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Treba ll ocuvat

Hvatsko|'?

Predrag Bejakovié

U Hrvatskoj se ve¢ duze vrijeme
raspravlja o potrebi ukidanja ili
spajanja postojecih zupanija. Dok
se pojedine politicke stranke i
nositelji politickih odluka ¢vrsto
drze stava o potrebi njihova
objedinjavanja, drugi smatraju
kako je to Stetno te da ¢e imati

ozbiljne negativne posljedice

NOStoecs zupanie u

U Hrvatskoj se ve¢ duze vrijeme raspravlja o potrebi ukida-
nja ili spajanja postoje¢ih zupanija. Dok se pojedine politicke
stranke i nositelji politickih odluka ¢vrsto drze stava o potrebi
njihova objedinjavanja, drugi smatraju kako je to Stetno te da ¢e
imati ozbiljne negativne posljedice. Ovdje ne Zelimo dolijevati
ulje na vatru navedenim raspravama, nego samo podsjetiti na
projekt Decentralizacija i razvoj — Nacionalna strategija za funk-
cionalnu i fiskalnu decentralizaciju i razvoj ljudskih resursa koji
je veca skupina domacih i inozemnih struc¢njaka provela prije
gotovo deset godina. Tim se dokumentom (Strategija u dalj-
njem tekstu) Zeljelo osnaziti Zupanije i odrediti ih kao nositelje
razvoja u mnogim podrucjima, poput socijalne skrbi, obrazova-
nja, zaposljavanja, pa ¢ak i gospodarskog razvoja.

U okviru odredbi Europske povelje o lokalnoj samoupravi,
Strategija je kao prvo usmjerena na osiguravanje postivanja
nacela prema kojem se nadleznost dodjeljuje onoj razini vlasti
koja je u stanju djelotvorno ostvariti zadac¢u. Drugo, Strategija
je namjeravala posti¢i punu uskladenost izmedu odgovornosti
za rashode i financijskih moguénosti te autonomije lokalnih
vlasti u potrosnji tih resursa u skladu s mogu¢noscu odredivanja
svojih vlastitih lokalnih prioriteta. To zahtijeva Sire preoblikova-
nje postojeceg sustava financiranja (ukljucujuéi sustav potpora
obiljezen namjenskim sredstvima) i njegovu zamjenu sa susta-
vom izravnanja temeljenog na nenamjenskim potporama i
pomocima.

U ovome se tekstu polazi od cinjenice kako je navedenu
Strategiju usvojila tadasnja hrvatska vlada, ali je njezino pro-
vodenje odgodeno zbog izbijanja gospodarske krize 2008.

Predrag Bejakovi¢, znanstveni savjetnik u Institutu za javne financije u Zagrebu. E-posta: predrag.bejakovic@ijf.hr
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godine. Ako je Hrvatska stvarno izasla iz gospodarske krize,
mozda je trenutak da se razmotri opravdanost provedbe Strate-
gije koja je jos uvijek vrlo aktualna bez obzira na vrijeme $to
je proslo od njezine izrade. Stoga se u daljnjem tekstu koristi
sadasnje i buduce vrijeme u kojem bi se Strategija stvarno tre-
bala provoditi.

Raspodijela funkcija medu razli¢itim
razinama lokalne samouprave u Hrvatskoj

Kao posljedica bolnog procesa osamostaljenja, pocetkom
2000-ih drzavna je uprava bila jako centralizirana i naglasak je
bio na kontroli srediSnje drzave i jedinstvu zemlje. U to doba
funkcije za koje je bila nadlezna lokalna samouprava bile su
u prvome redu usmjerene na pruzanje predskolskih usluga
odgoja i obrazovanja, vodoopskrbu, kanalizaciju, distribuciju
plina i grijanja, prikupljanje i odvoz smeca, ¢is¢enje ulica, brigu
o grobljima, javnu rasvjetu, javni prijevoz, gospodarski razvoj
i urbano planiranje. Zupanije su osnovane kao jedinice druge
razine vlasti. Prema Ustavu, Zupanije su jedinice lokalne drzavne
uprave i samouprave. U praksi su se one vise ponasale kao
produzena ruka drzave nego autonomno tijelo samouprave. U
najvecoj su mjeri bile odgovorne za koordinaciju lokalnih samo-
uprava sa srediSnjom upravom.

Prvi znak volje u Hrvatskoj u smjeru davanja vece ovlasti
tijelima regionalne uprave i samouprave bila je ratifikacija
Europske povelje o lokalnoj samoupravi 1997. godine. Hrvatska je
prihvatila odredeni broj njezinih odredbi i time se obvezala na
20 od ukupno 30 odredbi iz prvog dijela Povelje. Prvi korak bila
je promjena Ustava 2000. godine. Promjene su ukljucile razdva-
janje regionalne samouprave (zupanije) od dekoncentriranog
tijela drzavne uprave (ureda za drzavnu upravu), izbor Zupana
(kojeg vise nije morao potvrditi predsjednik), definiciju klju¢nih
sfera djelovanja regionalnih i lokalnih samouprava i priznavanje
nacela supsidijarnosti.

Prema dodjeli odgovornosti, veliki gradovi, gradovi i opcine
najvaznija su tijela drzavne vlasti na nizim razinama u Hrvatskoj.
Zupanije imaju razmjerno malo posebnih odgovornosti i nji-
hovi rashodi ¢ine oko 15 posto ukupnih rashoda lokalnih vlasti.
Isklju¢iva odgovornost Zupanija usmjerena je na srednje i stru-
kovno 3kolstvo te na pokrivanje troskova odrzavanja ustanova
zdravstvene i socijalne njege i skrbi. Zajedno ove funkcije ¢ine
vise od 50 posto ukupnih Zupanijskih rashoda.

