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Znanstveno-strucni skup Ekonomika i menadzment u javnom
sektoru  okupio je prvenstveno studente poslijediplomskih
specijalistickih studija koji izucavaju podrucje javne uprave i javnog
sektora.

Studenti koji upisuju ove poslijediplomske studije cesto su
ujedno i zaposlenici u javnom sektoru, te se svakodnevno u okviru
svojih sluzbi bave problematikom javne uprave, uocavaju probleme i
iznalaze rjesenja.

Zbornik nudi radove koje su studenti izradili samostalno ili u
koautorstvu sa svojim nastavnicima. Radovi pokrivaju Sirok spektar
tema nedovoljno obradivanih u domacim publikacijama.

Svi objavljeni radovi prosli su strucnu recenziju.
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Maria Crnac Rocco, dipl. pol.
Prof.dr. Nada Denona Bogovié¢

UPRAVLJANJE LOKALNIM EKONOMSKIM
RAZVOJEM - PRIMJER OPCINE BALE

SAZETAK

U radu se, polaze¢i od suvremenog poimanja lokalnog ekonomskog
razvoja, istrazuje uspjesnost primjene njegovih osnovnih odrednica
na paradigmi op¢ine Bale u Istarskoj Zupaniji. Autori polaze od
kategorijalnog odredenja lokalnog ekonomskog razvoja, te definiraju
odrednice suvremenog pristupa upravljanja lokalnim razvojem.
Potom analiziraju obiljezja modela upravljanja lokalnim razvojem
op¢ine Bale. Temeljem provedenog istrazivanja i dobivenih nalaza,
predlazu konkretne mjere i aktivnosti u cilju brzeg i1 uspjesnijeg
ostvarenja razvojnih ciljeva op¢ine Bale.

Kljuéne rijeci: lokalni ekonomski razvoj, upravljanje lokalnim
razvojem, odrednice lokalnog razvoja, op¢ina Bale

1. UVOD

Posljednjih godina u Republici Hrvatskoj, ali i drugim zemljama
Srednje 1 Isto¢ne Europe znacajno raste interes za lokalni ekonomski
razvoj, kako od strane ekonomskih stru¢njaka i znanstvenika, tako i
pojedinih lokalnih zajednica — gradova 1 op¢ina. Upravljanje
lokalnim ekonomskim razvojem ima za cilj poticati i kreirati uvjete
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ekonomskog napretka, odnosno osigurati gospodarski razvoj i
socijalno blagostanje lokalnom stanovni$tvu. Suvremeno poimanje
lokalnog ekonomskog razvoja 1 njegova primjena u razvijenim
zemljama podrazumijeva kontinuirani, planirani proces u kojem
pored lokalnih vlasti sudjeluju i drugi akteri — poslovni sektor,
nevladine organizacije, udruzenja gradana. Sudjelovanje svih njih u
kreiranju buduénosti svoje lokalne zajednice, pretpostavka je
efikasnog koriStenja lokalnih resursa, razvoja konkurentskih
prednosti, te trziSne, kulturne i ostale prepoznatljivosti pojedinog
lokaliteta.

2. OPCENITO O LOKALNOM EKONOMSKOM RAZVOJU

Lokalni ekonomski razvoj (LER) pojam je koji se ¢eS¢e koristi tek
zadnjih dvadesetak godina. Originalno se pojam, ali i praksa LER-a
javljaju u SAD-u s naglaskom na aktivnu ulogu lokalne zajednice,
odnosno modelu razvoja "odozdo". Danas se principi LER-a koriste
1 u europskim zemljama i to prvenstveno kao instrument regionalne
politike. (Cavrak, 2008)

U literaturi postoji viSe definicija LER-a, medutim svima je
zajednicko  poimanje lokalnog ekonomskog razvoja  kao
kontinuiranog, planiranog procesa u kojem pored lokalnih vlasti
sudjeluju 1 drugi akteri (poslovni sektor, nevladine organizacije i
gradani) sa ciljem stvaranja povoljnijih uvjeta za ekonomski rast i
razvoj, te poboljSanja kvalitete zivota stanovniStva u pojedinim
lokalnim zajednicama.

Lokalni ekonomski razvoj mozemo definirati i kao proces putem
kojeg nositelji lokalne vlasti u gradovima i op¢inama - "naSim
zajednicama" - rade zajedno sa partnerima iz javnosti, poslovnog i
nevladinog sektora sa ciljem stvaranja boljih uvjeta za ekonomski
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rast 1 otvaranja  radnih mjesta. Putem ovog procesa oni
uspostavljaju 1 odrzavaju dinami¢nu poduzetnicku kulturu 1 stvaraju
novu zajednicu 1 poslovno okruzje koje je sposobno osigurati vec¢u
kvalitetu Zivota za sve u zajednici. (Blakey, Bradshaw, 2002)

Lokalni ekonomski razvoj predstavlja proces u kojem lokalni akteri
pokusavaju najbolje iskoristiti lokalne resurse kako bi zadrzali
postojece 1 kreirali nove poslove, te osnazili 1 promovirali svoje
poslovne  aktivnosti. Ovakav  proces zahtijeva odredene
koordinacijske napore medu sudionicima, ali i postojanje jasne
strategije 1 politike lokalnog ekonomskog razvoja. To je proces u
kojem javni, poslovni i neprofitni sektor zajedno rade na kreiranju
boljih uvjeta za ekonomski razvoj i osiguranje vece zaposlenosti. Cilj
je potaknuti konkurentnost i tako pridonijeti odrzivom razvoju.
(World Bank, 2001)

Iz danih definicija moZe se uociti da je naglasak na ulozi lokalnih
zajednica u kreiranju vlastitog gospodarskog i druStvenog razvoja.
Dakle, suvremeno poimanje lokalnog razvoja pretpostavlja kreiranje
takvih razvojnih modela u kojima jedinice lokalne uprave, a ne
sredi$nja vlast, imaju klju¢nu ulogu ali i odgovornost za svekoliki
vlastiti razvoj. Jedan od osnovnih Cc¢initelja kreiranja takvog
razvojnog modela (model razvoja "odozdo") je  ekonomska
globalizacija koja je dovela do smanjenja znacaja nacionalnih
politika. U 21. stolje¢u tradicionalni instrumenti ekonomskog
razvoja (model razvoja "odozgo") postaju neefikasni, a opéine i
gradovi sve podlozniji dogadanjima na globalnom svjetskom trzistu.
Zbog toga se u zemljama razvijenih ekonomija kreirao LER — model
koji u srediSte svoje razvojne paradigme stavlja pojedinca kao
klju¢nog nositelja ekonomskih odluka na lokalnoj razini. Lokalni
ekonomski razvoj postao je u tim zemljama osnovni instrument
razvoja pojedinih regija, gradova i op¢ina.
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Kada se sublimira praksa pojedinih zemlja svijeta u podrucju upravljanja lokalnim razvojem, moguce je

govoriti o tri osnovne faze LER-a:

Tablica 1. : Razvoj LER-a

Razdoblje i obiljeZja Instrumenti

1960-tih _do 1980-tih

-Privlacenje mobilnih industrijskih investicija u podrucja | -Znacajna nepovratna sredstva, oslobadanje od poreza,

koja su biljezila ispod prosjecne razvojne rezultate; subvencioniranje kredita za investitore u  proizvodne

-Privlacenje direktnih stranih investicija; kapacitete;

- Investicije u tesku infrastrukturu. -Subvencionirana ulaganja za teSku infrastrukturu;
-Zaposljavanje jeftine radne snage.

1980-tih do 1990-tih

- Drzave nastoje pomo¢i lokalnim zajednicama u ocuvanju | -Direktna placanja  pojedinim  poduze¢ima, odnosno

postojec¢ih poslova (poduzeca, radna mjesta) privlacenjem | sektorima;

investicija, ali ciljano,
zemljopisnim podrucjima.

prema pojedinim sektorima ili

-Savjeti i treninzi za mala i srednja poduzeca;
-Poslovni inkubatori, potpore za pokretanje poslovanja;
-Investicije u tesku i laku infrastrukturu.

Kasne 1990-te i dalje

-Izgradnja povoljnog poslovnog okruzja;
-Investicije u laku infrastrukturu;
-Javno/privatna partnerstva;

-Ciljano privlacenje investicija;
-Izgradnja konkurentskih prednosti
zajednica.

pojedinih  lokalnih

Lokalne zajednice poticu:

-povoljnu investicijsku klimu;

-umrezavanje i suradnju medu svim sudionicima;
-obrazovanje i treninge radne snage (razvoj ljudskih
potencijala);

-vecu kvalitetu zivota lokalnog stanovnistva.

Izvor: Lokalni ekonomski razvoj, prirucnik, Odjel za urbani razvoj Svjetske banke, Washington, DC, 2001.
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U Republici Hrvatskoj prije 1990. godine, odnosno prelaska na
trziSno gospodarstvo, lokalne zajednice nisu imale moguénosti baviti
se LER-om u smislu kako ga danas definiramo 1 to iz nekoliko
razloga:
1) na drzavnoj razini (bivSe Jugoslavije) donosili su se
ekonomski planovi koji su ukljucivali i lokalnu razinu odnosno
u centrima politicke mo¢i donosile su se odluke Sto ¢e se u
pojedinoj lokalnoj zajednici graditi, ho¢e li se i na koji nacin
financijski podrzavati nove investicije. Drugim rijeima,
lokalne zajednice nisu imale moguénost utjecati na ekonomske
tijekove, ve¢ se njihova uloga prvenstveno odnosila na pruzanje
administrativnih usluga;
2) osim u sektoru malog obrtniStva, nije postojala pravna
moguénost privatnog posla §to znaci da nije postojala
objektivna potreba za ukljuCivanjem privatnog sektora u
aktivnosti lokalnih zajednica;
3) gradani su na bolji ekonomski polozaj svoje zajednice mogli
utjecati jedino kroz politicko angaziranje unutar jedine
dozvoljene politicke stranke, a svi drugi instrumenti
ukljucenosti gradana nisu bili institucionalizirani.

Prelaskom na trziSno gospodarstvo i u nas dolazi do spoznaje o
vaznosti upravljanja lokalnim razvojem na suvremenim principima,
odnosno u okviru modela razvoja "odozdo". Sve viSe raste interes
znanosti 1 struke za podrucje lokalnog ekonomskog razvoja, ali i
konkretne aktivnosti od strane pojedinih institucija i sudionika
pojedinih gradova i op¢ina.
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3. OSNOVNA OBILJEZJA SUVREMENOG UPRAVLJANJA
LOKALNIM EKONOMSKIH RAZVOJEM

Osnovna obiljezja suvremenog upravljanja LER-om odnose se na:
uspjeSnu  koordinaciju svih  sudionike tog procesa, strateSko
planiranje i provodenja LER-a, te specifi¢ne instrumente poticanja
poduzetnistva na lokalnoj razini.

3.1. Sudionici LER-a

Ve¢ smo naglasili da LER kao proces karakterizira ukljucenost svih
aktera zainteresiranih za razvoj odredene zajednice. Iz toga proizlazi
1jedno od obiljezja suvremenog upravljanja lokalnim razvojem, a to
je uspjeSna koordinacija izmedu svih njih: jedinica lokalne
samouprave, privatnog sektora, neprofitnih organizacijai gradana.

3.1.1. Jedinice lokalne samouprave

U Republici Hrvatskoj, jedinice lokalne samouprave predstavljaju
geografske, gospodarske, prirodne, kulturne 1 drustvene cjeline koje
u pravilu obuhvacaju nekoliko naselja, sela i/ili gradova. Osim S§to su
nositelji mnogih administrativnih funkcija, one ujedno ¢ine temeljnu
razinu na kojoj se dogada, planira i upravlja lokalnim razvojem.
Jedinice lokalne samouprave obavljaju poslove lokalnog znacaja
kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana, a koji nisu
Ustavom 1ili zakonom dodijeljeni drzavnim tijelima i to osobito
poslove koji se odnose na: uredenje naselja i stanovanje, prostorno i
urbanisticko planiranje, komunalne djelatnosti, brigu o djeci,
socijalnu skrb, primarnu zdravstvenu zastitu, odgoj i osnovno
obrazovanje, kulturu, tjelesnu kulturu 1 Sport, zaStitu potroSaca,
zaStitu 1 unapredenje prirodnog okolisa.
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3.1.2. Sudjelovanje privatnog sektora u LER-u

Uloga je LER-a da izmedu ostaloga, osigura povoljne uvjete za
razvoj 1 poslovanje privatnog sektora u okviru svojih zajednica.
Suvremeno poimanje, ali 1 svjetska praksa razvoja lokalnog
gospodarstva, sve viSe naglaSava znacaj suradnje izmedu javnog i
privatnog sektora. Tako u dokumentima Svjetske banke stoji:
"Vodec¢e medunarodne institucije prepoznaju kljuénu ulogu lokalnih
samouprava, ali 1 privatnog sektora u gospodarskom razvoju. Cilj je
struénjaka za lokalni razvoj u sektoru urbanog razvoja pruZiti
podrsku lokalnim samoupravama u utvrdivanju najboljih strategija za
otvaranje novih radnih mjesta i revitalizaciju gospodarstva gradova.
Zbog toga bi lokalne samouprave trebale planirati lokalni
gospodarski razvoj u uskoj suradnji s privatnim sektorom". (World
Bank, 2001)

Kao rezultat takve suradnje, govori se o javno-privatnom partnerstvu,
koje sve viSe 1 u Republici Hrvatskoj postaje model razvoja lokalnih
zajednica. Javno-privatno partnerstvo (JPP) podrazumijeva suradnju
izmedu tijela javne vlasti s privatnim sektorom, bilo na razini
srediSnje ili lokalne zajednice, a s ciljem zadovoljenja neke javne
potrebe. U najSirem smislu javno-privatno partnerstvo moze se
definirati kao skup =zajednic¢kih inicijativa javnog sektora, te
privatnog profitnog i neprofitnog sektora, gdje svaki sudionik donosi
odredena sredstva i sudjeluje u planiranju i odlucivanju. (Gulija,
2004)

Medutim, pod pojmom javno-privatno partnerstvo danas se u uZzem
smislu podrazumijevaju kooperativni pothvati u sklopu kojih javni i
privatni sektor udruzuju resurse i stru¢na znanja kako bi, kroz
optimalnu alokaciju resursa, rizika i nagrada, zadovoljili neku javnu
potrebu. Primjenom razli¢itih modela, privatni sektor moZze uposliti
svoje resurse i vjesStine u pruzanju dobara 1 usluga koje tradicionalno
osigurava drzava.
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3.1.3. Sudjelovanje gradana u LER-u

U skladu sa osnovnim nacelima LER-a, uspjesnost procesa zahtijeva
1 sudjelovanje javnosti, odnosno ¢lanova zajednice. To je posebice
vazno u okviru strateSkog planiranja LER-a pojedinih gradova i
op¢ina, jer se modelom ukljuCivanja javnosti zeli osigurati
transparentnost samog procesa, te postizanje konsenzusa medu svim
¢lanovima kojiu planiranju gospodarskog razvoja sudjeluju.

