Reforma lokalne samouprave u
Danskoj 2007. godine

Marko Kovaci¢*

Opisuje se razvoj lokalne samouprave u Danskoj do 2007,
a nakon toga reforma zapoceta te godine. Prethodni razvoj
obiljezile su reforme 1958. i 1970. Reforme su obiljeze-
ne smanjenjem broja jedinica na obje teritorijalne razine
(op¢inska i okruzna) te prosirenjem njihova samoupravnog
djelokruga i autonomije. Velika reforma zapoceta 2007.
nekoliko se godina pripremala, dobro je javno raspravljena,
utemeljena je na dobrovoljnom spajanju jedinica, zamje-
njivanju okruga novoformiranim regijama i na znacajnoj
delegaciji javnih poslova.

Kljuéne rijeci: lokalna samouprava — Danska, reforma jav-
nog sektora, opéina, okrug, regija

1. Opéi podaci o Danskoj

Kraljevina Danska najjuZnija je skandinavska drzava smjestena na polu-
otoku Jutland (Jylland), koji na jugu grani¢i sa Saveznom Republikom
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Njemackom, te na mnogobrojnim otocima danskog arhipelaga na izlazu
Baltickog mora u Sjeverno more koji se pruzaju prema jugozapadnoj obali
Svedske, od kojih su najznacajniji Funen (Fyn), Zealand (Sjaeland) i Sje-
verni Jutland (Ngrrejyske). Ukupna povr$ina Danske je 43.098,31 km?, a
prema procjenama Danskog ureda za statistiku, 2009. ukupan broj sta-
novnika je 5.519.441. Danska je jedna od drzava osnivata OECD-a te
&lanica Europske unije od 1973. (nije u Eurozoni). Prema podacima Eu-
rostata, danski BDP per capita u 2008. iznosio je 29.700,00 eura, 3to je
18,4% vise od prosjeka Europske unije.

2. Razvoj lokalne samouprave do 2007.

Temeljna zakonska odredba o lokalnoj samoupravi nalazi se u ¢l. 82. dan-
skog Ustava iz 1849. koji propisuje da ¢e pravo opéina da samostalno
ureduju svoje poslove pod nadzorom sredidnje drzave biti propisano zako-
nom. To je pravo detaljnije razradeno Zakonom o lokalnoj samoupravi iz
1968. koji je vise puta mijenjan (posljednji proc¢iscéeni tekst je Prociséeni
Zakon o lokalnoj samoupravi br. 696 iz lipnja 2008.).

Do 1960-ih Danska se sastojala od 1.386 jedinica lokalne samouprave, 86
samostalnih gradova (kabstaeder) i 1.300 Zupa (sogner) koje su bile ruralne
jedinice lokalne samouprave. Gradovi i Zupe bili su dio 25 okruga (amter).
Takva organizacija lokalne samouprave temelji se na tradicionalnoj terito-
rijalnoj podjeli koja datira od kraja 17. stoljeca.

Samostalnost jedinica lokalne samouprave i okruga u planiranju, financi-
ranju i obavljanju javnih poslova bila je vrlo ograni¢ena — gradovi, Zupe i
okruzi financirani su sa sredisnje razine sustavom namjenskih sredstava
za obavljanje pojedinih javnih poslova i uz visok stupanj nadzora sredisnje
drzave. Takav, u praksi vrlo centraliziran sustav, pokazao se neucinkovitim
i nije mogao odgovoriti na potrebu za pruzanjem novih javnih usluga, pa
su tijekom 1950-ih i 1960-ih poceli jacati zahtjevi za temeljitom reformom
lokalne samouprave.

