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U tekstu autorica istraZuje stupanj decentralizacije ostvaren

u Hrvatskoj nakon 2001. godine. Spomenutu godinu autorica
uzima kao polaznu godinu, jer je tada zapo&ela primjena

niza zakonskih promjena kojima je cilj ostvariti veéu
decentralizaciju. U pocetnoj fazi taj je pothvat tehni¢ki suzen
na podruéja $kolstva, zdravstva, socijalne skrbi i vatrogastva.
U analizi autorica polazi od razumijevanja pojma
decentralizacije, uzimajuéi u obzir ponajprije njegove
funkcionalne implikacije. Na toj podlozi najvaznije su polititka,
upravna i financijska decentralizacija. Autorica analizira i prve
ucinke programa nove decentralizacije nakon 2001. godine.
Podatci pokazuju da su financiranje decentraliziranih
dielatnosti $kolstva, zdravstva i socijalne skrbi preuzele tek 53
jedinice lokalne samouprave, a obvezu financiranja
vatrogastva 86 jedinica (od postojeéih 500 i vise). Ukratko,
decentralizacija je ostala "prekratka". Istrazujuéi razloge te
&injenice, autorica pokazuje da se u vedini jedinica lokalne
samouprave vidi dugoroéna razvojna nesposobnost, koja im ne
dopusta da djeluju kao autonomni razvojni subjekt. Posebno se
vocava manjak strategijske svijesti, nerazvijenost lokalnih
institucija te normativna osnova koja ne proizlazi iz strategije
razvoja. Zbog toga, zakljuéuje autorica, decentralizacija mora
obuhvatiti i oblikovanje usporednoga modela drustvenoga
razvoja, poznatog pod nazivom "endogeni" razvoj ili razvoj
"odozdo", u okviru kojega jedinica lokalne samouprave moze
ostvariti razvojnu samostalnost koja joj dopusta da normativnu
decentralizaciju pretvori u zbiljske razvojne moguénosti i —
prednosti.

Tereza Rogi¢ Lugari¢, Pravni fakultet, Trg mar3ala Tita 14,
10000 Zagreb, Hrvatska.
E-mail: terezalugaric@yahoo.com
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Decentralizacija je pojam koji se najvise rabi u raspravama o
odnosima izmedu sredista i ruba, centra i periferije. U dru-
Stvenim znanostima (to¢nije: u sociologiji) vjerojatno je naj-
poznatiji model centar-periferija razvio I. Wallerstein (Waller-
stein, 1974., 1991.), analizirajuéi genezu globalnoga sustava
modi. U tradiciji socijalne povijesti za srodan je predlozak po-
sebno zasluzan E Braudel (Braudel, 1992., 1997.). No, neovis-
no o sklonostima pojedinim velikim teorijskim nacrtima, vidi
se kako se odnos drustveno srediste-drustveni rub, centar-pe-
riferija, naj¢es¢e interpretira trima osnovnim okvirima. Prvi
je, zacijelo i najstariji, funkcionalni okvir. U njemu je glavni
predmet analize prerazdioba funkcionalnih ovlasti izmedu
centra i periferije. On se najcesce primjenjuje i u analizi for-
malnih sustava, kakav je i pravni. Drugi je strukturni okvir. U
njemu prednost ima analiza strukturnih odnosa izmedu cen-
tra i periferije. Ona, u pravilu, tezi obuhvatiti i sve one odnose
koji nisu neposredno vidljivi u formalnim sustavima; koji, da-
kle, pripadaju krugovima ponasanja kakve nalazimo u "du-
binskim" slojevima drustva. (Spomenuti I. Wallerstein pod-
sjeca, primjerice, na to kako odnos centar-periferija nije obi-
ljezen samo nejednakos¢u formalno uredene drustvene moci
nego i nejednakoséu u prividno udaljenim podrucjima zbilje,
kao sto je, primjerice, vrednovanje ljudskoga Zivota; u centru,
drustveni sudionici centra vise vrijede; na periferiji, sudioni-
ci periferije vrijede manje. Zato je na periferiji i cijena istoga
rada niza nego u centru; "prirodna" je i veca rizicnost tamo-
$njega zivota itd.) Treci okvir analize jest interakcijski. Odnos
centar-periferija analizira se i tumaci nejednakos¢u na podru-
¢ju znanja, informacija, komunikacije i oznacivanja. U ova-
kvu okviru vidi se koliko asimetrija u razdiobi drustvene mo-
¢iizmedu centra i periferije "pogada" statuse sudionika u jav-
noj komunikaciji. U pravilu, periferijski je sudionik onaj sa
statusom manje pouzdanoga, manje kompetentnoga, manje
sposobnoga itd. Na temelju institucionalne socijalizacije, koja
je takoder ukljucena u strukturu nejednakosti, takvi se nacini
vanjskog oznacavanja pretvaraju u unutrasnje nacine samo-
identifikacije. Time se nad periferijom oblikuje dubinska do-
minacija, koja pociva na ¢injenici da se sami periferijski sudio-
nici iznutra (samo)odreduju onako kako Zzeli i cilja srediste.

U okviru ovakva rada ne moze se razviti analiza kakva se
njeguje u strukturnom ili interakcijskom okviru. No moZe se
pruziti nekoliko osnovnih podataka o decentralizaciji u okvi-
ru funkcionalne analize.

U tom se okviru najcesce isti¢u tri razine decentralizaci-
je: politicka, upravna i fiskalna.

Predloskom politicke decentralizacije odgovara se i na pi-
tanje o ulozi i polozaju lokalnih jedinica u pojedinim sustavi-
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ma upravljanja. Politicka se decentralizacija time ne iscrplju-
je. No, nedvojbeno je, odnos izmedu sredisnje i lokalne vlasti
jedna je od bitnih sastavnica politicke decentralizacije. Ona se
koncentrira oko dvije glavne odrednice (Pusi¢, 1985.).

a) Postoje autonomni lokalni interesi, a time i drustveni
sudionici, koje priznaje i srediSnja vlast.

b) Oblikovanje i upravljanje lokalnim interesima ovlast je
lokalnih tijela upravljanja, neovisnih o sredi$njoj vlasti.

S obzirom na te ¢injenice, glavni ciljevi politicke decen-
tralizacije mogu se razvrstati na nekoliko osnovnih. To su: a)
prerazdioba formalne politicke mo¢i na korist lokalne razine;
b) lokalizacije politickih konflikata kojima je korijen na lokal-
noj razini; c) sudionistvo gradana u upravljanju autonomnim
lokalnim interesima (sve do samoupravljanja); d) poboljsanje
kakvoce i djelotvornosti javnih lokalnih sluzbi pod pritiskom
javno uobli¢enih potreba i zahtjeva (Pusic¢, 1985.).

Na drugoj strani, ali neodvojivo od glavnih ciljeva, mora-
ju se izgradivati i mehanizmi zastite politicke autonomije lo-
kalnih jedinica. Tri su mehanizma najvaznija: politicki legiti-
mitet, koji se izvodi iz autonomnog izbora lokalnoga stanov-
nisStva vlastitih lokalnih upravljackih tijela; pravni identitet,
pravna osobnost lokalne jedinice; financijska autonomija, koja
implicira ¢injenicu da lokalne jedinice raspolazu posebnim iz-
vorima prihoda (Pusi¢, 1985.).

Na ovom mjestu treba upozoriti kako cilj naznacen pod
d) ima i dublju implikaciju. Njime se, posredno, upozorava
na ovlasti lokalnih jedinica u autonomnu oblikovanju lokal-
noga razvoja. Na to upozoruju jos neki autori (primjerice, Ar-
butina, 2002.). Ostvarivanje spomenutoga cilja unosi dvije bit-
ne promjene: a) omogucuje diferenciranje kvalitete i kvanti-
tete javnih usluga u skladu sa specificnostima lokalnih pod-
rudja i tamosnjim potrebama i prioritetima; b) olaksava upo-
rabu inovacija i eksperimentiranja u pruzanju usluga na lo-
kalnoj razini te kriticko vrednovanje pojedinih modela (Hac-
kett, u: Arbutina, 2002.).

Sli¢nih je predodzaba o dinamizmu lokalne razine vise. U
literaturi se nerijetko isti¢e i Tieboutov pristup (u: Briitmmer-
hof, 2000.). Pristupom se posebno vrednuje moguénost da se
na temelju preferencija lokalnoga stanovnistva moze djelova-
ti ne samo na mrezu lokalnih usluga nego i na alokaciju go-
spodarskih dobara na regionalnoj razini. Preferencije implici-
raju odgovarajuce teritorijalno ponasanje. Pojedinci ili skupi-
ne jednostavno lokaliziraju svoje odabire pojedinih usluga ili
dobara. Rije¢ je o, figurativno receno, "glasovanju nogama".
Zahvaljujuéi tomu, gradani na lokalnoj razini mogu autono-
mno odabrati i lokalnu jedinicu najsrodniju svojim preferen-
cijama. Time se ostvaruje dinamicna zbilja koja izravno potice
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lokalne jedinice na funkcionalnu i razvojnu optimizaciju lo-
kalnih mogucnosti.

