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SaZetak

U suvremenim drustvima izdvajaju se razliciti oblici gradanskog sudjelovanja koji na-
dilaze klasicne teorije vladanja, a odnose se na konzultativne procedure, involviranje
u rad jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, forume, diskusije o finan-
cijskim postupcima, referendume te sve ono $to spada u Siroki oznacitelj bottom-up
pristupa. Navedeno spada u koncept novog upravljanja koji se odnosi na alate, prakse
1 procese kojima pojedinci sudjeluju u radu uprave, postavljajuci joj time ulogu facili-
tacije boljeg angazmana gradana u svojem radu. U kontekstu Republike Hrvatske, u
radu se prikazuje nacin manifestiranja participativhog budzetiranja, kao tek jednog od
oblika participacije gradana, odnosno konzultiranje gradana o financijskim pitanjima
koje se poglavito provodi putem razli¢itih tradicionalnih i online mehanizama. Ta-
koder, isticu se prepreke koje treba prevladati kako bi se omogucilo adekvatno sudje-
lovanje gradana u procesima donosenja odluka te se zakljucuje kako uprava treba re-
konceptualizirati svoje odnose s javnoscu i drustveno djelovanje te time dovesti u
vezu zakonske dokumente i mehanizme sa stvarnom praksom. Najizrazeniji problem
je (ne)transparentnost, odnosno proracunski dokumenti koje objavljuje javna uprava
s obzirom na to da nisu objasnjeni, niti im je lako pristupiti sto posljedi¢cno demotivira
gradane i smanjuje njihov interes za ukljucivanje u bilo koji oblik participacije.
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A.UvoD

Suvremene liberalne demokracije suocene su s brojnim drustvenim kri-
zama koje postavljaju pitanje statusa liberalnog konstitucionalizma u kontek-
stu njegove trenutne konfiguracije. Ona se tendira manifestirati — temeljem
ideje o samointeresu (engl. se/f-interest) kao inherentnom svakom ¢lanu drustva
u Sirem smislu — kao agregat partikularnih interesa, vjerovanja i/ili vtijednosti
koji se potom agregiraju u amorfne gradevne jedinice demokracije.! Upravo
zato konstrukcija drzave u kojem se ona postavlja kao patronat nad drustve-
nom zajednicom i u tu svthu ima monopol na legitimnu prisilu vise nije jedino
moguce tjesenje, Sto posljedicno implicira kako je raspolaganje drzavnim i
pravnim resursima potencijalno prebaceno u ruke samih gradana,? a diskurs o
postulatima vlasti otvoren diferenciranim pristupima. Tako je na centralno
mjesto postavljeno pitanje sudjelovanja gradana, a odgovor na njega obecava
1 rjeSavanje demokracije; ne njene esencije u cijelosti, ali barem njenih gradana

u svakodnevnom zivotu, odnosno Lebensweltn.

Konkretno, izbor predstavnika, odnosno reprezentacija utjelovljena u
predstavnickim tijelima ne ¢ini se dovoljnim za ostvarenje demokrati¢nosti.
Klasi¢ni demokratski izbori, esencijalni za funkcioniranje drustva, pretapaju
se 1 na mikrorazinu zivota gradana u njihov lokalni Zivot — onaj Zupanije,
grada, opcine pa i mjesne samouprave, odnosno submunicipalne razine. Za-
drzavajudi se na ovim neposrednijim oblicima funkcioniranja drustva, nije a-
dekvatno ostati na vedini koja bi mogla u idealnim uvjetima ukloniti manifestna
1 latentna ostecenja osnovne gradanske duznosti demokratskih izbora. Oni
rijetko otkrivaju stvarne preferencije gradana u odnosu na ono sto se preds-
tavlja kao njihova iskustvena 2bilja, a kao njen izbavitelj sve ceSce se istice gra-

danska participacija ¢ija 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 VVocation Lectures, Hackett Publishing Company, Indianapolis, Cambridge,
2004., str. 33 1 35.

3 ROCKE, 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.* Upravo agencija pojedinaca u organiziranoj formi omogucuje
stvaranje strukturalnog okvira deliberacije, a u konacnici i mijenjanje normi i

svrhe demokracije u njenim kriznim trenucima.’

S obzirom na navedeno, cilj rada je analizirati razli¢ite oblike gradanske
participacije u Republici Hrvatskoj, poglavito oblike participacije u procesima
donosenja proracuna na lokalnim razinama. Takoder, cilj je identificirati u-
cinke gradanske participacije na funkcioniranje dobre vladavine, demokraciju
1 javnu politiku te istraziti moguce implikacije za poboljSanje procesa donose-
nja odluka i jacanje demokratskih procesa u drustvu. Tako se postavljaju pita-
nja kako prevladati prepreke i optimizirati mehanizme sudjelovanja gradana u
procesima donosenja odluka, uzimajuci u obzir raznolike oblike participacije
1izazove transparentnosti u kontekstu Republike Hrvatske, te kako se mani-
festira gradanska participacija na lokalnoj razini, posebice u procesima dono-
Senja proracuna i koji su njeni ucinci na funkcioniranje dobre vladavine i de-

mokracije?

B. NARODNI SUVERENITET, USTAVNE FORME: PARTICIPACIJA
GRADANA U SUVREMENO] TEORIJI UPRAVE

Ustaljeno je u teoriji drustvenih znanosti oznaciti narod pojmom suverena.
Medutim, iz danasnje perspektive vidljivo je kako se nijedna definirana politi-
cka grupa ne moze preobraziti u narod pravnom formom, pri ¢emu su ustavne
forme uredaj koji ublazava neizbjezna zla politike.® To konkretno znaci da
narod u stvarnosti ima pasivau ulogu u politickom procesu, iako nosi oznaci-
telj suverena’ — narod je reprezentiran posredstvom pisanog teksta, odnosno
ustavnog dokumenta te, kako istice Ackerman, ,,ne moze postojati nada za

hvatanje zivuce 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.

¢ 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®.® Medutim, izmedu ¢vrste zadatosti pravnog teksta i njegove realiza-
cije promaljaju se specificni oblici drustvenog djelovanja cija je zadaca niveli-
rati nedostatke gradanske svakodnevice. Tako kao nepobitna alternativa pos-
toji javna sfera unutar drzave cija ustavna pravila odreduju temelje funkcioni-
ranja drzavnog i drustvenog zivota. To je prostor u kojem pojedinci zajedno
kao gradani participiraju i artikuliraju svoja autonomna stajaliSta. S druge
strane, javnu sferu ne treba izjednacavati s javnosén koja se definira jednostavno
kao ,,ono sto je zajednicko datoj drustvenoj organizaciji u odnosu na priva-
tno*“.? Narod kao takav sudjeluje u radu drzave kroz civilno drustvo koje se
pojavljuje kao organiziran izricaj razli¢itih glediSta unutar javne sfere.

Usprkos vtlo znacajnim dosezima civilnog drustva ono nije jedini oblik
participacije gradana. Izdvaja se drustvena agenczja koja izostaje iz klasicnih te-
orija vladanja, a odnosi se na konzultativne procedure,! involviranje u rad
jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave (u nastavku: JLPS), fo-
rume, diskusije o financijskim postupcima,!! referendume, plebiscite, inicija-
tive,'? submunicipalna vijeca,'? rad drustvenih pokreta te Siroki oznacitelj bor-
tom-up pristupa. Tako unatoc¢ izostanku stvarne reprezentacije — odnosno pri-
sutno$¢u one nuzne fiktivne koja se manifestira kao implicitna stvarnost pra-
vnog teksta — participaciju gradana treba smatrati lijekom za akutnu krizu de-
mokratske reprezentacije iako 1 dalje konacna odluka ostaje uvijek u rukama
izabranih predstavnika.!* Navedeno ide prema tome da fop-down pristup vla-
davine 1 uprave ne moze biti jedino rjesenje u demokratskom drustvu s obzi-
rom na to da ne moze 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 S cience, Vol. 616, br.
1, 2008., str. 78 1 91.

