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UvOoD

Pojam decentralizacije se odnosi na vrstu organizacije kod koje se proces upravljanja ili
rukovodenja prenosi sa srediSnjih organa na nize rangirane organizacijske jedinice. U
decentraliziranoj organizaciji nize organizacijske jedinice imaju odredenu razinu
samostalnosti prilikom organizacije i obavljanja raznih poslova i zadataka. Opcenito bi se
moglo re¢i da u stabilnim druStvenim prilikama dolazi do jacanja decentralizacije, dok se u
nemirnim druStvenim prilikama (npr. ratovi, druStvena previranja, revolucije i sl.) tezi ka
centralizaciji, tj. postrozivanju hijerarhije. Drugim rije¢ima, pojam decentralizacije se odnosi
na razne mjere uz pomo¢ kojih se nastoji sprijeciti prevelika razina koncentracije upravljanja
u samom srediStu te se pojedini poslovi (prava i obveze) prenose na niZe organizacijske

jedinice.

Hrvatska lokalna samouprava organizirana je na dvije razine. Prva razina su jedinice lokalne
samouprave, gradovi i opéine, organizirane kao visetipske jedinice lokalne samouprave. Te
su vrste jedinica lokalne samouprave odgovorne za komunalne poslove i urbanizam. Na
drugoj su razini Zupanije koje su odgovorne za mnoge decentralizirane javne usluge na
lokalnoj razini, kao §to su primarna zdravstvena zastita, osnovnoskolsko obrazovanje i ostale
lokalne obrazovne usluge itd., kao i1 za koordinaciju izmedu jedinica lokalne samouprave na
vlastitom teritoriju. Sadasnja struktura lokalne samouprave oblikovana je 1992. godine, kada
je bio raSiren raniji sustav lokalne samouprave. Lokalne jedinice imaju ovlasti i zadatke,
dijele se na gradove i op¢ine na prvoj razini, a zZupanije na drugoj razini. Mo¢ op¢ina i
gradova u nacelu je jednaka ali ipak neki veéi gradovi imaju vecu nadleznosti u odredenim
lokalnim poslovima. Sto se ti¢e daljnje reforme lokalne samouprave vazno je pitanje daljnjeg
poboljsanja organizacije lokalne samouprave kao i odabir pravilne strategije kako bi lokalne

usluge mogle biti kvalitetne, u€inkovite 1 dostupne po pristupacnoj cijeni.

Svrha i cilj ovog rada je opisivanje pojma i procesa decentralizacije. U radu su opisane prakse
pojedinih zemalja Europske unije kao i karakteristike decentralizacije u posto-socijalisti¢kim
zemljama, kako bi se mogla obaviti usporedba s reformom i decentralizacijom lokalne uprave
u Republici Hrvatskoj. Prilikom pisanja rada koriStene su metode indukcije, dedukcije,
analize, sinteze i deskripcije, a podaci za pisanje ovog rada su prikupljeni sekundarnim

istrazivanjem, tj. koriStene su knjige, znanstveni Clanci te internet stranice.



1. DECENTRALIZACIJA | DOKTRINA DOBROG UPRAVLJANJA

Pojedini autori isticu da je samo politicka decentralizacija prava vrsta decentralizacijel,
kojom se uze teritorijalne jedinice ovlas¢uje da odluke i propise donose samostalno te im se
prepustaju adekvatni izvori javnih financijskih sredstava. Ustav u ¢lanku 129a jamci proces
decentralizacije koji je utemeljen na nacelu supsidijarnosti. Drugim rije¢ima, uze jedinice
(koje su gradanima i najblize) bi trebale obavljati najve¢i dio javnih poslova, u skladu sa
svojim strucnim 1 financijskim resursima ili kapacitetima. Osim navedenog, isti ¢lanak
Ustava RH navodi da se "prilikom odredivanja djelokruga jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave mora se voditi racuna o Sirini 1 prirodi poslova i o zahtjevima

", . .. .y .02
uéinkovitosti i ekonomic¢nosti"*.

Uz reforme lokalne samouprave u modernim se europskim drzavama nastoji realizirati balans
izmedu teznji za demokracijom i ucinkovito$¢u javnih vlasti. U zemljama konsolidirane
demokracije, kod kojih opcéenito postoji veci kapacitet lokalnih jedinica samouprave, osjeca
se kriza demokratskog legitimiteta koja se pokuSava sanirati koriStenjem novih pristupa
vezanih uz lokalnu samoupravu (npr. izravan izbor nacelnika, jacanje uloge referenduma i
ostalih oblika izravne demokracije i sl.). Sto se ti¢e zemalja u tranziciji, kod njih uglavnom
jo$ ne postoji shvacanje lokalne samouprave kao demokratske institucije te joj je glavna
uloga Cesto vezana uz transformiranje politickih sustava. Medutim, vazno je spomenuti da,
iako u takvim zemljama jo$ nije dovrSen proces demokratske konsolidacije institucija, ipak se
izazovi ve¢ povezuju sa zahtjevima za vec¢im opsegom i visom razinom kvalitete usluga,

vecom ucinkovito$cu, Stedljivoscu i racionalnoscu.

Proces decentralizacije nema isti oblik na svim dijelovima teritorija drzave, ve¢ je taj proces
uvelike ovisan o vrsti, strukturi i znacajkama naselja kao i drugim ¢imbenicima. Drugim
rijeCima, decentralizacija ne moze biti potpuno jednaka u velikim gradovima i u malim
mjestima. Kod strukture naselja i oblika decentralizacije posebno su izdvojeni glavni gradovi,
jako veliki gradovi, metropole i sl., pa iz tog razloga proces decentralizacije zahtjeva i veliku

paznju i1 adekvatnu stru¢nu pripremu.

! Kopri¢, 1. (2009). Decentralizacija i dobro upravljanje gradovima. Hrvatska i komparativna javna uprava :
Casopis za teoriju i praksu javne uprave. 9(1); 69-77.
2 https://www.zakon.hr/z/94/Ustav-Republike-Hrvatske, <pristupljeno: 10.7.2021.>



https://www.zakon.hr/z/94/Ustav-Republike-Hrvatske

Kada se govori o doktrini dobrog upravljanja potrebno je istaknuti da je ona nastala na
pocetku 21. stoljeca na temelju kritike prethodne i1 iznimno utjecajne doktrine novog javnog
menadzmenta. Navedeni novi javni menadzment je donekle obrisao granice "politicke
odgovornosti, smanjene transparentnosti, vece korupcije, novih javnih troSkova,
zanemarivanja prava gradana, ponovnog snazenja regulacijske aktivnosti drzave i drugih
logih u¢inaka™. 1z tog razloga su razne utjecajne medunarodne organizacije (npr. Ujedinjeni
Narodi, Europska unija, OECD - Organizacija za europsku suradnju i razvoj) zapocele
zagovarati doktrinu dobrog upravljanja. Tako je Europska unija definirala nacela dobrog
upravljanja, a to su:

e Nacelo otvorenosti

e Nacelo participacije (sudjelovanja) gradana

e Nacelo odgovornosti

e Nacelo djelotvornosti

e nacelo uskladenosti ili koherentnosti.

Nacela otvorenosti, participacije (sudjelovanja) gradana i odgovornosti predstavljaju nacela
koja za cilj imaju promociju demokratske uprave i obnavljanja demokratskog politickog
legitimiteta modernih zemalja. Nacela djelotvornosti i uskladenosti (koherentnosti), s druge
strane, nastoje omoguciti stvaranje ucinkovite uprave te osnaziti institucionalne kapacitete

europskih drzava.

Doktrina dobrog upravljanja podrazumijeva da su gradani ujedno i partneri (suradnici) koji
imaju utjecaj na ucinke javne uprave, pa tako 1 OECD isti¢e da je gradane iznimno vazno
kvalitetno informirati, konzultirati se s njima te da ih je potrebno ukljuciti u kreiranje javnih

politika kao i u upravne i ostale javne procese.

Doktrinu dobrog upravljanja jako je dobro definirao Program Ujedinjenih naroda za razvoj
(eng. UNDP - United Nations Development Programme) iz 2002. godine, prema kojem je

dobro upravljanje kombinacija demokratske i ucinkovite uprave®. Republika Hrvatska se

} Koprié, 1. (2009). Decentralizacija i dobro upravljanje gradovima. Hrvatska i komparativna javna uprava :
Casopis za teoriju i praksu javne uprave. 9(1); 71.

* UNDP (2002). Rebuilding State Structures - Methods and Approaches - The Trials and Tribulations of Post
Communist Countries



takoder nalazi pred izazovom realizacije nacela i pred odabirom opredjeljenja implementacije
doktrine dobrog upravljanja na svim razinama javne uprave, od sredi$nje do lokalne.

Iznimno vaznu ulogu kod promoviranja ovog pristupa javnom upravljanju imaju gradovi,
pogotovo veliki gradovi u kojima zivi ili radi ve¢i dio stanovnistva zemlje, s naglaskom na
najznacajnije i najproduktivnije stanovnistvo, ukljuc¢ujuéi pritom i dobro obrazovane osobe,
poduzetnike, samostalne radnike kao 1 mlade generacije stanovnistva. Uz osiguranje njihovog
sudjelovanja u procesu javnog upravljanja omogucéava se fokusiranje jako vaznog dijela
energije druStva na kreiranje vaznih javnih politika kao i ucinkovito rjeSavanje postojecih

javnih problema.

Kvalitetno upravljanje glavnim gradovima otvara razna pitanja te se trazi i velik broj odabira
ili rjeSenja:
e "U kojem su polozaju ti gradovi u upravno-politickom sustavu odredene zemlje:
o Postoji li posebna pravna regulacija tog statusa
o Kakav je krug poslova tih gradova, pogotovo kakav je njihov samoupravni
djelokrug
o Kakvi su odnosi grada s tijelima drZzavne uprave, pogotovo s njihovim
podru¢nim jedinicama koje djeluju na tom podrucju i za podrucje glavnog
grada
e Kakve su institucije 1 realan utjecaj gradana putem oblika izravnog odlucivanja
(referendumi, inicijative, zborovi), sudjelovanja i putem predstavnickih tijela
e U kojem je stupnju gradska upravljacka struktura u stanju pratiti i prilagodavati grad
drustveno-ekonomskim trendovima
e Koja su upravljacka tijela i kakvi su njihovi medusobni odnosi, koja je razina kvalitete
prisutna i koji je stupanj racionalnosti gradske administracije prisutan, te kakva je
razina i koje su moguénosti razvoja stru¢nosti i profesionalnosti gradskih sluzbenika
e Na koji su nacin organizirane gradske javne sluzbe (npr. javne ustanove, drustvene
djelatnosti i sl.), u kakvom je stanju gradska komunalna, prometna i ostala
infrastruktura i koje su potrebe i moguénosti njenog daljnjeg razvoja
e Koje su znacCajke sustava financiranja javnih potreba u glavnom gradu, koji se
instrumenti javnog financiranja koriste i koji su dostupni (proracun, obveznice, javno-
privatna partnerstva, poduzetnicka i trziSna nacela, implementacija suvremenih

menadzerskih oblika rukovodenja)



e Kakvi su stvarni i formalnopravni odnosi glavnog grada s njegovom funkcionalnom
okolinom, perifernim naseljima te grade li se institucije metropolitanske uprave

e Kako je ustrojena unutarnja organizacija grada, tj. koje su uloge i nacini regulacije,
naCini organizacije i1 financiranja te ostala pitanja o mjesnoj samoupravi. Razni su
izbori moguc¢i, od podijeljenog do jedinstvenog grada, npr.:

o Jedinstveni sustav upravljanja glavnim gradom postoji u gradovima kao $to su
Bern, Dublin, Bruxelles, Helsinki, Ljubljana, Reykjavik itd.

o Preostale dvije treCine glavnih gradova imaju razne oblike interne
decentralizacije, te se upravljanje uglavhom osigurava na dvije razine, tj. na
razini glavnog grada te na razini odredenih veéih dijelova grada (Cetvrti,
distrikti i sl.)

o Ostaje 1 moguénost daljnje decentralizacije koja je prisutna u, npr.,
Budimpesti. Ovaj je pristup uvelike ovisan o volji gradskih vlasti, a ¢esto se
prakticira u perifernim dijelovima administrativnog podrucja glavnog grada u
kojima dolazi do pojave manjih samostalnih prigradskih naselja. Uloga
ovakvih oblika decentralizacije unutar gradova je uglavnhom svedena na
sudjelovanje u detekciji mjesnih problema, stvaranju politickih ideja 1
prijedloga, davanju misljenja 1 sl. (Sto predstavlja oblike participacije ili

sudjelovanja gradana ali ne i njihovog izravnog odlu¢ivanja)*°.

S obzirom na navedeno, moze se do¢i do zakljucka da je decentralizacija, pogotovo u velikim
gradovima, treba biti obavljena na odredeni nain uz primjenu odredenih oblika koji
osiguravaju potreban balans izmedu naclela demokracije i1 blizine gradanima kao 1
ucinkovitosti, cjelovitosti i ekonomicnosti, $to takoder naglaSava i europska doktrina dobrog
upravljanja. Participacija gradana u procesu javnog upravljanja te njihov fokus na kreiranje
vaznih javnih politika i rjeSavanje javnih problema je iznimno bitna sastavnica
decentralizacije i1 doktrine dobrog upravljanja koja sluzi za ja¢anje demokratske strane
lokalne samouprave kao i demokratski politicki sustav. Ranije su opisani nacini upravljanja
glavnim gradom (jedna razina ili dvije razine), medutim, uz preSiroku ili preveliku
autonomiju mjesnih samouprava na najniZzoj razini moze do¢i do podjele grada ¢ime se

onemogucuje jedinstveno upravljanje gradom te se generira znacajan troSak. Drugim

® Koprié, L. (2009). Decentralizacija i dobro upravljanje gradovima. Hrvatska i komparativna javna uprava :
Casopis za teoriju i praksu javne uprave. 9(1); 72-74.



rijeCima, 1 ve¢im ili glavnim gradovima postoji teznja da se smanji pretjerana interna

decentralizacija.



2. MODERAN PRISTUP PROCESU DECENTRALIZACIJE

Decentralizacija predstavlja proces prenosenja javnih ovlasti sa Sirih teritorijalnih jedinica
(uglavnom sredi$nje drzave) u samoupravni djelokrug uzih jedinica teritorijalne samouprave,
uglavnom na razini jedinica lokalne i regionalne (podruc¢ne) samouprave. Prilikom tog
procesa dolazi do preuzimanja financiranja tih ovlasti, prava njihovog samostalnog
reguliranja 1 prilagodavanja lokalnim interesima i potrebama te demokratske i1 politicke
odgovornosti prema lokalnoj zajednici za preuzete poslove od strane teritorijalne

samouprave, dok se funkcija nadzora ograni¢ava na nadzor zakonitosti i ustavnosti.

Moderan pristup procesu decentralizacije je profesionalan (tj., nije stihijski), integralan,
sustavan, dinami¢an i postupan te se zasniva na kombiniranju pristupa odozgo (eng. top-
down) i odozdo (eng. bottom-up) te je ujedno i ekonomican®. Proces decentralizacije se vrlo
Cesto odigrava u ciklusima svakih nekoliko godina te se za to vrijeme razne skupine javnih
ovlasti transferiraju jedinicama teritorijalne samouprave. Na proces decentralizacije utjecaj
imaju generalna druStvena i politicka klima u zemlji, njeno ustavno uredenje, poloZaj
teritorijalne samouprave u kompletnoj arhitekturi i hijerarhiji vlasti, teritorijalna podjela
(prosje¢na veli¢ina), broj tipova jedinica teritorijalne samouprave prisutnih na istoj razini
javne uprave, kao 1 politicka podrSka i volja da se krene u proces decentralizacije. Osim
navedenog, jako je vazno i znanje kao i entuzijazam pojedinih vaznih aktera, kompletne

drustvene i politicke okolnosti u zemlji kao i razni drugi &Gimbenici’.

