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Predgovor

Projektna studij@Analiti ke podloge za u inkovitu decentralizaciju u Hrvatsknja ena
je za potrebe Hrvatske zajednice Zupanija.

Projektna se studija temelji na sveobuhvatnom istraZivanju, iscrpnim analizama i
argumentiranom Kkriti kom prikazu postoje eg stanja u podjeli odgovornosti u obavljanju
javnih funkcija izme u op ina, gradova, zupanija i sredienje drzave, postoje ih izvora
financiranja za obavljanje javnih funkcija i pruzanje javnih usluga. Na osnovu svega toga
u studiji se iznose prijedlozi podjele javnih poslova me u razinama javne vlasti, kao i
prijedlozi i preporuke novog na ina njihovog financiranja s ciliem u inkovitijeg pruzanja
javnih usluga, ve eg stupnja zadovoljstva stanovnika, mjerenja planiranih rezultata i u inaka
u provo enju javnih funkcija.

U izradi studije sudjelovali su istraZzivai Ekonomskog instituta, Zagreb: dr. sc. Valerija
Botri, dr. sc. Ljiljana Bozi, dr. sc. Dubravka Jurlina Alibegovi, dr. sc. ™eljka Kordej-De
Villa, dr. sc. Ivana Raei Bakari , mr. Denis RedZepagi, dr. sc. Sun ana Slijep evi , prof. dr.
sc. Nenad Starc i prof. dr. sc. Maja Vehovec. Osim kolega iz Ekonomskog instituta, Zagreb
u izradi studije sudjelovao je dr. sc. Zdenko Babi, docent Studijskog centra socijalnog
rada Pravnog fakulteta Sveu ilista u Zagrebu i Helena Masari, pro elnica Ureda Grada
Opatije.

Stru na podreka je osigurana na radnim sastancima s predstavnicima op ina i gradova,
ija su razmisljanja i preporuke u velikoj mjeri ugra ene u tekst studije. Stoga, u ime
tima suradnika Ekonomskog instituta, Zagreb zahvaljujem na angazmanu i motivaciji svih
predstavnika lokalnih jedinica bez ijih kriti kih osvrta, kao i potvr ivanja nekih od nasih
smjernica, preporuka i prijedloga izrada ove studije ne bi bila mogu a.

Uz podreku naru itelja Hrvatske zajednice Zupanija na vrijeme su osigurani nuzni podaci
o izvreenju lokalnih prora una koje je Ministarstvo financija spremno osiguralo, ¢to je
omogu ilo rad na ovom istraZivanju.

Svjesni smo da ova studija nije mogla pruZiti odgovore na sva brojna pitanja koja su
obuhva ena sloZzenom problematikom odnosa me u razinama javne vlasti, podjele
nadleznosti u obavljanju javnih funkcija i njihovog financiranja te decentralizacije. Nasa
je namjera bila izraditi analitike podloge koje e biti temelj za kvantitativhu ocjenu
postoje eg stanja i koje e mo i kvalitetno posluziti kao okvir i smjernice budu ih rjesenja
procesa decentralizacije u Hrvatskoj, ali i upozoriti na prednosti i nedostatke, kao i mogu a
ograni enja.

lako nismo mogli dati bas u potpunosti egzaktne odgovore na mnogobrojna otvorena
pitanja, uvjereni smo da smo ostvarili nase postavljene ciljeve, te se unaprijed veselimo
novim istrazivanjima u ovom izuzetno zanimljivom i dinami nom podru ju.

Dr. sc. Dubravka Jurlina Alibegovi
Voditeljica projekta
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Uvod

1.1.

Razlozi i potreba za istrazivanjem

U Hrvatskoj se od sredine 2001. godine intenziviraju aktivnosti sredienje drZzave koje se
mogu podvesti pod zajedni ki nazivnik decentralizacije. Usprkos tome, dostignuti stupan;
fiskalne decentralizacije mjeren udjelom lokalnih prora una u ukupnim prora unima,
kao i udjelom lokalne drzave u bruto doma em proizvodu u Hrvatskoj jednak je ili ak
niZi u odnosu na razdoblje prije srpnja 2001. odnosno po etka procesa decentralizacije.
PromjenomZakona o lokalnoj i podru noj (regionalnoj) samoupaamju 2001. godine

pove ane su ovlasti i odgovornosti lokalnih jedinica i promijenjeni su izvori financiranja

za nove javne poslove lokalnim jedinicama te se neopravdano stje e dojam da Hrvatska
postaje viee decentralizirana drZava.

Hrvatska je poprili no centralizirana drZzava obzirom da su ovlasti za donosenje javnih
odluka uglavnom u rukama sredienje drzave. Sredienja drzava ostvaruje ve inu javnih
prihoda i troei najve i dio javnih rashoda (skoro 90 posto). To zna i da se o0 javhom novcu
svih poreznih obveznika i njegovom troeenju uglavnom odlu uje na jednom mjestu ... na
drZzavnoj razini. Lokalna drZzava (sve op ine, gradovi i Zupanije) sudjeluje s neeto viee od
10 posto u prihodima i rashodima konsolidirane op e drzave ili 4 posto u bruto doma em
proizvodu.

Polaze i od pretpostavke da lokalnha i regionalna samouprava bolje od sredisnje drZzave
poznaje javne potrebe i interese stanovnika sa svog podru ja, ona im treba osigurati javna
dobra i usluge i sve razvojne projekte u skladu s njihovim sklonostima i potrebama. Da bi
to mogle uspje*no obavljati op ine, gradovi i Zupanije, uz sve drugo, trebaju raspolagati i
financijskim sredstvima. Zbog toga je podjela nadleznosti u osiguranju javnih potreba i
njihovo financiranje, jedna od najvaznijih tema usko povezanih sa stupnjem decentralizacije
u drzavi.

lako strategija decentralizacije javnog sektora u Hrvatskoj jos uvijek nije pripremljena, od
srpnja2010. godine aktivnostise utom podru juipakintenziviraju. Vlada Republike Hrvatske
je po etkom srpnja 2010. godine usvajiamjernice i na ela za funkcionalnhu decentralizaciju
i teritorijalni preustrdjoje predstavljaju smjernice reforme lokalne samouprave i koja bi
trebala potpuno zazivjeti nakon lokalnih izbora 2013. godine. Usvojene Smjernice znak su
postojanja politi ke volje za nastavak zapo etog procesa decentralizacije. U dokumentu se
navodi daxreforma obuhva a tri klju ne cjeline ... funkcionalnu i fiskalnu decentralizaciju

te teritorijalni preustroj ipak se o fiskalnoj decentralizaciji uop e ne govori, te je naglasak
na opisu provedbenih aktivnosti Plana ostvarivanja funkcionalne decentralizacije i
teritorijalnog preustroja. Uz navo enje op ih kriterija poput na ela supsidijarnosti i
raspoloZivosti kapaciteta za u inkovito obavljanje javnih poslova, dokumentu nedostaju
jasnija obrazlozenja kriterija budu e raspodjele ovlasti i nadleznosti izme u sredisnje i
niZih razina vlasti. Nedostatak je dokumenta u tome da nedovoljno jasno ukazuje na usku
povezanost budu e raspodiele ovlasti, nadleznosti i odgovornosti izme u sredienje drzave,

11
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1.3.

12

zupanija, gradova i op ina, budu e strukture i broja lokalnih jedinica vlasti i budu eg
sustava financiranja.

Decentralizacija javnog sektora trebala bi imati z&dlj zadovoljavanje javnih potreba
stanovnika u skladu s njihovim sklonostima i potrebama za javnim dobrima i uslugama, poticanje
lokalnog i regionalnog raz\Rirebno ju je graditi kao sustav, koji se vrsto oslanja na
eksplicitno i stabilno utvr enim pravilima, koja se odnose na jasnu podjelu snage i mo i

izme u najviee razine vlastii nizih razina vlasti, na uskla enost interesa najviee razine vlasti

s interesima nizih razina vlasti, kao i na jasnu podjelu javnih funkcija i izvora sredstava za
njihovo financiranje izme u razina vlasti.

Na temelju tako utvr ene strategije decentralizacije dolazi se i do konkretnih preporuka za
u inkovit administrativno-teritorijalni ustroj u drzavi.

Ciljevi istrazivanja

Osnovni cifjrojekta je provesti istrazivanje o mogu im daljnjim pravcima decentralizacije u
Hrvatskoj, a rezultati istrazivanja su prikazani u ovoj projektnoj stddiiliti ke podloge
za u inkovitu decentralizaciju u Hrvatskoj

Projektna se studija temelji na sveobuhvatnom istrazivanju koje, na temelju iscrpne analize i
argumentirane kritike postoje eg stanja u podjeli odgovornosti u obavljanju javnih funkcija
izme u op ina, gradova, zupanija i sredienje drzave, postoje ih izvora financiranja za
obavljanje javnih funkcija i pruzanje javnih usluga, daje prijedloge podjele javnih poslova
me u razinama javne vlasti i utvr uje nove izvore financiranja za njihovo obavljanje s
ciliem u inkovitijeg pruzanja javnih usluga, ve eg stupnja zadovoljstva stanovnika, mjerenja
planiranih rezultata i ishoda (u inaka) u provo enju javnih funkcija.

Drugi ciljeprojekta odnose se na ukazivanje na promjene zakona koji e se trebati mijenjati
kako bi se provela predlozena funkcionalna i fiskalna decentralizacija u Hrvatskoj. Uz to,
cilj je projekta i dati okvirni prijedlog za novi teritorijalni ustroj jedinica regionalne i

lokalne samouprave kako bi bile sposobne obavljati sve javne poslove iz svog djelokruga.

Planirane aktivnosti u istrazivanju

Sa svrhom ostvarivamjanovnog cifjeojekta i provo enja istraZivanja o mogu im daljnjim
pravcima decentralizacije u Hrvatskoj, iji su rezultati prikazani u ovoj projektnoj studiji
«Analiti ke podloge za u inkovitu decentralizaciju u krpadsieaeno je niz aktivnosti,
me u kojima sljede e:

€ prikaz povijesnog pregleda podjele javnih funkcija i poslova izme u razina javne
vlasti u Hrvatskoj,
€ iscrpna analiza postoje eg zakonodavnog okvira u Hrvatskoj,



h

h

sveobuhvatna analiza izvora sredstva za financiranje javnih poslova i provo enja
javnih funkcija te analiza strukture prihoda i rashoda prora una jedinica lokalne i
podru ne (regionalne) samouprave,

analiza napretka procesa decentralizacije u Hrvatskoj od njegovih po etaka,
organiziranje radnih sastanaka s predstavnicima op ina i gradova, kako bi se testirala
primjenjivost pojedinih prijedloga,

organiziranje radnih sastanaka sa stru njacima iz podru ja prava i predstavnicima
ministarstava s ciliem dobivanja informacija o pojedinim prijedlozima daljnje
decentralizacije,

istrazivanje iskustava drugih zemalja,

priprema prijedloga i preporuka za unapre enje postoje eg sustava financiranja i za
cjelovitu reformu sustava financiranja,

priprema okvirnog prijedloga novog teritorijalnog ustroja jedinica regionalne i
lokalne samouprave koje bi bile sposobne obavljati javne poslove iz svog obveznog
samoupravnog djelokruga.
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2.1.

javnih funkcija izme u razina javne vlasti u Hrvatskoj

Upravno-teritorijalni ustroj Hrvatske od davnih dana do 90.-tih
godina proelog stolje a

Op ine kakve je Republika Hrvatska zatekla po svom osamostaljenju odre ene su joe 1974.
godine u posebnom poglavljustava Socijalisti ke Republike Hr{aRKg (NN 8/74).

Op ina je bila samoupravna i osnovna drustveno-politi ka zajednica koja ima sve funkcije
vlasti osim onih koje prema Ustavu obavljaju zajednice op ina (u koje se op ine moraju
udruzivati) i SRH. Osnivale su &eza podru je jednog ili vise mjesta koja su povezana
zajedni kim interesima radnih ljudi ako na tom podru ju postoje uvjeti za zadovoljavanje
zajedni kih potreba i neposredno vreenje viasti

Postupak po kojem su ep ine osnivale, ukidale, spajale i tako gubile i dobivale naselja
po injao je pribavljanjem misljenja zainteresiranih radnih ljudi i gra ana i zainteresiranih
op inskih skupstina ije se lanove biralo jednom u etiri godine. Uz skupstinu, op ina

je imala i izvreno vije e te organe uprave i stru ne sluzbe, a mogla je osnivati i ustanove.
Op ine u gradovima udruZivale su se u gradske zajednice oep.irai osiguravanja
jedinstvenog privrednog i drustvenog razvoja grada

Socijalisti ka op ina imala je poduga ak niz prava i duznosti. Uz ostalo, trebalo je
stvarati i razvijati uvjete za zivot, rad i zadovoljavanje zajedni kih potreba, ...usmjeravati i
uskla ivati razvoj privrede i drustvenih djelatnosti, ...stvarati uvjete za rad i zapoeljavanje
i brinuti 0 nezaposlenima, ...osiguravati neposredno izvreavanje zakona, ...stititi sigurnost,
...0siguravati javni red i mir, ...osiguravati primjenu ravnopravnosti, ...ure ivati koristenje
zemljista i dobara u op oj upotrebi, ...ure ivati odnose u oblasti prostornog planiranja i
ure enja prostora, ...osiguravati zaetitu i unapre ivati ovjekovu okolinu, ...organizirati i
osiguravati druetvenu kontroluy.itd. (lan 160. Ustava).

Socijalisti ka op ina je trebala raditi i ono *to op ine rijetko ragleure ivati i organizirati
narodnu obranu i organizirati i osiguravati drustvenu samozastitllz to, trebala je
voditi razvojnu politiku koja bi se danas nazvala integralnim upravijanjem. lan 171.
Ustava nalagao je &a.op ina utvr uje i provodi politiku ure enja prostora, odre uje
njegovu namjenu i nain koristenja, te u skladu s dugoro nim programima i planovima
privrednog, drustvenog i prostornog razvoja usmjerava izgradnju nha svom padsugu
svrhu izra ivali su se op inski prostorni planovi i takozvani druetveni planovi u kojima su
se redovno nalazile planske projekcije rasta zaposlenosti.

Op ine su imale prora un i zakonom odre ene izvore prihoda (porezi, takse...). Ukoliko
nisu bili dovoljni za financiranje navedenih poslova razliku je namirivala drzava na
osnovi mjerila utvr enih zakonom, a na nain kojim se trebala osigurati zainteresiranost

1 Ovaj se dio Studije temelji na Rasi Bakari (2010) i Hrzenjak (2004).

14



2.2.

i odgovornost op ine za racionalno korietenje tih sredstava i omogu iti funkcioniranje
neophodnih sluzbi.

Posebnost socijalisti kog administrativno-teritorijalnog ustroja bilejesne zajednice

Imale su status pravne osobe i prora un i mogle su se udruzivati u zajednice mjesnih
zajednica, a op inska skupetina im je mogla prenositi poslove iz svoje nadleZznosti s time
da za to osigura sredstva. Odlu ivalo se neposredno na zborovima i referendumom, a
spisak potreba koje su gra ani trebali ostvarivati u mjesnoj zajednici bio je respektabilan.
lan 157. Ustava nalagao je da radni ljudi i graani mjesne zajecdnicallu uju o
ostvarivanju svojih zajedni kih interesa i 0 solidarnom zadovoljavanju zajedni kih potreba
u pogledu ure ivanja naselja, stanovanja, komunalnih djelatnosti, druetvene brige o
djeci, socijalne zastite, odgoja i obrazovanja, kulture, fizi ke kulture, zastite potroea a,
zactite i unapre ivanja ovjekove okoline, narodne obrane i drustvene samezgsite
ostvarivanje zajedni kih interesa nije uvijek islo glatko, mjesne zajedwiadisuirenja i
rjesavanja sporowasnivale i mirovna vije a.

Zajednica u koju su morale u i sve op ine i sve njihove mjesne zajednice &jialjeca

op ina. Na toj se razini vodila briga o istim poslovima kao i u op inama i mjesnim
zajednicama s time da su zajednici op ina bili dodani razni inspekcijski poslovi i
uskla ivanje stavova u postupku utvr ivanja politike, donosenja propisa i poduzimanja
drugih akcija i mjera na podru ju op ina, te zauzimanje stavova o pitanjima o kojima se
odlu ivalo u federaciji i Republici od zajedni kog interesa za sve op ine zajednice op ina.

—to se tie opinskog ustroja i poslova u njihovoj nadleZznosti, naro ito je dolazilo do
izrazaja u obavezi da se na toj razini ure uje i organizira narodna obrana.

Socijalisti ke op ine i njihove zajednice na elno su dokinute osamostaljenjem Republike
Hrvatske. Ustavom iz 1990. godine prestale su vaZiti socijalisti ke odredbe o upravno-
teritorijalnom ustroju i najavljen je zakon o lokalnoj samoupravi. Lokalna samouprava nove
hrvatske drZave ustrojena je tijekom 1992. i 1993. godine. U svojevrsnom interregnumu od
po etka 1991. do po etka 1993. godine postojale su samo op ine sa zaostalim ustrojem i
javnim funkcijama iz bivee drZzave.

Razvoj lokalne samouprave u Hrvatskoj od 90.-tih godina proelog
stolje a do danas

Ustav iz 1990. godine administrativno je podijelio Hrvatsku na zupanije, kotare, gradove i
op ine (NN 56/90). Kotari, gradovi i op ine odre eni su kao jedinice lokalne samouprave,

a zupanije kao jedinice lokalne uprave i samouprave. Uslijedila su etiri zakona koja su to i
uredila. 1992. godine Sabor Republike Hrvatske dasiadk{@ o lokalnoj upravi i samoupravi
(NN 90/92), Zakon o podru jima zupanija, gradova i ¢Nk&®0/92) i Zakon o izboru
lanova predstavni kih tijela jedinica lokalne samoupraveNNI®@92). 1993. godine

2 Zakon o izboru lanova predstavni kih tijela jedinica lokalne samouprave i uprave je izmijenjen 1995. godine (NN

69/95).
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donesen jeZakon o izbornim jedinicama za izbor lanova predstavni kih tijela jedinica lokalne
samouprave i uprdV 1/93), a uz njeg@dluka o raspisivanju izbora za lanove predstavni kih
tijela jedinica lokalne samouprave i (N¥a¥£3). Slijedio j&@akon o odre ivanju poslova iz
samoupravnog djelokruga jedinica lokalne saiMbuB#a) koji je konkretizirao na elno
pobrojane poslove i zadatkedakona o lokalnoj upravi i samoupiatori su odrzani

po etkom velja e 1993. godine ime je u potpunosti dokinut teritorijalno-administrativni

ustroj bivee drzave.

Prem&akonu o lokalnoj upravii samougradii op ina su jedinice lokalne samouprave, dok

je zupanija jedinica lokalne samouprave i uprave. Zakon odre uje grad kao jedinicu lokalne
samouprave u kojoj je sjediste Zupanije te svako mjesto koje ima viee od 10.000 stanovnika
i predstavlja urbanu, povijesnu, gospodarsku i drustvenu cjelinu. Op ina je odre ena kao
jedinica lokalne samouprave koja se, u pravilu, osniva za podru je viee naseljenih mjesta
koja ine prirodnu, gospodarsku i drustvenu cjelinu i povezana su zajedni kim interesima
stanovnistva. ™upanija je jedinica lokalne uprave i samouprave koju povijesni, prometni
i gospodarski imbenici odre uju kao prirodnu samoupravnu cjelinu unutar Republike
Hrvatske.

Zakon o podru jima zZupanija, gradova i @alB@2. godine razdijelio je Republiku Hrvatsku

na 21 Zupaniju uklju uju i i Grad Zagreb, 69 gradova i 421 op inu i tako dokinuo zate enih
114 op ina bivee drzave. Procijenjeno je, prije svega politi ki, da u podru jima koja su u to
vrijeme bila okupirana treba ustrojiti i dva kotara s posebnim samoupravnim potoZajem

Prema novim zakonskim propisimag ine i gradovi su pravne osobe s grbom i zastavom,

a graani biraju svoje predstavnike u op inskom/gradskom vije u koji zatim meu
sobom biraju predsjednika. Vije e na osnovi op inskog/gradskog statuta bira i smjenjuje
na elnika/gradona elnika i lanove op inskog/gradskog poglavarstva imaju i u vidu da se
u poglavarstvu trebaju nai pro elnici upravnih odjela op inske/gradske uprave. lzvrenu
vlast op ine/grada tako ine na elnik/gradona elnik i poglavarstvo kojem predsjedava.
Zakon je brinuo i o sukobu interesa. lanovi poglavarstva nemaju pravo odlu ivanja o
nekretninama i pokretninama u vlasnistvu op ine/grada, kao niti o op inskim/gradskim
prihodima i rashodima kad su osobno ili preko lanova uZe obitelji zainteresirana strana.

Zakonom iz 1992. utvr eno je da op ine i gradovi samostalno obavljaju sliede e poslove:

€ osiguravaju uvjete za razvitak gospodarskih, drustvenih, komunalnih i drugih
djelatnosti od vaznosti za podru je op ine,

€ osiguravaju uvjete za ure enje prostora i urbanisti ko planiranje te zastitu
ovjekovog okoliea,

€ vode brigu o ure enju naselja, kvaliteti stanovanja, komunalnih objekata, obavljanja
komunalnih i drugih usluznih djelatnosti te lokalne infrastrukture,

% Ovaj je zakon desetak puta neizravno mijenjan donosenjem raznih propisa o upravljanju infrastrukturnim sustavima,
upravljanju pomorskim dobrom i sl.

4U ™upaniji Sisa ko-Moslava koj ustrojen je Kotar Glina, a u ™upaniji Zadarsko-Kninskoj, Kotar Knin.
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€ osiguravaju lokalne potrebe stanovnika u podru ju brige o djeci, obrazovanja

i odgoja, javnog zdravlja (ambulante, domovi zdravlja i sl.), zdravstvene zastite

zivotinja i zastite bilja, socijalne skrbi, kulture, tjelesne kulture i porta,

upravljaju op inskom imovinom,

€ osnivaju javne ustanove i druge pravne osobe radi ostvarivanja odre enih
gospodarskih, drustvenih, komunalnih i drugih socijalnih interesa i potreba
stanovnistva.

h

Ovo odre enje poslova op ine/grada nominalno je uze od onog prije 1992. godine. Niz
nekad op inskih poslova (na primjer, obrana i odrzavanje reda i mira) drzavna uprava
je zadrzala za sebe i uredila posebnim zakonima. Rat i jos ne posve potvr en integritet
tek stvorene drZzave nalagali su centralizaciju koja se po ela ublaZzavati tek nakon desetak
godina. Istovremeno je, me utim, otezana bilo kakva centralizacija na razini same op ine/
grada. Na elnika/gradona elnika biralo je vije e koje ga je ve na sljede 0j sjednici moglo
razrijeeiti.

Ustav Republike Hrvajskei posredno i neposredno sudjelovanje u vo enju javnih poslova.
Zakon o lokalnoj upravi i samoujrd¥@92. godine je, stoga, odredio posredno odlu ivanje
preko predstavnika u op inskom/gradskom vije u, a neposredno (samim time i lokalno) u
mjesnim odborima. Ovlasti koje su dolviljesni odboribile su, me utim, puno uZe od

onih koje su imale mjesne zajednice. Mjesni odbor ima vije e koje saziva mjesne zborove,
a op ina/grad mu mogu prenijeti neke svoje poslove. Mjesni odbor ima i svoju stavku

u prora unu op ine/fgrada, ali nema status pravne osobe, a i poslovi mu nisu odre eni
zakonom. Odre eno je tek da donosi program rada i financijski plan koji odobrava njegov
jedini financijer, op ina/grad.

Zakonom o lokalnoj upravi i samoumai®92. godine Hrvatska je ponovno dobila
Zupanije Za razliku od prirodnih, gospodarskih i drustvenih cjelina koje ine op ine/
gradovi, podru je Zupanije trebalo je Riti.izrazaj povijesnih, prometnih i gospodarskih
imbenika..» i uz to «...predstavljati prirodnu samoupravnu cjelinu u okviru Republike
Hrvatske (lanak 5.). | Zupanija je pravna osoba s grbom i zastavom i ima predstavni ka
i izvrena tijela. Predstavni ko tijelo je Zupanijska skupetina iji se lanovi biraju na etiri
godine i me u sobom biraju predsjednika. ™upanijska skupstina bira i Zupana kojeg je (to
je ograni avalo lokalnu samoupravu) morao potvrditi predsjednik Republike. Izvreno tijelo
je bilo Zupanijsko poglavarstvo ije je lanove logikom konstituiranja vlade i premijera,
birala skupetina na prijedlog Zupana. ™upan je samim time bio predsjednik poglavarstva,
a mogao je zadrzati od izvreenja op i akt Zupanijske skupetine, ako bi ocijenio da je
povrije en zakon ili drugi propis i zatraZiti da se uo eni nedostaci uklone.

Samoupravni djelokrug Zupanije bio je slian op inskom/gradskom samoupravhom
djelokrugu poslova s time da je naglasena briga o komunikaciji drzave i op ine/grada.
Prema lanu 15Zakona o lokalnoj upravi i samoujzai®92. godine Zupanija obavlja
sljede e poslove:
€ uskla uje interese i poduzima aktivnosti radi ravnomjernog gospodarskog i
drustvenog razvitka op ina i gradova u sastavu zupanije i Zupanije kao cjeline,
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€ uskla uje stajalista op ina i gradova o pitanjima o kojima odlu uju tijela drzavne
vlasti u Republici Hrvatskoj, odnosno uskla uje ure ivanje pitanja od zajedni kog
interesa o kojima odlu uju tijela op ina i gradova u sastavu Zupanije,

€ odre uje uvjete ure enja i zastite prostora Zupanije ako zakonom nije druga ije
odre eno,

€ uskla uje razvitak i mrezu odgojnih, prosvijetnih, kulturnih, zdravstvenih, socijalnih,
komunalnih i drugih institucija kao i objekata, infrastrukture od vaznosti za
podru je Zupanije kao cjeline,

€ obavlja poslove koje su op ine i gradovi prenijeli na Zupaniju,

€ osniva javne ustanove i druge pravne osobe.

™ypanija je, dakle, vra ena u administrativno-teritorijalni ustroj Hrvatske na srednjoj od
tri upravne razine. ™upanija je bila odre ena kao upravna i samoupravna jedinica. To
je znailo da su, uz Zupanijske odjele, djelovali i Zupanijski uredi, dekoncentrirana tijela
sredienje drzave.

Zakon o lokalnoj upravi i samoupeasdpunjen ve sliede e godine kako bi se produzili
rokovi konstituiranja novih tijela (NN 94/93), a sliede om izmjenom (NN 117/93) dopunjen

je spisak funkcija, te je gradovima koji imaju viee od 40.000 stanovnika dozvoljeno obavljanje
nekih poslova iz nadleZznosti Zupanije. Uveden je i jedinstveni upravni odjel koji je zaZivio
u mnogim op inama/gradovima kao dobro organizacijsko rjesenje.

Godine 1992. godine su odre eni i izvori financiranja lokalne samouprave, te su prihodi
jedinica lokalne samouprave: prihod od nepokretnih i pokretnih stvari, prihodi od
poduze a i drugih pravnih osoba u vlasnistvu jedinica lokalne samouprave, prihodi od
koncesija, prihodi od prodaje nepokretnih i pokretnih stvari, darovi, nasljedstva i legati,
prihodi od op inskih, gradskih i zupanijskih poreza naknada i taksa i pomo , dotacije i
naknade iz drzavnog prora una.

Donesen je Zakon o financiranju jedinica lokalne samouprave(Ndpiavé93) kojim su
utvr eni prihodi op ina/gradova i zupanija.

™upaniji su odre eni sljede i vlastiti izvori prihoda:

€ prihodi od vlastite imovine,

€ nov ane kazne i oduzeta imovinska korist za prekreaje koje sama propiee,

€ prihodi od poreza na nasljedstva i darove, poreza na cestovna motorna vozila,
poreza na plovne objekte i poreza na prire ivanje zabavnih i eportskih priredaba.

Vlastiti izvori sredstava op ine i grada su:

prihodi od vlastite imovine,

nov ane kazne i oduzeta imovinska korist za prekreaje koje sami propisu,
upravne i boraviene pristojbe,

komunalne naknade, doprinosi i druge naknade,

a dh dh dh



€ naknade za uporabu javnih, op inskih ili gradskih povreina,
€ prihodi od poreza na potroenju, poreza na ku e za odmor, poreza na reklame,
poreza na tvrtku ili naziv i poreza na korietenje javnih povreina.

Po prvi puta na jednom mjestu, navode se zajedni ki porezi:

€ porez na dohodak i porez na dobit koji dijele op ina/grad, zupanija i drzava,
€ porez od prire ivanja igara na sre u i porez na promet nekretnina koji dijele samo
op ina/grad i drzava (udio op ine/grada kretao se od 25 do 60 posto).

Do kraja dvadesetog stolje a op inski/gradski i zupanijski poslovi dopunjavani su i
detaljizirani daljnjim izmjenama i dopunama raznih zakonskih propisa te su u prvoj
polovini 2001. godine sve izmjene i dopune obuhva ene ndakonom o lokalnoj i
podru noj (regionalnoj) samoypisivB3/01). Na to je, prije svega, utjecala upravna praksa
i iskustvo koje se ubrzano gomilalo. S druge strane osjetio se iEdjepske povelje o
lokalnoj samoupravil985. koju je Hrvatski sabor prihvatio 1992. godine.

Zakon o lokalnoj i podru noj (regionalnoj) samialgti godine i dalje odre uje op inu/

grad kao jedinicu lokalne samouprave, a Zupaniju mijenja u jedinicu podru ne (regionalne)
samouprave. O ekivana decentralizacija najavijena je prosirenjem poslova op ine/grada.
Zakon ih odre uje kako slijedi:

ure enje naselja i stanovanje,
prostorno i urbanisti ko planiranje,
komunalne djelatnosti,

briga o djeci,

socijalna skrb,

primarna zdravstvena zastita,
0dgoj i osnovno obrazovanje,
kultura, tjelesna kultura i eport,
zastita potroea a,

zastita i unapre enje prirodnog okoliea,
protupozarna i civilna zastitu.

a d dh M dh dh h dh b

Odredbe novogZakona o lokalnoj i podru noj (regionalnoj) samau@@9i. godine
pokazuju da se sve viee uvaZava sposobnost uprava ve ih gradova. Gradovi s viee od 30.000
stanovnika, mogu obavljati skoro sve poslove koje obavljaju i Zupanije ako su osigurali
uvjete za njihovo obavljanje. Samim Zupanijama odre eni su poslovi koje je imala i do
tada:

*kolstvo,

zdravstvo,

prostorno i urbanisti ko planiranje,
gospodarski razvoj,

a b
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€ promet i prometna infrastruktura,
€ planiranje i razvoj mreZe obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova.

S druge strane odredbe o financiranju su pojednostavijene tako da viee i nema razlika
izme u op ine/grada i zupanije. Zakon, stoga, naprosto namoadlode jedinice lokalne,
odnosno podru ne (regionalne) samoupsaManak 6.):

€ op inski, gradski, odnosno Zupanijski porezi, prirez, naknade, doprinosi i pristojbe,

€ prihodi od stvari u njezinom vlasnistvu i imovinskih prava,

€ prihodi od trgova kih druetava i drugih pravnih osoba u njezinom vlasnistvu,
odnosno u kojima ima udio ili dionice,

€ prihodi od naknada za koncesiju koje daje njezino predstavni ko tijelo,

€ nov ane kazne i oduzeta imovinska korist za prekreaje koje sama propiee u skladu sa
zakonom,

€ udio u zajedni kim porezima s Republikom Hrvatskom,

€ sredstva pomo i i dotacija Republike Hrvatske predvi ena u drzavnom prora unu,

€ drugi prihodi odre eni zakonom.

Krajem 2007. godine istovremeno su donesena dva, po lokalnu samoupravu posebno
vazna, zakona kojima se ure uje pitanje izbora na elnika/gradona elnika i Zupana i pitanje
ustroja lokalne i podru ne samouprave. Najzna ajnija nova odrddkana o izborima

op inskih na elnika, gradona elnika, Zupana i gradona elnika GradiN d§@ba) je

ona o na elnicima i gradona elnicima koji se biraju kao i do sada na etiri godine, ali
neposredno, za to je potrebna natpolovi ha ve ina glasova u prvom, odnosno drugom
krugu.

Razrje+enje na elnika/gradona elnika odredila je nova izrdjekana o lokalnoj i podru noj
(regionalnoj) samoup(idid 109/07). Op insko/gradsko vije e (u Zagrebu, skupstina) moZze
raspisati referendum o razrjesenju na elnika/gradona elnika ako oni prestanu izvreavati
njihove odluke ili kada prouzro e znatnu materijalnu <tetu. Prijedlog za raspisivanje
referenduma o razrjeeenju predlazu lanovi vije a (zastupnici skupstine), ali ih se mora
skupiti najmanje jedna tre ina, a za odluku o raspisivanju potrebna je ve ina glasova svih
lanova vije a (zastupnika skupetine). Sljede a izmjena zakona (NN 125/08) odredila je i da
na elnici/gradona elnici u jedinici lokalne samouprave manjoj od 10.000 stanovnika mogu
izabrati ho e li svoj posao obavljati volonterski ili e za to primati pla u iz op inskog/
gradskog prora una. U jedinici lokalne samouprave s viee od 10.000 stanovnika, na elnici/
gradona elnici moraju biti profesionalci.

Najzna ajnija nova odrediidakona o lokalnoj i podru noj (regionalnoj) sameupnavo
ukidanju poglavarstva (predstavni ka tijela zadrZala su isti oblik i nadleZnosti). Na elnik/
gradona elnik koji je sada odre en kao jedino izvreno tijelo u op ini/gradu, kojeg viee nije
lako razrijesiti, preuzeo je odgovornost za viee poslova nego prije. Neposredno izabrani,
na elnici/gradona elnici zastupaju svoju op inu/grad i uz to:



pripremaju prijedloge op ih akata,

izvreavaju op e akte predstavni kog tijela,

usmjeravaju djelovanje upravnih tijela op ine/grada i nadziru «to rade,
upravljaju nekretninama i pokretninama op ine/grada i kupuju ih i prodaju za
op inu/grad ako vrijednosti ne premaesuju odre ene iznose,

€ upravljaju prihodima i rashodima op ine/grada.

a o b

Na elnik/gradona elnik je dobio i viee ovlasti u vo enju op inskih/gradskih odjela,
odnosno jedinstvenog upravnog odjela, te imenuje pro elnike upravnih odjela na osnovi
javnog natje aja (razrjesuje ih sam) kako bi zajedno brinuli o poslovima iz djelokruga
op ine/grad koji se novim zakonom nisu zna ajnije promijenili i obuhva aju i dalje iste
poslove, uz iznimku promjena i nadleZnosti op ina/gradova u podru ju komunalnog
gospodarstva i prometa na svom podru ju.

Vazna novin&Zakona o lokalnoj i podru noj (regionalnoj) sameupspastavaelikih

gradova Velikim gradom smatraju se jedinice lokalne samouprave koje su gospodarska,
financijska, kulturna, zdravstvena, prometna i znanstvena sredista razvoja sireg okruzenja
i stoga imaju nadleznosti sline Zupanijskim. Veliki gradovi obavljaju sve poslove koje
obavljaju i maniji, ali uz to brinu i o odrzavanju javnih cesta i izdavanju gra evinskih i
lokacijskih dozvola i provedbi dokumenata prostornog ure enja.

Novi Zakon nije donio bitne izmjene u podru ju financiranja op ina, gradova i Zupanija.

Grad Zagrebje kao glavni grad od op ine Grad Zagreb iz 1990. godine esto mijenjao
ustroj, ovlasti pojedinih tijela i nain ostvarivanja javnih funkcija. Zagreb danas ima
poloZaj Zupanije i obavlja poslove koje obavlja ostalih dvadeset hrvatskih Zupanija. Razlika
je u tome <to poslovi drzavne uprave koji su nekad obavljani u drzavnim uredima nisu
vra eni Republici, nego su ostavljeni Gradu Zagrebu, s time da izvreno tijelo grada za
njihovo izvreenje odgovara Vladi Republike Hrvatske. Za razliku od drugih gradova, Zagreb
ima gradsku skupstinu (51 zastupnik). Izvreno tijelo, kao i u drugim jedinicama lokalne
samouprave, je gradona elnik koji duznost obavlja profesionalno. Zagreb, nadalje, nema
upravne odjele, nego gradske urede s pro elnicima koji za svoj rad odgovaraju neposredno
gradona elniku, a, uz mjesne odbore, ima i gradske etvrti.

Ustrojavanje Grada Zagreba teklo je usporedno s razvojem ukupnog administrativno-
teritorijalnog ustroja i s obzirom na posebni status zasluZuje analizu koja nadilazi okvire
ovog dijela Studije. Od op ine Grad Zagreb iz 1990. godine hrvatski glavni grad je esto,
mnogi e se sloZiti i pre esto, mijenjao ustroj, ovlasti pojedinih tijela i na in ostvarivanja
javnih funkcija. Zakonskih propisa kojima je to ure ivano, skupilo se viee nego u procesu
razvoja ostatka sustava lokalne i regionalne samouprave. Od vaznijih zakona treba navesti
sliede e:

€ Zakon o spajanju op ina s podru ja Gradske zajednice Zagreb i prestanku Gradske zajedni
ZagrelfNN 47/ 90, 33/92),
€ Zakon o Gradu ZagréhiN 90/92, 76/93, 69/95, 14/97, 36/98, 62/01, 125/08, 36/09),
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2.3.

€ Zakon o izborima op inskih na elnika, gradona elnika, zupana i gradona elnika Grada
Zagreb@\N 109/07, 125/08).

Od svog prvog ustroja 1992. godine u osamostaljenoj Hrvatskoj do danas, lokalna
samouprava je postepeno doraivala svoje nadleznosti, precizirala upravne postupke i
uskla ivala se s upravnim strukturama na drZavnoj razini. Po etni ustroj je u dobroj mjeri
bio odre en ratom i razliito percipiranom ali ipak stvarnom potrebom za sredienjim
nadzorom. S vremenom, kako su se vanjski i unutarniji politi ki initelji uskla ivali, a stanje
smirivalo, op ine/gradovi dobivali su sve viee ovlasti da sami upravljaju svojim razvojem.
Pokazalo se, me utim, da dobivanje ovlasti ovisi o politi koj volji, a rast samoupravnog
kapaciteta o vlastitim naporima i ulaganjima i da to nuzno vodi u raskorak u kojem
zna ajno veliki broj op ina/gradova nije u stanju u inkovito obavljati poslove za koje su
ovlasteni. Za tako «to u pravilu nedostaje i sredstava jer decentralizacija vlasti nije pra ena
fiskalnom decentralizacijom. Nuzni uvjeti uspjesne decentralizacije: ovlasti, samoupravni
kapacitet i potrebna financijska sredstva, malo gdje su u Hrvatskoj uskla eni i ostvareni u
potpunosti.

Broj i veli ina jedinica lokalne samouprave

Promjene koje su se deeavale u pogledu broja i veli ine op ina/gradova bile su puno brojnije

i eee od promjena ustroja i zna ajno su utjecale na decentralizacijske izglede. lanak

9. Zakona o podru jima Zupanija, gradova i @p1882. godine dopustio je, naime, da
«inicijativu za promjenu podru ja zupanije, grada ili op ine mogu dati predstavni ka tijela
jedinice lokalne samouprave po prethodno pribavljenom misljenju stanovnistva na podru ju

za koje se promjena trazinicijativu je prema lanku 10. mogla datk.i.najmanje jedna

tre ina stanovnika naselja za koje se traZi izdvajanje iz sastava jedinice lokalne samouprave;
spajanje s drugim naseljem ili ukidanje naselj@ svemu je prema lanku 11. odlu ivao
Zastupni ki dom Sabora Republike Hrvatske. S druge strane ladakaha o upravi i

lokalnoj samoupréwiiste godine dopustio je da €&nimno, gdje za to postoje posebni
razlozi (povijesni, gospodarski. geoprometni) gradom moZe zakonom proglasiti i mjesto
manje od 10.000 stanovmk#@osebni razlozi nisu poblize odre eni pa je prva inicijativa
doela iz op ine Ivani Grad niti mjesec dana nakon donosenja Zakona. Zastupni ki dom
Sabora dopustio je da se ime izjedna i sa statusom pa je Ivani Grad po etkom 1993. godine
postao sedamdesetim gradom u Republici Hrvatskoj. Spremnost najvieeqg tijela da uvazava
posebne razloge otvorilo je vrata inicijativama pa su zahtjevi da op ina postane gradom ili
da se nekoliko naselja op ine izdvoji u posebnu op inu po eli pristizati sa svih strana.

Uslijedile su brojne izmjene i dopudiekona o podru jima Zupanija gradova i kpjiimea

su mijenjana podru ja i imena naselja, gradova i op ina. Tako je ve 1995. godine Grad
Zagreb postao sastavnim dijelom Zagreba ke Zupanije u kojoj je utvreno i pet novih
gradova(NN 69/95). Sljede a podijela uslijedila je 1997. godine dono+enjemZekamup

0 podru jima Zupanija, gradova i ofNNal10/97). Republika Hrvatska podijeljena je na

5 Jastrebarsko, Sveti lvan Zelina, Velika Gorica, Vrbovec i Zapresi .
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dvadeset Zupanija, pri emu je iz Zagreba ke Zupanije izdvojen Grad Zagreb. Ukinuto
je trinaest op ina, ustrojeno novih etrdeset i sedam gradova, a trideset etiri op ine su
izmijenile svoja podru ja. Zakonom iz 1997. godine prestao je vijedibn o podru jima
Zupanija, gradova i op daaesen iz 1992. i sve njegove izmjene i dopune (NN 90/92, 2/93,
58/93, 90/93, 10/94 i 29/94). Nakon 1997. godine uslijedilo je joe sesnaest izmjena i dopuna
(NN 124/97, 50/98, 68/98, 22/99, 42/99, 117/99, 128/99, 44/00, 129/00, 92/01, 79/02, 83/02,
25/03, 107/03 i 175/03). Inicijativa za promjene iz lanka 9. time je uglavnom iscrpljena.
Mnoga su mjesta postala gradom manjim od mnogih op ina, a ne malo mjesnih odbora
postalo je op inom, *to je esto izazivalo i joe uvijek izaziva zabune ve u nazivima

U vrijeme donoeenjzakona o podru jima Zupanija, gradova i @p1887. godine (NN

10/97) Republika Hrvatska je ve bila lanicom Vije a Europe paje iste godine ve prihva enu
Europsku povelju o lokalnoj samauiafcirala. Time je preuzeta obveza uskla ivanja
doma eg zakonodavstva s europskom pravhom ste evinom o lokalnoj samoupravi. U
razdoblju nakon 1997. godine u injeni su tako brojni koraci u cilju unapre enja pravnog
okvira lokalne samouprave Republike Hrvatske. Reforme su zapo ete 2000. godine
obuhvativei reformu drzavne uprave (ustrojavanje racionalnog i u inkovitog sustava javne
uprave) novi koncept Vlade i reorganizaciju tijela drzavne uprave) te decentralizaciju koja
uklju uje ja anje uloge jedinica lokalne samouprave u financiranju, investiranju i upravljanju
komunalnim uslugama, ja anje uloge lokalne i regionalne samouprave u gospodarskom
razvoju i socijalnoj sigurnosti gra ana itd. Izmjé&rstavgNN 113/00, 124/00, 28/01, 41/01

i 55/01) doprinijele su unapre enju zakonodavnog okvira i nominalnom ja anju polozaja
lokalne samouprave. Zna ajni doprinos bilo je i ograni avanje drzavne vlasti temeljenom
na Ustavom zajam enom pravu na lokalnu i podru nu (regionalnu) samoupravu.

Zakoni o lokalnoj i podru noj (regionalnoj) samau@@@1., 2002., i 2003. uklonili su
dekoncentriranu drzavu iz Zupanija, ali Zupanije i dalje odre uju kao jedinice podru ne
(regionalne) samouprave koje ine prirodne, povijesne, prometne, gospodarske, drustvene i
samoupravne cjeline, a ustrojavaju se radi obavljanja poslova od podru nog (regionalnog)
interesa. ™upanije obavljaju poslove od podru nog (regionalnog) zna enja, osobito one koji
se odnose na ¢kolstvo, zdravstvo, prostorno i urbanisti ko planiranje, gospodarski razvoj,
promet i prometnu infrastrukturu te planiranje i razvoj mreze obrazovnih, zdravstvenih,
socijalnih i kulturnih ustanova.

Hrvatska danas ima 556 jedinica lokalne samouprave, od ega 127 gradova i 429 op ina,
koje se razlikuju po veli ini mjerenoj brojem stanovnika, kao i po povreini koju zauzimaju.
Razlike u veli ini me u jedinicama lokalne samouprave potakle su brojne rasprave, ali i
mielienja o optimalnom broju op ina na podru ju Republike Hrvatske, koja joe uvijek

nisu dovoljno analizirana, a kamoli uskla ena. Op eprihva enog, znanstveno utemeljenog
odgovora na to pitanje za sada nema, s time da se svi slazu da osnovna jedinica lokalne
samouprave ima to slabiji samoupravni kapacitet ¢to je manja, i da se takvi primjeri gomilaju
ve gotovo dvadeset godina.

6 Joe 1990. godine 14 je zagreba kih op ina posebnim zakonom spojeno u op inu Grad Zagreb (NN 47/90), koja je
kasnije ukinuta, dok je na rubu Grada Zagreba 1997. godine konstituiran grad Dugo Selo.

" Ratificirane odredbe Povelje su stupile na snagu 1. velja e 1998. godine.
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razina javne vlasti po javnim funkcijama

Raspodijela javnih poslova u obavljanju javnih funkcija se temblfipwaku o ekonomskoj

i funkcijskoj klasifikaciji rashodal/izdataka i prihoda/p(iNitaldd/2002) koji je donijelo
Ministarstvo financija, a koji je u skladu s me unarodnom metodologijom o vo enju
drzavnih financija Me unarodnog monetarnog foadaavne nadleznosti u obavljanju
javnih poslova razvrstane su u deset javnih funkcija, i to: op e javne usluge, obrana, javni
red i sigurnost, ekonomski poslovi, zastita okoliea, unaprje enje stanovanja i zajednice,
zdravstvo, rekreacija, kultura i religija, obrazovanje i socijalna zatita.

Dio nadleznosti u obavljanju javnih poslova u dijelu javnih funkcija ... osnovnom i srednjem
*kolstvu, zdravstvu, socijalnoj skrbi i vatrogastvu ... ve je preuzela lokalna odnosno
regionalna samouprava u prvom valu decentralizacije u srpnju 2001. godine.

U nastavku ovog poglavlja Studije prikazuje se podjela nadleZznosti u obavljanju javnih
poslova izme u razina javne vlasti po javnim funkcijama. Prikaz svake od deset javnih
funkcija strukturiran je uglavnom na isti na in. Prvi dio sadrzZi prikaz postoje eg stanja u
Hrvatskoj. Za detaljniji prikaz podjele nadleznosti u obavljanju javnih poslova odabrani su
samo oni poslovi u okviru javnih funkcija kod kojih su procijenjene mogu nosti daljnje
decentralizacije ili su uo ene odre ene zakonske neuskla enosti te se predlaze kako ih
otkloniti ili unaprijediti. Posebno su opisani i neki javni poslovi za koje je procijenjena
mogu nost ve eg uklju ivanja privatnog sektora u njihovo provo enje. U drugom se
dijelu iznose primjeri nekih odabranih drzava i opisuje njihovo iskustvo i primjeri dobre
me unarodne prakse u podjeli nadleZznosti u obavljanju javnih poslova. U tre em se
dijelu posebna pazZnja pridaje argumentaciji i opisu razloga koji su motivacija za iznosenje
prijedloga za novu podjelu nadleznosti ili neke druge preporuke u obavljanju javnih poslova
izme u razina javne vlasti u smjeru daljnje decentralizacije.

Postoje e stanje u podjeli javnih poslova u obavljanju javnih funkcija izme u razina javne
vlasti (sredienje drzave, Zupanija, op ina i gradova) detaljnije je opisano u tablicama u
Prilogu B ove Studije.

Op e javne usluge

U okviru op ih javnih usluga za detaljniji prikaz odabrani su samo oni poslovi kod kojih

su procijenjene mogu nosti daljnje decentralizacije. To su sljede i poslovi: vo enje popisa
bira a, evidencije osobnih stanja gra ana, te poslovi vezani uz osnivanje i poslovanje
udruga. Nakon opisa postoje eg stanja, u nastavku se opisuju iskustva odabranih drzava
u ure ivanju upravo tih javnih poslova te se na kraju iznose prijedlozi za novu podjelu
nadleznosti u obavljanju poslova vo enja popisa bira a, evidencije osobnih stanja gra ana,

8 IMF, Government Fiscal Statistics, http:/www.imf.org/external/pubs/ft/gfs/manual/.
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te poslova vezanih uz osnivanje i poslovanje udruga. Osim toga, u ovom se dijelu daju
prijedlozi i preporuke za prenoeenje dijela inspekcijskih poslova na lokalne jedinice.

Prikaz stanja u Hrvatskoj
Popisi bira a

Zakon o popisima bir@\IN 19/07) je osnovni zakon kojim se ure uju popisi bira a, koji

se temelje na na elu jedinstvenosti i stalnosti, a vode se po sluzbenoj duznosti za svaki
grad ili op inu. Dalje se unutar grada ili op ine popisi bira a vode po naseljima, ulicama i
trgovima. Bira i se upisuju u popise bira a prema mjestu prebivalista u Republici Hrvatskoj,

a svaki bira moze biti upisan u popis bira a samo jednog grada ili op ine.

Bira i koji nemaju prebivaliete u Republici Hrvatskoj upisuju se u sredienju evidenciju
popisa biraa u Gradu Zagrebu, po drzavama u kojima imaju evidentirano boraviste u
inozemstvu, podaci za ove popise bira a temelje se na podacima iz sredisnje evidencije
o hrvatskom drzavljanstvu osoba bez prebivalieta u Republici Hrvatskoj i podacima o
izdanim putnim ispravama na kojima je nazna ena inozemna adresa stanovanja i drzava
boravista.

Popise bira a vode tijela drzavne uprave u Zupanijama, odnosno Gradu Zagrebu nadlezna
za poslove op e uprave.

Evidencije o osobnim stanjima gra ana

Zakon o drzavnim maticafN&l 96/93) ure uje drzavne matice kao evidencije o osobnim
stanjima gra ana u koje se upisuju injenice ro enja, zaklju enja braka i smrti i drugi
podaci o tim injenicama.

Drzavne matice se vode za svako naseljeno mjesto po mati nim podru jima. Mati na
podru ja odre uje Vlada Republike Hrvatske, na prijedlog Ministarstva uprave.

Poslove osobnih stanja gra ana obavlja Zupanijski ured, odnosno gradski ured Grada
Zagreba nadlezan za poslove op e uprave, a drzavne matice neposredno vode drzavni
sluZbenici-mati ari.

Udruge

Na temeljuZakona o udruganislN 88/01, 11/02) udruga je svaki oblik slobodnog i
dobrovoljnog udruZzivanja viee fizi kih, odnosno pravnih osoba, koje se, radi zactite
njihovih probitaka ili zauzimaja za zastituljudskih prava i sloboda, te ekolo<ka,
humanitarna, informacijska, kulturna, nacionalna, pronatalitetna, prosvjetna, socijalna,
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strukovna, eportska, tehni ka, zdravstvena, znanstvena ili druga uvjerenja i cilieve, a bez
namjere stjecanja dobiti, podvrgavaju pravilima koja ure uju ustroj i djelovanje toga oblika
udruzivanja.

Registre udruga Republike Hrvatske vode uredi drzavne uprave u jedinicama podru ne
(regionalne) samouprave. Registre stranih udruga vodi ministarstvo nadlezno za poslove
op e uprave.

3.1.2. Primjeri drugih drzava
Vo enje popisa bira a

Ure enje i raspodijela poslova vezanih uz vo enje popisa bira a razlikuje se od drzave
do drzave. U nekim drzavama popise biraa vodi sredienja drzava, dok u drugima
jedinice lokalne i regionalne samouprave. U nekim drzavama postoje nacionalni registri
stanovnistva iz kojih proizlaze popisi bira a, a u nekima se popisi bira a vode u lokalnim
jedinicama i zatim objedinjuju u jednu nacionalnu bazu. Tako er, u nekim drzavama
postoje kompjuterizirani nacionalni popisi, a u drugima ne.

U nastavku slijedi kratak opis raspodjele duznosti vo enja popisa bira a i provo enja izbora
izme u razli itih razina vlasti u lanicama Europske unije.

Me unarodnaiskustva pokazujuda lanice Europske unije imaju razli ite modele upravljanja
izborima. U pravilu su dvije razine vlasti uklju ene u registraciju bira a i provo enje izbora

u ve ini lanica Europske unije. Prvu razinu vlasti ini sredienje izborno povjerenstvo koje
je drzavno tijelo zaduzeno za cjelokupnu provedbu izbora, registraciju bira a, nadzor nad
izborima i drugo. Druga razina vlasti uklju ena u registraciju bira a i provo enje izbora je
lokalna vlast.

Aktivnosti vezane uz vo enje popisa biraa su u velikom broju drzava Europske unije
decentralizirane. Me utim, kako se u pojedinim drzavama popisi biraa vode samo
periodi ki°, onda zaposlenici u lokalnim jedinicama imaju malo iskustava u provo enju
izbora. Stoga su u takvim slu ajevima zaposlenici koji u pojedinim lokalnim jedinicama
vode popise bira a zapravo stalni zaposlenici drzave ili nekog tijela koje je nadlezno za
provo enje popisa bira a, a fizi ki su smjesteni u lokalnim jedinicama. Osim sredisnje i
lokalne vlasti (gradova i op ina), odgovornost za vo enje popisa bira a imaju i pojedine
regije. Tako regionalna vlast moZe biti odgovorna za osiguravanje obavljanja svih djelatnosti
vezanih uz popise bira a na jednak na in u svim lokalnim jedinicama, te za koordinaciju i
razmjenu informacija izme u lokalne jedinice i sredienjeg izbornog povjerenstva.

% Postoje tri naina vo enja popisa bira a. To su: (i) periodi ki popisi namijenjeni za jednokratno koristenje za neke
izbore i poslije se viee ne nadopunjuju; (ii) kontinuirane liste koje tijelo nadlezno za popise bira a redovito nadopunjuje;
(iif) popisi bira a nastaju na temelju ve e baze nacionalnog popisa stanovnika.
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U tablici 1. prikazana je raspodjela nadleznosti izme u razina vlasti vezana uz poslove
VO enja popisa bira a. Kao eto je vidljivo uglavnom je za glavninu poslova vezanih uz
VO enje popisa bira a zaduzena lokalna drzava. U rijetkim slu ajevima, na primjer, u
Gr koj, Litvi, Malti i —panjolskoj, postoji posebno tijelo za upravljanje izborima.

Tablica 1. Raspodjela nadleznosti izme u razina vlasti vezana uz poslove vo enja popisa bira a
Razina vlasti Drzave
Sredisnja drzava Austrija, Belgija, Finska, Latvija, Ma arska
Bugarska, Cipar, e<ka, Danska, Francuska, Irska, Italija,
Luksemburg, Nizozemska, Njema ka, Poljska, Portugal,

Lokalne jedinice Rumunjska, Slova ka, Slovenija, —vedska, Velika Britanija
Tijelo za upravljanje izborima Gr ka, Litva, Malta, —panjolska
Netko drugi Estonija

Izvor: ACE Electoral Knowledge Network,
http:/laceproject.org/epic-en/CDMap?question=VR004; http://www.un.org/democracyfund/Docs/ACEEEO_2nd_
milestone_ f.pdf.

| u samom postupku sastavljanja popisa bira a postoje znatne razlike izme u pojedinih
drzava. Lokalne jedinice mogu na razli ite na ine prikupljati podatke o bira ima, a o tome
ovisi obuhvat poslova lokalne jedinice u vo enju popisa bira a, pa tako i troekovi lokalnih
jedinica vezani uz te poslove. Razliite drzave koriste razliite metode i izvore podataka
kako bi prikupile i aZurirale popise bira a. Mnoge drzave koriste kombinacije razli itih
metoda. Slijedi pregled metoda i primjera drzava koje koriste te metode

€ popis bira a se sastavlja na temelju nacionalnih podataka o stanovnistvu ... Belgija,
Danska, Finska, Hrvatska, Island, ltalija, Litva, Kanada, Nizozemska, Norve<ka,
Poljska, Slova ka, —panjolska, —vedska;

€ popis bira a se sastavlja na temelju podataka policije o prebivalietu ... Austrija, e<ka,
Hrvatska, Litva, Slova ka, —vicarska;

€ registracija bira a u posebnim uredima za registraciju ... Australija, Bosna i
Hercegovina, Francuska, Hrvatska, Njema ka, Irska, Portugal,

€ prikupljanje informacija o bira ima po sistemad vrata do vrata... Albanija,
Australija, Bjelorusija, Irska, Indija, Turska, Velika Britanija;

€ registracija bira a putem elektronske poete ... Australija, Bosna i Hercegovina, Irska,
Kanada, Njema ka, Velika Britanija,;

€ registracija bira a mobitelom ... Australija;

€ registracija bira a internetom ... Australija, Danska, Kanada.

U —vedskoj popise bira a vode lokalne jedinice, a popisi se sastavljaju na temelju podataka
u nacionalnoj bazi stanovnistva. Osim toga, lokalne jedinice imaju odre ene odgovornosti

i u postupku provo enja izbora. U okviru 1. iznosi se primjer —vedske u kojem su detaljnije
prikazani zadaci koje lokalne jedinice imaju u vo enju popisa bira a i provo enju samog
postupka izbora.

10Vise 0 ovoj problematici vidjeti na: http:/www.un.org/womenwatch/osagi/wps/publication/Chapter4.htm.
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Okvir 1.Zadaci lokalnih jedinica u vo enju popisa bira a ... primjer —vedske

—vedska se sastoji od 21 kotara, a kotari se dalje dijele na op ine. Kotarska uprava je drzavni organ uprave.
To je regionalna izborna vlast koja provodi op e izbore, izbore za zastupnike Europske unije i savjetodavne
referendume. Zadaci kotarske uprave u postupku evidentiranja bira a i provo enja izbora su:

€ odlu ivanje o podjeli na izborne krugove i izborne jedinice;

€ ispravljanje bira kih popisa;

€ zaprimanje svih narudzbi glasa kih listi a i prijava od kandidata ija e se imena nalaziti na glasa kim
listi ima;

€ obavjestavanje medija o rezultatima izbora;

€ obavljanje kona nog izra una u svim izborima (kontrolno brojanje rezultata izborne no i, provjeravanje
nevaze ih listi a, raspore ivanje glasova na razli ite tipove glasa kih listi a, brojanje osobnih glasova);

€ imenovanje nasljednika za lanove zastupnike i zamjenike koji su odstupili za vrijeme mandatnog razdoblja u
Regionalnoj, Kotarskoj i Op inskoj skupetini;

€ obrazovanje op inskih izbornih odbora prije izbora;

€ provo enje izvanrednih izbora i referenduma (nakon odluke parlamenta o provo enju istih).

Izvor: http:/iwww.lIst.se/lst/sr_sh_hrl.

DrZzavne matice

Drzave imaju razliite sustave s razliitim podjelama nadleZnosti u poslovima vo enja
drzavnih matica, ali i razli itih drugih registara. Zanimljiv je primjer Danske. U okviru 2.
dan je prikaz iskustva Danske u objedinjavanju razli itih registara u jedan cjeloviti sustav
registara s ciljem pove anja troskovne u inkovitosti cijelog sustava vo enja registara, ali i
shiZzavanja troekova poslovanja razli itim institucijama, organizacijama i poduze ima u
privathom i javnom sektoru.

Okvir 2.0bjedinjavanje registara ... primjer Danske

U Danskoj postoje matice ro enih, umrlih i vjen anih jos od 1924. godine. U po etku su se vodili lokalni registti
stanovnika za svaki okrug, a drzavne matice je vodila lokalna vlast (okruzi). Ve je tada registar stanovnika
sluzio i kao popis bira a i kao registar osnovnih podataka o stanovnistvu u tom okrugu, a koje su lokalnim
vlastima bile potrebne zbog e“kasnijeg planiranja rashoda i prikupljanja poreza. Nakon nekoliko promjena
sustava vo enja registara, od 1968. Danska ima centraliziran i kompjuteriziran nacionalni registar stanovnika.

Posebna je zanimljivost ovog centraliziranog registra gra ana da objedinjuje razli ite registre, me u kojima su
najvazniji:

€ registar stanovnika koji sadrzi osobni identi“kacijski broj svakog gra ana, ime, drzavljanstvo, adresu i druge
osobne podatke stanovnika;

€ registar cesta koji sadrzi sve teku e informacije o svim cestama u zemlji (broj ceste, status ceste (drzavna ili
lokalna cesta) i sli no);

€ registar nekretnina koji sadrzi sve adrese u drZzavi i omogu uje provjeru, na primjer, mijenja li osoba svoje
prebivaliste na nekretninu koja ima dozvole;

€ registar organa vlasti koji sadrzi sve adrese i brojeve telefona organa vlasti, te eifre svih organa vlasti putem
kojih oni ulaze u pojedine registre u koje upisuju podatke za koje su zaduZeni (Zupanije, okruzi i drugi).

Taj centralizirani registar gra ana vodi Ministarstvo unutraenjih poslova. U tom se registru nalaze osobni podaci
za 7,7 milijuna gra ana (od ega je 5,4 milijuna rezidenata Danske i Greenlanda), 2,9 milijuna ku a, 106.000
cesta i 3.000 organa vlasti. Cilj ovako objedinjenog sustava vo enja ovih registara je smanjenje troskova koje
bi imala poduze a i pojedine drZzavne institucije da sanstalno prikupljaju i provjeravaju potrebne informacije

0 stanovnicima, a gra anima se smanjuje vrijeme potrebno za obavjestavanje razli itih privatnih i drzavnih
institucija o promjenama podataka.

Sami stanovnici su obavezni prijaviti Nacionalnom uredu za registraciju promjene adrese. Druge informacije,
kao «to su promjena imena, informacije o vjen anju, razvodu i sli no, Nacionalni ured za registraciju dobiva
od lokalnih jedinica. Tako Zupanije vode podatke o posvojenjima, razvodima, o instvu i sli no. Sudovi pak
proslje uju Nacionalnom uredu za registraciju informacije o sudskim rjesenjima o ponistenju o instva, ukidanju
posvojenja i sli no. Okruzi vode matice vjen anih i ro enja, te ih dostavljaju u centralizirani registar gra ana.



Pristup registrima, osim institucija javnog sektora, ima i privatni sektor. Tako privatna poduze a, banke,
osiguravatelji, sindikati i druge institucije mogu pristupiti podacima u centraliziranom registru gra ana. Na taj
na in su smanjeni troekovi poduze ima, bankama i drugim institucijama (na primjer, troekovi koji nastaju zbog
slanja pisama i dopisa na krive adrese). Procjene pokazuju da samo bankovni sustav ustedi godi*nje oko 45
milijuna kuna'! zbog koristenja podataka iz centraliziranog registra gra ana. Isto je i s ostalim poduze ima u
javnom i privatnom sektoru. Pri tome, postoje odre ena ograni enja u dubini pristupa podataka.