Bitno je upozoriti kako, barem nacelno, veca politicka de-
centralizacija implicira i pozitivnu vezu sa sposobnostima lo-
kalnih jedinica za autonomni razvoj. Stovise, racionalnost de-
centralizacije upravo se i provjerava kvalitetom lokalnoga ra-
zvoja, ostvarena na temelju redistribucije politicke moci. Ta se
¢injenica posebno istice u suvremenim drustvima, razvoj ko-
jih se temelji na tzv. "drugoj" ili "refleksivnoj" modernizaciji
(vidjeti o tome Zeman, 2004.). Racionalnost te modernizacije
izravno upucuje ne samo na pravo nego i na obvezu dru-
Stvenih sudionika da budu autonomni subjekti, ukljuceni u
"proizvodnju" razvoja. Oni su politicki uspjesni koliko su us-
pjesni u "proizvodnji razvoja". Mnozenje takvih subjekata, u-
kupno promatrano, §iri i jaca osnovu drustvene kreativnosti,
a time i proizvodne efikasnosti uklju¢ene u drustveni razvoj.
Na tom su tragu, podsje¢amo, i temeljne odrednice lokalnoga
razvitka, zapisane u Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi.
Poveljom se preporucuje metoda klauzule u analizi i projek-
tiranju autonomije lokalnih jedinica i lokalne samouprave. Pro-
Sirena "potros$nja" prava nedvojbeno je vazna sastavnica poli-
ticke decentralizacije. No, na drugoj strani, u kontekstu su-
vremenih drustava "druge" modernizacije, decentralizacija je
izravno povezana i sa sposobnosti za autonomni lokalni ra-
zvitak.

S politickom decentralizacijom tijesno je povezana upra-
vna decentralizacija. Ona obuhvada raznolike mehanizme ra-
spodjele ovlasti i odgovornosti koje su potrebne u obavljanju
javnih poslova izmedu razlic¢itih razina upravljanja. Obuhva-
¢a, dakako, i mehanizme prerazdiobe i prijenosa ovlasti i od-
govornosti s "visih" razina drzavne uprave i njezinih institu-
cija na lokalne razine i institucije. Decentralizirati se, u tom
kontekstu, mogu: a) planiranje i odlucivanje, b) upravljanje
javnim poslovima i uslugama, c) obavljanje javnih poslova i
usluga, d) financiranje.

Glavne vrste upravne decentralizacije jesu: dekoncentra-
cija, devolucija i delegacija. Dekoncentracijom, "najslabijom
vrstom decentralizacije", djelomicno se mijenja zatecena raz-
dioba ovlasti i odgovornosti izmedu pojedinih razina vlasti,
ali glavne odluke ostaju pod nadzorom sredi$nje vlasti. De-
volucijom, suprotno tomu, "najvisim oblikom decentralizaci-
je", prenosi se puna odgovornost i ovlasti na "nize" razine na
sva Cetiri podrucja decentralizacije. Delegacijom, pak, odgo-
vornost za obavljanje pojedinih funkcija i djelatnosti prenosi
se sa srediSnje razine, "delegira", na pojedine sudionike, sub-
jekte; sredisnja ih vlast u cijelosti ne nadzire, ali su joj oni,
ovisno o okviru delegacije, odgovorni — primjerice, javna po-
duzeca u lokalnim jedinicama (Plostajner, 2002.).
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Iz ovoga se popisa vidi da su podrudja upravne decen-
tralizacije oznacena b, c, d, izravno odredena promjenama
institucionalnih i proceduralnih mehanizama. Podrucje pod a
djelomic¢no se od njih razlikuje. Svakako da se ni na njemu
decentralizacija ne moze uspjesno ostvariti ako se ne promi-
jene glavni mehanizmi odluéivanja i definiranja ciljeva. No
nije granica decentralizacije odredena samo time. Primjerice,
teorijski je lako zamisliti lokalnu jedinicu s novim ovlastima u
planiranju i odluéivanju, ali bez bitnije promjene u sadrzaju i
hijerarhiji ciljeva. Na tom podrudju stvarna granica decentra-
lizacije nazire se iz odgovora na pitanje: je li decentralizacija
planiranja i odlucivanja olaksala/osnazila stvaranje drugacije
strategijske svijesti lokalne jedinice? Takva promjena dovodi
u racionalnu perspektivu i upravnu decentralizaciju na osta-
la tri spomenuta podrudja. (Podsjecamo, izvorna definicija ra-
cionalnosti u M. Webera izvodi se iz ponasanja determinira-
nog iskljuc¢ivo odnosnom spram cilja koji se njime Zeli ostvari-
ti.) Opravdano je ocekivati, dakle, da ¢e se promijenjena stra-
tegijska svijest lokalne jedinice teziti potvrditi ponajprije u o-
blikovanju novih ciljeva te, s njima povezanih, promijenjenih
mjerila racionalnosti, koja se potom, prirodno, protezu i na
ostala podrudja upravne decentralizacije.

Ove tvrdnje izravno upucuju na osnovu financijske de-
centralizacije. Notorno je kako stvarna snaga lokalnih jedinica
ovisi o financijskoj autonomiji i o0 odgovornosti povezanoj s
mogucnosti neovisna odlucivanja. No, vidjelo se, obrisi politicke i
upravne decentralizacije relativno su jasni. S financijskom je stvar
zamrsenija. Treba voditi racuna o dvije skupine ¢injenica.

Na jednoj strani, koliko je god vazna financijska auto-
nomija lokalne jedinice, kao sastavnice njezine samouprave,
autonomija ne smije negativno utjecati na koordinaciju mjera
fiskalne politike na makroplanu koju provodi sredi$nja vlast
(Simovi¢, 2000.a). Zato se fiskalna decentralizacija ne moze o-
dvojiti od tri pokazatelja. To su: udio javnih izdataka lokalnih
jedinica u BDP-u; stupanj fiskalne decentralizacije na strani
javnih prihoda; sustav fiskalnog izravnanja (Simovi¢, 2000.a).
U tom kontekstu vazno je nekoliko ¢injenica.

a) Potreban je nuzni stupanj jedinstvenosti i jednakosti u
propisivanju poreza i drugih davanja radi izbjegavanja "fis-
kalnoga kaosa" (Arbutina, 2002.). b) Potrebno je jasno defini-
rati ovlasti pojedinih razina u sustavu glede oporezivanja i
poreznih prihoda. Razgranicenje ovlasti nije moguce bez, pri-
je spomenutoga, referiranja na fiskalnu politiku na makro-
planu. ¢) Nuzna je transparentnost u financiranju decentrali-
ziranih razina. d) Nuzna je puna odgovornost odredene ra-
zine vlasti za prihode i njihovo trosenje. e) Valja uklanjati go-
spodarske i socijalne neravnoteze izmedu pojedinih teritori-
jalnih jedinica sustavom vodoravnoga fiskalnog izravnanja (po-
mod).
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Na drugoj strani, financijska autonomija nije iscrpno od-
redena ako se ne protegne i na jednu vrstu "poduzetnicke"
autonomije lokalne jedinice kojom ona ostvaruje i posredne
financijske ucinke, izvan sheme fiskalne decentralizacije. Na
tu ¢injenicu posredno upucuje i stav pod e, u prethodnom u-
lomku. Naglasak je ocito na uklanjanju gospodarske i soci-
jalne nejednakosti izmedu pojedinih teritorijalnih jedinica.
Dakako da je glavno financijsko sredstvo za taj cilj fiskalno iz-
ravnanje. Ali je s istim ciljem izravno spojivo i "poduzetni¢ko"
ponasanje lokalne jedinice, koja na taj nacin uspjesnije obli-
kuje ukupni lokalni razvitak, pa su i financijske posljedice pro-
mijenjene.

Na temelju prethodnih ulomaka mogu se klasificirati ne-
ke nedvosmislene prednosti formalne decentralizacije. Oslo-
nac klasifikacije jest ¢injenica da su sve tri razine decentrali-
zacije medusobno tijesno povezane. To znaci kako brisanje jed-
ne razine ne ostaje lokalizirano, nego izravno pogada cjelinu
ucinaka decentralizacije. Pri tome se mora uzimati u obzir i
drustveni kontekst, neovisno o tome sto je on, u predlozenoj
formulaciji, relativno neodredena varijabla. Kontekstom se u-
pucuje na, takoder normativni, vrijednosni okvir, u kojemu je
za punu legitimnost javnoga djelovanja lokalne jedinice nu-
Zno i njezino ponasanje kao — razvojnoga subjekta. Na toj o-
snovi javlja se nekoliko nedvosmislenih prednosti formalne
decentralizacije. To su: a) politicka autonomija lokalnih jedi-
nica, b) autonomija lokalnih interesa, c) pravna osobnost lo-
kalnih jedinica, d) sudionistvo, participacija gradana, e) ucin-
kovite javne sluzbe, f) optimalni stupanj financijske i fiskalne
neovisnosti, g) strategijska svijest i sposobnost za razvitak.

Prednosti pod e, fi g mogu potaknuti na zakljucak kako
se njima daje prednost ve¢im/krupnijim lokalnim jedinicama.
No vise istrazivanja, rezultati kojih pokazuju kako je fiskalni
kapacitet relativno neovisan o veli¢ini lokalne jedinice, dobro
sluZe da se otkloni moguénost brza zakljucivanja. U svakom
slucaju, veli¢ina nije nevazna. Ali pobrojena obiljezja pokazu-
ju da je mnogo vaznije, ako ne i presudno, kako i koliko je
lokalna zajednica stvarno integrirana, pa, zahvaljujuéi tomu,
moze funkcionirati kao vjerodostojan sudionik drustva druge
modernizacije, dakle drustva gdje se drustveni sudionici pre-
sudno legitimiraju sposobnosc¢u za (drustveni) razvoj.

LOKALNA | PODRl!éNA SAMOUPRAVA U REPUBLICI HRVATSKOJ
| GLAVNA PODRUCJA DECENTRALIZACIJE NAKON 2001.
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Normativni okvir lokalne i podru¢ne samouprave u Hrvat-
skoj definiran je, poznato je, s nekoliko dokumenata. To su,
najprije, Ustav Republike Hrvatske; Zakon o lokalnoj i podru-
¢noj (regionalnoj) samoupravi; Zakon o podrucjima Zupanija,
op¢ina i gradova; Zakon o gradu Zagrebu; Zakon o izboru
predstavnickih tijela jedinica lokalne samouprave i uprave.
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S obzirom na vremenski okvir, normativno reguliranje
sustava lokalne samouprave u Hrvatskoj moze se podijeliti
na dva razdoblja. Prvo je omedeno godinama 1990. i 2000.;
drugo se proteze nakon 2001. godine. Osnovu ponudene raz-
diobe c¢ine ustavne i zakonske promjene kojima je 2001. ot-
pocela daljnja decentralizacija lokalne samouprave. U okviri-
ma ovoga rada ne moze se dati potpuna analiza razlika iz-
medu spomenutih razdoblja. No vazno je upozoriti kako im
je korijen u primjeni razli¢ite metode odredivanja djelokruga
lokalnih/podru¢nih jedinica i definiranju razlikovnih djelat-
nosti.

