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SAZETAK

Decentralizacija je obi¢no organizacijski alat, proces smanjenja utjecaja centra na sve dielove
organizacijskog sustava; u politickom smislu, drzavna vlast dodjeljuje se lokalnim vlastima i
tijelima. Decentralizacija izvrSenja, decentralizacija izvrSenja i odluCivanja te decentralizacija
izvrSenja, odlucivanja i djelomicni nadzor prijenosi su na najviSoj razini. Regionalizacija i
stvaranje sustava javne uprave na vise razina jedan je od novih trendova u cijeloj Europi To
znaci jacanje regionalne svijesti, osjecaja identiteta i pripadnosti u odredenim velikim regijama
unutar nacionalne drzave, te jacanje regionalnih institucija, ukljuCuju¢i stvaranjem regionalnih
politickih predstavnickih institucija 1 drugh institucija u autonomnim regjama, dajuéi tim
mstitucijama politicku autonomiju. U mnogim europskim zemljama jaca se uloga regionalnih
jedinica, kao jedne od faza izmedu srediSnje drzave i lokalnih autonomnih vlada. Problematika
ovog diplomskog rada je reforma lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj te hoce li se
procesom decentralizacije kao novim pristupom razvoju lokane i regionalne samouprave
povecati efikasnost javne uprave. Republici Hrvatskoj je prijeko potrebna decentralizacija javne
uprave i poslova s kojima se bavi, a koje bi procesom regionalizacije postale efikasnije i
efektivnije u obavljanju svojih poslova. U ovom radu se analiziraju pojmovi decentralizacije i
regionalizacije u Europskoj uniji i u Hrvatskoj. Prakticni dio rada istrazuje decentralizaciju i

regionalizaciju europskih zemalja: Njemacke, Francuske.

Kljucne rijeci: decentralizacija, regionalizacija, Republika Hrvatska, Francuska, Njemacka,

lokalna samouprava



ABSTRACT

Decentralization is usually an organizational tool, a process of reducing the center’s influence
on all parts of the administrative system; in political terms, state power is assigned to local
authorities and bodies. Decentralization of execution, decentralization of execution and
decision-making, and decentralization of execution, decision-making and partial supervision of
transfers are at the highest level. Regionalization and the creation of a multi-level public
administration system is one of the new trends throughout Europe. It means strengthening
regional awareness, sense of identity, and belonging in certain large regions within the nation-
state and strengthening regional institutions by creating regional political representative
institutions and other institutions in the autonomous areas, giving these institutions political
autonomy. In many European countries, the role of regional units is strengthening as one of the
phases between the central state and local autonomous governments. The issue of this thesis is
the reform of local self-government in the Republic of Croatia and whether the process of
decentralization as a new approach to the development of local and regional self-government
will increase the efficiency of public administration. The Republic of Croatia is in dire need of
decentralization of public administration and the activities it deals with, which would become
more efficient and effective in the performance of its tasks in regionalization. This paper
analyzes the concepts of decentralization and regionalization in the European Union and in
Croatia. The practical part of the paper explores the decentralization and regionalization of

European countries: Germany, France.

Keywords: decentralization, regionalization, Croatia, Germany, France, local government
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1. Uvod

Tema i predmet ovog diplomskog rada su decentralizacija i regionalizacija kroz iskustva
europskin zemalja. Ovaj rad ima za svrhu odredivanje problematike trenutnog ustrojstva
Hrvatske, te hoce li se problemi i pitanja centraliziranog oblika vlasti rijeSiti objedinjavanjem
zupanija koje bi mogle modelom decentralizacije postati nositelji razvoja umnogim aspektima.
Diplomski rad se bavi mogu¢im prednostima i nedostacima uslijed provodenja decentralizacije.
PiSe se orazi¢itim tipovima decentralizacije, na koji na¢in provoditi strategiju decentralizacije,
o decentralizaciji kao novijem pristupu razvoja regionalne i lokalne uprave i kako su ih provele
jedne od najrazvijenijih zemalja Europske unije. SadaSnji politicki model decentralizacije i
regionalizacije Hrvatske usporedit ¢e se na primjeru razvijenih zemalja Europske unije, tj.
Francuske i Njemacke. Ove dvije zemlje su uzete u obzir zbog toga $to su one, u odnosu na
Republiku Hrvatsku puno razvijenije te je njihov sustav decentralizacije i regionalizacije
specifican. Rad se bavi analizom na koje su na¢ine te zemlje provele decentralizaciju i rijeSile
se centralizirane vlasti kroz povijest, i kako su dostizale odredene stupnjeve kvalitetne i
funkcionalne organizacije na svim upravnim razinama drzave. U diplomskom radu piSe se 0
moguéem preoblikovanju teritorijalnog ustrojstva Hrvatske, te koje bi se prednosti ostvarile
usljed smanjenja broja zupanija 1 formranja regya. Rad Ce teorijski definirati pojmove, i
usporediti trenutno stanje i potrebe Republike Hrvatske za takvim tipom organizacije i

ustrojstva $to na regionalnoj razini S$to u jedinicama lokalne samouprave.

Rad je podijelien na pet poglavlja, prvi dio rada se odnosi na uvod u temu, a drugi dio rada na
metodologiju koja je koriStena u pisanju rada, trece poglavlje definira pojam decentralizacije 1
njezine znaCajke, te se u istom poglavlju piSe o vrstama decentralizacije, strategiji
decentralizacije, upravijanje i utjecajem decentralizacije u zemljama Europske unije, i
decentralizaciji u Hrvatskoj. U Cetvrtom poglavlju rad definira pojam regije i regionalizacije 1
nadalje se piSe o temi moguceg teritorijalnog preustroja Hrvatske. U petom poglaviju rad se
bavi praktiénim dijelom u kojem se analizira decentralizacija i regionalizacija u jednim od
najrazvijenijin  zemalja svijeta, a ujedno i ¢lanica Europske unije koje su dostigle jedne od

najvecih stupnjeva u razvoju iprovedbi takvog oblika viasti.



2. Metodologija rada

Cilj ovog rada je objasniti proces decentralizacije i regionalizacije na iskustvu najrazvijenijih
zemalja Europske unije to¢nijje, na primjeru Francuske i Njemacke. Isto tako, prikazat ce se
proces diobe vlasti kao i proces regionalizacije, odnosno podjele zemalja na regije. Bit ce
objasnjene znaCajke same regije, regionalizacije, pojam decentralizacije i njezine znaCajke te
se pie 0 wrstama decentralizacije, strategiji decentralizacije, upravljanje i utjecajem

decentralizacije u zemljama Europske unije, i decentralizaciji u Hrvatskoj.

Glavni dio rada baziran je na primjerima decentralizacije i regionalizacije odabranih europskih
zemalja. U ovom radu bit ¢e opisani primjeri ustroja i podjele Njemacke i Francuske koje su
jedne od najve¢ih europskih zemalja u teritorijalnom smislu, ali i po broju stanovnika, te
spadaju u najrazvijenije zemlje Europe. Za potrebe ovog rada istrazivana su znanstveno

teorijska saznanja i relevantna literatura koristenjem osnovnih metoda:

a) metoda usporedbe, kojom se analiziraju i vrednuju stavovi razli¢itih autora po pitanju
regionalnog razvoja, regionalizacije 1 decentralizacije odabranih zemalja Clanica EU, a
njthova razmiSljanja 1 rezultati sadrzani su u znanstvenim i stru¢nim ¢lancima 1 ostalim
publikacijama relevantnih institucija. Iako se ¢ini ,Jlogiénim i potrebnim procesom®,
ovaj je proces pod utjecajem ne samo ekonomskih argumenata, ve¢ nuzno i politickih
dogovora, stavova stanovniStva te geografskih i ostalih ,prirodnih* faktora.

b) metoda kompilacije, koja je shizila kod logi¢ne konstrukcije predmeta istrazivanja i
olaksala rasclambu specificnog podru¢ja regionalnih ekonomskih znanosti i1 pitanja
decentralizacije te je olakSala donoSenje vlastitih spoznaja o decentralizaciji u EU,

c) metoda Klasifikacije, koja je poslwzila prilkom definiranja regionalizacije,
problematike decentralizacije i vrsta decentralizacije,

d) deskriptivna metoda, koja se koristila tijekom cijelog rada prilkom pokusaja
objasnjenja Cimbenika koji odreduju decentralizaciju, naglasavaju njezinu ulogu i

vaznost, kao iizazove za njezino provodenje.

U teorijskom dijelu rada, kako je ranje istaknuto, koriSteni su podaci i rezultati analiza
znanstvenih istruénih Clanaka, kao i publikacije relevantnih institucija, preteZito putem Internet

izvora, ali i knjiga.



3. Decentralizacija, pojam i njezine znacajke

Iz perspektive obicnih gradana, srediSnja je vlada Cesto predaleko od Zivotnih iskustava da bi
zadowoljila potrebe i probleme s kojima se gradanin svakodnevno suoCava. Umjesto toga,
lokalna razina vlasti zaista je vazna za pojedince i njihove obitelii Salju svoju djecu u drzavne
Skole u svom selu ili gradu, koriste javne ceste i prijevoz, registriraju vazne obiteljske dogadaje

poput rodenja i smrti kod vlasti, a od opéine dobivaju vodu, a Cesto i struju.

U mnogim zemljama s centraliziranim sustavima, teznja za dobrim upravljanjem zanemarila je
lokalnu razinu vlasti. Unato¢ brojnim reformama iutroSenim sredstvima, mnoge srediSnje viade
nisu uspjele pruziti lokalnim uslugama kvalitetu i dosljednost potrebnu za zna¢ajno poboljSanje
zivotnog standarda ve¢ine stanovniStva. Ovaj neuspjeh Cesto nje tolko posledica nedostatka
novca, kolkko neucinkovite uporabe raspolozivih resursa i inherentnih poteskoca koje

predstavlja upravljanje s geografske i psiholoSke udaljenosti od veéine gradana.

Geografska udaljenost srediSnjih vlada, na primjer, vrlo ¢esto dovodi do nedostatka informacija
o lokalnim potrebama ilokalnim problemima. Cak i ako je pojedina¢ni drzavni sluzbenik unutar
srediSnje vlade zamteresiran za pomo¢ lokalnoj razni, opcéenito mu nedostaju informacije o

specificnim zahtjevima zajednice kojoj je potrebna pomoc.

Psiholoska udaljenost duznosnika sredi$nje vlade od ljudi kojima upravljaju jo$ je jedan razlog
neuspjeha srediSnjih vlasti u pruzanju usluga na lokalnoj razini. Precesto aktivnosti sredi$nje
vlade na lokalnoj razini nisu vodene zahtjevima lokalnih gradana, ve¢ im ih namecu agencije
koje su razvile ideologije u kontekstu interesa srediSnje vlade. Ljudi na lokalnoj razini ne
osjecaju vlasniStvo nad aktivnostima, pa ¢ak mogu odbiti 1 "darove" koji su im nametnuti.
Takav nedostatak reakcije stanovniStva moze manje proizlaziti iz same aktivnosti, a viSe iz

nacina na koji je nametnuta.

Neuspjeh centraliziranih vlada da pravino rade na lokalnoj razini utjece na cjelokupno lokalno
stanovniStvo, ukljucujuc¢i siromasne, zene i1 djecu. U isto vrijeme, neuspjesi srediSnje vlade
takoder su jako Stetni za vladu na vlasti i, Sto je jo§ gore, za drzavu kao takvu. Kad vlade ne
mogu rijesiti problem propustanja cijevi ili ucitelja koji ne postoje u lokalnoj skoli, gradani nece
vjerovati vladi da ¢e se pozabaviti ve¢im problemima koji pogadaju moderne nacije. Na taj
na¢in neuspjeh sredi$nje vlade dovodi do slabljenja temelja upravijanja, a legitimitet cijele

drzave je narusen.



Daljnji, prakticniji problem neuspjeha srediSnje drzave je taj Sto Cesto, zbog loSih rezultata na
lokalnoj razni, svi koji si to mogu priustiti izbjegavaju drzavne usluge. Umjesto u drzavnu
Skolu, javnu bolnicu ili javnu banku, gradani poCinju traziti privatne Skole, privatne bolnice, pa

Cak 1 privatne zaStitarske tvrtke.

Decentralizacija i regionalizacija aktualne su teme u Hrvatskoj politici ve¢ viSe godina, te se
raspravlja o potrebama provodenja decentralizacije i hoce li njeni rezultati imati pozitivne ili
negativne posliedice u mnogim aspektima. Sto je pojam decentralizacija i $to ona u teoriji

znact?

Prema Gasparinju i1 Krtalicu (2016.), decentralizacija je odnos izmedu srediSnje 1 lokalne
uprave na svim razinama. U tom se odnosu dio posla prebacuje na nizu razinu, ali se smanjuje
i financiranje odredenih izdataka. Daje odredeni stupanj neovisnosti Decentralizacija je
podredeni prijenos "moéi i novca" sa srediSnjeg na lokalno. Decentralizacija se odnosi na
prijenos ovlasti i odgovornosti za obavljanje javnih funkcija sa srediSnje vlasti na nize razine,

neovisne organizacije ili privatni sektor.

Kada je u pitanju decentralizacija, moze se re¢i kako se ona provodi u Vvertikalnoj diobi vlasti
te da ona konkretno ogranicava politicki mo¢ te samim time povecava ucinkovitost javne
uprave na lokalnoj razini. ,Decentralizacija je sredstvo vertikalne diobe vlasti i ogranicenja
politicke mo¢i 1organizacijski model pove¢anja u€inkovitosti javne uprave. O prvom govorimo
isticu¢i pojam lokalne samouprave, pozivajuéi se na tradicije zajednice i1 lokalhog politickog
identiteta, a o drugom onda kada priznajemo ¢injenicu da za svaku insinuaciju postoje fizicke 1
teritorijalne granice djelovanja, da se poslovima javne uprave ne moZze upravljati iz jednog

srediSta ve¢ na mjestu izvrSenja“ (Pulabi¢ idr., 2011.).

Moze se re¢i da decentralizacija jaca lokalnu samoupravu te joj daje odreden stupanj
autonomije u odnosu na neke druge sustave. Dakle, zakljucit ¢e se kako decentralizacija radi na
pitanjima koja se odnose na upravljanje odredenim teritorjem koje je podijeljeno odnosno
decentralizacija je sredstvo diobe vlasti kojim se odredenim teritorijem (drzavom) upravlja na
mjestu izviSenja, ane iz jednog srediSta. Stoga su razlozi decentralizacije 1 politicki i tehnicki,
pa se ¢ini da su mnoga pitanja povezana, ali gotovo bez iznimke istiCu se pitanja teritorijalne
podjele, broja jedinica i hijerarhije. Struktura vlasti prirodno dijeli vlast na srediSnju (sredi$nju)
1 lokalnu, ili postoji nekoliko razma vlasti To ¢e pojacati dojam sloZenosti. Opseg vertikalne
povezanosti i opseg kontakta mogu se rijeSiti samo organizacijskom hijjerarhjom 1 fizickom

dislokacijom (Kregar, 2011.).



Decentralizacija je proces i kretanje, a ne samo skup trajnih sustava inormi. Sustav Cesto nema
sadrzaja, aciljevi 1 prioriteti ¢e se promijeniti pa udio dijalektiCki suprotnih potreba nikada nece
ostati isti. Centralizacija i decentralizacija, kao organizacijski principi, samo su promjene u
odnosu izmedu suprotnih zahtjeva, a ne gotovo trajno rjeSenje. Zbog toga su lokalne uprave i
administrativne reforme, koje se obicno nazivaju programima decentralizacije, stalni politicki i
zakonodavni zadatak. Iako ljudi Cesto govore o centralizaciji na naCin koji naglasava potrebu
integracije, a decentralizaciju na nacin koji mzstira na fleksibilnosti, lokalizaciji posla,
bliskosti s korisnickom uslugom 1 odluCivanju gradana, vise se radi o politickim sloganima 1
politickim  prioritetima. Ljudi Cesto zaboravljaju da dialekticka ovisnost nije rezultat

spekulativnih metoda, ve¢ znaCajka stvarnosti (Kregar, 2011.).

Nekoliko je vaznih drustvenih, ekonomskih 1 politickih promjena koje odreduju dinamiku
promjena. Ove promjene nisu samo slucajni uzroci promjena s kojima se suocavaju lokalne
uprave, ve¢ i vazne promjene u okolisu. Kopric (2008.) je twrdio da je decentralizirano
upravljanje nova metoda razvoja lokalne samouprave, a analizirao je decentralizirano
upravljanje kao metodu uspostavljenu u sve viSe zemalja. Ova nova metoda razvijena je u
kontekstu suvremene uprave koja je odredena nacelom supsidijarnosti, a ne promjenama
vrijednosti javne uprave i suvremenih upravnih doktrina. Decentralizacija se temelji na viziji i
strategiji razvoja drzavne institucije. Ona je proces karakteriziranja suvremenog svijeta na

odredeni nac¢in.

,Decentralizacijski se procesi u europskim zemljama s konsolidiranim demokracijama
pokazuju postupnijima. Oni se odvijaju u prostoru omedenom politickim vrijednostima
demokratizacije te upravno tehniCkim iekonomskim vrijednostima racionalnosti, efikasnosti i
ekonomicnosti. Decentralizacija u njima pokazuje barem dva lica. Jedno je usmjereno prema
jacanju uloge lokalnih i drugih subnacionalnih jedinica u pruzanju javnih usluga te povecanju
njihova financijskog kapaciteta. Drugo je, pak, usmjereno prema jacanju demokratskih
standarda i politickih legitimiteta u tim zemljama* (Kopri¢ 2008.). Cinjenice su pokazale da je
proces decentralizacije u europskim zemljama konsolidiranim demokracijama postupniji.
Javljaju se u prostoru omedenom demokratskim politickim vrijednostima 1 racionalnim,

uc¢inkovitim 1 ekonomskim administrativnim, tehnickim te ekonomskim vrijednostima.

Poseban je slucaj Europska unija u kojoj je opreznost decentralizirane autonomije postupno
zamjenjena  prepoznavanjem vaznosti regionalne 1 lokalne autonomije 1 nacelom

supsidijarnosti. ,Medutim, ne radi se o nacelnim, ve¢ sasvim praktiénim tvrdnjama. Vrijede



nacela ekvifinaliteta 1 kontingencije koja se temelje na ideji da u otvorenim sustavima uvijek

postoji viSe na¢ina da se postigne cilj koji se zeli ( Pulabi¢ idr., 2011.).

Kao odgovor na mnoge nedostatke centralizirane vlade, decentralizacija je postala svjetski
trend. Gradovi 1 druge lokalne uprave u ruralnim podrucjima jacaju u sve ve¢em broju zemalja
na svim kontinentima. Medu najvaznijim razlozima za pokret koji daje viSe ovlasti nizim
razinama vlasti su: veca ucinkovitost i odgovornost lokalnih vlasti, poztivan u¢inak takvih
promjena vlasti na lokalni razvoj; jacanje demokracije i zastita slobode koju lokalna uprava ima

za gradane; te vecu sposobnost zaStite prava i vrijednosti manjinskog stanovniStva.

Jedan od najznacajnijih u€inaka mnterakcije razli¢itih prednosti koje lokalne uprave imaju nad
srediSnjim vladama jest to §to drzava u cjelini stjeCe legitimitet. Kada gradani vjeruyju svojim
slizbenicima 1iaktivnije se ukljuCuju u poboljSanje svoje zajednice, poboljsava se i njinov odnos
prema drzavi ucjelini. Dakle, iako se autoritet srediSnje vlade moze umanjiti decentralizacijom,
legitimitet drzave u cjelini se povecava. Promjene vodene decentralizacijom stoga se moraju
promatrati ne samo kao fenomen lokalne naspram sredisnje vlade, ve¢ prije kao na¢in da se

obostrano koriste irazine vlasti i gradani istovremeno.

Zelja za weinkovitijom administracijom motivirala je mnoge nedavne ustavne i zakonodavne
promjene u zemljama dijem svijeta. Medutim, iskustvo je pokazalo da srediSnje vlade cCesto
nisu u moguénosti uspjeSno provoditi politike i1 programe za izgradnju u¢inkovitosti. Lokalne
samouprave imaju potencijal da rade bolje. To se temelji na bilo kojem od nekoliko razloga,
navedenih u nastavku. Mora se, medutim, zapamtiti da bolja administracija nije automatski
rezultat decentralizacije. Ipak, ako su lokalne uprave odgovaraju¢e opremljene za ispunjavanje

svojih zadataka, Sanse za postizanje ,bolje uprave* kroz decentralizaciju se povecavaju.