10 ROCKE, Framing Citizen Participation — Participatory Budgeting in France, Germany and the United
Kingdom, str. 34 1 37.

11 SINTOMER, Y., HERZBERG, C., ROCKE, A., ALLEGRETTI, G., Transnational Models of Citizen
Participation: The Case of Participatory Budgeting, Journal of Public Deliberation, Vol. 8, br. 2,
2012, str. 11 19.

12 Noawm, 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
7 komparativna javna uprava, Nol. 15, br. 2, 2015., str. 330.

14 SINTOMER, ¢# al., Transnational Models of Citizen Participation: The Case of Participatory Budgeting,
str. 11 19.
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gradana, ali 1 organiziranih te interesnih skupina.!> Drustvena znanost na o-
vome mjestu postavlja pitanje tko bi tada drzao mo¢, tj. aktivirao njen poten-
cijal agencije, no najvazniji aspekt sudjelovanja upravo jest djelomican izostanak
modi drzave pri donosenju odluka koje se ti¢u lokalnih problema gradana; u
pitanjima koja direktno utjecu na njih, a koja nemaju opasnost srusiti drus-
tveni poredak na bilo koji nacin (pa ni u svojstvu njegovih mikrospona), vaz-
nije je dati primat razvoju gradanskih vjestina, sudjelovanju u javnim predme-
tima te razvoju prilika za rjesavanje problema s drugim pojedincima.!® Takvo
povjerenje drzave, tj. uprave, naziva se javnon deliberacijom? unutar koje se krei-
raju legitimna i obvezujuca pravila bez izvanjskog pritiska na pojedince, a u-
kljucuju se oni koji ¢e biti zahvaceni efektima nakon provedene odluke.!” O-
vim mehanizmom potvrduje se jedna od pretpostavki drustvene cinjenice so-
lidamosti, tj. nacina njenog manifestiranja — istina je kako idealna javnost ¢ija je
misao preokupirana kolektivnim dobrom ne postoji,'8 ali prisutnost javnosti
koja je u sustini agregat razliitih interesa u mnogome pridonosi tom idealu.

Sve navedeno ide prema konceptu novog upravijanja, koji se, u svojoj nuznoj
viSeznacnosti, odnosi opcenito na alate, prakse i procese kojima pojedinci su-
djeluju u radu uprave, postavljajuci time javnoj upravi ulogu facilitacije boljeg
angazmana gradana u svojem radu; nove upravijanje trebalo bi dijeliti mo¢ kod
donosenja odluka, poticati gradansku autonomiju i neovisnost te omoguciti
proces za razvoj opc¢eg dobra kroz njithov angazman.!® Rije¢ je o suvremenoj
teoriji uprave koja se bavi novim modelima upravljanja, kreiranju javnih vri-

jednosti 1 isticanja vaznosti javne sfere (granica 1 uloga uprave, angazman 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 M1CHELS, 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 upravijanje suk-
ladno ideji da pojam oznac¢ava koherentan odnos izmedu politike, drustva i uprave, v. PETAK,
Z., Javne politike 1 problemi modrenog upravljanja, Hrvatska javna nprava, Vol. 8, br. 2, 2008.,
str. 459.
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aktivno gradanstvo, potreba jacanja demokracije),?’ a bez sumnje je primje-
njivo i na participativno budzetiranje. U kontekstu ovog rada predstavit ¢e se
ideja nove javne uprave i njenog uspjeha u ostvarenju deliberacije (a zahvaca i
klju¢ne konfiguracije participativnhog budzetiranja) s obzirom na to da postoje
segmenti koji gradane predstavlja kao potrosace, a upravu kao kreatora dubo-
kih promjena.?!

C. DRUSTVENA KOHEZIJA I IZAZOVI AUTENTICNOJ
GRADANSKOJ PARTICIPACIJI

Kako bi se uopce ostvarila participacija u bilo kojem obliku, potrebno je
osigurati drustvenu koheziju, odnosno odredeni stupanj pri kojem se sudio-
nici datih drustvenih sustava osjecaju privrzeno realizaciji dobrobiti ostalih?? i
funkcioniranju kljucnih aspekata dobrog vladanja. Na stupanj drustvene ko-
hezije utjece socioekonomski razvoj, drustvena struktura i medusobno povije-
renje iako su ove varijable samo dio kompleksne slike. U manje etabliranim
demokracijama ljudi su motivirani zbog podrske ranjivim skupinama, dok u
liberalnijim imaju viSe prilika za angazman potaknutih drzavnom potporom
participaciji.??> Medutim, u vecini drustava najvaznije je povjerenje javnosti
(odnosno vijerovanje u upravu da ,,ucini ono §to treba®), a mnogi gradani u-
pravo sudjeluju jer ga u sustini nemaju; ¢in sudjelovanja omogucuje 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, Infernational Political Science Review, Vol. 34, br. 3, 2013, stt.
291-292.
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dobivanje konkretnih informacija neadekvatnosti vlasti, omogucujuci im po-

tvrdivanje njihovih vjerovanja.?*

Ipak, u ovome radu rije¢ je o gradanskoj participaciji usmjerenoj na poli-
tike financiranja, no treba naglasiti kako se ovaj oblik sudjelovanja u mnogo-
cemu razlikuje kada je rije¢ o obrazovanju, zdravstvu ili ¢ak vanjskoj politici
— gradanska aktivhost nema uvijek istu razinu utjecaja, kvantitetu ostvarenog
sudjelovanja, konfiguracije drustvenih strata, niti mobilizacijski potencijal, ali
uvijek je rijec¢ o aktivaciji pregovaranja izmedu onih koji gradane predstavljaju
1 samih pojedinaca na cije ¢e zivote promijene utjecati.?> S druge strane, sva-
kom je obliku gradanske participacije jednaka temeljna ideja da gradani mo-
raju imati vaznu ulogu u donosenju javnih politika. Ukljucivanje gradana u
proces donosenja odluka koje se ticu njih samih u zajednice kao cjeline nije
samo demokratski ideal, ve¢ i klju¢ni element za postizanje kvalitetnih javnih
politika.?¢ Tako je srz participacije gradana omogucavanje bolje informiranosti
o pitanjima koja su vazna za zajednicu te utjecaj na odluke koje se donose, $to
doprinosi vecoj transparentnosti, legitimitetu i odgovornosti u upravljanju, a
sve u konacnici reflektira teznju drustva za socijalnom pravednosc¢u.?’” Nave-
deno je ocito uzme li se u obzir da participativno budzetiranje vuce svoje ko-
rijenje do dogadaja u Porto Alegru, u Brazilu 1989. godine i rada Radnicke
stranke. Op¢ine su tada, u kontekstu drustva koje je prelazilo s vojne diktature
na demokratsku gradansku vladavinu, dobile vecu odgovornost u pruzanju
esencijalnih usluga, ali i osiguravanju participacije — uvijek je kljucan bottom-up
oznacitelj koji je usaden u koncept participacije koriten i danas u teoriji u-
prave.?8 Razvoj i status participacije, kao 1 participativhog budzetiranja, u tom
smislu ovisi o strukturi i obliku vlasti, politickoj 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, bt. 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 CHOL, J. M., Implications of Participatory Budgeting on Social Justice: Some Theoretical
Considerations, .American Bebavioral 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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preduvijetima, velicini gradanske populacije 1 njihove socioekonomske razno-

vrsnosti.2?

