaduzena su za do-
noSenje proracuna, imenovanje nacelnika i poglavarstva te odre-
divanje lokalnih poreza i planova uredenja. Ujedno dobivaju tran-
sfere od sredi$nje drzave i sudjeluju u raspodjeli drzavnih poreznih
prihoda. Izvr$nu ulogu vlasti u opé¢inama obavljaju poglavarstva
(zarzgd gminy), odnosno nacelnici (u ruralnim opé¢inama i manjim
gradovima — wdjt, u ubrano-ruralnim op¢inama srednje veli¢ine
— burmistrz, a u velikima urbanim op¢inama — prezydent).

Predstavnicka su i izvr$na tijela u okruzima vijeca (rada powia-
tu) i poglavarstvo (zarzgd powiatu). U ustroju na pokrajinskoj ra-
zini postoji dvojnost javne uprave: pokrajinska uprava (sejmik) s
odvojenim prora¢unom i posebnim ovlastima te upravitelj pokraji-
ne (wojewoda), kojeg imenuje drzava. Upravitelj je zaduzen za pro-
vedbu drzavnih programa i njihovu primjenu na razini pokrajine,
te za uspjesno funkcioniranje drzavnih ustanova u pokrajini. Dvoj-
na narav javne uprave na pokrajinskoj razini uvedena je kako bi se
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zastitilo interese drzave te osiguralo jedinstvenost i cjelovitost
drzave.

Glavni grad Var$ava ima osobit polozaj — op¢ine i urbanog
okruga. Podijeljena je na 11 op¢ina, od kojih svaka bira vlastito
predstavnicko i izvr$no tijelo vlasti te ima svoj proracun. U isto
vrijeme postoji i neovisno i samostalno izabrano tijelo — gradsko
vijece koje bira gradonacelnika. Proracun sto ga kontrolira gradsko
vije¢e malen je i uvelike ovisi o dobrovoljnim prilozima neovisnih
gradskih op¢ina, ponajprije najbogatije opéine Centar.

Financiranje lokalne samouprave. Opcine, okruzi i pokrajine
imaju neovisne pravne osobnosti i proracune. Najvazniji je element
provedenih reforma decentralizacija javnih financija. Prihode jedi-
nica lokalne samouprave Cine vlastiti i zajednicki, fiskalne subven-
cije i uvjetne dotacije za posebne namjene iz drzavnog proracuna.
No, op¢ine i okruzi ¢esto ne mogu djelovati, jer sustav prijenosa
sredstava na razlic¢itim razinama vlasti ne osigurava dovoljne i sta-
bilne izvore. Vlastiti prihodi su naknade, pristojbe, lokalni porezi
($to ih mogu uvesti samo opcine) i prihodi od prodaje opcinske
imovine.

Zajednicki su prihodi porez na dobit i porez na dohodak. Pri
raspodjeli zajednickih poreza op¢ine i regije imaju udjele u porezu
na dobit, dok sve tri razine vlasti (dakle i distrikti) imaju udjele u
porezu na dohodak. Vrlo je velik udjel zajednickih poreza na doho-
dak i dobit u lokalnim prihodima, npr. zajednicki porezi od 1992.
do 2001. ¢inili su 23 do 25% ukupnih op¢inskih prihoda (Filas,
Levitas i Piszczek, 2002:413). Lokalne i regionalne jedinice uvelike
ovise o transferima. Samo je u 2005. udjel u ukupnim prihodima
lokalnih i regionalnih jedinica bio ve¢i od 50%.

Op¢ine su prili¢no samostalne u trosenju sredstava, jer mogu
slobodno raspolagati s oko 85% ukupnih prihoda (Filas, Levitas i
Piszczek, 2002:415). No, jedinice lokalne samouprave mogu od-
lucivati samo o odredenim vrstama lokalnih poreza (porez na imo-
vinu, poljoprivredu ili na obrt; porez na imovinu najvazniji je lo-
kalni porez).

Zakonodavni okvir lokalne samouprave. Zakon o lokalnoj sa-
moupravi od ozujka 1990. bio je prvi korak k reformi lokalne sa-
mouprave u Poljskoj. Velike promjene u teritorijalnom ustroju i
zbog uvodenja trorazinskog sustava lokalnih i regionalnih vlasti
prouzrocile su nuznost dono$enja nove institucionalne podloge.
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Kljuc¢ni su zakoni $to ureduju pitanja lokalne samouprave u
Poljskoj:

« Zakon o lokalnoj samoupravi (1990),

+ Zakon o zaposlenicima u lokalnoj samoupravi (1990),

« Zakon o lokalnim porezima i naknadama (1991),

+ Zakon o lokalnoj samoupravi Varsave (1994),

+ Zakon o samoupravi okruga (1998),

+ Zakon o samoupravi pokrajina (1998),

« Zakon o podjeli ovlasti i odgovornosti moci (1998),

« Zakon o javnim financijama (1998),

« Zakon o prihodima lokalnih vlasti (1998).

Poljska, dakle, ima dvije razine lokalne samouprave: opéine
(gmina) i okruge/zupanije (powiat) te intermedijarnu razinu — po-
krajine/regije/vojvodstva. Odlucivanje o lokalnim prihodima uvelike
je centralizirano, pa se Cesto dogada da opcine i okruzi ne mogu
uredno djelovati, jer im porezni sustav i sustav prijenosa sredstava
na razli¢itim razinama vlasti ne osigurava stabilne izvore prihoda.

O ustroju i nacinu financiranja lokalne samouprave u Poljskoj
moze se vise doznati u: Kowalczyk (2000:217-255), Grochowski i
Regulska, (2002:133-154) i Filas, Levitas i Piszczek (2002:401-463).

Slovacka

Republika Slovacka osnovana je 1. sije¢nja 1993., nakon raspa-
da bivée Cehoslovacke. Nakon tzv. ljubi¢aste revolucije, poceo je
proces tranzicije i izgradnje demokratskog sustava javne admini-
stracije. Godine 1992. donesen je novi Ustav $to je ponovno uspo-
stavio lokalnu samoupravu s visokim stupnjem neovisnosti. Ustav
je nadopunjen amandmanima 1998. i 1999.

Teritorijalni ustroj lokalne samouprave. U samome pocetku
preobrazbe Republika Slovacka bila je podijeljena na 38 okruga
(distrikta), u kojima je drzavne poslove obavljao 121 ured javne
administracije. Godine 1996. donesen je Zakon o organizaciji lo-
kalne drzavne administracije, $to je ukinuo najveci broj tih ureda
sredi$njih tijela javne administracije.

»Do 2002. teritorijalna lokalna samouprava djelovala je samo
na op¢inskoj razini. No, otad, nakon uspostave regionalne razine
teritorijalne samouprave i transfera ovlasti na tu razinu, prakticno
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je pocela prava samouprava« (Kling, Niznansky i Pilat, 2002). Tako
je nov teritorijalni ustroj uspostavio intermedijarnu razinu u osam
regija (kraje) i visu razinu lokalne samouprave u 79 okruga (okres,
umjesto dotadasnjih 38). Regije su pod nadzorom sredisnje vlasti,
te imaju status »prvoga medu jednakima« pri odredivanju zadaca
$to ih moraju ispuniti u suradnji s drugima drzavnim tijelima te
teritorijalnom lokalnom samoupravom i sl. Regionalni i distriktni
uredi obavljaju »delegirane« drzavne zadace. Zaduzeni su za eko-
nomski i socijalni razvoj u regiji, zbog cega suraduju sa svima
op¢inama u regiji. Ako okruzni uredi ne mogu udovoljiti svima
potrebama stanovnistva, regionalni uredi uspostavljaju stalne ili
privremene jedinice okruznih ureda izvan sluzbenog sjedista okru-
ga koje za svoj rad odgovaraju resornima ministarstvima.

Lokalna se samouprava ostvaruje u op¢inama. Op¢ine sukladno
zakonskim ogranicenjima upravljaju vlastitim proracunima i imo-
vinom. Drzavna administracija moze na njih prenijeti i druge zadace,
$to ih se tada financira iz drzavnih sredstava. Jedinice lokalne sa-
mouprave (opcine) uglavnom su neovisne o drzavnom nadzoru. U
Slovackoj su tri vrste opéina: »standardne« s opéinskim vijecem i
nacelnikom, urbane gradske s opéinskim vije¢em i gra-donacelnikom
te dvije posebne op¢ine — gradovi Bratislava i Kosice.

Poseban zakon ureduje pitanja glavnoga grada Bratislave i dru-
gog najvecega grada u Slovackoj Kosica. Te dvije opcine imaju sta-
tus gradskih opc¢ina (s opéinskim vije¢ima i gradonacelnicima) i
podijeljene su na Cetvrti (ili sektore) koje, takoder, imaju status
op¢ine (s vije¢ima i gradonacelnicima odnosno vlastitima samou-
pravnim tijelima i proracunima). Prema Zakonu o glavnom gradu,
Bratislava ima ukupno 17 cetvrti ili sektora (mestska cast’). U Bra-
tislavi je organizirano i pet distrikta (sjedista distriktnih ureda).

U 2005. postojalo je ukupno 2891 opcina, od kojih je 138 ima-
lo polozaj grada. Vise od dvije tre¢ine ukupnog broja op¢ina imalo
je manje od 1000 stanovnika, $to znaci kako su izrazito malene i
imaju nedovoljan fiskalni kapacitet. Gradske op¢ine odreduje Par-
lament, ali zakon ne odreduje uvjete dobivanje takvog statusa.

Tijela jedinica lokalne samouprave (vijeca i nacelnika) biraju
stanovnici na izravnim izborima. Izabrani nacelnici vode op¢inske
urede i najvisi su sluzbenici izvrsne vlasti na lokalnoj razini, uz
ostalo, sazivaju sjednice lokalnih predstavnickih tijela, predstavljaju
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ured i op¢inu te odlucuju o svima pitanjima lokalne administracije,
osim onih o kojima, prema zakonu, odlucuje op¢insko vijece.

Financiranje lokalne samouprave. U razdoblju od 2002. do 2004.
i ulaska u Europsku uniju u Slovackoj je provedena decentralizacija
odgovornosti za glavninu javnih usluga na razini regija i op¢ina.
Jedinice lokalne samouprave neovisno djeluju i odlucuju o svima
pitanjima opc¢inske administracije i njezina vlasnistva, osim ako
zakoni posebno ne odreduju da te zadace obavljaju drzavna ili neka
druga tijela vlasti. Sustav lokalne samouprave u Slovackoj nije in-
tegriran te postoje brojne male opcine ograni¢enih ekonomskih
mogucnosti, $sto smanjuje opseg obavljanja javnih usluga.

Op¢ine se financira zajednickim poreznim prihodima, dota-
cijama i transferima s drzavne razine i ostalim prihodima (npr.
vlastitim opcinskim porezima, poput poreza na imovinu). Vlastiti
prihodi op¢inskih proracuna u bliskoj su vezi s op¢inskom imovi-
nom. »S obzirom na niske lokalne prihode, financijski je sustav
op¢ina nepostojan, te su ekonomski uvjeti u kojima lokalna samou-
prava funkcionira nestabilni i nepredvidivi. Neovisni proracunski
prihodi ograniceni su na zajednicke poreze, iako ni taj element nije
stabilan, te se ustroj, osnovica i postotak op¢inskog dijela u porezu
Cesto mijenjaju« (Nemec, Bercik i Kuklis, 2000). Tijekom 2005. npr.
udjel je ukupnih prihoda jedinica lokalne i regionalne samouprave
u prihodima opce drzave bio 18,5%. Ovisnost je lokalnih i regio-
nalnih jedinica o transferima visoka, jer su u 2005. gotovo 36% Cinili
upravo transferi (vidi tablicu 9).

Zakonodavni okvir lokalne samouprave. Nakon dono$enja
Zakona o teritorijalnoj i administrativnoj podjeli 1996., pocela je
druga faza reforme javne uprave, uz uvodenje nove teritorijalne i
administrativne podjele Slovacke. Zakon je propisao osnove prav-
noga uredenja lokalne samouprave, odredio polozaj op¢ina kao
osnovnih jedinica lokalne samouprave te uredio osnivanje okruga
i regija, odnosno ustroj decentralizirane druge i trece razine javne
(drzavne) administracije.

Neki su od vaznih zakona, kad je u pitanju lokalna samoupra-
va i utjecaj (polozaj) drzavne administracije na lokalnoj razini (re-
gionalni i distriktni uredi):

« Ustav Republike Slovacke,

« Zakon o op¢inama 369/90,
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+ Zakon o glavnom gradu Republike Slovacke 377/90,

+ Zakon o gradu Kosicama 401/90,

+ Zakon o lokalnim izborima 346/90,

+ Zakon o op¢inskom vlasnistvu 138/91,

« Zakon o teritorijalnoj i administrativnoj podjeli Republike

Slovacke 221/96,

« Zakon o organizaciji lokalne drzavne administracije 222/96.

Zaklju¢imo kako je razvoj lokalne samouprave u Slovackoj po-
krenut 1991. godine. Tijekom 1996. uveden je dvorazinski sustav
op¢ih drzavnih administrativnih ureda na razini regija i distrikta, dok
su op¢ine osnovne jedinice lokalne samouprave. Brojne su opcine jo$
opterecene velikima financijskim tesko¢ama. Ni sustav lokalne sa-
mouprave nije integriran — postoje brojne malene op¢ine ogranicenih
kapaciteta, $to smanjuje opseg obavljanja javnih usluga.

O ustroju i nacinu financiranja lokalne samouprave u Slovackoj
moguce je vise doznati u: Nemec, Bercik i Kuklis (2000:297-342) i
Kling, Niznansky i Pilat (2002:101-166).

Proces fiskalne decentralizacije
jos nije zavrsen

U politickim sustavima zemalja sredis$nje i isto¢ne Europe do
pocetka devedesetih postojao je visok stupanj centralizacije $to je
iskljucivalo bilo kakvu ulogu jedinica lokalne samouprave. Procesi
tranzicije lokalne samouprave u tim su zemljama od pocetka de-
vedesetih omogucili brojne promjene u vezi s razvojem novoga
institucionalnog i zakonodavnog okvira, uvodenje novoga ustrojstva
lokalnih vlasti te dobivanje novih izvora financiranja.

Procesi preobrazbe lokalnih i regionalnih samouprava u tim
zemljama imali su brojne sli¢nosti, ali i razlike. Najvaznije su
sli¢nosti donosenje novih zakona o lokalnoj samoupravi, organizi-
ranje prvih slobodnih i demokratskih lokalnih izbora te uvodenje
novoga sustava lokalnih financija. Razlike u razvoju lokalnih sa-
mouprava u tim zemljama najces$ce su povezane s ustrojem lokalnih
samouprava, nacinom rada administracije na lokalnoj razini te s
drukdije rijeSenim pitanjima fiskalnog djelovanja lokalne samou-
prave. No, Cesto su na lokalnoj razini ostale teskoce, poput vrlo
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malenih op¢ina, nedostatnih fiskalnih izvora nizih razina vlasti te
nedovoljno jasne razdiobe vlasti na lokalna tijela i tijela sredisnje
vlasti ili pitanja lokalnog vlasnistva. Pokazalo se kako su jedinice
lokalne samouprave Cesto financijski ovisne o transferima (dota-
cijama) sredi$nje razine vlasti.

Usporedna analiza razvoja lokalnih samouprava i teritorijalne
organizacije pokazala je kako su promatrane zemlje razli¢ito ustroji-
le lokalne samouprave, i to na jednoj ili ¢ak tri razine (Poljska).
Najvise zemalja imaju po dvije razine lokalne samouprave, s iznim-
kama u uredenju samouprave velikih gradova ili pak glavnoga gra-
da. Najniza je razina lokalne samouprave, najcesce, u opéinama,
vi$a razina lokalne samouprave u okruzima, distriktima ili Zupanija-
ma, dok je intermedijarna razina ustrojena u provincijama, pokraji-
nama ili regijama. Pokazalo se kako su reforme lokalne samoupra-
ve u tim zemljama stalan proces, podlozan cestim promjenama.

Reforme su, uz to, promijenile mjesto i ulogu drzavnih i lokal-
nih financija. Razvoj lokalne samouprave najbliskije je povezan s
podjelom fiskalnih ovlasti i nadleznosti razlicitih razina vlasti i
procesom fiskalne decentralizacije, odnosno prijenosom odgovor-
nosti u planiranju, upravljanju, preuzimanju i dodjeli sredstava
sredi$nje drzave na najnizu razinu vlasti. Decentralizacija fiskusa i
ovlasti i sredstava jedan je od najvecih i najznacajnijih izazova s
kojima se jedinice lokalne samouprave suceljavaju pri prijelazu na
trzisno gospodarstvo. Ona je vazna jer omogucuje ucinkovitiju i
transparentniju lokalnu samoupravu i bolju komunikaciju s gra-
danima. No, proces fiskalne decentralizacije jos nije zavr$en. Ana-
liza je, naime, pokazala kako u promatranim zemljama nize razine
vlasti najcesce uvelike ovise o transferima sredi$nje drzave te da je
malena uloga vlastitih izvora prihoda (prije svega neporeznih) u
punjenju lokalnih proracuna. Usto se Cesto na lokalnoj i regionalnoj
razini pojavljuju teskoce poput vrlo velikog broja si¢usnih i
siromasnih op¢ina i nepovoljne razdiobe vlasti na jedinice lokalne
i regionalne samouprave i sredi$nje drzave.

Ocito je u zemljama isto¢ne i sredi$nje Europe u pocetku tran-
zicije prevladavalo misljenje kako ¢e nakon osamostaljenja lokalna
samouprava imati vaznu ulogu u demokratizaciji procesa u cijelo-
sti, no to dosad, nakon ras¢lambe stupnja i odredenih pokazatelja
(de)centralizacije u njima, jo$ nije postignuto. Upravo je stoga za
pretpostaviti kako ce se procesi reforma lokalnih samouprava u tim
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zemljama nastaviti, $to vrijedi u prvome redu za velike izazove $to
ih donosi prava fiskalna decentralizacija kakvom bi se postiglo
uc¢inkovitiju lokalnu samoupravu i kvalitetnije obavljanje javnih
usluga, nuzne promjene u postojecem ustroju i teritorijalnoj po-
djeli te unutarnjoj organizaciji jedinica lokalne samouprave. Stoga
proces fiskalne decentralizacije donosi i prili¢cno velike izazove,
kako za sredis$nje drzave, tako za jedinice lokalne samouprave koje
¢e nuzno morati poboljsati kapacitete, znanja i vjestine za obavljanje
lokalnih zadaca, bolje se ustrojiti te povecati struc¢nost i kvalifici-
ranost zaposlenika. No, i drzava ¢e morati osigurati izdasnije priho-
de i kvalitetniju raspodjelu zajednickih prihoda, kako jedinice lo-
kalne i regionalne samouprave ne bi ovisile o drzavnim transferima
kao dosad.






L.okalna i regionalna
samouprava u
Hrvatskoj

Snaga je slobodnih naroda u njihovim ustanovama lokalne samouprave.
One su za slobodu ono sto je pucka skola za znanost. Bez njihova postojanja
jedan narod moze imati slobodnu viadu, ali ne i duh slobode.

De Tocqueville

Republika Hrvatska neovisnost je stekla 1991., kada se formal-
no-pravno odcijepila od Socijalisticke Federativne Republike Jugo-
slavije (SFR]). Hrvatski sabor konstituiran je 30. svibnja 1990., nakon
prvih slobodnih, neposrednih, demokratskih i vi$estranackih izbo-
ra. Sabor je 8. listopada 1991. donio Odluku o raskidu drzavno-
pravne veze s ostalim republikama i pokrajinama SFR], ¢ime je
Hrvatska postala suverena i samostalna drzava. Novi Ustav done-
sen je 22. prosinca 1990., a na temelju njega konstituiran je 1992.
Zastupnicki te 1993. i Zupanijski dom. U hrvatskomu politickom
sustavu od 2000. nastale su dvije osnovne promjene. Polupredsjednicki
sustav ustavnim je promjenama 2000. zamijenjen parlamentarnim,
a Hrvatski sabor od ozujka 2001., nakon ukidanja Zupanijskog
doma, postaje jednodomnim.?

Od osamostaljenja postupno su provedene i odredene politicke,
gospodarske i ekonomske reforme. Najveée promjene zbile su se u
politickom sustavu (promjene Ustava i brojne izmjene zakona,
tranzicija i promjena vlasti). U ovom dijelu knjige prikazane su neke
od tih promjena, objasnjen je ustroj drzavne vlasti u Hrvatskoj,
sustav, ustrojstvo te zakonodavna podloga lokalne i podrucne sa-

¢ o o
28  Otad je Hrvatski sabor sinonim za Zastupnicki dom.
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mouprave u Hrvatskoj, njezina temeljna obiljezja. U zakljucku ¢e
biti opisan i dosegnuti stupanj danasnje suradnje razli¢itih razina
vlasti u Hrvatskoj — drzave na jednoj te Zupanija, op¢ina i gradova,
na drugoj strani.

Temeljna obiljezja lokalne
i regionalne samouprave

Nakon $to je proglaseno osamostaljenje i donesen Ustav, defi-
nirane su i jedinice lokalne samouprave i uprave (od 2001. lokalne
i regionalne samouprave). U Ustavu se utvrduje temeljna nacela i
odrednice ustroja lokalne samouprave. Taj drzavni akt gradanima
jamci jedno od temeljnih prava — na lokalnu i regionalnu samou-
pravu, $to obuhvaca pravo odlucivanja o lokalnima i regionalnim
potrebama i interesima,

U Hrvatskoj postoji drzavna razina vlasti (sve drzavne ustano-
ve i izvanproracunski fondovi), regionalna ili podrucna (zupanije)
te lokalna (gradovi i op¢ine) razina vlasti. Ustavom se uspostavlja
i trodiobu vlasti na zakonodavnu (Hrvatski sabor), izvr$nu (Vlada)
i sudbenu.

Sredisnja razina viasti

Najvaznije su ustanove drzavne vlasti, uz ostale, Vlada i Sabor.

Vlada je nositelj izvr$ne vlasti i provodi politiku utvrdenu u Sa-
boru. Zadace su Vlade u proracunskom procesu predlagati fiskalnu
politiku i odrediti strategiju drzavnog proracuna sukladno pri-
hvacenima gospodarskim, socijalnim i politickim ciljevima. Vlada
mora pritom odrediti sve nuzne mjere ubiranja prihoda te predloziti
namjenu i prioritete raspodjele proracunskog novca. To tijelo, dakle,
obavlja izvr$nu vlast sukladno Ustavu i zakonima, a njezin ustroj,
nacin rada i odlucivanja propisuju Zakon o Vladi i Poslovnik.

Hrvatski sabor predstavnicko je tijelo gradana, kontrolor izvr$ne
vlasti (Vlade) i nositelj zakonodavne vlasti. Redovito zasjeda dva
puta u godini: prvi put u razdoblju od 15. sije¢nja do 15. srpnja i
drugi puta od 15. rujna do 15. prosinca. Sjednice su Sabora javne,
a na njima se raspravlja o prijedlozima te urednoj provedbi pro-
racuna. Sabor ima organizirana radna tijela i povjerenstva. S
motrista drzavnog proracunskog procesa najznacajnija su saborska
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radna tijela Odbor za zakonodavstvo i Odbor za financije i drZzavni
proracun u kojima se na prijedlog Vlade raspravlja o proracunu te
analizira programe i fiskalnu politiku. Sabor je nositelj zakonoda-
vne vlasti, pa se proracun za sljede¢u godinu donosi tek nakon $to
on odobri izdatke i predlozene mjere ubiranja prihoda.

Do 2001. Hrvatska je imala dvodomni parlament — Zastupnicki
i Zupanijski dom. Zupanijski dom Sabora osnovan je kako bi stitio i
zastupao interese lokalne samouprave. Kad je Zupanijski dom ukinut
Hrvatska je postala jedna od malobrojnih zemalja u svijetu — uz,
primjerice, Pakistan — u kojoj zakone donosi jednodomni parlament,
$to je prouzrocila podijeljenost misljenja, uz rasprave o smislu i ulo-
zi Zupanijskog dom koji je imao po tri predstavnika iz 21 Zupanije. S
obzirom da Zupanijski nije imao stvarnu mo¢ nad Zastupni¢kim
domom, 2001. je ukinut, a njegove su ovlasti prenesene izravno na
zupanijske vlasti.

Argumenti za o¢uvanje Zupanijskog doma bili su kako on jam¢i
zastupljenost Zupanija (regionalnih jedinica), a svojom zakonodavnom
ulogom i pravom veta omoguduje i kontrolu nad Zastupnickim do-
mom. U ta sudva doma, uz to, do ukidanja vladale dvije razlicite vec¢ine
— Zastupnickim domom vladala je Sesteroc¢lana stranacka koalicija,
dok je u Zupanijskom domu veéinu imao HDZ — $to mu je omogucéivalo
kontrolu.

Argumenti protiv Zupanijskog doma bili su da nikad nije uspio
sprijeciti izglasavanje bilo kojeg zakona pripremljena i izglasanog u
Zastupnickom domu, pa mu se je jedina i krajnja funkcija zapravo
svela na »uhljebljenje« drugorazrednih politicara. Postao je usto pre-
skup i nepotreban. Prosjecne place saborskih zastupnika bile su, nai-
me, u prosjeku oko 12.000 kn, ¢emu treba dodati i troskove odrzavanja
drugoga saborskog pogona, pa je godi$nja cijena Zupanijskog doma
dosezala vrlo visoku svotu 35 mil. kn.”

Drzavnu upravu Cine sve ustanove $to ih se djelomicno cjelo-
vito financira iz drzavnog proracuna (ministarstva, zavodi itd.).
Proracunski korisnici drzavna su tijela i tijela jedinica lokalne i po-
dru¢ne samouprave, ustanove, vije¢a manjinske samouprave,
proracunski fondovi i mjesna samouprava, a rashode za zaposlene
i/ili materijalne rashode osigurava se u proracunu.

¢ o o
29  URL: http://www.aimpress.ch/dyn/pubs/archive/data/200102/10227.
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Izvanproracunski fondovi, kao korisnici, pravne su osobe §to ih
se financira iz namjenskih doprinosa i drugih prihoda. Do 2006.
postojalo je ukupno devet izvanprorac¢unskih korisnika, od toga pet
izvanprorac¢unskih fondova (Hrvatski zavod za mirovinsko osigu-
ranje, Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje, Hrvatski zavod za
zaposljavanje, Hrvatske vode te Hrvatski fond za zastitu okolisa i
energetsku uc¢inkovitost) i Cetiri agencije (Hrvatske autoceste, Hr-
vatske ceste, Drzavna agencija za osiguranje stednih uloga i sanaciju
banaka te Hrvatski fond za privatizaciju). No, ve¢ od 1. sije¢nja 2007.
postoje samo dva izvanproracunska fonda (Hrvatske vode i Fond za
zastitu okolisa i energetsku ucinkovitost) i Cetiri agencije (Hrvatske
autoceste, Hrvatske ceste, Drzavna agencija za osiguranje Stednih
uloga i sanaciju banaka te Hrvatski fond za privatizaciju). Otad su,
naime, u drzavni proracun ukljucene sve transakcije mirovinskoga i
zdravstvenog osiguranja te Hrvatskog zavoda za zaposljavanje.

Lokalna i regionalna razina viasti

Lokalna samouprava civilizacijska je tekovina i sastavni dio
modela svih suvremenih demokratskih politickih sustava u svijetu.
Ona nije samo izraz demokratskog prava gradana, nego i oblik ra-
cionalnog djelovanja drustvene i drzavne zajednice. Neprijeporno
jeiznacenje lokalne samouprave u uspjesnome i humanom funkcio-
niranju drzavnih i drustvenih sustava (Brumci¢, 2001:13). Lokalna
samouprava razraduje i zaokruzuje ideju o vodoravnoj diobi vlasti
(predstavnicka, izvr$na i sudbena vlast) te nac¢in kontrole drzavnog
aparata u okomici od visih/sirih k nizima teritorijalnim jedinicama
— od lokalne i regionalne do nacionalne i nadnacionalne razine
(ibid:30).

Lokalna samouprava nacelno je najvisi stupanj samostalnosti
lokalnih tijela u odnosu prema sredi$njim drzavnim tijelima koje se
ustavom jamci lokalnom stanovnistvu u odredenom djelokrugu lo-
kalnih poslova. Ona obuhvaca pravo lokalnog izbora ili imenovanja
lokalnih tijela i duznosnika, dok je pravo nadzora sredisnjih tijela
ograni¢eno na kontrolu zakonitosti (Sokol i Smerdel, 1995:256).

Na lokalnoj i podrucnoj razini u Hrvatskoj vlast se dijeli na
Zupanije, opcine i gradove. Okosnicu njihova djelovanja ¢ine Zakon
o proracunu i Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samou-
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pravi.*® Prema potonjemu, jedinice su lokalne samouprave opcine
i gradovi, dok su zupanije jedinice podruc¢ne (regionalne) samou-
prave. Oni svojim statutima potanje ureduju unutarnji ustroj i nacin
rada. Lokalne i regionalne jedinice ¢ine trecu razinu prorac¢una, uz
pomoc¢ koje drzava prikuplja i trosi novac. Prema Zakonu o pro-
rac¢unu, izabrane jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samou-
prave obavljaju zadace i donose programe propisane zakonom i
odlukama utemeljenim na zakonu, a sredstva se osigurava u njiho-
vu proracunu i financijskom planu prorac¢unskih korisnika.

Opcina je jedinica lokalne samouprave kakvu se u pravilu osni-
va za podrudje vise naseljenih mjesta $to ¢ine prirodnu, gospodar-
sku i drustvenu cjelinu i povezana su zajednickim interesima sta-
novnistva.

Grad je jedinica lokalne samouprave u kojoj je sjediste Zupanije
te svako mjesto s vise od 10.000 stanovnika — ¢ini dakle urbanu,
povijesnu, prirodnu, gospodarsku i drustvenu cjelinu. Osim uzega
gradskog podrucja, moze obuhvatiti i prigradska naselja koja s grad-
skim naseljem ¢ine gospodarsku i drudtvenu cjelinu. Kad za to ima
osobitih razloga (povijesni, gospodarski, geoprometni), gradom se
moze proglasiti i mjesto koje ne udovoljava tim uvjetima. U njemu
se obavlja jednake poslove kao u op¢inama, pa se gradske i op¢inske
funkcije cesto preklapaju i tesko ih je razlikovati. Gradove i op¢ine
moze se podijeliti na mjesne odbore i gradske cetvrti.

Grad Zagreb ima osobit i dvojak polozaj — lokalne jedinice i
jedinice podrucne (regionalne) samouprave, sto znaci kako s mo-
trista samouprave obavlja poslove u djelokrugu i grada i zupanije.
Zagreb c¢ini posebnu i jedinstvenu teritorijalnu i upravnu cjelinu.
Predvidena je i postignuta dioba lokalne samouprave na gradske
Cetvrti i mjesne odbore. Ustrojeno je 17 gradskih cetvrti kojima
upravljaju vijec¢a gradskih cetvrti i njihovi predsjednici, a ¢lanove
biraju stanovnici. Podrudje i sustav upravljanja gradom Zagrebom
Cesto se je mijenjalo. Od pocetka 1997. grad je izdvojen iz sastava
Zagrebacke zupanije, uza znatno smanjenje podrudja.

¢ o o

30 U nacionalnim izborima 2000. i u lokalnim izborima 2001. u Hrvatskoj je primijenjen razmjer-
ni izborni sustav. No na lokalnoj je razini 2001. bila drukéija samo vrsta izbornog okruga jer je
svaka izborna zajednica ¢inila jedan izborni okrug. Lokalno je izborno pravo bilo posve us-
kladeno te je jednak sustav izbora primjenjivan u svim op¢inama, gradovima i Zupanijama.
Regionalni/zupanijski izbori i lokalni/gradski i op¢inski izbori iz 2001. bili su razmjerni izbori
u jednom okrugu, sa zatvorenima blokiranim listama, glasovanjem jednim glasom, zakonskim
pragom od 5% i D’Hondtovom metodom (Petak, Kasapovic i Lali¢, 2004:83).



120

Samoupravni djelokrug opcina i gradova odnosi se na stvaranje
uvjeta za razvoj gospodarskih, drustvenih, komunalnih i drugih
djelatnosti na njihovu podrucdju, gdje obavljaju brojne zadace veza-
ne za urbanisticko planiranje, zastitu ¢ovjekova okolisa, uredenje
naselja, kvalitetu stanovanja, komunalne objekte, obavljanje komu-
nalnih i drugih usluznih djelatnosti te lokalnu infrastrukturu. Upra-
vljanje imovinom, usluge tjelesne kulture i sporta, skrb o djeci i
socijalna skrb, osnivanje javnih ustanova drustvenih, gospodarskih,
komunalnih i drugih socijalnih djelatnosti, takoder su u njihovu
djelokrugu. Svi gradovi, uz to, mogu obavljati i poslove iz samou-
pravnog djelokruga Zupanije na svome podrucju, osiguraju li uvje-
te i novac za njihovo financiranje. Iako su poslovi u nadleznosti
lokalnih jedinica utvrdeni, nemaju posvemasnju samostalnost u
financiranju svih rashoda.

»Gradom moze postati svako mjesto koje ispunjava formalan
zahtjev — 10.000 stanovnika. Stoga postoje gradovi koji ne mogu
opravdati taj naziv ni razinom prihoda ni zakonski propisanim
zadacama. Sli¢no je i s op¢inama. Trend osnivanja opcina, $to je
zahvatio Hrvatsku od 1993., omogucio je svakome manjem rural-
nom naselju osnovati vlastitu op¢inu. Glavni je problem gomilanje
administracijskih tijela i zaposlenika u njima. Takve lokalne jedini-
ce nisu sposobne financirati tekuce izdatke niti osigurati osnovne
usluge na svome podrudju. Stoga sve vi$e ovise o izravnim transfe-
rima iz drzavnog proracuna. Drzava je, unato¢ nacelnoj teritorijal-
noj decentralizaciji, izrazito centralizirana« (Ott i Bajo, 2001).

Predstavnicka i izvr$na tijela viasti u gradovima i opcinama
— gradska i op¢inska vijeca nositelji su predstavnickih funkcija na
lokalnoj razini, a ¢ine ih na lokalnim izborima izabrani predstav-
nici. Vije¢a imaju privremene i stalne odbore (najcesée podijeljene
po resorima, sukladno upravnim odjelima u poglavarstvu). Izvr$na
su tijela grada poglavarstvo i upravni odjeli, odnosno gradonacelnik
i njegovi zamjenici te procelnici odjela.

Organizacijski ustroj opcine i gradova — gradovi, a napose vece
op¢ine, imaju vise upravnih odjela na celu kojih su procelnici za-
duzeni za resore. Odredivanje poslova $to ¢e ih se obavljati u uprav-
nim odjelima, prema vrsti i opsegu, srodnosti i ustrojstvenoj pove-
zanosti proizlazi u prvome redu iz samoupravnog djelokruga gra-
da odnosno op¢ine. Kako su ustrojene opcine i gradovi prikazuje
sljiedeca slika 6.
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Slika 6. Tipi¢an ustroj grada ili opcine u Hrvatskoj

Mjesni
odbori

Gradsko
op¢insko

Gradske viece
Cetvrti

Privremeni i stalni
(trajni) odbori

1

Institucije

Gradonacelnik
Zamjenici
Poglavarstvo

Op¢a uprava

Jedan ili vi$e upravnih odjela

Proéelnikﬂ Proéelnikﬂ Procelnik H Procelnik H Proéelnikﬂ Procelnik HProéelnikHProéelnik

Gospo- Javni . . Prostorno
Fi . P Jarstvo radovi, || Kulturai|| Obrada ||Socijalnal | %" .0
inanclje ravo VO | lkomunalne| | znanost || podataka || skrb/rad P )

i razvitak i razvitak

usluge i dr.

Izvor: Autor

Zupanija je temeljna jedinica podrucne (regionalne) samou-
prave koja ¢ini prirodnu, povijesnu, prometnu, gospodarsku, dru-
$tvenu i samoupravnu cjelinu. Ustrojava se radi obavljanja poslova
podruc¢noga znacaja i u njoj svoje interese izrazavaju op¢ine i gra-
dovi na tome podrucju. Hrvatski sustav uredenja lokalnih jedinica
ima i odredene osebujnosti — jedna je od njih da su do 2001. zupanije
imale dvojnu ulogu: bile su jedinice lokalne samouprave, ali i upra-
ve, $to znaci da su zupanije najprije obavljale poslove drzavne upra-
ve, a potom i lokalne samouprave, a to je utjecalo na rad njezinih
tijela, takoder s obiljezjem dvojnosti i utjecajem na financiranje®.

Samoupravni djelokrug Zupanija — zupanije usmjeruju djelo-
vanje na ravnomjeran gospodarski i drustveni razvoj jedinica lo-
kalne samouprave svoga podrudja. Cesto uskladuju stajalista jedi-
nica lokalne samouprave (op¢ina i gradova) o pitanjima o kojima
* * *

31  Tako se upravne poslove zupanija $to ih obavljaju zupanijski uredi kao drzavna upravna tijela

(place sluzbenika i namjestenika, materijalni rashodi itd.) financiralo iz drzavnog prora¢una,
dok su poslovi iz samoupravnog djelokruga financirani iz zupanijskog proracuna.
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odlucuju tijela drzavne vlasti te u vezi s pitanjima od zajednickog
interesa o kojima odlucuju tijela jedinica lokalne samouprave u
sastavu Zupanije. Zupanija uskladuje razvoj i mrezu odgojnih, pro-
svjetnih, kulturnih, zdravstvenih, socijalnih, komunalnih i inih
ustanova i infrastrukturnih objekata vaznih za podrucje Zupanije.
Obavlja i poslove sto su ih gradovi i opéine prenijeli na nju (osniva
javne ustanove i druge pravne osobe, radi ispunjenja zajednickih
ciljeva gradova, op¢ina te Zupanije kao cjeline).

Prema Zakonu o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupra-
vi, Zupanija u samoupravnomu djelokrugu obavlja poslove od
podru¢noga (regionalnog) znacaja, a osobito u pogledu $kolstva,
zdravstva, prostornoga i urbanistickog planiranja, gospodarskog
razvoja, prometa i prometne infrastrukture te planiranja i razvoja
mreze obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova.
One, osim toga, obavljaju poslove lokalnog znacaja radi neposred-
na udovoljavanja potrebama gradana, $to ih Ustav ili zakoni nisu
dodijjelili drzavnim tijelima, osobito u vezi s uredenjem naselja i
stanovanjem, prostornim i urbanistickim planiranjem, komunalnim
djelatnostima, skrbi o djeci, socijalnom skrbi, primarnom zdrav-
stvenom zastitom, odgojem i osnovnim obrazovanjem, kulturom
i tjelesnom kulturom i sportom, zastitom potrosaca, zastitom i
unapredenjem okoli$a te protupozarnom i civilnom zastitom. Gra-
dovi s vise od 30.000 stanovnika, iznimno, mogu obavljati te po-
slove, ako su za to osigurali uvjete.

Predstavnicka i izvrsna tijela viasti — vlast u zupaniji obnasa
zupanijska skupstina koju ¢ine predstavnici izabrani na lokalnim
izborima. Na celu su zupanijskoga poglavarstva zupan i njegovi
zamjenici (¢lanovi poglavarstva), osobe izabrane na regionalnim
izborima. Izvr$nu vlast, osim Zupana i poglavarstva, obnasaju i
procelnici zupanijskih upravnih odjela. No, zadace su ¢lanova po-
glavarstva (politicka linija) i procelnika (javni natjecaj) odvojene.

Organizacijski ustroj — radi obavljanja poslova u samouprav-
nom djelokrugu jedinica podruc¢ne samouprave te na njih prene-
senih obveza, zupanijska poglavarstva osnivaju upravne odjele i
sluzbe, sto ih vode resorni procelnici koje poglavarstvo imenuje na
temelju javnog natjecaja, ako prema polozaju nisu ¢lanovi pogla-
varstva. Upravni su odjeli, zbog obujma poslova, ¢esto podijeljeni
na manje odsjeke, na celu kojih su voditelji.
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Sastav, nacin rada predstavnickih i izvr$nih tijela lokalnih jedi-
nica, organizacija i nacin rada upravnih tijela te stru¢nost njihovih
zaposlenika klju¢ni su ¢cimbenici uc¢inkovita djelovanja svake lokalne
ili regionalne jedinice. Djelokrug, ovlasti, nacin upravljanja, odgo-
vornost i obveze upravih odjela i sluzba, nacelno, utvrduje statut.

Slika 8. Radna tijela poglavarstva na primjeru Istarske Zupanije

Zupanijsko poglavarstvo

Koordinacija Koordinacija za
za gospodarstvo drustvene djelatnosti

Povremena radna tijela poglavarstva:
komisije
odbori
povjerenstva
stozeri

Izvor: Istarska Zupanija (2004)

Radi rjesavanja pitanja u nadleznosti vijeca/skupstine, pripre-
me, razmatranja i podnos$enja prijedloga akata i dr., pripreme ra-
sprava na sjednicama predstavnickog tijela, pra¢enja provedbe ut-
vrdene politike i akata $to ih to tijelo donosi te radi ispunjenja
drugih zadac¢a od interesa za uspjesnije obavljanje poslova u samou-
pravnoj nadleznosti jedinice lokalne i regionalne samouprave,
vije¢e/skupstina osniva odbore, komisije i druga stalna i povreme-
na radna tijela. Radna tijela osniva se temeljem odluke $to utvrduje
naziv, djelokrug rada i nadleznosti, sastav, nac¢in rada i mandat
njihovih ¢lanova (Brumci¢, 2001:239).

Ustroj skupstinskih radnih tijela prikazuje slika 9.

Rad upravnih odjela i stru¢nih sluzbi nadzire poglavarstvo
zupanije te usmjeruje njihovo djelovanje u obavljanju poslova iz
samoupravnog djelokruga. Za svoj rad, tj. za zakonito i pravodob-
no obavljanje poslova, upravni odjeli i sluzbe odgovaraju zupanijskom
poglavarstvu i skupstini.

Moze se, dakle, zakljuciti kako u Hrvatskoj postoje drzavna ra-
zina vlasti (sve drzavne ustanove i izvanprorac¢unski fondovi) te re-
gionalna (podruc¢na) i lokalna razina vlasti (Zupanije, gradovi i
op¢ine). Ustav gradanima jamci jedno od temeljnih ustavnih prava
—na lokalnu i regionalnu samoupravu, $to obuhvaca pravo odluci-
vanja o lokalnima i regionalnim potrebama i interesima.
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Slika 9. Radna tijela skupstine na primjeru Istarske Zupanije

Zupanijska
skupstina
Odbor za
Odbor za Statut, Odbdor 7 Odbor za Odbor ZT ih prostorno
Poslovnik i gospodarstvo, zdravstvene prava etnicki uredenje, zatitul
financije i ; . i nacionalnih o
Upravu roradun djelatnosti skupina okolisa i
p graditeljstvo
Odbor za
‘meduzupanijsku Odbor za Odbor za Komisija za Mandatno-
1 medgreglonalnu predstavke liudska prava izbor i -verifikaciona
suradnju, te odnose i prituzbe ) P imenovanje komisija
s iseljenistvom

Izvor: Istarska Zupanija (2004)

Najvaznije su ustanove drzavne vlasti, uz ostale, Vlada i Sabor,
a na podrucnoj i lokalnoj razini vlasti poglavarstva i vije¢a (u op-
¢inama i gradovima) odnosno skupstine (u zupanijama). Okosni-
com su djelovanja jedinica lokalne i podru¢ne samouprave Zakon
o prorac¢unu i Zakon o podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi. Ustroj
i djelovanje pojedinih razina vlasti ureduju zakoni. Sve jedinice
lokalne i regionalne samouprave, osim poslova $to ih je na njih
prenijela drzava, obavljaju i poslove u svome samoupravnom dje-
lokrugu, radi cega se osniva upravne odjele i sluzbe ¢iji rad nadzi-
ru poglavarstvo i vije¢e odnosno skupstina.

Zakonodavni okvir lokalne
i regionalne samouprave

Zakonodavni okvir ugrubo dijeli lokalne i regionalne samou-
prave u Hrvatskoj na razdoblje do 2001. i od 2001.

U prvoj fazi do 2001., Ustav je 1990. odredio jedinice lokalne
samouprave i uprave. Nakon donos$enja Zakona o podrucjima zu-
panija, gradova i op¢ina (NN 90/92), osnovane su zupanije, op¢ine
i gradovi, s nazivima, podrucjem i sjedistima te su rijesena ostala
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pitanja vazna za teritorijalni ustroj. Prema tome Zakonu, osnovana
je 21 zupanija, dva kotara, 70 gradova i 419 op¢ina.

Potkraj 1992. i pocetkom 1993. doneseni su i ostali zakoni nuzni
za pocetak djelovanja te ozivotvorenje zamisljene koncepcije lokal-
ne samouprave: Zakon o podrucjima zupanija, gradova i op¢ina
(NN 10/97), Zakon o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica
lokalne samouprave i jedinica lokalne uprave i samouprave (NN
90/92), Zakon o Gradu Zagrebu (NN 90/92) te Zakon o odredivanju
poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne samouprave
i uprave (NN 75/93) (Anti¢, 2002).

Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi iz 1992. (NN 90/92) pro-
pisuje ustroj i nadleznost, utvrduje osnove sustava lokalne samou-
prave i pitanja vazna za djelovanje lokalnih jedinica. Razgranicuje,
osim toga, poslove u nadleznosti drzavne uprave i one $to pripadaju
lokalnoj samoupravi. Zakon je uredio osnovna pitanja u vezi s us-
trojem i tijelima lokalnih jedinica, njihovim nadleznostima i me-
dusobnim odnosima te nacelno odredio djelokrug lokalnih jedini-
ca, mehanizme kontrole i nadzora zakonitosti njihova rada, odno-
sno ovlasti tijela sredisnje drzavne uprave pri provedbi kontrolnih
instituta i mehanizama (ibid.). Zupanije su do 2001. imale dvojaku
ulogu — bile su jedinice lokalne samouprave i lokalne uprave, dok
su op¢ine i gradovi bili jedinice lokalne samouprave. Nakon dono-
$enja novoga Zakona o podrucjima zZupanija, gradova i op¢ina (NN
10/97), osnovane su i neke nove lokalne jedinice.

Temeljem Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave
i uprave (NN 117/93), uspostavljen je tadasnji sustav financiranja
lokalnih jedinica. Taj sustav financiranja obuhvacao je, jednako kao
danas, Zupanije, gradove i op¢ine te Grad Zagreb koji je dobio po-
seban status u sustavu financiranja.

U drugoj fazi, nakon 2001., promjene Ustava (NN 113/00, ¢lanci
66. do 71) u studenome 2000. omogucile su znatniju prilagodbu
prije prihva¢enih koncepcija lokalne samouprave u Hrvatskoj. Dje-
lomice je promijenjen i zakonodavni okvir financiranja lokalnih i
regionalnih jedinica te ga danas ureduje Zakon o izmjenama i do-
punama Zakona o financiranju jedinica lokalne i regionalne samou-
prave (NN 59/01), i doneseni su i novi Zakon o proracunu (NN
96/03) te Zakon o Gradu Zagrebu (NN 62/01).

Na temelju novih ustavnih odredbi o lokalnoj i podru¢noj (re-
gionalnoj) samoupravi, donesena su i dva nova zakona: Zakon o
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lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (ZOLPS) i Zakon o
izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne i podruc¢ne
(regionalne) samouprave (NN 33/01. i 10/02. — Odluka Ustavnog
suda).

Glavni zakoni, $to su uredivali lokalnu samoupravu i upravu u

Hrvatskoj od 1990. do 2001., jesu:

« Ustav (NN 56/90, 8/98, 124/00, 101/00. i 113/00),

« Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi (NN 90/92, 94/93,
117/93,5/97, 17/99, 128/99, 51/00. i 105/00),

« Zakon o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave
(NN 117/93, 69/97, 33/00, 73/00. i 127/00),

« Zakon o podrucdjima zupanija, gradova i op¢ina (NN 90/92,
2/93,58/93,90/93, 10/94, 29/94, 10/97, 124/97, 50/98, 68/98,
22/99, 42/99, 117/99, 128/99, 44/00. i 129/00),

« Zakon o odredivanju poslova iz samoupravnog djelokruga
jedinica lokalne samouprave i uprave (NN 75/93, 103/93,
10/94, 17/94, 30/94, 36/95, 107/95, 43/96, 70/97, 105/97,
36/98, 142/98.169/99),

« Zakon o proracunu (NN 92/94),

« Zakon o Gradu Zagrebu ( NN 90/92, 76/93, 69/95, 14/97. i
36/98),

« Zakon o Zagrebackoj zupaniji (NN 69/95. i 14/97),

« Zakon o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne
samouprave i jedinica lokalne uprave i samouprave (NN
90/92, 69/95, 59/96, 63/96. i 64/00),

+ Zakon o izbornim jedinicama za izbor ¢lanova predstavnickih
tijela jedinica lokalne samouprave i jedinica lokalne uprave i
samouprave (NN 14/97, 20/97, 22/97, 24/97, 32/97, 37/97,
75/99, 91/99, 35/00. i 44/00).

Hrvatska je 11. studenoga 1997., prihvativsi njezina nacela, ra-

tificirala Europsku povelju o lokalnoj samoupravi.

Zakoni su $to od 2001. ureduju lokalnu i regionalnu samou-

pravu:

« Ustav s promjenama (NN 28/01, 41/01. 1 55/01),

+ Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (NN
33/01, 60/01. 1 129/05),

« Zakon o financiranju jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave (NN 117/93, 69/97, 33/00, 73/00, 127/00, 59/01,
107/01, 117/01, 150/02, 147/03. 1 132/06),
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« Zakon o proracunu (NN 96/03),

+ Zakon o Gradu Zagrebu (NN 62/01),

« Zakon o podrucjima zupanija, gradova i op¢ina (NN 92/01,
79/02, 83/02, 25/03, 107/03, 175/03. i 86/06),

« Zakon o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave (NN 33/01. te od 2005.
godine NN 44/05).

Ostali zakoni vazni za jedinice lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave

« Zakon o boravi$noj pristojbi (NN 35/95. — prociscen tekst,
42/95. — ispravak, 52/95. — ispravak, te Izmjene i dopune
Zakona NN 64/00. i 42/05),

+ Zakon o porezu na dohodak (NN 109/93, 25/95. te najnoviji
177/04),

« Zakon o brdsko-planinskim podrucjima (NN 12/02, 32/02,
117/03, 42/05. i 90/05),

» Zakon o obveznim odnosima (NN /91, 73/91, 111/93, 3/94,
7/96,91/96, 112/99 i 88/01. i od 2005. godine 35/05),

+ Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima (NN 27/01.
192/05),

« Zakon o javnoj nabavi (NN 117/01. i 92/05),

« Zakon o otocima (NN 34/99, 32/02. i 33/06),

« Zakon o komunalnom gospodarstvu (NN 36/95, 70/97,
128/99, 57/00, 129/00, 59/01, 26/03. i 82/04),

« Opd¢i porezni zakon (NN 127/00, 86/01. i 150/02),

« Zakon o platnom prometu (NN 117/01),

« Zakon o pla¢ama u javnim sluzbama (NN 27/01),

« Zakon o porezu na dobit (NN 35/95, te najnoviji 177/04,
90/05. i 57/06),

« Zakon o podru¢jima posebne drzavne skrbi (NN 26/03, 42/05.
190/05),

« Zakon o socijalnoj skrbi (NN 73/97, 27/01, 59/01, 82/01,
103/03. i 44/06),

« Zakon o vatrogastvu (NN 139/04),

+ Zakon o obnovi i razvoju Grada Vukovara (NN 44/01. i
90/05).
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Pravilnici

« Pravilnik o proracunskom rac¢unovodstvu (NN 119/01. i
27/05),
« Pravilnik o porezu na dobit (NN 132/00, 54/01, 1/05, te naj-
noviji 95/05, 96/06. i 133/07),
« Pravilnik o porezu na dohodak (NN 132/00, 54/01, 140/03,
1/05. te najnoviji 95/05, 96/06. i 68/07).

Odluke

+ Odluke o kriterijima i mjerilima za osiguravanje minimalnog
financijskog standarda za decentralizirano funkcioniranje
domova za starije i nemoc¢ne osobe,

+ Odluke o kriterijima i mjerilima za osiguravanje minimalnog
financijskog standarda javnih potreba osnovnog skolstva,

o Odluke o kriterijima i mjerilima za osiguravanje minimalnog
financijskog standarda za decentralizirano funkcioniranje
materijalnih rashoda centara za socijalnu skrb i pomo¢i za
ogrjev,

+ Odluke o kriterijima i mjerilima za osiguravanje minimalnog
financijskog standarda javnih potreba srednjeg skolstva,

+ Odluke o kriterijima i mjerilima za osiguravanje minimalnog
financijskog standarda za decentralizirane funkcije za zdrav-
stvene ustanove.

Naredbe i uredbe

+ Naredba o nacinu uplac¢ivanja prihoda proracuna, obveznih
doprinosa te prihoda za financiranje drugih javnih potreba,

+ Uredba o postupku nabave robe, radova i usluga male vrije-
dnosti,

+ Uredba o nacinu izrac¢una iznosa pomodi izravnavanja za
decentralizirane funkcije jedinica lokalne i podrucne (regio-
nalne) samouprave,

Povelje
« Europska povelja o lokalnoj samoupravi (NN — MU 14/97).
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Ustroj i broj lokalnih
i regionalnih jedinica

Lokalnu i podru¢nu samoupravu od 2007. ¢ini ukupno 569 je-
dinica lokalne vlasti. O¢ito je rije¢ o malenoj drzavi s velikim brojem
lokalnih jedinica. Prevelik broj lokalnih jedinica ¢esto ne omogucuje
tijelima sredi$nje vlasti sagledati njihovu realnu financijsku sliku.

Prema Ott i Bajo (2001: 331), broj se op¢ina od 1990. stalno
povecava. Teritorijalni se ustroj temelji na velikom broju relativno
malenih op¢ina i, nazalost, samo formalnom razlikovanju op¢ina
(pretezito seoskih jedinica) i gradskih lokalnih jedinica. Sve je veci
broj op¢ina i gradova koji financijski, organizacijski ni kadrovski ne
uspijevaju samostalno obavljati dodijeljene im javne funkcije i uslu-
ge te ovise o financijskoj pomo¢i sredi$nje drzave, $to samo pos-
pjesuje vecu centralizaciju sustava.

U tablici 10 prikazan je ustroj i broj lokalnih i regionalnih je-
dinica u Hrvatskoj tijekom 2003., ali su otad uslijedile odredene
promjene u broju i ustroju lokalnih i podruc¢nih jedinica u Hrva-
tskoj, sto prikazuje tablica 11.

Najveca zupanija, Li¢ko-senjska (5.353 km?) gotovo je osam
puta veca od najmanje Medimurske Zupanije (729 km?). Prema
povrsini je najvedi grad Gospi¢ (966 km?), a najmanji Kastav (11
km?). Prosjec¢na je povrsina op¢ina u Hrvatskoj 85 km?* Najveca je
op¢ina Gracac (955 km?), a najmanja Dekanovac (samo 6 km?).
Ocito su velike razlike u veli¢ini lokalnih jedinica.

Tablica 11. prikazuje zakonodavne i promjene u broju lokalnih
i podrucnih jedinica u Hrvatskoj nakon osamostaljenja.

U nastavku ¢emo ukratko opisati teritorijalne izmjene u broju
jedinica lokalne i regionalne samouprave od 1991. Tijekom te go-
dine postojale su ukupno 102 opcine, dok Zupanije jo$ nisu bile
osnovane. Od 1992. pokrenut je novi »ciklus« preustroja lokalnih
i podru¢nih jedinica, a glavno mu je obiljezje bila promjena broja
lokalnih jedinica, u prvome redu op¢ina. Tako je Hrvatska 2000.
imala 20 Zupanija, 122 grada i 423 op¢ine, te Grad Zagreb sa sta-
tusom i grada i Zupanije. Broj zupanija nije se mijenjao od njihova
uvodenja.

U razdoblju od 2001. do 2007. dogodilo se deset novih promje-
na u ustroju i broju lokalnih jedinica u Hrvatskoj. Najprije je u li-
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Tablica 10. Ustroj jedinica lokalne i regionalne samouprave u Hrvatskoj

u 2003.
Zupanije Povrsina  Brojstanovnika ~ Broj Broj  Brojnaselja
(km?) (utisucama)  gradova opcina
Zagrebacka 3060 310 8 26 697
Krapinsko-zagorska 1229 142 7 25 423
Sisa¢ko-moslavacka 4468 185 6 13 456
Karlovacka 3626 142 5 16 649
Varazdinska 1262 185 6 22 301
Koprivnicko-krizevacka 1748 125 3 22 264
Bjelovarsko-bilogorska 2640 133 5 18 323
Primorsko-goranska 3588 306 14 21 515
Licko-senjska 5353 54 4 8 252
Viroviticko-podravska 2024 93 3 13 190
Pozesko-slavonska 1823 86 4 6 277
Brodsko-posavska 2030 177 2 26 185
Zadarska 3646 162 6 26 226
Osjecko-baranjska 4155 331 7 35 264
Sibensko-kninska 2984 113 5 14 196
Vukovarsko-srijemska 2454 205 4 26 85
Splitsko-dalmatinska 4540 464 16 39 367
Istarska 2813 206 9 30 648
Dubrovacko-neretvanska 1781 123 5 17 230
Medimurska 729 119 3 22 129
Grad Zagreb 641 779 1 0 70
Ukupno 56.594 4440 123 425 6747

Izvor: DZS (2003: 61)

stopadu 2001. osnovana Op¢ina Pribislavec (nastala izdvajanjem
naselja Pribislavec iz Grada Cakovca, NN 92/01), potom u srpnju
2002. i Op¢ina Bilice (naselje Bilice izdvojilo se iz Grada Sibenika
i dobilo status opcine, NN 83/02). Iste je godine naselje Novi
Ceminac izdvojeno iz Op¢ine Jagodnjak te pripojeno Opéini
Ceminac (NN 79/02), pa je do kraja 2002. Hrvatska imala 123 gra-
da i 425 op¢ina, odnosno s 21 zupanijom ukupno 569 lokalnih i
podruc¢nih jedinica.
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Tablica 11. Zakonodavne promjene i promjene broja jedinica lokalne
i regionalne samouprave u Hrvatskoj od 1991. do 2007.

Godina Brojopc¢ina  Brojgradova  Broj Zupanija Narodne novine
1991. 102 -

1992. 419 70 2 kotara +21 90/92.

1995. 425 75 20+14 69/95.

1997. 416 122 20+1 101 124/97.

1998. 420 123 20+1 50/98.168/98.

1999. 422 123 20+1 22/99, 42/99, 117/99. i 128/99.
2000. 423 122 20+1 44/00. i 129/00.

2001. 424 123 20+1 92/01.

2002. 425 123 20+1 79/02, 83/02.
2003-2005. 426 124 20+1 25/03,107/03.1175/03.
2006-2007. 429 127 20+1 86/06.

aGrad Zagreb ima osobit dvojaki polozaj grada i Zupanije.
Izvor: autor, prema Zakonu o podrucjima Zupanija, gradova i opéina u Republici
Hrvatskoj

Tri suizmjene provedene 2003. U veljaci je, naime, na podrucju
Zadarske zupanije osnovana Op¢ina Kolan (NN 25/03), dok je
Op¢ina Vodnjan u Istarskoj zupaniji dobila status grada (NN
107/03). Posljednja teritorijalna promjena u toj godini zbila se u
Karlovackoj zupaniji, gdje se je u listopadu 2003. iz Opéine Zakanje
izdvojilo sedam naselja (Brlog Ozaljski, Kamanje, Mali Vrh Ka-
manjski, Orljakovo, Preseka Ozaljska, Restovo i Veliki Vrh Ka-
manjski) u novu Opéinu Kamanje (NN 175/03), te je od 2003. bilo
426 op¢ina i 124 grada.

Nove su promjene uslijedile 2007., na temelju kojih je Hrvatska
upravno podijeljena na 429 op¢ina, 126 gradova i 21 Zupaniju,
odnosno na ukupno 576 lokalnih i podru¢nih jedinica. Najvise je
op¢ina i gradova u Splitsko-dalmatinskoj zupaniji — 16 gradova i
39 opc¢ina.

0Od 1992. do danas broj se gradova i, napose, op¢ina o¢evidno
stalno povecava, dok se nije mijenjalo broj zupanija. Premda su
jedinice lokalne i regionalne samouprave u Hrvatskoj, s 576 jedi-
nica od 2007., vrlo brojne, neprekidno se osniva nove, bez pozeljne
analize o potrebi njihova postojanja. Dodatna su znacajka lokalne
i regionalne samouprave i Ceste promjene zakonodavnih rjesenja.
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Suradnja razlic¢itih razina vlasti:
pitanje financija

Lokalna bi vlast trebala bolje od sredi$nje poznavati potrebe
lokalnoga stanovnistva. Upravo radi u¢inkovitijega obavljanja jav-
nih usluga, Hrvatska je od 2001. pocela provoditi fiskalnu decen-
tralizaciju odnosno prenositi ovlasti i nadleznosti na jedinice lo-
kalne i regionalne samouprave, $to je povecalo i odgovornost nizih
razina vlasti prema stanovnistvu (birackome tijelu). Ako lokalna
vlast zna da ¢e prikupljene prihode moc¢i iskoristiti za udovoljavanje
lokalnim potrebama i da ¢e ih stanovnistvo s podrucja te lokalne
jedinice prema potrebi moci pozvati na odgovornost, vjerojatnije
je da ¢e nastojati prikupiti sto vise prihoda i kvalitetnije ih utrositi.
Suradnja je drzavne i lokalne odnosno regionalne razine vlasti usto
sve uspjesnija, osobito u pogledu financiranja, na osnovi decentra-
lizacije funkcija. No, unato¢ tome, brojni lokalni ¢elnici isticu
¢injenicu kako se »dogodila decentralizacija ovlasti i odgovornosti,
ali ne i novca«.* Ako je to istina ($to nije tesko provijeriti uvidom
u financijska izvjesc¢a lokane samouprave), novac $to ga drzava
upucuje na lokalnu razinu nedostatan je za fiskalnu decentralizaciju.
Stoga drzava nuzno mora povecati prihod lokalnih i regionalnih
jedinica, $to se moze uciniti na vi$e nacina — npr. dodjeljivanjem
vise lokalnih poreza i/ili prihoda od zajednickih poreza i/ili dotacija
lokalnim jedinicama, uz, naravno, primjerenu kontrolu. No, drzava
treba biti oprezna i stalno paziti da prevelika potrosnja lokalnih i
regionalnih jedinica ne prouzroci makroekonomsku nestabilnost.
Dopusti li se lokalnima i regionalnim jedinicama da same ponude
javna dobra, one bogatije obavit ¢e vise javnih usluga, tj. pojavit ce
se nejednakosti u ponudi.

Financiranje lokalne i regionalne (podrucne) samouprave jedan
je od bitnih dijelova financijskog sustava. Hrvatska od 1990. nastoji
razviti sustav financiranja lokalnih i regionalnih jedinica kakav bi
najbolje udovoljio potrebama. U traganju za najpogodnijim na¢inom
financiranja lokalne samouprave najteze je bilo rijesiti pitanje
ucinkovita financiranja novih op¢ina. Tadasnji je sustav financiranja
lokalnih jedinica, naime, uredivao Zakon o financiranju jedinica

¢ o o
32 Vi$e o tome vidjeti u poglavlju 6.
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lokalne samouprave i uprave (NN 117/93).% Nov teritorijalni ustroj
te novi nacini financiranja, od pocetka primjene do danas, upozo-
ravali su na odredene nedostatke. U suradnji razli¢itih razina vlasti
vrlo je slozenom zada¢om bilo naci primjeren sustav transfera.
Pokazalo se, naime, kako je nuzno ublaziti razlike sustavom tran-
sfera novca te $to kvalitetnije procijeniti koje bi poreze valjalo pre-
pustiti lokalnoj i regionalnoj razini, odnosno kako najpravednije
rasporediti zajednicke poreze na sredisnju drzavu i lokalne (regio-
nalne) jedinice vlasti.

Hrvatska je, poput drugih tranzicijskih zemalja, u procesu stal-
ne decentralizacije i traganju za najpovoljnijim oblicima ustroja-
vanja i financiranja lokalnih i regionalnih jedinica, $to zahtijeva
stalne promjene broja i vrsta lokalnih predstavnika (svakog se no-
vog predstavnika mora neko vrijeme osposobljavati za rad, osobito
u izvr$nim tijelima), pa je gotovo nemoguce uspjesnu lokalnu jedi-
nicu i zadrzati takvom. Drzava im, uz to, posredstvom Ministarstva
financija, prebacuje znatna dodatna sredstva za decentralizirane
funkcije. Svote namijenjene op¢inama, gradovima i Zupanijama
nisu jednake, nego ovise o brojnim ¢imbenicima i mjerilima. U sa-
dasnjem ustroju postoje i brojne druge kategorije o kojima drzava
skrbi na osobit nacin (brdsko-planinska podrucja, podrucja poseb-
ne drzavne skrbi — PPDS-ovi odnosno biv$a okupirana podrudja i
otoci), uz drukciji porezni tretman (najcesca su oslobodenja od svih
davanja drzavi).

Sustav financiranja lokalnih i podrucnih jedinica u Hrvatskoj
— prihodi potjecu iz vlastitih izvora (vlastita imovina, Zupanijski,
gradski ili opéinski porezi, novcane kazne, pristojbe, naknade),
dotacija iz drzavnoga proracuna i Zupanijskog proracuna (op¢inama
i gradovima), zajednickih poreza (porez na dohodak, porez na pro-
met nekretnina, te do pocetka 2007. i porez na dobit), potpora iz-
ravnavanju za decentralizirane funkcije te zajednickih prihoda
(ugovorene godi$nje koncesijske naknade za crpljenje mineralnih
i termalnih voda i zahvacéanje voda za javnu vodoopskrbu). Prema
drugoj podjeli, prihode se lokalnih i regionalnih jedinica dijeli na
porezne, neporezne i kapitalne te na dotacije.

¢ o o
33 Tijekom vremena taj zakon preimenovan je u Zakon o financiranju jedinica lokalne i podruc¢ne
(regionalne) samouprave.
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Sustav financiranja lokalnih i regionalnih jedinica uvelike se i
jos oslanja na podjelu poreznih prihoda sredi$nje drzave s lokalnima
i podru¢nim jedinicama. Tako najvazniji izvor njihovih proracunskih
prihoda svakako postaju porezi (prije svega porez i prirez na doho-
dak®), dok najmanji udjel imaju kapitalni prihodi i dotacije.

Glavno su obiljezje sustava financiranja lokalnih i podru¢nih
jedinica u Hrvatskoj ¢este izmjene Zakona o financiranju jedinica
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave (od 1993. do 2007.
jedanaest puta!) $to ureduje razdiobu poreza. Pritom je vrlo slozen
— tesko razumljiv. Nije tesko zakljuciti kako ceste izmjene zakona
i nacina raspodjele poreza izazivaju zbrku (nejasnoce) kad je u pi-
tanju uloga i fiskalni utjecaj na financijski polozaj lokalnih i pod-
rucnih jedinica.

