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Predgovor

Projektna studija «Analiti¢ke podloge za u¢inkovitu decentralizaciju u Hrvatskoj» izradena
je za potrebe Hrvatske zajednice Zupanija.

Projektna se studija temelji na sveobuhvatnom istraZivanju, iscrpnim analizama i
argumentiranom kritickom prikazu postojeéeg stanja u podjeli odgovornosti u obavljanju
javnih funkcija izmedu opéina, gradova, Zupanija i sredi$nje drzave, postoje¢ih izvora
financiranja za obavljanje javnih funkecija 1 pruzanje javnih usluga. Na osnovu svega toga
u studiji se iznose prijedlozi podjele javnih poslova medu razinama javne vlasti, kao i
prijedlozi i preporuke novog nacina njihovog financiranja s ciljem ucinkovitijeg pruzanja
javnih usluga, veceg stupnja zadovoljstva stanovnika, mjerenja planiranih rezultata i u¢inaka
u provodenju javnih funkcija.

U izradi studije sudjelovali su istraziva¢i Ekonomskog instituta, Zagreb: dr. sc. Valerija
Botri¢, dr. sc. Ljiljana Bozi¢, dr. sc. Dubravka Jurlina Alibegovi¢, dr. sc. Zeljka Kordej-De
Villa, dr. sc. Ivana Rasi¢ Bakarié, mr. Denis RedZepagid, dr. sc. Suncana Slijepéevié, prof. dr.
sc. Nenad Starc 1 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 Sveucilista u Zagrebu 1 Helena Masarié, procelnica Ureda Grada
Opatije.

Stru¢na podrska je osigurana na radnim sastancima s predstavnicima opéina 1 gradova,
¢ja su razmisljanja i preporuke u velikoj mjeri ugradene u tekst studije. Stoga, u ime
tima suradnika Ekonomskog instituta, Zagreb zahvaljujem na angazmanu 1 motivaciji svih
predstavnika lokalnih jedinica bez ¢jjih kriti¢kih osvrta, kao 1 potvrdivanja nekih od nasih
smjernica, preporuka 1 prijedloga izrada ove studije ne bi bila moguda.

Uz podrsku naruditelja Hrvatske zajednice Zupanija na vrijeme su osigurani nuzni podaci
o izvrSenju lokalnih prora¢una koje je Ministarstvo financija spremno osiguralo, §to je
omogucdilo rad na ovom istraZivanju.

Svjesni smo da ova studija nije mogla pruziti odgovore na sva brojna pitanja koja su
obuhvadena slozenom problematikom odnosa medu razinama javne vlasti, podjele
nadleznosti u obavljanju javnih funkcija i njihovog financiranja te decentralizacije. Nasa
je namjera bila izraditi analiticke podloge koje ¢e biti temelj za kvantitativhu ocjenu
postojeceg stanja i koje ¢e modi kvalitetno posluziti kao okvir 1 smjernice bududih rjesenja
procesa decentralizacije u Hrvatskoj, ali 1 upozoriti na prednosti 1 nedostatke, kao i moguéa
ogranicenja.

[ako nismo mogli dati ba§ u potpunosti egzaktne odgovore na mnogobrojna otvorena
pitanja, uvjereni smo da smo ostvarili nade postavljene ciljeve, te se unaprijed veselimo
novim istraZivanjima u ovom izuzetno zanimljivom i dinami¢nom podrudju.

Dr. sc. Dubravka Jurlina Alibegovic
Voditeljica projekta
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Uvod

Razlozi i potreba za istrazivanjem

U Hrvatskoj se od sredine 2001. godine intenziviraju aktivnosti sredi$nje drzave koje se
mogu podvesti pod zajednicki nazivnik decentralizacije. Usprkos tome, dostignuti stupanj
fiskalne decentralizacije mjeren udjelom lokalnih prora¢una u ukupnim proradunima,
kao 1 udjelom lokalne drzave u bruto domadem proizvodu u Hrvatskoj jednak je ili ¢ak
nizi u odnosu na razdoblje prije srpnja 2001. odnosno pocetka procesa decentralizacije.
Promjenom Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi u travnju 2001. godine
povecane su ovlasti 1 odgovornosti lokalnih jedinica 1 promijenjeni su izvori financiranja
za nove javne poslove lokalnim jedinicama te se neopravdano stje¢e dojam da Hrvatska

postaje vise decentralizirana drzava.

Hrvatska je poprili¢no centralizirana drzava obzirom da su ovlasti za donoSenje javnih
odluka uglavnom u rukama sredidnje drzave. Sredi$nja drZava ostvaruje veéinu javnih
prihoda i trosi najvedi dio javnih rashoda (skoro 90 posto). To znaci da se o javnom novcu
svih poreznih obveznika i njegovom tro$enju uglavnom odlu¢uje na jednom mjestu - na
drzavnoj razini. Lokalna drZava (sve opdine, gradovi 1 Zupanije) sudjeluje s nesto vise od
10 posto u prihodima 1 rashodima konsolidirane opée drzave ili 4 posto u bruto domadem

proizvodu.

Polaze¢i od pretpostavke da lokalna 1 regionalna samouprava bolje od sredi$nje drzave
poznaje javne potrebe i interese stanovnika sa svog podrudja, ona im treba osigurati javna
dobra i usluge 1 sve razvojne projekte u skladu s njihovim sklonostima i potrebama. Da bi
to mogle uspje$no obavljati opéine, 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 jo$ uvijek nije pripremljena, od
srpnja 2010. godine aktivnosti se u tom podrudju ipak intenziviraju. Vlada Republike Hrvatske
je poletkom srpnja 2010. godine usvojila «Smyjernice i nacela za funkcionalnu decentralizaciju
{ teritorijalni preustrojy koje predstavljaju smjernice reforme lokalne samouprave i koja bi
trebala potpuno zaZivjeti nakon lokalnih izbora 2013. godine. Usvojene Smjernice znak su
postojanja politicke volje za nastavak zapocetog procesa decentralizacije. U dokumentu se
navodi da «reforma obuhvaca tr1 klju¢ne cjeline - funkcionalnu 1 fiskalnu decentralizaciju
te teritorijalni preustroj», ipak se o fiskalnoj decentralizaciji uopée ne govori, te je naglasak
na opisu provedbenih aktivnosti Plana ostvarivanja funkcionalne decentralizacije 1
teritorijalnog preustroja. Uz navodenje opé¢ih kriterija poput nacela supsidijarnosti 1
raspolozivosti kapaciteta za uc¢inkovito obavljanje javnih poslova, dokumentu nedostaju
jasnija obrazloZenja kriterija budude raspodjele ovlasti 1 nadleZnosti izmedu sredi$nje 1
nizih razina vlasti. Nedostatak je dokumenta u tome da nedovoljno jasno ukazuje na usku
povezanost budude raspodjele ovlasti, nadleZnosti i odgovornosti izmedu sredi$nje drZave,
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1.2.

1.3.

12

Zupanija, gradova 1 opd¢ina, budude strukture i broja lokalnih jedinica vlasti i buduceg

sustava financiranja.

Decentralizacija javnog sektora trebala bi imati za cilj bolje zadovoljavanje javnibh potreba
stanovnika u skladu s njihovim sklonostima i potrebama za javnim dobrima i uslugama, poticanje
lokalnog i regionalnog razvoja. Potrebno ju je graditi kao sustav, koji se ¢vrsto oslanja na
eksplicitno i stabilno utvrdenim pravilima, koja se odnose na jasnu podjelu snage 1 moci
1zmedu najvise razine vlasti 1 nizih razina vlasti, na uskladenost interesa najvise razine vlasti
s interesima niZih razina vlasti, kao i na jasnu podjelu javnih funkcija i izvora sredstava za

njithovo financiranje izmedu razina vlasti.

Na temelju tako utvrdene strategije decentralizacije dolazi se 1 do konkretnih preporuka za

u¢inkovit administrativno-teritorijalni ustroj u drzavi.

Ciljevi istrazivanja

Osnovni cilj projekta je provesti istraZivanje o mogudéim daljnjim pravcima decentralizacije u
Hrvatskoj, a rezultati istraZivanja su prikazani u ovoj projektnoj studiji «Analiticke podloge

za ulinkovitu decentralizaciju u Hrovatskop.

Projektna se studija temelji na sveobuhvatnom istraZivanju koje, na temelju iscrpne analize i
argumentirane kritike postojeceg stanja u podjeli odgovornosti u obavljanju javnih funkcija
izmedu opéina, gradova, Zupanija i sredi$nje drzave, postoje¢ih izvora financiranja za
obavljanje javnih funkeija 1 pruzanje javnih usluga, daje prijedloge podjele javnih poslova
medu razinama javne vlasti 1 utvrduje nove izvore financiranja za njithovo obavljanje s
ciljem uéinkovitijeg pruzanja javnih usluga, veceg stupnja zadovoljstva stanovnika, mjerenja
planiranih rezultata i ishoda (u¢inaka) u provodenju javnih funkcija.

Drugi ciljevi projekta odnose se na ukazivanje na promjene zakona koji e se trebati mijenjati
kako bi se provela predloZena funkcionalna 1 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 ostvarivanja osnovnog cilja projekta i provodenja istrazivanja o moguéim daljnjim
pravcima decentralizacije u Hrvatskoj, ¢iji su rezultati prikazani u ovoj projektnoj studiji
«Analitike podloge za ucinkovitu decentralizaciju u Hrvatskopy, provedeno je niz aktivnosti,

medu kojima sljedece:

« prikaz povijesnog pregleda podjele javnih funkcija i poslova izmedu razina javne
vlasti u Hrvatskoj,
+ iscrpna analiza postojedeg zakonodavnog okvira u Hrvatskoj,



sveobuhvatna analiza izvora sredstva za financiranje javnih poslova i provodenja
javnih funkcija te analiza strukture prihoda 1 rashoda prora¢una jedinica lokalne i
podruéne (regionalne) samouprave,

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

organiziranje radnih sastanaka sa stru¢njacima iz podrudja prava i predstavnicima
ministarstava s ciljem dobivanja informacija o pojedinim prijedlozima daljnje
decentralizacije,

istrazivanje iskustava drugih zemalja,

priprema prijedloga i preporuka za unapredenje postojeceg 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 izmedu razina javne vlasti u Hrvatskoj:

Upravno-teritorijalni ustroj Hrvatske od davnih dana do 90.-tih
godina proslog stoljeca

Opcdine kakve je Republika Hrvatska zatekla po svom osamostaljenju odredene su jo§ 1974.
godine u posebnom poglavlju Ustava Socijalisticke Republike Hrvaiske (SRH) (NN 8/74).
Opcdina je bila samoupravna i1 osnovna drustveno-politicka zajednica koja ima sve funkeije
vlasti osim onih koje prema Ustavu obavljaju zajednice opéina (u koje se opcine moraju
udruzivati) 1 SRH. Osnivale su se «..za podrudje jednog ili vise mjesta koja su povezana
zajedni¢kim interesima radnih ljudi ako na tom podrudju postoje uvjeti za zadovoljavanje

zajedni¢kih potreba 1 neposredno vrienje vlasti».

Postupak po kojem su se opéine osnivale, ukidale, spajale 1 tako gubile 1 dobivale naselja
podinjao je pribavljanjem misljenja zainteresiranih radnih ljudi 1 gradana i zainteresiranih
op¢inskih skupstina &ije se ¢lanove biralo jednom u Cetiri godine. Uz skup$tinu, opéina
je imala i izvr$no vijece te organe uprave i strucne sluzbe, a mogla je osnivati 1 ustanove.
Opdine u gradovima udruzivale su se u gradske zajednice opdina «..radi osiguravanja

jedinstvenog privrednog i drutvenog razvoja graday.

Socijalisticka opéina imala je podugacak niz prava i duznosti. Uz ostalo, trebalo je «...
stvarati 1 razvijati uvjete za zivot, rad 1 zadovoljavanje zajedni¢kih potreba, ...usmjeravati i
uskladivati razvoj privrede i drustvenih djelatnosti, ...stvarati uvjete za rad i zaposljavanje
1 brinuti o nezaposlenima, ...osiguravati neposredno izvrSavanje zakona, ...$tititi sigurnost,
...osiguravati javni red i mir, ...osiguravati primjenu ravnopravnosti, ...uredivati koristenje
zemlji$ta 1 dobara u opcoj upotrebi, ...uredivati odnose u oblasti prostornog planiranja i
uredenja prostora, ...osiguravati zastitu i unapredivati ¢ovjekovu okolinu, ...organizirati i

osiguravati drustvenu kontrolu,...» itd. (¢lan 160. Ustava).

Socijalisti¢ka opéina je trebala raditi i ono $to opéine rijetko rade: «...uredivati 1 organizirati
narodnu obranu i organizirati 1 osiguravati drustvenu samozastitu..». Uz to, trebala je
voditi razvojnu politiku koja bi se danas nazvala integralnim upravljanjem. Clan 171.
Ustava nalagao je da «..opéina utvrduje 1 provodi politiku uredenja prostora, odreduje
njegovu namjenu 1 naéin koristenja, te u skladu s dugoroénim programima i planovima
privrednog, drustvenog i prostornog razvoja usmjerava izgradnju na svom podru¢juy». U tu
svrhu izradivali su se opcinski prostorni planovi 1 takozvani drustveni planovi u kojima su
se redovno nalazile planske projekcije rasta zaposlenosti.

Op¢ine su imale proratun i zakonom odredene izvore prihoda (porezi, takse...). Ukoliko
nisu bili dovoljni za financiranje navedenih poslova razliku je namirivala drzava na

osnovi mjerila utvrdenih zakonom, a na nadin kojim se trebala osigurati zainteresiranost

' Ovaj se dio Studije temelji na Rasi¢ Bakari¢ (2010) i HrZenjak (2004).
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1 odgovornost opcine za racionalno kori$tenje tih sredstava i omoguditi funkcioniranje
neophodnih sluzbi.

Posebnost socijalistickog administrativno-teritorijalnog ustroja bile su mjesne zajednice.
Imale su status pravne osobe i proracun i mogle su se udruzivati u zajednice mjesnih
zajednica, a opdinska skupstina im je mogla prenositi poslove iz svoje nadleznosti s time
da za to osigura sredstva. Odlucivalo se neposredno na zborovima i referendumom, a
spisak potreba koje su gradani trebali ostvarivati u mjesnoj zajednici bio je respektabilan.
Clan 157. Ustava nalagao je da radni ljudi i gradani mjesne zajednice «..odlutuju o
ostvarivanju svojih zajednic¢kih interesa i o solidarnom zadovoljavanju zajedni¢kih potreba
u pogledu uredivanja naselja, stanovanja, komunalnih djelatnosti, dru$tvene brige o
djeci, socijalne zadtite, odgoja 1 obrazovanja, kulture, fizi¢ke kulture, zastite potroala,
zadtite 1 unapredivanja ¢ovjekove okoline, narodne obrane i drutvene samozastitey. Kako
ostvarivanje zajednic¢kih interesa nije uvijek ilo glatko, mjesne zajednice su «radi mirenja 1

rjeSavanja sporova» osnivale 1 mirovna vijeca.

Zajednica u koju su morale uéi sve opéine 1 sve njithove mjesne zajednice bila je zajednica
opé¢ina. Na toj se razini vodila briga o istim poslovima kao i u opéinama i mjesnim
zajednicama s time da su zajednici opéina bili dodani razni inspekcijski poslovi i
uskladivanje stavova u postupku utvrdivanja politike, donosenja propisa i poduzimanja
drugih akcija i mjera na podrudju opdina, te zauzimanje stavova o pitanjima o kojima se

odluéivalo u federaciji 1 Republici od zajednic¢kog interesa za sve opéine zajednice opdéina.

Sto se tice opdinskog ustroja 1 poslova u njithovoj nadleznosti, narocito je dolazilo do

izraZaja u obavezi da se na toj razini ureduje 1 organizira narodna obrana.

Socijalisticke opéine i njihove zajednice nacelno su dokinute osamostaljenjem Republike
Hrvatske. Ustavom iz 1990. godine prestale su vaZiti socijalisticke odredbe o upravno-
teritorijalnom ustroju 1 najavljen je zakon o lokalnoj samoupravi. Lokalna samouprava nove
hrvatske drZave ustrojena je tijekom 1992. 1 1993. godine. U svojevrsnom interregnumu od
pocetka 1991. do pocetka 1993. godine postojale su samo opcine sa zaostalim ustrojem 1

javnim funkcijama iz bivse drzave.

2.2. Razvoj lokalne samouprave u Hrvatskoj od 90.-tih godina proslog
stoljeca do danas

Ustav iz 1990. godine administrativno je podijelio Hrvatsku na Zupanije, kotare, gradove 1
op¢ine (NN 56/90). Kotari, gradovi 1 opéine odredeni su kao jedinice lokalne samouprave,
a zupanije kao jedinice lokalne uprave i samouprave. Uslijedila su ¢etiri zakona koja su to 1
uredila. 1992. godine Sabor Republike Hrvatske donio je Zakon o lokalnoj upravi i samoupravi
(NN 90/92), Zakon o podruljima Zupanija, gradova i opcina (NN 90/92) 1 Zakon o izboru
lanova predstavnickib tijela jedinica lokalne samouprave i uprave (NN 90/927). 1993. godine

2 Zakon o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne samouprave i uprave je izmijenjen 1995. godine (NN
69/95).
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donesen je 1 Zakon o izbornim jedinicama za izbor lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne
samouprave i uprave (NN 1/93), a uz njega Odluka o raspisivanju izbora za clanove predstavnickih
tijela jedinica lokalne samouprave i uprave (NN 1/93). Slijedio je Zakon o odredivanju poslova iz
samoupravnog djelokruga jedinica lokalne samouprave (NN 75/93) koji je konkretizirao nacelno
pobrojane poslove i zadatke iz Zakona o lokalnoj upravi i samoupravi’. 1zbori su odrzani
pocetkom veljace 1993. godine ¢ime je u potpunosti dokinut teritorijalno-administrativni

ustroj bivie drzave.

Prema Zakonu o lokalnoj upravi i samoupravi grad 1 opéina su jedinice lokalne samouprave, dok
je zupanija jedinica lokalne samouprave 1 uprave. Zakon odreduje grad kao jedinicu lokalne
samouprave u kojoj je sjediste Zupanije te svako mjesto koje ima vise od 10.000 stanovnika
1 predstavlja urbanu, povijesnu, gospodarsku 1 drustvenu cjelinu. Opéina je odredena kao
jedinica lokalne samouprave koja se, u pravilu, osniva za podrudje viSe naseljenih mjesta
koja ¢ine prirodnu, gospodarsku i drustvenu cjelinu 1 povezana su zajedni¢kim interesima
stanovnistva. Zupanija je jedinica lokalne uprave i samouprave koju povijesni, prometni
1 gospodarski ¢imbenici odreduju kao prirodnu samoupravnu cjelinu unutar Republike
Hrvatske.

Zakon o podrudjima Zupanija, gradova i opcina iz 1992. godine razdijelio je Republiku Hrvatsku
na 21 zupaniju ukljuc¢ujuéi i Grad Zagreb, 69 gradova i 421 opéinu i tako dokinuo zate¢enih
114 op¢ina bivse drzave. Procijenjeno je, prije svega politi¢ki, da u podruéjima koja su u to

vrijeme bila okupirana treba ustrojiti i dva kotara s posebnim samoupravnim poloZajem*.

Prema novim zakonskim propisima i opéine i gradovi su pravne osobe s grbom i zastavom,
a gradani biraju svoje predstavnike u opéinskom/gradskom vije¢u koji zatim medu
sobom biraju predsjednika. Vije¢e na osnovi opéinskog/gradskog statuta bira i smjenjuje
nacelnika/gradonacelnika i ¢lanove opcinskog/gradskog poglavarstva imajuéi u vidu da se
u poglavarstvu trebaju naéi procelnici upravnih odjela opéinske/gradske uprave. Izvr$nu
vlast opéine/grada tako ¢ine nacelnik/gradonacelnik i poglavarstvo kojem predsjedava.
Zakon je brinuo i o sukobu interesa. Clanovi poglavarstva nemaju pravo odlu¢ivanja o
nekretninama i pokretninama u vlasni$tvu opéine/grada, kao niti o op¢inskim/gradskim

prihodima 1 rashodima kad su osobno ili preko ¢lanova uZe obitelji zainteresirana strana.
Zakonom iz 1992. utvrdeno je da op¢ine 1 gradovi samostalno obavljaju sljedece poslove:

+ osiguravaju uvjete za razvitak gospodarskih, drustvenih, komunalnih 1 drugih
djelatnosti od vaznosti za podruéje opdine,

« osiguravaju uvjete za uredenje prostora i urbanisticko planiranje te zastitu
¢ovjekovog okolisa,

+ vode brigu o uredenju 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.

‘U Zupaniji Sisa¢ko-Moslavackoj ustrojen je Kotar Glina, a u Zupaniji Zadarsko-Kninskoj, Kotar Knin.
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« osiguravaju lokalne potrebe stanovnika u podrudju brige o djeci, obrazovanja
1 odgoja, javnog zdravlja (ambulante, domovi zdravlja 1 sl.), zdravstvene zatite
Zivotinja 1 zastite bilja, socijalne skrbi, kulture, tjelesne kulture 1 $porta,

+ upravljaju opéinskom imovinom,

+ osnivaju javne ustanove i druge pravne osobe radi ostvarivanja odredenih
gospodarskih, drustvenih, komunalnih i drugih socijalnih interesa i potreba

stanovnistva.

Ovo odredenje poslova opcine/grada nominalno je uze od onog prije 1992. godine. Niz
nekad opéinskih poslova (na primjer, obrana 1 odrzavanje reda 1 mira) drzavna uprava
je zadrzala za sebe 1 uredila posebnim zakonima. Rat i jo§ ne posve potvrden integritet
tek stvorene drZave nalagali su centralizaciju koja se pocela ublaZavati tek nakon desetak
godina. Istovremeno je, medutim, otezana bilo kakva centralizacija na razini same opc¢ine/
grada. Nacelnika/gradonacelnika biralo je vijeée koje ga je veé na sljedecoj sjednici moglo

razrijesiti.

Ustav Republike Hroatske jamci posredno 1 neposredno sudjelovanje u vodenju javnih poslova.
Zakon o lokalnoj upravi i samoupravi iz 1992. godine je, stoga, odredio posredno odluéivanje
preko predstavnika u opéinskom/gradskom vije¢u, a neposredno (samim time i lokalno) u
mjesnim odborima. Ovlasti koje su dobili mjesni odbori bile su, medutim, puno uze od
onih koje su imale mjesne zajednice. Mjesni odbor ima vijeée koje saziva mjesne zborove,
a op¢ina/grad mu mogu prenijeti neke svoje poslove. Mjesni odbor ima i svoju stavku
u proratunu opéine/grada, ali nema status pravne osobe, a 1 poslovi mu nisu odredeni
zakonom. Odredeno je tek da donosi program rada 1 financijski plan koji odobrava njegov

jedini financijer, opéina/grad.

Zakonom o lokalnoj upravi i samoupravi iz 1992. godine Hrvatska je ponovno dobila
zupanije. Za razliku od prirodnih, gospodarskih i drustvenih cjelina koje ¢ine opéine/
gradovi, podrudje Zupanije trebalo je biti «...izrazaj povijesnih, prometnih i gospodarskih
¢imbenika..» 1 uz to «..predstavljati prirodnu samoupravnu cjelinu u okviru Republike
Hrvatske» (¢lanak 5.). I Zupanija je pravna osoba s grbom 1 zastavom 1 ima predstavnic¢ka
1 izvr$na tijela. Predstavnicko tijelo je Zupanijska skupstina &iji se ¢lanovi biraju na Cetiri
godine i medu sobom biraju predsjednika. Zupanijska skupstina bira i Zupana kojeg je (§to
je ogranic¢avalo lokalnu samoupravu) morao potvrditi predsjednik Republike. Izvrino tijelo
je bilo Zupanijsko poglavarstvo ¢ije je ¢lanove logikom konstituiranja vlade i premijera,
birala skupitina na prijedlog Zupana. Zupan je samim time bio predsjednik poglavarstva,
a mogao je zadrzati od izvrSenja opéi akt Zupanijske skupstine, ako bi ocijenio da je

povrijeden zakon ili drugi propis i zatraziti da se uoceni nedostaci uklone.

Samoupravni djelokrug Zupanije bio je slitan opéinskom/gradskom samoupravnom
djelokrugu poslova s time da je naglasena briga o komunikaciji drzave 1 op¢ine/grada.
Prema ¢lanu 15. Zakona o lokalnoj upravi i samoupravi iz 1992. godine Zupanija obavlja
sljedece poslove:

« uskladuje interese 1 poduzima aktivnosti radi ravnomjernog gospodarskog 1

drustvenog razvitka opcina i gradova u sastavu Zupanije 1 Zupanije kao cjeline,
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« uskladuje stajalista opéina 1 gradova o pitanjima o kojima odlu¢uju tijela drzavne
vlasti u Republici Hrvatskoj, odnosno uskladuje uredivanje pitanja od zajedni¢kog
interesa o kojima odlucuju tijela opdina i gradova u sastavu Zupanije,

+ odreduje uvjete uredenja 1 zastite prostora Zupanije ako zakonom nije drugadije
odredeno,

« uskladuje razvitak 1 mreZu odgojnih, prosvjetnih, kulturnih, zdravstvenih, socijalnih,
komunalnih i drugih institucija kao 1 objekata, infrastrukture od vaZnosti za
podrudje Zupanije kao cjeline,

« obavlja poslove koje su op¢ine 1 gradovi prenijeli na Zupaniju,

+ osniva javne ustanove i druge pravne osobe.

Zupanija je, dakle, vradena u administrativno-teritorijalni ustroj Hrvatske na srednjoj od
tri upravne razine. Zupanija je bila odredena kao upravna i samoupravna jedinica. To
je znatilo da su, uz Zupanijske odjele, djelovali 1 Zupanijski uredi, dekoncentrirana tijela

sredi$nje drzave.

Zakon o lokalnoj upravi i samoupravi je dopunjen vec sljedece godine kako bi se produzili
rokovi konstituiranja novih tijela (NN 94/93), a sljede¢om izmjenom (NN 117/93) dopunjen
je spisak funkcija, te je gradovima koji imaju vi$e od 40.000 stanovnika dozvoljeno obavljanje
nekih poslova iz nadleznosti Zupanije. Uveden je 1 jedinstveni upravni odjel koji je zaZivio

u mnogim op¢inama/gradovima kao dobro organizacijsko rjeSenje.

Godine 1992. godine su odredeni i izvori financiranja lokalne samouprave, te su prihodi
jedinica lokalne samouprave: prihod od nepokretnih 1 pokretnih stvari, prihodi od
poduzeca 1 drugih pravnih osoba u vlasni$tvu jedinica lokalne samouprave, prihodi od
koncesija, prihodi od prodaje nepokretnih i pokretnih stvari, darovi, nasljedstva 1 legati,
prihodi od op¢inskih, gradskih i Zupanijskih poreza naknada i taksa 1 pomo¢, dotacije 1

naknade iz drzavnog proratuna.

Donesen je 1 Zakon o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave (NN 117/93) kojim su
utvrdeni prihodi opéina/gradova i Zupanija.

Zupaniji su odredeni sljede¢i vlastiti izvori prihoda:

« prihodi od vlastite imovine,
+ nov¢ane kazne 1 oduzeta imovinska korist za prekrsaje koje sama propise,
+ prihodi od poreza na nasljedstva i darove, poreza na cestovna motorna vozila,

poreza na plovne objekte 1 poreza na priredivanje zabavnih i Sportskih priredaba.
Vlastiti izvori sredstava opéine i grada su:

« prihodi od vlastite imovine,
+ novcane kazne 1 oduzeta imovinska korist za prekrsaje koje sami propisu,
+ upravne i boravi$ne pristojbe,

+ komunalne naknade, doprinosi i1 druge naknade,



+ naknade za uporabu javnih, opéinskih ili gradskih povrsina,
+ prihodi od poreza na potro$nju, poreza na kuce za odmor, poreza na reklame,

poreza na tvrtku ili naziv i poreza na koristenje javnih povriina.
Po prvi puta na jednom mjestu, navode se zajednic¢ki porezi:
b

+ porez na dohodak i porez na dobit koji dijele opéina/grad, Zupanija 1 drZava,
+ porez od priredivanja igara na sre¢u i porez na promet nekretnina koji dijele samo
op¢ina/grad 1 drZzava (udio opcine/grada kretao se od 25 do 60 posto).

Do kraja dvadesetog stolje¢a opcinski/gradski i1 Zupanijski poslovi dopunjavani su i
detaljizirani daljnjim izmjenama 1 dopunama raznih zakonskih propisa te su u prvoj
polovini 2001. godine sve izmjene i dopune obuhvacdene novim Zakonom o lokalnoj i
podrucnoj (regionalnoj) samoupravi (NN 33/01). Na to je, prije svega, utjecala upravna praksa
i iskustvo koje se ubrzano gomilalo. S druge strane osjetio se i utjecaj Europske povelje o

lokalnoj samoupravi 1z 1985. koju je Hrvatski sabor prihvatio 1992. godine.

Zakon o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi iz 2001. godine 1 dalje odreduje opéinu/
grad kao jedinicu lokalne samouprave, a Zupaniju mijenja u jedinicu podru¢ne (regionalne)
samouprave. Ocekivana decentralizacija najavljena je proSirenjem poslova opdine/grada.
Zakon 1h odreduje kako slijedi:

+ uredenje naselja i stanovanje,

+ prostorno i urbanisticko planiranje,

+ komunalne djelatnosti,

+ briga o djeci,

+ socijalna skrb,

+ primarna zdravstvena zastita,

+ odgoj 1 osnovno obrazovanje,

+ kultura, tjelesna kultura i $port,

+ zatita potro$aca,

+ zadtita 1 unapredenje prirodnog okolisa,

+ protupozarna i civilna zastitu.

Odredbe novog Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi iz 2001. godine
pokazuju da se sve vide uvazava sposobnost uprava ve¢ih gradova. Gradovi s vise od 30.000
stanovnika, mogu obavljati skoro sve poslove koje obavljaju 1 Zupanije ako su osigurali
uvijete za njithovo obavljanje. Samim Zupanijama odredeni su poslovi koje je imala i do
tada:

« $kolstvo,
« zdravstvo,
+ prostorno i urbanisti¢cko planiranje,

+ gospodarski razvoj,
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+ promet i prometna infrastruktura,

+ planiranje i razvoj mreZe obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih 1 kulturnih ustanova.

S druge strane odredbe o financiranju su pojednostavljene tako da viSe i nema razlika
izmedu opéine/grada i Zupanije. Zakon, stoga, naprosto navodi «prihode jedinice lokalne,

odnosno podru¢ne (regionalne) samoupravey (¢lanak 6.):

+ opdinski, gradski, odnosno Zupanijski porezi, prirez, naknade, doprinosi 1 pristojbe,

« prihodi od stvari u njezinom vlasni$tvu i imovinskih prava,

+ prihodi od trgovackih drus$tava i drugih pravnih osoba u njezinom vlasnistvu,
odnosno u kojima ima udio ili dionice,

« prihodi od naknada za koncesiju koje daje njezino predstavnicko tijelo,

+ novcane kazne 1 oduzeta imovinska korist za prekrsaje koje sama propise u skladu sa
zakonom,

+ udio u zajedni¢kim porezima s Republikom Hrvatskom,

+ sredstva pomodi i dotacija Republike Hrvatske predvidena u drZzavnom proraéunu,

« drugi prihodi odredeni zakonom.

Krajem 2007. godine istovremeno su donesena dva, po lokalnu samoupravu posebno
vazna, zakona kojima se ureduje pitanje izbora nacelnika/gradonacelnika 1 Zupana i pitanje
ustroja lokalne i podru¢ne samouprave. Najznadajnija nova odredba Zakona o izborima
opcinskib naclelnika, gradonacelnika, Zupana i gradonacelnika Grada Zagreba (NN 109/07) je
ona o nalelnicima i1 gradonacelnicima koji se biraju kao 1 do sada na &etiri godine, ali
neposredno, za §to je potrebna natpolovi¢na veéina glasova u prvom, odnosno drugom

krugu.

Razrjesenje nacelnika/gradonacelnika odredila je nova izmjena Zakona o lokalnoj i podrucnoj
(regionalnoj) samoupravi (NN 109/07). Opéinsko/gradsko vijece (u Zagrebu, skupstina) moze
raspisati referendum o razrjeSenju nalelnika/gradonacelnika ako oni prestanu izvr$avati
njthove odluke ili kada prouzrode znatnu materijalnu $tetu. Prijedlog za raspisivanje
referenduma o razrjeSenju predlazu ¢lanovi vijeca (zastupnici skupstine), ali ih se mora
skupiti najmanje jedna treéina, a za odluku o raspisivanju potrebna je veéina glasova svih
¢lanova vijeca (zastupnika skupstine). Sljedeéa izmjena zakona (NN 125/08) odredila je 1 da
nacelnici/gradonacelnici u jedinici lokalne samouprave manjoj od 10.000 stanovnika mogu
izabrati hoce li svoj posao obavljati volonterski ili ¢e za to primati placu iz opdinskog/
gradskog proracuna. U jedinici lokalne samouprave s vi$e od 10.000 stanovnika, nacelnici/

gradonacelnici moraju biti profesionalci.

Najznacajnija nova odredba Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi je ona o
ukidanju poglavarstva (predstavnicka tijela zadrzala su isti oblik 1 nadleZnosti). Nacelnik/
gradonacelnik koji je sada odreden kao jedino izvr$no tijelo u opdini/gradu, kojeg vise nije
lako razrijesiti, preuzeo je odgovornost za viSe poslova nego prije. Neposredno izabrani,
nacelnici/gradonacelnici zastupaju svoju op¢inu/grad i uz to:



+ pripremaju prijedloge op¢ih akata,

« 1izvrSavaju opce akte predstavnickog tijela,

+ usmjeravaju djelovanje upravnih tijela opéine/grada i nadziru $to rade,

+ upravljaju nekretninama i pokretninama op¢ine/grada i kupuju ih i prodaju za
op¢inu/grad ako vrijednosti ne premasuju odredene iznose,

« upravljaju prihodima i rashodima op¢ine/grada.

Nacelnik/gradonacelnik je dobio i vide ovlasti u vodenju opdinskih/gradskih odjela,
odnosno jedinstvenog upravnog odjela, te imenuje procelnike upravnih odjela na osnovi
javnog natjecaja (razrjeSuje th sam) kako bi zajedno brinuli o poslovima iz djelokruga
opdine/grad koji se novim zakonom nisu znacajnije promijenili i obuhvadaju i dalje iste
poslove, uz iznimku promjena i nadleZnosti opcina/gradova u podruéju komunalnog

gospodarstva 1 prometa na svom podrudju.

Vazna novina Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi je uspostava velikih
gradova. Velikim gradom smatraju se jedinice lokalne samouprave koje su gospodarska,
financijska, kulturna, zdravstvena, prometna 1 znanstvena sredista razvoja $ireg okruZenja
1 stoga imaju nadleznosti sli¢ne Zupanijskim. Veliki gradovi obavljaju sve poslove koje
obavljaju 1 manyji, ali uz to brinu i o odrZavanju javnih cesta i izdavanju gradevinskih i

lokacijskih dozvola 1 provedbi dokumenata prostornog uredenja.
Novi Zakon nije donio bitne izmjene u podrudju financiranja opéina, gradova i Zupanija.

Grad Zagreb je kao glavni grad od opéine Grad Zagreb iz 1990. godine esto mijenjao
ustroj, ovlasti pojedinih tijela 1 nadin ostvarivanja javnih funkcija. Zagreb danas ima
poloZaj Zupanije 1 obavlja poslove koje obavlja ostalih dvadeset hrvatskih Zupanija. Razlika
je u tome §to poslovi drzavne uprave koji su nekad obavljani u drZavnim uredima nisu
vraceni Republici, nego su ostavljeni Gradu Zagrebu, s time da izvr$no tijelo grada za
njithovo izvr$enje odgovara Vladi Republike Hrvatske. Za razliku od drugih gradova, Zagreb
ima gradsku skups$tinu (51 zastupnik). Izvr$no tijelo, kao i u drugim jedinicama lokalne
samouprave, je gradonacelnik koji duznost obavlja profesionalno. Zagreb, nadalje, nema
upravne odjele, nego gradske urede s procelnicima koji za svoj rad odgovaraju neposredno
gradonacelniku, a, uz mjesne odbore, ima 1 gradske ¢etvrti.

Ustrojavanje Grada Zagreba teklo je usporedno s razvojem ukupnog administrativno-
teritorijalnog ustroja i s obzirom na posebni status zasluZzuje analizu koja nadilazi okvire
ovog dijela Studije. Od opéine Grad Zagreb iz 1990. godine hrvatski glavni grad je ¢esto,
mnogi Ce se sloziti 1 prefesto, mijenjao ustroj, ovlasti pojedinih tijela i nadin ostvarivanja
javnih funkcija. Zakonskih propisa kojima je to uredivano, skupilo se viSe nego u procesu
razvoja ostatka sustava lokalne 1 regionalne samouprave. Od vaznijih zakona treba navesti

sljedede:
 Zakon o spajanju opcina s podrucia Gradske zajednice Zagreb i prestanku Gradske zajednice
Zagreb (NN 47/ 90, 33/92),
« Zakon o Gradu Zagrebu (NN 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 opcinskib nacelnika, gradonacelnika, Zupana i gradonacelnika Grada
Zagreba (NN 109/07, 125/08).

Od svog prvog ustroja 1992. godine u osamostaljenoj Hrvatskoj do danas, lokalna
samouprava je postepeno doradivala svoje nadleznosti, precizirala upravne postupke i
uskladivala se s upravnim strukturama na drZavnoj razini. Pocetni ustroj je u dobroj mjeri
bio odreden ratom i razli¢ito percipiranom ali ipak stvarnom potrebom za sredi$njim
nadzorom. S vremenom, kako su se vanjski 1 unutarnji politi¢ki ¢initelji uskladivali, a stanje
smirivalo, opcine/gradovi dobivali su sve vise ovlasti da sami upravljaju svojim razvojem.
Pokazalo se, medutim, 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
znadajno veliki broj opéina/gradova nije u stanju uc¢inkovito obavljati poslove za koje su
ovlasteni. Za tako $to u pravilu nedostaje i sredstava jer decentralizacija vlasti nije pradena
fiskalnom decentralizacijom. NuZni uvjeti uspje$ne decentralizacije: ovlasti, samoupravni
kapacitet 1 potrebna financijska sredstva, malo gdje su u Hrvatskoj uskladeni i ostvareni u

potpunosti.

Broj i velicina jedinica lokalne samouprave

Promjene koje su se desavale u pogledu broja i veli¢ine opéina/gradova bile su puno brojnije
i &e¥¢e od promjena ustroja i znadajno su utjecale na decentralizacijske izglede. Clanak
9. Zakona o podrudjima Zupanija, gradova i opcina iz 1992. godine dopustio je, naime, da
«inicijativu za promjenu podrudja Zupanije, grada ili op¢ine mogu dati predstavnicka tijela
jedinice lokalne samouprave po prethodno pribavljenom misljenju stanovnistva na podru¢ju
za koje se promjena trazi». Inicijativu je prema ¢lanku 10. mogla dati 1 «...najmanje jedna
tre¢ina stanovnika naselja za koje se traZi izdvajanje iz sastava jedinice lokalne samouprave;
spajanje s drugim naseljem ili ukidanje naselja», a o svemu je prema ¢lanku 11. odludivao
Zastupnic¢ki dom Sabora Republike Hrvatske. S druge strane ¢lanak 4. Zakona o upravi
lokalnoj samoupravi iz iste godine dopustio je da se «iznimno, gdje za to postoje posebni
razlozi (povijesni, gospodarski. geoprometni) gradom moze zakonom proglasiti 1 mjesto
manje od 10.000 stanovnikay. Posebni razlozi nisu pobliZze odredeni pa je prva inicijativa
dosla iz opéine Ivani¢ Grad niti mjesec dana nakon donosSenja Zakona. Zastupnic¢ki dom
Sabora dopustio je da se ime izjednacdi sa statusom pa je Ivani¢ Grad pocetkom 1993. godine
postao sedamdesetim gradom u Republici Hrvatskoj. Spremnost najviseg tijela da uvazava
posebne razloge otvorilo je vrata inicijativama pa su zahtjevi da op¢ina postane gradom ili

da se nekoliko naselja opéine izdvoji u posebnu opéinu poceli pristizati sa svih strana.

Uslijedile su brojne izmjene i dopune Zakona o podrucjima Zupanija gradova i opcina kojima
su mijenjana podrud¢ja i imena naselja, gradova i1 opéina. Tako je ve¢ 1995. godine Grad
Zagreb postao sastavnim dijelom Zagrebacke zupanije u kojoj je utvrdeno 1 pet novih
gradova® (NN 69/95). Sljedeca podjela uslijedila je 1997. godine dono$enjem novog Zakona
o podrudjima Zupanija, gradova i opcina (NN 10/97). Republika Hrvatska podijeljena je na

* Jastrebarsko, Sveti Ivan Zelina, Velika Gorica, Vrbovec 1 Zapresic.
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dvadeset Zupanija, pri ¢emu je iz Zagrebacke Zupanije izdvojen Grad Zagreb. Ukinuto
je trinaest opéina, ustrojeno novih Cetrdeset i sedam gradova, a trideset Cetiri opéine su
izmijenile svoja podruéja. Zakonom iz 1997. godine prestao je vrijediti Zakon o podrucjima
Zupanija, gradova i opcina donesen iz 1992. 1 sve njegove izmjene 1 dopune (NN 90/92, 2/93,
58/93, 90/93, 10/94 1 29/94). Nakon 1997. godine uslijedilo je jo§ 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 1 175/03). Inicijativa za promjene iz ¢lanka 9. time je uglavnom iscrpljena.
Mnoga su mjesta postala gradom manjim od mnogih opdina, a ne malo mjesnih odbora

postalo je opéinom, $to je Cesto izazivalo 1 jo$ uvijek izaziva zabune ve¢ u nazivima®.

U vrijeme donoSenja Zakona o podruljima Zupanija, gradova i opcina 1z 1997. godine (NN
10/97) Republika Hrvatska je ve¢ bila ¢lanicom Vije¢a Europe pa je iste godine ve¢ prihvadenu
Europsku povelju o lokalnoj samoupravi 1 ratificirala’. Time je preuzeta obveza uskladivanja
domaceg zakonodavstva s europskom pravnom steCevinom o lokalnoj samoupravi. U
razdoblju nakon 1997. godine udinjeni su tako brojni koraci u cilju unapredenja pravnog
okvira lokalne samouprave Republike Hrvatske. Reforme su zapocete 2000. godine
obuhvativ$i reformu drZavne uprave (ustrojavanje racionalnog i u¢inkovitog sustava javne
uprave) novi koncept Vlade 1 reorganizaciju tijela drzavne uprave) te decentralizaciju koja
ukljucuje jacanje uloge jedinica lokalne samouprave u financiranju, investiranju i upravljanju
komunalnim uslugama, ja¢anje uloge lokalne 1 regionalne samouprave u gospodarskom
razvoju i socijalnoj sigurnosti gradana itd. Izmjene Ustaza (NN 113/00, 124/00, 28/01, 41/01
1 55/01) doprinijele su unapredenju zakonodavnog okvira i nominalnom jacanju polozaja
lokalne samouprave. Znacajni doprinos bilo je 1 ograni¢avanje drzavne vlasti temeljenom

na Ustavom zajamc¢enom pravu na lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu.

Zakoni o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi iz 2001., 2002., i 2003. uklonili su
dekoncentriranu drZavu iz Zupanija, ali Zupanije i dalje odreduju 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. Zupanije obavljaju poslove od podru¢nog (regionalnog) znacenja, osobito one koji
se odnose na $kolstvo, zdravstvo, prostorno i urbanisti¢ko planiranje, gospodarski razvoj,
promet 1 prometnu infrastrukturu te planiranje i razvoj mreZe obrazovnih, zdravstvenih,
socijalnih 1 kulturnih ustanova.

Hrvatska danas ima 556 jedinica lokalne samouprave, od ¢ega 127 gradova 1 429 opdina,
koje se razlikuju po veli¢ini mjerenoj brojem stanovnika, kao 1 po povr§ini koju zauzimaju.
Razlike u veli¢ini medu jedinicama lokalne samouprave potakle su brojne rasprave, ali 1
misljenja o optimalnom broju opéina na podru¢ju Republike Hrvatske, koja jo§ uvijek
nisu dovoljno analizirana, a kamoli uskladena. Opéeprihvacdenog, 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

veé gotovo dvadeset godina.

¢ Jo§ 1990. godine 14 je zagrebackih opcéina posebnim zakonom spojeno u opdinu Grad Zagreb (NN 47/90), koja je
kasnije ukinuta, dok je na rubu Grada Zagreba 1997. godine konstituiran grad Dugo Selo.

7 Ratificirane odredbe Povelje su stupile na snagu 1. velja¢e 1998. godine.
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3.1.

v

razina javne vlasti po javnim funkcijama

Raspodjela javnih poslova u obavljanju javnih funkcija se temelji na Naputku o ekonomskoy
i funkcijskoy klasifikaciji rashoda/izdataka i priboda/primitaka (NN 140/2002) koji je donijelo
Ministarstvo financija, a koji je u skladu s medunarodnom metodologijom o vodenju
drzavnih financija Medunarodnog monetarnog fonda®. Javne nadleZnosti u obavljanju
javnih poslova razvrstane su u deset javnih funkeija, 1 to: ople javne usluge, obrana, javni
red i sigurnost, ekonomski poslovi, zastita okoli$a, unaprjedenje stanovanja i zajednice,

zdravstvo, rekreacija, kultura 1 religija, obrazovanje i socijalna zastita.

Dio nadleznosti u obavljanju javnih poslova u dijelu javnih funkcija - osnovnom i srednjem
$kolstvu, zdravstvu, socijalnoj skrbi i vatrogastvu - vel je preuzela lokalna odnosno

regionalna samouprava u prvom valu decentralizacije u srpnju 2001. godine.

U nastavku ovog poglavlja Studije prikazuje se podjela nadleznosti u obavljanju javnih
poslova izmedu razina javne vlasti po javnim funkcijama. Prikaz svake od deset javnih
funkcija strukturiran je uglavnom na isti na¢in. Prvi dio sadrzi prikaz postojedeg 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 moguénosti daljnje
decentralizacije ili su uofene odredene zakonske neuskladenosti te se predlaze kako ih
otkloniti ili unaprijediti. Posebno su opisani i neki javni poslovi za koje je procijenjena
moguénost veceg uklju¢ivanja privatnog sektora u njihovo provodenje. U drugom se
dyjelu iznose primjeri nekih odabranih drzava 1 opisuje njithovo iskustvo i primjeri dobre
medunarodne prakse u podjeli nadleZnosti u obavljanju javnih poslova. U treéem se
dijelu posebna paznja pridaje argumentaciji 1 opisu razloga koji su motivacija za iznosenje
prijedloga za novu podjelu nadleznosti ili neke druge preporuke u obavljanju javnih poslova

1zmedu razina javne vlasti u smjeru daljnje decentralizacije.

Postojece stanje u podjeli javnih poslova u obavljanju javnih funkcija izmedu razina javne
vlasti (srediSnje drZave, Zupanija, opéina i1 gradova) detaljnije je opisano u tablicama u

Prilogu B ove Studjje.

Opce javne usluge

U okviru opéih javnih usluga za detaljniji prikaz odabrani su samo oni poslovi kod kojih
su procijenjene mogucnosti daljnje decentralizacije. To su sljedeci poslovi: vodenje popisa
bira¢a, evidencije osobnih stanja gradana, te poslovi vezani uz osnivanje 1 poslovanje
udruga. Nakon opisa postojeeg stanja, u nastavku se opisuju iskustva odabranih drzava
u uredivanju upravo tih javnih poslova te se na kraju iznose prijedlozi za novu podjelu
nadleZnosti u obavljanju poslova vodenja popisa biraca, evidencije osobnih stanja gradana,

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 1 preporuke za prenosenje dijela inspekcijskih poslova na lokalne jedinice.

Prikaz stanja u Hrvatskoj
Popisi biraca

Zakon o popisima biraca (NN 19/07) je osnovni zakon kojim se ureduju popisi biraca, koji
se temelje na nalelu jedinstvenosti i stalnosti, a vode se po sluZzbenoj duZnosti za svaki
grad ili opéinu. Dalje se unutar grada ili opéine popisi bira¢a vode po naseljima, ulicama i
trgovima. Biradi se upisuju u popise birada prema mjestu prebivali$ta u Republici Hrvatskoj,

a svaki bira¢ moze biti upisan u popis bira¢a samo jednog grada ili opéine.

Bira¢i koji nemaju prebivaliste u Republici Hrvatskoj upisuju se u sredi$nju evidenciju
popisa bira¢a u Gradu Zagrebu, po drzavama u kojima imaju evidentirano boraviste u
inozemstvu, podaci za ove popise biraca temelje se na podacima iz sredi$nje evidencije
o hrvatskom drZavljanstvu osoba bez prebivali$ta u Republici Hrvatskoj i podacima o
izdanim putnim ispravama na kojima je naznacena inozemna adresa stanovanja i drzava
boravista.

Popise bira¢a vode tijela drzavne uprave u Zupanijama, odnosno Gradu Zagrebu nadlezna

za poslove opde uprave.

Evidencije o osobnim stanjima gradana

Zakon o drzavnim maticama (NN 96/93) ureduje drzavne matice kao evidencije o osobnim
stanjima gradana u koje se upisuju ¢injenice rodenja, zaklju¢enja braka i smrti 1 drugi

podaci o tim ¢injenicama.

DrZavne matice se vode za svako naseljeno mjesto po mati¢nim podrudjima. Mati¢na
podrudja odreduje Vlada Republike Hrvatske, na prijedlog Ministarstva uprave.

Poslove osobnih stanja gradana obavlja Zupanijski ured, odnosno gradski ured Grada
Zagreba nadleZan za poslove opée uprave, a drzavne matice neposredno vode drzavni
sluzbenici-mati¢ari.

Udruge

Na temelju Zakona o udrugama (NN 88/01, 11/02) udruga je svaki oblik slobodnog i
dobrovoljnog udruzivanja vise fizi¢kih, odnosno pravnih osoba, koje se, radi zastite
njihovih probitaka ili zauzimanja za zastitu ljudskih prava 1 sloboda, te ekoloska,

humanitarna, informacijska, kulturna, nacionalna, pronatalitetna, prosvjetna, socijalna,
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strukovna, $portska, tehnicka, zdravstvena, znanstvena ili druga uvjerenja i ciljeve, a bez
namjere stjecanja dobiti, podvrgavaju pravilima koja ureduju ustroj 1 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

opde uprave.

Primjeri drugih drzava
Vodenje popisa biraca

Uredenje 1 raspodjela poslova vezanih uz vodenje popisa biraca razlikuje se od drzave
do drzave. U nekim drZzavama popise biraca vodi sredi$nja drzava, dok u drugima
jedinice lokalne i regionalne samouprave. U nekim drZavama postoje nacionalni registri
stanovni$tva iz kojih proizlaze popisi birac¢a, a u nekima se popisi bira¢a vode u lokalnim
jedinicama 1 zatim objedinjuju u jednu nacionalnu bazu. Takoder, u nekim drzavama

postoje kompjuterizirani nacionalni popisi, a u drugima ne.

U nastavku slijedi kratak opis raspodjele duznosti vodenja popisa bira¢a i provodenja izbora

izmedu razli¢itih razina vlasti u ¢lanicama Europske unije.

Medunarodna iskustva pokazuju da ¢lanice Europske unije imaju razli¢ite modele upravljanja
izborima. U pravilu su dvije razine vlasti ukljuene u registraciju biraca i provodenje izbora
u vedini ¢lanica Europske unije. Prvu razinu vlasti ¢ini sredi$nje izborno povjerenstvo koje
je drzavno tijelo zaduZeno za cjelokupnu provedbu izbora, registraciju bira¢a, nadzor nad
izborima 1 drugo. Druga razina vlasti uklju¢ena u registraciju bira¢a 1 provodenje izbora je

lokalna vlast.

Aktivnosti vezane uz vodenje popisa bira¢a su u velikom broju drzava Europske unije
decentralizirane. Medutim, kako se u pojedinim drzavama popisi bira¢a vode samo
periodi¢k’, onda zaposlenici u lokalnim jedinicama imaju malo iskustava u provodenju
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
provodenje popisa biraca, a fizi¢ki su smjesteni u lokalnim jedinicama. Osim sredi$nje i
lokalne vlasti (gradova 1 op¢ina), odgovornost za vodenje 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 izmedu lokalne jedinice i sredi$njeg izbornog povjerenstva.

’ Postoje tri na¢ina vodenja popisa bira¢a. To su: (i) periodi¢ki popisi namijenjeni za jednokratno koristenje za neke
izbore i poslije se vide ne nadopunjuju; (ii) kontinuirane liste koje tijelo nadlezno za popise bira¢a redovito nadopunjuje;
(iii) popisi bira¢a nastaju na temelju vece baze nacionalnog popisa stanovnika.
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U tablici 1. prikazana je raspodjela nadleznosti izmedu razina vlasti vezana uz poslove
vodenja popisa biraca. Kao $to je vidljivo uglavnom je za glavninu poslova vezanih uz
vodenje popisa birata zaduZena lokalna drzava. U rijetkim sludajevima, na primjer, u

Gr¢koy, Litvi, Malti 1 gpanjolskoj, postoji posebno tijelo za upravljanje izborima.

Tablica 1. Raspodjela nadleZznosti izmedu razina vlasti vezana uz poslove vodenja popisa biraca
Razina vlasti Drzave
Sredisnja drzava Austrija, Belgija, Finska, Latvija, Madarska
Bugarska, Cipar, Ceska, Danska, Francuska, Irska, Italija,
Luksemburg, Nizozemska, Njemacka, Poljska, Portugal,

Lokalne jedinice Rumunjska, Slovacka, Slovenija, Svedska, Velika Britanija
Tijelo za upravljanje izborima Gréka, Litva, Malta, Spanjolska
Netko drugi Estonija

Izvor: ACE Electoral Knowledge Network,
httpyfaceproject.org/epic-en/CDMapiquestion=VR004; http;//www.un.org/democracyfund/Docs/ ACEEEO_2nd_
milestone_fpdf-

[ u samom postupku sastavljanja popisa birata postoje znatne razlike izmedu pojedinih
drzava. Lokalne jedinice mogu na razli¢ite na¢ine prikupljati podatke o bira¢ima, a o tome
ovisi obuhvat poslova lokalne jedinice u vodenju popisa bira¢a, pa tako 1 troskovi lokalnih
jedinica vezani uz te poslove. Razli¢ite drzave koriste razli¢ite metode i izvore podataka
kako bi prikupile i aZurirale popise bira¢a. Mnoge drzave koriste kombinacije razli¢itih

metoda. Slijedi pregled metoda i1 primjera drzava koje koriste te metode:

* popis bira¢a se sastavlja na temelju nacionalnih podataka o stanovnistvu - Belgija,
Danska, Finska, Hrvatska, Island, Italija, Litva, Kanada, Nizozemska, Norveska,
Poljska, Slovacka, gpanjolska, Svedska;

- popis birata se sastavlja na temelju podataka policije o prebivalistu - Austrija, Ceika,
Hrvatska, Litva, Slovacka, Svicarska;

« registracija biraa u posebnim uredima za registraciju - Australija, Bosna i
Hercegovina, Francuska, Hrvatska, Njemacka, Irska, Portugal;

« prikupljanje informacija o bira¢ima po sistemu «od vrata do vratay» - Albanija,
Australija, Bjelorusija, Irska, Indija, Turska, Velika Britanija;

+ registracija biraca putem elektronske poste - Australija, Bosna 1 Hercegovina, Irska,
Kanada, Njemacka, Velika Britanija;

« registracija bira¢a mobitelom - Australija;

+ registracija bira¢a internetom - Australija, Danska, Kanada.

U Svedskoj popise birata vode lokalne jedinice, a popisi se sastavljaju na temelju podataka
u nacionalnoj bazi stanovni$tva. Osim toga, lokalne jedinice imaju odredene odgovornosti
i u postupku provodenja izbora. U okviru 1. iznosi se primjer Svedske u kojem su detaljnije
prikazani zadaci koje lokalne jedinice imaju u vodenju popisa birada 1 provodenju samog
postupka izbora.

1 Vige o ovoj problematici vidjeti na: http://www.un.org/womenwatch/osagi/wps/publication/Chapter4.htm.
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Okvir 1. Zadaci lokalnih jedinica u vodenju popisa bira¢a - primjer Svedske

Svedska se sastoji od 21 kotara, a kotari se dalje dijele na opéine. Kotarska uprava je drzavni organ uprave.
To je regionalna izborna vlast koja provodi opée izbore, izbore za zastupnike Europske unije i savjetodavne
referendume. Zadaci kotarske uprave u postupku evidentiranja biraca i provodenja izbora su:

odlucivanje o podjeli na izborne krugove i izborne jedinice;

ispravljanje birackih popisa;

zaprimanje svih narudzbi glasackih listi¢a i prijava od kandidata Cija ¢e se imena nalaziti na glasackim
listi€ima;

obavjeStavanje medija o rezultatima izbora;

obavljanje kona¢nog izracuna u svim izborima (kontrolno brojanje rezultata izborne noéi, provjeravanje
nevazecih listi¢a, rasporedivanje glasova na razliGite tipove glasackih listica, brojanje osobnih glasova);
¢ imenovanje nasljednika za ¢lanove zastupnike i zamjenike koji su odstupili za vrijeme mandatnog razdoblja u
Regionalnoj, Kotarskoj i Opéinskoj skupstini;

obrazovanje opcéinskih izbornih odbora prije izbora;

provodenje izvanrednih izbora i referenduma (nakon odluke parlamenta o provodenju istih).

Izvor: hitpyfwww.lst.se/Ist/sr_sh_hr/.

Drzavne matice

DrZave imaju razlidite sustave s razli¢itim podjelama nadleznosti u poslovima vodenja
drzavnih matica, ali 1 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 povecanja tro$kovne ucinkovitosti cijelog sustava vodenja registara, ali 1
snizavanja troskova poslovanja razliditim institucijama, organizacijama i poduzeéima u

privatnom i javnom sektoru.

Okvir 2. Objedinjavanje registara - primjer Danske

U Danskoj postoje matice rodenih, umrlih i vjenc¢anih jos od 1924. godine. U poCetku su se vodili lokalni registri
stanovnika za svaki okrug, a drzavne matice je vodila lokalna vlast (okruzi). Ve¢ je tada registar stanovnika
sluZio i kao popis biraca i kao registar osnovnih podataka o stanovnistvu u tom okrugu, a koje su lokalnim
vlastima bile potrebne zbog efikasnijeg planiranja rashoda i prikupljanja poreza. Nakon nekoliko promjena
sustava vodenja registara, od 1968. Danska ima centraliziran i kompjuteriziran nacionalni registar stanovnika.

Posebna je zanimljivost ovog centraliziranog registra gradana da objedinjuje razliGite registre, medu kojima su
najvazniji:

registar stanovnika koji sadrzZi osobni identifikacijski broj svakog gradana, ime, drzavljanstvo, adresu i druge

osobne podatke stanovnika;

 registar cesta koji sadrzi sve tekuce informacije o svim cestama u zemlji (broj ceste, status ceste (drzavna ili
lokalna cesta) i slicno);

« registar nekretnina koji sadrzi sve adrese u drzavi i omogucuje 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 Sifre 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 gradana vodi Ministarstvo unutrasnjih poslova. U tom se registru nalaze osobni podaci
za 7,7 milijuna gradana (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 vodenja ovih registara je smanjenje troSkova koje
bi imala poduzeca i pojedine drZavne institucije da samostalno prikupljaju i provjeravaju potrebne informacije

o stanovnicima, a gradanima se smanjuje vrijeme potrebno za obavjeStavanje razliCitih privatnih i drzavnih
institucija o promjenama podataka.

Sami stanovnici su obavezni prijaviti Nacionalnom uredu za registraciju promjene adrese. Druge informacije,
kao Sto su promjena imena, informacije o viencanju, razvodu i slicno, Nacionalni ured za registraciju dobiva

od lokalnih jedinica. Tako Zupanije vode podatke o posvojenjima, razvodima, ocinstvu i slicno. Sudovi pak
prosljeduju Nacionalnom uredu za registraciju informacije o sudskim rjeSenjima o poniStenju o€instva, ukidanju
posvojenja i sli€no. Okruzi vode matice vjen¢anih i rodenja, te ih dostavljaju u centralizirani registar gradana.



3.1.3.

Pristup registrima, osim institucija javnog sektora, ima i privatni sektor. Tako privatna poduzeéa, banke,
osiguravatelji, sindikati i druge institucije mogu pristupiti podacima u centraliziranom registru gradana. Na taj
nacin su smanjeni troskovi poduzeéima, bankama i drugim institucijama (na primjer, troSkovi koji nastaju zbog
slanja pisama i dopisa na krive adrese). Procjene pokazuju da samo bankovni sustav ustedi godisnje oko 45
milijuna kuna! zbog koriStenja podataka iz centraliziranog registra gradana. Isto je i s ostalim poduzec¢ima u
javnom i privatnom sektoru. Pri tome, postoje odredena ograni¢enja u dubini pristupa podataka.

1z navedenih se registara mogu dobiti i razliiti popisi, kao §to su, na primjer, popisi biraca, statistika
stanovnistva, podaci koji sluZe kao statisticka podloga za demografska planiranja (Skole, bolnice i slicno).
Privatne osobe takoder imaju pravo uvida u centralizirani registar gradana, ali samo ako stanovnik ¢iji su podaci
u registru nije trazio da podaci u registru budu povjerljivi (ovo vrijedi samo za privatne osobe, ne i za pravne).

Izvor: Central Offfice of Civil Registration, httpy/www.cpr.dk/.

Prijedlozi za novu podjelu nadleznosti
Popisi biraca

Popisi bira¢a se sada vode na drzavnoj razini, a vode ih tijela drzavne uprave u Zupanijama,
odnosno Gradu Zagrebu nadlezna za poslove opce uprave. Obzirom da se popisi biraca
vode u svim op¢inama 1 gradovima u elektronskom obliku, ¢ini se da je moguée prebaciti
odgovornosti i ovlasti za vodenje popisa birata na lokalnu razinu. Grad Zagreb bi
trebao zadrzati vodenje srediSnje evidencije o hrvatskom drzavljanstvu osoba bez
prebivali$ta u Republici Hrvatskoj.

Nakon $to se evidentiraju popisi bira¢a na lokalnoj razini, predlaze se da se oni dalje
elektronski $alju u sredi$nju evidenciju popisa bira¢a u Ministarstvo uprave, koje bi 1 dalje
bilo zaduZeno za nadzor nad popisom bira¢a. Vodenje popisa bira¢a na lokalnoj razini
ne bi trebalo uzrokovati neke veée dodatne troskove lokalnim jedinicama, a nadzor nad
upisom u popise bira¢a bi trebao biti ja¢i (pogotovo u manjim opéinama), a moguce ga je

1 prenijeti po sistemu povjerenih poslova.

Evidencije o osobnim stanjima gradana

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

Predlaze se da se nadleznost za vodenje drzavnih matica, zajedno sa zaposlenicima
i financiranjem, prenese gradovima i opéinama. Vodenje drzavnih matica je mogude
prenijeti 1 po sistemu povjerenih poslova. To zna¢i da bi gradovi 1 opéine mogle obavljati
sve poslove kod kojih je potrebno poznavanje situacije na terenu 1 tehnic¢ki izvoditi posao,
a nadleznost nad tim poslovima i dalje ostaje na Zupanijama. Hrvatski drzavni arhiv bi
trebao zadrzati dodatno pohranjivanje drZzavnih matica u kojima je zadnji upis stariji od
100 godina.

I Preratunato prema srednjem tecaju Hrvatske narodne banke na dan 19. srpnja 2010. godine po kojem jedna danska
kruna iznosi 0,97 kuna.
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Sto se tiCe financiranja, sredi$nja bi drZava trebala zadrZati nadleznost nad propisivanjem
cijene obrazaca kako bi se odredila jedinstvena cijena obrazaca u svim gradovima (ili
op¢inama), te izbjegao odlazak stanovnika po izvatke iz drzavnih matica u gradove (ili

opdine) 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 biraca, na
osobna stanja gradana i1 poslove maticarstva, te evidencije o hrvatskom drZavljanstvu
povjere gradovima i velikim gradovima, predlaze se da uredi drZavne uprave nastave s
obavljanjem preostalih upravnih i strué¢nih poslova. Uloga Zupanija u opéem drus$tvenom
razvoju zupanije-regije? postaje klju¢na, pa su u tom kontekstu upravni i stru¢ni poslovi
ureda drZavne uprave sporedni, a mogu se efikasno 1 ekonomi¢no obavljati 1 na dosadasnji
nadin, te su lako dostupni gradanima. Najbrojniji poslovi su oni koji se odnose na vodenje
odredenih registara, izdavanja isprava temeljem evidencija iz registara, utvrdivanje uvjeta za

pocletak rada odredene djelatnosti, rjeSavanje imovinsko-pravnih zahtjeva i sli¢no®.

Udruge

Obzirom da se ve¢ sada registri udruga vode u elektronskom obliku u jedinicama lokalne
samouprave i da je ve¢ predvideno zakonsko rjeSenje za problem podnosenja vise zahtjeva
za registracijom udruga pod istim nazivom, predlaze se da vodenje registara udruga
Republike Hrvatske preuzmu gradovi i opdéine. Opéine i gradovi trebali bi preuzeti
i poslove vezane uz donoSenje rjeSenja o prestanku rada udruge, te provodenje
inspekcijskog nadzora nad radom udruga Republike Hrvatske.

Predlaze se da vodenje registra stranih udruga nastavi obavljati ministarstvo nadlezno za

poslove opde uprave.

Inspekcijski poslovi

U ovom se dijelu Studije daju prijedlozi za promjenu nadleznosti u vise razli¢itih podrudja
inspekcijskih poslova. U odnosu na prijedloge za podjelu javnih poslova, predlaze se da se
poslovi gradevinske inspekcije, inspekcije zastite okolisa i sanitarne inspekcije prenesu
na velike gradove i Zupanije-regije (regije obavljaju ove poslove za ostale jedinice lokalne

samouprave na svom podrudju).

Preno$enje poslova predloZenih inspekcija (obvezu preuzimanja poslova, sluzbenika arhiva

1 opreme) na zupanije-regije odnosno velike gradove treba pratiti 1 prenoSenje financijskih

120 regijama ¢e biti vise rije¢i u $estom 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 turistickoj 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 nacin da se osiguraju izvori financiranja, a ne da se
sredstva za plade osiguravaju u drzavnom prorac¢unu 1 da se ustupaju Zupanijama-regijama
i velikim gradovima, kako je to uéinjeno prilikom prenosenja poslova izdavanja akata
vezanih uz provedbu dokumenata prostornog uredenja i gradenja.* Samo na taj nadin

nadleZnosti postaju potpune i cjelovite®.

3.2. Obrana

U okviru provodenja javne funkcije obrane za detaljniji prikaz odabrana je samo jedna grupa
poslova i to poslovi u okviru sustava zastite 1 spagavanja jer se radi o javnim poslovima koji
su u neposrednom interesu stanovnika lokalnih zajednica, a koje u okviru svojih javnih
zadaca najbolje 1 najdjelotvornije mogu prepoznati i obaviti jedinice lokalne samouprave.
Rije¢ je o poslovima koji obuhvaéaju pripremu stanovni$tva, pravovremeno planiranje na
nacionalnoj i lokalnoj razini za pojavljivanje izvanrednih uvjeta u slu¢ajevima neposredne

ratne opasnosti 1 u slu¢ajevima izrazito teskih elementarnih nepogoda.

Nakon kratkog opisa postojeceg stanja u sustavu zastite 1 spasavanja s naglaskom na postojece
zadade jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, u nastavku se opisuju iskustva
drzava Europske unije u mehanizmima i programima financiranja civilne zastite, kao 1
primjeri dobre prakse odabranih drZava u zastiti 1 spaavanju unesrecenih osoba. Na kraju
se ovog dijela Studije iznose prijedlozi za jace ukljucivanje lokalnih jedinica u obrambeni
sustav stimuliranjem gospodarstvenika ili poduzeca u vojno-industrijskom sektoru ili kroz
suradnju s Ministarstvom obrane u kori$tenju potencijala «neperspektivne» imovine koji
znacle vecu odgovornost lokalnih jedinica u obavljanju onih poslova u sektoru obrane u

kojima lokalne jedinice mogu nadi svoj interes.

3.2.1. Prikaz stanja u Hrvatskoj
Sustav zastite i spasavanja

Civilna zastita je, uz vojnu zastitu, dio centraliziranog obrambenog sustava Republike
Hrvatske 1 regulirana je Zakonom o obrani (NN 33/02, 58/02, 76/07, 153/09) i Zakonom
o obalnoj straZi (NN 109/07). U vojnom sektoru, tro$kovi obrane i funkcioniranja
profesionalnih vojnih postrojbi kao dijela cjelokupnog obrambenog sustava, u nadleznosti

su Ministarstva obrane 1 izravno se financiraju iz drZzavnog proratuna Republike Hrvatske.

4 Clanak 54. stavak 3. Zakona o prostornom uredenju 1 gradnji (NN 76/07) utvrduje sljedeée: Sredstva za plade
sluzbenika koje preuzimaju Zupanije, veliki gradovi i gradovi sjedita Zupanije osiguravaju se u drzavnom proratunu
u istom iznosu koji je osiguran u Drzavnom proracunu Republike Hrvatske za 2007. godinu i ustupaju se Zupanijama,
velikim gradovima i gradovima sjedi$tima 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 1 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 uredenja, a da se smanji udio pomod¢i izravnanja sa 17,5 posto na 16,8 posto. Povecani udio
u porezu na dohodak je primjeren nacin 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
zadaca, potreban je uvid u analiticke podatke koje nismo bili u mogucnosti osigurati za vrijeme ove analize.
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Velik dio sredstava u sustavu zastite i spasavanja ¢ine sredstva koja se koriste za pripremu
civilnog sektora te pravovremeno planiranje na nacionalnoj i lokalnoj razini za slucajeve
izvanrednih uvjeta u slu¢ajevima neposredne ratne opasnosti i izrazito teskih elementarnih

nepogoda.

Jedini element vojno-obrambene funkcije u kojoj aktivno sudjeluju jedinice lokalne i
podruéne (regionalne) samouprave je izrada plana obrane za djelovanje u izvanrednim 1
ratnim uvjetima, kojeg je obvezna izraditi Zupanija i on podrazumijeva sustave komunikacije
s vojnim snagama, ali 1 pripreme u slu¢ajevima izvanrednog stanja u smislu prenamjene
nekretnina 1 resursa na pojedinom podruéju kako bi se mogle koristiti u funkeiji vojne

obrane i zbrinjavanja civila.

U okviru zastite i spaSavanja danas u Hrvatskoj djeluje viSe javnih tijela. Crveni KriZ je
medunarodna organizacija koja ima obiljeZja posebnog tijela u sustavu zastite 1 spasavanja
s izrazenom ulogom u edukaciji i brizi o unesredenima, a isto tako i obiljeZja tijela s
elementima socijalne zastite. Jedinice lokalne samouprave obvezne su financirati aktivnosti

ureda Crvenog Kriza.

Od 2005. godine, civilna je zastita dio sastava DrZavne uprave za zadtitu i spa$avanje
(DUZS), kao operativni dio jedinstvenog sustava zastite i spasavanja, s primarnom zada¢om
kreiranja strategije te provodenje operativnih priprema za za$titu Zivota, zivotnog okolisa te
kulturnih, materijalnih i drugih dobara u Republici Hrvatsko;.

Medutim, u «normalnim» uvjetima postoji potreba za dodatnim elementima djelovanja
jedinstvenog sustava zaStite 1 spasavanja. Situacije poput spasavanja unesrecenih osoba,
reagiranje na lokalizirane nesrece ili elementarne nepogode su u proslosti 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, znadi centralizirano pracenje, koordinaciju 1 upravljanje

u Zurnim situacijama kori$tenjem resursa cjelokupnog sustava.

Za spasavanje gradana zaduZena je Hrvatska gorska sluzba spasavanja (HGSS). Za
obavljanje svoje djelatnosti HGSS stjece sredstva iz drzavnog i proratuna jedinica lokalne i
podru¢ne (regionalne) samouprave u kojima djeluju stanice HGSS 1 ostalih izvora. Zastita
1 spaSavanje, kao djelatnost od interesa za Republiku Hrvatsku, ostvaruje se djelovanjem
operativnih snaga u jedinicama lokalne i podrucne (regionalne) samouprave te na
razini Republike Hrvatske. Jedinice lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave imaju
odgovornost planiranja, organizacije, financiranja 1 provodenja zastite 1 spa$avanja, dok
je Vlada Republike Hrvatske odgovorna za upravljanje i u¢inkovito funkcioniranje sustava
zagtite 1 spaSavanja u katastrofama. Kada je proglasena katastrofa, rukovodenje operativnim
snagama 1 koordiniranje drugih sudionika zastite 1 spaavanja preuzima DUZS.

U financiranju aktivnosti u okviru sustava zastite i spaSavanja sudjeluje sredi$nja drZava,
jedinice lokalne samouprave 1 privatni sektor. Sredstva za uklanjanje 1 ublaZzavanje posljedica

elementarnih nepogoda osiguravaju se iz drzavnog proratuna, proracuna jedinica lokalne
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samouprave, sredstava osiguravateljskih drustava i trgovackih drustava, donacija i drugih

1zvora.

U izradi dokumenata vaznih za sustav zadtite 1 spa$avanja sudjeluje Vlada Republike
Hrvatske, koja donosi plan zastite 1 spasavanja za podrudje Republike Hrvatske, a
predstavnicka tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave za podrudje
Zupanije, op¢ine, odnosno grada. Vlada Republike Hrvatske potvrduje planove zastite 1

spasavanja za podrudja Zupanija.

Odgovornosti jedinica lokalne samouprave u okviru provodenja poslova civilne zastite i
spasavanja odnose se na duznost da na svom podruéju osiguraju uvjete za sklanjanje ljudi,
materijalnih 1 drugih dobara na na¢in da se izgradnja novih skloni$ta predvida prostornim

planiranjem®.

Vlasnici opreme nuzne za provedbu za$tite obvezni su je staviti na raspolaganje stozeru
civilne zastite Zupanije, prema nalogu Zupana, gradonacelnika, odnosno nacelnika opdine,
za §to im pripada nadoknada utvrdena prema trzisnim mjerilima. Takoder, jedinice lokalne
samouprave obvezne su radi vlastite zastite nabaviti 1 odrZavati opremu i sredstva nuZna za

provedbu zastite.

Obveza jedinica lokalne samouprave odnosi se 1 na ostale elemente pripreme za izvanredne
situacije, kao 1 za obranu od elementarnih nepogoda koji uklju¢uju dodatne elemente sustavne
pripreme. Tako su jedinice lokalne samouprave u skladu sa Zakonom o poljoprivrednom
zemljistu (NN 66/01, 87/02, 90/05, 152/08, 21/10) obvezne provoditi mjere za uredivanje i
odrzavanje poljoprivrednih rudina, §to podrazumijeva aktivnosti poput ¢i$¢enja odvodnih

kanala 1 protupoZarne zastite.

Primjeri drugih drzava

Mehanizmi civilne zastite Europske Unije, supsidijarnost
i programi financiranja civilne zastite

Medunarodna iskustva pokazuju da je postoji nekoliko trendova u modernim sustavima
zaStite 1 spaSavanja. Jedan je da visoki troskovi 1 tehnoloska slozenost modernih sustava
koordinacije podrazumijevaju visok stupanj centralizacije na nacionalnoj razini. To je u
suprotnosti s nacelom decentralizacije, tako da se moze zakljuditi da je rije¢ o specifi¢nom
sustavu u kojem je potrebno povecati stupanj odgovornosti, kao 1 uéinkovitosti. Cilj je,

naime, osigurati uvjete za pravovremeno spasavanje gradana i imovine.

1 Tnvestitori su odgovorni za omogucavanje prenamjene odgovaraju¢ih prostora za sklonidta, sredstva za gradnju,
opremanje i odrZavanje javnih skloni$ta osiguravaju se od doprinosa investitora koji nisu duZni graditi sklonista, od
najamnine, stanarine, odnosno zakupnine od poslovnih zgrada i prostorija, od zakupnina za koristenje sklonista u miru
za druge namjene, te iz sredstava proracuna jedinice lokalne samouprave.
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Na razini Europske Unije (EU) civilna je za$tita postala zasebno podrudje regulirano
Lisabonskim ugovorom, gdje je i koristena klauzula o solidarnosti”. Svaka drZzava ima
samostalni sustav zaStite 1 spa$avanja, te ¢ak postoji 1 pan-europski sustav razmjene
iskustava 1 ulaganja u razmjenu znanja, kao i pomodi u izvanrednim situacijama. Vijece
EU®* ustrojilo je mehanizam civilne zaStite koji se zasniva na nalelu supsidijarnosti -
upuéivanjem raspoloZive pomod¢i tamo gdje je potrebno, centraliziranjem informacija o
raspoloZivim resursima na razini EU».

Postoje Cetiri klju¢na mehanizma putem kojih EU podupire sustav civilne zastite. Organizacija
1 ustroj nacionalnih sustava zadtite odgovornost su drzave, dok je na razini EU razvijen
sustav koji doprinosi udinkovitosti prvenstveno objedinjavanjem tehni¢kih elemenata
zadtite kao 1 razmjene iskustava. Tako postoje dva mehanizma komunikacije, centar za
nadzor i informacije (eng. monitoring and information centre - MIC)* kao komunikacijska 1
organizacijska platforma na razini EU te zajednic¢ki sustav za hitne slu¢ajeve 1 informacije
(eng. common emergency and information system - CECIS)* kao internet izvor informacija.
Postoje takoder 1 dva mehanizma obuke. S jedne strane, razmjena iskustava izmedu drzava
¢lanica® te s druge strane zajednicki pristup obuci za izvanredne situacije kroz sustav
zajednic¢ke pripreme i1 obuke za brzo djelovanje 1 pomo¢ u izvanrednim situacijama van
granica EUZ.

Republika Hrvatska je ve¢ u postupku pristupanja europskom sustavu civilne zastite.
Takoder, potrebno je napomenuti da postoje i programi financiranja u sklopu EU fondova,
to¢nije kroz financijski instrument civilne zastite (eng. civil protection financial instrument,
CPFI)* ustrojenog Odlukom Vijeca 2007. godine®. Cilj je tog financijskog instrumenta
doprinijeti razvitku sustava civilne zaStite i razviti suradnju drZava ¢lanica u podrudju
civilne za$tite. Hrvatski sustav civilne zastite ¢e modi koristiti sredstva iz CPFI fonda nakon
punopravnog ulaska u EU. Usprkos ¢injenici da je prijavljivanje 1 organizacija prijavljivanja
za koristenje sredstava EU na nacionalnoj razini, u¢inci mogu biti lokalizirani 1 zanimljivi
za jedinice lokalne samouprave. Primjer je projekt MIRTO? koji je proveden u Italiji tijekom
2009. godine kada su drzava i1 EU* zajednicki financirali kampanju informiranja turista
u Italiji o opasnostima $umskih pozara. Kampanja je provedena u suradnji s Institutom

za turizam u Republici Hrvatskoj, §to znaéi da veé postoje kapaciteti za nastavak rada

7 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://ec.europa.eu/echo/civil_protection/civil/prote/mechanism.htm.

¥ Vidjeti primjer pomo¢i Grekoj tijekom sezone Sumskih pozara tijekom kolovoza 2009. godine, http://europa.eu/rapid/
pressReleasesAction.do?reference=IP/09/1249& format=HTML&aged=0&language=EN&guilLanguage=en.

20 http://ec.europa.eu/echo/civil_protection/civil/prote/mic.htm.

2 http://ec.europa.eu/echo/civil_protection/civil/cecis.htm.

22 http://ec.europa.eu/echo/civil_protection/civil/prote/pdfdocs/Training%20brochure.pdf.
2 http://ec.europa.eu/echo/civil_protection/civil/prote/modules.htm.

24 http://euroalert.net/en/ueprogrammes.aspx?idp=578.

# Council Decision No. 2007/162/EC.

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

7 http://ec.europa.eu/echo/civil_protection/civil/prote/pdfdocs/3_mirto.pdf.

28 Podrska projektu u iznosu od 75 posto ukupno trazenog iznosa iznosila je vise od 300.000 eura.

34



na privladenju sli¢nih izvora financiranja za podr$ku sustavu civilne zastite u Republici

Hrvatskoj.

Zastita i spasavanje unesrec¢enih osoba

Drugi trend koji je primjetan u segmentu zastite i spasavanja je porast stupnja komercijalizacije,
to¢nije generiranja dodatnih prihoda «iznajmljivanjem» usluga zastite i spaSavanja. Dakako,
to se odnosi primarno na spasavanje, ali ve¢ se mogu zamijetiti komercijalni istupi poput
Austrijske gorske sluzbe spasavanja (Bergretter”) koji nude pretplatni¢ke pakete turistima,
kako im se usluga spasavanja tijekom turisti¢ke posjete zemlji ne bi naplaéivala izravno, veé
putem premije osiguranja. Takav dodatni oblik financiranja usluge spaavanja uveo je i niz
drugih drZava, poput Australije, dok u SAD-u postoje 1 privatne kompanije koje nude
globalne police osiguranja od mogucih visokih troskova osiguranja u slu¢ajevima spasavanja
pri ¢emu medunarodni putnici &esto nisu korisnici osiguranja te moraju samostalno placati

Cesto visoke tro$kove u izvanrednim situacijama.

Problem koji je prisutan u drugim drzavama, a koji se odnosi 1 na Republiku Hrvatsku
je u tome $to je proces decentralizacije u velikom broju drzava proveden na nacdin da je
lokalna zajednica odgovorna za zastitu i spasavanje. Takvi su troskovi prihvatljivi u velikim
sredinama. Medutim, problemi se pojavljuju u relativno malim sredinama koje se nalaze
u izoliranim podru¢jima ili su velika turisticka sredi$ta, poput primjerice skijalista ili
planinskih ruta. Povecéanje broja intervencija u smislu zastite i spa§avanja unesrecenih soba
zna¢i da su troskovi lokalne zajednice Cesto visoki, te je uvedena praksa naplaéivanja usluge
spasavanja unesrecenoj osobi, $to moze biti izuzetno visoka svota kad se koriste resursi
poput helikoptera ili velikog broja spasitelja. U Francuskoj, odgovornost za spasavanje je
podijeljena izmedu lokalne zajednice 1 drzave, ovisno o lokaciji*. Primjerice, spasavanje u
planinama je u nadleZnosti drzave i troskove snosi drzava. Medutim, skijalidta su se Cesto
smatrala vlasni$tvom lokalne zajednice za koje je odgovorna lokalna samouprava, kako u
smislu zastite i spaSavanja tako 1 brige o informiranju turista o opasnostima. To je dovelo
do relativno bizarne situacije gdje su slucajevi spasavanja i s time povezani troskovi bili
u potpunosti ovisni o lokacyji. Drugim rije¢ima, unesreéena je osoba na istome podrudju
bila primorana snositi sve ili samo dio troskova ako se nezgoda desila na podru¢ju pod
odgovornos¢u lokalne zajednice. Rezultat je to francuskih zakona koji u slu¢ajevima nemara

naplacuju uslugu spasavanja unesre¢enima.

Ovaj primjer ukazuje na potrebu pronalaZenja alternativnih izvora financiranja usluga
spasavanja koje ne mora nuZno snositi samo lokalna zajednica 1 drZava, ali i na potrebu za
razvojem modela osiguravanja turista u Hrvatskoj, kako bi se povecali izvori sredstava za

zadtitu 1 spaSavanje.

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

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

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

32 http://pistehors.com/backcountry/wiki/Articles/Search-And-Rescue-Costs.
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3.2.3. Prijedlozi za novu podjelu nadleznosti i ostvarivanja dodatnih prihoda
Neperspektivna imovina Ministarstva obrane

Obrambeni sustav je od nacionalnog interesa za Republiku Hrvatsku pa se time i ne moze
olekivati izrazenija uloga jedinica lokalne samouprave. Medutim, jedinice podruéne
(regionalne) samouprave ili veéi gradovi, dakle, lokalne jedinice koje imaju potrebne
kapacitete mogu se aktivnije uklju¢iti u obrambeni sustav bilo kroz stimuliranje
gospodarstvenika ili poduzeéa u vojno-industrijskom sektoru ili kroz suradnju s
Ministarstvom obrane u koriStenju potencijala takozvane «neperspektivne» imovine.
Ta je imovina objektivno neperspektivna za Ministarstvo obrane, no, moZe generirati
znacajna sredstva za jedinice lokalne samouprave kroz modele javno-privatnog partnerstva -
koncesijama ili suvlasni$tvom. To se u prvome redu odnosi na imovinu Ministarstva obrane
kojom upravljaju drZzavna poduzeca. Neiskoristena imovina nije samo oportunitetni tro$ak,
ved je Cesto rije¢ o atraktivnim turisti¢kim lokacijama koje se ne mora nuzno privatizirati,
ve je vazno upravljati tom imovinom na nacin da se podigne ukupna vrijednost lokacije

kao turisti¢kog sredista.

3.3. Javni red i sigurnost

U ovom se poglavlju Studije detaljnije opisuje dio javnih poslova u provodenju javne funkeije
javnog reda i sigurnosti. Konkretno je rije¢ o poslovima u okviru policijskog 1 zatvorskog
sustava, komunalnog redarstva i sigurnosti u prometu, te u podruéju vatrogastva i ostalim
podru¢jima zastite 1 spaSavanja. lako se radi o poslovima koji su, zbog svojih obiljezja,
izrazito centralizirani i u nadleznosti sredi$nje drzave, ipak imaju i izravnan doticaj s

lokalnom 1 podru¢nom (regionalnom) samoupravom.

Taj 1zravan doticaj postoji jer se radi o savjetodavnoj funkciji regionalne samouprave u
slu¢aju imenovanja nacelnika policijskih uprava na Zupanijskoj razini. Isto tako, sama
¢injenica da su zatvori, dakle, sustavi u nadleZnosti sredi$nje drzave, smjesteni u gradovima
siedistima Zupanijskih sudova upuduje na izravan doticaj s podrué¢nom samoupravom.
Zatvorski sustav je odabran i zbog toga §to se u okviru zatvorskog sustava uocavaju male,
ali ipak vazne moguénosti ostvarivanja dodatnih prihoda za lokalne jedinice.

Situacija u vezi komunalnog redarstva i sigurnosti u prometu je ne$to drugacija i rije¢ je
o preklapanju nadleznosti koje, zbog postoje¢ih zakonskih rjeSenja, ne utje¢u na efikasno

rjeSavanje problematike nepropisnog parkiranja u jedinici lokalne samouprave.

Podru¢je vatrogastva 1 ostalih segmenata zastite 1 spaSavanja su izabrani primjeri javnih
poslova jer kod njih postoji odredeni element komercijalizacije koji bi mogao donijeti dodatna
sredstva jedinicama lokalne samouprave. Primarno se to odnosi na potencijale djelovanja
vatrogasnih postrojbi 1 postrojbi sluzbi spasavanja u turisticke svrhe. Komercijalizacija

djelatnosti bi se u tim slu¢ajevima odnosila na nove izvore prihoda od pruzanja dodatnih
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turistickih usluga, $to predstavlja ograni¢en prostor za ostvarivanje dodatnih prihoda

jedinice lokalne samouprave.

Nakon kratkog opisa postojeceg stanja u policijskom i zatvorskom sustavu, komunalnom
redarstvu 1 sigurnosti u prometu te u podrud¢ju vatrogastva i ostalim podru¢jima zastite 1
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 1 sigurnosti 1 to u okviru prometa i javnog reda i komunalnog redarstva.
Posebno se isti¢u prijedlozi u vezi poticanja novog naéina za ostvarivanje prihoda u
okviru zatvorskog sustava, kao i prijedlozi za ostvarivanje dodatnih prihoda od djelovanja
vatrogasnih postrojbi i postrojbi sluzbi spasavanja u turisticke svrhe

Prikaz stanja u Hrvatskoj
Policijski i zatvorski sustav

Policijski je sustav ureden Zakonom o policizi (NN 129/00, 41/08) iz kojega je razvidna
visoka razina centralizacije u funkciji obavljanja temeljne djelatnosti, a to je za$tita osobne
sigurnosti i imovine gradana, suzbijanje kriminaliteta, ¢uvanje grani¢nih prijelaza, sigurnost
u prometu kao i odgovornost za upravljanje sustavom osobnih dokumenata gradana.
Sredi$nja je institucija Ministarstvo unutarnjih poslova (MUP), koje je u potpunosti

financirano iz proracuna sredi$nje 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 nadelnika policijskih
uprava na zupanijskoj razini. Medutim, odabir ravnateljstva policije i strate§ko-operativna

funkcija policijskog sustava u nadleznosti je MUP-a.

Zatvorskim sustavom u Republici Hrvatskoj upravlja Ministarstvo pravosuda kroz djelovanje
Uprave za zatvorski sustav. U nadelu, zatvori se lokacijski nalaze u sjedi$tima Zupanijskih

sudova.

Zatvori, kaznionice 1 odgojne ustanove zaposlenika u zatvorskome sustavu financirane
su iz sredstava drZavnog proraluna, ali postoje 1 drugi izvori prihoda koji se ostvaruju
temeljem proizvodnje u zatvorima i kaznionicama. Ti se proizvodi prodaju putem posebno
ustrojenih trgovackih drustava koja su u isklju¢ivom vlasni§tvu Republike Hrvatske. Tako
kaznionice mogu osnivati trgovacka drustva 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 gospodarston (NN 36/95, 70/97, 128/99, 57/00, 129/00, 59/01, 26/03,
- procisceni tekst, 82/04, 110/04 - Uredba, 178/04, 38/09, 79/09) propisane su komunalne
djelatnosti, koje se provode temeljem odluke predstavni¢kog tijela jedinice lokalne
samouprave o komunalnom redu, kao i mjerama za njegovo provodenje. Nadzor nad
provedbom odredbi komunalnog reda provodi komunalno redarstvo, ustrojeno u upravnim
jedinicama za komunalno gospodarstvo, s time da postoji moguénost ustroja zajednickih
komunalnih redarstava. Djelatnici zaduZeni za provodenje komunalnog reda su komunalni
redari, koji su ovlasteni rjeSenjem narediti fizi¢ckim 1 pravnim osobama postupke kako bi
se odrzavao komunalni red te izricati mandatne kazne 1 predloziti pokretanje prekrsajnog

postupka.

Zakonom o sigurnosti prometa na cestama (NN 67/08) propisano je da nadzor i upravljanje
prometom, nadzor vozila, voza¢a 1 drugih sudionika u prometu na cestama obavljaju
policijski sluzbenici MUP-a. Nesmetano odvijanje prometa i na odgovarajuéi nadin rijeSen
promet u mirovanju je od izuzetnog znalaja za jedinice lokalne samouprave jer je iz
perspektive gradana uredenje javnih povrdina 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 1 jedinice lokalne samouprave osnivanjem $kolskih 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). Medutim, 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 zaduZzen je prometni policajac. To znadi
da je politika nadzora prometom na podrudju 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 izrazen problem je u turistickim sredi§tima gdje se

tijekom turisti¢ke sezone pojavljuje velik broj vozila.

Vatrogastvo i ostali segmenti zastite i spasavanja

Pocetkom primjene novog Zakona o vatrogastvu (NN 106/99, 117/01, 36/02, 96/03, 139/04
(prociséeni tekst), 174/04, 38/09, 80/10) 1 Zakona o zastiti od pozara (NN 92/10) vatrogasne
postrojbe (postaje 1 ispostave) MUP-a postale su javne vatrogasne postrojbe opéina i
gradova prema njihovu sjedistu. Gradovi 1 opéine preuzeli su gradevine, zemlji§ta, opremu
i sredstva, kao 1 zaposlenike te ujedno i1 obvezu financiranja njihove redovite djelatnosti,
dok je inspekeijski nadzor provodenja mjera za$tite od pozara u nadleznosti MUP-a.
Vatrogastvo je jedan od segmenata sustava zatite 1 spaSavanja u kojem su klju¢na tijela na
nacionalnoj razini DUZS 1 MUP. Pritom valja napomenuti da je rije¢ o koordinacijskoj

funkciji, jer postoje strukovna udruZenja koja imaju specifi¢nu zadacu obuke i brige o



pojedinim specijaliziranim dijelovima sustava zaltite 1 spaSavanja. Primjer je Vatrogasna
zajednica, kao krovna organizacija koja objedinjava sve vatrogasne organizacije i postrojbe

na podrué¢ju Hrvatske®.

DUZS pocetkom svake godine Vladi Republike Hrvatske predlaze donoSenje Programa
aktivnosti u provedbi posebnih mjera zastite od poZara od interesa za Republikn Hrvatsku.
Programom su integrirane sve aktivnosti subjekata (ministarstava, drzavnih upravnih
organizacija, javnih ustanova, vatrogasnih postrojbi, udruga) u cilju u¢inkovitijeg djelovanja
pri gaenju pozara. Tako se suradnja ostvaruje sa stru¢nim sluzbama Ministarstva obrane¥,
Ministarstva regionalnog razvoja, Sumarstva 1 vodnog gospodarstva, Ministarstva mora,

prometa 1 infrastrukture, Ministarstva turizma i Drzavnog hidrometeoroloskog zavoda®.

Financiranje redovne djelatnosti javnih vatrogasnih postrojbi i dobrovoljnih vatrogasnih
drustava temelji se prihodima iz komunalne naknade za financiranje vatrogastva. Visina
komunalne naknade uskladuje se s identificiranim potrebama iz Plana zastite od pozara
jedinice lokalne samouprave. Medutim, jedinice lokalne samouprave mogu povecati iznos
sredstava (sukladno procjeni i1 planu zastite od poZara) ukoliko to zahtijevaju specifi¢ne
potrebe zastite od pozara njihova podrudja. Financiranje ovisi o prihodima iz vlastitih
prora¢una, umanjenih za dodatni udio u porezu na dohodak za decentralizirane funkcije,
pomodi izravnanja za decentralizirane funkcije, a kod opdina 1 gradova na otocima udio
u porezu na dohodak za zajedni¢ko financiranje kapitalnog projekta od interesa za razvoj
otoka, vlastite prihode, namjenske prihode 1 primitke. Iznos sredstava utvrduje se temeljem
sljede¢ih myerila:

+ op¢ina, grad ili Zupanija s proratunom do 5 milijuna kuna izdvaja 5 posto
sredstava iz proratuna, a svakim povecanjem prorac¢unskih sredstava za 1 milijun
kuna izdvajanje se smanjuje za 0,1 posto do 25 milijuna kuna ukupne vrijednosti
proracuna,

+ op¢ina, grad ili Zupanija s prora¢unom od 25 milijuna kuna izdvaja 3 posto
sredstava iz proratuna, a svakim povecanjem prorac¢unskih sredstava za 2 milijuna
kuna izdvajanje se smanjuje za 0,1 posto do 45 milijuna kuna ukupne vrijednosti
proracuna,

+ op¢ina, grad i Zupanija s proratunom od 45 milijuna kuna izdvaja 2 posto sredstava
iz proratuna, a svakim povecanjem proracunskih sredstava za 10 milijjuna kuna

izdvajanje se smanjuje za 0,1 posto, s tim da smanjenje ne moze biti manje od 1

33 Uz 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 opcina, podrudja
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.

* Vidjeti 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 utvrduje nadin angaZiranja vojske, u prvom redu kanadera koji se koriste za velike pozare
ili pozare na nepristupa¢nom (ili miniranom) podrudju.

% Od DrZavnog se hidrometeoroloskog zavoda prikupljaju podaci o vremenskoj prognozi i razredima opasnosti od
izbijanja $umskih poZara. Na osnovu izra¢una planiraju se lokacije gasitelja, zrakoplova i tehnike na ugroZenijim
podrugjima 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 prorac¢una Grada Zagreba.

3.3.2. Primjeri drugih drzava

Iskustva u privatizaciji zatvorskog sustava

Privatizacija je prihvacdeni oblik povecdanja stupnja u¢inkovitosti u pruzanju javnih usluga
prijenosom vlasni$tva 1 ovlasti iz javnog u privatni sektor. Privatizacijom se teZi poveanju
uéinkovitosti, a time 1 u$teda javnom sektoru na nacin da privatni sektor preuzme istovjetne
funkcije. Drzava bi u tom slucaju trebala zadrZati nadzor. Bududi da su privatni vlasnici i
poduzeéa motivirani isklju¢ivo rentom ili zaradom, pretpostavka je da e privatni sektor
u usporedbi s javnim sektorom modi ispunjavati neke usluge i izvr$avati neke funkcije na
temelju trzi$nih kriterija 1 time povedati u¢inkovitost uz zadrzavanje kvalitete 1 standarda
iste usluge. Dakako, ne postoji univerzalna primjena privatizacije te nije moguce privatizirati
sve javne usluge 1 javne funkcije, ali je zamjetan trend privatizacije sve veceg broja javnih
funkcija u svijetu. Segment javnog reda i sigurnosti u tome nije iznimka, te je privatizacija

Cesta pojava.

Specifi¢nost sektora javnog reda 1 sigurnosti znac¢i da se ne moze diskutirati o privatizaciji
¢jelokupne 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 gradevine, ve¢ je sustav upravljanja
ustrojen na naéin da pojedina poduzeda upravljaju velikim brojem zatvora na temelju
nacela «iznajmljivanja» leZzajeva drzavi¥. Privatni zatvori ¢ine 11 posto ukupnog broja
zatvora u Engleskoj 1 Walesu, kao jednom od zatvorskih sustava u Europi® koji je najvise
privatiziran. Bududi da je rije¢ o rehabilitaciji zatvorenika, postoji niz prednosti, kao i
nedostataka privatizacije zatvorskog sustava®, ali je zamjetno da ukljucivanjem privatnog

sektora dolazi do usteda koje je mogude ostvariti na razini sredi$nje drzave.

U okviru 3. pobliZe se opisuju prednosti i nedostaci privatizacije u javnom sektoru, te
iznosi argumentacija za privatiziranje i/ili uvodenje trzisnih mehanizama u pruzanje dijela

javnih usluga.

7 Vidjeti primjer ameri¢kog poduze¢a CCA, koje upravlja s vise od Sezdeset zatvora §irom SAD-a, te su uvrsteni na
americkoj burzi, http://www.correctionscorp.com.

¥ http://www.prisonreformtrust.org.uk/subsection.asp?1d=268.
% http://www.uplink.com.au/lawlibrary/Documents/Docs/Docl7.html.
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Okvir 3. Privatizacija javnih usluga

Kada se govori o0 moguénostima privatizacije dijela javnih usluga valja biti svjestan prednosti i nedostataka
takvih rjeSenja. Zato se u nastavku ovog dijela Studije istiCu osnovna obiljeZja i ograni¢enja vezana uz
privatizaciju pruzanja javnih usluga.