U suvremenom svijetu odnos vlasti i gradana postaje sve sloZeniji,
posebno zbog rastuéeg broja interesnih skupina i1 organizacija
civilnog drustva koja traze svoja prava na veéu ulogu u procesu
upravljanja i odlu¢ivanja. Mnogi gradani, koji su u danasnje vrijeme
obrazovaniji i bolje informirani, propituju odluke i traze odgovore od
vlasti. U modernom, globaliziranom svijetu, gradani mogu
prikupljati informacije izravno iz medunarodnih izvora, pa vladama
viSe nije moguce cenzurirati ili kontrolirati protok informacija.
Olaksani pristup informacijama ima demokratiziraju¢i u¢inak i potice
gradane na aktivnost. (PloStajner, 2002)

Vlasti mnogih drzava sve ¢eS¢e dolaze do zakljucka kako ne¢e moci
provesti 1 ucinkovito primijeniti svoje mjere, ako ih njihovi gradani
ne razumiju 1 ne podrZavaju. Stoga traze nove ili poboljSane modele 1
pristupe za kvalitetnije informiranje i ukljucivanje gradana u proces
odlu¢ivanja. Izgradnja uzajamnog povjerenja 1 demokratskih
standarda te razvijanje mreza civilnog aktivizma, kao Sto su razne
nevladine i neprofitne organizacije — te njihova uspjesna koordinacija
s ostalim sudionicima, pretpostavka je uspjeSnog upravljanja
lokalnim zajednicama.

3.1.4. StrateSko planiranje lokalnim razvojem

Jedna od kljuénih odrednica suvremenog upravljanja lokalnim
razvojem odnosi se na sam proces planiranja i provodenja LER-a,
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koji u konacnici treba osigurati efikasnu koordinaciju svih aktera,
kao 1 ostvarivanje ciljeva pojedinih lokalnih zajednica. U literaturi
taj je proces poznat pod nazivom "strateSko planiranje LER-a", te se
od strane mjerodavnih institucija nude i1 odredeni modeli u
njegovom provodenju (Urban Institut i Savez udruga gradova i
op¢ina Republike Hrvatske, 2004.)".

Stratesko planiranje lokalnog ekonomskog razvoja prvenstveno je
usmjereno na pitanja zaposlenosti, privlacenja investicija, pristupa
kapitalu, izgradnji potrebne infrastrukture, a sve u cilju razvoja
lokalnog gospodarstva. U operacionalizaciji LER-a, koristi se
strateSko planiranje kao osnovni instrument u postizanju razvojnih
ciljeva. Dakle, moZzemo re¢i da je strateSsko planiranje instrument
kojim se javni sektor koristi da bi prilagodio poslovno okruzje
potrebama zajednice, odnosno  ostvario postavljene ciljeve i
prioritete razvoja.

Osnovna obiljezja strateSkog planiranja lokalnog ekonomskog
razvoja jesu:

1) ono je proaktivno, odnosno kroz proces strateskog
planiranja  zajednica nastoji  oblikovati  svoju
buducénost 1 na nju utjecati;

2) usredotocuje se na kriticna strateska pitanja;

3) odreduje prioritete, jer su u pravilu resursi kojima
lokalna samouprava raspolaze manji od potreba
zajednice;

4) izraduje ga radna skupina u kojoj su zastupljeni svi
oni od kojih se trazi da ga provedu.

! Urban Institut i Savez udruga gradova i opéina RH tiskali su 2004. godine kratki
prirucnik o strateSkom planiranju gospodarskog razvoja. Taj je prirucnik jedan od
prvih materijala na hrvatskom jeziku koji se bavi navedenom problematikom.
Nakon toga objavljeno je vise radova u kojima se detaljnije govori o strateSkom
planiranju LER-a.
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StrateSko planiranje provodi se u fazama, a one su prilagodene
potrebama 1 specificnostima pojedinih  zajednica. Prema
metodologiji Urban Instituta koja je primijenjena u viSe gradova i
op¢ina u Republici Hrvatskoj (prvi pilot projekti provedeni su u
Rijeci i Varazdinu), stratesko planiranje LER-a obuhvacda slijedece
faze: pokretanje aktivnosti, organiziranje javno-privatne radne
skupine za strateSko planiranje, izrada vizije za gospodarsku
buduénost zajednice, analiza stanja gospodarstva lokalne zajednice,
SWOT  analiza, definiranje kriti¢nih strateSkih pitanja, izrada
planova aktivnosti za pojedina kriticna pitanja, spajanje planova
aktivnosti, te provedba, pracenje i azuriranje kao posljednja faza
ovog slozenog procesa.

3.1.5. Mjere za poticanje razvoja poduzetniStva u lokalnim
zajednicama

Obiljezje suvremenog lokalnog ekonomskog razvoja je i primjena
specificnih mjera (instrumenata) kojima lokalne vlasti poticu
gospodarski  razvitak  zajednice. Naime, potpora razvoju
poduzetniStva predstavlja kljuénu komponentu poticanja lokalnog
razvoja. Povecanje gospodarskih aktivnosti nuzno je za dostizanje
vece razine zaposlenosti 1 Zivotnog standarda stanovniStva. Mjere
kojima lokalni akteri mogu osigurati razvoj poduzetniStva, krecu se
od savjetodavnih do osiguranja razli¢itih resursa. (Puljiz, 2005.).
Neke od mogucih mjera, specificnih za lokalni razvoj jesu slijedece:

1) Odrzavanje redovitih kontakata s lokalnim poduzetnicima;

2) Pronalazenje i uredenje lokacija i objekata za poduzetnike;

3) Pomo¢ poduzetnicima u pribavljanju razliCitth dozvola i

odobrenje;

4) Savjeti i potpore oko financiranja poduzeca;

5) Tehnicka podrska poduzetnicima;

6) Izrada i primjena mjera za privlacenje investicija;

7) Poticanje razvoja formalnih i neformalnih poslovnih mreza;

8) Podizanje razine poduzetnicke kulture;
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9) Iniciranje lokalnih medijskih kampanja kao oblik potpore

lokalnim poduze¢ima.

Osim navedenih mjera, kao posebnu grupu moZemo navesti
investicije u fizicku infrastrukturu i1  investicije u "meku"
infrastrukturu.

Investicije u fizicku infrastrukturu ukljucuju:

izgradnju, poboljSanje i proSirenje poslovnih zona;

izgradnji 1 poboljSanje prometne infrastrukture;

poboljsanje lokalnog kanalizacijskog sustava;

poboljsanje lokalnih informacijskih 1 komunikacijskih
sustava;

poboljsanje lokalnog sustava opskrbe elektricnom energijom,;
poboljsanje lokalnog vodoopskrbnog sustava;

poboljsanje zastite okolisa.

Kako je rijeC o investicijama koje iziskuju znacajne troskove, u
njihovu su realizaciju najceS¢e ukljuceni 1 regionalni i nacionalni
akteri. Zadatak je lokalnih aktera da u okviru planiranja razvoja
zajednice odrede prioritete te pronadu modele financiranja.

Investicije u "meku" infrastrukturu ukljucuju:

programe za promicanje kvalitete radne snage;

poticanje obrazovanja orijentiranog prema poduzetnistvu;
pruzanje savjetnickih usluga o poslovanju;

olakSavanje pristupa financijskim sredstvima;

potpora razvoju poduzetnickog organiziranja.
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4. OBILJEZJA MODELA UPRAVLJANJA LOKALNIM
EKONOMSKIM RAZVOJEM OPCINE BALE

O razvojnom zamahu opéine Bale 1 njezinim nositeljima u
posljednje se vrijeme mnogo pise i govori u hrvatskim medijima. U
nastavku istrazivanja  prikazati ¢emo osnovne demografske i
gospodarske karakteristike opc¢ine Bale, te analizirati  neke
specificnosti aktualnog modela upravljanja.

4.1. Demografske i gospodarske karakteristike Opcine Bale

Op¢ina Bale osnovana je konstituiranjem Vijeca Opc¢ine Bale 1993.
godine, a do tada se nalazila u sastavu SkupStine opcine Rovinj.
Opcina Bale nalazi se na jugozapadnom dijelu Istarskog poluotoka,
a grani¢i sa op¢inom Vodnjan, Gradom Rovinjom, te op¢inama
Kanfanar i SvetvinCenat. Prema popisu stanovnistva iz 2001. godine,
Op¢ina Bale je imala 1047 stanovnika, a s 12,87 stanovnika/km?
ubraja se u podrucje nize gustoce naseljenosti (zupanijski je prosjek
72,80 stanovnika/km?). U Balama kao i u veéini gradova i naselja
zapadnog dijela Istre znacajno je smanjen broj stanovniStva nakon
Drugog svjetskog rata (posebno u periodu od 1948. do 1953. kada je
broj stanovnika smanjen za Cetvrtinu). Proces depopulacije
nastavljen je sve do posljednjeg popisa 2001. godine. Razloge takvog
negativnog populacijskog kretanja nalazimo prvenstveno u
"izostanku" turistiCke izgradnje koja je 70-tih godina u drugim
istarskim gradovima rezultirala velikim  migracijama iz svih
podrucja bivSe drzave. Bale nisu bile znacajnije zahvacene ni
drugim velikim migracijskim valom 90-tih godina koji je uslijedio
nakon pocetka Domovinskog rata. Budu¢i da op¢ina nije raspolagala
ve¢im kapacitetima za individualni ili organizirani smjestaj, te nije
bilo znacajnijih moguénosti za zaposljavanjem, prijelaz prognanika i
izbjeglica iz privremenog statusa u stalno stanovnistvo, prisutno u
ostalom dijelu zapadne Istre, ovdje je gotovo u potpunosti izostao.
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Op¢inu Bale karakterizira i vrlo nepovoljna obrazovna struktura.
Prema popisu stanovniStva iz 2001. godine, u Balama Zivi ¢ak 24,7%
stanovniStva sa nezavrSenom osnovnom Skolom, 30,8% sa
zavrSenom osnovnom Skolom, 36,7% sa srednjom Skolom, a samo
6,5% stanovnika ima viSu ili visoku skolu.

U demografskom smislu op¢ina Bale spada u red najmanjih op¢ina u
Zupaniji. Smjestena je u radijusu gravitacije gradova Pula i Rovinj
koji u regionalnim okvirima predstavljaju dva jaka centra. Zbog toga
su potrebe za sadrzajima 1 uslugama drusStvenih i javnih funkcija u
samom naselju i op¢ini ogranicene. U djelatnostima predskolskog
odgoja 1 naobrazbe te osnovnog Skolstva u Balama postoje podrucne
jedinice ustanova iz Rovinja. Podru¢ni vrti¢ 1 osnovna S$kola
smjesteni su u istoj zgradi povrsine oko 650 m?, $to pruza moguénost
odvijanja 1 drugih aktivnosti drustvenog i rekreativnog sadrzaja. Bale
imaju ambulantu primarne zdravstvene zastite, u kojoj djeluje jedan
tim op¢e medicine i jedan tim stomatoloSke zastite. Za potrebe
kulturnih i zabavnih programa, te za potrebe politickih i drustvenih
aktivnosti koristi se dvorana DrusStvenog doma, prostor u sklopu
Kastela Bembo u kojem djeluje Zajednica Talijana, Skolska sportska
dvorana te drustvene prostorije Lovackog doma. Od sadrzaja javnih
funkcija Bale imaju sluzbe lokalne samouprave, poStanski ured i
ekspozituru banke.

Najznacajnija gospodarska djelatnost u op¢ini Bale je poljoprivreda.
Povrsina poljoprivrednog zemljiSta iznosi oko 26% ukupne povrsine
op¢ine, a njome se bavi 4% ukupno aktivnog stanovniStva. Veci
pojedinacni gospodarski sadrzaji jo§ su zastupljeni u djelatnosti
turizma, gdje ima 400 kamp mjesta (podijeljena u dva kampa nize
kategorije) i oko 50 kreveta u kucanstvima. Pojedinac¢nih kapaciteta
ima i u obrtu te u sektoru usluga (osobne usluge, ugostiteljstvo i
trgovina na malo), ali ove djelatnosti zaposljavaju relativno mali broj
osoba jer su pretezito orijentirane na zadovoljenje svakodnevnih
potreba domicilnog stanovnistva. Broj zaposlenih u gospodarskim



20
kapacitetima lociranim u samoj op¢ini vrlo je mali. Stoga je
dnevna migracija radno aktivnih osoba izrazito jaka. Od ukupno 414
stanovnika op¢ine zaposlenih u gospodarskim djelatnostima, njih 217
dnevno 1 jo§ 11 tjedno, putuje na radno mjesto (prema popisu
stanovniStva 2001. godine). Glavni pravci dnevne migracije su
Rovinj i Pula.

4.2. Specifi¢nosti razvojnog modela Opéine Bale

Op¢ina Bale 1 tijekom prvog desetljeCa svog postojanja, nije
promijenila svoju gospodarsku 1 socijalnu sliku. Ono predstavlja
svojevrsnu spavaonicu, jer stanovnici i dalje odlaze za potrebe rada,
obrazovanja, zabave 1 kulturnog wuzdizanja izvan opcine.
Gospodarska i drustvena stagnacija dosegla je vrhunac tijekom 2003.
godine. Naime, "rat" medu strankama i nezavisnim vijeénicima
(ujedno i lokalnim gospodarstvenicima) u Opcinskom vijecu te je
godine kulminirao nedonoSenjem proraCuna u propisanom
zakonskom roku. Tadasnji je nacelnik pocetkom 2004. godine
raspustio vije¢e 1 podnio zahtjev SrediSnjem drzavnom uredu za
upravu za imenovanje povjerenika i raspisivanje izvanrednih izbora.
Upravo u tom razdoblju osnovana je Udruga gradana Mon Perin sa
Plinijem Cuccurinom na c¢elu, dopredsjednikom rovinjske Adris
grupe, jedne od vodecih hrvatskih grupacija, rodom iz Bala.

Udruga gradana Mon Perin, koja je dobila ime po brezuljku na kojem
su izgradene Bale, osnovana je 24. travnja 2004. godine. U Udrugu
se uclanilo 142 osobe iz Bala. Mon Perin je, po rijeCima njenog
predsjednika, nastala nakon druzenja vrSnjaka iz druge polovice
pedesetih godina koji su osjetili potrebu da neSto naprave za rodni
kraj. Na osnivackoj sjednici posebno je predstavljen projekt
valorizacije balske rivijere, koja bi trebala biti pokreta¢ razvoja.
Predstavljen koncept razvoja, po uzoru na poznata talijanska i
austrijska skijalista, predvida osnivanje dioni¢kog drustva u kojem ¢e
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Op¢ina biti jedan od vaznijih dionicara. Op¢ina bi stekla svojstvo
dioniCara ulaganjem vrijednosti zemljiSta u kapital dioni¢kog
drustva.