Sustav financiranja lokalne i podru¢ne samouprave u Hrvatskoj
okvirno mozemo podijeliti u tri razdoblja, i to do 2001.; potom od
2001. do 2007. te najnoviji sustav financiranja koji vrijedi od pocetka
2007. godine. U tablici 12 dana je usporedba nacina stjecanja priho-
da op¢ina, gradova i zupanija za prva dva razdoblja.

Od 1994. do 2001. sredi$nja je drzava zupanijama, op¢inama i
gradovima prepustala udjel u nekima poreznim prihodima prikup-
ljenima na njihovu podruc¢ju. No, do 2001. sustav financiranja lo-
kalnih jedinica bio je centraliziran na razini drzave. Drzava je sa
zupanijama, gradovima ili op¢inama dijelila porez na dohodak,
porez na dobit, porez na priredivanje igara na sre¢u i porez na
promet nekretnina. Radi vece i kvalitetnije fiskalne decentralizacije,
te su godine u Zakon o izvrsavanju drzavnog prorac¢una za 2001.
uvedene znatnije promjene u sustavu financiranja lokalnih i regio-
nalnih jedinica i ostale na snazi do 2007.

Postotak prihoda sto ih lokalne jedinice primaju od poreza na
dobit i poreza na promet nekretnina tada nije bio izmijenjen, ali su
uvedene brojne druge promjene. Porez na igre na srecu, $to su ga
2001. dijelile razlic¢ite razine vlasti, postao je prihod isklju¢ivo
drzavnog proracuna. Te su godine uvedeni i novi zajednicki priho-
di drzave, op¢ine i grada — od koncesija. Op¢inama i gradovima
omoguceno je uvodenje novih op¢inskih i gradskih poreza (npr. na
neiskori$tene poduzetnicke nekretnine) te da se za neke obveznike

¢ o o
34 Prirez je dodatni porez kojeg se pla¢a povrh poreza na dohodak. Njegova je osnovica porez
na dohodak, a visinu prireza odreduju op¢ina ili grad.
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Tablica 12. Stjecanje i raspodjela prihoda jedinica lokalne i regionalne
samouprave do 2001. te od 2001. do 2007.

Op¢inski i gradski porezi (do 1. srpnja 2001)

Opc¢inski i gradski porezi (od 1. srpnja 2001.
do 1. sijecnja 2007)

« porez na potro$nju

« porez na kuce za odmor

« porez na reklame

« porez na tvrtku ili naziv

« porez na kori$tenje javnih povrsina
« prirez na porez na dohodak:

— gradovi s vise od 40.000 stanovnika, do
30% njihova sudjelovanja u porezu na
dohodak (tj. do 7,5% ukupnog poreza)

— Grad Zagreb, do 60% (tj. 27,5% ukupnog
poreza)

« porez na potro$nju

« porez na kuce za odmorporez na koristenje
javnih povrsina

« porez na neobradeno obradivo poljoprivredno
zemljiste

« porez na neiskoristene poduzetnicke
nekretnine

« porez na neizgradeno gradevinsko zemljiste

« porez na tvrtku ili naziv

« prirez na porez na dohodak:
— op¢ine, do 10%
— grad s manje od 30.000 stanovnika, do 12%
— grad s vise od 30.000 stanovnika, do 15%
— Grad Zagreb, do 30%

Zupanijski porezi

Zupanijski porezi

« porez na nasljedstva i darove

« porez na cestovna motorna vozila

« porez na plovne objekte

« porez na priredivanje zabavnih i $portskih
priredaba

« porez na nasljedstva i darove

« porez na cestovna motorna vozila
« porez na plovila

« porez na automate za zabavne igre

Dijeljenje poreza (zajednicki porezi)

Dijeljenje poreza (zajednicki porezi)

« porez na dohodak (drzava 60%, zupanija
8%, op¢ina ili grad 32%)
— iznimno za Grad Zagreb (drzava 50%,
Zupanija 5%, Grad 45%)

« porez na dobit (drzava 70%, Zupanija 10%,
op¢ina ili grad 20%);
— iznimno za Grad Zagreb (drzava 70%,

Grad 30%)

+ porez na promet nekretnina (drzava 40%,
op¢ina ili grad 60%);

+ porez na igre na srecu (drzava 70%,
zupanija 10%, op¢ina ili grad 20%)

« porez na dohodak (drzava 29,2%, zupanija 8%,
op¢ina ili grad 32%)
— porez na dohodak za decentralizirane
funkcije (9,8%)"
osnovno $kolstvo (2,9%)
srednje $kolstvo (2,0%)
socijalna skrb (2,0%)
centri za socijalnu skrb (0,4%)
domovi umirovljenika (1,6%)
zdravstvo (2,9%)
investicijsko odrzav. ustanova u vlasnistvu
Zupanija (2,5%)
zdravstvena zastita neosiguranih osoba
(0,3%)
zdravstvena zastita poljoprivrednika
starijih od 65 godina (0,1%)
— udjel za potpore izravnanja za decentral.
funkcije (21%)
« porez na dobit (drzava 70%, zupanija 10%,
op¢ina ili grad 20%)
« porez na promet nekretnina (drzava 40%,
op¢ina ili grad 60%)
« zajednicki prihodi od koncesija:
— za crpljenje mineralnih i termalnih voda
(drzava 50%, op¢ina ili grad 50%)
— za vode za javnu vodoopskrbu (drzava 70,
op¢ina/grad 30%)

“Prema Zakonu o izmjenama i dopunama Zakona o financiranju jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave (NN 107/01. i 117/01), od 2001. do 2007. posebni su
udjeli u porezu na dohodak vrijedili za Grad Zagreb i druge gradove koji su financirali
decentralizirane funkcije, te za podrucja od posebne drzavne skrbi i brdsko-planinska

podrudja.

Izvor: Jurlina-Alibegovié (2002); prilagodio autor
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poreza na dohodak uvede prirez, a za druge promijeni visinu po-
stojeceg prireza.

Najvaznije su se promjene dogodile u vezi s podjelom prihoda
od poreza na dohodak u korist nizih razina fiskalne vlasti. Smanjen
je udjel drzave, a povecan udjel op¢ina, gradova i zupanija u priho-
dima od poreza na dohodak. Izdvojen je dio poreza na dohodak za
decentralizirane funkcije u osnovnomu i srednjem $kolstvu, socijal-
noj skrbi i zdravstvu. Za 53 lokalne i regionalne jedinice koje su
preuzele obvezu financiranja decentraliziranih funkcija (osnovno i
srednje skolstvo, zdravstvo i socijalna skrb) i za 127 op¢ina i gra-
dova koji su osnovali i financirali vatrogastvo drzava je osigurala
dodatni udjel u porezu na dohodak te im istodobno kad nisu ima-
li dovoljno novca do razine najnizega financijskog standarda do-
djeljivala i sredstva iz dodatnog udjela u porezu na dohodak (tzv.
fond izravnanja). Tqj je fond zapravo dio poreza na dohodak $to ga
sredi$nja drzava ustupa lokalnim jedinicama za financiranje decen-
traliziranih funkcija. Tako je drzava poseban udjel u porezu na
dohodak dala za potporu izravnanja nekima »siromasnijim« jedi-
nicama te osigurala da sve jedinice s obvezom financiranja decen-
traliziranih funkcija imaju propisanu najnizu svotu za financiranje
tih funkcija.

Promjene u 2003. — u podjeli poreza na dohodak za lokalne i
podrucne jedinice koje su financirale decentralizirane funkcije do-
godile su se odredene promjene i tijekom 2002. i 2003., a odnosile
su se iskljucivo na drukciju raspodjelu poreza na dohodak (odnosno
udjele), dok se ostale stavke financiranja lokalnih i podru¢nih jedi-
nica nije mijenjalo. Udjel je drzave u prihodima od poreza na doho-
dak, od 2003. npr. bio 25,6%, za zupanije 10% te za op¢ine i grado-
ve 34%. I dalje su prema Zakonu o izmjenama i dopunama Zakona
o financiranju jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samoupra-
ve (NN 150/02. i 147/03) posebni udjeli u prihodima od poreza na
dohodak vrijedili za Grad Zagreb, druge op¢ine, gradove i zupanije
u kojima se je financiralo decentralizirane funkcije, potom za op¢ine
i gradove koji na otocima zaklju¢e sporazum o zajedni¢kom finan-
ciranju kapitalnog projekta od bitnoga znacaja za razvoj otoka te
za podrucdja posebne drzavne skrbi i brdsko-planinska podrugja.

Posljednje je razdoblje u financiranju lokalnih i podrucnih je-
dinica u Hrvatskoj pocelo 1. sijecnja 2007., kada su stupile na sna-
gu desete izmjene Zakona o financiranju jedinica lokalne i podruc¢ne
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Tablica 13. Prihodi jedinica lokalne i regionalne samouprave
u Hrvatskoj od 1. sijecnja 2007.

Op¢inski i gradski porezi Zupanijski porezi

« porez na potro$nju « porez na nasljedstva i darove

« porez na kuce za odmor + porez na cestovna motorna vozila
« porez na koristenje javnih povrsina « porez na plovila

« porez na tvrtku ili naziv « porez na automate za zabavne igre

« prirez porezu na dohodak:
— op¢ine, do 10%
— grad s manje od 30.000 stanovnika, do 12%
— grad s vi$e od 30.000 stanovnika, do 15%
— Grad Zagreb, do 30%

Dijeljenje poreza (zajednicki porezi)

+ porez na dohodak (zupanija 15%, op¢ina ili grad 52%)
— udjel u porezu na dohodak za decentralizirane funkcije (12%)
osnovno $kolstvo (3,1%)
srednje $kolstvo (2,2%)
socijalna skrb (2,2%)
centri za socijalnu skrb (0,5%)
domovi umirovljenika (1,7%)
zdravstvo (3,2)
vatrogastvo — za javne vatrogasne postrojbe (1,3%)
— udio pozicije za pomoc¢i izravnanja za decentralizirane funkcije (21%)
+ porez na promet nekretnina (drzava 40%, op¢ina ili grad 60%)

Izvor: Zakon o izmjenama Zakona o financiranju jedinica lokalne i podrucne (regio-
nalne) samouprave (NN 132/06)

(regionalne) samouprave (NN 132/06). Najvece su izmjene uvede-
ne u pogledu poreza na dohodak i poreza na dobit. Prvi je postao
iskljucivi prihod lokalnih i podruc¢nih jedinica u Hrvatskoj, dok je
porez na dobit postao iskljucivi prihod drzavnog proracuna, te ga
se viSe ne dijeli na razlicite razine vlasti. Izmijenjen je i nacin ra-
spodjele udjela u prihodima od poreza na dohodak medu zupanije
i op¢ine ili gradove. Ukratko, od 2007. drzava je ponovno promije-
nila vrste zajednickih poreza i raspodjelu postotnog udjela lokalnih
i podrucnih jedinica u zajednickim porezima.

Prema najnovijem Zakonu o izmjenama Zakona o financiranju
jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave (NN 132/06),
prihod od poreza na dohodak od 2007. dijele Zupanije (15%) te op-
¢ine i gradovi (52%). Jedinicama koje tako ne prikupe dovoljno
sredstava za financiranje decentraliziranih funkcija posredstvom
tzv. fonda izravnanja dodjeljuje se dio pomodi izravnanja za de-
centralizirane funkcije (vodoravno fiskalno izravnanje). Te se potpo-
re osigurava iz dijela prihoda od poreza na dohodak za financiranje
javnih rashoda u osnovnomu i srednjem $kolstvu, socijalnoj skrbi i
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zdravstvu, Sto ih se prenosi na jedinice lokalne i podrucne (regional-
ne) samouprave, $to bi svakoj lokalnoj i regionalnoj jedinici imalo
omoguciti obavljanje preuzetih zada¢a barem u tome podrudju, i to
prema sli¢nim standardima kakve imaju i druge lokalne jedinice.

Kad je posrijedi pomoc¢ za izravnanje (odnosno fond izravnanja),
drzava je za jedinice koje su preuzele obvezu financiranja decen-
traliziranih funkcija, a ne mogu ispuniti propisani minimum, osi-
gurala dodatnih 21% te omogucila dodatni udjel u porezu na doho-
dak 12%. Ako su lokalne i podrucne jedinice preuzele financiranje
samo nekih decentraliziranih funkcija, mogu dobiti te dodatne
udjele: 3,1% za osnovno $kolstvo, 2,2% za srednje $kolstvo, 3,2% za
zdravstvo, 0,5% za centre za socijalnu skrb, 1,7% za domove starijih
i nemoc¢nih osoba i 1,3% za vatrogastvo. Naprimjer, »ako je grad
preuzeo financiranje osnovnog skolstva i osnovao javnu vatrogasnu
postrojbu, uz osnovni pripadajuci dio 52% poreza na dohodak, dobit
¢e i dodatnih 4,4% prikupljena poreza (3,1% + 1,3%). Dodatni udjel
u porezu na dohodak za srednje $kolstvo, zdravstvo, centre za so-
cijalnu skrb te domove starijih i nemo¢nih osoba dobit ¢e Zupanija,
ako je preuzela te funkcije, u protivnom taj prihod odlazi drzavi«
(vise u: Broni¢, 2007).

Od 2007. posebni udjeli u porezu na dohodak vrijede za Grad
Zagreb, te za druge op¢ine, gradove i Zupanije u kojima se financi-
ralo decentralizirane funkcije, opéine i gradove na podrucjima po-
sebne drzavne skrbi i brdsko-planinskim podrucjima, te za op¢ine
i gradove koji na otocima zaklju¢e sporazume o zajedni¢kom fi-
nanciranju kapitalnog projekta vazna za razvoj otoka.

Nacin raspodjele poreza na dohodak za te porezno posebno
tretirane skupine prikazan je u tablici 14.

Unatoc brojnim promjenama u sustavu financiranja, velik broj
lokalnih i podruc¢nih jedinica u Hrvatskoj i dalje nemaju dostatan
vlastiti prihod za financiranje lokalnih javnih usluga, pa drzava
treba osigurati sustav okomitoga i vodoravnoga fiskalnog izravnanja
$to ¢e nadomjestiti dio sredstava kad lokalnim jedinicama nedostaju
za namirenje njihovih javnih usluga. To je osnovni razlog $to se od
2001. to pitanje nastoji rijesiti izdvajanjem dijela poreza na dohodak
za decentralizirane funkcije u osnovnomu i srednjem skolstvu, so-
cijalnoj skrbi i zdravstvu (okomito fiskalno izravnanje).

Cilj je opisanih promjena u sustavu financiranja lokalne i re-
gionalne samouprave od 2001. do 2007. bio provesti pravu fiskalnu
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Tablica 14. Raspodjela prihoda od poreza na dohodak od 1. sijecnja
2007. za porezno posebna podrucja (u %)

Dijeljenje Zupanija  Opcinaili Vatrogasne Ostale Fond Udjel za

poreza na osnovni grad postrojpe  decentralizirane izravnanja¢ zajednicko

dohodak dio osnovni dio decentralizirane funkcije? financiranje
funkcije kapitalnog

projekta

uobicajeno

standardno 15,0 52,0 1,3 10,7 21,0 -

dijeljenje

Zagreb - 67,0 1,3 10,7 21,0 -

PPDS, BP 10,0 90,0 - - - -

otoci

financiranje

kapitalnih 15,0 52,0 1,3 10,7 - 21,0
projekata od

interesa za otok

“Raspodjeljuje se opCini ili gradu koji utemelji i financira redovit rad javnih vatro-
gasnih sluzba — u suprotnome ide drZavi.

bRaspodjeljuju se opéini, gradu ili Zupaniji koja financira viastite decentralizirane
funkcije — u suprotnome ide drZavi.

CSredstva s razine sredisnje drzave odakle se transfere dodjeljuje lokalnim jedinica-
ma koje ne mogu financirati vlastite decentralizirane funkcije do razine najnizeg stan-
darda iz dodatnog udjela poreza na dohodak.

Izvor: Bronic, 2007.

decentralizaciju u Hrvatskoj. No, jo§ ima odredenih prigovora, prije
svega Grada Zagreba, u vezi s najnovijom promjenom vrsta za-
jednickih poreza. Pritom se misli na prijenos ovlasti, povecanje
stupnja odgovornosti i djelokruga u obavljanju javnih usluga na
lokalnoj razini, uz istodobno osiguranje sredstava za njihovo finan-
ciranje. Stanje ukupnih prihoda i rashoda lokalnih i regionalnih
jedinica u Hrvatskoj, prikazuje tablica 15.

Prihodi poslovanja u razdoblju od 2001. do 2004. stalno su bili
veci od rashoda poslovanja. Razlika prihoda i rashoda poslovanja
(bruto-saldo) povecava se iz godine u godinu, s tim da je najveci
rast zabiljezen u 2002. u usporedbi s 2001. godinom. Razlog je veliko
povecanje poreznih prihoda (2002. veci su 34% nego u 2001), od-
nosno pocetak procesa decentralizacije, pri cCemu se povecava udjel
zupanija i gradova u porezu na dohodak. Moglo se ocekivati i znat-
no povecanje rashoda (razmjerno prihodima) jer se decentraliza-
cijom neke funkcije (pa i troskove za njihovo financiranje) prenosi
sa sredi$nje drzave na lokalnu razinu. Rashodi poslovanja u 2002.
povecani su s13,6% u usporedbi s 2001., dok se je ukupan prihod
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Tablica 15. Prihodi i rashodi poslovanja jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave (u mil. kn)

Opis Opcine, gradovi i zupanije, ukupno
2001. 2002. 2003. 2004.%
Prihodi poslovanja 9.277 11.788 13.774 14.821
prihodi od poreza 5.273 7.066 8.381 8.978

pomoci iz inozemstva i od

subjekata unutar opce drzave %61 1238 1.504 1562
prihodi od imovine 2.757 1.006 1.096 1.228
ostali prihodi 287 2478 2.793 3.053
Rashodi poslovanja 8.238 9.365 10.875 11.702
rashodi za zaposlene 1.356 2.029 2.257 2.765
materijalni rashodi 2475 3.703 4.244 4.649
financijski rashodi 204 232 190 179
subvencije 3.080 631 691 714
o wsm
ostali rashodi 0 1.970 2.603 2.551
Bruto saldo poslovanja 1.040 2.423 2.899 3.119

“Podaci za 2004. su planski.
Lzvor: Maleti¢ (2005:34)

poslovanja povecao 27%. Trend povecanja prihoda poslovanja
pocetkom procesa decentralizacije pratio je manji rast rashoda po-
slovanja, ali su povecani i rashodi za nabavu nefinancijske imovine,
$to znaci da je na rashodnoj strani decentralizacija utjecala i na rast
rashoda za nabavu nefinancijske imovine (Maleti¢, 2005:34).

Osnovni je izvor financiranja lokalnih i podrué¢nih jedinica u
Hrvatskoj, rije¢ju, zakonom odredeno dijeljenje zajednickih pore-
za sredi$nje drzave i nizih razina vlasti. No, zupanije, gradovi i op-
¢ine razlikuju se prema fiskalnom kapacitetu (ukupan godisnji
proracunski prihod po stanovniku), nuznima javnim rashodima i
prema ukupnim prihodima po stanovniku. Unato¢ tomu, lokalne
i regionalne jedinice nemaju znatniji utjecaj na veli¢inu poreznih
stopa i poreznih osnovica. Odatle i potrebe za ve¢om, boljom, tran-
sparentnijom i uc¢inkovitijom suradnjom lokalnih i regionalnih
jedinica s drzavom.*

- - .
35 Vise u Pitarevi¢ (2003).
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Zaklju¢imo kako je institucionalni i zakonodavni okvir lokalne
iregionalne samouprave od osamostaljenja Hrvatske 1990. mijenjan
vrlo Cesto. Hrvatska je cijelo to vrijeme slozena drzavna zajednica s
dvjema razinama vlasti: drzavnom te lokalnom (op¢ine i gradovi) i
podru¢nom (Zupanije), a djelovanje ureduju zakoni i statuti, u prvo-
me redu Zakon o proracunu i Zakon o podruc¢noj (regionalnoj) sa-
moupravi. Ustroj i djelovanje razina vlasti takoder ureduju zakoni.
Lokalne i regionalne jedinice imaju izvr$na i predstavnicka tijela
(poglavarstva i skupstine/vijec¢a). Za obavljanje svih poslova te jedi-
nice osnivaju upravne odjele i sluzbe (ovisno o veli¢ini i potrebama).
Pokazalo se da je Hrvatska zemlja s prevelikim brojem lokalnih je-
dinica, te da se njihov broj stalno povecava, mada im je ekonomska
opravdanost upitna. Posljedica je gomilanje birokracije na svim ra-
zinama i neodgovarajuca podjela zadaca i odgovornosti.

Hrvatski sustav financiranja lokalnih jedinica moze se podije-
liti na razdoblje od 1994. do 2001. te od 2001. do 2007. godine. U
prvom je razdoblju sustav financiranja lokalnih jedinica bio cen-
traliziran, s ogranicenom samostalno$¢u u prikupljanju prihoda i
raspodjeli rashoda. To je razdoblje obiljezilo donosenje zakona koji
su odredili ovlasti u financiranju i raspodjelu fiskalnih i administra-
tivnih nadleznosti sredinje drzave i lokalnih jedinica. Zupanije su,
osim statusa lokalne samouprave, imale i status upravnih jedinica.
Od 2001. upravne i samoupravne funkcije mogu obavljati sve lo-
kalne jedinice uz jasnije odredivanje ovlasti i nadleznosti (Bajo i
Broni¢, 2004:446). Vece promjene dozivio je i sustav financiranja
lokalnih i podruc¢nih jedinica, najvise u pogledu promjene nacina
raspodjele prihoda od poreza na dohodak.

Posljednje razdoblje financiranja lokalnih i podru¢nih jedinica
u Hrvatskoj, od pocetka 2007., obiljezuje pak promjene temeljem
kojih je drzava posve preuzela prihode od poreza na dobit te zadrzala
jednaku diobu poreza na promet nekretnina kao u prijasnjim go-
dinama. Nakon ukidanja udjela lokalnih jedinica u porezu na dobit,
osim §to je taj porezni oblik prestao biti zajednicki prihod drzave i
lokalnih jedinica, drzava je povecala stupanj centralizacije, dok je
sustav odnosno nacin raspodjele prihoda od poreza na dohodak
istodobno postao slozenijim.






Prorac¢unski proces i
odlucivanje o lokalnim
proracunima u
Hrvatskoj

Proracun je instrument ekonomske politike $to moze utjecati
na opce gospodarsko stanje i standard stanovnistva neke lokalne ili
regionalne jedinice, ali je i rezultat procesa na kojeg, ovisno o fazi,
utjecu razliciti ¢imbenici. Proracunski je proces vrlo slozena i oz-
biljna ekonomska i politicka aktivnost, jer svaka faza proracunskog
postupka ima odredenu vaznost, kad razliciti cimbenici mogu ima-
ti presudan utjecaj.

Cijeli izborni politicki proces na lokalnoj razini, a posredno i
proracunski proces, ¢ini zatvoreni krug. U lokalnoj zajednici broj-
ne ljude i obitelji okupljaju i povezuju lokalni, skupni i pojedinacni,
interesi kojima se udovoljava izborom vije¢nika u tijela predstavnicke
i izvréne vlasti, a financijski posredstvom lokalnih i regionalnih
proracuna.

Vecina koja pobjeduje na lokalnim izborima kao prioritet
namece realizaciju njihova predizbornog programa za kojeg su se
zauzimali. Lokalni je prora¢un dokument $to izrazava namjere vla-
dajuce strukture lokalne jedinice i objedinjuje ukupnu ekonomsku
politiku (fiskalnu, socijalnu, obrazovnu, kulturnu itd.). Stoga je vrlo
velik utjecaj i vaznost proracuna na sve razine drustvenog zivota,
napose na stanovnistvo lokalne jedinice, pa politi¢ari u lokalnim
poglavarstvima, vladama (izvrsnoj vlasti) i skupstinama/vije¢ima
(predstavnickoj vlasti) svake godine imaju odgovoran posao obliko-
vati proracun sto ¢e udovoljiti osobitim potrebama stanovnistva
lokalne zajednice.

145
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Cilj politickog procesa kojeg se u lokalnoj zajednici ostvaruje
glasovanjem treba biti udovoljenje lokalnima javnim potrebama i
osiguranje lokalnih javnih dobara. Glasovanjem gradani otkrivaju
sklonosti prema tim dobrima. Svako se glasovanje sastoji od sudio-
nika i pravila. Postoje dva sustava glasovanja. U sustavu izravne
demokracije glasaci u donosenju odluka sudjeluju neposredno. U
sustavu predstavnicke demokracije, kakav je i u Hrvatskoj, glasaci
u donosenju odluka sudjeluju posredstvom legalno odabranih pred-
stavnika. U oba sustava odluke se moze donositi jednoglasno ili
vec¢inom glasova. Potonje je lakse provedivo, manje kosta, jednos-
tavnije i brzi je put dono$enju odluka.

U ovom je dijelu knjige prikazan proracunski proces prema
fazama i rasporedu na razdoblja, uz ras¢lambu lokalnih predstav-
nickih i izvrsnih tijela vlasti i njihove uloge u proracunskom proce-
su, te upozorenje na glavne ¢cimbenike koji utjecu na manju ili ve¢u
aktivnost lokalnih predstavnickih i izvrsnih tijela vlasti u hrvatsko-
me prora¢unskom procesu.

Lokalni proracuni i prorac¢unski proces

Hrvatska nema jedinstven proracun. Vazeci Zakon o prora¢unu
(ZOP) iz 2003. potanko odreduje glavne korake prora¢unskog pro-
cesa te razlikuje: a) drzavni proracun $to ga izglasava i odobrava
Sabor na razini drzave te donosi procjene godisnjih prihoda i rasho-
da, b) prorac¢une izvanproracunskih fondova, te c) proracune jedi-
nica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave.

Tri razine proracuna zajedno Cine op¢i proracun drzave, kakav
ne podlijeze administrativnoj proceduri i fazama pripreme, donosenja
iizvrsenja, poput drzavnoga prora¢una. Op¢i prorac¢un vazan je kao
pokazatelj ukupno prikupljenih prihoda i rashoda drzave, no postojeci
proracun u Hrvatskoj ne obuhvaca ukupnu nacionalnu potrosnju.

Drzavni proracun akt je u kojemu se procjenjuje prihode i pri-
mitke te utvrduje rashode i izdatke drzave za jednu godinu, a do-
nosi ga Sabor. Lokalni proracun akt je jedinice lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave u kojemu se procjenjuje prihode i primit-
ke te utvrduje rashode i izdatke jedinice lokalne i podruc¢ne (regio-
nalne) samouprave za jednu godinu, a donosi ga njezino pred-
stavnicko tijelo. Svaki se proracun mora uravnoteziti, $to znaci kako
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ukupni prihodi i primici moraju pokriti ukupne rashode i izdatke
na razini drzave ili lokalne, regionalne jedinice.

Faze i trajanje lokalnog proracunskog procesa u Hrvatskoj.
Proracune svih regionalnih i lokalnih jedinica planira se jednako
kao sredisnji drzavni proracun. ZOP je temeljni akt sto daje samo
osnovne naznake o sudionicima i procesu izrade (planiranja) lo-
kalnog proracuna te definira proracunske procese — njihov tijek,
dinamiku, sadrzaj i metodologiju.

Predstavnicka vlast u demokratskom drustvu osigurava da pro-
racun sluzi ispunjenju nacionalnih, socijalnih i ekonomskih priori-
teta. Ona je ujedno jedan od glavnih formalnih mehanizama koji
osigurava uspjesnost vladajuceg rezima i politike. Prema Bratic¢
(2003:106), da bi izvrsnu vlast odrzala odgovornom za proracun,
predstavnicka vlast mora osigurati da prora¢un bude transparentan,
koherentan, u¢inkovit, djelotvoran i da odrazava volju naroda.

Proracunski proces ¢ini splet odnosa izmedu glavnih sudionika
proracunskog procesa na temelju kojega se u lokalnom pred-
stavnickom tijelu raspravlja i usvaja proracun. Lokalni prorac¢unski
proces u Hrvatskoj ima tri faze (pripremu, donosenje i izvr$enje),
koje traju oko dvije i pol godine. Osim toga, ukupan proracunski
proces prolazi kroz nekoliko koraka unutar pojedine faze pro-
ra¢unskog procesa. S obzirom na iznimnu vaznost proracuna za
funkcioniranje cijeloga gospodarstva lokalne ili regionalne jedinice,
proracunski se proces provodi prema ustaljenoj shemi i to¢no
utvrdenim zakonitostima.

Procedura donosenja lokalnog proracuna prilicno je duga i
slozena i ima nekoliko faza.

Broj sudionika izrade lokalnog proracuna razlicit je i ovisi o
velicini lokalne jedinice, te o strucnoj ekipiranosti i osposobljenosti
zaposlenika odjela za financije i proracun lokalne jedinice. Cesto
lokalna izvr$na vlast (poglavarstvo) imenuje komisiju za planiranje
proracuna u kojoj su gradonacelnik, voditelj odjela za drustvene
djelatnosti te voditelj odjela za financije i proracun.

1. Prva faza proracunskog procesa — priprema proracuna. Pla-
nira se prihode i izdatke proracuna (otprilike devet mjeseci), i to u
dva koraka: izrada i predlaganje proracuna jedinica lokalne i po-
drucne (regionalne) samouprave.

Prvi korak, planiranje proracuna lokalnih jedinica, pocinje pot-
kraj svibnja, kad Ministarstvo financija dostavlja smjernice s os-
novnim pokazateljima za izradu proracuna jedinicama lokalne i
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Slika 11. Faze i trajanje lokalnog proracunskog procesa u Hrvatskoj:
primjer donoSenja proracuna za 2005.

Vrijeme

Faze i radnje lokalnoga proracunskog procesa

pocetak travnja
2004.

Na drzavnoj razini izraduje se izvje$¢e o gospodarskoj i fiskalnoj politici
za tekucu godinu, plan za sljede¢u godinu i procjenu razvoja za sljedece
dvije godine.

kraj travnja 2004.

Ministarstvo financija izraduje Nacrt smjernica ekonomske i fiskalne
politike za trogodisnje razdoblje koje predlaze Vladi.

sredina svibnja
2004.

Vlada usvaja predlozene smjernice ekonomske i fiskalne politike

FAZA 1.

PRIPREMA I PLANIRANJE PRORACUNA LOKALNIH JEDINICA

Korak 1.

Smjernice u okruznici

kraj svibnja 2004.

Ministarstvo financija dostavlja smjernice i upute za izradu proracuna
jedinicama lokalne i regionalne samouprave (tzv. okruznicu), koje
sadrze temeljne ekonomske pokazatelje iz smjernica, te nacin izrade

i rokove.

Korak 2.

Faza pregovaranja i prilagodivanja zahtjeva proracunskih korisnika

od lipnja do kraja
kolovoza 2004.

Nakon primitka smjernica i uputa za izradu drzavnog proracuna
upravno tijelo za financije dostavlja upute za izradu proracuna
prorac¢unskim korisnicima (odjelima i sluzbama) te drugim korisnicima
koje se transferima financira iz njihova prora¢una (vrtici i dr.).

do kraja rujna
2004.

Svi korisnici lokalnog prora¢una na osnovu uputa izraduju svoje
prijedloge financijskih planova, kojeg dostavljaju upravnom tijelu
za financije.

do 15. listopada

Upravno tijelo za financije i proracun lokalne jedinice analizira
dostavljene zahtjeve i, sukladno utvrdenim prioritetima, predlaze
uskladivanje zahtjeva s moguénostima prora¢una. Nacrt proracuna
i konsolidirani proracun svoje jedinice do 15. listopada dostavlja
poglavarstvu.

FAZA 2.

PREDLAGANIJE I ODOBRENJE (PRIHVACANJE) PRORACUNA

Korak 3.

Rasprava u lokalnom predstavnickom tijelu i prilagodba prorac¢una

tijekom listopada
2004

Nositelj izvr$ne vlasti lokalne jedinice (nacelnik, gradonacelnik i zupan)
obvezan je podnijeti poglavarstvu nacrt prijedloga proracuna i odluke o
izvr$avanju proracuna za sljede¢u godinu. Prijedlog prorac¢una
razmatraju odbori i komisije poglavarstva (odbori za financije

i proracun).

do 15. studenog
2004.

Poglavarstvo prihvaca prijedlog proracuna te ih do 15. studenog upucuje
na donos$enje predstavnickom tijelu (op¢inskom ili gradskom vijecu
odnosno zZupanijskoj skupstini).

studeni-prosinac
2004

Prijedlog proracuna (s projekcijom proracunske potrosnje za sljedece
dvije godine) razmatraju odbori i komisije predstavnickog tijela, te
donose odredene zakljucke i primjedbe, nakon cega prijedlog proracuna
vracaju predlagatelju (poglavarstvu). Poglavarstvo odnosno upravno
tijelo (odjel) za proracun i financije analizira zaklju¢ke, primjedbe

i prijedloge predstavnickog tijela te ih, ako su opravdani, prihvaca

i uvrs¢uje u konacan prijedlog proracuna i odluke.
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do 15. prosinca

Konacan prijedlog proracuna i odluke usvaja poglavarstvo i upucuje ih
na razmatranje i donosenje lokalnom predstavnickom tijelu. Ovlastena
tijela (odbori i komisije) predstavnickog tijela i ovlasteni predlagatelji iz
vije¢a mogu podnositi amandmane na zavrsni prijedlog proracuna i
odluke o izvr$enju proracuna. Poglavarstvo se izja$njava o amandmanima
te prihvadeni amandmani postaju sastavnim dijelom teksta prorac¢una

i odluke.

kraj tekuce godine

Predstavnicko tijelo lokalne jedinice usvaja proracun najkasnije do kraja
godine.

Predsjednik poglavarstva dostavlja proracun, odluku o izvr$avanju
proracuna i tromjesecne planove jedinica lokalne i podruc¢ne
(regionalne) samouprave te izmjene i dopune proracuna MF-u,

a proracun, odluku o izvr$avanju prora¢una te izmjene i dopune
proracuna Drzavnom uredu za reviziju, u roku 15 dana od njihova
donosenja.

FAZA 3.

IZVRSENJE PRORACUNA LOKALNIH JEDINICA
(PROVEDBA, NADZOR I KONTROLA)

Korak 4.

Izvr$enje prorac¢una lokalnih jedinica

sije¢anj 2005.

Nakon $to lokalno predstavnicko tijelo usvoji proracun, izvje$cuje se
proracunske korisnike o svotama proracuna. Upravno tijelo za financije
utvrduje mjese¢nu proracunsku dodjelu sredstava ovisno o likvidnosti
proracuna i preuzetim obvezama proracunskog korisnika, do visine
planirane u njegovu godi$njem financijskom planu. Svote se mora
priop¢iti svakome korisniku barem deset radnih dana prije pocetka
razdoblja na koje se odnosi.

Preraspodjela proracuna
Proracunska se sredstva opcenito ne moze preraspodijeliti. No, prema
odobrenju predsjednika poglavarstva (nacelnik, gradonacelnik, Zupan),

tijekom 2005. o h . o . ;
iznimno ih se moze preraspodjeliti na proracunskim stavkama
prorac¢unskih korisnika ili medu korisnicima, i to najvise do 5% rashoda
i izdataka na stavci koju se umanjuje.

Korak 5. Polugodi$nje i godi$nje izvjesce o izvrsavanju prora¢una

kraj srpnja 2005.

Upravno tijelo za financije podnosi poglavarstvu izvjestaj
o polugodisnjem izvr$enju drzavnog proracuna.

5. kolovoza 2005.

Poglavarstvo upucuje predstavnickom tijelu izvjestaj o polugodisnjem
izvr$enju drzavnog proracuna.

28. veljace 2006.

Proracunski korisnici pripremaju i podnose proslogodi$nji obra¢un
financijskih planova upravnom tijelu za financije koje ih pregledava

i uskladuje te sastavlja konsolidiran godi$nji obra¢un financijskog plana
i godisnji izvjestaj za proteklu godinu.

do 31. ozujka 2006.

Konsolidirani godi$nji obra¢un nadlezna tijela proracunskih korisnika
dostavljaju upravnom odjelu za financije. No, najkasnije do toga dana
poglavarstvo mora dostaviti MF-u i Drzavnom uredu za reviziju
prijedlog za godi$nji obrac¢un proracuna.

do 1. svibnja 2006.

Upravno tijelo za financije dodatno konsolidira financijske planove
korisnika, te izraduje nacrt prijedloga konsolidiranog obracuna svoje
jedinice kojeg dostavlja poglavarstvu.

do 1. lipnja 2006.

Poglavarstvo donosi prijedlog godisnjeg obrac¢una drzavnog proracuna
kojeg dostavlja Drzavnom uredu za reviziju i predstavni¢kom tijelu
najkasnije do 1. lipnja. U roku 15 dana nakon $to ga prihvati njegovo
predstavnicko tijelo, o tome izvjes¢uje MF.

Korak 6.

Revizija, nadzor i kontrola proracuna.

Izvor: Zakon o proracunu (NN 96/03)
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podruc¢ne samouprave, kako bi mogle procijeniti vlastite proracune.
Upravni odjel za financije u zupanijskomu, odnosno gradskom i
op¢inskom poglavarstvu, nakon primitka smjernica i uputa za izra-
du drzavnog proracuna, dostavlja svim proracunskim korisnicima
(odjelima i sluzbama i drugim korisnicima poput vrtica, itd.) upute
za izradu proracuna jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) sa-
mouprave $to sadrze temeljna ekonomska polazista i podloge za
izradu prijedloga proracuna te opis planiranih politika jedinica lo-
kalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave, ocjenu racuna prihoda
irashoda, racuna financiranja proracuna u sljedece tri godine, okvir-
ni prijedlog opsega financijskog plana pojedinoga korisnika u sljedece
tri godine, nac¢in pripreme i rokove za izradu proracuna i prijedloga
financijskih planova korisnika. Na osnovi uputa, svi prora¢unski
korisnici izraduju prijedlog vlastitoga financijskog plana i upucuju
ga upravnom tijelu za financije na razmatranje i konsolidiranje.

Smjernice ekonomske i fiskalne politike drzave

Izvjesca o gospodarskoj i fiskalnoj politici za tekuc¢u godinu te
plan za sljede¢u proracunsku godinu i procjenu razvoja za sljedece
dvije godine Ministarstvo gospodarstva (MG) i Ministarstvo finan-
cija (MF) izraduju najkasnije u travnju. MF izraduje nacrt smjer-
nica ekonomske i fiskalne politike za trogodi$nje razdoblje i predlaze
ga Vladi najkasnije do kraja travnja. Smjernice sadrze:

+ preduvjete drustvenoga i gospodarskog razvoja za proracunsku

godinu i za sljedece dvije godine,

« osnovne pokazatelje fiskalne i ekonomske politike RH,

« procjenu prihoda i rashoda te primitaka i izdataka svih razi-
na proracuna RH,

« okvirni prijedlog opsega financijskog plana po prora¢unskim
korisnicima za prethodnu proracunsku godinu, tekucu prora-
cunsku godinu, sljede¢u proracunsku godinu i za sljedece
dvije godine,

« predvidene promjene drzavne imovine te imovine jedinica
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave i dugih jedinica
lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave,

« ukupan pregled preuzetih obveza za drzavni proracun sto ih
se mora namiriti u sljede¢im godinama i politiku plana raz-
vojno-investicijskih programa.
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Vlada smjernice donosi najkasnije do sredine svibnja tekuce
godine.

Nakon primitka smjernica, dakle, svi prorac¢unski i izvanpro-
racunski korisnici u lokalnoj jedinici dostavljaju upravnom tijelu za
financije (odjelu za proracun i financije) zahtjeve za dodjelu novca
nuznog za financiranje svojih rashoda i izdataka. Rokove za izradu
financijskih planova svaka lokalna jedinica odreduje u uputama.

Zupanijsko poglavarstvo, dodatno, izraduje vlastite smjernice
i upucuyje ih opc¢inama i gradovima. (Gradovi i opéine uglavnom
izraduju plan proracuna za jednu fiskalnu godinu te okvirni plan
proracunske potrosnje za jo$ dvije.) I sve lokalne jedinice (op¢ine
i gradovi) izraduju vlastite smjernice sto se, uz ostalo, temelje i na
smjernicama MF-a. Prijedlog lokalnih smjernica izraduje odjel za
proracun i financije, vodedi racuna o procjenama vlastitih prihoda.
Smjernice odobrava poglavarstvo.

Drugi je korak pregovaranje i uskladivanje zahtjeva proracunskih
korisnika. Nakon primitka smjernica i uputa za izradu drzavnog
proracuna, upravno tijelo za financije u lokalnoj jedinici samoupra-
ve razmatra prijedloge i uskladuje financijske planove s procijenjenim
prihodima i primicima, a potom izraduje nacrt prorac¢una i konso-
lidiran proracun jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samoupra-
ve te ga dostavlja poglavarstvu do 15. listopada tekuce godine. Kad
prikupi zahtjeve za proracunskim sredstvima od korisnika, odjel za
proracun i financije lokalne jedinice analizira dostavljene zahtjeve i
prema utvrdenim prioritetima predlaze uskladenje zahtjeva s real-
nima moguénostima. Nositelj izvrsne vlasti lokalne jedinice (nacelnik,
gradonacelnik ili zupan) obvezan je u listopadu podnijeti poglavar-
stvu nacrt prijedloga proracuna i odluke o izvr$avanju prorac¢una za
sljede¢u godinu. Ako voditelji odjela za financije i proracun ne uspiju
uskladiti zahtjeve za proracunskim sredstvima, odluku donosi nosi-
telj izvréne vlasti (nacelnik, gradonacelnik i zupan) koji poglavarstvu
predlaze prijedlog proracuna. Prijedlog proracuna nositelj izvrsne
vlasti moze poslati samostalno ili u dogovoru s clanovima poglavar-
stva. Takav se postupak provodi, iako nije propisan.

Prijedlog proracuna razmatraju odjeli i komisije unutar pogla-
varstva (posebice odjel za financije i proracun), a potom poglavarstvo
prihvaca prijedlog proracuna i odluku te ih upuéuje na razmatranje
i donosenje predstavnickom tijelu (op¢inskom ili gradskom vije¢u/
/zupanijskoj skupstini). Poglavarstvo je obvezno donijeti proracun



152

— utvrditi prijedlog i konsolidirani prorac¢un te ga dostaviti pred-
stavnickom tijelu najkasnije do 15. studenoga tekuce godine.

2. Druga faza proracunskog procesa — rasprava o lokalnom pro-
racunu. Predstavnicko tijelo mora donijeti proracun do kraja tekuce
godine za sljede¢u proracunsku godinu, i to u roku sto omogucuje
primjenu proracuna od 1. sije¢nja godine za koju ga se donosi. [zmje-
ne i dopune provodi se prema postupku za donos$enje prorac¢una.
Prijedlog (s projekcijom proracunske potro$nje za naredne dvije go-
dine) i odluku o izvr$avanju proracuna razmatraju odbori i komisije
lokalnoga predstavnickog tijela. Predstavnicko tijelo lokalne vlasti
razmatra primjedbe i prijedloge odbora i komisija te ga prihvaca i
vraca predlagatelju (poglavarstvu). Poglavarstvo, odnosno tijelo nad-
lezno za proracun i financije, analizira zakljucke, primjedbe i prije-
dloge lokalnoga predstavnickog tijela te ih, ako su opravdani, prihvaca
i ukljucuje u zavréni prijedlog proracuna i odluke.

Amandmani na proracun. Nadlezna tijela (odbori i komisije)
predstavnickog tijela i ovlasteni predlagatelji mogu podnositi aman-
dmane na konacan prijedlog prorac¢una i odluke o izvrsenju, a pog-
lavarstvo se izjasnjava o njima. Prihvaceni amandmani postaju
sastavnim dijelom teksta proracuna i odluke. Sve izmjene i dopune
sto ih prihvati predstavnicko tijelo mora se uskladiti s utvrdenom
svotom dopustena manjka u konsolidiranom prora¢unu Hrvatske.
Tijekom rasprave o prijedlogu proracuna, moze se prihvatiti pod-
nesene amandmane u kojima se predlaze povecanje rashoda iizda-
taka iznad svota utvrdenih u prijedlogu prorac¢una, uz uvjet da se
istodobno predlozi smanjenje drugih rashoda i izdataka, ali ne na
teret proracunske zalihe ili dodatnim zaduzivanjem. O amandma-
nima $to ih poglavarstvo ne prihvati glasuje se u predstavnickom
tijelu. U raspravi o proracunu sudjeluju vije¢nici predstavnici stra-
naka, pa je donosenje prorac¢una rezultat odnosa politickih snaga
u predstavnickom tijelu. Ako za amandmane glasuje vecina, postat
¢e sastavnim dijelom proracuna i odluke. Nakon odobrenja prora-
¢una, on se kao i drugi proracunski dokumenti (npr. izmjene i do-
pune), objavljuje u sluzbenom glasilu jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave.

3. Treca faza proracunskog procesa — izvrsavanje proracuna
(provedba, nadzor i kontrola). Nakon sto predstavnicko tijelo do-
nese proracun, korisnike treba obavijestiti o svotama, kako bi mo-
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gli sastaviti financijske planove raspolozivih sredstava i utvrditi
dinamiku trosenja proracunskih sredstava. Izrada i izvr$avanje
proracuna mora se temeljiti na nacelima zakonitosti, u¢inkovitosti,
ekonomicnosti i transparentnosti. Odjel za financije i prora¢un
mjesec¢no doznacuje planirana proracunska sredstva korisnicima
prema utvrdenu rasporedu. Svote se mora priop¢iti svima korisni-
cima barem deset radnih dana prije pocetka razdoblja na koje se
odnose. Predsjednik poglavarstva dostavlja proracun jedinica lo-
kalne i podrucne (regionalne) samouprave, odluku o izvrsavanju i
tromjese¢ne planove lokalnih jedinica samouprave te izmjene i
dopune prora¢una MF-u u roku 15 dana nakon donosenja. U isto-
me roku istodobno je obvezan proracun, odluku o izvr$avanju te
moguce izmjene i dopune poslati i Drzavnom uredu za reviziju.
Izvr$avanje proracuna na lokalnim razinama organizirano je tako
da se proracunska sredstva doznacuje proracunskim korisnicima
koji sredstva rasporeduju za pojedine rashode i izdatke ili rashode
i izdatke namiruju izravno s racuna proracuna, ovisno o vrsti ispla-
ta i tome tko su nositelji i korisnici proracunskih sredstava.

Rebalans (izmjena) proracuna. Iako je jedno od osnovnih pro-
rac¢unski nacela ono o uravnotezenosti odnosno ujednacenosti priho-
daiizdatka, Cesto nije tako. Ako tijekom proracunske godine napla-
ta prihoda i izvr$enje rashoda uvelike odstupa od planiranih ili se
pojavi potreba za ve¢om promjenom velicine i strukture prihoda i
rashoda, provodi se tzv. rebalans proracuna, temeljem jednakoga
postupka kao pri donosenju proracuna. Proracunski su korisnici
obvezni sastaviti nove prijedloge financiranja odnosno financijske
planove (s umanjenim svotama za pojedine stavke) te ih prije izvrsenja
poslati predstavnickom tijelu na razmatranje i donosenje.

Osim proracuna jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) sa-
mouprave, donosi se i odluku o izvrsavanju proracuna, sto odreduje
ustroj (sastav) prihoda i primitaka te rashoda i izdataka proracuna
i izvrSavanje, opseg zaduzivanja i jamstva, upravljanje javnim du-
gom te financijskom i nefinancijskom imovinom, prava i obveze
korisnika sredstava, pojedine ovlasti poglavarstva i predsjednika
poglavarstva, kazne za neispunjavanje obveza te druga pitanja u
vezi s izvr§avanjem proracuna.

Izvjesce o izvrSenju proracuna. Nakon zavrsetka proracunske
godine, lokalne i regionalne jedinice donose izvjesca i godisnji ob-
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racun o izvr$avanju proracuna. Upravna tijela za financije obvezna
su o godisnjem izvr$enju proracuna izvijestiti poglavarstvo najka-
snije do pocetka svibnja, dok poglavarstvo izvjes¢uje predstavnicko
tijelo najkasnije do pocetka lipnja tekuce za proslu godinu. Osim
godis$njeg obracuna, tijekom proracunske godine lokalne jedinice
sastavljaju i polugodi$nja izvje$¢a o ostvarenju proracuna. Lokalna
jedinica obvezna je do kraja ozujka izvijestiti Drzavni ured za re-
viziju o godi$njem ostvarenju prorac¢una. Polugodi$nja izvjesca o
ostvarenju proracuna lokalne jedinice dostavlja se tome Uredu do
kraja srpnja tekuce godine.

Odgovornost za planiranje i izvr$avanje prora¢una ima isklju¢ivo
poglavarstvo odnosno upravno tijelo za financije. Poglavarstvo je,
naime, odgovorno predstavnickom tijelu za planiranje i izvr$avanje
proracuna, o ¢emu ga izvjes¢uje sukladno Zakonu. Upravno tijelo
za financije, planira i izvrsava proracun te izvjes¢uje nadlezno iz-
vrsno tijelo.

Tijelo jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave koje
prikuplja proracunske prihode, odgovara i za potpunu i pravodob-
nu naplatu tih prihoda. Osim toga, svi su proracunski korisnici
obvezni sastavljati financijska izvje$¢a (o stanju i ustroju te promje-
nama vrijednosti i obujma imovine, obveza, vlastitih izvora, priho-
da, rashoda, primitaka i izdataka, odnosno toka novca) $to ih se
sastavlja za razdoblja u tijeku godine i za tekuc¢u proracunsku go-
dinu (mjesecna, tromjese¢na, polugodisnja i godi$nja). Sve lokalne
iregionalne jedinice konsolidiraju financijska izvjesc¢a prora¢unskih
korisnika za koje su nadlezne i financijska izvje$¢a proracuna te ih
iskazuju u konsolidiranom financijskom izvjes¢u MF-u.

Zaklju¢imo kako je proracunski proces na lokalnoj razini u
Hrvatskoj vrlo slozen i odvaja se u nekoliko faza. Proracun je ozbi-
ljna ekonomska i politicka aktivnost, napose ima li se na umu lo-
kalni i regionalni razvoj. Zato je vazna svaka pojedina proracunska
faza, jer su u svakoj od njih vrlo utjecajni razliciti ¢imbenici.

Lokalna i regionalna predstavnic¢ka
i izvrsna tijela

Proracun je slozen ekonomski instrument drzave s vaznom
ulogom u drustvenom sustavu moderne drzave na svim razinama
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vlasti. Lokalni prora¢un snazno utjece na lokalno gospodarstvo, i
sve stanovnike odredene zajednice. To je javni dokument $to ra-
spodjelom novca ispunjava vaznu ekonomsku i socijalnu zadacu
na lokalnoj razini i mora prikazati najvaznije ciljeve lokalne jedini-
ce u fiskalnoj godini, sluziti kao instrument kojim ta jedinica utjece
na ekonomsko stanje i kao sustav kontrole prikupljanja i trosenja
proracunskih sredstava lokalnih jedinica.

Izbori lokalnih predstavnika udovoljavaju interesima i potre-
bama gradana na lokalnoj razini. Izglasavanje prora¢una u lokalni-
ma predstavnickim tijelima jedan je od najvaznijih dogadaja u
razdoblju izmedu dva izborna ciklusa svake cetvrte godine. S ob-
zirom da je svaki lokalni prora¢un najopsezniji dokument o prio-
ritetima neke lokalne jedinice, lokalna su predstavnicka tijela naj-
prikladnije mjesto gdje se osigurava da prorac¢un najbolje udovolji
volji i potrebama gradana, sukladno raspolozivu novcu i fiskalnome
kapacitetu lokalne jedinice.

Proracun donosi (izglasava) lokalno predstavnicko tijelo na
prijedlog izvrsne vlasti. Lokalni predstavnici nakon razmatranja i
proucavanja proracunskih stavaka glasuju za ili protiv predlozenog
proracuna. Sam proces izrade proracuna odnosno proracunski
proces vrlo je neizvjestan. Izvr$na vlast na lokalnoj razini ima ci-
ljeve koje bi zeljela postici i provesti posredstvom proracuna. No,
da bi ih provela u djelo, mora proc¢i odredene faze i postic¢i dogovor
s odredenim sudionicima, $to nije jednostavno, to vise $to tijekom
razlic¢itih faza proracunskog procesa razli¢iti ¢imbenici imaju
klju¢nu ulogu. Tijekom razlicitih faza prora¢unskog procesa i no-
sitelji izvr$ne vlasti moraju donijeti brojne odluke koje mogu izrav-
no ili neizravno utjecati na ostvarenje utvrdenih ciljeva, osobito
ako se uzme u obzir ¢injenica kako su oni samo jedan od ¢imbenika
i sudionika proracunskog procesa.

Gradani biraju ¢lanove lokalnog predstavnickog tijela. Lokalna
vijeca i skupstine odgovaraju birackom tijelu, a izbore se provodi
tajnim glasovanjem.*

¢ o o

36  Zalokalne izbore 2001. Vlada je donijela Odluku o raspisivanju izbora, a kao datum provedbe
izbora odredila je 20. svibnja 2001. godine. Na 6430 bira¢kih mjesta glasovalo je 1.820.043
(46,79%) biraca od 3.890.163 ukupno upisanih u biracke popise. Nevazecih listica bilo je
62.770 (3,45%). Sljededi lokalni izbori odrzani su u svibnju 2005. (Izvor: DZS 2004:539).
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Zakon o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi i Zakon
o izboru clanova predstavnickih tijela jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave (NN 33/01). Upravo su ta dva zakona,
donesena 2001., $to ureduju pitanja izbora ¢lanova lokalne i po-
drucne (regionalne) samouprave i njihova rada u Hrvatskoj, najvaz-
nija.*” Prvi od njih u stotinu ¢lanaka propisuje ustrojstvo svih lo-
kalnih jedinica — op¢ina, gradova i zupanija. Drugi, pak, odreduje
nacin predlaganja, broj ¢lanova lokalnih tijela te oblike financiranja
lokalnih izbora. Naslijedio je onoga iz 1992. (NN 90/92) sto je
takoder »uredivao pitanja u vezi s izborom ¢lanova predstavnickih
tijela, samim postupkom kandidiranja i provedbe izbora, ustanovio
sustav tijela koja izbore neposredno provode ili nadziru, njihove
ovlasti i postupanja te pravne instrumente zastite izbornog prava«
(Anti¢, 2002:3).

Liste za izbor ¢lanova predstavnickih tijela predlazu registrira-
ne politicke stranke i biraci. Stranke utvrduju i predlazu liste za
izbor ¢lanova predstavnickih tijela sukladno njihovu statutu ili odlu-
ci donesenoj na temelju njega. Dvije ili vise registriranih politickih
stranaka mogu predloziti koalicijsku listu za izbor ¢lanova pred-
stavnickog tijela. Broj ¢lanova predstavnickog tijela utvrduje statut
lokalne jedinice. Ako njihov broj ne utvrdi statut, birat ¢e se broj
¢lanova utvrden zakonom $to ureduje lokalnu i podrucnu (regio-
nalnu) samoupravu. Clanove predstavnickih tijela bira se prema
tzv. razmjernoj izbornoj metodi. Pritom cijelo podrucje jedinice
¢ini jedinstvenu izbornu jedinicu. Pravo na sudjelovanje u diobi
mjesta u predstavnickom tijelu imaju liste koje na izborima dobiju
najmanje 5% vazecih glasova biraca.

Sredstva za provedbu redovitih i prijevremenih lokalnih izbo-
ra za ¢lanove predstavnickih tijela osigurava se u prora¢unu jedini-
ce. Njima raspolaze izborno povjerenstvo jedinice ovlasteno odre-
diti nacin trosenja sredstava, provoditi nadzor raspodjele i trosenja
te dodijeliti nuzna sredstva birackim odborima. Sredstva za prove-
dbu prvih izbora ¢lanova predstavnickih tijela novoustrojenih je-
dinica lokalne samouprave i jedinica podrucne (regionalne) samou-

¢ o o

37  Podatke o izabranim ¢lanovima predstavnickih tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave moze se naci i u Informaciji o rezultatima izbora ¢lanova opéinskih i gradskih
vijec¢a, Gradske skupstine Grada Zagreba i Zupanijskih skupstina — Drzavno izborno povje-
renstvo Republike Hrvatske, Zagreb, srpanj 2001.
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prave, kad nemaju vlastiti prora¢un, iznimno se osigurava u
drzavnom proracunu.

Lokalna predstavnicka tijela

Sve lokalne jedinice imaju predstavnicka tijela. Predstavnicko
tijelo smatra se konstituiranim nakon izbora predsjednika na prvoj
sjednici na kojoj je nazo¢na veéina ¢lanova predstavnickog tijela.
Sjednice predstavnickog tijela odrzava se najmanje jedanput u tri
mjeseca.

U osnovne zadace predstavnickog tijela pripada i donosenje pro-
racuna i odluka o izvr§enju proracuna. Predstavnicka tijela jedini-
ca lokalne samouprave i jedinica podrucne (regionalne) samoupra-
ve jesu:

« op¢insko vijece (skupstina),

» gradsko vijece (Gradska skupstina u Zagrebu) te

» zupanijska skupstina.

Predstavnicko tijelo sastoji se od ¢lanova (vije¢nika) i tijela (od-
bora). Njihova prava, duznosti i ustroj ureduju zakon, statut lokalne
jedinice te poslovnik. Odluke se donosi ve¢inom glasova, nazo¢nih
¢lanova predstavnickog tijela. Statut, proracun i godi$nji obracun
iznimno se donosi ve¢inom glasova svih ¢lanova predstavnickog
tijela.

Najvaznije su zadace lokalnog predstavnickog tijela:

« donosenje statuta,

+ donosenje odluka i drugih op¢ih akata sto ureduju pitanja iz

samoupravnog djelokruga te jedinice,

« biranje i razrjeSenje opc¢inskog nacelnika, gradonacelnika,
odnosno zupana i njihovih zamjenika te ¢lanova poglavarstva,
osim kad ovaj zakon odreduje drukdije,

+ osnivanje i biranje ¢lanova radnih tijela vije¢a/skupstine te ime-
novanje i razrje$avanje drugih osoba sukladno zakonu, drugo-
me propisu ili statutu,

« uredivanje ustroja i djelokruga upravnih tijela,

« osnivanje javnih ustanova i drugih pravnih osoba radi oba-
vljanja gospodarskih, drustvenih, komunalnih i drugih djelat-
nosti od interesa za jedinicu lokalne, odnosno podrucne (re-
gionalne) samouprave,
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« obavljanje drugih poslova sto su zakonom ili drugim propisom

stavljeni u djelokrug predstavnickog tijela.

Broj ¢lanova utvrduje se razmjerno broju stanovnika lokalne
jedinice. Radi pripreme za donosenje pojedinih odluka, predstavnicko
tijelo moze osnivati stalne i povremene odbore. Upitno je trenutna
iskoristenost te mogué¢nosti na lokalnoj razini. Takvi bi odbori si-
gurno olaksali i poboljsali rad predstavnickih tijela, ali je i ¢injenica
da ustvari nagomilava administraciju koju lokalne jedinice cesto ne
mogu financirati.

Zupanija i Zupanijska skupstina. Osnova zupanijskoga ustroj-
stva jednaka je onoj u gradovima i opéinama — razlikuje se jedino
po nazivlju. Gradani u Zupanijama biraju zupanijsku skupstinu, a
putom njezini ¢lanovi iz vlastitih redova biraju predsjedavatelja
odnosno predsjednika skupstine te nositelja izvrsnih funkcija u
Zupanijama — zZupana.

Do 2001., dok je bio na snazi »stari« Zakon o lokalnoj samoupra-
vi, Zupanije su se znatno razlikovale i medusobno, i od gradova/op¢ina.
Dotad je Ustav zupanijama davao dvojnu ulogu, odnosno bile su i
tijela lokalne samouprave i tijela drzavne uprave, a predsjednik drzave
morao je potvrditi zupana nakon $to ga izabere skupstina, ali je novi
Zakon o lokalnoj i regionalnoj samoupravi ukinuo takvu praksu. Pre-
ma prijasnjem Zakonu, zupan je za provedbu poslova drzavne uprave
bio odgovoran nadleznim tijelima sredi$nje vlasti i skupstini za proved-
bu Zupanijskih samoupravnih poslova. Zupanije su bile ustrojene
druk¢ije nego op¢ine/gradovi, upravo zbog provodenja drzavnih uprav-
nih poslova. Tadasnja je Zupanija obuhvacala odjel za provedbu po-
slova lokalne samouprave i odbor za provedbu poslova drzavne upra-
ve (nacelnike im je imenovalo ministarstvo nadlezno za nadgledanje
provedbe pripadajucih poslova). Danasnji je ustroj bitno drukdiji, jer
su zupanije iskljucivo jedinice podrucne (regionalne) samouprave.

Zupanijska je skupstina predstavnicko tijelo gradana Zupanije i
tijelo podrucne (regionalne) samouprave koje donosi akte u svome
djelokrugu. Ona ima predsjednika i dva potpredsjednika.

Gradovi i gradska vijeca. Na razini gradova i op¢ina bira se
vijece, osim u Gradu Zagrebu, gdje se bira skupstinu. Gradsko je
vije¢e »gradski parlament«, predstavnicko tijelo gradana i tijelo
lokalne samouprave koje donosi akte u djelokrugu grada te obavlja
druge poslove sukladno Ustavuy, zakonu i statutu grada. Vijeca c¢ine
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pet do 55 izabranih ¢lanova — vije¢nika, ovisno o broju stanovnika
lokalne jedinice, opet uz iznimku u Gradu Zagrebu, gdje Skupstina
ima 50 vije¢nika. Predsjednika vije¢a biraju vije¢nici medu sobom.
Vijece je zaduzeno za provedbu lokalnoga zakonodavstva, postovanje
proracunskih smjernica i izvr$enje proracuna kakva je odobrio
Sabor. Vijece donosi statut lokalne jedinice i u njemu ureduje pitanja
zakonom dodijeljenih odgovornosti i funkcija tijelima lokalne i re-
gionalne samouprave. Gradsko vijece ima predsjednika i dva pot-
predsjednika koje se bira ve¢inom glasova.

Gradsko vije¢e — npr. Grad Rijeka s 33 vije¢nika — obnasa sljedece
poslove:

+ donosi Statut Grada,

+ donosi odluke i druge opce akte $to ureduju pitanja iz djelokru-
ga Grada,

+ donosi proracun, odluku o izvr$avanju proracuna i godi$nji
obrac¢un proracuna,

« nadzire ukupno materijalno i financijsko poslovanje Grada,

« donosi smjernice rada Grada,

« utvrduje programe razvoja pojedinih djelatnosti i javnih potre-
ba od znacaja za Grad,

+ donosi dokumente prostornog uredenja Grada,

+ donosi Poslovnik Gradskog vijeca, bira i razrjesuje predsjednika
i potpredsjednike Gradskog vijeca,

« bira i razrjeSuje gradonacelnika i njegove zamjenike te ¢lanove
Poglavarstva,

+ odlucuje o pitanju povjerenja gradonacelniku i njegovim zamje-
nicima, ¢lanovima ili cijelome Poglavarstvu,

« osniva radna tijela Gradskog vijeca, bira i razrjesuje predsjed-
nika, potpredsjednika i ¢lanove radnih tijela Gradskog vijeca,

« imenuje, bira i razrje$uje osobe sukladno zakonu, drugim pro-
pisima i statutu,

« osniva i ukida upravna tijela Grada te ureduje njihovo ustrojstvo
i djelokrug rada,

+ osniva javne ustanove i druge pravne osobe radi obavljanja
gospodarskih, drustvenih, komunalnih i drugih djelatnosti od
interesa za Grad te odlucuje o njihovima statusnim promjena-
ma i preoblikovanjima prema zakonu,

+ odlucuje o zajednickom obavljanju poslova iz samoupravnog
djelokruga s drugim jedinicama lokalne samouprave,
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+ odreduje predstavnike Grada u skup$tinama trgovackih drustava
kojih je Grad osnivac,

+ odlucuje o stjecanju i prijenosu (kupnji i prodaji) dionica, od-
nosno udjela u trgovackim drustvima kojih je Grad osnivag,
ako zakon, statut ili posebna odluka Gradskog vije¢a ne odluci
povijeriti ih drugom tijelu,

+ odlucuje o davanju suglasnosti za zaduzenje i o davanju jamstva
za ispunjenje obveza trgovackih drustava i javnih ustanova ciji
je osnivac i vecinski vlasnik Grad,

« dodjeljuje javna priznanja Grada,

+ odlucuje o osnivanju, odnosno pristupanju Grada udruzi gra-
dova te uspostavljanju suradnje s lokalnima i regionalnim jedi-
nicama drugih drzava,

+ odlucuje o prijenosu i preuzimanju osnivackih prava sukladno
posebnim zakonima,

« raspisuje lokalni referendum za podrucje Grada,

+ donosi pojedinac¢ne i druge akte iz samoupravnog djelokruga
sukladno zakonu,

+ obavlja i druge poslove $to su mu zakonom ili drugim propisom
stavljeni u nadleznost.

Izvor: www.grad-rijeka.hr

Radna tijela (odbori). Zupanijska skupstina i gradsko vijece
mogu osnovati stalne i povremene odbore i druga radna tijela radi
proucavanja i razmatranja pojedinih pitanja te radi pripreme prijed-
loga odluka i drugih akata. Tako odbor za proracun i financije raz-
matra sustav financiranja javnih potreba u gradu ili Zupaniji, raz-
matra prijedlog prorac¢una, odluku o izvr$avanju proracuna i zavrsni
racun proracuna, druga pitanja proracuna i financija te obavlja i
druge poslove odredene poslovnikom vije¢a odnosno skupstine. U
Primorsko-goranskoj zupaniji npr. ustrojeno je 13 stalnih radnih
tijela — odbora. Sastav, broj ¢lanova, djelokrug i nacin rada tijela
utvrduje se poslovnikom ili posebnom odlukom o osnivanju radnog
tijela. U skupstini moze djelovati i klub ¢lanova, skupstine, ali samo
ako ima najmanje tri ¢lana.

Nacin izbora lokalnih predstavnika. Broj vije¢nika ovisi o veli-
¢ini Zupanije, grada i op¢ine. Mora biti neparan i odreduje ga se
statutom, i to tako da predstavnicko tijelo:
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« op¢ine do 3000 stanovnika ima od 7 do 13 ¢lanova,

« opcine od 3001 do 10.000 stanovnika ima od 9 do 15 ¢lanova,

« op¢ine i grada od 10.001 do 30.000 stanovnika ima od 13 do

19 ¢lanova,

« grada s vise od 30.000 stanovnika ima od 19 do 35 ¢lanova,

« grada Zagreba imaju 51 ¢lana,

« zupanije ima od 31 do 51 ¢lana.