Prva teritorijalna reforma u Danskoj, s ciljem smanjenja teritorijalne ras-
cjepkanosti i ja¢anja uloge lokalne samouprave, zapocela je 1958. i pro-
vodila se sljede¢ih desetak godina. Tijekom toga razdoblja dobrovoljnim
udruzivanjem broj jedinica lokalne samouprave smanjio se sa 1.386 na
1.098, dok se istovremeno pripremala prva velika reforma lokalne samo-
uprave.
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U prvoj velikoj teritorijalnoj reformi provedenoj u travnju 1970. ukupan
broj jedinica lokalne samouprave smanjen je sa 1.098 na 277. Takoder,
ukinuta je administrativna razlika izmedu gradova i zupa, koji su izjed-
naceni u statusu opéine (kommuner). Broj dotadasnjih okruga smanjio se
sa 25 na 14. Do 1974. doslo je do ukidanja jo$ dviju manjih opéina te je
ukupan broj jedinica lokalne samouprave smanjen na 275.

Teritorijalnom reformom iz 1970. ukinuto je 819 od dotadasnje 821 jedi-
nice lokalne samouprave manje od 3.000 stanovnika. Takoder, smanjio se
i broj jedinica izmedu 3.000 i 10.000 stanovnika (od 206 na 160), dok se
broj jedinica izmedu 10.000 i 20.000 stanovnika gotovo udvostrucio.

Koncem 2002. na najudaljenijem danskom otoku Bornholu, smjestenom
u Baltickom moru, koji je do tada imao status okruga, pet postojecih opéi-
na i okrug na temelju rezultata referenduma formirali su zajednic¢ku regiju
(Regionskommune), smanjujudi tako broj opéina na 271, a broj okruga na
13. Dvije godine poslije dobrovoljno su se spojile dvije opéine na otoku
Zrg u jednu opéinu koja je obuhvacala cijeli otok te je time ukupan broj
opéina smanjen na 270.

Uz promjenu teritorijalne strukture tijekom 1970-ih i 1980-ih postupno
se povecavala i nadleZnost i autonomija opéina i okruga: temeljno nacelo
decentralizacije bilo je supsidijarnost, odnosno nacelo prema kojem jav-
ne poslove treba obavljati na razini vlasti koja je najbliza gradanima, pod
uvjetom da su te razine vlasti kadra pruzati usluge na kvalitetan i u¢inkovit
nacin. Reforma teritorijalne organizacije iz 1970. osigurala je materijalne i
organizacijske uvjete za daljnji prijenos ovlasti i odgovornosti sa sredisnje
drzavne na lokalnu razinu te za promjenu sustava financiranja koji bi omo-
gudio veée nadleznosti i veéu autonomiju lokalnih vlasti.

U razdoblju nakon teritorijalne reforme opéine su tako dobile iskljucivu
i potpunu nadleznost te pravo i obvezu u potpunosti samostalno planira-
ti, financirati i obavljati javne poslove predskolskog obrazovanja (uklju-
Cujudi jaslice i dje¢je vrtice), osnovnoskolskog obrazovanja, prikupljanja
i zbrinjavanja otpada, vodoopskrbe i odvodnje, opskrbe plinom, toplin-
skom energijom i elektri¢cnom energijom, prostornog planiranja na svom
podrudju, odrzavanja parkova i zelenih povriina, vatrogastva (zastite od
poZara), odrZavanja javnih cesta (osim autocesta, magistrala i Zupanijskih
cesta), odrzavanja parkova i zelenih povrsina, sport i kulturu, zastite po-
troSaca, poticanja gospodarstva i vodenja birackih popisa.

Takoder, op¢ine su dobile u nadleznost i znatan dio poslova iz podrudja
civilne zastite, obrazovanja odraslih, socijalne skrbi (prvenstveno domo-
ve za starije i nemoéne osobe) i brige o obitelji, zastite okolisa, uprav-
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ljanja ustanovama u kulturi, zaposljavanja. Kona¢no, opcine su dobile i
moguénost da preuzmu manji dio poslova iz podrudja zdravstvene zastite,
socijalnog stanovanja, opskrbu plinom, odrZzavanje groblja i krematorija,
odrzavanje luka i organizaciju trajektnog prijevoza, osnivanje ustanova u
kulturi te obavljanje delegiranih poslova sredisnje drzavne uprave iz po-
dru¢ja maticarstva i statistike.