Decentralizirano tijelo u usporedbi s nacionalnim vladama, dostupnije je, simpaticnije 1 brze
odgovara na lokalne potrebe. Na lokalnoj razini programi i usluge mogu se lakSe prilagoditi
posebnim lokalnim okolnostima 1 potrebama. To je zato §to su lokalne vlasti ocito bolje
upoznate s lokalnom situacijom nego one koje su daleko od stvarnosti na lokalnoj razini. Zbog
toga su potrebne mformacije za planiranje takvih programa 1 usluga lakSe dostupne i

posljedicno su vece Sanse za uspjeh.

Bliski odnos izmedu gradana i vlasti na lokalnoj razini potice odgovornost. Istaknuto je da je
donoSenje odluka bliskih ludima izvrstan nstrument za sprjeavanje vlada u Zouporabi
ovlasti. To je tako iz najmanje dva povezana razloga. Prvo, teZe je sakriti korupciju medu onima

koji suna vlasti kada gradani poznaju sluzbenike nego usituacjama ukojima je ,,Vlada” daleko
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i nedostupna. Dakle, osobe koje imaju vlast u lokalnoj upravi opéenito imaju manju vjerojatnost
da ¢e mati priliku sakriti svoju korupciju od osoba koje imaju vlast u sredisnjoj vlasti. Drugo,
lakSe je pozvati lokalne duznosnike i izabrane nositelile odgovornosti za svoje postupke nego
nametnuti odgovornost politicarima na viSim razinama vlasti, budu¢i da su ¢lanovi lokalnih

vlada Cesto politicki zastiéeni manje od odgovaraju¢ih duznosnika u srediSnjoj vlasti.

Dostupnost informacija neophodnih za poduzimanje odgovaraju¢ih radnji i potencijalno veci
stupanj odgovornosti dovest ¢e do boljeg koriStenja raspolozivih resursa. To ¢e omoguciti vise
s ogranicenim resursima. Konacno, decentralizacija pomaZze smanjiti troskove. Lokalni razvoj
takoder otvara mogu¢nost ljudima da dodaju dobrovoljne doprinose kako bi pojacali utjecaj

programa ili projekata.

3.1. Oblici decentralizacije

Vrste decentralizacije ukljuCuyju politicku, administrativnu, fiskalnu i trzi8nu decentralizaciju.
Povlacenje razlka izmedu ovih razlicitih koncepata korisno je za isticanje mnogih dimenzija
uspjesne decentralizacije 1 potrebe za koordinacijom medu njima. UnatoC tome, postoji jasno
preklapanje u definiranju bilo kojeg od ovih pojmova, a precizne definicije nisu tolko vazne
kao potreba za sveobuhvatnim pristupom. Dulabic (2018.), primjerice, navodi kako je
decentralizaciju moguce podieliti i razlikovati na uobiCajenu podjelu ali 1 dodatnu podjelu

ovisno o zemlji ili regiji ato su:

Politicka decentralizacija

Upravna decentralizacija

Administrativna decentralizacija
Funkcionalnu (stvarna) decentralizacija
Fiskalnu decentralizaciju

Ravnomjernu 1 asimetricnu decentralizaciju

Teritorijalnu — vertikalnu i funkcionalno -horizontalnu decentralizaciju

O N o g > w D PE

Trzisnu decentralizaciju

Politicka, administrativna, fiskalna 1 trziSna decentralizacija takoder se mogu pojaviti u
razlicitim oblicima i1 kombinacijama medu zemljama, unutar zemalja, pa ¢ak i unutar

sektora, a o njima ¢e biti rijeci u nastavku.



3.1.1. Politicka decentralizacija

Kada je u pitanju politicka decentralizacija, moze se reci kako je ista utemeljena na prenosenju
poslova na odredene jedinice lokalne samouprave. Dakle, , rije¢ je o prenoSenju poslova u
samoupravni djelokrug jedinica teritorijalne samouprave. Prenose se poslovi u pogledu kojih te
jedinice imaju politicku odgovornost, moguénost regulacije i obvezu njihova financiranja uz

nadzor ustavnosti i zakonitosti njihova obavljanja*“ (Pulabi¢ 2018).

Politicka decentralizacija 1ma za cilj dati gradanima ili njthovim izabranim predstavnicima vec¢u
mo¢ u donodenju javnih odluka. Cesto se povezuje s pluralistiCkom politkom i predstavni¢kom
vladom, ali takoder moZze podrzati demokratizaciju daju¢i gradanima i njihovim
predstavnicima ve¢i utjecaj u oblkovanju 1 provedbi politka. Zagovornici politicke
decentralizacije pretpostavljaju da ¢e odluke donesene s ve¢im sudjelovanjem biti bolje
mnformirane 1 relevantnije za razli¢ite interese u drustvu od onih koje donose samo nacionalna
politicka tyjela. Koncept mplicira da odabir predstavnika iz lokalnih izbornih jurisdikcija
omoguéava gradanima da bolje poznaju svoje politicke predstavnike, aizabranim duznosnicima
da bolie upoznaju potrebe i Zelie svojih biraa (Gasparini, Krtalic 2016). Politicka
decentralizacija Cesto zahtijeva ustavne ili statutarne reforme, razvoj pluralistickih politickih
stranaka, jaCanje zakonodavnih tijela, stvaranje lokalnih politickih jedinica 1 poticanje
ucinkovitih skupina od javnog interesa. Dakle, politicka decentralizacija odnosi se na prijenos
poslovanja. Te jedinice imaju politicku odgovornost za svoje aktivnosti, moguc¢nost nadzora i
obvezu osiguravanja sredstava za njih, a istovremeno nadziru ustavnost i zakonitost svojih
postupaka te ih prenose na teritorijalne autonomne jedinice u okviru autonomije. Naime,
politicka decentralizacija ima za cilj omoguéiti gradanima veéu mo¢ u procesu donosenja
odluka. Obi¢no se odnosi na viSe sustava koji naglaSavaju proces demokratizacije, kroz vec¢i
utjecaj gradana u procesu donoSenja odluka na lokalnoj razini. Visi stupanj sudjelovanja
gradana ukljucuje bolje poznavanje izabranih predstavnika koji ¢e se mo¢i pobrinuti za potrebe
1 zelie svojih biraCa. Politicka decentralizacija zahtjeva opsezne ustavne 1 zakonske reforme,
raznoliki razvoj i formiranje lokalnih politickih ogranaka, stvaranje interesnih skupina i tome
sli¢no.

3.1.2. Upravna decentralizacija

Upravna decentralizacija znaci prenosenje drzavnih upravnih poslova na lokalne samoupravne
jedinice. Ponekad se upotrebljava izraz devolucija. ,,U sluaju upravne decentralizacije, poslovi

sa srediSnje drzavne razine prenose se na teritorijalno dislocirane ispostave drzavnih organa



koji predstavljaju prvostupanjske jedinice drzavne uprave (u kojem sluaju se koristi pojam
dekoncentracija, pojam karakteristican za francusku upravnu tradiciju), ili se ti poslovi prenose
na jedinice teritorijalne samouprave koje ih onda obavljaju za srediSnju drzavu u okviru
prenesenoga djelokruga poslova i na taj na¢in djelyju kao dekoncentrirani organi srediSnje

drzave® (Musa, 2012.).

3.1.3. Administrativna decentralizacija

Administrativna decentralizacija ukljuCuje preraspodjelu ovlasti odgovornosti i izvora
financiranja na razliCite razine vlasti Sto moZe ukljucivati podredene jedinice, podruznice
drzavnih agencija, tvrtke, razli¢ita regionalna ifederalna tijela (Gasparini, Krtalic 2016). Prema

Gasparini 1 Krtali¢ (2016), postoje tri vrste administrativne decentralizacije, a to su :

1. Dekoncentracija. Cesto se smatra najslabijim oblikom decentralizacije i najéesce se
koristi uunitarnim drzavama-preraspodjeljuje ovlasti donoSenja odluka te financijske 1
upravljacke odgovornosti izmedu razli¢itih razna srediSnje vlade. MoZe samo prenijeti
odgovornosti sa duznosnika srediSnje vlade u glavnom gradu na one koji rade u
regijama, provincijama ili okruzima, ili moze stvoriti jaku administraciju na terenu ili
lokalne administrativne kapacitete pod nadzorom ministarstava srediSnje vlade.

2. Delegacija (autorizacija) je opsezniji oblik decentralizacije. Putem izaslanstva
srediSnje vlade prenose odgovornost za donoSenje odluka 1 upravljanje javnim
funkcijama na poluautonomne organizacije koje nisu u potpunosti pod kontrolom
srediSnje vlade, ali im u konacnici za to odgovaraju. Vlade delegiraju odgovornosti
kada stvaraju javna poduzeca ili korporacije, stambena tijela, prijevozna tijela, okruge
za posebne usluge, poluautonomne skolske okruge, korporacije za regionalni razvoj ili
posebne jedinice za provedbu projekata. Obi¢no te organizacije imaju veliku diskreciju
u donosenju odluka. Mogu biti izuzeti od ograniCenja za redovito osoblje u drzavnoj
sluzbi 1 mogu izravno korisnicima naplaéivati usluge.

3. Devolucija je tre¢i tip administrativne decentralizacije je devolucija. Kada viade
prenose funkcije, prenose ovlasti za donosenje odluka, financije iupravljanje na kvazi-
autonomne jedinice lokalne uprave s korporativnim statusom. Devolucija obi¢no
prenosi odgovornosti za usluge na opcéine koje same biraju svoje gradonacelnike i
vije¢a, poveCavaju vlastite prihode 1 imaju neovisna ovlastenja za donoSenje
investicijskih odluka. U prenesenom sustavu, lokalne uprave imaju jasne i zakonski

priznate zemlopisne granice nad kojima vrSe vlast i unutar kojih obavljaju javne



funkcije. Upravo je ova vrsta administrativne decentralizacije u osnovi veéine politicke

decentralizacije (viSe o tome u: Gasparini, Krtali¢, 2016.).

Ravnomjerna i asimetricna decentralizacija prema Dulabicu (2016.) govori da u slucaju
decentralizacije, viast se podjednako prenosi na sve teritorijalne autonomne jedinice ne
uzimaju¢i u obzr razlike usposobnosti ovih jedinica za obavljanje ovih zadaca. Kada je rije¢ o
asimetricnoj decentralizaciji, govori se o prilagodbi prijenosa poslova na veli¢inu i tip jedinice
na koje se poslovi prenose. No, uzimaju se u obzir i kapaciteti jedinica, povijesni razvoj jedinica
i polozaj jedinica u nekoj zemlji, geografski polozaj i druge slicne karakteristike. Razlika
izmedu asimetricne iravnomjerne decentralizacije govori 0 stvarnoj razlici koja postoji izmedu
jedinica teritorijjalne samouprave u nekoj drzavi. S druge strane, razlika ima negativan utjecaj
na stupanj razvoja, koli¢inu 1 vrstu javnih usluga koje se pruzaju gradanima te njihov polozaj
spram javne viasti. Navedena podjela decentralizacije nerijetko je prisutna u regionaliziranim

zemljama u kojima postoje regije razlicita statusa.

Dulabi¢ definira decentralizaciju dodatnim vrstama decentralizacije koje se slazu s Musinim
(2012.) podjelama. Decentralizacija moze biti konkurentna ili nekonkurentna, ovisno o
odgovoru na pitanje kako se mo¢ dodjeljuyje putem natjecanja ili distribucije. Konkurentno
trziste kao mehanizam koordinacije, osim hijerarhijskih sustava 1 mreza, takoder se koristi za
koordinaciju decentraliziranog odlu¢ivanja, ovisno o u€inkovitosti postizanja cijeva 1
izviSavanja zadataka, za $to se snazno zalaze tzv. novo javno upravljanje (Musa, 2012.). Tako
prema Musi (2012.), unutarnje i vanjske ovlasti mogu se razlikovati ovisno o tome prenosi li se
vlast unutar postojece organizacije ili sustava ili izvan sustava. Ova je razlka u skladu s
razlkom izmedu organizacija ovlaStenih za istu pravnu osobu, ali s odredenim stupnjem

autonomije 1 decentralizacije na institucije koje su pravno neovisne o drzavi.

Dulabi¢ (2012.) istaknuo je da unutarnja i vanjska decentralizacija "znaci prijenos ovlasti na
organizacije koje predstavljaju neovisne organizacije, a te Su organizacije povezane S
organizacijama ¢fja se mo¢ prenosi. Interna mo¢ odnosi se na slablijenje utjecaja centra
organizacije na isti centar, ali dio organizacije nije odvojen u nowu, relativno neovisnu
organizaciju, a ovlasti i odgovornosti se ne prenose na druge neovisne organizacije. Vanjska
decentralizacija dovodi do manje -viSe ravnoteZze izmedu razli¢itih neovisnih organizacija, dok
je unutarnja u jedinstvena organizacija Ponovno definiranje odnosa unutar okvira. Prijenos
poslovanja sa srediSnje vlade na lokalne autonomne jedinice primjer je vanjskih ovlasti u

kojima se ovlasti i odgovornosti prenose s jedne pravne osobe."
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3.1.4. Fiskalna decentralizacija

Neminovna je ¢injenica da, kako bi lokalne jedinice 1 privatne organizacije wviSile svoje
decentralizirane funkcije, one moraju raspolagati odredenim prihodima — lokalnim ili
transferiranim sa centralne razine te moraju imati odredene ovlasti u troSenju istih. Pri tome,
financijska odgovornost klju¢na je komponenta decentralizacije. Ako lokalne uprave i privatne
organizacije zele ucinkovito izvrSavati decentralizirane funkcije, moraju imati odgovarajucu
razinu prihoda - bilo prikuplienu na lokalnoj razni ili prenesenu od srediSnje vlade - kao i
ovlastenje za donoSenje odluka o rashodima. Fiskalna decentralizacija moZe imati mnogo
oblika, uklju¢yjuci: a) samofinanciranje ili povrat troSkova putem korisnickih pristojbi, b)
aranzmane za sufinanciranje ii koprodukciju putem kojih korisnici sudjelyju u pruzanju usluga
i infrastrukture putem novéanih doprinosa ili doprinosa za rad; c) povecanje lokalnih prihoda
putem poreza na promet imovine ili poreza na promet ili posrednih naknada; d) medudrzavni
transferi koji prenose opce prihode od poreza koje prikuplja srediSnja drzava na lokalne uprave
za opce ili posebne namjene; i e) odobrenje opéinskog zaduzivanja i mobilizacija drzavnih ili
lokalnih drZavnih sredstava putem jamstava za zajmove. U mnogim zemljama urazvoju lokalne
uprave ili administrativne jedinice imaju zakonsko ovlastenje za nametanje poreza, ali porezna
osnovica je toliko slaba, a ovisnost o subvencjama srediSnje drzave toliko ukorijenjena da se

ne pokusava niti iskoristiti (Bajo, 2016.).

Gradani Republike Hrvatske uzivaju ustavno pravo lokalne autonomije, Sto znali pravo
sudjelovanja u odlu¢ivanju o lokalnim potrebama i lokalnim pitanjima. U tom smislu Hrvatska
je podijeliena na gradove i op¢ine (jedinice lokalne uprave) i zupanije (jedinice lokalne uprave

i lokalne vlasti).

Hrvatska ima 20 zupanija (i Zagreb), 425 op¢ina i 122 grada. Nazalost, postoji 29 gradova i 82
op¢ine u podru¢jima od posebne nacionalne vaZnosti (regje uniStene nedavnim ratom). Svaka
lokalna jedinica ima svoj proracun. Proracunski prihodi lokalnih jedinica evidentiraju se na isti
na¢in kao i prihodi drzavnog prorauna. Prihod lokalnih jedinica dijeli se na oporezivanje,

neoporezivanje, kapitalni prihod i potpore (Ott & Bajo, 2002).

Hrvatski je teku¢i problem utvrdivanje standarda za subvencije sredinje vlade lokalnim
jedinicama. Dogovoreno je da transferna placanja trebaju osigurati sredstva lokalnim

jedinicama s fiskalnim kapacitetom nizim od prosjeka, ali jo§ uvijek nedostaju jasni kriteriji za
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procjenu fiskalnih kapaciteta. Zbog ove situacije Ministarstvo financija dodijelilo je posebne

potpore 1 povecalo udio lokalnih jedinica uredovnim porezima, osobito u porezu na dohodak.

Glavni problem hrvatske fiskalne decentralizacije vezan je uz broj i opseg lokalnih jedinica,
proracuna i proracunskih procesa. Hrvatska je mala drzava s velikim brojem lokalnih jedinica.
To je dowvelo do nagomilavanja administrativnog upravljanja na svim razinama viasti, a
raspodjela funkcija 1 odgovornosti nije bila uspostavljena. Nazalost, situacija se pogorSala
uspostavom podrucja posebne nacionalne pozornosti. Promjena broja jedinica lokalne
samouprave nije toliko ekonomsko, koliko politicko pitanje, na koje ne moZzemo utjecati. Stoga
se Institut za javne financije usredotoCuje na pitanja koja se odnose na proraun i proces
proracuna - posebno na pitanja vezana za Klasifikaciju, konsolidaciju, metode, transparentnost,
analizu prihoda i rashoda itd (Ott & Bajo, 2002).

Fiskalna decentralizacija ukljuCuje prebacivanje nekih odgovornosti za rashode i/ ili prihode
na nize razine vlasti Jedan vazan ¢imbenik pri odredivanju vrste fiskalne decentralizacije je
stupanj u kojem su podnacionalni subjekti dobili autonomiju da utvrdyju raspodjelu svojih
rashoda. Drugi vazan faktor je njihova sposobnost poveéanja prihoda. Kako Bajo (2016.)
naglasava, Ova biljeSka opisuyje nacela i1 najbolju praksu te istice kako ¢e specificnosti zemlje

na kraju biti najbolja odrednica dodjele rashoda (Bajo, 2016).

Vazno je razjasniti gdje lokalne vlasti mogu same odrediti raspodjelu rashoda u odnosu na one
u kojima centar nalaze rashode, a lokalne razine jednostavno izvrSavaju te izdatke. Kad su
dostupni statisticki podaci o subnacionalnim financijama (najvise u MMF -ovim Viadinim
statistkama financija), ove se dvije vrste rashoda obi¢no agregiraju, a jedna je brojka navedena
kao "postotak subnacionalnih izdataka". Stoga analitiCari moraju biti vrlo oprezni kada to
koriste kao pokazatelj lokalne autonomije jer se autonomija nece povecati ako sredstva ne

poveze centar.

Jedinstvene 1 savezne vlade pruzaju razlicite mogucnosti za fiskalnu decentralizaciju.
Jedinstvene zemlje nemaju podnacionalne vlade koje su po ustavu ovlastene donositi odluke o
odredenom rasponu vladinih funkcyja 1 usluga; nego imaju viSe podredenih razina iste vlade
(npr. srediSnju, pokrajinsku, okruznu). Federalne vlade, s druge strane, imaju ustavom zasti¢ene
podnacionalne vlade 1 stoga su mogucnosti za neovisno donoSenje odluka ocito jace u tim
sustavima. Vazno je napomenuti da lokalne vlasti (za razliku od drzavnih ili pokrajinskih) ne
moraju nuzno uzivati ustavnu zaStitu prema saveznim sustavima. U praksi, medutim, opseg i

priroda ovlasti donosenja odluka koje imaju nizi slojevi uvelike variraju od zemlje do zemlje u
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saveznim i unitarnim zemljama imogu se s vremena na vrijeme promijeniti (u oba smjera). U
ekstremnim sluiajevima, neke nominalno federalne zemlje (npr. Venezuela) u stvarnosti mogu

biti znatho manje decentralizirane nego u nominalno unitarnim zemljama (npr. Kolumbija).