Povijest rezultata lokalnih izbora u Hrvatskoj. U nastavku ¢emo
analizirati i povijest lokalnih izbora u Hrvatskoj i promotriti koje
su stranke sudjelovale u vlasti od osamostaljenja. Stoga pogledajmo
zastupljenost pojedinih stranaka u zupanijskim predstavnickim
tijelima od 1993. do 2001.

Prvi izbori za tijela lokalne samouprave u Hrvatskoj provedeni
su u veljaci 1993, kada se je biralo clanove opcinskih i gradskih
vijeca te Zupanijskih skupstina. Primijenjen je mjeSovit izborni su-
stav, prema kojemu se polovicu ¢lanova predstavnickog tijela bira s
izbornih lista kandidata (razmjerni sustav), a drugu polovicu u izbor-
nim jedinicama (vecinski sustav). Sljede¢i su izbori na jednak nacin
provedeni 1997., no tada se je tri Cetvrtine ¢lanova predstavnickog
tijela biralo s izbornih lista, a Cetvrtinu u izbornim jedinicama.

Tablica 16 pokazuje da je tijekom devedesetih Hrvatska demo-
kratska zajednica (HDZ) imala vec¢inu na zupanijskoj razini (do 55%
sastava zupanijskih skupstina). No, u razdoblju od 2001. do 2005.
prilike su se znatno izmijenile i otad, iako HDZ i dalje ima najvise
mandata u Zupanijskim skupstinama (otprilike 34% ukupnog broja
mandata), u najve¢em broju Zupanija vlast drzi koalicija stranaka,
predvodena SDP-om (tu su jos HNS i HSS, koji od 2001. ima i
najveci broj Zupana).

Lokalna izvrina tijela

Tijela su izvrsne vlasti poglavarstva lokalnih jedinica (gradsko,
op¢insko i Zupanijsko) na celu kojih su op¢inski nacelnici, grado-
nacelnici i zupanijski nacelnici (zupani), u svojstvu predsjednika.
Bira ih predstavnicko tijelo, u pravilu, medu nositeljima lista stra-
naka i nezavisnih lista koje su osvojile mandate u predstavnickom
tijelu, i to ve¢inom glasova svih ¢lanova predstavnickog tijela. Oni
obavljaju poslove utvrdene statutom op¢éine, grada, odnosno
zupanije te imaju do dva zamjenika. Zastupaju svoju jedinicu te su
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Tablica 16. Rezultati izbora za Zupanijske skupstine i skupstinu Grada
Zagreba na izborima 1993, 1997. i 2001.

Zupanija/godina  Mjesta HDZ SDP HSS HSLS HNS Koalicija *a Koalicija*b Ostali

Zagrebacka

1-93. 40 20 0 12 7 1 - - 0
1-97. 45 26 4 10 5 0 - -

1-01. 45 15 10 13 0 4 - - 3
Krapinsko-zagorska

11-93. 40 32 0 - 7 1 - - 0
11-97. 40 20 2 11 5 0 - - 2
11-01. 51 12 9 9 3 *b - 8 10
Sisacko-moslavacka

I11-93. 41 27 *b 5 *b *b - 8

111-97. 48 29 5 7 5 0 - - 2
I11-01. 49 *a 10 5 4 3 16 - 11
Karlovacka

IV-93. 40 28 - 2 7 2 - - 1
IV-97. 40 24 *b 5 *b 2 - 9 0
IV-01. 41 16 9 7 3 0 - - 6
Varazdinska

V-93. 40 12 *b 11 *b *b - 16

V-97. 40 *a 3 9 4 1 23 - 0
V-01. 41 11 9 10 *b 6 - 5 0
Koprivni¢ko-krizevacka

VI-93. 40 12 *b 16 *b *b - 12 0
VI-97. 40 21 *b 10 5 *b - 4 0
VI-01. 41 12 9 14 3 0 - - 3
Bjelovarsko-bilogorska

VII-93. 41 15 *b 12 *b *b - 9 5
VII-97. 42 21 3 16 2 0 - -

VII-01. 41 13 7 15 4 *b - 2 0
Primorsko-goranska

VIII-93. 40 9 *b - *b *b - 23 8
VIII-97. 40 *a *b *b *b *b 15 24

VIII-01. 43 *a *b *b *b 4 10 16 13
Li¢ko-senjska

1X-93. 40 35 - 2 3 - -

IX-97. 45 34 *b 7 4 *b - 0 0
IX-01. 45 20 *b 7 4 *b - 6 8
Viroviticko-podravska

X-93. 42 29 1 10 - - - - 2
X-97. 42 24 *b *b *b *b - 17

X-01. 41 12 7 11 4 4 - - 3
Pozesko-slavonska

XI-93. 41 27 - 3 5 2 - - 4

XI-97. 41 26 *b 6 3 *b - 4 2
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XI-01. 41 14 *b 7 *b 3 - 9 8
Brodsko-posavska

XII-93. 42 29 1 3 5 - - - 4
XII-97. 40 28 6 4 0 2 - - 0
XII-01. 51 20 11 11 5 *b - 4 0
Zadarska

XIII-93. 40 25 1 - b *b - 12 2
XIII-97. 40 25 3 3 8 1 - - 0
XIII-01. 41 20 10 4 4 3 —- - 0
Osjecko-baranjska

XIV-93. 40 26 0 1 13 0 - - 0
XIV-97. 45 25 *b 2 12 *b - 0 6
XIV-01. 51 17 8 6 5 0 - - 15
Sibensko-kninska

XV-93. 43 22 *b 2 9 *b - 7 3
XV-97. 40 25 *b 4 4 *b - 7 0
XV-01. 41 22 11 4 0 0 - - 4
Vukovarsko-srijemska

XVI-93. 40 30 0 *b *b *b - 9 1
XVI-97. 42 26 - *b *b - - 4 12
XVI-01. 41 *a 4 6 3 0 14 - 14
Splitsko-dalmatinska

XVII-93. 40 22 2 b *b *b - 13 3
XVII-97. 40 23 5 5 *b *b - 7 0
XVII-01. 51 *a *b *b 5 *b 29 17 0
Istarska

XVIII-93. 39 3 0 1 - - - 35
XVIII-97. 40 6 2 0 2 - - - 30
XVIII-01. 41 *a 7 0 0 2 4 0 28
Dubrovacko-neretvanska

XIX-93. 40 23 4 1 8 - - - 4
XIX-97. 40 20 4 6 8 - - - 2
XIX-01. 41 16 11 6 4 0 - 0 4
Medimurska

XX-93. 40 14 *b 5 *b b - 19 2
XX-97. 40 3 9 10 5 13 - 0
XX-01. 41 *b 10 6 0 11 0
Grad Zagreb

XXI-93. 60 35 2 3 18 2 - - 0
XXI-97. 50 24 14 3 9 0 - - 0
XXI-01. 51 *a 20 0 0 12 14 - 5
Ukupno — 93. 869 475 11 88 83 8 - 128 76
Ukupno — 97. 880 427 54 117 86 11 51 76 58
Ukupno — 01. 929 227 152 142 61 47 87 78 135

Napomena: *a — stranke (pro)HDZ-ove koalicije; *b — stranke (anti)HDZ-ove koalicije
Izvor: Franiéevié i Kimura (2003:220)
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sredi$njim tijelima drzavne uprave odgovorni za obavljanje poslo-
va drzavne uprave prenesenih u djelokrug tijela lokalne odnosno
regionalne jedinice.

Clanove poglavarstva bira predstavnicko tijelo ve¢inom glaso-
va, na prijedlog predsjednika poglavarstva. Mogu biti zaduzeni za
jedno ili vise podrucja u djelokrugu lokalne, odnosno podrucne
(regionalne) samouprave. Zato su ¢lanovi poglavarstva u pravilu
voditelji upravnih odjela (za gospodarstvo, financije i proracun itd.).
Poglavarstvo je odgovorno predstavnickom tijelu jedinice lokalne
vlasti, koje u odredenim okolnostima moze donijeti odluku o ne-
povjerenju. Poglavarstvo podnosi predstavnickom tijelu i prijedlog
financijskih akata, proracuna i odluke o izvr$avanju prorac¢una te
prijedlog odluka o prihodima.

Kljucne su zadace poglavarstva:

« pripremanje prijedloga op¢ih akata,

« izvr$avanje ili osiguravanje izvrs$avanja op¢ih akata predstav-
nickog tijela,

« usmjeravanje djelovanja upravnih tijela neke jedinice u obav-
ljanju poslova iz njihova djelokruga te nadzor njihova rada,

« upravljanje i raspolaganje nekretninama i pokretninama u
vlasnistvu neke jedinice, te njezinim prihodima i rashodima,
sukladno zakonu i statutom, te

« obavljanje i drugih poslova utvrdenih statutom.

Zupanije i Zupanijska poglavarstva

Izvr$na su tijela Zupanije Zupan i poglavarstvo. Zupana bira
skupstina od svojih ¢lanova, a on zastupa zupaniju, nadzire zako-
nitost rada upravnih tijela i daje im upute za rad. Zupanijsko po-
glavarstvo ima od 7 do 13 ¢lanova. Zupan je predsjednik, a dva za-
mjenika Zupana ujedno su zamjenici predsjednika Zupanijskog
poglavarstva. Zupana i zamjenike (podZupane) bira Zupanijska
skupstina od svojih ¢lanova.

Potkraj 1999., temeljem izmjena Zakona o lokalnoj samoupravi
iupravi (NN 128/99), razdvojena je uloga zupana kao celnika drzavne
uprave u zupaniji od ¢elnoga duznosnika Zupanijske samouprave.
Otad Zupana, nakon $to ga izabere Zupanijska skupstina, vise ne
potvrduje predsjednik drzave na prijedlog Vlade RH.
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Clanove poglavarstva bira skupstina iz »vlastitih redova«, na
prijedlog Zupana, na ¢etiri godine. Zupanijska skupstina na sjedni-
ci donosi odluku o sastavu zupanijskoga poglavarstva za tekuce
mandatno razdoblje.

Rezultati izbora za nositelje izvrsne vlasti u Zupanijama i Gra-
du Zagrebu od 1993. do 2001. 1 ovdje ¢emo samo ukratko analizi-
rati povijest regionalnih izbora u Hrvatskoj, odnosno promotriti iz
kojih su stranaka potjecali Zupani nakon osamostaljenja. Tablica
17 prikazuje stranacku pripadnost Zzupana i gradonacelnika Zagre-
ba od 1993. do 2001.

Tablica 17. Stranacka pripadnost Zupana i gradonacelnika Zagreba od
1993. do 2001.

Godina Mjesta HDZ Sbp HSS HSLS IDS PGS  Ostali Neovisni

1993. 21 14 0 3 1 1 0 0 2
1997. 21 17 1 0 1 1 1 0 0
2001. 21 7 3 8 1 1 0 0 1

Izvor: Franicevié i Kimura (2003:220)

Analiza stranacke pripadnosti svih Zupana i gradonacelnika
Zagreba od 1993. odnosno 1997., pokazuje kako se i tu znatno
smanjuje udjel nositelja izvr$ne vlasti iz redova HDZ-a, $to je razu-
mljivo, uzme li se u obzir broj osvojenih mandata za koaliciju stra-
naka na zupanijskim izborima 2001. godine. HSS je stranka koja je
u razdoblju od 2001. do 2005. imala najveci broj Zupana.

Gradovi, opcine i gradska/opcinska poglavarstva

Najvaznije je tijelo izvr$ne vlasti u gradu i op¢ini poglavarstvo.
Ono ima ulogu »lokalne vlade« koja obavlja izvr$ne poslove lokalne
samouprave i poslove drzavne uprave $to su mu povjereni sukladno
zakonu. Na celu mu je gradonacelnik, odnosno op¢inski nacelnik
(predsjednik). Nositelj je izvréne vlasti, a bira ga, ve¢inom glasova,
lokalno vijec¢e od svojih ¢lanova. I ostale ¢lanove poglavarstva bira
vije¢e. U pravilu su to procelnici gradskih ili opéinskih upravnih
odjela, a njihov broj ovisi o veli¢ini grada i op¢ine. Poglavarstvo pro-
vodi naputke i odluke vijeca, kojemu je odgovorno za svakodnevno
upravljanje tijelom lokalne samouprave, za rad i donesene odluke.

Obveze su nacelnika, gradonacelnika i zupana na podrucju
financija:
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 podnosenje prijedloga proracuna i odluke o izvr$avanju

proracuna predstavnickom tijelu,

« otvaranje racuna za sva placanja u vezi s proracunom,

« odlucivanje o zaduzivanju na osnovi odluke predstavnickog

tijela,

+ pracenje izvrsenja proracuna,

« izvjescivanje predstavnickog tijela o izvrSenju proracuna u

prvome polugodistu tekuce godine,

« izvjes¢ivanje predstavnickog tijela o izvrsenju proracuna za

godinu prije,

+ odobravanje uporabe prorac¢unskih pricuva do svote utvrdene

u godisnjem proracunu za pokrice hitnih i nepredvidenih
izdataka tijekom proracunske godine.

I gradonacelnik ima dva zamjenika koji ga u slucaju sprijecenosti,
na njegov prijedlog, zamjenjuju. Obvezni su pridrzavati se uputa
op¢inskog nacelnika odnosno gradonacelnika, to prije sto zbog
takva »delegiranja« poslova zamjeniku ne prestaje odgovornost
op¢inskog nacelnika odnosno gradonacelnika za njihovo oba-
vljanje.

Broj ¢lanova poglavarstva mora biti neparan, a utvrduje ga se
u statutu, i to tako da poglavarstvo:

« opc¢ine od 3001 do 10.000 stanovnika ima 3 do 5 ¢lanova,

« op¢ine i grada od 10.001 do 30.000 stanovnika ima od 5 do 7

¢lanova,

« grada s vise od 30.000 stanovnika ima od 7 do 9 ¢lanova,

» grada Zagreba ima od 9 do 15 ¢lanova,

« Zupanije ima sedam do trinaest ¢lanova.

Iznimka je moguca u op¢ini do 3000 stanovnika gdje se za oba-
vljanje izvr$nih poslova ne bira poglavarstvo, ve¢ njegove duznosti
obnasa predstavnicko tijelo. Op¢ina od 3001 do 10.000 stanovnika u
statutu moze odrediti da se za obavljanje izvr$nih poslova ne bira
poglavarstvo, ve¢ da njegove duznosti obnasa predstavnicko tijelo.

Poglavarstvo donosi odluke ve¢inom glasova, ako sjednici
nazocivecina ¢lanova. Ustroj, nacin rada i odlucivanja poglavarstva
podrobnije ureduje poslovnik, sukladno statutu i Zakonu.
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Upravni odjeli i sluzbe unutar poglavarstva

Za obavljanje pojedinih funkcija (iz samoupravnog djelokruga,
te poslova drzavne uprave prenesenih na te jedinice) osniva se
upravne odjele i sluzbe (upravna tijela) poglavarstva. Vrste i broj
upravnih odjela te broj zaposlenika ovise o velicini i gospodarskoj
snazi lokalne odnosno regionalne jedinice, pa npr. mogu postojati
upravni odjeli za financije, gospodarstvo, drustvene djelatnosti,
poljoprivredu i Sumarstvo, prosvjetu, kulturu, sport i tehnicku kul-
turu, zdravstvo i socijalnu skrb te upravne i pravne poslove. Ustroj
upravnih tijela ureduje se opéim aktom lokalne jedinice, a njima
upravljaju procelnici koje, na temelju javnog natjecaja, imenuje
poglavarstvo.

U opéinama i gradovima koji nemaju poglavarstvo ustrojava
se jedinstven upravni odjel za obavljanje svih poslova u samouprav-
nom djelokrugu. Moze ga se ustrojiti i u op¢inama i gradovima koji
imaju poglavarstvo. Dvije ili vise jedinica lokalne samouprave, oso-
bito kada su prostorno povezane (npr. opéine i gradovi na otoku),
mogu organizirati obavljanje pojedinih poslova posredstvom
zajednickog tijela, upravnog odjela ili sluzbe ili, pak, zajednickoga
trgovackog drustva. Medusobne odnose pritom ureduju posebnim
sporazumom temeljem zakona, te vlastitih statuta i op¢ih akata.
Osim toga, statut Zupanije radi obavljanja nekih poslova moze do-
pustiti osnivanje upravnih tijela i izvan sjedista.

Upravne, struc¢ne i ostale poslove u tijelima jedinica lokalne i
jedinica podrucne (regionalne) samouprave obavljaju sluzbenici i
namjestenici. Sluzbenici obavljaju upravne i stru¢ne poslove u dje-
lokrugu tijela u kojemu rade, a namjestenici pratece i pomocne
poslove.

Uredi drzavne uprave u Zupanijama

Odredene poslove u djelokrugu tijela drzavne uprave sto ih
obavljaju sluzbenici u sjedistu tijela moze se povijeriti sluzbenicima
u dislociranim jedinicama — uredima ili ispostavama izvan sjedista.
Pritom se jednake poslove za razli¢ita podrucja drzave obavlja na
vise mjesta. Tako poslove drzavne uprave u hrvatskim zZupanijama
obavljaju uredi drzavne uprave, a u nekim jedinicama lokalne sa-
mouprave to ¢ine njihove ispostave. Moze ih se, §toviSe, prepustiti
i tijelima lokalne samouprave, pa i odredene poslove drzavne upra-
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ve. (To, naravno, ostaje zadacom drzavne uprave, ali su trenutno
prepusteni lokalnim sluzbenicima, dok drzava zadrzava potpun
nadzor zakonitosti, struc¢nosti i svrhovitosti.) Neke se poslove
drzavne uprave moze prenijeti na lokalne jedinice, pa vise nisu u
djelokrugu drzavne uprave, nego u samoupravnom djelokrugu, a
drzava samo nadzire zakonitost obavljanja (Anti¢, 2002:64).
Lokalna samouprava ima, dakle, predstavnicka i izvrsna tijela
$to ih se bira na lokalnim izborima, radi udovoljavanja interesima
i potrebama gradana na lokalnoj razini. Izvr$nu se vlast bira iz re-
dova ¢lanova predstavnickih tijela izabranih na izborima.
Predstavnicka su tijela vijeca i skupstine, sastavljena od vije¢nika i
radnih tijela (odbora), a izvr$na su tijela vlasti nacelnik, gradonacelnik,
zupan i njihovi zamjenici koji su na ¢elu poglavarstva. Clanove
poglavarstva bira predstavnicko tijelo kako bi obavljali poslove suk-
ladno statutu lokalne ili regionalne jedinice, a radi ispunjavanja
nekih zadaca u samoupravnom djelokrugu te prenesenih poslova
drzavne uprave, poglavarstvo osniva upravne odjele i sluzbe.

Uloga lokalnih predstavnickih tijela

u prorac¢unskom procesu

Skupstina ili vije¢e predstavnicko je tijelo koje donoSenjem
akata i odluka te izborom i nadzorom nositelja izvr$ne vlasti izrazava
suverenost gradana na lokalnoj razini. Ta tijela uobi¢ajeno obavljaju
sljedece zadace:

« donose opce akte i kontroliraju njihovo izvrsavanje, ukljucivsi
odobrenje prorac¢una i njegov nadzor (parlament ureduje
ukupno drzavno zakonodavstvo),

« imaju predstavnicku ulogu radi udovoljavanja drustvenima,
lokalnim i regionalnim interesima,

» kontroliraju izvr$nu vlast odnosno odreduju temeljne smje-
rove politike $to je provodi izvrsna vlast,

« biraju nositelja izvr$ne vlasti te razrjesuju izvr$nu vlast nakon
isteka mandata ili prije,

« javno obrazlazu i objasnjavaju donesene odluke.

Izvréna vlast sastavlja proracun na drzavnoj i na lokalnoj razi-

ni. lako predstavnicka vlast na objema razinama moze promijeniti
prijedlog proracuna, praksa pokazuje da se najveci dio proracunskih
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stavaka na prijedlog izvr$ne vlasti u predstavnickom tijelu izglasa
u nepromijenjenu obliku, pa se prorac¢un cesto naziva i prorac¢unom
izvrsne vlasti.

U pripremi proracuna uloga lokalnoga predstavnickog tijela
znatno je manja od uloge izvr$ne vlasti (ili nekoga njezinog odjela
i ureda). Moglo bi se cak re¢i da je uloga predstavnickog tijela za-
nemariva. Moze se utjecati na donosenje odluka, najvise u pocetku
planiranja, pripremi proracuna, ali kada stigne na raspravu u
skupstinu/vijece, znatno se smanjuje, radi prekratka roka za raspra-
vu u predstavnickom tijelu, pa je tesko nesto mijenjati, jer bi svaka
promjena predlozenih proracunskih stavaka nuzno znacila promje-
nu i prilagodbu ostalih stavaka, $to uz pritisak zbog roka ponekad
izmijeni oblik proracuna $to ga je predlozilo poglavarstvo. U izra-
di proracuna prevladava stav izvrsne vlasti, jer su u prijedlogu
najizrazeniji upravo njezini ciljevi (Jel¢i¢, 2001:519).

Odobravanje proracuna u djelokrugu je lokalne predstavnicke
vlasti. Prijedlog proracuna kojeg $alje poglavarstvo ne smije ogra-
niciti podrucje politicko-ekonomskog utjecaja skupstine/vijeca.
Izvr$na vlast ne bi trebala odve¢ »tvrdo« braniti vlastita motrista o
prijedlogu proracuna. Moralo bi joj se omoguciti brzo djelovanje i
ucinkovito donosenje politicko-ekonomskih odluka, jer je skupstina/
/vijece tromo i dono$enje odluka ¢esto odugovlaci, iako je u vecem
dijelu lokalnih i regionalnih jedinica jo$ nedovoljno razvijena prak-
sa kvalitetnih rasprava o proracunu.

U prosincu se na sjednicama lokalnih predstavnickih tijela ra-
spravlja o prijedlogu proracuna — najcesce o premalenoj svoti odo-
brenoj pojedinim korisnicima. Namjena je rasprave u skupstini/vijecu
argumentirati razloge i Zelje vije¢nika koji lobiraju za vlastitu izbor-
nu jedinicu, okrug, cetvrt, odnosno odredene osobitosti. Lokalni su
predstavnici ¢lanovi razlic¢itih stranaka, ali su u prvome redu najne-
posredniji predstavnici gradana ($to Cesto zaboravljaju, stavljajui u
prvi plan mati¢nu stranku), izabrani na izborima te je dono$enje
proracuna, osim ekonomskoga, i politicko pitanje $to ovisi o odnosu
snaga (stranackom sastavu) u predstavnickom tijelu.

Zanimljivo je da vije¢nici — Sto su osobito istaknuli neki od in-
tervjuiranih nositelja izvr$ne vlasti (vise o tome u sljede¢em pogla-
vlju) — vjeruju kako je izvr$na vlast odgovornija kada se radi o finan-
cijskim pitanjima u prijedlogu prorac¢una, negoli skupstina ili vijece.
Dok lokalno poglavarstvo sluzbeno ne uputi prijedlog proracuna u
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vijec¢e/skupstinu, uopce ih se nije pitalo ili upoznalo sa stavkama
proracuna, a nije sudjelovalo ni u njegovoj pripremi. Nema nikakvih
pregovora predstavnicke i izvrsne vlasti dok prijedlog prora¢una ne
dode u vije¢e/skupstinu na izglasavanje. Prijedlog prorac¢una $to ga
izvrsna vlast Salje u vijece/skupstinu sadrzi priblizne svote, plan
politike i tablice sa svotama za pojedine proracunske korisnike pre-
ma broju stanovnika i aktivnostima. Budu¢i da predstavnicko tijelo
ni odbor za proracun nisu ni kratko vrijeme prije toga bili obavijesteni
o mogu¢im promjenama proracuna ili politike izvr$ne vlasti, to im
dodatno otezava rad. No, ne treba zaboraviti kako u proracunskom
procesu na lokalnoj razini nije zanemariva ni uloga lokalnih ogranaka
politickih stranaka, interesnih skupina, nevladinih udruga, medija i
sl, no ovdje se ne ¢emo potanje baviti njthovom ulogom u prora-
cunskom procesu na lokalnoj razini.

Proracun je, dakle, vrlo vazan za svako gospodarstvo i stanov-
nistvo lokalne jedinice. To je mehanizam Sto stalno povezuje pred-
stavnicku i izvr$nu vlast. Vrlo slozena procedura dono$enja proracuna
sastoji se od nekoliko faza, i ozbiljna je ekonomska i politicka aktivnost
svake lokalne jedinice. Vazna je zapravo i svaka faza postupka donosenja
s odredenima presudno utjecajnim ¢imbenicima. Postupno su se,
naime, razvijali broj i vrsta ¢cimbenika $to utje¢u na proracunski pro-
ces lokalnih jedinica. Njihov se broj i vrste kada se radi o proracunskoj
politici i odlucivanju u lokalnoj samoupravi RH (formalno i stvarno)
postupno povecavao i vrlo je razlicit, ali je jamac¢no najvaznijom ulo-
ga predstavnickih tijela (izabranih vije¢nika koji bi imali zastupati Zelje
birackog tijela), tijela izvrsne vlasti, upravnih odjela (napose za finan-
cije), ureda drzavne uprave i dr. Gradani na demokratskim lokalnim
izborima biraju ¢lanove lokalnoga predstavnickog tijela, u tako ¢ine
korak udovoljavanju vlastitih interesa i potreba. Vije¢a i skupstine kao
predstavnicka tijela odgovorna su birackom tijelu, a sastoje se od
vije¢nika i radnih tijela (odbora), dok su izvr$na tijela vlasti nacelnik,
zupan i njihovi zamjenici na celu poglavarstva. Izvrsnu se vlast bira
medu ¢lanovima predstavnickih tijela izabranih na izborima. Clanove
poglavarstva bira predstavnicko tijelo, a oni obavljaju poslove prema
statutu lokalne ili regionalne jedinice. Poglavarstvo je, pak, »lokalna
odnosno regionalna vlada« koja obavlja izvr$ne poslove lokalne i re-
gionalne samouprave i poslove drzavne uprave $to su mu povjereni
zakonom. Radi obavljanja pojedinih zadaca iz samoupravnog djelo-
kruga te zakonom prenesenih zadaca drzavne uprave, poglavarstvo
osniva upravne odjele i sluzbe.



Rezultati istrazivanja
lokalnog proracunskog
procesa u Hrvatskoj

Iskustva suvremenih demokratskih drustava pokazuju kako se
rasprava u lokalnim predstavnickim tijelima, pa i parlamentima, o
proracunu u mnogim zemljama pretvara u prihvacanje ili odbijanje
cjelovite vladine politike, odnosno politike lokalnih tijela i izabranih
predstavnika izvréne vlasti. Cinjenica je, osim toga, da su ta tijela
samo »filter« kroz kojeg se odobrava proracun, bez veceg utjecaja
na njega. Takve nalaze na drzavnoj razini potvrduje i istrazivanje
u Hrvatskom saboru provedeno pocetkom 2003. (Brati¢, 2003).

Slijedom toga, cilj je i ovoga istrazivanja pokazati tko su klju¢ni
igraci u odlucivanju o prora¢unima lokalnih i regionalnih jedinica
u Hrvatskoj. Istrazivanje je obuhvatilo tzv. rad na terenu (anketiranje
u zupanijskim skupstinama i gradskim vije¢ima) te primjenu izra-
vne metode ispitivanja (razgovore s nositeljima izvrsne vlasti).

Istrazivanjem se nastojalo potvrditi kako je ukupan teret odlu-
¢ivanja o proracunima lokalnih jedinica na izvr$noj vlasti (poglavar-
stvu, Zupanu/gradonacelniku), odnosno da je lokalna izvr$na vlast u
samome zaristu procesa odlucivanja o lokalnom proracunu.

Namjera je bila, usto, pokazati da amandmani na prorac¢un ne-
maju nikakav utjecaj na prorac¢unski proces, jer su prije svega stvar
dogovora vladajuce stranke/koalicije (poput cijeloga proracuna),
pa su promjene sto ih se izglasava na osnovi amandmana beznacajne.
Ni odbori za financije i prora¢un nemaju vazniju (bolje reci nikakvu)
ulogu u proracunskom procesu, najprije zato $to veéinu u njima
ima vladajuca stranka/koalicija, pa je stoga tek puki instrument
davanja misljenja o proracunu za sljede¢u godinu, bez veceg utjecaja
na zavrsni izgled.

171
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Trebalo je, takoder, utvrditi je li to¢no da obavije$tenost o
proracunu, zadovoljstvo raspolozivim vremenom za razmatranje
proracuna i o radu odbora za financije i proracun ovise o tome
pripadaju li vije¢nici poziciji ili opoziciji, te da lokalni vije¢nici,
zbog nezainteresiranosti, imaju velike teskoc¢e u razumijevanju
proracuna. Napokon, trebalo je doznati ovisi li uloga poglavarstva/
/izvr$ne vlasti odnosno vije¢a/predstavnicke vlasti u proracunskom
procesu o vrsti lokalne vlasti. Pretpostavili smo da su zadovoljniji
vremenom, upuceniji u prijedlog proracuna i aktivniji u davanju
amandmana vije¢nici Zupanija odnosno gradova s jednostranackom
odnosno vecinskom vlasc¢u, te da u takvima lokalnim jedinicama
vije¢nici predstavnicko tijelo u kojemu djeluju smatraju vaznom
karikom proracunskog procesa. Posve je opre¢no u zupanijama i
gradovima s koalicijskom odnosno manjinskom vlascu, gdje su
vije¢nici nezadovoljniji viemenom za ¢itanje proracuna, uz manju
ponudu amandmana i slabije su upuceni u prijedlog prora¢una za
sljedec¢u godinu.

U ovom dijelu knjige rasclanjuje se ankete provedene tijekom
2004. u svima zupanijskim skupstinama te u Skupstini grada Zagre-
ba, te intervjue s odabranim zupanima i gradonacelnicima. Na kraju
se navodi teskoce $to opterecuju lokalne i regionalne jedinice te daje
odredene preporuke za poboljsanje cijeloga proracunskog procesa
na lokalnoj razini, prijedloge za povecanje utjecaja, u prvome redu
lokalnih predstavnickih tijela u prora¢unskom procesu.

Metodoloski pristup

Metodoloski pristup u istrazivanju obuhvaca ankete i intervjue.

Anketni upitnik

Ankete su provedene u svima zupanijskim skupstinama (sa
Skupstinom Grada Zagreba — 21) te u odabranim gradovima s
razli¢itima politickim opcijama. Upitnik je sastavljen temeljem
istrazivanja o ulozi parlamenta u proracunskom procesu provede-
noga u Hrvatskom saboru 2003. godine. U svjetskoj literaturi po-
stoje slicne ankete, $to je stvorilo predodzbu kako bi trebalo pro-
vesti ovu anketu. Najvaznije upute o izgledu anketnog upitnika
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sadrze npr. Kodeks fiskalne transparentnosti Medunarodnoga mo-
netarnog fonda®, Pregled najboljih proracunskih praksa i procedu-
ra (zajednicki projekt OECD-a i Svjetske banke®) te Upitnik o
proracunskoj transparentnosti International Budget Projecta®. Sa-
stavljena je manja anketa s jednostavnijim pitanjima jer je postoja-
la opravdana bojazan da vije¢nici nece ispuniti anketu (ionako im
je previse papira u svakidasnjem poslu). Zavr$na inacica upitnika
za ovo istrazivanje dobivena je nakon neformalna razgovora s dje-
latnicima agencije Puls. Na pocetku upitnika istaknuto je kako se
istrazivanje provodi da bi se utvrdilo ulogu lokalnih predstavnickih
vlasti u proracunskom procesu. Anketa je bila posve anonimna, i
posluzila je kao smjernica i preporuka za moguca pobolj$anja spo-
menuta procesa. Ispunjavali su je ¢lanovi zupanijskih skupstina/
/gradskih vijeca, ovisno o vremenu odrzavanja sjednica. U dogo-
vorima s tajnistvom svake zupanije, upitnici s po 15 pitanja bili su
podijeljeni ili prije, uz materijale za raspravuy, ili u tijeku sjednice.
Vije¢nici su bili zamoljeni da ispunjen upitnik ostave na stolu, kako
bi ga netko iz tajnistva pokupio. Sve su ankete u zupanijskim
skupstinama bile ispunjene od veljace do prosinca 2004. Treba reci
da svi vije¢nici sudionici sjednice vijeca ili skupstine nisu ispunili
anketu — zbog nezainteresiranosti, zaboravnosti ili naprosto ne-
voljkosti.*!

Osim op¢ih rezultata ankete, provedene su i daljnje analize,
kako bi se vidjelo razlike u ponasanju vije¢nika iz opozicije i pozi-
cije tijekom donosenja prorac¢una.

Ukupnu se obradenu anketu moze pogledati u prilozima.

Tablice 18.119. prikazuju opce rezultate anketa po Zupanijama
i gradovima.

Zupanije. Ankete su provedene u svima zupanijskim skup-
Stinama (sa Skupstinom Grada Zagreba, ukupno 21).

Odabran je prigodan uzorak. Od ukupno 935 mogucih anke-
tiranih vije¢nika u 21 zupaniji prikupljene su 434 ankete (46%) ili
gotovo polovica. Vije¢nici pozicije (263) bili su aktivniji, 60% ukup-

¢ o o

38  Dostupno na: http://www.imf.org/external/np/fad/trans/code.htm

39  Dostupno na: http://www.oecd.org/dataoecd/14/18/33620564.doc

40 Dostupno na: http://www.internationalbudget.org/openbudgets/index.htm

41  Analiza anketa provedenih u zupanijskim skupstinama i gradskim vije¢ima obavljena je uz
veliku pomo¢ Ivana Rimca iz Instituta za drustvena istrazivanja »Ivo Pilar« i Kresimira Zni-
dara iz Prizma istrazivanja.
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Tablica 18. Clanovi Zupanijskih skupstina izabrani 20. svibnja 2001.,

stanje tijekom 2004. i opCi rezultati analize upitnika po

Zupanijama
Zupanija/  Sastav zZupanijskih Broj Broj Odtoga Odtoga B/Ukupan B/A
/vladajuca  skupstina clanova ispunjenih pozicija opozicija  broj
koalicija 0d 2001.do 2005.  zupanijske anketa ispunjenih
skupstine (B) anketa (%)
(A)
Zagrebacka HDZ (15), HSS
(HSS% SDP, (13), SDP (10), 45 24 18 6 5,5 53,3
HNS) HNS (4), DC (3)
Krapinsko- HDZ (12), HSS (9),
-zagorska SDP (9), HNS-
(HSS, SDP,  HSU-LS (8), ZDS 51 13 10 3 3,0 25,5
HSLS, HNS, (7), HSLS (3),
HSU, LS) nezavisni (3)
HDZ (15), HSP (7),
Sisacko- HSLS (4), HPS (1),
-moslavacka SDP (8), SDSS (4),
(HDZ HSP, HSS (4) HNS (4), % 7 3 4 L6 143
HSLS, HPS) HB (1), nezavisni
1)
HDZ (16), SDP
Karlovacka  (11), HSS (6), HSLS
(HDZ,DC, (4), DC (3), HSP 44 28 15 13 6,5 63,6
HSLS) (1), HCSP (1), HB
(1), nezavisni (1)
Varazdinska HSS (11), SDP (9),
(HSS, HNS, HDZ (11), HNS (5), 41 15 11 4 3,5 36,6
SDP) HSLS (5)
Koprivnicko- gg)s (Slé%’ g]))Z
-krizevacka HSL,S 3 LS' HSU 41 20 12 8 4,6 48,8
(HSS, SDP) (3), LS-
’ (3), nezavisni (1)
Bjelovarsko- HSS (15), HDZ (9),
-bilogorska  SDP (8), HSLS (4),
(HSS, HSLS, HB (4), HNS-LS 4 8 5 3 L8 186
SDP) (2), nezavisni (1)
SDP (9), HDZ (8),
PGS (6), HNS (4),
Primorsko-  HSS (3), HSLS (3),
-goranska  Trec¢i Hrvatski blok
(SDP, PGS,  (2), IDS (1), HD (1), 42 25 15 10 58 59,5
HNS) HSU (19, HKDU
81), SNA (1),
nezavisni (1)
HDZ (20), HSP (3),
Licko-senjska HSS (7),
(HDZ) SDB-HNS (6) SNS %5 16 10 6 3,7 35,6
(5), HSLS (4)
Viroviticko- HDZ (11), HSS
-podravska  (10), SDP (7), HNS
(HSS, SDP,  (4), HSLS (4), HSp 42 30 19 1 69 714

HSLS, HNS)

(3), nezavisni (2)
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HDZ (14), SDP-

?ﬁieiﬁ‘;{(a “HSLS (9), HSS (6),
Y HNS (3), SDSS (2), 43 9 2 7 21 209
(HDZ, N X lista V.
nezavisni) ezavisna lista V.
Zeca (9)
Brodsko- HDZ (19), HSS
-posavska (11), SDP (11),
(HSS,SDP, HSLS (5), HNS-Ls ~ °! 38 23 15 88 745
HNS, LS) (4), HB (1)
(Z]—?dDEgSlI(-E{iSLS (}{I(?)’ZIEIIS?,SS(E)I’) 41 21 14 7 4,8 51,2
PN HSS (3), HNS (3), ’ !
nezavisni) P
nezavisni (1)
Qe 1oz .00
) HNS-Libra-SBHS 47 31 17 14 7,1 66,0
(HDZ, 5), HSU (4
Sibensko- ~ HDZ (18), SDP
kninska  (11), HSS (4), 41 21 11 10 48 512
(HDZ) SDSS (4), HB (4)
Vukovarsko- HDZ-HKDU (14),
-srijemska  SDSS (7), HSS (6),
(HSS, SDSS, SDP (4), HSP (3), 42 14 11 3 32 333
SDP, HSLS, HSLS (3), DC (2),
DC) nezavisni (2)
HDZ (11), SDP
(11), HSLS (5), H
. (5), HCSP (4),
—Sg;illtrIlSl;(t){nsl<a Eggi(aj ]_IE{SIEISQ)’
gg)RZS, (2), HDD (’1)’ HIP 51 24 11 13 55 47,1
Nezavisna lista
MASLINA (1),
nezavisni (1)
IDS (28), SDP (7),
Istarska HDZ (2), HNS (1),
(IDS) IDF (1), HIP (1), 41 30 23 7 6,9 73,2
nezavisni (1)
Dubrovacko- HDZ (13), SDP
-neretvanska (11), HSS (6), HSLS
(SDB,HSS, (4),HB (3),DC (2), 8 7 1 L& 195
HSLS) HSP (2)
MAmle WSODZO) s 5 1w e s
HNS) ! > HNS (6), HSU (2), g !
LS (2)
SDP (20), HNS (9),
Grad Zagreb® HDZ (5), HIP (5),
(SDP, HNS) HB (5), HSP (3), 2 22 13 ? 5L 431
nezavisni (4)
Ukupno 935 434 263 171 100,0 46,4

“Prva je stranka iz Cijih je redova Zupan, a druge su stranke stranke koalicije.

bZbog nestabilnosti tadasnje viadajuce koalicije SDP-HNS-LS-HSLS-SDSS, od
studenoga 2003. na vlasti je koalicija HDZ-SDSS, uz pomo¢ HSU-a. No u travunju 2005.,
razlazom tadasnjeg predsjednika Skupstine Branimira Glavasa s HDZ-om, HDZ je

izgubio vecinu, no to nije bitno utjecalo na rad Skupstine, jer je ve¢ bila odradena
posljednja sjednica u mandatu 2001-20085.
‘Grad Zagreb ima Gradsku a ne Zupanijsku skupstinu.

Izvor: DZS (2004), Krstulovié¢ (2004:287-300); autor
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no sudjelujucih, dok je oporba ¢inila 40% (171 vije¢nika). No, lo-
gicno je pretpostaviti da je medu ispitanicima vise vije¢nika pozicije
nego opozicije (jer, nacelno, da bi se vladalo nuzan je udjel 50%),
pa podatak o ve¢em odazivu vije¢nika pozicije ne govori nuzno o
vecoj aktivnosti (odzivu), ve¢ mozda prilicno dobro zrcali stanje
medu anketiranima. U prilog tome govori udjel ukupnog broja
vije¢nika pozicije (263) u mogucem broju anketa (935), $to daje
28% moguce anketirane populacije.

U mandatu od 2001. do 2005. najveci broj Zupana imale su st-
ranke HSS i HDZ (po osam), s tim da je ve¢inu u vladaju¢im koa-
licijama u kojima je Zupan bio iz redova HSS-a ¢inila ta stranka i
SDP, koji je imao dva odnosno tri zupana (s jednim gradonacelni-
kom grada — zupanije, Grada Zagreba), dok su IDS i HSLS imali
po jednoga zupana.

Prema broju ispunjenih upitnika, najkooperativniji su bili
vije¢nici Brodsko-posavske zZupanije (38 vije¢nika ili 75%), Istarske
(30 vije¢nika ili 73%), Viroviticko-podravske (30 vije¢nika ili 71%),
Medimurske (30 vije¢nika ili 70%) i Osjecko-baranjske Zupanije (31
vije¢nika ili 66%). Najmanji broj anketa ispunili su vije¢nici Sisacko-
moslavacke (7 ili 14%), Bjelovarsko-bilogorske (8 ili 19%) te
Dubrovacko-neretvanske zupanije (8 ili 20%).

Gradovi. Potanje informacije o politickome odnosu snaga (udjel
u vlasti stranaka) u odabranim gradovima za provodenja istrazivanja
te ukupan broj ispunjenih upitnika donosi sljedeca tablica.

Analizirani gradovi odabrani su nasumce, imajuci u vidu ogra-
nicene financijske i raspolozivo vrijeme provodenja istrazivanja.
Bila je nakana provesti istrazivanje o udjelu stranaka na vlasti. Zbog
jakosti HDZ-a i SDP-a i na lokalnoj i na drzavnoj razini, izdvojena
su po dva grada u kojima su na vlasti upravo te stranke. Cijelo
istrazivanje obuhvatilo je ukupno 10 gradova: Crikvenicu (HSLS),
Koprivnicu (SDP), Novi Vinodolski (SDP), Opatiju (HNS), Osijek
(LS), Pulu (IDF), Samobor (HSS), Slavonski Brod (HB), Vinkovce
(HDZ) i Viroviticu (HDZ). Ankete nisu ispunjene u Opatiji i Puli,
zbog nepogodnih datuma odrzavanja sjednice. Od mogucih 224,
anketu su u gradskim vije¢ima ispunila 102 gradska vije¢nika (45%).
[ u gradovima su, poput vije¢nika u zupanijama, aktivniji u ispunja-
vanju bili vije¢nici pozicije — 66 (65%). 1z redova opozicije anketu
je ispunilo ukupno 36 gradskih vije¢nika (35%). Cak u tri analizi-
rana grada na vlasti je manjinska koalicija! Prema broju ispunjenih
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upitnika najkooperativniji su bili vije¢nici u Novom Vinodolskom
(92%), Virovitici (90%) i Koprivnici (84%).

Analizu ukupne ankete u Zupanijama i gradovima moze se naci
u prilozima. U interpretaciji podataka treba imati na umu podatak
o razlicitu broju vije¢nika, ovisno o zupaniji ili gradu, koji su ispu-
nili upitnik te da je razlicit broj vije¢nika uopce odgovorio na poje-
dino pitanje.

Intervjui

Tijekom 2004., radi boljeg upoznavanja prilika u jedinicama
lokalne i regionalne samouprave i boljeg informiranja o tesko¢ama
s kakvima se suceljavaju nositelji izvrsne vlasti i, opéenito, lokalne
jedinice na ¢ijem su Celu, obavljeni su intervjui s nositeljima izvr$ne
vlasti (ciljano) u zupanijama i gradovima odnosno zZupanima (po-
negdje i procelnicima za financije). Pri odabiru zupanija i gradova
za intervjue i analizu nastojali smo ravnomjerno »pokriti« Zupanije,
s obzirom na snagu i udjel stranaka u vlasti. Strukturirani intervjui
jamcili su bolje razumijevanje postavljenih pitanja i pouzdanije
rezultate, ali je provedba bila skuplja (putovanja su bila velik trosak,
izrazeno u novcu i vremenu).

Udovoljeno je i odredenima formalnim zahtjevima — moze se
reci kako je u intervjuima primijenjena jednaka metodologija i
instrumentarij. Nastojalo se je utvrditi glavna institucionalna obi-
ljezja izvr$ne vlasti u Zupanijama i gradovima, napose u prora-
cunskom procesu. Radi uravnotezenosti, u istrazivanju uloge tijela
izvrsne vlasti u proracunskom procesu rabljene su ankete u
zupanijskim skupstinama i gradskim vije¢ima, uz pomo¢ kojih se
je zeljelo analizirati ulogu predstavnicke vlasti. Mora se pritom
priznati kako se nije moglo izbje¢i odredenu subjektivnost u ana-
lizi i vrednovanju odgovora. Intervjui su sadrzavali petnaest temelj-
nih pitanja (vidi tablicu 20).

Intervjuirani su nositelji izvr$ne vlasti u Zupanijama (sedam) i
gradovima (9).

U zZupanijama su intervjuirani Zupan i procelnik za financije
Brodsko-posavske zZupanije, zupan i procelnica Istarske Zupanije,
zupan Medimurske zupanije, zupan i procelnica za financije Osjec-
ko-baranjske Zupanije, zupan Pozesko-slavonske Zupanije, zupan
Primorsko-goranske zupanije te predsjednik Hrvatske zajednice
zupanija i zupan i procelnica za financije Viroviticko-podravske
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Tablica 20. Temeljna pitanja intervjua

P 1. Kolika je visina proracuna u Vasoj JLPRS za 2004?

P 2. Kakav je odnos Vase lokalne ili regionalne jedinice s Ministarstvom financija i drugima
ministarstvima?

P 3. Jeste li zadovoljni Uredom za financije u Vasoj lokalnoj/regionalnoj jedinici i njegovom
ekipirano$éu?

P 4. Izdvaja li Vasa lokalna/regionalna jedinica financijska sredstva za stru¢no usavrsavanje
zaposlenika u lokalnoj (regionalnoj) jedinici?

. Angazira li Vasa lokalna/regionalna jedinica vanjske stru¢njake?

. Odbor za financije i proracun i njegova uloga u prora¢unskom procesu?

. Koliko je vremena dano vijeé¢nicima za razmatranje prorac¢una?

. Koliko se amandmana daje na prora¢un i koliko ih se prihvati?

=A Ra=ARa=R Rav M isv]
NeREecRIEN RN NN

. Kakav je odnos zupana/gradonacelnika i procelnika(ce) za financije u Vasoj lokalnoj/
/regionalnoj jedinici?

P 10. Kakav je Va$ odnos s drugima lokalnim/regionalnim jedinicama?

P 11. Kakve su prilike u vezi s rebalansom proracuna? Koliko se puta dogada tijekom godine?

P 12. Tko je, prema Vasem misljenju, klju¢ni ¢initelj prora¢unskog procesa u Vasoj lokalnoj/
/regionalnoj jedinici?

P 13. Sto su opca obiljezja/zanimljivosti u Vasoj lokalnoj/regionalnoj jedinici?

P 14. Kakve su, prema Vasem misljenju, temeljne teskoce u Vasoj lokalnoj/regionalnoj jedinici?

P 15. Sto biste preporucili za Vasu lokalnu/regionalnu jedinicu?

Izvor: Autor

zupanije. U planu je bio i razgovor sa zupanom Zadarske zupanije
(HDZ), ali se je izjalovio. Osim nositelja izvr$ne vlasti u Zupanijama
— zupana, ovome je istrazivanju pridonijelo i Cetiri procelnika(ce)
za financije iz Brodsko-posavske (BPZ), Istarske (IZ), Osjecko-ba-
ranjske (OBZ) i Viroviticko-podravske (VPZ) Zupanije.

Kad je rije¢ o gradovima, cilj je bio tamo gdje je provedena
anketa u gradskim vijec¢ima intervjuirati gradonacelnika (a ponegdje
i procelnika za financije — gradskoga »ministra« financija), takoder
imaju¢i na umu razmjernost s obzirom na udjel stranaka u vlasti.

U gradovima intervjuirani su gradonacelnici Crikvenice, ujed-
no predsjednik Saveza udruga op¢ina i gradova, gradonacelnik
Koprivnice, ujedno predsjednik saborskog Odbora za lokalnu i
podruc¢nu samoupravu, gradonacelnik i procelnik za financije No-
vog Vinodolskog, gradonacelnik Osijeka, gradonacelnik i procelni-
ca za financije Grada Pule, gradonacelnik Samobora, gradonacelnik
Slavonskog Broda, gradonacelnik i zamjenik gradonacelnik Vinko-
vaca te gradonacelnik i procelnica za financije Virovitice. Nije, na-
zalost, bilo moguce intervjuirati, gradonacelnika Opatije.

Ankete i intervjui cjelovito su, dakle, provedeni u Brodsko-po-
savskoj (BPZ), Istarskoj (IZ), Medimurskoj (MZ), Osjecko-baranj-
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skoj (OBZ), Pozesko-slavonskoj (PSZ), Primorsko-goranskoj (PGZ)
i Viroviti¢ko-podravskoj (VPZ) zupaniji, te gradovima Crikvenica
(Cr), Koprivnica (Ko), Novi Vinodolski (NV), Osijek (Os), Samobor
(Sa), Slavonski Brod (SB), Vinkovci (Vk) i Virovitica (Vt).

Rezultati istrazivanja

Kako bi se sto bolje analiziralo temu, postavljen je osnovni cilj
istrazivanja — dokazati tko je(su) klju¢ni igra¢(i) u odluc¢ivanju o
prora¢unima lokalnih i regionalnih jedinica u Hrvatskoj.

Prvotno smo zeljeli pokazati da je u prora¢unskom procesu na
lokalnoj razini slaba uloga predstavnicke, a jaka uloga izvrsne vlasti.
Pretpostavili smo, naime, da je ukupan teret odlucivanja o prora-
¢unima lokalnih jedinica na lokalnoj izvr$noj vlasti (poglavarstvu,
zupanu/gradonacelniku), odnosno da je lokalna izvr$na vlast vrlo
vazna u procesu odlucivanja o proracunu.

Pretpostavku smo provijerili na osnovi pitanja 12. u intervjuu
$to je glasilo: Tko je, prema Vasem misljenju, kljucni ¢initelj pro-
racunskog procesa u Vasoj lokalnoj/regionalnoj jedinici? Osim
osjecko-baranjskog zupana i gradonacelnika Slavonskog Broda, svi
su sugovornici suglasni u ocjeni da je poglavarstvo najvaznije tije-
lo u proracunskom procesu njihove jedinice.

Tu tvrdnju potvrduje i anketno pitanje pod brojem 14: Je li
Skupstina/Vijec¢e prema Vasemu misljenju, uistinu srediste politic-
ke mo¢i koje na lokalnoj razini donosi sve vaznije politicke odluke
za probitak lokalne zajednice ili samo potvrduje odluke nekih dru-
gih institucija (poglavarstva, Zupana, Vlade, ministarstava)?

Zupanije. Cak 28 vije¢nika nije odgovorilo na to pitanje. Vise
od 42% ispitanika (ne racunajuci 28 neispunjenih anketa) smatra
kako zupanijska skupstina najcesée (26%) odnosno uopce (16%)
nije sredistem politicke mo¢i u njihovoj zZupaniji. Isticu se samo
vije¢nici Medimurske Zupanije i Grada Zagreba, koji uglavhom
podrzavaju tezu da njihova skupstina najcesce nije srediste politic-
ke mo¢i (36%). No, otprilike 40% ispitanika smatra kako je skupsti-
na donekle srediste politicke mo¢i na lokalnoj razini. Samo 15%
svih anketiranih smatra da je njihova skupstina apsolutno srediste
politicke mo¢i u zupaniji.
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To je pitanje u kojemu se odgovori vije¢nika opozicije i pozi-
cije najvise razlikuju. Vise od 35% (56 vije¢nika) odnosno 32% vi-
je¢nika opozicije (njih 50) smatra, naime, kako Zupanijska skupsti-
na u kojoj su vije¢nici, naj¢esce, ili uopce nije sredistem politicke
mo¢i. Najveci broj ¢lanova pozicije, njih 134, smatra kako je skup-
stina donekle srediste politicke moci (54%), a 19% (48 vije¢nika)
smatra da skupstina ima apsolutnu politicku mo¢.

Razlozi razlicitom videnju oporbenih i vladajuc¢ih vije¢nika
mogu biti razli¢iti — u prvome redu to $to je oporbenim vije¢nici-
ma gotovo nemoguce utjecati na izgled proracuna, bilo zbog vla-
dajuce vecine bilo zbog financijskih ograni¢enja proracuna. Vlada-
juci vijeénici, pak, imaju odreden utjecaj na proracun, jer posred-
stvom klubova vije¢nika ili predstavnika izvr$ne vlasti iz redova
stranke kojoj pripadaju mogu predloziti (ili barem progurati) neke
projekte nuzne ili od interesa za lokalnu jedinicu iz koje dolaze.

o da, skupstina je
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70 m skupstina je donekle
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Gradovi. Gradsko je vijece stvarno i apsolutno srediste politic-
ke mo¢i prema misljenju 24% anketiranih. U to najvise vjeruju vi-
je¢nici u Koprivnici (6) i Vinkovcima (4). No, visok je i postotak
vije¢nika koji se uopce ne suglasuju s tim (21%). Zanimljivo je kako
i u tome prednjace vije¢nici u Koprivnici (5) koji misle da Vijece
uopce nije srediste politicke mo¢i u njihovu gradu, nego druge
institucije, prije svega poglavarstvo. Da je vijece donekle sredistem
politicke mo¢i misli 39% vije¢nika, a 17% misle kako uglavnom nije.
U takvo $to najvise vjeruju Cetiri vije¢nika u Crikvenici.

Vise od 51% clanova opozicije smatra kako vijece uopce nije
srediSte politicke mo¢i, dok 23% smatra kako vijece najcesce nije
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centar politicke moc¢i. Tako, naravno, ne misle ¢lanovi pozicije, koji
(33%) smatraju kako je vijece apsolutno srediste politicke mo¢i, dok
ih 49% smatra da je vije¢e donekle centar politicke moci.

Pretpostavili smo, takoder, kako amandmani na prorac¢un ne-
maju nikakvu ulogu u proracunskom procesu, jer su prije svega
stvar dogovora vladajuce stranke/koalicije (jednako kao cijeli pro-
rac¢un), pa su promjene $to ih se izglasava u prora¢unu na osnovi
amandmana zaista beznacajne.

Upravo je stoga intervjuiranima postavljeno pitanje o broju
podnesenih amandmana na proracun i koliko ih se nakon raspra-
ve i prihvati. Najvise intervjuiranih izjavljuje kako tijekom godine
na prijedlog proracuna za sljede¢u godinu ima najvise 20 amand-
mana (iznimka je Grad Osijek, gdje je broj amandmana znatno
veci), najcesce iz oporbe (ne nuzno), sto je razumljivo jer ¢lanovi
pozicije mogu unaprijed dogovoriti financiranje projekata vaznih
za njihovu izbornu bazu. Relativnho malen broj amandmana, od
kojih se tek nekoliko prihvati u skupstini/vije¢u, u prilog su Cinje-
nici da amandmani nemaju vedi utjecaj na izgled proracuna pri
izglasavanju.

Lokalnim vije¢nicima postavljeno je pitanje kako cesto u ra-
spravi o proracunu u skupstini/vije¢u upuc¢uju amandmane na pri-
jedlog proracuna. Zeljeli smo utvrditi kakva je aktivnost vije¢nika
u prora¢unskom procesu.

Zupanije. Ispitanici katkada daju amandmane na prijedlog pro-
racuna (39%). Mnogi vije¢nici (24%) malokad ili nikad ne daju
amandmane (15%), ukupno 39%. U davanju amandmana na pro-
rac¢un najaktivniji su vije¢nici u Gradu Zagrebu* — 18% vrlo cesto,
a 27% cesto.

Velik je udjel (gotovo 40%) clanova i opozicije i pozicije koji
amandmane na proracun daju samo ponekad. Nikada to ne ¢ini
12% oporbenih vije¢nika i 17% pripadnika stranaka na vlasti, dok
rijetko to ¢ini 21% opozicije i 26% pozicije. Neznatno je malo ak-
tivnih ¢lanova opozicije ili pozicije, barem kad je rije¢ o davanju
amandmana — 9% opozicije i samo 4% pozicije, §to je logicno, jer
mnogi vije¢nici pozicije tvrde kako je prijedlog prora¢una dogovo-
* * *

42 Grad Zagreb ima dvojaki status — grada i Zupanije. U istrazivanju je analiziran pod zZupa-
nijama.
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ren ve¢ prije, na koordinaciji vladajuc¢ih stranaka ili na sastanku
klubova vije¢nika, pa su stoga amandmani gotovo posve nepotreb-
ni. Ti se vije¢nici, ako i imaju potrebu davati amandmane (pogla-
vito u vezi s njihovim izbornom osnovom), za njih bore i lobiraju
na tim sastancima, malokad na samoj skupstini, pri izglasavanju
proracuna. Nasuprot tome, ¢lanovi oporbe kazu da se amandmane,
i kada ih daju, redovito odbija, te ne vide smisao inzistirati, jer
unaprijed znaju da Ce ih vecina, tj. pozicija odbiti.

Sljedece je pitanje bilo o prosje¢nu broju ponudenih amandma-
na vije¢nika. Odgovorio je ukupno 351 vije¢nik (147 opozicije i 204
pozicije). Najvise je onih koji daju jedan do dva amandmana na
prijedlog proracuna (83%). Obuhvati li se i vije¢nike (83) koji nisu
odgovorili na to pitanje, udjel se smanjuje na 67%, no i dalje uvjer-
ljivo prevladava.

Gradovi. Najveci broj vije¢nika samo katkada daje amandmane
na prijedlog proracuna (34%). Vrlo malo ili nikada to ¢ini 20% vije¢-
nika, $to je takoder mnogo. Najvedi je broj vije¢nika koji to nikada,
ili malokad, ne ¢ine u Crikvenici (po 33%). Prili¢no su pasivni u
davanju amandmana i vije¢nici Virovitice — malokad (18%) ili nika-
da (24%) te Vinkovaca gdje ¢ine malokad (21%) ili nikad (29%).

Opozicija je znatno aktivnija u davanju amandmana na prijedlog
proracuna, $to moze biti i posljedicom toga da su vladajudi vije¢nici
prije utjecali na odredene osobito vazne stavke, ponajprije na sastan-
cima koalicije ili vladajuce stranke, kada su se izborili za financiranje
tih stavaka. Tako 37% ¢lanova pozicije katkad $alje amandmane, 24%
malokad, a 27% nikada ne daje amandmane. Posve je drukcija slika
za vije¢nike oporbe, od kojih 23% vrlo ¢esto, 29% cesto i 29% katkad
upuc¢uje amandmane na prijedlog proracuna.

Na pitanje koliko amandmana u prosjeku $alju na razmatranje
odgovorilo je ukupno 82 vije¢nika. Oni koji ih upucuju uglavnom,
to ¢ine jednim do dva amandmana. Samo dva vije¢nika predloze
znatniji broj, vise od pet amandmana.

Moze se zakljuciti kako vije¢nici, iako tijekom rasprave o pro-
racunu podnose amandmane, nemaju veci utjecaj na proracunski
proces. Mnogi su vije¢nici pozicije, naime, potvrdili kako je prijed-
log proracuna ve¢ prije dogovoren na koordinaciji vladajucih stra-
naka ili sastancima klubova vije¢nika, pa im se podno$enje amand-
mana ¢ini izli$nim. Nasuprot tome, ¢lanovi oporbe smatraju da sve
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njihove amandmane, neovisno o kvaliteti prijedloga, odbije ve¢ina
u predstavnickom tijelu.

Pretpostavili smo, takoder, kako Odbor nema veliku ulogu u
proracunskom procesu, poglavito stoga $to vec¢inu ima vladajuca
stranka/koalicija, te sluzi kao puki instrument davanja misljenja o
proracunu za sljedecu godinu, bez veceg utjecaja na zavrsni izgled
proracuna.

Na pitanje o ulozi odbora za financije i proracun u prorac¢un-
skom procesu intervjuirani su najcesc¢e odgovorili kako u predstav-
ni¢kom tijelu imaju odbor za prorac¢un (statutarna obveza). Zato
$to u odboru vec¢inu ima uglavnom vladajuca stranka/koalicija,
utjecaj je oporbenih vije¢nika zanemariv. Samo malobrojni vije¢-
nici vide ga kao mehanizam kontrole potro$nje te smatraju da nema
vazniju ulogu u prora¢unskom procesu.

I u anketama su postavljena odredena pitanja $to su imala po-
tvrditi/negirati ovu tvrdnju.

Zupanije. Na pitanje postoji li u njihovom predstavni¢kom
tijelu odbor za financije i proracun, ¢ak 15 zupanijskih vije¢nika (9
iz opozicije i 6 iz pozicije) u svima zupanijama uopce ne zna da u
njihovoj skupstini postoji radno tijelo takva naziva. Cak 7 od 20
anketiranih vije¢nika u Sibensko-kninskoj Zupaniji (35%) ne zna za
postojanje toga skupstinskog odbora.

Na pitanje o upucenosti u rad odbora za financije i proracun,
gotovo 31,6% svih ispitanih zupanijskih vije¢nika izjavilo je kako je
lose (23,1%) ili nikako (8,5%) upuceno u rad tijela koje bi trebalo
biti jedno od najvaznijih u zupanijskim skupstinama pri donosenju
proracuna.

Broj anketa Postotak, samo ispunjene ankete

1 — Odli¢no sam upucen/a 22 59
2 — Dobro sam upucen/a 235 62,5
3 — Lose sam upucen/a 87 23,1
4 — Nisam uopce upucen/a 32 8,5
Ukupno ispunjene ankete 376 100,0
Neispunjene ankete 58

Ukupno 434

Na pitanje o stupnju prezentiranosti rada odbora za financije
i prorac¢un ostalim vije¢nicima, dobiveni su sljedeci rezultati. Vise
od 82% ispitanika smatra kako je rad odbora uvelike (32%) ili do-
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nekle (50%) prezentiran ostalim vije¢nicima. No, moze se reci kako
je visok i udjel vije¢nika koji smatraju da uglavnom (14%) ili uopce
nije prezentiran (4%) — dakle ukupno 18%.

Broj anketa Postotak, samo ispunjene ankete
1 — Uvelike je prezentiran 140 32,3
2 — Donekle je prezentiran 216 49,8
3 — Uglavnom nije prezentiran 61 14,1
4 — Uopce nije prezentiran 17 3,9
Ukupno 434 100,0

Dok 18% vije¢nika oporbe (njih 31) smatra kako je rad odbora
uvelike prezentiran i ostalim ¢lanovima skupstine, jednako misli
¢ak 41% vije¢nika pozicije (109 vije¢nika).
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Gradovi. Kao u Zupanijama, i u gradovima ima vije¢nika koji ne
znaju sastav svoga predstavnickog tijela. Deset vije¢nika (devet u
Virovitici i jedan u Novom Vinodolskom) smatra, naime, kako njiho-
vo vije¢e nema odbor za proracun, $to niposto nije tocno. Da taj odbor
ne postoji ne zna Sest vije¢nika opozicije i pet vije¢nika pozicije.

Na pitanje o upucenosti u rad odbora za financije i proracun
neclanova odbora nije odgovorilo 20 vije¢nika. Od onih koji su
odgovorili (84) na to pitanje gotovo 60% dobro poznaju rad odbora,
ali ih je 30% lose ili posve neupuceno u rad odbora za proracun.
Najvedi je broj (devet) dobro upuéenih u Vinkovcima, a »najneupu-
¢eniji« su i lose upuceni vije¢nici u Virovitici (¢etiri odnosno pet).

Za zakljuciti je kako uloga odbora za financije i proracun nije
velika. Najvise intervjuiranih te velik broj anketiranih smatraju kako
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on nema vazniju ulogu u proracunskom procesu i kako je njegov
rad i otvorenost prema drugim vije¢nicima nedostatna. Svakako bi
trebalo poraditi na vecoj transparentnosti i prikazu rada lokalnih
odbora za financije i proracun. Ima vije¢nika koji uopcée ne znaju
da postoji odbor u njihovoj skupstini ili vijecu, sto dokazuje tvrdnju
da lokalni vije¢nici, prije svega zbog nezainteresiranosti, imaju ve-
like teskoce u razumijevanju proracuna, lokalnog ustroja te djelo-
vanja lokalnih predstavnickih tijela.

Predoceni su podaci, dakle, posve potvrdili velik utjecaj lokal-
ne izvr$ne vlasti (vije¢e/skupstina) na proces donosenja lokalnog
proracuna.

U vezi s temeljnom tvrdnjom, pretpostavili smo i to da oba-
vijeStenost o prora¢unu, zadovoljstvo raspolozivim vremenom za
raspravu o proracunu i radu odbora ovise o tome pripadaju li
vije¢nici poziciji ili opoziciji.

To su djelomice potvrdili odgovori na anketno pitanje o
upucenosti u rad odbora za financije i proracun ostalih vije¢nika.
Vise od 49% clanova oporbe u gradovima lose je, naime, upuéeno
u rad odbora, dok su dobro upuceni vise od 77% ¢lanova pozicije.
Nazalost, 19% opozicije ne znaju nista o radu odbora za proracun.
Zupanijski vijeénici opozicije i pozicije na to su pitanje dali sli¢ne
odgovore. Tako je samo 3% opozicije, odnosno 8% pozicije odlicno
upuceno u rad tih odbora. Vise je od 53% opozicije i 70% pozicije
dobro upuceno. Zabrinjava da ¢ak 30 vije¢nika, odnosno 13% opo-
zicije, ima los ili nikakav uvid u rad toga tijela. Krivi su mozda sami
odbori, ali i nezainteresirani ili nemotivirani ostali vije¢nici.

Zupanije. Na pitanje imaju li dovoljno vremena za raspravu o
prijedlogu proracuna poglavarstva, gotovo 28% ispitanika (121)
smatra kako im treba vise (17%) i mnogo vise vremena (11%).

Analiza anketnih odgovora na to pitanje dala je zanimljive rezul-
tate. Vise od 42% anketiranih vije¢nika ¢lanova opozicije misle da im
za razmatranje predlozena prorac¢una treba ostaviti vise (22% ili 38)
ili znatno vise vremena (20% ili 34). U ¢lanova pozicije omjer je 14%
(37) i 5% (12) vije¢nika, $to potvrduje kako pripadnost poziciji ili
opoziciji uvelike pove¢ava odnosno smanjuje stupanj zadovoljstva
vije¢nika vremenom za Citanje i raspravu o prijedlogu proracuna.

Otprilike 11% (28) odnosno 33% (85) vije¢nika pozicije imaju
previse ili dovoljno vremena za razmatranje prijedloga proracuna.
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Zbrojeno, 44% vije¢nika pozicije smatra da ima previse odnosno
dovoljno vremena.
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Gradovi. U gradovima je podjednak broj vije¢nika koji smatraju
daje dovoljno vremena za razmatranje prorac¢una te onih koji sma-
traju da im je nuzno znatno vise vremena (po 21%).