Udruga Mon Perin pojavila se na izvanrednim lokalnim izborima u
svibnju 2004. godine pod imenom ,Nezavisna lista Plinija
Cuccurina®“ i pobijedila. Na redovnim izborima u svibnju 2005.
uspjeh je ponovljen. Dogovorena je velika koalicija svih stranaka,
gdje su Celne funkcije podijeljene medu svim strankama, a funkcije
kao S§to su Predsjednik Op¢inskog vijeca, postaju rotiraju¢e kako bi
Sto viSe ljudi preuzelo odgovornost i direktno utjecalo na razvoj
op¢ine. Drugim rije¢ima, u Balama se dogodila svojevrsna
apolitizacija drustva, odnosno svi oni koju mogu utjecati na razvoj
op¢ine okrenuli su se ostvarenju cilja, ostaviv§si politicke
antagonizme sa strane.

Takvo, razvojnim ciljevima usredoto¢eno opcinsko vijece, prionulo
je izradi brojnih strateskih dokumenata koji programski definiraju
buduée okvire razvoja Opéine Bale. U cetiri godine Op¢insko Vijece
prihvatilo je i usvojilo sljedece strateSke dokumente:

- Prostorno-programsku koncepciju razvoja opéine Bale i
Konzervatorsku podlogu povijesne jezgre koji sluze kao
stru¢na podloga za novi Prostorni plan Op¢ine;

- Plan koristenja drzavnog poljoprivrednog zemljista, koji daje
temelje znaCajnom razvoju ove gospodarske grane,
tradicionalne za balsko podrucje;

- Studiju priobalja Bala i pred-studiju isplativosti projekta, Sto
predstavlja okosnicu razvoja 1 najinteresantniji projekt za
velike investitore, s obzirom da Op¢ina posjeduje 9,5 km
neizgradene 1 oCuvane morske obale;

- Studiju ruralnog krajobraza, koja definira model uredenja
napustenih stancija, buducih poljoprivredno-proizvodnih i
turistickih obiteljskih gospodarstava, kojima Opc¢ina obiluje,
te
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- Urbanisticki plan uredenja Bala, kao osnovni dokument
koji definira smjerove urbanog i drustvenog razvoja jedinice
lokalne samouprave.

Za izradu navedenih strateSkih dokumenata, nositelji op¢inske vlasti,
oslanjaju se na vanjske suradnike 1 angaziraju vodece hrvatske
struénjake na  podru¢ju urbanizma, arhitekture i turizma. No,
specifi¢no je da se u op¢ini Bale smjernice za izradu tih dokumenata
donose konsenzusom u opc¢inskom vijeu te da se svi planovi i
dokumenti prethodno usvajanju, odnosno na tzv. prvom ¢itanju
predstavljaju na zborovima gradana. Intencija nositelja opcinske
vlasti je ovakvim pristupom dati gradanima priliku da se direktno
izjasne o razvojnim projektima opcine. Zborovi gradana vrlo su
dobro posjeceni, te postoji zadovoljavaju¢a komunikacija izmedu
mjestana i nositelja vlasti.

Zajednicko obiljezje svih strateSkih dokumenta je Sto se ne planira
prodaja zemljisSta na kojemu bi trebali niknuti novi gospodarski
objekti (hoteli, golf igralite i stancije) ve¢ je predviden dugorocni
zakup 1 institut prava gradenja. Isto tako, predvideni su takvi
turisticki 1 gospodarski kapaciteti koji se moraju uklopiti u okolis,
kako bi se ocuvali prirodni resursi, kulturna bastina i povijesno
nasljede. Takoder, takvi kapaciteti nece uzrokovati priliv radne
snage koje bi mogao stvoriti prekomjeran pritisak na lokalnu
zajednicu.

4.3. Ciljevi razvoja opcine Bale

Razvojni model opéine Bale temelji se na proaktivhom pristupu
kreiranja razvojnih moguénosti i programa u kojem sudjeluju svi
gradani Bala i u kojemu svi mogu dati svoj doprinos: svojim
idejama, radom ili financijski. Udruga gradana Mon Perin potice
svoje ¢lanove da pronadu donatore i1 sponzore za drustveno korisne
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projekte (osvjetljenje sportskih igraliSta, uredenje procelja Zupne
crkve, izgradnja sportske dvorane) i pokrecu inicijativu za aktiviranje
gradanstva u drustveni Zivot mjesta (osniva se zbor i limena glazba,
razna sportska drustva i informatic¢ka radionica).

Strateski dokumenti definiraju sljede¢e opce ciljeve gospodarskog
razvoja:

- razvoj gospodarstva treba omoguciti novo zaposljavanje i
povecanje blagostanja domicilnog stanovnistva;

- gospodarski razvoj treba se temeljiti na racionalnom koriStenju
prirodnih, ljudskih i ostalih resursa opcine, a u cilju postizanja
zadovoljavajuce efikasnosti i konkurentnosti lokaliteta;

- dopustiv je samo onaj gospodarski razvoj koji nece narusavati
ekolosku ravnotezu op¢ine Bale.

Razvojnim modelom koji se temelji na novom pristupu povezivanja
tradicionalnih djelatnosti sa turizmom, na ocuvanju kulturne i
povijesne bastine te ekoloSkih resursa, zele se stvoriti jedinstveni
brendovi Bala, a to su:

- maslinovo ulje od autohtone masline ,,buze®,

- paleo-park, pored jedinstvenog nalaziste kostiju dinosaura u
balskom priobalju,

- bogatstvo flore i faune (posebno leptira kojih je na podrucju

op¢ine evidentirano vise od 400 i ptica, zahvaljujuci

obliznjem ornitoloSkom parku),

- srednjovjekovna gradanska kultura obitelji Bembo,

- stari kaStel trebao bi postati grad-hotel odnosno tzv.

,rasprseni hotel“z,

2 Nama najblizi primjeri «rasprSenog hotela» nalaze se u talijanskim regijama
Friuli-Venezia-Giulia i Umbria. Rasprseni hotel funkcionira po principu da se sobe
hotela nalaze u ku¢ama stanovnika starogradskih jezgri, dok su recepcija i restoran
zajednicki. Kod Bala je predvideno da se zajednicki prostori nalaze u dvorcu
obitelji Soardo-Bembo, u kojem se danas nalazi sjediste Zajednice Talijana.
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- obnovljene stancije’, kojih na podru&ju ima 50-tak, ali su
sve napustene, a
- u priobalju se trebaju graditi hoteli (a ne apartmani kako je
to predvidao projekt Brijuni rivijera) koji moraju biti udaljeni
od mora najmanje 700 metara.

? Stancije su nekada bile velika obiteljska ili vlastelinska poljoprivredna i stoGarska
gospodarstva.
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4.4. Oblici sudjelovanja gradana, poduzeca i lokalnih vlasti

Nositelji lokalnog ekonomskog razvoja u Opcéini Bale sudjeluju
putem otvorene i direktne komunikacije, primjerene za op¢inu koja
broji nesto viSe od tisu¢u stanovnika, a svi se projekti koje predlaze
op¢inska vlast prije usvajanja predstavljaju gradanima na zboru
gradana u mjesnom kinu ili sportskoj dvorani. Bogatiji stanovnici
direktno financiraju odredene projekte. Tako je Plinio Cuccurin
donirao ¢ak 2,3 milijuna kuna za izgradnju Skolske sportske dvorane.
Sljede¢i njegov primjer drugi imucéniji stanovnici Bala donirali su
novac za obnovu sakralnih objekata ili su poklonili svoj rad za, na
primjer, asfaltiranje prilazne ceste Skolskim i sportskim objektima.
Na taj nacin, neke su investicije u op¢insku infrastrukturu realizirane
sa znatno manjim troskovima od realne cijene.’

No, u op¢ini Bale dogada se joS jedan hrvatski presedan. Stanovnici
su 2005. godine osnovali  trgovacko druStvo za upravljanje
razvojnim projektima opc¢ine. Prema osnivackom aktu, uloziti u
temeljni kapital tvrtke mogu tri subjekta:

1) stanovnici op¢ine, koji imaju pravo upisati od 1.000 do 50.000
kuna temeljnog kapitala ili najviSe 200.000 kuna po obitelji, a za
svakih 1000 kuna dobivaju 10 skupstinskih glasova;

2) prijatelja Bala, koji takoder mogu uloziti od 1.000 do 50.000
kuna, ali imaju polovicu skupStinskih glasova u odnosu na
stanovnike Bala 1

3) Op¢ina Bale, koja sa ulogom od 50.000 kuna dobiva najmanje
10% glasova 1 2 ¢lana Nadzornog odbora, na temelju kojih
zauvijek odlucuje o sjedistu ili imenu tvrtke.

4 Za prilaznu cestu sportskoj dvorani, na primjer, op¢ina je platila samo materijal

¢iji je trosak iznosio nesto vise od 50.000 kuna.
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Intencija nositelja ideje o osnivanju trgovackog drustva za
upravljanje razvojnim projektima opcine, jest javiti se na natjecaj
koji ¢e raspisati op¢ina za 15 hektara zemljiSta namijenjenih gradnji
hotela 1 pobijediti na tom natjecaju. Tada ¢e trgovacko drustvo biti
pretvoreno u dionicko druStvo koje bi na burzi pristupilo
dokapitalizaciji. Od pocetno planiranih milijun do 5 milijuna kuna,
na osnivackoj skupstini odrzanoj 10. prosinca 2005. godine,
trgovacko je drusStvo prikupilo 12,3 milijuna kuna od 728 mjeStana i
prijatelja Bala koji su pristupili dru§tvenom ugovoru.

Cinjenica da je toliko veliki broj mjestana pristupilo druitvenom
ugovoru, dokazuje visoku dozu povjerenja u nositelje ideje o
osnivanju trgovackog drustva te predvodniku cijele razvojne price
Bala, osobom koja za sobom ima zavidne uspjehe u karijeri.

5. OCJENA MODELA UPRAVLJANJA OPCINE BALE I
PRIJEDLOG DALJNJIH AKTIVNOSTI

Dosadasnje faze strateSkog planiranja opCine Bale realizirane su u
skladu sa postulatima suvremenog upravljanja lokalnim razvojem. U
cilju poticanja gospodarskih aktivnosti opcine, lokalne su vlasti
investirale znacajna sredstva u fizicku, ali i u meku infrastrukturu:
osim u uredenje mjesta, obnovljena je opozarena zgrada osnovne
Skole, opremljen je novi informaticki kabinet, izgradena je skolsko-
sportska dvorana, uredena su sportska igraliSta. Zapoceta je izgradnja
kanalizacije, ali su dodijeljene i stipendije svim ucenicima koji su to
trazili, radilo se na promicanju visokog Skolstva, koje je rezultiralo
upisom svih u¢enika na viSe i visoke obrazovne institucije, op¢ina je
dogovorila s poslovnhom bankom povoljne uvjete za namjenske
kredite gradanima i osnovana je poljoprivredna zadruga. U procesu
lokalnog razvoja, koriSteni su suvremeni instrumenti poticanja
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poduzetnistva: kako stvaranjem povoljne poduzetnicke klime, tako
1 osiguranjem konkretnih poduzetniStvu namijenjenim prostora, te
smanjenjem lokalnih poreza.

Iako je rije¢ o relativno kratkom periodu, neki pokazatelji mogu
upucivati na zaklju¢ak o uspjeSnosti primijenjenog modela razvoja
op¢ine. Tako se broj pravnih osoba registriranih na podruc¢ju op¢ine
Bale povecao za 89% : 2004. godine bilo je registrirano 39 pravnih
osoba na podrucju op¢ine, dok je 2007. godine njihov broj povecan
na 74. Vrijednost nekretnina je u istom je razdoblju visestruko
porasla, ¢ak za 250%. ProsjeCna cijena gradevinskog zemljista po
metru kvadratnom 2004. godine iznosila je 42 Eura, dok je 2007.
godine dosegnuta cijena od 150 Eura po metru kvadratnom. Broj
stanovnika je od 2001. godine porastao 19%. Prema popisu
stanovnistva iz 2001. godine, u op¢ini Bale je zivjelo 1047
stanovnika, dok je 2007. godine prema podacima o prebivaliStu, u
op¢ini zivjelo njih 1253.
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Tablica 2: Analiticki prikaz kretanja proracuna (prihoda i rashoda) opéine Bale od 2004. do 2007. godine, sa procjenom

kretanja za 2008. godinu

OrIs OSTVARENO 2004. OSTVARENO 2005. OSTVARENO 2006. OSTVARENO 2007. PLAN 2008.
Prihodi 5.943.316,42 10.791.617,04 15.264.639,57 11.402.480,43 13.900.000,00
Rashodi
- javna uprava i administracija 1.085.665,64 3.428.272,42 1.301.557,37 1.412.891,19 1.506.200,00
- predstavnicka i izvrdna tijela 277.060,08 379.233,76 355.190,79 355.582,75 442.000,00
- sustav zaslite | spaavanja 151.993,75 164.995,51 251.152,18 329.850,89 442.000,00
- poljoprivreda 9.058,84 109.106,33 254.430,77 35.241,10 115.000,00
- razvojni program u turizmu 0,00 516.341,21 0,00 0,00 0,00
- komunaina djelatnost 323.432,90 661.364,99 390.603,61 980.823,75 1.170.200,00
(odrZavanje i opce usluge)
- komunaina djelatnost 1.465.068,40 620.474,58 593.335,01 732.679,41 2.990.100,00
(gradenje kom. infrastrukture)
- stambeno gospodarstvo | 21.502,00 0,00 0,00 178.464,26 120.000,00
otkup gradevinskog zemljista
- uredenje prostora 20.000,00 44.258,00 116.510,00 3.191.504,00 500.000,00
(planovi i studije)
~Valade d.0.0. 24.479,34 772.600,08 861.035,59 1.049.968,42 4.910.000,00
- rekreacija i sport 205.414,81 194.176,00 317.161,08 492.546,32 575.300,00
- kulturni program 564.179,76 169.360,50 260.657,47 1.275.775,22 400.000,00
- predskolsko obrazovanje 225.021,98 284.283,79 428.886,48 555.643,81 578.200,00
- Skolstvo 1.113.152,69 2.538.798,94 10.858.928,41 329.174,23 393.000,00
- socijalna skrb 202.157,37 299.951,08 248.803,63 250.408,69 258.000,00
Ukupno rashodi 5.688.187,56 10.183.217,19 16.238.252,39 11.170.554,04 14.400.000,00

Izvor: Jedinstveni upravni odjel opéine Bale, svibanj 2008.
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Od pocetka implementacije modela upravljanja razvojem opcine
Bale, prihodi i rashodi proracuna povecani su za 92%, §to je
omogucilo veca izdavanja za pojedine oblike javnih potreba
stanovnistva.