Okruzima su bile dodijeljene potpune i isklju¢ive nadleznosti i zakonska
obveza pruzanja usluga srednjoskolskog obrazovanja te osnivanje i uprav-
ljanje ustanovama zdravstvene zastite. Takoder, okruzi su preuzeli i zna-
tan dio poslova iz podrugja socijalnog osiguranja i socijalne skrbi, civilne
zastite, zastite okoli3a, javnog prijevoza, odrzavanja Zupanijskih cesta, po-
ljoprivrede, $umarstva i ribarstva, zaposljavanja te upravljanje ustanovama
u kulturi kojih su osnivaci.

Velik broj nadleznosti i sloboda u odredivanju nacina na koji ¢e se orga-
nizirati pruzanje javnih usluga otvorili su op¢inama prostor za razli¢ite
oblike dobrovoljne suradnje (osnivanje zajednickih ustanova, trgovackih
drustava i drugih privatnih pravnih osoba). Najes¢i oblici suradnje su
gospodarske i komunalne usluge koje zahtijevaju znacajnu infrastruktu-
ru (opskrba strujom i prirodnim plinom, odrzavanje luka i organizacija
trajektnog prijevoza). Takoder, jaka je uloga i privatnog sektora kao ugo-
vornog partnera lokalne samouprave u pruzanju javnih usluga, posebno u
podrudju socijalne skrbi (staracki domovi, kuéna njega) te predskolskog i
osnovnoskolskog obrazovanja (privatne jaslice, vrti¢i, osnovne $kole).

Prijenos nadleZnosti pratila su i odgovarajuca sredstva, tako da se od
1970. moze primijetiti znatan porast udjela javne potrosnje (i lokalne sa-
mouprave) u ukupnom BDP-u: dok je udio javne potro$nje u ukupnom
BDP-u prije 1970. iznosio oko 25%, u 2000. taj je udio iznosio 53%, od
Cega otprilike polovinu ¢ine troskovi lokalne samouprave.

Uloga drzave u nadzoru opéina i okruga u velikoj je mjeri ograniena.
Prema danskom Ustavu, sredi$nje vlasti nadziru lokalnu samoupravu, ali
u praksi nadzor je bio ograni¢en na kontrolu zakonitosti akata koju su
obavljala peteroc¢lana okruzna nadzorna povjerenstva sastavljena od ¢la-
nova okruzne skupstine. Nadzor nad okruznim nadzornim povjerenstvima
obavljalo je Ministarstvo unutarnjih poslova. Obveznu financijsku reviziju
najéesce je provodila zajedni¢ka meduopéinska institucija koju je osnovala
danska nacionalna udruga lokalnih vlasti, ali opéine i okruzi mogli su za
reviziju angazirati bilo kojeg ovlastenog revizora.
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3. Priprema i provedba reforme 2007.

Reformom iz 1970. zapoceo je dugotrajan proces reforme sustava lokal-
ne samouprave koji je uz promjenu teritorijalne strukture obuhvatio i re-
distribuciju nadleznosti i fiskalne reforme. Reforma je stavila naglasak na
funkcionalne kapacitete veéih jedinica. Polazisna osnova za teritorijalni
preustroj bila je formiranje opéina s dovoljnim brojem stanovnika koje su
sposobne samostalno obavljati velik broj javnih poslova i biti odgovorne
za njihovo financiranje kroz sustav lokalnih poreza i potpora sredisnje dr-
7ave. Vodeée naclelo za teritorijalnu reorganizaciju bilo je nacelo prema
kojem opdine trebaju biti potpuno odgovorne za uc¢inkovito i ekonomski
odrzivo pruzanja usluga iz podruc¢ja osnovnog $kolstva, dok je temeljni
kriterij za formiranje okruga bilo u¢inkovito vodenje bolnica u skladu sa
standardima koji su utvrdeni na sredi$njoj razini.

Teritorijalne reforme i jacanje lokalne samouprave postupnim prijenosom
nadleznosti i njihovim jasnim razgrani¢enjem, promjenom sustava finan-
ciranja i slabljenjem nadzora sredi$njih vlasti pokazale su se uspjesnima:
vece jedinice lokalne samouprave mogle su u¢inkovitije organizirati javne
sluzbe, kvaliteta usluga je porasla, a povecan je i odaziv biraca na lokalnim
izborima koji u posljednjih tridesetak godina iznosi oko 70%.