Unato¢ slozenosti postojece situacije u mnogim zemljama, i teorjja i iskustvo snazno ukazuju
na to da je vazno $to jasnijje navesti odgovornosti u pogledu rashoda kako bi se povecala
odgovornost i smanjilo neproduktivno preklapanje, dupliranje ovlasti i pravni izazovi. Mnogi
bi tvrdili da bi se donoSenje odluka trebalo odvijati prema nacelu "supsidijarnosti"-to je na
najnizoj razini vlasti u skladu s u¢inkovitos¢u raspodjele (primjerice, geografsko podrucje koje
mternalizira koristi 1 troSkove donoSenja odluka za odredeni javna sluzba). Optimalna veli¢ina
nadleznosti za svaku uslugu teoretski bi se mogla razlikovati, ali u praksi ekonomija
administracije 1 troSkovi transakcija dovode do "grupiranja" otprilike podudarnih usliga na
lokalnim (primjerice, ulicna rasvjeta, uklanjanje otpada), regionalnim (seosko-gradske ceste,
otpad zbrinjavanje), te nacionalne (medugradske autoceste, politika zaStite okoliSa) razine.
Decentralizirano odlu¢ivanje povecava moguénosti lokalnog sudjelovanja u razvoju. Osim
toga, lokalne viade mogu provoditi nacionalne alokacijske ciljeve odgovarajuci na poticaje
stvorene nacionalnim potporama 1 propisima, kao 1 medulokalnim i meduregionalnim
sporazumima. Nacionalne vlade imaju ocitu ulogu u pogledu stabilizacije 1 distribucije, pa se

duzma pozornost mora posvetiti moguc¢im lokalnim sukobima s tim politikama (Bajo, 2016).

Sve lokalne usluge treba dodijeliti lokalnim vlastima. U podru¢jima podijeljene odgovornosti,
uloge treba pojasniti. Opcenito, srediSnja drzava treba biti ukljuCena u cjelokupnu politiku,
postavljanje standarda i reviziju; drzavne vlade trebale bi imati nadzornu funkciju; a lokalne

uprave trebale bi biti ukljuéene u pruzanje infrastrukture i usliga istice Musa (2012).

Dodjeljivanje javnih usluga lokalnim ili regionalnim vlastima moze se temeljiti na razhicitim
aspektima, poput ekonomije opsega, ekonomije opsega (odgovarajuée povezivanje javnih
usluga radi poboljSanja u¢inkovitosti putem ekonomije informiranja i koordmnacije ipoboljSane
odgovornosti putem sudjelovanja bira¢a i povrata troSkova), troSkova /prelijevanje koristi,
blizina korisnika, preferencije potroSaca i fleksibilnost u odabiru prorauna o sastavu javne
potros$nje. Dodjela odgovornosti razli¢itim lokalnim samoupravama mogla bi biti asimetri¢ na
na temelju veli¢ine stanovni$tva, ruralne/urbane klasifikacije i kriterija fiskalnog kapaciteta.
Stoga veliki gradovi mogu imati odgovornosti za neke usluge koje izravno pruza centar u

drugim podrucjima.
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Fnancijska odgovornost kljuéna je komponenta decentralizacije. Ako lokalne uprave i privatne
organizacije zele ucmnkovito izvrSavati decentralizirane funkcije, moraju imati odgovarajucu
razinu prihoda - bilo prikuplienu na lokalnoj razni ili prenesenu od srediSnje vlade - kao i
ovlaStenje za donoSenje odluka o rashodima. Fiskalna decentralizacija moze imati mnogo

oblika, ukljuuju¢i (Dulabié, 2012.):

a) samofinanciranje ili povrat troSkova putem Korisnickih pristojbi,

b) aranzmane za sufinanciranje ili koprodukciju putem kojih korisnici sudjeluju u pruzanju
usluga 1 infrastrukture putem novcanih doprinosa ili doprinosa za rad;

C) povecanje lokalnih prihoda putem poreza na promet imovine ili poreza na promet ili
posrednih naknada;

d) medudrzavni transferi koji prenose opce prihode od poreza koje prikuplia srediSnja
drzava na lokalne uprave za opce ili posebne namjene; 1

e) odobrenje op¢inskog zaduzivanja imobilizacija drzavnih ili lokalnih drzavnih sredstava

putem jamstava za zajmove.

U mnogim zemljama u razvoju lokalne uprave ili administrativne jedinice imaju zakonsko
ovlastenje za nametanje poreza, ali porezna osnovica je toliko slaba, aovisnost o subvencijama

srediSnje drzave toliko ukorijenjena da se ne pokuSava niti iskoristiti.

Fiskalna decentralizacija odnosi se na redefiniranje fiskalnog odnosa izmedu razli¢itih vrsta
teritorijalno autonomnih jedmica. Medutim, dogada se da se u pravnim revizjama odredenih
upravnih regija odredena ovlastenja 1 odgovornosti za javne poslove prenose na lokalnu
samoupravu, ali nisu osigurani potrebni financijski uvjeti za prijenos ovih zadaca. Drugim
rijeima, prenosi se odgovornost za obavljanje posla, ali sredstva koja se koriste za financiranje
ovih poslova nece se prenositi. Prema autorima Gasparini i Krtalic (2016.), prednosti fiskalne

decentralizacije su:

e Ukloniti ,uska grla® u odluCivanju uzrokovana planiranjem 1 kontrolom na srediSnjoj
razini,

e Pribliziti se potrebama i Zeljama gradana,

e poboljsati ponudu robe/usluga,

e Smanjiti svakodnevni rad ministarstava i povjerenstava, dopustaju¢i im da se usredotoce
na politike,

e Promicati inovativnost, kreativnost ieksperimentiranje na lokalnoj razini,
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e Poboljsati politicku stabinost 1 nacionalnu koheziju poboljSanjem kontrole javnih
projekata na lokalnoj razini,

e Mobilizirati javne prihode (Sirenjem poreznih oblika),

e Uravnotezite veli¢inu lokalne jedinice zbog migracije (ako se porezno opterecenje grada

poveca, gradani Ce se preseliti u grad s nizim poreznim opterecenjem).
Gasparmi 1 Krtali¢ (2016), nedostaci fiskalne decentralizacije su:

e Utjecaj na makroekonomsku stabilnost (neki smatraju da porezni sustav treba
kontrolirati na sredi$njoj razini, osobito u zemljama u razvoju, dok drugi vjeruju da
fiskalna decentralizacija promice makroekonomsku stabinost jer donosi visok stupanj
sudjelovanja gradana 1 visoku razinu lokalne proracuni koji dovode do ogranicavajucih
¢imbenika za smanjenje deficita na lokalnoj razini),

e Ulaganje na srediSnjoj razini stvara mnoge vanjske ucinke (u okviru nacionalnih politika
gospodarskog razvoja), dok ulaganje na lokalnoj razini pomaze poboljsati kvalitetu
zivota gradana u odredenim jedinicama (projekti koji se financiraju na lokalnoj razini,
s visokim sudjelovanje gradana)),

e Nedovoljni prihodi srediSnje drzave,

e Zbog nedostatnih financijskih kapaciteta, kvaliteta usluga nekih jedinica je opala,

e SloZenjja koordinacija lokalne politike.

Pod odgovaraju¢im uvjetima, svi ti oblici decentralizacije mogu odigrati vaznu ulogu u
prosirenju sudjelovanja u politickim, gospodarskim 1 drustvenim aktivnostima u zemljama u
razvoju. Tamo gdje djeluje ucinkovito, decentralizacija pomaze ublaZzavanju uskih grla u
odluc¢ivanju koja su cCesto uzrokovana planiranjem srediSnje vlade 1 kontrolom vaznih
gospodarskih 1 druStvenih aktivnosti. Decentralizacija moZe pomo¢i u smanjivanju sloZenih
birokratskih postupaka i moze povecati osjetljiivost drzavnih duznosnika na lokalne uvjete i
potrebe. Stovise, decentralizacija moZe pomo¢i ministarstvima nacionalnih vlada da usluge
dosegnu do veceg broja lokalnih podru¢ja, omoguciti vecu politiCku zastupljenost razli¢itih
politickih, etni¢kih, vjerskih i1 kulturnih skupmna u donoSenju odluka i1 osloboditi vrhovne

menadzere u srediSnjim ministarstvima ,jutinskih® zadaca da se koncentriraju na politiku.

U nekim zemljama decentralizacija moze stvoriti zemljopisni fokus na lokalnoj razini za
u¢inkovitiju koordinaciju nacionalnih, drzavnih, pokrajinskih, okruznih ilokalnih programa te

moze pruziti bolie moguénosti za sudjelovanje lokalnog stanovni§tva u donoSenju odluka.
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Decentralizacija moZe dovesti do kreativnijih, movativnijith 1 responzivnijih programa
dopustaju¢i lokalno ,eksperimentiranje®. Takoder, moze povecati politicku stabilnost 1

nacionalno jedinstvo dopustaju¢i gradanima bolju kontrolu javnih programa na lokalnoj razini.

No, decentralizacija nije lijek iima potencijalnih nedostataka. Decentralizacija ne mora uvijek
biti u¢inkovita, osobito za standardizirane, rutinske, mrezne usluge. To moze dovesti do gubitka
ekonomije opsega i kontrole nad oskudnim financijskim sredstvima od strane srediSnje vlade.
Slabi administrativni ili tehnicki kapaciteti na lokalnoj razini mogu dovesti do toga da se usluge
pruzaju manje ucinkovito 1 djelotvorno u nekim podru¢jima zemle. Administrativne
odgovornosti mogu se prenijeti na lokalnu razinu bez odgovaraju¢ih financijskih sredstava i
otezati pravednu raspodjelu ili pruzanje usluga. Decentralizacija ponekad moze uciniti
koordinaciju nacionalnih politika slozenjom 1 moze dopustiti da lokalne elite preuzmu
funkcije. Takoder, nepovjerenje izmedu javnog i privatnog sektora moze narusiti suradnju na

lokalnoj razini.

Planeri projekata i programa moraju biti sposobni procijeniti snage i slabosti organizacija
javnog i privatnog sektora uobavljanju razlicitih vrsta funkcija. Prije izrade razradenih planova
decentralizacije, oni moraju procijeniti najnizu organizacijsku razinu vlasti na kojoj se funkcije
mogu ucinkovito i djelotvorno obavljati, a za funkcije koje viada ne mora osigurati -
najprikladnije oblike privatizacije. Cak i planeri programa koji ne vide 'decentralizaciju’ kao
svoj primarni motiv moraju pazljivo analizirati vrste decentralizacije koje su ve¢ prisutne u

zemlji kako bi se planovi politike prilagodili postoje¢im strukturama.

Centralizacija 1 decentralizacija nisu uvjeti ,ili-ili*. U veéini zemalja odgovarajua ravnoteza
centralizacije 1 decentralizacije bitna je za ucinkovito i djelotvorno funkcioniranje vlade. Ne
mogu se niti bi trebale sve funkcije financirati i upravljati na decentraliziran naéin. Cak i kada
nacionalne vlade decentraliziraju odgovornosti, one ¢esto zadrzavaju vazne politicke inadzorne
uloge. Moraju stvoriti ili odrzavati uvjete koji omoguéuju da lokalne jedinice uprave ili
nevladine organizacije preuzmu visSe odgovornosti SrediSnja ministarstva ¢esto imaju klju¢nu
ulogu u promicanju i odrZzavanju decentralizacije razvijanjem odgovaraju¢ih 1 ucinkovitih
nacionalnih politika i propisa za decentralizaciju i ja¢anjem lokalnih institucionalnih kapaciteta
za preuzimanje odgovornosti za nove funkcije. Uspjeh decentralizacije Cesto uvelke ovisi o
osposobljavanju nacionalnih ilokalnih duznosnika za decentraliziranu upravu. Tehnicka pomoc¢
Cesto je potrebna lokalnim vlastima, privatnim poduzecima i lokalnim nevladinim skupinama

u planiranju, financiranju i upravljanju decentraliziranim funkcijama.
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3.2. Upravljanje decentralizacijom kao novijim pristupima razvoju lokalne
samouprave iizazovi decentralizacije

Decentralizirano upravljanje novi je nafin razvoja lokalne autonomije. Nove metode
decentralizacije sve su ucestalje u razli¢itim zemljama. To uglavnom zna¢i unaprijed

pripremljeno, promislieno i profesionalno upravljanje procesima.

Smatra se da je decentralizirano upravljanje slozeno profesionalno poslovanje sa svojim
profesionalnim pravilima, koje bi trebalo osigurati poboljSanje kvalitete javnih usluga ijacanje
legitimiteta na prihvatljivoj razini javnih rashoda. Odbori se obi¢no sastoje od stru¢njaka
lokalne uprave koji su odgovorni za pripremu decentralizacije, pilot projekte, provodenje
decentralizacije, ocjenu rezultata i izmjene planova decentralizacije. Nova metoda je takoder
sustavna 1 potpuna. Osmisliti 1 provesti medusobno povezane i koordinirane mjere
decentralizacije te planirati i provesti promjene u sustavu javne uprave u cjelini, a ne

djelomi¢no.

Iskustvo je pokazalo da se neke intervencije teSko provode i odrzavaju, kostaju vise i duze traju
te uzrokuju otpor i gubitak resursa. Nova metoda kombinira politicku, pravnu, administrativnu
tehnologiju 1 druge mjere 1 aktivnosti na svim razinama teritorijalnog sustava i1 na razhcitim

razinama druStva.

Kopri¢ (2008.) navodi da je novi pristup dinamiCan i da se u njemu vode promjene, a ne
revolucionaran i jednokratan u smislu promjena. Paznja se pridaje pripremi, paZljivo se bira
trenutak pocetka i zatim postupno u fazama provode kvalitetno pripremljene mjere. U takvim
uvjetima potrebni su propisi kojima se mijenja pravna regulacija i uvode drugacije 1 novije
lokalne institucije. ,,Upravljanje decentralizacijom jest kombinacija i ravnoteza top-down i
bottom-up pristupa. Razvoj sustava lokalne samouprave vodi se iz centra drzave, ali je
istodobno osigurano sudjelovanje u njegovu oblikovanju i samih lokalnih zajednica i drugih

zainteresiranih, gradana, nevladinih organizacija, privatnog sektora i drugh* (Kopri¢ 2008.).

Struéno znanje 1 reformske vjestine, spremnost na provedbu decentralizacije kad bude
popracena politickim odlukama nuzne su za uspjeh procesa. Na to se nastavljaju inovativne
aktivnosti samih lokalnih jedinica i aktera u njima. Isto tako, bitno je naglasiti 1 zaklju¢iti da
upravljanje procesom decentralizacije omogucuje ekonomicnost, snizavanje troskova i bolji
omjer izmedu postignutih reformskih rezultata i ulozenih sredstava. Komponente za dobro

upravljanje decentralizacijom prema Kopricu (2008.) su:
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e Temelji decentralizacije U okviru identifikacije i definiranja temelja decentralizacije
potrebno je poduzeti Citav niz sloZzenih pripremnih radnji i poslova. To se posebno
odnosi na sljedece:

- utvrditi viziju 1 strategju institucionalnog razvoja drzave,

- identificirati kulturoloske, socioloske i tradicijske temelje decentralizacije,

- odabrati vrijednosti koje se Zeli unaprijediti,

- precizirati ciljeve decentralizacije,

- razraditi program decentralizacije,

- provjeriti pravne temelje iokvire decentralizacije,

- analizirati rubne uvjete 1 pretpostavke uspjeSne decentralizacije, kao i rizike njezine

provedbe.

S obzirom da je strategija plan i da mora sadrzavati odgovore na sva pitanja koja se obicno
postavljaju u strateSkom planiranju, stoga je vazno oblikovati strategiju razvoja sustava
odabrane vrste zemlje. Prema autoru Kopri¢ (2008), razina postavljanja ciljeva decentralizacije
je specifiénija. Treba ih odrediti $to to¢nije, uz naznaku pokazatelja koji omogucuju pracenje,
provjeru i ispravljanje tijekom provedbe decentralizacije. .S glediSta moguénosti uspjeSne
realizacije politike iprograma decentralizacije vazno je analizirati rubne uvjete, pretpostavke i
rizike u provedbi decentralizacije, kako na razini onih Kkoji su se pokazali relevantni u
komparativnim primjerima, tako 1 u pogledu onih koje se moze predvidjeti kao nacionalno
specifi¢ne (Kopri¢, 2008.).

e Podrska decentralizaciji prema Kopri¢c (2008.) kao i svaka druga reforma javnog
sektora, decentralizacija zahtjeva snaznu podrSku iz mnogh izvora. Bez potpore
nemoguce ju je pokrenuti, provesti ili zadrzati pocetne rezultate dulje vrijeme. Prvo,
potrebna je snazna politicka volja, predanost i podrSka politicara, politickih aktera 1
politickih institucija za pokretanje reformi 1 tjekom cijelog razdoblja provedbe.

e "Lokalne i regionalne jedinice i njihove udruge moraju imati nezamjenjivu ulogu u
procesu decentralizacije. Konkretno, na udruge lokalnih jedinica sve se viSe gleda kao
na osmiSljavanje, prijedlog i provedbu reformi srediSnje drzavne vlasti koje takoder
utjecu na lokalne vlasti. U slucaju ne dopustaju¢i donoSenje odluka bez pristanka ovih
udruga, konzultirajte se snjima i sudjelujte u odlu¢ivanju i provedbi na druge nacine do

formalnog sudjelovanja.

18



Prema Fjeldstadu (2001.). upravo zbog toga za osmiSljavanje, vodenje, pracenje ievaluaciju te
politike i svih decentralizacijskih reformskih mjera, kao i za uvodenje potrebnih korekcija,

nuzno je formirati snazno tijelo za upravljanje decentralizacijom.

e Provedba decentralizacije
»Prije same provedbe potrebno je prethodno razradeni program decentralizacije
razraditi detaljnim planiranjem svih pojedinih mjera te na¢ina i rokova njihova
ostvarenja. Tek takvo planiranje upozorava na svu slozenost procesa decentralizacije*
(Fjeldstad, 2001.).

Potpuna decentralizacija trebala bi dati odgovore na neka tipicna pitanja 1 pokriti odredene
dijelove lokalnog autonomnog sustava. Ponekad decentralizacija nece pokriti sve segmente
trziSta il ¢e th obuhvatiti u razli¢itom stupnju. Najcesc¢i je utvrdivanje opsega ovlasti 1 zadataka,
jacanje financijske autonomije ijaCanje administrativnih sposobnosti upravljanja. Ako lokalne
jedinice mogu obavljati dodijjeljene funkcije, moraju biti financijski ovlaStene. Potrebno je
prona¢i dovoljno izdasne izvore ili kanale iz srediSnje vlade i nacionalnih proracuna za stjecanje
financijske autonomije lokalnih jedinica. Da bi se postigla decentralizacija, moraju se ojacati
administrativni kapaciteti lokalnih jedinica. lako ljudi Cesto ostavlaju dojam da se lokalna

autonomija svodi na politicko djelovanje lokalnih politickih aktera.

Opseg za ucinkovito iodgovorno decentralizirano upravljanje uvelike se razlikuje odzemlje do
zemlje, ovisno o povijesnim, ekonomskim 1 politickim uvjetima. UobiCajeno je, medutim,
ucinak 1 odgovornost podnacionalnih ili lokalnih vlasti ograniceni brojnim c¢imbenicima:
ograni¢enim resursima, slabim institucionalnim kapacitetima, neadekvatnim mehanizmima

racunovodstva i odgovornosti te ogranicenom dostupnoséu informacija.

Lokalne uprave u ve¢ni zemalja imaju ograniCena ovlastenja lokalnog oporezivanja iz kojih
financiraju dodijeljene usluge. Kao rezultat toga, razine usluga daleko su ispod potrebnog.
Lokalni prihodi Cesto su ograni¢eni na nekoliko vidljivih (i stoga nepopularnih) poreza koje je
tesko 1 skupo naplatiti, nejednaki su po u€inku i ekonomski iskrivljuju. lako bi velka urbana
srediSta mogla generirati znacajne prihode od poreza na imovinu inameta na tvrtke, u ruralnim
podru¢jima mozda nefe biti potrebno mnogo oporezivati Poveéana mobilizacija lokalnih
prihoda ¢esto ukljuCuje prisilno izvlaéenje iz siromaSnih (Fjeldstad, 2001.). Zbog toga mnoge
lokalne uprave uvelike ovise o transferima iz srediSta, koji se ¢esto rasporeduju na nepravedan
1 netransparentan nacin. Ta ovisnost o centru (a u nekim slu¢ajevima 1 o donatorima) podriva

odgovornost lokalnih vlasti prema lokalnim bira¢ima i poreznim obveznicima.
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Lokalne uprave cesto pate od slabih institucionalnih kapaciteta. Procesi donosenja odluka su
nesustavni, mehanizmi odgovornosti izmedu duzmosnika 1 izabranih predstavnika su
neadekvatni, a postoji 1 skraivanje sluzbenika s potrebnim tehnickim, upravljackim i
financijskim vjestinama. To je Cesto posljedica nedostatka financijskih sredstava za privlaéenje
i zadrzavanje osoblja visokog kalibra. Razine placa za osoblje lokalne uprave u Africi Cesto su
samo dio onoga Sto bi judi mogli zaraditi u privatnom sektoru. Vrlo niske place takoder znace
da je osoblje zaokupljeno trazenjem drugih moguénosti za zaradu, bilo da su korumpirane ili
jednostavno disfunkcionalne. No za razvoj institucionalnih kapaciteta potrebno je i vrijeme,
dok je decentralizacija u mnogim zemljama relativno nova. Crook i Swverisson (2001.)
identificirali su duljinu trajanja reformi decentralizacije kao jedan od ¢imbenika koji utjecu na
performanse sustava. Izgradnja institucionalnih kapaciteta na lokalnoj razini takoder zahtije va

dosljednu podrsku centra. To Cesto nedostaje.