Za potrebe ovog istrazivanja, napravljena je 1 SWOT analiza, a
temeljem  provedenih intervjua sa svim sudionicima lokalnog
ekonomskog razvoja opcine Bale.



Tablica 2.: SWOT analiza aktualnog modela LER-a opcine Bale
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Snage

Slabosti

- velike povrsine neizgradenog zemljiSta u priobalju

- ocuvana i atraktivna obala

- koncentriranost svih politickih subjekata i drustvenih
snaga na razvojni cilj

- poznati hrvatski gospodarstvenik kao nositelj razvojnog
zamaha

- velika promocija u medijima

- izniman entuzijazam lokalnog stanovnistva

mali broj lokalnog stanovniStva i njihova nepovoljna
obrazovna struktura

nerijeSeni  imovinsko-pravni  odnosi na  mnogim
nekretninama u povijesnoj jezgri’

spor sa drzavom oko vlasniStva nad dijelom gradevinskog
zemljista u priobalju

nedovoljni resursi za financiranje ambicioznih razvojnih
planova

Prilike

Prijetnje

- plan razvoja balskog priobalja jedna je od greenfield
investicija u Istri sa moguéim brzim rokom realizacije

- mogu¢i angazman jedne od vodecih svjetskih hotelskih
kompanija ¢e povoljno utjecati na promociju Bala i
realizaciju drugih projekata

- potraznja za brendovima, rezultat razvojnog modela, ima
tendenciju rasta svjetskom turistickom i prehrambenom
trzistu

- angazman jednog od vodeceg hrvatskog poduzetnika
predstavlja magnet za ozbiljne institucionalne investitore

nespremnost domicilnog stanovni$tva mogla bi rezultirati
da se netko «vanjski» okoristi pozitivnim razvojnim
promjenama

spor sa drzavom oko zemljiSta mogao bi se okoncati
nepovoljno po Opéinu

cijene nekretnina bi mogle previse narasti®

proces dobivanja dozvola i suglasnosti mogao bi potrajati
previse dugo

entuzijazam stanovnika i investitora bi mogao nestati
nositelji razvojnog zamaha bi mogli odustati od svoje
uloge, a Bale nema drugih ljudi koji bi ih mogli zamijeniti

Izvor: Autorice.

> Rezultat je to prvenstveno poslijeratnog egzodusa.

% Cijene nekretnina bi mogle toliko narasti da bi domicilno stanovni§tvo moglo uvidjeti veéu korist u njihovoj prodaji, nego u
dugorocnom angazmanu za opc¢inske razvojne projekte. To se dogodilo u mnogim priobalnim istarskim gradovima. Lokalno
stanovniStvo je prodalo svoje atraktivne nekretnine u starogradskim jezgrama i preselilo se u prigradska naselja.
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Iako dosadasnje aktivnosti ocjenjujemo uspjeSnim, smatramo da bi
primjenom odredenih mjera, bilo moguce brze i uspjesnije ostvariti
ciljeve lokalnog razvoja op¢ine Bale. Prvenstveno te mjere treba
usmjeriti  na edukaciju i savjetovanje lokalnog stanovniStva i
poduzetnika.

Konkretno, predlazemo da se nastavi financiranje Skolovanja mladih,
posebno fakultetsko obrazovanje, kako bi se poboljsala izrazito
nepovoljna obrazovna struktura stanovnistva op¢ine. Kako je rije¢ o
dugorocnom procesu, trebalo bi se odmah krenuti sa organiziranjem i
sufinanciranjem ne-institucionalnih oblika Skolovanja. Primjerice,
organizirati teCajeve informatike i stranih jezika, specijalisti¢kih
teCajeva o ekoloskoj poljoprivredi 1 raznih tecCajeva potrebnih za
pruzanje ugostiteljske 1 hotelske usluge kakav buduéi turisticki
proizvod Bala zahtjeva.” Podizanje razine obrazovanja smatramo
kljuénim ¢initeljem daljnjeg razvoja opéine Bale.

Na osnovu pozitivnog iskustva nekih srednje-istocnih europskih
zemalja sa institucijom  «povjerenika za razvoj», predlazemo
njegovo osnivanje i u op¢ini Bale i to za svaki proizvod (brand)
posebno. Povjerenik za razvoj imao bi ulogu svojevrsnog product
managera koji bi stanovnicima Bala pruzao sve informacije glede
proizvoda koji predstavlja okosnicu njihove nove poduzetnicke
aktivnosti. To se u prvom redu odnosi na poljoprivrednu i stoCarsku
proizvodnju, ozZivljavanje stancija i realiziranje grada-hotela, iz
razloga Sto postojece stanovniStvo Bala nema dovoljno znanja i
iskustva niti glede proizvoda niti glede poduzetnic¢kih tehnologija.
Povjerenik za razvoj bi preuzeo savjetodavnu funkciju u razvoju
svakog proizvoda posebno i trebao bi biti spona izmedu gradana i
institucija u realiziranju tog proizvoda. (S¢an¢ar, 2005.)

7 Posebno kod tzv. «rasprienog hotela» jer ono podrazumijeva poznavanje osnove
hotelijerstva svih stanovnika koji pruzaju tu uslugu.
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Strateski dokumenti LER-a predvidaju znafajan razvoj
poljoprivrednih proizvoda, pa je potrebno orijentirati se na ekolosku
proizvodnju. Za takav razvoj op¢ina Bale ima dobre uvjete, jer je
postojeca poljoprivredna proizvodnja niskog intenziteta, a u blizini
nema vecih zagadivaca. Ekoloski poljoprivredni proizvodi iziskuju
manje troSkova od intenzivne poljoprivredne proizvodnje, a postizu
znatno visu cijenu na trziStu. Zbog toga predlazemo da lokalna
samouprava osnuje konzorcij ili poljoprivrednu zadrugu koja ¢e svim
poljoprivrednicima po povoljnijim cijena od trziSnih pruZzati
savjetodavne usluge (novi trendovi 1 tehnoloSka otkrica u
poljoprivrednoj proizvodnji, sakupljanje sjemena starih gotovo
izumrlih sorti, savjeti i metode ekoloske poljoprivredne proizvodnje),
marketin§ke usluge (plasiranje proizvoda na trziSte, promocijska
kampanja) 1 usluge nabave (sjemena, sadnica, repromaterijala i
mehanizacije za pripremu i1 obradu zapustenih poljoprivrednih
povrsina). Konzorcij bi trebao pruzati i tehni¢ke usluge ispitivanja
namirnica koje bi obiteljska gospodarstva proizvodila, a kako bi ih
mogli prodavati na trzistu.

Posebno je osjetljiv 1 zahtjevan projekt stvaranja grada-hotela (u
literaturi poznatijeg kao «rasprseni hotel») od povijesne jezgre Bala,
upravo zbog jedinstvene lokacije koja je pod posebnom
konzervatorskom zasStitom. Kako se u obnovi, ali i u opremanju
objekata ne bi pogrijesilo, op¢ina bi trebala osigurati kvalitetne
konzultantske usluge iz domene arhitekture i dizajna interijera. Zbog
toga predlazemo osnivanje  ,komisije za lijepo”“ u domeni
urbanizma, arhitekture i unutarnjeg dizajna. Gastronomska ponuda
unutar zidina balskog kastela takoder mora biti posebna i u skladu sa
proizvodom koji se zeli stvoriti, a to je ozivljavanje srednjovjekovne
tradicije plemenitaske obitelji Bembo. U tu svrhu predlazemo sa se
konzultiraju strucnjaci iz obliznje strukovne Skole, koja je nositel;
mnogih nacionalnih i medunarodnih priznanja, a moze se iskoristiti i
institucija  pobratimljenih gradova iz inozemstva, sli¢nih
arhitekturnih, tradicijskih 1 gastronomskih obiljezja.

6.ZAKLJUCAK
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Pouceni recentnim hrvatskim iskustvom, razvojna prica koja se
dogada u Balama posljednje Cetiri godine izgleda nestvarna. U Istri je
bilo viSe primjera manipulacije op¢inskim gradevinskim zemljiStem
kako bi se dogodile velike investicije 1 otvorila mnoga radna mjesta,
no osim izrazito povoljne prodaje zemljiSta eventualnom investitoru,
jo§ se nista dogodilo nije.®

Iako tek u svojoj pocetnoj fazi, aktualni model upravljanja lokalnim
ekonomskih razvojem opc¢ine Bale, moze se ocijeniti uspjeSnim.
Nositelji lokalne vlasti zajedno sa partnerima iz poslovnog i civilnog
sektora, pronasli su model ekonomskog rasta 1 razvoja u kojem ¢e se
na najbolji moguci nacin iskoristiti svi lokalni raspolozivi resursi, a
koji ¢e kao krajnji rezultat imati poboljSanje kvalitete zivota lokalne
zajednice. U svakoj se prilici i kod svih razvojnih dokumenata op¢ine
Bale naglaSava da se projekti Zele ostvariti na dobrobit lokalnog
stanovnistva te da ono mora biti nositelj svih promjena. Njihovi su
interesi zasticeni 1 statutarnim odredbama Trgovackog druStva Mon
Perin, koji bi trebao biti konkretan nositelj razvojnih projekata. No,
mali broj stanovnika i nepovoljna obrazovna struktura stanovniStva
mogli bi predstavljati najvece opasnosti za uspjeSnost razvojnog
koncepta Bala.

Ako se nositelji vlasti do kraja budu vodili temeljnim odrednicama
suvremenog lokalnog ekonomskog razvoja, razvojna prica Bala
mogla bi predstavljati jedan uspjeSan primjer primjene postulata
LER-a u Hrvatskoj. No, to svakako iziskuje daljnje napore, izuzetnu
angaziranost lokalne samouprave zajedno sa civilnim i1 poslovnim
sektorom kako bi se otklonili postojeci nedostaci, transparentnost u
djelovanju i nadasve, potrebno je dosljedno, koordinirano i planski
raditi kako bi se svi strateski ciljevi razvoja Op¢ine Bale u stvarnosti

1 ostvarili. Dosada$nji angazman vanjskih stru¢njaka ocjenjuje se
vrlo dobrim, no u sljedecoj fazi razvoja predstoji stvaranje aktivnih

¥ Najpoznatiji su primjeri Barbarige i Dragonere, pored Vodnjana.
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nositelja razvojne price Bala medu njegovim stanovnicima.
Skolovanje, edukacija i prenoSenje znanja aktualnih nositelja
lokalnog ekonomskog razvoja od presudne je vaznosti za uspjesnost
razvojnih projekata op¢ine Bale.



35

LITERATURA

1) Blakely,E.J., Bradshaw, T.K. (2002) : Planning local economic
development, Theory and practice, SAGA Publication, USA

2) World Bank (2001) : Lokalni ekonomski razvoj, kratki priru¢nik,
Washington, DC

3) The Urban Institute, Savez udruge gradova i op¢ina Republike
Hrvatske (2004): Priru¢nik za gospodarski razvoj u jedinicama
lokalne 1 podruc¢ne (regionalne) samouprave, Zagreb

4) Gulija, B.(2004): Javno-privatno partnerstvo, Bilten Europskog
dokumentacijskog centra, Zagreb

5) Cavrak,V. (2008): Lokalni ekonomski razvoj i problemi
regionalnog razvitka, Hrvatski javni sektor — praksa i perspektive,
urednik Vasicek, D, Hrvatska zajednica raCunovoda i financijskih
djelatnika, Zagreb

6) Puljiz, J. ( 2005 ): Gospodarski razvoj, Kako pokrenuti razvoj na
lokalnoj razini, priruénik s primjerima najbolje prakse iz
jugoisto¢ne Europe, Zaklada Friedrich Ebert, Zagreb

7) Plostajner, Z. (2002): Izgradnja aktivnog civilnog drustva :
sudjelovanje gradana na lokalnoj razini, FES, Zagreb

8) S¢ancar, R. (2005): Razvoj zajednice: Kako potaknuti razvoj na
lokalnoj razini, FES, Zagreb

9) Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi NN 33/01

10) Zakon o izmjenama i dopunama zakona o lokalnoj i podru¢noj

(regionalnoj) samoupravi, NN 129/05

11) Europska povelja o lokalnoj samoupravi

12) Prostorni plan uredenja Opc¢ine Bale, 2005.

13) Urbanisticki plan uredenja naselja Bale, 2007.

14) Pre-feasibility studija, Projekt: Greenfield hotelske investicije u

baljansko priobalje, 2007.

15) Studija valorizacije ruralnog krajobraza op¢ine Bale, 2007.
16) Drustveni ugovor Mon Perin d.o.o.

17) www.albergodiffuso.com

18) www.albergodiffuso.it




36
SUMMARY

In the article, starting with the contemporary understanding of the
local economic development, the application of its basic guidelines
on the example of the Bale county in the Istria Region, is examined.
The authors start with the categorical definition of local economic
development and define the guidelines of the contemporary approach
to local development management. Following, the characteristics of
the Bale county development management model is analyzed. Based
on the conducted research and the results obtained, concrete
measures and activities are proposed with the aim of a faster and
more successful realization of the development goals of the Bale
county.

