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perty. Those aren't legally regulated ques-
tions only, but also questions of mediation
and sustaining the community, local affili-
ation, shared experience and conditional
relationships of power in the locality. On
account of those aspects, legitimacy, supe-
riority and "right" to usurpation are medi-
ated for "the other", while the questions as
a whole represent an inexhaustible field
of anthropologically directed research of
ethnicity, property rights, identity and
confrontation, which still lack in and for
the area of ex-Yugoslavia. In that direction
this study will be an inevitable point and
a referent framework worth taking into
consideration.

Tihana Rubi¢
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Fiskalna decentralizacija — ponajvise pre-
nosenjem odluka o raspodjeli javnih sred-
stava — dopusta i omogucuje regionalnim
ilokalnim vlastima odredivanja vrste i obi-
ljezja javnih usluga koje najbolje odgova-
raju lokalnim potrebama. ViSe istraZzivanja
Sirom svijeta pokazalo je da je fiskalna de-
centralizacija prili¢cno uspjesna brana pro-

tiv korupcije i da potice gospodarski rast,
omogucuje veéu pravednost i dostupnost
u pruzanju usluga te pozornije (Stedljivi-
je) trosenje javnih prihoda. Fiskalna bi de-
centralizacija trebala poticati vecu aktiv-
nost gradana u politickom zivotu i njiho-
vo vece sudjelovanje u politickom proce-
su, Sto bi povratno utjecalo na unaprede-
nje transparentnosti donosenja odluka i
na poboljsanje odgovornosti drzavnih ti-
jela i nositelja vlasti.

Koliko je to stvarno ostvareno u tri
tranzicijske zemlje, izloZeno je u nedavno
objavljenoj publikaciji Kako da javne finan-
cije zaista budu javne? Sudjelovanje gradana u
nadzoru lokalnih proracuna u Hrvatskoj, Ma-
kedoniji i Ukrajini urednice Katarine Ott.
Knjiga je sastavni dio Biblioteke Fiscus, a
izdavac Institut za javne financije iz Zagre-
ba. Ova je publikacija uc¢inak mentorsko-
ga rada urednice skupini polaznika pro-
grama Nadzor lokalnih proracuna (Subnatio-
nal Budget Watch), koji je u akademskoj go-
dini 2004. — 2005. organizirao i financirao
institut Otvoreno drustvo — Inicijativa za
reformu lokalne uprave i javnih usluga na
Srednjoeuropskom sveucilistu u Budimpe-
Sti. Osim predgovora i uvodnoga pogla-
vlja urednice Katarine Ott, u knjizi su tri
priloga. Ivana Maleti¢ pise o nadzoru lo-
kalnih prora¢una u Hrvatskoj. Zidas Das-
kalovski na primjeru Stipa i Gostivara tu-
maci sudjelovanje gradana u nadzoru lo-
kalnih prora¢una u Makedoniji. Razma-
trajudi stanje u osnovnom obrazovanju, au-
tor trecega priloga Sergii Slukhai izlaze
stanje nadziranja prorac¢una i odgovorno-
sti vlasti u Ukrajini.

Katarina Ott podsjeca kako su pro-
racuni vrlo vazni za gradane, pa ih oni ne
bi smjeli prepustati iskljucivo nositeljima
drzavne vlasti na raznim razinama i inte-
resnim skupinama koje bi mogle stajati iza
te vlasti. Porezni obveznici moraju imati
mogucnost i Zelju za izjaSnjavanjem i od-
lucivanjem na koji ¢e se nacin raspore-
divati javni prihodi. Autori istrazuju sudje-
luju i gradani u prora¢unskom procesu,
jesu li i koliko proracunski podaci dostup-
ni, pouzdani i pravodobni te jesu li jasno
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utvrdene nadleznosti i/ili odgovornosti lo-
kalnih vlasti, odnosno dolazi li do ovlasti
nadleznosti na raznim razinama vlasti. Ci-
ni se da u promatranim zemljama postoji
opce vjerovanje gradana da se tu tako i tako
ni$ta ne moZe napraviti i na to utjecati, a i
fiskalni rashodi vrlo su slozeni. Sve nave-
deno stvara kulturu nepovjerenja i potice
sve manje ukljucivanje u politiku te pot-
hranjuje cinizam prema politici i politica-
rima, a isto vrijedi i za mogucnosti utjeca-
ja. Politicari pak sa svoje strane cesto (na-
mjerno ili slu¢ajno) ¢ine stvari slozenijima
nego Sto one stvarno jesu.