Zupanije su ¢esto zamjena za opdine te izravno pruzaju
trazene usluge (osnovno $kolstvo, prostorno i urbanisticko
planiranje). Osim uobicajenih usluga gradanima, kao sto su
vodoopskrba, briga o kanalizacijskoj i odvodnoj mrezi, priku-
pljianje i odvoz smeda, izgradnja i odrzavanje javnih cesta, briga
o prometu na svom podrucju, briga o grobljima i klaonicama,
Zupanije osiguravaju ograni¢enu financijsku podrsku samo
svojim najsiromasnijim i/ili najmanjim op¢inama.

Gradovi i opcine (kada ih ne mijenjaju Zupanije) pruzaju tri
najvaznije skupine usluga. Prva skupina uklju¢uje navedene
uobicajene usluge gradanima, a to se obi¢no ¢ini kroz komu-
nalne tvrtke koje je osnovalo tijelo lokalne vlasti ili uz pomo¢
privatne tvrtke (ve¢inom u slucajevima izgradnje i odrzavanja
javnih cesta). Drugo, gradovi i opcine pruzaju brojne socijalne
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usluge koje obuhvacaju stambeno zbrinjavanje stanovnistva,
izgradnju i funkcioniranje domova za stare i nemoc¢ne, provo-
denje drugih socijalnih usluga i isplatu nov¢anih naknada te
pruzanje kulturnih i Sportskih usluga.

Dok su funkcije gradova i op¢ina usporedive s medunarod-
nom praksom, znacenje Zupanija vrlo je maleno, imajuci na umu
ograni¢ene odgovornosti i nadleznosti koje su im dodijeljene s
obzirom na njihove izvrsne funkcije. Sve opcine i mali gradovi
koji su osnovani u nekoliko posljednjih godina nisu u mogu¢no-
sti pruziti svojim gradanima Siri opseg usluga. Tako se s obzirom
na osnovno obrazovanje i urbano planiranje najvise oslanjaju
na usluge koje pruzaju Zupanije. S obzirom na pruzanje usluga
predskolskog odgoja i obrazovanja oslanjaju se na gradove,
dok su usluge socijalne skrbi ograni¢ene na pomo¢ za podmi-
renje troskova stanovanja i pomo¢ za ogrjev. Sto se komunalnih
usluga tice, mali gradovi i opc¢ine u doba svog osnivanja postali
su i vlasnici postojec¢ih komunalnih poduzeca.

Domovi zdravlja, Zupanijski zavodi za javno zdravstvo te
opce i specijalne bolnice decentralizirani su i preneseni Zupa-
nijama u 2001. godini. Ujedno zupanije i nadalje snose najvecu
odgovornost za financiranje tekué¢eg odrZavanja i materijalne
rashode. Obveze planiranja i proracunske politike dijele se
izmedu razli¢itih razina vlasti. Tercijarno zdravstvo pod nadzo-
rom je Ministarstva zdravlja, sekundarna zdravstvena zastita
pretezito je pod njegovim autoritetom, ali u najvecoj mjeri na
proces donosenja odluka utjecu same usluge. Zbog procesa
privatizacije primarna zdravstvena zastita i preventivna njega
uglavnom su prepustene same sebi. Sadasnji bolnicki sustav
u Hrvatskoj ima zastarjelu organizacijsku strukturu i krajnje
je usitnjen. Klasifikacija sekundarne i tercijarne njege zastar-
jela je i postoji potreba za razvojem mreze bolnica temeljene
na regionalnim centrima izvrsnosti za sloZene specijalisticke
tretmane. Trendovi u pruzanju usluga primarne zdravstvene
zastite i njege vrlo su negativni i pridonose porastu stope hos-
pitalizacije. Znacajan dio Zupanija zasad ne posjeduje dovoljnu
tehnic¢ku stru¢nost i znanja te administrativne i menadzerske
kapacitete za upravljanje institucijama zdravstvene zastite koje
su u njihovu vlasnistvu. Jednako vrijedi i za planiranje, jer ve¢ina
Zupanija nije u stanju financijski snositi bilo kakva znacajnija
ulaganja usmjerena na restrukturiranje svojeg zdravstvenog
sustava. lako je vedina pruzatelja zdravstvenih usluga u vla-
snistvu Zupanija, oni u najvecoj mjeri djeluju neuskladeno. To
ima posljedice na kvalitetu i kontinuitet zastite i njege, kao i na
ucinkovitost pruzanja usluga (na primjer, javljaju se preklapanja
i segmentacije u pruzanju usluga, ne postoji objedinjena javna
nabava, ocituju se nedostaci u planiranju i upravljanju ljudskim
resursima i sli¢cno). Nadalje, nepostojanje vertikalne integra-
cije (izmedu primarne, sekundarne i tercijarne zdravstvene
zastite) ne omogucava racionalnu upotrebu resursa i usluga te
sprjecava ucinkovito restrukturiranje mreze usluga. Dodatno,
sustav zdravstvene zastite i njege nalazi se izmedu pokusaja
prenoSenja financijske odgovornosti za nastale deficite na
vlasnike (zupanije) i krajnje centraliziranog reguliranja raznih
pitanja koja uvelike utje¢u na nastanak deficita. Na primjer,
HZZO odreduje godisnji proracun bolnica, a minimalna razina
potrebnog osoblja u hrvatskim bolnicama ne moze se prila-
goditi lokalnim financijskim i menadzerskim uvjetima, nego
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je odreduje Ministarstvo zdravstva i socijalne skrbi. Konacno,
decentralizirani proces javne nabave povecava potrosnju i
uvjetuje neucinkovitu financijsku kontrolu. Vrlo strogi postupci
financijskog menadzmenta, uvedeni prije nekoliko godina,
uglavnom su doveli do povecanja administrativnih poslova u
zupanijama i potrebe jace ukljucenosti Ministarstva u menad-
zZment na mikrorazini.