Postoje razne klasifikacije procesa decentralizacije s glediSta upravne doktrine. NajceSce se o
procesu decentralizacije govori iz konteksta teritorijalne samouprave i odnosa izmedu
lokalnih i regionalnih jedinica sa sredisnjom drzavom. Medutim, proces decentralizacije je
znacajka svih organiziranih sustava suradnje medu ljudima te je prisutan u svim segmentima
javne uprave (od razine pojedine organizacije do razine pojedinog upravnog funkcionalnog

sustava), kao 1 u odnosima izmedu lokalne i regionalne samouprave sa drzavnom upravom.

® Koprié, I. (2008). Upravljanje procesom decentralizacije. Hrvatska i komparativna javna uprava — Croatian and
Comparative Public Administration. 8(1);

’ Pulabié, V. (2018). Lokalna samouprava i decentralizacija u Hrvatskoj - Rezultati istraZivanja i preporuke za
poboljsanje politike decentralizacije. Zagreb: Friedrich-Ebert-Stiftung



Decentralizacija se najces¢e dijeli na politicku 1 upravnu decentralizaciju, ali se jo§ mogu
razlikovati i:

e Funkcionalna (stvarna) i fiskalna decentralizacija

e Ravnomjerna i asimetri¢na decentralizacija

e Teritorijalna (vertikalna) i funkcionalna (horizontalna) decentralizacija

e Vanjska i unutarnje decentralizacija

e Kompetitivna i ne-kompetitivna decentralizacija

e Ekonomska i trzi$na decentralizacija. ®

Kada se govori 0 politickoj decentralizaciji tada je rije¢ o transferu poslova, tj. dolazi do
prijenosa poslova u samoupravni djelokrug jedinica teritorijalne samouprave u pogledu
politicke odgovornosti, mogucnosti regulacija i obveze njihovog financiranja uz nadzor
zakonitosti i ustavnosti njihovog obavljanja. Kod politi¢ke decentralizacije isti¢e se koncept
devolucije koji je razvijen u sustavu teritorijalne samouprave Velike Britanija, a koji je isprva
koriSten kao sinonim za politicku decentralizaciju a kasnije za transfer ovlasti i Sirenje
autonomije odredenih dijelova navedene zemlje (pogotovo Skotske, Sjeverne Irske i
Walesa).9 Sto se ti¢e upravne decentralizacije, rije¢ je o tome da se poslovi prebacuju sa
srediSnje drZzavne razine na teritorijalno dislocirane ekspoziture ili ispostave drZzavnih organa
koji "predstavljaju prvostupanjske jedinice drzavne uprave (te se tada koristi pojam
dekoncentracija, pojam koji je karakteristican za upravnu tradiciju u Francuskoj), ili se ti
poslovi prenose na jedinice teritorijalne samouprave koje ih onda obavljaju za sredis$nju
drzavu u okviru prenesenog djelokruga poslova i1 na taj nacin de facto djeluju kao

dekoncentrirani organi sredi$nje drzave"'°

Kod funkcionalne (stvarne) decentralizacije rije¢ je o prijenosu javnih poslova na teritorijalnu
samoupravu, a pojam fiskalne decentralizacije se odnosi na redefiniranje fiskalnih odnosa
izmedu raznih vrsta jedinica teritorijalne samouprave. Ove dvije vrste decentralizacije ¢esto
idu zajedno jedna s drugom iako se u praksi dogada da se uz izmjene zakona koji definiraju i

ureduju pojedina upravna podrucja ovlasti i odgovornost za pojedine javne poslove prenesene

® Pulabi¢, V. (2018). Lokalna samouprava i decentralizacija u Hrvatskoj - Rezultati istrazivanja i preporuke za
poboljsanje politike decentralizacije. Zagreb: Friedrich-Ebert-Stiftung.

° Koprié, 1. (2004). Djelokrug lokalne i podruéne (regionalne) samouprave. Hrvatska javna uprava. 5(1);

¥ Pulabi¢, V. (2018). Lokalna samouprava i decentralizacija u Hrvatskoj - Rezultati istraZivanja i preporuke za
poboljsanje politike decentralizacije. Zagreb: Friedrich-Ebert-Stiftung; 4.



u nadleznost lokalnoj samoupravi, ne osiguravaju adekvatni ili potrebni fiskalni uvjeti koji bi
mogli pratiti prijenos tih poslova. Drugim rije¢ima, dolazi do prijenosa odgovornosti za
obavljanje poslova dok ne dolazi do prijenosa sredstava uz pomo¢ kojih se navedeni poslovi
mogu financirati.

Kada se govori o ravnomjernoj decentralizaciji tada se podrazumijeva da do prijenosa ovlasti
dolazi ravnomjerno na sve jedinice teritorijalne samouprave, bez uzimanja u obzir razlic¢itosti
koje su prisutne medu tim jedinicama u kontekstu postojanja adekvatnog kapaciteta za
obavljanje tih poslova. S druge strane, kod asimetricne decentralizacije dogada se
prilagodavanje transfera poslova tipu i veli€ini jedinica teritorijalne samouprave na koje se
poslovi transferiraju, uz uzimanje u obzir kapaciteta jedinica, njihov povijesni razvoj kao i
polozaj u drzavi, njihov geografski polozaj i ostale vaznije znacajke. "Razlikovanje izmedu
asimetri¢ne i ravnomjerne decentralizacije vodi ra¢una o stvarnoj razlici koja postoji izmedu
jedinica teritorijalne samouprave u nekoj drzavi, ali, s druge strane ima negativan utjecaj na
stupanj razvoja, koli¢inu 1 vrstu javnih usluga koje se pruzaju gradanima te njihov polozaj

spram javne vlasti".**

Ovakva podjela u procesu decentralizacije uglavnom postoji u regionaliziranim drZavama
kod kojih postoje regije sa razli¢itim statusima. Potrebno je istaknuti i da je u odredenim
situacijama status gradova (pogotovo glavnog grada) drugacije ureden u odnosu na ostale
lokalne jedinice, a u pojedinim drZzavama 1 ostali veliki gradovi uzivaju poseban status. Ovdje
je potrebno istaknuti i razliku izmedu kompetitivne i ne-kompetitivne decentralizacije, pa se
tako kod kompetitivne decentralizacije transferiraju ovlasti onim jedinicama teritorijalne
samouprave koje iskazu interes, volju i Zelju te onim jedinicama koje imaju adekvatan
kapacitet za obavljanje novih poslova i za njih snose odgovornost. Tada se jedinice
teritorijalne samouprave, na neki nacin, natje€u medu sobom za javne poslove, §to rezultira s

asimetricnim odnosima u upravno-politickom sustavu.

O teritorijalnoj decentralizaciji se moze govoriti onda kada je rije¢ o transferu ovlasti i
sredstava sa razine centralnih drzavnih organa na jedinice teritorijalne samouprave, ¢ime
dolazi do jacanja cjelokupnog polozaja teritorijalne samouprave u odnosu na srediSnju
drzavu. Na ovaj se nacin takoder dodatno utvrduje njena legitimnost iz razloga Sto lokalna

izvrSna 1 predstavnicka tijela posjeduju mehanizme za odlucivanje i upravljanje lokalnim

" Pulabi¢, V. (2018). Lokalna samouprava i decentralizacija u Hrvatskoj - Rezultati istraZivanja i preporuke za
poboljsanje politike decentralizacije. Zagreb: Friedrich-Ebert-Stiftung; 4.



javnim poslovima. U ovom kontekstu potrebno je izdvojiti urbanu decentralizaciju ¢iji je
znacaj porastao u drugoj polovici 20. stoljeca zbog intenziviranog procesa urbanizacije i sve
veéeg udjela urbanog stanovnistva u cjelokupnom broju stanovnistva. IvaniSevi¢ navodi da su
ciljevi urbane decentralizacije "priznavanje razlika interesa gradana u razli¢itim dijelovima
grada, povecanje participacije gradana u upravljanju lokalnim poslovima te sprjeCavanje

birokratskog ponasanja gradske uprawe".12

Pojam funkcionalne decentralizacije odnosi se na transfer ovlasti na specijalizirane
organizacije koje funkcioniraju na istoj teritorijalnoj razini te koje imaju visoku razinu
autonomije a jedan od primjera funkcionalne decentralizacije je oshivanje specijaliziranih
organizacija (npr. agencija) koje se izdvajaju, najcesée iz ministarstava (ili drugih upravnih
organa srediSnje drzave) te koje uzivaju samostalan polozaj. Rije¢ je o tzv. procesu
agencifikacije koji na najbolji praktiéni nacin pojasnjava pojam funkcionalne
decentralizacije.’® "Navedena podjela decentralizacije naziva se jo§ i horizontalna i vertikalna

decentralizacija".**

Trzisna ili ekonomska decentralizacija je jo§ jedna od vrsta funkcionalne (horizontalne)
decentralizacije, a rije€ je o transferu poslova s javnog sektora na privatni sektor te na ovaj
nacin dolazi do slabljenja utjecaja javne vlasti na obavljanje tih poslova. Kao najce$¢i oblici
ekonomske decentralizacije u praksi se javljaju razni oblici privatizacije (komercijaliziranje
usluga, javno-privatna partnerstva, privatiziranje imovine) kao i liberaliziranje i dereguliranje
pojedinih djelatnosti. Prethodno navedeni oblici ekonomske ili trzisne decentralizacije se
javljaju na razini centralne drzave kao 1 na razini jedinica lokalne samouprave kada dolazi do

transfera odredenog dijela poslova na privatni sektor.

Pojam vanjske decentralizacije se odnosi na transfer ovlasti na organizacije koje, u odnosu na
organizacije s kojih se ovlasti prenose, predstavljaju samostalne organizacije. S druge strane,
pojam unutarnje decentralizacije podrazumijeva "slabljenje utjecaja organizacijskog centra,
ali bez izdvajanja dijelova organizacije u nove, relativno samostalne organizacije, odnosno

bez prebacivanja ovlasti i odgovornosti na druge, samostalne organizacije". Proces vanjske

12 Ivanigevié, S. (2008). Europska iskustva u decentralizaciji upravljanja velikim gradovima. Hrvatska i
komparativna javna uprava. 8(2);407

¥ Musa, A. (2012). Agencifikacija kao nova i dodatna centralizacija — hoée li se Hrvatska ikada mo¢i
decentralizirati. Hrvatska i komparativna javna uprava. 12(4);

Y Pulabi¢, V. (2018). Lokalna samouprava i decentralizacija u Hrvatskoj - Rezultati istraZivanja i preporuke za
poboljsanje politike decentralizacije. Zagreb: Friedrich-Ebert-Stiftung; 5.
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decentralizacije rezultira uspostavom manjeg ili veceg balansa medu razli¢itim samostalnim
organizacijama, dok proces unutarnje decentralizacije redefinira odnose unutar istog
organizacijskog sustava. Jedan od primjera vanjske decentralizacije je transfer poslova sa
centralne drzave na jedinice lokalne samouprave u uvjetima kada se ovlasti 1 odgovornosti
prenose sa jednog pravnog subjekta (kojeg predstavlja srediS$nja drzava) na neke druge

autonomne pravne subjekte (jedinice lokalne ili regionalne samouprave).

Proces decentralizacije podrazumijeva i odredena ocekivanja, pogotovo ukoliko je rije¢ o
politickoj decentralizaciji, a prvenstveno se ocekuje njen pozitivan utjecaj na kompletan
upravno-politicki sustav. Proces decentralizacije ostvaruje pozitivne ucinke na proces
demokratiziranja kompletnog sustava vlasti, ostvaruje rasprsivanje politicke mo¢i ¢ime dolazi
do stvaranja centara politicke mocéi kao protuteze centralnoj vlasti. Takoder, proces
decentralizacije ima i pozitivan utjecaj na razvitak lokalnih zajednica s naglaskom na razvoj
demokratizacije uz aktivniju participaciju gradana u lokalnoj politici, jatanjem lokalnih

medija, civilnog drustva i sl.

Osim navedenog, postoje pretpostavke da proces decentralizacije ima pozitivan utjecaj i na
razvoj zbog toga $to dolazi do stvaranja preduvjeta za "bolju aktivaciju endogenih faktora
razvoja". Lokalni dionici na raspolaganju imaju razne alate (npr. stratesko planiranje razvoja,
vlastiti proracun, samostalno umrezavanje 1 sl.) koji mogu posluziti za daljnje unaprjedenje
lokalne sredine i druStva. Medutim, potrebno je spomenuti i negativne strane koje se

prvenstveno odnose na veci prostor za korupciju i slicne aberacije.

Ocekivanja od procesa decentralizacije su povezana i sa pozitivhim ucincima na pruzanje
lokalnih javnih sluzbi, pogotovo onih koje upravljaju komunalnim djelatnostima, pa je
"odlu¢ivanje o obavljanju lokalnih javnih sluzbi blizu mjesta njihovog obavljanja 1 blizu
korisnika, §to omoguéava brzinu odluGivanja i prilagodbe promijenjenim okolnostima".'®
Takoder, dolazi 1 do olakSanog procesa inoviranja i implementacije ili integracije novih 1
inovativnih rjeSenja uz lokalizaciju potencijalnog rizika njihove primjene. Takoder je

potrebno spomenuti i da jedinice lokalne i regionalne samouprave imaju mogucénost da

modalitet financiranja lokalnih javnih sluzbi prilagode svojim moguénostima 1 potrebama.

> Pulabi¢, V. (2018). Lokalna samouprava i decentralizacija u Hrvatskoj - Rezultati istraZivanja i preporuke za
poboljsanje politike decentralizacije. Zagreb: Friedrich-Ebert-Stiftung; 5.
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3. FISKALNA DECENTRALIZACIJA

Decentralizacija javnog sektora vazan je politicki cilj velikih medunarodnih organizacija.
Svjetska banka, na primjer, tvrdi da fiskalna decentralizacija, ako se pazljivo provede, moze
smanjiti politicku nestabilnost, povecati ucinkovitost vlade i pridonijeti ukupnoj razini
dobrobiti.’® Prema veéini izvjeStaja, zagovornici decentralizirane vlade bili su iznimno
uspjesni. Dillinger, na primjer, istice da oko 60 od 75 zemalja u razvoju, s populacijom
ve¢om od 5 milijuna, tvrdi da je zapocelo neki oblik fiskalne decentralizacije. Istodobno,
mnoge su razvijene zemlje takoder pokrenule procese za smanjenje razine centralizacije u

svojim javnim sektorima.®’

Unato¢ oc¢itom globalnom trendu prema manje centraliziranoj vladi, pitanje je hoce li fiskalna
decentralizacija doista dovesti do pozeljnijih politickih i gospodarskih ishoda. Na podruc¢ju
ekonomije, pretpostavka da fiskalna decentralizacija ima prvenstveno blagotvorne posljedice
proizlazi uglavnom iz dva pravca miSljenja. Prvo, iz poznate Oatesove teoreme O
decentralizaciji, koja kaze da je decentralizirana ponuda javnih dobara sposobna rijesiti
razli¢ite preferencije medu stanovnicima zemljopisno 1 kulturno razlicitih podru(:ja.18 A kao
drugo, postoji tvrdnja da podjela drzave na nekoliko razina i1 postojanje konkurentskih
jurisdikcija ograni¢ava mogucénost snazne centralne vlasti da previsSe oporezuje svoje

gra(‘Iane.19

Ovaj "simpati¢ni" pogled na fiskalnu decentralizaciju nije ostao bez Kritike, a u literaturi je
identificirano nekoliko potencijalnih nedostataka. Na primjer, dobro je poznato da bi fiskalna
decentralizacija mogla smanjiti sposobnost vlada da provode politiku stabilizacije i
preraspodjelu dohotka.?’ Medutim, primarni razlog veéeg razoCaranja predstavlja moguénost
da fiskalna decentralizacija moze iskriviti poticaje subnacionalnih i1 saveznih politi¢ara ako

nije dobro osmisljena. Cesto se tvrdi da ovaj nedostatak uzrokuje da su decentralizirane

*World Bank (2000). World Development Report 1999/2000. Entering the 21st Century. Washington: The
World Bank

Y Moreno, L. (2002). Decentralization in Spain. Regional Studies, 36(4): 399-408

'8 Oates, W. (1972). Fiscal Federalism. New York: Harcourt Brace Jovanovich

¥ Brennan, G., Buchanan, J. (1980). The Power to Tax: Analytical Foundations of a Fiscal Constitution.
Cambridge: Cambridge University Press

?* Musgrave, R.M. (1959). The Theory of Public Finance. New York: McGraw-Hill
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drzave sklonije makroekonomskoj nestabilnosti, ve¢im deficitima i neodrzivim razinama

duga.”*

Fiskalna autonomija javne uprave, odnosno preusmjeravanje autonomije potrosnje i
povecanja prihoda na teritorijalne nadleZnosti nize razine, te meduvladini programi
financiranja, ¢esto su predmet interesa ekonomista. Ovaj fokus prvenstveno je posljedica
¢injenice da se promjene u subnacionalnoj fiskalnoj autonomiji ¢esto izri¢ito poduzimaju radi
povecanja gospodarske ucinkovitosti i fiskalne stabilnosti. Stoga ova vrsta decentralizacije
pokazuje najblizu i najjednostavniju vezu s ekonomskim i fiskalnim ishodima. U nastavku

ovog poglavlja bit ¢e rijeci o ucincima fiskalne decentralizacije.