Odgovornost, kako duznosnika prema izabranim predstavnicima, tako i izabranih lokalnih
uprava prema gradanima, zahtjeva ucinkovite sustave racunovodstva i revizije Kkoji stvaraju
povjerenje u informacije o tome kako su resursi koriSteni. Izabrani predstavnici, bez obzira na
obi¢ne gradane, rijetko su u mogucnosti provjeriti pojedinosti o koriStenju resursa. Ipak,
raCunovodstveni sustavi u lokalnoj upravi Cesto su izuzetno slabi i otvoreni su za sve vrste
sporova. GodiSnji rauni Cesto se dovrSavaju dugo nakon zavrSetka financijske godine (ako u
nekim shiajevima uopce postoje). U meduvremenu, sredisnje vlade rijetko imaju kapacitete za

obavljanje sveobuhvatne vanjske revizije svih lokalnih viasti.

Odgovornost takoder ovisi o mformacijama koje su gradanima dostupne, u dovoljno
razumljivom obliku, o na¢inu koriStenja resursa. Takoder zahtijeva dinamicko civilno drustvo,
sposobno ucinkovito se ukljuciti u lokalnu upravu po ovim pitanjima. Ovo je jo$ uvijek

relativno rijetka kombinacija u veéini zemalja.

S obzirom na slabosti lokalne demokratske prakse u mnogim zemljama, srediSnja vlada mora
nastaviti igrati klju¢nu ulogu u osiguravanju da se resursi pravino koriste -1 sprijeci korupcija
- na lokalnoj razini. To se ne bi trebalo zabrinjavati samo zbog novca prenesenog iz centra.
SrediSnje vlade imaju veliku zabrinutost kako bi osigurale pravilnu upotrebu cijelog javnog
novca, na bilo kojoj razini prikupljenog ili upotrijebljenog novca. Doista, razlika izmedu novca
sredisnje drzave 1 novca lokalne uprave prilicno je proizvoljna: sav javni novac doprinose
porezni obveznici, a pitanje je administrativne pogodnosti koja razina viasti prikuplja koje

prinode.
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SrediSnje vlade imaju niz instrumenata koje mogu koristiti za nadzor koriStenja novca od strane
lokalnih vlasti: specifikacije o koriStenju transfera, uvjeti vezani uz transfere, zahtjevi za
odobravanje planova, proracuna i velikih projekata, imenovanje osoblja i vanjska revizija, svi
su uobiCajeni pristupi. Ipak, sve ovo pokre¢e pitanja o prirodi decentralizacije i o tome kakva
bi trebala biti ravnoteza izmedu srediSnjeg smjera i lokalnog izbora u decentraliziranom
sustavu. Jasno je da nema smisla decentralizirati ako centar tada nastoji detaljno kontrolirati
lokalnu uporabu resursa. Doista, takva detaljna kontrola bila bi politicki neprihvatljiva u veéini
decentraliziranih sustava. Ipak, sobzirom na rizike za javne resurse, potreban je dobro definiran

ipravino izveden sustav srediSnjeg nadzora.

U praksi je srediSnji nadzor lokalnih vlasti slab. Precesto srediSnje kontrole stvaraju viSe
problema nego Sto ih rjeSavaju, ukljuCuyjuéi kaSnjenja, frustracije, dodatne troskove iizopaceno
ponaSanje. SrediSnje odobrenje prora¢una u Keniji moZe potrajati mnogo mjeseci, a u nekim
sluiCajevima se daje tek nakon zavrSetka financijske godine na koju se proracun odnosi. To jasno
potkopava cijelu svrhu proracuna. U meduvremenu, centralno imenovano osoblje moglo bi
postati srediSte lokalnog politickog nezadovoljstva, koje se smatra da sluzi interesima centra, a
ne lokalne vlade. Precesto se odnosi srediSnje-lokalne zajednice zaglave u politickom sukobu,

pa se izgube legitimni ciljevi poboljSanja uc¢inka i odgovornosti.

Postoje i mnoga prakticna pitanja oko srediSnjeg pracenja i nadzora koriStenja resursa od strane
lokalnih vlasti. KoriStenje uvjetnih transfera, odobrenja proracuna i planova te revizija racuna
lokalnih vlasti u¢inkovita su samo ako centar ima moguénost provjeriti $to se zapravo dogada

na lokalnoj razini. To predstavlja niz problema Crook i Sverisson (2001.:

» troskovi i prakticne poteskoce u pribavljanju informacija s udaljenih mjesta i nedostatak
srediSnjih resursa za to;

» informacijske asimetrije, koje srediSnjim duznosnicima otezavaju stvarno poznavanje
polozaja na lokalnoj razini, budu¢i da izvjeS¢a lokalnih duznosnika moZzda ne otkrivaju
pravo stanje;

* sposobnost centra da ispravno protumaci informacije koje prima, a time ida zna je li
situacija zadovoljavajuca ili ne;

* poticaji lokalnim sluzbenicima da manipuliraju podacima kako bi pokazali Sto centar
zeh il naznacili da su ispunjeni srediSnji uvjet; ukljuCyju¢i zopacene poticaje, kao §to

je trazenje pretjerane razine upisa u Skole kako bi se povecala dodjela potpora;
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* ponasanje srediSnjih duzmosnika u potrazi za najamninom, ukljucujuéi revizore,
zaduzene za provjeru podataka, tako da se ne moze osloniti ni na ,provjerene*
informacije;

* politicke 1 prakticne prepreke za poduzimanje ovrSnih radnji u slucaju krSenja (na
primjer, mogu li se potpore za obrazovanje doista uskratiti ako je lokalna uprava

Zloupotrijebila sredstva?).

Ipak, postoji prostor za poboljSanje srediSnjih nadzornih sustava. Pritom je pruzanje pravih
poticaja lokalnim samoupravama kljucni element. Drugi je pristup informacijama o sredisnjim
transferima i lokalnim proracunima koji su dostupni javnosti. lako relativno mali broj ljudi
moze imati izravan interes za informaciju, il je ¢ak moc¢i razumjeti, ¢mjenica da su informacije
dostupne u javnoj domeni pruza moguénost grupama civinog drustva daih tumace drugima i
da po¢nu zahtijevati odgovornost od lokalna uprava.

3.3. Strategija decentralizacije

Stvaranje slobodne, demokratske drzave temeljene na vladavini prava zahtijeva razvoj
politickog sustava, izgradenog na nacelima samouprave iocuvanja temeljnih prava gradana, uz
stvaranje okruzenja u kojem se zajednicka nacionalna 1 lokalna pitanja rjeSavaju putem
ostvarivanje slobodne volje gradana. Povijesno iskustvo potvrduje da se osiguranje javne
dobrobiti, slobodan i nesmetan razvoj pojedinaca i skupina, pruzanje punih druStvenih usluga
ne moze napasti samo pod centraliziranom upravom. Kako bi sustav upravljanja adekvatno
odgovorio na potrebe stanovniStva 1 osigurao ucinkovito sudjelovanje gradana u donoSenju
odluka, kljuéno je da se ovlasti i odgovarajuéi resursi raspodiele na srediSnja tijela i lokalne
samouprave. Decentralizacija upravljanja kojaje izravno povezana s uzivanjem temeljnih prava
gradana na razini lokalne samouprave predvida razvoj samouprave, jedne od najvaznijih
demokratskih institucija za izgradnju drzave. Uspostaviljanje potpuno funkcionalnog sustava
lokalne samouprave jedan je od kljuCnih ciljeva reforme sustava upravljanja. Strategja je
povezana s vizjom iznesenom u dokumentu nacionalne politke ,Sloboda, brzi razvoj,
prosperitet”. Istodobno, osmiSljen je kako bi pridonio postizanju ciljeva odrzivog razvoja na

lokalnoj razini.

Bejakovi¢ (2016.) je u svom radu istaknuo kako ¢e decentralizacija pomoéi ojacati proces
utvrdivanja politka 1 mjera od nacionalnog znacaja na razini srediSnje drzave, jer ¢e omoguciti

Ministarstvu da se rije§i upravijanja pojedinim pruzateljima usliga. Zupanija ¢e i dalje biti
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odgovorna za zdravstvo, obrazovanje, socijjalnu skrb, planiranje prostora i okols§ te kulturu 1
sport. Prema strategiji, cilj je osigurati autonomiju lokalnih viasti smanjenjem konkurentskih
funkcija 1 dodjeljivanjem ekskluzivnih zadaca lokalnim vlastima. Bejakovi¢ (2016.) je citirao
strategju koju je prije nekolko godmna provela skupina domacih i stranih stru¢njaka. Dokument
ima za cilj osnaziti zupanije iidentificirati th kao nositelje razvoja u mnogim podrucjima, poput

socijalne skrbi, obrazovanja, zaposhavanja i gospodarskog razvoja.

Unutar odredbi Europske povelie o lokalnoj autonomiji, glavna svrha strategije je osigurati
postivanje nacela dodjele ovlasti razini vlasti koja moze uCinkovito izviSiti zadatak. Ova
strategija naziva se projekt "Decentralizacija i razvoj-drzavne funkcije 1 financijska
decentralizacija i strategija razvoja ljudskih potencijala”. Najveée su reforme predlozene u
sustavu socijalne skrbi: osnivacka prava za centre za socijalnu skrb, obiteljske centre i veéinu

domova socijalne skrbi bila bi prenesena na zupanije.

Tablica 1. PrenoSenje odgovornostiza rashodei financiranje

Sektor PrenoSenje odgovornosti za rashode i financiranje

Zdravstvo Prva faza: Pojedinacni udjeli 1 izdvajanja poreza na dohodak
decentralizirani su za subvencioniranje primarnih i sekundarnih
zdravstvenih ustanova u Zupanijskom vlasniStvu. Druga faza: Dio place
I izdataka koji se trenutno dodjeljuju regionalnim i lokalnim
podruznicama HZZO-a; materjalni troSkovi, troskovi odrzavanja 1
kapital trenutno dodjeljuje se visokoskolskim bolicama Izdaci;,
sredstva doznaCena zdravstvenoj ustanovi za usluge pruzene prema

potpisanom ugovoru

Obrazovanje Raspodjela poreza na dohodak i decentralizacija subvencija svim
ustanovama osnovnog 1 srednjeg obrazovanja u Zupanjama i
gradovima; place 1 doprinosi nastavnog i nenastavnog osoblja, projekti
posebnog obrazovanja (djeca s posebnim potrebama i etnickim
manjinama), informatizacija iknjiznice, te fakultetski izdaci za projekte

osposobljavanja i razvoja

Socijalna skrb Pla¢e i doprinosi osoblja u centrima za socijalnu skrb i u obiteljskim
centrima (srediSnja drzava trenutno placa centrima za socijalnu skrb i

obiteljskim centrima); raspodjela poreza na dohodak i decentralizirane
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zupanijske  subvencije (jednake subvencije) za financiranje kuca i
socijalnih ustanova socijalna skrb Operativni troskovi centra (koje sada
srediSnja vlada dodjeljuyje Zzupaniji), operativni troskovi obiteljskog
centra; socjjalna pomo¢ koja se isplacuje centru za socyjalnu skrb (koju
sada doznacuje srediSnja vlada) izravno se placa obiteljima ministarstvo

(sada ga prenosi srediSnja vlada))

Gospodarski Place 1 doprinosi zaposlenih sada se placaju za vanjske usluge i

razvoj povremene troskove poslovanja

Izvor: Bejakovi¢, 2016.

Tablica 1 prikazuje prenoSenje odgovornosti za rashode i financiranje. U tablici su navedeni
sektori te prenoSenje odgovornosti s obzirom na sektore. Sa zupanjom kao jedinicom
uspostavite funkcionalna podrucja za zdravstvenu zastitu i srednje obrazovanje. Cilj je stvoriti
ucinkovitu jedinicu za planiranje radi postizanja mntegracije usluga, ekonomije opsega i boljih
rezultata za pruzene usluge. Za zdravstvenu zastitu, na regionalnoj razini osnovat ¢e se holding
koji ¢e rukovoditi cjelokupnom zdravstvenom mrezom. Holding ¢e osnovati uklju¢ene Zupanije
i imat ¢e ulogu ustanove za zdravstveno osiguranje, odgovorne za ugovaranje 1 placanje
pruzatelja usluga, ukljuCuju¢i primarnu zdravstvenu zaStitu. U smislu gospodarskog razvoja,
uloga zupanije bit ¢e jaca. To ¢e uklju¢ivati uspostavljanje i razvoj mreza, koordinaciju,
sufinanciranje 1 koordinaciju ulaganja lokalne wuprave. Poljoprivreda 1 Sumarstvo,
navodnjavanje i odvodnjavanje te gospodarska infrastruktura. PredloZena strategija
decentralizacije podrazumijeva, medu ostalim, velko povecanje udjela rashoda regionalnih

vlasti naustrb rashoda srediSnje drzave.

,Medusektorska koordinacija povezala bi zdravstvo S njegom u socijalnoj skrbi, obrazovanje s
trziStem rada te politike nov€anih naknada u socijalnoj skrbi s mjerama aktivne politke trziSta
rada. Sektorske gospodarske politike 1 mjera s infrastrukturnim razvojem bit ¢e osigurane kroz

sektorska vije¢a osnovana na razini funkcijskih regija i zupanija“ (Bejakovi¢, 2016.).

Istice se kako ¢e predvidena strategija biti proracunski neutralna. Na razini srediSnje viade
(mmistara) dodatni troskovi uglavnom se odnose na utvrdivanje 1 ispekciske funkcije
nacionalnih politka i provedbenih mjera, odnosno transformaciju ijacanje resornih institucija;
ustede se uglavnom odnose na prijenos upravljanja i financija odgovornosti prema lokalnim

vlastima. ,Zajednicko planiranje usluga zasad je onemoguceno dodjelom odgovornosti za
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usluge zdravstva i socijalne skrbi razli¢itim razinama vlasti Suradnja obrazovnih ustanova i
lokalnih zavoda za zapoShavanje, komora i gospodarskih tvrtki prepustena je dobroj volji
ravnatelja Skola. To ima za posljedicu da su obrazovni programi, posebice strukovni, vrlo slabo
uskladeni s potrebama lokalnog trziSta rada. Postoji takoder jaka potreba integracije aktivne
politike trziSta rada i stvaranja poslova sa sustavom naknada u socijalnoj skrbi To bi pomoglo
boljem ciljanju mjera na trzistu rada, potaknulo sudjelovanje nezaposlenih u inicijativama za
zaposlhiavanje koje se provode na trziStu rada te unaprijedilo socijalnu i ekonomsku integraciju

osoba s posebnim potrebama‘“ Crook i Sverisson (2001.).

3.3.1. Strategija decentralizacija u Europi

S izuzetkom saveznih zemalja poput Austrije, Belgije 1 Njemacke, trend decentralizacije EU
neke su zemlje dozvjele regionalnu transformaciju, uspostavom nove regionalne vlade zmedu
srediSnje vlade i tradicionalnih jedinica lokalne uprave. ,,TO se posebice odnosi na Francusku,
Spanjolsku, Italiju i Ujedinjeno Kraljevstvo. Nadalje, odit je proces fragmentacije, pri ¢emu je
potrebno ostvariti prevladavanje velkog broja malih lokalnih jedinica, Sto je tradicionalno
obiljezie lokalnih vlasti u Europi“ (Bejakovi¢, 2016.). Bajo i sur. (2016.) je istaknuo kako EU
nema idealan model decentralizacije. EU nyje predlozila model konvergencije jer bi bio u
suprotnosti s politickim 1 institucionalnim tradicijama i sklonostima drzava Clanica. U Europi
postoje brojni zahtjevi pojedinih podru¢ja za veéim stupnjem politicke, teritorijalne i fiskalne
autonomije. Europska unijja nema jedinstveni koncept decentralizacije zbog cega se u radu
nastoji skrenuti pozornost na razloge, moguénosti i ograniCenja asimetrinog decentraliziranog

uredenja na primjeru odabranih europskih drzava.

Isto tako, bitno je istaknuti da u asimetriénom sustavu decentralizacije odredene regije imaju
vecu autonomiju od drugh, odnosno da administrativne jedinice na istoj razini (grad, regija ili
drzava) imaju razli¢ita regulatorna i fiskalna ovlastenja. Asimetricna decentralizacija osobito je

istaknuta u Italiji i Spanjolskoj, a visok stupanj asimetrije postoji i u Ujedinjenom Kraljevstvu.

3.3.2. Asimetricna decentralizacija u zemljama Europske unije
Potrebno je razlikovati decentralizaciju i prema prisutnosti asimetrije u regionalnoj strukturi. U
sustavima asimetricne decentralizacije pojedine lokalne jedinice imaju vedu autonomiju od

ostalih, odnosno vlasti iste razine (gradovi, regije ii drzave) imaju razli¢ite regulacijske i

fiskalne ovlasti.

25



Proces fiskalne 1 administrativne decentralizacije u drzavama c¢lanicama EU poceo je u
razli¢itim razdobljima i tekao neujednaCenim intenzitetom. Najbolji je pokazatelj strukture
lokalnog sektora broj nizih razina vlasti te broj administrativnih (lokalnih) jedinica na svakoj
razini vlasti. Broj nizih razina vlasti 1 lokalnih jedinica na svakoj se razini u starim zemljama
Clanicama Europske unije (EU-15) razlikuje. Jednu nizu razinu vlasti imaju Finska, Irska,
Luksemburg i Portugal, dvije razine Austrija, Danska, Gréka, Nizozemska i Svedska, a tri
Belgija, Francuska, Italija, Njemacka, Spanjolska i UK.

Broj lokalnih jedinica 1. razine u EU-15 zemljama uglavnom se smanjuje. Od pocetka druge
polovice 20. stoljeca do 2011. u EU-15 zemljama ukupan broj lokalnih jedinica 1. razine
smanjio se za gotovo 32 i pol tisua. U apsolutnom iznosu, broj lokalnih jedinica najvise je
smanjen u Njemackoj (preko 14 tisu¢a), a urelativnom u Danskoj i Grékoj (preko 90%) (Bajo

i dr., 2016.).

Prema tradicionalnoj literaturi o federalizmu, izbor izmedu decentralizacije 1 centralizacije ovisi
o kompromisu izmedu internalizacije preljevanja medu jurisdikcijama (Sto bolje ¢&ini
nacionalna vlada) i lokalnih prednosti informacija (bolje iskoriStavanje putem podnacionalna
vlada). Medutim, s drugom generacjom teorije federalizma veca je paznja posvecena fiskalnim
1 politickim poticajima s kojima se suocavaju donacionalni kreatori politike. To bi takoder
utjecalo na gore spomenuti kompromis, a posebno na meduvladin odnos izmedu srediSta i

lokalnih jedinica.

Opcenito, odluka o dodjeli nadleznosti za politike razli¢itim razimama vlasti povezana je s
nizom kompromisa izmedu prednosti inedostataka centraliziranog nasuprot decentraliziranom
pruzanju usluga. Na primjer, srediSnja vlada mogla bi nepravedno diskriminirati medu regijama
i odlu¢iti favorizirati jednu regiju iz politickih razloga (na primjer, s najviSim ¢lanom vlade koji
dolazi iz), ¢ime bi opravdala mstitucionalnu reformu prema decentralizaciji. Na slican nacin,
raspodjela odgovornosti mogla bi se sustavno razlikovati medu lokalnim entitetima (ili
drzavama) jer nikada ne bi bilo optimalno ravnomjerno rasporediti takvu odgovornost medu
svima njima. Drugim rije¢ima, u nekim drzavama / regijama odgovornost, u kombinaciji s
autonomijom, za pruzanje usluga trebala bi biti, na primjer, na srediSnjoj vladi, dok bi u drugim
drzavama / regijama na njoj trebala biti drzavna / regionalna vlada. Stovise, kada se dohodak
macajno razlkuje po regjama, centralizacija ne moZze uvijek biti ucinkovita jer mogu
previadati regionalne specificnosti koje vode do oblika djelominog fiskalnog federalizma.