Opozicija je vrlo kriticna kad je u pitanju vrijeme za razmatranje
prijedloga prora¢una. Cak 40% odnosno 31% vije¢nika opozicije
smatra kako im treba dati znatno viSe ili viSe vremena za cCitanje
proracuna. Vije¢nici pozicije ne dijele taj stav — 24% njezinih vi-
je¢nika smatra kako imaju i previ$e vremena, 27% da je donekle
dostatno, a 25% da imaju dovoljno vremena za razmatranje prijed-
loga proracuna.

[ako anketirani vije¢nici u najve¢em broju misle kako je rad
odbora za financije i prora¢un uvelike ili donekle prezentiran i
ostalim vije¢nicima (po 40%), analiza odgovora oporbe i pozicije
pokazuje velike razlike.

Brojanketa  Postotak,samo  Opozicija Pozicija
ispunjene ankete

1 — Uvelike je prezentiran 40 40,4 8,5 57,9
2 — Donekle je prezentiran 40 40,4 42,8 39,0
3 — Uglavnom nije prezentiran 15 15,2 37,1 3,1
4 — Uopce nije prezentiran 4 4,0 11,6 0,0
Ukupno ispunjene ankete 99 100,0

Neispunjene ankete 5

Ukupno 104 100,0 100,0
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Gotovo 37%, odnosno 12% vije¢nika opozicije smatra kako rad
odbora uglavnom ili uopée nije prezentiran ostalim vije¢nicima,
$to ¢ini gotovo polovicu anketiranih oporbenih vije¢nika. Na dru-
goj strani, 58% clanova pozicije smatra kako je rad odbora uvelike
prezentiran i drugim vije¢nicima.

Moguc je zakljucak da su vije¢nici pozicije znatno bolje upuéeni
u rad odbora, imaju bolje i kvalitetnije podatke o prorac¢unu iz
odbora i same izvrsne vlasti i zadovoljniji su raspolozivim vreme-
nom za pracenje proracunskog procesa nego oporbeni vije¢nici.

Pretpostavili smo usto kako lokalni vije¢nici zbog nezaintere-
siranosti imaju velike teskoce u razumijevanju proracuna.

Najvi$e intervjuiranih sugovornika iz izvr$nih tijela vlasti izjav-
ljuje kako za analizu i razmatranje proracuna zupanijski/gradski
vije¢nici uobicajeno imaju sedam do mjesec dana, ovisno o jedini-
ci (rok je najcesce otprilike sedam dana). No istaknuli su kako je
vrlo malo vije¢nika (pozicijskih i opozicijskih) koji to kvalitetno
rade, jer malobrojni uistinu znaju kvalitetno analizirati prorac¢un.

[ u anketama su postavljena odredena pitanja $to bi imala potvr-
diti/negirati tu tvrdnju.

Zupanije. Vije¢nicima je npr. postavljeno pitanje o nazo¢nosti
u raspravama o proracunu. Najveci broj (pozicije i opozicije) redo-
vito ili ¢esto sudjeluju u radu na sjednicama zupanijske skupstine
kada se raspravlja o proracunu (vise od 85% ili 404).

No, na pitanje o razumljivosti prijedloga prorac¢una za sljedecu
godinu dobiveni su sljedec¢i podaci. Samo polovica ispitanika (57%),
nazalost, posve razumije prijedlog proracuna. U tome prednjace
vije¢nici Koprivnicko-krizevacke (70%) i Istarske zupanije (80%).
Dvadesetsestero vije¢nika (otprilike 6%) u svim Zupanijama prijed-
log proracuna uglavnom ili uopce ne razumiju, $to upucuje na
potrebu objasnjavanja prora¢unskih tema lokalnim vije¢nicima na
treninzima i seminarima. Gotovo 37% vije¢nika samo donekle razu-
mije prijedlog proracuna.

Broj anketa Postotak, samo ispunjene ankete
1 — Posve je razumljiv 249 57,4
2 — Donekle je razumljiv 159 36,6
3 — Uglavnom je nerazumljiv 25 5,8
4 — Posve je nerazumljiv 1 0,2

Ukupno 434 100,0
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Odgovori se uvelike razlikuju, ovisno o tome odgovara li na pi-
tanje ¢lan opozicije ili pozicije. Dok 40% opozicije (69) posve razu-
mije proracun, postotak je u clanova pozicije ¢ak 69% (180).
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U prilog toj tvrdnji govori i ¢injenica kako ¢ak 15 Zupanijskih
vije¢nika (devet oporbe i $est »vladaju¢ih«) u svim zupanijama
uopce ne zna da u skupstini postoji radno tijelo s nazivom odbor
za financije i proracun.

Na pitanje smatraju li nuznim osnivanje takva odbora ako ne
postoji, od 186 ostalih vije¢nika (248 nije odgovorio na to pitanje)
koji su odgovorili na pitanje, ¢ak 158 (85%) smatra da je osnivanje
odbora nuzno. Malo je nelogi¢no sto vije¢nici, koji uglavnom izjav-
ljuju da u skupstini postoji odbor, odgovaraju da ga je nuzno osno-
vati. To potvrduje ¢injenicu kako ti vije¢nici uopce ne drze do svo-
ga rada u zupanijskoj skupstini, jer ne znaju za njezina osnovna
radna tijela. Moguc¢ je razlog razlicita zainteresiranost vije¢nika za
pitanja proracuna, razli¢it stupanj obrazovanosti ili velik utjecaj
stranacke pripadnosti i njihova »slijepa« poslu$nosti stranci.

Od vije¢nika koji su odgovorili na to pitanje, otprilike 80%, na
obje strane, smatra nuznim osnivanje takva odbora, $to uistinu
zacuduje jer sve zupanijske skupstine ve¢ imaju to radno tijelo.

Gradovi. Najveci je broj gradskih vije¢nika redovito na sjedni-
cama gradskih vije¢a kada se raspravlja o proracunu. Analiza je po-
kazala da vise od 77% ¢lanova opozicije redovito sudjeluju u raspra-
vama o proracunu. Taj je postotak za poziciju jos veci (91%).
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Broj anketa Postotak, ukljucivsi Postotak, samo
neispunjene ankete ispunjene ankete

1 — Posve je razumljiv 67 64,4 65,7
2 — Donekle je razumljiv 31 29,8 30,4
3 — Uglavnom je nerazumljiv 4 3,8 3,9
Ukupno ispunjene ankete 102 98,1 100,0
Neispunjene ankete 2 1,9

Ukupno 104 100,0

Iako vecina vije¢nika posve razumiju prijedlog prorac¢una (64%),
ne treba zanemariti ¢injenicu kako ga 30% anketiranih vije¢nika ne-
dostatno razumiju. Najvise ¢lanova opozicije posve (49%) ili donekle
razumiju prijedlog proracuna. I taj je postotak znatno visi za poziciju,
¢iji vije¢nici znatno bolje razumiju prijedlog prorac¢una (75%).

Kao u zupanijama, i u gradovima ima vije¢nika koji ne znaju sastav
predstavnickog tijela. Naime, 10 vije¢nika (devet u Virovitici i jedan
u Novom Vinodolskom) smatra kako u njihovu vije¢u nema odbora
za proracun, $to nije to¢no. Da u njihovu vije¢u nema odbora za pro-
racun ne zna Sest vije¢nika opozicije i pet vije¢nika pozicije.

Na kontrolno pitanje o nuznosti osnivanja odbora, ako ve¢ ne
postoji, odgovorilo je 35 vije¢nika, a 69 nisu odgovorili. Trebalo je
provijeriti koliko vije¢nici uistinu poznaju ustroj svoga predstavnickog
tijela. Cak 26 od 35 anketiranih vije¢nika koji su odgovorili, smatra
da je nuzno osnovati takav odbor. Tako razmislja ¢ak 11 vije¢nika
u Virovitici. Premda takav odbor postoji, toliki postotak vjerojatno
govori o nedovoljnu poznavanju ustroja i rada vije¢a (26) u kojemu
su vijecnici.

Od 26 vije¢nika koji ne znaju da u vijecu djeluje i odbor za pro-
racun, 10 je iz opozicije i 16 iz pozicije, ali ni pripadnost poziciji ne
znaci da se poznaje rad i sastav gradskog vijeca, sto je pogreska
samog vijeca, ali i vije¢nika.

Iz svega se moze zakljuciti kako znatan broj vije¢nika imaju
teSkoca u razumijevanju prijedloga prora¢una. Osim $to je vecina
intervjuiranih sugovornika istaknula kako malo vije¢nika zna kva-
litetno ¢itati i analizirati prijedlog proracuna, i u samim anketama
veoma je visok postotak i oporbenih i vije¢nika pozicije (30% u
gradovima i 37% u Zupanijama) koji ga razumiju samo donekle. U
djelomicnu razumijevanju prijedloga prora¢una osobito se isticu
oporbeni vije¢nici od kojih ¢ak 52% (u Zupanijama) odnosno 46%
(u gradovima) donekle razumiju proracun.
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Opcenit je zakljucak kako 85% zupanijskih i gradskih vije¢nika
koji prate rasprave o proracunu, te oko 65% gradskih i 57% zu-
panijskih vije¢nika koji posve razumiju prijedlog proracuna, ne
potvrduje pretpostavku da zbog nezainteresiranosti vije¢nici imaju
velike teskoce u razumijevanju proracuna.

Zeljelo se je naposljetku pokazati kako uloga poglavarstva/
/izvr$ne vlasti, odnosno vije¢a/predstavnicke vlasti u prorac¢unskom
procesu ovisi o tipu lokalne vlasti. Pretpostavka je, naime, bila kako
su zadovoljniji vremenom, upuceniji u prijedlog proracuna i akti-
vniji u davanju amandmana vije¢nici zupanija odnosno gradova u
kojima je na vlasti jednostranacka odnosno vecinska vlast i da u
takvim lokalnim jedinicama vije¢nici predstavnicko tijelo u kojemu
djeluju smatraju vaznom karikom u proracunskom procesu.

Tragom te tvrdnje mora se podijeliti lokalne i podrucne jedi-
nice prema kriteriju tipa vlasti u pojedinoj zupaniji odnosno gradu.
Tablice 18 i 19 prikazuju tip vlasti u lokalnima/podru¢nim jedini-
cama. O¢ito se medutim, prema kriteriju jednostranacke ili koali-
cijske vlasti, moze analizirati samo zupanije, pa su podijeljene kako
slijedi:

a) jednostranacka vlast — Li¢ko-senjska (LSZ), Sibensko knin-

ska (SKZ), Istarska (IZ).

b) koalicijska vlast — sve druge zupanije.

Evo i dobivenih rezultata u zupanijama.

Prijedlog prora¢una posve je razumljiv za 44% vije¢nika (LSZ),
67% (SKZ), te ¢ak 80% vije¢nika (I), $to je najvedi postotak odgo-
vora u usporedbi sa svima ostalim zupanijama.

Upravo u tim zupanijama vije¢nici su najzadovoljniji i vreme-
nom za Citanje prijedloga proracuna. Tako npr. ¢ak 50% vije¢nika
(LSZ), 62% vije¢nika (SKZ) te 60% vije¢nika (IZ) smatra kako ima
dovoljno ili i previ$e vremena za razmatranje proracuna.

Vije¢nici tih triju zupanija naj¢es¢e upucuju amandmane na
prijedlog proracuna. Budu¢i da je na vlasti jednostranacka lokalna
vlada, to je donekle razumljivo, jer su vije¢nici koji pripadaju stran-
ci na vlasti ve¢ prije mogli neke svoje prijedloge ugraditi u proracun,
pa nema vece potrebe za amandmansku aktivnost, dok oporbeni
vije¢nici mogu smatrati kako nema potrebe davati amandmane na
proracun kad ce ih vecina svejedno odbiti.

U tim zupanijama s jednostranackom lokalnom vlas¢u, vije¢nici
uglavnom smatraju kako je skupstina uistinu srediste politicke mo¢i.
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Vije¢nici u LSZ (69%) smatraju da je skupstina posve (25%) ili do-
nekle (44%) srediste politicke modi. Gotovo 62% vije¢nika u SKZ
smatra kako je Zupanijska skupstina posve (29%) ili donekle (33%)
srediste politicke modi, a gotovo 57% vije¢nika u 1Z vidi skupstinu
posve (20%) ili donekle (37%) sredistem politicke modi.

Temeljem drugoga kriterija vladanja manjinske ili veéinske lo-
kalne vlasti moze se analizirati samo tri grada u kojima su na vlasti
bile manjinska vlade, premda Pula »otpadax, jer vije¢nici nisu ispu-
nili ankete:

a) manjinska vlast — Slavonski Brod (SB), Virovitica (Vt), Pula

(nema ispunjenih anketa)

b) vecinska vlast — svi drugi analizirani gradovi.

Od svih analiziranih gradova, upravo u onima s manjinskom
vlas¢u najmanji je postotak vije¢nika kojima je prijedlog proracuna
posve razumljiv. U Slavonskom Brodu npr. 56%, a u Virovitici 41%.
U drugim analiziranim gradovima, medutim, redovito je 65%. Cak
za 38% vije¢nika u Slavonskom Brodu, odnosno 47% vije¢nika u
Virovitici prijedlog je proracuna razumljiv samo donekle.

Sli¢no tomu, upravo vije¢nici u gradovima s manjinskom vlaséu
prednjace u Zelji da im se da znatno vi$e vremena za citanje pro-
rac¢una — u Slavonskom Brodu gotovo 38%, a u Virovitici 30%. Uvjer-
ljiivo je najviSe anketiranih vije¢nika (53%) koji ne znaju da u
predstavnickom tijelu djeluje odbor za financije i prorac¢un u Viro-
vitici. Svi ostali vije¢nici u drugim analiziranim gradovima tu
¢injenicu znaju. Uz to, ¢ak 27% vije¢nika u Virovitici uopcée ne znaju
$to se u tome odboru radi.

Gotovo 19 odnosno 24% anketiranih vije¢nika u Slavonskom
Brodu i Virovitici izjavljuju da nikada ne upu¢uju amandmane na
prijedlog proracuna, $to je medu najvisim postocima medu anali-
ziranim gradovima. To malokad ¢ini 25% vije¢nika u Slavonskom
Brodu i 18% u Virovitici, a samo ponekad 19 odnosno 24%. Opéenito
uzevsi, manja aktivnost vije¢nika koji ponekad, malokad ili nikad
ne upucuju amandmane na proracun osobina je najveceg broja
vije¢nika u gradovima s manjinskom vlas¢u.

Naposljetku, gotovo 41% vije¢nika u Virovitici najce$ce (29%)
ili nikad (12%) ne smatra vijece sredistem politicke moc¢i na lokal-
noj razini. U Slavonskom Brodu odgovorilo je 38% vije¢nika, 13%
smatra gradsko vijece uglavnom, a 25% uopce ga ne vidi sredistem
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politicke moc¢i koje donosi sve vaznije politicke odluke, napose
glede proracuna.

Sveukupno se moze zakljuciti kako su vije¢nici u zupanijama
gdje je na vlasti jedna stranka, a to su Li¢ko-senjska, Sibensko-
-kninska i Istarska zupanija zadovoljniji vremenom raspolozivim
za Citanje proracuna, upuceniji u prijedlog proracuna i aktivniji u
davanju amandmana te istodobno smatraju predstavnicko tijelo u
kojemu djeluju najvaznijom karikom u proracunskom procesu.

Posve je opre¢no u gradovima s manjinskom vlascu, Virovitici,
i Slavonskom Brodu. Tu je znatno manje zadovoljstvo vije¢nika
raspolozivim vremenom za Citanje proracuna, u najmanjim razmje-
rima razumiju prijedlog proracuna, u velikom broju malokad ili
nikad ne upu¢uju amandmane na proracun te, osobito vije¢nici u
Virovitici, naj¢es¢e ne smatraju vijece najvaznijim ¢imbenikom u
odlucivanju o proracunu.

Kakvi su moguéi zakljucei?

Postavljene tvrdnje provjeravane su na temelju anketa i inter-
vjua. Cilj je bio dokazati tko je(su) klju¢ni igrac(i) u odluc¢ivanju o
proracunima lokalnih i regionalnih jedinica u Hrvatskoj, odnosno
potvrditi pretpostavku da je ukupan teret odlucivanja o proracunima
lokalnih jedinica na lokalnoj izvr$noj vlasti (poglavarstvu, Zupanu/
/gradonacelniku), i da lokalna izvr$na vlast ima najveci utjecaj na
proces odlucivanja o lokalnom proracunu.

Glavna je pretpostavka potvrdena ¢injenicama da amandmani
na prora¢un nemaju nikakav utjecaj na proracunski proces, jer je
to prije svega stvar dogovora vladajuce stranke/koalicije (poput
cijeloga proracuna), pa su promjene sto ih se izglasava na osnovi
amandmana neznatne. To potvrduje i ¢injenica da je uloga odbora
za financije i proracun zanemariva u prora¢unskom procesu, u pr-
vome redu zato $to veéinu u njemu ima vladajuca stranka/koalicija,
te sluzi kao puki instrument davanja misljenja o proracunu, bez
veceg utjecaja na njegov zavrsni izgled.

Svi intervjuirani sugovornici izjavili su kako smatraju da je pogla-
varstvo, a ne predstavnicko tijelo najvaznije u proracunskom procesu,
$to potvrduju rezultati anketnog pitanja pod brojem 14, prema koje-
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mu vecina vije¢nika smatra da lokalno predstavnicko tijelo najcesce
ili uopce nije sredistem politickog odlucivanja o proracunu.

Pokazalo se kako obavije$tenost o proracunu, zadovoljstvo
raspolozivim vremenom za citanje proracuna te o radu odbora za
financije i prorac¢un ovise o pripadnosti vije¢nika poziciji ili opozi-
ciji. Pokazalo se, ustvari, kako su vije¢nici pozicije znatno zadovolj-
niji od oporbenih s vremenom za analizu prijedloga prorac¢una i
znatno su bolje obavijesteni o radu odbora za financije.

Cinjenica da najvi$e zupanijskih i gradskih vije¢nika prate ra-
sprave o prora¢unu i posve razumiju prijedlog proracuna pokazuje
kako nije potvrdena pretpostavka da vije¢nici zbog nezainteresira-
nosti imaju velike teskoce u razumijevanju prorac¢una.

Potvrdena je, napokon, i tvrdnja da uloga izvr$ne odnosno pred-
stavnicke vlasti u proracunskom procesu ovisi o tipu lokalne vlasti.
Analizirane su Zupanije s jednostranackom ili koalicijskom vlas¢u,
te gradovi s manjinskom odnosno vecinskom vlas¢u. Pokazalo se
kako su zadovoljniji vremenom, upuceniji u prijedlog proracuna i
aktivniji u davanju amandmana vije¢nici Zupanija odnosno gradova
gdje na vlasti jednostranacka/vecinska vlast, te da u takvim lokalnim
jedinicama vije¢nici svoje predstavnicko tijelo smatraju vaznom ka-
rikom u prora¢unskom procesu. Posve je suprotno u gradovima s
manjinskom vlas¢u, gdje su vije¢nici znatno nezadovoljniji vreme-
nom za Citanje proracuna, u najmanjem postotku od svih analizira-
nih gradova posve razumiju prijedlog proracuna te u velikom broju,
malokad ili nikad ne upu¢uju amandmane na proracun.

Dodatni nalazi istrazivanja

Iz brojnih intervjua i anketa, proizisli su i drugi dodatni nalazi,
npr. o temeljnim problemima lokalnih i regionalnih jedinica u Hr-
vatskoj te preporukama za njihovo rjesavanje.

Teskoce i preporuke u gradovima i Zupanijama moze se uvr-
stiti u Cetiri temeljne skupine: financijske, ustrojstvene, funkcional-
ne i zakonodavne.

Pogledajmo najprije $to opterecuje funkcioniranje gradova i
Zupanija.
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Problemi u Zupanijama

Financijski problemi

Kriteriji decentralizacije i sama fiskalna decentralizacija nema
zadovoljavajucu kvalitetu. Decentralizacija je odvec¢ kruta, $to postaje
sve ocitije. Osim toga, previse je obveza spusteno na lokalnu samou-
pravy, a to nisu pratila dostatna financijska sredstva. Golem je, usto,
raskorak zahtjeva (potreba) i novca kojeg se moze uprihoditi.

Struktura prihoda op¢ina, gradova i Zupanija, napose udjel u
porezu na dohodak, nije najbolje rijesen. Osim toga, samo 20%
sredstava ubranih u zupaniji uistinu se njoj i vrati. Najveci su dio
prihoda zupanija udjeli iz poreza na dohodak, a na njihovu visinu
ne mogu utjecati. Ne postoje metode i instrumenti pobolj$anja
naplate iz zupanijskih izvora. Sve to dodatno opterecuje velik udjel
sive ekonomije. Poljoprivreda je npr. izvan bilo kakve kontrole.
Nedostatna su financijska sredstva i neizdasni porezni prihodi
zupanija. Izvorni prihodi Zupanija za financiranje upravnih odjela,
kulture, kazaliste i sporta slabi su i nedostatni (porez na cestovna
i motorna vozila te na plovila, kojih nema u svakoj zupaniji, porez
na nasljedstva i darove te koncesije).

Apetiti i zelje Cesto su ve¢i od mogucnosti, pa se pojavljuju duz-
nicki problemi. To je i dio politicke borbe te ljude treba uvjeriti kako
se moze potrositi samo onoliko koliko se ima. Uza sve to, izostaju
mjerila i jasan sustav dodjele drzavnih potpora.

Moze se zakljuciti da sam sustav decentralizacije nije najsretnije
rijesen. Teskoce su, prije svega, na prihodnoj strani koja ne udo-
voljava potrebama lokalne samouprave, ne zadovoljava ni sustav
potpora, pa su i apetiti jedinica lokalne samouprave veci od potre-
ba, sto potice preveliko zaduzivanje.

Organizacijski problemi

Centralizacija i metropolizacija osobito su primjetne u Zagre-
bu. Sva poduzeca, veéi obveznici poreza na dobit, sto ga se placa
prema sjedistu tvrtke, imaju sjediste u Zagrebu te se gotovo 50%
drudtvenog proizvoda i fiskalne aktivnosti Hrvatske zbiva upravo
u Zagrebu. Zagreb je sjediste administrativne i upravljacke mod¢i.
Stetnu centralizaciju dodatno potice ¢injenica da su u cijeloj Hr-
vatskoj, pa i najve¢em broju Zupanija (napose siromasnijih) nositelji
velikih projekata ministarstva.
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Kad je rijec¢ o vlasni$tvu i financiranju, Zupanije su postale tzv.
tigrovi od papira, kvazi-vlasnici ustanova ili, bolje re¢i, »proracunski,
financijski skretnicari, jer nisu dobile znatnija financijska sredstva,
ali jesu obveze. Nemaju vlasnistva, a istodobno dobivaju brojne ko-
risnike koji samo gomilaju gubitke (muzeji, galerije). Zupanije imaju
udjele u nekim tvrtkama, no u njima, zbog sastava upravnih i nad-
zornih odbora $to ih se ustrojava na politickoj osnovi, uop¢e ne mogu
utjecati na njihov rad. Zupanije su i toboznji vlasnici ustanova, poput
socijalne i zdravstvene skrbi, domova zdravlja, vrtica, srednjih i nekih
osnovnih skola, a prilike dodatno otezava ¢injenica da uopée nemaju
nadleznost nad gradovima i op¢inama svoga podrucja, pa nijedan
zupan ne moze zapovjediti niti bilo sto dogovoriti ni s jednim
nacelnikom op¢ine ili gradonacelnikom jer oni djeluju posve neovi-
sno, ¢ak i kad je rije¢ o zajednickom interesu. Zbog svega toga sura-
dnja Cesto postoji samo ondje gdje je prijeko potrebno.

Znacajna je uloga stranaka u hrvatskom politickom zivotu,
osobito na lokalnoj razini. Cinjenica je i da odnos sredisnje vlasti i
lokalne samouprave ovisi o tome pripadaju li istoj stranci ili koali-
ciji stranaka ili ne. Onaj, naime, tko je bliskiji sredisnjoj vlasti (po-
liticki), lobiranjem dobiva viSe proracunskog novca.

Cesta izmjena proracunskih klasifikacija ¢ini sve slozenijom
usporedbu prorac¢unskih stavaka. Ljudi sa srednjom stru¢nom spre-
mom tesko se prilagoduju brzim promjenama. Pojavljuju se, uz to,
zbog neizvjesnosti teskoce u vezi s kvalitetnim planiranjem pro-
racuna, jer je pri donosenju prora¢una nepredvidivo kakve ce se
zakonske i druge promjene zbiti u bliskoj buducnosti, niti se zna
kakve promjene drzava planira za sljedec¢u godinu, ako uopce o
tome razmislja (udjel u porezima, oslobodenje za neke kategorije
obveznika, povecanje ili smanjenje stopa). Samo izdaci za elemen-
tarne nepogode, Ciju se ukupnu visinu npr. ne moze planirati, po-
skupljuju proracun. Zato je nuzno ulagati u stru¢no obrazovanje
svih lokalnih sluzbenika, osobito u vezi s proracunom.

Zupanije ocito imaju teskoce i zbog nezadovoljavajucega ustroja,
prije svega loSe rijeSena pitanja Zupanijskog vlasnistva. One, naime,
nemaju nekretnina, ne mogu utjecati ni na rad poduzeca u kojima
imaju udjele, a o njihovu proracunu ovise brojni korisnici kojima
zapravo ne upravljaju. Prevelika je i centralizacija (gospodarska ak-
tivnost koncentrirana u Zagrebu), te valja povecati nadleznosti
zupanijskih sluzbenika, kako bi se u¢inkovitije izislo na kraj s cestima
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proracunskim promjenama i kvalitetno planirao proracun. Vise
novca, pritom, dobiva onaj tko je blizak s vlas¢u opcenito.

Funkcionalni problemi

Nova metodologija i preopcenitost proracunskih smjernica
uvelike otezava pripremu proracuna jer izostaju upute zupanijskim
procelnicima u vezi s tim na razini Hrvatske. [zostaje usto bilo kakva
projekcija novih zakona sto bi mogli utjecali na prihode zupanije
— promjene se donosi ad hoc tijekom godine, Sto otezava planiranje
i izvr$enje proracuna te govori o velikom (presudnom) utjecaju
drzave na lokalnoj razini. I na kraju, kada Zupanija upadne u teskoce,
ne optuzuje se Sabor, koji je najveci krivac za to, nego lokalne
politicke stranke.

Zupanije nisu ravnomjerno razvijene. U poticaju razvoja i isprav-
ljanju nejednakosti drzava mora preuzeti klju¢nu ulogu. Nedostatan
proracun i nejednoli¢an razvoj izazivaju razlicite teskoce $to op-
terecuju i relativno bogate i siromasne regionalne jedinice. Isto¢ne
su zupanije, npr. siromasnije i njih viSe opterecuju egzistencijalni
problemi, a Zupanije na zapadu i jugozapadu vise politicke teskoce
(odnosi grad — Zupanija). Opce neprilike pogorsava velika nezapo-
slenost i kadrovska »paraliza« lokalne samouprave, pa valja naci
nove, mlade strucnjake i $kolovati ih za posao u lokalnim tijelima.

Neuskladenost tijela zaduzenih za odredene lokalnu poslove
te losi odnosi i komunikacija s Ministarstvom financija otezavaju
komunikaciju ministarstva i Zupanija. Postoje i teskoce nacelne
naravi. Zupanija ponekad osniva bolnicu ili srednju §kolu, ali bez
utjecaja na izbor ravnatelja, kojega bira npr. skolski odbor, a ne-
strucan ravnatelj moze ugroziti financijsko stanje skole zbog ne-
transparentnih nabava i sl. O tome nastavlja odlucivati $kolski
odbor, u kojemu ve¢inu imaju razni drugi ¢imbenici, a ne Zupanija.
Ne postoje ni mehanizmi za provedbu odredenih zajednickih
projekata (grada i Zupanije) na lokalnoj razini (pitanje zona za go-
spodarenje otpadom i sl.).

Proracun je, nazalost, vise segment politike nego ekonomije.
Uza stranacke interese $to ¢esto prevladavaju u proracunu (finan-
ciranje politicki »obojenih« projekata), pa i sukobe interesa politickih
opcija, razumljivo je da su Zupanije u nepovoljnu polozaju. Logi¢no
je i to da se svaki vije¢nik posredstvom prorac¢una bori za vlastitu
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izbornu bazu i lobira za nju, jer si tako osigurava reizbor. Upravo
stoga treba sprijeciti neodgovornost politike utemeljenu na zelji da
zastiti pojedinacne politicke interese politickih stranaka ili mo¢nika.
Odgovorna politika mora zauzeti stajaliste kakvo ne moze biti samo
predmet politike.

Centralizacija (prije svega presudan utjecaj drzave na lokalnu
samoupravu), losa komunikacija i uskladenost sa sredi$njom vlaséu
i drugim jedinicama, uz nerazvijenost i veliku nezaposlenost te
velik utjecaj politike, napose u odluc¢ivanju i dogovoru o proracunu,
prouzroc¢uju znatne funkcionalne tekocde. Zupanije, osim toga,
imaju teskoca i pri uvodenja novih metodologija (napose prora-
cunskih) i zbog opéenitosti prora¢unskih smjernica.

Zakonodavni problemi

Probleme izazivaju lo$i i nerazumljivi zakoni, kakvi usto kasne.
Zupanije se nita ne pita, nego im se namece zakonske obveze, bez
osiguranja preduvjeta za njihovo ispunjenje. Zato se dogada da
Ministarstvo financija i Vlada cesto ne donesu brojne pratece
zakonske i podzakonske akte radi uredivanja proracunskih pitanja,
sukladno Zakonu o proracunu ili, pak, drzava donese zakone o
lokalnim i regionalnim jedinicama, a istodobno ne osigura i instru-
mente, izvore i akte za primjenu tih zakona. Primjer je obrana od
tuce u vezi sa ¢im je drzava odredila da ¢e zZupanija izdvojiti sredstva
za financiranje, a da nije osigurala nijedan instrument ni izvor.
Zakoni su Cesto naprosto losi (ili neprecizni), pa se dogada npr. da
prihode od lovozakupnina, zbog zakonskih osnova, Zupanija ne
moze podijeliti korisnicima zupanijskog prora¢una. U pripremi
Zakona o otocima, posve je izostao doticaj Uprave za otoke i Mi-
nistarstva mora, turizma, prometa i razvitka sa Zupanijama na tome
podrucju, a doneseni su planovi sto ih Zupanije moraju provoditi.

Problemi u gradovima

Financijski problemi

Sve vi$e poslova i obveza jedinica lokalne samouprave za koje
nisu osigurana financijska sredstva (vatrogasci, srednje $kole).
Drzava npr. ubire sve vazne poreze te ih dodjeljuje lokalnoj razini.
Sjedista su velikih kompanija (INA, Hrvatske Sume) u Zagrebu,
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gdje se placa vise od 90% poreza na dobit®. No ta se dobit, kao u
drugih poduzeca, uvelike temelji na prirodnim resursima (plinu,
$umama) izvan Zagreba. Privatna poduzeca mogla bi, i trebala,
imati sjedista u lokalnim jedinicama te poreze i doprinose ostavlja-
ti na njihovu podrucju (Erstebank npr. ima sjediste u Rijeci, a OTP
/prije Nova banka/ u Zadru). Zasad je, nazalost, vec¢ina prihoda
centralizirana u Zagrebu, $to gotovo onemogucuje pravednu ra-
spodjelu sredstava lokalnima i regionalnim jedinicama s razine
drzave, dok istodobno propadaju velika poduzeca $to su djelovala
u lokalnim jedinicama, pa su neki gradovi dospjeli u vrlo tezak
polozaj.

Organizacijski problemi

Broj, nadleznost i opstojnost jedinica te prevelik utjecaj sredi$nje
drzave u odlucivanju o kapitalnim projektima (neovisno o politickoj
strukturi) dodatno opterecuju gradove i stvaraju velike organizacijske
teskoce. Neosporno je da Hrvatska ima prevelik broj lokalnih jedi-
nica i nadleznosti, no njih se ni u kom slucaju ne bi smjelo ukidati
prema politickom klju¢u. Neovisno o tome tko je na vlasti, jo$ nastaju
nepotrebne nove lokalne jedinice, a kada drzava donosi odluke o
kapitalnim ulaganjima na podrucju neke lokalne jedinice, jedva ili
uopce ne vodi racuna o argumentima tih jedinica, nego joj je u prvom
planu zadovoljavanje politickih apetita, $to je nuzno mijenjati.

Funkcionalni problemi

Gradovi imaju problema i zbog nadleznosti nad cestama, §to
ih se dijeli na drzavne, Zupanijske i nerazvrstane (gradske). Prihod
od uporabe cesta pritom ubiru drzava i zupanije. Odrzavanje rub-
nika placa se, medutim, iz komunalnog doprinosa, sto je prihod
grada. Ako grad zeli postaviti stup javne rasvjete na neku povrsiny,
gradani plac¢aju Hrvatskim cestama. Sve to potvrduje kako se gra-
dovima mora omogu¢iti upravljanje prostorom. Osim toga, grado-
ve opterecuju prevelika izdvajanja (provizije i naknade) bankama i
FINA-i za pracenje pla¢anja prema osnovi poreza $to ih se placa s
lokalne razine.

¢ o o
43 0d 2007.izmjenama Zakona o porezu na dobit ovaj je porez postao iskljuc¢ivi drzavni prihod,
pa ova Cinjenica vise nije vazna.
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U Hrvatskoj uvelike politika kroji lokalne i izborne jedinice
kako bi se dobilo sljedece izbore. Osim problema sa stru¢nosc¢u i
obrazovanos$c¢u vije¢nika, nedostatak discipline kad je u pitanju
kvorum u vije¢ima ili nesudjelovanje oporbe u kreiranju gradskog
proracuna, dodatno opterecuju funkcioniranje gradova.

Osim financijskih teskoca, treba istaknuti i odlazak stanovnistva
u vece gradove. Iz stare je opcine Slavonski Brod npr. »nestalo«
17.000 ljudi. Losije je stanje samo jos u Novoj Gradiski.

Gradove opterecuju i funkcionalni problemi. Centralizacija i
napustanje manjih sredina, neodgovornost i neobrazovanost lokal-
nih vije¢nika te neki osobiti problemi pogorsavaju funkcioniranje
cijele lokalne samouprave.

Zakonodavni problemi

Losa opca zakonodavna rjeSenja (osobito nerijeseno pitanje
sankcija za neradnike u Zakonu o radu) i teskoce zbog stalnih
promjena i (ne)nadleznosti lokalne samouprave npr. u ubiranju
poreza, opca su obiljezja stanja u gradovima.

Nadleznosti su lokalne samouprave zaista zanemarive. Doku-
mente o prostornom planiranju grada donose gradovi, ali ih ne
mogu kontrolirati. U ubiranju poreza, osim autenti¢nih, lokalnih
poreza (komunalne naknade, porez na neizgradene povrsine), gra-
dovi bi mogli kontrolirati i ubirati i ostale poreze sto ih se placa na
razini grada, no to sada nije moguce. Prema odredbama Zakona o
radu, »neradnike ne moze se kazniti ni bilo kako sankcionirati,
ve¢ samo premjestiti. Zbog stalnoga uvodenja novih metodologija,
pak, otezana je usporedba pojedinih proracunskih stavaka, a u pri-
mjeni Zakona o proracunu rokovi su kratki i nedostaje pratecih
pravilnika, sto otezava rad gradskih uprava.

Iako i u zupanijama i u gradovima, naravno, ima i osobitih te-
skoca, one su najvece u vezi s prevelikom centralizacijom (napose
prihoda u Zagrebu), nadmo¢nim utjecajem politickih stranaka u
donosenju proracuna te odnosima lokalne samouprave i sredisnje
vlasti, zakonima, komunikacijom i uskladivanjem sa srediSnjom
vlas¢u, osposobljavanjem lokalnih sluzbenika i, naravno, finan-
cijskim pitanjima.

Radi teskoca na koje su upozorili sudionici intervjua, izradene
su i preporuke za poboljsanje prilika na regionalnoj i lokalnoj razi-
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ni, $to su takoder svrstane u cCetiri osnovne skupine: financijsku,
ustrojstvenu, funkcionalnu i zakonodavnu.

Preporuke za Zupanije

Financijske preporuke

Fiskus (poglavito izvorna sredstva) ubran u jedinici lokalne
samouprave moralo bi joj se vratiti (posredstvom drzavnog pro-
racuna ili fondova za regionalni razvoj). Stoga bi valjalo promije-
niti sadasnji model financiranja i izraditi novu, pravedniju prera-
spodjelu sredstava. Dio prihoda PDV-a moguce je dodijeliti Zu-
panijama, povecati udjel u porezu na dohodak ili ¢ak cijeli porez
na dohodak dati lokalnoj samoupravi, a porez na dobit iskljucivo
drzavi*, uz promjenu sustava potpora. Nuzno je uvesti i odredene
metode i instrumente pobolj$anja naplate poreza. Drzava prepusta
lokalnim jedinicama ubiranje poreza $to ih gotovo nitko ne moze
naplatiti ili, ako moze, u neznatnim svotama. Drzavni ured za re-
viziju optuzuje zupanijska tijela za slabu naplatu poreza, a ona su
¢esto nemocna (npr. naknade za iskoriStavanje i vadenje $ljunka
opterecene velikima malverzacijama).

Radi dobra planiranja proracuna, nuzno je poznavati zajednicke
i vlastite poreze, krvotok drzave i zZupanije, pa i politiku trosenja
sredstava, ali se ne smije dopustiti preveliku potrosnju, nego obuzda-
ti zelje i uskladiti s moguénostima. O nenamjenskim sredstvima
moze raspravljati i politika, ali tek nakon $to se osigura novac za
namirivanje svakodnevnih troskova. Politicari odlucuju u kakve ¢e
se namjene trositi ostatak novca (gradnja cesta, bolnica, $kola).

Buducdi da je na lokalnu razinu spusteno previse obveza, ali ne
i sredstava za financiranje decentraliziranih funkcija, treba prove-
sti radikalnu fiskalnu decentralizaciju $to Ce rasteretiti Vladu i Mi-
nistarstvo financija, a prenijeti odgovornost na Zupane i zupanijska
poglavarstva.

Organizacijske preporuke
Svaka op¢ina, grad ili zupanija nukleus je razvoja gospodarske
i drustvene infrastrukture, svoga podrucja opcenito. Stoga je nuzno

¢ o o
44 Sto je u meduvremenu od 2007. i uéinjeno.
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dislocirati gospodarski razvoj i aktivnosti te smanjiti koncentraciju
u Zagrebu. Zupanijska uprava nuzno ima i tzv. pet korektivnih
kontrola zupana: pametnog procelnika(cu) koji rade po zakonu,
poglavarstvo, odbor za financije i proracun, zupanijsku skupstinu
te obitelj (javna je sramota za cijelu obitelj, ako se netko tko obnasa
duznost zupana bilo kako kompromitira).

Da bi odbor za proracun mogao obavljati kvalitetnu kontrolu
proracunske potrosnje, u njemu veéinu mora imati oporba, dok bi
zupanije morale imati ve¢i utjecaj na donosenje odredenih zakonskih
akata te bi trebalo razmisliti o prebacivanju inspekcijskog nadzora,
javnog reda i mira te prometne policije na Zupanijsku razinu.

Zupanijama su nuzne vece ovlasti. One bi primjerice morale
donositi odluke o drzavnomu poljoprivrednom zemljistu, a ne Mi-
nistarstvo poljoprivrede, jer bolje od resornog ministarstva poznaju
prilike na svome podrucju. No, Ministarstvo financija mora odre-
diti tko ima pravo, uza suglasnost zupanije, odlucivati o odredenima
kapitalnim projektima, kako bi se izbjeglo da onaj tko ima bolju vezu
u nekome ministarstvu moze lobiranjem dobiti i odreden kapitalni
projekt. Hrvatsku treba podijeliti na podrucja od posebnoga drzav-
nog interesa, a ne skrbi. Ta bi podrucja svojim projektima ravno-
pravno konkurirala drugim podruéjima za proracunska sredstva
drzave, banaka, fondova i ostalih zainteresiranih ulagaca.

Onako kako se ¢ovjek ponasa u obitelji, mora se ponasati i na
odgovornoj funkciji u drzavi i lokalnim jedinicama. Ono $§to je
dobro u ku¢i, dobro je i za Zupaniju. Kod kuce ¢ovjek odgovorno
trosi vlastiti novac, ali u drzavi i u lokalnom jedinicama odgovara
iza tudi novac. Sredisnja vlast mora poticati konsenzus pri donosenju
razvojne strategije, ¢cime bi se postiglo dogovor svih politickih
¢imbenika i izbjeglo kupovanje odredena dijela birackog tijela. Sa-
bor mora pokrenuti §to brze i $to uspjesnije provodenje strategije
posredstvom provedbenih programa. Svi drzavni i lokalni duznosnici
trebaju biti ekonomski neovisni, kako ih ne bi odve¢ zaokupljali
privatni interesi.

Uz povecanje ulaganja u stru¢no obrazovanje i osposobljavanje
u zupanijskim tijelima, nuzna je i smjena generacija. U rad Zupa-
nijskih i drugih tijela mora se, usto, uvesti trzisna nacela te trzi$ni
sustav bodovanja i nagradivanja zaposlenih prema ucinku.
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Funkcionalne preporuke

Osim to¢nih objasnjenja proracunskih smjernica, nuzno je
ukinuti tiskanje golemih »brda« papira, izvje$¢a i obrazaca koje
nitko mozda i ne procita, a lokalne su ih jedinice obvezne slati. Bilo
bi korisno izraditi racunalni program u kojeg bi se to¢nije unosilo
podatke o budué¢im prihodima lokalne samouprave.

Prerasporedivanje gospodarskog razvoja i smanjenje koncentra-
cije u Zagrebu, omogucilo bi ravnomjerniji razvoj i ostalih jedinica
lokalne samouprave. Programe je najlakse provoditi u zupanijama,
na koje bi drzava morala prebaciti velik dio poslova (kao partneru),
jer najbolje poznaju vlastite prilike ili neka ih posve ukine. Treba
ojacati i sustav nadleznosti zupanija nad op¢inama i gradovima na
svome podrudju, s tim da to ne poveca centralizaciju.

Nuzno je poboljsati danas slabu uskladenost i komunikaciju s
Ministarstvom financija, i to na razini procelnika i pomo¢nika mi-
nistra®, koji bi saslusali teskoce lokalne samouprave, prihvatili
odredene prijedloge i CeSce sazivali procelnike na sastanke koordi-
nacije zupanijskih procelnika. Treba uspostaviti model utjecaja i
komunikacije drzave i lokalne samouprave pri donosenju zakonskih
akata iz lokalne nadleznosti. Danas je lokalna samouprava posve
izgubila utjecaj na ministarstva pri izradi zakonskih akata u djelo-
krugu lokalnih jedinica. Nuzno je poboljsati i uskladenost zupanija,
op¢ina i gradova. Odnosi zupanija i gradova/opéina moraju, naime,
uvijek biti korektni, neovisno o aktualnoj politickoj opciji (napose
kada se provodi projekte od zajednickog interesa).

Sve bitne politicke odluke u lokalnoj samoupravi treba dono-
siti jednoglasno jer to mora biti opce, Zupanijsko dobro, a ne tek
stranacki interes. Kada se prihvac¢a odredene prijedloge ne treba
gledati stranacku pripadnost predlagaca, nego na njihovu kvalitetu.
Vije¢nici bi morali aktivnije sudjelovati u raspravi o prora¢unu, a
ne biti pukim dijelom glasacke masinerije. Zaposlenike u poglavar-
stvu i vije¢nike valja nauciti da pozornost i energiju usredotoce na
vazne i klju¢ne proracunske stavke.

Zakonodavne preporuke

Moralo bi se zakonom rijesiti probleme u gruntovnicama, ka-
tastrima i zemlji$nim knjigama te izmijeniti Zakon o financiranju

¢ o o
45  Od 2008. su ravnatelji uprava i biraju se javnim natjecajem na rok od 4 godine.
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lokalnih i regionalnih jedinica (zapravo udjele $to dijele drzava,
zupanije i gradovi). Drzava treba urediti i doraditi Zakon o javnoj
nabavi, kako bi se izbjeglo malverzacije pri javnim nabavama i ra-
dovima. Donosenje pravilnika o kriterijima za kapitalna ulaganja
omogucilo bi da se izbjegne lobiranje i stalni problem udovoljavanja
sve vecem broju zahtjeva, jer bi se jednostavno izradilo ljestvicu
prioriteta.

Preporuke za gradove

Financijske preporuke

Gotovo sve financijske preporuke, ili barem glavnina, u prilog
su decentralizaciji zajednickih poreza i poveéanju njihova udjela
(redistribucija) u korist lokalne samouprave. Nuzna je, dakako, i
decentralizacija sredstava. Zadovoljavajuce bi rjesenje bilo da tre-
¢ina ubranih poreza i ostane na podrudju gdje je ubrana. Grad bi,
a ne drzava, trebao naplacivati koncesije, sluznost prostorom i
upravljanje njime.

Organizacijske preporuke

Kako bi se poboljsalo organizaciju lokalne samouprave, bilo bi
dobro ve¢em broju gradova dati status Zupanija te spajati i udruzivati
lokalne jedinice, i pritom sprijeciti nepotrebno bujanje administra-
cije. Lokalnim jedinicama treba pak omoguciti ustrojavanje gradske
policije i inspekcijskog nadzora, barem u podrucjima u kojima
vlastitim odlukama propisuju nacin ponasanja u Gradu. Treba
rijesiti i imovinsko-pravne odnose te povecati produktivnost javnih
poduzeca uz povecanje odgovornosti. Drzava mora stvoriti meha-
nizme financijskog nagradivanja udruzivanja i rjesavanja zajednickih
problema. Pritom ne treba administrativno mijenjati postojece
granice, nego zakonom odrediti zahtjeve $to ih mora ispuniti op¢ina.
Ako nema sredstava i ne ispunjava uvjete, ne moze biti op¢inom.
Tako bi se smanjio broj lokalnih jedinica.

Vlada (neovisno o politici) mora voditi brigu o cijeloj zemlji, a
ne djelovati centralisticki.

U urede za financije treba uvesti vise strucne suradnike u svoj-
stvu pomocnika koji bi pripremali financijska izvjesc¢a i materijale za
poglavarstvo i vije¢e. Opcenito treba poboljsati rad administracije
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na lokalnoj razini. Sluzbenike valja ocjenjivati na osnovi njihova rada
i ucinka, a ne samo temeljem funkcije i stranacke pripadnosti.

Danas je inspekcijski nadzor centraliziran na drzavnoj razini.
Zato se i dogada da gradsko vijece donese neku odlukuy, a istodobno
nema instrumenta kontrole njezina provodenja. Stoga je inspekcijski
nadzor i prometnu policiju nuzno prebaciti s drzavne na lokalnu
razinu.

Funkcionalne preporuke

Moralo bi se smanjiti broj obrazaca (tromjese¢nih, polugodisnjih,
godi$njih) $to ih uredi za financije moraju isporuciti sredisnjim
tijelima vlasti, izbjegavati brojne i Ceste upute te odrediti kriterije i
uvjete obavljanja svih zadaca u vezi s proracunom.

Nuzno je provesti decentralizaciju npr. davanjem vecih ovlasti
i moguc¢nosti gradovima, kako bi bolje iskoristili vlastiti prostor.
Potrebna je snaznija lokalna samouprava (snazne op¢ine i jaki gra-
dovi), pa bi bilo dobro okrupnjavati gradove i op¢ine odnosno in-
teresno povezivati lokalne jedinice. Vazno je, takoder, da drzava
poduci lokalne jedinice, ovisne o njezinoj pomo¢i, da po¢nu samo-
stalno djelovati na trzi$nim nacelima.

Osnivanje studija administracije i stru¢nog usavrsavanja na
kojemu bi se obrazovalo za rad u lokalnoj samoupravi i drzavnoj
upravi, uz kvalitetne programe usavrsavanja ¢elnih ljudii vije¢nika
lokalne samouprave, podiglo bi razinu upravljanja lokalnom samo-
upravom. Uspjes$nost lokalne samouprave treba mjeriti prema broju
novootvorenih radnih mjesta.

Zakonodavne preporuke

Sukladno zakonodavnim preporukama, gradovima treba dati
vece ovlasti te im odrediti nadleznosti. Uspostavom kvalitetna zako-
nodavnog okvira lokalne samouprave, gradovi bi dobili punu sa-
mostalnost. Koncept podrucja od posebne drzavne skrbi treba
promijeniti, kako se lokalne jedinice ne bi navikavalo na drzavne
transfere (skrb vremenski ograniciti). Treba mijenjati i Zakon o
drzavnim lokalnim namjestenicima i sluzbenicima te Zakon o radu.
Bilo bi dobro uvesti pravilnik o stegovnima mjerama kakav bi po-
ticao radnike, a kaznjavao neradnike, s opisom tezih i laksih povre-
da radne duznosti $to bi ih kaznjavalo oduzimanjem dijela ili cije-
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le pla¢e — trebalo bi naravno predvidjeti i poticaje. Mozebitne nove
zakone o lokalnoj samoupravi, financiranju lokalne samouprave i
komunalnom gospodarstvu moralo bi se uskladiti sa Zakonom o
sluzbenicima i namjestenicima, kako bi se izbjeglo sadasnje
nelogi¢nosti. Danas npr. prema tome Zakonu grad moze osnovati
srednju skolu, mada u Zakonu o srednjim skolama stoji da srednje
skole osnivaju zupanije. Valja pojednostavniti i zakonske propise,
osobito Zakon o proracunu (Ministarstvo financija mora na vrije-
me donijeti sve zakonske i podzakonske akte i obveze).

U preporukama za zZupanije i gradove ocito prevladaju one $to
bi imale smanjiti preveliku centralizaciju i utjecaj drzave, povecati
ovlasti uz definiranje nadleznosti zupanija i gradova, uskladiti sve
zakonske i podzakonske akte $to ureduju djelovanje lokalne samou-
prave, povecati osposobljenost lokalnih sluzbenika i vije¢nika,
ograniciti papirologiju, $to znatno opterecuje djelatnike u zupanijama
i gradovima, poboljsati komunikaciju i uskladenost lokalne samou-
prave i sredisnje vlasti, povecati ulaganja u stru¢no skolovanje lo-
kalnih sluzbenika i, naravno, rijesiti financijska pitanja. Zbog svega
toga trebalo bi promijeniti sadasnji model financiranja i uspostavi-
ti novu, pravedniju preraspodjelu sredstava sredisnje drzave lokal-
nim samoupravama. Zupanije i gradovi Zele, pritom, veci utjecaj
na donosenje zakonskih akata i prebacivanje nekih poslova, sto su
sada na drzavnoj razini, na zZupanije i gradove (npr. inspekcijski
nadzor, javni red i mir te prometna policija).

Nuznost decentralizacije odlucivanja
u proracunskom procesu

Izvr$na vlast (poglavarstvo) ima zadacu sastavljati proracun. U
prvoj je fazi pripreme proracuna uloga skupstine/vije¢a najmanja
(gotovo nikakva), dok je u fazi izglasavanja, zbog zakonske nadlez-
nosti, apsolutna. No, s obzirom da se malo kada dogodi da vije¢nici
donesu proracun razlic¢it od predlozenoga ili da ga ¢ak odbiju iz-
glasati, nego jednostavno prihvate ono $to je predlozila izvrsna
vlast, uloga je skupstine/vije¢a jednako neznatna. Iako skupstine/
/vije¢a mogu i promijeniti prijedlog $to ga podnosi poglavarstvo,
to uglavnom ne ¢ine, zbog vecine glasova vladajuce koalicije u tome
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tijelu te Cinjenice da vije¢nici uglavnom slijede smjernice stranke.
Nema nikakvih pregovora lokalnog poglavarstva i skupstine/vijeca
dok prijedlog prora¢una ne dode na izglasavanje, $to je u suprot-
nosti s jednim od proracunskih nacela (informiranja). Lokalna
predstavnicka tijela svakako bi trebala vise ulagati u stru¢no usavr-
$avanje i specijalisticko osposobljavanje, radi aktivnijega i ozbiljnijeg
sudjelovanja u prora¢unskom procesu, ¢ime bi ujedno preuzeli
odgovornost, kakvu sada ima iskljuc¢ivo poglavarstvo.

Lokalni vije¢nici Cesto vjeruju da, u nacelu, nema rasprave u
kojoj bi se moglo bitno promijeniti odluke poglavarstva. Problem
je to Sto se previSe akata u vezi sa zupanijom/gradom donosi bez
primjerene analize. Stajalista klubova vije¢nika imaju veliku ulogu,
jer se vije¢nici redovito priklanjaju stajalistima kluba vije¢nika ili
svoje stranke. Vecu ulogu u odredivanju i provodenju prora¢unske
politike trebalo bi dati i poreznim obveznicima u lokalnoj jedinici
jer upravo oni osiguravaju proracunska sredstva. Rezultati ankete
provedene u zupanijskim skupstinama osobito isticu neke teskoce.
Velik je problem na lokalnoj razini npr. $to samo 60% vije¢nika
posve razumije prijedlog proracuna, dok tako misli samo 40% opor-
benih vije¢nika — pritom ih 60% pripada poziciji. Gotovo tre¢ina
ispitanika nezadovoljna je viemenom za ¢itanje prijedloga proracuna
za raspravu u skupstini. Stupanj zadovoljstva vije¢nika vremenom
za razmatranje prijedloga proracuna uvelike ovisi o tome je li ¢lan
oporbe ili stranke na vlasti. Vise od 40% vije¢nika oporbe zeli vise
vremena za ¢itanje prijedloga prora¢una. Cak 42% vije¢nika smatra
kako Zupanijska skupstina najcesc¢e odnosno uopce nije srediste
politicke mo¢i u zupaniji, nego su to prije svega zupanijsko pogla-
varstvo i dr. Sli¢ni su rezultati i u analiziranim gradovima.

Pokazalo se, osim toga, da bi skupstina/vijece uistinu trebalo
biti tijelo blisko lokalnom stanovnistvu, da bi se poglavarstvo mo-
ralo vi$e otvoriti prema njemu, odnosno podijeliti odgovornost za
proracun s drugim politickim ¢imbenicima, ponajprije skupstinom/
/vije¢em. Tome je preduvjet da se sve politicke odluke donosi upra-
vo u skupstini/vijecu, a ne u poglavarstvu ili na koordinaciji vladajuce
koalicije, gdje najvazniju ulogu ima zupan/gradonacelnik. Zupanijske
ili gradske skupstine/vije¢a uvijek su negdje u sredini: bez njih se
ne moze donijeti proracun, a utjecaj im je na prorac¢unski proces
ipak premalen.
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Intervjui s nositeljima izvr$ne vlasti u Zupanijama i gradovima
takoder su omogucdili odredene spoznaje o glavnim tesko¢ama te
donosenje nekih preporuka za gradove i Zupanije. I probleme i
preporuke moze se svrstati u Cetiri osnovne skupine: financijske,
ustrojstvene, funkcionalne i zakonodavne. Zupanije i gradove uve-
like opterecuje prevelika centralizacija, nadmoc¢ politickih stranaka
u procesu donosenja proracuna i u odnosima lokalne samouprave
i sredisnje vlasti, potom zakoni, komunikacija i uskladenost sa
sredi$njom vlasc¢u, osposobljavanje lokalnih sluzbenika i, naravno,
financijska pitanja. Sve te prepreke zahtijevaju, naravno, odredene
preporuke za poboljsanje stanja i uklanjanje problema lokalne sa-
mouprave. Sli¢no kao u Zupanijama, i u gradovima prevladaju pre-
poruke za smanjenje centralizacije i uloge drzave, povecanje ovla-
stiijasno odredivanje nadleznosti Zupanija i gradova, uskladivanje
svih zakonskih i podzakonskih akata sto ureduju djelovanje lokal-
ne samouprave, povecanje kompetencija lokalnih sluzbenika, ali i
vije¢nika, izbjegavanje prevelike papirologije sto je zahtijeva drzava,
i znatno opterecuje djelatnike u zupanijama i gradovima, potom
poboljsanje komunikacije i uskladenosti lokalne samouprave i
sredi$nje vlasti, povecanje ulaganja u strucnu izobrazbu lokalnih
sluzbenika i, naravno, financijska pitanja. Trebalo bi promijeniti i
sadasnji model financiranja i uspostaviti novu, pravedniju prera-
spodjelu novca u odnosima sredisnje drzave i lokalne samouprave.
Zupanije i gradovi vape za veéim utjecajem pri donosenju odredenih
zakonskih akata i prebacivanjem velikog obujma poslova, §to su
sada na drzavnoj razini, Zupanijama i gradovima (inspekcijski na-
dzor, javni red i mir te prometna policija).

Intervjui su, uz ostalo, pokazali kako vedi fiskalni kapacitet imaju
gradovi (veci proracuni) nego Zupanije na ¢ijem su podrucju (npr.
Pula — Istarska zupanija, Osijek — Osjecko-baranjska zupanije) te da
odnos sredisnje vlasti (ponajprije ministarstva financija) i lokalne/re-
gionalne jedinice ovisi o politickoj »garnituri« na vlasti u promatranoj
lokalnoj jedinici (konstruktivniji su odnosi, ako je nositelj vlasti ista
stranka/koalicija stranaka na drzavnoj i na lokalnoj/regionalnoj razi-
ni). Nositelji izvr$ne vlasti zadovoljni su svojim procelnicima(icama)
za financije, s kojima imaju korektan i profesionalan odnos, ali i s
djelatnicima ureda za financije, te ¢esto (ne svi) angaziraju vanjske
strucnjake (izvan poglavarstva) radi svladavanja nekih zadaca i pro-
vedbe odredenih projekata. Izdvajaju i odredena sredstva za stru¢no
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usavrsavanje zaposlenika u tijelima lokalne/regionalne vlasti koja za
sve jedinice nisu jednaka, no isticu vaznost povecanja stupnja obra-
zovanosti djelatnika. Rebalans proracuna tehnika je za kakvom se
Cesto poseze tijekom godine (jednom do tri puta), naj¢esce zato sto
se neke rashode i izdatke ne moze planirati (npr. poplave, $tete od
tuca), ali i zbog loseg planiranja.

Odbor za proracun nema znatniju ulogu u donosenju proracuna,
jer samo daje misljenje, bez veceg utjecaja. Intervjuirani usto isticu
kako na prijedlog proracuna stize tek nekoliko amandmana, od
kojih se prihvaca samo neke, te ni oni znatnije ne utjeCu na izglasan
prorac¢un. Dodatni je problem $to samo manji broj vije¢nika (po-
zicije i opozicije) zna Citati proracun, pa to prouzrocuje da su in-
tervjuirani uglavnom suglasni u ocjeni da je poglavarstvo najvaznije
tijelo u proracunskom procesu njihove jedinice te da je uloga osta-
lih tijela gotovo zanemariva.

Najvise lokalnih i regionalnih jedinica imaju dobre odnose s
drugim jedinicama, no ponekad ipak nastanu nesporazumi u od-
nosima zupanije i najvecega grada u njoj. Animozitet se ocituje u
nedostatku suradnje, osobito kad je rije¢ o projektima od zajednickog
interesa. Mozda je to najizrazitije u Zzupanijama i najve¢im grado-
vima njihova podrucja gdje su na vlasti razlicite politicke opcije
(Grad Pula — Istarska Zupanija, Pozesko-slavonska zupanija — Grad
Pozega, Grad Virovitica — Viroviticko-podravska Zupanija).

Nakon prikaza dodatnih rezultata istrazivanja, za Hrvatsku se
na kraju opcenito moze reci kako su nuzna temeljna pobolj$anja na
razini lokalnih jedinica u vezi s promjenama u raspodjeli poreza,
planiranjem proracuna, pove¢anjem odgovornosti, ovlastima i obve-
zama lokalnih jedinica, opéim razvojem u drzavi, privlacenjem stra-
nih ulaganja na lokalnu razinu, pove¢anjem stupnja komunikacije
razlicitih razina vlasti, rjeSavanjem administrativnih pitanja na lo-
kalnoj razini te pobolj$sanjem rada lokalnih predstavnickih tijela.

Raspodjela poreza

Drzava bi trebala donijeti odluku o drukcijoj raspodjeli poreza,
tako da lokalnim i regionalnim jedinicama prepusti odreden udjel
u PDV-uili cijeli porez na dohodak, dok bi porez na dobit mogao
pripasti drzavi*. PDV bi svakako trebalo dijeliti prema mjestu

* * .
46 U meduvremenu ostvareno
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potrosnje, a dio PDV-a (manji, ali za lokalne jedinice znacajan po-
stotak) kojeg bi se drzava odrekla u korist lokalnih jedinica moze
se nadomjestiti prihodima od poreza na dobit.

Nuzna je radikalna fiskalna decentralizacija kakva ¢e prenijeti
sredstva i odgovornost sa sredisnje drzavne na lokalnu razinu, naj-
prije na zupanije i gradove te na njihova poglavarstva, ¢ime bi se
postiglo da se fiskus vrati na lokalnu razinu, a ve¢u svotu ubranih
izvornih sredstava na podrudje gdje su i ostvarena, $to bi znatno
povecalo fiskalni kapacitet lokalnih i regionalnih jedinica.

Planiranje proracuna

Proracun treba planirati pravilno, to¢no i razumno, uz realne
procjene prihoda, pri cemu treba dobro poznavati financijski sustav
lokalne jedinice. To u prvi plan istic¢e stru¢nost osoblja, osobito u
odjelima za financije. Procelnici moraju biti i stru¢ni, a ne samo
politicki podobni. Ovisno o mogucnostima, bilo bi korisno zapo-
sliti stru¢ne suradnike i u uredima za financije.

Odgovornosti, ovlasti i obveze jedinica lokalne
i regionalne samouprave

Na razini srediSnje drzave nuzno je podrobno odrediti i raz-
graniciti ovlasti drzave i lokalnih odnosno regionalnih jedinica.
Zupanijama i gradovima treba dati vece ovlasti u dono$enju nekih
zakonskih akata, napose u pogledu nadleznosti (npr. odluke o drzav-
nom poljoprivrednom zemlji$tu prenijeti s Ministarstva na Zupanije).
Drzava mora povecati nadleznost, ali i stru¢nost, lokalne i regional-
ne samouprave, pa bi bilo dobro osnovati studij o lokalnoj admini-
straciji i potaknuti stru¢no usavrsavanje radi obrazovanja stru¢njaka
za rad u lokalnoj samoupravi i drzavnoj upravi. Nuzno je, usto,
pokrenuti stalan program usavr$avanja celnih ljudi i lokalnih
vije¢nika, kako bi se podiglo razinu lokalne i regionalne samoupra-
ve. Drzava i sve lokalne jedinice moraju se povezivati s drugima
lokalnim jedinicama kada su u pitanju zajednicki interesi.

Razvoj Hrvatske

Nuzno je ravnomjernije razvijati lokalne jedinice. Hrvatska bi
se morala razvijati policentri¢no, sto bi znacilo dislocirati gospo-
darstvo, smanjiti koncentraciju u Zagrebu te dati financijsku i dru-
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gu pomoc¢ financijski slabijima lokalnim i regionalnim jedinicama.
One, dakle, koje se mogu financijski i organizacijski odrzati treba
zadrzati, a druge jedinice, koje su same sebi svrhom, treba ugasiti
ili poticati na udruzivanje.

Valjalo bi izmijeniti sadasnji lokalni i regionalni ustroj te kon-
senzusom svih politickih snaga donijeti novu strategiju razvoja kojom
bi se nastojalo ujednaciti gospodarski razvoja svih podrugja.

Lokalne i regionalne jedinice trebalo bi kadrovski obnoviti od-
nosno pomladiti, uvesti trzi$na nacela u rad lokalnih tijela te sustav
bodovanja i nagradivanja zaposlenih prema ucinku.

Bilo bi korisno spajati i udruzivati lokalne jedinice, uza sprje-
¢avanje bujanja administracije, $to zapravo znaci poticati udruzivanje
radi uc¢inkovita obavljanja poslova/usluga i zajedni$tva u razvijanju
odredenih programa.

Privlacenje stranih investicija i kapitalnih ulaganja
na lokalnu razinu

Drzava treba, pravno i stru¢no, pomagati svima lokalnim jedi-
nicama u privlacenju investicija. Nuzno je ustrojiti brze i uc¢inkovitije
administrativne sustave radi rjeSavanja zahtjeva, napose u vezi s
ulaganjima i razvojem lokalnoga gospodarstva. U nadleznosti
zupanija moralo bi biti planiranje i pracenje izvedbe kapitalnih
projekata. Pravilnici o mjerilima za kapitalna ulaganja omogudili bi
da se izbjegne $tetno lobiranje.

Povecanje i poboljsanje komunikacije razlicitih razina viasti

Nuzno je poboljsati nedostatnu uskladenost i komunikaciju s
Ministarstvom financija, i to na najvi$oj razini. Treba npr. povecati
uskladenost zupanija, op¢ina i gradova, kako bi odnosi uvijek bili
korektni, neovisno o politickoj (stranackoj) pripadnosti trenutnih
nositelja vlasti.

Rjesavanje administrativnih pitanja na lokalnoj razini

Treba srediti zemlji$ne knjige, gruntovnicu i katastar, ali bi
drzava stoga morala doraditi Zakon o javnoj nabavi, kako bi se
izbjeglo malverzacije pri javnim nabavama i radovima.

Nuzno je promijeniti i zakonodavni okvir, uskladiti sve zakone
uvezi s lokalnima i regionalnim jedinicama, pojednostavniti zakon-
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ske propise (osobito Zakon o proracunu), te na razini sredisnje
drzave pravodobno donositi zakonske i podzakonske akte.

Poboljsanje rada lokalnih predstavnickih tijela

Da bi se omogucilo iscrpniju raspravu o prijedlogu proracuna,
trebalo bi poboljsati kvalitetu i sadrzaj godisnjih prorac¢unskih prijed-
loga na dobrobit krajnjih korisnika.

U proracun bi trebalo ukljuciti sve izvore i financijska sredstva,
kako bi vije¢nici na temelju cjelovite slike o ukupnim izvorima
dostupnima poglavarstvu i programima donosili utemeljene odluke
o lokalnoj potro$nji.

Poglavarstva bi morala unaprijediti komunikaciju s predstav-
nickim tijelima tijekom proracunskog procesa.

Kako bi se potaknulo vece sudjelovanje lokalnoga predstav-
nickog tijela u prorac¢unskom procesu, poglavarstva bi vije¢nicima
trebala podijeliti kratke stru¢ne brosure i proracunske vodice za
gradane. | seminari o proracunu i procesu njegova donosenja ja-
macno bi povecali spoznaje lokalnih/regionalnih predstavnika o
proracunskoj politici.



Kako povecati utjecaj
predstavnickih i
izvrsnih tijela?