U pravnoj analizi metodi enumeracije, po kojoj su lokalni
poslovi izri¢ito povjereni lokalnim jedinicama zakonom ili ko-
jim drugim aktom srediS$nje vlasti, suprotna je metoda opce
klauzule; po metodi opée klauzule svi su poslovi lokalni, osim
onih izricito dodijeljenih drzavnoj upravi (Kopri¢, 2000.). Vidi
se da je metoda enumeracije poduprta predodzbom suprot-
nom predodzbi o lokalnim jedinicama kao autonomnim i sa-
mostalnim sustavima. No njezinom se prednoscu drzi sto o-
laksava uskladivanje djelokruga i veli¢ine lokalnih jedinica (Pu-
si¢ i sur., u: Kopri¢, 2000.). Europska, pak, povelja o lokalnoj
samoupravi zagovara metodu opce klauzule jer uspjesnije po-
tice inovacije, inicijativu i ja¢anje kapaciteta lokalne zajednice
(Kitichin, 1996., u: Kopri¢, 2000.).

U normativnim dokumentima prije 2000. godine primije-
njena je metoda enumerativnoga nabrajanja lokalnih poslo-
va. A u normativnim dokumentima nakon 2001. godine rabi
se metoda opce klauzule; zato se eksplicitno spominju in-
teresni lokalni poslovi i ustrajava na normativnom i formal-
nom Sirenju djelokruga lokalnih jedinica. Pritom se operativ-
no razlikuje obvezni i fakultativni djelokrug.

Normativni okvir u Hrvatskoj naslanja se, dakako, i na
nekoliko medunarodnih dokumenata. Najvaznija je medu nji-
ma Europska povelja o lokalnoj samoupravi, spomenuta u
prethodnim odjeljcima, te Europska okvirna konvencija o pre-
kogranic¢noj suradnji izmedu teritorijalnih jedinica, s dva do-
datna protokola.

Zbog posebnih okolnosti i uvjeta lokalna su obiljezja i o-
vlasti specifi¢cno definirane na posebnim podrudjima trima
posebnim zakonima. To su Zakon o otocima; Zakon o brdsko-
-planinskim podrucjima; Zakon o podrudjima posebne dr-
zavne skrbi. Oni "pogadaju", u pravilu, velike skupine jedini-
ca lokalne samouprave. Primjerice, programima poticaja raz-
vitka otoka obuhvaceno je 49 oto¢nih op¢ina/gradova; Zakon
0 brdsko-planinskim podrucéjima primjenjuje se u 45 jedinica
lokalne samouprave; Zakon o podrucjima posebne drzavne
skrbi proteZe se na 180 jedinica lokalne samouprave.
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Na skiciranoj podlozi normativno su diferencirana tri o-
snovna stupnja lokalne samouprave. Prvi je zZupanijski (na
tom je stupnju i Grad Zagreb). U djelokrugu Zupanije poseb-
no su vazne ovlasti u planiranju i razvitku mreZze obrazovnih,
zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova, ovlasti u izgra-
divanju mreza infrastrukture, ovlasti u urbanistickom i pros-
tornom planiranju, te ovlasti u oblikovanju gospodarskoga raz-
vitka. Normativno povjerenje glede sposobnosti za razvitak
najjasnije je spram Zupanija.

Na drugom su, nizem, stupnju op¢ine i gradovi. U njiho-
vu su djelokrugu poslovi lokalnoga znacaja, kao $to su: u-
redivanje naselja, komunalne djelatnosti, prostorno i urba-
nisticko planiranje, primarna zdravstvena zastita, osnovna na-
obrazba, zastita okoliSa, zastita potrosaca, protupozarna i ci-
vilna zastita i sl. Kako se vidi, zastitna skupina poslova i o-
vlasti izrazitije je naglasena od razvojnih i poduzetnickih. Prem-
da se takva orijentacija moze uvjerljivo argumentirati podat-
cima o zivotnim prilikama u mnozini hrvatskih op¢ina, snaz-
nija potpora i poticaji razvojnom ponasanju gradova zacijelo
bi bili racionalni. Napose uzme li se u obzir i ¢injenica da su
neki hrvatski gradovi po razvojnoj sposobnosti iznad nema-
loga broja zupanija.

Na trecem, mjesnom, stupnju jesu mjesni odbori, grad-
ske cetvrti. U njima je, razumljivo, nadmo¢ poslova zaokup-
ljenih neposrednim poboljsanjem lokalnih prilika. Drzi se raz-
loznim da je razvojna subjektivnost bitno obiljezje vece cjeli-
ne kojoj oni pripadaju (ponajprije gradu). Zbog toga takve je-
dinice, u osnovi, optimalno funkcioniraju kao sudionici pre-
razdiobe pojedinih lokalnih prava i olakSica.

Vidi se da glavne promjene u politici decentralizacije na-
staju nakon 2000. godine, primjenom metode opce klauzule
na odredivanje djelokruga poslova i ovlasti lokalnih jedinica.
Dugoroc¢no promatrano, promjenom cilja povecat ¢e se spo-
sobnost lokalnih jedinica za autonomno djelovanje i razvitak.
Zato se (ovisno o broju stanovnika i ostvarenim prihodima od
poreza na dohodak u lokalnoj jedinici) planiraju prosirenja
ovlasti gradova i Zzupanija. Bududi da je posrijedi proces "du-
ga trajanja", razlozno je $to je on prakticki organiziran tako da
postuje potrebu za postupnoscu. Zahvaljujuéi tomu, nakon
2001. glavnim podrudjima nove (ogranicene) decentralizacije
postale su ove djelatnosti: skolstvo, socijalna skrb, zdravstvo,
vatrogastvo. Preglednosti radi, najprije ¢emo skicirati osnov-
ne zakonske promjene koje se odnose na te djelatnosti.

a) Zakonom o osnovnom skolstvu (NN 69/03), novac za
financiranje djelatnosti osnovnih Skola, osniva¢ kojih je Re-
publika Hrvatska ili jedinica lokalne i podruc¢ne (Zupanijske)
samouprave (lips), osigurava se drzavnim proracunom, od-
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nosno proracunom jedinica lips. U proracunu jedinica lips o-
sigurava se novac za materijalne troskove osnovne $kole, pri-
jevoz ucenika, nabavu skolske opreme, nastavnih sredstava i
pomagala, za investicijsko odrzavanje opreme, prostora, nas-
tavnih sredstava i pomagala, za kapitalnu izgradnju skolsko-
ga prostora i opreme, u skladu sa standardima i normativima
koje odredi ministar. Jedinice lokalne i podrucne (Zupanijske)
samouprave mogu definirati i Sire javne potrebe u osnovnom
Skolstvu (prehrana ucenika, produzeni i cjelodnevni boravak
ucenika, programi privatnoga skolstva te ostali programi os-
novnoga Skolstva od zajednickog interesa). Novac za te po-
trebe osigurava jedinica u svojem prora¢unu. Osim toga, lo-
kalne su jedinice duzne organizirati prijevoz ucenika do skole
i od skole od prvoga do cetvrtoga razreda koji zive u naselji-
ma udaljenim od $kole najmanje 3 km te ucenika od petoga
do osmoga koji Zive u naseljima udaljenim od skole najma-
nje 5 km.!

Posebno su vazni ¢l. 106 i ¢l. 107; njima se osnivacka prava
nad osnovnim $kolama, osnivac kojih je Republika Hrvatska,
Vlada ili ministarstvo koje ona odredi mogu prenijeti na je-
dinicu lokalne i podru¢ne (zZupanijske) samouprave na teme-
lju zahtjeva njezina poglavarstva.2 Ako osnivacka prava nisu
prenijeta u skladu sa zahtjevom, prenose se danom primjene
Zakona o dopuni Zakona o osnovnom skolstvu (NN 114/01).

Zakonom o srednjem skolstvu (NN 69/03) novac za fi-
nanciranje javnih potreba u srednjem skolstvu osigurava se
drzavnim proracunom i proracunom jedinica podrucne (Zu-
panijske) samouprave. Tako se u Zupanijskom proracunu i u
proracunu Grada Zagreba predvida novac za investicijsko o-
drzavanje skolskoga prostora, opreme, nastavnih sredstava i
pomagala, za nabavu skolske opreme, nastavnih sredstava i
pomagala, za materijalne troskove srednje $kole, za prijevoz
zaposlenika srednje skole, za potpore za sufinanciranje smje-
Staja i prehrane ucenika u ucenickim domovima, za kapitalnu
izgradnju skolskoga prostora i opreme po standardima i nor-
mativima koje odreduje ministar.

Jedinice lokalne i podrué¢ne (Zupanijske) samouprave mo-
gu definirati i Sire javne potrebe u srednjem skolstvu (sufi-
nanciranje programa privatnoga skolstva i ostalih programa
srednjega Skolstva u interesu jedinice lokalne i podrucne (Zu-
panijske) samouprave, koje se onda financiraju iz njihovih
proracuna).3

Osnivacka prava prenijeta su, kao i u osnovnim $kolama,
istim ¢lancima: ¢l. 106 i ¢l. 107. Po njima, osnivacka se prava
nad srednjim skolama, osnivac kojih je Republika Hrvatska ili
ministarstvo koje je ovlasteno, mogu prenijeti na jedinice pod-
rucne (Zupanijske) samouprave, odnosno na Grad Zagreb, na
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zahtjev njihova poglavarstva.* Ako osnivacka prava nisu pre-
nijeta u skladu sa zahtjevom, prenose se danom primjene Za-
kona o dopuni Zakona o srednjem skolstvu (NN 114/01).

