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Sažetak 

U suvremenim društvima izdvajaju se različiti oblici građanskog sudjelovanja koji na-
dilaze klasične teorije vladanja, a odnose se na konzultativne procedure, involviranje 
u rad jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave, forume, diskusije o finan-
cijskim postupcima, referendume te sve ono što spada u široki označitelj bottom-up 
pristupa. Navedeno spada u koncept novog upravljanja koji se odnosi na alate, prakse 
i procese kojima pojedinci sudjeluju u radu uprave, postavljajući joj time ulogu facili-
tacije boljeg angažmana građana u svojem radu. U kontekstu Republike Hrvatske, u 
radu se prikazuje način manifestiranja participativnog budžetiranja, kao tek jednog od 
oblika participacije građana, odnosno konzultiranje građana o financijskim pitanjima 
koje se poglavito provodi putem različitih tradicionalnih i online mehanizama. Ta-
kođer, ističu se prepreke koje treba prevladati kako bi se omogućilo adekvatno sudje-
lovanje građana u procesima donošenja odluka te se zaključuje kako uprava treba re-
konceptualizirati svoje odnose s javnošću i društveno djelovanje te time dovesti u 
vezu zakonske dokumente i mehanizme sa stvarnom praksom. Najizraženiji problem 
je (ne)transparentnost, odnosno proračunski dokumenti koje objavljuje javna uprava 
s obzirom na to da nisu objašnjeni, niti im je lako pristupiti što posljedično demotivira 
građane i smanjuje njihov interes za uključivanje u bilo koji oblik participacije. 
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A. UVOD 

 

Suvremene liberalne demokracije suočene su s brojnim društvenim kri-
zama koje postavljaju pitanje statusa liberalnog konstitucionalizma u kontek-
stu njegove trenutne konfiguracije. Ona se tendira manifestirati – temeljem 
ideje o samointeresu (engl. self-interest) kao inherentnom svakom članu društva 
u širem smislu – kao agregat partikularnih interesa, vjerovanja i/ili vrijednosti 
koji se potom agregiraju u amorfne građevne jedinice demokracije.1 Upravo 
zato konstrukcija države u kojem se ona postavlja kao patronat nad društve-
nom zajednicom i u tu svrhu ima monopol na legitimnu prisilu više nije jedino 
moguće rješenje, što posljedično implicira kako je raspolaganje državnim i 
pravnim resursima potencijalno prebačeno u ruke samih građana,2 a diskurs o 
postulatima vlasti otvoren diferenciranim pristupima. Tako je na centralno 
mjesto postavljeno pitanje sudjelovanja građana, a odgovor na njega obećava 
i rješavanje demokracije; ne njene esencije u cijelosti, ali barem njenih građana 
u svakodnevnom životu, odnosno Lebensweltu. 

Konkretno, izbor predstavnika, odnosno reprezentacija utjelovljena u 
predstavničkim tijelima ne čini se dovoljnim za ostvarenje demokratičnosti.3 
Klasični demokratski izbori, esencijalni za funkcioniranje društva, pretapaju 
se i na mikrorazinu života građana u njihov lokalni život – onaj županije, 
grada, općine pa i mjesne samouprave, odnosno submunicipalne razine. Za-
državajući se na ovim neposrednijim oblicima funkcioniranja društva, nije a-
dekvatno ostati na većini koja bi mogla u idealnim uvjetima ukloniti manifestna 
i latentna oštećenja osnovne građanske dužnosti demokratskih izbora. Oni 
rijetko otkrivaju stvarne preferencije građana u odnosu na ono što se preds-
tavlja kao njihova iskustvena zbilja, a kao njen izbavitelj sve češće se ističe gra-
đanska participacija čija je uloga ostvarivanje kvalitetne demokracije 

 
1 TAMANO, K., Deliberative Democracy and the Paradox of Participation, International Journal of 
Japanese Sociology, Vol. 30, br. 1, 2020., str. 2. 
2 WEBER, M., The Vocation Lectures, Hackett Publishing Company, Indianapolis, Cambridge, 
2004., str. 33 i 35. 
3 RÖCKE, A., Framing Citizen Participation – Participatory Budgeting in France, Germany and the United 
Kingdom, Palgrave Macmillan, New York, 2014., str. 31. 
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suvremenosti.4 Upravo agencija pojedinaca u organiziranoj formi omogućuje 
stvaranje strukturalnog okvira deliberacije, a u konačnici i mijenjanje normi i 
svrhe demokracije u njenim kriznim trenucima.5 

S obzirom na navedeno, cilj rada je analizirati različite oblike građanske 
participacije u Republici Hrvatskoj, poglavito oblike participacije u procesima 
donošenja proračuna na lokalnim razinama. Također, cilj je identificirati u-
činke građanske participacije na funkcioniranje dobre vladavine, demokraciju 
i javnu politiku te istražiti moguće implikacije za poboljšanje procesa donoše-
nja odluka i jačanje demokratskih procesa u društvu. Tako se postavljaju pita-
nja kako prevladati prepreke i optimizirati mehanizme sudjelovanja građana u 
procesima donošenja odluka, uzimajući u obzir raznolike oblike participacije 
i izazove transparentnosti u kontekstu Republike Hrvatske, te kako se mani-
festira građanska participacija na lokalnoj razini, posebice u procesima dono-
šenja proračuna i koji su njeni učinci na funkcioniranje dobre vladavine i de-
mokracije? 

 

B. NARODNI SUVERENITET, USTAVNE FORME: PARTICIPACIJA  
GRAĐANA U SUVREMENOJ TEORIJI UPRAVE 

 

Ustaljeno je u teoriji društvenih znanosti označiti narod pojmom suverena. 
Međutim, iz današnje perspektive vidljivo je kako se nijedna definirana politi-
čka grupa ne može preobraziti u narod pravnom formom, pri čemu su ustavne 
forme uređaj koji ublažava neizbježna zla politike.6 To konkretno znači da 
narod u stvarnosti ima pasivnu ulogu u političkom procesu, iako nosi označi-
telj suverena7 – narod je reprezentiran posredstvom pisanog teksta, odnosno 
ustavnog dokumenta te, kako ističe Ackerman, „ne može postojati nada za 
hvatanje živuće stvarnosti narodnog suvereniteta za vrijeme normalne 

 
4 MICHELS, A., DE GRAAF, L., Examining Citizen Participation: Local Participatory Policy Ma-
king and Democracy, Local Government Studies, Vol. 36, br. 4, 2010., str. 479. 
5 Sukladno teoriji strukturacije, vidi GIDDENS, A., Central Problems in Social Theory – Action, Struc-
ture and Contradiction in Social Analysis, Palgrave Macmillan, London, 1990., str. 65-66. 
6 ACKERMAN, B., We the People – 1 – Foundations, The Belknap Press, Cambridge, 1991., str. 184. 
7 MARINETTO, M., Who Wants to Be an Active Citizen? – The Politics and Practice of Com-
munity Involvement, Sociology, Vol. 37, br. 1, 2023., str. 106-107. 
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politike“.8 Međutim, između čvrste zadatosti pravnog teksta i njegove realiza-
cije promaljaju se specifični oblici društvenog djelovanja čija je zadaća niveli-
rati nedostatke građanske svakodnevice. Tako kao nepobitna alternativa pos-
toji javna sfera unutar države čija ustavna pravila određuju temelje funkcioni-
ranja državnog i društvenog života. To je prostor u kojem pojedinci zajedno 
kao građani participiraju i artikuliraju svoja autonomna stajališta. S druge 
strane, javnu sferu ne treba izjednačavati s javnošću koja se definira jednostavno 
kao „ono što je zajedničko datoj društvenoj organizaciji u odnosu na priva-
tno“.9 Narod kao takav sudjeluje u radu države kroz civilno društvo koje se 
pojavljuje kao organiziran izričaj različitih gledišta unutar javne sfere. 