Key words: local economic development, local development
management, local development guidelines, Bale county.
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TERITORIJALNA ORGANIZACIJA 1
ODREDIVANJE LOKALNIH POSLOVA KAO
UVJETI POLITICKE DECENTRALIZACIJE

SAZETAK

U radu se obraduje problematika lokalne i1 regionalne samouprave.
Uz trodiobu vlasti na zakonodavnu, izvrSnu i1 sudsku vlast, ustavi
razvijenih zemalja jamce 1 pravo na organiziranje lokalne i
regionalne samouprave kao daljnji oblik disperzije vlasti. Radi se o
vertikalnoj diobi vlasti po podrucju. Izmedu sredi$njih tijela vlasti te
lokalnih 1 regionalnih jedinica odvija se medusobna suradnja te
uzajamni nadzor. Takav se odnos naziva institutom checks and
balances (mehanizam provjera i ravnoteze). Problematika politicke
decentralizacije dovodi do pitanja vertikalnog (posredno i
horizontalnog) razgrani¢enja javnih poslova izmedu srediSnje te
lokalne i regionalne razine. Danas je u gotovo svim zemljama
Europske unije prihvac¢eno nacelo supsidijarnosti prema kojemu bi se
javni poslovi trebali obavljati na Sto nize mogucoj teritorijalnoj
razini. Postoje dvije alternative primjene navedenog nacela: metoda
opc¢e/generalne klauzule i1 metoda enumeracije. U radu se
tematiziraju problemi koji se javljaju u provodenju teritorijalne
podjele 1 europske tradicije u odredivanju lokalnih javnih poslova.
Posebno se navedena problematika razmatra na primjeru Republike
Hrvatske.
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Kljuéne rijeci: politicka decentralizacija, nacelo supsidijarnosti,
samoupravni djelokrug, preneseni djelokrug

JEL klasifikacija: K19 — Other

1. UVOD

Teoriju o diobi vlasti prvi je, u 18. stoljecu, cjelovito razvio
Montesquieu u djelu ,,O duhu zakona“. Ukazao je na potrebu
razdvajanja vlasti na zakonodavnu, izvrSnu i sudsku. Radilo se o
ustavnom modelu kojemu je svrha bila ogranicenje apsolutne
monarhije u Francuskoj. Svaku od njih trebaju obavljati razlicita
tijela kako bi se sprijecila zloupotreba vlasti koncentrirana u rukama
monarha. Njegova se teorija pokuSala operacionalizirati u nizu
zemalja nakon gradanskih revolucija i demokratskih reformi.’
Osnovno je obiljezje svih suvremenih drzava njihovo ustrojstvo kao
pravne drzave, a to se postize implementacijom nacela diobe vlasti u
politicki sustav. Uz trodiobu centralne vlasti, ustavi razvijenih
zemalja jamce 1 pravo na organiziranje lokalne 1 regionalne
samouprave kao daljnju disperziju vlasti. Radi se o politickoj
decentralizaciji kao procesu ogranienja vladanja, odnosno

? U apsolutistickim monarhijama 17. i 18. stolje¢a vlast je bila koncentrirana u
rukama vladara (monarha). Feudalni su stalezi sudjelovali u vlasti jedino kao
vladarevi suradnici i o njemu su bili bitno ovisni. Tijekom vremena zauzimaju sve
manji udio u drustvenoj moci te postaju potpuno politicki marginalizirani. Takvo je
stanje izazvalo negativne reakcije i pobune trgovaca, bankara, obrtnika i
poduzetnika. Tezili su neovisnosti i dekoncentraciji vlasti. Nakon gradanskih
revolucija vladari su, pod pritiskom mlade gradanske revolucionarne klase, bili
prisiljeni na podjelu vlasti. Dotadasnja vlast monarha ogranicena je vlaséu
izabranih predstavnika gradana u parlamentu (Blazevi¢, 2007.). Vlast je, osim
formiranjem pravne drzave, ograni¢ena i uvodenjem nacela vladavine. Nacelo
vladavine prava znai vladavinu apstraktnih normi/pravnih pravila koje kako
gradani, tako 1 vlastodrSci, moraju postivati. Time je ostvaren stari demokratski
ideal non sub homine sed sub lege (ne pokoravamo se ljudima nego zakonima).
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upravljanja iz jednog centra (Cijem bi vladanju, u suprotnom
slucaju, bile podvrgnute kako mjesne, tako lokalne i1 regionalne
institucije vlasti)." U zapadnoeuropski zemljama proces
decentralizacije zapocinje nakon Drugog svjetskog rata, u razdoblju
od 1950. do 1970. godine. S druge strane, bivse real-socijalisticke
zemlje zapocinju s decentralizacijskim reformama nakon promjene
politicke paradigme 1990. godine. Radi legitimacije politicko-
upravnog sustava bilo ga je potrebno prilagoditi  temeljnim
politickim, pravnim, socijalnim 1 ekonomskim vrijednostima.
Organizacija lokalne samouprave klju¢na je za ostvarenje navedenih
vrijednosti. Glede politickih vrijednosti osigurava se dostupnost
sluzbi gradanima, njihovo sudjelovanje u obavljanju funkcija vlasti,
otvorenost i javnost rada upravnih tijela. Pravne vrijednosti koje se
trebaju poStivati jesu: ranije spomenuto nacelo vladavine prava,
nacelo legaliteta, nepristranosti, jednakosti, pravne odgovornosti
uprave 1 pravi¢nog vodenja upravnih postupaka. ,,U uvjetima slabe
pravne kulture i nepostivanja nacela vladavine prava sredi$nja vlast
moze nadjacati 1 disciplinirati lokalnu samoupravu 1 onemoguciti
realizaciju njezinith demokratizacijskih  potencijala® (Kopri¢,
2006b:173). Od socijalnih vrijednosti trebalo bi se garantirati
pruzanje pomoc¢i gradanima, socijalna osjetljivost u djelovanju,
solidarnost 1 druStvenu pravednost. ,Jaca solidarnost u lokalnim
zajednicama moZze posluziti kao nadomjestak socijalnozastitne uloge
srediSnje  vlasti“ (Kopri¢, 2006b:172). Konacno, ekonomske
vrijednosti na kojima se insistira jesu ekonomicnost, efikasnost,
trziSnost 1 poduzetnost. Njihovim ostvarenjem jaca kapacitet lokalnih
institucija za rjeSavanje lokalnih javnih problema te moguénost
jeftinijeg 1 kvalitetnijeg pruzanja usluga gradanima.

10 Republika Hrvatska je 1997. godine ratificirala Europsku povelju o lokalnoj
samoupravi te je stoga Ustavnim promjenama 2000. godine zajamceno pravo
gradana na lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu. Zakon o lokalnoj i
podrucnoj (regionalnoj) samoupravi (dalje: ZLPRS) donesen je 2001. godine.
ZLPRS regulira status grada, opéine i Zupanije. Izmjenama Zakona 2005. godine
uvedena je i kategorija velikog grada s vise od 35 000 stanovnika. (Blazevi¢,
2007.)
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U regulaciji odnosa izmedu sredisnje i lokalnih razina primjenjuje
se institut checks and balances."" Taj institut podrazumijeva
razgranicenje djelokruga institucija srediSnje i lokalne vlasti, ali i
njihovu medusobnu suradnju i kontrolu.'” Pri odredivanju granica
izmedu centralnih i lokalnih poslova nuzno je postivati nacelo
supsidijarnosti koje se primjenjuje u gotovo svim zemljama
Europske unije.”> U slutajevima u kojima se za javne poslove, po
njihovoj prirodi, ne moze jasno odrediti spadaju li u centralne ili
lokalne, potrebno je izvrSiti njihovo vertikalno razgranicenje.
Razgranicenje se moze izvrsiti na dva nacina: pomocu opce klauzule
ili metode enumeracije. U prvom se slucaju kao lokalni poslovi
odreduju svi oni poslovi koji pravnim propisom nisu ustanovljeni kao
centralni. S druge strane, metoda enumeracije, nasuprot opcoj
klauzuli, znaci da se izrijekom enumeriraju poslovi koji spadaju u
lokalne. Dakle, presumpcija je na centralnim poslovima.

Rad ima dva cilja: prvi je analiza procesa politicke decentralizacije 1
dilema koje se javljaju pri formiranju i teritorijalnom razgranic¢enju
jedinica lokalne i regionalne samouprave.'* Drugi je cilj istraziti
prednosti 1 nedostatke pravnih tehnika odredivanja kako
samoupravnog, tako i prenesenog djelokruga lokalnih jedinica.

" Taj termin ima viSe razli¢itih znadenja, a to su: ,teZa i protuteza“, ,,provjere i
ravnoteza“ ili “koénice i ravnoteza”. (Kopri¢, 2006b:173)

"2 U ¢lanku 4. stavku 2. Ustava Repuklike Hrvatske propisano je sljedece: ,,Nacelo
diobe vlasti ukljucuje oblike medusobne suradnje i uzajamne provjere nositelja
vlasti propisane Ustavom i zakonom.*

13 Nagelo supsidijarnosti znaci da bi se javni poslovi trebali obavljati na razinama
koje su najblize gradanima. Vi§im razinama prepustaju se poslovi koji se ne mogu
efikasnije i bez opasnosti za opée dobro obavljati na nizim razinama.

4 U radu ¢u rabiti termine lokalna samouprava i lokalne jedinice. Pod prvim
terminom podrazumijevam samoupravni djelokrug lokalnih i regionalnih jedinica.
Drugi oznacava sve oblike lokalnih i regionalnih jedinica (npr. grad, op¢ina,
Zupanija, provincija, okrug, kotar).
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2. DILEME TERITORIJALNE PODJELE

Prva etapa u provodenju politicke decentralizacije zapocinje
podjelom drZavnog teritorija na uZe jedinice — lokalne i regionalne."
Temeljno pitanje koje se pritom postavlja jeste koliki dio teritorija i
stanovni$tva bi trebala obuhvatiti svaka lokalna jedinica. Budu¢i da
se sustavi lokalne samouprave u pojedinim zemljama veoma
razlikuju, nemoguce je izvesti pravilo koje

bi postalo opéevazece.'® Zbog toga razlikujemo dvije skupine
zahtjeva koje bi u Sto ve€oj mjeri trebalo zadovoljiti.

Prva skupina zahtjeva se odnosi na teritorijalnu podjelu u cjelini:
obuhvatnost teritorijalne  podjele, stabilnost, jednostavnost,
racionalnost i jasnoca razgranicenja. Obuhvatnost znaci da bi se
teritorijalnom podjelom trebalo obuhvatiti Citavo drzavno podrucje,
pa ¢ak 1 nenaseljene dijelove. Dva su osnovna razloga tomu: svim je
gradanima zajameno pravo na lokalnu samoupravu te postoje
poslovi koji su po svojoj prirodi isklju¢ivo od lokalnog znacenja.
Logicno je onda da takve poslove u interesu mjesnog stanovnistva
obavljaju lokalne sluzbe koje bi bile rasporedene u svim nastanjenim
podrucjima.

Radi stabilnosti granica izmedu lokalnih jedinica odluku o nacinu
teritorijalne podjele donosi zakonodavac, a ne izvrSna vlast. Ako su
granice lokalne jedinice stabilne, veci je stupanj identifikacije
lokalnog stanovniStva s tom jedinicom. Gradani ¢e biti aktivniji u

1% Postavljaju se Cetiri osnovna uvjeta koja bi se trebalo pridrzavati pri teritorijalnoj
podjeli: 1. treba obuhvatiti Citavo drzavno podrucje; 2. jedinice istog ranga, sto je
vise moguce, pribliziti po veliCini i1 polozaju; 3. posti¢i ekonomsko-financijsku
samodostatnost svih jedinica i 4. omoguditi $to laksi pristup gradana lokalnim
organima i sluzbama. U praksi se, medutim, pokazalo nemoguéim ostvarenje svih
navedenih uvjeta zajedno pa ih se nastoji uskladiti §to je viSe moguce (Pusi¢ i dr.,
1988.).

' Jedini &lanak koji razmatra teritorijalnu podjelu jeste ¢lanak 5. Europske povelje
o lokalnoj samoupravi. U ¢lanku je sadrzana obveza zakonodavnog tijela da pri
svakoj promjeni granica lokalne jedinice zatrazi prethodno misljenje doticne
jedinice. Davanje miSljenja podrazumijeva provodenje lokalnog referenduma
ukoliko je referendum predviden u nacionalnom zakonodavstvu.
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rjeSavanju lokalnih problema te u sudjelovanju u lokalnom
upravljanju. Voluntarizam i samovolja lokalnih organa bi se time
ograniCila, lokalne upravne strukture bile bi stabilnije, a rad
struéniji.'”’

Zahtjev jednostavnosti i racionalnosti doprinosi kvalitetnijem
nadzoru srediSnje vlasti nad lokalnim tijelima u obavljanju
prenesenog djelokruga (vidi infra) te lakSem snalaZenju i1 zastiti
gradana u ostvarenju njihovih prava (IvaniSevi¢, 2006).

Brojni se problemi mogu javiti ukoliko se ne postuje zahtjev jasnog
razgranicenja jedinica. Na primjer, ranije spomenuti Sporovi o
mjesnoj nadleznosti, imovinski 1 financijski sporovi, dijelovi
teritorija koji ne ulaze u sastav nijedne lokalne jedinice ili, pak,
svojatanje dijela teritorija od strane dviju ili viSe jedinica. Zbog toga
se u praksi ustalilo nac¢elo da se granice drugostupanjske jedinice
odreduju prema vanjskim granicama prvostupanjskih jedinica koje
ulaze u njezin sastav. Medutim, 1 u ovom slu¢aju moze do¢i do
stanovitih problema. Ve¢im gradovima u okviru drugostupanjske
jedinice propisuje se poseban status na temelju kojega oni postaju
samostalni dijelovi te se izuzimaju iz jurisdikcije drugostupanjske
jedinice. Zbog tendencije prema urbanizaciji 1 Sirenju gradova i
gradskih podrucja, unutarnje razgranic¢enje izmedu velikih gradova i
drugostupanjskih jedinica postaje slozen problem (IvaniSevi¢, 2007).

Druga skupina zahtjeva odnosi se konkretno na lokalne jedinice:
cjelovitost ~ lokalne  jedinice, izjednacenost, financijska
samodostatnost, dostupnost lokalnih sluzbi i1 demokrati¢nost u
upravljanju. Lokalne jedinice trebale bi predstavljati cjelinu razlicitu
od ostalih lokalnih jedinica.'”® Ljudi koji zajednicki Zive, stanuju u

"7 Promjenom granica lokalnih jedinica mijenja se mjesna nadleznost njihovih
tijela. Posljedice toga jesu nestabilnost u radu lokalnih tijela (kojima ¢e duze
vremena trebati da usvoje novine u pogledu nadleznosti i poslova koje obavljaju) te
nesigurnost gradana. Poseban problem ¢ini lokalna imovina jer se otvara pitanje
njenog pravnog sljedniStva i zastite (IvaniSevi¢, 2006.).

Pusi¢ postavlja niz pitanja na koja bi trebalo odgovoriti prije odredivanja
teritorija lokalne jedinice, a tiu se nacina integracije upravnih poslova u tim
jedinicama. Primjerice, da li je korisnije §to veci broj sluzbi integrirati u jednoj
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istom naselju jesu zbog prostorne bliskosti ve¢ medusobno
povezani. Zato bi najjednostavnije bilo da jedna lokalna jedinica
obuhvati jedno naselje.

Medutim, nacelo jedno naselje — jedna opcina je teSko provedivo
kada su u pitanju rijetko naseljena podrucja s izrazito malim brojem
stanovnika, ali 1 veliki gradovi Ciji dijelovi predstavljaju zasebna
naselja. Primjerenije je onda lokalnom jedinicom obuhvatiti podrucje
koje samo po sebi predstavlja prirodnu, drustvenu, gospodarsku ili
etnicku cjelinu.

Izjednacenost lokalnih jedinica znaci da bi one trebale imati priblizno
jednaku povrsinu i broj stanovnika te, ukoliko se radi o jedinicama
na istoj razini, jednaki djelokrug, ovlasti, prava, obveze i
odgovornosti. Sukladno tome, srediSnja su tijela duzna prema svim
jedinicama iste razine postupati na jednak nacin 1 koristiti jednake

samoupravnoj organizaciji, ili, pak, prepustiti svakoj sluzbi da na odredenom
teritoriju obavlja specificne zadatke karakteristicne za to podru¢je? U tom
kontekstu tematizira Cetiri kriterija za formiranje lokalnih jedinica: homogenost,
gravitacija, komplementarnost i ekonomsko — financijski kapacitet.