Sve su tri promatrane zemlje izasle
iz ve¢ih drzava i napustile socijalizam, ali
se na prvi pogled ¢ini da su razlike medu
njima gotovo vece od slicnosti. Hrvatska i
Makedonija male su po povrsini i po broju
stanovnika, Ukrajina je vrlo velika. Ipak,
medu njima postoje i znacajne slicnosti: vi-
sok stupanj politicke i fiskalne centraliza-
cije, manjak demokratskih tradicija, insti-
tucija i prakse, prili¢cno neucinkovita drza-
va i neodgovarajuca kakvoca javnih uslu-
ga te nedovoljno razvijen civilni sektor.
Stanje je u Hrvatskoj dodatno pogorsano
posljedicama Domovinskog rata, a u Ma-
kedoniji i Ukrajini ozbiljnim politickim kri-
zama. Konacno, sve tri navedene zemlje i-
maju zamjetan udio manjinskoga stanov-
nistva, sto uvelike moze uvjetovati i neza-
dovoljstvo nejednakostima u pruzanju jav-
nih usluga.

Urednica istice da se unatoc¢ razli-
¢itim stavovima autora, kao i nejednakoj
razini ostvarene decentralizacije i demo-
kratizacije promatranih zemalja, mogu spo-
znati zajednicki problemi koji uvelike o-
tezavaju, pa i onemogucuju, ozbiljnije su-
djelovanje gradana u proracunskom pro-
cesu. Ti se problemi mogu svrstati u tri
skupine: neprimjeren ili nepotpun zakon-

ski i institucionalni okvir, dominantna
uloga nositelja i tijela drzavne vlasti te pod-
redena uloga gradana u proracunskom
procesu. Tako su, na primjer, u Ukrajini
nejasni i neprecizni postupci vezani uz
dobivanje informacija o pitanjima od jav-
nog interesa. Zakonodavni okvir u Make-
doniji ne zabranjuje, ali i ne navodi, mo-
gucnost ukljucivanja gradana u prorac¢un-
ski proces. Iako je zakonodavno odrede-
nje u Hrvatskoj razmjerno dobro, postoje
mnoge institucionalne slabosti, odnosno
psiholoske i kulturoloske poteskoce da se
gradani vise ukljuce u prorac¢unski proces.

Vlast je dominantna u sve tri zem-
lje i moze se opisati kao centralisticka, Sto
znaci rjeSavanje svih vaznih drustvenih
problema najces¢e na nacionalnoj razini.
U Ukrajini vlada vrlo slab interes javnosti
za djelovanje i samostalnost lokalne vlasti,
a zbog dugotrajne tradicije centralisticke
drzave gradani nisu naucili i nisu voljni
zahtijevati prebacivanje donosenja odlu-
ka na nize razine vlasti. U Makedoniji nisu
posve jasne uloga i odgovornost lokalnih
vlasti, pa one Cesto nisu spremne prihvati-
ti potrebnu odgovornost i otvorenost. Ko-
nacno, u sve tri navedene zemlje nedosta-
ju informacije o proracunu i proracunski
podaci, pa su gradani u najvecoj mjeri op-
éenito otudeni od donosenja politickih
odluka, uklju¢ujuéi odredivanja proracu-
na i proracunskih procesa.