Decentralizacijom u socijalnoj skrbi iz 2001. godine domovi
za stare i nemocdne preneseni su u vlasnistvo zupanija, koje su
takoder odgovorne za davanje dozvola za rad drugim potenci-
jalnim pruzateljima usluga. Zupanije su takoder odgovorne za
financiranje materijalnih troskova, odrzavanje i manja kapitalna
ulaganja u mreZi centara za socijalnu skrb, ali vlasni¢ka prava
ostaju u Ministarstvu. Gradovi i op¢ine, kad god imaju odgo-
varajucih sredstava, Cini se da su jako posveceni blagostanju
svojih gradana i uspjesno provode razli¢ite programe usluga
kao i mobiliziranje nevladinog sektora i volonterskog rada. U
sustavu socijalne skrbi jo$ uvijek prevladava institucionalni
pristup, prevencija, rehabilitacija i integracija usluga jo$ uvijek
su koncentrirane u nekoliko vecih gradova, a centri za dnevnu
njegu (osim onih za starije osobe) krajnje su nerazvijeni. Sadas-
nji sustav financiranja i proracuna pruza slabe poticaje centrima
za socijalnu skrb za iznalaZenje najkvalitetnijeg i troskovno naj-
ucinkovitijeg nacina zadovoljavanja potreba korisnika. Pruzate-
lji usluga (ako se donekle isklju¢e oni za starije osobe) takoder
nemaju dovoljne poticaje za poboljsanje kvalitete jer primaju
izravne doznake iz proracuna, tako da su rijetko potaknuti na
iznalaZzenje nacina za poboljsanje pruzanja usluga ili uvodenje
inovacija. Izgradnja sustava usluga usmjerenog na korisnika
zahtijeva promjenu modela planiranja od postojeceg planiranja
odozgo prema dolje na pristup odozdo prema gore, primjenom
socijalnog planiranja temeljenog na redovitoj procjeni potreba
u kojoj neposredno sudjeluju korisnici. Ovaj bi pristup takoder
dopustio vece ukljucivanje nevladinog sektora (kao Sto se sada
dogada u programima pomodi starijim osobama koje ve¢inom
provode gradovi i opcine), $to je preduvjet za deinstituciona-
lizaciju. Nov¢ane naknade nisu najbolje usmjerene na osobe s
najve¢om razinom potreba, ponajvise stoga $to njima upravljaju
razli¢ite institucije, pa postoji rizik multipliciranja i akumuliranja
prava, ¢ime se moze ugroziti pravednost u raspodjeli naknada.
Najveci prioriteti u socijalnoj skrbi su racionalizacija sustava
novcanih naknada, $to ukljucuje i njihovo administriranje, te
povezivanje prava na naknadu sa sudjelovanjem u inicijativama
aktivne politike trziSta rada i programima javnih/socijalnih
radova. Jo$ uvijek se preklapaju zadace i funkcije centara za
socijalnu skrb i obiteljskih centara, s time da centri za socijalnu
skrb nisu u mogucénosti uc¢inkovito pruziti savjetodavne usluge,
a obiteljski su centri ograniceni neodgovaraju¢om prostornom
pokrivenoscu.

Financiranje zdravstva i socijalne skrbi, koje se ostvaruje kroz
podjelu poreza i, kada je potrebno, kroz fondove izravnanja za
dostizanje minimalnih standarda usluga, strogo je namjensko.
Proces javne nabave obi¢no obavljaju sami pruzatelji usluga.
Sadasnji sustav funkcionalne i fiskalne decentralizacije supro-
tan je ideji namjeravane decentralizacije funkcija prema kojoj
bi se pojedine nadleznosti prenosile na zupanije koje bi tre-
bale imati razuman stupanj diskrecije kod utvrdivanja svojih

vlastitih prioriteta i biti izravno odgovorne svojim poreznim
obveznicima i glasac¢ima. U tom pogledu, ono $to je u Hrvatskoj
trenutno oznaceno kao "decentralizirane funkcije', stvarno jesu
drzavno decentralizirane funkcije. Zupanije jednostavno u ime
sredisnje drzave transferiraju namjenska sredstva pruzateljima
usluga. Sadasnji sustav ostvaruje suprotne ucinke u odnosu na
ocekivanja: pridonosi oduzimanju odgovornosti od Zupanija i
stvara negativne poticaje za lokalni porezni napor i ekonomizi-
ranje potrosnje.

Brojna pitanja i problemi medusobnih odnosa uobicajeni
su u vedini sektora i negativno utjeCu na odredivanje politike
i mjera, djelovanje i upravljanje. Medusektorska koordinacija
gotovo je posve zanemarena, i to utje¢e na mogucnosti provo-
denja politike i mjera te planiranje harmonizacije, a pridonosi
dupliciranju i preklapanju usluga. Zajedni¢ko bi planiranje s
obzirom na zdravstvene i socijalne usluge moglo stvoriti uvjete
za integraciju usluga poput organiziranja poslova patronaznih
sestara, njege i skrbi u kudi korisnika, poslijebolni¢ckog oporavka
i tretmana kronic¢nih bolesti. Zajednicko planiranje usluga zasad
je onemoguceno dodjelom odgovornosti za usluge zdravstva
i socijalne skrbi razli¢itim razinama vlasti. Suradnja obrazovnih
ustanova i lokalnih zavoda za zaposljavanje, komora i gospo-
darskih tvrtki prepustena je dobroj volji ravnatelja $kola. 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 zaposljavanje koje
se provode na trzistu rada te unaprijedilo socijalnu i ekonom-
sku integraciju osoba s posebnim potrebama. Konacno, iako je
cestovna mreza presudna odrednica razvoja lokalnog gospo-
darstva i trzista, njezino planiranje nije integrirano u iri razvojni
okvir kao $to bi trebalo biti.