3.1. Fiskalna decentralizacija i alokacijska uinkovitost

Unutar podrué¢ja ekonomije, postoje doprinosi koji nastoje oslikati pozitivnu sliku fiskalne
decentralizacije naglasavaju¢i njezinu alokativnu superiornost. Tiebout , na primjer, tvrdi da
ako su gradani savrSeno mobilni 1 postoji beskonacan broj jurisdikcija, onda se svaki
pojedinacni gradanin moZe razvrstati u jurisdikcije s najpoZeljnijim paketom poreza i javnih
dobara.?? Oates razvija usko povezan teorem o decentralizaciji koji kaze da decentralizirane

zemlje mogu bolje odgovoriti sklonostima heterogenih gradana nego centralizirani rezimi.”®

Ostala se miSljenja fokusiraju na sposobnost decentralizacije da ograni¢i neucinkovitu
drzavnu intervenciju. Stoga je "moc¢" decentralizacije negativna jer nastoji odvratiti vlade od
intervencije na privatnim trziStima. Ovaj su argument posebno naglasili Brennan 1 Buchanan
(1980), a prihvatili su ga i prosirili, izmedu ostalog, Qian i Weingast pod naslovom

"federalizam koji cuva triste" 2

Moguénost ograni¢avanja vlada proizlazi iz natjecanja jurisdikcija za mobilne porezne

osnovice. Medutim, veliki problem s tim zaklju¢ivanjem jest to Sto ako drzava nije tzv.

?! Goodspeed, T.J. (2002). Bailouts in a Federation. International Tax and Public Finance, 9(4):

%2 Tiebout, C. (1956). A Pure Theory of Local Expenditures. Journal of Political Economy 64(5):416-424.

2 Oates, W. (1972). Fiscal Federalism. New York: Harcourt Brace Jovanovich

* Qian, Y., Weingast, B.R. (1997). Federalism as a Commitment to Preserving Market Incentives. Journal of
Economic Perspectives, 11(4): 83-92.

13



levijatan®®, horizontalna porezna konkurencija mogla bi dovesti do erozije javnih financija, a
time i do suboptimalnih ishoda®.

S druge strane, porezna konkurencija mogla bi takoder utjecati na vece porezno opterecenje
koje proizlazi iz vertikalne porezne konkurencije izmedu dobronamjernih podnacionalnih i

saveznih vlada®’.

S vremenom su se razvili dodatni argumenti u korist decentralizacije. Na primjer, nekoliko je
autora tvrdilo da se pojedine jurisdikcije mogu smatrati laboratorijima u kojima donositelji
odluka mogu eksperimentirati s politickim inovacijama. One za koje se pokaze da su
ucinkovite mogle bi zatim usvojiti druge jurisdikcije. Te su teorije "laboratorijskog
federalizma" povezane s pristupima koji pokuSavaju prosiriti ideju mjerenja performansi na
javni sektor. Postojanje sli¢nih nadleZnosti omogucuje usporedbe, a gradani mogu upotrijebiti
kvalitetu i poreznu cijenu javnih dobara u drugim jurisdikcijama kao mjerilo pri ocjenjivanju
lokalnih uprava. Time se nastoji smanjiti informacijska asimetrija izmedu biraca i politicara,

&ime se povecava u&inkovitost i vierojatno rast.

Postoje odredeni preduvjeti za u¢inkovito funkcioniranje ovog "laboratorijskog federalizma".
Prvo, kreatori politike skloni riziku mogli bi odluditi djelovati kao slobodnjaci u pogledu
inovacija politike. Posljedica toga je da bi decentralizacija mogla dovesti do smanjene
ponude inovacija. Stoga institucionalna struktura prema kojoj se odvija natjecanje medu
lokalnim ili regionalnim samoupravama i eksperimentiranje mora osigurati da utjecaj
decentralizacije vodi do pozitivnih ishoda u pogledu inovacija politike?. Drugo, upitno je je
11 mjerenje konkurencije doista korisno. Budu¢i da se uglavnom ponovo biraju samo oni koji
pruzaju ucinkovitu kombinaciju poreznih cijena i1 javnih dobara, lokalni ili regionalni
politi¢ari skloni riziku imaju poticaj da se slobodno odlu¢uju za inovacije drugih lokalnih ili

regionalnih samouprava.

% Totalitarna drzava s velikom birokracijom

*® Wilson, J.D. (1986). A Theory of Interregional Tax Competition. Journal of Urban Economics, 19(3): 296-
315.

* Keen, M.J., Kotsogiannis, C. (2002). Does Federalism Lead to Excessively High Taxes? American Economic
Review, 92(1): 363-370.

% Besley, T., Case, A. (1995). Incumbent Behavior: Vote-seeking, Tax Setting, and Yardstick Competition.
American Economic Review, 85(1): 25-45

* Vanberg, V., Kerber, W. (1994). Institutional Competition Among Jurisdictions: An Evolutionary Approach,.
Constitutional Political Economy 5: 193-219.

%% Strumpf, K.S. (2002). Does Government Decentralization Increase Policy Innovation? Journal of Public
Economic Theory, 4(2): 207-241.
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Jos jedna potencijalna prednost financijske decentralizacije je da se poboljSavaju poticaji
lokalnih 1 regionalnih politiara i poreznih administratora za prikupljanje poreza. Budu¢i da
se "bazen" u koji se prikupljaju porezi smanjuje ako se prenese fiskalna vlast, nacelo benefita
oporezivanja jaca. Zbog toga ¢e otpor oporezivanju, bilo formalno politickim i pravnim
kanalima ili neformalno utajom poreza, biti manji. Zbog povecane transparentnosti javnih
proraCuna, financijska decentralizacija bi takoder mogla povecati odgovornost politicara,

e g e v . v . . . . 31
prisiljavajuéi ih na u¢inkovitu potrosnju i oporezivanje™".

Opet, postoje odredeni preduvjeti za rad ovog mehanizma. Ono §to je najvazZnije, proracuni
razli¢itih razina vlasti trebali bi biti medusobno odvojeni. Stoga bi aranZmani podjele poreza,
medudrzavni transferi 1 sheme horizontalnog izjednacavanja mogli iskriviti poticaje kreatora

politike i dovesti do lo$ijeg ishoda od centralizacije.

Postoje i stavovi koji naglaSavaju negativne znacajke fiskalne decentralizacije. Potencijalni
nedostaci kre¢u se od nemogucénosti lokalnih i regionalnih samouprava da preraspodijele
prihode do potesko¢a u provodenju politike makroekonomske stabilizacije. Preraspodjela
prihoda mogla bi biti teSka u decentraliziranim drZzavama ako se porezne osnovice doista
mogu slobodno kretati izmedu pojedinih jurisdikcija. Stabilizacijske politike moglo bi biti
teSko provedive jer svaka lokalna ili regionalna samouprava ima poticaj da djeluje kao

“n32
"slobodan voza&"

. Kona¢no, ako javna dobra pokazuju sve vece povrate, decentralizacija je
neucinkovita jer centralizirana odredba (koja je povezana s viSom razinom aktivnosti) ih

moze ucinkovitije iskoristiti®*.

Osim pojedinih stavova koji povezuju decentralizaciju (odnosno federalizaciju) sa
stabilno§¢u demokratske vlasti,>* prethodno navedeni argumenti obuhvacaju veéinu
normativne rasprave o financijskoj decentralizaciji. Medutim, postoji i pozitivna literatura o
ekonomskim odrednicama decentralizacije. Alesina i Spolaore (1997), na primjer, pokusavaju
objasniti veli¢inu nacija koli¢inom integracije svjetskog gospodarstva (tj. globalizacijom).

Oni primjecuju da u svakoj drzavi preferirana heterogenost djeluje kao centrifugalna sila, a

*1 Bahl, R. (1999). Fiscal Decentralization as Development Policy. Public Budgeting and Finance 19: 59-75

* Musgrave, R.M. (1959). The Theory of Public Finance. New York: McGraw-Hil

3 Buiter, W.H., Kletzer, K.M. (1992). Fiscal Policy Coordination as Fiscal Federalism. European Economic
Review, 36(2-3): 647-653.

* Myerson, R.B. (2006). Federalism and Incentives for Success of Democracy. Quarterly Journal of Political
Science 1: 3-23
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ekonomija razmjera (koja raste s veli¢inom nacije) kao centripetalne sile. Njihov je osnovni
argument da ako pojedine zemlje moraju djelovati pod reZimom zatvorenih granica, manje
drzave ne bi mogle ubrati plodove specijalizacije. Pod takvim rezimom, politicka integracija
bila bi jedino sredstvo za povecanje produktivnosti. Cijena koju treba platiti je, medutim,
ujednacenost. No, ako se vaznost granica smanji produbljenjem globalizacije, lokalne i
regionalne samouprave bi mogle biti manje sklone "platiti cijenu”. U tom okviru, dakle,

razdvajanje se moze shvatiti kao najekstremnija vrsta financijske decentralizacije

3.2. Fiskalna decentralizacija i fiskalna politika

U ovom poglavlju slijedi kratki osvrt na literaturu o fiskalnoj decentralizaciji i fiskalnim
ishodima. Prvo se govori o tome kako bi fiskalna decentralizacija mogla utjecati na veli¢inu
vlade, a zatim se govori o pitanju javnog zaduzivanja i fiskalne stabilnosti. O¢igledno je da su
oba pitanja medusobno povezana jer je povecCanje javnog duga obi¢no uzrokovano

¢injenicom da se rashodi ne podudaraju s raspoloZivim prihodima.

3.2.1. Fiskalna decentralizacija i veli¢ina vlade

Znacajan dio empirijskih istrazivanja na podrucju fiskalnog federalizma bavi se pitanjem
vodi li decentralizacija smanjenju veli¢ine vlade. Teorijsko polaziste ove literature je
nagadanje Brennana i Buchanana koje kaZe da ¢e "upadanje" vlade u gospodarstvo biti manje

kad se javni sektor decentralizira®.

Moguce je zamisliti i suprotan odnos izmedu fiskalne decentralizacije 1 veliCine vlade. Na
primjer, Persson i Tabellini (1994) tvrde, na temelju modela politicke ekonomije, da
centralizacija dovodi do smanjenja javne potroSnje za opce rashode, poput meduljudske
preraspodjele putem transfera za socijalnu sigurnost*®. Dodatne argumente nudi Oates (1985),
a jedan argument, koji pripisuje ekonomskom povjesni¢aru Johnu Wallisu, jest da bi se
spremnost gradana da delegiraju odgovornost na vladu mogla povecati kada se javni sektor

decentralizira. Drugi argument temelji se na uvidu da bi decentralizacija mogla dovesti do

* Brennan, G., Buchanan, J. (1980). The Power to Tax: Analytical Foundations of a Fiscal Constitution.
Cambridge: Cambridge University Press

% Medutim, za “ciljane izdatke”, poput lokalnih infrastrukturnih projekata, smatraju da centralizacija dovodi do
trazenja rente, a time i do vecih izdataka.
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gubitaka u ekonomiji opsega, povecavajuci tako proracunske troSkove pruzanja javnih

dobara.

Suocavajuéi se s dvije konkurentne teorije, Oates (1985) istrazuje empirijski to pitanje. On
vodi dva skupa regresija popre¢nih presjeka, prvo s podacima o americkim drzavama, a zatim
s medunarodnim podacima, koristeéi tri razli¢ite mjere (de)centralizacije®” i brojne
specifikacije za koje sam smatra da su donekle ad hoc. Medutim, njegove regresije ne

ukazuju na ¢vrst niti znacajan odnos izmedu fiskalne decentralizacije i veli¢ine vlade.

Druge studije izri¢ito naglaSavaju vaznost fiskalnog ustava za utjecaj decentralizacije na
veli¢inu vlade. U njima se tvrdi da bi odobravanje odredenih vrsta meduvladinih transfera
lokalnim i regionalnim samoupravama moglo povecati veli¢inu javnog sektora kada
federaciju karakteriziraju blaga proracunska ograni¢enja i horizontalne sheme izjednacavanja.
Na primjer, Grossman otkriva da su, iako je decentralizacija dovela do manjeg javnog sektora
u SAD-u, meduvladine potpore pridonijele rastu vlade®. Nelson (1986), s druge strane, za
americke drzave otkriva da decentralizacija prihoda, mjerena drzavnim udjelom u ukupnim
drzavnim 1 lokalnim porezima, ima ili beznacajan ili znacajno negativan ucinak na poreze.
Medutim, on otkriva da je broj lokalnih jedinica u drzavi, koje koristi kao alternativni
pokazatelj intenziteta horizontalnog trziSnog natjecanja, negativno i znafajno povezan S

drzavnim porezima.

Marlow je istrazivao vezu izmedu decentralizacije i veli¢ine vlade SAD-a na nacionalnoj
razini koriste¢i podatke i1z vremenskih serija. On je mjerio ukupnu (saveznu 1 podnacionalnu)
veli¢inu vlade omjerom ukupnih drzavnih rashoda prema BDP -u, te tu varijablu regresirao
na mjeru decentralizacije i dvije druge kontrole. Rezultati su pokazali da je decentralizacija

negativno povezana s veli¢inom vlade.*®

U studiji s panel podacima o 32 industrijske zemlje i zemljama u razvoju, Jin i Zou dolaze do
viSe razliCitih zakljucaka rasclanjivanjem opceg koncepta fiskalne decentralizacije na

razli¢ite "prikaze". Odnosno, istiu da bi se fiskalna decentralizacija mogla odnositi na

% To su: udio prihoda drzave/sredidnje drzave u prihodima lokalne/drzavne uprave, udio rashoda
drzave/sredisnje drzave u rashodima lokalne/drzavne uprave i broj jedinica lokalne samouprave unutar drzave u
regresijama na drzavnoj razini

% Grossman, P.J. (1989). Fiscal Decentralization and Government Size: An Extension. Public Choice, 62(1): 63-
69

** Marlow, M.L. (1988). Fiscal Decentralization and Government Size. Public Choice, 56(3): 259-269.
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rashodnu ili prihodnu stranu proracuna, te da bi se u¢inci mogli razlikovati ovisno o strani

proracuna koja se razmatra. Drugim rije¢ima, otkrivaju postojanje sukobljenih u¢inaka.

Prema njihovim rezultatima, decentralizacija rashoda dovodi do manjih nacionalnih vlada i
vecih lokalnih ili regionalnih samouprava, a ¢ini se da povecava ukupnu veli¢inu vlade.
Decentralizacija prihoda pokazuje sli¢ne u€inke na veli¢inu nacionalnih vlada i lokalnih i
regionalnih samouprava kao decentralizacija rashoda (tj. dovodi do ve¢ih lokalnih i
regionalnih samouprava te manjih nacionalnih vlada), ali ¢ini se da povecanje ove varijante
decentralizacije dovodi do smanjenja ukupnih vlada. S obzirom na vertikalne fiskalne
neravnoteze, Jin 1 Zou otkrivaju da one vode i do vec¢ih nacionalnih vlada i lokalnih 1

regionalnih samouprava vlada, a time i do vecih agregatnih vlada.