Zbog vaznosti proracuna kao instrumenta $to najneposrednije
povezuje predstavnicku i izvr$nu vlast, sve je vaznije istrazivanje
utjecaja predstavnickih i izvr$nih tijela u proracunskom procesu,
osobito u visokorazvijenim zemljama. Posljednjih se godina tom
temom, sve CeSce, bave i istrazivaciiu zemljama u razvoju i u tran-
zicijskim zemljama. Ta se istrazivanja uglavnom usredotocuju na
sredi$nju drzavnu vlast i proucavanje uloge nacionalnih parlame-
nata u proracunskom procesu, dok je to podrucje na lokalnoj razi-
ni gotovo nepoznanicom. Takva istrazivanja na drzavnoj razini
¢esto dovode do zakljucka kako je najveca slabost suvremenih
predstavnickih tijela nedostatak stvarne financijske kontrole. Rije¢
je o tome da izvr$na vlast priprema proracun kojeg samo propusta
kroz predstavnicko tijelo, gdje ga se malokad mijenja ili, ako da, u
neznatnom obujmu.

Proracun kao mehanizam $to izravno povezuje predstavnicku
iizvrsnu vlast ima svoje zadace i obiljezja uz pomoc¢ kojih se ispunja-
va obecane proracunske ciljeve izvrsne vlasti. Posrijedi je vrlo slozen
ekonomski instrument drzave, ¢ija je uloga jos veca zbog vaznosti
u provodenju temeljnih zadac¢a ekonomske politike drzave ili jedi-
nica lokalne samouprave (raspodjela javnih dobara gradanima,
preraspodjela bogatstva i stabilizacija). O kona¢nom izgledu prora-
¢una i ciljevima ekonomske politike, uz ostale, odlucuju predstav-
nicka i izvr$na vlast. Vaznost izvréne i predstavnicke vlasti ocituje
se u Cinjenici da upravo one odlu¢uju o prora¢unu, instrumentu
$to utjece na ekonomsko stanje odredene jedinice. Osim te dvije
razine vlasti, i brojni drugi ¢imbenici utjecu na odlucivanje o
proracunu — biraci, politicke stranke, drzavna/lokalna tijela, javno
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mnijenje, interesne skupine, crkva, znanstvene ustanove, razliciti
savezi, udruge i sindikati. Utjecaj na prorac¢un postize se lobiranjem.
Za brojne je istrazivace osobito zanimljiva uloga interesnih skupi-
na, koje su u modernom svijetu i te kako djelatne u stvaranju poli-
tika na svim razinama vlasti i dio su nase svakidasnjice. Utjecaj
predstavnickog tijela na proracun ovisii o sastavu vlasti na drzavnoj
odnosno na lokalnoj razni (jedna ili vise stranaka i njihova snaga).
Na prihvacéanje proracuna utjecu i drugi ¢imbenici, poput odnosa
predstavnicke i izvrsne vlasti, organiziranosti i stru¢ne ekipiranosti
predstavnickog tijela, odnosa predstavnickog tijela s izbornim tije-
lom i snage stranaka koje sudjeluju u predstavnickoj i izvr$noj vla-
sti. Osnovna je zadaca predstavnickog tijela kontrola prora¢unske
potrosnje. S obzirom na utjecaj predstavnickih tijela na proracun,
moze ih se podijeliti na ona koja su u stanju posve promijeniti ili
¢ak odbiti vladin prijedlog proracuna ili, posve suprotno, imaju
malen ili nikakav utjecaj na proracun.

Iako predstavnicko tijelo utvrduje pravne podloge za donosenje
smjernica o proracunskoj politici, njegova se uloga u utvrdivanju
proracunske politike odnosno proracuna tijekom vremena znatno
izmijenila. Tako je npr. u mnogim drzavama na drzavnoj razini
financijsko-politicka mo¢ prenesena s predstavnickog tijela na dru-
ge ¢imbenike — izvr$nu vlast i politicke stranke. Odluku izvr$ne
vlasti o nekima prora¢unskim izdacima moze uvjetovati pritisak
odredena lobija ili interesne skupine (sindikat, udruga poslodavaca,
trgovacka komora). Stoga nije lako uvijek utvrditi koliko su poje-
dini ¢imbenici utjecali na donosenje odluka o visini i ustroju pro-
racunskih prihoda i rashoda. Vrlo je tesko utvrditi i tko je zapravo
zasluzan da se u nekomu drzavnom ili lokalnom prora¢unu poja-
vljuju odredeni izdaci ili da su za neke proracunske rashode osigu-
rane odredene svote.

Obiljezje je lokalne vlasti (i regionalne, gdje postoji) u demo-
kratski uredenim zemljama da je, kao i na drzavnoj razini, prora¢un
obvezno donijeti izabrano predstavnicko tijelo (vijece, skupstina).
Lokalna samouprava u najve¢em broju suvremenih zemalja najnizi
je stupanj ustrojstva javne uprave koja je najneposrednije poveza-
na s gradanima. Proracunima jedinica lokalne i regionalne samou-
prave udovoljava se osobitima lokalnim i regionalnim interesima.
Lokalni proracuni, ujedno, najneposrednije povezuju drzavnu i
lokalnu razinu vlasti, jer drzava posredstvom transfera (dotacija)
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uobicajeno doznacuje odredene svote u proracune lokalnih i re-
gionalnih jedinica. Upravo su transferi sredi$njih vlasti jedan od
osnovnih pokazatelja vece uloge lokalnih vlasti u prora-¢unskom
procesu. Sto je, naime, ve¢i udjel transfera u ukupnim prihodima
lokalnih vlasti, manje je znacenje lokalnih prihoda u punjenju lo-
kalnih proracuna. Veci udjel transfera u ukupnim pro-racunima
lokalnih vlasti ustvari znaci da je neka zemlja centraliziranija od
drugih.

Unatoc¢ vaznosti lokalne samouprave i lokalnih prorac¢una za
ukupno lokalno gospodarstvo, nedovoljno se istrazuje ulogu lokal-
nih predstavnickih i izvrsnih tijela vlasti u proracunskom procesu.

Usporedna analiza razvoja lokalne samouprave u zemljama
sredi$nje i isto¢ne Europe pokazuje kako su njihovi politicki susta-
vi do pocetka devedesetih bili visoko centralizirani, $to je iskljuc¢ivalo
bilo kakav utjecaj lokalnih vlasti. Procesi preobrazbe na lokalnoj
razini u tim su zemljama istodobno prouzrocili brojne promjene u
razvoju novoga institucionalnog i zakonodavnog okvira te uvodenje
novih ustroja (prije svega teritorijalnog) lokalnih vlasti i dobivanje
novih izvora financiranja lokalne uprave, radi jacanja dotad zapo-
stavljene lokalne autonomije.

Promatrane zemlje razlicito su uredile ustroj lokalnih samou-
prava, na jednoj ili ¢ak na trima razinama lokalne vlasti (Poljska).
U tim su zemljama najces$¢e dvije razine lokalne vlasti, uz osobito
uredenje samouprave velikih gradova ili pak glavnoga grada. U
najveceg je broja promatranih zemalja najniza razina lokalne vlasti
uspostavljena u opéinama, visa lokalna razina u okruzima, distrik-
tima ili Zupanijama, a intermedijarna razina u provincijama, po-
krajinama ili regijama. Pokazalo se da su reforme lokalne samou-
prave u tim zemljama stalan proces podlozan Cestim promjenama.

Reforme su promijenile i mjesto i ulogu drzavnih i lokalnih
financija. Fiskalna decentralizacija ovlasti i sredstava jedan je od
najvecih izazova za jedinice lokalne samouprave pri prelasku na
trzi$no gospodarstvo. Vazna je zato $to omogucuje ucinkovitiju i
transparentniju lokalnu samoupravu i bolju komunikaciju lokalne
samouprave s gradanima, mada jo$ nije zavrSen proces fiskalne
decentralizacije do najnize razine vlasti. U vecine tih zemalja nize
razine vlasti uvelike ovise o transferima sredi$nje drzave te je ma-
lena uloga vlastitih izvora prihoda (prije svega neporeznih prihoda)
u punjenju lokalnih proracuna. Usto se jos Cesto pojavljuju teskoce
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na lokalnoj razini, poput vrlo velikog broja malenih op¢ina nedo-
statna fiskalnog kapaciteta te nejasno odredene podjele vlasti na
lokalna tijela i drzavu.

Proces fiskalne decentralizacije donosi stoga prili¢no velike iza-
zove, kako za sredisnje drzave, tako za jedinice lokalne samouprave
koje ¢e nuzno morati poboljsati kapacitete, znanja i vjestine za obav-
ljanje lokalnih zadaca, bolje ustrojiti lokalnu vlast te povecati stru¢nu
osposobljenost svoga osoblja. Drzava ¢e pak morati osigurati izdasnije
prihode i kvalitetniju raspodjelu zajednickih prihoda, kako lokalne
jedinice ne bi znatnije ovisile o drzavnim transferima.

Ocito je u zemljama isto¢ne i sredi$nje Europe u pocetku tran-
zicije prevladavalo misljenje kako ¢e, nakon osamostaljenja, lokal-
na samouprava imati vaznu ulogu u demokratizaciji procesa u ci-
jelosti ali, prema analizi stupnja i odredenih pokazatelja (de)cen-
tralizacije, to dosad jos$ nije postignuto.

Upravo se stoga moze pretpostaviti kako ¢e se procesi reforma
lokalnih samouprava u tim zemljama nastaviti. Bit ¢e nuzne u prvome
redu promjene postojece strukture jedinica lokalne samouprave, u
teritorijalnoj podjeli te unutarnjem preustroju lokalne samouprave.

Lokalna i regionalna predstavnicka
i izvrsna tijela u Hrvatskoj

Ovo je istrazivanje, tijekom 2004., provedeno upravo radi ut-
vrdivanja stvarnoga utjecaja predstavnickih i izvrsnih tijela na lo-
kalnoj i regionalnoj razini u Hrvatskoj. Najvaznije su znacajke su-
stava lokalne i regionalne samouprave visestruke promjene insti-
tucionalnih i zakonodavnih okvira od osamostaljenja 1990. Mijenjan
je, Stovise, i ukupan broj lokalnih jedinica. Hrvatska je cijelo to
vrijeme bila slozena drzavna zajednica s dvjema razinama vlasti:
drzavnom te regionalnom i lokalnom (Zupanije, op¢ine i gradovi),
djelovanje kojih su uredivali zakoni i statuti. Okosnicu pritom cine
Zakon o proracunu i Zakon o podru¢noj (regionalnoj) samoupra-
vi. Lokalne i regionalne jedinice imaju vlastita izvr$na i predstavnicka
tijela vlasti (poglavarstva i skupstine/vijeca), a radi obavljanja svih
poslova, te jedinice osnivaju upravne odjele i sluzbe (ovisno o
velic¢ini i potrebama). Brojne su promjene jedan od temeljnih razlo-
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ga Sto Hrvatsku i danas opterecuju razlicite teskoce. Zbog prevelika
broja lokalnih jedinica, gomila se birokracija na svim razinama
vlasti i nastaje neodgovarajuca podjela funkcija i odgovornosti.

Proracun ima vrlo velik utjecaj na gospodarstvo, ali i za sta-
novnis$tvo na podrucju odredene jedinice. Proracunski postupak,
s nekoliko faza, ozbiljna je ekonomska i politicka aktivnost u svima
lokalnim i regionalnim jedinicama. U tijeku proracunskog postupka
vazna je svaka od njih, uz velik utjecaj razlic¢itih cimbenika. Razli¢it
je i broj odnosno utjecaj ¢imbenika u utvrdivanju proracunske po-
litike na lokalnoj i regionalnoj razini i odlucivanju o njoj (formalno
i stvarno). Najvazniji su sudionici proracunskog procesa na lokalnoj
i regionalnoj razini poglavarstva, zupanijske skupstine odnosno
gradska/opcinska vijeca (s izabranim vije¢nicima koji bi imali za-
stupati zelje birackog tijela), upravni odjeli (osobito za financije),
uredi drzavne uprave, korisnici proracuna, porezni obveznici, Mi-
nistarstvo financija, te Sabor i Vlada kao nositelji vchovne drzavne
izvréne i predstavnicke vlasti.

Gradani na demokratskim lokalnim izborima biraju ¢lanove
lokalnoga predstavnickog tijela, radi zadovoljavanja svojih interesa
i potreba. Vijeca i skupstine odgovorne su birackom tijelu, a ¢ine
ih vije¢nici i radna tijela (odbori). Izvréna su tijela vlasti nacelnik i
zupan te njihovi zamjenici koji vode poglavarstva, a bira ih se medu
¢lanovima predstavnickih tijela. Clanove poglavarstva bira pred-
stavnicko tijelo i oni obavljaju poslove prema statutu lokalne ili
regionalne jedinice. Poglavarstvo je, pak, »zupanijska/gradska/o-
p¢inska vlada« koja obavlja izvr$ne poslove lokalne i regionalne
samouprave i poslove drzavne uprave, $to su im povjereni na te-
melju zakona. Radi obavljanja zada¢a u samoupravnom djelokrugu
lokalne ili regionalne jedinice i prenesenih poslova drzavne uprave,
poglavarstvo osniva upravne odjele i sluzbe. Valja istaknuti kako u
proracunskom procesu na lokalnoj razini nije zanemariva ni uloga
lokalnih ogranaka politickih stranaka, interesnih skupina, nevladi-
nih udruga, medija i drugih, no njihova uloga u proracunskom
procesu na lokalnoj razini nije temom ove knjige.

Predstavnicko tijelo (skupstina ili vijece) utvrduje pravne osno-
ve za donosenje smjernica o buducoj proracunskoj politici lokalne
jedinice, pa, barem formalno, ima najvaznije mjesto kao jedan od
nositelja proracunske politike. Ono u demokratskom drustvu, na
drzavnoj i na lokalnoj razini, posredstvom prora¢una osigurava
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ispunjenje lokalnih, socijalnih i ekonomskih prioriteta. Izvr§na vlast
(poglavarstvo) sastavlja proracun, a predstavnicka ga donosi. No,
utjecaj na proracun najvedije u pripremi, dok je utjecaj predstavnicke
vlasti malen ili zanemariv, nasuprot izvrsnoj vlasti. Razlog je tome,
uz ostalo, i kratko vrijeme za raspravu u predstavnickom tijelu.

O prijedlogu proracuna raspravlja se na sjednici lokalnoga
predstavnickog tijela u prosincu, a svota odobrena pojedinim ko-
risnicima, prema misljenju korisnika, naj¢esce nije dostatna. Na
sjednicama skupstine/vijeca raspravlja se o manje ili vise argumen-
tiranim razlozima i Zeljama vije¢nika koji lobiraju za vlastitu izbor-
nu jedinicu, Cetvrt ili neku osobitost. Lokalni su vije¢nici ¢lanovi
razlicitih stranaka, ali u prvome redu najneposredniji predstavnici
naroda ($to Cesto zanemare, stavljajuci u prvi plan interes politicke
stranke) izabrani na lokalnim izborima te donosenje proracuna nije
samo ekonomsko nego i politicko pitanje, ovisno o odnosu snaga
(stranackom sastavu) u predstavnickom tijelu.

Predstavnicko tijelo svake godine izglasava proracun koji bi
imao biti izrazom politicke volje prorac¢unskih korisnika, ali je u
biti najsira slika ukupnih lokalnih ciljeva i prioriteta. Ovo je istra-
zivanje pokazalo kako ne mora uvijek biti tako. Prioritete naime
odreduje izvrsna vlast — ljudi koji obnasaju izvr$ne funkcije na
lokalnoj razini, pa ono §to je vazno jednome, ne mora nuzno biti
vazno i drugom. Upravo zato bi predstavnicko tijelo trebalo biti
mjestom gdje ¢e se argumentirano raspravljati o svima prioritetima
i mozebitno izboriti za financiranje odredenih projekata. S obzirom
da vladajuca garnitura ima vecinu u predstavnickom tijelu, upravo
¢e ona odrediti proracunske prioritete. U savrS§enim bi uvjetima
lokalna predstavnicka tijela bila najprikladnije mjesto gdje bi tre-
balo osigurati da prora¢un udovolji potrebama i volji gradana, suk-
ladno raspolozivu novcu i fiskalnome kapacitetu.

Predstavnicka tijela u Zupanijama i gradovima u raspravama o
proracunu analiziraju prijedloge izvr$ne vlasti. lako skupstine/vijeca
mogu i promijeniti prijedlog proracuna $to ga poglavarstvo pod-
nosi na donosenje, to se zapravo ne dogada, zbog vecine glasova
vladajuce koalicije u tom tijelu te Cinjenice da vije¢nici uglavnom
slijede smjernice stranaka. Poglavarstva i skupstine/vije¢a uopce
ne pregovaraju dok prijedlog prora¢una ne dode na izglasavanje,
$to je u suprotnosti s vaznim nacelom informiranja o prora¢unu.
Prihvati li se uopc¢e neki amandman (oporbe ili vladajuce koalicije),
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najcesce je »kozmeticke« naravi, pa amandmani ne utjecu znatnije
na donesen proracun. Vije¢nici (razli¢itih zanimanja i obrazovanja)
tesko se snalaze u brojnim tablicama i gomili proracunskih doku-
menata, a Cesto prijedloge dobiju tek nekoliko dana prije sjednice
lokalnoga predstavnickog tijela, $to nije dostatno za temeljitu ana-
lizu prijedloga.

Lokalne jedinice Cesto nemaju sredstava za svakidasnje aktivno-
sti, a kamoli za financiranje istrazivanja kakvo bi im osiguralo mjere
i preporuke za poboljsanje toga rada. Nekim lokalnim predstavnickim
tijelima nedostaju specijalizirani seminari za osposobljavanje
vije¢nika, nedovoljna je informaticka pismenost, a nema ni racunalne
tehnike i specijaliziranih lokalnih ureda (iako neki idu u korak s
vremenom i imaju izvrsno uredene web-stranice i strucne sluzbe).

Od osamostaljenja Republike Hrvatske, napose nakon uvodenja
lokalnog ustroja (1993), uloga zupanijskih skupstina i gradskih vijec¢a
(ni parlamenta) nije bila onakva kakva je trebala, i mogla, biti. Cije-
lo to razdoblje, naime, obiljezuje centralizacija veéine funkcija i
odluka na razini sredi$nje drzave te snazan polupredsjednicki sustav
(sustav je npr. omogucivao Vladi predlaganje, a predsjedniku drzave
imenovanje Zupana). Tijekom 2000. dogodile su se brojne politicke
promjene na objema razinama vlasti. Sukladno izmjenama Ustava,
ukinut je, naime, polupredsjednicki sustav, dana je ve¢a uloga Vladi
u prora¢unskom procesu, ukinut je Zupanijski dom Sabora kao
predstavnicko tijelo lokalnih jedinica, a donekle je izmijenjen lokal-
ni ustroj. Od 2001. zupana i njegove zamjenike (podzupane) imenuje
zupanijska skupstina, pa se moze zakljuciti kako je uloga posljednjeg
saziva lokalnih i regionalnih predstavnickih tijela (od 2001. do 2005)
sli¢na prijasnjim sazivima, ali zbog bitno druk¢ijih razloga: nadmo¢
polupredsjednickog sustava i centralizacija funkcija prenesena je na
Vladu, ali i zupanijska i gradska poglavarstava, a to pokazuje da se
smanjuje vaznost lokalnih skupstina/vijeca.

Rezultati istraZivanja

Istrazivanje je pokazalo kako velik utjecaj na zupanijske i grad-
ske proracune imaju politicke stranke na vlasti, predstavnicko tije-
lo (koje se sastoji od izabranih vije¢nika koji bi trebali zastupati
zelje birackog tijela) i izvréna vlast (koju cine ¢lanovi stranaka $to
su osvojile najveci broj glasova). Prioriteti u izvr$avanju lokalnih
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funkcija ovise ponajprije o sastavu lokalnih izvr$nih i predstavnickih
tijela. Svaki sastav lokalnih izvr$nih i predstavnickih tijela, pak, nosi
svoje specificnosti i djeluje u razlicitim okolnostima.

Izmedu ostaloga, ovo je istrazivanje pokazalo kako:

+ goleme razlike i teskoce opterecuju slavonske Zupanije te neke
druge, npr. Primorsko-goransku i Istarsku — prve opterecuju
financijski (egzistencijalni) problemi, a druge uglavnom poli-
ticki problemi,

« gradovi (napose veci) imaju povoljniji financijskoj polozaj
nego zupanije (primjeri Grada Pule i Istarske zupanije te Gra-
da Osijeka i Osjecko-baranjske zZupanije),

+ postoji problem nadleznosti Zupanija i njihovih funkcija.
Prosjecan gradanin ne raspoznaje ingerencije grada i zupanije
gdje zivi. Gradane zbunjuju i nerazgranicene ovlasti grada i
zupanije. Sjediste je Zupanije poglavito u njezinome najve¢em
gradu (osim npr. u Istarskoj Zupaniji, u kojoj je Zupan u Puli,
a Skupstina u administrativnom sredi$tu — Pazinu). Nuzno je
jasno razgraniciti (zakonskim aktima) ovlasti grada i zupanije,
kako bi svaki gradanin znao kome se, kada mu zatreba, moze
obratiti.

Donosenje prorac¢una prije svega je politicko pitanje, a prema
uc¢incima (posljedicama) i ekonomsko. Politicko pitanje zato $to u
trenutku izglasavanja ovisi o odnosu politickih snaga u lokalnome
predstavnickom tijelu, iako proracun ne bi smio biti iskljucivo po-
litickim pitanjem ($to ovisi o sastavu predstavnickog tijela) nego
sredstvo i instrument utjecaja na opce gospodarsko stanje lokalne
jedinice.

Zbog brojnih je razloga nedostatan stupanj komunikacije i su-
radnje tijela sredi$nje drzave s lokalnima i regionalnim jedinicama,
a medu najvaznijima svakako je nejasna zakonodavna podloga $to
ureduje sustav nadleznosti, odgovornosti i obveza pojedinih razina
vlasti. Drzavna i lokalna odnosno regionalna razina vlasti suraduju
uglavnom, osobito u financijskom dijelu, posredstvom decentrali-
ziranih funkcija, ali su mnogi lokalni ¢elnici, unato¢ tome, u inter-
vjuima istaknuli nuznost decentralizacije ovlasti i odgovornosti, ali
i odlucivanja o raspodjeli novca. Iz toga se posve opravdano moze
zakljuciti kako su brojne lokalne i regionalne jedinice nezadovoljne
ukupnim svotama $to ih drzava doznacuje za financiranje decen-
traliziranih funkcija.
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Sto se moze zakljuciti iz anketa provedenih u Zupanijskim
skupstinama i gradskim vijecima? Lokalni vije¢nici Cesto vjeruju
kako, u nacelu, nema rasprave kakva bi bitno promijenila donesene
odluke poglavarstva, i to stoga $to se previse akata vaznih za zupa-
niju/grad donosi bez prethodnih analiza. Stajalista klubova vije¢nika
imaju veliku vaznost jer se vije¢nici, u praviluy, priklanjaju stajalistima
kluba vije¢nika ili stranke kojoj pripadaju. Nasuprot tome, lokalni
vije¢nici ne zastupaju samo stavove biraca u vlastitoj izbornoj je-
dinici, nego i stavove nekih lobija i interesnih skupina, zbog cega
se odluke o proracunskoj potrosnji ¢esto donosi nakon dogovora
izabranih politi¢ara i lokalnih vije¢nika, lobija i birokracije. Vecu
ulogu u odredivanju i provodenju proracunske politike trebalo bi
dati i poreznim obveznicima u lokalnoj jedinici jer upravo oni osi-
guravaju proracunska sredstva.

Samo 60% vije¢nika posve razumije prijedlog prora¢una. Tako
misli 40% pripadnika oporbe i 60% vije¢nika vladajuce stranke/koa-
licije. Gotovo trecina ispitanika nezadovoljna je raspolozivim vre-
menom za Citanje prijedloga proracuna sto ga poglavarstvo upucuje
na raspravu. Stupanj zadovoljstva vije¢nika u pogledu toga uvelike
ovisi o tome je li vije¢nik ¢lan oporbe ili pozicije. Vise od 40% vije¢-
nika oporbe zahtijeva vise vremena za razmatranje prijedloga, iz
¢ega se moze zakljuciti kako vije¢nici pozicije prije dobivaju podatke
o prora¢unu od izvr$ne vlasti. Cinjenica je, medutim, da i jedni i
drugi dobivaju iste dokumente, a vrijeme $to ¢e ga utrositi na ana-
lizu proracuna djelomice ovisi i o njima. Proizlazi kako jedni i dru-
gi svojim zahtjevima samo otezavaju rad izvrs$ne vlasti $to, u uspo-
redbi s navedenim ¢injenicama, pokazuje slabost/ogranicenje rezul-
tata ovog istrazivanja. Cak 42% vije¢nika smatra kako zupanijska
skupstina najcesce odnosno uopce nije sredistem politicke moci u
zupaniji, nego su to druge ustanove, prije svega zupanijsko pogla-
varstvo. Sli¢ni su rezultati dobiveni i u gradovima.

Intervjui s nositeljima izvr$ne vlasti u Zupanijama i gradovima
dali su takoder odredene spoznaje o klju¢nim problemima i pre-
porukama za gradove i zupanije. Probleme se moze svrstati u Cetiri
osnovne skupine: financijske, organizacijske, funkcionalne i zako-
nodavne. [ Zupanije i gradove znatno opterecuju teskoce u vezi s
prevelikom centralizacijom, nadmo¢nim utjecajem politickih stra-
naka u procesu donosenja proracuna te s nedostatno razvijenim
odnosima lokalne i regionalne samouprave sa sredi$njom vlascu,
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potom zakonima, komunikacijom i uskladenos$¢u sa sredi$njom
vlascu, stupnjem izobrazbe lokalnih sluzbenika i, naravno, finan-
cijskim pitanjima. Sve je to omogucilo i davanje odredenih prepo-
ruka za poboljsanje stanja i uklanjanje teskoca $to opterecuju lo-
kalnu samoupravu. Preporuke se odnose na smanjenje pretjerane
centralizacije i utjecaja drzave, povecanje ovlasti i jasno definiranje
nad-leznosti zupanija i gradova, uskladivanje svih zakonskih i po-
dzakonskih akata $to ureduju lokalnu i regionalnu samoupravu,
povecanje sposobnosti i ovlasti lokalnih sluzbenika, ali i vije¢nika,
sprjecavanje prevelike papirologije kakvu zahtijeva sredi$nja drzava
te znatno opterecuje djelatnike u zupanijama i gradovima,
poboljsanje komunikacije i uskladenosti lokalne samouprave sa
srediSnjom vlascu, povecéanje ulaganja u stru¢nu izobrazbu lokalnih
sluzbenika i, naravno, financijska pitanja. Trebalo bi u vezi s tim
promijeniti sadasnji model financiranja i uspostaviti novu, prave-
dniju preraspodjelu novca sredisnje drzave i lokalne samouprave.
Zupanije i gradovi takoder vape za ve¢im utjecajem pri dono$enju
nekih zakonskih akata i za prenosenjem velikog obujma poslova,
$to su sada na drzavnoj razini, na zupanije i gradove (inspekcijski
nadzor, javni red i mir te prometna policija).

Intervjui su, uz ostalo, pokazali kako ve¢i fiskalni kapacitet
imaju gradovi (veci prora¢un) nego zupanije u kojima ti gradovi
jesu (npr. Pula — Istarska zupanija, Osijek — Osjecko-baranjska
zupanija) te da odnos sredisnje vlasti (u prvome redu MF-a) i lo-
kalne/regionalne jedinice ovisi o politickoj raspodjeli mo¢i u lokal-
noj/regionalnoj jedinici (konstruktivniji su odnosi, ako ista stranka/
/koalicija stranaka ima vlast na drzavnoj i lokalnoj/regionalnoj ra-
zini). Nositelji izvréne vlasti zadovoljni su radom procelnika(ca) za
financije, s kojima imaju korektan i profesionalan odnos, aliis dje-
latnicima ureda za financije te ¢esto (ne svi) angaziraju vanjske
stru¢njake (izvan poglavarstva) radi pomaganja u svladavanju te-
skoca i provedbe odredenih projekata. [zdvajaju i odredena sredstva
za stru¢no usavr$avanje zaposlenika u tijelima lokalne/regionalne
vlasti (ne naravno jednaka u svima jedinicama) te isti¢u vaznost po-
vecanja stupnja osposobljenosti djelatnika. Cesto se poseze i za
tehnikom rebalansa prorac¢una (jedan do tri puta u godini), uglav-
nom zato $to ima stavaka kakve s ne moze predvidjeti planom.

Odbor za proracun nema znatniji utjecaj na donosenje pro-
racuna jer samo daje misljenje o prijedlogu, bez veéih promjena.
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Intervjuirani isticu kako se na prijedlog proracuna uputi po neko-
liko amandmana, od kojih se samo neke i prihvati, pa ni to ne utjece
na doneseni prorac¢un. Problem je i to $to samo manji broj vije¢nika
(pozicije i opozicije) zna ¢itati proracun. Zbog svega su toga inter-
vjuirani uglavnom suglasni u ocjeni da je poglavarstvo najutjecajnije
tijelo u proracunskom procesu i da je uloga ostalih tijela zapravo za-
nemariva.

Lokalne i regionalne jedinice u veéini imaju dobre odnose s
drugim jedinicama, ali ponekad se pojavi animozitet zZupanije i
najvecega grada na njezinu podrudju, pa to prouzroci izostanak
suradnje, napose u projektima od zajednickog interesa — najizra-
zitije je ondje gdje su na vlasti u zupaniji i gradu razlicite politicke
opcije (Pula — Istarska zupanija, Pozega — Pozesko-slavonska zupa-
nija, Virovitica — Viroviticko-podravska zupanija).

Zanimljivost je da vijec¢nici vjeruju — $to su osobito istaknuli
neki sugovornici, nositelji izvréne vlasti te neki anketirani lokalni
vije¢nici — kako izvr$na vlast ima ve¢u odgovornost i ovlasti u fi-
nancijskim pitanjima prijedloga proracuna nego skupstina/vijece.
Dok zupanijsko/gradsko/op¢insko poglavarstvo sluzbeno ne upu-
ti prijedlog, skupstina/vije¢e niSta ne zna niti se pita o stavkama
proracuna, niti sudjeluje u njegovoj pripremi. Nema pregovora
vije¢a/skupstine i poglavarstva, dok prijedlog prorac¢una ne stigne
na izglasavanje. Prijedlog $to ga izvrsna vlast dostavlja skupstini/
vije¢u sadrzi priblizne svote, plan politike i tablice sa svotama za
pojedine proracunske korisnike prema stanovniku ili aktivnosti.
Posto skupstina/vijece ni njezin odbor za prorac¢un nisu ni kratko
vrijeme prije toga upoznati s mozebitnim promjenama prorac¢una
ili politike izvrsne vlasti, to dodatno otezava njihov rad.

Preporuke i prijedlozi

Sve dosad receno ne odstupa znatnije od nalaza drugih sli¢nih
istrazivanja (poglavito na nacionalnoj razini). Rezultati, naime, poka-
zuju kako, iako bi trebala imati najveci utjecaj na donosenje prora-
¢una, predstavnicka ga tijela ¢esto nemaju nego se, naprotiv, ve¢
dugo smanjuje, i to u velikom broju zemalja.

Kako bi skupstina/vijece uistinu dobilo predstavnicki autoritet
na lokalnoj razini ¢iji bi rad trebao biti transparentan i otvoren uk-



224

upnome stanovnistvu, trebalo bi imati punu odgovornost, kakvu
sada imaju druge politicke snage, prije svega, tijela izvrsne vlasti
lokalnih jedinica. Preduvjet bi bio da se sve politicke odluke dono-
si upravo u lokalnomu predstavnickom tijelu, a ne u poglavarstvu
ili koordinaciji vladajuce koalicije. Bududi da se u ispunjavanju
predstavnicke zadace uloga zupanijskih skupstina i gradskih vijeca
ne ocituje u razmjerima propisanima u poslovnicima i Ustavu jer
zakone i opce akte (a time i proracun) pripremaju izvr$na tijela
vlasti te ih samo provode posredstvom predstavnickog tijela (izgla-
savanje i prihvacanje), ta bi tijela morala djelatnije i stalno usavrsavati
vlastite analiticke sposobnosti, jer su naime skupstine i vijec¢a pri-
licno troma pa donosenje odluka predugo traje. U Hrvatskoj je u
vecini lokalnih/regionalnih jedinica jo$ nedovoljno razvijena prak-
sa kvalitetnih rasprava o prora¢unu.

Autonomnost lokalnoga predstavnickog tijela u pripremi pro-
rac¢una zahtijeva odredena financijska sredstva, a ovisi i o unutar-
njem ustroju i o ulozi zaposlenih. Lokalnim predstavnickim tijelima
Cesto nedostaje i dobre tehnicke potpore i osoblja.

Prijedlog lokalnog proracuna trebalo bi dovoljno rano uputiti
lokalnom predstavnickom tijelu, kako bi ga ono moglo temeljitije
prouciti. I u procesu pripreme prorac¢una izvrsna vlast ne bi treba-
la ¢vrsto braniti vlastita stajaliSta o prijedlogu proracuna, nego joj
treba omogucditi brzo djelovanje i dono$enje uc¢inkovitih politicko-
-ekonomskih odluka. To otprilike znaci najmanje tri mjeseca prije
pocetka proracunske godine. Iako je postojanje i primjena formal-
nih pravila u proracunskom postupku nuznost (zakoni, propisi,
uredbe), bez kvalitetne rasprave o proracunu u lokalnom pred-
stavnickom tijelu prorac¢unski proces ne moze biti u¢inkovit.

Postojanje specijaliziranoga proracunskog osoblja u lokalnom
predstavnickom tijelu vrlo je vazno za kvalitetan rad tijekom pro-
racunskog procesa. Lokalna i regionalna predstavnicka tijela spo-
sobnost analiziranja proracuna mogu povecati povremenim hono-
rarnim zaposljavanjem strucnjaka s pojedinih podrucja, ovisno o
potrebama. Nuzno je i postojanje tima pravnih stru¢njaka koji bi
sastavljali zakone i pravne akte, odnosno sudjelovali u pripremi i
izradi proracunskih amandmana u to¢nu, pravnom i zakonskom,
obliku te ekonomista i statisti¢ara koji bi pomagali u tumacenju
proracunskih pitanja. Ako to nije moguce, svakako bi trebalo isko-
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ristiti barem mogucnost dobivanja stru¢nih informacija od znan-
stvenih ustanova.

Lokalna predstavnicka tijela i klubovi vije¢nika trebaju biti otvo-
reniji. Mnoga lokalna predstavnicka tijela to nisu, sto onemogucuje
stranackim frakcijama i klubovima slobodan pristup odborima i
istrazivackom osoblju te otezava njihov rad i dobivanje pravodob-
nih i to¢nih proracunskih informacija.

Lokalna predstavnicka tijela svakako bi trebala vise ulagati u
stru¢no usavr$avanje i razvijanje ljudskih »resursa« sto bi im o-
mogucilo djelatnije i ozbiljnije sudjelovanje u proracunskom pro-
cesu, i ujedno povecalo odgovornost, sada prepustenu samo po-
glavarstvu. Ulagati u stru¢no usavrsavanje znaci podizati stupanj
znanja zupanijskih i gradskih vije¢nika, te djelatnika u izvr$noj vla-
stiipredstavnickom tijelu. Pokazalo se, takoder, kako bi se skupstina/
vijece uistinu moralo istinski pribliziti (otvoriti) lokalnom stanov-
nistvyu, odnosno podijeliti odgovornost za prora¢un s drugima
politickim snagama, najprije s poglavarstvom. Preduvjet je da se
sve politicke odluke donosi upravo u skupstini/vijecu, a ne u pogla-
varstvu ili na koordinaciji vladajuce koalicije, gdje je najvedi utjecaj
zupana/gradonacelnika.

Sve to dokazuje temeljnu tezu kako su izvr$na, a ne predstavnicka
tijela vlasti na lokalnoj i regionalnoj razini najutjecajniji ¢imbenici
u proracunskom procesu i odlucivanju o prora¢unu. Analizirane
zupanijske skupstine i gradska vije¢a u Hrvatskoj to nisu, prije sve-
ga zbog nedostatka resursa (stru¢nog osoblja, tehnicke opreme i
novca) i dogovora koalicijskih partnera koji kreiraju izvrsnu vlast.
Stoga se odgovornost za proracunsko odlucivanje prenosi na dru-
ge ustanove (u prvome redu lokalna tijela izvr$ne vlasti i MF, gdje
ima novca, mehanizama i sluzba), pa njihov utjecaj (osobito pogla-
varstava) stoga nadmasuje utjecaj predstavnicke vlasti.

Moze se, napokon, re¢i kako empirijsko istrazivanje na lokalnoj
i regionalnoj razini posve potvrduje sljedece.

+ U prora¢unskom procesu na lokalnoj i regionalnoj razini naj-
vedi utjecaj ima izvr$na vlast, pa ukupan teret odlucivanja o pro-
racunima lokalnih jedinica nosi izvr$na vlast (poglavarstva/zupani/
gradonacelnici). Na to upucuju brojni nalazi, a mozda je najzor-
nijom potvrdom te teze komentar zupanijskog vije¢nika u Krapin-
sko-zagorskoj zupaniji (iz vladajuce stranke), koji kaze da je »zupa-
nijska skupstina uglavnom glasacka masinerija zupanijskog pogla-
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varstva, o kojoj je god vlasti rije¢«. To su potvrdili i rezultati
anketa u Zupanijama, gdje vise od 30% opozicije uglavnom ili uopce
ne smatra skupstinu sredistem politicke moci, dok 54% pozicije
skupstinu samo donekle vidi sredistem moci na regionalnoj razini.
Slicno misle i gradski vijec¢nici. Vise od 20% pripadnika oporbe
smatra kako vijece uopce ili najcesce nije srediste politicke modi i
odlucivanja o proracunu, a gotovo 50% pozicije smatra kako je vijec¢e
apsolutno odnosno donekle srediste moci i odlucivanja o prora-
cunu.

« Amandmani na prora¢un nemaju nikakvu ulogu u prora-
cunskom procesu jer su prije svega rezultat dogovora vladajuce
stranke/koalicije (poput cijeloga proracuna) pa je neznatno malo
promjena izglasanih na osnovi amandmana. To osobito potvrduju
rezultati anketnog pitanja broj 10, gdje vije¢nici pozicije ne vide
potrebu davati amandmane na prijedlog proracuna, jer je o pro-
racunu prije postignut dogovor na koordinaciji vladajucih stranaka
ili sastanku klubova vije¢nika. Odbija se i amandmane oporbe, zbog
politickog sastava skupstine (vec¢ina pobjeduje), pa se stoga opéenito
smatra kako je besmisleno davati amandmane. Zanimljiv je komen-
tar vije¢nika pozicije u Brodsko-posavskoj zupaniji koji kaze »da
su pojedinci iz pozicije manje samostalni u podnosenju amandma-
na, jer nemaju smjelosti zamjeriti se svojoj politickoj stranci«. To
potvrduje da zbog takva stajalista i vije¢nici pozicije malokad upu-
¢uju amandmane na proracun.

+ Odbor za financije i prora¢un nema vazniju (bolje re¢i nikak-
vu) ulogu u proracunskom procesu, zato $to je u vecini vladajuca
stranka/koalicija, pa je tek puki instrument davanja misljenja o
proracunu, bez veceg utjecaja. Odgovor na anketno pitanje broj 9
ocito pokazuje da je pozicija bolje informirana o radu odbora nego
oporba. Vise od 40% pozicije smatra kako je rad odbora dobro pre-
zentiran drugim vije¢nicima, dok to misli samo 18% opozicije. Za
¢ak 30% opozicije rad odbora slabo je ili uopce nije prezentiran.

+ Vije¢nici pozicije prije no $to prijedlog prorac¢una stigne na
raspravu u skupstinu/vijece, tijekom pregovora na sastanku klubova
vije¢nika ili koordinaciji vladajuce koalicije, dobiju podatke o osno-
vnim proracunskim stavkama, $to u neravnopravan polozaj stavlja
vije¢nike oporbe koji nemaju takvu priliku. To znaci kako su vije¢nici
pozicije znatno bolje obavijesteni o pripremi i izgledu proracuna
nego vije¢nici oporbe te imaju i viSe vremena za njegovo razmatranje.
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Iz odgovora na anketno pitanje broj 3 za Zupanije, razvidno je kako
samo 40% opozicije te gotovo 70% clanova pozicije posve razumije
proracun. I vijeénici pozicije u gradovima bolje razumiju proracun
od oporbenih vije¢nika, 75% prema 50%. Razlog je mozda upravo to
$to su prije dobili objasnjenja o prijedlogu pro-racuna.

Bududi da 85% zupanijskih i gradskih vije¢nika koji prate ra-
sprave o proracunu, te oko 65% gradskih i 57% zupanijskih vije¢nika
posve razumiju prijedlog proracuna i sve im je jasno, ostala je ne-
potvrdenom teza da vije¢nici nedovoljno razumiju proracun zbog
nezainteresiranosti ili tesko¢a u razumijevanju.

Pokazalo se napokon, kako uloga izvr$ne/predstavnicke vlasti
u proracunskom procesu ovisi i o tipu lokalne vlasti. Analiza u zu-
panijama s jednostranackom odnosno koalicijskom vlas¢u te gra-
dovima s manjinskom odnosno veéinskom vlag¢u potvrdila je da
su zadovoljniji viemenom, upuceniji u prijedlog prorac¢una i dje-
latniji u davanju amandmana vije¢nici zupanija odnosno gradova
u kojima je na vlasti jednostranacka/vecinska vlast, te da u takvima
jedinicama vije¢nici smatraju svoje predstavnicko tijelo vaznom
karikom u proracunskom procesu. Posve je obrnuto u gradovima
s manjinskom vlas¢u gdje su vije¢nici znatno nezadovoljniji vre-
menom za ¢itanje prora¢una, u najmanjem postotku posve razu-
miju prijedlog proracuna te u velikom broju malokad ili nikad ne
upucuju amandmane na proracun.

Ima i nekih ogranicenja u pogledu tumacenja rezultata istra-
zivanja. Promotrimo li ankete, utvrdit ¢emo prije svega problem
(ne)iskrenosti pojedinih vije¢nika. No, zadovoljavajudi je odziv ot-
prilike polovice svih zupanijskih vije¢nika na anketu (434 od 935
vije¢nika), za prvo istrazivanje te vrste u Hrvatskoj. Ono stoga sva-
kako zahtijeva nastavak. Bilo bi, naime, dobro buduce istrazivanje
provesti u posljednjoj godini mandata vije¢nika koji ¢e u Zupanijskim
skupstinama i gradskim vije¢ima sjediti od polovice 2005. do 2009.
(ne bude li prijevremenih izbora). Nastavak istrazivanja omogucio
bi snimiti utjecaj lokalnih i regionalnih predstavnickih i izvr$nih
tijela vlasti na prorac¢unski proces, upozoriti na mozebitne promje-
ne od posljednjeg istrazivanja i moguce smjerove buducih djelo-
vanja lokalnih/regionalnih i tijela sredi$nje vlasti. Bilo bi zanimljivo
istraziti i u¢inak fiskalne decentralizacije te moguca razgranicenja
ovlasti i odgovornosti razlic¢itih razina vlasti na jasan i transparen-
tan nacin.
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Pitanja su $to ih jo$ treba prouciti u nastavku istrazivanja o
utjecaju predstavnickih tijela na proracunski proces:

+ analiza ukupnog broja lokalnih jedinica u Hrvatskoj,

+ analiza dosadasnjih ucinaka fiskalne decentralizacije,

« kvaliteta komunikacije svih razina vlasti i svih sudionika

proracunskog procesa na lokalnoj razini,

» stupanj sudjelovanja gradana u proracunskom procesu,

« vrijeme za razmatranje i dono$enje proracuna u predstavni-

¢kom tijelu,

« transparentnost proracunskog procesa na lokalnoj razini,

+ uloga odbora u proracunskom procesu i odnosi odbora za pro-

rac¢un i drugih odbora,

+ to¢nost proracunskih informacija,

« edukacija lokalnih vije¢nika.

Na kraju se moze zakljuciti da su zZupanijske/gradske skups-
tine/vijeca uvijek negdje u sredini: bez njih se ne moze, ali im je
utjecaj na proracunskom procesu nedostatan. No, svakako im ostaje
mogucnosti daljnjega razvoja i povecanja utjecaja tijekom drugih
faza proracunskog procesa i samoga donosenja proracuna.
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Prilog 1. Broj clanova zupanijskih skupstina i gradskih vijeca,

izbori 20. svibnja 2001.

Zupanija Broj clanova Grad Broj clanova
zupanijske skupstine gradskog vijeca
Dugo Selo 12
Ivani¢-Grad 19
Jastrebarsko 19
Samobor 25
Zagrebacka 45 - -
Sveti Ivan Zelina 19
Velika Gorica 27
Vrbovec 15
Zapresi¢ 19
Donja Stubica 15
Klanjec 15
Krapina 19
Krapinsko-zagorska 51 Oroslavje 13
Pregrada 15
Zabok 15
Zlatar 15
Glina 19
Hrvatska Kostajnica 15
Sisacko-moslavacka 49 Kutina 19
Novska 19
Petrinja 21
Sisak 31
Duga Resa 15
Karlovac 25
Karlovacka 41 Ogulin 17
Ozalj 15
Slunj 19
Ivanec 19
Lepoglava 15
Varazdinska 41 Ludl?reg L
Novi Marof 15
Varazdin 35
Varazdinske Toplice 13
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DBurdevac 15
Koprivnicko-krizevacka 41 Koprivnica 25
Krizevci 19
Bjelovar 29
Cazma 13
Bjelovarsko-bilogorska 41 Daruvar 19
Garesnica 15
Grubisno Polje 15
Bakar 15
Cres 15
Crikvenica 17
Cabar 15
Delnice 15
Kastav 15
. Kraljevica 15
Primorsko-goranska 41
Krk 15
Mali Losinj 13
Novi Vinodolski 13
Opatija 19
Rab 15
Rijeka 33
Vrbovsko 15
Gospi¢ 15
- . Novalja 15
Licko-senjska 45 -
Otocac 15
Senj 15
Orahovica 13
Viroviti¢cko-podravska 41 Slatina 19
Virovitica 19
Lipik 15
L. Pakrac 19
Pozesko-slavonska 41 -
Pleternica 19
Pozega 19
Brodsko-posavska 51 Nova GrédISka 19
Slavonski Brod 25
Benkovac 17
Biograd na moru 15
Zadarska 41 Nin 15
Obrovac 13
Pag 15
Zadar 27
Beli Manastir 15
Belisce 19
Donji Miholjac 19
Osjecko-baranjska 51 Pakovo 19
Nasice 19
Osijek 25
Valpovo 19
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Drni$ 17
Knin 17
Sibensko-kninska 41 Skradin 13
Sibenik 25
Vodice 15
Ilok 15
. Vinkovci 31
Vukovarsko-srijemska 41
Vukovar 25
Zupanja 17
Hvar 15
Imotski 13
Kastel 25
Komiza 11
Makarska 19
Omis 19
Sinj 19
Splitsko-dalmatinska 51 Sol%n 19
Split 25
Stari Grad 11
Supetar 13
Trilj 19
Trogir 19
Vis 11
Vrgorac 15
Vrlika 15
Buje 15
Buzet 13
Labin 15
Novigrad 15
Istarska 41 Pazin 13
Pore¢ 19
Pula 25
Rovinj 19
Umag 19
Dubrovnik 25
Korcula 15
Dubrovacko-neretvanska 41 Metkovi¢ 17
Opuzen 13
Ploce 13
Cakovec 25
Medimurska 41 Mursko Sredisée 13
Prelog 15
Grad Zagreb 51 Grad Zagreb 51
Ukupno 927 123 2216

Izvor: DZS, Statisticki ljetopis RH 2003., str. 539-561.
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Prilog 2. Anketa koju su ispunjavali lokalni vije¢nici tijekom
2004.

Upitnik za vijecnike u lokalnim skupstinama/vijeéima

Zupanija/grad/op¢ina:

P 1. Clan ste:
1 — Opozicije (oporbe)

2 — Pozicije (vladajuce stranke, koalicije)

P 2. Jeste li bili nazocni na raspravama Vijeca/Skupstine u vezi s prijedlogom proracuna
za sljedecu godinu?

1 — Redovito
2 — Cesto
3 — Ponekad
4. — Malokad
5 — Nikad

P 3. Je li Vam prijedlog proracuna za sljedecu godinu razumljiv?

1 — Posve

2 — Donekle

3 — Uglavnom nije
4 — Uopce nije

P 4. Jeste li zadovoljni raspoloZivim vremenom za razmatranje prijedloga proracuna
poglavarstva Vase lokalne jedinice? Procijenite to na ljestvici od 1 do 5, gdje 1
oznacuje da imate i previse vremena, a 5 da bi Vam trebalo znatno vise vremena
za razmatranje prijedloga proracuna.

| ! [ 2 | 3 [ & | 5 |
imamo i previse trebalo bi znatno
vremena viSe vremena

P 5. Postoji li u Vasem predstavnickom tijelu Odbor za financije i proracun?
1-Da

2 —Ne

P 6. Ako postoji, jeste li clan Odbora za financije i proracun?

1 — Jesam (prijedite na pitanje 9!)

2 — Nisam

P 7. Ako ne postoji, smatrate li nuznim osnivanje takvoga odbora?

1-Da
2 — Ne
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P 8. Ako niste ¢lan Odbora, koliko ste upuceni u rad Odbora za financije i proracun?

1 — Odli¢no
2 — Dobro
3 — Lose

4 — Nisam upucen

P 9. Koliko je, prema Vasemu misljenju, rad Odbora za financije i proracun pre-zen-
tiran i ostalim vijecnicima u Skupstini/Vijecu, koji nisu ¢lanovi Odbora?

1 — Dobro
2 — Donekle
3 — Uglavnom

4 — Uopce nisam

P 10. Koliko Cesto tijekom rasprave o proracunu u Skupstini/Vijecu osobno uputite
amandmana na prijedlog proracuna?

1 — Vrlo ¢esto

2 — Cesto
3 — Ponekad
4. — Malokad

5 — Nikad (prijedite na pitanje 10!)

P 11. Ako upucujete amandmane, koliko ih prosjecno Saljete na razmatranje?

1-1do2
2-2do5
3 —Viseod 5

P 12. Slijedi li, prema Vasemu misljenju, donosenje prijedloga proracuna jednaku
proceduru kao uobicajeno donosenje drugih lokalnih prijedloga i odluka?

1 — Uvijek
2 — Uglavnom
3 — Rijetko
4 — Nikada

P 13. Kojem dijelu prijedloga proracuna pridajete najvise pozornosti?

1 — Izdacima poslovanja
2 — Financijskima i ostalim vanjskim izdacima
3 — Kapitalnim izdacima

4 — Nekima drugim stavkama (kojima)

P 14. Je li Skupstina/Vijece, prema Vasemu misljenju, uistinu srediste politicke moci
koje na lokalnoj razini donosi sve vaznije politicke odluke za probitak lokalne
zajednice ili samo potvrduje odluke nekih drugih (poglavarstva, Zupana, Viade,
ministarstava)?

1-Da
2 — Donekle
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3 — U vedini slu¢ajeva nije
4 — Uopce nije nego su to druge institucije (koje)

tijekom proracunskog procesa (prijedlozi, preporuke, nezadovoljstva, mislje-
nja), molim Vas da to ovdje navedete.

Nakon $to odgovorite na postavljena pitanja, molimo Vas, upitnik ostavite na
Vasem stolu!



Prilog 3. Rezultati anketnog upitnika

Obrada anketa u gradovima
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P 1. Clan ste:
n= s% Opozicije Pozicije  sig. hk
(oporbe) (vladajuce
stranke,
koalicije)
P 1. Clan ste: 102 100,0 34,3 65,6 ,00
Opozicije (oporbe) 35 34,3 100,0 0
Pozicije (vladajuce stranke, koalicije) 67 65,6 0 100,0
P 2. Jeste li bili nazo¢ni na raspravama
Vijeca/Skupstine u vezi s prijedlogom 102 100,0 34,3 65,6 ,08
proracuna za sljede¢u godinu?
Redovito 88 86,2 30,6 69,3
Cesto 7 6,8 714 28,5
Ponekad 7 6,8 42,8 57,1
bt o w0 ws  es
Posve 67 65,6 25,3 74,6
Donekle 31 30,3 51,6 48,3
Uglavnom nije 4 3,9 50,0 50,0
102 100,0 34,3 65,6 ,64
Crikvenica (HSLS) — 6 anketa 6 58 16,6 83,3
Koprivnica (SDP) — 21 anketa 21 20,5 28,5 71,4
Novi Vinodolski (SDP) — 12 anketa 12 11,7 41,6 58,3
Osijek (LS) — 7 anketa 7 6,8 14,2 85,7
Samobor (HSS) — 9 anketa 9 8,8 22,2 77,7
Slavonski Brod (HB) — 16 anketa 16 15,6 43,7 56,2
Vinkovci (HDZ) — 14 anketa 14 13,7 35,7 64,2
Virovitica (HDZ) — 17 anketa 17 16,6 47,0 52,9

P 2. Jeste li bili nazo¢ni na raspravama Vijeca/
/Skupstine u vezi s prijedlog proracuna za
sljede¢u godinu?

n= s% Redovito Cesto Ponekad sig. hk

P 1. Clan ste: 102 100,0 86,2 6,8 6,8 ,08

Opozicije (oporbe) 35 34,3 77,1 14,2 8,5

Pozicije (vladajuce stranke, koalicije) 67 65,6 91,0 2,9 5,9
P 2. Jeste li bili nazo¢ni na raspravama

Vije¢a/Skupstine u vezi s prijedlogom 102 100,0 86,2 6,8 6,8 ,00

prorac¢una za sljede¢u godinu?

Redovito 88 86,2  100,0 0 0

Cesto 7 6,8 0 1000 0

Ponekad 7 6,8 0 0 100,0
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e sliedets fodmararami ? 102 1000 862 68 68 05
Posve 67 65,6 92,5 4,4 2,9
Donekle 31 30,3 70,9 12,9 16,1
Uglavnom nije 4 3,9 100,0 0 0

102 100,0 86,2 6,8 6,8 71
Crikvenica (HSLS) 6 58 100,0 0 0
Koprivnica (SDP) 21 20,5 90,4 9,5 0
Novi Vinodolski (SDP) 12 11,7 91,6 8,3 0
Osijek (LS) 6,8 100,0 0 0
Samobor (HSS) 9 8,8 88,8 0 11,1
Slavonski Brod (HB) 16 15,6 81,2 6,2 12,5
Vinkovci (HDZ) 14 13,7 78,5 14,2 7,1
Virovitica (HDZ) 17 16,6 76,4 58 17,6

P 3. Je li Vam prijedlog prora¢una za sljede¢u godinu

razumljiv?
n= s% Posve Donekle Uglavnom sig. hk
nije
P 1. Clan ste: 102 100,0 656 30,3 3,9 ,03
Opotzicije (oporbe) 35 34,3 48,5 45,7 5,7
Pozicije (vladajuce stranke, koalicije) 67 65,6 74,6 2,9 5,9
P 2. Jeste li bili nazo¢ni na raspravama
Vije¢a/Skupstine u vezi s prijedlogom 102 100,0 65,6 6,8 6,8 ,05
proracuna za sljede¢u godinu?
Redovito 88 86,2 704 0 0
Cesto 7 68 42,8 1000 0
Ponekad 7 6,8 28,5 0 100,0
Rl o s on  an o
Posve 67 65,6 100,0 4,4 2,9
Donekle 31 30,3 0 129 16,1
Uglavnom nije 4 3,9 0 0 0
102 100,0 656 30,3 39 ,53
Crikvenica (HSLS) 6 58 833 16,6 0
Koprivnica (SDP) 21 20,5 80,9 19,0 0
Novi Vinodolski (SDP) 12 11,7 750 250 0
Osijek (LS) 7 68 71,4 285 0
Samobor (HSS) 9 88 666 222 11,1
Slavonski Brod (HB) 16 156 56,2 37,5 6,2
Vinkovci (HDZ) 14 13,7 64,2 357 0
Virovitica (HDZ) 17 16,6 41,1 47,0 11,7
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P 4. Jeste li zadovoljni s raspolozivim vremenom za razmatranje
prijedloga prora¢una Poglavarstva Vase lokalne jedinice?

n=  s% Imamoi Imamo 3,00 Trebalobi Trebalo sig. hk
previse dovoljno vie  biznatno
vise
P 1. Clan ste: 102 100,0 15,6 20,5 23,5 19,6 20,5 ,00
Opozicije (oporbe) 35 34,3 0 85 200 314 40,0

Pozicije (vladajuce

o 67 656 238 26,8 25,3 13,4 10,5
stranke, koalicije)

P 2. Jeste li bili nazo¢ni
na raspravama Vijeca/
/Skupstine u vezi s 102 100,0 15,6 20,5 235 196 20,5 ,06
prijedlogom prorac¢una
za sljede¢u godinu?

Redovito 88 862 181 215 215 17,0 21,5
Cesto 7 68 0 285 57,1 142 0
Ponekad 7 68 0 0 142 571 28,5

P 3.Jeli Vam prijedlog
prora¢una za sljedecu 102 100,0 15,6 20,5 23,5 19,6 20,5 11
godinu razumljiv?

Posve 67 656 208 268 194 17,9 14,9
Donekle 31 303 6,4 96 322 225 29,0
Uglavnom nije 4 3,9 0 0 25,0 25,0 50,0
102 100,0 15,6 20,5 235 19,6 20,5 15
Crikvenica (HSLS) 6 5,8 0 33,3 0 166 50,0
Koprivnica (SDP) 21 20,5 9,5 28,5 33,3 19,0 9,5
Novi Vinodolski (SDP) 12 11,7 416 25,0 8,3 8,3 16,6
Osijek (LS) 7 6,8 0 28,5 285 285 14,2
Samobor (HSS) 9 8,8 444 0 22,2 22,2 11,1
Slavonski Brod (HB) 16 156 12,5 0 250 250 37,5
Vinkovci (HDZ) 14 137 14,2 28,5 35,7 14,2 7,1
Virovitica (HDZ) 17 16,6 5,8 235 17,6 235 29,4

P 5. Postoji li u Vagem predstavnickom tijelu Odbor
za financije i prora¢un?

n= s% Da Ne 3,00  sig. hk
P 1. Clan ste: 102 100,0 90,0 8,9 9 14
Opozicije (oporbe) 35 34,6 82,8 14,2 2,8
Pozicije (vladajuce stranke, koalicije) 67 65,3 93,9 6 0
P 2. Jeste li bili nazo¢ni na raspravama
Vije¢a/Skupstine u vezi s prijedlogom 102 100,0 90,0 8,9 9 ,92
proracuna za sljede¢u godinu?
Redovito 88 87,1 90,9 7,9 1,1
Cesto 7 69 857 142 0
Ponekad 7 5,9 83,3 16,6 0
P 3. Je li Vam prijedlog proracuna 102 1000 90,0 89 9 02

za sljede¢u godinu razumljiv?
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Posve 67 66,3 97,0 2,9 0
Donekle 31 29,7 76,6 20,0 3,3
Uglavnom nije 4 3,9 75,0 25,0 0
102 100,0 90,0 8,9 9 ,00
Crikvenica (HSLS) 6 59 1000 0 0
Koprivnica (SDP) 21 20,7 100,0 0 0
Novi Vinodolski (SDP) 12 11,8 91,6 0 8,3
Osijek (LS) 7 6,9 100,0 0 0
Samobor (HSS) 9 8,9 100,0 0 0
Slavonski Brod (HB) 16 15,8  100,0 0 0
Vinkovci (HDZ) 14 12,8 100,0 0 0
Virovitica (HDZ) 17 16,8 47,0 52,9 0
P 6. Ako da, jeste li ¢lan Odbora za financije
i proracun?
n= s% Jesam  Nisam  sig. hk
P 1. Clan ste: 102 100,0 15,6 84,3 ,39
Opotzicije (oporbe) 35 34,3 11,4 88,5
Pozicije (vladajude stranke, koalicije) 67 65,6 17,9 82,0
P 2. Jeste li bili nazo¢ni na raspravama
Vijeca/Skupstine u vezi s prijedlogom 102 100,0 15,6 84,3 ,22
prora¢una za sljede¢u godinu?
Redovito 88 86,2 18,1 81,8
Cesto 7 6,8 0 1000
Ponekad 7 6,8 0 100,0
e seded goding rapumlin 02 1000 156 3 23
Posve 67 65,6 19,4 80,5
Donekle 31 30,3 6,4 93,5
Uglavnom nije 4 3,9 25,0 75,0
102 100,0 15,6 84,3 15
Crikvenica (HSLS) 6 58 50,0 50,0
Koprivnica (SDP) 21 20,5 19,0 80,9
Novi Vinodolski (SDP) 12 11,7 16,6 83,3
Osijek (LS) 7 6,8 14,2 85,7
Samobor (HSS) 9 8,8 11,1 88,8
Slavonski Brod (HB) 16 15,6 25,0 75,0
Vinkovci (HDZ) 14 13,7 7,1 92,8
Virovitica (HDZ) 17 16,6 0 100,0
P 7. Ako ne, smatrate li nuznim osnivanje takvog
odbora?
n= s% Da Ne sig. hk
P 1. Clan ste: 102 100,0 74,2 25,7 ,78
Opozicije (oporbe) 13 37,1 76,9 23,0
Pozicije (vladajuce stranke, koalicije) 22 62,8 72,7 27,2
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P 2. Jeste li bili nazo¢ni na raspravama

Vijeca/Skupstine u vezi s prijedlogom 35 100,0 74,2 25,7 ,16
proracuna za sljede¢u godinu?
Redovito 26 74,2 80,7 19,2
Cesto 11,4 75,0 25,0
Ponekad 14,2 40,0 60,0
S edttn o ety e 5. 1000 742 257 24
Posve 19 54,2 63,1 36,8
Donekle 14 40,0 85,7 14,2
Uglavnom nije 2 5,7 100,0 0
35 100,0 74,2 25,7 48
Crikvenica (HSLS) 2 57 100,0 0
Koprivnica (SDP) 7 20,0 85,7 14,2
Novi Vinodolski (SDP) 3 8,5 100,0 0
Samobor (HSS) 1 2,8 100,0 0
Slavonski Brod (HB) 3 8,5 66,6 33,3
Vinkovci (HDZ) 3 8,5 33,3 66,6
Virovitica (HDZ) 16 45,7 68,7 31,2
P 8. Ako niste ¢lan Odbora, koliko ste upuceni u rad Odbora
za financije i proracun?
n= s% Odlicno Dobro  Lose  Uopce sig. hk
nisam
P 1. Clan ste: 84 100,0 10,7 59,5 22,6 7,1 ,00
Opozicije (oporbe) 31 36,9 3,2 29,0 48,3 19,3
e ot 55 630 150 773 75 0
P 2. Jeste li bili nazo¢ni
na raspravama Vijec¢a/
/Skupétine u vezi s 84 100,0 10,7 59,5 22,6 7,1 12
prijedlogom prorac¢una
za sljede¢u godinu?
Redovito 71 84,5 12,6 61,9 21,1 4,2
Cesto 7 8,3 0 57,1 28,5 14,2
Ponekad 6 7,1 0 33,3 33,3 33,3
P 3.Jeli Vam prijedlog
prora¢una za sljedecu 84 100,0 10,7 59,5 22,6 7,1 ,00
godinu razumljiv?
Posve 54 64,2 16,6 68,5 11,1 3,7
Donekle 27 32,1 0 48,1 37,0 14,8
Uglavnom nije 3 3,5 0 0 1000 0
84 100,0 10,7 59,5 22,6 7,1 ,05
Crikvenica (HSLS) 3 3,5 0 66,6 33,3 0
Koprivnica (SDP) 17 20,2 23,5 64,7 5,8 5,8
Novi Vinodolski (SDP) 10 11,9 30,0 20,0 40,0 10,0
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Osijek (LS) 6 7,1 16,6 83,3 0 0
Samobor (HSS) 8 9,5 0 75,0 25,0 0
Slavonski Brod (HB) 12 14,2 0 75,0 25,0 0
Vinkovci (HDZ) 13 15,4 7,6 69,2 23,0 0
Virovitica (HDZ) 15 17,8 0 40,0 33,3 26,6
P 9. Po Vasem misljenju, koliko je rad Odbora za financije i
prora¢un prezentiran i ostalim vije¢nicima u Skupstini/Vijecu,
neclanovima Odbora?
n= 8% Dobro  Donekle Uglavnom Uopce sig. hk
nije nije
P 1. Clan ste: 99  100,0 40,4 40,4 15,1 4,0 ,00
Opozicije (oporbe) 35 35,3 8,5 42,8 37,1 11,4
f&iﬁ’j giﬁi’lge 64 646 578 39,0 3,1 0
P 2. Jeste li bili nazo¢ni
na raspravama Vijeca/
/Skupstine u vezi s 99  100,0 40,4 40,4 15,1 4,0 ,01
prijedlogom prorac¢una
za sljede¢u godinu?
Redovito 86 86,8 43,0 40,6 13,9 2,3
Cesto 7 7,0 14,2 57,1 28,5 0
Ponekad 6 6,0 33,3 16,6 16,6 33,3
P 3.Jeli Vam prijedlog
gg‘zl'gii“r“aaz ifnsl}’i\e/de“'“ 99 1000 404 40,4 15,1 40 01
ijasan?
Posve 66 66,6 53,0 34,8 10,6 1,5
Donekle 29 29,2 17,2 51,7 24,1 6,8
Uglavnom nije 4 4,0 0 50,0 25,0 25,0
99  100,0 40,4 40,4 15,1 4,0 ,26
Crikvenica (HSLS) 6 6,0 50,0 33,3 16,6 0
Koprivnica (SDP) 21 21,2 52,3 42,8 4,7 0
Novi Vinodolski (SDP) 12 12,1 50,0 16,6 25,0 8,3
Osijek (LS) 7 7,0 42,8 28,5 28,5 0
Samobor (HSS) 9 9,0 55,5 44,4 0 0
Slavonski Brod (HB) 16 16,1 25,0 50,0 18,7 6,2
Vinkovci (HDZ) 13 13,1 53,8 23,0 23,0 0
Virovitica (HDZ) 15 15,1 6,6 66,6 13,3 13,3
P 10. Koliko ¢esto osobno upucujete amandmane na prijedlog
proracuna tijekom rasprave o proracunu u Skupstini/
/Vijeéu?
n= s%  Vrlo Cesto Ponekad Malokad Nikad sig. hk
Cesto
P 1. Clan ste: 102 1000 10,7 14,7 34,3 20,5 19,6 ,00
Opozicije (oporbe) 35 343 228 285 28,5 14,2 5,7



Pozicije (vladajuce
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stranke, koalicije) 67 65,6 4,4 7,4 37,3 23,8 26,8
P 2. Jeste li bili nazo¢ni
na raspravama Vijec¢a/
/Skupétine u vezi s 102 1000 10,7 14,7 34,3 20,5 19,6 ,01
prijedlogom prorac¢una
za sljede¢u godinu?
Redovito 88 862 10,2 13,6 37,5 20,4 18,1
Cesto 7 6,8 0 428 14,2 42,8 0
Ponekad 7 6,8 28,5 0 14,2 0 57,1
P 3.Jeli Vam prijedlog
proracuna za sljede¢u 102 100,0 10,7 14,7 34,3 20,5 19,6 ,04
godinu razumljiv?
Posve 67 65,6 8,9 134 34,3 25,3 17,9
Donekle 31 30,3 16,1 9,6 35,4 12,9 25,8
Uglavnom nije 4 3,9 0 75 25 0 0
102 100,0 107 14,7 34,3 20,5 19,6 77
Crikvenica (HSLS) 6 5,8 0 0 33,3 33,3 33,3
Koprivnica (SDP) 21 20,5 9,5 190 23,8 28,5 19,0
Novi Vinodolski (SDP) 12 11,7 16,6 8,3 50,0 16,6 8,3
Osijek (LS) 7 6,8 14,2 0 71,4 0 14,2
Samobor (HSS) 9 8,8 0 11,1 66,6 11,1 11,1
Slavonski Brod (HB) 16 156 12,5 250 18,7 25,0 18,7
Vinkovci (HDZ) 14 13,7 14,2 7,1 28,5 21,4 28,5
Virovitica (HDZ) 17 166 11,7 235 23,5 17,6 23,5
P 11. Ako ih upucujete, koliko amandmana u prosjeku saljete
na razmatranje?
n= s% 1do2 2do5 viseod5 sig. hk
P 1. Clan ste: 82 100,0 74,3 23,1 24 14
Opozicije (oporbe) 33 40,2 66,6 30,3 3,0
e oo 49 57 795 183 20
P 2. Jeste li bili nazo¢ni
na raspravama Vijec¢a/
/Skupstine u vezi s 82 100,0 74,3 23,1 2,4 ,92
prijedlogom prorac¢una
za sljede¢u godinu?
Redovito 72 87,8 76,3 20,8 2,7
Cesto 7 8,5 42,8 57,1 0
Ponekad 3 3,6 100,0 0 0
P 3.Jeli Vam prijedlog
prora¢una za sljedecu 82 100,0 74,3 23,1 2,4 ,02
godinu razumljiv?
Posve 55 67,0 72,7 23,6 3,6
Donekle 23 28,0 73,9 26,0 0
Uglavnom nije 4 4,8 100,0 0 0
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82 100,0 74,3 23,1 2,4 ,00
Crikvenica (HSLS) 4 4,8 100,0 0 0
Koprivnica (SDP) 17 20,7 64,7 29,4 5,8
Novi Vinodolski (SDP) 11 13,4 72,7 27,2 0
Osijek (LS) 6 7,3 66,6 16,6 16,6
Samobor (HSS) 8 9,7 62,5 37,5 0
Slavonski Brod (HB) 13 15,8 69,2 30,7 0
Vinkovci (HDZ) 10 12,1 80,0 20,0 0
Virovitica (HDZ) 13 15,8 92,3 7,6 0

P 12. Slijedi li, po Vasem misljenju, dono$enje prijedloga prorac¢una
jednaku proceduru kao uobi¢ajeno donosenje drugih lokalnih
prijedloga i akata?

n= s% Uvijek Uglavnom Rijetko sig. hk
P 1. Clan ste: 100,0 43,1 50,9 58 ,04
Opozicije (oporbe) 35 34,3 25,7 65,7 8,5
Pozicije (vladajuce 67 65,6 52 432 44

stranke, koalicije)

P 2. Jeste li bili nazo¢ni
na raspravama Vijeca/
/Skupétine u vezi s 102 100,0 43,1 50,9 5,8 A7
prijedlogom prorac¢una
za sljede¢u godinu?