Opcenito, to bi moglo dovesti do nekih novih institucionalnih postavki, koje karakteriziraju
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asimetriéni stupnjevi decentralizacije zbog stava / namjere srediSnje ili regionalne vlade.
Zapravo, ako se pogledaju neka nedavna iskustva s viSe zemalja, ¢ini se daje to slucaj (Biswas,

2019.).

Stoga u nekim podrucjima postoje organizirani separatistiCki pokreti koji aktivno postizu svoje
cileve, cijaju¢i na rijetko naseljena i zemljopisno izolirana podrucja koja su dobila poseban
status kako bi se osigurali minimalni standardi javnih usliga u tom podrucju. Otoc¢ne regije
Cesto svoje posebno mjesto pripisuju izoliranim geografskim lokacijama (npr. Azori i Madeira
u Portugalu, Korzika u Francuskoj, Sardinija i Sicilija u Italiji, Farski otoci u Danskoj i Finski
Alandski otoci). Ta podrucja uklju¢uju podru¢ja s izraZenim osje¢ajem nacionalnog identiteta,
individualnih jeziénih i kulturnih obiljezja (poput Korzke, Sardinije, Sicilije, Farskih otoka,
Alandskih otoka), a u Baskiji, Kataloniji, Spanjolskoj Ronia, Galicija i Andalizija imaju sli¢na
obiljezja i1 Trentino-Alto Adige. Tirol, Valle d’Aosta i Furlanija-Julijska krajina u Italiji.
Razli¢ite razine gospodarskog razvoja i politicke razlke odgovorne su za asimetriju zmedu
Njemacke 1 Austrije, a separatisticki pokret posebno je aktivan u Baskiji 1 na Korzki. Ovisno
o razlogu asimetrije, od stanovnika tog podrucja moze se zahtijevati viSi stupanj autonomije,
pa Cak 1 odvajanje od zemlje. EU nema jedinstveni koncept fiskalne decentralizacije na
nacionalnoj razini drzava Clanica. Strukturne mjere regionalne politike EU -auglavnom nastoje
umanyjiti nejednakost lokalnih jedinica putem alata strukturne politike. No, ti alati nisu zamjena

za provedbu regionalnih politika na nacionalnoj razini (Bajo i Klemenci¢, 2016).

Sve zemlje koje su pristupile Europskoj uniji zadrzale su autonomiju u svojim politikama
fiskalne decentralizacije. Stare ¢lanice EU -a proces fiskalne decentralizacije iskusile su mnogo
prije novih drzava Clanica. Iako nema myjerila pokazatelja koje se moze koristiti za opisivanje
da li je zemlja fiskalna centralizacija ili decentralizacija, usporedba stupnja decentralizacije
zemalja (na temelju razlicitih pokazatelja) moze se koristiti kao relativni pokazatelj fiskalne
decentralizacije. Financijski instrumenti obi¢no su sredstvo pokuSaja utjecaja na takvu
potraznju - posebni porezni poticaji ili transferna plac¢anja osmiSlieni su kako bi nadoknadili
nedostatak fiskalne autonomije ili pruzili beneficije koje ¢e umanjiti separatisticke ambicije.
Sli¢no, fiskalna privilegija je alat koji utjeCe na zadrzavanje bogatijih lokalnih jedinica koje se
protive njihovom sudjelovanju u drzavnim rashodima ve¢im od prosjeka u njhovim mati¢nim
zemljama. Prirodu i utjecaj asimetri¢ne decentralizacije treba promatrati 1 ocjenjivati od slucaja
do slucaja, uzimaju¢i u obzir posebne okolnosti svake zemlje i njezin utjecaj na politicku

ravnotezu. Bez obzira na uzrok asimetrije, financijske posljedice ovog uredenja vazan su faktor
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koji moze dovesti do vece drustvene i politicke kohezije, ali moze dovesti i do raspada zemlje

(Bajo i Klemencic, 2016).

Italiji nakon ustavne reforme 2001., ¢lanak 116. (tre¢i stavak) Ustava uvodi moguénost
talijanskim regijama da zahtijevaju dodjeljivanje dodatnih oblika i posebnih uvjeta autonomije.
Ova razlicita autonomija moze se pripisati zahtjevu dotiCne regije, nakon konzultacija s
lokalnim viastima, uz drzavni zakon odobren apsoluthom ve¢inom c¢lanova, na temelju
sporazuma izmedu drzave i doticne regije. Posljednjih godina zahtjev za ve¢om autonomijom
iznijelo je devet regija (Lombardija, Veneto, Emilija-Romagna, Pijemont, Ligurija, Toskana,
Marche, Umbrija i Kampanija), a u dvije, odnosno Lombardiji i Venetu, odrzan je referendum
odrzano je 2017. godine, Cime je potvrden takav zahtjev gradana, predvidaju¢i pregovore sa
srediSnjom vladom. Nasuprot tome, Emilia - Romagna izravno se obvezala da ¢e guverner

regije zapocCeti pregovore s drzavom iste godine (Biswas, 2019.).

U Spanjolskoj, nakon $to je dovrSen ustavni proces, nastalo je 17 autonomnih zajednica i
rezultat je bio vrlo asimetrican kvazi-federalni sustav. To je uglavnom bilo posljedica sve vece
poluge koju su za pregovaraCkim stolom stekle katalonska, baskijska i nekoliko drugih,
autonomnih vlada.

U nekim je sluCajevima subnacionalna autonomija manje povezana s fiskalnom
decentralizacijom, a puno viSe s regulatornom decentralizacijom kao u ruskom
institucionalnom sustavu, gdje su ruske regije sustavno donosile zakone i pravne akte koji su
Cesto izri¢ito proturjeCio saveznim propisima, Sto je dovelo do ,rata zakona®. U tom kontekstu,
neke su regije uspjele pregovarati o viSoj razini autonomije od centra na bilateralnoj osnovi, Sto

je dovelo do izrazito asimetricnog dizajna ruskog federalizma.

Kona¢no, u drugim sluicajevima srediSnja kontrola nikada nije pala na razinu koja je dopustala
usporedivu razinu institucionalnih varijacija na podnacionalnoj razini, poput Kine (Libman i
Rochlitz, 2019.). Na primjer, pod sudbinom Mao Kine je u velikoj mjeri odlu¢ilo ono §to se
dogodilo u srediStu, s tim $to je autonomija regionalnih 1 lokalnih drzava ostala izuzetno
ogranicena. Medutim, kineske podnacionalne vlade s wvremenom su stekle preostala
potrazivanja na prihodima, S$to im omogucuje da zadrze dio resursa generiranih u regji. To
doprinosi objasnjenju zasto kineske regije imaju vece poticaje za rast regionalnih duznosnika
(Biswas, 2019.).
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3.4. Decentralizacija u Hrvatskoj

U Hrvatskoj se ve¢ neko vrijeme raspravlja o potrebi ukidanja ili spajanja postoje¢ih zupanija.
Iako neke stranke i donositelji politickih odluka ¢vrsto vjeruyju daih je potrebno ujediniti, druge
vjeruju da je to Stetno 1 da ¢e imati ozbiljne negativne posljedice. Temelj ovih implementacija

je decentralizirana kvalitetna provedba.

bulabi¢ (2012.) istice da je ozbiljnija 1 pomalo sustavna decentralizacija Hrvatske zapocela
ustavnom promjenom 2000. godine i donoSenjem novih zakona koji reguliraju vazna pitanja
lokalne i regionalne autonomije 2001. godine. Isto tako, Pulabi¢ navodi da je u tom razdoblju
pocela decentralizacija u nekoliko upravnih resora. Naravno, u pitanje bi se moglo dovesti o
kojoj se zapravo wvrsti decentralizacije radilo. Naime, u ve¢ini tada decentraliziranih resora doslo
je do podjele ovlasti izmedu srediSnje drzave, te zZupanja i op¢ina i gradova. Decentralizacija
je pokrenuta u cetiri upravna podrucja 1 to u obrazovanju, zdravstvu, socijalnoj skrbi 1

vatrogastvu.

Politicki akteri koji brane postojecu teritorjalnu strukturu opcenito zagovaraju veci stupanj
decentralizacije, vjeruyjuéi da su u procesu decentralizacije 2001. navodno dokazali da su
jedinice koje su preuzele decentralizirane funkcije sposobne za obavljanje decentraliziranih

zadaca.

,Zupanijska je struktura sama po sebi popriliéno usitnjena inastala je kao rezultat politickih, a
ne upravno-tehni¢kih razloga. Zupanija ima previSe i njihovim usitnjavanjem te su jedinice
postale besmislene. One ne predstavljaju prirodne regionalne cjeline s kojima bi se lokalno
stanovniStvo moglo identificirati. Takoder, s obzirom na vrlo slab fiskalni kapacitet, te jedinice
nisu u stanju niti preuzeti aktivnu ulogu u poticanju razvoja vlastitog podrucja, organizirati
obavljanje kvalitetnih lokalnih javnih shizbi 1 poduzeti druge radnje kako bi se poboljsao
standard stanovniStva u razli¢itim dijjelovima Republike Hrvatske, te pokrenuo gospodarski i

opcedrustveni napredak* (Pulabi¢ idr., 2011.).

Moze se zakljuciti kako je prvi znak hrvatskog osnaZivanja regionalnih upravnih i autonomnih
institucija bila ratifikacija Europske powvelje o lokalnoj autonomiji 1997. godine. Hrvatska je
prihvatila neke od ovih klauzula istoga se obvezala postivati 20 od 30 klauzula u prvom dijelu
Powvelje. Prvi korak bio je izmjena Ustava 2000. godine. Promjene ukljucuju odvajanje lokalne
autonomije (zupanije) od decentralizirane drzavne uprave (ured drzavne uprave), izbor

guvernera (viSe ne treba predsjedniCka potvrda), definranje regionalnih 1 lokalnih klju¢nih
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podruc¢ja autonomije 1 priznavanje podredenosti Isto tako, brojna pitanja i problemi
medusobnih odnosa uobiCajeni su u ve¢ini sektora 1 negativno utjeCu na odredivanje politke 1
mjera, djelovanje i upravljanje. Medusektorska koordinacija gotovo je posve zanemarena, i to
utjeCe na moguénosti provodenja politike 1 mjera te planrranje harmonizacije, a pridonosi
dupliciranju 1 preklapanju usluga. Zajednicko planiranje usluga zasad je onemoguéeno
dodjelom odgovornosti za usluge zdravstva isocijalne skrbi razli¢itim razinama vlasti. Suradnja
obrazovnih ustanova 1 lokalnih zavoda za zaposhjavanje, komora 1 gospodarskih tvrtki
prepustena je dobroj volji ravnatelja Skola. To ima za posljedicu da su obrazovni programi,

posebice strukovni, vrlo slabo uskladeni s potrebama lokalnog trziSta rada.

Trenutni broj zupanija (20 i grad Zagreb sa statusom gradova i zupanija) uvelike je smanjio
potrebu za racionalnom teritorijalnom organizacijom. Hrvatskoj ne treba tolko zupanija. Ove
su zupanije ne samo dugoro¢no neodrzive kao agencija javne uprave srednje razine, ve¢ izato
Sto podjelu zupanija sljede drugi odjeli 1 organizacije, Sto predstavlja teret za cijelu drzavu
organizacija. Upravni odjeli (kao $to su zavodi za zaposljavanje, zdravstveno i mirovinsko
osiguranje, pravosudne institucije i tome sli¢no.). Zbog toga je smanjenje broja zupanija vrlo

vazan prioritet za razvoj i strukturnu racionalizaciju Hrvatske.

Reforme na srednjoj razini potrebno je provesti kao dio opsezne i ozbiljne reforme cjelokupnog
sustava lokalne uprave. Promjene u prethodnim sustavnim zakonima i drugim zakonima Koji
se odnose na sustav lokalne samouprave bile su uglavnom povrsne, uzrokovane politickim
razlozima 1 nisu imale uporiSta u admmnistrativnim 1 tehnickim razlozima za utvrdivanje

administrativnih podjela u zemlji (Bajo i sur., 2016.).

Nema sumnje da ¢e spajanje zupanija dovesti do smanjenja njhovog apsolutnog broja (sa
sadasnjh 20 + Zagreb na 4 + gradsko podrucje Zagreba), ali ¢e takoder dovesti do povecanja
stanovniStva, $to dovodi do njihovog ekonomskog baze i Ukupni financijski kapacitet ovih

jedinica. ProsjeCan stanovnik novog podrucja trebao bi imati oko 800.000.

3.5. Lokalna uprava u kontekstu europskih integracija (europeizacija)

Prema autoru Musi i drugima, (2011.:107) europska integracija utjeCe na sve aspekte
upravljanja unutar teritorija drzava cClanica, kao i na zemlje koje formalno na neki nacin
uspostavljaju odnose s EU, bilo da se radi o procesu pomirenja i kandidature ili jacanja
dobrosusjedskih odnosa. Osim u ekonomskim aspektima, europski utjecaj odrazava se i u

politickom smislu, ukljuCuju¢i institucije, strukture i1 funkcionalna podrucja javne vlasti,
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politicke procese i javne politike. Pulabi¢ i sur., (2011.: 107-108) istaknuli su da je utjecaj EU-
a na lokalnu autonomiju vidljiv u dva aspekta, jer europsko zakonodavstvo ima utjecaj na
lokalne jedinice koje zahtijevaju odredene strukturne 1funkcionalne prilagodbe, akao kreativna
nova strukturu moguc¢nosti za lokalne vlasti da utjeCu na javnu politku 1 promi€u svoje nterese
uz moguénosti koje pruza nacionalna vlada. Osjetljivost lokalnih jedinica na europske
mtegracije dovodi do potrebe prilagodavanja lokalnih jedinica novom europskom okruzenju,
Sto se obino ukljuuje u izraz ,upravljanje na viSe razina“ koji se kvalitativno razlikuje od
tradicionalnog odnosa izmedu srediSnje i lokalne razine i zahtijeva demokratsku odgovornost
organa Viasti. Ti su ciljevi ukljuceni u koncept dobrog upravljanja koji medunarodne institucije

i Europska unija promoviraju kao administrativnu doktrinu.

Prema autoru Pulabi¢ isur. (2011.), europeizacija se ocituje kao niz strukturnih i funkcionalnih
promjena u lokalnoj autonomiji zbog potrebe jac¢anja sposobnosti lokalih jedinica te postizanja
lokalnih usporednih prednosti. Uspostaviti odgovaraju¢e mehanizme u visoko konkurentnom
europskom okruzenju. To ukljuCuje stvaranje novih organizacijskih oblika, poput regionalnih
razvojnih agencija, udruga lokalne uprave ili ureda Kkoji se bave europskim pitanjima, ili
uvodenje novih funkcija ii metoda djelovanja, kao $to su stratesko planiranje, upravljanje
projektima, privatizacija 1 vanjsko zapoSljavanje. Odnosno, pobolj$ati vlastitu kvalitetu,
naslijediti dobre prakse itd. Preduvjet za ovaj ciljani razvoj je dalokalna jedinica ima odredene

financijske i ljudske resurse.

3.5.1 Europska powvelja o lokalnoj samoupravi

EU nastoji poboljsati kvalitetu decentralizacije primjenom nacela sadrzanih u Europskoj povelji
o lokalnoj autonomiji. Ova se nacela primjenjuju na sve postojece sustave decentralizacije, bez
obzira na njihov stupanj centralizacije 1 njihovu unitarnu ili federalnu prirodu. Ova su nacela
usmjerena na poboljSanje rada decentraliziranih tijela raspodjelom sredstava razmjerno

njthovim troSkovima, ¢mneéi ih tako odgovornjima prema gradanima.

sPovelju je pripremio odbor viadinih struénjaka Vije¢a Europe na poticaj Konferencije o
lokalnim i regionalnim vlastima, u Europi i bila je potpisana 15. listopada 1985. godine u
Strasbourgu prilikom 20. plenarnog zasjedanja Kongresa o lokalnim i regionalnim viastima u
Europi. Potencijalno, nacela samouprave utvrdene u Povelji primjenjuju se na sve kategorije
lokalnih vlasti u zemljama clanicama 1 u skladu s potrebnim promjenama na regionalna tijela

vlasti“ (Bejakovi¢, 2016.).
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3.5.2 Utjecaj europskog zakonodavstva na lokalne jedinice

Europsko zakonodavstvo izravno 1 neizravno utjeCe na lokalne 1 regionalne jednice. Prema
procjenama Pulabi¢a 1 sur. (2011.), priblizno 75% europskih propisa ima utjecaj na lokalne
viasti, a's obzirom na kljuénu ulogu srediSnje vlade, ti se utjecaji ne odrazavaju u potpunosti na
njihovu zastuplienost u donosenju europskih odluka. Kada govorimo o utjecaju zakonodavstva,
potrebno je razlikovati izravan utjecaj primarnog zakonodavstva EU -aod utjecaja sektorskog

zakonodavstva, §to stvara prostor za sudjelovanje lokalnih iregionalnih vlasti

DPulabi¢i dr., (2011.) navodi ,Lisabonski ugovor (stupio na snagu 1. 1. 2009) predstavlja
macajan iskorak u priznavanju uloge lokalnih vlasti u europskom upravljanju, s obzirom da

sadrzava odredbe koje :

e prvi put formalno priznaju nacelo lokalne samouprave 1ijacaju supsidijarnost,

e priznaju ijacaju polozaj lokalnih iregionalnih vlasti kao aktera europskih politika; tako
se predvida procedura konzultacija s lokalnim i regionalnim viastima i njihovim
udrugama, te

e naglaSavaju ulogu lokalnih i regionalnih vlasti u pruzanju javnih usluga

Osnovna je ideja promovirati dobro upravljanje u EU kroz osiguranje opravdanosti angazmana
europske razine i ograniCavanje europskih politika na one aktivnosti koje se ne mogu bolje
obaviti na lokalnom ili regionalnom nivou, uz nacelo proporcionalnosti te bez nametanja

nepotrebnih upravnih i financijskih tereta lokalnim i regionalnim vilastima.

3.5.3 Dobro upraviljanje (good governance) u lokalnim jedinicama

Kvaliteta suvremenog lokalnog upravljanja, kao i onog centralnog, moze se mjeriti prema
ispunjavanju kriterija dobrog upravljanja (good governance). Kaonowu teoriju upravljanja, ovaj
su koncept medunarodne organizacije definirale kao alternativu novom javnom upravljanju
koje dominira javnim upravijanjem od kasnih 1970 -ih, ali uklju¢uje i elemente demokratske
odgovornosti i legitimnosti, osobito kao modele demokracija u razvoju. . Tranzicijske zemlje.
OECD, Svjetska banka, Medunarodni monetarni fond, UNPAN, EU, COE i vece nevladine

organizacije daju sliku dobrog upravijanja.

Moze se zakljuciti kako je upravljanje fleksibilan oblik javnog odlu€ivanja koji ukljucuje

mterakciju izmedu javnih tyela, civilnog drustva iprivatnog sektora na razlicitim razinama oko
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odredenih javnih pitanja ili podru¢ja od javnog interesa. Ova je metoda razvijena pod utjecajem
globalizacije 1 internacionalizacije, slabe¢i teritorijalno nacelo upravljanja, a shvaca se kao
sposobnost 1 autoritet drustvenih elemenata da utjeCu 1 oblikuju javne politike i odluke vezane
uz javni zivot, gospodarstvo i drustvo na proces. Drustveni razvoj, utjecaj europskih integracija

i dominacija sektorskih politika.

U medunarodnom razvoju, dobra vladavina (Good governance) na¢in je mjerenja nacina na
koji javne institucije vode javne poslove 1 upravljaju javnim resursima na preferirani nacin.
Good governance je proces donoSenja odluka iproces kojim se odluke provode (ili ne provode).
Vladavina u ovom kontekstu moZze se primijeniti na korporativno, medunarodno, nacionalno ili
lokalno upravljanje kao i interakcije izmedu ostalih sektora drustva. Koncept ,dobrog
upravljanja“® pojavljuyje se kao model za usporedbu neucinkovitih ekonomija il politickih tijela
s odrzivim ekonomijama i politickim tijelima. Koncept se fokusira na odgovornost vlada i
upravljackih tijela za zadovoljavanje potreba mase za razliku od odabranih grupa u drustvu.
Budu¢i da su zemlje cesto opisane kao "najuspjesnije" liberalne demokratske drzave,
koncentrirane u Europi 1 Americi, standardi dobrog upravljanja cesto mjere druge drzavne
mstitucije protiv tih drzava. Organizacije za pomo¢ ivlasti razvijenih zemalja Cesto ¢e znaCenje
,dobre vladavine* usmjeriti na skup zahtjeva koji se uklapaju u dnevni red organizacije, a

,dobra vladavina“ podrazumijeva mnogo razli¢itih stvari u mnogim razli¢itim kontekstima.