Homogenost moze biti prirodna ili drustvena. U prvom slucaju cjelinu &ini
podrucje koje je prirodnim granicama jasno razgraniceno od ostatka teritorija.
Prema drustvenoj homogenosti zaokruzuje se cjelina s obzirom na privredne
djelatnosti, kulturne interese ili javne sluzbe. Takoder moZzemo razlikovati
homogenost potreba i homogenost sredstava. Pod potrebama podrazumijevamo iste
ili sli¢éne materijalne interese ljudi na nekom podrucju. S druge strane, homogenost
sredstava znaci istu ili slicnu objektivnu ekonomsku situaciju u kojoj se odredena
grupa ljudi nalazi.

Primjenom kriterija gravitacije dolazi do povezivanja razvijenog gradskog sredista
i njegove ruralne okolice u istu lokalnu jedinicu kako bi se ubrzao razvoj ruralnog
podrucja. Slijedom toga mozemo govoriti o ekonomskoj, drustvenoj, kulturnoj i
upravnoj gravitaciji.

Primjenom kriterija komplementarnosti cjelina proizlazi iz postojanja prirodnih i
drustvenih ¢imbenika koji zadovoljavaju potrebe ljudi na odredenom podrucju.
Komplementarnost je jate naglaSena, Sto je guSca aglomeracija, tj. veca izolacija
podrucja od drugih centara.

Konacno, primjenjuje se kriterij ekonomsko — financijskog kapaciteta. Lokalna
jedinica mora imati dovoljnu ekonomsku bazu za financiranje integriranih
upravnih sluzbi. (Pusi¢ i dr., 1988.)
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nadzorne ovlasti. Time se jamc¢i priblizno isti stupanj
samostalnosti lokalnih jedinica na cijelom drzavnom podrucju.

Svaka bi jedinica trebala imati dovoljno financijskih sredstava za
obavljanje upravnih poslova, vrSenje raznih aktivnosti te
funkcioniranje vlastitih institucija. Ispunjenje zahtjeva financijske
samodostatnosti je od iznimne vaznosti budu¢i da je autonomija
lokalne jedinice vezana uz njezinu financijsku samostalnost. Stupanj
samostalnosti jedinice bit ¢e niZi, Sto je vecéi stupanj njene ovisnosti o
drzavnoj pomo¢i. Davanjem novcane pomoc¢i drzava stjeCe pravo
nadzora nad doti¢cnom lokalnom jedinicom - nadzire svrhu i nacin
troSenja odobrenih proracunskih sredstava.'” Ekonomske moguénosti
jedinica ovise o njihovoj veli¢ini 1 stupnju ekonomskog razvoja,
stoga postoji tendencija smanjenja broja jedinica njihovim
medusobnim povezivanjem™ (IvaniSevi¢, 2006).

Teritorij lokalne jedinice treba biti odreden na nain da lokalne
institucije 1 sluzbe budu, $to je vise moguce, dostupne gradanima i da
Sto bolje zadovoljavaju njihove potrebe i interese. Gradanima bi
trebalo osigurati Sto laksi pristup institucijama i sluzbama kako bi
mogli neposredno u njima sudjelovati i na njih utjecati. Ostvarenju
toga zahtjeva doprinijelo bi formiranje manjih lokalnih jedinica.
Razlog je tome postojanje velikog broj sluzbi koje pretpostavljaju
ucestale, neposredne kontakte s korisnicima stoga bi trebale biti
locirane §to blize njima.*! Ako se radi o velikom broju korisnika,

' Ako su lokalne jedinice autonomne, drzavna pomoé nije potrebna veé se poslovi
iz samoupravnog djelokruga financiraju iz lokalnog proracuna. Medutim, i u
sluéaju potpune financijske samostalnosti, sredisnja vlast je obvezna dio sredstava
iz drzavnog proracuna usmjeriti lokalnim jedinicama za poslove koje na njih
prenese.

? Prema podacima iz veljade 2007. godine, Republika Hrvatska trenutacno ima
ukupno 429 op¢ina. Kriterij ekonomsko — financijskog kapaciteta nije uzet u obzir
prilikom formiranja velikog broja jedinica. Primjerice, 161 op¢ina trosi vise nego
Sto zaraduje, a 17 njih vlastitim prihodima ne moze financirati ni place svojih
sluzbenika. (Blazevi¢, 2007.)

?l Ostvarenje ovog zahtjeva suprotno je ostvarenju zahtjeva financijske
samodostatnosti. Budu¢i da svi zahtjevi ne mogu biti potpuno ostvareni, potrebno
ih je, kao Sto je prethodno spomenuto, u $to vecoj mjeri uskladiti.
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moguce je formirati ispostave/ekspoziture izvan sjediSta lokalne
jedinice.

Sudjelovanjem gradana u lokalnim institucijama postize se
demokraticnost u upravljanju kao posljednji zahtjev kojega bi trebalo
ispuniti. Gradanima je time osigurano pravo sudjelovanja u
upravljanju lokalnim poslovima, formuliranju lokalne politike i
provodenju demokratske kontrole nad radom lokalnih tijela vlasti*
(Ivanisevi¢, 2007).

Uskladivanje navedenih zahtjeva i donoSenje konacne odluke o
nacinu podjele drzavnog teritorija na lokalne jedinice slozen je i
zahtjevan posao. S obzirom na raznovrsnost zahtjeva koje treba
ispuniti, potrebno je angazirati stru¢njake s podrucja razli¢itih
znanosti. O konac¢nom rjeSenju ne smije se brzopleto odlucivati ve¢
su potrebne dugotrajne pripreme, analize 1 terenski rad. Uzimajuéi u
obzir obradene skupine zahtjeva koji bi trebali biti zadovoljeni,
strucnjaci se susrecu s daljnjim dilemama: treba li formirati male ili
velike lokalne jedinice, opce ili specijalne, monotipske ili politipske.
O navedenim problemima i njithovim mogucim rjeSenjima bit ¢e
rijeci u narednim poglavljima.

2.1. Velicina lokalnih jedinica

Problem veliCine lokalne jedinice javlja se zbog dileme izmedu
tendencije prema sve ve¢im lokalnim jedinicama i tendencije prema
ogranic¢enju njihove veli¢ine. Prva tendencija, primjerice, pogoduje
ostvarenju zahtjeva za osiguranjem financijske samodostatnosti
jedinica, a druga zahtjevu za osiguranjem Sto lakSeg pristupa gradana
lokalnim tijelima i1 sluzbama. Treba li formirati male ili velike
jedinice recentni je problem vezan za teritorijalnu podjelu buduci da
postoji niz argumenata u prilog jednih i drugih.

*2 Opsirnije o pojedinom zahtjevu vidi u: Ivani$evié, S. (2007), Teritorijalna
osnova lokalne samouprave — op¢a nacela teritorijalne podjele te uvjeti i faktori
koji je determiniraju, Hrvatska javna uprava, br.1, vol. 7, str. 61 — 116.
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2.1.1. Prednosti i nedostaci malih lokalnih jedinica

U malim lokalnim jedinicama stupanj postojanja zajednickih interesa
1 potreba gradana veci je nego u velikima te se oni, zbog vece
dostupnosti lokalnih institucija i sluzbi, mogu bolje zadovoljiti.
Visoki stupanj zajednickih potreba 1 interesa dovodi do medusobne
solidarnosti gradana te do izraZenog lokal patriotizma.”> Upravni
aparat je manji Sto takoder moze biti prednost jer su sluzbenici u
manjoj mjeri skloni arogantnom i neljubaznom ponasanju prema
korisnicima njihovih usluga (Blazevi¢, 2007). Manje jedinice
pogoduju i ostvarenju zahtjeva demokrati¢nosti lokalnog upravljanja.
Gradanima je osigurano sudjelovanje u donoSenju odluka i
upravljanju lokalnim poslovima. Jedino je u malim opéinama
moguce provoditi neposrednu demokraciju pa je prosjecni stvarni
utjecaj gradana veéi nego u velikim opéinama.** Zbog neposrednog i
transparentnijeg odnosa izmedu lokalne vlasti 1 gradana bit ¢e lakSa i
djelotvornija kontrola gradana nad radom upravnog aparata, a to ¢e
smanjiti opasnost od deformacije vlasti.

Prvi prigovor koji se upucuje malim jedinicama jeste nedovoljan broj
strucnog kadra za obavljanje lokalnih funkcija. U vecini slucajeva te
jedinice nisu u mogucnosti zaposliti stru¢njake izvana. Zaposljavaju
lokalno stanovniStvo bez stru¢ne spreme i potrebnog iskustva §to
dovodi do pada kvalitete obavljanja poslova. Dvije su posljedice
toga. Prva, pojava nepotizma, a druga ,,familijaran“ odnos sluzbenika
1 gradana. To dalje vodi u nepostivanje zakona i tehnickih pravila u
obavljanju sluzbe. Zbog nedostatka stru¢nog kadra i financijskih
sredstava, male jedinice ne mogu obavljati zahtjevnije poslove pa im
je potrebna financijska potpora drzave. Buduéi da postaju ovisne o
sredi$njoj vlasti i gube svoju autonomiju, sredi$nja tijela mogu lakse
njima manipulirati (IvaniSevi¢, 2006). Konacno, nedostatak je i taj

¥ Taj termin oznadava privrzenost prema rodnom kraju/uzem zavidaju.

* «U njima (malim jedinicama — op.a.) se moze lak3e i jednostavnije organizirati
sudjelovanje gradana u lokalnom upravljanju, a posebna je njihova vrijednost Sto
omogucuju uspostavu oblika neposrednog odlucivanja kao S$to su zborovi ili
skupstine u kojima mogu sudjelovati svi gradana s politickim pravima.”
(Ivanisevi¢, 2006:217).
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Sto lokalne poslove godinama vode isti ljudi ¢ime se upravljanje
pretvara u oligarhijsku vladavinu. Tada lokalna samouprava vise
nema pozitivnih uc¢inaka u promicanja demokracije (Blazevi¢, 2007).

2.1.2. Prednosti i nedostaci velikih lokalnih jedinica

Vecu lokalnu jedinicu nastanjuje veci broj stanovnika, poreznih
obveznika, pa su ve¢i prihodi koji ulaze u lokalni proracun. To
omogucuje financiranje tehnicki 1 financijski zahtjevnijih sluzbi koje
mala lokalna jedinica nije u stanju financirati. Zbog visokog stupnja
financijske samostalnosti slabi nadzor srediSnje vlasti nad lokalnim
jedinicama, a time i drZzavni centralizam. Prednost ve¢ih jedinica je i
veci izvor stru¢nog kadra koji kvalitetno obavlja lokalne poslove. S
druge strane, to pridonosi i povecanju konkurencije za vodece
polozaje 1 odgovorna mjesta u lokalnim tijelima 1 sluzbama. U
pogledu gradskih i seoskih naselja, velike jedinice smanjuju razlike
medu njima, jer se, primjerice, velika seoska opcina po svojim
kapacitetima ¢esto moze mjeriti s gradskom (Blazevi¢, 2007).

Kod velikih op¢ina manje se vodi raCuna o razvoju perifernih
dijelova pa se razlike izmedu razvijenog centra i periferije tijekom
vremena sve vise produbljuju. ITako se veca kolic¢ina prihoda slijeva u
lokalni proracun, porezno je optere¢enje gradana, zbog velikog
upravnog aparata, znatno vece nego u malim jedinicama (Blazevic,
2007). Zbog veli¢ine teritorija javljaju se poteskoce u koristenju
javnih sluzbi jer su manje pristupacne gradanima. Gradani su
udaljeniji od srediSta lokalnog odluc¢ivanja pa slabi njihov izravan
utjecaj na upravljanje lokalnim poslovima. S obzirom na to da je
teSko ostvariti neposredno sudjelovanje gradana, odlucivanje
lokalnih tijela te odnosi izmedu lokalnih tijela 1 gradana postaju
netransparentni. To u konacnici moze dovesti do birokratizacije
vlasti (Ivanisevi¢, 2006).

Dilema veli¢ine lokalne jedinice mogla bi se rijeSiti svojevrsnim
kompromisom: formiranjem jedinica srednje veli¢ine, 1 to
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kombiniraju¢i prednosti velikih i malih jedinica. Praksa je
protekom vremena pokazala da se pritom istovremeno kumuliraju i
odredeni nedostaci velikih ili malih jedinica. Zbog toga lokalna
jedinica srednje veliCine takoder postaje neadekvatna. “Stoga je
preporucljivo da se odredi samo donja granica veli¢ine osnovnih
lokalnih jedinica, kako zemlje s razvijenom lokalnom samoupravom
najcesce 1 ¢ine” (IvanisSevi¢, 2006:215). Ako se kao mjerilo veli¢ine
uzme uobicajeni pokazatelj prosjecnog broja stanovnika u osnovnim
lokalnim jedinicama (op¢ine ili gradovi), gotovo polovica razvijenih
demokratskih zemalja ima velike lokalne jedinice, s vise od 15 000
stanovnika. Nasuprot tome, u tranzicijskim zemljama prevladavaju
srednje osnovne lokalne jedinice s 5 000 — 15 000 stanovnika
(Ivanisevi¢, 20006).

Glede Hrvatske, izrazito je izraZzena tendencija usitnjavanja
teritorijalne strukture. Teritorij Republike Hrvatske je 1991. godine
bio podijeljen na 102 opéine. No, nakon donoSenja Zakona o
lokalnoj samoupravi i upravi, krajem 1992. godine, doslo je do
radikalne promjene u teritorijalnoj podjeli nacionalnog teritorija.
Naime, ,,preko no¢i“ povecan je broj op¢ina na 417. Narednih godina
broj op¢ina postupno raste i trenutacno iznosi 429. Prema podacima
iz 2003. godine opc¢ine (426) su po ,,veli¢inskim kategorijama‘ bile
rasporedene na sljedeci nacin:
« 83,4 % (359) malih opéina, do 5 000 stanovnika,*
e« 14,1 % (60) srednje velikih opéina, od 5 000 — 10 000
stanovnika,
e 1,6 % (7) velikih op¢ina, s 10 000 i viSe stanovnika (Pavi¢,
2006).