Redovito 88 86,2 40,9 53,4 5,6
Cesto 7 6.8 714 28,5 0
Ponekad 7 6,8 42,8 42,8 14,2
P 3.Jeli Vam prijedlog
proracuna za sljedec¢u 102 100,0 43,1 50,9 5,8 ,05
godinu razumljiv?
Posve 67 65,6 53,7 41,7 4,4
Donekle 31 30,3 22,5 67,7 9,6
Uglavnom nije 4 3,9 25,0 75,0 0
102 100,0 43,1 50,9 58 17
Crikvenica (HSLS) 6 5,8 16,6 83,3 0
Koprivnica (SDP) 21 20,5 61,9 33,3 4,7
Novi Vinodolski (SDP) 12 11,7 66,6 25,0 8,3
Osijek (LS) 7 6,8 42,8 42,8 14,2
Samobor (HSS) 9 8,8 22,2 77,7 0
Slavonski Brod (HB) 16 15,6 37,5 56,2 6,2
Vinkovci (HDZ) 14 13,7 57,1 35,7 7,1

Virovitica (HDZ) 17 16,6 17,6 76,4 58




P 13. Na koji dio prijedloga prora¢una obracate najvise
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pozornosti?
n= s% Izdatke Financijske Kapitalne Sve sig. hk
poslovanja i ostale izdatke stavke
vanjske
izdatke

P 1. Clan ste: 102 100,0 10,7 21,5 62,7 4,9 11
Opozicije (oporbe) 35 34,3 11,4 14,2 62,8 11,4
fgiﬁf giﬂi’l;f)e 67 656 10,4 25,3 62,6 14

P 2. Jeste li bili nazo¢ni
na raspravama Vijeca/
/Skupétine u vezi s 102 100,0 10,7 21,5 62,7 4,9 ,03
prijedlogom prorac¢una
za sljede¢u godinu?
Redovito 88 86,2 7,9 20,4 67,0 4,5
Cesto 7 6,8 14,2 14,2 57,1 14,2
Ponekad 7 6,8 42,8 42,8 14,2 0

P 3.Jeli Vam prijedlog
prora¢una za sljedeéu 102 100,0 10,7 21,5 62,7 4,9 ,32
godinu razumljiv?
Posve 67 65,6 8,9 19,4 67,1 4,4
Donekle 31 30,3 12,9 29,0 54,8 32
Uglavnom nije 4 3,9 25,0 0 50,0 25,0

102 100,0 10,7 21,5 62,7 4,9 ,26

Crikvenica (HSLS) 6 58 0 16,6 83,3 0
Koprivnica (SDP) 21 20,5 0 9,5 90,4 0
Novi Vinodolski (SDP) 12 11,7 0 16,6 75,0 8,3
Osijek (LS) 7 6,8 28,5 0 57,1 14,2
Samobor (HSS) 9 8,8 11,1 33,3 55,5 0
Slavonski Brod (HB) 16 156 6,2 25,0 68,7 0
Vinkovei (HDZ) 14 137 285 28,5 35,7 71
Virovitica (HDZ) 17 16,6 17,6 35,2 35,2 11,7

P 14. Po Vasem misljenju, je li Skupstina/Vijece uistinu srediste
politicke moci na lokalnoj razini koje donosi sve vaznije

politicke odluke za probitak lokalne zajednice ili samo

potvrduje odluke nekih drugih institucija (Poglavarstava,
Zupana, Vlade, ministarstava)?

n= s% Da  Donekle Uveéini Nije,to .
. sig. hk
slucajeva  su druge
institucije
P 1. Clan ste: 102 100,0 23,5 39,2 16,6 20,5 ,00
Opozicije (oporbe) 35 343 5,7 20,0 22,8 51,4
Pozicije (vladajuce 67 656 328 492 134 44

stranke, koalicije)
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P2.

Jeste li bili nazo¢ni
na raspravama Vijeca/

/Skupstine u vezi s 102 100,0 23,5 39,2 16,6 20,5 ,48
prijedlogom prorac¢una
za sljede¢u godinu?
Redovito 88 86,2 26,1 38,6 15,9 19,3
Cesto 7 68 14,2 28,5 14,2 42,8
Ponekad 7 6,8 0 57,1 28,5 14,2
P 3. Je li Vam prijedlog
proracuna za sljedec¢u 102 100,0 23,5 39,2 16,6 20,5 ,07
godinu razumljiv?
Posve 67 656 31,3 34,3 11,9 22,3
Donekle 31 30,3 9,6 51,6 22,5 16,1
Uglavnom nije 4 3,9 0 25,0 50,0 25,0
102 1000 235 39,2 16,6 20,5 ,85
Crikvenica (HSLS) 6 58 0 66,6 16,6 16,6
Koprivnica (SDP) 21 20,5 28,5 38,0 9,5 23,8
Novi Vinodolski (SDP) 12 1L,7 333 25,0 83 33,3
Osijek (LS) 7 6,8 14,2 57,1 14,2 14,2
Samobor (HSS) 9 88 222 44,4 33,3 0
Slavonski Brod (HB) 16 15,6 18,7 43,7 12,5 25,0
Vinkovci (HDZ) 14 13,7 285 28,5 14,2 28,5
Virovitica (HDZ) 17 16,6 23,5 35,2 29,4 11,7
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Obrada u Zupanijama i regijama

P 1. Clan ste:
n= s%  Opozicije Pozicije sig. hk
(oporbe)  (vladajuce
stranke,
koalicije)

P 1. Clan ste: 434 100,0 39,8 60,1 ,00
Opozicije (oporbe) 173 39,8 100,0 0
Pozicije (vladajude stranke, koalicije) 261 60,1 0 100,0

P 2. Jeste li bili nazo¢ni na raspravama Vijeca/
/Skupétine u vezi s prijedlogom prorac¢una 433 100,0 39,9 60,0 ,37
za sljede¢u godinu?
Redovito 368 84,9 38,8 61,1
Cesto 36 83 41,6 58,3
Ponekad 18 4,1 50,0 50,0
Malokad 4 9 25,0 75,0
Nikad 7 1,6 71,4 28,5

P 3. 1:0 gll/ir?alz)lrllr)s{]ills;g proracuna za sljede¢u 434 1000 39.8 60.1 00
Posve 249 57,3 27,7 71,2
Donekle 159 36,6 56,6 43,3
Uglavnom nije 25 5,7 52,0 48,0
Uopce nije 1 2 100,0 0

Zupanija 434 1000 398 60,1 10
Zagrebacka (HSS) — 24 ankete 24 5,5 25,0 75,0
Krapinsko-zagorska (HSS) — 13 anketa 13 2,9 23,0 76,9
Sisacko-moslavacka (HDZ) — 7 anketa 7 1,6 57,1 42,8
Karlovacka (HDZ) — 28 anketa 28 6,4 53,5 46,4
Varazdinska (HSS) — 15 anketa 15 3,4 26,6 73,3
Koprivni¢ko-krizevacka (HSS) — 20 anketa 20 4,6 40,0 60,0
Bjelovarsko-bilogorska (HSS) — 8 anketa 8 1,8 37,5 62,5
Primorsko-goranska (SDP) — 25 anketa 25 5,7 40,0 60,0
Licko-senjska (HDZ) — 16 anketa 16 3,6 37,5 62,5
Viroviticko-podravska (HSS) — 30 anketa 30 6,9 36,6 63,3
Pozesko-slavonska (HDZ) — 9 anketa 9 2,0 77,7 22,2
Brodsko-posavska (HSS) — 38 anketa 38 8,7 39,4 60,5
Zadarska (HDZ) — 21 anketa 21 4,8 33,3 66,6
Osjecko-baranjska (HDZ) — 31 anketa 31 7,1 45,1 54,8
Sibensko-kninska (HDZ) — 21 anketa 21 4,8 47,6 52,3
Vukovarsko-srijemska (HSS) — 14 anketa 14 3,2 21,4 78,5
Splitsko-dalmatinska (HDZ) — 24 anketa 24 5,5 54,1 45,8
Istarska (IDS) — 30 anketa 30 6,9 23,3 76,6
Dubrovacko-neretvanska (SDP) — 8 anketa 8 1,8 12,5 87,5
Medimurska (HSLS) — 30 anketa 30 6,9 56,6 43,3
Grad Zagreb (SDP) — 22 ankete 22 5,0 40,9 59,0

Regija 434 100,0 39,8 60,1 ,39

Slavonija 122 28,1 40,9 59,0
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Sredi$nja Hrvatska 43 99 51,1 48,8
Sjeverna Hrvatska 78 17,9 41,0 58,9
Zagreb 46 105 32,6 67,3
Istra, Primorje sa zaledem 71 16,3 32,3 67,6
Dalmacija 74 17,0 41,8 58,1
433 100,0 39,9 60,0 ,00
opozicija redovito 143 33,0 100,0 0
pozicija redovito 225 51,9 0 100,0
opozicija neredovito 30 6,9 100,0 0
pozicija neredovito 35 8,0 0 100,0

P 2. Jeste li bili nazo¢ni na raspravama Vije¢a/Skupstine
u vezi s prijedlogom proracuna za sljede¢u godinu?

n= s% Redovito Cesto Ponekad Rijetko Nikad sig. hk

P 1. Clan ste: 433 100,0 84,9 8,3 4,1 9 1,6 ,37
Opozicije (oporbe) 173 399 82,6 8,6 52 ,5 2,8
Poz1F:1g.e (vladajuce stranke, 260 600 865 80 34 11 7
koalicije)

P 2. Jeste li bili nazo¢ni na
raspravama Vije¢a/Skupstine

u vezi s prijedlogom proracuna 433 1000 84,9 83 41 9 16,00
za sljede¢u godinu?
Redovito 368 84,9 100,0 0 0 0 0
Cesto 36 83 0 100, 0 0 0
Ponekad 18 4,1 0 0 100,0 0 0
Malokad 4 9 0 0 0 100,0 0
Nikad 7 16 0 0 0 0 100,0

e edeth modim ey 931000 89 83 41 9 16 5
Posve 248 57,2 88,7 6,0 3,6 A 1,2
Donekle 159 36,7 81,1 10,6 5,0 1,2 1,8
Uglavnom nije 25 57 72,0 16,0 4,0 4,0 4,0
Uopce nije 1 ,2100,0 0 0 0 0

Zupanija 433 100,0 84,9 8,3 4,1 9 1,6 42
Zagrebacka (HSS) 24 55 875 8,3 4,1 0 0
Krapinsko-zagorska (HSS) 13 30 615 307 7,6 0 0
Sisacko-moslavacka (HDZ) 7 1,6 100,0 0 0 0 0
Karlovacka (HDZ) 28 64 821 10,7 3,5 0 3,5
Varazdinska (HSS) 15 34 80,0 6,6 6,6 6,6 0
Koprivnicko-krizevac¢ka (HSS) 20 4,6 100,0 0 0 0 0
Bjelovarsko-bilogorska (HSS) 8 1,8 750 250 0 0 0
Primorsko-goranska (SDP) 25 57 84,0 4,0 8,0 0 4,0
Licko-senjska (HDZ) 16 36 812 18,7 0 0 0
Viroviticko-podravska (HSS) 30 6,9 90,0 3,3 3,3 3,3 0
Pozesko-slavonska (HDZ) 9 20 444 222 22,2 0 11,1
Brodsko-posavska (HSS) 38 87 815 13,1 5,2 0 0
Zadarska (HDZ) 21 48 809 4,7 9,5 0 4,7
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Osjecko-baranjska (HDZ) 31 71 935 6,4 0 0 0
Sibensko-kninska (HDZ) 21 4,8 904 0 4,7 0 4,7
Vukovarsko-srijemska (HSS) 14 32 785 14,2 7,1 0 0
Splitsko-dalmatinska (HDZ) 24 55 750 12,5 4,1 4,1 4,1
Istarska (IDS) 30 69 86,6 13,3 0 0 0
Dubrovacko-neretvanska (SDP) 8 1,8 100,0 0 0 0 0
Medimurska (HSLS) 30 69 933 0 0 3,3 3,3
Grad Zagreb (SDP) 21 4,8 904 0 9,5 0 0
Regija 433 100,0 84,9 8,3 4,1 9 1,6 .83
Slavonija 122 28,1 83,6 9,8 4,9 8 8
Sredi$nja Hrvatska 43 99 837 11,6 2,3 0 2,3
Sjeverna Hrvatska 78 18,0 87,1 6,4 2,5 2,5 1,2
Zagreb 45 10,3 88,8 4,4 6,6 0 0
Istra, Primorje sa zaledem 71 16,3 84,5 11,2 2,8 0 1,4
Dalmacija 74 17,0 837 5,4 5,4 1,3 4
433 100,0 84,9 8,3 4,1 9 1,6 ,00
opozicija redovito 143 33,0 100,0 0 0 0 0
pozicija redovito 225 51,9 100,0 0 0 0 0
opozicija neredovito 30 6,9 0 50,0 30,0 3,3 16,6
pozicija neredovito 35 80 0 60,0 25,7 8,5 5,7
P 3. Je li Vam prijedlog prora¢una za sljede¢u godinu
uglavnom razumljiv?
n= s%  Posve Donekle Uglavnom Uopce sig. hk
nije
P 1. Clan ste: 434 100,0 57,3 36,6 5,7 2 ,00
Opozicije (oporbe) 173 39,8 39,8 52,0 7,5 5
Egezlllic(g jee)(vlada)uce stranke, 61 601 689 26,4 45
P 2. Jeste li bili nazo¢ni
na raspravama Vijeca/
Skupétine u vezi s 433 100,0 57,2 36,7 5,7 2 ,54
prijedlogom prorac¢una
za sljede¢u godinu?
Redovito 368 84,9 59,7 35,0 4,8 2
Cesto 36 83 416 472 11,1 0
Ponekad 18 4,1 50,0 44,4 5,5 0
Malokad 4 9 25,0 50,0 25,0 0
Nikad 7 1,6 42,8 42,8 14,2 0
Rl oy o0 s we 57 2 m
Posve 249 57,3 100,0 0 0 0
Donekle 159 36,6 0 100,0 0 0
Uglavnom nije 25 5,7 0 0 100,0 0
Uopce nije 1 2 0 0 0 100,0
Zupanlja 434 100,0 57,3 36,6 5,7 2 ,07
Zagrebacka (HSS) 24 5,5 58,3 33,3 8,3 0
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Krapinsko-zagorska (HSS) 13 29 384 38,4 15,3 7,6
Sisacko-moslavacka (HDZ) 7 1,6 71,4 28,5 0 0
Karlovacka (HDZ) 28 6,4 357 57,1 7,1 0
Varazdinska (HSS) 15 3,4 53,3 33,3 13,3 0
Koprivnicko-krizevacka (HSS) 20 4,6 70,0 30,0 0 0
Bjelovarsko-bilogorska (HSS) 8 1,8 50,0 50,0 0 0
Primorsko-goranska (SDP) 25 57 40,0 52,0 8,0 0
Licko-senjska (HDZ) 16 3,6 43,7 50,0 6,2 0
Viroviticko-podravska (HSS) 30 6,9 63,3 30,0 6,6 0
Pozesko-slavonska (HDZ) 9 2,0 222 66,6 11,1 0
Brodsko-posavska (HSS) 38 8,7 684 23,6 7,8 0
Zadarska (HDZ) 21 4,8 61,9 28,5 9,5 0
Osjecko-baranjska (HDZ) 31 71 67,7 32,2 0 0
Sibensko-kninska (HDZ) 21 48 66,6 33,3 0 0
Vukovarsko-srijemska (HSS) 14 3,2 57,1 42,8 0 0
Splitsko-dalmatinska (HDZ) 24 5,5 41,6 50,0 8,3 0
Istarska (IDS) 30 6,9 80,0 16,6 3,3 0
Dubrovacko-neretvanska (SDP) 8 1,8 37,5 62,5 0 0
Medimurska (HSLS) 30 6,9 56,6 36,6 6,6 0
Grad Zagreb (SDP) 22 5,0 68,1 27,2 4,5 0
Regija 434 100,0 57,3 36,6 5,7 2 72
Slavonija 122 28,1 62,2 32,7 4,9 0
Sredi$nja Hrvatska 43 99 44,1 51,1 4,6 0
Sjeverna Hrvatska 78 17,9 56,4 34,6 7,6 1,2
Zagreb 46 10,5 63,0 30,4 6,5 0
Istra, Primorje sa zaledem 71 163 57,7 36,6 56 0
Dalmacija 74 17,0 54,0 40,5 54 0
433 100,0 57,2 36,7 5,7 2 ,00
opozicija redovito 143 33,0 41,9 51,7 55 ,6
pozicija redovito 225 51,9 711 24,4 4,4 0
opozicija neredovito 30 6,9 30,0 53,3 16,6 0
pozicija neredovito 35 8,0 54,2 40,0 5,7 0

P 4. Jeste li zadovoljni raspolozivim vremenom za razmatranje
prijedloga proracuna Poglavarstva Vase lokalne jedinice?

n= s% Imamoi Imamo 3,00 Trebalo Trebalo sig. hk
previse dovoljno bi vise biznatno
vremena vremena vremena viSe
vremena
P 1. Clan ste: 434 100,0 8,5 26,7 36,8 17,2 10,5 ,00
Opozicije (oporbe) 173 39,8 5,2 179 352 21,9 19,6
Pozice (Madajucestranke, o6y g1 107 305 379 141 45
koalicije)

P 2. Jeste li bili nazo¢ni
na raspravama Vijeca/
Skupstine u vezi s 433 100,0 8,5 265 369 173 106 .39
prijedlogom prorac¢una
za sljede¢u godinu?
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Redovito 368 84,9 9,2 26,6 36,6 17,1 10,3
Cesto 36 8,3 55 36,1 388 11,1 8,3
Ponekad 18 4,1 0 11,1 44,4 27,7 16,6
Malokad 4 9 250 25,0 0 50,0 0
Nikad 7 1,6 0 14,2 42,8 14,2 28,5
P 3.Jeli Vam prijedlog
prora¢una za sljedec¢u 434 100,0 8,5 26,7 368 17,2 10,5 ,00
godinu razumljiv?
Posve 249 57,3 12,0 32,5 34,9 152 52
Donekle 159 36,6 3,7 20,1 42,7 18,8 14,4
Uglavnom nije 25 57 4,0 12,0 20,0 28,0 36,0
Uopce nije 1 2 0 0 0 0 100,0
Zupanlja 434 100,0 8,5 26,7 36,8 17,2 10,5 ,15
Zagrebacka (HSS) 24 55 4,1 37,5 29,1 16,6 12,5
Krapinsko-zagorska (HSS) 13 29 7,6 153 46,1 153 15,3
Sisacko-moslavacka (HDZ) 7 16 0 42,8 28,5 0 28,5
Karlovacka (HDZ) 28 64 10,7 32,1 42,8 7,1 7,1
Varazdinska (HSS) 15 34 66 200 266 266 200
Koprivnicko-krizevacka (HSS) 20 4,6 5,0 35,0 50,0 5,0 5,0
Bjelovarsko-bilogorska (HSS) 8 1,8 0 37,5 12,5 37,5 12,5
Primorsko-goranska (SDP) 25 57 0 16,0 56,0 24,0 4,0
Licko-senjska (HDZ) 16 36 187 31,2 31,2 187 0
Viroviti¢ko-podravska (HSS) 30 6,9 13,3 10,0 43,3 20,0 13,3
Pozesko-slavonska (HDZ) 9 20 11,1 33,3 444 11,1 0
Brodsko-posavska (HSS) 38 8,7 110,5 31,5 34,2 15,7 7,8
Zadarska (HDZ) 21 4,8 19,0 14,2 14,2 33,3 19,0
Osjecko-baranjska (HDZ) 31 71 0 19,3 387 16,1 25,8
Sibensko-kninska (HDZ) 21 48 238 380 285 4,7 4,7
Vukovarsko-srijemska (HSS) 14 32 7,1 14,2 50,0 28,5 0
Splitsko-dalmatinska (HDZ) 24 5,5 8,3 16,6 50,0 16,6 8,3
Istarska (IDS) 30 6,9 6,6 53,3 16,6 16,6 6,6
Dubrovacko-neretvanska (SDP) 8 1,8 12,5 25,0 37,5 250 0
Medimurska (HSLS) 30 6,9 3,3 20,0 43,3 20,0 13,3
Grad Zagreb (SDP) 22 5,0 9,0 27,2 36,3 13,6 13,6
Regija 434 100,0 8,5 26,7 368 17,2 10,5 ,50
Slavonija 122 28,1 8,1 21,3 40,1 18,0 12,2
Sredi$nja Hrvatska 43 9,9 6,9 34,8 34,8 11,6 11,6
Sjeverna Hrvatska 78 17,9 51 23,0 42,3 16,6 12,8
Zagreb 46 10,5 6,5 32,6 32,6 152 13,0
Istra, Primorje sa zaledem 71 16,3 7,0 352 338 197 4,2
Dalmacija 74 17,0 16,2 22,9 324 189 9,4
433 100,0 8,5 26,5 369 17,3 10,6 ,00
opozicija redovito 143 33,0 55 17,4 34,2 23,0 19,5
pozicija redovito 225 51,9 11,5 32,4 38,2 13,3 4.4
opozicija neredovito 30 69 33 20,0 40,0 16,6 20,0
pozicija neredovito 35 8 5,7 31,4 371 20,0 5,7
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Odbor za financije i proracun?

P 5. Postoji li u Vasem predstavnickom tijelu

n= s% Da Ne sig. hk
P 1. Clan ste: 429 100,0 96,5 3,4 ,10
Opozicije (oporbe) 170 39,6 94,7 5,2
Pozicije (vladajuce stranke, koalicije) 259 60,3 97,6 2,3
P 2. Jeste li bili nazo¢ni na raspravama
Vije¢a/Skupstine u vezi s prijedlogom 428 100,0 96,4 3,5 ,00
proracuna za sljede¢u godinu?
Redovito 365 85,2 97,5 2,4
Cesto 35 8,1 97,1 2,8
Ponekad 17 39 88,2 11,7
Malokad 4 9 75,0 25,0
Nikad 7 1,6 71,4 28,5
e sedech godine et 99 1000 %5 34 0
Posve 247 57,5 97,1 2,8
Donekle 157 36,5 96,8 3,1
Uglavnom nije 24 55 87,5 12,5
Uopce nije 1 2 100,0 0
Zupam'ja 429 100,0 96,5 3,4 ,00
Zagrebacka (HSS) 24 5,5 100,0 0
Krapinsko-zagorska (HSS) 12 2,7 100,0 0
Sisacko-moslavacka (HDZ) 6 1,3 100,0 0
Karlovacka (HDZ) 28 6,5 96,4 3,5
Varazdinska (HSS) 15 34 93,3 6,6
Koprivnicko-krizevacka (HSS) 20 4,6 100,0 0
Bjelovarsko-bilogorska (HSS) 8 1,8 100,0 0
Primorsko-goranska (SDP) 25 5,8 100,0 0
Licko-senjska (HDZ) —16 anketa 16 3,7 100,0 0
Viroviticko-podravska (HSS) 30 6,9 96,6 3,3
Pozesko-slavonska (HDZ) 9 2,0 100,0 0
Brodsko-posavska (HSS) 38 8,8 97,3 2,6
Zadarska (HDZ) 21 4,8 95,2 4,7
Osjecko-baranjska (HDZ) 31 7,2 96,7 3,2
Sibensko-kninska (HDZ) 20 4,6 65,0 35,0
Vukovarsko-srijemska (HSS) 14 3,2 100,0 0
Splitsko-dalmatinska (HDZ) 23 53 100,0 0
Istarska (IDS) 30 6,9 100,0 0
Dubrovacko-neretvanska (SDP) 7 1,6 100,0 0
Medimurska (HSLS) 30 6,9 93,3 6,6
Grad Zagreb (SDP) 22 51 100,0 0
Regija 429 100, 9,5 34 ,00
Slavonija 122 28,4 97,5 2,4
Sredi$nja Hrvatska 42 9,7 97,6 2,3
Sjeverna Hrvatska 77 17,9 96,1 3,8
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Zagreb 46 10,7 100,0 0
Istra, Primorje sa zaledem 71 16,5 100,0 0
Dalmacija 71 16,5 88,7 11,2
428 100,0 96,4 3,5 ,00
opozicija redovito 141 32,9 97,1 2,8
pozicija redovito 224 52,3 97,7 2,2
opozicija neredovito 29 6,7 82,7 17,2
pozicija neredovito 34 7,9 97,0 2,9
P 6. Ako da, jeste li ¢lan Odbora za financije
i proracun?
n= s% Jesam  Nisam  sig. hk
P 1. Clan ste: 434 100,0 11,7 88,2 ,00
Opotzicije (oporbe) 173 39,8 5,7 94,2
Pozicije (vladajude stranke, koalicije) 261 60,1 15,7 84,2
Vieca/dSkupstine u vezi s prijedlogom 433 100,0 11,7 88,2 ,57
prora¢una za sljede¢u godinu?
Redovito 368 84,9 12,7 87,2
Cesto 36 8,3 8,3 91,6
Ponekad 18 4,1 5,5 64,4
Malokad 4 9 0 100,0
Nikad 7 1,6 0 100,0
e s g 0 w7 w2
Posve 249 57,3 15,6 84,3
Donekle 159 36,6 6,9 93,0
Uglavnom nije 25 5,7 4,0 96,0
Uopce nije 1 2 0 100,0
Zupanija 434 100,0 11,7 88,2 ,40
Zagrebacka (HSS) 24 55 16,6 83,3
Krapinsko-zagorska (HSS) 13 2,9 15,3 84,6
Sisac¢ko-moslavacka (HDZ) 7 1,6 0 100,0
Karlovacka (HDZ) 28 6,4 3,5 96,4
Varazdinska (HSS) 15 3,4 20,0 80,0
Koprivnic¢ko-krizevacka (HSS) 20 4,6 15,0 85,0
Bjelovarsko-bilogorska (HSS) 8 1,8 12,5 87,5
Primorsko-goranska (SDP) 25 57 0 100,0
Li¢ko-senjska (HDZ) 16 3,6 18,7 81,2
Viroviticko-podravska (HSS) 30 6,9 23,3 76,6
Pozesko-slavonska (HDZ) 9 2,0 11,1 88,8
Brodsko-posavska (HSS) 38 8,7 7,8 92,1
Zadarska (HDZ) 21 4,8 4,7 95,2
Osjecko-baranjska (HDZ) 31 7,1 12,9 87,0
Sibensko-kninska (HDZ) 21 4,8 0 100,0
Vukovarsko-srijemska (HSS) 14 3,2 7,1 92,8
Splitsko-dalmatinska (HDZ) 24 5,5 8,3 91,6
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Istarska (IDS) 30 6,9 20,0 80,0
Dubrovacko-neretvanska (SDP) 8 1,8 25,0 75,0
Medimurska (HSLS) 30 6,9 13,3 86,6
Grad Zagreb (SDP) 22 5,0 13,6 86,3
Regija 434 100,0 11,7 88,2 ,34
Slavonija 122 28,1 13,1 86,8
Sredisnja Hrvatska 43 9,9 4,6 95,3
Sjeverna Hrvatska 78 17,9 15,3 84,6
Zagreb 46 10,5 15,2 84,7
Istra, Primorje sa zaledem 71 16,3 12,6 87,3
Dalmacija 74 17,0 6,7 93,2
433 100,0 11,7 88,2 ,01
opozicija redovito 143 33,0 6,9 93,0
pozicija redovito 225 51,9 16,4 83,5
opozicija neredovito 30 6,9 0 100,0
pozicija neredovito 35 8,0 11,4 88,5

P 7. Ako ne, smatrate li nuznim osnivanje takvog

odbora?
n= s% Jesam  Nisam  sig. hk
P 1. Clan ste: 185 100,0 85,4 14,5 17
Opozicije (oporbe) 74 40,0 81,0 18,9
Pozicije (vladajuce stranke, koalicije) 111 60,0 88,2 11,7
P 2. Jeste li bili nazo¢ni na raspravama
Vije¢a/Skupstine u vezi s prijedlogom 184 100,0 85,3 14,6 ,72
proracuna za sljede¢u godinu?
Redovito 149 80,9 84,5 15,4
Cesto 17 9,2 94,1 58
Ponekad 11 59 81,8 18,1
Malokad 3 1,6 100,0 0
Nikad 4 2,1 75,0 25,0
e Sdech goding rapemi? 185 1000 854 145 %7
Posve 102 55,1 85,2 14,7
Donekle 70 37,8 85,7 14,2
Uglavnom nije 12 6,4 83,3 16,6
Uopce nije 1 ,5 100,0 0
Zupanija 185 100,0 85,4 14,5 ,88
Zagrebacka (HSS) 9 4,8 88,8 11,1
Krapinsko-zagorska (HSS) 4 2,1 100,0 0
Sisacko-moslavacka (HDZ) 3 1,6 100,0 0
Karlovacka (HDZ) 16 8,6 87,5 12,5
Varazdinska (HSS) 4 2,1 75,0 25,0
Koprivnic¢ko-krizevacka (HSS) 5 2,7 80,0 20,0
Bjelovarsko-bilogorska (HSS) 3 1,6 100,0 0
Primorsko-goranska (SDP) 12 6,4 75,0 25,0
Licko-senjska (HDZ) 5 2,7 100,0 0
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Viroviticko-podravska (HSS) 12 6,4 75,0 25,0
Pozesko-slavonska (HDZ) 3 1,6 66,6 33,3
Brodsko-posavska (HSS) 19 10,2 78,9 21,0
Zadarska (HDZ) 13 7,0 92,3 7,6
Osjecko-baranjska (HDZ) 12 6,4 100,0 0
Sibensko-kninska (HDZ) 14 7,5 78,5 21,4
Vukovarsko-srijemska (HSS) 8 4,3 87,5 12,5
Splitsko-dalmatinska (HDZ) 10 5,4 90,0 10,0
Istarska (IDS) 11 5,9 72,7 27,2
Dubrovacko-neretvanska (SDP) 1 5 100,0 0
Medimurska (HSLS) 13 7,0 84,6 15,3
Grad Zagreb (SDP) 8 4,3 100,0 0
Regija 185 100,0 85,4 14,5 72
Slavonija 54 29,1 83,3 16,6
Sredi$nja Hrvatska 22 11,8 90,9 9,0
Sjeverna Hrvatska 26 15,0 84,6 15,3
Zagreb 17 9,1 94,1 58
Istra, Primorje sa zaledem 28 15,1 78,5 21,4
Dalmacija 38 20,5 86,8 13,1
184 100,0 85,3 14,6 ,46
opozicija redovito 58 31,5 81,0 18,9
pozicija redovito 91 49,4 86,8 13,1
opozicija neredovito 16 8,6 81,2 18,7
pozicija neredovito 19 10,3 94,7 5,2
P 8. Ako niste ¢lan Odbora, koliko ste upuceni u rad
Odbora za financije i proracun?
n= s% Odlicno Dobro Lose  Nisam sig. hk
uopce
P1. Clan ste: 376 100,0 5,8 62,5 23,1 8,5 ,00
Opozicije (oporbe) 159 42,2 31 53,4 30,1 13,2
E (‘;’z{fc‘;jee)(”ada)uce stranke, 217 577 78 691 179 50
P 2. Jeste li bili nazo¢ni na
flajl;;?:ii‘i?e\gifgjgkuf’snne 375 1000 58 624 232 85 24
prora¢una za sljede¢u godinu?
Redovito 314 83,7 6,6 63,6 22,2 7,3
Cesto 33 8,8 3,0 63,6 21,2 12,1
Ponekad 17 4,5 0 58,8 29,4 11,7
Malokad 1,0 0 50,0 25,0 25,0
Nikad 1,8 0 14,2 57,1 28,5
PRl o w0 ss @ m1 5w
Posve 208 55,3 10,0 71,1 14,9 3,8
Donekle 144 38,2 ,6 54,1 32,6 12,5
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Uglavnom nije 23 6,1 0 39,1 39,1 21,7
Uopce nije 1 2 0 0 0  100,0
Zupamja 376 100,0 5,8 62,5 23,1 8,5 ,00
Zagrebacka (HSS) 20 53 0 70,0 5,0 25,0
Krapinsko-zagorska (HSS) 11 2,9 0 81,8 0 18,1
Sisacko-moslavacka (HDZ) 7 1,8 28,5 42,8 14,2 14,2
Karlovacka (HDZ) 27 7,1 7,4 44,4 40,7 7,4
Varazdinska (HSS) 11 2,9 18,1 36,3 45,4 0
Koprivnicko-krizevacka (HSS) 16 4,2 0 62,5 37,5 0
Bjelovarsko-bilogorska (HSS) 7 1,8 14,2 42,8 42,8 0
Primorsko-goranska (SDP) 23 6,1 0 65,2 30,4 4,3
Licko-senjska (HDZ) 12 3,1 16,6 58,3 16,6 8,3
Viroviticko-podravska (HSS) 23 6,1 8,6 65,2 21,7 4,3
Pozesko-slavonska (HDZ) 8 2,1 0 37,5 37,5 25,0
Brodsko-posavska (HSS) 35 9,3 11,4 68,5 20,0 0
Zadarska (HDZ) 19 5,0 15,7 63,1 52 15,7
Osjecko-baranjska (HDZ) 27 7,1 3,7 77,7 7,4 11,1
Sibensko-kninska (HDZ) 21 5,5 0 42,8 42,8 14,2
Vukovarsko-srijemska (HSS) 13 3,4 0 69,2 30,7 0
Splitsko-dalmatinska (HDZ) 22 58 0 50,0 31,8 18,1
Istarska (IDS) 23 6,1 8,6 78,2 8,6 4,3
]()Sllljbpr)ovacko-neretvanska 6026 15 0 66,6 333 0
Medimurska (HSLS) 6,9 0 65,3 26,9 7,6
Grad Zagreb (SDP) 19 5,0 5,2 78,9 10,5 5,2
Regija 376 100,0 5,8 62,5 23,1 8,5 ,03
Slavonija 106 28,1 6,6 67,9 19,8 5,6
Sredi$nja Hrvatska 41 10,9 12,1 43,9 36,5 7,3
Sjeverna Hrvatska 64 17,0 3,1 62,5 28,1 6,2
Zagreb 39 10,3 2,5 74,3 7,6 15,3
Istra, Primorje sa zaledem 58 15,4 6,8 68,9 18,9 51
Dalmacija 68 18,0 4,4 52,9 27,9 14,7
375 100,0 5,8 62,4 23,2 8,5 ,00
opozicija redovito 129 344 3,8 58,1 27,9 10,0
pozicija redovito 185 49,3 8,6 67,5 18,3 5,4
opozicija neredovito 30 8,0 0 33,3 40,0 26,6
pozicija neredovito 31 8,2 3,2 77 4 16,1 3,2

P 9. Koliko je, po Vagem misljenju, rad Odbora za
financije i prora¢un prezentiran i ostalim vije¢nicima
u Skupétini/Vije¢u, neclanovima Odbora?

n= s% Dobro Donekle Uglavnom Uopée sig. hk
nije nije

P 1. Clan ste: 434 100,0 32,2 49,7 14,0 39 ,00

Opotzicije (oporbe) 173 39,8 17,9 52,6 22,5 6,9
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Pozicije (vladajuce stranke,

Koalicije) 261 60,1 41,7 47,8 8,4 19
P 2. Jeste li bili nazo¢ni na
za sljede¢u godinu?
Redovito 368 849 334 50,2 12,7 3,5
Cesto 36 8,3 36,1 44,4 19,4 0
Ponekad 18 41 11,1 61,1 11,1 16,6
Malokad 4 9 0 25,0 75,0 0
Nikad 7 1,6 14,2 42,8 28,5 14,2
P 3. Je li Vam prijedlog proracuna
za sljede¢u godinu uglavnom 434 100,0 32,2 49,7 14,0 3,9 ,00
razumljiv?
Posve 249 57,3 42,9 44,9 9,6 2,4
Donekle 159 36,6 194 57,8 18,2 4,4
Uglavnom nije 25 5,7 8,0 48,0 28,0 16,0
Uopce nije 1 2 0 0 100,0 0
Zupanija 434 100,0 32,2 49,7 14,0 39 ,00
Zagrebacka (HSS) 24 55 41,6 33,3 12,5 12,5
Krapinsko-zagorska (HSS) 13 2,9 15,3 46,1 30,7 7,6
Sisacko-moslavacka (HDZ) 7 1,6 57,1 14,2 14,2 14,2
Karlovacka (HDZ) 28 6,4 214 57,1 21,4 0
Varazdinska (HSS) 15 3,4 20,0 53,3 26,6 0
Koprivnicko-krizevac¢ka (HSS) 20 4,6 20,0 70,0 10,0 0
Bjelovarsko-bilogorska (HSS) 8 1,8 125 87,5 0 0
Primorsko-goranska (SDP) 25 57 20,0 64,0 12,0 4,0
Li¢ko-senjska (HDZ) 16 3,6 43,7 43,7 12,5 0
Viroviticko-podravska (HSS) 30 69 26,6 63,3 6,6 3,3
Pozesko-slavonska (HDZ) 9 2,0 11,1 44,4 33,3 11,1
Brodsko-posavska (HSS) 38 8,7 289 60,5 10,5 0
Zadarska (HDZ) 21 4,8 57,1 19,0 19,0 4,7
Osjecko-baranjska (HDZ) 31 71 290 58,0 9,6 3,2
Sibensko-kninska (HDZ) 21 4,8 14,2 38,0 33,3 14,2
Vukovarsko-srijemska (HSS) 14 32 214 64,2 7,1 7,1
Splitsko-dalmatinska (HDZ) 24 55 37,5 41,6 20,8 0
Istarska (IDS) 30 69 733 26,6 0 0
Dubrovacko-neretvanska (SDP) 8 1,8 50,0 37,5 12,5 0
Medimurska (HSLS) 30 6,9 233 53,3 16,6 6,6
Grad Zagreb (SDP) 22 50 40,9 50,0 4,5 4,5
Regija 434 100,0 32,2 49,7 14,0 3,9 ,00
Slavonija 122 28,1 26,2 59,8 10,6 3,2
Sredi$nja Hrvatska 43 9,9 25,5 55,8 16,2 2,3
Sjeverna Hrvatska 78 17,9 20,5 56,4 19,2 3,8
Zagreb 46 10,5 41,3 41,3 8,6 8,6
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Istra, Primorje sa zaledem 71 163 478 43,6 7,0 1,4
Dalmacija 74 170 37,8 33,7 22,9 54
433 100,0 32,1 49,8 14,0 39  ,00
opozicija redovito 143 33,0 20,2 53,1 20,9 5,5
pozicija redovito 225 51,9 41,7 48,4 7,5 2,2
opozicija neredovito 30 6,9 6,6 50,0 30,0 13,3
pozicija neredovito 35 8,0 40,0 45,7 14,2 0
P 10. Koliko ¢esto osobno upucujete amandmane na

prijedlog proracuna tijekom rasprave o prora¢unu

u Skupstini/Vije¢u?

n= % Vrlo Cesto Ponekad Rijetko Nikada sig.
Cesto hk
P 1. Clan ste: 434 100,0 59 16,3 38,9 23,9 14,7 ,10
Opozicije (oporbe) 173 398 86 196 387 20,8 12,1
ﬁgzlifgfe)("hdaj“ée stranke, 261 60,1 42 141 390 260 164
P 2. Jeste li bili nazo¢ni na
flaig;?:a;je\ﬁfgjﬁl;igizfna 433 1000 60 163 390 237 147 21
za sljede¢u godinu?
Redovito 368 84,9 59 168 38,8 23,6 14,6
Cesto 36 83 2,7 16,6 41,6 27,7 11,1
Ponekad 18 4,1 55 11,1 44,4 27,7 11,1
Malokad 4 9 0 0 25,0 0 75,0
Nikad 7 1,6 285 14,2 28,5 14,2 14,2
Ps. ]Zzlsilj\;t‘éﬁrgsgilgﬁ f;;:ifﬁgﬁ 434 1000 59 163 389 239 147 00
Posve 249 573 7,2 22,0 42,5 17,6 10,4
Donekle 159 36,6 44 81 35,2 32,0 20,1
Uglavnom nije 25 57 4,0 12,0 28,0 36,0 20,0
Uopce nije 1 2 0 0 0 0 100,0
Zupanija 434 100,0 59 16,3 38,9 23,9 14,7 13
Zagrebacka (HSS) 24 55 4,1 16,6 29,1 29,1 20,8
Krapinsko-zagorska (HSS) 13 29 76 76 30,7 38,4 15,3
Sisac¢ko-moslavacka (HDZ) 7 1,6 285 14,2 28,5 14,2 14,2
Karlovacka (HDZ) 28 6,4 3,5 10,7 42,8 28,5 14,2
Varazdinska (HSS) 15 3,4 0 133 33,3 40,0 13,3
Koprivnicko-krizevacka (HSS) 20 4,6 0 250 25,0 150 35,0
Bjelovarsko-bilogorska (HSS) 8 18 0 0 750 125 125
Primorsko-goranska (SDP) 25 5,7 0 12,0 44,0 32,0 12,0
Licko-senjska (HDZ) 16 36 12,5 0 43,7 31,2 12,5
Viroviticko-podravska (HSS) 30 6,9 33 166 40,0 26,6 13,3
Pozesko-slavonska (HDZ) 9 2,0 0 0 22,2 66,6 11,1
Brodsko-posavska (HSS) 38 8,7 52 157 52,6 52 21,0
Zadarska (HDZ) 21 4,8 14,2 14,2 47,6 19,0 4,7
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Osjecko-baranjska (HDZ) 31 71 96 322 354 19,3 3,2
Sibensko-kninska (HDZ) 21 4,8 4,7 4,7 428 28,5 19,0
Vukovarsko-srijemska (HSS) 14 3,2 14,2 21,4 357 21,4 7,1
Splitsko-dalmatinska (HDZ) 24 5,5 0 208 41,6 33,3 4,1
Istarska (IDS) 30 69 33 233 36,6 26,6 10,0
Dubrovacko-neretvanska (SDP) 8 1,8 0 0 37,5 250 375
Medimurska (HSLS) 30 69 6,6 200 36,6 13,3 23,3
Grad Zagreb (SDP) 22 50 181 27,2 27,2 13,6 13,6
Regija 434 100,0 59 16,3 38,9 23,9 14,7 ,60
Slavonija 122 281 65 196 409 20,4 12,2
Sredi$nja Hrvatska 43 99 69 93 465 232 139
Sjeverna Hrvatska 78 179 38 179 320 23,0 23,0
Zagreb 46 10,5 10,8 21,7 28,2 21,7 17,3
Istra, Primorje sa zaledem 71 163 42 140 408 295 11,2
Dalmacija 74 170 54 12,1 43,2 27,0 12,1
433 100,0 6,0 16,3 39,0 23,7 14,7 29
opozicija redovito 143 33,0 83 21,6 377 18,8 13,2
pozicija redovito 225 519 44 13,7 395 26,6 15,5
opozicija neredovito 30 69 10,0 10,0 43,3 30,0 6,6
pozicija neredovito 35 80 28 171 37,1 20,0 22,8

P 11. Ako da, koliki broj amandmana u prosjeku uputite

na razmatranje?

n= s% 1do2 2do5 Viseod5 sig. hk
P 1. Clan ste: 351 100,0 82,9 14,2 2,8 ,07
Opozicije (oporbe) 147 41,8 78,2 17,0 4,7
l[(’gzliicci{'jeegvladajuée stranke, 204 58,1 86,2 122 14
P 2. Jeste li bili nazo¢ni na
za sljede¢u godinu?
Redovito 297 84,8 82,1 14,8 3,0
Cesto 30 8,5 96,6 0 33
Ponekad 16 4,5 87,5 12,5 0
Malokad 1 2 0 100,0 0
Nikad 6 1,7 50,0 50,0 0
oo e we w2 w e
Posve 215 61,2 80,9 15,8 3,2
Donekle 118 33,6 84,7 12,7 2,5
Uglavnom nije 18 5,1 94,4 5,5 0
Zupanija 351 100,0 82,9 14,2 2,8 ,01
Zagrebacka (HSS) 18 5,1 94,4 0 5,5
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Krapinsko-zagorska (HSS) 1,9 85,7 14,2 0
Sisacko-moslavacka (HDZ) 1,7 50,0 50,0 0
Karlovacka (HDZ) 22 6,2 86,3 13,6 0
Varazdinska (HSS) 12 3,4 83,3 16,6 0
Koprivnic¢ko-krizevacka (HSS) 13 3,7 84,6 15,3 0
Bjelovarsko-bilogorska (HSS) 7 1,9 100,0 0 0
Primorsko-goranska (SDP) 20 5,6 85,0 15,0 0
Licko-senjska (HDZ) 13 3,7 100,0 0 0
Viroviticko-podravska (HSS) 23 6,5 91,3 8,6 0
Pozesko-slavonska (HDZ) 8 2,2 100,0 0 0
Brodsko-posavska (HSS) 30 8,5 73,3 10 16,6
Zadarska (HDZ) 18 51 77,7 16,6 5,5
Osjecko-baranjska (HDZ) 30 8,5 60,0 36,6 3,3
Sibensko-kninska (HDZ) 17 4,8 82,3 17,6 0
Vukovarsko-srijemska (HSS) 13 3,7 92,3 0 7,6
Splitsko-dalmatinska (HDZ) 20 5,6 80,0 20,0 0
Istarska (IDS) 27 7,6 88,8 11,1 0
Dubrovacko-neretvanska (SDP) 5 1,4 100,0 0 0
Medimurska (HSLS) 23 6,5 91,3 4,3 4,3
Grad Zagreb (SDP) 19 5,4 68,4 31,5 0
Regija 351 100 82,9 14,2 2,8 ,33
Slavonija 104 29,6 77,8 15,3 6,7
Sredi$nja Hrvatska 35 9,9 82,8 17,1 0
Sjeverna Hrvatska 55 15,6 87,2 10,9 1,8
Zagreb 37 10,5 81,0 16,2 2,7
Istra, Primorje sa zaledem 60 17,0 90,0 10,0 0
Dalmacija 60 17,0 81,6 16,6 1,6
350 100,0 82,8 14,2 2,8 ,16
opozicija redovito 120 34,2 76,6 17,5 58
pozicija redovito 177 50,5 85,8 12,9 1,1
opozicija neredovito 27 7,7 85,1 14,8 0
pozicija neredovito 26 7,4 88,4 7,6 3,8

P 12. Slijedi li, po Vasem misljenju, donosenje prijedloga

prora¢una jednaku proceduru kao uobi¢ajeno
donosenje drugih lokalnih prijedloga i akata?

n=  s% Uvijek Uglavnom Malokad Nikada sig. hk
P 1. Clan ste: 405 100,0 38,0 54,3 3,9 3,7 ,10
Opotzicije (oporbe) 158 39,0 35,4 58,2 5,0 1,2
Pozicije (vladajuce stranke, 247 609 396 518 39 59
koalicije) ’ ’ ’ ’ ’
P 2. Jeste li bili nazo¢ni na
raspravama Vije¢a/Skupstine 404 1000 381 544 39 34 55

u vezi s prijedlogom
proracuna za sljede¢u godinu?
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Redovito 344 85,1 38,9 53,1 4,0 3,7
Cesto 33 81 424 57,5 0 0
Ponekad 17 4,2 23,5 64,7 5,8 5,8
Malokad 4 9 0 100,0 0 0
Nikad 6 1,4 33,3 50,0 16,6 0
POl ot s w00 w0 s 59 37 o
Posve 239 59 41,4 50,2 3,3 5,0
Donekle 142 35 31,6 62,6 3,5 2,1
Uglavnom nije 23 56 391 47,8 13,0 0
Uopce nije 1 ,2100,0 0 0 0
Zupamja 405 100,0 38,0 54,3 3,9 3,7 ,00
Zagrebacka (HSS) 23 56 34,7 56,5 4,3 4,3
Krapinsko-zagorska (HSS) 13 32 615 30,7 7,6 0
Sisacko-moslavacka (HDZ) 7 1,7 71,4 28,5 0 0
Varazdinska (HSS) 15 3,7 33,3 53,3 13,3 0
Koprivnicko-krizevacka (HSS) 20 4,9 55,0 45,0 0 0
Bjelovarsko-bilogorska (HSS) 8 19 625 37,5 0 0
Primorsko-goranska (SDP) 25 6,1 20,0 76,0 0 4
Li¢ko-senjska (HDZ) 16 3,9 43,7 56,2 0 0
Viroviti¢ko-podravska (HSS) 30 74 400 50,0 6,6 33
Pozesko-slavonska (HDZ) 9 22 0 100,0 0 0
Brodsko-posavska (HSS) 38 9,3 28,9 57,8 5,2 7,8
Zadarska (HDZ) 21 5,1 57,1 38,0 4,7 0
Osjecko-baranjska (HDZ) 31 7,6 25,8 70,9 0 3,2
Sibensko-kninska (HDZ) 21 51 52,3 42,8 4,7 0
Vukovarsko-srijemska (HSS) 14 3,4 28,5 50,0 7,1 14,2
Splitsko-dalmatinska (HDZ) 24 5,9 45,8 54,1 0 0
Istarska (IDS) 30 74 50,0 50,0 0 0
Dubrovacko-neretvanska (SDP) 8 1,9 25,0 50,0 12,5 12,5
Medimurska (HSLS) 30 7,4 33,3 53,3 13,3 0
Grad Zagreb (SDP) 22 5,4 18,1 59,0 0 22,7
Regija 405 100,0 38,0 54,3 3,9 3,7 ,00
Slavonija 122 30,1 28,6 61,4 4,0 5,7
Sredi$nja Hrvatska 15 37 666 33,3 0 0
Sjeverna Hrvatska 78 192 435 47,4 8,9 0
Zagreb 45 11,1 26,6 57,7 2,2 13,3
Istra, Primorje sa zaledem 71 17,5 38,0 60,5 0 1,4
Dalmacija 74 18,2 48,6 45,9 4,0 1,3
404 100,0 38,1 54,4 3,9 3,4 ,35
opozicija redovito 131 324 35,1 58,7 4.5 1,5
pozicija redovito 213 52,7 41,3 49,7 3,7 5,1
opozicija neredovito 27 66 37,0 55,5 7 4 0

pozicija neredovito 33 81 303 66,6 0 3,0
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P 13. Na koji dio prijedloga proracuna obracate najvise
pozornosti?

n= s%  Izdatke Financijske Kapitalne Sve  sig.
poslovanja iostale  izdatke stavke hk

vanjske
izdatke
P1. Clan ste: 406 100 17,9 23,3 51,2 7,3 ,09
Opozicije (oporbe) 158 389 221 18,9 49,3 9,4
Pomgl{e (vladajuce stranke, 248 610 153 26,2 52,4 6.0
koalicije)

P 2. Jeste li bili nazo¢ni na
raspravama Vijeca/
/Skupétine u vezi s 405 100,0 18,0 23,4 51,1 74 07
prijedlogom proracuna za
sljedec¢u godinu?

Redovito 345 851 17,1 23,4 51,0 8,4
Cesto 33 81 272 24,2 45,4 3,0
Ponekad 17 42 11,7 5,8 82,3 0
Malokad 4 9 250 25,0 50,0 0
Nikad 6 14 333 66,6 0 0

P 3.Je li Vam prijedlog prora¢una

za sljede¢u godinu razumljiv? 406 1000 179 23,3 51,2 73 83
Posve 239 58,8 20,0 22,1 50,2 7,5
Donekle 143 352 14,6 27,2 51,0 6,9
Uglavnom nije 23 56 17,3 13,0 60,8 8,6
Uopce nije 1 2 0 0 100,0 0

Zupamjd 406 100,0 17,9 23,3 51,2 7,3 ,00
Zagrebacka (HSS) 24 59 125, 16,6 62,5 8,3
Krapinsko-zagorska (HSS) 13 32 307 38,4 30,7 0
Sisacko-moslavacka (HDZ) 7 1,7 57,1 14,2 14,2 14,2
Varazdinska (HSS) 15 3,6 6,6 40,0 46,6 6,6
Koprivni¢ko-krizevacka (HSS) 20 4,9 20,0 15,0 60,0 5
Bjelovarsko-bilogorska (HSS) 8 19 250 37,5 37,5 0
Primorsko-goranska (SDP) 25 61 0 40,0 480 12,0
Li¢ko-senjska (HDZ) 16 39 312 37,5 31,2 0
Viroviticko-podravska (HSS) 30 7,3 200 20,0 60,0 0
Pozesko-slavonska (HDZ) 9 2,2 33,3 22,2 33,3 11,1
Brodsko-posavska (HSS) 38 93 368 7,8 50,0 5,2
Zadarska (HDZ) 21 51 9,5 19,0 71,4 0
Osjecko-baranjska (HDZ) 31 76 9,6 22,5 67,7 0
Sibensko-kninska (HDZ) 21 51 9,5 38,0 47,6 4,7
Vukovarsko-srijemska (HSS) 14 3,4 21,4 35,7 35,7 7,1
Splitsko-dalmatinska (HDZ) 24 59 16,6 12,5 54,1 16,6
Istarska (IDS) 30 7,3 13,3 26,6 53,3 6,6
]()Slllijr)ovacko»neretvanska 8 19 0 375 625 0

Medimurska (HSLS) 30 7,3 266 16,6 46,6 10,0
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Grad Zagreb (SDP) 22 54 4,5 13,6 454 36,3
Regija 406 100 17,9 23,3 51,2 7,3 00
Slavonija 122 30,0 23,7 18,8 54,0 3,2
Sredi$nja Hrvatska 15 36 400 26,6 26,6 6,6
Sjeverna Hrvatska 78 192 21,7 24,3 47,4 6,4
Zagreb 46 11,3 8,6 15,2 54,3 21,7
Istra, Primorje sa zaledem 71 174 126 33,8 46,6 7,0
Dalmacija 74 18,2 10,8 24,3 58,1 6,7
405 100,0 18,0 23,4 51,1 74 24
opozicija redovito 131 323 221 18,3 48,8 10,6
pozicija redovito 214 52,8 14,0 26,6 52,3 7,0
opozicija neredovito 27 6,6 222 22,2 51,8 3,7
pozicija neredovito 33 8,1 24,2 24,2 51,5 0

P 14. Je li Skupstina/Vijece, po Vasem misljenju, uistinu
srediste politicke mo¢i na lokalnoj razini koje donosi

sve vaznije politicke odluke za probitak lokalne
zajednice ili samo potvrduje odluke nekih drugih

(Poglavarstva, Zupana, Vlade, ministarstava)?

n= s% Da Donekle Najces¢e Nije, nego sig.
su to druge hk
institucije
P 1. Clan ste: 406 100,0 155 42,1 26,3 16,0 ,00
Opozicije (oporbe) 158 389 94 234 35,4 31,6
II: g;;fg;;;“ada] uestranke, o4 610 193 540 20,5 6,0
P 2. Jeste li bili nazo¢ni na
flaj[e’;?:a;?i‘;e\éifgcjskupmne 405 1000 155 41,9 26,4 160 55
proracuna za sljede¢u godinu?
Redovito 345 851 15,6 42,3 25,5 16,5
Cesto 33 8,1 21,2 39,3 30,3 9,0
Ponekad 17 4,2 5,8 52,9 23,5 17,6
Malokad 4 9 0 50,0 25,0 25,0
Nikad 6 1,4 16,6 0 66,6 16,6
P3. ]Z‘; lgl;ézzléﬁrgsgilﬁﬁ f:;’;fﬁl‘;:; 406 1000 155 42,1 26,3 16,00
Posve 239 588 21,3 46,4 20,5 11,7
Donekle 143 35,2 6,2 38,4 34,2 20,9
Uglavnom nije 23 56 13,0 21,7 391 26,0
Uopce nije 1 0,2 0 0 0 100
Zupam'ja 406 100,0 15,5 42,1 26,3 16,0 ,69
Zagrebacka (HSS) 24 59 16,6 41,6 29,1 12,5
Krapinsko-zagorska (HSS) 13 3,2 153 30,7 15,3 38,4
Sisac¢ko-moslavacka (HDZ) 7 1,7 14,2 285 28,5 28,5
Varazdinska (HSS) 15 36 6,6 333 33,3 26,6
Koprivnicko-krizevacka (HSS) 20 4,9 20,0 30,0 35,0 15,0
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Bjelovarsko-bilogorska (HSS) 8 1,9 250 50,0 12,5 12,5
Primorsko-goranska (SDP) 25 6,1 4,0 56,0 20,0 20,0
Li¢ko-senjska (HDZ) 16 39 250 43,7 18,7 12,5
Viroviti¢cko-podravska (HSS) 30 73 200 433 30,0 6,6
Pozesko-slavonska (HDZ) 9 22 0 444 33,3 22,2
Brodsko-posavska (HSS) 38 9,3 10,5 57,8 23,6 7,8
Zadarska (HDZ) 21 51 190 42,8 19,0 19,0
Osjecko-baranjska (HDZ) 31 76 258 451 12,9 16,1
Sibensko-kninska (HDZ) 21 51 285 33,3 19,0 19,0
Vukovarsko-srijemska (HSS) 14 3,4 0 64,2 28,5 7,1
Splitsko-dalmatinska (HDZ) 24 59 8,3 37,5 29,1 25,0
Istarska (IDS) 30 7,3 20,0 36,6 33,3 10,0
Dubrovacko-neretvanska (SDP) 8 1,9 125 62,5 25,0 0
Medimurska (HSLS) 30 7,3 20,0 23,3 36,6 20,0
Grad Zagreb (SDP) 22 54 45 409 36,3 18,1

Regija 406 100,0 155 42,1 26,3 16,0 45
Slavonija 122 30 14,7 50,8 23,7 10,6
Sredi$nja Hrvatska 15 36 20,0 40,0 20,0 20,0
Sjeverna Hrvatska 78 19,2 16,6 28,2 32,0 23,0
Zagreb 46 11,3 10,8 41,3 32,6 15,2
Istra, Primorje sa zaledem 71 174 154 45,0 25,3 14,0
Dalmacija 74 182 17,5 40,5 22,9 18,9

405 100 155 41,9 26,4 16,0 ,00

opozicija redovito 131 32,3 99 229 32,8 34,3
pozicija redovito 214 52,8 19,1 54,2 21,0 5,6
opozicija neredovito 27 6,6 74 259 48,1 18,5
pozicija neredovito 33 8,1 21,2 51,5 18,1 9,0

P 5. Postoji li u Vagem
predstavnickom tijelu Odbor 401 100,0 154 42,3 26,4 15,7 ,95
za financije i proracun?
Da 387 96,5 15,5 42,1 26,6 15,7
Ne 14 34 14,2 50,0 21,4 14,2

pe. grlfz?n(ieilj,e]?;fol;aéélir;? dboraza 4o 1000 155 421 26,3 160 55
Jesam 50 12,3 10,0 50,0 26,0 14,0
Nisam 356 87,6 16,2 41,0 26,4 16,2

p7 OASI;‘IVZZ;T;KIZtge (1)1 oy 1690 1000 44,9 26,0 124 85
Da 144 852 159 44,4 26,3 13,1
Ne 25 14,7 20,0 48,0 24,0 8,0

P 8. Ako niste ¢lan Odbora, koliko
ste upuéeni urad Odboraza 349 100,0 16,6 41,2 26,0 16,0 ,00
financije i prora¢un?
QOdli¢no 20 57 35,0 45,0 5,0 15,0
Dobro 223 63,8 19,7 48,4 23,3 8,5
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Lose 76 21,7 7,8 28,9 40,7 22,3
Nisam uopce 30 8,5 3,3 16,6 23,3 56,6
P 9. Koliko je, po Vasem misljenju,
rad Odbora za financije i
proracun prezentiran i ostalim 406 100,0 155 42,1 26,3 16,0 ,00
vije¢nicima u Skupstini/
Vije¢u, neclanovima odbora?
Dobro 134 33,0 283 50,0 15,6 59
Donekle 200 49,2 11,5 45,0 31,0 12,5
Uglavnom nije 55 13,5 1,8 20,0 36,3 41,8
Uopce nije 17 4,1 5,8 17,6 23,5 52,9
P 10. Koliko cesto osobno
upucujete amandmane na
prijedlog prorauna tiiekom 50 1500 155 491 26,3 160 02
rasprave o proracunu u
Skupstini/
[Vijecu?
Vrlo cesto 25 61 12,0 320 12,0 44,0
Cesto 68 16,7 16,1 39,7 27,9 16,1
Ponekad 157 38,6 184 464 25,4 9,5
Malokad 96 23,6 135 37,5 32,2 16,6
Nikada 60 14,7 11,6 45,0 23,3 20,0
P 11. Ako da, koliko amandmana u
prosjeku uputite na 329 100,0 15,8 40,7 27,6 15,8
razmatranje?
1do2 272 82,6 154 42,6 28,6 13,2
2do5 47 14,2 191 34,0 21,2 25,5
Vise od 5 10 3,0 10,0 20,0 30,0 40,0
P 12. Slijedi li, po Vasem misljenju,
donosenje prijedloga
donosenje drugih lokalnih
prijedloga i akata?
Uvijek 154 38,0 194 37,0 24,0 19,4
Uglavnom 220 54,3 11,8 46,8 28,1 13,1
Malkokad 16 39 250 25,0 18,7 31,2
Nikad 15 3,7 20,0 46,6 26,6 6,6
P 13. Na koji dio prijedloga
proracuna obracate najvise 406 100,0 15,5 42,1 26,3 16,0
pozornosti?
Izdatke poslovanja 73 179 17,8 438 24,6 13,6
f;g:gfel”ke i ostale vanjske 95 233 200 389 27,3 13,6
Kapitalne izdatke 208 51,2 12,9 44.2 27,8 14,9
Sve stavke 30 7,3 13,3 33,3 16,6 36,6
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Obrada u Zupanijama

P1, Clan ste:
n= s% Opozicije Pozicije sig,
(oporbe) (vladaju¢e hk
stranke,
koalicije)
P 2, Jeste li bili nazo¢ni na raspravama Vije¢a/
/Skupstine u vezi s prijedlogom proracuna za 433 100,0 39,9 60,0 ,37
sljede¢u godinu?
Redovito 368 84,9 38,8 61,1
Cesto 36 83 416 58,3
Ponekad 18 41 50,0 50,0
Malokad 4 9 25,0 75,0
Nikad 7 16 71,4 28,5
P 3, 1ZZIL\I§§R$rijedlog proracuna za sljede¢u godinu 434 100 39.8 60,1 00
Posve 249 57,3 27,7 72,2
Donekle 159 36,6 56,6 43,3
Uglavnom nije 25 57 52,0 48,0
Uopce nije 1 ,2100,0 0
Zupanija 434 100,0 39,8 60,1 ,10
Zagrebacka (HSS) 24 55 25,0 75,0
Krapinsko-zagorska (HSS) 13 29 23,0 76,9
Sisac¢ko-moslavacka (HDZ) 7 16 57,1 42,8
Karlovacka (HDZ) 28 6,4 53,5 46,4
Varazdinska (HSS) 15 34 26,6 73,3
Koprivnicko-krizevacka (HSS) 20 46 40,0 60,0
Bjelovarsko-bilogorska (HSS) 8 1.8 37,5 62,5
Primorsko-goranska (SDP) 25 57 40,0 60,0
Li¢ko-senjska (HDZ) 16 3,6 37,5 62,5
Viroviticko-podravska (HSS) 30 6,9 36,6 63,3
Pozesko-slavonska (HDZ) 9 20 77,7 22,2
Brodsko-posavska (HSS) 38 87 39,4 60,5
Zadarska (HDZ) 21 4,8 33,3 66,6
Osjecko-baranjska (HDZ) 31 7,1 45,1 54,8
Sibensko-kninska (HDZ) 21 4,8 47,6 52,3
Vukovarsko-srijemska (HSS) 14 3.2 21,4 78,5
Splitsko-dalmatinska (HDZ) 24 55 54,1 45,8
Istarska (IDS) 30 69 23,3 76,6
Dubrovacko-neretvanska (SDP) 8 18 12,5 87,5
Medimurska (HSLS) 30 6,9 56,6 43,3
Grad Zagreb (SDP) 22 50 40,9 59,0
P 5, g(r)lztri)é;jg iup\ﬁ\)i:rérlllrp:?redstawmckom tijelu Odbor za 429 100,0 396 60,3 10
Da 414 96,5 38,8 61,1
Ne 15 34 60,0 40,0
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P 6, Ako da, jeste li ¢lan Odbora za financije

i proradun? 434 100,0 39,8 60,1 ,00
Jesam 51 11,7 19,6 80,3
Nisam 383 88,2 42,5 57,4
P7, ;Zléﬁgg,tzglt;aézélor;:?zmm osnivanje 185 100,0 40,0 60,0 17
Da 158 854 37,9 62,0
Ne 27 14,5 51,8 48,1
QOdli¢no 22 58 22,7 77,2
Dobro 235 62,5 36,1 63,8
Lose 87 23,1 55,1 44,8
Nisam uopce 32 85 65,6 34,3
P 9, Po Vasem misljenju, koliko je rad Odbora za
ecnitm . SupstmiNece nedlanovima 441000 398 @01 00
Odbora?
U velikoj mjeri 140 32,2 22,1 77,8
Donekle 216 49,7 42,1 57,8
Uglavnom nije 61 14,0 63,9 36,0
Uopce nije 17 3,9 70,5 29,4
P 10, Koliko ¢esto osobno upuéujete
amandmane na prijedlog proracuna tijekom 434 100,0 39,8 60,1 ,10
rasprave o prora¢unu u Skupstini/Vije¢u?
Vrlo cesto 26 59 57,6 42,3
Cesto 71 163 478 52,1
Ponekad 169 38,9 39,6 60,3
Rijetko 104 23,9 34,6 65,3
Nikada 64 14,7 32,8 67,1
P11, ﬁi«r)a(i?r,l;(;gl;;rm amandmana u prosjeku $aljete 351 100,0 418 581 07
1do2 291 829 39,5 60,4
2do5 50 14,2 50,0 50,0
vise od 5 10 28 70,0 30,0
P 12, Slijedi li se pri donosenju prijedloga prorac¢una
jednaku proceduru kao pri uobicajenu donosenju 405 100,0 39,0 60,9 ,10
drugih lokalnih prijedloga i akata?
Uvijek 154 38,0 36,3 63,6
Uglavnom 220 54,3 41,8 58,1
Rijetko 16 39 50,0 50,0
Nikada 15 3,7 13,3 86,6
P13, II:I;;\ZI;(:Ec:isit(i)?prijedloga proracuna obracate najvise 406 100,0 389 61,0 09
Izdatke poslovanja 73 17,9 47,9 52,0
Financijske i ostale vanjske izdatke 95 23,3 31,5 68,4
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Kapitalne izdatke 208 51,2 37,5 62,5
Sve stavke 30 7,3 50,0 50,0
Pol - z
n= s% opozicija pozicija opozicija pozicija  sig,
redovito redovito neredovito neredovito hk
P1, Clan ste: 433 100,0 33,0 51,9 6,9 8,0 ,00
Opozicije (oporbe) 173 39,9 826 0 17,3 0
Poz1g{e (vladajuce stranke, 260 60,0 0 865 0 134
koalicije)
P 2, Jeste li bili nazo¢ni na
raspravama Vijeca/ SkupStine 433 105 330 519 69 80 00
u vezi sprijedlogom prora¢una
za sljede¢u godinu?
Redovito 368 84,9 388 61,1 0 0
Cesto 36 83 0 0 416 58,3
Ponekad 18 4,1 0 0 50,0 50,0
Malokad 4 9 0 0 25,0 75,0
Nikad 7 1,6 0 0 71,4 28,5
P3,Jeli Vam prijediog proracuna 53 150 3309 519 6,9 80  ,00
za sljede¢u godinu razumljiv?
Posve 248 57,2 24,1 64,5 3,6 7,6
Donekle 159 36,7 46,5 34,5 10,0 8,8
Uglavnom 25 57 320 40,0 20,0 8,0
Uopce 1 ,2100,0 0 0 0
P 4, Jeste li zadovoljni raspolozivim
vremenom za razmatranje
prijedloga proracuna 433 100,0 33,0 51,9 6,9 8,0 ,00
Poglavarstva Vase lokalne
jedinice?
Imamo i previse 37 85 216 70,2 2,7 54
Imamo prili¢no 115 26,5 21,7 63,4 52 9,5
Vremena je dovoljno 160 36,9 30,6 53,7 7,5 8,1
Trebalo bi vise 75 17,3 44,0 40,0 6,6 9,3
Trebalo bi znatno vise 46 10,6 60,8 21,7 13,0 4,3
P 5, Postoji li u Vasem
predstavnickom tijelu Odbor 428 100,0 32,9 52,3 6,7 7,9 ,00
za financije i prora¢un?
Da 413 96,4 331 53,0 58 7,9
Ne 15 35 266 33,3 33,3 6,6
P 6, Ako da, jeste li ¢lan Odbora za
financije 433 100,0 33,0 51,9 6,9 8,0 ,01
i proracun?
Jesam 51 11,7 196 72,5 0 7,8
Nisam 382 88,2 34,8 49,2 7,8 8,1
P 7, Ako ne, smatrate li nuznim 184 1000 315 49,4 86 103 46

osnivanje takvog odbora?
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Da 157 853 299 50,3 8,2 11,4
Ne 27 14,6 40,7 44,4 11,1 3,7
P 8, Ako niste ¢lan Odbora, koliko
ste upuceni u rad Odbora za 375 100,0 34,4 49,3 8,0 8,2 ,00
financije i proracun?
Odli¢no 22 58 22,7 72,7 0 4,5
Dobro 234 624 32,0 53,4 4,2 10,2
Lose 87 232 413 39,0 13,7 5,7
Nisam uopce 32 85 406 31,2 25,0 3,1
P 9, Koliko je, po Vasem misljenju,
rad Odbora za financije i
proracun prezentiran i ostalim 433 100,0 33,0 51,9 6,9 8,0 ,00
vije¢nicima u Skupstini/
/Vijec¢u, ne¢lanovima Odbora?
Dobro 139 32,1 20,8 67,6 1,4 10,0
Donekle 216 498 351 50,4 6,9 7,4
Uglavnom nije 61 14,0 491 27,8 14,7 8,1
Uopce nije 17 39 47,0 29,4 23,5 0
P 10, Koliko ¢esto osobno
upudujete amandmane na
prijedlog proracuna tijekom 433 100,0 33,0 51,9 6,9 8,0 ,29
rasprave o proracunu u
Skupstini/Vijecu?
Vrlo cesto 26 60 46,1 38,4 11,5 3,8
Cesto 71 16,3 43,6 43,6 4,2 8,4
Ponekad 169 390 31,9 52,6 7,6 7,6
Malokad 103 23,7 26,2 58,2 8,7 6,7
Nikada 64 14,7 29,6 54,6 3,1 12,5
P 11, Ako da, koliki broj
amandmana u prosjeku $aljete 350 100,0 34,2 50,5 7,7 7,4 16
na razmatranje?
1do2 290 82,8 31,7 52,4 7,9 7,9
2do5 50 14,2 42,0 46,0 8,0 4,0
vise od 5 10 28 70,0 20,0 0 10,0
P 12, Slijedi li, po Vasem misljenju,
donosenje prijedloga
proracunajednaku proceduru 4oy 100 334 527 66 81 35
kao uobicajeno donosenje
drugih lokalnih prijedloga i
akata?
Uvijek 154 38,1 29,8 57,1 6,4 6,4
Uglavnom 220 54,4 35,0 48,1 6,8 10,0
Rijetko 16 39 375 50,0 12,5 0
Nikada 14 3,4 14,2 78,5 0 7,1
P 13, Na koji dio prijedloga
proracuna obracate najvise 405 100,0 32,3 52,8 6,6 8,1 ,24
pozornosti?
Izdatke poslovanja 73 180 397 41,0 8,2 10,9
Financijske i ostale vanjske 95 234 252 60,0 6.3 8.4

izdatke
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Na kapitalne izdatke 207 51,1 309 54,1 6,7 8,2
Na sve stavke 30 74 46,6 50,0 3,3

P 14, Je li Skupstina/Vijece, po
Vasem misljenju, uistinu
srediste politicke moéi na
lokalnoj razini koje donosi sve
vaznije politicke odluke za 405 100,0 32,3 52,8 6,6 8,1
probitak lokalne zajednice ili
samo potvrduje odluke nekih
drugih (Poglavarstva, Zupana,
Vlade, ministarstva)?