U Hrvatskoj je suradnja izmedu razli¢itih razina lokalnih
vlasti prilicno razvijena u komunalnim uslugama. Gradovi
i opcine ¢esto su suosnivac¢i komunalnih tvrtki, posebice s
nedavnim mjerama povezanim s gospodarenjem otpada koje
promicu regionalno osnovane centre za prikupljanje i obradu
otpada. Nadalje, Zupanije djeluju kao usluzna jedinica za manje
gradove i opcine (u osnovnom skolstvu, prostornom planiranju
te izdavanju lokacijskih i gradevinskih dozvola). Ipak, potenci-
jalne mogucnosti za zajednicko upravljanje uslugama zdravstva
i socijalne skrbi uvelike ostaju neiskoristene.

Jako je usitnjen proces donosenja odluka na lokalnoj razini,
posebice za decentralizirane funkcije. Nekoliko upravnih vije¢a
nadzire i potvrduje pruzatelje usluga, kao $to su centri za soci-
jalnu skrb, $kole, zdravstvene ustanove i sluzbe za odrzavanje
cesta. Nakon provedenog javnog natjecCaja ravnatelje Skola,
zdravstvenih ustanova i centara za socijalnu skrb imenuje
upravno vijece, a rukovoditelje sluzbi za odrzavanje cesta
imenuje zupanijska skupstina nakon natjecaja koji je raspisalo
upravno vijece. To doprinosi smanjenju autoriteta lokalne vlasti
i slabljenju odgovornosti rukovoditelja ustanova koje pruzaju
usluge. Nadalje, upitni su rezultati proracunskog i financij-
skog nadzora. Osnivaci bi trebali biti nadlezni za imenovanje
voditelja sluzbe nakon javnog natjecaja u kojem bi trebalo
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Tablica 1: Prenosenje odgovornosti za rashode i financiranje

Prva faza: udio u porezu na osobni dohodak i decentralizacija dotacija za financiranje ustanova primarne i sekundarne zdravstvene zastite u

vlasniStvu Zupanije
Idravstvo

Druga faza: dio placa i troskova koji su trenutacno alocirani regionalnim i lokalnim podruznicama HZZ0-a; materijalni troskovi, troskovi odrZavanja

i kapitalnih rashoda trenutacno alocirani tercijarnim bolnicama; sredstva koja se sada doznacuju zdravstvenim ustanovama na temelju pruzenih

usluga u skladu sa sklopljenim ugovorima

Udio u porezu na osobni dohodak i decentralizacija dotacija za financiranje ustanova osnovnog i srednjeg obrazovanja koje su u vlasnistvu Zupanija

Obrazovanje

i gradova; place i doprinosi za nastavno i nenastavno osoblje, rashodi za posebne obrazovne programe (djeca s posebnim potrebama i nacionalne

manjine), informatizacija i knjiznice i programi osposobljavanja i usavr3avanja nastavnog osoblja

Place i doprinosi za zaposlene u centrima za socijalnu skrb i obiteljskim centrima (koje sada sredisnja drZava placa centrima za socijalnu skrb i
obiteljskim centrima); udio u porezu na osobni dohodak i decentralizacija dotacija Zupanija (subvencije za izjednacavanje) za financiranje domova

Socijalna skrb

u vlasniStvu Zupanija i troskova poslovanja centara za socijalnu skrb (koje sada srediSnja drZava doznacuje Zupanijama), troSkova poslovanja

obiteljskih centara; naknade koje isplacuju centrima za socijalnu skrb (koje sada sredisnja drzava doznacuje), placanje izravno domovima iz

ministarstva (koje sada sredisnja drzava doznacuje)

Gospodarski razvoj

Place i doprinosi za zaposlene i povremeni troskovi poslovanja koji se sada placaju za vanjske usluge

osigurati samostalnost od politickih pritisaka. Ravnatelji bi
trebali izravno biti odgovorni osnivacima za pruzene usluge i
financijske ucinke, a trebali bi imati obvezu podnosenja redovi-
tihizvjestaja. U takvom bi okviru trebao biti uspostavljen proces
financijskog nadzora, zajedno s unutarnjom revizijom. Osnivaci
bi trebali imati odgovornost za vanjsku kontrolu kako bi se
osigurao ucinkovitiji nadzor od onog povremenog koji (bez
odgovarajuéeg instrumentarija) provodi upravno vijece. Time
bi se takoder smanijili troskovi menadZzmenta usluga (naknade
¢lanovima upravnog vijeca).

Nedovoljno su razvijeni klju¢ni zadaci i funkcije menad-
zmenta kao $to su, na primjer, procjena ucinka i nadziranje izvr-
Senja, a i nisu jasno doznaceni nijednoj razini vlasti, unato¢ tomu
$to brojne ustanove vec¢ prikupljaju veéinu podataka na kojima
bi se mogli temeljiti odgovarajuci pokazatelji. Evaluacija je poli-
ticki alat namijenjen za procjenjivanje utjecaja javne potrosnje
i troskovne ucinkovitosti usluga. Zelja je preusmjeriti sektorske
ciljeve i strategije kako bi se poboljsali ucinci. Tipi¢ni pokazatelji
utjecaja povezani su sa zdravstvenim stanjem stanovnistva. Eva-
luacija uvelike ovisi i 0 pokazateljima nadziranja. To je menadzer-
sko orude usmjereno na procjenu stanja provedbe plana i djelo-
vanja usluga, uklju¢ujuéi dostupnost i troskovnu ucinkovitost s
ciljem brzog reagiranja na uoc¢ene propuste.