Konkretni prijedlozi autora usmje-
reni su na osnivanje odbora za nadzor pro-
racuna, koji e se sastojati od predstavnika
nadleznih ministarstava, proracunskih ko-
risnika i gradana, kako bi se mogla poja-
¢ati njihova uloga u nadzoru lokalnih pro-
racuna. Nadalje, treba unaprijediti inicija-
tivu gradana za ukljucivanje u lokalne pro-
racunske procese, pri ¢emu je vazno pri-
premiti lako razumljiv prorac¢unski vodic.
U zaklju¢nim napomenama urednica
podsjeca na to da je sudjelovanje gradana
u proracunskom procesu slozena tema raz-
mjerno novijega datuma, a i malobrojna
su iskustva drugih zemalja, ali ocito po-
stoje mogucnosti i nacini poboljsanja sada-
$njega nezadovoljavajuceg stanja.
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Ivana Maleti¢ u svom radu izlaZe o
dostignuéima u nadzornoj i kontrolnoj u-
lozi sredi$nje drzave i gradana nad jedini-
cama lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave u Hrvatskoj. Autorica razma-
tra i pravni okvir prorac¢unskih procesa te
razinu njihove otvorenosti i transparent-
nosti. Posebice je pohvalno sto je izlozena
analiza istrazila otvorenosti proracunsko-
ga procesa i postupke nadzora i kontrole
na lokalnoj razini. Nadzor je zadaca koja
obuhvaca skupljanje podataka, analizu,
komunikaciju i upotrebu informacija o to-
me kako program napreduje. Prema njezi-
nu misljenju, ozbiljan problem na razini
sredisnje vlasti jesu nedovoljni kapaciteti
za uvodenje nadzornoga sustava. Tek su
malobrojne lokalne jedinice pripremile po-
trebne publikacije za gradane s jednostav-
nim objasnjenjima Sto je ucinjeno u pro-
8loj godini te 5to se i kako se planira uciniti
u iducoj godini. Manjak institucionalnoga
i pravnog okvira za nadzor i kontrolu u-
vijetuje nezadovoljavajuce ukljucdivanje
srediSnje drzave i javnosti u rad lokalnih
jedinica, $to usporava njihov razvoj. Da bi
se saznalo kakvo je stanje na terenu, pro-
vedeno je ispitivanje Upitnikom o pracenju
i nadzoru djelovanja lokalnih jedinica. U nesto
vise od dvije tre¢ine lokalnih jedinica na-
crt proracuna dostupan je javnosti, ali se
lokalne jedinice uglavnom ne trude uklju-
¢iti javnost u pregovore. U manje od tre-
¢ine lokalnih jedinica nacrt proracuna nije
javno dostupan, najcesce zato sto je jav-
nost previse zahtjevna ili sama nije zain-
teresirana za tu problematiku.

Maleti¢ jasno dokazuje kako su nad-
zor i kontrola prorac¢una klju¢ne mjere za
poboljsanje procesa odlucivanja, poveca-
nje povjerenja gradana te za poticanje su-
djelovanja javnosti u proracunskom pro-
cesu. Razvijanje nadzornih i kontrolnih

mehanizama i pratecih struktura nije ni-
malo jednostavno i ne ostvaruje se brzo,
pa u kratkom roku ne treba ocekivati cu-
da. Autorica nudi preporuke koje svrstava
u potrebne aktivnosti sredisnje i lokalne
vlasti te javnosti. Glavna poruka njezina
priloga jest da sveobuhvatan program nad-
zora proracuna trebaju pratiti zakonski
preduvijeti za komunikaciju (otvoren i trans-
parentan proracunski proces), nadzor i
kontrolu. Reforma zahtijeva mjere jacanja
financijskoga nadzora, bolje informiranje i
komunikaciju, djelotvornije upravljanje i
pozivanje na odgovornost ako se rezultati
ne ostvare.

Zidas Daskalovski prikazuje decen-
tralizaciju i sudjelovanje gradana u prora-
¢unskom procesu na lokalnoj razini u Ma-
kedoniji. Pravni poredak ne propisuje taj
proces, pa unutar zakona ne postoje jasne
mogucnosti za sudjelovanje zainteresira-
nih gradana ili nevladinih organizacija u
proracunskom procesu. Na temelju izlo-
zenih primjera iz dva navedena grada po-
sve je ocito kako je vrlo tesko na lokalnoj
razini stvarno ostvariti sudjelovanje gra-
dana u proracunskom procesu. Razlozi su
dvovrsni: nositelji vlasti uzimaju sebi pra-
vo iskljucivog odlucivanja o glavnim pi-
tanjima raspodjele javnih sredstava, a i
gradani su potpuno pasivni kad je rijec¢ o
javnim pitanjima i donosenju politickih
odluka sve dok nisu ugrozeni njihovi o-
sobni interesi.

Vise kao nevesela ilustracija sada-
Snjega nezadovoljavajuceg stanja moze
posluziti autorovo iskustvo. Njemu je
gradonacelnik Stipa rekao kako je gradski
proracun dostupan gradanima u grad-
skom centru za informiranje. U navede-
nom su centru, na autorov upit, dotad lju-
bazni sluzbenici rekli da ne raspolazu pro-
racunom te da bi se o njemu trebao raspi-
tati u gradonacelnikovu uredu, koji se na-
lazi u istoj zgradi. Za promjenu stanja
Daskalovski predlaze brojne mjere: nadzi-
ranje proracuna treba biti dostupno jav-
nosti, zakonodavna tijela i organizacije ci-
vilnoga drustva trebaju imati moguénost
iskazivanja svojih stavova i oni se trebaju
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ozbiljno uzimati u obzir. Nadalje, treba iz-
glasati zakon o pravu na pristup informa-
cijama, ¢ime ¢e se pomoci ogranic¢enju ko-
rupcije, ali i olaksati i potaknuti uc¢inkovi-
tiji nadzor nad proracunskim procesom
na lokalnoj razini.