Opcenito, njihovi empirijski rezultati potvrduju da je vazno fiskalnu decentralizaciju
percipirati kao op¢i koncept koji obuhvaca nekoliko razli¢itih aspekata, odnosno,
decentralizaciju rashoda i prihoda, te bi vertikalne fiskalne bilance trebalo tretirati kao (u

odredenoj mjeri) neovisne prikaze fiskalne decentralizacije i analizirati ih kao takve. *°
3.2.2. Fiskalna decentralizacija i javno zaduZivanje

Najvazniji koncept u ovom kontekstu je tzv. "sindrom mekog proradunskog ogranicenja"*".
Taj je koncept uveden kada su se proucavale reforme socijalistickog madarskog gospodarstva
tijekom sedamdesetih*?. Ove reforme sastojale su se, izmedu ostalog, u pruzanju poticaja
menadzerima za ulaganje napora. Nudili su im se bonusi u sluc¢aju dobiti 1 prijetilo im se
sankcijama u sluaju gubitaka. Medutim, rezultati ovih reformi opisani su kao prili¢no
razoCaravaju¢i, a meka proracunska ogranienja identificirana su kao glavni uzrok ovog

neuspjeha.

Ove reforme stvorile su meka proracunska ograni¢enja jer prijetnja sankcijama odbora za
planiranje, posebno krajnja prijetnja da ¢e tvrtka biti likvidirana ako je trajno imala gubitke,

nije bila vjerodostojna jer odbor za planiranje nije mogao podmiriti socijalne troSkove

*Jin, J., Zou, H. (2002). How Does Fiscal Decentralization Affect Aggregate, National, and Subnational
Government Size? Journal of Urban Economics, 52(2): 270-293.

*! Kornai, J., Maskin, E., Roland, G. (2003). Understanding the Soft Budget Constraint. Journal of Economic
Literature, 41(4): 1095-1136

“2 Kornai, J. (1980). Economics of Shortage. Amsterdam: North-Holland
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otpustanja (tj. nezaposlenost) s obzirom na ideolosko okruzenje u kojem je moralo djelovati.

Stoga su poticaji menadzera za u¢inkovito djelovanje smanjeni.

Prvo veliko prosirenje ucinjeno je kada je utvrdeno da meka proracunska ograni¢enja nisu
samo ograni¢ena na socijalisticki sustav, ve¢ se mogu nac¢i i unutar kapitalistickih tvrtki
(Kornai, 1980). Od tada se koncept dalje prosirio iz uske analize tvrtki na tako razli¢ite teme

43
C

kao $to su strana pomo¢™, neprofitne organizacije i meduvladini odnosi u decentraliziranim

Y 44
drzavama™.

Znacajan dio literature o sindromu mekih prora¢unskih ograni¢enja u kontekstu meduvladinih
odnosa ¢ine studije slu¢aja o pojedinim zemljama. Na primjer, u Brazilu je fiskalna
autonomija drzava znacajno proSirena demokratizacijom, djelomi¢no kao protuteza protiv
vojne vlasti gdje je zemlja dozivjela znaCajnu centralizaciju prihoda. NaZzalost, ovaj proces
decentralizacije rezultirao je ozbiljnim fiskalnim potesko¢ama. Budu¢i da je u drzavama
nastupila jaka politicka konkurencija, podnacionalne vlade suolile su se s razliitim
zahtjevima za povecanjem potroSnje. One su se prvenstveno financirale zaduzivanjem,
uglavnom u drzavnim bankama. Budu¢i da je "politicki horizont" guvernera bio prili¢no
"kratak", a savezna vlada se oslanjala na njihov pristanak da usvoje zakone na kongresu, oni
bi ili odgodili ili ¢ak potpuno odbili otplatu, ¢ime bi te banke dovele u financijsku krizu 1
potaknule srediSnju vladu da intervenira spasavanjem. Taj se obrazac promatrao sve dok tzv.

,Plano Real“, koji je proveden 1995., nije doveo do poostravanja proradunskih ogranicenja®.

Dok su se brazilske drzave oslanjale prvenstveno na drzavne banke kako bi iskoristile svoja
meka proraunska ograniCenja, indijske su se drzave koristile razradenim meduvladinim
sustavom prijenosa. U Indiji postoje Cetiri mehanizma za vertikalne i horizontalne transfere, a
svi oni na neki nain spadaju u nadleznost takozvane financijske komisije. Odredivanje
odgovarajucih transfera od strane ovih komisija opisano je kao ,,popunjavanje praznina®, tj.
planirani rashodi usporedeni su s raspolozivim prihodima, a svaki jaz izmedu njih zatvoren je

bespovratnim sredstvima. Ovaj pristup je drzavnim vladama, izmedu ostalog, dao poticaje za

** Svensson, J. (2000). When is Foreign Aid Credible? Aid Dependence and Conditionality. Journal of
Development Economics, 61(1): 61-84.

* Duggan, M. (2000). Hospital Ownership and Public Medical Spending. Quaterly Journal of Economics, 65(4):
1343-1473.

*> Samuels, D. (2003). Fiscal Straightjacket: The Politics of Macroeconomic Reform in Brazil, 1995-2002.
Journal of Latin American Studies 35: 545-569.
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smanjenje deficita, znajuci da Ce to biti nadoknadeno ve¢im transferima. Doista, neravnoteza
vlastitih prihoda prema teku¢im izdacima drzava povecala se izmedu 1955. 1 2002. sa 52% na

69%"

U Kini, iako su podnacionalne vlade uvelike sprijeCene u zaduzivanju i od njih se trazi da
vode uravnotezene proracune, doslo je do "neizravnog" zaduZivanja*’. U Rusiji, nefinancirani
savezni mandati i velika okomita fiskalna neravnoteza doveli su do blagih prorac¢unskih
ogranitenja za regionalne guvernere u ranoj fazi tranzicije*. U Italiji su meka proratunska
ogranienja stvorena osebujnom organizacijom zdravstvenog sektora. Zbog politicke
osjetljivosti zdravstvene zastite, regije su mogle preusmjeriti sredstva namijenjena ovom

sektoru u druge svrhe, prisiljavaju¢i sredisnju vladu da poveéa transfere™®.

Teorijska literatura o mekim proracunskim ogranicenjima uvelike je pozitivna utoliko Sto
pokuSava objasniti pod kojim uvjetima nastaju meka proracunska ogranicenja. S obzirom na
normativnu konotaciju, autori obi¢no ¢esce implicitno nego eksplicitno pretpostavljaju da su
meka proracunska ograni¢enja drustveno $tetna. Wildasin (1997) je, na primjer, razvio model
u kojem podnacionalne vlade osiguravaju lokalno javno dobro koje stvara pozitivne vanjske
ucinke u susjednim jurisdikcijama. Kako bi ispravila neuc¢inkovitosti zbog prisutnosti ovih
vanjskih utjecaja, savezna vlada mozZe uvesti odgovarajuéi sustav potpora. Medutim, ako
neka podnacionalna vlada vjeruje da ¢e savezna vlada ponuditi dodatne potpore kad prestane
pruzati lokalno javno dobro koje stvara vanjske ucinke, ona ima poticaj da odstupi od prvog

najboljeg rjeSenja kako bi privukla te federalne transfere.

Jo§ jedan model razvio je Goodspeed (2002). Model pokriva dva razdoblja. U prvom
razdoblju podnacionalne vlade pruzaju lokalno javno dobro oporezivanjem gradana ili
zaduzivanjem. U drugom razdoblju moraju otplatiti glavnicu i kamate. Cilj savezne vlade je
povecati vjerojatnost ponovnog izbora. Ta je vjerojatnost modelirana kao funkcija razine neto

potrosnje u svakoj pojedina¢noj nadleznosti. Stoga, budu¢i da se neto potro$nja u drugom

*® Singh, N. (2004). India’s System of Intergovernmental Fiscal Relations.

*” Ahmad, E., Singh, R., Fortuna, M. (2004). Toward More Effective Redistribution: Reform Options for
Intergovernmental Transfers in China. IMF Working Paper 04/98. [dostupno na:
http://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2004/wp0498.pdf], <pristupljeno: 17.9.2021.>

*® Wallich, C. (Ur.) (1994). Russia and the Challenge of Fiscal Federalism. Washington: World Bank

* Bordignon, M., Turati, G. (2003). Bailing Out Expectations and Health Expenditure in Italy. CESifo Working
Paper No. 1026., [dostupno na: https://www.cesifo.org/DocDL/cesifol_wp1026.pdf], <pristupljeno:
16.9.2021.>
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razdoblju umanjuje dugom iz prvog razdoblja, savezna vlada opcenito moze povecati
vjerojatnost ponovnog izbora davanjem odgovarajucih transfera "spaSavanja". Ove poticaje
savezne vlade uzimaju u obzir podnacionalne vlade u prvoj fazi, tj. kada odlucuju o razini

zaduzivanja, Sto ¢e opcenito dovesti do neucinkovito visokih razina duga.

Modeli koji su prethodno navedeni implicitno pretpostavljaju da su meka proracunska
ogranicenja druStveno Stetna. U novije vrijeme nekoliko je autora kritiziralo ovu

pretpostavku.

Na primjer, Besfamille i Lockwood su razvili model u kojem pokazuju da pod odredenim
pretpostavkama tvrda proraunska ogranienja mogu biti i drustveno Stetna®. Lindahl i
Westermark (2006) iznose sli¢nu tezu percipiraju¢i meka proratunska ogranicenja kao
implicitni aranzman za podjelu rizika. Drugaciju perspektivu odnosa izmedu decentralizacije
1 mekih proracunskih ogranicenja zauzeli suu Qian i Roland (1998). Oni su razvili model s tri
sloja, tj. savezna vlada, mnoge podnacionalne vlade i nekoliko drzavnih poduzeca u
vlasniStvu podnacionalnih vlada. Oni pokazuju da decentralizacija moze biti sredstvo za
izbjegavanje mekih proracunskih ograni¢enja na razini drZavnih tvrtki. Oni su postigli ovaj
rezultat pretpostavljaju¢i da se podnacionalne vlade moraju medusobno natjecati kako bi
privukle mobilni nedrzavni kapital kroz ulaganja u infrastrukturu. To dovodi do
(neucinkovite) prevelike potroSnje na investicije 1 premale potrosnje na lokalna javna dobra,
Sto pak povecava grani¢nu korisnost povecanja jedinice za javna dobra. Stoga oportunitetni
troskovi spasavanja rastu. Ako dobici u ucinkovitosti nadmasuju gubitke ucinkovitosti zbog
prekomjerne potrosnje na infrastrukturu, predanost vlade je vjerodostojna. Zanimljivo je da
njihovi rezultati vrijede ¢ak 1 ako decentralizacija nije potpuna, tj. ako sredi$nja drzava putem

subvencija prenese sredstva na lokalne ili regionalne samouprave.

Osim koncepta mekog proracunskog ograni¢enja, postoje 1 alternativni (ali povezani)
argumenti zaSto bi fiskalna decentralizacija mogla pridonijeti fiskalnoj neravnotezi. Jedan dio
literature bavi se utjecajem meduvladinih shema prijenosa. Ako savezne vlade dodjeljuju
potpore lokalnim ili regionalnim samoupravama prema vlastitom nahodenju, potonje imaju

poticaj da se doimaju kao da su u potrebi te bi tada mogle pokrenuti visoke deficite kako bi

> Besfamille, M., Lockwood, B. (2004). Are Hard Budget Constraints for Sub-National Governments Always
Efficient? Warwick Economic Research Papers No. 717., dostupno na:
http://ww2.warwick.ac.uk/fac/soc/economics/research/papers/twerp717.pdf], <pristupljeno: 17.9.2021.>
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"dokazale" da nemaju dovoljno sredstava. Buduci da su grani¢ni troSkovi federalnih sredstava
rasporedeni po cijeloj federaciji, dok su beneficije koncentrirane unutar svake pojedinacne

jurisdikcije, takvo je ponaanje razumno iz perspektive pojedinih podnacionalnih vlada.

Pitanje o tome kako je fiskalna decentralizacija povezana s nagomilavanjem duga nije bas
dobro empirijski istrazeno. Umjesto toga, Cini se da je utjecaj fiskalne decentralizacije na
veli¢inu vlade izazvao ve¢i interes medu primijenjenim ekonomistima. Postoji samo nekoliko
empirijskih studija koje prvenstveno razmatraju utjecaj fiskalne decentralizacija na fiskalne

bilance.

> Weingast, B., Shepsle, K., Johnsen, C. (1981). The Political Economy of Costs and Benefits: A Neoclassical
Approach to Distributive Politics. Journal of Political Economy, 89(4): 642-664.
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4. EUROPSKI TRENDOVI RAZVOJA LOKALNE SAMOUPRAVE

Lokalna samouprava ima znaCajnu ulogu u politickom i ekonomskom razvoju mnogih
zemalja. Njena je uloga presudna za razvoj lokalnih zajednica kao i za razvoj cijelog drustva.
Lokalna demokracija sa snaznim utjecajem lokalne zajednice na jedinice lokalne samouprave
i njihova politicka tijela osigurava demokratski razvoj lokalnih zajednica i pozitivan utjecaj
na cjelokupno drustvo. Gospodarska uloga osigurava bolji ekonomski razvoj lokalnih
zajednica. U razli¢itim zemljama postoje razli¢iti modeli lokalne samouprave, pa tako
pojedine drzave imaju lokalnu samoupravu koja je ujedinjena s javnim vlastima, dok druge
drzave imaju dvije razine sustava lokalne samouprave, tj. lokalne jedinice na lokalnoj razini i
regionalne jedinice na regionalnoj razini. Na primjer, Svedska je po tradiciji unitarna drzava,
ali decentralizirana s razvijenom lokalnom upravom. Svedska ima dvostupanjske lokalne
sustave, u kojima su zZupanije odgovorne za javne zdravstvene usluge, dok opéine upravljaju
javnim poslovima koji se odnose na obrazovanje, socijalne usluge i komunalne usluge. Ovaj
model osigurava bolje funkcioniranje javnih sluzbi i osigurava kvalitetu 1 dostupnost
gradanima. S druge strane, Njemacka kao savezna drzava ima dvije razine vlasti: saveznu i
drzavnu (Lénder). Lander u Njemackoj ima organizaciju lokalne samouprave na dvije razine:
zupanije (Kreise) 1 op¢ine (Gemeinde). Na prvoj su razini Zupanije koje mogu biti
metropolitanske i nemetropolitanske. Metropolitanske Zupanije podijeljene su na gradske
Cetvrti, dok su ne-metropolitanske Zzupanije podijeljene na okruge. Potrebno je istaknuti da

gradske Cetvrti imaju vece ovlasti od okruga.

Ova situacija ilustrira da u Njemackoj postoji viSetipska organizacija lokalne samouprave, $to
znaCi da sloZenost strukture jedinica lokalne samouprave ovisi o slozenosti lokalnih
zajednica. U slucaju vecih zajednica, koje pokrivaju vece teritorije, situacija s upravljanjem
lokalnim javnim zadacima je sloZenija, posebno kada postoji urbano podrucje koje ima
posebne javne potrebe i imaju potrebe za kvalitetnim lokalnim javnim uslugama poput javnog
prijevoza, dobre organizacije gradskog prometa, vrti¢a itd. Vece jedinice lokalne samouprave
imaju jaCe administrativne 1 fiskalne kapacitete, a obicno gradske jedinice lokalne
samouprave moraju biti u stanju zadovoljiti neke specificne lokalne lokalne potrebe s

obzirom na sloZenost zivota u urbanim podrucjima.
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U Engleskoj postoji nekoliko modela organizacije lokalne samouprave: dvostupanjski sustav
lokalne uprave, unitarne vlasti, gradske vlasti i ne-metropolitanske vlasti. | dalje ostaje
dvostupanjski sustav lokalne samouprave koji podrazumijeva dvije razine odgovornosti u
upravljanju javnim vlastima. Prvi je razina na opéinskoj a druga na Zupanijskoj razini. Ovaj
model ukljucuje dosljedno razdvajanje javnih vlasti izmedu manjih i1 vec¢ih jedinica lokalne

Samouprave.