Minimalne pretpostavke koje bi se trebale uzeti u obzir prilikom
odredivanja veli¢ine jedinica jesu lokalna povijest i tradicija,
postojanje zajednice u granicama lokalne jedinice, dostatna
financijska sredstva za ucinkovito obavljanje lokalnih poslova te

» Dosad je u Hrvatskoj osnovano 37 (8,7 %) opéina prema nacelu jedno naselje —
jedna opéina. Prosjecan broj stanovnika u tih opéina iznosi 2 453. (Pavi¢, 2006.)
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moguénost da jedinica ima bar jednog zaposlenog sluzbenika®®
(Pavi¢, 2006). Vidljivo je da se brojni zahtjevi, pretpostavke i faktori
trebaju uzeti u obzir prilikom donoSenja odluke o nacinu podjele
teritorija 1 veli¢ini lokalnih jedinica. Unato¢ tome, nemoguce je
pronaci jedinstveno rjeSenje pa se u praksi gotovo svih zemalja
primjenjuju dvije alternative: stupnjevanje i povezivanje.

2.2. RjeSenja dileme velicine lokalnih jedinica

Problem ekonomi¢nog i uspjeSnog obavljanja sluzbi koje su od
zajednickog interesa za lokalno stanovniStvo pojavit ¢e se u
odredenoj mjeri neovisno o veli¢ini formirane jedinice. Dakako,
problem ¢e biti izrazeniju u slucaju malih lokalnih jedinica, ali nije
iskljucen ni kada su u pitanju veée jedinice. Male lokalne jedinice, u
pravilu, ne mogu samostalno obavljati sve poslove lokalnog
znacenja, posebice ne one zahtjevnije 1 skuplje. Velike jedinice
obuhvacaju veci teritorij, imaju vecu ekonomsku bazu i mogu
obavljati poslove ve¢ih razmjera. Medutim, uvijek postoje sluzbe
koje svojim djelokrugom nadilaze 1 teritorij ve¢ih lokalnih jedinica.
Time se otvaraju dva nova pitanja:

« na koji naCin organizirati obavljanje lokalnih poslova, te

o kojom metodom izvrsiti horizontalnu i vertikalnu integraciju

sustava lokalne samouprave.

2.2.1. Metoda stupnjevanja
Prvi od dva nacina rjeSavanja dileme veli¢ine lokalnih jedinica jest

stupnjevanje. Stupnjevanjem se formira viSe nivoa lokalnih
jedinica.”” Pritom se osnovnim jedinicama (prvog stupnja) povjerava

% U literaturi se ¢ak spominju i stanoviti faktori koji utje¢u na veli¢inu lokalne
jedinice. Perko — Separovi¢ utvrduje sedam takvih faktora: geografski/ prirodni,
vremenski, ekonomsko — tehnicki, politic¢ki, urbanizacijski, socioloski i upravni
faktor. (Perko — Separovi¢, 1998.)

7 Ovdje se radi o procesu vertikalne diferencijacije unutar upravnog sistema. To
znaci da se povecava broj stupnjeva unutar jedinstvenog upravnog sistema tako da



50
obavljanje lokalnih poslova u kojima gradani mogu ostvariti
neposredno sudjelovanje 1 utjecaj. Lokalne jedinice drugog stupnja
obuhvacaju veci broj osnovnih jedinica te obavljaju sloZenije poslove
od zajedni¢kog interesa za Sire podrucje. Drzava na vise jedinice
prenosi pravo nadzora i druge ovlasti, ¢ime se stvara trajna
hijerarhijska struktura. Sudjelovanje gradana u lokalnom upravljanju
omoguceno je pravom izbora clanova u predstavnicka tijela tih
jedinica (IvaniSevic, 2006).

Prednosti ovakve metode jesu sljedece: djelotvorniji utjecaj gradana
na rad lokalnih sluzbi, bolja organizacija rada u obavljanju lokalnih
poslova, racionalniji raspored poslova izmedu jedinica razliitog
stupnja (radi vece funkcionalnosti u obavljanju slozenih poslova) te
racionalniji raspored nadzora nad lokalnom samoupravom.

Temeljni nedostatak je hijerarhijska struktura kao nacin integracije
jedinica koji moze pridonijeti razvoju centralistickih tendencija.
Drugostupanjske jedinice provode stalan nadzor nad radom
prvostupanjskih ¢ime se ograni¢ava autonomija i samostalnost nizih
jedinica. Sto je manji kadrovski i financijski kapacitet niZih jedinica,
to su one u vecoj mjeri ovisne o viSima. Taj se problem nastoji
ublaziti jasnim razgranic¢enjem djelokruga izmedu jedinica razlicitih
razina, primjenom nacela supsidijarnosti. Nizim se razinama prepusta
obavljanje javnih poslova u mjeri u kojoj je to efikasno i
ekonomicno. No, takvo ¢e rjeSenje biti teSko provedivo u slucaju
malih 1 siromasnih osnovnih jedinica. Hijerarhijska struktura je

jedinice istog stupnja obavljaju nacelno iste poslove, ali na razli¢itom teritoriju, tj.
za razliciti krug korisnika. Primjerice, povecava se sloZenost upravnog aparata od
vrha do dna uvodenjem provincijske, kantonalne, regionalne i dr. uprava kao
medustupnjeva izmedu lokalne i centralne uprave. (Blazevi¢, 2007.)

Kao dva temeljna uzroka vertikalne diferencijacije navode se povecanje teritorija
na kojem se obavljaju upravni poslovi i intenzifikacija upravne djelatnosti
(povecanje broja djelatnosti i podrucja druStvenog zivota koji su obuhvacéeni
upravnim organizacijama). Uzrok poveéanja stupnjeva moze biti i broj osnovnih
jedinica te stupaj centralizacije sustava pojedine zemlje. Sto je veéi stupanj
centraliziranosti, veca je potreba za formiranjem medustupnjeva koji ¢e pretvoriti
“centralnu politicku direktivu u lokalnu upravnu akciju.” (Pavi¢, 1998b).
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relativno trajna te se teSko prilagodava brzim i kontinuiranim
drustvenim promjenama (Ivanisevi¢, 2006).

2.2.2. Metoda povezivanja

Povezivanje je druga alternativa u rjeSavanju problema veliCine
lokalnih jedinica. Radi se o formiranju teritorijalno malih lokalnih
jedinica s punom samostalnos¢u u odlu¢ivanju. Budu¢i da su jedinice
male, medusobno se udruzuju kada se trebaju obaviti zahtjevniji
poslovi koji su od zajedni¢kog interesa viSe jedinica. Dakle, lokalna
samouprava je organizirana u jednom stupnju. Drzavni nadzor nad
jedinicama lokalne samouprave moze se provoditi na dva nacina:
neposrednim kontaktom s lokalnim institucijama i sluzbama ili, u
slucaju velikog broja jedinica, osnivanjem posebnih administrativnih
jedinica u kojima upravna tijela nadziru ogranicen broj lokalnih
jedinica (IvaniSevic, 2006).
Jedinicama lokalne samouprave zajamcena je autonomija i
ravnopravnost u odluc¢ivanju o obliku 1 modalitetu povezivanja.
Razlikujemo nekoliko vrsta povezivanja:

e opce — glede svih poslova od zajednickog interesa vise

jedinica,
e specijalno — povezivanje po nekom odredenom pitanju,
e fakultativno — uvijek je moguce i dopusteno, ovisi samo o
volji lokalnih jedinica,
e obavezno — povezivanje koje je propisano od strane sredi$nje

vlasti,
e funkcionalno — zajednicko dogovoreno djelovanje,
e organizacijsko — formiranje zajednickih institucija za

upravljanje poslovima,

e jednako — povezivanje u kojem sve jedinice u asocijaciji
imaju jednak polozaj, te

nejednako — jedinicama koje su vece 1 vise doprinose daju se
veca prava (Blazevi¢, 2007).

Suprotno metodi stupnjevanja, prednosti ovakvog nacina integracije
jesu njegova elasticnost i1 prilagodljivost druStvenim promjenama.
Inicijativa za promjene na strani je lokalnih jedinica jer ne moraju o
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tome traziti odobrenje hijerarhijski viSih instanci. Djelokrug
srediSnje 1 lokalne uprave jasno su funkcionalno i organizacijski
razgraniceni, pa drzavna tijela nad lokalnim jedinicama provode
jedino kontrolu zakonitosti njihovog rada.
Jedna od slabosti ove metode jeste opasnost od tzv. tehnokratskih
tendencija. Naime, mogu se povezati C¢inovnici u upravnim
sluzbama, a na Stetu predstavnika lokalnog stanovniStva (Blazevic,
2007.). Takoder, gradanima je sudjelovanje i utjecaj u upravljanju
lokalnim poslovima ograni¢eno na pojedinu lokalnu jedinicu. U
asocijaciji, koja nastaje povezivanjem, gradani nisu izravno
predstavljeni pa sluzbe radi kojih je asocijacija formirana nemaju
dovoljno konkretnih podataka o stvarnim problemima i potrebama
gradana (Ivanisevi¢, 2000).

Danas je u veéini europskih zemalja lokalna samouprava
organizirana u dva stupnja. Medutim, u slucaju velikog drzavnog
teritorija formira se nerijetko i treéi stupanj.”® Primjerice, Francuska
je podijeljena na komune kao prvostupanjske, departmane kao
drugostupanjske i regije kao trecestupanjske jedinice. U Italiji je
takoder lokalna samouprava organizirana izmedu komuna, provincija
i regija (Blazevi¢, 2007). Ako drzavni teritorij ima malu povrSinu,
dovoljna je jedna razina. Jednostupanjski sustav nalazimo u
Luksemburgu, Islandu, Austriji, gvicarskoj i Finskoj (Ivanisevi¢,
2006).

2.3. Teritorijalna podjela Republike Hrvatske

Nakon osamostaljenja Hrvatske 1991. godine, upravno — teritorijalna
podjela drzave ostala je ista. Lokalna samouprava bila je

¥ “Medutim, interesantno je konstatirati da katkada u zemljama gdje postoje dva i
tri stupnja lokalnih jedinica, takvo stupnjevanje nije uvedeno kao odgovor na
tehnicke probleme moderne i skupe uprave, nego da postoji kao zaostala historijska
tradicija iz vremena kad su te vece jedinice mozda imale i drzavno — upravnu
samostalnost, npr. Zupanije u Madarskoj.” (Pusi¢ i dr., 1988:282)
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organizirana izmedu opéina i zajednica opéina.®® Vise opéina
udruzivalo se u zajednicu op¢ina kao specificnu jedinicu drugog
stupnja, radi ostvarivanja i uskladivanja zajednickih interesa. Pored
toga, postojale su 1 mjesne zajednice kao oblik samouprave ispod
razine opéina, a to je, zapravo, bio nain samoorganiziranja i
konzultiranja gradana (Kopri¢, 2006b).

Upravno — teritorijalna reforma zapocela je 1992. godine, unatoc
upozorenju da se ne bi trebala provoditi u ratnim okolnostima bez
stru¢nih priprema i temeljitih analiza.’® Cilj reorganizacije bio je
oslabiti velike op¢ine (koje su u socijalisti¢koj Hrvatskoj bile srediSta
moci) kako bi se onemogucilo njihovo pruzanje otpora srediSnjoj
vlasti.®' Teritorijalna podjela izvedena je na nacin koji je omoguéio i
osigurao centralisticko upravljanje javnim poslovima® (BlaZevié,
2007). Klju¢nu ulogu u ostvarenju centralistiCkog ustrojstva imale su
Zupanije (21)*° koje su bile nadzorna i naredbodavna razina izmedu
sredi$nje vlasti i lokalnih jedinica. Zupana je formalno birala
zupanijska skupstina, ali je svaki izbor potvrdivao Predsjednik
Republike. Prema tome, uloga Zupana kao predstavnika drzavne
vlasti prevagnula je nad njegovom ulogom lokalnog samoupravnog

¥ U bivioj Jugoslaviji se tijekom 1950-ih uvodi komunalni sistem u kojemu
op¢ina/komuna dobiva glavnu ulogu u upravljanju javnim poslovima. ProSirena joj
je organizacijska, financijska i kadrovska samostalnost. (Blazevi¢, 2007.) “Ustav iz
1974. godine definira op¢inu kao samoupravnu i osnovnu drustveno — politicku
zajednicu koja se temelji na vlasti i samoupravljanju radni¢ke klase i svih radnih
ljudi.” (Pusi¢ i dr., 1988:286)

%% Teritorijalnu podjelu ureduje Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi, NN br.
90/92,94/931117/93.

3! Reforma je bila zasnovana na pogre$noj pretpostavci da se u odnosima izmedu
drzavne uprave i lokalne samouprave radi o tzv. “igri s nultim ishodom” (zero sum
game). Smatralo se da se jacanje srediSnje vlasti moZe posti¢i samo ako se
znacajno oslabi lokalna samouprava. (Kopri¢, 2006b)

32 “Reforma se u veéoj mjeri temeljila na koncepciji upravne decentralizacije
prema kojoj su lokalne jedinice svojevrsna produzena ruka srediSnjih organa, a
manje na koncepciji politicke decentralizacije prema kojoj je lokalnim jedinicama
namijenjena uloga zastupanja interesa lokalnog stanovnistva nasuprot sredi$njoj
vlasti.” (Kopri¢, 2006b:179)

33 Grad Zagreb ima status grada i Zupanije.
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duznosnika. Zbog nedostataka financijskih sredstava i stru¢nog,
profesionalnog kadra za upravljanje lokalnim poslovima, vecina
lokalnih jedinica bila je ovisna o drzavnoj pomo¢i. To je posredno
dovelo do jacanja centralizma, politizacije 1 stalnih konflikata unutar
teritorijalnog upravnog sistema. Dotadasnje su velike opcine
razdijeljene u ve¢i broj malih (to¢nije, broj opcina je
ucetverostrucen) koje su formirane pretezno za ruralna podrucja. S
druge strane, gradovi obuhvacaju urbana naselja s vise od 10 000
stanovnika. Umjesto mjesnih zajednica reformom su uvedeni
konzultativni mjesni odbori bez pravne osobnosti, financijskih
sredstava i sluzbenika (Kopri¢, 2006).

Proces decentralizacije zapocinje ustavnim promjenama 2000.
godine. Clanak 4. Ustava jam¢i pravo na lokalnu i regionalnu
samoupravu te prihvaca koncepciju o lokalnoj samoupravi kao
protutezi (ogranicenju) srediSnje vlasti. Podredenost lokalnih jedinica
sredi$njoj drzavnoj upravi 1 vlasti nastoji se prekinuti na dva nacina.
Prvo, smanjenjem ili preciziranjem ovlasti srediSnjih tijela prema
lokalnoj samoupravi. Drugo, preoblikovanjem uloge Zupana u
lokalnog izvrSnog duznosnika (Blazevi¢, 2007). Ustav takoder
prihvaca sljedeca nacela:
« nacelo supsidijarnosti, koje nalaze da javne poslove trebaju
obavljati vlasti najblize gradanima,
« nacelo solidarnosti, prema kojemu je drzava duzna pomagati
financijski slabije lokalne jedinice 1
e nacelo razmjernosti lokalnog samoupravnog djelokruga i
lokalnih prihoda (Kopri¢, 2006b).