Teritorijalni ustroj ureden reformom iz 1970. nije se mijenjao gotovo tri
desetljeca. Medutim, veé krajem 1980-ih zapocele su stru¢ne i politicke
rasprave o daljnjoj modernizaciji javnog sektora, uklju¢ujuéi i rasprave i o
broju stupnjeva i veli¢ini jedinica lokalne samouprave koje bi bile kadre
preuzeti i u¢inkovito obavljati nove poslove.

Na temelju rastuce debate o strukturi javnog sektora, danska je Vlada u
listopadu 2002. imenovala Povjerenstvo za upravnu organizaciju, koje su
&inili predstavnici lokalne samouprave, ministarstava i resorni stru¢njaci
iz razli¢itih podrugja. Zadatak Povjerenstva bio je procijeniti prednosti i
nedostatke alternativnih modela strukture javnog sektora i izraditi prepo-
ruke za dugorocno odrzive promjene. U sije¢nju 2004. Povjerenstvo je za-
kljucilo da su nedostaci postojeceg sustava dijelom posljedica nedovoljno
velikih opé¢ina i okruga, a dijelom neodgovarajuce distribucije pojedinih
nadleznosti izmedu razli¢itih razina (sredi$nja drzava, okruzi, opéine). Na
temelju tih zaklju¢aka, Povjerenstvo je izradilo $est modela javnog sekto-
ra, opisujuéi njihove prednosti i nedostatke, ali ne opredjeljujuéi se ni za
jedan od prijedloga. Nakon objavljivanja, provedena je Siroka javna ras-
prava u kojoj je sudjelovalo vise od 500 institucija, ukljuujuéi okruge,
opdine, znanstvenoistrazivacke ustanove i profesionalne udruge.
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U travnju 2004. danska Vlada predstavlja svoj prijedlog za reformu jav-
nog sektora, koji vrlo brzo dobiva potporu parlamentarne oporbe. U lip-
nju 2004. sklopljen je Sporazum Vlade i oporbe o reformi javnog sektora
(Sporazum o strukturnoj reformi), koji je ukljucivao i odluku o financiranju
i financijskom izravnanju. U Sporazumu se isti¢e da decentralizirani javni
sektor, koji je specifi¢no dansko obiljeZje, treba zadovoljiti buduée potre-
be stvaranjem odrzivih (lokalnih) jedinica s jasnim zadatkom da osiguraju
visoko kvalitetne socijalne usluge gradanima. Takoder, u Sporazumu je
istaknuto da vece opéine mogu osigurati temelje za obavljanje veceg broja
poslova i jacanja lokalne demokracije. Sporazumom je predvideno i da je
glavni uvjet za formiranje novih opéina najmanje 20.000 stanovnika, uz
dopustene iznimke za oto¢ne opéine. Konacno, stranke potpisnice Spora-
zuma sloZile su se da reforma ne smije rezultirati veéim porezima ili veéim
javnim izdacima, odnosno da mora biti proracunski neutralna.

Na temelju Sporazuma, danska Vlada uputila je u ljeto 2004. zahtjev svim
op¢inama da do pocetka 2005. daju svoje prijedloge za spajanje s drugim
op¢inama kako bi zadovoljile zahtjeve koji se odnose na veli¢inu novih jedi-
nica. U jesen 2004. veéina opéina dogovorila se o spajanju sa susjednim je-
dinicama, a medu njima bio je i dio op¢ina koje su veé imale vise od 20.000
stanovnika. Prije odobrenja spajanja odrzani su referendumi u 24 opéine.

Tijekom jeseni pripremljeno je pedesetak zakona, u prosincu 2004. po-
slani su na javnu raspravu, na kojoj je podneseno vise od 2.300 mislje-
nja, a u veljac&i 2005. upudeni su u danski parlament (Folketing). Tijekom
parlamentarne rasprave, predlagaci su odgovorili na 1.739 pitanja parla-
mentarnih odbora. U svibnju 2005. prihvacéeni su zakoni koji su posluzili
kao osnova za reformu lokalne samouprave. U meduvremenu, politickim
konsenzusom prihvaden je i dogovor o spajanju jedinica.