Medutim, kao §to ne postoji idealna reprezentacija u normalnim nyjetima po-
litike, tako nikada nije rije¢ niti o savrSeno aktivnom gradanstvu koje je zain-
teresirano za participaciju bez obzira na njene razli¢ite oblike. Na subjektivne
razloge se ne moze utjecati, kao i na ¢injenicu da ve¢inom u politickoj aktiv-
nosti sudjeluju pojedinci s visim prihodima i obrazovanjem,* (Sto znaci da
veéina gradana nije informirano o stanju proracuna, apstraktan im je te se
kreiraju asimetricne pozicije izmedu njih samih i uprave koja ga definira’') no
kada je rije¢ o onome $to bi educirani sluzbenici unutar uprave mogli uciniti
da promijene postojeci trend, moguce je istaknuti viSe prepoznatih aspekata
koje je potrebno poboljsati. Unato¢ naporima da se unaprijede oblici partici-
pacije, postojeci ponudeni oblici tesko aktiviraju dijalog iznad lokalne razine,
informacije koje se nude gradanima cesto su nepotpune i distorzirane zbog
cega gradani ne mogu u potpunosti razumjeti probleme o kojima se raspravlja.
Navedeno znaci da pitanja nisu uvijek oblikovana na adekvatan nacin, sto do-
vodi do nesporazuma i neslaganja medu sudionicima, a sama selekcija provodi
se izuzetno manjkavo ¢ime se, kao latentna posljedica, iskljucuju relevantni
glasovi iz procesa odlucivanja. Dodatno, postoji nedostatak promisljanja im-
plikacija koje tematska politicka pitanja nose sa sobom, pa su tako predvidanja
ckonomskih, kulturnih i Sirih drustvenih posljedica ve¢inom zanemarena.??
Rezultat je svega pravno kreiranje participacije gdje gradani cesto sudjeluju
kroz forme deliberativne demokracije samo zato $to im je to unaprijed zadana
zakonska funkcija ¢ime se narusava esencija i svrha aktivnog drustvenog dje-
lovanja koje u stvarnosti predstavlja formalna obavljanje duznosti i prostor u
kojem nije vjerojatno razviti okolnosti dijaloga ili utjecaja na donosenje od-

luka. Ovo moze dovesti do nedostatka motivacije 1 interesa gradana 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 ROCKE, 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 1 977.
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realizaciju dobrog drustva u kojem bi imali povjerenja u javne institucije i Zivot,
kao 1 u ekonomiju i demokraciju.?? Tako stvarna participacija vise ovisi o spo-
sobnosti gradana na kooperaciju, pregovaranje, kompromise 1 kreativno rje-
$avanje problema u politickom prostoru koji zamjenjuje osobno u zajednicko
unato¢ tome §to dominantni akteri uprave vladaju donosenjem odluka.* U
tom smislu, utjecaj gradana na upravu ovisan je o njihovoj sposobnosti uok-
virivanja problema i mobiliziranju ostalih, ali postojanje participacije omogu-
¢uje racionalizaciju bottom-up pristupa®> zastupljenih u javnoj sferi.

U svojoj osnovi je trenutna participacija formirana vecinski kao artifici-
jelno sudjelovanje cija realizacija predstavlja alat privida ukljucenosti gradana
u donosenje odluka. U takvim slucajevima gradani iznose svoja misljenja, ali
je evidentno kako su odluke ve¢ donesene i da dodatni doprinosi nemaju ve-
¢eg znacaja. Ovo se ocituje u obliku gatekeeping fenomena gdje su izbori sudi-
onika ograniceni i ne predstavljaju stvarnu raznolikost misljenja i stavova, no
participacija gradana u procesima donosenja odluka moze biti autenti¢na bez
obzira na navedene probleme, pri ¢emu bi pojedinci stvarno imali priliku dati
svoj doprinos u ostvarenju dobrog drustva pa barem i na mikro razini.?¢ Sve
navedeno izravno pridonosi ¢injenici da gradani traze veéi utjecaj na procese
odlucivanja, ali jo$ uvijek nije jasno kako bi se ta uloga u buduc¢nosti mogla
institucionalizirati, odnosno integrirati u postojece politicke strukture, a da i-
stovremeno ostane autenti¢na i ucinkovita. Takoder, s obzirom na prevlada-
vajuce loSe primjere organizacije bilo kakvih konzultacija s gradanima, jo§ u-
vijek se precizno ne definira tko bi spadao u relevantnu javnu sferu za svako
pojedino pitanje.’” Kako bi odgovorili na krizu suvremen demokracije, gra-
dovi su, u politickoj praksi Europe 1 Latinske Amerike, implementirali parti-
cipativno budzetiranje kao odgovor na zahtjeve gradana i mijenjanje politicke
kulture. Posljedica je bila snazno dijeljenje politicke moc¢i s gradanima 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, Anze-
rican Behavioral Scientist, Vol. 64, br. 9, 2020., str. 1351 i 1356.

35 BAtoccHI, G., GANUZA, E., Participatory Budgeting as if Emancipation Mattered, Po/itics &>
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 politicke mo¢i na lokalnoj razini,*® Sto je, konacno, 1 cilj partici-
pativnog budzetiranja koje smjera pozitivho promijeniti kvalitetu Zivota i na
mikrorazinama drustva. Na teoretskoj i prakti¢noj razini, participativho bu-
dzetiranje mora se smatrati kao dio nuznih demokratskih inovacija,?’ koje e-
tabliraju upravu kao vrijedno javno dobro — ,,ideju koje je vrlo napadnuta“4’
u drustvenom diskursu.

U nastavku rada ¢e se uzeti u obzir ¢injenica da se sudjelovanja gradana
moze odvijati i na mikro(lokalnoj) razini*! te ono time moze utjecati na proces
donosenja proracuna. Isto tako, problematizirat ¢e se participativno budzeti-
ranje sa stajaliSta drustvene kohezije, odnosno trenutnog stanje privrzenosti
realizaciji dobrobiti ostalih s obzirom na manjak transparentnosti 1 volje da
sudjelovanje gradana u dono$enju proracuna preraste svoj puki formalan ob-
lik. Tako u nastavku treba promotriti na koji nacin se manifestira gradanska
participacija na lokalnoj razini u Republici Hrvatskoj, koji su njeni ucinci na
funkcioniranje dobre viadavine te koje se implikacije mogu izvuéi vezane za de-
mokraciju, politicke procese i javnu politiku.

D. PARTICIPATIVNO BUDZETIRANJE I IZAZOVI GRADANSKE
PARTICIPACIJE U REPUBLICI HRVATSKO]J

Sukladno svemu navedenome, u kontekstu Republike Hrvatske takoder se
naglasava potreba za napustanjem klasicnih teorija s obzirom na to da one
nisu dovoljne za oblik koji traze suvremeni procesi politike — potrebno je e-
ducirati gradana u svrhu zajednickog sudjelovanja u donosenju klju¢nih od-
luka, a zahtjev za time dodatno je naglasen 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 L.APNIEWSKA, 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.