Usprkos vrlo značajnim dosezima civilnog društva ono nije jedini oblik 
participacije građana. Izdvaja se društvena agencija koja izostaje iz klasičnih te-
orija vladanja, a odnosi se na konzultativne procedure,10 involviranje u rad 
jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave (u nastavku: JLPS), fo-
rume, diskusije o financijskim postupcima,11 referendume, plebiscite, inicija-
tive,12 submunicipalna vijeća,13 rad društvenih pokreta te široki označitelj bot-
tom-up pristupa. Tako unatoč izostanku stvarne reprezentacije – odnosno pri-
sutnošću one nužne fiktivne koja se manifestira kao implicitna stvarnost pra-
vnog teksta – participaciju građana treba smatrati lijekom za akutnu krizu de-
mokratske reprezentacije iako i dalje konačna odluka ostaje uvijek u rukama 
izabranih predstavnika.14 Navedeno ide prema tome da top-down pristup vla-
davine i uprave ne može biti jedino rješenje u demokratskom društvu s obzi-
rom na to da ne može ponuditi odgovore na sva pitanja bez konzultiranja 

 
8 ACKERMAN, We the People – 1 – Foundations, str. 184. 
9 CASTELLS, M., The New Public Sphere: Global Civil Society, Communication Networks, and 
Global Governance, The Annals of the American Academy of Political and Social Science, Vol. 616, br. 
1, 2008., str. 78 i 91. 
10 RÖCKE, Framing Citizen Participation – Participatory Budgeting in France, Germany and the United 
Kingdom, str. 34 i 37. 
11 SINTOMER, Y., HERZBERG, C., RÖCKE, A., ALLEGRETTI, G., Transnational Models of Citizen 
Participation: The Case of Participatory Budgeting, Journal of Public Deliberation, Vol. 8, br. 2, 
2012., str. 1 i 19. 
12 NOAM, E. M., The Efficiency of Direct Democracy, Journal of Political Economy, Vol. 88, br. 
41, 1980., str. 803. 
13 KERSTING, N., Local Political Participation in Europe: Elections and Referendums, Hrvatska 
i komparativna javna uprava, Vol. 15, br. 2, 2015., str. 330. 
14 SINTOMER, et al., Transnational Models of Citizen Participation: The Case of Participatory Budgeting, 
str. 1 i 19. 
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građana, ali i organiziranih te interesnih skupina.15 Društvena znanost na o-
vome mjestu postavlja pitanje tko bi tada držao moć, tj. aktivirao njen poten-
cijal agencije, no najvažniji aspekt sudjelovanja upravo jest djelomičan izostanak 
moći države pri donošenju odluka koje se tiču lokalnih problema građana; u 
pitanjima koja direktno utječu na njih, a koja nemaju opasnost srušiti druš-
tveni poredak na bilo koji način (pa ni u svojstvu njegovih mikrospona), važ-
nije je dati primat razvoju građanskih vještina, sudjelovanju u javnim predme-
tima te razvoju prilika za rješavanje problema s drugim pojedincima.16 Takvo 
povjerenje države, tj. uprave, naziva se javnom deliberacijom unutar koje se krei-
raju legitimna i obvezujuća pravila bez izvanjskog pritiska na pojedince, a u-
ključuju se oni koji će biti zahvaćeni efektima nakon provedene odluke.17 O-
vim mehanizmom potvrđuje se jedna od pretpostavki društvene činjenice so-
lidarnosti, tj. načina njenog manifestiranja – istina je kako idealna javnost čija je 
misao preokupirana kolektivnim dobrom ne postoji,18 ali prisutnost javnosti 
koja je u suštini agregat različitih interesa u mnogome pridonosi tom idealu. 

Sve navedeno ide prema konceptu novog upravljanja, koji se, u svojoj nužnoj 
višeznačnosti, odnosi općenito na alate, prakse i procese kojima pojedinci su-
djeluju u radu uprave, postavljajući time javnoj upravi ulogu facilitacije boljeg 
angažmana građana u svojem radu; novo upravljanje trebalo bi dijeliti moć kod 
donošenja odluka, poticati građansku autonomiju i neovisnost te omogućiti 
proces za razvoj općeg dobra kroz njihov angažman.19 Riječ je o suvremenoj 
teoriji uprave koja se bavi novim modelima upravljanja, kreiranju javnih vri-
jednosti i isticanja važnosti javne sfere (granica i uloga uprave, angažman i 

 
15 INNES, J. E., BOOHER, D. E., Reframing Public Participation: Strategies for the 21st Century, 
Planning Theory & Practice, Vol. 5, br. 4, 2004., str. 422. 
16 MICHELS, DE GRAAF, Examining Citizen Participation: Local Participatory Policy Making and De-
mocracy, str. 489. 
17 RONDINELLA, T., SEGRE, E., ZOLA, D., Participative Processes for Measuring Progress: De-
liberation, Consultation and the Role of Civil Society, Social Indicators Research, Vol. 130, br. 3, 
2017., str. 964. 
18 MILL, J. S., On Liberty, John W. Parker and Son, London, 1859., str. 151. 
19 BLOMGREN BINGHAM, L., NABATCHI, T., O'LEARY, R., The New Governance: Practices and 
Processes for Stakeholder and Citizen Participation in the Work of Government, Public Admi-
nistration Review, Vol. 65, br. 5, 2005., str. 548.; U radu se governance prevodi kao upravljanje suk-
ladno ideji da pojam označava koherentan odnos između politike, društva i uprave, v. PETAK, 
Z., Javne politike i problemi modrenog upravljanja, Hrvatska javna uprava, Vol. 8, br. 2, 2008., 
str. 459. 
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aktivno građanstvo, potreba jačanja demokracije),20 a bez sumnje je primje-
njivo i na participativno budžetiranje. U kontekstu ovog rada predstavit će se 
ideja nove javne uprave i njenog uspjeha u ostvarenju deliberacije (a zahvaća i 
ključne konfiguracije participativnog budžetiranja) s obzirom na to da postoje 
segmenti koji građane predstavlja kao potrošače, a upravu kao kreatora dubo-
kih promjena.21 

 

C. DRUŠTVENA KOHEZIJA I IZAZOVI AUTENTIČNOJ  
GRAĐANSKOJ PARTICIPACIJI 

 

Kako bi se uopće ostvarila participacija u bilo kojem obliku, potrebno je 
osigurati društvenu koheziju, odnosno određeni stupanj pri kojem se sudio-
nici datih društvenih sustava osjećaju privrženo realizaciji dobrobiti ostalih22 i 
funkcioniranju ključnih aspekata dobrog vladanja. Na stupanj društvene ko-
hezije utječe socioekonomski razvoj, društvena struktura i međusobno povje-
renje iako su ove varijable samo dio kompleksne slike. U manje etabliranim 
demokracijama ljudi su motivirani zbog podrške ranjivim skupinama, dok u 
liberalnijim imaju više prilika za angažman potaknutih državnom potporom 
participaciji.23 Međutim, u većini društava najvažnije je povjerenje javnosti 
(odnosno vjerovanje u upravu da „učini ono što treba“), a mnogi građani u-
pravo sudjeluju jer ga u suštini nemaju; čin sudjelovanja omogućuje im 

 
20 BRYSON, J. M., CROSBY, B. C., BLOOMBERG, L., Public Value Governance: Moving beyond 
Traditional Public Administration and the New Public Management, Public Administration Re-
view, Vol. 74, br. 4, 2014., str. 452-453. 
21 STROKOSCH, K., OSBORNE, S. P., Debate: If Citizen Participation Is So Important, Why Has 
It Not Been Achieved?, Public Money & Management, Vol 40., br. 1, 2020., str. 1. 
22 TAYLOR-GOOBY, P., The Civil Society Route to Social Cohesion, International Journal of Socio-
logy and Social Policy, Vol. 32, br. 7-8, 2012., str. 368. 
23 BAILER, S., BODENSTEIN, T., HEINRICH, V. F., Explaining the Strength of Civil Society: Evi-
dence from Cross-sectional Data, International Political Science Review, Vol. 34, br. 3, 2013., str. 
291-292. 
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dobivanje konkretnih informacija neadekvatnosti vlasti, omogućujući im po-
tvrđivanje njihovih vjerovanja.24 

Ipak, u ovome radu riječ je o građanskoj participaciji usmjerenoj na poli-
tike financiranja, no treba naglasiti kako se ovaj oblik sudjelovanja u mnogo-
čemu razlikuje kada je riječ o obrazovanju, zdravstvu ili čak vanjskoj politici 
– građanska aktivnost nema uvijek istu razinu utjecaja, kvantitetu ostvarenog 
sudjelovanja, konfiguracije društvenih strata, niti mobilizacijski potencijal, ali 
uvijek je riječ o aktivaciji pregovaranja između onih koji građane predstavljaju 
i samih pojedinaca na čije će živote promijene utjecati.25 S druge strane, sva-
kom je obliku građanske participacije jednaka temeljna ideja da građani mo-
raju imati važnu ulogu u donošenju javnih politika. Uključivanje građana u 
proces donošenja odluka koje se tiču njih samih u zajednice kao cjeline nije 
samo demokratski ideal, već i ključni element za postizanje kvalitetnih javnih 
politika.26 Tako je srž participacije građana omogućavanje bolje informiranosti 
o pitanjima koja su važna za zajednicu te utjecaj na odluke koje se donose, što 
doprinosi većoj transparentnosti, legitimitetu i odgovornosti u upravljanju, a 
sve u konačnici reflektira težnju društva za socijalnom pravednošću.27 Nave-
deno je očito uzme li se u obzir da participativno budžetiranje vuče svoje ko-
rijenje do događaja u Porto Alegru, u Brazilu 1989. godine i rada Radničke 
stranke. Općine su tada, u kontekstu društva koje je prelazilo s vojne diktature 
na demokratsku građansku vladavinu, dobile veću odgovornost u pružanju 
esencijalnih usluga, ali i osiguravanju participacije – uvijek je ključan bottom-up 
označitelj koji je usađen u koncept participacije korišten i danas u teoriji u-
prave.28 Razvoj i status participacije, kao i participativnog budžetiranja, u tom 
smislu ovisi o strukturi i obliku vlasti, političkoj dinamici i kulturi, pravnim 

