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Sagetak

Visoka razina rascjepkanosti opéina u Republici Hrvatskoj prepoznata je kao slabostijedan
od glavnih problema fiskalnog sustava unutar opée drzave. Ovo izvjesS¢e analizira prirodu te
rascjepkanosti, nadovezujuéi se na nedavno objavljeno izvjes¢e ,Fiskalna decentralizacija u
Hrvatskoj"* koje analizira sustav fiskalnih transfera unutar opce drzave i sadrzava pregled sta-
nja rascjepkanosti opéina, vezu s kapacitetom op¢ina i nacin na koji su druge zemlje rijesile
taj problem.

lzvje$ée navodi da je problem rascjepkanosti u osnovi problem kapaciteta. Stoga se kapacitet
identificira kao glavni ¢imbenik neodvojivo povezan s rascjepkano$¢u lokanih jedinica. Za po-
trebe ove analize kapacitet je administrativna i upravljacka sposobnost JLS-ova da gradanima
i tvrtkama uspjesno pruZe usluge koje suim dodijeljene, kao i njihova sposobnost ostvarivanja
prohoda i praé¢enja troskova.

Cilj je ovog izvjeséa osvrnuti se na medunarodna iskustva i lekcije u promicanju spajanja
lokalnih jedinica i udruzivanja op¢ina kako bi se unaprijedila institucionalna reforma u Hrvat-
skojirijeSio problem nedostatnog kapaciteta lokalnih jedinica. Ministarstvo financija zatrazilo
je ovo izvjeScée kako bi dobilo dodatne informacije za izradu programa kojim ¢e se promicati
suradnja medu opéinama (engl. intermunicipal cooperation, IMC). Izvje$¢e takoder daje uvid
u poticaje potrebne za dobrovoljno udruzivanje JLS-ova radi zajedni¢kog osiguravanja nekih
funkcija i javnih usluga na temelju medunarodnih praksa.

Izvjesée ima Sest poglavlja. Nakon uvoda, drugo poglavlje daje pregled rascjepkanog terito-
rijalno-administrativnog ustroja u Hrvatskoj, a tre¢e poglavlje analizira koncept kapaciteta
JLS-ova. Ta dva poglavlja, iako daju pregled vaznih znacajki i obiljezja JLS-ova u Hrvatskoj, ne
pokusavaju to¢no izmjeriti razmjere rascjepkanosti i kapaciteta JLS-ova ve¢ dati primjere iz
drugih zemalja kako bi se identificirale dobre prakse u rjeSavanju sli¢nih izazova. U sredistu
pozornosti Cetvrtog poglavlja su relevantna medunarodna iskustva u vezi s nedostacima ras-
cjepkanostiikapaciteta opéina, a peto poglavlje bavi se poticajnim mjerama za suradnju medu
opéinama i udruzivanjem opéina ili zajednica lokalnih jedinica. Sesto i posljednje poglavlje
predlaze mogu¢nosti javnih politika i preporuke za Hrvatsku, uz odredivanje prioriteta kroz
predlozene faze provedbe.

Problem

Rascjepkanost je jedan od glavnih uzroka nedostatka kapaciteta JLS-ova. Administrativ-
no-teritorijalna struktura Hrvatske obiljeZena je velikim brojem relativno malih lokalnih
jedinica koje obiéno imaju slabe fiskalne i administrativne kapacitete. Medu ostalim, to je
problem i zbog izostanka ekonomije razmjera u pruzanju brojnih javnih usluga. Gotovo dvije
tre¢ine opéina ima manje od 3.000 stanovnika; gotovo 13 % ima ih manje od 1.000. U 2011. 29

2 Za vise informacija, vidjeti Svjetska banka (2021.), Izvje$¢e 166109.


https://documents.worldbank.org/en/publication/documents-reports/documentdetail/582501644400447803/fiscal-decentralization-in-croatia

opcinaimalo je nesto veci broj stanovnika (od 5.000 do 10.000), dok ih je samo pet imalo vise
od 10.000. Gradovi u Hrvatskoj takoder su relativnho mali te ih vi§e od polovine ima manje od
10.000 stanovnika. U 2021., kada je proveden posljednji popis stanovnistva, dvije tre¢ine gra-
dova imalo je manje od 15.000 stanovnika, a gotovo 20 % gradova manje od 5.000.

Rascjepkanost lokalnih jedinica priliéno je ¢esta u decentraliziranim zemljama Sirom svi-
jeta. Karakterizira je (i) prisutnost relativno velikog broja lokalnih jedinica s premalim brojem
stanovnika da bi se iskoristila ekonomija razmjera u pruzanju javnih usluga, (ii) nedostatak
administrativnih kapaciteta i specijaliziranih resursa, i/ili (iii) niske porezne osnovice i poten-
cijal za ostvarivanje vlastitih prihoda. Rascjepkanost JLP(R)S-ova i posljedi¢ni nedostatak
kapaciteta jedno je od vaznijih pitanja fiskalnih odnosa unutar opcée drzave u Hrvatskoj. Ta
rascjepkanost nije negativno utjecala samo na sustav financiranja nego i na ucinkovito pru-
Zanje javnih dobara i usluga na lokalnoj razini, odnosno kvalitetu i kvantitetu pruZanja usluga
za javne funkcije prenesene na lokalne jedinice. Cini se da dobar dio gradova i veéina opéina
nema dovoljne upravljacke, ljudske, fiskalne, tehni¢ke i organizacijske kapacitete za uspjesno
obavljanje svih povjerenih funkcija.

Mnoge opéine nemaju svoje korisnike prora¢una, a u nekim opéinama sve administrativne
usluge pruzajedanili dva zaposlenika. Administrativni kapaciteti JLS-ova neodgovarajucisu i
nedostatni za redovito operativno i financijsko upravljanje. U tim okolnostima upitno je moze li
se provesti daljnja decentralizacija, buduéi da op¢ine, koje u pravilu pruzaju usluge malom broju
stanovnika s ograni¢enim brojem zaposlenih i malim fiskalnim kapacitetom, ne mogu preuzeti
ili pruziti osnovne javne funkcije ni pruziti kvalitetne javne usluge u okviru svojih trenutaénih
decentraliziranih odgovornosti. Fiskalni prihodi lokalnih jedinica u pravilu pokrivaju samo troSak
rada osnovnog administrativnog poslovanja. Stoga je i dalje glavni problem u tome $to brojne
lokalne jedinice ne mogu obavljati osnovne javne funkcije na lokalnoj razini. Nadalje, njihovi su
administrativni kapaciteti slabi i ne mogu podrZavati lokalni razvoj (na primjer, kroz stratesko
planiranje, kapitalna ulaganja i razvoj infrastrukture, digitalizaciju, apsorpciju sredstava EU-a,
primjenu naprednih modela financiranja itd.). Razvidno je da se te okolnosti, ¢ak i uz poja¢ano
stru¢no usavrsavanje i izgradnju kapaciteta, nece tako skoro promijeniti.

Potrebno je pronaéirjesenje za problem rascjepkanosti, a time i za nedostatak lokalnih kapa-
citeta. Buduci da je rascjepkanost glavni razlog niskih kapaciteta JLS-ova, vazno je olaksati
suradnju i udruZivanje JLP(R)S-ova te zajednicke projekte na razini opéina, medu Zupanijama
te izmedu gradova i opc¢ina. Na taj bi se nac¢in omogucila veéa koncentracija sredstava i struc-
nog znanja, ali i sveukupna administrativna ucinkovitost. Nedostatni administrativni kapaci-
teti mogu se rjesavati na vise nacina, no ¢ini se da je funkcionalno i stvarno spajanje najbrze i
najucinkovitije rje§enje. Uz mnoge druge koristi takvih inicijativa, usavrS§avanje zaposlenih koji
trenuta¢no u malim JLS-ovima obavljaju razne poslove svakako je medu najvaznijima.

Bilo je nekoliko pokusaja provodenja reformi u Hrvatskoj. Razli¢ite radne skupine pokusale
su pronaci optimalnu strukturu za niZe razine vlastii na¢ine za smanjenje broja JLS-ova, ali bez
puno uspjeha. Kao i u mnogim drugim zemljama, teritorijalno-administrativna reforma opéeni-
to se dozivljava negativno: lokalni duznosnici ne Zele izgubiti svoje poslove, lokalni gradani ne
Zele izgubiti svoju "autonomiju" i "identitet", a lokali politi¢ki zastupnici ne Zele izgubiti potporu
u javnosti. Za sredi$nju drzavu, pak, politicki nemiri potencijalna su prijetnja koju bi poku$aj
teritorijalno-administrativne reforme mogao prouzroditi.
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Moguénost za nastavak potrebnog restrukturiranja pojavljuje se u Hrvatskoj. Izazovi kao
posljedica epidemije bolesti COVID-19 relativna stabilnost trenutaéne sredi$nje uprave, nepo-
stojanje zakazanih izbora u iduce tri godine (parlamentarnih, predsjednickih ili lokalnih) stvorili
su povoljne preduvjete da drzava napokon provede reforme koje su odgadane zbog politickih
razloga, pra¢enih ponekad nedostatkom potpore u javnosti. Te reforme mogle bi ukljucivati
rijeSavanje problema rascjepkanosti lokalnih jedinica koje kontinuirano rezultira slabim fiskal-
nim i administrativnim kapacitetima.

Kako bi rijesila probleme rascjepkanosti i nedostatka kapaciteta, drzava razvija centralno
osmisljen program kojim se potic¢e spajanje ili udruzivanja lokalnih jedinica radi pruzanja
usluga. PredloZeno je nekoliko modela financiranja za zajedni¢ko pruzanje usluga, uzimajuéi
u obzir zakonom utvrden opseg JLS-ova i iskazanih potreba. Istovremeno, ocijenit ¢e se poten-
cijal za stvarno spajanje JLS-ova uz financijski poticaj. Kako bi se potaknulo funkcionalno i/ili
stvarno spajanje, potrebno je donijeti izmjene i dopune zakonske regulative i razviti financijske
mehanizme potpore. Hrvatska je ve¢ odlucila pokrenuti proces promicanja dobrovoljnih funk-
cionalnih i stvarnih spajanja JLS-ova kako bi rijeSila probleme rascjepkanostii niskih admini-
strativnih, kadrovskih i fiskalnih kapaciteta u mnogim malim (i posebno ruralnim) JLS-ovima.

Kljuéne poruke iz medunarodnog iskustva

Jasno je iz medunarodnog iskustva da ne postoji jedinstveno rjeSenje za problem rascjep-
kanosti. Ozbiljnost problema rascjepkanosti ovisi o razini fiskalne decentralizacije, fiskalnim
kapacitetima JLS-ova, njihovoj autonomiji i opsegu, kvaliteti pruzanja usluga na lokalnoj razini
i postojanju mehanizama suradnje. Sve navedeno utjece i na donoSenje odluka o poticajimai
opcenito o obliku reformskih mjera. Osim specifi¢nosti za pojedinu zemlju, vaznu ulogu imaju i
politi¢ki ¢imbenici. VaZzno je napomenuti da su u mnogim zemljama ta pitanja jo$ uvijek predmet
eksperimentiranja i u uglavnom ne postoje ¢vrsti dokazi da su relativno nedavne promjene do-
nijele Zeljene rezultate. Ne postoje zapravo ¢vrsti kvantitativni dokazi u¢inaka razli¢itih smjerova
reforme temeljenih na objektivnim mjernim parametrima uspjehaili neuspjeha. Posebno se to
odnosi na kvalitetu pruzenih usluga. Dodatnim istrazivanjima treba se nadopuniti postoje¢a
empirijska literatura kako bi se pojasnilo pitanje kvalitete usluge i analiziralo, na eksperimen-
talnoj osnovi, moze li se ta kvaliteta dodatno poveéati udruzivanjima i dodatnim spajanjima u
usporedbi s prisilnim spajanjima.

Unato¢ razlic¢itim vaznim reformama provedenim u mnogim zemljama, sve je viSe podudarnih
dokaza o utjecaju spajanja opéina. Oni ukljucuju sljedece: (i) ustede se uglavnom odnose na
opc¢e administrativne troSkove (place, uredski pribor itd.), iako uStede nisu uvijek vidljive bu-
dudi da jedinica koja je spojena preuzima vece troskove; (ii) nisu vidljive promjene u kvaliteti
lokalnih usluga; i (iii) smanjuje se kvaliteta lokalne demokracije i zastupljenosti. Naime, nekoliko
studija pokazuje da su reforme pripajanja rezultirale kompromisom izmedu uc¢inkovitosti i de-
mokracije. lako imaju vaznost za opravdavanje prisilnog lokalnog pripajanja, empirijski dokazi
o0 postojanju ekonomije razmjera u pruzanju javnih dobara i usluga na lokalnoj razini i dalje ne
postoje. Neovisno o tome, u nekim podrucjima javne politike, poput sigurnosti gradana, turizma
i upravljanja vodnim resursima, spajanje opéina, barem neizravno, imalo je pozitivhe uc€inke.
Postoje dokaziio ustedama u pruzanju odredenih usluga, na primjer u gospodarenju otpadom.
S druge strane, neke studije ukazale su na manju ucinkovitost od oc¢ekivane, a u drugima se



dovelo u pitanje jesu li suradnja i udruzivanje dovoljno ucinkoviti za rjeSavanje problema ne-
dostatnih kapaciteta ili pocetnih nejednakosti i za fiskalno uravnotezenje lokalnih jedinica.

Kad je rije¢ o politickoj atraktivnosti razlicitih reformi, medunarodno iskustvo pokazuje da
promicanje udruZivanja ponekad moze imativeciuéinak od prisilnog spajanja. Naime, potrebno
je vrijeme kako bi se potencijalne koristi reforme ostvarile i postale uocljive. U slu¢aju da drzava
takvu reformu ne pokrene odmah na poc¢eku mandata ($to je malo vjerojatno), upitno je hoce i
koristi biti vidljive prije iduéih izbora. Istovremeno, negativne kratkoro&ne posljedice vidljive su
odmah (nerijetko se mogu predvidjeti ¢ak i prije provedbe reforme). Stoga kada drzava odlugiti
rjeSavati problem rascjepkanosti reformom, postaje odito da su prisilna spajanja politicki osjet-
ljivija (i izazovnija) od dobrovoljnih spajanja i od ja¢anja suradnje medu JLS-ovima. Dodatno
je potrebno napomenuti da se, iako je problem rascjepkanosti odavno prepoznat, reforme u
mnogim zemljama provode ve¢ godinama i jo$ uvijek postoji visoka razina eksperimentiranja
s razli¢itim smjerovima reformi i instrumentima kojima se koriste. Uzimajucéi u obzir vaznost i
opseg reforme, politicki kontekst iznimno je vazan i svaki je slu¢aj jedinstven.

VazZnu ulogu kod uspjesnih reformiimaju financijski poticaji. Oni ukljucuju bezuvjetne tekuce
pomoci, kapitalne pomodi, otpis duga i poticaje unutar sustava fiskalnog izravnanja i dijelje-
nja poreza, iako vecina tih mjera krsi Tinbergenovo pravilo ,jedan cilj — jedna mjera”. Primjer
je pozitivnih poticaja davanje prednosti projektima koji se zajednicki financiraju ispred onih
koje predlaze jedna op¢ina.

Za poticanje spajanja i suradnje medu opéinama uéinkovito je dati prednost investicijskim
projektimai/ili javnim uslugama koje pruzaju JLS-ovi koji su spojeni ili suraduju. Taj je pristup,
medutim, preopcenit, ¢ak i problemati¢an kada nema dovoljno sredstava za financiranje svih
traZzenih projekata. Izravniji je nadin pruzanja potpore udruzenim JLS-ovima kreiranje linije
subvencija (ili subvencioniranih kredita) koja je posebno namijenjena za financiranje projekata
koje predlazu JLS-ovi koji su spojeni ili suraduju. Dodatno se moZe uspostaviti sustav uvjeto-
vanih transfera ¢ija je ,stopa pokri¢a” veéa za projekte proizasle iz suradnje medu opéinama.
Suradnja se moze potaknuti i stvaranjem (ili prijenosom) financijskih sredstava samo udruze-
nim jedinicama (npr. posebni porezi) ili se regionalne ili sredi$nje razine vlasti mogu odluditi
na strategije kojima bi se nedostatak lokalne suradnje destimulirao na neki nacin. Konkretno,
mogu smanjiti subvencije op¢inama ili staviti blokadu na dio sredstava dok se ne uspostavi
suradnja. Empirijska literatura ukazuje na malo primjera uc¢inkovitosti losih prora¢unskih uvjeta
(negativnih poticaja) na odluku o lokalnoj suradniji.

Potrebno je jasno odrediti vremenski okvir za financijske poticaje, kao i dinamika isplate
kako bi JLS-ovi mogli izrac¢unati potencijalne koristi i kako bi sredi$nja drzava mogla osigu-
rati sredstva u prora¢unu. Druga, razboritija moguénost bila bi definiranje raspolozivog iznosa
fonda za teritorijalno i funkcionalno okrupnjavanje te utvrdivanje iznosa poticaja razmjerno
broju stanovnika, ali i ovisno o raspolozivim sredstvima.

Kriteriji se trebaju znati unaprijed, trebaju biti jasni te utvrdeni zakonom. Prednost je izra-
¢una poticajne pomoci putem formule Sto je transparentan od samog pocetka i nije podlozan
pregovaranju. Kako bi se sprijecile prijevare, u kombinaciji sa shva¢anjem ,jednom kad dobije$
poticaj, dobit ¢es$ ga uvijek”, poticaji se mogu davati u vremenskim razmacima i preraspodije-
liti na nacin da se vedi dio sredstava isplati JLS-ovima tek nakon $to se uspjesna zajednicka
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suradnja ostvari. Osim ovih pozitivnih mjera koje se temelje na nacelu ,mrkve” moguce je
ukljucitii negativne politike temeljene na nacelu ,batine” u obliku prisile i poticaja tre¢e strane.
Prijetnje obveznom strukturnom reformom, uklju€ujuéi prisilna spajanja, mogle bi stoga pota-
knuti male JLS-ove na uspostavu zajedni¢kog subjekta za pruzanje usluga. Kako bi se sprijecila
pojava laznih zajedni¢kih pothvata koji postoje samo na papiru, potrebno je zakonom obvezati
JLS-ove na takve aranZzmane, kao i periodi¢no nagledati navedene subjekte.

Novi su trendovi u financijskim i funkcionalnim poticajima dobrovoljnih spajanja i suradnje

JLS-ova koji su proteklih nekoliko godina zabiljezeni u mnogim zemljama sljedeci:

- ne postoji jedinstveno rjeSenje za pruzanje financijskih i funkcionalnih poticaja za dobro-
voljna spajanja i suradnju

- vecina zemalja na JLS-ove koji su spojeni ili suraduju prebacuju dodatne odgovornosti (i
financiranje)

- uzimajudiu obzir razli¢ite oblike reformii poticaja te specificnosti koje vrijede za Hrvatsku,
u ovoj fazi najprimjerenijim i najodrzivijim rjeSenjem ¢ine se dodatne kapitalne pomoéi za
infrastrukturne projekte

- funkcionalni poticaji za dobrovoljna spajanja i suradnju u ovom su trenutku neizravni, JLS-
ovi koji su spojeniili suraduju mogu (zbog povec¢anog fiskalnog kapaciteta) preuzeti neke
ili sve decentralizirane funkcije kao $to su zdravstvo, obrazovanje, socijalna skrb i vatro-
gastvo. JLS-ovi trenuta¢no dobivaju poveéani udio u porezu na dohodak, porezu koji dijele
Zupanije i JLS-ovi (gradovi i op¢ine) za svaku novu decentraliziranu funkciju koju preuzmu

- udruZenjalokalnih jedinicaidobrovoljna spajanja mogu dovesti do poveéanih financijskih
kapaciteta i sredstava za pruzanje kvalitetnijih javnih usluga lokalnom stanovnistvu.

Preporuke

Na temelju medunarodnog iskustva Vlada Republike Hrvatske ima nekoliko relevantnih mo-
gucnosti, mjerai aktivnostiza promoviranje dobrovoljnih spajanja i suradnje medu JLS-ovima.
Preporuke su organizirane po roku provedbe (kratkoro¢ne i srednjoro¢ne) i vrsti (strateske/
institucionalne i operativne). Glavne kratkoro¢ne preporuke ukljuéuju dvije strateske i dvije
operativne preporuke prikazane na slici 1. (prioritetne preporuke oznaéene su podebljanim
slovima).

Politiéki je manje osjetljivo i cesto primjerenije i uc¢inkovitije od propisivanja prisilnih spa-
janja usmjerivanje na udruzivanje lokalnih jedinica ili na dobrovolja spajanja za zajednicko
pruzanje usluga koje zahtijevaju minimalan razmjer uéinkovitosti. Takva reforma treba se
postupno provoditi tijekom nekoliko godina. U prvom koraku drzava treba pokrenuti reformu
ograni¢enog opsega. Primjerice, reformne mjere mogu se predloZiti samo za one funkcije koje
imaju najviSe izgleda za zajednicko obavljanje. Osim toga, treba izraditi strategiju programa
reforme koja bi se provodila u idu¢ih nekoliko godina. Unato¢ brojnim moguénostima, ¢ini se
da u se toj fazi financijski instrumenti kojima bi se potaknulo dobrovoljno spajanje i udruzivanje
treba temeljiti na kapitalnoj pomo¢i JLS-ovima koji se odluce na suradnju. Te pomoci trebaju biti
u ovisnosti o realizaciji infrastrukturnih projekata u resoru/sektoru u kojem JLS-ovi suraduju.

Medunarodnaiskustva, s druge strane, svjedoée da je uspjesSna provedba reforme moguéai
uz primjenu drugih mjera, kao $to su otpis duga (kao u slu¢aju Belgije 2016. godine). U slucaju
dadrzava odluci primijeniti takve mjere za poticanje spajanja i udruzivanja, potrebno je pazljivo
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Slika S1. Glavne preporuke po vrsti i prioritetu

Vrsta preporuke

Operativna Strateska / institucionalna

- Usredotociti se na stvaranje
udruzivanja, a manje na
spajanja (posebno prisilna).

- lzraditi strategiju za program reforme
(koja ¢e se primjenjivati postupno
tijekom sljedeéih nekoliko godina).

- Razviti financijske poticaje za
dobrovoljna udruzivanja i spajanja.

- Razviti kriterije za raspodjelu
financijskih poticaja.

Izvor: Tim Svjetske banke

razraditi kriterije kako bi se rizik zZlouporabe i drugi nezeljeni uc¢inci sveli na minimum. Pomo¢i za
tekuce troskove takoder su jedna od moguéih mjera. U tom slu¢aju potrebno je odrediti jasan
vremenski limit za te tekuce transfere. Kada su kriteriji za isplatu pomo¢i jasni i transparentni,
uspostavljaju se pravila prema kojima drzava moZe ucinkovito rasporediti sredstva JLS-ovima
koji Zele sudjelovati.

DrZava moZe razmotriti i odredivanje jednostavnih mjernih parametara i referentnih vrijed-
nostiza pracenjeiprocjenu programa. Na taj nacin prikupljeni podaci bit ¢e vazni za procjenu
ucinkovitosti reformi i za eventualne prilagodbe programa. Primjerice, ti podaci mogu ukljuci-
vati: usporedbu cijena odredenih usluga prije i nakon udruzivanja/spajanja opéina; anketiranje
lokalnog stanovnistva o percepciji kvalitete odredenih usluga; ili razmjer ulaganja u regionalni
razvoj (prije i poslije reformi).
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Najvaznije preporuke koje drzava treba uzeti u obzir po hitnosti i vaznosti ukljuéuju:

usmjerenost na uspostavu udruzivanja ili dobrovoljnih spajanja lokalnih jedinica za zajednicko
pruzanje usluga koje zahtijevaju minimalni razmjer, a manje na uspostavu prisilnih spajanja
izraditi jasnu strategiju za program reforme koja se moze postupno primjenjivati tijekom
nekoliko godina

uspostaviti financijske instrumente kojima je cilj potaknuti dobrovoljna udruzivanja i spajanja
odrediti kriterije za raspodjelu financijskih poticaja.

Ostale preporuke ukljucuju:

uspostavu (barem jednostavnih) mjernih parametara i referentnih vrijednosti za dugotrajno
praéenje i procjenu

pojednostavljivanje pravnih i sudskih procesa povezanih s udruZivanjem opc¢ina
pruzanje nacionalne potpore kod pocetnih aktivnosti udruzivanja.

podizanje svjesnosti o vaznosti funkcionalnih i stvarnih spajanja, uklju¢ujuci (neizravne)
financijske poticaje za spajanje pove¢anjem fiskalnih kapaciteta

uspostavu i provedbu programa s razine srediSnje drzave za potporu malim i srednjim
JLS-ovima (npr. s manje od 10.000 stanovnika)

uspostavu jakih i transparentnih mehanizama za provjeru i prac¢enje

razvoj mehanizama za okomitu i vodoravnu institucionalnu suradnju

postovanje vazeéeg pravnog okvira.



01 Uvod
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Hrvatska je zemlja s visokom razinom rascjepkanosti opéina, sto predstavljane samo slabost
vecijedan od glavnih problema fiskalnog sustava opée drzave. U ovom se izvje$¢u razmatra
se priroda te rascjepkanostii nastavlja se na nedavno objavljeno izvje$¢e ,Fiskalna decentra-
lizacija u Hrvatskoj" koje analizira sustav fiskalnih transfera unutar opée drzave, povezanost
s kapacitetima op¢ina i nacine na koje druge zemlje rjeSavaju taj problem. Izvje$ée navodi da
u svojoj osnovi problem rascjepkanosti nije problem veli¢ine (iznad neke minimalne razine),
veé kapaciteta. Kapaciteti na lokalnoj razini, tvrdi se u izvje$¢u, temeljni su ¢imbenik usko
povezan s problemom rascjepkanosti. Za potrebe ovog izvjeS¢a kapaciteti na lokalnoj razini
definiraju se kao sposobnost jedinica lokalne samouprave (JLS) za upravljanje, ostvarivanja
prihoda i praéenje troskova kako bi gradanima i tvrtkama uspjedno pruZzale usluge koje su im
statutarno dodijeljene.

Ciljje ovogizvjescéa dati pregled medunarodnihiskustava u vezi sa spajanjem lokalnih jedinica
i udruzivanjem opcina kako bi se pruzila potpora institucionalnoj reformi u Hrvatskoj kojoj je
cilj rjesavanje niskih kapaciteta lokalnih jedinica. Ministarstvo financija zatraZilo je izvje$ce
kako bi dobilo input za uspostavljanje programa za promoviranje suradnje na opéinskoj razini
(IMC) u Hrvatskoj.* Osim uvida u relevantne medunarodne prakse iz tog podrudja, izvjes¢e
predlaze vrste poticaja potrebnih za podupiranje dobrovoljnih udruzivanja nekoliko lokalnih
jedinica s ciljem zajedni¢kog pruZanja odredenih funkcija i javnih usluga.

Izvjesée je strukturirano u Sest poglavlja koja daju pregled izazova s kojima se Hrvatska su-
ocava, relevantna medunarodna iskustva i mogucénosti javnih politika. Nakon uvoda, drugo
poglavlje preispituje teritorijalni ustroj i rascjepkanost u Hrvatskoj, a tre¢e poglavlje analizira
trenutacne kapacitete jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave (JLP(R)S). lako
se u prva dva poglavlja predstavljaju neka vazna obiljezja i karakteristike JLP(R)S-ova, nije im
namjera to¢no odrediti razinu rascjepkanosti JLP(R)S-ova, nego dati pregled relevantnih pri-
mjera iz drugih zemalja kako bi se utvrdile dobre prakse za rje$avanje sli¢nih izazova. Cetvrto
poglavlje bavi se relevantnim medunarodnim iskustvima povezanim s rascjepkano$éu opéinai
nedostatkom kapaciteta. U petom poglavlju navedene su poticajne mjere za suradnju opéinai
uspostavu udruzivanja ili zajednica, a u $estom, zadnjem poglavlju, moguénosti javnih politika
i preporuka za Hrvatsku prema prioritetima za provedbu.

Pozadina

Rascjepkana teritorijalno-administrativna struktura Hrvatske prepoznata je kao jedan od
najvecih izazova sustava fiskalne decentralizacije (Ott i Bajo 2001.; Jurlina Alibegovi¢ 2010.;
Kopri¢ 2015.; Bulabié i Cepo 2017.). Buljan Deskar-Skrbié¢ i Svaljek (2021.) nedavnim su analiza-
ma utvrdili da je otprilike 30 % lokanih jedinica ,premalo” za ostvarivanje ekonomije razmjera
u pruzanju usluga. Autori tvrde da prisilna spajanja i pripajanja mogu, zbog jake opozicije su-
stava lokalne uprave, biti i politi¢ki izazov. Razli¢ite radne skupine tijekom godina pokus$avale
su osmisliti optimalnu strukturu niZe razine vlasti i na¢ine kako smanijiti broj JLS-ova. Razlozi
negative percepcije teritorijalno-administrativne reforme sli¢ni su onima u drugim zemljama:

3 ZaviSe informacija vidjeti: Svjetska banka (2021.)
4 Suradnja op¢ina (engl. IMC) znaci povezanost dviju ili viSe op¢ina koje rade zajedno na poslovima koji su im dodijeljeni
kako bi ostvarile obostranu korist.
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lokalni duZnosnici ne Zele izgubiti svoje poslove, lokalni gradani ne zele izgubiti svoju ,auto-
nomiju”i,identitet’, a lokalni politicki zastupnici ne Zele izgubiti potporu javnosti. Za sredi$nju
drzavu, pak, politi¢ki nemiri potencijalna su prijetnja koju bi pokusaj teritorijalno-administra-
tivne reforme mogao prouzroditi.

Medutim, ¢éini se da se pojavljuje moguénost za nastavak potrebnog restrukturiranja u Hr-
vatskoj. Izazovi kao posljedica epidemije bolesti COVID-19, relativna stabilnost trenutacne
sredi$nje uprave, nepostojanje zakazanih izbora u idu¢e tri godine (parlamentarnih, predsjed-
ni¢kih ili lokalnih) stvorili su povoljne preduvjete da drzava napokon provede reforme koje su
odgadane zbog politickih razloga, $to je ponekad ukljucivalo i nedostatak potpore u javnosti. Te
reforme mogle bi ukljucivati rjeSavanje problema rascjepkanostilokalnih jedinica koji rezultira
slabim fiskalnim i administrativnim kapacitetima.

Hrvatska vlada potpuno je svjesna izazova postojeceg sustava decentralizacije. Zapravo,
u Programu Vlade Republike Hrvatske za mandat 2020. — 2024. (Republika Hrvatska 2020b)
predlazu se posebne reformske mjere za rjeSavanje tih izazova. Mjere uklju¢uju (i) uspostavu
baze podataka o financijskim i administrativnim kapacitetima i poslovima koji se obavljaju u
jedinicama lokalne samouprave te (ii) definiranje mehanizama suradnje radi njihovog pove-
zivanja u funkcionalne cjeline uz intenzivniju digitalizaciju i transparentnost javnih usluga.
U Nacionalnom programu reformi 2020. (Republika Hrvatska 2020b) takoder su prepoznati
nedostatni kapaciteti JLP(R)S-ova koji rezultiraju razlikom u koli¢ini i kvaliteti pruZenih javnih
usluga, 8to je prepreka daljnjoj uspjeSnoj decentralizaciji.

Nacionalna razvojna strategija Republike Hrvatske do 2030. godine (NN 13/21) takoder
ukazuje na rascjepkanost javne uprave koja ometa koordinaciju i suradnju razli¢itih javnih
tijelaiinstitucija (Republika Hrvatska 2021a). Dodatno, u Strategiji se napominje kako admi-
nistracija na lokalnoj razini ¢esto nema dovoljno kapaciteta $to se ogleda u niskoj razini de-
centralizacije i pote§ko¢ama u koriStenju europskih sredstava za financiranje velikih ulaganja.
Potice se uzajamna suradnja jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, izgradnja
njihovih institucionalnih veza i dobrovoljno spajanje. Potrebu za reformom prepoznala je i
Europska komisija (EK). Pojedinosti su najprije opisane u Preporukama Europske komisije za
Hrvatsku 2020. (EK 2020.), u kojima se navodi kako je Hrvatska po uéinkovitosti javne uprave
ispod prosjeka EU-a. Nedostatni kapaciteti za izradu i provedbu politika i projekata utje¢u na
ucinkovitost $to je za vrijeme krize postalo posebno vidljivo u koriStenju europskih struktur-
nih i investicijskih fondova. Javna uprava teritorijalno je vrlo rascjepkana te na lokalnoj razini
resursi nisu u skladu s nadleznostima. To pridonosi neujednacenoj kvaliteti javnih usluga u
zemlji i rastu administrativnih troskova.

Nacionalni plan oporavka i otpornosti 2021. — 2026. (NPOO) (Republika Hrvatska 2021b)
takoder naglasava te izazove i predlaze promjene. Tocnije, upucéuje se na nezadovoljavajuéu
razinu kvalitete pruzanja usluga u JLP(R)S-ovima, uglavhom zbog slabog administrativnog i
fiskalnog kapaciteta te nedostatka transparentnosti. Kako bi se otklonili ti nedostaci, provest
¢e se daljnja decentralizacija te ¢e drzava poticati funkcionalno spajanje® JLP(R)S-ova radi pro-
micanja odrzivijeg planiranja lokalnih proracunai projekata te povecanja kvalitete Zivota grada-
na. To uklju€uje optimizaciju sustava lokalne i podruéne (regionalne) samouprave operativnim

5 Odnosise na spajanje jedne ili vise funkcija dviju ili vise lokalnih jedinica kako bi zadovoljile dionike i/ili prihvatljive troskove.
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spajanjem odredenih poslovnih procesai opéenito modernizaciju javne uprave narazini JLP(R)
S-ova digitalizacijom, interoperabilno$¢u, smanjenjem broja sluzbenika, boljim upravljanjem
pla¢ama i ljudskim resursima. Funkcionalnim spajanjem JLP(R)S-ova nastojat ¢e se ublaziti i
negativne posljedice teritorijalne rascjepkanosti na pruzanje javnih usluga na lokalnoj razini.
Detaljniji prikaz nalaza NPOO-a nalazi se u Okviru 1.1.