Iz navedenih se registara mogu dobiti i razli iti popisi, kao *to su, na primjer, popisi bira a, statistika
stanovnistva, podaci koji sluZe kao statisti ka podloga za demografska planiranja (kole, bolnice i sli no).
Privatne osobe tako er imaju pravo uvida u centralizirani registar gra ana, ali samo ako stanovnik iji su podaci
u registru nije trazio da podaci u registru budu povijerljivi (ovo vrijedi samo za privatne osobe, ne i za pravne).

Izvor: Central Office of Civil Registration, http://iwww.cpr.dk/.

3.1.3. Prijedlozi za novu podjelu nadleznosti
Popisi bira a

Popisi bira a se sada vode na drzavnoj razini, a vode ih tijela drzavne uprave u Zupanijama,
odnosno Gradu Zagrebu nadlezna za poslove op e uprave. Obzirom da se popisi bira a
vode u svim op inama i gradovima u elektronskom obliku, ini se da je mpgebaciti
odgovornosti i ovlasti za vo enje popisa bira a na lokalnu razinuGrad Zagreb bi

trebao zadrzati vo enje sredienje evidencije o hrvatskom drzavljanstvu osoba bez
prebivalista u Republici Hrvatskoj.

Nakon to se evidentiraju popisi bira a na lokalnoj razini, predlaze se da se oni dalje
elektronski salju u sredienju evidenciju popisa bira a u Ministarstvo uprave, koje bi i dalje
bilo zaduZzeno za nadzor nad popisom bira a. Vo enje popisa bira a na lokalnoj razini
ne bi trebalo uzrokovati neke ve e dodatne troekove lokalnim jedinicama, a nadzor nad
upisom u popise bira a bi trebao biti ja i (pogotovo u manjim op inama), a mogu € ga je

i prenijeti po sistemu povjerenih poslova.

Evidencije o osobnim stanjima gra ana

Poslovi evidencije osobnih stanja graana se obavljaju u Zupanijama, u Zupanijskim
uredima, odnosno uredu Grada Zagreba nadleznom za poslove uprave.

Predlaze se da sadleznost za vo enje drzavnih matica, zajedno sa zaposlenicima

i financiranjem, prenese gradovima i op inamaVvo enje drzavnih matica je mogu e
prenijeti i po sistemu povjerenih poslova. To zna i da bi gradovi i op ine mogle obavljati
sve poslove kod kajih je potrebno poznavanje situacije na terenu i tehni ki izvoditi posao,
a nadleznost nad tim poslovima i dalje ostaje na zupanijama. Hrvatski drzavni arhiv bi
trebao zadrZati dodatno pohranjivanje drzavnih matica u kojima je zadnji upis stariji od
100 godina.

1 Prera unato prema srednjem te aju Hrvatske narodne banke na dan 19. srpnja 2010. godine po kojem jedna danska
kruna iznosi 0,97 kuna.
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—to se ti e financirangedienja bi drzava trebala zadrzati nadleznost nad propisivanjem
cijene obrazac&ako bi se odredila jedinstvena cijena obrazaca u svim gradovima (ili
op inama), te izbjegao odlazak stanovnika po izvatke iz drzavnih matica u gradove (ili
op ine) s nizim cijenama izvadaka iz drzavnih matica.

U odnosu na poslove koje danas obavljaju uredi drzavne uprave u Zupanijama, ukoliko
se prihvati prijedlog da se upravni i stru ni poslovi koje se odnose na popise bira a, na
osobna stanja gra ana i poslove mati arstva, te evidencije o hrvatskom drzavljanstvu
povjere gradovima i velikim gradovima, predlaze se da uredi drzavne uprave nastave s
obavljanjem preostalih upravnih i stru nih poslova. Uloga Zupanija u op em drustvenom
razvoju Zupanije-regij@ostaje klju na, pa su u tom kontekstu upravni i stru ni poslovi
ureda drZzavne uprave sporedni, a mogu se efikasno i ekonomi no obavljati i na dosadasnji
na in, te su lako dostupni gra anima. Najbrojniji poslovi su oni koji se odnose na vo enje
odre enih registara, izdavanja isprava temeljem evidencija iz registara, utvr ivanje uvjeta za
po etak rada odre ene djelatnosti, rjesavanje imovinsko-pravnih zahtjeva.sli no

Udruge

Obzirom da se ve sada registri udruga vode u elektronskom obliku u jedinicama lokalne
samouprave i da je ve predvi eno zakonsko rjeeenje za problem podnoeenja viee zahtjeva
za registracijom udruga pod istim nazivgredlaze se da vo enje registara udruga
Republike Hrvatske preuzmu gradovi i op ineOp ine i gradovi trebali bi preuzeti

i poslove vezane uz donoeenje rjesenja 0 prestanku rada udruge, te provo enje
inspekcijskog nadzora nad radom udruga Republike Hrvatske.

Predlaze se da vo enje registra stranih udruga nastavi obavljati ministarstvo nadlezno za
poslove op e uprave.

Inspekcijski poslovi

U ovom se dijelu Studije daju prijedlozi za promjenu nadleznosti u viee razli itih podru ja
inspekcijskih poslova. U odnosu na prijedloge za podjelu javnih pgeilediaze se da se
poslovi gra evinske inspekcije, inspekcije zastite okoliea i sanitarne inspekcije prenesu
na velike gradove i Zupanije-regijeegije obavljaju ove poslove za ostale jedinice lokalne
samouprave na svom podru ju).

Prenoeenje poslova predloZenih inspekcija (obvezu preuzimanja poslova, sluzbenika arhiva
i opreme) na Zupanije-regije odnosno velike gradove treba pratiti i prenosenje financijskih

120 regijama e hiti viee rije i u sestom dijelu Studije (6.4.).

13 Zakon o obrtu (NN 77/93, 90/96, 102/98, 64/01, 71/01, 49/03, 68/07, 79/07-ispravak); Zakon o turisti koj djelatnosti
(NN 8/096, 19/96-ispravak, 76/08); Zakon o trgovini (NN 87/08, 96/08, 116/08); Pravilnik o radnoj knjizici (NN
14/96); Zakon o izvlastenju (NN 9/94, 35/94-ispravak, 111/00, 79/06); Zakon o naknadi za imovinu oduzetu za vrijeme
jugoslavenske komunisti ke vladavine (NN 92/96, 39/99, 42/99, 92/99, 43/00, 131/00, 27/01, 65/01, 118/01, 80/02, 81/02-
ispravak) i drugi.
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sredstava za obavljanje poslova, ali na na in da se osiguraju izvori financiranja, a ne da se
sredstva za pla e osiguravaju u drzavnom prora unu i da se ustupaju Zupanijama-regijama
i velikim gradovima, kako je to uinjeno prilikom prenoeenja poslova izdavanja akata
vezanih uz provedbu dokumenata prostornog ure enja i gra“e8@mo na taj nain
nadleznosti postaju potpune i cjelovite

3.2. Obrana

U okviru provo enja javne funkcije obrane za detaljniji prikaz odabrana je samo jedna grupa
poslova i to poslovi u okviru sustava zastite i spasavanja jer se radi o javnim poslovima koji
su u neposrednom interesu stanovnika lokalnih zajednica, a koje u okviru svojih javnih
zada a najbolje i najdjelotvornije mogu prepoznati i obaviti jedinice lokalne samouprave.
Rije je o poslovima koji obuhva aju pripremu stanovnistva, pravovremeno planiranje na
nacionalnoj i lokalnoj razini za pojavljivanje izvanrednih uvjeta u slu ajevima neposredne
ratne opasnosti i u slu ajevima izrazito teskih elementarnih nepogoda.

Nakon kratkog opisa postoje eg stanja u sustavu zastite i spasavanja s naglaskom na postoje e
zada e jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave, u nastavku se opisuju iskustva
drzava Europske unije u mehanizmima i programima financiranja civilne zastite, kao i
primjeri dobre prakse odabranih drzava u zastiti i spasavanju unesre enih osoba. Na kraju
se ovog dijela Studije iznose prijedlozi za ja e uklju ivanje lokalnih jedinica u obrambeni
sustav stimuliranjem gospodarstvenika ili poduze a u vojno-industrijskom sektoru ili kroz
suradnju s Ministarstvom obrane u koristenju potenciakperspektivmeimovine koji

zna e ve u odgovornost lokalnih jedinica u obavljanju onih poslova u sektoru obrane u
kojima lokalne jedinice mogu na i svoj interes.

3.2.1. Prikaz stanja u Hrvatskoj
Sustav zactite i spacavanja

Civilna zastita je, uz vojnu zatitu, dio centraliziranog obrambenog sustava Republike
Hrvatske i regulirana jdakonom o obraffiN 33/02, 58/02, 76/07, 153/09)Ziakonom

o obalnoj strafNN 109/07). U vojnom sektoru, troekovi obrane i funkcioniranja
profesionalnih vojnih postrojbi kao dijela cjelokupnog obrambenog sustava, u nadleznosti
su Ministarstva obrane i izravno se financiraju iz drzavnog prora una Republike Hrvatske.

14 Janak 54. stavak 3. Zakona o prostornom ure enju i gradnji (NN 76/07) utvr uje sljede e: Sredstva za plae
sluzbenika koje preuzimaju Zupanije, veliki gradovi i gradovi sjedista Zupanije osiguravaju se u drzavnom prora unu
u istom iznosu koji je osiguran u Drzavnom prora unu Republike Hrvatske za 2007. godinu i ustupaju se Zupanijama,
velikim gradovima i gradovima sjedistima Zupanija.

15 Udruga gradova Republike Hrvatske u studenom 2008. godine predlagala je izmjenu Zakona o financiranju jedinica
lokalne i podru ne (regionalne) samouprave, na na in da se kao i kod ostalih decentraliziranih funkcija uvede dodatni
udio u porezu na dohodak u procijenjenoj visini od 0,7 posto za poslove izdavanja akata vezanih uz provedbu
dokumenata prostornog ure enja, a da se smaniji udio pomo i izravhanja sa 17,5 posto na 16,8 posto. Pove ani udio
u porezu na dohodak je primjeren na in osiguravanja izvornih prihoda za novoprenesene poslove na velike gradove i
Zupanije-regije. Za precizniji izra un kolika su stvarno sredstva potrebna lokalnim jedinicama za financiranje navedenih
zada a, potreban je uvid u analiti ke podatke koje nismo bili u mogu nosti osigurati za vrijeme ove analize.
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Velik dio sredstava u sustavu zastite i spacavanja ine sredstva koja se koriste za pripremu
civilnog sektora te pravovremeno planiranje na nacionalnoj i lokalnoj razini za slu ajeve
izvanrednih uvjeta u slu ajevima neposredne ratne opasnosti i izrazito teekih elementarnih
nepogoda.

Jedini element vojno-obrambene funkcije u kojoj aktivno sudjeluju jedinice lokalne i
podru ne (regionalne) samouprave je izrada plana obrane za djelovanje u izvanrednim i
ratnim uvjetima, kojeg je obveznaizraditi Zupanijaion podrazumijeva sustave komunikacije
S vojnim snagama, ali i pripreme u slu ajevima izvanrednog stanja u smislu prenamjene
nekretnina i resursa na pojedinom podru ju kako bi se mogle koristiti u funkciji vojne
obrane i zbrinjavanja civila.

U okviru zactite i spasavanja danas u Hrvatskoj djeluje viee javnih tijela. Crveni KrizZ je
me unarodna organizacija koja ima obiljeZja posebnog tijela u sustavu zastite i spasavanja
s izrazenom ulogom u edukaciji i brizi 0 unesre enima, a isto tako i obiljezja tijela s
elementima socijalne za-tite. Jedinice lokalne samouprave obvezne su financirati aktivnosti
ureda Crvenog Kriza.

Od 2005. godine, civilna je zactita dio sastava Drzavne uprave za zaetitu i spaeavanje
(DUZS), kao operativni dio jedinstvenog sustava zastite i spasavanja, s primarnom zada om
kreiranja strategije te provo enje operativnih priprema za zastitu zivota, zivotnog okoliea te
kulturnih, materijalnih i drugih dobara u Republici Hrvatskoj.

Me utim, u «normalninm» uvjetima postoji potreba za dodatnim elementima djelovanja
jedinstvenog sustava zastite i spasavanja. Situacije poput spasavanja unesre enih osoba,
reagiranje na lokalizirane nesre e ili elementarne nepogode su u proelosti bile u nadleZnosti
pojedinih specijaliziranih tijela. Stoga je u DUZS osnovana zasebna jedinica sustava 112,
kao centraliziranog koordinacijskog tijela u Zurnim situacijama. Sustav 112, koji se sastoji
od drzavnog i zupanijskih centara, zna i centralizirano pra enje, koordinaciju i upravljanje

u Zurnim situacijama korietenjem resursa cjelokupnog sustava.

Za spacavanje graana zaduzZena je Hrvatska gorska sluZzba spaeavanja (HGSS). Za
obavljanje svoje djelatnosti HGSS stje e sredstva iz drzavnog i prora una jedinica lokalne i
podru ne (regionalne) samouprave u kojima djeluju stanice HGSS i ostalih izvora. Zastita

I spasavanje, kao djelatnost od interesa za Republiku Hrvatsku, ostvaruje se djelovanjem
operativnih snaga u jedinicama lokalne i podrune (regionalne) samouprave te na
razini Republike Hrvatske. Jedinice lokalne i podru ne (regionalne) samouprave imaju
odgovornost planiranja, organizacije, financiranja i provo enja zastite i spasavanja, dok

je Vlada Republike Hrvatske odgovorna za upravljanje i u inkovito funkcioniranje sustava
zastite i spaeavanja u katastrofama. Kada je proglasena katastrofa, rukovo enje operativnim
snagama i koordiniranje drugih sudionika zactite i spasavanja preuzima DUZS.

U financiranju aktivnosti u okviru sustava zastite i spasavanja sudjeluje sredienja drzava,
jedinice lokalne samouprave i privatni sektor. Sredstva za uklanjanje i ublaZzavanje posljedica
elementarnih nepogoda osiguravaju se iz drzavnog prora una, prora una jedinica lokalne



samouprave, sredstava osiguravateljskih druetava i trgova kih drustava, donacija i drugih
izvora.

U izradi dokumenatavaZznih za sustav zactite i spacavanja sudjeluje Vlada Republike
Hrvatske, koja donosi plan zastite i spaeavanja za podruje Republike Hrvatske, a
predstavni ka tijela jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave za podru je
Zupanije, op ine, odnosno grada. Vlada Republike Hrvatske potvr uje planove zatite i
spasavanja za podru ja Zupanija.

Odgovornosti jedinica lokalne samoupraweokviru provo enja poslova civilne zastite i
spacavanja odnose se na duznost da na svom podru ju osiguraju uvjete za sklanjanje ljudi,
materijalnih i drugih dobara na na in da se izgradnja novih sklonista predvi a prostornim
planiranjer.

Vlasnici opreme nuzne za provedbu zastite obvezni su je staviti na raspolaganje stozeru
civilne zastite Zupanije, prema nalogu Zupana, gradona elnika, odnosno na elnika op ine,
za to im pripada nadoknada utvr ena prema trzisnim mijerilima. Tako er, jedinice lokalne
samouprave obvezne su radi vlastite zastite nabaviti i odrZzavati opremu i sredstva nuzna za
provedbu zastite.

Obveza jedinica lokalne samouprave odnosi se i na ostale elemente pripreme za izvanredne
situacije, kaoi za obranu od elementarnih nepogoda koji uklju uju dodatne elemente sustavne
pripreme. Tako su jedinice lokalne samouprave u skladakemom o poljopriviednom
zemljist NN 66/01, 87/02, 90/05, 152/08, 21/10) obvezne provoditi mjere za ure ivanje i
odrzavanje poljoprivrednih rudina, «to podrazumijeva aktivnosti poput ie enja odvodnih
kanala i protupozarne zastite.

3.2.2. Primjeri drugih drzava

Mehanizmi civilne zastite Europske Unije, supsidijarnost
i programi “nanciranja civilne zastite

Me unarodna iskustva pokazuju da je postoji hekoliko trendova u modernim sustavima
zaetite i spacavanja. Jedan je da visoki troekovi i tehnoloska slozenost modernih sustava
koordinacije podrazumijevaju visok stupanj centralizacije na nacionalnoj razini. To je u
suprotnosti s na elom decentralizacije, tako da se moze zaklju iti da je rije o specifi nom
sustavu u kojem je potrebno pove ati stupanj odgovornosti, kao i u inkovitosti. Cilj je,
naime, osigurati uvjete za pravovremeno spasavanje gra ana i imovine.

16 Investitori su odgovorni za omogu avanje prenamjene odgovaraju ih prostora za sklonista, sredstva za gradnju,
opremanje i odrzavanje javnih sklonista osiguravaju se od doprinosa investitora koji nisu duzni graditi sklonista, od
najamnine, stanarine, odnosno zakupnine od poslovnih zgrada i prostorija, od zakupnina za koristenje sklonista u miru
za druge namjene, te iz sredstava prora una jedinice lokalne samouprave.
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Na razini Europske Unije (EU) civilna je zastita postala zasebno podru je regulirano
Lisabonskim ugovorom, gdje je i koristena klauzula o solidarn&@itaka drzava ima
samostalni sustav zactite i spaeavanja, te ak postoji i pan-europski sustav razmjene
iskustava i ulaganja u razmjenu znanja, kao i pomo i u izvanrednim situacijama. Vije e
EUs ustrojilo je mehanizam civilne zastite koji se zasniva na naelu supsidijarnosti ...
upu ivanjem raspolozive pomo i tamo gdje je potrebno, centraliziranjem informacija o
raspolozivim resursima na razini €U

Postoje etiriklju namehanizma putem kojih EU podupire sustav civilne zastite. Organizacija

i ustroj nacionalnih sustava zactite odgovornost su drZzave, dok je na razini EU razvijen
sustav koji doprinosi u inkovitosti prvenstveno objedinjavanjem tehni kih elemenata
zastite kao i razmjene iskustava. Tako postoje dva mehanizma komunikacije, centar za
nadzor i informacije (engnonitoring and information ceftkCy° kao komunikacijska i
organizacijska platforma na razini EU te zajedni ki sustav za hitne slu ajeve i informacije
(eng.common emergency and information SE@IS) kao internet izvor informacija.
Postoje tako er i dva mehanizma obuke. S jedne strane, razmjena iskustava izme u drzava
lanicaz te s druge strane zajedni ki pristup obuci za izvanredne situacije kroz sustav
zajedni ke pripreme i obuke za brzo djelovanje i pomo u izvanrednim situacijama van
granica EW.

Republika Hrvatska je ve u postupku pristupanja europskom sustavu civilne zastite.
Tako er, potrebno je napomenuti da postoje i programi financiranja u sklopu EU fondova,
to nije kroz financijski instrument civilne zactite (erguil protection financial instrument
CPFI¥ ustrojenog Odlukom Vije a 2007. godin€ilj je tog financijskog instrumenta
doprinijeti razvitku sustava civilne zastite i razviti suradnju drzava lanica u podru ju
civilne zactite. Hrvatski sustav civilne zaetite e mo i koristiti sredstva iz CPFI fonda nakon
punopravnog ulaska u EU. Usprkos injenici da je prijavljivanje i organizacija prijavljivanja
za koristenje sredstava EU na nacionalnoj razini, u inci mogu biti lokalizirani i zanimljivi
za jedinice lokalne samouprave. Primjer je projekt MiR®{Dje proveden u Italiji tjekom

2009. godine kada su drzava iEddjedni ki financirali kampanju informiranja turista

u ltaliji o opasnostima eumskih pozara. Kampanja je provedena u suradnji s Institutom
za turizam u Republici Hrvatskoj, «to znai da ve postoje kapaciteti za nastavak rada

T Ahman, T., 2009, The Treaty of Lisbon and Civil Protection in the European Union,
http:/www.foi.se/upload/nyheter/2009/Lissabonfordraget.pdf.

18 http:/flec.europa.eufecholcivil_protection/civil/prote/mechanism.htm.

Vidjeti primjer pomo i Gr koj tijekom sezone sumskih pozara tijekom kolovoza 2009. godine, http:/feuropa.eu/rapid/
pressReleasesAction.do?reference=IP/09/1249&format=HTML&aged=0&language=EN&guiLanguage=en.

20 http:/lec.europa.eulecholcivil_protection/civil/prote/mic.htm.

2 http:/fec.europa.eulecholcivil_protection/civil/cecis.htm.

22 http:/lec.europa.eulechofcivil_protection/civil/prote/pdfdocs/Training%20brochure.pdf.

B http:/lec.europa.eulecholcivil_protection/civil/prote/modules.htm.

2 http:/leuroalert.net/en/ueprogrammes.aspx?idp=578.

% Council Decision No. 2007/162/EC.

26U 2007. godini je iznosio gotovo 200 milijuna eura.

27 http:/lec.europa.eulecholcivil_protection/civil/prote/pdfdocs/3_mirto.pdf.

2 Podreka projektu u iznosu od 75 posto ukupno trazenog iznosa iznosila je viee od 300.000 eura.
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na privla enju sli nih izvora financiranja za podreku sustavu civilne zastite u Republici
Hrvatsko;.

Za-tita i spacavanje unesre enih osoba

Drugitrendkojije primjetan u segmentu zastite i spaeavanjaje porast stupnja komercijalizacije,
to nije generiranja dodatnih prihodénajmljivanjem usluga zastite i spacavanja. Dakako,

to se odnosi primarno na spasavanje, ali ve se mogu zamijetiti komercijalni istupi poput
Austrijske gorske sluzbe spasavanja (Bergréidgmude pretplatni ke pakete turistima,

kako im se usluga spasavanja tijekom turisti ke posjete zemlji ne bi napla ivala izravno, ve
putem premije osiguranja. Takav dodatni oblik financiranja usluge spasavanja uveo je i niz
drugih drzava, poput Austrafjedok u SAD-u postoje i privatne kompanik@je nude
globalne police osiguranja od mogu ih visokih troekova osiguranja u slu ajevima spasavanja
pri emu me unarodni putnici esto nisu korisnici osiguranja te moraju samostalno pla ati
esto visoke troskove u izvanrednim situacijama.

Problem koji je prisutan u drugim drzavama, a koji se odnosi i na Republiku Hrvatsku
je u tome <to je proces decentralizacije u velikom broju drzava proveden na nain da je
lokalna zajednica odgovorna za zastitu i spasavanje. Takvi su troskovi prihvatljivi u velikim
sredinama. Me utim, problemi se pojavljuju u relativho malim sredinama koje se nalaze
u izoliranim podru jima ili su velika turisti ka sredieta, poput primjerice skijalista ili
planinskih ruta. Pove anje broja intervencija u smislu zastite i spasavanja unesre enih soba
zna i da su troekovi lokalne zajednice esto visoki, te je uvedena praksa hapla ivanja usluge
spasavanja unesre enoj osobi, *to moze biti izuzetno visoka svota kad se koriste resursi
poput helikoptera ili velikog broja spasitelja. U Francuskoj, odgovornost za spaeavanije je
podijeliena izme u lokalne zajednice i drzave, ovisno o |lokaeijimjerice, spasavanje u
planinama je u nadleznosti drzave i trockove snosi drzava. Me utim, skijalista su se esto
smatrala vlasnistvom lokalne zajednice za koje je odgovorna lokalna samouprava, kako u
smislu zaetite i spasavanja tako i brige o informiranju turista o opasnostima. To je dovelo
do relativno bizarne situacije gdje su slu ajevi spasavanja i s time povezani troekovi bili
u potpunosti ovisni o lokaciji. Drugim rije ima, unesre ena je osoba na istome podru ju
bila primorana snositi sve ili samo dio trockova ako se nezgoda desila na podru ju pod
odgovornoe u lokalne zajednice. Rezultat je to francuskih zakona koji u slu ajevima hemara
napla uju uslugu spasavanja unesre enima.

Ovaj primjer ukazuje na potrebu pronalaZenja alternativnih izvora financiranja usluga
spasavanja koje ne mora nuzno snositi samo lokalna zajednica i drzava, ali i na potrebu za
razvojem modela osiguravanja turista u Hrvatskoj, kako bi se pove ali izvori sredstava za
zaetitu i spasavanje.

2 http:/www.bergrettung.at/ENGLISH.484.0.html.

30 http://www.amsa.gov.au/Levies_and_fees/.

L http://www.geosalliance.com ili https:/www.globalrescue.com.

%2 http:/pistehors.com/backcountry/wiki/Articles/Search-And-Rescue-Costs.
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3.2.3. Prijedlozi za novu podijelu nadleznosti i ostvarivanja dodatnih prihoda

3.3.

36

Neperspektivna imovina Ministarstva obrane

Obrambeni sustav je od nacionalnog interesa za Republiku Hrvatsku pa se time i ne moze
o ekivati izrazenija uloga jedinica lokalne samouprave. Me ygdinice podru ne
(regionalne) samouprave ili ve i gradovi, dakle, lokalne jedinice koje imaju potrebne
kapacitete mogu se aktivnije ukljuiti u obrambeni sustav bilo kroz stimuliranje
gospodarstvenika ili poduze a u vojno-industrijskom sektoru ili kroz suradnju s
Ministarstvom obrane u koristenju potencijala takozvaneneperspektivhe imovine.

Ta je imovina objektivno neperspektivha za Ministarstvo obrane, no, moze generirati
zna ajna sredstva za jedinice lokalne samouprave kroz modele javno-privatnog partnerstva ...
koncesijama ili suvlasnistvom. To se u prvome redu odnosi na imovinu Ministarstva obrane
kojom upravljaju drzavna poduze a. Neiskorietena imovina nije samo oportunitetni troeak,
ve je esto rije o atraktivnim turisti kim lokacijama koje se ne mora nuzno privatizirati,
ve je vazno upravljati tom imovinom na na in da se podigne ukupna vrijednost lokacije
kao turisti kog sredi-ta.

Javni red i sigurnost

U ovom se poglavlju Studije detaljnije opisuje dio javnih poslova u provo enju javne funkcije
javnog reda i sigurnosti. Konkretno je rije o poslovima u okviru policijskog i zatvorskog
sustava, komunalnog redarstva i sigurnosti u prometu, te u podru ju vatrogastva i ostalim
podru jima zastite i spacavanja. lako se radi o poslovima koji su, zbog svojih obiljezja,
izrazito centralizirani i u nadleznosti sredienje drzave, ipak imaju i izravnan doticaj s
lokalnom i podru nom (regionalnom) samoupravom.

Taj izravan doticaj postoji jer se radi o savjetodavnoj funkciji regionalne samouprave u
slu aju imenovanja na elnika policijskih uprava na Zupanijskoj razini. Isto tako, sama
injenica da su zatvori, dakle, sustavi u nadleZnosti sredienje drzave, smjesteni u gradovima
sjedistima Zupanijskih sudova upu uje na izravan doticaj s podru nom samoupravom.
Zatvorski sustav je odabran i zbog toga eto se u okviru zatvorskog sustava uo avaju male,
ali ipak vazne mogu nosti ostvarivanja dodatnih prihoda za lokalne jedinice.

Situacija u vezi komunalnog redarstva i sigurnosti u prometu je nesto druga ija i rije je
o preklapanju nadleznosti koje, zbog postoje ih zakonskih rjesenja, ne utje u na efikasno
rijesavanje problematike nepropisnog parkiranja u jedinici lokalne samouprave.

Podru je vatrogastva i ostalih segmenata zastite i spasavanja su izabrani primjeri javnih
poslova jer kod njih postoji odre eni element komercijalizacije koji bi mogao donijeti dodatna
sredstva jedinicama lokalne samouprave. Primarno se to odnosi na potencijale djelovanja
vatrogasnih postrojbi i postrojbi sluzbi spaeavanja u turisti ke svrhe. Komercijalizacija
djelatnosti bi se u tim slu ajevima odnosila na nove izvore prihoda od pruzanja dodatnih



3.3.1.

turisti kih usluga, to predstavija ograni en prostor za ostvarivanje dodatnih prihoda
jedinice lokalne samouprave.

Nakon kratkog opisa postoje eg stanja u policijskom i zatvorskom sustavu, komunalnom
redarstvu i sigurnosti u prometu te u podru ju vatrogastva i ostalim podru jima zastite i
spasavanja u nastavku ovog poglavlja Studije opisuju se iskustva u privatizaciji zatvorskog
sustava i na kraju iznose prijedlozi za novu podjelu nadleznosti u obavljanju dijela poslova
javnog reda i sigurnosti i to u okviru prometa i javnog reda i komunalnog redarstva.
Posebno se istiu prijedlozi u vezi poticanja novog naina za ostvarivanje prihoda u
okviru zatvorskog sustava, kao i prijedlozi za ostvarivanje dodatnih prihoda od djelovanja
vatrogasnih postrojbi i postrojbi sluzbi spaeavanja u turisti ke svrhe

Prikaz stanja u Hrvatskoj
Policijski i zatvorski sustav

Policijski je sustav ure eBakonom o polic(iNN 129/00, 41/08) iz kojega je razvidna
visoka razina centralizacije u funkciji obavljanja temeljne djelatnosti, a to je zastita osobne
sigurnostiiimovine gra ana, suzbijanje kriminaliteta, uvanje grani nih prijelaza, sigurnost

u prometu kao i odgovornost za upravljanje sustavom osobnih dokumenata gra ana.
Sredienja je institucija Ministarstvo unutarnjih poslova (MUP), koje je u potpunosti
financirano iz prora una sredienje drzave.

Operativno, policija djeluje kroz mrezu policijskih stanica u nadleznosti policijskih uprava
koje odgovaraju administrativnom ustroju Republike Hrvatske. Element interakcije s
jedinicama lokalne samouprave je savjetodavna funkcija o imenovanju na elnika policijskih
uprava na zupanijskoj razini. Me utim, odabir ravnateljstva policije i stratesko-operativna
funkcija policijskog sustava u nadleznosti je MUP-a.

Zatvorskim sustavom u Republici Hrvatskoj upravlja Ministarstvo pravosu a kroz djelovanje
Uprave za zatvorski sustav. U na elu, zatvori se lokacijski nalaze u sjedistima Zupanijskih
sudova.

Zatvori, kaznionice i odgojne ustanove zaposlenika u zatvorskome sustavu financirane
su iz sredstava drzavnog prora una, ali postoje i drugi izvori prihoda koji se ostvaruju
temeljem proizvodnje u zatvorima i kaznionicama. Ti se proizvodi prodaju putem posebno
ustrojenih trgova kih druetava koja su u isklju ivom vlasnistvu Republike Hrvatske. Tako
kaznionice mogu osnivati trgova ka druetva i time ostvariti dodatne izvore prihoda koji se
koriste za funkcioniranje zatvorskog sustava.
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Komunalno redarstvo i sigurnost u prometu

Zakonom o komunalnom gospodaisit@s/95, 70/97, 128/99, 57/00, 129/00, 59/01, 26/03,

... pro i eni tekst, 82/04, 110/04 ... Uredba, 178/04, 38/09, 79/09) propisane su komunalne
djelatnosti, koje se provode temeliem odluke predstavni kog tijela jedinice lokalne
samouprave o komunalnom redu, kao i mjerama za njegovo provo enje. Nadzor nad
provedbom odredbi komunalnog reda provodi komunalno redarstvo, ustrojeno u upravnim
jedinicama za komunalno gospodarstvo, s time da postoji mogu nost ustroja zajedni kih
komunalnih redarstava. Djelatnici zaduzeni za provo enje komunalnog reda su komunalni
redari, koji su ovlasteni rjesenjem narediti fizi kim i pravnim osobama postupke kako bi

se odrzavao komunalni red te izricati mandatne kazne i predloziti pokretanje prekreajnog
postupka.

Zakonom o sigurnosti prometa na o@$déa08) propisano je da nadzor i upravljanje
prometom, nadzor vozila, voza a i drugih sudionika u prometu na cestama obavljaju
policijski sluzbenici MUP-a. Nesmetano odvijanje prometa i na odgovaraju i na in rijeeen
promet u mirovanju je od izuzetnog zna aja za jedinice lokalne samouprave jer je iz
perspektive gra ana ure enje javnih povreina i politika upravljanja prometom (posebno
prometom u mirovanju) gotovo istovjetna aktivnost u lokalnoj zajednici. Vazno je istaknuti
da poslove nadzora nepropisno zaustavljenih i parkiranih vozila te upravljanja prometom
mogu, osim MUP-a, obavljati i jedinice lokalne samouprave osnivanjem ekolskih prometnih
jedinica i prometne jedinice mladezi, koje osposobljava MUP.

Nadzor parkiranja vozila na mjestima na kojima je parkiranje vremenski ograni eno
obavljaju pravne osobe koje odrede jedinice lokalne samouprave, koje nadzire MUP (upravni
i inspekcijski nadzor). Me utim, primjer nepropisnog parkiranja ukazuje na probleme
ovog sustava. Naime, komunalni redar moZe izdavati samo kaznu ili nalog za premjestanje
nepropisno parkiranog vozila. Za potvrdu naloga zaduZen je prometni policajac. To zna i
da je politika nadzora prometom na podru ju jedinice lokalne samouprave u velikoj mjeri
ovisna o kapacitetima lokalne policijske uprave. Stoga je realno za pretpostaviti da je proces
samog nadzora usporen, a posebno izraZzen problem je u turisti kim sredistima gdje se
tijekom turisti ke sezone pojavljuje velik broj vozila.

Vatrogastvo i ostali segmenti zastite i spasavanja

Po etkom primjene novogakona o vatrogastiN 106/99, 117/01, 36/02, 96/03, 139/04

(pro ie eni tekst), 174/04, 38/09, 80/10xakona o zastiti od poz@tal 92/10) vatrogasne
postrojbe (postaje i ispostave) MUP-a postale su javne vatrogasne postrojbe opina i
gradova prema njihovu sjedistu. Gradovi i op ine preuzeli su gra evine, zemljieta, opremu

i sredstva, kao i zaposlenike te ujedno i obvezu financiranja njihove redovite djelatnosti,
dok je inspekcijski nadzor provo enja mjera zastite od poZara u nadleznosti MUP-a.
Vatrogastvo je jedan od segmenata sustava zastite i spasavanja u kojem su klju na tijela na
nacionalnoj razini DUZS i MUP. Pritom valja napomenuti da je rije o koordinacijskoj
funkciji, jer postoje strukovna udruzenja koja imaju specifi nu zada u obuke i brige o



pojedinim specijaliziranim dijelovima sustava zastite i spacavanja. Primjer je Vatrogasna
zajednica, kao krovna organizacija koja objedinjava sve vatrogasne organizacije i postrojbe
na podru ju Hrvatske.

DUZS po etkom svake godine Vladi Republike Hrvatske predlaze dorPeegiama

aktivnosti u provedbi posebnih mjera zaetite od poZara od interesa za Republiku Hrvatskt
Programom su integrirane sve aktivnosti subjekata (ministarstava, drzavnih upravnih
organizacija, javnih ustanova, vatrogasnih postrojbi, udruga) u cilju u inkovitijeg djelovanja

pri gasenju pozara. Tako se suradnja ostvaruje sa stru nim sluzbama Ministarst¥a obrane
Ministarstva regionalnog razvoja, sumarstva i vodnog gospodarstva, Ministarstva mora,
prometa i infrastrukture, Ministarstva turizma i Drzavnog hidrometeoroloskog 2avoda

Financiranjeredovne djelatnosti javnih vatrogasnih postrojbi i dobrovoljnih vatrogasnih
drustava temelji se prihodima iz komunalne naknade za financiranje vatrogastva. Visina
komunalne naknade uskla uje se s identificiranim potrebanfaiza zaetite od pozara
jedinice lokalne samouprave. Me utim, jedinice lokalne samouprave mogu pove ati iznos
sredstava (sukladno procjeni i planu zaetite od pozara) ukoliko to zahtijevaju specifi ne
potrebe zastite od poZara njihova podru ja. Financiranje ovisi o prihodima iz vlastitih
prora una, umanjenih za dodatni udio u porezu na dohodak za decentralizirane funkcije,
pomo i izravnanja za decentralizirane funkcije, a kod op ina i gradova na otocima udio

u porezu na dohodak za zajedni ko financiranje kapitalnog projekta od interesa za razvoj
otoka, vlastite prihode, namjenske prihode i primitke. Iznos sredstava utvr uje se temeljiem
sliede ih mjerila:

€ opina, grad ili Zupanija s prora unom do 5 milijuna kuna izdvaja 5 posto
sredstava iz prora una, a svakim pove anjem prora unskih sredstava za 1 milijun
kuna izdvajanje se smanjuje za 0,1 posto do 25 milijjuna kuna ukupne vrijednosti
prora una,

€ opina, grad ili Zupanija s prora unom od 25 milijuna kuna izdvaja 3 posto
sredstava iz prora una, a svakim pove anjem prora unskih sredstava za 2 milijuna
kuna izdvajanje se smanjuje za 0,1 posto do 45 milijjuna kuna ukupne vrijednosti
prora una,

€ opina, grad i Zupanija s prora unom od 45 milijuna kuna izdvaja 2 posto sredstava
iz prora una, a svakim pove anjem prora unskih sredstava za 10 milijuna kuna
izdvajanje se smanjuje za 0,1 posto, s tim da smanjenje ne moze biti manje od 1

33Uz vatrogasne postrojbe Hrvatska vatrogasna zajednica okuplja preko 1.700 vatrogasnih drustava u jedinicama lokalne
samouprave i gospodarstvu s oko 150.000 lanova koji su udruzeni u preko 200 vatrogasnih zajednica op ina, podru ja

i gradova te 20 vatrogasnih zajednica Zupanija i Vatrogasnu zajednicu Grada Zagreba. Zajednica okuplja i preko 60
dobrovoljnih vatrogasnih drustava u gospodarstvu sa oko 1.000 vatrogasaca.

34Vidjeti primjer«Program aktivnosti u provedbi posebnih mjera zastite od pozara od interesa za Republiku Hrvatsku
u 2010. godini (NN 03/10).

% S Ministarstvom obrane se utvr uje na in angaziranja vojske, u prvom redu kanadera koji se koriste za velike pozare
ili poZare na nepristupa nom (ili miniranom) podru ju.

%6 Od Drzavnog se hidrometeoroloskog zavoda prikupljaju podaci o vremenskoj prognozi i razredima opasnosti od
izbijanja sumskih poZara. Na osnovu izra una planiraju se lokacije gasitelja, zrakoplova i tehnike na ugroZenijim
podru jima priobalja i otoka.
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posto ukupnih prora unskih sredstava, op ine, grada ili zupanije, a Grad Zagreb
izdvaja 0,35 posto iz prora una Grada Zagreba.

3.3.2. Primjeri drugih drzava
Iskustva u privatizaciji zatvorskog sustava

Privatizacija je prihva eni oblik pove anja stupnja u inkovitosti u pruzanju javnih usluga
prilenosom vlasnistva i ovlasti iz javnog u privatni sektor. Privatizacijom se teZi pove anju
u inkovitosti, a time i ueteda javnom sektoru na na in da privatni sektor preuzme istovjetne
funkcije. Drzava bi u tom slu aju trebala zadrzati nadzor. Budu i da su privatni vlasnici i
poduze a motivirani isklju ivo rentom ili zaradom, pretpostavka je da e privatni sektor

u usporedbi s javnim sektorom mo i ispunjavati neke usluge i izvreavati neke funkcije na
temelju trzienih kriterija i time pove ati u inkovitost uz zadrzavanje kvalitete i standarda
iste usluge. Dakako, ne postoji univerzalna primjena privatizacije te nije mogu e privatizirati
sve javne usluge i javne funkcije, ali je zamjetan trend privatizacije sve ve eg broja javnih
funkcija u svijetu. Segment javnog reda i sigurnosti u tome nije iznimka, te je privatizacija
esta pojava.

Specifi nost sektora javnog reda i sigurnosti zna i da se ne moze diskutirati o privatizaciji
cjelokupne javne usluge, ve samo jednog njezinog dijela. Jedan od izrazenijih primjera je
zatvorski sustav. U SAD-u je 7,2 posto ukupnog broja zatvora pod upravljanjem privatnog
sektora, te nisu privatizirane samo pojedine zatvorske gra evine, ve je sustav upravljanja
ustrojen na nain da pojedina poduze a upravljaju velikim brojem zatvora na temelju
na ela «iznajmljivanja leZajeva drzavi Privatni zatvori ine 11 posto ukupnog broja
zatvora u Engleskoj i Walesu, kao jednom od zatvorskih sustava (e Eagjigei najviee
privatiziran. Budu i da je rije o rehabilitaciji zatvorenika, postoji niz prednosti, kao i
nedostataka privatizacije zatvorskog sustalige zamjetno da uklju ivanjem privatnog
sektora dolazi do usteda koje je mogu e ostvariti na razini sredienje drZzave.

U okviru 3. poblize se opisuju prednosti i hedostaci privatizacije u javhom sektoru, te
iznosi argumentacija za privatiziranje i/ili uvo enje trzienih mehanizama u pruzanje dijela
javnih usluga.

37 Vidjeti primjer ameri kog poduze a CCA, koje upravlja s viee od *ezdeset zatvora sirom SAD-a, te su uvreteni na
ameri koj burzi, http:/www.correctionscorp.com.

%8 http:/www.prisonreformtrust.org.uk/subsection.asp?id=268.
% http://www.uplink.com.au/lawlibrary/Documents/Docs/Doc17.html.
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Okvir 3.Privatizacija javnih usluga

Kada se govori o0 mogu nostima privatizacije dijela javnih usluga valja biti svjestan prednosti i nedostataka
takvih rjesenja. Zato se u nastavku ovog dijela Studije isti u osnovna obiljeZja i ograni enja vezana uz
privatizaciju pruzanja javnih usluga.

IstraZivanja iji su rezultati opisani u teorijskoj literaturi ukazuju da se privatizacija moZze prihvatiti kao oblik
pove anja stupnja u inkovitosti u pruzanju javnih usluga. Rije je o djelomi nom ili potpunom prijenosu
vlasnietva i ovlasti iz javnoga u privatni sektor (Sappington i Stiglitz, 1987; Vickers i Yarrow, 1988; Cuervo i
Villalonga, 2000).

Privatizacijom privatni sektor preuzima neke od javnih funkcija, ali i preuzima i odre ene rizike u poslovanju.
Budu i da su privatni vlasnici motivirani ostvarivanjem rente, a privatni poduzetnici ostvarivanjem dobiti,
racionalno je pretpostaviti da e privatni sektor u usporedbi s javnim sektorom pruZzati javne usluge i obavljati
javne funkcije na osnovi trzienih kriterija, *to za posljedicu ima i o ekivanu racionalizaciju troskova u pruzanju
javnih usluga koje izravno i neizravno smanjuju prora unske rashode. Zbog posebnih obiljezja javnih usluga|
drzava zadrzava ulogu regulatora. Osobito se to odnosi kvalitetu, standard i cijenu javnih usluga. Dakako,
potrebno je istaknuti da ne postoji univerzalni, izvedbeni model privatizacije i da nije mogu e privatizirati sve
javne usluge i funkcije drzave. injenica je, me utim, da je trend privatizacije javnih usluga i funkcija u porastu.
Kao primjer uspjene privatizacije u javnhom sektoru isti e se djelatnost zdravstva.

Ne postoji teorijsko suglasje o tome koji su to motivi poticaja za pojedinu drZzavu da provede ili ubrza proces
privatizacije javnih usluga. Razlozi se nesuglasja op enito mogu podijeliti na unutarnje i vanjske imbenike,
ali se me u njima osobito isti u politi ki, dakle, subjektivni, unutarnji imbenici. Vanjski se imbenici u vezi

s privatizacijom javnih usluga povezuju s empirijski potvr enim prora unskim ustedama. No, da bi uspjeeni
primjeri bili poticaj, privatizaciju valja strukturno osmisliti i u inkovito provesti u razli itim oblicima prodaje ili
javno-privatnoga partnerstva.

Polaze i od teze da je drzava lo« vlasnik, privatizacija se pokazala kao elegantan model pove anja poslovne
i razvojne u inkovitosti. Suglasje o tome postoji kako u znanstvenoj zajednici, tako i u me unarodnim
“nancijskim krugovima (Rodrik, 2007). Unutarnji imbenici koji djeluju na procese privatizacije javnih usluga
mnogo su sloZeniji. Odnose se na me usobne interese politi kih i birokratskih struktura koje ine drzavnu
administraciju i upravu. U literaturi postoje razli ita tuma enja fenomena privatizacije, a ovdje se isti e
Dunleavyevo (1986) tuma enje sve snaznije podreke privatizaciji u svijetu koristenjem dvaju teorijskih pristupa.
Prvi se temelji na teoriji javnog izbora (birokracije). Rije je o tezi kojoj je cilj maksimiziranje prora unskih
prihoda. Tom se tezom esto objasnjava trend privatizacije u Velikoj Britaniji i SAD-u. Privatizacija se u tome|
konceptu tuma i kao proces koji rjesava uro ene probleme birokratizacije pod utjecajem politike. Pritom se
privatizacija smatra na inom otklanjanja onih poslovnih i razvojnih problema u sektoru javnih usluga, koji

ina e nastaju zbog prora unskih ograni enja. Prora un je stabilan izvor “nanciranja, ali je u velikoj mjeri
podloZan kratkoro nim politi kim prioritetima, stoga je reinvestiranje u razvoj infrastrukture ili kvalitete esto
nemogu e ili otezano, primjer su zdravstvene ili obrazovne ustanove koje zahtijevaju kontinuirano ulaganje
koje je esto tesko realizirati zbog pojave drugih priorite za “nanciranje. Drugi je teorijski pristup koristenje
birokratskih modela kako bi se objasnio porast popularnosti privatizacije na osnovi promjene motivacijske
strukture birokracije. Privatizacijom javnih usluga omogu uje se koristenje poznatih strategija, primjerice,
razdvajanje kontrole, uloga drzave, stvaranje paralelnih struktura upravljanja i automatizacija. Time se zapravo
maksimiziraju interesi vieih birokratskih struktura ... a to su strukture koje bi u korporativnom svijetu de“nirali
kao viei menadzment ili uprava, a na stetu drZavnih zaposlenika nizeg ranga i primatelja usluga (Dunleavy,
1986). U tome su kontekstu privatizacija agentizacije® rezultat povezanosti interesa politi kih i birokratskih
struktura. Interes je politi kih struktura posti i gospodarske promjene koje bi maksimizirale politi ku dobit, a
interes je birokratskih struktura maksimizirati ulogu birokracije u tome procesu i o uvati upravlja ku funkciju i
postoje i stupanj kontrole.

Privatizacija nije isklju ivo tranzicijski fenomen. injenica je da zna aj privatizacije rastao usporedno s

prihva anjem neoliberalizma kao gospodarskoga i politi koga modela upravljanja, prvenstveno u razvijenim
zemljama Zapadne Europe i SAD-a. Me utim, dok privatizacija op enito i osobito u razvijenim zemljama
opisuje proces prijenosa ili prodaje drzavnih udjela, tranzicijski je primjer poznatiji prvenstveno zbog opsega
privatizacije upravo u tranzicijskim zemljama. Unato estim medijskim napisima koji prikazuju privatizaciju

kao kona ni i vremenski ograni en proces, ona je zapravo kontinuirani proces koji se odvija na me unarodnim
trzietima. Tako su na primjer 32 zemlje u razvoju tijekom 2008. godine provele ukupno 136 privatizacijskih
procesa (Kikeri i Perault, 2010) sveukupne vrijednosti ve e od 38 milijardi dolara. Osim toga, privatizacija nije
samo regionalni fenomen. U 2008. godini je, primjerice, uz veliki broj privatizacija u gospodarstvima poput Kine
i Rusije, gotovo tre ina ukupnog broja privatizacija bila u Srbiji.

40|zraz«agentizacipse odnosi na proces prebacivanja funkcija drzavne administracije na agencije u vlasnistvu drzave,
kao pojavni oblik smanjenja uloge drzave.
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Unato empirijskoj potvrdi o smanjenju podreke privatizaciji, osobito u Hrvatskoj (Pera kovi, 2000) istrazivanja
pokazuju da je privatizacija uistinu poboljeala u inkovitost i pro“tabilnost (Brown et al., 2006). Valja, me utim,
istaknuti da je rije o prosje nom vrednovanju u inakaprivatizacije, jer privatizacija nije uvijek pozitivho
djelovala na uspje<nost poduze a (Cuervo i Villalonga, 2000). Prosje no i empirijski utvr eno pozitivno
vrednovanije privatizacije na u inkovitost poslovanja, naime, pati od velike varijance u odnosu na prosjek.

To se prvenstveno odnosi ha pojedine gospodarske sektore. Privatizacija se pokazala vaznim imbenikom

u inkovitosti u takozvanim«konkurentnim» sektorima ... u kojima ve postoji konkurencija ili preduvjeti za
konkurenciju. Posljedice privatizacije u infrastrukturnome i energetskome sektoru nisu usporedivo uspjesne
(Kikeri i Kolo, 2005).

Privatizacija nije izolirani fenomen koji je mogu e odvojiti od gospodarsko politi ke situacije. Stoga mnogi autori
esto koriste razli ite varijable kojima se pojasnjavaju razlozi za velike razlike u uspjenosti privatizacijskih
procesa. U tome se okruzje isti e kao jedan od klju nih elemenata. Rije je o institucionalnim i regulatornim
uvjetima u kojima se provodi privatizacija. Drugi je element struktura vlasnistva privatiziranih poduze a.
Interakcija tih varijabli navodi na potencijalnu optimalnymjeavinu» gospodarskih mjera koje bi mogle
potencirati pozitivne privatizacijske u inke. Primjerice, u nesavreenim konkurentnim uvjetima, u inkovitost ovisi
o stupnju konkurentnosti i regulatornim okvirima u ve oj mjeri od strukture viasnistva. U postsocijalisti kim
zemljama uspjeh privatizacije u ve oj mjeri ovisi o speci“ nim imbenicima i utjecaju na privatizacijsku politiku
(De Castro i Uhlenbruck, 1997).

Na razini je lokalne i regionalne razine vlasti privatizacija rasirena pojava i esto je izraZen interes investitora
za privatizacijom infrastrukture i energetike. Ocjena uspjesnosti mogu e privatizacije tih sektora je funkcija
malog broja varijabli. Primjerice, komunalna poduze a u vlasnistvu lokalnih samouprava ocjenjuju se na osnovi
poslovnih rezultata, tj. “nancijske neovisnosti od prora una lokalne samouprave. Mogu e pove anje stupnja
neovisnosti i u inkovitosti poduze a u vlasnistvu lokalne samouprave, me utim, sloZeniji je problem i izazov.

U mogu em modelu privatizacije javnih usluga i funkcija polazna je pretpostavka konsenzus vlasnika. Rije

je o potrebnom suglasju lokalne samouprave o strateskim ciljevima poduze a koje je u njihovom vlasnistvu.
Privatizacijska iskustva pokazuju da su privatni vlasnici uspjeeniji u pove anju produktivnosti poduze a, ali ne
nuzno i u pove anju opsega ili kvalitete usluga.

Uzmemo li u obzir speci“ nost okruzja, privatizacija nije nuzno i jedino rjesenje za lokalnu i regionalnu
samoupravu. Pri odabiru Zeljenog modela upravljanja imovinom u vlasnistvu lokalne ili regionalne samouprave,
vazan je preduvjet razvidan odabir strate<kih ciljeva vlasnika, tj. lokalne ili regionalne samouprave. Samo se
odgovornim pristupom vlasnistvu moze kvalitetno odabrati Zeljeni model privatizacije ili interakcije s privatnim
sektorom. Naime, ako je cilj lokalne ili regionalne samouprave smanjenje “nancijskih rizika vezanih uz
poslovanje, onda je lokalnoj zajednici na raspolaganju niz modela upravljanja poput koncesija, javno-privatnih
partnerstava ilioutsourcingausluga.

U praksi postoji vieeoblika privatnog “nanciranja javnih dobara i usluga. Naj e i i najjednostavniji oblik
privatizacije jeugovaranje Naime, lokalna i regionalna vlast sklapa ugovor s privatnim poduzetnikom ili
nepro“tnim organizacijama o opskrbi usluga, dok sama lokalna ili regionalna vlast zadrZzava odgovornost nad
planiranjem i “nanciranjem usluga. Najpodesnije usluge za ugovaranje s privatnim poduzetnikom su: pravne
usluge, odlaganje krutog otpada, uli na rasvjeta, odrzavanje stanova, vozila i zelenih povreina, prometna
signalizacija, posredovanje pri zapoeljavanju, obrada podataka, primarna zdravstvena za-tita i sli no, a za
ugovaranje s nepro“tnim sektorom su pruzanje zdravstvenih i socijalnih usluga, odrZzavanje parkova, vo enje
dje jih vrti a, programa za starije osobe, lije enje ovisnosti od droge i alkohola i sli no.

Uloga sredienje drZave, kao i nizih razina javne vlasti u poticanje uklju ivanja privatnog sektora u pruzanje
javnih uslugéa* moze obuhvatiti i razli ite dodatne poticaje. To se posebno odnosi na razli ite oblike potpora
... izravnih i horizontalnih subvencija i “skalnih olakeicte na izuzimanje pla anja uvoznih carina na opremu.
Lokalna ili regionalna vlast moZe upotrijebiti subvenciju kako bi potakla privatni sektor da pruza odre enu
uslugu. Naj e+ e su to usluge iz podru ja zdravstva i socijalne zastite, kulture (muzeji, kulturni programi

i sli no). Sredienja odnosno lokalna i regionalna vlast moZe osigurati razli ite oblike pomo i privatnim
infrastrukturnim projektima, pri emu su “nancijska jamstva i dodjeljivanje zemljista dva instrumenta koja se
naj ee e koriste.

Privatni sektor ima mnogeprednosti nad javnim. Osnovna prednost privatnog sektora je to da moZe osigurati
sredstva kako bi se zadovoljile drustvene, ekonomske i razvojne potrebe zajednice bez dodatnog optere ivanja
“nancijskog potencijala drzave. Samim tim, privatizacija omogu uje lokalnoj i regionalnoj vlasti upotrebu
njihovih ograni enih “nancijskih resursa za “nanciranje drugih, vaznih potreba.

“1Ovaj se dio Studije temelji na Bajo i Jurlina Alibegovi (2008).
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Postoji viee razloga zbog kojih se ponuda javnih usluga prebacuje u privatni sektor, a vazniji su sljede i:

€ smanjenje troekova lokalne i regionalne vlasti i pove anje njenog kreditnog potencijala,

€ podjela odgovornosti izme u lokalne i regionalne vlasti i privatnog sektora,

€ smanjenje optere enja poreznih obveznika zbog ve e“kasnosti privatnog sektora, zbog usteda u
troekovima i vremenu gradnje, pove anja produktivnosti i ekonomije obujma, te

€ pove anje stupnja kvalitete u opskrbi bez pove anja poreza ili korisni kih naknada.

Osim navedenih postoje i druge prednosti:

€ kreiranje konkurentnog okruZzja koje proizlazi iz mogu nosti ugovaranja za obavljanje odre ene djelatnosti
smanjuje troekove i/ili pove ava kvalitetu usluge,

€ ograni ava se rast drzavne administracije,

€ omogu ava se angaziranje odgovaraju ih kadrova po potrebi,

€ mogu nost realizacije projekata bez velikog po etnog ulaganja kapitala i mogu nost uvo enja novih vrsta
usluga,

€ realizacija ekonomije obujma,

€ prilagodba veli ine programa prema potrebama lokalnog stanovnistva,

€ oiglednija je struktura cijene koetanja usluge,

€ lokalna i regionalna se vlast moze viee posvetiti planiranju i nadziranju u provo enju opskrbe, ¢to utje e na

kvalitetu usluge,

odgovornost i rizik za neuspjele projekte snosi sam poduzetnik, te troekove propalih projekata direktno snosi
privatnik, a ne porezni obveznici, te

€ bolji sustav informacija.

h

Osnovninedostaci uklju ivanja privatnog sektora u osiguranje javnih dobara i pruzanje javnih usluga su
sljede i:

€ Zelja za ve im pro“tom i troekovi nadziranja mogu viee utjecati na pove anje nego na smanjenje cijene
usluge,

€ motivacija za pro“tom i snizenjem troskova moZze utjecati na smanjenje kvalitete usluge,

€ konkurentska borba za dobivanje ugovora moze pove ati korupciju,

€ opskrba uslugom moze prestati ukoliko privatni poduzetnik koji pruza uslugu bankrotira, prestane s
djelovanjem ili bude pogo en trajkom i sli no,

€ te<ko je sastaviti ugovor koji e to no odrediti sadrzaj pojedine usluge, pa takvi ugovori zahtijevaju dodatne
“ksne troskove koji ne poti u e“kasnost,

€ smanjuje se odgovornost i kontrola lokalne i regionalne vlasti,

€ ciljevi socijalne politike, kao «to su jednaka mogu nost zapoeljavanja za sve osobe ili prednosti pri
zapoeljavanju odre enih kategorija stanovnistva (ha primjer, ratnih veterana), mogu izostati,

€ poboljeanje razine usluge ili brze reakcije na potrebu promjene usluge mogu biti usporene ili ak
onemogu ene zbog ugovornih ograni enja,

€ potrebno je strogo kontrolirati aktivnosti da bi se osiguralo dosljedno po-tivanje ugovora, te

€ ugovaranje moze umanijiti zna enje nepro“tnih organizacija.

Primarniciljevi modela privatnog “nanciranja javnih dobara i usluga su:

€ e“kasna alokacija oskudnih resursa i smanjenje troskova pruzanja usluge,

€ mijenjanje uloge drZzavnog sektora - od primarnog ponu a a javnih dobara i usluga do institucionalnog
regulatora njihove ponude,

€ smanjenje poreznog optere enja, te

€ smanjenje javnog duga.

Da bi u inci privatizacije bili pozitivni, potrebno je u njezinom provo enju voditi brigu i o speci“ nim
institucionalnim i regulatornim ograni enjima. U suprotnome, pove ava se mogu nost stvaranja lokalnih
monopola i ostalih oblika rentijerstva koji rezultiraju neopravdanim, iznadprosje nim pro“tima privatnome
sektoru na stetu lokalne zajednice, neovisno je li rije o smanjenju opsega usluga, pove anju cijena ili
smanjenju kvalitete.

Stoga je preduvjet svake rasprave o privatizaciji javnih usluga i funkcija lokalne i regionalne samouprave
«iri drustveni konsenzus i, s time povezano, konkretno opredjeljenje vlasnika «to Zeli posti i svojom
imovinom. U najgorem slu aju, privatizacija moze biti na in na koji lokalna samouprava tezi ravnopravnoj
diverzi“kaciji rizika i koristi od poslovanja. To zna i da e svi dionici lokalne zajednice, tj. privatni sektor,

gra ani, poduzetnici i javni sektor imati koristi od toga procesa. Za to je nuzno razumijevati ulogu vlasnika,
kao i potrebu za uspostavljanjem dugoro nih odnosa od obostrane koristi me u sudionicima privatizacijskih
procesa. Tranzicijska iskustva pokazuju da se rizik od negativnih u inaka privatizacijskih procesa pove ava,
ako se zanemare institucionalni i institucijski uvjeti u okruzju i ako se povjerenje temelji isklju ivo na trzienim
mehanizmima.
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3.3.3. Prijedlozi za novu podjelu nad{znosti i ostvarivanja dodatnih prihoda

44

Zatvori

Zatvorski sustav u Republici Hrvatskoj za sada ne poznaje uklju ivanje privatnog sektora,
ali postoje elementi nadzora proizvodnje poduze a u vlasnistvu pojedinih zatvora koji bi
mogli djelomi no uklju ivati privatne udjele ili udjele lokalne zajednice kako bi se pove ala
u inkovitost i lokalnoj samoupravi omogu io ostvarivanje dodatnog prihoda. Jedan od
prihoda kaznionica i zatvora je prihod ostvaren radom zatvorenika. Trgova ka drustva
osnovana za tu svrhu su u isklju ivom vlasnistvu Republike Hrvatske. U slu aju da se
omogu i model sudjelovanja Zupanija u vlasnistvu tih trgova kih poduze a, mogli bi

se ostvariti dodatni prihodi za Zupanije, ali i poticati modeli izgradnje novih zatvora

i kaznionica kao i ulaganja u postoje eDakako, nuzan je uvjet pra enje me unarodnih
trendova, postivanje svih konvencija o ljudskim pravima, kao i skrbi o pravilnoj rehabilitaciji
osoba u kaznenom sustavu.

Promet i javni red

Obzirom da postoje nelogi nosti u postoje im zakonskim propisima koji se ti u sigurnosti u
prometu i javnom redu, a kako je praksa pokazala, ispreplitanje odgovornosti nema logi ne
osnove u nekim podru jima poput parkiranja. Policija nema dovoljno kapaciteta da stalno
zajedno s komunalnim redarima nadzire parkiranje i sigurnost u prometu. S druge strane,
prema vaze im zakonskim propisima, komunalni redari u lokalnim sredinama ne mogu
djelovati bez policije. Situacija je to u kojoj obje strane u kona nici djeluju neu inkovito
samo zbog neodgovaraju ih zakonodavnih rjesenja. Stoga je pnahijeti dijelove iz
Pravilnika o sigurnosti u prometu, a vezane za ovu problematiku, na jedinice lokalne
samouprave i komunalna redarstva, kako bi se oja ale mogu nosti djelovanja lokalne
zajednicel maksimizirao u inak i policije i komunalnih redara.

Komunalno redarstvo

Odredbe zakona o sigurnosti prometa na cestama su razvidne u podjeli odgovornosti
za nadzor prometa. Me utim, u primjeni zakonska podjela odgovornosti na policijske
sluzbenike kao krajnje odgovorne za postupke u nadzoru stvara prakti ne probleme za
lokalnu samoupravu. Prvenstveno se to odnosi na izravna kreenja prometnih pravila,
*to komunalni redari mogu kaznjavati samo u suglasju s policijskim sluzbenicima, koji
zatim mogu penalizirati prekreaje. Time je pove ana tromost sustava i stvara se niz
komunalnih problema za koje ne postoji zakonsko rjesenje. Stoga bi pesiajitati

postoje a zakonska rjesenja kako bi se pove ala u inkovitost sustauasovom slu aju,
komunalnih redara. Potrebno je ispitati kako uskladiti nadleznosti komunalnih redara
koji trenutno nemaju dovoljno ovlasti poakonu o sigurnosti u prometadleZnostima
policijskih sluzbenika kako bi mogli u inkovitije rjeeavati probleme kreenja prometnih
pravila u lokalnoj jedinici.



Op ine i sadaenji gradovi zadrzavaju komunalno redarstvo, jer bez toga nema odrzavanja
komunalnog reda. Prijedlog je daligdokrug poslova komunalnog redarstva proeiri i na

nadzor nad obavljanjem djelatnosti koje se na pomorskom dobru obavljaju na temelju
koncesijskog odobrenja, jer je to dio komunalnog reda u svakoj op ini i gradu na obali
Jedinice lokalne samouprave koje nemaju dostatan financijski kapacitet ili ljudske resurse
za samostalno obavljanje ovih poslova, mogu organizirati obavljanje poslova zajedni ki,
sukladno lanku 54. Zakona o lokalnoj i podru noj (regionalnoj) samoupravi.