IstraZivanja Ciji su rezultati opisani u teorijskoj literaturi ukazuju da se privatizacija moze prihvatiti kao oblik
poveéanja stupnja ucinkovitosti u pruzanju javnih usluga. Rije¢ je o djelomi¢nom ili potpunom prijenosu
vlasniStva 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 odredene rizike u poslovanju.
Buduéi da su privatni vlasnici motivirani ostvarivanjem rente, a privatni poduzetnici ostvarivanjem dobiti,
racionalno je pretpostaviti da ¢e privatni sektor u usporedbi s javnim sektorom pruzati javne usluge i obavljati
javne funkcije na osnovi trzisnih kriterija, Sto za posljedicu ima i o¢ekivanu racionalizaciju troSkova u pruzanju
javnih usluga koje izravno i neizravno smanjuju proracunske 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 moguce privatizirati sve
javne usluge i funkcije drzave. Cinjenica je, medutim, da je trend privatizacije javnih usluga i funkcija u porastu.
Kao primjer uspjesne privatizacije u javhom 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 opcenito mogu podijeliti na unutarnje i vanjske ¢imbenike,
ali se medu njima osobito isticu politicki, dakle, subjektivni, unutarnji ¢imbenici. Vanjski se ¢imbenici u vezi
s privatizacijom javnih usluga povezuju s empirijski potvrdenim proracunskim ustedama. No, da bi uspjesni
primjeri bili poticaj, privatizaciju valja strukturno osmisliti i uéinkovito provesti u razli¢itim oblicima prodaje ili
javno-privatnoga partnerstva.

Polazeéi od teze da je drzava lo$ vlasnik, privatizacija se pokazala kao elegantan model povecanja poslovne

i razvojne ucinkovitosti. Suglasje o tome postoji kako u znanstvenoj zajednici, tako i u medunarodnim
financijskim krugovima (Rodrik, 2007). Unutarnji ¢imbenici koji djeluju na procese privatizacije javnih usluga
mnogo su sloZeniji. 0dnose se na medusobne interese politickih i birokratskih struktura koje ¢ine drzavnu
administraciju i upravu. U literaturi postoje razli¢ita tumacenja fenomena privatizacije, a ovdje se istice
Dunleavyevo (1986) tumacenje sve snaznije podrske privatizaciji u svijetu koriStenjem dvaju teorijskih pristupa.
Prvi se temelji na teoriji javnog izbora (birokracije). Rije¢ je o tezi kojoj je cilj maksimiziranje proraéunskih
prihoda. Tom se tezom ¢esto objasnjava trend privatizacije u Velikoj Britaniji i SAD-u. Privatizacija se u tome
konceptu tumaci kao proces koji rjieSava urodene probleme birokratizacije pod utjecajem politike. Pritom se
privatizacija smatra nacinom otklanjanja onih poslovnih i razvojnih problema u sektoru javnih usluga, koji
inaCe nastaju zbog proracunskih ograni¢enja. Proracun je stabilan izvor financiranja, ali je u velikoj mjeri
podlozan kratkoro¢nim politickim prioritetima, stoga je reinvestiranje u razvoj infrastrukture ili kvalitete ¢esto
nemoguce ili oteZzano, primjer su zdravstvene ili obrazovne ustanove koje zahtijevaju kontinuirano ulaganje
koje je Cesto teSko realizirati zbog pojave drugih prioriteta za financiranje. Drugi je teorijski pristup koriStenje
birokratskih modela kako bi se objasnio porast popularnosti privatizacije na osnovi promjene motivacijske
strukture birokracije. Privatizacijom javnih usluga omogucuje se koriStenje poznatih strategija, primjerice,
razdvajanje kontrole, uloga drZave, stvaranje paralelnih struktura upravljanja i automatizacija. Time se zapravo
maksimiziraju interesi viSih birokratskih struktura - a to su strukture koje bi u korporativnom svijetu definirali
kao viSi menadZment ili uprava, a na Stetu drzavnih zaposlenika nizeg ranga i primatelja usluga (Dunleavy,
1986). U tome su kontekstu privatizacija i agentizacija*® rezultat povezanosti interesa politiCkih i birokratskih
struktura. Interes je politickih struktura posti¢i gospodarske promjene koje bi maksimizirale politicku dobit, a
interes je birokratskih struktura maksimizirati ulogu birokracije u tome procesu i o¢uvati upravljacku funkciju i
postojeéi stupanj kontrole.

Privatizacija nije iskljuéivo tranzicijski fenomen. Cinjenica je da znadaj privatizacije rastao usporedno s
prihvaéanjem neoliberalizma kao gospodarskoga i politickoga modela upravljanja, prvenstveno u razvijenim
zemljama Zapadne Europe i SAD-a. Medutim, dok privatizacija opéenito 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 konacni i vremenski ograni¢en proces, ona je zapravo kontinuirani proces koji se odvija na medunarodnim
trzistima. Tako su na primjer 32 zemlje u razvoju tijekom 2008. godine provele ukupno 136 privatizacijskih
procesa (Kikeri i Perault, 2010) sveukupne vrijednosti vece 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.

0 Jzraz «agentizacija» se odnosi na proces prebacivanja funkcija drzavne administracije na agencije u vlasni$tvu drzave,
kao pojavni oblik smanjenja uloge drzave.
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Unato¢ empirijskoj potvrdi o smanjenju podrske privatizaciji, osobito u Hrvatskoj (Perackovi¢, 2000) istrazivanja
pokazuju da je privatizacija uistinu poboljSala u¢inkovitost i profitabilnost (Brown et al., 20086). Valja, medutim,
istaknuti da je rije€ o prosje€nom vrednovanju ucinaka privatizacije, jer privatizacija nije uvijek pozitivho
djelovala na uspjesnost poduzeéa (Cuervo i Villalonga, 2000). Prosje¢no i empirijski utvrdeno pozitivno
vrednovanje privatizacije na ucinkovitost poslovanja, naime, pati od velike varijance u odnosu na prosjek.

To se prvenstveno odnosi na pojedine gospodarske sektore. Privatizacija se pokazala vaznim ¢imbenikom
ucinkovitosti 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 moguce odvojiti od gospodarsko politicke situacije. Stoga mnogi autori
Cesto koriste razliite varijable kojima se pojasnjavaju razlozi za velike razlike u uspjeSnosti privatizacijskih
procesa. U tome se okruZje isti¢e kao jedan od kljuénih elemenata. Rijec je o institucionalnim i regulatornim
uvjetima u kojima se provodi privatizacija. Drugi je element struktura vlasniStva privatiziranih poduzeca.
Interakcija tih varijabli navodi na potencijalnu optimalnu «mjeSavinu» gospodarskih mjera koje bi mogle
potencirati pozitivne privatizacijske ucinke. Primjerice, u nesavrSenim konkurentnim uvjetima, uéinkovitost ovisi
o stupnju konkurentnosti i regulatornim okvirima u vecoj mjeri od strukture vlasnistva. U postsocijalistickim
zemljama uspjeh privatizacije u veéoj mjeri ovisi o specificnim ¢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 moguce privatizacije tih sektora je funkcija
malog broja varijabli. Primjerice, komunalna poduzeéa u vlasnistvu lokalnih samouprava ocjenjuju se na osnovi
poslovnih rezultata, tj. financijske neovisnosti od proracuna lokalne samouprave. Moguée povecéanje stupnja
neovisnosti i u¢inkovitosti poduzeca u vlasniStvu lokalne samouprave, medutim, sloZeniji je problem i izazov.

U mogucem modelu privatizacije javnih usluga i funkcija polazna je pretpostavka konsenzus vlasnika. Rije¢

je o potrebnom suglasju lokalne samouprave o strateskim ciljevima poduzec¢a koje je u njihovom vlasnistvu.
Privatizacijska iskustva pokazuju da su privatni vlasnici uspjesniji u povecanju produktivnosti poduzeca, ali ne
nuzno i u povecanju opsega ili kvalitete usluga.

Uzmemo li u obzir specificnost okruzja, privatizacija nije nuzno i jedino rjeSenje za lokalnu i regionalnu
samoupravu. Pri odabiru Zeljenog modela upravljanja imovinom u vlasnistvu lokalne ili regionalne samouprave,
vaZzan je preduvjet razvidan odabir strateskih 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 financijskih rizika vezanih uz
poslovanje, onda je lokalnoj zajednici na raspolaganju niz modela upravljanja poput koncesija, javho-privatnih
partnerstava ili outsourcinga usluga.

U praksi postoji viSe oblika privatnog financiranja javnih dobara i usluga. Naj¢e$¢i i najjednostavniji oblik
privatizacije je ugovaranje. Naime, lokalna i regionalna vlast sklapa ugovor s privatnim poduzetnikom il
neprofitnim organizacijama o opskrbi usluga, dok sama lokalna ili regionalna vlast zadrZzava odgovornost nad
planiranjem i financiranjem usluga. Najpodesnije usluge za ugovaranje s privatnim poduzetnikom su: pravne
usluge, odlaganje krutog otpada, ulicna rasvjeta, odrZzavanje stanova, vozila i zelenih povrsina, prometna
signalizacija, posredovanje pri zapoSljavanju, obrada podataka, primarna zdravstvena zastita i slicno, a za
ugovaranje s neprofitnim sektorom su pruzanje zdravstvenih i socijalnih usluga, odrzavanje parkova, vodenje
djecjih vrtica, programa za starije osobe, lije€enje ovisnosti od droge i alkohola i sli¢no.

Uloga srediSnje drzave, kao i nizih razina javne vlasti u poticanje ukljucivanja privatnog sektora u pruzanje
javnih usluga** moZe obuhvatiti i razlicite dodatne poticaje. To se posebno odnosi na razliCite oblike potpora
- izravnih i horizontalnih subvencija i fiskalnih olaksica, te na izuzimanje plac¢anja uvoznih carina na opremu.
Lokalna ili regionalna vlast moZe upotrijebiti subvenciju kako bi potakla privatni sektor da pruza odredenu
uslugu. Najcesce su to usluge iz podrucja zdravstva i socijalne zastite, kulture (muzeji, kulturni programi

i slicno). SrediSnja odnosno lokalna i regionalna vlast moZe osigurati razli¢ite oblike pomoc¢i privatnim
infrastrukturnim projektima, pri ¢emu su financijska jamstva i dodjeljivanje zemljiSta dva instrumenta koja se
najcesSée koriste.

Privatni sektor ima mnoge prednosti nad javnim. Osnovna prednost privatnog sektora je to da moze osigurati
sredstva kako bi se zadovoljile drustvene, ekonomske i razvojne potrebe zajednice bez dodatnog opterecivanja
financijskog potencijala drzave. Samim tim, privatizacija omogucuje lokalnoj i regionalnoj vlasti upotrebu
njihovih ogranicenih financijskih resursa za financiranje drugih, vaznih potreba.

4 Ovaj se dio Studije temelji na Bajo i Jurlina Alibegovi¢ (2008).
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Postoji viSe razloga zbog kojih se ponuda javnih usluga prebacuje u privatni sektor, a vazniji su sljedeci:

¢ smanjenje troskova lokalne i regionalne vlasti i poveéanje njenog kreditnog potencijala,

* podjela odgovornosti izmedu lokalne i regionalne vlasti i privatnog sektora,

¢ smanjenje opterecenja poreznih obveznika zbog vece efikasnosti privatnog sektora, zbog usteda u
troSkovima i vremenu gradnje, poveéanja produktivnosti i ekonomije obujma, te

¢ povecanje stupnja kvalitete u opskrbi bez povecanja poreza ili korisni¢kih naknada.

Osim navedenih postoje i druge prednosti:

kreiranje konkurentnog okruZja koje proizlazi iz mogucnosti ugovaranja za obavljanje odredene djelatnosti
smanjuje troskove i/ili povecava kvalitetu usluge,

¢ ograniCava se rast drzavne administracije,

¢ omogucava se angaziranje odgovarajucih kadrova po potrebi,

¢ mogucnost realizacije projekata bez velikog pocetnog ulaganja kapitala i moguénost uvodenja novih vrsta
usluga,

realizacija ekonomije obujma,

prilagodba veli¢ine programa prema potrebama lokalnog stanovnistva,

ociglednija je struktura cijene koStanja usluge,

lokalna i regionalna se vlast moZe viSe posvetiti planiranju i nadziranju u provodenju opskrbe, Sto utjece na
kvalitetu usluge,

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

bolji sustav informacija.

Osnovni nedostaci ukljucivanja privatnog sektora u osiguranje javnih dobara i pruzanje javnih usluga su
sljedecéi:

Zelja za veéim profitom i troSkovi nadziranja mogu visSe utjecati na povecanje nego na smanjenje cijene
usluge,

motivacija za profitom i snizenjem troSkova moze utjecati na smanjenje kvalitete usluge,

konkurentska borba za dobivanje ugovora moZe povecati korupciju,

opskrba uslugom moze prestati ukoliko privatni poduzetnik koji pruza uslugu bankrotira, prestane s
djelovanjem ili bude pogoden Strajkom i sli¢no,

tesko je sastaviti ugovor koji ¢e tocno odrediti sadrzaj pojedine usluge, pa takvi ugovori zahtijevaju dodatne
fiksne troSkove koji ne poticu efikasnost,

smanjuje se odgovornost i kontrola lokalne i regionalne vlasti,

ciljevi socijalne politike, kao Sto su jednaka moguénost zaposljavanja za sve osobe ili prednosti pri
zaposljavanju odredenih kategorija stanovnistva (na primjer, ratnih veterana), mogu izostati,
poboljSanje razine usluge ili brze reakcije na potrebu promjene usluge mogu biti usporene ili Cak
onemogucéene zbog ugovornih ogranicenja,

potrebno je strogo kontrolirati aktivnosti da bi se osiguralo dosljedno postivanje ugovora, te
ugovaranje moZe umanjiti znacenje neprofitnih organizacija.

Primarni ciljevi modela privatnog financiranja javnih dobara i usluga su:

efikasna alokacija oskudnih resursa i smanjenje troskova pruzanja usluge,

mijenjanje uloge drzavnog sektora - od primarnog ponudaca javnih dobara i usluga do institucionalnog
regulatora njihove ponude,

smanjenje poreznog optereéenja, te

smanjenje javnog duga.

Da bi ucinci privatizacije bili pozitivni, potrebno je u njezinom provodenju voditi brigu i o specificnim
institucionalnim i regulatornim ogranic¢enjima. U suprotnome, povecava se mogucnost stvaranja lokalnih
monopola i ostalih oblika rentijerstva koji rezultiraju neopravdanim, iznadprosje¢nim profitima privatnome
sektoru na Stetu lokalne zajednice, neovisno je li rije¢ o smanjenju opsega usluga, povecanju cijena ili
smanjenju kvalitete.

Stoga je preduvjet svake rasprave o privatizaciji javnih usluga i funkcija lokalne i regionalne samouprave

Siri drustveni konsenzus i, s time povezano, konkretno opredjeljenje vlasnika $to Zeli posti¢i svojom
imovinom. U najgorem slucaju, privatizacija moZe biti nacin na koji lokalna samouprava teZi ravnopravnoj
diverzifikaciji rizika i koristi od poslovanja. To znaci da Ce svi dionici lokalne zajednice, tj. privatni sektor,
gradani, poduzetnici i javni sektor imati koristi od toga procesa. Za to je nuZzno razumijevati ulogu vlasnika,
kao i potrebu za uspostavljanjem dugoro¢nih odnosa od obostrane koristi medu sudionicima privatizacijskih
procesa. Tranzicijska iskustva pokazuju da se rizik od negativnih u¢inaka privatizacijskih procesa poveéava,
ako se zanemare institucionalni i institucijski uvjeti u okruzju i ako se povjerenje temelji iskljuéivo na trziSnim
mehanizmima.
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3.3.3. Prijedlozi za novu podjelu nadleznosti i ostvarivanja dodatnih prihoda
Zatvori

Zatvorski sustav u Republici Hrvatskoj za sada ne poznaje uklju¢ivanje privatnog sektora,
ali postoje elementi nadzora proizvodnje poduzeda u vlasni$tvu pojedinih zatvora koji bi
mogli djelomi¢no ukljuéivati privatne udjele ili udjele lokalne zajednice kako bi se povecala
uéinkovitost 1 lokalnoj samoupravi omogucio ostvarivanje dodatnog prihoda. Jedan od
prihoda kaznionica i zatvora je prihod ostvaren radom zatvorenika. Trgovacka drustva
osnovana za tu svrhu su u isklju¢ivom vlasni$tvu Republike Hrvatske. U sludaju da se
omogu¢i model sudjelovanja Zupanija u vlasnistvu tih trgovackih poduzeéa, mogli bi
se ostvariti dodatni prihodi za Zupanije, ali i poticati modeli izgradnje novih zatvora
i kaznionica kao i ulaganja u postojeée. Dakako, nuZan je uvjet pracenje medunarodnih
trendova, postivanje svih konvencija o ljudskim pravima, kao 1 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 podrué¢jima poput parkiranja. Policija nema dovoljno kapaciteta da stalno
zajedno s komunalnim redarima nadzire parkiranje 1 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 neuéinkovito
samo zbog neodgovarajuéih zakonodavnih rje$enja. Stoga je nuzno prenijeti dijelove iz
Pravilnika o sigurnosti u prometu, a vezane za ovu problematiku, na jedinice lokalne
samouprave i komunalna redarstva, kako bi se ojadale moguénosti djelovanja lokalne

zajednice 1 maksimizirao u¢inak i policije 1 komunalnih redara.

Komunalno redarstvo

Odredbe zakona o sigurnosti prometa na cestama su razvidne u podjeli odgovornosti
za nadzor prometa. Medutim, 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 kr§enja prometnih pravila,
$to komunalni redari mogu kaZnjavati samo u suglasju s policijskim sluzbenicima, koji
zatim mogu penalizirati prekr$aje. Time je povecana tromost sustava 1 stvara se niz
komunalnih problema za koje ne postoji zakonsko rjesenje. Stoga bi trebalo preispitati
postojeca zakonska rje§enja kako bi se povecala uéinkovitost sustava, u ovom slucaju,
komunalnih redara. Potrebno je ispitati kako uskladiti nadleznosti komunalnih redara
koji trenutno nemaju dovoljno ovlasti po Zakonu o sigurnosti u prometu s nadleznostima
policijskih sluzbenika kako bi mogli u¢inkovitije rje$avati probleme krenja prometnih

pravila u lokalnoj jedinici.
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Opcine i sada$nji gradovi zadrZavaju komunalno redarstvo, jer bez toga nema odrZavanja
komunalnog reda. Prijedlog je da se djelokrug poslova komunalnog redarstva prosiri i na
nadzor nad obavljanjem djelatnosti koje se na pomorskom dobru obavljaju na temelju
koncesijskog odobrenja, jer je to dio komunalnog reda u svakoj opéini i gradu na obali.
Jedinice lokalne samouprave koje nemaju dostatan financijski kapacitet ili ljudske resurse
za samostalno obavljanje ovih poslova, mogu organizirati obavljanje poslova zajednicki,

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 znacdi da e jedinice
lokalne samouprave koristiti «usluge» tijela specijaliziranih za tu namjenu tijekom razdoblja
u kojima e jedinice lokalne samouprave, po definiciji elementarnih nepogoda, u naymanju
ruku pretrpjeti znacajne $tete. Takoder, pomo¢ ljudima u nevolji ili spasavanje je obveza
koja nema komercijalni element, te je nerealno za ocekivati da bi se postojeda struktura
sustava zastite ljudi 1 imovine mogla redefinirati u smislu izraZenije uloge jedinice lokalne
samouprave ili vedeg stupnja sudjelovanja jedinice lokalne samouprave u djelovanju toga
sustava. Na temelju iskustava tijekom poplava u najskorije vrijeme u Hrvatskoj®?, potrebno
je preispitati imaju li lokalne jedinice dovoljno sredstava iz naknade za slivne vode i1 drugih
izvora kako bi se u potpunosti pripremile za izrazite elementarne nepogode, ¢ime se namede
zakljuc¢ak da je u ovaj centralizirani sustavu nuzno uloziti dodatna financijska sredstva iz
drzavnog prorac¢una kako bi se olaksale posljedice elementarnih nepogoda u buduénosti,
uz pretpostavku visokog stupnja centralizacije sustava kako bi se poboljsala uc¢inkovitost
sustava obrane.

Medutim, postoji odredeni element komercijalizacije koji bi mogao generirati dodatna
sredstva za jedinice lokalne samouprave. Primarno se to odnosi na potencijalno
komercijalno djelovanje vatrogasnih postrojbi i postrojbi sluzbi spasavanja u funkciji
turisticke djelatnosti. Komercijalizacija djelatnosti bi se u tim sludajevima odnosila na
nove izvore prihoda od pruZanja dodatnih turisti¢kih usluga. Medutim, to kao 1 bilo
kakvo dodatno naplacivanje usluga je dio institucionalnih okvira djelovanja sustava za
§to je opet potrebno uspostaviti dijalog s nacionalnim tijelima za zadtitu 1 spasavanje.
Prostor za ostvarivanje dodatnih prihoda jedinice lokalne samouprave je, dakle, ogranicen,
ali bi se moglo realno teziti smanjenju stupnja financiranja iz proracuna jedinice lokalne
samouprave kori$tenjem postojecih resursa u alternativne namjene kako bi se namaknuta
sredstva mogla reinvestirati u lokalnoj zajednici. Trenutno je sustav birokratski opterecen,
§to 1 ne iznenaduje sudedi po naravi djelatnosti. Medutim, visi stupanj samostalnosti jedinice
lokalne samouprave u odlu¢ivanju o namjeni neiskoriStenih resursa, bez ograni¢avanja
mogu¢nosti djelovanja pripadnika sustava zastite 1 spagavanja mogao bi potencijalno stvoriti
dodatne izvore prihoda na nacelu supsidijarnosti - koji bi opet mogli doprinijeti razvitku

jedinice lokalne samouprave.

2 Poplave koje su zadesile Slavoniju u proljece, a Istru i okolicu Zapresica, Siska, Velike Gorice i Zagreba u ranu jesen
2010. godine.
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S druge strane, vazno je istaknuti postojanje zakonske razlike u sustavu vatrogastva i
zastite i spasavanja, kako je to navedeno u pojedinim zakonima. Sredstva za financiranje
vatrogastva su eksplicitno navedena u zakonu, dok je sustav financiranja zastite 1 spafavanja
prili¢no opdenit. Stoga je potrebno primijeniti isto nacelo financiranja i za zaStitu
stanovni$tva. Uz to, vazno je istaknuti potrebu za ujednacavanjem odgovornosti i
nadleznosti vatrogasaca na podrudju jedinice lokalne samouprave. Primjer su industrijski
kompleksi, gdje se nadleznosti izmedu vatrogasnih jedinica preklapaju. To je nuzno rijesiti,
jer treba postojati jasan nadzor nad sigurnosti i na lokalnoj razini, a ne samo na hijerarhijski

ustrojenim jedinicama zastite.

Takoder, iz prakse je razvidno da su jedinice lokalne samouprave Cesto izvor informacija i
ishodiste podataka prikupljenih za izradu planova lokalnih ureda za zastitu 1 spasavanje.
U cilju racionalizacije tro$kova, povecanja ucinkovitosti, kao i smanjenja administrativne
funkcije sustava zastite i spasavanja, trebalo bi ujediniti funkcije ureda za zastitu i
spasavanje s uredima jedinice lokalne samouprave.

Dodatna komponenta, koja je u prvome redu vezana uz sigurnost jest ustroj Zupanijskih
ili lokalnih ureda za sprjedavanje ekoloskih katastrofa. Inspekcije 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 navesti nedostatak komunikacije medu tijelima jedinice
lokalne samouprave, prvenstveno u dijelu brige o okoliSu. Stoga je jedna od potrebnih
mjera institucionalizirati komunikaciju s tijelima jedinice lokalne samouprave kako bi
se na vrijeme upozorilo na, primjerice, prijevoz opasnih tvari na podru¢ju jedinice lokalne
samouprave. Informacija u ovome podrudju je izuzetno vazna kako bi se u slu¢aju nezgode

moglo pravovremeno reagirati.

Gorska sluzba spasavanja

Predlaze se promjena nadina financiranja HGSS te njeno financiranje na nacin sli¢an
propisanim uvjetima financiranja u Zakonu o vatrogastvu. U zakonu bi trebalo navesti

postotke koje treba izdvajati za zastitu i spasavanje.

Ekonomski poslovi

Obavljanje ekonomskih poslova u okviru javnih zadaca sredi$nje, regionalne i lokalne
razine vlasti od velikog je znacaja jer izravno utjee na stupanj lokalnog ekonomskog i
drustvenog razvoja, a neizravno 1 na stupanj ukupnog razvoja drzave u cjelini. Stoga se u
ovom dijelu Studije posebna paznja pridaje nekoliko grupa ekonomskih poslova koje su
od vedeg znacaja za lokalnu 1 regionalnu samoupravu. Sam znadaj tog dijela ekonomskih
poslova je u tome §to se obavljanjem tih poslova dolazi do ostvarivanja znacajnog dijela

prorac¢unskih prihoda u lokalnim prora¢unima ili je pak za obavljanje tih poslova nuzno
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osigurati znacajna proracunska sredstva. Razlog je 1 u tome $to se dio tih ekonomskih
poslova upravo i1 odvija na razli¢ite nadine na podru&ju jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave i $to su lokalne jedinice na razli¢it na¢in odgovorne i nadlezne za
provodenje tih aktivnosti. Konkretno, rije¢ je o javnim poslovima u Cetiri djelatnosti 1 to u

poljoprivredi, rudarstvu, cestovnom prometu 1 ugostiteljstvu.

U nastavku se pobliZe opisuje postojece stanje u Hrvatskoj u vezi podjele javnih nadleznosti
izmedu razina javne vlasti u raspolaganju poljoprivrednim zemljiStem u podrudju
poljoprivrede, javnim poslovima u podruéju rudarstva, javnim poslovima koji se odnose
na javne ceste, nerazvrstane ceste i javne povrsine, te na cestovni prijevoz putnika 1 tereta
u podru¢ju cestovnog prometa, kao 1 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 1 ugostiteljstvo).

Prikaz stanja u Hrvatskoj
Poljoprivreda - raspolaganje poljoprivrednim zemljiStem

Prema Zakonu o poljoprivrednom zemljistn (NN 152/08, 21/10) jedinice su lokalne samouprave
duZne raspolagati poljoprivrednim zemlji$tem u vlasni$tvu drZave i to tako da se ono odrzava
sposobnim za poljoprivrednu proizvodnju, odnosno da se sprije¢i zakorovljenost 1 obrastanje
videgodi$njim raslinjem. Isto vrijedi i za poljoprivredno zemlji$te u gradevinskom podrudju
planirano dokumentima prostornog uredenja za izgradnju obzirom da se to poljoprivredno
zemljiSte takoder mora odrZavati sposobnim za poljoprivrednu proizvodnju i u tu svrhu
koristiti do kona¢nosti akta kojim se odobrava gradnja. Vlasnici i ovlastenici poljoprivrednog
zemlji$ta duZni su poljoprivredno zemljiSte obradivati sukladno agrotehni¢kim mjerama® ne
umanjujuéi njegovu vrijednost. U tom smislu opéinsko, odnosno gradsko vijeée* odreduje
potrebne agrotehnicke mjere® u slu¢ajevima u kojima bi propustanje tih mjera nanijelo
$tetu, onemoguéilo ili smanjilo poljoprivrednu proizvodnju. Opéinsko, odnosno gradsko
vijece takoder propisuje mjere za uredivanje i odrzavanje poljoprivrednih rudina*. U
slu¢ajevima promjene namjene poljoprivrednog zemlji$ta plaéa se naknada prema povrsini

gradevne Cestice, stambene ili druge gradevine.

Sve jedinice lokalne samouprave su duZne raspolagati poljoprivrednim zemljidtem u

drzavnom vlasni$§tvu na temelju Programa raspolaganja poljoprivrednim zemlji$tem u

# Ove agrotehni¢ke mjere propisuje Ministar poljoprivrede, ribarstva i ruralnog razvoja.
4 Za Grad Zagreb Gradska skupstina.

% To su: zadtita od erozije, spreCavanje zakorovljenosti, zabrana, odnosno obveza uzgoja pojedinih vrsta bilja na
odredenom podrudju, suzbijanje biljnih bolesti i Steto¢ina, kori$tenje i unistavanje biljnih otpadaka.

% To je osobito: odrzavanje Zivica i meda, odrZavanje poljskih putova, uredivanje i odrZavanje kanala, sprje¢avanje
zasjenjivanja susjednih Cestica te sadnju i odrZzavanje vjetrobranskih pojaseva.

47



drzavnom vlasnis$tvu®, koji je svaka jedinica lokalne samouprave duZzna i donijeti*®. Prije
donosenja Programa raspolaganja poljoprivrednim zemljiStem u drZavnom vlasnistvu
jedinice lokalne samouprave su duzne Opd¢inskom drZzavnom odvjetnistvu dostaviti podatke
1 dokumentaciju radi uknjiZzbe prava vlasni$tva na poljoprivrednom zemljistu u vlasnistvu
Republike Hrvatske. Program se donosi uz suglasnost Ministarstva poljoprivrede, ribarstva

i ruralnog razvoja.

Nakon dono$enja Programa raspolaganja poljoprivrednim zemljistem u drzavnom vlasnistvu
jedinice lokalne samouprave mogu putem javnog natje¢aja prodati ili dati u zakup (20
godina)® poljoprivredno zemljiste u vlasni§tvu drZave. Jedinica lokalne samouprave treba
ishoditi suglasnost resornog ministarstva kod donoSenja odluke o izboru najpovoljnije
ponude, ¢ime je u¢injen samo djelomi¢an napredak u smislu pojednostavljenja i ubrzanja
procedure. Medutim, sam postupak ishodenja suglasnosti resornog ministarstva utjece 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 zemlji§ta ponovno traZiti
suglasnost ministarstva. Postupak dodatno usporava i to $to se, pored suglasnosti resornog
ministarstva, 1 nacrti ugovora o prodaji 1 zakupu poljoprivrednog zemlji$ta u vlasnistvu
drzave moraju prije potpisivanja dostaviti na prethodno miljenje Zupanijskom drzavnom
odvjetni$tvu na ¢ijem se podruéju poljoprivredno zemljiste nalazi (u slu¢aju dugogodisnjeg
zakupa 1 koncesije Drzavnom odvjetni§tvu Republike Hrvatske), koji se mora o¢itovati u
roku od 15 dana.

Ministar poljoprivrede, ribarstva 1 ruralnog razvoja propisuje uvjete 1 nadin kori$tenja
sredstava koja su prihod proracuna jedinice podruéne (regionalne) samouprave i jedinica
lokalne samouprave, odnosno Grada Zagreba, na ¢ijem se podrudju nalazi poljoprivredno
zemlji$te (vidi tablicu 2.).

Tablica 2. Raspodjela sredstava ostvarenih od raspolaganja zemljiStem
u drzavnom vlasnistvu, u %

Drzavni proraéun | Zupanijski proraéun | Lokalni proraéun
Sredstva ostvarena od prodaje i zakupa

L L o . 25% 25%* 50**
poljoprivrednog zemljiSta u vlasniStvu drzave
.Sredstva?.ostva.ren.a od dugogodiSnjeg zakupa 50% i 5O*+
i koncesije za ribnjake
Sredstva prikupljena naplatom naknade za 70% i 30%*

prenamjenu poljoprivrednog zemljiSta

Napomena: * iskljucivo za financiranje troskova okrupnjavanja poljoprivrednog zemljista koje provodi Agencija za
poljoprivredno zemljiste; ** na ¢ijem se podrucju nalazi poljoprivredno zemljiste.
Lzvor: Zakon o poljoprivrednom zemljistu.

7 Ali 1 prema opdim propisima o raspolaganju nekretninama, osim ako Zakonom o poljoprivrednom zemlji$tu nije

drugadije propisano.

* Prema izmjenama 1 dopunama Zakona o poljoprivrednom zemljistu, jedinice lokalne samouprave koje nisu donijele

Program raspolaganja zemlji§tem u drZzavnom vlasni$tvu duZne su ga donijeti do 15. kolovoza 2010. Ako ga u tom roku

ne donesu Program ¢e donijeti Agencija na troSak jedinica lokalne samouprave.

¥ Poljoprivredno zemljiSte u vlasni§tvu drzave daje se u dugogodi$nji zakup (50 godina) javnim natjeCajem kojeg
rovodi Ministarstvo poljoprivrede, ribarstva 1 ruralnog razvoja.

p poljop &
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Rudarstvo

Na temelju Zakona o rudarstvu (NN 75/09) propisano je donoSenje Strategije gospodarenja
mineralnim sirovinama kao osnovnog dokumenta kojim se utvrduje gospodarenje mineralnim
sirovinama 1 planira rudarska gospodarska djelatnost na drzavnoj razini*. Obveze op¢ina,
gradova, Zupanija i Grada Zagreba su da u svojim razvojnim dokumentima osiguravaju
provedbu Strategije gospodarenja mineralnim sirovinama. Zupanije i Grad Zagreb duni su za
svoja podrudja izraditi rudarsko-geoloske studije koje moraju biti u skladu sa Strategijom
gospodarenja mineralnim sirovinama. U suprotnom, dokumentima se prostornog uredenja ne
mogu planirati novi istrazni prostori za eksploatacijska polja tehni¢ko-gradevnog kamena.
Na temelju Zupanijskih rudarsko-geoloskih studija, opéine, gradovi, Zupanije, kao 1 Grad
Zagreb duZne su u svojim razvojnim dokumentima planirati potrebe 1 na¢in opskrbe

mineralnim sirovinama.

Za istraZzivanje mineralnih sirovina potrebno je ishoditi odobrenje®, dok je za eksploataciju
mineralnih sirovina potrebna koncesija, kao i dodatne suglasnosti resornih ministarstava
1 ureda drzavne uprave u Zupaniji nadleznog za poslove rudarstva u ovisnosti o tome u

kojem se podrudju obavlja samo istraZivanje®.

Nositelj odobrenja za istraZivanje mineralnih sirovina duZan je placati novéanu naknadu
za istrazivanje mineralnih sirovina® u iznosu 1 na nacin kako je odredeno u odobrenju
za istrazivanje. Visinu minimalne godi$nje nov¢ane naknade utvrduje uredbom Vlada
Republike Hrvatske. Nov¢ana naknada prihod je drzavnog proratuna i/ili proratuna
jedinica lokalne 1 podruéne (regionalne) samouprave. Omjer raspodjele prihoda od nov¢ane
naknade za istrazivanje mineralnih sirovina izmedu drZave (20 posto), opéine, grada (60

posto) 1 Zupanije (20 posto) utvrduje Vlada Republike Hrvatske svojom uredbom.

Za eksploataciju mineralnih sirovina potrebno je ishoditi koncesiju. Davatelj koncesije
moze biti Ministarstvo gospodarstva, rada 1 poduzetnistva, tijelo drzavne uprave u Zupanijt
nadlezno za poslove rudarstva, Ured Grada Zagreba, a za odredene je koncesije potrebna 1
suglasnost Ministarstva regionalnog razvoja, $umarstva 1 vodnog gospodarstva. Kao 1 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 poduzetni§tva izdaje odobrenje za istraZivanja sljede¢ih mineralnih sirovina:
energetske mineralne sirovine (osim mineralnih i geotermalnih voda koje se koriste u ljekovite, balneologke i rekreativne
svrhe ili kao voda za pice 1 druge namjene, na koje se primjenjuju propisi o vodama); mineralne sirovine za industrijsku
preradu; arhitektonsko-gradevni kamen, te mineralne sirovine kovina.

52 Suglasnost Ministarstva regionalnog razvoja, $umarstva i vodnog gospodarstva je potrebna ako se istraZivanje obavlja
u podrudju zona sanitarne zastite crpiliSta voda za pice 1/ili u podrudju znafajnom za vodni rezim. Ministarstvo
gospodarstva, rada 1 poduzetni§tva uz suglasnost Ministarstva regionalnog razvoja, §umarstva 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 gradevnog materijala. U slu¢aju da se istraZivanje obavlja u podrudju zona sanitarne zastite crpiliSta voda
za pice 1/ili u podru¢ju znacajnom za vodni rezim, potrebna je i suglasnost Ministarstva regionalnog razvoja, Sumarstva
1 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.

53 Nov¢ana naknada za istrazivanje mineralnih sirovina mozZe biti odredena 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 pladati
nov¢anu naknadu za koncesiju za eksploataciju mineralnih sirovina. Nov¢ana naknada za
koncesiju mozZe biti ugovorena kao stalan jednak iznos i/ili kao varijabilni iznos, ovisno
o posebnostima pojedine vrste koncesije 1 koje Vlada Republike Hrvatske utvrduje svojom
Uredbom o visini minimalne godi$nje nov¢ane naknade za eksploataciju mineralnih
sirovina. Nov¢ana naknada za koncesiju prihod je drzavnog prorac¢una i/ili proracuna

opdine, grada i Zupanije odnosno Grada Zagreba.

Nadleznost je Ministarstva gospodarstva, rada 1 poduzetni$tva te ureda drzavne uprave
u zupaniji vodenja jedinstvenog informacijskog sustava mineralnih sirovina. Pri tom
resorno ministarstvo vodi jedinstveni informacijski sustav za one mineralne sirovine
istrazivanje/eksploatacija kojih je u njegovoj nadleznosti. Ured drZzavne uprave, odnosno
ured Grada Zagreba* vodi jedinstveni informacijski sustav za one mineralne sirovine za
istrazivanje/eksploataciju kojih izdaje odobrenje/koncesiju. Sastavni dio informacijskog
sustava mineralnih sirovina su registar odobrenih istraznih prostora mineralnih sirovina 1
registar odobrenih eksploatacijskih polja mineralnih sirovina. Ministarstvo gospodarstva,
rada i poduzetnistva, ured drzavne uprave odnosno ured Grada Zagreba duZni su voditi
1 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 osnove za ostvarenje racionalne politike gospodarenja javnim cestama u Republici
Hrvatskoj stvorene su donoSenjem Strategije prometnog razvitka Republike Hrvatske,
Programa gradenja javnih cesta za razdoblje od 2001. do 2004. godine 1 Zakona o javnim
cestama, a temeljni propis hrvatskog cestovnog prava je Zakon o javnim cestama (NN 146/08,
38/09, 124/09, 73/10), koji razvrstava javne ceste u autoceste, drZavne ceste, Zupanijske ceste
i lokalne ceste. Uredbu o mjerilima za razvrstavanje javnibh cesta (NN 57/07) u pojedinu od
navedenih Cetiriju kategorija donosi Vlada Republike Hrvatske, a osnovom myjerila iz te
Odluke Ministarstvo nadlezno za promet. Ministarstvo donosi i Odluku o razvrstavanju
javnih cesta u drZavne ceste, Zupanijske ceste 1 lokalne ceste (NN 17/10). Autocestama
upravlja, gradi ih, rekonstruira i odrzava trgovatko drustvo Hrvatske autoceste d.o.o.,
drzavnim cestama trgovacko drus$tvo Hrvatske ceste d.o.0., a Zupanijskim i lokalnim
cestama Zupanijske uprave za ceste osnivadi kojih su Zupanije. Zupanijske uprave za ceste

po pravnom obliku osnivaju se kao ustanove®.

Sustav financiranja javnih cesta u Republici Hrvatskoj je podijelien u dvije osnovne

skupine. Osnovnu mreZu javnih cesta ¢ine drZavne, Zupanijske 1 lokalne ceste na kojima

% Od 1. sije¢nja 2011. godine Zupanijski uredi drzavne uprave i ured Grada Zagreba poslove u vezi s istraZzivanjem
mineralnih sirovina, eksploatacijom mineralnih sirovina, gradenjem i uporabom rudarskih objekta 1 postrojenja za
mineralne sirovine prenose na Ministarstvo gospodarstva, rada 1 poduzetnistva.

% Sukladno odredbi ¢l. 7/1. t. 2. Zakona o ustanovama (NN 76/93, 22/97, 47/99 1 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 osnivaé (¢l. 59. Zakona o ustanovama).
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se za njihovu uporabu izravno ne naplad¢uje naknada, dok se kod komercijalnih cesta
(autoceste, objekti 1 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 dugoroénim
kreditima. Tako da se autoceste financiraju putem naknade za ceste iz goriva, cestarine
koja se placa prilikom izravne upotrebe 1 dugoro¢nih kredita. Drzavne se ceste financiraju
pretezno iz naknade za ceste iz goriva, dok se Zupanijske i lokalne ceste financiraju najveéim

dijelom iz naknade za ceste koja se placa prilikom registracije motornih vozila.

Pored navedenih osnovnih izvora financiranja, Hrvatske ceste d.o.o. (HC), Zupanijske
uprave za ceste (ZUC) i Hrvatske autoceste d.o.0. (HAC) ostvaruju prihode i iz drugih
izvora, no njihova veli¢ina, u pravilu, ne prelazi 5 posto osnovnih izvora. U politici razvoja
cesta u njihovoj nadleznosti i Hrvatske ceste d.0.0. i Zupanijske uprave za ceste takoder
koriste dugoro¢ne kredite kao izvor sredstava kako bi ubrzale ostvarenje utvrdenih strateskih
ciljeva, ¢ija su sredstva u odnosu na osnovne prihode znatno manja nego kod autocesta.
[ako se u svijetu financiranje autocesta odvija prvenstveno putem dugoro¢nih kredita (koji
se vracaju iz cestarine), Hrvatska je, u cilju $to brze izgradnje i dovrienja mreZe autocesta,
za ovu namjenu odvojila dio naknade za ceste iz goriva. Podaci o izvorima financiranja

javnih cesta sadrZzani su u tablici 3.

Tablica 3. lzvori financiranja javnih cesta

R;‘l'j" lzvori sredstava HC HAC Zuc
1 Naknada iz goriva za financiranje gradenja i odrZzavanja
" |javnih cesta

2. GodiSnja naknada pri registraciji motornih vozila XX
3. Cestarina za uporabu autocesta i objekata s naplatom

4. Naknada od vozila registriranih izvan Republike Hrvatske X

5. Naknada za izvanredni prijevoz X X X
6. Naknada za prekomjernu uporabu javne ceste X X
7 Naknfilda za koriStenje cestovnog zemljiSta i od obavljanja « « «

pratecih usluznih djelatnosti
8. Ostali izvori (iz djelatnosti) X X X

Napomena: x = izvor; xx = prevladavajuci izvor.
Lzvor: Zakon o javnim cestama.

Cestovni promet - nerazvrstane ceste i javne povrsine

Osim javnih cesta kategoriziranih Zakonom o javnim cestama 1 razvrstanim u pojedinu
kategoriju javnih cesta, postoje i povrsine koje nisu definirane 1 razvrstane kao javne ceste.
To su nerazvrstane ceste 1 javne povrsine, koje su definirane u sukladno Zakonu o sigurnosti
prometa na cestama (NN 67/08), a &ije je odrZavanje definirano i normirano kao komunalna
djelatnost. S obzirom da se komunalne djelatnosti obavljaju kao javna sluzba, za odrZavanje
nerazvrstanih cesta i javnih povrsina odgovorne su jedinice lokalne samouprave. Dopustena
je 1 zajedni¢ka organizacija obavljanja komunalnih djelatnosti (pa tako i odrZavanja
nerazvrstanih cesta) vise jedinica lokalne samouprave. U slu¢aju kada jedinica lokalne
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samouprave nije u moguénosti samostalno osigurati odrZzavanje nerazvrstanih cesta,
odlukom svoga predstavnickog tijela obavljanje ovih poslova moZe povijeriti drugoj jedinici
lokalne samouprave na podrudju iste ili druge Zupanije na temelju pisanog ugovora. Kada
se sustav komunalne infrastrukture proteZe na podrudju vise jedinica lokalne samouprave
unutar jedne ili vi§e Zupanija, te ¢ini jedinstvenu i nedjeljivu funkcionalnu cjelinu, jedinice
lokalne samouprave obvezne su organizirati zajedni¢ko obavljanje komunalnih djelatnosti

putem trgovackih drustava u svom suvlasni$tvu.

Predstavni¢ka tijela jedinice lokalne samouprave donose odluke o nerazvrstanim
cestama i javnim povrsina kojima se definiraju nerazvrstane ceste, $to se smatra njihovim
odrZzavanjem, tko obavlja odrZavanje i temeljem kojeg akta. OdrZzavanje nerazvrstanih
cesta financira se iz sredstava prikupljenih naplatom komunalne naknade i komunalnog

doprinosa te predstavlja izvorni prihod prora¢una jedinice lokalne samoupraves.

Iz navedenog slijedi da su jedinice lokalne samouprave odgovorne samo za nerazvrstane
ceste. Medutim, kako su 1 razvrstane ceste takoder sastavni dio prometnog sustava jedinica
lokalne samouprave, a nisu u njihovoj nadleznosti, javlja se problem neuskladenosti izmedu
ta dva sustava cesta. Problemi dolaze do izraZaja prilikom prostornog planiranja, nejednakog
odrZavanja, upravljanja prometom. Osim toga, za eventualno neodrZavanje razvrstanih

cesta gradani odgovornim smatraju jedinicu lokalne samouprave.

Cestovni promet - cestovni prijevoz putnika i tereta

Zakon o prijevozu u cestovnom prometu (NN 124/09, 63/08, 111/06, 448/05, 178/04, 91/10)
odreduje uvjete i nacine obavljanja djelatnosti prijevoza putnika i tereta u unutarnjem
cestovnom prometu, pruzanje kolodvorskih usluga, prijevoza za vlastite potrebe, kao i
nadleznosti tijela zaduZenih za provodenje 1 nadzor nad provedbom zakona. Jedinice
lokalne samouprave od 2009. godine ne izdaju koncesije, nego dozvole prijevoznicima koji

zadovoljavaju propisane uvijete.

Osnovni problem s kojim se suoc¢avaju jedinice lokalne samouprave u podrudju cestovnog
prijevoza putnika i tereta je da one nisu nadlezne za izdavanje dozvola za linijski prijevoz
putnika 1 tereta koji prolazi kroz njihovo podrugje.

Ugostiteljstvo

Novim Zakonom o ugostiteljskoj djelatnosti 1izmijenjene 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 sredi$nja drzava, a predstavnicko
tijelo jedinice lokalne samouprave moZe svojom odlukom najduze za 2 sata produZiti

propisano radno vrijeme samo jedne skupine ugostiteljskih objekata. Opéinski nacelnik

% Mali gradovi i opéine se suoavaju s nedostatnim financijskim sredstvima za razvoj i odrZavanje nerazvrstanih
cesta.
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3.4.2.

ili gradonacelnik moZe po sluzbenoj duZznosti za pojedine ugostiteljske objekte rjeSenjem
najduZe za 2 sata odrediti raniji zavrSetak radnog vremena od radnog vremena propisanog
zakonom, te radnog vremena propisanog odlukom predstavnic¢kog tijela. Iznimno,
op¢inski nacelnik ili gradonadelnik moZe na zahtjev ugostitelja za pojedine ugostiteljske
objekte rjeSenjem odrediti drugacije radno vrijeme radi organiziranja prigodnih proslava.
Predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave svojom odlukom propisuje radno vrijeme
samo jedne skupine ugostiteljskih objekata, te odreduje lokaciju u naselju gdje mogu biti

smjesteni ugostiteljski objekti ¢ije je radno vrijeme uredeno zakonom.

Prijedlozi za novu podjelu nadleznosti
Poljoprivreda - raspolaganje poljoprivrednim zemljiStem

Radi ubrzavanja postupka raspolaganja poljoprivrednim zemlji$tem u vlasnistvu drzave
predlaze 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 $to jedinice lokalne samouprave, odnosno Grad Zagreb, ne mogu raspolagati
poljoprivrednim zemljiStem u vlasni$tvu drzave prije donoSenja Programa, kao i to da
tijekom provedbe Programa jedinica lokalne samouprave opet mora ishoditi suglasnost
Ministarstva poljoprivrede, ribarstva 1 ruralnog razvoja za svaku prodaju odnosno zakup

zemlji$ta §to dodatno usporava cijeli postupak.

Predlazu se izmjene Zakona o poljoprivrednom zemljistu koje bi lokalnoj samoupravi
omogucdile da, nakon jednom dobivene suglasnosti od Ministarstva poljoprivrede,
ribarstva i ruralnog razvoja na Program raspolaganja poljoprivrednim zemljistem u
drzavnom vlasni$tvu, provode Program bez dodatnih suglasnosti. To bi znacilo da
tijekom provedbe Programa jedinica lokalne samouprave ne bi trebala ponovno ishoditi
suglasnost Ministarstva poljoprivrede, ribarstva i ruralnog razvoja za svaku prodaju,
odnosno zakup zemlji$ta $to bi ubrzalo ukupni postupak raspolaganja poljoprivrednim

zemlji§tem u drZzavnom vlasnistvu.

[ako su privremeno obustavljeni svi poslovi Agencije za poljoprivredno zemljiste predvideni
Zakonom o poljoprivrednom zemljistu®, potrebno je naglasiti da takva Agencija predstavlja
dodatnu centralizaciju poslova u poljoprivredi, a $to bi, u vecini slu¢ajeva, trebalo povijeriti

lokalnim jedinicama.

%7 Tako 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 rjeenje kojim se privremeno obustavlja izvrienje svih pojedina¢nih akata i radnji
koje poduzimaju Agencija za poljoprivredno zemljiSte i druga nadlezna tijela na temelju sljedec¢ih ¢lanaka Zakona o
poljoprivrednom zemljistu: 15. st. 1. 1 2., ¢l. 16., ¢l. 25. st. 1.- 5. 1 ¢lanaka 81.-85. Zakona o poljoprivrednom zemljistu,
kao i na temelju Uredbe o osnivanju Agencije za poljoprivredno zemlji§te (NN 36/09). Ustavni sud je takoder odredio
da ¢e se do donosenja njegove konac¢ne odluke o suglasnosti s Ustavom navedenih odredaba Zakona o poljoprivrednom
zemlji§tu privatnim poljoprivrednim zemljiStem raspolagati sukladno opéim propisima koji ureduju raspolaganje
nekretninama.
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Predlaze se da Ministarstvo poljoprivrede, ribarstva i ruralnog razvoja vodi informacijski
sustav podataka o poljoprivrednom zemljiStu u drzavnom vlasnistvu, a lokalnim
jedinicama omoguéi uvid u taj sustav.

PredlaZze se da lokalne jedinice prate stanje poljoprivrednog zemljista koje pravne/
fizicke osobe koriste na temelju zakupa, dugogodi$njeg zakupa i koncesije za ribnjak.

Standardizacija obrazaca ugovora o prodaju ili zakupu poljoprivrednog zemljista u

vlasni$tvu drZave pridonijela bi povecanju u¢inkovitosti sustava.

Od ovlasti za koje je, prema Zakonu o poljoprivrednom zemljistu, nadlezna drZavna
razina javne vlasti, isti¢u se: prodaja poljoprivrednog zemljidta izravnom pogodbom,
postupak zamjene poljoprivrednog zemljiSta, te ovlasti davanja dugogodi$njeg zakupa 1
koncesije za ribnjake. Poljoprivredno zemlji$te u vlasni$tvu drzave se iznimno moze prodati
izravnom pogodbom (po dvostrukoj prosje¢noj cijeni zemljista), ako zainteresirana osoba
podnese zahtjev (kojemu priloZi dokaz da je takva prodaja u interesu Republike Hrvatske).
Poljoprivredno zemlji§te u vlasni$tvu drzave moZe se zamijeniti. Odluku o zamjeni
poljoprivrednog zemljidta za poljoprivredno zemljiste u vlasniStvu fizi¢kih ili pravnih
osoba radi okrupnjavanja poljoprivrednog zemlji§ta donosi Ministarstvo poljoprivrede,
ribarstva i ruralnog razvoja na prijedlog opéinskog ili gradskog vije¢a ili skupstine Grada
Zagreba. Prijedlog je prenoSenje nadleznosti za obavljanje svih ovih poslova s drzavne

razine na razinu jedinica lokalne samouprave.

Ministar poljoprivrede, ribarstva 1 ruralnog razvoja propisuje uvjete 1 nadin kori$tenja
sredstava koja su prihod proracuna jedinice podrudne (regionalne) samouprave i jedinica
lokalne samouprave, odnosno Grada Zagreba, na ¢ijem se podrudju nalazi poljoprivredno
zemljiSte. PredlaZze se smanjivanje udjela drzave u prihodima od zakupa, prodaje i
koncesija poljoprivrednog zemljista u vlasnistvu drzave i povelanje udjela jedinica
lokalne i podruéne (regionalne) samouprave.

Rudarstvo

Omjer raspodjele prihoda od nov&ane naknade za istraZivanje mineralnih sirovina izmedu
drzave, opdine, grada i Zupanije te Grada Zagreba utvrduje Vlada Republike Hrvatske svojom
uredbom. Prijedlog je razmatranje postojeceg na¢ina raspodjele prihoda od naknade
za istrazivanje mineralnih sirovina te analiziranje omoguduje li postojeca raspodjela
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 nadleZznosti
drZavne razine, predlaze se da se u postupak ukljule i jedinice lokalne samouprave na

nadin da se trazi njihova suglasnost na izdano odobrenje/koncesiju. Pored toga, jedinice



lokalne samouprave bi trebalo ukljuditi i u poslove nadzora i kontrole provedbe zakona,
kao 1 omoguditi im uvid u podatke iz Registra odobrenih istraznih prostora mineralnih
sirovina 1 Registra odobrenih eksploatacijskih polja mineralnih sirovina, te u evidencije
rezerva mineralnih sirovina.

Cestovni promet - nerazvrstane ceste i javne povrsine

Zbog znacaja prometnog sustava koji mora razvojno 1 gospodarski svrhovito povezati sva
podru¢ja Hrvatske radi uravnoteZzenog gospodarskog, demografskog i drustvenog razvoja,
posebna se vaznost daje 1 razvoju cestovnog prometa. lako su jedinice lokalne samouprave
odgovorne samo za odrzavanje nerazvrstanih cesta, a zbog ¢injenice $to 1 razvrstane ceste
koje nisu u njihovoj nadleZnosti prolaze teritorijem jedinice lokalne samouprave, ¢ini se
logi¢nim predloziti da bi opdéine i gradovi trebali u svojoj nadleznosti imati vlasnistvo i
upravljanje nad razvrstanim cestama (izuzev autoputa i brzih cesti). Problem neodrZavanja
razvrstanih cesta koje prolaze kroz teritorij opcine ili grada najjednostavnije bi se mogao
rijediti na nacin da se nerazvrstane ceste Zakonom o javnim cestama reguliraju kao javne
ceste. Alternativno, predlaze 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
linijskom prijevoza (primjerice u slu¢aju meduzupanijskog linijskog prijevoza). Medutim,
zbog lokalnog znacaja autobusnog prijevoza i vaznosti koju za lokalnu zajednicu (opé¢inu
1 grad) ima utvrdivanje konkretne lokacije autobusnih stajalista i autobusnih kolodvora,
prijedlog je da se razmotri prenoSenje ovlasti za izdavanje dozvola za autobusna
stajali$ta, kao i za autobusne kolodvore na lokalnu razinu (na primjer, izdavanje licencije
za djelatnost pruZanja kolodvorskih usluga pravnoj/fizi¢koj osobi koja je registrirana za
obavljanje te djelatnosti, a ima u vlasni$tvu ili zakupu objekt autobusnog kolodvora).

Ugostiteljstvo

Zbog lokalnog znacaja ugostiteljskih usluga koje ugostiteljski objekti pruzaju lokalnim
stanovnicima koji Zive u opéinama i gradovima i samog znacaja ugostiteljskih objekata
kao jednog od vaznih oblika gospodarskog djelovanja, opéinama i gradovima bi trebalo
omoguditi svakodnevni uvid u evidenciju ugostiteljskih objekata na njenom podrudju.
Potrebno je preispitati opravdanost zakonskog ograni¢avanja radnog vremena
ugostiteljskih objekata na nacionalnoj razini te bi jedinicama lokalne samouprave
trebalo omoguditi samostalno donosenje odluke o radnom vremenu objekata na njenom
podruéju bez zakonskih ograni¢enja®®. Razlozi tome su u boljem prepoznavanju lokalnih

potreba stanovnika opéina i gradova za podmirivanjem potreba i kori$tenjem ugostiteljskih

%8 To znati da bi lokalna jedinica trebala propisivati i radno vrijeme za obrt na svom podrudju.
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usluga primjerenih njihovim potrebama, kao 1 pruZanje primjerenih ugostiteljskih usluga
turistima 1 posjetiocima opc¢ina 1 gradova koje se mogu u velikoj mjeri razlikovati izmedu
op¢ina i gradova. Takoder prijedlog je uklju¢iti lokalnu razinu u poslove nadzora i kontrole

provodenja zakona.

Predlaze se omoguditi lokalnim jedinicama dobivanje uvida u upisnike ugostiteljskih

objekata 1 u upisnike o obavljanju ugostiteljskih usluga u domadinstvima na dnevnoj bazi.

Zastita okolisa

Obavljanje javnih poslova u podru¢ju zastite okolisa pripada medu javne zadade sredi$nje
drzave, regionalne i lokalne samouprave. U ovom se dijelu Studije podrobno opisuje postojece
stanje u Hrvatskoj u vezi podjele javnih nadleZnosti izmedu razina javne vlasti u podrudju
zastite okoli$a 1 prostornog uredenja, 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 polazi§tem na kojem se trebaju

temeljiti prijedlozi usmjereni na unaprjedenja sustava zastite okolisa.

Prikaz postojeceg stanja u Hrvatskoj
Zastita okolisa

Postoje¢a raspodjela nadleZznosti za obavljanje javnih funkcija izmedu razina javne
vlasti u podrudju zastite okoli§a, prostornog uredenja i graditeljstva temelji se na analizi
osnovnih zakonskih propisa koji reguliraju podrudje zastite okolisa, prostornog uredenja
1 graditeljstva. To su: Zakon o zastiti okolisa (NN 110/07), Zakon o zastiti zraka (NN 178/04,
60/08), Zakon o vodama (NN 153/09), Zakon o otpadu (NN 178/04, 111/06, 60/08, 87/09),
Zakon o zastiti prirode (NN 70/05, 139/08), Zakon o prostornom uredenju i gradnji (NN 76/07,
38/09) 1 drugi. Brojne su sastavnice okoli$a (tlo i zemljina kora, $ume, more i obalno
podrudje, zastita od $tetnog utjecaja genetski modificiranih organizama, zastita od buke,
zastita od $tetnog utjecaja kemikalija, zastita od ionizirajuéih zracenja i nuklearna sigurnost,
zastita od svjetlosnog oneci$éenja) no ovdje smo se usredoto¢ili na zrak, vodu, prirodu, te
gospodarenje otpadom kao jednim od najznadajnijih problema okoli$a u Hrvatsko;.

Uz navedene zakonske propise, zakonski temelj nadleZznosti jedinica lokalne 1 podru¢ne
(regionalne) samouprave u podrudju zastite okolisa, prostornog uredenja i graditeljstva ¢ini 1
Zakon o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi. Opéine 1 gradovi u svom samoupravnom
djelokrugu obavljaju poslove lokalnog znacaja kojima se neposredno ostvaruju potrebe
gradana. Izmedu ostalog to su: uredenje naselja 1 stanovanje, prostorno i urbanisti¢ko
planiranje, komunalno gospodarstvo, te zastita 1 unaprjedenje prirodnog okolisa. Zupanija
u svom samoupravnom djelokrugu obavlja poslove od podru¢noga (regionalnog) znacaja,

izmedu ostalog, prostorno 1 urbanisti¢ko planiranje, te izdavanje gradevinskih i lokacijskih



dozvola, drugih akata vezanih uz gradnju te provedbu dokumenata prostornog uredenja za

podrudje Zupanije izvan podrudja velikoga grada.

Nadleznosti za obavljanje javnih funkcija u podrudju zastite okoli$a dodijeljene su
subjektima zastite okoli$a na svim razinama.

Na sredi$njoj razini to su Hrvatski sabor, Vlada Republike Hrvatske, Agencija za zastitu

okoli$a 1 Fond za zastitu okoli$a i energetsku u¢inkovitost.

Na regionalnoj razini subjekti zastite okolisa su Zupanije i Grad Zagreb, koji u svojem
djelokrugu ureduju, organiziraju, financiraju i unapreduju poslove zastite okolisa koji su
od podru¢nog (regionalnog) znacaja za zastitu okolisa, kao i za unapredenje stanja okolisa

na podrud¢ju zupanije odnosno Grada Zagreba.

Veliki gradovi, gradovi 1 opéine na lokalnoj razini u svojem djelokrugu ureduju, organiziraju,
financiraju 1 unapreduju poslove zastite okoli$a koji su od lokalnog znacaja za zadtitu
okoli$a, kao 1 za unapredenje stanja okoli$a na podruéju velikog grada, grada ili opdine.
Osim sredi$nje drZave, regionalne i lokalne samouprave i pravne osobe mogu biti ovlastene

za struéne poslove zastite okolisa.

Nadleznosti za obavljanje javnih funkcija u podrudju zastite okolisa obuhvacaju 1 nadleznost

u izradi dokumenata odrzivog razvitka i zastite okolisa.

Na sredi$njoj razini su nadleZnosti za izradu Strategije odrZivog razvitka Republike
Hrvatske, Plana zastite okolia Republike Hrvatske, Strategije zastite morskog okolisa,

Plana intervencija 1 Izvje$éa o stanju okolisa.

U nadleZnosti Zupanija, Grada Zagreba i velikih gradova je izrada Programa zastite okolisa,
koji se donosi u skladu s podru¢nim (regionalnim) odnosno lokalnim posebnostima 1
obiljeZjima podrudja za koje se Program donosi, pobliZze razraduje mjere iz Plana zastite
okolisa Republike Hrvatske koje se odnose to podrué¢je. Ukoliko je to predvideno
Programom Zupanije, Program za svoje podrudje, mogu donijeti 1 grad 1 opéina. Prilikom
izrade 1 donosenja Programa grad 1 opéina obvezni su suradivati sa Zupanijom ¢ijem
podrudju pripadaju 1 odgovarajuéim gradovima i opéinama na ¢ije podrudje, vezano za

zastitu okoliSa, moZe utjecati Program.

Instrumenti zastite okolisa su u nadleZnosti sredi$nje razine javne vlasti. To se odnosi
na standarde kakvode okoli$a, tehnicke standarde zastite okoli$a 1 na stratesku procjenu
utjecaja na okoli§. Dokumenti prostornog uredenja su instrument zastite okoliSa i osnovna
im je svrha odredivanje uéinkovite organizacija, koriStenje i namjene prostora, te mjerila
1 smjernica za uredenje 1 zastitu prostora Republike Hrvatske, Zupanija, Grada Zagreba,
velikih gradova, gradova i1 opcina. Dokumenti prostornog uredenja donose se na drZavnoj
razini 1 kao prostorni planovi na podru¢noj (regionalnoj) i lokalnoj razini i imaju snagu 1

pravnu prirodu podzakonskog propisa.
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Sredstva za financiranje zastite okoli§a osiguravaju se u drzavnom proracunu,
prora¢unima jedinice lokalne samouprave 1 jedinice podruéne (regionalne) samouprave,
Fondu za zastitu okolisa i energetsku u¢inkovitost, te iz drugih izvora sukladno Zakonu
o zadtiti okoli$a. Sredstva se mogu osigurati i1 iz privatnih izvora kroz sustav koncesija,
javnog privatnog partnerstva i drugih odgovarajué¢ih modela takvog financiranja. Programi
zaStite okoliSa mogu se financirati i sredstvima kao $to su: donacije, krediti, sredstva
medunarodne pomodi, sredstva stranih ulaganja namijenjenih za zastitu okolifa i druga
sredstva propisana posebnim zakonom, te sredstva iz instrumenata, programa i fondova
Europske unije, Ujedinjenih naroda i medunarodnih organizacija. Sredstva za financiranje
zastite okoli$a koriste se za o¢uvanje, zadtitu i unapredivanje stanja okolisa, u skladu sa

strategijama 1 programima.

Nadzor zastite okolisa je u domeni sredi$nje drzave. Upravni nadzor obavlja Ministarstvo
zastite okolia, prostornog uredenja i graditeljstva. Inspekcijski nadzor provode drzavni
sluzbenici Ministarstva, Uprave za inspekcijske poslove rasporedeni na radna mjesta s
ovlastima obavljanja inspekcijskog nadzora zastite okolisa u Ministarstvu 1 podruénim
jedinicama Ministarstva u sjedi§tima i izvan sjedi§ta Zupanija, odnosno u sjedi§tu Grada
Zagreba. Inspekcijski nadzor u podruéju okolisa provode 1 druge inspekcije nadleZne prema
posebnim propisima za nadzor pojedinih sastavnica okolisa i zastite od utjecaja opterecenja
na okolis.

Prostorno uredenje

Zakon o prostornom uredenju i gradnji (NN 76/07, 38/09) ureduje sustav prostornog uredenja,
njegov institucionalni ustroj, ciljeve, zadace 1 strukturu.

Nadleznosti za obavljanje javnih funkcija u podru¢ju uredenja prostora dodijeljene su
subjektima zastite okoli$a na svim razinama.

Na sredi$njoj razini to su Hrvatski sabor, Vlada Republike Hrvatske, Savjet prostornog
uredenja Republike Hrvatske, te Hrvatski zavod za prostorni razvoj.

Jedinice lokalne i podruéne (regionalne) samouprave imaju moguénosti zajednitkog
organiziranja ostvarivanja zadaca prostornog uredenja. Vise jedinica lokalne 1 podru¢ne
(regionalne) samouprave mogu radi racionalnosti 1 podudarnih razvojnih interesa zajedni¢ki
organizirati trajno ostvarivanje zadaca prostornog uredenja. Za Zupanije i velike gradove
prostorno uredenje obuhvaca i postupke izdavanja akata koje odreduje Zakon o prostornom
uredenju i graditelston (lokacijske dozvole, potvrde parcelacijskog elaborata, rjeSenja o

uvjetima gradenja, potvrde glavnog projekta, rjeSenja o izvedenom stanju i drugo).

Na regionalnoj i lokalnoj razini subjekti prostornog uredenja su javne ustanove &iji su
osnivadi Zupanije, Grad Zagreb i veliki gradovi (primjerice zavodi za prostorno uredenje
Zupanija 1 Grada Zagreba, te velikih gradova). Zavod za prostorno uredenje Zupanije,

odnosno Grada Zagreba obavlja sljedece poslove: izradu i pracenje provodenja dokumenata



prostornog uredenja podruéne (regionalne), odnosno razine Grada Zagreba; izradu izvje$éa
o stanju u prostoru; vodenje registra podataka u okviru informacijskog sustava prostornog
uredenja; pripremu polazista za izradu, odnosno stavljanje izvan snage prostornih planova
uzih podrudja; izdavanje misljenja u postupku izrade i dono$enja dokumenata prostornog
uredenja u skladu sa Zakonom o prostornom uredenju i graditeljstou; izradu prostornih planova
uredenja gradova 1 op¢ina 1 urbanisti¢kih planova uredenja 1 obavljanje stru¢no analiti¢kih
poslova iz podrudja prostornog uredenja ako im izradu tih planova, odnosno obavljanje

poslova povjeri Ministarstvo ili Zupanijsko poglavarstvo.

Zavod za prostorno uredenje velikog grada obavlja sljedeée poslove: izradu prostornog
plana uredenja velikog grada; pracenje provodenja dokumenata prostornog uredenja koji
se primjenjuju unutar teritorija tog grada; izradu izvje$¢a o stanju u prostoru; pripremu
polazi$ta za izradu, odnosno stavljanje izvan snage prostornih planova uzih podrudja;
izradu urbanisti¢kih planova uredenja, i obavljanje drugih poslova prostornog uredenja ako

mu izradu tih planova odnosno obavljanje poslova povjeri gradsko poglavarstvo.

Kao subjekti prostornog uredenja javljaju se pravne osobe 1 ovla$teni arhitekti koji obavljaju
stru¢ne poslove prostornog uredenja te odgovorni voditelji izrade nacrta prijedloga
dokumenta prostornog uredenja, koja ima status ovla$tenog arhitekta 1 koji su odgovorni
za svaki dio nacrta prijedloga dokumenta prostornog uredenja koji mora biti u skladu sa

ZLakonom o prostornom uredenju 1 graditeljstvn.

Tablica 4. sadrzi nadleznosti sredi$nje drzave i jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)

samouprave u obavljanju poslova prostornog uredenja.

Osnovni dokument pradenja stanja u prostoru je izyjesce o stanju u prostoru, Ciji sadrzaj,
prostorne pokazatelje na drzavnoj i lokalnoj razini i druge zahtjeve u vezi pracenja stanja
na podrudju prostornog uredenja propisuje ministar pravilnikom. Hrvatski sabor, odnosno
predstavni¢ka tijela jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave razmatraju

Cetverogodi$nje izvje$ée o stanju u prostoru.

Osnovna je svrha tih dokumenata prostornog uredenja odredivanje udinkovite
organizacija, kori§tenje 1 namjene prostora, te mjerila i smjernica za uredenje i1 zadtitu
prostora Republike Hrvatske, Zupanija, Grada Zagreba, velikih gradova, gradova i opéina.
Dokumenti prostornog uredenja donose se na drzavnoj razini i kao prostorni planovi na
podru¢noj (regionalnoj) 1 lokalnoj razini 1 imaju snagu i pravnu prirodu podzakonskog

propisa.

Zajednic¢ki dokument prostornog uredenja izraduje se prema sadrzaju i u postupku izrade
1 donosenja, koji je odreden za odgovaraju¢i prostorni plan, a javnu raspravu istodobno

provode sve jedinice lokalne samouprave koje su uklju¢ene u izradu.

Zakon o prostornom wuredenju i graditeljstvu je zadrzao obaveznu medusobnu uskladenost
1 hijerarhijsko nacelo, tako da dokument prostornog uredenja uZeg podru¢ja mora biti
uskladen s dokumentom prostornog uredenja $ireg podruéja, kao 1 to da dokumenti
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prostornog uredenja lokalne razine mora biti uskladeno s dokumentom prostornog uredenja
drzavne, odnosno prostornim planom podruéne (regionalne) razine. Na podrudju gdje je
prostorni plan u suprotnosti s drzavnim, primjenjuje se dokument prostornog uredenja

drzavne odnosno prostorni plan podruéne (regionalne) razine.

Tablica 4. NadleZnosti u obavljanju poslova prostornog uredenja
Sredisnja drzava Jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave
1. Usmjeravanje prostornog razvoja sa specificnim ciljevima i

1. Odredivanje ciljeva, polazisSta i smjernica smjernicama za prostorno uredenje u skladu s polazistima

prostornog razvoja RH

. DonoSenje dokumenata prostornog uredenja

drzavne razine

. Razmatranje Izvjes¢a o stanju u prostoru RH
. Propisivanje op¢ih pravila i mjerila, kojima

se odreduju uvjeti za namjenu prostora i
prostorni razmjestaj gradevina u prostoru

u odnosu na ocuvanje i koristenje prirode

te prirodnih i kulturnih vrijednosti i dobara
drzavnog znacenja, zastitu okoli$a, te na
zastitu od prirodnih i drugih nesreca i potreba
obrane

. Planiranje zahvata u prostoru drZzavnog

znacenja

. Uspostava informacijskog sustava prostornog

uredenja u skladu sa ZPUG-om

. Provodenje mjera za ostvarivanje dokumenata

prostornog uredenja drZavne razine

. Provodenje aktivne zemljiSne politike

. Razvijanje i poticanje struénih sastavnica

prostornog planiranja

i smjernicama iz dokumenata prostornog uredenja
drzavne razine

. DonoSenje dokumenata prostornog uredenja podrucne

(regionalne) i lokalne razine

. Prihvaéanje lzvjeSéa o stanju u prostoru

. Propisivanje detaljnih mjerila i uvjeta, kojima se odreduju

namjena povrsina i prostorni razmjestaj gradevina u
prostoru u odnosu na oc¢uvanje i koristenje prirode te
prirodnih i kulturnih vrijednosti i dobara lokalnog znacéenja,
zastitu okolia i na zastitu od prirodnih i drugih nesreca

. Planiranje zahvata u prostoru Zupanijskog i lokalnog

znacenja

. Vodenje registra podataka iz informacijskog prostornog

uredenja u skladu sa ZPUG-om

. Provodenje mjera za ostvarivanje dokumenata prostornog

uredenja podrucne (regionalne) i lokalne razine

. Provodenje mjera aktivne zemljiSne politike i uredenja

gradevinskog zemljista

. Vodenje registra podataka iz informacijskog prostornog

uredenja

10. Sudjelovanje u medunarodnim aktivnostima

. " . 10. Izdavanje lokacijskih dozvola
iz podrucja prostornog uredenja

11. Izdavanje potvrda parcelacijskog elaborata
12. Izdavanje rjeSenja o utvrdivanje grad. Cestice
13. Izdavanje rjeSenja o uvjetima gradenja

14. 1zdavanje potvrda glavnog projekta

15. Izdavanje 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 velikibh gradova, gradova sjedista Zupanija i Zupanija.
Lzvor: Sistematizacija autora.

Generalni urbanisti¢ki plan viSe nije obvezatan prostorni plan jer je jedno od osnovnih
polazi§ta Zakona o prostornom wuredenju i graditelstou bilo smanjivanje broja postojeéih
kategorija prostornih planova na lokalnoj razini, koji se ne bi smjeli preklapati s obzirom

na znacenje, svrhu 1 sadrzaj.

Novi je zakon donio promjene u vezi provedbenih dokumenata prostornog uredenja, kojima
se odreduje obveza izrade urbanisti¢kog plana uredenja za neizradene dijelove gradevinskog
podrudja naselja, za neizgradena izdvojena gradevinska podrudja izvan naselja, te za dijelove
naselja planiranih za urbanu obnovu. Obveza izrade detaljnog plana uredenja odreduje se

za dijelove naselja na kojima se provodi urbana komasacija.



Sredstva za izradu stru¢nih podloga odredenih u izvje$¢u o stanju u prostoru i dokumenata
prostornog uredenja kojeg donosi Hrvatski sabor osiguravaju se u drZavnom proraunu,
a sredstva za izradu dokumenata prostornog uredenja koje donose predstavnicka tijela
jedinica lokalne 1 podruéne (regionalne) samouprave osiguravaju se iz sredstava drzavnog

prora¢una i proracuna tih jedinica te iz drugih izvora.

Tablica 5. Djelokrug donosenja dokumenata prostornog uredenja

Hrvatski sabor

Strategija prostornog razvoja Republike Hrvatske

Prostorni plan nacionalnog parka, parka prirode i podrucja posebnih obiljezja odredenih Strategijom i
Programom

Viada Republike Hrvatske

Program prostornog uredenja Republike Hrvatske

2upanijska/Gradska skupstina

Prostorni plan podrucja posebnih obiljeZja Cija je obveza izrade utvrdena prostornim planom Zupanije, odnosno
Grada Zagreba

Prostorni plan Zupanije/Grada Zagreba

Zupanijske skupstine (koje donose zajednicki prostorni plan)
Zajednicki prostorni plan vise Zupanija

Gradsko/opéinsko vijece

Prostorni plan uredenja velikog grada, grada i op¢ine

Urbanisticki plan uredenja i detaljni urbanisticki plan

Zajednicki dokument prostornog uredenja u jedinstvenom postupku
Skupstina Grada Zagreba

Urbanisticki plan uredenja i detaljni urbanisticki plan

Izvor: Sistematizacija autora.

Novim zakonom ureden je prijenos nadleznosti na velike gradove, gradove sjedista Zupanija
1 Zupanije za izdavanja akata provodenja prostornih planova i akata na temelju kojih se
moze graditi. Veliki gradovi i gradovi sjedi$ta Zupanija u svom samoupravnom djelokrugu
obavljaju poslove lokalnog znacaja kojima se ostvaruju potrebe gradana, a uz ostalo poslove
izdavanja gradevinskih (prema odredbama ZPUG gradevinsku dozvolu izdaje nadlezno
ministarstvo) 1 lokacijskih dozvola 1 drugih akata vezanih uz gradnju, te provedbu
dokumenata prostornog uredenja. Veliki gradovi i gradovi sjedi$ta Zupanija na svom podrudju
mogu obavljati i poslova iz djelokruga Zupanije. To su poslovi od podru¢nog (regionalnog)
znadaja: obrazovanje, zdravstvo, prostorno 1 urbanisti¢ko planiranje, gospodarski razvoj,
promet i prometnu infrastrukturu, odrZzavanje javnih cesta, izdavanje gradevinskih i
lokacijskih dozvola, drugih akata vezanih uz gradnju te provedbu dokumenata prostornog
uredenja za podrudje Zupanije izvan podrudja velikog grada. Posebnim zakonima kojima
se ureduju pojedine od navedenih djelatnosti odreduju se poslovi ¢ije je obavljanje Zupanija

duZna organizirati te poslovi koje Zupanija moZe obavljati.

Lokacijsku dozvolu 1 rjesenje o uvjetima gradenja 1 potvrdu glavnog projekta za gradevine
izdaje nadlezno upravno tijelo Zupanije za gradevine izvan podrudja velikoga grada, te za
gradevine na podrudju dviju ili vise jedinica lokalne samouprave, a nadlezno upravno tijelo

Grada Zagreba odnosno velikoga grada za gradevine na svom podrudju.
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Ministarstvo izdaje lokacijsku dozvolu za zahvate u prostoru, koje Vlada odreduje uredbom,
te za zahvat u prostoru koji je planiran na podru¢ju dviju ili viSe Zupanija odnosno Grada

Zagreba.

Upravni nadzor obavlja ministarstvo, a inspekcijski nadzor inspektori Ministarstva zastite
okolisa, prostornog uredenja i graditeljstva (urbanisti¢ki inspektori 1 gradevinski inspektori)
Uprave za inspekcijske poslove rasporedeni na radna mjesta s ovlastima obavljanja
inspekcijskog nadzora prostornog uredenja 1 gradnje u ministarstvu 1 u podruénim
jedinicama ministarstva u sjedi$tima i izvan sjediSta Zupanija, odnosno u sjedistu Grada
Zagreba.

Gospodarenje otpadom

Odgovornosti u gospodarenju otpadom su podijeljene izmedu sredi$nje drZave, Zupanija
1 Grada Zagreba te gradova i opéina. Dr7ava je odgovorna za gospodarenje opasnim
otpadom 1 za spaljivanje otpada. Vlada Republike Hrvatske osigurava uvjete i propisuje
mjere za gospodarenje otpadom. Zupanija i Grad Zagreb duzni su na svom podrudju
osigurati provedbu propisanih mjera za gospodarenje otpadom. Zupanija i Grad Zagreb
odgovorni su za gospodarenje svim vrstama otpada, osim opasnog otpada i otpada za
spaljivanje. U provedbi mjera za gospodarenje otpadom Zupanija je duzna suradivati s
jedinicama lokalne samouprave. Vi$e Zupanija ili Zupanija i Grad Zagreb mogu sporazum-
no osigurati zajedni¢ku provedbu mjera gospodarenja otpadom. Grad i opéina odgovorni
su za gospodarenje komunalnim otpadom. Op¢ina i grad duzni su medusobno suradivati
1 uz koordinaciju Zupanije osigurati provedbu propisanih mjera za odvojeno prikupljanje
otpada. Grad Zagreb, grad i opcina duZni su na svojem podrudju postaviti odgovarajuce
spremnike i osigurati gradnju reciklaznog dvoriSta za odvojeno prikupljanje otpada u
gospodarenju komunalnim otpadom te osigurati gradnju najmanje jednog reciklaznog

dvorista za gradevinski otpad.

Planski dokumenti gospodarenja otpadom su: Strategija gospodarenja otpadom Republike
Hruvatske, Plan gospodarenja otpadom Republike Hrovatske, Zupanijski (regionalni) plan gospodarenja
otpadom 1 Plan gospodarenja otpadom Grada Zagreba, gradski, odnosno opcinski plan gospodarenja
otpadom, te plan gospodarenja otpadom proizvodaca otpada.

Proizvoda¢ otpada koji godisnje proizvodi vise od 150 tona neopasnog otpada 1/ili vise od
200 kilograma opasnog otpada, duZan je planirati gospodarenje otpadom za razdoblje od

Cetiri godine.

Troskovi gospodarenja otpadom obralunavaju se prema kriteriju koli¢ine i svojstvu otpada
uz primjenu nacela «oneci§c¢iva¢ placan. Grad Zagreb, grad i opéina za komunalni otpad iz
kucanstva kao kriterij koli¢ine mogu primijeniti jedinicu mase ili volumen otpada ili broj
¢lanova kudanstva.



Zupanija, Grad Zagreb, grad i op¢ina duzni su u svojim dokumentima prostornog uredenja
odrediti lokacije za gradnju gradevina za skladistenje, oporabu i zbrinjavanje otpada.
Sredstva za financiranje gradnje gradevina za skladi$tenje, oporabu 1 zbrinjavanje opasnog
otpada osiguravaju se u drzavnom proracunu i iz drugih izvora. Sredstva za financiranje
gradnje gradevina za skladistenje, oporabu i zbrinjavanje ostalih kategorija otpada,
osiguravaju se u proracunu zupanije, odnosno Grada Zagreba i iz drugih izvora. Sredstva
za financiranje gradnje gradevina za gospodarenje komunalnim otpadom osiguravaju se u

prora¢unu Zupanije, odnosno Grada Zagreba, grada 1 opdine, te iz drugih izvora.

Koncesijom se mozZe steéi pravo obavljanja djelatnosti gospodarenja otpadom te pravo
gradnje 1 koriStenja gradevina i uredaja namijenjenih obavljanju tih djelatnosti i to za

skupljanje otpada, oporabu otpada 1 zbrinjavanje otpada.

Upravni nadzor nad primjenom Zakona o otpadu 1 propisa donesenih na temelju njega, te
zakonitost rada 1 postupanja nadleznih upravnih tijela i nadleznih upravnih odjela te tijela
jedinica lokalne 1 podrué¢ne (regionalne) samouprave 1 osoba koje imaju javne ovlasti nad
povjerenim im poslovima drzavne uprave koji se odnose na postupanje s otpadom obavlja

Ministarstvo zastite okoli$a, prostornog uredenja i graditeljstva.

U provedbi inspekcijskog nadzora inspektor provodi izravan uvid u opée i pojedinaéne akte,
nadzire uvjete i na¢in rada nadzirane pravne i fizicke osobe, te poduzima predvidene mjere
da se utvrdeno stanje, ako je nuzno, uskladi sa Zakonom o otpadu 1 propisima donesenim
na temelju njega. U provedbi inspekcijskog nadzora inspektor nadzire proizvodaca,
prodavatelja, vlasnika, proizvodada, odnosno posjednika otpada, skupljaca, posrednika i

prijevoznika otpada, obradiva¢a, uvoznika, provoznika, izvoznika i ovlastenika koncesije.

Zastita voda

Upravljanje vodama cine svi poslovi, mjere i radnje koje na temelju Zakona o vodama
1 zakona kojim se ureduje financiranje vodnoga gospodarstva poduzimaju Republika
Hrvatska, Hrvatske vode, jedinice lokalne i podruéne (regionalne) samouprave radi

postizanja ciljeva upravljanja vodama.

Za upravljanje rije¢nim slivovima na drzavnom podrué¢ju Republike Hrvatske utvrduju se
dva vodna podrudja: vodno podrugje rijeke Dunav 1 jadransko vodno podrudje, ¢ije granice
utvrduje Vlada Republike Hrvatske.

Povriinske vode dijele se na vode 1. reda 1 vode II. reda. Popis voda I. reda, koji ukljucuje
medudrZavne vode, priobalne vode, druge vece vode i kanale te buji¢ne vode vece snage,

utvrduje Vlada Republike Hrvatske. Ostale povriinske vode su vode II. reda.

Planski dokumenti upravljanja vodama su: Strategija upravljanja vodama, Plan upravijanja
vodnim podrucjima, visegodisnji programi gradnye, financijski plan Hrovatskib voda, Plan upravijanja
vodama 1 detaljni planovi.
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Zastita voda od onecis¢enja ostvaruje se donoSenjem provedbenih propisa, nadzorom
nad stanjem kakvode voda 1 izvorima oneci$¢avanja, kontrolom oneci$éenja, zabranom
ispustanja onecis¢uju¢ih tvari u vode i1 zabranom drugih radnji i ponasanja koja mogu
izazvati oneli§¢enje vodnoga okolifa 1 okolifa u cjelini, gradenjem i upravljanjem
gradevinama odvodnje i proc¢iS¢avanja otpadnih voda te drugim mjerama usmjerenim

o¢uvanju i1 pobolj$avanju kakvode 1 namjenske korisnosti voda.

Vlada Republike Hrvatske uredbom propisuje standard kakvode voda za povrsinske,

ukljucivo 1 priobalne vode 1 vode teritorijalnoga mora te podzemne vode.

Nadzor nad stanjem povrsinskih, uklju¢ivo i priobalnih voda te podzemnih voda provodi

se 1 sustavnim pracenjem stanja voda (monitoring) kojeg provode Hrvatske vode.

Jedinice lokalne samouprave duZne su osigurati skupljanje 1 proc¢iS¢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
koritenje voda®.

Koncesiju za javne usluge i javne radove ne daje se za obavljanje djelatnosti javne
vodoopskrbe. Koncesija za javne usluge i javne radove ne daje se za obavljanje djelatnosti
javne odvodnje (osim za proci$§¢avanje otpadnih voda, te ¢i$cenje septic¢kih i sabirnih jama).
Postupak davanja koncesije provodi nadlezno upravno tijelo jedinice podru¢ne (regionalne)

samouprave.

Djelatnosti javne vodoopskrbe i javne odvodnje obavljaju se kao javna sluzba. Djelatnosti
javne vodoopskrbe 1 javne odvodnje od interesa su za jedinice lokalne samouprave na
usluznom podrudju. Jedinice lokalne samouprave su duzne osigurati obavljanje djelatnosti
javne vodoopskrbe i javne odvodnje. Jedinice podrucne (regionalne) samouprave imaju u
djelatnostima javne vodoopskrbe i javne odvodnje ovlasti 1 obveze propisane Zakonom
o vodama. Djelatnost javne vodoopskrbe i javne odvodnje obavljaju javni isporuditelji
vodne usluge. Javni isporucitelj vodnih usluga javne vodoopskrbe ili javne odvodnje je
trgovacko drustvo ili ustanova u kojem udjele, odnosno dionice u temeljnom kapitalu,
odnosno osnivacko pravo imaju isklju¢ivo jedinice lokalne samouprave. Javni isporuditelj
vodne usluge ne moZe obavljati druge djelatnosti, osim javne vodoopskrbe i javne odvodnje.
Jedinica podru¢ne (regionalne) samouprave moze biti osniva¢ javnih isporuditelja vodnih
usluga koji isporucuju vodu namijenjenu ljudskoj potrosnji isklju¢ivo drugim isporuditeljima
vodnih usluga.

% Vrste koncesija za gospodarsko koriStenje voda: 1. kori$tenje vodne snage radi proizvodnje elektri¢ne energije, 2. koristenje
vodne snage za pogon uredaja, osim proizvodnje elektri¢ne energije, 3. zahvacanje voda radi koritenja za tehnoloske i
sli¢ne potrebe, 4. zahvacanje mineralnih, termalnih i termomineralnih voda, 5. zahvacanje voda za navodnjavanje za
razli¢ite namjene, 6. koristenje voda za splavarenje, uklju¢ujudi i koriStenje voda za rafting, voznju kanuima i drugim
sli¢nim plovilima, 7. koriStenje voda za postavljanje plutajucih ili plove¢ih objekata na unutarnjima vodama radi
obavljanja ugostiteljske ili druge gospodarske djelatnosti, 8. zahvacanje izvorskih, mineralnih i termomineralnih voda
radi stavljanja na trziSte u izvornom obliku ili u preradenom 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 za financiranje djelatnosti javne vodoopskrbe i javne odvodnje osiguravaju
se iz cijene vodne usluge. Cijena vodnih usluga prihod je isporuditelja vodne usluge, a
obveznik pladanja je vlasnik ili drugi zakoniti posjednik nekretnine u kojoj se usluga koristi
(korisnik). Visinu cijene vodnih usluga odlukom odreduje isporuditelj vodne usluge, uz
prethodnu suglasnost jedinice lokalne samouprave.

Sredstvima drZavnoga prora¢una moze se sufinancirati gradnjavodnih gradevina u vlasnistvu
Republike Hrvatske 1 jedinica podru¢ne (regionalne) samouprave, komunalnih vodnih
gradevina, kao i sufinanciranje gradnje gradevina za navodnjavanje u vlasnistvu fizi¢kih
1 pravnih osoba. Sredstvima proracuna jedinica podru¢ne (regionalne) samouprave moze
se financirati gradnja i odrZavanje vodnih gradevina u njihovom vlasni$tvu, sufinancirati
gradnja komunalnih vodnih gradevina 1 gradnja vodnih gradevina u vlasni$tvu Republike
Hrvatske, kao 1 gradnja gradevina za navodnjavanje u vlasni$tvu fizickih 1 pravnih
osoba. Sredstvima proracuna jedinica lokalne samouprave moZe se financirati gradnja
komunalnih vodnih gradevina te sufinancirati gradnja vodnih gradevina u vlasni$tvu
Republike Hrvatske 1 jedinica podruéne (regionalne) samouprave. Gradnja i odrZavanje
vodnih gradevina moZe se sufinancirati ili financirati sredstvima kredita, zajmova 1 darova
fizi¢kih 1 pravnih osoba, domadih i stranih financijskih institucija, sredstvima fondova
Europske unije, sukladno sklopljenim ugovorima.

Upravni nadzor nad Hrvatskim vodama, jedinicama lokalne i podruéne (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 1 sanitarna inspekcija.

Zastita prirode

Postupak proglasavanja zastiéenih prirodnih vrijednosti provodi se u ovisnosti o vrsti
zasticene prirodne vrijednosti. Nacionalni park i park prirode proglasava Hrvatski sabor.
Stroge 1 posebne rezervate proglasava Vlada Republike Hrvatske uredbom na prijedlog
Ministarstva. Regionalni park, znac¢ajni krajobraz i park-Sumu koji se nalaze na podru¢ju
Zupanije ili Grada Zagreba proglasava Zupanijska skupstina ili Gradska skupstina Grada
Zagreba uz prethodno pribavljenu suglasnost Ministarstva i sredi$njeg tijela drZzavne uprave
nadleZznog za poslove poljoprivrede 1 $umarstva. Ako se nalaze na podrudju dvije ili vise
Zupanija, proglasava ih Vlada uredbom na prijedlog Ministarstva. Spomenik prirode i
spomenik parkovne arhitekture koji se nalaze na podruéju Zupanije ili Grada Zagreba
proglasava Zupanijska skupstina ili Gradska skupstina Grada Zagreba uz prethodnu
suglasnost Ministarstva kulture. Zasti¢ene svojte, minerale, sigovine i fosile proglasava
ministarstvo na prijedlog Zavoda za zastitu prirode. Zasti¢ene prirodne vrijednosti upisuju

se u Upisnik zasticenih prirodnih vrijednosti koje vodi ministarstvo.

Javne ustanove za upravljanje nacionalnim parkom i parkom prirode osniva Republika
Hrvatska uredbom Vlade Republike Hrvatske. Javne ustanove za upravljanje ostalim

zasti¢enim podrudjima i/ili drugim zastienim prirodnim vrijednostima osnivaju
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jedinice podruéne (regionalne) samouprave ili Grad Zagreb odlukom Zupanijske skupstine ili
Gradske skupstine Grada Zagreba. Zasticenim podrudjima koje proglasava Vlada, Zupanijska
skupstina ili Gradska skupstina Grada Zagreba, ako se nalaze na prostoru nacionalnog
parka ili parka prirode, ili grani¢i 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 drZavnog prorauna, prorauna zupanije, Grada
Zagreba, grada ili opdine, prihoda od koristenja zasti¢enih prirodnih vrijednosti, prihoda
od nadoknada i drugih izvora. Upravljanje strogim rezervatom, nacionalnim parkom,
parkom prirode, regionalnim parkom, posebnim rezervatom 1 zastienim krajobrazom

provodi se na temelju plana upravljanja.

Koristenje prirodnih dobara provodi se na temelju planova gospodarenja kao i dokumenata
prostornog uredenja. Planovi gospodarenja prirodnim dobrima sadrZe mjere 1 uvjete zastite
prirode. Prije izrade planova gospodarenja prirodnim dobrima vlasnici 1 nositelji prava
duzni su od resornog ministarstva ishoditi uvjete zastite prirode. Planove gospodarenja
prirodnim dobrima u zasticenim podrudjima vlasnici ili nositelji prava donose uz prethodnu

suglasnost resornog ministarstva.

Na za$ticenom podrudju dopusteni su oni zahvati i radnje koji ga ne oste¢uju 1 ne mijenjaju
svojstva zbog kojih je zaticen. Za zahvate i radnje na zasti¢enom podrudju 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 1 radnje u regionalnom parku,
znacajnom krajobrazu, park-Sumi, i spomeniku parkovne arhitekture izdaje nadlezni ured

drzavne uprave.

Koncesijom se stjeCe pravo gospodarskog kori$tenja prirodnih dobara ili pravo obavljanja
djelatnosti od interesa za Republiku Hrvatsku, te pravo na izgradnju i koristenje objekata i
postrojenja potrebnih za obavljanje tih djelatnosti u zastiéenim podruéjima 1 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 nacin koji propisuje
Zakon o zastiti prirode. Koncesije na pomorskom dobru u nacionalnom parku i posebnom

rezervatu mogu se dodjjeliti sukladno prostornom planu zasti¢enog podru¢ja.

U parku prirode, regionalnom parku, park-$umi, 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 podrudju kojim
upravlja ne mora imati koncesiju. Vlada moze svojom odlukom odrediti pojedina zasti¢ena
podruéja, odnosno pojedine zasti¢ene prirodne vrijednosti u vlasnistvu Republike Hrvatske

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



Javna ustanova koja upravlja zastiéenim podru¢jem moze 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 zasti¢enom podruéju. Koncesijska odobrenja upisuju se u Upisnik javne ustanove i
resornog ministarstva. Javna ustanova ne moze dati koncesijsko odobrenje za gospodarsku
uporabu prirodnih dobara i1 obavljanje druge djelatnosti na pomorskom dobru, te za

gospodarenje 1 koriStenje Suma, Sumskog zemljista i lovista.

Temeljni dokumenti zastite prirode su Strategija 1 akcijski plan zastite bioloske 1 krajobrazne
raznolikosti Republike Hrvatske koju donosi Sabor i programi zastite prirode koje donose
Zupanijske skupstine, odnosno Gradska skupstina Grada Zagreba, svatko za svoje podrugje.
Za potrebe ostvarivanja Strategije 1 programa zastite prirode te drugih dokumenata kojima
se ureduju pojedina pitanja zastite prirode, izraduje se izvjesée o stanju prirode u Republici
Hrvatskoj koje se podnosi Saboru na prihvacdanje. Skupstina Zupanije i Gradska skupstina

Grada Zagreba prihvacaju odgovarajuca izvje$ca o stanju prirode na svom podrudju.

Upravne i stru¢ne poslove zastite prirode obavlja Ministarstvo kulture i ured drzavne
uprave, osim onih poslova koji su povjereni u nadleZnost drugom tijelu drzavne uprave,

Zavodu, gradu ili opéini.

Zupanije 1 Grad Zagreb duzni su u skladu sa Zakonom o zasuti prirode, Strategijom,

programima zastite prirode i dokumentima prostornog uredenja:

« skrbiti o o¢uvanju bioloske 1 krajobrazne raznolikosti na svome podrudju,

+ proglasavati za$tiena podrudja iz svoje nadleznosti,

+ osiguravati uvjete za zastitu i o¢uvanje zadticenih podrudja iz svoje nadleZznosti,

« sudjelovati u postupku proglasenja zasti¢enih podruéja koje proglasava Vlada ili
Sabor,

+ sudjelovati u izradi planova upravljanja za§ticenim podrudjima iz svoje nadleZnosti,

+ skrbiti o promicanju zastite prirode, te davati potpore 1 skrbiti o strukovnim 1
drugim udrugama ¢ija djelatnost ima za cilj zastitu prirode,

+ pratiti stanje oéuvanosti prirode (monitoring) te o stanju o¢uvanosti podnositi
1zvje$¢a Ministarstvu 1 Zavodu,

+ voditi oéevidnike o podacima vaznim za zastitu prirode,

+ izvje$éivati javnost o stanju prirode na svom podrudju i o poduzetim mjerama radi
njezine zastite 1 o¢uvanja,

*  pruzati stru¢nu 1 drugu pomo¢ tijelima jedinica lokalne samouprave na zastiti
prirode na njihovom podrudju,

« obavljati 1 druge poslove propisane Zakonom i na temelju njega donesenim

propisima.

Gradovi 1 opéine duzni su u skladu s programima zastite prirode i dokumentima prostornog

uredenja:
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« skrbiti o o¢uvanju bioloske i krajobrazne raznolikosti na svome podrudju,

« sudjelovati u postupku javnog uvida radi proglasavanju zadticenih prirodnih
vrijednosti na svome podrudju,

+  pratiti stanje oéuvanosti prirode (monitoring), te o stanju oéuvanosti podnositi
izvje$¢a Ministarstvu 1 Zavodu,

+ voditi oéevidnike o podacima vaznim za zastitu prirode,

+ izvje$éivati javnost o stanju prirode na svom podrudju i o poduzetim mjerama radi
njezine zastite 1 o¢uvanja,

+ popularizirati zastitu prirodnih vrijednosti na svome podrudju,

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

prirode na njihovom podrudju.
Stru¢ne poslove zastite prirode za Republiku Hrvatsku obavlja Zavod za zastitu prirode®.

Financiranje zastite prirode podijelieno je medu razinama javne vlasti. U drZavnom
proradunu osiguravaju se sredstva za za$titu prirodnih vrijednosti od medunarodnog i
drzavnog znadenja, kao i onih prirodnih vrijednosti za koje to utvrdi Ministarstvo kulture,
za novéane i druge poticaje, za nadoknade $teta nanesenih od zasti¢enih Zivotinja, za
ostvarenje prava prvokupa Republike Hrvatske, za nadoknade vlasnicima i nositeljima
prava na nekretninama za ogranienja kojima su podvrgnuti u za$ticenim prirodnim

vrijednostima koje su od medunarodnog i drZzavnog znacenja, te za druge namjene.

U proratunu Zzupanije, Grada Zagreba, gradova i opéina osiguravaju se sredstva za
zadtitu prirodnih vrijednosti koje proglasava Zupanija, odnosno Grad Zagreb, za novéane
1 druge poticaje, te za ostvarenje prava prvokupa i nadoknade vlasnicima i nositeljima
prava na nekretninama za ogranicenja kojima su podvrgnuti u tim zasticenim prirodnim
vrijednostima. Sredstva za financiranje zastite prirode osiguravaju se koriStenjem prirodnih
dobara i zadti¢enih prirodnih vrijednosti, ako Zakonom o zastiti prirode ili posebnim
zakonom nije drugatije odredeno, nadoknadama od koncesijskih odobrenja i iz drugih

izvora utvrdenih zakonom ili propisima donesenim na temelju zakona.

Upravni nadzor obavlja Ministarstvo kulture. Neposredni nadzor u zasti¢enim podruéjima
obavljaju glavni nadzornik 1 nadzornici javne ustanove koja upravlja zasticenim podrudjem.

Inspekeijski nadzor obavlja inspekeija zastite prirode u ministarstvu.

Zastita zraka

Subjekti za uinkovitost zastite i pobolj§anja kakvode zraka su Hrvatski sabor 1 Vlada
Republike Hrvatske te predstavnicka 1 izvrina tijela jedinice lokalne i podruéne (regionalne)

samouprave unutar svoje i Zakonom o zastiti zraka odredene nadleznosti.

Upravne 1 struéne poslove zadtite i pobolj$anja kakvoce zraka te provedbu mjera zastite

i poboljfanja kakvode zraka provode i osiguravaju sredi$nja tijela drZavne uprave, uredi

0 Zavod 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 okolisa te druge pravne osobe koje imaju javne

ovlasti.

Pradenje kakvoce zraka i pradenje emisija u zrak obavljaju pravne osobe registrirane za ovu

djelatnost.