NPOO - C2.2. R4 Funkcionalna i
odrziva lokalna samouprava



Kao dio NPOO-a uspostavit ¢e se cjelovit sustav potpore funkcionalnomi stvarnom povezi-
vanju jedinica s kriterijima prema kojima ¢e se financijski poticati dobrovoljno funkcionalno i
stvarno spajanje JLS-ova na temelju kriterija za (financijsko) poticanje tog procesa. Pristupit ¢e
se i odgovarajuc¢im zakonodavnim aktivnostima—izmjenama i dopunama Zakona o financiranju
jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave te Zakona o sluzbenicima i namjesteni-
cima u lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi. Ako se jedinice opredijele za stvarno
spajanje, posljedi¢no ¢e biti potrebne izmjene Zakona o podrudjima Zupanija, gradova i opéina
u Hrvatskoj te eventualno izmjene Zakona o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi.

Zakon o izvrSavanju Drzavnog proracuna Republike Hrvatske za 2022. (NN 140/21) u élanku
32. propisuje da JLS-ovi trebaju primati pomoéi na ime poticaja za dobrovoljna funkcionalna
ili stvarna spajanja iz razdjela 025 — Ministarstvo financija (MUP), do iznosa predvidenog drzav-
nim prorac¢unom za tu namjenu (100 milijuna kuna u 2022. godini). Na prijedlog MFIN-a Vlada
¢e u suradnji s MPJU-om odrediti kriterije za raspodjelu pomoéi. Sukladno ¢lanku 67., rok za
odredivanje kriterija za dodjelu pomoc¢i JLS-ovima kao poticaj za dobrovoljno funkcionalno i
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stvarno spajanje jest 90 dana od stupanja na snagu Zakona. U Prijedlogu drzavnog proracuna
za 2022. godinu i projekcijama za 2023. i 2024. za te je poticaje planirano 100 milijuna kuna.
Vlada ¢e odrediti parametre kojima ¢e se veci poticaji dati dobrovoljnim stvarnim spajanjima
i funkcionalnim spajanjima u ovisnosti o broju i vrsti planiranih funkcija.

U skladus NPOO-om: “Zajednicko izvrSavanje poslova potaknut ¢e se sufinanciranjem izdataka
za odredene poslove. Kriteriji za utvrdivanje iznosa sufinanciranja ovisit ¢e, medu ostalim, o
broju zadataka koji jedinice zajedni¢ki obavljaju te ¢e se utvrditi posebnim zakonom. U surad-
nji s MFIN-om sredstva za sufinanciranje bit ée osigurana u fondu izravnanja. Jedinice koje se
odluce funkcionalno spojiti, kako bi ostvarile pravo na sufinanciranje, bit ¢e u obvezi zajednicki
obavljati posao/poslove u razdoblju od minimalno pet godina.”

Vlada ée predloziti nekoliko moguéih modela financiranja zajednickog obavljanja poslova
uzimajuéi u obzir djelokrug JLS-ova utvrden zakonom i iskazanim potrebama. Pocetni para-
metri bili bi iskazane potrebe JLS-ova, njihov proradunski i fiskalni kapacitet, broj stanovnika
jedinice, broj potencijalnih korisnika usluga i trajnost obavljanja pojedinih usluga na lokalnoj
razini. Jasan je cilj funkcionalnog ili stvarnog spajanja jedinica i pozitivan utjecaj prilikom do-
djele bespovratnih sredstava iz fondova EU-a i sufinanciranja iz sredstava fondova EU-a.

Istovremeno, procijenit ce se i financijski poticati potencijal za stvarno spajanje JLS-ova.
Izmijenit ¢e se zakonodavni okvir i uspostaviti mehanizam financijske potpore za poticanje
funkcionalnog i stvarnog spajanja JLS-ova. Osigurat ¢e se dostatna sredstva u drzavnom prora-
¢unu za financijsko poticanje stvarnog spajanja minimalno 20 % JLS-ova, odnosno funkcionalno
spajanje minimalno 40 % JLS-ova tijekom razdoblja do 2026. godine. Pritom ¢e funkcionalno
spojeni JLS-ovizadrZati ista sredstva iz proraCuna koja su im bila na raspolaganju prije spajanja,
kroz razdoblje od najmanje 2 godine, a poticaji ¢e pokriti i jednokratne troSkove spajanja te ¢e
se osigurati i dodatna sredstva temeljena na postignutim uStedama u narednih 5 godina. Uz
to, poticaji za stvarna spajanja JLS-ova ukljucivat ¢e jednokratne kapitalne transfere tijekom
pet godina koje ¢e JLS-ovi iskoristiti namjenski za infrastrukturne projekte. Odlukom Vlade RH
propisat Ce se kriteriji i visina poticaja, uz vece fiskalne poticaje za stvarna spajanja, dok ¢e
poticaji za funkcionalna spajanja ovisiti o broju i vrsti funkcija koje su predvidene za spajanje.
Nakon donos$enja Odluke Vlade RH u Narodnim novinama objavit ¢e se javni poziv JLS-ovima
za iskaz interesa za dobrovoljno funkcionalno odnosno stvarno spajanje.

Nacionalniplan za razvojjavne uprave za razdoblje od 2022. do 2027. godine (Republika Hrvat-
ska 2022a) i Akcijski plan za provedbu Nacionalnog plana za razvoj javne uprave za razdoblje
od 2022. do 2024. godine (Republika Hrvatska 2022b) takoder prepoznaju nedostatnost ad-
ministrativnog i ljudskog kapaciteta na lokalnoj razini za provodenje poslova u samoupravnom
djelokrugu jedinica. Poteskoce se najéesée pojavljuju u procesu koristenja sredstava izfondova
EU-a za financiranje velikih investicija. Manjak financijskog potencijala poseban je izazov za
JLS-ove u ruralnim podruéjima. Usvajanjem Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoji
podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi u prosincu 2020. godine revidiran je brojlokalnih sluzbenika
s ciliem smanjenjairacionalizacije troSkova JLP(R)S-ova. Na izborima odrZzanim u svibnju 2021.
godine odabrano je 568 zamjenika (umjesto dotadasnjeg 671), kao i 103 zamjenika op¢inskih
nacelnika, gradonacelnika i Zupana. Istovremeno je smanjen broj ¢lanova predstavnickih tijela
za 870, odnosno umjesto dotadasnjih 8254 vije¢nika izabrano je samo 7384 ¢lana op¢inskih i
gradskih vije¢a i Zupanijskih skupstina. Jedna od izmjenai dopuna nalaZe JLRS-ovima objavu, u
papirnatom obliku ili online, svih utro$enih javnih sredstava, i to na nac¢in da budu dostupnaida
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ih je lako pretraziti. U pogledu poticanja dobrovoljnih funkcionalnih i stvarnih spajanja lokalnih
jedinica treba takoder spomenuti specifi¢ni cilj 5 koji se odnosi na pobolj$anje funkcionalnosti
i odrzivosti jedinica lokalne i regionalne samouprave (vidjeti Prilog 2).

Pokusaji restrukturiranja dogadaju se u vrlo izazovno vrijeme. Pandemija bolesti COVID-19
izazvala je izravne gospodarske ucinke koji su stvorili pritisak na proracune lokalnih jedinica,
koje se ponajprije financiraju iz poreza na dohodak (PIT) i prireza. Poremecaji na trzistu u global-
nim opskrbnim lancima, geopoliti¢ke i geoekonomske turbulencije, kao i intervencije i planovi
oporavka sredi$nje drzave uzrokovali su rast stope inflacije i najavili buduéu inflaciju. Cijene
energije znatno su porasle, a kratkoro€no se o€ekuje i rast cijena komunalnih usluga. Nadalje,
prema prognozama, znatan rast cijena oc¢ekuje se i u vodoopskrbi. Sve navedeno mozda ¢e
imati vaznu ulogu za uspjeh predvidenih reformi u strukturi lokalnih jedinca.

Tijekom 2021. godine Vlada je stvorila pravne preduvjete za spajanje manjih lokalnih vodo-
opskrbnih poduzeca s onima u veéim gradovima. Medutim, trenutacno je ta inicijativa obu-
stavljena buduéi da gradonacelnici manjih mjestai gradova tvrde da je skriveni cilj te inicijative
prikrivanje gubitaka velikih poduze¢a nametanjem visih troskova korisnicima u njihovim jedi-
nicama. Bez obzira na to $to je cilj bio osigurati sigurniji i pouzdaniji sustav vodoopskrbe, i u
konacnici niZe cijene za korisnike, manji gradovi Zele organizirati referendum kao oblik otpora
spajanju. To moZe znatno utjecati na uspjeh planova Vlade o dobrovoljnom funkcionalnom i
stvarnom spajanju JLS-ova. Kao §to je pokazalo i neuspje$no uvodenje periodi¢nog poreza na
nekretnine, za uspjeh tes reforme potrebno je osigurati jasnu i u¢inkovitu kampanju, transpa-
rentan prikaz oéekivanih rezultata i u¢inaka (analiza uc¢inaka) i ukljué¢ivanje svih relevantnih
dionika, posebno onih na lokalnoj razini.

Da ponovimo, primarni je cilj ovog izvjeS¢a dati pregled medunarodnih iskustava u podrucju
spajanjalokalnih zajednicaiudruzivanja opc¢ina kako bi se prikupili podaci za slicne reforme
u Hrvatskoj. Analiza stavlja naglasak na pruzanje korisnih informacija o moguéim poticajima
za promoviranje dobrovoljnog udruzivanja nekoliko lokalnih jedinica za zajedni¢ko pruzanje
odredenih funkcija i javnih usluga. Hrvatska se odlucila upustiti u proces promoviranja dobro-
voljnih funkcionalnih i stvarnih spajanja JLS-ova kako bi rijesila mnoge probleme povezane s
rascjepkanoscéu i nedostatnim administrativnim, ljudskim i fiskalnim kapacitetima mnogih ma-
lih, a posebno ruralnih JLS-ova. Na temelju te analize te uzimajuéi u obzir lokalni gospodarski,
socijalni i politi¢ki kontekst, u izvjeS¢u se predlazu neke konstruktivne i izvedive moguénosti
reforme koje se Vladi daju na razmatranje. Zato se izvjes¢e ne bavi uzrocima i posljedicama
administrativne rascjepkanosti i/ili nedostatnim kapacitetima. Vlada je zapravo ve¢ odlucila
provesti poticajne mjere za funkcionalnai stvarna spajanja s ciljem rjeSavanja glavnog proble-
ma koji se identificira kao nedostatak kapaciteta na lokalnoj razini, povezan s rascjepkanoscu
opcina. Tako da je izvje$¢e usmjereno na kriterije za uspostavljanje poticajnih mehanizama i
na sastavnice i redoslijed provedbe uspjeSnog procesa reforme.

Premda je drZava ve¢ donijela odluku o obliku i odredenim obiljezjima preliminarnih reformi,
opisani ciljevi ne mogu se postici brzo. Iznos od 100 milijuna kuna koji se trenutac¢no planira
uloziti nije dostatan za zadovoljavajuéi poticaj Zeljenom broju jedinica i bit ¢e potrebno mnogo
vremena da se reforma provede u cijelosti. Medunarodno iskustvo pokazuje da za Zeljene u¢inke
reforme ponekad treba do 10 godina. Takoder, zemlje provode procjenu uéinaka provedenih
mjerai prilagodavaju kljuéne sastojke reforme na temelju rezultata svake faze. Imajuci tona
umu, ovo se izvjeSée ne ograni¢ava na kratkoro¢ne mjere koje je predlozila Vlada, nego daje
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sveobuhvatan pregled razli¢itih dostupnih modela i metoda, kao i instrumenata i kriterija po-
trebnih kako bi se oni primijenili. Stoga se izvje$c¢e treba promatrati kao vodic i izvor informacija
za Vladinu provedbu programa reforme.
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Hrvatska ima bogatu povijest administrativno-teritorijalne reforme. Te promjene ¢esto su
temeljene vi$e na politickim, a ne gospodarskim kriterijima (Cavrak, 2009.). Hrvatska je uni-
tarna drzava, administrativno podijeljena na 21 podrué¢nu (regionalnu) jedinicu (Zupaniju) i 556
lokalnih jedinica (tablica 2.1.). Dvadeset i jedna Zupanija ($to uklju¢uje Grad Zagreb sa 770.000
stanovnika, koji ima status zupanije) ¢ini drugu, ili intermedijarnu, razinu vlasti, odnosno podruc-
nu (regionalnu) samoupravu. Gradovi (njih 127, uglavnom urbana podrucja, koja zajedno imaju
2,8 milijuna stanovnika) i op¢ine (njih 428, uglavnom ruralna podrudja, koja imaju 1,1 milijuna
stanovnika) ¢ine prvu nizu razinu vlasti, odnosno lokalnu samoupravu.

Opéina se osniva za podruéje vise naseljenih mjesta koja predstavljaju prirodnu, gospodarsku
i drustvenu cjelinu te koja su povezana zajednickim interesima stanovnistva. Grad moze biti
jedinica lokalne samouprave u kojoj je sjediste Zupanije ili bilo koje mjesto koje ima vise od
10.000 stanovnika, a predstavlja urbanu, povijesnu, prirodnu, gospodarsku ili drustvenu cjeli-
nu. Zupanija je jedinica podruéne (regionalne) samouprave &ije podrugje predstavlja prirodnu,
povijesnu, prometnu, gospodarsku ili dru§tvenu samoupravnu cjelinu.

Tablica 2.1. Vertikalni ustroj hrvatskog javnog sektora

Sredi$nja drzava 1 1 - 3.9 - -
Zupanije 21 21 I 3,9 5.4 0,4
Gradovi 70 128 2,8 45,5 2,2
Opéine 419 428 ! 1,1 390,2 7,6
Gradoviiopéine 489 556 | 3,9 143,0 9,8

Izvor: Izraun autora na temelju informacija iz popisa 2021. godine (Drzavni zavod za statistiku)

Biljeska: Osim prethodno navedenih razina vlasti, 1992. godine dva su podruéja (Glina i Knin) imala posebni samoupravni
status. Medutim, iako je njihovo postojanje predvideno zakonom zbog okupacije tih podruéja i politi¢kih previranja za vrijeme
Domovinskog rata, to nikada nije zaZivjelo. Broj administrativnih jedinica neke razine vlasti na milijun stanovnika (za gradove i
opéine) racuna se kao omjer broja administrativnih jedinica nekog tipa (gradovi i op¢ine) i broja stanovnika koji Zive u takvoj
vrsti jedinice (ne ukupnog stanovnistva), dok se broj jedinica tisuc¢u kilometara kvadratnih za svaku kategoriju raéuna kao
omjer broja lokalnih jedinica (gradova i op¢ina) i ukupne povrsine Republike Hrvatske.

Zupanije, gradoviiopéine ureduju svoju unutarnju organizaciju, ustrojstvo i poslove statutima
i podzakonskim aktima. JLP(R)S-ovi imaju predstavnicko i izvr$no tijelo. Predstavnicka tijela
su op¢insko vijece, gradsko vijece i Zupanijska skupstina. U Zagrebu, koji ima poseban status
- status grada i Zupanije — predstavnigko tijelo je Gradska skupstina. Clanovi predstavnigkih
tijela biraju se na lokalnim izborima tajnim glasovanjem. Lokalni izbori s razmjernim izbornim
sustavom odrzavaju se svake Cetiri godine,® pri éemu kandidati moraju proc¢i izborni prag od
5 %. lako snazno dominiraju dvije politicke stranke HDZ (Hrvatska demokratska zajednica) i
SDP (Socijaldemokratska partija Hrvatske), lokalni izbori su pluralisticki te se velik broj malih
regionalnih stranaka i nezavisnih lokalnih kandidata natje¢e za zupanijske, gradske i op¢éinske
funkcije. Izvréna tijela su opéinski nacelnik, gradonacelnik i Zupan, koji se od 2009. neposredno
biraju tajnim glasovanjem. Celnik &lanove izvrénog tijela JLP(R)S-a predlaZe predstavni¢kom

6  Prvilokalniizbori u Hrvatskoj odrzani su u veljaci 1993. godine
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tijelu koje ih bira ve¢inom glasova svojih ¢lanova. Sjednice predstavnickih tijela JLP(R)S-ova
otvorene su za javnost.

TERITORIJALNA RASCJEPKANOST

Hrvatska je administrativno i teritorijalno izrazito rascjepkana s obzirom na velik broj rela-
tivno malih lokalnih jedinica koje obiéno imaju slabe fiskalne i administrativne kapacitete.
Medu ostalim, to je problem i zbog izostanka ekonomije razmjera u pruzanju brojnih javnih
usluga. Gotovo dvije tre¢ine op¢ina imaju manje od 3.000 stanovnika; gotovo 13 % ima ih ma-
nje od 1.000. U 2021. nesto vedi broj stanovnika (od 5.000 do 10.000) imalo je 29 op¢ina, dok
ih je samo pet imalo vise od 10.000 stanovnika (vidjeti tablicu 2.2.).

Tablica 2.2. Stanovni$tvo u opéinama u 2021.

<1.001 55 40.509 12,9 12,9 37 3.7
1.001 - 1.500 64 81.073 15,0 27,8 7.4 11,1
1.501 - 2.000 83 144.857 19,4 47,2 13,2 24,2
2.001 - 2.500 58 128.878 13,6 60,7 11,7 36,0
2.501 - 3.000 47 128.957 11,0 71,7 11,7 47,7
3.001 - 3.500 33 107.982 7.7 79.4 9,8 57.5
3.501 - 4.000 23 85.903 54 84,8 7.8 65,3
4.001 - 4.500 15 63.579 3,5 88,3 5,8 71,1
4.501 - 5.000 16 75.595 3.7 92,1 6.9 78,0
5.001 - 6.000 16 87.063 37 95,8 7.9 85,9

6.001 - 10.000 13 95.903 3,0 98,8 8,7 94,6

10.001

-15.000 4 43.004 0,9 99,8 3.9 98,5
> 15.000 1 16.015 0,2 100,0 1,5 100,0
428 1.099.318 100,0 100,0

Izvor: Autori, na temelju podataka Drzavnog zavoda za statistiku (Popis stanovnistva 2021.)

Kako je prethodno navedeno, da bi JLS dobio status grada mora se nalaziti u sjedistu Zupanije
iliimati vise od 10.000 stanovnika te predstavljati urbanu, povijesnu, prirodnu, gospodarsku i/
ili drustvenu cjelinu. Medutim, gradovi u Hrvatskoj relativno su mali te ih gotovo polovinaima
manje od 10.000 stanovnika. U 2021., kad je proveden posljednji popis stanovnistva, gotovo
dvije trec¢ine gradova imalo je manje od 15.000 stanovnika, a gotovo 20 % manje od 5.000. S
druge strane, osam gradova imalo je viSe od 50.000 stanovnika, a Cetiri viSe od 100.000 (vidjeti
tablicu 2.3.).



SPAJANJE | POVEZIVANJE OPCINA: MEDUNARODNA ISKUSTVA | MOGUCNOSTI REFORME ZA HRVATSKU 24

Tablica 2.3. Stanovnistvo u gradovima u 2021.

< 5.001 25 85.155 19,5 19,5 3.1 3.1
5.001 - 10.000 44 313.528 34,4 53,9 11,2 14,3
10.001 - 15.000 26 313.727 20,3 74,2 11,2 25,5
15.001 - 20.000 7 126.282 55 79,7 4,5 30,1
20.001 - 25.000 7 162.424 5,5 85,2 5.8 35,9
25.001 - 30.000 2 55.932 1,6 86,7 2,0 37,9
30.001 - 40.000 4 142.922 31 89,8 51 43,0
40.001 - 50.000 5 218.038 3.9 93,8 7.8 50,8
50.001 - 60.000 2 102.450 1,6 95,3 3,7 54,5
60.001 - 70.000 1 61.198 0,8 96,1 2,2 56,7
70.001 - 80.000 1 70.829 0,8 96,9 2,5 59,2
100.001 - 200.000 3 366.782 2,3 99,2 13,2 72,4
> 200.000 1 769.944 0,8 100,0 27,6 100,0
Ukupno 128 2.789.211  100,0 100,0

Izvor: Autori, na temelju podataka Drzavnog zavoda za statistiku (Popis stanovnistva 2021.)

Proces fiskalne i administrativne decentralizacije u razli¢itim zemljama élanicama EU-a za-
poceo je u razliéito vrijeme i razliéitim intenzitetom, iako je u mnogim slu¢ajevima povijesno
ukorijenjen. Razli¢ita dinamika reforme decentralizacije najcesc¢e je uzrokovana nejednakim
socijalnim i politi¢kim kontekstima. Proces fiskalne decentralizacije ¢esto je bio odreden sa-
mom prirodom administrativnog uredenja. Unato¢ tome $to broj lokalnih jedinica nema izrav-
nog utjecaja na razmjer fiskalne decentralizacije, s obzirom na broj stanovnika, broj jedinica
naravno odreduje njihovu prosje¢nu veli¢inu. Istovremeno, administrativni propisi neizravno
utjecu na vrstu javnih roba i usluga koje se pruzaju na lokalnoj razini — drugim rije¢ima, utjecu
na oblik i intenzitet fiskalne decentralizacije.

Najbolji je pokazatelj strukture sektora lokalne drZzave broj niZih razina vlasti i broj admini-
strativnih JLP(R)S-ova na svakoj razini. Vertikalni ustroj vlasti u vec¢ini drzava ¢lanica EU-a
sastoji se od nekoliko razina (tablica 2.4.).” Medutim, zemlje s manjom povr§inom, kao §to su
Cipar, Estonija, Irska, Latvija, Litva, Luksemburg, Malta i Slovenija, imaju samo jednu nizu razinu
vlasti. Nekoliko zemalja, medu kojima su Belgija, Njemacka, Spanjolska, Francuska, Poljska i
Ujedinjeno Kraljevstvo, ima tri niZe razine vlasti. Ve¢ina (13) drzava ¢lanica EU-a, ukljuéujuéi
Hrvatsku, ima dvije niZe razine vlasti (lokalnu i podruénu (regionalnu)).

7  Zadetaljnije informacije i specifi¢nosti (napomene) o pojedinim zemljama vidjeti Prilog 3. Podaci se odnose na razdoblje
2018.-2019. kada je Ujedinjeno Kraljevstvo jo$ bilo dio Europske unije.
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Tablica 2.4. Broj nizih razina vlasti u 2018.

Austrija 2.096 9 2.105
Belgija 581 10 6 597
Njemacka 11.014 401 16 11.431
Spanjolska 8.131 50 17 8.198

Bugarska 265 265
Hrvatska 556 21 577
Cipar 380 380
Ceska 6.258 14 6.272
Danska 98 5 103
Estonija 79 79
Finska 311 1 312
Francuska 34.970 101 18 35.089
Grcka 325 13 338
Madarska 3.178 19 3.197
Irska 31 31
Italija 7.926 20 7.946
Latvija 119 119
Litva 60 60
Luksemburg 102 102
Malta 68 68
Nizozemska 355 12 367
Poljska 2.477 380 16 2.873
Portugal 308 2 310
Rumunjska 3.181 42 3.223
Slovacka 2.929 8 2.937
Slovenija 212 212
Svedska 290 21 311
o . .
EU 27 + UK 86.682 977 263 sz

Izvor: OECD (2018b).
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Smanjio se broj JLS-ova na najnizim razinama vlasti uzemljama EU-a (tablica 2.5). Od pocetka
druge polovine 20. stolje¢a do 2018. godine, ukupni broj JLS-ova smanjio se za gotovo 41.000
(viSe od 30 %). Povijesni podaci o broju lokalnih jedinica za nove zemlje €¢lanice EU-a nepotpuni
su. Stoga je referentna (pocetna) godina za neke nove zemlje ¢lanice EU-a u analizi razli¢ita
i kre¢e se u rasponu od 1950. do 1999. U apsolutnom broju broj JLS-ova najvise se smanjio u
Njemackoj (za viSe od 14.000), a u relativnom broju u Danskoj, Grékoj i Latviji (viSe od 90 %).
Broj JLS-ova povecao se u nekim zemljama; najvece je povecanje zabiljezeno u Rumunjskoj,
s viSe d 3.000 novih lokalnih jedinica. Najveci relativan rast biljeZi se na Cipru, gdje je broj
JLS-ova povecan s 32 1998. godine na 380 2018. godine. Osim Rumunjske i Cipra, i Hrvatska je
jedna od nekolicine zemalja EU-a u kojima se u promatranom razdoblju broj JLS-ova povecao.

Tablica 2.5. Broj lokalnih jedinica na najnizim razinama vlasti u zemljama élanicama EU-a

Austrija 1950. 3.999 2018 2.096 -1.903 -47,59 %
Belgija 1949. 2.669 2018 581 -2.088 -78,23 %
Bugarska 1950. 2.178 2018 265 -1.913 -87,83 %
Hrvatska 1950. 58 2018 556 498 858,62 %
Cipar 1998. 32 2018 380 348 1,087,50 %
Ceska 1950.  11.459 2018 6.258 -5.201 -45,39 %
Danska 1950. 1.387 2018 98 -1.289 -92,93 %
Estonija 1999. 253 2018 79 -174 -68,77 %
Finska 1955. 547 2018 311 -236 -43,14 %
Francuska 1945. 38.814 2018 34.970 -3.844 -9,90 %
Njemaéka 1950. 25.930 2018 11.014 -14.916 -57,52 %
Grcka 1950. 5.959 2018 325 -5.634 -94,55 %
Njemacka 1950. 3.217 2018 3.178 -39 -1,21%
Irska 1950. 110 2018 31 -79 71,82%
Italija 1950. 7.781 2018 7.926 145 1,86 %
Latvija 1998. 560 2018 119 -441 -78,75 %
Latvija 1959. 642 2018 60 -582 -90,65 %
Luksemburg 1950. 127 2018 102 -25 -19,69 %

Malta 1992. 67 2018 68 1 1,49 %
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Nizozemska 1950. 1.015 2018 355 -660 -65,02 %
Poljska 1992. 2.459 2018 2.477 18 0,73%
Portugal 1950. 303 2018 308 5 1,65 %
Rumunjska 1950. 366 2018 3.181 2.815 769,13 %
Slovacka 1950. 3.359 2018 2.929 -430 -12,80 %
Slovenija 1952. 380 2018 212 -168 44,21 %
Spanjolska 1950. 9.214 2018 8.131 -1.083 -11,75%
Svedska 1950. 2.281 2018 290 -1.991 -87,29 %
UK 1950. 2.140 2018 382 -1.758 -82,15%

Izvori: Izradun i sistematizacija autora, na temelju podataka Vije¢a Europe (1995), (1995) i (1997.b) za Spanjolsku; VE (1995) i
(1997a) za Bugarsku; VE (1998) za Francusku; VE (1999a) i (2005) za Cipar; VE (1999b) za Njemacku; VE (1999c) za Irsku;

VE (1999d) za Slovacku; VE (2000a) za Austriju; VE (2000b) za Poljsku; VE (2000c) za Ujedinjeno Kraljevstvo; VE (2001) za Gréku;
VE (2004) za Madarsku; VE (2006a) za Belgiju; VE (2006b) za Latviju; VE (2006c) za Litvu; VE (2006d) za Maltu; VE (2006e) za
Portugal; VE (2007a) za Luksemburg; VE (2007b) za Sloveniju; VE (2007c) za Svedsku; VE (2008b) za Dansku; VE (2008c) za
Italiju; VE (2008d) za Nizozemsku; VE (2009a) za Finsku; VE (2009b) za Rumunjsku; VE (2010) za Cesku; i VE (2011a) za Estoniju,
kao i DCL i CEMR (Vijec¢e europskih lokalnih i regionalnih jedinica) (2012) i OECD (2018b).

Medu zemljama ¢lanicama EU-a nema konsenzusa o tome koja je Zeljena razina teritorijal-
no-administrativne decentralizacije. Broj JLS-ova nacelno pada, iako je tesko odrediti jasan
trend buduci da je velik broj zemalja pokrenuo reforme na lokalnoj razini (vidjeti Blochliger i
Vammalle 2012.). Mnoge su zemlje zbog specifi¢ne povijesti i konteksta u razli¢itim fazama
decentralizacije, tako da varira i broj JLS-ova i trendovi. Ni broj niZih razina vlasti nije ujedna-
¢en, niti su ujednacene ovlasti i odgovornosti JLP(R)S-ova na svim razinama vlasti. U nekim,
razvijenijim zemljama, postoje i udruZenja (zajednice) lokalnih jedinica koje formalno nisu u
vertikalnoj strukturi kao odvojena razina vlasti. Ta se udruzenja ili zajednice osnivaju s ciljem
ucinkovitijeg obavljanja nekih javnih funkcija. Medutim, razli¢iti pristupi teritorijalno-admini-
strativnoj decentralizaciji u razli¢itim zemljama obi¢no proizlaze iz razli¢itih potreba i razli¢itog
povijesnog nasljeda.

Broj lokalnih jedinica trebao bi, nacelno, ovisiti o broju stanovnika i povrsini zemlje, alii o
stupnju gospodarskog razvoja koji neizravno odreduje standard javnih roba i usluga na lokal-
noj razini. U svakom sluéaju, prve dvije karakteristike (stanovni$tvo i povrsina) trebaju biti od
najvecée vaznosti. Ve¢a povrsina takoder zahtijeva vise JLS-ova, buduéi da se javne usluge na
lokalnoj razini ne mogu kvalitetno i u¢inkovito pruzati na prevelikom geografskom podrudju. S
druge strane, previse JLS-ova moze biti neisplativo zbog akumuliranja administrativnih troSkova
i nemogucnosti iskoriStavanja ekonomije razmjera u pruzanju javnih usluga. Naravno, velik broj
JLS-ova znadii prosje¢no manji broj stanovnika na tim podrucjima. Prevelika rascjepkanost zbog
sirenjalokalnih jedinica moZe prouzrociti slabe lokalne subjekte s niskim administrativnimi
fiskalnim kapacitetima i, u najgorem slucaju, sprijeciti realizaciju ciljeva fiskalne decentralizacije.
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Slika 2.1. Odnos izmedu broja JLS-ova i stanovnistva medu zemljama élanicama EU-a
(2018.)
100
90
80
70
60 -
50

40 °

y = 0,0023x + 10,275
R? = 0,4076

; L P

10 ...@®" . °

0 = ° °

Izvor: Izraéun autora na temelju podataka OECD-a (2018.b) i Eurostata.

BiljeSka: Francuska se ne pojavljuje u brojevima buducéi da je maksimalna vrijednost na vodoravnoj osi 12.000, a broj JLS-
ova u Francuskoj gotovo 35.000. Medutim, nije isklju¢ena iz uzorka, tako da su koeficijent regresije i koeficijent odredivanja
izradunani za seriju podataka koja ukljuéuje sve zemlje ¢lanice EU-a.

Ocekivano, slika 2.1i 2.2 potvrduju da je broj JLS-ova u pozitivnoj korelaciji s brojem stanov-
nika i povr§inom zemlje. Medutim, te su brojke samo ilustrativne bruto korelacije, buduéi da
zasigurno postoje i mnogi drugi vazni ¢imbenici koji utje¢u na broj JLS-ova koji se ovdje ne
mogu analizirati.®

Slika 2.2. Odnos broja JLS-ova i povrsine (2018.)
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Izvor: Izraun autora na temelju podataka OECD-a (2018.b) i Eurostata.

Biljeska: Francuska se ne pojavljuje u brojevima budu¢i da je maksimalna vrijednost na horizontalnoj osi 12.000, a broj JLS-
ova u Francuskoj je gotovo 35.000. Medutim, nije isklju¢ena iz uzorka, tako da su koeficijent regresije i koeficijent odredivanja
izradunani za seriju podataka koja uklju¢uje sve zemlje ¢lanice EU-a.

8  Lago-PenasiMartinez-Vazquez (2013.) nude detaljne informacije o nekim od ovih ¢imbenika.
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lako se Hrvatska smatra vrlo rascjepkanom zemljom, brojne drzave ¢lanice EU-a imaju visi
stupanj rascjepkanosti. To znaéi daimaju viSe JLS-ova, i s obzirom na broj stanovnikais ob-
zirom na povrsinu (tablica 2.6). Prema broju JLS-ova na 100.000 stanovnika Hrvatska se moze
usporediti s Njemackom i Italijom, dok Austrija, Spanjolska, Cipar, Ce$ka, Francuska, Madar-
ska, Luksemburg, Malta, Rumunjska i Slovacka imaju visi stupanj rascjepkanosti od Hrvatske.
Hrvatska se sa svojih 13,5 JLS-ova (JLS-ovi na 100.000 stanovnika) nalaziispod prosjeka EU28,
kojiiznosi 16,9. Kad je rije€ o prosje€¢noj povrsini JLS-ova (omjer povrSine u kvadratnim kilome-
trimaibroja JLS-ova), Hrvatska je jo$ bolja od prosjeka EU-a. S prosjeénom povr§inom JLS-a od
102 kvadratna kilometra vecéi JLS-ovi (u prosjeku) postoje samo u Bugarskoj, Danskoj, Estoniji,
Finskoj, Grékoj, Irskoj, Latviji, Litvi, Nizozemskoj, Poljskoj, Portugalu, Svedskoj i Ujedinjenom
Kraljevstvu.® Prosjek EU28 iznosi 52 kvadratna kilometra po JLS-u.

Tablica 2.6. Rascjepkanost u zemljama élanicama EU-a (2018.-2019.)