Unitarne vlasti i dalje ostaju kao jedinstveni pristup lokalnim javnim poslovima.
Metropolitanske vlasti ostaju lokalne teritorijalne organizacije koje dijele razli¢ite duznosti,
ovisno o prilikama ukoliko ove vrste javnih aktivnosti i zadataka imaju znacajnu ulogu za
funkcioniranje nizih ili manjih lokalnih javnih jedinica. Jedinstvene lokalne jedinice bile su
planirane kao nacin decentralizacije 1 prenosenja nekih javnih zadataka, te polako
zapocinjanje procesa regionalizacije Engleske. U Francuskoj su na prvoj razini lokalne
samouprave uvedene opé¢ine u Francuskoj postoji preko 37.000 opé¢ina. Na drugoj su razini
odjeli s izabranim vije¢ima i predsjednicima vije¢a. U nekim drZzavama jedinice lokalne
samouprave imaju veliku odgovornost u poslovima kao $to su obrazovanje, javno zdravstvo,

kultura, urbanizam, gradevinske dozvole i komunalne usluge i sl.

Moglo bi se zakljuciti da je reforma lokalne samouprave jedno od klju¢nih pitanja u Europi.
Te se reforme razlikuju u razli€itim zemljama, ali ukljuuju provedbu mnogih mjera
povezanih s neoliberalnim pristupom. S druge strane, lokalna samouprava ima znacajnu
ulogu u demokratskim procesima u suvremenom druStvu. To utjeCe na politicke 1
administrativne reforme 1 dovodi do povecane politicke moc¢i 1 ovlasti izvr$nih tijela u
jedinicama lokalne samouprave. Primjerice, u Francuskoj, koja je tradicionalno centralizirana
drzava, "ispravljanje" lokalne samouprave ima sve vecu i znacajniju ulogu. te nuspojava
takvog pristupa moze izazvati visoko povjerenje u politiku lokalne uprave i lokalne
politicare. Ali, istrazivanje je pokazalo da ove reforme nisu imale uc¢inka na odnos izmedu

politicara 1 organizacija civilnog druStva (Reitan 1 sur., 2015).

U analizi nekih pokazatelja koji su vazni za objasnjenje modela lokalne samouprave mogu se
koristiti neke ¢injenice poput:
e Funkcionalne decentralizacije

e Teritorijalne organizacije
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e Financijske diskrecije lokalne samouprave

e (Odnosa horizontalnih ovlasti.

Teritorijalna organizacija podijeljena je na dvije varijable: broj slojeva izabranih lokalnih i
regionalnih vlasti te teritorijalnu fragmentaciju. Funkcionalna decentralizacija vrijednost je
koja se mjeri udjelom pod-drzavnih izdataka u BDP-u. Financijska diskrecija lokalnih
samouprava mjeri se pomocu tri varijable: financijska decentralizacija, oblik sustava dodjele
bespovratnih sredstava te dug lokalne samouprave kao postotak u BDP-u. Horizontalni
odnosi mo¢i mjere se s dvije varijable: polozaj gradonacelnika u jedinici lokalne samouprave
I izborni sustav u jedinici lokalne samouprave. Prema tim parametrima, zemlje u jugoisto¢noj
Europi, poput Hrvatske, Makedonije, Slovenije, Albanije, Bugarske, Rumunjske, Ukrajine i
Moldavije, imaju vrlo sli¢ne karakteristike sustava lokalne samouprave. Te su znacajke
visoka teritorijalna fragmentacija, s niskom funkcionalnom i fiskalnom decentralizacijom te
koncentracija javnih vlasti i materijalnih izvora u sredi$njoj drzavnoj upravi. U tim su
vrstama jedinica lokalne samouprave izravno izabrani gradonacelnici i zupani. Izvr$na vlast u
rukama je izravno izabranih gradonacelnika i Zupana, a oni imaju dominantnu ulogu u

lokalnoj politici®%.

Ti se tipovi sustava lokalne samouprave mogu predstaviti kao lokalni predsjednicki model,
gdje ulogu uglavnom imaju Celnici jedinica lokalne samouprave, koji kontroliraju lokalne
institucije 1 resurse. Oni imaju snaZan lokalni utjecaj na funkcioniranje lokalnih institucija,
vaznih za uobicajeni Zivot lokalne politicke zajednice, ali su ovisni o srediSnjoj vlasti 1
centraliziranim resursima te je bez tih resursa vrlo tesko upravljati infrastrukturom i mnogim

drugim projektima u lokalnoj zajednici.

4.1. Znacajke procesa decentralizacije u post-socijalistickim zemljama

Kao dio sire transformacije drustva, kroz koju su prolazile bivse socijalisticke zemlje u
srednjoj i isto¢noj Europi krajem 80.-ih i 90.-ih godina proslog stoljeca, javljali su se procesi
upravne 1 politicke decentralizacije kao 1 jacanje utjecaja lokalne samouprave u cilju kreiranja
ili jacanja demokratskih procesa. Kao prvi korak u stvaranju sustava lokalne samouprave

isti¢e se razdvajanje drzavnih i lokalnih struktura u temeljnim lokalnim jedinicama kao i

>? Swianiewicz, P. (2010). If Territorial Fragmentation is a Problem, is Amalgamation a Solution? An East
European Perspective. Local Government Studies. 36(2); 183-203
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odrzavanje viSestranackih i slobodnih izbora. U zemljama tranzicije do daljnjeg razvoja
lokalnih institucija doslo je uz specifi¢no povijesno 1 drustveno naslijede, politicku kulturu
kao 1 odredenu razinu gospodarskog razvoja pojedine zemlje, pa je iz tog razloga jako tesko
provedbu procesa decentralizacije i u¢inke decentralizacijskih reformi uop¢iti. Medutim, ipak
je moguce utvrditi pojedine poteskoce koje su utjecale na nedostatak odredenih preduvjeta za
uspjeh provedbe procesa decentralizacije, pa je iz tog razloga doslo do odgode, usporavanja
ili nekih drugih ograni¢enja u procesu decentralizacije, a rijec je o poteskocama s kojima su

se susrele sve zemlje u tranziciji, o ¢emu ¢e biti rije¢i u nastavku ovog poglavlja.

Bez obzira na €injenicu da su se u ve¢em broju zemalja u tranziciji vladajuce politicke elite
formalno odlucile za proces decentralizacije, ipak je doslo do stvarnog izostanka predanosti
provedbi procesa decentralizacije u praksi. Nepostojanje politicke potpore je bio odraz
nedostatka jasne vizije o "ulozi koju bi drzava trebala imati u novom drustvenom poretku i
nedostatka suglasnosti o raspodjeli javnih poslova izmedu razli€itih teritorijalnih razina i
ovlastima koje bi trebale biti u isklju¢ivoj nadleZnosti lokalnih vlasti"*®. Prethodno
navedenom su pridonijeli i ostali objektivni razlozi (npr. vaznost snazne srediSnje vlasti u
stvaranju novih institucija kao i promoviranju ravnomjernog gospodarskog te drustvenog
razvoja zemlje), kao 1 neki subjektivni razlozi (npr. strah od gubitka moci), koji su,
sinergijski, ostvarili usporavanje procesa decentralizacije 1 proces demokratizacije

regionalnih jedinica kao centara drzavne kontrole nad teritorijalnim upravljatkim sustavom®.

Potrebno je spomenuti i da lokalne jedinice u zemljama u tranziciji uglavhom nemaju
adekvatne resurse koji bi mogli biti na raspolaganju u cilju preuzimanja obavljanja javnih
poslova. Uglavnom je rije¢ o financijskim resursima ali je i znacajan nedostatak ljudskih,
pravnih i organizacijskih resursa.

U pojedinim zemljama takoder nije bilo ni zakonskog jamstva da lokalne jedinice na
samostalan na¢in definiraju i ubiru vlastite izvore prihoda (Illner, 2000) te je Svjetska banka
izvijestila da je udio lokalnih vlasti u javnoj potros$nji zemalja u tranziciji bio iznimno nizak

(World Bank, 2013). Iz tog je razloga u velikoj ve¢ini zemalja u tranziciji (pogotovo na razini

> Verheijen, A.J.G. (2002). Removing Obstacles to Effective Decentralization: Reflecting on the Role of the
Central State Authorities. [dostupno na:
http://www1.worldbank.org/publicsector/civilservice/june2004seminar/Chapter2.pdf], <pristupljeno:
12.7.2021.>

> IIner, M. (2000). Issues of the Decentralization Reforms in Former Communist Countries. Informationen zur
Raumentwicklung. 5(7-8); 391-401.
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drugostupanjskih jedinica) vec¢i dio javnih poslova bio povjeren dekoncentriranim organima

drzavne uprave.

Sto se ti¢e institucionalnog kapaciteta lokalnih jedinica, on je bio "nagrizen" snazno
fragmentiranom strukturom teritorija, Sto je znacajka velikog broja zemalja u tranziciji. S
obzirom da se smatralo da velike lokalne jedinice imaju negativan utjecaj na lokalnu
autonomiju te limitiraju lokalnu demokraciju, skoro svako naselje je moglo steéi status
lokalne zajednice te iz tog razloga veliki broj lokalnih jedinica u zemljama u tranziciji ima
manje od 1000 stanovnika. O tome svjedoCe slovacka jedinica Prikry 1 CeSka jedinica
Bidovce, koje imaju manje od 10 stanovnika, a o snaznoj fragmentaciji govore 1 podaci
vezani uz porast broja lokalnih jedinica nakon provedbe teritorijalne reforme, pa tako
Swianiewicz navodi da je doslo do porasta broja lokalnih jedinica u Ceskoj za 152%, u
Madarskoj za 229%, a u Sloveniji za ¢ak 339%°.

Davey (2002) istice da je donja granica za u¢inkovito pruzanje javnih usluga 5000 stanovnika
po lokalnoj jedinici, broj koji su od zemalja u tranziciji imale jedino Poljska i Bugarska.
"Lokalne jedinice dugo vremena nisu ukljucivale privatni sektor u pruzanje lokalnih javnih

sluzbi"™®.

Kao vaznu poteskoc¢u provedbi procesa decentralizacije u tranzicijskim zemljama potrebno je
navesti 1 nasljede politicke kulture nepovjerenja prema javnim institucijama kao i odredenu
skepsu stanovni$tva da participira u obavljanju javnih poslova, ¢ime je doSlo do limitiranja
utjecaja na osnazivanje kapaciteta lokalnog demokratskog odlucivanja (Illner, 2000). Coulson
1 Campbell navode da institucije participacije stanovniStva u lokalnom politiCkom Zivotu nisu

bile dovoljno snazno razvijene u velikoj vecini post-socijalisti¢kih zemalja®’.

Iz starog sustava dosSlo je do nasljedivanja politiziranosti javnih sluzbenika, niske razine

politicke odgovornosti prema stanovniStvu 1 bira¢ima, nedostatka potrebnih znanja 1 vjeStina

> Swianiewicz, P. (2010). If Territorial Fragmentation is a Problem, is Amalgamation a Solution? An East
European Perspective. Local Government Studies. 36(2); 183-203.

> Wollmann, H. (2016). Provision of Public and Social Services in European Countries: From Public Sector to
Marketization and Reverse-or, What Next? U: Kuhlmann, S., Bouckaert, G. (Ur.). Local Public Sector Reforms
in Times of Crisis. London: Palgrave Macmillan

>’ Coulson, A., Campbell, A. (2008). Into the Mainstream: Local Democracy in Central and Eastern Europe. U:
Coulson, A., Campbell, A. (Ur.). Local Government in Central and Eastern Europe: The Rebirth of Local
Democracy. Hampshire: Routledge
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za uspjesno stvaranje javnih politika u demokratskom drustvu s trziSnom ekonomijom kao i

nerazvijen "ethos"*®

javnih sluzbi, $to su ujedno i razlozi zbog kojih je lokalnim jedinicama
nedostajalo educiranog osoblja kao i motiviranog lokalnog osoblja za prilagodavanje
promjenama i uspjeno preuzimanje i obavljanje novih poslova®. Bugek isti¢e da je postojao
dominantan pristup lokalnih sluzbenika vezan uz ocekivanja da ¢e se problemi rijeSiti

"0dozgo" a ne uz vlastitu lokalnu inicijativu®.

"Osim promjena na organizacijskoj razini, potrebna je zamjena starih vrijednosti, vjerovanja i
praksi onima koje odgovaraju novim drustvenim okolnostima"®. Zemlje u tranziciji imaju
velike probleme s kulturoloskim pretpostavkama zbog toga $to se ne mogu provoditi pravnim

aktom nego se zahtijeva postepena i, uglavnom, usporena promjena druStvene i upravne

kulture (Illner, 2000).

Pojedine zemlje u tranziciji su imale kvalitetno razvijen sustav lokalne samouprave (kao,
npr., Jugoslavija), a odredene zemlje u tranziciji su bile iznimno snazno centralizirane (kao,
npr., Bugarska). Pojedine tranzicijske zemlje su jo$ u vrijeme aktivnog socijalizma zapocele
sa planiranjem procesa decentralizacije i povezanih reformi (Poljska i Madarska), dok su
druge zemlje s procesom decentralizacije zapocele tek nakon pada socijalizma (Ceska), ¢ime
su dosle u drukéiju poziciju Sto se tice spremnosti za stvaranje i implementiranje reformi
vezanih uz proces decentralizacije kao 1 ucenja iz vlastitog iskustva te u pogledu vremena

koje je potrebno za uspjesno prilagodavanje (Bucek, 2016).
4.2. Decentralizirani gradovi Europske unije
Klasi¢na organizacija gradske uprave datira iz razdoblja dominacije poljoprivrednih podrucja

nad urbanim podru¢jima. No, s vremenom su se upravni sustavi u modernim drzavama

postupno odlikovali visokim stupnjem urbanizacije, Cija je posljedica veci 1 Siri regionalni

% Etos je gréka rije¢ koja znadi "lik", a koristi se za opisivanje vjerovanja ili ideala koji vode zajednicu, naciju
ili ideologiju.

** Beblavy, M. (2002). Management of Civil Service Reform in Central Europe. [dostupno na:
http://www1.worldbank.org/publicsector/civilservice/june2004seminar/Chapter3.pdf], <pristupljeno: 9.7.2021.>
% Bugek, J. (2016). Why and When Countires Implement Local Public Administration Reforms: A Long-Term
View of Reform Dynamics in Slovakia, 1990-2015. U: Silva, C.N., Bugek, J. (Ur.). Local Government and
Urban Governance in Europe. New York: Springer

*! Marceti¢, G., Lopizié, 1. (2017). Utjecaj procesa decentralizacije na jaCanje personalnih kapaciteta hrvatske
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave. Hrvatska i komparativna javna uprava : ¢asopis za teoriju i praksu
javne uprave. 17(3); 407-435.
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utjecaj gradova. Veliki gradovi sve viSe preuzimaju vode¢u ulogu u razvoju svojih drzava i,
prema podacima UN-a%, ta ¢e se uloga iriti u buduénosti. Zbog njihovog socijalnog,
ekonomskog i politickog potencijala, slozenosti odnosa koje donose, kao i broja problema u
njihovom djelovanju, proucavanje velikih gradova ne moze se svesti na raspravu o klasi¢nim
problemima lokalne samouprave. Naprotiv, potrebna je Sira teorijska dimenzija, koja bi
odrazavala sli¢ne napore mnogih upravnih sustava da odgovore na promjene u okolnostima
priznavanjem posebnog pravnog statusa gradova. Primjerice, talijanski ustav prepoznaje
poseban ustavni status velikih gradova u ¢lanku 114/1 koji isti¢e da se republika "sastoji od
opéina, provincija, metropolitanskih gradova, regija 1 drzave. Opcine, provincije,
metropolitanski gradovi i regije su autonomne jedinice koje imaju svoje statute, ovlasti i

funkcije u skladu s na¢elima utvrdenim u Ustavu"®.