Po Zakonu o znanstvenoj djelatnosti i visokom obrazova-
nju (NN 123/03, 198/03, 105/04) jedan od izvora financiranja
znanstvene djelatnosti i visokog obrazovanja jesu i prorac¢uni
Zupanija, gradova i op¢ina.

b) Socijalna skrb uredena je Zakonom o socijalnoj skrbi
(NN 73/97,27/01, 59/01, 82/01). Djelatnost socijalne skrbi ustro-
java i uskladuju Ministarstvo, ovlasteno za poslove socijalne
skrbi, i jedinice podrucne (Zupanijske) samouprave, odnosno
Zupanije.

Centri za socijalnu skrb financiraju se djelomi¢no iz dr-
zavnoga proracuna, a djelomi¢no iz proracuna jedinica pod-
ruc¢ne (zupanijske) samouprave gdje djeluju. U Zupanijskom
proracunu planira se novac za: materijal (uredski i ostali po-
tro$ni materijal), energiju, komunalne i ostale usluge, za te-
kuce odrzavanje (prijevoznih sredstava, pokuéstva i druge o-
preme i zgrada), za financijske izdatke (izdatci za platni pro-
met i bankarske usluge, kamate i ostali financijski izdatci) i
ostale nespomenute izdatke (izdatci za reviziju, ¢lanarine...).
Zupanije su obvezne podmiriti i troskove grijanja, pod uvje-
tima i na nacin propisan ovim Zakonom.

Jedinice podrucne (Zupanijske) samouprave mogu osni-
vati i domove socijalne skrbi u uvjetima i na nacin propisan
Zakonom o ustanovama i ovim zakonom, a daju i prethodno
misljenje o potrebi osnutka domova za odrasle osobe (za stari-
je i nemocne) na svom podrucdju, izdaju odobrenje prilikom
osnutka novih domova za starije i nemo¢ne na svom podru-
¢ju (jedinicama lokalne samouprave, vjerskim zajednicama,
trgovackim drustvima i drugim domacdim i stranim pravnim
osobama) te rjeSenjem ustvrduju jesu li ispunjeni svi potreb-
ni uvjeti (prostor, oprema, zdravstveni, ekoloski i drugi uvje-
ti). Vlada Republike Hrvatske 1. sijecnja 2002. godine, preni-
jela je osnivacka prava nad domovima za starije i nemoc¢ne na
zupanije gdje domovi imaju sjediste. Jedinice lokalne samo-
uprave, op¢ine i gradovi, obvezni su, pak, planirati novac za
podmirivanje troskova stanovanja (najamnina, komunalne nak-
nade, plin, grijanje...), uz uvjete i onako kako propisuje ovaj
Zakon.

¢) Za podrucdje zdravstva vazni su Zakon o zdravstve-
nom osiguranju i Zakon o zdravstvenoj zastiti.

Zakonom o zdravstvenoj zastiti (NN 121/03) jedinice lo-
kalne i podruc¢ne (zZupanijske) samouprave, u skladu s utvr-
denim pravima i obvezama, osiguravaju uvjete za ostvari-
vanje zdravstvene zastite na svom podrucju. Jedinice pod-
ruc¢ne (Zupanijske) samouprave osiguravaju novac za: provo-
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denje epidemioloske, zdravstveno-statisticke, socijalno-medi-
cinske i zdravstveno-ekoloske djelatnosti na svom podrudju,
za promicanje zdravlja i prevenciju bolesti na svom podrudju,
za provodenje mjera zdravstvene ekologije od interesa za
zupaniju (provjera kakvoce namirnica i predmeta za op¢u u-
porabu, provjera kakvoce vode za pice, istrazivanje Stetnih
utjecaja oneciS¢enja zraka na zdravlje ljudi, mjerenje komu-
nalne buke i onecis$¢enja tla i dr.), za hitnu medicinsku pomo¢
na svom podrucju ako to ne osigurava Republika Hrvatska te
za organizaciju i rad mrtvozornicke sluzbe. Zupanije i grado-
vi na svom podrudju osiguravaju novac i za investicijsko ula-
ganje i investicijsko i tekuée odrzavanje zdravstvenih ustano-
va (prostora, medicinske opreme, prijevoznih sredstava, in-
formatizaciju zdravstvene djelatnosti). Jedinice podrucne (re-
gionalne) samouprave i jedinice lokalne samouprave mogu
osigurati i novac za zdravstvenu zastitu stanovnika na svom
podrudju iznad standarda odredenih osnovnim zdravstve-
nim osiguranjem, a posebno se, ugovorom izmedu zZupanije,
grada/opcine, turisticke zajednice i zdravstvene ustanove, od-
nosno trgovackoga drustva koje obavlja zdravstvenu djelat-
nost, ureduje obavljanje i financiranje zdravstvene zastite u
turistickoj sezoni.

Vlada Republike Hrvatske donosi osnovnu mreZu usta-
nova zdravstvene djelatnosti na prijedlog ministra zdravstva,
a na temelju prethodno pribavljenoga misljenja i predstav-
nickih tijela jedinica podrucne (Zupanijske) samouprave. U
mrezi zdravstvenih ustanova Zupanija moze osnovati: klini-
ku, op¢u bolnicu, specijalnu bolnicu, dom zdravlja (na pod-
rucju zupanije jedan, a Grada Zagreba tri), ustanovu za hitnu
medicinsku pomo¢, zavod za javno zdravstvo, polikliniku, lje-
ciliste, ustanovu za zdravstvenu njegu i ljekarnicku ustano-
vu. Grad moze osnovati opéu bolnicu, specijalnu bolnicu, po-
likliniku, ljeciliste, ustanovu za zdravstvenu njegu i ljekarni-
¢ku ustanovu. Opéina moze osnovati polikliniku, ljeciliste,
ustanovu za zdravstvenu njegu i ljekarnicku ustanovu.5 Sred-
stva za rad zdravstvena ustanova, izmedu ostalog, moze ost-
variti i ugovorom s jedinicom podrucne (Zupanijske) samo-
uprave i ugovorom s jedinicom lokalne samouprave.

d) Po Zakonu o vatrogastvu (NN 106/99, 117/01, 96/03) iz
1999. godine, vatrogasne postrojbe, postaje i ispostave Mini-
starstva unutarnjih poslova Republike Hrvatske postale su ja-
vne vatrogasne postrojbe op¢ine, grada i Grada Zagreba, gdje
su sjediSta postrojba, postaja i ispostava. Gradevine i dijelovi
gradevina s odgovaraju¢im suvlasnickim dijelom zemljista
gdje su izgradeni, oprema i sredstva u vlasnistvu Republike
Hrvatske $to su ih rabile vatrogasne postrojbe prenose se bez
nadoknade u vlasni$tvo opéina, gradova i Grada Zagreba. Op-
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Zagreba te Zupanijska poglavarstva imaju pravo i obvezu na
svom podrucju skrbiti o vatrogasnoj zastiti. Op¢inska, grad-
ska poglavarstva i ono Grada Zagreba osnivaju javne vatro-
gasne postrojbe ili poti¢u osnutak dobrovoljnih vatrogasnih
drustava koja osiguravaju djelotvornu vatrogasnu sluzbu. Jav-
nu vatrogasnu postrojbu osniva poglavarstvo odlukom, u skla-
du sa svojim planovima za zastitu od pozara, kao javnu u-
stanovu jedinice lokalne samouprave.

Novac za financiranje redovite djelatnosti javnih vatro-
gasnih postrojba op¢ina, gradova i Grada Zagreba osigurava
se u proracunu op¢ine, grada ili Grada Zagreba, kao i novac
za financiranje dobrovoljnih vatrogasnih drustava i vatrogas-
nih zajednica. U proracunima zupanija osigurava se, pak, no-
vac za financiranje djelatnosti vatrogasnih zajednica zupani-
ja i Grada Zagreba te troskovi intervencija postrojba po na-
logu zupanijskoga vatrogasnog zapovjednika. Za financira-
nje redovite djelatnosti javnih vatrogasnih postrojba i dobro-
voljnih vatrogasnih drustava, predstavnicko tijelo opéina, gra-
dova i Grada Zagreba moze donijeti odluku o povecanju ili
uvodenju komunalne naknade. Financiranje djelatnosti do-
brovoljnih vatrogasnih drustava, vatrogasnih jedinica i vatro-
gasnih zajednica Zupanija i grada Zagreba osigurava se iz lo-
kalnih i regionalnih proracuna po kriterijima definiranima za-
konom.

FINANCIJSKA NEMOC ILI SJENA GRANICE DECENTRALIZACIJE?
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Nove lokalne ovlasti (i duznosti) ovise, dakako, o moguéno-
stima iskoriStavanja vlastitih, lokalnih, izvora prihoda. U sklo-
pu prije skiciranih promjena jedinice lokalne i podru¢ne (zu-
panijske) samouprave zadobile su nekoliko novih financijskih
mogucénosti. To su novi porezi na Zupanijskoj i gradskoj razi-
ni te prirezi porezu na dohodak. U skupini zajednickih po-
reza lokalne su jedinice zadobile novi, povoljniji, nacin razdi-
obe zajednickih poreza, zapravo poreza na dohodak. U su-
stavu potpora prosirena je potpora — pomo¢ u izravnanju (dru-
gacije re¢eno, veli¢ina drzavne pomoc¢i lokalnim jedinicama).

No sto se dogodilo? Po podatcima Ministarstva financija
za 2002. godinu, financiranje prije opisanih decentraliziranih
djelatnosti preuzele su, ukupno, samo 53 jedinice (32 grada,
20 zupanija i Grad Zagreb). Po podacima za 2003. godinu,
osim 53 jedinice koje su financirale skolstvo, zdravstvo i soci-
jalnu skrb, obvezu financiranja vatrogastva preuzelo je 86
jedinica (53 spomenute jedinice i dodatna 33 grada/opcine)
od ukupno priblizno 570 jedinica. Na iducoj tablici vide se o-
snovni podatci.