 
24 WANG, X., WAN WART, M., When Public Participation in Administration Leads to Trust: An 
Empirical Assessment of Managers' Perceptions, Public Administration Review, Vol. 67, br. 2, 
2007., str. 266 i 268. 
25 RICHARDSON, J., The Changing British Policy Style: From Governance to Government?, 
British Politics, Vol. 13, 2018., str. 219. 
26 BLOMGREN BINGHAM, O'LEARY, The New Governance: Practices and Processes for Stakeholder and 
Citizen Participation in the Work of Government, str. 555. 
27 CHOI, J. M., Implications of Participatory Budgeting on Social Justice: Some Theoretical 
Considerations, American Behavioral Scientist, Vol. 67, br. 4, 2023., str. 538. 
28 MARKS RUBIN, M., EBDON, C., Participatory Budgeting: Direct Democracy in Action, Chinese 
Public Administration Review, Vol. 11, br. 1, 2020., str. 1-2. 
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preduvjetima, veličini građanske populacije i njihove socioekonomske razno-
vrsnosti.29 

Međutim, kao što ne postoji idealna reprezentacija u normalnim uvjetima po-
litike, tako nikada nije riječ niti o savršeno aktivnom građanstvu koje je zain-
teresirano za participaciju bez obzira na njene različite oblike. Na subjektivne 
razloge se ne može utjecati, kao i na činjenicu da većinom u političkoj aktiv-
nosti sudjeluju pojedinci s višim prihodima i obrazovanjem,30 (što znači da 
većina građana nije informirano o stanju proračuna, apstraktan im je te se 
kreiraju asimetrične pozicije između njih samih i uprave koja ga definira31) no 
kada je riječ o onome što bi educirani službenici unutar uprave mogli učiniti 
da promijene postojeći trend, moguće je istaknuti više prepoznatih aspekata 
koje je potrebno poboljšati. Unatoč naporima da se unaprijede oblici partici-
pacije, postojeći ponuđeni oblici teško aktiviraju dijalog iznad lokalne razine, 
informacije koje se nude građanima često su nepotpune i distorzirane zbog 
čega građani ne mogu u potpunosti razumjeti probleme o kojima se raspravlja. 
Navedeno znači da pitanja nisu uvijek oblikovana na adekvatan način, što do-
vodi do nesporazuma i neslaganja među sudionicima, a sama selekcija provodi 
se izuzetno manjkavo čime se, kao latentna posljedica, isključuju relevantni 
glasovi iz procesa odlučivanja. Dodatno, postoji nedostatak promišljanja im-
plikacija koje tematska politička pitanja nose sa sobom, pa su tako predviđanja 
ekonomskih, kulturnih i širih društvenih posljedica većinom zanemarena.32 
Rezultat je svega pravno kreiranje participacije gdje građani često sudjeluju 
kroz forme deliberativne demokracije samo zato što im je to unaprijed zadana 
zakonska funkcija čime se narušava esencija i svrha aktivnog društvenog dje-
lovanja koje u stvarnosti predstavlja formalna obavljanje dužnosti i prostor u 
kojem nije vjerojatno razviti okolnosti dijaloga ili utjecaja na donošenje od-
luka. Ovo može dovesti do nedostatka motivacije i interesa građana za 

 
29 BARTOCCI, L., GROSSI, G., MAURO, S. G., EBDON, C., The Journey of Participatory Budge-
ting: A Systematic Literature Review and Future Research Directions, International Review of Ad-
ministrative Sciences, Vol. 89, br. 3, 2023., str. 760 
30 RÖCKE, Framing Citizen Participation – Participatory Budgeting in France, Germany and the United 
Kingdom, str. 40. 
31 PARK, J., BUTLER, J. S., PETROVSKY, N., Understanding Public Participation as a Mechanism 
Affecting Government Fiscal Outcomes: Theory and Evidence From Participatory Budgeting, 
Journal of Public Administration Research and Theory, Vol. 33, 2023., str. 377. 
32 RONDINELLA, SEGRE, ZOLA, Participative Processes for Measuring Progress: Deliberation, Consultation 
and the Role of Civil Society, str. 963 i 977. 
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realizaciju dobrog društva u kojem bi imali povjerenja u javne institucije i život, 
kao i u ekonomiju i demokraciju.33 Tako stvarna participacija više ovisi o spo-
sobnosti građana na kooperaciju, pregovaranje, kompromise i kreativno rje-
šavanje problema u političkom prostoru koji zamjenjuje osobno u zajedničko 
unatoč tome što dominantni akteri uprave vladaju donošenjem odluka.34 U 
tom smislu, utjecaj građana na upravu ovisan je o njihovoj sposobnosti uok-
virivanja problema i mobiliziranju ostalih, ali postojanje participacije omogu-
ćuje racionalizaciju bottom-up pristupâ35 zastupljenih u javnoj sferi. 

U svojoj osnovi je trenutna participacija formirana većinski kao artifici-
jelno sudjelovanje čija realizacija predstavlja alat privida uključenosti građana 
u donošenje odluka. U takvim slučajevima građani iznose svoja mišljenja, ali 
je evidentno kako su odluke već donesene i da dodatni doprinosi nemaju ve-
ćeg značaja. Ovo se očituje u obliku gatekeeping fenomena gdje su izbori sudi-
onika ograničeni i ne predstavljaju stvarnu raznolikost mišljenja i stavova, no 
participacija građana u procesima donošenja odluka može biti autentična bez 
obzira na navedene probleme, pri čemu bi pojedinci stvarno imali priliku dati 
svoj doprinos u ostvarenju dobrog društva pa barem i na mikro razini.36 Sve 
navedeno izravno pridonosi činjenici da građani traže veći utjecaj na procese 
odlučivanja, ali još uvijek nije jasno kako bi se ta uloga u budućnosti mogla 
institucionalizirati, odnosno integrirati u postojeće političke strukture, a da i-
stovremeno ostane autentična i učinkovita. Također, s obzirom na prevlada-
vajuće loše primjere organizacije bilo kakvih konzultacija s građanima, još u-
vijek se precizno ne definira tko bi spadao u relevantnu javnu sferu za svako 
pojedino pitanje.37 Kako bi odgovorili na krizu suvremen demokracije, gra-
dovi su, u političkoj praksi Europe i Latinske Amerike, implementirali parti-
cipativno budžetiranje kao odgovor na zahtjeve građana i mijenjanje političke 
kulture. Posljedica je bila snažno dijeljenje političke moći s građanima i 

 
33 WALLACE, C., PICHLER, F., More Participation, Happier Society? A Comparative Study of 
Civil Society and the Quality of Life, Social Indicators Research, Vol. 93, br. 2, 2009., str. 258. 
34 HOLDO, M., Contestation in Participatory Budgeting: Spaces, Boundaries, and Agency, Ame-
rican Behavioral Scientist, Vol. 64, br. 9, 2020., str. 1351 i 1356. 
35 BAIOCCHI, G., GANUZA, E., Participatory Budgeting as if Emancipation Mattered, Politics & 
Society, Vol. 42, br. 1, 2014., str. 35. 
36 TAMANO, Deliberative Democracy and the Paradox of Participation, str. 15. 
37 BELL, C., O'ROURKE, C., The People's Peace? Peace Agreements, Civil Society, and Partici-
patory Democracy, International Political Science Review, Vol. 28, br. 3, 2007., str. 294. 
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konstrukcija političke moći na lokalnoj razini,38 što je, konačno, i cilj partici-
pativnog budžetiranja koje smjera pozitivno promijeniti kvalitetu života i na 
mikrorazinama društva. Na teoretskoj i praktičnoj razini, participativno bu-
džetiranje mora se smatrati kao dio nužnih demokratskih inovacija,39 koje e-
tabliraju upravu kao vrijedno javno dobro – „ideju koje je vrlo napadnuta“40 
u društvenom diskursu. 

U nastavku rada će se uzeti u obzir činjenica da se sudjelovanja građana 
može odvijati i na mikro(lokalnoj) razini41 te ono time može utjecati na proces 
donošenja proračuna. Isto tako, problematizirat će se participativno budžeti-
ranje sa stajališta društvene kohezije, odnosno trenutnog stanje privrženosti 
realizaciji dobrobiti ostalih s obzirom na manjak transparentnosti i volje da 
sudjelovanje građana u donošenju proračuna preraste svoj puki formalan ob-
lik. Tako u nastavku treba promotriti na koji način se manifestira građanska 
participacija na lokalnoj razini u Republici Hrvatskoj, koji su njeni učinci na 
funkcioniranje dobre vladavine te koje se implikacije mogu izvući vezane za de-
mokraciju, političke procese i javnu politiku. 