Vise je osnovnih dokumenta zastite i pobolj$anja kakvode zraka. Plan zastite 1 pobolj$anja
kakvode zraka provedbeni je dokument strategije zastite zraka koja je sastavni dio Strategije
zastite okoli$a, Program zastite 1 pobolj$anja kakvode zraka koji je sastavni dio programa
za$tite okolisa za podrudje Zupanije odnosno, Grada Zagreba koji donosi Zupanija, odnosno
Grad Zagreb. Gradsko, odnosno opéinsko vije¢e donosi Program za podrudje grada odnosno
opdine u kojem je razina onecli$¢enosti zraka iznad tolerantnih vrijednosti.

Za potrebe ostvarenja ciljeva Plana, Programa i drugih dokumenata vaznih za zastitu 1
poboljsanje kakvode zraka, te za uvid u stanje kakvode zraka, izraduje se Izvje$ée o stanju
kakvoce zraka za podrudje drzave za razdoblje od Cetiri godine.

O provedbi Programa zastite 1 pobolj$anja kakvoce zraka upravni odjel Zupanije, odnosno
upravno tijelo Grada Zagreba nadlezno za zastitu okolisa izraduje izvje$ée za razdoblje od
dvije godine.

Pradenje i utvrdivanje kakvode zraka, emisija i izvora emisije obvezno je na cijelom
teritoriju Hrvatske. Ocjenjivanje oneci§cenosti zraka osigurava Ministarstvo zastite okolisa,
prostornog uredenja i graditeljstva. Prema razinama oneci$¢enosti, s obzirom na propisane

grani¢ne vrijednosti 1 tolerantne vrijednosti, utvrduju se vide kategorija kakvoce zraka®.

Razgranic¢avanje teritorija drZave na podrudja 1 njihovo razvrstavanje prema kategorijama
kakvode zraka odreduje Vlada. Kategorije kakvoce zraka utvrduju se jedanput godisnje za
proteklu kalendarsku godinu. Popis kategorija kakvoce zraka na teritoriju Hrvatske donosi
ministar. Grani¢ne vrijednosti za pojedine oneli$¢ujuce tvari u zraku propisuje Vlada.
Predstavnicko tijelo jedinice lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave moze za svoje
podru¢je odrediti stroze tolerantne vrijednosti kakvoce zraka od propisanih uz suglasnost
Vlade. Ako se na odredenom podrudju izmjere/utvrde kriti¢ne razine, poglavarstvo Grada
Zagreba, grada 1 op¢ine naredit ¢e primjenu posebnih mjera zastite zdravlja [judi i nacin
njihova provodenja.

Za pojedina podrudja 1 naseljena podrudja uspostavlja se mreza za trajno praéenje kakvode
zraka - drZavna mreZa za pracenje kakvode zraka. Drzavna mreZa sastavni je dio pradenja
stanja okoli$a i financira se iz drzavnog proracuna.

¢! Prva kategorija kakvode zraka - ist ili neznatno onedidcen zrak (nisu prekoraene grani¢ne vrijednosti niti za jednu
onediS¢ujucu tvar); druga kategorija kakvoce zraka - umjereno oneliS¢en zrak (prekoracene su grani¢ne vrijednosti
za jednu ili viSe oneci§¢ujuéih tvari, a nisu prekoralene tolerantne vrijednosti niti za jednu onediS¢ujucu tvar);
treca kategorija kakvoce zraka - prekomjerno onedidcen zrak (prekoradene su tolerantne vrijednosti za jednu ili vise
onediS¢ujudih tvari).
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Lokalne mreZe za pracenje kakvoce zraka - Zupanija, Grad Zagreb, gradovi i opéine provode
ocjenjivanje razine oneci§¢enosti na svom podrudju. Zupanija, Grad Zagreb, gradovi i
opdine, na temelju ocijenjene razine onecis¢enosti uspostavljaju mreZu za trajno pradenje
kakvoce zrake na svom podru¢ju ako su razine oneci$éenosti vide od grani¢nih vrijednosti.
Predstavnicko tijelo jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave odreduje lokacije
postaja u lokalnoj mreZi, donosi program mjerenja razine oneci§¢enosti i osigurava uvjete

njegove provedbe.

Pradenje kakvoce zraka za posebne namjene - u okolici izvora oneti§éivanja zraka iz
stacionarnih izvora onedi§¢iva¢ mora obavljati pracenje kakvode zraka odredeno u aktu o
procjeni utjecaja na okoli§ i/ili dozvoli izdanoj prema posebnom propisu. U slu¢ajevima
kada postoji osnovana sumnja da je do$lo do onetiS¢enosti zraka koja moZe narusiti
zdravlje ljudi, kakvocu Zivljenja i/ili $tetno utjecati na bilo koju sastavnicu okoli$a, moraju

se obaviti mjerenja posebne namjene.

Evidentiranje 1 pradenje emisije 1 izvora emisije - one¢i§éivadi, vlasnici i/ili korisnici izvora
onetis¢ivanja duzni su evidentirati 1 pratiti emisije 1 izvore emisije i podatke o tome dostaviti
uredu drZzavne uprave u Zupaniji odnosno upravnom tijelu Grada Zagreba nadleZznom za
za$titu okoli$a (uredi vode registar izvora onecisc¢ivanja s podacima o prostornom smjestaju
1 kapacitetima izvora onecdi§c¢ivanja, te o svim promjenama i rekonstrukcijama; podaci iz

registra izvora oneciS¢ivanja dostavljaju se Agenciji za zastitu okolisa).

Grani¢ne vrijednosti emisija oneci$¢ujuéih tvari u zrak iz stacionarnih izvora te ucestalost
mjerenja emisije propisuje Vlada. Grani¢ne vrijednosti sastavnica 1/ili drugih znacajki
kakvoce proizvoda, na¢in utvrdivanja kakvode proizvoda te nacin dokazivanja sukladnosti
propisuje Vlada. Emisijske kvote za pojedine onetis¢ujuce tvari koje uzrokuju nepovoljne
ucinke zakiseljivanja, eutrofikacije i fotokemijskog onecis¢enja, na teritoriju drzave odreduju

se prema Planu zastite i poboljsanja kakvoce zraka.

U podru¢ju druge kategorije kakvoée zraka Gradska skupstina Grada Zagreba, gradsko
odnosno opéinsko vije¢e donosi Plan mjera za smanjivanje oneliscivanja zraka kako bi se
postupno postigle grani¢ne vrijednosti. Plan mjera donosi se na temelju ocjene stanja
kakvoce zraka. Grad Zagreb, grad i opéina osigurava iz svog proracuna sredstva za izradu

Plana mjera i provedbu mjera za smanjivanje emisija iz skupnih izvora.

U podrugju treée kategorije kakvoce zraka Gradska skupstina Grada Zagreba, gradsko
odnosno opéinsko vije¢e donosi odluku o izradi sanacijskog programa za stacionarni izvor

1 rok u kojem se mora izraditi.

Spre¢avanje 1 smanjivanje oneci$éivanja koja utjeu na promjenu klime ureduje se pracenjem
emisija stakleni¢kih plinova, Planom raspodjele emisijskib kvota staklenickib plinova, dozvolom
trgovanja pravima na emisije stakleni¢kih plinova i zajedni¢kim ulaganjima u mjere
smanjivanja emisija stakleni¢kih plinova. Plan raspodjele emisijskib kvota mora se temeljiti na

Planu i Strategiji energetskog razvoja primjenom najboljih raspolozivih tehnika. Za provedbu



3.6.2.

Plana raspodjele emisijskih kvota, trgovanja emisijama i mjera zajedni¢kog ulaganja

uspostavlja se registar emisija stakleni¢kih plinova koji vodi Agencija zastite okolisa.

Staklenicke plinove, na¢in pracenja emisije stakleni¢kih plinova, njithovu emisijsku kvotu
za odredeno razdoblje, te plan raspodjele emisijskih kvota po djelatnostima i izvorima

oneli$éivanja, propisuje Vlada.

Posebno su utvrdeni poslovi pradenja kakvode zraka i emisija u zrak. Nadin pracdenja
kakvoce zraka 1 prikupljanja podataka, mjerne postupke, nadin provjere kakvoce mjerenja
1 podataka kao 1 na¢in obrade 1 prikaza rezultata i uskladenost s hrvatskim normama,
nadin dostave podataka za potrebe informacijskog sustava kakvode zraka, nadin redovitog

obavje$¢ivanja javnosti pravilnikom propisuje ministar zastite okolisa.

Sredstva za financiranje zaStite i pobolj$anja kakvode zraka osiguravaju se u drZzavnom
proratunu, prora¢unima jedinica lokalne samouprave i jedinica podrudne (regionalne)
samouprave, Fondu za za$titu okolifa 1 energetsku ucinkovitost, te iz drugih izvora. Za
ulaganja u uredaje za prodiS¢avanje, postrojenja koja primjenjuju tehnologiju, sirovine
1 proizvodne postupke manje nepovoljna utjecaja na kakvoéu zraka nego drugi srodni
proizvodni postupci i tehnologije, koriStenje obnovljivih izvora energije, mogu biti

propisana oslobadanja poreza na dobit i poreza na dohodak, prema posebnim propisima.

Upravni nadzor u podrudju zadtite zraka obavlja ministarstvo. Inspekeijski nadzor nad
provedbom Zakona o zastiti zraka 1 propisa donesenih na temelju njega te pojedinih akata,
uvjeta 1 na¢ina rada nadziranih pravnih 1 fizi¢kih osoba obavlja inspekcija zastite okolisa
u Ministarstvu zastite okoli$a, prostornog uredenja 1 graditeljstva 1 podru¢nim jedinicama

Ministarstva u sjedi$tima i izvan sjediSta Zupanija, odnosno u sjedistu Grada Zagreba

Pouke iz teorije i preporuke za Hrvatsku

Teorija fiskalnog federalizma® moze biti korisna u analiziranju mnogih pitanja s podru¢ja
javne politike, a politika zastite okoli$a je samo jedno od mogucih podrudja primjene.
Fiskalni federalizam na podrudju okoli$a razmatra koja razina uprave formulira, provodi
1 nadzire politiku zastite okoliSa. Raspodjela odgovornosti na razli¢ite razine uprave 1
institucije nuzna je za u¢inkovitu i djelotvornu politiku zatite okolifa. Prilikom raspodjele
odgovornosti u podrudju zastite okolisa pozeljno je odgovoriti na sljedeéa pitanja: prvo,
tko odreduje ciljeve 1 standarde; drugo, tko bira instrumente zastite i trece, tko provodi

strategiju, te tko prati 1 nadzire njeno provodenje.
Iz literature o fiskalnom federalizmu moZe se izvuéi nekoliko znac¢ajnih pouka:
+ Utinkovitost odredene razine uprave i agencije u obavljanju odredenog zadatka

najznacajniji je faktor koji utjece na raspodjelu odgovornosti. Raspodjela

odgovornosti trebala bi dovesti do najveceg porasta drustvenih koristi. Pritom se ne

62 O fiskalnom federalizmu op$irnije u Oates (1977), Rosen (1999) i Ter-Minassian (1997).
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smije zanemariti priroda problema okolisa, kao 1 politi¢ki utjecaji tijekom donosenja
odluka.

+ Prilikom izbora instrumenta zastite okoli$a najznacajniji su kriteriji ekonomska
u¢inkovitost 1 djelotvornost za okoli§. 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 stajali$ta odnosa principal-
agent. Sredi$nja bi uprava mogla sklapati ugovore s lokalnim upravama ugovarajuéi
razli¢ite aktivnosti 1 mogude financijske transfere. Lokalnoj je upravi potrebna
odredena vrsta poticaja da bi provodila nacionalnu politiku zadtite okoli§a. Ovisno
o institucionalnom kapacitetu i1 njihovoj djelotvornosti u odredenoj situaciji
primjenjuju se i razli¢ite vrste poticaja.

+ Sredisnja bi se uprava trebala baviti eksternalijama koje utje¢u na gospodarstvo u
gjelini.

+ Jedno od opravdanja za centralizaciju politike zastite okolisa mozZe se naéi u
centraliziranom istraZivanju problema okolisa.

+ Decentralizacija se moze posti¢i vecom primjenom ekonomskih instrumenata i
veéim nadzorom nad politikom zastite okolisa.

+ Lokalnoj upravi ¢esto nedostaju financijska sredstva, ljudi i vjeStine. Programi za
poticanje rezultata mogli bi motivirati lokalnu upravu da poveca svoju sposobnost
prikupljanja prihoda i tako smanji ovisnost o sredi§njoj upravi. Mnogo je razli¢itih
vrsta takvih programa, ali veéina ih je povezana s fiskalnim pokazateljima i s

administrativnim ponasanjem lokalne uprave.

Uloga pojedinih razina uprave u zastiti okolisa razlikuje se izmedu pojedinih zemalja u
skladu s administrativnom strukturom, pravnim okvirom i ekonomskom snagom svake

razine uprave.

Raspodjela odgovornosti za politiku zastite okolisa u Hrvatskoj uskladena je s osnovnim
teorijskim postavkama tako da istraZivanja u podrudju okoli$a, definiranje standarda i
nadzor obavlja sredi$nja razina, dok se ostale aktivnosti obavljaju na niZim razinama ili su
podijeljene izmedu razli¢itih razina. Iako je Zakon o zastiti okolisa (NN 110/07) raspodjelu
odgovornosti odredio na efikasan nacdin, ocjenjuje se da postoje problemi u provedbi,
djelomi¢no i zbog neuskladenosti financijskog kapaciteta lokalnih razina 1 dodijeljene im

odgovornosti.

Jedan od uoéenih primjera u kojem postoje problemi u provedbi navodi se u okviru 4. u

kojem se opisuje problematika obrane od poplava.

Okvir 4. Obrana od poplava - primjer preklapanja nadleZnosti

Zastita od Stetnog djelovanja voda obuhvaca aktivnosti i mjere za obranu od poplava, obranu od leda na
vodotocima i zaStitu od erozija i bujica. Upravljanje rizicima od Stetnog djelovanja voda obuhvaca: izradu
prethodne procjene rizika od poplava, izradu i provedbu planova upravljanja rizicima od poplava i Drzavnoga
plana obrane od poplave, provedbenih i logistiCkih planova uz taj plan, uredenje 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 gradevina i vodnih gradevina za osnovnu melioracijsku odvodnju
u vlasnisStvu Republike Hrvatske provodi se prema Planu upravljanja vodama. Vlada Republike Hrvatske donosi
visegodisSnje programe gradnje komunalnih vodnih gradevina, regulacijskih i zastitnih vodnih gradevina i
gradevina za melioracije, koje izraduju Hrvatske vode.

Uredenjem voda smatra se gradnja regulacijskih i zastitnih vodnih gradevina, gradnja gradevina za osnovnu
melioracijsku odvodnju i radovi odrZavanja voda, sve u svrhu neSkodljivog protoka voda.

Radovima odrZzavanja voda smatraju se: odrZzavanje prirodnih i umjetnih vodotoka i drugih voda, odrZavanje
regulacijskih i zastitnih vodnih gradevina i odrZavanje gradevina za sprecavanje i otklanjanje erozija i
sprje¢avanje djelovanja bujica.

Prije donoSenja Plana upravljanja vodama, Hrvatske vode izraduju program radova odrZavanja voda koji osobito
sadrZi: podatke o lokacijama, vrsti radova, premjer koli¢ina radova i procjenu koli¢ina nanosa. Program radova
se provodi prema opéim i tehni¢kim uvjetima za radove odrzavanja voda. Hrvatske vode su duZne izraditi karte
opasnosti od poplava i karte rizika od poplava za vodno podrucje, a po potrebi za dijelove vodnog podrucja

i podslivove. Karte opasnosti od poplava (zemljovidi) sadrze prikaz moguénosti razvoja odredenih poplavnih
scenarija.

Za vodno podrucje i po potrebi za dijelove vodnog podrucja 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
podrucjima, branjenim podrucjima, sektorima i dionicama. Obrana od poplava moZze biti preventivna, redovita

i izvanredna. Preventivnu obranu od poplava ¢ine radovi odrzavanja 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 neskodljivog 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 uskladuju svoje aktivnosti s DrZavhom upravom za zastitu i spasavanje,
Ravnateljstvom policije, Hrvatskom vojskom, nadleznim medicinskim sluzbama 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 podrucju 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 gradani s podrucja 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 gradani s drugih podrucja.

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

Gradnja regulacijskih i zastitnih vodnih gradevina, te provedba preventivne, redovite i izvanredne obrane od
poplava financira se sredstvima vodnog doprinosa. Vodni doprinos obraéunavaju i napla¢uju Hrvatske vode,
a visinu odreduje Vlada. Prihod od vodnoga doprinosa koristi se prema nacelima solidarnosti i prvenstva u
potrebama na drzavnhom podrucju Republike Hrvatske.

Jedinicama lokalne samouprave pripada 8 posto vodnoga doprinosa naplacenog na njihovom podrudju.
Hrvatske vode su u obvezi jednom mjesecno doznacavati ovaj iznos proracunima jedinica lokalne samouprave.

Prihod od naknade za uredenje voda koristi se za provedbu preventivne, redovite i izvanredne obrane od
poplava. Naknada za uredenje voda obra¢unava se rjeSenjem o obracunu naknade za uredenje voda koje
donose Hrvatske vode. Vlada Republike Hrvatske uredbom propisuje visinu naknade za uredenje voda.

Na nekretnine na koje se obracunava i naplacuje komunalna naknada prema propisima o komunalnom
gospodarstvu, jedinice lokalne samouprave, uz tu naknadu, naplacuju i naknadu za uredenje voda.
Jedinica lokalne samouprave naplacuje naknadu za uredenje voda putem uplatnica za komunalnu naknadu,
uz koje zasebno iskazuje iznos, obracunske elemente i nacin obracuna naknade za uredenje voda. Jedinica
lokalne samouprave doznacuje naplacene iznose naknade za uredenje voda jednom tjedno na uplatne racune
Hrvatskih voda. Za te poslove jedinici lokalne samouprave pripada naknada od 5 posto na iznos Hrvatskim
vodama uplacéene naknade za uredenje voda.
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3.5.3.

3.6.

3.6.1.

Prijedlozi za novu podjelu nadleznosti

Potrebno je preispitati mogucénosti da se promijeni raspodjela nadleznosti izmedu
Hrvatskih voda i lokalnih jedinica u podrudju zastite od poplava i uz to povedati
lokalnim jedinicama udio u raspodjeli vodnog doprinosa.

Zakon o financiranju vodnog gospodarsiva propisuje naknadu za razvoj, koja predstavlja prihod
javnog isporuditelja usluge 1 namjenu ovako prihodovanih sredstava odreduje odlukom
predstavnicko tijelo lokalne jedinice, ali je problem u oporezivanju ove naknade kao prihoda
isporutitelja usluge o ¢emu do danas nema jasnog stava zakonodavca. Drugi problem
ocituje se u neuskladenosti propisa jer Zakon o komunalnom gospodarstvu, koji propisuje
da se sredstva ubrana od naknade za razvoj doznatuju u proratun lokalnih jedinica, a
ista se troSe u skladu s Programom gradnje objekata i uredaja komunalne infrastrukture
kojeg takoder donosi predstavnicko tijelo lokalne jedinice. Nuzno je uskladivanje vazeéih
zakonskih propisa, utvrdivanje statusa naknade za razvoj jer u praksi postoji razli¢ito

postupanje u nadzoru.

Usluge unaprjedenja stanovanja i zajednice
- komunalno gospodarstvo

U okviru provodenja javne funkcije usluge unaprjedenja stanovanja i zajednice za detaljnijt
prikaz odabrano je komunalno gospodarstvo o kojem se ve¢ govorilo u prethodnim
dijelovima ove Studije u okviru javne funkcije javnog reda 1 sigurnosti gdje je naglasak bio
na preklapanju nadleZnosti izmedu 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 pobolj$anje u¢inkovitosti sustava.

Prikaz postojeceg stanja u Hrvatskoj

Komunalno gospodarstvo® odnosno komunalne djelatnosti* mogu obavljati trgovacka
dru$tva, javne ustanove ili sluzba - vlastiti pogon, koje osnivaju jedinica lokalne
samouprave, pravna i fizicka 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 viSe jedinica lokalne samouprave. Jedinica lokalne samouprave
koja nije u mogucnosti samostalno osigurati obavljanje komunalnih djelatnosti, odlukom
svoga predstavni¢kog tijela obavljanje ovih poslova moze povijeriti drugoj jedinici lokalne

samouprave na podrudju iste ili druge Zupanije na temelju pisanog ugovora.

8 Pod komunalnim gospodarstvom razumijeva se obavljanje komunalnih djelatnosti, a naro¢ito pruzanje komunalnih
usluga od interesa za fizi¢ke i pravne osobe, te financiranje gradenja i odrZzavanje objekata i uredaja komunalne
infrastrukture kao cjelovitog sustava na podruéju op¢ina, gradova 1 Grada Zagreba kao 1 Zupanija.

¢ Komunalne djelatnosti su: opskrba pitkom vodom, odvodnja i pro¢i$§¢avanje otpadnih voda, prijevoz putnika u javnom
P p p p p p

prometu, odrzavanje Cistoce, odlaganje komunalnog otpada odrZavanje javnih povrina, odrzavanje nerazvrstanih

cesta, trznice na malo, odrzavanje groblja i krematorija i prijevoz pokojnika, obavljanje dimnjacarskih poslova, javna

rasvjeta.
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Ako se sustav komunalne infrastrukture proteZe na podrudju vise jedinica lokalne samouprave
unutar jedne ili vi$e Zupanija, te ¢ini jedinstvenu i nedjeljivu funkcionalnu cjelinu, jedinice
lokalne samouprave obvezne su organizirati zajedni¢ko obavljanje komunalnih djelatnosti

putem trgovackih drustava.

Ukoliko jedinica lokalne samouprave nije organizirala trajno 1 kvalitetno obavljanje
pojedinih komunalnih djelatnosti, te odrZavanje pojedinih objekata i uredaja 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 odrzavanje objekata 1 uredaja 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 1 trgovacko dru$tvo u preteZitom vlasnistvu drzave, odnosno Zupanije, kada
se ta djelatnost obavlja za podrudje ili dijelove podrudja vise jedinica lokalne samouprave
putem magistralnih sustava u vlasni$tvu toga drustva, a uvjeti i na¢in obavljanje tih poslova
utvrduju se ugovorom s jedinicom lokalne samouprave.

Sredstva za obavljanje komunalnih djelatnosti osiguravaju se: iz cijene komunalne usluge,
iz komunalne naknade, iz proratuna jedinice lokalne samouprave. Cijena komunalne usluge
placa se isporuditelju usluge, a obveznik pladanja je vlasnik nekretnine ili korisnik kad je

vlasnik obvezu placanja ugovorom prenio na korisnika.

Financiranje gradenja objekta i uredaja komunalne infrastrukture za javne povriine,
nerazvrstane ceste, groblja i krematorije 1 javnu rasvjetu financira se iz komunalnog
doprinosa, prora¢una jedinice lokalne samouprave, naknade za koncesiju 1 drugih izvora.
Gradenje objekata i uredaja komunalne infrastrukture i nabava opreme za opskrbu pitkom
vodom 1 odvodnju 1 pro¢i$¢avanje otpadnih voda financira se iz cijene komunalne usluge,
naknade za priklju¢enje, proratuna jedinice lokalne samouprave, naknade za koncesije i
drugih izvora.

Gradenje objekata 1 uredaja komunalne infrastrukture i nabava opreme za prijevoz putnika,
odrzavanje ¢istoée, odlaganje komunalnog otpada i trznice na malo financira se iz cijene
komunalne usluge, prora¢una jedinice lokalne samouprave, naknade za koncesije 1 drugih

1zZvora.

Jedinice lokalne samouprave u cilju pradenja stanja i detaljnijeg uredenja odnosa u
komunalnom gospodarstvu donose odluku o komunalnom redu i mjere za njegovo
provodenje. 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 nadzor provodi Vlada Republike Hrvatske 1 nadlezno ministarstvo. Inspekcijski

nadzor obavljaju gospodarski inspektori Drzavnog inspektorata.
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3.6.2. Prijedlozi i preporuke za poboljSanje ucinkovitosti

3.7.

3.7.1.

76

komunalnog gospodarstva

Prijedlozi se odnose na unaprjedenje Zakona o komunalnom gospodarstvu i rjeSenja u vezi
komunalnog doprinosa kao namjenskog prihoda lokalne jedinice. Konkretni prijedlozi su

opisani u Sestom dijelu ove Studije (poglavlje 6.3.).

Zdravstvene usluge

U ovom se dijelu Studije detaljnije opisuje pruZzanje zdravstvenih usluga u Hrvatskoj polazeéi
od prikaza stanja u javnom zdravstvenom sustavu 1 iskustava u decentralizaciji. Na temelju
prikaza modela decentralizacije u javnoj zdravstvenoj zastiti i iskustva u njihovoj primjeni
u odabranim drZavama Europske unije, te primjera decentralizacije u zdravstvenoj zastiti u

odabranim zemljama, daju se smjernice prijedloga i1 preporuka za Hrvatsku.

Prikaz postojeceg stanja u javhom zdravstvenom sustavu Hrvatske
i dosadasnja iskustva u decentralizaciji

Hrvatska ima razvijenu javnu zdravstvenu zastitu naslijedenu u devedesetim godinama
proslog stoljeca, ali koja zahtjeva dodatne napore u sustavu racionalizacije i reorganizacije
radi cjelokupne odrzivosti zdravstvene potro$nje. Ogranicavanje 1 preraspodjela troskova,
kao 1 kontrola $tednje i uSteda u zdravstvenoj potro$nji neminovna je odrednica sada$njeg

1 bududeg razvoja javne zdravstvene zastite.

Postojeéa situacija decentralizacije javne zdravstvene usluge postavljena je hijerarhijski,
odnosno piramidalno. NajniZzi 1 najiri dio javne zdravstvene usluge u primarnoj
zdravstvenoj zastiti decentraliziran je na na¢in da drZava postavlja minimalne standarde,
a Zupanije osiguravaju i provode zdravstvenu zastitu. Vi§u sekundarnu razinu zdravstvene
zastite pribavlja drzava (opce bolnice, specijalizirane bolnice, poliklinike), Zupanije, kao 1/
ili vedi gradovi (srednji 1 veliki). Za najvidu tercijarnu razinu zdravstvene zastite iskljucivo

je zaduZena sredi$nja drZava.

Ukupna potro$nja Hrvatske za zdravstvenu zastitu u 2007. godini iznosila je 7,5 posto BDP-a
(WHO Statistics, 2010), od &ega 87 posto iznosi drZzavna potro$nja. Drzavna potrosnja na
zdravstvenu zastitu po stanovniku povecana je sa 726 americkih dolara u 2000. godini na
1.216 ameri¢kih dolara u 2007. godini izraZeno paritetom kupovne moéi. Ukupna potro$nja
Hrvatske na zdravstvenu zastitu u odnosu na BDP skoro je ista kao 1 u prosjeku za zemlje
¢lanice EU, te je skoro na istoj razini kao 1 u Madarskoj, Sloveniji, Bosni i Hercegovini i
Srbyji (WHO Statistics, 2010). Medutim, udio drZavne potro$nje na zdravstvenu zastitu u
ukupnoj potrodnji na zdravstvenu zastitu znatno je veéi u usporedbi s ostalim prethodno
spomenutim drzavama (WHO Statistics 2010). Navedeni podaci govore u prilog potrebi



poduzimanja reforme zdravstvene zastite® u smislu racionalizacije poslovanja, odnosno

smanjenja 1 nadgledanje potro$nje.

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

Tablica 6. Udio zdravstvene potrosnje prema izvorima potrosnje u bruto domaéem proizvodu,
2000.-2008., %

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

HZZ0 7,7 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 viast 0,0 0,1 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3

Ukupna javna 6,8

zdravstvena potro$nja 7,9 7,6 7,7 6,7 7,2 7,2 6,9 6,6

Privatna zdravstvena 1,5

potros$nja 1,2 1,2 1,3 1,3 1,5 1,5 1,5 1,5

Sveukupna zdravstvena 8,3

potro$nja 9,1 8,8 9,0 8,0 8,7 8,6 8,4 8,1

Napomena: Iskljuceni su transferi za bolovanja i porodiljne dopuste sto umanjuje udjele zdravstvene potrosnje u bruto
domacem proizvodn.
Izvor: World Bank (2008), str. 138.

Studija Svjetske banke (World Bank, 2008) isti¢e da Hrvatska ima najniZi udio privatne
zdravstvene potro$nje u sveukupnoj zdravstvenoj potro$nji u usporedbi s drugim drzavama,
§to znadi da cjelokupna zdravstvena potros$nja ovisi o drzavnoj potrosnji i to Hrvatskog
zavoda za zdravstveno osiguranje (HZZO), Ministarstva zdravstva 1 socijalne skrbi (MZSS)
te najmanjim dijelom od izvora lokanih vlasti namijenjenih zdravstvenoj zastiti. Stoga
je u¢inkovitost 1 kontrola drzavnog financiranja zdravstvene zastite vazna karika javnih
financija o ¢emu svjedoci jo§ pocetkom 2000. godine studija Svjetske banke za zdravstvenu
reformu u Hrvatskoj u kojoj se nalaze prijedlozi kako povedati u¢inkovitost 1 kontrolirati
tro$kove u zdravstvu. Jedan od predloZenih nacdina je zajedni¢ko financiranje tro$kova
javnog zdravstva od strane jedinica lokalne samouprave i privatnog sektora (Zrinscak,
2000). Kako tablica 6. pokazuje, udio jedinica lokalne 1 podrué¢ne (regionalne) samouprave u
ukupnim troskovima javnog zdravstva je, nakon povecanja 2001. godine, ostao limitiran te
1 dalje u najve¢oj mjeri ukupna zdravstvena potrosnja ovisi o potro$nji sredi$nje drzave. Bez
obzira na strukturu izvora financiranja, studija Ekonomskog instituta, Zagreb za potrebe
Europske komisije (Jurlina Alibegovié 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 unaprjedivati u podrud¢ju kvalitete
1 u¢inkovitosti kroz racionalizaciju troskova.

¢ 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 unaprijeden zdravstveni sustav do 2011. godine tako da zadovolji
potrebe gradana Republike Hrvatske za kvalitetnom stru¢no medicinskom zdravstvenom skrbi. Opsirnije vidjeti na
internetskoj stranici http://www.mzss.hr/hr/ministarstvo/strategije_i_planovi/nacionalna_strategija_zdravstva.

77



78

U medunarodnoj usporedbi pokazatelja zdravstvene zastite Hrvatska je do sada imala
relativno dobre rezultate 1 to u usporedbi sa zemljama EU-10 1 EU-15 (WHO Statistics,
2010), pa je vazno da se ta relativno dobra pozicija u rezultatima zdravstvene zastite zadrzi
bez povecéanja javnih tro$kova. Sadasnja razina udjela javne zdravstvene zatite u BDP-u je
prevelika 1 fiskalno neodrziva, $to su pokazale studije European Observatory on Health
Systems and Policies (2006) 1 World Bank (2008). Istrazivanja javne potro$nje u podrudju
zdravstvene zastite u Hrvatskoj (Mihaljek, 2007 1 2008; Jafarov 1 Gunnarsson, 2008) isti¢u
da u sustavu ima dovoljno prostora za ustede i povecanje efikasnosti. Smanjenje javnih
troSkova za zdravstvenu za$titu manjim je dijelom povezano s decentralizacijom u primarnoj
zdravstvenoj zastiti (iako se 1 tu mogu nadi ustede i pojacati ucinkovitost lije¢nika opde
prakse), a viSe s racionalizacijom mreZe bolni¢kog sustava, izda§nim subvencioniranjem
troSenja farmaceutskih proizvoda, ulogom i poslovanjem Hrvatskog zavoda za zdravstveno

osiguranje itd.

Gledano kroz povijest zdravstvenog sustava Hrvatske, poc¢etkom devedesetih godina proslog
stolje¢a prethodni veoma decentralizirani zdravstveni sustav je centraliziran, kako bi kasnije
tijekom devedesetih godina ponovo zapocela 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 jo§ vie decentralizirati koriste¢i 1 dalje oblik dekoncentracije,
ali uz zadrZavanje nadzora sredi$nje 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 podrué¢ju
$kolstva, socijalne skrbi, zdravstva i1 vatrogastva. Za podrudje zdravstva promjena zakonske
regulative o zdravstvenom osiguranju i zdravstvenoj zastiti opisana je u Prilogu B ove
Studije.

Dosadasnji stupanj decentralizacije zdravstvene zastite na Zupanijskoj razini u smislu
dostupnosti 1 kvalitete usluga u prili¢noj je mjeri zadovoljavajude rjesenje, jer lokalne
samouprave jasno shvacaju da nemaju vlastitih kapaciteta za samostalno vodenje iznimno
specijaliziranih poslova u podrudju zdravstva. Medutim, evidentna je Zelja jedinica lokalne
samouprave da sudjeluju u godi$njim planovima zdravstvene zastite 1 samoj organizaciji
zdravstvene zastite, kao 1 da sudjeluju u sufinanciranju zdravstvene zastite prema lokalnim
potrebama i financijskim moguénostima opd¢ina i gradova. Jedinice lokalne samouprave
jasno shvacaju da preuzimanje potpune odgovornosti ili veéeg dijela odgovornosti u pruzanju
zdravstvenih usluga nadilazi njihove postojece kapacitete. Njihovo je misljenje da bi se
minimalni financijski zdravstveni standardi trebali jasno definirati 1 ujednaditi, a za vise
1 kvalitetnije standarde su voljni sudjelovati vlastitim sredstvima u financiranju dodatnih
kapaciteta. Pri tome je Zelja jedinica lokalne samouprave aktivnije sudjelovati u Zupanijskim
planovima 1 izvr§enju planova zdravstvene zastite u njihovim lokalnim podru¢jima.
Jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave sudjeluju u oblikovanju i koordinaciji mreze
javne zdravstvene zastite za njihovo podrudje te time utjetu na standarde zdravstvene
zaStite odredene brojem ambulanti, brojem timova hitne medicine, radnim vremenom te
specijalizacijom lije¢nika (osim lije¢nika opée prakse) koji su na tom podruéju potrebni.

Prema nalazima USAID-ove studije, postoje¢i zakonski propisi omogucavaju lokalnoj



samoupravi osnivanje specijalisti¢kih bolnica, ali je ishodenje dozvola i dokumentacije
dugotrajan proces (USAID, 2006). Zbog toga je njihova preporuka da se velikim 1 srednjim
gradovima, koji imaju potencijalnih kapaciteta za osnivanje specijalistickih bolnica,
omogudi da u vremenski primjerenim rokovima mogu osnivati samostalno ili sufinancirati

takvu vrstu sekundarne zdravstvene zatite u Hrvatskoj.

Prema Nacionalnoj strategiji primarne zdravstvene zastite za razdoblje 2006.-2011. godine,
reforma primarne zdravstvene zastite ima cilj podizanje funkcionalnosti sustava primarne
zdravstvene zastite, jatanje doma zdravlja kao temeljne ustanove primarne zdravstvene zastite
te reorganizaciju hitne medicinske sluzbe radi jednakosti, dostupnosti 1 u¢inkovitosti hitne
medicinske zastite. U primarnoj zdravstvenoj zastiti dodjeljuje se koncesija za obavljanje javne
zdravstvene sluzbe na prijedlog procelnika ureda upravnog tijela nadleznog za zdravstvo
koju odobrava Zupan, odnosno gradonalelnik Grada Zagreba uz suglasnost ministra
zdravstva. Ako Zupanije ne provedu natje¢aj u zakonom propisanom roku, Ministarstvo
zdravstva 1 socijalne skrbi ima krajnju odgovornost. Broj ordinacija u mreZi obiteljskih
lije¢nika se povedava radi uravnoteZenja broja pacijenata s optimalnim brojem pacijenata
po lije¢niku. Obiteljski lije¢nici kao «tuvari sustava» rjeSavaju slucajeve bolesti ili upucuju

pacijente s uputnicama prema ustanovama na vi§im razinama zdravstvene zastite.

U sustavu zdravstvene zastite su obiteljski lije¢nici prirodni ¢uvari povecdanja troskova na
dugi rok iako imaju relativno mali utjecaj na sniZavanje tros$kova cjelokupnog sustava u
sada$njosti, kao 1 u kratkom roku. S druge strane, sadasnji projekt informatizacije primarne
zdravstvene zastite «Ordinacija bez papira»* moze donijjeti u$tede na dugi rok i povecati
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 1 smanjenje troskova zdravstvenog sustava,
kao 1 organizacija jedinstvenog i jednoobraznog sustava prikupljenih podataka. Na taj
bi na¢in prikupljeni podaci omogucavali uéinkovitije praéenje i unaprjedenje zdravstvene
skrbi te prevenciju bolesti. Projekt obuhvaca povezivanje velikog broja subjekata u sustavu
zdravstva kroz informatizaciju kljuénih poslovnih procesa, te uvodenje novog nadina
rada koji ¢e omoguditi djelotvornije i ucinkovitije funkcioniranje sustava zdravstva.
Informatizacijom se uvodi elektronic¢ki recept, elektroni¢ko narucivanje u opcoj/obiteljskoj
medicini, ljekarnama, laboratorijima, specijalistickom lije¢enju te elektroni¢ki zdravstveni
karton. Sve ordinacije primarne zdravstvene obiteljske medicine, ginekologije, pedijatrije,
stomatologije, ljekarne, biokemijski laboratoriji i jedinice centralnog narudivanja bit ce
povezane u jedinstveni sustav te se zbog toga o¢ekuje smanjenje administracije i unaprjedenje
kvalitete ponude i potraznje zdravstvenih usluga. Projekt se nalazi u procesu provedbe
u Li¢ko-senjskoj 1 Medimurskoj Zupaniji. Njegova potpuna provedba na podrudju cijele
Republike Hrvatske planirana je do kraja 2010. godine.

Reforma hitne medicinske sluzbe takoder je u tijeku, a svrha joj je povedati dostupnost takve
sluzbe gradanima u nedostupnijim podrué¢jima, kao 1 u podru¢jima udaljenim od bolnica.
Plan je osnovati 21 zupanijski zavod za hitnu medicinu te integrirati telemedicinu u hitnu

% Opétirnije 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 ciljem postizanja jednakosti u standardu zdravstvenih usluga, dostupnosti
odnosno §to veée pokrivenosti podruéja 1 u¢inkovitosti u pogledu smanjenja mortaliteta i
invaliditeta.

U daljnjoj analizi istrazuju se modeli decentralizacije u javnoj zdravstvenoj zastiti 1 iskustva

u njihovoj primjeni.

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

Kad se raspravlja o decentralizaciji javne zdravstvene zatite s administrativnog gledista
tada je rije¢ o oblicima upravne (administrativne) decentralizacije. Upravna (administrativna)
decentralizacija je usmjerena na hijerarhijsku 1 funkcionalnu raspodjelu mod¢i te na podjelu
funkcija izmedu sredi$nje drzave 1 nizih razina vlasti. Upravna se decentralizacija odnosi
na promjenu u organizaciji vlasti koja obuhvacéa prijenos pravnih i politickih ovlasti u
planiranju i upravljanju 1, u nekim slucajevima, financiranju zadataka javnog sektora i to
od sredi$nje drzave prema bilo kojoj niZoj jedinici vlasti, pojedinim razvojnim agencijama,
nevladinim organizacijama ili privatnim poduzeéima, kao 1 prijenos takvih ovlasti 1 funkcija
od tih institucionalnih ili organizacijskih jedinica prema drugima na niZoj razini.

To zna¢i da upravna decentralizacija postoji kada sredi$nja fiskalna vlast odreduje vedinu
poreznih prihoda, a dio se tih prihoda alocira prema decentraliziranim javnim tijelima
koji, pruzajuéi javne usluge, tro$e prikupljena sredstva, ne potpuno samostalno, nego uz
smjernice ili kontrolu sredi$nje fiskalne vlasti. Navedena decentralizirana javna tijela djeluju
kao posrednici sredi$nje fiskalne vlasti (Tanzi, 1995).

Upravna decentralizacija podrazumijeva vise vrsta ili tipova upravljacke i organizacijske
decentralizacije kao $to su: dekoncentracija, delegacija i1 predaja vlasti (devolucija) (Cohen i
Peterson, 1996 1 1999).

Dekoncentracija je raspodjela u procesu donos$enja odluka, financijskih i upravnih funkeija
izmedu razli¢itih razina unutar sredi$nje vlasti. U literaturi postoje brojni primjeri koji
ukazuju da je sredi$nja vlast sklonija tom pristupu decentralizaciji jer joj osigurava vecu
politi¢ku, administrativnu i tehni¢ku kontrolu. Agencije koje preuzimaju vlast od strane
sredi$nje vlasti takoder su sklonije ovom nac¢inu decentralizacije. Razlozi tome su $to
se smanjuju troskovi pruZanja javnih usluga jer se koriste postojeéi naini osiguravanja
javnih dobara i usluga koje je koristila sredi$nja vlast, te se postoje¢i programi, utvrdeni od
strane sredi$nje vlasti, prilagodavaju i provode prema smjernicama koje je ona postavila.
Prema tome, dekoncentracija je slabija vrsta decentralizacije kod koje se djelomi¢no mijenja
razdioba ovlasti 1 odgovornosti izmedu pojedinih razina vlasti, a glavne se odluke donose
na razini i pod nadzorom sredi$nje vlasti. Dekoncentracija se vezuje za primjer Francuske,
Velike Britanije i Portugala.



Delegacija se odnosi na prijenos odgovornosti od sredi$nje vlasti na tijela 1 organizacije
koje neizravno kontrolira sredi$nja vlast ili su neovisne. Tijela 1 organizacije prema kojima
se delegiraju odgovornosti mogu biti: drzavna industrijska poduzeca, drzavna usluzna
poduzeda, javna prometna poduzeca, poduzeca za stambenu izgradnju, te urbane i regionalne
razvojne agencije. U literaturi postoje brojne preporuke za prenosenje odgovornosti za
pruZanje javnih usluga prema privatnim poduze¢ima i udruZenjima kao §to su, na primjer,
razli¢ita profesionalna udruZenja, privatna dobrovoljna udruZenja, nevladine organizacije,
udruZzenja Zena i mladih. Glavni razlog preno$enju odgovornosti poduzeé¢ima i udruzenjima
je u tome §to imaju uspostavljenu organizaciju koju vode ¢lanovi grupacije, te odgovarajude
administrativne i tehnicke kapacitete za efikasno provodenje svih delegiranih odgovornosti.
Zakljuéno, delegacija je oblik decentralizacije gdje je neka od pojedina¢nih javnih funkcija
ili djelatnosti prenesena na razinu subjekata, sudionika pri ¢emu ih sredi$nja razina vlasti
ne nadzire, ali su joj odgovorni. Oblik delegacije u prijenosu ovlasti javne usluge zdravstva

vezuje se uz primjer Njemacke 1 Nizozemske.

Predaja viasti (devolucija) predstavlja prijenos odgovornosti sa sredi$nje na niZe razine vlasti.
Predaja vlasti u smislu upravne (administrativne) decentralizacije ne smatra se u slu¢aju
podjele vlasti unutar federativnog ili konfederativnog sustava vlasti gdje drzave zadrzavaju
pravno definiranu i podijeljenu vlast. Stoga se o predaji vlasti moze govoriti unutar
unitarnog sustava drZavne vlasti gdje je izvrSena podjela vlasti izmedu drZave, regija, gradova
1 op¢ina. Predaja vlasti u nerazvijenim i tranzicijskim drzavama, koje su po svojoj strukturi
unitarne do sada nije bila uobi¢ajena, pretezno zbog toga $to sredi$nja vlast ne Zeli izgubiti
upravnu (administrativnu) kontrolu i prepustiti donosenje vaznih odluka niZim razinama
vlasti. Cak i u nerazvijenim i tranzicijskim drzavama koje su po unutrainjoj strukturi
federativne ili konfederativne drzave postoje odredena ogranicenja u pogledu predaje vlasti
1 odgovornosti nizim razinama fiskalne vlasti. Predaja vlasti (devolucija) je najévrici oblik
upravne decentralizacije kod kojeg su u potpunosti prenesene odgovornosti 1 ovlasti na

niZe razine vlasti. Predaja vlasti (devolucija) je rasirena u skandinavskim drZavama.

Odluka o izboru konkretne vrste upravnog decentraliziranog modela u javnoj zdravstvenoj
zadtiti u pojedinoj drzavi ovisi o tome koliko su dotada$nji rezultati decentralizacije
ucinkoviti (efikasni). Potrebno je naglasiti da moZe postojati i slu¢aj da uopée ne dode do
decentralizacije u podrudju javne zdravstvene zastite iz razloga $to se centralizirani model
pokazao dovoljno uéinkovitim na odredenom prostoru i u odredenom vremenu, onda
takav model javne zdravstvene potro$nje postaje optimalni model. U javnoj zdravstvenoj
zastiti decentralizacija je poZeljna u slucaju kada takav sustav daje bolje rezultate 1 ishode
(Sto se treba pokazati pomocu pokazatelja rezultata i ishoda u podruéju zdravstvene zastite
1 zdravlja stanovnika), kao i u slu¢aju kada decentralizirani sustav utjete na povecanje
zadovoljstva stanovnika u pogledu dostupnosti 1 kvalitete javne zdravstvene zastite.

U nastavku se ove Studije daje pregled literature koja opisuje primjere medunarodnih

iskustava u decentralizaciji zdravstvenih usluga.
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Primjeri decentralizacije u zdravstvenoj zastiti u odabranim zemljama

Decentralizacija javnih usluga ima za cilj povecanje dostupnosti 1 kvalitete javnih usluga tako
da ukupne koristi za stanovni$tvo budu vece od samih troskova. Kad je rije¢ o usluzi javne
zdravstvene zastite, decentralizacija ne smije ugroziti razinu standarda zdravstvene usluge
u nekom lokalnom podru¢ju u odnosu na onu koju bi pruZio centralizirani sustav javne
zdravstvene zastite. Javna zdravstvena zastita ima vazne 1 dugoro¢ne drustvene eksternalije
te je njena kvaliteta bitna za ukupno zdravlje i radnu produktivnost stanovnistva. Ako
je mogude kvalitetu javne zdravstvene zastite poboljsati decentralizacijom, onda politi¢ka
odluka ima potpuno dru$tveno i ekonomsko opravdanje u odnosu na centraliziranu
opskrbu (Oates, 2005), a glavni argument decentralizacije su bolja lokalna znanja o
zdravstvenim potrebama lokalnog stanovni$tva i lokalnim uvjetima o kojima ovisi
uéinkovitija zdravstvena zastita. Medutim, decentralizacija moZe imati 1 negativne ucinke
ukoliko lokalni troskovi rastu i pritiS¢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 pobolj§anju zdravlja
stanovni$tva je ograniden, te se uglavnom odnosi na zemlje u razvoju Azije, Afrike 1 Juzne
Amerike. Tako na primjer Mahal et al. (2000) ispituju uspje$nost decentralizacije koje mjere
stopom smrtnosti dojen¢adi na primjeru Indije, a Ebel 1 Yilmaz (2004) se bave ishodima
decentralizacije koje mjere stopom cijepljenja djece komparativno u Argentini, Brazilu,
Kolumbiji, Filipinima, JuZnoafri¢ckoj Republici 1 Venecueli. U istrazivanju Robalino et al.
(2001) usporeduju se podaci o mortalitetu dojenc¢adi u odnosu na razinu decentralizacije
izmedu zemalja s niskom 1 visokom razinom dohotka. Rezultat istraZivanja je pokazao da
su ucinci decentralizacije veéi (korisniji) u zemljama s niskom razinom dohotka. Drugo
empirijsko istrazivanje, kojeg su na panel podacima za Kanadu proveli Jimenez 1 Smith
(2005), pokazalo je da u razvijenim zemljama s visokom razinom dohotka decentralizacija
ima znacajan utjecaj na uéinkovitost javne politike u pobolj$anju zdravlja stanovnistva,
koja se mjeri smanjenjem stope mortaliteta dojencadi.

Iz prethodnog se mozZe zaklju¢iti da, bez obzira na razinu BDP-a pojedine zemlje,
decentralizacija javne zdravstvene funkcije je korisna ukoliko postoji pozitivan utjecaj na
poboljsanje zdravstvene zastite stanovni$tva. Tome doprinose 1 drugi ¢imbenici, kao §to su
veli¢ina zemlje, gustoca naseljenosti, infrastrukturna povezanost, kao i kvaliteta suradnje
izmedu vi$e razina vlasti i sli¢no.

Novije europsko istrazivanje kvalitete zdravstvenih usluga (European Health Powerhouse,
2009) je pokazalo da su potrosaci (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 1z viSe razli¢itih izvora, kao $to
su javni statisticki pokazatelji, javni propisi 1 nezavisno anketno istraZivanje. Indeks
akumulira bodove temeljem Sest pokazatelja, kao $to su prava i informiranost pacijenata,
e-zdravlje, vrijeme ¢ekanja za lijeCenje, ishod lijecenja, opseg 1 doseg usluga te farmaceutika.

Nizozemska se nalazi na prvom mjestu s 875 bodova od maksimalno mogucih 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

odredeni 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 nadelima (European Observatory of Health Systems and Policies,
2008). Sredi$nja drZava snosi najvi$u razinu odgovornosti nad sektorom zdravstva, dok su
zdravstvene ustanove prepustene trziftu, s time da sredi$nja drZava zadrzava nadzor nad
njima. Nadalje, Nizozemska ima konkurentno razvijeno trZiste zdravstvenog osiguranja 1
izuzetno velik utjecaj pacijenata na ustanove zdravstvene skrbi preko njihovog sudjelovanja
u donoSenju odluka 1 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.
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Denmark 819
Iceland 811
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Germany 787
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Izvor: European Health Powerbouse (2009), str. 15.

Modeli decentralizacije u javnoj funkciji zdravstvene zastite definirani su na vie nacina. To
znadi da ne postoji jedinstveni analiti¢ki okvir funkcioniranja javne zdravstvene zastite koji
bi imao optimalno rjeSenje za sve zemlje. Modeli se medusobno razlikuju prema pristupu
pomocu kojeg se objasnjava funkcioniranje pojedinog modela (Mosca, 2006). Uobicajena
su Cetiri 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 na javnoj administraciji koja moze poprimiti razli¢iti institucionalni
oblik - dekoncentraciju, delegaciju, predaju vlasti (devoluciju) ili privatizaciju $to je
detaljnije opisano u prethodnom tekstu;

b. Pristup koji se temelji na kapacitetima institucija:

— putem lokalnog fiskalnog izbora u kojem se lokalne vlasti izmedu sebe
konkurentno natje¢u da privuku vise glasaca, koji su ujedno 1 porezni
obveznici, na svoje podru¢je. Lokalna administracija bira programe i alocira
resurse na nac¢in da zadovolji preferencije srednjeg glasaca. U ovom pristupu
dolazi do izrazaja odgovornost lokalne vlasti u odnosu na stanovnistvo ako
ima kapacitete da preuzme javno financirane usluge;

— putem drustvenog (socijalnog) kapitala koji nastaje u akumulaciji znanja 1
povijesnog iskustva pojedinaca 1 organizacija koje kreiraju opca oéekivanja
o zdravstvenim uslugama. Lokalna podru¢ja koja iza sebe imaju povijesno
iskustvo u osiguranju javnih zdravstvenih usluga i jake civilne udruge imaju
bolje predispozicije da ce biti uspje$nije u pruzanju javnih zdravstvenih
usluga od onih koje to iskustvo nemaju. Drustveni kapital nastao na znanju 1
iskustvu pojedinaca i1 njihovih mreZnih skupina moze pomoc¢i lokalnoj vlasti
u pruZanju kvalitetnije javne zdravstvene usluge, jer poticaji nastaju izvorno
na lokanom podrudju tzv. bottom-up strategijom reformi za razliku od zop-
down strategije nametnute «odozgoy;

c. Korporativni pristup je noviji pristup 1 temelji se na odnrosu principala-agenta, te se
koristi u obja$njenju nac¢ina kako funkcioniraju odnosi izmedu ponudaca 1 korisnika
zdravstvenih usluga. Principal (sredi$nja drZava - Ministarstvo zdravstva) nastoji
postici svoje ciljeve oblikujudi poticaje agentu (periferija - lokalna vlast) u skladu s
agentovim interesima. Principal (sredi$nja drzava) je odgovoran za opde ciljeve, kao
$to su jednakost, efikasnost, kvaliteta 1 financijska razboritost. Agent (lokalna vlast) je

odgovoran za ucinkovitost 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 i1 za koji politicki oblik decentralizacije javne administracije su se
opredijelili. Zbog toga ovako razdvojeni pristupi po nekim izrazitim karakteristikama
su viSe teorijske prirode, a u naravi sve se te karakteristike kompiliraju u model za koji
se o¢ekuje da Ce 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 najbolje odgovara njihovim politickim,
ekonomskim 1 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 prenoSenja odgovornosti
(delegacije) podrazumijeva da nize razine vlasti raspolazu takvim kapacitetom institucija
koja im omogudava odgovorno samostalno upravljanje i poslovanje, jer u protivnom takav
oblik politicke decentralizacije javnih zdravstvenih usluga ne moze biti uspje$an. Ipak, za
zemlje koje su povijesno i institucionalno sli¢ne, te teritorjjalno bliske, za ocekivati je da

slijede slican model decentralizacije zdravstva. Zbog toga su za potrebe ove Studije izbrani



primjeri decentralizacije 1 iskustva nekih europskih zemalja koja su Hrvatskoj bliza zbog

povijesnih, kulturnih i drugih razloga.

Posebno treba navesti istraZivanje u kojem se na primjeru Italije, épanjolske 1 Norveske
(Mosca, 2006) ispituje uspje$nost decentralizacije zdravstvene zastite. Cilj usporedbe
decentralizacije razli¢itih zdravstvenih sustava triju zemalja je proSiriti saznanja i svijest o
tome da decentralizacija sama po sebi nije obvezatno uspjeSan oblik organizacije provodenja

javne zdravstvene funkcije.

Sustav zdravstvene zastite Italije (Mosca, 2006) obiljeZava sudjelovanje svih razina javne
vlasti u osiguranju javne zdravstvene zastite, pri ¢emu je na vrhu sredi$nja drZava, u sredini
je 20 regionalnih vlada, a na dnu oko 100 lokalnih zdravstvenih centara 1 100 nezavisnih
bolnica. Svaki lokalni zdravstveni centar je odgovoran za pruZzanje zdravstvene skrbi
¢jelokupnoj populaciji na svom podruéju. Sredidnja drZzavna razina postavlja i financira opde
(bitne) zdravstvene standardne, a regionalne razine mogu (iako u odredenim granicama)
povecati porezne prihode kako bi financirale dodatnu razinu zdravstvene zastite iznad
op¢ih standarda utvrdenih od strane sredi$nje drzave. Da bi se prevladale razlike izmedu
bogatijih 1 siromasnijih regija uveden je nacionalni fond solidarnosti koji prenosi sredstva
izmedu bogatih i siromasnijih regija kako bi se ujednacila kvaliteta 1 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 nemaju
dovoljno sredstava za pruzanje barem standardne razine zdravstvene zastite. Posljedica je
postojanje neodgovarajuce suradnje medu vaznim dionicima koji su ukljuéeni u financiranje
1 organizaciju (upravljanje) javne zdravstvene zastite zbog nedovoljnih povijesnih iskustava
1 institucionalnih navika.

Iskustvo §panjolske (Mosca, 2006) bazira se na predaji vlasti (devoluciji) u kojoj je
odgovornost transferirana sa sredi$nje administracije na 17 autonomnih regija. Pocevsi od
80-ih godina proslog stoljeca Spanjolska 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 zapoclela u Baskiyji 1 Kataloniji $to je znakovito sa
stajalidta povijesno-politi¢kih teZznji drZavnog odcjepljenja tih regija. SrediS$nja drZava
ima odgovornost opceg koordinatora u podruéju zakonodavstva u zdravstvenoj zastiti,
financiranju sustava i regulaciji financijskih aspekata zdravstvenog osiguranja, kao 1 u
definiciji i paketima povlastica koje odobrava nacionalni zdravstveni sustav. Spanjolski
federalizam u zdravstvenoj zaltiti nosi potencijalne opasnosti u nerazumijevanju i
konfliktima koje mogu nastati izmedu centralnog financiranja i regionalne odgovornosti
upravljanja te njihovih lokalnih kapaciteta i kompetencija. Pozicije razliditih razina vlasti
su prirodno suprotstavljene, jer se uobi¢ajeno sredi$nja razina vlasti optuzuje za ogranicene

resurse, a regionalne (lokalne) vlasti za povecanje javnih troskova i neefikasno troSenje.
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Norveska ima dugotrajno i bogato iskustvo decentralizacije (Mosca, 2006) koje datira jos
iz 70.-ih godina proslog stolje¢a. Medutim, od 2002. godine Norve$ka poduzima sasvim
suprotne korake prema centralizaciji javne zdravstvene funkcije. Zupanijsko vlasnistvo
bolnica je preneseno na razinu sredi$nje drZzave, 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 vecu nezavisnost, ali i odgovornost za svoje
poslovanje, $to je ideja korporativnog nacdina upravljanja. Sredi$nja razina vlasti je zaduZena
za alociranje proralunskih sredstava, postavljanje zdravstvenih standarda i ciljeva, za
nadzor 1 provjeru rezultata. Regionalne razine vlasti su odgovorne za pruzanje usluga
na njthovom podrué¢ju i planiranje. Norveska je u usporedbi s Italijjom 1 gpanjolskom
imala problema u razumijevanju razdvajanja odgovornosti izmedu regionalne i sredi$nje
razine vlasti, ali na obrnuti naéin, jer je dugotrajno povijesno iskustvo ostavilo traga
na prihvadanju centralizacije i razdvajanju funkcije financiranja od upravljanja. No, 1 u
ovom slu¢aju, za lode poslovne rezultate je uvijek odgovorna sredi$nja razina vlasti, jer ne
financira dovoljno, dok je regionalna (lokalna) vlast uglavnom odgovorna jer neu¢inkovito

trodi javna sredstava.

Slovenija je prije pocetka devedesetih godina proslog stolje¢a 1 drZzavne samostalnosti imala
veoma decentralizirani sustav javne zdravstvene zastite do razine opcina (Albreht, 2009).
Vlada tadasnje Republike Slovenije je 1989. godine izvrsila radikalni zaokret u potpunoj
nacionalizaciji sustava s time da je javnozdravstveni sustav ostao sli¢no organiziran kao
u bivioj drzavi. Slovenija ima nacionalni institut za javno zdravstvo i ukupno devet
regionalnih zavoda za javno zdravstvo. Javnozdravstveni sustav se postupno razvijao, §to
je danas rezultiralo u razvijenom i uspje$nijem primarnom i sekundarnom preventivnom
sustavu. Rezultati su postignuti i kao posljedica niza radionica i razli¢itih oblika obrazovanja
stanovni$tva s ciljem pobolj$anja ukupnog zdravlja stanovni$tva u odnosu na prija$nje
razdoblje. Udio zdravstva u BDP-u Slovenije iznosi oko 7,8 posto, pri ¢emu je udio drzave u
ukupnoj javnoj potro$nji na zdravstvo iznosio 71,5 posto. Drzavna potro$nja na zdravstvo
po stanovniku izraZena paritetom kupovne modi iznosila je u 2007. godini 1.501 ameri¢ki
dolar (WHO Statistics, 2010). Korisnici zdravstvenih usluga u Sloveniji ocijenili su te usluge
nesto 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.
Opcenito, vrijedi pravilo da u onoj mjeri u kojoj postoji neslaganje ili slabija uskladenost
medu razinama vlasti, to je 1 kvaliteta 1 u¢inkovitost u sustavu zdravstva slabiyja. Buduéi
je javna zdravstvena za$tita skupa, a potrebno ju je pruziti svakom stanovniku u drZavi i
napraviti je §to dostupnijom, svaki oblik decentralizacije ima potencijalne negativne ucinke
zbog nuZnog razdvajanja funkcije financiranja od funkcije organiziranja i upravljanja.
S druge strane, svaki centralizirani model u mnogoljudnijoj, bogatijoj 1 prostorno vise

rasprostranjenoj drzavi izaziva prirodnu potrebu za vecom decentralizacijom.



3.7.3. Prijedlozi za unaprjedenje javne funkcije zdravstvene zastite

U planiranju unapredenja javne zdravstvene zastite u primarnoj zastiti (a gdje je mogude
1 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 jo§ poboljsavati, a tro$kovi racionalizirati bez rizika po zdravlje
stanovnika. Dosadasnje iskustvo u decentralizaciji javnih zdravstvenih usluga putem
koncentracije javne administracije na razinu Zupanija, organizaciji javnih zdravstvenih
zavoda i hitnih sluzbi troskovno je zahtjevan sustav koji bi se mogao racionalizirati
objedinjavanjem Zupanija u manji broj regija s kapacitetima za brigu o zdravstvu.
Tako stvorene nove regije preuzele bi mrezu javne zdravstvene zastite s istim ciljevima
sveobuhvatnosti, kontinuiranosti, dostupnosti i jednakosti javne zdravstvene usluge na
cjelokupnom teritoriju drzave. Uvodenje suvremene tehnologije (e-medicina, odnosno
telemedicima) 1 znatno pobolj$ana prometna infrastruktura potencijalno omoguéavaju
konvergenciju sitnijih Zupanijskih mreZa u krupniju regionalnu mrezu zdravstvenih
centara. Preduvjet funkcioniranja novih regionalnih zdravstvenih centara je mogucénost
ispunjavanja nacela dostupnosti i jednakosti, a u troskovnom smislu takva bi mreza trebala
biti racionalnija, jer koriStenje ekonomike obujma (opsega) smanjuje troskove po jedinici

usluge.

Osim veéih (novih) regionalnih zdravstvenih centara upravljacku 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 ukljuéiti u mrezu javne zdravstvene
zastite. Pri tome ¢e sami kapaciteti koji im stoje na raspolaganju ogranicavati 1 usmjeravati

njihove mogudénosti.

Novi nadin decentralizacije javne zdravstvene funkcije bit ¢e uinkovit ukoliko postoji
kvalitetna korporativna suradnja i jasna podjela odgovornosti izmedu sredi$nje vlasti i
lokalne vlasti u upravljanju javnim zdravstvenim uslugama. Sredi$nja vlast treba zadrzati
nadzor nad minimalnim financijskim standardom i kvalitetom usluge uz postizanje
financijske u¢inkovitosti, ali bez prevelikog uplitanja u upravljatke funkcije jedinice
podruéne (regionalne) samouprave. Postavljanje jasnih i transparentnih minimalnih
financijskih standarda u javnoj zdravstvenoj zastiti i u postavljanju mreZe javne zdravstvene

sluzbe vazno je za uspje$nost decentralizacije.

Mali gradovi i opéine kao jedinice lokalne samouprave samostalno odluduju o
sufinanciranju javnih zdravstvenih usluga na svom podruéju u skladu s vlastitim
financijskim moguénostima iznad minimalnih financijskih standarda. Zbog toga
je vazno uskladiti planove javne zdravstvene zastite (ili javnih zdravstvenih usluga)
regionalnih zdravstvenih centara s planovima jedinica lokalne samouprave, jer
partnerstvo, osim u financiranju, podrazumijeva i zajedni¢ko planiranje i kontrolu rezultata

plana i poslovanja.

7 U dijelu 6.4. ove Studije pobliZe se opisuju prijedlozi za uspostavu novog teritorijalnog ustroja.
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3.8.

3.8.1.

88

Rekreacija i kultura

Javna funkcija rekreacije i kulture obuhvada niz javnih poslova i aktivnosti koje su u nastavku
ove Studije podijeljene u podru¢je sporta 1 kulture. NadleZnosti u obavljanju javnih zadada
u sportu i kulturi, kao i njihovo financiranje je podijeljeno izmedu sredi$nje, regionalne i
lokalne drzave, pri ¢emu su odgovornosti opéina, gradova 1 Zupanija za obavljanje te javne
funkcije i njeno financiranje ve¢ sada prili¢no dobro rije$ena, $to je prikazano u opisu

postojeceg stanja. Prijedlozi za pobolj§anja navedeni su na kraju ovog poglavlja.

Prikaz postojeceg stanja u Hrvatskoj
Sport

Zakonodavni okvir u podrudju sporta ¢ini Zakon o sportu (NN 71/06, 150/08). Prema
njegovim odredbama postoji raspodjela nadleZnosti za provodenje i financiranje sporta kao
javne funkcije. DrZava se osobito skrbi o donosenju 1 provodenju Nacionalnog programa
sporta, propisivanju standarda u sportu, poticanju i promoviranju sporta, medunarodnoj
suradnji, kao 1 o vrhunskim sporta§ima. Sukladno tome, javne se potrebe u sportu

financiraju sredstvima iz drzavnog proracuna.

S druge strane, provodenje sportskih aktivnosti, djelovanje sportskih udruga, zajednica
1 saveza, sportsko-rekreacijske aktivnosti gradana, kao i izgradnja 1 odrzavanje sportskih
gradevina u nadleZnosti su jedinica lokalne i regionalne samouprave. Sukladno tome, one

su duzne iz svojih prorac¢unskih sredstava financirati te aktivnosti.

Nadzor nad zakonito$¢u rada pravnih osoba iz sustava sporta i provedbe zakonskih propisa,

te inspekcijski nadzor provodi sredi$nja drzava.

Kultura

Kazalista i kazali$ne druzine mogu osnivati Republika Hrvatska, jedinice lokalne i
regionalne samouprave, te pravne 1 fizicke osobe. Sukladno tome, sredstva za program,
materijalne izdatke te sredstva za investicije 1 investicijsko odrzavanje osigurava osnival na
temelju prethodno izradenog financijskog plana i prijedloga programa. Medutim, sredstva
za rad i posebne programe kazali§ta mogu se osigurati u proracunu sredi$nje drZave te
prora¢unima lokalne i regionalne samouprave u onoj mjeri u kojoj se oni utvrde kao
javnu potrebu. Nadzor nad zakonito$c¢u rada i1 opéih akata provodi se u ovisnosti o tome
tko je osniva¢ kazali§ta. Za nadzor nad nacionalnim kazali§tima i kazali$nim druZinama
nadlezna je drzava, dok su za nadzor ostalih javnih kazali$ta 1 javnih kazali$nih druzina

odgovorne jedinice regionalne samouprave.

Prema Zakonu o muzejima (NN 142/98, 65/09), muzej moze osnovati Republika Hrvatska,

jedinice lokalne i regionalne samouprave, kao i fizi¢ke i pravne osobe. Sli¢no kao 1 kod



kazali$ta, financiranje i nadzor se provode ovisno o tome tko je njihov osnival. Sredstva
za rad, osim iz proraduna osnivafa, mogu osiguravati i iz vlastitih prihoda, donacija i
sponzorstava. Sredstva za posebne programe, uz osniva¢a, mogu osiguravati i tijela kojima je
u interesu provodenje posebnih programa. Nadzor nad zakonito$c¢u rada provodi se ovisno
o tome tko je osnivaca pa su tako za njega zaduZzeni drzava i jedinice lokane i regionalne
samouprave. Inspekcijski nadzor nad muzejskom gradom koja se stiti kao kulturno dobro u
nadleZnosti je drzave, odnosno tijela koje provode nadzor nad zastitom kulturnih dobara.
Donosenje propisa i standarda za muzeje u najve¢oj je mjeri u nadleznosti Ministarstva
kulture.

Propisivanje standarda u knjiznicama u nadleZnosti je razliitih resora, ovisno o djelatnosti
knjiZznice. Ministar kulture propisuje standarde za narodne knjiZnice, ministarstvo nadlezno
za obrazovanje, znanost 1 tehnologiju za skolske knjiZnice, za sveudilidne, visokoskolske
1 opceznanstvene knjiZnice, a za specijalne knjiznice ministar nadleZan prema podrudju
djelatnosti knjiznice. Osnivanje, financiranje i nadzor nad knjiznicama provode se sli¢no
kao §to je sludaj 1 s kazali§tima 1 muzejima. Njihov osniva¢ moze biti drZzava, jedinice lokalne 1
regionalne samouprave te u ovisnosti o tome osiguravaju se sredstva za njihovo financiranje.
Osnivad je duzan osigurati sredstva za njihov rad. Takoder se mogu financirati iz vlastitih
prihoda, sponzorstava i donacija. Za posebne programe sredstva osigurava osniva¢, te i
jedinice lokalne i regionalne samouprave na podruéju kojih se ostvaruju posebni programi.
Nadzor nad zakonito$¢u rada provodi sredi$nja drzava 1 jedinice regionalne samouprave,
dok su za stru¢ni nadzor nad radom zaduZene mati¢ne knjiZnice koje nadgleda Nacionalna
i sveudili$na knjiZznica u Zagrebu. KnjiZni¢na djelatnost regulirana je Zakonom o knjiznicama
(NN 105/97, 104/00, 69/09).

Posebno podrudje u kulturi su kulturna dobra. Zakon o zastiti i ocuvanju kulturnib dobara
(NN 69/99, 151/03, 157/03 - ispravak, 87/09, 88/2010) propisuje kako su za$tita i ocuvanje
kulturnih dobara skrb svih gradana Republike Hrvatske. Propise i standarde vezane za
oc¢uvanje i zastitu kulturnih dobara propisuje drZava, odnosno Ministarstvo kulture. Prema
zakonu, svako kulturno dobro mora imati vlasnika. Za kulturna dobra za koja se ne moze
utvrditi vlasnik, vlasnikom se smatra, odnosno postaje, Republika Hrvatska. Troskove
vezane za za$titu i o¢uvanje kulturnog dobra duZan je snositi vlasnik. Prema tome, postoji
raspodjela nadleznosti za financiranje mjera za zastitu i ocuvanje kulturnih dobara.
Iz drZavnog se prora¢una financiraju za$tita 1 oluvanje kulturnih dobara u vlasni$tvu
Republike Hrvatske, provedba nacionalnog programa zastite i o¢uvanja kulturnih dobara,
izvanredni tro$kovi odrzavanja kulturnih dobara, hitne mjera zastite 1 o¢uvanja kulturnoga

dobra i1 naknade vlasnicima radi ograni¢enja prava vlasnistva.

Jedinice lokalne i regionalne samouprave iz svojih prora¢unskih sredstava financiraju:
zadtitu 1 oCuvanje kulturnih dobara u vlasni$tvu Zupanije, Grada Zagreba, grada ili
opdine, zastitu kulturnih dobara u izvanrednim uvjetima kada ministar kulture naredi
poduzimanje posebnih mjera zastite, sudjelovanje u financiranju nacionalnog programa
zadtite 1 ouvanja kulturnih dobara koji se nalaze na njihovu podrudju te zastitu i o¢uvanja

dobara od lokalnog znacaja.
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3.8.2.

3.9.

3.9.1.

20

Prijedlozi i preporuke za poboljSanje ucinkovitosti sustava

Nadleznosti za provodenjem javnih poslova u podruéju rekreacije i kulture su u
velikoj mjeri ve¢ decentralizirane, te nije potrebna daljnja promjena nadleznosti u
tom podrudju.

Obrazovanje

Obrazovanje je javna funkcija kojoj se u ovoj Studiji pridaje velika paznja. Rije¢ je o
javnoj funkciji koja je u dobroj mjeri decentralizirana 1 u kojoj su nadleZnosti 1 sredstva
financiranja u srpnju 2001. godine prenesena na velike gradove 1 gradove s visokim fiskalnim
kapacitetima te na Zupanije. U Studiji se poblize razmatra postojece stanje u sustavu
obrazovanja, te se iznose primjeri dobre prakse drugih drzava koje su u vedoj ili manjoj
mjeri decentralizirale obrazovanje. Ovo poglavlje zavr§ava preporukama i prijedlozima
koji se ti¢u daljnjeg prijenosa nadleznosti u podru¢ju obrazovanja na jedinica lokalne i

podruéne (regionalne) samouprave.

Prikaz postojeceg stanja u Hrvatskoj

Prema postojeéoj raspodjeli nadleZnosti za obavljanje funkcije obrazovanja, jedan dio ovlasti
prenesen je na jedinice lokalne, odnosno regionalne samouprave. Radi se o pravima osnivanja
vrti¢a, osnovnih i srednjih $kola, izgradnji 1 odrzavanju $kolskih objekata, pokrivanju
materijalnih tro$kova, te financiranju nacionalnih programa. U nadleznosti sredi$nje drzave
je donoSenje normi, standarda i programa za predskolsko, osnovnoskolsko i srednjoskolsko
obrazovanje, te nadzor nad provodenjem zakona i propisa i radom obrazovnih ustanova. Uz
to, sredi§nja drzava financira place i stru¢no usavrSavanje zaposlenih u osnovnim i srednjim
$kolama te programe od zajedni¢kog interesa za obrazovanje. U tom smislu u osnovnom
i srednjem $kolstvu postoji raspodjela nadleZnosti 1 financiranja izmedu sredi$nje drzave i

jedinca lokalne 1 regionalne samouprave.

Sto se ti¢e predskolskog odgoja, on je decentraliziran u veéoj mjeri obzirom da je u
nadleZnosti drzave samo propisivanje normi 1 nadzor, dok su opéine i gradovi nadlezni za
sve ostale aktivnosti. Takoder, na opéine i1 gradove u potpunosti je preneseno financiranje

aktivnosti dje¢jih vrtida.

Osnovne i srednje $kole financiraju se iz drZavnog proracuna, proratuna jedinica lokalne i
regionalne samouprave, te sredstvima osnivaca, prihodima od obavljanja vlastite djelatnosti,
uplatama roditelja za posebne aktivnosti i donacijama. Zakonom o odgoju i obrazovanju u
osnovnim 1 srednjim skolama detaljno je propisano $to se financira sredstvima iz drzavnog
proraduna, a $to iz sredstava u proracunu jedinca lokalne 1 regionalne samouprave (detaljan
pregled je sadrzan u Prilogu B ove Studijje.). Osim toga, jedinicama lokalne i regionalne

samouprave se dozvoljava da utvrde Sire javne potrebe u $kolstvu od onih predvidenih



3.9.2.

Zakonom, te u tom slu¢aju trebaju osigurati sredstva za njihovo financiranje u vlastitim

prorac¢unima.

Zakon takoder propisuje aktivnosti za koje postoji sufinanciranje izmedu sredi$nje drzave
1 jedinica lokalne i regionalne samouprave. Konkretno, radi se o programima za rad s
darovitim uéenicima, obrazovanju udenika na jezicima nacionalnih manjina, opremanju
skola i $kolskih knjiznica te sufinanciranju $kola koje provode alternativne programe, kao

1 $kola ¢&iji su osnivadi druge pravne i fizicke osobe.

Postojeéi sustav predvida mogudnost da osnivadi vrtica 1 osnovnih $kola mogu biti gradovi,
opdine i Zupanije. Osnivanje srednjih $kola u nadleznosti je Zupanija. Osnivanje dje¢jih
vrti¢a, osnovnih 1 srednjih $kola zakonski je dozvoljeno i drugim pravnim 1 fizi¢kim
osobama.

Poseban segment u podru¢ju obrazovanja je obrazovanje odraslih. Za obrazovanje odraslih
vrijede odredbe Zakona o odgoju i obrazovanju u osnovnoj i srednjoj skoli 1 odredbe Zakona o
obrazovanju odraslih. Zakonom o obrazovanju odraslih (NN 18/07) odredeno je kako Republika
Hrvatska, jedinice lokalne i1 regionalne samouprave, kao 1 druge pravne i fizi¢ke osobe
mogu osnovati ustanove za obrazovanje odraslih. Zakonom o puckim otvorenim ulilistima
(NN 57/97, 5/98-ispravak) propisano je kako pucka otvorena udili$ta kao javne ustanove
za obrazovanje odraslih mogu osnivati jedinice lokalne samouprave te domace pravne 1
fizitke osobe. Organizacije za obrazovanje odraslih postaju javne ustanove nad kojima
osnivatka prava imaju jedinice lokalne samouprave. Iznimka je Pu¢ko otvoreno udiliste
u Zagrebu nad kojim osnivacka prava u jednakim dijelovima imaju Republika Hrvatska i

Grad Zagreb.

[zvodenje programa obrazovanja odraslih, te njihovo pradenje, unapredenje i razvoj
financiraju se sredstvima iz prora¢una sredi$nje drZzave. Jedinice lokalne 1 regionalne
samouprave u svojim proraunima osiguravaju sredstva za investicije 1 investicijsko

odrZavanje, materijalne troskove i troskove programa obrazovanja odraslih.

Decentralizacija obrazovanja - primjeri drugih drzava

Obzirom na vaZznost koje obrazovanje ima, pitanje tko treba biti nadleZan za upravljanje,
ali 1 financiranje obrazovanja od velikog su znac¢aja. Njegovom decentralizacijom moze
se pobolj$ati upravljanje 1 dovesti do unapredenja obrazovanja. Prenosenje ovlasti na nize
razine omogucava brze identificiranje problema te njihovo udinkovitije rje$avanje obzirom

da na drzavnoj razini postoji veéi stupanj birokracije.

U studyji McGinn 1 Welsh (1999) kao jedan od razloga za decentralizaciju obrazovanja
specifi¢an za zemlje u razvoju navodi se upravo problem financiranja obrazovanja na
sredi$njoj razini. Naime, sredi$nja drZava na niZe razine prenosi ovlasti za provodenje
aktivnosti vezane za obrazovanje jer sama ne moZe financirati njithovo provodenje.
Pretpostavka je, naime, kako decentralizacija obrazovanja omogucava pristup financijskim
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sredstvima koja nisu dostupna sredi$njoj drzavi kroz prikupljanje lokalnih poreza i drugih
izvora sredstava u lokalnoj zajednici. Cak i ako se decentralizirano obrazovanje financira
rasporedivanjem sredstava iz proratuna sredi$nje drZave na jedinice regionalne ili lokalne
samouprave, smatra se kako ¢e takav sustav dovesti do racionalnijeg kori$tenja oskudnih
financijskih sredstava.

Sto se ti¢e financiranja obrazovanja, odnosno $kola, treba razlikovati nadin financiranja
1 osnivanje, tj. vlasni$tvo $kole. Primjerice, u Belgiji postoji veliki broj $kola u privatnom
vlasnistvu koje se velikim dijelom financiraju javnim sredstvima. To zna¢i da se sustav
moze organizirati na na¢in da sredi§nja drzava financira (djelomi¢no) $kole koje nisu u

njenom vlasni§tvu.

Obzirom na ¢injenicu da jedinice regionalne i1 lokalne samouprave nemaju ujednacene
kapacitete, ozbiljan problem u decentralizaciji obrazovanja je nastanak ili povecdavanje
razlika medu regijama, odnosno gradovima i opéinama, o ¢emu treba voditi ra¢una pri
decentralizaciji obrazovanja. U tom je smislu znadajna uloga sredi$nje drzave u pruzanju
odgovarajuée pomod¢i 1 podrske.

Spustanje odgovornosti 1 nadleznosti za provodenje aktivnosti na niZe razine, prema
iskustvima drugih, doprinijet ¢e efikasnosti sustava obrazovanja. No, pozitivni udinci ce
izostati ako jedince lokalne samouprave nemaju sredstava za njihovo provodenja, ako nisu
pripremljene za preuzimanje novih zadada te isto tako ako ih nisu volje preuzeti.

Decentralizaciju obrazovanja mogude je provesti na razli¢ite na¢ine, davanjem ovlasti za
provodenje odredenih aktivnosti razli¢itim razinama uz omogucavanje razlidite razine
autonomije za upravljane i odlu¢ivanje o pitanjima iz podru¢ja obrazovanja. Obzirom na
vaznost, ali 1 sloZenost ovog podrudja, u nastavku ce se navesti neki od aspekata o kojima
je potrebno voditi ra¢una pri provodenju reformi obrazovanja kojima se ovlasti prenose na

niZe razine.

Medunarodni institut za planiranje obrazovanja razmatrao je decentralizaciju obrazovanja
prema tri osnovna nacela. Ona su: politicka legitimnost, stru¢na ekspertiza 1 trzi$na
efikasnost. Svaki od ovih nalela ima posebne razloge za davanje ovlasti razli¢itim razinama,
odnosno tijelima koja su zaduZena za podrudje obrazovanja.

Prema nacelu politi¢ke legitimnosti, ovlasti za upravljanje sustavnhom obrazovanja daju
se subjektima izabranim od strane gradana. U tom slu¢aju, osobe ne moraju nuZzno biti
stru¢njaci za podrudje obrazovanja obzirom da je nadleZnost ste¢ena pozicijom na koju su
izabrani. To nacelo zna¢i dijeljenje odredenih nadleZnosti medu izabranim predstavnicima,
a njegova primjena moguca je u drZzavama u kojima dijeljenje nadleznosti 1 odgovornosti
s lokalnom samoupravom ne vodi destabilizaciji sredi$nje drZave. U tom slucaju sredi$nja
drzava nije ugrozena time $to lokalna zajednica oblikuje sustav obrazovanja na lokalnoj
razini drugacije nego bi to oblikovali stru¢njaci. Smisao ovog nacela je da se dugoro¢no stvori
integriran sustav koji ¢e uvaZavati razli¢itosti medu lokalnim zajednicama. Decentralizacija
po politickom nacelu prikladna je kada je osnovni cilj decentralizacije maksimizirati
sudjelovanje zajednice u odlu¢ivanju.



Nacelo profesionalne ekspertize zagovara davanje nadleznosti prvenstveno stru¢njacima
koji posjeduju odgovarajuée znanje o tome kako najbolje organizirati 1 upravljati sustavom
obrazovanja. Obrazovanje organizirano prema tom nacelu lieno je politickog utjecaja.
Odlucivanje 1 upravljanje provode se uvazavanjem rezultata analiza 1 stru¢nim znanjima.
Decentralizacija po ovom nalelu najprikladnija je u slu¢ajevima kada se njome Zeli
postidéi istovremeno minimalna odstupanja u kvaliteti 1 maksimalna efikasnost u sustavu
obrazovanja.

Nacelo trZi$ne efikasnosti temelji se na slobodi pojedinca da nudi obrazovanje 1 na slobodi
pojedinaca da odaberu odredeni program obrazovanja. Trziste se u ovom slucaju smatra
najboljim pokazateljem stvarnih Zelja 1 potreba. Treba napomenuti da ovo nacelo ne
zagovara privatizaciju obrazovanja jer privatne $kole nisu dostatne za postojanje trzifta u
ovom smislu. Trziste postoji kada postoji obrazovanje razli¢itog sadrzaja 1 kvalitete, kada su
korisnici informirani o postojanju razli¢itih opcija 1 kada su slobodni birati medu opcijama.
Dakle, ovo nacelo ne zna¢i da su $kole u privatnom vlasnistvu, nego da javne $kole (kao 1
privatne) imaju pravo kreirati vlastite kurikulume i ponuditi programe koji nisu identi¢ni na
razini cijele drzave. Da bi se omogudilo potpuno funkcioniranje i postizanje efikasnosti, ne
smije se postaviti pravilo o obveznom pohadanju $kole prema mjestu stanovanja. Najc¢esée
koristen nacin izbora $kole u ovom slucaju je kupor (vaucer) koji odgovara tro$kovima
obrazovanja po djetetu. U Kolumbiji takav vauler, primjerice, omogucava $kolovanje djece
iz siromasnih obitelji u privatnim $kolama u onim dijelovima zemlje gdje nema dovoljno
kapaciteta u javnim $kolama. TrZi$ni princip u decentralizaciji obrazovanja najprikladniji
je u slucajevima kada se teZi stvaranju centara 1zvrsnosti.

Ovo su neki od modela decentralizacije za podrudje obrazovanja koji se primjenjuju u
svijetu. Tesko je govoriti koji je od njih najbolji obzirom da njithova prikladnost ovisi o
brojnim ¢imbenicima, odnosno Sirem dru$tvenom kontekstu. Ono $to se u jednoj zemlji
pokazalo izvrsnim rjeSenjem koje daje jako dobre rezultat, u nekoj drugoj zemlji moze biti
potpuno neprimjenjivo. Uz to, usporedba medu zemljama pokazala je postojanje velikih
razlika medu zemljama u nadinu na koji je sustav obrazovanja organiziran. Primjerice,
usporedbom razina na kojima je nadleznost za pojedine odluke iz podrué¢ja obrazovanja
u Cetrnaest zemalja OECD-a (Austrija, Belgija, Danska, Finska, Francuska, Njemacka,
Irska, Novi Zeland, Norveska. Portugal, Spanjolska, Svedska, Svicarska, SAD) pokazala je
postojanje velikih razlika u nadleznosti pojedinih razina za donosenje odluka koje se ti¢u
obrazovanja. Pritom, razlikuju se tri na¢ina za donosenje odluka: potpuno autonomno
odluéivanje, odlu¢ivanje nakon konzultacija s odgovarajuéim tijelima, odlu¢ivanje prema
smjernicama tijela s vise razine. Dakle, ¢ak 1 kad se govori o tome da su odredene aktivnosti
1 odluke u nadleznosti lokalne razine, to ne mora uvijek znaditi da postoji autonomija
u njihovom provodenju. Sve to je rezultiralo razli¢itim nadinima organiziranja sustava
obrazovanja u navedenim zemljama. Obzirom da su sustavi obrazovanja u svih Cetrnaest
navedenih zemalja primjeri dobro organiziranih 1 udinkovitih sustava koji pruzaju
obrazovanje visoke kvalitete, u studiji se navodi kako postoje brojni na¢ini decentralizacije
koji vode izvrsnim rezultatima.

No, za provodenje decentralizacije obrazovanja, neovisno o modelu, nuzno je ispuniti dva

preduvjeta. Oni su: postojanje politi¢ke podrske za provodenje promjena i tijela ukljudena u
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reforme moraju biti sposobna provesti promjene. Neispunjavanje jednog ili oba preduvjeta
uglavnom rezultira propa$¢u reformi obrazovnog sustava. Decentralizacija moze biti
dovedena u pitanje ako samo odredeni subjekti dijele entuzijazam i spremnost za njeno
provodenje 1 preuzimanje odgovornosti. Primjeri reformi iz drugih zemalja navode kako
projekti propadaju ili budu dovedeni u pitanje ako se uditeljima ne objasne razlozi i koristi
koje promjena donosi. Da bi se odredene odluke decentralizirale na lokalnu razinu, mora
postojati iskustvo 1 vje$tine za kolektivno odlu¢ivanje u toj zajednici.

Analizirajuéi iskustva u decentralizaciji obrazovanja u zemljama JuZne Amerike,
identificirane su sljedeée pouke u provodenju reformi (UNESCO, 2005., str. 12):

U obzir je potrebno uzeti povijesne, zemljopisne i kulturoloske ¢imbenike.

« Decentralizacija za sobom povla¢i dugoroéne socijalne, politicke, ekonomske i
tehnicke procese koji moraju biti planirani i kojima se mora upravljati po fazama
implementacije.

+ Nuzna je prilagodba pravnog okvira decentralizacije opcenito 1 njegovo uskladivanje
s decentralizacijom obrazovanja.

+ Decentralizacija nastaje u okviru procesa strukturne reforme koji teze
dekoncentraciji, participaciji, regionalizaciji, municipalizaciji 1 privatizaciji.

+ Vazno je promovirati utjecaj 1 ulogu predstavnika organizacija civilnog drustva.

+  Ekonomske i fiskalne krize mogu biti okidadi, ali 1 faktori koji ubrzavaju ili
usporavaju procese decentralizacije.

+ Veli¢ina i raznolikost zemlje 1 njene populacije, planiranje upotrebe zemljista 1 razvoj
komunikacijskih sustava 1 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 efektivno$cu izdataka koji dolaze
izvan obrazovnog sektora, obrazovni sektor mora zagovarati nacela kvalitete 1
optimalne pokrivenosti $kolske populacije.

+ Usvojene strategije kre¢u se izmedu dva ekstrema: normativne strategije i otvorene
strategije.

Prijedlozi za novu podjelu nadleznosti

U posebnom se dielu ove Studije detaljno razmatra problematika decentralizacije u
sustavu obrazovanja s naglaskom na odekivane troskove na lokalne proratune. Izradeno
je nekoliko varijanti financijskih ucinaka daljnje decentralizacije osnovnog $kolstva na
lokalne proracune (poglavlje 6.2.2.).

Socijalna skrb

Socijalna skrb je djelatnost kojom se osigurava 1 ostvaruje pomo¢ za podmirenje osnovnih
Zivotnih potreba socijalno ugroZzenih, 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 mogucnosti decentralizacije nadleznosti
u podrudju socijalne skrbi i prenosenje ovlasti, odgovornosti i sredstava za financiranje
aktivnosti unutar podrudja socijalne skrbi sa sredi§nje na niZe razine javne vlasti, dakle,
lokalne vlasti koja bolje prepoznaje potrebe stanovnika lokalne zajednice. U ovom se dijelu
Studije opisuje postojece stanje u Hrvatskoj u podjeli nadleZnosti u provodenju javne
funkcije socijalne skrbi te se iznose preporuke i prijedlozi u vezi moguénosti nove podjele
nadleZnosti.

3.10.1. Prikaz postojeceg stanja u Hrvatskoj

Zakon o socijalnoj skrbi (NN 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 skrbi.

Najvedi broj prava iz sustava socijalne skrbi je u nadleZnosti sredi$nje drZave i time je sustav
centraliziran u smislu da njihovo odobravanje 1 financiranje ide preko Centra za socijalnu

skrb koji je u vlasni$tvu Republike Hrvatske i koja ga osniva.
Tri su temeljne ustanove sustava socijalne skrbi. To su:

+ Centar za socijalnu skrb osniva Republika Hrvatska na podruéju jedne ili vise
jedinica lokalne samouprave na podrudju iste Zupanije 1 temeljna je ustanova sustava
socijalne skrbi preko kojeg se ostvaruje najveéi broj prava iz sustava socijalne skrbi;

+  Domovi socijalne skrbi, koje, osim drZave, mogu osnivati jedinice regionalne
1 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 1

privatni sektor i1 ustanova je socijalne skrbi u kojoj se pruZzaju usluge pomo¢i i njege.

U sustavu socijalne skrbi decentralizirani su tro$kovi stanovanja koje financiraju jedinice
lokalne samouprave. Jedinica lokalne samouprave obvezna je u svom proratunu osigurati
sredstva za ostvarivanje prava na pomo¢ za podmirenje troskova stanovanja, a jedinica
podruéne (regionalne) samouprave za podmirenje tro$kova ogrjeva pod uvjetima i na naéin
propisan Zakonom o socijalnoj skrbi. Jedinica lokalne samouprave moze osigurati sredstva za
ostvarivanje drugih prava utvrdenih samim Zakonom o socijalnoj skrbi u veéem opsegu, te
druge vrste pomo¢i pod uvjetima i na naéin propisan njihovim opéim aktom.

Takoder su u dobroj mjeri decentralizirani i domovi socijalne skrbi, kako u smislu
nadleZnosti jedinica regionalne samouprave u postupku njihovog osnivanja i odobrenja
za rad (privatnom sektoru), tako i u financiranju djelatnosti domova socijalne skrbi
¢ja su osnivatka prava (veéim dijelom) prenesena na jedinice regionalne samouprave.
Decentralizacija financiranja domova socijalne skrbi se odnosi na to da jedinice podru¢ne
samouprave na koje su prenijeta osnivacka prava domova socijalne skrbi zna¢ajno financiraju
rashode (razliku izmedu 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 1 hitne
intervencije.

Tako, primjerice, u Gradu Zagrebu postupke za osnivanje doma socijalne skrbi za smjestaj
starijih 1 nemoc¢nih osoba od srpnja 2001. godine vodi Grad Zagreb, odnosno Gradski
ured za socijalnu zastitu 1 osobe s invaliditetom. Cjelokupan postupak ovisi o tome Zzeli 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 osnivac se prvo obrac¢a Ministarstvu zdravstva 1 socijalne skrbi te, nakon $to
ishodi dozvole 1 upise se u sudski registar trgovackog suda, osniva¢ mora zatraziti dozvolu
gradskog Ureda za socijalnu zastitu 1 rjeSenje o ispunjavanju uvjeta za pocetak rada doma.
To rjedenje donosi povjerenstvo imenovano od strane gradonacelnika nakon §to utvrdi
ispunjavanje uvjeta za pruzanje usluga skrbi izvan vlastite obitelji sukladno Pravilniku o vrsti
i djelatnosti doma socijalne skrbi, nacinu pruzanja skrbi izvan vlastite obitelji, uvjetima prostora,
opreme i radnika doma socijalne skrbi, terapijske zajednice, vjerske zajednice, ndruge i drugih pravnih
osoba te centra za pomoc i njegu u kuci (NN 64/09).

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
pomod i njegu i ostalih ustanova koja osiguravaju odredene usluge u sustavu socijalne skrbi.
Inspekcijski nadzor provode najée$cée ovlasteni inspektori, ali 1 drugi ovlasteni sluzbenici

nadleZznog ministarstva.

3.10.2. Prijedlozi za novu podjelu nadleznosti

96

Smjernice za daljnju decentralizaciju sustava socijalne skrbi temelje se na potrebi unaprjedenja
postojeceg stanja u sustavu socijalne skrbi. Postojeca obiljeZja sustava socijalne skrbi na
lokalnoj razini gdje postoje veé razvijeni programi socijalne skrbi na lokalnoj razini, a
posebno u gospodarski snaznijim centrima, te uz dodatno obrazloZenje koje proizlazi iz
nacela supsidijarnosti po kojem probleme treba rje$avati ona razina vlasti na kojoj oni
nastaju, kao 1 preporuke Vije¢a Europe o potrebi priblizavanja socijalnih sluzbi korisnicima,
upuéuju na potrebu daljnje decentralizacije centara socijalne skrbi. To bi u praksi znadilo
daljnje prenosenje osnivackih i upravljackih i prava financiranja na razinu podruéne

(Zupanijske) samouprave.

Sljededi 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 razli¢ite. U skladu s time potrebno je dopustiti lokalnim razinama
samostalno kreiranje socijalnih programa u skladu sa svojim prioritetima, u ¢emu bi
daljnja decentralizacija centara za socijalnu skrb mogla biti od bitnog znacaja. Tako su
u razvijenijim gradskim sredinama (Zagreb, Rijeka, gradovi u Istri) jale izraZene potrebe
socijalne «brige» oko starijih osoba u vidu razli¢itih usluga, od pomoéi u kudi, dnevnih
boravaka do zbrinjavanja u ustanovu. S druge strane, u manje razvijenim dijelovima

Hrvatske izraZeniji su problemi siromastva, nezaposlenosti (Isto¢na Slavonija) u kojima



je vazna koordinacija centra za socijalnu skrb sa Zupanijskim uredima za gospodarstvo,
s podruénim uredima zavoda za zaposljavanje te zajedni¢ko osmisljavanje razvojnih
programa i programa «povratka na trziSte rada» dugoro¢no nezaposlenih, kao i sam rad
na njthovom osnazivanju (razli¢iti oblici edukacijske 1 psiho-socijalne potpore). Takoder,
vazan argument za nastavak procesa decentralizacije su veliki potencijali koji leze u
podrudju civilnog sektora, udruga civilnog drustva, ali i privatnog sektora koji puno
bolje komuniciraju i bolje su umreZeni u lokalnu sredinu. Stoga se u buducnosti ocekuje

njihovo veée uklju¢ivanje 1 vi$a razina odgovornosti u podrudju socijalne skrbi.

Nacela za daljnju decentralizaciju sustava socijalne skrbi, posebno centara za
socijalnu skrb, koje bi trebalo uzeti u obzir pri razmatranju koncepta i intenziteta daljnje
decentralizacije su sljedeca:

+ korisnik 1 njegova socijalna dobrobit trebaju biti u sredi$tu pozornosti,

+ jasno definirani kriteriji i minimalni standardi socijalnih prava te osiguranje sredstva
za njihovo financiranje na podrudju cijele Republike Hrvatske kako bi minimalni
standard bio ujednacen na cijelom prostoru drzave,

« prevladavanje «dualnih» socijalnih programa i smanjivanje moguénosti za
«zlouporabuy» od strane korisnika,

+ jasno razgraniavanje vrste socijalnih programa koje planira, provodi i financira
sredi$nja 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 tro$kovima Zivota u odredenoj
lokalnoj sredini,

« uspostavljanje kriterija za funkcioniranje DrZavnog socijalnog fonda za poravnanje
putem kojeg bi se transferirao odredeni iznos sredstava za ostvarivanje socijalnih
programa manje razvijenih jedinica podru¢ne i lokalne samouprave,

+ koordinirano djelovanje i kvalitetna horizontalna (izmedu privatnih 1 javnih
odnosno gradskih i Zupanijskih struktura u socijalnom sektoru) 1 vertikalna
komunikacija (izmedu privatnih i javnih odnosno gradskih, Zupanijskih, regionalnih
i drzavnih struktura) s ciljem smanjivanja siromastva i socijalne isklju¢enosti gradana
Hrvatske na najniZu moguéu 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 1
udruga civilnog drustva.

U posebnom se dijelu ove Studije poblize razmatra moguénost veée decentralizacije u

sustavu socijalne skrbi te je naglasak na simulaciji financijskih u¢inaka decentralizacije
sustava socijalne skrbi na lokalne proratune (poglavlje 6.2.3.).
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lokalne i regionalne (podruc¢ne) samouprave

4.1. lzvori financiranja jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave

Postojeéi zakonski propisi, koji su detaljno opisani u Prilogu A ove Studije, utvrduju
op¢inama, gradovima i Zupanijama u Hrvatskoj izvore sredstava za financiranje zakonima
propisanih javnih poslova. Kako je cilj Studije predloziti nacine za jate povezivanje
provodenja javnih funkcija u nadleZnosti lokalne 1 regionalne samouprave 1 financiranja,
onda se u ovom dijjelu Studije najprije ukratko opisuje postojeéi na¢in financiranja lokalne
1 regionalne samouprave. U tablici 7. sadrzan je kratak prikaz osnovnih izvora financiranja
jedinica lokalne 1 podruéne (regionalne) samouprave u Hrvatskoj kojima opéine, gradovi i
zupanije dolaze do prihoda kojima financiraju zakonom propisane javne poslove.

Tablica 7. Prikaz izvora financiranja jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave
Opéinski/gradski porezi:
Porez na potro$nju
Porez na kuée na odmor
Porez na koristenje javnih povrSina
Porez na tvrtku ili naziv
Porezni prihodi | Prirez porezu na dohodak
Zupanijski 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 podrucne (regionalne)

Nelpor.eznl samouprave (20-tak neporeznih prihoda od 245 u Registru neporeznih prihoda Ministarstva
prihodi ’ n
financija)
Kapitalni Prihodi <le finanvcijske imovine (prihodi od dobiti trgovackih drustava u vilasnistvu jedinica
prihodi lokalne i podrucne (regionalne) samouprave)
Prihodi od nefinancijske imovine (prihodi od zakupnina)
Porez na dohodak:
Sredis$nja drZzava - O posto
Zupanije - 15,5 posto
Opéine i gradovi - 55 posto
Udio u Grad Zagreb - 70,5 posto
zajednickim Decentralizirane funkcije - 12 posto (osnovno Skolstvo 3,1 posto; srednje Skolstvo 2,2 posto;
prihodima socijalna skrb 2,2 posto; zdravstvo 3,2 posto; vatrogastvo 1,3 posto)
Pozicija u drzavnom proracunu za izravnanje - 17,5 posto
Porez na promet nekretnina:
Sredis$nja drZzava - 40 posto
Opéine i gradovi - 60 posto
Prihodi od pomo¢i iz drzavnog proracuna Zupanijama, opéinama i gradovima prve i druge
skupine podrucja posebne drzavne skrbi
Pomocéi opéinama i gradovima na podrucjima posebne drzavne skrbi i brdsko-planinskim
podruéjima za plac¢anje povrata poreza na dohodak obveznicima na podrucjima posebne
. . drzavne skrbi i brdsko-planinskim podrucjima
Prihodi od L . . o . L Lo
pOMOGi Pomoci op€inama i gradovima na podrucjima posebne drzavne skrbi i brdsko-planinskim

podrucjima u visini poreza na dobit koji se ostvaruje na podrucju posebne drzavne skrbi i
brdsko-planinskom podrucju

Prihodi od pomo¢i iz drzavnog proracuna drugih tijela javne vlasti za projekte lokalnog razvoja
Prihodi od pomoéi iz drzavnog prorac¢una iz pozicija izravnanja za financiranje decentraliziranih
funkcija
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Suglasnost Vlade Republike Hrvatske na zaduZivanje JLP(R)S
Godisnje ogranic¢enje zaduZivanju jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave: 20
Primici od posto ostvarenih proracunskih prihoda iz prethodne godine
zaduzZivanja Dodatno ograni¢enje zaduZivanju jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave: 2,3
posto ukupno ostvarenih prihoda poslovanja svih jedinica lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave za prethodnu godinu

Izvor: Sistematizacija autora.