Rashodi 2002. godine Rashodi 2003. godine

Zupanije i Zupanije i Gradovi/

Naziv djelatnosti Grad Zagreb ~ Gradovi Grad Zagreb ~ Gradovi opcine
(21 jedinica) (32 grada) Ukupno (21 jedinica) (32 grada) (33 jedinice) Ukupno
Osnovno skolstvo 411422 153045 564 467 496883 187896 684 869
Srednje Skolstvo 317 296 317 296 383 748 383 748
Zdravstvo 384 599 384 599 398 060 398 060
Socijalna skrb 244 511 244 511 259 997 259 997
Javne vatrogasne postrojbe 12003 49 961 17215 79178
Sveukupno obveze 1357828 153045 1510873 1550690 237947 17215 1805 852

Izvor: Godisnje izvjesée Ministarstva financija za 2002. i 2003.

O TABLICA 1
Financijski rashodi
lokalnih i Zupanijskih
jedinica za decentra-
izirane djelatnosti
2002. i 2003. godine
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Po podatcima iz GodiSnjeg izvjes¢a Ministarstva financi-
ja za 2002. i 2003. godinu, ukupne obveze za prenijete decen-
tralizirane funkcije u 2003. godini povecale su se za 19% u
usporedbi s 2002. godinom,; iznose ukupno oko 1806 milijuna
kuna. Paralelno s pove¢anjem obveza, mijenja se i struktura
njihova podmirenja. Godine 2002. iz poreza na dohodak pod-
mireno je 665 milijuna kuna ili 44% rashoda. Ostatak preni-
jetih obveza, dakle 56%, podmiren je iz potpora izravnanja
(drzavne pomodi). Godine 2003. iz poreza na dohodak pod-
mireno je 680 milijuna kuna ili 39% rashoda, dok je 61% ras-
hoda podmireno iz potpora izravnanja (drzavne pomocdi).

Sve zupanije i gradovi zabiljezeni na Tablici 1 (32 grada,
20 Zupanija i Grad Zagreb) iskoristili su potpore izravnanja
(drzavnu pomo¢). Iznimka je Grad Opatija u 2002. godini.
Najvise novca iz dodatnog udjela u porezu na dohodak, po
Zupanijama, ubrao je, tradicionalno, Grad Zagreb (92%) te
Primorsko-goranska, Zagrebacka, Istarska i Splitsko-dal-
matinska zupanija. Najvise su ovisile o drzavnoj pomoc¢i Vu-
kovarsko-srijemska i Licko-senjska Zupanija.

Osim promjene razdiobe poreza na dohodak i sustava
pomodi (izravnanja), izmjenama Zakona o financiranju jedi-
nica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave 2001. go-
dine svim opéinama i gradovima otvorena je moguc¢nost ubi-
ranja i prireza porezu na dohodak, i to u razli¢itim iznosima,
ovisno o velicini jedinice. No do kraja 2003. godine prirez je
uvelo tek 213 opcina/gradova; tako se, doduse, za 10% po-
vecao ukupni prihod od prireza u 2003. godini. Ali je promje-
na ostala ograni¢ena na manju skupinu jedinica lokalne sa-
mouprave. Drugi, pak, financijski uc¢inci zakonom omoguce-
nih novih lokalnih poreza: primjerice, poreza na neizgradeno
gradevno zemljiste, na neobradeno obradivo zemljiste i na
nekoristene poduzetnicke nekretnine, beznacajni su.

Na temelju izlozenog opravdanom se ¢ini ocjena da je
ucinak decentralizacije ostao "prekratak”. Na to upucuje i ¢i-
njenica da je do sada decentralizirano, po gruboj procjeni, iz-
medu 6% i 9% nenamjenskoga proracunskog novca, umjesto
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predvidenih 20% do 25%. A uzmu li se u obzir ciljevi decen-
tralizacije, udio bi se trebao povecati na (potrebnih) 50 do
75%. Razlika je i viSe nego ocita. U ¢emu je glavna poteskoca?

Receno je kako decentralizacija upucuje na proces redis-
tribucije ovlasti, politickih, upravnih i fiskalnih, na korist lo-
kalnih razina vlasti. Cinjenice spomenute u prethodnom o-
djeljku pokazuju da je opseg financijskih ovlasti izravni
pokazatelj stvarne autonomije na toj razini. No "pozadinski",
vidjelo se, decentralizacija se moze promatrati i kao uspored-
ni proces jacanja odgovornosti lokalnih jedinica za ukupnu
kakvocu i "ponudu" javnih usluga na lokalnom podrucju. On
prirodno obuhvaca razne aspekte lokalne autonomije, koji se,
ne posve opravdano, podvode pod naslov poduzetnistvo lo-
kalnih jedinica.

U temelju takve tendencije lezi koncepcija lokalnoga na-
pretka oznacena slozenicom endogeni razvoj. No prije opisa
osnovnih odrednica korisno se prisjetiti kako su tri spomenu-
ta specifi¢cna hrvatska lokalna zakona — Zakon o podruéjima
posebne drzavne skrbi, Zakon o otocima te Zakon o brdsko-
-planinskim podruéjima — ve¢ oslonjena na razumijevanje
lokalnoga razvitka koje posebnu vrijednost pridaje "razvitku
odozdo", dakle, jacanjem lokalnih razvojnih sudionika. Ve¢ i
zbog toga analiticki interes za endogeni razvoj u hrvatskim
prilikama ima opravdanja.

Zamisao o endogenom razvoju oslanja se na relativno
jednostavne premise. Tri "markantnije" jesu: a) transformaci-
ja drustveno-ekonomskoga sklopa na odredenom podrudju
moze se izazvati poticajima "iznutra", poticajima "odozdo"; b)
sposobnost reagiranja lokalne zajednice na vanjske izazove
sredisnji je pokazatelj razvojne sposobnosti i otpornosti; c)
treba uvoditi specifi¢ne oblike drustvene regulative na lokal-
noj razini, kako bi se izaslo ususret razvoju "odozdo" (Garo-
foli, 1991., u Malekovi¢, 1997.).

U naznacenom modelu mjesto "poticaja iznutra" poseb-
no je vazno. Oni su, figurativno receno, glavne poluge endo-
genoga lokalnog razvitka, kako je zamisljen u radovima Sto-
hra i Taylora (vidjeti u: Malekovi¢, 1997.). Ve¢ se i iz samog i-
mena vide glavni korijeni poticaja. Tradicionalnom razumije-
vanju razvoja, oslonjenog na dominiraju¢u ulogu drZave
(razvoj "odozgo"), oprecan je "razvoj odozdo"; njega oblikuju
lokalne jedinice kao samopokretaci razvoja. Dvije su okolno-
sti pritom posebno vazne: moguénost razvojnoga iskoristava-
nja lokalnih posebnosti (prostornih, povijesnih, kulturnih,
gospodarskih) te moguénost aktiviranja identiteta i imidz lo-
kalnih jedinica kao skupa obiljezja sto ih polazne posebnosti
transformiraju u konkurentske prednosti. Identitet i imidz
treba razlikovati. Identitet se strukturira kroz sociokulturne
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mreze i veze, a obuhvaca i umijeca, znanja, vrijednosti i habi-
tus. Imidz, pak, pociva na odredenu odabiru onoga sto e se
drugima predociti kao jedinstven skup oznacitelja lokalne
jedinice. Ni jedan ni drugi ne smiju se projicirati autarkicno,
jer ih "poticaji iznutra" usmjeruju prema odmjeravanju s dru-
gima i konkurenciji.

U takvu okviru vaznost je zadobila i tvrdnja kako lokalni
razvitak, u konacnici, oblikuju koliko "objektivni ili tvrdi" ¢im-
benici (lokacijske prednosti, prometne veze, komunalna in-
frastruktura, troskovi rada itd.) toliko i "subjektivni ili meki"
¢imbenici (kulturna obiljezja, obicaji, vrijednosti, habitusi, ka-
kvoca javnih usluga koja privlaci ljude s boljom naobrazbom
i srodni, ukratko: sociokulturni kapital). Zato polazni cilj
poduzetnistva lokalnih jedinica nije neposredni profit poje-
dine vlasnicke ili zaposlenicke skupine u gradu, nego stjeca-
nje odredenih lokalnih razvojnih prednosti oblikovanjem $i-
rih socijalnih praksa i mreza (Rogi¢, Miseti¢, 2002.).