 

D. PARTICIPATIVNO BUDŽETIRANJE I IZAZOVI GRAĐANSKE  
PARTICIPACIJE U REPUBLICI HRVATSKOJ 

 

Sukladno svemu navedenome, u kontekstu Republike Hrvatske također se 
naglašava potreba za napuštanjem klasičnih teorija s obzirom na to da one 
nisu dovoljne za oblik koji traže suvremeni procesi politike – potrebno je e-
ducirati građana u svrhu zajedničkog sudjelovanja u donošenju ključnih od-
luka, a zahtjev za time dodatno je naglašen postojanjem novih oblika 

 
38 CABANNES, Y., Participatory Budgeting: A Significant Contribution to Participatory Demo-
cracy, Environment & Urbanization, Vol. 16, br. 1, 2014., str. 45. 
39 ŁAPNIEWSKA, Z., Institutional Analysis Model for Examining Direct Democracy Pheno-
mena: a Case Study of Participatory Budgeting, Acta Universitas Lodziensis. Folia Oeconomica, Vol. 
2, br. 341, 2019., str. 86. 
40 LERNER, J., Participatory budgeting: building community agreement around tough budget 
decisions, National Civic Review, Vol. 100, br. 2, 2011., str. 35. 
41 ADAMSON, D., Community Empowerment – Identifying the Barriers to „Purposeful“ Citizen 
Participation, International Journal of Sociology and Social Policy, Vol. 30, br. 3/4, 2010., str. 116. 
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informiranja kao što su javne rasprave, zborovi, medijski nastupi i drugi oblici 
prenošenja mišljenja.42 Navedeno se nadovezuje na prethodno spomenuta 
traganja za oblikom dobrog društva, ali i dobre vladavine koja inzistira na transpa-
rentnosti i otvorenosti, što konkretno implicira inzistiranje na dostupnosti in-
formacija kroz njihovu razmjenu između donositelja politike i vanjskih dio-
nika. Pod vanjskim dionicima smatraju se građani općenito, udruge, privatni 
sektor i stručnjaci, a oni kao zainteresirane osobe imaju utjecaj na odlučivanje 
i rješavanje problema.43 I u hrvatskoj teoriji se naglašava potreba izgradnje 
institucija i političke kulture kako bi se uključilo građane da sudjeluju u pro-
cesima političkog odlučivanja. To se odnosi na mogućnost sudjelovanja u 
svim područjima donošenja odluka; sudioništvo koje ne može biti ograničeno 
od više instance; iznošenje novih rješenja na dnevni red; sudioništvo koje je 
jasno vidljivo; te međusobna solidarnost.44 

Navedene ideje dio su koncepta tzv. moderne uprave čija je jedna od os-
novnih uloga odgovarati na potrebe i zahtjeve građana te osigurati pristupač-
nost službi i njihovu otvorenost za komunikaciju s organiziranim predstavni-
cima. To je esencijalni dio ideje javne sfere koja se temelji na ideji države koja 
ne nastupa samo kao aparat javnih službi, već bi trebala biti aktivni partner 
građana u skladu s konceptom dobrog upravljanja. U tom smislu ističe se E-
uropski kodeks dobrog upravnog postupanja usvojen 2001. godine od strane 
Europskog parlamenta koji, između ostalih zahtjeva, navodi i legitimnost o-
čekivanja, dosljednost i objašnjenja javnosti, korektnost, uslužnost, obavješ-
tavanje o odluci, pristup informacijama, obavještavanje javnosti o samom Ko-
deksu te mogućnost pritužbe europskom ombudsmanu.45 Ovi europski 

 
42 KOPRIĆ, I., Demokracija, decentralizacija, povjerenje građana i ponos javnih službenika: stari 
i novi koncepti u razvoju odnosa građana i javne uprave, u: Koprić, I., Musa, A., Giljević, T. 
(ur.), Građani, javna uprava i lokalna samouprava: povjerenje, suradnja, potpora, Institut za javnu u-
pravu, Zagreb, 2017., str. 7 i 9. 
43 MUSA, A., Informacije za građane: transparentnom i otvorenom javnom upravom prema 
boljem upravljanju i povjerenju građana, u: Koprić, I., Musa, A., Giljević, T. (ur.), Građani, javna 
uprava i lokalna samouprava: povjerenje, suradnja, potpora, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2017., 
str. 29-30 i 39. 
44 CIPEK, T., Sudionička demokracija. Trebaju li demokraciji aktivni građani?, Anali hrvatskog 
politološkog društva, Vol. 11, br. 1, 2014., str. 118. 
45 KREGAR, J., MARČETIĆ, G., Otvorena vlast i etika u javnoj upravi: kako popraviti povjerenje 
građana u vlast, u: Koprić, I., Musa, A., Giljević, T. (ur.), Građani, javna uprava i lokalna samou-
prava: povjerenje, suradnja, potpora, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2017., str. 366 i 369. 
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standardi donose razvijen sustav pravnih pravila i standarda usmjerenih na 
jačanje prava na informacije i prava na sudjelovanje u odlučivanju u javnim 
poslovima, posebice lokalnih vlasti.46 Pođe li se od prakse Republike Hrvatske 
postoji više primjera gdje se organizacijski procesi okreću prema široj javnosti. 
U nekoliko zakonskih i podzakonskih akata te strategijskih dokumenata regu-
lirano je sudjelovanje javnosti u oblikovanju javnih politika, a to su: Zakon o 
pravu na pristup informacijama;47 Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom ja-
vnošću u postupcima donošenja zakona, drugih propisa i akata;48 Zakon o 
procjeni učinaka propisa49 (sada Zakon o instrumentima politike boljih pro-
pisa50); Uredba o provedbi postupka procjene učinka propisa;51 Zakon o sus-
tavu državne uprave;52 Poslovnik Vlade Republike Hrvatske;53 Poslovnik Hr-
vatskog sabora;54 te posebni zakoni.55 Tom su pravnom infrastrukturom i os-
talim instrumentima (pravo na sudjelovanje, informiranje, konzultiranje, ini-
cijativu) u Republici Hrvatskoj ostvareni preduvjeti za provedbu participativ-
nog budžetiranja.56 

Iz navedenog su nastali konkretni mehanizmi provedbe pa se tako višoj 
razini takvih oblika, u smislu prostorne konvergencije građana, može istaknuti 
kako Porezna uprava Republike Hrvatske nudi različite komunikacijske oblike 

 
46 DOBRIĆ JAMBROVIĆ, D., The Impact of Globalization on the Participation of Citizens in 
Local Public Life: Case of Croatia, u: da Costa, M. E. P., Rosario Anjos, M., Roska V. (ur.), 
Economic and Social Development – 85th International Scientific Conference on Economic and Social Deve-
lopment, Varaždin Development and Entrepreneurship Agency, Sveučilište Sjever, Porto, 2022., 
str. 49. 
47 ZAKON O PRAVU NA PRISTUP INFORMACIJAMA, Narodne novine br. 25/13, 85/15, 69/22 – 
pročišćeni tekst. 
48 KODEKS SAVJETOVANJA SA ZAINTERESIRANOM JAVNOŠĆU U POSTUPCIMA DONOŠENJA ZA-

KONA, DRUGIH PROPISA I AKATA, Narodne novine br. 140/2009-3402. 
49 ZAKON O PROCJENI UČINAKA PROPISA, Narodne novine br. 44/17. 
50 ZAKON O INSTRUMENTIMA POLITIKE BOLJIH PROPISA, Narodne novine br. 155/23. 
51 UREDBA O PROVEDBI POSTUPKA PROCJENE UČINAKA PROPISA, Narodne novine br. 52/18. 
52 ZAKON O SUSTAVU DRŽAVNE UPRAVE, Narodne novine br. 66/19, 155/23. 
53 POSLOVNIK VLADE REPUBLIKE HRVATSKE, Narodne novine br. 154/2011-3214. 
54 POSLOVNIK HRVATSKOG SABORA, Narodne novine br. 81/2013. 
55 VIDAČAK, I., ĐURMAN, P., Savjetovanje s javnošću u donošenju propisa: kvaliteta javnog 
odlučivanja o sudjelovanju građana, u: Koprić, I., Musa, A., Giljević, T. (ur.), Građani, javna 
uprava i lokalna samouprava: povjerenje, suradnja, potpora, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2017., 
str. 80. 
56 ŠVALJEK, S., RAŠIĆ BAKARIĆ, I., SUMPOR, M., Citizens and the City: The Case for Participatory 
Budgeting in the City of Zagreb, Public Sector Economics, Vol. 43, br. 1, 2019., str. 27. 