Strategija decentralizacije: pregled

Zupanije ¢e ostati odgovorne za zdravstvo, obrazovanje,
socijalnu skrb, prostorno planiranje i okolis, kulturu i $port. Sto
se ti¢e zdravstva, zZupanije e ostati osnivaci ustanova primarne
i sekundarne zdravstvene skrbi i njege, a tercijarne zdravstvene
usluge dodale bi se tijekom druge faze reforme zajedno s osniva-
njem zdravstvenih funkcijskih regija. S obzirom na obrazovanje,
zupanije e ostati osnivaci osnovnih i srednjih skola. Najvece su
reforme predlozene u sustavu socijalne skrbi: osnivacka prava
za centre za socijalnu skrb, obiteljske centre i ve¢inu domova
socijalne skrbi bila bi prenesena na Zupanije. Nastoji se osigu-
rati autonomija lokalnih vlasti smanjivanjem konkurentskih
funkcija i dodjeljivanjem, kada god je to moguce, ekskluzivnih
zadataka lokalnim vlastima.
broj 26 - lipanj 2016.

S obzirom na obrazovni sustav, Zupanije ce biti nadlezne za
osiguranje sredstava za place nastavnog i nenastavnog osoblja
te upravljanje posebnim obrazovnim programima. Potpuno ¢e
biti preoblikovan sustav evaluacije. U socijalnoj skrbi postupci
socijalnog planiranja zamijenit ¢e odredivanje politike s razine
sredisnje drzave, a Zupanije ¢e biti odgovorne za pruzanje soci-
jalnih usluga i nov¢anih naknada.

Decentralizacija ¢e pridonijeti jacanju
procesa odredivanja politike i mjera
od nacionalnog znacenja na razini
srediSnje drzave jer ¢e omoguditi
oslobadanje ministarstva od
upravljanja pojedinim pruzateljima
usluga

Za zdravstvenu zastitu i srednje obrazovanje bit ¢e osnovane
funkcijske regije, temeljene na nekoliko zupanija. Cilj je stvoriti
jedinice za ucinkovito planiranje koje ¢e omogucavati integra-
ciju usluga, ekonomiju veli¢ine (economy of scale) i bolje ciljanje
ucinaka pruzenih usluga. Na regionalnoj razini bit ¢e osigurano
upravljanje (governance) putem upravnog odbora koji se sastoji
od ¢lanova zupanijskih izvrSnih odbora. Za zdravstvenu zastitu,
na regionalnoj razini osnovat ce se holding koji ¢e rukovoditi
cjelokupnom zdravstvenom mrezom. Holding c¢e osnovati
ukljucene zupanije i imat ¢e ulogu ustanove za zdravstveno osi-
guranje, odgovorne za ugovaranje i placanje pruzatelja usluga,
ukljucujudi primarnu zdravstvenu zastitu.

Sto se gospodarskog razvoja tice, bit ¢e pojacana uloga
zupanija. To ¢e ukljuciti izgradnju i razvoj mreze, koordinaciju,
sufinanciranje i harmonizaciju ulaganja lokalnih vlasti. Poljopri-
vreda i Sumarstvo, navodnjavanje i odvodnjavanje, gospodar-
ska infrastruktura i ceste, male i srednje tvrtke i razvoj turizma,
ukljucujudi aktivnu politiku trziSta rada i stvaranje novih radnih
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Tema broja: Reforma javne uprave

Tablica 2: Distribucija stanovnistva u 11 europskih zemalja prema velic¢ini jedinica lokalne samouprave

Hrvatska 56 241 38,8
Bugarska 0,0 15 9,2
(eska 79,6 10,4 58
Estonija 10,0 39,0 36,0
Madarska 53,7 21,0 16,3
Latvija 323 39,1 19,7
Litva 0,0 0,0 0,0
Poljska 0,0 0,0 23,4
Rumunjska 18 13,5 56,1
Slovacka 68,4 18,6 87
Slovenija 3,1 9,4 37,0

183 13 12 07
2,4 523 76 50
21 18 02 0,1
9,0 40 19 0,1
45 38 04 03
44 36 05 04
33 633 250 84
226 300 22 18
209 6,1 08 08
18 21 03 0,1
24 26,5 06 10

lzvor: OECD, 2002.

mjesta, sektori su gdje ¢e Zupanije imati vodec¢u ulogu. Na Zupa-
nije ¢e biti prenesena osnivacka prava za sustave navodnjava-
nja zajedno s poljoprivrednim savjetodavnim sluzbama. Bit ¢e
pripremljene srednjoro¢ne razvojne strategije i financijski pla-
novi za pregovaranje o mjerama i projektima koji bi se proveli
kroz nacionalne i pretpristupne (IPA) programe te ¢e se utvrditi
sufinanciranje lokalnih vlasti.

Predlozena strategija decentralizacije podrazumijeva, medu
ostalim, veliko povecanje udjela rashoda regionalnih vlasti nau-
strb rashoda sredisnje drzave (tablica 1).

Zupanije ¢e nastaviti pruzati lokalnim vlastima (malim gra-
dovima i op¢inama) usluge prostornog planiranja, izdavanja
gradevinskih i lokacijskih dozvola te osnovnog obrazovanja,
a toj ce listi biti dodane profesionalne usluge u obrazovanju i
poljoprivredne savjetodavne sluzbe. Ostat ¢e nepromijenjena
sadasnja organizacija zastite okolisa, gospodarenja otpadom,
kulture i $porta.