U nastavku Studjje slijedi opis strukture prihoda i rashoda lokalnih prorac¢una u Hrvatskoj,
prikaz dostignutog stupnja decentralizacije u Hrvatskoj, te usporedba s odabranim

drzavama.

4.2. Analiza lokalnih proracuna

4.2.1. Struktura prihoda

Ostvarenje prihoda u prora¢unima jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave
prati se u skladu s metodologijom pracenja drzavnih financija Medunarodnog monetarnog
fonda®. U tablici 8. prikazana je osnovna struktura prihoda lokalnih proratuna ostvarenih
u 2009. godini.

% Od 2002. godine metodologija pracenja javnih financija pa tako prihoda i rashoda proratuna jedinica lokalne i
podru¢ne (regionalne) samouprave u Hrvatskoj uskladena je s metodologijom Medunarodnog monetarnog fonda
opisanom u Statistitkom priru¢niku drZzavnih financija iz 2001. godine (Government Finance Statistics Manual,
2001). Nova metodologija pracenja drzavnih financija predstavlja medunarodne smjernice za statisticku metodologiju
pracenja 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
povecanja transparentnosti u drzavnim financijama. Revidirana metodologija ima i novu klasifikaciju javnih prihoda,
javnih rashoda prema ekonomskoj klasifikaciji, kao i novu klasifikaciju javnih funkcija, koja obuhvaca sljedece javne
funkcije: 01 Opce javne usluge, 02 Obrana, 03 Javni red i sigurnost, 04 Ekonomski poslovi, 05 Zastita okolisa, 06
Usluge unapredenja stanovanja i zajednice, 07 Zdravstvo, 08 Rekreacija, kultura i religija, 09 Obrazovanje i 10 Socijalna
zatita.
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Ukupni prihodi u prora¢unima opéina, gradova i Zupanija u 2009. godini iznosili su 23,3
milijarde kuna. Sagledano u cjelini, najveéi udio u ukupnim prihodima opéina, gradova i
Zupanija odnosi se na porezne prihode, koji ¢ine u 2009. godini 61,1 posto ukupnih prihoda.
Ukupan iznos pomoci svim jedinicama lokalne 1 podrué¢ne (regionalne) samouprave iznosio
je 2,0 milijardi kuna, $to iznosi 8,7 posto ukupnih proracunskih prihoda nizih razina
fiskalne vlasti.

Najvedi udio poreznih prihoda jedinica lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave odnosi
se na prihode od zajednickih poreza (porez na dohodak) i iznosi 12,9 milijardi kuna, $to je oko
55,1 posto ukupnih prihoda opéina, gradova i Zupanija. Zatim slijede pribodi od poreza na
imovinu s 3,9 posto udjela u ukupnim prihodima op¢ina, gradova i Zupanija, te pribodi od
poreza na robu i usluge s 2,1 posto udjela u ukupnim prora¢unskim prihodima svih lokalnih
jedinica.

Pribodi od administrativnih pristojbi vazan su izvor prihoda prorac¢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. Zupanije
za razliku od opdina i1 gradova ne ostvaruju prihode od komunalnih doprinosa, te su
prihodi od komunalnih doprinosa isklju¢ivo prihodi opéina i gradova. Za bolju usporedbu
znalajnosti prihoda od komunalnih doprinosa bitno je primijetiti da su opéine, gradovi
1 Grad Zagreb ostvarili prihode od komunalnih doprinosa u 2009. godini u iznosu 3,2
milijjarde kuna, dok su ukupni prihodi prora¢una svih Zupanija iznosili 3,6 milijardi
kuna.

Pribodi od imovine imaju zna¢ajan udio od 7,3 posto u ukupnim prihodima op¢ina, gradova
1 zupanija. Ovi su prihodi najveéim dijelom vidljivi u prora¢unima gradova (i Grada
Zagreba), te u manjem iznosu u proraunima opcina, dok Zupanijama predstavljaju manji
izvor prihoda.

Po razinama lokalne i podruéne (regionalne) vlasti izrazita je razlika u strukturi proracunskih
prihoda Zupanija, gradova i opéina.

U 2009. godini prihodi prorauna Zupanija®, ukupnog iznosa od 3,6 milijjardi kuna,
¢ine 15,4 posto ukupnih prihoda proracuna jedinica lokalne i podru¢ne samouprave u
Hrvatskoj.

Glavni izvor prihoda Zupanija su porezni pribodi. Prihodi od poreza ¢inili su oko 71,2
posto ukupnih prihoda Zupanija. U strukturi poreznih prihoda najznaajniji su prihodi
od poreza na dohodak. Pribodi od poreza i prireza na dobodak iznosili su 2,7 milijardi kuna,
odnosno ¢ak 76,4 posto ukupnih proratunskih prihoda Zupanija. Pribodi od poreza na robu
i usluge 1znosili su 4,8 posto proracunskih prihoda Zupanija.

% U ukupne proratune Zupanija nije uklju¢en proracun Grada Zagreba, te se podaci odnose na ukupne proratunske
prihode u 20 Zupanija.

101



U strukturi ukupnih prihoda Zupanija, zatim slijede pribodi od pomoci. Ukupni prihodi od
pomodi iznosili su 422 milijuna kuna, $to je 11,8 posto ukupnih prihoda Zupanija. Radi se

uglavnom o tekuéim pomoéima koje Zupanije dobivaju iz drZavnog proratuna.

Sljedeéi vazan izvor prihoda Zupanija su prihodi od administrativnih pristojbi. Udio priboda

od administrativnih pristojbi u ukupnim prihodima je u 2009. godini iznosio 3,4 posto.

Ukupni prihodi prora¢una Grada Zagreba od 6,7 milijardi kuna ¢&ine 28,9 posto
proracunskih prihoda svih lokalnih proracuna u 2009. godini. Prihod prorac¢una Grada
Zagreba skoro je dvostruko veéi od prihoda svih ostalih Zupanija zajedno. Zbog svog
specifi¢nog statusa 1 grada 1 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, glavni izvor prihoda Grada Zagreba su
porezni pribodi. Prihodi od poreza ¢inili su u 2009. godini 72,2 posto ukupnih prora¢unskih
prihoda. U strukturi poreznih prihoda prevladavaju pribodi od poreza na dobodak koji ¢ine
¢ak 92,8 posto ukupnih prihoda od poreza Grada Zagreba.

U strukturi ukupnih prihoda Grada Zagreba slijede pribodi od administrationib pristojbi. Ovi
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.

Pribodi od imovine ¢inili su 7,5 posto ukupnih prihoda Grada Zagreba. Radi se najvedim
dijelom o prihodima od nefinancijske imovine, a ostvarenima od naknade za ceste, prihoda

od zakupa 1 iznajmljivanja imovine, te drugih prihoda od nefinancijske imovine.

Za razliku od ostalih lokalnih jedinica, prora¢un Grada Zagreba je karakteristican po
niskom udjelu pomoci u ukupnim prorac¢unskim prihodima. Prihodi od pomoéi iznose
samo 0,82 posto prora¢una Grada Zagreba, a dobivene su uglavnom iz drzavnog proracuna.
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 prihodi prora¢una svih gradova™ ostvareni su u iznosu od 9,3
milijardi kuna, te ¢ine 39,9 posto proracunskih prihoda svih lokalnih jedinica u Hrvatskoj.
Time gradovi najznacajnije doprinose ukupnim prora¢unskim prihodima lokalnih

jedinica.”

Oko polovice ukupnih prihoda gradova u Hrvatskoj ostvareno je od poreznih prihoda, a
najvie od prihoda od poreza na dohodak. Pribodi od poreza i prireza porezu na dobodak
iznosili su 4,3 milijarde kuna, te su ¢inili 45,9 posto ukupnih prihoda. Drugi najznacajniji

izvor poreznih prihoda gradovima su pribodi od poreza na imovinu s 5,1 posto udjela u

70 Bez poratuna Grada Zagreba.

7' 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. Treéi po veliéinu su pribodi od poreza na robu i usluge s 1,4 posto udjela

u ukupnim prihodima gradova.

Drugi najznacajniji izvor prihoda gradova su pribodi od administrationib pristojbi koji
su iznosili 2,2 milijarde kuna. Najveéim dijelom se radi o prihodima od komunalnih
doprinosa.

Vazan izvor prihoda gradova su i pomoci. Ukupno primljene pomodi iz inozemstva i od
op¢e drzave iznosile su 803 milijjuna kuna, odnosno 8,6 posto ukupnih prihoda gradova.

Od ukupnog iznosa pomo¢i ¢ak 81,8 posto gradovi dobivaju iz drzavnog prorac¢una.

Ukupni prihodi proratuna svih opéina u 2009. godini iznosili su ukupno 3,7 milijarde

kuna i ¢ine 15,8 posto prihoda svih Zupanija, gradova 1 opéina u Hrvatskoj.

Pribodi od poreza ¢inili su 43,4 posto ukupnih prihoda opéina. Kao i kod ostalih lokalnih
jedinica, 1 u prihodima op¢ina glavnina je ostvarena od poreza, 1 to uglavnom od poreza na
dobodak. Prihodi od poreza na dohodak iznosili su 1,3 milijarde kuna. Zatim slijede pribod:

od poreza na imovinu, koji ¢ine 6,1 posto ukupnih prihoda op¢ina.

Op¢ine velik dio prihoda ostvaruju u obliku pomoci. Ukupne pomoéi op¢inama iznosile su
757 milijjuna kuna u 2009. godini, odnosno ¢ak 20,5 posto prihoda opéina. To je priblizno
isti iznos pomod¢i koji dobivaju 1 gradovi. Opéine, isto kao i gradovi, dobivaju pomodi
gotovo iskljuéivo iz drzavnog proracuna. Ostali izvori pomoéi su vilo mali. Tako visok
udio pomod¢i u ukupnim prihodima upuéuje na zaklju¢ak da su opcine visoko ovisne
0 pomoéi iz drZavnog prorac¢una kako bi mogle financirati poslove za koje su ve¢ sada

nadleZne.

Pribodi od administrationib pristojbi tredi su po veli¢ini izvor prihoda opéina. Iznosili su 723
milijjuna kuna $to je 19,6 posto ukupnih prihoda opdina. Radi se uglavnom o prihodima
od komunalnih doprinosa.

Opéine su u 2009. godini ostvarile pribode od imovine u iznosu 311 miljjuna kuna. Udio
prihoda od imovine u ukupnim prihodima opéina ¢inio je 8,4 posto. Radi se uglavnom
o prihodima od nefinancijske imovine, osim prihoda od naknada za ceste koji op¢inama

predstavlja vrlo mali izvor prihoda.

Struktura rashoda

Ukupni rashodi u prora¢unima opéina, gradova i Zupanija u 2009. godini iznosili su 25,3
milijarde kuna. Najveéi udio u ukupnim rashodima opéina, gradova i Zupanija odnosi se

na materijalne rashode, s udjelom 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, 1 to za tekude 1 investicijsko odrZavanje, te rashodi za materijal i energiju.
Visoke materijalne rashode imaju sve lokalne jedinice.

Lokalne jedinice puno troSe i za nabavu nefinancijske imovine. Ovi su rashodi iznosili 5,9
milijardi kuna, odnosno 23,2 posto ukupnih rashoda lokalnih jedinica. Ovi se rashodi
uglavnom odnose na nabavu proizvedene dugotrajne imovine, odnosno uglavnom na
nabavu gradevinskih objekata. Pri tome gradovi i opcine tro$e znatno vi$e za ove namjene

od Zupanija.

Tredi po veliéini su rashodi za zaposlene, koji ¢ine u 2009. godini 18,4 posto ukupnih rashoda.
Ovi se rashodi odnose na rashode za place, te doprinose na place zaposlenika u lokalnim

jedinicama.

Tekuée donacije u noveu 1 kapitalne pomo¢i (i to uglavnom trgovac¢kim drustvima u javnom
sektoru) glavni su uzrok visokih ostalih rashoda opcina, gradova i zupanija. Ostali rashodi

¢inili su ¢ak 14,9 posto ukupnih rashoda lokalnih jedinica.

Subvencije su iznosile 1,4 miljardi kuna u 2009. godini, te su ¢inile 5,6 posto ukupnih
rashoda lokalnih jedinica. Lokalne jedinice su davale subvencije najve¢im dijelom trgovackim

drustvima u javnom sektoru. Pri tome je najvedi dio tih subvencija dao Grad Zagreb.

U 2009. godini rashodi prora¢una Zupanija™ ukupnog iznosa od 3,7 miljjardi kuna ¢ine
14,5 posto ukupnih rashoda proracuna jedinica lokalne i podru¢ne samouprave u Hrvatskoj.
Promatrano prema ekonomskoj klasifikaciji prora¢una, struktura je rashoda u prora¢unima
yupanija sli¢na strukturi prora¢una ostalih lokalnih jedinica. Zupanije najvie trofe za
materijalne rashode, zatim slijede rashodi za nabavu nefinancijske imovine, te rashodi za zaposlene.
Jedino je u strukturi materijalnibh rashoda primjetna razlika u tro$enju sredstava u odnosu na
onu u op¢inama i gradovima. Sli¢no kao 1 ostale lokalne jedinice, Zupanije najvedi dio ovih
rashoda trose na usluge. Medutim, u ovom slu¢aju glavninu rashoda za usluge ¢ine rashodi
za usluge telefona, poste 1 prijevoza, a tek onda slijede rashodi za tekude 1 investicijsko
odrzavanje. Osim na rashode za usluge, iznadprosje¢no velik dio ove potro$nje se i odnosi 1
na rashode za materijal i energiju. Takoder su i naknade tro§kovima zaposlenima, pri ¢emu
se isti¢u naknade za prijevoz, za rad na terenu i odvojeni Zivot i sluzbena putovanja, znatno

visi nego u ostalim lokalnim jedinicama.

Rashodi prora¢una Grada Zagreba od 7,5 miljardi kuna &ine 29,7 posto proracunskih
rashoda svih lokalnih prora¢una u 2009. godini. Potrebno je primijetiti da su rashodi
Grada Zagreba dvostruko veéi od rashoda svih ostalih Zupanija. Promatrano prema
ekonomskoj klasifikaciji proracuna, primjetna je znatna razlika u strukturi rashoda
izmedu Grada Zagreba 1 ostalih Zupanija. Po strukturi rashoda prora¢un Grada Zagreba je
sli¢niji prora¢unima gradova, nego Zupanija. Grad Zagreb je u 2009. godini najvise trosio
za materjjalne rashode koji su ¢inili 28,2 posto ukupnih rashoda Grada Zagreba. Najvedi
dio materijalnih rashoda se odnosi na rashode za usluge, pri ¢emu prednjace rashodi za

usluge tekudeg 1 investicijskog odrzavanja. Rashodi za nabavu nefinancijske imovine &inili

72 Bez proratuna 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 gradevinske objekte. Rashodi za zaposlene 1znosili su 19,9 posto, a ostali rashodi
13,3 posto ukupnih rashoda Grada Zagreba. Ono po ¢emu se proratun Grada Zagreba
znatno razlikuje od prora¢una ostalih lokalnih jedinica jesu subvencije. Grad 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 dru$tvima.

U vezi Zupanijskih prora¢una treba naglasiti nedovoljna sredstva za financiranje razvojnih
projekata i njihovu ulogu pokretata lokalnog i regionalnog razvoja. Zupanije bez teku¢ih
pomodi ne bi bile u mogudénosti obaviti i1 financirati sve preuzete zadade u prvoj fazi
decentralizacije. Istovremeno njihova vazna razvojna uloga nema podrsku u prora¢unskim
prihodima jer u proratunima 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 proraunima gradova i 29 posto u proratunu
Grada Zagreba i namijenjeno je nabavci nefinancijske imovine). To znadi da se razvojne
aktivnosti u najveéoj mjeri ostvaruju na lokalnoj razini i to u gradovima, iako opdine
primaju znacajne iznose za kapitalne pomodi. Prema fiskalnim podacima, pretezan dio
aktivnosti Zupanija nije usmjeren prema razvoju, nego na obavljanje tekuéih aktivnosti
uklju¢ujuéi poslove koji su im preneseni u prvoj fazi decentralizacije. Taj zakljucak
potvrduju 1 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 rashodi prora¢una svih gradova” u iznosu od 10,0 milijardi kuna ¢ine 39,6
posto prorac¢unskih rashoda svih lokalnih jedinica u Hrvatskoj. Najveéi dio se odnosi na
materijalne rashode koji su ¢inili 29,4 posto ukupnih rashoda gradova. Zatim slijede rashod:
za nabavu nefinancijske imovine s udjelom od 23,5 posto u ukupnim rashodima gradova,
a uglavnom se koriste za gradevinske objekte. Rashodi za zaposlene imali su udio od 21,5
posto u ukupnim rashodima gradova. Udio subvencija iznosio je samo 2,4 posto u ukupnim

rashodima gradova.

Rashodi prora¢una svih opéina u 2009. godini iznosili su ukupno 4,1 miljjarde kuna
i ¢ine 16,2 posto rashoda svih lokalnih proracuna. Najvedi udio u ukupnim rashodima
opéina odnosi se na rashode za nabavu nefinancijske imovine, koji ¢ine 33,6 posto ukupnih
rashoda opéina, a koriste se za gradevinske objekte. U strukturi rashoda opdina zatim
slijede materijalni rashodi s udjelom od 29,7 posto u ukupnim rashodima opéina. Treéi po
veli¢ini rashoda su ostali rashodi, odnosno tekuce donacije u novcu 1 kapitalne pomodi
trgovackim dru$tvima u javnom sektoru. Ostali rashodi ¢inili su ¢ak 15,0 posto ukupnih
rashoda opdina. Rashodi za zaposlene ¢inili su samo 11,9 posto ukupnih rashoda opéina.

Po razinama lokalne i podru¢ne (regionalne) vlasti izrazita je razlika u strukturi prorac¢unskih
rashoda Zupanija, gradova 1 opéina, 1 to posebno kad se promatra struktura proracuna
prema funkcijskoj klasifikaciji.

73 Bez proratuna Grada Zagreba.
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Promatrano prema funkcijskoj klasifikaciji, u strukturi rashoda opéina, gradova i Zupanija,
prevladavaju rashodi za usluge unapredenja stanovanja i zajednice s 19,4 posto udjela u ukupnim
rashodima lokalnih jedinica. Ova se sredstva troSe prvenstveno za razvoj zajednice i za
unaprjedenje stanovanja i raznih komunalnih pogodnosti. Drugi po veli¢inu su rashod:
za obrazovanje s 18,2 posto udjela u ukupnim rashodima, a najve¢im se dijelom koriste za
financiranje predskolskog 1 osnovnog obrazovanja. Za opce javne usluge lokalne jedinice
izdvajaju 18,1 posto svojih proratuna, a glavnina tih sredstava se koristi za financiranje
izvrinih 1 zakonodavnih tijela. Za ekonomske poslove lokalne jedinice izdvajaju 15,9 posto
prora¢una. U strukturi rashoda za ekonomske poslove se isti¢u rashodi za cestovni promet.
Rashodi za rekreaciju, kulturu i religiju Cine 12,7 posto rashoda lokalnih jedinica. Ostali
rashodi promatrani prema funkcijskoj klasifikaciji imaju udio manji od 10 posto u ukupnim

rashodima lokalnih jedinica.

Struktura rashoda Zupanijskih prora¢una po funkcijama je znatno drugadija od ostalih
lokalnih jedinica. Zupanije koriste skoro 60 posto ukupnih rashoda za pruzanje samo
dvije usluge. To su obrazovanje i opce javne usluge. Cak 39,0 posto ukupnih sredstava
Zupanije koriste za financiranje obrazovanja. Od toga se veéina koristi za financiranje
tro§kova osnovnog obrazovanja, te viSeg srednjoskolskog obrazovanja. Zupanije trode
18,3 posto proraunskih sredstava za opce javne usluge. Ti rashodi obuhvadaju rashode za
izvrina 1 zakonodavna tijela, te za opce usluge vezane za sluZbenike. Treéa funkcija po
visini rashoda je zdrawvstvo. Za razliku od ostalih lokalnih jedinica koje vrlo malo troSe
za zdravstvo, Zupanije izdvajaju 12,0 posto sredstva za njegovo financiranje. Najvise se
izdvaja za financiranje sluzbe za vanjske pacijente, te sluzbe javnog zdravstva. Za ekonomske
poslove Zupanije izdvajaju 10,1 posto sredstava. U strukturi rashoda za ekonomske poslove
prevladavaju rashodi za poljoprivredu koji ¢ine oko tre¢ine ukupnih rashoda za ekonomske
poslove zupanija. I rashodi za socijalnu zastitu imaju veéi 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 stanovni§tva, te socijalnu pomo¢ stanovnistvu koje nije obuhvadeno

redovitim socijalnim programima.

U strukturi rashoda gradova prema funkcijskoj klasifikaciji najveéi udio imaju rashodi za
usluge unapredenja stanovanja i zajednice s 19,4 posto udjela u ukupnim rashodima gradova, a
koriste se najveéim dijelom na unaprjedenje stanovanja i raznih komunalnih pogodnosti.
Gradovi velik dio sredstava trose i na opce javne usluge. Rashodi za opée javne usluge imaju
udio od 17,1 posto u ukupnim rashodima. Za ostvarivanje funkcije rekreacije, kulture i religije
gradovi izdvajaju 16,2 posto ukupnih rashoda, a najvide se izdvaja za rekreaciju, sport i
kulturu. Udio rashoda za obrazovanje u ukupnim rashodima gradova iznosi 14,8 posto.
Gradovi najviSe tro$e na predskolsko 1 osnovno obrazovanje. Za ekonomske poslove gradovi
troSe 14,7 posto sredstava. U strukturi rashoda za ekonomske poslove najznacajniji su
rashodi za cestovni promet. Gradovi izdvajaju 17,1 posto proracunskih sredstava za javni
red i sigurnost, zastitu okolisa 1 socijalnu zastitu. Na zdravstvo 1 obranu gradovi troSe manje od

1 posto proracuna.



Opéine najvise tro$kova imaju za ostvarivanje funkcija opce javne usluge, unapredenja
stanovanja i zajednice, te ekonomske poslove. Za te se tri funkcije izdvaja skoro tri Cetvrtine
ukupnog opc¢inskog proracuna. Stoga su glavne stavke u op¢inskim prora¢unima rashodi
za izvr$na 1 zakonodavna tijela, za razvoj zajednice, te za cestovni promet. Najvedi dio
sredstava namijenjenih obrazovanju tro$i se na financiranje predskolskog obrazovanja.
Glavnina sredstava namijenjenth financiranju rekreaciji, kulturi i religifi tro$i se na
financiranje rekreacije 1 §porta. Preostalih 12,9 posto rashoda odnosi se na ostvarivanje
preostalih funkcija, pri ¢emu u prora¢unima opéine rashodi za obranu 1 zdravstvu imaju

neznatan udio u ukupnim rashodima.

Detaljnija struktura rashoda lokalnih prora¢una po ekonomskoj i funkcijskoj klasifikaciji

prikazana je u tablicama 9. 1 10.

Iz prethodne kratke analize prihoda i rashoda jedinica lokalne 1 podrué¢ne (regionalne)
samouprave moguce je izvesti samo jedan zaklju¢ak koji govori u prilog snaznoj ovisnosti
lokalne 1 regionalne razine vlasti o financiranju javnih potreba iz zajedni¢kih poreznih
prihoda, poreza na dohodak, 1 od pomo¢i sredi$nje drzave.

Iz prethodne analize uocavaju se razlike u proracunskim kapacitetima izmedu Zupanija,
gradova 1 op¢ina. Ponovno treba naglasiti da 429 opéina 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 prorac¢unskim prihodima
nizih razina vlasti, odnosno na gradove. To istovremeno zna¢i da promjena nadleznosti u
obavljanju javnih poslova treba iéi u smjeru promjene nadleZnosti i poslova za opéine jer
one imaju najmanje kapacitete za obavljanje javnih funkcija i ujedno u najvecoj mjeri ovise
o sredstvima pomodi sredi$nje drZzave. Ukoliko se Zeli ustrajati na pristupu da je regionalna
samouprava ona razina javne vlasti koja, u koordinaciji sa sredi§njom drZavom 1 lokalnim
jedinicama na svom podrudju te sa svim vaznim dionicima, treba biti u najvecoj mjeri
odgovorna za usmjeravanje regionalnog razvoja na podrudju Hrvatske, onda je za ocekivati
1 u tom podruéju temeljite reformske zahvate. Oni mogu biti samo u smjeru stvaranja nove
regionalne vlasti koja ¢e imati odgovarajuce kapacitete (organizacijske, administrativne,
ljudske, financijske 1 druge) za provodenje svih odgovornosti u obavljanju javnih funkeija i

za jatanje koordinatorske uloge te razine javne vlasti.
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4.3. Mjerenje fiskalnog 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 izvrSenju proratuna pojedinih
lokalnih jedinica za 2009. godinu. Zbog specifi¢nog polozaja Grada Zagreba, analizirana je
fiskalna snaga razli¢itih lokalnih jedinica sa 1 bez proratuna Grada Zagreba uklju¢enog u
analizu prora¢una gradova i Zupanija.

Fiskalni kapacitet jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave mogude je mjeriti
primjenom razli¢itih pokazatelja prikazanih u tablici 11. Pri tome, se rezultati posebno
analiziraju na razinu ukupnog prora¢una Zupanija, gradova i opd¢ina, ali se zasebno

analiziraju 1 razlike izmedu pojedinih Zupanija, gradova 1 opé¢ina u Hrvatskoj.

U tablici 12. prikazano je kretanje ukupnog fiskalnog kapaciteta u Zupanijama,
gradovima i opéinama u Hrvatskoj u 2009. godini. Dobiveni rezultati ukazuju na postojanje
velikih razlika izmedu pojedinih lokalnih jedinica u veli¢ini prora¢una promatranih po
stanovniku unutar Zupanije. Ukupni su se pribodi Zupanija, gradova i1 opéina kretali izmedu
2.789 kuna 1 8.655 kuna po stanovniku. NajniZe prosje¢ne ukupne prihode po stanovniku
u 2009. godini ostvarile su lokalne jedinice u PoZesko-slavonskoj, Brodsko-posavskoj i
Medimurskoj Zupaniji®. NajviSe ukupne prihode po stanovniku ostavili su Grad Zagreb
1 Istarska zupanija.” Prosje¢ni prihodi iznosili su 4.486 kuna po stanovniku. Medutim,
bitno je primijetiti da je fiskalni kapacitet Zupanija, gradova i opéina znatno manji kad
se ukupni pribodi umanje za pomoci i dio poreza na dobodak dobiven kroz pomodi izravnanja za
decentralizirane funkcije. Tada se prosje¢ni ukupni prihodi (bez navedenih pomo¢i) smanjuju
na 3.305 kuna po stanovniku. Zupanije, gradovi i opéine u ¢ak pet Zupanija® ostvaruju
ukupne prihode (bez pomo¢i) manje od 2.000 kuna po stanovniku. Za razliku od toga,
u Sest Zupanija” ostvaruju ukupne prihode (bez pomoéi) veée od 4.000 kuna. Prosje¢ni
prihodi su znatno manji 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 pomod¢i iz inozemstva i od subjekata unutar opée drzave.
Kada se iz analize izostavi Grad Zagreb, tada se prosje¢ni ukupni prihodi (bez pomodi)

smanjuju na 3.044 kune po stanovniku.

7 Prosje¢ni ukupni prihodi po stanovniku su u jedinicama lokalne i podru¢ne samouprave u tim Zupanijama manji
od 3.000 kuna.

7> Prosje¢ni ukupni prihodi po stanovniku su u jedinicama lokalne i podru¢ne samouprave u tim Zupanijama veéi od
7.500 kuna.

76 Radi se o Zupanijama, gradovima i opéinama u PoZe$ko-slavonskoj, Brodsko-posavskoj, Medimurskoj, Bjelovarsko-
bilogorskoj i Vukovarsko-srijemskoj Zupaniji.

77 Radi se o Zupanijama, gradovima i op¢inama u Zagrebackoj, Primorsko-goranskoj, Splitsko-dalmatinskoj, Istarskoj
Dubrovac¢ko-neretvanskoj Zupaniji, te u Gradu Zagrebu.
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Tablica 11. Pregled pokazatelja fiskalnog kapaciteta jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave
Pokazatelji fiskalnog kapaciteta
Prema ekonomskoj klasifikaciji proracuna Prema funkcijskoj klasifikaciji proracuna
1. ukupni prihodi, po stanovniku rashodi za opce javne funkcije, po stanovniku
2. prihodi poslovanja, po stanovniku rashodi za obranu, po stanovniku
3. ukupni prihodi umanjeni za pomoci i dio poraza na rashodi za javni red i sigurnost, po stanovniku
dohodak za financiranje decentraliziranih funkcija, rashodi za ekonomske poslove, po stanovniku
po stanovniku rashodi za zastitu okoliSa, po stanovniku
. porezni prihodi, po stanovniku rashodi za unaprjedenje stanovanja i zajednice, po
. pomo¢i, po stanovniku tanovniku

ook wh R

4

5

6. prihodi od imovine, po stanovniku 7. rashodi za zdravstvo, po stanovniku

7. prihodi od administrativnih pristojbi, po stanovniku | 8. rashodi za rekreaciju, kulturu i religiju, po
8. ukupni rashodi, po stanovniku stanovniku

9. rashodi poslovanja, po stanovniku 9. rashodi za obrazovanje, po stanovniku

10. rashodi za zaposlene, po stanovniku 10. rashodi za socijalnu zastitu, po stanovniku

11. materijalni rashodi, po stanovniku

12. subvencije, po stanovniku

13. pomodi dane u inozemstvo i unutar opée drzave,
po stanovniku.

Izvor: Sistematizacija autora.

Pokazatelji fiskalne snage op¢ina, gradova i Zupanija takoder ukazuju 1 na velike razlike u
razini ostvarenih pojedinih kategorija prihoda po stanovniku. Prosje¢no su opéine, gradovi
1 Zupanije ostvarivali:

+  2.598 kuna po stanovniku priboda od poreza,

* 407 kuna po stanovniku priboda od poreza na dohodak dobivenog kroz pomoci izravnanja
za decentralizirane funkcie;

+ 579 kuna po stanovniku priboda od pomoci;

+ 309 kuna po stanovniku priboda od imovine,

« 770 kuna priboda od administrativnih pristojbi.

Medutim, razlike izmedu minimalnih 1 maksimalnih iznosa pojedinih kategorija prihoda
(tablica 13.) su jako velike. Neke lokalne jedinice ostvaruju i po 20 puta veée prihode iz
nekih izvora od drugih.”

Razlike u wkupnim rashodima po stanovniku su jos 1 izrazenije. Prosje¢ni ukupni rashodi
po stanovniku u Zupanijama, gradovima i opéinama su iznosili 4.841 kuna u 2009. godini.
Pri tome je devet Zupanija imalo iznadprosjetno visoke ukupne rashode.” Promatrano
prema funkcijskoj klasifikaciji djelatnosti, najveée razlike u visini rashoda ostvarene su za
financiranje usluga unaprjedenja stanovanja i zajednica, te op¢ih javnih usluga. Najmanje
su razlike u visini rashoda za obranu §to 1 ne ¢udi, obzirom na mali udio tith rashoda u

ukupnim rashodima u svim Zupanijama, gradovima i opéinama.*

78 Primjer su pomodi iz inozemstva i od subjekata opce drzave. Grad Zagreb ostvaruje 71 kunu pomo¢i po stanovniku,
a opdine, gradovi i Zupanije u Li¢ko-senjskoj Zupaniji 1.511 kunu po stanovniku.

7 To su: Grad Zagreb, Primorsko-goranska, Li¢ko-Senjska, Zadarska, Sibensko-Kninska, Splitsko-Dalmatinska, Istarska,
Dubrovacko-Neretvanska, te Zagrebacka Zupanija.

8 Jedini proracun koji se po tome isti¢e je prora¢un Zupanije, gradova i opcina u Li¢ko-Senjskoj Zupaniji koji izdvaja 18
kuna po stanovniku za obranu.
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Financijska snage lokalnih jedinica moze se analizirati 1 rashodima za zaposlene po
stanovniku. Prosje¢ni rashodi za zaposlene u jedinicama lokalne 1 podru¢ne samouprave
su iznosili 874 kune po stanovniku u 2009. godini. Jedinice lokalne i podru¢ne samouprave
1z sedam Zupanija su trosile za zaposlene u lokalnim jedinicama iznad tog prosjeka. To su
jedinice lokalne 1 podru¢ne samouprave iz Zadarske, Splitsko-dalmatinske, Li¢ko-senjske,
Dubrovacko-neretvanske, Primorsko-goranske, Istarske Zupanije, te iz Grada Zagreba.
Najmanje rashode za zaposlene po stanovniku su imale Medimurska, Brodsko-posavska
1 Krapinsko-zagorska Zupanija, u kojima su rashodi za zaposlene po stanovniku iznosili
manje od 500 kuna.

Rashodi za zaposlene u ukupnim prihodima, kao 1 u ukupnim prihodima bez pomoci
u lokalnim 1 regionalnim prora¢unima takoder su vaZzan pokazatelj fiskalne snage. Oni
pokazuju sposobnost opéina, gradova i Zupanija da ukupnim prihodima, odnosno samo
vlastitim prihodima isplate plade 1 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 vecée od tog prosjeka
imale su lokalne jedinice u sljede¢im Zupanijama: Sisa¢ko-moslavackoj, Bjelovarsko-
bilogorskoj, Primorsko-goranskoj, Li¢ko-senjskoj, Pozesko-slavonskoj, Sibensko-kninskoj,
Istarskoj, Dubrovacko-neretvanskoj Zupaniji, te u Gradu Zagrebu. I udio rashoda za
zaposlene u ukupnim rashodima se znatno razlikuje medu lokalnim jedinicama. Prosje¢ni
udio rashoda za zaposlene u ukupnim rashodima iznosio je 18,4 posto. Osam je Zupanija
imalo vede rashode za zaposlene od tog prosjeka. Najmanji 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 izmedu pojedinih jedinica lokalne i podru¢ne samouprave
u subvencijama, materijalnim rashodima i danim pomodima izraZenim po stanovniku

unutar lokalne jedinice. Prosje¢no su opdine, gradovi 1 Zupanije trosili:

+ 1.519 kuna po stanovniku za materijalne rashode;
+ 164 kune po stanovniku za subvencije,
94 kune po stanovniku za pomoci drugim subjektima.

Najmanje materijalne rashode po stanovniku imale su lokalne jedinice u PoZesko-
slavonskoj Zupaniji (809 kuna po stanovniku), dok su tri puta vise za materyjalne rashode
po stanovniku izdvajale jedinice lokalne i podru¢ne samouprave u Istarskoj Zupaniji, te
Grad Zagreb (2.430 i 2.708 kuna po stanovniku). I za subvencije izraZene po stanovniku
lokalne jedinice su velike razlike izmedu jedinica lokalne 1 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).
Najvece 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
1 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 pomodi.
Dane pomoéi po stanovniku iznose prosje¢no izmedu 12 kuna po stanovniku u Li¢ko-

senjskoj Zupaniji 1 201 kunu po stanovnik u Istarskoj Zupaniji.
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U tablici 13. prikazane su razlike u fiskalnom kapacitetu Zupanija. Nejednakost izmedu
pojedinih Zupanija velika je kad se promatra i prihodna i rashodna strana proracuna
Zupanija. Promatrano prema ekonomskoj klasifikaciji prora¢una, najvece su razlike izmedu
Zupanija u iznosu wkupnib priboda (bez pomoci) po stanovniku (slika 1.). Najvide prihode
(bez pomo¢i) po stanovniku ima Grad Zagreb®. Kad se iz analize isklju¢e podaci za Grad
Zagreb, tada sve Zupanije ostvaruju manje ukupne prihode (bez pomo¢i) od 900 kuna po
stanovniku. Najveci broj Zupanija ostvaruje izmedu 400 1 500 kuna ukupnih prihoda (bez
pomodi) 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 trogkova predskolskog i osnovnog obrazovanja.

Razina prihoda koju ostvaruju Zupanije je znatno manja od one koje ostvaruju gradovi, ali i
veéina opéina. Takav pokazatelj upucuje na slabe fiskalne moguénosti Zupanija za pruzanje
kvalitetnih javnih usluga. 13 od ukupno 20 Zupanija, odnosno 65 posto Zupanija ostvaruje
ispodprosje¢ne ukupne prihode (bez pomodi; 504 kune po stanovniku). Najmanje prihode
(bez pomoc¢i) ostvaruju Vukovarsko-srijemska, Brodsko-posavska, Viroviticko-podravska,
Li¢ko-Senjska i PoZesko-slavonska Zupanija.® Medutim, prikazivanje vlastitih fiskalnih
moguénosti Zupanija bilo bi jo§ u ve¢oj mjeri poraZzavajuce kada bi se fiskalni kapacitet
Zupanija prikazao mjerenjem vlastitih poreznih prihoda po stanovniku. Tada bi fiskalni
kapacitet Zupanija bio znatno nizi od onog mjerenog pomocu ukupnih prihoda. Medutim,

zbog manjka dostupnih podataka takva analiza nije moguca®.

Sli¢na je situacija 1 na rashodnoj strani prora¢una. Ukupni rashodi su se u 2009. godini
kretali izmedu 819 kuna po stanovniku u PoZe$ko-slavonskoj Zupaniji 1 1.276 kuna po
stanovniku u Li¢ko-senjskoj Zupaniji. Nekoliko je Zupanija vrlo zanimljivo po razlikama u
visini prihoda i rashoda. Jedna je Zagreba¢ka Zupanija, koja ostvaruje vrlo visoke ukupne
prihode (bez pomo¢i), a istovremeno ima 1 niske rashode.* Promatrano prema funkcijskoj
klasifikaciji proratuna, razlozi malih rashoda u Zagrebatkoj Zupaniji su u malim
rashodima za pruzanje usluga rekreacije, kulture i religije, zdravstvo 1 socijalnu zastitu.
Razlog tome je §to stanovnici Zagrebatke Zupanije te usluge primaju u najve¢oj mjeri u
Gradu Zagrebu. Druga je Li¢ko-senjska Zupanija u kojoj je situacija obrnuta. Li¢ko-senjska
Zupanija ostvaruje niske prihode (bez pomo¢i), a istovremeno ima najvi$e razinu rashoda
od svih Zupanija®. 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 1 socijalnu zastitu.

81 Grad Zagreb ostvaruje ukupne prihode (bez pomo¢i) u iznosu 8.500 kuna po stanovniku.
82 Te Zupanije ostvaruju manje ukupne prihode (bez pomoc¢i) od 350 kuna po stanovniku.

8 Ministarstvo financija javno objavljuje podatke o izvr$enju lokalnih prora¢una samo do ¢etvrte razine klasifikacije iz
ra¢unskog plana §to ne omogucuje uvid u sve pojedine vrste poreznih prihoda.

8 Zagrebacka Zupanija zauzima 18. mjesto prema razini ostvarenih ukupnih prihoda bez pomoéi po stanovniku
(poredanih od najnizih prema najvi§im 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 pomodi
po stanovniku (poredanih od najniZih prema najvi§im prihodima), a 20. po razini ukupnih rashoda (poredanih od
najnizih prema najvi§im).
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Prosje¢ni rashodi za zaposlene u Zupanijama 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 1 Karlova¢koj Zupaniji (91 kuna po
stanovniku), a odnose se uglavnom na plaée zaposlenicima u lokalnim jedinicama. Daleko
najvie za zaposlene po stanovniku izdvaja Grad Zagreb. Rashodi za zaposlene u Gradu
Zagrebu iznosili su ¢ak 1.909 kuna po stanovniku. Razlike medu ostalim Zupanijama
su znatno manje. Sve ostale Zupanije imaju rashode za zaposlene manje od 272 kune po

stanovniku®.

Tablica 13. Pregled pokazatelja fiskalnog kapaciteta za Zupanije, u kunama

Broj Srednja L ; Donji Gornji Standardna
. Minimum | Maksimum ) ] e e
JLS vrijednost kvartil kvartil devijacija

Rezultati s podacima za Grad Zagreb

Prema funkcijskoj klasifikaciji proracuna
PRIHODI POSLOVANJA po
stanovniku

Prihodi od poreza po stanovniku 21| 1.018,9 243,3 6.250,6 734,3 835,0 1.210,2
Dio poreza na dohodak dobiven
kroz pomo¢i izravnanja za
decentralizirane funkcije po
stanovniku

Pomoéi iz inozemstva (darovnice)
i od subjekata unutar opée drZzave 21 151,8 49,2 869,7 83,0 152,1 171,0
po stanovniku
Prihodi od imovine po stanovniku 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 28,9 341,1
po stanovniku

Ukupni prihodi bez pomoéi po

21| 1.336,4 787,2 8.571,4 914,2| 1.072,7 1.661,2

21 299,3 0,0 4479 229,5 385,5 133,8

21 885,3 286,6| 8.500,1 406,0 636,4 1.752,5

stanovniku

RASHOD.I POSLOVANJA po 21| 1.165,0 685,2 7.633,0 774,0 898,1 1.485,5
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 da‘ne UJnozemstvo i ' 21 59,9 6.3 1111 41,2 75.8 27,9
unutar opée drzave 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 1.880,7

Prema funkcijskoj klasifikaciji proracuna
Rashodi za opée javne usluge po

) 21 255,3 115,1 1.470,1 161,5 258,3 284,6
stanovniku
Rashodi za obranu po stanovniku 21 0,1 0,0 1,1 0,0 0,0 0,3
Rashodi zaljavnl red i sigurnost el 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
Rashod|.za zastitu okoliSa po 21 217 11 816 8.8 27,2 17.9
stanovniku
Rashodi za usluge unapredenja
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| s46| 1966 901 1588 436
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 21| 1102 99| 14190| 308 602 300,8
religiju po stanovniku
Rashodi za obrazovanje po 21| 4646| 2702| 17353| 3534 4267 307,8
stanovniku
Rashodliza socijalnu zastitu po 21 1227 28,9 539,8 76,6 1381 107.6
stanovniku
Rezultati bez podataka za Grad Zagreb
Prema funkcijskoj klasifikaciji proracuna
PRIHOD! POSLOVANJA po 20 974,6 787,2 1.208,5 913,1| 1.051,6 109,3
stanovniku
Prihodi od poreza po stanovniku 20 757,3 243,3 1.018,1 710,8 830,5 170,5
Dio poreza na dohodak dobiven
kroz pomoci izravnanja za 20| 314,2 147 4479| 252,8| 3929 117,8
decentralizirane funkcije po
stanovniku
Pomoéi iz inozemstva (darovnice)
i od subjekata unutar opce drZzave 20 155,8 49,2 869,7 83,4 153,8 174,4
po stanovniku
Prihodi od imovine po stanovniku 20 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 pomoci po 20| 5046/ 2866| 8430| 3655 6039 168,7
stanovniku
RASHOD.I POSLOVANJA po 20 841,6 685,2 1.086,5 771,6 894,6 104,1
stanovniku
Rashodi za zaposiene po 20| 1402 90,5 272,2| 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
Pomogi da‘ne UJnozemstvo i ' 20 501 6.3 1111 40,7 73.2 28,3
unutar opCe drzave po stanovniku
UKUPNI PRIHODI po stanovniku 20 978,4 796,3 1.208,5 923,4| 1.051,9 106,4
UKUPNI RASHODI po stanovniku 20| 1.009,0 819,0 1.276,4 925,8| 1.069,7 121,2
Prema funkcijskoj klasifikaciji proracuna
Rashodi za opce javne usluge po 20| 1945| 1151| 3609 157,6| 2401 61,0
stanovniku
Rashodi za obranu po stanovniku 20 0,1 0,0 1,1 0,0 0,0 0,3
Rashodi za.Javm red i sigurnost 20 73 0.0 116 47 96 3.2
po stanovniku
Rashodi za ekonomske poslove
) 20 94,3 34,0 185,9 62,9 119,5 37,2

po stanovniku
Rashodl.za zastitu okolisa po 20 187 11 44,2 87 26.3 117
stanovniku
Rashodi za usluge unapredenja
stanovanja i zajednice po 20 24,3 0,0 67,2 11,0 38,3 19,1
stanovniku
Rashodi za zdravstvo po 20| 1221 54,6 196,1| 852 1552 41,5
stanovniku
Rashodi za rekreaciju, kulturu | 20 44,8 9,9 982 306| 601 24,7
religiju po stanovniku
Rashodi za obrazovanje po 20| 401,1| 2702 6695 3526/ 4184 102,4
stanovniku
Rashodi za socijalnu zastitu po

) 20 101,8 28,9 253,3 76,3 121,6 50,7
stanovniku

Napomena: Stavka ukupni pribod bez pomoci podrazumijeva ukupne pribode umanjene za pomoci dobivene iz

inozemstva i od subjekata unutar opce drzave, te dijela poreza na dobodak dobivenog kroz pomoci izravnanja za

decentralizirane funkcije.

Izvor: Izracun autora na temelju podataka Ministarstva financija Republike Hroatske i DrZzavnog zavoda za

statistiku.




Slika 2. prikazuje kakva je struktura ukupno ostvarenih prihoda Zupanija bez uklju¢enih
pomodi (iz inozemstva i1 od subjekata unutar opée drzave, te dijela poreza na dohodak

dobivenog kroz pomod¢i izravnanja za decentralizirane funkcije) po stanovniku.

Slika 2. Razlike u ukupnom prihodu (bez pomo¢i) u kunama po stanovniku izmedu Zupanija u
Hrvatskoj u 2009. godini
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Napomena: Ukupni pribod bez pomoci podrazumijeva ukupne pribode umanjene za pomoci dobivene iz inozemstva i
od subjekata unutar opce drzave, te dijela poreza na dohodak dobivenog kroz pomoci izravnanja za decentralizirane
Sfunkcije. Grad Zagreb nije ukljucen u analizu fiskalnog kapaciteta Zupanija.

Izvor: Izracun autora na temelju podataka Ministarstva financija Republike Hrvatske i DrZzavnog zavoda za
statistikn.

U tablici 14. prikazane su razlike u fiskalnom kapacitetu pojedinih gradova u 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
ukljuéenim podacima za Grad Zagreb, te zasebno bez podataka za Grad Zagreb.

Velik je broj gradova koji ostvaruju ispodprosje¢no male prihode po stanovniku. Cak 77
od ukupno 127 gradova, odnosno 61 posto gradova ostvaruje ispodprosjeCan ukupni pribod
po stanovniku. Fiskalni kapacitet gradova bio bi daleko slabiji da nije znadajnih iznosa
pomodi koje gradovi dobivaju iz razli¢itih izvora. Slika 2. prikazuje kakva je struktura
ukupno ostvarenih prihoda gradova bez uklju¢enih pomo¢i (iz inozemstva 1 od subjekata
unutar opée drZave, te dijela poreza na dohodak dobivenog kroz pomodi izravnanja za
decentralizirane funkcije) po stanovniku. Vise od polovice gradova je u 2009. godini
ostvarila ukupne pribode (bez pomoci) manje od 3.000 kune, a vide od treéine ¢ak 1 manje
od 2.000 kuna po stanovniku. Unato¢ tome, takvi podaci ukazuju i da gradovi trenutno
raspolaZu sa vise 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 pomodi) kretali su se izmedu 683 kune po
stanovniku u Pleternici 1 9.735 kuna u Novalji.

Takoder su velike razlike i u rashodima po stanovniku u gradovima. Najmanje wkupne
rashode po stanovniku imala je Pleternica (1.325 kuna), a najvise Krk (13.486 kuna). Bitno
je naglasiti da su u gradovima, za razliku od Zupanija, vedi rashodi uglavnom popraéeni
1 viSom razinom prihoda (bez pomo¢i). Promatrano prema funkeijskoj klasifikaciji
proratuna, izmedu gradova su primjetne najvece razlike u iznosima rashoda po stanovniku
za obrazovanje 1 opée javne usluge. Rashode za obrazovanje iznad 3.000 kuna po stanovniku
imaju grad Krk i Kastav. Kao suprotnost tome, Cetiri grada izdvajaju za obrazovanje manje
od 100 kuna po stanovniku. To su: Nin, Kutjevo, Pleternica 1 Skradin. Pri tome, grad Nin
za razliku od ostala tri navedena grada, ostvaruje prosje¢no visoke ukupne prihode (bez
pomo¢i) po stanovniku.” Grad Nin najvise trosi iznad prosjeka drugih hrvatskih gradova

za unaprjedenje stanovanja i zajednice, te za opce javne usluge.

Prosjeéni rashodi za zaposlene u gradovima su znatno vedi nego u Zupanijama. Iznosili su
877 kune po stanovniku (bez podataka za Grad Zagreb) u 2009. godini $to je $est puta
vide od prosje¢nih izdvajanja za zaposlene u Zupanijama. Najmanje rashode za zaposlene
po stanovniku imala je Pleternica (99 kuna po stanovniku). Za zaposlene su vise od 2.000
kuna po stanovniku izdvajali gradovi: Rovinj, Krk i Umag (2.075, 2.281 1 2.618 kuna po
stanovniku).

Tablica 14. Pregled pokazatelja fiskalnog kapaciteta za gradove, u kunama

Broj Srednja L ; Donji Gornji Standardna
. Minimum | Maksimum . ; e
JLS | vrijednost kvartil kvartil devijacija

Rezultati s podacima za Grad Zagreb
Prema ekonomskoj klasifikaciji proracuna
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 pomoc¢i izravnanja za

127| 3.734,5 948,2| 10.533,3| 2.336,7| 4.602,4 1.962,7

. - 127 120,5 0,0 997,3 0,0 238,0 168,6
decentralizirane funkcije po
stanovniku
Pomodi iz inozemstva (darovnice)
i od subjekata unutar opce drzave | 127 531,8 20,2 3.563,3 182,4 632,2 545,8
po stanovniku
Prihodi od imovine po stanovniku 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 pomoci po 127| 3.082,2| 6831| 97353| 1.730,1| 4.007,5| 1.866,2

stanovniku
RASHODI POSLOVANJA po 127 3211,5| 8869| 89681 1.0488 40684| 17798
stanovniku
Rashodi za zaposlene po 127| 8854 900| 26181| 5288 1.171,3 486,5
stanovniku
Materijalni rashodi po stanovniku 127 | 1.274,7 278,2 4.178,5 723,6| 1.643,7 765,0

% Grad Nin zauzima 81. od ukupno 127. mjesta po razini ukupnih prihoda bez pomoéi po stanovniku (poredanih od
najnizih prema najvi§im prihodima).
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Subvencije po stanovniku 127 74,0 0,0 1.220,5 11,7 78,5 135,0
Pomoci dane uinozemstvoi |45, 28,9 0,0 471,6 0,0 20,3 75,0
unutar opce drzave po stanovniku
UKUPNI PRIHODI po stanovniku 127 | 4.023,0 968,2| 11.594,3| 2.407,4| 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 klasifikaciji proracuna
Rashodiza opejavne usluge po | 1571 gapq| 1684 23686| 5179 1.001,6 467,9
stanovniku
Rashodi za obranu po stanovniku 127 3,2 0,0 256,7 0,0 0,0 24,1
Rashod|.za javni red i sigurnost po 197 1085 0.0 9575 67.8 2754 1776
stanovniku
Rashodi za ekonomske posiove |71 797, 00| 46676 2665 9277 7287
po stanovniku
Rashodi za zaStitu okolia po 127 3075 00| 48613 625 3316 535,3
stanovniku
Rashodi za usluge unapredenja
stanovanja i zajednice po 127 906,4 0,0 4.239,1 294,1| 1.239,5 786,0
stanovniku
Rashodi za zdravstvo po 127 34,3 00| 10782 0,0 29,4 105,7
stanovniku
Rashodi za rekreaciju, kulturu 127 5731 935| 37943| 2004| 7179 501,0
religiju po stanovniku
Rashodi za obrazovanje po 127 s717 150| 3.4152| 2718 6808 534,0
stanovniku
Rashodi za socijalnu zastitu po 127| 2061 00| 1..0260| 93,8 2801 169,5
stanovniku

Rezultati bez podataka za Grada Zagreba
Prema ekonomskoj klasifikaciji proracuna
PRIHODI POSLOVANJA po 126 3.696,1| 94872 10.533,3| 2.336,7| 4.5281| 1.922,1
stanovniku
Prihodi od poreza po stanovniku 126| 1.935,0 4649 4.714,4| 1.258,8| 2.401,7 907,1
Dio poreza na dohodak dobiven
kroz pomoci 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 opce drzave | 126 535,4 20,2 3.563,3 188,1 632,2 546,4
po stanovniku
Prihodi od imovine po stanovniku 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 pomoci po 126| 3.039,2| 6831| 97353 17301 3.9744| 1.8094
stanovniku
RASHODI POSLOVANJA po 126| 3.176,4| 8869 89681 1.9488| 4.042,2| 17422
stanovniku
Rashodi za zaposlene po 126| 877,3 99,0/ 26181 5288 1.1665 479,7
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
Pomoci dane uinozemstvoi | g 28,5 0,0 4716 0,0 20,0 75,2
unutar opcCe drzave po stanovniku
UKUPNI PRIHODI po stanovniku 126| 3.986,2 968,2| 11.594,3| 2.407,4| 4.882,3 2.254,2
UKUPNI RASHODI po stanovniku 126| 4.318,3| 1.324,8| 13.486,3| 2.540,8| 5.362,7 2.360,2
Prema funkcijskoj klasifikaciji proracuna
Rashodiza opcejavne usluge po | 1061 g379| 1684 23686| 5179 9801 466,3
stanovniku
Rashodi za obranu po stanovniku 126 3,2 0,0 256,7 0,0 0,0 24,2
Rashodi za javni red i sigurnost po 126 1091 0.0 9575 67.8 2754 1782

stanovniku
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Rashodi za ekonomske poslove 126| 709,5 00| 46676/ 2665| 8890 7264
po stanovniku

Rashodi za zastitu okolisa po 126| 3093 00| 48613 625 3316 537,0
stanovniku

Rashodi za usluge unapredenja

stanovanja i zajednice po 126 894,8 0,0 4.239,1 294,1| 1.238,3 778,3
stanovniku

Rashodi za zdravstvo po 126 33,0 00| 1.0782 0,0 29,2 105,1
stanovniku

Rashodi za rekreaciju, kulturu i 126| 566,4 935 37943| 2994 717,9 497,2
religiju po stanovniku

Rashodi za obrazovanje po 126| 5625 150 3.4152| 2718 6772 525,9
stanovniku

Rashodi za socijalnu zastitupo | 4551 535 00| 10260 938 2702 167,5
stanovniku

Napomena: Stavka ukupni pribodi bez pomoci podrazumijeva ukupne pribode umanjene za pomoci dobivene iz
inozemstva i od subjekata unutar opce drzave, te dijela poreza na dobodak dobivenog kroz pomoci izravnanja za
decentralizirane funkcije.

Izvor: Izraéun autora na temelju podataka Ministarstva financija Republike Hrvatske 1 Drzavnog zavoda za
statistiku.

Slika 3. Razlike u ukupnom prihodu (bez pomo¢i) u kunama po stanovniku izmedu gradova u
Hrvatskoj u 2009. godini
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Napomena: Ukupni pribod bez pomoci podrazumijeva ukupne pribode umanjene za pomoci dobivene iz inozemstva i
od subjekata unutar opce drzave, te dijela poreza na dobhodak dobivenog kroz pomoci izravnanja za decentralizirane
Sunkcije. U analizu nisu ukljucent podaci za Grad Zagreb.

Izvor: Izracun autora na temelju podataka Ministarstva financija Republike Hrvatske i Drzavnog zavoda za
statistiku.

U tablici 15. prikazane su razlike u fiskalnom kapacitetu pojedinih opéina u Hrvatsko;.
Velike su razlike izmedu opcina u Hrvatskoj u njihovoj fiskalnoj sposobnosti da financiraju
vlastite potrebe. Ukupni pribodi u opéinama iznose izmedu 507 kuna po stanovniku u
opdini Sveti Petar Orehovec 1 18.335 kuna po stanovniku u opéini Dugopolje. Kada se
iz analize isklju¢e pomoéi dobivene iz razliditih izvora, tada su razlike ne$to manje, te
ukupni prihodi (bez pomod¢i) po stanovniku iznose izmedu 288 kuna po stanovniku u



opdini Kistanje i 15.253 kune po stanovniku koje ostvaruje opé¢ina Vir. Pri tome najvedi
broj opéina (njih ¢ak 66 posto) ostvaruje prihode (bez pomoéi) manje od 2.000 kuna po
stanovniku (slika 3.). 21 posto opd¢ina ostvaruje izmedu 2.000 i 4.000 kuna prihoda (bez
pomodi) po stanovniku. Sedam posto opéina ostvaruje izmedu 4.000 1 6.000 kuna prihoda
(bez pomo¢i) po stanovniku. Samo 5 posto opéina ostvaruje prihode (bez pomoc¢i) iznad
6.000 kuna po stanovniku. Zanimljivo je da to §to neka opéina ostvaruje veée ukupne
prihode (bez pomo¢i) ne zna¢i da dobiva manje pomo¢i iz drzavnog proratuna.® Tri opéine
koje dobivaju najvise pomod¢i iz drzavnog prora¢una zauzimaju oko 200. mjesta po visini
ukupnih prihoda (bez pomodi).¥

Op¢ine se znatno razlikuju i u wkupnim rashodima po stanovniku. Ukupni rashodi u opéinama
iznose izmedu 647 kuna po stanovniku u opdini Sveti Petar Orehovec i 34.828 kuna po
stanovniku u opéini Dugopolje®. Promatrano prema funkcijskoj klasifikaciji prorac¢una,
najvede su razlike primjetne u rashodima po stanovniku za financiranje ekonomskih
poslova, te op¢ih javnih usluga. Rashodi za ekonomske poslove kretali su se izmedu 0 kuna
126.389 kuna po stanovniku u 2009. godini. Rashode za ekonomske poslove veée od 5.000
kuna ima devet opéina®, a ¢ak 121 opéina izdvaja za ovu javnu funkciju manje od 100 kuna
po stanovniku.” Velika je razlika, iako ne$to manja nego kod ekonomskih poslova, 1 kod
financiranja op¢ih javnih usluga. Rashodi za opde javne usluge krec¢u se izmedu 0 kuna
1 13.034 kune po stanovniku. Pri tome, tri opéine nemaju rashoda za opde javne usluge.”
Rashode za opée javne usluge veée od 5.000 kuna imaju Cetiri opéine.*

Prosjedni rashodi za zaposleme u opcéinama veél nego u zupanijama, ali manji nego u
gradovima. Opdine 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 opéine, dok
je istovremeno 31 opd¢ina izdvajala vise od 1.000 kuna po stanovniku za zaposlene. Najvece
rashode za zaposlene po stanovniku imala je op¢ina Civljane (4.211 kuna po stanovniku).
To zna¢i da opéina Civljane za zaposlene izdvaja oko ¢etvrtinu svojih ukupnih prihoda po
stanovniku. Ukupni prihodi op¢ine Civljani bez pomoéi iznosili su samo 1.266 kuna po
stanovniku $to je dovoljno za financiranje samo etvrtine rashoda za zaposlene u opdini.
Kako op¢ina Civljane glavninu svojih prihoda ostvaruje od pomo¢i iz drZzavnog prorac¢una,
ovakvo visoki rashodi za zaposlene ukazuju na vrlo visoku ovisnost te lokalne jedinice o
pomodima, te na nemoguénost te lokalne jedinice da samostalno financira bilo koju javnu

funkciju.

8 Opdine primaju vrlo male iznose pomodi iz inozemstva. Zbog toga se pod pomo¢i u opéina podrazumijeva uglavnom
pomoc¢ dobivena iz drzavnog proracuna.

% To su opéina Lecevica, Kijevo i Civljane koje zauzimaju 207, 213. i 185. mjesto po visini ostvarenih ukupnih prihoda
bez pomo¢i (poredanih od najmanjih do najvisih prihoda).

0 U op¢ini Dugopolje su primjetni iznimno visoki rashodi za ekonomske poslove (28.389 kuna po stanovniku), a u
¢emu prevladavaju rashodi za gradevinarstvo, $to utjece na visoke ukupne rashode te opcine.

°! To su op¢ine: Primorski dolac, Malinska, Bol, Kostrena, Mljet, Lecevica, Kijevo, Zadvarje 1 Dugopolje.

°2.0d toga ¢ak 43 op¢ine nemaju nikakve rashode za ekonomske poslove.

% Te op¢ine su: Razanac, Lokvi¢i¢i 1 Kijevo.

% Te op¢ine su: Sutivan, Civljane, Jasenice i Karlobag.
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Tablica 15. Pregled pokazatelja fiskalnog kapaciteta za opcine, u kunama

Srednja Donji Gornji Standardna
Broj JLS . Minimum | Maksimum . . -
vrijednost kvartil kvartil devijacija

Prema ekonomskoj klasifikaciji proracuna
PRIHOD! POSLOVANJA po 429 | 3.010,0 506,7 | 16.993,6| 1.370,9| 3.790,1 2.569,0
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 pomoci izravnanja za 429 19,3 00| 1.8748 0,0 0,0 120,3
decentralizirane funkcije po
stanovniku
Pomoéi iz inozemstva (darovnice)
i od subjekata unutar opce 429 812,1 0,0 15.7279 173,9| 915,0 1.404,9
drzave po stanovniku
Prihodi od imovine po stanovniku 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 prihodibez pomoci po 429| 21786 2881| 15.2525| 9297|26253| 2.104,1
stanovniku
RASHOD.I POSLOVANJA po 429 | 2.350,1 352,9| 13.330,0|1.043,0|2.990,2 2.050,9
stanovniku
Rashodi za zaposiene po 429| 42509 43,4 42113 1733| 5361 4159
stanovniku
Materijalni rashodi po 4209| 10795, 1807| 7671,4| 467.2]1.3696 952,4
stanovniku
Subvencije po stanovniku 429 51,4 0,0 1.584,1 0,0 46,2 127,7
Pomocéi dane u inozemstvo
i unutar opce drzave po 429 74,3 0,0 1.744,1 0,0 50,6 190,7
stanovniku
UKUPNI PRIHODI po stanovniku 429 | 3.227,4 507,4| 18.335,4/1.434,8| 3.914,1 2.921,0
UKUPNI RASHODI po stanovniku 429 | 3.617,8 646,5| 34.828,2| 1.607,9| 4.372,2 3.439,5
Prema funkcijskoj klasifikaciji proracuna
Rashodi za opce javne usluge po 429| 9769 0,0 13.034,3| 401,0| 11755, 10750
stanovniku
Rashodi za obranu po 429 0,4 0,0 29,2 0,0 0,0 2,0
stanovniku
Rashodi zaljavnl red i sigurnost 429 88.4 0.0 1.691,5 193 921 155,0
po stanovniku
Rashodi za ekonomske poslove

) 429 819,2 0,0| 26.389,2 78,1| 967,55 1.941,9
po stanovniku
Rashodi za zaStitu okoliSa po 429 2117 00| 82318 00| 1847 564,3
stanovniku
Rashodi za usluge unapredenja
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 429| 2506 00| 37294 604 2705 397,1
religiju po stanovniku
Rashodi za obrazovanje po 429| 2594 00| 4.8409| 561| 2986 411,4
stanovniku
Rashodi za socijalnu zastitu po 429| 1435 00| 42711 459| 1709 244,9
stanovniku

Napomena: Stavka ukupni pribod bez pomoci podrazumijeva ukupne pribode umanjene za pomoci dobivene iz
inozemstva i od subjekata unutar opce drzave, te dijela poreza na dobodak dobivenog kroz pomoci izravnanja za

decentralizirane funkcije.

Izvor: Izraéun autora na temelju podataka Ministarstva financija Republike Hrvatske i DrZavnog zavoda za

statistiku.




Slika 4. prikazuje kakva je struktura ukupno ostvarenih prihoda opdina bez ukljucenih
pomodi (iz inozemstva i1 od subjekata unutar opée drzave, te dijela poreza na dohodak

dobivenog kroz pomod¢i izravnanja za decentralizirane funkcije) po stanovniku.

Slika 4. Razlike u ukupnom prihodu (bez pomo¢i) u kunama, po stanovniku izmedu opcina u
Hrvatskoj u 2009. godini
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Napomena: Ukupni pribod bez pomoci podrazumijeva ukupne pribode umanjene za pomoci dobivene iz inozemstva i
od subjekata unutar opce drzave, te dijela poreza na dohodak dobivenog kroz pomoci izravnanja za decentralizirane
Sfunkcie.

Izvor: Izraéun autora na temelju podataka Ministarstva financija Republike Hrvatske 1 Drzavnog zavoda za
statistikn.

Velik je broj op¢ina i gradova &iji su prihodi po stanovniku iznad drzavnog prosjeka, ali je
znatan broj jedinica lokalne 1 podru¢ne samouprave ispod drzavnog prosjeka. 45 gradova
ostvaruje ukupne prihode iznad prosjeka gradova, a 137 opdina iznad prosjeka za opdine.
91 opéina, 41 grad i jedna Zupanija ostvaruju ukupne prihode iznad drzavnog prosjeka.
To zna¢i da veéina jedinica lokalne i podru¢ne samouprave ostvaruje ukupne prihode
ispod prosjeka, te da im takvi prihodi nisu dovoljni za osiguranje prosje¢ne razine javne

potrodnje na lokalnoj razini.

Takoder je analiza fiskalnog kapaciteta u jedinicama lokalne 1 podru¢ne samouprave
ukazala 1 na snaznu ovisnost velikog broja jedinica lokalne 1 podru¢ne samouprave o
pomodima sredi$nje drzave. Pri tome gradovi 1 opéine primaju znatno vece iznose pomodi
iz drzavnog proracuna od zupanija. Ukupna razina pomoc¢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 1 177 opéina primaju pomod¢i iz drzavnog proratuna iznad prosjeka cijele
drzave.

Osim pomodi iz drzavnog proratuna (i u maloj mjeri iz inozemstva i drugih subjekata

unutar opée drzave), jedinice lokalne i podruéne samouprave primaju i dio prihoda od
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poreza na dohodak dobivenog kroz pomodi izravnanja za financiranje decentraliziranih
funkcije. Ovaj dio prihoda takoder predstavlja pomo¢ lokalnoj jedinici za financiranje
javne potro$nje na lokalnoj razini. Cetiri Zupanije, Sest gradova i Cetiri opéine primaju

pomodi iz ovog izvora veée od prosjeéne na razini cijele drZave.

4.4. Analiza ostvarenih prihoda i izvrSenih rashoda za financiranje
decentraliziranih funkcija u Hrvatskoj

Analizom fiskalnog kapaciteta opcina, gradova i Zupanija, u odnosu na mrezu ustanova
u osnovnom 1 srednjem $kolstvu, zdravstvu 1 socijalnoj skrbi u Ministarstvu financija je
pocetkom 2001. godine zaklju¢eno da se, zbog neravnomjernog razvoja lokalne 1 podru¢ne
(regionalne) samouprave, decentralizirane javne funkcije u podruéju $kolstva, zdravstva i
socijalnoj skrbi prenose do razine zupanije (20), Grada Zagreba i do razine odredenog broja

gradova® (ukupno 32 grada).

Financiranje decentraliziranih funkcija u srednjem Skolstvu, zdravstvu 1 socijalnoj skrbi
su preuzele Zupanije 1 Grad Zagreb, dok su, uz Zupanije i Grad Zagreb, danas 33 grada”
preuzela financiranje decentraliziranih funkcija u osnovnom $kolstvu. Opéine 1 gradovi
osniva¢i javnih vatrogasnih postrojbi su preuzeli decentralizirano financiranje troskova
javnih vatrogasnih postrojbi®®. To zna¢i da su do sada ukupno 54 jedinice lokalne i podruéne
(regionalne) samouprave preuzele financiranje decentraliziranih javnih rashoda u $kolstvu,
zdravstvu 1 socijalnoj skrbi. Do sada je ukupno 130 opéina i1 gradova preuzelo financiranje
rashoda javnih vatrogasnih postrojbi.

Jedinice lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave za financiranje preuzetih rashoda
za decentralizirane funkcije koriste prihode iz dodatnog udjela poreza na dohodak za
decentralizirane funkcije. Ako u fiskalnoj godini navedene jedinice lokalne i podrué¢ne
(regionalne) samouprave iz dodatnog udjela poreza na dohodak ne ostvare sredstva do
iznosa preuzete obveze za decentralizirane funkcije onda imaju pravo na pomoci iz proracuna

sredisnje drZave u okviru pozicije izravnanja.

% Kriteriji za odabir gradova, koji su, uz Zupanije 1 Grad Zagreb, preuzeli financiranje decentraliziranih rashoda za
osnovno $kolstvo bili su gradovi koji imaju vie od 10.000 stanovnika ili gradovi Zupanijska sjedista te ostvaren porez
na dohodak u 1999. godini veéi od 400 kuna po stanovniku. To je zadnja godina prije pocetka procesa decentralizacije
1 donosenja propisa o decentralizaciji za koju su bili raspolozivi podaci o ostvarenju proratuna jedinica lokalne i
podru¢ne (regionalne) samouprave. Zbog pripreme propisa u prvoj polovini 2001. godine, proces decentralizacije je
zapoceo 1. srpnja 2001. godine. Zakonska rjeSenja predvidaju mogucnost da se op¢ina ili grad s vie od 8.000 stanovnika
ili vi$e 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.

7 Osim Grada Zagreba, jo§ su 33 grada preuzela decentralizirano financiranje osnovnog $kolstva. Velika Gorica,
Samobor, Vrbovec, Zapre$ié¢, Krapina, Sisak, Kutina, Karlovac, Varazdin, Koprivnica, KriZevci, Bjelovar, Rijeka,
Crikvenica, Opatija, Gospié, Virovitica, PoZega, Slavonski Brod, Zadar, Osijek, Sibenik, Vinkovci, Makarska, Split,
Pula, Labin, Pazin, Pore¢, Rovinj, Umag, Dubrovnik i Cakovec.

% Ukupno se financira 61 javna vatrogasna postrojba ¢iji su osnivadi i suosniva¢i 130 jedinica lokalne samouprave (66
opdina i 64 grada).
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Svaka jedinica lokalnei podru¢ne (regionalne) samouprave u svom proracunu za proracunsku
godinu planira rashode za decentralizirane funkcije, a u drzavnom prora¢unu planiraju se
prihodi za decentralizirane funkcije prema procjeni prihoda, koji ce se ostvariti temeljem
svakog pojedinog dodatnog udjela poreza na dohodak. Razlika prihoda se planira iz
sredstva pomodi izravnanja u drzavnom prora¢unu na poziciji rashodi za pomoci izravnanja

za decentralizirane funkcije koji su planirani u okviru razdjela Ministarstva financija.

Financijska sredstva dodijeljena svakoj od decentraliziranih funkcija odredena su na
temelju izvr$enja rashoda u prethodnoj fiskalnoj godini i procjena minimalnih standarda®

za svaku funkciju.

% Kriteriji za utvrdivanje bilan¢nih prava za financiranje minimalnog financijskog standarda javnih potreba osnovnih
i srednjih $kola, te u¢eni¢kih domova; minimalnih financijskih standarda za decentralizirane funkcije za zdravstvene
ustanove; minimalnih financijskih standarda za decentralizirano financiranje domova za starije i nemo¢ne osobe;
minimalnih financijskih standarda materijalnih i financijskih rashoda centara za socijalnu skrb i pomo¢i za podmirenje
troskova stanovanja korisnicima koji se griju na drva; te minimalnih financijskih standarda za decentralizirano
financiranje redovite djelatnosti javnih vatrogasnih postrojbi utvrduju se za novu fiskalnu godinu na temelju podataka
o0 izvr$enim rashodima u tekucoj fiskalnoj godini.

Mjerilo 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 $kolstva je prosje¢na godi$nja cijena po uleniku izra¢unata
na bazi ukupnih bilan¢nih prava i upisanih ucenika u tekucoj $kolskoj godini Rashodi za materijal, dijelove i usluge
tekuceg 1 1nvest1c1]skog odrzavan)a 1 rashodi za nabavu proizvedene imovine i dodatna ulaganja na nefinancijskoj
imovini planiraju se i osiguravaju na osnovi krlterua opsega djelatnosti po uceniku, po razrednom od]elu ipo skolsko;
zgradi. Kriterij za sufinanciranje potpore smjetaja i prehrane ucenika u uéeni¢kim domovima po Zupanijama i Gradu
Zagrebu je broj u¢enika, a mjerilo je prosje¢na godi$nja cijena po uceniku.

Minimalni financijski standard za decentralizirane funkcije za zdravstvene ustanove u vlasni§tvu Zupanija i Grada
Zagreba te klini¢kih ustanova koje obavljaju dio decentraliziranih funkcija za potrebe osiguranih osoba na podruéju
Zupanije 1 Grada Zagreba zna¢i pokrice rashoda za investicijsko ulaganje zdravstvenih ustanova u prostor, medicinsku
1 nemedicinsku opremu i prijevozna sredstva, investicijsko i tekude odrZavanje zdravstvenih ustanova, prostora,
medicinske i nemedicinske opreme i prijevoznih sredstava te informatizacija zdravstvene djelatnosti. Minimalni
financijski standard se utvrduje 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 trogkova zaposlenima) u domovima za starije i nemo¢ne osobe
odreduju se prema Pravilniku o vrsti domova, Zakonu o pla¢ama u javnim sluzbama, i Uredbi o nazivima radnih mjesta
1 koeficijentima sloZenosti poslova u javnim sluzbama, kolektivnim ugovorom za sluzbenike i namjestenika u javnim
sluzbama 1 kolektivnim ugovorom za djelatnosti socijalne skrbi. Mjerila za financiranje materijalnih rashoda (naknade
troskova zaposlenima) utvrduju se prema broju zaposlenih u domovima za starije i nemo¢ne osobe. Kriteriji i mjerila
za financiranje materijalnih i financijskih rashoda utvrduju se prema broju korisnika doma. Kriteriji za financiranje
rashoda nefinancijske imovine utvrduju prema Pravilniku o vrsti doma, stanju prostora i oprema prema intenzitetu
ulaganja u prethodnim godinama, te ulaganju po korisniku, dok se mjerila za financiranje rashoda za nefinancijsku
imovinu utvrduju po korisniku.

Kriteriji za materijalne i financijske rashode centara za socijalnu skrb je broj radnika zaposlenih u centru, a mjerilo je
prosje¢ni mjese¢ni iznos po radniku. Kriterij za rashode za pomo¢i za podmirenje tro§kova stanovanja korisnicima koji
se griju na drva je broj korisnika planiran u prethodnoj fiskalnoj godini, a mjerilo je iznos od 880 kuna po korisniku
pomodi za podmirenje tro$kova stanovanja korisnicima koji se griju na drva.

Kriteriji za utvrdivanje visine materijalnih i financijskih rashoda za decentralizirano financiranje redovite djelatnosti
javnih vatrogasnih postrojbi su procijenjeni rashodi za naknade troskova zaposlenima, materijal 1 energiju, usluge,
ostale nespomenute rashode, rashode za ostale financijske rashode. Kriteriji za utvrdivanje visine rashoda za place i
doprinose za place za zaposlene u javnim vatrogasnim postrojbama temelje se na Zakonu o drZavnim sluZbenicima
1 namjestenicima 1 kolektivnom ugovoru za drzavne sluZbenike 1 namjestenike. Mjerila za utvrdivanje visine rashoda
za zaposlene, te materijalnih i financijskih rashoda su: broj profesionalnih vatrogasaca javne vatrogasne postrojbe,
broj stanovnika i razmjerno pripadajudi broj turista na podru¢ju osnivada i suosnivaca javne vatrogasne postrojbe
proslecan broj intervencija javne vatrogasne postrojbe u prethodnih pet godlna povrsma podrudja osnivaca i suosnivaca
javne vatrogasne postrojbe, te gustoca naseljenosti na podru¢ju osnivaca i suosnivaca (broj stanovnika na kvadratni
kilometar).
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Zupanije, Grad Zagreb 1 gradovi financiraju preuzete decentralizirane funkcije na nacin
da sredstva namijenjena financiranju obveza u osnovnom 1 srednjem $kolstvu, zdravstvu,
socijalnoj skrbi i vatrogastvu doznacuju krajnjim korisnicima (ustanovama), a prioriteti

financiranja su odredeni u odgovarajuéim Zakonima odnosno Vladinoj Uredbi™™.

Iz drZavnog se proratuna pomodéi za decentralizirane funkcije doznacuju 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 funkcijama i o dozna¢enim sredstvima za te funkcije krajnjim korisnicima

(ustanovama).

Tablica 16. sadrzi sazet opis javnih rashoda za decentralizirane funkcije u osnovnom i
srednjem $kolstvu, zdravstvu, socijalnoj skrbi i vatrogastvu te podjelu odgovornosti za
njihovo financiranje izmedu drzave, Zupanije, Grada Zagreba, 33 grada i 130 opéina i gradova

osnivaca javnih vatrogasnih postrojbi koji su preuzele obvezu njihovog financiranja.

Na temelju prikaza vrsta javnih rashoda po javnim funkcijama koji su postali nadleznost
lokalne 1 regionalne samouprave uocava se da je jedino javno vatrogastvo javna funkcija
koja je u potpunosti decentralizirana buduéi da su svi rashodi u nadleznosti financiranja
lokalne samouprave. Samo je dio rashoda za provodenje funkcija osnovnog i srednjeg
$kolstva prenesen u nadleznost gradova i Zupanija, dok se rashodi za zaposlene i dalje
osiguravaju u drZzavnom prorac¢unu. Sli¢na je situacija i u podruéju primarnog zdravstva.
U primarnom zdravstvu samo je mali dio nadleznosti prenesen na Zupanije. U podrudju
socijalne skrbi situacija je puno kompliciranija te je dio rashoda za zaposlene u domovima
za starije 1 nemocne osobe prenesen u nadleznost Zupanija, dok su rashodi za zaposlene u
centrima socijalne skrbi 1 dalje u nadleZnosti sredi$nje drzave.

Tablica 16. Financiranje javnih rashoda za decentralizirane funkcije
Decentralizirane

funkcije Zupanije, Grad Zagreb, gradovi (32) Drzavni prorac¢un
¢ materijalni i financijski rashodi,
* rashodi za materijal, dijelove i usluge * place i prijevoz zaposlenika,
tekuéeg i investicijskog odrZzavanja ¢ naknade zaposlenika,
Osnovno Skolstvo prostora, opreme, e struéno usavrsavanje,
* rashodi za nabavu proizvedene dugotrajne | * informatizacija Skola,
imovine, ¢ opremanje knjiznica

dodatna ulaganja na nefinancijskoj imovini
¢ place i prijevoz zaposlenika,

* materijalni troSkovi, * naknade zaposlenika,

¢ prijevoz zaposlenika, ¢ struéno usavrSavanje nastavnika i

¢ sufinanciranje smjestaja i prehrane strucnih suradnika,
ucenika u ucenickim domovima, * Skolovanje ucenika na jeziku i pismu

- « investicijsko odrzavanje prostora, opreme, nacionalnih manjina,
Srednje Skolstvo : N I o .

nastavnih pomagala, * Skolovanje ucenika s teSkocama u razvoju,

* nabava Skolske opreme i nastavnih e programi s darovitim ucenicima,
sredstava i pomagala, ¢ informatizacija Skola,

* kapitalna izgradnja prema standardima i ¢ opremanje knjiznica,
normativima koje utvrduje ministar ¢ sufinanciranje programa privatnog

Skolstva

19 Prioriteti su tro$kovi prijevoza ucenika osnovnih $kola, prijevoz djelatnika na posao i s posla u srednjem $kolstvu i
troskovi energenata za zagrijavanje i rasvjetu u osnovnom i srednjem $kolstvu.
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¢ rashodi za zaposlene u domovima za
starije i nemoéne osobe,
materijalni i financijski rashodi domova za
starije i nemoéne osobe,
¢ rashodi za nabavu nefinancijske imovine u
Socijalna skrb domovima za starije i nemocéne osobe,
materijalni i financijski rashodi centara za
socijalnu skrb,
¢ rashodi za pomoci za podmirenje troSkova
stanovanja korisnicima koji se griju na
drva

rashodi za zaposlene u centrima za
socijalnu skrb,

rashodi za nabavu nefinancijske imovine u
centrima za socijalnu skrb

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,

financijski rashodi za javne vatrogasne

postrojbe

rashodi za zaposlene u zdravstvenim
ustanovama,

strucno usavrSavanije,

nabavka kapitalnih sredstava

Vatrogastvo

Lzvor: Sistematizacija antora.

[z pregleda sredstava za decentralizirane funkcije (tablica 17.) uo¢ava se da tijekom razdoblja
2001.-2009. godine ukupna sredstva za financiranje decentraliziranih funkecija rastu. lako
se tijekom tog razdoblja postupno povecavalo uledce lokalnih jedinica u dodatnom udjelu
u prihodu od poreza na dohodak za financiranje decentraliziranih funkcija, a smanjivalo
ucedce srediSnje 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 povecani dodatni prihod iz proratuna sredi$nje drzave - pozicija
izravnanja za financiranje decentraliziranih funkcija iznosio 1,414 milijjuna kuna u 2009.
godini, To je znak da prijenos dijela javnih poslova i za njihovo provodenje potrebnih
sredstava s drzavne na razinu lokalne i regionalne samouprave nije u potpunosti
postiglo Zeljeni cilj i ojacalo odgovornost lokalne vlasti za provodenje javnih funkcija
iz njihovog djelokruga odnosno dijela javnih funkcija koje su najblize gradanima i
njihovim potrebama. Odgovornost za provodenje decentraliziranih javnih funkcija i dalje
je podijeljena izmedu sredi$nje drzave i lokalne razine javne vlasti. Odgovornost je sredisnje
drzave i dalje da kroz pomodi izravnanja brine o financiranju decentraliziranih javnih
poslova u provodenju dijela javnih funkcija. Cime se nije postiglo da lokalne jedinice

imaju povecanu odgovornost u pruzanju i financiranju decentraliziranih funkcija.

U ovom dijelu se osvréemo isklju¢ivo na ostvarenje prora¢una u 2009. fiskalnoj godini.
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4.5.

Potrebno je naglasiti da, osim za prvu godinu decentraliziranog financiranja dijela
javnih funkcija u 2001. godini, nisu javno objavljene formule za izraéun pomodi
izravnanja za financiranje nedostaju¢ih prihoda od dodatnog udjela poreza na dohodak
za financiranje rashoda za propisane minimalne financijske standarde za osnovno i srednje
$kolstvo, socijalnu skrb 1 zdravstvo. U izracunavanje koliki je potreban iznos sredstava iz
dodatnog dijela poreza na dohodak, kao i iz sredstava pomo¢i izravnanja za financiranje
decentraliziranih funkcija koji se izdvajaju iz dodatnog dijela poreza na dohodak za
decentralizirane funkcije potrebna je jaca suradnja Ministarstva financija s resornim
ministarstvima, jedinicama lokalne i podrué¢ne (regionalne) samouprave te s krajnjim
korisnicima. Iako krajnji korisnici (ustanove) koji primaju sredstva za decentralizirane
funkcije trebaju donijeti svoje financijske planove s obrazloZenjima, koji trebaju sadrzavati
podatke koji su osnova za izra¢unavanje godi$njeg iznosa sredstava, u krajnjem izrac¢unu
iznosa sredstva pomodi izravnanja za financiranje decentraliziranih funkcija vise 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. Preno$enje odgovornosti s vi§ih na niZe razine
fiskalne vlasti $to se odrazava u rastu udjela prihoda i rashoda lokalne drzave u prihodima

1 rashodima opée drZzave postaje sve Ce$éi trend u svijetu.

U tablici 18. napravljena je usporedna analiza udjela prihoda i rashoda opée drzave u bruto
domacem proizvodu s ciljem dobivanja slike o razlikama u veli¢ini javnog sektora izmedu
promatranih drzava. Kako su mogu¢nosti lokalnih razina vlasti u prikupljanju vlastitih
prihoda relativno ograni¢ene, udio prihoda konsolidirane opce drzave u bruto domadem

proizvodu je vazan pokazatelj za analizu u¢inaka fiskalne decentralizacije.'

Podaci o prosje¢nom udjelu prihoda i rashoda konsolidirane opée drzave u Europskoj uniji
ukazuju na trend porasta ukupne javne potro$nje. Podaci o udjelu prihoda i rashoda opce
drzave u bruto domacem proizvodu za 2009. godinu ukazuju da razvijene drzave Europske
unije imaju prosje¢no visi udio ukupnih prihoda i rashoda u bruto domaéem proizvodu

od tranzicijskih drzava.

102 T okalne jedinice, osim od zajedni¢kih prihoda koji se dijele izmedu drzave, Zupanija i op¢ina i gradova, ostvaruju
prihode od pomodi i primitke na osnovi zaduZivanja (zaduZivanje lokalnih jedinica je zakonom ograniceno).
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Tablica 18. Udio prihoda/rashoda opce drzave u bruto domacem proizvodu
2000. 2005. 2009.
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
Ceska 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
Grcka 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
Madarska 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
Njemacka 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
SlovacCka 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
Spanjolska 38,1 39,1 39,4 38,4 34,7 45,9
Svedska 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 pracenja priboda i rashoda opce drzave u Hrvatskoj od 2002. godine. Prema
promijenjenoj metodologiji pribodi opce drzave su iznosili 39,8 posto, a rashoda 39,1 posto bruto domaceg proizvoda.
Izvor: Sredisnji statisticki ured Europske unije Eurostat, Ministarstvo financija Republike Hroatske.

Po razini ukupnih prihoda opée drZave u bruto domadem proizvodu, Hrvatska se 2000.
ubrajala medu drZave s najvisim udjelom prihoda u bruto domadem proizvodu, te je
ostvarivala udio prihoda u bruto domacem proizvodu iznad prosjeka Europske unije.
Medutim, od tada se moze primijeniti trend slabog, ali postupnog smanjivanja udjela
prihoda u bruto domadem proizvodu. Od 2002. do 2005. godine udio ukupnih prihoda
konsolidirane opée drzave u bruto domaéem proizvodu Hrvatske se smanjivao zbog manjih
stopa rasta ukupnih prihoda u odnosu na rast bruto domacdeg proizvoda, a od tada je
stabilan na razini od oko 39 posto bruto domaceg proizvoda. Medu drzavama Europske
unije najvi$i udio prihoda u bruto domadem proizvodu je na kraju 2009. godine imale
Svedska i Finska, a najnizi Rumunjska.



U 2009. godini su prosje¢no u Europskoj uniji (EU-27) rashodi opce drzave iznosili 50,7
posto bruto domaceg proizvoda, a prihodi 43,9 posto. Promatraju¢i prosjek, razvijenije
europske drzave (15 starih ¢lanica Europske unije) imaju znatno veéu javnu potro$nju
izrazenu udjelom u bruto domacem proizvodu od tranzicijskih drZzava. Drzave s najveéim
javnim sektorom su Danska, Finska, Francuska i Svedska, s udjelom rashoda opde drzave
u bruto domacdem proizvodu iznad 55 posto bruto domadeg proizvoda. Na kraju 2009.
godine najve¢u javnu potro$nju je imala Svedska s udjelom rashoda opée drzave u bruto
domacem proizvodu (55,8 posto), a najmanju javnu potro$nju Rumunjska i Bugarska (40,4
1 40,7 posto).

Analiza ukupnih rashoda konsolidirane opée drzave u bruto domaéem proizvodu pokazuje
da Hrvatska ima najmanji javni sektor od svih promatranih drzava. Iako je primjetan
porast udjela rashoda opée drzave u bruto domacem proizvodu od 2005. godine, on je

znatno sporiji nego u ¢lanicama Europske unije.

Razvijene europske drzave (15 starih ¢lanica Europske unije) imaju veéi javni sektor od
tranzicijskih drzava, medutim obje skupine drZzava i dalje sve vise sredstava i odgovornosti
prebacuju na niZe razine vlasti, odnosno na lokalnu drZavu, te se proces fiskalne

decentralizacije nastavlja.

Stupanj fiskalne decentralizacije mogude je mjeriti veli¢inom prihoda i rashoda lokalne
drzave. U ovoj se Studiji mjeri pomocu dva pokazatelja. Prvi je udio prihoda i rashoda
lokalne drzave u bruto domacem proizvodu (tablica 19.). Ovaj pokazatelj ukazuje na razlike u
veli¢ini lokalne drzave izmedu promatranih drzava. Drugi je udio prihoda i rashoda lokalne
drzave u prihodima i rashodima opce drzave (tablica 20.). Udio prihoda (rashoda) lokalne
drzave u prihodima (rashodima) opée drzave pokazuje koliko je odgovornosti preneseno sa
sredi$nje na lokalnu drzavu. Stoga visi udio prihoda (rashoda) lokalne drzave u prihodima
(rashodima) opde drZave ukazuje i na vi$i stupanj decentralizacije. Dosada$nja istraZivanja
ekonomista su pokazala da uobi¢ajeno nerazvijene drzave imaju jace centralizirane sustave

od razvijenih industrijskih drzava.

Podaci o veli¢ini lokalne drzave mjerene udjelom prihoda (rashoda) lokalne drZzave u bruto
domacem proizvodu pokazuju da, promatrajuéi prosje¢no, jos uvijek postoje velike razlike
u veli¢ini lokalne drZave izmedu razvijenih 1 tranzicijskih drZava. Udio prihoda (rashoda)
u bruto domacem proizvodu EU-15 iznosio je 12,0 (12,4) posto u 2009. godini, dok je
u tranzicijskim drzavama iznosio 7,9 (8,4 posto). Medutim, 1 izmedu ¢lanica Europske
unije, bez obzira na stupanj razvijenosti, primjetne su znatne razlike. Medu drZzavama s
najve¢om lokalnom drzavom isti¢u se Danska i Svedska, 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 domaceg proizvoda, a rashoda od 37,5 posto. To zna¢i da Danska ima
trostruko vecu lokalnu drzavu od prosje¢ne u Europskoj uniji. Po veli¢ini lokalne drzave
slijedi Svedska s udjelom prihoda od 26,5 posto bruto domaceg proizvoda i rashoda od 26,8
posto bruto domaceg 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 11,1 11,3 12,0 12,3
EU-15 10,8 10,8 11,1 11,4 12,0 12,4
Austrija 9,1 9,1 7,7 7,6 7,8 8,1
Belgija 6,2 6,6 6,7 7,0 71 73
Bugarska 75 7,6 6,2 6,6 73 8,3
Cipar 1,5 1,5 2,1 2,2 2,1 2,2
Ceska 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 17,7 18,9 19,7 22,3 22,8
Francuska 9,9 9,7 10,7 10,9 11,6 11,9
Grcka 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 5,7 5,2 5,0 5,3 5,4 5,3
Madarska 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
Njemacka 7,6 73 7,2 7,2 75 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 71 9,3 10,0
SlovacCka 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
Spanjolska 6,1 6,0 6,0 6,0 6,6 71
Svedska 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 pracenja priboda i rashoda opce drzave u Hrvatskoj od 2002. godine. Prema
promijenjenoj metodologiji pribodi lokalne drzave su iznosili 6,0 posto, a rashoda 5,6 posto bruto domaceg proizvoda.
Izvor: Sredisnji statisticki ured Europske unije Eurostat, Ministarstvo financija Republike Hroatske.

Na drugoj strani, s najmanjom lokalnom drZavom se isti¢e Malta u kojoj udio prihoda u
bruto domacdem proizvodu je iznosio 0,7 posto, a rashoda 0,6 posto u 2009. godini.

Hrvatska se 2009. godine jo§ uvijek ubraja medu drZzave s manjom lokalnom drZzavom,
¢ak 1 u usporedbi s tranzicijskim drzavama. Udio prihoda opéina, gradova 1 Zupanija u
bruto domadem proizvodu je na kraju 2009. godine iznosio 7,0 posto, a rashoda 7,6 posto.
Medutim, treba primijetiti da je proteklih godina primjetan postepeni porast veli¢ine

lokalne drZave u Hrvatskoj.
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Tablica 20. Udio nekonsolidiranih prihoda/rashoda lokalne drZzave u prihodima/rashodima opce
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 41 5,1 5,0 5,2 47
Ceska 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
Grcka 5,8 5,4 6,5 5,9 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
Madarska 26,3 25,2 29,4 25,7 24,9 23,7
Malta 2,3 1,7 1,4 1,3 1,7 1,4
Nizozemska 34,1 35,5 35,1 35,3 371 34,5
Njemacka 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
Slovacka 75 5,2 19,0 17,6 19,1 17,4
Slovenija 19,8 18,0 19,6 19,0 22,1 20,6
Spanjolska 16,0 15,3 15,2 15,6 19,0 15,5
Svedska 40,7 43,2 44,1 449 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 pracenja priboda i rashoda opce drzave u Hrvatskoj od 2002. godine. Prema
promijenjenoj metodologiji udio priboda lokalne drZave u opcoj drzavi je iznosio 15,1 posto, a rashoda 14,3 posto.
Izvor: Sredisnji statisticki ured Europske unije Eurostat, Ministarstvo financija Republike Hroatske.

Promatraju¢i drzave mogude je zakljuciti da postoji velika razlika u jadini povezanosti
izmedu sredi$nje drzave i lokalnih razina vlasti. Neke drzave ve¢ duZe provode snaznu
politiku decentralizacije, dok je u nekima vrlo malo odgovornosti preneseno na lokalnu
samoupravu. Najée$ée funkcije koje obavlja lokalna razina vlasti u drzavama Europske
unije su: $kolstvo, zdravstvo, socijalna zastita, unaprjedenje stanovanja, rekreacija, kultura

1 religija, te transport 1 komunikacije.'®

U velikom broju drzava pojedine opéine imaju jako mali broj stanovnika (manje od 1.000
stanovnika), pa se u tim slu¢ajevima decentralizacija moze provoditi samo na nacin da se

opéine udruzuju i zajedni¢ki obavljaju odredene funkcije. U svim se drzavama povedava

199 OECD (2002), str. 4.
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znacaj lokalnih poreza kao izvora lokalne zajednice za financiranje rashoda. Najce$ci oblici
lokalnih poreza su porez na dohodak i porez na imovinu. Takoder, u velikom broju drZava,
lokalna samouprava ima moguénost odredivanja nekih vrsta neporeznih prihoda kao $to
su naknade.

Promatrajuéi prosje¢no, tranzicijske drzave posljednjih devet godina imaju niZi stupanj
decentralizacije nego razvijene ¢lanice Europske unije. Prosje¢ni udio prihoda lokalne
drzave u opcoj drzavi je u Europskoj uniji iznosio 27,3 posto u 2009. godini, a rashoda
24,3 posto. Istovremeno je u tranzicijskim drZzavama udio prihoda lokalne drzave u
op¢oj drzavi iznosio 20,9 posto, a rashoda 18,9 posto.

Nakon $to je porast udjela lokalne drzave u ukupnim prihodima opde drZave bio
karakteristi¢an za velikih broj 1 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, Svedskoj i Finskoj. Udio prihoda i rashoda
lokalne drzave u ukupnim prihodima i rashodima opde drZave u tim drzavama iznosio
vide od 41 posto. Najvisi stupanj decentralizacije ima Danska u kojoj je stupanj fiskalne
decentralizacije mjeren ovim pokazateljem iznad 63 posto.

Od tranzicijskih drzava, najvisi stupanj fiskalne decentralizacije ima Poljska s 37,2
posto prihoda lokalnih razina vlasti u ukupnim prihodima konsolidirane opée drzave
ostvarenih u 2009. godini (33,7 posto rashoda). Poljska je ujedno i drZava s najvidim
udjelom prihoda/rashoda lokalne drzave u bruto domacem proizvodu od svih tranzicijskih

drzava.

Hrvatska jo$ uvijek ima niZi stupanj fiskalne decentralizacije od tranzicijskih drzava.
U 2009. godini je udio prihoda lokalne u opcoj drzavi iznosio 18,2 posto, a rashoda 19,1
posto. Stoga je za oc¢ekivati da Hrvatska treba pratiti trend drugih ¢lanica Europske
unije, te jacati lokalnu vlast i teziti povecanju nadleznosti i odgovornosti lokalnih i

regionalnih razina vlasti.

Zaklju¢no treba istaéi da je zapoceti proces fiskalne decentralizacije u Hrvatskoj ipak
rezultirao u odredenim unaprjedenjima u nizu podruéja javnih financija. Neka od tih
podrudju koja su donijela kvalitativne pomaka odnose se 1 na lokalne razine vlasti, kao
na primjer, unaprjedenje raspodjele funkcija i odgovornosti medu razinama vlasti, znatno
unapredenje u podrudju klasifikacije prorac¢una sredi$nje drzave i lokalnih proracuna,
uvodenje kriterija dodjele pomodi 1 raspodjele pomoéi iz prora¢una srediSnje drzave
(koji su nedovoljno transparentni i godi$nje se mijenjaju), pobolj$anja ra¢unovodstvenog
sustava, dok se neka unaprjedenja vise odnose na sredi$nju razinu javne vlasti, kao na
primjer, transparentan naéin planiranja 1 izvr§avanja drZavnog proratuna (uspostavljen
je nacionalni sustav drZavne riznice), izvje§tavanje o poreznim prihodima, dugoro¢no

planiranje kapitalnih ulaganja, te financijska kontrola u podruéju zaduZivanja.

Ostaje naglasiti jo§ dva bitna podruéja u kojima se oéekuju znatna unaprjedenja.
Podruéje koje jo$ uvijek nije u dovoljnoj mjeri unaprjedeno i jednako se odnosi na



sve razine javne vlasti je izostanak aktivnijeg sudjelovanja gradana u proratunskom
procesu. Drugo podrudje u kojem se ocekuju kvalitativni pomaci odnosi se na pracenje
ostvarivanja rezultata i u¢inaka (ishoda) trosenja proracunskih sredstava s osnovnim
ciljem ostvarivanja planiranih strateskih ciljeva, uz istovremeno zadrZavanje i/ili povecanje

kvalitete javnih usluga te smanjivanje razine javne potro$nje.
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5 Kriticki I toiece stani

5.1. Ucinci dosadasnje decentralizacije u Hrvatskoj

Za podrobnije i cjelovitije sagledavanje u¢inaka dosadasnje decentralizacije u ovom se dijelu
Studije navode najvazniji zakljuéci izvriene analize u nekoliko osnovnih podrudja opisanih
u prethodnom poglavlju ove Studije. Prvo je podru¢je obuhvatilo analizu ostvarenja
proracuna jedinica lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave (poglavlje 4.2.) i analizu
fiskalnih kapaciteta lokalnih proracuna (poglavlje 4.3.). Drugo je podruéje obuhvatilo
analizu ostvarenih prihoda i izvr§enih rashoda za financiranje decentraliziranih funkcija
u Hrvatskoj u razdoblju 2001.-2009. godina (poglavlje 4.4.). Trece je podrudje 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 opée drzave i bruto domacdem proizvodu (poglavlje
4.5).