Vazmo je razlikovati dobru vladavinu od ostalih pojmova koji izgledaju slicno, poput razvoja i
ekonomskog rasta. Umjesto da ih smatraju jednakim, mnogi znanstvenici smatraju ih
osobmnama koje su vjerojatno povezane na razli¢ite nacine. U stvari, znacaj koji autori pridaju
dobroj vladavini rezultat je utjecaja koji moze imati na razvoj i gospodarski rast. Vaznost dobre
vladavine dolazi upravo iz njegova odnosa s razvojem zemlje 1 smanjenjem siromasStva.
Postavljanje plana za postizanje dobre vladavine od ogromnog je interesa, ali islozen zadatak,
zbog Cega se predlaze dovolino dobro upravljanje kao polazSte. U izradi ove jednostavnije
agende ideja je revidirati politike koje su radile u proSlosti, postavljati prioritete na strateski
nacin, razmotriti politikke s ve¢im uc¢inkom u ublazavanju siromaStva 1 dostizanju razvoja, te
potraziti inovativne nacine provodenja takvih politika. U pogledu gospodarskog rasta, ova se
varijabla s dobrim upravljanjem, ali u smislu povezanosti, umjesto biti dijelom. Drugim
rijeCima, uCenjake je zaintrigirao odnos dobre uprave i ekonomskog ili politickog razvoja. da
Isto tako, mogu se na¢i mnogi odnosi izmedu pokazatelja dobre vladavine i gospodarskog rasta,
medutim, te je udruge teSko izmjeriti, a joS teze ih je pripisati uzroCnmim. Ipak spominje se

uzrocno-pozitivna veza izmedu razlicitih dimenzija dobre vladavine i BDP-a po glavi
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stanovnika odnosno, dobra vladavina omogucava razvoj. Ove su dimenzije nacin na koji se bira
i preuveliCava vlada, mo¢ odgovornosti gradana, kredibilitet u vladi, poStovanje institucija i
vlada i gradana i u¢inkovita isporuka javnih dobara. Odnos izmedu ove dvije varijable ne stoji
obrnuto, $to zna¢i da viSi nivoi gospodarskog rasta ne dovode do bolje vladavine. Na primjer,
istice se da su Kina i Vijetnam cesti primjeri zemalja koje su napravile znaCajne skokove u
gospodarskom razvoju 1 smanjenju siromastva, ali ipak zadrzavaju mnoge karakteristike loSeg

viadavine.

Dobra vladavina nastoji napraviti hibrid izmedu weberijanskog koncepta i novog javnog
menadzmenta uz uvodenje uloga gradana kao suradnika u kreiranju javnih politika. Dobra
vladavina je koncept javne uprave koji se trenutno najviSe propagira na razini Europske unije
kao najbolji model, ali postavlja se pitanje koliko je on ostvariv jer je Cinjenica da postoji vrlo

visok stupanj birokratizacije u drzavi.

Mehanicka 1 organska socijalna struktura odredene su poslovima koji su usmjereni na strojeve
i materjale, kod njih nema tolikih moguénosti interesnog zakidanja i Zestokog reagiranja, pa
nije potrebna ni povecana kontrola nizih od viSih. Specificnost birokratskog ustroja potvrduje
se 1 kada se birokracija javlja kao faza Zivotnog ciklusa. Osim Sto su u Hrvatskoj ve¢ davno svi
upoznati s posliedicama zapoSljavanja na temelju politicke podobnosti i izostanka bilo kakvog
strateSkog planiranja, hrvatska javna uprava dobila je i medunarodnu potvrdu da je dosegla
samo dno medu razvienijim zemljama u svijetu. Naime, prema IzvjeS¢u o globalnoj
konkurentnosti 2018.-2019., koje objavljuje Svjetski gospodarski forum, hrvatska javna uprava
je predzadnja u svijetu po efikasnosti. Od Hrvatske je gora jedino Venezuela. U isto vrijeme, u
javnoj upravi radi viSe od 33% svih zaposlenih u Hrvatskoj. Taj broj stalno raste, dok mladi
masovno odlaze iz drzave jer velikim porezima na placu moraju financirati enormno veliku i

neefikasnu javnu upravu.

lako se sada, u doba javnozdravstvene krize, situacija poboljSava, postoje velike indicije da e
se stanje vratiti u onakvo kakvo je bilo. Sve poslove koje sada u doba korone ¢inimo online, a
tiCu se javne uprave, ponovno ¢e zamijeniti uhljebljeni sluzbenici. Dobra vladavina kao koncept
dobre vladavine je dobro osmi§ljen te bolji od Novog javnog menadzmenta, ali mnogo stvari
propagira nacelno, a u stvarnosti ih se ne primjenjuje upravo zbog problema birokratizacije ine
sudjelovanja gradana u donoSenju odluka (iako to dobra vladavina propisuje) te u samoj

neozbiljnosti politicke scene koja radi ono S$to njima odgovara i kada i odgovara.
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4. Regionalizam i regionalizacija

Regionalna razina viasti postala je vaznija i u centraliziranim i u decentraliziranim zemljama.
Iako ne postoji jedno objasnjenje za ovaj razvoj, motiv regionalizacije u decentraliziranim
zemljama Cesto je bila zelja da se u pruzanju javnih usliga iskoriste veée razmjere, a da se
pritom i dalje osiguraju prednosti decentraliziranog odlu¢ivanja. Ove reforme obi¢no su
prenosile ovlasti s lokalne na regionalnu razinu, iako reforme obi¢no ukljucuju neke ovlasti
prenesene 1 sa srediSnje vlade na regije. U centraliziranim zemljama regionalizacija se Cesto
dogadala kao dio Sire reforme decentralizacije, na primjer kao odgovor na sve veée
nezadovoljstvo zbog centraliziranog pruzanja javnih usluga u regjama. U tim slu¢ajevima i

ovlasti potro$nje 1 prihoda prenijete su sa srediSta na regie.

Uloga regija u poticanju gospodarskog razvoja u pojedinim regijama vrlo je vazna. S obzirom
na postojece drustveno-ekonomske razlike unutar pojedinih zemalja, te zemlje smatraju
uvodenje regionalnog upravljanja mogu¢im nac¢inom rjeSavanja razvojnih razlka. Regionalna
razina trebala bi poticati druStveno-gospodarski razvoj ovih podrucja, Cime se smanjuje

razvojna raznolikost zemlje.

Regionalizam 1 stvaranje sustava javne uprave na viSe razina jedan je od novih i vrlo vaznih
trendova u cijeloj Europi. Tendencija regionalizma ima nekoliko temelja. Jedan od njih je
regionalna politika Europske unije koja se oslanja na tzv. NUTS II jedinicu s vise od 800.000
(do 3 milijuna) stanovnika. Tu je i dopunska i decentralizacija mo¢i izmedu Europske unije i
Europske komisije. Politika nastoji barem nadopuniti pristup javnom upravljanju odozgo prema
dolje, ako se ne moze preokrenuti u pristupu odozdo prema gore. Naposljetku, ne najmanje
vazno, ljudi, civilno druStvo i drugi akteri postaju svjesniji vaZnosti regionalnih interesa i

identiteta (Kopri¢, 2014.: 10).

Regionalizam je politicki princip koji zagovara priznavanje posebnog (autonomnog) politicko g,
ekonomskog ili kulturnog statusa regije. Inzistiranje na autonomiji temelji se na posebnosti
zajednice koju tvore povijest, kultura ili rasa u S§iroj zemlji Regionalizam obino znaci
potvrdivanje posebnosti teritorja u cjelini. U tom smishi, regionalizam izrazava priznanje i
osnivanje odredenih drzavnih agencija, ¢yja je zadaca koordinrrati gospodarske 1 kulturne
aktivnosti na odredenom podru¢ju. Vrijednost regionalizma je drugalija: poztivno, kao
ravnoteZza centralizma, monopola, ugroZzavajuéeg mjesta, poviesti, kulture i drugih obiljezja

(Enciklopedija, 2021.).
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Mogu se razlikovati Cetiri glavne vrste regionalizacije (Bafoil, 2010):

) regionalizacija putem dekoncentracije;
i) regionalizacija od strane postojec¢ih lokalnih vlasti (meduopéinska suradnja);
iii) regionalna decentralizacija; i

iv) politicka regionalizacija (ili regionalna autonomija).

Prvo, federalizam sam po sebi nije oblik regionalizacije. Naprotiv, savezna drzava je sredstvo
drzavne organizacije na Ciju strukturu i djelovanje moze utjecati regionalizacija u razli¢itim
oblicima. Regionalizacija federalnih jedmica jedna je od njih, ali se i sama moZe povezati s
razli¢itim vrstama regionalizacije. Iz tog razloga, vrlo je vazno ne uzeti federalnu drzavu kao

takav izraz regionalizacije ili regionalizma (Bafoil, 2010.).

Drugo, regionalizacija nije uvijek homogena. Jedna zemlja stoga moze imati nekoliko oblika
regionalizacije, ovisno o problemima s kojima se drzava suoCava i posebnim situacijama koje
je potrebno razmotriti, i mozda zbog konkurencije izmedu razli¢itih vrsta mstitucija za
provodenje operacija specificnih za regionalizaciju. Na primjer, u Ujedinjenom Kraljevstvu

trenutno postoje najmanje tri razli¢ite vrste regionalizacije.

Tre¢e, vamo je izbjei statiCku viziju regionalizacije 1 institucionalnog evolucionizma.
Ocigledno, situacije se mogu promijeniti i, ovisno o provedenim reformama, drzava moze
sukcesivno imati razli¢ite vrste regionalizacije. Na primjer, Francuska je provela Cisto
administrativnu regionalizaciju od 1960 -ih prije nego S§to je pocetkom 1980 -ih uvedena
sadasnja regionalna decentralizacija. Neke zemlje u Srednjoj i Isto¢noj Europi mogle bi
dozivjeti slican razvoj. Medutim, jednako je vazno ne razmatrati razliCite vrste regionalizacije
kao stepenice vrlih ljestvica po kojima se drzave trebaju popeti da bi dosegle idealan model
regionalizacije, tj. najveCu regionalnu autonomiju. S jedne strane, oblici koje regionalizacija
poprima u stanju ne ovise samo o problemima koji objaSnjavaju njezinu generalizaciju, a koji
su prije svega drusStveno-ekonomski; oni takoder ovise o brojnim drugim cimbenicima
specificnim za drzavu, poput opsega nacionalne integracije, koncepcije drzave koju prihvacaju
drustvo 1 politicke elite te, naravno, politicke situacije. Osim toga, regionalizacija ukljucuje
ograni¢enja 1 rizike koji variraju ovisno o stanju i koji se mogu cijeniti na razlicite nacine

(Bafoil, 2010.).

lako su javni rashodi uglavnom centralizirani u Francuskoj, lokalne i regionalne vlasti vrlo su

vazni akteri u javnim ulaganjima (odgovorne za oko 57% javnih ulaganja). Francuski model
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upravljanja na viSe razina u posljednjih je desetlie¢a dozivio nekoliko vaznih promjena. Ove
reforme ukljuCuju stvaranje gradskih vijeca (métropoles) u najve¢im francuskim gradovima,
reformu spajanja regija i pojacanu srediSnju fiskalnu kontrolu lokalnih vlasti. S portugalskog
aspekta, francuski slu¢aj primjer je postupnog procesa regionalizacije. Francuska iskustva
dobro ilustriraju izazove reforme postojeCeg upravljanja na viSe razina, posebno u situaciji u

kojoj postoje dvije vrste posrednicke vlade, tj. odjeli 1iregie.

Poljska je 1989. obnovila svoju neovisnost i demokraciju. Od tada je Poljska provela nekoliko
reformi decentralizacije. Zbog toga se trenutni sustav podnacionalne uprave sastoji od tri razine:
16 regija (vojvodstva), 380 Zupanija (Zupani) 1 2 478 op¢ina (gmine). Svaka razina djeluje
neovisno u smislu da svaka ima svoje zadatke i da razine vlasti nisu medusobno u
hjerarhijskom polozaju. Ova je situacja prisilila razlicite podnacionalne jedinice i razine
podnacionalnih vlasti da stvore medukomunalne veze za zajednicke projekte, poput velikih

infrastrukturnih ulaganja s uéincima na cijeloj regiji (Marks, 2019.).

Iako je Poljska pocetkom devedesetih prilicno brzo usvojila zakone o decentralizaciji, reforme
su se temeljile na intenzivnim javnim raspravama. Cinjenica da su svi bili potaknuti na
sudjelovanje u javnoj raspravi o decentralizaciji promicala je ukljuCivost i osjecaj vlasniStva
nad reformama medu gradanima. Nakon toga su prihvaceni planovi reformi 1 redoslijed
provedbe reformi, Sto je potaknulo ucenje kroz rad i omoguéilo reviziju planova ako je
potrebno. Jacanje kapaciteta podnacionalnih vlada za preuzimanje novih zadataka bio je glavni
prioritet u Poljskoj. U tom procesu, obuka i aktivnosti informiranja, ¢esto organizirane pomocu
nevladinih organizacija, imale su klju¢nu ulogu u provedbi reforme. Portugal bi mogao biti
inspiriran  poljskim iskustvima u provedbi reformi decentralizacije i regionalizacije (Marks,
2019.).

Finska ima jednoslojnu podnacionalnu vladu, koja se sastoji od 295 op¢ina. Postoji i visSe od
300 zajednickih opcinskih vlasti koje pruzaju usluge u zdravstvu, obrazovanju i socijalnom
sektoru. Odgovornost za regionalni razvoj i upravljanje sredstvima EU takoder je organizirana
kroz meduop¢insku suradnju. Opéine su prema zakonu obvezne biti Clanice jedne od 18
regionalnih zajednickih opéinskih vlasti. Opéine imenyju clanove regionalnih vijea i
odgovorne su za financiranje regionalnih vijeca. Osim regionalnih vije¢a, opéine su duzne
pripadati zajednickom opc¢inskom tijelu za specijalizirane zdravstvene usluge (tzv. Bohicki
okruzi). lako je obvezna suradnja vazan dio pruzanja opéinskih usluga, meduopéinska suradnja

u Finskoj seuglavnom organizira na dobrovoljnoj osnovi. Posebno su se op¢ine s malim brojem
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stanovnika 1 slabim izvorima prihoda ukljucivale u suradnju. Finska iskustva iz meduopcéinske

suradnje, posebno na regionalnoj razini, mogla bi pruziti zanimljiv primjer Portugalu.

Nedavni prijedlozi regionalnih reformi koje je dala finska vlada mogli bi Portugalu ponuditi jos
jedan niz zanimljivih iskustava. Kako bi bolje iskoristili ekonomije razmjera i pripremili se za
sve vecu potraznju za javnim usluigama zbog starenja stanovniStva, prethodna finska vlada (na
funkciji od sredine 2015. do pocetka 2019.) zapocela je ambiciozan proces uspostave vlade na
regionalnoj razini s opseznim zada¢ama. Vladin plan bio je osnovati 18 regionalnih vijeca s
izabranim donositeljima odluka. Prema prijedlogu, viSe od 20 zadaca prenjelo bi se na
regionalna vije¢a s op¢ina i srediSnje vlade, ukljuCuju¢i sve zdravstvene isociyjalne sluzbe, kao
1 sa zadacima koji se tiCu regionalnog razvoja. Plan je takoder bio napustiti dekoncentrirane
urede srediSnje vlade iprenjjeti njihove zadatke na regije ili na novu agenciju srediSnje drzave.
Tako je prijedlog zakona koji je iznijela vlada u pocetku predlagao da se regije trebaju financirati
transferima srediSnje drzave i korisniCkim pristojbama, trebalo je usljediti istraga o dodjeli

poreznih ovlasti regionalnim vije¢ima (Pasquier, 2019.).

Reforma pripremljena u Finskoj nje se odnosila samo na regionalizaciju. Vazna komponenta
reformskog paketa bila je privatizacija osnovne zdravstvene zastite. To je dodatno povecalo
sloZzenost reforme, posebno s pravnog i admmistrativnog aspekta. Zbog razli¢itih problema u
rjeSavanju razlicitih pravnih pitanja, CetverogodiSnji mandat vlade pokazao se prekratkim za
donosenje reforme. Na kraju, odustajanje od plana reformi dovelo je do ostavke vlade
neposredno prije kraja mandata vlade. Lekcije iz procesa reforme u Finskoj brojne su i ovdje
navodimo nekoliko glavnih zapazanja. Prvo, ¢mni se jasnim da je zdruzivanje nekoliko pitanja s
reformskim paketom bila pogreska, jer je dowvelo do ozbijnih pravnih problema,
onemoguc¢ujuci usvajanje prijedloga reforme tijekom jednog parlamentarnog mandata. Drugo,
¢ini se da bi, umjesto da bude samo vladin projekt, priprema tako velike reforme imala koristi
od vece politicke pripreme, na primjer od parlamentarnog odbora. Trece, reformu je trebalo
pripremiti viSe kao korak po korak, umjesto reforme ,yvelikog praska®. To bi omogucilo

eksperimentiranje i pilotiranje prije ulaska u reformu u punoj mjeri.

Nova vlada, imenovana u svibnju 2019., najavila je da ¢e nastaviti s regionalnom reformom te
da ¢e se formirati 18 regionalnih vlada s izabranim vije¢ima. Prema vladmom programu, nove
regije bit ¢e zaduZene za zdravstvene i socijalne usluge, kao i vatrogasne i spasilacke sluzbe. U
ovoj fazi usluge regionalnog razvoja nece se prenositi iz meduopéinskih udruga u regije. Nece

se napustiti ni dekoncentrirane sluzbe srediSnje drzave (Schakel, 2019.).
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4.1. Regije i regionalizacija

Regija ,,oznacava zemljopisno zaokruzen prostor, povijesno, kulturno, ekonomski i politicki
relativno homogen 1ili relativno izdvojen u odnosu prema nekoj nadredenoj (geografskoj 1/ili
drzavnoj) cjelini. Zemljopisno odredenje regije ukljuuje prostorno-teritorijalnu dimenziju, tj.
jasno odredive prirodne granice koje zaokruzuju neki teritorij i Cine ga jedinstvenom

geografskom cjelinom™ (Maldini, 2014.).

Narazini Europe, geografski prostor se dijeli na Sest regija (Kljajic, 2016.):
a) Zapadna Europa: Ujedinjeno Kraljevstvo, Irska, Belgija, Nizozemske, Luksemburg i
Francuska, koja se osim u zapadnu Europu moze svrstati i u juznu Europu zbog svoga

geografskoga polozaja;

b) Sjeverna Europa: Island, Danska, Norveska, Svedska, Finska, Estonija, Litva i Latvija;

¢) Srednja Furopa: Njemacka, Austrija, Svicarska, Slovenija, Slovacka, Ceska, Poliska i
Hrvatska;

d) Jutna Europa: Portugal, Spanjolska, Italija, Gréka, Malta, Albanija;

e) Jugoistocna Europa: Bosna i Hercegovina, Srbija, Crna Gora, Rumunjska, Bugarska i
Makedonija; te

f) Isto¢na Europa: Ukrajina, Bjelorusija, Moldavija i curopski dio Rusije.

DPulabi¢ (2007.) navodi kako se definicija regije moze razlikovati u stvari kojoj se daje prednost,
tako Pulabi¢ (2007.) razlikuje :

a) Upravne, administrativne regije,

b) Planske, razvojne regije,

c) Politicke regije,

d) Statisticke regije

e) Kulturne, etnicke i povijesne regije,
f) Ekonomske regije, te

g) Funkcionalne regije

Maldinijev (2014.) regionalizam nije jasan pojam, ali je rekao da se bez zemljopisnih odrednica
ne moze razumjeti niti konceptualizirati: Dakle, regionalizam je obino u druStvenoj koheziji

(rasa, rasa, jezik, zajedniCka proslost religije, kulture i svijesti ), ekonomsku koheziju (model
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trgovine, ekonomska komplementarnost), politicku koheziju (tip rezima, ideologiju) i
organizacijsku koheziju (postojanje formalnih regionalnih institucija). Osim toga, posebnu

pozornost treba posvetiti regionalnoj meduovisno Sti.

Stoga je autor Maldini (2014.) u svom djelu pisao o razli¢itim tipovima regionalizma koji su
manje -vise komplementarni. U ovom radu se ne¢e provoditi njegova analiza, opcenito
govoreci, kao moderni politicki fenomen, regionalizam se moze razmatrati na mikro i makro

razini.