Sto se ti¢e gradova i op¢ina, njihove ¢e funkcije ostati veci-
nom nepromijenjene jer su gotovo posve uskladene s najbo-
ljom europskom praksom. Ipak, podruznice centara za socijalnu
skrb i domova socijalne skrbi te briga za odredene ceste mogu
biti dalje decentralizirani na velike gradove, dok osnovne $kole
mogu biti dalje decentralizirane na gradove na temelju ugovora
izmedu zupanije (osnivaca) i odgovarajuceq tijela lokalne vlasti.
Ugovor mora sadrzavati odredbe o funkcijama i financijskim
sredstvima koje ¢e biti prenesene na lokalnu vlast.

Decentralizacija ¢e pridonijeti jaCanju procesa odredivanja
politike i mjera od nacionalnog znacenja na razini sredisnje
drzave jer ¢e omoguciti oslobadanje ministarstva od upravlja-
nja pojedinim pruzateljima usluga. Ujedno ¢e se pri ministar-
stvima osnovati savjetodavna tijela (vije¢a), odnosno u slu¢aju
obrazovanja provest e se reorganizacija postojece agencije
koja pruza podriku. Utvrdivanjem meduvladinih sektorskih
susreta i rasprava bit ¢e pojacano konzultiranje srediSnje i
lokalne vlasti o klju¢nim pitanjima politika i mjera, nacrtima i

prijedlozima zakona i druge regulative te o programima kapi-
talnih ulaganja.

Medusektorska koordinacija povezala bi zdravstvo s njegom
u socijalnoj skrbi, obrazovanje s trzistem rada te politike nov¢a-
nih naknada u socijalnoj skrbi s mjerama aktivne politike trzista
rada. Sektorske gospodarske politike i mjera s infrastrukturnim
razvojem bit ¢e osigurane kroz sektorska vije¢a osnovana na
razini funkcijskih regija i Zupanija. Ta ¢e vijeca pridonijeti jacanju
planiranja i osigurati Siri proces konzultacija, ¢cime ce se unapri-
jediti transparentnost i odgovornost. Menadzerski kapacitet i
profesionalne usluge osnazit ¢e se osnivanjem menadZerskih
agencija na zupanijskoj razini i osnivanjem zdravstvenog hol-
dinga na razini funkcijskih regija. Nadalje, u sustav na razini sre-
disnje i lokalne vlasti uvedene su evaluacije uc¢inaka i pracenje
funkcijskog djelovanja, a na Zupanijskoj razini revizija i financij-
ska kontrola. Drzavno sufinanciranje kapitalnih ulaganja omo-
gucit ¢e provedbu nacionalnih prioriteta, dok ¢e konkurentski

Strategija je zamisljena da bude
proracunski neutralna

postupci odabira investicijskih projekata koje predlazu lokalne
vlasti pruziti poticaje za poboljSanje ulagacke ucinkovitosti i
utjecaja.

Strategija je zamisljena da bude proracunski neutralna. Na
razini sredisnje drzave (ministarstva) dodatni su troskovi vedi-
nom u vezi s odredivanjem nacionalne politike i provedbenih
mjera te inspekcijskom funkcijom, odnosno preoblikovanjem
i jacanjem sektorskih agencija; ustede su u najvecoj mijeri
povezane s transferom upravljackih i financijskih odgovornosti
na lokalne vlasti. Na lokalnoj razini (funkcijske regije i Zupa-
nije) dodatni troskovi povezani su s jatanjem medusektorske
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Predrag Bejakovic: Treba li ouvati postojece Zupanije u Hrvatskoj?

Tablica 3: Opcine prema velicini

Vrlo male <1000 31 733 23177 1.7
Male 1001 - 3000 212 50,11 432914 32,04
Srednje 3001 -5000 112 26,48 429175 31,76
Velike 5001 - 10000 61 14,42 382342 28,30
Vrlo velike >10000 7 1,66 83742 6,19
Ukupno 423 100,00 1351350 100,00

lzvor: DZS, 2011.

politike i mjera koordinacije, pristupom participativnog plani-
ranja (vijeca) i razvojem upravljackih kapaciteta (zdravstveni
holding, agencija centara za socijalnu skrb, agencija za obrazo-
vanje i agencija za zdravstvo).

Dodatni troskovi osnivanja vije¢a u najvecoj ¢e mijeri biti
uravnotezeni s ustedama povezanima s ukidanjem velikog
broja sadasnjih upravnih tijela. Troskovi osnivanja holdinga
i agencija trebali bi biti vrlo mali jer bi se holding ve¢inom
trebao oslanjati na objekte i osoblje regionalnih i lokalnih ureda
HZZO0-a, dok bi se agencija centara za socijalnu skrb sastojala
od upravnog osoblja centara za socijalnu skrb koje ve¢ radi na
sli¢cnim poslovima. Agencija za obrazovanje oslanjat ¢e se na
osoblje koje vec radi u $kolama i zaposleno je u Zupanijskim
agencijama za obrazovanje i stru¢no usavrsavanje nastavnog
osoblja. Kona¢no, agencija za zdravstvo oslanja se na raciona-
lizaciju sustava i poboljsanje upravljanja ljudskim resursima
kojim ce se osloboditi administrativno osoblje trenutno zapo-
sleno u ustanovama za pruzanje zdravstvenih usluga. Opéenito
e koristi ostvarene zbog decentralizacije, s obzirom na ucinko-
vitost usluga i njihov utjecaj, daleko nadmasiti troskove uzroko-
vane decentralizacijom.

Provedbeni plan trebao bi biti uskladen i imati odgovarajuci
slijed kako bi se izbjegle nedorecenosti i omogudile potrebne
pripremne faze. Puna provedba reforme trajala bi priblizno
Cetiri godine, $to je razdoblje redovnog trajanja mandata Vlade.