4 ADAMSON, D., Community Empowerment — Identifying the Barriers to ,,Purposeful Citizen
Participation, lnternational Journal of Sociology and Social Policy, Vol. 30, br. 3/4,2010., str. 116.
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informiranja kao $to su javne rasprave, zborovi, medijski nastupi i drugi oblici
prenosenja misljenja.*> Navedeno se nadovezuje na prethodno spomenuta
traganja za oblikom dobrog drustva, ali 1 dobre viadavine koja inzistira na transpa-
rentnosti 1 otvorenosti, §to konkretno implicira inzistiranje na dostupnosti in-
formacija kroz njihovu razmjenu izmedu donositelja politike i vanjskih dio-
nika. Pod vanjskim dionicima smatraju se gradani opcenito, udruge, privatni
sektor 1 strucnjaci, a oni kao zainteresirane osobe imaju utjecaj na odlucivanje
1 rjesavanje problema.®3 I u hrvatskoj teoriji se naglasava potreba izgradnje
institucija i politicke kulture kako bi se ukljucilo gradane da sudjeluju u pro-
cesima politickog odlucivanja. To se odnosi na mogucnost sudjelovanja u
svim podruéjima donosenja odluka; sudionistvo koje ne moze biti ograni¢eno
od vise instance; iznosenje novih rjesenja na dnevni red; sudionistvo koje je
jasno vidljivo; te medusobna solidarnost.*

Navedene ideje dio su koncepta tzv. moderne uprave cija je jedna od os-
novnih uloga odgovarati na potrebe i zahtjeve gradana te osigurati pristupac-
nost sluzbi i njihovu otvorenost za komunikaciju s organiziranim predstavni-
cima. To je esencijalni dio ideje javne sfere koja se temelji na ideji drzave koja
ne nastupa samo kao aparat javnih sluzbi, ve¢ bi trebala biti aktivni partner
gradana u skladu s konceptom dobrog upravljanja. U tom smislu istice se E-
uropski kodeks dobrog upravnog postupanja usvojen 2001. godine od strane
Europskog parlamenta koji, izmedu ostalih zahtjeva, navodi i legitimnost o-
cekivanja, dosljednost i objasnjenja javnosti, korektnost, usluznost, obavjes-
tavanje o odluci, pristup informacijama, obavjestavanje javnosti o samom Ko-
deksu te mogucnost prituzbe europskom ombudsmanu.* Ovi europski

42 Korri¢, 1., Demokracija, decentralizacija, povjerenje gradana i ponos javnih sluzbenika: stari
i novi koncepti u razvoju odnosa gradana i javne uprave, u: Kopri¢, 1., Musa, A., Giljevi¢, T.
(ur.), Gradani, javna uprava i lokalna samouprava: povjerenje, suradnja, potpora, Institut za javnu u-
pravu, Zagreb, 2017, str. 71 9.

4 MusaA, A., Informacije za gradane: transparentnom 1 otvorenom javnom upravom prema
boljem upravljanju i povjerenju gradana, u: Kopri¢, 1., Musa, A., Giljevi¢, T. (ut.), Gradani, javna
uprava i lokalna samouprava: povjerenje, suradnja, potpora, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2017.,
str. 29-30 1 39.

4 CrIPEK, T., Sudioni¢ka demokracija. Trebaju li demokraciji aktivni gradani?, Anali hrvatskog
politoloskog drustva, Vol. 11, br. 1, 2014, str. 118.

4 KREGAR, J., MARCETIC, G., Otvorena vlast i etika u javnoj upravi: kako popraviti povjerenje
gradana u vlast, u: Koprid, 1., Musa, A., Giljevi¢, T. (ut.), Gradani, javna uprava i lokalna samon-
prava: povjerenje, suradnja, potpora, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2017., str. 366 1 369.
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standardi donose razvijen sustav pravnih pravila i standarda usmjerenih na
jacanje prava na informacije i prava na sudjelovanje u odlucivanju u javnim
poslovima, posebice lokalnih vlasti.*® Pode li se od prakse Republike Hrvatske
postoji vise primjera gdje se organizacijski procesi okrecu prema $iroj javnosti.
U nekoliko zakonskih i podzakonskih akata te strategijskih dokumenata regu-
lirano je sudjelovanje javnosti u oblikovanju javnih politika, a to su: Zakon o
pravu na pristup informacijama;*’ Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom ja-
vno$§¢u u postupcima donoSenja zakona, drugih propisa i akata;*® Zakon o
procjeni ucinaka propisa*’ (sada Zakon o instrumentima politike boljih pro-
pisa®); Uredba o provedbi postupka procjene ucinka propisa;>! Zakon o sus-
tavu drzavne uprave;>? Poslovnik Vlade Republike Hrvatske;>> Poslovnik Hr-
vatskog sabora;> te posebni zakoni.>> Tom su pravnom infrastrukturom i os-
talim instrumentima (pravo na sudjelovanje, informiranje, konzultiranje, ini-
cijativu) u Republici Hrvatskoj ostvareni preduvjeti za provedbu participativ-
nog budzZetiranja.>

Iz navedenog su nastali konkretni mehanizmi provedbe pa se tako visoj
razini takvih oblika, u smislu prostorne konvergencije gradana, moze istaknuti
kako Porezna uprava Republike Hrvatske nudi razlicite komunikacijske oblike

46 DOBRIC JAMBROVIC, 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 — 851th International Scientific Conference on Economic and Social Deve-
lopment, Varazdin Development and Entrepreneurship Agency, Sveuciliste Sjever, Porto, 2022.,
str. 49.

47 ZAKON O PRAVU NA PRISTUP INFORMACIJAMA, Narodne novine bt. 25/13, 85/15, 69/22 —
prociséeni tekst.

48 KODEKS SAVJETOVANJA SA ZAINTERESIRANOM JAVNOSCU U POSTUPCIMA DONOSENJA ZA-
KONA, DRUGIH PROPISA I AKATA, Narodne novine br. 140/2009-3402.

49 Z AKON O PROCJENI UCINAKA PROPISA, Narodne novine br. 44/17.

50 ZAKON O INSTRUMENTIMA POLITIKE BOLJIH PROPISA, Narodne novine br. 155/23.

51 UREDBA O PROVEDBI POSTUPKA PROCJENE UCINAKA PROPISA, Narodne novine br. 52/18.

52 Z AKON O SUSTAVU DRZAVNE 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.

5 VIDACAK, 1., DPURMAN, P., Savjetovanje s javnoséu u donosenju propisa: kvaliteta javnog
odlucivanja o sudjelovanju gradana, u: Kopri¢, 1., Musa, A., Giljevi¢, T. (ut.), Gradani, javna
uprava i lokalna samouprava: povjerenje, suradnja, potpora, Institut za javau upravu, Zagreb, 2017,
str. 80.