Obic¢ni se grad pretvara u veliki grad pretvaraju¢i kvantitativne karakteristike svog rasta u
kvalitativne i stvaranjem sloZenog sustava koji ukljucuje okolna podrucja koja mu gravitiraju.
U tom kontekstu, grad se moze definirati kao naseljeno srediste koje karakterizira visa razina
ekonomskog, socijalnog, kulturnog, urbanog, znanstvenog i politickog rasta. Prepoznatljiv
pravni status gradova jam¢i im visu razinu neovisnosti u odnosu na osnovne jedinice lokalne
samouprave, Sto nuzno dovodi do vecleg broja izvornih i dodijeljenih nadleznosti i, u
odredenim sustavima, veéeg broja izravnih prihoda®. Posljedica priznavanja posebnog
pravnog statusa gradova, Sto se najcesce postize donoSenjem sustavnog zakonodavnog okvira
o lokalnoj samoupravi, nuzno podrazumijeva precizno uredenje odnosa izmedu grada i

prigradskih opéina zbog njihovog otpora formiranju centraliziranih institucionalnih odnosa®.

Njihovi se odnosi moraju temeljiti na nacelima koordinacije 1 suradnje, koji trebaju osigurati
ucinkovito upravljanje velikim gradskim sustavom 1 sprijeciti rastu¢u neravnotezu izmedu
razvijenih i nerazvijenih dijelova istog urbanog podrucja. Uobicajena je praksa da se odnosi
izmedu grada 1 prigradskih opéina ureduju ugovorom, prije svega na podrucju pruzanja
komunalnih usluga, prijevoza, planiranja urbanog razvoja 1 zastite okoliSa. Medutim, kako bi

se odrzala odrZiva i pravedna ravnoteza izmedu gradskih jedinica, neophodno je donekle

®2 United Nations (2014). World urbanization prospects: The 2014 revision, Highlights. New York: United
Nations;7

8 pajvanci¢, M. (2009). Ustavni okvir regionalne drzave: Primer Srbije. Novi Sad, Serbia: Centar za
regionalizam;6

* Dimitrijevi¢, P., Vugeti¢, D. (2011). Local government system. Beograd: Sluzbeni glasnik

® JoviGi¢, M. (2006). Local self-government: Selected writings of Miodrag Jovi¢i¢. Beograd: Sluzbeni glasnik
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smanjiti neovisnost 1 autonomiju gradskih jedinica za decentralizaciju 1 istodobno ojacati
suradnju, komunikaciju i razmjenu informacija unutar gradskog sustava (Dimitrijevi¢ i
Vuceti¢, 2011). Europska povelja o lokalnoj samoupravi ne prepoznaje gradove kao zasebne
oblike lokalne samouprave. S druge strane, Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Vijeca
Europe usvojio je dvije preporuke znacCajne za ucinkovito upravljanje gradovima

(Dimitrijevi¢ i Vuceti¢, 2011).

Razli¢ite drzave na razliCite nacine reguliraju organizaciju unutarnje decentralizacije svojih
glavnih gradova. Medutim, svi se modeli mogu podijeliti u dvije velike skupine. Prema
prvom modelu, veliki je grad zajedno sa prigradskim podru¢jima pridruzen jedinstvenoj
jedinici za decentralizaciju (metropoli), tj. samoupravnoj jedinici za decentralizaciju Cija
nadleznost uklju¢uje niz poslova. Drugi pristup ukljucuje stvaranje jedne ili vise
jednonamjenskih ili viSenamjenskih vlasti koje svoje aktivnosti obavljaju u okviru gradskih
nadleZnosti (Dimitrijevi¢ 1 Vuceti¢, 2012). U vecini slucajeva, posebno u glavnim gradovima,
gradska uprava organizirana je u dva sloja, ¢ime se predvida jasna razlika izmedu stvarnih
samoupravnih jedinica i upravnih grana glavnih gradskih vlasti u okviru decentraliziranih

gradskih jedinica.

Proces moderne unutarnje decentralizacije gradova postao je znacajan u drugoj polovici 20.
stolje¢a, s prvim izdankom u Italiji (u Bologni 1960-ih). Unutarnje gradske jedinice za
decentralizaciju u Bologni isprva su osnovane kao jedinice za dekoncentraciju, jer ih je
nekada imenovala gradska vlada, a izravno su izabrane od 1974. godine, §to je rezultiralo
prosirenjem njihovih nadleznosti. Po¢etkom 1970-ih vise od 100 talijanskih gradova slijedilo
je primjere Bologne, Venecije, Rima, Milana 1 mnogih drugih velikih gradova, potic¢u¢i tako
zakonodavca da reagira na nove okolnosti izmjenom sustavnog zakonodavnog akta o lokalnoj
samoupravi, tj. upravljanje i omogucéavanje gradovima s viSe od 40000 stanovnika da
formiraju jedinice za decentralizaciju unutarnjeg grada (Ivanisevi¢, 2008).

Medutim, bez obzira na pravo gradana da izravno biraju Clanove predstavnickih tijela,
predsjednike izvr$nih vlasti u decentraliziranim jedinicama u pocetku su birali gradski

predstavnici (Vijece Europe, 1996). Talijanski model usvojili su brojni §panjolski gradovi.

U njemackim su gradovima prve jedinice unutarnje decentralizacije (s izravno izabranim
vlastima i nadleznostima) stvorene sredinom 1970-ih. Posljedi¢no tome, do pocetka 1980-ih

priblizno 85% gradova s preko 95000 stanovnika uspostavilo je istinsku unutarnju
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decentralizaciju. Prema vrsti decentralizacije 1 njihovim nadleznostima, decentralizirane
gradske jedinice u Njemackoj svrstane su u Cetiri velike skupine. Prvu skupinu Cine okruzi
velikih gradova s najve¢im brojem stanovnistva, koji su istodobno federalne jedinice (npr.
Berlin i Hamburg). Druga skupina ukljucuje okruge gradova u sjevernoj Njemackoj (npr.
Koln je podijeljen na 9 gradskih Cetvrti s prosjecnom populacijom od 110000 stanovnika).
Treca skupina obuhvaca okruge gradova u juznoj Njemackoj (npr. Miinchen je podijeljen na
41 gradsku jezgru jedinice s prosjecnom populacijom od 30000 stanovnika) s relativno
manjim brojem stanovnisStva, a Cetvrtu skupinu ¢ine okruzi unutar onih gradova ¢iji teritorij
nije cjelovito podijeljen na gradske cetvrti. Uz odredene preinake, njemacki je model

primijenjen u Austriji, Svicarskoj i Nizozemskoj.

U Francuskoj je proces unutarnje decentralizacije zapoceo gotovo desetljece kasnije (tocnije,
1982. godine), ali samo u tri velika grada: Parizu, Marseillesu 1 Lyonu. Dvije trecine
predstavnika gradskih jedinica izabrano je izravno, a jedna tre¢ina sastavljena je od gradskih
predstavnika izabranih na teritoriji jedinice za unutarnju decentralizaciju, $to je na kraju
posluzilo kao osnova za izbor celnika gradske jedinice i njegovih zamjenika. Inicijativni,
savjetodavni i raznoliki odbori konstituirani su kao posebna tijela unutarnje decentralizacije
koja su ukljuc¢ivala predstavnike udruga koje na svom teritoriju obavljaju javne poslove.
Moglo bi se zakljuciti da ovaj model nije predstavljao potpunu decentralizaciju, Sto je
rezultiralo time da su ove jedinice dobile mali broj izvornih kompetencija. Kasnije je

primjena ovog modela proSirena na gradove 1 gradske jedinice s viSe od 100000 stanovnika.

U nordijskim gradovima (u Svedskoj, Norveskoj i Danskoj) ¢lanove odbora kao glavna tijela
gradskih jedinica imenuje gradsko vijeCe, stoga ih se ne moze smatrati unutarnjim

decentraliziranim jedinicama unatoc¢ ¢injenici da ih neki autori nazivaju takvim.
Sto se ti¢e srednjoeuropskih zemalja, moZe se istaknuti da jedinice za decentralizaciju
unutarnjih gradova nisu opcenito prihvacene kao rjeSenje problema s kojima se suocavaju

veliki gradovi te da se ovaj model uglavnom koristi u glavnim gradovima.

Poljska je 1990. godine uvela poseban oblik jedinica urbane samouprave, takozvane

,»pomocne jedinice* (model primijenjen u samo nekoliko vec¢ih gradova) te je tako troslojna
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organizacija VarSave bila regulirana posebnim zakonom (lat. lex specialis) 1994. godine, §to

je uzrokovalo ozbiljne probleme u gradskoj upravi zbog nejasne raspodjele nadleznosti.®®

Za razliku od ceskih gradova koji su organizirani kao jedinstvene jedinice, a nisu interno
decentralizirani, Bratislava 1 KoSice u Slovackoj podijeljene su na gradske cetvrti kao
samoupravne jedinice unutarnje decentralizacije s vlastitim izvrSnim ovlastima. Isti je model
uveden u Budimpesti, koja je jedini grad u Madarskoj podijeljen na jedinice za unutarnju
decentralizaciju. U Bugarskoj je primijenjeno vrlo zanimljivo rjeSenje pa u ovoj zemlji veliki
gradovi nemaju decentralizirane gradske jedinice. Medutim, unutar osnovnih jedinica za
decentralizaciju ruralnog tipa moguce je uspostaviti posebne urede mjesnih zajednica koji

ukljucuju naselja s preko 5.000 stanovnika, ¢ije ¢elnike biraju izravno gradani.

Kriteriji za specificiranje nadleznosti grada i njegovih dijelova, posebno kada se govori o
takozvanim klasi¢nim javnim uredima i sluzbama, trebali bi se utvrditi u skladu s nacelom
supsidijarnosti. Stoga bi glavne gradske vlasti trebale dobiti samo one funkcije koje bi bile
ucinkovitije ako se obavljaju na Sirem podrucju (u slucaju da je grad interno decentraliziran).
S obzirom na gore navedeno, bitno je da postoji odredena skupina upravnih poslova koji ¢ine
temeljne nadleZnosti koje bi trebale biti dodijeljene vec¢im gradskim poglavarstvima, kao $to
su, npr.: gospodarski razvoj, urbano i zemlji$no planiranje, javni prijevoz, uspostava i razvoj
industrijskih zona, tipicne komunalne usluge (opskrba energijom i1 vodom, prikupljanje 1
odlaganje otpada i otpadnih voda, prijevoz, zdravstvene usluge te spasilacke i vatrogasne
sluzbe), zastita okolisa i gradska infrastruktura. Sli¢na je situacija i u glavnim gradovima.
Ako su gradske Cetvrti unutarnje samoupravne jedinice, raspodjela nadleZnosti regulirana je
zakonom. U slu€ajevima kada sastavne jedinice uspostavljaju glavni gradovi i kada medu

sastavnim jedinicama postoji hijerarhija, ,,sredi$nja* gradska vlast ima puno Sire nadleznosti.

Tipi¢ne nadleZnosti srediSnjih gradskih vlasti su: izrada razvojnog plana za cijeli grad, javni
prijevoz, bolnice 1 posebne zdravstvene sluzbe, javni red i1 mir, policija, komunalne sluzbe i
odrzavanje cesta. S druge strane, tipi¢ne su nadleZnosti lokalnih decentraliziranih jedinica:
socijalna sigurnost, primarna zdravstvena zaStita, osnovno obrazovanje, zastita okolisa,

kultura i sport i rekreacija®’.

®® IvaniSevi¢, S. (2008). Europska iskustva u decentralizaciji upravljanja velikim gradovima. Hrvatska i
komparativna javna uprava. 8(2); 407-420.
®” Dimitrijevi¢, P., Vuéeti¢, D. (2011). Local government system. Beograd: Sluzbeni glasnik
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Sto se ti¢e europskih gradova, moze se doéi do zakljucka da ne postoji jedinstveni model
unutarnje organizacije. Stovise, poloZaj veéih gradova u upravnim sustavima europskih
drzava najcesce se regulira u okviru sustavnog zakonodavstva o lokalnoj samoupravi. Drugim
rijeCima, ve¢i gradovi dobivaju status samoupravnih jedinica Ciji je polozaj jednak polozaju
okruga ili regije (hijerarhijski viSe jedinice). Poseban pravni status obicno se daje unutarnjim
jedinicama glavnih gradova, dok drugi veliki gradovi rijetko imaju takav status, osim ako
takva mogucnost nije izri¢ito predvidena primjenjivim zakonom. U svakom slucaju,
unutarnje samoupravne jedinice su druga razina upravljanja u gradu te, zapravo, niti jedan

europski grad nije izgradio svoju unutarnju lokalnu samoupravu na viSe od dva nivoa

samouprave (npr. gradske op¢ine i lokalne zajednice).
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5. PROCES DECENTRALIZACIJE U REPUBLICI HRVATSKOJ

U hrvatskoj upravnoj teoriji pojam lokalna jedinica ili jedinica lokalne samouprave obi¢no se
odreduje terminom lokalna zajednica. Ali lokalna zajednica ima nekoliko razli¢itih znacenja,
a jedno od njih govori da je rije¢ o zajednici na lokalnoj razini, koja ima snaznu medusobnu
povezanost ¢lanova zajednice. Prema jednom znacenju, lokalna zajednica je oblik zajednice
koji nastaje kad ljudi zive i zaraduju na odredenom podrucju, sa specificnim lokalnim
interesima povezanim s uobicajenim zajednickim potrebama. Oni poticu razne komunalne
djelatnosti radi ispunjavanja zajednickih potreba, kroz razne vrste djelovanja lokalne
zajednice. Lokalna zajednica moze biti i skupina ljudi koja odlazi u neki geografski prostor,
predstavlja neku vrstu organizirajuée zajednice koja odrazava odredeni nain zivota, a
ponekad ima neke oblike i nacine kolektivnog djelovanja. Lokalna zajednica nije jednostavan
drustveni sustav. Ponekad predstavlja slozeni sustav koji je stvoren od jednostavnijih
drustvenih primarnih sustava i podsustava. Neki autori smatraju da lokalna zajednica
predstavlja tip druStvene zajednice koja je imala teritorijalni karakter, gdje se na najnizoj
razini javljaju neke lokalne javne potrebe koje se moraju ispuniti na zajednicki nacin. Pusié
tvrdi da lokalna zajednica nije jednostavan druStveni sustav, ve¢ da je rijeC o zajednici visoke
slozenosti, s primarnim lokalnim drustvenim sustavima i podsustavima. Vecina jedinica

lokalne samouprave uspostavljena je logikom zakonodavaca i vlasti®®.

Politicka logika moZe imati razli¢ite motive, a jedinice lokalne samouprave mogu se stvoriti
prema drugim kriterijima, $to ne odrazava strukturu lokalne zajednice. U tom smislu, lokalna
zajednica ne odraZzava nuzno strukturu i organizaciju jedinica lokalne samouprave, jer ih
definitivno definiraju vlada i politicka tijela. Medutim, u hrvatskoj upravnoj teoriji pojmovi
lokalna zajednica i lokalna jedinica ¢esto se koriste u istom smislu. Osnovni elementi koji su
zajednicki lokalnim zajednicama i jedinicama lokalne samouprave su podjela zemljopisnog
prostora, stanovnistva, zajedniCkih djelatnosti 1 javnih institucija, koje se mogu podijeliti kao
administrativne i politicke institucije. Politicke institucije koje vode lokalne politicke procese
I administrativne institucije imaju glavnu ulogu u provedbi lokalnih politika koje kreiraju

lokalne politicke institucije.