Od prihvacanja zakona do 1. sije€nja 2007. izvrSene su opseZne promjene
na razini sredi$nje drzave, okruga i opéina da bi se provela nova geograf-
ska podjela i distribucija zadataka. Te su promjene uklju¢ivale organizaciju
poslova unutar novih jedinica, rje3avanje pitanja prijenosa vlasnistva nad
imovinom te statusnih pitanja za vise od 170.000 zaposlenih u javnom
sektoru koji su dobili novog poslodavca (samo je manji dio zaposlenih
fizicki promijenio radno mjesto).

4. Novi javni sektor u Danskoj

Od pocetka 2007. kao rezultat reforme lokalne samouprave Danska je po-
dijeljena u pet regija (regioner), nastalih spajanjem dotadasnjih 13 Zupanija
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koje su ukinute, te 98 opéina nastalih spajanjem dotadasnjih 270 op¢ina.
Upvjet iz Sporazuma o strukturnoj reformi o minimalnom broju stanovnika
bio je, uz vrlo rijetke iznimke nekih oto&nih opéina, postovan, tako da
samo sedam od novih 98 op¢ina ima manje od 20.000 stanovnika. Terito-
rijalna reforma nije obuhvatila 32 stare op¢ine koje su se ve¢ prije ujedinile
ili su imale vise od 20.000 stanovnika. Kao rezultat reforme, nove opéine
znatno su veée povrsine i broja stanovnika: prije reforme prosje¢na opéina
zauzimala je povrSinu od 159 km? i ne$to manje od 20.000 stanovnika,
dok nakon provedene reforme prosjecna opéina zauzima 440 km? i ima
oko 55.000 stanovnika.

Pet novoformiranih regija takoder su znatno vece i povr§inom i brojem
stanovnika od ukinutih 13 okruga: povrsina okruga kretala se izmedu 526
km? (okrug Kopenhagen) i 6.173 km? (okrug Sjeverni Jutland) a broj sta-
novnika izmedu 224.261 (okrug Ribe) i 661.370 (okrug Aarhus). Povr§ina
regija je izmedu 2.560 km? (regija Hovedstaden) i 13.190 km? (regija Sred-
nji Jutland), a broj stanovnika izmedu 578.839 (regija Aaland) i 1.645.825
(regija Hovedstaden). Prosje¢ni okrug imao je 368.546 stanovnika i povr-

$inu 3.261 km?, dok prosje¢na regija ima 1.095.158 stanovnika i povrSinu
8.619 km?.

Jedinice lokalne samouprave prema broju stanovnika
Broj jedinica lokalne samouprave
Broj stanovnika Prije 1. travnja Poslije 1. travnja | Od 1. sije¢nja
1970. 1974, 2007.

150.000- 1 4 4
100.000-150.000 3 1 2
40.000-100.000 10 18 50
20.000-40.000 22 25 35
15.000-20.000 13 24

10.000-15.000 22 41

3.000-10.000 206 160

-3.000 821 2

Ukupno 1.098 275 98

Reforma lokalne samouprave prouzrodila je i cjelovitu reorganizaciju za-
dataka u javnom sektoru, u kojem su opéine dobile jo§ znacajniju ulogu:
nadleZnosti ukinutih okruga podijeljene su izmedu sredi¥nje drzave, regija
i opéina, a op¢ine su dobile i dio poslova iz dotadasnje nadleZnosti sredis-
nje drZavne uprave.
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U podrudju zdravstva opéine su preuzele odgovornost za izvanbolnicku
zdravstvenu rehabilitaciju, zdravstvenu prevenciju i promociju zdravlja u
obrazovnim ustanovama i ustanovama socijalne skrbi, lijecenje ovisnosti
i specijalizirani stomatologki tretman mentalno oboljelih osoba te parti-
cipaciju u financiranju zdravstvene zastite. U podrudju zaposljavanja, na
temelju ugovora o partnerstvu sa sredi$njom drZavom, opéine su preuzele
poslove zaposljavanja u lokalnim uredima za zaposljavanje (delegirani po-
slovi).