56 SVALJEK, S., RASIC BAKARIC, 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.
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kroz svoju web stranicu, kontaktni centar te portale e-Porezna i e-Gradani,>”
$to u mnogocemu pridonosi otvorenosti i transparentnosti. Opcenito se sve
vise istice 1 fiskalna transparentnost, odnosno javni sistem budgeta, koju promice
Medunarodni monetarni fond, a podrazumijeva fiskalno obavjestavanje, pre-
dvidanje, odredivanje budZeta te analizu fiskalnih rizika i menadZzment finan-
cija. Na najvisoj razini, koja obuhvaca cijelu Republiku Hrvatsku, ovo mani-
festira kroz sredi$nji drzavni portal e-Savjetovanja kao jednog od cescih ins-
trumenata ukljucivanja Sire javnosti u procese donosenja politika, a ujedno
predstavlja i rijedak primjer koji je Sire primijenjen u drzavi, gdje je svako po-
jedino pitanje otvoreno za javne primjedbe 30 dana.>® Takva participacija gra-
dana manifestira se u obliku meke konzultacije gdje gradani nisu do kraja u-
kljuceni u procese donosenja odluka i konkretnih financijskih suma, no pos-
toje pomaci prema novoj koncepciji vladavine koja ukljucuje kolaboraciju,
participaciju 1 otvorenost. Iako su on/ine oblici sudjelovanja gradana pruzili od-
redene prednosti, nije se pokazalo da su savrSeni u svakom pogledu. Primje-
rice, e-Savjetovanja, iako su zakonski dostupna gradanima najmanje 30 dana,
u praksi su Cesto otvorena u kracem vremenskom razdoblju. Takoder, za ve-
¢inu akata koji se predstavljaju u okviru konzultacija, nedostaje potpuno i ja-
sno objasnjenje ciljeva i krajnjih rezultata odluka. Osim trajanja konzultacija,
problem nejasnoce u vezi s ciljevima i rezultatima predstavlja slabu tocku koju
treba popraviti kako bi se osigurala adekvatna participacija gradana u obliko-
vanju javnih politika.”® Uz to, e-Savjetovanja u pravilu koriste visoko obrazo-
vani, informaticki pismeni i politicki aktivni dionici, stoga to ne moze biti je-
dini oblik savjetovanja. Tako je potrebna daljnja edukacija gradana i sluzbe-
nika u pogledu unaprjedenja e-savjetovanja, kao i poboljsanje komunikacije te
kapaciteta JLLPS. Savjetovanja se moraju odvijati minimalno 30 dana, sukladno
zakonskoj odredbi, a gradanima treba osigurati materijal i dokumente na

57 VAN DER MAAS, L., LALIC NOVAK, G., DZINIC, ]., Implementation of Rules on Tax Transpa-
rency by Tax Administrations: Administrative Capacities on the Text, u: Kopri¢, 1., Kovac, P.
(ut.), European Administrative Space: Spreading Standards, Building Capacities, NISP Acee, Bratislava,
2017., str. 146.

58 DURMAN, P., MUSA, A., ROGIC LUGARIC, 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 1 80.

5 DURMAN, MUSA, ROGIC LUGARIC, The Characteristics and Effects of Public Participation in Croatian
e-Consultations in Fiscal Matters, str. 81-82.
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vrijeme, imajuéi na umu kako treba prirediti 1 gff/ine metode savjetovanja® ili
barem omoguditi gradanima edukaciju®! i pristup informacijama kako bi mogli
se mogli ukljuciti u etablirani internetski okvir (s obzirom na to da u svojoj
punoj realizaciji nivelira negativne ucinke demografskih, socioekonomskih i
kulturnih faktora).®> Na §iroj razini participacije, takoder se biljezi rast broja
registriranih korisnika (od 2010. do 2019. godine) na portalu e-Savjetovanja,
ali pad njihove zainteresiranosti za participaciju kao konac¢ni rezultat trenuta-
¢nog stanja (ne)transparentnosti formiranih pitanja.3 Sto se tice ostalih ¢im-
benika koji utjecu (in)direktno na gradansku participaciju, mogu se navesti
nerazvijena decentralizacija, nesamostalnost prihoda i manjkavost proracun-
skih dokumenata. Opcine, gradovi i Zupanije ne mogu samostalno utjecati na
razinu prihoda s obzirom na to da porezne stope, olaksice, porezne razrede i
slicno odreduje sredisnja razina vlasti.®4

S druge strane, na lokalnoj razini istice se participacija gradana u donosenju
proracuna kako bi se istaknula siroka paleta demokratskih praksi koje omo-
gucuju gradanima aktivno sudjelovanje u donosenju odluka na lokalnoj razini.
Ovi oblici participacije obuhvacaju tradicionalne metode kao $to su javni sas-
tanci 1 vijecanja, ali i moderne pristupe poput online platformi, igara ili e-

60 VIDACAK, DURMAN, Savjetovanje s javnosén u donoSenju propisa: kvaliteta javnog odlucivanja o sudjelo-
vanje gradana, str. 89 1 97-98.

61 Participacija uvijek implicira ukljucivanje obitnih pojedinaca u politiku, no edukacija u ovom
smislu znaci 1 osposobljavanje gradana za ispoljavanje vlastitih misljenja s obzirom na to da
participacija nije opéepoznato drustveno djelovanje — uloge tek treba odrediti moderator savje-
tovanja. Vidi vise u CLARKE, J., Enrolling Ordinary People: Governmental Strategies and the
Avoidance of Politics?, Citigenship Studies, Vol. 14, br. 6, 2010., str. 647-648.

62 ZAJIDELA 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-
37140.

63 PURMAN, P., MUSA, A., KOPRIC, 1., Participatory Law-Making in the Digital Age: The Case
of the E-Public Consultation Platform in Croatia, u: Radnma-Liiv, T., Lember, V. (ut.), Engagin
Citizens in Policy Making — e-Participation Practices in Eurgpe, Edward Elgar, Cheltenham, 2022., stt.
99.

64 JURLINA ALIBEGOVIC, D., Fiskalna (ne)samostalnost lokalne i regionalne samouprave, u: Jur-
lina Alibegovi¢, D., Marki¢ Boban, A., Fiesinger, K. (ur.), Prilika ili prijetnja? Reforma lokalne i
regionalne samonprave 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 sredisnji portal e-
Savjetovanja s obzirom na to da su vezani za budzZetiranje, a ne na javne poli-
tike). Raznovrsnost ovih mehanizama odrazava raznolikost potreba i prefe-
rencija gradana te nastojanje da se osigura inkluzivnost, transparentnost i efi-
kasnost u procesima upravljanja zajednicom.

Primjerice, Pazin svojim gradanima pruza informiranje u vidu sastanaka,
medija i razli¢itih prezentacija, a mnogi prijedlozi gradana prihvacaju se od
strane lokalnog vijeca. U Crikvenici postoje javna vije¢anja i pamfleti o lokal-
nom budzetu (od 2002. godine), dok u Rijeci postoji savjetovanje u obliku
online igre (biljezilo se 7000 posjeta po godini, a 1500 od tog broja zavrsi igru
do kraja), kao i mogucnost slanja prijedloga vezanih uz proracun ispunjava-
njem online obrasca adresiranog na Ured Grada Rijeke.%® Pula pruza samo e-
savjetovanja, komunikaciju putem e-maila i javna vijecanja na submunicipal-
noj razini,% no grad je 2022. godine odabran za pilot projekt provedbe parti-
cipativnog budzetiranja koji u cilju ima odrzati javnu tribinu o zajednickom
planiranju prorac¢una i uklju¢ivanju gradana s njihovim prijedlozima.s” Sto se
tice Zagreba, zabiljezeni su asimetri¢ni odnosi gradani i vlasti gdje prvi, koji
su izabrani, mogu samo doprinijeti prijedlozima 1 preporukama, dok potonijt
nemaju obvezu inkorporirati njihova misljenja u donosenje odluka. Takoder,
vecina gradana tvrdi da nisu informirani o gradskom proracunu, ali vecina je
iskazala interes za informiranje o nac¢inima na koji se on formira i trosi.’8 Ipak,
istice se pilot projekt participativnhog budzetiranja kojeg je pokrenula Gradska
¢etvrt Crnomerec koji je svoju prvu javnu tribinu odrzao 24. svibnja 2023.60

65 GRAD RYJEKA, Participativno budetiranje, 2024., https:/ /www.tijeka.ht / teme-za-gradane/akti-
vno-gradanstvo/participativino-budzetiranje-ukljucivanje-gradana-odlucivanje-proracunu/
[pristup 9. travnja 2024.].