Skicirana osnova autonomnoga razvojnog ponasanja lo-
kalnih jedinica tijesno je povezana sa smanjenjem ovisnosti
lokalne razine o inicijativama koje potjecu s centralne razine.
Zato se, kao glavno namece pitanje: koliko su same lokalne
jedinice sposobne, na temelju originalne ocjene "vlastitih o-
sobina", sebe ¢initi — sposobnima za razvoj? Pitanje ima i
odredene financijske implikacije. U ovom odjeljku osvréemo
se na vaznije.

a) Razlozno je ocekivati da ¢e jacati horizontalna surad-
nja lokalnih jedinica. Pod horizontalnom suradnjom misli se,
najprije, na oblike povezivanja lokalnih ili podru¢nih jedinica
u obavljanju pojedinih poslova. Oblici horizontalnoga po-
vezivanja drze se posebno pogodnima za veli¢inu i strukturu
lokalnih jedinica kakva je u Hrvatskoj. Podsje¢amo na to da
su tragovi "izravne potpore" horizontalnom povezivanju i ja-
¢anju njegovih financijskih ucinaka vidljivi i u Zakonu o fi-
nanciranju jedinica lokalne uprave i podrucne (Zupanijske)
samouprave, navlastito u ¢lanku 45.

b) Razlozno je, takoder, ocekivati jacanje javne privatne
suradnje. Premda je javna privatna suradnja manje rizi¢na za
drzavu i vece jedinice lokalne samouprave (Zupanije, vece
gradove) jer su, ondje, jednostavno, manje opasnosti od pada
u ovisnost o privatnom kapitalu i njegovim ciljevima, ta ci-
njenica jo$ ne ugrozava brojne prednosti $to ih javna privat-
na suradnja na lokalnoj razini moze potaknuti i razviti. Bu-
dudi da jedinica lokalne samouprave raspolaze nizom ovlasti
u upravljanju dobrima na svojem podrudju, ona se javlja kao
vjerodostojan partner. No, na drugoj strani, kako ¢e obliko-
vati u konkretnom slucaju partnersku ulogu ovisi najprije o
njoj samoj.
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¢) Mijenja se odnos lokalne jedinice prema instrumental-
noj vrijednosti lokalnih poreza. Neke skupine poreza, kakvi
su, primjerice, porez na neizgradeno gradevno zemljiste ili
porez na neobradeno obradivo zemljiste i srodni, u skicira-
nom okviru bolje funkcioniraju kao instrument lokalnih vla-
sti za poticanje odredenih djelatnosti (poduzetnistvo, grade-
nje, poljodjelstvo itd.), a manje kao instrumenti izravna stje-
canja odredenih financijskih koristi. Sli¢no je i s prirezom na
porez na dohodak (moguc¢nost na raspolaganju svim lokal-
nim jedinicama). Premda su, dakako, lokalne jedinice zain-
teresirane i za izravne koristi, posredne dobiti — kao $to je Si-
renje mogucnosti lokalnoga zaposljavanja i slicne — uopée ni-
su zanemarive. Opcenito receno, mijenja se teleologijska per-
spektiva primjene zakona. Pragmati¢nu zamjenjuje razvojna.

d) Jacaju se moguénosti oblikovanja i primjene ekoloskih
poreza. Oni se javljaju na dvije osnovne razine. Na prvoj dje-
luju kao instrumenti obrane i nadzora jednog od sredisnjih
dobara vecega broja lokalnih zajednica: kakvoce okolisa. Po-
sebno su u tom pogledu vazne nadoknade za rizike/opasno-
sti Sto ih djelovanje velikih sustava, poglavito velikih korpo-
racijskih tehnickih mreza, izaziva na lokalnom podrucju. Na
drugoj razini, javljaju se kao instrumenti selektivnoga razvoj-
nog ponasanja prema odredenim skupinama djelatnosti koje
djeluju konfliktno u odnosu na glavna razvojna lokalna do-
bra, u rasponu od okolisa i zemljista do fizionomijskih kon-
figuracija vaznih za stvaranje Sire simboli¢ne privlacnosti lo-
kalnoga podrucja.

e) Obnavljaju se okolnosti pogodne za samodoprinos. U
postojeéim okolnostima poticaji da se oni primjene skromni
su. Osim toga, mogucénosti doniranja, na raspolaganju svako-
mu tko to zeli, ozbiljno ugrozavaju racionalnu osnovu njego-
ve primjene. No promijeni li se teleologijska perspektiva, pri-
mjenjivost samodoprinosa nije bez izgleda. Rijec je, jedno-
stavno, o ¢injenici da razvojna mobilizacija lokalnih jedinica
po predlosku endogenoga razvoja zahtijeva i upucuje na po-
trebu cvrste socijalne integracije lokalne zajednice / lokalnih
zajednica u specificne mreze. U takvu okviru samodoprinos
se osnazuje kao vrsta simboli¢noga mehanizma kojim se po-
jacavaju likovi identifikacije lokalnoga stanovnistva s lokal-
nim podrucjem. K tomu, njime se osnazuje i solidarnost spram
specificnih skupina, ¢ija se prava ne mogu primjereno uklju-
¢iti u formalni sustav, ali je njihovo postivanje vazno za inte-
graciju lokalne zajednice (primjerice, zastita pojedinih sup-
kultura specifi¢nih za podrudje itd.).

Treba podsjetiti na to da se nabac¢ene moguénosti ne mo-
gu primjenjivati "poprijeko", neovisno o ¢injenicama i okol-
nostima pod kojima lokalne jedinice sada djeluju. Ve¢ i zato
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treba upozoriti da naznaceni smjer decentralizacije — a on
samom procesu daje glavni sadrzaj — upucuje na nekoliko
nuznih uvjeta. Uvjeti se, na jednoj strani, javljaju kao odred-
nice "nultoga stupnja" skiciranoga razvojnog ponasanja
lokalnih jedinica, a, na drugoj, kao bitna ogranicenja ako i
kada ih nema; ili ako se i kada se postojece prakse orijentira-
ju protivno njima. U iduéem odjeljku naznaceni su takvi, os-
novni, uvjeti predoceni kao bitna ogranicenja.

Ogranicena strategijska svijest. Nema ni strategije nacio-
nalnoga razvoja ni strategije regionalnoga razvoja kao
cjelovitih dokumenata. Stoga se i o jednom i o drugom ras-
pravlja, uglavnom, u okviru "strategijske Sarolikosti", na te-
melju pojedinih smjernica naznacenih u pojedinim doku-
mentima ili zakonima. U potonjoj su skupini, vidjelo se, i za-
koni o posebnim podrucjima u Hrvatskoj. Nije posve to¢no
re¢i da nema osnovne suglasnosti, na razini to je definiraju
apstraktna nacela. Primjerice, ni jedan vazniji politicki su-
dionik u Hrvatskoj nacelno nije protiv snazne lokalne samo-
uprave, ili protiv skrupulozne zastite okolisa, ili protiv razvit-
ka lokalnih kulturnih posebnosti itd. Ali valja uociti da je
podrucje ocekivane konkretne razradbe razvojnih strategija,
koje bi se referiralo na ta nacela, izrazito oskudno. Na to, po-
sredno, upucuje i ve¢ spominjani pocetak Sire decentralizaci-
je lokalne samouprave 2001. godine. Zakonskim su promje-
nama, vidjelo se, definirana podrucja Sirenja samoupravnih
ovlasti i odredeni instrumenti, ali je tesko izbjec¢i dojam da je,
bez uporista u odredenu tipu razvojne strategije, posrijedi
nesto poput normativnoga i politickoga voluntarizma. Na to,
uostalom, posredno upucuju i ostali mjerodavni podatci — u
rasponu od podataka o financiranju koje smo iznijeli do osta-
lih razvojnih pokazatelja na lokalnom podrucju ("bijeg" sta-
novnistva, ovisnicki mentalitet itd.).

Nesustavna normativna osnova. Manjak sustavnosti nije
posljedica manjkova rada na zakonima, nego ¢injenice da se
normativna osnova ne moze povezati s (ne)oblikovanom stra-
tegijskom i razvojnom voljom.

Osim "slijepoga mjesta", gdje bi se, inace, imali povezati
strategija regionalnoga i lokalnoga razvoja i normativna os-
nova decentralizacije, nije nekorisno podsjetiti na jos neko-
liko vaznih pitanja.

Prvo je pitanje o primjeni srednjorocnoga horizonta u
"trasiranju" konkretnih putova decentralizacije. Poznato je da
je primjena srednjoro¢noga horizonta u oblikovanju sredsta-
va decentralizacije u Republici Austriji, primjerice, omogucila
vrlo uspjesno upravljanje i usmjerivanje pojedinih sastavnica
procesa. Nema razloga zasto se isti predlozak ne bi mogao
primijeniti i u Hrvatskoj.
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Iduce pitanje pogada raspon poticaja, poreza i srodnih
financijskih pomagala koja se rabe u decentralizaciji. S ob-
zirom na strategijske zahtjeve koji potjecu iz strategije razvo-
ja "odozdo", razlozno je pretpostaviti da treba kriticki anali-
zirati i dopunjavati moguce oblike poticaja ili ovlasti. Popis
postojecih nije "zatvorena lista".

Napokon, nije zatvoreno ni pitanje o razvojnoj razno-
rodnosti jedinica okupljenih pod zajednickim nazivom lokal-
ne i podrucne jedinice. Primjerice, normiranje lokalnoga raz-
vitka rubnih otoka ili manjih mjesta ne moze se ne razlikovati
od normiranja lokalnoga razvitka grada Zagreba ili vecih
hrvatskih gradova. Koliko se vidi, razlike u tom pogledu nisu
bile snaznije istaknute u odnosu na (normativne) slicnosti.

Nerazvijene lokalne institucije. Iznesene ¢injenice o vaznosti
promjena oblikovanja lokalnoga razvoja pokazuju kako obliko-
vanje implicira i promjenu predodzbe o ulozi institucija i insti-
tucionalnih sklopova u lokalnoj zajednici. Tri su osnovne razine
na kojima se javlja pitanje o kakvodi institucija u lokalnom razvoju.

Na prvoj razini, to se pitanje prelama kroz pitanje o u-
kupnoj kakvodi stru¢nog osoblja na lokalnoj i regionalnoj
razini. U skladu s tim, kao jedan od reformskih ciljeva javne
uprave u Hrvatskoj spominje se "profesionalizam lokalne jav-
ne uprave i uredenje pravnog statusa lokalnih drzavnih sluz-
benika" (Kopri¢, 2003.).

Na drugoj razini, pitanje o kakvodi institucija javlja se
prelomljeno pitanjem o kakvod¢i odnosa lokalna vlast — lo-
kalno stanovnistvo. Razlozno je ocekivati da lokalne vlasti
najtocnije definiraju lokalne prilike i ciljeve, potrebe i poseb-
nosti. Koliko je ta komunikacija vazna, pokazuje i (ponovo)
austrijski primjer. Ondje se ulazu veliki napori — i financijski i
organizacijski — da se do 2005. godine interakcija gradana i
lokalne uprave uredi elektronicki (Briiner u: Kopri¢, 2003.).
Ista orijentacija pogada i uporabu pojedinih izvora financi-
ranja lokalnih potreba te javno-privatno partnerstvo. Pod-
sjecamo na to kako se upravo lokalno stanovnistvo javlja u
ulozi jednog od glavnih investitora u lokalne obveznice.