FEDERACIJE | KVAZIFEDERACIJE

Austrija 83.878 8.822 4.209 23,8 40
Belgija 30.666 11.399 19.620 51 53
Njemacka 357.569 82.792 7.517 13,3 32
Spanjolska 505.983 46.658 5.738 17,4 62
UNITARNE ZEMLJE

Bugarska 110.996 7.050 26.604 3,8 419
Hrvatska 56.594 4.105 7.383 13,5 102
Cipar 5.695 864 2.274 44,0 15
Ceska 78.871 10.610 1.695 59,0 13
Danska 42.925 5.781 58.990 1,7 438
Estonija 45.336 1.319 16.696 6,0 574
Finska 338.411 5.513 17.727 5,6 1,088
Francuska1 638.475 66.926 1.914 52,3 18
Gréka 131.694 10.741 33.049 3,0 405
Njemacka 93.012 9.778 3.077 32,5 29
Irska 69.947 4.830 155.806 0,6 2,256
Italija 302.073 60.484 7.631 13,1 38
Latvija 64.586 1.934 16.252 6,2 543
Litva 65.284 2.809 46.817 2,1 1,088
Luksemburg 2.595 602 5.902 16,9 25
Malta 316 476 7.000 14,3 5

9  Podacise odnose na razdoblje 2018.-2019. kad je Ujedinjeno Kraljevstvo jos$ bilo dio Europske unije.
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Nizozemska 37.378 17.181 48.397 2,1 105
Poljska 311.928 37.977 15.332 6,5 126
Portugal 92.227 10.291 33.412 3,0 299
Rumunjska 238.398 19.531 6.140 16,3 75
Slovac¢ka 49.035 5.443 1.858 53,8 17
Slovenija 20.273 2.067 9.750 10,3 96
Svedska 447.424 10.120 34.897 2,9 1,543
Ujedinjeno 640
Kraljevstvo 244.424 66.274 173.492 0,6

EU 28 4.465.993 512.379 5.911 16,9 52

Izvor: 1zrauni autora na temelju podataka OECD-a i EK-a (2018b) te Eurostata.

Napomene: *Ukupna povrsina, $to ukljuéuje povrsinu zemljista i unutarnje vode (jezera, rijeke itd.). Podaci Eurostata iz 2016.
** Baza podataka o nacionalnim raéunima za OECD i EU (najvaznije agregirane vrijednosti). Ukupna povrsina i stanovnistvo
ukljuéuju pet francuskih najudaljenijih regija.

ewve

Ti se nalazi odrazavaju i u veli¢ini opéina prema broju stanovnika (tablica 2.7). Vecina (vise
od 50 %) opéina u Austriji, Njemagkoj, Spanjolskoj, Cipru, Ceskoj, Francuskoj, Madarskoj i Slo-
vackojima manje od 2.000 stanovnika, dok to vrijedi samo za 29 % hrvatskih opéina. Medutim,
postoje i zemlje kao §to su Danska, Irska, Litva, Nizozemska i Ujedinjeno Kraljevstvo u kojima
vi$e od polovine opéina ima viSe od 20.000 stanovnika.

Tablica 2.7. Struktura opéina prema broju stanovnika (% svih op¢ina)

Austrija 55 33 11 1
Belgija 1 11 62 26
Njemacka 54 20 20 6
Spanjolska 72 12 11 5
B
Bugarska 3 17 54 26
Hrvatska 29 42 24 5
Cipar 83 9 6 2
Ceska 89 7 3 1
Danska 1 2 5 92
Estonija 5 16 70 9
Finska 15 30 38 18

Francuskai 85 9 5 1
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Gréka 8 7 35 50
Njemacka 77 15 7 2
Irska 0 (o] 0 100
Italija 44 26 24 7
Latvija 5 35 40 19
Litva o] 3 27 70
Luksemburg 26 44 25 4
Malta 15 40 40

Nizozemska 1 1 21 77
Poljska 1 25 60 14
Portugal 1 14 46 40
Rumunjska 23 53 21 3
Slovacka 84 11 4 2
Slovenija 13 39 40 8
Svedska ) 5 52 42
Ujedinjeno

Kraljevstvo © ° 2 o8
EU28 28 19 27 26

Izvor: OECD (2018b).

Zanimljivaje i usporedba Hrvatske u smislu rascjepkanosti sazemljama jugoistoéne Europe
(JIE). U tablici 2.8 moze se vidjeti kako su zemlje jugoisto¢ne Europe u nac¢elu manje rascjep-
kane. Prema broju stanovnikasamo Moldavija i Rumunjska imaju manje JLS-ova od Hrvatske,
dok je prosjec¢na povrsina JLS-ova (u kvadratnim kilometrima) manja u Sloveniji.

Tablica 2.8. NiZe razine vlasti u zemljama jugoistoéne Europe u 2019.

Albanija 61 47.054 471 2,13 2 12
BiH 144 24.417 356 4,10 3 11
Bugarska 265 26.038 416 3,84 1
Hrvatska 556 7.383 102 13,54 2 20
Kosovo 38 46.935 287 2,13 1
Sjeverna . 81 25.621 317 3,90 1
Makedonija

Moldavija 898 3.950 38 253,16 3 32
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Crna Gora 25 24.894 552 4,02 1
Rumunjska 3.181 6.103 75 16,39 2 42
Srbija 145 48.286 609 2,07 2 24
Slovenija 212 9.749 95 10,26 1
Turska 1.398 59.481 583 1,68 3 793

Izvor: Autori, na temelju podataka NALAS-a (2020.).

Prikazani dokazi potvrduju da se Hrvatska ne isti¢e u pogledu rascjepkanosti lokalnih jedi-
nica, i u usporedbi s ostalim zemljama ¢lanicama EU-a i u usporedbi sa zemljama jugoisto¢ne
Europe. Medutim, ovaj kratak pregled razli¢itih pokazatelja rascjepkanosti prikazan u tablici
moZe biti zavaravajuci i zato se podaci trebaju pazljivo tumaditi. lako omjeri broja JLS-ova po
stanovniku ili po jedinici povr§ine mogu biti vazni pokazatelji, pitanje rascjepkanosti zapravo
je financijsko/fiskalno pitanje financijskog, fiskalnog i administrativnog kapaciteta.' Neovisno
o tome koliko su JLS-ovi veliki ili mali u smislu broja stanovnika ili povrsine, ako imaju dovoljno
kapaciteta za pruzanje javnih usluga i poticanje rasta i razvoja, njihova veli¢ina zapravo nije
vazna, iako ekonomija razmjera moZze utjecati na stvaran troSak pruzanja javne usluge. Medu-
tim, vazno je napomenuti da brojni mali JLS-ovi u Hrvatskoj nemaju te kapacitete te znatan
dio njihovih tekuéih rashoda odlazi za pla¢e zaposlenih, Sto utjece na pitanje njihove korisno-
sti stanovnicima (tablica 2.9). Cini se da te jedinice nemaju dovoljno kapaciteta za obavljanje
osnovnih javnih funkcija, kao ni potencijala za rast i razvoj. Konkretno, njihovi su administra-
tivni kapaciteti slabi i ne mogu podrzavati lokalni razvoj (na primjer, kroz stratesko planiranje,
kapitalna ulaganja i razvoj infrastrukture, digitalizaciju, apsorpciju sredstava EU-a, primjenu
naprednih modela financiranjaitd.). Pregled nekih aktivnosti koje trenuta¢no provode JLS-ovi
u Hrvatskoj nalazi se u okviru 2.1.

Tablica 2.9. Rashodi za zaposlene u hrvatskim JLS-ovima u 2019.

Maksimum 13.890,2 4.933,3 53,8 %
Minimum 961,4 106,0 4,5 %
Prosjek 3.341,2 592,2 18,0 %
Medijan 2.783,8 476,6 15,6 %
Standardna devijacija 1.898,2 437,2 8,7 %
Koeficijent varijacije 56,8 % 73,8 % 48,2 %
br. jedinica s omjerom >50 % 2
br. jedinica s omjerom >45 % 7
br. jedinica s omjerom >40 % 16

Izvor: Autori, na temelju podataka Ministarstva financija.

10 Problem utvrdivanja optimalnog broja JLS-ova moZe se sagledati i na drugaciji nacin, i to tako da se odredi optimalna
veli¢ina pojedine jedinice. Za detaljniji teorijski pogled na optimalnu veli¢inu zajednice vidjeti Prilog 4.
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Okvir 2.1.

Hrvatski su JLP(R)S-ovi, neovisno o vlastitim prihodima, ovlasteni donositi opc¢e akte o svojoj
neovisnoj unutarnjoj organizaciji i organizaciji svojih upravnih tijela te im se daje prilika da
suraduju na nacionalnoj i medunarodnoj razini. Opcine i gradovi obavljaju poslove od lokalne
vaznosti, a Zupanije poslove od podrucne (regionalne) vaznosti koje inace ne obavljaju drzavna
tijela (tijela srediSnje drzave). To moze dovesti do vrlo velikog opsega rashoda i funkcionalne
odgovornosti.

Zupanije obavljaju poslove podruénog (regionalnog) znaéaja, osobito one koji se odnose na
Skolstvo, zdravstvo, prostorno i urbanisti¢ko planiranje, gospodarski razvoj, prometnu infra-
strukturu te planiranje i razvoj mreze obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova.

Gradovi i opéine u svojem samoupravnom djelokrugu obavljaju poslove lokalnog znacaja ko-
jima se neposredno ostvaruju potrebe gradana, a koji nisu Ustavom ili zakonom dodijeljeni
drzavnim tijelima. Konkretno, nadlezni su za obavljanje sljedec¢ih poslova: uredenje stanovanja,
prostornog i urbanisti¢kog planiranja, komunalnog gospodarstva, brige o djeci, socijalne skrbi,
primarne zdravstvene zastite, odgoja i osnovnog obrazovanja, kulture, tjelesne kulture i sporta,
zaStite i unaprjedenja prirodnog okoli$a te civilne i protupozarne zastite. Ako se samo uspo-
rede funkcije gradova i opéina propisane zakonom s funkcijama Zupanija, jasno je da postoji
preklapanje buduci da odredenim funkcijama upravlja i lokalna i podruéna (regionalna) vlast.
Sve opcéine i gradovi mogu obavljati i poslove prenesene iz samoupravnog djelokruga njihove
Zupanije ako im Zupanijska vlast osigura potrebna sredstva.

Proces fiskalne decentralizacije (od 2001.) omogucio je JLP(R)S-ovima da (od sredi$nje drzave)
dobiju ovlasti za pruzanje i financiranje bitnih decentraliziranih funkcija, koje ukljuuju zdrav-
stvo, Skolstvo, socijalnu skrb i vatrogastvo.

Prenosenje novih decentraliziranih funkcija (odgovornosti) na JLS-ove nije obvezno, nego do-
brovoljno. To je dovelo do asimetri¢nog prijenosa, pri ¢emu su pojedini gradovi i opéine nad-
lezni za razli¢ite usluge, ali su i neke podruéne jedinice (Zupanije) i dalje nadlezne za pruzanje
brojnih usluga koje su u drugim podrucjimaili Zupanijama ucinkovito decentralizirane, odnosno
preusmjerene na gradove i op¢ine. Samo je mali dio gradova (oko ¢etvrtine) s vec¢im fiskalnim
kapacitetima preuzeo sve te opcionalne funkcije. Znatno veci broj gradova i opéina (oko po-
lovina svih JLS-ova) preuzeo je odgovornost za vatrogastvo, dok su ostale decentralizirane
funkcije uglavnom ostale u nadleznosti 20 Zupanija. JLP(R)S-ovi koji su preuzeli decentralizi-
rane funkcije dobili su sredstva u obliku dodatnog udjela u prihodima od poreza na dohodak i
pomodi izravnanja posebno za tu svrhu (Sto je detaljnije pojasnjeno u nastavku). Ako JLS-ovi
nisu preuzeli nove (opcionalne) decentralizirane funkcije, te poslove obavljaju njihove Zupa-
nije, koje takoder dobivaju dodatan udio u prihodima od poreza na dohodak za svaku funkciju
koju obavljaju u svakom JLS-u. Gradovi i opéine koji ne odluce pruzati odredene vrste usluga
zapravo ih prenose na vise razine. Mozda je najvazniji rezultat javnih politika kad je rije¢ o tom
asimetri¢nom prijenosu taj Sto je Hrvatska uistinu pronasla vrlo u€inkovit nacin (ako mozda
ne i najispravniji) rjeSavanja problema nedostatnih administrativnih kapaciteta rascjepkanih
lokalnih jedinica kako se razmatralo u ovom poglavlju (iako, naravno, rascjepkanost i nedosta-
tak administrativnih kapaciteta nisu uvijek razlog prijenosa na vise razine).



Izvje$ée 166109

Trenutaéno u Hrvatskoj ne postoje propisi koji promoviraju, potiéu ili nalaZzu udruzivanje
nekoliko JLS-ova u svrhu povecanja ekonomije razmjera i administrativnog kapaciteta radi
boljeg pruzanja lokalnih javnih usluga. Medutim, trenuta¢no zakonodavstvo omoguéuje dvama
ili ve¢em broju JLS-ova udruzivanje radi pruzanja javnih usluga, iako se to posebno poticalo
samo za potrebe pripreme projekata koji se financiraju iz EU-a. U tu svrhu JLS-ovi mogu osno-
vati zajednicko tijelo, upravni odjel ili sluzbu, ili trgovacko drustvo, ili mogu zajednic¢ki organi-
zirati svoje poslove u skladu s posebnim zakonima. Medusobni odnosi JLS-ova u zajednickoj
organizaciji poslova iz njihova samoupravnog djelokruga ureduju se posebnim sporazumom
u skladu sa zakonom i njihovim statutima i op¢im aktima.

Vodoravna suradnja medu JLS-ovima (opéinama) u obavljanju pojedinih poslova nije dovoljno
rasirenau Hrvatskoj. Osnovni je problem $to vecéina op¢ina nema dovoljno sredstava za finan-
ciranje razvojnih projekata. To najviSe utjece na razvoj ruralnih podrudja, koja ¢ine oko 90 %
teritorija. Dodatni je problem nedostatak suradnje izmedu gradova i op¢ina putem zajednickih
upravnih odjela i sporazuma o suradnji. Tu suradnju treba potaknuti doradom pravnog okvira

za suradnju JLS-ova, izradom standardnih sporazuma o suradnji, promicanjem dobrih praksa
i dodjelom financijskih poticaja.



https://documents.worldbank.org/en/publication/documents-reports/documentdetail/582501644400447803/fiscal-decentralization-in-croatia
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Pitanje kapaciteta je viSedimenzionalno. Moze se odnositi na fiskalni ili financijski kapacitet
ili administrativni (kadrovski) kapacitet, ali i na kapacitet povla¢enja EU sredstava, ukljucuju-
¢i planiranje rashoda za ulaganja u infrastrukturu. Mnogi su razlozi za nedostatak kapaciteta
medu JLP(R)S-ovima, poput prevelikog broja zaposlenih i neodgovarajuc¢eg obrazovanja klju¢nih
zaposlenika, kao i poteskoéa u privlaé¢enju kvalitetnog kadra. Neki su od glavnih uzroka za to
rascjepkanost lokalnih jedinica, neoptimalna veli¢ina, neodgovarajuci prijenos odgovornosti za
financiranje rashodai nedostatak odgovarajuéeg stru¢nog usavrsavanja i/ili potrebnih formal-
nih standarda sposobnosti. Ovo poglavlje detaljnije obraduje koncept kapaciteta u Hrvatskoj.

lako je nedostatak kapaciteta JLP(R)S-ova, posebno onih koji nisu optimalne veli¢ine, op-
¢eprihvaéena ¢injenica, u osnovi ne postoje ¢vrsti kvantitativni dokazi ili analize koji bi to
potvrdili. Kako bi se dobio uvid u razli¢ite uklju¢ene aspekte, iznose se najvaznije konkretne
mjere za vec¢inu znacajki kapaciteta JLS-ova, ukljucujuci fiskalne (komponente prihoda po
stanovniku), pruzanje usluga (rashod po stanovniku za veéinu vaznih javnih usluga koje se
pruZaju na nizim razinama vlasti) i administrativne (broj zaposlenika i rashod za njihove pla-
¢e). Nedostatak neke od navedenih mjera kapaciteta moze rezultirati znatnim problemima u
pristupu javnim uslugama.

Fiskalni kapacitet i fiskalne potrebe

Usporedba minimalnih i maksimalnih vrijednosti, kao i koeficijenata varijacije i Gini koefici-
jenata ukazuje na znatne razlike u prihodima i rashodima po stanovniku, posebno na razini
opcéina (tablica 3.1.). Fiskalni kapacitet poravnava se kroz transfere za izravnanje, no upitne su
fiskalne potrebe i razine rashoda dostupnih za zadovoljavanje tih potreba. U nastavku se nalazi
detaljnija analiza pruzanja usluga na nizim razinama vlasti.

Tablica 3.1. Fiskalni kapacitet i fiskalne potrebe JLP(R)S-ova

Min., HRK 156,8 352,5 503,5 999,8 1.049,4
Maks., HRK 489,2 956,2 956,2 2.941,7 2.757,0
Raspon (maks.-min.), HRK 332,4 603,7 452,7 1.941,8 1.707,6
Prosjek, HRK 3234 595,6 660,2 1.392,8 1.382,2
Medijan, HRK 329,2 569,5 628,2 1.275,6 1.288,2
Standardna devijacija, HRK 83,8 156,9 113,3 421,4 376,9

Koeficijent varijacije 25,9 % 26,3 % 17,2 % 30,3% 27,0%
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Gini koeficijent 0,142 0,138 0,088 0,126 0,114

Min., HRK 469,5 97,0 2.364,8 2.405,4 2.029,9
Maks., HRK 9.538,8 10.912,2 11.042,2 12.031,3 14.053,9
Raspon (maks.-min.), HRK 9.069,3 9.940,2 8.677.4 9.625,9 12.023,9
Prosjek, HRK 2.440,0 3.803,1 4.571,0 5.401,4 5.316,2
Medijan, HRK 1.584,4 2.887,4 3.817,9 4.821,5 4.695,0
Standardna devijacija, HRK 2.096,6 2.469,5 2.115,6 2.213,5 2.502,8
Koeficijent varijacije 85,9 % 64,9 % 46,3 % 41,0% 47,1 %
Gini koeficijent 0,429 0,336 0,233 0,218 0,247

Min., HRK 104,5 464,5 1.543,7 1.726,0 1.495,4
Maks., HRK 13.934,2 15.855,1 15.855,1 26.749,9 29.477.,4
Raspon (maks.-min.), HRK 13.829,7 15.390,6 14.311,4 25.023,9 27.981,9
Prosjek, HRK 1.955,0 2.815,3 3.738,7 4.839,9 4.741,0
Medijan, HRK 991,5 1.792,0 2.872,4 3.847,6 3.758,1
Standardna devijacija, HRK 2.313,3 2.616,7 2.310,6 2.995,4 3.167,8
Koeficijent varijacije 118,3 % 92,9 % 61,8% 61,9 % 66,8 %
Gini koeficijent 0,523 0,425 0,277 0,281 0,303

Izvor: Autori

0d 2001. godine, JLP(R)S-oviimaju mogucnost dobiti ovlasti za pruzanje i financiranje novih
decentraliziranih funkcija koje ukljuéuju zdravstvo, obrazovanje, socijalnu skrb i vatrogastvo.
JLS-ovi koji zele preuzeti te dobrovoljne zadatke moraju dokazati da imaju dovoljan fiskalni ka-
pacitet za pruZanje tih usluga. Kada jedinice ne preuzmu te decentralizirane funkcije, za njih ih
provode Zupanije. Rezultat je toga asimetric¢ni prijenos odgovornosti za financiranje rashoda te
neke Zupanije moraju pruzati mnoge usluge koje su u drugim Zupanijama uspje$no decentra-
lizirane. Ta asimetri¢na raspodjela uc¢inkovit je nacin (iako ne nuzno i najispravniji) rjeSavanja
problema nedostatnih administrativnih kapaciteta mnogih malih, rascjepkanih lokalnih jedinica.
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ove

Samo je nekoliko gradova (¢etvrtina) s visim fiskalnim kapacitetom preuzela te opcionalne
funkcionalne poslove. Vecinu su tih funkcija preuzele Zupanije i Grad Zagreb (tablica 3.2).
Osnovno Skolstvo decentralizirano je na 35 gradova s najjacim fiskalnim kapacitetima, a i va-
trogastvo —javne vatrogasne postrojbe —je decentralizirano na velik broj jedinica. Javne vatro-
gasne postrojbe obi¢no su u suvlasnistvu JLS-ova (gradova i op¢ina) u razli¢itim omjerimais
razli¢itim brojem suosnivaca (npr. suvlasnici su Zagorske javne vatrogasne postrojbe 23 JLS-a:
Sest gradova i 17 opéina). Slijedom toga gradovi i opéine koji ne odluc€e pruzati odredene vrste
usluga zapravo ih prenose na vi$e razine (Zupanije).

Tablica 3.2. Decentralizacija nekih javnih funkcija, 2020.

Osnovno $kolstvo 20 zupanija i Grad Zagreb, kao i 35 gradova s jaim
fiskalnim kapacitetima

Srednje Skolstvo 20 zupanija i Grad Zagreb

Socijalna skrb / centri za socijalnu skrb 20 Zupan ija i Grad Zagre b

Domovi za starije i nemoéne osobe *17 zupanijai Grad Zagreb

Zdravstvo 20 zupanija i Grad Zagreb

Vatrogastvo - javne vatrogasne postrojbe 76 javnih vatrogasnih postrojbi u suvlasnistvu JLS-ova

Izvor: Odluka o minimalnim financijskim standardima za pojedine javne funkcije (NN 128/2019)
Biljeska: * U trima Zupanijama (Viroviti¢ko-podravska, Zagrebacka, i Krapinsko-zagorska) ne postoje domovi za starije i
nemocéne osobe koje je osnovala drzavaili JLP(R)S.

Jasno je da trenutaéno vecéina gradova i gotovo sve opéine nemaju dovoljno fiskalnih kapa-
citeta za preuzimanje novih decentraliziranih funkcija. Neki JLS-ovi nemaju kapacitete ni
za pruzanje osnovnih (klju¢nih) funkcija. Kako bi se dobio uvid u postojec¢e kapacitete javnih
usluga na razli¢itim razinama vlasti, najprije su analizirani rashodi JLP(R)S-ova po stanovniku
prema funkcijskoj klasifikaciji. Funkcijska dimenzija rashoda otkriva jo$ o¢itije razlike medu
JLP(R)S-ovima (tablica 4.3.). Iznenaduje $to je minimalna vrijednost za sve funkcijske kompo-
nente rashoda JLS-ova nula. To je uobic¢ajeno za pojedine prirodno centralizirane funkcije (kao
$to je obrana). Medutim, tesko je povjerovati da neki JLS-ovi nemaju rashode za funkcije kao
§to su opce javne usluge, ekonomski poslovi ili usluge unaprjedenja stanovanja i zajednice.
Moguce je da postoje problemi u evidentiranju tih vrijednosti (rashoda po funkcijskoj klasifi-
kaciji) u nekim JLS-ovima, $to opet upucuje na problem slabijih administrativnih kapaciteta.™
Razlike u raspodjeli rashoda po funkcijama manje su izraZene na regionalnoj (Zupanijskoj) razini.

11 Ovo treba uzeti u obzir kod tumacenja rezultata i oslanjanja na postojece analize te provesti detaljnije analize. Vazno je
upozorenje kvaliteta trenuta¢no dostupnih podataka.
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Tablica 3.3. Deskriptivna statistika podataka o rashodima po funkcijskoj klasifikaciji
JLP(R)S-ova po stanovniku u 2018. (u HRK)

GPS 15.242,7 0,0 1.180,8 935,8 1.066,2 90,3 %
DEF 211.5 0,0 2,5 0,0 12.9 507,9 %
POS 2.056,4 0,0 125,6 90,5 140.7 112,0%
EA 28.563,0 0,0 936,0 615,1 1.551,9 165,8 %
ENV 4.575,0 0,0 234,1 85,1 447,5 1912 %
HC 9.449,6 0,0 1.184,4 885,2 1.172,9 99,0 %
HLT 408,4 0,0 18,4 2,5 36,0 195,0 %
RCR 6.007,4 0,0 381,3 246,3 529,4 138,8 %
EDU 6.431,5 0,0 281,4 184,8 425,0 151,0%
SP 10.840,2 0,0 221,1 134,8 500,0 226,1 %
Ukupno 29.477.,4 1.465,9 4.565,6 3.699,2 2.944,1 64,5 %

GPS 353,7 125,7 207,9 186,4 65,6 31,6 %
DEF 1,0 0,0 0,1 0,0 0,3 261,9 %
POS 147,0 3,5 17,5 9,4 30,9 176,1 %
EA 1.503,5 61,4 238,7 127,8 339,9 142,4 %
ENV 41,5 0,0 13,5 12,4 11,4 84,4 %
HC 105,7 0,0 22,9 13,1 29,0 126,7 %
HLT 145,1 5,5 39,9 30,8 36,3 90,9 %
RCR 122,5 8,7 47,0 38,3 30,3 64,4 %
EDU 397.9 32,6 197,6 204,2 99,7 50,4 %
sP 74,5 29,2 47,5 43,7 13,9 29,3 %
Ukupno 2.061,2 511,1 832,6 793.3 337.4 40,5 %

Izvor: 1zraGun autora na temelju podataka iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicima iizdacima (obrazac PR-RAS) za 2018.
Biljeska: GPS: opce javne usluge, DEF: obrana, POS: javni red i sigurnost, EA: ekonomski poslovi, ENV: okoli$, HC: stanovanje
i zajednica, HLT: zdravstvo, RCR: rekreacija, kultura i religija, EDU: obrazovanje i SP: socijalna zastita.
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Zajasniju sliku kapaciteta za pruzanje usluga na niZzim razinama vlasti potrebno je provesti
zasebnu analizu za svaku uslugu koja pripada prethodno navedenim opéim funkcijama. Naj-
prije je potrebno analizirati funkcijske rashode za Zupanije, gradove i op¢ine kako bi se iden-
tificirale najznacajnije stavke rashoda te se za te funkcije radi deskriptivna statistika. Tablica
3.4 pokazuje najvaznije kategorije funkcijskih rashoda za Zupanije, koje uklju¢uju: opce javne
usluge, zdravstvo, osnovno i srednje $kolstvo i socijalnu zastitu. Udio rashoda za te funkcije u
ukupnim funkcijskim rashodima za Zupanije jest gotovo 53 %.

Tablica 3.4. Rashodi za odabrane funkcije za Zupanije, 2018. (kao % ukupnog iznosa)

Udio u ukupnom iznosu 26,1 4,1 8,0 8,5 6,1

Kumulativni udio 26,1 30,2 38,2 46,7 52,8

Izvor: Izraun autora na temelju podataka iz Izvjestaja o rashodima prema funkcijskoj klasifikaciji (obrazac RAS-funkcijski) za 2018.

Zbog njihove relativne vaznosti, kao i zbog éinjenice da njihov kumulativni udio i ukupnim
funkcijskim rashodima premasuje 50 %, analizirali smo tih pet funkcija kako bismo odredili
kapacitete za pruzanje usluga po Zupanijama. Podsjetimo, zdravstvo, osnovno i srednje $kol-
stvo i socijalna zastita nove su decentralizirane funkcije (zajedno s vatrogastvom koje je, u
smislu decentralizacije, vazno za JLS-ove) koje su u velikoj mjeri preuzele Zupanije. Usporedba
maksimalnih i minimalnih vrijednosti, kao i koeficijenata varijacije i Gini koeficijenata, otkriva
znatne razlike medu Zupanijama u rashodima po stanovniku za tri od tih pet funkcija: zdravstvo
i osnovno i srednje Skolstvo (tablica 3.5.).

Tablica 3.5. Deskriptivna statistika podataka o rashodima po stanovniku za odabrane
funkcije Zupanija, 2018. (u HRK)

Maks. 353,7 145,1 143,9 220,5 745
Min. 125,7 55 0,0 0,0 29.2
Prosjek 207,9 39,9 49,5 71,8 47:5
Medijan 186,4 30,8 38,2 68,7 43,7
Standardna devijacija 65,6 36,3 45,2 69,2 13,9
Koeficijent varijacije 31,6% 90,9% 91,2% 96,3% 29,3%
Gini koeficijent 0,168 0,431 0,497 0,521 0,158

Izvor: 1zraun autora na temelju podataka iz Izvjestaja o rashodima prema funkcijskoj klasifikaciji (obrazac RAS-funkcijski) za 2018.



KAPACITETI JEDINICA LOKALNE | PODRUCNE (REGIONALNE) SAMOUPRAVE a

JLS-ovi (gradoviiopéine) zbog svojih prirodnih znaéajki pruzaju vrlo razlicite usluge. Najvaznije
su funkcije u pogledu funkcijskih rashoda za gradove i opc¢ine opce javne usluge, vatrogastvo,
cestovni promet, zdravstvo, sport i rekreacija, kultura, pred$kolsko obrazovanje, osnovno $kol-
stvo, srednje Skolstvo i socijalna zastita. Rashodi za te funkcije u 2018. godini iznosili su viSe od
73 % ukupnih funkcijskih rashoda za gradove i vie od 71 % za opéine (tablica 3.6.).

Tablica 3.6. Rashodi za odabrane funkcije za JLS-ove, 2018. (kao % ukupnog iznosa)

Opée javne usluge 23,6 23,6 25,1 25,1
Vatrogastvo 1,5 25,1 2,7 27,9
Cestovni promet 6,9 31,9 9,2 37.1
Gospodarenje otpadom 2,7 34,7 2,1 39,2
Razvoj zajednice 10,6 45,2 11,8 51,0
Javnarasvjeta 2,3 47,6 3,7 54,6
Zdravstvo 1,3 48,9 0,5 55,1
Sportirekreacija 6,4 55,3 2,7 57,8
Kultura 3,3 58,6 2,6 60,3
Predskolsko obrazovanje 2,1 60,7 4,1 64,4
Osnovno $kolstvo 4,9 65,6 1,4 65,9
Srednje $kolstvo 2,1 67,7 0,4 66,2
Socijalna zastita 5,6 73,3 50 71,2

Izvor: Izra¢un autora na temelju podataka iz Izvjestaja o rashodima prema funkcijskoj klasifikaciji (obrazac RAS-funkcijski) za 2018.

Deskriptivna statistika rashoda po stanovniku za svaku od funkcija prikazanih u tablici 3.6
za gradove moze se vidjeti u tablici 3.7. Znatne razlike prisutne su kod svih funkcija, a za neke
funkcije u odredenim opéinama zabiljezeni su vrlo mali brojevi. Konkretnije, za ve¢inu funkci-
ja minimalna vrijednost je bila nula - bilo kao rezultat malih kapaciteta za pruzanje usluga ili
malih administrativnih kapaciteta za odgovarajuce evidentiranje rashoda. Najvisi Gini koefici-
jent zabiljeZen je za gospodarenje otpadom (0,74), osnovno $kolstvo (0,77) i srednje $kolstvo
(0,85). Jedan od razloga za tako visoke Gini vrijednosti kod osnovnog Skolstva jest ¢injenica
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da su neki gradovi preuzeli tu decentraliziranu funkciju i zato (a priori) imaju viSe rashode, ali
takoder su dobili financijski poticaj za to preuzimanje (udio u porezu na dohodak i izravnanja
za decentralizirane funkcije). To je posebno vazno za vatrogastvo, iako je Gini koeficijent mnogo
nizi nego za osnovno $kolstvo.

Tablica 3.7. Deskriptivna statistika rashoda po stanovniku za odabrane funkcije gradova u
2018. (u HRK)

GPS 10.370,13 186,41 1.082,54 863,68 1.000,31 0,92 0,32
FF 418,61 0,00 95,07 62,15 92,42 0,97 0,48
RT 2.393,84 0,00 401,28 322,04 454,64 1,13 0,56
wMm 2.089,36 0,00 143,20 42,02 307,99 2,15 0,74
cD 4.480,03 0,00 519,55 234,97 693,88 1,34 0,63
SL 1.592,96 0,00 154,64 128,14 168,39 1,09 0,44
HLT 204,83 0,00 24,95 8,10 36,80 1,48 0,68
RS 1.353,31 0,00 236,25 162,10 242,09 1,02 0,45
CcL 2.996,58 0,00 154,27 80,68 294,79 1,91 0,63
PREE 1.065,91 0,00 84,52 50,38 122,88 1,45 0,62
PRIE 3.059,82 0,00 109,67 32,60 321,14 2,93 0,77
SECE 506,40 0,00 11,96 0,00 47,76 3,99 0,85
SP 866,56 0,00 199,61 154,68 145,30 0,73 0,36

Izvor: Izraun autora na temelju podataka iz Izvje$taja o rashodima prema funkcijskoj klasifikaciji (obrazac RAS-funkcijski) za 2018.
Biljeska: GPS: opce javne usluge, FF: vatrogastvo, RT: cestovni promet, WM: gospodarenje otpadom, CD: razvoj zajednice,
SL: javna rasvjeta, HLT: zdravstvo, RS: sport i rekreacija, CL: kultura, PREE: pred$kolsko obrazovanje, PRIE: osnovno $kolstvo,
SECE: srednje $kolstvo i SP: socijalna zastita.

Gini koeficijentiiz tablice 3.8 potvrduju znatne razlike u pruzanju usluga za opéine. Najvaznije
razlike biljeZe se u rashodima po stanovniku za gospodarenje otpadom (0,85) i srednje $kolstvo
(0,81), alivrlo velik Gini koeficijenti nalaze se i u zdravstvu (0,77), kulturi (0,77) i razvoju zajedni-
ce (0,73). Usporedba minimalnih i maksimalnih vrijednosti potvrduje postojanje malih opéina
koje ne mogu pruZzati osnovne usluge, dok su za op¢ine maksimalne vrijednosti rashoda po
stanovniku za mnoge funkcije ¢ak i na vi§im razinama nego kod gradova (iznimka su gospoda-
renje otpadom i osnovno i srednje $kolstvo).
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Tablica 3.8. Deskriptivna statistika rashoda po stanovniku za odabrane funkcije za opéine
u 2018. (u HRK)

GPS

FF

RT

WM

cb

SL

HLT

RS

CL

PREE

PRIE

SECE

SP

15.242,75

2.038,27

9.148,88

2.013,74

8.889,66

3.061,17

408,36

1.645,77

5.968,96

3.199,89

1.366,24

314,24

10.840,23

0,00

0,00

0,00

0,00

0,00

0,00

0,00

0,00

0,00

0,00

0,00

0,00

0,00

1.210,30

124,80

476,06

89,65

533,39

174,92

16,21

109,01

124,16

172,37

48,63

15,57

226,21

978,76

91,22

226,20

5,07

152,55

107,95

0,00

62,58

36,00

81,84

24,35

0,00

126,43

1.085,52

143,52

821,28

248,62

995,92

240,40

35,00

165,75

439,87

264,46

98,95

33,66

563,77

0,90

1,15

1,73

2,77

1,87

1,37

2,16

1,52

3,54

1,53

2,03

2,16

2,49

0,36

0,47

0,67

0,85

0,73

0,57

0,77

0,59

0,77

0,64

0,67

0,81

0,54

Izvor: 1zraéun autora na temelju podataka iz Izvjestaja o rashodima prema funkcijskoj klasifikaciji (obrazac RAS - funkcijski)

za 2018.