Regionalizam se poziva na podnacionalni identitet i1 zalaze se za preraspodjelu drZzavne vlasti
na regionalnoj razni, ¢ime se izravno suprotstavlja konceptu srediSnje (drzavne) vlasti i
jedinstvene nacionalne drzave. Smatra se da se regionalizacija odnosi na proces uspostave
regija s administrativnim #ili politickim jedinicama kao nadredenim jedinicama unutar
nacionalne drzave. Ukljucuje decentralizaciju, Sto znaci da se dio ovlasti prenosi s nacionalne

razine na nacionalnu (regionalnu )razni. Podru¢je se moze analizirati prema Maldiniju (2014.):

a) prema regionalnim obiljezjima (zemljopis, kultura, soci ekonomija, rasa),
b) U skladu s politickim standardima (putem sporazuma ili davanjem politickih aktera),
c) Natemelju administrativnih Kriterija (struktura, broj stanovnika, BDP pi/c).

Ukratko, svrha regionalizacije moze biti viSestruka. S geografske perspektive, njegova je svrha
afirmirati 1 oCuvati regionalna obiljezja (osobito kulturu) i regionalne interese. Iz nacionalne
perspektive, regionalizacija znaci postizanje medusobne ravnoteze ijednakosti urazvoju drzava
i regija. Sto je bolia veza izmedu sredi$nje vlade i lokalnih vlada, ta dva aspekta bi idealno
trebala biti kompatibilna.

Europska unija uspostavila je opcu klasifikaciju statistickih jedinica prostora pod nazivom
-NUTS* za promicanje prikupljanja, obrade i objavljivanja statistickih podataka u yjedinjenim
regijama EU -a. Ovaj hijerarhijski sustav takoder se koristi za socio-ekonomsku analizu regija
i ciljane intervencije u kontekstu kohezijske politike EU-a *(Europski parlament. Europa.eu
2021.). Kako bi promicala prikupljanje, prijenos i objavljivanje jedinstvenih regionalnih
statistickih podataka, Europska ungja uspostavila je klasifikaciju NUTS. Prema Europa.eu
(2021), klasifikacija u sustavu NUTS je hijerarhijska jer svaku drzavu clanicu dijeli na tri
razine: NUTS 1, NUTS 2 i NUTS 3. Druga razina je pododjeljenje prve razine, a treca razina
je pododjela druge razine. Svaka drzava Clanica moze odluciti koristiti hijerarhijske pojmove 3
unutar NUTS razine za detaljnije podjele.
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Tablica 2. Kriterij razvrstavanjaNUTS regija

Razina MINIMALNO MAKSIMALNO
NUTS 1 3 MILIJUNA 7 MILIJUNA
NUTS 2 800 000 3 MILIJUNA
NUTS 3 150 000 800 000

Izvor: izrada autora prema, Eurostat.eu (2021).

Svrha podru¢ja NUTS -aje odrediti razinu i vrstu financiranja EU -aza kohezijsku politiku (tj.
Razvojne aktivnosti drzava ¢lanica) u skladu sa strateSkim smjernicama usvojenim na razini
EU -a. KoriStenje Kohezijskog fonda usmjereno je na ove regie, sa svrhom da se §to brze i

u¢inkovitije nadoknadi zaostali razvoj vezan za razvijenije regije EU -a.

Prema gore navedenoj tablici NUTS klasifikacija regija skraceni je naziv za nomenklaturu
prostornih jedinica — regija. Shlizi za prikupljanje, obradu, analizu i publikaciju statistickih
prostornih podataka na razini Europske unije. Radi se o viSerazinskoj klasifikaciji kojom se
prostorne jedinice zemalja Clanica razvrstavaju u razlicite NUTS razine ovisno o broju

stanovnika.

Sustav lokalnih upravnih jedinica (engl. local administrative unit, LAU) dopunjuje
klasifikaciju NUTS. LAU-i su sastavni dijelovi NUTS-a, a sastoje se od op¢ina u Europskoj
uniji. U svakoj se drzavi Clanici razina NUTS 3 dijeli na jednu ili dvije dodatne razine
prostornih jedinica. Osim toga, takozvane statisticke mreze dopunjuju klasifikaciju NUTS te
se koriste za izracun teritorjjalnih tipologija na temelju stanovni§tva. Komisja (Eurostat) mora
odrzavati i objavljivati u posebnom dijelu svojih internetskih stranica tipologije sastavljene od

prostornih jedinica na razinama NUTSa, LAU-a i mreznih ¢elija (Europa.eu 2021.).

4.2. NUTS klasifikacija regija Republike Hrvatske

Republika Hrvatska administrativno je podijeljena na 20 zupanija i grad Zagreb (sa statusom
glavnog grada i zupanije). Hrvatske zupanije takoder su NUTS 3 regije Europske unije, od ¢ega
1.348 od 28 zemalja EU (HGK, 2020.).

Prema podacima Hrvatske gospodarske komore (2020.), postoje velike razlike u gospodarskom
razvoju izmedu tri regije hrvatskog NUTS -a, koje su izrazene u BDP -u po stanovniku na
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temelju standarda kupovne moéi Ovo je relativno objektivan pokazatelj jer koristi BDP
povezan sa stanovnistvom (koji prikazuje vrijednost finalne robe i usluga proizvedenih ujednoj
godini) kako bi imao objektivnije razumijevanje gospodarskog razvoja kako bi se mogao bolje

usporediti sa svim regijama EU-a zemlje.

Prema navedenim podacima se zakljuciti kako Hrvatska u cjelini odgovara NUTS razini 1. No,
zbog poznatog problema neravnomjernog razvoja u nekim regijama Hrvatske, razvrstavanje
svih regija u razinu NUTS 1 moglo bi postati problem s manje moguénosti za poduzetnike u
nerazvijenim regijama Republike Hrvatske. Tijekom prethodnog planskog razdoblja 2014.-
2020. Hrvatska je bila podijeliena na 2 regijle NUTS-a: kopnena Hrvatska i Jadransko more.
Glavni nedostatak trenutne podjele podrucja NUTS 2 je ogroman utjecaj grada Zagreba na BDP
po stanovniku hrvatskog kopna, Sto rezultira time da sve regije sa znacajno nizim BDP -om po
kopnu hrvatskog kopna imaju manje mogucnosti koriStenja regionalne pomoc¢i od grada

Zagreba.

"Referentni pragovi za odredivanje razine iskoriStenosti regionalnih potpora iznose 45%, 60%,
75% 1100% BDP -a EU -a po stanovniku. Oc¢ito, zupanije s vrlo niskim BDP -om po stanovniku
u kontinentalnoj Hrvatskoj ne mogu" konzumirati "najpovoljnije razini regionalne pomoci jer
Grad Zagreb utjeCe na BDP po stanovniku cijele regije preko 60%"(Infini.hr 2021.). Za plansko
razdoblje 2021-2027. Hrvatska ima priliku izdvojiti grad Zagreb, jer ima vise od 800.000

stanovnika, te ga svrstava u zasebno podru¢je NUTS -a.

Ovo je vazna novacija koja na kraju moze osnovati odjel na razini NUTS 2 kako bi se osigurale
maksimalne koristi u koriStenju sredstava EU -ai koriStenju regionalnih potpora. Sliedeca slika

prikazuje novu podjelu Republike Hrvatske na ukupno cetiri NUTS 2 regjje.
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LEGENDA

Statisticke regije 2. razine (NUTS 2)
- Panonska Hrvatskas
I sadranska Hevatssa

I craszagres

7 Sjeverna Hrvatska

Slika 1. Novapodjela RH na 4 NUTS 2 regije izvor: Infini.hr (2021).

Kako je navedeno, slika 1. prikazuje podjelu Republike Hrvatske na Cetiri NUTS 2 regijje. Na

slici je vidljivo kako je Hrvatska podijeljena na sliedece regije: Panonska Hrvatska, Jadranska

Hrvatska (dvije najvece regije) te Sjeverna Hrvatska i Grad Zagreb kao posebna NUTS 2 regjja.

U novom programskom razdoblju iznos regionalnih potpora ¢e se povecati, te ¢e investicije

poduzetnika iz slabije razvijenih podruéja biti sufinanciran veé¢im intenzitetom potpore. Tablica

3 prikazuje intezitet potpora u Republici Hrvatskoj u novoj NUTS2 klasifikaciji.

Tablica 3. Intenzitet potpora u RH novom NUTS2 klasifikacijom

Statisticka Podrucje Intenzitet Intenzitet Intenzitet

regija 2. rezine potpore za | potpore za | potpore za

(NUTS 2 RH) velike srednje male
poduzetnike poduzetnike poduzetnike

Panonska A podrucje 50% 60% 70%

Hrvatska

Jadranska A podrucje 35% 45% 55%

Hrvatska

Grad Zagreb € podrucje 20% 30% 40%
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Sjevernma A" podrucje 35% 45% 55%

Hrvatska

Izvor: Infini.hr (2021).

Prema gornjoj tablici, vidljivo je kako je intenzitet potpore za velike poduzetnike u Panonskoj
Hrvatskoj iznosio ukupno 50% daj je intenzitet u Jadranskoj i Sjevernoj Hrvatskoj iznosio 35%,
a sam Grad Zagreb imao je intenzitet od ukupno 20%. Kada je u pitanju intenzitet potpore za
srednje poduzetnike, ponovno prednost ima Panonska Hrvatska (60%), a slijede Jadranska i
Sjeverna Hrvatska (45%) te Grad Zagreb (30%). Najveéi intenzitet potpore uoCava se kod malih
poduzetnika. Owvdje je vidljivo kako je intenzitet za Panonsku Hrvatsku bio 70% dok je za

Jadransku i Sjevernu Hrvatsku intenzitet bio 55%, a za Grad Zagreb 40%.

4.3. Teritorijalna reforma Republike Hrvatske

Prema autoru Kopri¢u (2014.), u svom radu o regionalnoj 1 teritorijalnoj reorganizaciji i je li
moguca hrvatska regionalizacija, govorimo o radikalnim scenarijima teritorijalne reforme.
Kopri¢ (2014.) je istaknuo kako biu ovoj reformi broj jedinica lokalne samouprave trebao biti
smanjen na veli¢inu srediSnje mreze naselja, od c¢ega nesto vise od 100, a neke prilagodbe treba
izvi$iti prema regionalnim obiljezjima. Ova nova jedinstvena organizacija imat ¢e sli¢ne javne

poslove i ovlasti.

Na regionalnoj razini moZe se uspostaviti pet regja. Promatranjem lokalne iregionalne razine
ponovno ¢e se dobiti odgovaraju¢i raspon kontakata, a srediSnja drzava rijesit ¢e se sadaSnjeg
nepotrebnog poslovanja. Izgledi za formiranje autonomnog politickog podrucja. Prilikom
njihovog formiranja treba uzeti u obzr sve profesionalne 1 tehniCke standarde, ali treba uzeti u

obzir i njihovu dodatnu ulogu u izbornom sustavu i sustavu planiranja regionalnog razvoja.

Kao autor rada smatram kako je najvaznije kvalitetno povuéi crte razgraniCenja regija u
srediSnjem dijelu Hrvatske, u Siroj okolici Zagreba, ne libe¢i se pritom rjeSenja koje ¢e Cak i
neke dijelove sada blize Zagrebu smjestiti u neke druge regije. Gotovo da je zadnji Cas za tako
neSto, jer ¢e mace gravitacijsko djelovanje prejakog Zagreba na duze vrijeme onemoguciti
ravnomjerni razvoj zemlje. Grad Zagreb ima ovlasti i grada i zupanije, ali obavlja i poslove
drzavne uprave koje za ostala podru¢ja obavljaju drzavni upravni organi — oko Cetvrtine

sluzbenika Zagreba obavlja poslove drzavne uprave.

Prema Kopri¢u (2014.), pet autonomnih regija su:
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1. Zagrebacka, uklju¢uju¢i podrucje Zagreba i jume 1 zapadne dielove sadasnje
Zagrebacke zupanije (iskljuCujuéi gradove 1opcine koji pripadaju srediSnjoj Hrvatskoj),
imat ¢e 1.037.162 stanovnika;

2. Primorsko-istarsko-goranski, ukljucuju¢i podru¢ja danasnje Istarske, Primorsko-
goranske, LiCko-senjske i Karlovacke zupanije te dio SisaCko-moslavacke Zupanije
(Grad Grenaa i Dvor, Gvozd i Topusko), sa 700.294 stanovnika;

3. Dalmacija, uklju¢ujuéi postojeée Zadarsku, Sibensko-kninsku, Splitsko-dalmatinsku i
Dubrovacko-neretvansku zupaniju, plus Licko-senjska Tri opéine u zupaniji (Lovinac,
Udbina, Dongjirapak), ti gradovi imaju 862.869 stanovnika;

4. Slavonija,  ukljuuju¢i  dana$nju  Osjecko-baranjsku,  Vukovarsko-srijemsku,
Viroviticko-podravsku, PozeSko-slavonsku i Brodsko-posavsku zupaniju, kao i
Sisa¢ko-moslavacku (grad Novska i grad Jasenovac, Lipovljani i Hrvatska Dubica) i
dijelove Bjenove- Bilogorska zupanija (gradovi Daruvar i Grubi$no Polje te gradovi
Dezanovac, Koncanica, Sira¢ 1 Pulovac) 10 s 855.746 stanovnika;

5. SrediSnja Hrvatska, ukljuCuju¢i sadasnje Medimursku, Varazdinsku, Krapinsko-
zagorsku, Koprivnicko-krizevacku i Bjelovarsko-bilogorsku (bez jedinica koje ulaze u
Slavonjju), te istocni dio Zagrebacke zupanije (grad Sveti Ivan Zelina), Vrbovec 1 Ivanic¢

Grad i1 gradovi Bedenica, Dubrava, Farkasevac, Gradec, Klostar Ivani¢, Kriz, Preseka i

Rakovec) s 834.541 stanovnika

Kopri¢ (2014.) je istaknuo kako ¢e se time osigurati relativno uravnoteZena regionalna
struktura, s odredenim odstupanjima u zagrebackoj regiji i Primorsko-goranskoj regiji. Prilikom
odredivanja lokacije regije treba uzeti u obzr velicinu 1 stru¢nost srediSnjeg grada, a provjeru
iskustva treba koristiti kao pokretacku snagu regionalnog razvoja i pruzatelja niza javnih usluga

za cijelu regiju.

Vrijeme je za prelazak na decentralizirani drzavni model s viSe srediSta. Regije moraju imati
vaznu ulogu u tom pogledu, aneke zadatke na srediSnjoj razini potrebno je prenijeti na te regjje.
Odredeni dijjelovi regije trebali bi zadrzati trenutnu mo¢ Zupanije i njezinu mikro-regionalnu
politicku zastuplienost (Kopri¢, 2014.).

Jadransko more podieljeno je na sjeverni Jadran i Ricu, te srednji i juzni Jadran (Zadarska,

Sibensko-kninska, Splitsko-dalmatinska i Dubrova¢ko-neretvanska zupanija) u dva dijela.

Prema nacrtu, kopneno podrucje obuhvatit ¢e tri planirana podru¢ja: SrediSnja Hrvatska

(Zagreb, Zagreb, Karlovac, Sisacko-moslavatka 1 Belovarsko-bilogorska Zupanija),
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sjeverozapadna Hrvatska (Krapinsko-zagorska, Koprivnicko-krizevacka, Varazdin i Mejemye)
apanije) 1 istocne Hrvatske (VirovitiCko-podravska, OsjeCko-baranjska, \Vukovarsko-

srijemska, Brodsko-posavska i Pozesko-slavonska Zupanija).

4.4, Regionalne ekonomske integracije

Motivi stvaranja regionalnih integracija prema Bogunovi¢ (2011.:229) u svjetskoj povijesti
razli¢iti su, prilagodeni pojedinim povijesnim epohama i uvjet su im tehnoloski razvoji.
Suvremeni oblici prometa i razvijanje komunikacijskih sustava utjeCu na intenzitet veza. To
stvara i aktualizira pojedinacne ikolektivne oblike suradnje ali i predstavlja zahtjeve za novim

perspektivama 1 tehnoloSkim rjeSenjima koja jacaju mobilnost 1 suradnju izmedu ludi i drzava.

»otanje gospodarske strukture formira i silnice koje determiniraju meduregionalnu i unutar
regionalnu suradnju. Suradnja izmedu zemalja i regija s aspekta sadrzaja i sudionika
viSedimenzionalna je i dinamiCna. Suvremene ekonomske odnose karakterizira sve veca
prostorna mobilnost, roba, usluga, kapitala, rada Sto neutralizirali klasicnu lokacijsku
uvjetovanost. Mobilnost i informacijski sustavi priblizavaju raspoloziva znanja i tehnologije,
ali izraZzena ekonomske disproporcije isiromaStvo brojnih zemalja ¢ine ih teSko dostupnima, to
motivira irazne oblike suradnja izmedu zemalja slicnog gospodarskog i kulturoloskog miljea.
Suprotnosti je moguce rjeSavati preko regionalnih integracijskih veza te na taj na¢in pridonositi

parcijalnom 1 integracijskom razvoju” (Bogunovi¢, 2011.:229-230).

Moze se zakljuCiti kako je motivacija za stvaranje regionalne integracije u osnovi politicka 1
vojna, jer integracija ima za cilj smanjiti napetosti, pritiske 1 povecati sigurnost ljudi.
Individualna 1 kolektivna sigurnost u integriranom okruzenju ukljuuje racionalizaciju 1 nize
ekonomske troskove razvoja potrebne javne infrastrukture. Povecajte dobrobit ludi sa

sigurno$¢u ljudskih, materijalnih 1 prirodnih resursa.

Regionalna ekonomska mtegracija pronalazi poticaj u ocekivanom rastu prosperiteta koji se
temelji na mobilnosti i raspodjeli proizvodnih faktora te dostupnosti i konkurentnosti robe. To
je optimalno polaziSte za meduregionalno 1 slobodu kretanja u procesu opceg integracija
pomaze Za razmjenu rasta i1 realno gospodarstvo. Potvrda trziSta i1 konkurencija kljucni su
preduvjeti za regionalni rast, a gospodarski napredak i pravilna raspodjela vrijednosti mogu

smanjiti druStvene i politicke napetosti medu regijama.
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Govore¢i o dommantnim ekonomskim motivima, danas se sa stajaliSta motiva i osnovnih
cijleva njihovog nastajanja moze govoriti o Cetiri tipa ekonomskih integracija prema Bogunovic¢
(2011.:233) ato su :

a) zona slobodne trgovine;

b) carinska unija;

C) zjednicko trzte; i

d) ekonomska zajednica ¥ili unija

e) monetarna unija
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Tablica 4. glavni tipovi regionalnih ekonomskih integracija ovisno o dubini

Slobodan
protok roba i
usluga

unutar zone

Zajednicka
vanjska
trgovinska

ogranienja

Slobodan
protok rob
usluga,
kapitala

radne snage

a,

te

Zajednicka

valuta

ZajedniCka
ekonomska
politika

Zona
slobodne

trgovine

Carinska unija

Zajednicko

trziSte

Monetarna

unija

Ekonomska

unija

Izvor: obrada autora prema: Safari¢, H., regionalne ekonomske integracije i udruzenja (2016).

Prema navedenoj tablici 4. (glavni tipovi ekonomskih regionalnih integracija ovisno o dubini)

Zona slobodne trgovine

1 carinska unija

smanjuju fizicke

1 psihicke

barjere zmedu

zemalja/regija istvaraju uvjet slobodnijeg protoka faktora. Navedeni protok faktora je vrlo bitan

zbog Sirenja medunarodne razmjene dobara, usluga iljudi te zbog povecanja samog trziSta, ali

i uspjeSniju trgovinu i trgovinsko poslovanje. Bogunovi¢ (2011.:233) navodi da se ekonomska

korist iz ovih tipova ekonomskih integracija manifestira kroz:

1. smanjivanje carinskih, poreznih i administrativnih barijera i procedura. To Siri trziSte i

povecava konkurenciju, pridonosi rastu prometa, smanjuje cijene dobara te potice

poduzetnicke inicijative;

2. Povecanje efikasnosti proizvodnje uzrokovane oSstrjom konkurencijom, 1 Sirenjem

dostupnosti tehnologija i dobara, potencija podjelu rada i specijalizaciju. Razvija se i

nova proizvodna politika temeljena na Siroj prilagodljivosti

komparativnih proizvoda;

1 koriStenju novih
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3. Ekonomija obujma, specijalizacija, podizanje kvalitete trziSta rada i veca regionalna
mobilnost faktora proizvodnje; i
4. PoboljSanje uvjeta uekonomskim razmjenama ipolitickim odnosima, i tre¢im zemljama

zbog povoljnijeg razvojnog 1 pregovaratkog polozaja zemlje.