Na trecoj razini pitanje o kakvodi lokalnih institucija jav-
lja se u obliku pitanja o lokalnim razvojnim agencijama. O-
pravdanost utemeljivanja lokalnih razvojnih agencija izvodi
se iz analize lokalnih potesko¢a i razvojnih moguénosti. Stoga
i njihove aktivnosti mogu biti raznolike; promocijske, koordi-
nativne, komunikacijske, savjetodavne i sl. Zajednicka im je
usmjerenost k aktivnostima koje se odnose na razvoj en-
dogenoga potencijala lokalnoga podrucja te na pretpostavke
nuzne u njihovu aktiviranju (primjena modela razvoja "odoz-
do"; javno-privatno partnerstvo; suradnja svih nositelja raz-
voja i aktera na odredenom podrudju; sloga svih nositelja raz-
voja i aktera oko vizije i razvojnih ciljeva podrudja itd.) (Ma-
lekovi¢, 2002.).



DRUS. ISTRAZ. ZAGREB

GOD. 14 (2005),
BR. 6 (80),
STR. 1175-1198

ROGIC LUGARIC, T.:
NORMATIVNA...

Prve analize djelovanja lokalnih razvojnih agencija po-
kazale su da su agencije izazvale promjene. No buduénost tih
institucija ipak je tesko zamisliti bez, barem nacelne, suglas-
nosti o razvojnim pravcima lokalne i drzavne vlasti u Repu-
blici Hrvatskoj. Zato je nuzan osnutak i nacionalne agencije
za regionalni razvoj te kompletiranje mreZe regionalnih raz-
vojnih agencija. Njihovu zadacu "operativnog tijela Zupanija
i jedinica lokalne samouprave", ali i "prihvatne tocke" i "pro-
duzene ruke u provedbi jedinstvene regionalne politike" (Do-
kument: 55 preporuka za konkurentnost Hrvatske), ne ostvaruje
sada nitko.

ZAKLJUCNI OSVRT

BILJESKE

1193

Na temelju iznesenoga, ocito je da su granice decentralizacije
samo djelomic¢no vidljive i prisutne u financijskoj sferi (tradi-
cionalni manjak novca). Cinjenica da je samo ograni¢en broj
lokalnih jedinica preuzeo financirati (i tek djelomicno) djelat-
nosti decentralizirane 2001. godine na to izravno upucuje. Po
nasoj ocjeni, bitnija ogranicenja leze u tri "odsutnosti", skici-
rane u prethodnom odjeljku. To su, podsje¢amo: odsutnost
racionalno izgradena strategijskoga horizonta regionalnoga i
lokalnoga razvoja; odsutnost normativne osnove nastale na
spoju sa strategijskim predloskom; odsutnost mreze potreb-
nih/kvalitetnih lokalnih institucija. Jedinstveni spoj spome-
nutih odsutnosti olaksava dugorocno "premjestanje" pitanja
o decentralizaciji lokalnog upravljanja s razvojnoga na poli-
ticko, a nije neto¢no reci ni dnevnopoliticko, podrucje. Da-
kako da se decentralizacija lokalnog upravljanja ne moze od-
vojiti od klasi¢ne politicke sfere. No naznaceni strukturni
sklop suvremenih razvijenih drustava, kakva su i europska,
tjera na to da se decentralizacija lokalnog upravljanja drzi,
ponajprije, pitanjem o efikasnosti drustvenoga razvoja i o
pravednoj lokalnoj razdiobi prava na razvoj. Ide li se tim
tragom, postaje i vise nego ocito da se pitanje o granicama de-
centralizacije u Hrvatskoj poklapa s pitanjem o granicama
lokalnih sposobnosti za razvoj. Svaka njegova redukcija na
manje od toga ne jamci da ce se posti¢i oni pozeljni uspjesi
koji se, inace, u politickom sektoru decentralizaciji vole, po-
sve neobavezno, pripisivati.

1 Zupanija, odnosno Grad Zagreb, uskladuje interese i poduzima
aktivnosti radi ravnomjernoga razvitka osnovnoga Skolstva i
ureduje druga pitanja od zajednickog interesa za osnovno skolstvo
na svom podruéju. Uz prethodnu suglasnost ministra, predstavni-
¢ko tijelo Zupanije, odnosno Grad Zagreb, utvrduje mrezu osnovnih
skola za svoje podrugje.



DRUS. ISTRAZ. ZAGREB
GOD. 14 (2005),

BR. 6 (80),

STR. 1175-1198

ROGIC LUGARIC, T.:
NORMATIVNA...

LITERATURA

1194

2 Sukladno odredbama Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
osnovnom $kolstvu (NN 50/01).

3 Predstavnicko tijelo jedinica podrucne (regionalne) samouprave,
odnosno Grada Zagreba, utvrduju prijedlog mreza srednjih $kola na
svom podrudju.

4 Sukladno ¢l. 37. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o sred-
njem Skolstvu (NN 59/01).

5 Ovaj dio u zakonu dosta je nejasno napisan (¢l. 40); naime za kli-
niku, opéu bolnicu, specijalnu bolnicu, dom zdravlja, ustanovu za
hitnu medicinsku pomoc¢ i zavod za javno zdravstvo izricito je na-
pisano tko ih moze osnovati, tko ne. Za posljednju skupinu (poli-
Klinika, ljeciliste, ustanova za zdravstvenu njegu i ljekarnicka usta-
nova) upotrijebljena je formulacija "Zupanija i druga pravna i fizicka
osoba"; dakle, moze grad, ali i op¢ina.

Arbutinav, H. (2002.), Financijsko izravnanje. U: B. Jel¢i¢, O. Horvat-Lon-
cari¢, J. Simovi¢, H. Arbutina, Financijsko pravo i financijska znanost,
Narodne novine, Zagreb.

Becker, H. (1990.), Finanzwissenschaftliche Steuerlehre, Verlag Franz Va-
hlen, Munchen.

Braudel, E (1992.), Materijalna civilizacija, ekonomija i kapitalizam, XV-
-XVIII stoljeca,1-3, August Cesarec, Zagreb.

Braudel, E (1997.), Sredozemlje i sredozemni svijet u doba Filipa II., 1-2,
Antibarbarus, Zagreb.

Briiommerhoff, D. (2000.), Javne financije, MATE: Biblioteka Gospodar-
ska misao, Zagreb.

Cengié, D., Vehovec, M. (ur.) (2002.), Poduzetnistvo, institucije i socio-
kulturni kapital — Zbornik, Institut drustvenih znanosti Ivo Pilar, Za-
greb.

Culo, 1. (2002.), Financiranje jedinica lokalne samouprave u Republici Hr-
vatskoj, VeleuciliSte u Pozegi: Matica Hrvatska, Pozega.

Horvath, M. T. (2001.), Decentralization: Experiments and Reforms, Local
Government and Public Service Reform Initiative, Open Society Insti-
tute, Budapest.

Kopri¢, 1. (2000.), Prosirenje lokalnog samoupravnog djelokruga i
suzavanje nadzora srediSnjih drzavnih organa, Hrvatska javna upra-
va, 3: 391-436.

Kopri¢, 1., Marceti¢, G., Masari¢, H., Medvedovi¢, D. (2001.), Temeljni
prijedlozi u povodu nove regulacije statusa lokalnih sluzbenika u Hr-
vatskoj, Hroatska javna uprava, 2: 283-329.

Kopri¢, L. (priredio) (2003.), Modernizacija hrvatske uprave, Drustveno
veleuciliste — Biblioteka Suvremena javna uprava, Zagreb.

LeGates, R. T, Stout, E (ur.) (2003.), The City Reader, Third Edition,
Routledge, London — New York.

Lukes-Petrovi¢, M. (2001.), Decentralizacija financiranja javnih izda-
taka, Slobodno poduzetnistvo, 15-16, Zagreb.



DRUS. ISTRAZ. ZAGREB
GOD. 14 (2005),

BR. 6 (80),

STR. 1175-1198

ROGIC LUGARIC, T.:
NORMATIVNA...

1195

Malekovié, S. (1997.), Novi pristup regionalnom razvoju u Hroatskoj, Dok-
torska disertacija, Ekonomski fakultet, Zagreb.

Malekovi¢, S. (2002.), Lokalni akteri razvoja i neka iskustva s lokal-
nim razvojnim agencijama u Hrvatskoj. U: D. Cengi¢, M. Vehovec
(ur.), Poduzetnistvo, institucije i sociokulturni kapital, Institut drustve-
nih znanosti Ivo Pilar, Zagreb.

Nowotny, E. (1999.), Der offentliche Sektor — Einfuhrung in die Finanz-
wissenschaft, Springer — Verlag, Berlin.

Ott, K., Bajo, A. (2001.), Lokalne financije i lokalni prorac¢uni u Repu-
blici Hrvatskoj, Financijska teorija i praksa, 25 (3): 311-449.

Plostajner, Z. (2002.), Decentralizacija uprave, Decentralizacija i sudjelo-
vanje gradana na lokalnoj razini: iskustva i problemi zemalja Jugoistocne
Europe, Zaklada Friedrich Ebert, Zagreb.

Pusi¢, E. (1985.), Upravni sistemi, Graficki zavod Hrvatske, Pravni fa-
kultet Zagreb, Centar za strucno usavrsavanje i suradnju s udruze-
nim radom, Zagreb.

Pusi¢, E. (1995.), Ustrojstvo uprave, Financijska praksa, 19 (3): 159-193.

Reding, K., Muller, W. (1999.), Einfuhrung in die Allgemeine Steuerlehre,
Verlag Franz Vahlen GmbH, Munchen.

Rogié, 1. (2000.), Tehnika i samostalnost, Hrvatska sveucilisna naklada,
Zagreb.