Biljeska: GPS: opce javne usluge, FF: vatrogastvo, RT: cestovni promet, WM: gospodarenje otpadom, CD: razvoj zajednice,
SL:javna rasvjeta, HLT: zdravstvo, RS: sport i rekreacija, CL: kultura, PREE: pred$kolsko obrazovanje, PRIE: osnovno skolstvo,
SECE: srednje $kolstvo i SP: socijalna zastita.

Zanimljivo je primijetiti da je minimalni rashod po stanovniku za sve promatrane funkcije
nula. To potvrduje ¢injenicu da neke op¢ine nemaju financijske kapacitete za obavljanje jedne
ili viSse promatranih funkcija, iako, kako je prethodno re¢eno, mozda je razlog i u neodgovaraju-
¢im administrativnim kapacitetima za biljeZenje transakcija prema funkcijskoj klasifikaciji. Za
potrebe dodatnog pojasnjenja procjenjuje se kapacitet zaposlene radne snage u JLP(R)S-ovima.



SPAJANJE | POVEZIVANJE OPCINA: MEDUNARODNA ISKUSTVA | MOGUCNOSTI REFORME ZA HRVATSKU 44

Kapaciteti radne snage

Broj zaposlenika u tijelima JLP(R)S-ova kontinuirano je rastao s 8.500 u 1995. na 18.700 u
2018. (slika 3.1). Sto se ti¢e opéina, 2018. je broj zaposlenika bio 2,6 puta visi nego 1995. godine
(u promatranom razdoblju broj zaposlenika porastao je s 2131 na 5.462), u gradovima 2 puta
(povecanje s 5.422 na 10.840), i U Zupanijama 2,5 puta (povec¢anje s 944 na 2.355).

Slika 3.1. Broj zaposlenih u tijelima u razdoblju od 1995. do 2018.
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Izvor: 1zradun autora na temelju podataka iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (obrazac PR-RAS) za
razdoblje 1995. - 2018.

Osim lokalnih zaposlenika administrativnih i profesionalnih tijela, zaposlenici prorac¢unskih
i izvanproracunskih korisnika prorac¢una JLPRS-ova takoder su uklju¢eni u pruzanje javnih
dobara i usluga na lokalnoj razini.” Ukupan broj zaposlenih, uklju¢ujuéi one kod korisnika
proraduna, povecéao se s 10.672 u 1995. na 26.922 u 2014. (slika 3.2). U tom razdoblju broj za-
poslenih u op¢inama povecao se 1,4 puta (s 1.060 na 1.536), u gradovima 2,4 puta (s 9.306 na
22.616) i u Zupanijama 9,1 puta (s 306 na 2.770). Najveci relativni porast u broju ukupnog broja
zaposlenih zabiljeZen je u Zupanijama poc¢etkom 2001. godine s po¢etkom procesa fiskalne
decentralizacije kada je JLP(R)S-ovima dana moguénost preuzimanja pruzanja i financiranja
decentraliziranih funkcija.

12 Proracunskikorisnici jesu drzavna tijela, ustanove, vije¢éa manjinske samouprave, prora¢unski fondovii mjesna samouprava
¢iji se rashodi za zaposlene i/ili materijalni rashodi osiguravaju u prora¢unu JLP(R)S-ova. Proracunski korisnici prora¢una
JLP(R)S-ova su korisnici koje su osnovali JLP(R)S-ovi, koji se ve¢inom (vi$e od 50 %) financiraju iz prora¢una JLP(R)
S-ova i koji su navedeni u Registru proracunskih korisnika. To, na primjer, mogu biti muzeji, kazali$ta, vrtici, $kole,
ustanove socijalne skrbi i/ili zdravstvene ustanove &iji su osnivaci JLP(R)S-ovi i koje su u njihovu veé¢inskom vlasnistvu.
Izvanprorac¢unski korisnici proracuna JLP(R)S-ova jesu izvanproracunski fondovi, trgovacka drustva i druge pravne osobe
u kojima jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave imaju odlucujuéi utjecaj na upravljanje, kojima su jedan
od izvora financiranja doprinosi i/ili namjenski prihodi te koje su navedene u Registru izvanproracunskih korisnika.
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Slika 3.2. Broj zaposlenih kod korisnika u razdoblju od 1995. do 2018.
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Izvor: |zrad¢un autora na temelju podataka iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (obrazac PR-RAS) za
razdoblje 1995. - 2018.
Napomena: Podaci za 2001. nisu dostupni.

Administrativni kapaciteti i propusti u
statistici radne snage nizih razina vlasti
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JLP(R)S-ovi mogu samostalno odrediti brojupravnih odjela i broj zaposlenih dok god postuju
pravila o utvrdivanju maksimalnog iznosa mase pla¢a.” Broj zaposlenika JLP(R)S-ova stoga
iskljucivo ovisi o fiskalnim kapacitetima i politi¢koj volji predstavnickog tijela. Zakonom o lo-
kalnoji podruénoj (regionalnoj) samoupravi utvrdeni su zamjenici i broj ¢lanova predstavnickih
tijela prema broju gradana, a sve ostale odluke o zaposlenima JLP(R)S-ovi donose samostalno.

Ukupni rashodi za zaposlene povecali su se s 527 milijjuna HRK u 1995. na 4,9 milijardi HRK u
2014. (slika 3.3.). Za opéine se ukupniiznos povecao 4,9 puta (sa 108 milijuna HRK na 527 mili-
juna HRK), za gradove 7,8 puta (s 476 milijuna HRK na 3,7 milijardi HRK) te za Zupanije 18,1 puta
(s 33 milijuna HRK na 603 milijuna HRK). Trend povecéanja znatno se intenzivirao od 2001. s
procesom fiskalne decentralizacije. Snazno smanjenje rashoda za zaposlene od 2015. moze
se pripisati promjenama u metodologiji opisanim u okviru 3.1.

Slika 3.3. Ukupan broj zaposlenih u tijelima i kod korisnika u razdoblju od 1995. do 2018.
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Izvor: |zracun autora na temelju podataka iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (obrazac PR-RAS) za
razdoblje 1995. - 2018.

Brojzaposlenih znatno se razlikuje u JLPRS-ovimai éini se da je jedini kriterij za taj broj fiskal-
ni kapacitet JLP(R)S-a. Nacelno je pozitivno $to JLP(R)S-ovi imaju autonomiju za donos$enje
takvih odluka, buduéi da razli¢ite strategije koje primjenjuju pridonose pozitivnim u¢incima
decentralizacije. Slika 3.4 prikazuje broj zaposlenih u Zupanijama u 2018.™ lako bi sve Zupanije
trebale preuzeti sli¢ne funkcije, broj zaposlenih varira od 44 u Pozesko-slavonskoj do 255 u
Splitsko-dalmatinskoj Zupaniji, a prosjek je 118. Grad Zagreb nije uklju¢en u tu analizu buduéi
da ima dualni status (Zupanija i grad) i zbog ¢injenice $to zbog svoje veli¢ine narusava izgled
sektora (2018. godine Grad Zagreb je imao gotovo 3.000 zaposlenih).

13 Zafinancijsku stabilnost vaznija od samog broja zaposlenih je masa pla¢a. U skladu sa Zakonom o pla¢ama u lokalnoj i
podruénoj (regionalnoj) samoupravi (NN 28/10) masa sredstava za place (tj. masa pla¢a) zaposlenih u jedinicama lokalne
i podruéne (regionalne) samouprave ne smije iznositi vie od 20 % prihoda poslovanja jedinice ostvarenih u prethodnoj
godini, umanjenih za prihode od domacih i stranih pomo¢i i donacija (osim pomo¢i za preuzete drzavne sluzbenike na
temelju posebnog zakona), iz posebnih ugovora (sufinanciranje gradana za mjesnu samoupravu) te prihode ostvarene
po osnovi dodatnog udjela u porezu na dohodak i pomoc¢i izravnanja za financiranje decentraliziranih funkcija.

14 Najprije se iskazuju usporedbe u nominalnom iznosu, kasnije se normaliziraju dodavanjem stanovnistva.
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Slika 3.4. Broj zaposlenih u Zupanijama u 2018.
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Izvor: 1zraun autora na temelju podataka iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicimaiizdacima (obrazac PR-RAS) za 2018.

Sliéno tome, broj zaposlenih u gradovima varira od nula (u Ludbregu) do 494 u Rijeci (slika
3.5). Vecina gradova ima do 50 zaposlenih (79 od 126 gradova), 25 gradova ima od 50 do 99
zaposlenih, dok 22 grada imaju viSe od 99 zaposlenih.

Slika 3.5. Gradovi po broju zaposlenih (bez Zagreba) u 2018.
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Izvor: 1zraun autora na temelju podataka iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicimaiizdacima (obrazac PR-RAS) za 2018.

Broj zaposlenih u opéinama varira od nula (u nekoliko opéina) do 72 zaposlena u Cemincu
(slika 3.6). Medutim, vecina opéina ima do 10 zaposlenih (215 od 429 op¢ina), 157 opéina ima
izmedu 10 i 24 zaposlenih, a 57 opéina ima 25 zaposlenih i vi$e. Cak 68 op¢ina ima manje od
pet zaposlenih; od tih 41ima manje od Cetiri, a 17 manje od tri, Sest manje od dva zaposlenika
i pet manje od jednoga.
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Slika 3.6. Op¢ine po broju zaposlenih u 2018.
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Izvor: 1zraun autord, na temelju podataka iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicimaiizdacima (obrazac PR-RAS) za 2018.

Zato se u nastavku broj zaposlenih promatra i u relativnom broju, razlikujuci pritom tri sku-
pine JLS-ova: op¢ine, gradove i ve¢e gradove.” Veliki su gradovi u 2018. godini zaposljavali
6.708 ljudi (36 % svih zaposlenih u JLP(R)S-ovima) i na taj su rashod potrosili vise od milijarde
kuna, $to je 42 % ukupnog iznosa za sve JLP(R)S-ove (tablica 3.9). Zbog njihova statusa, opsega
odgovornostii dominantnog udjela u ukupnom broju zaposlenih i ukupnim rashodima trebalo
bi istraZiti zasto se broj zaposlenih u velikim gradovima razlikuje od promatranih skupina JLS-
ova (ostalih gradova i op¢ina). Zbog navedenih razloga Grad Zagreb nije uklju¢en u analizu.

Tablica 3.9. Broj zaposlenih i rashodi za zaposlene u velikim gradovima i Zupanijskim
sjedistima u 2018.

Bjelovar Da 81 2,0 14,9 370,7
Cakovec Da 49 1,8 11,2 415,0
Dubrovnik Da 253 5.9 43,0 1.008,2
Gospic Da 84 6,6 8,6 677.8

15 Zakonom o Izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (NN 129/05) iz 2005. status
velikog grada daje se svim onim jedinicama lokalne samouprave koji su i gospodarski, financijski, kulturni, zdravstveni,
prometni i znanstveni razvojni centri 8ire okoline i koji imaju viSe od 35.000 stanovnika. Velikim gradovima i gradovima
koji su Zupanijska sjedista (dalje u tekstu: veliki gradovi) povjereni su dodatni poslovi (u usporedbi s ostalim gradovima)
ukljuéujuci: odrzavanje javnih cesta, izdavanje gradevinskih i lokacijskih dozvola i ostale radnje u vezi s izgradnjom i
provodenjem prostornih planova.
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Karlovac Da 136 2,4 18,3 328,2
Kastela Ne 185 4,8 20,4 526,9
Koprivnica Da 100 3,2 11,7 377.7
Krapina Da 24 1,9 3.4 273,2
Osijek Da 220 2,0 32,7 302,3
Pazin Da 42 4,9 5,5 632,6
PoZega Da 121 4,6 9,8 3738
Pula Ne 178 31 26,4 459,5
Rijeka Da 494 3.8 66,1 514,1
Samobor Ne 81 2,2 14,1 374,1
Sisak Da 118 2,5 13,8 288,2
Slavonski Brod Da 94 1,6 12,6 212,5
Split Da 448 2,5 66,7 374,4
Sibenik Da 178 3.8 17,7 381,1
Varazdin Da 115 2,4 18,0 383,4
Velika Gorica Ne 168 2,6 20,9 328,5
Vinkovci Ne 140 4,0 15,2 430,6
Virovitica Da 87 4,1 9,5 444,0
Vukovar Da 143 5,2 14,1 510,4
Zadar Da 202 2,7 27,2 361,9
Zagreb Da 2.967 3,8 522,3 661,1
Ukupno 6.708 3.3 1.024 507,3

Izvor: 1zraun autord, na temelju podataka iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (obrazac PR-RAS) za 2018.

Kako bi se prikazale razlike u relativnom omjeru, tablica 3.10 nudi sumarnu statistiku za
zaposlene u razliéitim kategorijama JLS-ova promatranim u nominalnom (apsolutnom)
smislu, ali i u iznosu na 1.000 stanovnika. Uocava se iznenadujuce velik broj zaposlenih na
1.000 stanovnika u opéinama. Najveci broj zabiljezen za op¢ine je u op¢ini Lovas (32,9), za
velike gradove Gospic (6,6) i za ostale gradove Imotski (13,6). Medijan uglavnom potvrduje ¢i-
njenicu da u relativnom smislu (na 1.000 stanovnika) opéine zaposljavaju nesto manije ljudi od
gradova opéenito, ali mnogo manje od velikih gradova. To mozda pokazuje da broj zaposlenih
ovisi o broju stanovnika i u konacnici i o fiskalnim kapacitetima JLP(R)S-ova. Medutim, kada
se postigne odredena razina zaposlenosti, broj zaposlenih ne raste proporcionalno s rastom
broja stanovnika. Drugim rije¢ima, postoje ociti fiksni troskovi u pogledu broja zaposlenih za
odredene funkcije i stoga se ne ocekuje rast iznad nekog minimalnog praga.
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Tablica 3.10. Sumarna statistika zaposlenih u JLS-ovima u 2018.

Minimum 0,0 0,0 24,0 0.0
Maksimum 72,0 494,0 494,0 1510
2
g' Prosjek 12,8 62,2 155,9 40,
o
E 29,0
g Medijan 9,0 34,0 128,5 &
Minimum 0,0 0,0 1,6 0.0
g Maksimum 32,9 13,6 6,6 13.6
zg
g2
g' 8  Prosjek 5,5 4,2 3.4 44
<
b
g8 Median 3.5 3.6 29 37

Izvor: IzraGun autora na temelju podataka iz IzvjeStaja o prihodimairashodima, primicimaiizdacima (obrazac PR-RAS) za 2018.

Mnoge opcéine nemaju svoje proracunske korisnike, a u nekim opéinama sve administrativne
usluge pruzajedanili dvoje zaposlenih. Administrativni kapaciteti tih JLS-ova neodgovarajuéi
suinedovoljniza redovito operativno i financijsko upravljanje. U takvim okolnostima upitno je
moze li se provesti daljnja decentralizacija buduéi da opéine s malim brojem zaposlenih, ma-
lim brojem stanovnika i ogranic¢enih fiskalnih kapaciteta ne mogu preuzeti ili obavljati javne
funkcije i pruzati kvalitetne javne usluge.

Posljedice nedostatka administrativnih kapaciteta nadilaze pruzanje usluga. Nedovoljni ad-
ministrativni kapaciteti i slab potencijal za sufinanciranje takoder su ometali apsorpciju sred-
stava iz EU fondova. Kako bi rijesilo problem sufinanciranja, Ministarstvo regionalnog razvoja
i fondova Europske unije (MRRFEU) pruza izravnu administrativhu pomo¢ za sufinanciranje
provedbe EU projekata i na lokalnoj i na regionalnoj razini. Medutim, ojac¢ani administrativni
(kadrovski) kapaciteti ne osiguravaju kontinuirani priljev visokokvalitetnih projekata. Hitno su
potrebni znatni napori za povecéanje apsorpcijskog kapaciteta JLP(R)S-ova, jer bi nize razine
vlasti trebale biti bitan (ako ne i glavni) pokretac kapitalnih ulaganja u Hrvatsku. lako se problem
nedostatka administrativne sposobnosti moZe tretirati na vise nacina, funkcionalno i stvarno
spajanje JLS-ova moglo bi se pokazati najbrzim i naju€inkovitijim rjeSenjem. Od mnogih razli-
¢itih prednosti takvih inicijativa, specijalizacija zaposlenika koji trenuta¢no obavljaju mnogo
razli¢itih zadataka u mnogim malim JLS-ovima zasigurno bi bila medu najvaznijima.

Dakle:

- Pitanje kapaciteta je visedimenzionalno. MoZe se odnositi na mnoge razli¢ite aspekte
rada JLS-ova i moze imati razli¢ita ishodista. Medu najpoznatijim i svakako najvaznijim u
Hrvatskoj su fiskalni kapaciteti, kapaciteti za pruzanje usluga i administrativni kapaciteti.

- Odredeni JLS-ovi imaju znatne nedostatke u nekim ili svim promatranim aspektima.
Mnoge opéine u Hrvatskoj nemaju svoje korisnike prora¢una, a u nekim opéinama admin-
istrativne usluge pruza jedan ili dvoje zaposlenika.
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Veéina gradova i gotovo sve opéine imaju nedostatne fiskalne kapacitete za preuzimanje
novih decentraliziranih funkcija. Neki JLS-ovi s malim brojem zaposlenih, malim brojem
stanovnika i s ograni¢enim fiskalnim kapacitetima ne mogu preuzeti obavljanje javnih
funkcija i pruzanje ¢ak ni osnovnih (klju¢nih) javnih usluga.

Nedostatak kapaciteta utjece na lokalno pruZanje usluga. Nedostatak kapaciteta, koje
je djelomi¢no uzrokovala rascjepkanost, znatno utjece na pruzanje javnih dobara i usluga
ina sposobnost privla¢enje sredstava iz fondova EU-a, ukljudujuéi kapacitete za planiranje
i provodenje ulaganja u infrastrukturu.

Zemlje diljem svijeta poduzimaju razne mjere kako bi rijesile problem nedostatka kapac-
iteta. U mnogim slu¢ajevima pokusale su postic¢i dovoljnu razinu kapaciteta uz teritorijalnu
integraciju malih jedinica u vece ili uz dijeljenje sredstava i zajedni¢ko pruzanje usluga. U
sljede¢im poglavljima opisana su neka od tih rje$enja i nacini na koje se mogu provesti.
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04 Medunarodno iskustvo
u rjesavanju problema
rascjepkanosti opcina i
nedostatka kapaciteta
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lako postojanje velikog broja relativno malih opéina u nekim zemljama, kao $to su Francuska,
Italija, Spanjolskaili Svicarska, ima svoje povijesne razloge, u drugim je zemljama taj problem
novijeg datuma. Na primjer, Zakonom o podrucjima zupanija, gradova i op¢ina u Republici Hr-
vatskoj iz 1992. drzava je podijeljena na 21 Zupaniju, ukljuéujuéi Grad Zagreb, 69 gradova i 421
op¢inu te je ukinuto postojecih 114 opéina iz bivSe drzave. Broj JLP(R)S-ova u Hrvatskoj pove¢ao
se na ukupno 556 JLS-ova (gradova i opc¢ina) do 2020., dok se broj Zupanija nije mijenjao. Sli¢no
tome, u Madarskoj je 90-ih godina 20. stoljeé¢a uspostavljeno vise od 3.000 opéina. Medutim,
druge isto¢noeuropske zemlje, kao Sto je Bugarska, nisu zabiljezile sli¢na poveéanja u vremenu
tranzicije. U zemljama izvan Europe, kao $to su Indonezija i Peru, brzo poveéanje broja op¢ina
moZe se pratiti kroz znatne poticaje za rascjepkanost opéina skrivene u sustavu transfera u
kojem se jednaki minimalni iznosi dodjeljuju svim op¢inama.

Razli¢ite empirijske studije izradene u brojnim zemljama pokazuju daje za veé¢inu javnih usluga
koje se pruzaju nalokalnojrazini u prosjeku optimalno potrebno najmanje 10.000 stanovnika,
iako se taj broj razlikuje ovisno o vrsti usluge.”® Za mali broj javnih usluga (npr. gradski promet
i razvoj brownfield podrudja) optimalni minimalni broj stanovnika moze dosegnuti do 100.000
stanovnika, a za druge (npr. osnovno $kolstvo) to moze biti samo 5.000. Problem rascjepkanosti
opcina obi¢no nije u prosje¢noj veli¢ini lokalnih jedinica, nego u tome da u brojnim sluc¢ajevima,
kao $to je Hrvatska, ta prosje¢na vrijednost prikriva ¢injenicu da znatan postotak op¢ina nije
optimalne veli¢ine i osim §to imaju mali broj stanovnika €esto imaju i manjak administrativnih
i fiskalnih kapaciteta.

Ovo poglavlje daje odabrane i relevantne primjere iz drugih zemalja kako bi pokazali (i) $to
su te druge zemlje ucinile (glavni elementi i sadrzaj reforme), i (i) kako su to ucinile (postupak
i poduzeti koraci), uklju¢ujuciinformacije o mogucim okvirima koje vlada RH moZe upotrijebiti
za organiziranje i ustroj reforme.

4.1. Glavni elementi i sadrzaj reforme u medunarodnoj
praksi

Razli¢ite zemlje primijenile su razna rjeSenja tog problema, a uspjeh je bio neujednacen.

Pristupi su ukljucivali zajedni¢ko pruZzanje usluga, spajanje ili pripajanje, i jo$ razna rjeSenja iz-

medu. Kako bi dobilo jasnu sliku o razli¢itim pristupima za rjeSavanje problema rascjepkanosti,

UdruZenje mjesnih jedinica Queenslanda, lokalno udruzenje u drzavi Queensland, Australija,

osnovano za potrebe 77 drzavnih vije¢a, razvilo je opseznu taksonomiju moguc¢ih modela koji

pruZaju dobar sazetak mogucih rje$enja:

- spajanje/pripajanje, gdje se dva ili vise subjekata spajaju u jednu ve¢u lokalnu upravu

- znatnaizmjena granica, u kojoj se mijenja prostorno podrucje op¢inskih ovlasti, ali posto-
jece strukture vlasti ostaju nepromijenjene

- dijeljenje resursa uz sporazume o pruZanju usluga, u kojem jedna jedinica provodi odredene
funkcije za ostala mjesna vije¢a, poput regionalnog gospodarenja otpadom

- zajedni¢ko pruZanje usluga uz uspostavu subjekata na razini sustava, kao kod postupaka
javne nabave (LGAQ 2005.).

16  Vidjeti, na primjer, Lago-Penas i Martinez-Vazquez (2013.).



MEDUNARODNO ISKUSTVO U RJESAVANJU PROBLEMA RASCJEPKANOSTI OPCINA | NEDOSTATKA KAPACITETA 55

Tarjesenjanisu konaéan popis svih moguéih modela. Primjerice, postoje drugi modeli u kojima
JLS-ovi dijele sve funkcije, ali zadrzavaju svoju politicku neovisnost (popis zajedni¢ke admini-
stracije). Medutim, taksonomija pomaze razlikovati dva koncepta: onaj u kojem se smanjuje
broj JLS-ova i drugi u kojem struktura JLS-a ostaje netaknuta, ali uz promoviranje suradnje u
transformaciju pruzanja usluga. Medunarodno iskustvo pokazuje da iako su se neke zemlje
odludile za spajanje, ostale zadrZavaju visok stupanj rascjepkanosti s alternativnim pristupima
koji postizu pozitivne ishode.

Pripajanje sela u Ukrajini

Jedna od glavnih mogucnostiza rjeSavanje problema rascjepkanosti opéina jest promicanje
s pomocu poticaja, dobrovoljnog spajanjaili pripajanja manjih opéina veéima. Medunarodno
iskustvo pokazuje da taj pristup opcéenito nije bas bio uspjesan, iako ima iznimki (vidjeti okvir
4.1 za nedavno iskustvo u Ukrajini). Programi bi mogli ukljucivati uvodenje ili jacanje poticaja
za pripajanje malih opéina kako bi se postiglo u¢inkovitije pruzanje javnih usluga. Medutim,
europske zemlje kao $to su Francuska, Spanjolskaiili Italija, koje su tijekom povijestiimale visok
stupanj rascjepkanosti lokalnih jedinica, godinama su ispitivale tu moguénost uz minimalne
rezultate, i kad su nudile znatne porezne povlastice. Jedan je razlog politicka ekonomija tog
procesa. Lokalno izabrani duznosnici obi¢no se izrazito opiru gubitku svojih poslova i polozaja,
dok se gradani, cesto opravdano, boje gubitka zastupljenosti i odgovornosti nakon pripajanja
vecoj, ponekad udaljenijoj op¢ini. Ukratko, iz medunarodnog iskustva moZe se nauciti kako
dobrovoljno spajanje opéina obi¢no nije ucinkovito rjeSenje.
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Proces se dodatno moze ublaziti ako se reforme opéina povezu s institucionalnim promjena-
ma. VaZan primjer ovog pristupa oslanja se na kombinaciju teritorijalnih i decentralizacijskih
reformi, koje podrazumijevaju prijenos novih odgovornosti i financijskih sredstava spojenim
opéinama. Te dvije sastavnice neodvojivo su povezane buduéi da teritorijalnu reformu u nekoj
mjeri pokrec¢e decentralizacijska reforma (Swianiewicz, Gendzwil i Zardi 2017.).

Rjesenje moze bitiizakonom naloZiti spajanje opéina koje nisu optimalne veli¢ine. Posljednjih
je desetljec¢a velik broj zemalja provelo tu mjeru, ukljuéujuéi Ujedinjeno Kraljevstvo i veéinu
nordijskih zemalja, kao $to su Danska, Svedska i Finska, i u novije vrijeme, nakon ekonomske
krize, zemlje kao Sto su Grc¢ka i Italija. Te se mjere ponekad uvode odjednom ili u dvije faze;
najprije se omogucuje dobrovoljno spajanje ili pripajanje (Cesto uz poticaje), nakon ¢ega slijedi
konaéno prisilno ujedinjenje. lako su prisilna spajanja u velikom broju zemalja prihvac¢ena kao
rieSenje povijesnih problema, u brojnim slu¢ajevima rezultati nisu uvijek pozitivni. U nekim je
zemljama formiranje vec¢ih jedinica dovelo do povecanja troskova upravljanja novim subjektima,
djelomi¢no zbog nekonsolidiranja poslova, a djelomi¢no zbog uvodenja veéih pla¢a i standar-
da nego prije konsolidacije. Prisilnim spajanjima moZe se ograniciti i iskoriStavanje prednosti
decentralizacije, ne samo veci stupanj zastupljenosti i odgovornosti koji decentralizacija ¢esto
pruza, nego i bolja usmjerenost javnih usluga na razli¢ite preferencije u razli¢itim jedinicama,
¢ime se opcéenito poboljSava drustveno blagostanje. Ukratko, i ako su politi¢ki izvediva, prisilna
spajanja moraju se razmotriti sa stajaliSta pojedinac¢nih troskova i koristi kako bi se osigurale
stvarne ustede u upravljanju javnim uslugama.

4.2. Provedba reformi u medunarodnoj praksi

Proces planiranja teritorijalne reforme takvih razmjera treba zapoceti odredivanjem faza,
korakaielemenata uspjeha. Na temelju iskustva, postoje primjeri takva strateskog planiranja
i mogu sluziti Vladi RH u pripremi strateskog plana. Medutim, u praksi su potrebne znatne pri-
lagodbe i promjene u provedbi zbog lokalnih uvjeta. U ovom poglavlju nalaze se vodi¢ prema
mogucoj strategiji, s naglaskom na procesima uklju¢enim u nekoliko relevantnih primjera iz
drugih zemalja.

Idealan proces zabiljeZen je u razli¢itim medunarodnim iskustvima. U Sirem smislu, sustavni
pristup teritorijalnoj reformi moze pratiti korake prikazane na slici 4.1, koja predlaze 15 faza u
procesu pripreme i provedbe reforme. U idealnim uvjetima proces bi se provodio kronoloski, ali
u stvarnosti mnogi su koraci snazno isprepleteniili se trebaju provoditi istovremeno. Ponekad
je potrebno uciniti nekoliko koraka unatrag i vratiti se u prethodnu fazu.
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Slika 4.1. Proces provedbe teritorijalne reforme

Izvor: Autori, na temelju Swianiewicz, Gendiwil i Zardi (2017.).

Planiranje ukljuc¢uje uzimanje u obzir svih elemenata reforme koji su primijenjeni u drugim
zemljama. Neki klju¢ni sastojci koji bi mogli biti od pomo¢i Vladi Republike Hrvatske u plani-
ranju i provedbi uspjesne reforme sistematizirani su na slici 4.2.
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Slika 4.2. Klju¢ni éimbenici za uspjesnu teritorijalnu reformu

Izvor: Autori, na temelju Swianiewicz, Gendiwil, i Zardi (2017.).
SPAJANJE/PRIPAJANJE

U razdoblju od 1990. do 2014. mnoge zemlje ¢lanice EU-a smanjile su broj opcina. Tablica 4.1
prikazuje relativne promjene u broju opéina —u nekim slu¢ajevima smanjenja su minimalna, u
nekima znatna. Nisu sve zemlje imale jednak proces, a u ovom poglavlju istaknut ¢éemo samo
neke primjere.
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Tablica 4.1. Relativna promjena broja opéina u zemljama ¢lanicama EU-a (1990=100)

Austrija
Belgija
Bugarska
Hrvatska
Cipar
Ceska
Danska
Estonija
Finska
Francuska
Njemacka
Gréka
Madarska
Irska
Italija
Latvija
Litva
Luksemburg
Malta
Nizozemska
Poljska
Portugal
Rumunjska
Slovacka
Slovenija
Spanjolska
Svedska

Izvor: Autori, na temelju Swianiewicz, Gendiwil i Zardi (2017.).

Biljeska: * (1989.).

100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100*
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100

101
100
91,4
290
100
152
100
99,6
98,9
99,9
99,6
99,9
102
101
100
99,1
100
100
100
94,6
104
100
100
101
255
100
101

101
100
93,9
317
100
152
100
96,9
98,3
100
88,8
17,4
102
101
100
98,8
100
100
101
81,5
104
101
100
102
327
100
101

101
100
94,6
320
100
153
100
94,5
97,4
100
83,2
17,4
102
101
100
95,6
103
100
101
73.8
105
101
101
102
329
100
102

101
100
94,6
323
99,7
152
98,2
89
93,7
100
76,5
17,5
103
101
100
92
103
98,3
101
68,2
104
101
108
102
356
100
102

101
100
94,6
323
99,7
152
35,6
88,6
74,3
100
74,4
17,5
103
101
100
20,6
103
98,3
101
64,1
104
101
108
102
356
109
102

101
100
94,6
323
100
153
35,6
83,5
69,6
100
69,1
5,49
103
27,4
99,7
20,8
103
89,8
101
60
104
101
108
102
360
100
102
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U nekim zemljama provedena je ozbiljna reforma i postignuti su znatni rezultati. Primjeri

Grcke, Latvija, Estonije i Norveske posebno su zanimljivi.

Grcka je jedna od zemalja koja je oéito primijenila reformu teritorijalnog pripajanja (Swia-
niewicz, Gendiwil i Zardi 2017.). Proces u toj zemljiimao je dvije faze: prva faza dogodila se 1998.
godine, a druga, radikalnija, 2011. godine. Kumulativna promjena proizasla iz tih dvaju reformnih
valova smanijila je broj jedinica lokalne uprave gotovo za faktor 20. Gréka teritorijalna reforma
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(2011.) obiljezena je uvodenjem praga broja stanovnika od 10.000. Taj kriterij kombinirao se s

funkcionalnim i geografskim kriterijima, $to je dovelo do iznimki u nekim kategorijama opéina:

- Dodani kriterij bilo je pravilo ,jedan otok — jedna opé¢ina” uz iznimku za nekoliko najvecih
otoka.

- Zametropolitska (gusto naseljena) podrucja prag za minimalni broj stanovnika bio je ¢ak
i visi (25.000).

- Kriterij broja stanovnika nije bio primijenjen na rijetko naseljena planinska podrucja.

Donosenjem Zakona o administrativno teritorijalnoj reformi (Dillinger, Zeikate i Draugelis
2003.; Swianiewicz, Gendiwil i Zardi 2017.) Latvija je 1998. godine potaknula pripajanje ma-
lih jedinica. Zakon propisuje cilj reforme: ,uspostaviti administrativna podrucja s lokalnom
(i regionalnom) samoupravom koja se gospodarski moze razvijati i koja moze stanovnicima
pruzati kvalitetne usluge”. Zakonom je predvideno uspostavljanje vije¢a koje bi koordiniralo
aktivnosti, nazvano Vijece za teritorijalnu reformu, koje je sastavljeno od predstavnika Unije
jedinicalokalne i regionalne samouprave i sredi$nje drzave. Predvideno je da Uprava za lokalnu
samoupravu pod Ministarstvom nadleznim za drzavnu i op¢insku reformu predvodi aktivnosti.
Teritorijalna reforma trebala se temeljiti na: (i) dugoro¢nom planu razvoja op¢ine; (ii) odnosu
izmedu broja stanovnika i povrsine podrudja, s indeksima gospodarskog razvoja; (iii) osnovicu
prihoda; (iv) razinu infrastrukture potrebne za provodenje opc¢inskih funkcija; (v) demografska
obiljeZja; (vi) gospodarsko, geografsko i povijesno jedinstvo; (vii) dostupnost opéinskih usluga;
i (viii) ostale uvjete.