Pravnik: časopis za pravna i društvena pitanja, Vol. 58, br. 110., 2024. 
AKTIVNO GRAĐANSTVO KAO ZAŠTITNIK VLADAVINE PRAVA 

137 
 

kroz svoju web stranicu, kontaktni centar te portale e-Porezna i e-Građani,57 
što u mnogočemu pridonosi otvorenosti i transparentnosti. Općenito se sve 
više ističe i fiskalna transparentnost, odnosno javni sistem budžeta, koju promiče 
Međunarodni monetarni fond, a podrazumijeva fiskalno obavještavanje, pre-
dviđanje, određivanje budžeta te analizu fiskalnih rizika i menadžment finan-
cija. Na najvišoj razini, koja obuhvaća cijelu Republiku Hrvatsku, ovo mani-
festira kroz središnji državni portal e-Savjetovanja kao jednog od češćih ins-
trumenata uključivanja šire javnosti u procese donošenja politika, a ujedno 
predstavlja i rijedak primjer koji je šire primijenjen u državi, gdje je svako po-
jedino pitanje otvoreno za javne primjedbe 30 dana.58 Takva participacija gra-
đana manifestira se u obliku meke konzultacije gdje građani nisu do kraja u-
ključeni u procese donošenja odluka i konkretnih financijskih suma, no pos-
toje pomaci prema novoj koncepciji vladavine koja uključuje kolaboraciju, 
participaciju i otvorenost. Iako su online oblici sudjelovanja građana pružili od-
ređene prednosti, nije se pokazalo da su savršeni u svakom pogledu. Primje-
rice, e-Savjetovanja, iako su zakonski dostupna građanima najmanje 30 dana, 
u praksi su često otvorena u kraćem vremenskom razdoblju. Također, za ve-
ćinu akata koji se predstavljaju u okviru konzultacija, nedostaje potpuno i ja-
sno objašnjenje ciljeva i krajnjih rezultata odluka. Osim trajanja konzultacija, 
problem nejasnoće u vezi s ciljevima i rezultatima predstavlja slabu točku koju 
treba popraviti kako bi se osigurala adekvatna participacija građana u obliko-
vanju javnih politika.59 Uz to, e-Savjetovanja u pravilu koriste visoko obrazo-
vani, informatički pismeni i politički aktivni dionici, stoga to ne može biti je-
dini oblik savjetovanja. Tako je potrebna daljnja edukacija građana i službe-
nika u pogledu unaprjeđenja e-savjetovanja, kao i poboljšanje komunikacije te 
kapaciteta JLPS. Savjetovanja se moraju odvijati minimalno 30 dana, sukladno 
zakonskoj odredbi, a građanima treba osigurati materijal i dokumente na 

 
57 VAN DER MAAS, I., LALIĆ NOVAK, G., DŽINIĆ, J., Implementation of Rules on Tax Transpa-
rency by Tax Administrations: Administrative Capacities on the Text, u: Koprić, I., Kovač, P. 
(ur.), European Administrative Space: Spreading Standards, Building Capacities, NISPAcee, Bratislava, 
2017., str. 146. 
58 ĐURMAN, P., MUSA, A., ROGIĆ LUGARIĆ, T., The Characteristics and Effects of Public Parti-
cipation in Croatian e-Consultations in Fiscal Matters, Public Sector Economies, Vol. 47, br. 1, 
2023., str. 74, 76 i 80. 
59 ĐURMAN, MUSA, ROGIĆ LUGARIĆ, The Characteristics and Effects of Public Participation in Croatian 
e-Consultations in Fiscal Matters, str. 81-82. 
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vrijeme, imajući na umu kako treba prirediti i offline metode savjetovanja60 ili 
barem omogućiti građanima edukaciju61 i pristup informacijama kako bi mogli 
se mogli uključiti u etablirani internetski okvir (s obzirom na to da u svojoj 
punoj realizaciji nivelira negativne učinke demografskih, socioekonomskih i 
kulturnih faktora).62 Na široj razini participacije, također se bilježi rast broja 
registriranih korisnika (od 2010. do 2019. godine) na portalu e-Savjetovanja, 
ali pad njihove zainteresiranosti za participaciju kao konačni rezultat trenuta-
čnog stanja (ne)transparentnosti formiranih pitanja.63 Što se tiče ostalih čim-
benika koji utječu (in)direktno na građansku participaciju, mogu se navesti 
nerazvijena decentralizacija, nesamostalnost prihoda i manjkavost proračun-
skih dokumenata. Općine, gradovi i županije ne mogu samostalno utjecati na 
razinu prihoda s obzirom na to da porezne stope, olakšice, porezne razrede i 
slično određuje središnja razina vlasti.64 

S druge strane, na lokalnoj razini ističe se participacija građana u donošenju 
proračuna kako bi se istaknula široka paleta demokratskih praksi koje omo-
gućuju građanima aktivno sudjelovanje u donošenju odluka na lokalnoj razini. 
Ovi oblici participacije obuhvaćaju tradicionalne metode kao što su javni sas-
tanci i vijećanja, ali i moderne pristupe poput online platformi, igara ili e-

 
60 VIDAČAK, ĐURMAN, Savjetovanje s javnošću u donošenju propisa: kvaliteta javnog odlučivanja o sudjelo-
vanje građana, str. 89 i 97-98. 
61 Participacija uvijek implicira uključivanje običnih pojedinaca u politiku, no edukacija u ovom 
smislu znači i osposobljavanje građana za ispoljavanje vlastitih mišljenja s obzirom na to da 
participacija nije općepoznato društveno djelovanje – uloge tek treba odrediti moderator savje-
tovanja. Vidi više u CLARKE, J., Enrolling Ordinary People: Governmental Strategies and the 
Avoidance of Politics?, Citizenship Studies, Vol. 14, br. 6, 2010., str. 647-648. 
62 ŽAJDELA HRUSTEK, N., MUSA, A., MEKOVEC, R., The Perception of e-Democracy and e-
Participation at the Individual Level – A Croatian Example, u: Misnikov, Y., Trutnev, D. (ur.), 
EGOSE' 15: Proceedings of the 2015 2nd International Conference on Electronic Governance and Open 
Society: Challenges in Eurasia, Association for Computing Machinery, New York, 2015., str. 36-
37 i 40. 
63 ĐURMAN, P., MUSA, A., KOPRIĆ, I., Participatory Law-Making in the Digital Age: The Case 
of the E-Public Consultation Platform in Croatia, u: Radnma-Liiv, T., Lember, V. (ur.), Engagin 
Citizens in Policy Making – e-Participation Practices in Europe, Edward Elgar, Cheltenham, 2022., str. 
99. 
64 JURLINA ALIBEGOVIĆ, D., Fiskalna (ne)samostalnost lokalne i regionalne samouprave, u: Jur-
lina Alibegović, D., Markić Boban, A., Fiesinger, K. (ur.), Prilika ili prijetnja? Reforma lokalne i 
regionalne samouprave u Hrvatskoj – Zbornik radova s konferencije, Ekonomski institut, Zagreb, 2022., 
str. 135. 
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savjetovanja (dakle instrumenti koji nisu i ne potpadaju pod središnji portal e-
Savjetovanja s obzirom na to da su vezani za budžetiranje, a ne na javne poli-
tike). Raznovrsnost ovih mehanizama odražava raznolikost potreba i prefe-
rencija građana te nastojanje da se osigura inkluzivnost, transparentnost i efi-
kasnost u procesima upravljanja zajednicom. 

Primjerice, Pazin svojim građanima pruža informiranje u vidu sastanaka, 
medija i različitih prezentacija, a mnogi prijedlozi građana prihvaćaju se od 
strane lokalnog vijeća. U Crikvenici postoje javna vijećanja i pamfleti o lokal-
nom budžetu (od 2002. godine), dok u Rijeci postoji savjetovanje u obliku 
online igre (bilježilo se 7000 posjeta po godini, a 1500 od tog broja završi igru 
do kraja), kao i mogućnost slanja prijedloga vezanih uz proračun ispunjava-
njem online obrasca adresiranog na Ured Grada Rijeke.65 Pula pruža samo e-
savjetovanja, komunikaciju putem e-maila i javna vijećanja na submunicipal-
noj razini,66 no grad je 2022. godine odabran za pilot projekt provedbe parti-
cipativnog budžetiranja koji u cilju ima održati javnu tribinu o zajedničkom 
planiranju proračuna i uključivanju građana s njihovim prijedlozima.67 Što se 
tiče Zagreba, zabilježeni su asimetrični odnosi građani i vlasti gdje prvi, koji 
su izabrani, mogu samo doprinijeti prijedlozima i preporukama, dok potonji 
nemaju obvezu inkorporirati njihova mišljenja u donošenje odluka. Također, 
većina građana tvrdi da nisu informirani o gradskom proračunu, ali većina je 
iskazala interes za informiranje o načinima na koji se on formira i troši.68 Ipak, 
ističe se pilot projekt participativnog budžetiranja kojeg je pokrenula Gradska 
četvrt Črnomerec koji je svoju prvu javnu tribinu održao 24. svibnja 2023.69 