Cjelokupna provedena analiza i zakljudci temelje se na javno dostupnim podacima
Ministarstva financija. Tako od 2001. godine Ministarstvo financija u svojim redovnim
mjese¢nim izvje§¢ima ne objavljuje podatke o planu i izvrenju svih proracuna jedinica
lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave, redovito se prate 1 objavljuju podaci o izvrienju

prora¢una 53 jedinice lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave'™.

Prva grupa zaklju¢aka odnosi se na ostvarenje lokalnih prora¢una i njihovih fiskalnih
kapaciteta, koji su rezultat postojeceg zakonskog okvira koji propisuje nacine na koje opdine,
gradovi 1 Zupanije mogu namicati i optimalno tro$iti svoja proratunska sredstva. Mali je
broj izvora prihoda na koju jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave mogu
samostalno utjecati u pogledu osnovice i/ili stope. To je samo porez na koristenje
javnih povrsina i dio neporeznih prihoda koje po posebnim propisima kao namjenske
prihode propisuju jedinice lokalne i podruéne (regionalne) samouprave', dok je puno
vedi popis izvora prihoda na koje lokalne jedinice ne mogu samostalno utjecati niti u pogledu
osnovice, a niti stope. Op¢ine, gradovi 1 Zupanije mogu samostalno utjecati na visinu stope
u odredenom broju vrsta prihoda i to u granicama koje je propisala sredi$nja drzava.
Rezultat toga je da u prora¢unima jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave
preko polovine ukupnih prihoda pripada prihodima na ¢iju visinu prihoda jedinice
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave ne mogu utjecati (prihodima od poreza na
dohodak koji je zajednicki porezni prihod 1 pomoéima). Prihodima od administrativnih

104 Rije¢ je o prora¢unima 20 Zupanija, Grada Zagreba i 32 velika grada koji su, u skladu s Uredbom o na¢inu izra¢una

iznosa pomodi izravnanja za decentralizirane funkeije jedinica lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave 1 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
pocevsi od srpnja 2001. do danas. Zbog promjena u nainu prikupljanja i distribuiranja podataka te u skladu s
dogovorenim nadinom pracenja i prezentiranja podataka Medunarodnom monetarnom fondu, Ministarstvo financija
od 2001. proratunske godine prati sve, ali u svojim mjese¢nim izvje$¢ima javno objavljuje izvrienje i konsolidirane
prihode 53 lokalna i regionalna proracuna, koja ¢ine 67,2 posto konsolidiranog proratuna svih jedinica lokalne i
podru¢ne (regionalne) samouprave u Hrvatskoj.

15U Registru neporeznih prihoda Ministarstva financija dvadesetak je neporeznih prihoda od ukupno 245 koje

propisuju jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave. Op$irnije na internetskoj stranici Ministarstva financija,
http://www.mfin.hr/adminmax/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¢th zakonskih rjeSenja rezultiralo je visinom i strukturom ukupnih
rashoda u prora¢unima op¢ina, gradova i Zupanija. Oko polovine ukupnih rashoda opéina,
gradova i Zupanija odnosi se na tekude rashode za financiranje funkcioniranja lokalne
i podru¢ne samouprave (materijalni rashodi i rashodi za zaposlene). Za financiranje
razvojnih, odnosno kapitalnih rashoda u lokalnim se prora¢unima trosi malo manje
od cetvrtine ukupnih rashoda. Prema strukturi rashoda po funkcionalnoj klasifikaciji,
uocava se da lokalna 1 regionalna samouprava najvie brine (1 financira) javne funkcije
unapredenja stanovanja i zajednice, predskolsko i osnovnoskolsko obrazovanje, opée

javne usluge i cestovni promet u okviru ekonomskih poslova.

Fiskalna snaga op¢ina, gradova i Zupanija u Hrvatskoj je razlidita te postoje izrazito velike
razlike u razini ostvarenih pojedinih kategorija prihoda po stanovniku. Kada se iz analize
fiskalnog kapaciteta svih lokalnih proracuna izostavi Grad Zagreb, tada prosje¢ni ukupni
prihodi (bez pomoc¢i) iznose 3.044 kune po stanovniku. Razina prihoda koju ostvaruju
Zupanije je znatno manja od one koje ostvaruju gradovi, ali i veéina opéina. Takav
pokazatelj upucuje na slabe fiskalne moguénosti Zupanija za pruzanje kvalitetnih
javnih usluga. Fiskalni kapacitet gradova u Hrvatskoj je izrazito razlidit jer ¢ak 77 od
ukupno 127 gradova ostvaruje ispodprosje¢an ukupni prihod po stanovniku. Sto se tice
op¢ina, njihova fiskalna sposobnost financiranja vlastitih potreba je izrazito razlidita, te
oko 70 posto opéina ostvaruje prihode (bez pomo¢i) nize od prosje¢nih. Medutim, razina
prihoda opéinskih proratuna nije ni u kakvoj korelaciji s visinom primljenih pomodi
iz drzavnog proratuna, te je analiza pokazala da ne znadi da ée opéine koje ostvaruje

veée ukupne prihode (bez pomo¢i) ostvariti manje pomoéi iz drzavnog proraduna.

Dodatno treba podsjetiti da je velik broj opéina i gradova u posebnom statusu financiranja
(podru¢ja posebne drzavne skrbi, brdsko-planinska podrudja, otoci, Grad Vukovar, kao
1 lokalne jedinice koje financiraju decentralizirane funkcije). Poseban status financiranja
su razli¢iti oblici olaksica, povlastica, potpora 1 pomoéi za stanovni§tvo, gospodarske
subjekte 1 lokalne proratune koje na razli¢it nadin utje¢u na smanjenje (neubrani prihodi
od olaksica 1 povlastica) i/ili povecanje (prihodi od pomoci) prihodne strane lokalnih

proracuna.

Opdina, grad ili Zupanija bi trebala imati toliku razinu ukupnih prihoda koja bi
omogudila pokrivanje javnih rashoda propisanih zakonom. U ukupne prihode ulaze
vlastiti prihodi, pomoéi od sredi$nje drzave te primici od zaduZzivanja. Potrebna se razina
prihoda ne moze iskazati u odnosu prema rashodima, budu¢i da proracun jedinice lokalne
samouprave, kao 1 sredi$nje drZave, mora biti uravnoteZzen. To znaéi da saldo prihoda i
rashoda mora biti nula. Ako prihodi nisu dovoljni za pokrice rashoda, op¢ina i grad se, u

skladu s propisanim uvjetima 1 uz dozvolu Ministarstva {inancija, moze zaduziti.

Pravo je pitanje omogucuje li opisana struktura prihoda i, jos vise, struktura rashoda, kao

i pokazatelji fiskalne snage op¢ina, gradova i Zupanija povecanje stupnja odgovornosti
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op¢ina, gradova i Zupanija za pruZzanje javnih usluga svojim stanovnicima, kao i jaanje
svijesti opéina, gradova i Zupanija o potrebi oslanjanja na vlastite fiskalne kapacitete
u provedbi javnih zadada. Dodatna vazna pitanja su: omogucuje li postojeca razina
fiskalnog kapaciteta razvoj na lokalnoj i regionalnoj razini (pa i na razini ukupne
drzave), koliko jednoj opéini ili gradu treba sredstava za realizaciju razvojnih ciljeva
definiranih u lokalnom strate$kom razvojnom dokumentu, iz kojih izvora su planirana
sredstva za pokrice strateskih 1 prioritetnih ciljeva, koliki dio vlastitog proratuna opdéina,
grad ili Zupanija tro$i za pokricée rashoda za zaposlene, koliko za financiranje tekuéih,
a koliki dio proraduna ostaje za pokrice razvojnih potreba lokalne sredine. Vazno
je pitanje kakva je ovisnost opéine, grada i Zupanije o pomodéima srediSnje drzave.
Ostvaruje li opéina i grad, na temelju zakonom propisanih mogucnosti, maksimalni iznos
vlastitih poreznih (na primjer, je li opéina ili grad uvela maksimalno mogudu stopu prireza
porezu na dohodak) i neporeznih prihoda, te promice li opéina ili grad vlastitu financijsku

neovisnost 1 samostalnost u financiranju lokalnih javnih funkcija.

U ovom se dijjelu Studije dodatno osvréemo 1 na pokazatelj ostvarenja lokalnih prora¢una
u prihodima i rashodima konsolidirane opée drzave 1 u bruto domacem proizvodu bududi
da nam je cilj vidjeti koliko lokalne razine vlasti, kada se poniste sve medusobne transakeije
izmedu razina vlasti, zaista doprinose ostvarivanju prihoda/rashoda opce drzave i bruto

domaceg proizvoda.

Na temelju raspolozivih podataka Ministarstva financija udio lokalnih 1 regionalnih
proracunskih prihoda u proracunskim prihodima konsolidirane opée drzave iznosili su u
2001. godini 8,8 posto 14,1 posto u bruto domacem proizvodu. Fiskalni podaci o ostvarenju
proracuna jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave za 2002. godinu su prvi
podaci koji ukazuju na pocetne rezultate zapoletog procesa decentralizacije u Hrvatsko;.
Podaci u tablici 21. pokazuju da je udio prihoda lokalnih prorac¢una u konsolidiranim
prora¢unskim prihodima opée drzave iznosio 10,1 posto, a njithov udio u bruto domacem
proizvodu 4,0 posto. Podaci za 2009. godinu pokazuju da se uéesée lokalnih prora¢una u
konsolidiranim prihodima opde drZave neznatno povecao 1 da iznosi 10,8 posto, dok je
ucescée lokalnih proracunskih rashoda u konsolidiranim rashodima opée drzave smanjeno
na 9,8 posto, §to je jasan znak da vede sudjelovanje lokalnih prora¢una u konsolidiranom
prora¢unu opce drzave kao jedan od glavnih ciljeva procesa decentralizacije jo§ uvijek nije

postignut.



Tablica 21. Prihodi i rashodi lokalne drZzave u ukupnim prihodima i rashodima konsolidirane
opce drzave u Hrvatskoj i u BDP, u %

Prihodi proracuna JLP(R)S Rashodi proracuna JLP(R)S
. Udio u . . Udio u .
Godina Osi_:vatenje konsolidiranim Udio Osfvar‘enje konsolidiranim Udio
u tisucama . . . u u tisuéama . . u
Kkuna prlhodlvma opce BDP-u Kkuna rashodlvma opce BDP-u
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 nacinu prikupljanja podataka o izvrsenju lokalnib proraéuna u fiskalnoj godini 2001.
i svim daljnjim fiskalnim godinama, Ministarstvo financija javno objavijuje samo podatke o ostvarenju 53 lokalna
proracuna i to 20 proracuna Zupanija, proracuna Grada Zagreba i 32 proracuna velikih gradova koji su preunzeli
decentralizirane funkcije u podrudju obrazovanja.

Lzvor: Ministarstvo financija.

Provedena analiza sadadnjeg nacina financiranja decentraliziranih funkcija u Hrvatskoj
u razdoblju 2001.-2009. godina vodi nizu zaklju¢aka o dosadasnjim iskustvima u procesu

decentralizacije:

(1) od Cetiri javne funkcije koje su djelomi¢no prenesene u nadleznost lokalne 1
podruéne samouprave jedino je javno vatrogastvo javna funkcija koja je skoro
u potpunosti decentralizirana obzirom da su sve odgovornosti, kao rashodi za
financiranje u nadleznosti lokalne samouprave;

(i)  samo je jedan manji dio rashoda za provodenje funkcija osnovnog i srednjeg
$kolstva prenesen u nadleZnost gradova i Zupanija, dok se rashodi za
zaposlene i dalje osiguravaju u drzavnom proradunu;

(i) u podru¢ju provodenja javnih zdravstvenih usluga, samo je mali dio nadleznosti
u primarnom zdravstvu prenesen na Zupanije;

(iv)  u podrudju socijalne skrbi situacija je drugacija te je dio rashoda za zaposlene
u domovima za starije i nemocne osobe prenesen u nadleznost Zupanija, dok su
rashodi za zaposlene u centrima socijalne skrbi 1 dalje u nadleznosti sredi$nje
drZzave;

(v)  financiranje decentraliziranih funkcija ostvaruje se i dalje iz dva izvora, u
manjem dijelu iz prihoda lokalnih prorad¢una (iz dodatnog udjela u porezu na
dohodak), a u zna¢ajnom dijelu iz prihoda sredi$njeg prorac¢una (iz pomodi
izravnanja za financiranje decentraliziranih funkcija);

(vi)  postojeca decentralizacija sustava nadleznosti i financiranja dijela javnih

funkcija nije oja¢ala odgovornost opéina, gradova i Zupanija i pojacala
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njihovu autonomiju niti u pruzanju decentraliziranih javnih funkcija, niti
u osiguranju drugih javnih usluga koje su najblize gradanima i njihovim
potrebama, a niti povecala stupanj odgovornosti u provodenju ostalih
javnih funkcija iz njihovog djelokruga; odgovornost i sredstva za provodenje
decentraliziranih javnih funkcija 1 dalje su podijeljena izmedu sredisnje drzave
1 lokalne razine javne vlasti, pri ¢emu lokalna razina vlasti veoma ograni¢eno
sudjeluje u donofenju odluka o podjeli te odgovornosti 1 financija;

(vii) samo je Cetvrtina od ukupnog broja hrvatskih gradova preuzelo obveze za
decentralizirano financiranje dijela rashoda osnovnog skolstva, dok postojecu
zakonsku mogucénost za financiranje dijela rashoda za $kolstvo ve¢ sada nije
iskoristilo jo§ Sezdesetak lokalnih jedinica koje imaju vie od 8.000 stanovnika
1 koje nisu zatraZile mogucnost decentraliziranog financiranja dijela rashoda za
osnovno skolstvo;

(viii) postoje silne razlike u prorac¢unskim kapacitetima izmedu Zupanija, gradova i
opdina; 429 opéina ostvaruje 15,8 posto, 126 gradova 39,9 posto, Grad Zagreb
28,9 posto i 20 Zupanija 15,4 posto ukupnih prihoda lokalnih prorac¢una u
Hrvatskoj;

(ix) usporedba Hrvatske s odabranim zemljama po dostignutom stupnju
decentralizacije ukazuje na visoku centralizaciju Hrvatske po svim
pokazateljima fiskalne decentralizacije, iako je proteklih godina u Hrvatskoj

primjetan postepeni porast veli¢ine lokalne drzave.

Jo$ jednom je potrebno istaknuti da, usprkos boljim rezultatima proteklih nekoliko
godina, Hrvatska jo§ uvijek ima niZi stupanj fiskalne decentralizacije, ne samo od
razvijenih EU-15 drzava, ved i od tranzicijskih drzava. Stoga je opravdano za olekivati
da bi Hrvatska trebala slijediti trendove prisutne u drugim ¢lanicama Europske unije,
te jacati lokalnu i regionalnu razinu vlasti i teziti povecanju nadleznosti i odgovornosti
lokalnih i regionalnih razina vlasti.

Kriticki osvrt na postojeci sustav podjele javnih poslova i
provodenja javnih funkcija izmedu razina javne vlasti

Postojeca podjela javnih poslova i provodenje javnih funkcija izmedu razina javne vlasti se
u velikoj mjeri preklapa 1 ne postoji niti jedna javna funkcija u kojoj ne sudjeluju sve razine
javne vlasti. Uz to, valja navesti da je u provodenje nekih javnih funkcija uklju¢en u manjoj
ili ve¢oj mjeri 1 privatni 1 nevladin sektor, §to je opsirno prikazano u tablici u Prilogu B na

kraju ove Studije.

U ovom dijelu Studije cilj je istaknuti probleme, nedosljednosti 1 neodgovarajuca rjeSenja u
nadleZnostima posebno lokalnih jedinica u obavljanju javnih poslova u okviru pojedinih
javnih funkcija. Najkrade se moZe zakljuditi da su isti javni poslovi u nadleznosti svih
op¢inaisvih gradova (osim velikih gradova). Osnovna je zadaca lokalnih jedinica pruZanje
javnih usluga svojim gradanima i pobolj$anje standarda Zivljenja svih njenih stanovnika,

odnosno, pronalaZenje na¢ina financiranja kako bi se osiguralo dovoljno prihoda za



nesmetano obavljanje poslova iz njihove nadleZnosti. U slu¢aju opéina 1 gradova, osnovno
je obiljeZje sustava nadleznosti jednak opseg odgovornosti za sve jedinice bez obzira na
njihovu veli¢inu, stupanj razvijenosti, kao 1 na geografski polozaj. Izuzetak predstavljaju
veliki gradovi odnosno gradovi koji imaju vise od 35.000 stanovnika i gradovi sjedista
Zupanija, koji, pored poslova iz svog samoupravnog djelokruga, na svom podru¢ju mogu

obavljati 1 poslove iz djelokruga Zupanije.

Ovako definiran sustav nadleZnosti opéina i gradova ima brojne nedostatke. Jedan od
vaznijih nedostataka odnosi se na nemoguénost obavljanja javnih funkcija na istoj razini
kvalitete u svim opdéinama i gradovima s obzirom na razliit stupanj razvijenosti,
fiskalni kapacitet, te veli¢inu same lokalne jedinice. Male opéine i gradovi s niskim
fiskalnim kapacitetom ne mogu u potpunosti udovoljiti zahtjevu za pruzanjem iste vrste
javnih usluga svom stanovni$tvu uz visoku razinu kvalitete kao $to to mogu pruziti veliki
gradovi s visokim fiskalnim kapacitetom. Razlozi tome su dvojaki, nedostatak vlastitih
kapaciteta 1 financijskih sredstava te zakonitosti ekonomije obujma, zbog fega postaje

skupo pruzati javnu uslugu malom broju korisnika.

Posebno valja izdvojiti nedosljednosti zakonskih rjesenja u definiranju odgovornosti u

obavljanju decentraliziranih javnih funkcija.

Iako je osnovno skolstvo jedna od javnih funkcija koje su decentralizirane kao ozbiljna
zamjerka u podjeli nadleznosti izmedu razina javne vlasti (i koja je iznijeta u razgovorima
s predstavnicima opcina i1 gradova) je da lokalna samouprava prema postoje¢em
zakonodavnom okviru ne utje¢u na izbor ravnatelja $kola pa time neizravno ni na kontrolu
tro$enja sredstava po $kolama. Uz to, 33 grada, Grad Zagreb 1 zupanije koje su preuzele
financiranje dijela rashoda u osnovnom skolstvu ne sudjeluju u definiranju minimalnog
standarda rashoda, a gradovi prepoznaju tu jednu od mogucnosti utjecanja na povecanje

racionalnosti troSenja javnih sredstava.

U srednjem skolstvu, isto kao i u osnovnom, lokalna samouprava, prema postoje¢em
zakonodavnom uredenju, nema vedinu predstavnika u $kolskom odboru 1 time ne utje¢u na
izbor ravnatelja $kola (neizravno niti na kontrolu trosenja sredstava po $kolama). Takoder,
Zupanije gotovo da 1 ne sudjeluju u definiranju minimalnog standarda rashoda za srednje

$kolstvo.

Problematika zdravstva je izuzetno sloZena i u zadnje se vrijeme poduzima niz reformskih
zahvata s ciljem povecdanja uéinkovitosti pruzanja javnih zdravstvenih usluga stanovnistvu.
Medutim, 1 u tom podrudju javne djelatnosti najveca zamjerka Zupanija se odnosi na
nemogucnost sudjelovanja sa sredi$njom drZavom u definiranju minimalnog standarda
rashoda za decentralizirano financiranje dijela rashoda u zdravstvu. Cini se da su u tom

podrudju sadrzane velike moguénosti za povecanje racionalnosti trofenja javnih sredstava.

Decentralizacija u sustavu socijalne skrbi u Hrvatskoj prakti¢ki je zapolela Zakonom o
socijalnoj skrbi 1z 1997. godine, koji je u primjeni od 1998. godine. Po tom je zakonu jedinica

lokalne samouprave trebala osigurati 5 posto svog proracuna za financiranje socijalnih
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potreba, preteZito tro$kova stanovanja socijalno ugroZenih osoba. Dodatno, zakon je
omogudio lokalnim jedinicama financiranje socijalnih programa u iznosima veéim od
minimalnih, $to su posebno primjenjivali vedi centri (Zagreb, Split 1 Rijeka). Zapoceti proces
decentralizacije nastavio se u 2001. godini te je djelomice decentralizirano financiranje
1 upravljanje centrima za socijalnu skrb. Tim je izmjenama takoder djelatnost domova
socijalne skrbi ve¢im dijelom decentralizirana na na¢in da su se osnivacka prava te ovlasti za
provodenje djela postupka vezana za osnivanje domova 1 financiranje prenesena na jedinice
podruéne (regionalne) samouprave. Izmjenama zakona iz 2001. godine, centri za socijalnu
skrb su 1 dalje u vlasni$tvu drzave, premda se sredstva za rashode za materijal, energiju,
komunalne i druge usluge, tekuce odrZavanje, financijske rashode te ostale nespomenute

rashode distribuiraju putem Zupanijskih prorac¢una.

Do srpnja 2001. godine ravnatelje centara imenovao je resorni ministar, a nakon ovih
izmjena ravnatelje bira upravno vijece®. Pitanje 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, uvaZavanja lokalnih
specifi¢nosti 1 problema, potrebe lokalnog planiranja socijalnih programa i u¢inkovitosti
sustava.

Cini 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 odredenom broju gradova, osobito
onih ve¢ih (Zagreb, Split 1 Rijeka), a na temelju toga $to je tadasnji Zakon o socijalnoj skrbi
propisivao obvezu gradovima da s 5 posto svojih proratuna financiraju troskove stanovanja
socijalno ugrozenih, razvili dodatni socijalni programi. Rije¢ je o socijalnim programima
koji su uglavnom programi istovjetni onima koje osigurava sredi$nja drzava. Tako su se
u Hrvatskoj u razvijenijim sredinama 1 vedim centrima razvijali i financirali specifi¢ni
socijalni programi, dok su one manje razvijenije sredine s ve¢im socijalnim potrebama sve
vide zaostajale u socijalnom podrudju. S druge strane suradnja gradova (u dijelu provodenja
njthovih socijalnih programa) s centrima za socijalnu skrb, ali i obrnuto, Cesto je bila

nedovoljno osmisljena.

Svi navedeni razlozi, uz dodatno obrazloZenje koje proizlazi iz nacela supsidijarnosti po
kojem probleme treba rje$avati ona razina vlasti na kojoj oni nastaju, kao i preporuke Vijeéa
Europe o potrebi pribliZzavanja socijalnih sluzbi korisnicima, upucuju na potrebu daljnje
decentralizacije centara socijalne skrbi. To bi u praksi znacilo daljnje prenosenje osnivackih,

upravljackih 1 prava financiranja na razinu podru¢ne (Zupanijske) samouprave.

Vatrogastvo je jedini primjer javne funkcije koja je zadnjih godina u Hrvatskoj skoro u
potpunosti decentralizirana te su nadleZnosti u provodenju te funkeije na razini opéina i
gradova osnivacajavnih vatrogasnih postrojbi. [ako se radi o visokom stupnju decentralizacije,
ima naznaka neudinkovitog trofenja sredstava za financiranje javne funkcije vatrogastva.
Za to podrudje, kao i za ostale javne funkcije, stoga, vrijede iste preporuke 1 prijedlozi bolje

1% Ukupno je pet ¢lanova upravnog vijeca, od toga su tri predstavnici osniva¢a, jedan predstavnik centra (bira ga njegovo
stru¢no vijece), a jedan predstavnik podruéne (regionalne) samouprave (bira ga njezino predstavnicko vijece).
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5.3.

koordinacije poslova/nadleznosti 1 pracenje postignutih rezultata troSenjem sredstava. O

prijedlozima se viSe govori u $estom dijelu ove Studije.

Kako bi se rije$ili opisani problemi, jedan od na$ih prijedloga ide u pravcu promjene
minimalnih nadleznosti opéina 1 gradova. Posebno su razmatrani prijedlozi o nuZnosti
uspostave razli¢itth minimalnih poslova u nadleznosti jedinice lokalne i regionalne
samouprave (obvezatne nadleznosti) u ovisnosti o veli¢ini, kao i o potrebi da se u buducnosti
prosiri obuhvat minimalnih poslova za sve vrste lokalnih jedinica. O tim se prijedlozima

opsirnije govori u Sestom dijelu ove Studjje.

Kriticki osvrt na preklapanje nadleznosti drzavnih ureda u
Zupaniji i Zupanijskih ureda

Normativno uredenje 1 prakti¢na provedba pravne regulative o samoupravnom djelokrugu
jedinica podrudne (regionalne) samouprave u Republici Hrvatskoj, razmatra se u odnosu
na:

+ odredbe ¢lanka 134. stavka 2. Ustava Republike Hrvatske (poslovi lokalnog djelokruga),
¢lanak 135. (u okviru zakona, samostalnost u uredivanju unutarnjeg ustrojstva i
djelokruga) 1 ¢lanak 136. (samostalnost u obavljanju poslova lokalnog djelokruga, uz
nadzor ustavnosti 1 zakonitosti),

« odredbe Europske povelje o lokalnoj samoupravi i to ¢lanka 3. (koncepcija lokalne
samouprave), ¢lanka 4. (lokalni poslovi), odredbe ¢lanka 9. (financijski izvori
lokalnih jedinica),

+ odredbe Zakona o lokalnoj i regionalnoj (podrucnoj) samoupravi i to ¢lanka 20.
(samoupravni djelokrug), ¢lanka 23. (obavljanje poslova drZavne uprave), ¢lanka
68. (financiranje lokalne samouprave) i odredbe glave X. (drZzavni nadzor i zatita
lokalne samouprave),

« odredbe posebnih zakona kojima su odredeni poslovi iz samoupravnog djelokruga,
koje su Zupanije duZne organizirati (obligatorni) 1 poslove koje Zupanije mogu
obavljati (fakultativni),

« te u svjetlu Zakona o potvrdivanju Europske okvirne konvencije o prekogranicnoj suradnji
izmedu teritorgalnih jedinica ili vlasti (NN, Medunarodni ugovori 10/03) i Deklaracije
Skupstina europskib regija o regionalizmu u Europi (4.12.1996.).

lako glava VI. Ustava glasi «Mjesna, lokalna i podruéna (regionalna) samoupravay, kao
srednji stupanj administrativno-teritorijalnog organiziranja egzistiraju Zupanije kao
podruéne jedinice, samo uz naznaku regionalizma, koje po broju, povrsini 1 prosje¢nom

broju stanovnika ne odgovaraju praksi europskih zemalja prikazane u tablici 22.

Klju¢no nacelo za raspodjelu poslova iz samoupravnog djelokruga je nacelo supsidijarnosti,
koje podrazumijeva da se najznacajnije odluke trebaju donositi na lokalnoj razini 1 da vise
razine vlasti djeluju samo kada niZe razine ne mogu to u¢initi na zadovoljavajuci nacin. Uz

nacelo supsidijarnosti, uvazava se i metoda opce klauzule.
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DonoSenjem Zakona o izmjeni i dopuni Zakona o potvrdivanju europske povelje o lokalnoj
samoupravi (NN, Medunarodni ugovori 4/08) Hrvatska je prosirila okvir primjene Povelje
na sve ¢lanke'”, a izmjena je stupila na snagu 1. listopada 2008. godine. Ukoliko se razmatra
samo normativno reguliranje lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, tada se moze
zakljuditi da su sva nacela Europske povelje ugradena u na$ pravni sustav. Medutim, praksa
pokazuje da postoji potreba za dodatnim pobolj$anjima. U Izvje$¢u 1 preporukama Kongresa
lokalnih 1 regionalnih vlasti Vije¢a Europe od 16. listopada 2007. godine'*® preporuka koja
se odnosi na razgrani¢enje samoupravnog djelokruga opéina i gradova s jedne strane i
zupanija s druge strane glasi: «Preporucuje se sredisnjim vlastima Republike Hroatske da: b)
poduzme myjere (donosenje sektorskibh propisa ili na drugi nacin) da se izbjegne ocita konkurencija i
preklapanje poslova lokalnib i regionalnib viasti te da se tocno definiraju ovlasti svake razine vlasti
na nacin da se dodijeli ‘bitan dio ovlasti’ i regionalnim i lokalnim vlastima.» Na politickoj razini
Vlada Republike Hrvatske se u Programu Viade za mandatno razdoblje 2009.-2011. opredijelila
za novu politiku regionalnog razvoja i fiskalne i upravne decentralizacije (Program Vlade
Republike Hrvatske, 2009), $to je svoju potvrdu naslo 1 u Programu gospodarskog oporavka
iz travnja 2010. U podrudju javne uprave se kao glavni cilj postavlja racionalizacija sustava
javne uprave 1 povecanje efikasnosti u pruzanju javnih usluga, te prenosenje dijela poslova
sa sredi$nje na niZe razine vlasti do kraja 2010. godine. Kao dio provedbenih aktivnosti
Programa gospodarskog oporavka Vlada Republike Hrvatske je donijela na 67. sjednici 8. srpnja
2010. godine Smjernice i nacela za funkcionalnu decentralizaciju i teritorijalni preustroj, koje
sadrZe i okvirni plan ostvarivanja funkcionalne decentralizacije i teritorijalnog preustroja
za razdoblje od srpnja 2010.-svibnja 2013. Smjernice otvaraju nova pitanja, buduéi da je
u Programu gospodarskog oporavka za aktivnosti koje se odnose na teritorijalni preustroj te
funkcionalnu i fiskalnu decentralizaciju odredeno da ¢e se pokrenuti ili ostvariti rezultati
u dugom roku (do 2020.).'

Sirenje poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave

Novi sustav lokalne samouprave uspostavljen Zakonom o lokalnoj samoupravi i upravi
(NN 90/92) je nakon pocetnog 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

197 Hrvatska je prilikom ratifikacije Europske povelje o lokalnoj samoupravi, koja je stupila na snagu 19. rujna 1997. godine
prihvatila samo minimalni broj obvezujuéih ¢lanka (¢l. 2., 3. stavak 1.1 2., &l. 4. stavak 1., 2. 14, &. 5.1 6. stavak 1.12.,
¢l 7. stavak 1, 2.1 3, €l. 8. stavak 1.1 2., ¢L. 9. stavak 1., 2.1 3., ¢l. 10. stavak 1.1 3.1 ¢l 11.).

18 Hrvatska javna uprava, 4/07.

99 Smjernice i nacela za funkcionalnu decentralizaciju i teritorijalni preustroj utvrduju specifi¢ne ciljeve reforme lokalne
samouprave: (i) ja¢anje administrativnog i fiskalnog kapaciteta i autonomije jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave, (ii) Sirenje poslova samoupravnog djelokruga jedinica lokalne i podrué¢ne (regionalne) samouprave, (iii)
jacanje samostalnosti lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave u planiranju, financiranju i pruzanju usluga u skladu
s natelnom supsidijarnosti, (iv) stvaranje pretpostavki za prenosenje odredenih poslova iz nadleznosti sredi$nje drzavne
uprave na jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave (delegacija), (v) pobolj$anu suradnju i koordinaciju
sredi$nje drzavne uprave i lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave u planiranju i provedbi projekata lokalnog i
regionalnog znacaja.
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zahtjevi za prijenosom odludivanja i djelovanja s drzavne na lokalnu razinu, odnosno za

decentralizacijom 1 devolucijom sve su izraZeniji.

Samoupravni djelokrug opéina, gradova i Zupanija odreden je metodom opde klauzule i
uz primjenu nacela supsidijarnosti, na na¢in da opéine i gradovi obavljaju one poslove
lokalnog znacaja koji nisu Ustavom i zakonom dodijeljeni drZzavnim tijelima, s time da
prednost u dodjeljivanju poslova imaju ona tijela koja su najbliza gradanima. Prilikom
odredivanja samoupravnog djelokruga Zupanija zakonodavac je propisao da Zupanije
obavljaju poslove podru¢nog (regionalnog) znacaja, ali ne navodi da se radi o poslovima
koji nisu Ustavom i zakonom dodjjeljeni drzavnim tijela, kao $to je to propisano za
samoupravni djelokrug opéina i gradova. Posebnim zakonima kojima se ureduju pojedine
djelatnosti trebali bi se odrediti poslovi koje je Zupanija duZna organizirati 1 poslovi koje
Zupanija moze obavljati. Medutim, u pravilu se propisuju samo poslovi koje je Zupanija
duZna organizirati. Ukoliko se zadrzava postojeéa Zupanijska teritorijalna struktura, tada
se prilikom proSirivanja samoupravnog djelokruga Zupanija treba voditi ra¢una o realnim
mogucnostima tih jedinica (materijalnim, tehni¢kim, organizacijskim, financijskim), te o
objektivnim razlikama medu njima. Prema Odluci Viade Republike Hrvatske o razvrstavanju
Jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave prema stupnju razvijenosti (NN 61/10) samo
su Grad Zagreb, Istarska Zupanija 1 Primorsko-goranska Zupanija razvrstane prema indeksu
razvijenosti u IV. skupinu &ja je vrijednost indeksa razvijenosti veca od 125 posto prosjeka
Republike Hrvatske, a 11 Zupanija je razvrstano u I. skupinu ¢&ija je vrijednost indeksa
razvijenosti manja od 75 posto prosjeka Republike Hrvatske'. PaZljivim odredivanjem

obligatornog i fakultativnog samoupravnog djelokruga mogu se prevladati ove razlike.

Do 2001. godine u primjeni je bilo nacelo enumeracije, poslovi lokalne samouprave su bili
samo oni poslovi koji su kao takvi bili odredeni zakonom, a za sve ostalo se predmnijeva
da se radi o poslovima drzavne uprave. Zakonom je predvidena moguénost da se odlukom
op¢inskog/gradskog vijeéa u skladu sa statutom opéine/grada i statutom Zupanije, pojedini
poslovi mogu prenijeti na Zupaniju 1 mjesnu samoupravu, te da se moze zatraziti od
Zupanijske skupstine, da se opc¢inskom/gradskom vijecu povjeri, uz suglasnost sredi$njeg
tijela drzavne uprave, obavljanje odredenih poslova iz samoupravnog djelokruga Zupanije.
U tom slu¢aju opéina/grad mora dokazati da moze osigurati dovoljno prihoda za obavljanje
tako povjerenih poslova. Moguénost prosirivanja samoupravnog djelokruga Zupanija
kroz delegiranje poslova od strane jedinica lokalne samouprave nije iskoriStena, iako bi
se time postigla racionalizacija, te uinkovitije 1 efikasnije obavljanje pojedinih poslova
iz samoupravnog djelokruga osobito onih jedinica koje nemaju dostatnih financijskih i
kadrovskih potencijala.

Broj 1 opseg poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne samouprave se od 1993. do
2010. godine povecavao, ali to povecanje nije uvijek pratila 1 preraspodjela prihoda u korist
jedinica lokalne 1 podruéne (regionalne) samouprave. Prvotnom centralizacijom pojedinih
djelatnosti kao $to su osnovno $kolstvo, zdravstvo, socijalna skrb, vatrogastvo i drugo,
ujednacio se standard pruzanja usluga na razini drzave, $to je u godinama domovinskog

rata bilo nuZno, ali se viemenom pokazalo da se ipak opéinama i gradovima treba prepustiti

110 Ogjenjivanje i razvrstavanje Zupanija prema razvijenosti; http://www.mrrsvg.hr.
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obavljanje odredenih poslova, jer tijela koja su bliza gradanima lakse prepoznaju probleme
1 na primjereniji 1 u¢inkovitiji nadin organiziraju poslove kojima se neposredno ostvaruju

potrebe gradana.

Preduvjeti za pocetak proces decentralizacije stvoreni su donoSenjem promjena Ustava
Republike Hrvatske u studenom 2000. godine i pet mjeseci kasnije, donoSenje novog
Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi iz travnja 2001. godine, koji je preuzeo
ustavno odredenje poslova samoupravnog djelokruga. Zakon je propisao mogucnost da se
posebnim zakonima kojima se ureduju pojedine djelatnosti iz samoupravnog djelokruga,
odrede obvezatni poslovi opéina i gradova, odnosno Zupanije, te fakultativni poslovi koje
jedinice mogu obavljati, ukoliko su osigurale uvjete za njihovo obavljanje. Takoder je dana
moguénost gradovima koji imaju vise od 30.000 stanovnika da na svom podrudju mogu
obavljati i poslove iz djelokruga Zupanije, ukoliko su osigurali uvjete za njihovo obavljanje.
Posebni zakoni koji su trebali urediti pojedine djelatnosti na naéin da se decentraliziraju
poslovi uslijedili su tek krajem lipnja 2001., (izmjene 1 dopune Zakona o financiranju jedinica
lokalne samouprave i uprave, Zakona o osnovnom skolstvu, Zakona o srednjem skolstvu, Zakona
o socijalnoj skrbi 1 Zakona o zdravstvenom osiguranju), s time da su donoSenjem Zakona o
vatrogastou ve¢ s 1. sije¢njem 2000. godine vatrogasne postrojbe Ministarstva unutarnjih
poslova nastavile s radom kao javne vatrogasne postrojbe opéine/grada u kojima su bila
sjedista tih postrojbi.

U ovoj fazi decentralizacije je izvr§eno preno$enje samo dijela funkcija u osnovnom
skolstvu, srednjem Skolstvu (izmjena Zakona o srednjem Skolstvu, NN 59/01), socijalnoj
skrbi, te zdravstvenom osiguranju na Zupanije, dakle podru¢nu (regionalnu) samoupravu
(izmjena Zakona o zdravstvenom osiguranju, NN 59/01), dok je u korist lokalne samouprave,
gradova 1 opéina, izvr$§ena decentralizacija samo djelomice u osnovom $kolstvu (izmjena
Zakon o osnovnom skolstvu, NN 59/01), jer su samo neki gradovi preuzeli decentralizirane
funkcije (32 grada 1 Grad Zagreb od ukupno 123 grada), dok su za ostale osnovne $kole,
ovisno o njihovom sjedi$tu, decentralizirane funkcije preuzele Zupanije (21 Zupanija). Iako
Zupanije imaju osnivacka prava nad $kolama, nadleZnosti nisu cjelovite 1 potpune, jer se
sredstva za place 1 materijalne troskove zaposlenih osiguravaju u drzavnom proracunu, a u
prora¢unu Zupanije sredstva za prijevoz u¢enika osnovnih $kola, smjestaj 1 prehranu uéenika
u u¢eni¢kim domovima, naknade za prijevoz na posao i s posla radnicima srednjoskolskih
ustanova 1 drugi izdaci. U $kolskom odboru koji upravlja $kolom i imenuje ravnatelja,
Zupanije imenuju od ukupno devet ¢lanova tri ¢lana samostalno, pa samim time ne mogu
jam¢iti efikasnost, u¢inkovitost 1 odgovornost u izvr§avanju prenesenih poslova. Stoga se
postavlja pitanje je li provedena decentralizacija poslova ili su navedeni poslovi delegirani
poslovi sredi$nje drzavne vlasti. I izmjenom Zakona o socijalnoj skrbi (NN 59/01) je samo
djelomi¢no provedena decentralizacija funkcija. Za domove socijalne skrbi su prenesena
osnivacka prava na Zupanije, dok se za Centre za socijalnu skrb u drZzavnom proratunu
osiguravaju se sredstva za izdatke za zaposlene, izobrazbu 1 stru¢no usavrsavanje zaposlenika,
te za nabavku kapitalnih sredstava, a u proratunu Zupanija sredstva za izdatke za materijal,
energiju, komunalne i ostale usluge, tekude odrzavanje, financijske izdatke 1 ostale 1zdatke.
NadleZnosti su podijeljene izmedu Zupanija i jedinica lokalne samouprave na nadin da

jedinice lokalne samouprave u svom proratunu osiguravaju sredstva za ostvarivanje prava



na pomo¢ za podmirenje tro§kova stanovanja, a Zupanije za podmirenje tro§kova ogrjeva,
s time da centar za socijalnu skrb vodi evidenciju o ostvarivanju prava za podmirenje
troSkova ogrjeva, te o tome dostavlja izvje$¢a nadleznoj Zupaniji koja objedinjeno izvjesce

dostavlja ministarstvu nadleZznom za poslove socijalne skrbi.

Prijedlog: U cijelosti prenijeti poslove svih funkcija u osnovnom i srednjem $kolstvu,
prenijeti osnivatka prava nad centrima za socijalnu skrb, te troskove ogrjeva ukljuditi
u troskove stanovanja i prenijeti obavljanje poslova na jedinice lokalne samouprave,
dovrsiti decentralizaciju u zdravstvu, uz prenosenje financijskih sredstava potrebnih
za obavljanje decentraliziranih poslova.

Prenosenje poslova pratilo je i prenosenje prihoda za izvr$avanje prenijetih poslova, iako
se ne moze re¢i da se radi o razmjernom prenosSenju prihoda, jer su dosadasnja iskustva
pokazala da se radi o nedostatnim sredstvima za normalno odvijanje djelatnosti (poveéani
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 Viade Republike Hroatske o kriteriima i myerilima za osiguranje
minimalnog financijskog standarda 1 Uredbama o nacinu izracuna iznosa potpora izravnavanja
za decentralizirane funkcije, svake se godine osigurava ujednaceni razvoj decentraliziranih
djelatnosti, a na gradovima i Zupanijama je da prilagodeno svojim prilikama i financijskom

kapacitetu, osiguraju vi$i standard.

Daljnji napredak u decentralizaciji je u¢injen donoSenjem Zakona o izmjenama i dopunama
Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi u listopada 2005. godine, kada je
napustena formalna monotipska struktura lokalnih jedinica (slabo izrazene razlike u krugu
poslova izmedu op¢ina i gradova) 1 napravljena distinkcija izmedu opéina 1 gradova i nove
kategorije jedinica lokalne samouprave, velikih gradova, koji su u samoupravno djelokrugu
dobili nove poslove. Veliki gradovi mogu obavljati 1 poslove iz djelokruga Zupanije. Zakonom
o prostornom uredenju i gradnji (NN 76/07) omoguéeno je da od 1. sije¢nja 2008. godine veliki
gradovi 1 Zupanije preuzmu poslove vezane za provedbu dokumenata prostornog uredenja,
kao 1 sluzbenike koji su obavljali te poslove. Ovo posljednje prenosenje poslova vezanih za
provedbu dokumenata prostornog uredenja, kao i sluzbenika koji su obavljali te poslove
na velike gradove 1 Zupanije nije, prema analizama koje je izradila Udruga gradova, pratilo

prenoSenje dostatnih sredstava za financiranje prenesenih poslova'.

lako Zakon omogucuje decentralizaciju poslova na niZim razinama, Zupanije nisu povjerile
ove poslove jedinicama lokalne samouprave na svom podrudju koje imaju financijske i
kadrovske potencijalne za njithovo izvrsavanje. Jedan od primjera gdje je to ucinjeno je
Istarska Zupanija koja je donijela odluku o povjeravanju poslova izdavanja akata vezanih za
gradnju iz ¢lanka 26. stavka 2. Zakona o prostornom uredenju i gradnji gradovima Buje, Buzet,
Labin, Novigrad, Pore¢, Rovinj, Umag 1 Vodnjan."

" Prema podacima prikupljenim u studenom 2008. godine, Grad Zagreb, 20 Zupanija 1 izvorna 22 grada za izdavanje
akata vezanih uz gradnju izdvajaju 168 milijuna kuna, a Vlada Republike Hrvatske je za tu namjenu «decentralizirala»
45 milijuna kuna u drzavnom proracunu.

2 Odluka o povjeravanju poslova izdavanja akata vezanibh za gradnju iz llanka 26. stavka 2. Zakona o prostornom uredenju i
gradnji (NN 76/07), Sluzbene novine Istarske Zupanije 2/08.
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Prijedlog: Prilikom propisivanja raspodjele nadleznosti i odgovornosti, zakonodavac
treba izridito propisati koje tijelo je nadlezno za odredene poslove, predstavnicko ili
izvr$no, odnosno koja pitanja se mogu urediti statutom jedinice lokalne i podrué¢ne
(regionalne) samouprave. Na taj nadin bi se izbjegli sukobi nadleznosti predstavni¢kog
i izvr$nog tijela, koji u praksi mogu nepotrebno optereéivati funkcioniranje lokalne
samouprave i koji zahtijevaju, ne samo gramati¢cku metodu tumadenja pravne norme,
ved i teleolosku metodu (poznavanje namjere, intencije koja se pravnom normom treba
ostvariti), §to u mnogim jedinicama lokalne samouprave pa i podruéne (regionalne)

samouprave, uslijed nedostatka stru¢nog osoblja, nije mogude postiéi.

Normativnu neujednadenost, odnosno propustanje propisivanja nadleznog tijela nalazimo
primjerice u Zakonu o javno-privatnom partnerstou (NN 129/08) u kojem se kao javno tijelo
definira svako tijelo koje je naruditelj u smislu propisa kojim se ureduje podrudje javne
nabave, a da pri tome u Zakonu o javnoj nabavi nije definirano koje je to tijelo u jedinici
lokalne 1 podruc¢ne (regionalne) samouprave ili se propisuje da su nadlezna tijela jedinica
lokalne 1 podrué¢ne (regionalne) samouprave duzna Agenciji za javno-privatno partnerstvo
na njezin zahtjev dostaviti mi§ljenje o sukladnosti prijedloga projekta s planovima razvojne
politike tih jedinica lokalne, odnosno podrué¢ne (regionalne) samouprave. Normativnu
neujednacenost nalazimo i u Zakonu o koncesijama (NN 125/08) kojim se propisuje da davatel;j
koncesije moze biti nadlezno tijelo jedinica lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave, u
ime jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave. U javnosti je najvi$e eksponiran
slu¢aj imenovanja ¢lanova skupstine trgovackih drustava. U obrazloZenju rjeSenja Ustavnog
suda Republike Hrvatske U-IT 38101/2009 od 17. ozujka 2010. kojim je Ustavni sud
rjeSavao prijedlog za pokretanje postupka ustavnosti 1 zakonitosti odredbe statuta Grada
B.M. je navedeno da Zakon o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi ne propisuje tijelo
nadleZno za imenovanje odnosno razrjesenje ¢lanova, predstavnika ili poslovodnih organa
u upravnim vije¢ima javnih ustanova, trgovackih drustava ili drugih pravnih osoba kojih
je osnivad, vlasnik ili ¢lan jedinica lokalne samouprave, veé to prepusta statutima jedinica
lokalne samouprave, pa je u tom smislu rije¢ o pitanju koje sam zakonodavac smatra
njithovim samoupravnim djelokrugom. Iako se utvrduje da je Zakon o lokalnoj i podrucnoy
(regionalnoj) samoupravi propisao da opcinski nacelnik, gradonalelnik odnosno Zupan
zastupaju opdinu, grad odnosno Zupaniju, ovlast zastupanja po obrazloZenju Ustavnog
suda ne obuhvaca ovlast imenovanja ¢lanova i predstavnika jedinice lokalne samouprave u
skupstinama odnosno u upravnim vije¢ima trgovackih drustava odnosno javnih ustanova
kojima je osniva¢ jedinica lokalne samouprave, ve¢ se pravo zastupanja jedinice lokalne
samouprave odnosi na zakonsko zastupanje tih jedinica «prema van» (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 drugacije rjesenje radi odredivanja samo jednog tijela nadleZnog za te
poslove u svim jedinicama lokalne samouprave na podru¢ju Republike Hrvatske, ovlasten
to 1 uiniti zakonom na temelju ¢lanaka 134. 1 135. Ustava Republike Hroaiske. Valja istaéi da
se 0 ovom pitanju 2006. 1 2009. oditovala radna skupina za sudski registar 1 pravo drustva, te
zakljucila kako prema Zakonu o trgovackim drustvima pravnu osobu zastupa njezin zakonski
zastupnik, a takav naéin 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 podrucju 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 1 razvoj mreZe obrazovnih,
zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova, izdavanje gradevinskih i lokacijskih dozvola
1 drugih dokumenata vezanih uz gradnju, provedbu dokumenata prostornog uredenja za
podrudje Zupanije izvan podrudja velikog grada.

Samoupravni djelokrug regionalnih vlasti je u dodatku ¢lanka 3. Paragrafu 1. Deklaracije o
regionalizmu odreden ponesto drugacije. Navedeni su primjeri postoje¢ih regionalnih ovlasti,
a to su regionalna gospodarska politika, regionalno planiranje, izgradnja i stambena politika,
telekomunikacije 1 prijevozna infrastruktura, energetika 1 oéuvanje okolisa, poljodjelstvo
1 ribogojstvo, obrazovanje na svim razinama, sveuciliSta i istraZivanja, kultura i mediji,
javno zdravstvo, turizam, rekreacija i sport, redarstvene snage 1 javni red 1 mir. Naglasak je
dan na ulogu regija u razvoju gospodarstva i opceg drustvenog razvoja, §to po sada§njem
teritorijalnom ustrojstvu 1 uz postoje¢u raspodjelu prihoda nase Zupanije ne mogu razvijati
u dovoljnoj mjeri. DonoSenjem Zakona o regionalnom razvoju (NN 153/09) stvorene su
normativne pretpostavke za osnazivanje ove nove uloge Zupanija, ali bez radikalnijih
promjena u raspodjeli prihoda u korist jedinica lokalne 1 podrué¢ne (regionalne) samouprave

Zupanije nede biti u moguénosti izvrsiti ovu ulogu.

U struénim 1 znanstvenim raspravama o novom teritorijjalnom ustroju, ukazuje se na
nuznost uvazavanja novih razvojnih potreba, te se predlaZze 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 opéina (Koprié, 2010).
U tom slucaju se predlaze zadrzati dio sada$njih Zupanija, koje bi se teritorijalno reformirale,
ali bez samouprave i koje bi funkcionirale kao jedinice za drZavnu upravu na lokalnoj

razini 1 prvostupanjski nadzor zakonitosti lokalne samouprave (Kopri¢, 2010).

Poslove drzavne uprave na istom teritorijalnom podrudju koje pokrivaju Zzupanije kao
samoupravne jedinice, obavljaju formirani uredi drZzavne 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, obrtni$tvo, vodno gospodarstvo, ribarstvo, pomorstvo, promet 1 veze, turizam,
poljoprivreda 1 Sumarstvo, lovstvo, vodopravna inspekcija i zastita prirode), drustvene
djelatnosti (prosvjeta, kultura, informiranje, $port i1 tehni¢ka kultura, briga o djeci i
tjelesna kultura, radni odnosi, trziSte rada 1 odnosi sa sindikatima, zdravstvena zastita,
zdravstveno osiguranje, socijalna skrb, sanitarna inspekcija, zadtita civilnih Zrtava iz
Domovinskog rata, zastita hrvatskih drZzavljana sudionika II. svjetskog rata, zastita vojnih
1 civilnih invalida II. svjetskog rata 1 zadtita osoba stradalih u obavljanju obvezne vojne
sluzbe od 15. svibnja 1945., te ¢lanova njihovih obitelji, zastita prava i rjeSavanje o statusu

¢lana obitelji poginuloga, zatocenoga ili nestaloga hrvatskoga branitelja iz Domovinskog

3 Uredba o unutarnjem ustrojstou ureda drzavne uprave u Zupanijama (NN 21/02, 78/03, 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 1 sahranom
posmrtnih ostataka Zrtava rata), imovinsko pravne poslove (poslovi u svezi izvlaitenja
1 drugih ogranicenja vlasnistva, uredivanje vlasni¢ko-pravnih odnosa i denacionalizacija,
te obnova ratom razruSenih objekata), opéu upravu (osobna stanja gradana i poslovi
mati¢arstva, udruge, popisi birala, evidencije o hrvatskom drZavljanstvu), te nadzor nad
zakonito$¢u opc¢ih akata predstavni¢kih tijela jedinica lokalne samouprave i jedinica
podru¢ne (regionalne) samouprave i statistiku. Uredi drzavne uprave u Zupaniji ustrojeni
su u gradovima sjedi§tima Zupanija, s ispostavama u jedinicama lokalne samouprave.
Uredi imaju propisane unutarnje ustrojstvene jedinice 1 okvirni broj potrebnih sluzbenika
1 namjestenika. Nazivi ustrojstvenih jedinica su ujednaceni, te se u pravilu radi o sluzbi
za zajednicke poslove, sluzbi za gospodarstvo, sluzbi za zadtitu okolisa i imovinsko-pravne

poslove, sluzbi za drustvene djelatnosti i sluzbi za opéu upravu.

Znacdajan broj poslova ureda drZavne uprave u Zupaniji se svodi na vodenje evidencija i
registara, te izdavanja dokumenata na temelju tih evidencija i registara, §to bi se trebalo
povijeriti jedinicama lokalne samouprave 1 time gradanima pribliZiti pruzanje tih usluga.
Primjerice, Zakon o popisima biraéa (NN 19/07) propisuje da popise birac¢a vode tijela drzavne
uprave u Zupanijama odnosno Gradu Zagrebu, dok je za opéinsko i gradsko vijece pridrzano
pravo osnivanja povjerenstva za popise birata. Povjerenstvo koje u pravilu ¢ine osobe koje
nisu poznavatelji propisa o na¢inu vodenja popisa biraca, trebalo bi provjeravati pravilnost
popisa bira¢a, odludivati o zahtjevima za upis u popis bira¢a i potom potvrditi popis biraca.
Nadalje, jedinice lokalne samouprave radi obavljanju poslova iz samoupravnog djelokruga
nepotrebno stvaraju posebne evidencije o fizickim i pravnim osobama na svom podrudju
iako tim podacima raspolazu tijela drzavne uprave. U Zakonu 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 suraduju s tijelima jedinica lokalne
1 podru¢ne (regionalne) samouprave, ali ono $to nedostaje je obveza dostavljanja obavijesti
o podacima o kojima vode sluzbene ocevidnike, a koji su u svakodnevnom izvrSavanju

poslova iz samoupravnog djelokruga jedinicama potrebne.

Prijedlog: Upravne i stru¢ne poslove koji se odnose na popise bira¢a, na osobna stanja
gradana i poslove maticarstva, te evidencije o hrvatskom drzavljanstvu povjeriti
jedinicama lokalne samouprave (alternativa: navedene poslove odrediti kao poslove
samoupravnog djelokruga).

Ukoliko se razmotre odluke o ustrojstvu 1 djelokrugu rada upravnih odjela i sluzbi Zupanija,
vec je iz samih naziva upravnih odjela 1 sluzbi razvidno preklapanje nadleZznosti sluzbi
ureda drzavne uprave i upravnih odjela i sluzbi Zupanija. Ako se izuzmu nazivi sluzbi
kao $to su kabinet Zupana, ured Zupanije, tajniStvo Zupanije, stru¢ne sluzbe Zupanijske
skupstine 1 ured unutarnje revizije, tada postoje sljede¢i upravni odjeli: upravni odjel
za proradun i financije, upravni odjel za graditeljstvo 1 za$titu okoliSa, upravni odjel za
zdravstvenu zastitu i socijalnu skrb, upravni odjel za obrazovanje, kulturu i sport, upravni
odjel za upravljanje imovinom i opée poslove, upravni odjel za pomorstvo, promet 1 veze,
upravni odjel za turizam, poduzetniitvo i poljoprivredu. U Zadarskoj, Sibensko-kninskoj,



Dubrovacko-neretvanskoj 1 Splitsko-dalmatinskoj Zupaniji ustrojeni su upravni odjeli za
pomorstvo, a u Istarskoj 1 Vukovarsko-srijemskoj Zupaniji prepoznata je potreba jacanja
sposobnosti opéina i gradova koji se nalaze u sastavu tih Zupanija za izvr$avanje poslova iz
samoupravnog djelokruga, te je ustrojen upravni odjel za lokalnu 1 podru¢nu samoupravu.
U Sisa¢ko-moslavackoj, Istarskoj, Varazdinskoj, Bjelovarsko-bilogorskoj, Karlovackoj,
Brodsko-posavskoj, Zadarskoj, Vukovarsko-srijemskoj, Medimurskoj, Bjelovarsko-
bilogorskoj i Splitsko-dalmatinskoj Zupaniji je ustrojen upravni odjel koji u svom nazivu
sadrzi medunarodnu suradnju, europske integracije ili regionalni razvoj. Pored upravnih
odjela, u svim Zupanijama su osnovane razvojne agencije kao trgovacka drustva, sa zada¢om
pruzanja tehnicke i savjetodavne potpore u programima medunarodne i regionalne suradnje,
razmjene informacija u svrhu regionalnog razvoja, stvaranje lokalnih, prekograni¢nih 1
medunarodnih mreZa, promocije regije, potpore razvojnim programima uklju¢ujudi i javno-
privatna partnerstva, posredovanja u suradnji s nacionalnim i medunarodnim financijskim
institucijama, izgradivanja institucionalnih kapaciteta, tehni¢ke pomo¢ lokalnim vlastima
u izradi projektnih prijedloga za financiranje kroz pretpristupne fondove Europske unije
1 sli¢éno™. Kao osnivadi razvojnih agencija pojavljuju se u pravilu Zupanije, ali u nekim

sredinama suosnivadi su 1 pojedini gradovi'.

Prijedlog: U cilju postizanja ekonomi¢nosti, efikasnosti i efektivnosti preustrojiti
upravne odjele u sredinama koje imaju osnovane agencija sa zadadama koje se
preklapaju sa zada¢ama upravnih odjela za medunarodnu suradnju, europske integracije
i regionalni razvoj, te jacati kapacitete razvojnih agencija.

Poslove drZavne uprave na podru¢ju Zupanija obavljaju i inspekcijske sluzbe Drzavnog
inspektorata uredene Zakonom o drZzavnom inspektoratu (NN 116/08, 123/08-ispravak).

Ustrojeno je 5 podruénih jedinica Drzavnog inspektorata s 39 ispostava i to:

+ podru¢na jedinica sa sjediStem u Rijeci (za podrudje 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 Dubrovacko-neretvanske,
Splitsko-dalmatinske, Sibensko-kninske i Zadarske Zupanije),

+ podru¢na jedinica sa sjediStem u Osijeku (za podruéje Brodsko-posavske, Osjecko-
baranjske, PoZesko-slavonske, Viroviti¢ko-podravske 1 Vukovarsko-srijemske
Zupanije),

+ podruéna jedinica sa sjediStem u Varazdinu (za podru¢je Krapinsko-zagorske,
Koprivni¢ko-krizevacke, Medimurske i VaraZdinske Zupanije),

+ podruéna jedinica sa sjediStem u Zagrebu (za podrudje Bjelovarsko-bilogorske,

Karlovacke, Sisa¢ko-moslavacke, Zagrebacke Zupanije 1 Grada Zagreba).

Inspekeijske poslove koji se odnose na nadzor obavljanja poslova i provedbu propisa o
trgovini 1 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 Zagrebacke Zupanije, VURA, AZRA, Razvojna agencija Sjever - DAN, PORIN, DUNEA, LIRA, VIRA

15 Primjerice osniva¢i ZADRA d.o.o0. su Zadarska zupanija i gradovi Zadar, Benkovac, Biograd na moru, Pag, Knin 1
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obracunu, naplati 1 uplati boravi§ne pristojbe, ugostiteljskoj djelatnosti 1 pruzanju usluga
u turizmu obavljaju inspektori rada, gospodarski inspektori, elektroenergetski inspektori i
rudarski inspektori.

Pored inspekcija Drzavnog inspektorata inspekcijske poslove obavljaju 1 inspekcijske sluzbe
pojedinih ministarstva i to: Uprava za sanitarnu inspekciju Ministarstva zdravstva i socijalne
skrbi, podru¢ne jedinice inspekcijskog nadzora Ministarstva zastite okoli$a, prostornog
uredenja i zastite okolisa (gradevinska inspekcija, urbanisti¢ka inspekcija, inspekcija zastite
okoli$a) koje su ustrojene po Zupanijama, odsjeci odjela Sumarske inspekcije (27 ispostava) 1
odsjeci odjela lovne inspekeije (29 ispostava) Ministarstva regionalnog razvoja, $umarstva i
vodnog gospodarstva, koji su ustrojeni za ista podru¢ja kao 1 jedinice drzavnog inspektorata
(Rijeka, Split, Osijek, Varazdin, Zagreb), te odsjeci drzavne vodopravne inspekcije za vodna
podrudja sliva Save, sliva Drave 1 Dunava, primorskih 1 istarskih slivova i dalmatinskih
slivova, uprava za inspekcijske poslove zadtite prirode Ministarstva kulture s inspektorima
zaltite prirode u Zagrebu, DPakovu, Rijeci, Sibeniku, Varazdinu, Zadru, Dubrovniku i
Vukovaru, inspektori zastite kulturne bastine, podru¢ne jedinice odjela za inspekcijske
poslove Ministarstva znanosti, obrazovanja i sporta (Split, Rijeka, Osijek), lucke kapetanije
Ministarstva mora, prometa 1 infrastrukture (Pula, Rijeka, Senj, Zadar, Sibenik, Split,
Plo¢e, Dubrovnik). Uz ovakvu rascjepkanost tijela drZavne uprave otezano se odrZzava
koordinacija 1 uskladivanje razli¢itih upravnih tijela, a u kona¢nici 1 oteZava dostupnost i

kvaliteta pruzanja usluga gradanima.

Prijedlog: Slozenu strukturu dekoncentriranih tijela drZzavne 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, $umarstva 1 vodnog gospodarstva. Odjeli sanitarne inspekeije su ustrojeni za
sredi$nju Hrvatsku (odsjek za Zagrebacku Zupaniju sa sedam ispostava, za Krapinsko-
zagorsku Zupaniju s Cetiri ispostave, za Sisacko-moslava¢ku Zupaniju s tri ispostave, za
Karlovac¢ku Zupaniju s Cetiri ispostave), za sjeverozapadnu Hrvatsku (odsjek za Koprivni¢ko-
krizevac¢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
Osjecko-baranjsku Zupaniju s Cetiri ispostave, Vukovarsko-srijemsku Zupaniju s dvije
ispostave, Brodsko-posavsku Zupaniju s jednom ispostavom, Pozesko-slavonsku Zupaniju
s jednom ispostavom), za Istru 1 Primorje (odsjek za Istarsku Zupaniju sa Sest ispostava, za
Primorsko-goransku Zupaniju sa Sest ispostava), za sjevernu Dalmaciju (odsjek za Licko-
senjsku Zupaniju s dvije ispostave, za Zadarsku Zupaniju s dvije ispostave, Sibensko-kninsku
Zupaniju s dvije ispostave), za juznu Dalmaciju (odsjek za Splitsko-dalmatinsku Zupaniju s

jednom ispostavom, Dubrovac¢ko-neretvansku Zupaniju s tri ispostave) 1 za Grad Zagreb.

Osim podrudja nadleZznosti pojedinih inspekeija, potrebno je preispitati i same nadleZnosti.
Naime, u slu¢ajevima kada su jedinice lokalne samouprave nadlezne za donosenje op¢ih



akata u provedbi zakona, nadzor nad provodenjem tih akata imaju inspekcijske sluzbe,
te se opravdano postavlja pitanje moZe li se u takvim slu¢ajevima govoriti o potpunim i
gjelovitim nadleZznostima jedinica lokalne samouprave. Ilustracije radi navodi se primjer
1z Zakona o ugostiteljskoj djelatnosti (NN 138/06, 43/09, 88/10). Predstavnicko tijelo jedinice
lokalne samouprave odreduje prostore na kojima mogu biti ugostiteljski objekti u kiosku,
kontejneru, nepokretnom vozilu 1 prikljuénom vozilu, $atoru, na klupi, kolicima i
sli¢nim napravama opremljenim za pruZanje ugostiteljskih usluga, u skladu s prostornim
planom, te moZe propisati vanjski izgled ugostiteljskih objekata vodeéi ra¢una o lokalnim
ambijentalnim obiljeZjima. Predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave moZe najduze
za dva sata odlukom produZiti propisano radno vrijeme ugostiteljskih objekata. Opéinski
nalelnik odnosno gradonacelnik mozZe po sluzbenoj duznosti za pojedine ugostiteljske
objekte rjeSenjem najduze za dva sata odrediti raniji zavrSetak radnog vremena od radnog
vremena propisanog Zakonom, te radnog vremena propisanog odlukom predstavni¢kog
tijela. Nadzor nad provodenjem akata predstavni¢kog tijela i1 akata izvrsnog tijela
provodi gospodarski inspektorat u podru¢nim jedinicama drzavnog inspektorata. Uz
rad ugostiteljskih objekata vezane su najée$¢e primjedbe gradana na prekomjernu buku
koja se emitira iz ugostiteljskih objekata, te narusavanje javnog reda i mira, a nadzor nad
provodenjem Zakona o zastiti od buke (NN 30/09) ima sanitarna inspekcija Ministarstva
zdravstva 1 socijalne skrbi, dok je provedba Zakona o prekriajima protiv javnog reda i mira
(NN 5/90-prociséeni tekst, 47/90) u nadleznosti policije (Zakon o policijskim poslovima i
ovlastima, NN 76/09).

Identi¢no (¢injeni¢no stanje u pogledu prava reguliranja konkretne materije 1 prava
nadzora postoji i kod provedbe Zakon o prostornom wuredenju i gradnji (NN 76/07, 38/09)
prema kojem je predstavnic¢ko tijelo jedinice lokalne samouprave nadlezno po prethodno
pribavljenom misljenju turisti¢ke zajednice mjesta, opcine ili grada donijjeti odluku o
zabrani izvodenja gradevinskih radova za odredene vrste gradevina, odnosno radova na
odredenim podru¢jima, odrediti razdoblje kalendarske godine i vrijeme u kojemu se ne
mogu graditi gradevine, odnosno izvoditi radovi. Inspekcijski nadzor nad primjenom
Zakona 1 propisa donesenih na temelju Zakona provodi gradevinski inspektor, koji je
u provedbi inspekcijskog nadzora ovlasten na licu mjesta narediti zatvaranje gradiliSta
posebnim sluzbenim znakom i onemoguditi koristenje oruda, strojeva i drugih sredstava za
rad pedadenjem, te podnijeti prekr$ajnu prijavu protiv izvodaca radova koji gradi protivno
odluci predstavni¢kog tijela jedinice lokalne samouprave. Osim toga, prema odredbama
Zakona o prostornom wuredenju i gradnji jedinice lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave
dono$enjem dokumenata prostornog uredenja usmjeravanju svoj prostorni razvoj sa
specifi¢nim ciljevima 1 smjernicama za prostorno uredenje u skladu s polazi§tima 1
smjernicama iz dokumenata prostornog uredenja drZavne razine, propisuju detaljna mjerila
1 uvjete, kojima se odreduju namjena povrsina i prostorni razmjestaj gradevina u prostoru
u odnosu na oc¢uvanje i koriStenje prirode te prirodnih i kulturnih vrijednosti i dobara
lokalnog znaenja, zaititu okolifa i na zaititu od prirodnih i drugih nesre¢a. Zupanije i
veliki gradovi imaju u nadleznosti 1 izdavanje lokacijskih dozvola, potvrde parcelacijskog
elaborata, rje§enja o utvrdivanju gradevne Cestice, rjeSenja o uvjetima gradenja, potvrde
glavnog projekta, rje$enja o izvedenom stanju, potvrde izvedenog stanja, te uporabne
dozvole i dozvole za uklanjanje u skladu sa Zakonom. Za kvalitetno 1 pravodobno pracenje
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stanja u prostoru i izradu Cetverogodi$njeg izvjes¢a o stanju u prostoru i analizu provodenja
dokumenata prostornog uredenja, jedinicama lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave
nedostaje upravo «karika» gradevna inspekcija 1 inspekcija zastite okolisa.

Nadalje, inspekcijski nadzor nad provedbom Zakona o pomorskom dobru i morskim lukama
(NN 158/03, 141/06, 38/09) obavljaju inspektori pomorskog dobra Ministarstva i inspektori
lu¢ke kapetanije. Izmedu svih ostalih poslova nadzora, lu¢ke kapetanije obavljaju nadzor
nad obavljanjem djelatnosti na pomorskom dobru, u pogledu udovoljavanja uvjetima iz
odluke 1 ugovora o dodjeli koncesije, dok samu odluke o dodjeli koncesije za gospodarsko
koristenje pomorskog dobra, te za kori$tenje ili gradnju gradevina od vaZnosti za Zupaniju
daje Zupanijska skupstina na rok do najvife 20 godina. Pored koncesija, za obavljanje
djelatnosti na pomorskom dobru koje ne isklju¢uje niti ograni¢uje opéu upotrebu
pomorskog dobra mozZe se pravnim osobama i fizickim osobama koje su registrirane za
obavljanje obrta dati koncesijsko odobrenje za obavljanje djelatnosti na pomorskom dobru.
O i1zdavanju koncesijskog odobrenja odlucuje vijece za dodjelu koncesijskih odobrenja koje

imenuje gradsko odnosno opdinsko vijece.

Ovakvim nadinom uredivanja pojedinih djelatnosti onemogucava se jedinice lokalne
samouprave da ureduju i upravljaju bitnim dijelom javnih poslova, niti jedinice lokalne

samouprave mogu preuzeti odgovornost za njihovo izvr§avanje.

Prijedlog: Nadzor nad provedbom akata treba imati tijelo koje je nadlezno za donosenje
akata.

Prenijeti obavljanje inspekcijskih poslova gradevinske inspekcije 1 inspekcije zastite okolisa
na Zupanije i/ili velike gradove. Time bi nadleZnost iz podrudja prostornog uredenja 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 opéine 1 grada u

priobalju.

Odnosi tijela drzavne uprave prema jedinicama lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave

Odnosi tijela drzavne uprave prema jedinicama lokalne i podrué¢ne (regionalne) samouprave
uredeni su ¢lankom 65. Zakona o sustavu drzavne uprave (NN 75/93, 92/96, 48/99, 15/00,
127/00, 59/01, 199/03 i 79/07). Propisana je obveza tijela drzavne uprave da u obavljanju
poslova drzavne uprave suraduyju s tijelima jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave, §to je nedovoljno. Suradnju treba profiriti na obvezu koja je propisana u
¢lanku 62. za medusobne odnose tijela drZzavne uprave, da pruZaju jedni drugima stru¢nu
pomo¢ u svom djelokrugu, te dostavljaju obavijesti o podacima o kojima vode sluZbene

ocevidnike.
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Kriticki osvrt na postojeci sustav financiranja jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave

Na temelju uvida u postojee izvore financiranja i strukturu prihoda u prora¢unima
jedinica lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave uocava se da je malen broj fiskalnih
instrumenata i mjera na koje lokalna i regionalna samouprava moze u potpunosti
utjecati ili barem utjecati tako da u zakonom propisanim granicama mijenja visine

stopa i tako utje¢e na ukupnu visinu prikupljenih proratunskih prihoda.

[ako je ukupno malen broj fiskalnih instrumenata na koje mogu utjecati, opéine i
gradovi, ipak imaju zakonom utvrdene potencijalne mogucnosti utjecaja na visinu
prikupljenih prorac¢unskih prihoda jer vrste opdinskih i gradskih poreza su tako
zakonom definirane da je opéinama i gradovima ostavljena moguénost da vlastitom
odlukom utvrduju poreznu stopu jednog poreznog prihoda, a za ostale da vlastitom
odlukom utvrduju porezne stope u rasponu propisanim zakonom. Medutim, iako imaju
ograniene moguénosti utjecaja, opéine 1 gradovi nedovoljno koriste fiskalne instrumente
koji im stoje na raspolaganju za planiranje i ostvarenje proracunskih prihoda.

Za razliku od opdina i gradova, Zupanijama je zakonom moguénost samostalnog utjecanja
na visinu zupanijskih poreza gotovo u potpunosti uskracena bududi da su Zupanijski porezi
tako definirani zakonom da Zupanijske uprave uopée nemaju slobodu utjecanja na bilo
kakvo mijenjanje ili osnovice ili stope Zupanijskih poreza. Ono §to Zupanije ve¢ koriste
u prikupljanju prihoda od Zupanijskih poreza je komunikacija s poreznom upravom i

prisilna naplata poreza na cestovna motorna vozila.

U nastavku ovog dijela Studije sadrZan je kriti¢ki osvrt na nedovoljno iskori$tene mogucénosti
prikupljanja prorac¢unskih prihoda unutar tri skupine izvora prihoda za financiranje

opd¢ina, gradova 1 Zupanija.

Prvu skupinu prihoda ¢ine proracunski prihodi ¢jju visinu u svojim prora¢unima opcine
1 gradovi mogu u potpunosti samostalno planirati mijenjanjem visine porezne stope. To
je prva skupina izvora prihoda koja je isklju¢ivo u rukama opéina i gradova, kao $to je
prihod od poreza na kori$tenje javnih povrsina. U drugoj su skupini izvori prihoda na ¢iju
visinu opdina ili grad moZe utjecati samo unutar raspona koji odreduje sredi$nja drzava
(na primjer, porez na kuée za odmor, porez na tvrtku ili naziv, prirez porezu na dohodak,
kao 1 komunalni izvori prihoda). U trecoj su skupini ostali izvori prihoda na koje opéine
1 gradovi ne mogu uopdce utjecati (na primjer, porez na dohodak i pomo¢i) buduéi da
visinu tih prihoda samostalno utvrduje sredi$nja drZava, koja potpuno autonomno donosi
kriterije po kojima se utvrduje visina tih prihoda u prora¢unima jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave. U tu skupinu ubrajaju se 1 prihodi od zaduZivanja na koje lokalne

jedinice nemaju autonomiju odlucivanja.

Bududi da u Hrvatskoj postoje izrazite razlike medu opc¢inama 1 gradovima, od veli¢ine

mjerene brojem stanovnika, razlicite strukture gospodarstva, stupnja razvijenosti pa sve do



veli¢ine proracuna, u praksi postoje 1 razliditi stavovi o potrebi povecanja pojedinih izvora

prihoda koji opéinama i gradovima stoje na raspolaganju'.

U prvoj su skupini izvori prora¢unskih prihoda na koje samostalno utje¢u opéine i gradovi
i radi se o izvorima ¢iji su prihodi nedovoljno izdasni za financiranje lokalnih javnih
potreba. U strukturi ukupnih prora¢unskih prihoda oni ¢ine neznatan dio. To su prihodi
od poreza na koristenje javnih povrsina, zakupa javnih povr$ina i zakupa poslovnog
prostora i njihovi se prihodi u opdini i gradu najée$ée zajednicki planiranju. U praksi
se Cesto smatra da je zakup dovoljan izvor prihoda od javnih povrsina i prostora i
da se promjenama njegove visine moze voditi politika koriStenja javnih povrsina u
opéini i gradu. Zbog toga, u nacelu, nije potrebno naplaéivati porez na koristenje javnih
povrsina, koji je ujedno jedini porezni instrument o ¢ijoj visini u potpunosti odlucuje
lokalna samouprava.

Moguénosti lokalnih jedinica su utjecanje na one izvore prihoda &iju visinu opéina ili
grad moze samostalno planirati u okviru planiranja oéekivanih drustvenih udinaka
maksimiziranja svakog pojedinog izvora prihoda i njihove naplativosti. To su porezi

navedeni u drugoj skupini izvora prihoda lokalne samouprave.

Najledce se procjenjuje da stopu poreza na potro$nju ne treba mijenjati te posljedi¢no niti
planirati povecanje iznosa prihoda od tog poreza, dok stopu poreza na kuée za odmor
treba podiéi do zakonom propisanog maksimuma. To se uglavnom obrazlaZe visokim
komunalnim standardom koji uzivaju vlasnici kuéa za odmor.

Visinu stope poreza na tvrtku ili naziv je opéinama i gradovima teZe mijenjati jer lokalne
jedinice nemaju aZuriranu podrobnu evidenciju svojih gospodarstvenika, a Porezna uprava
ne obavje$tava opdine 1 gradove o naplacenosti tog lokalnog poreza.

Komunalni doprinos i komunalna naknada su namjenski prihodi i vazni izvori
prorac¢unskih prihoda lokalne samouprave. Budu¢i da lokalne samouprave imaju moguénosti
redefiniranja zona u opéini/gradu 1 odredivanja visine doprinosa i naknade po zonama,
za ocekivati je da opdine 1 gradovi aktivno 1 kontinuirano razmatraju visine doprinosa i
naknada po namjeni. Medutim, u praksi se ¢esto spominje uloga komunalnih naknada 1
doprinosa koji su izrazito namjenski prihodi 1 ne mogu se tro$iti za pokrice nekih drugih
rashoda nego onih propisanih u Zakonu o komunalnom gospodarstou, o cemu se ve¢ govorilo
u prethodnim dijelovima ove Studije. Ujedno treba napomenuti da postojee rjeSenje u
vezi komunalnih izvora prihoda postoji jo§ iz proslosti kada su se komunalne djelatnosti
te odrZavanje i izgradnja komunalne infrastrukture financiralo iz posebnih komunalnih
fondova (izvanproracunskih fondova), &iji su izvori prihoda bili upravo ovi komunalni
prihodi. Zbog niza manjkavosti 1 ograni¢enja, u ovom se dijelu prihoda lokalne samouprave
ocekuju nuzni 1 brzi reformski pomaci u smjeru transformacije tih izvora financiranja

16 U ovom se dijelu Studije zakljuéci temelje i na raspravi i zakljudcima u okviru Radionice «MozZe li grad/op¢ina
voditi uspje$nu fiskalnu politiku?» odrzane 21. sije¢nja 2010. u Kraljevici u sklopu projekta «Integralno upravljanje
obalnim podru¢jem (IUOP)», koji vodi i financira njemacka razvojna agencija Deutsche Gesellschaft far Technische
Zusammenarbeit - GTZ. Radionicu su vodili stru¢njaci Ekonomskog instituta, Zagreb.
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u moderne poreze na imovinu, koji su jedan od glavnih izvora financiranja lokalne

samouprave u razvijenim drzavama, o emu Ce se vie govoriti u Sestom dijelu ove Studije.

U Hrvatskoj postoji poseban problem u naplati lokalnih poreza, kao i u praksi prisutan
problem koji se odnosi na nemogucénost da opdine i gradovi od Porezne uprave dobiju

redovite informacije o njihovoj naplati.

Kao $to je istaknuto, potencijalne moguénosti opéinama 1 gradovima za povecanje
proracunskih prihoda postoje u prihodima druge skupine, a posebno vaznu ulogu u tome
ima prirez porezu na dohodak na ¢iju visinu prihoda opdine 1 gradovi mogu djelomi¢no
utjecati povecanjem stope do zakonom propisane maksimalno mogudce koju je propisala
sredi$nja drzava 1 koja je razli¢ita u ovisnosti o statusu 1 veli¢ini lokalne jedinice. U Hrvatskoyj
je jo§ uvijek mali broj opdina i gradova iskoristio mogucnost uvodenja prireza, a one
jedinice lokalne samouprave koje su ga uvele uglavnom su uvele minimalne stope prireza
u odnosu na zakonski propisane maksimalne stope. Vise je jedinica lokalne samouprave

uvelo vise stope prireza te ih je potom smanjilo'.

Od 213 opéina (50 posto ukupnog broja op¢ina) i 75 gradova (59 posto ukupnog broja
gradova) koji su uveli prirez porezu na dohodak samo je 41 opéina i 9 gradova uvelo
zakonom propisanu maksimalnu stopu prireza. Grad Dubrovnik je jedini grad u statusu
velikog grada koji je uveo zakonom propisanu maksimalnu stopu prireza. To znaéi da je
samo 9 posto svih jedinica lokalne samouprave u Hrvatskoj (9,6 posto opéina i 7 posto
gradova)"® uvelo najviSu mogucu stopu prireza porezu na dohodak. Tablica u Prilogu D
ove Studije sadrZi pregled stopa prireza porezu na dohodak koje su uvele opéine i gradovi

u Hrvatskoj.

Cinjenica je da svako porezno opterecenje, a posebno njegovo povecanje, u ovom slucaju
povecanje stope prireza porezu na dohodak, u sebi nosi opasnost bijega porezne osnovice
odnosno dijela poreznih obveznika u lokalno podrudje u kojem su niZe porezne stope.
Ipak se Zeljelo procijeniti potencijalno moguée prihode uvodenjem maksimalnih stopa
prireza u svim lokalnim jedinicama. U ovom slu¢aju radi se o iskljucivo teorijskoj procjeni
maksimalno mogudeg ostvarivanja prihoda po osnovu tog poreznog instrumenta. U
procjeni je, naravno, zanemareno mogude odlaZenje dijela poreznih obveznika' iz lokalne
sredine koja uvodi viSu razinu stope prireza u lokalnu sredinu koja ga nije uvela ili ima
nizu stopu prireza. Izra¢un je pokazao da bi uvodenje maksimalne stope prireza donio
svim gradovima (bez Grada Zagreba) 5,9 posto vise prihode od postojec¢ih prihoda od
poreza i prireza na dohodak (bez pomodi izravnanja i povrata poreza na dohodak), a
op¢inama 6,7 posto vise prihode od postojeéih prihoda od poreza i prireza na dohodak.
To bi ujedno znatilo da su opdine i gradovi uveli maksimalno mogude stope prireza

17 Grad Zagreb je imao vidu stopu prireza (27 posto), te ju je smanjio (18 posto), kao i gradovi Sinj i Zminj, te opéina
Ceminac, dok je nekoliko primjera opéina i gradova koji su povecali tijekom vremena stope prireza (op¢ine Krasié,
Veliko Trgovi$ce, Brela, Barban, te gradovi Varazdin, Bjelovar i Vinkovci). Op¢ina Bol je primjer opéine koja je uvela
maksimalnu stopu prireza 10 posto, te ga potom ukinula.

118 Stanje krajem srpnja 2010. na temelju podataka Porezne uprave Ministarstva financija.

1 Fiskalna teorija govori da se tu uglavnom radi o poreznim obveznicima s viSom razinom dohodaka koji se sele
(promjenom prijave prebivali$ta) u lokalnu sredinu s nizom stopom prireza kako bi izbjegli placanje viseg poreza, a i
dalje ostaju Zivjeti u istoj lokalnoj sredini i koristiti sve lokalne javne usluge koje im ona osigurava.
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i time dodatno porezno opteretile dohotke svojih stanovnika, njihovo bi ukupno
zaduzenje moglo biti za otprilike polovinu manje od postojeée razine zaduzenja. Ovo
je jedna od ukupno tri varijante procjene mogucih prihoda od uvodenja prireza porezu
na dohodak koje se podrobno opisuju u Sestom dijelu ove Studije u kojem se obrazlazu
prijedlozi koji se ti¢u prireza porezu na dohodak, koji ¢ine samo jedan dio u prijedlogu
unaprjedenja postojeéeg na¢ina financiranja jedinica lokalne i regionalne samouprave u
Hrvatskoj.

Povecanje prireza porezu na dohodak do zakonski dopustene visine stope povecava prihode
lokalnih prora¢una. Medutim, u praksi medu lokalnim jedinicama postoje razli¢ita misljenja
bududi da je rije¢ o porezu koji neposredno osjecaju svi zaposleni pa postoji misljenje da je
svako povecanje «politi¢ki» upitno pa sve do misljenja da povecanje stope prireza moze biti
opravdano ako se dodatno prikupljena sredstva trose transparentno i ako su uéinci vidljivi

1 prihvatljivi za lokalnu samoupravu.

Zakljutak je jasan, iako na lokalnoj razini postoji prostor za dodatno ostvarivanje fiskalnih
prihoda, mogu¢nosti uvodenja visih (pa i maksimalnih) stopa prireza porezu na dohodak
se izbjegava zbog vise razloga. Umjesto toga, preferira se povlacenje sredstava iz drzavnog
prora¢una za obavljanje zakonom propisanih javnih poslova iz nadleznosti lokalne
samouprave, dok se istodobno odgovornosti za neizvr$avanje pojedinih funkeija Cesto
prebacuju na nedovoljno zakonom kvalitetno rijeSena pitanja nadleznosti izmedu lokalne

1 sredi§nje razine vlasti.

U vezi prireza porezu na dohodak treba ukazati i na postojece zakonske neuskladenosti.
Naime, prema Zakonu o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi veliki grad je definiran
po kriteriju broja stanovnika, te status velikog grada ima grad s vise od 35.000 stanovnika.
U Hrvatskoj je ukupno 16 gradova u kojima Zivi vise od 35.000 stanovnika'®. Osim tih
gradova, u Hrvatskoj je 1 8 sjediSta Zupanija koje imaju manje od 35.000 stanovnika, ali im
po zakonu pripada status velikog grada. Velikim gradovima (tako i Zupanijskim sjedistima
s manjim brojem stanovnika) u podrudje samoupravnog djelokruga, po vazecem Zakonu o
lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi, pripada u nadleznost vise poslova (poslovi u vezi
izdavanja gradevinskih dozvola te odrZavanje javnih cesta). Prema Zakonu o financiranju
Jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, mogucnost za uvodenje viSe stope prireza

porezu na dohodak imaju samo gradovi s vi§e od 30.000 stanovnika.

Slijedi logi¢an prijedlog koji se odnosi na potrebu minimalne promjene postojece
regulative u tome da se razmotre kriteriji za status velikog grada i/ili da se omogudi
svim Zupanijskim sjediStima koji imaju dodatne nadleznosti kao i gradovi s vise od
35.000 stanovnika u obavljanju javnih poslova te da im se pruzi zakonska moguénost
uvodenja viSe stope prireza porezu na dohodak kako bi i ti gradovi mogli financirati
$§iri samoupravni djelokrug javnih poslova. Prijedlog je 1 da se kriterij broja stanovnika
izjednaci u oba slucaja, tj. da se uvede isti kriterij broja stanovnika za stjecanje statusa

velikog grada i za mogudénost uvodenja vise stope prireza porezu na dohodak.

120

Prema popisu stanovni$tva iz 2001. godine.
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Na kraju slijedi osvrt i na ostale izvore prihoda lokalne i regionalne samouprave koji
su svrstani u tre¢u skupinu na koje opdine 1 gradovi ne mogu uopde utjecati jer nemaju

nikakvu samostalnost u njithovom odredivanju.

Kriteriji dodjele pomodi jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave u hrvatskoj
praksi ne temelje se na izracunu fiskalnog kapaciteta, veé se iz godine u godinu
mijenjaju, te se mijenja i uvodenje novih kriterija i namjena za dodjelu teku¢ih pomodi iz
drzavnog prora¢una Zupanijama, koje ih potom dodjeljuju opéinama 1 gradovima na svom
podrudju. Isto tako postoje 1 pomoéi koje sredisnja drzava izravno doznacuje opéinama i
gradovima u podrudju posebne drzavne skrbi i kod tih vrsta pomodi kriteriji su podloZzni

Cestoj promjenti.

Problem sa sustavom pomodi je 1 u tome §to se istom vrstom pomodi pokusava rijesiti vise
prisutnih problema u financiranju lokalne samouprave. Uz to, postoje¢i na¢in fiskalnog
izravnanja (dijeljenje zajedni¢kih poreznih prihoda, tekuée pomoéi i povrat poreza u
podru¢jima posebne drzavne skrbi) iako je pomagao lokalnim jedinicama u podruéjima
posebne drzavne skrbi, nije rijesio osnovni problem odnosno nije pruzio potrebnu pomo¢
jedinicama s nedovoljnim fiskalnim kapacitetom. Lokalne jedinice s ispodprosje¢nim
fiskalnim kapacitetom nisu isklju¢ivo one u podru¢jima posebne drzavne skrbi, na otocima

1 u brdsko-planinskim podru¢jima.

To dodatno znadi da su postavljeni neodgovarajuéi kriteriji raspodjele pomoéi sredi$nje
drZave (pairaspodjela zajednic¢kih poreza). Razlozi takvoj vrsti pomodi lokalnim jedinicama
u posebnom statusu nisu u tome §to imaju ispodprosjeéne fiskalne kapacitete (naprotiv, ima
primjera lokalnih jedinica u podru¢jima posebne drzavne skrbi i na otocima ¢iji je fiskalni
kapacitet iznad drZzavnog prosjeka), ve¢ socijalni 1 drugi razlozi. Primarni cilj fiskalnog
izravnanja (pomodi 1 podjela poreznih prihoda) je povecanje fiskalnog kapaciteta kako bi 1
te lokalne jedinice mogle pruziti javne usluge svojim stanovnicima barem uz zadovoljenje
minimalne razine kvalitete, dok se socijalni i drugi razvojni problemi trebaju rjefavati

namjenskim pomodima iz drzavnog proraduna.

Zbog nedovoljno transparentnih kriterija dodjele pomo¢i definiranih u Zakonu o izvrsavanju
drZavnog proracuna, a 1 zbog toga $to su ti kriteriji podlozni godi$njim promjenama,
opdine, gradovi 1 Zupanije imaju smanjenu moguénost planiranja sredstava od tih izvora u
svojim prorac¢unima. Bududi da se uglavnom radi o kapitalnim pomoéima ¢ija su sredstva
namijenjena financiranju razvojnih projekata, jasno je da se kriteriji dodjele pomodi
trebaju u buduénosti definirati barem u trogodi$njem prorac¢unskom razdoblju kako

bi lokalne jedinice mogle planirati razvojne rashode.

Medutim, cilj je promovirati fiskalno odrZive i od strane sredi$njeg drZavnog proracuna
§to neovisnije lokalne jedinice iako se lokalnim prora¢unima i dalje treba jasno propisivati
moguénosti planiranja povladenja sredstava na ime pomodi sredi$nje drzave. Stvarna
decentralizacija ujedno nosi i jasne odgovornosti za lokalne jedinice, te lokalni
proraduni moraju u $to je mogude manjoj mjeri ovisiti u financiranju svojih obveza
(tekudih aktivnosti i razvojnih projekata) od sredi$njeg proracuna. Ako lokalna jedinica



sa svojim prihodima u lokalnom prora¢unu ne moZe financirati niti tekuée, zakonom
propisane poslove, onda ona nije u stanju opravdati provodenje osnovnog razloga svog
postojanja - udinkovito zadovoljavanje javnih potreba svojih stanovnika. U sludaju
kada lokalna jedinica ne moZe iz svog proraduna financirati neki za svoje stanovnike
vazan razvojni projekt, prije dodjele sredstava iz drZavnog proracuna, postoji moguénost
povecanja fiskalnog kapaciteta povezivanjem/udruZivanjem sa susjednom lokalnom
jedinicom 1 njenim prora¢unom. Ako to lokalne jedinice nisu u stanju u praksi provesti,
onda nastojanje da se raspodjela javnih funkcija organizira tako da su one javne funkcije
koje su blize lokalnoj zajednici budu i decentralizirane, zapravo 1 nema puno smisla. U
slu¢aju nekoristenja moguénosti povezivanja/udruzivanja radi zajedni¢kog pruzanja javnih
usluga, u praksi znaci da jedinice lokalne samouprave u svojoj funkciji cilja uopée nemaju

u¢inkovito pruZanje javnih usluga gradanima na svom podrudju.

Sustav financiranja lokalnih jedinica ne temelji se na izraunu fiskalnog kapaciteta
koji bi obuhvatio porezne i neporezna prihode, time ukazivao na prisutne razlike u
stupnju gospodarskog razvoja lokalnih jedinica. Tako izratunat fiskalni kapacitet trebao
bi posluziti kao osnovica za dodjelu pomo¢i sredisnje drzave'.

Visinu ukupnih zaduZivanja lokalnim jedinicama u Hrvatskoj odreduje sredisnja drzava
donoSenjem mjera za ograni¢enje na zaduZivanje lokalnim jedinicama svake godine, u
skladu sa Zakonom o proraiunu, Zakonom o izvrsavanju drzavnog proracuna i Pravilnikom o
postupku zaduzivanja lokalnib jedinica i davanju jamstava lokalnim jedinicama. Dva su klju¢na
ogranitenja na zaduZivanje lokalnih jedinica. Prvo je ograniCenje na zaduzivanje svih
lokalnih jedinica, a drugo se ogranicenje odnosi na zaduZenje pojedina¢ne lokalne jedinice,
koja su detaljno opisana u Prilogu C na kraju ove Studjije.

Problem koji ovdje treba istaknuti odnosi se na netransparentnost kriterija dodjele
suglasnosti Vlade Republike Hrvatske za zaduzivanje opéina, gradova i Zupanija u
okviru maksimalno dopustene razine zaduZivanja svih lokalnih jedinica. Naime,
nisu utvrdeni jasni kriteriji (osim rje$avanja zahtjeva prema redu pristizanja) po kojima se
lokalnim jedinicama odobrava da iskoriste moguénost ukupnog zaduZzivanja propisanog u

godiSnjem Zakonu o izvrsavanju drZavnog proracuna.

U vezi zaduZivanja treba istaknuti da je mali broj jedinica lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave u Hrvatskoj za financiranje kapitalnih projekata iskoristilo zakonsku mogucnost
zaduZivanja izdavanjem obveznica'?, za $to je razlog nepostojanje razvijenijeg trzista duga
jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave koji su vezani uz jo$ uvijek nedovoljno
razvijeno financijsko trZiste u Hrvatskoj. Daljnji razvoj financijskog trzi§ta u Hrvatskoj
1 sve vedi broj sudionika na tom trZi§tu omogudéit e 1 jedinicama lokalne 1 podru¢ne

samouprave da posuduju sredstva uz niZe troskove kapitala.

121 Vidjeti op$irnije u Jurlina Alibegovi¢ (2007).

122U praksi financiranja lokalnih rashoda postoji svega nekoliko primjera izdavanja lokalnih obveznica za financiranje
dugoro¢nih projekata. Jedan od prvih primjera zaduZivanja nizih razina fiskalne vlasti u Hrvatskoj je izdavanje
obveznica Istarske Zupanije. Istarska je Zupanija na taj nacin prije desetak godina financirala izgradnju osnovnih i
srednjih $kola u Istri. Grad Opatija je za financiranje izgradnje vodoopskrbnog sustava 2005. godine izdala lokalne
obveznice. U najskorije vrijeme je Grad Zadar izdavanjem lokalnih obveznica financirao izgradnju sportskih objekata.
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Regionalni i lokalni razvoj ne moze se sagledati bez vedeg oslanjanja opdina, gradova i
Zupanija na vlastita financijska sredstva i vlastite ljudske resurse. To je 1 jedan od bitnih
razloga koji utjeCe na potrebu pradenja, analiziranja, prilagodavanja i mijenjanja sustava
financiranja jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, a naro¢ito onog dijela
koji se odnosi na lokalni i regionalni razvoj. U tom smislu su nuZna rje$enja koja se odnose
na potrebu mijenjanja propisa kojima se ureduju minimalni opseg nadleznosti jedinicama

lokalne samouprave u obavljanju javnih funkcija s obzirom na njihovu veli¢inu.

Procjenjuje se da bi aktivnijim pristupom opdéinske i gradske uprave u planiranju
vlastitih prora¢unskih prihoda i to u onom dijelu na koje mogu same u potpunosti ili
u zakonom propisanom rasponu neposredno utjecati, dakle, bolje odvagnutim fiskalnim
mjerama i stalnim pradenjem njihovih u¢inaka mogle znacajnije utjecati na visinu i strukturu
proracunskih prihoda. Tu se prvenstveno misli na potencijalno povecanje prihoda od
poreza na koristenje javnih povrsina, poreza na kude za odmor, poreza na tvrtku ili naziv,

prireza porezu na dohodak, komunalnog doprinosa i komunalne naknade.

Takav aktivniji pristup opd¢inske 1 gradske uprave znadi i rjeSavanje problema naplate
op¢inskih i gradskih poreza na sli¢an nacin kako je rijeSena prisilna naplata Zupanijskog
poreza, poreza na cestovna motorna vozila, pa ako ga vlasnik ne plati, porezna uprava
automatski odbije iznos poreza u godi§njem obra¢unu poreza na dohodak. Takvo se rjesenje
treba u praksi primjenjivati i za sve opéinske 1 gradske poreze. To zna¢i da je za rjeavanje
problema naplate lokalnih poreza potrebna kvalitetna komunikacije porezne uprave i
lokalnih jedinica.

Izazovi daljnje decentralizacije u Hrvatskoj

Devet godina od pocetka procesa decentralizacije u Hrvatskoj i dalje ostaju otvorena

sliede¢a medusobno povezana pitanja:

+ broj 1 veli¢ina jedinica lokalne i podrué¢ne (regionalne) samouprave i
+ daljnja decentralizacija 1 prijenos nadleznosti u obavljanju javnih funkcija i

potrebnog financiranja.

Postoje¢i broj i veli¢ina jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave nije u
dovoljnoj mjeri u¢inkovit ako se promatraju njihove odgovornosti u provodenju javnih
funkcija 1 njihov fiskalni kapacitet. U Hrvatskoj je velik broj fiskalno nesposobnih lokalnih
jedinica koje su u velikoj mjeri ovisne o pomo¢i sredi§nje drzave za financiranje zakonom
propisanih javnih poslova, kao i za upravljanje vlastitim razvojem. Do te se spoznaje dolazi
na temelju empirijskih dokaza dobivenih analizom proracuna i fiskalnih kapaciteta lokalne

1 podrudne (regionalne) samouprave opisanih u prethodnom dijelu Studije.

Postojanje bitne razlike u fiskalnim kapacitetima izmedu jedinica lokalne 1 podru¢ne
(regionalne) samouprave ve¢ sada ukazuje na vaznu ulogu sredi$nje drzave u osiguranju

financiranja decentraliziranih funkcija u jedinicama s nedovoljnim fiskalnim kapacitetom i



to tako da sredi$nja drZava osigura odgovarajuce pomo¢i. Medutim, u tom slu¢aju ne radi se o
pravoj decentralizaciji sustava. To je, naravno, vazno napomenuti ako je cilj decentralizacija
u javnom sektoru. Cinjenica da vecina lokalnih vlasti treba pomodi od sredisnje drzave za
financiranje decentraliziranih odgovornosti upucuje na izrazito ograni¢enu samostalnost
lokalnih jedinica. To je decentralizacija «na papiru» jer su odgovornosti za javne funkcije
prenesene na lokalne razine, ali taj prijenos novih odgovornosti nije popraden prijenosom
odgovarajuéih sredstava. Kao posljedica ostaje sustav koji je 1 dalje de facio centraliziran
jer ako sredi$nja razina vlasti nema dovoljno proratunskih sredstava (uglavnom nema) ili
volje da proratunska sredstva spusti na nizu razinu, decentralizirane javne funkcije, kao
1 razvojni projekti na lokalnoj razini se jednostavno nece dogoditi. A to onda opet znadi
«pod¢injenu» poziciju lokalnih jedinica u odnosu na sredi§nju drzavu. Lokalnim jedinicama
s ograni¢enim fiskalnim kapacitetima financiranje lokalnog razvoja u potpunosti je ovisno

o kapitalnoj pomo¢i koja stize iz drzavnog proracuna ili drzavnih razvojnih fondova.

Osim razli¢itih fiskalnih kapaciteta, jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave
obiljeZava 1 razli¢it stupanj razvijenosti, kao 1 razlike u njihovoj veli¢ini mjerene po
razli¢itim kriterijima, od broja i1 strukture stanovnika, povrsine, gustode naseljenosti,
izgradnji, razvijenosti i gusto¢i komunalne 1 drustvene infrastrukture 1 nizu drugih vaznih

pokazatelja.

Formalna decentralizacija sustava je dovela do skrivene centralizacije snage srediSnje drzave
jer su odgovornosti za odabrano podruéje pruzanja javnih usluga prenesene na odredeni
broj gradova s ja¢im fiskalnim kapacitetom, opcine i Zupanije, dok su sredstva za njihovo

financiranje namjenski prenesena sa sredi$nje drZave na op¢ine, gradove ili Zupanije.