Da 63 155 20,6 65,0 3,1 11,1
Donekle 170 41,9 17,6 68,2 4,1 10,0
Najcesce 107 26,4 40,1 42,0 12,1 5,6

Nije, nego su to druge

T 65 16,0 69,2 18,4 7,6 4,6
institucije
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Prilog 4. Analiza i komentar ispunjenih anketa u
zupanijskim skupstinama i gradskim vije¢ima

a) Analiza anketa ispunjenih u Zupanijskim skupstinama

Pitanje 1. Clan ste:

Broj anketa Postotak
Opozicije (oporbe) 173 39,9
Pozicije (vladajuce stranke, koalicije) 261 60,1
Ukupno 434 100,0

Od 434 vije¢nika koji su odgovorili na pitanja u anketi, 261 (60%) pripada poziciji
i 173 (40%) opoziciji.

Pitanje 2. Jeste li nazocili raspravama Vijeca/Skupstine u vezi s prijedlogom prora-
Cuna za sljedecu godinu?

Broj anketa Postotak Postotak, samo
ispunjene ankete

1 — Redovito 368 84,8 85,0
2 — Cesto 36 8,3 8,3
3 — Ponekad 18 4,1 4,2
4 — Malokad 4 0,9 0,9
5 — Nikad 7 1,6 1,6
Ukupno ispunjene ankete 433 99,7 100,0
Neispunjenih listi¢a 1 0,3

Ukupno 434 100,0

Najvedi broj vije¢nika redovito prisustvuje sjednicama zupanijske skupstine na
kojima se raspravlja o proracunu (85%). Od svih ispitanika najredovitiji su (100%) na
sjednicama bili vije¢nici Koprivnicko-krizevacke Zupanije (20). Vise od 90% vije¢nika
(404) redovito je ili ¢esto na sjednicama skupstina u svim zupanijama, ali u tumacenju
podataka uvijek treba imati na umu ¢injenicu da je razli¢it broj vije¢nika, ovisno o
zupaniji, ispunio anketu te da je razli¢it broj vije¢nika uopée odgovorio na pojedino
pitanje.

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Provedena je i analiza po-
dataka prema pripadnosti vije¢nika poziciji ili opoziciji, neovisno tko ¢ini poziciju,
a tko opoziciju u zupaniji ili gradu. Opozicija i pozicija u svim zZupanijama manje ili
vi$e jednako su odgovorili na to pitanje. Vije¢nici pozicije i opozicije s udjelom ve¢im
od 82% redovito, naime, sudjeluju na raspravama zupanijske skupstine (225 odnosno
143). Jednak je postotak i za vije¢nike opozicije i pozicije koji ¢esto ili ponekad su-
djeluju u raspravama (vise od osam ili otprilike 1%). Zanemariv je postotak oporbe-
nih i vladajucih vije¢nika koji malokad ili nikad ne dolaze na rasprave.
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Pitanje 3. Je li Vam prijedlog proracuna za sljedecu godinu razumljiv?

Broj anketa Postotak, samo ispunjene ankete
1 — Posve 249 57,4
2 — Donekle 159 36,6
3 — Uglavnom nije 25 5,8
4 — Uopce nije 1 0,2
Ukupno 434 100,0

Nazalost, samo polovica ispitanika (57%) posve razumije prijedlog prorac¢una. U
razumijevanju prijedloga proracuna prednjace vije¢nici Koprivnicko-krizevacke (70%)
i Istarske zupanije (80%). Najveci je broj vije¢nika kojima je prijedlog prorac¢una do-
nekle razumljiv u Poze$ko-slavonskoj Zupaniji (67%). Za 26 vije¢nika (otprilike 6%) u
svima zupanijama prijedlog je, nazalost, uglavnom ili uopce nije jasan, $to upucuje na
potrebu priblizavanja prora¢una lokalnim vije¢nicima u obliku seminara i treninga.

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. lako je ve¢ina anketiranih
odgovorila da posve ili donekle razumiju prijedlog prorac¢una, odgovori se uvelike
razlikuju, ovisno je li na to pitanje odgovorio ¢lan opozicije ili pozicije. Dok, naime, 40%
opozicije (69 vije¢nika) posve razumiju proracun, u poziciji ih je ¢ak 69% (180). Prijedlog
proracuna donekle je razumljiv za 52% ¢lanova iz opozicije (90) te 26% iz pozicije (69).

Pitanje 4. Jeste li zadovoljni raspoloZivim vremenom za razmatranje prijedloga
proracuna Poglavarstva Vase lokalne jedinice? Procijenite to na ljestvici od
1 do 5, na kojoj 1 oznacuje da imate previse vremena, a 5 da bi Vam tre-
balo znatno vise vremena za razmatranje prijedloga proracuna.

Broj anketa Postotak, samo
ispunjene ankete
1 — Imamo i previse 37 8,5
2 — Imamo prili¢no 116 26,7
3 — Vremena je dovoljno 160 36,9
4 — Trebalo bi vie 75 17,3
5 — Trebalo bi mnogo vise 46 10,6
Ukupno 434 100,0

Najveci broj predstavnika (37%) smatra kako je dovoljno vremena za ¢itanje
prijedloga proracuna prije sjednice. Gotovo 28% ispitanika (121) smatra kako im
treba vi$e ili mnogo vie vremena za ¢itanje prijedloga prorac¢una.

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Vise od 41% anketiranih
¢lanova opozicije misli kako im za razmatranje prijedloga proracuna za sljedecu
godinu treba vise (22% ili 38) ili znatno vise vremena (19,7% ili 34 vije¢nika). Za
¢lanove pozicije taj omjer je 14,2% (37) i 4,6% (12), $to govori kako pripadnost pozi-
ciji ili opoziciji uvelike povec¢ava odnosno smanjuje stupanj zadovoljstva vije¢nika
vremenom raspolozivim za citanje prijedloga proracuna. Samo 5% opozicije (9)
odnosno 11% pozicije (28) odgovorilo je kako ima i previ$e vremena. Vise od 35% i
¢lanova opozicije (31) i pozicije (99) smatra kako imaju dovoljno vremena, dok 18%
opozicije (31) odnosno 33% pozicije (85) smatra kako imaju prilicno vremena za
kvalitetnu analizu prijedlog proracuna.

Pitanje 5. Postoji li u Vasem predstavnickom tijelu Odbor za financije i proracun?
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Brojanketa  Postotak Postotak, samo ispunjene ankete
1-Da 414 95,4 96,5
2 — Ne 15 3,5 3,5
Ukupno ispunjene ankete 429 98,8 100,0
Neispunjenih listi¢a 5 1,2
Ukupno 434 100,0

Zanimljivo je da ¢ak 15 zupanijskih vije¢nika (devet u opoziciji i $est u poziciji)
u svima zupanijama uopce ne zna da u njihovoj skupstini djeluju odbori za financije
i prora¢un. Cak sedam od 20 anketiranih vije¢nika u Sibensko-kninskoj zupaniji
(35%) ne zna za postojanje toga skupstinskog odbora.

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Vise od 95% ¢lanova i opo-
zicije i pozicije zna da u njihovoj skupstini postoji i djeluje odbor za financije i pro-
racun.

Pitanje 6. Ako postoji, jeste li clan Odbora za financije i proracun?

Broj anketa Postotak, samo ispunjene ankete
1 - Jesam 51 11,8
2 — Nisam 383 88,2
Ukupno 434 100,0

U anketi se istic¢e da oni koji potvrdno odgovore na $esto pitanje automatski pre-
laze na osmo. Otprilike 12% (51) anketiranih vije¢nika ujedno su ¢lanovi skupstinskog
odbora za financije i prorac¢un. Najvise je vije¢nika koji su i ¢lanovi odbora u Vi-
roviticko-podravskoj (7) i Istarskoj zupaniji (6).

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Na upitnike je odgovorilo
10 ¢lanova opozicije i 51 ¢lan pozicije koji su i vije¢nici i ¢lanovi odbora za proracun.
Od ukupnog broja to je otprilike 12% svih anketiranih.

Pitanje 7. Ako ne postoji, smatrate li nuznim osnivanje takvog odbora?

Broj anketa Postotak, ukljucivsi ~ Postotak, samo
neispunjene ankete  ispunjene ankete

1-Da 158 36,4 84,9
2 — Ne 27 6,2 14,5
3 — Neispunjeno 1 0,2 0,5
Ukupno ispunjene ankete 186 42,9 100,0
Neispunjene ankete 248 57,1

Ukupno 434 100,0

Na to pitanje odgovarali su samo vije¢nici koji nisu i ¢lanovi odbora. Od 186 vi-
jeénika (248 nije odgovorio na pitanje) koji nisu ¢lanovi odbora, a odgovorili su, ¢ak
ih 158 (85%) smatra da je nuzno osnovati takav odbor u skupstini. Malo je nelogi¢no
da vije¢nici koji u veéini izjavljuju kako u njihovoj skupstini postoji odbor za proracun,
na to pitanje odgovore kako ga je nuzno osnovati. To moze znaciti mnogo toga, ali
u prvome redu kako prili¢no velik broj vije¢nika uopce ne drzi do svoga rada u
zupanijskoj skupstini jer i ne znaju koja osnovna radna tijela postoje. Razlog moze
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biti razli¢ita zainteresiranost vije¢nika za pitanja proracuna, razli¢it stupanj izobraz-
be ili velik utjecaj stranke kojoj pripada i Cije se smjernice pri dono$enju proracuna
slijepo slijedi.

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Od vije¢nika koji su odgo-
vorili na to pitanje, otprilike 80% i opozicije i pozicije smatra nuznim osnivanje takva
odbora, mada sve zupanijske skupstine ve¢ imaju to radno tijelo.

Pitanje 8. Ako niste ¢lan Odbora, koliko ste upuceni u rad Odbora za financije i

proracun?
Broj anketa Postotak, ukljucivsi  Postotak, samo
neispunjene ankete  ispunjene ankete
1 — Odli¢no 22 51 5,9
2 — Dobro 235 54,1 62,5
3 — Lose 87 20,0 23,1
4 — Nisam uopce 32 7,4 8,5
Ukupno ispunjene ankete 376 86,6 100,0
Neispunjene ankete 58 13,4
Ukupno 434 100,0

Vije¢nici ¢lanovi odbora bili su zamoljeni da pitanje preskoce, pa djelomic¢an
odgovor na pitanje mozda objasnjava sam odgovor. Gotovo je 31,6% svih ispitanih
zupanijskih vijeénika izjavilo, naime, kako je lose (23,1%) ili nikako (8,5%) upuceno
u rad odbora za financije i proracun koji bi imalo biti jedno od najutjecajnijih tijela
zupanijskih skupstina pri dono$enju proracuna, $to moze navesti na zakljucak kako
su druga tijela u skupstini ili izvan nje vazna u proracunskom procesu, ali ne nuzno.
Mora se priznati kako je gotovo 63% vije¢nika, bez neispunjenih anketa, izjavilo da
su dobro upuceni u rad odbora.

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. 1 na to pitanje opozicija i
pozicija daju sli¢cne odgovore. Tako je samo 3% opozicije odnosno 8% pozicije odli¢cno
upuceno u rad odbora za proracun. Vise od 53% opozicije i 70% pozicije dobro je
upuceno. Zabrinjava $to ¢ak 30 vije¢nika odnosno 13% opozicije ima los ili nikakav
uvid u rad toga tijela. Naravno, krivnja moze biti i na odboru, ali i na vije¢nicima jer
su nezainteresirani ili nemotivirani.

Pitanje 9. Koliko je, prema Vasem misljenju, rad Odbora za financije i proracun
prezentiran i ostalim predstavnicima u Skupstini/Vijecu, neclanovima

Odbora?
Broj anketa Postotak, samo ispunjene ankete
1 - Dobro 140 32,3
2 — Donekle 216 49,8
3 — Uglavnom nije 61 14,1
4 — Uopce nije 17 3,8

Ukupno 434 100,0
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Vise od 82% ispitanika smatra kako je dobro (32%) ili donekle dobro (50%) rad
odbora za proracun i financije prezentiran i ostalim vije¢nicima ne¢lanovima odbo-
ra. Najvedi je broj vije¢nika koji se pretezito suglasuju s tim u Istarskoj (73%) i u
Zadarskoj zupaniji (57%), ali se moze re¢i kako je udjel vije¢nika koji smatraju da rad
odbora uglavnom (14%) ili uopce nije prezentiran (4%) ostalim vije¢nicima takoder
visok (18%).

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Dok 18% vije¢nika oporbe
(njih 31) smatra kako je rad odbora dobro prezentiran i ostalim ¢lanovima skupstine,
to je izjavilo ¢ak 41% vijeénika pozicije (109 vije¢nika). Gotovo jednak broj ¢lanova,
otprilike 50%, i pozicije (109 vije¢nika) i opozicije (91 vije¢nik) smatraju kako je rad
odbora donekle prezentiran drugim vije¢nicima. Gotovo 30% opozicije smatra kako
rad odbora uglavnom nije (23%) ili uopce nije (7%) prezentiran i ostalima predstav-
nicima u skupstini.

Pitanje 10. Koliko cesto osobno u raspravi u Skupstini uputite amandmane na prije-

dlog proracuna?
Broj anketa Postotak, samo ispunjene ankete
1 — Vrlo ¢esto 26 6,0
2 — Cesto 71 16,4
3 — Ponekad 169 38,9
4 — Malokad 104 24,0
5 — Nikad 64 14,7
Ukupno 434 100,0

Namjera je bila ustanoviti aktivnost vije¢nika u prora¢unskom procesu, odnosno
upuduju li amandmane na prijedlog prorac¢una. Najveci broj ispitanika amandmane
daje ponekad (39%), a mnogi (ukupno otprilike 39%) malokad (24%) ili nikad (15%).
U tome su najaktivniji vije¢nici u zupaniji i Gradu Zagrebu, gdje 18% vije¢nika vrlo
Cesto, odnosno 27% ¢esto daju amandmane na prijedlog proracuna.

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Brojni (gotovo 40%) ¢lanovi
i opozicije i pozicije samo ponekad daju amandmane na prijedlog proracuna. Nika-
da to ne ¢ini 12% opozicije i 17% pozicije, a malokad to ¢ine 21% vije¢nici opozicije
i 26% pozicije. Malo je vrlo aktivnih ¢lanova opozicije ili pozicije, barem kad je rije¢
o davanju amandmana — 9% opozicije i samo 4% pozicije, §to je razumljivo, jer su
mnogi vije¢nici pozicije odgovorili da je prijedlog proracuna ve¢ prije dogovoren na
koordinaciji vladajuéih stranaka ili na sastanku klubova vije¢nika, pa to njihovu
potrebu da daju amandmane na proracun svodi na minimum. Ako i imaju potrebu
uputiti amandman (poglavito na zahtjev njihove izborne baze), za njih se bore i lo-
biraju na tim sastancima, a gotovo nikad u samoj skupstini, pri izglasavanju proracuna.
Nasuprot tome, ¢lanovi oporbe Zale se da se, i kada daju amandmane na proracun,
njih redovito odbija, pa im je besmisleno inzistirati, jer unaprijed znaju da ¢e vecina,
tj. pozicija odbiti.

Pitanje 11. Ako da, koliko prosjecno amandmana uputite na razmatranje?
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Broj anketa Postotak, ukljucivsi Postotak, samo
neispunjene ankete ispunjene ankete
1-1do2 291 67,1 82,9
2-2do5 50 11,5 14,2
3 —viseod 5 10 2,3 2,8
Ukupno ispunjene ankete 351 80,9 100,0
Neispunjene ankete 83 19,1
Ukupno 434 100,0

Uz ovo je pitanje dana napomena da oni koji nikad ne upuc¢uju amandmane na
prijedlog proracuna preskoce to pitanje. Prema tablici, malo je veci broj vije¢nika
koji nisu odgovorili na pitanje (83 umjesto prijasnjih 64). Odgovorio je ukupno 351
vije¢nik (147 opozicije i 204 pozicije). Najvise ih je dalo jedan ili dva amandmana
(83%). Obuhvati li se i vije¢nike koji nisu odgovorili na to pitanje (83), udjel se
smanjuje na 67%, ali jo$ prevladava.

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Opozicija i pozicija i u ovom
su odgovoru gotovo posve suglasne, pa 78% clanova opozicije i 86% iz pozicije daju
jedan do dva amandmana na proracun. Vije¢nici su koji upucuju dva do pet aman-
dmana c¢lanovi opozicije 17%, a iz pozicije 12%, dok samo 5% clanova opozicije od-
nosno 2% pozicije upucuju tri i vise amandmana.

Pitanje 12. Slijedi li se, prema Vasemu misljenju, pri donosenju prijedloga proracuna
Jednaku proceduru kao i obic¢no pri uobic¢ajenu donosenju drugih lokalnih
prijedloga i akata?

Broj anketa Postotak, ukljucivsi Postotak, samo
neispunjene ankete ispunjene ankete

1 — Uvijek 154 35,5 38,0
2 — Uglavnom 220 50,7 54,3
3 — Rijetko 16 3,7 4,0
4 — Nikada 15 3,5 3,7
Ukupno ispunjene ankete 405 93,3 100,0
Neispunjene ankete 29 6,7

Ukupno 434 100,0

Ovo je vrlo zanimljivo pitanje, $to pokazuje kako anketirani vije¢nici vide godi$nje
donosenje proracuna i koliko je praksa ustaljena. Na pitanje uopce nije odgovorilo
29 vije¢nika, $to znaci kako vise od 86% svih vije¢nika smatra da prijedlog proracuna
za sljede¢u godinu uvijek (36%) ili gotovo uvijek (uglavnom — 51%) slijedi jednaku
proceduru. Ako se u analizi uzme u obzir samo vije¢nike koji su odgovorili na pitanje,
udjel raste na vise od 92%.

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Odgovori se opozicije i
pozicije ni u tom pitanju ne razlikuju bitno. Najve¢i broj i vije¢nika opozicije i pozi-
cije kaze kako prijedlog prora¢una uvijek (35% opozicije i 40% pozicije) ili uglavnom
(58% opozicije i 52% pozicije) slijedi jednaku proceduru kao uobic¢ajeno donosenje
drugih lokalnih prijedloga i akata.

Pitanje 13. Kojem dijelu prijedloga proracuna pridajete najvise pozornosti?
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Broj anketa Postotalf, ukljucivsi ‘Post(')tak, samo
neispunjene ankete ispunjene ankete
1 — Izdacima poslovanja 73 16,8 18,0
2 — Financijskim izdacima 95 21,9 23,4
3 — Kapitalnim izdacima 208 47,9 51,2
4 — Nekim drugim stavkama 30 6,9 7,4
Ukupno ispunjene ankete 406 93,5 100,0
Neispunjene ankete 28 6,5
Ukupno 434 100,0

Ni na to pitanje nije odgovorilo 28 vije¢nika. Zato i postoje dvije analize — jedna
uzima u obzir i broj neispunjenih anketa, a druga ne. Rezultati se, u svakome slucaju,
ne razlikuju bitno. U vezi s prijedlogom proracuna, Zupanijske vije¢nike najvise
zanimaju kapitalni izdaci, otprilike 50%. Velik je udjel i vije¢nika koje zanimaju i fi-
nancijski izdaci (vise od 20%) i izdaci poslovanja (17 do 18%).

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Gotovo 50% ¢lanova opo-
zicije (78) i 52% clanova pozicije (130) u analizi prijedloga proracuna usmjeruju
pozornost na kapitalne izdatke. U prosjeku gotovo jednak udjel (otprilike 20%) vi-
jec¢nika opozicije zanimaju izdaci poslovanja (35) i financijski izdaci (30). Ni odgo-
vori pozicije ne razlikuju se bitno, pa 15% ili 38 vije¢nika vaznima drzi izdatke po-
slovanja, a za 26% oporbe (64 vije¢nika) najvazniji su financijski izdaci.

Pitanje 14. Je li Skupstina, prema Vasemu misljenju, uistinu srediste politicke moci
na lokalnoj razini koje donosi sve vaznije politicke odluke za probitak
lokalne zajednice ili samo potvrduje odluke drugih (poglavarstva, Zupana,
Vlade, ministarstava)?

. Postotak, uklju¢uivsi Postotak, samo
Broj anketa . ; . .
neispunjene ankete ispunjene ankete
1-Da 63 14,5 15,5
2 — Donekle 171 39,4 42,1
3 — Najcesce 107 24,7 26,4
4 — Uopce nije, to su druge 65 15,0 16,0
institucije

Ukupno ispunjene ankete 406 93,5 100,0
Neispunjene ankete 28 6,5

Ukupno 434 100,0

Na pitanje, nazalost, nije odgovorilo 28 vije¢nika. Vise od 42% ispitanika (bez
spomenutih 28) smatra kako Zupanijska skupstina najcesce (26%) odnosno uopcée
(16%) nije srediste politicke moc¢i u zupaniji. Isticu se samo vije¢nici Medimurske
zupanije i Grada Zagreba koji uglavnom potvrduju tezu da skupstina u kojoj su
vije¢nici najcesce nije srediste politicke moci (36%), no otprilike 40% ispitanika
smatra kako skupstina donekle jest srediste politicke moci, a samo 15% svih anketi-
ranih smatra kako je skupstina apsolutno srediste politicke mo¢i u zupaniji.

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. To je pitanje u kojemu se
odgovori vije¢nika opozicije i pozicije najvi$e razlikuju, $to je donekle razumljivo.
Vise, naime, od 35% (56 vije¢nika) odnosno 32% vije¢nika opozicije (50) smatra kako
zupanijska skupstina u kojoj su vije¢nici najcesce ili uopce nije srediste politicke
moci. Tako ne smatra vecina ¢lanova pozicije, od kojih 21% (51) odnosno samo 6%
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(15) smatra kako skupstina najées¢e odnosno uopcée nije srediste politicke moci u
zupaniji. Najveci broj ¢lanova pozicije (134) smatra kako je skupstina donekle srediste
politicke mo¢i (54%), dok 19% (48 vije¢nika) smatra da je skupstina apsolutno srediste
politicke modi, sto misli i 10% ¢lanova oporbe (15), dok 23% vije¢nika opozicije (37)
skupstinu samo donekle vidi kao srediste lokalne politicke mo¢i.

U anketama o odluéivanju o proracunima na lokalnoj razini vije¢nici zupanijskih
skupstina mogli su davati komentare na sljedece pitanje:

tijekom proracunskog procesa (prijedlozi, preporuke, nezadovoljstva,
misljenja), molim Vas da to ovdje navedete.

1. Zagrebacka Zupanija

Pozicija

« Objektivan i korektan pristup raspravi svakoga pojedinca (vije¢nika), a ne rasprava
bez argumenata, negativna i kriticka.

Opozicija

« Stvarnu vlast imaju klubovi ili stranke na vlasti odnosno njihovi celnici.

+ Cesce 1 transparentnije treba obrazlagati proracun, jer cesto nije razvidno mjesto
troska (program, nositelj, projekt) proracunskih sredstava.

« Srediste je politicke moci vladajuda koalicija koja mo¢ postize medusobnim dogo-
vorima.

II. Krapinsko-zagorska Zupanija

Pozicija

« Proracunski proces gotovo ne postoji, jer proracun pripremaju procelnici u suradnji
s Poglavarstvom, a vije¢nike prije skupstine samo zamole izglasavanje. Ponekad se,
uglavnom lobiranjem, nesto i uspije »progurati«.

+ Svi idu linijom manjeg otpora te neangaziranjem i neaktivno$¢u bjeze od vlastitih
odluka i odgovornosti.

« Ima li smisla funkcioniranje ovakve Zupanije (teritorijalno i s obzirom na izvore
financiranja)?

« Zupanijska skupstina uglavnom je glasacka masinerija zupanijskog poglavarstva,
ma o kojoj se vlasti radi.

Opozicija — bez komentara

I11. Sisacko-moslavacka Zupanija

Pozicija

+ Vise angaziranja svih vije¢nika, a ne samo vije¢nika koalicijske vlasti.

+ Uraspravama o aktualnim temama ne sudjeluju svi vije¢nici, nego uglavnom manji
broj istih, dok ostali gotovo nikad ne sudjeluju u radu Skupstine.

« Mediji bi s ve¢om pozorno$cu trebali pratiti dnevni red, a ne isklju¢ivo aktualni
sat.

Opozicija

+ Nikad nije bio prihvacen nijedan amandman na prorac¢un oporbenih vije¢nika.
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« Ako ste u oporbi, mozete predlagati najbolje amandmane — nikada nece proci.
Dokaz: Gospodo, vazan je broj! (izrec¢eno u Saboru).

+ Najvise novca iz proracuna (za $kolstvo, zdravstvo) drzava samo transferira, pa
(vije¢nicima) preostaje tek rasprava o troskovima poslovanja, placama zaposlenih
i dotacijama Zupanije raznim udrugama i strankama.

1IV. Karlovacka Zupanija — bez komentara
V. VarazZdinska Zupanija — bez komentara
VI. Koprivnicko-krizevacka Zupanija

Pozicija

« Politi¢ki zivot Zupanije, i to koalicije stranaka, dobro funkcionira te Poglavarstvo
podnosi dobre prijedloge, Odbor obavlja posao i daje prijedloge i misljenja, a
Skupstina ih razmatra, predlaze i donosi. Sve se amandmane, obiju opcija, raz-
matra i prihvaca se najbolje.

« Doprinos zupanije ukupnomu drzavnom prora¢unu u trajnom je raskoraku s no-
vcem §to se vraca u zupaniju temeljem njezinih, u pravilu vrlo dobro pripremljenih
i objektivno opravdanih, programa.

+ Raspravlja se radi osobne promidzbe, a to naj¢esce ¢ine ljudi nekvalificirani za
odredeno podrudje, pa su rasprave smijesne i ispod svake razine.

Opozicija

+ Primjedbe i prijedloge vije¢nika oporbe ne prihvaca se gotovo nikad. Vije¢nici po-
zicije nikada nemaju bitnih primjedba, nego su redovito samo glasacki stroj st-
ranke.

+ Jos postoji improvizirana decentralizacija drzavne vlasti. Tko ubire poreze, u pra-
vilu i odlu¢uje o novcu (u koga je novac, taj ima vlast). Pritom je lokalna samou-
prava u $karama te ovisi o mozebitnom vec¢em ili manjem pracenju Vlade ili mini-
starstava u projektima razvoja. Preostaje im da same rje$avaju pitanja infrastruk-
ture. Vedi gradovi i neke op¢ine imaju ve¢e mogucnosti nego Zupanije, osobito one
pretezito »ruralne« i manje razvijene (gospodarski je razvoj spor i nuzna su veca
ulaganja), a rasipna drzava za to nema ni sluha ni novca. Takve zupanije ipak nisu
regije. Bilo bi uputno stru¢no obraditi mogucu regionalizaciju Hrvatske.

VII. Bjelovarsko-bilogorska Zupanija

Pozicija — komentar ¢lana Odbora za financije i proracun (HSLS)

+ Korisnici sredstava trebali bi ozbiljnije pripremati programe javnih potreba. Izvor-
ne programe korisnici trebaju dostavljati Zupanijskim vije¢nicima.

« Cece i vise treba informirati vije¢nike o radu i poslovanju drustava i ustanova
kojima je vlasnik zupanija.

+ Moralo bi se ubrzati procese privatizacije tih drustava te osnivati i nova (JP Vode
d.o.0.).

+ Odgovorne i zaduZene osobe resornih ureda i odjela trebaju ozbiljnije poducavati
vije¢nike o nacinu pripreme proracuna (zakoni, propisi, uredbe, fiskalna koncepcija,
realizacija kreditnih linija i sl.).
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« Kada se raspravlja o rezultatima zdravstvenih ustanova, obvezno bi trebalo pozva-
ti ravnatelje i predstavnike HZZO-a te nadzornih odbora, sindikata i radnika
drustava u vlasnistvu Zupanije.

Opozicija — bez komentara

VIII. Primorsko-goranska Zupanija

Pozicija

+ Vije¢nici rade i u ostalim odborima Zupanije te im je u nadleznosti podnositi pri-
jedloge, preporuke, amandmane i misljenja Skupstini odnosno Poglavarstvu.

+ Veliku vaznost u donosenju prora¢una imaju klubovi vije¢nika. Najvise se amand-
mana, prijedloga i zaklju¢aka usuglasi u klubu.

Opozicija

« Politicke stranke uglavnom ne sudjeluju u pripremi prorac¢unski vaznih tema. Tek
nakon §to se osigura vecu spremnost klubova vije¢nika, moze se ocekivati veéu
ucinkovitost rada zupanijske Skupstine.

IX. Licko-senjska Zupanija — bez komentara

X. Viroviticko-podravska Zupanija

Pozicija

+ Nuzno je vi$e konstruktivnih rasprava i pravih razvojnih amandmana.

+ Ako zupanija nema dovoljno novca (izvornih poreza) i ako se djelokrug rada
Zupanije ne promijeni u korist regionalne samouprave, postaju nepotrebnima.

« Zupanija nema dovoljno vlastitih prihoda te je svakog dana sve ovisnija o Vladi.

« Ako Zupanija ne moze servisirati vlastite troskove (svugdje je jednako), ne treba ni
postojati. Nastavi li se s takvom politikom centralizacije vlasti i financiranja na
razini drzave, Zupanije treba ukinuti.

Opozicija

+ Proracun predlaze Poglavarstvo sastavljeno od pripadnika vlasti. Stoga vije¢nici
samo potvrduju plan Poglavarstva.

« Sredi$te modi je u Zagrebu.

« Stru¢nost i opéi interes trebao bi biti na prvome mjestu.

XI. Pozesko-slavonska Zupanija — bez komentara

XII. Brodsko-posavska Zupanija

Pozicija

+ Samostalnost pojedinaca u podnosenju amandmana niska je zbog straha da ce se
zamjeriti vlastitoj politickoj opciji.

« Preporucljivo je manje sebi¢nosti, a vi$e razumijevanja za potrebe i pos$tovanja za
druge. Vi$e razumijevanja pri financiranju ve¢ pokrenutih projekata, kako bi se
dovrsilo. Vije¢nici su nedostatno ili posve neupuceni o pregovorima i tesko¢ama
nakon pristupanja EU.

+ Ve¢ tri godine dio Poglavarstva laze o prihodima od magistralnog plinovoda u
svoti oko 8,5 mil. kn. Ostvarenje je ravno nistici, a odgovornosti nema.

Opozicija
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« Nuzni su jasniji kriteriji u odabiru lokalnih projekata u op¢inama. Sve se svodi na
to iz koje je stranke nacelnik.
« Sve bi prijedloge trebali davati vije¢nici, a ne skupine pojedinaca.

XIII. Zadarska Zupanija
Pozicija
« Prihode od odobrenih koncesija ne uplacuje se na vrijeme ni u ugovorenim svota-

ma. To treba odlucnije i brze rje$avati te s neurednim plati$ama nakon prve opo-
mene raskinuti ugovore, neovisno o ¢emu se radi.

Opozicija — bez komentara

X1IV. Osjecko-baranjska Zupanija

Pozicija — bez komentara

Opozicija

+ Poglavarstvo mora imati vise sluha za prijedloge. Ako je moguce, uz prijedlog

proracuna treba dati usporedbu s proracunom iz prosle godine. Usporedba bi
vije¢nicima pomogla u definiranju smjera djelovanja Poglavarstva.

XV. Sibensko-kninska Zupanija

Pozicija — bez komentara

Opozicija

« Nikada u Skupstini u cetiri godine vije¢ni¢kog mandata nije prihvacen nijedan
amandman oporbe. Stvarnu mo¢ u Zupaniji imaju gospoda iz koalicije HDZ-a i
SDSS-a i HB-a).

« Treba uvesti izravne izbore gradonacelnika i zupana — poimence.

XVI. Vukovarsko-srijemska Zupanija

Pozicija

+ Nedostaje pokazatelja za usporedbu prorac¢una po veli¢ini i ustroju s prora¢unima
drugih Zupanija i drzavom.

+ Odluke se cesto donosi prema pripadnosti nekoj skupini, pa ne dolaze do izrazaja
najbolji amandmani za opée dobro. U tim skupinama vlada stegovno pravilo po-
nasanja, ali to ne znaci da su njezina rjesenja najbolja.

Opozicija

» Mnogi su vije¢nici svjesni da se vrlo tesko moze utjecati na utvrden prijedlog
proracuna, vije¢nici vrlo povrsno ili uopce ne ulaze u bit financiranja Zupanije.

+ O proracunu se nikad nije opsirnije raspravljalo ni o jednoj stavci prihoda ili rasho-
da.

XVIL. Splitsko-dalmatinska Zupanija

Pozicija — bez komentara

Opozicija

« Prema Zakonu o proracunu (srpanj 2003), Odbor za financije i prora¢un trebao bi
ga objasniti podrobnije.
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« Nikada se nije dogodilo da pojedinac iz vladajucée koalicije glasuje (raspravlja)
protiv zakljucaka svoga kluba, neovisno o argumentima opozicije.

XVIILI. Istarska Zupanija

Pozicija

+ Nuzna je veéa decentralizacija drzave. Treba spustiti ovlasti na lokalnu razinu.

« Trebalo bi promijeniti izborni sustav tako da se makar dio vije¢nika izabere
vecinskim sustavom, tj. neposredno, jer bi tada uc¢inkovitije zastupali interese
gradana, umjesto da udovoljavaju interesima svoje stranke.

Opozicija

« Pozicije izdvajanja iz prora¢una moraju biti preciznije.

XIX. Dubrovacko-neretvanska Zupanija
Pozicija
+ Prije donosenja proracuna osobno ili posredstvom stranackoga kluba daje prije-

dloge, te od stranackih kolega i koalicijskih partnera zahtijeva potporu za te prije-
dloge.

Opozicija — bez komentara

XX. Medimurska Zupanija

Pozicija

+ Vije¢nici najéesée ne sudjeluju u pripremi proracuna, $to ih na sjednicama skupstine
dovodi pred svrsen ¢in.

« Nedostatak komunikacije, argumenata, transparentnosti.

Opozicija

+ Upitna je odgovornost nacelnika i drugih vodecih osoba, npr. ne sankcionira se ne-
zakonitu raspodjelu sredstava za elementarne nepogode.

« Odluke nacelnika i vije¢a su samoinicijativne.

« Slabi su kontakti s vije¢nicima i mje$tanima.

XXI. Grad Zagreb

Pozicija

+ Kolege vije¢nici pojma nemaju o proracunu, i pitanje je kako to promijeniti.

« Proracun je »vrlo stru¢an« i razumljiv uglavnom ekonomistima, ali bi ipak trebao
biti u obliku u kojem ga svatko moze razumjeti (osobe druge struke).

+ Nemoguce je utjecati na prioritete u tro$enju financijskih sredstava za komunalnu
infrastrukturu.

Opozicija

« Ne obraca se pozornost na primjedbe oporbe.
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b) Analiza anketa ispunjenih u gradskim vije¢ima

Pitanje 1. Jeste li clan pozicije ili opozicije?

Broj anketa Postotak, ukljucivsi Postotak, samo
neispunjene ankete ispunjene ankete

Opozicija (oporba) 35 33,7 34,3
Pozgug (vladajuca stranke, 67 64,4 657
koalicija)

Ukupno ispunjene ankete 102 98,1 100,0
Neispunjene ankete 2 1,9

Ukupno 104 100,0

Od 104 vije¢nika koji su ispunili ankete, njih 34% (35) pripadaju opoziciji, 64%
(67) poziciji, a 2% (2) gradskih vije¢nika nisu uopce odgovorili na ovo pitanje.

Pitanje 2. Jeste li bili na raspravama Vijeca/Skupstine u vezi s prijedlogom proracuna
za sljedecu godinu?

Broj anketa Postotak, ukljucivsi Postotak, samo
neispunjene ankete ispunjene ankete

1 — Redovito 88 84,6 86,3
2 — Cesto 7 6,7 6,9
3 — Ponekad 7 6,7 6,9
Ukupno ispunjene ankete 102 98,1 100,0
Neispunjene ankete 2 1,9

Ukupno 104 100,0

Najvedi broj gradskih vije¢nika redovito dolazi na sjednice gradskih vije¢a kada
se raspravlja o proracunu. Gradski vije¢nici Crikvenice i Osijeka (100%) bili su re-
dovito na sjednicama gradske skupstine.

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Kako je ve¢ rec¢eno, anali-
zirani su podaci prema kljucu pripadnosti pojedinog vije¢nika poziciji ili opoziciji,
neovisno o tome tko je tko u pojedinom gradu. Analiza je pokazala kako vise od 77%
¢lanova opozicije redovito dolaze na rasprave o proracunu. Taj je postotak za poziciju
jo$ vedi — 91%. Ocito je proracunska problematika zanimljiva gradskim vije¢nicima.

Pitanje 3. Je li Vam prijedlog proracuna za sljedecu godinu razumljiv?

Broj anketa Postotak, ukljucivsi Postotak, samo
neispunjene ankete ispunjene ankete
1 — Posve 67 64,4 65,7
2 — Donekle 31 29,8 30,4
3 — Uglavnom nije 4 3,8 3,9
Ukupno ispunjene ankete 102 98,1 100,0
Neispunjene ankete 2 1,9
Ukupno 104 100,0

Vedéina vijeénika posve razumiju prijedlog proracuna za sljedecu godinu (65%).
No niposto ne treba zanemariti ¢injenicu kako 30% anketiranih vije¢nika samo do-
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nekle razumije prijedlog prora¢una. U razumijevanju prorac¢unske problematike
isti¢u se vije¢nici u Crikvenici (83%) i Koprivnici (81%). No taj podatak nije pouzdan
jer je najmanji broj vije¢nika Crikvenice odgovorio na anketu (Sest od 17), nasuprot
Koprivnici (21 od 25 vije¢nika).

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Najveci broj ¢lanova opo-
zicije posve (49%) ili donekle razumije prijedlog prora¢una. I taj je postotak znatno
visi za poziciju, ¢iji vije¢nici znatno bolje razumiju prijedlog proracuna (75%).

Pitanje 4. Jeste li zadovoljni raspoloZivim vremenom za razmatranje prijedloga
proracuna poglavarstva lokalne jedinice? Procijenite to na ljestvici od 1 do
S, gdje 1 znaci da imate i previse vremena, a 5 da bi Vam trebalo znatno
vise vremena za razmatranje prijedloga proracuna.

Broj anketa  Postotak, ukljucivsi Postotak, samo
neispunjene ankete  ispunjene ankete
1 — Imamo i previse 16 15,4 15,7
2 — Imamo prili¢no 21 20,2 20,6
3 — Dovoljno 24 23,1 23,5
4 — Trebalo viSe vremena 20 19,2 19,6
5 — Trebalo bi mnogo vi$e vremena 21 20,2 20,6
Ukupno ispunjene ankete 102 98,1 100,0
Neispunjene ankete 2 1,9
Ukupno 104 100,0

Motze se reci kako u prosjeku podjednak broj vije¢nika smatra kako imaju i previse
vremena za razmatranje proracuna od vije¢nika koji smatraju kako im treba znatno
vi$e vremena za takvo $to. Unato¢ ¢injenici da je vije¢nicima Crikvenice prijedlog
prorac¢una posve jasan, polovica koja je odgovorila na to pitanje (3) smatra kako im
treba znatno vi$e vremena za Citanje prijedloga proracuna. Sli¢no misli i 38% vije¢nika
u Slavonskom Brodu. No, gotovo 42 odnosno 44% vije¢nika u Novom Vinodolskom i
Samoboru smatra kako imaju i previ$e vremena za razmatranje prijedloga proracuna.

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Opozicija je vrlo kriticna
prema vremenu za razmatranje prijedloga proracuna. Cak 40% vije¢nika opozicije
smatra kako im treba ostaviti znatno vi$e vremena za ¢itanje proracuna. Opozicija
ne misli tako, pa 24% njezinih vije¢nika smatra kako imaju i previse vremena, 27%
misle da imaju prilicno vremena, a 25% izjavilo je da imaju dovoljno vremena za
razmatranje prijedloga proracuna.

Pitanje 5. Postoji li u Vasem predstavnickom tijelu Odbor za financije i proracun?

Broj anketa  Postotak, ukljucivéii ~ Postotak, samo
neispunjene ankete  ispunjene ankete

1-Da 91 87,5 90,1
2 —Ne 10 9,6 9,9
Ukupno ispunjene ankete 101 97,1 100,0
Neispunjene ankete 3 2,9

Ukupno 104 100,0
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Kao u Zupanijama, i u gradovima ima vije¢nika koji ne znaju sastav svoga pred-

smatra kako u vije¢u ne postoji odbor za proracun.
Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Da u njihovu vije¢u ne
postoji Odbor za proracun ne zna $est vije¢nika opozicije i pet iz pozicije.

Pitanje 6. Ako postoji, jeste li clan Odbora za financije i proracun?

Broj anketa Postotak, ukljucivsi Postotak, samo
neispunjene ankete ispunjene ankete
1 - Jesam 16 15,4 15,7
2 — Nisam 86 82,7 84,3
Ukupno ispunjene ankete 102 98,1 100,0
Neispunjene ankete 2 1,9
Ukupno 104 100,0

Ukupno 16 gradskih vije¢nika (15%) koji su ispunili anketu ujedno su ¢lanovi
odbora za financije i proracun.

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Od ukupnog broja vije¢nika
¢lanova odbora, Cetiri su iz opozicije, a 12 iz pozicije.

Pitanje 7. Ako ne postoji, smatrate li nuznim osnivanje takva odbora?

Broj anketa Postotak, ukljucivsi Postotak, samo
neispunjene ankete ispunjene ankete
1-Da 26 25,0 74,3
2 — Ne 9 8,7 25,7
Ukupno ispunjene ankete 35 33,7 100,0
Neispunjene ankete 69 66,3
Ukupno 104 100,0

Na to, pomalo zbunjujude, pitanje odgovorilo je 35 vije¢nika, a 69 nije, ali je taj
podatak proturjec¢an. Naime, 26 od 35 anketiranih vije¢nika koji su odgovorili na to
pitanje smatra kako je u njihovu vije¢u nuzno osnovati odbor. Tako razmislja ¢ak 11
vije¢nika u Virovitici, $to je smije$no jer odbor ve¢ postoji, pa to svjedoci o nedo-
statnu poznavanju ustroja i rada vijeca (26) iz kojega pojedini vije¢nici dolaze.

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Od 26 vijeénika koji ne
znaju da u njihovu vijecu djeluje i odbor za proracun, 10 je iz opozicije i 16 iz pozi-
cije. Ipak ni pripadnost poziciji ne znaci da éete biti upoznati s radom i sastavom
gradskog vijeca, $to je pogreska i samog vijeca i vije¢nika.

Pitanje 8. Ako niste ¢lan Odbora, koliko ste upuceni u rad Odbora za financije i

proracun?
Broj anketa Postotak, ukljucivsi Postotak, samo
neispunjene ankete ispunjene ankete

1 — Odli¢no 9 8,7 10,7
2 — Dobro 50 48,1 59,5
3 — Lose 19 18,3 22,6
4 — Nisam uopce 6 58 7,1
Ukupno ispunjene ankete 84 80,8 100,0
Neispunjene ankete 20 19,2

Ukupno 104 100,0
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Na osmo pitanje nije odgovorilo 20 gradskih vije¢nika. Od vije¢nika koji su od-
govorili na to pitanje (84), gotovo 60% dobro poznaju rad odbora za financije i
proracun, ali ih je 30% lose ili nije uopce upuéeno u njegov rad. Najvedi je broj dobro
upucenih vije¢nika o radu odbora u Vinkovcima (9), a »najneupuceniji« su i lose
upuceni vijeénici u Virovitici (4, tj. 5).

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Vise od 48% clanova opor-
be lose je upuceno u rad odbora za proracun, dok je vise od 77% ¢lanova opozicije
dobro upuceno, ali 19% opozicije nazalost uopce nije upoznato s radom odbora.

Pitanje 9. Koliko je, po Vasemu misljenju, rad Odbora za financije i proracun prezen-
tiran i ostalim vijecnicima u Skupstini/Vijecu, neclanovima Odbora?

Broj anketa  Postotak, ukljucivsi Postotak, samo
neispunjene ankete ispunjene ankete

1 — Dobro 40 38,5 40,4
2 — Donekle 40 38,5 40,4
3 — Uglavnom nije 15 14,4 15,2
4 — Uopce nije 4 3,8 4,0
Ukupno ispunjene ankete 99 95,2 100,0
Neispunjene ankete 5 4,8

Ukupno 104 100,0

Najvedi broj anketiranih vije¢nika smatra kako je rad odbora za financije i pro-
racun uvelike ili donekle prezentiran i ostalim vije¢nicima koji nisu ¢lanovi odbora
(po 39%).

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. O tom pitanju slicno
razmisljaju obje strane — 43% oporbe smatra, naime, kako je rad odbora za proracun
donekle prezentiran i ostalim gradskim vije¢nicima, ne¢lanovima odbora, dok tako
misli 39% pozicije. No, 58% ¢lanova pozicije smatra kako je rad odbora dobro pre-
zentiran i drugim vije¢nicima, dok 38% opozicije smatra kako uglavnom nije pre-
zentiran.

Pitanje 10. Koliko éesto osobno uputite amandmane na prijedlog proracuna tijekom
rasprave o proracunu u Skupstini/Vijecu?

Broj anketa Postotak, ukljucivsi Postotak, samo
neispunjene ankete ispunjene ankete
1 — Vrlo ¢esto 11 10,6 10,8
2 — Cesto 15 14,4 14,7
3 — Ponekad 35 33,7 34,3
4 — Malokad 21 20,2 20,6
5 — Nikad 20 19,2 19,6
Ukupno ispunjene ankete 102 98,1 100,0
Neispunjene ankete 2 1,9
Ukupno 104 100,0

Najveci broj vije¢nika samo katkad upute amandman na prijedlog prora¢una
(34%). Malokad ili nikad to ¢ini 20% vije¢nika, $to je takoder vrlo visok udjel. Vije¢nici
u Crikvenici najée$ce to nikad ne ¢ine (33%), a pomalo su pasivni u davanju aman-
dmana i vijeénici Virovitice (4) i Vinkovaca (4).



285

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Opozicija je znatno aktivnija
u davanju amandmana na prijedlog proracuna, $to moze biti posljedicom toga da su
vec prije utjecali na odredene, njima osobito vazne, stavke, ponajprije na sastancima
koalicije ili njihove vladajuce stranke, gdje su se izborili za financiranje tih stavaka.
Tako 37% ¢lanova opozicije ponekad uputi amandman, a 24% malokad i 27% nikad.
Posve je drukcije u vije¢nika oporbe, od kojih 23% vrlo ¢esto, 29% Cesto i 29% ponekad
upute amandmane na prijedlog proracuna.

Pitanje 11. Ako da, koliko amandmana u prosjeku uputite na razmatranje?

Na pitanje je odgovorilo ukupno 82 vije¢nika. Vije¢nici koji upu¢uju amandma-
ne na prorac¢un daju jedan do dva amandmana. Samo dva vije¢nika predlazu znatniji
broj amandmana — vi$e od pet.

Broj anketa Postotak, ukljucivsi Postotak, samo
neispunjene ankete ispunjene ankete
1-1do2 61 58,7 74,4
2-2do5 19 18,3 23,2
3 —vie od 5 2 1,9 2,4
Ukupno ispunjene ankete 82 78,8 100,0
Neispunjene ankete 22 21,2
Ukupno 104 100,0

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. 1 o ovom su pitanju vije¢nici
opozicije i pozicije vrlo sli¢ni. Od ukupno 82 vije¢nika, 67% ¢lanova opozicije (22) i
80% clanova pozicije (39) upute jedan do dva amandmana.

Pitanje 12. Slijedi li, po Vasemu misljenju, donosenje prijedloga proracuna jednaku
proceduru kao uobicajeno donosenje drugih lokalnih prijedloga i akata?

Broj anketa Postotak, ukljucivsi Postotak samo
neispunjene ankete ispunjene ankete

1 — Uvijek 44 42,3 43,1
2 — Uglavnom 52 50,0 51,0
3 — Rijetko 6 5,8 5,9
Ukupno ispunjene ankete 102 98,1 100,0
Neispunjene ankete 2 1,9

Ukupno 104 100,0

Najvise vije¢nika smatra kako donosenje prijedloga prorac¢una uvijek ili uglavnom
prolazi proceduru uobicajenu za donos$enje drugih lokalnih prijedloga (96 vije¢nika
ili vise od 92%).

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Gotovo 66% opozicije (23
vije¢nika) smatra kako prijedlog proracuna uglavnom ima jednaku proceduru kao
uobicajeno dono$enje zakonskih prijedloga, a sli¢no misli i 43% ¢lanova pozicije (njih
29).

Pitanje 13. Na koji dio prijedloga proracuna obracéate najvecu pozornost?
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Broj anketa Postotak, ukljucivsi Postotak, samo
neispunjene ankete  ispunjene ankete

1 — Izdatke poslovanja 11 10,6 10,8
2 — Financijske i ostale vanjske izdatke 22 21,2 21,6
3 — Kapitalne izdatke 64 61,5 62,7
4 — Neke druge stavke 5 4,8 4,9
Ukupno ispunjene ankete 102 98,1 100,0
Neispunjene ankete 2 1,9

Ukupno 104 100,0

I gradske, poput zupanijskih, vije¢nike najvise zanimaju planirani kapitalni projek-
Crikvenici (5). Osim kapitalnih projekata, vije¢nicima su zanimljivi i financijski
izdaci (22%) i izdaci poslovanja (11%). Vecina vije¢nika koje zanimaju neke druge
proracunske stavke skrbe prije svega o Zeljama izborne baze i za nju predvidene pro-
jekte.

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Obje se opcije najvise za-
nimaju za kapitalne projekte (63%). Sli¢no je zanimanje obiju skupina kad je rije¢ o
izdacima poslovanja i financijskim izdacima.

Pitanje 14. Je li, po Vasemu misljenju, Vijece uistinu srediste politicke moci na lokal-
noj razini koje donosi sve vaznije politicke odluke za probitak lokalne
zajednice ili samo potvrduje odluke nekih drugih (Poglavarstva, Zupana,
Vlade, ministarstava)?

Broj anketa Postotak, ukljucivéi ~ Postotak, samo
neispunjene ankete  ispunjene ankete

1-Da 24 23,1 23,5
2 — Donekle 40 38,5 39,2
3 — Najcesce nije 17 16,3 16,7
4 — Uopce nije 21 20,2 20,6
Ukupno ispunjene ankete 102 98,1 100,0
Neispunjene ankete 2 1,9

Ukupno 104 100,0

Gradsko vijece kao stvarno i apsolutno srediste politicke moci vidi 24% anketi-
ranih. U to najvise vjeruju vije¢nici u Koprivnici (6), Vinkovcima (4) i Virovitici (4),
ali je visok i postotak vije¢nika koji se s tim uopce ne bi suglasili (21%). Zanimljivo
je kako i u tome prednjace vijeénici iz Koprivnice (5), koji misle da njihovo Vijece
uopce nije sredistem politicke mod¢i, nego su to druge institucije, prije svega pogla-
varstvo. Donekle vijece smatra sredistem politicke moci 39% vije¢nika, a 17% misli
kako vije¢e uglavnom nije srediste politicke mo¢i. U takvo $to najvise vjeruju vije¢nici
u Crikvenici (4).

Odgovori prema kljucu pripadnosti poziciji/opoziciji. Vise od 51% ¢lanova opo-
zicije smatra kako vijece uopce nije srediste politicke moci, dok 23% smatra kako
vijece najcesce nije srediste politicke moci. Tako, dakako, ne misle ¢lanovi pozicije,
od kojih 33% smatra da je vijece apsolutno srediste politicke mo¢i, odnosno 49% da
je vijece donekle sredistem politicke modi.
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U anketama o odluc¢ivanju o prora¢unima na lokalnoj razini i vije¢nici gradskih
vije¢a mogli su davati komentare u vezi sa sljede¢im pitanjem.

proracunskog procesa (prijedlozi, preporuke, nezadovoljstva, misljenja),
molimo Vas da to navedete.

Crikvenica — bez komentara
Koprivnica — bez komentara

Novi Vinodolski

Pozicija

+ Vrlo sam aktivan u donosenju odluka i posve zadovoljan radom financijskih
sluzbi.

« Nemam nikakvih primjedbi i posve sam zadovoljan radom svih tijela u vezi s
prora¢unom i financijama.

+ Potrebe su znatno vece od materijalnih moguénosti Grada. Jedinicama lokalne
samouprave treba ostaviti vie sredstava. Treba smanjiti davanja drzavi i zupaniji.

Opozicija

+ U Gradskom vije¢u prijedloge se oporbenih vije¢nika uglavnom ne prihvaca — vrlo
Cesto ih se ¢ak ismijava. Gradonacelnik i Poglavarstvo preuzeli su zakonodavne
ovlasti Gradskog vijeca i ono sluzi kao paravan, pa zbilja nema nikakve svrhe.

Osijek — bez komentara
Samobor — bez komentara

Slavonski Brod

Pozicija

+ Uglavnom se radi na demokratski nacin. Svi vije¢nici otvoreno daju prijedloge,
amandmane i sudjeluju u odlucivanju. Mislim da je Gradsko vijece prora¢unska
sredstva usmjerilo i koristilo na najracionalniji nacin, napose kad je rijec o kapital-
nim ulaganjima. To potvrduju uredenje korza, velik broj nove uli¢ne rasvjete, plani-
rana gradnja nekoliko bazena, nadvoznjaka u Osjeckoj ulici te uredenje nebodera.
Gradsko vijece uspjesno je planiralo financijska sredstva i realiziralo ih, $to e
Slavonski Brod svrstati medu najuredenije gradove u Hrvatskoj.

Opozicija

« Odbija se sve prijedloge oporbe, ma kako kvalitetne. Pozicija uglavnom ne raspra-
vlja, nego prihvaca predlozena rjesenja Poglavarstva.

+ Rad u oporbi zapravo je uzaludan. Prijedloge i amandmane gotovo se redovito od-
bija, a ¢lanovi(ce) Vijeca koji pripadaju vladajucoj strukturi nikada ne rasprav-ljaju
nego dizu ruke protiv prijedloga oporbenih stranaka.

+ Mislim da ne mozemo biti zadovoljni radom Vijeca, jer odlucuju pojedinci, a vla-
dajuca veéina uporno glasa prema volji, odnosno samovolji, pojedinaca.
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Vinkovci

Pozicija — bez komentara

Opozicija
+ Vijec¢nici bi trebali, i morali, vise sudjelovati u dono$enju proracuna, kako bi se
udovoljilo potrebama gradana.

Virovitica

Pozicija

+ Odbor za financije i proracun treba institucionalizirati — ugraditi kao stalno tijelo
u Zakon o lokalnoj i regionalnoj samoupravi.

Opozicija

« Previ$e je ocito donosenje prorac¢una preglasavanjem, prema »partijskoj direkti-
vi.

+ Proracun nije transparentan za razinu vije¢nika koji uglavnom nisu ekonomski
struc¢njaci.

+ Nema usporednih podataka iz prethodnih razdoblja, pa se podacima vrlo cesto
manipulira.

« U raspravi i pri dono$enju proracuna, sjednice Gradskog vije¢a ne prenose javni
mediji, iako je mogude, jer se tome protivi vlast, pa gradani uopce nisu upoznati s
procesom donosenja proracuna ni s njegovim tro$enjem.
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Prilog 5. Intervjui — Odgovori na pitanja po pojedinim
Zupanijama i gradovima®’

P 1. Kolika je visina proracuna u Vasem JLPRS-u za 2004?

Jedinica lokalne/regionalne Visina i struktura proracuna
samouprave

Zupanija

Brodsko-posavska (BPZ) 121 mil. kn — 60% decentralizirana sredstva

193 mil. kn — 55% za nenamjenska sredstva,

Istarska (IZ) 35% decentralizirana sredstva

90 mil. kn — 28 mil. kn izvorna sredstva,

Medi ka (MZ o
edimurska (MZ) ostatak decentralizirana sredstva

Osjec¢ko-baranjska (OBZ) 225 mil. kn — 5 mil. kredit

51 mil. kn — 17 mil. kn izvorna sredstva (najveci

Pozesko-slavonska (PSZ) udjel poreza na dohodak)

Primorsko-goranska (PGZ) 224 mil. kn — pola od toga decentralizirana sredstva

61,7 mil. kn — 12,1 mil. kn izvorni prihodi,

Viroviti¢ko-pod ka (VPZ .
iroviticko-podravska ( ) ostatak decentralizirana sredstva

Grad

Crikvenica (Cr) 56 mil. kn — 6,5 mil. kn zaduZenje

Koprivnica (Ko) 180 mil. kn — 60 mil. kn zaduzenja

Novi Vinodolski (NV) 28 mil.'kn -185 ?nil: kn izvorni proracun
i 9,9 mil. kn zaduZenja

Osijek (Os) vise od 300 m%l‘ kn, odnosno vise od, 400 mil. kn,
obuhvati li se javna gradska poduzeca

Pula (Pu) 290 mil. kn

Samobor (Sa) 109 mil. kn

Slavonski Brod (SB) 121 mil. kn

68 mil. kn — 8 mil. kn decentralizirana sredstva,
ostatak izvorna sredstva

Virovitica (Vt) 47,6 mil. kn

Vinkovci (VK)

P 2. Kakav je odnos Vase lokalne ili regionalne jedinice s Ministarstvom financija i
drugim ministarstvima?

Jedinica lokalne/regionalne Komunikacija i odnos s Ministarstvom financija
samouprave

Zupanija

Brodsko-posavska (BPZ) Upitan i slab.

Istarska (1Z) Zadovoljavajuéi.

Korektan, a s nekim drugima ¢ak i bolji (s Ministarstvom

Medimurska (MZ) obrazovanja).

Dobra, no ocekuju se i bolji odnosi u pogledu transfera

Osjecko-baranjska (OBZ) iz Ministarstva financija u zupaniju.

¢ o o
47 Ovo je skracena verzija, dok su ukupni intervjui dostupni kod autora.
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S bivsom vlasti, predvodenom SDP-om, odnos je bio los,

Pozesko-slavonska (PSZ) no s danasnjom (HDZ) korektan je i sadrzajan.

Opéenito dobar. Nema nikakvih promjene u vezi sa

Primorsko-goranska (PGZ) . . . R
smjenom vlasti na drzavnoj razini.

Odnos je dobar (procelnica). Lo$ je odnos s Ministarstvom

Viroviticko-podravska (VPZ) financija i Vladom jer nitko o VPZ-u ne vodi brigu (zupan).

Grad

S nekim ljudima u Ministarstvu financija odnos je dobar
Crikvenica (Cr) (stru¢ni dio). No, u sufinanciranju programa Grada i drzave
nije tako dobar.

Vrlo los s Ministarstvom financija, jer u ovoj godini nije
Koprivnica (Ko) podrzalo nijedan kapitalni projekt u Gradu. No, sredstva
prema osnovi fiskalne decentralizacije stizu redovito.