% Pusi¢, E. (1981). Komuna i opéina. Zagreb: Informator
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Lokalni sustav ¢ine tri vrste javnih organizacija. Te se organizacije razlikuju po vlastitim
funkcijama, strukturama, metodama i osobnim strukturama. Prva vrsta organizacija su
politi¢ke institucije. U politi¢kim institucijama gradani u lokalnim zajednicama izravno ili
neizravno putem izabranih predstavnika artikuliraju i Stvaraju vlastite interese, rjeSavaju
sporove o interesima te donose politicke odluke o smjeru razvoja lokalnih zajednica. Druga
vrsta organizacija su administrativne institucije, koje pruzaju obavljanje lokalnih javnih
poslova od strane lokalnih profesionalnih javnih sluzbenika, gdje rjesavaju razliCite javne
potrebe prema nadleznosti jedinica lokalne samouprave, kao politicke institucije. Te
institucije razlikuju se ovisno o nadleznosti, vrstama javnih poslova i1 broju lokalnih
organizacija koje upravljaju tim poslovima. One su alat za provedbu lokalnih javnih politika
koje uspostavljaju predstavnicka i izvrSna lokalna tijela. "Imaju poseban odnos s lokalnim

politickim tijelima, jer mogu utjecati na razne politicke procese"®.

Treci tip organizacija su izvrSne organizacije koje ¢ine jedan ili viSe pojedinacnih politiCara
ili kolegijalnih tijela koji "imaju zadatke i duznosti povezivanja politickih i administrativnih

elemenata lokalnog politikog sustava"’®.

Neki autori u Hrvatskoj analiziraju strukturu
hrvatskih gradova kao lokalnih politi¢kih jedinica u lokalnom sustavu upravljanja koji imaju
neka specificna obiljezja. Jedna od tih karakteristika je specifican odnos u procesu

upravljanja izmedu tri vrste institucija: politicko-predstavnicke, politi¢ko-izvrsne i upravne”.

Izmedu politicko-predstavnickih i1 upravnih organizacija postoje izvrSne organizacije koje
nastoje imati dominantnu ulogu u lokalnom politi€kom sustavu (Ivanisevi¢, 2008). Jedno od
nacela koje se mozZe primijeniti u objaSnjenju organizacije lokalne zajednice je nacelo
samoorganizacije’?. Prema ovom principu, lokalna zajednica, kao osnovni element uspostave
sustava lokalne samouprave, ima sve vecu ulogu u organiziranju lokalne uprave. Drugo
nacelo, koje je povezano s prvim nacelom, jest nacelo supsidijarnosti, koje je povezano s
odnosom izmedu srediSnjih i lokalnih vlasti, te podjelom izmedu njihovih ovlasti. U tom

smislu uloga lokalnih javnih vlasti mnogo je zna&ajnija od uloge sredi¥njih javnih vlasti”.

% pusi¢, E. (2002). Nauka o upravi. Zagreb: Skolska knjiga; 124-125

7 Ivanisevié, S. (2008). Europska iskustva u decentralizaciji upravljanja velikim gradovima. Hrvatska i
komparativna javna uprava.

™ pavié, Z. (2001). Od anti¢kog do globalnog grada. Zagreb: Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu

72 Lauc, Z. (2010). Odnos drzave i samouprave promatran kroz na&elo supsidijarnosti. Anali zavoda za
znanstveni i umjetnicki rad u Osijeku. Osijek

"3 Bakota, B. (2007). Problemi primjene nacela supsidijarnosti. Osijek: Pravni fakultet u Osijeku
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Nacelo decentralizacije i nacelo demokratizacije takoder su znaCajna nacela. Ta nacela
predstavljaju temelj organizacije hrvatskog sustava lokalne samouprave. Nacelo
decentralizacije jedno je od najvaznijih nacela uspostavljanja u¢inkovite lokalne samouprave,
s razli¢itim javnim poslovima. Na prvi pogled hrvatski sustav lokalne samouprave izrazito je
decentraliziran zbog postojanja velikog broja jedinica lokalne samouprave. lako je broj
lokalnih samouprava velik, njihova su javna tijela i zadaci relativno ogranic¢eni. Za stvarnu
provedbu nacela decentralizacije potrebno je osigurati veéu administrativnu, fiskalnu i
politicku sposobnost u lokalnim politickim institucijama, s veCom autonomijom u lokalnim
ovlastima i zadacima. Nacelo supsidijarnosti je takoder vazno nacelo, gdje u sukobu izmedu
sredi$njih i lokalnih javnih vlasti povezanih s javnim zadacima, prednost imaju lokalna javna

tijela, ako tim zadacima mogu upravljati u¢inkovito kao sredi$nja javna tijela.

Nacelo demokracije je trece nacelo i predstavlja provedbu demokratskih politi¢kih institucija
u lokalnim politickim poslovima. Te su institucije sustavno implementirane u hrvatski sustav
lokalne samouprave, posebno u izborni sustav. Jedinice lokalne samouprave u Hrvatskoj
formalno su potpuno neovisne, ali imaju niske fiskalne i administrativne kapacitete i ne mogu
upravljati ve¢im ili sloZenim infrastrukturnim projektima, stoga su vrlo ovisne o pomoci
srediSnjih drzavnih tijela 1 institucija. Jedno od novijih nacela u organizaciji lokalne
samouprave takoder je nacelo odrzivog razvoja’, koje ima vaZan utjecaj na razvoj lokalnih
zajednica. Prema visokim ekonomskim standardima, koji su takoder usvojeni u Hrvatskoj,
ovo je nacelo jedno od najvaznijih nacela u organizaciji i funkcioniranju lokalnih jedinica, a
viSe lokalnih zajednica 1 lokalnih interesnih organizacija 1 institucija inzistira na odrZivom
razvoju temeljenom na zelenoj ekonomiji uz ucinkovito i odrzivo koristenje prirodnih izvora

te uz visoku razinu zastite okolisa.

U analizi organizacije hrvatskog sustava lokalne samouprave u upravnoj teoriji prikazane su
razliCiti koncepti: koncept upravne decentralizacije, koncept politicke decentralizacije 1
marksisticki koncept komune. "Koncept administrativne decentralizacije ima provedbu u

skladu s razvojem Zajednice Ujedinjenih naroda"".

 Quental, N., Lurenco, J.M., Da Silva, F.N. (2011) Sustainable Development Policy: Goals, Targets and
Political Cycles. Sustainable Development. 19(1); 15-29.
75 Cvitan, O. (2003). Lokalna samouprava. Split: Veleugiliste u Splitu 36-38
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Razvoj zajednice je proces u kojem su ¢lanovi zajednice u situaciji da mogu zajedno, tj.
kolektivno obavljati poslove i generirati rjeSenja za zajednicke probleme. Ovaj pristup
prepoznat je kao vazan za lokalni socijalni, ekonomski, kulturni, politicki i okolisni razvoj
lokalnih zajednica, a morale su ga provoditi medunarodne institucije poput WHO-a, OECD-a,
Svjetske banke, Vije¢a Europe i1 Europske unije. Ujedinjeni narodi su razvoj zajednice
definirali kao proces u kojem se ¢lanovi zajednice okupljaju radi zajedni¢kog poduzimanja
akcija 1 stvaranja rjeSenja za zajedniCke probleme. Glavna stvar u lokalnoj zajednici je
stvaranje lokalnog drustva zasnovanog na pravdi, jednakosti i uzajamnom postovanju. Razvoj
zajednice ukljucuje promjenu odnosa izmedu gradana i politi¢ara 1 javnih vlasti u lokalnoj
zajednici. Koncept politicke decentralizacije temelji se na logici da se nekim javnim
poslovima moze bolje upravljati ako lokalne javne vlasti preuzmu odgovornost za njihovo
izvrSavanje. Ovdje dolazi na prvi plan prednost takve specifi¢ne lokalne javne potrebe i
interes za lokalnu zajednicu, $to je povezano s idejom decentralizacije kroz jacanje lokalnih
politickih institucija 1 tijela. Lokalne zajednice preuzimaju odgovornost za upravljanje nekim
javnim poslovima i imaju autonomiju u njihovom izvrsavanju. Koncept podruznice jedno je

od nacela koje je oblikovano u Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi.

Ovo je nacelo jedno od vaznih nacela za politicku i1 administrativnu strukturu te
funkcioniranje Europske unije. Prema ovom nacelu, sva tijela javne vlasti koja nisu sigurna u
to koja je razina odgovorna za upravljanje javnim poslovima, prihvacaju da je niza razina
javnih vlasti odgovorna za upravljanje javnim poslovima. Ovo nacelo u hrvatskoj upravnoj
teoriji ima glavnu ulogu u pokusaju stvaranja granica izmedu lokalnih i sredi$njih javnih
vlasti. Ovo je nacelo vazno za provedbu procesa decentralizacije u svim europskim zemljama
’® Ovdje je potrebno kratko spomenuti da je jedan od problema hrvatskih lokalnih jedinica
fragmentacija, s mnogim malim jedinicama lokalne samouprave s ograni¢enim
administrativnim 1 fiskalnim kapacitetima, sto dovodi do njihove slabosti. Na samom kraju
ovog poglavlja, potrebno je dodati da je marksisticki koncept komune vjerojatno
najradikalniji koncept, koji naglasava primat lokalne politicke strukture. Ovaj koncept
takoder predstavlja alat za ostvarenje marksisticke doktrine stvaranja, tzv. ,besklasnog

drustva‘“

e Kopri¢, 1., Maréeti¢, G., Musa, A., Pulabi¢, V., Lali¢ Novak, G. (2014). Upravna znanost — javna uprava u
suvremenom europskom kontekstu. Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu
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U hrvatskoj je upravnoj teoriji razvijen pristup da Ujedinjeni narodi predstavljaju nacin
djelovanja koji moze osigurati da manjkavi materijalni, ekonomski, osobni 1 drugi resursi
trebaju racionalnu i ekonomsku potrosnju, prema okviru utvrdenom sredi$njim planovima, na
inicijativu sredi$njih javnih tijela i pod njihovom snaznom potporom. Koncepcija politicke
decentralizacije drzavne sluzbe kvalitativno se razlikuje od lokalne samouprave. Prema ovoj
koncepciji, lokalna samouprava je politicko sredstvo za stvaranje politicke autonomije
lokalne zajednice u odnosu na srediSnju vlast. Jedinica lokalne samouprave ne ukljucuje
mogucnost da srediSnja uprava ima administrativne jedinice na lokalnoj razini. Politicka
decentralizacija kroz jacanje vlasti i zadataka lokalne samouprave na kraju dovodi do
dualizma lokalne samouprave i lokalnih javnih jedinica sredi$njih drZzavnih vlasti. Te su dvije
vrste jedinica organizacijske razliCite i odvojene. Marksisticka koncepcija komune bila je
idealisticka i nestvarna, jer je pocivala na hipotezi koja je govorila da bi se mogla smanjiti
slozenost upravljanja lokalnim javnim sluzbama i lokalnim administrativnim poslovima na

razinu na kojoj te poslove i sluzbe mogu obavljati svi’’.

5.1. Razvoj lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj

U razvoju lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj mogu se izdvojiti Cetiri faze. Prva faza
je bila u periodu od 1990. do 1993. godine, druga od 1993. do 2001., treca faza od 2001. do
2009., a cetvrta faza od 2009. godine do danas. U prvoj fazi lokalna samouprava imala je
institucionalni okvir iz prethodnog socijalistickog razdoblja. Stare jedinice djelovale su s
istom teritorijalnom organizacijom 1 vlastima iz prijaSnjeg sustava, s predstavnickim 1
1zvrSnim tijelima. Tada je Hrvatskoj uvedeno 7 Zajednica op¢ina (Lozina, 2014):

e Zajednica op¢ina Split (22 opcine)

e Zajednica opcina Bjelovar (10 op¢ina)

e Zajednica op¢ina Varazdin (5 op¢ina)

e Zajednica op¢ina Sisak (6 op¢ina)

e Zajednica op¢ina Karlovac (6 op¢ina)

e Zajednica op¢ina Gospi¢ (5 opcina)

e Zajednica op¢ina Zagreb (19 opc¢ina).

77 Kopri¢, L. (2006). Razlicite koncepcije o ulozi lokalnih jedinica, Javna uprava — nastavni materijali. Zagreb:
Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu; 253-258
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Predstavnicka tijela bile su komunalne skupstine 1 one su birale izvrsna tijela koja su se zvala
izvrSna vijeca s predsjednikom izvrSnog vije¢a. Komunalne skups$tine imale su znacajnu
ulogu u procesu politickog odlucivanja te su imale mnostvo razli¢itih ovlasti i nadleznosti.

«“’8 drustveno-politickog

Skupstine su konstituirane iz tri doma: vijeca tzv. ,,zajednickog rada
vijeca 1 vije¢a podopcinskih jedinica. U ovom institucionalnom okviru provedeni su prvi

demokratski izbori, u svibnju 1990. godine”™.

U drugoj fazi izradio se novi zakon koji je regulirao potpuno novu organizaciju lokalne
samouprave. Takoder, promijenjena je teritorijalna organizacija drzave, a odrzani su novi

lokalni izbori za ¢lanove predstavnickih tijela jedinica lokalne samouprave.

U drugoj fazi uspostavljaju se dvije autonomne zupanije, Glina i Knin. Te su Zupanije
osnovane za podrucje sa znacajnim srpskim stanovniStvom, ali nikada nisu bile na snazi.
Stvorene su 1 podop¢inske jedinice, nazvane ,,mjesne zajednice®, koje su imale autonomiju u
upravljanju lokalnim javnim zadacima i sluzbama. Vlasni$tvo podopc¢inskih jedinica postalo
je vlasnistvo novih jedinica lokalne samouprave na prvoj razini (gradova i opéina) (Kopric,
2010). Na prvoj razini sustava lokalne samouprave osnovane su op¢ine i gradovi koji su imali
predstavnicka tijela (gradska i1 op¢inska vije¢a) 1 izvrSna tijela (gradonacelnici 1 gradska
poglavarstva, op¢inski nacelnici 1 opCinska poglavarstva). Glavni javni zadaci gradova i
op¢ina bile su komunalne usluge poput gospodarenja otpadom, gospodarenja vodom,
odrZavanja javnih povrSina i lokalnih cesta itd. Sljede¢i zadatak bio je urbano planiranje i
upravljanje razvojem lokalne zajednice. Na drugoj su razini osnovane Zupanije kao jedinice
lokalne samouprave i jedinice drzavne uprave na prvoj razini koje pokrivaju teritorij vise

gradova 1 op¢ina.

Oni su upravljale nekim javnim poslovima, poput urbanog planiranja i lokalnog razvoja
zupanije. Takoder su predstavljale i zalbene instance za djela koja su lokalne jedinice donijele
na prvoj razini. Glavni prigovor ovog modela lokalne samouprave odnosio se na
fragmentaciju, koja ukljucuje velik broj jedinica lokalne samouprave, ogranicenih ovlasti i

niskih fiskalnih i administrativnih kapaciteta. Na prvi pogled primijetio se ogroman broj

"8 U bivsoj Jugoslaviji, kao socijalistitkoj drzavi, postojala je doktrina da su sva poduzeéa i radne organizacije
vlasni$tvo radnog naroda.
7 Kopri¢, I. (2010). Stanje lokalne samouprave u Hrvatskoj. Hrvatska i komparativna javna uprava. 10(3)
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lokalnih jedinica, ali u stvarnosti je doslo do znacajne centralizacije javnih vlasti u Republici
Hrvatskoj®°.