Preduvjet za uspjesnu daljnju decentralizaciju je jasna podjela funkcija 1 odgovornosti medu
razinama fiskalne vlasti, kao 1 podjela potrebnih sredstava za njihovo financiranje. Stvarna
se decentralizacija ne¢e modi realizirati bez jacanja ukupnog razvojnog kapaciteta jedinica
lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave, transparentnog pristupa svim razinama vlasti
vaznim informacijama, medusobne ja¢e komunikacije medu razinama vlasti o svim vaznim
pitanjima, uklju¢ujuéi o promjeni zakonodavnog okvira, jasnijoj raspodjeli funkcija i

unaprjedenja suradnje i1 koordinacije aktivnosti na svim razinama.

Na osnovu svega iznesenog, jasno je da sada$nji sustav financiranja ne omogucava lokalnim
jedinicama da obave veliki obuhvat javnih poslova (ne samo zbog financijskih, nego i zbog
nedovoljnih drugih kapaciteta). Potrebna su nova rjeenja. Jedno od mogucih rjesenja kojim
se moze utjecati na ostvarenje vi$e razine prihoda jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave je poticanje suradnje medu jedinicama lokane i podru¢ne (regionalne)
samouprave na zajedni¢kom pruZanju javnih usluga. Ve¢ sada postoji zakonska mogucnost
povezivanja opéina, gradova i Zupanija u slu¢aju provodenja projekata koje pojedina¢no
opdine, gradovi ili Zupanije same ne mogu financirati, a koji su istovremeno od zajedni¢kog
interesa za vi$e op¢ina i gradova ili Zupanija, a koja se nedovoljno koristi. Jedno od krajnjih
rjeSenja je ukidanje autonomije jedinicama lokalne i/ili podru¢ne samouprave i njihovo
spajanje s drugim opéinama, gradovima i/ili Zupanijama ili bilo koja druga promjena koja

bi izravno utjecala na postoje¢u administrativnu 1 teritorijalnu organizaciju.
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Uz unaprjedenja postojeceg sustava, u Studiji se predlaZze sveobuhvatna reforma javnog
sektora, koja nudi smjernice za novu podjelu nadleZnosti i javnih sredstava izmedu razina
javnih vlasti, te jasnije povezivanje odgovornosti za obavljanje javnih poslova s izvorima
financiranja. U nastavku ove Studije iznose se detaljniji prijedlozi 1 preporuke.
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6.1.

Temeljno polaziste prijedlozima u ovoj Studiji je ispravljanje nedovoljno transparentnih,
neodgovaraju¢ih 1 neprimjerenih rjeSenja primarno u sadas$njoj podjeli nadleznosti za
obavljanje javnih funkcija i u nadinu i izvorima financiranja opéina, gradova i zupanija. Cilj
je uskladiti prijedloge obavljanja javnih poslova i stjecanja financijskih sredstava na nadin
da se maksimalno poveca stupanj lokalne/regionalne autonomije i lokalnog/regionalnog
upravljanja i financiranja javnih dobara i pruzanja javnih usluga gradanima koji na taj
nacin lak$e mogu identificirati razinu vlasti koja je odgovorna za kvalitetu i kvantitetu

javnih dobra 1 usluga.

Osnovna ideja vodilja je da prijedlozi udovolje najvaznijim zahtjevima suvremenog sustava
financiranja javnih potreba, tako da prijedlozi imaju sljedec¢a vaZna obiljeZja: jednostavnost,
konzistentnost, potpunost i preglednost sustava 1 racionalnost u troskovima administriranja. Osim tih
obiljeZja, prijedlozi su sukladni onima koji se u posljednje vrijeme pojavljuju u znanstvenim
1 struénim krugovima u vezi rasprave o prednostima 1 nedostacima fiskalne decentralizacije
ili lokalne autonomije u odnosu prema fiskalnoj centralizaciji ili kontroli sredi$nje drzave'.
U razmatranjima pozeljnog stupnja samostalnosti lokalne 1 regionalne vlasti u financiranju
odgovornosti za pruZanje javnih usluga nasi prijedlozi idu u smjeru «rovog lokalizma»™,
odnosno prenosenja velikog broja odgovornosti 1 dovoljnih sredstava na niZe razine vlasti
uvazavajuéi potrebu jacanja njihovih kapaciteta. Lokalna i regionalna samouprava bolje
od sredi$nje drzave poznaje javne potrebe 1 interese stanovnika sa svog podrudja. Zato
treba biti i odgovorna za osiguranje javnih dobara 1 usluga te razvojnih projekata u skladu
s njihovim sklonostima 1 potrebama. Za financiranje navedenih odgovornosti lokalna i
regionalna razina vlasti treba samostalno stjecati $to vise vlastitih prihoda te §to manje

ovisiti o sredi$njoj drzavi.

Valja istaknuti da svaki pa 1 najbolji moguéi prijedlog trazi ¢ielovitu analizu nakon odredenog
vremena provedbe, pracenje rezultata i ishoda (ucinaka) i predlaganje promjena. To se odnosi 1
na prijedloge iskazane u ovoj Studiji. Potrebno je nakon primjene 1 pradenja ostvarenih
rezultata i u¢inaka u razdoblju od tri do pet godina, izvssiti sveobuhvatno vrednovanje
sustava 1 predloziti odgovarajuée promjene u skladu s utvrdenim ciljevima 1 prioritetima u
javnom sektoru, a naro¢ito onih koji se ti¢u podjele odgovornosti 1 sredstava u pruzanju

javnih usluga, a ponajvi$e poticanja lokalnog 1 regionalnog razvoja.

Ciljevi decentralizacije

Uz postojanje politicke volje, najvazniji preduvjet uspjesne decentralizacije je postavljanje
jasnih ciljeva decentralizacije (administrativne/upravne, fiskalne i teritorijalne), aktivnosti 1
mjera za njezino ostvarenje, nositelja aktivnosti 1 mjera, utvrdivanje ofekivanih rezultata 1

ucinaka (ishoda), te medu svim vaznim dionicima postizanje politickog konsenzusa o potrebi

123 Opgirnije vidjeti: Agranoff (2004), Corry (2004) te Krane, Ebdon i Bartle (2004).

124 Suprotne stavove zastupaju s jedne strane lokalisti koji su zagovornici lokalne autonomije, potpune slobode nizih
razina vlasti i neznatne uloge sredi$nje drzave, a s druge strane centralisti koji su zagovornici kontrole sredi$nje drzave.
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reforme javne uprave s naglaskom na reformu sustava lokalne i regionalne samouprave. U
ovom se dijelu Studije utvrduju najvazniji ciljevi decentralizacije. Promisljanje o ispunjavanju
ostalih vaznih preduvjeta uspjesne decentralizacije nije predmet razmatranja ove Studije te

su prepusteni nositeljima javne politike.

Efikasnije i u€inkovitije pruZanje javnih usluga

Decentralizacija javnih funkcija 1 sredstava za njithovo financiranje usmjerena je na
unapredenje financijskog upravljanja u javnom sektoru, unapredenju upravljanja javnim
rashodima na temelju ostvarenih rezultata, smanjenju javnih rashoda, te povedanju
transparentnosti 1 efikasnosti. Osnovni cilj decentralizacije jest efikasniji javni sektor,
odnosno efikasnije 1 u¢inkovitije pruzanje javnih usluga. Decentraliziranim odlu¢ivanjem
o vrstama javnih usluga koje lokalne razine vlasti osiguravaju, o prihodima za njihovo
financiranje i o strukturi rashoda za pojedine javne funkcije najbolje se mogu zadovoljiti
raznovrsni lokalni interesi. Decentralizacija ovdje znadi i1 stvarnu odgovornost jedinica
lokalne 1 podru¢ne samouprave u obavljanju $irokog spektra javnih funkcija, kao 1 prisustvo
veceg angaziranja samih opéina, gradova 1 Zupanija/regija u obavljanju svih javnih poslova
na nadin da se maksimalno oslanjaju na vlastite izvore financiranja, na pronalaZenje
prednosti zajedni¢kog povezivanja viSe opéina, gradova ili Zupanija u pruzanju pojedinih
javnih usluga, poti¢e se motiviranost na postizanje konkretnih rezultata uz uvaZavanje

nacela racionalnog kori$tenja javnih sredstava.

Jasna podjela nadleznosti izmedu sredisnje drZave i nizih razina vlasti

Postojanje jasnih i nedvosmislenih odgovornosti u pogledu javnih nadleznosti za svaku
razinu javne vlasti omogucuje efikasnije i udinkovitije pruZanje javnih usluga. To
znadi da jasna upravna decentralizacija treba biti istovremeno popradena 1 fiskalnom
decentralizacijom koja nuzno ide u smjeru prijenosa odgovornosti u politici javnih rashoda,
prava na utvrdivanje odgovaraju¢ih prihoda, odgovarajuéi sustav pomo¢i sredi$nje drzave,

te utvrdivanje moguénosti lokalnog zaduZivanja.

Iz tih pretpostavki slijedi potreba da se napravi razlika izmedu tri skupine javnih funkcija

koje obavljaju niZe razine vlasti.

U prvu skupinu svrstava se, na primjer, urbano planiranje, odnosno javna lokalna dobra za
¢ije su financiranje lokalni porezi najprimjereniji instrument jer izravno povezuju korisnika

1 poreznog obveznika.

Obrazovanje, zdravstvo, socijalna skrb, kultura, sport 1 sli¢ne javne usluge predstavljaju
drugu skupinu javnih funkcija. To su usluge kod kojih je uloga Zupanije/regije 1 velikog
grada primarno upravljacka, ali djelomi¢no 1 financijska, ovisno o izboru modaliteta

decentralizacije financiranja, odnosno izboru pojedinih jedinica lokalne 1 podru¢ne



(regionalne) samouprave da preuzmu na sebe obveze 1 prihode za financiranje pojedinih

javnih potreba.

Treca skupina javnih funkcija odnosi se na pitanja ekonomskog razvoja, odnosno
promoviranje razvoja privatnog sektora i pristupa domadem trzistu kapitala. To su aktivnosti
koje koordinira sredi$nja drzava, a uloga Zupanije/regije je partnerstvo jedinicama sredi$nje
vlasti u primjeni pojedinih politika 1 otklanjanju postoje¢ih administrativnih prepreka u

okviru svojih ovlasti.

Uskladenost odgovornosti za obavljanje javnih funkcija i izvora sredstava

Odgovornosti za izvrSavanje javnih poslova i1 javnih rashoda trebaju biti uskladene s
vrstom 1 strukturom javnih prihoda izmedu sredi$nje drZave i jedinica lokalne i podru¢ne

samouprave.

Ucinkovita administrativno-teritorijalna organizacija drzave

Jasno definirano sudjelovanje lokalne drZzave u provodenju i financiranju dijela javnih
funkcija ili, drugim rije¢ima receno, transparentna funkcionalna 1 fiskalna decentralizacija
temeljni su preduvjet za uspostavu ucinkovite administrativno-teritorijalne organizacije
drzave. Cilj osnivanja lokalne jedinice trebao bi biti u¢inkovito obavljanje zakonom
propisanih javnih poslova (javnih funkcija) stanovnistvu koje Zivi na podrudju opéine ili
grada.

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

Minimiziranje potreba opdina, gradova 1 Zupanija/regija za ovisno$¢u o pomodcima
sredi$nje drzave zna¢i promoviranje financijske neovisnosti i samostalnosti u financiranju
minimalnih nadleZnosti u provodenju javnih funkcija, odnosno minimalne razine javnih
potreba iz samoupravnog djelokruga opéina, gradova 1 Zupanija/regija, kao 1 povezivanje
opdina, gradova i Zupanija/regija u pruZanju javnih dobara i usluga, te u financiranju
razvojnih projekata.

Poticanje suradnje i povezivanja lokalnih jedinica u zajednickom pruzanju javnih usluga
Poticanje zajedni¢kog pruzanja javnih usluga na lokalnoj razini te povezivanje opdina,
gradova 1 Zupanija/regija u financiranju razvojnih projekata mozZe se ostvariti na vise na¢ina.

Jedan od nadina je poticati financijskim i/ili fiskalnim poticajima, odnosno namjenskim

pomodima iz prora¢una sredi$nje drzave za poticanje funkcionalnog povezivanja i suradnje
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opd¢ina, gradova i zupanija/regija. Okvir 5. daje prikaz iskustava odabranih europskih

drzava u poticanju suradnje medu lokalnim jedinicama.

Okvir 5. Povezivanje i suradnja opéina, gradova i Zupanija - iskustva odabranih europskih drzava

Pozitivna su iskustva dijela europskih zemalja u udruZivanju u novu jedinicu lokalne samouprave (ujedinjavanje
manjih jedinica lokalne samouprave u vecu jedinicu lokalne samouprave) i pripajanje u postojecu jedinicu
lokalne samouprave (pripajanje malih jedinica lokalne samouprave postojecoj vecoj jedinici lokalne
samouprave); ugovaranje pruZanja javnih usluga vanjskim izvrsiteljima (primjer je pruzanje usluga Skolske
kuhinje u malim jedinicama lokalne samouprave gdje se navedena usluga povjerava ugostiteljskim tvrtkama);
ugovaranje izmedu istih i razliCitih razina lokalne vlasti u zajednickom pruZanju javnih usluga te promoviranje
suradnje putem osnivanja posebnih organizacija (udruZenja, saveza opc¢ina i gradova) i nadopcinskih tijela
(jednofunkcionalne i viSefunkcionalne lokalne jedinice za gradsko podrucje i/ili mjeSovita gradska i ruralna
podrucja u kojima se pruza jedna ili vise javnih funkcija za viSe jedinica lokalne samouprave'?®).

Primjer dobre medunarodne prakse je iskustvo Francuske koja je poticala suradnju opéim potporama za
promoviranje osnivanja funkcionalnih lokalnih jedinica koje pruzaju jednu ili viSe javnih funkcija. Te se
nove lokalne jedinice poti¢u na ujedinjavanje dijela poreznih prihoda, a dobivanjem opéih potpora povecavaju
ucinke ekonomije obujma u zajedni¢kom pruZanju nekih javnih usluga.

Jacanje suradnje javnog i privatnog sektora i privatizacija dijela javnih usluga

Suradnja javnog i privatnog sektora, uz prepustanje brige o dijelu javnih usluga nevladinom
sektoru 1 privatizaciju jednog dijela javnih usluga, jedan je od ciljeva u¢inkovitog javnog
sektora. Suvrementi pristup lokalnom razvoju sve vide tezi sudjelovanju Sireg kruga subjekata
zainteresiranih za pojedine razvojne programe i projekte. Osim sudjelovanja lokalne i
regionalne vlasti, sve se vi§e otvara prostor za privatnu inicijativu, pri ¢emu se od lokalnih
1 regionalnih vlasti o¢ekuje primarno zastita javnog interesa, ali i to da u procesu pripreme,
planiranja i implementacije razvojnih programa i projekata, koriste¢i instrumente koji im
stoje na raspolaganju (fiskalne, prostorno-urbanisti¢ke 1 druge), osiguraju dovoljno prostora
za jasno prepoznavanje interesa potencijalnih privatnih ulagaca za sudjelovanje u takvim
projektima. Ovakav pristup ja¢a upravlja¢ku funkciju u razvojnom djelovanju lokalne i
regionalne samouprave, te omogucava mobilizaciju financijskog potencijala neovisno o
njegovim vlasnicima. Pri tome je realno ocekivati kratkoro¢no rastereéenje proratuna
lokalnih jedinica, dok se na dulji rok ocekuje jatanje fiskalnog kapaciteta opéina, gradova
1 Zupanija/regija 1 to kao rezultat pozitivnih izravnih i neizravnih uéinaka razvojnih

programa i projekata na razvoj svih opéina, gradova i Zupanija/regija u Hrvatsko;.

Postojanje znanja i vjestina

Nove odgovornosti lokalnim razinama vlasti zahtijevaju bitno drugacija znanja i vjestine
nuzne za provodenje tith novih javnih poslova. Lokalna 1 regionalna samouprava, uz
pomoc¢ srediSnje drZave, te znanstvene i akademske zajednice, ali 1 drugih vaznih dionika
u podrudju lokalnog i regionalnog razvoja, treba osigurati kontinuiran sustav obrazovanja

zaposlenih u lokalnoj i regionalnoj samoupravi.

125 To moZe postati osnova za buduéi administrativno-teritorijalni ustroj zemlje.
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Utemeljenost na pristupu nove javne uprave u pruzanju javnih usluga
i njihovom financiranju

Pristup nove javne uprave znadi koristenje prednosti promjena organizacije i procedura u
javnom sektoru kako bi javni sektor postao konkurentniji i efikasniji u koriStenju resursa
1 pruzanju usluga, te kako bi se smanjili javni rashodi, izvrsila jasna podjela odgovornosti,
te povecale odgovornosti javnog sektora prema njegovim korisnicima. To znaéi da se
od jedinica lokalne i podruéne samouprave olekuje daleko veda odgovornost prema
oc¢ekivanjima lokalnog stanovni$tva u pruZanju javnih usluga, kao i stalna orijentiranost
na bolje rezultate 1 konkretne ishode (u¢inke) uz u$tedu javnih sredstava u provodenju

javnih funkcija.

Izgradnja sustava kriterija

Jedan od vaZnijih primjera izgradnje sustava kriterija odnosi se na mjerenje fiskalnog

kapaciteta §to postaje osnovicom za utvrdivanje potrebe za pomodi sredi$nje drzave.

Drugo podrudje primjene sustava kriterija je kod uspostave strukture i broja jedinica
lokalne 1 podru¢ne samouprave. lako vedina drzava donosi kriterije za uspostavu vrste i
broja lokalnih jedinica, mnoge od njih susrecu se s problemom da se uspostavljeni sustav

kriterija u praksi zaista i provodi. U okviru 6. daje se primjer Italijje.

Okvir 6. Kriterij minimalnog broja stanovnika za status grada - primjer ltalije

Zakonom je propisano da je 10.000 stanovnika granica iznad koje jedno naselje moZe postati grad. No, zakon
je predvidio i iznimke temeljem kojih, iznimno, status grada moze dobiti i naselje s manje od 10.000 stanovnika
ako Cini povijesnu i kulturnu cjelinu ili ako postoje razlozi ekonomskog probitka. Zakonska iznimka u praksi se
prometnula u pravilo. Mnoge dotadasnje opCine zatrazile su i dobile status grada iako nisu imale sustinska
obiljezja grada ni po financijskoj odrZivosti, a niti su za to postojali povijesni i kulturni razlozi.

Uspostava odgovaraju¢e administrativno-teritorijalne organizacije

Odgovaraju¢a administrativno-teritorijalna organizacija je ona koja podrzava 1 omogucuje
efikasno pruzanje javnih usluga, a sam je sustav utemeljen na obvezatnim nadleZnostima
u provodenju javnih funkcija. Struktura i broj jedinica lokalne i podru¢ne samouprave

temelji se na jasno definiranim kriterijima.

Jasno se definira uloga novih regija koje trebaju postati koordinatori lokalnog i regionalnog
razvoja 1 odgovorne za uspostavu, te nadzor nad mrezom institucija na podrudju regije.
Jasno se definiraju vise razine odgovornosti za provodenje minimalne razine javnih funkcija

(uz osiguranje prihoda) za lokalne jedinice.
Prijedlozi daljnjeg procesa decentralizacije u Hrvatskoj se odnose na prijedloge u podru¢ju

funkcionalne, fiskalne i teritorijalne decentralizacije. U nastavku Studije su opisana osnovna

obiljezja svakog od tri medusobno povezana podrudja.
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6.2. Prijedlozi podjele javnih poslova medu razinama javne viasti

U skladu s opisanim ciljevima decentralizacije u ovom su dijelu Studije izneseni prijedlozi
za novu podjelu javnih poslova medu razinama javne vlasti, te se podrobnije analiziraju
mogudi udinci daljnje decentralizacije osnovnog $kolstva i socijalne skrbi.!?s

6.2.1. Obvezatne nadleznosti lokalnih jedinica

Prijedlozi podjele javnih poslova medu razinama javne vlasti ili, drugim rije¢ima, prijedlozi

funkcionalne decentralizacije obuhvadaju sljedede:

« utvrdivanje obvezatnih nadleznosti opéinama, gradovima, velikim gradovima
i regijama'?’ u skladu s utvrdenim kriterijima za svaku pojedinu razinu lokalne
jedinice vodedi ra¢una o tome da svi stanovnici u lokalnim zajednicama dobiju $to je
moguce sli¢niju razinu kvalitete javnih usluga iz obvezatne nadleznosti uz razumne
troskove;

« raspravu s lokalnim jedinicama, odnosno s njihovim udrugama o prijedlozima
prijenosa javnih ovlasti sa sredi$nje na lokalnu razinu vlasti 1 o utvrdivanju
obvezatnih nadleZnosti op¢inama, gradovima i regijama buduéi da udruge lokalnih
jedinica imaju najbolji uvid u postojanje stvarnih stru¢nih i organizacijskih
kapaciteta na lokalnoj razini potrebnih za obavljanje novih nadleZnosti.

Tablica 23. sadrzi okvirne prijedloge u podjeli javnih poslova 1 obvezatne nadleznosti za
opdine, gradove 1 regije u provodenju javnih funkcija vodeéi ra¢una o veli¢ini 1 kapacitetima

lokalnih jedinica.

Tablica 23. Okvirni prijedlozi u podjeli javnih poslova i obvezatne nadleznosti lokalnih jedinica
Razina lokalne

. . Javne funkcije Obvezatna nadleznost?®
javne vilasti
01 Opce javne usluge
02 Obrana
03 Javni red i sigurnost * Financiranje javne vatrogasne postrojbe
04 Ekonomski poslovi * Financiranje nerazvrstanih cesta i javne rasvjete
05 Zatita okolisa e Financiranje odvoza i zbrinjavanja komunalnog
otpada
Opéina ¢ Financiranje odrZavanja javnih povrSina (pranje

06 Unaprjedenje stanovanja i

zajednice ulica, odrzavanje zelenih povrSina i parkova, djecjih

parkova i sl.)
07 Zdravstvo

08 Rekreacija, kultura i religija
09 Obrazovanje

10 Socijalna zastita

Financiranje predskolskog odgoja i obrazovanja

126 Prilog F sadrZi rezultate anketnog istrazivanja o percepciji gradana o sposobnostima lokalnih vlasti za provodenje
javnih funkcija koja je provedena u ozujku 2006. godine. Rezultati istraZivanja u velikoj mjeri potvrduju prijedloge i
preporuke iznesene u ovoj Studiji.

127U dijelu Studije 6.4. poblize se opisuju obiljeZja regija.

128 Obvezatne nadleznosti su navedene redom u skladu s razvrstavanjem javnih funkcija prema Naputku o ekonomskoj i
Sfunkcijskoj klasifikaciji rashoda/izdataka i priboda/primitaka (NN 140/02) koji je donijelo Ministarstvo financija, a koji je u
skladu s medunarodnom metodologijom o vodenju drzavnih financija Medunarodnog monetarnog fonda.
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01 Opce javne usluge

02 Obrana

03 Javni red i sigurnost

Financiranje javne vatrogasne postrojbe

04 Ekonomski poslovi

Financiranje nerazvrstanih cesta i javne rasvjete

05 Zastita okolisa

Financiranje odvoza i zbrinjavanja komunalnog
otpada

06 Unaprjedenje stanovanja i

Grad zajednice

Financiranje odrzavanja javnih povrSina (pranje ulica,
odrZzavanje zelenih povrsina i parkova, djecjih parkova
isl)

Financiranje komunalnih djelatnosti posebno
gradskog groblja i gradske trznice

Financiranje vodoopskrbe i odvodnje

07 Zdravstvo

08 Rekreacija, kultura i religija

Financiranje javne knjiznice

09 Obrazovanje

Financiranje predskolskog odgoja i obrazovanja
Financiranje osnovnog i srednjoSkolskog obrazovanja
(ukljucivo rashoda za placée i troSkova odrzavanja i
izgradnje)

10 Socijalna zastita

Financiranje centara socijalne skrbi

01 Opce javne usluge

Financiranje dijela inspekcijskih poslova

02 Obrana

03 Javni red i sigurnost

Financiranje javne vatrogasne postrojbe

04 Ekonomski poslovi

Financiranje nerazvrstanih cesta i javne rasvjete
Financiranje javnih cesta

05 Zastita okolisa

Financiranje odvoza i zbrinjavanja komunalnog
otpada

06 Unaprjedenje stanovanja i

Veliki grad'?® zajednice

Financiranje odrzavanja javnih povrsina (pranje ulica,
odrzavanje zelenih povrsina i parkova, djecjih parkova
isl)

Financiranje komunalnih djelatnosti posebno
gradskog groblja i gradske trznice

Financiranje vodoopskrbe i odvodnje

07 Zdravstvo

Upravljacka funkcija i financiranje primarne
zdravstvene zastite

08 Rekreacija, kultura i religija

Financiranje javne knjiznice
Financiranje ustanova u kulturi

09 Obrazovanje

Financiranje predSkolskog odgoja i obrazovanja
Financiranje osnovnog i srednjoSkolskog obrazovanja
(ukljucivo rashoda za place i troSkova odrzavanja i
izgradnje)

10 Socijalna zastita

Financiranje centara socijalne skrbi

01 Opce javne usluge

Financiranje dijela javnih poslova koje su do sada
obavljali uredi drZavne uprave u zupaniji

02 Obrana

03 Javni red i sigurnost

04 Ekonomski poslovi

Poticanje i koordiniranje lokalnog i regionalnog
razvoja

05 Zastita okolisa

Prostorno planiranje i zastita okoliSa

06 Unaprjedenje stanovanja i
zajednice

iiql130
Regija 07 Zdravstvo

Utvrdivanje mreZe primarne i sekundarne
zdravstvene zastite
Financiranje sekundarne zdravstvene zastite

08 Rekreacija, kultura i religija

Utvrdivanje mreZe ustanova u kulturi

09 Obrazovanje

Utvrdivanje mreZe obrazovnih ustanova za
predskolski odgoj, osnovno i srednje Skolstvo
Financiranje osnovnog i srednjeg Skolstva u
opéinama i gradovima na podruéju regije koji ne
financiraju troSkove osnovnog i srednjeg Skolstva

10 Socijalna zastita

Utvrdivanje mreZe ustanova u podrucju socijalne
zastite

Izvor: Sistematizacija autora.

12U ovom je prijedlogu zadrZano postojece zakonsko rjeSenje prema kojem status velikog grada imaju gradovi u kojima

Zivi vise od 35.000 stanovnika.

130U dijelu Studije 6.4. pobliZe se opisuju obiljeZja regija.
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U okvirima 7.-12. prikazana su iskustva odabranih drZava u pronalaZenju njihovih rjesenja
u podjeli nadleznosti u obavljanju javnih funkcija medu razinama javne vlasti. Navedeni
primjeri dobre prakse mogu biti samo smjernica za razmisljanje kako rjesavati neka od

pitanja iz sloZenog podrudja u¢inkovitog sustava decentralizacije u Hrvatskoj.

Okvir 7. Podjela nadleznosti medu razinama javne vlasti - primjer Norveske***

Norveska se sastoji od srediSnje drzave, 19 Zupanija i 430 op¢ina. Glavni grad Oslo ima status i grada i
Zupanije. Sve Zupanije, odnosno sve opcine imaju jednake funkcije.

Sredi$nja drzava ima nadleznost nad obavljanjem sljedecih funkcija:
¢ specijalizirana zdravstvena zastita (bolnice)

* visoko obrazovanje, trziSte rada, imigracije i emigracije

* sustav drzavnih cesti, Zeljeznice

¢ poljoprivreda i zastita okolisa

* policija, sudstvo, zatvori, obrana, vanjska obrana

* specijalizirane socijalne usluge.

Zupanija ima nadleZnost nad obavljanjem sljedeéih zadataka i funkcija:

* viSe srednjoSkolsko obrazovanje

 regionalni razvoj: Zupanijske ceste i javni prijevoz, regionalno planiranje, razvoj poduzetnistva, kultura
(muzeji, knjiznice i sport).

Opcina obavlja sljedece funkcije:

e osnhovno i nize srednjoSkolsko obrazovanje

« jaslice i djedji vrtici

¢ zdravstvena zastita, briga za starije i nemoéne osobe, socijalna skrb

* lokalno planiranje, poljoprivredna pitanja, zastita okoliSa, lokalne ceste
* opskrba vodom | kanalizacija

¢ kultura i razvoj poduzetniStva.

Lokalna drzava u Norveskoj ima slobodu u odredivanju prioriteta i odlu¢ivanju kako ¢e osigurati pojedine javne
usluge. Medutim, srediSnja drzava nadzire rad lokalnih jedinica i kontrolira obavlja li pojedina lokalna jedinica
svoje zadatke u skladu s nacionalnim standardima. Lokalne jedinice su zato duZne izvjeStavati srediSnju
drzavu elektronskim putem i objavljivati pokazatelje utroSaka i rezultata pruzanja lokalnih javnih usluga, te
financijske pokazatelje. Opéine i Zupanije daju standardizirane informacije srediSnjoj drZavi, tako je moguca
provjera alokacije resursa, usluga i zahtjeva stanovniStva. Na taj nacin se i objavljuju pokazatelji uspjesSnosti
pojedinih opéina i Zupanija u ispunjavanju pojedinih javnih funkcija $to omogucuje i usporedbu uspjesnosti
izmedu pojedinih lokalnih jedinica, te procjenu njihove uc¢inkovitosti. Postupna decentralizacija javnih funkcija u
Norveskoj jos uvijek traje.

Okvir 8. Raspodjela odgovornosti izmedu razlicitih razina vlasti - primjer Danske*?

Opéine u Danskoj pruZaju relativno velik broj razli¢itih usluga. U odnosu na uobicajene usluge na lokalnoj razini,
kao §to su komunalne usluge ili briga o lokalnim cestama, danske lokalne vlasti imaju znacajnu ulogu u primjeni
nacionalne politike socijalne skrbi, uklju¢ujuéi odredivanje korisnika sustava naknada za nezaposlenost

ili razlicite oblike socijalne pomo¢i. S tim u vezi, u rashodima lokalnih proracuna najznacajniji su izdaci za
obrazovanje, socijalnu skrb, brigu o djeci predSkolske dobi, aktivne mjere politike zaposljavanje, kulturu, lokalne
ceste i komunalne djelatnosti.

Na regionalnoj razini odgovornosti su za zdravstvenu zastitu i regionalni razvoj.

Drzavne vlasti na nacionalnoj razini brinu prvenstveno o sekundarnom i tercijarnom obrazovanju, imigracijskoj
politici, obrani, trgovinskoj i vanjskoj politici.

U pojedinim slu€ajevima, posebno kada se radi o socijalnoj skrbi ili o zdravstvenoj zastiti, odgovornosti su
raspodijeljene na nekoliko razina vlasti.

131 http://www.regjeringen.no/upload/KRD/Vedlegg/KOMM/internasjonalt/H-2224.pdf.

132 OECD, 2009, OECD Territorial Reviews: Copenhagen, Denmark http://www.regionh.dk/NR /rdonlyres/DOD9305F-
EE1A-43D4-93B2-17739789E50A /0/FINALMAN Uscript COPENHAGEN2. pdf.
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Okvir 9. Raspodjela odgovornosti izmedu razli¢itih razina vlasti - primjer Francuske3®

NajniZu upravno-teritorijalnu razinu ¢ine opéine (komune), zatim slijede departmani te regije kao najviSa razina
upravno teritorijalnih jedinica.

Nadleznosti opcina i zajednicki poslovi

Brinu o svom podru&ju - brinu se o izgradnji i odrZzavanju dje&jih vrtica i osnovnih Skola. Skolstvo samo za
sebe i plade uditeljskih kadrova su u nadleznosti drzave. Skolski prijevoz, zbrinjavanje i odvoz smeéa, gradsko
planiranje i dio socijalnih pitanja takoder obavljaju op¢ine.

Zajednicki poslovi

U Francuskoj postoji snazna tradicija davanja drzavnih poticaja za povezivanje opéina u cilju zajednickog
obavljanja nekih javnih funkcija (savezi opéina, komunalne zajednice, savezi gradova). Najéesce se radi o
poslovima prostornog uredenja i pruzanju usluga zbrinjavanja (kanalizacija i odvodnja, odvoz smeéa, planiranje
grada). Suradnja izmedu opcéina/gradova pri tom pociva na dva stupa: strukturi saveza (udruga) s jednom ili vise
radnih zajednica i na federalnoj strukturi, ije je financiranje osigurano putem komunalnih poreza i nameta,

a koja sadrZava zajednice gradova, zajednice aglomeracija i komunalne zajednice. U Francuskoj je jos 2003.
bilo oko 18,5 tisuéa radnih zajednica (najnizi stupanj udruZivanja), oko 2 tisuce saveza opc¢ina, 120 zajednica
aglomeracija i 14 zajednica gradova.

Nadleznosti departmana

Departmani su nadlezni za socijalna pitanja. Nositelj mandata jedva da ima slobodu upravljanja, on mora
preuzeti i provoditi politiku donesenu na drZzavnoj razini. Stoga departman djeluje kao nadopuna funkcija
opéina. Departmani su nadlezni za izgradnju i odrZzavanje srednjih i viSih Skola, kao i cesta na podrucju
departmana. Osim toga oni su suodgovorni za Skolski autobusni prijevoz i brinu se o pitanjima reforme
podrucja, kao i o cestovnoj mrezi i mrezi putova na svom podrucju.

Nadleznosti regija

Regionalno je vijeCe nadlezno za poticanje gospodarskog, socijalnog, zdravstvenog, kulturnog i znanstvenog
razvoja svoje regije. Nadleznosti za obavljanje funkcija stanogradnje, kulture, prometa, odgoja, obrazovanja,
vodnog gospodarstva podijeljene su na razli¢itim razinama te je Cest slu¢aj nezadovoljavajuce koordinacije
izmedu tih razina. Posljedica toga su nezadovoljavajuca efikasnost, nepremostivi birokratski problemi i velika
odgovornost lokalnih dionika.

Okvir 10. Zadaci jedinica lokalne samouprave - primjer Finske3*

Lokalne vlasti su odgovorne za sljedece:

* pruzanje primarne zdravstvene zastite, usluge specijalista i zubarske usluge

¢ pruzanje usluga ¢uvanja djece, skrbi za starije i nemocne, kao i za osobe s posebnim potrebama, te Sirok
spektar ostalih usluga socijalne skrbi

odrZavanje sustava srednjih §kola, strukovnih i politehnickih organizacija

¢ pruzanje usluga obrazovanja odraslih, umjetnickih tecajeva, kulturnih i rekreacijskih usluga, te knjiznica
odrZavanje vodnih i energetskih sustava, upravljanje otpadom, odrZavanje ulica i cesta, te zastitu okolisa
razvoj i odraZavanje sustava javnog prijevoza

promoviranje gospodarstva i zapo$ljavanja na svom podrucju

* nadzor upotrebe zemljita i izgradnje na svom podrucju

promoviranje zdravog okoliSa za Zivot.

Finske lokalne vlasti uporno pokuSavaju poboljSati svoje usluge gradanstvu, kako bi osigurale Sto vecu
ucinkovitost. U tom se cilju za izvodenje pojedinih zadaca ¢esto udruzZuju s drugim jedinicama lokalne
samouprave, poduzeéima ili udrugama. Zajednicka tijela su ¢esto i institucionalizirana, a to je posebno u
djelatnostima kao Sto su obrazovanje ili zdravstvena zastita. U podruc¢ju obrazovanja, potreba za udruZivanjem
se Cesto javlja kod pitanja osnivanja organizacija strukovnog obrazovanja. U podrucju zdravstva, jedinice
lokalne samouprave se udruzuju u regionalna vije¢a, koja odreduju zajednicku regionalnu politiku u smislu
odredivanja granica bolni¢kih podrucja, te koja su zaduZena za definiranje mreZe specijalistiCke medicinske
zastite.

133 Crevel, P., 1 Wagner, M., Politischer Kurzbericht Dezentralisierung in Frankreich ein grofles Vorhaben der Regierung
Raffarin, Konrad-Adenauer-Stiftung. http://www.kas.de/db_files/dokumente/7_dokument_dok_pdf 1892 _1.pdf.

134 http://www.kunnat.net/k_peruslistasivu.asp?path=1;161;279;280;37557.
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Okvir 11. Organizacija zivota u gradu Kalmar - Svedska*®

Kalmar je jedan od najstarijih gradova u Svedskoj. Sa 60.000 stanovnika, od kojih 35.000 Zivi u uzem
gradskom podrucju, rasprostire se na 956 km2. Kalmar je sveuciliSni grad u kojem studira 9.000 studenata,
posluje 6.000 poslovnih subjekata, radi 29 osnovnih i srednjih Skola (te jo$ 9 drugih obrazovnih institucija), 13
rekreacijskih centara i 10 javnih knjiznica.

Briga 0 osobama s posebnim potrebama. Grad za te osobe organizira smjestaj, programe u okviru dnevnih
aktivnosti, usluge kratkoroénog boravka za posebne sluéajeve.

Briga za predskolsku i Skolsku djecu. Sva djeca u dobi od jedne do pet godina sudjeluju u nekoj vrsti
predskolskih aktivnosti, iako je u nekim slu¢ajevima to trajanje ograni¢eno samo na tri sata dnevno, dok je
radno vrijeme nekih Skola produzZeno i tijekom noéi, kako bi roditelji koji obavljaju poslove izvan uobicajenog
radnog vremena takoder mogli na odgovarajuci naCin organizirati svoj privatni Zivot. Grad podupire i
djelovanje dnevnih rekreacijskih centara za djecu, koji su otvoreni za djecu dobi do 6, 10 ili 12 godina

izvan radnog vremena Skola ili za vrijeme Skolskih praznika. Takoder, grad podupire udruZenja roditelja koji
samostalno organiziraju Cuvanje djece.

Gradski ured vodi racuna o poslovnim aktivnostima, te koordinira razvoj novih rezidencijalnih i industrijskih
podrucja grada. Takoder sudjeluje u razli¢itim razvojnim aktivnostima, koje ukljucuju i medunarodnu
suradnju. Ured dijeli odgovornost za obrazovanje odraslih i poticanje zapoSljavanja s drugim institucijama na
nacionalnoj razini.

PruZanje usluga gradanima kao Sto su obavljanje vienc¢anja ili registraciju partnerstva.

Planiranje Zivota zajednice, koji obuhvaca prostorno planiranje, brigu o okoliSu, zastitu prirode, zastitu
zdravlja, nadzor nad prehrambenim artiklima. U tom smislu, izdaju se dozvole za planiranje i dozvole za
gradenje.

Kultura i rekreacija - osim organiziranja knjiznica i rekreacijskih centara za djecu, grad podupire i udruge
koje se bave kulturno-rekreacijskim djelatnostima.

Briga za starije osobe obuhvaca posebne smjestajne kapacitete, pomo¢ u kuci, organizaciju prijevoza za
osobe koje nisu u mogucénosti koristiti javni prijevoz, aktivaciju kroz centre za socijalnu skrb.

Organiziranje sustava zastite od pozara.

Usluge socijalnog savjetovanja, pruzanja financijske pomoc¢i i briga o bivSim ovisnicima. Pomo¢ imigrantima
pri dobivanju razli¢itih dozvola.

Odrzavanje cesta i parkova, kao i drugih javnih povrSina.

135 http://www.kalmar.se/t/page.aspx?1d=53066.
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Okvir 12. Reforme nadleZnosti u provodenju javnih funkcija - primjeri Poljske, Bugarske i
Slovacke

Reforma lokalne uprave u Poljskoj zapocela je 1990. godine usvajanjem Zakona o lokalnoj samoupravi*3e.
Reforma javne uprave imala je za cilj smanjenja broja pokrajina i opéina i uspostave Zupanija kao druge razine
lokalne vlasti. NajniZa razina lokalne vlasti u Poljskoj je opéina. Novim zakonom uredene su obaveze opéina
koje ukljucuju:

* KkoriStenje drzave, lokalni razvoj i zastitu okoliSa

* lokalne ceste, ulice, mostove i kontrolu prometa

¢ opskrbu vodom, kanalizaciju, zbrinjavanje otpadnih tvari, opskrbu elektricnom energijom i plinom

¢ |okalni javni prijevoz

e zdravstvo

socijalne usluge

stanovanje

predskolsko i osnovno obrazovanje

* sport

¢ odrZavanje trgova, javnih parkova i groblja

* |lokalnu javnu zastitu i vatrogastvo

¢ odrzavanje ustanova komunailne sluzbe.

Uz navedeno posebnim je zakonima moguce prebaciti dodatne odgovornosti i obaveze s drzavne na lokalnu
samoupravu.

Takoder i ostale tranzicijske drzave zapocele su reformu lokalne samouprave. U Bugarskoj i Slovackoj znac¢ajnija
reforma je zapocela 2002. godine. U Slovackoj je udio prihoda lokalne drzave u opéoj drzavi poveéan sa 6,3
posto u 2000. godini na 19 posto u 2003. (s 4,6 posto na 16,9 posto za rashode). Od pocetka 2002. godine
povecane su odgovornosti opéina te one od tada ukljucuju*3”:

* 0snovno obrazovanje

¢ zdravstvo

e fiziCku kulturu

¢ upravljanje vodom

¢ vodenje registra rodenih

ovjeru dokumenata i potpisa

teritorijalno planiranje

regionalni razvoj opéina i drugo.

Budud¢i da je cilj predlozene promjene u podjeli nadleznosti $to je mogudce bolje opisati i
iskazati financijske u¢inke predlozenih promjena, u nastavku Studije se potanko prezentiraju
simulacije financijskih u¢inaka daljnje decentralizacije u podru¢ju osnovnog $kolstva i
socijalne skrbi na lokalne prora¢une. Simulacije imaju brojna ograni¢enja 1 za konkretne
prijedloge su nuZne jo§ sveobuhvatne i precizne ratunice. Ipak simulacije daju dobar uvid u
smjer kretanja predloZenih promjena na lokalne proracune i kao takve mogu posluziti kao
dobra osnovica za razmatranje daljnje decentralizacije u Hrvatskoj.

6.2.2. Simulacija financijskih ucinaka daljnje decentralizacije osnovnog skolstva
na lokalne proracune

Prenosenje javnih poslova na niZe razine vlasti ima znacajne fiskalne udinke. Cesto se
kao operativni problem u prenofenju nekih javnih poslova sa sredi$nje na lokalnu razinu
postavlja pitanje kapaciteta (ljudskih i financijskih) za obavljanje pove¢anog broja poslova
u jedinicama lokalne samouprave. Stoga je u ovom dijelu Studije napravljena simulacija
daljnje decentralizacije osnovnogkolskog obrazovanja.

13¢ Podact o reformi uprave u Poljskoj su iz Horvath (2000), str. 217-255.
7 Vise o strukturi reformi u Slova¢koj u OECD (2002), str. 76.
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Kao ogledni primjer na temelju kojeg su procjenjivani troskovi izabran je primjer jednog
grada koji je ve¢ u prethodnoj fazi decentralizacije preuzeo financiranje osnovnog
obrazovanja na svom podrudju. Taj je grad posluZio kako bi se na temelju stvarnih troskova
koje ve¢ financira jedan grad, pokusali procijeniti kakvi bi mogli biti trogkovi u drugim
gradovima 1 op¢inama, kada bi i oni preuzeli financiranje decentralizirane funkeije
osnovnog obrazovanja. Podaci u tablici 24. prikazuju strukturu rashoda za decentralizirane
funkcije obrazovanja u odabranom gradu prema podacima o izvrienju proratuna za 2009.

godinu.

Tablica 24. Struktura pojedinih kategorija prihoda i rashoda proracuna odabranog grada, prema
izvrSenju za 2009. godinu

Proracunski Proracunski Prihodi
prihodi i rashodi i grada bez
primici=100 izdaci=100 pomoci=100
Ukupni proracunski prihodi i primici (1) 100.0
TekucCe i kapitalne pomoéi (2) 11.0
Sredstva pomodi izravnanja za decentralizirane funkcije (3) 5.2
Prihodi grada bez pomo¢i* (4)=(1)-(2)-(3) 83.8 100.0
Ukupno rashodi i izdaci proraéuna 117.2 100.0
Rashodi za predskolsko obrazovanje 8.3 7.1 9.9
Rashodi za zaposlene u predSkolskom obrazovanju 5.4 4.6 6.5
Materijalni rashodi 0.7 0.6 0.8
Kapitalni rashodi (dugotrajna imovina) 0.6 0.5 0.7
Ostalo 1.7 1.4 2.0
Rashodi za osnovnoskolsko obrazovanje 10.8 9.2 12.9
Materijalni rashodi 2.7 2.3 3.2
Kapitalni rashodi (ulaganja u zgrade i opremu) 7.0 6.0 8.4
Ostalo 0.4 0.3 0.5

Napomena: *Pribodi grada bez pomoci obubvacaju ukupne pribode umanjene za tekuce i kapitalne pomoci i dio
prihoda od poreza na dobodak od pomoci izravnanja za financiranje decentraliziranih funkcija.
Izvor: Izralun autora.

Prethodni podaci pokazuju kako su rashodi za osnovno $kolstvo, koji ne obuhvadaju
place zaposlenih (jer se one prema sada$njem modelu decentralizacije za osnovnoskolsko
obrazovanje financiraju iz sredi$njeg proracuna), relativno veéi u odnosu na rashode za
predskolsko obrazovanje. Preuzimanje financiranja placa za zaposlene u sustavu osnovnog
obrazovanja dodatno bi povecalo rashode za osnovnoskolsko obrazovanje. Sljedeca stvar koju
je vazno napomenuti je relativno mali udio tekuéih i kapitalnih pomodi, odnosno sredstava
sredi$njeg prora¢una u prora¢unskim prihodima 1 primicima grada (11 posto ukupnih
prihoda i primitaka). Malen je i udio poreza na dohodak dobiven kroz pomoéi izravnanja
za financiranje dijela tro$kova decentraliziranih funkcija u ukupnim prorac¢unskim
prihodima i1 primicima analiziranog grada (5,2 posto ukupnih prihoda i primitaka).
Ako bi se rashodima za predskolsko 1 osnovnoskolsko obrazovanje dodali 1 rashodi za
zadtitu od pozara, tada bi ukupan udio rashoda za predskolski odgoj i obrazovanje te za
decentralizirane funkcije u ukupnim prihodima i primicima bio 25 posto, dok je udio
sredstava iz sredi$njeg proracuna (tekuce i kapitalne pomodi, te sredstva za decentralizirane
funkcije) u analiziranoj 2009. godini iznosio 16 posto. Ostatak rashoda je podmiren iz

preostalog dijela proracunskih prihoda grada, odnosno dijela prihoda proratuna koji su



umanjeni za pomodi i dijela poreza na dohodak dobivenog kroz pomodi izravnanja za
financiranje decentraliziranih funkcija (ili je za taj iznos povedan iznos zaduzivanja lokalne

jedinice).

Podaci o izvrienju proratuna grada-primjera omogucili su i da se procijene «standardizirani»
tro$kovi, po korisniku, po ustanovi, odnosno po zaposlenom nastavnhom osoblju u

osnovnom $kolstvu. Ti se podaci nalaze u tablici 25.

Tablica 25. Standardizirani troSkovi u osnovnhom skolstvu, na temelju podataka o izvrSenju
proracuna u 2009. godini, u kunama
Po zaposlenom

Po korisniku Po ustanovi nastavnom osoblju
(u€eniku) (Skoli) (u ekvivalentu
pune zaposlenosti)
Rashodi za osnovno$kolsko obrazovanje 5.271 1.882.855 84.957
Materijalni rashodi 1.315 469.826 21.199
Kapitalni rashodi (ulaganja u zgrade i opremu) 3.416 1.220.021 55.049
Ostalo 197 70.287 3.171

Lzvor: Izracun autora.

Na temelju tih podataka, kao 1 podataka DrZavnog zavoda za statistiku o broju osnovnih
$kola, ucenika 1 uditelja (u ekvivalentu pune zaposlenosti®®), odredeni su «normativi»
za procjenu tro$kova u drugim lokalnim jedinicama. Podaci su preuzeti iz publikacije
Drzavnog zavoda za statistiku (2010a) 1 odnose se na pocetak $kolske godine 2008./2009.
ili kraj 3kolske godine 2007./2008., u ovisnosti o raspolozivosti podatka. U nastavku su
prikazani rezultati nekoliko razli¢itih simulacija. Pritom treba unaprijed reéi da je osnovni
cilj ovih simulacija dobiti $to jasniju sliku $to bi sljede¢i koraci u decentralizaciji osnovnog
obrazovanja mogli znaditi za postojece fiskalne kapacitete lokalnih jedinica, bez a prior:

zalaganja za neku od dolje analiziranih varijanti.

Simulacija I:

Gradovi koji su ve¢ preuzeli financiranje decentralizirane funkcije osnovnog obrazovanja,
preuzimaju i financiranje pla¢a zaposlenog nastavnog osoblja u osnovnom skolstvu

Prema dosadasnjem modelu decentraliziranog financiranja osnovnog obrazovanja, place
zaposlenih u osnovnom $kolstvu financirale su se iz sredi$njeg proracuna, te su bile predmet
kolektivnog pregovaranja na nacionalnoj razini. Buduéi da su dosadasnja iskustva u procesu
decentralizacije u Hrvatskoj u prili¢noj mjeri ogranidena, postoji opravdana bojazan da bi
povecanje stupnja decentralizacije i daljnje prenoSenje odgovornosti za obavljanje javnih
poslova 1 njihovo financiranje sa sredi$nje drzave na lokalne jedinice moglo dovesti do
razlike u pladama zaposlenih i to kako na pojedinim poslovima, tako i izmedu pojedinih

lokalnih jedinica. Stoga, postoji mogucnost 1 da se u slu¢aju prenosenja odgovornosti za

133 S obzirom da posebno u manjim sredinama, te naro¢ito za neke predmete u $kolama uditelji rade istodobno u vise
$kola, ocijenjeno je kako je upravo pokazatelj o broju zaposlenih prema ekvivalentu pune zaposlenosti odgovarajuéi
pokazatelj za ovakve simulacije.
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financiranje placa zaposlenih u osnovnim $kolama dogodi da lokalne jedinice ponude
razli¢ite plaée zaposlenima na svom podruéju, u ovisnosti o raspoloZivim fiskalnim
kapacitetima. Isto je tako moguce 1 da model odredivanja placa zbog specifi¢nosti sektora
obrazovanja bude sasvim razli¢it, odnosno da se zadrZi praksa kolektivnog pregovaranja na
nacionalnoj razini. U ovom trenutku je u potpunosti otvorena mogucnost i za neki sasvim
novi model financiranja plaéa, tako da se u ovom dijelu Studije u prili¢noj mjeri zadrZao

konzervativni pristup.

Slika 5. Prosje¢na isplac¢ena neto pla¢a u Zupanijama u djelatnosti obrazovanja prema
Nacionalnoj klasifikaciji djelatnosti P-obrazovanje, 2008. godine
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Izvor: DrZavni zavod za statistiku (20105).

Prethodni podaci pokazuju da se ved i sad prosje¢ne isplacene neto plade u djelatnosti
obrazovanja razlikuju medu Zupanijama. Ovakvi su podaci raspoloZivi na agregiranoj razini
(ukupno za djelatnost obrazovanje - koje obuhvaca od predskolskog do visokoskolskog), te
na razini Zupanije, a ne na razini grada ili opéine. Nadalje, radi se o podacima o prosje¢noj
isplac¢enoj neto pla¢i, dok bi za preuzimanje odgovornosti lokalnih jedinica za financiranje
zaposlenih, zapravo bilo nuZno preuzeti financiranje cjelokupnog troska rada (ukljucujudi i
sve doprinose, te naknade povezane s radnim zakonodavstvom). Unato¢ tim ograni¢enjima,
moguce je zamijetiti da, o¢ekivano, Grad Zagreb ima najvi§u prosje¢nu ispladenu neto placu
zaposlenih u djelatnosti obrazovanja. Medutim, struktura djelatnosti u Zagrebu generira
1 najvi$u prosje¢nu plac¢u u Hrvatskoj, te je placa u djelatnosti obrazovanja 2008. godine
zapravo bila ispod prosjeka svih placa isplacenih u Zagrebu. Zupanija u kojoj su zabiljeZene
najvede relativne place u obrazovanju u odnosu na prosjek placa u Zupaniji je Varazdinska,
dok su u Istarskoj Zupaniji u obrazovanju plade relativno najniZe u odnosu na prosjek
Zupanije. Te razlike, naravno, ovise s jedne strane o stupnju razvijenosti svake pojedine

Zupanije, ali isto tako 1 o strukturi djelatnosti u Zupaniji.



S obzirom da se radi o simulaciji, nisu uvedene dodatne pretpostavke o tome kakve bi
razlike u pla¢ama zaposlenih u osnovnom $kolstvu mogle biti kada bi odredivanje visine
placa bilo prepusteno lokalnoj zajednici, vec je pretpostavka da ¢e plade zaposlenih biti
jednake za sve lokalne jedinice. Prosje¢ni tro$ak rada po zaposlenom procijenjen je tako
koristeéi podatak o prosje¢noj bruto pladi u djelatnosti P-obrazovanje na razini Hrvatske
u 2009. godini (prema podacima DrZavnog zavoda za statistiku, 2010c). Ukupni trosak
rada koji bi trebala preuzeti lokalna jedinica procijenjen je na nacin da se prosje¢na placa
pomnozi s brojem zaposlenih u ekvivalentu punog radnog vremena, prema podacima
Drzavnog zavoda za statistiku (2010a). Rezultati su prikazani u tablici 26.

Tablica 26. Procjena povecanja proracunskih rashoda u slucaju financiranja troskova
zaposlenog nastavnog osoblja u osnovnim skolama u gradovima koji su preuzeli
obvezu decentraliziranog financiranja rashoda osnovnog obrazovanja

Postojeci podaci izvr§enja prorac¢una 2009. Simulacije
Grad Pri_ho_di_i I:;t(il::ﬁlie Sr;:l::;z%%nzlgm zastaI(;iog uP:c‘II:gsa;jljea
primici Py decentralizirane nastavnog dosadasnje
pomoci funkcije osoblja financiranje 0S

Zagreb 6.901.451.519| 55.479.595 32.293.644 12.9

Velika Gorica 250.539.745 | 16.088.051 7.615.084 2.906.112 25.1

Samobor 167.249.203 3.370.044 12.447.745 1.678.339 14.1

Vrbovec 36.295.891 4.925.033 5.020.472 708.920 13.8

Zapresic 222.236.503 5.974.481 3.650.665 984.824 9.9

Krapina 35.744.114 4.989.596 3.513.827 597.639 22.7

Sisak 219.830.339 4.273.332 10.497.240 2.058.397 17.3

Kutina 88.522.524 10.693.017 7.629.531 1.276.133 13.8

Karlovac 218.684.765| 20.916.594 13.807.243 2.520.996 11.9

Varazdin 250.132.316 2.382.794 7.991.629 1.772.147 15.4

Koprivnica 139.509.376 8.045.568 8.847.320 1.132.892 13.0

Krizevci 54.451.515 5.969.065 7.566.550 919.527 15.0

Bjelovar 126.804.651 6.007.492 90.842.747 1.702.098 14.5

Rijeka 729.035.011| 13.344.606 16.386.946 5.643.310 17.4

Crikvenica 80.927.454 229.250 2.944.533 459.533 14.4

Opatija 127.079.836 7.098.632 1.867.574 362.507 11.3

Gospic 57.628.117 5.493.310 6.631.313 573.957 13.5

Virovitica 102.881.213| 16.230.887 7.429.821 915.465 14.2

PoZega 69.657.421 2.216.701 6.874.414 1.096.872 15.5

Slavonski Brod 198.491.298 5.359.533 18.548.611 2.872.467 13.0

Zadar 348.206.956 | 38.358.393 18.169.220 3.397.068 9.0

Osijek 476.474.849 | 33.504.000 19.397.502 4.369.936 18.9

Sibenik 159.283.271 8.321.411 17.247.801 2.281.190 22.0

Vinkovci 137.032.855 8.645.395 7.858.055 1.867.947 19.2

Makarska 100.483.481 3.250.264 1.525.569 671.903 23.0

Split 925.163.941| 27.213.054 16.026.824 7.940.824 11.9

Pula 324.409.687 | 13.680.852 10.504.485 2.552.725 6.2

Labin 62.577.452 6.522.375 3.310.808 502.375 13.4

Pazin 52.215.433 8.340.187 9.202.273 419.604 5.9

Poreé 193.041.326| 11.038.884 4.454.889 821.351 9.9

Rovinj 142.379.720 4.121.933 2.674.826 616.569 2.3

Umag 124.516.525 4.029.807 4.119.501 624.923 7.5

Dubrovnik 284.835.906 26.172.780 11.657.219 2.031.573 14.7

Cakovec 105.082.897 2.861.340 7.988.756 1.424.124 17.5

Izvor: Izralun autora.
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Treba naglasiti da se radi o minimalnoj procjeni povedanja, jer se kao tro$ak rada u obzir
uzima samo nastavno osoblje (bez dodatnog administrativnog 1 drugog osoblja u $kolama),
te je izracun temeljen na podacima o prosje¢noj bruto plaéi, bez dodatnih troskova rada
(doprinosi koje placaju poslodavei na bruto placu, nagrade i naknade koje pripadaju
zaposlenicima temeljem kolektivnih ugovora 1 sli¢no). Radi se, dakle, o konzervativnoj
procjeni.

Rezultati simulacije pokazuju da preuzimanje financiranja troskova zaposlenog nastavnog
osoblja u osnovnoskolskom obrazovanju predstavlja povecanje rashoda za osnovno
obrazovanje izmedu 2,3 posto u Rovinju 1 25,1 posto u Velikoj Gorici. Gradovi kod kojih
bi preuzimanje financiranja predstavljalo relativho manje povecanje ukupnih rashoda su:
Pazin (5,9 posto), Pula (6,2 posto) 1 Umag (7,5 posto).

Kao ilustracija, prikazana je usporedno i veli¢ina prihoda prora¢una, kao i iznos sredstava
iz sredi$njeg proracuna koji su proracuni ovih gradova dobili na ime financiranja
preuzetih decentraliziranih funkcija. Medutim, treba re¢i da na temelju provedene
simulacije nema jasne korelacije izmedu povecanja troskova zbog mogudeg financiranja
tro$kova zaposlenog nastavnog osoblja u osnovnom $kolstvu niti s postoje¢im udjelom
pomodi u proracunima, kao niti s postoje¢im udjelom sredstava od pomodi izravnanja za
financiranje decentraliziranih funkcija koji su primljeni iz drzavnog prorac¢una. Stoga se
na temelju ovih pokazatelja ne moze izvudi jasan zakljucak da su gradovi kod kojih je
povecanje ukupnog troska financiranja osnovnog $kolstva relativno manje u odnosu
na postojedi trosak spremniji vlastitim prihodima financirati dodatnu decentralizaciju
osnovnog obrazovanja u odnosu na druge gradove kod kojih je taj postotak veéi. Daljnje
decentraliziranje osnovnog $kolstva pretpostavlja i pronalazenje odgovaraju¢ih modaliteta
financiranja.

Simulacija lla:

Svi gradovi preuzimaju financiranje decentralizirane funkcije osnovnhog obrazovanja,
rema sadasnjem modelu koji su preuzela 33 grada

Pored gradova navedenih u prethodnoj tablici 26., u ovoj se varijanti pretpostavlja da 1
ostali gradovi u Hrvatskoj preuzimaju financiranje decentralizirane funkcije osnovnog
obrazovanja. Za potrebe procjene optereéenja lokalnih proraduna pretpostavka je da
svaki grad na svom podrudju treba povecati rashode minimalno po uceniku na svom
podrudju onoliko koliko je to prema podacima o izvrSenju proracuna za 2009. godinu
ukupno izdvojio grad-primjer. Za potrebe ove i sljedede simulacije ne prikazuje se situacija
u gradovima koji ve¢ izdvajaju sredstva za financiranje decentralizirane funkcije osnovnog
obrazovanja.

Pritom se ova simulacija izvodi u jo$ jednoj pod-varijanti. Naime, na temelju podataka o
strukturi rashoda za osnovnogkolsko obrazovanje, moZe se primijetiti da su u odabranom
gradu-primjeru, relativno intenzivno bili zastupljeni kapitalni izdaci. S obzirom da potrebna
sredstva za izgradnjom ili odrZavanjem postojece dugotrajne imovine moze biti znacajno
razli¢ita od $kole do $kole, a posebno od grada do grada, razmotren je i slucaj u kojem



se iz rashoda koje bi po uceniku financirala jedinica lokalne samouprave (grad) izdvajaju
kapitalna ulaganja. Ta varijanta se ¢inila posebno vaznom jer je standardiziranje provedeno
samo na primjeru jednog grada i na primjeru podataka za jednu godinu. S obzirom da
potrebe za kapitalnim ulaganjima doista mogu znacajno varirati u ovisnosti o podrudju
1 razdoblju, bilo je nuZno razmotriti varijantu u kojoj jedinica lokalne samouprave (grad)
preuzima samo financiranje materijalnih rashoda (i ostalih rashoda), odnosno tekuce
izdatke. Financiranje kapitalnih izdataka bilo bi prepusteno ili brizi sredi$nje drzave ili
bi, na primjer, financiranje izgradnje novih $kola bilo povezano s dodatnim zaduZzivanjem
jedinica lokalne samouprave ili bi financiranje izgradnje novih S$kola te troskova
investicijskog odrzavanja $kola bila obveza regija bududi da je po postoje¢im zakonskim
propisima Zupanijama prepustena briga 1 odgovornost za poticanje regionalnog razvoja i
koordiniranje razvoja lokalnih jedinica na svom podrudju.

Simulacija llb:

Svi gradovi preuzimaju financiranje decentralizirane funkcije osnovnog obrazovanja,
uz preuzimanje i financiranja pla¢a nastavnog osoblja

U ovoj jevarijanti pretpostavka da gradovi preuzimaju i financiranje pla¢a nastavnog osoblja.
Pritom za procjenu tro$kova financiranja placa nastavnog osoblja vrijede iste pretpostavke
koje su razmatrane i kod gradova koji su ve¢ preuzeli financiranje decentralizirane funkcije
osnovnog $kolstva. Rezultati simulacija Ila 1 IIb prikazani su u tablici 27.

Podaci u tablici 27. pokazuju u prva dva stupca podatke iz izvr§enja proracuna za 2009.
godinu. Prva tri stupca simulacija odnose se na procijenjene nominalne vrijednosti koje
bi navedeni gradovi trebali financirati iz svojih proracuna kada bi preuzeli financiranje
decentralizirane funkcije osnovnog $kolstva. Od ta tri stupca, prvi se odnosi na procjenu
ukupnih rashoda koji ukljucuju 1 kapitalne rashode, drugi na varijantu procjene visine
materijalnih rashoda, a treéi na procjenu izdataka za placde za nastavno osoblje. Posljednja
tri stupca donose odabrane omjere procijenjenih izdataka u odnosu na stvarne izdatke u
prora¢unu 2009. godine. Prvi stupac stavlja u omjer procijenjene izdatke za materijalne
rashode s prihodima prora¢una umanjenim za tekude i kapitalne pomoéi. Na taj se naéin
moze vidjeti koliko bi financiranje samo materijalnih rashoda dodatno opteretilo lokalne
proratune, pri ¢emu se sredstva dobivena iz sredi$nje drzave (i drugih razina drZave) ne
uzimaju u obzir. Drugi stupac pokazuje omjer ukupnih procijenjenih rashoda (bez placa, ali
ukljucujuéi kapitalne izdatke) u odnosu na ukupne prihode prorac¢una (uklju¢ujuéi sredstva
dobivena iz sredi§njeg proratuna). Naravno, s obzirom da ovi gradovi nisu prethodno
preuzeli financiranje decentralizirane funkcije osnovnog $kolstva, tako niti u trenutnom
proradunu ne primaju sredstva iz sredi$njeg proracuna po toj osnovi. S obzirom da bi
preuzimanje dodatnih funkcija znadilo i prenosSenje dijela sredstava za decentralizirane
funkcije iz sredi$njeg proracuna u lokalne, ovi omjeri bi u konaénici bili razli¢iti. Medutim,
za potrebe simulacije nije uvedena pretpostavka koliko bi sredi$nja drzava za pojedinu
jedinicu lokalne samouprave mogla prepustiti sredstava, kada bi vise lokalnih jedinica
preuzelo financiranje decentralizirane funkcije osnovnog obrazovanja. Posljednji stupac
pokazuje omjer ukupno procijenjenih rashoda (materijalni rashodi, kapitalni izdaci i place)

u odnosu na ukupne prihode 1 primitke proracuna.
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Na temelju tako provedene analize moZe se zakljuditi sljedede:

+ DPostojeci fiskalni kapaciteti gradova su vrlo razliditi.

+ Neki gradovi bi vjerojatno vrlo lako mogli preuzeti financiranje decentralizirane
funkcije osnovnog obrazovanja, uz relativno manje napore za postojece fiskalne
kapacitete, bez obzira na modalitet (samo materijalni tro$kovi, materijalni i
kapitalni, ili varijanta koja uklju¢uje i1 financiranje placa nastavnog osoblja). Radi
se o gradovima za koje je procijenjeno simulacijama da ukupno povecanje troskova
financiranja osnovnog $kolstva u odnosu na sada$nje prorac¢unske prihode (bez
pomodi) iznosi ispod 10 posto, a to su gradovi Bakar, Cres, Delnice, Kastav, Krk,
Mali Losinj, Novi Vinodolski, Rab, Novalja, Pag, Biograd na moru, Hvar, Stari Grad,
Supetar, KomiZa, Vrlika, Novigrad, Buzet, Vodnjan, kao 1 neki drugi.

« Neki gradovi bi vrlo tesko s postoje¢im fiskalnim kapacitetima mogli preuzeti
decentralizirane funkcije osnovnog obrazovanja. Radi se o gradovima kao §to je
Pleternica, Kutjevo, Novi Marof, Dakovo, Metkovi¢, Otok, Belis¢e, Gare$nica,

Slatina, ali 1 drugi.

Potrebno je naglasiti da bi se kvalitetnija procjena troskova daljnje decentralizacije
osnovnog $kolstva trebala provesti na temelju snimanja stanja u svakoj jedinici lokalne
samouprave (gradu) koja bi trebala preuzeti odgovornost za provodenje i financiranje
javne funkcije osnovnog obrazovanja posebno. Tu se misli na potrebu analize raspolozivih
materijalnih 1 Jjudskih kapaciteta, potrebu za dodatnim ulaganjima u zgrade, opremu
1 struéno usavr$avanje raspolozivog nastavnog osoblja ili eventualna povecanja ili
smanjenja zaposlenih (nastavnog i nenastavnog osoblja). No, ve¢ 1 ovako grube procjene
pokazuju kako jednoobrazno rje$enje prema kojem bi sve jedinice na isti nalin preuzele
decentralizirane funkcije osnovnog obrazovanja istodobno, zahtijeva diferencirani pristup
u dijelu financiranja javnih funkcija. Daljnja decentralizacija osnovnog $kolstva bi trebala
biti postupna, tako da oni gradovi koji su spremniji za preuzimanje odredene funkcije, to
relativno ranije 1 u¢ine, kako bi se omoguc¢ilo da lokalne jedinice na kvalitetan na¢in mogu

pruziti usluge svojim gradanima.

Simulacija llla:

Opcine preuzimaju financiranje decentralizirane funkcije osnovnog obrazovanja,
prema sadasnjem modelu koji su preuzela 33 grada

Treba, naravno, naglasiti, da je decentralizacija osnovnog obrazovanja na razinu opdina
jo$ u vecoj mjeri u pojedinim slué¢ajevima ogranicena fiskalnim kapacitetom opdine, nego
§to je to sludaj s gradovima. Naravno, postoje opcine koje imaju odgovarajude fiskalne
kapacitete za financiranje zakonom propisanih javnih funkcija, kao $to postoje 1 gradovi
s relativno malim fiskalnim kapacitetima. Kada se radi o malim fiskalnim kapacitetima,
logi¢no je da sama jedinica lokalne samouprave ne moze preuzeti samostalno financiranje
decentralizirane funkcije obrazovanja, te je u tim slucajevima za ocekivati da ée se traziti

alternativno rjeSenje, koje ¢e zahtijevati cjeloviti pristup problemu. Upravo iz tog razloga
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su u analizi napravljene odredene distinkcije. U samoj analizi, iako su prikazani u
simulacijama, nisu razmatrane one opéine koje ne ispunjavaju uvjete DrZavnog pedagoskog
standarda osnovnoskolskog sustava odgoja i obrazovanja (NN 63/08, 90/10). To konkretno znaci
da su u simulaciji posebno oznaéene (bold) one opdine koje prema posljednjim raspoloZivim

podacima DrZavnog zavoda za statistiku (2010a) nemaju:

+ osnovnu $kolu s najmanje osam razrednih odjela, najmanje po jedan razredni odjel
od I. do VIIL. razreda,

+ osnovnu $kolu s najmanje 150 ucenika.

Podaci Drzavnog zavoda za statistiku (2010a) pokazuju da u vedini slu¢ajeva $kole koje ne
ispunjavaju prvi kriterij, ne ispunjavaju ni drugi. Stovise, isti podaci pokazuju da ¢ak i neki
gradovi (Omi$) imaju manji broj uéenika (103). Ovakav pristup analizi ne podrazumijeva
da Studija a priori podrzava ukidanje tih ustanova (osnovnih $kola), jer one mogu sasvim
legalno 1 legitimno djelovati 1 biti financirane. Medutim, pretpostavka je da opé¢ina koja
ima samo jednu takvu ustanovu na svom podrudju je istovremeno i opéina s niskim
kapacitetom za preuzimanje odgovornosti i financiranje daljnje decentralizacije
osnovnog Skolstva u ovoj fazi. Tim vide $to je prethodna analiza na razini gradova
pokazala da bi preuzimanje financiranja decentralizirane funkcije osnovnog $kolstva za

neke gradove predstavljalo znacajno fiskalno optereéenje.

Simulacija lllb:

Opcine preuzimaju financiranje decentralizirane funkcije osnovnog obrazovanja,
uz preuzimanje i financiranja plac¢a nastavnog osoblja

Na sli¢an naéin kao $to je procijenjeno poveéanje troskova za gradove koji nisu preuzeli
financiranje decentralizirane funkcije osnovnog skolstva, provedene su istovjetne simulacije
1 za opdine. Stoga je i struktura tablice 28. ista strukturi tablice 27. koja sadrZi procjene za

gradove.
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Na temelju prethodnih podataka i simulacija moZe se primijetiti da bi daljnja decentralizacija
osnovnog obrazovanja, bez obzira na to radi li se o nastavku prema sada$njem modelu
ili 1 o preuzimanju financiranja placa zaposlenog nastavnog osoblja u $kolama, za veliki
broj sadasnjih opdina predstavljalo znadajno fiskalno opterecenje. Unato¢ tome, analiza je
pokazala, sli¢no kao 1 kod gradova, da postoje op¢ine kod kojih preuzimanje decentralizirane
funkcije osnovnog obrazovanja na svom podrudju ne bi predstavljalo znacajniji financijski

teret. Radi se, na primjer, o op¢inama kao $to su:

+ u Zagrebackoj Zupaniji - Bistra, Pisarovina,

+ u Varazdinskoj Zupaniji - Gornji Kneginec,

+ u Koprivni¢ko-krizeva¢koj Zupaniji - Molve,

+ u Primorsko-goranskoj Zupaniji - vjerojatno sve opéine,

+ u Li¢ko-senjskoj Zupaniji - Brinje,

+ u Zadarskoj Zupaniji - Novigrad, Poli¢nik, Preko, Starigrad,

+ u Osjecko-baranjskoj Zupaniji - KneZevi Vinogradi,

- u gibensko-kninskoj Zupaniji - Primosten, Rogoznica, Tisno,

+ u Splitsko-dalmatinskoj Zupaniji - Bagka Voda, Brela, Dugopolje, Jelsa, Mu¢,
+ u Istarskoj Zupaniji - Kr$an, Medulin, Vrsar,

+ u Dubrovac¢ko-neretvanskoj Zupaniji - Konavle, Zupa Dubrovacka.

Naravno, uz modificirane izvore financiranja i druge bi op¢ine koje nisu ovdje eksplicitno
navedene mogle financirati barem dio tro$kova osnovnog obrazovanja na svom podrudju.
Problem se javlja §to nije mogude jednoobrazno propisati da sve opéine istodobno trebaju

preuzeti odgovornosti i financiranje decentraliziranih funkcija osnovnog obrazovanja.

Rjesenje treba traziti u udruzivanju financijskih kapaciteta opéina koje mogu preuzeti
financiranje decentraliziranih funkcija osnovnog obrazovanja i opéina kod kojih je to vedi
problem, naro¢ito ako se kod ovih drugih opéina radi o relativno manjim $kolama (s manje
od 150 ucenika). Tada treba razmotriti i mogucnosti u¢inkovitijeg organiziranja osnovnog
obrazovanja, jer se time mogu ostvariti znalajne ustede, a samim time i odgovornije

koristenje javnih sredstava.

6.2.3. Simulacija financijskih ucinaka decentralizacije sustava socijalne skrbi na
lokalne proracune

Ovaj dio Studije sadrzi simulaciju financijskih u¢inaka decentralizacije sustava socijalne
skrbi na lokalne prora¢une u Hrvatskoj. Na lokalnoj razini postoje i djeluyju centri za
socijalnu skrb, ali je njihov rad, djelovanje 1 financiranje u najve¢oj mjeri organizirano
u okviru Ministarstva zdravstva i socijalne skrbi. Prora¢uni jedinica lokalne 1 podru¢ne
(regionalne) samouprave takoder u ograni¢enom obujmu sudjeluju u obavljanju ove javne
funkcije. Nadalje, na svom podrudju, svaka jedinica lokalne samouprave moze donijeti
samostalno odluku o davanju 1 financiranju dvije vrste pomo¢i - pomo¢ za podmirenje

tro$kova stanovanja i pomo¢ za ogrjev. Buduéi da se te pomo¢i financiranju u potpunosti
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iz sredstava lokalnih proracuna i ovise o raspolozivom fiskalnom kapacitetu lokalnih

jedinica, one se u ovoj Studiji smatraju ve¢ decentraliziranim javnim uslugama.

S obzirom da ne postoji prethodno iskustvo u decentraliziranju ove javne funkcije u
Hrvatskoj, za procjenu troskova koje bi trebale preuzeti niZe jedinice vlasti nije se moglo
kao primjer uzeti neka jedinica unutar Hrvatske. Umjesto toga, iz podataka o izvrienju
drzavnog proracuna Republike Hrvatske za 2009. godinu preuzeti su podaci za financiranje
javnih usluga socijalne skrbi prikazani u okviru razdjela Ministarstva zdravstva i
socijalne skrbi. Iako i neka druga ministarstva, ponajprije Ministarstvo obitelji, branitelja
1 medugeneracijske solidarnosti, takoder u okviru svojih aktivnosti financiraju pojedine
projekte koji su vezani uz odredene aspekte sustava socijalne skrbi, analiza je usmjerena
samo na vrlo usko definiranu kategoriju socijalne skrbi. Naime, ve¢ je na temelju inicijalne
analize utvrdeno kako su rashodi za pojedine kategorije socijalne skrbi u Hrvatskoj znadajni,
te da ako se decentralizira upravo ova javna funkeija, makar 1 u uZem smislu, to ée imati
znacajne fiskalne implikacije.

Bududi da je relativno nedavno usvojen dokument Ministarstva zdravstva i socijalne skrbi
(2010¢), izuzetno je vazno osigurati da u slucaju decentralizacije ove javne funkcije svi
pokazatelji kvalitete sustava ostanu barem na istoj razini, odnosno da bi samim tim
javne poslove iz podrudja socijalne skrbi preuzele jedinice lokalne samouprave, pojedinaéni
korisnici ne bi bili zakinuti za odredenu vrstu usluge samo zato $to Zive na podrudju
jedinice lokalne samouprave koja ima relativno manje raspoloZivih sredstava za financiranje
ovih poslova. Drugim rije¢ima, cilj decentralizacije mora biti povecanje efikasnosti 1 razine

zadovoljstva korisnika sustava.

U nastavku analize su prikazane simulacije decentralizacije sustava socijalne skrbi na
razinu Zupanija 1 na razinu gradova. Razina opéina nije razmatrana iz dva razloga. Prvi
je relativno visoko fiskalno optereéenje koje bi za opéine decentralizacija sustava socijalne
skrbi u ovoj fazi predstavljala, a drugi izuzetno slaba raspolozivost podataka o korisnicima

sustava socijalne skrbi na razini nizoj od gradova.

Simulacija I:
2upanije preuzimaju financiranje decentralizirane funkcije socijalne skrbi

Procjena fiskalnih u¢inaka decentralizacije sustava socijalne skrbi provedena je na nadin
da su procijenjeni standardizirani tro$kovi (po korisniku), a zatim su ti standardizirani
tro$kovi pomnozeni s brojem korisnika na podrudju jedinice lokalne samouprave koja se
analizira. Za procjenu standardiziranih troskova, na temelju podataka o izvr§enju drzavnog

prorac¢una za 2009. godinu, u obzir su uzeti sljedeéi podaci:

* prava iz sustava socijalne skrbi,
« skrb za djecu bez odgovarajuce roditeljske skrbi (bez troskova zaposlenih),

« skrb za djecu 1 mladeZ s poremecajima u pona$anju (bez troskova zaposlenih),



« skrb za psihicki bolesne odrasle osobe (bez troskova zaposlenih),

+ skrb za tjelesno 1 mentalno o$tecenu djecu (bez troskova zaposlenih).

Ukupan broj tako procijenjenih troskova podijeljen je zatim s ukupnim brojem korisnika
svih vrsta pomodi na drZavnoj razini*® da bi se dobio standardizirani tro§ak po korisniku.
Standardizirani tro$kovi zatim su pomnoZeni s odgovarajuéim brojem korisnika na

podrudju svake Zupanije, prema podacima Ministarstva zdravstva 1 socijalne skrbi (2010e).

Ovako izra¢unati standardizirani troskovi po korisniku iznose oko 3.700 kuna. Usporedbe
radi, analizirani su 1 podaci koje jedan od gradova u Hrvatskoj izdvaja iz gradskog prora¢una

za izvr$enje svog socijalnog programa, te su dobiveni sljedec¢i pokazatelji:

+ naknada koja je isplacena za pomo¢ u podmirenju tro§kova stanovanja korisnika
centra za socijalnu skrb iznosila je priblizno 2.750 kuna po korisniku,

+ naknada koja je isplacena za ogrjev iznosila je priblizno 950 kuna po korisniku,

+ naknada koja je ispla¢ena na ime jednokratne pomoéi za osobe slabijeg imovinskog
stanja iznosila je priblizno 450 kuna po korisniku.

Treba naglasiti da iako raspoloZivi podaci o korisnicima kako ih vodi Ministarstvo zdravstva
1 socijalne skrbi (2010d) pokazuju da u svakoj vrsti ustanove (npr. domovi za starije i
nemocne, domovi za tjelesno ili mentalno ostedenu djecu i odrasle osobe, itd.) postoje
korisnici koji sami placaju usluge, odnosno za njih ne skrbi u potpunosti drzava, korekeije za
ove razlike izmedu pojedinih Zupanija/centara socijalne skrbi nisu provedene. Za detaljniju
analizu konkretnih koraka u decentralizaciji sustava socijalne skrbi u Hrvatskoj, trebalo b1
svakako provesti i ovakve analize, jer bi one mogle dovesti do zaklju¢ka da je neke dijelove

sustava moguce relativno jednostavnije i lakSe decentralizirati od drugih.

Troskovi zaposlenih koje bi eventualno takoder financirale jedinice lokalne samouprave
procijenjeni su na sli¢an nacin kao 1 procjene troskova zaposlenih za $kolstvo®. Naime,
nisu uvodene dodatne pretpostavke o eventualno razli¢itim placama u pojedinim lokalnim
ili regionalnim jedinicama (na primjer, u ovisnosti o raspolozivom fiskalnom kapacitetu),
ve¢ su pretpostavljeni jednaki iznosi prosje¢ne bruto plade u svim jedinicama. Kao
procjenu tros$kova placa zaposlenih preuzet je podatak o prosje¢noj isplacenoj bruto placi u
djelatnostima 87 - djelatnosti socijalne skrbi sa smjestajem 1 88 - djelatnosti socijalne skrbi

bez smjestaja'.

13 Podaci o korisnicima preuzeti su iz podataka Ministarstva zdravstva i socijalne skrbi (2010e). U toj publikaciji postoje
detaljni podaci o korisnicima, a za potrebe analize obuhvaceni su korisnici svih vrsta pomo¢i prikazanih pod rednim
brojem I-XI, za koje u metodoloskim napomenama stoji poja§njenje da su sredstva osigurana iz drzavnog proratuna.

140 To znadi da sva ogranicenja koja su navedena kod procjene troskova za $kolstvo, vrijede i u ovom slucaju.

141 Koritena je vagana aritmeticka sredina, pri ¢emu su ponderi identificirani brojem zaposlenih u pravnim osobama
u svakoj od navedenih djelatnosti.
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Da bi se dobio ukupan iznos troskova zaposlenih, prosje¢na je bruto placa pomnozena s
ukupnim' brojem zaposlenih u centrima za socijalnu skrb, prema podacima Ministarstva
zdravstva 1 socijalne skrbi (2010f). Rezultati su prikazani u tablici 29.

Na temelju rezultata prikazanih u tablici 29., moZe se primijetiti da bi decentralizacija sustava
socijalne skrbi zahtijevala 1 znadajnu preraspodjelu financijskih sredstava sa sredi§nje na
lokalnu razinu (u ovom primjeru na razinu zZupanija). Naime, ukupno procijenjeni rashodi
predstavljaju izmedu 5 posto (u slu¢aju Grada Zagreba) do ¢ak 102 posto (Karlovacka
Zupanija) ukupnih prihoda Zupanije (koji obuhvacaju i tekude i kapitalne pomodi, te
sredstva za decentralizirane funkcije). Decentraliziranje sustava socijalne skrbi znacilo bi
znalajne promjene ne samo u financijskom smislu, jer bi povecale financijske kapacitete
lokalnih jedinica, ve¢ 1 u organizacijskom smislu, jer je prije svega nuzno osigurati
da korisnici imaju pristup odgovarajucoj skrbi, bez obzira na lokaciju na kojoj Zive.
Problem se javlja zbog ¢injenice da one lokalne jedinice koje raspolazu s manjim fiskalnim
kapacitetima, istovremeno u pravilu imaju i vi$e korisnika sustava socijalne skrbi, pa tako
1 viSe zahtjeva za financiranjem. PronalaZenje ravnoteZe izmedu raspoloZivih sredstava i
zahtjeva korisnika moralo bi pocivati na nacelu jednakosti uvjeta za sve korisnike sustava.
Prethodna analiza pokazuje kako bi u okviru sustava socijalne skrbi trebalo postepeno
decentralizirati pojedine dijelove sustava, koje je to mogude udiniti relativno jednostavnije.
Medutim, koje bi dijelove sustava bilo potrebno decentralizirati prije, pitanje je na koje je
moguce dati odgovor tek nakon provodenja dodatnih analiza.

12 U navedenom izvje$¢u, ukupan broj zaposlenih obuhvaca tri kategorije: I - strué¢ni radnici, II - ravnatelj, predstojnik
podruznice, III - drugi radnici. Nije uvodena pretpostavka o razli¢itim placama po pojedinim kategorijama poslova.
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Simulacija Il:
Gradovi preuzimaju financiranje decentralizirane funkcije socijalne skrbi

Koristeéi istu metodologiju koja je prethodno pojadnjena, napravljene su i simulacije u
kojima je pretpostavljeno da de se javna funkcija socijalne skrbi decentralizirati na nain
da ¢e financiranje preuzeti gradovi. Treba naglasiti da prethodno analizirani podaci o
korisnicima sustava soctjalne skrbi po Zupanijama ili o zaposlenima sadrze sumarne
podatke pojedinih centara za socijalnu skrb u gradovima i/ili opéinama koje se nalaze na
podrudju tih Zupanija. Stoga, postoji mogucnost ili prikazati ukupne podatke za Zupaniju
ili ukupne podatke po pojedinom gradu - parcijalna rjesenja se ne razmatraju. Zato se ove
dvije simulacije trebaju promatrati alternativno - ili financiranje preuzima Zupanija ili

financiranje preuzima grad. Procijenjeni troskovi se ne mogu zbrajati na razini Hrvatske.

Kao $to je prethodno navedeno, procjena tros$kova nije napravljena za opdine, jer prema
podacima Ministarstva zdravstva socijalne skrbi, centri za socijalnu skrb se nalaze samo u

sljede¢im opéinama':

+ u Krapinsko-zagorskoj Zupaniji: opéina Zlatar Bistrica,
« u Sisacko-moslavackoj Zupaniji: opéine Dvor 1 Topusko,
+ u Karlovackoj Zupaniji: opéina Vojnié,

« u Lic¢ko-senjskoj Zupaniji: Korenica'*,

+ u Viroviti¢ko-podravskoj Zupaniji: opéina Pitomaca,

+ u Zadarskoj Zupaniji: opéina Gradac.

Procijenjeni troskovi za te opéine nisu pridruZeni troskovima nekog grada iz njihovog
okruZenja. Zbog toga su ukupno procijenjeni troskovi po pojedinaénim gradovima manji,
nego ukupno procijenjeni tro$kovi po Zupanijama. Medutim, podaci za ove opéine jesu
sadrZani u procijenjenim tro$kovima Zupanije na ¢ijem se podrudju nalaze, tako da je
procjena za zupanije «viSe obuhvatna» u tom smislu. Rezultati analize prikazani su u
tablici 30.

13 Opéine u okviru Grada Zagreba nisu posebno razmatrane.

144 Korenica nema status op¢ine, ve¢ naselja u opéini Plitvicka jezera.
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Kao $to je ve¢ prethodno pojasnjeno, u ovom se dijelu analize pretpostavlja prenosenje
financiranja sustava socijalne skrbi s drzavne razine na gradove. S obzirom da se podaci o
korisnicima sustava vode na razini centara za socijalnu skrb, oni gradovi u kojima nema
centara socijalne skrbi, u analizi ne snose tro$kove decentraliziranog sustava socijalne skrbi.
Medutim, vjerojatniji je scenarij da kada bi se sustav socijalne skrbi decentralizirao na razinu
gradova, u financiranju rada sustava sudjelovali bi 1 oni gradovi u kojima nema centara,
jer korisnici s njihovog podrudja vjerojatno koriste usluge centara smjestenih u susjednim
podrugjima. S obzirom da se radi o simulacijama, nisu uvodene dodatne pretpostavke
o tome kako korisnici sustava socijalne skrbi s jednog podruéja gravitiraju odredenim

centrima socijalne skrbi.

Unato¢ svim navedenim ogranidenjima pretpostavki simulacije, iz prethodne analize moze
se zakljuciti sljedede:

« Ako se usporede procijenjeni iznosi potrebnih troskova za decentraliziranje sustava
socijalne skrbi sa sredstvima koje sada dobivaju gradovi iz drZavnog proratuna za
decentralizirane funkcije® koje su do sada preuzeli, tada se moze primijetiti da u
velikom broju sluc¢ajeva troskovi sustava socijalni skrbi zna¢ajno premasuju sredstva
koja se za sada dobivaju iz proratuna (izuzetak su Pazin, Buzet, Gospi¢, Samobor).
To potvrduje prethodni zaklju¢ak da bi decentraliziranje sustava socijalne skrbi
zahtijevalo paZljivo razmatranje pronalaZenja cjelovitog sustava financiranja.

+ Usporedba procijenjenih troskova financiranja i postoje¢ih rashoda koje gradovi
imaju u okviru programa socijalne skrbi, pokazuje da bi u velikom broju slucajeva
financiranje centara socijalne skrbi znadajno premasilo sadasnje rashode koji se
za sli¢ne programe izdvajaju iz gradskih proracuna. Izuzetak su gradovi kao $to su
Dubrovnik, Rovinj, Buzet, Split, Rab, Opatija 1 Velika Gorica.

+ Kad se promatra odnos procijenjenih troskova i financijske snage gradova (mjerene
ukupnim prihodima prora¢una), tada se moze vidjeti da bi u velikom broju slu¢ajeva
financiranje sustava socijalne skrbi zahtijevalo znafajno povecanje fiskalnog
kapaciteta. Gradovi kod kojih bi to bilo relativno jednostavnije bili bi Samobor,
Velika Gorica, Zapresi¢, Crikvenica, Krk, Opatija, Rab, Rijeka, Pag, Hvar, Split,

Buzet, Pore¢, Pula, Rovinj, Dubrovnik.

S obzirom na ove rezultate, osim zahtjeva za dodatnom analizom, zaklju¢ak koji se namede
je da bi, u slu¢aju decentralizacije sustava socijalne skrbi, od izuzetno velike koristi bilo
provesti pilot-projekt, te na temelju ocjene uspjesnosti pilot-projekta, krenuti u daljnje
razvijanje sustava. Kao kandidat za provodenje pilot-projekta, ova analiza izdvaja grad
Buzet, jer se prema sva tri prethodno analizirana kriterija izdvaja kao grad u kojem bi
prema financijskim pokazateljima takav projekt bilo najjednostavnije provesti. Naravno, za
punu ocjenu adekvatnosti pojedine sredine za provodenje pilot-projekta, osim financijskih
kriterija, nuzni su i ljudski i organizacijski kapaciteti.

145 Rije¢ je o 33 grada koja su preuzela decentralizirano financiranje tro§kova osnovnog $kolstva, kao 1 o gradovima koji
su osnivadi javnih vatrogasnih postrojbi koji su preuzeli u potpunosti tro§kove njihovog financiranja. Navedeni gradovi
za financiranje tih tro$kova ostvaruju dodatne udjele u porezu na dohodak, te po potrebi i sredstva pomod¢i izravnanja
za decentralizirane funkcije.

211



6.3.

6.3.1.

212

Prijedlozi i preporuke za novi nacin financiranja javnih poslova
i provodenja javnih funkcija u nadleznosti lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave

Prijedlozi za novi nacin financiranja javnih poslova i provodenja javnih funkcija u
nadleZnosti lokalne 1 podrué¢ne (regionalne) samouprave imaju za cilj efikasnije 1 u¢inkovitije
troSenje proratunskih sredstava uz istovremeno udinkovitije pruzanje javnih usluga i1 veéi
stupanj zadovoljstva stanovnika u lokalnoj sredini opsegom 1 kvalitetom podmirenih javnih
potreba. Da bi se sve to osiguralo potrebno je kontinuirano pracenje i mjerenje ostvarivanja
planiranih rezultata 1 u¢inaka (ishoda) u provodenju javnih funkeija (trofenja proracunskih
sredstava) 1 mjerenje rezultata i ucinaka (ishoda) ostvarenja strateskih ciljeva utvrdenih u

lokalnim razvojnim dokumentima uskladenih s nacionalnom strategijom razvoja.

Preporuke za nastavak fiskalne decentralizacije temelje se na jasnom utvrdivanju javnih
ovlasti koje ¢e se prenijeti na lokalne jedinice, kriterijima temeljem kojih ce se definirati
njithovo prenosenje, kao 1 kriterijima temeljem kojih Ce se izra¢unavati dodatna sredstava

koja ¢e lokalne jedince ostvarivati.

Osnovna preporuka odnosi se na formule za radunanje iznosa sredstava potrebnih
lokalnim jedinicama za obavljanje novih javnih poslova koje trebaju biti jednostavne,
moraju osiguravati stabilne, sigurne i dovoljno izdasne 1 predvidive prihode lokalnim
jedinicama ¢iju visinu one mogu same unaprijed procijeniti. Ta se preporuka odnosi 1 na
transparentnu formulu za procjenu prihoda pomod¢i sredi$nje drzave na rok od tri godine u
okviru trogodi$njeg planiranja prora¢una kako bi lokalne jedinice mogle planirati sredstva
u proracunu za pokrice tekucih aktivnosti za provodenje novih odgovornosti u nizu javnih
funkcija, te planirati sredstava u proradunu za svoje razvojne projekte 1 strateSke prioritete
planirane u lokalnom strateS$kom razvojnom dokumentu. Na taj se na¢in promovira

integrirani sustav planiranja 1 upravljanja lokalnim razvojem.

Prijedlozi i preporuke se dijele u dvije osnovne grupe, od kojih se prva odnosi na prijedloge
za unaprjedenje postojeéeg nacina financiranja, a druga na reformske prijedloge, odnosno
na preporuke koje u sebi nose neke znadajne novine, a ne samo unaprjedenje postojece

prakse u financiranju lokalnih jedinica.

Prijedlozi i preporuke za unaprjedenje postojeceg sustava financiranja

Prirez porezu na dohodak

Prvi se prijedlog u vezi prireza porezu na dohodak odnosi na uskladivanje moguénosti
uvodenja vise stope prireza porezu na dohodak za Zupanijska sjedista kao i za gradove

koji imaju status velikih gradova.

Prijedlog se sastoji u tome da se razmotre kriteriji za stjecanje statusa velikog grada i da

se omogudi svim Zupanijskim sjedi§tima (i onima s manje od 30.000 stanovnika), koji



imaju dodatne nadleznosti kao i veliki gradovi u obavljanju javnih poslova, moguénost
uvodenja vise stope prireza porezu na dohodak kako bi i ti gradovi mogli financirati $iri
samoupravni djelokrug javnih poslova. Radi se konkretno o ¢etiri grada, Pozegi, Virovitici,
Gospicu 1 Krapini, kojima bi povecanje stope prireza s 12 na 15 posto donijelo dodatnih
3,1 milijuna kuna povecanja prihoda od poreza i prireza na dohodak.

U nastavku ovog dijela Studije razmatra se jo§ nekoliko varijanti prijedloga i preporuka u
vezi prireza porezu na dohodak obzirom da je prirez u odredenoj mjeri instrument lokalne
fiskalne politike.

Sljedeca tri prijedloga oznacavaju bitnu novinu u odnosu na postojeée stanje. Napravljene
su tri varijjante prijedloga izra¢una prireza porezu na dohodak da se vidi koliko se uopde

fiskalni kapacitet opéina 1 gradova povecava s promjenom prireza.

Prvavarijanta ozna¢ava «grubu» procjenu potencijalnih prihoda uvodenjem maksimalnih
stopa prireza u svim opéinama i u svim gradovima o ¢emu smo govorili i u prethodnom
dijelu ove Studije (u poglavlju 5.4.). Za druge dvije varijante polazi se od pretpostavke da
se ne radi o zakonski propisanim maksimumima 1 da opdine 1 gradovi zadrZavaju slobodu
uvodenja vise stope prireza, a unutar zakonski propisanih maksimalnih stopa. Ujedno su
to minimalne stope koje se trebaju uvesti za ostvarenje prava na pomo¢ iz drzavnog
proracuna.

U tablici u Prilogu D dan je pregled uvedenih stopa prireza i maksimalno moguéih stopa
prireza prema postoje¢im zakonskim stopama u gradovima i opéinama. Ti podaci o
stopama prireza po gradovima i opdinama jasno pokazuju da veéina gradova i opéina
uopée nije uvela prirez porezu na dohodak. Osim toga, velik je broj gradova i opdina
koje su uvele vrlo male stope prireza porezu na dohodak. Samo je 41 opéina 1 9 gradova
uvelo maksimalne stope prireza koje su dozvoljene prema trenutno vazeéim zakonskim
propisima. Takvi podaci jasno ukazuju da opéine 1 gradovi imaju moguénost samostalnog
ostvarivanja dodatnih prihoda od prireza porezu na dohodak. U ovom dijelu Studije
napravljene su procjene koje opcine i gradovi imaju moguénost ostvarivanja tih dodatnih

prihoda, te za koliko mogu povecati prihode.

S ciljem progjenjivanja dodatnih prihoda koje opdine i gradovi mogu ostvarivati na
temelju povecanja prireza porezu na dohodak napravljene su tri simulacije ostvarivanja
prihoda zavisno o odluci gradova 1 opéina o tome koliko im dodatno financijskih sredstava
treba za financiranje poslova za koje su nadlezni. Ti dodatni prihodi lokalnih jedinica
su procijenjeni u tri razli¢ite varijante zbog toga $to sve lokalne jedinice nisu suocene s
jednakim potrebama za dodatnim financijskim sredstvima. U prvoj simulaciji procjenjuje
se mogucnost ostvarivanja dodatnih prihoda uvodenjem maksimalne zakonski dozvoljene
stope prireza porezu na dohodak u svim gradovima i opéinama. Medutim, neke lokalne
jedinice ve¢ sada imaju dovoljno vlastitih sredstava za financiranje poslova iz svoje
nadleZnosti ili im je dovoljno manje dodatnih sredstava od onog $to bi prikupile uvodenjem
maksimalne zakonski dozvoljene stope prireza porezu na dohodak. Zato su napravljene jos
dvije simulacije da bi se procijenilo koliko se mijenja taj dodatni prihod opéina i gradova
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zavisno o tome koliku stopu prireza porezu na dohodak pojedine op¢ine 1 gradovi uvedu.
Medutim, u skladu s preporukama iskazanim u Studiji, opéine i gradovi imaju pravo na
ostvarivanje pomo¢i iz drzavnog proratuna tek nakon $to su iskoristile vlastite mogucnosti
(predvidenim simulacijama) prikupljanja vlastitih prihoda u cijelosti. Pri tome je potrebno
naglasiti da ovi izra¢uni predstavljaju tek vrlo grubu procjenu dodatnih prihoda od prireza
porezu na dohodak obzirom da bi uvodenje maksimalnog prireza porezu na dohodak u
nekim lokalnim jedinicama doveo do «bijega kapitala» iz jedne u drugu lokalnu jedinicu.
Takoder, povecanje ukupnog poreznog opterecenja stanovni$tva moze dovesti i do porasta
sive ekonomije. Na taj nadin previsoke stope prireza u nekim lokalnim jedinicama mogu
dovesti do smanjenja ukupnih prihoda od poreza i prireza na dohodak, umjesto poveéanja.
Medutim, detaljnije ekonomske analize u ovom trenutku nije mogude napraviti obzirom da
detaljni podaci o prora¢unima u lokalnim jedinicama nisu dostupni. U analizi su koriteni
podaci Ministarstva financija o izvr§enju prora¢una gradova i opcina za 2009. godinu koji
daju uvid samo u ukupno prikupljene prihode od prireza i poreza na dohodak gradova
1 opéina. To zna¢i da je napravljena procjena na nadin da je od ukupno prikupljenih
prihoda od poreza i prireza porezu na dohodak oduzet dio poreza na dohodak dobiven
kroz pomodi izravnanja za decentralizirane funkeije i povrat poreza i prireza na dohodak
po godi$njim prijavama. Na taj nain je dobivena samo okvirna slika ukupnih prihoda
od poreza 1 prireza u 2009. godini. Zatim je primjenom sadasnje stope prireza porezu
na dohodak izrac¢unat iznos poreza na dohodak (bez prireza). Na tako dobiven rezultat
je primijenjena nova stopa prireza (prema razli¢itim simulacijama), te su procijenjeni
dodatno ostvareni prihodi. Takav izracun daje samo okvirnu sliku dodatnih prihoda, dok
je prije odabira konacne stope prireza potrebno napraviti dodatnu analizu (uz suradnju

Ministarstva financija) na temelju detaljnih podataka.