Vatrogastvo i ostali segmenti zastite i spasavanja

Pomo u izvanrednim situacijama i tijekom elementarnih nepogoda zna i da e jedinice
lokalne samouprave koristiiisluge tijela specijaliziranih za tu namjenu tijekom razdoblja

u kojima e jedinice lokalne samouprave, po definiciji elementarnih nepogoda, u najmanju
ruku pretrpjeti zna ajne stete. Tako er, pomo ljudima u nevolji ili spasavanje je obveza
koja nema komercijalni element, te je nerealno za o ekivati da bi se postoje a struktura
sustava zaetite ljudi i imovine mogla redefinirati u smislu izraZenije uloge jedinice lokalne
samouprave ili ve eg stupnja sudjelovanja jedinice lokalne samouprave u djelovanju toga
sustava. Na temelju iskustava tijekom poplava u najskorije vrijeme u Heyatsikepno

je preispitati imaju li lokalne jedinice dovoljno sredstava iz naknade za slivne vode i drugih
izvora kako bi se u potpunosti pripremile za izrazite elementarne nepogode, ime se name e
zaklju ak da je u ovaj centralizirani sustavu nuzno uloziti dodatna financijska sredstva iz
drZzavnog prora una kako bi se olakeale posljedice elementarnih nepogoda u budu nosti,
uz pretpostavku visokog stupnja centralizacije sustava kako bi se poboljeala u inkovitost
sustava obrane.

Me utim, postoji odre eni element komercijalizacije koji bi mogao generirati dodatna
sredstva za jedinice lokalne samouprave. Primarno se to odngsitem&ijalno
komercijalno djelovanje vatrogashih postrojbi i postrojbi sluzbi spasavanja u funkciji

turisti ke djelatnosti. Komercijalizacija djelatnosti bi se u tim slu ajevima odnosila na
nove izvore prihoda od pruzanja dodatnih turisti kih usluga. Me utim, to kao i bilo
kakvo dodatno napla ivanje usluga je dio institucionalnih okvira djelovanja sustava za
*to je opet potrebno uspostaviti dijalog s nacionalnim tijelima za zastitu i spacavanije.
Prostor za ostvarivanje dodatnih prihoda jedinice lokalne samouprave je, dakle, ograni en,
ali bi se moglo realno teZziti smanjenju stupnja financiranja iz prora una jedinice lokalne
samouprave koristenjem postoje ih resursa u alternativne namjene kako bi se namaknuta
sredstva mogla reinvestirati u lokalnoj zajednici. Trenutno je sustav birokratski optere en,
to i ne iznena uje sude i po naravi djelatnosti. Me utim, viei sStupanj samostalnosti jedinice
lokalne samouprave u odlu ivanju 0 namjeni neiskorietenih resursa, bez ograni avanja
mogu nosti djelovanja pripadnika sustava zastite i spasavanja mogao bi potencijalno stvoriti
dodatne izvore prihoda na na elu supsidijarnosti ... koji bi opet mogli doprinijeti razvitku
jedinice lokalne samouprave.

“2 poplave koje su zadesile Slavoniju u prolje e, a Istru i okolicu Zapresi a, Siska, Velike Gorice i Zagreba u ranu jesen
2010. godine.
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S druge strane, vazno je istakipastojanje zakonske razlike u sustavu vatrogastva i
zastite i spasavanjakako je to navedeno u pojedinim zakonima. Sredstva za financiranje
vatrogastva su eksplicitno navedena u zakonu, dok je sustav financiranja zastite i spasavanja
prilino op enit. Stoga je potrebngrimijeniti isto na elo financiranja i za zastitu
stanovnistva Uz to, vazno je istaknuti potrebu zgedna avanjem odgovornosti i
nadleZnosti vatrogasaca na podru ju jedinice lokalne samouprdémjer su industrijski
kompleksi, gdje se nadleznosti izme u vatrogasnih jedinica preklapaju. To je nuzno rijeeiti,
jer treba postojati jasan nadzor nad sigurnosti i na lokalnoj razini, a ne samo na hijerarhijski
ustrojenim jedinicama zastite.

Tako er, iz prakse je razvidno da su jedinice lokalne samouprave esto izvor informacija i
ishodiste podataka prikupljenih za izradu planova lokalnih ureda za zastitu i spasavanje.
U cilju racionalizacije troekova, pove anja u inkovitosti, kao i smanjenja administrativhe
funkcije sustava zactite i spacavanja, trebalgiddiniti funkcije ureda za zastitu i
spacavanje s uredima jedinice lokalne samouprave

Dodatna komponenta, koja je u prvome redu vezana uz sigurnestiegzupanijskin

ili lokalnih ureda za sprje avanje ekolo<kih katastrofalnspekcije postoje u Republici
Hrvatskoj, ali je razvidno kako je inspektora premalo te da su disperzirani u niz odvojenih
tijela. Stoga je potrebno ustrojiti timove ili odgovorne osobe na razini jedinice lokalne
samouprave koje bi imale ovlasti brinuti se o sprje avanju ekoloskih katastrofa, kao i
ukazivati na opasnost. Dodatno valja havesti nedostatak komunikacije me utijelimajedinice
lokalne samouprave, prvenstveno u dijelu brige o okolieu. Stoga je jedna od potrebnih
mjerainstitucionalizirati komunikaciju s tijelima jedinice lokalne samoupravdako bi

se na vrijeme upozorilo na, primjerice, prijevoz opasnih tvari na podru ju jedinice lokalne
samouprave. Informacija u ovome podru ju je izuzetno vazna kako bi se u slu aju nezgode
moglo pravovremeno reagirati.

Gorska sluzba spaeavanja

Predlaze se promjena naina financiranja HGSS te njeno financiranje na nain slian
propisanim uvjetima financiranja Zakonu o vatrogastidi zakonu bi trebalo navesti
postotke koje treba izdvajati za za-titu i spacavanje.

Ekonomski poslovi

Obavljanje ekonomskih poslova u okviru javnih zada a sredienje, regionalne i lokalne
razine vlasti od velikog je zna aja jer izravno utje e na stupanj lokalnog ekonomskog i
drustvenog razvoja, a neizravno i na stupanj ukupnog razvoja drzave u cjelini. Stoga se u
ovom dijelu Studije posebna paZnja pridaje nekoliko grupa ekonomskih poslova koje su
od ve eg zna aja za lokalnu i regionalnu samoupravu. Sam zna aj tog dijela ekonomskih
poslova je u tome to se obavljanjem tih poslova dolazi do ostvarivanja zna ajnog dijela
prora unskih prihoda u lokalnim prora unima ili je pak za obavljanje tih poslova nuzno



osigurati zna ajna prora unska sredstva. Razlog je i u tome ¢to se dio tih ekonomskih
poslova upravo i odvija na razliite naine na podru ju jedinica lokalne i podru ne
(regionalne) samouprave i *to su lokalne jedinice na razli it na in odgovorne i nadlezne za
provo enje tih aktivnosti. Konkretno, rije je o javnim poslovima u etiri djelatnosti i to u
poljoprivredi, rudarstvu, cestovnom prometu i ugostiteljstvu.

U nastavku se poblize opisuje postoje e stanje u Hrvatskoj u vezi podjele javnih nadleznosti
izme u razina javne vlasti u raspolaganju poljoprivrednim zemljistem u podru ju
poljoprivrede, javnim poslovima u podru ju rudarstva, javnim poslovima koji se odnose

na javne ceste, nerazvrstane ceste i javne povreine, te na cestovni prijevoz putnika i tereta
u podru ju cestovnog prometa, kao i o javnim poslovima koji se ti u rada i djelatnosti
ugostiteljskih objekata u okviru djelatnosti ugostiteljstva. Nakon opisa stanja, slijede
prijedlozi nove podjele nadleznosti u obavljanju navedenih javnih poslova u okviru dijela
ekonomskih poslova (poljoprivreda, rudarstvo, cestovni promet i ugostiteljstvo).

3.4.1. Prikaz stanja u Hrvatskoj
Poljoprivreda ... raspolaganje poljoprivrednim zemljistem

Prem&akonu o poljoprivrednom zer(ijihui 52/08, 21/10) jedinice su lokalne samouprave
duZne raspolagati poljoprivrednim zemljietem u vlasnistvu drZave i to tako da se ono odrZzava
sposobnim za poljoprivrednu proizvodnju, odnosno da se sprije i zakorovljenost i obrastanje
vieegodienjim raslinjem. Isto vrijedi i za poljoprivredno zemljiete u gra evinskom podru ju
planirano dokumentima prostornog ure enja za izgradnju obzirom da se to poljoprivredno
zemljiste tako er mora odrzavati sposobnim za poljoprivrednu proizvodnju i u tu svrhu
koristiti do kona nosti akta kojim se odobrava gradnja. Vlasnicii ovlastenici poljoprivrednog
zemljista duZni su poljoprivredno zemljiste obra ivati sukladno agrotehni kim mjetama
umanjuju i njegovu vrijednost. U tom smislu op insko, odnosno gradsko“viele uje
potrebne agrotehni ke mjera slu ajevima u kojima bi propustanje tih mjera nanijelo
stetu, onemogu ilo ili smanijilo poljoprivrednu proizvodnju. Op insko, odnosno gradsko
vije e tako er propisuje mjere za ure ivanje i odrZzavanje poljoprivrednih radida

slu ajevima promjene namjene poljoprivrednog zemljieta pla a se naknada prema povreini
graevne estice, stambene ili druge gra evine.

Sve jedinice lokalne samouprave su duZne raspolagati poljoprivrednim zemljietem u
drzavnhom vlasnistvu na temelju Programa raspolaganja poljoprivrednim zemljistem u

43 Ove agrotehni ke mjere propisuje Ministar poljoprivrede, ribarstva i ruralnog razvoja.
44Za Grad Zagreb Gradska skupetina.

% To su: zastita od erozije, spre avanje zakorovljenosti, zabrana, odnosno obveza uzgoja pojedinih vrsta bilja na
odre enom podru ju, suzbijanje biljnih bolesti i «teto ina, koristenje i unistavanje biljnih otpadaka.

46 To je osobito: odrzavanje Zivica i me a, odrzavanje poljskih putova, ure ivanje i odrzavanje kanala, sprje avanje
zasjenjivanja susjednih estica te sadnju i odrzavanje vjetrobranskih pojaseva.
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drzavnom vlasnistvy koji je svaka jedinica lokalne samouprave duzna i dénigije
donoeenja Programa raspolaganja poljoprivrednim zemljistem u drZzavnhom vlasnistvu
jedinice lokalne samouprave su duzne Op inskom drzavnom odvjetnistvu dostaviti podatke

i dokumentaciju radi uknjizbe prava vlasnistva na poljopriviednom zemljietu u vlasnistvu
Republike Hrvatske. Program se donosi uz suglasnost Ministarstva poljoprivrede, ribarstva
i ruralnog razvoja.

Nakon donoeenja Programa raspolaganja poljoprivrednim zemljistem u drzavnom viasnistvu
jedinice lokalne samouprave mogu putem javnog natje aja prodati ili dati u zakup (20
godina)y poljoprivredno zemljiste u vlasnistvu drZzave. Jedinica lokalne samouprave treba
ishoditi suglasnost resornog ministarstva kod donoeenja odluke o izboru najpovoljnije
ponude, ime je uinjen samo djelomi an napredak u smislu pojednostavljenja i ubrzanja
procedure. Me utim, sam postupak isho enja suglasnosti resornog ministarstva utje e na
brzinu odvijanja cijelog postupka prodaje odnosno davanja u zakup. Dugi rok od sezdeset
dana za davanje suglasnosti na Program bi imao smisla u slu aju da jedinica lokalne
samouprave ne mora kasnije prilikom svake prodaje/zakupa zemljista ponovno traZiti
suglasnost ministarstva. Postupak dodatno usporava i to «to se, pored suglasnosti resornog
ministarstva, i nacrti ugovora o prodaji i zakupu poljoprivrednog zemljieta u viasnistvu
drzave moraju prije potpisivanja dostaviti na prethodno misljenje ™upanijskom drzavnom
odvjetnistvu na ijem se podru ju poljoprivredno zemljiste nalazi (u slu aju dugogodisnjeg
zakupa i koncesije Drzavnom odvjetnietvu Republike Hrvatske), koji se mora o itovati u
roku od 15 dana.

Ministar poljoprivrede, ribarstva i ruralnog razvoja propisuje uvjete i nain Kkoristenja
sredstava koja su prihod prora una jedinice podru ne (regionalne) samouprave i jedinica
lokalne samouprave, odnosno Grada Zagreba, na ijem se podru ju nalazi poljoprivredno
zemljiste (vidi tablicu 2.).

Tablica 2.Raspodijela sredstava ostvarenih od raspolaganja zemljistem
u drzavnom vlasnietvu, u %

DrZavni prora un | ™upanijski prora un | Lokalni prora un
Sredstva ostvarena od prodaje i zakupa

o . ; < 25* 25%* 50**
poljoprivrednog zemljieta u vlasnistvu drzave
Sredstva ostvarena od dugogodisnjeg zakupa
; ; L 50* - 50**
i koncesije za ribnjake
Sredstva prikupljena naplatom naknade za 70% ) 30+

prenamjenu poljoprivrednog zemljieta

Napomena: * isklju ivo za financiranje troeskova okrupnjavanja poljoprivrednog zemljista koje provodi Agencija za
poljoprivredno zemljiste; ** na ijem se podru ju nalazi poljoprivredno zemljiste.
Izvor: Zakon o poljoprivrednom zemljietu.

47 Ali i prema op im propisima o raspolaganju nekretninama, osim ako Zakonom o poljopriviednom zemljietu nije
druga ije propisano.

“8 Prema izmjenama i dopunama Zakona o poljopriviednom zemljietu, jedinice lokalne samouprave koje nisu donijele
Program raspolaganja zemljistem u drzavnom vlasnistvu duzne su ga donijeti do 15. kolovoza 2010. Ako ga u tom roku
ne donesu Program e donijeti Agencija na trosak jedinica lokalne samouprave.

4 Poljoprivredno zemljiete u vlasnistvu drZzave daje se u dugogodisnji zakup (50 godina) javnim natje ajem kojeg
provodi Ministarstvo poljoprivrede, ribarstva i ruralnog razvoja.
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Rudarstvo

Na temeljuZakona o rudarstydN 75/09) propisano je donoeenfirategije gospodarenja
mineralnim sirovinakeo osnovnog dokumenta kojim se utvr uje gospodarenje mineralnim
sirovinama i planira rudarska gospodarska djelatnost na drzavncj.ré@tiaeze op ina,
gradova, Zupanija i Grada Zagreba su da u svojim razvojnim dokumentima osiguravaju
provedbuStrategije gospodarenja mineralnim siroWMopardje | Grad Zagreb duzni su za
svoja podru ja izraditrudarsko-geoloske studij&oje moraju biti u skladu satrategijom
gospodarenja mineralnim sirovikhgugprotnom, dokumentima se prostornog ure enja ne
mogu planirati novi istraZzni prostori za eksploatacijska polja tehni ko-gra evnog kamena.
Na temelju Zupanijskih rudarsko-geoloskih studija, op ine, gradovi, Zupanije, kao i Grad
Zagreb duzne su u svojim razvojnim dokumentima planirati potrebe i nain opskrbe
mineralnim sirovinama.

Za istrazivanje mineralnih sirovina potrebno je ishoditi odobtedik je za eksploataciju
mineralnih sirovina potrebna koncesija, kao i dodatne suglasnosti resornih ministarstava
i ureda drzavne uprave u zupaniji nadleznog za poslove rudarstva u ovisnosti o tome u
kojem se podru ju obavlja samo istrazivanje

Nositelj odobrenja za istrazivanje mineralnih sirovina duzan je pl@atnu naknadu

za istraZivanje mineralnih sirovin& u iznosu i na na in kako je odre eno u odobrenju

za istrazivanje. Visinu minimalne godisnje nov ane naknade utvr uje uredbom Vlada
Republike Hrvatske. Nov ana naknada prihod je drzavnog prora una if/ili prora una
jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave. Omjer raspodjele prihoda od nov ane
naknade za istraZivanje mineralnih sirovina izme u drZzave (20 posto), op ine, grada (60
posto) i Zupanije (20 posto) utvr uje Vlada Republike Hrvatske svojom uredbom.

Za eksploataciju mineralnih sirovina potrebno je ishoditi koncesiju. Davatelj koncesije
moze biti Ministarstvo gospodarstva, rada i poduzetnistva, tijelo drzavne uprave u zupaniji
nadlezno za poslove rudarstva, Ured Grada Zagreba, a za odre ene je koncesije potrebna i
suglasnost Ministarstva regionalnog razvoja, sumarstva i vodnog gospodarstva. Kao i kod
izdavanja odobrenja za istrazivanje mineralnih sirovina, davatelji se razlikuju s obzirom na

%0 Vlada Republike Hrvatske je zaklju kom od 17. srpnja 2008. godine donijela Strategiju gospodarenja mineralnim
sirovinama Republike Hrvatske.

1 Ministarstvo gospodarstva, rada i poduzetnistva izdaje odobrenje za istraZivanja sljede ih mineralnih sirovina:
energetske mineralne sirovine (osim mineralnih i geotermalnih voda koje se koriste u ljekovite, balneoloske i rekreativne
svrhe ili kao voda za pi e i druge namjene, na koje se primjenjuju propisi 0 vodama); mineralne sirovine za industrijsku
preradu; arhitektonsko-gra evni kamen, te mineralne sirovine kovina.

52Suglasnost Ministarstva regionalnog razvoja, sumarstva i vodnog gospodarstva je potrebna ako se istraZivanje obavlja
u podru ju zona sanitarne zastite crpilieta voda za pi e i/ili u podru ju zna ajnom za vodni rezim. Ministarstvo
gospodarstva, rada i poduzetnistva uz suglasnost Ministarstva regionalnog razvoja, sumarstva i vodnog gospodarstva
izdaje odobrenje za istrazivanje mineralne i geotermalne vode (kada je kona na namjena koristenja u energetske svrhe).
Ured drzavne uprave u Zupaniji nadleZan za poslove rudarstva izdaje odobrenja za istrazivanje mineralnih sirovina za
proizvodnju gra evnog materijala. U slu aju da se istraZivanje obavlja u podru ju zona sanitarne zastite crpilista voda

za pi e ifili u podru ju zna ajnom za vodni rezim, potrebna je i suglasnost Ministarstva regionalnog razvoja, sumarstva

i vodnog gospodarstva. Odobrenje za istrazivanje mineralnih sirovina, ukoliko se istraZivanje mineralnih sirovina
obavlja na pomorskom dobru, izdaje nadleZno tijelo (ovisno o vrsti sirovina), uz suglasnost nadlezne lu ke kapetanije

s naslova sigurnosti plovidbe.

% Nov ana naknada za istraZivanje mineralnih sirovina moze biti odre ena kao stalan jednak iznos i/ili kao varijabilni
iznos ovisno o posebnostima pojedine vrste istrazivanja.
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vrstu mineralnih sirovina koje su predmetom eksploatacije. Koncesionar je duzan pla ati
nov anu naknadu za koncesiju za eksploataciju mineralnih sirovina. Nov ana naknada za
koncesiju moze biti ugovorena kao stalan jednak iznos i/ili kao varijabilni iznos, ovisno
0 posebnostima pojedine vrste koncesije i koje Vlada Republike Hrvatske utvr uje svojom
Uredbom o visini minimalne godienje nov ane naknade za eksploataciju mineralnih
sirovina. Nov ana naknada za koncesiju prihod je drzavnog prora una ifili prora una
op ine, grada i Zupanije odnosno Grada Zagreba.

Nadleznost je Ministarstva gospodarstva, rada i poduzetnietva te ureda drzavne uprave
u Zupaniji vo enjajedinstvenog informacijskogsustava mineralnih sirovinaPri tom

resorno ministarstvo vodi jedinstveni informacijski sustav za one mineralne sirovine
istrazivanje/eksploatacija kojih je u njegovoj nadleznosti. Ured drZzavne uprave, odnosho
ured Grada Zagrebaodi jedinstveni informacijski sustav za one mineralne sirovine za
istraZivanjeleksploataciju kojih izdaje odobrenje/koncesiju. Sastavni dio informacijskog
sustava mineralnih sirovina su registar odobrenih istraznih prostora mineralnih sirovina i
registar odobrenih eksploatacijskih polja mineralnih sirovina. Ministarstvo gospodarstva,
rada i poduzetnistva, ured drzavne uprave odnosno ured Grada Zagreba duzni su voditi
i evidenciju o svim traZenim istraznim prostorima mineralnih sirovina, zbirku isprava,
popis nositelja odobrenja za istraZivanje mineralnih sirovina, te popis koncesionara za
eksploataciju mineralnih sirovina.

Cestovni promet - javne ceste

Polazne osnhove za ostvarenje racionalne politike gospodarenja javnim cestama u Republici
Hrvatskoj stvorene su donoeenjem Strategije prometnog razvitka Republike Hrvatske,
Programa gra enja javnih cesta za razdoblje od 2001. do 2004. godine i Zakona o javnim
cestama, a temeljni propis hrvatskog cestovnog pezakeje o javnim cestgidBl 146/08,

38/09, 124/09, 73/10), koji razvrstava javne ceste u autoceste, drzavne ceste, Zupanijske ceste
i lokalne cestdJredbu o mjerilima za razvrstavanje javniiNbeS#07) u pojedinu od

navedenih etiriju kategorija donosi Vlada Republike Hrvatske, a osnovom mijerila iz te
Odluke Ministarstvo nadlezno za promet. Ministarstvo donosi i Odluku o razvrstavanju
javnih cesta u drZzavne ceste, Zupanijske ceste i lokalne ceste (NN 17/10). Autocestama
upravlja, gradi ih, rekonstruira i odrZzava trgova ko drustvo Hrvatske autoceste d.o.o.,
drzavnim cestama trgova ko druetvo Hrvatske ceste d.0.0., a Zupanijskim i lokalnim
cestama zupanijske uprave za ceste osniva i kojih su zupanije. ™upanijske uprave za ceste
po pravhom obliku oshivaju se kao ustamove

Sustav financiranja javnih cesta Republici Hrvatskoj je pddlien u dvije osnovne
skupine. Osnovnu mrezu javnih cesta ine drzavne, zupanijske i lokalne ceste na kojima

54 0d 1. sije nja 2011. godine zZupanijski uredi drzavne uprave i ured Grada Zagreba poslove u vezi s istrazivanjem
mineralnih sirovina, eksploatacijom mineralnih sirovina, gra enjem i uporabom rudarskih objekta i postrojenja za
mineralne sirovine prenose na Ministarstvo gospodarstva, rada i poduzetnistva.

%5 Sukladno odredbi I. 7/1. t. 2. Zakona o ustanovama (NN 76/93, 22/97, 47/99 i 35/08) «to je bitno napomenuti jer

je Zakonom propisano da uz ustanovu, koja za obveze odgovara cijelom svojom imovinu solidarno i neograni eno,
odgovara i njen osniva (I. 59. Zakona o ustanovama).
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se za njihovu uporabu izravno ne napla uje naknada, dok se kod komercijalnih cesta
(autoceste, objekti i druge ceste visoke razine usluga) izravno napla uje naknada (cestarina,
tunelarina, mostarina) za njihovu uporabu.

Osnovna se mreza javnih cesta financira iz naknada od goriva i registracije vozila,
komercijalne ceste se financiraju putem cestarine, naknade od goriva i dugoro nim
kreditima. Tako da se autoceste financiraju putem naknade za ceste iz goriva, cestarine
koja se pla a prilikom izravne upotrebe i drgyoih kredita. DrZzavne se ceste financiraju
pretezno iz naknade za ceste iz goriva, dok se zupanijske i lokalne ceste financiraju najve im
dijelom iz naknade za ceste koja se pla a prilikom registracije motornih vozila.

Pored navedenih oshovnih izvora financiranja, Hrvatske ceste d.o.o0. (HC), ™upanijske
uprave za ceste ("™MUC) i Hrvatske autoceste d.o.o. (HAC) ostvaruju prihode i iz drugih
izvora, no njihova veliina, u pravilu, ne prelazi 5 posto osnovnih izvora. U politici razvoja
cesta u njihovoj nadleznosti i Hrvatske ceste d.0.0. i ™upanijske uprave za ceste tako er
koriste dugoro ne kredite kao izvor sredstava kako bi ubrzale ostvarenje utvr enih stratekih
cilieva, ija su sredstva u odnosu na osnovne prihode znatno manja nego kod autocesta.
lako se u svijetu financiranje autocesta odvija prvenstveno putem dugoro nih kredita (koji
se vra aju iz cestarine), Hrvatska je, u cilju «to brze izgradnje i dovreenja mreze autocesta,
za ovu namjenu odvojila dio naknade za ceste iz goriva. Podaci o izvorima financiranja
javnih cesta sadrzani su u tablici 3.

Tablica 3.1zvori “nanciranja javnih cesta
Redni

. | lzvori sredstava HC HAC ™UC
broj

Naknada iz goriva za “nanciranje gra enja i odrZzavanja

javnih cesta

Godisnja naknada pri registraciji motornih vozila XX
Cestarina za uporabu autocesta i objekata s naplatom

Naknada od vozila registriranih izvan Republike Hrvatske X

Naknada za izvanredni prijevoz X X X
Naknada za prekomjernu uporabu javne ceste

Naknada za koristenje cestovnog zemljieta i od obavljanja
prate ih usluznih djelatnosti

Ostali izvori (iz djelatnosti) X X X

© N |o|glMwinN e

Napomena: x = izvor; xx = prevladavaju i izvor.
Izvor: Zakon o javnim cestama.

Cestovni promet - nerazvrstane ceste i javne povreine

Osim javnih cesta kategorizirardtakonom o javnim cestamazvrstanim u pojedinu
kategoriju javnih cesta, postoje i povreine koje nisu definirane i razvrstane kao javne ceste.
To su nerazvrstane ceste i javne povreine, koje su definirane u sdldikdno o sigurnosti
prometa na cestéhid 67/08), a ije je odrZzavanje definirano i normirano kao komunalna
djelatnost. S obzirom da se komunalne djelatnosti obavljaju kao javna sluzba, za odrZzavanje
nerazvrstanih cestaijavnih povreina odgovorne su jedinice lokalne samouprave. Dopuestena
je i zajedni ka organizacija obavljanja komunalnih djelatnosti (pa tako i odrZzavanja
nerazvrstanih cesta) viee jedinica lokalne samouprave. U slu aju kada jedinica lokalne
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samouprave nije u mogu nosti samostalno osigurati odrZavanje nerazvrstanih cesta,
odlukom svoga predstavni kog tijela obavljanje ovih poslova moze povijeriti drugoj jedinici
lokalne samouprave na podru ju iste ili druge Zupanije na temelju pisanog ugovora. Kada
se sustav komunalne infrastrukture proteZze na podru ju viee jedinica lokalne samouprave
unutar jedne ili viee Zupanija, te ini jedinstvenu i nedjeljivu funkcionalnu cjelinu, jedinice
lokalne samouprave obvezne su organizirati zajedni ko obavljanje komunalnih djelatnosti
putem trgova kih drustava u svom suvlasnistvu.

Predstavni ka tijela jedinice lokalne samouprdeaose odluke 0 nerazvrstanim
cestama i javnim povreindkojima se definiraju nerazvrstane ceste, to se smatra njihovim
odrzavanjem, tko obavlja odrzavanje i temeljiem kojeg akta. Odrzavanje nerazvrstanih
cestdinancira se iz sredstava prikupljenih naplatom komunalne naknade i komunalnog
doprinosa te predstavlja izvorni prihod prora una jedinice lokalne samoaprave

Iz navedenog slijedi da su jedinice lokalne samouprave odgovorne samo za nerazvrstane
ceste. Me utim, kako su i razvrstane ceste tako er sastavni dio prometnog sustava jedinica
lokalne samouprave, a nisu u njihovoj nadleznosti, javija se problem neuskla enosti izme u

ta dva sustava cesta. Problemi dolaze do izraZaja prilikom prostornog planiranja, nejednakog
odrzavanja, upravljanja prometom. Osim toga, za eventualno neodrzavanje razvrstanih
cesta gra ani odgovornim smatraju jedinicu lokalne samouprave.

Cestovni promet - cestovni prijevoz putnika i tereta

Zakon o prijevozu u cestovnom p(biNet24/09, 63/08, 111/06, 448/05, 178/04, 91/10)
odre uje uvjete i naine obavljanja djelatnosti prijevoza putnika i tereta u unutarnjem
cestovnom prometu, pruzanje kolodvorskih usluga, prijevoza za vlastite potrebe, kao i
nadleznosti tijela zaduzenih za provo enje i nadzor nad provedbom zakona. Jedinice
lokalne samouprave od 2009. godine ne izdaju koncesije, nego dozvole prijevoznicima koji
zadovoljavaju propisane uvjete.

Osnovni problem s kojim se suo avaju jedinice lokalne samouprave u podru ju cestovnog
prijevoza putnika i tereta je da one nisu nadlezne za izdavanje dozvola za linijski prijevoz
putnika i tereta koji prolazi kroz njihovo podru je.

Ugostiteljstvo

Novim Zakonom o ugostiteljskoj djelamijginjene su vrste ugostiteljskih objekata s obzirom

na vrstu ugostiteljskih usluga koje se u njima pruzaju, te su razvrstani u nekoliko skupina.
Radno vrijeme ugostiteljskih objekata zakonom propisuje sredienja drZzava, a predstavni ko
tijelo jedinice lokalne samouprave moze svojom odlukom najduze za 2 sata produZiti

propisano radno vrijeme samo jedne skupine ugostiteljskih objekata. Op inski na elnik

% Mali gradovi i op ine se suo avaju s nedostatnim financijskim sredstvima za razvoj i odrzavanje nerazvrstanih
cesta.
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3.4.2.

ili gradona elnik moZe po sluzbenoj duznosti za pojedine ugostiteljske objekte rjesenjem
najduZe za 2 sata odrediti raniji zavreetak radnog vremena od radnog vremena propisanog
zakonom, te radnog vremena propisanog odlukom predstavni kog tijela. 1znimno,
op inski na elnik ili gradona elnik moze na zahtjev ugostitelja za pojedine ugostiteljske
objekte rjesenjem odrediti druga ije radno vrijeme radi organiziranja prigodnih proslava.
Predstavni ko tijelo jedinice lokalne samouprave svojom odlukom propisuje radno vrijeme
samo jedne skupine ugostiteljskih objekata, te odre uje lokaciju u naselju gdje mogu biti
smjesteni ugostiteljski objekti ije je radno vrijeme ure eno zakonom.

Prijedlozi za novu podjelu nadleznosti
Poljoprivreda ... raspolaganje poljoprivrednim zemljistem

Radi ubrzavanja postupka raspolaganja poljoprivrednim zemljistem u vlasnietvu drzave
predlaZze se da se skrati rok od sezdeset dana od dana primitka potpune dokumentacije
unutar kojeg je Ministarstvo poljoprivrede, ribarstva i ruralnog razvoja duzno dati
suglasnost na Program raspolaganja poljoprivrednim zemljistem u drzavnom vlasnistvu
Razlog tome je «to jedinice lokalne samouprave, odnosno Grad Zagreb, ne mogu raspolagati
poljoprivrednim zemljistem u vlasnistvu drZzave prije donoesenja Programa, kao i to da
tijekom provedbe Programa jedinica lokalne samouprave opet mora ishoditi suglasnost
Ministarstva poljoprivrede, ribarstva i ruralnog razvoja za svaku prodaju odnosno zakup
zemljieta «to dodatno usporava cijeli postupak.

Predlazu semjene Zakona o poljoprivrednom zemljistu koje bi lokalnoj samoupravi
omogu ile da, nakon jednom dobivene suglasnosti od Ministarstva poljoprivrede,
ribarstva i ruralnog razvoja na Program raspolaganja poljoprivrednim zemljistem u
drzavnhom vlasnistvu, provode Program bez dodatnih suglasno3t bi znailo da
tijekom provedbe Programa jedinica lokalne samouprave ne bi trebala ponovno ishoditi
suglasnost Ministarstva poljoprivrede, ribarstva i ruralnog razvoja za svaku prodaju,
odnosno zakup zemljista «to bi ubrzalo ukupni postupak raspolaganja poljoprivrednim
zemljistem u drzavnom vlasnistvu.

lako su priviemeno obustavljeni svi poslovi Agencije za poljoprivredno zemljiste predvi eni
Zakonom o poljoprivrednom zemlpdtrebno je naglasiti da takva Agencija predstavija
dodatnu centralizaciju poslova u poljoprivredi, a *to bi, u ve ini slu ajeva, trebalo povjeriti
lokalnim jedinicama.

57 lako je Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o poljoprivrednom zemljistu (NN 21/10) propisao da Agencija za
poljoprivredno zemljiste sve poslove u okviru svojih djelatnosti po inje obavljati 1. srpnja 2010., Ustavni sud Republike
Hrvatske je 21. srpnja 2010. donio rjesenje kojim se priviemeno obustavlja izvreenje svih pojedina nih akata i radnji
koje poduzimaju Agencija za poljoprivredno zemljiete i druga nadlezna tijela na temelju sljede ih lanaka Zakona o
poljoprivrednom zemljistu: 15. st. 1.i 2., I. 16., I. 25. st. 1.- 5. i lanaka 81.-85. Zakona o poljoprivrednom zemljietu,
kao i na temelju Uredbe o osnivanju Agencije za poljoprivredno zemljiste (NN 36/09). Ustavni sud je tako er odredio
da e se do donoeenja njegove kona ne odluke o suglasnosti s Ustavom navedenih odredaba Zakona o poljoprivrednom
zemljistu privatnim poljoprivrednim zemljistem raspolagati sukladno op im propisima koji ure uju raspolaganje
nekretninama.
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Predlaze se déinistarstvo poljoprivrede, ribarstva i ruralnog razvoja vodi informacijski
sustav podataka o poljopriviednom zemljietu u drzavnhom vlasnistvu, a lokalnim
jedinicama omogu i uvid u taj sustav

Predlaze se dekalne jedinice prate stanje poljoprivrednog zemljista koje pravne/
fizi ke osobe koriste na temelju zakupa, dugogodienjeg zakupa i koncesije za ribnjak

Standardizacija obrazaca ugovor prodaju ili zakupu poljoprivrednog zemljieta u
vlasnietvu drzave pridonijela bi pove anju u inkovitosti sustava.

Od ovlasti za koje je, prema Zakonu o poljopriviednom zemljistu, nadlezna drzavna
razina javne vlasti, istiu se: prodaja poljoprivrednog zemljista izravhom pogodbom,
postupak zamjene poljoprivrednog zemljieta, te ovlasti davanja dugogodienjeg zakupa i
koncesije za ribnjake. Poljoprivredno zemljiste u vlasnistvu drZzave se iznimno moZe prodati
izravnom pogodbom (po dvostrukoj prosje noj cijeni zemljieta), ako zainteresirana osoba
podnese zahtjev (kojemu prilozi dokaz da je takva prodaja u interesu Republike Hrvatske).
Poljoprivredno zemljiete u vlasnietvu drzave moze se zamijeniti. Odluku o zamijeni
poljoprivrednog zemljieta za poljopriviedno zemljiste u vlasnistvu fizi kih ili pravnih
osoba radi okrupnjavanja poljoprivrednog zemljista donosi Ministarstvo poljoprivrede,
ribarstva i ruralnog razvoja na prijedlog op inskog ili gradskog vije a ili skupetine Grada
ZagrebaPrijedlog je prenoesenje nadleznosti za obavljanje svih ovih poslova s drzavne
razine na razinu jedinica lokalne samouprave.

Ministar poljoprivrede, ribarstva i ruralnog razvoja propisuje uvjete i nain Kkoristenja
sredstava koja su prihod prora una jedinice podru ne (regionalne) samouprave i jedinica
lokalne samouprave, odnosno Grada Zagreba, na ijem se podru ju nalazi poljoprivredno
zemljiste. Predlaze senanjivanje udjela drzave u prihodima od zakupa, prodaje i
koncesija poljoprivrednog zemljista u viasnietvu drZzave i pove anje udjela jedinica
lokalne i podru ne (regionalne) samouprave

Rudarstvo

Omijer raspodjele prihoda od nov ane naknade za istrazivanje mineralnih sirovina izme u
drzave, op ine, grada i Zupanije te Grada Zagreba utvr uje Vlada Republike Hrvatske svojom
uredbom. Prijedlog jeazmatranje postoje eg na ina raspodjele prihoda od naknade

za istrazivanje mineralnih sirovinate analiziranje omogu uje li postoje a raspodiela
prihoda dovoljne prihode jedinicama lokalne i podru ne (regionalne) samouprave kako
bi u svojim razvojnim dokumentima mogle planirati potrebe i na in opskrbe mineralnim
sirovinama.

S obzirom da se istrazivanje/eksploatacija mineralnih sirovina obavlja na podru ju pojedine
jedinice lokalne samouprave, a izdavanje je odobrenja/koncesija isklju ivo u nadleznosti
drzavne razingredlaze se da se u postupak uklju e i jedinice lokalne samouprave na

na in da se trazi njihova suglasnost na izdano odobrenje/koncesiwred toga, jedinice



lokalne samouprave bi trebalo uklju iti ippslove nadzora i kontrolgorovedbe zakona,

kao i omogu iti imuvid u podatkeiz Registra odobrenih istraznih prostora mineralnih
sirovina i Registra odobrenih eksploatacijskih polja mineralnih sirovina, te u evidencije
rezerva mineralnih sirovina.

Cestovni promet - nerazvrstane ceste i javne povreine

Zbog zna aja prometnog sustava koji mora razvojno i gospodarski svrhovito povezati sva
podru ja Hrvatske radi uravnotezenog gospodarskog, demografskog i druetvenog razvoja,
posebna se vaznost daje i razvoju cestovnog prometa. lako su jedinice lokalne samouprave
odgovorne samo za odrzavanje nerazvrstanih cesta, a zbog injenice «to i razvrstane ceste
koje nisu u njihovoj nadleZznosti prolaze teritorijem jedinice lokalne samouprave, ini se
logi nim predloziti da biop ine i gradovi trebali u svojoj nadleznosti imati vlasnistvo i
upravljanje nad razvrstanim cestanfeuzev autoputa i brzih cesti). Problem neodrZzavanja
razvrstanih cesta koje prolaze kroz teritorij op ine ili grada najjednostavnije bi se mogao
rije«iti na nain da se nerazvrstane c&tkonom o javnim cestaetpliraju kao javne

ceste. Alternativhpredlaze se davanje suglasnosti jedinicama lokalne samouprave za

neku vrstu raspolaganja cestovnim pojasom

Cestovni promet - cestovni prijevoz putnika i tereta

Lokalna razina nije, a niti bi trebala biti nadleZna za izdavanje dozvola u svim podru jima
linjskom prijevoza (primjerice u slu aju me uzupanijskog linijskog prijevoza). Me utim,
zbog lokalnog zna aja autobusnog prijevoza i vaZznosti koju za lokalnu zajednicu (op inu
i grad) ima utvr ivanje konkretne lokacije autobusnih stajalista i autobusnih kolodvora,
prijedlog je da se razmotgrenoeenje ovlasti za izdavanje dozvola za autobusna
stajalista, kao i za autobusne kolodvore na lokalnu razirfona primjer, izdavanje licencije

za djelatnost pruzanja kolodvorskih usluga pravnojffizi koj osobi koja je registrirana za
obavljanje te djelatnosti, a ima u vlasnistvu ili zakupu objekt autobusnog kolodvora).

Ugostiteljstvo

Zbog lokalnog zna aja ugostiteljskih usluga koje ugostiteljski objekti pruzaju lokalnim
stanovnicima koji zive u op inama i gradovima i samog zna aja ugostiteljskih objekata
kao jednog od vaznih oblika gospodarskog djelovanja, op inama i gradovima bi trebalo
omogu iti svakodnevni uvid u evidenciju ugostiteljskih objekata na njenom podru ju.
Potrebno je preispitati opravdanost zakonskog ograniavanja radnog vremena
ugostiteljskih objekata na nacionalnoj razini te bi jedinicama lokalne samouprave
trebalo omogu iti samostalno donoeenje odluke o radnom vremenu objekata na njenom
podru ju bez zakonskih ograni efjaRazlozi tome su u boljem prepoznavaniju lokalnih
potreba stanovnika op ina i gradova za podmirivanjem potreba i koristenjem ugostiteljskih

%8 To zna i da bi lokalna jedinica trebala propisivati i radno vrijeme za obrt na svom podru ju.
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usluga primjerenih njihovim potrebama, kao i pruzanje primjerenih ugostiteljskih usluga
turistima i posjetiocima op ina i gradova koje se mogu u velikoj mjeri razlikovati izme u
op inaigradova. Tako er prijedlog je uklju iti lokalnu razingaslove nadzorai kontrole

provo enja zakona.

Predlaze se omogu iti lokalnim jedinicamia@bivanje uvidau upisnike ugostiteljskih
objekata i u upisnike o obavljanju ugostiteljskih usluga u doma instvima na dnevnoj bazi.

Zaetita okoliea

Obavljanje javnih poslova u podru ju zastite okolisa pripada me u javne zada e sredienje
drzave, regionalneilokalne samouprave. U ovom se dijelu Studije podrobno opisuje postoje e
stanje u Hrvatskoj u vezi podjele javnih nadleznosti izme u razina javne vlasti u podru ju
zastite okoliea i prostornog ure enja, pri emu se posebna paznja pridaje nadleznostima
jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave. Nakon opisa stanja, slijedi prikaz
saznanja iz teorije o fiskalnom federalizmu, koja se smatra polazistem na kojem se trebaju
temeljiti prijedlozi usmjereni na unaprje enja sustava zatite okoliea.

Prikaz postoje eg stanja u Hrvatskoj
Zastita okoliea

Postoje a raspodjela nadleznosti za obavljanje javnih funkcija izme u razina javne
vlasti u podru ju zactite okolisa, prostornog ure enja i graditeljstva temelji se na analizi
osnovnih zakonskih propisa koji reguliraju podru je zastite okoliea, prostornog ure enja

i graditeljstva. To sZakon o zaetiti okolisa (NN 110/07), Zakon o zastiti(ksks/8/04,
60/08),Zakon o vodanm{&IN 153/09),Zakon o otpaddNN 178/04, 111/06, 60/08, 87/09),
Zakon o zaetiti prirofN 70/05, 139/08)Zakon o prostornom ure enju i g&ijir6/07,

38/09) i drugi. Brojne su sastavnice okoliea (tlo i zemljina kora, eume, more i obalno
podru je, zastita od etetnog utjecaja genetski modificiranih organizama, zastita od buke,
zastita od etetnog utjecaja kemikalija, zastita od ioniziraju ih zra enja i nuklearna sigurnost,
zastita od svjetlosnog one i* enja) no ovdje smo se usredoto ili na zrak, vodu, prirodu, te
gospodarenje otpadom kao jednim od najzna ajnijih problema okoliea u Hrvatskoj.

Uz navedene zakonske propise, zakonski temelj nadleznosti jedinica lokalne i podru ne
(regionalne) samouprave u podru ju zastite okoliea, prostornog ure enja i graditeljstva inii
Zakon o lokalnoj i podru noj (regionalnoj) sam@ypagii gradovi u svom samoupravnom
djelokrugu obavljaju poslove lokalnog zna aja kojima se neposredno ostvaruju potrebe
graana. lzme u ostalog to su: ure enje naselja i stanovanje, prostorno i urbanisti ko
planiranje, komunalno gospodarstvo, te zastita i unaprje enje prirodnog okoliea. ™upanija
u svom samoupravnom djelokrugu obavlja poslove od podru noga (regionalnog) zna aja,
izme u ostalog, prostorno i urbanisti ko planiranje, te izdavanje gra evinskih i lokacijskih



dozvola, drugih akata vezanih uz gradnju te provedbu dokumenata prostornog ure enja za
podru je Zupanije izvan podru ja velikoga grada.

NadleZznosti za obavljanje javnih funkcija u podruju zaetite okoliea dodijeliene su
subjektima zastite okolisana svim razinama.

Na sredienjoj razini to su Hrvatski sabor, Vlada Republike Hrvatske, Agencija za za-titu
okolisa i Fond za zactitu okoliea i energetsku u inkovitost.

Na regionalnoj razini subjekti zaetite okoliea su Zupanije i Grad Zagreb, koji u svojem
djelokrugu ure uju, organiziraju, financiraju i unapre uju poslove zastite okoliea koji su
od podru nog (regionalnog) zna aja za zastitu okoliea, kao i za unapre enje stanja okoliea
na podru ju Zupanije odnosno Grada Zagreba.

Veliki gradovi, gradovi i op ine na lokalnoj razini u svojem djelokrugu ure uju, organiziraju,
financiraju i unapre uju poslove zactite okoliea koji su od lokalnog zna aja za zastitu
okoliea, kao i za unapre enje stanja okoliea na podru ju velikog grada, grada ili op ine.
Osim sredisnje drzave, regionalne i lokalne samouprave i pravne osobe mogu biti ovlastene
za stru ne poslove zastite okoliea.

Nadleznosti za obavljanje javnih funkcija u podru ju zastite okoliea obuhva aju i nadleznost
u izradidokumenata odrzivog razvitka i zaetite okolisa

Na sredienjoj razini su nadleznosti za izradu Strategije odrZivog razvitka Republike
Hrvatske, Plana zastite okolisa Republike Hrvatske, Strategije zaestite morskog okoliea,
Plana intervencija i 1zvjees a o stanju okolisa.

U nadleZnosti Zupanija, Grada Zagreba i velikih gradova je Prnagtama za-tite okoliea

koji se donosi u skladu s podru nim (regionalnim) odnosno lokalnim posebnostima i
obiliezjima podru ja za koje se Program donosi, pobliZze razra uje mjelenia zastite
okolis,a Republike Hrvatske koje se odnose to podru je. Ukoliko je to predvieno
Programom Zupanije, Program za svoje podru je, mogu donijeti i grad i op ina. Prilikom
izrade i donoeenja Programa grad i op ina obvezni su suraivati sa zupanijom ijem
podru ju pripadaju i odgovaraju im gradovima i op inama na ije podru je, vezano za
zaetitu okoliea, moze utjecati Program.

Instrumenti zastite okoliea su u nadleznosti sredisnje razine javne vlasti. To se odnosi
na standarde kakvo e okoliea, tehni ke standarde za-tite okoliea i na strateeku procjenu
utjecaja na okolie. Dokumenti prostornog ure enja su instrument zastite okoliea i osnovna
im je svrha odre ivanje u inkovite organizacija, koristenje i namjene prostora, te mjerila

i smjernica za ure enje i zastitu prostora Republike Hrvatske, zupanija, Grada Zagreba,
velikih gradova, gradova i op ina. Dokumenti prostornog ure enja donose se na drZzavnoj
razini i kao prostorni planovi na podru noj (regionalnoj) i lokalnoj razini i imaju snagu i
pravnu prirodu podzakonskog propisa.
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Sredstva za financiranje zastite okoliesosiguravaju se u drzavnom prora unu,
prora unima jedinice lokalne samouprave i jedinice podru ne (regionalne) samouprave,
Fondu za zastitu okoliea i energetsku u inkovitost, te iz drugih izvora sukladno Zakonu
0 zastiti okoliea. Sredstva se mogu osigurati i iz privatnih izvora kroz sustav koncesija,
javnog privatnog partnerstva i drugih odgovaraju ih modela takvog financiranja. Programi
zastite okolie)a mogu se financirati i sredstvima kao sto su: donacije, krediti, sredstva
me unarodne pomo i, sredstva stranih ulaganja namijenjenih za zaetitu okoliea i druga
sredstva propisana posebnim zakonom, te sredstva iz instrumenata, programa i fondova
Europske unije, Ujedinjenih naroda i me unarodnih organizacija. Sredstva za financiranje
zastite okoliea koriste se za o uvanje, za-titu i unapre ivanje stanja okoliea, u skladu sa
strategijama i programima.

Nadzor zastite okolieaje u domeni sredienje drzave. Upravni nadzor obavlja Ministarstvo
zastite okoliea, prostornog ure enja i graditeljstva. Inspekcijski nadzor provode drzavni
sluzbenici Ministarstva, Uprave za inspekcijske poslove raspore eni na radna mjesta s
ovlastima obavljanja inspekcijskog nadzora zastite okoliea u Ministarstvu i podru nim
jedinicama Ministarstva u sjedistima i izvan sjedicta Zupanija, odnosno u sjedistu Grada
Zagreba. Inspekcijski nadzor u podru ju okoliea provode i druge inspekcije nadleZzne prema
posebnim propisima za nadzor pojedinih sastavnica okoliea i zastite od utjecaja optere enja
na okolie.

Prostorno ure enje

Zakon o prostornom ure enju i gathj6/07, 38/09) ure uje sustav prostornog ure enja,
njegov institucionalni ustroj, ciljieve, zada e i strukturu.

Nadleznosti za obavljanje javnih funkcija u podru ju ure enja prostora dodijelijene su
subjektima zaetite okolisana svim razinama.

Na sredisnjoj razini to su Hrvatski sabor, Vlada Republike Hrvatske, Savjet prostornog
ure enja Republike Hrvatske, te Hrvatski zavod za prostorni razvo;.

Jedinice lokalne i podru ne (regionalne) samouprave imaju mogu nosti zajedni kog
organiziranja ostvarivanja zada a prostornog ure enja. Viee jedinica lokalne i podru ne
(regionalne) samouprave mogu radi racionalnosti i podudarnih razvojnih interesa zajedni ki
organizirati trajno ostvarivanje zada a prostornog ure enja. Za Zupanije i velike gradove
prostorno ure enje obuhva a i postupke izdavanja akata koje od#alfen o prostornom

ure enju i graditeljstylokacijske dozvole, potvrde parcelacijskog elaborata, rjesenja o
uvjetima gra enja, potvrde glavnog projekta, rjesenja o izvedenom stanju i drugo).

Na regionalnoj i lokalnoj razini subjekti prostornog ure enja su javne ustanove iji su
osniva i Zupanije, Grad Zagreb i veliki gradovi (primjerice zavodi za prostorno ure enje
Zupanija i Grada Zagreba, te velikih gradova). Zavod za prostorno ure enje Zupanije,
odnosno Grada Zagreba obavlja sljede e poslove: izradu i pra enje provo enja dokumenata



prostornog ure enja podru ne (regionalne), odnosno razine Grada Zagreba; izradu izvjee a
o0 stanju u prostoru; vo enje registra podataka u okviru informacijskog sustava prostornog
ure enja; pripremu polazista za izradu, odnosno stavljanje izvan snage prostornih planova
uzih podru ja; izdavanje mieljenja u postupku izrade i donosenja dokumenata prostornog
ure enja u skladu sdakonom o prostornom ure enju i gradjteljatiwprostornih planova

ure enja gradova i op ina i urbanisti kih planova ure enja i obavljanje stru no analiti kih
poslova iz podru ja prostornog ure enja ako im izradu tih planova, odnosno obavljanje
poslova povjeri Ministarstvo ili Zupanijsko poglavarstvo.

Zavod za prostorno ure enje velikog grada obavlja sljede e poslove: izradu prostornog
plana ure enja velikog grada; pra enje provo enja dokumenata prostornog ure enja koji
se primjenjuju unutar teritorija tog grada; izradu izvjee a 0 stanju u prostoru; pripremu
polazista za izradu, odnosno stavljanje izvan snage prostornih planova uzih podru ja;
izradu urbanisti kih planova ure enja, i obavljanje drugih poslova prostornog ure enja ako
mu izradu tih planova odnosno obavljanje poslova povjeri gradsko poglavarstvo.

Kao subjekti prostornog ure enja javljaju se pravne osobe i ovlasteni arhitekti koji obavljaju
stru ne poslove prostornog ure enja te odgovorni voditelji izrade nacrta prijedloga
dokumenta prostornog ure enja, koja ima status ovlastenog arhitekta i koji su odgovorni
za svaki dio nacrta prijedloga dokumenta prostornog ure enja koji mora biti u skladu sa
Zakonom o prostornom ure enju i graditeljstvu

Tablica 4. sadrzi nadleznosti sredienje drzave i jedinica lokalne i podru ne (regionalne)
samouprave u obavljanju poslova prostornog ure enja.

Osnovni dokument pra enja stanja u prostorie izvjee e 0 stanju u prostirgadrzaj,
prostorne pokazatelje na drzavnoj i lokalnoj razini i druge zahtjeve u vezi pra enja stanja
na podru ju prostornog ure enja propisuje ministar pravilnikom. Hrvatski sabor, odnosno
predstavni ka tijela jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave razmatraju
etverogodienje izvjee* e 0 stanju u prostoru.

Osnovna je svrha tihdokumenata prostornog ure enjaodre ivanje u inkovite
organizacija, koristenje i namjene prostora, te mjerila i smjernica za ure enje i zastitu
prostora Republike Hrvatske, Zupanija, Grada Zagreba, velikih gradova, gradova i op ina.
Dokumenti prostornog ure enja donose se na drzavnoj razini i kao prostorni planovi na
podru noj (regionalnoj) i lokalnoj razini i imaju snagu i pravnu prirodu podzakonskog
propisa.

Zajedni ki dokument prostornog ure enja izra uje se prema sadrzaju i u postupku izrade
i donoeenja, koji je odre en za odgovaraju i prostorni plan, a javnu raspravu istodobno
provode sve jedinice lokalne samouprave koje su uklju ene u izradu.

Zakon o prostornom ure enju i gradit@sradrzao obaveznu me usobnu uskla enost
i hijerarhijsko na elo, tako da dokument prostornog ure enja uzeg podru ja mora biti
usklaen s dokumentom prostornog ure enja «ireg podru ja, kao i to da dokumenti
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prostornog ure enja lokalne razine mora biti uskla eno s dokumentom prostornog ure enja
drzavne, odnosno prostornim planom podru ne (regionalne) razine. Na podru ju gdje je
prostorni plan u suprotnosti s drzavnim, primjenjuje se dokument prostornog ure enja
drzavne odnosno prostorni plan podru ne (regionalne) razine.

Tablica 4.NadleZnosti u obavljanju poslova prostornog ure enja

Sredienja drzava Jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave
1. Usmjeravanje prostornog razvoja sa speci“ nim ciljevima i
1. Odre ivanje ciljeva, polazista i smjernica smjernicama za prostorno ure enje u skladu s polazistima
prostornog razvoja RH i smjernicama iz dokumenata prostornog ure enja

drzavne razine

2. Donoeenje dokumenata prostornog ure enja | 2. Donosenje dokumenata prostornog ure enja podru ne
drzavne razine (regionalne) i lokalne razine

3. Razmatranje Izvjee a o stanju u prostoru RH | 3. Prihva anje Izvjee a o stanju u prostoru

4. Propisivanje op ih pravila i mjerila, kojima
se odre uju uvjeti za namjenu prostora i
prostorni razmjeetaj gra evina u prostoru
u odnosu na o uvanje i koristenje prirode
te prirodnih i kulturnih vrijednosti i dobara
drzavnog zna enja, zastitu okoliea, te na
zastitu od prirodnih i drugih nesre a i potreba

4. Propisivanje detaljnih mjerila i uvjeta, kojima se odre uju
namjena povreina i prostorni razmjestaj gra evina u
prostoru u odnosu na o uvanje i koristenje prirode te
prirodnih i kulturnih vrijednosti i dobara lokalnog zna enja,
zaetitu okoliea i na zastitu od prirodnih i drugih nesre a

obrane

5. Planiranje zahvata u prostoru drzavhog 5. Planiranje zahvata u prostoru Zupanijskog i lokalnog
zna enja zna enja

6. Uspostava informacijskog sustava prostornog6. Vo enje registra podataka iz informacijskog prostornog
ure enja u skladu sa ZPUG-om ure enja u skladu sa ZPUG-om

7. Provo enje mjera za ostvarivanje dokumenata 7. Provo enje mjera za ostvarivanje dokumenata prostornog
prostornog ure enja drZzavne razine ure enja podru ne (regionalne) i lokalne razine

8. Provo enje mjera aktivhe zemljiene politike i ure enja
gra evinskog zemljista
9. Razvijanje i poticanje stru nih sastavnica 9. Vo enje registra podataka iz informacijskog prostornog
prostornog planiranja ure enja
10. Sudjelovanje u me unarodnim aktivnostima
iz podru ja prostornog ure enja

8. Provo enje aktivne zemljisne politike

10. Izdavanje lokacijskih dozvola

11. Izdavanje potvrda parcelacijskog elaborata

12. Izdavanije rjesenja o utvr ivanje gra . estice

13. Izdavanije rjesenja o uvjetima gra enja

14. Izdavanje potvrda glavnog projekta

15. Izdavanije rjesenja o izvedenom stanju

16. Izdavanje potvrda izvedenog stanja

17. 1zdavanje uporabnih dozvola i dozvola za uklanjanje u
skladu sa ZPUG-om

Napomena: Aktivnosti od 9-13 su aktivnosti iz djelokruga velikih gradova, gradova sjedista Zupanija i Zupanija.
Izvor: Sistematizacija autora.

Generalni urbanisti ki plan viee nije obvezatan prostorni plan jer je jedno od osnovnih
polazieta Zakona o prostornom ure enju i graditeljstvamanjivanje broja postoje ih
kategorija prostornih planova na lokalnoj razini, koji se ne bi smjeli preklapati s obzirom
na zna enje, svrhu i sadrZaj.

Novi je zakon donio promjene u vezi provedbenih dokumenata prostornog ure enja, kojima
se odre uje obveza izrade urbanisti kog plana ure enja za neizra ene dijelove gra evinskog
podru ja naselja, za neizgra ena izdvojena gra evinska podru jaizvan naselja, te za dijelove
naselja planiranih za urbanu obnovu. Obveza izrade detaljnog plana ure enja odre uje se
za dijelove naselja na kojima se provodi urbana komasacija.



Sredstva za izradu stru nih podloga odre enih uizvjees u o stanju u prostoru i dokumenata
prostornog ure enja kojeg donosi Hrvatski sabor osiguravaju se u drzavnom prora unu,

a sredstva za izradu dokumenata prostornog ure enja koje donose predstavnika tijela
jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave osiguravaju se iz sredstava drzavnog
prora una i prora una tih jedinica te iz drugih izvora.

Tablica 5.Djelokrug donosenja dokumenata prostornog ure enja

Hrvatski sabor

Strategija prostornog razvoja Republike Hrvatske

Prostorni plan nacionalnog parka, parka prirode i podru ja posebnih obiljeZja odre enih Strategijom i
Programom

Vlada Republike Hrvatske

Program prostornog ure enja Republike Hrvatske

™upanijska/Gradska skupetina

Prostorni plan podru ja posebnih obiljezja ija je obveza izrade utvr ena prostornim planom Zupanije, odnosno
Grada Zagreba

Prostorni plan Zupanije/Grada Zagreba

™upanijske skupstine (koje donose zajedni ki prostorni plan)
Zajedni ki prostorni plan viee Zupanija

Gradsko/op insko vije e

Prostorni plan ure enja velikog grada, grada i op ine

Urbanisti ki plan ure enja i detaljni urbanisti ki plan

Zajedni ki dokument prostornog ure enja u jedinstvenom postupku
Skupetina Grada Zagreba

Urbanisti ki plan ure enja i detaljni urbanisti ki plan

Izvor: Sistematizacija autora.

Novim zakonom ure en je prijenos nadleZnosti na velike gradove, gradove sjedista Zupanija
i Zupanije za izdavanja akata provo enja prostornih planova i akata na temelju kojih se
moze graditi. Veliki gradovi i gradovi sjedieta Zupanija u svom samoupravnom djelokrugu
obavljaju poslove lokalnog zna aja kojima se ostvaruju potrebe gra ana, a uz ostalo poslove
izdavanja gra evinskih (prema odredbama ZPUG gra evinsku dozvolu izdaje nadlezno
ministarstvo) i lokacijskih dozvola i drugih akata vezanih uz gradnju, te provedbu
dokumenata prostornog ure enja. Veliki gradoviigradovi sjedista Zupanija na svom podru ju
mogu obavljati i poslova iz djelokruga Zupanije. To su poslovi od podru nog (regionalnog)
zna aja: obrazovanje, zdravstvo, prostorno i urbanisti ko planiranje, gospodarski razvoj,
promet i prometnu infrastrukturu, odrzavanje javnih cesta, izdavanje gra evinskih i
lokacijskih dozvola, drugih akata vezanih uz gradnju te provedbu dokumenata prostornog
ure enja za podru je Zupanije izvan podru ja velikog grada. Posebnim zakonima kojima
se ure uju pojedine od navedenih djelatnosti odre uju se poslovi ije je obavljanje Zupanija
duZna organizirati te poslovi koje Zupanija moze obavljati.

Lokacijsku dozvolu i rjesenje o uvjetima gra enja i potvrdu glavnog projekta za gra evine
izdaje nadlezno upravno tijelo zupanije za gra evine izvan podru ja velikoga grada, te za
gra evine na podru ju dviju ili viee jedinica lokalne samouprave, a nadlezno upravno tijelo
Grada Zagreba odnosno velikoga grada za gra evine na svom podru ju.

61



62

Ministarstvo izdaje lokacijsku dozvolu za zahvate u prostoru, koje Vlada odre uje uredbom,
te za zahvat u prostoru koji je planiran na podru ju dviju ili viee Zupanija odnosno Grada
Zagreba.

Upravni nadzorobavlja ministarstvo, a inspekcijski nadzor inspektori Ministarstva za-tite
okoliea, prostornog ure enja i graditeljstva (urbanisti ki inspektori i gra evinski inspektori)
Uprave za inspekcijske poslove raspore eni na radna mjesta s ovlastima obavljanja
inspekcijskog nadzora prostornog ure enja i gradnje u ministarstvu i u podru nim
jedinicama ministarstva u sjedistima i izvan sjedista Zupanija, odnosno u sjedistu Grada
Zagreba.

Gospodarenje otpadom

Odgovornosti u gospodarenju otpadosu podijeljene izme u sredienje drzave, Zupanija

i Grada Zagreba te gradova i opina. Drzava je odgovorna za gospodarenje opasnim
otpadom i za spaljivanje otpada. Vlada Republike Hrvatske osigurava uvjete i propisuje
mjere za gospodarenje otpadom. ™upanija i Grad Zagreb duzni su na svom podru ju
osigurati provedbu propisanih mjera za gospodarenje otpadom. ™upanija i Grad Zagreb
odgovorni su za gospodarenje svim vrstama otpada, osim opasnhog otpada i otpada za
spaljivanje. U provedbi mjera za gospodarenje otpadom Zupanija je duzna suraivati s
jedinicama lokalne samouprave. Viee zupanija ili zupanija i Grad Zagreb mogu sporazum-
no osigurati zajedni ku provedbu mjera gospodarenja otpadom. Grad i op ina odgovorni
su za gospodarenje komunalnim otpadom. Op ina i grad duzni su me usobno sura ivati

i uz koordinaciju Zupanije osigurati provedbu propisanih mjera za odvojeno prikupljanje
otpada. Grad Zagreb, grad i op ina duzni su na svojem podru ju postaviti odgovaraju e
spremnike i osigurati gradnju reciklaznog dvorista za odvojeno prikupljanje otpada u
gospodarenju komunalnim otpadom te osigurati gradnju najmanje jednog reciklaznog
dvorieta za gra evinski otpad.

Planski dokumenti gospodarenja otpadorsu: Strategija gospodarenja otpadom Republike
HrvatskePlan gospodarenja otpadom Republike, Punpaisikeki (regionalni) plan gospodarenja
otpadomPlan gospodarenja otpadom Grada £agosé odnosno op inski plan gospodarenja
otpadoirte plan gospodarenja otpadom proizvo a a otpada

Proizvo a otpada koji godienje proizvodi viee od 150 tona neopasnog otpada i/ili viee od
200 kilograma opasnog otpada, duzan je planirati gospodarenje otpadom za razdoblje od
etiri godine.

Troekovi gospodarenja otpadorabra unavaju se prema kriteriju koli ine i svojstvu otpada
uz primjenu na elaone i iva pla a». Grad Zagreb, grad i op ina za komunalni otpad iz
ku anstva kao kriterij koli ine mogu primijeniti jedinicu mase ili volumen otpada ili broj
lanova ku anstva.