S Ministarstvom financija nema osobite komunikacije,

Novi Vinodolski (N'V) ) . .
osim sluzbene prepiske.
Osijek (Os) Ljudski su odnosi sredi$nje vlasti i Grada dobri, ali je
) problem kad neki projekt treba realizirati.
Odnos Ureda za financije i Ureda za lokalnu i podruc¢nu
Pula (Pu)

samoupravu u Ministarstvu financija vrlo je dobar.

Nije najbolji, jer sredstva za decentralizaciju iz Ministarstva

Samobor (Sa) financija redovito kasne.

Nije uspostavljen kvalitetan odnos Grada i Ministarstva

Slavonski Brod (SB) financija kakav bi mogao biti.

Odnos Grada i Ministarstva financija cijelo je vrijeme
Vinkovci (Vk) dobar i korektan. Uz novu Vladu Gradu se brze i lakse
odobravaju sredstva.

Gradonacelnik osobno ima dobar odnos s Ministarstvom

Virovitica (Vt . . . L .
(Vo financija, s ministrom i s nekim djelatnicima.

P 3. Jeste li zadovoljni Uredom za financije u Vasoj lokalnoj/regionalnoj jedinici i
njegovom ekipiranoséu?

Jedinica lokalne/regionalne Broj zaposlenih/Stupanj zadovoljstva radom Ureda
samouprave

Zupanija

Brodsko-posavska (BPZ) Nedovoljna kvaliteta, SSS.

Istarska (I7) Kvalitetan ured s tri odsjeka (u prosjeku VSS i VSS).
Medimurska (MZ) Kvalitetna i stru¢na suradnja.

Osjecko-baranjska (OBZ) Kvalitetan ured s tri odsjeka, no i druge su sluzbe dobre.

Zupan ima izvrstan odnos sa stru¢nim uredom. Veéina
VSS (Cetiri ili pet).

U Uredu rade savjesni i temeljiti djelatnici (10, od toga pet
VSS). Informatiziran ured, uvedeni su brojni programi.

Pozesko-slavonska (PSZ)

Primorsko-goranska (PGZ)

Ured ima cetiri djelatnika (jedan VSS) koji dobro rade svoj

Viroviti¢ko-podravska (VPZ) . P
posao, iako su preoptereéeni.

Grad

Procelnica je sposobna i stru¢na osoba. Ured za financije
Crikvenica (Cr) ima osam zaposlenih (dva mr. sc., dva VSS, Cetiri SSS).
Rade na visokoj razini.
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Odjel za financije ima 11 ljudi. Procelnica je VSS, jedan

Koprivnica (Ko) VSS, a ostalo SSS. Dobar i struc¢an odjel.
Novi Vinodolski (NV) Kvalitetan odjel. Ima 4 djelatnika (2 VSSi2 SSS —
referentice ekonomskog smjera).

. Procelnica je stru¢na osoba (mr. sc.) koja predaje i na
Osijek (Os) fakultetu. U Uredu rade djelatnici ekonomskog smjera.
Pula (Pu) Ured ima 20 zaposlenih, najvise SSS, ekonomskog smjera.

Ekipa je opcenito dobra i kvalitetna.
Odjel za financije ima 6 ljudi (3 VSS, 2 VSSi 1 SSS —
Samobor (Sa) blagajnica). Na ¢elu Odjela nalazi se nestranacki procelnik

za financije, koji je vrlo strucan.

Slavonski Brod (SB)

Odjel za financije ima 14 ljudi. Medusobna je suradnja
procelnika i gradonacelnika dobra.

Vinkovci (VK)

Odjel za financije i prora¢un ima $est zaposlenih (dva
VSS i cetiri SSS ekonomskog smjera. Odli¢na je suradnja
gradonacelnika s procelnicom za financije.

Virovitica (Vt)

Korektan je odnos gradonacelnika i Uprave za financije u
kojoj je osam ljudi (procelnik VSS ekonomist, jedan VSS,
vecina SSS). No procelnica se glede posla moze osloniti na
samo jednog djelatnika SSS (neekonomista).

P 4. Izdvaja li lokalna/regionalna jedinica financijska sredstva za strucno usavrsavanje
zaposlenika u lokalnoj/regionalnoj jedinici?

Jedinica lokalne/regionalne

samouprave

Sredstva za stru¢no usavrsavanje djelatnika

Zupanija

Brodsko-posavska (BPZ)

Odvaja se skromne svote, sukladno mogu¢nostima.

Istarska (I17)

Izdvaja se odredena sredstva (200.000,00 kn).

Medimurska (MZ)

Ne ulaze se jer nema volje zaposlenika za takvo $to. Placa
se neke seminare (dva ili tri puta na godinu).

Osjec¢ko-baranjska (OBZ)

Prije se nije mnogo izdvajalo za tu stavku, ali se sada
izdvaja otprilike 300.000,00 kn.

Pozesko-slavonska (PSZ)

Izdvaja se odredenu svotu.

Primorsko-goranska (PGZ)

Izdvajanja su stalna, od u¢enja jezika do odlazaka
na seminare.

Viroviti¢ko-podravska (VPZ)

Prili¢no se ulaZe u stru¢no usavr$avanje zaposlenika
(seminari, tecajevi, literatura i daljnja izobrazba).

Grad

Crikvenica (Cr)

Za stru¢no usavrsavanje zaposlenika u 2004. planirano
je 75.000 kn (seminari, radionice). Ne pla¢a im se PDS,
ali im se daje slobodno vrijeme za obrazovanje.

Koprivnica (Ko)

Vrlo mnogo se izdvaja za stru¢no usavr$avanje zaposlenika.
Bilo je izdvojeno po 40.000 kn za seminare i stru¢nu
literaturu. Stavka je premasena, jer je cijela uprava morala
i¢i na kompjutorski tecaj.

Novi Vinodolski (NV)

Izdvaja se za tu stavku (seminari i radionice).

Osijek (Os)

Ulaze se mnogo (seminari, tecajevi, placa se i PDS). Svote
su promjenljive.




292

Samo je ove godine za tu svrhu izdvojeno otprilike

Pula (Pu) 350.000,00 kn.
Samobor (Sa) Izdvaja se odredenu svotu.
Slavonski Brod (SB) Izdvajaju se skromne svote.

Vinkovci (Vk)

Izdvajaju se odredene svote.

Virovitica (Vt)

Za stru¢no usavr$avanje zaposlenika izdvaja se sukladno
gradskim potrebama (seminari i obuka za djelatnike
Grada).

P 5. Angazira li lokalna/regionalna jedinica vanjske strucnjake?

Jedinica lokalne/regionalne

Angaziranje vanjskih stru¢njaka

samouprave
Zupanija

Brodsko-posavska (BPZ) Ne
Istarska (IZ) Ne

Medimurska (MZ)

Da, na temelju ugovora. Plac¢a ih se iz jedne proracunske
stavke.

Osje¢ko-baranjska (OBZ)

Pozesko-slavonska (PSZ)

Primorsko-goranska (PGZ)

Zupanija esto suraduje s vanjskim stru¢njacima (Eko-
nomski institut Zagreb, Energetski institut Hrvoje Pozar,
Sveuciliste u Rijeci). Zakljucen je sporazum o stru¢no-
-razvojnoj suradnji sa Sveucilistem u Rijeci na projektima
od zupanijskog interesa, medu kojima je najvazniji Plan
razvoja turizma u zupaniji.

Viroviti¢ko-podravska (VPZ)

U Zupaniji, no ne i Uredu za financije, koriste se usluge
vanjskih stru¢njaka.

Gradovi
Crikvenica (Cr) Poziva se, prema potrebi, i vanjske stru¢njake.
Koprivnica (Ko) -
Moguénost postoji i nju se iskori$¢uje. Vanjske se
Novi Vinodolski (NV) strucnjake angazira, naj¢esce, pri izradi nove sistematiza-
cije radnih mjesta i plana kapitalnih projekata.
Osijek (Os) -
Pula (Pu) Postoji moguénost angazmana vanjskih struc¢njaka.
Iskustva sa stranim vanjskim savjetnicima nisu bila
Samobor (Sa) . . . .
osobito korisna, nisu dala nista novo.
Slavonski Brod (SB) Grad povremeno ima potrebe angazirati ih, i to se ¢ini

ovisno o gradskim sredstvima, dakle ne cesto.

Vinkovci (Vk)

Virovitica (Vt)

Angazira se i vanjske stru¢njake, ovisno o potrebama,
najces$ce zato da poslovi ne bi kasnili.
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P 6. Odbor za financije i proracun i njegova uloga u proracunskom procesu?

Jedinica lokalne/regionalne

samouprave

Odbor za proracun i njegova uloga

Zupanija

Brodsko-posavska Zupanija
(BPZ)

Odbor daje preporuke Skupstini koje amandmane
prihvatiti, a koje ne.

Istarska (IZ)

Odbor postoji, a ve¢inu ima vladajuca stranka.

Medimurska (MZ)

Odbor postoji i ¢esto daje amandmane. Sluzi kao kontrolni
mehanizam potrosnje. U njemu vecinu treba imati oporba.

Osjecko-baranjska (OBZ)

Odbor postoji, a sastav mu ovisi o politickim okolnostima.

Pozesko-slavonska (PSZ)

Odbor postoji.

Primorsko-goranska (PGZ)

Odbor za proracun ima pet ljudi (troje iz pozicije, dvoje
iz opozicije) koji katkada daju amandmane.

Viroviti¢ko-podravska (VPZ)

Odbor u skupstini ima devet ¢lanova (u veéini vladajuca
koalicija). Buduci da su to ljudi koji poznaju problematiku,
vode se prili¢no korisne rasprave.

Grad

Crikvenica (Cr)

Odbor za prora¢un ima sedam ¢lanova (pozicija Cetiri,
opozicija tri). Predsjednik odbora je predsjednik Gradskog
vije¢a. Clan Odbora je i ¢lan Poglavarstva zaduzen

za financije. Ostali su vije¢nici, neclanovi odbora,
posredstvom clanova stranke i odbora upoznati s
prora¢unom ¢im dode u Odbor.

Koprivnica (Ko)

Odbor za prora¢un ima sedam ¢lanova iz svih stranaka
u Vijecu. Cine ga osobe razlicita stupnja obrazovanja.

Novi Vinodolski (NV)

Odbor za proracun postoji, ali nema nikakav utjecaj na
proracunski proces jer se sastaje samo formalno. U nacelu
ne daje nikakve prijedloge, preporuke ni amandmane jer je
proraéun dogovoren ve¢ prije dolaska u Odbor. Clanovi
Odbora su vije¢nici koji imaju radne sastanke kada se
priprema proracun i s poglavarstvom i upravnim odjelom
za proracun, pa tako ostvaruju odreden utjecaj. Sva tri
¢lana su iz pozicije (SDP) jer se oporba pri formiranju vlasti
postavila tako da ne zeli sudjelovati u radu nijednog
odbora.

Osijek (Os)

Odbor za proracun ima pet ¢lanova (tri vlast, dva oporba
HDZ i HSP). U Odboru su i vanjski ¢lanovi koji imaju neku
vrstu savjetodavne funkcije. Upuéuju amandmane na
prijedlog proracuna i rade za op¢u dobrobit. Dva su ¢lana
Odbora iz oporbe vrlo agilna i vrijedna te svoj posao rade
korektno.

Pula (Pu)

Odbor za financije ima pet ¢lanova. U radu sudjeluju i svi
procelnici iz Gradskog poglavarstva, ali bez prava glasa.
Dogodi se i paradoks da Odbor na sastancima prihvati
odredene preporuke i prijedloge vije¢nika i Poglavarstva,
ali je druk¢ije pri glasovanju u Poglavarstvu. Dosada je
uglavnom Odbor davao odredene preporuke.

Samobor (Sa)

U Odboru za proracun sudjeluju stranke na vlasti. Ukupno
ih je petero. Uloga im je suradivati u procesu donosenja
proracuna, mada nije velika, jer oni prije svega prate
postovanje zakonskih rokova.
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Odbor za financije i prorac¢un u Gradskom vije¢u ima pet

Slavonski Brod (SB) ljudi, od kojih veéinu imaju vladajuéi — troje.

Odbor za prora¢un ima pet ljudi i u njemu vec¢inu ima

Vinkovei (V) vladajuca koalicija.

Odbor ima pet ¢lanova, od kojih ve¢inu ima vladajuca
Virovitica (Vt) stranka. Obrazovna struktura Odbora sukladna je
obrazovanju vije¢nika.

P 7. Koliko vremena dobivaju vijecnici za razmatranje proracuna?

Jedinica lokalne/regionalne Vrijeme za razmatranje proracuna
samouprave
Zupanija
Brodsko-posavska (BPZ) Najmanje sedam dana prije rasprave o proracunu.
Istarska (12) nekolito dans ik prve raprver
Medimurska (MZ) Kratko.

Vije¢nici imaju 14 dana za analizu proracuna, no to slabo

Osjecko-baranjska (OBZ2) dine

Pozesko-slavonska (PSZ) -

Primorsko-goranska (PGZ) -

Viroviti¢ko-podravska (VPZ) -

Grad

Crikvenica (Cr) -

Sve odluke Poglavarstva odmah nakon sjednice idu na
internetske stranice, i ostaju na ¢itanju najmanje sedam

Koprivnica (Ko) dana — katkada 10 do 14 dana. Osim toga, svaki vije¢nik
dobije prijedlog prora¢una sedam dana prije sjednice
Vijeca.

Vrijeme nije dugo, no prora¢un temeljito i s
Novi Vinodolski (NV) razumijevanjem citaju samo dva od 13 ¢lanova Gradskog
vijeca.

Vije¢nici imaju vi$e od sedam dana za ¢itanje proracuna.
Vijece se postuje u svakom slucaju i vremenski nije
zakinuto pri razmatranju proracuna. Svaki klub vije¢nika u

Osijek (Os) Vije¢u ima svog stru¢njaka za pitanja proracuna, no samo
10 do 15% vije¢nika uistinu zna cCitati proracun (3-4
vije¢nika).

Vije¢nici imaju najmanje mjesec do mjesec i pol za ¢itanje

Pula (Pu) proracuna, jer im se toliko prije $alje sve materijale da bi ih
mogli kvalitetno analizirati. Prijedlog se dostavlja i mjesnim
odborima (prije pet, a sada 16).

Samobor (Sa) -

Slavonski Brod (SB) -

Sedam do 10 dana prije same sjednice Vijeca vijecnici

Vinkovei (Vi) dobivaju sve materijale.

Od trenutka kad Poglavarstvo posalje proracun vije¢nicima
Virovitica (Vt) do odrzavanja sjednice Vije¢a imaju sedam dana za analizu
proracuna.
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P 8. Koliko je upuéenih amandmana na proracun i koliko ih se prihvati?

Jedinica lokalne/regionalne

samouprave

Amandmani na prora¢un

Zupanija

Brodsko-posavska (BPZ)

Ima ih, ali ne mnogo (do 15), i uglavnom ih se prihvaca
(vise od 90%).

Istarska (I7)

Na prijedlog proracuna otprilike 10 amandmana, no zbog
javnosti i transparentnosti proracuna nemaju veliku ulogu.

Medimurska (MZ)

Amandmani na prora¢un nisu brojni (tri do Cetiri), najcesce za
izbornu bazu pojedinog vije¢nika, a ne za stranacke programe.

Osje¢ko-baranjska (OBZ)

Malen broj amandmana (4), prosla su dva amandmana
oporbe.

Pozesko-slavonska (PSZ)

Nije ih bilo u mandatu ni od oporbe, ni od pozicije.

Primorsko-goranska (PGZ)

Opozicija ¢esto daje amandmane na proracun. Ponekad
ih se prihvati, ¢ak ¢es¢e nego amandmane pozicije. Neki
su amandmani oporbe bili prihvaceni jednoglasno. Broj

amandmana nije velik, otprilike pet u godini.

Viroviti¢ko-podravska (VPZ)

Tijekom godine podnese se desetak amandmana na prorac¢un.
Od toga glavninu upucuje oporba — dio ih se i prihvati.

Grad

Crikvenica (Cr)

Podnosi se po nekoliko amandmana. Od opozicijska cetiri
amandmana prosao je jedan kapitalni projekt od 6 mil. kn.
Od 17 vije¢nika, relativno ih malo ¢ita proracun (6-7 njih).
Vije¢nici koji uistinu procitaju proracun daju zaista
kvalitetne prijedloge.

Koprivnica (Ko)

Malokad se upu¢uje amandmane na prora¢un. Oporba vise
nacelno kritizira nego $to daje amandmane. Dala je
amandman na prora¢un za 2003. — i on je prihvacen.

Novi Vinodolski (NV)

Mozda jedan ili dva amandmana u godini, najce$ce obojena
politicki.

Osijek (Os)

Na prijedlog prora¢una uobicajeno se uputi 100 do 200
amandmana. Vije¢nici iz oporbe koji sudjeluju u radu
Odbora katkada na sjednici Vije¢a zauzmu posve suprotno
misljenje od izrazenoga na sjednici Odbora, napose kad
vide da neki amandmani nece proci.

Pula (Pu)

Prosle godine opozicija nije poslala nijedan amandman
na prijedlog proracuna.

Samobor (Sa)

Vijece uobicajeno dobije do 10 amandmana na proracun,
od kojih su dva ili tri formalne naravi. Ostalo su usmeni
amandmani i u njima oporba kritizira proracun itd.

Slavonski Brod (SB)

Oporba je prosle godine dala 15 do 20 amandmana na
proracun, a vladajuca stranka tek nekoliko — uglavnom
prihvacenih.

Vinkovci (VK)

Svake se godine podnosi desetak amandmana na proracun.

Virovitica (Vt)

Usmenih je amandmana na prijedlog proracuna uobicajeno
20 do 30.
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P 9. Kakav je odnos Zupana/gradonacelnika i procelnika(ce) za financije u Vasoj lo-
kalnoj/regionalnoj jedinici?

Jedinica lokalne/regionalne

samouprave

Odnos gradonacelnika i procelnika (procelnice)

Zupanija

Brodsko-posavska (BPZ)

Dobar i korektan.

Istarska (I7)

Korektan i kvalitetan.

Medimurska (MZ)

Korektan. Procelnica je stru¢na osoba koja ispravlja Zupana.

Osje¢ko-baranjska (OBZ)

Korektan. Postuje se struka.

Pozesko-slavonska (PSZ)

Vrhunski odnos.

Primorsko-goranska (PGZ)

Korektan.

Viroviti¢ko-podravska (VPZ)

Korektan.

Grad

Crikvenica (Cr)

Procelnica je stru¢na osoba s kojom gradonacelnik suraduje
korektno.

Koprivnica (Ko)

Korektan je odnos s procelnicom, dobrom i stru¢nom
osobom.

Procelnik najvise sudjeluje u prora¢unskom procesu i nema

Novi Vinodolski (NV) problema u komunikaciji.

Osijek (Os) Korektarvlll strucan (procelnica je stru¢na osoba —
predavacica na fakultetu).

Pula (Pu) PoY)grgn]e je grgdonacelmka i Ureda vrlo vazno, i u toj je
jedinici vrlo veliko.

Samobor (Sa) Dobar.

Slavonski Brod (SB) Dobar.

Vinkovci (Vk)

Odli¢na je suradnja gradonacelnika i procelnice. Posrijedi je
stru¢na i savjesna osoba koja prati sve promjene. Najbolja je
djelatnica u Gradu. Pedantna i uredna, detaljno radi svoj posao.

Virovitica (Vt)

Korektan i kolegijalan odnos.

P 10. Kakav je odnos s drugima lokalnim/regionalnim jedinicama?

Jedinica lokalne/regionalne

samouprave

Odnos s drugim lokalnim/regionalnim jedinicama

Zupanija

Brodsko-posavska (BPZ)

Slab, treba ga poboljsati.

Postoji politicki sukob s najveé¢im gradom (Pulom) u

Istarska (IZ) Zupaniji. Drugi gradovi u Zupaniji prorac¢unski su bogatiji
od same Zupanije.
Medimurska (MZ) Dobri.

Osjec¢ko-baranjska (OBZ)

Dobri, ¢ak i s najve¢im gradom u Zupaniji kojemu Zupanija
transferira 36 mil. kn.

Pozesko-slavonska (PSZ)

Izvrsna, kako sa zupanijama, tako sa svima ostalim
gradovima u Zupaniji, osim s najve¢im (u kojemu je
razli¢ita politicka opcija na vlasti).

Primorsko-goranska (PGZ)

Prema Statutu, Zupanija je kao obvezu uvela susrete sa svim
gradonacelnicima i nacelnicima iz Zupanije dva puta u
godini, na koje se odazivaju svi. Tu se raspravlja o
problemima u Zupaniji te ih se nastoji rijesiti. Ali postoji
antagonizam medu ve¢im gradovima (Split, Osijek, Rijeka) i
zupanija. Vec¢i gradovi nastoje dobiti osobit status »velikih
gradovak, ¢ime nastoje preuzeti i dio zupanijskih nadleznosti.
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Viroviti¢ko-podravska (VPZ)

Postoje doticaji sa svima lokalnim jedinicama u Zupaniji,
ali dobri su i odnosi i s drugim Zupanijama s kojima se
razmjenjuje iskustva. Dobri su i odnosii s
procelnicima(cama) financija u drugim zupanijama i
gradovima. Odnos Grad Virovitica — Zupanija vrlo je los,
dok je suradnja sa svima lokalnim jedinicama u toj zupanije
vrlo dobra, neovisno o politi¢koj situaciji u njima.

Grad

Crikvenica (Cr)

Dobri su odnosi sa Zupanijom koja prati i sufinancira
programe, uz ostalo i Zupanijske uprave za ceste, napose
programe u vezi s morem i zastitom okolisa odnosno
sanacijom divljih deponija. S ostalima lokalnim jedinicama,
osobito susjednima, odrzava se dobrosusjedske odnose.

Koprivnica (Ko)

Odnos sa Zupanijom je dobar, ali s motrista fiskusa Grad
nije zadovoljan odnosom jer se 62 do 65% prihoda Zupanije
prikupi u Gradu, a povrat je otprilike 20%.

Novi Vinodolski (NV)

Najvise se suraduje s gradovima rijeckog prstena. Zupanija
redovito saziva sastanke predstavnika svih lokalnih jedinica
na svome podrucju i ¢esto prati Grad u financiranju
zajednickih projekata.

Osijek (Os)

Odnos Grada i Zupanije sve je bolji, ali jo# nije valjano
rijesen. Problem je i u zakonima. Nista bolji odnos nije bio ni
dok je na vlasti bila biv3a koalicija. Odnos s drugim lokalnim
jedinicama u sastavu Zupanije nikakav je, tj. uopée ga nema.

Pula (Pu)

Obostrano je oc¢ajno losa suradnja Grada i Zupanije. Radi
se i suraduje samo ono koliko se mora, tj. §to je nuzno.

Samobor (Sa)

Odnosi sa Zupanijom vrlo su dobri.

Slavonski Brod (SB)

Ljudski su odnosi Grada i Zupanije dobri, ali je politika
zupanijskog poglavarstva koju jasno podrzava i Zupanijska
skupstina, grubo reéeno, »antibrodska«. Ljudi u Zupaniji
kao da nisu svjesni kako se novac u proracun slijeva iz
gospodarstva Slavonskog Broda.

Vinkovci (VK)

Kad postoje zajednic¢ki interesi Grada i Zupanije, suradnja je
dobra i korektna. Grad Vinkovci dobro suraduje i s drugim
gradovima u Zupaniji, no ne samo s njima. U Zupaniji se
saziva koordinacije svih gradova. No najbolja je suradnja

s gradovima gdje je na vlasti HDZ.

Virovitica (Vt)

Odnos Grada i Zupanije je takav da se suraduje samo koliko
se mora. Zupanija nema nadleznost nad Gradom, ali se
suraduje na odredenim projektima.

P 11. Kakvo je stanje u vezi s rebalansom proracuna? Koliko se puta dogada tijekom

godine?

Jedinica lokalne/regionalne
samouprave

Rebalans prora¢una

Zupanija

Brodsko-posavska (BPZ)

U prosjeku jednom u godini.

Istarska (IZ)

Jednom godisnje.

Medimurska (MZ)

Dva puta u godini (zbog konzervativnih proracuna i
namjerna planiranja manje potro$nje, na kraju godine
ostane malo novca za rebalans).

Osjecko-baranjska (OBZ)

Moguc je rebalans u drugoj polovici tekuce godine.

Pozesko-slavonska (PSZ)

Praksa je provesti ga kada je god nuzno. Zbog ogranicena
novca, ako jedan prihod podbaci, rebalans je nuzan.
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Primorsko-goranska (PGZ)

Najmanje jednom, a ponekad i dva puta u godini. Kada
se potkraj prosinca radi proracun, neke su veli¢ine ¢esto
nepoznate (npr. visina decentraliziranih sredstava).

Viroviti¢ko-podravska (VPZ)

Uobicajeno je — u 2003. bila su tri, dok je u lipnju 2004.
ve¢ napravljen jedan.

Grad

Crikvenica (Cr)

Dva puta u godini: u rujnu tekuée godine, zbog najvecega
punjenja proracuna te u srpnju i kolovozu zbog turisticke
sezone.

Koprivnica (Ko)

Odreden broj rebalansa, ovisno o potrebama (2003. bila
su dva, dok ¢e ove godine najvjerojatnije biti samo jedan).

Novi Vinodolski (NV)

Najcesce jedan u godini, ali ove ¢e ih godine biti vie.

Uobicajeno jednom godisnje, i to u obliku smanjenja ili

Osijek (Os) preraspodjele stavaka.
Najcesce jednom u godini. Posrijedi je preraspodjela
Pula (Pu) L - . .
u pojedinim stavkama, a ne donosi se novi proracun.
Najmanje jedanput tijekom godine, a najvie tri puta.
Samobor (Sa) Pri svakom rebalansu najveca je uloga Upravnog odjela
za financije.
Slavonski Brod (SB) Uobicajeno dva puta u godini (u lipnju i prosincu).

Vinkovci (Vk)

Uobicajeno dva puta u godini: u lipnju i potkraj studenoga.

Virovitica (Vt)

Dosadasnja je praksa jednom godisnje, ali se nastoji uvesti
praksu da to budu i dva rebalansa godi$nje (polovicom i
potkraj godine).

PI12. Tko je, prema Vasem misljenju, najutjecajniji ¢initelj proracunskog procesa u
lokalnoj/regionalnoj jedinici?

Jedinica lokalne/regionalne
samouprave

Cimbenik odluc¢ivanja o proracunu

Zupanija

Brodsko-posavska (BPZ)

Poglavarstvo.

Poglavarstvo pripremi, a skupstina donosi prorac¢un. No

Istarska (IZ) vaznije je Poglavarstvo.
Vladajuca koalicija (zupan i dozupani) predlazu proracun
na temelju izbornog programa 2001. Prijedlog se usuglasuje
Medimurska (MZ) sa stru¢nom sluzbom, koordinacijom stranaka, ali su

vazniji zupan i Poglavarstvo, jer imaju ve¢inu u Skupstini
koja sve diktira.

Osje¢ko-baranjska (OBZ)

Zupanijska skuptina upravlja prora¢unskim procesom,
ali nije zanemariva ni uloga Zupana i procelnika, koji
pripremaju proracun.

Pozesko-slavonska (PSZ)

Zupanijsko poglavarstvo. Sve §to je ono predlozilo,
nije promijenio nijedan amandman.

Primorsko-goranska (PGZ)

Tesko je reci tko je odgovorniji u prorac¢unskom procesu.
Uloge su podijeljene. Zupanijska skupstina, prema zakonu,
donosi (prihvaca) proracun, ali je ¢injenica takoder da ga
priprema i predlaze Poglavarstvo. Lokalnu politiku kreira
zapravo nositelj izvr$ne vlasti odnosno onaj tko je dobio
mandat biraca.
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Viroviti¢ko-podravska (VPZ)

Podjednaka je vaznost Skupstine i Poglavarstva
(procelnica). Poglavarstvo je klju¢no u proracunskom
procesu (zupan).

Grad

Crikvenica (Cr)

Prora¢un ne prolazi bez Gradskoga vije¢a, no ozbiljnije
se prora¢unom bavi Gradsko poglavarstvo. Prihvaca se
prioritete $to ih odredi Poglavarstvo.

Koprivnica (Ko)

Gradsko poglavarstvo upravlja prorac¢unskim procesom.
Ono neznatno utjece na promjenu prijedloga prora¢una $to
ga Salje Poglavarstvo, koje ¢ini veéinu u Gradskom vijecu.

Novi Vinodolski (NV)

Prijedlog proracuna za sljede¢u godinu najve¢im se dijelom
odradi u stru¢nim sluzbama Grada, a kasnije se dogadaju
vrlo male izmjene. Na Gradskom se vijecu do sada tekst
prora¢una nije morao popravljati. Kojiput se malo
promijeni na Poglavarstvu, ali u nacelu i s Poglavarstvom
se nastoji prije odraditi plan prorac¢una.

Osijek (Os)

Poglavarstvo priprema dobar proracun, no Vijece, ovisno

o odnosu politi¢kih snaga, odlu¢uje o njemu. Uglavnom je
prora¢unski proces u rukama najutjecajnijega Poglavarstva.
Vijece preuzima drugi dio odgovornosti, a to je za
promjenu dijela proracuna ili izglasavanje u obliku $to

ga je predlozilo Poglavarstvo.

Pula (Pu)

Poglavarstvo.

Samobor (Sa)

Nositelj je proracunskog procesa, prije svih, Ured za
financije u Poglavarstvu. Osim njih, najutjecajnije je i jedno
neformalno tijelo — kolegij sastavljen od procelnika,
gradonacelnika i njegova zamjenika.

Slavonski Brod (SB)

Iako ve¢u odgovornost u proracunskom procesu ima
Vijece, cjelovitu viziju prora¢una ima Poglavarstvo.

Vinkovci (Vk)

U proracunskom procesu Poglavarstvo je vaznije od Vijeca.

Virovitica (Vt)

Poglavarstvo je u prorac¢unskom procesu najutjecajnije jer
kao upravno tijelo grada donosi sve vaznije zakonske akte,
naravno, uz odobrenje Vije¢a. Poglavarstvo je izravno
odgovorno za izvr$enje proracuna. Vijece je najnadleznije
i najodgovornije za donosenje proracuna.

P 13. Sto su opca obiljezja/zanimljivosti u Vasoj lokalnoj/regionalnoj jedinici?

Jedinica lokalne/regionalne

samouprave

Zanimljivosti/osobitosti

Zupanija

Brodsko-posavska (BPZ)

Sve se bitne politicke odluke donosi jednoglasno. Na
prvome su mjestu op¢i zupanijski interesi, a ne »uski«
stranacki interesi.

Procelnica za financije najmanje tri ili ¢etiri puta godi$nje

Istarska (IZ) saziva kolegij svih procelnika za financije na razini
Zupanije, kako bi raspravilo o svima vaznim temama.
Medimurska (MZ) Sinusoidan odnos s najve¢im gradom u Zupaniji (dobar,

zatim 1o§).

Osjecko-baranjska (OBZ)

Mogo se novca iz Zupanijskog proracuna izdvaja
za nacionalne manjine.
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Pozesko-slavonska (PSZ)

HDZ na razini Zupanije od osamostaljenja nije izgubio
izbore.

Primorsko-goranska (PGZ)

Poziciju u Zupaniji ¢ini 28 vije¢nika iz sedam razli¢itih
stranaka te je vrlo tesko kreirati politiku. Cinjenica je da
lokalnu politiku oblikuje nositelj izvr$ne vlasti. Iako su
¢lanovi Poglavarstva iz razlicitih stranaka, s njihovim se
izborom suglasuje i Zupan, koji je prema strana¢kom
sporazumu imao pravo ne prihvatiti pojedinu osobu. Cesto
se ¢ak dogodi da oni dolaze u sukobe s vlastitim strankama
koje im nastoje nametnuti odredenu politiku.

Viroviti¢ko-podravska (VPZ)

Grad

Crikvenica (Cr)

Koprivnica (Ko)

Gradonacelnik je profesionalno u Saboru, a duznost
gradonacelnika obnasa volonterski.

Novi Vinodolski (NV) -

Osijek (Os) Gotovo 994) proracuna Vijece prihvaca u obliku u kojemu
ga predlozi Poglavarstvo.
Bududi da je jedan vije¢nik privremeno u Hrvatskom
veleposlanstvu u Indiji, prije odrzavanja svake sjednice
Gradskog vijeca nastaje problem kvoruma. Opozicija u

Pula (Pu) posljednje tri godine nije ni¢im sudjelovala u pripremi

gradskog proracuna, ali su u Gradskom vije¢u amandmane
davali u pola no¢i, ujutro, navecer kako bi se o proracunu
raspravljalo istog dana.

Samobor (Sa)

Samo 20-30% vije¢nika zna dobro i$¢itati prorac¢un. Vecina
vije¢nika pozornost usmjeruje odredenima prora¢unskim
stavkama, jer svatko gleda hoce li se financirati ne$to od
komunalne infrastrukture ili drugih potreba u njegovoj
izbornoj bazi.

Slavonski Brod (SB)

Siromastvo Grada i stanovnika.

Vinkovci (Vk)

Grad obrtnika.

Virovitica (Vt)

Manjinska vlast u vije¢u.

P 14. Sto su, prema Vasem misljenju, osnovni problemi u Vasoj lokalnoj/regionainoj

jedinici?

Jedinica lokalne/regionalne
samouprave

Osnovni problemi

Zupanija

Brodsko-posavska (BPZ)

Siromasan prora¢un, Ministarstvo financija kasni s
donosenjem akata u vezi s proracunom, uopcéenost
smjernica, otezano snalazenje s metodologijom...

Istarska (IZ)

Prevelik utjecaj drzave na lokalnu razinu, nejasni zakoni,
slaba decentralizacija, jaz potreba i realnih sredstava,
kvazi-vlasni$tvo zupanija nad nekim ustanovama, presudan
utjecaj drzave...

Medimurska (MZ)

Perifernost zZupanije, gradani ne razlikuju pojedine razine
vlasti i odgovornosti, siva ekonomija...

Osje¢ko-baranjska (OBZ)

Nedostatak stru¢ne edukacije o proracunu svih lokalnih
sluzbenika, nerazumljiv ZOP, prevelik broj zahtjeva za
proracunskim sredstvima, losi kriteriji decentralizacije...
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Pozesko-slavonska (PSZ)

Nedostatna financijska sredstva, losa decentralizacija...

Primorsko-goranska (PGZ)

Zupanije su tzv. ¢ardak ni na nebu ni na zemlji, pa su
Zupanijski programi Cesto i programi gradova i op¢ina

s njezina podrudja. U cijeloj Hrvatskoj, pa tako i u vecini
zupanija (napose siromasnih), velike projekte nose
ministarstva. Zupanije nemaju utjecaja na donosenje
zakonskih akata...

Viroviti¢ko-podravska (VPZ)

Fiskalni kapacitet zupanije, osobito izvorni prihodi.
Ministarstvo financija smanjilo je stavku fiskalnih dotacija
zbog nedostatka novca, $to je dodatno pogorsalo stanje u
Zupaniji. Nedostatni porezni prihodi Zupanije (porez na
cestovna i motorna vozila i plovila kojih bas nema u ovoj
zupaniji). Mala Zupanija s velikom nezaposleno$cu.
Prevelike su obveze Zupanija...

Grad

Crikvenica (Cr)

Financijske teskoce. Sve se vise poslova daje jedinicama
lokalne samouprave, a to ne prati dovoljno novca.
Nedostatak osoba s VSS-om u upravi...

Koprivnica (Ko)

Gotovo nikakve nadleznosti lokalne samouprave (u
prostornom planiranju gradovi donose planove, ali ih ne
mogu kontrolirati). U ubiranju poreza, osim autenti¢nih,
lokalnih poreza (komunalne naknade, poreza na
neizgradene povrsine), gradovi mogu kontrolirati ubiranje
svih ostalih poreza, ali nemaju nadzor na njima. U Zagreb
se slijeva 95-96% ubranih poreza, $to je katastrofa. Drzava
(neovisno o politickoj strukturi) odlucuje o svim kapitalnim
projektima. Prevelik broj op¢ina i gradova. Problem

s obrazovnom strukturom u Gradu (premalo osoba s
VSS-om)...

Novi Vinodolski (NV)

Otezan rad policije (ukinuta ispostava policijske stanice). U
sezoni je velik problem parkiranje i voznja neregistriranih
vozila. Predvidene su smije$ne kazne od komunalnog
redarstva nadalje. Prevelik je broj lokalnih jedinica....

Osijek (Os)

Slabo gospodarstvo, jer su rat, privatizacija, pretvorba,
devastacije utjecale na nefunkcioniranje gospodarstva

i siromastvo lokalne jedinice odnosno velike financijske
teskoce. Odnos sredi$nje vlasti prema lokalnoj zajednici.
Nekvalitetna decentralizacija.

Pula (Pu)

Odnosi s MORH-om koji posjeduje brojne nekretnine na
podrudju grada i velike dugove prema Gradu.
Neujednacena stru¢nost i obrazovanost vije¢nika za
proracunsku problematiku. Teski uvjeti za rad Poglavarstva
zbog vrlo napetih odnosa s oporbom. Problem je i Zakon

o radu jer »neradnike nije moguce kazniti niti bilo kako
sankcionirati«, mozZe ih se samo premjestiti, $to je usluga,
ane kazna...

Samobor (Sa)

Ove je godine vrlo tesko raditi bez prorac¢unske pricuve.
Smanjenjem proracunske pricuve, sukladno ZOP-u,
Gradsko poglavarstvo onemoguceno je samostalno
financirati neke projekte za koje se na poc¢etku godine nije
znalo.
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Slavonski Brod (SB)

Lo$ odnos sa sadasnjom vladaju¢om strukturom u drzavi
(HDZ-om, ¢iji je i on bivsi ¢lan). Lose financijsko stanje
Grada. Slavonija i njezino gospodarstvo su u ponoru. Velika
nezaposlenost i propast velikih drustvenih poduzeca.
Trebalo bi prevladati velik netrpeljivost spram HB-a, na
drzavnoj i lokalnoj razini. Nizak BDP po stanovniku na
razini Zupanije (2.000,00 USD). Problemi s vigkom ljudi i
gubicima u gradskim poduzecima...

Vinkovci (Vk)

Egzistencijalne teskode. Vijecnici uglavnom ne razumiju
dovoljno prora¢un da bi ga mogli ozbiljno komentirati.
Zakonski su propisi cesto kocnice. Previse je spusteno na
lokalnu razinu, bez financijske potpore. Prevelike se svote
(provizije i naknade) placa bankama i FINA-i zaduzenima
za pracenje pla¢anja prema osnovi poreza s lokalne razine
i$to ih se pla¢a u Zagrebu, a samo se manji dio vraca na
lokalnu razinu.

Virovitica (Vt)

Zakon o radu stvara velike teskoce. Loge je provedena
decentralizacija, jer drzava prebacuje brojne obveze,
a ne osigurava se novac za te namjene...

P 15. Kakve su preporuke za Vasu lokalnu/regionalnu jedinicu?

Jedinica lokalne/regionalne

samouprave

Preporuke

Zupanija

Brodsko-posavska (BPZ)

Poboljsati uskladenost lokalnih jedinica i Ministarstva
financija...

Poboljsati planiranje proracuna, krvotoka svake jedinice.

Istarska (IZ) Izraditi novi sustav potpora izravnanja...
Proracunske zahtjeve prilagoditi realnim moguénostima.
Medimurska (MZ) Potreba postojanja pet korektivnih faktora kontrole zZupana.

Rijesiti problem sive ekonomije. Ve¢inu u Odboru za
prora¢un mora imati oporba...

Osjecko-baranjska (OBZ)

Razviti software kako bi pomogao u $to to¢nijoj projekciji

buducih prihoda...

Pozesko-slavonska (PSZ)

Ne dopustiti gasenje jedinica gdje je god moguce njihovo
financijsko i organizacijsko odrzanje. Vratiti fiskus na
lokalnu razinu...

Primorsko-goranska (PGZ)

Dodatno razviti Zupanije (drzava treba prebaciti velik dio
poslova na zupanije) ili ih posve ugasiti. Drzava se mora
baviti samo klasi¢nima drzavnim funkcijama. Nema smisla
privatizaciju provoditi bez dogovora s lokalnim vlastima.
Nema javnog natjecaja, javnost nije upoznata s tim itd.
Decentralizirati ovlasti, obveze i funkcije, ali i sredstva.
Inspekcijski nadzor prepustiti zupanijama. Uvesti trzisna
nacela u rad Zupanijske i drugih lokalnih uprava te trzi$ni
sustav bodovanja i nagradivanja zaposlenih prema uc¢inku.

Viroviti¢ko-podravska (VPZ)

Povedati fiskalni kapacitet Zupanije, napose izvorne
prihode (promjene zakona odnosno udjela u porezu na
dohodak). Dati vece ovlasti Zupanijama. Svakoj vladi Zupani
bi trebali biti »desna ruka« jer je programe najlakse
provoditi uz njihovu pomo¢. Svi drzavni i lokalni
duznosnici trebaju biti ekonomski neovisni. Rijesiti
problem gruntovnice, katastra i zemljisnih knjiga.
Promijeniti Zakon o financiranju lokalnih i regionalnih
jedinica (udjel koji dijele drzava, Zupanije i gradovi)...
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Grad

Crikvenica (Cr)

Smanjiti prevelik broj lokalnih jedinica i nadleznosti.
Poticati udruzivanje lokalnih jedinica te udruzivanje

u zajedni¢ckom obavljanju poslova, pruzanju usluga i
zajedni$tvo u razvijanju programa. Velike gradove izdvojiti

i dati im status s ovlastima zupanija ili neznatno manjima.
Hitno rijesiti komunalne probleme. Omoguciti lokalnim
jedinicama ustrojavanje gradske policije. Inspekcije prebaciti
na lokalne jedinice (barem tamo gdje vlastitim odlukama
propisuju nacin ponasanja)...

Koprivnica (Ko)

Uspjesnost lokalne samouprave mjeriti brojem
novootvorenih radnih mjesta. Gradovima dati vece ovlasti

i omoguciti im naplatu koncesija, uporabu i upravljanje
prostorom i znatno vece nadleznosti u gospodarenju
prostorom. Zajednicke poreze mora se decentralizirati, kako
bi se povecalo udjel u zajednic¢kim porezima u korist lokalne
samouprave, najprije u korist gradova i op¢ina. Lokalna
samouprava mora imati mnogo veci stupanj autonomnosti.
Mora se donijeti nove zakone o lokalnoj samoupravi,
financiranju lokalne samouprave, komunalnom
gospodarstvu itd., i sve ih treba uskladiti sa Zakonom

o sluzbenicima i namjestenicima. Drzava mora skrbiti

o lokalnim jedinicama koje nisu u stanju samostalno skrbiti
o sebi, ali ih treba poticati na udruzivanje. Pokrenuti
program usavrsavanja Celnih ljudi, vije¢nika i lokalne
samouprave, kako bi se podiglo razinu funkcioniranja
lokalne samouprave. Drzava treba subvencionirati ili
podupirati odredene projekte na regionalnoj osnovi...

Novi Vinodolski (NV)

Rijesiti imovinsko-pravne odnose i teskoce s gradevinskom
i sanitarnom inspekcijom. Povecavati udjel u porezima $to
ih se sada doznacuje lokalnoj razini, uz istodobno smanjenje
broja lokalnih jedinica....

Osijek (Os)

Smanjiti broj lokalnih jedinica (Zupanija, op¢ina i gradova).
Smanyjiti bujanje lokalne administracije i nadleznosti.
Prepustiti lokalnoj razini $to vise obveza i odgovornosti, te,
dakako, to pratiti financijski. Smanjiti centralizaciju drzave
i povezivati se interesno.

Pula (Pu)

Rijesiti imovinska pitanja s MORH-om i zakonske
probleme.

Samobor (Sa)

Dati vece ovlasti gradovima i vi$e novca za njihovo
financiranje. Gradovima prepustiti inspekcijske kontrole,
npr. gradevinske. Trebalo bi osnovati gradsku policiju. Sve
lokalne jedinice trebaju skrbiti o naplati i kontroli izvornih
prihoda, komunalnih doprinosa i komunalne naknade, ¢ime
bi se proracune dovelo u bolju poziciju. Treba se
najtemeljitije pozabaviti prihodovnom stranom prora¢una.
Vodeca osoba u lokalnoj jedinici mora imati znanja o
kontroli i naplati izvornih prihoda lokalne jedinice, kako bi
se te stvari moglo kontrolirati, uz poteze kakvi ¢e povecati
naplatu prihoda.

Slavonski Brod (SB)

Drzava treba pravednije raspodjeljivati sredstva lokalnim
i regionalnim jedinicama (transferi). Hrvatska vlada
(neovisno o politici) mora uvesti odredene sustavne mjere
porezne naravi. Onaj tko dolazi u Slavoniju mora znati da
mu je isplativije zivjeti tu nego u Zagrebu.
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Vinkovci (Vk)

Drzava mora nauditi jedinice ovisne o drzavnoj pomo¢i da
samostalno funkcioniraju na trzi$nim nacelima. Jednom za
svagda treba odrediti kriterije i uvjete kako se $to radi te
jasno i potanko odrediti zakonsku proceduru i smanjiti broj
naputaka. Pojacati odgovornost ljudi zaduzenih za odreden
djelokrug posla. Povecati produktivnost javnih poduzeca
usporedo s jacanjem odgovornosti...

Virovitica (Vt)

Donijeti pravilnik o stegovnima mjerama $to ¢e poticati
radnike, a kaznjavati neradnike. Mijenjati Zakon o drzavnim
lokalnim namjestenicima i sluzbenicima, kako bi se moglo
kazniti neradnike. Pojednostavniti zakonske propise, osobito
Zakon o prora¢unu. Drzava se treba nametnuti kao vodeéi
¢imbenik u usmjerivanju stranih ulaganja. Provesti reformu
administracije. Ugasiti op¢ine $to su same sebi svrhom.
Poboljsati financiranje decentraliziranih funkcija i
administraciju na lokalnoj razini. Poduciti vije¢nike o
proracunu i proracunskom procesu. Uvesti vi$e stru¢ne
suradnike u Uredu za financije. Smanjiti broj obrazaca
(polugodisnjih, godi$njih, tromjese¢nih) $to ih Ured mora
isporuciti sredi$njim tijelima vlasti.
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Prilog 6. Povijest politicko-teritorijalnog ustroja lokalnih
jedinica u Hrvatskoj

Zupanijski je teritorijalni ustroj u Hrvatskoj povijesna ¢injenica. Prema nekim se
izvorima, prve zupanije spominje ve¢ u 10. stoljecu.

U statistickom ljetopisu iz 1874. (za dio podrucja danasnje Hrvatske) navedeno
je osam zupanija: Rijecka, Zagrebacka, Varazdinska, Krizevacka, Bjelovarska, Pozeska,
Viroviti¢ka i Srijemska, te $est okruzja Vojne krajine i grad Rijeka kao samostalna
upravna cjelina.

Nakon sjedinjenja Vojne krajine sa civilnom Hrvatskom, 1881, broj zupanija se
povecao, ali su Dalmacija, Istra, kvarnerski otoci, Medimurje i Baranja bili pod
upravom Beca, odnosno Budimpeste te su ostali izvan Zupanijskog ustroja.

Zakonom o ustroju zZupanija iz 1886. u Hrvatskoj utemeljeno je osam zupanija:
Bjelovarsko-krizevacka, Licko-krbavska, Modrusko-rijecka, Pozeska, Srijemska,
Varazdinska, Viroviticka i Zagrebacka. Tada Dalmacija nije imala Zupanije, nego je
bila podijeljena na okruzja (14), kotare (35) i op¢ine (88).

Nakon propasti Austro-Ugarske Monarhije, Hrvatska 1918. ulazi u sastav nove
drzave, Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca. Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi u
Hrvatskoj ukinuo je zupanije. Od 1929. za podrucje tadasnje drzave bile su osnovane
banovine. Banovina Hrvatska, utemeljena 1939, imala je odredenu autonomiju, bana,
bansku upravu i Sabor, ali Zupanije nisu obnovljene.

Pocetkom travnja 1941. pada Kraljevina Jugoslavija, a 10. travnja iste godine pro-
glasena je Nezavisna Drzava Hrvatska (NDH). Prema stanju od 30. rujna 1941., NDH
je upravno i sudbeno bila ustrojena u 22 velike zupe, 141 kotar, 31 grad te 1006 op¢ina.
Glavni grad Zagreb izdvojen je u posebnu upravnu cjelinu s polozajem Zupanije.
Nakon pada NDH nestao je i zupanijski teritorijalni ustroj.

Nakon Drugoga svjetskog rata, Hrvatska postaje Narodna Republika Hrvatska,
no nije obnovljen zupanijski ustroj, nego Op¢i zakon o mjesnim narodnim odborima
(nositeljima vlasti) od 28. svibnja 1946. uspostavlja nov politi¢ko-teritorijalni ustroj.
Prema Zakonu o administrativnoj i teritorijalnoj podjeli iz 1949., Hrvatska je bila
podijeljena na $est oblasti (Dalmacija, Bjelovar, Karlovac, Osijek, Rijeka i Zagreb), 88
kotara, 24 grada i 2329 mjesnih narodnih odbora. Mjesni narodni odbori kao politicko-
teritorijalne jedinice bili su razliciti po veli¢ini i funkcionirali su sve do kraja 1951.,
kada su ukinuti (NN 71/51).

Godine 1952. donesen je Zakon o podjeli NR Hrvatske na kotare, gradove i opéine
(NN 16/52). Prema tome je Zakonu utemeljeno 89 kotareva i 737 op¢ina. Op¢ina je
bila osnovna politicko-teritorijalna jedinica, a kotar je obuhvacao skupinu opéina
najces$ée udruzenih na regionalnoj osnovi.

Kotari kao oblik politicko-teritorijalnog ustroja odrzali su se do 1967., kada su
ukinuti (NN 13/67). U tome je razdoblju broj kotara bio promjenljiv, pa ih je 1955.
bilo 27, 1962. godine devet, a 1967. godine osam. Opcine, kao osnovne politicko-
-teritorijalne jedinice, odrzale su se do danas, s razli¢itim stupnjem organizacije i
znacenja u politickom odlucivanju. Njihov je broj takoder bio razli¢it, od 737 u 1952.
do 102 u 1991. godini.

Pocetkom sedamdesetih (1974) bile su, prema teritorijalnom nacelu, utemeljene
i zajednice op¢ina.

U 1992., na temelju Ustavnog zakona o provedbi Ustava Republike Hrvatske (NN
34/92) osnovana su dva kotara s posebnim samoupravnim polozajem (Glina i Knin).
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Dana$nje zupanije utemeljene su na Ustavu RH iz 1990, $to predvida povratak
zupanijskoga teritorijalnog ustroja. Taj Ustav naknadno je, 2001, mijenjan, ali nije
promijenjena bit.

Na temelju Ustava RH (¢l. 89), Zastupnicki dom* Sabora izglasao je 29. prosin-
ca 1992. Zakon o podrucdjima zupanija, gradova i opéina u Republici Hrvatskoj (NN
90/92), temeljem kojega se osniva 21 zupaniju, 2 kotara, 70 gradova i 419 op¢ina.

Zakon o podru¢jima zupanija, gradova i opéina (NN 10/97) glavni Grad Zagreb
odreduje kao posebnu i jedinstvenu teritorijalnu i upravnu jedinicu. Na temelju ¢l.
78. Statuta Grada Zagreba (Sluzbeni glasnik Grada Zagreba 19/99), bilo je 17 gradskih
Cetvrti u kojima gradani ostvaruju pravo na mjesnu samoupravu.

Imenovanja Zupanija te odredivanje njihova podrudja, podrucja gradova i opéina
u nadleznosti su Sabora, a imenovanja i odluke o podru¢jima naselja u nadleznosti
su zupanijskih skupstina. Promjene imena i podruéja Zupanija, gradova i op¢ina ob-
javljuje se u Narodnim novinama, dok se promjene u naseljima objavljuje u sluzbenim
glasilima zupanija.*’

¢ o o

48 U meduvremenu je ukinut Zupanijski dom i ostao je samo Zastupni¢ki dom koji se otada zo-
ve Hrvatski sabor.

49  Izvor: URL: http://www.dzs.hr/Hrv/Popis%202001/popis20001.htm, Drzavni zavod za stati-
stiku, Statisticki ljetopis 2003, Povijest upravno-teritorijalnog ustroja Hrvatske, 31. ozujka
2001, str. 58.
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Pojmovnik

administrativna klasifikacija — rashodi prikazani po pojedinima proracunskim
korisnicima (ministarstva, agencije i sl.)

amandmani — prijedlozi izmjena i dopuna prijedloga prorac¢una, uobi¢ajeno za
povecanje ili smanjenje sredstava za pojedine prorac¢unske korisnike

bira¢ — drzavljanin s birackim pravom na temelju kojega moze birati i biti biran
u sva predstavnicka tijela i na sve javne izborne polozaje u zemlji, odnosno
skup svih drzavljana s birackim pravom $to ¢ini nacionalno biracko tijelo

biracko pravo — temeljno, ustavom zajamceno politicko pravo drzavljana u
modernima demokratskim drzavama s$to ga ¢ini pravo da biraju svoje pred-
stavnike (aktivno biracko pravo) i da budu birani u predstavnicka tijela i na
druge javne poloZaje (pasivno biracko pravo)

dijeljenje poreza — podjela odgovornosti za prikupljanje i raspolaganje poreznim
prihodima sredi$nje vlasti i nizih razina vlasti (vidi zajednicki porezi)

drzavni proracun — prorac¢un na razini Republike Hrvatske

ekonomska klasifikacija — prihodi i primitci prema prirodnim vrstama te ras-
hodi i izdatci prema ekonomskoj namjeni

fiskalna godina — razdoblje dvanaest mjeseci za koje drzava planira prihode i
rashode, u nas jednako kalendarskoj godini (1. sije¢nja do 31. prosinca)

fiskalni kapacitet — sposobnost lokalnih jedinica (Zupanija, op¢ina i gradova)
vlastitima proracunskim sredstvima financirati proracunske rashode i iz-
datke

funkcijska klasifikacija — rashodi i izdatci prikazani po namjenama (javni red
i sigurnost, obrana, zdravstvo i sl.)

glasovanje — sredisnji postupak izbornog procesa i strukturni elementi izbornih
sustava, $to razumijeva oblik u kojemu biraci izrazavaju glasacke preferen-
cije spram kandidata i izbornih lista

interesna skupina — kolektivni ¢imbenik izbora koji se izravno ne natjece za
sudjelovanje u vlasti, ali sudjeluje u izbornoj borbi za vlast time $to, posred-
no ili neposredno, podupire pojedine kandidate ili politi¢ke stranke u borbi
za vlast. Nekoliko je glavnih tipova interesnih skupina: ekonomske (sindi-
kati, udruzenja poslodavaca), politicke (Zenske organizacije), strukovne (od-
vjetnicke, lije¢nicke) i skupine za zastitu javnih interesa (ekoloske, potrosacke).
Sluze se razli¢itim sredstvima: lobiranjem, angaziranjem u politickoj kam-
panji, pritiscima na javnost i dr.
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izbori — u $irem tehni¢kom smislu to su razli¢iti institucionalni postupci i sred-
stva uspostave predstavnickih politickih tijela i postavljanje pojedinaca na
javne polozaje. Glavni su pojedinacni akteri izbora biraci i kandidati, ali u
izborima sudjeluju i drugi koji se ne natjecu izravno za vlast, ali utjecu na
tijek i ishod borbe za nju; to su parlamentarni zastupnici, ¢lanovi vlade,
lokalni politicki duznosnici, upravni ¢inovnici, novinari, istrazivaci javnog
mnijenja, promatraci izbora i dr. Glavni su kolektivni akteri izbora politicke
stranke i njihove izborne koalicije te brojni drugi koji suodreduju tijek i ishod
izbora: masovni mediji, interesne skupine i savezi, stranacke parlamentarne
frakcije, gradanska udruzenja, nevladine udruge, drustveni pokreti i dr.

izvr$enje proracuna — tro$enje prorac¢unskih sredstava tijekom godine za na-
mjene i ciljeve utvrdene prora¢unskim planom

izvréno tijelo — Vlada te poglavarstvo op¢ine, Grada Zagreba, grada i zupanije
koje svom predstavnickom tijelu predlaze proracun, godi$nji obracun
proracuna i izvjesca

javni sektor — korisnici drzavnog proracuna i proracuna jedinica lokalne i po-
dru¢ne (regionalne) samouprave, ustanove i mjesna samouprava

jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave — op¢ina, grad i Zu-
panija ¢ija tijela obnasaju funkcije, obavljaju zadace i donose programe pro-
pisane zakonom i odlukama na temelju zakona, za $to se sredstva osigurava
u njihovu prorac¢unu i financijskom planu proracunskih korisnika

koalicija — savez politickih stranaka koje su se udruzile kako bi povecale politicku
dobit i zajednicki postigle odredene politicke ciljeve

koalicijska vlada — vlada sastavljena od dviju ili vi$e politickih stranaka koje su
¢inile izbornu ili ¢ine poslijeizbornu politicku koaliciju

lokacijska klasifikacija — rashodi i izdatci prema teritorijalnom ustroju Hrvatske

mjesna samouprava — mjesni odbori, gradske Cetvrti i gradski kotarevi $to ih
se osniva na temelju statuta jedinice lokalne samouprave

opca drzava — prema statistickom sustavu javnih financija MMF-a, obuhvaca sve
razine drzavne vlasti i sve ustanove koje za drzavu ubiru prihode i primitke i
izvr$avaju rashode i izdatke: u nas op¢a drzava obuhvaca drzavni proracun,
proracune lokalnih i regionalnih jedinica i izvanproracunske fondove

organizacijska klasifikacija — rashodi i izdatci prema ustroju drzave i jedinica
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave; razradena na razdjele i glave

parlament — najvi$e politicko predstavnicko tijelo u suvremenim drzavama i
najvaznija izborna institucija u suvremenim demokracijama opcenito, koju
se uspostavlja izborima

parlamentarni sustav vlasti — sustav vlasti §to se temelji na posvemasnjoj ne-
ovisnosti izvr$ne vlasti o zakonodavnoj: parlament je najvie predstavnicko
i zakonodavno tijelo koje bira i opoziva vladu te kontrolira njezin rad isko-
ris¢ujuci prava na interpelacije, rezolucije i istrage

politicka stranka — pravno je se definira kao udruzenje gradana osnovano radi
sudjelovanja u procesu oblikovanja politicke volje i obavljanju drzavne vlas-
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ti, s politoloskoga motrista to je politicka i drustvena organizacija koja ima
brojne diferencirane funkcije

pomo¢ (potpora, dotacija) tekudi ili kapitalni prijenos prihoda medunarodnoj
organizaciji, stranoj vladi, sredi$njem proracunu, prora¢unu jedinice lokalne
i regionalne uprave, izvanprora¢unskom fondu i trgovackom drustvu

predsjednik poglavarstva jedinice lokalne i podruc¢ne (regionalne) samou-
prave — op¢inski nacelnik, gradonacelnik i Zupan koji predlaze poglavar-
stvu proracun, izvje$ca i druge akte

predstavnicko tijelo — Hrvatski sabor, zupanijska skupstina i Gradska skupstina
Grada Zagreba te opc¢insko i gradsko vijece koje donosi proracun, zakon i
odluku o izvr§avanju prorac¢una, godi$nji obracun proracuna i izvjeséa

prihodi prorac¢una — novac sto ga prikuplja drzava: porezi, socijalni doprinosi,
pomodi i ostali prihodi

privremeni proracun — proracun $to vrijedi tri mjeseca, kojeg se donosi kada
Sabor ne izglasa proracun prije pocetka fiskalne godine

privremeno financiranje — financiranje prorac¢una za razdoblje tri mjeseca, $to
obuhvaca najvise 25% prorac¢unskih sredstava iskoristenih u istome razdoblju
prethodne godine

programska klasifikacija — prikaz programa i njihovih sastavnih dijelova (npr.
upravljanje javnim financijama, sudstvo i reforma pravosuda, javna uprava
i administracija i dr.)

proracun — procjena godisnjih prihoda i primitaka te utvrdena svota izdataka i
drugih plac¢anja drzave, odnosno lokalne jedinice $to ih odobrava Hrvatski
sabor ili skupstina, vijece lokalne jedinice sukladno Ustavu i drugim zakonima

proracunski deficit — visak drzavnih rashoda i izdataka nad prihodima i primit-
cima u odredenu razdoblju, naj¢es¢e godini dana

proracunska godina — razdoblje dvanaest mjeseci $to pocinje 1. sijeCnja, a za-
vrsava 31. prosinca

proracunske klasifikacije — ekonomska, funkcijska, ustrojstvena (organizaci-
jska), lokacijska i programska, temeljem kojih se planira i iskazuje proracunske
rashode i izdatke

proracunski korisnici — drzavna tijela (agencije, ministarstva i ostala tijela dr-
zavne uprave) i tijela jedinice lokalne i podrué¢ne (regionalne) samouprave,
ustanove, vije¢a manjinske samouprave, proracunski fondovi i mjesna sa-
mouprava Cije se rashode za zaposlene i/ili materijalne rashode osigurava u
proracunu

rashodi proracuna — smanjenje neto vrijednosti nastale kao rezultat financijskih
transakcija. To su rashodi za poslove, funkcije i programe sto ih se planira
u prora¢unu i financijskim planovima prora¢unskih korisnika. Cine ih ras-
hodi za zaposlene, materijalni rashodi (naknade troskova zaposlenima,
rashodi za materijal i energiju, rashodi za usluge i ostali nespomenuti rashodi
poslovanja), financijski rashodi (izdatci za financijsku imovinu i otplate zaj-
mova, subvencije trgovackim drustvima u javnom sektoru i trgovackim
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drustvima izvan javnog sektora, obrtnicima, malim i srednjim poduzetnici-
ma), te naknade gradanima i kuc¢anstvima (socijalne naknade, naknade na
temelju osiguranja i druge naknade gradanima i ku¢anstvima iz proracuna).

rebalans — promjena prorac¢unskih svota, odnosno njihovo smanjenje ili pove-
¢anje u usporedbi s izvorno planiranim prora¢unom, $to se obavlja tijekom
godine

sredi$nja drzava — prema statistickom sustavu javnih financija MMF-a u Hrvat-
skoj obuhvada drzavni proracun i izvanproracunske fondove

suficit — visak prihoda i primitaka nad rashodima i izdatcima u nekom razdoblju

transferi — financijska sredstva sto ih sredi$nja drzava osigurava lokalnim jedi-
nicama u obliku udjela u jednome ili vise poreza (okomito fiskalno izravna-
nje) te u obliku meduzupanijskoga (vodoravnog) fiskalnog izravnanja do-
tacijama od vi$e prema nizim razinama vlasti

upravno tijelo za financije op¢ine, grada i Zupanije — priprema proracun,
godisnji obracun proracuna i izvje$éa te obavlja druge financijske poslove
za poglavarstvo

zajednicki porezi — podjela poreza (njihove porezne osnovice) sredisnje vlasti
s nizim razinama vlasti. Dijele¢i poreznu osnovicu medu razinama vlasti,
sredi$nja vlast kontrolira i utjece na visinu prikupljenih poreza mijenjanjem
stopa ili udjela u poreznim prihodima $to ostaju na razini lokalnih jedinica.
Drzava i lokalne jedinice u Hrvatskoj medusobno dijele porez na dohodak
i porez na promet nekretnina

zastupnik — izabrani ¢lan parlamenta kao najviSega predstavnickog tijela u drzavi
— parlamentarac, predstavnik, zastupnik, deputat, poslanik i dr. Uloga za-
stupnika bitno ovisi o izbornom sustavu (veéinski razumijeva izrazeniju
ulogu izbornog okruga u djelatnosti zastupnika), tipu parlamenta (radni ili
debatni) i politickoj stranci (odnos stranke i frakcije)



Kratice

BDP Bruto drustveni proizvod

DZS Drzavni zavod za statistiku

EU European Union (Europska unija)

FINA Financijska agencija

HZZ Hrvatska zajednica zupanija

JLPRS  Jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave
JLS Jedinica lokalne i regionalne (podruc¢ne) samouprave
MF Ministarstvo financija RH

MG Ministarstvo gospodarstva

MORH  Ministarstvo obrane RH

NN Narodne novine

PDS Podrudja drzavne skrbi
PPDS Podrudje od posebne drzavne skrbi

RH Republika Hrvatska
SSS Srednja stru¢na sprema
USD Americki dolar

VSS Visoka stru¢na sprema
VSS Viga stru¢na sprema

ZAP Zavod za platni promet

ZFJLSU  Zakon o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave
ZLPRS  Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi
ZOP Zakon o proratunu

Kratice politickih stranaka

DC Demokratski centar

HB Hrvatski blok

HCSP  Hrvatska ¢ista stranka prava

HDRS  Hrvatska demokratska republikanska stranka
HDZ Hrvatska demokratska zajednica

HKDU  Hrvatska kr§¢ansko-demokratska unija

HNS Hrvatska narodna stranka

HPS Hrvatska pucka stranka

HSLS Hrvatska socijalno-liberalna stranka
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Fiscus

Proracunski proces i proracun kao njegov rezultat trebali bi biti
temelj ucinkovita djelovanja lokalnih jedinica u Hrvatskoj. No,
da bi proces uistinu takav i bio, nuzno je da lokalne institucije,
predstavnicka i izvrina tijela na lokalnoj razini kvalitetno odrade
vlastiti posao predlaganja, izglasavanja i provedbe proracuna.
Knjiga Odlucivanje o lokalnim proracunima: izmedu sna i jave
govori o ulozi lokalnih predstavnickih i izvrsnih vlasti u Hrvatskoj
za trajanja proracunskog procesa. U knjizi se analizira teskoce
lokalnih predstavnickih tijela pri predlaganju prora¢una sto
ometaju znatniji utjecaj na kvalitetu prihvacanja proracuna,
upozoruje na nedostatke lokalnih predstavnickih tijela te nudi
preporuke za poboljsanje stanja.

U Hrvatskoj teret proracunskog odlucivanja na lokalnoj razini
nose izvrsne vlasti (zbog organiziranosti, ustroja i nac¢ina funk-
cioniranja). Predstavnicka tijela sluze samo kao aparat uz upo-
rabu kojega izvrina vlast potvrduje i izglasava proracun.

Lokalni i regionalni ustroj vlasti morat ¢e stoga dozivjeti brojne
prilagodbe. Upitno je financijsko odrzavanje velikog broja lokal-
nih jedinica i ovisnost o pomodi sredisnje drzave te nedostatna
vlastita sredstva i sredstva $to ih drzava dodjeljuje lokalnoj i re-
gionalnoj razini za financiranje decentraliziranih funkcija. Hrvat-
sku obiljezuje i ¢esta »nesnosljivost« razlicitih razina vlasti, ne-
jasna raspodjela ovlasti i odgovornosti te prevelik broj lokalnih
jedinica. Komunikacija tijela sredisnje drzave i lokalnih i regio-
nalnih jedinica morala bi, uz to, biti na znatno vi$oj razini.
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