 
65 GRAD RIJEKA, Participativno budžetiranje, 2024., https://www.rijeka.hr/teme-za-gradane/akti-
vno-gradanstvo/participativno-budzetiranje-ukljucivanje-gradana-odlucivanje-proracunu/ 
[pristup 9. travnja 2024.]. 
66 DŽINIĆ, J., MURRAY SVIDROŇOVÁ, M., MARKOWSKA-BZDUCHA, E., Participatory Budgeting: 
A Comparative Study of Croatia, Poland and Slovakia, The NISPAcee Journal of Public Adminis-
tration and Policy, Vol. 9, br. 1, 2016., str. 36-38. 
67 GRAD PULA, Grad Pula odabran je za pilot grad za provedbu participativnog budžetiranja , 23. ožujka 
2022., https://www.pula.hr/hr/novosti/detail/23254/grad-pula-odabran-je-za-pilot-grad-za-
provedbu-participativnog-budzetiranja/ [pristup 9. travnja 2024.]. 
68 ŠVALJEK, RAŠIĆ BAKARIĆ, SUMPOR, Citizens and the City: The Case for Participatory Budgeting in 
the City of Zagreb, str. 31. 
69 GRAD ZAGREB, Projekt participativnog budžetiranja, 2024., https://aktivnosti.zagreb.hr/grad-
ske-cetvrti-19/crnomerec/projekt-participativnog-budzetiranja/134581 [pristup: 9. travnja 
2024.]. 
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Međutim, projekt je vezan za jednu lokaciju, što predstavlja dobar primjer, ali 
i mogućnost širenja na ostale gradske četvrti. Vidljivo je kako gradovi nemaju 
ujednačene prakse i načine informiranja javnosti o proračunu, niti o načinu 
uključivanja građana u procese donošenja odluka čime je participativno bu-
džetiranje u Republici Hrvatskoj tek u svojem početnom stadiju kojeg treba 
graditi s obzirom na to da tek mali broj gradova primjenjuje neki oblik sudje-
lovanja građana u procesima kreiranja proračuna.70 Međutim, prije svega po-
stavlja se problem transparentnosti, odnosno stvarnog stanja lokalnog bu-
džeta, koje u korijenu utječe na mogućnost sudjelovanja i načine na koje se 
ono realizira. Zbog toga što regionalni razvoj nije svugdje isti, tj. količina duga 
i transparentnosti financija, postoji fragmentacija socioekonomskih dimen-
zija71 i perpetuiranje tzv. teorije fiskalne iluzije (gdje političari pokušavaju izbjeći 
povećanje poreza zaduživanjem u „korist“ građana). Nakon dokidanja te ilu-
zije, objavom potpunih proračunskih dokumenata i arhiv, moguće je ostvariti 
veće i kvalitetnije sudjelovanje javnosti u proračunskom procesu.72 Da postoji 
potreba za objavom proračunskih dokumenata i poticanje transparentnosti 
potvrđuje analiza provedena u Crikvenici, Koprivnici, Labinu i Sisku gdje su 
prepoznati određeni problemi: nepredvidivost prihoda, ograničen opseg fi-
nancijskog izvještavanja i revizije, izostanak analize fiskalnih rizika, izostanak 
srednjoročnog fiskalnog planiranja, velika dospjela nenaplaćena potraživanja, 
izostanak unutarnje revizije te izostanak primjene Međunarodnih računovod-
stvenih standarda javnog sektora.73 Ipak, u recentnoj praksi pokazuju se po-
maci prema sve većoj razini transparentnosti objavom potrebnih dokumenata 

 
70 DŽINIĆ, J., Participativno budžetiranje u službi razvoja dobrog lokalnog upravljanja, u: Ko-
prić, I., Staničić, F. (ur.), Referendum i neposredna demokracija u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, 
Zagreb, 2021., str. 216-217. 
71 MOURÃO, P. R., BRONIĆ, M., STANIĆ, B., The Impact of Local Government's Budget Trans-
parency on Debt in Croatia, South East European Journal of Economics and Business, Vol, 18, br. 2, 
2023., str. 28. 
72 PRIJAKOVIĆ, S., Proračunska transparentnost i dug gradova u Republici Hrvatskoj, Ekonom-
ska misao i praksa, Vol. 32, br. 2, 2023., str. 588 i 591. 
73 Vidi BAJO, A., PRIMORAC, M., RUNTIĆ, D., Upravljanje javnim financijama, odgovornost i 
povjerenje građana, u: Koprić, I., Musa, A., Giljević, T. (ur.), Građani, javna uprava i lokalna sa-
mouprava: povjerenje, suradnja, potpora, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2017., str. 469-472. 
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(pa se tako ističu veći gradovi poput Zagreba, Osijeka, Dubrovnika, Splita, ali 
i brojne općine).74  

Uz navedene oblike online građanskog sudjelovanja, važno je naglasiti da 
postoje i oblici sudjelovanja koji su usko vezani uz regionalne kontekste, od-
nosno za JLPS (dakle, bez obzira na postojeće mehanizme navedene u pret-
hodnom paragrafu) koji nisu izravni oblici participativnog budžetiranja, ali 
predstavljaju mogućnost neizravnog utjecanja na proračun. Ovi primjeri se 
posebno ističu jer predstavljaju oblike u kojima građani mogu najizravnije su-
djelovati u demokratskim procesima s obzirom na činjenicu da se sve većim 
apstrahiranjem na državnoj razini stupanj esencije reprezentacije nužno sma-
njuje. Lokalni oblici obuhvaćaju županije za pitanja od regionalne važnosti te 
gradove i općine za pitanja od lokalnog značaja. Ti oblici su od velike važnosti 
jer se iz članka 137. Ustava Republike Hrvatske jasno vidi kako JLPS imaju 
pravo na vlastite proračune kojima mogu upravljati prema vlastitom nahođe-
nju,75 što otvara prostor za uključivanje građana u proces odlučivanja (što je 
konačno i jedan od ciljeva samostalnosti JLPS76). Lokalni izbori i lokalni refe-
rendumi su načini na koje se građani uključuju u procese odlučivanja na lokal-
noj razini. Potonji predstavljaju glavni oblik nesporenog odlučivanja u kojem 
se građani izjašnjavaju o prihvaćanju ili odbijanju prijedloga ili odluke, a tema 
referenduma je uvijek lokalna i spada u samoupravni djelokrug. Tradicionalni 
oblik participacije predstavlja savjetodavni referendum, dok se unutar novije 
teorije sudjelovanja nalazi referendum za razrješenje, koji je povezan s nepo-
srednim izborom i odnosi se na općinskog načelnika, gradonačelnika ili žu-
pana. Građani i JLPS su pokazali interes za istraživanje mišljenja o pitanjima 
koja nisu u njihovoj nadležnosti, ali su važna za život zajednice. Potrebno je 
omogućiti liberalizaciju savjetodavnog referenduma kako bi se omogućilo gra-
đanima da izraze svoje mišljenje o bilo kojem pitanju koje smatraju važnim za 

 
74 BRONIĆ, M., OTT, K., PETRUŠIĆ, M., PRIJAKOVIĆ, S., STANIĆ, B., Proračunska transparentnost 
županija, gradova i općina: studeni 2022. – travanj 2023., Osvrti Instituta za javne financije, Vol. 
16, br. 132., 2023., str. 12-15. 
75 BAJO, A., PRIMORAC, M., Croatia: Instruments of Fiscal Equalisation, u: Bartlett, W., Kmezić, 
S., Đulić, K. (ur.), Fiscal Decentralisation, Local Government and Policy Reversals in Southeastern Europe, 
Palgrave Macmillan, Cham, 2018., str. 57 i 73. 
76 JURLINA ALIBEGOVIĆ, Fiskalna (ne)samostalnost lokalne i regionalne samouprave, str. 139. 
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njihovu lokalnu zajednicu.77 Nadalje, referendum za opoziv načelnika, grado-
načelnika ili župana omogućuje građanima da utječu na upravljanje svojim 
gradom ili općinom te, ako nisu zadovoljni, pokretanje procedure i glasanja 
za promjenu vlasti, što ovaj oblik građanske participacije čini ključnim meha-
nizmom poboljšanja legitimnosti.78 Ipak, lokalni referendum, iako nije često 
naglašeni oblik u teorijama moderne uprave, koristi se vrlo rijetko, a u samo 
nekoliko slučajeva su ga inicirali građani, a ne lokalna tijela, što pridonosi slici 
nezainteresiranih građana u procesima donošenja odluka i kreiranju javnih po-
litika.79 U ovome slučaju treba naglasiti kako je odlučivanje građana ipak s 
razlogom ograničeno u pitanjima s bitnim posljedicama za proračun i funkci-
oniranje države, odnosno za stabilnost države uopće te legitimnih ciljeva koji 
služe općem dobru.80 Razlog rijetkog korištenja referendumske opcije na neki 
način odražava i istraživanje koje je analiziralo 12 hrvatskih gradova gdje se 
pokazalo da većina njih nije objavila podatke o sastavu mjesnih vijeća, što 
znači da je moguća situacija u kojoj građani nisu uopće informirani tko su 
njihovi mjesni predstavnici. Ovo bi trebao biti prvi korak u ostvarenju os-
novne transparentnosti, no, s pozitivne strane, mjesni odbori prema analizi 
realiziraju sve svoje uloge u smislu predstavljanja lokalnih interesa, pružanja 
usluga i aktiviranja lokalnih aktivnosti.81 