™uypanija, Grad Zagreb, grad i op ina duzni su u svojim dokumentima prostornog ure enja
odrediti lokacije za gradnjgra evina za skladistenje, oporabu i zbrinjavanje otpada
Sredstva za financiranje gradnje gra evina za skladistenje, oporabu i zbrinjavanje opasnog
otpada osiguravaju se u drzavnom prora unu i iz drugih izvora. Sredstva za financiranje
gradnje graevina za skladietenje, oporabu i zbrinjavanje ostalih kategorija otpada,
osiguravaju se u prora unu Zupanije, odnosno Grada Zagreba i iz drugih izvora. Sredstva
za financiranje gradnje gra evina za gospodarenje komunalnim otpadom osiguravaju se u
prora unu Zupanije, odnosno Grada Zagreba, grada i op ine, te iz drugih izvora.

Koncesijomse moZe ste i pravo obavljanja djelatnosti gospodarenja otpadom te pravo
gradnje i korietenja gra evina i ure aja namijenjenih obavljanju tih djelatnosti i to za
skupljanje otpada, oporabu otpada i zbrinjavanje otpada.

Upravni nadzornad primjenom Zakona o otpadu i propisa donesenih na temelju njega, te
zakonitost rada i postupanja nadleznih uprawipa i nadleznih upravnih odjela te tijela
jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave i osoba koje imaju javne ovlasti nad
povjerenim im poslovima drzavne uprave koji se odnose na postupanje s otpadom obavlja
Ministarstvo zactite okoliea, prostornog ure enja i graditeljstva.

U provedbinspekcijskog nadzoraspektor provodiizravan uvid u op e ipojedina ne akte,
nadzire uvjete i na in rada nadzirane pravne i fizi ke osobe, te poduzima predvi ene mjere
da se utvr eno stanje, ako je nuzno, uskladi sa Zakonom o otpadu i propisima donesenim
na temelju njega. U provedbi inspekcijskog nadzora inspektor nadzire proizvo a a,
prodavatelja, vlasnika, proizvo a a, odnosno posjednika otpada, skuplja a, posrednika i
prijevoznika otpada, obra iva a, uvoznika, provoznika, izvoznika i ovlastenika koncesije.

Zastita voda

Upravljanje vodamaine svi poslovi, mjere i radnje koje na temelpkona o vodama

i zakona kojim se ure uje financiranje vodnoga gospodarstva poduzimaju Republika
Hrvatska, Hrvatske vode, jedinice lokalne i podrune (regionalne) samouprave radi
postizanja ciljeva upravljanja vodama.

Za upravljanje rije nim slivovima na drzavnom podru ju Republike Hrvatske utvr uju se
dva vodna podru ja: vodno podru je rijeke Dunav i jadransko vodno podru je, ije granice
utvr uje Vlada Republike Hrvatske.

Povreinske vode dijele se na vode I. reda i vode Il. reda. Popis voda I. reda, koji uklju uje
me udrzavne vode, priobalne vode, druge ve e vode i kanale te buji ne vode ve e snage,
utvr uje Vlada Republike Hrvatske. Ostale povreinske vode su vode Il. reda.

Planski dokumenti upravljanja vodamau:Strategija upravljanja vodd®en upravljanja
vodnim podru jimaeegodienji programi grafingacijski plan Hrvatskih vdtlan upravljanja
vodama detaljni planavi
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Zastita voda od one i enja ostvaruje se donoeenjem provedbenih propisa, nadzorom
nad stanjem kakvo e voda i izvorima one i avanja, kontrolom one ie enja, zabranom
ispuetanja one is uju ih tvari u vode i zabranom drugih radnji i ponasanja koja mogu

izazvati one i* enje vodnoga okoliea i okoliea u cjelini, graenjem i upravljanjem

gra evinama odvodnje i pro ie avanja otpadnih voda te drugim mjerama usmjerenim
0 uvaniju i poboljeavanju kakvo e i namjenske korisnosti voda.

Vlada Republike Hrvatske uredbom propisuje standard kakvo e voda za povreinske,
uklju ivo i priobalne vode i vode teritorijalnoga mora te podzemne vode.

Nadzor nad stanjem povreinskih, uklju ivo i priobalnih voda te podzemnih voda provodi
se i sustavnim pra enjem stanja voda (monitoring) kojeg provode Hrvatske vode.

Jedinice lokalne samouprave duzne su osigurati skupljanje i pro ie avanje komunalnih
otpadnih voda, prije njihovog izravnoga ili neizravnoga ispustanja u vode, u skladu sa
izdanom vodopravnom dozvolom za ispustanje otpadnih voda.

Vlada Republike Hrvatske uredbom propisuje uvjete davanja koncesija za gospodarsko
koristenje voda

Koncesiju za javne usluge i javne radove daje se za obavljanje djelatnosti javne
vodoopskrbe. Koncesija za javne usluge i javne radove ne daje se za obavljanje djelatnosti
javne odvodnje (osim za pro i avanje otpadnih voda, te ie enje septi kih i sabirnih jama).
Postupak davanja koncesije provodi nadleZzno upravno tijelo jedinice podru ne (regionalne)
samouprave.

Djelatnostijavne vodoopskrbe i javne odvodnbavljaju se kao javna sluzba. Djelatnosti
javne vodoopskrbe i javhe odvodnje od interesa su za jedinice lokalne samouprave na
usluznom podru ju. Jedinice lokalne samouprave su duzne osigurati obavljanje djelatnosti
javne vodoopskrbe i javne odvodnje. Jedinice podru ne (regionalne) samouprave imaju u
djelatnostima javne vodoopskrbe i javne odvodnje ovlasti i obveze propisane Zakonom
o vodama. Djelatnost javne vodoopskrbe i javhe odvodnje obavljaju javni isporu itelji
vodne usluge. Javni isporu itelj vodnih usluga javne vodoopskrbe ili javne odvodnje je
trgova ko druetvo ili ustanova u kojem udjele, odnosno dionice u temeljnom kapitalu,
odnosno osniva ko pravo imaju isklju ivo jedinice lokalne samouprave. Javni isporu itel]
vodne usluge ne moZe obavljati druge djelatnosti, osim javne vodoopskrbe i javhe odvodnje.
Jedinica podru ne (regionalne) samouprave moze biti osniva javnih isporu itelja vodnih
usluga kojiisporu uju vodu namijenjenu ljudskoj potroenji isklju ivo drugim isporu iteljima
vodnih usluga.

9Vrste koncesija za gospodarsko korietenje voda: 1. koristenje vodne snage radi proizvodnje elektri ne energije, 2. korietenje
vodne shage za pogon ure aja, osim proizvodnje elektri ne energije, 3. zahva anje voda radi korietenja za tehnolo<ke i
sli ne potrebe, 4. zahva anje mineralnih, termalnih i termomineralnih voda, 5. zahva anje voda za navodnjavanje za
razli ite namjene, 6. korietenje voda za splavarenje, uklju uju i i koristenje voda za rafting, voZnju kanuima i drugim

sli nim plovilima, 7. koristenje voda za postavljanje plutaju ih ili plove ih objekata na unutarnjima vodama radi
obavljanja ugostiteljske ili druge gospodarske djelatnosti, 8. zahva anje izvorskih, mineralnih i termomineralnih voda
radi stavljanja na trZiste u izvornom obliku ili u prera enom obliku, u bocama ili drugoj ambalaZi i 9. koristenje
kopnenih voda radi uzgoja riba i drugih vodenih organizama pogodnih za gospodarski uzgoj.
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Sredstva z@inanciranje djelatnosti javne vodoopskrbe i javne odvodngsiguravaju

se iz cijene vodne usluge. Cijena vodnih usluga prihod je isporu itelja vodne usluge, a
obveznik pla anja je vlasnik ili drugi zakoniti posjednik nekretnine u kojoj se usluga Koristi
(korisnik). Visinu cijene vodnih usluga odlukom odre uje isporu itelj vodne usluge, uz
prethodnu suglasnost jedinice lokalne samouprave.

Sredstvimadrzavnoga prora unamoze se sufinanciratigradnjavodnih gra evinau vlasnistvu
Republike Hrvatske i jedinica podru ne (regionalne) samouprave, komunalnih vodnih
gra evina, kao i sufinanciranje gradnje gra evina za navodnjavanje u vlasnistvu fizi kih

i pravnih osoba. Sredstvima prora una jedinica podru ne (regionalne) samouprave moze
se financirati gradnja i odrzavanje vodnih gra evina u njihovom vlasnistvu, sufinancirati
gradnja komunalnih vodnih gra evina i gradnja vodnih gra evina u vlasnistvu Republike
Hrvatske, kao i gradnja graevina za navodnjavanje u vlasnietvu fizi kih i pravnih
osoba. Sredstvima prora una jedinica lokalne samouprave moze se financirati gradnja
komunalnih vodnih gra evina te sufinancirati gradnja vodnih gra evina u vlasnistvu
Republike Hrvatske i jedinica podru ne (regionalne) samouprave. Gradnja i odrZzavanje
vodnih gra evina moze se sufinancirati ili financirati sredstvima kredita, zajmova i darova
fizi kih i pravnih osoba, doma ih i stranih financijskih institucija, sredstvima fondova
Europske unije, sukladno sklopljenim ugovorima.

Upravni nadzor nad Hrvatskim vodama, jedinicama lokalne i podru ne (regionalne)
samouprave u provedbi javnih ovlasti na temelju Zakona o vodama i propisa donesenih na
temelju Zakona, obavlja Ministarstvo. Inspekcijski nadzor provodi Drzavna vodopravna
inspekcija, rudarska inspekcija i sanitarna inspekcija.

Zastita prirode

Postupak proglasavanja zasti enih prirodnih vrijednostprovodi se u ovisnosti o vrsti

zaeti ene prirodne vrijednosti. Nacionalni park i park prirode proglasava Hrvatski sabor.
Stroge i posebne rezervate proglacava Vlada Republike Hrvatske uredbom na prijedlog
Ministarstva. Regionalni park, zna ajni krajobraz i park-eumu koji se nalaze na podru ju
Zupanije ili Grada Zagreba proglasava Zupanijska skupetina ili Gradska skupetina Grada
Zagreba uz prethodno pribavljenu suglasnost Ministarstva i sredienjeg tijela drzavne uprave
nadleZznog za poslove poljoprivrede i sumarstva. Ako se nalaze na podru ju dvije ili viee
zupanija, proglacava ih Vlada uredbom na prijedlog Ministarstva. Spomenik prirode i
spomenik parkovne arhitekture koji se nalaze na podru ju Zupanije ili Grada Zagreba
proglasava zupanijska skupetina ili Gradska skupetina Grada Zagreba uz prethodnu
suglasnost Ministarstva kulture. Zasti ene svojte, minerale, sigovine i fosile proglaeava
ministarstvo na prijedlog Zavoda za za-titu prirode. Zasti ene prirodne vrijednosti upisuju
se u Upisnik zaeti enih prirodnih vrijednosti koje vodi ministarstvo.

Javne ustanove apravljanje nacionalnim parkomi parkom prirode osniva Republika
Hrvatska uredbom Vlade Republike Hrvatske. Javne ustanapeaianje ostalim
zaeti enim podru jima i/ili drugim zaeti enim prirodnim vrijednostima osnivaju
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jedinice podru ne (regionalne) samouprave ili Grad Zagreb odlukom zupanijske skupstine ili
Gradske skupetine Grada Zagreba. Zasti enim podru jima koje proglasava Vlada, Zupanijska
skupetina ili Gradska skupetina Grada Zagreba, ako se nalaze na prostoru nacionalnog
parka ili parka prirode, ili granii s njima, ili se nalaze neposredno uz njihovu granicu,
upravlja javna ustanova koja upravlja nacionalnim parkom ili parkom prirode. Sredstva
za rad javne ustanove osiguravaju se iz drZzavnog prora una, prora una Zupanije, Grada
Zagreba, grada ili op ine, prihoda od korietenja za-ti enih prirodnih vrijednosti, prihoda

od nadoknada i drugih izvora. Upravljanje strogim rezervatom, nacionalnim parkom,
parkom prirode, regionalnim parkom, posebnim rezervatom i zaeti enim krajobrazom
provodi se na temelju plana upravljanja.

Koristenje prirodnih dobaraprovodi se na temelju planova gospodarenja kao i dokumenata
prostornog ure enja. Planovi gospodarenja prirodnim dobrima sadrze mjere i uvjete zastite
prirode. Prije izrade planova gospodarenja prirodnim dobrima vlasnici i nositelji prava
duzni su od resornog ministarstva ishoditi uvjete zastite prirode. Planove gospodarenja
prirodnim dobrima u zasti enim podru jima viasnici ili nositelji prava donose uz prethodnu
suglasnost resornog ministarstva.

Na zaeti enom podru ju dopuesteni su oni zahvati i radnje koji ga ne oste uju i ne mijenjaju
svojstva zbog kojih je zaeti en. Za zahvate i radnje na zaeti enom podru ju za koje prema
posebnom propisu nije potrebno ishoditi lokacijsku dozvolu, odnosno provesti postupak
ocjene prihvatljivosti zahvata za prirodu, izdaje se dopustenje. Dopustenje za zahvate i radnje
u strogom rezervatu, posebnom rezervatu, nacionalnom parku, parku prirode i spomeniku
prirode izdaje resorno ministarstvo. Dopustenje za zahvate i radnje u regionalnom parku,
zna ajnom krajobrazu, park-eumi, i spomeniku parkovne arhitekture izdaje nadlezni ured
drzavne uprave.

Koncesijom se stje e pravo gospodarskog koristenja pitirddbara ili pravo obavljanja
djelatnosti od interesa za Republiku Hrvatsku, te pravo na izgradnju i koristenje objekata i
postrojenja potrebnih za obavljanje tih djelatnosti u zasti enim podru jima i speleoloskim
objektima na kojima je to dopusteno.

Koncesija se ne moze dati u strogom rezervatu. U nacionalnom parku, posebnom rezervatu,
spomeniku prirode i speleoloskom objektu koncesija se moze dati na na in koji propisuje
Zakon o zastiti prirodéncesije na pomorskom dobru u nacionalnom parku i posebnom
rezervatu mogu se dodijeliti sukladno prostornom planu zasti enog podru ja.

U parku prirode, regionalnom parku, park-eumi, zna ajnom krajobrazu i spomeniku
parkovne arhitekture koncesija se moze dati prema posebnom propisu uz suglasnost
resornog ministarstva. Suglasnost nije potrebna kad odluku o koncesiji donosi Vlada
ili Sabor. Javna ustanova za koristenje prirodnih dobara na zasti enom podru ju kojim
upravlja ne mora imati koncesiju. Vlada moZe svojom odlukom odrediti pojedina za-ti ena
podru ja, odnosno pojedine zasti ene prirodne vrijednosti u viasnistvu Republike Hrvatske

ili pomorsko dobro, na kojima se ne mozZe dati koncesija.



Javna ustanova koja upravlja zaeti enim podrujem moZze dati koncesijsko odobrenje
na vrijeme do tri godine pravnim osobama i fizi kim osobama koje su registrirane za
obavljanje obrta za gospodarsko koristenje prirodnih dobara ili obavljanje druge djelat-
nosti na zaeti enom podru ju. Koncesijska odobrenja upisuju se u Upisnik javne ustanove i
resornog ministarstva. Javna ustanova ne moze dati koncesijsko odobrenje za gospodarsku
uporabu prirodnih dobara i obavljanje druge djelatnosti na pomorskom dobru, te za
gospodarenje i koristenje euma, sumskog zemljista i lovieta.

Temeljni dokumenti zastite prirodesu Strategija i akcijski plan za-tite bioloske i krajobrazne
raznolikosti Republike Hrvatske koju donosi Sabor i programi zaetite prirode koje donose
Zupanijske skupetine, odnosno Gradska skupstina Grada Zagreba, svatko za svoje podru je.
Za potrebe ostvarivanja Strategije i programa zaetite prirode te drugih dokumenata kojima
se ure uju pojedina pitanja zastite prirode, izra uje se izvjee e 0 stanju prirode u Republici
Hrvatskoj koje se podnosi Saboru na prihva anje. Skupstina Zupanije i Gradska skupetina
Grada Zagreba prihva aju odgovaraju a izvjee a o stanju prirode na svom podru ju.

Upravne i stru ne poslove zastite prirode®bavlja Ministarstvo kulture i ured drzavne
uprave, osim onih poslova koji su povjereni u nadleznost drugom tijelu drzavne uprave,
Zavodu, gradu ili op ini.

™upanije i Grad Zagreb duzni su u skladZaenom o zastiti priro@&rategijom,
programima zastite prirode i dokumentima prostornog ure enja:

skrbiti 0 0 uvanju bioloske i krajobrazne raznolikosti na svome podru ju,

proglasavati zasti ena podru ja iz svoje nadleznosti,

osiguravati uvjete za zaetitu i 0 uvanje zasti enih podru ja iz svoje nadleznosti,

sudjelovati u postupku proglaeenja zasti enih podru ja koje proglaeava Vlada ili

Sabor,

sudjelovati u izradi planova upravljanja zaeti enim podru jima iz svoje nadleznosti,

€ skrbiti 0 promicanju zatite prirode, te davati potpore i skrbiti o strukovnim i
drugim udrugama ija djelatnost ima za cilj zastitu prirode,

€ pratiti stanje o uvanosti prirode (monitoring) te o stanju 0 uvanosti podnositi
izvjees a Ministarstvu i Zavodu,

€ voditi o evidnike o podacima vaznim za zaetitu prirode,

€ izvjee ivati javnost o stanju prirode na svom podru ju i 0 poduzetim mjerama radi
njezine zastite i 0 uvanja,

€ pruzati stru nu i drugu pomo tijelima jedinica lokalne samouprave na zastiti
prirode na njihovom podru ju,

€ obavljati i druge poslove propisane Zakonom i na temelju njega donesenim

propisima.

a dh

W)

Gradoviiop ine duzni su u skladu s programima zastite prirode i dokumentima prostornog
ure enja:
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skrbiti 0 o uvanju biolo<ke i krajobrazne raznolikosti na svome podru ju,

€ sudjelovati u postupku javnog uvida radi proglasavanju zasti enih prirodnih
vrijednosti na svome podru ju,

€ pratiti stanje o uvanosti prirode (monitoring), te o stanju o uvanosti podnositi

izvjees a Ministarstvu i Zavodu,

voditi o evidnike o podacima vaznim za zastitu prirode,

izvjes ivati javnost o stanju prirode na svom podru ju i 0 poduzetim mjerama radi

njezine zastite i 0 uvanja,

popularizirati zaetitu prirodnih vrijednosti na svome podru ju,

€ podupirati aktivnosti strukovnih i drugih udruga ije djelatnosti imaju za cilj zastitu

prirode na njihovom podru ju.

ah b

ah

Stru ne poslove zatite prirode za Republiku Hrvatskulhasvod za za-titu priroce

Financiranje zactite prirodepodijelieno je me u razinama javne vlasti. U drzavnom
prora unu osiguravaju se sredstva za zastitu prirodnih vrijednosti od me unarodnog i
drzavnog zna enja, kao i onih prirodnih vrijednosti za koje to utvrdi Ministarstvo kulture,

za nov ane i druge poticaje, za nadoknade steta nanesenih od zacti enih Zivotinja, za
ostvarenje prava prvokupa Republike Hrvatske, za nadoknade vlasnicima i nositeljima
prava na nekretninama za ograni enja kojima su podvrgnuti u zasti enim prirodnim
vrijednostima koje su od me unarodnog i drzavnog zna enja, te za druge namjene.

U proraunu Zupanije, Grada Zagreba, gradova i opina osiguravaju se sredstva za
zastitu prirodnih vrijednosti koje proglasava Zupanija, odnosno Grad Zagreb, za nov ane

i druge poticaje, te za ostvarenje prava prvokupa i nadoknade vlasnicima i nositeljima
prava na nekretninama za ograni enja kojima su podvrgnuti u tim zasti enim prirodnim
vrijednostima. Sredstva za financiranje zastite prirode osiguravaju se koristenjem prirodnih
dobara i zaeti enih prirodnih vrijednosti, ako Zakonom o zaetiti prirode ili posebnim
zakonom nije druga ije odre eno, nadoknadama od koncesijskih odobrenja i iz drugih
izvora utvr enih zakonom ili propisima donesenim na temelju zakona.

Upravni nadzorobavlja Ministarstvo kulture. Neposredni nadzor u zasti enim podru jima
obavljaju glaw nadzornik i nadzornici javne ustanove koja upravlja zaeti enim podru jem.
Inspekcijski nadzor obavlja inspekcija zastite prirode u ministarstvu.

Zastita zraka
Subjekti za u inkovitost zastite i poboljsanja kakvo e zraka su Hrvatski sabor i Vlada
Republike Hrvatske te predstavni ka i izvrena tijela jedinice lokalne i podru ne (regionalne)

samouprave unutar svojgakonom o zastiti zrab@dre ene nadleZnosti.

Upravne i stru ne poslove zactite i poboljsanja kakvo e zraka te provedbu mjera zastite
i poboljsanja kakvo e zraka provode i osiguravaju sredienja tijela drzavne uprave, uredi

80Zavod je javna ustanova koja svoju djelatnost obavlja kao javnu sluzbu.
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drzavne uprave u Zupanijama, tijela jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave
nadleZna za obavljanje poslova zastite okoliea te druge pravne osobe koje imaju javne
ovlasti.

Pra enje kakvo e zraka i pra enje emisija u zrak obavljaju pravne osobe registrirane za ovu
djelatnost.

Viee jeosnovnih dokumentazastite i poboljeanja kakvo e zraka. Plan zastite i poboljeanja
kakvo e zraka provedbeni je dokument strategije zastite zraka koja je sastavni dio Strategije
zastite okoliea, Program zastite i poboljsanja kakvo e zraka koji je sastavni dio programa
zastite okoliea za podru je Zupanije odnosno, Grada Zagreba koji donosi Zupanija, odnosno
Grad Zagreb. Gradsko, odnosno op insko vije e donosi Program za podru je grada odnosno
op ine u kojem je razina one ie enosti zraka iznad tolerantnih vrijednosti.

Za potrebe ostvarenja ciljeva Plana, Programa i drugih dokumenata vaznih za zastitu i
poboljeanje kakvo e zraka, te za uvid u stanje kakvo e zraka, izra uje se Izvjee e 0 stanju
kakvo e zraka za podru je drzave za razdoblje od etiri godine.

O provedbi Programa zastite i poboljsanja kakvo e zraka upravni odjel Zzupanije, odnosno
upravno tijelo Grada Zagreba nadleZzno za zastitu okoliea izra uje izvje* e za razdoblje od
dvije godine.

Pra enje i utvrivanje kakvo e zraka, emisija i izvora emisij@bvezno je na cijelom
teritoriju Hrvatske. Ocjenjivanje one i enosti zraka osigurava Ministarstvo zastite okoliea,
prostornog ure enja i graditeljstva. Prema razinama one ie enosti, s obzirom na propisane
grani ne vrijednosti i tolerantne vrijednosti, utvr uju se vise kategorija kakvo ezraka

Razgrani avanje teritorija drZzave na podru ja i njihovo razvrstavanje prema kategorijama
kakvo e zraka odre uje Vlada. Kategorije kakvo e zraka utvr uju se jedanput godienje za
proteklu kalendarsku godinu. Popis kategorija kakvo e zraka na teritoriju Hrvatske donosi
ministar. Grani ne vrijednosti za pojedine one is uju e tvari u zraku propisuje Vlada.
Predstavni ko tijelo jedinice lokalne i podru ne (regionalne) samouprave moze za svoje
podru je odrediti stroze tolerantne vrijednosti kakvo e zraka od propisanih uz suglasnost
Vlade. Ako se na odre enom podru ju izmjere/utvrde kriti ne razine, poglavarstvo Grada
Zagreba, grada i op ine naredit e primjenu posebnih mjera zactite zdravlja ljudi i nain
njihova provo enja.

Za pojedina podru ja i naseljena podru ja uspostavlja se mreza za trajno pra enje kakvo e
zraka - drzavha mreza za pra enje kakvo e zraka. Drzavnha mreza sastavni je dio pra enja
stanja okoliea i financira se iz drzavnog prora una.

&1 Prva kategorija kakvo e zraka ... ist ili neznatno one i* en zrak (nisu prekora ene grani ne vrijednosti niti za jednu
one ie uju u tvar); druga kategorija kakvo e zraka ... umjereno one i en zrak (prekora ene su grani ne vrijednosti
za jednu ili viee one is uju ih tvari, a nisu prekora ene tolerantne vrijednosti niti za jednu one i* uju u tvar);

tre a kategorija kakvo e zraka ... prekomjerno one is en zrak (prekora ene su tolerantne vrijednosti za jednu ili viee
one i* uju ih tvari).
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Lokalne mreze za pra enje kakvo e zraka ... Zupanija, Grad Zagreb, gradovi i op ine provode
ocjenjivanje razine one ie enosti na svom podru ju. ™upanija, Grad Zagreb, gradovi i
op ine, na temelju ocijenjene razine one i* enosti uspostavljaju mreZu za trajno pra enje
kakvo e zrake na svom padu ako su razine one ienosti viee od grani nih vrijednosti.
Predstavni ko tijelo jedinice lokalne i podru ne (regionalne) samouprave odre uje lokacije
postaja u lokalnoj mreZzi, donosi program mjerenja razine @TmeBti i osigurava uvjete
njegove provedbe.

Pra enje kakvo e zraka za posebne namjene - u okolici izvora one is ivanja zraka iz
stacionarnih izvora one ie iva mora obavljati pra enje kakvo e zraka odre eno u aktu o
procjeni utjecaja na okolie i/ili dozvoli izdanoj prema posebnom propisu. U slu ajevima
kada postoji osnovana sumnja da je doelo do one ie enosti zraka koja moZe narusiti
zdravlje ljudi, kakvo u zivljenja i/ili stetno utjecati na bilo koju sastavnicu okolisa, moraju
se obaviti mjerenja posebne namjene.

Evidentiranje i pra enje emisije i izvora emisije - one i iva i, vlasnici ifili korisnici izvora
one i* ivanja duzni su evidentirati i pratiti emisije i izvore emisije i podatke o tome dostaviti
uredu drZzavne uprave u Zupaniji odnosno upravhom tijelu Grada Zagreba nadleZnom za
zastitu okoliea (uredi vode registar izvora one ie ivanja s podacima o prostornom smjestaju

i kapacitetima izvora one ie ivanja, te o svim promjenama i rekonstrukcijama; podaci iz
registra izvora one is ivanja dostavljaju se Agenciji za zatitu okolia).

Grani ne vrijednosti emisija one i* uju ih tvari u zrak iz stacionarnih izvora te u estalost
mjerenja emisije propisuje Vlada. Granine vrijednosti sastavnica ifili drugih zna ajki
kakvo e proizvoda, na in utvr ivanja kakvo e proizvoda te na in dokazivanja sukladnosti
propisuje Vlada. Emisijske kvote za pojedine one is uju e tvari koje uzrokuju nepovoljne
u inke zakiseljivanja, eutrofikacije i fotokemijskog one ie enja, na teritoriju drzave odre uju
se prem#&lanu zastite i poboljeanja kakvo e zraka

U podru ju druge kategorije kakvo e zraka Gradska skupetina Grada Zagreba, gradsko
odnosno op insko vije e dono$tlan mjera za smanjivanje one is ivanjakakézebi se
postupno postigle grani ne vrijednosti. Plan mjera donosi se na temelju ocjene stanja
kakvo e zraka. Grad Zagreb, grad i op ina osigurava iz svog prora una sredstva za izradu
Plana mjera i provedbu mjera za smanjivanje emisija iz skupnih izvora

U podru ju tre e kategorije kakvo e zraka Gradska skupetina Grada Zagreba, gradsko
odnosno op insko vije e donosi odluku o izradi sanacijskog programa za stacionarni izvor
i rok u kojem se mora izraditi.

Spre avanje i smanjivanje one i ivanja koja utje u ha promjenu klime ure uje se pra enjem
emisija stakleni kih plinovd&lanom raspodijele emisijskih kvota stakleni kitupaolosn
trgovanja pravima na emisije staklenikih plinova i zajedni kim ulaganjima u mjere
smanjivanja emisija stakleni kih plino¥an raspodjele emisijskih ikaotase temeljiti na
Planu i Strategiji energetskog radmigaom najboljih raspolozivih tehnika. Za provedbu



3.5.2.

Plana raspodjele emisijskih kvota, trgovanja emisijama i mjera zajedni kog ulaganja
uspostavlja se registar emisija stakleni kih plinova koji vodi Agencija zastite okoliea.

Stakleni ke plinove, na in pra enja emisije stakleni kih plinova, njihovu emisijsku kvotu
za odre eno razdoblje, te plan raspodjele emisijskih kvota po djelatnostima i izvorima
one i* ivanja, propisuje Vlada.

Posebno su utvr erposlovi pra enja kakvo e zraka i emisija u zrakNa in pra enja

kakvo e zraka i prikupljanja podataka, mjerne postupke, na in provjere kakvo e mjerenja
i podataka kao i nain obrade i prikaza rezultata i uskla enost s hrvatskim normama,
na in dostave podataka za potrebe informacijskog sustava kakvo e zraka, na in redovitog
obavjes ivanja javnosti pravilnikom propisuje ministar zastite okoliea.

Sredstva za financiranje zastite i poboljeanja kakvo e zrakaiguravaju se u drzavhom
prora unu, prora unima jedinica lokalne samouprave i jedinica podru ne (regionalne)
samouprave, Fondu za zastitu okoliea i energetsku u inkovitost, te iz drugih izvora. Za
ulaganja u ure aje za pro i avanje, postrojenja koja primjenjuju tehnologiju, sirovine
i proizvodne postupke manje nepovoljna utjecaja na kakvo u zraka nego drugi srodni
proizvodni postupci i tehnologije, korietenje obnovljivih izvora energije, mogu biti
propisana osloba anja poreza na dobit i poreza na dohodak, prema posebnim propisima.

Upravni nadzor u podru ju zaetite zraka obavlja ministarstvo. Inspekcijski nadzor nad
provedbom Zakona o zaetiti zraka i propisa donesenih na temelju njega te pojedinih akata,
uvjeta i na ina rada nadziranih pravnih i fizi kih osoba obavlja inspekcija za-tite okoliea

u Ministarstvu zastite okoliea, prostornog ure enja i graditeljstva i podru nim jedinicama
Ministarstva u sglietima i izvan sjedista Zupanija, odnosnho u sjedistu Grada Zagreba

Pouke iz teorije i preporuke za Hrvatsku

Teorija fiskalnog federalizamoze biti korisna u analiziranju mnogih pitanja s podru ja
javne politike, a politika za-tite okoliea je samo jedno od mogu ih podru ja primjene.
Fiskalni federalizam na podru ju okoliea razmatra koja razina uprave formulira, provodi
i nadzire politiku zaetite okoliea. Raspodjela odgovornosti na razliite razine uprave i
institucije nuzna je za u inkovitu i djelotvornu politiku zaetite okoliea. Prilikom raspodjele
odgovornosti u podru ju zastite okolisa pozeljno je odgovoriti na sljede a pitanja: prvo,
tko odre uje ciljeve i standarde; drugo, tko bira instrumente zastite i tre e, tko provodi
strategiju, te tko prati i nadzire njeno provo enje.

Iz literature o fiskalnom federalizmu moZe se izvu i nekoliko zna ajnih pouka:
€ U inkovitost odre ene razine uprave i agencije u obavljanju odre enog zadatka

najzna ajniji je faktor koji utje e na raspodijelu odgovornosti. Raspodjela
odgovornosti trebala bi dovesti do najve eg porasta drustvenih koristi. Pritom se ne

620 fiskalnom federalizmu opeirnije u Oates (1977), Rosen (1999) i Ter-Minassian (1997).
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smije zanemariti priroda problema okoliea, kao i politi ki utjecaji tijekom donoeenja
odluka.

€ Prilikom izbora instrumenta zastite okoliea najzna ajniji su kriteriji ekonomska
u inkovitost i djelotvornost za okolie. S obzirom na neizvjesnost, izbor instrumenta
trebalo bi prepustiti agenciji/instituciji koja je najbolje informirana o situaciji i
problemu.

€ Problem vertikalne koordinacije moze se sagledati sa stajalistaprarepal-
agentSredienja bi uprava mogla sklapati ugovore s lokalnim upravama ugovaraju i
razli ite aktivnosti i mogu e financijske transfere. Lokalnoj je upravi potrebna
odre ena vrsta poticaja da bi provodila nacionalnu politiku zastite okoliea. Ovisno
o institucionalnom kapacitetu i njihovoj djelotvornosti u odre enoj situaciji
primjenjuju se i razli ite vrste poticaja.

€ Sredi*nja bi se uprava trebala baviti eksternalijama koje utje u na gospodarstvo u
cjelini.

€ Jedno od opravdanja za centralizaciju politike zastite okoliea moze se na i u
centraliziranom istraZivanju problema okoliea.

€ Decentralizacija se moze posti i ve om primjenom ekonomskih instrumenata i
ve im nadzorom nad politikom zactite okoliea.

€ Lokalnoj upravi esto nedostaju financijska sredstva, ljudi i vjestine. Programi za
poticanje rezultata mogli bi motivirati lokalnu upravu da pove a svoju sposobnost
prikupljanja prihoda i tako smanji ovisnost o sredienjoj upravi. Mnogo je razli itih
vrsta takvih programa, ali ve ina ih je povezana s fiskalnim pokazateljimai s
administrativnim ponaeanjem lokalne uprave.

Uloga pojedinih razina uprave u zastiti okoliea razlikuje se izme u pojedinih zemalja u
skladu s administrativnhom strukturom, pravnim okvirom i ekonomskom snagom svake
razine uprave.

Raspodjela odgovornosti za politiku zaetite okolisa u Hrvatskoj uskla ena je s osnovnim
teorijskim postavkama tako da istraZzivanja u podru ju okoliea, definiranje standarda i
nadzor obavlja sredienja razina, dok se ostale aktivnosti obavljaju na nizim razinama ili su
podijeliene izme u razli itih razina. lako j@akon o zastiti okoligdN 110/07) raspodjelu
odgovornosti odredio na efikasan nain, ocjenjuje se da postoje problemi u provedbi,
djelomi no i zbog neuskla enosti financijskog kapaciteta lokalnih razina i dodijeljene im
odgovornosti.

Jedan od uo enih primjera u kojem postoje problemi u provedbi navodi se u okviru 4. u
kojem se opisuje problematika obrane od poplava.

Okvir 4.0brana od poplava ... primjer preklapanja nadleznosti

Zactita od «tetnog djelovanja voda obuhva a aktivnosti i mjere za obranu od poplava, obranu od leda na
vodotocima i zaetitu od erozija i bujica. Upravljanje rizicima od stetnog djelovanja voda obuhva a: izradu
prethodne procjene rizika od poplava, izradu i provedbu planova upravljanja rizicima od poplava i Drzavnoga
plana obrane od poplave, provedbenih i logisti kih planova uz taj plan, ure enje voda, provedbu redovite i
izvanredne obrane od poplava, provedbu obrane od leda na vodotocima, zastitu od erozija i bujica, osnovnu
melioracijsku odvodnju i provedbu ograni enja prava vlasnika i drugih posjednika zemljista.



Gradnja i odrzavanje regulacijskih i zastitnih gra evina i vodnih gra evina za osnovnu melioracijsku odvodnju

u vlasnistvu Republike Hrvatske provodi se prema Planu upravljanja vodama. Vlada Republike Hrvatske donosi
vieegodienje programe gradnje komunalnih vodnih gra evina, regulacijskih i zastitnih vodnih gra evina i

gra evina za melioracije, koje izra uju Hrvatske vode.

Ure enjem voda smatra se gradnja regulacijskih i zastitnih vodnih gra evina, gradnja gra evina za osnovnu
melioracijsku odvodniju i radovi odrzavanja voda, sve u svrhu ne<kodljivog protoka voda.

Radovima odrZavanja voda smatraju se: odrZzavanje prirodnih i umjetnih vodotoka i drugih voda, odrZzavanje
regulacijskih i zaetitnih vodnih gra evina i odrzavanje gra evina za spre avanje i otklanjanje erozija i
sprje avanje djelovanja buijica.

Prije dono<enja Plana upravljanja vodama, Hrvatske vode izra uju program radova odrZavanja voda koji osobito
sadrzi: podatke o lokacijama, vrsti radova, premjer kolna radova i procjenu koli ina nanosa. Program radoval

se provodi prema op im i tehni kim uvjetima za radove odrZzavanja voda. Hrvatske vode su duzne izraditi karte
opasnosti od poplava i karte rizika od poplava za vodno podru je, a po potrebi za dijelove vodnog podru ja

i podslivove. Karte opasnosti od poplava (zemljovidi) sadrze prikaz mogu nosti razvoja odre enih poplavnih
scenarija.

Zavodno podru je i po potrebi za dijelove vodnog podru ja i podslivove, na osnovi karata, Hrvatske vode
donose planove upravljanja rizicima od poplava, a za potrebe operativnoga upravljanja rizicima od poplava
Vlada Republike Hrvatske donosi Drzavni plan obrane od poplava. Obrana od poplava provodi se po vodnim
podru jima, branjenim podru jima, sektorima i dionicama. Obrana od poplava moze biti preventivna, redovita

i izvanredna. Preventivhu obranu od poplava ine radovi odrZzavanja voda. Redovitu i izvanrednu obranu od
poplava ine mjere koje se poduzimaju neposredno pred nastup opasnosti plavljenja, tijekom trajanja opasnosti
i neposredno nakon prestanka te opasnosti u svrhu neeklljivog protoka voda. Poslovi obrane od poplava,
obrane od leda i zastita od erozija i bujica hitna su sluzba. Obranom od poplava upravljaju Hrvatske vode.

Nositelji obrane od poplava uskla uju svoje aktivnosti s Drzavnom upravom za zaetitu i spasavanje,
Ravnateljstvom policije, Hrvatskom vojskom, nadleZznim medicinskim sluZzbama i drugim hitnim sluzbama
te pravnim osobama koje sukladno posebnim propisima upravljaju prometnicama.

Provedbu preventivne, redovite i izvanredne obrane od poplava, Hrvatske vode ustupaju ponuditelju na
branjenom podru ju primjenom propisa o javnoj nabavi. Okvirni sporazum o nabavi sklapa se za razdoblje od 4
godine.

U obrani od poplava duzne su u prvom redu sudjelovati i pravne osobe i gra ani s podru ja ugrozenih poplavom.
Ako njihovo sudjelovanje nije dovoljno za otklanjanje neposredne opasnosti i posljedica od poplava, nadlezni
rukovoditelj obrane od poplava zatraZit e da u obrani sudjeluju i pravne osobe i gra ani s drugih podru ja.

Naredbe o obvezi sudjelovanja pojedinih pravnih osoba i gra ana u obrani od poplava donose Zupani.

Gradnja regulacijskih i zatitnih vodnih gra evina, te provedba preventivne, redovite i izvanredne obrane od
poplava “nancira se sredstvimavzodnog doprinosa Vodni doprinos obra unavaju i napla uju Hrvatske vode,
a visinu odre uje Vlada. Prihod od vodnoga doprinosa Koristi se prema na elima solidarnosti i prvenstva u
potrebama na drzavnom podru ju Republike Hrvatske.

Jedinicama lokalne samouprave pripada 8 posto vodnoga doprinosa napla enog na njihovom podru ju.
Hrvatske vode su u obvezi jednom mjese no dozna avati ovaj iznos prora unima jedinica lokalne samouprave.

Prihod odnaknade za ure enje voda koristi se za provedbu preventivne, redovite i izvanredne obrane od
poplava. Naknada za ure enje voda obra unava se rjesenjem o obra unu naknade za ure enje voda koje
donose Hrvatske vode. Vlada Republike Hrvatske uredbom propisuje visinu naknade za ure enje voda.

Na nekretnine na koje se obra unava i napla uje komunalna naknada prema propisima o komunalnom
gospodarstvu, jedinice lokalne samouprave, uz tunaknadu, napla uju i naknadu za ure enje voda.

Jedinica lokalne samouprave napla uje naknadu za ure enje voda putem uplatnica za komunalnu naknadu,
uz koje zasebno iskazuje iznos, obra unske elemente i na in obra una naknade za ure enje voda. Jedinica
lokalne samouprave dozna uje napla ene iznose naknade za ure enje voda jednom tjedno na uplatne ra une
Hrvatskih voda. Za te poslove jedinici lokalne samouprave pripada naknada od 5 posto na iznos Hrvatskim
vodama upla ene naknade za ure enje voda.

73



3.5.3. Prijedlozi za novu podjelu nadleznosti

Potrebno jepreispitati mogu nosti da se promijeni raspodjela nadleznosti izme u
Hrvatskih voda i lokalnih jedinica u podru ju zastite od poplava i uz to pove ati
lokalnim jedinicama udio u raspodjeli vodnog doprinosa

Zakon o financiranju vodnog gospog@eaopigaje naknadu za razvoj, koja predstavlja prihod
javnog isporu itelja usluge i namjenu ovako prihodovanih sredstava odre uje odlukom
predstavni ko tijelo lokalne jedinice, ali je problem u oporezivanju ove naknade kao prihoda
isporu itelja usluge o emu do danas nema jasnog stava zakonodavca. Drugi problem
o ituje se u neuskla enosti propisa jgakon o komunalnom gospodaksivypropisuje

da se sredstva ubrana od naknade za razvoj dozna uju u prora un lokalnih jedinica, a
ista se troee u skladu s Programom gradnje objekata i ure aja komunalne infrastrukture
kojeg tako er donosi predstavni ko tijelo lokalne jedini@Zno je uskla ivanje vaZe ih
zakonskih propisa, utvr ivanje statusa naknade za razvoj jer u praksi postoji razli ito
postupanje u nadzoru.

3.6. Usluge unaprje enja stanovanja i zajednice
... komunalno gospodarstvo

U okviru provo enja javne funkcije usluge unaprje enja stanovanja i zajednice za detaljniji
prikaz odabrano je komunalno gospodarstvo o kojem se ve govorilo u prethodnim
dijelovima ove Studije u okviru javne funkcije javnog reda i sigurnosti gdje je naglasak bio
na preklapanju nadleznosti izme u komunalnog redarstva i sigurnosti u prometu. Nakon
kratkog prikaza stanja u podru ju komunalnog gospodarstva koje je primjer decentralizirane
javne funkcije u Hrvatskoj, daju se preporuke za poboljsanje u inkovitosti sustava.

3.6.1. Prikaz postoje eg stanja u Hrvatskoj

Komunalno gospodarst¥codnosno komunalne djelatnostmogu obavljati trgova ka
druetva, javne ustanove ili sluzba ... vlastiti pogon, koje osnivaju jedinica lokalne
samouprave, pravna i fizi ka osoba na temelju ugovora o koncesiji i pravna i fizi ka osoba
na temelju ugovora o povjeravanju komunalnih poslova. Komunalne djelatnosti mogu
zajedni ki organizirati viee jedinica lokalne samouprave. Jedinica lokalne samouprave
koja nije u mogu nosti samostalno osigurati obavljanje komunalnih djelatnosti, odlukom
svoga predstavni kog tijela obavljanje ovih poslova moze povjeriti drugoj jedinici lokalne
samouprave na podru ju iste ili druge Zupanije na temelju pisanog ugovora.

8 Pod komunalnim gospodarstvom razumijeva se obavljanje komunalnih djelatnosti, a narbatgepkomunalnih
usluga od interesa za fizi ke i pravne osobe, te financiranje gra enja i odrzavanje objekata i ure aja komunalne
infrastrukture kao cjelovitog sustava na podru ju op ina, gradova i Grada Zagreba kao i Zupanija.

84Komunalne djelatnosti su: opskrba pitkom vodom, odvodnja i pro i avanje otpadnih voda, prijevoz putnika u javnom
prometu, odrZzavanje isto e, odlaganje komunalnog otpada, odrzavanje javnih povreina, odrZavanje nerazvrstanih
cesta, trznice na malo, odrZzavanje groblja i krematorija i prijevoz pokojnika, obavljanje dimnja arskih poslova, javha
rasvijeta.
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Ako se sustavkomunalne infrastrukture proteze napodru ju viee jedinicalokalne samouprave
unutar jedne ili viee Zupanija, te ini jedinstvenu i nedjeljivu funkcionalnu cjelinu, jedinice
lokalne samouprave obvezne su organizirati zajedni ko obavljanje komunalnih djelatnosti
putem trgova kih drustava.

Ukoliko jedinica lokalne samouprave nije organizirala trajno i kvalitetno obavljanje
pojedinih komunalnih djelatnosti, te odrzavanje pojedinih objekata i ure aja komunalne
infrastrukture u stanju funkcionalne sposobnosti, Zupanija na ijem se podru ju nalazi
jedinica lokalne samouprave organizirat e obavljanje pojedine ili svih komunalnih
djelatnosti, odnosno odrZzavanje objekata i ure aja komunalne infrastrukture u stanju
funkcionalne sposobnosti, na teret jedinice lokalne samouprave.

Komunalnu djelatnost opskrbe pitkom vodom, odvodnje i pro is avanja otpadnih voda
moze obavljati i trgova ko drustvo u preteZitom vlasnistvu drzave, odnosno Zupanije, kada
se ta djelatnost obavlja za podru je ili dijelove podru ja viee jedinica lokalne samouprave
putem magistralnih sustava u vlasnistvu toga druetva, a uvjeti i na in obavljanje tih poslova
utvr uju se ugovorom s jedinicom lokalne samouprave.

Sredstva za obavljanje komunalnih djelatnostsiguravaju se: iz cijene komunalne usluge,

iz komunalne naknade, iz prora una jedinice lokalne samouprave. Cijena komunalne usluge
pla a se isporu itelju usluge, a obveznik pla anja je vlasnik nekretnine ili korisnik kad je
vlashik obvezu pla anja ugovorom prenio na korisnika.

Financiranje gra enja objekta i ure aja komunalne infrastruktureza javne povreine,
nerazvrstane ceste, groblja i krematorije i javnu rasvjetu financira se iz komunalnog
doprinosa, prora una jedinice lokalne samouprave, naknade za koncesiju i drugih izvora.
Gra enje objekata i ure aja komunalne infrastrukture i nabava opreme za opskrbu pitkom
vodom i odvodniju i pro i avanje otpadnih voda financira se iz cijene komunalne usluge,
naknade za priklju enje, prora una jedinice lokalne samouprave, naknade za koncesije i
drugih izvora.

Gra enje objekata i ure aja komunalne infrastrukture i nabava opreme za prijevoz putnika,
odrzavanje isto e, odlaganje komunalnog otpada i trznice na malo financira se iz cijene
komunalne usluge, prora una jedinice lokalne samouprave, naknade za koncesije i drugih
izvora.

Jedinice lokalne samouprave u cppa enja stanja i detaljnijeg ure enja odnosa u
komunalnom gospodarstvudonose odluku o komunalnom redu i mjere za njegovo
provo enje. Nadzor nad provedbom odredbi komunalnog reda provodi komunalno
redarstvo, koje se ustrojava u upravnim odjelima za komunalno gospodarstvo u jedinicama
lokalne samouprave. Poslove komunalnog redarstva obavljaju komunalni redari.

Upravni nadzorprovodi Vlada Republike Hrvatske i nadlezno ministarstvo. Inspekcijski
nadzor obavljaju gospodarski inspektori DrZzavnog inspektorata.
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3.6.2. Prijedlozi i preporuke za poboljeanje u inkovitosti

3.7.

3.7.1.
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komunalnog gospodarstva

Prijedlozi se odnose na unaprje enje Zakona o komunalnom gospodarstvu i rjeeenja u vezi
komunalnog doprinosa kao namjenskog prihoda lokalne jedinice. Konkretni prijedlozi su
opisani u *estom dijelu ove Studije (poglavlje 6.3.).

Zdravstvene usluge

U ovom se dijelu Studije detaljnije opisuje pruzanje zdravstvenih usluga u Hrvatskoj polaze i

od prikaza stanja u javnhom zdravstvenom sustavu i iskustava u decentralizaciji. Na temelju
prikaza modela decentralizacije u javnoj zdravstvenoj zaetiti i iskustva u njihovoj primjeni

u odabranim drzavama Europske unije, te primjera decentralizacije u zdravstvenoj zastiti u

odabranim zemljama, daju se smjernice prijedloga i preporuka za Hrvatsku.

Prikaz postoje eg stanja u javnom zdravstvenom sustavu Hrvatske
i dosadaenja iskustva u decentralizaciji

Hrvatska ima razvijenu javnu zdravstvenu zastitu naslije enu u devedesetim godinama
proelog stolje a, ali koja zahtjeva dodatne napore u sustavu racionalizacije i reorganizacije
radi cjelokupne odrzivosti zdravstvene potroesnje. Ograni avanje i preraspodjela troskova,

kao i kontrola stednje i usteda u zdravstvenoj potroenji neminovna je odrednica sadasnjeg

i budu eg razvoja javne zdravstvene zastite.

Postoje a situacija decentralizacije javne zdravstvene usluge postavljena je hijerarhijski,
odnosno piramidalno. Najnizi i najeiri dio javhe zdravstvene usluge u primarnoj
zdravstvenoj zatiti decentraliziran je na nain da drzava postavlja minimalne standarde,
a Zupanije osiguravaju i provode zdravstvenu zaetitu. Vieu sekundarnu razinu zdravstvene
zastite pribavlja drzava (op e bolnice, specijalizirane bolnice, poliklinike), Zupanije, kao i/

ili ve i gradovi (srednji i veliki). Za najvieu tercijarnu razinu zdravstvene zastite isklju ivo

je zaduzena sredienja drzava.

Ukupna potroenja Hrvatske za zdravstvenu zastitu u 2007. godiniiznosila je 7,5 posto BDP-a
(WHO Statistics, 2010), od ega 87 posto iznosi drzavna potroenja. Drzavna potroenja na
zdravstvenu zastitu po stanovniku pove ana je sa 726 ameri kih dolara u 2000. godini na
1.216 ameri kih dolara u 2007. godini izrazeno paritetom kupovne mo i. Ukupna potroenja
Hrvatske na zdravstvenu zaetitu u odnosu na BDP skoro je ista kao i u prosjeku za zemlje
lanice EU, te je skoro na istoj razini kao i u Ma arskoj, Sloveniji, Bosni i Hercegovini i
Srbiji (WHO Statistics, 2010). Me utim, udio drzavne potroenje na zdravstvenu zaetitu u
ukupnoj potroenji na zdravstvenu zastitu znatno je ve i u usporedbi s ostalim prethodno
spomenutim drzavama (WHO Statistics 2010). Navedeni podaci govore u prilog potrebi



poduzimanja reforme zdravstvene zastitesmislu racionalizacije poslovanja, odnosno
smanjenja i nadgledanje potroenje.

U tablici 6. je prikazan udio pojedinog izvora potroenje u BDP-u za razdoblje od 2000.-
2008. godine u kojoj se jasno vidi da je lokalna vlast poslije 2000. godine po ela sudjelovati
u javnoj zdravstvenoj potroenji te se u posljednjih nekoliko godina zadrZala na razini oko
0,3 posto BDP-a. To je za sada daleko manje od udjela privatne zdravstvene potroenje u
BDP-u.

Tablica 6.Udio zdravstvene potroenje prema izvorima potroenje u bruto doma em proizvodu,
2000.-2008., %

Udio u BDP-u 2000. | 2001.| 2002. | 2003. | 2004. | 2005. | 2006. | 2007. |2008.
6,0

HzZz0O 77 7,4 7,2 6,2 6,6 0,5 6,4 6,1 5,6

MZSS 0,2 0,1 0,2 0,2 0,3 0,3 0,5 0,5 0,7

Lokalna vlast 0,0 0,1 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3

Ukupna javna 6,8

zdravstvena potroenja 79 7,6 77 6,7 7,2 7,2 6,9 6,6

Privatna zdravstvena 15

potroenja 1,2 1,2 1,3 1,3 1,5 1,5 1,5 1,5

Sveukupna zdravstvena 8,3

potroenja 9,1 8,8 9,0 8,0 8,7 8,6 8,4 8,1

Napomena: Isklju eni su transferi za bolovanja i porodiljne dopuste «to umanjuje udjele zdravstvene potroenje u bru
doma em proizvodu.
Izvor: World Bank (2008), str. 138.

Studija Svjetske banke (World Bank, 2008) isti e da Hrvatska ima najnizi udio privatne
zdravstvene potroenje u sveukupnoj zdravstvenoj potroenji u usporedbi s drugim drzavama,
*to zna i da cjelokupna zdravstvena potroenja ovisi o drzavnoj potroenji i to Hrvatskog
zavoda za zdravstveno osiguranje (HZZO), Ministarstva zdravstva i socijalne skrbi (MZSS)
te najmanjim dijelom od izvora lokanih vlasti namijenjenih zdravstvenoj zastiti. Stoga

je uinkovitost i kontrola drzavnog financiranja zdravstvene zastite vazna karika javnih
financija o emu svjedo i jos po etkom 2000. godine studija Svjetske banke za zdravstvenu
reformu u Hrvatskoj u kojoj se nalaze prijedlozi kako pove ati u inkovitost i kontrolirati
trockove u zdravstvu. Jedan od predloZzenih naina je zajedni ko financiranje troekova
javhog zdravstva od strane jedinica lokalne samouprave i privatnog sektora (Zrine ak,
2000). Kako tablica 6. pokazuije, udio jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave u
ukupnim troekovima javnog zdravstva je, nakon pove anja 2001. godine, ostao limitiran te

i dalje u najve oj mjeri ukupna zdravstvena potroenja ovisi 0 potroenji sredienje drzave. Bez
obzira na strukturu izvora financiranja, studija Ekonomskog instituta, Zagreb za potrebe
Europske komisije (Jurlina Alibegovi i sur., 2006) ocjenjuje da su javne zdravstvene usluge
u ukupnom zdravstvenom sustavu njegova snaga u odnosu na neke druge cjeline i elemente
zdravstvenog sustava Hrvatske, pa se moze zaklju iti da u preventivi i javnoj zdravstvenoj
usluzi Hrvatska ima dobre podloge koje treba samo dalje unaprje ivati u podru ju kvalitete

i U inkovitosti kroz racionalizaciju troekova.

% Ministarstvo zdravstva i socijalne skrbi ustrajno radi na reformi zdravstva, a u okviru Nacionalne strategija zdravstva
definiran je osnovni cilj strategije koji se odnosi na unaprije en zdravstveni sustav do 2011. godine tako da zadovolji
potrebe gra ana Republike Hrvatske za kvalitetnom stru no medicinskom zdravstvenom skrbi. Opeirnije vidjeti na
internetskoj stranici http:/www.mzss.hr/hr/ministarstvo/strategije_i_planovi/nacionalna_strategija_zdravstva.
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U me unarodnoj usporedbi pokazatelja zdravstvene zastite Hrvatska je do sada imala
relativno dobre rezultate i to u usporedbi sa zemljama EU-10 i EU-15 (WHO Statistics,
2010), pa je vazno da se ta relativho dobra pozicija u rezultatima zdravstvene zactite zadrzi
bez pove anja javnih trockova. Sadasnja razina udjela javne zdravstvene zastite u BDP-u je
prevelika i fiskalno neodrziva, *to su pokazale studije European Observatory on Health
Systems and Policies (2006) i World Bank (2008). IstraZivanja javne potroenje u podru ju
zdravstvene zaetite u Hrvatskoj (Mihaljek, 2007 i 2008; Jafarov i Gunnarsson, 2008) isti u
da u sustavu ima dovoljno prostora za ustede i pove anje efikasnosti. Smanjenje javnih
troekova za zdravstvenu zastitu manjim je dijelom povezano s decentralizacijom u primarnoj
zdravstvenoj zaetiti (iako se i tu mogu nai ustede i poja ati u inkovitost lije nika op e
prakse), a viee s racionalizacijom mreze bolni kog sustava, izdasnim subvencioniranjem
troeenja farmaceutskih proizvoda, ulogom i poslovanjem Hrvatskog zavoda za zdravstveno
osiguranje itd.

Gledano kroz povijest zdravstvenog sustava Hrvatske, po etkom devedesetih godina proslog
stolje a prethodni veoma decentralizirani zdravstveni sustav je centraliziran, kako bi kasnije
tijekom devedesetih godina ponovo zapo ela postupna decentralizacija zdravstvene zastite
koriste i se pristupom dekoncentracije s vrlo jakim centralnim odlukama i kontrolom
(European Observatory on Health Systems and Policies, 2006). Od 2001. godine zdravstveni
se sustav postupno nastavlja joe viee decentralizirati koriste i i dalje oblik dekoncentracije,
ali uz zadrzavanje nadzora sredienje drzave. Glavne promjene u samoj decentralizaciji
zdravstvenog sustava nastale su nakon promjene zakonske regulative 2001. godine koja
se odnosila na promjenu djelokruga poslova i ovlasti lokalnih jedinica vlasti u podru ju
kolstva, socijalne skrbi, zdravstva i vatrogastva. Za podru je zdravstva promjena zakonske
regulative o zdravstvenom osiguranju i zdravstvenoj zaetiti opisana je u Prilogu B ove
Studije.

Dosadacnji stupanj decentralizacije zdravstvene zastite na Zupanijskoj razini u smislu
dostupnosti i kvalitete usluga u prilinoj je mjeri zadovoljavaju e rjesenje, jer lokalne
samouprave jasno shva aju da nemaju vlastitih kapaciteta za samostalno vo enje iznimno
specijaliziranih poslova u podru ju zdravstva. Me utim, evidentna je Zelja jedinica lokalne
samouprave da sudjeluju u godienjim planovima zdravstvene zaetite i samoj organizaciji
zdravstvene zaetite, kao i da sudjeluju u sufinanciranju zdravstvene zactite prema lokalnim
potrebama i financijskim mogu nostima op ina i gradova. Jedinice lokalne samouprave
jasno shva aju da preuzimanje potpune odgovornostiilive eg dijela odgovornosti u pruzanju
zdravstvenih usluga nadilazi njihove postoje e kapacitete. Njihovo je mieljenje da bi se
minimalni financijski zdravstveni standardi trebali jasno definirati i ujedna iti, a za viee

i kvalitetnije standarde su voljni sudjelovati vlastitim sredstvima u financiranju dodatnih
kapaciteta. Pri tome je Zelja jedinica lokalne samouprave aktivnije sudjelovati u zupanijskim
planovima i izvreenju planova zdravstvene zastite u njihovim lokalnim podru jima.
Jedinice podru ne (regionalne) samouprave sudjeluju u oblikovanju i koordinaciji mreze
javne zdravstvene zastite za njihovo podru je te time utje u na standarde zdravstvene
zastite odre ene brojem ambulanti, brojem timova hitne medicine, radnim vremenom te
specijalizacijom lije nika (osim lije nika op e prakse) koji su na tom podru ju potrebni.
Prema nalazima USAID-ove studije, postoje i zakonski propisi omogu avaju lokalnoj



samoupravi osnivanje specijalisti kih bolnica, ali je isho enje dozvola i dokumentacije
dugotrajan proces (USAID, 2006). Zbog toga je njihova preporuka da se velikim i srednjim
gradovima, koji imaju potencijalnih kapaciteta za osnivanje specijalisti kih bolnica,
omogu i da u vremenski primjerenim rokovima mogu oshivati samostalno ili sufinancirati
takvu vrstu sekundarne zdravstvene zastite u Hrvatskoj.

Prema Nacionalnoj strategiji primarne zdravstvene zastite za razdoblje 2006.-2011. godine,
reforma primarne zdravstvene zactite ima cilj podizanje funkcionalnosti sustava primarne
zdravstvene zastite, ja anje doma zdravlja kao temeljne ustanove primarne zdravstvene zastite
te reorganizaciju hitne medicinske sluzbe radi jednakosti, dostupnosti i u inkovitosti hitne
medicinske zastite. U primarnoj zdravstvenoj za-titi dodjeljuje se koncesija za obavljanje javne
zdravstvene sluzbe na prijedlog pro elnika ureda upravnog tijela nadleznog za zdravstvo
koju odobrava Zupan, odnosno gradona elnik Grada Zagreba uz suglasnost ministra
zdravstva. Ako Zupanije ne provedu natje aj u zakonom propisanom roku, Ministarstvo
zdravstva i socijalne skrbi ima krajnju odgovornost. Broj ordinacija u mrezi obiteljskih
lije nika se pove ava radi uravnoteZenja broja pacijenata s optimalnim brojem pacijenata
po lije niku. Obiteljski lije nici kao« uvari sustavarjesavaju slu ajeve bolesti ili upu uju
pacijente s uputnicama prema ustanovama na vieim razinama zdravstvene zastite.

U sustavu zdravstvene zaetite su obiteljski lije nici prirodni uvari pove anja troekova na
dugi rok iako imaju relativno mali utjecaj na snizavanje troekova cjelokupnog sustava u
sadaenjosti, kao i u kratkom roku. S druge strane, sadaenji projekt informatizacije primarne
zdravstvene zastit®rdinacija bez papirg® moze donijeti ustede na dugi rok i pove ati
zadovoljstvo korisnika usluga. Ovaj projekt se nalazi u svojoj prvoj fazi razvoja i u tijeku
je probni rad informatizacije primarne zastite koji je od klju ne vaznosti za uspjeh itavog
daljnjeg projekta. Cilj projekta je racionalizacija i smanjenje troekova zdravstvenog sustava,
kao i organizacija jedinstvenog i jednoobraznog sustava prikuplienih podataka. Na taj
bi na in prikupljeni podaci omogu avali u inkovitije pra enje i unaprje enje zdravstvene
skrbi te prevenciju bolesti. Projekt obuhva a povezivanje velikog broja subjekata u sustavu
zdravstva kroz informatizaciju klju nih poslovnih procesa, te uvo enje novog naina
rada koji e omoguiti djelotvornije i uinkovitije funkcioniranje sustava zdravstva.
Informatizacijom se uvodi elektroni ki recept, elektroni ko naru ivanje u op oj/obiteljskoj
medicini, liekarnama, laboratorijima, specijalisti kom lije enju te elektroni ki zdravstveni
karton. Sve ordinacije primarne zdravstvene obiteljske medicine, ginekologije, pedijatrije,
stomatologije, liekarne, biokemijski laboratoriji i jedinice centralnog naru ivanja bit e
povezane u jedinstveni sustav te se zbog toga o ekuje smanjenje administracije i unaprje enje
kvalitete ponude i potraznje zdravstvenih usluga. Projekt se nalazi u procesu provedbe
u Li ko-senjskoj i Me imurskoj Zupaniji. Njegova potpuna provedba na podru ju cijele
Republike Hrvatske planirana je do kraja 2010. godine.

Reforma hitne medicinske sluzbe tako er je u tijeku, a svrha joj je pove ati dostupnost takve
sluZzbe gra anima u nedostupnijim podru jima, kao i u podru jima udaljenim od bolnica.
Plan je osnovati 21 Zupanijski zavod za hithu medicinu te integrirati telemedicinu u hitnu

% Qpetirnije na internetskoj stranici Ministarstva zdravstva i socijalne skrbi, http:/www.mzss.hr/hr/novosti/priopcenja/
informatizacija_primarne_zdravstvene_zastite_ordinacija_bez_papira.
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medicinu s ciliem postizanja jednakosti u standardu zdravstvenih usluga, dostupnosti
odnosno to ve e pokrivenosti podru ja i u inkovitosti u pogledu smanjenja mortaliteta i
invaliditeta.