Europska povelja o lokalnoj samoupravi

U EU-u ne postoji idealni model decentralizacije vlasti. EU nije
predlozio model konvergencije jer bi to bilo suprotno politi¢ckim
i institucionalnim tradicijama i sklonostima zemalja ¢lanica. EU
nastoji unaprijediti kvalitetu decentralizacije vlasti provedbom
nacela sadrzanih u Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi. Ta se
nacela primjenjuju na sve postojece sustave decentralizacije
vlasti, bez obzira na njihove razlicite razine centralizacije i njihov
unitarni ili savezni karakter. Nacela su namijenjena poboljSanju
djelovanja decentraliziranih vlasti, dodjeljujuci im iznos sred-
stava koji odgovara njihovim odgovornostima za rashode, ¢ime
postaju odgovorniji prema svojim gradanima.

Povelju je pripremio odbor vladinih stru¢njaka Vije¢a Europe
na poticaj Konferencije o lokalnim i regionalnim vlastima
broj 26 - lipanj 2016.

u Europi i bila je potpisana 15. listopada 1985. godine u
Strasbourgu prilikom 20. plenarnog zasjedanja Kongresa o
lokalnim i regionalnim vlastima u Europi. Potencijalno, nacela
samouprave utvrdene u Povelji primjenjuju se na sve kategorije
lokalnih vlasti u zemljama ¢lanicama i u skladu s potrebnim pro-
mjenama na regionalna tijela vlasti.

Decentralizacija u Europi i u Hrvatskoj

U Europskoj uniji postoji znacajan trend prema pojacanoj
decentralizaciji, s iznimkom saveznih drzava kao $to su Austrija,
Belgija i Njemacka. Istodobno, u nekim se zemljama dogodio
pomak prema regionalizaciji, s novom razinom regionalne
vlasti stvorene izmedu sredisnje nacionalne vlade i tradicional-
nih jedinica lokalne vlasti. To se posebice odnosi na Francusku,
Spanjolsku, Italiju i Ujedinjeno Kraljevstvo. Nadalje, o¢it je
proces fragmentacije, pri cemu je potrebno ostvariti prevlada-
vanje velikog broja malih lokalnih jedinica, $to je tradicionalno
obiljeZje lokalnih vlasti u Europi (i u Hrvatskoj) koje proizlazi iz
njihove politi¢ke i drustvene povijesti. Unutar Europe, Hrvatska

U EU-u ne postoji idealni model
decentralizacije vlasti. EU nije
predlozio model konvergencije
jer bi to bilo suprotno politickim
i institucionalnim tradicijamai
sklonostima zemalja ¢lanica

je priblizno u sredini zemalja s obzirom na razinu urbanizacije.
Gledajuci samo na distribuciju stanovnistva u zemljama isto¢ne
Europe, Hrvatska je u sredini i manje je fragmentirana od Esto-
nije, Ceske, Madarske, Latvije i Slovenije te vise fragmentirana
od preostalih pet (tablica 2).

U Hrvatskoj oko 30 posto stanovnistva Zivi u opcinama, a
vecina je opcina u kategoriji vrlo malih ili malih op¢ina sa sta-
novnistvom ispod 3000 (tablica 3).
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Tablica 4: Gradovi prema broju stanovnika

Vrlo mali <5000 18 14,63 61320 2,02
Mali 500110000 39 31,71 290 294 9,58
Srednje mali 10001 - 50000 55 44,72 1042118 34,39
Srednji 50001 - 100 000 7 5,69 420765 13,89
Veliki 100001 - 200 000 3 2,44 445 447 14,70
Vrlo veliki > 200000 1 0,81 770058 2541
Ukupno 123 100,00 3030002 100,00

lzvor: DZS, 2011.

Preostalih 70 posto stanovnistva Zivi u gradovima (tablica
4). Gradovi su takoder vrlo mali. Gotovo polovica gradova ima
manje od 10 000 stanovnika, $to znaci da je znacajan dio stanov-
nistva koncentriran u nekoliko velikih gradova. Zagreb je jedini
vrlo veliki grad koji ima vide od 770 000 stanovnika. Zupanije u
prosjeku imaju 2692 kvadratna kilometra i prosje¢no 208 635
stanovnika. U usporedbi sa sli¢nim administrativnim jedinicama
u sli¢nim ¢lanicama EU-a, broj stanovnika u Zupanijama u pro-

Kao polaziste za buduce rasprave,
potrebno je podsjetiti kako sredisnje
pitanje ipak nije sam broj Zupanija,
nego njihova ucinkovitost. Ako su
jasne odgovornosti i nadleznosti,
osigurano financiranje i jasni uvjeti
poslovanja i djelovanja zupanija
kao lokalnih tijela vlasti, velika je
vjerojatnost da ce biti uspjeSne u
ostvarivanju svojih zadataka. Ako to
nije slu¢aj, moguce smanjivanje broja
Zupanija postici ¢e daleko slabije
rezultate od ocekivanih

sjeku je manji oko 60 posto. Na slican su nacin usitnjeni gradovi
i opcine, tako da ih oko 30 posto ima manje od 1000 stanovnika,
dok nesto manje od 70 posto ima manje od 3000 stanovnika.
Pretjerano usitnjavanje administrativnih jedinica uvjetuje
preveliki broj zaposlenih u javnom sektoru i slab administrativni
kapacitet te utjece na porast jedini¢nog troska pruzanja usluga,
sprjecavajuc¢i ekonomiju veli¢ine. Nadalje, time se smanjuje
opseg usluga (ne mogu sve male opcine pruziti usluge u kulturi

ili osigurati ucinkovit javni prijevoz, osim ako ne suraduju) i

povecava nejednakost u pruzanju usluga jer su razlike u fiskal-

nom kapacitetu obrnuto proporcionalne velicini jedinice lokalne
vlasti ($to se vise jedinice spajaju, to se vise smanjuju razlike).