U prvoj simulaciji, napravljen je izraun dodatnih prihoda od prireza porezu na dohodak
koje bi opéine i gradovi mogli ostvariti ako poveéaju sadasnje stope prireza na zakonski
dopustenu maksimalnu stopu prireza. To znaéi da sve opéine, bez obzira na broj
stanovnika, uvode stopu prireza porezu na dohodak od 10 posto. Gradovi bi zavisno o broju
stanovnika, uveli razli¢ite stope prireza porezu na dohodak kako je predvideno zakonom.
Tako bi gradovi manji od 30.000 stanovnika uveli stopu prireza od 12 posto, a gradovi s
vide od 30.000 stanovnika stopu prireza od 15 posto. Grad Zagreb bi uveo maksimalnu
stopu prireza od 30 posto. Ovakav izra¢un omogucuje okvirni uvid u to jesu li 1 u kojoj
mjeri pojedine opdine 1 gradovi iskoristile zakonske moguénosti za prikupljanje prihoda
od svog stanovni$tva za financiranje poslova iz nadleznosti ili se, suoCene s manjkom
financijskih sredstava, a unato¢ takvoj zakonskoj moguénosti, radije oslanjaju na pomoc iz

drZavnog proratuna i zaduZivanje.

U drugoj simulaciji, napravljen je izra¢un povecanja prihoda od prireza porezu na
dohodak na nacdin da gradovi trebaju povedati svoj prirez zavisno o broju stanovnika.

Tako gradovi koji imaju:

« manje od 10.000 stanovnika uvode stopu prireza od 8 posto,
+ izmedu 10.001 i 20.000 stanovnika uvode stopu prireza od 10 posto,
+ izmedu 20.001 i 30.000 stanovnika uvode stopu prireza od 12 posto,



« vise od 30.001 stanovnika uvode stopu prireza od 15 posto,

+ Grad Zagreb uvodi stopu prireza od 20 posto.

Za izratun stope prireza u op¢inama polazilo se od pretpostavke da su iskustva u opéinama
pokazala koje stope prireza porezu na dohodak imaju najvede ulinke na poboljsanje
ostvarenih prihoda. Stoga se predvidjelo da sve opéine koje sada nemaju prirez ili imaju
ispodprosje¢ni prirez trebaju uvesti minimalnu prosje¢nu stopu prireza porezu na
dohodak u drugim opd¢inama, odnosno stopu prireza porezu na dohodak od 6 posto.

Pri tome se pretpostavlja da ¢e oni gradovi i opéine koji sada imaju viSu stopu prireza od
one predvidene ovom varjjantom zadrZati stopu prireza na postojecoj razini, odnosno
da je nece smanjiti. Navedene stope prireza su minimalne, te gradovi 1 opéine zadrzavaju
pravo daljnjeg povecanja stope prireza porezu na dohodak unutar zakonski propisanog
maksimuma zavisno o vlastitoj procjeni potrebe za dodatnim financijskim sredstvima.
Medutim, ovo su minimalne stope prireza koje neki grad ili opéina treba uvesti da bi
ostvarile pravo na pomo¢ iz drzavnog proracuna.

U tredoj simulaciji, napravljen je izralun povecéanja prihoda od prireza porezu na dohodak
na na¢in da gradovi i opéine trebaju povecati svoj prirez zavisno o broju stanovnika.

Tako gradovi koji imaju:

+ manje od 10.000 stanovnika uvode stopu prireza od 8 posto,

« izmedu 10.001 1 20.000 stanovnika uvode stopu prireza od 10 posto,
+ izmedu 20.001 1 30.000 stanovnika uvode stopu prireza od 12 posto,
« izmedu 30.001 i 50.000 stanovnika uvode stopu prireza od 15 posto,
+ vi$e od 50.001 stanovnika uvode stopu prireza od 18 posto,

+ Grad Zagreb uvodi stopu prireza od 20 posto.

Opéine koje imaju:

+ manje od 5.000 stanovnika uvode stopu prireza od 6 posto,
+ izmedu 5.001 i1 10.000 stanovnika uvode stopu prireza od 8 posto,
+ vise od 10.001 stanovnika uvode stopu prireza od 10 posto.

Dakle, ova varijanta pretpostavlja da se promjeni zakon na nadin da se pove¢a maksimalna
dozvoljena stopa prireza porezu na dohodak za gradove s vide od 50.000 stanovnika s 15
na 18 posto.

Osim toga, u izra¢unu se polazi od pretpostavke da ¢e oni gradovi 1 opéine koji sada imaju
visu stopu prireza od one predvidene ovom varijantom zadrZati stopu prireza na postojecoj

razini, odnosno da je nede smanyjiti.

Navedene stope prireza su minimalne, te gradovi i opéine zadrzavaju pravo daljnjeg

povecanja stope prireza porezu na dohodak zavisno o vlastitoj procjeni potrebe za dodatnim
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financijskim sredstvima. Medutim, ovo su minimalne stope prireza koji neki grad ili

op¢ina treba uvesti da bi ostvario pravo na pomo¢ iz drzavnog proracuna.

Rezultati prve simulacije pokazuju da gradovi (bez Grada Zagreba) povecanjem stope
prireza porezu na dohodak na zakonski dopustenu maksimalnu razinu mogu ostvariti
maksimalan dodatni prihod od poreza 1 prireza porezu na dohodak u iznosu 218,4 milijuna

kuna.

Grad Zagreb povecanjem stope prireza porezu na dohodak moze poveéati svoj prihod

najvise za dodatnih 427,6 milijjuna kuna.

Op¢éine mogu uvodenjem maksimalne stope prireza od 10 posto ostvariti dodatne prihode

u iznosu 86,3 milijuna kuna.

Rezultati druge simulacije pokazuju da gradovi (bez Grada Zagreba) povecanjem stope
prireza porezu na dohodak zavisno o broju stanovnika mogu ostvariti maksimalan dodatni
prihod od prireza u iznosu 188,3 milijuna kuna.

Grad Zagreb povecanjem stope prireza porezu na dohodak za 2 postotna boda moze

povecati svoj prihod za dodatnih 71,3 milijun kuna.

Opéine mogu uvodenjem barem prosje¢ne stope prireza porezu na dohodak od 6 posto
ostvariti dodatne prihode u iznosu 44,7 milijuna kuna.

Rezultati treée simulacije pokazuju da gradovi (bez Grada Zagreba) povecanjem stope
prireza porezu na dohodak zavisno o broju stanovniku mogu ostvariti maksimalan dodatni
prihod od prireza u iznosu 228,4 milijuna kuna. U odnosu na prethodnu simulaciju radi se
o ostvarivanju dodatnih 40 milijuna kuna prireza u gradovima, a koji su rezultat uvodenja

vi$e stope prireza u gradovima s vi§e od 50.000 stanovnika.

Grad Zagreb povecanjem stope prireza porezu na dohodak mozZe povedati svoj prihod za

71,3 milijuna kuna (isto kao 1 u drugoj simulaciji).

Opéine mogu uvodenjem visih stopa prireza odredenih na temelju broja stanovnika
ostvariti dodatne prihode u iznosu 51,8 milijuna kuna.

Sve procjene su napravljene na temelju podataka o broju stanovnika iz Popisa stanovni§tva

DrZavnog zavoda za statistiku za 2001. godinu'.

U tablicama 2. 1 3. u Prilogu D ove Studije procijenjeno je povecanje prihoda po pojedinim
opdinama i gradovima u pojedinim Zupanijama, dok tablice 31. i 32. sadrZe sumarne

procjene povedanja prihoda u gradovima i opéinama u pojedinim Zupanijama.

19 Sva je analiza temeljena na popisu stanovnistva iz 2001. godine kada je postojao drugadiji teritorijalni ustroj opéina i
gradova. Novi popis stanovnistva olekuje se sljedece godine, te ¢e biti potrebno napraviti nove procjene.
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Potrebno je navesti jo§ jednu bitnu odrednicu prireza porezu na dohodak. Mjerenje
fiskalnog kapaciteta lokalne jedinice za izra¢un pomoéi srediSnje drzave za fiskalno
izravnanje temelji se na procijenjenom prihodu. On se procjenjuje na temelju ukupnog
prihoda po stanovniku u lokalnoj jedinici u odnosu na prosjek ukupnog prihoda svih
lokalnih jedinica u Hrvatskoj. U procijenjeni fiskalni kapacitet za izratun pomodi
za fiskalno izravnanje ukljuden je i potencijalni prihod od treée varijante izratuna
prihoda od prireza porezu na dohodak. Preporuka je da pomo¢i za fiskalno izravnanje
mogu iznositi najvise do pokri¢a odredenog postotka nedostajuéih sredstava najvise do 75
posto «standardnih rashoda/prihoda»'.

Komunalni doprinos

Uloga komunalnog doprinosa kao namjenskog prihoda nije u potpunosti zadovoljavajuca
te mu je potrebno proSiriti namjenu mijenjanjem Zakona o komunalnom gospodarstvu tako
da se komunalni doprinos koristi ne samo za izgradnju groblja, cesta 1 javne rasvjete, ved i

za izgradnju 1 odrZavanje vodovodne 1 kanalizacijske mreZe u lokalnim jedinicama.

Upravljanje imovinom u vlasnistvu lokalne i regionalne samouprave

U vedini lokalnih jedinica ne postoji registar imovine u njithovom vlasni§tvu s ciljem
aktivnog upravljanja imovinom. Stoga je preporuka svim lokalnim jedinicama da izrade

sveobuhvatni popis imovine, pri ¢emu treba poduzeti niz aktivnosti:

« 1zraditi bazu podataka o imovini,

+ utvrditi najbolje namjene za svaku 1movinu,

« klasificirati imovinu,

+ procijeniti vrijednost nekretnina,

+ kvantificirati prihode i rashode u vezi imovine,
« izraditi izvjeStaj o imovini i portfelju imovine,

« izraditi strategiju i plan upravljanja imovinom.

Zaduzivanje

S obzirom da je cilj fiskalne decentralizacije efikasnost 1 u¢inkovitost javnog sektora, fiskalna
odgovornost, pruzanje javnih usluga uz visoku razinu kvalitete, te makroekonomska
stabilnost, smatra se da su postojeci kriteriji 1 ogranicenja u vezi godi$njeg zaduZivanja svake
pojedine lokalne jedinice primjereni. Medutim, ocjenjuje se potrebnim dodatno razmotriti
i predloziti kriterije po kojima ce se konkretnoj lokalnoj jedinici odobriti zahtjev za
zaduZivanje ako udovoljava propisanim uvjetima u slu¢aju kada ima vise zahtjeva lokalnih

jedinica za dobivanjem suglasnosti Vlade na zaduZivanje, a svi zahtjevi lokalnih jedinica

47U dijelu studije 6.3.2. pobliZe se opisuju obiljeZja «standardiziranih rashoda/prihoday.
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premasuju zakonom propisani maksimum od 2,3 posto prihoda poslovanja svih jedinica

lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave.
Mjere unapredenja naplate izvornih prihoda lokalnih jedinica

Ovdje se prvenstveno upucuje na potrebu jaée povezanosti lokalnih jedinica s Poreznom
upravom koja na ime i za racun lokalnih jedinica prikuplja prihode od lokalnih poreza. S
obzirom na ogranicene kapacitete Porezne uprave, ona uglavnom prednost daje izdagnijim
instrumentima odnosno prihodima od poreza sredi$nje drZzave. Alternativna preporuka
je jacanje vlastitih kapaciteta lokalnih jedinica i u prikupljanju prihoda od vlastitih
poreza.

Preciznije formuliranje pravnih rjeSenja uvjeta u vezi nemogucnosti lokalnih jedinica
da financiraju svoje zakonom propisane obveze

Za sada se jedino u Zakonu o komunalnom gospodarstvu 1 Zakonu o vodama izravno navodi
nemogucénost ovrhe na komunalnoj infrastrukturi. Medutim, predlaze se sli¢no rjesenje
1 nemogucnost ovrhe na obavljanju dru$tvenih djelatnosti tj. ostavljanje mogucénosti
funkcioniranja, na primjer, dje¢jeg vrtica iako grad ne moZe isplaéivati placu zaposlenima
jer je prezaduZen.

Prijedlozi i preporuke za cjelovitiju reformu
Porez na imovinu

Na temelju dosadasnjih iskustava lokalnih jedinica o komunalnoj naknadi koja je isklju¢ivo
namjenski prihod te uloge koju porez na imovinu ima u razvijenim drZavama opisanim
u okviru 13. smatra se opravdanim navesti potrebu da se u Hrvatskoj u najskorije vrijeme
razmotre ve¢ postojeéi prijedlozi uvodenja modernog poreznog instrumenta, poreza na
imovinu, koji bi zamijenio komunalnu naknadu kao namjenski prihod.

Okvir 13. Porez na imovinu - primjer odabranih drzava

Praksa lokalnih poreza je razli¢ita u razli¢itim zemljama, pa tako i kada se radi o porezima na imovinu. Neke
zemlje porez na imovinu uopcée ne razrezuju, u nekim je to prihod srediSnje drzave, u nekima srediSnja drZzava
odreduje granice poreznih stopa, dok konkretne porezne stope propisuju lokalne jedinice. U nastavku je
prikazano nekoliko primjera u kojima jedinice lokalne samouprave odluéuju o porezima na imovinu, te oni
predstavljaju prihod jedinica lokalne samouprave.

Bugarski porez na imovinu odreduju jedinice lokalne vlasti (opéine). Postoje dva porezna oblika. Godisnji

iznos poreza koji se razrezuje na nepokretnu imovinu u iznosu od 0,05 do 0,2 posto, pri éemu vrijednost

ovisi o lokaciji, a porezna osnovica se odreduje na temelju trZziSne vrijednosti, porezne vrijednosti ili bruto
knjigovodstvene vrijednosti. Drugi porezni oblik je porez na promet imovine (koji uklju€uje i prijenos vlasnistva
nad prijevoznim sredstvima) koji se pla¢a u iznosu od 1,3 do 2,6 posto. Od placanja poreza u oba oblika izuzeto
je poljoprivredno zemljiste, odnosno Sumsko zemljiste.

U Estoniji svaka lokalna jedinica razrezuje porez na zemljiste u iznosu od 0,1 do 2,5 posto, pri ¢emu je osnovica
odredena procijenjenom vrijednoS$¢u zemljiSta (koja ne ukljucuje gradevine koje se na njoj nalaze). Pored

ovog poreznog oblika, lokalne jedinice mogu razrezati slijedeée poreze: porez na reklamu, porez na zatvaranje
ceste/ulice, porez na promet, porez na plovila, porez na motorna vozila, porez na drzanje Zivotinja ili porez na
zabavljacke djelatnosti.



Lokalne jedinice u Litvi mogu odrediti porez na nekretnine u visini od 0,3 do 1 posto, koji se razrezuje samo ako
se te nekretnine koriste u poslovne svrhe. Takoder, ako poslovni subjekti unajmljuju zemlju u vlasnistvu drZave
radi svojih poslovnih aktivnosti, tada lokalne jedinice mogu razrezati porez na vrijednost tog zemljiSta u visini
0,1 do 4 posto.

U Madarskoj se takoder mogu razrezati lokalni porezi na imovinu Cija visina ovisi 0 konkretnoj lokaciji. Prosjecna
vrijednost je 3 posto trZziSne vrijednosti imovine, bez obzira radi li se o gradevini ili zemljistu.

U Italiji se osnovica poreza na imovinu odreduje putem katarske vrijednosti imovine (utvrdene na razini drzave),
a koja je u praksi ¢esto ispod trziSne vrijednosti. Lokalne vlasti odreduju poreznu stopu koja se primjenjuje na
tu osnovicu u visini od 0,4 do 0,7 posto.

Njemacko zakonodavstvo propisuje obvezu plaéanja poreza na imovinu (poljoprivredno, Sumsko i gradevinsko
zemljiSte, kuca i stan). Porezni obveznik je vlasnik imovine, a visinu porezne stope propisuje op¢ina, odnosno
opcéinsko vijeée (u okviru zakona). Prihodi od ovog poreza u cijelosti su prihodi proraéuna opéine/grada.
Obracun poreza se provodi na nacin da prvo financijski ured utvrduje jediniénu vrijednost imovine, te se zatim
rauna porezna osnovnica na koju se primjenjuje od strane opéine propisana porezna stopa. Postoje razliCite
porezne stope za poljoprivredno zemljiSte (Grundsteuer A) i za ostalu imovinu (Grundsteuer B). Porez se pla¢a u
Cetiri rate godisnje.

Lzvor: hitpy/www.erwin-ruff.de/grundstener. html; http;//www.ptireturns.com/en/tax_info/hu.php;
httpyfwww.ptireturns.com/en/tax_info/it.php.

Komunalne naknade u Hrvatskoj imaju istu funkciju kao 1 korisni¢ke naknade. One se
mogu sagledati kao vrsta korisni¢ke naknade ¢ija se visina odreduje na osnovu prosje¢ne
cijene 1 nisu u izravnoj vezi s tro$kovima javnih usluga. Medutim, u praksi je tesko
prepoznati ikakvu vezu jer je naknada lesto odredena na temelju veli¢ine imovine 1 na
temelju odredenog mjesta gdje je smjestena unutar lokalnog podruéja. Bududi da je utvrdena
na taj nadin, onda je komunalna naknada kreirana sli¢no kao §to su odredeni porezi na

imovinu u drugim drZavama.

Sira upotreba poreza na imovinu pruza dobar potencijalni izvor prihoda za lokalnu
razinu vlasti. Ogranic¢enje 1 problem uvodenja poreza na imovinu je nedostatak kvalitetnih
katastara imovine (nekretnina), nerijje§ena pitanja vlasni$tva i upravljanja imovinom i
sli¢no. Glavna je prednost poreza na imovinu u tome da u sebi lako moze ugraditi korist
koju vlasnik imovine ima od usluga koje joj pruza lokalna zajednica i ta se korist moze
ukljuciti u visinu poreza na imovinu i to upravo u onoj mjeri u kojoj usluge lokalne vlasti
povecavaju vrijednost imovine. Nedostatak je poreza na imovinu $to ima relativno visoke
administrativne troskove.

Pomoci srediSnje drzave

U nastavku ove Studije govori se o uvodenju jasnih kriterija za dodjelu pomod¢i sredidnje
drzave lokalnim jedinicama. Pomod¢i se temelje na utvrdivanju «standardnog rashoda» za
javne funkcije iz obvezatne nadleZnosti lokalnih jedinica.

Kriterij standardnog rashoda za javnu funkciju znaci utvrdivanje standardne (prihvatljive)

razine rashoda za obavljanje svake pojedine javne funkcije u skladu s utvrdenom formulom

za ra¢unanje standardnog rashoda. Formula se temelji na odgovarajué¢im pokazateljima
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primjerenim za svaku javnu funkciju vodeéi brigu o tome da svi pokazatelji mogu na

odgovarajuéi nadin reprezentirati vrste trokova.

To znadi da Ce se, na temelju raspolozivih javno dostupnih podataka, izra¢unati za svaku
lokalnu jedinicu standardni tro$ak obavljanja svake pojedine javne funkcije, te ukupni
standardni tro$ak obavljanja svih javnih funkcija iz obvezatnog obuhvata javnih
nadleZnosti.

Prijedlog je utvrdivanje tri vrste pomo¢i sredi$nje drZave 1 to:

(1) opcée pomodi sredi$nje drzave za izravnanje koje se dodjeljuju izravno lokalnim
jedinicama za opde namjene, odnosno za financiranje provodenja javnih poslova
1z njihove nadleZnosti. One se dodjeljuju onim lokalnim jedinicama koje nemaju
dovoljan fiskalni kapacitet za financiranje javnih funkcija iz obvezatne nadleznosti
u skladu s procjenom potreba lokalne jedinice («standardni rashodi»);

(i) namjenske pomo¢i lokalnim jedinicama za financiranje razvojnih programa
i projekata koje se dodjeljuju lokalnim jedinicama uzimajuéi u obzir pokazatelje
relevantne za provodenje pojedine javne funkcije u skladu s razvojnim
potrebama;

(1)) nenamjenske pomodi za povezivanje lokalnih jedinica u zajedni¢kom pruzanju
javnih usluga koje se dodjeljyju kao fiskalni/financijski poticaji u obliku
nenamjenske pomodi lokalnim jedinicama.

Prikaz izra¢una iznosa pomo¢i lokalnim jedinicama dan je u tablici 33.

Mjerenje fiskalnog kapaciteta lokalnih jedinica predlaZe se kao osnovica za utvrdivanje
potrebne razine opéih pomo¢i za izravnanje lokalnim jedinicama iz drZavnog prorauna.
Jedan od kriterija je odnos prihoda po stanovniku u lokalnoj jedinici. U izradun fiskalnog
kapaciteta ulazi 1 procjena prihoda od prireza porezu na dohodak prema preporukama
iznjetim u prethodnom djjelu Studije (poglavlje 6.3.1.), kao 1 prijedlozi i preporuke za
unaprjedenje postojeceg sustava financiranja.

Drugi kriteriji za izracun i1 dodjelu opéith pomodi sredi$nje drZave za izravnanje, uz
kriterij mjerenja fiskalnog kapaciteta (prihoda), temelje se i na procjeni potreba jedinice
lokalne samouprave za izdacima za financiranje pojedinih javnih funkcija. To znadi da
se predlaze model financiranja lokalnih jedinica koji se temelji na izra¢unu standardnih
rashoda 1 prihoda, koji mjere sredstva potrebna za pruZanje odgovarajuée razine javnih
usluga na lokalnoj razini (okvir 14. sadrZi primjer proratuna standardnog rashoda za javnu
funkciju obrazovanja) i sposobnosti lokalne jedinice da prikupi te prihode iz lokalnih
izvora. Jedinicama koje ne mogu pruziti primjerenu razinu javnih usluga na temelju svoje
lokalne fiskalne sposobnosti (fiskalnog kapaciteta) dodijelile bi se opée pomoéi izravnanja
za pokrivanje odredenog postotka manjka sredstava najvise do 75 posto prosje¢nih
«standardnih rashoda/prihoda». Takvim pristupom promovira se sustav fiskalnog
izravnanja uz maksimalno uvaZzavanje fiskalne odgovornosti kako na lokalnoj, tako 1 na
razini sredi$nje drZave.



Opce pomodi za izravnanje trebaju se dodjeljivati na temelju jednostavne formule za izra¢un
visine pomodi, koja treba osigurati stabilnost 1 sigurnost sredstava od pomo¢i lokalnim
jedinicama, kao 1 transparentnost u izra¢unu sredstava pomodi za izravnanje i vrijediti za
trogodisnje proracunsko razdoblje.

Kriteriji za izra¢un i dodjelu pomo¢i sredisnje drzave za financiranje razvojnih programa
i projekata obuhvadaju niz pokazatelja kako bi se opisale potrebe razvojnog financiranja
javnih funkcija 1 u njima sadrZanih razvojnih potreba. Najvazniji su pokazatelji relevantni
za provodenje pojedine javne funkcije. KoriStenje sredstava pomodi sredi$nje drzave za
financiranje razvojnih programa i projekata treba se temeljiti na utvrdenim strate$kim
prioritetima i razvojnim programima. Cilj je uspje$no provodenje programa i orijentacija
na rezultate 1 ishode (u¢inke) utrosenih sredstava (ne na vrstu troska i rashoda). Preporuka je
da svaka lokalna jedinica samostalno raspolaZe sredstvima pomo¢i za realizaciju razvojnih
programa, $to se treba pratiti preko pokazatelja uspjesnosti, odnosno pokazatelja rezultata
ostvarivanja posebnih 1 pokazatelja u¢inaka (ishoda) postizanja opéih razvojnih ciljeva
u lokalnoj jedinici utvrdenih u lokalnom razvojnom dokumentu. Uspje$nost realizacije
razvojnih programa i projekata planiranih u lokalnoj jedinici (razvojnom dokumentu i
prorac¢unu) treba biti dodatni kriterij dobivanja sredstava od pomodi sredisnje drzave, $to
znati da se nedovoljno realiziranim projektima uskraéuju sredstva pomodi.

Tablica 33. Prikaz izracuna iznosa pomoc¢i lokalnim jedinicama

Pomog¢i

Ukupan iznos pomo¢i namijenjen lokalnim jedinicama u trogodi$njem proracunskom razdoblju =

opce pomocéi za fiskalno izravnanje + namjenske pomo¢i za financiranje razvojnih programa i projekata +

nenamjenske pomoci za poticanje povezivanja opcina, gradova i Zupanija u zajednickom pruzZanju javnih

usluga

Opce pomoci za fiskalno izravnanje = procijenjeni «standardni rashodi» za obvezatne nadleznosti -

izmjereni maksimalni fiskalni kapacitet (bez pomoci) lokalnih jedinica («standardni prihodi»)

« «Standardni rashodi» za obvezatne nadleznosti obuhvacaju: «standardne rashode» za obvezatne
nadleznosti u podrucju drustvenih djelatnosti, «standardne rashode» za obvezatne nadleznosti u podrucju
opcih funkcija i «standardne rashode» za obvezatne nadleznosti u podrucju ekonomskih i komunalnih
funkcija.

+ «Standardni rashodi» za obvezatne nadleznosti u podrucju drustvenih djelatnosti (kultura, zdravstvo,
obrazovanje, socijalna skrb) iskazuju se za lokalne jedinice u skladu s nacionalnim standardima i
pokazateljima svojstvenim za pojedinu funkciju.

+ «Standardni rashodi» za obvezatne nadleznosti u podrucju opéih funkcija (opce javne funkcije, obrana)
iskazuju se po stanovniku u lokalnoj jedinici i pokazateljima svojstvenim za pojedinu funkciju.

« «Standardni rashodi» za obvezatne nadleznosti u podrucju ekonomskih i komunalnih funkcija
(ekonomski poslovi, zastita okoliSa, unaprjedenje stanovanja i zajednice, javni red i sigurnost) iskazuju se u
odnosu na vise pokazatelja: gusto¢a naseljenosti lokalne jedinice, izgradenost komunalne infrastrukture po
stanovniku u lokalnoj jedinici i pokazateljima svojstvenim za pojedinu funkciju.

* Maksimalni fiskalni kapacitet (bez pomo¢i) lokalnih jedinica («standardni prihodi») mjeren odnosom
prihoda (bez pomodi) po stanovniku u lokalnoj jedinici. U izra¢un fiskalnog kapaciteta ulazi i procjena prihoda
od prireza porezu na dohodak, kao i druge preporuke iznijete u prethodnom dijelu Studije (poglavlje 6.3.1.).

Namjenske pomog¢i za financiranje razvojnih programa i projekata

¢ IzraCun iznosa u prvoj godini koristenja pomoci temelji se na pokazateljima koji opisuju potrebe razvojnog
financiranja javnih funkcija i u njima sadrzanih razvojnih potreba uskladenih sa strateskim prioritetima i
razvojnim programima definiranim u razvojnim dokumentima.

¢ Uiduéim proracunskim godinama iznos pomoci ovisi o pokazateljima utroSaka, rezultata i ishoda (u¢inaka)
koriStenih pomogi.

Nenamjenske pomoci za poticanje povezivanja opcina, gradova i Zupanija u zajednickom pruZanju javnih

usluga

* Fiksni postotak u odnosu na vlastite prihode lokalnih jedinica koji dodjeljuje srediSnja drzava iz drzavnog
proracuna za poticanje suradnje medu lokalnim jedinicama.
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Okvir 14. Standardni rashod za obavljanje javne funkcije osnovnog obrazovanja

Za izracun standardnog rashoda za obavljanje javne funkcije osnovnog obrazovanje uzimaju se u obzir sljedeci
pokazatelji: broj ucenika, broj razrednih odjeljenja, odnos broja u¢enika i nastavnog osoblja, prosje¢an troSak
prijevoza po uéeniku, prosje¢an troSak nabave i odrzavanja nastavnih pomagala i opreme po uéeniku i sli¢ni
pokazatelji koji u potpunosti trebaju biti uskladeni s nacionalnim pedagoskim standardom.

Preporuka je da nenamjenske pomodi za poticanje povezivanja opéina, gradova i Zupanija
u zajedni¢kom pruzanju javnih usluga iznose unaprijed odredeni postotak u odnosu na
vlastite prihode lokalnih jedinica koji e sredi$nja drzava dodjeljivati iz drzavnog prora¢una
za poticanje suradnje medu lokalnim jedinicama u pruZanju zajednic¢kih javnih usluga.

Opisana obiljeZja novih vrsta pomodi sredi$nje drZave svoje ishodidte imaju u integriranom
sustavu planiranja odnosno povezivanju strateskog 1 vi§egodiSnjeg proracunskog planiranja,
povezivanju programa lokalnogi regionalnog razvoja s nacionalnim razvojnim dokumentom
(Nacionalnim strateSkim referentnim okvirom). Preporuka je poveéanje fleksibilnosti u
izvr$avanju proracuna lokalnih jedinica te promjena Zakona o izvrSavanju drzavnog
proracuna kako bi se omogudilo prenosenje nepotrosenih prora¢unskih sredstava za
razvojne programe i projekte iz jedne prora¢unske godine u drugu.

Okvirni prijedlog za novi teritorijalni ustroj jedinica regionalne i
lokalne samouprave

U ovom se dijelu Studije iznosi okvirni prijedlog za novi teritorijalni ustroj jedinica
regionalne 1 lokalne samouprave® s ciljem da se osigura nacelo najvi§e mogude razine
financijske samostalnosti lokalnih jedinica u provodenju obvezatnih nadleznosti lokalnih
jedinica (op¢ina, gradova 1 regija) u obavljanju javnih poslova iz samoupravnog djelokruga
uz istovremeno osiguranje visoke kvalitete javnih usluga.

Prijedlog kriterija za uspostavu u¢inkovite teritorijalne organizacije drzave u ovoj Studiji
svodi se na tri skupine kriterija. Prva skupina kriterija se odnosi na utvrdivanje minimalnog
broja stanovnika 1 djelotvorno osiguranje obvezatnih nadleZnosti za uspostavu opdine,
grada, velikog grada i regije. Fiskalni kriteriji su druga skupina kriterija prema kojima bi
opdina, grad ili regija trebali ostvarivati dovoljno prihoda za financiranje javnih potreba iz
obvezatne nadleZnosti opéina, gradova, velikih gradova i regija. Tre¢u skupinu ¢ine kriteriji
koji se koriste u regionalnoj ekonomici, na primjer, povijesno nasljede, kulturni identitet,
gjelovitost gospodarskog 1 dru$tvenog sustava i drugi.

Prijedlozi novog teritorijalnog ustroja se mogu usporediti 1 s odabranim primjerima iz
medunarodne prakse. U okviru 15. je prikazan primjer teritorijalne reforme u Danskoj*.

148 UvaZavajudi ¢injenicu da je Hrvatski sabor nedavno, 16. lipnja 2010. godine, proglasio promjene Ustava Republike
Hruatske, nije za ocekivati da ¢e se u skorije vrijeme ponovo pristupiti promjenama Ustava. ZadrZano je odredenje
jedinica lokalne samouprave koje ¢ine op¢ine 1 gradovi, te jedinica podru¢ne (regionalne) samouprave, a to su Zupanije.
Promjene teritorijalnog ustrojstva se stoga mogu predlagati kako u okviru sada$njih ustavnih odredaba o lokalnoj
samoupravi, §to je mogudce provesti izmjenama organskog zakona, tako i dugoro¢nije, tek nakon promjena Ustava
Republike Hrvatske. PredloZene promjene u Studiji nuZno zahtijevaju promjene Ustava i mnogih zakonskih prijedloga,
prijedlozi i preporuke se temelje na postizanju cilja efikasnijeg i u¢inkovitijeg pruzanja javnih usluga.

19 OECD, 2009, OECD Territorial Reviews: Copenhagen, Denmark http://www.regionh.dk/NR /rdonlyres/DOD9305F-
EE1A-43D4-93B2-17739789E50A /0/ FINALMAN Uscript COPENHAGEN2.pdf .
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Okvir 15. Teritorijalni preustroj — primjer Danske

Danska se isti¢e kao primjer visoko decentralizirane drzave s najviSim udjelom lokalne vlasti u opéoj drzavi.
Pored toga, Danska slovi kao zemlja u kojoj stanovnici imaju povjerenja u drzavne vlasti, a takoder imaju
povjerenja da ée drZavni sluZzbenici na odgovarajuéi nacin obaviti svoje javne poslove.

U Danskoj postoje tri razine fiskalne vlasti: srediSnja drzava, regionalna drzava (zupanija) i lokalna drzava
(opé€ina). Tri grada (Copenhagen, Freidersberg i Bornholm) imaju dvojni status i Zupanije i opéine. Ovakva
struktura ¢ini Dansku sli¢noj Hrvatskoj s tri razine vlasti i dvojnim statusom glavnog grada. Prava i odgovornosti
lokalne vlasti odredena su jo$ ustavom iz 1829. godine!°. Veéa reforma javne uprave provedena je 1970.
godine kad je i donesen Zakon o lokalnim vlastima. Tada je smanjen broj lokalnih jedinica vlasti s 1.300 na 275
uz istodobno smanjenje i broja Zupanija s 25 na 14 okruga.

Takva reforma rezultirala je i rastom politicke i ekonomske odgovornosti lokalne vlasti i zna¢ajnim povecanjem
udjela poreznih prihoda u ukupnim lokalnim prihodima, dok su se istovremeno pomo¢i sredisnje drzave lokalnoj
drzavi smanjili. Najznacajniji izvor lokalnih prihoda predstavljaju porezni prihodi*>*. Neporezni prihodi prikupljaju
se u obliku pristojbi za odredene usluge (plin, struja, voda i drugo) i naknada.

Razli¢ite jedinice lokalne samouprave medusobno suraduju razmjenjujuci znanja, zajednicki upravljaju
institucijama, opremom i zaposlenima.

Osnovne funkcije lokalne vlasti u Danskoj su: usluge socijalne zastite, Skolstvo, briga za djecu i starije osobe i
drugo.

lako je visoko decentralizirana zemlja, Danska prolazi kroz strukturne i teritorijalne reforme. Posljednja
teritorijalna reforma u Danskoj je 2007. godine smanjila broj op¢ina s ukupnog broja od 271 na 98. To je
provedeno na nacin da je zakonom propisano da svaka opéina mora imati najmanje 20.000 stanovnika. Ukoliko
opc€ina nije dovoljno velika, tada se trazilo ili da suraduje s drugim op¢inama kako bi zajedni¢ki mogle pruzati
potrebnu razinu usluga svojim gradanima ili da se udruZi s vise opéina u zajedni¢ku opéinu.

Ovo nacelo zadrZano je i na regionalnoj razini, s konacnim rezultatom da je pocetnih 14 okruga smanjeno na
ukupno 5. Osnovni motiv ovog smanjenja bio je da je odredene vrste usluga (posebno u domeni zdravstva)
moguce ucinkovito organizirati samo za potrebe veceg broja stanovnika.

Za posljednju reformu regionalne i lokalne samouprave u Kraljevini Danskoj, koja je po broju stanovnika, veli¢ini
i konfiguraciji teritorija (¢ak 93 nastanjena otoka) usporediva s Hrvatskom, trebalo je gotovo pet godina, od
2002. do 2007. Prije reforme, Danska, zemlja od 5,4 milijuna stanovnika, bila je rascjepkana na 14 okruga i
275 lokalnih jedinica.

Nakon §to su odlucili da jedinica lokalne samouprave ne smije biti manja od 20.000 stanovnika, njihov broj
drastiéno se smanjio: dobili su pet regija i 98 jedinica lokalne samouprave. Reformu su proveli polako, temeljito,
uz puno javne rasprave. Najprije su u listopadu 2002. osnovali Komisiju za teritorijalni preustroj u koju su

usli predstavnici Vlade, lokalnih vlasti i stru€njaci. Nakon 14 mjeseci rada, ta je komisija danskim gradanima
predstavila Sest mogucih modela reorganizacije lokalne samouprave.

0 svih Sest modela otvorena je javna rasprava, a u njoj je sudjelovalo 500 pojedinaca, udruga i predstavnika
lokalnih vlasti. Nakon provedene javne rasprave, u travnju 2005. danska je Vlada predloZila model reforme
regionalne i javne samouprave. Zbog teritorijalnog je preustroja Parlament morao promijeniti ¢ak 50 zakona.
Tijekom 2005. vlastima opc¢ina s manje od 20.000 stanovnika prepusteno je da se dogovore kome se

Zele pripojiti. U 12 lokalnih jedinica dogovor nije postignut pa je njihovim gradanima prepusteno da se na
referendumu izjasne kome se Zele pripojiti. Na koncu su ostale samo Cetiri lokalne jedinice koje se ni nakon
referenduma nisu mogle dogovoriti pa su posegnule za arbitrazom. U sijecnju 2007., kad je sve bilo definirano i
dogovoreno, Danci su novi ustroj lokalne uprave preto ili u praksu.

Kad bi u reformi lokalne samouprave Hrvatska primijenila danski model, umjesto sadasnjih 127 bilo bi samo 28
gradova.

130 Jurlina Alibegovi¢, D., ur., 1997, Financiranje lokalne samouprave i uprave u Republici Hrvatskoj. Ekonomski institut,
Zagreb, str. 186.

151 Skoro 90 posto ukupnih poreznih prihoda lokalne drZave ¢ine prihodi od poreza na imovinu.
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Prijedlog za novi teritorijalni ustroj temelji se na jasnim kriterijima:

(1)  kriterij minimalnog broja stanovnika,
(i)  fiskalni kriteriyji (kriterij standardnog rashoda za obvezatne nadleZnosti 1 kriteri
standardnog prihoda) za opéine i gradove,

(1))  kriteriji iz regionalne ekonomike.

Za regije je napravljena faktorska i klaster analiza koja je opisana u posebnom dijelu Studije
(6.4.1).

Vodedi ra¢una o zakonitostima ekonomije obujma, predloZeni su i kriteriji minimalnog
broja stanovnika za op¢inu od najmanje 2.000 stanovnika, za grad 10.000 stanovnika, a
za veliki grad 35.000 stanovnika. Naravno, preporuka se odnosi 1 na poticanje medusobnog

povezivanja lokalnih jedinica u pruZanju zajednicke javne funkcije.

Fiskalni kriterij sastoji se iz dva glavna dijela. Prvi je utvrdivanje standardnih rashoda o
kojima je govoreno u tablici 33. Drugi dio se odnosi na utvrdivanje standardnih prihoda.
Prema kriteriju obvezatnog obuhvata javnih nadleZnosti, opéine i gradovi moraju financirati
nove odgovornosti iz sljede¢ih izvora prihoda: (1) sadasnjih vlastitih izvora prihoda, (ii)
op¢ih pomodi izravnanja dobivenih od sredi$nje drZave, (iii) namjenske pomod¢i sredi$nje
drzave za financiranje razvojnih programa i projekata i (iv) nenamjenske pomodi za

poticanje povezivanja op¢ina, gradova 1 Zupanija u zajedni¢kom pruZanju javnih usluga.

Predlaze se uvodenje kriterija minimalnog vlastitog prihoda ili prosje¢nog prihoda
poslovanja umanjenog za pomodi po stanovniku potrebnog za obavljanje poslova iz
obvezatnog obuhvata javnih nadleZnosti posebno za opéine, gradove i regije. Vodedi ra¢una
o fiskalnim potrebama za financiranje obvezatne nadleZnosti u obavljanju javnih poslova
taj minimalni vlastiti prihod trebao bi iznositi 1.900 kuna po stanovniku za opéine, a 3.100

kuna po stanovniku za gradove.

Treca grupa kriterija na kojima se temelje prijedlozi za novi teritorijalni ustroj odnose se na
kriterije koji se koriste u regionalnoj ekonomici, na primjer, povijesno nasljede, kulturni

identitet, cjelovitost gospodarskog 1 drustvenog sustava i sli¢no.

U nastavku Studije prezentira se prijedlog novog teritorijalnog ustroja jedinica regionalne
samouprave kako bi bile sposobne obavljati javne poslove iz svog djelokruga te koordinirati

1 usmjeravati lokalni i regionalni razvoj na svom podrudju.

Prijedlog novog teritorijalnog ustroja jedinica regionalne samouprave

U ovom je dijelu Studije izraden prijedlog novog teritorijalnog ustroja jedinica regionalne
samouprave. Prijedlog je dan u dvije varijante, a izraden je primjenom matematic¢ko-
statistickih metoda (faktorske 1 klaster analize) na odabranim podacima mjerenim na svih

20 Zupanija. Cilj analize je grupirati Zupanije u vece prostorne cjeline kako bi bile sposobne
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obavljati javne poslove iz svog djelokruga 1 to s obzirom na znacaj 1 zastupljenost pojedine
javne funkcije, odnosno skupine javnih funkeija mjerenih raspolozivim podacima, odnosno
pokazateljima. Vece prostorne cjeline ¢e biti unutar sebe sli¢ne, a medusobno razlidite.
Analiza se provodi u dva osnovna koraka, prvo se na temelju Sesnaest ulaznih varijabli
(pokazatelja) izmjerenih u 20 Zupanija'® provodi faktorska analiza primjenom koje se
identificiraju osnovne dimenzije javnih funkcija (ili osnovni kriteriji). Nakon utvrdivanja
dimenzija, one Zupanije koje su po danim dimenzijama sli¢ne svrstavaju se u istu prostornu
gjelinu. Za svrstavanje Zupanija u vece prostorne cjeline primjenjuje se k-means metoda klaster
analize koja kao osnovni kriterij za grupiranje koristi kriterij homogenosti'®. Izradene su
dvije varijante prijedloga novog teritorijalnog ustroja. Prva varijanta je zasnovana isklju¢ivo
na kriteriju homogenosti, dok su pri izradi druge varijante postivani i dodatni kriteriji za
klasifikaciju prostora preuzeti iz stru¢ne literature 1 to kriterij funkcionalnosti 1 kriteri
klasifikacije prostora za svrhe planiranja (Lauschman, 1973). Prilikom formuliranja kona¢nog
prijedloga novog teritorijalnog ustroja jedinica regionalne samouprave prvenstveno se
vodilo ra¢una da je osnovna razvojna zadada formirane jedinice koordinacija razvoja na

svom podrudju i kvalitetno i u¢inkovito obavljanje javnih funkcija.

Odabir ulaznih varijabli (pokazatelja) javnih funkcija

Kao $to je ve¢ napomenuto, predmet istraZivanja su pokazatelji javnih funkcija mjereni
na 20 Zupanija Republike Hrvatske. Ulazne varijable odabrane su iz skupa svih podataka/
pokazatelja javnih funkcija raspoloZivih na razini Zupanija (vidi Prilog E). PoZeljno je
da su pokazatelji kao mjere znalaja i zastupljenosti pojedine javne funkcije raspolozivi,
prihvatljivi, usporedivi, jednozna¢ni, nepristrani pokazatelji regionalnih uvjeta te da se
odnose na isti vremenski trenutak. Prilikom odabira varijabli nije u potpunosti zadovoljen
kriterij istog vremenskog trenutka. Za sve pokazatelje javnih funkcija koristeni su zadnji
dostupni podaci u trenutku izrade analize. Tako se, na primjer, podaci o ukupnim
prora¢unskim prihodima Zupanija, gradova i opéina po pojedinim Zupanijama odnose
na izvr§enje prora¢una za 2009. godinu, dok se bruto domac¢i proizvod (BDP) i struktura
gospodarstva odnose na 2007. godinu. Ostale ulazne varijable se odnose na 2008. godinu.
Popis svih varijabli koriStenih u analizi dan je u tablici 34. Detaljniji opis svake varijable

dan je u daljnjem tekstu.

152§ obzirom da se polazi od pretpostavke da Grad Zagreb zbog svoje specifi¢ne uloge predstavlja zasebnu regionalnu
¢jelinu on nije uklju¢en u provedenu analizu.

13 Kriterij homogenosti podrazumijeva formiranje regija prema kriteriju relativne jednakosti ili najvece sli¢nosti
elemenata koji sa¢injavaju prostor. Zasniva se na postupku utvrdivanja sli¢nosti unutar jedinica promatranog prostora
odnosno na razlikovanju meduregionalnih razlika. Homogeni je prostor tako «prostor ¢iji pojedini dijelovi pokazuju
izmedu sebe manje razlika nego prema jedinicama drugog prostora» (Marinovi¢-Uzelac (2001), str. 290.)
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Tablica 34. Opis varijabli s pripadaju¢im oznakama
Ukupni prihodi proracuna Zupanija, gradova i op¢ina umanjeni za pomo¢i iz proracuna srediSnje

X1 drzave i dio poreza na dohodak za financiranje decentraliziranih funkcija po stanovniku (RH=100),
2009.

X2 Bruto domaci proizvod po stanovniku (RH=100), 2007.

X3 Udio aktivnih pravnih osoba u ukupnom broju registriranih pravnih osoba (RH=100), 2008.

X4 Udio primarnog sektora u strukturi gospodarstva (RH=100), 2007.

X5 Udio sekundarnog sektora u strukturi gospodarstva (RH=100), 2007.

X6 Udio tercijarnog sektora u strukturi gospodarstva (RH=100), 2007.

X7 Udio Zupanijskih i lokalnih cesta u ukupnim cestama (RH=100), 2007.

X8 Tekuéi izdaci za zastitu okoliSa po stanovniku (RH=100), 2007.

X9 Djedji vrtici na 1.000 djece u dobi od 0-4 godine (RH=100), 2008.

X10 Osnovne Skole po stanovniku (RH=100), 2008.

X11 Srednje Skole po uceniku (RH=100), 2008.

X12 Broj postelja u klinikama, klinickim bolnicama i klinickim bolni¢kim centrima, po stanovniku
(RH=100), 2008 .

X13 KnjiZnice po stanovniku (RH=100), 2008.

X14 Udruge po stanovniku (sportske, Sahovske i lovacke udruge; udruge kulturno-umjetnickog
amaterizma; udruge tehnicke kulture), 2008.

X15 Broj domova za starije i nemocne po stanovniku, (RH=100), 2008.

X16 Prosjecni dnevni troSak po zatvoreniku (zatvori, kaznionice i odgojne ustanove) (RH=100), 2008.

Izvor: Sistematizacija autora.

S obzirom da faktorsku analizu ima smisla provoditi samo u slu¢ajevima kada su varijable
signifikantno 1 dovoljno korelirane, prilikom odabira varijabli nuzno je bilo zadovoljiti
kriterij signifikantnost koeficijenata korelacije. Stoga je u prvom koraku proveden test
signifikantnosti koeficijenata korelacije izmedu parova varijabli. Uz teorijsku razinu
signifikantnosti od 5 posto korelacijska analiza je pokazala da su koeficijenti korelacije
izmedu parova odabranih varijabli signifikantni (Tablica 35.). Pored toga korelacijska
matrica pokazuje da svaka varijabla ima barem jedan koeficijent korelacije s apsolutnom

vrijedno$¢u vecom od 0,3, §to je jedan od kriterija za uklju¢ivanje varjjabli u analizu

(Kinnear 1 Gray, 1994).
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U nastavku se detaljnije opisuje svaka od $esnaest ulaznih varijabli. U analizi nisu koristene
originalne vrijednosti pojedinih varijabli, ve¢ indeksi dobiveni na na¢in da su se vrijednosti
na razini pojedine jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave stavljale u odnos s drzavnim

prosjekom. Izvori podataka nalaze se u Prilogu E ove Studjje.

Ukupni prihodi proracuna opéina, gradova i Zupanija umanjeni za pomo¢i po stanovniku

Pokazatelj fiskalnog kapaciteta Zupanija su ukupni prihodi svih prora¢una opdina, gradova
1 Zupanija umanjeni za pomod¢i iz proracuna sredi$nje drzave i dio poreza na dohodak
za financiranje decentraliziranih funkcija na podrudju pojedine Zupanije po stanovniku.
Sustav financiranja jedinica lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave zasniva se na
Ustavu Republike Hroatske, sistemskim 1 posebnim zakonskim propisima kojima se ureduju
pravno-financijski instituti u javnom sektoru 1 odnosi koji se ti¢u pripadnosti 1 raspodjele
javnih prihoda. U analizi su koriSteni podaci iz izvrSenja proratuna opéina, gradova i
Zupanija Republike Hrvatske za 2009. godinu.

Bruto domaci proizvod po stanovniku

Bruto domaéi proizvod pokazatelj je vrijednosti finalnih dobara i usluga proizvedenih
na nekom prostoru tijekom dane godine, izraZeno u novéanim jedinicama. Taj pokazatelj
odrazava ukupni u¢inak proizvodnje nekog podrudja koje se uzima kao jedinica promatranja.
Procijenjena vrijednost BDP-a na razini Zupanija objavljuje se jedanput godi$nje 1 to za
razdoblje od tri godine unazad. Tako da se podaci o BDP-u po Zupanijama po stanovniku

odnose na 2007. godinu.

Udio aktivnih pravnih osoba u ukupnom broju registriranih pravnih osoba

Aktivne pravne osobe jesu jedinice upisane u Registar poslovnih subjekata Drzavnog
zavoda za statistiku za koje je status aktivnosti odreden prema podacima Registra poreznih
obveznika (godi$nja prijava poreza na dobit) i podacima Registra. Udio aktivnih pravnih
osoba u svim registriranim osobama™ pokazatelj je stupnja gospodarske aktivnosti u

pojedinoj Zupaniji. Podaci se odnose na 2008. godinu.
Pokazatelji strukture gospodarstva
Pokazatelji gospodarske strukture jedinica lokalne samouprave su: udio bruto dodane

vrgjednosti (BDV) primarnog sektora (djelatnosti A i B) u ukupnom BDV-u, udio BDV-a sekundarnog
sektora (djelatnosti C, D, E i F) u ukupnom BDV-u te udio BDV-a tercijarnog sektora (djelatnosti

154 Registrirane pravne osobe su jedinice upisane u Registar poslovnih subjekata, a odnose se na trgovacka drustva,

poduzeca, ustanove, zadruge, udruge, politicke stranke i ostale neuskladene jedinice koje su imale pravni subjektivitet
prema prije vaZe¢im zakonima, tijela drZavne vlasti te tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.
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G, H, I, ], K bez djelatnosti L, M, N, O i P) u ukupnom BDV-u. Podjela na sektore temelji
se na podru¢jima djelatnosti Nacionalne klasifikacije djelatnosti (NKD) 2002. godine. U
analizi nisu koriStene originalne vrijednosti varijabli ve¢ indeksi dobiveni na nacin da su se
vrijednosti na razini pojedine jedinice podruéne (regionalne) samouprave stavljale u odnos

s drzavnim prosjekom. Podaci se odnose na 2007. godinu.

Udio Zupanijskih i lokalnih cesta u ukupnim cestama

Prema Zakonu o javnim cestama (NN 180/04 1 138/06), zupanijskim i lokalnim cestama
upravljaju Zupanijske uprave za ceste osnivadi kojih su Zupanije. Zupanijske uprave za ceste
odgovorne su za obavljanje poslova upravljanja, gradenja, rekonstruiranja i odrZzavanja
javnih cesta, kao i za naknadu Stete u slu¢ajevima neobavljanja odnosno nezakonitog i/
ili nepropisnog obavljanja bilo kojeg od Zakonom propisanih poslova. Zastupljenost
zupanijskih 1 lokalnih cesta u ukupnoj mreZi cesta koje prolaze kroz pojedinu Zupaniju
pokazatelj je razvijenosti cestovne infrastrukture, kao 1 kapaciteta kojim Zupanija raspolaze
pri obavljanju funkcija vezanih uz cestovni promet i infrastrukturu. Pokazatelj se odnosi
na 2008. godinu.

Tekudi izdaci za zastitu okoliSa po stanovniku

Tekud¢i 1zdaci za zastitu okoli$a obuhvadaju interne tekude izdatke 1 eksterne tekude izdatke.
Interni tekuéi izdaci namijenjeni su za rad end-ofpipe' opreme: materijala, energije,
odrZavanje, tro$kove radne snage (samo onih zaposlenih na zastiti okoli$a) i druge interne
tekuce izdatke (osposobljavanje, informacije, opcu administraciju za zadtitu okolisa).
U interne izdatke nije uklju¢eno kupovanje usluga zastite okolisa od javnog sektora ili
specijalnih proizvodaca. Eksterni tekuéi izdaci obuhvadaju pladanja tre¢im stranama za
usluge zastite okolisa iz javnog sektora ili specijalnim proizvoda¢ima koji mogu biti javni ili
privatni (za eksterne naknade/kupovanja za sakupljanje otpada ili obradu otpadnih voda).
Podaci se odnose na 2007. godinu. Kako bi se dobio pokazatelj koji mjeri kapacitet pojedine
jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave o skrbi i zastiti okoli$a izdaci su normirani

brojem stanovnika 1 stavljeni u odnos s istim pokazateljem na drzavnoj razini.

15 Tako je stupila na snagu nova Nacionalna klasifikacija djelatnosti (NN 58/07), na danoj su razini podaci raspoloZivi
jo$ uvijek prema Nacionalnoj klasifikaciji djelatnosti iz 2002. godine.

15 End-of-pipe - na kraju proizvodnog procesa.

231



Djecji vrti¢i na 1.000 djece u dobi od 0-4 godine

Broj dje¢jih vrti¢a na 1.000 djece u dobi od 0-4 godine'” pokazatel; je kapaciteta pojedine
Zupanije (odnosno opéina i gradova na njenom prostoru) u izvr$avanju funkeije predskolskog
odgoja. Naime, predskolski je odgoj decentraliziran u veéoj mjeri tako da je financiranje
aktivnosti dje¢jih vrtica u potpunosti preneseno na opéine i gradove. S obzirom da je u
prethodnoj analizi utvrdeno da je ova varijabla u visokoj pozitivnoj korelaciji s varijablom
broj odgajatelja po djetetu upisanom u vrti¢ u ovom je dijelu analize kori$tena samo ova

varijabla'®. Podaci se odnose na 2008. godinu.

Osnovne Skole po stanovniku

Broj osnovnih $kola po stanovniku pokazatelj je razvijenosti osnovnoskolske infrastrukture
pojedine Zupanije. Prema postojecem sustavu obrazovanja (Zakor o odgoju i obrazovanju u
osnovnoj i srednjoj skoli, NN 87/08, 86/09), osniva¢i osnovnih $kola pored Zupanija mogu
biti i gradovi 1 opéine’®. S obzirom da je u prethodnoj analizi utvrdeno da je ova varijabla
u visokoj pozitivnoj korelaciji s varijablom broj nastavnika na jednog ucenika, u ovom je

dijelu analize kori$tena samo ova varijabla’®’. Podaci se odnose na 2008. godinu.

Srednje Skole po uceniku

Broj srednjih $kola po uleniku pokazatelj je razvijenosti srednjoskolske infrastrukture
pojedine Zupanije. Za razliku od osnovnoskolskog obrazovanja, srednjoskolsko nije
obavezno tako da je pokazatelj dobiven normiranjem s brojem ucenika. Prema postoje¢em
sustavu obrazovanja (Zakon o odgoju i obrazovanju u osnovnoj i srednjoj Skoli, NN 87/08,
86/09), osnivanje srednjih $kola u nadleZnosti je Zupanija®'. Kao i kod prethodne varijable,
utvrdena je visoka pozitivna korelacija s varijablom broj nastavnika na jednog ucenika, te

se stoga u narednoj analizi koristi samo ova varijabla. Podaci se odnose na 2008. godinu.

7S obzirom da Drzavni zavod za statistiku starosnu strukturu stanovnistva prikazuje po razredima veli¢ine pet
godina, broj dje¢jih vrti¢a normiran je tom dobnom skupinom (sljede¢a je dobna skupina od 5-9 godina $to vedim
dijelom obuhvaca $kolsku djecu). Autori su smatrali da je taj pokazatelj pouzdaniji od pokazatelja koji bi se dobio
normiranjem s brojem stanovnika. Takoder, obzirom da se podaci o broju djece u dobi od 0 do 4 godine odnose na
2008. godinu, polazi se o pretpostavke da se radi o broju djece od 1 do 5 godina starosti koja su bila 2009. godine u
dobi pohadanja vrtica.

138 Tz metodologkih razloga broj ulaznih varijabli ne smije biti veéi od broja Zupanija $to znaci dvadeset.

15 Pored njih, osnivanje dje¢jih vrti¢a, osnovnih i srednjih $kola zakonski je dozvoljeno i drugim pravnim i fizi¢kim
osobama.

10 Tz metodologkih razloga broj ulaznih varijabli ne smije biti ve¢i od broja Zupanija $to znaci dvadeset.

11 Pored njih osnivanje dje¢jih vrti¢a, osnovnih i srednjih $kola, zakonski je dozvoljeno i drugim pravnim i fizi¢kim
osobama.
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Broj postelja u klinikama, klinickim bolnicama i
klinickim bolni¢kim centrima po stanovniku

Djelatnost klinika, klini¢kih bolnica 1 klini¢kih bolni¢kih centara predstavlja zdravstvenu
djelatnost na tercijarnoj razini. Za razliku od klini¢kih bolnica kojih je osniva¢ Republika
Hrvatska, opéu bolnicu moze osnovati jedinica podru¢ne (regionalne) samouprave. U
prethodnom je dijelu analize utvrdena negativna korelacija izmedu broja postelja u opéim
bolnicama i u klini¢kim bolnicama, pa su se autori odludili za samo ovu ulaznu varijablu.
Kako bi se dobio pokazatelj razvijenosti zdravstvene infrastrukture, broj je postelja podijeljen

s brojem stanovnistva pojedine Zupanije. Pokazatelj se odnosi na 2008. godinu.

KnjiZnice po stanovniku

Broj knjiznica po stanovniku pokazatelj je razvijenosti kulturnih djelatnosti na prostoru
pojedine Zupanije. Osniva¢ knjiZznica moze biti drZzava, jedinice lokalne i regionalne
samouprave. Osniva¢ je duZan osigurati sredstva za njihov rad. Za posebne programe osim
osnivala sredstva osiguravaju i jedinice lokalne 1 regionalne samouprave na podru¢ju kojih
se ostvaruju posebni programi. Knjizni¢na djelatnost regulirana je Zakonom o knjiznicama
(NN 105/97, 104/00, 29/09). Podaci o broju knjiznica odnose se na 2008. godinu.

Udruge (sportske, Sahovske i lovacke udruge; udruge kulturno-umjetnickog amaterizma;
udruge tehnicke kulture) po stanovniku

Na temelju Zakona o udrugama (NN 88/01, 11/02) udruga je svaki oblik slobodnog i
dobrovoljnog udruZivanja vise fizi¢kih, odnosno pravnih osoba, koje se, radi zastite
njihovih probitaka ili zauzimanja za zastitu ljudskih prava i sloboda, te za ekoloska,
humanitarna, informacijska, kulturna, nacionalna, pronatalitetna, prosvjetna, socijalna,
strukovna, $portska, tehnicka, zdravstvena, znanstvena ili druga uvjerenja i ciljeve, a bez
namjere stjecanja dobiti, podvrgavaju pravilima koja ureduju ustroj i djelovanje toga oblika
udruzivanja. S obzirom da je djelovanje udruga u nadleZnosti jedinica lokalne i regionalne
samouprave, one su ih duZne iz svojih prorac¢unskih sredstava sufinancirati. Stoga je broj
udruga po stanovniku s jedne strane pokazatelj kapaciteta 1 «sluha» Zupanije (odnosno
jedinica lokalne samouprave na njenom podrudju) za financiranje udruga kao i razvijenosti

gradanskog drustva i udruZivanja gradana. Podaci se odnose na 2008. godinu.

Broj domova za starije i nemocne po stanovniku

Broj domova za starije i nemoc¢ne po stanovniku ukazuje na razvijenost sustava socijalne
skrbi, kao 1 kapaciteta pojedine Zupanije u obavljanju poslova socijalne skrbi. Pored toga
on moze ukazivati i na demografsku strukturu stanovni$tva (naime, moze se pretpostaviti
da je potreba za domovima ove vrste veca Zupanijama s iznadprosje¢nim udjelima starijeg

stanovni$tva). Podaci se odnose na 2008. godinu.
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6.4.3.

Prosjecni dnevni trosak (zatvori, kaznionice i odgojne ustanove)

Prosjeni dnevni troSak po zatvoreniku (zatvori, kaznionice 1 odgojne ustanove) u analizi
se koristi kao pokazatelj funkcije javnog reda 1 sigurnosti. Ovaj pokazatelj omogucuje
procjenu tros$kova ispunjavanja funkcije javnog reda 1 sigurnosti zbog postojanja zatvorskog
sustava, kaznionica 1 odgojnih ustanova. Prosje¢ni dnevni trosak po zatvoreniku ukljucuje
direktne troskove (prehrana, smjestaj, lije¢enje 1 drugi troskovi) 1 troskove plac¢a zaposlenika

zatvorskog sustava, kaznionica i odgojnih ustanova. Podaci se odnose na 2007. godinu.

Utvrdivanje kriterija za definiranje novih prostornih cjelina - faktorska
analiza

Kako bi se na temelju 320 opaZzanja, odnosno $esnaest ulaznih varijabli mjerenih na
20 zupanija, identificirale osnovne skupine javnih funkcija koriStena je analiza glavnih
komponenata. Skupine javnih funkcija predstavljaju svojevrsne kriterije za objedinjavanje
Zupanija u veée prostorne cjeline. Prilikom ekstrakcije faktora primijenjen je kriterij
svojstvene vrijednosti prema kojem koli¢ina varijacija obja$njena svakim faktorom mora
biti ve¢a od 1. U analizi su koristene standardizirane vrijednosti ulaznih varijabli $to znaci
da imaju sredinu nula i varijance jednake jedinici. Statisti¢ka se obrada izvrsila uz pomo¢
programskog paketa STATISTICA 6.0. Rezultati dobiveni analizom glavnih komponenata'

16 varijabli na 20 Zupanija gradova i op¢ina prikazani su u Tablici 36.

Tablica 36. prikazuje maticu faktorskih opterecenja odnosno nerotirano rje$enje dobiveno
analizom glavnih komponenata u kojem se faktori izvode prema njihovoj vaZnosti. 1z
svojstvenih vrijednosti korelacijske matrice ulaznih varijabli formiran je vektor glavne
komponente odnosno prvi faktor. Taj prvi faktor je opéi faktor jer vise od polovice broja
varijabli na njemu ima visoko opterecenje'®, a svaki sljede¢i faktor obja$njava sve manji dio
varijance. Medutim, da bi se dobilo rjeSenje koje se lakSe tumaci 1 da bi se identificiralo
vi$e dimenzija javnih funkcija potrebno je izvrsiti rotaciju faktora. Rotacijom se ukupna

varijanca preraspodjeljuje s faktora koji su prvi po redu na one kasnije.

162 Alternativna metoda faktorske analize je metoda zajedni¢kih faktora. S obzirom da se rezultati faktorske analize
(u obliku faktorskih bodova) koriste kao ulazne varijable za klaster analizu, teorija preporucuje metodu glavnih
komponenata.

16 Apsolutna vrijednost faktorskog opterecenja veca od 0,45.

234



Tablica 36. Matrica faktorskih optereéenja - nerotirano faktorsko rjesenje

Faktor 1 Faktor 2 Faktor 3 Faktor 4
X1 -0,941 0,013 -0,177 -0,082
X2 -0,849 -0,060 -0,395 0,158
X3 -0,481 0,085 -0,142 0,570
X4 0,826 -0,240 0,026 0,236
X5 0,269 0,018 -0,777 -0,339
X6 -0,863 0,191 0,255 0,061
X7 0,631 0,010 -0,675 -0,153
X8 -0,516 0,309 -0,532 -0,052
X9 -0,734 0,092 -0,313 0,215
X10 0,141 -0,885 0,119 0,066
X11 -0,542 -0,740 -0,039 -0,218
X12 -0,458 0,323 0,079 0,290
X13 -0,520 -0,696 -0,116 -0,035
X14 0,374 -0,570 -0,493 0,423
X15 -0,391 -0,735 0,199 -0,013
X16 -0,505 -0,033 0,080 -0,658
Objasnjena varijanca 5,885 2,996 2,037 1,352
Proporcija ukupne varijance 0,368 0,187 0,127 0,085

Lzvor: Izracun autora.

Faktorsko rje$enje dobiveno warimax ortogonalnom rotacijom prikazano je u Tablici 37.
Faktorskom analizom 16 varijabli dobivena su Cetiri faktora. Prilikom odabira broja faktora
koristen je kriterij svojstvene vrijednosti prema kojem koli¢ina varijacija objadnjena svakim
faktorom mora biti veéa od jedan. Pored tog kriterija kori$ten je 1 kriterij postotka varijance,

ova Cetiri faktora obja$njavaju 76,7 posto varijance.

Prvi faktor ima visoko faktorsko opterecenje pozitivnog predznaka na varijablama X1
(ukupni prihodi prora¢una lokalnih jedinica po stanovniku), X2 (BDP po stanovniku),
X3 (udio aktivnih u registriranim pravnim osobama), X6 (udio tercijarnih djelatnosti u
strukturi gospodarstva), X8 (tekudi izdaci za zastitu okolisa po stanovniku) 1 X9 (broj dje¢jih
vrti¢a na 1.000 djece u dobi od 0-4 godine). S druge strane visoko faktorsko opterecenje
negativnog predznaka ovaj faktor ima na varijabli X4 (udio primarnog sektora u strukturi
gospodarstva). Stoga se ovaj faktor naziva snazniji financijski i gospodarski kapacitet,
prevladavajuca zastupljenost tercijarnih djelatnosti, razvijene funkcije predskolskog

odgoja, razvijena skrb o okolisu.

Drugi faktor ima visoko faktorsko opterecenje pozitivnog predznaka na varijablama
X10 (broj osnovnih $kola po stanovniku), X11 (broj srednjih $kola po stanovniku), X13
(knjiznice po stanovniku) i X15 (broj domova za starije 1 nemoéne po stanovniku). Ovaj
faktor oznacava razvijene funkcije obrazovanja, kulture i socijalne skrbi.

Kako tre¢i faktor ima visoko faktorsko opterecenje negativnog predznaka na varijablama X5
(udio sekundarnog sektora u strukturi gospodarstva) i X7 (udio Zupanijskih 1 lokalnih cesta
u ukupnim cestama), naziva se nerazvijena cestovna infrastruktura i mala zastupljenost

proizvodnih djelatnosti.
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Cetvrti faktor ima visoko faktorsko opterecenje pozitivnog predznaka na varijabli X16
(prosje¢ni dnevni ukupni tro$ak zatvora, kaznionica i odgojnih ustanova), a negativnog na
varijabli X14 (udruge po stanovniku). Ovaj faktor oznacava visoku zastupljenost funkcija
javnog reda i sigurnosti, te nerazvijenu funkciju opéih javnih usluga (neaktivne
udruge).

Tablica 37. Matrica faktorskih opterecenja - rotirano faktorsko rjesenje

Faktor 1 Faktor 2 Faktor 3 Faktor 4
X1 0,797 0,285 0,133 0,435
X2 0,892 0,302 0,001 0,132
X3 0,653 0,016 0,265 -0,294
X4 -0,634 -0,050 -0,183 -0,599
X5 0,050 -0,078 -0,885 0,028
X6 0,617 0,085 0,546 0,405
X7 -0,222 -0,198 -0,847 -0,266
X8 0,708 -0,133 -0,277 0,226
X9 0,816 0,119 0,068 0,084
X10 -0,340 0,789 0,007 -0,289
X11 0,207 0,888 0,003 0,243
X12 0,489 -0,189 0,359 0,032
X13 0,297 0,822 0,004 0,072
X14 -0,043 0,380 -0,433 -0,743
X15 0,045 0,820 0,236 0,052
X16 0,131 0,248 -0,017 0,785
Objasnjena varijanca 4,368 3,262 2,374 2,267
Proporcija ukupne varijance 0,273 0,204 0,148 0,142

Izvor: Izralun autora.

6.4.4. Objedinjavanje Zupanija u vece prostorne cjeline - klaster analiza na
temelju rezultata faktorske analize

U sljedeéem se koraku analize grupiraju Zupanije u veée prostorne cjeline. Osnovni kriterij
je kriterij homogenosti odnosno zastupljenost svakog faktora (kao reprezentanta pojedinih
javnih funkeija) u pojedinoj Zupaniji. Matemati¢ki se zastupljenost utvrduje izratunom
faktorskih bodova koji pokazuju mjeru u kojoj svaka Zupanija posjeduje obiljeZja prikazana
faktorom. Faktorski bodovi su kori$teni kao ulazne varijable za klaster analizu (primijenjena
je metoda nehijerarhijskog klasteriranja, k-means metoda). Broj klastera odreduje se uz
pomo¢ analize varijance, odnosno tako da se za unaprijed predloZeni broj faktora testira
signifikantnost dobivenog rjeSenja, uz danu teorijsku razinu signifikantnosti (5 posto).
Rjesenja kojima bi se Zupanije grupirale bilo u dvije, tri, Cetiri ili pet prostornih cjelina
nisu prihvadéena iz razloga §to pripadajuéi rezultati ANOVA-e nisu bili signifikantni (vidi
tablice 38.-42.). Tek se u slucaju predloZenih 6 grupa Zupanija, sredine izmedu tih klastera

signifikantno razlikuju. Osim §to test signifikantnosti proveden ANOVA-om potvrduje

164 Naime ova je metoda klaster analize pogodnija kada se radi o grupiranju jedinica na kojima su mjerena odredena
obiljeZja. U slu¢aju kada se Zeli grupirati varijable preporucuje se primjena druge skupine metoda klaster analize koje su
objedinjene pod nazivom hijerarhijske metode.

165 Zapravo se radi o analizi varijance u obrnutom smjeru. Analiza varijance podrazumijeva testiranje hipoteze o
jednakosti aritmeti¢kih sredina viSe osnovnih skupova. Nulta hipoteza tvrdi da se sredine izmedu klastera na svakoj
dimenziji (faktoru) signifikantno ne razlikuju. Alternativnom se hipotezom H1 tvrdi da su sredine klastera razli¢ite. Da
bi se prihvatio predloZeni broj faktora, potrebno je odbaciti nultu hipotezu.
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da su sredine koje svaki klaster ima na pojedinoj dimenziji signifikantno razlidite, isto

potvrduje 1 graf odnosa faktorskih bodova (dimenzija drustveno-gospodarskog razvoja) i

sredina pojedinog klastera (vidi sliku 6.).

Tablica 38. Analiza varijance, dva klastera
Zbroj kvadrata | Stupnjevi | Zbroj kvadrata Stupnjevi Empirijski | Empirijska razina
izmedu klastera | slobode | unutar klastera slobode F-omjer signifikantnosti
Faktor 1 0,221 1 18,779 18 0,212 0,651
Faktor 2 5,210 1 13,790 18 6,800 0,018
Faktor 3 3,568 1 15,432 18 4,162 0,056
Faktor 4 6,455 1 12,545 18 9,261 0,007
Lzvor: Izracun autora.
Tablica 39. Analiza varijance, tri klastera
Zbroj kvadrata | Stupnjevi | Zbroj kvadrata Stupnjevi Empirijski | Empirijska razina
izmedu klastera | slobode | unutar klastera slobode F-omjer signifikantnosti
Faktor 1 7,939 2 11,061 17 6,101 0,010
Faktor 2 1,391 2 17,609 17 0,671 0,524
Faktor 3 7,934 2 11,066 17 6,094 0,010
Faktor 4 11,829 2 7,171 17 14,022 0,000
Izvor: Izracun antora.
Tablica 40. Analiza varijance, ¢etiri klastera
Zbroj kvadrata | Stupnjevi | Zbroj kvadrata Stupnjevi Empirijski | Empirijska razina
izmedu klastera | slobode | unutar klastera slobode F-omjer signifikantnosti
Faktor 1 7,053 3 11,947 16 3,149 0,054
Faktor 2 8,810 3 10,190 16 4,611 0,017
Faktor 3 11,138 3 7,862 16 7,556 0,002
Faktor 4 12,683 3 6,317 16 10,708 0,000
Izvor: Izralun autora.
Tablica 41. Analiza varijance, pet klastera
Zbroj kvadrata | Stupnjevi | Zbroj kvadrata Stupnjevi Empirijski | Empirijska razina
izmedu klastera | slobode | unutar klastera slobode F-omjer signifikantnosti
Faktor 1 7,537 4 11,463 15 2,465 0,090
Faktor 2 15,289 4 3,711 15 15,448 0,000
Faktor 3 10,680 4 8,320 15 4,813 0,011
Faktor 4 14,379 4 4,621 15 11,667 0,000
Lzvor: Izracun autora.
Tablica 42. Analiza varijance, Sest klastera
Zbroj kvadrata | Stupnjevi | Zbroj kvadrata Stupnjevi Empirijski | Empirijska razina
izmedu klastera | slobode | unutar klastera slobode F-omjer signifikantnosti
Faktor 1 12,396 5 6,604 14 5,256 0,006
Faktor 2 15,785 5 3,215 14 13,749 0,000
Faktor 3 12,550 5 6,450 14 5,448 0,005
Faktor 4 14,531 5 4,469 14 9,104 0,001

Izvor: Izracun autora.
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Uz danu razinu signifikantnosti od 5 posto, i empirijske razine signifikantnosti od 0,006343
za prvi, 0,000056 za drugi, 0,005458 za tre¢i i 0,000502 za Cetvrti faktorski bod, prihvada
se H1 hipoteza. To znadi da se moze tvrditi da se sredine izmedu predlozenih $est klastera
signifikantno razlikuju (tablica 43.). Drugim rije¢ima to znaci da su razlike izmedu klastera
znacajne odnosno da je kriterij homogenosti u potpunosti zadovoljen. Stoga se prihvaca
prijedlog od Sest prostornih cjelina koje nastaju objedinjavanjem Zupanija s obzirom na
zastupljenost pojedine dimenzije (faktora kao reprezentanta bilo jedne bilo vise javnih
funkcija). Iz grafi¢ckog prikaza odnosa faktorskih bodova i sredina pojedinog klastera
(pojedine prostorne jedinice) mogu se uoiti razlike koje postoje izmedu jedinica s obzirom
na svaki faktor (javnu/e funkciju/e). Na slici 6. je vidljivo da su najvece razlike izmedu
prostornih cjelina prisutne obzirom na prvu 1 tre¢u dimenziju. Istovremeno najmanje su
razlike prisutne s obzirom na prvu i drugu dimenziju, pa zatim Cetvrtu 1 tre¢u dimenziju
javnih funkcija.

Tablica 43. Identificirane prostorne cjeline - varijanta 1
Jedinica Klater Udaljenost

Zagrebacka Zupanija 1 2 0,66
Krapinsko-zagorska Zupanija 2 2 0,53
Sisacko-moslavacka Zupanija 3 2 0,26
Karlovacka Zupanija 4 2 0,24
Varazdinska Zupanija 5 2 0,77
Koprivnicko-krizevacka zZupanija 6 1 0,33
Bjelovarsko-bilogorska Zupanija 7 1 0,58
Primorsko-goranska Zupanija 8 6 0,45
Licko-senjska Zupanija 9 4 0,00
VirovitiCko-podravska Zupanija 10 1 0,50
PoZesko-slavonska Zupanija 11 2 0,78
Brodsko-posavska Zupanija 12 5 0,56
Zadarska Zupanija 13 3 0,40
OsjeCko-baranjska zupanija 14 5 0,49
Sibensko-kninska Zupanija 15 3 0,23
Vukovarsko-srijemska Zupanija 16 5 0,34
Splitsko-dalmatinska Zupanija 17 3 0,40
Istarska Zupanija 18 6 0,45
Dubrovacko-neretvanska Zupanija 19 3 0,69
Medimurska Zupanija 20 1 0,72

Izvor: Izralun autora.
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Slika 6. Odnos faktorskih bodova i sredina klastera

Graf sredina klastera

—O— Pnvi klaster

= 0 - Drugi klaster

¢ Tredi klaster

—= Cetwrti Klaster

—®  Peti klaster
Sesti klaster

F1 F2 F3 Fa4

Faktori - faktorski bodovi (javne funkcije)

Izvor: Izradio autor.

Prostorno-gospodarske cjeline dobivene klaster analizom

Prvu regiju obiljeZava jaka negativna veza s Cetvrtim 1 tre¢im faktorskim bodom, dok prve
dvije dimenzije nisu jako izraZene. To zna¢i da se radi o Zupanijama s relativno malom
zastupljenosti funkcija javnog reda i sigurnosti, iznadprosje¢nom aktivnosti udruga,
razvijenijom cestovnom infrastrukturom (Zupanijske i lokalne ceste) te relativno vecom
zastupljeno$éu proizvodnih i primarnih djelatnosti u strukturi gospodarstva. Ova je
prostorna jedinica sastavljena od Cetiri Zupanije: Koprivni¢ko-kriZevacka, Bjelovarsko-
bilogorska, Viroviticko-podravska i Medimurska Zupanija. Veza ovih Zupanija s prvim
faktorskim bodom je pozitivna, s drugim negativna, no blizu su nule, pa se s obzirom
na zastupljenost javnih funkcija sadrzanima u prva dva faktora, Zupanije ove prostorne

jedinice nalaze blizu drzavnog prosjeka.

Drugu regiju obiljeZava jaka pozitivna veza s Cetvrtim faktorskim bodom koji ukazuje
na razvijene funkcije javnog reda 1 sigurnosti, ispodprosje¢no djelovanje udruga. Takoder
ovu jedinicu odlikuje 1 relativno izraZenija negativna veza s tre¢im faktorskim bodom,
koja ukazuje na relativno ve¢i udio Zupanijskih i lokalnih cesta kao i veéu zastupljenost
sekundarnog sektora. Pored toga ovu skupinu Zupanija povezuje i ¢injenica da imaju
negativnu vezu na prvom faktorskom bodu, $to znaéi da se radi o Zupanijama nesto
slabijeg financijskog kapaciteta, nizeg BDP-a po stanovniku, s manjim izdacima
za zastitu okolisa. Pored sekundarnog, u ovim je Zupanijama zamjetna 1 zastupljenost

poljoprivrednih djelatnosti. Ova je prostorna cjelina sastavljena od Sest Zupanija: Sisacko-
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moslavacke, Karlovatke, Krapinsko-zagorske, Zagrebacke, Varazdinske i Pozesko-
slavonske. Medutim, s obzirom da su udaljenosti koje PoZesko-slavonska Zupanija biljezi
od sredine ovog klastera prili¢no velike, izradena je jo§ jedna varijanta podjele u kojoj je

Pozesko-slavonska Zupanija sastavni dio pete prostorne cjeline.

Tredu regionalnu cjelinu obiljeZava jaka pozitivna veza s tre¢im, te ne$to slabija pozitivna
veza s Cetvrtim faktorskim bodom. Stoga se ova jedinica sastoji od Zupanija s malom
zastupljenos$c¢u proizvodnih djelatnosti, nerazvijenom cestovnom infrastrukturom, relativno
viom zastupljenosti funkcija javnog reda i sigurnosti. S obzirom da ovu prostornu
jedinicu obiljezava 1 pozitivna veza s prvim faktorskim bodom, radi se 1 o Zupanijama
koje obiljezava veca zastupljenost tercijarnih djelatnosti te neznatno iznadprosje¢ni BDP
po stanovniku. To su: Zadarska Zupanija, Sibensko-kninska, Splitsko-dalmatinska i
Dubrovacko-neretvanska Zupanija.

U Cetvrtoj se regiji nalazi samo Li¢ko-senjska Zupanija. Naime tu jedinicu najvise obiljeZava
druga 1 prva dimenzija javnih funkcija. Snazna pozitivna veza na drugoj dimenziji ukazuje
na razvijene funkcije obrazovanja (osnovnogkolskog i1 srednjoskolskog obrazovanja),
kulture i socijalne skrbi. S druge strane negativna veza na prvoj dimenziji ukazuje na slab
financijski kapacitet, ispodprosje¢ni gospodarski potencijal, losu pokrivenost veéine
ekonomskih poslova kao i poslova vezanih uz zastitu okolisa, kao i relativno visoku
zastupljenost primarnih djelatnosti u strukturi gospodarstva.

Peta regija sastavljena je od tri Zupanije, to su Brodsko-posavska, Vukovarsko-srijemska
i Osje¢ko-baranjska Zupanija. Ova se cjelina od preostalih pet najvise razlikuje s obzirom
na zastupljenost druge dimenzije. Negativna veza na drugom faktorskom bodu upucuje
na nerazvijene funkcije obrazovanja (osnovnog i srednjoskolskog), kulture i1 socijalne
skrbi. Pozitivna veza na tre¢em faktoru ukazuje na nerazvijenu cestovnu infrastrukturu,
relativno nisku zastupljenost sekundarnog sektora. S druge strane negativna veza na prvom
1 Cetvrtom faktorskom bodu upucuje na veéu zastupljenost primarnih djelatnosti u
strukturi gospodarstva, slab financijski kapacitet Zupanija, nizi gospodarski potencijal
1 nedovoljno razvijene ekonomske poslove i poslove zastite okolia. S druge strane ovu
jedinicu obiljeZava iznadprosjeéna zastupljenost opéih javnih funkcija mjerenih brojem

udruga, te niska zastupljenost funkeija javnog reda 1 sigurnosti.

Sesta regija cjelina sastavljena je od Primorsko-goranske i Istarske Zupanije. Ovu jedinicu
obiljeZava snazna pozitivna veza na prvom faktoru, kao 1 pozitivne veze na drugom i
tre¢em faktoru. S obzirom na obiljezja prezentirana tre¢im faktorom, ova se prostorna
gjelina ne razlikuje znadajno od drzavnog prosjeka. Obje Zupanije karakterizira snaZan
financijski kapacitet i gospodarski potencijal (mjeren BDP-om po stanovniku i udjelom
aktivnih pravnih osoba), prevladavajude tercijarne djelatnosti, razvijene funkcije zastite
okolisa, predskolskog odgoja, osnovnoskolskog i srednjoskolskog obrazovanja, kulture
i socijalne skrbi.

S obzirom da Grad Zagreb istovremeno ima status 1 jedinice lokalne samouprave 1 jedinice

regionalne (podru¢ne samouprave) te da prema vrijednosti odabranih pokazatelja znac¢ajno



odstupa od ostalih Zupanija u prvoj varjanti prijedloga predstavlja zasebnu, sedmu

regionalnu jedinicu.

6.4.6. Druga varijanta - konacni prijedlog teritorijalnog ustroja

Ovaj prijedlog teritorijalnog ustroja predstavlja nadogradnju (ili modifikaciju) prve
varijante. Pri njegovoj su izradi pored statisti¢ckih kriterija (odnosno kriterija homogenosti)
razmatrani 1 dodatni kriteriji (kriterij funkcionalnosti 1 kriterij klasifikacije prostora u
svrhe planiranja'*). Osim $to je vazno uoditi sli¢nosti/razlike na nekom prostoru, vazno
je uotiti 1 meduzavisnosti izmedu pojedinih prostornih cjelina (kriterij funkcionalnosti).
Veliki gradovi poput Zagreba oko sebe stvaraju gravitacijsku zonu, te predstavljaju sredista
funkcionalnih, prostornih, drustvenih 1 gospodarskih meduovisnosti. S obzirom da izmedu
Grada Zagreba i njegovog okruZzenja (Zagrebacke Zupanije) postoji razmjena dobara i usluga
te uzajamna komplementarnost, u ovoj je varijanti prijedloga novog teritorijalnog ustroja

Zagrebacka Zzupanija sastavni dio sedme prostorne cjeline, Zagrebacke regije.

Sljedeca je modifikacija izvrSena u drugoj odnosno petoj regionalnoj cjelini. Pozesko-
slavonska je Zupanija tako premjestena iz druge regije u kojoj se nalaze Zupanije s prostora
sjeverozapadne 1 sredi$nje Hrvatske u petu regiju koja je sastavljena od preostalih slavonskih
Zupanija (Brodsko-posavske, Osjecko-baranjske i Vukovarsko-srijemske). Pripajanje PoZesko-
slavonske Zupanije regiji Slavonija argumentira se ¢injenicom da je ta Zupanija tradicionalno
funkcionalno povezana s preostalim slavonskim Zupanijama (kriterij funkcionalnosti)
kao 1 ¢injenicom da je ovako formirana regionalna cjelina pogodnija za provodenje
mjera razvojne politike (kriteryj klasifikacije prostora za svrhe planiranja). Nazivi ovako
utvrdenih regionalnih cjelina odredeni su s obzirom na njihov geografski polozaj. Naime
pored zadovoljavanja statisti¢kih kriterija, vazno je uzeti u obzir ¢injenicu da ¢e predloZene
regionalne cjeline biti nositelji i koordinatori razvoja na svom prostoru. Stoga je vazno
da medu jedinicama tog prostora postoji tradicionalna povezanost i u gospodarskom i
politickom pogledu.

Regija Lika, sastavljena samo od Lic¢ko-senjske Zupanije predstavlja svojevrsnu netipi¢nu
regiju. Naime s obzirom da ona prema promatranim pokazateljima odstupa znacajno
od drzavnog prosjeka i prosjeka susjednih regija, njenim bi se pridruzivanjem bilo regiji
Dalmaciji bilo regiji Istri, Primorju i Gorskom kotaru znacajno narusili rezultati tih

regija.

Prva regionalna cjelina se naziva Medimurje, Podravina i zapadna Slavonija, druga se regija
naziva Sjeverozapadna i sredisnja Hrvatska, tre¢a Dalmacija, Cetvrta Lika, peta Slavonija, Sesta
Istra, Primorje i Gorski kotar, dok se sedma regionalna cjelina naziva Zagrebacka regija (vidi
tablicu 44.).

1% Pri definiranju regija vodi se ratuna o tome da definirani prostor bude pogodan predmet planiranja i provodenja
mjera gospodarske, socijalne i razvojne politike (Marinovié-Uzelac, 2001).
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Tablica 44. Konacni prijedlog teritorijalnog ustroja Republike Hrvatske
Nove teritorijalne jedinice - regije Zupanije u njihovom sastavu

Medimurje, Podravina i zapadna Koprivnicko-krizevacka, Bjelovarsko-bilogorska, Medimurska i
Slavonija VirovitiCko-podravska Zupanija
Krapinsko-zagorska, Varazdinska, Karlovacka i Sisacko-moslavacka

Sjeverozapadna i srediSnja Hrvatska | . .
Zupanija

Zadarska, Sibensko-kninska, Splitsko-dalmatinska i Dubrovaéko-

neretvanska Zupanija

Lika Licko-senjska Zupanija

Osjecko-baranjska, Brodsko-posavska, Vukovarsko-srijemska i

Dalmacija

lavonij . < < -
Slavonija PozeSko-slavonska Zupanija
Istra, Primorje i Gorski kotar Istarska i Primorsko-goranska Zupanija
Zagrebacka regija Zagrebacka Zupanija i Grad Zagreb

Izvor: Sistematizacija autora.

Osnovna drustveno-gospodarska obiljezja predlozenih teritorijalnih cjelina

U ovom se dijelu Studije opisuju osnovna obiljezja predlozenih teritorijalnih cjelina 1 to
dostignutog drustvenog i gospodarskog razvoja, te posebno razvoj sustava obrazovanja,
socijalne skrbi 1 zdravstva kao javnih funkcija o ¢&ijem razvoju trebaju brinuti, prema
prijedlozima, regije zaduZene za koordinaciju lokalnog i regionalnog razvoja (vidi tablice
45. do 48.). Tablice 49. 1 50. sadrZe pokazatelje ostvarenja proracuna (prihoda i rashoda) u
2009. godini po predloZenim teritorijalnim cjelinama.

Regija Medimurje, Podravina i zapadna Slavonija sastavljena je od Cetiri Zupanije
(Koprivni¢ko-krizevacka, Bjelovarsko-bilogorska, Medimurska 1 Viroviticko-podravska) s
ukupno 89 jedinica lokalne samouprave (14 gradova 1 75 opdina). Regija broji 451.980
stanovnika §to ¢ini 10,2 posto ukupnog stanovni$tva Republike Hrvatske. S gusto¢om
naseljenosti od 63,3 stanovnika po km2 ova je prostorna cjelina rijetko naseljena. Regiju
obiljeZava iznadprosje¢na stopa nezaposlenosti (18,1 posto u usporedbi sa stopom na
nacionalnoj razini u visini od 14,3 posto), te iznadprosje¢ni udio primarnog sektora. BDP
po stanovniku ostvaren 2007. godine iznosio je 56.173 kuna $to je za 20,7 posto niZe od

drzavnog prosjeka.

U sastavu Sjeverozapadne i sredi$nje Hrvatske nalaze se Cetiri Zupanije koja zajedno broje
101 jedinicu lokalne samouprave (24 grada i 77 opéina). Stanovni$tvo na podrudju ove
regije ¢ini 14,1 posto ukupnog stanovni$tva Hrvatske. Ovu regionalnu cjelinu obiljezava
visoka iznadprosje¢na zastupljenost sekundarnog sektora, ali 1 via zastupljenost primarnog
sektora. S BDP-om po stanovniku u visini od 56.239 kuna druga regija za drZavnim

prosjekom zaostaje za 20,6 posto.

Regija Dalmacija sastavljena je od Cetiri dalmatinske Zupanije. Na prostoru se ove regije
nalazi 32 grada 1 99 opéina, a jedinica broji 897.501 stanovnika (20,2 posto stanovni§tva
Hrvatske). Gustoca naseljenosti je ispod drZavnog prosjeka. Regiju obiljeZava visoka stopa
nezaposlenosti, iznadprosjeéni udio tercijarnog, te vrlo mala zastupljenost primarnog

sektora. Ova cjelina ostvaruje 85,2 posto nacionalnog BDP-a po stanovniku.



U sastavu se regionalne cjeline Lika nalazi samo Li¢ko-senjska Zupanija (4 grada i 8 op¢ina).
S ukupno 9,4 stanovnika po km? ova je jedinica najrjede naseljena'. Regiju obiljezava
iznadprosje¢an udio primarnog i sekundarnog sektora. S BDP-om po stanovniku od 58.972

kuna ova jedinica za drZzavnim prosjekom zaostaje za 16,7 posto.

Regija Slavonija se sastoji od cetiri slavonske Zupanije (Brodsko-posavska, Osjecko-
baranjska, Pozesko-slavonska i Vukovarsko-srijemska) s ukupno 19 gradova i 92 opdine.
Stanovnistvo ove cjeline ¢ini 17,5 posto stanovni$tva Hrvatske. Ova regija biljeZi najvisu
stopu nezaposlenosti u visini od 23,6 posto (1,6 puta veca stopa od drzavnog prosjeka).
Jedinicu obiljeZava i iznadprosje¢na zastupljenost primarnog sektora i najnizi BDP po

stanovniku (68,8 posto BDP-a po stanovniku Hrvatske).

Regiju Istru, Primorje i Gorski kotar ¢ine dvije Zupanije, Istarska i Primorsko-goranska.
Na prostoru se ove cjeline nalazi 24 grada i 53 opéine. U usporedbi s ostalim prostornim
jedinicama ovu jedinicu karakterizira najveca gustoca naseljenosti (81,1 stanovnik/km?),
najniza stopa nezaposlenosti te najvi§i BDP po stanovniku (20,9 posto veéi od drzavnog
prosjeka).

Zagrebatku regiju sastavljenu od Grada Zagreba i Zagrebactke Zupanije obiljezava
prenapucenost stanovnis$tva, najvisi BDP po stanovniku , niska stopa nezaposlenosti, visoka

zastupljenost tercijarnog i zanemariva zastupljenost primarnog'* sektora.

17 Podrudja s gustocom naseljenosti manjom od 15 stanovnika po kvadratnom kilometru se u demografskoj teoriji

smatraju polupusto§ima (Wertheimer-Baleti¢, 1999).

18 Medutim, treba imati na umu da Zagreba¢ku Zupaniju samu za sebe karakterizira relativno iznadprosje¢na
zastupljenost primarnog sektora (6,9 posto u odnosu na 6,1 posto na drzavnoj razini).

243



‘sluvaplisodvz vz vpoavz SoYSIPaLL] 1 nYSUYIS VZ PPoavz Souavzi(] vyvivpod nljama) vu univizi sy 1 Auvavljsodvz vz poavz 1ysipalr] nyisyvIs vZ poayz mapzi(] Lonz]

(#aljqos0 wiruajsodvz vs vajsuvIny pupaLJ - J 1 USouIv[alp sugnisn 1 aujplioos audisnip apisQ - () ‘44ys vujplioos

1 VIISVZ PUIISAVIPT - N Wuvaozviq() - [ Huvinsiso oupplioos ouzanqo vuviqo 1 vavidn vuay| - T :usousvjaly aualoapz: ouqasvz ns yop aSnisn aunopsod 1 dluverjulvuz: ‘vuvuiuiaiyou sAuvaojsod - 3y
1 aluvaopaisod oystiouvuny - [ 1upi0isal 1 1210[] - [ DUIR0TL] - ) 1S0UIVIILY JUL) L0]YaS 1ULVIIIAI] 0RISIVUIIPYLL) - ] 1 WOpOn 1 uounyd woliSious wmoujriyyajs vquysdo) - q viugsnpur vyyvaipviald - (1
Auapva 1 00ISIPIY - ) HUSOUIV]ILP IUL) 1ULDPUNYIS 0RISIVGLY - 1 OBISIVUNS I 20] VPaiatidoljo] - | tsourvjaly auz) 101yas wivuirid) “z007 v-qXIN vuirisourp)aly vuaid 1uvidnis ns 1401335 vuauodyny

8‘oT o‘el z'se T‘9 658°0L €VT v'sL 6595 80S'VEV'V 6cl 2T eysjeAdH exliqnday
TLT L'ss o‘9e T TEV'COT oL €‘T0E ToLE SL6VTT'T 14 oT efigai eyoeqaigez
€'sT €'.G c've z'o 8Y9°CCT 29 G'6CC’T T¥9 S60°88. 0 T geigez peln
9'0T 9'oy o‘eg 69 £€66°€S 9'0T 890T 090°¢ 088'9¢¢ 14 6 eygeqaigez
o'vT €'‘sg v'se €'c 699°G8 T'6 T'T8 TOt'9 906'8TS €S ve l1ej0y Bysioy | aliowid ‘elysi
T'GT 8'9g €'ac LT 66°18 8'0T 6'v8 88G°E 0GL'tv0€ [44 vT eysuelog-oysiowlid
v'CT v'es 0'Te T'E TEV'T6 19 T'9L €18°¢C 9ST¥1C 1€ (0)3 eysiels|
c'eT o'Le 9'Le €'9T 6LL'8Y 9‘se T'vL [4:1741)" 280°SLL c6 6T efiuore|s
z'oc v'og z'ac z'ee ocL'Ly v'6T g'sy €8T 81¥GC8 S S BYSUOAE|S-0%$820d
€'0c z've 6'€C 9'TC lLeceey G'le 8'08 vGv'C 68C'86T 9C I E)SWI(1IS-0%SIBAOYNA
8'8T '9€ T'TE 9'eT 60C°6€ L've G'ss 0€0C 8C9'ELT 9C 4 eysaesod-oxyspoig
9'8T 6'6E z'st €'eT TLLLG 0‘ce T'LL GST'v 119°0C€ ge L eysfueleq-042a(sQ
6‘ST o'Le g‘ee L'0T CL6'8S 8‘sT v'e €9€'S 9.5°0S 8 v exn
6'8T 0'L€ e'‘ee 10T C¢L6°8G 8'8T ‘6 efoue] 9.G°0S 8 14 eysfuas-0421
9LT v'es g‘se 9'e 9G5€°09 v'sT €69 TS6'CT| TOS'L68 66 (4> efioewjeq
¥'ST 0'c9 9'8T 0'v 0L9°€L €'ST z'TL 8.7 T1G.°9CT LT o] eysueAlalau-oyeAolqng
9T 6'0G 9'8C 6'C 10L°8S T'6T T'90T ovSv C.818Y 6E 9T eysulew|ep-o)sy|ds
T'oC z'cs 9'ce T'v €TC’LS 9'6T g'se 86'C €8CYTT ST o] B)Sulux-0ysuaqig
6°LT 0'es v've LY 6£5°8S LT 6Ly or9’e S6S VLT 8¢ 9 exysiepez
9LT 6'9¢€ v'se 0'0T 6€2°9S 9'9T T'6S G8S'0T | 881°SC9 LL e eys}eAly efusipais | eupedezoianals
8'8T €€ L'ze ZTT 2C8'Cs 6've o'6e 897t TOE VLT €T 9 e)QeAR|SOW-0YQes!IS
¥'‘0C 0'se v've €L €0t°LS 87¢C 8'9¢ [er4°R) SOV'EET LT S eyQeAoliey|
¥'oT l'ce z'6€ L'TT GZe09 8'6 C'EVT c9C'T 78.°08T [44 9 eysuipzelep
T'aT 8Ty e've 88 L0¥°CS 9'6 S'TTT 6CC'T TO0'LET 14 L eysiogez-oysuldesy
v'eT s‘ve v'ee 98T €LT'9S T'ST €'e9 TT'L 086'TSt SL vT efliuoAe|s eupedez | eulaeipod ‘afinwipsiAl
6'vT L'v€ 9'ac 8‘€C ¥8.°0G 8'Ge 9'Ey c0'C 662°'88 €T € €SARIPOd-0X421INOIIA
L'TT o‘ee v'ov 8'€T TT9°GS 9'TT 8TIT 6¢CL €C6°LTT [44 € eysInWIpsiy
0'oT 6'Ge e've 8'ce 880°6Y T'ee 9'LYy ov9'C ¢GS9°GCT 8T S ©51030]19-0%s4enoalg
TTT G've 9'se 8'GT G90°L9 o'vT 189 8v. T 90T°0CT [44 € B)QBASZII}-0MQIUALIdOY
‘L00C ‘L00C 'L00C 'L00C 'L00C ‘800C°€'TE ‘800C ‘0T0C ‘800C ‘0T0C | "0TO0C
(%) (%) (%) (%) (auny) (%) (zwy (;w) (auipog woujpais
d‘O‘N‘N“1 101}9s 103}9s 10143s | myjluaouels | 13soudjsodezau | /yiuaouels) m__ﬂm;on_ euafooud) auiaodQ | 1n0peIn afigay /afiuednz
1soujelafq | 1wief1s4a] | luiepunyas | luiewlid od dag edols esojsny = OAlSIuAOUR)S

euljafd yiujef1031493 yiuazojpad efzafjiqo eysiepodsos-ouanisnip euaousQ "Gy edljqel

244



‘asluvavlisodvz vz vpoavz S0ysIaiL] 1 nyusUYIS vZ vpoarz Souavzi(J vyrivpod nljowa] vu unyvizi 141svle 1 Auvavlisodvz vz poavz 1ysIvelr] nYUSIVIS VZ POAVZ UCYZL( L00Z]

L'L CLL'ET 6 L'TT T29'TE 24 8‘s 6'CT 50'6 LE'9 e)}jsjeAlH eylignday
L' 08€°S 6‘C 8‘cT 6£6'9 v'c o‘e L'TT ¥9S°€ TL'S efi3a1 eyoeqaigez
T'6 ccey 9'C v'CT G687 LT €T 7T [43 04 €19 gaigez pesn
T'L 8G0'T 'y L'€T 710°'C 6'c S'y 0'vT ce9 0L'v eygegaigez
v'9 T96°C v's 6'6 LEI'E s'y g‘g 0‘TT 28¢C'T ve'TT lejoy 1Ys109 | aliowiid ‘ells|
8‘9 €997 TS 6'6 660°C T'v T'9 LTT €569 868 eysuelog-oysiowlid
8'g 86C'T 6'G 6'6 8€G'T 0's T'L €'oT 629 ST'vT eysiels|
v's 9T6°E v'e €'CT L9L'S 6's v'9 S'vT 968 TL'Y efiuoe|s
9'g GSY 8'E L'E€T 16S 8L 8L L'GT 68 cl'e EYSUOAR|S-04$920d
€'s 796 v'e 1T c09'T L'y T'S 6'ET 444 89 E)SWa(lIS-0%SIBAOYNA
€TT ST9 A4 9T 8T1C'T G'9 8‘9 VT vCT og'e eysAesod-03spoig
'L 88T 8'c 0'cT 0S€eC L'S G‘9 L'ET 8GY 059 eysfueleq-0x42a(sQ
c's 08¢ 2's 9‘6 L4744 €'0T €'CT S‘CT €L LE'S ey
z'S 08¢ z'8 9'6 144% €'0T €'cT G'eT €L L€'S eysfuas-0421
gL 18¢2'S £ 4 9'TT 0899 T's 6‘s T'vT 0S9°'T cT's efloewjeq
€9 006 6'v G'0T ce0T 8'g 8'9 0'€T 4514 TL'9 BysueAlalau-oyeAolqng
0's 169°C 8'c 0'cT S0S'E 'y T's v'vT SE6 18'8 eysulew|ep-o)sy|ds
8L S09 6'v eTT 0€8 6'v 09 €'cT 91C €€6 BYSuluy-0y1susqig
T'L G80°T L'y LTT €11 7' z'L 6'GT Sv¢ 8€‘9 eysiepez
0L [4:374 s'y v'TT SLS'Y €'s v’ 6'vT CcT6 9TV eysjeAly efusipais | eupedezoianals
T'L €6/, T's 0'cT 8YC'T €'s ) T'eT 19¢ 19 ©)2eAR|SOW-0X2esIS
G‘9 0LL z's 1'6 886 z'9 g'‘s €'sT €917 LL'E eyQeAol ey
8‘9 €8TT 9'c €CT G.C'T 6'c S'y G'sT 11€ 8V e)suipzelep
L7 989 'y 07T 90T 7' G'L A T.T 0E'v e)ysi0gez-oysuidely|
€L 9TS'C TV e'TT 6.S°€ gL €'s v'vT 8.9 vs‘s efiuoAe|s eupedez | eulrbeipod ‘afinwipay
8, /8% o'y v'CT G99 6'8 9'6 G'ST 06 06T e3SARIPOd-0%Q1}AOIIA
T'L 8T9 6'c 9'0T 1707 0's g'‘s 6'ET YAZ4 T0'6 exsINWIpsy
L'9 9¢8 6'v 6'0T 700'T '8 L'6 v'vT 0.T €T'S ©){$1080]1q-03sJeA0|3lg
6°L G8S G'e 8'TT 668 L', 8's o'vT TLT 20's B)QBASZLIY-03IUALIdOY
‘800¢C ‘800¢C ‘800¢C ‘800C ‘800¢C ‘800¢C ‘800¢C ‘800¢C ‘800¢C ‘800¢C
eyuagn eyluAoue)s aulpos -0
yluAelseu " fi]?39n i eyjuagn f]ayon 1qop n 293[p
/waan | puaesen | 990 | yuson | ifienan 0000t oooTeu | ifesefespo | PN | 500 ey ogoso
19fwo BU SIS | oo B BUSIONS | 5 o)s sunousg | /ayafip sofuwg | fioufo3po | ], e d agnip sfi3ey/efuednz
afupais auAousQ = 1 19RA 1f25la

ejoys efupais

e|0)S BUAOUSQ

fo3po 1is|oispaid

eweul|d

9 wiujef1103149) wiuazojpaid od efuerozeiqo eaelsns efzal|iqo euAousQ "9t LoI|qe]

245



246

Obrazovanje

S obzirom da obrazovanje predstavlja javnu funkciju od lokalnog i regionalnog znacaja, u
ovom se dijelu analiziraju kapaciteti regionalnih cjelina za obavljanje ove javne funkcije.
Infrastrukturni se kapaciteti procjenjuju stavljanjem u omjer broja ustanova 1 broja
polaznika ustanova (ili njegovog ekvivalenta), dok se ljudski kapaciteti mjere stavljanjem u
odnos broja polaznika odredene razine obrazovanja 1 broja nastavnog osoblja zaposlenog
na puno radno vrijeme u toj razini obrazovanja. Dobiveni pokazatelji predstavljaju osnovu
za ocjenjivanje sposobnosti regije u obavljanju funkcije obrazovanja, kao 1 kasnije za
financijsku analizu izvodenja ove funkcije. Odvojeno su provedene analize za predskolsko,

osnovnoskolsko 1 srednjos$kolsko obrazovanje.