Medutim, prva faza latvijske teritorijalne reforme nije bila uspjesna (vidjeti tablicu 3.1.)
kao onaiz 2009., kada je Latvija smanjila broj opéina s 550 na 119. Jedan od argumenata za
reformu bilo je povecéanje kapaciteta lokalnih samouprava za pruzanje velikog broja javnih
usluga (Vilka i Seimuskane 2012.). Spajanje opc¢ina popraceno je prijenosom funkcija javnog
prijevoza s oblasti na opéine. Udio op¢inske potro$nje u BDP-u povecao se s 9 % u 2005. na
12 % u 2010. (da bi se ponovo smanjio na 9,2 % u 2015.). Ovaj primjer pokazuje da je postizanje
Sirokog konsenzusa o teritorijalnoj reformi vrlo tesko ili ¢ak nemoguce. Unato¢ uspjehu, udru-
Zivanje lokalnih jedinica podrzalo je samo dobrovoljna spajanja lokalnih jedinica i, u konacnici,
32 stare opcine podnijele su zalbu Ustavnom sudu i zatraZile obustavu reforme.

U novije vrijeme Estonija je takoder provela uspjesnu teritorijalnu reformu. Proces je opisan
u okviru 4.2. Estonija je donijela Zakon o administrativnoj reformi. Tim se zakonom definiraju
postupci za izmjenu administrativno-teritorijalne organizacije ruralnih op¢ina i gradova kako
bi se: povecao kapacitet lokalnih jedinica za pruzanje kvalitetnih javnih usluga, iskoristili regi-
onalni preduvjeti za razvoj, povecéala konkurentnost te osigurao kontinuirani regionalni razvoj.
Kako bi se ciljevi reforme ostvarili, prednost je dana uspostavljanju lokalnih jedinica s vise od
11.000 stanovnika (preporucena veli¢ina lokalne jedinice). Mjere provodenja teritorijalno-ad-
ministrativne reorganizacije ukljucuju:

- uspostavljanje nove lokalne jedinice, kao rezultat spajanja dvije ili viSe jedinica

- povecanje velicine jedne jedinice lokalne samouprave spajanjem s jednomiili viSe jedinica

lokalne samouprave sa zajedni¢kim granicama.

Tijekom tog procesa granice spajanja ili pripajanja lokalnih jedinica mogu se mijenjati na
naéin da se jednaili viSe stambenih jedinica ili drugih administrativnih podrucja koja pripa-
daju jednoj jedinici pripiSe drugoj. Estonsko Ministarstvo financija bilo je odgovorno za orga-
niziranje i provedbu teritorijalne reforme. Lokalne jedinice trebale su osigurati profesionalnu
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podrsku potrebnu za organiziranje funkcija sukladno zakonu i pruziti kvalitetne javne usluge
svim stanovnicima u skladu sa svrhom reforme, pod uvjetom da jedinica ima najmanje 5.000
stanovnika (minimalna veli¢ina lokalne jedinice). Jedinica koja nije ispunila kriterij minimalnog
broja stanovnika prema popisu stanovnistvai (i) nije vije¢u jedince lokalne samouprave predala
vije¢a neke druge lokalne jedinice, ili je odbila zapoceti pregovore s drugim vije¢em, dobila je
rok za predaju prijedloga za pocetak pregovora s vije¢em druge lokalne jedinice koji je odreden
za1.listopada 2016. godine. Lokalne jedinice spojilesu se na inicijativu njihovih vijeéa. Jedinica
je pokrenula teritorijalno-administrativnu reorganizaciju 15. veljace 2017. godine, kao i izmjenu
granica onih jedinica koje nisu ispunjavale kriterij minimalne veli¢ine. Ministarstvo financija
podnijelo je prijedlog propisa vije¢ima lokalnih jedinica u vezi reorganizacije i mijenjanja granica
kako bi dala misljenje, za $to je rok bio 15. svibnja 2017. godine.

Novoosnovana lokalna jedinica mogla je imati obiljezja ruralne opéine ili grada koji se spa-
jaju dogovorena u ugovoru ili sporazumu o pripajanju dok se ne utvrdi status nove lokalne
jedinice. Ugovor ili sporazum o spajanju na snagu je stupio s danom objave rezultata izbora
za vijece, koji su vrijedili do iduéih izbora za vije¢e lokalne jedinice. U slu¢aju da se radno mje-
sto nekog sluzbenika ukinulo u administrativnoj agenciji osnovanoj kao rezultat reforme, bilo
mu je potrebno, sukladno obrazovanju, radnom iskustvu, znanju i vjeStinama, ako je moguce,
ponuditi novo radno mjesto, s funkcijama sli¢nim prethodnima. U slucaju da je trenuta¢no
radno mjesto nekog sluzbenika bilo ukinuto, a ponudeno mu je novo zaposlenje, sluzbeniku se
isplatila naknada za nezaposlene. Predsjednik vije¢a lokalne jedinice, nacelnik ruralne opéine
i gradonacelnik grada nakon isteku mandata imali su pravo na jednokratnu naknadu (Sest ili
12 prosje¢nih mjesecnih plac¢a, ovisno o vremenu provedenom na tom radnom mjestu). Ta se
naknada nije isplacivala kada je vije¢e izabralo nacelnika ruralne op¢ine, gradonacelnika grada
ili predsjednika vije¢a lokalne jedinice na jo$ jedan mandat.

Proces teritorijalne reforme u Estoniji
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Proces teritorijalne reforme treba se planirati sustavno i sveobuhvatno kako bi sve sto je
potrebno za uspjesnu provedbu bilo ukljuéeno. Tablica 4.2 prikazuje vremenski okvir procesa
reforme u Norveskoj koji je zapoc¢eo 2014. godine.

Tablica 4.2. Faze reforme pripajanja u Norveskoj

1. lzvjeS¢e parlamentu o reformi lokalne samouprave 14. svibnja 2014.
2. Procesilokalnih pregovora 2014.-2016.

3. lzvje$ce parlamentu o novim zadacima za vece lokalne jedinice 20. 0Zujka 2015.

Javna rasprava o revidiranom sustavu dohotka za sektor lokalne  16. prosinca

samouprave 2015.
5. Prvirok za odluke na lokalnoj razini 1. veljaCe 2016.
6.  Drugi/zadnji rok za odluke na lokalnoj razini 30. lipnja 2016.

IzvjeS¢a o preporukama koje guverneri oblasti predaju srediSnjoj listopad 2016.

drzavi
8. Prijedlog parlamentu o novoj strukturi lokalne samouprave 5.travnja 2017.
9.  Odluka parlamenta o novoj strukturi lokalne samouprave 8.lipnja 2017.
10.  Prvikrug pripajanja 1. sije€nja 2018.
11.  Drugi krug pripajanja 1. sije¢nja 2020.

Izvor: Autori, na temelju Klausena (2017.), kako navode Swianiewicz, Gendiwil i Zardi (2017.).

Reforme pripajanja opéina zagovaraju se kao naéin poboljsanja uéinkovitosti, smanjenja
troskova i poveéanja kapaciteta u pruzanju usluga lokalnih jedinica (Tavares 2018.). Medu-
tim, nema dovoljno empirijskih dokaza i mjerenja uc¢inaka takvih reformi. Tavares (2018.) daje
sintezu empirijske literature objavljene tijekom proteklih 20 godina, u kojoj se uéinci pripajanja
dijele na tri kategorije: ekonomska ucinkovitost i ustede, upravljac¢ke implikacije i demokratski
ishodi. Unato¢ znatnim varijacijama u razli¢itim zemljama i reformama, ipak se pojavljuju neke
pravilnosti: ustede se uglavnom ograni¢avaju na rashode op¢e uprave (place, uredski priboritd.),
malo je promjena u kvaliteti usluga na lokalnoj razini, a kvaliteta lokalne demokracije smanjuje
se. | uistinu, nekoliko studija upozorava na to da reforma pripajanjem rezultira kompromisom
izmedu udinkovitosti i demokracije. U konacnici, unato¢ tome $to ima odredenu vaznost za
prisilne programe pripajanja na lokalnoj razini, Gomez-Reino, Lago-Penas i Martinez-Vazquez
(2021.) tvrde da i dalje nema empirijskih dokaza o postojanju ekonomije razmjera u pruzanju
roba i usluga na lokalnoj razini. Njihova analiza potvrduje postojanje umjereno rastucih ili
konstantnih prinosa u pruzanju usluga na lokalnoj razini u tradicionalnim sektorima pruzanja
lokalnih usluga poput obrazovanja, vodoopskrbe i odvodnje i prikupljanja otpada.

Nema dovoljno istrazivanja o uéincima spajanja i udruga opcina. Tavares (2018.) analizira
rezultate nekoliko istaknutih studija. Studija koju su u Nizozemskoj proveli Allers i Geertsema
(2016.) ne ukazuje na promjenu u kvaliteti javnih usluga nakon pripajanja. Sli¢no tome, Rein-
gewertz (2012.) ne nalazi dokaze da se smanjila razina kvalitete usluga stanovnicima pripojenih
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op¢ina u Izraelu. Medutim, Steiner (2003.) tvrdi da se u pet pripojenih opéina kvaliteta usluga
poboljsala, ali da su pripajanja rijetko popravila financijsku situaciju opéina. Nedavna istrazi-
vanja Steinera i Kaisera (2017.) u Svicarskoj djelomiéno dokazuju pozitivan u&inak spajanja na
pruzanje javnih usluga, profesionalizam zaposlenika i autonomiju opéine, dok je zaklju¢ak o
opéinskim financijama nedorecen.

SURADNJA OPCINA

Pripajanje nije jedini naéin za rjeSavanje problemarascjepkanosti. Suradnja opéina (engl. IMC
—intermunicipal cooperation) nudi zanimljiva alternativna rjeSenja kada su op¢ine premale za
samostalno pruzanje javnih usluga uz prihvatljive troskove, ali se ne mogu odludéiti na pripajanje
nekoj drugoj opcini s ciljem iskoriStavanje prednosti ekonomije razmjera. Uspostavom tijela
koje CiniviSe opc¢ina sa specificnim fokusom smanjuju se troskovi pruzanja usluga, a u ostalim
resorima zadrzava se neovisnost opéina (Struk i Bakos, 2021.).

Spajanje opcina ukljucuje nekoliko lokalnih tijela ili opéina koje su blizu jedna druge, a koje
se udruzuju kako bi razvile i upravljale javnim uslugama, sadrzajima i infrastrukturom, kako
bi poboljsale reakciju na potrebe korisnika i potaknule lokalni razvoj. Svicarska, primjerice, ima
sustav koji ukljuduje i obveznu i poticajnu suradnju; neki kantoni prisiljavaju opéine na surad-
nju u nekom odredenom podrudju, no ¢esto se priklanjaju financijskim poticajima (VE 2008a).
Udruzivanje op¢inaili zajednica lokalnih jedinica temelji se na uspostavi posebnih okruga” za
pruzanje opseznijih usluga medu op¢inama ili, kao druga moguénost, omogucivanje ugovara-
nja nekih usluga za koje je potrebna velika minimalna veli¢ina izmedu malih i veéih susjednih
opcina ili ugovaranje tih usluga kod privatiziranog poduzeca (Sto je, recimo, slu¢aj u zemljama
poput Australije, Kanade ili Sjedinjenih Ameri¢kih Drzava).” Privlaénost je prve moguénosti,
odnosno udruZivanja opéinaili zajednica lokalnih jedinica, u tome 8to uz takvu vrstu suradnje
manje lokalne jedinice mogu dobiti pristup specijaliziranim tehnologijama, opremi i osoblju
(Martinez-Vazquez i Gomez-Reino 2008.). Medutim, mogu se pojaviti i neucinkovitosti, odnosno
dupliciranje poslova jer lokalne jedinice mogu nastaviti pruzati usluge u istom podrucju. Na
primjer, to se moze dogoditi kad opc¢ine koje se udruze ne smanje broj svojih zaposlenih zbog
zakonskih ograni¢enja ili birokratske inercije.

Obi¢no se zakonom o opéinama ili nekim drugim propisom uvodi moguénost stvaranja za-
jednicakao oblika udruzivanja opcina.” U Hrvatskoj je suradnja lokalnih i podruénih (regional-
nih) jedinica jedan od temelja za poboljSanje stanja lokalne samouprave. Suradnja se postize
uz zajednic¢ko vlasni$tvo nad komunalnim poduze¢ima (npr. ¢istoca ili vodoopskrba itd.) ili
jednostavno ad hoc, bez ikakvog pismenog sporazuma, $to znadi da ne postoji mehanizam za
njezino pra¢enje i evidentiranje. Dakle, mehanizmi suradnje ve¢ postoje, ali su ¢esto neformalni
ili se temelje na nepouzdanim politickim dogovorima. Stoga Hrvatska treba uspostaviti ¢vrste

17  Uspostava posebnih okruga moze se smatrati posebnom verzijom opéenitijeg rjeSenja zajednice, onog koji se ¢esto
primjenjuje u nekim regijama Sjeverne Amerike, poput uspostave posebnih okruga za vodoopskrbu i odvodnju.

18 Primjerice u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama mali gradovi obi¢no angaziraju veée lokalne jedinice ili uspostavljaju
posebne okruge za odredene usluge.

19 U Sirem smislu suradnja opéina moze ukljucivati ne samo zajednicko pruzanje javnih usluga od strane nekoliko lokalnih
jedinica ve¢ i mogucénost da jedna niza razina vlasti angazira drugu da na njezinu podrudju pruza uslugu u zamjenu za
unaprijed utvrdenu isplatu. Medutim, postojanje takve moguénosti ne jam¢i uspjeh. Na primjer, u Latinskoj Americi, u
zemljama kao $to su Argentina, Gvatemala i Peru, zajednice su priznate, ali nisu pretjerano uspjesne; Bolivija je iznimka,
gdje postoji oko 100 zajednica koje primaju financijsku potporu i povlasteni tretman u sustavima javnog planiranja i
ulaganja od strane sredi$nje drzave.
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institucionalne temelje radi ja¢anja postojecih napora za suradnju. Slika 4.3. prikazuje trifaze i
15 koraka koji mogu sluziti kao vodi¢ za uspostavu projekata suradnje op¢ina.

Slika 4.3. Kljuéni koraci u uspostavljanju projekata suradnje opéina

Izvor: Autori, prema VE, UNDP, i LGl (2010.)

Jedna od prepreka za potpuno uspostavljenu formalnu suradnju opéina jest slab kapacitet
JLP(R)S-ova za pokretanje inicijative te ¢injenica da sredi$nja drzava zapravo nikad nije za-
htijevala ujednadavanje lokalnih ili regionalnih javnih usluga u JLP(R)S-ovima. Pravni uvjeti za
udruZivanje ponekad mogu biti zahtjevni; na primjer, mozZe se zahtijevati javno savjetovanje.
Velik je nedostatak osnivanja zajednica i nepostojanje jamstva stabilnostii kontinuiteta novog
institucionalnog aranzmana. Osim toga, institucionalni okvir moze biti i nefleksibilan i nejasan, a
troskovi postizanja sporazuma vrlo visoki (zbog komunikacije, pregovora, koordinacije ili prace-
njaievaluacije). Medunarodno je iskustvo u osnivanju zajednica kao rjeSenju za rascjepkanost
lokalnih jedinica razli¢ito te se iz njega mogu nauditi vazne lekcije. Medu tim lekcijama mogu
se istaknuti razli¢iti poticajii pravila za osnivanje i pravilno funkcioniranje zajednica (okvir 4.3).



Pravila i poticaji za osnivanje i pravilno
funkcioniranje zajednica opéina

U medunarodnom okruZenju, osim ako zakonom nije drugacije odredeno, sve funkcije koje
izvr§avaju opéine mogu se obavljati zajednicki uz suradnju opéina. U pravilu, op¢ine obavljaju
tri vrste izravnih funkcija: (i) izdavanje propisa; (i) pruzanje javnih i komunalnih usluga i (iii) na-
rucivanje izgradnje infrastrukture. Osim tih izravnih funkcija, op¢ine obavljaju i neke neizravne
funkcije (VE, UNDP i LGl 2010.). Tablica 4.3 daje detaljniji prikaz op¢inskih funkcija a Prilog 5.
moguce ciljeve suradnje op¢ina u raznim podrucjima (javnim funkcijama).
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Tablica 4.3. Klasifikacija opéinskih funkcija

Regulatorne
funkcije

Javne usluge
injihova
infrastruktura

Javne komu-
nalne usluge
injihova
infrastruktura

Neizravne
funkcije

Razvojni planovi; urbanistic¢ko planiranje; gradevinske dozvole
Zastita okolisa

Trgovacki i zdravstveni propisi

Upravljanje prometom

Gospodarski razvoj (trgovinski sajmovi, poslovne zone, turizam, ruralni
razvoj)

Skole i obrazovne ustanove

Socijalne sluzbe (obiteljska skrb, socijalni rad, subvencionirano
stanovanje)

Domovi zdravlja i saniteti

Kulturne usluge, objekti i manifestacije (kazalista, festivali, knjiznice,
sportske aktivnosti)

Lokalna policija; vatrogastvo; spasilacke sluzbe/civilna zastita
Registri (bra¢ni status, stanovnistvo, imovina/katastar); certifikati
Vodoopskrba i distribucija; kanalizacija

Gospodarenje otpadom (prikupljanje, odlaganje, obrada/recikliranje)
Gradsko grijanje; opskrba energijom

Javni prijevoz; ceste i rasvjeta; parkiralista

Javni parkovi i zelene povrsine

Upravljanje i razvoj ljudskih resursa

Nabava dobara i usluga, pravni savjeti

Izrada proracuna, oporezivanje; racunovodstvo i knjigovodstvo;
unutarnja revizija

Odrzavanje zgrada i opreme; priprema i dostava hrane i pi¢a (catering) i
Cisc¢enje

Obrada elektronic¢kih podataka

Izvor: VE, UNDP i LGI (2010.).

Najces¢ije oblik suradnje pruzanje usluga koje su kapitalno intenzivne, odnosno one za koje
su potrebna velika ulaganja, kao sto su prikupljanje i obrada otpada te vodoopskrbaiodvod-
nja. Opcine, medutim, ¢esto suraduju i u obavljanju neizravnih funkcija, posebno tamo gdje su
administrativni kapaciteti za pruzanje nekih od tih funkcija slabi ili ih nema (vidjeti okvir 4.4.).
Regionalni gospodarski razvoj drugi je Cest cilj. U Europi postoje razlic¢ita iskustva; na primjer,
Portugal, Francuska i Spanjolska poti¢u osnivanje zajednica s pomoéu vrlo preciznog i razvije-
nog nacionalnog zakonodavstva. U Francuskoj se suradnja poticala dugo, ali je 2008. donesen
zakon kojim se od svih opéina odredene veli¢ine zahtijevalo da pronadu susjednu opéinu s
kojom ée se udruziti. U Spanjolskoj ne postoje znatniji financijski poticaji ili nalozi, ali postoji
fleksibilan pravni okvir na temelju kojeg op¢ine mogu jednostavno usvojiti nove formatei ciljeve.



Podrucje nadleznosti meduopéinskih tijela

Norveskoj

Francuskoj

Svedskoj

Istrazivacka i akademska zajednicaistic¢u pozitivne ishode suradnje medu JLS-ovima. Yuris-
ch, Soto i Fuenzalida (2019) obraduju literaturu o smanjivanju troSkova usluga za sudionike u
slu¢ajevima zajednicke provedbe programa na meduopéinskoj razini. Upuéuju, primjerice, na
studiju koju su proveli Smaral i Blatt (2011.) koja pruza dokaze o pozitivnim u¢incima nabave
lijekova od strane opc¢inskog konzorcija. Wolfschutz (2020.) se koristi podacima iz ¢etiriju nje-

mackih pokrajina - Donje Saske, Hessa, Porajnja Falacke i Bavarske - u razdoblju od 2008. do
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2015. i zaklju€uje da je tijekom vremena suradnja op¢ina imala pozitivan utjecaj na gospodar-
stvo na lokalnoj razini i sredstva za razvoj poslovanja produktivnije su iskoriStena u opéinama
koje suraduju. Studije koje donose konaéne rezultate suradnje i pozitivne utjecaje na ciljano
stanovnistvo uglavnom se odnose na podrucja javnih politika, poput gradanske sigurnosti (Sa-
lazar, Polendo i Ibarra 2011.), turizma (Pereira, Barreto i Pittock 2009.) i gospodarenja vodnim
resursima (Montero i sur. 2006.). U tim se studijama zakljucuje, barem implicitno, da udruzi-
vanje i suradnja lokalnih jedinica imaju pozitivne ucinke (Yurisch, Soto i Fuenzalida 2019.).*°

Medutim, ne potvrduju sve studije pozitivne uc¢inke suradnje opc¢ina. Na primjer, Frere, Leprince
i Paty (2014.) na temelju francuskog iskustva procjenjivali su u¢inke meduop¢inske fiskalne su-
radnje na opc¢inskoj potrosnjii pokazali da nema znatnijeg utjecaja na razinu potro$nje opéine.
Sli¢no tome, neke su studije utvrdile da je ucinkovitost niza od o¢ekivane (npr. Prosenewicz i
Lippi 2012.), dok su ostali doveli u pitanje uspostavu udruga i suradnji kao sredstva za rjeSava-
nje nedostatka kapaciteta ili za prevladavanje pocetnih jednakosti ili fiskalno uravnoteZivanje
lokalnih jedinica. Unato¢ brojnim studijama u tom podrugju, samo nekolicina eksplicitno mjeri
ucinkovitost (Yurisch, Soto i Fuenzalida 2019.).

OSTALE MOGUCNOSTI

Neke su zemlje rijesile problem uspostavom nekoliko razina lokalne vlasti na koje se, barem
u nacelu, prenose odgovornosti za financiranje rashoda koji su povezani i odgovaraju nji-
hovoj velié¢ini i administrativnim kapacitetima. Medutim, usvajanje asimetri¢ne raspodjele
funkcija, ovisno o veli¢ini i kapacitetima svake razine vlasti, daleko je od idealnog rjeSenja za
rascjepkanost lokalnih jedinica. U praksi se taj pristup ve¢ djelomi¢no primjenjuje u Hrvatskoj,
uz razlikovanje gradova i op¢ina na lokalnoj razini i delegiranje odredenih usluga gradova i op-
¢ina na visu razinu vlasti/Zupanije.

Konaéno, alternativna je moguénost dopustiti delegiranje odredenih lokalnih funkcija na
vi$u razinu vlasti. Na primjer, u nekim dijelovima Spanjolske male opéine neke svoje funkcije
prenose na subregionalna pokrajinska tijela koja se nazivaju diputaciones® ili udruge opc¢ina
mancomunidades (vidjeti okvir 4.5). U drugim slu¢ajevima odgovornost za javne funkcije de-
legira se vodoravno s manjih jedinica na susjedne veée. Na primjer, u Sjedinjenim Americ¢kim
Drzavama male opéine mogu ugovoriti usluge prikupljanja otpadaili zastite od poZzara s ve¢im
susjednim jedinicama.

20  StrukiBakos (2021) kvantificiraju trogkove i koristi suradnje op¢ina u podrucju opéinskog gospodarenja krutim otpadom
koriste¢i se podacima iz desetogodisnjeg razdoblja za opéine ujuznomoravskoj regiji u Ceskoj, gdje visoka razina rascjepkanosti
rezultira mnogim, uglavnom malim op¢inama koje ¢esto nemaju kapacitete za samostalno pruzanje javnih usluga uz razuman
trosak. Njihovi rezultati pokazuju da su opéine koje su suradivale u gospodarenju krutim otpadom zabiljeZile godi$nje ustede
od gotovo 13,5 % za pruzanje te usluge u promatranom razdoblju od 2010 do 2019. u usporedbi s opéinama koje nisu suradivale.
Ti dugoroéni rezultati pokazuju koliko suradnja opéina moze biti korisna u smanjenju troskova usluga. Osim izravne
financijske koristi, predstavnici op¢ina navode da suradnja op¢ina ¢esto donosi i druge kvalitativne i nefinancijske
koristi, kao $to su bolja kvaliteta usluge, moguénost dijeljenja infrastrukture i oslobadanje od administrativnih i
upravljackih opterec¢enja uz pomoé profesionalnog menadzmenta, $to je posebno bitno za najmanje op¢ine s ograni¢enim
administrativnim osobljem.

21 Diputaciones, ili provincijska vije¢a, upravno i upravljacko tijelo $panjolske provincije, institucija izmedu op¢inske i
regionalne vlasti (comunidades autonomas) i dio tamosnjeg sustava lokalne samouprave.



Udruge opéina (mancomunidades) u Biskaji
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Pravni i regulatorni okvir.

Uspostava.
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administrativni proces detaljno je razraden u ¢lancima 10. do 16. Regionalnog zakona 3/1995.
Potrebna je apsolutna veéina ¢lanova Gradskog vije¢a za usvajanje sporazuma o uspostavi
zajednice s ostalim opéinama za zajednic¢ko pruzanje definiranih usluga.

Udruzenja, u pravilu, pruzaju usluge za koje op¢ine samostalno nemaju dovoljno ka-
paciteta ili ih je jeftinije zajednicki pruzati na temelju kriterija razmjera, i u slu¢aju da postoje
kapaciteti. Uobi¢ajeno te usluge ukljuc¢uju socijalne sluzbe i gospodarenje krutim otpadom,
ali udruzenja upravljaju mnogim drugim uslugama koje ukljucuju zastitu okoliSa, sveukupno
prikupljanje otpada, javnu rasvjetu, programe jednakosti, socijalnu sluzbu, promoviranje jezika
i kulture, zaposljavanje, ¢ak i napustene zivotinje.

Ustav ne spominje eksplicitno poticaje za promoviranje udruzenja, no Regionalni
zakon u €lanku 1.5 kaze da Diputacion Foral de Bizkaia (provincijska vlast) treba promovirati
osnivanje udruzenja s ciljem racionalnijeg i ekonomicnijeg pruzanja usluga. U nekim slu¢ajevima
Diputacion Foral de Bizkaia osmislio je specifi¢ne programe poticaja za odredivanje prioritetnih
projekata iz udruzenja (npr. gospodarenje krutim otpadom) i u mnogim slu¢ajevima projekti i
programi tih udruZenja u uzem su izboru za sufinanciranje. Diputacion Foral de Bizkaia op¢i-
nama pruza tehni¢ku pomoc¢ u uspostavljanju i upravljanju tim udruzZenjima.

UdruZenjima su na ¢elu upravljacka tijela koja se u osnovi sastoje od predsjednika,
upravnog odbora, skupstine, a koji su svi vije¢nici ili gradonacelnici spojenih op¢ina. U najveéi-
ma postoji i funkcija rukovoditelja osim tih izabranih duznosnika, kao i obvezni tajnik/kontrolor
kao u opéinama. Zaposlenici su javni sluzbenici, drzavni sluzbenici ili radnici koji se imenuju
nakon $to produ sluzbeni natjecajni postupak. Sve opéine udruzenjima plac¢aju doprinose za
pla¢anje opcih i fiksnih troskova, kao i troskova zaposlenih. Ti su doprinosi proporcionalni
veli¢ini svake op¢ine ili njezinu broju stanovnika, tako da oni uslugu plaéaju onoliko koliko od
nje imaju koristi. Udruzenja su odgovorna svojem upravljackom tijelu koje osnivaju op¢ine.

Izvor: Diputacion Foral de Bizkaia, Bizkaia Foru Aldundia, https://web.bizkaia.eus/es/inicio.



05 Poticajne mjere
za suradnju opcina
L uspostavu gajednica
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Cini se da postoji snazna vezaizmedu uspje$ne suradnje opéinai odredivanja znatnih potica-
ja.Vrlo je indikativno da u gotovo svim korisnim primjerima suradnje ili dobrovoljnih spajanja
postoji velik broj poticaja koje odreduju ili drzavne politike, ili u slu¢aju zemalja ¢lanica politike
EU-a. Ti su poticaju takvi da u nekim slu¢ajevima nije jasno je li rije¢ o dobrovoljnoj suradnji
odozdo prema gore ili je namecu vanjski dionici. Takav je bio sluc¢aj u Francuskoj i Finskoj,
dvjema europskim zemljama koje se naj¢esc¢e spominju u kontekstu uspjesne suradnje medu
opc¢inama. To vrijedi donekle i za nedavno uspostavljena meduopcéinska tijela u Madarskoj,
Ceskoj ili Slova&koj (Swianiewicz 2010.).

Hulst i van Montfort (2007.) razlikuju tri vrste poticaja za suradnju opcina. To su financijski
poticaji, u kojima se suradnja opéina uglavnom potice razli¢itim vrstama pomoéi; funkcionalni
poticaji, u kojima se odredene funkcije mogu delegirati jedinicama lokalne samouprave pod
uvjetom da se uspostavi meduopcinska institucija i obvezni poticaji, u kojima su to¢no defi-
nirani potrebni standardi ili su formulirane zakonske obveze kako bi se osigurala suradnja (uz
diskrecijske ovlastilokalnih jedinica u pogledu podrudja, prakti¢nih rjeSenja i razine suradnje).

Nije nuZno da je suradnja opéina u potpunosti dobrovoljna ili temeljena na poticajima. Sre-
diSnja drzava takoder moze nametnuti taj proces (poput spajanja/pripajanja). Medutim, taj
model imao bi najmanji uspjeh uzemljama srednje i isto¢ne Europe, u kojima ve¢ dugo postoji
problem definiranja prevelikog broja nerealnih pravila i standarda. Ti se propisi ne slijede, bu-
duéi da bi prouzrodili prekoraéenje kapaciteta lokalnih jedinica i istovremeno ozbiljno nastetili
autonomiji na lokalnoj razini. Zato bi definiranje dodatnih pravila za poticanje suradnje opéina
vjerojatno bilo i neucinkovito i $tetno za cijeli sustav lokalne samouprave. Zbog toga ¢emo u
nastavku staviti fokus na financijske i funkcionalne poticaje.

U slu¢aju dobrovoljnih spajanja sredi$nja drzava treba dati jasne financijske ili funkcionalne
poticaje te ponuditi vece ili dodatne ovlasti jedinicama koje prolaze kroz promjenu. Poticaji
ili naknade mogu biti, primjerice, povezane s postoje¢im dugovanjem, daljnjim ulaganjima,
geografskim nedostatcima itd. Primjeri poticajnih dobrovoljnih (ili poludobrovoljnih) spajanja
mogu se pronaci u Finskoj, Nizozemskoj, Norveskoj, Danskoj i njemackoj pokrajini Saska Anhalt.
U nekim slucajevima, ako dobrovoljno spajanje ne uspije, sljededi je korak obvezno spajanje
(Swianiewicz, Gendzwil i Zardi 2017.).

Financijski poticaji

Financijski poticaji imaju najvazniju ulogu u poticanju dobrovoljnih spajanja. Tablica 5.1 daje
sazetak iskustava nekih zemalja koje imaju takve poticaje. lako postoje razni primjeri kako
provesti financijske poticaje, ovo poglavlje daje primjere flamanske vlade, Norveske, Ukrajine,
Slovenije, Belgije i Svicarske.
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Tablica 5.1. Financijski poticaji za dobrovoljna spajanja

Belgija (2016.)

Estonija (2016.)

Norveska (2017.)

Slovenija (2005.)

Svicarska (2000.)

Ukrajina (2015.)

Flamanska vlada preuzima dugove op¢ina koje su donijele odluku o
pripajanju do odredenog roka. Maksimalni iznos oprosta duga jest 500
eura po stanovniku, odnosno maksimalno 20 milijuna eura za svako
pripajanje i pod uvjetom da se ne premasi iznos od 200 milijuna eura
osiguran u proraé¢unu. Op¢ine se mogu pripojiti i nakon roka, ali bez
poticaja.

Lokalne jedinice koje se formiraju kao rezultat administrativno-
teritorijalnih promjena koje su pokrenula vije¢a lokalnih jedinica imaju
pravo na pomo¢ za spajanje (engl. merger grant) (vidjeti okvir 4.1 za
dodatne informacije).

Takozvana pomoc¢ za reformu —izmedu 5 milijuna i 30 milijuna norveskih
kruna (0,5 do 3,3 milijuna eura), ovisno o broju stanovnika nove op¢ine.
Pomo¢ za pokrivanje troskova pripajanja i u rasponu je od 20 do 65
milijuna norveskih kruna (2,2 do 7,1 milijuna eura).

Najvazniji je dugoro¢ni poticaj koji vlada nudi za razdoblje od 20 godina.
Tijekom prvih 15 godina nova opc¢ina prima godisnja skupna bespovratna
sredstva od drzave u iznosu koji bi pripojene opéine dobile i bez pripajanja.
Budu¢i da manje opéine imaju vecée troskove po stanovniku, trenuta¢no
primaju ve¢a bespovratna skupna sredstva po stanovniku. Ako nova, ve¢a
opcina uspije smanjiti administrativne troskove po stanovniku, moci ¢e
tijekom prijelaznog razdoblja potrositi viSe od prosjeka na pruzanje usluga.
Nakon 15 godina planira se smanjenje tih poticaja.

Drzava pruza financijske poticaje za uspostavu zajedni¢kih meduopéinskih
administrativnih tijela na nac¢in da podmiruje polovinu njihovih operativnih
troskova.

Poticaji kantona dobrovoljnim spajanjima JLS-ova imaju tri oblika:
opcenit okvirni plan za politiku dobrovoljnog spajanja u kantonu
tehni¢ka i administrativna podrska JLS-ovima koji sudjeluju u procesu
pripajanja i izravna bezuvjetna skupna sredstva novoj pripojenoj op¢ini
(vidjeti okvir 4.2).

Povecanije prihoda: nova hromada moZze preuzeti prihode koji su prije bili
namijenjeni razini vlasti raiona (posebno udio u porezu na dohodak koji je
ranije pripisivan raionu).

posebna pomo¢ od sredi$nje drzave koja se moZze iskoristiti za razvojne
projekte u novoj hromadi. Takav poticaj prili¢no je skup za drzavni
prorac¢un i nije jasno koliko ¢e takve pomodi biti odrzive u buduénosti.
Ukljucivanje transfera iz drzavnog proracuna u transparentnije sheme

s definiranom formulom, umjesto lose reguliranih i vrlo subjektivnih
mehanizama na razini regije ili raiona.