U daljnjoj analizi istrazuju se modeli decentralizacije u javnoj zdravstvenoj zastiti i iskustva
u njihovoj primjeni.

Modeli upravne decentralizacije i primjena njenih oblika u javnoj
zdravstvenoj zaetiti drugih drzava

Kad se raspravlja o decentralizaciji javne zdravstvene zaetite s administrativhog gledieta
tada je rije o oblicima upravne (administrativne) decentralizdpiigvna (administrativna)
decentralizacija je usmjerena na hijerarhijsku i funkcionalnu raspodjelu mo i te na podjelu
funkcija izme u sredienje drZzave i niZih razina vlasti. Upravna se decentralizacija odnosi
na promjenu u organizaciji vlasti koja obuhva a prijenos pravnih i politi kih ovlasti u
planiranju i upravljanju i, u nekim slu ajevima, financiranju zadataka javnog sektora i to
od sredienje drzave prema bilo kojoj nizoj jedinici vlasti, pojedinim razvojnim agencijama,
nevladinim organizacijamaiili privatnim poduze ima, kao i prijenos takvih ovlastii funkcija

od tih institucionalnih ili organizacijskih jedinica prema drugima na nizoj razini.

To zna i da upravna decentralizacija postoji kada sredienja fiskalna vlast odre uje ve inu
poreznih prihoda, a dio se tih prihoda alocira prema decentraliziranim javnim tijelima
koji, pruzaju i javne usluge, troee prikupljena sredstva, ne potpuno samostalno, nego uz
smjernice ili kontrolu sredisnje fiskalne vlasti. Navedena decentralizirana javna tijela djeluju
kao posrednici sredienje fiskalne vlasti (Tanzi, 1995).

Upravna decentralizacija podrazumijeva viee vrsta ili tipova upravlja ke i organizacijske
decentralizacije kao *to su: dekoncentracija, delegacija i predaja vlasti (devolucija) (Cohen i
Peterson, 1996 i 1999).

Dekoncentraggaraspodjela u procesu donoeenja odluka, financijskih i upravnih funkcija
izme u razli itih razina unutar sredienje vlasti. U literaturi postoje brojni primjeri koji
ukazuju da je sredienja vlast sklonija tom pristupu decentralizaciji jer joj osigurava ve u
politi ku, administrativnu i tehni ku kontrolu. Agencije koje preuzimaju vlast od strane
sredienje vlasti tako er su sklonije ovom nainu decentralizacije. Razlozi tome su <to
se smanjuju troekovi pruzanja javnih usluga jer se koriste postoje i naini osiguravanja
javnih dobara i usluga koje je koristila sredienja vlast, te se postoje i programi, utvr eni od
strane sredienje vlasti, prilago avaju i provode prema smjernicama koje je ona postavila.
Prema tome, dekoncentracija je slabija vrsta decentralizacije kod koje se djelomi no mijenja
razdioba ovlasti i odgovornosti izme u pojedinih razina vlasti, a glavne se odluke donose
na razini i pod nadzorom sredienje vlasti. Dekoncentracija se vezuje za primjer Francuske,
Velike Britanije i Portugala.



Delegacijge odnosi na prijenos odgovornosti od sredienje vlasti na tijela i organizacije
koje neizravno kontrolira sredienja vlast ili su neovisne. Tijela i organizacije prema kojima
se delegiraju odgovornosti mogu biti: drzavna industrijska poduze a, drzavna usluzna
poduze a, javhaprometnapoduze a, poduze azastambenuizgradnju, te urbaneiregionalne
razvojne agencije. U literaturi postoje brojne preporuke za prenoeenje odgovornosti za
pruzanje javnih usluga prema privatnim poduze ima i udruzenjima kao <to su, na primjer,
razli ita profesionalna udruzenja, privatna dobrovoljna udruzZenja, nevladine organizacije,
udruzenja Zenai mladih. Glavni razlog prenoeenju odgovornosti poduze imaiudruzenjima
je u tome <to imaju uspostavljenu organizaciju koju vode lanovi grupacije, te odgovaraju e
administrativne i tehni ke kapacitete za efikasno provo enje svih delegiranih odgovornosti.
Zaklju no, delegacija je oblik decentralizacije gdje je neka od pojedina nih javnih funkcija
ili djelatnosti prenesena na razinu subjekata, sudionika pri emu ih sredienja razina vlasti
ne nadzire, ali su joj odgovorni. Oblik delegacije u prijenosu ovlasti javne usluge zdravstva
vezuje se uz primjer Njema ke i Nizozemske.

Predaja vlasti (devolupijadistavlja prijenos odgovornosti sa sredienje na nize razine vlasti.
Predaja vlasti u smislu upravne (administrativne) decentralizacije ne smatra se u slu aju
podjele vlasti unutar federativnog ili konfederativhog sustava vlasti gdje drzave zadrzavaju
pravno definiranu i podijelienu vilast. Stoga se o predaji vlasti moze govoriti unutar
unitarnog sustava drzavne vlasti gdje je izvreena podijela vlasti izme u drzave, regija, gradova
i op ina. Predaja vlasti u nerazvijenim i tranzicijskim drzavama, koje su po svojoj strukturi
unitarne do sada nije bila uobi ajena, preteZzno zbog toga to sredienja vlast ne Zeli izgubiti
upravnu (administrativnu) kontrolu i prepustiti donosenje vaznih odluka nizim razinama
vlasti. ak i u nerazvijenim i tranzicijskim drzavama koje su po unutraenjoj strukturi
federativne ili konfederativne drzave postoje odre ena ograni enja u pogledu predaje viasti
i odgovornosti nizim razinama fiskalne vlasti. Predaja vlasti (devolucija) je naj vre i oblik
upravne decentralizacije kod kojeg su u potpunosti prenesene odgovornosti i ovlasti ha
nize razine vlasti. Predaja vlasti (devolucija) je rasirena u skandinavskim drzavama.

Odluka o izboru konkretne vrste upravnog decentraliziranog modela u javnoj zdravstvenoj
zaetiti u pojedinoj drzavi ovisi o tome koliko su dotadaenji rezultati decentralizacije

u inkoviti (efikasni). Potrebno je naglasiti da moze postojati i slu aj da uop e ne do e do
decentralizacije u podru ju javne zdravstvene zastite iz razloga to se centralizirani model
pokazao dovoljno u inkovitim na odre enom prostoru i u odre enom vremenu, onda
takav model javne zdravstvene potroenje postaje optimalni model. U javnoj zdravstvenoj
zasetiti decentralizacija je poZeljna u slu aju kada takav sustav daje bolje rezultate i ishode
(*to se treba pokazati pomo u pokazatelja rezultata i ishoda u podru ju zdravstvene zastite

i zdravlja stanovnika), kao i u slu aju kada decentralizirani sustav utje e na pove anje
zadovoljstva stanovnika u pogledu dostupnosti i kvalitete javne zdravstvene zastite.

U nastavku se ove Studije daje pregled literature koja opisuje primjere me unarodnih
iskustava u decentralizaciji zdravstvenih usluga.
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Primjeri decentralizacije u zdravstvenoj zastiti u odabranim zemljama

Decentralizacija javnih usluga ima za cilj pove anje dostupnosti i kvalitete javnih usluga tako
da ukupne koristi za stanovnistvo budu ve e od samih troskova. Kad je rije 0 usluzi javne
zdravstvene zactite, decentralizacija ne smije ugroziti razinu standarda zdravstvene usluge
u nekom lokalnom podru ju u odnosu na onu koju bi pruzio centralizirani sustav javne
zdravstvene zastite. Javha zdravstvena zastita ima vazne i dugoro ne drustvene eksternalije
te je njena kvaliteta bitha za ukupno zdravlje i radnu produktivnost stanovnistva. Ako

je mogu e kvalitetu javne zdravstvene zactite poboljeati decentralizacijom, onda politi ka
odluka ima potpuno druetveno i ekonomsko opravdanje u odnosu na centraliziranu
opskrbu (Oates, 2005), a glavni argument decentralizacije su bolja lokalna znanja o
zdravstvenim potrebama lokalnog stanovnietva i lokalnim uvjetima o kojima ovisi

u inkovitija zdravstvena zaetita. Me utim, decentralizacija mozZe imati i negativne u inke
ukoliko lokalni troekovi rastu i pritie u lokalne prihode, a kvaliteta zdravstvene zastite
opada. U takvim slu ajevima (ili zbog takvih slu ajeva) potrebna je centralna intervencija
kako bi se garantirala razina kvalitete lokalnih zdravstvenih usluga.

Izbor empirijskih radova koji istrazuju doprinos decentralizacije poboljsanju zdravlja
stanovnistva je ograni en, te se uglavnom odnosi na zemlje u razvoju Azije, Afrike i Juzne
Amerike. Tako na primjer Mahal et al. (2000) ispituju uspjesnost decentralizacije koje mjere
stopom smrtnosti dojen adi na primjeru Indije, a Ebel i Yilmaz (2004) se bave ishodima
decentralizacije koje mjere stopom cijeplienja djece komparativho u Argentini, Brazilu,
Kolumbiji, Filipinima, Juznoafri koj Republici i Venecueli. U istrazivanju Robalino et al.
(2001) uspore uju se podaci o mortalitetu dojen adi u odnosu na razinu decentralizacije
izme u zemalja s niskom i visokom razinom dohotka. Rezultat istrazivanja je pokazao da
su u inci decentralizacije ve i (korisniji) u zemljama s niskom razinom dohotka. Drugo
empirijsko istraZivanje, kojeg su na panel podacima za Kanadu proveli Jimenez i Smith
(2005), pokazalo je da u razvijenim zemljama s visokom razinom dohotka decentralizacija
ima zna ajan utjecaj na u inkovitost javne politike u poboljsanju zdravlja stanovnistva,
koja se mjeri smanjenjem stope mortaliteta dojen adi.

Iz prethodnog se moze zakljuiti da, bez obzira na razinu BDP-a pojedine zemlje,
decentralizacija javne zdravstvene funkcije je korisna ukoliko postoji pozitivan utjecaj na
poboljeanje zdravstvene zastite stanovnistva. Tome doprinose i drugi imbenici, kao to su
veliina zemlje, gusto a naseljenosti, infrastrukturna povezanost, kao i kvaliteta suradnje
izme u viee razina vlasti i sli no.

Novije europsko istrazivanje kvalitete zdravstvenih usluga (European Health Powerhouse,
2009) je pokazalo da su potroea i (korisnici usluga) ocijenili najboljim zdravstveni sustav
Nizozemske. Indeks se odnosi na ocjenu stupnja orijentiranosti sustava zdravstvene zastite
prema korisnicima usluga, a broj se bodova akumulira iz viee razliitih izvora, kao eto

su javni statisti ki pokazatelji, javni propisi i nezavisno anketno istrazivanje. Indeks
akumulira bodove temeljem sest pokazatelja, kao *to su prava i informiranost pacijenata,
e-zdravlje, vrijeme ekanja za lije enje, ishod lije enja, opseg i doseg usluga te farmaceutika.
Nizozemska se nalazi na prvom mjestu s 875 bodova od maksimalno mogu ih 1.000,



dok je Hrvatska na 22. mjestu sa 627 bodova (vidi sliku 1.). IstraZivanje je provedeno u 33
zemlje. Hrvatska je u ovom istrazivanju prvi put sudjelovala 2009. godine te je izgubila
odre eni dio bodova jer nisu postojali javno dostupni podaci.

Nizozemska je, nakon reforme sustava zdravstvenog osiguranja u 2006. godini, pristupila
daljnjem restrukturiranju zdravstvenog sustava u kojem je snazno prisutna decentralizacija
na korporativnim naelima (European Observatory of Health Systems and Policies,
2008). Sredienja drzava snosi najvisu razinu odgovornosti had sektorom zdravstva, dok su
zdravstvene ustanove prepuetene trzietu, s time da sredienja drzava zadrzava nadzor nad
njima. Nadalje, Nizozemska ima konkurentno razvijeno trziste zdravstvenog osiguranja i
izuzetno velik utjecaj pacijenata na ustanove zdravstvene skrbi preko njihovog sudjelovanja
u donoeenju odluka i suradnje sa zdravstvenim osobljem. Sudjelovanje je u Nizozemskoj
snaznije nego u ostalim europskim zemljama. To moze biti za Nizozemsku i glavni razlog
velikoj akumulaciji bodova u indeksu ocjene zdravstvenih usluga njihovih korisnika.

Slika 1. Ukupni bodovi indeksa korisnika zdravstvenih usluga u 2009.

Izvor: European Health Powerhouse (2009), str. 15.

Modeli decentralizacije u javnoj funkciji zdravstvene zastite definirani su na viee na ina. To
zna i da ne postoji jedinstveni analiti ki okvir funkcioniranja javne zdravstvene zastite koji
bi imao optimalno rjesenje za sve zemlje. Modeli se me usobno razlikuju prema pristupu
pomo u kojeg se objasnjava funkcioniranje pojedinog modela (Mosca, 2006). Uobi ajena
su etiri pristupa, a za potrebe ove Studije objedinjena su u tri, jer o kapacitetu institucija
izravno ovise dva pristupa. Tako razlikujemo:
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a. Pristup koji se temelji javnoj administraéipja moze poprimitirazli iti institucionalni
oblik - dekoncentraciju, delegaciju, predaju vlasti (devoluciju) ili privatizaciju «to je
detaljnije opisano u prethodnom tekstu;
b. Pristup koji se temelji hapacitetima institucija
» putem lokalnog fiskalnog izhokajem se lokalne vlasti izme u sebe
konkurentno natje u da privuku viee glasa a, koji su ujedno i porezni
obveznici, na svoje podru je. Lokalna administracija bira programe i alocira
resurse na nain da zadovolji preferencije srednjeg glasa a. U ovom pristupu
dolazi do izrazaja odgovornost lokalne vlasti u odnosu na stanovnistvo ako
ima kapacitete da preuzme javno financirane usluge;
» putem druetvenog (socijalnog) kagdglaastaje u akumulaciji znanja i
povijesnog iskustva pojedinaca i organizacija koje kreiraju op a o ekivanja
0 zdravstvenim uslugama. Lokalna podru ja koja iza sebe imaju povijesno
iskustvo u osiguranju javnih zdravstvenih usluga i jake civilne udruge imaju
bolje predispozicije da e biti uspjeenije u pruzanju javnih zdravstvenih
usluga od onih koje to iskustvo nemaju. Drustveni kapital nastao na znanju i
iskustvu pojedinaca i njihovih mreznih skupina moze pomo i lokalnoj vlasti
u pruzanju kvalitetnije javne zdravstvene usluge, jer poticaji hastaju izvorno
na lokanom podru ju tzv. bottom-up strategijom reformi za razlikaopd
dowrstrategije nametnut@dozge,
c. Korporativni pristup je noviji pristup i temelji se ndnosu principala-agdatae
koristi u objaenjenju na ina kako funkcioniraju odnosi izme u ponu a a i korisnika
zdravstvenih usluga. Principal (sredienja drzava ... Ministarstvo zdravstva) nastoji
posti i svoje ciljeve oblikuju i poticaje agentu (periferija ... lokalna vlast) u skladu s
agentovim interesima. Principal (sredienja drzava) je odgovoran za op e cilieve, kao
*to su jednakost, efikasnost, kvaliteta i financijska razboritost. Agent (lokalna vlast) je
odgovoran za u inkovitost funkcioniranja sustava i zadovoljstvo korisnika usluga.

Opisani modeli decentralizacije javnih zdravstvenih usluga nude razli ite pristupe iako
svaki od njih ovisi o tome kakav je kapacitet njihovih institucija, s koliko drustvenog
kapitala raspolazu i za koji politi ki oblik decentralizacije javne administracije su se
opredijelili. Zbog toga ovako razdvojeni pristupi po nekim izrazitim karakteristikama
su viee teorijske prirode, a u naravi sve se te karakteristike kompiliraju u model za koji
se o ekuje da e biti najefikasniji. Ne postoji jedinstveno najbolji model decentralizacije
zdravstvenih usluga ili jedinstveno najprimjereniji model za sve zemlje, ve svaka pojedina
drzava razvija onaj model za koji misli da najbolije odgovara njihovim politi kim,
ekonomskim i povijesnim razlozima. Bazu osnovnog modela ipak ini politi ki oblik
decentralizacije javne administracije, a upravlja ki modeli ovise o ostalim spomenutim
socio-ekonomskim karakteristikama koje stoje na raspolaganju nizim razinama vlasti.
Tako na primjer, decentralizacija javne administracija putem prenoesenja odgovornosti
(delegacije) podrazumijeva da nize razine vlasti raspolazu takvim kapacitetom institucija
koja im omogu ava odgovorno samostalno upravljanje i poslovanije, jer u protivhom takav
oblik politi ke decentralizacije javnih zdravstvenih usluga ne moze biti uspjeean. Ipak, za
zemlje koje su povijesno i institucionalno sli ne, te teritorijalno bliske, za o ekivati je da
slijede sli an model decentralizacije zdravstva. Zbog toga su za potrebe ove Studije izbrani



primjeri decentralizacije i iskustva nekih europskih zemalja koja su Hrvatskoj bliza zbog
povijesnih, kulturnih i drugih razloga.

Posebno treba navesti istrazivanje u kojem se na primjeru Italije, —panjolske i Norveske
(Mosca, 2006) ispituje uspjeenost decentralizacije zdravstvene zastite. Cilj usporedbe
decentralizacije razli itih zdravstvenih sustava triju zemalja je proeiriti saznanja i svijest o
tome da decentralizacija sama po sebi nije obvezatno uspjesan oblik organizacije provo enja
javne zdravstvene funkcije.

Sustav zdravstvene zaetite Italije (Mosca, 2006) obiljeZava sudjelovanje svih razina javne
vlasti u osiguranju javne zdravstvene zaetite, pri emu je na vrhu sredienja drzava, u sredini
je 20 regionalnih vlada, a na dnu oko 100 lokalnih zdravstvenih centara i 100 nezavisnih
bolnica. Svaki lokalni zdravstveni centar je odgovoran za pruzanje zdravstvene skrbi
cjelokupnoj populaciji na svom podru ju. Sredienja drZzavnarazina postavlja i financira op e
(bitne) zdravstvene standardne, a regionalne razine mogu (iako u odre enim granicama)
pove ati porezne prihode kako bi financirale dodatnu razinu zdravstvene zastite iznad

op ih standarda utvr enih od strane sredienje drzave. Da bi se prevladale razlike izme u
bogatijih i siromaenijih regija uveden je nacionalni fond solidarnosti koji prenosi sredstva
izme u bogatih i siromaenijih regija kako bi se ujedna ila kvaliteta i dostupnost zdravstvenih
usluga. No to, doprinosi velikom nezadovoljstvu, jer je samo sedam od dvadeset regija
u stanju samostalno osiguravati dovoljno sredstava za financiranje zdravstvene zastite,
te istovremeno dijelom vlastitih sredstava financirati potrebe drugih regija koje hemaju
dovoljno sredstava za pruzanje barem standardne razine zdravstvene zastite. Posljedica je
postojanje neodgovaraju e suradnje me u vaZznim dionicima koji su uklju eni u financiranje

i organizaciju (upravljanje) javne zdravstvene zactite zbog nedovoljnih povijesnih iskustava

i institucionalnih navika.

Iskustvo —panjolske (Mosca, 2006) bazira se na predaji viasti (devoluciji) u kojoj je
odgovornost transferirana sa sredienje administracije na 17 autonomnih regija. Po evei od
80-ih godina proelog stolje a —panjolska se pomaknula s pozicije visoko centraliziranog
sustava financiranja i upravljanja javne zdravstvene zastite u potpuno suprotan sustav
odnosno u sustav potpune decentralizacije. Ipak potpuna decentralizacija nije obuhvatila
financiranje, jer je ono ipak zadrzano na nacionalnoj razini i osigurava se iz nacionalnih
poreznih prihoda. Decentralizacija je zapo ela u Baskiji i Kataloniji *to je znakovito sa
stajalieta povijesno-politi kih teznji drzavnog odcjeplienja tih regija. Sredienja drzava
ima odgovornost op eg koordinatora u podru ju zakonodavstva u zdravstvenoj zastiti,
financiranju sustava i regulaciji financijskih aspekata zdravstvenog osiguranja, kao i u
definiciji i paketima povlastica koje odobrava nacionalni zdravstveni sustav. —panijolski
federalizam u zdravstvenoj zaetiti nosi potencijalne opasnosti u nerazumijevanju i
konfliktima koje mogu nastati izme u centralnog financiranja i regionalne odgovornosti
upravljanja te njihovih lokalnih kapaciteta i kompetencija. Pozicije razli itih razina vlasti
su prirodno suprotstavljene, jer se uobi ajeno sredienja razina vlasti optuZuje za ograni ene
resurse, a regionalne (lokalne) vlasti za pove anje javnih troeskova i neefikasno troeenje.
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Norveeka ima dugotrajno i bogato iskustvo decentralizacije (Mosca, 2006) koje datira joe
iz 70.-ih godina proelog stolje a. Me utim, od 2002. godine Norveska poduzima sasvim
suprotne korake prema centralizaciji javne zdravstvene funkcije. ™upanijsko vlasnistvo
bolnica je preneseno na razinu sredisnje drzave, a 19 Zupanija je zamijenjeno s pet ve ih
zdravstvenih regija (prije svega zbog koristenja ekonomije obujma) ije uprave imenuje
Ministarstvo zdravstva. Bolnice su dobile ve u nezavisnost, ali i odgovornost za svoje
poslovanje, «to je ideja korporativnog na ina upravljanja. Sredienja razina vlasti je zaduzena
za alociranje prora unskih sredstava, postavljanje zdravstvenih standarda i ciljeva, za
nadzor i provjeru rezultata. Regionalne razine vlasti su odgovorne za pruzanje usluga
na njihovom podru ju i planiranje. Norveeka je u usporedbi s Italijom i —panjolskom
imala problema u razumijevanju razdvajanja odgovornosti izme u regionalne i sredienje
razine vlasti, ali na obrnuti nain, jer je dugotrajno povijesno iskustvo ostavilo traga
na prihva anju centralizacije i razdvajanju funkcije financiranja od upravljanja. No, i u
ovom slu aju, za lose poslovne rezultate je uvijek odgovorna sredienja razina vlasti, jer ne
financira dovoljno, dok je regionalna (lokalna) vlast uglavnom odgovorna jer neu inkovito
troei javna sredstava.

Slovenija je prije po etka devedesetih godina proelog stolje a i drzavne samostalnosti imala
veoma decentralizirani sustav javne zdravstvene zactite do razine op ina (Albreht, 2009).
Vlada tada<nje Republike Slovenije je 1989. godine izvreila radikalni zaokret u potpunoj
nacionalizaciji sustava s time da je javnozdravstveni sustav ostao sli no organiziran kao
u biveoj drzavi. Slovenija ima nacionalni institut za javno zdravstvo i ukupno devet
regionalnih zavoda za javno zdravstvo. Javnhozdravstveni sustav se postupno razvijao, to
je danas rezultiralo u razvijenom i uspjesnijem primarnom i sekundarnom preventivhom
sustavu. Rezultati su postignuti i kao posljedica niza radionica i razli itih oblika obrazovanja
stanovnistva s ciliem poboljsanja ukupnog zdravlja stanovnistva u odnosu na prijasnje
razdoblje. Udio zdravstva u BDP-u Slovenije iznosi oko 7,8 posto, pri emu je udio drzave u
ukupnoj javnoj potroenji na zdravstvo iznosio 71,5 posto. DrZzavna potroenja na zdravstvo
po stanovniku izrazena paritetom kupovne mo i iznosila je u 2007. godini 1.501 ameri ki
dolar (WHO Statistics, 2010). Korisnici zdravstvenih usluga u Sloveniji ocijenili su te usluge
neeto boljim u usporedbi s Hrvatskom (vidi sliku 1.).

Iz prethodnog opisa iskustava nekih europskih drzava u organizaciji javne zdravstvene
zastite vidljivo je da svaki od prezentiranih modela ima pozitivnih i negativnih strana.
Op enito, vrijedi pravilo da u onoj mjeri u kojoj postoji neslaganje ili slabija uskla enost
me u razinama vlasti, to je i kvaliteta i u inkovitost u sustavu zdravstva slabija. Budu i

je javna zdravstvena zactita skupa, a potrebno ju je pruziti svakom stanovniku u drZavi i
napraviti je to dostupnijom, svaki oblik decentralizacije ima potencijalne negativne u inke
zbog nuznog razdvajanja funkcije financiranja od funkcije organiziranja i upravljanja.
S druge strane, svaki centralizirani model u mnogoljudnijoj, bogatijoj i prostorno viee
rasprostranjenoj drzavi izaziva prirodnu potrebu za ve om decentralizacijom.



3.7.3. Prijedlozi za unaprje enje javne funkcije zdravstvene zastite

U planiranju unapre enja javne zdravstvene zaetite u primarnoj zastiti (a gdje je mogu e

i u sekundarnoj), Hrvatska ne bi trebala zanemariti relativno dobre iskustvene rezultate
koje je do sada imala u kvaliteti zdravstvenih usluga. Sigurno je da se kvaliteta javnih
zdravstvenih usluga moZe joe poboljeavati, a troekovi racionalizirati bez rizika po zdravlje
stanovnikaDosadacnje iskustvo u decentralizaciji javnih zdravstvenih usluga putem
koncentracije javne administracije na razinu Zupanija, organizaciji javnih zdravstvenih
zavoda i hitnih sluzbi troekovno je zahtjevan sustav koji bi se mogao racionalizirati
objedinjavanjem Zupanija u manji broj regija s kapacitetima za brigu o zdravstvu

Tako stvorene nove regije preuzele bi mreZu javne zdravstvene zastite s istim ciljevima
sveobuhvatnosti, kontinuiranosti, dostupnosti i jednakosti javne zdravstvene usluge na
cjelokupnom teritoriju drzave. Uvo enje suvremene tehnologije (e-medicina, odnosno
telemedicima) i znatno poboljsana prometna infrastruktura potencijalno omogu avaju
konvergenciju sitnijih Zupanijskih mreza u krupniju regionalnu mrezu zdravstvenih
centara Preduvjet funkcioniranja novih regionalnih zdravstvenih centara je mogu nost
ispunjavanja na ela dostupnosti i jednakosti, a u troekovnom smislu takva bi mreza trebala
biti racionalnija, jer koristenje ekonomike obujma (opsega) smanjuje troekove po jedinici
usluge.

Osim ve ih (novih) regionalnih zdravstvenih centara upravlja ku funkciju trebaju
dobiti i veliki gradovi, jer su do sada prikupili dovoljno iskustva, znanja i potrebnih
resursa za samostalno obavljanje javne zdravstvene usluge. Ukoliko drugi gradovi
imaju potrebne resurse za javnu zdravstvenu zastitu, a po Kriteriju broja stanovnika
ne pripadaju kategoriji velikih gradova, mogu se uklju iti u mrezu javne zdravstvene
zastite. Pri tome e sami kapaciteti koji im stoje na raspolaganju ograni avati i usmjeravati
njihove mogu nosti.

Novi nain decentralizacije javne zdravstvene funkcije bit e uinkovit ukoliko postoji
kvalitetna korporativha suradnja i jasna podjela odgovornosti izme u sredienje viasti i
lokalne vlasti u upravljanju javnim zdravstvenim uslug&nealienja viast treba zadrzati

nadzor nad minimalnim financijskim standardom i kvalitetom usluge uz postizanje
financijske u inkovitosti, ali bez prevelikog uplitanja u upravlja ke funkcije jedinice

podru ne (regionalne) samoupraveRostavljanje jasnih i transparentnih minimalnih
financijskih standarda u javnoj zdravstvenoj zaetiti i u postavljanju mreze javne zdravstvene
sluZzbe vaZzno je za uspje*nost decentralizacije.

Mali gradovi i opine kao jedinice lokalne samouprave samostalno odlu uju o
sufinanciranju javnih zdravstvenih usluga na svom podru ju u skladu s vlastitim
financijskim mogu nostima iznad minimalnih financijskih standarda. Zbog toga

je vaznouskladiti planove javne zdravstvene zastite (ili javnih zdravstvenih usluga)
regionalnih zdravstvenih centara s planovima jedinica lokalne samouprayer
partnerstvo, osim u financiranju, podrazumijeva i zajedni ko planiranje i kontrolu rezultata
plana i poslovanja.

57U dijelu 6.4. ove Studije poblize se opisuju prijedlozi za uspostavu novog teritorijalnog ustroja.
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Rekreacija i kultura

Javna funkcija rekreacije i kulture obuhva a niz javnih poslova i aktivnosti koje su u nastavku
ove Studije podijeljene u podru je sporta i kulture. NadleZnosti u obavljanju javnih zada a
u sportu i kulturi, kao i njihovo financiranje je podijeljeno izme u sredienje, regionalne i
lokalne drZzave, pri emu su odgovornosti op ina, gradova i Zupanija za obavljanje te javne
funkcije i njeno financiranje ve sada prili no dobro rijesena, ¢to je prikazano u opisu
postoje eg stanja. Prijedlozi za poboljsanja navedeni su na kraju ovog poglavlja.

Prikaz postoje eg stanja u Hrvatskoj
Sport

Zakonodavni okvir u podru ju sporta inZakon o spor(iNN 71/06, 150/08). Prema
njegovim odredbama postoji raspodijela nadleznosti za provo enje i financiranje sporta kao
javne funkcije. Drzava se osobito skrbi o donoeenju i provo enju Nacionalnog programa
sporta, propisivanju standarda u sportu, poticanju i promoviranju sporta, me unarodnoj
suradnji, kao i o vrhunskim sportasima. Sukladno tome, javne se potrebe u sportu
financiraju sredstvima iz drzavnog prora una.

S druge strane, provo enje sportskih aktivnosti, djelovanje sportskih udruga, zajednica
i saveza, sportsko-rekreacijske aktivnosti gra ana, kao i izgradnja i odrzavanje sportskih
gra evina u nadleznosti su jedinica lokalne i regionalne samouprave. Sukladno tome, one
su duzne iz svojih prora unskih sredstava financirati te aktivnosti.

Nadzor nad zakonitoe u rada pravnih osoba iz sustava sporta i provedbe zakonskih propisa,
te inspekcijski nadzor provodi sredienja drzava.

Kultura

Kazalieta i kazaliene druzine mogu osnivati Republika Hrvatska, jedinice lokalne i
regionalne samouprave, te pravne i fizi ke osobe. Sukladno tome, sredstva za program,
materijalne izdatke te sredstva za investicije i investicijsko odrZavanje osigurava oshiva na
temelju prethodno izra enog financijskog plana i prijedloga programa. Me utim, sredstva
za rad i posebne programe kazalieta mogu se osigurati u prora unu sredienje drzave te
prora unima lokalne i regionalne samouprave u onoj mjeri u kojoj se oni utvrde kao
javnu potrebu. Nadzor nad zakonitoe u rada i op ih akata provodi se u ovisnosti o tome
tko je osniva kazalieta. Za nadzor nad nacionalnim kazalietima i kazalisnim druzinama
nadleZzna je drzava, dok su za nadzor ostalih javnih kazalista i javnih kazalienih druzina
odgovorne jedinice regionalne samouprave.

Premazakonu o muzejirfdN 142/98, 65/09)muzejmoze osnovati Republika Hrvatska,
jedinice lokalne i regionalne samouprave, kao i fizi ke i pravne osobe. Slino kao i kod



kazalieta, financiranje i nadzor se provode ovisno o tome tko je njihov osniva . Sredstva
za rad, osim iz prora una oshiva a, mogu osiguravati i iz vlastitih prihoda, donacija i
sponzorstava. Sredstva za posebne programe, uz oshiva a, mogu osiguravati i tijela kojima je
u interesu provo enje posebnih programa. Nadzor nad zakonitos u rada provodi se ovisno

o tome tko je osniva a pa su tako za njega zaduzeni drzava i jedinice lokane i regionalne
samouprave. Inspekcijski nadzor nad muzejskom gra om koja se «titi kao kulturno dobro u
nadleznosti je drzave, odnosno tijela koje provode nadzor nad zaetitom kulturnih dobara.
Donoeenje propisa i standarda za muzeje u najve oj je mjeri u nadleznosti Ministarstva
kulture.

Propisivanje standard&njiznicamau nadleznosti je razli itih resora, ovisno o djelatnosti
knjiZznice. Ministar kulture propisuje standarde za narodne knjiznice, ministarstvo nadlezno
za obrazovanje, znanost i tehnologiju za *kolske knjiznice, za sveu ilisne, visokoekolske

i op eznanstvene knjiznice, a za specijalne knjiznice ministar nadleZan prema podru ju
djelatnosti knjiznice. Osnivanje, financiranje i nadzor nad knjiznicama provode se sli no
kao *to je slu ajis kazalistima i muzejima. Njihov osniva moZze biti drzava, jedinice lokalne i
regionalne samouprave te u ovisnosti o tome osiguravaju se sredstva za njihovo financiranje.
Osniva je duzan osigurati sredstva za njihov rad. Tako er se mogu financirati iz viastitih
prihoda, sponzorstava i donacija. Za posebne programe sredstva osigurava osniva, te i
jedinice lokalne i regionalne samouprave na podru ju kojih se ostvaruju posebni programi.
Nadzor nad zakonitoe u rada provodi sredienja drzava i jedinice regionalne samouprave,
dok su za stru ni nadzor nad radom zaduZene mati ne knjiznice koje nadgleda Nacionalna

i sveu ilisna knjiznica u Zagrebu. Knjizni na djelatnost reguliraZaj@nom o knjiznicama

(NN 105/97, 104/00, 69/09).

Posebno podru je u kulturi skulturna dobra. Zakon o zastiti i o uvanju kulturnih dobara
(NN 69/99, 151/03, 157/03 ... ispravak, 87/09, 88/2010) propisuje kako su zastita i 0 uvanje
kulturnih dobara skrb svih gra ana Republike Hrvatske. Propise i standarde vezane za
0 uvanje i zastitu kulturnih dobara propisuje drzava, odnosno Ministarstvo kulture. Prema
zakonu, svako kulturno dobro mora imati vlasnika. Za kulturna dobra za koja se ne moze
utvrditi vlasnik, vlasnikom se smatra, odnosno postaje, Republika Hrvatska. Troekove
vezane za zastitu i o uvanje kulturnog dobra duZan je snositi vlasnik. Prema tome, postoji
raspodjela nadleznosti za financiranje mjera za zactitu i o uvanje kulturnih dobara.
Iz drzavnog se prora una financiraju zastita i o uvanje kulturnih dobara u vlasnistvu
Republike Hrvatske, provedba nacionalnog programa zaetite i o uvanja kulturnih dobara,
izvanredni troekovi odrZzavanja kulturnih dobara, hitne mjera zastite i 0 uvanja kulturnoga
dobra i naknade vlasnicima radi ograni enja prava viasnistva.

Jedinice lokalne i regionalne samouprave iz svojih prora unskih sredstava financiraju:
zaetitu i o uvanje kulturnih dobara u vlasnistvu Zupanije, Grada Zagreba, grada ili
op ine, zastitu kulturnih dobara u izvanrednim uvjetima kada ministar kulture naredi
poduzimanje posebnih mjera zastite, sudjelovanje u financiranju nacionalnog programa
zaetite i 0 uvanja kulturnih dobara koji se nalaze na njihovu podru ju te zatitu i 0 uvanja
dobara od lokalnog zna aja.
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3.8.2. Prijedlozi i preporuke za poboljeanje u inkovitosti sustava

Nadleznosti za provo enjem javnih poslova u podru ju rekreacije i kulture su u
velikoj mjeri ve decentralizirane, te nije potrebna daljnja promjena nadleznosti u
tom podru ju.

3.9. Obrazovanje

Obrazovanje je javna funkcija kojoj se u ovoj Studiji pridaje velika paznja. Rije je o
javnoj funkciji koja je u dobroj mjeri decentralizirana i u kojoj su nadleznosti i sredstva
financiranja u srpnju 2001. godine prenesena na velike gradove i gradove s visokim fiskalnim
kapacitetima te na Zupanije. U Studiji se poblize razmatra postoje e stanje u sustavu
obrazovanja, te se iznose primjeri dobre prakse drugih drzava koje su u ve oj ili manjoj
mijeri decentralizirale obrazovanje. Ovo poglavlje zavreava preporukama i prijedlozima
koji se ti u daljnjeg prijenosa nadleznosti u podru ju obrazovanja na jedinica lokalne i
podru ne (regionalne) samouprave.

3.9.1. Prikaz postoje eg stanja u Hrvatskoj

Prema postoje oj raspodjeli nadleznosti za obavljanje funkcije obrazovanja, jedan dio ovlasti
prenesen je najedinice lokalne, odnosno regionalne samouprave. Radi se o pravima oshivanja
vrti a, osnovnih i srednjih *kola, izgradnji i odrZzavanju ekolskih objekata, pokrivanju
materijalnih troekova, te financiranju nacionalnih programa. U nadleznosti sredienje drzave

je donoeenje normi, standarda i programa za predekolsko, osnovnoekolsko i srednjoekolsko
obrazovanje, te nadzor nad provo enjem zakona i propisa i radom obrazovnih ustanova. Uz
to, sredienja drzava financira pla e i stru no usavreavanje zaposlenih u osnovnim i srednjim
skolama te programe od zajedni kog interesa za obrazovanje. U tom smislu u osnovnom

i srednjem ekolstvu postoji raspodjela nadleznosti i financiranja izme u sredienje drzave i
jedinca lokalne i regionalne samouprave.

—to se tie predekolskog odgoja, on je decentraliziran u ve oj mjeri obzirom da je u
nadleznosti drzave samo propisivanje normi i nadzor, dok su op ine i gradovi nadlezni za
sve ostale aktivnosti. Tako er, na op ine i gradove u potpunosti je preneseno financiranje
aktivnosti dje jih vrti a.

Osnovne i srednje *kole financiraju se iz drzavnog prora una, prora una jedinica lokalne i
regionalne samouprave, te sredstvima osniva a, prihodima od obavljanja vlastite djelatnosti,
uplatama roditelja za posebne aktivnosti i donacij&@&akkonom o odgoju i obrazovanju u
osnovnim i srednjim ekolaletaljno je propisano «to se financira sredstvima iz drzavnog
prora una, a eto iz sredstava u prora unu jedinca lokalne i regionalne samouprave (detaljan
pregled je sadrZzan u Prilogu B ove Studije.). Osim toga, jedinicama lokalne i regionalne
samouprave se dozvoljava da utvrde eire javne potrebe u <kolstvu od onih predvienih
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Zakonom, te u tom slu aju trebaju osigurati sredstva za njihovo financiranje u vlastitim
prora unima.

Zakon tako er propisuje aktivnosti za koje postoji sufinanciranje izme u sredienje drzave

i jedinica lokalne i regionalne samouprave. Konkretno, radi se o programima za rad s
darovitim u enicima, obrazovanju u enika na jezicima nacionalnih manjina, opremanju
kola i *kolskih knjiznica te sufinanciranju ¢kola koje provode alternativhe programe, kao

i *kola iji su osniva i druge pravne i fizi ke osobe.

Postoje i sustav predvi a mogu nost da osniva i vrti a i osnovnih ¢kola mogu biti gradovi,
op ine i zupanije. Osnivanje srednjih *kola u nadleznosti je Zupanija. Osnivanje dje jih
vrti a, osnovnih i srednjih ekola zakonski je dozvolieno i drugim pravnim i fizi kim
osobama.

Poseban segment u podru ju obrazovanja je obrazovanje odraslih. Za obrazovanje odraslih
vrijede odredbZakona o odgoju i obrazovanju u osnovnoj i sredrjdyekibiéZakona o
obrazovanju odraglidkonom o obrazovanju od(a8lH.8/07) odre eno je kako Republika
Hrvatska, jedinice lokalne i regionalne samouprave, kao i druge pravne i fizi ke osobe
mogu osnovati ustanove za obrazovanje odr&@slkonom o pu kim otvorenim u ilistima
(NN 57/97, 5/98-ispravak) propisano je kako pu ka otvorena u ilista kao javne ustanove
za obrazovanje odraslih mogu osnivati jedinice lokalne samouprave te doma e pravne i
fizi ke osobe. Organizacije za obrazovanje odraslih postaju javne ustanove nad kojima
osniva ka prava imaju jedinice lokalne samouprave. I1znimka je Pu ko otvoreno u iliste

u Zagrebu nad kojim osniva ka prava u jednakim dijelovima imaju Republika Hrvatska i
Grad Zagreb.

Izvo enje programa obrazovanja odraslih, te njihovo praenje, unapre enje i razvoj
financiraju se sredstvima iz prora una sredienje drzave. Jedinice lokalnhe i regionalne
samouprave U Svojim prora unima osiguravaju sredstva za investicije i investicijsko
odrZzavanje, materijalne troekove i troekove programa obrazovanja odraslih.

Decentralizacija obrazovanja - primjeri drugih drzava

Obzirom na vaZnost koje obrazovanje ima, pitanje tko treba biti nadleZzan za upravljanje,
ali i financiranje obrazovanja od velikog su zna aja. Njegovom decentralizacijom moze
se poboljeati upravljanje i dovesti do unapre enja obrazovanja. Prenosenje ovlasti na nize
razine omogu ava brze identificiranje problema te njihovo u inkovitije rjesavanje obzirom
da na drZavnoj razini postoji ve i stupanj birokracije.

U studiji McGinn i Welsh (1999) kao jedan od razloga za decentralizaciju obrazovanja
specifian za zemlje u razvoju navodi se upravo problem financiranja obrazovanja na
sredi*njoj razini. Naime, sredienja drzava na nize razine prenosi ovlasti za provo enje
aktivnosti vezane za obrazovanje jer sama ne moze financirati njihovo provo enje.
Pretpostavka je, naime, kako decentralizacija obrazovanja omogu ava pristup financijskim
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sredstvima koja nisu dostupna sredienjoj drzavi kroz prikupljanje lokalnih poreza i drugih
izvora sredstava u lokalnoj zajednici. ak i ako se decentralizirano obrazovanje financira
raspore ivanjem sredstava iz prora una sredienje drzave na jedinice regionalne ili lokalne
samouprave, smatra se kako e takav sustav dovesti do racionalnijeg koristenja oskudnih
financijskih sredstava.

—to se ti e financiranja obrazovanja, odnosno <kola, treba razlikovati na in financiranja
i osnivanje, tj. vlasnietvo <kole. Primjerice, u Belgiji postoji veliki broj ekola u privathom
vlasnietvu koje se velikim dijelom financiraju javnim sredstvima. To znai da se sustav
moze organizirati na nain da sredienja drzava financira (djelomi no) ¢kole koje nisu u
njenom vlasnistvu.

Obzirom na injenicu da jedinice regionalne i lokalne samouprave nemaju ujedna ene
kapacitete, ozbiljan problem u decentralizaciji obrazovanja je nastanak ili pove avanje
razlika me u regijama, odnosno gradovima i op inama, o emu treba voditi ra una pri
decentralizaciji obrazovanja. U tom je smislu zna ajna uloga sredienje drZzave u pruzanju
odgovaraju e pomo i i podreke.

Spuetanje odgovornosti i nadleznosti za provo enje aktivnosti na niZe razine, prema
iskustvima drugih, doprinijet e efikasnosti sustava obrazovanja. No, pozitivni uinci e
izostati ako jedince lokalne samouprave nemaju sredstava za njihovo provo enja, ako nisu
pripremljene za preuzimanje novih zada a te isto tako ako ih nisu volje preuzeti.

Decentralizaciju obrazovanja mogu e je provesti na razli ite na ine, davanjem ovlasti za
provo enje odre enih aktivnosti razliitim razinama uz omogu avanje razliite razine
autonomije za upravljane i odlu ivanje o pitanjima iz podru ja obrazovanja. Obzirom na
vaznost, ali i slozenost ovog podru ja, u nastavku e se navesti neki od aspekata o kojima
je potrebno voditi ra una pri provo enju reformi obrazovanja kojima se ovlasti prenose na
niZze razine.

Me unarodni institut za planiranje obrazovanja razmatrao je decentralizaciju obrazovanja
prema tri osnovha naela. Ona su: politi ka legitimnost, stru na ekspertiza i trzisha
efikasnost. Svaki od ovih na ela ima posebne razloge za davanje ovlasti razli itim razinama,
odnosno tijelima koja su zaduzena za podru je obrazovanja.

Prema na elu politi ke legitimnosti, ovlasti za upravljanje sustavhom obrazovanja daju
se subjektima izabranim od strane gra ana. U tom slu aju, osobe ne moraju nuzno biti
stru njaci za podru je obrazovanja obzirom da je nadleZnost ste ena pozicijom na koju su
izabrani. To na elo zna i dijeljenje odre enih nadleznosti me u izabranim predstavnicima,

a njegova primjena mogu a je u drzavama u kojima dijeljenje nadleZnosti i odgovornosti
s lokalnom samoupravom ne vodi destabilizaciji sredienje drzave. U tom slu aju sredienja
drzava nije ugroZena time <to lokalna zajednica oblikuje sustav obrazovanja na lokalnoj
razini druga ije nego bi to oblikovali stru njaci. Smisao ovog ha ela je da se dugoro no stvori
integriran sustav koji e uvazavati razli itosti me u lokalnim zajednicama. Decentralizacija
po politikom naelu prikladna je kada je osnovni cilj decentralizacije maksimizirati
sudjelovanje zajednice u odlu ivanju.



Na elo profesionalne ekspertize zagovara davanje nadleznosti prvenstveno stru njacima
koji posjeduju odgovaraju e znanje o tome kako najbolje organizirati i upravljati sustavom
obrazovanja. Obrazovanje organizirano prema tom naelu liseno je politi kog utjecaja.
Odlu ivanje i upravljanje provode se uvaZavanjem rezultata analiza i stru nim znanjima.
Decentralizacija po ovom naelu najprikladnija je u slu ajevima kada se njome Zeli
posti i istovremeno minimalna odstupanja u kvaliteti i maksimalna efikasnost u sustavu
obrazovanja.

Na elo trziene efikasnosti temelji se ha slobodi pojedinca da nudi obrazovanje i na slobodi
pojedinaca da odaberu odre eni program obrazovanja. TrZiste se u ovom slu aju smatra
najboljiim pokazateljem stvarnih zelja i potreba. Treba napomenuti da ovo naelo ne
zagovara privatizaciju obrazovanja jer privatne *kole nisu dostatne za postojanje trzista u
ovom smislu. Trziete postoji kada postoji obrazovanje razli itog sadrzaja i kvalitete, kada su
korisnici informirani o postojanju razli itih opcija i kada su slobodni birati me u opcijama.
Dakle, ovo na elo ne zna i da su *kole u privathom vlasnistvu, nego da javne *kole (kao i
privatne) imaju pravo kreirati vlastite kurikulume i ponuditi programe koji nisu identi ni na
razini cijele drzave. Da bi se omogu ilo potpuno funkcioniranje i postizanje efikasnosti, ne
smije se postaviti pravilo o0 obveznom poha anju <kole prema mjestu stanovanja. Naj e« e
koristen na in izbora ¢kole u ovom slu aju jaipon(vau er) koji odgovara troekovima
obrazovanja po djetetu. U Kolumbiji takav vau er, primjerice, omogu ava *kolovanje djece
iz siromaenih obitelji u privatnim skolama u onim dijelovima zemlje gdje nema dovoljno
kapaciteta u javnim ekolama. TrZieni princip u decentralizaciji obrazovanja najprikladniji
je u slu ajevima kada se tezi stvaranju centara izvrsnosti.

Ovo su neki od modela decentralizacije za podru je obrazovanja koji se primjenjuju u
svijetu. Teeko je govoriti koji je od njih najbolji obzirom da njihova prikladnost ovisi o
brojnim imbenicima, odnosno sirem druetvenom kontekstu. Ono to se u jednoj zemlii
pokazalo izvrsnim rjesenjem koje daje jako dobre rezultat, u nekoj drugoj zemlji moze biti
potpuno neprimjenjivo. Uz to, usporedba me u zemljama pokazala je postojanje velikih
razlika me u zemljama u nainu na koji je sustav obrazovanja organiziran. Primjerice,
usporedbom razina na kojima je nadleZznost za pojedine odluke iz podru ja obrazovanja
u etrnaest zemalja OECD-a (Austrija, Belgija, Danska, Finska, Francuska, Njema ka,
Irska, Novi Zeland, Norveeka. Portugal, —panjolska, —vedska, —vicarska, SAD) pokazala je
postojanje velikih razlika u nadleznosti pojedinih razina za donoeenje odluka koje se tiu
obrazovanja. Pritom, razlikuju se tri naina za donoeenje odluka: potpuno autonomno
odlu ivanje, odlu ivanje nakon konzultacija s odgovaraju im tijelima, odlu ivanje prema
smjernicamatijela s viee razine. Dakle, akikad se govori o tome da su odre ene aktivnosti

i odluke u nadleZnosti lokalne razine, to ne mora uvijek zna iti da postoji autonomija

u njihovom provo enju. Sve to je rezultiralo razli itim nainima organiziranja sustava
obrazovanja u navedenim zemljama. Obzirom da su sustavi obrazovanja u svih etrnaest
navedenih zemalja primjeri dobro organiziranih i uinkovitih sustava koji pruzaju
obrazovanje visoke kvalitete, u studiji se nhavodi kako postoje brojni na ini decentralizacije
koji vode izvrsnim rezultatima.

No, za provo enje decentralizacije obrazovanja, neovisno 0 modelu, nuZno je ispuniti dva
preduvijeta. Oni su: postojanje politi ke podreke za provo enje promjena i tijela uklju ena u
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reforme moraju biti sposobna provesti promjene. Neispunjavanje jednog ili oba preduvjeta
uglavhom rezultira propaes u reformi obrazovnog sustava. Decentralizacija moZe biti
dovedena u pitanje ako samo odre eni subjekti dijele entuzijazam i spremnost za njeno
provo enje i preuzimanje odgovornosti. Primjeri reformi iz drugih zemalja navode kako
projekti propadaju ili budu dovedeni u pitanje ako se u iteljima ne objasne razlozi i koristi
koje promjena donosi. Da bi se odre ene odluke decentralizirale na lokalnu razinu, mora
postojati iskustvo i vjestine za kolektivno odlu ivanje u toj zajednici.

Analiziraju i iskustva u decentralizaciji obrazovanja u zemljama Juzne Amerike,
identificirane su sljede e pouke u provo enju reformi (UNESCO, 2005., str. 12):

€ U obazir je potrebno uzeti povijesne, zemljopisne i kulturoloeke imbenike.

€ Decentralizacija za sobom povla i dugoro ne socijalne, politi ke, ekonomske i
tehni ke procese koji moraju biti planirani i kojima se mora upravljati po fazama
implementacije.

€ Nuzna je prilagodba pravnog okvira decentralizacije op enito i njegovo uskla ivanje
s decentralizacijom obrazovanja.

€ Decentralizacija nastaje u okviru procesa strukturne reforme koji teze
dekoncentraciji, participaciji, regionalizaciji, municipalizaciji i privatizaciji.

€ Vazno je promovirati utjecaj i ulogu predstavnika organizacija civilnog druetva.

€ Ekonomske i fiskalne krize mogu biti okida i, ali i faktori koji ubrzavaju ili
usporavaju procese decentralizacije.

€ Veliina i raznolikost zemlje i njene populacije, planiranje upotrebe zemljista i razvoj
komunikacijskih sustava i ostale infrastrukture utje u na proces decentralizacije.

€ Neke srednjoro ne i kratkoro ne interventne mjere mogu dovesti u opasnost
dugoro ne ako nisu integrirane u cjelokupnu strategiju.

€ Kao odgovor na zahtjeve za ve om kontrolom i efektivnoe u izdataka koji dolaze
izvan obrazovnog sektora, obrazovni sektor mora zagovarati na ela kvalitete i
optimalne pokrivenosti ¢kolske populacije.

€ Usvojene strategije kre u se izme u dva ekstrema: normativne strategije i otvorene
strategije.

Prijedlozi za novu podjelu nadleZnosti

U posebnom se dijelu ove Studije detaljno razmatra problematika decentralizacije u
sustavu obrazovanja s naglaskom na o ekivane troekove na lokalne prora une. lzra eno
je nekoliko varijanti financijskih uinaka daljnje decentralizacije osnovnog <kolstva na
lokalne prora une (poglavlje 6.2.2.).

Socijalna skrb
Socijalna skrb je djelatnost kojom se osigurava i ostvaruje pomo za podmirenje osnovnih

zivotnih potreba socijalno ugrozenih, nemo nih i drugih osoba koje one same ili uz pomo
lanova obitelji ne mogu zadovoljiti zbog nepovoljnih osobnih, gospodarskih, socijalnih i



drugih okolnosti. Zbog tih razloga se razmatraju mogu nosti decentralizacije nadleznosti
u podru ju socijalne skrbi i prenosenje ovlasti, odgovornosti i sredstava za financiranje
aktivnosti unutar podru ja socijalne skrbi sa sredienje na nize razine javne vlasti, dakle,
lokalne vlasti koja bolje prepoznaje potrebe stanovnika lokalne zajednice. U ovom se dijelu
Studije opisuje postoje e stanje u Hrvatskoj u podjeli nadleznosti u provo enju javne
funkcije socijalne skrbi te se iznose preporuke i prijedlozi u vezi mogu nosti nove podjele
nadleznosti.

3.10.1. Prikaz postoje eg stanja u Hrvatskoj

Zakon o socijalnoj skidN 73/97, 27/01, 59/01,82/01, 103/03, 44/06, 79/07) detaljno
propisuje uvjete i kriterije te na in ostvarivanja prava iz sustava socijalne skrhbi.

Najve i broj prava iz sustava socijalne skrbi je u nadleznosti sredienje drzave i time je sustav
centraliziran u smislu da njihovo odobravanje i financiranje ide preko Centra za socijalnu
skrb koji je u vlasnietvu Republike Hrvatske i koja ga osniva.

Tri su temeljne ustanove sustava socijalne skrbi. To su:

€ Centar za socijalnu skrb osniva Republika Hrvatska na podru ju jedne ili viee
jedinica lokalne samouprave na podru ju iste Zupanije i temeljna je ustanova sustava
socijalne skrbi preko kojeg se ostvaruje najve i broj prava iz sustava socijalne skrbi;
€ Domovi socijalne skrbi, koje, osim drzave, mogu osnivati jedinice regionalne
i lokalne samouprave i privatni sektor za obavljanje skrbi izvan vlastite obitelji
razli itim kategorijama korisnika;
€ Centar za pomo i njegu mogu osnivati jedinice regionalne i lokalne samouprave i
privatni sektor i ustanova je socijalne skrbi u kojoj se pruzaju usluge pomo i i njege.

U sustavu socijalne skrbi decentralizirani su troekovi stanovanja koje financiraju jedinice
lokalne samouprave. Jedinica lokalne samouprave obvezna je u svom prora unu osigurati
sredstva za ostvarivanje prava na pomo za podmirenje troekova stanovanja, a jedinica
podru ne (regionalne) samouprave za podmirenje troekova ogrjeva pod uvjetimaina nain
propisanZakonom o socijalnoj skdalinica lokalne samouprave moze osigurati sredstva za
ostvarivanje drugih prava utvr enih sam#gakonom o socijalnoj skraé em opsegu, te

druge vrste pomo i pod uvjetima i na na in propisan njihovim op im aktom.

Tako er su u dobroj mjeri decentralizirani i domovi socijalne skrbi, kako u smislu
nadleznosti jedinica regionalne samouprave u postupku njihovog oshivanja i odobrenja
za rad (privatnom sektoru), tako i u financiranju djelatnosti domova socijalne skrbi
ija su osniva ka prava (ve im dijelom) prenesena na jedinice regionalne samouprave.
Decentralizacija financiranja domova socijalne skrbi se odnosi na to da jedinice podru ne
samouprave nakoje su prenijeta osniva ka prava domova socijalne skrbi zna ajno financiraju
rashode (razliku izme u rashoda i vlastitih prihoda domova) i to one rashode koji se
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odnose na zaposlene, materijalne rashode, rashode za nabavu nefinancijske imovine i hitne
intervencije.

Tako, primjerice, u Gradu Zagrebu postupke za osnivanje doma socijalne skrbi za smjestaj
starijih i nemo nih osoba od srpnja 2001. godine vodi Grad Zagreb, odnosno Gradski

ured za socijalnu zastitu i osobe s invaliditetom. Cjelokupan postupak ovisi o tome Zeli li

osniva da dom bude uklju en u mrezu domova socijalne skrbi za skrb izvan vlastite obitelji

koju propisuje nadleZno ministarstvo ili Zeli osnovati dom izvan mreZe. Ako osniva dom

za starije osobe osniva se prvo obra a Ministarstvu zdravstva i socijalne skrbi te, nakon sto

ishodi dozvole i upiee se u sudski registar trgova kog suda, osniva mora zatraZiti dozvolu
gradskog Ureda za socijalnu zactitu i rjesenje o ispunjavanju uvjeta za po etak rada doma.

To rjesenje donosi povjerenstvo imenovano od strane gradona elnika nakon eto utvrdi
ispunjavanje uvjeta za pruzanje usluga skrbi izvan vlastite obitelji sukiadifroku o vrsti

i djelatnosti doma socijalne skrbi, na inu pruzanja skrbi izvan vlastite obitelji, uvjetima prostora,
opreme i radnika doma socijalne skrbi, terapijske zajednice, vjerske zajednice, udruge i drugih pravnir
osoba te centra za pomo i hjegyNNB#/09).

Ministarstvo nadlezno za poslove socijalne skrbi obavlja upravni nadzor nad radom Centara
za socijalnu skrb te inspekcijski nadzor nad radom domova socijalne skrbi, te centara za
pomo i njegu i ostalih ustanova koja osiguravaju odre ene usluge u sustavu socijalne skrbi.
Inspekcijski nadzor provode naj e« e ovlasteni inspektori, ali i drugi ovlasteni sluzbenici
nadleZnog ministarstva.

3.10.2. Prijedlozi za novu podijelu nadleznosti
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Smijernice za daljnju decentralizaciju sustava socijalne skrbitemelje se na potrebi unaprje enja
postoje eg stanja u sustavu socijalne skrbi. Postoje a obiljeZja sustava socijalne skrbi na
lokalnoj razini gdje postoje ve razvijeni programi socijalne skrbi na lokalnoj razini, a
posebno u gospodarski snaznijim centrima, te uz dodatno obrazloZenje koje proizlazi iz
na ela supsidijarnosti po kojem probleme treba rjesavati ona razina vlasti na kojoj oni
nastaju, kao i preporuke Vije a Europe o potrebi priblizavanja socijalnih sluzbi korisnicima,
upu uju na potrebu daljnje decentralizacije centara socijalne skrbi. To bi u praksi znailo
daljnje prenoeenje osniva kih i upravlja kih i prava financiranja na razinu podru ne
(Zupanijske) samouprave

Sliede i snazan argument za nastavak procesa decentralizacije su velike ekonomske i socijalne
nejednakosti unutar Hrvatske, te su na razli itim podru jima u Hrvatskoj socijalne potrebe
stanovnika bitno razliite. U skladu s time potrebnodfgpustiti lokalnim razinama
samostalno kreiranje socijalnih programa u skladu sa svojim prioritetima, u emu bi

daljnja decentralizacija centara za socijalnu skrb mogla biti od bithog zna.ajfako su

u razvijenijim gradskim sredinama (Zagreb, Rijeka, gradovi u Istri) ja e izrazene potrebe
socijalne<brige> oko starijin osoba u vidu razli itih usluga, od pomo i u ku i, dnevnih
boravaka do zbrinjavanja u ustanovu. S druge strane, u manje razvijenim dijelovima
Hrvatske izrazZeniji su problemi siromastva, nezaposlenosti (Isto na Slavonija) u kojima



je vazna koordinacija centra za socijalnu skrb sa zupanijskim uredima za gospodarstvo,
s podru nim uredima zavoda za zapoeljavanje te zajedni ko osmisljavanje razvojnih
programa i programapovratka na trziete rasdedugoro no nezaposlenih, kao i sam rad

na njihovom osnazivanju (razli iti oblici edukacijske i psiho-socijalne potpore). Tako er,
vazan argument za nastavak procesa decentralizaegbksyotencijali koji leze u

podru ju civilnog sektora, udruga civilnog drustva, ali i privatnog sektorkoji puno

bolje komuniciraju i bolje su umrezeni u lokalnu sredinu. Stoga se u budu nosti o ekuje
njihovo ve e uklju ivanje i viea razina odgovornosti u podru ju socijalne skrbi.

Na ela za daljnju decentralizaciju sustava socijalne skrbi, posebno centara za
socijalnu skrh koje bi trebalo uzeti u obzir pri razmatranju koncepta i intenziteta daljnje
decentralizacije su sljede a:

€ korisnik i njegova socijalna dobrobit trebaju biti u sredistu pozornosti,

€ jasno definirani kriteriji i minimalni standardi socijalnih prava te osiguranje sredstva
za njihovo financiranje na podru ju cijele Republike Hrvatske kako bi minimalni
standard bio ujedna en na cijelom prostoru drzave,

€ prevladavanjedualnih» socijalnih programa i smanjivanje mogu nosti za
«zlouporabw od strane korisnika,

€ jasno razgrani avanje vrste socijalnih programa koje planira, provodi i financira
sredienja drzava, koje regionalna samouprava, a koje lokalna samouprava, te utvrditi
programe u kojima postoji interes za sudjelovanjem svih razina vlasti,

€ iznose socijalnih naknada dovesti u vezu s realnim troskovima zivota u odre enoj
lokalnoj sredini,

€ uspostavljanje kriterija za funkcioniraBjgavnog socijalnog fonda za poravnanje
putem kojeg bi se transferirao odre eni iznos sredstava za ostvarivanje socijalnih
programa manje razvijenih jedinica podru ne i lokalne samouprave,

€ koordinirano djelovanje i kvalitetna horizontalna (izme u privatnih i javnih
odnosno gradskih i Zupanijskih struktura u socijalnom sektoru) i vertikalna
komunikacija (izme u privatnih i javnih odnosno gradskih, Zupanijskih, regionalnih
i drzavnih struktura) s ciliem smanijivanja siromastva i socijalne isklju enosti gra ana
Hrvatske na najniZu mogu u razinu,

€ formiranje socijalnih vije a koja bi odlu ivala o socijalnim programima na
Zupanijskoj razini, a koja bi se sastojala od stru njaka iz socijalne politike, socijalnog
rada, predstavnika zupanijskih vlasti, predstavnika korisnika socijalnih usluga i
udruga civilnog drustva.

U posebnom se dijelu ove Studije poblize razmatra mogu nost ve e decentralizacije u

sustavu socijalne skrbi te je naglasak na simulaciji financijskih u inaka decentralizacije
sustava socijalne skrbi na lokalne prora une (poglavlje 6.2.3.).
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lokalne i regionalne (podru ne) samouprave

lzvori “nanciranja jedinica lokalne i
podru ne (regionalne) samouprave

Postoje i zakonski propisi, koji su detaljno opisani u Prilogu A ove Studije, utvr uju
op inama, gradovima i Zupanijama u Hrvatskoj izvore sredstava za financiranje zakonima
propisanih javnih poslova. Kako je cilj Studije predloziti naine za jae povezivanje
provo enja javnih funkcija u nadleznosti lokalne i regionalne samouprave i financiranja,
onda se u ovom dijelu Studije najprije ukratko opisuje postoje i na in financiranja lokalne

i regionalne samouprave. U tablici 7. sadrzan je kratak prikaz osnovnih izvora financiranja
jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave u Hrvatskoj kojima op ine, gradovi i
Zupanije dolaze do prihoda kojima financiraju zakonom propisane javne poslove.