Rogi¢, L., Miseti¢, A., Mileti¢, G-M. (2002.), Napredak bez aplauza: O
granicama povjerenja u model razvitka u tri hrvatska grada, Dru-
Stvena istrazivanja, 11 (6): 845-858.

Rogié, I., Miseti¢, A; (2002.), Neka uporista gradskog poduzetnistva
u Hrvatskoj. U: D. Cengi¢, M. Vehovec (ur.), Poduzetnistvo, institucije
i sociokulturni kapital, Institut drustvenih znanosti Ivo Pilar, Zagreb.

éimovié, J. (1994.), Financiranje lokalne samouprave, Racunovodstvo i
financije, 2: 68-70.

Simovi¢, J. (1996.), Sustav i politika financiranja javnih potreba lokal-
nih zajednica u Republici Hrvatskoj, Zbornik PFZ, 46 (1): 27-46.
Simovi¢, J. (2000.), Jacanje financijskog kapaciteta i poveéanje finan-
cijske autonomije lokalnih jedinica, Hrvatska javna uprava, 2: 259-282.
Simovi¢, J. (2000.a), Mjesto i uloga fiskalnih i nefiskalnih instrumenata u
financiranju javnih potreba jedinica lokalne samouprave u Republici Hrvat-
skoj, Zbornik radova Tendencije u razvoju financijske aktivnosti dr-
zave — Znanstveni skup povodom 100. obljetnice tiskanja knjige
Stjepana Posilovi¢a "Financijalna znanost", Zagreb.

Stambuk, M., Rogié, I., Miseti¢, A. (ur.) (2002.), Prostor iza: Kako moder-
nizacija mijenja hrovatsko selo, Institut drustvenih znanosti Ivo Pilar
(Biblioteka Zbornici, knj. 17), Zagreb.

Wallerstein, 1. (1974.), The Modern World System: Capitalist Agriculture
and the Origins of the European World Economy in the Sixteenth Century,
Academic Press, INC, New York.

Wallerstein, I. (1991.), Geopolitics and Geoculture, University Press, Cam-
bridge.

Zeman Z. (2004.), Autonomija i odgodena apokalipsa, Hrvatska Sveuci-
lisna naklada, Zagreb.



PROPISI | ZAKONI

1196

Zakon o potvrdivanju Europske povelje o lokalnoj samoupravi (NN
-MU 14/97)

Ustav Republike Hrvatske (NN 131/98, 41/01, 55/01)

Zakon o odredivanju poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica
lokalne samouprave i uprave (NN 75/93)

Zakon o sustavu drzavne uprave (NN 190/03, 199/03)

Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi (NN 90/92, 94/93, 117/93, 5/97,
17/99, 128/99)

Zakon o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi (NN 33/01,
60/01)

Zakon o podrugdjima zupanija, op¢ina i gradova (NN 10/97, 124/97,
68/98, 22/99, 117/99, 128/99, 44/00, 129/00, 92/01, 79/02, 83/02, 25/03, 107/03)

Zakon o gradu Zagrebu (NN 90/92, 76/93, 69/95, 14/97, 36/98, 62/01)

Zakon o izboru predstavnickih tijela jedinica lokalne samouprave i
uprave (NN 33/01, 10/02)

Zakon o otocima (NN 34/99, 32/02)
Zakon o podrudjima posebne drzavne skrbi (NN 26/03)
Zakon o brdsko-planinskim podrucjima (NN 12/02, 32/02, 117/03)

Uredba o Povjerenstvu Vlade Republike Hrvatske za granice lokalne
samouprave (NN 113/98)

Poslovnik o radu Povjerenstva Vlade Republike Hrvatske za granice
jedinica lokalne samouprave (NN 113/98)

Zakon o porezu na dohodak (NN 127/00, 150/02,163/03, 30/04)
Zakon o porezu na dobit (NN 127/00, 163/03)

Zakon o fondu za regionalni razvoj (NN 107/01)

Zakon o fondu za razvoj i zaposljavanje (NN 107/01)

Zakon o financiranju jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) sa-
mouprave (NN 117/93, 92/94, 69/97, 33/00, 73/00, 127/00, 59/01, 107/01,
117/01, 150/02, 147/03)

Uredba o nacinu izracuna pomodi izravnanja za decentralizirane funk-
cije jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave za 2003.
godinu (NN 155/02)

Uredba o nacinu izracuna pomodi izravnanja za decentralizirane
funkcije jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave za
2004. godinu (NN 48/04)

Zakon o osnovnom $kolstvu (NN 69/03)
Zakon o srednjem skolstvu (NN 69/03)

Zakon o znanstvenoj djelatnosti i visokom obrazovanju (NN 123/03,
198/03, 105/04)

Zakon o socijalnoj skrbi (NN 73/97, 27/01, 59/01, 82/01)

Zakon o zdravstvenom osiguranju (NN 94/01, 88/02, 149/02, 149/03,
30/04)

Zakon o zdravstvenoj zastiti (NN 121/03)



DRUS. ISTRAZ. ZAGREB

GOD. 14 (2005),
BR. 6 (80),
STR. 1175-1198

ROGIC LUGARIC, T.:
NORMATIVNA...

1197

Zakon o vatrogastvu (NN 106/99, 117/01, 96/03)

www.vlada.hr: Nacionalni program RH za pridruzivanje EU — 2004
godina, Dokument: 55 preporuka za povecanje konkurentnosti
Republike Hrvatske.

Normative Decentralisation in Croatia
and lts Boundaries

Tereza ROGIC LUGARIC
Faculty of Law, Zagreb

In the text the author analyses the degree of decentralisation
realised in Croatia after the year 2001. The mentioned year
has been taken as a starting point due to the implementation
of a number of legal changes initiated with the aim to
achieve greater decentralisation. In the initial phase this
undertaking was technically limited to the fields of education,
health, social welfare and fire-fighting. In the analysis the
author proceeds from the understanding of the concept of
decentralisation taking into account first and foremost its
functional implications. Based on the latter the most
important are political, administrative and financial
decentralisation. However, the author warns that
decentralisation cannot be completely understood or
analysed if not taking into consideration the decentralisation
of the ability of the local government to autonomously shape
local development. The author thus continues to analyse the
first effects of the programme of new decentralisation after
the year 2001. Data indicate that only 53 units of local
government have taken over the financing of the
decentralised activities of education, health and social
welfare, while the obligation to fund fire-fighting has been
taken over by 86 units (out of 500 and more). In short,
decentralisation remains "too short". In investigating the
reasons of the aforementioned fact, the author indicates that
evident in most local government units is a long-term
developmental inability which prevents them from acting as
autonomous subjects of development. Especially observable
is the lack of strategic awareness, underdevelopment of local
institutions and normative foundation which does not ensue
from the strategy of development. Therefore, concludes the
author, decentralisation also has to include the formation of
a parallel model of social development known under the
term 'endogenous' development or development 'from
below', within which the local government unit can realise its
developmental autonomy allowing normative
decentralisation to be transformed into real developmental
possibilities and — advantages.
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Normative Dezentralisierung
in Kroatien und ihre Grenzen

Tereza ROGIC LUGARIC
Juristische Fakultét, Zagreb

Die Verfasserin untersucht, wie weit die in Kroatien nach
2001 durchgefiuhrte Dezentralisierung fortgeschritten ist. Das
genannte Jahr wird als Ausgangspunkt genommen, da
damals eine ganze Reihe von Gesetzesdnderungen in Kraft
trat, mit denen eine gréBere Dezentralisierung erreicht
werden sollte. In der Anfangsphase wurde dieses Projekt in
technischer Hinsicht auf die Bereiche Schulwesen,
Gesundheitswesen, Sozialfirsorge und Feuerwehr
beschrénkt. Die Verfasserin geht von einem adéquaten
Verstdndnis des Begriffes Dezentralisierung aus und zieht
zunéchst seine funktionellen Implikationen in Erwégung. Auf
dieser Grundlage ist die Dezentralisierung in den Bereichen
Politik, Verwaltung und Finanzen am wichtigsten. Der Leser
wird jedoch darauf hingewiesen, dass dies weder vollsténdig
verstanden noch aber analysiert werden kann, wenn man
nicht auch die Dezentralisierung im Bereich der
Kommunalverwaltung in Betracht zieht, die jetzt in der Lage
ist, die Entwicklung der Kommunen autonom zu gestalten. In
diesem Sinne analysiert die Verfasserin die ersten Ergebnisse
der neuen Dezentralisierung ab dem Jahr 2001. Die Analyse
ergibt, dass lediglich 53 (von Gber 500) Kommunen die
Finanzierung der dezentralisierten Bereiche Schulwesen,
Gesundheitswesen und Sozialfirsorge Gbernommen haben.
Der Finanzierung der Feuerwehr wiederum haben sich 86
Kommunen angenommen. Kurzum, die Dezentralisierung
hat nicht den erwinschten Umfang erreicht. Die Verfasserin
untersucht die Hintergrinde dieses Umstands und verweist
darauf, dass bei den meisten Kommunen, die als autonome
Entwicklungssubjekte auftreten mussten, langfristig ein
bleibendes Unvermégen zu selbststéndigem Handeln
abzusehen ist. Insbesondere fehle es an strategischer
Vorausschau, wdhrend die Kommunaleinrichtungen nicht
ausreichend entwickelt und die normativen Grundlagen nicht
auf einer Entwicklungsstrategie gegrindet seien. Daher
musse, so die Autorin, die Dezentralisierung auch die
Gestaltung eines parallelen gesellschaftlichen
Entwicklungsmodells mit einschlielen — gemeint ist das sog.
endogene Entwicklungsmodell bzw. die Entwicklung "von
unten". Im Rahmen dieses Modells kénnen die
Kommunalverwaltungen ihre Entwicklung selbststéandig
steuern und die normative Dezentralisierung zu wirklichen
Entwicklungsméglichkeiten und -vorzigen nutzen.