Izvor: Autori, na temelju Swianiewicz, Gendiwil i Zardi (2017.), Swianiewicz (2011.) i Dafflon (2013.).
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Flamanska vlada preuzima dugove opcéina koje su donijele odluku o pripajanju. Unaprijed je
odreden iznos po stanovniku, uz definiran maksimalan iznos po pripajanju i ukupni maksimal-
ni tro$ak za prorac¢un. Vlada je opéinama takoder omogucila kriti¢cnu samoprocjenu njihovih
upravljackih kapaciteta i donosenje informiranih zaklju¢aka o uspostavi sustava praéenja u
sklopu suradnje Flamanske agencije za unutarnje poslove (drzavno tijelo) i Istrazivackog centra
(akademski istrazivacki centar koji se financira iz prora¢una). Agencija je flamanskim JLS-ovi-
ma pruzila pomo¢ u planiranju pripajanja, simulacijom financijskog profila spojenih JLS-ova
pomocu simulatora i provodenjem studije utjecaja. Posljedi¢no, 15 je JLS-ova spojeno u 7, §to
je njihov prosjecni broj stanovnika smanjilo na 21.000, iako ¢etvrtina JLS-ova ima manje od
10.000 stanovnika (EK 2021.).

Norveska poticaje isplacuje putem triju vrsta pomoc¢i; (i) pomo¢ za reformu, prema broju
stanovnika nove op¢éine; (ii) pomoc¢ za pokrivanje troSkova nastalih u procesu pripajanja; i (iii)
dugoro€ni poticaji, za razdoblje od 20 godina.

U Sloveniji drzava pruza financijske poticaje za uspostavu zajednic¢kih meduopcéinskih admi-
nistrativnih tijela na na¢in da podmiruje polovinu njihovih operativnih troskova. Ta tijela mogu
i ne moraju imati pravnu osobnost. Rezultat su 52 zajednic¢ka administrativna opéinska tijela
za 212 opéina.

U Ukrajini se spajanja poticu putem, izmedu ostalih instrumenata, specificne pomocéi od
sredis$nje drzave, a sredstva se upotrebljavaju za razvojne projekte. Ukrajina je, paralelno sa
zakonom o dobrovoljom pripajanju, usvojila zakon &iji je cilj jacanje spajanja opéina. Te dvije
metode rjeSavanja problema teritorijalne rascjepkanosti ne isklju¢uju jedna drugu, nego se
medusobno nadopunjuju. Osim teritorijalnih i funkcionalnih promjena, reforma je u Ukrajini
revitalizirala sustav financijskih odnosa unutar opc¢e drzave. Sustavi dijeljenja poreza poseb-
no su povoljni za gradove vazne u odredenim oblastima — njihovi stvarni prihodi porasli su za
14 % tijekom razdoblja od 2014. do 2016. godine. Konsolidirane hromade, ili op¢ine, dobile su
financijsku potporu u obliku investicijskih pomo¢éi $to im je omogucilo alokaciju gotovo 30 %
ukupnih rashoda na kapitalna ulaganja. Kao rezultat svega toga, od 2015. godine do travnja
2017. gotovo 2.000 malih lokalnih jedinica spojilo se u vi§e od 400 novih, poveéanih jedinica,
Sto znadi da se sveukupni broj JLS-ova s osnovnom razinom vlasti smanjio za gotovo 1.500. Do
dana$njeg dana reforma je obuhvatila gotovo 20 % ukrajinskog teritorija, a kona¢ni broj novih
lokalnih jedinica vjerojatno ¢e biti ve¢i nego Sto se prvotno o¢ekivalo (Swianiewicz, Gendzwil
i Zardi 2017.).
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Okvir 51.

Lokalne jedinice koje su nastale kao rezultat administrativno-teritorijal-
nih promjena koje su pokrenula vije¢a lokalnih jedinica imale su pravo na pomo¢ za spajanje.
Iznos pomoci je bio 50 eura po stanovniku spojene lokalne jedinice. Minimalniiznos za spojenu
lokalnu jedinicu bio je 150.000 eura, a maksimalni 400.000 eura.

U sluc¢aju da je broj stanovnika lokalne zajednice koja je nastala spajanjem bio:
manji od 3.000, pomoc¢ za spajanje obracunavala se za svaku spojenu lokalnu jedinicu
prema minimalnom iznosu pomogi.
5.000 ili ve¢i, pomo¢ za spajanje obracunavala se za svaku spojenu lokalnu jedinicu po
stanovniku po dvostrukoj stopi ili u iznosu dvostruko ve¢em od minimalnog ili maksimal-
nog iznosa pomoci.
3.000 ili ve¢i, alimanji od 5.000, pomo¢ za spajanje obra¢unavala se za svaku spojenu lokalnu
jedinicu prema broju stanovnika u lokalnoj jedinici koja je nastala kao rezultat spajanja.

Osnova zaizra¢un pomociza spajanje, koja je rasla linearno, bio je iznos pomo¢i po stanovniku
koji se poveéao nakon 3000 stanovnika lokalne jedinice koja je spojena, i to za 2,5 centa po
svakom dodatnom stanovniku, ali maksimalno do iznosa dvostrukog iznosa pomo¢i po sta-
novniku (maksimalno 100 eura po stanovniku). Ukupni iznos pomo¢i za spajanje obrac¢unate
za spojenu lokalnu jedinicu poveca se linearno u istom omjeru kao i povecéanje iznosa po sta-
novniku (ukupno ne manje od 300.000 eura i ne viSe od 800.000 eura po svakoj novoj op¢ini).

U sluéaju da je broj stanovnika lokalne jedinice koja je formirana kao rezultat spajanja bio
11.000 ili viSe, ili ako je lokalna jedinica veli¢ine Zupanije formirana s brojem stanovnika manjim
od 11.000, obracunata je dodatna pomo¢ u iznosu od 500.000 eura. Prora¢unske subvencije
ostale su jednake sljede¢ih osam godina.

U slucaju da je jedna jedinica neko podrucje predala drugoj jedinici, pomo¢ za spajanje obra-
¢unava po stanovniku te jedinice ako:
teritorijalno podrucje neke druge lokalne jedinice dodijeljeno je lokalnoj jedinici formiranoj
kao rezultat spajanja
teritorijalno podrucje neke druge lokalne jedinice dodijeljeno je lokalnoj jedinici koja nije
ispunila uvjete minimalne veli¢ine lokalne jedinice i nije sudjelovala u spajanju, pod uvjetom
da se lokalna jedinica od koje je teritorijalno podrucje uzeto spojila s nekom lokalnom jed-
inicom. U tom se slu¢aju iznos pomoci za spajanje po stanovniku udvostrudio.

Barem jedna ¢etvrtina pomodi za spajanje obracunata za
svaku spojenu lokalnu jedinicu i teritorijalno podrucje koje joj je pripisano pla¢ena je formiranoj
lokalnoj jedinici tijekom spajanja, a najkasnije do kraja 2017. godine, druga polovina pomoc¢i do
lipnja 2018., a ostatak iznosa najkasnije u prvom tromjesecju 2019.

Sredstva pomodi za spajanje bila su predvidena u drzavhom
prorac¢unu. Ruralna op¢inska ili gradska vlast u roku od mjesec dana nakon objave rezultata
izbora vijec¢a lokalne jedinice formirane tijekom spajanja predala je prijavu Ministarstvu financija
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Svicarska ima primjere poticajnih mjera za dobrovoljan spajanja. Poé¢etkom 2000-ih u kanto-
nu Fribourg dogodio se nevideni val dobrovoljnih spajanja. Vise od polovine svih opéina (135)
zapocelo je proces spajanja, a mnoge su u konacénici uspje$no spojene (105). Broj op¢ina sma-
njio se s 245 na kraju 1999. godine na 168 na kraju 2006.: 77 op¢ina nestalo je s mape kantona.
S ciljem poticanja spajanja opéina tijekom ograni¢enog razdoblja (2000. — 2006.) parlament
kantona donio je 1999. godine uredbu o uvodenju pausalnog iznosa za opc¢ine koje se spajaju.

Tocénije, svaka opc¢ina koja se spajala dobila je 400 $vicarskih franaka po stanovniku ponderi-
rano njezinim financijskim kapacitetom. Osnovan je fond za financiranje tih uplata. Doprinos
lokalnih jedinica tom fondu bio je 30 %, dok je preostalih 70 % uplatio kanton. Osim transpa-
rentno nacin obraduna pausalnog iznosa i pritiska zbog vremenskog ograni¢enja, ¢injenica
da su op¢ine znatnim iznosom sudjelovale predstavljala je dodatni poticaj. Spajanje je znadilo
povrat novca uz mali ,dodatak”. Takva struktura poticaja rezultirala je velikom teritorijalnom
reformom koja nije bila, $to je rijedak slucaj, prisilna (Strebel 2018.).

Financijski poticaji za pripojene opéine u Svicarskoj
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znaci da se u kantonskom zakonu navode varijable za poticanje
pripajanja JLS-ova koje je potrebno izracunati ili procijeniti (obi¢no to radi kanton) kako bi se
dobio iznos za isplatu. Poticaj se sastoji od (i) obrac¢una financijskih i strukturalnih zapreka koje
postoje izmedu najsiromasnijih i najmanje razvijenih JLS-ova u procesu pripajanja i referentne
vrijednostiiz zakona, i (i) nadoknade razlike. Obi¢no je referentna vrijednost prosjek varijable
za JLS-ove ukljucene u proces pripajanja ili ,najbolja” pozicija svake varijable. Ni u kojem slu-
¢aju nije rije¢ o nekom ,kantonskom prosjeku” za relevantne varijable. Dakle, financijska po-
mo¢ odnosi se na skupinu JLS-ova kandidata za pripajanje na nekom ograni¢enom podrucju.

Najcesce varijable ukljucuju: (a) javni dug po stanovniku; (b) porezni napor (uzimajucéi u obzir
prirez naizravno oporezivanje i ponekad korisni¢ke naknade); (c) razlike u infrastrukturii opremi
opcina; i (d) posebne potrebe, uzimajuéi u obzir da su neka ulaganja nuzna za odrzivost nove
opcine, a ¢&iji troskovi se ne mogu ostaviti novom JLS-u nakon pripajanja.

IG =[CHF x Y H] x - x m,

Gdje je IG = poticajna pomo¢, CHF = iznos pomo¢i po stanovniku, H = broj stanovnika, i = JLS
kandidat za pripajanje, n = broj JLS-ova u relevantnom pripajanju, IFC = pokazatelj financijskog
kapaciteta, i m = faktor poticaja koji raste s n.

Vecina kantonskih formula pausalni suiznosii upotrebljavaju se samo u prvim dvama izrazima
unutar zagrada u gornjoj jednadzbi. Iznos po stanovniku zapravo varira od 100 do 600 Svicarskih
franaka. Tri kantona (Neuchatel i Jura, Fribourg u 2000. i 2005.) ponderiraju broj stanovnika s
obrnutim indeksom financijskog (poreznog) kapaciteta. Indeks poreznog kapaciteta primje-
njuje se uglavnom u fiskalnom izravnanju dohotka. Formula pokazuje da ,bogati” JLS-ovi koji
sudjeluju u procesu pripajanja ne bi trebali dobiti cijeliiznos pomoci za spajanje po stanovniku
buduéi da su u dobroj financijskoj situaciji.

Ova varijabla mijesa izravnanje i politiku pripajanja pa je stoga rasprava ukinuta u nekim kan-
tonima, jer se protivi Tinbergenovu pravilu za provedbu politika ,jedan cilj—jedan instrument”.
Prema Tinbergenu, broj ostvarivih ciljeva politike ne smije biti ve¢i od broja primijenjenih in-
strumenata. Tu je, medutim, i suprotni argument: toliko je ciljeva izravnanja da JLS-ovi koji su
korisnici nemaju poticajza pronalazenje uc¢inkovitih rjeSenja u vodoravnoj suradnijiili pripajanju.
Osim toga, moZe bogatije JLS-ove odvratiti od sudjelovanja u pripajanju buduci da se pomo¢
koju trebaju dobiti smatra nedostatnom.

Na kraju, varijabla m pokusava utjecati na veli¢inu novog JLS-a povecavajuc¢i pomo¢ po sta-
novniku ovisno o broju opéina koje su na kraju spojene. Poticaj iz perspektive kantona znaci iz
svakog pripajanja dobiti vise JLS-ova . Primjerice, m moze biti 11, 1.2. 1.3 ili viSe, ovisno o broju
opcina (tri, Cetiri, pet ili viSe). Prednost poticajne pomodi koja se racuna uz pomo¢ formule jest
Sto je od pocetka transparentna i ne moze biti predmet pregovora.

Izvor: Autori, na temelju Dafflon (2013.).
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Zakljucak je da se teritorijalne reforme provode na razli¢ite nacine u razli¢itim zemljama.
lako su primijenjeni razni financijski instrumenti kako bi se potaknula spajanja i udruzivanja
Sirom svijeta, ne postoji konsenzus o tome koji su instrumenti (financijski poticaji) naju¢inko-
vitiji i najbolji. Medutim, ako uzmemo u obzir kontekst Hrvatske, i razli¢ite reforme i poticaje
iz primjera drugih zemalja, u ovom su trenutku najprimjerenije i najodrzivije rijeSenje dodatne
pomoci za infrastrukturne projekte.

Funkcionalni poticaji

Nekoliko zemaljaimaiskustva u odredivanju financijskih poticaja koji mogu imati vaznu ulogu
u poticanju spajanja. Tablica 5.2 daje pregled funkcionalnih poticaja za spajanje i suradnju koji
su primijenjeni u drugim zemljama. Postoji vrlo velik broj primjera kako provesti te poticaje, a
ovo poglavlje obraduje primjere Danske, Nizozemske, Norveske i Ukrajine.

Tablica 5.2. Funkcionalni poticaji s ciljem poticanja dobrovoljnih spajanja

Danska Ukidanje Zupanije i realokacija dijela njihovih nadleZznosti na opc¢ine
(2007.) posluZilo je kao poticaj za spajanje op¢ina.
Velike odgovornosti prenesene su na opéine u podrudju socijalne skrbi,
uz uvjet da se konsolidiraju (ili suraduju) kako bi na odgovarajuéi nacin
Nizozemska obavljale svoje nove obvezne socijalne funkcije. Pri proces decentralizacije
(2015) iz 2007. godine pokazao je da male op¢ine nemaju dovoljne upravljacke,
administrativne i financijske kapacitete potrebne za te nove odgovornosti, i
nekoliko se malih opé¢ina trebalo reorganizirati na prikladniji nagin.

Jedinice lokalne samouprave dobile su veéu ulogu u gospodarskom razvoju,
Irska ali odredivanje novih granica ostavljeno je sredi$njoj drzavi. Spajanja su
(2014) potaknuta rezultatima pregleda potreba i kapaciteta op¢ina u odnosu na
broj stanovnika.

Prijenos dodatnih odgovornosti sa Zupanija (npr. srednje $kolstvo i javni
prijevoz) i sredi$nje drzave na op¢ine dogodit ée se samo ako se one
spoje u vece jedinice. Te bi se jedinice trebale temeljiti na funkcionalnim
podrucjima s dostatnim kapacitetima i kompetencijama za upravljanje
novim zadacima.

Norveska
(2014.-2017.)

Jos prije na razinu raiona (regije) prebac¢ena je moguénost preuzimanja
nekoliko vaznih funkcija povezanih s obrazovanjem, zdravstvom i
socijalnom pomod¢i.

Ukrajina
(2015.)

Izvor: Autori, na temelju Swianiewicz, Gendiwil i Zardi (2017.).

U Danskoj je ukidanje Zupanija i realokacija dijela njihovih nadleZnosti na opcine posluzilo
kao poticajza spajanje opéina. To je bio treci val aglomeracije u Danskoj, koji je uslijedio nakon
dobrovoljnih i prisilnih spajanja 1970-ih i 2000-ih. U razdoblju od 2007. do 2012. godine drzava
je uspjela smanijiti broj JLP(R)S-ova s 271 na 98. Proces bi se mogao nazvati,poludobrovoljnim”
iimao je jasan raspored i o¢ekivane rezultate. Postavka je bila da neuspjes$no pregovaranje
vodi ukidanju moguénosti odlucivanja na lokalnoj razini. Postojao je samo jedan ,¢vrst” kriterij,
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odnosno da nova op¢ina treba imati najmanje 20.000 stanovnika, iako je ciljana veli¢ina bila
30.000. Opé¢ine ispod tog praga mogle su izbjeci pripajanje sklapanjem ugovora o suradnji
sa susjednim op¢inama ako bi dosegnule ciljani broj stanovnika. Od ukupno 33 nepripojene
opdéine, 7 ih je pripalo toj kategoriji i sklopile su obvezujuéa partnerstva, a od njih, 5 bili su oto-
ci. Postojao je i ,meki” kriterij kohezije — op¢ine su trebale imati uspostavljene veze u smislu
prijevoza i osje¢aja pripadnosti, pa su neke op¢ine dijelile socioekonomski identitet. Naravno,
op¢ine su trebale imati zajedni¢ku granicu, buduéi da nije smjelo biti prekida izmedu njih. Taj
meki kriterij nije nikada formaliziran strogim parametrima, $to je ostavilo prostora za lokalnu
interpretaciju. U slu¢ajevima kada su se interesi JLS-ova preklapali zakon je previdao odrzavanje
referenduma; druga mogucénost bila je medijacija, $to je najées¢e delegirano starijem politi¢aru
iliumirovljenom sluzbeniku JLS-a. Financijski poticaji bili su na drugom mjestu i oslanjali su se
na novi sustav financiranja — prema kojem regije nisu primale porez na dohodak izravno, ve¢
ih je financirala sredi$nja drzava ili jedinica lokalne razine — dok je izravnanje medu opéinama
prilagodeno kako bi odrazavalo novu kartu op¢ina i raspodjelu poslova da se osigura pravednija
raspodjela sredstava izmedu bogatih i siromasnih podrucja (EK 2021).

Nizozemska trenutaéno ima jedan od najvecih prosjeka broja stanovnika u opéinama u
Europskoj uniji, s prosjekom veéim od 49.000 stanovnika. Gusto¢a naseljenosti i veli¢ina
zemlje donekle objasnjavaju te brojeve, ali i velik broj prisilnih spajanja tijekom osamdesetih
godina proslog stoljeca. Velik dio nadleZznosti 2015. godine prenesen je na op¢ine u podrugju
zdravstva i socijalne skrbi uz uvjet da se konsolidiraju (ili suraduju) kako bi na odgovarajuéi
nacin obavljale svoje nove obvezne drustvene funkcije. Prvi proces decentralizacije iz 2007.
godine pokazao je da male op¢ine nemaju dovoljne upravljacke, administrativne i financijske
kapacitete potrebne za te nove odgovornosti i nekoliko malih opéina trebalo se reorganizirati
na prikladniji nagin (EK 2021).

U Irskoj su jedinice lokalne samouprave dobile veéu ulogu u gospodarskom razvoju (Swia-
niewicz, Gendzwil, and Zardi 2017), ali odredivanje novih granica ostavljeno je sredi$njoj drzavi.
Spajanja su potaknuta rezultatima pregleda potreba i kapaciteta opéina u odnosu na broj sta-
novnika. Kao rezultat, Sest gradskih i zupanijskih vije¢a spojilo se u tri ujedinjene jedinice lokalne
samouprave. Ukinuto je i dodatnih 80 gradskih vije¢a, Cime je njihov broj smanjen sa 114 na 31.

U Norveskoj se prijenos dodatnih odgovornosti sa Zupanija (npr. srednje skolstvo i javni
prijevoz) i sredi$nje drzave na opéine dogada samo ako se one spoje u vece jedinice. Prema
vazecim propisima, spajanje treba biti dobrovoljno osim kada se JLS opire promjenama koje su
potrebne navi$oj, regionalnoj razini. Za vrijeme spajanja JLS-ovima je zabranjeno zaduZzivanje
i sklapanje dugoro¢nih ugovora o najmu kako bi se sprijeCila zlouporaba i ometanje. U petom
poglavlju dodatno su opisani financijski poticaji koji su ukljucivali smanjene subvencije izrav-
nanja malim jedinicama koje se nisu spojile (,batina”) i reformne pomoc¢i (,mrkva”).

U Ukrajinije jos prije je narazinu raiona (regije) preba¢ena moguénost preuzimanja nekoliko
vaznih funkcija povezanih s obrazovanjem, zdravstvom i socijalnom skrbi. Razvijen je pravni
okvir koji omogucuje suradnju teritorijalnih zajednica i njihovo dobrovoljno spajanje kako bi
se postigla ekonomija razmjera na lokalnoj razini te kako bi se pruZile kvalitetnije i povoljnije
lokalne usluge, kao i poboljsali kapaciteti za ispunjavanje novih fiskalnih i administrativnih
nadleZnosti/odgovornosti. Od srpnja 2017. godine otprilike 2.000 jedinica lokalne samouprave
dobrovoljno se spojilo i nastalo je 413 ujedinjenih teritorijalnih zajednica koje su obuhvacale 17
% nacionalnog teritorija i 8 % stanovnistva. Osim financijskih poticaja, kao dodatni pokretac
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uspjeha zajednicama koje su se spajale ostavljena je moguénost zadrzavanja njihovaizvornog
identiteta i biranja lokalnog vodstva. To je pomoglo da se manji gradovi, sela i naselja ukljuce
u proces pripajanja (OECD 2018a).

Trendovi financijskih i funkcionalnih poticaja za poticanje dobrovoljnih spajanja i suradnje

koji se pojavljuju u ostalim zemljama u posljednjih nekoliko godina:

- Ne postoji jedinstveno rjeSenje u pruzanju financijskih i funkcionalnih poticaja za dobro-
voljna spajanja i suradnju.

- Ako uzmemo u obzir kontekst Hrvatske i razli¢ite reforme i poticaje iz primjera drugih
zemalja, u ovom trenutku najprimjerenije i najodrZivije rieSenje su dodatne kapitalne po-
modi za infrastrukturne projekte.

- Mnoge se zemlje oslanjaju na prijenos dodatnih odgovornosti (i financiranja) na JLS-ove
koji se spajaju ili suraduju.

- Uzimajuéi u obzir strukturu hrvatskog decentraliziranog fiskalnog sustava, funkcionalni
poticaji za dobrovoljna spajanja i suradnju mogli bi zasad biti neizravni, $to znadi da bi JLS-
ovi koji se spajaju ili suraduju (zbog povecanih fiskalnih kapaciteta) mogli preuzeti neke ili
sve decentralizirane funkcije, poput zdravstva, obrazovanja, socijalne skrbi i vatrogastva.
Vrijedno je napomenuti da JLS-ovi trenutac¢no dobivaju za svaku decentraliziranu funkc-
iju koju preuzmu uvecani udio poreza na dohodak, jedinog zajednickog poreza koji dijele
Zupanije i JLS-ovi (gradovi i opéine).

- UdruZenjaidobrovoljna spajanja lokalnih jedinica mogu dovesti do poveéanih financijskih
kapaciteta i sredstava za pruzanje kvalitetnijih javnih usluga lokalnom stanovnistvu.

Kreiranje programa poticaja

Ovaj dio opisuje financijske poticajne mjere za stvarna i funkcionalna spajanja koje trenu-
taéno predlaze hrvatska vlada, uz specifi¢ne prijedloge koje bi drzava mogla razmotriti. U slje-
deéem i zadnjem poglavlju viSe je informacija o0 mogu¢nostima javnih politika i preporukama
za reformu u Hrvatskoj.

$TO VLADA TRENUTNO PLANIRA

Funkcionalna spajanja (planirana):

- Zajednicko obavljanje poslova potice se sufinanciranjem rashoda za odredene aktivnosti.

- Kiriteriji za odredivanje iznosa sufinanciranja ovisit ¢e, medu ostalim, i o broju poslova koji
se zajednic¢ki obavljaju i propisat ¢e ih poseban zakon.

- Pocetni parametri su:iskazane potrebe JLS-ova, njihovi prorac¢unski i fiskalni kapaciteti, broj
stanovnika, broj potencijalnih korisnika usluga i vremenski okvir za obavljanje odredenih
usluga na lokalnoj razini.

- U suradnji s Ministarstvom financija sredstva za sufinanciranje osigurat ¢e se u fondu
izravnanja.

- Jednice koje se odluce funkcionalno spojiti kako bi bileprihvatljiv kandidat za sufinanciranje,
obvezne su zajednic¢ki obavljati poslove minimalno pet godina.

Funkcionalno spojeni JLS-ovi zadrZavaju dio prora¢una koji im je dodijeljen prije spajanja mi-
nimalno dvije godine, a poticaji pokrivaju i jednokratne troSkove spajanja i dodatna sredstva
na temelju usteda ostvarenih tijekom iduc¢ih pet godina.
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Stvarna spajanja (planirana):
- Poticaji za stvarna spajanja JLS-ova ukljucuju jednokratne kapitalne transfere tijekom
razdoblja od pet godina koje ¢e JLS-ovi koristiti samo za infrastrukturne projekte.

Jedan od glavnih ciljeva funkcionalnih i stvarnih spajanja jest pozitivan utjecaj na dodjelu
bespovratnih sredstava i sufinanciranje iz EU fondova. Odlukom Vlade definirat ¢e se kriteriji i
priroda poticaja, uz vece fiskalne poticaje stvarnim spajanjima, dok ¢e poticaji za funkcionalna
spajanja ovisiti o broju i vrsti (spojenih) funkcija.

PRIJEDLOZI DODATNIH MOGUENOSTI

Funkcionalna spajanja (predlozeno)

- Jamstvo prioritetnog financijskog tretmana javnih usluga na podrucju JLS-ova koji suraduju.

- Kreiranje linije subvencija (ili subvencioniranih kredita) koja je posebno namijenjena za
financiranje projekata koje predlazu JLS-ovi koji suraduju.

- Uspostava sustava uvjetovanih transfera cija je ,stopa pokri¢a” veéa za projekte koji proi-
zlaze iz suradnje medu op¢inama.

- Odredivanje poslova (ili odredenih aktivnosti) pogodnih za sufinanciranje u slu¢aju da se
obavljaju zajednicki.

Na temelju detaljne analize poslova koji ¢e se poticati ako budu dio suradnje odredit ¢e se
konkretni i detaljni kriteriji za sufinanciranje. Kriteriji trebaju uzeti u obzir broj poslova koji
se zajednicki obavljaju (iznos sufinanciranja treba biti u pozitivnoj korelaciji s brojem spojenih
funkcija), proracdunske i fiskalne kapacitete (iznos sufinanciranja treba rasti kako se smanjuju
kapaciteti), broj stanovnika ili broj potencijalnih korisnika usluga (iznos sufinanciranja treba
rasti s brojem stanovnika i/ili potencijalnih korisnika) i vremenski okvir za obavljanje odredenih
usluga na lokalnoj razini (iznos sufinanciranja treba rasti s trajanjem programa te, kako bi se
izbjegle prijevare s poticajima, u kombinaciji s odredbom ,jednom kad dobije$ poticaj, dobit ¢e$§
ga uvijek’, poticaji se mogu davati u obrocima i preraspodijeliti na na¢in da se veéi dio sredstava
isplati JLS-ovima tek nakon §to je uspjesSna zajednic¢ka suradnja ostvarena.

Kada se definira popis zajednickih poslova, Vlada moze odluéiti, primjerice, sufinancirati
10 % rashoda za te poslove. Sufinanciranje se moze povecati za odredeni postotak (recimo 1
ili 2 posto) za svaku novu funkciju ukljuéenu u suradnju. Za proraéunske i fiskalne kapacitete,
kao i za broj stanovnika i potencijalnih korisnika usluga, JLS-ovi se mogu podijeliti u nekoliko
skupina (kohorti) i moZe se predloZiti dodatan postotak sufinanciranja sukladno njihovoj distri-
buciji u kohortama. U slucaju da fiskalni prostor to ne omogucuje postoji moguc¢nost primjene
koeficijenata za ,ispravak” iznosa sufinanciranja. Primjerice, ako su JLS-ovi podijeljeni u pet
kohorti, najuspjesnija kohorta moze imati koeficijent 0,2 (ili 20 %, a najlosija 1 (ili 100 %). Zatim
se ti koeficijenti mnoZe s iznosom sufinanciranja odredenim u prehodnim fazama kako bi se
odredio konacni stupanj sufinanciranja.

Kao sto je prethodno navedeno, pokazatelji kapaciteta su raznovrsni. Medutim, ¢ini se da
je najucinkovitije osloniti se na najosnovnije poput vlastitog prihoda po stanovniku, funkcio-
nalnih rashoda za odredene funkcije po stanovniku ili broja zaposlenih na 1.000 stanovnika.
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Stvarna spajanja (predloZeno)

- Jamstvo prioritetnog financijskog tretmana investicijskim projektima spojenih JLS-ova.

- Kreiranje linije subvencija (ili subvencioniranih kredita) koja je posebno namijenjena za
financiranje projekata koje predlazu spojeni JLS-ovi.

- Uspostava sustava uvjetovanih transfera cija je ,stopa pokri¢a” veéa za projekte koji proi-
zlaze iz suradnje medu op¢inama.

Kada se predlaZu kriteriji za jednokratne kapitalne transfere tijekom razdoblja od pet godina
koje ¢e JLS-ovi koristiti za infrastrukturne projekte, uzeti u obzir kombinaciju odredbe ,jednom
kad dobijes poticaj, dobit ¢es ga uvijek” i davanje poticaja u obrocimai preraspodjele na nacin
da se veci dio sredstava isplati JLS-ovima tek nakon §to su se uspjesno spojili.

Kriteriji za raspodjelu tih transfera mogu ovisiti i o fiskalnim kapacitetima, kao i o nedosta-
cima u infrastrukturi (infrastrukturna oprema po stanovniku). MoZe se mjeriti, primjerice,
kao petogodisnji prosjek rashoda za nefinancijsku imovinu, ali i uklju¢ivanjem rashoda za odr-
Zavanje infrastrukture. Te znacajke (koje predstavljaju kohorte) mogu pomoc¢i u odredivanju
korektivnih koeficijenata, a osnovni iznos transfera odreduje se kao postotak proslogodisnjeg
fiskalnog kapaciteta ili petogodisnjeg prosjeka.
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U posljednjem dijelu saZeto su prikazani glavni izazovi po pitanju rascjepkanosti s obzirom
na njezine utjecaje na lokalnoj razini, glavne poruke iz medunarodnih iskustava te prijedlozi
mnogih reformi i preporuka po vrsti i hitnosti.

Izazovi rascjepkanosti

Rascjepkanost lokalnihjedinica prilicno je ¢esta u decentraliziranim zemljama diljem svijeta.
Karakterizira je prisutnost relativno velikog broja lokalnih jedinica s premalim brojem stanovnika
da bi se iskoristila ekonomija razmjera u pruzanju javnih usluga, nedostatak administrativnih
kapaciteta i specijaliziranih resursa i/ili niske porezne osnovice i potencijal za ostvarivanje
vlastitih prihoda. Rascjepkanost JLP(R)S-ova i posljedi¢ni nedostatak kapaciteta jedno je od
vaznijih pitanja fiskalnih odnosa unutar opcée drzave u Hrvatskoj. Ona nije negativno utjecala
samo na sustav financiranja nego i na ucinkovito pruzanje javnih dobara i usluga na lokalnoj
razini, odnosno na kvalitetu i kvantitetu pruzanja usluga za javne funkcije prenesene na lokal-
ne jedinice. Cini se da dobar dio gradova i veéina opéina nema dovoljne upravljaéke, ljudske,
fiskalne, tehnicke i organizacijske kapacitete za uspjesno obavljanje svih povjerenih funkcija.

Fiskalni prihodilokalnih jedinica u pravilu pokrivaju samo troSak rada osnovne administraci-
je.Zato jeidalje glavni problem u tome $to brojne lokalne jedinice ne mogu obavljati osnovne
javne funkcije na lokalnojrazini. Njihovi su administrativni kapaciteti slabi i ne mogu podrzavati
lokalni razvoj (na primjer, strate$ko planiranje, kapitalna ulaganja i razvoj infrastrukture, digita-
lizaciju, apsorpciju sredstava EU-a, primjenu naprednih modela financiranja itd.). Razvidno je
da se te okolnosti nece tako skoro promijeniti, ni poja¢ano stru¢no usavrsavanje zaposlenih
i izgradnju kapaciteta. Vazno je stoga olaks$ati suradnju i udruZivanje te zajedni¢ke projekte
na razini opéina, medu Zupanijama te izmedu gradova i op¢ina. Na taj bi se nac¢in omogucila
veca koncentracija sredstava i stru¢nog znanja, ali i sveukupna administrativna uc¢inkovitost.

Poboljsanje suradnje medu JLS-ovima, ali i izmedu Zupanija i JLS-ova, preduvjet je za urav-
notezZeniji razvoj JLS-ova. Vodoravna suradnja medu JLS-ovima (op¢inama) u obavljanju po-
jedinih poslova nije dovoljno rasirena u Hrvatskoj. Zajednicki upravni odjeli mogli bi se poticati
i doradom pravnog okvira za vodoravnu suradnju JLS-ova, izradom standardnih sporazuma
o suradnji i promicanjem dobrih praksa Djelotvornost i troskovna udinkovitost u obavljanju
poslova lokalne vaznosti mogle bi se usmjeriti na medugradske i meduopéinske oblike surad-
nje, kao $to su zajednicki upravni odjeli, zajedni¢ki razvoj komunalnih poduzeéa, i na druge
formalne oblike suradnje.