Tablica 7.Prikaz izvora “nanciranja jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave
Op inski/gradski porezi:
Porez na potroenju
Porez na ku e na odmor
Porez na koristenje javnih povreina
Porez na tvrtku ili naziv
Porezni prihodi| Prirez porezu na dohodak
™upanijski porezi:
Porez na nasljedstvo i darove
Porez na cestovna motorna vozila
Porez na plovila
Porez na automate za zabavne igre
Po posebnim propisima, namjenski prihodi jedinica lokalne i podru ne (regionalne)

gr?ﬁg;iezm samouprave (20-tak neporeznih prihoda od 2456 Registru neporeznih prihoda Ministarstva
“nancija)
- Prihodi od “nancijske imovine (prihodi od dobiti trgova kih drustava u vlasnistvu jedinica
Kapitalni . )
L lokalne i podru ne (regionalne) samouprave)
prihodi Prihodi od ne“nancijske imovine (prihodi od zakupnina)
Porez na dohodak:
Sredienja drZzava ... 0 posto
™upanije ... 15,5 posto
Op ine i gradovi ... 55 posto
Udiou Grad Zagreb ... 70,5 posto
zajedni kim Decentralizirane funkcije - 12 posto (osnovno <kolstvo 3,1 posto; srednje *kolstvo 2,2 posto]
prihodima socijalna skrb 2,2 posto; zdravstvo 3,2 posto; vatrogastvo 1,3 posto)
Pozicija u drzavnom prora unu za izravnanje ... 17,5 posto
Porez na promet nekretnina:
Sredisnja drzava ... 40 posto
Op ine i gradovi ... 60 posto
Prihodi od pomo i iz drzavnog prora una Zupanijama, op inama i gradovima prve i druge
skupine podru ja posebne drzavne skrbi
Pomo i op inama i gradovima na podru jima posebne drzavne skrbi i brdsko-planinskim
podru jima za pla anje povrata poreza na dohodak obveznicima na podru jima posebne
_— drzavne skrbi i brdsko-planinskim podru jima
Prihodi od o . . . . S L
pomo i Pomo i op inama i gradovima na podru jima posebne drzavne skrbi i brdsko-planinskim

podru jima u visini poreza na dobit koji se ostvaruje na podru ju posebne drZavne skrbi i
brdsko-planinskom podru ju

Prihodi od pomo i iz drzavnog prora una drugih tijela javne vlasti za projekte lokalnog razvoja
Prihodi od pomo i iz drZzavnog prora una iz pozicija izravnanja za “nanciranje decentraliziranih
funkcija



Suglasnost Vlade Republike Hrvatskena zaduzivanje JLP(R)S
Godienje ograni enje zaduzivanju jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samoupra\2d
Primici od posto ostvarenih prora unskih prihoda iz prethodne godine
zaduZivanja Dodatno ograni enje zaduzivanju jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samoupra3
posto ukupno ostvarenih prihoda poslovanja svih jedinica lokalne i podru ne (regionalne)
samouprave za prethodnu godinu

Izvor: Sistematizacija autora.

U nastavku Studije slijedi opis strukture prihoda i rashoda lokalnih prora una u Hrvatskoj,
prikaz dostignutog stupnja decentralizacije u Hrvatskoj, te usporedba s odabranim
drzavama.

4.2. Analiza lokalnih prora una
4.2.1. Struktura prihoda

Ostvarenje prihoda u prora unima jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave
prati se u skladu s metodologijom pra enja drZzavnih financija Me unarodnog monetarnog
fondae. U tablici 8. prikazana je osnovna struktura prihoda lokalnih prora una ostvarenih
u 2009. godini.

6 Od 2002. godine metodologija pra enja javnih financija pa tako prihoda i rashoda prora una jedinica lokalne i
podru ne (regionalne) samouprave u Hrvatskoj uskla ena je s metodologijom Me unarodnog monetarnog fonda
opisanom u Statisti kom priru niku drzavnih financija iz 2001. godine (Government Finance Statistics Manual,
2001). Nova metodologija pra enja drzavnih financija predstavlja me unarodne smjernice za statisti ku metodologiju
pra enja statistike javnog sektora, koja je u potpunosti harmonizirana sa sustavom nacionalnih ra una (System of
National Accounts, 1993). Revidirana je metodologija donijela niz promjena u fiskalnoj statistici s osnovnim ciljem
pove anja transparentnosti u drzavnim financijama. Revidirana metodologija ima i novu klasifikaciju javnih prihoda,
javnih rashoda prema ekonomskoj klasifikaciji, kao i novu klasifikaciju javnih funkcija, koja obuhva a sljede e javne
funkcije: 01 Op e javne usluge, 02 Obrana, 03 Javni red i sigurnost, 04 Ekonomski poslovi, 05 Zastita okoliea, 06
Usluge unapre enja stanovanja i zajednice, 07 Zdravstvo, 08 Rekreacija, kultura i religija, 09 Obrazovanje i 10 Socijalna
zastita.
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Ukupni prihodi u prora unima op ina, gradova i zupanijau 2009. godini iznosili su 23,3
milijarde kuna. Sagledano u cjelini, najve i udio u ukupnim prihodima op ina, gradova i
Zupanija odnosi se rEprezne prinokigi ine u 2009. godini 61,1 posto ukupnih prihoda.
Ukupan iznogpomo svim jedinicama lokalne i podru ne (regionalne) samouprave iznosio
je 2,0 milijardi kuna, <to iznosi 8,7 posto ukupnih prora unskih prihoda nizih razina
fiskalne vlasti.

Najve i udio poreznih prihoda jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave odnosi
se ngrihode od zajedni kih pgpExaz na dohodak) i iznosi 12,9 milijardi kuna, «to je oko
55,1 posto ukupnih prihoda op ina, gradova i Zupanija. Zatim sljetiedi od poreza na
imovinus 3,9 posto udjela u ukupnim prihodima op ina, gradova i Zupanijhedi od
poreza na robu i ustugd posto udjela u ukupnim prora unskim prihodima svih lokalnih
jedinica.

Prihodi od administrativnih prist@lian su izvor prihoda prora una jedinica lokalne i
podru ne samouprave, te ine oko 18,4 posto ukupnih prihoda. Prihode od administrativnih
pristojbi lokalne jedinice najve im dijelom ostvaruju od komunalnih doprinosa. ™upanije
za razliku od opina i gradova ne ostvaruju prihode od komunalnih doprinosa, te su
prihodi od komunalnih doprinosa isklju ivo prihodi op ina i gradova. Za bolju usporedbu
zna ajnosti prihoda od komunalnih doprinosa bitno je primijetiti da su op ine, gradovi

i Grad Zagreb ostvarili prihode od komunalnih doprinosa u 2009. godini u iznosu 3,2
milijarde kuna, dok su ukupni prihodi prora una svih Zupanija iznosili 3,6 milijardi
kuna.

Prihodi od imovimeaju zna ajan udio od 7,3 posto u ukupnim prihodima op ina, gradova

i Zupanija. Ovi su prihodi najve im dijelom vidljivi u prora unima gradova (i Grada
Zagreba), te u manjem iznosu u prora unima op ina, dok zupanijama predstavljaju manji
izvor prihoda.

Porazinamalokalne i podru ne (regionalne) vlastiizrazita je razlika u strukturi prora unskih
prihoda zupanija, gradova i op ina.

U 2009. godini prihodiprora una zupanij&®, ukupnog iznosa od 3,6 milijardi kuna,
ine 15,4 posto ukupnih prihoda prora una jedinica lokalne i podru ne samouprave u
Hrvatskoj.

Glavni izvor prihoda Zupanija goorezni prihod?rihodi od poreza inili su oko 71,2
posto ukupnih prihoda Zupanija. U strukturi poreznih prihoda najzna ajniji su prihodi
od poreza na dohodaRrihodi od poreza i prireza na dalzada#i su 2,7 milijardi kuna,
odnosno ak 76,4 posto ukupnih prora unskih prihoda Zupafijghodi od poreza na robu
i uslugenosili su 4,8 posto prora unskih prihoda Zupanija.

8 U ukupne prora une Zupanija nije uklju en prora un Grada Zagreba, te se podaci odnose na ukupne prora unske
prihode u 20 Zupanija.
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U strukturi ukupnih prihoda Zupanija, zatim slijegehodi od pomddkupni prihodi od
pomo i iznosili su 422 milijuna kuna, to je 11,8 posto ukupnih prihoda Zupanija. Radi se
uglavnom o teku im pomo ima koje Zupanije dobivaju iz drzavnog prora una.

Sljede ivazan izvor prihoda zupanija su prihodi od administrativnih pristojbi.fdioda
od administrativnih pristojlikupnim prihodima je u 2009. godini iznosio 3,4 posto.

Ukupni prihodi prora una Grada Zagrebaod 6,7 milijardi kuna ine 28,9 posto

prora unskih prihoda svih lokalnih prora una u 2009. godini. Prihod prora una Grada
Zagreba skoro je dvostruko ve i od prihoda svih ostalih Zupanija zajedno. Zbog svog
specifi nog statusa i grada i Zupanija, te zbog svoje veli ine, prora un Grada Zagreba je u
svim analizama promatran zasebno.

Isto kao i u ostalim prora unima lokalnih jedinica, glavniizvor prihoda Grada Zagreba su
porezni prihoéirihodi od poreza inili su u 2009. godini 72,2 posto ukupnih prora unskih
prihoda. U strukturi poreznih prihoda previadavpjihodi od poreza na dohkaojakne

ak 92,8 posto ukupnih prihoda od poreza Grada Zagreba.

U strukturi ukupnih prihoda Grada Zagreba slijpdaodi od administrativnih pristobi

su prihodi iznosili 1,2 milijarde kuna, odnosno 18,4 posto ukupnih prihoda Grada Zagreba
u 2009. godini. Ovi su prihodi skoro u cijelosti rezultat prihoda ostvarenih od komunalnih
doprinosa.

Prihodi od imoviniaili su 7,5 posto ukupnih prihoda Grada Zagreba. Radi se najve im
dijelom o prihodima od nefinancijske imovine, a ostvarenima od naknade za ceste, prihoda
od zakupa i iznajmljivanja imovine, te drugih prihoda od nefinancijske imovine.

Za razliku od ostalih lokalnih jedinica, @wa un Grada Zagreba je karakteristian po
niskom udjelupomo iu ukupnim prora unskim prihodima. Prihodi od pomo i iznose

samo 0,82 posto prora una Grada Zagreba, a dobivene su uglavnom iz drzavnog prora una.
Ovako nizak udio pomo i u ukupnim prihodima ukazuje da Grad Zagreb ima dovoljne
izvore prihoda da mozZe samostalno financirati poslove za koje je nadlezan.

U 2009. godini ukupni prihodprora una svih gradova ostvareni su u iznosu od 9,3
milijardi kuna, te ine 39,9 posto prora unskih prihoda svih lokalnih jedinica u Hrvatsko;.
Time gradovi najzna ajnije doprinose ukupnim prora unskim prihodima lokalnih
jedinicar

Oko polovice ukupnih prihoda gradova u Hrvatskoj ostvareno jpooeznih prihgda

najviee od prihoda od poreza na dohodBkihodi od poreza i prireza porezu na dohodak
iznosili su 4,3 milijarde kuna, te su inili 45,9 posto ukupnih prihoda. Drugi najzna ajniji
izvor poreznih prihoda gradovima guwihodi od poreza na imogiriyl posto udjela u

0Bez pora una Grada Zagreba.

"M Kada bi se uklju io i Grad Zagreb, onda udio prora una gradova i Grada Zagreba u ukupnim prihodima svih lokalnih
jedinica iznosi 68,8 posto.
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4.2.2.

ukupnim prihodima. Pri tome se najve im dijelom radi o povremenim prihodima od
poreza na imovinu. Tre i po veli inu sarihodi od poreza na robu i uslugeposto udjela
u ukupnim prihodima gradova.

Drugi najzna ajniji izvor prihoda gradova furihodi od administrativnih pristegiii
su iznosili 2,2 milijarde kuna. Najve im dijelom se radi o prihodima od komunalnih
doprinosa.

Vazan izvor prihoda gradova spamo.i Ukupno primljene pomo i iz inozemstva i od
op e drzave iznosile su 803 milijuna kuna, odnosno 8,6 posto ukupnih prihoda gradova.
Od ukupnog iznosa pomo i ak 81,8 posto gradovi dobivaju iz drzavnog prora una.

Ukupni prihodi prora una svih op ina u 2009. godini iznosili su ukupno 3,7 milijarde
kunai ine 15,8 posto prihoda svih Zupanija, gradova i op ina u Hrvatskoj.

Prihodi od poreadli su 43,4 posto ukupnih prihoda op ina. Kao i kod ostalih lokalnih
jedinica, i u prihodima op ina glavnina je ostvarena od poreza, i to uglavnporezh na
dohodakPrihodi od poreza na dohodak iznosili su 1,3 milijarde kuna. Zatim gijeubeli
od poreza na imovikaji ine 6,1 posto ukupnih prihoda op ina.

Op ine velik dio prihoda ostvaruju u oblikpomo.iUkupne pomo i op inama iznosile su

757 milijuna kuna u 2009. godini, odnosno ak 20,5 posto prihoda op ina. To je priblizno
isti iznos pomo i koji dobivaju i gradovi. Op ine, isto kao i gradovi, dobivaju pomo i
gotovo isklju ivo iz drzavnog prora una. Ostali izvori pomo i su vrlo mali. Tako visok
udio pomo i u ukupnim prihodima upu uje na zaklju ak da su op ine visoko ovisne

0 pomo i iz drzavnog prora una kako bi mogle financirati poslove za koje su ve sada
nadlezne.

Prihodi od administrativnih pristi@gbisu po veli ini izvor prihoda op ina. Iznosili su 723
milijuna kuna <to je 19,6 posto ukupnih prihoda op ina. Radi se uglavhom o prihodima
od komunalnih doprinosa.

Op ine su u 2009. godini ostvarigihode od imoviméznosu 311 milijuna kuna. Udio
prihoda od imovine u ukupnim prihodima op ina inio je 8,4 posto. Radi se uglavhom

o prihodima od nefinancijske imovine, osim prihoda od naknada za ceste koji op inama
predstavlja vrlo mali izvor prihoda.

Struktura rashoda
Ukupni rashodi yprora unima op ina, gradova i Zupanijau 2009. godini iznosili su 25,3
milijarde kuna. Najve i udio u ukupnim rashodima op ina, gradova i Zupanija odnosi se

namaterijalne rashagladjelom od 30,5 posto u ukupnim rashodima. Materijalni rashodi
lokalnih jedinica su iznosili 7,7 milijardi kuna. U strukturi materijalni rashoda prevladavaju
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rashodi za usluge, i to za teku e i investicijsko odrzavanje, te rashodi za materijal i energiju.
Visoke materijalne rashode imaju sve lokalne jedinice.

Lokalne jedinice puno troee i zembavu nefinancijske imowe su rashodi iznosili 5,9
milijardi kuna, odnosno 23,2 posto ukupnih rashoda lokalnih jedinica. Ovi se rashodi
uglavhom odnose na nabavu proizvedene dugotrajne imovine, odnosno uglavnom na
nabavu gra evinskih objekata. Pri tome gradovi i op ine troee znatno viee za ove namjene
od Zupanija.

Tre i po veli ini surashodi za zaposkuje ine u 2009. godini 18,4 posto ukupnih rashoda.
Ovi se rashodi odnose na rashode za pla e, te doprinose na pla e zaposlenika u lokalnim
jedinicama.

Teku e donacije u novcu i kapitalne pomo i (i to uglavnom trgova kim drustvima u javnom
sektoru) glavni su uzrok visokistalih rashodp ina, gradova i zupanija. Ostali rashodi
inili su ak 14,9 posto ukupnih rashoda lokalnih jedinica.

Subvencigu iznosile 1,4 milijardi kuna u 2009. godini, te su inile 5,6 posto ukupnih
rashoda lokalnih jedinica. Lokalne jedinice su davale subvencije najve im dijelom trgova kim
drustvima u javnom sektoru. Pri tome je najve i dio tih subvencija dao Grad Zagreb.

U 2009. godini rashodirora una Zupanijaz ukupnog iznosa od 3,7 milijardi kuna ine

14,5 posto ukupnih rashoda prora una jedinica lokalne i podru ne samouprave u Hrvatskoj.
Promatrano prema ekonomskoj klasifikaciji prora una, struktura je rashoda u prora unima
Zupanija sli na strukturi prora una ostalih lokalnih jedinica. ™upanije najviee troee za
materijalne rashagim slijedeashodi za nabavu nefinancijske inerasbodi za zaposlene
Jedino je u strukturnaterijalnih rashqatémjetna razlika u trosenju sredstava u odnosu na

onu u op inama i gradovima. Sli no kao i ostale lokalne jedinice, Zupanije najve i dio ovih
rashoda troee na usluge. Me utim, u ovom slu aju glavninu rashoda za usluge ine rashodi
za usluge telefona, poste i prijevoza, a tek onda slijede rashodi za teku e i investicijsko
odrzavanje. Osim na rashode za usluge, iznadprosje no velik dio ove potroenje se i odnosi i
na rashode za materijal i energiju. Tako er su i naknade troekovima zaposlenima, pri emu
se isti u naknade za prijevoz, za rad na terenu i odvojeni zivot i sluzbena putovanja, znatno
viei nego u ostalim lokalnim jedinicama.

Rashodiprora una Grada Zagrebad 7,5 milijardi kuna ine 29,7 posto prora unskih
rashoda svih lokalnih prora una u 2009. godini. Potrebno je primijetiti da su rashodi
Grada Zagreba dvostruko vei od rashoda svih ostalih Zupanija. Promatrano prema
ekonomskoj klasifikaciji prora una, primjetna je znatna razlika u strukturi rashoda
izme u Grada Zagreba i ostalih Zupanija. Po strukturi rashoda prora un Grada Zagreba je
sli niji prora unima gradova, nego zupanija. Grad Zagreb je u 2009. godini najvise troeio
zamaterijalne rashd@ su inili 28,2 posto ukupnih rashoda Grada Zagreba. Najve i

dio materijalnih rashoda se odnosi na rashode za usluge, pri emu prednja e rashodi za
usluge teku eg i investicijskog odrZavaRjashodi za nabavu nefinancijske iniaiine

2Bez prora una Grada Zagreba.
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su 20,6 ukupnih rashoda Grada Zagreba u 2009. godini, a najve im se dijelom odnose na
rashode za gra evinske objelRashodi za zapostemasili su 19,9 posto, @stali rashodi

13,3 posto ukupnih rashoda Grada Zagreba. Ono po emu se prora un Grada Zagreba
znatno razlikuje od prora una ostalih lokalnih jedinica jesbvencij&rad Zagreb je u

2009. godini dao 951 milijun kuna subvencija «to je 12,7 posto njegovih ukupnih rashoda.
Pri tome je Grad Zagreb 96,6 posto subvencija dao trgova kim drustvima.

U vezi Zzupanijskih prora una treba naglasiti nedovoljna sredstva za financiranje razvojnih
projekata i njihovu ulogu pokreta a lokalnog i regionalnog razvoja. ™upanije bez teku ih
pomo i ne bi bile u mogu nosti obaviti i financirati sve preuzete zada e u prvoj fazi
decentralizacije. Istovremeno njihova vazna razvojna uloga nema podreku u prora unskim
prihodima jer u prora unima Zupanija je oko 16 posto ukupnih rashoda namijenjeno
financiranju razvojnih projekata. Razvojni se projekti financiraju u gradovima (40 posto
svih rashoda nizih razina fiskalne vlasti je u prora unima gradova i 29 posto u prora unu
Grada Zagreba i namijenjeno je nabavci nefinancijske imovine). To zna i da se razvojne
aktivnosti u najve oj mjeri ostvaruju na lokalnoj razini i to u gradovima, iako op ine
primaju zna ajne iznose za kapitalne pomo i. Prema fiskalnim podacima, pretezan dio
aktivnosti Zupanija nije usmjeren prema razvoju, hego na obavljanje teku ih aktivnosti
uklju ujui poslove koji su im preneseni u prvoj fazi decentralizacije. Taj zaklju ak
potvr uju i pokazatelji udjela rashoda za nabavku nefinancijske imovine u ukupnim
rashodima u Zupanijama koji je na razini 16 posto, za razliku od gradova (23 posto) i
op ina (34 posto).

U 2009. godini rashogtirora una svih gradovau iznosu od 10,0 milijardi kuna ine 39,6
posto prora unskih rashoda svih lokalnih jedinica u Hrvatskoj. Najve i dio se odnosi ha
materijalne rash&dp su inili 29,4 posto ukupnih rashoda gradova. Zatim slijadbodi

za nabavu nefinancijske imavugdelom od 23,5 posto u ukupnim rashodima gradova,
a uglavnom se koriste za gra evinske obj&dshodi za zaposi®iad su udio od 21,5
posto u ukupnim rashodima gradova. Udidvencijanosio je samo 2,4 posto u ukupnim
rashodima gradova.

Rashodiprora una svih op ina u 2009. godini iznosili su ukupno 4,1 milijarde kuna

i ine 16,2 posto rashoda svih lokalnih prora una. Najve i udio u ukupnim rashodima
op ina odnosi se naashode za nabavu nefinancijske jirkojvifiee 33,6 posto ukupnih
rashoda op ina, a koriste se za gra evinske objekte. U strukturi rashoda op ina zatim
slijedematerijalni rashagludjelom od 29,7 posto u ukupnim rashodima op ina. Tre i po
veli ini rashoda swostali rashodidnosno teku e donacije u novcu i kapitalne pomo i
trgova kim druetvima u javnom sektoru. Ostali rashodi inili su ak 15,0 posto ukupnih
rashoda op inaRashodi za zaposlaiiesu samo 11,9 posto ukupnih rashoda op ina.

Porazinamalokalne i podru ne (regionalne) vlastiizrazita je razlika u strukturi prora unskih
rashoda Zupanija, gradova i op ina, i to posebno kad se promatra struktura prora una
prema funkcijskoj klasifikaciji.

3 Bez prora una Grada Zagreba.
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Promatrano prema funkcijskoj klasifikaciji, u strukturi rastogdi;a, gradova i zupanija
prevladavajtashodi za usluge unapre enja stanovanja izafgdmosto udjela u ukupnim
rashodima lokalnih jedinica. Ova se sredstva troee prvenstveno za razvoj zajednice i za
unaprje enje stanovanja i raznih komunalnih pogodnosti. Drugi po veli inuashodi

za obrazovargd8,2 posto udjela u ukupnim rashodima, a najve im se dijelom koriste za
financiranje prede<kolskog i osnovnog obrazovanjaopZe javne uslugkalne jedinice
izdvajaju 18,1 posto svojih prora una, a glavnina tih sredstava se koristi za financiranje
izvrenih i zakonodavnih tijela. Zekonomske podiakaine jedinice izdvajaju 15,9 posto
prora una. U strukturi rashoda za ekonomske poslove se isti u rashodi za cestovni promet.
Rashodi zaekreaciju, kulturu i religing 12,7 posto rashoda lokalnih jedinica. Ostali
rashodi promatrani prema funkcijskoj klasifikaciji imaju udio manji od 10 posto u ukupnim
rashodima lokalnih jedinica.

Struktura rashodaupanijskih prora una po funkcijama je znatno druga ija od ostalih
lokalnih jedinica. ™upanije koriste skoro 60 posto ukupnih rashoda za pruzanje samo
dvije usluge. To su obrazovanje i op e javhe usluge. ak 39,0 posto ukupnih sredstava
zupanije koriste za financiranpbrazovanjaDd toga se ve ina Koristi za financiranje
troekova osnovnog obrazovanja, te vieeg srednjoekolskog obrazovanja. ™upanije troee
18,3 posto prora unskih sredstavaopee javne uslugerashodi obuhva aju rashode za
izvrena i zakonodavna tijela, te za op e usluge vezane za sluzbenike. Tre a funkcija po
visini rashoda jedravstv&Za razliku od ostalih lokalnih jedinica koje vrlo malo troee

za zdravstvo, Zupanije izdvajaju 12,0 posto sredstva za njegovo financiranje. Najviee se
izdvaja za financiranje sluzbe za vanjske pacijente, te sluzbe javnog zdraksivanishke
posloviaupanije izdvajaju 10,1 posto sredstava. U strukturi rashoda za ekonomske poslove
previadavaju rashodi za poljoprivredu koji ine oko tre ine ukupnih rashoda za ekonomske
poslove Zupanija.rishodi za socijalnu zartiaju ve i udio u strukturi ukupnih rashoda

u zupanijama, nego u ostalim lokalnim jedinicama. Rashodi za socijalnu zastitu inili

su 9,9 posto ukupnih rashoda Zupanija, a odnose se prvenstveno na rashode namijenjene
zbrinjavaju starijeg stanovnistva, te socijalnu pomo stanovnistvu koje nije obuhva eno
redovitim socijalnim programima.

U strukturi rashoda gradovarema funkcijskoj klasifikaciji najve i udio imajashodi za
usluge unapre enja stanovanja i zage@ytposto udjela u ukupnim rashodima gradova, a
koriste se najve im dijelom na unaprje enje stanovanja i raznih komunalnih pogodnosti.
Gradovi velik dio sredstava troee io@me javne uslugashodi za op e javne usluge imaju

udio od 17,1 posto u ukupnim rashodima. Za ostvarivanje fumikijeacije, kulture i religije
gradovi izdvajaju 16,2 posto ukupnih rashoda, a najviee se izdvaja za rekreaciju, sport i
kulturu. Udio rashoda za obrazovanj&kupnim rashodima gradova iznosi 14,8 posto.
Gradovi najviee troee na predekolsko i osnovno obrazovangkat®mske posipadovi

troee 14,7 posto sredstava. U strukturi rashoda za ekonomske poslove najzna ajniji su
rashodi za cestovni promet. Gradovi izdvajaju 17,1 posto prora unskih sredshava za

red i sigurnost, zaetitu okiofiegijalnu zastithNa zdravstvioobranwgradovi troee manje od

1 posto prora una.



Op ine najviee troekova imaju za ostvarivanje funkd@e javne usluge, unapre enja
stanovanja i zajednteeskonomske posldage se tri funkcije izdvaja skoro tri etvrtine
ukupnog op inskog prora una. Stoga su glavne stavke u op inskim prora unima rashodi
za izvrena i zakonodavna tijela, za razvoj zajednice, te za cestovni promet. Najve i dio
sredstava namijenjenitbrazovanjtrosi se na financiranje predekolskog obrazovanja.
Glavnina sredstava namijenjenih financirangkreaciji, kulturi i religfjiosi se na
financiranje rekreacije i *porta. Preostalih 12,9 posto rashoda odnosi se na ostvarivanje
preostalih funkcija, pri emu u prora unima op ine rashodi za obranu i zdravstvu imaju
neznatan udio u ukupnim rashodima.

Detaljnija struktura rashoda lokalnih prora una po ekonomskoj i funkcijskoj klasifikaciji
prikazana je u tablicama 9. i 10.

Iz prethodne kratke analize prihoda i rashoda jedinica lokalne i podru ne (regionalne)
samouprave mogu e je izvesti samo jedan zaklju ak koji govori u prilog snaznoj ovisnosti
lokalne i regionalne razine vlasti o financiranju javnih potreba iz zajedni kih poreznih
prihoda, poreza na dohodak, i od pomo i sredienje drzave.

Iz prethodne analize uo avaju se razlike u prora unskim kapacitetima izme u zupanija,
gradova i opina. Ponovno treba naglasiti 429 op ina ostvaruje 15,8 posto, 126
gradova 39,9 posto, Grad Zagreb 28,9 posto i 20 Zupanija 15,4 posto ukupnih prihoda
lokalnih prora una u Hrvatskoj. Navedeni pokazatelj ukazuje na vaznost da se u
razmatranju daljnjeg procesa decentralizacije pozornost treba usmjeriti na one jedinice
lokalne samouprave koji u velikoj mjeri pridonose ukupnim prora unskim prihodima
nizih razina vlasti, odnosno na gradove. To istovremeno zna i da promjena nadleznosti u
obavljanju javnih poslova treba ii u smjeru promjene nadleZnosti i poslova za op ine jer
one imaju najmanje kapacitete za obavljanje javnih funkcija i ujedno u najve oj mjeri ovise
o sredstvima pomo i sredisnje drzave. Ukoliko se Zeli ustrajati na pristupu da je regionalna
samouprava ona razina javne vlasti koja, u koordinaciji sa sredienjom drzavom i lokalnim
jedinicama na svom podru ju te sa svim vaznim dionicima, treba biti u najve oj mjeri
odgovorna za usmjeravanje regionalnog razvoja na podru ju Hrvatske, onda je za o ekivati
i u tom podru ju temeljite reformske zahvate. Oni mogu biti samo u smjeru stvaranja nove
regionalne vlasti koja e imati odgovaraju e kapacitete (organizacijske, administrativne,
ljudske, financijske i druge) za provo enje svih odgovornosti u obavljanju javnih funkcija i
za ja anje koordinatorske uloge te razine javne vlasti.
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4.3. Mjerenje “skalnog kapaciteta lokalnih jedinica

U ovom se dijelu Studije mjeri fiskalni kapacitet u jedinicama lokalne i podru ne (regionalne)
samouprave u Hrvatskoj. Analiza se temelji na podacima o izvreenju prora una pojedinih
lokalnih jedinica za 2009. godinu. Zbog specifi nog polozaja Grada Zagreba, analizirana je
fiskalna snaga razli itih lokalnih jedinica sa i bez prora una Grada Zagreba uklju enog u
analizu prora una gradova i Zupanija.

Fiskalni kapacitet jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave mogu e je mjeriti
primjenom razli itih pokazatelja prikazanih u tablici 11. Pri tome, se rezultati posebno
analiziraju na razinu ukupnog prora una zupanija, gradova i opina, ali se zasebno
analiziraju i razlike izme u pojedinih Zupanija, gradova i op ina u Hrvatskoj.

U tablici 12. prikazano je kretanjgkupnog fiskalnog kapaciteta u Zupanijama,
gradovimaiop inamau Hrvatskoj u 2009. godini. Dobiveni rezultati ukazuju na postojanje
velikih razlika izme u pojedinih lokalnih jedinica u veli ini prora una promatranih po
stanovniku unutar Zupanijelkupni su se prihbddpanija, gradova i op ina kretali izme u

2.789 kuna i 8.655 kuna po stanovniku. NajniZze prosje ne ukupne prihode po stanovniku

u 2009. godini ostvarile su lokalne jedinice u Poze<ko-slavonskoj, Brodsko-posavskoj i
Me imurskoj Zupaniji«. Najviee ukupne prihode po stanovniku ostavili su Grad Zagreb

i Istarska zupanija.Prosje ni prihodi iznosili su 4.486 kuna po stanovniku. Me utim,

bitno je primijetiti da je fiskalni kapacitet Zupanija, gradova i op ina znatno manji kad
seukupni prihodi umanje za pomo i i dio poreza na dohodak dobiven kroz pomo i izravnanja za
decentralizirane funk€gda se prosje ni ukupni prihodi (bez navedenih pomo i) smanjuju

na 3.305 kuna po stanovniku. ™upanije, gradovi i op ine u ak pet Zipastyaruju

ukupne prihode (bez pomo i) manje od 2.000 kuna po stanovniku. Za razliku od toga,

u eest Zupanijaostvaruju ukupne prihode (bez pomo i) ve e od 4.000 kuna. Prosje ni
prihodi su znatno maniji kad se iz analize izostavi Grad Zagreb koji ne ostvaruje prihode
od poreza na dohodak dobiven kroz pomo i izravnanja za decentralizirane funkcije, te
ostvaruje neznatne prihode od pomo i iz inozemstva i od subjekata unutar op e drZave.
Kada se iz analize izostavi Grad Zagreb, tada se prosje ni ukupni prihodi (bez pomo i)
smanjuju na 3.044 kune po stanovniku.

" Prosje ni ukupni prihodi po stanovniku su u jedinicama lokalne i podru ne samouprave u tim Zupanijama maniji
od 3.000 kuna.

s Prosje ni ukupni prihodi po stanovniku su u jedinicama lokalne i podru ne samouprave u tim Zupanijama ve i od
7.500 kuna.

6 Radi se 0 Zupanijama, gradovima i op inama u PozZesko-slavonskoj, Brodsko-posavskoj, Me imurskoj, Bjelovarsko-
bilogorskoj i Vukovarsko-srijemskoj Zupaniji.

" Radi se o Zupanijama, gradovima i op inama u Zagreba koj, Primorsko-goranskoj, Splitsko-dalmatinskoj, Istarskoj
Dubrova ko-neretvanskoj Zupaniji, te u Gradu Zagrebu.
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Tablica 11.Pregled pokazatelja “ skalnog kapaciteta jedinica lokalne i podru ne (regionalne)

samouprave
Pokazatelji “ skalnog kapaciteta
Prema ekonomskoj klasi“ kaciji prora una
1. ukupni prihodi, po stanovniku 1.
2. prihodi poslovanja, po stanovniku 2.
3. ukupni prihodi umanjeni za pomo i i dio poraza na 3.
dohodak za “nanciranje decentraliziranih funkcija 4.

po stanovniku 5.
4. porezni prihodi, po stanovniku 6.
5. pomo i, po stanovniku
6. prihodi od imovne, po stanovniku 7.
7. prihodi od administrativnih pristojbi, po stanovniku 8.
8. ukupni rashodi, po stanovniku

9. rashodi poslovanja, po stanovniku 9.
. rashodi za zaposlene, po stanovniku

10.

Prema funkcijskoj klasi* kaciji prora una

rashodi za op e javne funkcije, po stanovniku
rashodi za obranu, po stanovniku

rashodi za javni red i sigurnost, po stanovniku
rashodi za ekonomske poslove, po stanovniku
rashodi za za-titu okoliea, po stanovniku
rashodi za unaprje enje stanovanja i zajednice, po
tanovniku

rashodi za zdravstvo, po stanovniku

rashodi za rekreaciju, kulturu i religiju, po
stanovniku

rashodi za obrazovanje, po stanovniku
rashodi za socijalnu zastitu, po stanovniku

. materijalni rashodi, po stanovniku

. subvencije, po stanovniku

. pomo i dane u inozemstvo i unutar op e drzave,
po stanovniku.

Izvor: Sistematizacija autora.

Pokazatelji fiskalne snage op ina, gradova i Zupanija tako er ukazuju i na velike razlike u
razini ostvarenih pojedinih kategorija prihoda po stanovniku. Prosje no su op ine, gradovi
i Zupanije ostvarivali:

€
€

2.598 kuna po stanovnikarihoda od porgza

407 kuna po stanovnikprinoda od poreza na dohodak dobivenog kroz pomo i izravnanja
za decentralizirane funkcije

579 kuna po stanovnikprihoda od pomo i

309 kuna po stanovnikprihoda od imovjne

770 kungorihoda od administrativnih pristojbi

€
€
€

Me utim, razlike izme u minimalnih i maksimalnih iznosa pojedinih kategorija prihoda
(tablica 13.) su jako velike. Neke lokalne jedinice ostvaruju i po 20 puta ve e prihode iz
nekih izvora od drugif®.

Razlike uukupnim rashodirpa stanovniku su joe i izrazenije. Prosje ni ukupni rashodi

po stanovniku u Zupanijama, gradovima i op inama su iznosili 4.841 kuna u 2009. godini.
Pri tome je devet Zupanija imalo iznadprosje no visoke ukupne rasfwdmatrano

prema funkcijskoj klasifikaciji djelatnosti, najve e razlike u visini rashoda ostvarene su za
financiranje usluga unaprje enja stanovanja i zajednica, te op ih javnih usluga. Najmanje
su razlike u visini rashoda za obranu «to i ne udi, obzirom na mali udio tih rashoda u
ukupnim rashodima u svim Zupanijama, gradovima i op in&ma.

"8 Primjer su pomo i iz inozemstva i od subjekata op e drzave. Grad Zagreb ostvaruje 71 kunu pomo i po stanovniku,

a op ine, gradovi i Zupanije u Li ko-senjskoj zupaniji 1.511 kunu po stanovniku.

®To su: Grad Zagreb, Primorsko-goranska, Li ko-Senjska, Zadarska, —ibensko-Kninska, Splitsko-Dalmatinska, Istarska,
Dubrova ko-Neretvanska, te Zagreba ka zZupanija.

80 Jedini prora un koji se po tome isti e je prora un Zupanije, gradova i op ina u Li ko-Senjskoj Zupaniji koji izdvaja 18
kuna po stanovniku za obranu.
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Financijska snage lokalnih jedinica moze se analizireishiodima za zaposjeme
stanovniku. Prosje ni rashodi za zaposlene u jedinicama lokalne i podru ne samouprave
su iznosili 874 kune po stanovniku u 2009. godini. Jedinice lokalne i podru ne samouprave

iz sedam Zupanija su troeile za zaposlene u lokalnim jedinicama iznad tog prosjeka. To su
jedinice lokalne i podru ne samouprave iz Zadarske, Splitsko-dalmatinske, Li ko-senjske,
Dubrova ko-neretvanske, Primorsko-goranske, Istarske Zupanije, te iz Grada Zagreba.
Najmanje rashode za zaposlene po stanovniku su imale Me imurska, Brodsko-posavska
i Krapinsko-zagorska Zupanija, u kojima su rashodi za zaposlene po stanovniku iznosili
manje od 500 kuna.

Rashodi za zaposlene u ukupnim prihodima, kao i u ukupnim prihodima bez pomo i

u lokalnim i regionalnim prora unima tako er su vazan pokazatelj fiskalne snage. Oni
pokazuju sposobnost op ina, gradova i zupanija da ukupnim prihodima, odnosno samo
vlastitim prihodima isplate pla e i naknade zaposlenima u vlastitoj upravi. Prosje ni udio
rashoda za zaposlene u ukupnim prihodima u jedinicama lokalne i regionalne samouprave
u Hrvatskoj je u 2009. godini iznosio 19,9 posto. Rashode za zaposlene ve e od tog prosjeka
imale su lokalne jedinice u sliede im Zupanijama: Sisa ko-moslava koj, Bjelovarsko-
bilogorskoj, Primorsko-goranskoj, Li ko-senjskoj, Pozesko-slavonskoj, —ibensko-kninskoj,
Istarskoj, Dubrova ko-neretvanskoj Zupaniji, te u Gradu Zagrebu. | udio rashoda za
zaposlene u ukupnim rashodima se znatno razlikuje me u lokalnim jedinicama. Prosje ni
udio rashoda za zaposlene u ukupnim rashodima iznosio je 18,4 posto. Osam je Zupanija
imalo ve e rashode za zaposlene od tog prosjeka. Najmaniji udio rashoda za zaposlene i u
ukupnim prihodima i u rashodima imale su lokalne jedinice u Varazdinskoj Zupaniji (14,9
posto u ukupnim prihodima, odnosno 13,1 posto u ukupnim rashodima).

Osim toga, velike su razlike izme u pojedinih jedinica lokalne i podru ne samouprave
u subvencijama, materijalnim rashodima i danim pomo ima izrazenim po stanovniku
unutar lokalne jedinice. Prosje no su op ine, gradovi i Zupanije troeili:

€ 1.519 kuna po stanovniku maaterijalne rashode
€ 164 kune po stanovniku sabvengije
€ 94 kune po stanovniku zsomo i drugim subjektima

Najmanje materijalne rashode po stanovniku imale su lokalne jedinice u PoZe<ko-
slavonskoj zupaniji (809 kuna po stanovniku), dok su tri puta viee za materijalne rashode
po stanovniku izdvajale jedinice lokalne i podru ne samouprave u Istarskoj Zupaniji, te
Grad Zagreb (2.430 i 2.708 kuna po stanovniku). | za subvencije izrazene po stanovniku
lokalne jedinice su velike razlike izme u jedinica lokalne i podru ne samouprave. Tako
lokalne jedinice iz 10 Zupanija izdvajaju manje od 100 kuna po stanovniku za subvencije.
Najmanje su subvencije po stanovniku u Vukovarsko-srijemskoj Zupaniji (30 kuna).
Najve e su subvencije po stanovniku u Gradu Zagrebu (1.220 kuna). Druga po redu po
iznosu subvencija po stanovniku je Primorsko-goranska Zupanija, u kojoj jedinice lokalne
i podru ne samouprave izdvajaju prosje no 232 kune po stanovniku za ove namjene.
Jedinice lokalne i podru ne samouprave izdvajaju vrlo malo po stanovniku za pomo i.
Dane pomo i po stanovniku iznose prosje no izme u 12 kuna po stanovniku u Li ko-
senjskoj zupaniji i 201 kunu po stanovnik u Istarskoj Zupaniji.
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U tablici 13. prikazane su razlike u fiskalnom kapacitepanija Nejednakost izme u
pojedinih Zupanija velika je kad se promatra i prihodna i rashodna strana prora una
zupanija. Promatrano prema ekonomskoj klasifikaciji prora una, najve e su razlike izme u
Zupanija u iznoswkupnih prihoda (bez porpo istanovniku (slika 1.). Najviee prihode

(bez pomo i) po stanovniku ima Grad Zagrelad se iz analize isklju e podaci za Grad
Zagreb, tada sve Zupanije ostvaruju manje ukupne prihode (bez pomo i) od 900 kuna po
stanovniku. Najve i broj zupanija ostvaruje izme u 400 i 500 kuna ukupnih prihoda (bez
pomo i) po stanovniku. Vukovarsko-srijemska Zupanija ostvaruje najmanje prihode (bez
pomo i). Ukupni prihodi bez pomo i u Vukovarsko-srijemskoj Zupaniji iznose 287 kuna
po stanovniku. Za usporedbu, takva razina prihoda Vukovarsko-srijemskoj Zupaniji nije
dovoljna ni za samostalno financiranje troskova predekolskog i osnovnog obrazovanja.

Razina prihoda koju ostvaruju Zupanije je znatno manja od one koje ostvaruju gradovi, ali i
ve ina op ina. Takav pokazatelj upu uje na slabe fiskalne mogu nosti Zupanija za pruzanje
kvalitetnih javnih usluga. 13 od ukupno 20 Zupanija, odnosno 65 posto zupanija ostvaruje
ispodprosje ne ukupne prihode (bez pomo i; 504 kune po stanovniku). Najmanje prihode
(bez pomo i) ostvaruju Vukovarsko-srijemska, Brodsko-posavska, Viroviti ko-podravska,
Li ko-Senjska i PoZesko-slavonska Zuparie utim, prikazivanje vlastitih fiskalnih

mogu nosti Zupanija bilo bi joe u ve oj mjeri porazavaju e kada bi se fiskalni kapacitet
Zupanija prikazao mjerenjem vlastitin poreznih prihoda po stanovniku. Tada bi fiskalni
kapacitet zupanija bio znatno nizi od onog mjerenog pomo u ukupnih prihoda. Me utim,
zbog manjka dostupnih podataka takva analiza nije msgu a

Slina je situacija i na rashodnoj strani prora ukkkupni rashodu se u 2009. godini
kretali izme u 819 kuna po stanovniku u Poze<sko-slavonskoj zupaniji i 1.276 kuna po
stanovniku u Li ko-senjskoj Zupaniji. Nekoliko je Zupanija vrlo zanimljivo po razlikama u
visini prihoda i rashoda. Jedna je Zagreba ka Zupanija, koja ostvaruje vrlo visoke ukupne
prihode (bez pomo i), a istovremeno ima i hiske raskidetematrano prema funkcijskoj
klasifikaciji prora una, razlozi malih rashoda u Zagreba koj zupaniji su u malim
rashodima za pruZanje usluga rekreacije, kulture i religije, zdravstvo i socijalnu zastitu.
Razlog tome je sto stanovnici Zagreba ke Zupanije te usluge primaju u najve oj mjeri u
Gradu Zagrebu. Druga je Li ko-senjska Zupanija u kojoj je situacija obrnuta. Li ko-senjska
zupanija ostvaruje niske prihode (bez pomo i), a istovremeno ima najviee razinu rashoda
od svih Zupanifa Promatrano prema funkcijskoj klasifikaciji prora una, razlozi visokih
rashoda u Li ko-senjskoj zupaniji su u visokim rashodima za pruzanje op ih javnih usluga,
te visokih rashoda za zdravstvo i socijalnu zastitu.

8 Grad Zagreb ostvaruje ukupne prihode (bez pomo i) u iznosu 8.500 kuna po stanovniku.
82 Te Zupanije ostvaruju manje ukupne prihode (bez pomo i) od 350 kuna po stanovniku.

8 Ministarstvo financija javno objavljuje podatke o izvreenju lokalnih prora una samo do etvrte razine klasifikacije iz
ra unskog plana *to ne omogu uje uvid u sve pojedine vrste poreznih prihoda.

84 Zagreba ka Zupanija zauzima 18. mjesto prema razini ostvarenih ukupnih prihoda bez pomoi po stanovniku
(poredanih od najnizih prema najvieim prihodima), a 4. mjesto po razini ukupnih rashoda (poredanih od najnizih
prema najvisim).

8 Bez Grada Zagreba, Li ko-senjska Zupanija zauzima 4. mjesto promatraju i po visini ukupnih prihoda bez pomo i
po stanovniku (poredanih od najniZih prema najvisim prihodima), a 20. po razini ukupnih rashoda (poredanih od
najnizih prema najvisim).
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Prosje nirashodi za zaposiepdapanijama su iznosili 224 kune po stanovniku, odnosno

140 kuna po stanovniku kad se iz analize isklju e podaci za Grad Zagreb. Najmanje rashode
za zaposlene po stanovniku su u Vukovarsko-srijemskoj i Karlova koj Zupaniji (91 kuna po
stanovniku), a odnose se uglavnom na pla e zaposlenicima u lokalnim jedinicama. Daleko
najviee za zaposlene po stanovniku izdvaja Grad Zagreb. Rashodi za zaposlene u Gradu
Zagrebu iznosili su ak 1.909 kuna po stanovniku. Razlike me u ostalim Zupanijama

su znatno manje. Sve ostale Zupanije imaju rashode za zaposlene manje od 272 kune po
stanovniker.

Tablica 13.Pregled pokazatelja “ skalnog kapaciteta za Zupanije, u kunama
Broj Srednja Minimum | Maksimum Donji Gornji Standardna
JLS | vrijednost kvartil kvartil devijacija

Rezultati s podacima za Grad Zagreb

Prema funkcijskoj klasi“ kaciji prora una
PRIHODI POSLOVANJA po
stanovniku

Prihodi od poreza po stanovniku 21 1.018,¢ 243,3 6.250,6 734,3 835,0 1.210,2
Dio poreza na dohodak dobiven
kroz pomo i izravnanja za
decentralizirane funkcije po
stanovniku

Pomo i iz inozemstva (darovnice)
i od subjekata unutar op e drzave 21 151,8 49,2 869,7 83,0 152,1 171,0
po stanovniku
Prihodi od imovine pcstanovniku 21 59,4 6,0 650,6 21,0 38,3 136,0
Prihodi od administrativnih
pristojbi i po posebnim propisima 21 102,6 15,1 1.589,4 19,0 28,9 3411
po stanovniku

Ukupni prihodi bez pomo i po

21| 1.336,4 7872 8.571,4 914,2 | 1.072,7 1.661,2

21 299,3 0,0 447,9 229,5 385,5 133,8

21 885,3 286,6 8.500,1 406,0 636,4 1.752,5

stanovniku
RASHODI POSLOVANJA po 21| 11650 6852 | 76330 | 7740 | 8981 | 1.4855
stanovniku
Rashodi za zaposlene po 21| 2244 905 | 1.9096 | 1061 | 1733 389,2
stanovniku
Materijalni rashodi po stanovniku 21 510,0 211,5 2.708,1 366,5 469,1 510,7
Subvencije po stanovniku 21 91,3 10,4 1.220,5 21,0 51,0 259,2
Pomo i dane uvmozemstvo P 21 59,9 6.3 111 41,2 75.8 279
unutar op e drZzave po stanovniku
UKUPNI PRIHODI po stanovniku 21 1.343,9 796|3 8.655,3 926,6 1.072,9 1.678,4
UKUPNI RASHODI po stanovniku 21 1.418,6 819,0 9.610,6 928/9 1.089,0 1.880,F
Prema funkcijskoj klasi“ kaciji prora una
Rashodizaopejavneuslugepo| 51 | 5554 1151 | 14701 | 1615 | 258,3 284,6
stanovniku
Rashodi za obranu po stanovniku 21 0,1 0, 11 0,0 0, 0,3
Rashodi zgjavnl red i sigurnost 21 126 0.0 1185 4.8 101 24,5
po stanovniku
Rashodi za ekonomske poslove

. 21 170,2 34,0 1.687,7 63,3 125,8 349,6
po stanovniku
Rashodl_ za zastitu okoliea po 21 217 11 816 8.8 272 17.9
stanovniku
Rashodi za usluge unapre enja
stanovanja i zajednice po 21 135,6 0,0 2.362,0 14,5 38,6 510,5
stanovniku
Rashodi za zdravstvo po 21| 1257 546 1966 | 901 | 1588 43,6
stanovniku

8 Rashodi za zaposlene u Li ko-senjskoj Zupaniji iznosili su 272 kune po stanovniku u 2009. godini.
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Rashodi za rekreaciju, kulturu i

\ 21| 1102 99| 14190| 308 6072 300,8
religiju po stanovniku

Rashodi za obrazovanje po 21| 464,6| 2702 | 17353 | 3534 | 4267 307,8
stanovniku

Rashodi za socijalnu za-titu po 21| 1227| 289 5398 | 766 | 1381 107,6
stanovniku

Rezultati bez podataka za Grad Zagreb

Prema funkcijskoj klasi* kaciji prora una
PRIHODI POSLOVANJA po

: 20 974,6 787,2 | 1.208,5 913,1 |1.051,6 109,3
stanovniku
Prihodi od poreza po stanovniku 2 757,3 243,3 1.018,1 710,8 830,5 170,5
Dio poreza na dohodak dobiven
kroz pomo | izravnanja za 20| 314,2 147 4479 | 2528 | 3929 1178
decentralizirane funkcije po
stanovniku
Pomo i iz inozemstva (darovnice)
i od subjekata unutar op e drzave 20 155,8 49,2 869,7 83,4 153,8 174,4
po stanovniku
Prihodi od imovine po stanovniku 2( 29,8 6,0 55,7 20,4 37,5 12,2
Prihodi od administrativnih
pristojbi i po posebnim propisima 20 28,3 15,1 90,8 18,6 28,8 17,6
po stanovniku
Ukupni prihodi bez pomo i po

) 20 504,6 286,6 843,0 365,5 603,9 168,7
stanovniku
RASHODI POSLOVANJA po 20| 8416 6852| 1.0865| 7716 | 8946 104,1
stanovniku
Rashodi za zaposlene po 20| 1402 905 2722 | 1039 | 1615 49,9
stanovniku
Materijalni rashodi po stanovniku 20 400,1 211,5 573,9 362,7 460,6 86,9
Subvencije po stanovniku 20 34,8 10,4 59,6 20,4 50,0 16,7
Pomo i dane uvlnozemstvo P 20 50,1 6.3 111 40,7 73.2 28,3
unutar op e drzave po stanovniku
UKUPNI PRIHODI po stanovniku 20 978,4 796,3  1.208/5 9234 1.051,9 106,4
UKUPNI RASHODI po stanovniku 20 1.009,0 819,0 1.276,4 925,8 1.069,7 121,

Prema funkcijskoj klasi“ kaciji prora una
Rashodi za op e javne usluge po

) 20 194,5 115,1 360,9 157,6 240,1 61,0
stanovniku
Rashodi za obranu po stanovniku 20 0,1 0, 11 0, 0,C 0,3
Rashodi za_Javnl red i sigurnost 20 73 0.0 11,6 47 9.6 3.2
po stanovniku
Rashodi za_ ekonomske poslove 20 94.3 34.0 1859 62,9 1195 37.2
po stanovniku
Rashodl_ za zastitu okolisa po 20 18.7 11 442 8.7 26,3 117
stanovniku
Rashodi za usluge unapre enja
stanovanja i zajednice po 20 24,3 0,0 67,2 11,0 38,3 19,1
stanovniku
Rashodi za zdravstvo po 20 1221| 546| 1961 | 852 1552 415
stanovniku
Rgshodl za rekreapuu, kulturu i 20 448 9.9 98.2 306 60,1 24.7
religiju po stanovniku
Rashodi za obrazovanje po 20| 4011 2702 | 6695 | 3526 | 4184 102,4
stanovniku
Rashodi za socijalnu za-titu po 20/ 101.8| 289| 2533| 763 1216 50,7
stanovniku

Napomena: Stavka ukupni prihod bez pomo i podrazumijeva ukupne prihode umanjene za pomo i dobivene iz
inozemstva i od subjekata unutar op e drzave, te dijela poreza na dohodak dobivenog kroz pomo i izravnanja za
decentralizirane funkcije.

Izvor: Izra un autora na temelju podataka Ministarstva financija Republike Hrvatske i Drzavnog zavoda za
statistiku.
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Slika 2. prikazuje kakva je struktura ukupno ostvarenih prihoda zupanija bez uklju enih
pomo i (iz inozemstva i od subjekata unutar op e drZzave, te dijela poreza na dohodak
dobivenog kroz pomo i izravnanja za decentralizirane funkcije) po stanovniku.

Slika 2. Razlike u ukupnom prihodu (bez pomo i) u kunama po stanovniku izme u Zupanija u
Hrvatskoj u 2009. godini

= Prosjek ukupnih
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Ukupni prihod bez pomo i

Napomena: Ukupni prihod bez pomo i podrazumijeva ukupne prihode umanjene za pomo i dobivene iz inozemstva
od subjekata unutar op e drzave, te dijela poreza na dohodak dobivenog kroz pomo i izravnanja za decentraliziran
funkcije. Grad Zagreb nije uklju en u analizu fiskalnog kapaciteta Zupanija.

Izvor: Izra un autora na temelju podataka Ministarstva financija Republike Hrvatske i DrZzavnog zavoda za
statistiku.

U tablici 14. prikazane su razlike u fiskalnom kapacitetu pojednaitiovau Hrvatskoj

u 2009. godini. Zbog velikih razlika u veli ini prora una Grada Zagreba i ostalih gradova
napravljeno je mjerenje fiskalnog kapaciteta gradova zasebno za 127 gradova, odnosno s
uklju enim podacima za Grad Zagreb, te zasebno bez podataka za Grad Zagreb.

Velik je broj gradova koji ostvaruju ispodprosje no male prihode po stanovniku. ak 77
od ukupno 127 gradova, odnosno 61 posto gradova ostvaruje ispodprdgjgmirprihod

po stanovniku. Fiskalni kapacitet gradova bio bi daleko slabiji da nije zna ajnih iznosa
pomo i koje gradovi dobivaju iz razliitih izvora. Slika 2. prikazuje kakva je struktura
ukupno ostvarenih prihoda gradova bez uklju enih pomo i (iz inozemstva i od subjekata
unutar op e drzave, te dijela poreza na dohodak dobivenog kroz pomo i izravnanja za
decentralizirane funkcije) po stanovniku. Viee od polovice gradova je u 2009. godini
ostvarilaukupne prihode (bez pomanje od 3.000 kune, a viee od tre ine ak i manje

od 2.000 kuna po stanovniku. Unato tome, takvi podaci ukazuju i da gradovi trenutno
raspolazu sa viee sredstava od Zupanija za pruzanje javnih usluga.

Kao i kod Zupanija, i kod hrvatskih gradova su primjetne velike razlike u prihodima i
rashodima po stanovniku. Prosje ni ukupni prihodi (bez pomo i) u gradovima iznosili su
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u 2009. godini 3.082 kune po stanovniku, a kad se iz analize isklju i Grad Zagreb 3.039
kuna. Prosje ni ukupni prihodi (bez pomo i) u Gradu Zagrebu iznosi 8.500 kuna po
stanovniku. Ukupni prihodi po stanovniku (bez pomo i) kretali su se izme u 683 kune po
stanovniku u Pleternici i 9.735 kuna u Novalji.

Tako er su velike razlike i u rashodima po stanovniku u gradovima. Najulanpae
rashodeo stanovniku imala je Pleternica (1.325 kuna), a najviee Krk (13.486 kuna). Bitno
je naglasiti da su u gradovima, za razliku od Zupanija, ve i rashodi uglavnom popra eni

i vieom razinom prihoda (bez pomoi). Promatrano prema funkcijskoj klasifikaciji
prora una, izme u gradova su primjetne najve e razlike u iznosima rashoda po stanovniku
za obrazovanje i op e javne usluge. Rashode za obrazovanje iznad 3.000 kuna po stanovniku
imaju grad Krk i Kastav. Kao suprotnost tome, etiri grada izdvajaju za obrazovanje manje
od 100 kuna po stanovniku. To su: Nin, Kutjevo, Pleternica i Skradin. Pri tome, grad Nin
za razliku od ostala tri navedena grada, ostvaruje prosje no visoke ukupne prihode (bez
pomo i) po stanovniky Grad Nin najviee troei iznad prosjeka drugih hrvatskih gradova

za unaprje enje stanovanja i zajednice, te za op e javne usluge.

Prosje nirashodi za zaposiegeadovima su znatno ve i nego u Zupanijama. lznosili su

877 kune po stanovniku (bez podataka za Grad Zagreb) u 2009. godini *to je eest puta
viee od prosje nih izdvajanja za zaposlene u Zupanijama. Najmanje rashode za zaposlene
po stanovniku imala je Pleternica (99 kuna po stanovniku). Za zaposlene su viee od 2.000
kuna po stanovniku izdvajali gradovi: Rovinj, Krk i Umag (2.075, 2.281 i 2.618 kuna po
stanovniku).

Tablica 14.Pregled pokazatelja “ skalnog kapaciteta za gradove, u kunama
Broj Srednja Minimum | Maksimum Doniji Gorniji Standardna
JLS | vrijednost kvartil kvartil devijacija

Rezultati s podacima za Grad Zagreb
Prema ekonomskoj klasi“ kaciji prora una
PRIHODI POSLOVANJA po
stanovniku
Prihodi od poreza po stanovniku 127 1.969,0 464,9 6.250,6 1.258,8/ 2.404,5 981,3
Dio poreza na dohodak dobiven
kroz pomo i izravnanja za

127 | 3.734,5 948,2 | 10.533,3 |2.336,7 | 4.602,4 1.962,7

i, . 127 120,5 0,0 997,3 0,0 238,0 168,6
decentralizirane funkcije po
stanovniku
Pomo i iz inozemstva (darovnice)
i od subjekata unutar op e drzave| 127 531,8 20,2 3.563,3 182,4 632,2 545,8
po stanovniku
Prihodi od imovine pastanovniku 127 281,1 14,5 1.785,4 75,3 379,1 300,4
Prihodi od administrativnih
pristojbi i po posebnim propisima| 127 904,4 89,5 4.258,6 381,8 | 1.197,3 850,7

po stanovniku

Ukupni prihod bez pomo i po 127| 3.082,2| 6831 | 97353 |1.730,1 | 4.0075 | 1.866,2

stanovniku
RASHODI POSLOVANJA po 127| 3211,5| 8869 | 89681 [1.9488 | 40684 | 17798
stanovniku
Rashodi za zaposlene po 127| 8854 99,0 | 26181 | 5288 | 1.1713 4865
stanovniku
Materijalni rashodi po stanovniku| 127  1.274,7 278,2 4.178,5 723,6| 1.643,7 765,0

87 Grad Nin zauzima 81. od ukupno 127. mjesta po razini ukupnih prihoda bez pomo i po stanovniku (poredanih od
najnizih prema najvisim prihodima).
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Subvencije po stanovniku 127 74,0 0,0 1.220,5 11,7 78,5 135,0
Pomo i dane uvmozemstvo P 127 28.9 0.0 4716 0.0 20,3 750
unutar op e drzave po stanovniku
UKUPNI PRIHODI po stanovniku 127 4.023,0 9682 11.594,3 2.4074 4.913]7 2.283,2
UKUPNI RASHODI po stanovniku 127 4.360,0 1.324,8 13.486/3 2.540,8 5.398,6 2.397,3
Prema funkcijskoj klasi“ kaciji prora una
Rashodizaop e javne usluige po| 157 | g451 | 1684 | 23686 | 517,90 | 1.001,6 467,9
stanovniku
Rashodi za obranu po stanovniku 127 3,2 0,C 256,71 0,0 0,0 24,1
Rashodi za javni red I sigumostpo o7 | 1gq 5 0,0 9575 | 678 | 2754 1776
stanovniku
Rashodi za ekonomske poslove | 1,7 | 717, 00| 46676 2665 | 9277 728,7
po stanovniku
Rashodi za za-titu okoli-a po 127 3075 00| 48613 | 625/| 3316 535,3
stanovniku
Rashodi za usluge unapre enja
stanovanja i zajednice po 127 906,4 0,0 4.239,1 2941 | 1.239,5 786,0
stanovniku
Rashodi za zdravstvo po 127 34,3 00| 10782 0,0 294 1057
stanovniku
Rashodi za rekreaciju, kulturui |17 | 5731 | 935 | 37043 | 2004 | 7179 501,0
religiju po stanovniku
Rashodi za obrazovanje po 127 s7m7| 150 34152 | 2718 | 6808 534,0
stanovniku
Rashodi za socfjainu za-titu po | ;57 | 506 00| 1.0260| 938 2801 1695
stanovniku

Rezultati bez podataka za Grada Zagreba
Prema ekonomskoj klasi“ kaciji prora una
PRIHODI POSLOVANJA po 126 | 3.696,1 | 9482 | 10.533,3 [2.336,7 | 45281 | 1.922,1
stanovniku
Prihodi od poreza po stanovniku 126 1.935,C 464,9 4.714,4 1.258,8 2.401,7 907,1
Dio poreza na dohodak dobiven
kroz pomo i izravnanja za 126 1214 0,0 997,3 00 | 2380 168,9
decentralizirane funkcije po
stanovniku
Pomo i iz inozemstva (darovnice)
i od subjekata unutar op e drzave| 126 535,4 20,2 3.563,3 188,1 632,2 546,4
po stanovniku
Prihodi od imovine pastanovniku 126 278,2 14,5 1.785,4 75,3 373,5 299,8
Prihodi od administrativnih
pristojbi i po posebnim propisima| 126 899,0 89,5 4.258,6 381,8 | 1.152,9 851,9
po stanovniku
Ukupni prihod bez pomo i po 126| 3.039,2| 6831 | 97353 (17301 | 3.9744 | 18094
stanovniku
RASHODI POSLOVANJA po 126| 31764 | 8869 | 89681 [1.9488 | 4.0422 | 17422
stanovniku
Rashodi za zaposlene po 126| 8773| 990 26181 | 5288 | 1.1665 4797
stanovniku
Materijalni rashodi po stanovniku 126 1.263,3 278,2 4.178,5 723,6| 1.614,8 757,2
Subvencije po stanovniku 126 64,9 0,0 427,0 11,7 78,1 88,1
Pomo idane uinozemstvoi | 4,q 28,5 0,0 4716 0,0 20,0 75,2
unutar op e drzave po stanovniku
UKUPNI PRIHODI po stanovniku 126 3.986,2 968,2 11.594,3 2.4074 4.882,8 2.254,2
UKUPNI RASHODI po stanovnikql 126 4.318,3 1.324,8 13.486,3 2.540,8 5.362,7 2.360,2
Prema funkcijskoj klasi* kaciji prora una
Rashodi za op e javne usluge po| o6 | ga71 | 1684 | 23686 | 5179 | 9801 466,3
stanovniku
Rashodi za obranu po stanovniku 126 3,2 0, 256,71 0,0 0,0 24,2
Rashodi za javni red I sigumost po ;5 | 199 9 0,0 9575 | 678 | 2754 178,2
stanovniku
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Rashodi za ekonomske poslove

. 126| 7095 00| 46676 2665 | 8890 726,4
po stanovniku
Rashodi za za-titu okoli-a po 126| 3093 00| 48613 625/| 3316 537,0
stanovniku
Rashodi za usluge unapre enja
stanovanja i zajednice po 126 894,8 0,0 4.239,1 2941 | 1.238,3 778,3
stanovniku
Rashodi za zdravstvo po 126 33,0 00| 107872 0,0 29,2 105,1
stanovniku
Rashodi za rekreaciju, kulturu i 11 01 go5 4| 935 | 37943 | 2004 | 7179 497,2
religiju po stanovniku
Rashodi za obrazovanje po 126| 5625 150 | 3.4152 | 2718 | 6772 5259
stanovniku
Rashodi za socijalnu za-titu po | 1,51 535 00| 1.0260 | 938 2702 167,5
stanovniku

Napomena: Stavka ukupni prihodi bez pomo i podrazumijeva ukupne prihode umanjene za pomo i dobivene iz
inozemstva i od subjekata unutar op e drzave, te dijela poreza na dohodak dobivenog kroz pomo i izravnanja za
decentralizirane funkcije.