66 PDZINIC, J., MURRAY SVIDRONOVA, 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 budgetiranja, 23. ozujka

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 SVALJEK, RASIC BAKARIC, SUMPOR, Citizens and the City: The Case for Participatory Budgeting in
the City of Zagreb, str. 31.

0 GRAD ZAGREB, Prgjekt participativnog budzetiranja, 2024., https://aktivnosti.zagreb.hr/grad-
ske-cetvrti-19/crnomerec/projekt-participativhog-budzetiranja /134581 [pristup: 9. travnja

2024].
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Medutim, projekt je vezan za jednu lokaciju, sto predstavlja dobar primjer, ali
1 mogucnost Sirenja na ostale gradske cetvrti. Vidljivo je kako gradovi nemaju
ujednacene prakse i nacine informiranja javnosti o proracunu, niti o nacinu
ukljucivanja gradana u procese donosenja odluka ¢ime je participativho bu-
dzetiranje u Republici Hrvatskoj tek u svojem pocetnom stadiju kojeg treba
graditi s obzirom na to da tek mali broj gradova primjenjuje neki oblik sudje-
lovanja gradana u procesima kreiranja proracuna.”’ Medutim, prije svega po-
stavlja se problem transparentnosti, odnosno stvarnog stanja lokalnog bu-
dzeta, koje u korijenu utjece na mogucnost sudjelovanja i nacine na koje se
ono realizira. Zbog toga §to regionalni razvoj nije svugdje isti, tj. koli¢ina duga
1 transparentnosti financija, postoji fragmentacija socioekonomskih dimen-
zija’l 1 perpetuiranje tzv. feoryje fiskalne iluzije (gdje politicari pokusavaju izbjeci
povecanje poreza zaduzivanjem u ,,korist™ gradana). Nakon dokidanja te ilu-
zije, objavom potpunih proracunskih dokumenata i arhiv, moguce je ostvariti
vece 1 kvalitetnije sudjelovanje javnosti u proracunskom procesu.”? Da postoji
potreba za objavom proracunskih dokumenata i poticanje transparentnosti
potvrduje analiza provedena u Crikvenici, Koprivnici, Labinu i Sisku gdje su
prepoznati odredeni problemi: nepredvidivost prihoda, ogranicen opseg fi-
nancijskog izvjestavanja i revizije, izostanak analize fiskalnih rizika, izostanak
srednjorocnog fiskalnog planiranja, velika dospjela nenaplacena potrazivanja,
izostanak unutarnje revizije te izostanak primjene Medunarodnih racunovod-
stvenih standarda javnog sektora.”® Ipak, u recentnoj praksi pokazuju se po-
maci prema sve vecoj razini transparentnosti objavom potrebnih dokumenata

70 DZINIC, J., Participativno budzetiranje u sluzbi razvoja dobrog lokalnog upravljanja, u: Ko-
prié, L, Stanici¢, F. (ur.), Referendum i neposredna demokracija n Hrvatskoj, Institut za javnu upravu,
Zagreb, 2021., str. 216-217.

T MOURAO, P. R., BRONIC, M., STANIC, B., The Impact of Local Government's Budget Trans-
parency on Debt in Croatia, South East Eunrgpean Journal of Economics and Business, Vol, 18, br. 2,
2023, str. 28.

72 PRIJAKOVIC, S., Proracunska transparentnost i dug gradova u Republici Hrvatskoj, Eonom-
Ska misao i praksa, Vol. 32, br. 2, 2023, str. 588 1 591.

3 Vidi BAjO, A., PRIMORAC, M., RUNTIC, D., Upravljanje javnim financijama, odgovornost i
povijerenje gradana, u: Kopri¢, 1., Musa, A., Giljevi¢, T. (ur.), Gradani, javna uprava i lokalna sa-
monprava: povjerenje, suradnja, potpora, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2017, str. 469-472.
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(pa se tako isti¢u veci gradovi poput Zagreba, Osijeka, Dubrovnika, Splita, ali
1 brojne op¢ine).™

Uz navedene oblike on/ine gradanskog sudjelovanja, vazno je naglasiti da
postoje i oblici sudjelovanja koji su usko vezani uz regionalne kontekste, od-
nosno za JLPS (dakle, bez obzira na postoje¢e mehanizme navedene u pret-
hodnom paragrafu) koji nisu izravni oblici participativhog budzetiranja, ali
predstavljaju mogucnost neizravnog utjecanja na proracun. Ovi primjeri se
posebno isticu jer predstavljaju oblike u kojima gradani mogu najizravnije su-
djelovati u demokratskim procesima s obzirom na c¢injenicu da se sve veéim
apstrahiranjem na drzavnoj razini stupanj esencije reprezentacije nuzno sma-
njuje. Lokalni oblici obuhvacaju Zupanije za pitanja od regionalne vaznosti te
gradove 1 opéine za pitanja od lokalnog znacaja. Ti oblici su od velike vaznosti
jer se iz ¢lanka 137. Ustava Republike Hrvatske jasno vidi kako JLLPS imaju
pravo na vlastite proracune kojima mogu upravljati prema vlastitom nahode-
nju,” §to otvara prostor za ukljucivanje gradana u proces odlucivanja (Sto je
konaéno i jedan od ciljeva samostalnosti JLPS7°). Lokalni izbori 1 lokalni refe-
rendumi su nacini na koje se gradani ukljucuju u procese odlucivanja na lokal-
noj razini. Potonji predstavljaju glavni oblik nesporenog odlucivanja u kojem
se gradani izjasnjavaju o prihvacanju 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 razrjesenje, koji je povezan s nepo-
srednim izborom i odnosi se na opc¢inskog nacelnika, gradonacelnika ili zu-
pana. Gradani i JLPS su pokazali interes za istrazivanje misljenja o pitanjima
koja nisu u njihovoj nadleznosti, ali su vazna za zivot zajednice. Potrebno je
omoguciti liberalizaciju savijetodavnog referenduma kako bi se omogucilo gra-
danima da izraze svoje misljenje o bilo kojem pitanju koje smatraju vaznim za

74 BRONIC, M., OTT, K., PETRUSIC, M., PRIJAKOVIC, S., STANIC, B., Proracunska transparentnost
zupanija, gradova 1 opéina: studeni 2022. — travanj 2023., Oswr#i Instituta za javne financije, NV ol.
16, br. 132., 2023., str. 12-15.

75 BAJO, A., PRIMORAC, M., Croatia: Instruments of Fiscal Equalisation, u: Bartlett, W., Kmezi¢,
S., Buli¢, K. (ut.), Fiscal Decentralisation, Local Government and Policy Reversals in Southeastern Enrgpe,
Palgrave Macmillan, Cham, 2018., str. 571 73.