Opcenito, u Europi postoje Cetiri rjesenja za fragmentaciju:

1. Integracija i konsolidacija: ova se strategija provodila od 1960-
ih do 1980-ih u sjevernoj Europi. Svedska i Ujedinjeno Kraljev-
stvo ukinuli su vise od tri Cetvrtine svojih lokalnih samouprava.
Danska je 2006. godine nastavila daljnje restrukturiranje, pri
¢emu je 98 opcina zamijenilo prethodnu 271 opcinu; ukinute
su Zupanije i umjesto njih je stvoreno pet regija. Nadalje, nove
opcine morale su imati najmanje 20 000 stanovnika. Medutim,
pokusaji spajanja u Francuskoj, Spanjolskoj, Italiji i Svicarskoj
bili su uglavnom neuspjesni zbog snaznih lokalnih otpora.
Neke isto¢noeuropske zemlje, kao $to su Madarska i Ceska,
Cak su povecale broj lokalnih jedinica.

2. Ugovori o pruzanju usluga s vanjskim izvrsiteljima: ta se
strategija sve viSe primjenjuje u svim zemljama. Znakovit
su primjer Skolske kuhinje. Sklapanjem ugovora o pru-
zanju usluge s velikim tvrtkama za isporuku hrane male
lokalne samouprave mogu ostvarivati koristi i ocuvati svoju
autonomiju.

3. Ugovaranje izmedu jedinica vlasti smjestenih na istoj i na
razli¢itim razinama: ova je mogucnost najistaknutije obi-
lijezje evolucije lokalne uprave, a EU je klju¢ni promicatelj
takva ugovaranja. Francuska vjerojatno pruza najrazvijeniji
primjer javnog ugovaranja, a takoder je usvojila i posebno
zakonodavstvo za njegovo unaprjedenje.

4. Promicanje suradnje stvaranjem posebnih organizacija (kao,
na primjer, udruZenja i zajednica op¢ina i drugih lokalnih
tijela vlasti) i tijela koja pokrivaju vise op¢ina (kao, na primjer,
jednofunkcionalne ili visefunkcionalne vlasti za urbana i/ili
kombinirana urbana i ruralna podrug¢ja). Dok vecina europ-
skih zemalja pruza primjere tih novih nacina organizacije,
Francuska je vjerojatno otisla najdalje (Sto je takoder pota-
knuto velikim brojem njezinih usitnjenih op¢ina).

Zakljucak

U okviru odredbi Europske povelje o lokalnoj samoupravi,
Strategija je primarno usmjerena na osiguravanje postivanja
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nacela prema kojem se nadleznost dodjeljuje onoj razini vlasti
koja je u stanju efektivno i efikasno ostvariti zadacu. Stoga je
presudno da su usluge decentralizirane na razinu vlasti cija
velicina odgovara teritorijalnoj jedinici sposobnoj da jamci
ucinkovito planiranje i ekonomiju veli¢ine. Drugo, Strategija
namjerava postic¢i punu uskladenost izmedu odgovornosti za
rashode i financijskih moguénosti te autonomije lokalnih vlasti
u potrosnji tih resursa u skladu s moguénoscu odredivanja
svojih vlastitih lokalnih prioriteta. To zahtijeva Sire preobliko-
vanje postojeceg sustava financiranja (ukljucujuéi sustav pot-
pora obiljezen namjenskim sredstvima) i njegovu zamjenu sa
sustavom izravnanja temeljenog na nenamjenskim potporama
i pomocima. U drugom dijelu ovog izvje$¢a poblize se govori
o predlozenom modelu fiskalne decentralizacije. U skladu s
navedenim, Strategija takoder nastoji osigurati autonomiju
lokalnih vlasti smanjivanjem konkurentskih funkcija i dodjelji-
vanjem nekih iskljucivih zadataka lokalnim vlastima. Autono-
mija lokalnih vlasti pridonijet ¢e povecanju osjecaja lokalnih
vlasti za vlasnistvo i odgovornost, stvorit ¢e poticaje za lokalni
porezni napor i ekonomiziranje s rashodima, a i unaprijedit ¢e
odgovornost (accountability) lokalnih vlasti prema poreznim
obveznicima. Autonomnost lokalnih vlasti oslobodit ¢e mini-
starstva od upravljanja pojedinim pruzateljima usluga, ¢ime ¢e
dodi do povecanja kapaciteta za vodenje politike od nacionalne
vaznosti i inspekcijske funkcije. Zupanije ¢e ostati odgovorne
za zdravstvo, obrazovanje, socijalnu skrb, prostorno planiranje
i okolig, kulturu i $port. Sto se zdravstva ti¢e, Zupanije ¢e ostati
osnivadi ustanova primarne i sekundarne zdravstvene skrbi
i njege, a tercijarne zdravstvene usluge dodale bi se tijekom

broj 26 - lipanj 2016.

druge faze reforme zajedno s osnivanjem zdravstvenih funkcij-
skih regija. S obzirom na obrazovanje, Zupanije ¢e ostati osni-
vaci osnovnih i srednjih skola. Najvece su reforme predlozene
u sustavu socijalne skrbi: osnivacka prava za centre za socijalnu
skrb, obiteljske centre i ve¢inu domova socijalne skrbi bila bi
prenesena na zupanije.

Kao polaziste za buduce rasprave, potrebno je podsjetiti
kako sredisnje pitanje ipak nije sam broj Zupanija, nego njihova
ucinkovitost. Ako su jasne odgovornosti i nadleznosti, osigu-
rano financiranje i jasni uvjeti poslovanja i djelovanja zupanija
kao lokalnih tijela vlasti, velika je vjerojatnost da ¢e biti uspjesne
u ostvarivanju svojih zadataka. Ako to nije slucaj, moguce sma-
njivanje broja Zupanija posti¢i ¢e daleko slabije rezultate od
ocekivanih.
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