Izvor: Izra un autora na temelju podataka Ministarstva financija Republike Hrvatske i Drzavnog zavoda za
statistiku.

Slika 3. Razlike u ukupnom prihodu (bez pomo i) u kunama po stanovniku izme u gradova u
Hrvatskoj u 2009. godini
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Napomena: Ukupni prihod bez pomo i podrazumijeva ukupne prihode umanjene za pomo i dobivene iz inozemstva i
od subjekata unutar op e drzave, te dijela poreza na dohodak dobivenog kroz pomo i izravnanja za decentralizirane
funkcije. U analizu nisu uklju eni podaci za Grad Zagreb.

Izvor: Izra un autora na temelju podataka Ministarstva financija Republike Hrvatske i Drzavnog zavoda za
statistiku.

U tablici 15. prikazane su razlike u fiskalnom kapacitetu pojedmiha u Hrvatsko;.
Velike su razlike izme u op ina u Hrvatskoj u njihovoj fiskalnoj sposobnosti da financiraju
vlastite potrebeUkupni prihodil op inama iznose izme u 507 kuna po stanovniku u

op ini Sveti Petar Orehovec i 18.335 kuna po stanovniku u op ini Dugopolje. Kada se
iz analize isklju e pomo i dobivene iz razliitih izvora, tada su razlike nesto manje, te
ukupni prihodi (bez pomo i) po stanovniku iznose izme u 288 kuna po stanovniku u



op ini Kistanje i 15.253 kune po stanovniku koje ostvaruje op ina Vir. Pri tome najve i
broj op ina (njih ak 66 posto) ostvaruje prihode (bez pomo i) manje od 2.000 kuna po
stanovniku (slika 3.). 21 posto op ina ostvaruje izme u 2.000 i 4.000 kuna prihoda (bez
pomo i) po stanovniku. Sedam posto op ina ostvaruje izme u 4.000 i 6.000 kuna prihoda
(bez pomo i) po stanovniku. Samo 5 posto op ina ostvaruje prihode (bez pomo i) iznad
6.000 kuna po stanovniku. Zanimljivo je da to <to neka op ina ostvaruje ve e ukupne
prihode (bez pomo i) ne zna i da dobiva manje pomo i iz drzavnog prorgedimeop ine

koje dobivaju najviee pomo i iz drzavnog prora una zauzimaju oko 200. mjesta po visini
ukupnih prihoda (bez pomo #.

Op ine se znatno razlikuju iukupnim rashodip@stanovniku. Ukupni rashodi u op inama
iznose izme u 647 kuna po stanovniku u op ini Sveti Petar Orehovec i 34.828 kuna po
stanovniku u op ini Dugopolfe. Promatrano prema funkcijskoj klasifikaciji prora una,
najve e su razlike primjetne u rashodima po stanovniku za financiranje ekonomskih
poslova, te op ih javnih usluga. Rashodi za ekonomske poslove kretali su se izme u 0 kuna
i 26.389 kuna po stanovniku u 2009. godini. Rashode za ekonomske poslove ve e od 5.000
kunaima devet op inrga ak 121 op ina izdvaja za ovu javnu funkciju manje od 100 kuna

po stanovniky? Velika je razlika, iako nesto manja nego kod ekonomskih poslova, i kod
financiranja op ih javnih usluga. Rashodi za op e javne usluge kre u se izme u 0 kuna

i 13.034 kune po stanovniku. Pri tome, tri op ine nemaju rashoda za op e javnesusluge.
Rashode za op e javne usluge ve e od 5.000 kuna imaju etiri @p ine.

Prosje nirashodi za zaposkenap inama ve i nego u Zupanijama, ali manji nego u
gradovima. Opine su u 2009. godini prosje no izdvajale 426 kuna po stanovniku za
zaposlene. Manje od 100 kuna po stanovniku su za ovu namjenu izdvajale 24 op ine, dok
je istovremeno 31 op ina izdvajala viee od 1.000 kuna po stanovniku za zaposlene. Najve e
rashode za zaposlene po stanovniku imala je op ina Civljane (4.211 kuna po stanovniku).
To zna i da op ina Civljane za zaposlene izdvaja oko etvrtinu svojih ukupnih prihoda po
stanovniku. Ukupni prihodi op ine Civljani bez pomo i iznosili su samo 1.266 kuna po
stanovniku <to je dovoljno za financiranje samo etvrtine rashoda za zaposlene u op ini.
Kako op ina Civljane glavninu svojih prihoda ostvaruje od pomo iiz drzavnog prora una,
ovakvo visoki rashodi za zaposlene ukazuju na vrlo visoku ovisnost te lokalne jedinice o
pomo ima, te na nemogu nost te lokalne jedinice da samostalno financira bilo koju javnu
funkciju.

8 Op ine primaju vrlo male iznose pomo iiz inozemstva. Zbog toga se pod pomo i u op ina podrazumijeva uglavnom
pomo dobivena iz drZzavnog prora una.

8 To su op ina Le evica, Kijevo i Civljane koje zauzimaju 207., 213. i 185. mjesto po visini ostvarenih ukupnih prihoda
bez pomo i (poredanih od najmanijih do najvisih prihoda).

% U op ini Dugopolje su primjetni iznimno visoki rashodi za ekonomske poslove (28.389 kuna po stanovniku), a u
emu prevladavaju rashodi za gra evinarstvo, *to utje e na visoke ukupne rashode te op ine.

%1 To su op ine: Primorski dolac, Malinska, Bol, Kostrena, Mljet, Le evica, Kijevo, Zadvarje i Dugopolje.
920d toga ak 43 op ine nemaju nikakve rashode za ekonomske poslove.

% Te op ine su: RaZzanac, Lokviiii Kijevo.

%Te op ine su: Sutivan, Civljane, Jasenice i Karlobag.
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Tablica 15.Pregled pokazatelja “skalnog kapaciteta za op ine, u kunama
Srednja L ) Donji Gornji | Standardna
N Minimum | Maksimum . . L
vrijednost kvartil kvartil devijacija

Broj JLS

Prema ekonomskoj klasi“ kaciji prora una
PRIHODI POSLOVANJA po
stanovniku

Prihodi od poreza po stanovniku 429  1.253,5 185,7 7.882,5 577,7| 1.603,7 1.013,0
Dio poreza na dohodak dobiven
kroz pomo i izravnanja za

429 | 3.010,0 506,7 | 16.993,6 |1.370,9 3.790,1 2.569,0

. - 429 19,3 0,0 1.874,8 0,0 0,0 120,3
decentralizirane funkcije po
stanovniku
Pomo i iz inozemstva (darovnice
i od subjekata unutar op e 429 812,1 0,0 | 15.7279 | 173,9 | 9150 1.404,9
drzave po stanovniku
Prihodi od imovine pcstanovniku 429 263,0 0,0 6.741,9 43,4 | 270,0 537,4
Prihodi od administrativnih
pristojbi i po posebnim 429 639,9 12,0 9.059,0 | 160,3 | 636,2 1.047,1

propisima po stanovniku
Ukupni prihodi bez pomo i po

429 | 2.178,6 288,1 | 15.252,5 | 929,7 2.625,3 2.104,1

stanovniku

RASHODI POSLOVANJA po 429 | 2.350,1 | 352,9 | 13.330,0 1.043,0 2.990,2 | 2.050,9
stanovniku

Rashodi za zaposlene po 429 | 4259 434 | 42113 | 1733 | 5361 4159
stanovniku

Materijaini rashodi po 429 1.0795| 1807 | 7.671,4 | 467,2 1.369,6 952,4
stanovniku

Subvencije po stanovniku 429 51,4 0,0 1.584,1 0,0 46,2 127,7
Pomo i dane u inozemstvo

i unutar op e drzave po 429 74,3 0,0 1.744,1 0,0 50,6 190,7
stanovniku

UKUPNI PRIHODI po stanovniku 429 32274 5074 18.3354 1.4348 3.9141  2.921,

UKUPNI RASHODI po stanovniku 429  3.617,8 646,5 34.828)2 1.607,9 4.372,2 3.439,5
Prema funkcijskoj klasi“ kaciji prora una
Rashodi za op e javne usluge pg

. 429 976,9 0,0 | 13.034,3 | 401,0 |1.175,5 1.075,0
stanovniku
Rashodi za obranu po 429 0,4 0,0 29,2 0,0 0,0 2,0
stanovniku
Rashodi ijavnl red i sigurnost 429 88.4 0.0 1.6015 19,3 92,1 155.0
po stanovniku
Rashodi za ekonomske posiove| 1,9 | 519, 00| 26.389,2 | 781 | 9675 | 1.9419
po stanovniku
Rashodi za za-titu okoli-a po 429 2117 00| 82318 00| 1847 564,3
stanovniku
Rashodi za usluge unapre enja
stanovanja i zajednice po 429 856,1 0,0 9.211,4 | 161,2 | 995,3 1.261,2
stanovniku
Rashodl_ za zdravstvo po 429 11.4 0,0 908,3 0,0 8,3 49,5
stanovniku
Rashodi za rekreaciju, kulturu i 429| 2506 00| 37294 | 604 2705 3971
religiju po stanovniku
Rashodi za obrazovanje po 429| 2594 00| 48409 | 561 | 2986 4114
stanovniku
Rashodi za socijalnu za=titu po 429| 1435 00| 42711 | 459 | 170,9 244,9
stanovniku

Napomena: Stavka ukupni prihod bez pomo i podrazumijeva ukupne prihode umanjene za pomo i dobivene iz
inozemstva i od subjekata unutar op e drzave, te dijela poreza na dohodak dobivenog kroz pomo i izravnanja za
decentralizirane funkcije.

Izvor: Izra un autora na temelju podataka Ministarstva financija Republike Hrvatske i Drzavnog zavoda za
statistiku.
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Slika 4. prikazuje kakva je struktura ukupno ostvarenih prihoda op ina bez uklju enih
pomo i (iz inozemstva i od subjekata unutar op e drZzave, te dijela poreza na dohodak
dobivenog kroz pomo i izravnanja za decentralizirane funkcije) po stanovniku.

Slika 4. Razlike u ukupnom prihodu (bez pomo i) u kunama, po stanovniku izme u op ina u
Hrvatskoj u 2009. godini
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Napomena: Ukupni prihod bez pomo i podrazumijeva ukupne prihode umanjene za pomo i dobivene iz inozemstva
od subjekata unutar op e drzave, te dijela poreza na dohodak dobivenog kroz pomo i izravnanja za decentraliziran
funkcije.

Izvor: Izra un autora na temelju podataka Ministarstva financija Republike Hrvatske i Drzavnog zavoda za
statistiku.

Velik je broj op ina i gradova iji su prihodi po stanovniku iznad drzavnog prosjeka, ali je
znatan broj jedinica lokalne i podru ne samouprave ispod drZzavnog prosjeka. 45 gradova
ostvaruje ukupne prihode iznad prosjeka gradova, a 137 op ina iznad prosjeka za op ine.
91 opina, 41 grad i jedna Zupanija ostvaruju ukupne prihode iznad drZzavnog prosjeka.
To znai da ve ina jedinica lokalne i podru ne samouprave ostvaruje ukupne prihode
ispod prosjeka, te da im takvi prihodi nisu dovoljni za osiguranje prosje ne razine javne
potroenje na lokalnoj razini.

Tako er je analiza fiskalnog kapaciteta u jedinicama lokalne i podru ne samouprave
ukazala i na snaznu ovisnost velikog broja jedinica lokalne i podru ne samouprave o
pomo ima sredisnje drzave. Pri tome gradovi i op ine primaju znatno ve e iznose pomo i
iz drzavnog prora una od zupanija. Ukupna razina pomo i iz drzavnog prora una je samo
u Li ko-senjskoj Zupaniji iznad prosjeka iznosa pomo i na razini cijele drzave. Za razliku
od toga, 34 grada i 177 op ina primaju pomo i iz drzavnog prora una iznad prosjeka cijele
drZzave.

Osim pomo i iz drzavnog prora una (i u maloj mjeri iz inozemstva i drugih subjekata
unutar op e drzave), jedinice lokalne i podru ne samouprave primaju i dio prihoda od
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poreza na dohodak dobivenog kroz pomo i izravhanja za financiranje decentraliziranih
funkcije. Ovaj dio prihoda tako er predstavija pomo lokalnoj jedinici za financiranje
javne potroenje na lokalnoj razini. etiri zupanije, *est gradova i etiri op ine primaju
pomo i iz ovog izvora ve e od prosje ne na razini cijele drzave.

4.4. Analiza ostvarenih prihoda i izvreenih rashoda zarfanciranje
decentraliziranih funkcija u Hrvatskoj

Analizom fiskalnog kapaciteta op ina, gradova i zupanija, u odnosu na mrezu ustanova
u osnovnom i srednjem <kolstvu, zdravstvu i socijalnoj skrbi u Ministarstvu financija je
po etkom 2001. godine zaklju eno da se, zbog neravnomjernog razvoja lokalne i podru ne
(regionalne) samouprave, decentralizirane javne funkcije u podru ju *kolstva, zdravstva i
socijalnoj skrbi prenose do razine Zupanije (20), Grada Zagreba i do razine odre enog broja
gradov& (ukupno 3% grada).

Financiranje decentraliziranih funkcija u srednjem ekolstvu, zdravstvu i socijalnoj skrbi
su preuzele Zupanije i Grad Zagreb, dok su, uz Zupanije i Grad Zagreb, danag’ 33 grada
preuzela financiranje decentraliziranih funkcija u osnovhom e<kolstvu. Op ine i gradovi
osniva i javnih vatrogasnih postrojbi su preuzeli decentralizirano financiranje troskova
javnih vatrogasnih postrojbiTo zna i da su do sada ukupno 54 jedinice lokalne i podru ne
(regionalne) samouprave preuzele financiranje decentraliziranih javnih rashoda u *kolstvu,
zdravstvu i socijalnoj skrbi. Do sada je ukupno 130 op ina i gradova preuzelo financiranje
rashoda javnih vatrogasnih postrojbi.

Jedinice lokalne i podru ne (regionalne) samouprave za financiranje preuzetih rashoda
za decentralizirane funkcije koriste prihodeddatnog udjela poreza na dohodak za
decentralizirane funkeéiko u fiskalnoj godini navedene jedinice lokalne i podru ne
(regionalne) samouprave iz dodatnog udjela poreza na dohodak ne ostvare sredstva do
iznosa preuzete obveze za decentralizirane funkcije onda imaju graworiaz prora una
sredienje drzave u okviru pozicije izravnanja

% Kriteriji za odabir gradova, koji su, uz Zupanije i Grad Zagreb, preuzeli financiranje decentraliziranih rashoda za
osnovno ekolstvo bili su gradovi koji imaju viee od 10.000 stanovnika ili gradovi Zupanijska sjedista te ostvaren porez
na dohodak u 1999. godini ve i od 400 kuna po stanovniku. To je zadnja godina prije po etka procesa decentralizacije
i donoeenja propisa o decentralizaciji za koju su bili raspoloZivi podaci o ostvarenju prora una jedinica lokalne i
podru ne (regionalne) samouprave. Zbog pripreme propisa u prvoj polovini 2001. godine, proces decentralizacije je
zapo eo 1. srpnja 2001. godine. Zakonska rjesenja predvi aju mogu nost da se op inaili grad s viee od 8.000 stanovnika
ili viee op ina odnosno gradova koji zajedno imaju najmanje 8.000 stanovnika mogu udruZiti i na temelju Uredbe Vlade
Republike Hrvatske financirati decentralizirane rashode za osnovno <kolstvo.

% Grad Krizevci je kasnije preuzeo decentralizirano financiranje osnovnog *kolstva te su danas ukupno 33 grada koja
su preuzela decentralizirano financiranje osnovnog *kolstva.

% Osim Grada Zagreba, joe su 33 grada preuzela decentralizirano financiranje osnovnog <kolstva. Velika Gorica,
Samobor, Vrbovec, Zapre«i, Krapina, Sisak, Kutina, Karlovac, Varazdin, Koprivnica, KriZzevci, Bjelovar, Rijeka,

Crikvenica, Opatija, Gospi, Virovitica, PoZega, Slavonski Brod, Zadar, Osijek, —ibenik, Vinkovci, Makarska, Split,
Pula, Labin, Pazin, Pore , Rovinj, Umag, Dubrovnik i akovec.

% Ukupno se financira 61 javna vatrogasna postrojba iji su osniva i i suosniva i 130 jedinica lokalne samouprave (66

op ina i 64 grada).
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Svakajedinicalokalneipodru ne (regionalne) samouprave u svom prora unu za prora unsku
godinu planira rashode za decentralizirane funkcije, a u drzavnom prora unu planiraju se
prihodi za decentralizirane funkcije prema procjeni prihoda, koji e se ostvariti temeljem
svakog pojedinog dodatnog udjela poreza na dohodak. Razlika prihoda se planira iz
sredstva pomo i izravnanja u drzavnom prora unu na pozasfodi za pomo i izravnanja

za decentralizirane furkagjiesu planirani u okviru razdjela Ministarstva financija.

Financijska sredstva dodijeliena svakoj od decentraliziranih funkcija odre ena su na
temelju izvreenja rashoda u prethodnoj fiskalnoj godini i procjena minimalnih staridarda
za svaku funkciju.

% Kriteriji za utvr ivanje bilan nih prava za financiranje minimalnog financijskog standarda javnih potreba osnovnih

i srednjih *kola, te u eni kih domova; minimalnih financijskih standarda za decentralizirane funkcije za zdravstvene
ustanove; minimalnih financijskih standarda za decentralizirano financiranje domova za starije i nemo ne osobe;
minimalnih financijskih standarda materijalnih i financijskih rashoda centara za socijalnu skrb i pomo i za podmirenje
trockova stanovanja korisnicima koji se griju na drva; te minimalnih financijskih standarda za decentralizirano
financiranje redovite djelatnosti javnih vatrogasnih postrojbi utvr uju se za novu fiskalnu godinu na temelju podataka

o izvreenim rashodima u teku oj fiskalnoj godini.

Mijerilo za izra un bilan nih prava materijalnih i financijskih rashoda za Zupanije, Grad Zagreb za financiranje srednjeg
*kolstva i 33 grada koja su preuzela financiranje osnovnog *kolstva je prosje na godienja cijena po u eniku izra unata
na bazi ukupnih bilan nih prava i upisanih u enika u teku oj kolskoj godini. Rashodi za materijal, dijelove i usluge
teku eg i investicijskog odrzavanja i rashodi za nabavu proizvedene imovine i dodatna ulaganja na nefinancijskoj
imovini planiraju se i osiguravaju na osnovi kriterija opsega djelatnosti po u eniku, po razrednom odjelu i po *kolskoj
zgradi. Kriterij za sufinanciranje potpore smjestaja i prehrane u enika u u eni kim domovima po Zupanijama i Gradu
Zagrebu je broj u enika, a mjerilo je prosje na godisnja cijena po u eniku.

Minimalni financijski standard za decentralizirane funkcije za zdravstvene ustanove u vlasnistvu Zupanija i Grada
Zagreba te Klini kih ustanova koje obavljaju dio decentraliziranih funkcija za potrebe osiguranih osoba na podru ju
Zupanije i Grada Zagreba zna i pokri e rashoda za investicijsko ulaganje zdravstvenih ustanova u prostor, medicinsku
i nemedicinsku opremu i prijevozna sredstva, investicijsko i teku e odrZzavanje zdravstvenih ustanova, prostora,
medicinske i nemedicinske opreme i prijevoznih sredstava te informatizacija zdravstvene djelatnosti. Minimalni
financijski standard se utvr uje na osnovu kriterija udjela postotka broja osiguranih osoba u pojedinoj Zupaniji i Gradu
Zagrebu u odnosu na ukupan broj osiguranih osoba pri Hrvatskom zavodu za zdravstveno osiguranje, udjela postotka
broja lokaliteta na kojima se odvija zdravstvena djelatnost u pojedinoj Zupaniji i Gradu Zagrebu u odnosu na ukupan
broj lokaliteta u Hrvatskoj, udjela postotka broja zdravstvenih ustanova u pojedinoj Zupaniji i Gradu Zagrebu u odnosu
na ukupan broj zdravstvenih ustanova koje imaju sklopljen ugovor s Hrvatskim zavodom za zdravstveno osiguranje, te
udjela postotka broja ugovorenih kreveta u pojedinoj Zupaniji i Gradu Zagrebu u odnosu na ukupan broj ugovorenih
kreveta s Hrvatskim zavodom za zdravstveno osiguranje.

Kriteriji za financiranje materijalnih rashoda (naknade troskova zaposlenima) u domovima za starije i nemo ne osobe
odre uju se prema Pravilniku o vrsti domova, Zakonu o pla ama u javnim sluzbama, i Uredbi o nazivima radnih mjesta

i koeficijentima sloZenosti poslova u javnim sluzbama, kolektivnim ugovorom za sluZzbenike i namjestenika u javnim
sluzbama i kolektivnim ugovorom za djelatnosti socijalne skrbi. Mjerila za financiranje materijalnih rashoda (naknade
troekova zaposlenima) utvr uju se prema broju zaposlenih u domovima za starije i nemo ne osobe. Kriteriji i mjerila
za financiranje materijalnih i financijskih rashoda utvr uju se prema broju korisnika doma. Kriteriji za financiranje
rashoda nefinancijske imovine utvr uju prema Pravilniku o vrsti doma, stanju prostora i oprema prema intenzitetu
ulaganja u prethodnim godinama, te ulaganju po korisniku, dok se mijerila za financiranje rashoda za nefinancijsku
imovinu utvr uju po korisniku.

Kriteriji za materijalne i financijske rashode centara za socijalnu skrb je broj radnika zaposlenih u centru, a mjerilo je
prosje ni mjese niiznos po radniku. Kriterij za rashode za pomo i za podmirenje troekova stanovanja korisnicima koji

se griju na drva je broj korisnika planiran u prethodnoj fiskalnoj godini, a mjerilo je iznos od 880 kuna po korisniku
pomo i za podmirenje troekova stanovanja korisnicima koji se griju na drva.

Kriteriji za utvr ivanje visine materijalnih i financijskih rashoda za decentralizirano financiranje redovite djelatnosti
javnih vatrogasnih postrojbi su procijenjeni rashodi za naknade troskova zaposlenima, materijal i energiju, usluge,
ostale nespomenute rashode, rashode za ostale financijske rashode. Kriteriji za utvr ivanje visine rashoda za plae i
doprinose za pla e za zaposlene u javnim vatrogasnim postrojpama temelje se na Zakonu o drzavnim sluzbenicima
i namjestenicima i kolektivnom ugovoru za drzavne sluzbenike i namjestenike. Mjerila za utvr ivanje visine rashoda
za zaposlene, te materijalnih i financijskih rashoda su: broj profesionalnih vatrogasaca javne vatrogasne postrojbe,
broj stanovnika i razmjerno pripadaju i broj turista na podru ju osniva a i suosniva a javne vatrogasne postrojbe,
prosje an broj intervencija javne vatrogasne postrojbe u prethodnih pet godina, povreina podru ja osniva a i suosniva a
javne vatrogasne postrojbe, te gusto a naseljenosti na podru ju osniva a i suosniva a (broj stanovnika na kvadratni
kilometar).
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™ypanije, Grad Zagreb i gradovi financiraju preuzete decentralizirane funkcije na nain
da sredstva namijenjena financiranju obveza u osnovnom i srednjem ekolstvu, zdravstvu,
socijalnoj skrbi i vatrogastvu dozna uju krajnjim korisnicima (ustanovama), a prioriteti
financiranja su odre eni u odgovaraju im Zakonima odnosno Vladinoj Uredbi

Iz drzavnog se prorauna pomoi za decentralizirane funkcije dozna uju mjese no

Zupanijama, Gradu Zagrebu i gradovima, a Zupanije, Grad Zagreb i gradovi su
duzni tromjese no izvjestavati Ministarstvo financija o iznosu dospjelih obveza po

decentraliziranim funkcijamai o dozna enim sredstvima za te funkcije krajnjim korisnicima

(ustanovama).

Tablica 16. sadrzi sazet opis javnih rashoda za decentralizirane funkcije u osnovnom i
srednjem ekolstvu, zdravstvu, socijalnoj skrbi i vatrogastvu te podjelu odgovornosti za
njihovo financiranje izme u drZzave, Zupanije, Grada Zagreba, 33 grada i 130 op inaigradova
osniva a javnih vatrogasnih postrojbi koji su preuzele obvezu njihovog financiranja.

Na temelju prikaza vrsta javnih rashoda po javnim funkcijama koji su postali nadleznost
lokalne i regionalne samouprave uo ava se jgdijg javno vatrogastvo javna funkcija

koja je u potpunosti decentralizirana budu i da su svirashodi u nadleznosti financiranja

lokalne samouprave. Samo je dio rashoda za provo enje funkcija osnovnog i srednjeg
kolstva prenesen u nadleznost gradova i Zupanija, dok se rashodi za zaposlene i dalje
osiguravaju u drzavnom prora unuSli na je situacija i u podru ju primarnog zdravstva.

U primarnom zdravstvu samo je mali dio nadleZnosti prenesen na zupanijgodru ju

socijalne skrbi situacija je puno kompliciranija te je dio rashoda za zaposlene u domovima
za starije i nemo ne osobe prenesen u nadleznost zupanija, dok su rashodi za zaposlene u
centrima socijalne skrbi i dalje u nadleznosti sredisnje drzave.

Tablica 16.Financiranje javnih rashoda za decentralizirane funkcije
Decentralizirane

funkcije ™upanije, Grad Zagreb, gradovi (32) Drzavni prora un
€ materijalni i “nancijski rashodi,
€ rashodi za materijal, dijelove i usluge € pla e i prijevoz zaposlenika,
teku eg i investicijskog odrzavanja € naknade zaposlenika,
Osnovno *kolstvo|  prostora, opreme, € stru no usavreavanje,
€ rashodi za nabavu proizvedene dugotrajneE informatizacija *kola,
imovine, € opremanije knjiznica

€ dodatna ulaganja na ne“nancijskoj imovini
€ pla e i prijevoz zaposlenika,

€ materijalni troekovi, € naknade zaposlenika,
€ prijevoz zaposlenika, € stru no usavreavanje nastavnika i
€ su“nanciranje smjestaja i prehrane stru nih suradnika,
u enika u u eni kim domovima, € <kolovanje u enika na jeziku i pismu

. € investicijsko odrzavanje prostora, opreme, nacionalnih manjina,
Srednje *kolstvo : . . .
nastavnih pomagala, € <kolovanje u enika s tesko ama u razvoju,
€ nabava *kolske opreme i nastavnih € programi s darovitim u enicima,

sredstava i pomagala, € informatizacija *kola,

€ kapitalna izgradnja prema standardima i | € opremanje knjiznica,

normativima koje utvr uje ministar € su“nanciranje programa privatnog
kolstva

100 Prioriteti su troekovi prijevoza u enika osnovnih ¢kola, prijevoz djelatnika na posao i s posla u srednjem <kolstvu i
troekovi energenata za zagrijavanje i rasvjetu u osnovnhom i srednjem ekolstvu.
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€ rashodi za zaposlene u domovima za
starije i nemo ne osobe,
€ materijalni i “nancijski rashodi domova za
starije i nemo ne osobe,
€ rashodi za nabavu ne“nancijske imovine u
Socijalna skrb domovima za starije i nemo ne osobe,
€ materijalni i “nancijski rashodi centara za
socijalnu skrb,
€ rashodi za pomo i za podmirenje troekova,
stanovanja korisnicima Kkoji se griju na
drva
€ investicijsko odrzavanje prostora, opreme
i prijevoznih sredstava zdravstvenih
Zdravstvo ustanova u vlasnistvu Zupanija odnosno
Grada Zagreba,
€ informatizacija zdravstvene djelatnosti
€ rashodi za zaposlene u javnim
vatrogasnim postrojbama,
€ materijalni rashodi za javne vatrogasne
postrojbe,
€ “nancijski rashodi za javne vatrogasne
postrojbe

€ rashodi za zaposlene u centrima za
socijalnu skrb,

€ rashodi za nabavu ne“nancijske imovine u
centrima za socijalnu skrb

€ rashodi za zaposlene u zdravstvenim
ustanovama,

€ stru no usavreavanje,

€ nabavka kapitalnih sredstava

Vatrogastvo

Izvor: Sistematizacija autora.

Iz pregleda sredstava za decentralizirane funkcije (tablica 17.) uo ava se da tijekom razdoblja
2001.-2009. godine ukupna sredstva za financiranje decentraliziranih funkcija rastu. lako
se tijekom tog razdoblja postupno pove avalo u e e lokalnih jedinica u dodatnom udjelu

u prihodu od poreza na dohodak za financiranje decentraliziranih funkcija, a smanjivalo

u e« e sredienje drzave u prihodima od poreza na dohodak za potpore izravnanja, i dalje
lokalne jedinice ne bi bez potpora izravnanja mogle financirati decentralizirane funkcije.
Udio lokalnih jedinica u dodatnim prihodima od poreza na dohodak iznosio je 1,353
milijuna kuna, dok je pove ani dodatni prihod iz prora una sredienje drzave ... pozicija
izravnanja za financiranje decentraliziranih funkcija iznosio 1,414 milijuna kuna u 2009.
godini®, To je znak da prijenos dijela javnih poslova i za njihovo provo enje potrebnih
sredstava s drZzavne na razinu lokalne i regionalne samouprave nije u potpunosti
postiglo Zeljeni cilj i oja alo odgovornost lokalne vlasti za provo enje javnih funkcija

iz njihovog djelokruga odnosno dijela javnih funkcija koje su najblize gra anima i
njihovim potrebama.Odgovornost za provo enje decentraliziranih javnih funkcija i dalje

je podijelienaizme u sredienje drzave i lokalne razine javne @dgtivornost je sredienje

drzave i dalje da kroz pomo i izravnanja brine o financiranju decentraliziranih javnih
poslova u provo enju dijela javnih funkcija. ime se nije postiglo da lokalne jedinice

imaju pove anu odgovornost u pruzanju i financiranju decentraliziranih funkcija.

101y ovom dijelu se osvr emo isklju ivo na ostvarenje prora una u 2009. fiskalnoj godini.
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4.5.

Potrebno je naglasiti dasim za prvu godinu decentraliziranog financiranja dijela
javnih funkcija u 2001. godini, nisu javno objavljene formule za izraun pomoi
izravnanjaza financiranje nedostaju ih prihoda od dodatnog udjela poreza na dohodak
za financiranje rashoda za propisane minimalne financijske standarde za osnovno i srednje
*kolstvo, socijalnu skrb i zdravstubizra unavanje koliki je potreban iznos sredstava iz
dodatnog dijela poreza na dohodak, kao i iz sredstava pomo iizravhanja za financiranje
decentraliziranih funkcija koji se izdvajaju iz dodatnog dijela poreza na dohodak za
decentralizirane funkcije potrebna je ja a suradnja Ministarstva financija s resornim
ministarstvima, jedinicama lokalne i podru ne (regionalne) samouprave te s krajnjim
korisnicima. lako krajnji korisnici (ustanove) koji primaju sredstva za decentralizirane
funkcije trebaju donijeti svoje financijske planove s obrazlozenjima, koji trebaju sadrzavati
podatke koji su osnova za izra unavanje godienjeg iznosa sredstava, u krajnjem izra unu
iznosa sredstva pomo i izravnanja za financiranje decentraliziranih funkcija viee ne
sudjeluju.

Decentralizacija u Hrvatskoj i usporedna analiza s odabranim
drzavama

Ovaj dio Studije ima zadatak ocijeniti stupanj fiskalne decentralizacije u Hrvatskoj u
usporedbi s lanicama Europske unije. Prenoeenje odgovornosti s visih na niZze razine
fiskalne vlasti to se odraZzava u rastu udjela prihoda i rashoda lokalne drzave u prihodima
i rashodima op e drZzave postaje sve e« itrend u svijetu.

U tablici 18. napravljena je usporedna analiza udjela prihoda i rashoda op e drZzave u bruto
doma em proizvodu s ciliem dobivanja slike o razlikama u veli ini javnog sektora izme u
promatranih drzava. Kako su mogu nosti lokalnih razina vlasti u prikupljanju vlastitih
prihoda relativno ograni ene, udio prihoda konsolidirane op e drzave u bruto doma em
proizvodu je vaZzan pokazatelj za analizu u inaka fiskalne decentrafizacije.

Podaci o prosje nom udjelu prihoda i rashoda konsolidirane op e drZzave u Europskoj uniji
ukazuju na trend porasta ukupne javne potroenje. Podaci o udjelu prihoda i rashoda op e
drZzave u bruto doma em proizvodu za 2009. godinu ukazuju da razvijene drzave Europske
unije imaju prosje no viei udio ukupnih prihoda i rashoda u bruto doma em proizvodu

od tranzicijskih drzava.

102] okalne jedinice, osim od zajedni kih prihoda koji se dijele izme u drzave, Zupanija i op ina i gradova, ostvaruju
prihode od pomo i i primitke na osnovi zaduZzivanja (zaduzivanje lokalnih jedinica je zakonom ograni eno).
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Tablica 18.Udio prihoda/rashoda op e drzave u bruto doma em proizvodu
2000. 2005. 20009.

Prihodi Rashodi Prihodi Rashodi Prihodi Rashodi
EU - 27 45,4 45,2 44.4 46,9 43,9 50,7
EU-15 45,7 45,3 447 47,1 44,4 51,2
Austrija 50,3 52,1 48,4 50,2 48,3 51,8
Belgija 49,1 49,1 49,4 52,2 48,2 54,2
Bugarska 42,2 42,6 41,2 39,3 36,9 40,7
Cipar 34,7 37,0 41,2 43,6 40,3 46,4
eska 38,1 41,8 41,4 45,0 40,3 46,1
Danska 55,8 53,7 57,8 52,8 55,9 58,7
Estonija 35,9 36,1 35,2 33,6 43,6 45,4
Finska 55,1 48,3 52,7 50,2 53,2 55,6
Francuska 50,2 51,6 50,4 53,4 48,1 55,6
Gr ka 43,0 46,7 38,5 43,8 36,9 50,4
Irska 36,1 31,3 35,6 33,9 34,1 48,4
Italija 45,3 46,2 43,8 48,2 46,6 51,9
Latvija 34,6 37,3 35,1 35,6 34,0 42,9
Litva 35,9 39,1 32,8 33,3 34,1 43,0
Luksemburg 43,6 37,6 41,5 41,5 41,6 42,4
Ma arska 43,8 46,9 42,2 50,1 45,8 49,8
Malta 34,8 41,0 42,0 44,8 40,5 44,3
Nizozemska 46,1 44,2 44,5 44,8 46,3 51,6
Njema ka 46,4 45,1 43,5 46,8 44,3 47,6
Poljska 38,1 41,1 39,4 43,4 374 44.5
Portugal 40,2 43,1 41,6 47,6 41,6 51,0
Rumunjska 33,8 38,5 32,3 33,5 32,1 40,4
Slova ka 39,9 52,2 35,2 38,0 34,0 40,8
Slovenija 43,0 46,7 43,8 45,2 44,4 49,9
—panjolska 38,1 39,1 39,4 38,4 34,7 45,9
—vedska 58,7 55,1 55,8 53,9 54,8 55,8
Velika Britanija 40,4 39,1 40,8 44,1 40,3 51,7
HRVATSKA 48,9* 54,0* 39,0 38,0 38,5 39,8

Napomena: *Promijenjena je metodologija pra enja prihoda i rashoda op e drzave u Hrvatskoj od 2002. godine. Prema
promijenjenoj metodologiji prihodi op e drzave su iznosili 39,8 posto, a rashoda 39,1 posto bruto doma eg proizvoda.
Izvor: Sredienji statisti ki ured Europske unije Eurostat, Ministarstvo financija Republike Hrvatske.

Po razini ukupnih prihoda op e drZzave u bruto doma em proizvodu, Hrvatska se 2000.
ubrajala me u drzave s najvisim udjelom prihoda u bruto domaem proizvodu, te je
ostvarivala udio prihoda u bruto domaem proizvodu iznad prosjeka Europske unije.
Me utim, od tada se moZe primijeniti trend slabog, ali postupnog smanjivanja udjela
prihoda u bruto doma em proizvodu. Od 2002. do 2005. godine udio ukupnih prihoda
konsolidirane op e drzave u bruto doma em proizvodu Hrvatske se smanjivao zbog manjih
stopa rasta ukupnih prihoda u odnosu nha rast bruto doma eg proizvoda, a od tada je
stabilan na razini od oko 39 posto bruto doma eg proizvoda. Me u drzavama Europske
unije najvisi udio prihoda u bruto doma em proizvodu je na kraju 2009. godine imale
—vedska i Finska, a najnizi Rumunjska.



U 2009. godini su prosje no u Europskoj uniji (EU-27) rashodi op e drzave iznosili 50,7
posto bruto doma eg proizvoda, a prihodi 43,9 posto. Promatraju i prosjek, razvijenije
europske drzave (15 starih lanica Europske unije) imaju znatno ve u javnu potroenju
izrazenu udjelom u bruto doma em proizvodu od tranzicijskih drzava. Drzave s najve im
javnim sektorom su Danska, Finska, Francuska i —vedska, s udjelom rashoda op e drzave
u bruto doma em proizvodu iznad 55 posto bruto doma eg proizvoda. Na kraju 2009.
godine najve u javnu potroenju je imala —vedska s udjelom rashoda op e drzave u bruto
doma em proizvodu (55,8 posto), a hajmanju javnu potrosnju Rumunjska i Bugarska (40,4

i 40,7 posto).

Analiza ukupnih rashoda konsolidirane op e drZzave u bruto doma em proizvodu pokazuje

da Hrvatska ima najmaniji javni sektor od svih promatranih drzava. lako je primjetan

porast udjela rashoda op e drzave u bruto doma em proizvodu od 2005. godine, on je
znatno sporiji nego u lanicama Europske unije.

Razvijene europske drzave (15 starih lanica Europske unije) imaju ve i javni sektor od
tranzicijskih drzava, me utim obje skupine drzava i dalje sve vise sredstava i odgovornosti
prebacuju na niZe razine vlasti, odnosno na lokalnu drZzavu, te se proces fiskalne
decentralizacije nastavlja.

Stupanj fiskalne decentralizacije mogu e je mjeriti veliinom prihoda i rashoda lokalne
drzave. U ovoj se Studiji mjeri pomo u dva pokazatelja. Prvi je udio prihoda i rashoda
lokalne drzave u bruto doma em proizvodu (tablica 19.). Ovaj pokazatelj ukazuje narazlike u
veli ini lokalne drzave izme u promatranih drZzava. Drugi je udio prihoda i rashoda lokalne
drzave u prihodima i rashodima op e drzave (tablica 20.). Udio prihoda (rashoda) lokalne
drzave u prihodima (rashodima) op e drzave pokazuje koliko je odgovornosti preneseno sa
sredinje na lokalnu drzavu. Stoga viei udio prihoda (rashoda) lokalne drzave u prihodima
(rashodima) op e drZzave ukazuje i na viei stupanj decentralizacije. Dosadasnja istraZzivanja
ekonomista su pokazala da uobi ajeno nerazvijene drzave imaju ja e centralizirane sustave
od razvijenih industrijskih drzava.

Podaci o veli ini lokalne drZzave mjerene udjelom prihoda (rashoda) lokalne drzave u bruto
doma em proizvodu pokazuju da, promatraju i prosje no, joe uvijek postoje velike razlike

u veli ini lokalne drzave izme u razvijenih i tranzicijskih drzava. Udio prihoda (rashoda)

u bruto doma em proizvodu EU-15 iznosio je 12,0 (12,4) posto u 2009. godini, dok je
u tranzicijskim drzavama iznosio 7,9 (8,4 posto). Me utim, i izme u lanica Europske
unije, bez obzira na stupanj razvijenosti, primjetne su znatne razlike. Me u drzavama s
najve om lokalnom drzavom isti u se Danska i —vedska, i to u cijelom razdoblju od 2000.
do 2009. godine. Danska je na kraju 2009. godine ostvarivala udio prihoda lokalne drzave
od 36,7 posto bruto doma eg proizvoda, a rashoda od 37,5 posto. To zna i da Danska ima
trostruko ve u lokalnu drzavu od prosje ne u Europskoj uniji. Po veliini lokalne drzave
slijedi —vedska s udjelom prihoda od 26,5 posto bruto doma eg proizvoda i rashoda od 26,8
posto bruto doma eg proizvoda.
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Tablica 19.Udio nekonsolidiranih prihoda/rashoda lokalne drzave u BDP-u
2000. 2005. 20009.

Prihodi Rashodi Prihodi Rashodi Prihodi Rashodi
EU - 27 10,8 10,8 111 11,3 12,0 12,3
EU-15 10,8 10,8 1,1 11,4 12,0 12,4
Austrija 9,1 9,1 77 7,6 78 8,1
Belgija 6,2 6,6 6,7 7,0 71 7,3
Bugarska 75 7,6 6,2 6,6 7,3 8,3
Cipar 15 15 2,1 2,2 2,1 2,2
eska 9,1 9,6 11,8 11,8 11,7 12,3
Danska 31,8 31,2 33,2 33,6 36,7 37,5
Estonija 8,0 8,5 9,1 9,5 11,0 11,5
Finska 17,9 177 18,9 19,7 22,3 22,8
Francuska 9,9 9,7 10,7 10,9 11,6 11,9
Gr ka 2,5 2,5 2,5 2,6 31 3,0
Irska 12,1 12,2 6,5 6,3 8,0 8,2
Italija 13,9 14,1 14,7 15,5 16,3 16,6
Latvija 9,4 9,7 9,3 9,5 10,9 12,4
Litva 9,0 9,1 8,1 8,1 10,3 10,5
Luksemburg 57 5,2 5,0 5,3 54 5,3
Ma arska 11,5 11,8 12,4 12,9 11,4 11,8
Malta 0,8 0,7 0,6 0,6 0,7 0,6
Nizozemska 15,7 15,7 15,6 15,8 17,2 17,8
Njema ka 7,6 7,3 7,2 7,2 7,5 7,8
Poljska 12,9 13,4 13,1 13,2 13,9 15,0
Portugal 5,6 6,0 6,0 6,2 6,1 6,7
Rumunjska 4,6 4.4 7,0 7,1 9,3 10,0
Slova ka 3,0 2,7 6,7 6,7 6,5 7,1
Slovenija 8,5 8,4 8,6 8,6 9,8 10,3
—panjolska 6,1 6,0 6,0 6,0 6,6 71
—vedska 23,9 23,8 24,6 24,2 26,5 26,8
Velika Britanija 11,2 11,5 12,5 12,9 14,2 14,4
HRVATSKA 6,2* 6,4* 6,6 6,7 7,0 7,6

Napomena: *Promijenjena je metodologija pra enja prihoda i rashoda op e drzave u Hrvatskoj od 2002. godine. Prema
promijenjenoj metodologiji prihodi lokalne drZzave su iznosili 6,0 posto, a rashoda 5,6 posto bruto doma eg proizvoda.
Izvor: Sredienji statisti ki ured Europske unije Eurostat, Ministarstvo financija Republike Hrvatske.

Na drugoj strani, s najmanjom lokalnom drZzavom se isti e Malta u kojoj udio prihoda u
bruto doma em proizvodu je iznosio 0,7 posto, a rashoda 0,6 posto u 2009. godini.

Hrvatska se 2009. godine joe uvijek ubraja me u drzave s manjom lokalnom drZzavom,
ak i u usporedbi s tranzicijskim drzavama. Udio prihoda op ina, gradova i Zupanija u
bruto doma em proizvodu je na kraju 2009. godine iznosio 7,0 posto, a rashoda 7,6 posto.
Me utim, treba primijetiti da je proteklih godina primjetan postepeni porast veliine
lokalne drzave u Hrvatsko;.
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Tablica 20.Udio nekonsolidiranih prihoda/rashoda lokalne drzave u prihodima/rashodima op e
drzave
2000. 2005. 2009.
Prihodi Rashodi Prihodi Rashodi Prihodi Rashodi
EU - 27 23,8 23,9 25,0 24,1 27,3 24,3
EU - 15 23,6 23,8 24,8 24,2 27,0 24,2
Austrija 18,1 17,5 15,9 15,1 16,1 15,6
Belgija 12,6 13,4 13,6 13,4 14,7 13,5
Bugarska 17,8 17,8 15,0 16,8 19,8 20,4
Cipar 4,3 4,1 51 5,0 5,2 47
eska 23,9 23,0 28,5 26,2 29,0 26,7
Danska 57,0 58,1 57,4 63,6 65,7 63,9
Estonija 22,3 23,5 25,9 28,3 25,2 25,3
Finska 32,5 36,6 35,9 39,2 41,9 41,0
Francuska 19,7 18,8 21,2 20,4 24,1 21,4
Gr ka 5,8 54 6,5 59 8,4 6,0
Irska 33,5 39,0 18,3 18,6 23,5 16,9
Italija 30,7 30,5 33,6 32,2 35,0 32,0
Latvija 27,2 26,0 26,5 26,7 32,1 28,9
Litva 25,1 23,3 24,7 24,3 30,2 24,4
Luksemburg 13,1 13,8 12,0 12,8 13,0 12,5
Ma arska 26,3 25,2 29,4 257 24,9 23,7
Malta 2,3 1,7 1,4 1,3 1,7 1,4
Nizozemska 34,1 35,5 351 35,3 371 34,5
Njema ka 16,4 16,2 16,6 15,4 16,9 16,4
Poljska 33,9 32,6 33,2 30,4 37,2 33,7
Portugal 13,9 13,9 14,4 13,0 14,7 13,1
Rumunjska 13,6 11,4 21,7 21,2 29,0 24,8
Slova ka 75 52 19,0 17,6 19,1 17,4
Slovenija 19,8 18,0 19,6 19,0 22,1 20,6
—panjolska 16,0 15,3 15,2 15,6 19,0 15,5
—vedska 40,7 43,2 44,1 44,9 48,4 48,0
Velika Britanija 27,7 29,4 30,6 29,3 35,2 27,9
HRVATSKA 12,7* 11,9* 16,9 17,6 18,2 19,1

Napomena: *Promijenjena je metodologija pra enja prihoda i rashoda op e drZzave u Hrvatskoj od 2002. godine. Pre
promijenjenoj metodologiji udio prihoda lokalne drZzave u op oj drZavi je iznosio 15,1 posto, a rashoda 14,3 posto.
Izvor: Sredien;ji statisti ki ured Europske unije Eurostat, Ministarstvo financija Republike Hrvatske.

Promatraju i drzave mogu e je zaklju iti da postoji velika razlika u ja ini povezanosti
izme u sredienje drzave i lokalnih razina vlasti. Neke drZzave ve duZe provode snaznu
politiku decentralizacije, dok je u nekima vrlo malo odgovornosti preneseno na lokalnu
samoupravu. Naj e e funkcije koje obavlja lokalna razina vlasti u drzavama Europske
unije su: ekolstvo, zdravstvo, socijalna zactita, unaprje enje stanovanja, rekreacija, kultura
i religija, te transport i komunikacije.

U velikom broju drZzava pojedine op ine imaju jako mali broj stanovnika (manje od 1.000
stanovnika), pa se u tim slu ajevima decentralizacija moze provoditi samo na na in da se
op ine udruzuju i zajedni ki obavljaju odre ene funkcije. U svim se drzavama pove ava

1OECD (2002), str. 4.
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zna aj lokalnih poreza kao izvora lokalne zajednice za financiranje rashoda. Naj e« i oblici
lokalnih poreza su porez na dohodak i porez na imovinu. Tako er, u velikom broju drzava,
lokalna samouprava ima mogu nost odre ivanja nekih vrsta neporeznih prihoda kao eto
su naknade.

Promatraju i prosje no, tranzicijske drzave posljednjih devet godina imaju nizZi stupan;
decentralizacije nego razvijene lanice Europske Bngsje ni udio prihoda lokalne
drzave u op oj drZavi je u Europskoj uniji iznosio 27,3 posto u 2009. godini, a rashoda
24,3 posto. Istovremeno je u tranzicijskim drzavama udio prihoda lokalne drzave u
op oj drzavi iznosio 20,9 posto, a rashoda 18,9 posto.

Nakon sto je porast udjela lokalne drZzave u ukupnim prihodima op e drzave bio
karakteristi an za velikih broj i razvijenih i tranzicijskih drzava u razdoblju od 2000. do
2005. godine, posljednjih godina nije primjetan novi val decentralizacije u Europi. Snazna
lokalna vlast je posebno izrazena u Danskoj, —vedskoj i Finskoj. Udio prihoda i rashoda
lokalne drzave u ukupnim prihodima i rashodima op e drzave u tim drZzavama iznosio
viee od 41 postdNajviei stupanj decentralizacije ima Danska u kojoj je stupan;j fiskalne
decentralizacije mjeren ovim pokazateljem iznad 63 posto.

Od tranzicijskih drzava, najviei stupanj fiskalne decentralizacije ima Poljska s 37,2
posto prihoda lokalnih razina vlasti u ukupnim prihodima konsolidirane op e drzave
ostvarenih u 2009. godini (33,7 posto rashodapljska je ujedno i drzava s najvisim
udjelom prihoda/rashoda lokalne drzave u bruto doma em proizvodu od svih tranzicijskih
drzava.

Hrvatska joe uvijek ima nizi stupanj fiskalne decentralizacije od tranzicijskih drzava.
U 2009. godini je udio prihoda lokalne u op oj drzavi iznosio 18,2 posto, a rashoda 19,1
posto. Stoga je za o ekivati da Hrvatska treba pratiti trend drugih lanica Europske
unije, te ja ati lokalnu vlast i teziti pove anju nadleznosti i odgovornosti lokalnih i
regionalnih razina vlasti.

Zaklju no treba ista i da jeapo eti proces fiskalne decentralizacije u Hrvatskoj ipak
rezultirao u odre enim unaprje enjima u nizu podru ja javnih financija. Neka od tih

podru ju koja su donijela kvalitativne pomaka odnose se i na lokalne razine vlasti, kao
na primjer, unaprje enje raspodjele funkcija i odgovornosti me u razinama vlasti, znatno
unapre enje u podru ju klasifikacije prora una sredienje drZzave i lokalnih prora una,
uvo enje kriterija dodjele pomoi i raspodjele pomoi iz prora una sredienje drzave
(koji su nedovoljno transparentni i godienje se mijenjaju), poboljsanja ra unovodstvenog
sustava, dok se neka unaprje enja viee odnose na sredienju razinu javne vlasti, kao na
primjer, transparentan nain planiranja i izvreavanja drzavnog prora una (uspostavljen
je nacionalni sustav drzavne riznice), izvjestavanje o poreznim prihodima, dugoro no
planiranje kapitalnih ulaganja, te financijska kontrola u podru ju zaduZivanja.

Ostaje naglasiti joe dva bitna podruja u kojima se o ekuju znatna unaprje enja.
Podru je koje joe uvijek nije u dovoljnoj mjeri unaprje eno i jednako se odnosi na



sve razine javne vlasti je izostanak aktivnijeg sudjelovanja gra ana u prora unskom
procesu.Drugo podru je u kojem se o ekuju kvalitativni pomaci odnosi sprag&nje
ostvarivanja rezultata i u inaka (ishoda) troeenja prora unskih sredstagaosnovnim

ciliem ostvarivanja planiranih stratekih ciljeva, uz istovremeno zadrZzavanije i/ili pove anje
kvalitete javnih usluga te smanijivanje razine javne potroenje.
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5.1. U inci dosadasnje decentralizacije u Hrvatskoj

Za podrobnije i cjelovitije sagledavanje u inaka dosadasnje decentralizacije u ovom se dijelu
Studije navode najvazniji zaklju ci izvreene analize u nekoliko osnovnih podru ja opisanih

u prethodnom poglavlju ove Studije. Prvo je podruje obuhvatilo analizu ostvarenja
prora una jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave (poglavlje 4.2.) i analizu
fiskalnih kapaciteta lokalnih prora una (poglavlije 4.3.). Drugo je podru je obuhvatilo
analizu ostvarenih prihoda i izvreenih rashoda za financiranje decentraliziranih funkcija
u Hrvatskoj u razdoblju 2001.-2009. godina (poglavlje 4.4.). Tre e je podru je obuhvatilo
usporednu analizu Hrvatske s odabranim zemljama po osnovnom pokazatelju stupnja
decentralizacije odnosno po udjelu prihoda i rashoda lokalne i regionalne razine vlasti
u ukupnim prihodima i rashodima op e drzave i bruto doma em proizvodu (poglavlje
4.5).

Cjelokupna provedena analiza i zaklju ci temelje se na javno dostupnim podacima
Ministarstva financija. lako od 2001. godine Ministarstvo financija u svojim redovnim
mjese nim izvjes ima ne objavljuje podatke o planu i izvreenju svih prora una jedinica
lokalne i podru ne (regionalne) samouprave, redovito se prate i objavljuju podaci o izvreenju
prora una 53 jedinice lokalne i podru ne (regionalne) samouprave

Prva grupa zaklju aka odnosi se na ostvarenje lokalnih prora una i njihovih fiskalnih
kapaciteta, koji su rezultat postoje eg zakonskog okvira koji propisuje na ine na koje op ine,
gradovi i Zupanije mogu namicati i optimalno troeiti svoja prora unska sreddalaje

broj izvora prihoda na koju jedinice lokalne i podru ne (regionalne) samouprave mogu
samostalno utjecati u pogledu osnovice i/ili stope. To je samo porez na koristenje
javnih povreina i dio neporeznih prihoda koje po posebnim propisima kao namjenske
prihode propisuju jedinice lokalne i podru ne (regionalne) samoupravedok je puno

ve i popis izvora prihoda na koje lokalne jedinice ne mogu samostalno utjecati niti u pogledu
osnovice, a niti stope. Op ine, gradovi i Zupanije mogu samostalno utjecati na visinu stope
u odre enom broju vrsta prihoda i to u granicama koje je propisala sredienja drzava.
Rezultat toga je daprora unima jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave
preko polovine ukupnih prihoda pripada prihodima na iju visinu prihoda jedinice
lokalne i podru ne (regionalne) samouprave ne mogu utjecgtrihodima od poreza na
dohodak koji je zajedni ki porezni prihod i pomo im#@®rihodima od administrativnih

104Rijje je o prora unima 20 Zupanija, Grada Zagreba i 32 velika grada koji su, u skladu s Uredbom o nainu izra una
iznosa pomo i izravnanja za decentralizirane funkcije jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave i Odlukama
Vlade Republike Hrvatske o minimalnim financijskim standardima za financiranje decentraliziranih funkcija osnovnog

i srednjeg obrazovanja, socijalne skrbi, zdravstva i javnog vatrogastva, preuzeli njihovo financiranje za fiskalne godine
po evei od srpnja 2001. do danas. Zbog promjena u nainu prikupljanja i distribuiranja podataka te u skladu s
dogovorenim na inom pra enja i prezentiranja podataka Me unarodnom monetarnom fondu, Ministarstvo financija

od 2001. prora unske godine prati sve, ali u svojim mjese nim izvjee ima javno objavljuje izvreenje i konsolidirane
prihode 53 lokalna i regionalna prora una, koja ine 67,2 posto konsolidiranog prora una svih jedinica lokalne i
podru ne (regionalne) samouprave u Hrvatskoj.

105 U Registru neporeznih prihoda Ministarstva financija dvadesetak je neporeznih prihoda od ukupno 245 koje
propisuju jedinice lokalne i podru ne (regionalne) samouprave. Opeirnije na internetskoj stranici Ministarstva financija,
http:/www.mfin.hrladminmax/docs/RNP080905.pdf.
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pristojbi i prihodima po posebnim propisima pripada skoro petina ukupnih prihoda i
to su prihodi na koje lokalne jedinice mogu samo djelomi no utjecati.

Postivanje postoje in zakonskih rjeSenja rezultiralo je visinom i strukturom ukupnih
rashoda u prora unimaop ina, gradovai zupai@ko polovine ukupnih rashodaop ina,
gradova i Zupanija odnosi se na teku e rashode za financiranje funkcioniranja lokalne

i podru ne samouprave(materijalni rashodi i rashodi za zaposle#e).financiranje
razvojnih, odnosno kapitalnih rashoda u lokalnim se prora unima trosi malo manje

od etvrtine ukupnih rashoda.Prema strukturi rashoda po funkcionalnoj klasifikaciji,
uo ava se da lokalna i regionalna samouprava najvise brine (i fingaam@)funkcije
unapre enja stanovanja i zajednice, predeskolsko i osnovnoekolsko obrazovanje, op e
javne usluge i cestovni promet u okviru ekonomskih poslova

Fiskalna snaga op ina, gradova i Zupanija u Hrvatskoj je razli ita te postoje izrazito velike
razlike u razini ostvarenih pojedinih kategorija prihoda po stanovniku. Kada se iz analize
fiskalnog kapaciteta svih lokalnih prora una izostavi Grad Zagreb, tada prosje ni ukupni
prihodi (bez pomo i) iznose 3.044 kune po stanovnikazina prihoda koju ostvaruju
Zupanije je znatno manja od one koje ostvaruju gradovi, ali i ve ina op indakav
pokazatelj upu uje nalabe fiskalne mogu nosti Zupanija za pruzanje kvalitetnih
javnih usluga. Fiskalni kapacitet gradova u Hrvatskoj je izrazito razli it jer ak 77 od
ukupno 127 gradova ostvaruje ispodprosje an ukupni prihod po stanovnikuto se ti e

op ina, njihova fiskalna sposobnost financiranja vlastitih potreba je izrazito razliita, te
oko 70 posto op ina ostvaruje prihode (bez pomo i) nize od prosje nih. Me utizina
prihoda op inskih prora una nije ni u kakvoj korelaciji s visinom primljenih pomo i

iz drzavnog prora una, te je analiza pokazala da ne znai da e op ine koje ostvaruje

ve e ukupne prihode (bez pomo i) ostvariti manje pomo i iz drZavnog prora una

Dodatno treba podsjetiti dajelik broj op inaigradova u posebnom statusu financiranja
(podru ja posebne drzavne skrbi, brdsko-planinska podru ja, otoci, Grad Vukovar, kao
i lokalne jedinice koje financiraju decentralizirane funkcije). Poseban status financiranja
su razliiti oblici olakSica, povlastica, potpora i pomo i za stanovniStvo, gospodarske
subjekte i lokalne prora une koje na razliit na in utje u na smanjenje (heubrani prihodi
od olaksica i povlastica) i/ili pove anje (prihodi od pomo i) prihodne strane lokalnih
prora una.

Opina, grad ili Zupanija bi trebala imati toliku razinu ukupnih prihoda koja bi

omogu ila pokrivanje javnih rashoda propisanih zakonomJ ukupne prihode ulaze
vlastiti prihodi, pomo i od srediSnje drZzave te primici od zaduZivanja. Potrebna se razina
prihoda ne moze iskazati u odnosu prema rashodima, budu i da prora un jedinice lokalne
samouprave, kao i srediSnje drZzave, mora biti uravnotezen. To znai da saldo prihoda i
rashoda mora biti nula. Ako prihodi nisu dovoljni za pokri e rashoda, op ina i grad se, u
skladu s propisanim uvjetima i uz dozvolu Ministarstva financija, moZe zaduZiti.

Pravo je pitanje omogu uje liopisana struktura prihodai, joe viee, struktura rashoda, kao
i pokazatelji fiskalne snage op ina, gradova i Zupanija pove anje stupnja odgovornosti
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op ina, gradova i Zupanija za pruzanje javnih usluga svojim stanovnicima, kao i ja anje
svijesti op ina, gradova i Zupanija o potrebi oslanjanja na vlastite fiskalne kapacitete

u provedbi javnih zada a.Dodatna vazna pitanja samogu uje li postoje a razina
fiskalnog kapaciteta razvoj na lokalnoj i regionalnoj razinfpa i na razini ukupne
drzave)koliko jednoj op ini ili gradu treba sredstava za realizaciju razvojnih ciljeva
definiranih u lokalnom strateskom razvojnom dokumentu, iz kojih izvora su planirana
sredstva za pokri e strate<kih i prioritetnih ciljekaliki dio vlastitog prora una op ina,

grad ili Zupanija troei za pokri e rashoda za zaposlene, koliko za financiranje teku ih,

a koliki dio prora una ostaje za pokri e razvojnih potreba lokalne srediné/azno

je pitanjekakva je ovisnost op ine, grada i Zupanije o pomo ima sredienje drzave
Ostvaruje li op ina i grad, na temelju zakonom propisanih mogu nosti, maksimalni iznos
vlastitih poreznih (na primjer, je li op ina ili grad uvela maksimalno mogu u stopu prireza
porezu na dohodak) i neporeznih prihoda, te promi e li op ina ili grad vlastitu financijsku
neovisnost i samostalnost u financiranju lokalnih javnih funkcija.

U ovom se dijelu Studije dodatno osvr emo i ha pokazatelj ostvarenja lokalnih prora una
u prihodima i rashodima konsolidirane op e drzave i u bruto doma em proizvodu budu i

da nam je cilj vidjeti koliko lokalne razine vlasti, kada se poniste sve me usobne transakcije
izme u razina vlasti, zaista doprinose ostvarivanju prihoda/rashoda op e drzave i bruto
doma eg proizvoda.

Na temelju raspoloZivih podataka Ministarstva financija udio lokalnih i regionalnih
prora unskih prihoda u prora unskim prihodima konsolidirane op e drzave iznosili su u
2001. godini 8,8 posto i 4,1 posto u bruto doma em proizvodu. Fiskalni podaci o ostvarenju
prora una jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave za 2002. godinu su prvi
podaci koji ukazuju na po ethe rezultate zapo etog procesa decentralizacije u Hrvatskoj.
Podaci u tablici 21. pokazuju da je udio prihoda lokalnih prora una u konsolidiranim
prora unskim prihodima op e drZave iznosio 10,1 posto, a hjihov udio u bruto doma em
proizvodu 4,0 posto. Podaci za 2009. godinu pokazuju da se u ee e lokalnih prora una u
konsolidiranim prihodima op e drZzave neznatno pove ao i da iznosi 10,8 posto, dok je
u ee e lokalnih prora unskih rashoda u konsolidiranim rashodima op e drzave smanjeno
na 9,8 posto, ¢to je jasan znak da ve e sudjelovanje lokalnih prora una u konsolidiranom
prora unu op e drzave kao jedan od glavnih cilieva procesa decentralizacije joe uvijek nije
postignut.