76 JURLINA ALIBEGOVIC, Fiskalna (ne)samostalnost lokalne i regionalne samouprave, str. 139.
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njthovu lokalnu zajednicu.”” Nadalje, referendum za opoziv nacelnika, grado-
nacelnika ili Zupana omogucuje gradanima da utjecu na upravljanje svojim
gradom ili op¢inom te, ako nisu zadovoljni, pokretanje procedure i glasanja
za promjenu vlasti, §to ovaj oblik gradanske participacije ¢ini klju¢nim meha-
nizmom poboljsanja legitimnosti.”® Ipak, lokalni referendum, iako nije cesto
naglaseni oblik u teorijama moderne uprave, koristi se vtlo rijetko, a u samo
nekoliko slucajeva su ga inicirali gradani, a ne lokalna tijela, $to pridonosi slici
nezainteresiranih gradana u procesima donosenja odluka i kreiranju javnih po-
litika.” U ovome slucaju treba naglasiti kako je odlucivanje gradana ipak s
razlogom ograniceno u pitanjima s bitnim posljedicama za proracun i funkci-
oniranje drzave, odnosno za stabilnost drzave uopce te legitimnih ciljeva koji
sluze opéem dobru.®” Razlog rijetkog koristenja referendumske opcije na neki
nacin odrazava 1 istrazivanje koje je analiziralo 12 hrvatskih gradova gdje se
pokazalo da veéina njih nije objavila podatke o sastavu mjesnih vijeca, $to
znaci da je moguca situacija u kojoj gradani nisu uopce informirani tko su
njthovi 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, pruzanja
usluga 1 aktiviranja lokalnih aktivnosti.8!

77 MILOSEVIC, B., Decentralizacija i povjerenje gradana: aktualna pitanja i problemi, u: Kopric,
1., Musa, A., Giljevi¢, T. (ut.), Gradani, javna uprava i lokalna samouprava: povjerenje, suradnja, potpora,
Institut za javnu upravu, Zagreb, 2017., str. 160 i 188-189.

78 KOPRIC, 1., KLARIC, M., New Developments in Local Democracy in Croatia, Hrvatska i kom-
parativna javna nprava, Vol. 15, br. 2, 2015, str. 394.

7 DURMAN, P., Sudjelovanje gradana u donosenju odluka u lokalnoj i regionalnoj samoupravi:
instrument e-savjetovanje s javnoscu, u: Jurlina Alibegovi¢, D., Marki¢ Boban, A., Fiesinger,
K. (ut.), Prilifa ili prijetnja? Reforma lokalne i regionalne samouprave u Hrvatskoj, Ekonomski institut,
Zagreb, 2022., str. 244 1 257.

80 Vidi opsirnu i izvrsnu analizu o pitanjima i zabrani referenduma u KUZELJ, V., Zabrana re-
ferenduma o proracunskim 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
Vukovié, A., Kuzelj, V., Petricusi¢, A. (ur.), Razvej i gastita prava LGBTIQA+ osoba, Z.A-Pravo
LGBTIQA+ osoba, Zagreb, 2022., str. 151 27-29.

81 MANOJLOVIC TOMAN, R., VUKOJICIC TOMIC, T., KOPRIC, I., Neuspjes$na europeizacija hrvat-
ske mjesne samouprave: nedovoljna atraktivnost ili lose institucionalno oblikovanje, Godisnjak
Arkademije pravnib snanosti Hrvatske, Vol. 10, br. 1, 2019., str. 1921 194-195.
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Navedeno potvrduje da postoje mehanizmi koji koce ili sprjecavaju adek-
vatno sudjelovanje gradana u javnoj sferi. U iznesenom kontekstu JLLPS-a, od
2007. godine je sistem njihovog financiranja sve vise ovisan o porezu na pri-
hode s time da one nemaju autonomiju samostalnog odredivanja stopa poreza
niti postoji podjela izmedu razli¢itih razina driave — velik broj funkcija ovisi o
vise izvora financiranja (centralnih ili lokalnih) pa se postavlja pitanje koliko
je ¢lanak 137. Ustava realiziran u stvarnosti,®? a time i sama participacija gra-
dana. Takva samostalnost omogucila bi JLPS njihovu povezanost s potre-
bama i preferencijama stanovnika, ali i odgovornost i brigu o troskovnoj efi-
kasnosti pruzanja javnih usluga 1 osiguravanju javnih dobara.8? Takoder, istra-
zivanje JLPS koje je mjerilo snage i slabosti upravljanja financijama (u §to su
ukljuceni 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 (ve¢ spomenuti
problem kontrole nad ubiranjem poreza na dohodak i poreza na promet ne-
kretnina), ogranicen opseg financijskog izvjeStavanja i revizije, izostanak ana-
lize fiskalnih rizika povezanih s poduzecima u vlasnistvu gradova, izostanak
ucinkovitog srednjoroc¢nog fiskalnog planiranja te velika dospjela nenaplacena
potrazivanja.®* Iako izravno ne indiciraju glavne aspekte sudjelovanja, mogu
se prepoznati ¢imbenici koji uopce ne utjecu na kvalitetu provodenja partici-
pacije, odnosno njene svrsishodnosti s obzirom na to da je 1 samo funkcioni-
ranje onemoguceno makro i mikro faktorima. Istrazivanja su pokazala da ve-
¢ina gradova, opc¢ina i zupanija prepoznaje vaznost informiranja gradana o
proracunu. Medutim, isto tako se pokazalo da vecina njih promice transpa-
rentnost samo iz razloga zadovoljenja forme, odnosno zakonskih propisa,
dok se suocavaju s preopterecenjem drugim administrativnim zadacima i ne-
dostatkom informaticki kvalificiranog osoblja. Zbog toga prorac¢unski doku-
menti c¢esto nisu dovoljno opsezni, a proracunski vodici za gradane su

82 BAJO, PRIMORAC, Croatia: Instruments of Fiscal Equalisation, str. 61 1 64-60.

83 JURLINA ALIBEGOVIC, Fiskalna (ne)samostalnost lokalne i regionalne samouprave, str. 139.

84 BAJO, PRIMORAC, RUNTIC, Upravijanje javnin financijama, odgovornost i povjerenje gradana, str. 462-
463 1469-471.
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nedovoljno jasni.#> 8 Odnosno, dostupni proracunski dokumenti JLLPS nisu
prezentirani u adekvatnom pretrazivom elektronickom obliku, ne sadrze ob-
jasnjenja brojki te se ne objavljuju proracunski vodici. Time je gradanima u-
skraceno potpuno ukljucivanje u suvislu raspravu i utjecanje na nacin prikup-
ljanja raspodjele lokalnih sredstava.” Moguci uzrok navedenog je snazna u-
korijenjenost hrvatske javne uprave u njemacku pravnu i administrativou tra-
diciju koja je posljedicno kreirala kulturu birokratske uprave sa snaznim poli-
tickim utjecajima — niska razina zadovoljstvom gradana s e-savjetovanjem mo-

gla bi se objasniti jazom izmedu birokratske stvarnosti i o¢ekivanja sudionika.