KLJUCNE PORUKE I1Z MEDUNARODNOG ISKUSTVA

Jasno je iz medunarodnog iskustva da ne postoji jedinstveno rjeSenje za problem rascjep-
kanosti. Ozbiljnost problema rascjepkanosti ovisi o razini fiskalne decentralizacije, fiskalnom
kapacitetu JLS-ova, njihovoj autonomiji i opsegu, kvaliteti pruzanja usluga na lokalnoj razini i
postojanju mehanizama suradnje. Sve to utjecCe i na donosenje odluka o poticajima i opéeni-
tim reformskim mjerama. Osim specifi¢nosti za pojedinu zemlju, vaznu ulogu imaju i politicki
¢imbenici. Konaéno, vazno je napomenuti da je prisutno jo$ uvijek dosta eksperimentiranja, i
u mnogim primjerima ne postoje ¢vrsti dokazi da su relativno nedavne promjene donijele Ze-
lijene rezultate. Medutim, mogu se izdvojiti neke lekcije i prisutni trendovi relevantni za mnoge
zemlje. Primjerice:
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U svojoj osnovi problem rascjepkanosti nije problem veli¢ine (iznad neke minimalne razine),
nego kapaciteta. Definira se kao sposobnost jedinica lokalne samouprave (JLS) za upravljanje,
ostvarivanja prohoda i pra¢enje troskova kako bi gradanimaitvrtkama uspjesno pruzale usluge
koje su im statutarno dodijeljene. Taj kapacitet ¢esto ovisi o sveobuhvatnom sustavu fiskalnih
transfera opc¢e drzave i moze ukljucivati aspekte povezane s prihodimairashodimaili nejasnu
raspodjelu funkcija na razli¢itim razinama vlasti.** Globalno je iskustvo Svjetske banke da je
jacanje JLP(R)S-ova vazan preduvjet za poboljSanje pruzanja usluga u svim sektorima. Zato
posebno treba razmotriti upravljacke i fiskalne kapacitete JLS-ova. Prosje¢an broj stanovnika
ili veli¢ina povrsine nisu jednako vazni kao upravljacki i fiskalni kapaciteti JLS-ova u pruzanju
javnih dobara i usluga i u obavljanju njihovih administrativnih i operativnih poslova. Drugim
rije¢ima, problem rascjepkanosti, gdje postoji, ne treba se rjesavati sveobuhvatnim reformama
dok postoje mehanizmi potpore malim i neucinkovitijim JLS-ovima. Medutim, treba postojati
minimalna veli¢ina kako bi se ostvarila ekonomija razmjera.

MedunarodnaiskustvaurjeSavanju problemarascjepkanostirazli¢ita su, azemljeidalje ekspe-
rimentiraju srazli¢itim instrumentimai smjerovima reforme. Primjenjuju se prisilna pripajanja,
dobrovoljna pripajanja paijednostavna udruzivanja jedinica lokalne razine za pruzanje zajednickih
usluga. Ne postoji ¢vrst zakljucak iz tih razli¢itih reformskih nacina. Primjerice, prisilna spajanja
nuzZno ne smanjuju tro8ak pruzanja usluga, ili se dobrovoljna pripajanja ne¢e dogoditi zbog nedo-
statka poticaja. Medutim, promoviranje udruZivanja lokalnih jedinica politi¢ki jemnogo manje osjet-
ljivo od prisilnih spajanja, a ponekad ¢ak i brze ucinkovito od promoviranja dobrovoljnih spajanja.®
No za svaku reformu te vrste i razmjera politicki je kontekst iznimno vazan te se stoga proces
treba prilagoditi razli¢itim preprekama na lokalnoj razini.

Tesko je pronaci ¢vrste dokaze o uc¢incimarazlic¢itih smjerova reforme na temelju objektivnih
mjernih parametara uspjehaili neuspjeha. Posebno se to odnosi na kvalitetu pruzenih usluga.
Dodatnim istrazivanjima potrebno je nadopuniti postojeéu empirijsku literaturu kako bi se po-
jasnilo pitanje kvalitete usluge i analiziralo, na eksperimentalnoj osnovi, moze li se ta kvaliteta
vi$e povecati udruzivanjem i dobrovoljnim spajanjem nego prisilnim spajanjem.

Vaznu ulogu kod uspjesnih reformiimaju financijski poticaji. Oni ukljucuju bezuvjetne tekuce
pomod¢i, kapitalne pomodi, otpis duga i poticaje unutar sustava fiskalnog izravnanja i dijelje-
nja poreza, iako vecina tih mjera krsi Tinbergenovo pravilo ,jedan cilj — jedna mjera”. Primjer
pozitivnih poticaja jest davanje prednosti projektima koji se zajednicki financiraju nad onima
koje predlaze jedna op¢ina.

Najjednostavnija formula za poticanje spajanja i suradnje op¢ina ucinkovito jest dati pred-
nost investicijskim projektima i/ili javnim uslugama koje pruzaju JLS-ovi koji su spojeni ili
suraduju. Taj je pristup, medutim, preopcenit i problemati¢an kada sredstva nisu dostatna za
financiranje svih trazenih projekata. Izravniji na¢in pruzanja potpore JLS-ovima koji se spajaju
ili suraduju jest kreiranje linije subvencija (ili subvencioniranih kredita) koja je posebno nami-
jenjena zafinanciranje projekata koje predlazu JLS-ovi koji se spajaju ili suraduju. Dodatno se

22 ZaviSe informacija vidjeti: World Bank (2021.).

23 Kako je i prikazano u izvje$céu, postoje, medutim, i uspjesni primjeri prisilnih spajanja, poput onih u Grékoj i Turskoj. U
sluéaju Turske prisilno spajanje provedeno je u kontekstu $irih reformi na razini opée drzave i lokalnih jedinica, $to je
vjerojatno razlog za uspjeh.
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moZe uspostaviti sustav uvjetovanih transfera cija je ,stopa pokri¢a” vec¢a za projekte proizasle iz
suradnje medu op¢inama. Suradnja se moze potaknutii stvaranjem (ili prijenosom) financijskih
sredstava samo udruZenim jedinicama (npr. posebni porezi) ili se regionalne ili sredi$nje razine
vlasti mogu odlugiti na strategije kojima bi se nedostatak lokalne suradnje destimulirao na neki
nacin. Konkretno, mogu smanijiti subvencije opéinama, ili staviti blokadu na dio sredstava dok
se ne uspostavi suradnja. Empirijska literatura upuéuje na malo primjera ucinkovitosti losih
proracunskih uvjeta (negativnih poticaja) na odluku o lokalnoj suradnji (Gomez i sur. 2010.).

Potrebno je jasno odrediti vremenski okvir za financijske poticaje, kao i naéinizraéuna obroka
kako bi JLS-ovi mogli izra¢unati potencijalne koristi i kako bi sredi$nja drzava mogla osigu-
rati sredstva u proraéunu. Druga, razboritija mogucnost bila bi definiranje raspolozivog iznosa
fonda za teritorijalno i funkcionalno okrupnjavanje te utvrdivanje iznosa poticaja razmjerno
broju stanovnika, ali i ovisno o raspolozivim sredstvima

Kriteriji se trebaju znati unaprijed, trebaju biti jasni te utvrdeni zakonom. Prednost je izra-
¢una poticajne pomodéi putem formule Sto je transparentan od samog pocetka i nije podloZan
pregovaranju. Kako bi se sprijecile prijevare, u kombinaciji sa shva¢anjem ,jednom kad dobijes
poticaj, dobit ¢es ga uvijek”, poticaji se mogu davati u vremenskim razmacima i preraspodijeliti
na nacin da se veci dio sredstava isplati JLS-ovima tek nakon $to se uspjes$na zajednicka su-
radnja ostvari. Osim tih pozitivnih mjera koje se temelje na nacelu,,mrkve” moguce je ukljucitii
negativne politike temeljene na nacelu ,batine” u obliku prisile i poticaja tre¢e strane. Prijetnje
obaveznom strukturnom reformom, uklju€ujuéi prisilna spajanja, mogle bi stoga potaknuti male
JLS-ove na uspostavu zajednickog subjekta za pruzanje usluga. Kako bi se sprijecila pojava laz-
nih zajednickih pothvata koji postoje samo na papiru, potrebno je zakonom obvezati JLS-ove na
takve aranzmane, kao i periodi¢no nagledati navedene subjekte (Dollery, Kortt i Grant 2013.).

Preporuke

Na temelju medunarodnog iskustva Vlada Republike Hrvatske ima nekoliko relevantnih mo-
gucnosti, mjera i aktivnosti za rjeSavanje problema nedostatka kapaciteta na lokalnoj razini,
rascjepkanosti op¢inaiza pobolj$anje suradnje medu JLS-ovima. U ovom zavr§nom dijelu na-
laze se preporuke organizirane po roku provedbe (kratkoroéne i dugoroé€ne) i vrsti (strateske/
institucionalne i operativne). Glavne kratkoro¢ne preporuke uklju¢uju dvije strateske i dvije
operativne preporuke prikazane podebljanim slovima na slici 6.1.
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Slika 6.1. Glavne preporuke po vrstiiroku provedbe

Vrsta preporuke

Operativna Strateska/institucionalna

- Usredotociti se na stvaranje
udruzivanja, a manje na
spajanja (posebno prisilna).

- lzraditi strategiju za program reforme
(koja ¢e se primjenjivati postupno
tijekom iduéih nekoliko godina).

- Razviti financijske poticaje za
dobrovoljna udruzivanja i spajanja.

- Razviti kriterije za raspodjelu
financijskih poticaja.

Izvor: Autori.
Biljeska: Prioritetne preporuke oznagene su podebljanim slovima.

KRATKOROCNE PREPORUKE

Jace usmjerivanje na uspostavu udruga lokalnih jedinica ili éak na dobrovoljna spajanja za
zajednicko pruZanje usluga koje zahtijevaju minimalni razmjer uéinkovitosti, a manje na pri-
silna spajanja. Dobrovoljna udruzivanja, ¢ak i dobrovoljna spajanja, politicki su svrsishodnija
od prisilnih spajanja i postoje brojni medunarodni primjeri koji pokazuju da dobrovoljna udruzi-
vanja mogu biti u¢inkovita i za ostale probleme koji proizlaze iz rascjepkanosti. Nadovezivanje
na medunarodna iskustva i o€iti politicki izazovi koji prate spajanja (posebno prisilna) i imajuci
na umu pritom hrvatsku politi¢ku i administrativnu sliku na lokalnoj razini, kao i pro$la iskustva
s ovom i slicnim reformama (npr. neuspje$no uvodenje periodi¢nog poreza na nekretnine),
stvaranje udruZenja lokalnih jedinica ima bolje izglede za uspjeh.
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Osmisliti strategiju za program reforme koja ¢e se postupno provoditi nekoliko godina. Ova
¢e se reforma provoditi postupno tijekom iduéih godina. Neki od preduvjeta za sveobuhvatniji
pristup, poput projekta Ministarstva pravosuda i javne uprave ,Optimizacija sustava lokalne
i podruc¢ne (regionalne) samouprave’, tek se trebaju pripremiti. Rezultati tog projekta dat ¢e
¢vrsce analiticke temelje za predlaganje reformi u podrucju funkcionalnih spajanja. Sukladno
Nacionalom planu oporavka i otpornosti (Hrvatska 2021b), cjelokupan sustav potpore dobro-
voljnim funkcionalnim i stvarnim spajanjima, uklju¢ujuci fiskalne poticaje, na temelju analize
kapaciteta, kategorija zajednickih funkcija (usluga) i razli¢itih modela funkcionalnih i stvarnih
veza bit ¢e operativan do sredine 2025. godine.?* Do tada se kao prvi korak moze provesti ogra-
ni¢en obuhvat reforme — na primjer reformne mjere mogu se predloZiti samo za one funkcije
koje imaju najviSe izgleda za zajedni¢ko obavljanje. Vlada moze provesti kratku anketu medu
JLS-ovima kako bi utvrdila koje funkcije imaju najviSe moguénosti za funkcionalna spajanja
i sukladno tome usmijeriti poticajne mjere. Druga mogucénost jest izraditi op¢enitiju shemu
poticaja, dopustiti JLS-ovima da predloze funkcionalno spajanje u bilo kojem sektoru (funkci-
ji) za koju smatraju da je potrebno, nakon ¢ega bi Ministarstvo financija ocijenilo prijedloge i
donijelo konaénu odluku. Medutim, kako ta opcija krije rizik pomutnje i neodredenosti, bolja
je ideja unaprijed dogovorena shema.

Uspostaviti financijske instrumente kojima je cilj potaknuti dobrovoljna udruZivanja i spa-
janja. Potrebne su dvije razli¢ite sheme poticaja: jedna za stvarna i jedna za funkcionalna
spajanja. Unatoc¢ brojnim moguénostima, financijski poticaji trebaju se temeljiti na kapitalnoj
pomo¢i JLS-ovima koji Zele suradnju. Te pomo¢i trebaju biti uvjetovane realizacijom infrastruk-
turnih projekata u domeni/sektoru u kojem JLS-ovi suraduju. Medunarodna iskustva, s druge
strane, svjedocCe da je uspjesna provedba reforme moguca i uz primjenu drugih mjera, kao $to
su otpis duga (kao u slu¢aju Belgije 2016. godine). U slu¢aju da drzava odlugi primijeniti takve
mjere za poticanje spajanja i udruzivanja, potrebno je paZljivo razraditi kriterije kako bi se rizik
zlouporabe i drugi neZeljeni u€inci sveli na minimum. Pomod¢i za tekuée troSkove takoder su
jedna od mogudéih mjera, ali potrebno je odrediti jasan vremenski limit za te tekuce transfere.

Razviti jasne i transparentne kriterije za raspodjelu pomoéi. Vlada u pravilu moZe osigurati
financiranje (npr. posebne pomoci) pod uvjetom da projekte prijavljuju zajedno dvije ili vise
opcinakoje osnivaju udruzenje za pruzanje odredenih javnih usluga. Ako je pomo¢ namijenjena
funkciji koja se moze udiniti u€inkovitijom uz suradnju medu op¢inama, kao $to je gospodarenje
krutim otpadom, moZe biti u potpunosti opravdana sa stajalista ekonomske uc¢inkovitosti. Ta
vrsta financijskog poticaja moze biti eksplicitna - kada su zajednic¢ka prijava i postojanje sluz-
bene udruge formalni preduvjeti za pristup bespovratnim sredstvima. Ali takvi poticaji mogu
biti i implicitni, gdje se primjenjuje minimalan prag za veli¢inu projekta (npr. broj ljudi koji ¢e
imati koristi). U nekoliko programa EU-a (Instrument pretpristupne pomoc¢i, Kohezijski fond)
financiranje je bilo dostupno samo za velike projekte. Pristup financiranju EU-a za male op¢ine
gesto je mogué samo uz suradnju medu opéinama. Cak i ako ne postoji formalan prag, pravila
za ocjenjivanje prijava mogu favorizirati vec¢e projekte i mogu kao kriterij ukljucivati broj kori-
snika ili ukupnu koli¢inu pogodnosti. Prijedlog koji podnese mala op¢ina moZzda nece uspjeti
prijeci relevantan prag (VE, UNDP i LGl 2010.)

24 Za pregled faza i podfaza projekta daljnje optimizacije i decentralizacije poticanjem funkcionalnih spajanja JLS-ova
vidjeti Prilog 6.



MOGUCENOSTI JAVNIH POLITIKA | PREPORUKE ZA HRVATSKU 89

Uspostava jasnih kriterija pomaZe drZavi u definiranju pravila igre za uéinkovitu raspodje-
lu sredstava JLS-ovima koji Zele sudjelovati. MoZe ukljucivati i nacionalne i nadnacionalne
prioritete regija i opéina, posebno onih koje zaostaju u razvoju. Nadnacionalne vlade imaju
veliku ulogu u klimatskim politikama, a potpora zelenim i digitalnim programima moze biti
uklju¢ivanje nekih njihovih elemenata u kriterije programa. Na taj nac¢in JLS-ovi mogu odluc¢nije
ukljuditi klimatske teme u svoje poslovanje (npr. zeleno financijsko poslovanje i zelena javna
nabava) ili pojacati klimatsku osjetljivost javnih ulaganja ukljucujuéi, primjerice, probir (engl.
screening) projekta na klimatske rizike i rizike od katastrofe, ukljuc¢ivanje drustvenog troska
ugljika i klimatska nesigurnost u analizama dobiti i gubitka, ili upravljanje klimatskim rizicima
u javno-privatnim partnerstvima.

OSTALE PREPORUKE

Razmotriti odredivanje (barem jednostavnih) mjernih parametara i referentnih vrijednosti
za pracenjeiprocjenu programa. Za to je potrebno prikupiti podatke o rezultatima prije same
reforme kako bi se mogli pratiti ti uinci. Neki pokazatelji mogu biti: usporedba cijena odredenih
usluga prije i nakon udruzivanja/spajanja op¢ina; anketiranje lokalnog stanovnistva o percep-
ciji kvalitete odredenih usluga; ili razmjer ulaganja u regionalni razvoj (prije i poslije reformi).

Pojednostavniti pravne i administrativne procesa kod uspostave udruZenja opéina. Za to ¢e
biti potrebna analiza trenutnih procesa, utvrdivanje podrucja koje treba pojednostaviti, obavje-
Stavanje JLS-ova o revidiranom procesu te nacrti sporazuma o suradnji op¢ina, kao i tehni¢ka
podrska. Primjeri suradnje medu opéinama u Hrvatskoj mogu se naci u raznim podrucjima,
ukljuéujuéi komunalne usluge. Pravna je osnova za uspostavu zajednickih komunalnih usluga
odlukadluka o uspostavi zajedni¢kih komunalnih usluga koju donosi gradsko vije¢e. Odnosi
medu JLS-ovima povezani s organizacijom, vrstom upravljanja, financiranjem, odgovornoscu i
statusom zajednic¢kih komunalnih usluga ureduju se Sporazumom o medusobnim odnosima u
organizaciji zajednickih komunalnih usluga, a koji je sastavni dio prethodno navedene odluke.
Unatoc¢ tome $to trenuta¢no ne postoji poseban propis koji bi regulirao i strukturirao taj oblik
suradnje, neki postojeci sporazumi mogu sluziti kao nacrt za buduca udruzivanja ostalih JLS-
ovaizadruge namjene (pruzanje ostalih usluga). Neki postojeéi sporazumi dostupni su online
i daju primjere za nadogradnju.

Pruzitinacionalnu potporu kod pocetnih aktivnosti udruZivanja. Razmotriti uspostavu pocet-
nog programa za pokrivanje nekih administrativnih troSkova spajanja i sporazuma o suradnji,
ukljucujuéi studije i izvjesc¢a. Program bi mogao biti vremenski ograni¢en i pokrivati specifi¢ne
tekuce troskove potrebne za poc¢etak rada.

Osvijestiti vaznost funkcionalnih i stvarnih spajanja, ukljuéujuéi (neizravne) financijske
poticaje za spajanje uz povecani fiskalni kapacitet. Time bi se, primjerice, omogucilo malim
opc¢inama (ili skupinama spojenih op¢ina) preuzimanje odgovornosti za pruzanje i financira-
nje novih decentraliziranih javnih funkcija i dobivanje veéeg udjela u porezu na dohodak za to.
Udruzivanje JLS-ova u pruZanju javnih usluga posebno se poti¢e zbog sudjelovanja u projek-
tima koji se financiraju iz sredstava fondova EU-a. S obzirom na znatna sredstva koja se mogu
dobiti iz EU fondova, taj poticaj moze se pokazati vaznim. Medutim, udruZivanje nije uvjet za
primanje EU sredstava, kako je ve¢ neizravno rec¢eno; na primjer, postoje veliki projekti aglo-
meracije za infrastrukturu vodoopskrbe i odvodnje koji se financiraju iz EU fondova u kojima
veliki gradovi i op¢ine obi¢no sudjeluju kako bi se uskladili s EU Direktivom o proé¢is¢avanju
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komunalnih otpadnih voda i Direktivom o vodi za pi¢e. U osnovi, ti su projekti strukturirani na
nacdin koji je primjeren i pozeljan kod promoviranja i poticanja udruZzivanja.

Uspostavitiiprovesti programe s razine sredis$nje drZave za potporu malim i srednjim JLS-ovi-
ma (npr. s manje od 10.000 stanovnika). Globalna iskustva Svjetske banke pokazuju da je po-
stojanje i stabilnost medusektorskih sustava za temeljne kapacitete i razine upravljanja, kao
Sto su planiranje, priprema proracuna, izvr§enje proracuna, ra¢unovodstvo, unutarnje kontrole,
nabava, ljudski resursi, pra¢enje i procjena, stratesko planiranje i porezna uprava, klju¢an pre-
duvjet za osiguravanje odgovarajuéeg pruzanja usluga nalokalnoj razini i postizanje osnovnog
fiskalnog uc¢inka. Kapaciteti lokalne razine koji se ovdje spominju upravlja¢ke su sposobnosti
koje JLS-ovi trebaju imati kako bi uspjes$no pruzali dodijeljene usluge gradanima i tvrtkama i
neke od najvaznijih uklju¢uju upravljanje javnim financijama, javnu nabavu, poreznu upravu,
javna ulaganja i upravljanje imovinom. Nekoliko medunarodnih okvira prilagodenih nizim ra-
zinama vlasti moze posluZiti kao vodi¢ u procjeni i potpori tih kapaciteta. Uklju€uju Program
za javne rashode i financijsku odgovornost (PEFA), Procjena upravljanja javnim ulaganjima
(PIMA), Samoprocjenu financija na lokalnoj razini (MFSA), Alat za dijagnosti¢ku ocjenu rada po-
rezne uprave (TADAT) i Metodologiju za procjenu sustava javne nabave (MAPS). Program bi
trebao ukljucivati alat za procjenu kapaciteta opc¢ine, ukljucujuéi kapacitete za odgovarajuce
pruzanje minimalne razine javnih usluga, te program tehni¢ke pomoc¢i s razine sredi$nje dr-
Zave koji uklju€uje popis opéinskih usluga koje se ne pruzaju na odgovarajuéi nacin, struéno
usavr8avanje zaposlenika lokalne jedinice i razvoj nacionalnih IT sustava ukljuéujuéi hardver
i softver potreban za rast kapaciteta i potporu malim i srednjim op¢inama. Za taj sustav treba
razmotriti operativni koncept ,dijeljenih usluga’, prema kojem bi se neke administrativne funk-
cije mogle centralizirati i na regionalnu i na drzavnu razinu.

Uspostaviti snazne i transparentne mehanizme za provjeru i pracéenje. \/lada takoder ima od-
govornost za praéenje i evaluaciju procesa uspostave projekata suradnje medu opéinama, kao
i njihova uspjeha ako postoji nacionalniinteres. lako Vlada ne moze neopravdano intervenirati
u autonomiju lokalne samouprave, trebala bi biti u moguénosti sprijeciti nerazumne prijedloge
suradnji medu op¢inama (VE, UNDP i LG 2010.). Osim toga, vlada bi trebala razviti i osigurati
zakonodavni okvir za suradnju medu op¢inama, kao i nacrte sporazuma i tehni¢ku podrsku.
Vlada takoder moZze omoguditi stru¢no usavr8avanje i dijalog izmedu potencijalnih kandidata
za suradnju te promovirati i objavljivati postignuéa i uspjesne price.

Razviti mehanizme za okomitu i vodoravnu institucionalnu suradnju. Na nacionalnoj razini
Ministarstvo financija, Ministarstvo pravosuda i javne uprave i Ministarstvo regionalnog ra-
zvoja i fondova Europske unije trebaju se sustavno baviti tim pitanjem i uspjesno suradivati s
JLS-ovima. To je moguce kroz osnivanjem formalne (iako privremene) radne skupine ili odbora.
Na lokalnoj razini postoji potreba za daljnjom suradnjom i koordinacijom medu JLS-ovima, i
posebno je vazno ojacati suradnju i izradu zajednickih projekata na razini opéine. To bi omo-
gucilo koncentraciju financijskih sredstava, kao i stru¢njaka. Postoji dosta prostora za udruzi-
vanje i zajednicku prijavu EU projekata i vodoravnu povezanost. Jedno je od mogucih rjesenja
da Zupanije preuzmu dio subregionalnih aktivnosti od JLS-ova, posebno od onih jedinica koje
nemaju dovoljne kapacitete (ljudske i profesionalne) za kvalitetno obavljanje poslova poput
prostornog planiranja i ostalih povezanih aktivnosti, posebno kad su povezani s razvojnim
planiranjem na lokalnoj razini, koriStenje EU fondova itd. U tom je podruéju potrebno ojacati
ulogu Zupanija u regionalnom razvoju i tamo gdje zZupanije kao koordinatori mogu preuzeti



MOGUCENOSTI JAVNIH POLITIKA | PREPORUKE ZA HRVATSKU 91

tehnicki i financijski zahtjevne poslove koje ve¢ina manjih opcina i gradova ne moze obaviti
zbog nedostatka kadrovskih i organizacijskih kapaciteta.

Postovativazecipravniokvir. JLS-ovi bi za ovaj kriterij trebaliimati minimalno 10.000 stanov-
nika (ili biti Zupanijsko sjediste) kako bi dobili status grada (gotovo pola gradova u Hrvatskojima
manje od 10.000 stanovnika). Objava sluzbenih rezultata popisa stanovnistva iz 2022. godine
moze biti dobra prilika za razmatranje tog pitanja.
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Prilog 1. NRRP-C2.2. R4-I1: Daljnja optimizacija i
decentralizacija jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne)
samouprave putem potpore funkcionalnom spajanju?’

Nedostatni administrativni i fiskalni kapaciteti za pruzanje kvalitetnih usluga gradanima za
koje su nadlezni JLP(R)S-ovi prepoznati su kao temeljni problemi sustava. Spomenuto dovodi
do nezadovoljstva gradana uslugama i kvalitetom pruzenih usluga od strane lokalnih jedinica.
Isto tako, brojne jedinice suoc¢avaju se s temeljnim funkcionalnim problemom, odnosno nemo-
gucnoscu kvalitetnog obavljanja pojedinih poslova i/ilinemoguéno$¢u pruzanja svih usluga iz
svoga djelokrugautvrdenog zakonom. Upravo zbog navedenih razloga pristupa se uspostav-
ljanju sustava potpore funkcionalnom i stvarnom spajanju jedinica kako bi jedinice homoge-
nim djelovanjem pruzale odgovarajuée usluge gradanima, Sto je upravo i njihova svrha. Cilj je
uspostaviti kvalitetan sustav za funkcionalno i stvarno povezivanje jedinica radi kvalitetnijeg
i transparentnijeg pruzanja usluga gradanima te ja¢anja kapaciteta jedinica kako bi one bile
ucinkovitije u obavljanju poslova iz svojeg djelokruga.

Poticat ¢e se suradnjalokalnih jedinica za zajedni¢ko obavljanje poslova iz njihova samouprav-
nog djelokruga, kao i za izvr§8avanje drugih stru¢nih poslova koje jedinice obavljaju za svoje
potrebe. Poticat ¢e se i stvarno spajanje jedinica koje za to imaju potrebe i iskaZu interes. Uz
suradnju lokalne jedinice mogu lakse prevladati problem nedostatnih kapaciteta, unaprijediti
kvalitetu i kvantitetu pruzenih usluga te ucinkovitije iskoristiti raspoloZiva sredstva i resurse.
Pritom suradnja i funkcionalno povezivanje jedinica u pruzanju usluga daje moguénost jedini-
cama da zadrze svoj identitet, a opet prevladaju moguca financijska, administrativna i tehnicka
ograni¢enja. Pruzanjem odgovarajuce stru¢ne pomoci, kao i uspostavom sustava za financi-
ranje zajedni¢kog izvr§avanja pojedinih poslova i stvarnog spajanja jedinice ¢e biti potaknute
na zajednicko obavljanje poslova ili stvarno spajanje. S obzirom na sloZzenost provedbe refor-
me javne uprave, kao i ¢injenicu da je za uspjes$nu realizaciju potrebna potpora i uklju¢enost
strucne i Sire javnosti, omogucit ¢e se vrednovanje plana tijekom provedbe (sredinom 2024.).
To ukljucuje i aktivnu participaciju gradana u provedbi putem organizacije online debata, di-
gitalne komunikacije, kao i kolaborativni projekt s akademskom zajednicom. To ¢e biti piloti
za jacanje sudjelovanja gradana i zainteresirane javnosti u oblikovanju javnih politika koje se
tiGu javnog upravljanja i javnih usluga.

Daljnja optimizacija i decentralizacija sustava lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave putem
potpore funkcionalnom spajanju ve¢ se dijelom provodi u sklopu ESF projekta ,Optimizacija
sustava lokalne i podrucne (regionalne) samouprave”. Plan je da se tim projektom do kraja 2022.
godine razvije sredi$nja baza podataka o kapacitetima JLP(R)S-ova koja ¢e sadrzavati skup
podataka za procjenu i pra¢enje njihovih kapaciteta na temelju koje ée se razviti jedinstveni IT
sustav kao podr§ka za ve¢u ucinkovitost sustava lokalne i podruéne (regionalne) samouprave.
Izradit ¢e i se katalog poslova na temelju prikupljenih podataka kojim ¢e se definirati kategorije
jedinica s obzirom na kapacitete i poslove koji se u njima obavljaju. U skladu s time, izradit ¢e
se popis preporuka za izmjene postojeceg sustava organizacije poslova u djelokrugu JLP(R)
S-ova, a sve s ciljem pobolj$anja kvalitete usluga koje se na lokalnoj razini pruzaju gradanima.

25 Ovaj se Prilog temelji na Republika Hrvatska (2021b).
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Proces optimizacije sustava lokalne i podruéne (regionalne) samouprave dalje ¢e se nastaviti
jacanjem kulture suradnje lokalnih jedinica. U daljnjim reformskim naporima u pogledu za-
jednickog obavljanja pojedinih zadaéa, odnosno funkcionalnog povezivanja jedinica, provest
¢e se povezivanje jedinica uz uspostavu modela zajednickog izvr§avanja pojedinih poslova te
poticanja jedinica ¢ime bi se radilo na povec¢anju broja jedinica uklju¢enih u razlicite oblike
zajednickog obavljanja poslova.

Uspostavit ¢e se modeli putem kojih ¢e se lokalne jedinice potaknuti na zajedni¢ko obavlja-
nje poslova (pruzanje usluga), ali i suradnju s drzavnim sluzbama, a ¢ime bi se u prvom redu
povecala kvaliteta usluga gradanima i smanijili troskovi. Jedinicama koje se odluce funkcional-
no povezati dat ¢e se pristup sustavu potpore funkcionalnom povezivanju jedinica, a koji ¢e
se nadograditi na IT sustav izraden u ESF projektu. ,Optimizacija sustava lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave”. IT sustav ¢e omoguditi jedinicama da jasnije detektiraju koje bi
poslove bilo bolje obavljati zajedni¢ki s drugom jedinicom/jedinicama lokalne samouprave i
koje su jedinice pogodni partneri za zajedni¢ko obavljanje poslova. Istovremeno, prikupljeni
podaci, izraden katalog poslova i definirane kategorije jedinica proizasle iz projekta sluzit ¢e i
kao podloga za odgovarajuce stvarno spajanje jedinica koje za to iskazu interes. Naime, sustav
bi trebao dati jasnu sliku o tome za koje bi jedinice bilo korisno da se stvarno (fizi¢ki) povezu.

Sustav potpore stvarnom i funkcionalnom povezivanju jedinica lokalne samouprave ponudit
¢e izradu modela za funkcionalno povezivanje jedinica te ¢e se u sklopu projektnih aktivnosti
ujedno i educirati sluzbenici jedinica za rad u sustavu. Prije same realizacije sustava izradit ¢e
se upitnik za JLS u kojem ¢e jedinice provesti samoprocjenu trenutacne kvalitete i kvantitete
usluga iz svojeg djelokruga, iskazati interes za zajednicko obavljanje poslova s jednomiili vise
jedinica lokalne samouprave, odnosno stvarno spajanje.

U sklopu tih aktivnosti izradit ¢e se i smjernice/preporuke za zajedni¢ko izvr§avanje pojedinih
poslova na temelju dobrih praksa EU-a. Iz navedenih smjernica/preporuka te pomodéu rezultata
dobivenih upitnikom samoprocjene detektirat ¢e se jedinice pogodne za funkcionalno povezi-
vanje, kao i za stvarno spajanje, a koje su iskazale interes za to. Novi sustav u sebi ¢e sadrzavati
korake potrebne za realizaciju zajedni¢kog obavljanja poslova, kao i za stvarno spajanje. U slucaju
funkcionalnih spajanja poslovi ¢e biti sortirani po vrstama usluga koje se pruzaju. Primjerice,
ako dvije ili viSe jedinica Zele zajednicki pruzati uslugu brige o djeci, u padaju¢em izborniku
izabrat ¢e uslugu brige o djeci. Sustav ¢e im potom prikazati koje su jedinice najpogodnije (s
obzirom na veli¢inu jedinice, broj stanovnika, broj djece predskolske dobi, geografski polozaj,
financije, kapacitete itd.) za funkcionalno spajanje.

Zatim, sustav ¢e nuditi moguée modele zajedni¢kog povezivanja, s obzirom na to da se jedini-
ce mogu povezivati na razli¢ite nacine - osnivanjem zajedni¢kog upravnog tijela, zajedni¢kog
trgovackog drustva ili ustanove, odnosno na nacin propisan zakonom. Jedinicama ¢e biti
omogucéena podrska kroz izravnu komunikaciju sa sluzbenicima zaposlenim u tijelima drzavne
uprave, ovisno o resoru kojem pripada posao koji se zajednicki obavlja (neka vrsta help deska za
obavljanje poslova). Tako ¢e sluzbenicima jedinica koje provode proces funkcionalnog spajanja,
kao i onima koje veé zajednicki obavljaju poslove, biti omoguéen brz i neposredan kontakt sa
struénjacima za pojedino podrucje pomodéu platforme putem koje ¢e biti omoguéeno i odrza-
vanje online radionica i edukacija sa sluzbenicima jedinica. Tijekom kasnije provedbe projekta
jedinice ¢e takoder imati uvid u primjere dobre prakse drugih jedinica koje su ve¢ provele funk-
cionalnoili stvarno spajanje. Jedan od modula sustava bit ¢e i modul za podnosenje izvjes¢a o
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udincima, koji ¢e jedinicama omoguditi da na jednostavan nacin elektroni¢kim putem podnose
izvje§¢a MFIN-u, tijelu drzavne uprave u ¢ijem je djelokrugu posao koji se zajednicki obavlja s
Ministarstvom pravosuda i javne uprave.