Nadalje, op¢ine su potpuno preuzele odgovornost za organizaciju, finan-
ciranje i pruZanje usluga iz podru&ja socijalne skrbi, ukljucujuéi i pladanje
usluga socijalne skrbi, uz djelomi¢no sufinanciranje drzave (kroz naknadu
troskova) u posebno skupim pojedina¢nim slu¢ajevima. Takoder, opéine
su preuzele ustanove za predskolski odgoj djece i mladezi, uz moguénost
potpisivanja sporazuma s regijama kojima bi regije preuzele upravljanje
tim ustanovama. Nakon reforme, opéine su preuzele i poslove obrazova-
nja i pedagoske pomodi za djecu s posebnim potrebama i poslove poseb-
nog obrazovanja za odrasle (osim obrazovanja odraslih osoba s disleksi-
jom, koje obavlja sredi$nja drzava kroz centre za obrazovanje odraslih).
Op¢ine sudjeluju i u upravljanju regionalnim prijevoznickim poduzeéima
kojih su osnivadi regije, a koja su zaduZena za autobusni prijevoz, odredi-
vanje cijena, izradu i koordinaciju voznih redova. Uz to, opéine su preu-
zele 1 brigu za veéinu okruznih cesta (otprilike 8.000 od ukupno 10.000
okruznih cesta).

Uloga opdina porasla je i u podrucju zastite okolisa, jer su opéine preuzele
okruzne ovlasti u podrugju inspekcije okolisa i izdavanja posebnih dozvo-
la koje se odnose na okolis. Opéine su preuzele i veéinu poslova okruga
u vezi s prostornim planiranjem. Konacno, opéine su preuzele i poslove
okruga iz podrudja kulture, uklju¢ujuéi obvezu osnivanja glazbenih 3kola,
a nakon cetverogodi$njeg prijelaznog razdoblja preuzet ée i brigu o mu-
zejima.

Reformom je predvideno da ¢e opcine osnovati one-stop-shops, kao mjesto
na kojem ¢ée gradani mo¢i dobiti sve usluge koje pruzaju opdine, ali i oba-
viti i niz usluga iz nadleznosti regija ili sredidnjih drzavnih tijela koje su
delegirane na opéine (primjerice zaprimanje zahtjeva i izdavanje putnih
isprava i vozackih dozvola).

Novosnovanih pet regija prvenstveno je zaduZeno za sustav zdravstvene
zastite koji su preuzele od ukinutih okruga (bolnic¢ke usluge, psihijatrijske
ustanove, zdravstveno osiguranje, op¢a i specijalisti¢cka zdravstvena zasti-
ta), regionalni razvoj, nadzor nad onecis¢enjem tla, ustanove za osjetljive
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kategorije gradana i i osobe s posebnim potrebama za socijalnim usluga-
ma i posebnim obrazovanjem (smetnje u govoru, vidu i sluhu), kao i for-
miranje meduregionalnih poduzeéa za javni prijevoz. Odgovornosti regija
zakonski su limitirane, odnosno one ne mogu samostalno preuzeti i obav-
ljati druge poslove osim onih koji su ekspliticno enumerirani u zakonu.

LOCAL SELF-GOVERNMENT REFORM IN DENMARK IN 2007
Summary

The paper describes the development of local self-government in Denmark until
2007 and the reform that began in the same year. Previous development was
characterised by the reforms of 1958 and 1970. The reforms were marked by the
reduction of local units at both territorial levels (municipal and county) and by
widening their self-government scope and their autonomy. The comprebensive
reform launched in 2007 had been prepared for several years and undergone a
thorough public debate. It had been based on voluntary merger of local units,
on the replacement of counties with the newly formed regions, and on significant
delegation of public affairs.

Key words: local self-government — Denmark, public sector reform, municipa-
lity, county, region

HRVATSKA JAVNA UPRAVA