 
77 MILOŠEVIĆ, B., Decentralizacija i povjerenje građana: aktualna pitanja i problemi, u: Koprić, 
I., Musa, A., Giljević, T. (ur.), Građani, javna uprava i lokalna samouprava: povjerenje, suradnja, potpora, 
Institut za javnu upravu, Zagreb, 2017., str. 160 i 188-189. 
78 KOPRIĆ, I., KLARIĆ, M., New Developments in Local Democracy in Croatia, Hrvatska i kom-
parativna javna uprava, Vol. 15, br. 2, 2015., str. 394. 
79 ĐURMAN, P., Sudjelovanje građana u donošenju odluka u lokalnoj i regionalnoj samoupravi: 
instrument e-savjetovanje s javnošću, u: Jurlina Alibegović, D., Markić Boban, A., Fiesinger, 
K. (ur.), Prilika ili prijetnja? Reforma lokalne i regionalne samouprave u Hrvatskoj, Ekonomski institut, 
Zagreb, 2022., str. 244 i 257. 
80 Vidi opširnu i izvrsnu analizu o pitanjima i zabrani referenduma u KUZELJ, V., Zabrana re-
ferenduma o proračunskim pitanjima u hrvatskoj i poredbenoj perspektivi, Hrvatska i kompara-
tivna javna uprava, Vol. 22, br. 2, 2022., str. 348-349; KUZELJ, V., Temeljna predanost hrvatskog 
Ustava principima liberalne demokracije i ustavno-identitetsko jamstvo jednakosti, u: Horvat 
Vuković, A., Kuzelj, V., Petričušić, A. (ur.), Razvoj i zaštita prava LGBTIQA+ osoba, ZA-Pravo 
LGBTIQA+ osoba, Zagreb, 2022., str. 15 i 27-29. 
81 MANOJLOVIĆ TOMAN, R., VUKOJIČIĆ TOMIĆ, T., KOPRIĆ, I., Neuspješna europeizacija hrvat-
ske mjesne samouprave: nedovoljna atraktivnost ili loše institucionalno oblikovanje, Godišnjak 
Akademije pravnih znanosti Hrvatske, Vol. 10, br. 1, 2019., str. 192 i 194-195. 
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Navedeno potvrđuje da postoje mehanizmi koji koče ili sprječavaju adek-
vatno sudjelovanje građana u javnoj sferi. U iznesenom kontekstu JLPS-a, od 
2007. godine je sistem njihovog financiranja sve više ovisan o porezu na pri-
hode s time da one nemaju autonomiju samostalnog određivanja stopa poreza 
niti postoji podjela između različitih razina države – velik broj funkcija ovisi o 
više izvora financiranja (centralnih ili lokalnih) pa se postavlja pitanje koliko 
je članak 137. Ustava realiziran u stvarnosti,82 a time i sama participacija gra-
đana. Takva samostalnost omogućila bi JLPS njihovu povezanost s potre-
bama i preferencijama stanovnika, ali i odgovornost i brigu o troškovnoj efi-
kasnosti pružanja javnih usluga i osiguravanju javnih dobara.83 Također, istra-
živanje JLPS koje je mjerilo snage i slabosti upravljanja financijama (u što su 
uključeni koncepti poput pouzdanosti, transparentnosti, upravljanja imovi-
nom, fiskalne strategije… itd.) prepoznalo je brojne probleme u Republici 
Hrvatskoj, a samo neki od njih su: nepredvidivost prihoda (već spomenuti 
problem kontrole nad ubiranjem poreza na dohodak i poreza na promet ne-
kretnina), ograničen opseg financijskog izvještavanja i revizije, izostanak ana-
lize fiskalnih rizika povezanih s poduzećima u vlasništvu gradova, izostanak 
učinkovitog srednjoročnog fiskalnog planiranja te velika dospjela nenaplaćena 
potraživanja.84 Iako izravno ne indiciraju glavne aspekte sudjelovanja, mogu 
se prepoznati čimbenici koji uopće ne utječu na kvalitetu provođenja partici-
pacije, odnosno njene svrsishodnosti s obzirom na to da je i samo funkcioni-
ranje onemogućeno makro i mikro faktorima. Istraživanja su pokazala da ve-
ćina gradova, općina i županija prepoznaje važnost informiranja građana o 
proračunu. Međutim, isto tako se pokazalo da većina njih promiče transpa-
rentnost samo iz razloga zadovoljenja forme, odnosno zakonskih propisa, 
dok se suočavaju s preopterećenjem drugim administrativnim zadacima i ne-
dostatkom informatički kvalificiranog osoblja. Zbog toga proračunski doku-
menti često nisu dovoljno opsežni, a proračunski vodiči za građane su 

 
82 BAJO, PRIMORAC, Croatia: Instruments of Fiscal Equalisation, str. 61 i 64-66. 
83 JURLINA ALIBEGOVIĆ, Fiskalna (ne)samostalnost lokalne i regionalne samouprave, str. 139. 
84 BAJO, PRIMORAC, RUNTIĆ, Upravljanje javnim financijama, odgovornost i povjerenje građana, str. 462-
463 i 469-471. 
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nedovoljno jasni.85 86 Odnosno, dostupni proračunski dokumenti JLPS nisu 
prezentirani u adekvatnom pretraživom elektroničkom obliku, ne sadrže ob-
jašnjenja brojki te se ne objavljuju proračunski vodiči. Time je građanima u-
skraćeno potpuno uključivanje u suvislu raspravu i utjecanje na način prikup-
ljanja raspodjele lokalnih sredstava.87 Mogući uzrok navedenog je snažna u-
korijenjenost hrvatske javne uprave u njemačku pravnu i administrativnu tra-
diciju koja je posljedično kreirala kulturu birokratske uprave sa snažnim poli-
tičkim utjecajima – niska razina zadovoljstvom građana s e-savjetovanjem mo-
gla bi se objasniti jazom između birokratske stvarnosti i očekivanja sudionika. 

Sukladno navedenome, političari bi trebali napustiti formalno izvršavanje 
participacije i prihvatiti supstancijalan pristup,88 a teorije deliberativne demo-
kracije prepoznati kako ne mogu ignorirati empirijske studije bez da upadnu 
u zamku mišljenja koje nema veze sa stvarnom praksom.89 Iako je možda na-
glo zaključiti kako participacija, u svojem željenom obliku manifestiranom 
praksom dobre vladavine, predstavlja način sukobljavanja s intervencionisti-
čkom i nesposobnom državom, svakako je vidljiva potreba za političkom re-
lokacijom participacije i spašavanje njenog transformacijskog potencijala.90 
Već postoje istaknuti koraci za provođenje transformacije (koja bi se nastavila 