Promotri li se pokazatelj infrastrukturnih kapaciteta za obavljanje funkcija predskolskog
obrazovanja, vidljivo je da na drZavnoj razini u prosjeku na 1.000 djece u dobi do cetiri
godine dolazi 6,4 vrtica. [znadprosjene kapacitete imaju sljedece regije: Dalmacija 1 Istra te
regija Primorje i Gorski Kotar. U svim je ostalim regijama broj vrti¢a na 1.000 djece u dobi
do 4 godine ispod drzavnog prosjeka. Kvaliteta obavljanja funkcija predskolskog odgoja
moze se mjeriti i pokazateljem koji u odnos stavlja broj djece upisane u dje¢ji vrti¢ 1 broj
odgajatelja 1 ucitelja. U Republici Hrvatskoj u prosjeku na jednog odgajatelja dolazi 12,9
djece upisanih u djedji vrti¢. Na razini regija najnepovoljniji omjer ostvaruje Sjeverozapadna
1 sredi$nja Hrvatska (14,9 djece na jednog odgajatelja), a najpovoljniji Zagrebacka regija (11,9
djece na jednog odgajatelja) i to zbog niske vrijednosti za Grad Zagreb (11,2 djece na jednog
odgajatelja).

Infrastrukturni kapaciteti za obavljanje funkcije osnovnoskolskog obrazovanja ocjenjuju
se brojem $kola na 1.000 ucenika (ili na 10.000 stanovnika). U Republici je Hrvatskoj u
prosjeku 5,8 $kola na 1.000 ucenika. Na regionalnoj razini najpovoljniji omjer zbog malog
broja stanovnika ostvaruje Li¢ka regija (12,2 $kole), a najnepovoljniji Zagrebacka regija (2,9
$kola). Ostale regije ostvaruju iznadprosje¢ne vrijednosti ovog pokazatelja. U Hrvatskoj na
jednog ucitelja u osnovnoj $koli dolazi 11,7 ucenika, a sli¢no je 1 u veéini regija. Pri tom,
najpovoljniji omjer biljezi Lika (9,6 ucenika na jednog udlitelja) 1 regija Istra, Primorje i
Gorski kotar (9,9 uc¢enika po uditelju). Najvedi broj u¢enika na jednog nastavnika zabiljeZzen

je u Zagrebackoj regiji (12,8) 1 Slavoniji (12,3 ucenika po uditelju).

Sto se ti¢e funkcija srednjoskolskog obrazovanja, najveée kapacitete mjerene brojem $kola
na 1.000 ucenika ima regija Lika, pa zatim Istra, Primorje i Gorski kotar te Sjeverozapadna
1 sredi$nja Hrvatska. Najmanji broj srednjih $kola po uceniku biljezi Zagrebacka regija
(2,9). Za usporedbu na razini Hrvatske na 1.000 ucenika polaznika srednje $kole dolazi
3,9 8kola. Omjer ulenika i nastavnika je kao 1 u slu¢aju osnovnih $kola, najpovoljniji za
Liku, a najnepovoljniji za Zagrebatku regiju. Vidljivo je da regije s manjom naseljenosti

stanovni$tva imaju 1 povoljnije vrijednosti analiziranih pokazatelja.



Tablica 47. Osnovna obiljezja sustava zdravstva po predlozenim teritorijalnim cjelinama
Zdravstvo
5 . " . | Klinicki — ; .
ZupanileRegle oot | boinicia | KUk | e | O0Ce | Speclane
centri

2008. 2008. 2008. 2008. 2010. 2010.
Koprivnicko-krizevacka 1 0 0 0 1 0
Bjelovarsko-bilogorska 1 0 0 0 1 1
Medimurska 1 0 0 0 1 0
VirovitiCko-podravska 1 0 0 0 1 0
Medimurje, Podravina i zapadna Slavonija 4 0 1] 0 4 1
Krapinsko-zagorska 1 0 0 0 1 3
Varazdinska 1 0 0 0 1 3
Karlovacka 6 0 0 0 2 1
Sisacko-moslavacka 3 0 0 0 1 1
Sjeverozapadna i sredisnja Hrvatska 11 0 V] V] 5 8
Zadarska 1 0 0 0 1 2
Sibensko-kninska 3 0 0 0 2 0
Splitsko-dalmatinska 1 2 0 0 0 1
Dubrovacko-neretvanska 5 0 0 0 1 1
Dalmacija 10 2 0 0 4 4
Licko-senjska 4 0 0 0 1 0
Lika 4 1] (1] (1] 1 0
OsjecCko-baranjska 6 1 0 0 1 0
Brodsko-posavska 2 0 0 0 2 0
Vukovarsko-srijemska 3 0 0 0 2 0
PoZeSko-slavonska 1 0 0 0 2 1
Slavonija 12 1 (V] 0 7 1
Istarska 1 0 0 1 1 1
Primorsko-goranska 1 1 0 0 0 4
Istra, Primorje i Gorski kotar 2 1 (V] 1 1 5
Zagrebacka 1 0 0 0 0 2
Grad Zagreb 3 2 4 0 0 6
Zagrebacka regija 4 2 4 0 0 8
Republika Hrvatska 47 6 4 1 22 27

Izvor: Sistematizacija autora na temelju podataka preuzetih s Internet stranice Ministarstva zdravstva i socijalne skrbi,
www.mzss.hr.

Zdravstvo

Djelatnost klinika, klini¢kih bolnica i klini¢kih bolnickih centara predstavlja zdravstvenu
djelatnost na tercijarnoj razini. Za razliku od klini¢kih bolnica kojih je osniva¢ Republika
Hrvatska, op¢u bolnicu moze osnovati jedinica podru¢ne (regionalne) samouprave. Ocjena
regionalnih kapaciteta u osiguravanju zdravstvenih usluga stoga se temelji na analizi
regionalne pokrivenosti zdravstvenim ustanovama (bolnice i domovi zdravlja), a osobito
pokrivenosti zdravstvenim ustanovama kojih su osnivaéi Zupanije (opce bolnice 1 domovi
zdravlja). Prema podacima Ministarstva zdravstva i socijalne skrbi u Hrvatskoj trenutno
ima $est klini¢kih bolni¢kih centara, ¢etiri klini¢ke bolnice, jedna klinika, 22 opée bolnice
i 27 specijalnih bolnica. Sto se tice op¢ih bolnica, najveéi broj zdravstvenih ustanova ovog
tipa ima Slavonija (sedam opd¢ih bolnica), zatim Medimurje 1 zapadna Slavonija Cetiri,
Sjeverozapadna i sredi$nja Hrvatska pet, Dalmacija Cetiri, a regija Istra, Primorje 1 Gorski
kotar tek jednu opcu bolnicu koja se nalazi u Istarskoj Zupaniji. U Zagrebackoj regiji nema
niti jedne opce bolnice. Medutim, u toj su regiji smjestene sve Cetiri klinic¢ke bolnice 1 jedna
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klinika (koliko ih ukupno i ima na prostoru Hrvatske). Klini¢ki se bolnic¢ki centri nalaze u
Cetiri od sedam regija i to dva u Dalmaciji, po jedan u Slavoniji 1 Istri, Primorju 1 Gorskom
kotaru te dva u Zagrebackoj regiji (oba u Gradu Zagrebu).

S obzirom da su Zupanije osniva¢i domova zdravlja, analiza mreZe domova zdravlja takoder
je znadajna za ocjenjivanje financijskih i1 drugih kapaciteta predlozenih regija za financiranje
ove javne funkcije. Najvedi se broj domova zdravlja nalazi na prostoru Slavonije (dvanaest od
¢ega polovica u Osje¢ko-baranjskoj Zupaniji), zatim na prostoru Sjeverozapadne i sredi$nje
Hrvatske (jedanaest od ¢ega ¢ak Sest u Karlovackoj Zupaniji) te na prostoru Dalmacije (deset
domova zdravlja).
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Socijalna skrb

Temeljne ustanove sustava socijalne skrbi su centri za socijalnu skrb 1 ustanove socijalne
skrbi. Dok centre za socijalnu skrb osniva Republika Hrvatska (i to na podruéju jedne
ili viSe jedinica lokalne samouprave na podrudju iste Zupanije), ustanove socijalne skrbi,
osim drZave, mogu osnovati jedinice regionalne 1 lokalne samouprave, kao 1 privatni
sektor. Pokrivenost regije mrezom ovih institucija pokazatelj je infrastrukturnih kapaciteta
pojedine regije u obavljanju funkcija socijalne skrbi. S druge strane, broj korisnika socijalne

skrbi pokazuje potraznju za uslugama socyjalne skrbi.

Analizira li se pokrivenost ustanovama socijalne skrbi koje su u vlasni§tvu Zupanije
po regijama, vidljivo je da se najveéi broj tih ustanova nalazi na podru¢ju Dalmacije i
Zagrebacke regije (po jedanaest), zatim po osam na podrudju regije Istre, Primorja 1 Gorskog
kotara i regije Slavonije. Ovoj je distribuciji vrlo sli¢na i regionalna distribucija ukupnog

broja ustanova socijalne skrbi (bez obzira na osnivaca).

Od ukupno 81 centara za socijalnu skrb, najvise ih se nalazi u Sjeverozapadnoj 1 sredi$njoj
Hrvatskoj (18), te Dalmaciji (17). U Slavoniji je smjeSteno 13 centara, u Istri, Primorju i
Gorskom kotaru, te regiji Medimurje 1 zapadna Slavonija po 11, u Zagrebackoj se regiji
nalazi devet centara, a u Lici svega dva centra za socijalnu skrb.

Najvedi broj korisnika socijalne skrbi ima regija Slavonija (¢ak 126.418 korisnika $to ¢ini 20,1
posto svih korisnika u Republici Hrvatskoj), zatim regija Sjeverozapadna i sredi$nja Hrvatska
(19,4 posto ukupnog broj korisnika u Republici Hrvatskoj). Istovremeno Sjeverozapadna i
sredi$nja Hrvatska biljezi najvisi udio korisnika socijalne skrbi u ukupnom stanovnistvu,
¢ak 19,5 posto. Visok udio korisnika socijalne skrbi u ukupnom broju stanovnika ima 1 regija
Medimurje 1 zapadna Slavonija (18,8 posto) te regija Slavonija (16,3 posto). Ispodprosje¢ne
udjele korisnika u ukupnom broju stanovnika biljeze Zagrebacka regija (11,0 posto) 1 regija
Istra, Primorje 1 Gorski kotar (11,1 posto). Za usporedbu taj udio na razini Hrvatske iznosi
14,2 posto.

S obzirom da ne postoji objedinjen (a niti javno dostupan) registar korisnika socijalne
skrbi prijedlog je izrada novih kriterija za dodjelu naknada iz podruéja socijalne skrbi.
Bududi da je to sasvim novo istraZzivanje, razrada detalja nije dio istraZivanja ove Studjije.
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Proracuni

Za prikaz strukture prora¢una regija treba uzeti u obzir sve prijedloge iznesene u prethodnim
dijelovima Studije, a koji se odnose na podjelu nadleznosti u obavljanju javnih poslova
izmedu javnih vlasti (obvezatne nadleznosti opdina, gradova, velikih gradova i regija), na
preporuke za novi nac¢in financiranja obavljanja tih obveznih (i drugih) nadleZnosti te ce
prikaz strukture proratuna zavisiti 1 o stupnju suradnje 1 povezivanja lokalnih jedinica u
zajedni¢kom pruZanju javnih usluga.

Detaljni prikaz prorauna regija osmi§ljen na ovaj na¢in nije mogué zbog nedostatka
analitickih podataka. Zato je samo kao primjer dodatnih prihoda pojedinih regija
napravljena procjena potencijalnih dodatnih prihoda od povecanja prireza porezu
na dohodak u opdinama i gradovima na teritorijju tih regija buduéi da kapaciteti svih
opéina 1 svih gradova na teritoriju jedne regije trebaju biti usmjereni prvenstveno na
obavljanje obvezatnih nadleZnosti, a regija pri tome treba imati koordinirajué¢u ulogu 1
usmjeravati lokalni 1 regionalni razvoj na svom podrud¢ju u skladu sa usvojenim razvojnim
dokumentima.

U tablicama 49. 1 50. prikazani su proracunski pokazatelji po predlozenim teritorjalnim
¢jelinama i uocavaju se razlike u fiskalnim kapacitetima regija. Tako postoje razlike 1 po
pokazatelju ukupnih prihoda (bez pomoéi) po stanovniku. Ukupni prihodi (bez pomoéi)
po stanovniku iznose izmedu 2.305 kuna u regiji Slavoniji i 7.142 kune u Zagrebackoj regiji.
Za usporedbu prosje¢ni ukupni prihodi (bez pomo¢i) po stanovniku u Hrvatskoj iznose
4.462 kune. Pomod¢i po stanovniku iznose izmedu 140 kuna po stanovniku u Zagrebackoj
regiji 1 1.604 kune po stanovniku u regiji Lika. To znadi da se 1 za budude financiranje
kako obvezatnih nadleZnosti u regijama, a tako i lokalnog i regionalnog razvoja na razini
regija predlazu istovjetna rje$enja financiranja kao 1 za opéine 1 gradove. To zna¢i da ée one
regije koje ostvaruju niZe prihode po stanovniku u odnosu na standardnu razinu rashoda
za obavljanje obvezatnih nadleznosti 1 za upravljanje 1 financiranje regionalnog razvoja
ostvarivati pravo na dvije vrste pomodi i to: pomodi za fiskalno izravnanje i pomodéi za
financiranje razvojnih programa i projekata o kojima je vise bilo rije¢i u prethodnom dijelu
ove Studije (6.3.2.).

Ipak postoje potencijali povecanja fiskalnog kapaciteta regija kako bi one mogle samostalno
utjecati na upravljanje 1 usmjeravanje lokalnog i regionalnog razvoja. Jedan od primjera koji
je analiziran u ovom dijelu Studije odnosi se na mogudnost poveavanja potencijalnih
prihoda od mijenjanja stope prireza poreza na dohodak opéinama 1 gradovima u regyji. Uz
pretpostavku povecanja stope prireza poreza na dohodak prihodi poslovanja (bez pomodi)
u regijama bi se povecali izmedu 1,6 posto 1 3,9 posto. Prema podacima iz tablice 51.
Istra, Primorje i Gorski Kotar, te Zagrebatka regija su primjeri regija u kojima bi, uz
povecanje stope prireza porezu na dohodak, prihodi poslovanja (bez pomo¢i) bili dovoljni
za pokrivanje rashoda poslovanja (prva i treca simulacija).
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7 zakliué trani

U obavljanje javnih poslova u provodenju javnih funkeija ukljucene su sve razine javne
vlasti. Polazeéi od pretpostavke da je lokalna i regionalna samouprava ta razina javne vlasti
koja bolje od sredi$nje drzave poznaje javne potrebe i interese stanovnika sa svog podrudja,
onda im ta razina javne vlasti treba osigurati javne usluge 1 sve razvojne projekte u skladu

s njihovim sklonostima i potrebama.

Kako bi se to u praksi moglo ostvariti, u Studiji su iznijeti prijedlozi o moguéim daljnjim
pravcima decentralizacije u Hrvatskoj, koji obuhvadaju uskladene prijedloge funkcionalne
1 fiskalne decentralizacije. To zna&i da su uspostavljeni kriteriji za transparentnu podjelu
javnih poslova u provodenju obvezatnih nadleZnosti opéina, gradova i regija 1 kriteriji
osiguranja minimalne razine sredstava za njihovo financiranje, koji predstavljaju osnovu
za predloZene promjene u administrativno-teritorijalnoj organizaciji u Hrvatskoj. Svi su
prijedlozi usmjereni prema u¢inkovitijem pruzanju javnih usluga, ve¢em stupnju zadovoljstva

stanovnika, mjerenju planiranih rezultata 1 u¢inaka u provodenju javnih funkciyja.
Na kraju se iznose najvazniji prijedlozi u tri podrudja decentralizacije.
Prijedlozi obvezatnih nadleznosti razlikuju se za opdine, gradove, velike gradove 1 regije.

Obvezatne nadleznosti opéina obuhvadaju financiranje djedjeg vrtica, financiranje odvoza
1 zbrinjavanja komunalnog otpada, financiranje odrZavanja javnih povriina, financiranje

javne vatrogasne postrojbe, financiranje nerazvrstanih cesta i javne rasvjete.

Gradovima pripada viSe obvezatnih nadleznosti. Uz pet obvezatnih funkcija opéina,
gradovi obvezatno moraju financirati javne knjiznice, komunalne djelatnosti, vodoopskrbu

1 odvodnju, osnovno 1 srednjoskolsko obrazovanje, te centre za sociyjalnu skrb.

Obvezatne nadleznosti velikih gradova (gradovi iznad 35.000 stanovnika) imaju sve obveze
gradova, ali i financiranje 1 upravljatku funkciju primarnom zdravstvenom zastitom,

financiranje ustanova u kulturi financiranje javnih cesta.

Primarna uloga regija je koordiniranje lokalnog i regionalnog razvoja, $to uklju¢uje 1 brigu
0 mreZama ustanova 1 institucija u drudtvenim djelatnostima. Tako su regije odgovorne
za utvrdivanje mreze primarne 1 sekundarne zdravstvene zastite, obrazovnih ustanova
za predskolski odgoj, osnovno 1 srednje $kolstvo, ustanova u podruéju socijalne zastite
1 ustanova u kulturi. Regije su zaduZene za financiranje sekundarne zdravstvene zastite 1
financiranje osnovnog 1 srednjeg $kolstva u opéinama i gradovima na podrudju regije koji
ne financiraju tro$kove osnovnog i srednjeg $kolstva. Osim toga, regije trebaju financirati
dio javnih poslova koji su do sada obavljali i uredi drZavne uprave u Zupaniji. Regije su

zaduZene 1 za prostorno planiranje 1 zastitu okolisa.

Prijedlozi u vezi financiranja obvezatnih nadleznosti podijeljeni su u dvije osnovne

skupine prijedloga. U okviru prve skupine su prijedlozi i preporuke za unapredenje
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postojeeg nacina financiranja, koji se svode na razmatranje mogucénosti mijenjanja
stope prireza porezu na dohodak i uklju¢ivanje prireza u mjerenje fiskalnog kapaciteta za
utvrdivanje visine pomodi sredi$nje drzave lokalnim jedinicama. Tu pripadaju i preporuke
za promjenu namjene komunalnog doprinosa, te mjere usmjerene na upravljanje imovinom
u vlasni$tvu lokalne i regionalne samouprave. U drugu skupinu prijedloga ukljuceni su
reformski prijedlozi: uloga poreza na imovinu koji bi zamijenio komunalnu naknadu
kao namjenskog prihoda, primjena formula za podjelu ukupnih prihoda sa sredi$njom
drzavom, utvrdivanje kriterija dodjele pomod¢i lokalnim jedinicama, te uvodenje poticaja
za zajednicko pruZanje javnih funkcija odnosno obavljanje javnih poslova i/ili financiranje

razvojnih projekata od strane vise lokalnih jedinica.

Prijedlozi u vezi teritorijalnog preustroja temelje se na tri osnovna kriterija. To su: kriterij
minimalnog broja stanovnika, fiskalni kriteriji (kriterij standardnog rashoda za obvezatne
nadleZnosti 1 kriterij standardnog prihoda) za opéine 1 gradove 1 kriteriji iz regionalne
ekonomike. Na temelju provedene faktorske 1 klaster analize, vodeéi ratuna o efikasnosti
1 u¢inkovitosti pruzanja javnih usluga 1 efikasnog obavljanja uloge koordinatora lokalnog
1 regionalnog razvoja, izradeni su prijedlozi za podjelu Hrvatske u sedam regija. Regija
Medimurje, Podravina i zapadna Slavonija sastavljena je od ¢etiri Zupanije: Koprivnic¢ko-
krizevacka, Bjelovarsko-bilogorska, Medimurska 1 Viroviticko-podravska. U sastavu
Sjeverozapadne i srediSnje Hrvatske nalaze se cetiri Zupanije: Krapinsko-zagorska,
Varazdinska, Karlovac¢ka i1 Sisatko-moslavactka Zupanija. Regija Dalmacija sastavljena
je od &etiri dalmatinske upanije: Zadarska, Sibensko-kninska, Splitsko-dalmatinska i
Dubrovacko-neretvanska Zupanija. U sastavu regionalne cjeline Lika nalazi samo Licko-
senjska Zupanija. Regija Slavonija se sastoji od &etiri slavonske Zupanije: Brodsko-posavska,
Osjecko-baranjska, PoZeSko-slavonska 1 Vukovarsko-srijemska Zupanija. Regiju Istru,
Primorje i Gorski kotar ¢ine dvije Zupanije, Istarska i Primorsko-goranska. Zagrebacka

regija sastavljena je od Grada Zagreba 1 Zagrebactke Zupanije.

Ovo istrazivanje je dalo samo smjernice i preporuke za «smjer kretanja» u daljnjoj
decentralizaciji u Hrvatskoj. Potrebno je provesti niz analiza 1 dodatnih istraZivanja po
pojedinim podru¢jima kako bi se dobili konkretni odgovori o bududem sudjelovanju
pojedinih razina javne vlasti u efikasnom pruZanju javnih usluga i1 poticanju lokalnog
1 regionalnog razvoja. U donosenje krajnjih odluka trebaju biti ukljudeni svi relevantni
dionici, a sam se proces treba sustavno pratiti, vrednovati te na temelju toga kontinuirano

predlagati mjere za unapredenje sustava.
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PRILOG A

Pregled zakonskih propisa koji ureduju podjelu nadleznosti u
provodenju javnih funkcija i izvore financiranja lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave - sadasnje stanje

Niz je zakonskih propisa kojima se ureduje podjela nadleznosti u obavljanju javnih poslova
u provodenju javnih funkcija izmedu razina javne vlasti 1 privatnog sektora, te financiranje
jedinica lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave. Osnovni zakoni su razvrstani u

nekoliko skupina.

Ustav Republike Hrvatske, drzavna uprava i povelja o lokalnoj samoupravi

Ustav Republike Hrvatske (NN 56/90, 135/97, 8/98 - procisceni tekst, 113/00, 124/00
- prociscéent tekst, 28/01, 41/01 - prociscent tekst, 55/01 - ispravak, 76/10, 85/10)
Zakon o sustavu drzavne uprave (NN 75/93, 92/96, 48/99, 15/00, 127/00, 59/01,
99/03, 79/07)

Zakon o potvrdivanju Europske povelje o lokalnoj samoupravi (NN MU 14/97,
4/08)

Zakon o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne 1 podru¢ne
(regionalne) samouprave (NN 33/01, 10/02, 155/02, 45/03, 43/04 - Odluka Ustavnog
suda, 40/05, 44/05 - proci$éeni tekst)

Sustav lokalne i podrucne (regionalne) samouprave

Zakon o lokalnoj 1 podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (NN 33/01, 60/01 -
vjerodostojno tumacenje, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09)

Zakon o Gradu Zagrebu (NN 90/92, 76/93, 69/95, 14/97, 36/98, 62/01, 125/08,
36/09)

Zakon o podru¢jima Zupanija, gradova i opéina u Republici Hrvatskoj (NN 90/92,
2/93, 58/93, 10/94, 29/94, 10/97, 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, 175/03, 86/06, 125/06, 16/07,
46/10)

Financiranje lokalne i podrucne (regionalne) samouprave

Zakon o financiranju jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave (NN
117/93, 69/97, 33/00, 73/00, 127/00, 59/01, 107/01, 117/01, 150/02, 147/03, 132/06,
26/07, 73/08)

Carinski zakon (NN 33/92, 40/92, 61/92, 60/93, 106/93, 92/94, 73/00, 87/00 -
ispravak, 127/00, 161/03, 69/06, 5/07, 70/08, 76/09)
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— Pravilnik o poreznim i carinskim povlasticama na podru¢jima posebne
drzavne skrbi (NN 57/96)
— Odluka o potvrdivanju statusa pripadnosti opéina trecoj skupini podruéja
posebne drzavne skrbi (NN 138/02)
+ Zakon o podru¢jima posebne drzavne skrbi (NN 44/96, 57/96 - ispravak, 124/97,
73/00, 87/00, 69/01, 94/01, 88/02, 26/03, 42/05, 83/08, 86/08)
+ Zakon o brdsko-planinskim podru¢jima (NN 12/02, 32/02, 117/03, 42/05, 90/05,
80/08, 83/08)
- Zakon o otocima (NN 34/99, 149/99, 32/02, 33/06)
— Uredba o sadrzaju 1 metodologiji izrade programa odrZivog razvitka otoka,
sa sadrzajem 1 metodologijom izrade programa odrzivog razvitka otoka (NN
94/02)
— Drzavni program uredenja posjedovne i vlasni¢kopravne evidencije (katastra 1
zemlji$nih knjiga) na otocima (NN 7/00)
« Zakon o obnovi i razvoju Grada Vukovara (NN 44/01, 90/05, 80/08, 83/08, 38/09)
— Plan 1 program obnove Grada Vukovara do kraja 2002. 1 u 2003. godini (NN
121/02)
— Plan 1 program obnove Grada Vukovara za period od 1. sije¢nja 2004. do 31.
prosinca 2008. (NN 198/03)
« Zakon o Fondu za regionalni razvoj Republike Hrvatske! (NN 107/01)
— Pravilnik o uvjetima 1 na¢inu kori$tenja sredstava Fonda za regionalni razvoj
Republike Hrvatske (NN 65/02, 81/04)
— Upvjeti kreditiranja infrastrukturnih i1 gospodarskih projekata (NN 101/02,
81/04)
« Zakon o Fondu za razvoj i zaposljavanje? (NN 107/01)
— Pravilnik o uvjetima 1 na¢inu koristenja sredstava Fonda za razvoj 1
zaposljavanje (NN 65/02, 106/03)
« Zakon o regionalnom razvoju (NN 153/09)
— Uredba o indeksu razvijenosti (NN 63/10)
— Odluka o razvrstavanju jedinica lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave
prema stupnju razvijenosti (NN 89/10)

Podrucje fiskalne decentralizacije

+ Uredba o nadinu izra¢una iznosa pomodi izravnanja za decentraliziranje funkcije
jedinica lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave za 2010. godinu (NN 19/10)
+ Odluke o kriterijima i mjerilima za utvrdivanje bilan¢nih prava za financiranje

minimalnog financijskog standarda javnih potreba osnovnog $kolstva u 2010. godini

(NN 19/10)

! Na sjednici Vlade Republike Hrvatske u srpnju 2010. godine je donesena odluka kojom se ukidaju neke agencije i tijela
drzavne uprave, medu kojima je i Fond za regionalni razvoj Republike Hrvatske.

2 Na sjednici Vlade Republike Hrvatske u srpnju 2010. godine je donesena odluka kojom se ukidaju neke agencije i tijela
drzavne uprave, medu kojima je i Fond za razvoj i zaposljavanje.
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Odluka o kriterijima i mjerilima za utvrdivanje bilan¢nih prava za financiranje
minimalnog financijskog standarda javnih potreba srednjih $kola 1 ué¢enic¢kih
domova u 2010. godini (NN 19/10)

Odluka o minimalnim financijskim standardima za decentralizirane funkcije za
zdravstvene ustanove u 2010. godini (NN 19/10)

Odluka o minimalnim financijskim standardima materijalnih 1 financijskih rashoda
centara za socijalnu skrb i pomodi za podmirenje trodkova stanovanja korisnicima
koji se griju na drva u 2010. godini (NN 19/10)

Proracun

Zakon o prora¢unu (NN 92/94, 96/03, 87/08)
Zakon o izvr$avanju DrZavnog prora¢una Republike Hrvatske za 2010. godinu.
(NN 151/09)

— Pravilnik o prora¢unskom ra¢unovodstvu i ratunskom planu (NN 27/05,
127/07)

— Pravilnik o financijskom izvje$tavanju za proracune i proracunske korisnike
(NN 27/05, 2/07)

— Pravilnik o utvrdivanju proracunskih 1 izvanprorac¢unskih korisnika drzavnog
proratuna i proracunskih 1 izvanprorac¢unskih korisnika prora¢una jedinica
lokalne 1 podruéne (regionalne) samouprave te o nacinu vodenja registra
proratunskih 1 izvanprorac¢unskih korisnika (NN 128/09)

Porezni prihodi

Zakon o porezu na dohodak (NN 109/93, 95/94, 7/95, 25/95, 52/95, 106/96, 164/98,
33/00, 127/00, 114/01, 150/02, 103/03, 30/04, 177/04, 73/08, 80/10)

— Pravilnik o porezu na dohodak (NN 104/95, 109/96, 67/98, 155/98, 1/00,
62/00, 132/00, 1/01, 54/01, 2/03, 140/03, 188/03, 198/03, 169/04, 1/05, 14/05,
95/05, 96/06, 68/07, 146/08, 2/09 i 9/09 - ispravak, 146/09)

Zakon o porezu na promet nekretnina (NN 53/90, 59/90, 95/94, 69/97, 26/00,
153/02)

— Pravilnik o obliku i sadrZaju prijave poreza na promet nekretnina (NN 73/97,
28/01, 148/09)

Opd porezni zakon (NN 127/00, 147/08)

Neporezni prihodi
Zakon o financiranju vodnog gospodarstva (NN 107/95, 19/96, 88/98, 150/05,
153/09)
Zakon o vodama (NN 10/90, 42/90, 53/90, 55/90, 9/91, 53/91, 28/93, 43/93, 95/94,

107/95, 19/98, 151/03, 150/05, 138/06, 153/09)
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Zakon o rudarstvu (NN 27/91, 92/94, 35/95, 114/01, 190/03, 75/09)
Zakon o umama (NN 41/90, 45/90, 52/90 - pro¢iséeni tekst, 5/91 - ispravak, 9/91,
14/93, 76/93, 13/02, 22/02, 160/04, 140/05, 82/06, 129/08, 80/10)

— Pravilnik o na¢inu obrauna, obrascima i rokovima uplate naknade za

koritenje opcekorisnih funkcija $uma (NN 22/07)
Zakon o zadtiti okolisa (NN 82/94, 128/99, 110/07)
Zakon o zastiti prirode (NN 30/94, 72/94, 107/03, 162/03, 70/05, 139/08)
Zakon o boravi$noj pristojbi (27/91, 59/93, 73/93, 109/93, 30/94, 35/95 - protiséeni
tekst, 42/95 - ispravak, 52/95 - ispravak, 70/97, 44/98, 30/99, 64/00, 42/05, 68/07,
152/08, 59/09)
Zakon o igrama na srecu (NN 36/98, 19/90, 24/90, 61/91, 40/92, 2/94, 56/95, 139/97,
16/98, 36/98, 111/99, 67/01, 117/01, 83/02, 149/02, 87/09)
Zakon o upravnim pristojbama (NN 8/96, 77/96, 95/97, 131/97, 68/98, 66/99, 145/99,
30/00, 116/00, 163/03, 17/04, 110/04, 141/04, 160/04, 150/05, 153/05, 129/06, 117/07,
25/08, 60/08, 62/08, 30/09, 20/10)

— Tarifa Zakona o upravnim pristojbama (NN 8/96, 77/96. 95/97, 131/97, 68/98,
66/99, 145/99, 30/00, 116/00, 163/03, 17/04, 110/04, 141/04, 150/05, 153/05,
129/06, 117/07, 25/08, 60/08, 20/10)

Zakon o koncesijama (NN 18/90, 61/91, 89/92, 125/08)
Zakon o lovu (NN 10/94, 22/94 - ispravak, 5/95, 25/96, 33/97, 44/98, 29/99, 14/01)
Zakon o poljoprivredi (NN 66/01, 83/02, 149/09)
Zakon o poljoprivrednom zemlji§tu (NN 19/90, 24/90, 41/90, 9/91, 34/91, 79/93,
90/93, 54/94, 65/94, 21/95, 48/95, 19/98, 105/99, 66/01, 87/02, 48/05, 90/05, 152/08,
21/10)

— Pravilnik o uvjetima 1 na¢inu kori§tenja sredstava ostvarenih od prodaje,

zakupa 1 koncesije poljoprivrednog zemljista u vlasnistvu drzave (NN 102/02)

Komunalno gospodarstvo i infrastruktura

Zakon o komunalnom gospodarstvu (NN 76/93, 36/95, 109/95, 21/96, 70/97, 128/99,
57/00, 129/00, 59/01, 150/02, 26/03 - prociséeni tekst, 82/04, 110/04, 178/04, 38/09,
79/09)
Zakon o prostornom uredenju i gradnji (NN 30/94, 68/98, 35/99, 61/00, 32/02,
100/04, 76/07, 152/08, 38/09)
— Uredba o uredenju 1 zastiti za$ticenog obalnog podru¢ja mora (NN 128/04)
Zakon o energiji (NN 68/01, 177/04, 76/07, 152/08)
Zakon o grobljima (NN 19/98)
— Pravilnik o vodenju grobnog ocevidnika 1 registra umrlih osoba (NN 143/98)
— Pravilnik o grobljima (NN 99/02)
Zakon o javnim cestama (NN 20/90, 42/90, 50/90, 34/91, 100/96, 56/97, 112/97,
76/98, 27/01, 114/01, 65/02, 180/04, 82/06, 138/06, 146/08, 152/08, 38/09, 124/09,
153/09, 73/10)
Zakon o sustavu obrane od tu¢e (NN 53/01)



Zakon o slobodnim zonama (NN 65/92, 27/93, 94/93, 71/94, 22/95, 25/96, 44/96,
92/05, 83/08, 85/08)

Javne sluzbe
Skolstvo

Zakon predskolskom odgoju 1 naobrazbi (NN 10/97, 107/07)

Zakon o odgoju 1 obrazovanju u osnovnoj 1 srednjoj $koli (NN 87/08, 86/09, 92/10)
Zakon o strukovnom obrazovanju (NN 30/09)

Zakon o obrazovanju odraslih (NN 18/07)

Zakon o puc¢kim otvorenim uéili$tima (NN 54/97, 5/98 - ispravak)

Kultura

Zakon o knjiznicama (NN 105/97, 5/98 - ispravak, 104/00, 69/09)

Zakon o muzejima (NN 142/98, 65/09)

Zakon o za$titi 1 o¢uvanju kulturnih dobara (NN 69/99, 151/03, 157/03 - ispravak,

87/09, 88/10)

— Odluka o osnivanju Fonda za obnovu spomenika kulture Hrvatske (NN

11/92)

Zakon o upravljanju javnim ustanovama u kulturi (NN 96/01)

Zakon o tehnickoj kulturi (NN 76/93, 11/94, 38/09)

Zdravstvo

Zakon o obveznom zdravstvenom osiguranju (NN 150/08, 94/09, 153/09)

Zakon o dobrovoljnom zdravstvenom osiguranju (NN 85/06, 150/08, 71/10)
Zakon o zdravstvenoj zastiti (NN 75/93, 11/94, 55/96, 1/97, 114/97, 129/00, 121/03,
48/05, 85/06, 117/08, 150/08, 155/09, 71/10)

Socijalna skrb

Zakon o socijalnoj skrbi (NN 73/97, 27/01, 59/01, 82/01, 103/03, 44/06, 79/07)
— Pravilnik o vrsti 1 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 pravnih osoba te

centra za pomo¢ 1 njegu u kuéi (NN 64/09)

Sport
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Zakon o $portu (NN 59/90, 60/92, 69/92, 25/93, 11/94, 77/95, 111/97, 13/98 -
ispravak, 127/00, 24/01, 71/06, 150/08)
Zakon o udrugama (NN 70/97, 106/97, 81/01, 11/02 - ispravak)

Vatrogastvo

Zakon o vatrogastvu (NN 58/93, 87/96, 106/99, 117/01, 96/03, 139/04 - procisceni

tekst, 174/04, 38/09, 80/10)
Zakon o za$titi od pozara (NN 11/91, 14/91, 58/93, 33/05, 107/07, 38/09)

270



PRILOG B

Prikaz raspodjele nadleznosti u provodenju javnih funkcija
izmedu razina javne vlasti (srediSnje drzave, Zupanija, opCina i
gradova) i privatnog sektora - tabelarni prikaz
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PRILOG C

Financiranje javnih poslova u provodenju javnih funkcija u
nadleznosti lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave -
sadasnje stanje

Postojeéi zakonski propisi koji su navedeni u Prilogu A ove Studije utvrduju opéinama,
gradovima 1 Zupanijama izvore sredstava za financiranje zakonima propisanih javnih
poslova. Najvazniji izvori prihoda za financiranje lokalne 1 podruéne (regionalne)

samouprave su:

1. vlastiti izvori - prihodi od vlastite imovine, Zupanijski, opéinski odnosno gradski
porezi, nov¢ane kazne, pristojbe, naknade,

2. zajednicki porezi (porezi koje jedinice lokalne i podrué¢ne (regionalne) samouprave
dijele sa sredi$njom drZavom) - porez na dohodak, porez na promet nekretnina,

3. pomodi iz drzavnog 1 Zupanijskog proracuna,

4. pomodi izravnanja za decentralizirane funkcije,

5. zajednicki prihod (prihodi koje jedinice lokalne i podrué¢ne (regionalne) samouprave
dijele sa sredi§njom drzavom) - prihodi od ugovorenih godi$njih naknada za
koncesije za crpljenje mineralnih i termalnih voda, za zahvacdanje voda za javnu
vodoopskrbu,

6. zaduZivanje.

Prihodi iz vlastitih izvora su porezni prihodi - Zupanijski, opcinski odnosno gradski

porezi - 1 neporezni prihodi - nov¢ane kazne, pristojbe, naknade.
Porezni prihodi su prihodi od Zupaniskih 1 opéinskih odnosno gradskih poreza.
Zupanijski porezi jesu:

+ porez na nasljedstva 1 darove,
+ porez na cestovna motorna vozila,
+ porez na plovila,

* porez na automate za zabavne igre.

Porez na nasljedstva i darove je porez koji placaju pravne i fizicke osobe koje u Republici
Hrvatskoj naslijede ili prime na dar ili steknu po drugoj osnovi bez naknade imovinu na
koju se placa porez na nasljedstva 1 darove. Porezna osnovica odnosno predmet oporezivanja
je iznos gotova novca te trzi§na vrijednost financijske 1 druge imovine na dan utvrdivanja
porezne obveze, nakon odbitka dugova i troskova $to se odnose na imovinu na koju se
placa taj porez. Porez na nasljedstva 1 darove placa se na gotov novac, novéane trazbine
1 vrijednosne papire te na pokretnine ako im je pojedina¢na trzi§na vrijednost veca od

50.000 kuna na dan utvrdivanja porezne obveze. Stopa poreza je 5 posto.
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Porez na cestovna motorna vozila je porez koji placaju pravne i fizi¢ke osobe vlasnici
registriranih putni¢kih automobila 1 motocikala. Porezna osnovica odnosno predmet
oporezivanja su osobni automobili (do 10 godina starosti) i motocikli prema snazi motora
iskazanoj u KW 1 godinama starosti vozila. Porez se placa godi$nje i to u iznosu od 200 do
1.500 kuna za automobile i u iznosu od 50 do 1.200 kuna za motocikle.

Porez na plovila je porez koji pla¢aju pravne i fizicke osobe vlasnici plovila. Porez se placa
godi$nje ovisno o duzini plovila iskazanoj u metrima, ima li plovilo kabinu ili nema, te
snazi motora iskazanoj u kW. Iznos poreza koji se placa za plovila bez kabine iznosi od 100
do 600 kuna godisnje, za plovila s kabinom na motorni pogon od 200 do 5.000 kuna, a za
plovila s kabinom i pogonom na jedra od 200 do 4.000 kuna.

Porez na antomate za zabawvne igre je porez koji placaju pravne i fizicke osobe koje automate za
zabavne igre stavljaju u uporabu u zabavnim klubovima, ugostiteljskim objektima, javnim
objektima i drugim javnim prostorima. Predmet oporezivanja su automati za zabavne igre
(osim biljara koji imaju istaknutu markicu Hrvatskog biljarskog saveza), a iznos koji se
pla¢a je 100 kuna mjese¢no po automatu.

Opcinski odnosno gradski porezi jesu:

+ porez na potros$nju,

+ porez na kude za odmor,

+ porez na koristenje javnih povriina,
+ porez na tvrtku ili naziv,

« prirez porezu na dohodak.

Porez na potrosnju je porez koji placaju pravne i fizicke osobe koje pruzaju ugostiteljske
usluge. Porezna osnovica je prodajna cijena pica koje se prodaje u ugostiteljskim objektima.
Porez za potro$nju placa se na potro$nju alkoholnih pica, prirodnih vina, specijalnih vina,

piva i bezalkoholnih pica u ugostiteljskim objektima, a porezna stopa je do 3 posto.

Porez na kuce za odmor je porez koji pacaju pravne 1 fizi¢ke osobe vlasnici kuéa za odmor.
Porezna osnovica je Cetvorni metar korisne povriine. Plad¢a se u godi$njem iznosu koji

propisuje opéina ili grad u iznosu od 5 do 15 kuna.

Porez na koristenje javnih povrsina je porez koji placaju pravne 1 fizi¢ke osobe koje koriste
javne povr$ine. Predmete oporezivanja je javna povrsina koja se koristi, a §to se smatra
javnom povr§inom svojom odlukom propisuje opéina ili grad. Iznos poreza propisuje
opdina ili grad.

Porez na tortku ili naziv je porez koji placaju pravne i fizicke osobe koje su obveznici
poreza na dobit ili poreza na dohodak 1 registrirane su za obavljanje djelatnosti. Predmet
oporezivanja je tvrtka ili naziv. Iznos poreza koji se placa je do 2.000 kuna i placa se u

godi$njem iznosu koji propisuju opéina ili grad.



Prirez porezu na dohodak moze uvesti opéina odnosno grad obveznicima poreza na dohodak

sa svog podrudja 1 to:

+ opdina po stopi do 10 posto,

« grad ispod 30.000 stanovnika po stopi do 12 posto,
+ grad iznad 30.000 stanovnika po stopi do 15 posto,
+ Grad Zagreb po stopi do 30 posto.

Uz navedene porezne prihode jedinice lokalne i podrué¢ne (regionalne) samouprave ostvaruju
prihode na temelju posebnih zakona i/ili odluka predstavni¢kih tijela kao $to su naknade
1 pristojbe, te prihodi od vlastite imovine i nov¢anih kazni. Svi su ti prihodi sadrzani 1

iskazani u neporeznim prihodima opdinskih, gradskih 1 Zupanijskih proraduna.

Pribodi od viastite imovine su prihodi koji se kategoriziraju na prihode od financijske imovine

1 na prihode od nefinancijske imovine.

Prihodi od financijske imovine su prihodi od kamata na dane zajmove, prihodi od kamata
po vrijednosnim papirima, prihodi od kamata na orocena sredstva i depozite po videnju,
prihodi od zateznih kamata, prihodi od pozitivnih te¢ajnih razlika, prihodi od dividendi

te prihodi od dobiti trgovackih drustava 1 financijskih institucija.

Prihodi od nefinancijske imovine uklju¢uju prihode od zakupa i iznajmljivanja imovine.
Prihodi od prodaje nefinancijske imovine uklju¢uju prihode od prodaje prirodnih
bogatstava (poljoprivredno 1 gradevinsko zemljiSte, rudna bogatstva, vodna bogatstva,
elektromagnetske frekvencije, osnovna stada i vi§egodi$nji nasadi), prihode od prodaje
proizvedene imovine (stambeni objekti, poslovni objekti, nematerijalna proizvedena
imovina, proizvedena kratkotrajna imovina - zalihe), prihode od prodaje postrojenja i

opreme, prijevoznih sredstava, knjiga 1 umjetnickih djela te plemenitih metala.

Nowéane kazne su prihodi jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, a koje same

propisuju.
Prihodi od administrationib pristojbi su prihodi od zupanijskih i gradskih upravnih pristojbi.

Naknade su najvazniji neporezni prihodi jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave, koji se ostvaruje na temelju posebnih propisa te su u nastavku opisane

najvaznije vrste naknada.

Komunalna naknada je prihod proraduna jedinice lokalne samouprave, koji se ostvaruje
na temelju Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 76/93, 36/95, 109/95, 21/96, 70/97,
128/99, 57/00, 129/00, 59/01, 150/02, 26/03 - protiieni tekst, 82/04, 110/04, 178/04, 38/09,
79/09). Obveznici pla¢anja komunalne naknade su vlasnici, odnosno korisnici stambenog,
poslovnog ili garaznog prostora, gradevinskog zemljita koje sluzi u svrhu obavljanja
poslovne djelatnosti, te neizgradenog gradevinskog zemljista. Sredstva komunalne naknade

namijenjena su financiranju obavljanja komunalnih djelatnosti:
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+ odvodnje atmosferskih voda,

+ odrZavanje ¢istoce u dijelu koji se odnosi na ¢i$éenje javnih povrsina,
+ odrzavanje javnih povrsina,

+ odrzavanje nerazvrstanih cesta,

+ odrzavanje groblja i krematorija,

*+ javne rasvjete.

Komunalni doprinos je prihod proratuna jedinice lokalne samouprave, koji se ostvaruje na
temelju Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 76/93, 36/95, 109/95, 21/96, 70/97, 128/99,
57/00, 129/00, 59/01, 150/02, 26/03 - pro&idceni tekst, 82/04, 110/04, 178/04, 38/09, 79/09).
Komunalni doprinos placa vlasnik gradevne Cestice na kojoj se gradi gradevina, odnosno
investitor. Sredstva komunalnog doprinosa namijenjena su financiranju gradnje i kori$tenja

objekata i uredaja komunalne infrastrukture:

+ javnih povr$ina,
+ nerazvrstanih cesta,
- groblja 1 krematorija,

*+ javne rasvjete.

Sredstvima komunalnog doprinos financira se i pribavljanje zemlji$ta na kojem se grade
objektiiuredaji komunalne infrastrukture, rufenje postoje¢ih objekata i uredaja, premjestanje

postoje¢ih nadzemnih i podzemnih instalacija te radovi na sanaciji tog zemlji$ta.

Naknada za koristenje voda je naknada koja pripada jedinicama lokalne samouprave na
temelju Zakona o financiranju vodnog gospodarstva (NN 107/95, 19/96, 88/98, 150/05,
153/09). Tu je rije¢ o naknadi za koristenje vodne snage za proizvodnju elektri¢ne energije
1 za koristenje vodne snage za pogon ostalih postrojenja, &iji se prihodi koriste iskljucivo
za gradenje lokalne infrastrukture (vodovoda, kanalizacije 1 lokalnih cesta). Naknadu za
koriStenje voda placaju pravne i fizicke osobe koje koriste vodnu snagu za proizvodnju

elektri¢ne energije ili za pogon postrojenja.

Naknada za prikljucenje na komunalnu infrastrukinru prihod je proratuna jedinice lokalne
samouprave na temelju Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 76/93, 36/95, 109/95, 21/96,
70/97, 128/99, 57/00, 129/00, 59/01, 150/02, 26/03 - procisceni tekst, 82/04, 110/04, 178/04,
38/09, 79/09). Sredstva naknade za priklju¢enje namijenjena su za financiranje gradenja
objekata i uredaja komunalne infrastrukture. Naknada za prikljudenje na komunalnu
infrastrukturu naplacuje se za priklju¢enje na sustav opskrbe pitkom vodom (obvezno),
odvodnje otpadnih (obvezno) i oborinskih voda, opskrbe plinom i opskrbe toplinskom
energijom. Naknadu za priklju¢enje na komunalnu infrastrukturu placaju vlasnici objekata

koji se prikljucuju.

U cijeni komunalne usluge, na temelju Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 76/93, 36/95,
109/95, 21/96, 70/97, 128/99, 57/00, 129/00, 59/01, 150/02, 26/03 - procisceni tekst, 82/04,
110/04, 178/04, 38/09, 79/09), sadrZan je iznos za financiranje gradnje objekata 1 uredaja
komunalne infrastrukture na podru¢ju ili za potrebe jedinice lokalne samouprave na



koju se isporucuje komunalna usluga. Iznos za financiranje gradnje objekata i uredaja
komunalne infrastrukture u ra¢unu za isporucenu komunalnu uslugu iskazuje se posebno
i ta se sredstva dozna¢uju u prora¢un jedinice lokalne samouprave, a mogu se upotrebljavati
isklju¢ivo za te namjene. Obveznik placanja je vlasnik nekretnine ili korisnik kad je vlasnik

obvezu plac¢anja ugovorom prenio na korisnika.

Grobna naknada je naknada koju placa, na temelju Zakona o grobljima (NN 19/98), korisnik
grobnog mjesta. Grobno mjesto se daje na koriStenje na neodredeno vrijeme uz godi$nju
naknadu. Visinu naknade utvrduje Uprava groblja u skladu sa uvjetima i mjerilima
propisanima odlukom predstavni¢kog tijela jedinice lokalne samouprave. Grobno mjesto

za koje grobna naknada nije placena deset godina smatra se napustenim.
Koncesije 1 naknade za koncesije obuhvacaju sljedede vrste koncesija odnosno nakanada:

+ koncesije za obavljanje komunalnih djelatnosti,

+ naknade za eksploataciju mineralnih sirovina, nafte 1 plina,
+  koncesije za koriStenje poljoprivrednog zemljista,

+ koncesije za crpljenje mineralnih i termalnih voda,

+  koncesije za zahvacanje voda za javnu vodoopskrbu.

Koncesije za obavljanje komunalnibh djelainosti dodjeljuju se na temelju Zakona o komunalnom
gospodarstou (NN 76/93, 36/95, 109/95, 21/96, 70/97, 128/99, 57/00, 129/00, 59/01, 150/02,
26/03 - prociséeni tekst, 82/04, 110/04, 178/04, 38/09, 79/09). Odluku o davanju koncesije
donosi predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave. Naknada za koncesiju uplacuje se
u korist proratuna jedinice lokalne samouprave - davatelja koncesije, a koristi se za gradenje
objekata 1 uredaja komunalne infrastrukture. Koncesije se mogu dodijeliti za obavljanje
sljede¢ih komunalnih djelatnosti:

+ opskrbu pitkom vodom,

+ odvodnju i pro¢i$¢avanje otpadnih voda,

+ crpenje, odvoz i zbrinjavanje fekalija iz septic¢kih, sabirnih i crnih jama,
+ prijevoz putnika u javnom prometu,

+ skupljanje 1 odvoz komunalnog otpada,

« trznice na malo,

« prijevoz pokojnika i obavljanje pogrebnih poslova,

+ obavljanje dimnjadarskih poslova.

Naknada za cksploataciju mineralnibh sirovina, nafte i plina je neporezni izvor prihoda kojt
se ostvaruje na temelju Zakona o rudarstvou (NN 27/91, 92/94, 35/95, 114/01, 190/03,
75/09). Ekspolatacijom mineralnih sirovina smatra se vadenje iz leZiSta i oplemenjivanje
mineralnih sirovina. Eksploatacijom nafte i prirodnog plina smatra se i transport nafte,
plina i kondenzata lokalnim naftovodima i plinovodima. Eksploatacijom arhitektonsko-
gradevnog kamena smatra se vadenje kamena iz leziSta 1 oblikovanje istog u blokove na
kamenolomu. Odobrenje za istraZivanje 1 rudarsku koncesiju za eksploataciju mineralnih
sirovina izdaje, odnosno dodjeljuje, na osnovi zahtjeva, Ministarstvo gospodarstva, odnosno
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ured drzavne uprave u jedinici podru¢ne (regionalne) samouprave nadlezan za poslove
rudarstva. Nakdnada za eksploataciju nafte i plina iznosi 2,6 posto, a za ostale mineralne
sirovine u rasponu do 2,6 posto ukupnog prihoda ostvarenog njihovom prodajom. Naknada
je prihod Republike Hrvatske, a ustupa se opéini ili gradu, odnosno Gradu Zagrebu na
podruéju kojih se vrsi eksploatacija i koristi se za gospdarski razvoj te zatitu okoli$a 1

prirode.

Koncesija za koristenje poljoprivrednog zemljista se dodjeljuje na temelju Zakona o poljoprivrednom
zemljistu (NN 19/90, 24790, 41/90, 9/91, 34/91, 79/93, 90/93, 54/94, 65/94, 21/95, 48/95, 19/98,
105/99, 66/01, 87/02, 48/05, 90/05, 152/08, 21/10). Koncesija za koristenje poljoprivrednog
zemljiSta u vlasni$tvu drZave moZe se dati pravnoj i fizi¢koj osobi u svrhu (i) biljne i
stoarske proizvodnje na vrijeme od 10 do 30 godina 1 (ii) za dugogodi$nje nasade na
vrijeme od 20 do 40 godina. Odluku o raspisivanju javnog natje¢aja za davanje koncesije
donosi Vlada Republike Hrvatske na prijedlog Ministarstva poljoprivrede. Naknada za
koncesiju prihod je drzavnog prorat¢una 50 posto, a 50 posto proratuna jedinica lokalne

samouprave na ¢ijem se podruéju poljoprivredno zemljiste nalazi.

Koncesija za crpljenje mineralnih i termalnib voda se dodjeljuje na temelju Zakona o koncesijama
(NN 18/90, 61/91, 89/92, 125/08) 1 Zakona o financiranju jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave (NN 117/93, 33/00, 73/00, 59/01, 107/01, 117/01, 150/02, 147/03, 132/06, 26/07,
73/08). Prihodi ugovorene godi$nje naknade za koncesiju dijele se izmedu drzave, opcine
1 grada na &ijem se podrudju ostvaruje pravo crplienja mineralnih i termalnih voda te
zahvadanje voda za javnu vodoopskrbu tako da udio op¢ine i grada u prihodu od naknada

za koncesiju za crpljenje mineralnih 1 termalnih voda iznosi 50 posto, a drZave 50 posto.

Koncesija za zahvacanje voda za javnu vodoopskrbu se dodjeljuje na temelju Zakona o koncesijama
(NN 18/90, 61/91, 89/92, 125/08) 1 Zakona o financiranju jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave (NN 117/93, 33/00, 73/00, 59/01, 107/01, 117/01, 150/02, 147/03, 132/06, 26/07,
73/08). Prihodi od ugovorene godi$nje naknade za koncesiju dijele se izmedu drZave, op¢ine
1 grada na &ijem se podrudju ostvaruje pravo crplienja mineralnih i termalnih voda te
zahvadanje voda za javnu vodoopskrbu tako da udio op¢ine i grada u prihodu od naknada

za koncesiju za zahvacanje voda za javnu vodoopskrbu iznosi 30 posto, a drzave 70 posto.

Slivnu vodnu naknadu prema Zakonu o financiranju vodnog gospodarsiva (NN 107/95, 19/96,
88/98, 150/05, 153/09) naplacuju Hrvatske vode, a ako poslove pripreme rje$enja, obracuna
1 pojedina¢nog utvrdivanja iznosa vodne naknade koja se placa po jedinici povriine
stambenog 1 poslovnog prostora te naplatu ove naknada obavlja tijelo jedinice lokalne
samouprave, tada jedinica lokalne samouprave ima pravo na naknadu prema ugovoru koji
zaklju¢uje s Hrvatskim vodama. Iznos naknade ne moze biti ve¢i od 5 posto napladenog
iznosa slivne vodne naknade. Slivau vodnu naknadu plaéaju vlasnici, odnosno korisnici

zemlji$ta 1 drugih nekretnina na slivnom podrudju.

Naknade 1 koncesije te pribod od prodaje poljoprivrednog zemljista obuhvacaju sljedece vrste

neporeznih izvora prihoda:



+ naknade za prenamjenu poljoprivrednog zemlji$ta,

+ naknade za zakup drzavnog poljoprivrednog zemljista,

+ naknade za zakup neobradenog privatnog zemljista,

+ naknada za koncesiju za koristenje poljoprivrednog zemljista®,
+ prihod od prodaje drzavnog poljoprivrednog zemljista.

Naknada za prenamjenu poljoprivrednog zemljisia se naplacduje na temelju Zakona o
poljoprivrednom zemljistu (NN 19/90, 24790, 41/90, 9/91, 34/91, 79/93, 90/93, 54/94, 65/94,
21/95, 48/95, 19/98, 105/99, 66/01, 87/02, 48/05, 90/05, 152/08, 21/10) i to u slucaja kada
pravna ili fizi¢ka osoba s pravnom osnovom na temelju gradevne dozvole ili drugog
akta mijenja namjenu poljoprivrednog zemljista tako da se ono vide ne iskoriStava za
poljoprivrednu proizvodnju, te se pla¢a jednokratna naknada zbog umanjenja vrijednosti
1 povrdine poljoprivrednog zemljista kao dobra od interesa za Republiku Hrvatsku.
Promjenom namjene poljoprivrednog zemlji§ta smatra se i eksploatacija pijeska, $ljunka,
kamena, ciglarske i loncarske gline, povriinski kopovi te stvaranje odlagalista krutog 1
tekuceg otpada i drugih mineralnih sirovina, izgradnja sportskih terena 1 objekata u smislu
posebnog zakona. Visina naknade odreduje se u iznosu od 5 posto trzi§ne vrijednosti
poljoprivrednog zemlji$ta koju utvrduje nadleZna porezna uprava na podrudju gdje se
zemlji$te nalazi. Naknada je prihod drZavnog proracuna 50 posto, a 50 posto proracuna

jedinice lokalne samouprave na ¢ijem se podrudju nalazi poljoprivredno zemljiste.

Naknada za zakup drzavnog poljoprivrednog zemljista se naplacuje na temelju Zakona o
poljoprivrednom zemlistu (NN 19/90, 24790, 41/90, 9/91, 34/91, 79/93, 90/93, 54/94, 65/94,
21/95, 48/95, 19/98, 105/99, 66/01, 87/02, 48/05, 90/05, 152/08, 21/10). Poljoprivredno
zemljiSte u vlasniStvu drzave moze se dati u zakup fizi¢koj i pravnoj osobi koja se
bavi poljoprivrednom djelatno$¢u. Odluku o raspisivanju javnog natjetaja za zakup
poljoprivrednog zemljidta u vlasnistvu drzave 1 odluku o izboru najpovoljnije ponude
donosi opéinsko, odnosno gradsko vijece, a za Grad Zagreb Gradska skupstina, na ¢ijem se
podrud¢ju zemljiste nalazi, uz suglasnost Ministarstva poljoprivrede. Zakupnina je prihod
drzavnog proratuna 25 posto, proratuna jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave 25
posto 1 50 posto prora¢una jedinice lokalne samouprave na ¢ijem se podrudju nalazi

poljoprivredno zemljiste.

Naknada za zakup neobradenog privatnog zemljista se placa na temelju Zakona o poljoprivrednom
zemljista (NN 19/90, 24790, 41/90, 9/91, 34/91, 79/93, 90/93, 54/94, 65/94, 21/95, 48/95,
19/98, 105/99, 66/01, 87/02, 48/05, 90/05, 152/08, 21/10). Obradivo poljoprivredno
zemljiSte u privatnom vlasni$tvu i vlasni§tvu Republike Hrvatske koje nije obradeno u
prethodnom vegetativnom periodu moze se dati u zakup fizi¢koj ili pravnoj osobi najduze
na rok od tri godine, uz naknadu zakupnine vlasniku zemlji§ta. Odluku o davanju u
zakup poljoprivrednog zemljidta donosi opéinsko vijeée, odnosno gradsko vijece, a za Grad
Zagreb, Skupstina Grada Zagreba ili od njih ovlasteno nadlezno upravno tijelo za poslove
poljoprivrede na ¢ijem se podrudju nalazi zemljiste. Sredstva od zakupa od poljoprivrednog
zemlji$ta u privatnom vlasnistvu koje se daje u zakup vode se na posebnom ra¢unu opdine,
odnosno grada.

3 Ova je naknada ve¢ opisana kod prihoda od koncesija.
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Naknada za koncesiju za koristenje poljoprivrednog zemljista se naplacuje na temelju Zakona o
poljoprivrednom zemljistu (NN 19/90, 24790, 41/90, 9/91, 34/91, 79/93, 90/93, 54/94, 65/94,
21/95,48/95,19/98, 105/99, 66/01, 87/02, 48/05, 90/05, 152/08, 21/10). Koncesija za koristenje
poljoprivrednog zemljista u vlasni$tvu drzave moze se dati pravnoj i fizi¢koj osobi u svrhu
(1) biljne 1 stocarske proizvodnje na vrijeme od 10 do 30 godina i (ii) za dugogodi$nje nasade
na vrijeme od 20 do 40 godina. Odluku o raspisivanju javnog natjecaja za davanje koncesije
donosi Vlada Republike Hrvatske na prijedlog Ministarstva poljoprivrede. Naknada za
koncesiju prihod je drZzavnog prora¢una 50 posto, a 50 posto proratuna jedinica lokalne
samouprave na ¢ijem se podrudju nalazi poljoprivredno zemljiste.

Pribod od prodaje drZavnog poljoprivrednog zemljista se ostvaruje na temelju Zakona o
poljoprivrednom zemlistu (NN 19/90, 24790, 41/90, 9/91, 34/91, 79/93, 90/93, 54/94, 65/94,
21/95,48/95, 19/98, 105/99, 66/01, 87/02, 48/05, 90/05, 152/08, 21/10). Odluku o raspisivanju
javnog natjecaja za prodaju poljoprivrednog zemljiSta u vlasni$tvu drzave te odluku o izboru
najpovoljnije ponude na temelju tog natjedaja donosi opéinsko odnosno gradsko vijece,
odnosno Skupstina Grada Zagreba na ¢jem se podruéju nalazi zemljidte uz suglasnost
Ministarstva poljoprivrede. Sredstva ostvarena od prodaje poljoprivrednog zemljista u
vlasni$§tvu drzave prihod su drzavnog proracuna 25 posto, prora¢una jedinice podruéne
(regionalne) samouprave 25 posto i 50 posto proratuna jedinica lokalne samouprave na

¢jem se podrudju nalazi poljoprivredno zemljiste.

Spomenicka renta se napladuje na temelju Zakona o zastiti i olwvanju kulturnih dobara (NN
69/99, 151/03, 157/03 - ispravak, 87/09, 88/10). Obveznici placanja spomenicke rente
su fizi¢ke 1 pravne osobe, koje su obveznici poreza na dohodak ili poreza na dobit, a
koje obavljaju gospodarsku djelatnost u nepokretnom kulturnom dobru ili na podrudju
kulturnopovijesne cjeline. Fizi¢ke 1 pravne osobe koje u svom sastavu imaju poslovne
jedinice (svako stalno mjesto obavljanja gospodarske djelatnost) koje obavljaju gospodarsku
djelatnost u nepokretnom kulturnom dobru ili na podru¢ju kulturnopovijesne cjeline,
obveznici su spomenicke rente za svaku poslovnu jedinicu. Osnovica spomenicke rente
je korisna povr$ina poslovnog prostora koji se nalazi u nepokretnom kulturnom dobru
ili na podru¢ju kulturnopovijesne cjeline. Visinu spomenic¢ke rente propisuje svojom
odlukom Grad Zagreb, grad ili op¢ina. Obveznici placaju spomenic¢ku rentu po stopi od
0,05 posto. Osnovica za obra¢un spomenicke rente je ukupni prihod ostvaren obavljanjem
gospodarskih djelatnosti. Prihod od spomenicke rente moZe se koristiti iskljucivo za zastitu
1 o¢uvanje kulturnih dobara, a uplacuje se 60 posto u korist Grada Zagreba, grada ili op¢ine
na podrudju koje je renta ubrana, a 40 posto u korist drzavnog proratuna za ostvarivanje
nacionalnog programa zastite kulturnih dobara.

Lovozakupnina se napla¢uje na osnovu Zakona o lovu (NN 10/94, 22/94 - ispravak, 5/95,
25/96, 33/97, 44/98, 29/99, 14/01). Za zakupljeno zajedni¢ko loviste lovozakupnik placa
godi$nju lovozakupninu. Sredstva upladena po lovistu na poseban ratun proratuna
po osnovi lovozakupnina obra¢unavaju se 1 rasporeduju tako da se 80 posto sredstava
rasporeduje za naknade vlasnicima bez prava lova razmjerno povrsini koja je obuhvadena
lovi§tima za koje se uplacuje lovozakupnina, a 20 posto sredstava ostaje na posebnom
raunu prora¢una Zzupanije, odnosno Grada Zagreba za troskove ustanovljenja zajednic¢kih



lovista, davanjem u zakup zajedni¢kih lovista, zastitom i ¢uvanjem lovista koja nisu u
zakupu, zastitom divljadi na povrSinama izvan lovista 1 drugim. Sredstva koja do kraja
lovne godine nisu potrazivali vlasnici bez prava lova, rasporeduju se op¢inama i gradovima
razmjerno povrini za koju vlasnici nisu potrazivali naknade. Opéine i gradovi duzni su
ta sredstva rasporediti tako da se 50 posto odvaja za gradnju lokalne infrastrukture, a 50

posto za poticanje kupnje divljaci.

Sumski doprinos se naplacuje ne temelju Zakona o Sumama (NN 41/90, 45/90, 52/90 -
protiséeni tekst, 5/91 - ispravak, 9/91, 14/93, 76/93, 13/02, 22/02, 160/04, 140/05, 82/06,
129/08, 80/10), a obveznici placanja su pravne osobe 1 gradani koji se bave iskori§tavanjem
$uma. Obveznici Sumski doprinos pla¢aju u visini 3,5 posto od prodajne cijene proizvoda
na panju, a u brdsko-planinskim podru¢jima i podru¢jima od posebne drzavne skrbi 5
posto od prodajne cijene proizvoda na panju. Sredstva Sumskog doprinosa uplacuju se na
poseban racun jedinice lokalne samouprave na ¢ijem je podrudju izvriena sjeca $ume i
koriste se za financiranje izgradnje komunalne infrastrukture.

Raspodjela prihoda od zajedni¢kih poreza izmedu sredi$nje drZave i jedinica lokalne
1 podrué¢ne (regionalne) samouprave je propisana Zakonom o financiranju jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samonprave (NN 117/93, 69/97, 33/00, 73/00, 127/00, 59/01, 107/01,
117/01, 150/02, 147/03, 132/06, 26/07, 73/08). Lokalnim jedinicama pripadaju prihodi
od zajedni¢kih poreza u postocima utvrdenim zakonom, a koji su ostvareni na njihovu

podrudju. Zajednicki porezi su:

+ porez na dohodak, koji se dijeli izmedu drzave, opéine, grada i Zupanije,

+ porez na promet nekretnina, koji se dijeli izmedu drzave, op¢ine i grada.

Prihod od poreza na dobodak raspodjeljuje se u ovisnosti financira li grad decentralizirane
rashode osnovnog $kolstva, te nalazi li se opéina ili grad na podrudju posebne drzavne skrbi
ili u brdsko-planinskom podruéju, dok je posebna raspodjela poreza na dohodak u Gradu
Zagrebu zbog njegovog statusa grada 1 Zupanije. Udio prihoda na dohodak opéine i grada
koji ne financiraju decentralizirane funkcije osnovnog $kolstva iznosi 55 posto, a Zupanije
15,5 posto. Ukupan dodatni udio u porezu na dohodak za financiranje decentraliziranih
funkcija iznosi 12 posto, od ¢ega gradovi* koji su preuzeli financiranje osnovnog $kolstva
ostvaruju dodatni udio u porezu na dohodak za financiranje osnovnog $kolstva u iznosu
od 3,1 posto. Opéine i gradovi® koji su osnivadi javnih vatrogasnih postrojbi ostvaruju
dodatni udio u porezu na dohodak za financiranje javnog vatrogastva u iznosu od 1,3
posto. Zupanije ostvaruju dodatni udio u porezu na dohodak za financiranje srednjeg
$kolstava u iznosu 2,2 posto, za financiranje socijalne skrbi (centara za socijalni rad i
domova za starije 1 nemocne) u iznosu 2,2 posto, te za financiranje zdravstva (investicijsko

odrZavanje ustanova u vlasni$tvu Zupanija) u iznosu od 3,2 posto. Jedinice lokalne i

4 Osim Grada Zagreba, jo su 33 grada preuzela decentralizirano financiranje osnovnog $kolstva. Velika Gorica, Samobor,
Vrbovec, Zapresi¢, Krapina, Sisak, Kutina, Karlovac, Varazdin, KoErivnica, KriZevci, Bjelovar, Rijeka, Crikvenica,
Opatija, Gospi¢, Virovitica, Pozega, Slavonski Brod, Zadar, Osijek, Sibenik, Vinkovci, Makarska, Split, Pula, Labin,
Pazin, Pore¢, Rovinj, Umag, Dubrovnik i Cakovec.

5 Ukupno se financira 61 javna vatrogasna postrojba ¢iji su osnivadi i suosnivaci 130 jedinica lokalne samouprave (66
opdina i 64 grada).

343



344

podrué¢ne (regionalne) samouprave koje iz dodatnog udjela poreza na dohodak ne mogu
pokriti troskove decentraliziranog financiranja javnih potreba u osnovnom i srednjem
$kolstvu, zdravstvu i socijalnoj skrbi ostvaruju sredstva iz preostalog udjela u porezu na

dohodak u iznosu od 17,5 posto, koja raspodjeljuje Ministarstvo financija u okviru pozicije

izravnanja.
Tablica 1. Raspodjela prihoda od poreza na dohodak, %
pocetak -
decentralizacije postm?ce
01.07.2001. stanje
Gradovi / opéine
udio u porezu na dohodak 32,0 55,0
udjeli za decentralizirane funkcije: 3,9 4,4
osnovno Skolstvo 2,9 3,1
javne vatrogasne postrojbe 1,0* 1,3
Grad Zagreb
udio u porezu na dohodak 45,0 70,5
udjeli za decentralizirane funkcije: 9,4 12,0
osnovno Skolstvo 2,9 3,1
srednje Skolstvo 2,0 2,2
socijalna skrb 2,0 2,2
zdravstvo 2,5 3,2
javne vatrogasne postrojbe 1,0* 1,3
Zupanije
udio u porezu na dohodak 8,0 15,5
udjeli za decentralizirane funkcije: 9,4 10,7
osnovno Skolstvo 2,9 3,1
srednje Skolstvo 2,0 2,2
socijalna skrb 2,0 2,2
zdravstvo 2,5 3,2
Udio pozicije izravnavanja (pozicija u drZavnhom proracunu) 21 17,5
Udio sredisnje drzave 29,6 0,0

Napomena: *Opcine i gradovi koji su osnivaci javnih vatrogasnib postrojbi od 2003. godine ostvaruju dodatni udio u
porezu na dohodak za financiranje rashoda javnih vatrogasnih postrojbi. Raspodjela priboda od poreza na dohodak
u opcinama i gradovima u podruciu posebne drZzavne skrbi i brdsko-planinskim podrucjima je razlicita. Opcinama i
gradovima koji imaju status podrucja posebne drZavne skrbi i brdsko planinskog podruéja imaju udio u pribodn od
poreza na dohodak 90 posto, dok udio koji pripada Zupaniji iznosi 10 posto.

Lzvor: Ministarstvo financija.

U tablici 1. prikazana je raspodjela prihoda od poreza na dohodak, koja se od 1. srpnja
2001. do danas nekoliko puta mijenjala 1 postupno se povecavao udio opdina, gradova i
Zupanija u ostvarivanju prihoda od poreza na dohodak kako bi jedinice lokalne 1 podru¢ne
(regionalne) samouprave ostvarivale prihode za pokrice rashoda za obavljanje javnih
funkcija iz svoje nadleznosti.

Sudjelovanje u raspodjeli prihoda od poreza na promet nekretnina opéina i gradova iznosi 60
posto, a sredi$nje drzave 40 posto.

Pomodi iz drzavnog prorac¢una utvrduju se Zakonom o izvrsavanju DrZavnog prorauna.
Za 2010. proratunsku godinu, na temelju Zakon o izvrsavanju DrZavnog proracuna Republike
Hrvatske za 2010. godinu (NN 151/09), utvrdeni su posebni kriteriji za izratun pomoéi
Zupanijama 1 kriteriji za izra¢un pomodi opéinama i1 gradovima prve i druge skupine



podruéja posebne drzavne skrbi. Pomoéi se osiguravaju u iznosu koji odgovara razlici
izmedu sredstava na temelju kriterija za izraun pomodi i procijenjenog povrata poreza
na dohodak po godi$njoj prijavi za 2009. godinu. Povrati poreza na dohodak po godi$njoj
prijavi obveznicima poreza s podrudja posebne drZavne skrbi (prve, druge 1 trece skupine) te
brdsko-planinskih podrudja vraca se na teret prihoda koji pripada drZzavnom prora¢unu.

Kriteriji za izracun pomoci Zupanijama su sljedeéi:

+ broj stanovnika prema popisu 2001. godine,

« prosjek prihoda Zupanijskog prora¢una za 2008. godinu po stanovniku na razini
drZave (drzavni prosjek) 1 prihodi Zupanijskog proracuna za 2008. godinu po
stanovniku Zupanije,

« broj stanovnika Republike Hrvatske (bez Grada Zagreba) po 1 km povrsine
Republike Hrvatske (drZavni prosjek),

+ broj stanovnika pojedine Zupanije po 1 km povrsine Zupanije.

Najmanje 75 posto tekuc¢ih pomod¢i Zupanije raspodjeljuju na opdine i gradove s njihova
podrugja koji nisu izravno korisnici pomodi. Zupanija propisuje kriterije za raspodjelu
dijela pomoéi.

Kriteriji za izracun pomoci opcinama i gradovima prve 1 druge skupine podru¢ja posebne
drzavne skrbi su sljededi:

+ broj stanovnika prema popisu 2001. godine,

+ prosjek prihoda po stanovniku opéina i gradova na razini drzave (drZavni prosjek)
za 2008. godinu,

+ prosjek prihoda po stanovniku skupine u podrué¢ju posebne drzavne skrbi, odnosno
pojedine opéine 1 grada,

+ broj stanovnika po 1 km na razini prve i druge skupine podru¢ja posebne drzavne
skrbi (skupinski prosjek),

+ broj stanovnika po 1 km pojedine op¢ine i grada,

+ udio rashoda za kapitalne programe za 2008. godinu u ukupnim rashodima,

« racionalnost izvrienja funkcija sustava (broj zaposlenih, rashod po zaposlenom) i
rashodi za funkcije grada (ispod 30.000 stanovnika) u 2008. godini.

Jedinicama lokalne samouprave na podru¢jima posebne drzavne skrbi 1 brdsko-planinskim
podruéjima osiguravaju se 1 pomodi iz drzavnog prora¢una u visini iznosa poreza na dobit®
koji se ostvaruje na podrudju jedinica lokalne samouprave u podru¢jima posebne drzavne
skrbi 1 brdsko-planinskom podruéju.

Uz izravno osigurane prihode od pomo¢i iz drZavnog i Zupanijskog proracuna, jedinice
lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave za lokalni razvoj osiguravaju sredstva pomodi
u okviru proracuna drugih tijela javne vlasti (na primjer, u prora¢unima Hrvatskih voda,

Hrvatske banke za obnovu i razvitak, Fonda za zadtitu okolisa i energetsku uc¢inkovitost

¢ Porez na dobit koji se ostvaruje na podru¢jima ostalih jedinica lokalne samouprave prihod je drZavnog proratuna.
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1 drugima). Tu se uglavnom radi o sufinanciranju razvojnih programa putem tekucih 1

kapitalnih pomoéi.

Pomo¢i izravnanja za decentralizirane funkcije osigurane su u drzavnom proracunu za
pokriée javnih rashoda u podru¢ju osnovnog i srednjeg $kolstva, zdravstvene 1 socijalne
zadtite te javnog vatrogastva koji su preneseni jedinicama lokalne i podrué¢ne (regionalne)
samouprave.

Posebnim se zakonima® definiraju javni poslovi u okviru odredenih javnih funkcija koji se
prenose s drzave na razinu Zupanija i gradova. Tim se zakonima odreduju vrste javnih rashoda

koji se financiraju iz proracuna jedinica lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave.

Odluke Viade Republike Hrvatske definiraju kriterije 1 mjerila za osiguranje minimalnog
standarda javnih potreba u djelatnostima osnovnog i srednjeg $kolstva, zdravstva, socijalne
skrbi 1 javnog vatrogastva. Vlada Republike Hrvatske je za 2010. godinu svojim posebnim
Odlukama, uz drzavni proracun za 2010. godinu, utvrdila kriterije 1 mjerila za osiguravanje

minimalnog financijskog standarda u podrudju $kolstva, zdravstva, socijalne skrbi i javnog

7 Za osnovno i srednje $kolstvo: Zakon o odgoju i obrazovanju u osnovnoj i srednjoj $koli; za socijalnu skrb: Zakon o
socijalnoj skrbi; za zdravstveno osiguranje: Zakon o zdravstvenom osiguranju; te za vatrogastvo: Zakon o vatrogastvu.
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vatrogastva (NN 19/10)%. Uredba Viade Republike Hrvatske definira nacin izracuna iznosa pomoci
izravnanja za decentralizirane funkcije jedinicama lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave
iz drzavnog proracuna za 2010. godinu (NN 19/10). Uredba sadrzi tablicu sa zbirnim

pregledom sredstava za decentralizirane funkcije.

Zajednicki prihodi drZave, opéine i grada su prihodi od ugovornih godi$njih naknada
za koncesije za crpljenje mineralnih i termalnih voda, za koncesije za zahvacdanje voda za

javnu vodoopskrbu, a dijele se tako da:

+ udio opéine i grada u prihodu od naknada za koncesiju za crpljenje mineralnih 1
termalnih voda iznosi 50 posto, a drzave 50 posto,

8 Kriteriji za utvrdivanje bilan¢nih prava za financiranje minimalnog financijskog standarda javnih potreba osnovnih
i srednjih $kola, te u¢eni¢kih domova; minimalnih financijskih standarda za decentralizirane funkcije za zdravstvene
ustanove; minimalnih financijskih standarda za decentralizirano financiranje domova za starije i nemo¢ne osobe;
minimalnih financijskih standarda materijalnih i financijskih rashoda centara za socijalnu skrb i pomo¢i za podmirenje
troSkova stanovanja korisnicima koji se griju na drva; te minimalnih financijskih standarda za decentralizirano
financiranje redovite djelatnosti javnih vatrogasnih postrojbi utvrduju se za novu fiskalnu godinu na temelju podataka
o0 izvr$enim rashodima u tekucoj fiskalnoj godini.

Mjerilo 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 $kolstva je prosje¢na godi$nja cijena po uleniku izra¢unata
na bazi ukupnih bilan¢nih prava i upisanih ucenika u tekucoj $kolskoj godini Rashodi za materijal, dijelove i usluge
tekuceg 1 1nvest1c1]skog odrzavan)a 1 rashodi za nabavu proizvedene imovine i dodatna ulaganja na nefinancijskoj
imovini planiraju se i osiguravaju na osnovi krlterua opsega djelatnosti po uceniku, po razrednom od]elu ipo skolsko;
zgradi. Kriterij za sufinanciranje potpore smjetaja i prehrane ucenika u uéeni¢kim domovima po Zupanijama i Gradu
Zagrebu je broj u¢enika, a mjerilo je prosje¢na godi$nja cijena po uceniku.

Minimalni financijski standard za decentralizirane funkcije za zdravstvene ustanove u vlasni§tvu Zupanija i Grada
Zagreba te klini¢kih ustanova koje obavljaju dio decentraliziranih funkcija za potrebe osiguranih osoba na podruéju
Zupanije 1 Grada Zagreba znadi pokrice rashoda za investicijsko ulaganje zdravstvenih ustanova u prostor, medicinsku
i nemedicinsku opremu i prijevozna sredstva, investicijsko i tekude odrZavanje zdravstvenih ustanova, prostora,
medicinske i nemedicinske opreme i prijevoznih sredstava te informatizacija zdravstvene djelatnosti. Minimalni
financijski standard se utvrduje 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
odreduju se prema Pravilniku o vrsti domova, Zakonu o pla¢ama u javnim sluzbama, i Uredbi o nazivima radnih mjesta
1 keoficijentima sloZenosti poslova u javnim sluzbama, kolektivnim ugovorom za sluzbenike i namjestenika u javnim
sluzbama 1 kolektivnim ugovormo za djelatnosti socijalne skrbi. Mjerila za financiranje materijalnih rashoda (naknade
troskova zaposlenima) utvrduju se prema broju zaposlenih u domovima za starije i nemo¢ne osobe. Kriteriji i mjerila
za financiranje materijalnih i financijskih rashoda utvrduju se prema broju korisnika doma. Kriteriji za financiranje
rashoda nefiinancijske imovine utvrduju prema Pravilniku o vrsti doma, stanju prostora i oprema prema intenzitetu
ulaganja u prethodnim godinama, te ulaganju po korisniku, dok se mjerila za financiranje rashoda za nefinancijsku
imovinu utvrduju po korisniku.

Kriteriji za materijalne i financijske rashode centara za socijalnu skrb je broj radnika zaposlenih u centru, a mjerilo je
prosje¢ni mjese¢ni iznos po radniku. Kriterij za rashode za pomo¢i za podmirenje tro§kova stanovanja korisnicima koji
se griju na drva je broj korisnika planiran u prethodnoj fiskalnoj godini, a mjerilo je iznos od 880 kuna po korisniku
pomodi za podmirenje tro$kova stanovanja korisnicima koji se griju na drva.

Kriteriji za utvrdivanje visine materijalnih i financijskih rashoda za decentralizirano financiranje redovite djelatnosti
javnih vatrogasnih postrojbi su procijenjeni rashodi za naknade troskova zaposlenima, materijal 1 energiju, usluge,
ostale nespomenute rashode, rashode za ostale financijske rashode. Kriteriji za utvrdivanje visine rashoda za place i
doprinose za place za zaposlene u javnim vatrogasnim postrojbama temelje se na Zakonu o drZavnim sluZbenicima
1 namjestenicima 1 kolektivnom ugovoru za drzavne sluZbenike 1 namjestenike. Mjerila za utvrdivanje visine rashoda
za zaposlene, te materijalnih i financijskih rashoda su: broj profesionalnih vatrogasaca javne vatrogasne postrojbe,
broj stanovnika i razmjerno pripadajudi broj turista na podru¢ju osnivada i suosnivaca javne vatrogasne postrojbe
proslecan broj intervencija javne vatrogasne postrojbe u prethodnih pet godlna povrsma podrudja osnivaca i suosnivaca
javne vatrogasne postrojbe, te gustoca naseljenosti na podru¢ju osnivaca i suosnivaca (broj stanovnika na kvadratni
kilometar).
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+ udio opéine i grada u prihodu od naknada za koncesiju za zahvac¢anje voda za javnu

vodoopskrbu iznosi 30 posto, a drzave 70 posto.

Zaduzivanje jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave je moguée za financiranje
izgradnje, dogradnje ili preuredenja objekata te nabave opreme radi ostvarivanja trajnijih
uvijeta za rad 1 djelovanje svojih tijela 1 korisnika njezina prorac¢una. Opéine, gradovi i
Zupanije se ne mogu zaduziti radi financiranja svoje redovne djelatnosti ili radi redovne
djelatnosti korisnika svoga proracuna, osim kratkoro¢no, 1 to ako se prihodi prora¢una ne

ostvaruju ravhomjerno tijekom godine.

U odsutnosti kapitalnih prihoda, te sa teznjom da se udovolji rastuéim potrebama za
financiranjem kapitalnih projekata, niZe se razine fiskalne vlasti mogu zaduziti u skladu s
odredbama Zakona o financiranju jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samounprave, Zakona o

drzavnom proracunu, te Zakona o izvriavanju drZavnog proracuna.

ZaduZivanje kao oblik financiranja rashoda jedinica lokalne i regionalne samouprave moze
se koristiti samo ako DrZavni ured za reviziju ocijeni da vradanje duga po osnovi zajma
nece ugroziti financiranje rashoda jedinice lokalne 1 podruéne (regionalne) samouprave.
U tom slucaju opéina, grad ili Zupanija moze koristiti dva osnovna nacina zaduZivanja za

financiranje kapitalnih projekata:

+ uzimanjem kredita 1 zayjmova od financijskih institucija i drugih kreditnih
institucija,

+ raspisivanjem javnog zajma, izdavanjem obveznica (blagajni¢kih zapisa) po
odobrenju Ministarstva financija.

Zakon o izvrsavanju drzavnog proracuna za 2010. utvrduje razinu zaduzivanja jedinica lokalne
1 podru¢ne samouprave, te je propisano da Vlada Republike Hrvatske moze izdati suglasnost
za zaduZivanje opdini, gradu ili Zupaniji koja je u financijskom izvjestaju o prihodima
1 rashodima, primicima i izdacima za prethodnu godinu iskazala prihode poslovanja
vece od iznosa rashoda poslovanja. Ujedno Vlada moze izdati suglasnost za zaduZivanje
opdina, gradova 1 Zupanija najvise do 2,3 posto ukupno ostvarenih prihoda poslovanja svih
jedinica lokalne i podru¢ne samouprave iskazanih u financijskom izvjestaju o prihodima i

rashodima, primicima i izdacima za prethodnu godinu.

Prema Zakonu o proracunu, ukupna godi$nja obveza jedinica lokalne 1 podrué¢ne (regionalne)
samouprave moze iznositi najvise do 20 posto ostvarenih prihoda u godini koja prethodi
godini u kojoj se zaduZuje. Zupanije mogu dati jamstvo opéinama i gradovima na svom

podruéju uz suglasnost Vlade, koje ulazi u opseg moguceg zaduzenja Zupanije.

Opdine, gradovi i Zupanije mogu davati jamstva javnim ustanovama ili poduzedima &iji
su osnivadi ili vedinski vlasnici. Dana jamstva uklju¢uju se u godidnju razinu zaduZivanja
konkretne jedinice.



Jedinice lokalne i podru¢ne samouprave koje su u podru¢jima posebne drzavne skrbi ne
mogu se zaduZiti, niti se mogu zaduZiti one jedinice koje ostvaruju kreditna sredstva za
nabavu nefinancijske imovine iz sredstva Fonda za regionalni razvoj, kao niti one jedinice

¢iji se projekti sufinanciraju iz prdpristupnih programa Europske unije.
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PRILOG D

Prirez porezu na dohodak: pregled uvedenih i maksimalnih stopa
i procjene ostvarivanja dodatnih prihoda opcina i gradova zbog
promjena prireza porezu na dohodak

Tablica 1. Pregled uvedenih stopa prireza porezu na dohodak po opéinama i gradovima (stanje
srpanj 2010.), %
Maksimalno moguca stopa prireza
Opcina/grad Uvedena stopa prireza prema postojecim zakonskim
propisima
Opcine
Bale 1 10
Belica
Erdut
Kastelir-Labinci
Lanisce
Lastovo
Lupoglav
Motuvun
Sveti Lovreé
Vizinada
Zadvarje
Cerovlje 2 10
Draz
Kanfanar
Kriz
Magadenovac
Milna
Pi¢an
Bedenica 3 10
Bizovec
Brckovljani
Cista Provo
Ceminac
Dubrava
Ervenik
FarkaSevac
FaZana
Jagodnjak
Kistanje
Klostar Ivanié
Lovinac
Pisarovina
Popovac
Preseka
Rakovec
Sveta Nedjelja (Pazin)
Trnovec Bartolovecki
Vrbje
Zumberak
Biskupija 4 10
Popovaca
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Barban

Bilje

Bosnjaci
Brela
Brestovac
Bukovlje
Cerna

Caglin

Darda
DeZanovac
Drenovci

Dvor

Fuzine

Gornji Bogicevci
GracCisée
Gradec
Jakovlje
Jaksié
Karojba
Kijevo
Knezevi Vinogradi
Koncanica
Konjséina
Kravarsko
Liznjan

Lovas

Luka
Lumbarda
Majur

Mali Bukovec
Marcana
Marijanci
Markusica
Medulin
Mrkopalj
Negoslavci
Orle

Petlovac
Petrijevci
Plitvicka Jezera
Podcrkavlje
Pokupsko
Prolozac
Promina
Pucisée
Ribnik

Ruzi¢
Sracinec
Stara Gradiska
Sveti Burd
Sveti Vinenat
Tinjan
Tordinci
Udbina
Unesié

Veliki Bukovec
Vinica
Visnjan
Vrbanja
Zlatar Bistrica
Zakanje

10
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Krasié
Lipovljani
Murter
Nustar
Pirovac
Podbablje
Rasa
Rugvica
Runovici
Stupnik
Tisno
Tribanj
Zagvozd

10

Beretinec
Civljane
Dubravica

Gracac

Klenovnik

Mué

Sveti Petar u Sumi
Velika Kopaonica
Vrhovine

10

Konavle

Ravna Gora
Veliko Trgovisce
Vojnic

7,5

Andrijasevci
Dicmo

Donji Andrijevci
Dubrovacko Primorje
Dugopolje
Burdenovac
Kapela

Krnjak

Omisalj
Podstrana
Rakovica
Zmijavci

10

Spisié Bukovica
Vela Luka

10




Bednja

Bilice

Bistra

Blato

Borovo
Brdovec
Breznica
Brinje
Brodski Stupnik
Cernik
Cestica
Davor

Donja Voca
Dragalic¢
Feri¢anci
Garcin
Hrvace
Ivankovo
Jelsa

Kaptol

Klin€a Sela
Marija Gorica
Mijet

Nova Kapela
Otok
Podgora
Polaca
Primosten
Puséa
ReSetari
Sibinj

Stari Mikanovci
Staro Petrovo Selo
Sutivan
Stitar

Trpanj

Tucepi
Vidovec
Visoko

Zminj

Zupa Dubrovacka

10

10

Gradovi

Gradovi do 30.000 stanovnika

Beli Manastir

12

Vis

w

12

Benkovac
Cabar
Delnice
Donji Miholjac
Drnis

Duga Resa
llok

Knin
Kraljevica
OtoCac
Pazin
Skradin
Slunj
Vodnjan

12
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Buje

Ivani¢ Grad

Labin

Koréula

Rovinj

Sveta Nedjelja (Samobor)
Umag

Vodice

Vrbovsko

12

Novi Vinodolski
Vrlika

12

Opatija

12

Lepoglava
Ludbreg
Nasice
Omis

Sinj

Trogir
Valpovo

12

Dugo Selo
Jastrebarsko

12

Belis¢e
Crikvenica
Cazma
GaresSnica
Grubisno Polje
Ivanec
Krizevci
Kutina
Makarska
Metkovié
Novi Marof
Novska
Petrinja
Pleternica
PoZega
Pregrada
Solin
Varazdinske Toplice
Virovitica
Vrgorac
Zlatar

10

12

Zupanja

Imotski

Klanjec

Nova Gradiska
Ozalj

Sveti lvan Zelina
Vrbovec
Zapresic¢

12

12

Gradovi iznad 30.000 stanovnika

Rijeka

6,25

15

Pula

7,5

15

Slavonski Brod

15

Cakovec
bakovo
Sisak
Split
Sibenik
Varazdin
Vinkovci

10

15

Bjelovar
Karlovac
Kastela
Velika Gorica

12

15




Osijek 13 15
Dubrovnik 15 15
Zagreb 18 30

Lzvor: Ministarstvo financija, Porezna uprava.
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PRILOG E

Popis izvora podataka koristenih u analizi za izradu prijedloga
novog teritorijalnog ustroja jedinica regionalne samouprave

Varijabla

lzvor

Ukupni prihodi proraéuna opéina, gradova i Zupanija
umanjeni za pomo¢i po stanovniku*

Ministarstvo financija, IzvrSenje proracuna opcina,
gradova i Zupanija za 2009. godinu

Bruto domaci proizvod po stanovniku

Drzavni zavod za statistiku, Priopéenje br. 12.1.2.
«Bruto domacdi proizvod za Republiku Hrvatsku i
Zupanije u 2007».

Udio aktivnih pravnih osoba u ukupnom broju
registriranih pravnih osoba*

Drzavni zavod za statistiku, Statisticki ljetopis 2009.

Pokazatelji strukture gospodarstva*

Drzavni zavod za statistiku, Priopéenje br. 12.1.2.
«Bruto domaci proizvod za Republiku Hrvatsku i
Zupanije u 2007».

Udio Zupanijskih i lokalnih cesta u ukupnim cestama*

Drzavni zavod za statistiku, StatistiCki ljetopis 2009.

Tekuéi izdaci za zatitu okoli§a po stanovniku*

Drzavni zavod za statistiku, Statisticki ljetopis 2009.

Djedji vrtic¢i na 1000 djece u dobi od 0-4 godine*

Drzavni zavod za statistiku, Statisticki ljetopis 2009.

Osnovne Skole po stanovniku*

Drzavni zavod za statistiku, Statisticki ljetopis 2009.

Srednje Skole po uéeniku*

Drzavni zavod za statistiku, Statisticki ljetopis 2009.

Broj postelja u klinikama, klinickim bolnicama i
klinickim bolni¢kim centrima, po stanovniku *

Hrvatski zavod za javno zdravstvo, Hrvatski
zdravstveno-statisticki ljetopis za 2008. godinu

Knjiznice po stanovniku*

Drzavni zavod za statistiku, Statisticki ljetopis 2009.

Udruge (sportske, Sahovske i lovacke udruge; udruge
kulturno-umjetnickog amaterizma; udruge tehnicke
kulture) po stanovniku*

Drzavni zavod za statistiku, Statisticki ljetopis 2009.

Broj domova za starije i nemocne po stanovniku*

Ministarstvo zdravstva i socijalne skrbi

Prosjec¢ni dnevni troSak (zatvori, kaznionice i odgojne
ustanove)

Ministarstvo pravosuda

Napomena: * Sistematizacija antora prema podacima preuzetima iz navedenog izvora.
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PRILOG F

Rezultati anketnog istrazivanja o percepciji gradana o
sposobnositma lokalnih vlasti za provodenje javnih funkcija

Agencija Puls je za Urban Institute 8. oZujka 2006. godine u okviru istraZivanja o
decentralizaciji 1 izravnom izboru gradonacdelnika kao determinante apstinencije gradana

na sudjelovanje u lokalnim izborima provela anketno istraZivanje o percepciji gradana o

sposobnostima lokalnih vlasti za provodenje javnih funkeija’.

Na sljedeéim grafi¢kim prikazima prezentirani su rezultati tog anketnog istrazivanja.

Percepcija sposobnosti lokalnih vlasti za funkcija
od drzavne vlasti?

m Znacajno nekvalitetnije 2 3 m4 m Znacajno kvalitetnije O Ne zna

]

Predskolski odgoj i usluge vrti¢a

Odrzavanje svih prometnica u gradu 1

Osnovnoskolsko obrazovanje 0% 36%

39%

Srednjoskolsko obrazovanje L7

Socijalna zastita gradana 15%

Briga o sigurnosti gradana od kriminala %

.‘
-
-

=i X

Zdravstvena zastita gradana 17%

lithl 17

2 —
Reguliranje prometa i parkiranja u gradu/opéini 46% a

d

’ Metoda istrazivanja

Telefonsko istrazivanje - CATI provedeno 06. - 08. oZujka 2006.

« Istrazivanje je provedeno iz Pulsovog Centra za telefonska istraZivanja.

Uzorak

+ Dvoetapno stratificirani, slu¢ajni reprezentativni uzorak gradana s pravom glasa iz cijele Hrvatske.

+ Uzorak je stratificiran prema regiji (prema $est tradicionalnih regija) i veli¢ini naselja (¢etiri kategorije veli¢ine naselja).

+ Sluéajan izbor osiguran slu¢ajnim izborom brojeva telefona (kucanstva) iz baze svih telefonskih brojeva u Hrvatskoj te
koristenjem tablica za slu¢ajan izbor ispitanika unutar kucanstva.

+ Eventualna odstupanja u strukturi uzorka u usporedbi s populacijom su otklonjena ponderiranjem rezultata.

+ U istrazivanju je sudjelovalo 800 ispitanika starijih od 18 godina.
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Povjerenje u pojedine razine vlasti

koja je stranka na
imate

SVI ISPITANICI

sti trenutno na svakoj od ovih razina vlasti,

Drzavnu vlast

29,0%

Zupanijsku vlast ili 15,3%

Gradsku ili op¢insku

10

Podjednako - 3,8%
0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45%

il 18
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