Sukladno navedenome, politicari bi trebali napustiti formalno izvravanje
participacije 1 prihvatiti supstancijalan pristup,’ a teorije deliberativnhe demo-
kracije prepoznati kako ne mogu ignorirati empirijske studije bez da upadnu
u zamku misljenja koje nema veze sa stvarnom praksom.?? Iako je mozda na-
glo zakljuciti kako participacija, u svojem zeljenom obliku manifestiranom
praksom dobre viadavine, predstavlja nacin sukobljavanja s intervencionisti-
ckom i nesposobnom drzavom, svakako je vidljiva potreba za politickom re-
lokacijom participacije i spasavanje njenog transformacijskog potencijala.?
Vec postoje istaknuti koraci za provodenje transformacije (koja bi se nastavila

8 OrT, K., BRONIC, M., Lokalna samouprava i gradani: proracunska transparentnost lokalnih
jedinica — stavovi zaposlenika, u: Kopri¢, 1., Musa, A., Giljevi¢, T. (ut.), Gradani, javna uprava i
lokalna samonprava: 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 proracunskim temama usprkos objavljenim prorac¢unskim dokumen-
tima, gradani nedostatno ukljuceni u donosenje odluka i kreiranje javnih politika na lokalnoj
razini. Ispitanici vlastitu neukljucenost objasnjavaju ,,nedostatkom vremena®, ,,nezainteresira-
nosti“ te izostankom vjere u promjene. Vidi SUMAN TOLIC, M., Participacija gradana Grada
Dubrovnika u donosenju odluka o prorac¢unskim pitanjima, Eonomska misao i praksa, Vol. 32,
br. 2,2023., str. 518-520.

87 BRONIC, M., STANIC, B., OPACAK, M., Fiskalni i administrativni kapacitet i proracunska trans-
parentnost op¢ina i gradova u Republici Hrvatskoj, u: Jurlina Alibegovi¢, D., Marki¢ Boban,
A., Fiesinger, K. (ut.), Prilika ili prijetnja? Reforma lokalne i regionalne samonprave u Hrvatskoj, Eko-
nomski institut, Zagreb, 2022., str. 193-194.

88 DURMAN, MUSA, KOPRIC, Participatory Law-Making in the Digital Age: The Case of the E-Public
Consultation Platform in Croatia, str. 93-94 1 102-103.

89 THOMPSON, D. F., Deliberative Democratic Theory and Empirical Political Science, Annual
Review of Political Science, Vol. 11, br. 1, 2008, str. 499.

% 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 1 544.
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uspjesnim etabliranjem participativhog budzetiranja), a odnose se na prepoz-
navanje, evaluaciju, refleksiju i akciju, odnosno na utvrdivanje problema i ne-
gativnih fenomena; analiza fenomena u njegovom kontekstu; opetovan dija-
log s ukljucenim gradanstvom i, konac¢no; djelovanje.”! Sve u svemu, hrvatski
primjer ne iskacu od medunarodnih trendova te se priklanjaju izazovima s
kojima se participacija suoc¢ava u suvremenim demokracijama — bez obzira na
primjere dobre prakse, nema ¢vrstih dokaza efikasnosti participacije, a prom-
jene poput decentralizacije i deliberativnih procesa nisu uspjele ukorijeniti
participaciju kao ekvivalent tradicionalnim modelima uklju¢ivanja gradana,
¢ime se asimetrije modi jos uvijek perpetuiraju.®? Participaciju bi trebalo prih-
vatiti istovremeno kao utopiju i inovaciju; prvo zato §to ona u svojim postav-
kama nije samo mogucnost transparentnijeg i dobrog drustva, nego mehani-
zam koji ¢e omoguciti prakse da do toga dode,” a drugo jer ukljucuje dodatne
aktere koji su inace iskljuceni iz tradicionalnih oblika budzetiranja i otvara
vrata gradanima za procese javnih organizacija.”* Prije odluke o uvodenju me-
hanizama participativnog budZetiranja nuzno je definirati opce uvijete, pret-
postavke i ogranicenja kako bi ono postiglo svoju svrhu uc¢inkovitog koriste-
nja javnih sredstava koje u samo srediste postavlja potrebe gradana.?® Bez su-
kobljavanja s navedenim problemima i implikacijama, kreatori javnih savjeto-
vanja nece biti u mogucénosti mobilizirati pojedince, niti osigurati reprezenta-
ciju kroz razlicite tocke glediSta onih na koje javne politicke utjecu.”

N CHOL, 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 Ae-
hieved?, str. 1-2.

93 BAIOCCHI, GANUZA, Participatory Budgeting as if Emancipation Mattered, str. 30.

% 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.

% KESER, L., PULJ1Z, J., MALEKOVIC, S., Potencijal i izazovi integriranog urbanog upravljanja,
Hrvatska i komparativna javna uprava, Vol. 23, br. 4, 2023., str. 606.

% VILAS BOAS, M. S., Implementing Public Participation in Brazil: Sociology of Secondary Ac-
tors, Caderno CRH, Vol. 33, 2020., str. 15.
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E. ZAKLJUCAK

Isticu se razliciti oblici sudjelovanja gradana i vaznost uklju¢ivanja u proces
donosenja odluka, za §to postoje razni mehanizmi poput drustvenih pokreta,
savijetodavnih postupaka, uklju¢ivanja u rad JLPS, javnih tribina, rasprava o
financijskim procesima, referendumi, plebisciti i razne inicijative. Iako zakon-
ski dokumenti 1 mehanizmi za poticanje sudjelovanja gradana postoje, jos u-
vijek se pojavljuju prepreke koje treba prevladati kako bi se omogucilo adek-

vatno sudjelovanje gradana u procesima donosenja odluka.

Pokazalo se kako postoje nuzni okviri, drustveni i pravni, koji omogucuju
participaciju u svim njenim diferenciranim oblicima, no prevladavaju nega-
tivne karakteristike zbog kojih ona nikada nije idealna, niti ostvarena na zami-
$ljeni nacin. S obzirom na to da javna uprava ima odgovornost prema vlastitoj
efikasnosti,”” namece joj se zadatak budnosti kod koncipiranja javnih mehani-
zama savjetovanja i mobilizacije gradanstva®® iz razlicitih slojeva drustva u ci-
lju ostvarenja autenticnog sudjelovanja.”® Tako bi teorija uprave trebala rekon-
ceptualizirati svoje odnose s javnoscu i1 drustveno djelovanje!® ¢ime vise ne
bi bilo dovoljno implicirati gradansku participaciju samom c¢injenicom posto-
janja nekog oblika deliberacije, ve¢ redefinirati nekoliko glavnih stavki unutar
procesa donosenja odluka — koji su problemi kljucni za gradane, kako izabrati
sudionike, strukturirati proces, prenijeti najbitnije informacije, formirati mo-
dus interakcije te kako iskoristiti output participativne agencije!’! u stvarnome
politickom zivotu. U kontekstu Republike Hrvatske najizrazeniji 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, |. S., ESILVA, S. A. M., Does Public
Consultation Encourage Social Participation?, Journal of Enterprise Information Management, N ol.
31, br. 5, 2018., str. 810.

99 Primjeri drustvene iskljucenosti unutar participacije primijeceni su jo$ davno. Vidi FOSKETT,
J. M., Social Structure and Social Participation, Awmserican 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. lako su istrazivanja pokazala kako veca transparentnosti ne
povecava broj ukljucenih u participativne aktivnosti, ona je ipak potrebna
kako bi se nastavila praksa ukljucivanja gradana.®? Stoga bi kombinacija u-
vodenja transparentnosti i aktivne uprave mogla za pocetak rijesiti 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, Infernational Review of Administrative Sciences,
Vol. 78, br. 1, 2012, str. 108.
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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 ont throngh
the e-Consultations portal. Also, the obstacles that need to be overcome to enable adegnate
participation of citizens in decision-mafking processes are highlighted. 1t 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.
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