 
85 OTT, K., BRONIĆ, M., Lokalna samouprava i građani: proračunska transparentnost lokalnih 
jedinica – stavovi zaposlenika, u: Koprić, I., Musa, A., Giljević, T. (ur.), Građani, javna uprava i 
lokalna samouprava: povjerenje, suradnja, potpora, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2017., str. 483 i 
489-490. 
86 U Dubrovniku su, bez obzira na spomenutu dobru praksu, zbog netransparentnosti, odno-
sno slabog informiranja o proračunskim temama usprkos objavljenim proračunskim dokumen-
tima, građani nedostatno uključeni u donošenje odluka i kreiranje javnih politika na lokalnoj 
razini. Ispitanici vlastitu neuključenost objašnjavaju „nedostatkom vremena“, „nezainteresira-
nosti“ te izostankom vjere u promjene. Vidi ŠUMAN TOLIĆ, M., Participacija građana Grada 
Dubrovnika u donošenju odluka o proračunskim pitanjima, Ekonomska misao i praksa, Vol. 32, 
br. 2, 2023., str. 518-520. 
87 BRONIĆ, M., STANIĆ, B., OPAČAK, M., Fiskalni i administrativni kapacitet i proračunska trans-
parentnost općina i gradova u Republici Hrvatskoj, u: Jurlina Alibegović, D., Markić Boban, 
A., Fiesinger, K. (ur.), Prilika ili prijetnja? Reforma lokalne i regionalne samouprave u Hrvatskoj, Eko-
nomski institut, Zagreb, 2022., str. 193-194. 
88 ĐURMAN, MUSA, KOPRIĆ, Participatory Law-Making in the Digital Age: The Case of the E-Public 
Consultation Platform in Croatia, str. 93-94 i 102-103. 
89 THOMPSON, D. F., Deliberative Democratic Theory and Empirical Political Science, Annual 
Review of Political Science, Vol. 11, br. 1, 2008., str. 499. 
90 LEAL, P. A., Participation: The Ascendancy of a Buzzword in the Neo-Liberal Era, Deve-
lopment in Practice, Vol. 17, br. 4-5, 2007., str. 542 i 544. 
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uspješnim etabliranjem participativnog budžetiranja), a odnose se na prepoz-
navanje, evaluaciju, refleksiju i akciju, odnosno na utvrđivanje problema i ne-
gativnih fenomena; analiza fenomena u njegovom kontekstu; opetovan dija-
log s uključenim građanstvom i, konačno; djelovanje.91 Sve u svemu, hrvatski 
primjer ne iskaču od međunarodnih trendova te se priklanjaju izazovima s 
kojima se participacija suočava u suvremenim demokracijama – bez obzira na 
primjere dobre prakse, nema čvrstih dokaza efikasnosti participacije, a prom-
jene poput decentralizacije i deliberativnih procesa nisu uspjele ukorijeniti 
participaciju kao ekvivalent tradicionalnim modelima uključivanja građana, 
čime se asimetrije moći još uvijek perpetuiraju.92 Participaciju bi trebalo prih-
vatiti istovremeno kao utopiju i inovaciju; prvo zato što ona u svojim postav-
kama nije samo mogućnost transparentnijeg i dobrog društva, nego mehani-
zam koji će omogućiti prakse da do toga dođe,93 a drugo jer uključuje dodatne 
aktere koji su inače isključeni iz tradicionalnih oblika budžetiranja i otvara 
vrata građanima za procese javnih organizacija.94 Prije odluke o uvođenju me-
hanizama participativnog budžetiranja nužno je definirati opće uvjete, pret-
postavke i ograničenja kako bi ono postiglo svoju svrhu učinkovitog korište-
nja javnih sredstava koje u samo središte postavlja potrebe građana.95 Bez su-
kobljavanja s navedenim problemima i implikacijama, kreatori javnih savjeto-
vanja neće biti u mogućnosti mobilizirati pojedince, niti osigurati reprezenta-
ciju kroz različite točke gledišta onih na koje javne političke utječu.96 

 

 

 

 
91 CHOI, Implications of Participatory Budgeting on Social Justice: Some Theoretical Considerations, str. 539. 
92 STROKOSCH, OSBORNE, Debate: If Citizen Participation is so Important, Why Has It Not Been Ac-
hieved?, str. 1-2. 
93 BAIOCCHI, GANUZA, Participatory Budgeting as if Emancipation Mattered, str. 30. 
94 EWENS, H., VAN DER VOET, J., Organizational Complexity and Participatory Innovation: Par-
ticipatory Budgeting in Local Government, Public Management Review, Vol. 21, br. 12, 2019., str. 
4. 
95 KESER, I., PULJIZ, J., MALEKOVIĆ, S., Potencijal i izazovi integriranog urbanog upravljanja, 
Hrvatska i komparativna javna uprava, Vol. 23, br. 4, 2023., str. 606. 
96 VILAS BOAS, M. S., Implementing Public Participation in Brazil: Sociology of Secondary Ac-
tors, Caderno CRH, Vol. 33, 2020., str. 15. 



DOMENIKO KVARTUČ: Građansko sudjelovanje i participativno budžetiranje: 
izazovi i perspektive u kontekstu Republike Hrvatske 

146 
 

 

E. ZAKLJUČAK 
 

Ističu se različiti oblici sudjelovanja građana i važnost uključivanja u proces 
donošenja odluka, za što postoje razni mehanizmi poput društvenih pokreta, 
savjetodavnih postupaka, uključivanja u rad JLPS, javnih tribina, rasprava o 
financijskim procesima, referendumi, plebisciti i razne inicijative. Iako zakon-
ski dokumenti i mehanizmi za poticanje sudjelovanja građana postoje, još u-
vijek se pojavljuju prepreke koje treba prevladati kako bi se omogućilo adek-
vatno sudjelovanje građana u procesima donošenja odluka.  

Pokazalo se kako postoje nužni okviri, društveni i pravni, koji omogućuju 
participaciju u svim njenim diferenciranim oblicima, no prevladavaju nega-
tivne karakteristike zbog kojih ona nikada nije idealna, niti ostvarena na zami-
šljeni način. S obzirom na to da javna uprava ima odgovornost prema vlastitoj 
efikasnosti,97 nameće joj se zadatak budnosti kod koncipiranja javnih mehani-
zama savjetovanja i mobilizacije građanstva98 iz različitih slojeva društva u ci-
lju ostvarenja autentičnog sudjelovanja.99 Tako bi teorija uprave trebala rekon-
ceptualizirati svoje odnose s javnošću i društveno djelovanje100 čime više ne 
bi bilo dovoljno implicirati građansku participaciju samom činjenicom posto-
janja nekog oblika deliberacije, već redefinirati nekoliko glavnih stavki unutar 
procesa donošenja odluka – koji su problemi ključni za građane, kako izabrati 
sudionike, strukturirati proces, prenijeti najbitnije informacije, formirati mo-
dus interakcije te kako iskoristiti output participativne agencije101 u stvarnome 
političkom životu. U kontekstu Republike Hrvatske najizraženiji su problemi 

 
97 YOLLES, M., Governance Through Political Bureaucracy: An Agency Approach, Kybernetes, 
Vol. 48, br. 1, 2019., str. 8. 
98 SAAB, F., SOUZA BERMEJO, P. H., GARCIA, G. C., PEREIRA, J. S., E SILVA, S. A. M., Does Public 
Consultation Encourage Social Participation?, Journal of Enterprise Information Management, Vol. 
31, br. 5, 2018., str. 810. 
99 Primjeri društvene isključenosti unutar participacije primijećeni su još davno. Vidi FOSKETT, 
J. M., Social Structure and Social Participation, American Sociological Review, Vol. 20, br. 4, 1955., 
str. 437-438. 
100 NEWMAN, J., BARNES, M., SULLIVAN, H., KNOPS, A., Public Participation and Collaborative 
Governance, Journal of Social Policy, Vol. 33, br. 2, 2004., str. 220. 
101 BOBBIO, L., Designing Effective Public Participation, Policy and Society, Vol. 38, br. 1, 2019., 
str. 43. 
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transparentnosti. Iako su istraživanja pokazala kako veća transparentnosti ne 
povećava broj uključenih u participativne aktivnosti, ona je ipak potrebna 
kako bi se nastavila praksa uključivanja građana.102 Stoga bi kombinacija u-
vođenja transparentnosti i aktivne uprave mogla za početak riješiti barem pri-
maran problem ostvarenja adekvatnih mehanizama sudjelovanja. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
102 WELCH, E. W., The Relationship Between Transparent and Participative Government: A 
Study of Local Governments in the United States, International Review of Administrative Sciences, 
Vol. 78, br. 1, 2012., str. 108. 
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Citizen Participation and Participatory Budgeting: Challenges 
and Perspectives in the Context of the Republic of Croatia 

Domeniko Kvartuč 

 

Summary 

In contemporary societies, there are different forms of citizen participation not present in 
classical theories of government, and are signified as consultative procedures, involvement in 
the work of local and regional self-government units, forums, discussions on financial proce-
dures, referenda, as well as anything that belongs to a broad signifier of a bottom-up ap-
proach. The aforementioned belongs to the concept of new governance, which refers to the 
tools, practices and processes by which individuals participate in the work of the administra-
tion, thus presenting it the role of facilitating better engagement of citizens in their work. In 
the context of the Republic of Croatia, the paper presents a way of manifesting participatory 
budgeting, i.e. consulting citizens on financial issues, which is mainly carried out through 
the e-Consultations portal. Also, the obstacles that need to be overcome to enable adequate 
participation of citizens in decision-making processes are highlighted. It is concluded that the 
administration needs to reconceptualize its relations with the public and social activities and 
thereby bring legal documents and mechanism into connection with actual practice. The most 
pronounced problem is (lack of) transparency, i.e. budget documents published by the public 
administration are not sufficiently explained, nor are they easy to access, which consequently 
demotivates citizens and reduces their interest in participating. 

Keywords: participation, budgeting, citizens, Republic of Croatia, e-consultations, trans-
parency.