Sergii Slukhai analizira stanje opce-
nitoga nadzora proracuna na lokalnoj
razini i podrobno opisuje fiskalnu odgo-
vornost obrazovnih jedinica u Ukrajini,
zeleéi predloziti moguci okvir za unapre-
denje stanja i postizanje ucinkovite politi-
ke pojacanja lokalne odgovornosti. U
Ukrajini gradani nemaju uvid u informa-
cije s javnih rasprava (nacrti proracuna
uglavnom se ne objavljuju i nisu dostupni
na internetu); ne objavljuju se podrobne
informacije o izvrSenju lokalnih proracu-
na, a nisu dostupni ni detaljni podaci o
izvr§enju tekucega prorac¢una. Ujedno, ne
postoje javne informacije o zaduzenju, a
nema ni informacija o vlasnistvu i imovini
lokalnih jedinica, kao ni o njihovoj upo-
trebi. Autor jasno pokazuje da su drzavna
tijela dominantna u nadzoru proracuna na
lokalnoj razini, a gotovo je zanemariva u-
loga korisnika obrazovnih usluga.

Nepostojanje odgovornosti prema
gradanima uvjetuje da je obrazovni su-
stav preskup, nedovoljno ucinkovit, a i ne
postoji konkurencija medu skolama. Sred-
stva se neracionalno trose, a nema moti-
vacije za pozorniju potros$nju i ekonomi-
ziranje s troskovima. Roditelji se ne su-
protstavljaju ravnateljima $kola, u strahu
da njihovo dijete ne bi zbog toga bilo
kazZnjeno. Slukhai vjeruje da bi lokalna za-
jednica mogla ucinkovitije nadzirati skol-
ske proracune jer je politicki utjecajnija i
nezavisnija skupina od roditelja. Za ispra-
vljanje te neprimjerene situacije predlazu
se razne mjere decentralizacije obrazov-

noga sustava, njegove institucionalizacije
i podizanja razine samoupravljanja u u-
krajinskim skolama. Kako bi se to postiglo,
autor istice potrebu za odgovornoscu u lo-
kalnim proracunskim procesima, izradbu
pregleda sadasnjega kriticnog pitanja jav-
nih politika s obzirom na nadzor lokalnih
financija, s naglaskom na obrazovanju i
razvijanju javne politike usmjerene na po-
vecanje odgovornosti lokalnih vlasti u o-
brazovanju.

Zakljuéno mozemo istaknuti kako
su pred postsocijalistickim zemljama veli-
ki izazovi stvaranja uvjeta da nositelji vla-
sti budu odgovorni prema gradanima. Pro-
8la su vremena kada su se sva pitanja rje-
Savala samo na razini sredi$nje vlasti. Iz-
graditi obvezu politicara za odgovornost
prema gradanima nije lako, posebice zato
§to su oni Cesto nezainteresirani, a i poli-
ticari Cesto mistificiraju proracunski pro-
ces. Za uspjesno demistificiranje proracu-
na i njegovo priblizavanje zainteresiranim
gradanima potrebna su mnoga sustavna
istrazivanja i Sirenje informacija. Izneseni
primjeri i prijedlozi istraZivanja u ovoj pu-
blikaciji jasno pokazuju da se znanje, za-
interesiranost i utjecaj gradana na prora-
¢unske rashode mogu i moraju poboljsati.
Komuniciranje svih zainteresiranih strana
kljucan je preduvjet uspjeha, jer sve u-
klju¢ene strane imaju zajednicki cilj — o-
drziv, u¢inkovit i djelotvoran napredak i
razvoj lokalnih jedinica. Knjiga Kako da ja-
vne financije zaista budu javne? jasno po-
kazuje da se transparentnost i sudjelova-
nje uzajamno dopunjuju i da je oboje po-
trebno za bolji proracunski ishod. Uklju-
¢ivanje civilnoga sektora moze popraviti
politicke odluke i odluke o raspodjeli pro-
racunskih sredstava, pruziti im raznovr-
sne mogucénosti i poboljsati opca znanja o
proracunskom procesu. Valja prekinuti za-
¢arani krug opéega medusobnog nepo-
vjerenja gradana i nadleznih tijela. U sve-
mu navedenome ova knjiga moze biti od
velike pomodi.

Predrag Bejakovi¢

1250