Treca faza zapocela je ustavnim promjenama 2000. godine. Te promjene stvorile su novu
pretpostavku za daljnji razvoj sustava lokalne samouprave. Ustav tretira Zupanije kao jedinice
teritorijalne ili regionalne samouprave te je prenio mnoge javne poslove u nadleznosti
jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, implementirao nacelo solidarnosti i
supsidijarnosti te uveo op¢u klauzulu u definiranju lokalnih javnih zadataka i duznosti. Prema
novom Zakonu o lokalnoj i teritorijalnoj (regionalnoj) samoupravi, pro$irio se opseg lokalnih
javnih poslova. Novo zakonodavstvo takoder je vodilo praksu koja je postojala u drugim
modernim zemljama, kod kojih je opseg lokalnih poslova bio vrlo Sirok. Novim zakonskim
rjeSenjima u potpunosti je podijeljena lokalna samouprava od drzavne uprave na lokalnoj
razini. U Zakon o organizaciji drzavne uprave implementiran je dio koji regulira
funkcioniranje srediSnje uprave na lokalnoj razini. Od tog trenutka za upravljanje javnim
poslovima koji su u nadleznosti sredis$nje drzave osnivaju se uredi za drzavnu upravu u
7upanijama. Zupanijski prefekt zavrsio je na &elu sredidnje uprave u Zupanijama, a Zupanije
su postale isklju¢ivo jedinice lokalne samouprave ili druga razina. Glavna osoba srediSnje
uprave postao je osoba koja je imenovala celnika uprave u op¢ini. Novi je Zupan imenovan
od Sefa uprave u srediSnjoj vladi, a drzavna uprava postala je neovisna o Zupanu i Zupanijskoj

upravi.

Op¢inska poduprava imala je mini reformu u kojoj je dobila pravnu osobnost dok je u praksi
imala istu nadleznost kao i prije. Ta nadleZnost ovisi o politici jedinica lokalne samouprave.
Prema toj politici, lokalni javni zadaci 1 aktivnosti mogu se prenijeti na podopcinske jedinice.
Odluku o tim pitanjima ima jedinica lokalne samouprave. Opc¢inske jedinice samouprave i
dalje su jedinice lokalne samouprave vazne za izravno sudjelovanje u gradanstvu.18
Medutim, moguénost njihovog ukljuc¢ivanja u lokalne javne aktivnosti ovisi o volji jedinica
lokalne samouprave. 1z tog razloga, op¢inska poduprava u Hrvatskoj je trebala proaktivniju
ulogu u lokalnom javnom zivotu (Kopri¢, 2010). Postoji nekoliko tradicionalnih i modernih
oblika sudjelovanja gradana u donoSenju odluka na lokalnoj razini. Primjerice, tradicionalni
su oblici referendum, gradanska inicijativa, vije¢nicki sabori i Siri tipovi podop¢inskih vlada
(kao Sto su Cetvrti, Zupe itd.). Kao novi oblik tradicionalnog sudjelovanja mogu se prepoznati

izravni izbori za gradonacelnike, jaanje vodece uloge gradonacelnika i ostalih lokalnih

% Blazevi¢, R. (2010). Upravna znanost. Zagreb: Druitveno veleugiliste u Zagrebu

40



rukovoditelja, uvodenje referenduma o opozivu te neovisni lokalni politicki akteri (Kopri¢,

2010).

U hrvatskom je kontekstu potrebno promijeniti regulatorni okvir lokalne samouprave, a
prema nacelu supsidijarnosti ojacati lokalne javne poslove i institucije. Bez reforme cijelog
sustava lokalne samouprave koji slijedi proces decentralizacije i jacanja lokalnih politickih
institucija, nemogucée je obnoviti ulogu podopéinske vlasti u hrvatskom politickom i
upravnom sustavu. Nakon reforme lokalne samouprave, mogu e prosiriti nadleznosti
op¢inske podupravne Sto ¢e dovesti do decentralizacije lokalnih javnih zadataka i1 aktivnosti

te ¢e pruziti bolje komunalne usluge.

Cetvrta faza zapolela je uvodenjem novih tipova jedinica lokalne samouprave, koje imaju
neke prerogative kao Zupanije. Neki veci gradovi i gradovi koji su administrativna srediSta
Zupanija dobili su te povlastice. NadleZnost je uspostavljena u nekim poslovima, kao $to su
lokalne javne Skole, lokalno javno zdravstvo, urbanizam, postupak dobivanja gradevinskih
dozvola itd. Druga promjena bila je novela izbornih sustava u jedinicama lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave. Uspostavljen je novi sustav izravnih izbora gradonacelnika i
zupana. Njihov je mandat postao neovisan o vecini u op¢inskom i gradanskom vijecu ili
skupstini zupanije®. Izravni izbori su ojacali politi¢ki polozaj gradonacelnika i Zupana koji su
postali neovisni u ulozi u lokalnim politickim institucijama. Ali s druge strane, gradonacelnici
1 Zupani moraju suradivati S op¢inskim 1 gradskim vije¢ima i Zupanijskim skupstinama ako
zele donositi odluke 1 upravljati politi€¢kim 1 upravnim procesom u lokalnoj zajednici, poput
procesa stvaranja lokalnog prorauna, jer gradonacelnici 1 Zupani predlazu, a vijece 1

skupstina Zupanije moraju taj zakon usvojiti.

U 2013. godini ta je reforma dopunjena vaznom novelom Zakona o lokalnoj samoupravi.
Prema ovoj noveli, ako lokalni predstavnik ne usvoji prijedlog lokalnog proracuna, razrijesit
¢e duznost gradonacelnika 1 zupanije, a zatim slijede novi lokalni izbori za gradonacelnike,

zupane 1 skupstinu (NN 144/2012).

# Kopri¢, I, Klari¢, M. (2015). New Developments in Local democracy in Croatia. Croatian and Comparative
Public Administration. 15(2); 389-414.
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5.2. Trenutna situacija i mogucnosti za daljnju decentralizaciju

Sadasnji sustav lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj je Cesto kritiziran u upravnoj
teoriji i praksi. Jedna od glavnih kritika se odnosi na postojecu teritorijalnu strukturu lokalne
uprave, slozenu strukturu jedinica lokalne samouprave, s mnogim razinama lokalne
samouprave, podopcinskim, opcinskim, regionalnim, te s pojedinim posebnim javnim
vlastima u velikim gradovima. Jedinice lokalne samouprave imaju nisku razinu javnih
ovlasti, Sto ukljucuje upravljanje lokalnim komunalnim javnim sluzbama i zadacima te javno
planiranje. Regionalna samouprava ima neke prerogative u javnom planiranju, ali ostali
prerogativi ovise o srediSnjim drzavnim vlastima, a financiranje tih prerogativa ovisi o
srediSnjem proraunu. Jedinice koje upravljaju javnim zadacima u podrucju obrazovanja,
javnog zdravstva, urbanizma, javnog prometa i infrastrukture, obnove javnih cesta, planiranja
i razvoja mreze obrazovnih, socijalnih, zdravstvenih i kulturnih institucija, izdavanja
gradevinskih dozvola itd. Problem je da se te aktivnosti financiraju iz srediSnjeg drzavnog
proracuna, a izvorni proracun zupanija je nizak. Primjerice, nemogucée je stvoriti mrezu
javnog zdravstva, jer ta mreza ovisi o javnoj politici Ministarstva zdravstva, ili, npr. mrezi
javnog obrazovanja u zupaniji koja je ovisna o potpori Ministarstva znanosti, obrazovanja i
Sporta. TeSko je govoriti o autonomiji, kada upravljanje nekim javnim poslovima, koji su

dodijeljeni Zupanijama, ovisi o volji srediSnjih drzavnih vlasti 1 njihovoj javnoj politici.

Danas u Hrvatskoj upravnoj teoriji i praksi postoji miSljenje da je nuZzna reforma i
reorganizacija lokalne samouprave uz ozbiljnu decentralizaciju javnih poslova. Ta bi reforma
trebala uslijediti s novim teritorijalnim ustrojstvom drzave i uvodenjem novog modela
jedinica lokalne samouprave. Ti novi modeli moraju imati administrativne, fiskalne i
organizacijske kapacitete za upravljanje decentraliziranim javnim zadacima i ucinkovito
pruzanje javnih usluga. Neki od prijedloga uklju¢uju potpuno novu organizaciju lokalne
samouprave, S$to ukljucuje smanjenje broja jedinica lokalne samouprave, posebno malih
jedinica samouprave na prvoj razini lokalne samouprave, ¢ije postojanje ovisi o financijskoj i
administrativnoj pomo¢i srediSnje javne vlasti. takoder, potrebno je stvoriti kvalitativou
razliku izmedu gradova 1 zajednica, jer formalno postoje¢i kriteriji nisu dovoljno jasno

ogranicili javne poslove tih vrsta jedinica samouprave.
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Osim navedenog, op¢inska bi podru¢na uprava trebala obavljati javne zadatke koji su vazni
za svakodnevni zivot lokalne zajednicesz. Sadasnja situacija u kojoj postojeca opcinska
poduprava, koju biraju izravno gradani, a nema formalne ovlasti za upravljanje lokalnim
javnim zadacima i ima vrlo malu moguénost utjecaja na politicki proces u lokalnoj zajednici,
¢ini ovaj sustav formalno prisutnim u lokalnom politickom Zivotu, ali u stvarnom Zzivotu
obi¢no se potpuno ignorira od relevantnih politickih ¢imbenika u jedinicama lokalne
samouprave. Uloga opcinske samouprave mora biti znacajnija, s orijentacijom na lokalne

javne potrebe povezane s interesima lokalne zajednice.

Na regionalnoj razini potrebno je uvesti novi tip jedinice lokalne uprave, tj. regiju. Regija
mora biti presudan ¢imbenik za razvoj vece lokalne zajednice, a trebala bi pokriti podrucje s
minimalno 800000 ljudi. Njihova bi javna tijela trebala biti ve¢a od onih koja imaju zupanije.
Takoder, regije bi mogle bi upravljati velikom koli¢inom javnih poslova, prema principu
podruznice. To ukljucuje administrativnu 1 fiskalnu autonomiju u poslovima poput javnog

zdravstva, obrazovanja, kulture, znanosti, javnog planiranja i gospodarskog razvoja.

Postoji 1 miSljenje hrvatskih stru¢njaka da je reforma lokalne samouprave mogucéa u
sadasnjem institucionalnom i organizacijskom okviru. Neki od njih smatraju da je potrebno
deprofesionalizirati funkcije u malim jedinicama samouprave, uciniti sve lokalne funkcije
dobrovoljnima, a mozda i objediniti lokalna javna tijela u obavljanju javnih zadataka za vise
malih jedinica lokalne samouprave®. Prema tome, nije vazno na koliko razina postoji lokalna
samouprava u hrvatskom lokalnom politickom sustavu. Vaznije je stvaranje takvog tipa
sustava lokalne uprave, koji ¢e biti ucinkovitiji uz manje troSkove. U tom smislu uvodenje
slobodnog obavljanja javnih poslova i objedinjavanja javnih usluga od strane jedinica lokalne
samouprave takoder moze imati pozitivne u¢inke, bez napustanja postojeceg modela lokalne
samouprave u Hrvatskoj*. Ideja regionalizacije takoder se kritizira kao neito §to nije u
skladu s hrvatskom tradicijom, te se povezuje s drugim, uglavnom ve¢im zemljama. Smatra

se da reorganizacija i decentralizacija sustava lokalne samouprave mogu uzrokovati raspad

% Kopri¢, L, Klari¢, M. (2015). New Developments in Local democracy in Croatia. Croatian and Comparative
Public Administration. 15(2); 389-414.

® Bakota, B. (2014). Local and Regional Government Reform in Croatia: Subsidiarity and Innovation in an Era
of Austerity. U: Nunes Silva, C., Bucek, J. (2014). Fiscal Austerity and Innovation of Local Governance in
Europe. New York: Routledge

# Babac, B. (2010). Oblikovanje hrvatskog regionalnog polititko-upravnog ustrojstva u razmedu suvremenosti,
nacionalne tradicije i europeizacije — prethodni iskazi. Znanstveno-struéni skup “Teritorijalni ustroj i
regionalizacija Republike Hrvatske u kontekstu europskih integracija”. Split: Pravni fakultet Sveugilista u Splitu
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hrvatskog politickog i upravnog sustava, tj. Republika Hrvatska je, prema takvim stavovima,
previSse mala drzava za uspjeSnu provedbu regionalizacije. S druge strane, Zupanija je
uvedena kao jedinica lokalne samouprave u hrvatski politicki i upravni sustav, kao
tradicionalni i povijesni dio sustava lokalne samouprave, koji stolje¢ima postoji u hrvatskom

upravnom prostoru i koji se moze poboljsati ali, ipak, do sada jo$ uvijek nije promijenjen.
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6. ZAKLJUCAK

Oni koji proucavaju ciljeve i procese provedbe decentralizacije Cesto koriste pristup teorije
sustava, koji se odnosi na cijelu perspektivu sustava, ukljucujuéi sve razine, sfere, sektore i
funkcije 1 gledanje na razini zajednice kao ulaznu tocku na kojoj cjelovite definicije razvojnih
ciljeva dolaze od samih ljudi i gdje je najprakti¢nije podrzati ih. Decentralizacija, u bilo
kojem podrucju, odgovor je na probleme centraliziranih sustava. Decentralizacija u vladi je
tema koja se najviSe proucava, a percipira se kao rjeSenje problema kao $to su ekonomski
pad, nesposobnost vlade da financira usluge, zahtjeva manjina za ve¢im udjelom u lokalnoj
upravi, slabljenje legitimiteta javnog sektora te globalni i medunarodni pritisak na zemlje s

neucinkovitim, nedemokratskim i pretjerano centraliziranim sustavima.

Pojam decentralizacije je usko povezan s nacelom supsidijarnosti. Decentralizacija, odnosno
decentralizacija upravljanja, odnosi se na restrukturiranje ili reorganizaciju vlasti tako da
postoji sustav suodgovornosti izmedu institucija upravljanja na sredi$njoj, regionalnoj i
lokalnoj razini prema nacelu supsidijarnosti. Drugim rije¢ima, rije¢ je o povecanju ukupne
kvalitete i djelotvornosti sustava upravljanja uz istodobno povecavanje ovlasti i kapaciteta na

podnacionalnim razinama.

Decentralizacija je Cesto povezana s konceptima sudjelovanja u donoSenju odluka,
demokracije, jednakosti i slobode viSeg tijela. Decentralizacija pojacava demokratski
kapacitet sustava ili zemlje, a vjeruje se da su lokalna predstavnicka tijela sa stvarnim
diskrecijskim ovlastima osnova decentralizacije koja moze dovesti do lokalne u¢inkovitosti,
pravednosti i razvoja. Rast drzavnih rashoda, losa ekonomska ucinkovitost i porast ideja
nastalihn pod utjecajem slobodnog trzista uvjerili su vlade da decentraliziraju svoje
poslovanje, potaknu internu kompetitivnost, ugovaraju poslove s privatnim tvrtkama koje

posluju na trzistu i u potpunosti privatiziraju pojedine funkcije 1 usluge.

Cimbenici koji ometaju decentralizaciju ukljuéuju slabe lokalne administrativne ili tehnicke
kapacitete, Sto moZe rezultirati neucinkovitim uslugama, zatim neadekvatne financijske
resurse dostupne za izvrSavanje novih lokalnih odgovornosti, posebno u pocetnoj fazi kada su
najpotrebnije, te nepravednu raspodjelu resursa. Decentralizacija moze koordinaciju

nacionalne politike uciniti previSe slozenom. Npr., lokalnim elitama moze omogucditi
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preuzimanje odredenih funkcija, zatim moze do¢i do potkopavanja lokalne suradnje
nepovjerenjem izmedu privatnog i javnog sektora, a moguci rezultat decentralizacije se moze
ogledati u ve¢im troSkovima izvrSenja i sukobom za resurse ukoliko ne postoji visa razina
vlasti. Takoder, decentralizacija mozda i nije toliko u¢inkovita kod standardiziranih, rutinskih
usluga, za razliku od onih usluga za koje su potrebni slozeniji inputi. Osim navedenog, na
samom kraju je potrebno istaknuti da, iako decentralizacija moze povecati "produktivnu
ucinkovitost", ona moze potkopati "alokativnu ucinkovitost" otezavanjem preraspodjele
bogatstva te moze prouzrokovati vece razlike izmedu bogatih i siromasnih regija, posebice u
vrijeme kriza, kad nacionalna vlada moZzda nije u stanju pomo¢i onim regijama kojima je

pomo¢ potrebna.
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