Takoder, gradanima ¢e se omoguciti uvid u nacin obavljanja poslova jedinica, posebice u di-
jelu koji se odnosi na zajednicko obavljanje poslova, ¢ime ¢e se osigurati daljnja digitalizacija
i transparentnost rada. Ujedno, imajuéi u vidu da ¢e zajedni¢ko obavljanje poslova imati za
posljedicu jac¢anje financijskih i kadrovskih kapaciteta jedinice, tako ¢e se povecatiikapacitet
jedinica za pripremu i provedbu projekata financiranih iz EU fondova. Funkcionalno spajanje
ujedno ¢e pridonijeti i ja¢anju sustava unutarnjih kontrola, tako da ée se olakSati provodenje
unutarnje revizije nad poslovima koje jedinice zajednicki obavljaju. Osim toga, sustav ¢e jedi-
nici prikazati korake potrebne za realizaciju stvarnog spajanja, kao i jedinice koje su pogodni
.partneri” za to (geografska blizina, stupanj razvijenosti, broj stanovnika itd.).

Poticat ¢e se i izgradnja administrativnih kapaciteta za zajedni¢ko izvr§avanje poslova jedinica
uz ja¢anje sposobnostiza apsorpciju sredstava iz EU fondova. Do kraja 2021. godine bit ¢e izvr-
$ene osnovne prilagodbe propisa u vezi s fiskalnim poticajima jedinicama lokalne i podru¢ne
samouprave, a kako bi ih se potaklo na funkcionalno i stvarno povezivanje. Pritom ¢e se veéi
poticaji dodjeljivati za stvarna spajanja. Cjelovit sustav potpore dobrovoljnom funkcionalnom
i stvarnom spajanju, ukljucujucifiskalne poticaje, temeljen na analizi kapaciteta, kategorijama
zajednic¢kih poslova i razli¢itim modelima funkcionalnog i stvarnog povezivanja, bit ¢e u funkciji
do sredine 2025. godine.
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Prilog 2. Nacionalni plan razvoja javne uprave - Posebni
cilj 5. Unaprjedenje funkcionalnosti i odrzivosti lokalne i
podruéne (regionalne) samouprave®

Radi unaprjedenja funkcionalnostiiodrzivostilokalne i podruéne (regionalne) samouprave prvi
put ¢e se prikupiti svi dostupni podaci o JLP(R)S--ovima te poslovima koje obavljaju, kako bi
se na temelju objektivnih €injenica mogla dobiti realna slika o stanju obavljanja poslova. De-
finirat ¢e se i procijeniti trenutacni kapaciteti jedinica za obavljanje poslova te ¢e se ujedno
izraditi preporuke za unaprjedenje sustava organizacije poslova u njihovu djelokrug. Na taj
nacin JLP(R)S-ovima ¢e se omoguciti da ucinkovitije obavljaju poslove iz svoga djelokruga, a
Sto ¢e u konaénici rezultirati poveéanjem kvalitete javnih usluga koje se pruzaju gradanimau
jedinicama te pridonijeti zadovoljstvu gradana s njihova podrucja.

Daljnje unaprjedenje funkcionalnostii odrzivosti lokalne i podruéne (regionalne) samouprave
omogucit ¢e se uspostavom Sustava za financiranje zajednickog izvr§avanja pojedinih poslo-
va lokalnih jedinica — poslova iz njihova samoupravnog djelokruga, kao i za izvr§avanje drugih
strucnih poslova koje jedinice obavljaju za svoje potrebe. Suradnjom i spajanjem jedinice mogu
lakSe prevladati problem nedostatnih kapaciteta, unaprijediti kvalitetu i kvantitetu pruzenih
usluga te udinkovitije iskoristiti raspoloziva sredstva i resurse. Naime, dobra suradnja jedinica
lokalne samouprave omogucéuje unaprjedenje administrativne podjele te ujedno pozitivno
utje€e i na pitanje okomite distribucije javnih funkcija i resursa. Nedostatni financijski, admi-
nistrativni i kadrovski kapaciteti pojedinih jedinica lokalne samouprave ograni¢avaju ih u sa-
mostalnom obavljanju sve kompleksnijih i brojnijih javnih poslova, kao i dosezanju potrebnih
standarda kvalitete.

Suradnja jedinica omogudit ée zajedni¢ko pruzanje javnih usluga te zajednic¢ki uporabu re-
sursa na korist svih uklju¢enih dionika. Uspostavit ¢e se kvalitetan i u¢inkovit sustav lokalne
i podruéne (regionalne) samouprave uz funkcionalno i stvarno povezivanje jedinica radi kva-
litetnog i transparentnog pruzanja usluga gradanima, odnosno kako bi gradani imali jednake
mogucnosti za zadovoljavanje svojih potrebaiinteresa, bez obzira na to gdje Zive. Potaknut ¢e
se zajednicko izvrSavanje poslova sufinanciranjem jedinica za to¢no odredeni posao, odnosno
zajednicko obavljanje tog posla. Kriteriji za utvrdivanje iznosa sufinanciranja ovisit ¢e, medu
ostalim, o broju poslova koje jedinice zajednicki obavljaju. Pojedina jedinica imat e pravo na
dodatna sredstva, odnosno sufinanciranje, ako je uklju¢ena u zajednic¢ko obavljanje odredenih
navedenih poslova. Sredstva za sufinanciranje bit ¢e osigurana u fondu izravnanjai planiranau
drzavnom prora¢unu za teku¢u godinu s projekcijama za idu¢e dvije godine ovisno o iskazanim
i utvrdenim potrebama jedinica koje se odluce na funkcionalno spajanje. Utvrdit ¢e se tocni
kriteriji, nadin i moguénost za sufinanciranje zajedni¢kog obavljanja odredenih poslova te sta-
tus djelatnika/sluzbenika u tijelima koji ¢e obavljati poslove za vise lokalnih jedinica. Kako bi se
jedinicama lokalne samouprave u provedbi procesa funkcionalnog i stvarnog spajanja pruzila
potrebna suradnja, uspostavit ¢e se sustav potpore stvarnom i funkcionalnom povezivanju
jedinica lokalne samouprave

26 Ovaj Prilog se temelji na Republika Hrvatska (2022a) i (2022b).
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Zajednic¢ko obavljanje poslova jedinica lokalne samouprave, odnosno njihovo stvarno spajanje
usmjereno je dakle pribavljanju materijalnih resursa te njihovoj ekonomiénoj uporabi, promo-
viranju vlastitih i zajednickih interesa jedinica, odnosno aktivhom zajedni¢kom djelovanju i
oblikovanju politika. Administrativne kapacitete za upravljanje projektima i investicijama u
JLP(R)S-u potrebno je i dalje jacati putem stru¢ne podrske i kontinuiranog ulaganja u kom-
petencije nacionalnih tijela za fondove EU-a i sudjelovanjem ostalih javnih ustanova i drugih
pravnih osoba. Potrebna je i ve¢a koordinacija i komunikacija te medusobna razmjena praksa
i informacija izmedu samih JLP(R)S-ova uz zajedni¢ka digitalna rjesenja. Informaticki sustav
upravljanja kvalitetom te primjena Metodologije za optimizaciju i standardizaciju poslovnih
procesa dovest ¢e do optimalnog procesnog modela za obavljanje istovrsnih usluga i poslova,
a s ciljem optimizacije troskova, pouzdanosti pruzanja usluga te u konacnici ve¢eg zadovolj-
stva korisnika.

Srednjoro¢ni prioriteti unutar petog posebnog cilja jesu: konsolidacija sustava lokalnih jedinica
kombinacijom poticanja zajedni¢kog obavljanja poslova i dobrovoljnog spajanja; unaprjedenje
sustava organizacije poslova u djelokrugu JLP(R)S-a koje ¢e potaknutijedinice na bolje i kvali-
tetnije obavljanje poslova iz svojeg djelokruga; jacanje administrativnih kapaciteta JLP(R)S-a,
osobito u podrucju transparentnosti, pruzanja javnih usluga i participacije; i povecéanje fiskalnih
kapaciteta JLP(R)S-a radi postizanja odrZive decentralizacije. Pokazatelji ishoda kojima ¢e se
mjeriti napredak u ostvarenju petog posebnog cilja jesu: udio jedinica ukljuéenih u zajednic¢ko
obavljanje poslova lokalne samouprave (ciljana vrijednost u 2027: >40 %); i udio prihoda op¢i-
na, gradova i Zupanija u bruto domacéem proizvodu (BDP) (ciljana vrijednost u 2027: >410 %).
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Prilog 3. Vertikalni ustroj vlasti u drzavama ¢lanicama EU-a

FEDERACIJE | KVAZIFEDERACIJE

Austrija

Belgija

Njemacka

Spanjolska

UNITARNE ZEMLJE

Bugarska
Hrvatska
Cipar
Ceska
Danska

Estonija

Finska

Francuska

Gréka

Madarska

Op¢insku razinu ¢ine statutarni gradovi, ostali gradovi, opéine i sela. Devet
saveznih pokrajina ukljuéuje Bec.

ViSu razinu Cini Sest saveznih jedinica (tri jezi¢ne zajednice i tri regije). U
Flandriji se 1. sije¢nja 2019. spojilo 15 opc¢ina tako da je ukupni broj opéina
smanjen s 589 na 581.

Srednju razinu ¢ine 294 ruralna okruga i 107 autonomnih gradova.

Dvije autonomne (,foral”) zajednice (Baskija i Navarra) imaju vise
autonomije od drugih pokrajina. Podjela na lokalnoj razini razlikuje se
prema autonomnim zajednicama. Dva autonomna grada Ceuta i Melilla
ukljuena su u broj op¢ina, ali ne i u broj pokrajina.

Op¢ine su podijeljene na manje gradove i sela, 31. prosinca 2017. bilo ih je
ukupno 4.995.

Broj Zupanija ukljucuje i Grad Zagreb, koji ima i status Zupanije i status
grada. Op¢insku razinu ¢ini 128 gradova i 428 op¢ina.

Op¢inska razina uklju¢uje op¢ine i zajednice.

Op¢inska razina ukljucuje opcine, gradove i statutarne gradove. Prag je
ukljuéen u broj regija.

Broj op¢ina ne uklju€uje Christiansg, koji ima poseban status.

Broj op¢ina smanjio se s 213 na 79 (od kojih je 14 urbanih i 65 ruralnih)
nakon administrativne reforme koja je dovrsena u listopadu 2017.

Postoji 19 regionalnih vijeca, ali samo jedno ima autonomnu upravu
(pokrajina otok Aland); ostalih 18 regionalnih subjekata statutarni su
zajednicki op¢inski odbori.

Ukupan broj nizih jedinica na svakoj razini ukljucuje Korziku i najudaljenije
regije. Nakon reforme regionalne vlasti 2015.umjesto 22 postoji 13

regija na kopnenom dijelu Francuske i 5 najudaljenijih regija (Martinique,
Guadeloupe, Guyane, La Réunion i Mayotte). Opcine se kontinuirano
konsolidiraju nakon uspostave statusa ,nove opéine” (fr. commune
nouvelle) 2010. U razdoblju od 2010. do 2019. 2.508 op¢ina spojilo se u 774
nove opc¢ine. Od 2010. broj opé¢ina smanjio se za 5 %.

Nakon reforme Kallikratis 2010. - 2011. opéine su podijeljene na nize
jedinice (mjesne i op¢inske zajednice). Reformom je i od 54 prethodnih
prefektura formirano 13 samoupravnih regija.

Madarska ,naselja’ uklju¢uju glavni grad Budimpestu i njegova 23 okruga,
gradove sa statusom Zupanije, ostale gradove i sela. U broj Zupanija nije
uklju¢ena Budimpesta.
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Irska

Italija

Latvija

Luksemburg

Malta

Nizozemska

Poljska
Portugal

Rumunjska

Slovacka
Slovenija

Svedska

Nova op¢inska razina uspostavljena je Zakonom o lokalnoj samoupravi

iz 2014. i uklju€uje 31 pokrajinsko i gradsko vije¢e. Reformom iz 2014.
stvoren je nacionalno reprezentativan sustav upravljanja na razini nizoj od
pokrajina, odnosno opéinski okruzi.

Od donoS$enja Zakona br. 56/2014, koji je stupio na snagu u sije¢nju 2015.,
intermedijarnu razinu vise nisu &inile neposredno izabrane vlade, nego

14 metropolitanskih gradova i 84 pokrajine, kojima je dodano Slobodno
udruZenje opc¢ina Agrigento, Caltanissetta, Enna, Ragusa, Syracuse

i Trapani. Njihove predstavnike sada biraju gradonadelnicii op¢inski
vijeénici. Od 20 regija15 ih ima obican status, a 5 poseban (tj. Sardinija,
Sicilija, Trentino-Alto Adige/JuZzni Tirol, Aosta Valley i Friuli-Venezia Giulia).
Nakon reforme spajanja op¢ina iz 2011. Latvija ima 119 lokalnih jedinica,
ukljuéujuéi 110 op¢ina (novadi) i 9 ,republickih gradova”. Opéine su
podijeljene na nize jedinice, koje uklju€uju 76 gradova i 497 svjetovnih Zupa
(civil parishes). Vlada je 2019. pokrenula novu teritorijalnu reformu kojoj je
cilj smanijiti broj lokalnih jedinica sa 119 na 35.

Od 1. sije¢nja 2018., kad su stupila na snagu posljednja tri zakona o
spajanju, broj opéina smanjio se sa 105 na 102.

Op¢insku razinu ¢ine mjesna vijeca.

Postupno smanjenje broja op¢ina nastavilo se, s 389 u sije¢nju 2018.

na 355 u sije¢nju 2019. (2007. bile su 443 op¢ine). Drzavne uprave za
gospodarenje vodama, koje se u nacionalnom zakonodavstvu smatraju
decentraliziranim lokalnim jedinicama, nisu ukljué¢ene u zbroj naveden u
tablici.

Ukupan broj Zupanija (powiats) uklju¢uje 314 Zupanija i 66 gradova sa
statusom Zupanije.

Opc¢ine su podijeljene na 3.091 manju jedinicu (freguesias). Regionalna
razina obuhvacéa dvije autonomne regije, Azore i Madeiru.

Broj regija ukljucuje i op¢inu Bukurest, koja ima i status pokrajine.
Op¢insku razinu ¢ini 320 gradova i op¢ina te 2.861 komuna. U Rumunjskoj
postoji i niza razina koju ¢ini 12.957 sela.

Op¢inska razina uklju€uje gradove, ruralne opc¢ine, gradske Cetvrti u
Bratislavi (17) i KoSicama (22) te tri vojna okruga.

Medu opc¢inama postoji 11 gradskih opéina s posebnim statusom. Postoji i
strukturirana niZa razina (6.035 naselja).

U sije¢nju 2019. sve su pokrajine formalno preoblikovane u regije,
uklju€ujuéi opéinu otoka Gotland. Dotad je struktura regionalne
samouprave u Svedskoj bila asimetri¢na.
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Ujedinjeno  Tri suniZe uprave na regionalnoj razini Sjeverna Irska, Skotska i Wales.

Kraljevstvo = Engleska ima 35 lokalnih uprava na srednjoj razini (vi$oj), koju ¢ini 26
grofovija, uprava za Sire podrucje Londona Greater London Authority (GLA)
i osam kombiniranih uprava. Opéinsku razinu ¢ini 317 mjesnih uprava u
Engleskoj, 22 u Walesu, 32 u Skotskoj te, od 1. travnja 2015., 11 mjesnih
vije¢a u Sjevernoj Irskoj (prije ih je bilo 26). Uz to, strukturiranu nizu
razinu ¢ini otprilike 9.500 svjetovnih Zupa (parish councils) u Engleskoj,
735 zajednica (community councils) u Walesu i 1.200 vije¢a (councils) u
Skotskoj.

Izvor: Autori, prema podacima OECD-a i EK-a (2018.)
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Prilog 4. Optimalna velié¢ina zajednice i teorija klubova®”

Nemogude je razmatrati pitanje financiranja JLS-ova i slozenih fiskalnih odnosa izmedu sre-
di$njih i nizih razina vlasti bez uzimanja u obzir osnovnih pretpostavki i razloga za nastanak
zajednica. Teorija klubova koju je razvio Buchanan (1965.) razmatra optimalnu veli¢inu zajednice
i ponudu javnih dobara na razini zajednice.

Samuelson (1954., 387) razlikuje dvije vrste dobara: vlastita potroSna dobra (X, ..., X ) koja se
mogu raspodijeliti medu pojedincima (1, 2, ..., i, ..., s) prema jednakosti XJ.= Zfin i zajednicka
(kolektivna) potro$na dobra) (X, .., X . ) kojasu dostupna svima, ¢ija potro$nja ne dovodi do
umanjenja potro$nje dobra kod ostalih potro$aca, tako da za svako zajedni¢ko dobro vrijedi X
= X, istovremeno i za svakog pojedinca i. Buchanan (1965., 2) isti¢e da prema neoklasi¢nom
modelu, u kojem postoje samo Cista privatna dobra i usluge, funkcija korisnosti pojedinca se
moZe se prikazati kao U' = U'(X,, X, ..., X)), gdje X ozna&uije koli&inu privatnih dobara dostupnih
pojedincu i u nekoj jedinici vremena. Ako tu funkciju prosirimo na javna dobra, koja Samuelson
(1954.) oznatuje indeksima n+1,.., n+m, moze se prikazati kao U'= U(X], X, ..., X', X;+1,X;+2r e X,
Unatoc¢ tada popularnom misljenju da se dobra mogu grupirati u ¢isto privatna i ¢isto javna
dobra, Buchanan (1965., 2) isti¢e da postoji mnogo mogucnosti izmedu tih dvaju ekstrema i
razvija teoriju klubova kako bi popunio prostor izmedu njih. Osnovni izazov u teoriji klubova
jest odrediti takozvani grani¢ni broj ¢lanova, odnosno optimalnu veli¢inu zajednice. Funkcija
korisnosti pojedinca ne ukljuée veli¢inu zajednice kao jednu od varijabli buduéi da je u svijetu
privatnih dobara optimalna veli¢ina zapravo pojedinac. Medutim, Buchanan u funkciju korisnosti
ukljuéuje varijablu N, koja oznacuje broj pojedinaca koji dijele neko dobro X, ukljuéujuciii-th
pojedinca ¢ija se funkcija korisnosti mjeri. Uvodenjem nove varijable funkcija se moZe zapisati
na sljedeéi nagin: U' = UT(X, N)), (X, N), ..., (X, N. ).

Ako se dobro X _definira kao nacin pla¢anja, a slovo u oznacuje djelomi¢nu izvedenicu, grani¢-
na stopa zamjene konzumacije robe X; i X za pojedinca i-th moze se definirati kao uij /u'. Isto
tako, u';/u’, predstavlja stopu po kojoj je pojedinac spreman dati (primiti) novac u zamjenu za
prihvac¢anje dodatnog ¢lana u postojecu zajednicu. Funkcija troska proizvodnje sada se moze
definirati kao: F = Fi(X', N'), (X', N'), ... (X, ,N' )] itrebanapomenutida funkcija troska uklju-
¢uje varijablu Nj zato $to se s fiksnim troskovima proizvodnje (ponuda) javnih dobara (usluga),
cijena za pojedinca smanjuje dodavanjem novih korisnika (¢lanova zajednice). Iz funkcija kori-
snosti i troska mogude je izvestiizraz za nuZne grani¢ne uvjete Pareto optimalnosti u odnosu
na potrognju svakog dobra. Izraz u/u; = f//f, najées¢e zahtijeva ravnopravnost grani¢nosti stopa
zamjene u potrosnji i proizvodniji (ili razmjeni) dobara X and X, za pojedinca i-th. Uvodenjem
varijable koja oznacuje veli¢inu drustva izraz se moze zapisati na sljedeci nacin: uy,/u; = f,’\,j/f;.
Drugim rije€ima, optimalna veli¢ina drustva postiZe se kada je grani¢na korisnost koju novi
¢lan donosi ¢lanovima zajednice jednaka grani¢nom trosku koji snose prihvaéajuéi tog novog
pojedinca. Kombiniranjem prethodno navedenih izraza (uvjeta) nastaje izraz u/f; =u,/f, = u
f; koji na kraju predstavlja nuzne grani¢ne uvjete optimalnosti.

i
Nj

Odredivanjem vrijednosti N, moguce je klasificirati dobra kao Cisto javnaiili Cisto privatna dobra,
ili odrediti stupanj privatnosti/javnosti dobara koji se nalaziizmedu tih dvaju ekstrema. Dobro

27  Prilagodeno iz: Primorac (2013.).
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za koje je uravnotezena vrijednost N, ekstremno visoka moze se karakterizirati kao javno dobro,
aono s niskom uravnotezenom vrijedno$¢u N; moZe se smatrati privatnim dobrom.

Kao dio teorije fiskalnog federalizma, Buchanan je u teoriji racionalnog izbora dao izniman
doprinos u objasnjavanju dvojbe oko optimalne veli¢ine zajednice. Medutim, navedene je te-
oretske pretpostavke tesko empirijski potvrditi ili primijeniti na neki nacin u praksi, ponajprije
zato Sto se pojedinci/drustvo Cesto ne ponasaju racionalno i zato $to je gotovo nemoguce
na odgovarajuci nacin procijeniti funkcije korisnosti i troska. Ako se uzmu u obzir ekstremi u
smislu veli¢ine zajednice, jasno je da u odnosu na zadane karakteristike ponude javnih dobara
i naklonost stanovni$tva postoje zajednice koje se mogu karakterizirati kao premale ili preve-
like. Buchananova teorija jasno pokazuje utjecaj veli¢ine zajednice na ponudu javnih dobara i
usluga i istiCe vaznost ograni¢avanja rascjepkanosti u procesu decentralizacije.
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Prilog 5. Ciljevi suradnje medu opéinama u razli¢itim

podrucjima

Zdravstvo

Socijalnaskrbi
socijalna pomoé

Obrazovanje

Upravljanje
okolisem i zastita
okolisa

Prikupljanjei odla-
ganje otpada

Vodoopskrba i
odvodnja

Poljoprivredno
navodnjavanje

Gospodarskii teri-
torijalni razvoj

Kulturna oprema i
manifestacije

Urbano planiranje

Osigurati dostupnost osnovnih zdravstvenih usluga (op¢a medicina,
zdravstveno obrazovanje, stomatologija) svim gradanima u Sirem
podrudju, izbjegavati dvostruko djelovanje i pobolj$ati kvalitetu (bolje
profesionalne vjestine i tehnologije).

Zajednicki razviti usluge socijalne skrbi s ograni¢enim brojem korisnika

i potrebnu infrastrukturu (npr. stanovanje, skrb o starijim osobama);
harmonizirati socijalne politike u podruéjima gdje mnoge obitelji prelaze
granice opcine, pruzanje vidljive i u€inkovite potpore ranjivim skupinama.

Sagraditi, upravljati i odrzavati dijeljene Skolske objekte kako bi se
ponudila visoka razina obrazovanja u ruralnim podrucjima i sprijecilo
ukidanje razreda zbog nedostatka uc¢enika.

Harmonizirati politiku zbrinjavanja okoli$a u podruéjima od zajedni¢kog
interesa postizanjem politicke koordinacije i konsenzusa o ciljevima i
mjerama.

Pronaci odgovarajuce lokacije za odlagaliste otpada i dijeliti ih; nabaviti
kamione; sagraditi sredi$nja postrojenja za odlaganje/obradivanje
otpada; izraditi zajednic¢ke politike za gospodarenje i recikliranje krutog
otpada za postizanje bolje zastite okolisa.

Dijeliti opremu (vodotornjeve, procis¢ivace); ukljuciti se u procedure
outsourcinga kako bi ojacali pregovaracke kapacitete; ukljuciti se u
razvoj projekta kako bi se razvila kapitalna ulaganja.

Racionalizirati gospodarenje vodom i uporabom izvora vode kako bi se
prosirila distribucija i pobolj$alo rje§avanje sporova povezanih s vodom.

Harmonizirati strate$ko planiranje i provoditi zajednicke studije o
lokalnom razvoju za Sire podrucje. Poboljsati teritorijalni marketing kako
bi se dosegnuo najvedi turisticki potencijal. Podrzati razvoj poslovnih
inkubatora i trznica.

Harmonizirati politiku razvoja kulture. Podijeliti upravljanje kljué¢nim
sportskim i kulturnim sadrzajima kako bi se optimizirala njihova uporaba.
Organizirati festivale i kulturne manifestacije kako bi se povecalo
medijsko pokrivanje i kako bi se privukli posjetitelji iz drugih opcina.
Izraditi jedinstven urbanisti¢ki plan za Sire podrucje i racionalizirati
ostale politike (stanovanje, poslovne zone, ceste) i u€inkovito se baviti
pitanjima koja prelaze granice opéine (npr. socijalno stanovanje, prijevoz).
Ujednaditi postupke planiranja kako razvojni kriteriji ne bi nepravedno
pogodovali jednoj op¢ini.
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Upravljanje EU
fondovima

Izgradnjai
odrzavanje cesta

Javni prijevoz

Regulacija prometa

Vatrogastvo i spasi-
lacka sluzba

Ubiranje poreza

Javna nabava

Upravljanje i razvoj
ljudskih resursa

Administrativni
poslovi

Tehnicke sluzbe

Elektroniéka obra-
da podataka (EDP)

Stvoriti kapacitete za planiranje i upravljanje zajedni¢kim projektima za
pristup strukturnim fondovima EU-a.

U razvoju cestovne mreZe imati na umu ciljeve javne politike i
harmonizirati/koordinirati izgradnju i odrZzavanje cesta.

Uspostaviti racionalan i isplativ sustav javnog prijevoza za $ire podrucje.

Harmonizirati regulaciju prometa i ujednaciti prometnu opremu kako
bi se poboljsalo upravljanje prometom; u¢inkovitije ukljuciti prometnu
policiju.

Odrzavati modernu, dobro opremljenu sluzbu koja je u¢inkovita u
otezanim uvjetima rada.

Racionalizirati procese ubiranja poreza, razviti bolje veze s mati¢nim
uredimai s drzavhom poreznom upravom kako bi se pobolj$ale kontrolne
procedure, povecala specijalizacija zaposlenih, i kako bi se djelovalo
protiv utaje poreza; povecati razine prihoda na lokalnoj razini.

Manjim op¢inama razviti kupovnu mog¢; razviti profesionalno pravno i
ekonomsko iskustvo.

Zajedno osigurati profesionalne ljudske resurse kako bi se podigli
standardi uspjesnosti i razina stru¢nosti ljudskih resursa.

Ucinkovitije upravljati popisima bira¢a, mati¢nim knjigama, zemlji$nim
knjigama, obrac¢unima pla¢a i racunovodstvom.

Odrzavanje i uporaba strojeva i opreme.

Osigurati pristup modernoj usluzi elektroni¢ke obrade podataka.

Izvor: VE, UNDP i LGl (2010.).
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Prilog 6. Daljnja optimizacija i decentralizacija JLP(R)S-
ova putem potpore funkcionalnom spajanju?®

Faze provedbe:

prilagodba propisa u vezi s fiskalnim poticajima za dobrovoljno povezivanje JLS-ova
(prosinac/2021.)

aktivacija osnovnog (fiskalnog) mehanizma potpore za dobrovoljna funkcionalna i stvarna
povezivanja JLP(R)S-ova (ozujak/2022.)

izrada smjernica/preporuka za zajednicko obavljanje pojedinih poslova i stvarno spajanje
jedinica na temelju dobrih praksa Europske unije (prosinac/2023.)

uspostava cjelovitog sustava potpore funkcionalnom i stvarnom povezivanju jedinica
(lipanj/2025.)

Podfaze:

28

izrada upitnika za JLS o samoprocjeni kapaciteta trenuta¢nog obavljanja poslova iz svo-
jeg djelokruga i iskazivanju potrebe i interesa za zajednicko obavljanje poslova, odnosno
stvarno spajanje

utvrdivanje stanja obavljanja poslova iz djelokruga JLS-ova, upotrebljavajuéi IT sustay,
katalog i kategorije definirane u okviru Optimizacije sustava lokalne i podruéne (region-
alne) samouprave

izrada idejnog rjeSenja i funkcionalne specifikacije Sustava potpore stvarnom i funkcion-
alnom povezivanju jedinica

izrada modela za funkcionalno povezivanje jedinica i utvrdivanje dodatnih financijskih
poticaja za stvarna spajanja

identificiranje jedinica za koje bi bilo korisno da se funkcionalno povezu te poslova koje bi
one mogle zajednicki obavljati

identificiranje jedinica za koje bi bilo korisno da se stvarno spoje

razvoj i implementacija Sustava potpore stvarnom i funkcionalnom povezivanju jedinica
lokalne samouprave (izrada arhitekture i programskog dizajna, razvoj modula Sustava,
implementacija Sustava na infrastrukturu CDU-a (Centar dijeljenih usluga), testiranje te
izrada korisnicke i tehni¢ke dokumentacije Sustava) - nadogradnja na IT sustav Optimizacije
sustava lokalne i podruéne (regionalne) samouprave

provodenje pilot-projekta funkcionalnog povezivanja i stvarnog spajanja

edukacija sluzbenika tijela drzave uprave koji ¢e pruzati podrsku sluzbenicima JLS-ova u
vezi s funkcionalnim povezivanjem i stvarnim spajanjem

pruzanje digitalne i izravne podrske sluzbenicima JLS-ova koji zajednicki obavljaju poslove
ili se namjeravaju stvarno spojiti

edukacija sluzbenika JLS-ova za rad u sustavu.

Ovo poglavlje temelji se na: Republika Hrvatska (2021b).
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Tablica 3.5.

Tablica 3.6.
Tablica 3.7.

Tablica 3.8.

Tablica 3.9.

Tablica 3.10.
Tablica 4.1.
Tablica 4.2.
Tablica 4.3.
Tablica 5.1.
Tablica 5.2.

Vertikalni ustroj hrvatskog javnog sektora

Stanovni$tvo u opéinama u 2021.

Stanovnistvo u gradovima u 2021.

Broj nizih razina vlasti u 2018.

Broj lokalnih jedinica na najnizim razinama vlasti u zemljama ¢lanicama
EU-a

Rascjepkanost u zemljama ¢lanicama EU-a (2018. - 2019.)

Struktura opéina prema broju stanovnika (% svih op¢ina)

Nize razine vlasti u zemljama jugoisto¢ne Europe u 2019.

Rashodi za zaposlene u hrvatskim JLS-ovima u 2019.

Fiskalni kapacitet i fiskalne potrebe JLP(R)S-ova

Decentralizacija nekih javnih funkcija, 2020.

Deskriptivna statistika podataka o rashodima po funkcijskoj klasifikaciji
JLP(R)S-ova po stanovniku u 2018. (u HRK)

Rashodi za odabrane funkcije za Zupanije, 2018. (kao % ukupnog iznosa)
Deskriptivna statistika podataka o rashodima po stanovniku za odabrane
funkcije Zupanija, 2018. (u HRK)

Rashodi za odabrane funkcije za JLS-ove, 2018. (kao % ukupnog iznosa)
Deskriptivna statistika rashoda

po stanovniku za odabrane funkcije gradova u 2018. (u HRK)
Deskriptivna statistika rashoda

po stanovniku za odabrane funkcije za opcine u 2018. (u HRK)

Broj zaposlenih i rashodi

za zaposlene u velikim gradovima i Zupanijskim sjedistima u 2018.
Sumarna statistika zaposlenih u JLS-ovima u 2018.

Relativna promjena broja op¢ina u zemljama ¢lanicama EU-a (1990=100)
Faze reforme pripajanja u Norveskoj

Klasifikacija op¢inskih funkcija

Financijski poticaji za dobrovoljna spajanja

Funkcionalni poticaji s ciljem poticanja dobrovoljnih spajanja
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22
23
24
25

26
29
30
31
32
36
38

39
40

40
41

42

43

48
50
59
62
66
73
78
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Popis slika
SlikaS1.  Glavne preporuke po vrstii prioritetu 11
Slika241. Odnos izmedu broja JLS-ova

i stanovnistva medu zemljama ¢lanicama EU-a (2018.) 28
Slika2.2. Odnos broja JLS-ova i povr$ine (2018.) 28
Slika3.1.  Broj zaposlenih u tijelima u razdoblju od 1995. do 2018. 44
Slika3.2. Brojzaposlenih kod korisnika u razdoblju od 1995. do 2018. 45
Slika3.3. Ukupan broj zaposlenih u tijelima i kod korisnika u razdoblju od 1995. do 2018. 46
Slika3.4. Brojzaposlenih u Zupanijama u 2018. 47
Slika3.5. Gradovi po broju zaposlenih (bez Zagreba) u 2018. 47
Slika3.6. Opcine po broju zaposlenih u 2018. 48
Slika4.1. Proces provedbe teritorijalne reforme 57
Slika4.2. Kljuéni sastojci za uspjesnu teritorijalnu reformu 58
Slika4.3. Kljuénikoraci u uspostavi projekata suradnje opc¢ina 64

Slika6.1. Glavne preporuke po vrsti i roku provedbe 87
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Popis okvira

Okvir1.1.
Okvir 2.1.
Okvir 3.1.
Okvir 4.1.

Okvir 4.2.
Okvir 4.3.
Okvir 4.4.
Okvir 4.5.

Okvir 5.1.

Okvir5.2.

NPOO - C2.2. R4 Funkcionalna i odrziva lokalna samouprava 16
Funkcije dodijeljene niZzim razinama vlasti u Hrvatskoj 33
Administrativni kapaciteti i propusti u statistici radne snage nizih razina vlasti 45
Pripajanje sela u Ukrajini 55
Proces teritorijalne reforme u Estoniji 61
Pravila i poticaji za osnivanje i pravilno funkcioniranje zajednica op¢ina 65
Podrudje nadleznosti meduopéinskih tijela 67
Udruge op¢ina (mancomunidades) u Biskaji 69
Financijski poticaji za spojene jedinice lokalne samouprave u Estoniji 75

Financijski poticaji za pripojene opéine u Svicarskoj 76
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