Tablica 21.Prihodi i rashodi lokalne drzave u ukupnim prihodima i rashodima konsolidirane
op e drzave u Hrvatskoj i u BDP, u %

Prihodi prora una JLP(R)S Rashodi prora una JLP(R)S
. Udiou . . Udiou .
Godina Os'tvarenje konsolidiranim Udio Ostarenje konsolidiranim Udio
u tisu ama L u u tisu ama . u
kuna pr|hod|vma oPe | ohpy kuna rashodlma oPe | appy
drzave drzave
1995. 4.368.039 9,20 4,44 4.130.896 8,60 4,20
1996. 6.121.537 11,30 5,67 6.126.346 11,20 5,67
1997. 6.983.217 11,60 5,66 7.033.488 11,40 5,69
1998. 7.862.933 10,81 5,71 8.351.678 11,59 6,07
1999. 7.741.003 10,32 5,42 8.259.356 10,57 5,79
2000. 8.155.966 10,93 5,35 8.263.723 10,04 5,42
2001. 6.953.953 8,82 4,12 7.321.974 8,71 4,28
2002. 8.332.799 10,05 4,00 8.335.141 10,25 4,00
2003. 8.456.146 9,47 3,72 9.239.693 10,58 4,07
2004. 9.407.683 9,76 3,83 8.599.052 9,12 3,50
2005. 10.458.468 10,14 3,96 9.713.927 9,66 3,67
2006. 11.901.172 10,60 4,16 10.469.573 9,72 3,66
2007. 13.379.019 10,56 4,26 11.819.047 9,95 3,76
2008. 14.747.477 10,95 4,31 13.650.745 10,48 3,99
Plan 2009. 13.860.750 10,80 12.884.902 9,76

Napomena: Zbog promjene u na inu prikupljanja podataka o izvreenju lokalnih prora una u fiskalnoj godini 2001.
i svim daljnjim fiskalnim godinama, Ministarstvo financija javno objavljuje samo podatke o ostvarenju 53 lokalna
prora una i to 20 prora una Zupanija, prora una Grada Zagreba i 32 prora una velikih gradova koji su preuzeli
decentralizirane funkcije u podru ju obrazovanja.

Izvor: Ministarstvo financija.

Provedena analiza sadasnjeg naina financiranja decentraliziranih funkcija u Hrvatskoj
u razdoblju 2001.-2009. godina vodi nizu zaklju aka o dosadae<njim iskustvima u procesu
decentralizacije:

()  od etiri javne funkcije koje su djelomi no prenesene u nadleznost lokalne i
podru ne samouprayvedino je javno vatrogastvo javnha funkcija koja je skoro
u potpunosti decentraliziranaobzirom da su sve odgovornosti, kao rashodi za
financiranje u nadleznosti lokalne samouprave;

(i) samo je jedan manji dimshoda za provo enje funkcija osnovnog i srednjeg
kolstva prenesen u nadleznost gradova i Zupanija, dok se rashodi za
zaposlene i dalje osiguravaju u drzavnom prora unu

(i) u podru ju provo enja javnih zdravstvenih usluga, samo je mali dio nadleznosti
u primarnom zdravstvu prenesen ha zuparije

(iv) upodru ju socijalne skrbi situacija je druga ijae je dio rashoda za zaposlene
u domovima za starije i nemo ne osobe prenesen u hadleZznost Zupanija, dok su
rashodi za zaposlene u centrima socijalne skrbi i dalje u nadleznosti sredisnje
drzave;

(v) financiranje decentraliziranih funkcija ostvaruje se i dalje iz dva izvora, u
manjem dijelu iz prihoda lokalnih prora una (iz dodatnog udjela u porezu na
dohodak)a u zna ajnom dijelu iz prihoda sredisnjeg prora ungiz pomo i
izravnanja za financiranje decentraliziranih funkcija);

(vi) postoje a decentralizacijgsustava nadleznosti i financiranja dijela javnih
funkcijanije oja ala odgovornost op ina, gradova i Zupanija i poja ala
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njihovu autonomiju niti u pruzanju decentraliziranih javnih funkcija, niti

u osiguranju drugih javnih usluga koje su najblize gra anima i njihovim
potrebama, a niti pove ala stupanj odgovornosti u provo enju ostalih

javnih funkcija iz njihovog djelokrugg odgovornost i sredstva za provo enje
decentraliziranih javnih funkcija i dalje su podijeljena izme u sredienje drzave
i lokalne razine javne vlasti, pri emu lokalna razina vlasti veoma ograni eno
sudjeluje u donoeenju odluka o podjeli te odgovornosti i financija;

(vii) samo je etvrtina od ukupnog broja hrvatskih gradova preuzelo obveze za
decentralizirano financiranje dijela rashoda osnovnog *kolsf\dok postoje u
zakonsku mogu nost za financiranje dijela rashoda za *kolstvo ve sada nije
iskoristilo joe sezdesetak lokalnih jedinica koje imaju viee od 8.000 stanovnika
i koje nisu zatraZile mogu nost decentraliziranog financiranja dijela rashoda za
osnovno <kolstvo;

(viii) postoje silne razlike u prora unskim kapacitetima izme u Zupanija, gradova i
op ina; 429 op ina ostvaruje 15,8 posto, 126 gradova 39,9 posto, Grad Zagreb
28,9 posto i 20 Zupanija 15,4 posto ukupnih prihoda lokalnih prora una u
Hrvatskoj;

(iX) usporedba Hrvatske s odabranim zemljama po dostignutom stupnju
decentralizacije ukazuje viaoku centralizaciju Hrvatskgo svim
pokazateljima fiskalne decentralizacije, iako je proteklih godina u Hrvatskoj
primjetan postepeni porast veli ine lokalne drzave.

Joe jednom je potrebno istaknuti dasprkos boljim rezultatima proteklih nekoliko
godina, Hrvatska joe uvijek ima niZi stupanj fiskalne decentralizacije, nhe samo od
razvijenih EU-15 drzava, ve i od tranzicijskih drzava. Stoga je opravdano za o ekivati
da bi Hrvatska trebala slijediti trendove prisutne u drugim lanicama Europske unije,
te ja ati lokalnu i regionalnu razinu vlasti i teziti pove anju nadleznosti i odgovornosti
lokalnih i regionalnih razina vlasti.

Kriti ki osvrt na postoje i sustav podjele javnih poslova i
provo enja javnih funkcija izme u razina javne viasti

Postoje a podjela javnih poslova i provo enje javnih funkcija izme u razina javne vlasti se
u velikoj mjeri preklapa i ne postoji niti jedna javha funkcija u kojoj ne sudjeluju sve razine
javne vlasti. Uz to, valja navesti da je u provo enje nekih javnih funkcija uklju en u manjoj
ili ve oj mjeri i privatni i nevladin sektor, *to je opeirno prikazano u tablici u Prilogu B na
kraju ove Studije.

U ovom dijelu Studije cilj je istaknuti probleme, nedosljednosti i neodgovaraju a rjesenja u
nadleZznostima posebno lokalnih jedinica u obavljanju javnih poslova u okviru pojedinih
javnih funkcija. Najkra e se moze zaklju iti daisti javni poslovi u nadleznosti svih

op inaisvih gradova (osim velikih gradovaDshovna je zada a lokalnih jedinica pruZanje
javnih usluga svojim gra anima i poboljsanje standarda Zivljenja svih njenih stanovnika,
odnosno, pronalaZzenje naina financiranja kako bi se osiguralo dovoljno prihoda za



nesmetano obavljanje poslova iz njihove nadleznosti. U slu aju op ina i gradova, osnovno

je obiliezje sustava nadleznosti jednak opseg odgovornosti za sve jedinice bez obzira na
njihovu veli inu, stupanj razvijenosti, kao i na geografski polozaj. 1zuzetak predstavljaju
veliki gradovi odnosno gradovi koji imaju viee od 35.000 stanovnika i gradovi sjedista
Zupanija, koji, pored poslova iz svog samoupravnog djelokruga, na svom podru ju mogu
obavljati i poslove iz djelokruga Zupanije.

Ovako definiran sustav nadleznosti op ina i gradova ima brojne nedostatke. Jedan od
vaznijih nedostataka odnosi seneaogu nost obavljanja javnih funkcija na istoj razini
kvalitete u svim op inama i gradovima s obzirom na razli it stupanj razvijenosti,
fiskalni kapacitet, te veliinu same lokalne jedinice. Male op ine i gradovi s niskim
fiskalnim kapacitetom ne mogu u potpunosti udovoljiti zahtjevu za pruZzanjem iste vrste
javnih usluga svom stanovnistvu uz visoku razinu kvalitete kao *to to mogu pruziti veliki
gradovi s visokim fiskalnim kapacitetom. Razlozi tome su dvojaki, nedostatak vlastitih
kapaciteta i financijskih sredstava te zakonitosti ekonomije obujma, zbog ega postaje
skupo pruzati javnu uslugu malom broju korisnika.

Posebno valja izdvojitiedosljednosti zakonskih rjesenja u definiranju odgovornosti u
obavljanju decentraliziranih javnih funkcija

lako jeosnovno <kolstvojedna od javnih funkcija koje su decentralizirane kao ozbiljna
zamjerka u podjeli nadleznosti izme u razina javne vlasti (i koja je iznijeta u razgovorima

s predstavnicima opina i gradova) je da lokalna samouprava prema postoje em
zakonodavnom okviru ne utje u naizbor ravnatelja *kola pa time neizravno ni na kontrolu
troeenja sredstava po ekolama. Uz to, 33 grada, Grad Zagreb i Zupanije koje su preuzele
financiranje dijela rashoda u osnovnhom ekolstvu ne sudjeluju u definiranju minimalnog
standarda rashoda, a gradovi prepoznaju tu jednu od mogu nosti utjecanja na pove anje
racionalnosti trosenja javnih sredstava.

U srednjem ekolstvy isto kao i u osnovnom, lokalna samouprava, prema postoje em
zakonodavnom ure enju, nema ve inu predstavnika u skolskom odboru i time ne utje u na
izbor ravnatelja *kola (neizravno niti na kontrolu troeenja sredstava po *kolama). Tako er,
zupanije gotovo da i ne sudjeluju u definiranju minimalnog standarda rashoda za srednje
*kolstvo.

Problematikadravstvge izuzetno sloZzena i u zadnje se vrijeme poduzima niz reformskih
zahvata s ciliem pove anja u inkovitosti pruzanja javnih zdravstvenih usluga stanovnistvu.
Me utim, i u tom podru ju javne djelatnosti najve a zamjerka Zupanija se odnosi na
nemogu nost sudjelovanja sa sredienjom drzavom u definiranju minimalnog standarda
rashoda za decentralizirano financiranje dijela rashoda u zdravstvu. ini se da su u tom
podru ju sadrzane velike mogu nosti za pove anje racionalnosti troeenja javnih sredstava.

Decentralizacija u sustagacijalne skrbiu Hrvatskoj prakti ki je zapo el@akonom o
socijalnoj skiki1l997. godine, koji je u primjeni od 1998. godine. Po tom je zakonu jedinica
lokalne samouprave trebala osigurati 5 posto svog prora una za financiranje socijalnih
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potreba, pretezito troekova stanovanja socijalno ugrozenih osoba. Dodatno, zakon je
omogu io lokalnim jedinicama financiranje socijalnih programa u iznosima ve im od
minimalnih, «to su posebno primjenjivali ve i centri (Zagreb, Spliti Rijeka). Zapo eti proces
decentralizacije nastavio se u 2001. godini te je djelomice decentralizirano financiranje
i upravljanje centrima za socijalnu skrb. Tim je izmjenama tako er djelatnost domova
socijalne skrbi ve im dijelom decentralizirana ha na in da su se osniva ka prava te ovlasti za
provo enje djela postupka vezana za osnivanje domova i financiranje prenesena na jedinice
podru ne (regionalne) samouprave. Izmjenama zakona iz 2001. godine, centri za socijalnu
skrb su i dalje u vlasnistvu drzave, premda se sredstva za rashode za materijal, energiju,
komunalne i druge usluge, teku e odrzavanje, financijske rashode te ostale nespomenute
rashode distribuiraju putem zupanijskih prora una.

Do srpnja 2001. godine ravnatelje centara imenovao je resorni ministar, a nakon ovih
izmjena ravnatelje bira upravno vije.ePitanje je moze li ovakvo definirana struktura
upravljanja centrima za socijalnu skrb gdje dominantnu poziciju ima osniva tj. drzava
preko svoja tri predstavnika biti optimalna iz perspektive korisnika, uvaZzavanja lokalnih
specifi nosti i problema, potrebe lokalnog planiranja socijalnih programa i u inkovitosti
sustava.

ini se ipak da prethodne izmjene iz 2001. godine nisu vodile dovoljno ra una o vaznim
pitanjima, kao <to su mjesto i uloga centra u lokalnoj sredini, te kvalitete usluga koju
centar pruza korisnicima. Praksa je pokazala da su se u odre enom broju gradova, osobito
onih ve ih (Zagreb, Split i Rijeka), a na temelju toga ¢to je tad&ekjin 0 socijalnoj skrbi
propisivao obvezu gradovima da s 5 posto svojih prora una financiraju troskove stanovanja
socijalno ugrozenih, razvili dodatni socijgbnogrami. Rije je o socijalnim programima

koji su uglavhom programi istovjetni onima koje osigurava sredienja drZzava. Tako su se
u Hrvatskoj u razvijenijim sredinama i ve im centrima razvijali i financirali specifi ni
socijalni programi, dok su one manje razvijenije sredine s ve im socijalnim potrebama sve
viee zaostajale u socijalnom podru ju. S druge strane suradnja gradova (u dijelu provo enja
njihovih socijalnih programa) s centrima za socijalnu skrb, ali i obrnuto, esto je bila
nedovoljno osmisljena.

Svi navedeni razlozi, uz dodatno obrazlozenje koje proizlazi iz na ela supsidijarnosti po
kojem probleme treba rjesavati ona razina vlasti ha kojoj oni nastaju, kao i preporuke Vije a
Europe o potrebi priblizavanja socijalnih sluzbi korisnicima, upu uju na potrebu daljnje
decentralizacije centara socijalne skrbi. To bi u praksi zna ilo daljnje prenoeenje osniva kih,
upravlja kih i prava financiranja na razinu podru ne (Zupanijske) samouprave.

Vatrogastvge jedini primjer javne funkcije koja je zadnjih godina u Hrvatskoj skoro u
potpunosti decentralizirana te su nadleZnosti u provo enju te funkcije na razini op ina i
gradovaosniva ajavnih vatrogasnih postrojbi. lako se radio visokom stupnju decentralizacije,
ima naznaka neu inkovitog troeenja sredstava za financiranje javne funkcije vatrogastva.
Zato podru je, kao i za ostale javne funkcije, stoga, vrijede iste preporuke i prijedlozi bolje

1%8Ukupno je pet lanova upravnog vije a, od toga su tri predstavnici osniva a, jedan predstavnik centra (bira ga njegovo
stru no vije e), a jedan predstavnik podru ne (regionalne) samouprave (bira ga njezino predstavni ko vije e).

142



5.3.

koordinacije poslova/nadleznosti i pra enje postignutih rezultata troeenjem sredstava. O
prijedlozima se viee govori u *estom dijelu ove Studije.

Kako bi se rije«ili opisani problemi, jedan od naeih prijedloga ide u pravcu promjene
minimalnih nadleznosti op ina i gradova. Posebno su razmatrani prijedlozi o nuznosti
uspostave razliitih minimalnih poslova u nadleZnosti jedinice lokalne i regionalne
samouprave (obvezatne nadleznosti) u ovisnosti o veli ini, kao i 0 potrebi da se u budu nosti
proeiri obuhvat minimalnih poslova za sve vrste lokalnih jedinica. O tim se prijedlozima
opeirnije govori u *estom dijelu ove Studije.

Kriti ki osvrt na preklapanje nadleznosti drzavnih ureda u
zupaniji i zupanijskih ureda

Normativno ure enje i prakti na provedba pravne regulative o samoupravnom djelokrugu
jedinica podru ne (regionalne) samouprave u Republici Hrvatskoj, razmatra se u odnosu
na:

€ odredbe lanka 134. stavkd Btava Republike Hrvafskslovi lokalnog djelokruga),
lanak 135. (u okviru zakona, samostalnost u ure ivanju unutarnjeg ustrojstva i
djelokruga) i lanak 136. (samostalnost u obavljanju poslova lokalnog djelokruga, uz
nadzor ustavnosti i zakonitosti),

€ odredbezuropske povelje o lokalnoj sambtgpriavika 3. (koncepcija lokalne
samouprave), lanka 4. (lokalni poslovi), odredbe lanka 9. (financijski izvori
lokalnih jedinica),

€ odredbeZzakona o lokalnoj i regionalnoj (podru noj) samdaplanka 20.
(samoupravni djelokrug), lanka 23. (obavljanje poslova drzavne uprave), lanka
68. (financiranje lokalne samouprave) i odredbe glave X. (drzavni nadzor i zastita
lokalne samouprave),

€ odredbe posebnih zakona kojima su odre eni poslovi iz samoupravnog djelokruga,
koje su Zupanije duzne organizirati (obligatorni) i poslove koje Zupanije mogu
obavljati (fakultativni),

€ te u svjetllzakona o potvr ivanju Europske okvirne konvencije o prekograni noj suradnji
izme u teritorijalnih jedinica ili vI@tN, Me unarodni ugovori 10/03) Deklaracije
Skupetina europskih regija o regionalizmu (#BQ2r@pbe6.).

lako glava VI. Ustava gladiljesna, lokalna i podru na (regionalna) samouprakao
srednji stupanj administrativno-teritorijalnog organiziranja egzistiraju zupanije kao
podru ne jedinice, samo uz naznaku regionalizma, koje po broju, povreini i prosje nom
broju stanovnika ne odgovaraju praksi europskih zemalja prikazane u tablici 22.

Klju no na elo za raspodjelu poslova iz samoupravnog djelokruga je na elo supsidijarnosti,
koje podrazumijeva da se najzna ajnije odluke trebaju donositi na lokalnoj razini i da viee
razine vlasti djeluju samo kada niZe razine ne mogu to u initi na zadovoljavaju i na in. Uz
na elo supsidijarnosti, uvazava se i metoda op e klauzule.
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DonoeenjemZakona o izmjeni i dopuni Zakona o potvrivanju europske povelje o lokalnoj
samoupra¢N, Me unarodni ugovori 4/08) Hrvatska je proeirila okvir primjene Povelje
nasve lanke, aizmjena je stupila na snagu 1. listopada 2008. godine. Ukoliko se razmatra
samo normativno reguliranje lokalne i podru ne (regionalne) samouprave, tada se moze
zaklju iti da su sva na ela Europske povelje ugra ena u nae pravni sustav. Me utim, praksa
pokazuje da postoji potreba za dodatnim poboljeanjima. U 1zvjee uipreporukama Kongresa
lokalnih i regionalnih vlasti Vije a Europe od 16. listopada 2007. g&gireporuka koja

se odnosi na razgrani enje samoupravnog djelokruga op ina i gradova s jedne strane i
Zupanija s druge strane gladgtreporu uje se sredienjim vlastima Republike Hrvatske da: h)
poduzme mjere (donoeenje sektorskih propisa ili na drugi na in) da se izbjegne o ita konkurencija i
preklapanje poslova lokalnih i regionalnih vlasti te da se to no definiraju ovlasti svake razine vlasti
na na in da se dodijeitan dio ovlastie i regionalnim i lokalnim vlaskimaoliti koj razini

Vlada Republike Hrvatske sBragramu Vlade za mandatno razdoblje 206preziijElila

za novu politiku regionalnog razvoja i fiskalne i upravne decentralizacije (Program Vlade
Republike Hrvatske, 2009), «to je svoju potvrdu nael®iagramu gospodarskog oporavka

iz travnja 2010. U podru ju javne uprave se kao glavni cilj postavlja racionalizacija sustava

javne uprave i pove anje efikasnosti u pruzanju javnih usluga, te prenoeenje dijela poslova

sa sredienje na niZe razine vlasti do kraja 2010. godine. Kao dio provedbenih aktivnosti
Programa gospodarskog opdiaii&epublike Hrvatske je donijela na 67. sjednici 8. srpnja

2010. godiné&smijernice i na ela za funkcionalnu decentralizaciju i teritorijalrtgpeeustroj

sadrze i okvirni plan ostvarivanja funkcionalne decentralizacije i teritorijalnog preustroja

za razdoblje od srpnja 2010.-svibnja 2013. Smjernice otvaraju nova pitanja, budu i da je

u Programu gospodarskog oppsaaktvnosti koje se odnose na teritorijalni preustroj te
funkcionalnu i fiskalnu decentralizaciju odre eno da e se pokrenuti ili ostvariti rezultati

u dugom roku (do 20209.

—irenje poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne
i podru ne (regionalne) samouprave

Novi sustav lokalne samouprave uspostavkonom o lokalnoj samoupravi i upravi
(NN 90/92) je nakon po etnog zadovoljstva novoosnovanih jedinica lokalne i podru ne
(regionalne) samouprave ubrzo bio izlozen kritici zbog suzenih nadleznosti i ovlasti
koje su dane lokalnim jedinicama, te posebice zbog nedostatnih prihoda kojima su se
trebali financirati lokalni poslovi. Taj kriti ki stav je s vremenom postao sve snazniji, a

107 Hrvatska je prilikom ratifikacijeuropske povelje o lokalnoj samdugjaaie stupila na snagu 19. rujna 1997. godine
prihvatila samo minimalni broj obvezuju ih lanka (I. 2., 3. stavak 1.i 2., |. 4. stavak 1., 2.i 4., |.5.i 6. stavak 1.
I.7.stavak 1.,2.13., I.8.stavak 1.i 2., |. 9. stavak 1., 2.13., I. 10. stavak 1.i 3.1 I. 11.).

108 Hrvatska javna uprava, 4/07.

199 Smijernice i na ela za funkcionalnu decentralizaciju i teritorijalnityirausspgcifi ne cilieve reforme lokalne
samouprave: (i) ja anje administrativnog i fiskalnog kapaciteta i autonomije jedinica lokalne i podru ne (regionalne)
samouprave, (ii) sirenje poslova samoupravnog djelokrligagelokalne i podru ne (regionalne) samouprave, (iii)

ja anje samostalnosti lokalne i podru ne (regionalne) samouprave u planiranju, financiranju i pruZzanju usluga u skladu
s na elnom supsidijarnosti, (iv) stvaranje pretpostavki za prenosenje odre enih poslova iz nadleznosti sredienje drzavne
uprave na jedinice lokalne i podru ne (regionalne) samouprave (delegacija), (v) poboljsanu suradnju i koordinaciju
sredienje drzavne uprave i lokalne i podru ne (regionalne) samouprave u planiranju i provedbi projekata lokalnog i
regionalnog zna aja.
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zahtjevi za prijenosom odlu ivanja i djelovanja s drzavne na lokalnu razinu, odnosno za
decentralizacijom i devolucijom sve su izrazeniji.

Samoupravni djelokrug op ina, gradova i Zupanija odre en je metodom op e klauzule i
uz primjenu na ela supsidijarnosti, na na in da op ine i gradovi obavljaju one poslove
lokalnog zna aja koji nisu Ustavom i zakonom dodijeljeni drzavnim tijelima, s time da
prednost u dodjeljivanju poslova imaju ona tijela koja su najbliza gra anima. Prilikom
odre ivanja samoupravnog djelokruga Zupanija zakonodavac je propisao da Zupanije
obavljaju poslove podru nog (regionalnog) zna aja, ali ne navodi da se radi o poslovima
koji nisu Ustavom i zakonom dodijeljeni drzavnim tijela, kao «to je to propisano za
samoupravni djelokrug op ina i gradova. Posebnim zakonima kojima se ure uju pojedine
djelatnosti trebali bi se odrediti poslovi koje je Zupanija duZna organizirati i poslovi koje
Zupanija moze obavljati. Me utim, u pravilu se propisuju samo poslovi koje je Zupanija
duZna organizirati. Ukoliko se zadrZzava postoje a Zupanijska teritorijalna struktura, tada
se prilikom proeirivanja samoupravnog djelokruga zupanija treba voditi ra una o realnim
mogu nostima tih jedinica (materijalnim, tehni kim, organizacijskim, financijskim), te o
objektivnim razlikama me u njimaPrema Odluci Vlade Republike Hrvatske o razvrstavanju
jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave prema stupr{iNMa@idjE)astimo

su Grad Zagreb, Istarska Zzupanija i Primorsko-goranska zupanija razvrstane prema indeksu
razvijenosti u IV. skupinu ija je vrijednost indeksa razvijenosti ve a od 125 posto prosjeka
Republike Hrvatske, a 11 Zupanija je razvrstano u |. skupinu ija je vrijednost indeksa
razvijenosti manja od 75 posto prosjeka Republike Hrvat&eljivim odre ivanjem
obligatornog i fakultativnog samoupravnog djelokruga mogu se prevladati ove razlike.

Do 2001. godine u primjeni je bilo na elo enumeracije, poslovi lokalne samouprave su bili
samo oni poslovi koji su kao takvi bili odre eni zakonom, a za sve ostalo se predmnijeva
da se radi o poslovima drzavne uprave. Zakonom je predvi ena mogu nost da se odlukom
op inskog/gradskog vije a u skladu sa statutom op ine/grada i statutom Zupanije, pojedini
poslovi mogu prenijeti na Zupaniju i mjesnu samoupravu, te da se moze zatraziti od
Zupanijske skupetine, da se op inskom/gradskom vije u povjeri, uz suglasnost sredienjeg
tijela drzavne uprave, obavljanje odre enih poslova iz samoupravnog djelokruga Zupanije.
U tom slu aju op ina/grad mora dokazati da moze osigurati dovoljno prihoda za obavljanje
tako povjerenih poslova. Mogu nost proeirivanja samoupravnog djelokruga Zupanija
kroz delegiranje poslova od strane jedinica lokalne samouprave nije iskoristena, iako bi
se time postigla racionalizacija, te u inkovitije i efikasnije obavljanje pojedinih poslova
iz samoupravnog djelokruga osobito onih jedinica koje nemaju dostatnih financijskih i
kadrovskih potencijala.

Broj i opseg poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne samouprave se od 1993. do
2010. godine pove avao, ali to pove anje nije uvijek pratila i preraspodijela prihoda u korist
jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave. Prvotnom centralizacijom pojedinih
djelatnosti kao ¢to su osnovno ekolstvo, zdravstvo, socijalna skrb, vatrogastvo i drugo,
ujedna io se standard pruzanja usluga na razini drzave, ¢to je u godinama domovinskog
rata bilo nuzno, ali se vremenom pokazalo da se ipak op inama i gradovima treba prepustiti

10 Qcjenjivanje i razvrstavanje Zupanija prema razvijenosti; http:/fwww.mrrsvg.hr.
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obavljanje odre enih poslova, jer tijela koja su bliza gra anima lakese prepoznaju probleme
i na primjereniji i u inkovitiji na in organiziraju poslove kojima se neposredno ostvaruju
potrebe gra ana.

Preduvjeti za po etak proces decentralizacije stvoreni su donoeenjem pidshia
Republike Hrvatskestudenom 2000. godine i pet mjeseci kasnije, donosenje novog
Zakona o lokalnoj i podru noj (regionalnoj) sanmnupenja 2001. godine, koji je preuzeo
ustavno odre enje poslova samoupravnog djelokruga. Zakon je propisao mogu nost da se
posebnim zakonima kojima se ure uju pojedine djelatnosti iz samoupravnog djelokruga,
odrede obvezatni poslovi op ina i gradova, odnosno Zupanije, te fakultativni poslovi koje
jedinice mogu obavljati, ukoliko su osigurale uvjete za njihovo obavljanje. Tako er je dana
mogu nost gradovima koji imaju viee od 30.000 stanovnika da na svom podru ju mogu
obavljati i poslove iz djelokruga Zupanije, ukoliko su osigurali uvjete za njihovo obavljanje.
Posebni zakoni koji su trebali urediti pojedine djelatnosti na na in da se decentraliziraju
poslovi uslijedili su tek krajem lipnja 2001., (izmjene i dogakena o financiranju jedinica
lokalne samouprave i uprave, Zakona o osnovnom <kolstvu, Zakona o srednjem ekolstvu, Zakona
0 socijalnoj skibZzakona o zdravstvenom osigurarjme da su donoeenjefakona o
vatrogastwe s 1. sije njem 2000. godine vatrogashe postrojbe Ministarstva unutarnjih
poslova nastavile s radom kao javne vatrogasne postrojbe op ine/grada u kojima su bila
sjedista tih postrojbi.

U ovoj fazi decentralizacije je izvreeno prenoeenje samo dijela funkcija u osnovnom
kolstvu, srednjem ekolstvu (izmjedakona o srednjem ekqldt\i 59/01), socijalnoj

skrbi, te zdravstvenom osiguranju na Zupanije, dakle podru nu (regionalnhu) samoupravu
(izmjenaZakona o zdravstvenom osigukdxja9/01), dok je u korist lokalne samouprave,
gradova i op ina, izvreena decentralizacija samo djelomice u osnovom ekolstvu (izmjena
Zakon o osnovnom ekoldtNi 59/01), jer su samo neki gradovi preuzeli decentralizirane
funkcije (32 grada i Grad Zagreb od ukupno 123 grada), dok su za ostale osnovne ¢kole,
ovisno o njihovom sjedistu, decentralizirane funkcije preuzele zupanije (21 Zzupanija). lako
Zupanije imaju osniva ka prava nad ¢kolama, nadleznosti nisu cjelovite i potpune, jer se
sredstva za pla e i materijalne troskove zaposlenih osiguravaju u drzavnom prora unu, a u
prora unu Zupanije sredstva za prijevoz u enika osnovnih ¢kola, smjestaj i prehranu u enika

u u eni kim domovima, naknade za prijevoz na posao i s posla radnicima srednjoekolskih
ustanova i drugi izdaci. U ekolskom odboru koji upravlja *kolom i imenuje ravnatelja,
Zupanije imenuju od ukupno devet lanova tri lana samostalno, pa samim time ne mogu
jam iti efikasnost, u inkovitost i odgovornost u izvreavanju prenesenih poslova. Stoga se
postavlja pitanje je li provedena decentralizacija poslova ili su navedeni poslovi delegirani
poslovi sredienje drZzavne vlasti. | izmjendakona o socijalnoj skiil 59/01) je samo

djelomi no provedena decentralizacija funkcija. Za domove socijalne skrbi su prenesena
osniva ka prava na Zupanije, dok se za Centre za socijalnu skrb u drzavnom prora unu
osiguravaju se sredstva za izdatke za zaposlene, izobrazbu i stru no usavreavanje zaposlenika,
te za nabavku kapitalnih sredstava, a u prora unu Zupanija sredstva za izdatke za materijal,
enegiju, komunalne i ostale usluge, tekadrzavanje, financijske izdatke i ostadatize.
Nadleznosti su podijeljene izme u Zupanija i jedinica lokalne samouprave na nain da
jedinice lokalne samouprave u svonrgunu osiguravaju sredstva za ostvarivanje prava
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na pomo za podmirenje troekova stanovanja, a zupanije za podmirenje troskova ogrjeva,
s time da centar za socijalnu skrb vodi evidenciju o ostvarivanju prava za podmirenje
trockova ogrjeva, te o tome dostavlja izvjee a nadleznoj Zupaniji koja objedinjeno izvjes e
dostavlja ministarstvu nadleZnom za poslove socijalne skrbi.

Prijedlog:U cijelosti prenijeti poslove svih funkcija u osnovnom i srednjem <kolstvu,
prenijeti osniva ka prava nad centrima za socijalnu skrb, te troskove ogrjeva uklju iti

u troekove stanovanja i prenijeti obavljanje poslova na jedinice lokalne samouprave,
dovreiti decentralizaciju u zdravstvu, uz prenoeenje financijskih sredstava potrebnih
za obavljanje decentraliziranih poslova.

Prenoeenje poslova pratilo je i prenoeenje prihoda za izvreavanje prenijetih poslova, iako
se ne moze re i da se radi o razmjernom prenoeenju prihoda, jer su dosadaenja iskustva
pokazala da se radi o nedostatnim sredstvima za normalno odvijanje djelatnosti (pove ani

su prihodi onih jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave koje su preuzele
decentralizirane funkcije na na in da ostvaruju izvorne prihode iz dodatnog udjela poreza

na dohodak).Odlukama Vlade Republike Hrvatske o kriterijima i mjerilima za osiguranje
minimalnog financijskog standatifadbama o na inu izra una iznosa potpora izravnavanja
za decentralizirane funiifgke se godine osigurava ujedna eni razvoj decentraliziranih
djelatnosti, a na gradovima i Zupanijama je da prilago eno svojim prilikama i financijskom
kapacitetu, osiguraju viei standard.

Daljnji napredak u decentralizaciji je u injen donoeeniakona o izmjenama i dopunama
Zakona o lokalnoj i podru noj (regionalnoj) samoumtogada 2005. godine, kada je
napustena formalna monotipska struktura lokalnih jedinica (slabo izrazene razlike u krugu
poslova izme u op ina i gradova) i napravljena distinkcija izme u op ina i gradova i nove
kategorije jedinica lokalne samouprave, velikih gradova, koji su u samoupravno djelokrugu
dobili nove poslove. Veliki gradovi mogu obavljati i poslove iz djelokruga Zupakdaom

o prostornom ure enju i gr@dii76/07) omogu eno je da od 1. sije nja 2008. godine veliki
gradovi i Zupanije preuzmu poslove vezane za provedbu dokumenata prostornog ure enja,
kao i sluzbenike koji su obavljali te poslove. Ovo posljednje prenoeenje poslova vezanih za
provedbu dokumenata prostornog ure enja, kao i sluzbenika koji su obavljali te poslove
na velike gradove i zupanije nije, prema analizama koje je izradila Udruga gradova, pratilo
prenoeenje dostatnih sredstava za financiranje prenesenih poslova

lako Zakon omogu uje decentralizaciju poslova na nizim razinama, Zupanije nisu povijerile
ove poslove jedinicama lokalne samouprave na svom podru ju koje imaju financijske i
kadrovske potencijalne za njihovo izvreavanje. Jedan od primjera gdje je to uinjeno je
Istarska Zupanija koja je donijela odluku o povjeravanju poslova izdavanja akata vezanih za
gradnju iz lanka 26. stavkaZakona o prostornom ure enju i ggrddfpvima Buje, Buzet,

Labin, Novigrad, Pore , Rovinj, Umag i Vodnjan.

11 prema podacima prikuplienim u studenom 2008. godine, Grad Zagreb, 20 Zupanija i izvorna 22 grada za izdavanje
akata vezanih uz gradnju izdvajaju 168 milijuna kuna, a Vlada Republike Hrvatske je za tu«dacgetializiraba

45 milijuna kuna u drzavnom prora unu.

120dluka o povjeravanju poslova izdavanja akata vezanih iza lgraicmj26. stavka Zakona o prostornom ure enju i
gradnjiNN 76/07), Sluzbene novine Istarske Zupanije 2/08.
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Prijedlog: Prilikom propisivanja raspodjele nadleznosti i odgovornosti, zakonodavac
treba izri ito propisati koje tijelo je nadlezno za odre ene poslove, predstavni ko ili
izvreno, odnosno koja pitanja se mogu urediti statutom jedinice lokalne i podru ne
(regionalne) samouprave. Na taj na in bi se izbjegli sukobi nadleZnosti predstavni kog
i izvrenog tijela, koji u praksi mogu nepotrebno optere ivati funkcioniranje lokalne
samouprave i koji zahtijevaju, ne samo gramati ku metodu tuma enja pravne norme,
ve iteleolosku metodu (poznavanje namjere, intencije koja se pravnom normom treba
ostvariti), sto u mnogim jedinicama lokalne samouprave pa i podru ne (regionalne)
samouprave, uslijed nedostatka stru nog osoblja, nije mogu e posti i.

Normativnu neujedna enost, odnosno propustanje propisivanja nadleznog tijela nalazimo
primjerice uZakonu o javno-privathom partndiéiN129/08) u kojem se kao javno tijelo
definira svako tijelo koje je naru itelj u smislu propisa kojim se ure uje podru je javne
nabave, a da pri tomedakonu o javnoj nabanije definirano koje je to tijelo u jedinici
lokalne i podru ne (regionalne) samouprave ili se propisuje da su nadlezna tijela jedinica
lokalne i podru ne (regionalne) samouprave duzna Agenciji za javno-privatno partnerstvo
na njezin zahtjev dostaviti mieljenje o sukladnosti prijedloga projekta s planovima razvojne
politike tih jedinica lokalne, odnosno podru ne (regionalne) samouprave. Normativnu
neujedna enost nalazimo Aakonu o koncesijgii 125/08) kojim se propisuje da davatel;
koncesije moze biti nadlezno tijelo jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave, u
ime jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave. U javnosti je najviee eksponiran
slu aj imenovanja lanova skupetine trgova kih druetava. U obrazloZenju rjesenja Ustavnog
suda Republike Hrvatske U-11 38101/2009 od 17. ozujka 2010. kojim je Ustavni sud
riesavao prijedlog za pokretanje postupka ustavnosti i zakonitosti odredbe statuta Grada
B.M. je navedeno dzakon o lokalnoj i podru noj (regionalnoj) samoeragisuje tijelo
nadleZzno za imenovanje odnosno razrjesenje lanova, predstavnika ili poslovodnih organa
u upravnim vije ima javnih ustanova, trgova kih drustava ili drugih pravnih osoba kojih

je osniva , vlasnik ili lan jedinica lokalne samouprave, ve to prepusta statutima jedinica
lokalne samouprave, pa je u tom smislu rije o pitanju koje sam zakonodavac smatra
njihovim samoupravnim djelokrugom. lako se utvr uje dZg&on o lokalnoj i podru noj
(regionalnoj) samouparapisao da op inski na elnik, gradona elnik odnosno zupan
zastupaju op inu, grad odnosno Zupaniju, ovlast zastupanja po obrazloZenju Ustavnog
suda ne obuhva a ovlast imenovanja lanova i predstavnika jedinice lokalne samouprave u
skupetinama odnosno u upravnim vije ima trgova kih drustava odnosno javnih ustanova
kojima je osniva jedinica lokalne samouprave, ve se pravo zastupanja jedinice lokalne
samouprave odnosi na zakonsko zastupanje tih jedipresna vam (primjerice, na

sudu, prema tre ima osobama, drugim drzavnim i javnim tijelima, Central Office of
Civil Registration). Ujedno Ustavni sud konstatira da je zakonodavac, ukoliko smatra da
je potrebno propisati druga ije rjesenje radi odre ivanja samo jednog tijela nadleznog za te
poslove u svim jedinicama lokalne samouprave na podru ju Republike Hrvatske, ovlasten
to i u initi zakonom na temelju lanaka 134. i 13%stava Republike Hrvatgaha ista i da

se 0 ovom pitanju 2006. i 2009. o itovala radna skupina za sudski registar i pravo drustva, te
zaklju ila kako prem&akonu o trgova kim druetvpnavnu osobu zastupa njezin zakonski
zastupnik, a takav na in zastupanja primjenjuje se i kad se radi o trgova kom drustvu koja
su osnovana od jedinica lokalne samouprave.



Analiza odnosa poslova iz samoupravnog djelokruga Zupanija
i drzavne uprave na podru ju Zupanije

U okviru samoupravnog djelokruga Zupanija obavlja osobito poslove koji se odnose na:
obrazovanje, zdravstvo, prostorno i urbanisti ko planiranje, gospodarski razvoj, promet i
prometnu infrastrukturu, odrzavanje javnih cesta, planiranje i razvoj mreze obrazovnih,
zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova, izdavanje gra evinskih i lokacijskih dozvola

i drugih dokumenata vezanih uz gradnju, provedbu dokumenata prostornog ure enja za
podru je Zupanije izvan podru ja velikog grada.

Samoupravni djelokrug regionalnih vlasti je u dodatku lanka 3. Paragbxdllaracije o
regionaliznadre en pone-to druga ije. Navedeni su primjeri postoje ih regionalnih ovlasti,
ato suregionalna gospodarska politika, regionalno planiranje, izgradnjai stambena politika,
telekomunikacije i prijevozna infrastruktura, energetika i o uvanje okoliea, poljodjelstvo

i ribogojstvo, obrazovanje na svim razinama, sveu ilista i istrazivanja, kultura i mediji,
javno zdravstvo, turizam, rekreacija i sport, redarstvene snage i javni red i mir. Naglasak je
dan na ulogu regija u razvoju gospodarstva i op eg drustvenog razvoja, *to po sadasnjem
teritorijalnom ustrojstvu i uz postoje u raspodijelu prihoda nase Zupanije ne mogu razvijati

u dovoljnoj mjeri. DonosenjenZakona o regionalnom raz¢djp 153/09) stvorene su
normativne pretpostavke za osnazivanje ove nove uloge zupanija, ali bez radikalnijih
promjena u raspodijeli prihoda u korist jedinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave
Zupanije ne e biti u mogu nosti izvreiti ovu ulogu.

U stru nim i znanstvenim raspravama o novom teritorijjalnom ustroju, ukazuje se na
nuznost uvazavanja novih razvojnih potreba, te se predlaze regionalnu samoupravu
organizirati na razini regije (5 regija, s time da niti jedna ne bi trebala imati manje od
800.000 stanovnika), a lokalnu samoupravu na razini monotipskih op ina (Kopri , 2010).
U tom slu aju se predlaze zadrZati dio sadaenjih Zupanija, koje bi se teritorijalno reformirale,
ali bez samouprave i koje bi funkcionirale kao jedinice za drzavnu upravu na lokalnoj
razini i prvostupanjski nadzor zakonitosti lokalne samouprave (Kopri, 2010).

Poslove drzavne uprave na istom teritorijalnom podru ju koje pokrivaju zupanije kao
samoupravne jedinice, obavljaju formirani uredi drzavne uprave u Zupaniji kao posebna
tijela drzavne uprave Uredi drzavne uprave u Zupaniji obavljaju upravne i druge stru ne
poslove koji se odnose na gospodarstvo (industrija, brodogradnja, energetika, rudarstvo,
trgovina, obrtnietvo, vodno gospodarstvo, ribarstvo, pomorstvo, promet i veze, turizam,
poljoprivreda i eumarstvo, lovstvo, vodopravna inspekcija i zactita prirode), drustvene
djelatnosti (prosvijeta, kultura, informiranje, eport i tehnika kultura, briga o djeci i
tielesna kultura, radni odnosi, trziete rada i odnosi sa sindikatima, zdravstvena zastita,
zdravstveno osiguranje, socijalna skrb, sanitarna inspekcija, zaetita civilnih Zrtava iz
Domovinskog rata, za-tita hrvatskih drzavljana sudionika Il. svjetskog rata, zastita vojnih
i civilnih invalida Il. svjetskog rata i zastita osoba stradalih u obavljanju obvezne vojne
sluZzbe od 15. svibnja 1945., te lanova njihovih obitelji, zastita prava i rjeeavanje o statusu
lana obitelji poginuloga, zato enoga ili nestaloga hrvatskoga branitelja iz Domovinskog

13Uredba o unutarnjem ustrojstvu ureda drzavne uprave u @dNa?lj@a78/03, 131/06, 91/07, 70/08).
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rata, hrvatskih ratnih vojnih invalida iz Domovinskog rata i lanova njihovih obitelji

te hrvatskih branitelja kao i suradnja u poslovima u svezi s ekshumacijom i sahranom
posmrtnih ostataka zrtava rata), imovinsko pravne poslove (poslovi u svezi izvlastenja
i drugih ograni enja vlasnistva, ure ivanje vlasni ko-pravnih odnosa i denacionalizacija,
te obnova ratom razrueenih objekata), op u upravu (osobna stanja graana i poslovi
mati arstva, udruge, popisi bira a, evidencije o hrvatskom drzavljanstvu), te nadzor nad
zakonitoe u op ih akata predstavnikih tijela jedinica lokalne samouprave i jedinica
podru ne (regionalne) samouprave i statistiku. Uredi drzavne uprave u Zupaniji ustrojeni
su u gradovima sjedistima Zupanija, s ispostavama u jedinicama lokalne samouprave.
Uredi imaju propisane unutarnje ustrojstvene jedinice i okvirni broj potrebnih sluZzbenika

i namjestenika. Nazivi ustrojstvenih jedinica su ujedna eni, te se u pravilu radi o sluzbi
za zajedni ke poslove, sluzbi za gospodarstvo, sluzbi za zaetitu okoliea i imovinsko-pravne
poslove, sluzbi za drustvene djelatnosti i sluzbi za op u upravu.

Zna ajan broj poslova ureda drzavne uprave u Zupaniji se svodi na vo enje evidencija i
registara, te izdavanja dokumenata na temelju tih evidencija i registara, *to bi se trebalo
povjeriti jedinicama lokalne samouprave i time gra anima pribliziti pruzanje tih usluga.
PrimjericeZakon o popisima biréNiN 19/07) propisuje da popise bira a vode tijela drzavne
uprave u Zupanijama odnosno Gradu Zagrebu, dok je za op insko i gradsko vije e pridrzano
pravo oshivanja povjerenstva za popise bira a. Povjerenstvo koje u pravilu ine osobe koje
nisu poznavatelji propisa o0 na inu vo enja popisa bira a, trebalo bi provjeravati pravilnost
popisa bira a, odlu ivati o zahtjevima za upis u popis bira a i potom potvrditi popis bira a.
Nadalje, jedinice lokalne samouprave radi obavljanju poslova iz samoupravnog djelokruga
nepotrebno stvaraju posebne evidencije o fizi kim i pravnim osobama na svom podru ju
iako tim podacima raspolazu tijela drzavne uprav&akbnu o sustavu drzavne uprave
(NN 75/93, 92/96, 48/99, 15/00, 127/00, 59/01, 199/03, 79/07) je propisana obveza tijela
drzavne uprave da u obavljanju poslova drzavne uprave sura uju s tijelima jedinica lokalne
i podru ne (regionalne) samouprave, ali ono *to nedostaje je obveza dostavljanja obavijesti
0 podacima o kojima vode shene o evidnike, a koji su u svakodnevnom izvreavanju
poslova iz samoupravnog djelokruga jedinicama potrebne.

Prijedlog Upravne i stru ne poslove koji se odnose na popise bira a, na osobna stanja
graana i poslove matiarstva, te evidencije o hrvatskom drzavljanstvu povijeriti
jedinicama lokalne samouprave (alternativa: navedene poslove odrediti kao poslove
samoupravnog djelokruga).

Ukoliko se razmotre odluke o ustrojstvu i djelokrugu rada upravnih odjela i sluzbi zupanija,
ve je iz samih naziva upravnih odjela i sluZbi razvidno preklapanje nadleznosti sluzbi
ureda drZavne uprave i upravnih odjela i sluzbi Zupanija. Ako se izuzmu nazivi sluzbi
kao eto su kabinet Zupana, ured Zupanije, tajnietvo Zupanije, stru ne sluzbe Zupanijske
skupetine i ured unutarnje revizije, tada postoje sljede i upravni odjeli: upravni odjel
za prora un i financije, upravni odjel za graditeljstvo i zastitu okoliea, upravni odjel za
zdravstvenu zaetitu i socijalnu skrb, upravni odjel za obrazovanje, kulturu i sport, upravni
odjel za upravljanje imovinom i op e poslove, upravni odjel za pomorstvo, promet i veze,
upravni odjel za turizam, poduzetnistvo i poljoprivredu. U Zadarskoj, —ibensko-kninskoj,



Dubrova ko-neretvanskoj i Splitsko-dalmatinskoj zupaniji ustrojeni su upravni odjeli za
pomorstvo, a u Istarskoj i Vukovarsko-srijemskoj Zupaniji prepoznata je potreba ja anja
sposobnosti op ina i gradova koji se nalaze u sastavu tih zupanija za izvreavanje poslova iz
samoupravnog djelokruga, te je ustrojen upravni odjel za lokalnu i podru nu samoupravu.
U Sisa ko-moslava koj, Istarskoj, Varazdinskoj, Bjelovarsko-bilogorskoj, Karlova koj,
Brodsko-posavskoj, Zadarskoj, Vukovarsko-srijiemskoj, Me imurskoj, Bjelovarsko-
bilogorskoj i Splitsko-dalmatinskoj zupaniji je ustrojen upravni odjel koji u svom nazivu
sadrzi me unarodnu suradnju, europske integracije ili regionalni razvoj. Pored upravnih
odjela, u svim Zupanijama su osnovane razvojne agencije kao trgova ka drustva, sa zada om
pruzanjatehni ke i savjetodavne potpore u programima me unarodne i regionalne suradnje,
razmjene informacija u svrhu regionalnog razvoja, stvaranje lokalnih, prekograni nih i
me unarodnih mreZa, promocije regije, potpore razvojnim programima uklju uju i ijavno-
privatna partnerstva, posredovanja u suradnji s nacionalnim i me unarodnim financijskim
institucijama, izgra ivanja institucionalnih kapaciteta, tehni ke pomo lokalnim viastima

u izradi projektnih prijedloga za financiranje kroz pretpristupne fondove Europske unije

i slino®4 Kao osnivai razvojnih agencija pojavljuju se u pravilu Zupanije, ali u nekim
sredinama suosniva i su i pojedini gradavi

Prijedlog: U cilju postizanja ekonomi nosti, efikasnosti i efektivnosti preustrojiti
upravne odjele u sredinama koje imaju osnovane agencija sa zada ama koje se
preklapaju sa zada ama upravnih odjela za me unarodnu suradnju, europske integracije

i regionalni razvoj, te ja ati kapacitete razvojnih agencija.

Poslove drzavne uprave na podru ju Zupanija obavljaju i inspekcijske sluzbe DrZzavnog
inspektorata ure en&Zakonom o drzavnom inspekt@idtl 116/08, 123/08-ispravak).
Ustrojeno je 5 podru nih jedinica DrZzavnog inspektorata s 39 ispostava i to:

€ podru na jedinica sa sjedistem u Rijeci (za podru je Istarske, Li ko-senjske,
Primorsko-goranske Zupanije i dijela otoka Paga koji pripada Zadarskoj Zupaniji),

€ podru na jedinica sa sjedistem u Splitu (za podru je Dubrova ko-neretvanske,
Splitsko-dalmatinske, —ibensko-kninske i Zadarske zupanije),

€ podru na jedinica sa sjedistem u Osijeku (za podru je Brodsko-posavske, Osje ko-
baranjske, Pozesko-slavonske, Viroviti ko-podravske i Vukovarsko-srijemske
Zupanije),

€ podru na jedinica sa sjedistem u Varazdinu (za podru je Krapinsko-zagorske,
Koprivni ko-krizeva ke, Me imurske i Varazdinske Zupanije),

€ podru na jedinica sa sjedistem u Zagrebu (za podru je Bjelovarsko-bilogorske,
Karlova ke, Sisa ko-moslava ke, Zagreba ke Zupanije i Grada Zagreba).

Inspekcijske poslove koji se odnose na nadzor obavljanja poslova i provedbu propisa o
trgovini i uslugama, radu i zastiti na radu, elektroenergetici, rudarstvu, opremi pod tlakom,

114 Zagorska razvojna agencija, REDEA, ZADRA, Regionalna razvojna agencija Slavonije i Baranje, IDA, Regionalna
razvojna agencija Zagreba ke Zupanije, VURA, AZRA, Razvojna agencija Sjever ... DAN, PORIN, DUNEA, LIRA, VIRA

15 Primjerice osniva i ZADRA d.o0.0. su Zadarska Zupanija i gradovi Zadar, Benkovac, Biograd na moru, Pag, Knin i
Obrovac.
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obra unu, naplati i uplati boraviene pristojbe, ugostiteljskoj djelatnosti i pruzanju usluga
u turizmu obavljaju inspektori rada, gospodarski inspektori, elektroenergetski inspektori i
rudarski inspektori.

Pored inspekcija Drzavnog inspektorata inspekcijske poslove obavljaju i inspekcijske sluzbe
pojedinih ministarstva i to: Uprava za sanitarnu inspekciju Ministarstva zdravstva i socijalne
skrbi, podru ne jedinice inspekcijskog nadzora Ministarstva zastite okoliea, prostornog
ure enja i zastite okoliea (gra evinska inspekcija, urbanisti ka inspekcija, inspekcija zastite
okoliea) koje su ustrojene po Zupanijama, odsjeci odjela sumarske inspekcije (27 ispostava) i
odsjeci odjela lovne inspekcije (29 ispostava) Ministarstva regionalnog razvoja, sumarstva i
vodnog gospodarstva, koji su ustrojeni za ista podru ja kao i jedinice drzavnog inspektorata
(Rijeka, Split, Osijek, Varazdin, Zagreb), te odsjeci drzavne vodopravne inspekcije za vodna
podru ja sliva Save, sliva Drave i Dunava, primorskih i istarskih slivova i dalmatinskih
slivova, uprava za inspekcijske poslove zastite prirode Ministarstva kulture s inspektorima
zactite prirode u Zagrebu, akovu, Rijeci, —ibeniku, Varazdinu, Zadru, Dubrovniku i
Vukovaru, inspektori zaetite kulturne baetine, podru ne jedinice odjela za inspekcijske
poslove Ministarstva znanosti, obrazovanja i sporta (Split, Rijeka, Osijek), lu ke kapetanije
Ministarstva mora, prometa i infrastrukture (Pula, Rijeka, Senj, Zadar, —ibenik, Split,
Plo e, Dubrovnik). Uz ovakvu rascjepkanost tijela drzavne uprave otezano se odrzava
koordinacija i uskla ivanje razli itih upravnih tijela, a u kona nici i oteZava dostupnost i
kvaliteta pruzanja usluga gra anima.

Prijedlog: Slozenu strukturu dekoncentriranih tijela drzavne uprave prilagoditi
Zupanijskom ustroju.

Naime, u kontekstu razmatranja mreZe dekoncentriranih sluZbi drzavne uprave razvidno je
da su sluzbe drzavne uprave ustrojene po razli itim kriterijima. Primjerice, sluzbe Zupanijske
sanitarne inspekcije imaju sedam odjela, za razliku od DrZavnog inspektorata koji ima
pet podru nih ureda, kao i odsjeci odjela inspekcijskih sluzbi Ministarstva regionalnog
razvoja, eumarstva i vodnog gospodarstva. Odjeli sanitarne inspekcije su ustrojeni za
sredienju Hrvatsku (odsjek za Zagreba ku zupaniju sa sedam ispostava, za Krapinsko-
zagorsku Zupaniju s etiri ispostave, za Sisa ko-moslava ku Zupaniju s tri ispostave, za
Karlova ku zupaniju s etiri ispostave), za sjeverozapadnu Hrvatsku (odsjek za Koprivni ko-
krizeva ku Zupaniju s dvije ispostave, za Bjelovarsko-bilogorsku Zupaniju s tri ispostave,
Viroviti ko-podravsku Zupaniju s jednom ispostavom), za isto nu Hrvatsku (odsjek za
Osje ko-baranjsku Zupaniju s etiri ispostave, Vukovarsko-srijemsku Zupaniju s dvije
ispostave, Brodsko-posavsku Zupaniju s jednom ispostavom, Poze<ko-slavonsku Zupaniju
s jednom ispostavom), za Istru i Primorje (odsjek za Istarsku Zupaniju sa sest ispostava, za
Primorsko-goransku Zupaniju sa eest ispostava), za sjevernu Dalmaciju (odsjek za Li ko-
senjsku Zupaniju s dvije ispostave, za Zadarsku Zupaniju s dvije ispostave, —ibensko-kninsku
Zupaniju s dvije ispostave), za juznu Dalmaciju (odsjek za Splitsko-dalmatinsku zupaniju s
jednom ispostavom, Dubrova ko-neretvansku Zupaniju s tri ispostave) i za Grad Zagreb.

Osim podru ja nadleznosti pojedinih inspekcija, potrebno je preispitati i same nadleZnosti.
Naime, u slu ajevima kada su jedinice lokalne samouprave nadlezne za donoeenje op ih



akata u provedbi zakona, nadzor nad provo enjem tih akata imaju inspekcijske sluzbe,
te se opravdano postavlja pitanje moZe li se u takvim slu ajevima govoriti 0 potpunim i
cjelovitim nadleznostima jedinica lokalne samouprave. llustracije radi navodi se primjer
iz Zakona o ugostiteljskoj djelatNdsti38/06, 43/09, 88/10). Predstavni ko tijelo jedinice
lokalne samouprave odre uje prostore na kojima mogu biti ugostiteljski objekti u kiosku,
kontejneru, nepokretnom vozilu i priklju nom vozilu, eatoru, na klupi, kolicima i

sli nim napravama opremljenim za pruzanje ugostiteljskih usluga, u skladu s prostornim
planom, te moZe propisati vanjski izgled ugostiteljskih objekata vode i ra una o lokalnim
ambijentalnim obiljezjima. Predstavni ko tijelo jedinice lokalne samouprave moze najduze
za dva sata odlukom produZiti propisano radno vrijeme ugostiteljskih objekata. Op inski
na elnik odnosno gradona elnik moze po sluzbenoj duznosti za pojedine ugostiteljske
objekte rjeeenjem najduze za dva sata odrediti raniji zavreetak radnog vremena od radnog
vremena propisanog Zakonom, te radnog vremena propisanog odlukom predstavni kog
tijela. Nadzor nad provo enjem akata predstavni kog tijela i akata izvrenog tijela
provodi gospodarski inspektorat u podru nim jedinicama drzavnog inspektorata. Uz
rad ugostiteljskih objekata vezane su naj es e primjedbe gra ana na prekomjernu buku
koja se emitira iz ugostiteljskih objekata, te narusavanje javnog reda i mira, a nadzor nad
provo enjemZakona o zaetiti od byR&N 30/09) ima sanitarna inspekcija Ministarstva
zdravstva i socijalne skrbi, dok je provedakona o prekreajima protiv javnog reda i mira
(NN 5/90-pro is eni tekst, 47/90) u nadleznosti policigakon o policijskim poslovima i
ovlastimaNN 76/09).

Identino injenino stanje u pogledu prava reguliranja konkretne materije i prava
nadzora postoji i kod provediakon o prostornom ure enju i grédiNji76/07, 38/09)

prema kojem je predstavni ko tijelo jedinice lokalne samouprave nadlezno po prethodno
pribavljienom misljenju turisti ke zajednice mjesta, op ine ili grada donijeti odluku o
zabrani izvo enja gra evinskih radova za odre ene vrste gra evina, odnosno radova na
odre enim podru jima, odrediti razdoblje kalendarske godine i vrijeme u kojemu se ne
mogu graditi gra evine, odnosno izvoditi radovi. Inspekcijski nadzor nad primjenom
Zakona i propisa donesenih na temelju Zakona provodi gra evinski inspektor, koji je
u provedbi inspekcijskog nadzora ovlasten na licu mjesta narediti zatvaranje gradilieta
posebnim sluzbenim znakom i onemogu iti korietenje oru a, strojeva i drugih sredstava za
rad pe a enjem, te podnijeti prekreajnu prijavu protiv izvo a a radova koji gradi protivno
odluci predstavni kog tijela jedinice lokalne samouprave. Osim toga, prema odredbama
Zakona o prostornom ure enju i gfadimice lokalne i podru ne (regionalne) samouprave
donoeenjem dokumenata prostornog ure enja usmijeravanju svoj prostorni razvoj sa
specifi nim cilievima i smjernicama za prostorno ure enje u skladu s polazietima i
smjernicama iz dokumenata prostornog ure enja drzavne razine, propisuju detaljna mjerila
i uvjete, kojima se odre uju namjena povreina i prostorni razmjeetaj gra evina u prostoru

u odnosu na o uvanje i korietenje prirode te prirodnih i kulturnih vrijednosti i dobara
lokalnog zna enja, zaetitu okoliea i na zastitu od prirodnih i drugih nesre a. ™upanije i
veliki gradovi imaju u nadleZnosti i izdavanje lokacijskih dozvola, potvrde parcelacijskog
elaborata, rjesenja 0 utvrivanju gra evne estice, rjesenja 0 uvjetima gra enja, potvrde
glavnog projekta, rjesenja o izvedenom stanju, potvrde izvedenog stanja, te uporabne
dozvole i dozvole za uklanjanje u skladu sa Zakonom. Za kvalitetno i pravodobno pra enje
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stanja u prostoruiizradu etverogodienjeg izvjee a 0 stanju u prostoru i analizu provo enja
dokumenata prostornog ure enja, jedinicama lokalne i podru ne (regionalne) samouprave
nedostaje uprawkarika» gra evna inspekcija i inspekcija zastite okoliea.

Nadalje, inspekcijski nadzor nad provedbitmiona o pomorskom dobru i morskim lukama
(NN 158/03, 141/06, 38/09) obavljaju inspektori pomorskog dobra Ministarstva i inspektori

lu ke kapetanije. Izme u svih ostalih poslova nadzora, lu ke kapetanije obavljaju nadzor
nad obavljanjem djelatnosti na pomorskom dobru, u pogledu udovoljavanja uvjetima iz
odluke i ugovora o dodjeli koncesije, dok samu odluke o dodjeli koncesije za gospodarsko
koristenje pomorskog dobra, te za korietenje ili gradnju gra evina od vaznosti za Zupaniju
daje Zupanijska skupetina na rok do najviee 20 godina. Pored koncesija, za obavljanje
djelatnosti na pomorskom dobru koje ne isklju uje niti ograni uje op u upotrebu
pomorskog dobra moZe se pravnim osobama i fizi kim osobama koje su registrirane za
obavljanje obrta dati koncesijsko odobrenje za obavljanje djelatnosti na pomorskom dobru.
O izdavanju koncesijskog odobrenja odlu uje vije e za dodjelu koncesijskih odobrenja koje
imenuje gradsko odnosno op insko vije e.

Ovakvim nainom ure ivanja pojedinih djelatnosti onemogu ava se jedinice lokalne
samouprave da ure uju i upravljaju bitnim dijelom javnih poslova, niti jedinice lokalne
samouprave mogu preuzeti odgovornost za njihovo izvreavanje.

Prijedlog:Nadzor nad provedbom akata treba imati tijelo koje je nadlezno za donoeenje
akata.

Prenijeti obavljanje inspekcijskih poslova gra evinske inspekcije i inspekcije zastite okoliea
na Zupanije i/ili velike gradove. Time bi nadleZnost iz podru ja prostornog ure enja i
gradnje bila potpuna i cjelovita.

Prenijeti poslove nadzora nad obavljanjem djelatnosti na pomorskom dobru koje se obavljaju
temeljem koncesijskog odobrenja na komunalno redarstvo jedinica lokalne samouprave, jer
je odrzavanje reda na pomorskom dobru dio komunalnog reda svake op ine i grada u
priobalju.

QOdnosi tijela drzavne uprave prema jedinicama lokalne
i podru ne (regionalne) samouprave

Odnosi tijela drzavne uprave prema jedinicama lokalne i podru ne (regionalne) samouprave
ure eni su lankom 65Zakona o sustavu drzavne uprave (NN 75/93, 92/96, 48/99, 15/00,
127/00, 59/01, 199/03 i 79/0Pyopisana je obveza tijela drzavne uprave da u obavljanju
poslova drZzavne uprave surauju s tijelima jedinica lokalne i podrune (regionalne)
samouprave, <to je nedovoljno. Suradnju treba proeiriti na obvezu koja je propisana u
lanku 62. za me usobne odnose tijela drzavne uprave, da pruzaju jedni drugima stru nu
pomo u svom djelokrugu, te dostavljaju obavijesti o0 podacima o kojima vodensuz

o0 evidnike.
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