U svijetu danas postoji velik broj regionalnih integracija koji se mogu svrstati prema kontinentu

na kojem djeluju:
Europa:

e CEFTA — zona slobodne trgovine SrediSnje Europe
e EEA — Europski gospodarski prostor
e EFTA — Europsko udruzenje slobodne trgovine

e EU - Europska Unija
Amerika:

e CACM — Zajednicko trziste Srednje Amerike

e CARICOM - zajednica i zajednicko trziSte juga
e LAIA — Asocijacija latino — americke integracije
¢ MERCOSUR — zajednicko trziSte juga

e NAFTA —sjeverno americki sporazum slobodne trgovine

e COMESA — Zajedni¢ko trzste istocne 1 juzne Afrike

e ECOWAS - Ekonomska zajednica zapadnoafrickih zemalja
e SACU — Jumoafricka carinska unija

e SADC - Jumoafricka razvojna zajednica

e UEMOA - Ekonomsko-monetarna unija zapadne Afrike
Azija i Pacifik:

e ANZCERTA - Australsko — novozelandski trgovinski sporazum o
e priblizavanju

e ASEAN - Sporazum nacija jugoistoka Azije

e PARTA —Regionalni trgovinski sporazum Pacifickih otoka

e SAARC —Jumoazijska asocijacija regionalne suradnje
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Ostale:

e APEC - Azijsko — pacificka gospodarska suradnja
e EMP — Euro — mediteransko partnerstvo

e GAFTA — Velika arapska zona slobodne trgovine

5. Decentralizacija i regionalizacija iskustva Europskih zemalja

U svrhu izvriSenja prakticnog diela rada, u idu¢im poglavljima rad ¢e se baviti
decentralizacijom 1 regionalizacijom na primjeru Francuske i Njemacke. Nadalje ¢e se pratiti
proces reformi i njhovo provodenje koji se u njemackoj odvijao odozdo (bottom-up), a u

Francuskoj vodila srediSnja drzava (top-down).

5.1. Decentralizacija i regionalizacijaFrancuske

Francuska je polupredsjednicka republika, koju vodi Sef vlade (premier), a imenuje je
predsjednik koji je izravno izabran za Sefa drzave. Nacionalno podrucje Francuske sastoji se od
18 administrativnih reggja: 13 u unutrasnjosti (tj. Francuska u Europi) 1 5 prekomorskih. Svih
pet prekomorskih regija, ukljuCuju¢i Saint Martin (francuski teritorij smjeSten na Karibima)
smatraju se dijelom Europske unije i imaju status najudaljenijih regija. Francuski grad
Strasbourg jedno je od tri sluzbena sjediSta europskih mstitucija. Preostala dva sjediSta su
Bruxelles 1 Luksemburg (Europa.eu 2021.). Prema Europa.eu (2021.) najvazniji sektori
francuskog gospodarstva u 2018. su javna uprava, obrana, obrazovanje, zdravstvo i socijalni
rad (22,4%), trgovina na veliko i1 malo, prijevoz, smjeStaj i usluge hrane (17,8%)) , strucne,

znanstvene 1 tehnicke djelatnosti te administrativne i pomocne usluzne djelatnosti (14,0%).

5.1.1. Upravna podjela Francuske, regije i departmani

Upravna podjela Francuske, unitarna je drzava sa stupnjevitim sustavom upravno-teritorijalnih
jedinica. Zakonom o decentralizaciji (1982.), administrativno je bila podijeliena na ukupno 27
regija od toga, 22 metropolitanske regije 15 prekomorskih regija. Francuski parlament odobrio
je 2014. godine zakon koji je stupio na snagu 2018. kojim se smanjuje broj regija na 18.
Odnosno smanjili su broj metropolitanskih regija s 22 na 18. Svaka metropolitanska regija
sastoji se od nekoliko departmana. U Francuskoj ih je 96, svaka prekomorska regija ujedno je i

jedan departman. Departmani se sastoje od nizih upravno teritorijalnih jedinica odnosno
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okruga. Do smanjena broja metropolitanskih jedinica doslo je zbog spajanja vise njih u jednu

(Proleksis enciklopedija 2021.). Slika u nastavku prikazuje podjelu Francuske na regije i

departmane.

Slika 2. Francuska podjela na regije i departmane

Podjela Francuske na regije i departmana vrlo je bitna kako bi se prikazao ispravan sustav

podjele, ali i sam sustav lokalne viasti. Na slici su vidljive regije i departmani koji su nastali

samom podjelom Francuske. Francuske regije prikazane na slici su:

1. Akvitanija-Limousin-Poitou-Charentes;
2. Alsace-Champagne-Ardenne-Lorena;

3.
4

Auvergnes-Rona-Alpe;

Bretanja;
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Burgundija-Franche-Compte;
Centre-Val de Loire;
lle-de-France;

Korzika;

© © N o a

Languedoc-Roussillon-Midi-Pyrénées;
10. Nord-Pas-de-Calais-Pikardija;

11. Normandija;

12. Provansa-Alpe-Azurna obala; i

13. Regija Loire
I 5 prekomorskih regija: Guadeloupe, Martinique, Francuska Gvineja, Reunion, Mayotte.

»Razvoj francuskih samoupravnih jedinica odrazava nacelni stav o teritorjalnim jedinicama
upravljanja kao produzenoj ruci drzavne vlasti: departmani iregije najprije SU organizirani kao
upravne jedinice koje su sluzile kao teritorijalni okvir za kreiranje i implementaciju drzavnih
politika, a tek su s vremenom stekle puni status samoupravnih jedinica u kojima se agregiraju i
izrazavaju partikularni lokalni interesi. Posljedica takvog razvoja jest i danas razvijena gusta

mreZa drzavnih tijela i funkcionara na ¢itavom teritoriju Francuske® ( Lopizi¢, 2015.).

Smatra se da je Francuski institut za decentralizaciju vrlo vazan, Sto znai da je prijenos
drzavnih poslova sa srediSnje drzave na drzavnu sluzbu na lokalnoj razini temeljni oblik

srediSnje drzavne vlasti i drzavno-administrativne organizacije u Francuskoj. Razina.

5.1.2. Dekoncentracija i decentralizacija Francuske

Sustav lokalne samouprave u Francuskoj organiziran je u tri stupnja. Prvostupanjske lokalne
jedinice su komune, drugostupanjske jedinice su departmani a treCe stupanjske jedinice su

regije.

»Djelokrug francuskih lokalnih jedinica odreden je pravnom tehnikom opce klauzule. U
nadleznost komuna spadaju urbanisti¢ko planiranje, izdavanje gradevinskih dozvola, izgradnja
1 odrzavanje osnovnih Skola, odlaganje otpada, odredene druStvene sluzbe. Departmani su
zaduzeni za ve¢inu drustvenih shluizbi, dio srednjoskolskog obrazovanja, izgradnju i odrzavanje
javnih cesta, ruralni razvoj. Regije se brinu o ekonomskom razvoju, prometu irazvoju prometne
mfrastrukture, nekim zdravstvenim shizbama te dijelu srednjoskolskog obrazovanja®“ (Lopizic,

2015.).
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U Francuskoj, u decentraliziranom metodoloskom okviru, odredeni dijelovi javnih poslova
moraju provoditi na teritoriju, a srediSnja drzava ima na raspolaganju mnoga organizacijska
rjeSenja za njegovu upotrebu. S jedne strane, moguce je zadrzati odgovornost za svoj rad,
dodijeliti posao regionalnoj jedinici (funkcionalni model) koja je specijalizirana za jedan ili
manje javnih poslova, te osnovati regionalnu upravnu agenciju za obavljanje Sirih nadleznosti.
Javni poslovi (teritorijalni model) ili povjeriti lokalnim viastima obavljanje u okviru svojih
ovlastenja. S druge strane, drzava moze prepoznati lokalitet odredenog javnog posla i dodijeliti
ga lokalnim vlastima u okviru samouprave nalazu¢i im obavljanje posla (u okviru obvezne
autonomije) ili im dopustajuéi da obavljaju sve slobodno obavlja zadatke. Javne poslove

smatraju vaznim za lokalnu zajednicu.

Prema svemu navedenom, moze se zakljuciti da je decentralizacija pojam koji obuhvaca sve
oblike podjele vlasti (funkcionalno ili teritorijalno) od srediSta do nekoliko razlicitih subjekata

ili lokacija. U tom je smislu to najSiri pojam.

Francuska, rodno mjesto decentralizacije, ima najdublju provedbu. Oko 95% drzavnih
slizbenika radi izvan Pariza, a broj lokalih i drzavnih sluzbenika na tom podrucju jednak je.
Kao reprezentativan slu¢aj, ocCekuje se da ¢e se studija o administrativnom razvoju
decentralizirane zemlje u Francuskoj primijeniti na pretpostavku ¢imbenika okoliSa, uglavnom
decentralizaciju i jaku lokalnu autonomiju, kao izmjenu tradicionalnog modela. Javni poslovi,

decentralizacija.

5.2. Decentralizacija i regionalizacija Njemacke

Njemacka je savezna parlamentarna republika koju vode Sef vlade (tj. Premyjer) i Sef drzave (4.
Predsjednik). Njegova je glavna odgovornost predstavijati. Sastoji se od 16 saveznih pokrajina
s vlastitim ustavima 1u osnovi je neovisno o unutarnjoj organizaciji. Medu njima su tri grada
sa statusom savezne pokrajine: Bremen, Berlin i Hamburg (Europa.eu 2021.). Rad ¢e u ovom
djelu obraditi razinu broj i vrstu teritorijalnih jedinica te organizaciju 1 strukturu njihovih

lokalnih samouprava.

»Njemacka po svojoj povrSini od 357.050 km2 i broju stanovnika (preko 82 milijuna) spada u
skupinu velikih zemalja.l1 Ustavom iz 1949. uredena je kao savezna drzava u kojoj je vlast

organizirana na dvije razine, saveznoj i zemaljskoj, dok suopcine i okruzi konstitutivni dijelovi
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zemalja. Na saveznoj razini kreiraju se javne politike i zakonodavstvo, dok se provedba tih

politika odvija na razmi zemalja, a osobito na razini lokalne samouprave® (Marceti¢ i1 Gijevic,

2010.67).

5.2.1. Upravna podjela Njemacke

Prema Marceticu 1 Giljevicu (2010.: 67), nakon reintegracije u SR istocne zemlje, Njemacka
ima 16 saveznih (federalnih) jedinica (Lé&nder), odnosno 13 zemalja (Lénder) i 3 grada sa
drzavnim statusom (Berlin, Bremen i Hamburg) .). Federalne jedinice imaju gotovo potpunu
autonomiju u upravljanju lokalnom autonomijom i neovisno reguliraju osnovne parametre

sustava (podjela teritorija, granice jedinica, op¢inski propisi) za rad lokalne autonomije.

Lokalna autonomija tradicionalno se dijeli u dvije faze. Osnovna jedinica lokalne autonomije
je opéina izravno pod sredisnjom vlaséu, s 13.400 nakon ujedinjenja. Tijekom kasnih 1960 -ih
i 1970 -ih, pokrajinska je vlada znaajno smanjila broj opcina kroz reforme regionalne
organizacije, s 24.000 na priblizno 8.500. Klasicna cetvrt ima u prosjeku 30 opémna i 150.000
do 200.000 stanovnika. Vec¢i gradovi imaju status okruga, sa 117. Oni provode aktivnosti unutar
op¢inskih i okruznih granica i izravno su pod nadzorom pokrajinske vlade i upravnih odjela
(Marceti¢ i Giljevic, 2010.: 68).

Prema Manojloviéu (2015.), Savezni senat predstavlja predstavnike savezne drzave. Sastoji se
od predstavnika saveznih drzava, a broj predstavnika koje drzava ima ovlast imati ovisi 0 broju
njenih stanovnika. Broj predstavnika je 69, koje imenuju vlade razli¢itih zemalja. Bundestag je

vrlo koristan jer mora odobriti zakone koje je Bundestag naknadno usvojio.

,Uloga Bundesrata posebno je znacajna u kontekstu odnosa s EU. Naime, ratifikacije iizmjene
osnivackih ugovora moguce su samo uz dvotre¢insku suglasnost Bundesrata i Bundestaga, a
kada je rijje¢ o prijedlozima europskih akta koji utjecu na kompetencije saveznih zemalja,
savezna vlada mora traziti miSlienje Bundesrata te on odreduju pozciju i stajaliste koje ce

Njemacka zauzeti prema odredenom prijedlogu EU* (Manojlovi¢, 2015.).

Njemacka je jako decentralizirana zemlja $§to se moze vidjeti u u donosenju odluka izmedu

saveznih razina i zemlje u obliku federalnog uredenja.

Moze se zakljuCiti da se, ako se pogledaju ekonomski pokazatelji, najbolie moze razumjeti
stupanj decentralizacije. Odnosno, u 2009. udio rashoda njemacke lokalne uprave u rashodima

opce drzave iznosio je 36,7%, dok je udio savezne vlade iznosio samo 19,2%. Iste godine izdaci

54



sredi$nje drzave uzemlama OECD -aiznosili su &ak 45,8%. Sto se tie broja zaposlenih, samo
10% od ukupnog broja zaposlenih u njemackoj javnoj upravi zaposleno je u saveznoj vladi. To
jasno pokazuje da je vlada nize razine vlada koja uCinkovito pruza usluge gradanima. Kao
dodatni dokaz, dovoljno je pokazati da se 75% saveznog i drzavnog zakonodavstva provodi na
lokalnoj razini, kao izakonodavstvo EU "(Manojlovi¢, 2015.). Sljedeca slika prikazuje podjelu

Njemacke na savezne drzave.

Ststgart
% -
Baden-

, Mrtemberg

Slika 3. 16 saveznih zemalja Njemacke izvor: Gorje Karta.hr
Njemacku ¢ini 16 saveznih drzava. Tri savezne drzave: Bremen, Berlin i Hamburg zapravo su

gradovi, a zbog svoje vaznosti Vili povijesnih razloga imaju i status savezne drzave.
U Njemackoj se izraz sestrinstvo koristi u svakodnevnom zivotu.

Prema Manojlovicu (2015.), za obavljanje javnih usliga njemacke javne uprave odgovornost
je lokalne razine, bilo da se radi o saveznoj drzavi ili lokalnoj jedmici Savezne drzave imaju
autonomiju u reguliranju javnih usluiga, zbog Cega se neke od tih drzava mogu drugalije

regulirati u pojedinim saveznim drzavama i za njih ne postoji jedinstveno zakonodavstvo.
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Pretpostavka ovog koncepta je da se odredene usluge moraju pruzati radi opceg interesa
gradana, pa se tumaci da javne vlasti, obi¢no lokalne jedinice, moraju pruzati takve usluge jer
one najbolie mogu pruzati te usluge u javnom interesu. Stoga mnoge javne usluge, bilo

ekonomske ili neckonomske, pruzaju institucije lokalnih jedinica, a stvoren je i kvazi-monopol.

5.2.2. Agencifikacija Njemacke

Zbog njemackog saveznog sustava postoje savezna uprava, uprava na saveznoj razini i savezna

drzavna uprava, a naravno postoje i prava na lokalnu autonomiju zajamcena ustavom.

Prema njihovom temeljnom zakonu, saveznu vladu danas ¢ini samo 14 ministarstava kako bi
obavljala aktivnosti u okviru svog mandata. Ministar je ministar, prema Temeljnom zakonu ima
pravo samostalno organizirati i voditi rad odjela, ali je odgovoran za rad odjela. Ministar
financija uspostavio je opée smjernice za vladino djelovanje, ali ne moze narediti ministrima

kako regulirati odredena pitanja iz svoje nadleznosti (Manojlovi¢, 2015.).

Uz ministarstva, savezna vlada takoder ukljucuje jo$ dvije skupine agencija: izravne neovisne

agencije i neovisne agencije.

Nezavisna agencija predstavlja i njemacki agencijski model, te se kroz njihov razvoj moze
razumjeti proSlo 1 sadaSnje stanje procesa njemackog zastupniStva. Njemacka ima dugu
tradiciju osnivanja agencija, a prva agencija osnovana je krajem 19. stoljeca. U razdoblju nakon
1918., kada su neke funkcije prenesene na saveznu razinu, broj saveznih agencija se povecao.
Temeljni zakon takoder afrmira tradiciju postojanja institucija, koja predvida osnivanje
mstitucija u odredenim podrucjima. Nezavisne institucije takoder su podijeljene u tri skupine:

institucije javnog prava i javnopravna drustva (Manojlovi¢, 2015.).

56



6. Zaklju¢ak

Regionalna razina vlasti postala je vaznija i u centraliziranim i u decentraliziranim zemljama.
Iako ne postoji jedinstveno objasnjenje za ovaj razvoj, motiv regionalizacije u decentraliziranim
zemljama Cesto je bila Zelja da se u pruzanju javnih usluga iskoriste vece razmjere, dok se i
dalje osiguravaju prednosti decentraliziranog odlu¢ivanja. Ove reforme obino su prenosile
ovlasti s lokalne na regionalnu razinu, iako reforme obi¢no ukljucuju neke ovlasti prenesene i
sa srediSnje vlade na regije. U centraliziranim zemljama regionalizacija se ¢esto dogadala kao
dio Sire reforme decentralizacije, na primjer kao odgovor na sve veée nezadovoljstvo
centraliziranim pruZzanjem javnih usluga uregjama. U tim su sluajevima i ovlasti potrosnje 1

prihoda prenesene sa srediSta na regije.

Kako se rad bavio aktualnim temama u javnim i politickim krugovima Republike Hrvatske,
definirali suse iobjasnili pojmovi decentralizacije iregionalizacije. To su procesi koje je ve¢ina
visokorazvijenih zemalja u svojoj povijesti proSla ili nastojala doseci Sto veéi stupanj takve
organiziranosti. Rad je teorijski definira0 pojmove, i usporedio trenutno stanje i potrebe
Republike Hrvatske za takvim tipom organizacije 1 ustrojstva Sto na regionalnoj razini §to u
jedinicama lokalne samouprave. Sljedom obradenih poglavlja rad se bavio analiziranjem
nacina kako suto postigle jedne od najrazvijenijih zemalja Europske unije kao $to su Francuska

1 Njemacka.

Hrvatsku karakterizira centralisticki oblk u donoSenju odluka i raspodjelu odgovornosti
srediSnje 1ilokalne Viasti, te neefikasnost lokalnih jedinica, mala razina autonomije u provodenju
svojih poslova iu pruzanju javnih dobara. Lokalne jedinice imaju stalan problem s personalnim
kapacitetima, i nedostatkom struno osposobljenih osoba, te drugi najve¢i problem je fiskalna
decentralizacija i nedostatak autonomije u upravljanju tim fiskalnim kapacitetima. Donekle
sustavna decentralizacija zapoCmnjala je vise puta 2000-ih godina i donoSenjem novog
zakonodavstva koje bi rijeSilo bitna pitanja lokalne i regionalne samouprave u odredenim
resorima. Problem je nastajao $to u konacnici se nikada nije iznjedrio dokument koji bi jasno
definirao smjer razvoja i decentralizacije. U radu se navodi strategija decentralizacije po

odredenim resorima i na koji naCin binjena provedba imala pozitivne utjecaje.

Moguca teritorijalna reforma Hrvatske dovela bi do relativno uravnotezene regionalne
strukture, koja bi ravnomjernije razvijala drzavu iizmos regionalnih potpora bi se povecavao,

regije bi postale nositelji gospodarskog razvoja i povecala bi se mstitucionalna i funkcionalna
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odgovornost. Vrijeme je okrenuti se modelu policentricne decentralizirane zemlje. Vaznu ulogu
u tome moraju odigrati regje, na koje valja decentralizirati neke od sadasnjih poslova sa

srediSnje razine

Na primjerima Francuske i Njemacke rad je obradio trend pojacane decentralizacije i okvirima
dobrog provodenja ovakvog tipa organizacije. Njihov stupanj dosega utjecao je i na druge
lokalne uprave uzemljama ¢lanicama Europske unije u smislu Europeizacije lokalnih vlasti. Te
rad navodi uspjesne oblike decentralizacija i regionalizacije, podjele poslova na lokalne viasti

1rastereCenje drzavne vlasti u smislu organizacije obavljanja poslova na nizoj razini.
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