Prema ZLPRS-u iz 2001. godine, drzavni teritorij je podijeljen na
opcine (429) 1 gradove (126) kao prvostupanjske jedinice te Zupanije
(21) kao drugostupanjske. Opcine su male lokalne jedinice koje
obuhvacaju viSe naseljenih mjesta prema kriteriju homogenosti (v.
biljesku 10). Velike su razlike u veli¢ini (1 — 40 naselja) i broju
stanovnika (1 000 — 10 000), a zabrinjavaju¢i je podatak da ih se
gotovo polovica ne moze samofinancirati. U kategoriju grada spada
svako sjediSte zupanije i svako mjesto koje ima vise od 10 000
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stanovnika. U sastav grada mogu biti uklju¢ena i1 prigradska
naselja koja s gradom ¢ine gospodarsku 1 drustvenu cjelinu.
Izmjenama i1 dopunama ZLPRS-a 2005. godine uvedena je i
kategorija velikog grada, s vise od 35 000 stanovnika i Sirim
djelokrugom. Gradovi takoder imaju sli¢nih problema kao i op¢ine,
Cetvrtina ih troS$i viSe nego Sto zaraduju. Konacno, Zupanije se
formiraju kombinacijom kriterija homogenosti i komplementarnosti
(v. biljesku 10). I u sluc¢aju Zupanija postoje velike razlike glede
povrsine i broja stanovnika. Primjerice:

o Licko-senjska je povrSinom sedam puta veca od Medimurske
Zupanije, a
o Splitsko-dalmatinska ima pet puta vise stanovnika od Licko-
senjske zupanije (Blazevi¢, 2007).
Mjesnim je odborima dana pravna osobnost te im se moze povjeriti
obavljanje  nekih  poslova iz  samoupravnog  djelokruga
prvostupanjskih jedinica. Politi¢ki legitimitet dobivaju formiranjem
vije¢a nakon provedenih izbora, ali je dosadaSnja praksa pokazala
slab odaziv biraca.
Zakonom je detaljno regulirano fakultativno povezivanje lokalnih
jedinica uz mogucnost formiranja zajednickih organizacijskih oblika,
primjerice osnivanje udruga lokalnih jedinica, zajednickih upravnih
odjela 1 sluzbi ili zajednickih poduzeca. Glede suradnje
samoupravnih jedinica s drugim drzavama, suzen je opseg nadzora u
odnosu na ranije stanje (Kopri¢, 2006b).

2.4. Podrucdje djelovanja lokalnih sluzbi

Nakon rjeSavanja dileme veli¢ine lokalne jedinice postavlja se
pitanje kao rijeSiti probleme koji nastaju u vezi s razliCitim
optimalnim teritorijalnim radijusom djelovanja pojedinih lokalnih
sluzbi. ** Svaka sluzba ima optimalni teritorijalni domet. To znaéi da

3 “U tom smislu optimalni teritorijalni radijus katastarske sluzbe znatno je uzi od
optimalnog teritorijalnog dometa sluzbe za urbanisticko planiranje, a isto tako
sluzbe primarne zdravstvene zastite u odnosu na bolnicku sluzbu, osnovne skole u
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¢e na odredenom lokalnom podrucju, uz ispunjenje uvjeta
ekonomicnosti svoga djelovanja, postizavati najbolje rezultate.
Razli¢ite lokalne sluzbe imaju razli¢iti optimalni teritorijalni domet
koji se u vecini slucajeva ne podudara s granicama lokalnih jedinica.
Taj se problem moze rijeSiti takoder na dva nacina: formiranjem
op¢ih ili specijalnih lokalnih jedinica.

2.4.1. Opce lokalne jedinice

Ukoliko se formiraju lokalne jedinice koje organizacijski integriraju
sve ili gotovo sve lokalne sluzbe, rije¢ je o lokalnim jedinicama
opceg tipa. Prednost je takvog povezivanja lokalnih sluzbi znacajan
utjecaj gradana na njihov rad. Gradani u predstavnicka tijela lokalnih
jedinica biraju svoje predstavnike koji raspravljaju i odlucuju o
lokalnoj politici u odnosu na te sluzbe, planiraju njihov razvoj,
odreduju prioritete u ostvarenju njihovih projekata te im dodjeljuju
financijska sredstva. Takav oblik organizacije lokalnih jedinica
pridonosi vec¢oj ekonomignosti u radu unutarnjih sluzbi.””> Veca
racionalnost u njihovom djelovanju postize se tako da se te sluzbe na
jednom mjestu zajednicki obavljaju za ve¢i broj lokalnih
organizacija. Osim toga, radni kapacitet sluzbenika koji rade u
unutarnjim sluzbama bit ¢e bolje iskoriSten nego u slucaju kada bi se
svakoj lokalnoj sluzbi prepustilo obavljanje tih poslova.

Nedostatak je opcih lokalnih jedinica to S$to se u njih integriraju
razli¢ite lokalne sluzbe koje imaju razliCite optimalne teritorijalne
domete. Za one sluzbe za koje ¢e granice osnovne lokalne jedinice
biti presiroke, organizirat ¢e se ispostave/ekspoziture na podrucju te

odnosu na srednju Skolu, terenske socijalne sluzbe u odnosu na sluzbu skrbi za
djecu sa smetnjama u razvoju i t.d.” (IvaniSevi¢, 2006: 208)

% To su, primjerice, personalna sluzna, financijska sluzba, sluzba za organizaciju i
metode. Unutarnje sluzbe, pored privrednih, drustvenih, komunalnih, tehnickih i
informacijskih, spadaju u javne sluzbe. Prve se javljaju privredne sluzbe krajem 19.
stoljeca. Horizontalnom diferencijacijom razvile su se iz poslova financija. Uz
financije, vojska, diplomacija, policija i pravosude Cine tzv. klasicne upravne
resore koji predstavljaju prve upravne organizacije u suvremenom smislu.
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jedinice. S druge strane, ako optimalni teritorijalni domet neke
lokalne sluzbe prelazi opc¢inski teritorij, moZe se organizirati takva
zajednicka sluzba za viSe susjednih op¢ina (IvaniSevi¢, 2006).

2.4.2. Specijalne lokalne jedinice

Specijalne lokalne jedinice su jednonamjenske. Svaka od njih ima
vlastitu organizaciju te je specijalizirana za obavljanje odredene vrste
sluzbe. Teritorijalni okvir njihovog djelovanja se ne preklapa. Vodeci
racuna o poslovima iz svog djelokruga, svaka sluzba formira mrezu
lokalnih jedinica kakva joj najbolje odgovara. Time postize veci
stupanj efikasnosti i ekonomic¢nosti u svom djelovanju te nize cijene
usluga. Za razliku od op¢ih lokalnih jedinica, specijalne su u vecoj
myjeri elasti¢ne 1 prilagodljive promjenama teritorijalne organizacije i
unutarnje strukture. Takoder je manja birokratiziranost njihovog
postupanja i financiranja.

Takvom organizacijom lokalnih jedinica stvara se slozena 1
nepregledna mreza lokalnih sluzbi  te postoji opasnost od
tehnokratskog ponasanja rukovoditelja pojedinih sluzbi. Zbog toga je
potrebno povecati utjecaj i nadzor srediSnjih upravnih organizacija.
Medutim, to je protivno duhu ustavom zajamcenog prava na lokalnu
samoupravu. Takoder je otezan politicki nadzor i utjecaj gradana. Ne
postoji jedno mjesto na kojem bi gradani mogli odlucivati o
pitanjima vezanima za lokalne sluzbe ve¢ se moraju disperzirati na
visSe mjesta. Time kontrola nad sluzbama slabi te se one pocinju
ponasati samovoljno, ne uzimajuci u obzir potrebe 1 interese gradana
(Ivanisevi¢, 20006).

2.4.3. Opce lokalne jedinice: monotipske ili politipske?

Zbog postojanja nedostataka kako op¢ih, tako i specijalnih lokalnih
jedinica najbolja bi varijanta bila njihova kombinacija. “Neki sustav
lokalne samouprave koji je izgraden na jedinicama opcéeg tipa, moze
se upotpuniti 1 dograditi pojedinim vrstama specijalnih lokalnih
jedinica, posebno onda kad standardne lokalne jedinice iz raznih
razloga nisu u stanju organizirati obavljanje nekih lokalnih sluzbi.”
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(Ivanisevi¢, 2006:212). Vecina se zemalja opredijelila za opce
lokalne jedinice, osim primjerice Svicarska i SAD. Glede jedinica
opceg tipa pojavljuje se daljnja dilema: trebaju li biti monotipske ili
politipske.

Monotipske lokalne jedinice imaju istu organizacijsku strukturu,
djelokrug, ovlasti i formalno izjednacen status. Takvim se nacinom
organizacije sustava lokalne samouprave ostvaruje nacelo jednakosti
1 ravnopravnosti. Naime, formira se jednaki tip jedinica bez obzira
radi 1i se o seoskom, poljoprivrednom i rijetko naseljenom podrucju
ili, pak, o gradskom podru¢ju s velikim brojem stanovnika,
razvijenom privredom i drustvenom strukturom. Potrebno je pritom
naglasiti da se radi o formalnoj, a ne fakticnoj izjednacenosti
jedinica.® Svrha izjednagavanje formalnog statusa jedinica jest
zaStita slabije razvijenih jedinica. Funkcije monotipskih jedinica
odredene su na temelju predodzbe o “prosjecnoj opc¢ini”. Jedinice
koje su manje i ekonomski slabije od prosjeéne opéine nece biti u
stanju samostalno obavljati sve funkcije koje su im dodijeljene
(IvaniSevi¢, 2006). Takve jedinice drzava nov€ano pomaze pa ih ima
pravo stroze 1 podrobnije nadzirati. Negativne posljedice toga jesu
centralisticko upravljanje drzavom i ogranicenje autonomije lokalnih
jedinica.

Nasuprot monotipskima, politipske lokalne jedinice razlikuju se po
organizacijskoj strukturi, djelokrugu i ovlastima ovisno o stupnju
urbanizacije podrudja na kojem djeluju.’’ U gradovima se mnogi
poslovi obavljaju radi zadovoljenja javnih potreba, dok te iste
poslove u seoskoj sredini obitelj ili pojedinac obavlja u vlastitoj
reziji. Takoder, upravljanje gradom mnogo je teze i sloZenije nego

36 U stvarnosti postoje ogite razlike izmedu gradskog i seoskog naselja. Kako u
pogledu prostorne konfiguracije, strukture i broja stanovnika, tako i politickog,
gospodarskog i kulturnog zivota. (Pavi¢, 1998a).

*7 Najéesc¢e je razlikovanje na gradske i seoske opéine, ali s obzirom na visok
stupanj urbanizacije takoder se pocinju praviti razlike izmedu gradova razliCite
veli¢ine. Velikim se gradovima posebnim zakonom moze prosiriti krug poslova te
priznati status jedinice viSeg stupnja (poput Zagreba).
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Sto je to slucaj sa seoskim naseljem. Stoga je glavni argument u
prilog politipskog sustava lokalne samouprave taj Sto prikazuje
stvarnu razliku izmedu razlicitih tipova lokalnih jedinica. S druge
strane, stanovnici seoskih 1 gradskih naselja nemaju jednaku
mogucnost upravljanja lokalnim poslovima. Ruralna podrucja
stagniraju u razvoju jer su politicka mo¢ 1 financijska sredstva
koncentrirana u gradovima koji ionako brze napreduju. Sve se vise
produbljuje jaz izmedu razvijenih gradskih i nerazvijenih seoskih
podrucja te dolazi do druStvenog raslojavanja u kojem gradsko
stanovni$tvo postaje sve privilegiranije (Ivanisevic, 2006).

U Hrvatskoj je sustav lokalne samouprave od 1946. do 1955. godine
bio formiran na politipskim lokalnim jedinicama. Zatim, 1955.
godine postojece politipske jedinice zamijenjene su monotipskim i
takva organizacija traje do 1990. godine. Tada je ponovno stvorena
politipska struktura lokalne samouprave koja se odrzala do danas
(Pavi¢, 1998a).

3. ODREDIVANJE DJELOKRUGA LOKALNIH I
REGIONALNIH JEDINICA

Nakon podjele drzavnog teritorija na lokalne i regionalne jedinice
slijedi postupak odredivanja djelokruga tih jedinica te nacina
obavljanja poslova. Stoga ¢e u ovom poglavlju biti rije¢i o
samoupravnom i prenesenom djelokrugu lokalnih jedinica, pravnim
tehnikama njihovog odredivanja, europskim tradicijama u
odredivanju lokalnosti javnih poslova i nacinu uredenja lokalnih
poslova u Republici Hrvatskoj.”® Prije svega, potrebno je usmjeriti

¥ Kopri¢ navodi dvije skupine razloga za odredenje lokalnosti javnih poslova:
upravno-tehnicki i politicko interesni razlozi. Prvu skupinu ¢ine sljede¢i: blizina
korisnika, priroda predmeta rada, lokalno wuvjetovane potrebe, potreba
diferenciranosti regulacije odredene djelatnosti i dobivanje potrebnih sredstava. S
druge strane, politiCko-interesni razlozi jesu specificnost odredenih lokalnih
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pozornost na nacela kojima je ureden odnos izmedu srediSnje
vlasti 1 uprave te lokalnih jedinica:

e konstitucionalizacija prava na lokalnu samoupravu —
temeljem Clanka 2. Europske povelje o lokalnoj samoupravi,
ustavi veéine zemalja garantiraju gradanima pravo na
organiziranje lokalne i regionalne samouprave,”’

e autonomija lokalnih jedinica — jedinice su, uz vlastitu
odgovornost, ovlastene obavljati sve aktivnosti koje su u
interesu gradana i koje ne predstavljaju povredu zakona,

e nacelo zakonitosti — jedino zakonom moze biti reguliran
sustav lokalne samouprave, kao i svi modaliteti utjecaja
srediS$nje vlasti na lokalne jedinice,

e nacelo supsidijarnosti - temeljem clanka 4. stavka 2.
Europske povelje o lokalnoj samoupravi, javne ¢e se ovlasti
obavljati tako da se preferira da pripadaju vlastima koje su
najblize gradanima,*’

o nacelo razmjernosti lokalnog samoupravnog djelokruga i
lokalnih prihoda,

e efikasnost i ekonomicnost u radu lokalnih jedinica — trebaju
se pridrzavati op¢ih okvira drzavne ekonomske politike 1
politike razvoja javne uprave, te

e nacelo solidarnosti — drzava je duzna suradivati s lokalnim
jedinicama te im pruzati pomo¢ u obavljanju poslova iz
njihovog djelokrug (Kopri¢, 2007).

Za odredivanje lokalnih poslova najznacajnije je nacelo
supsidijarnosti koje se najprije pojavljuje u Ugovoru Europske
Zajednice. Prvobitna je svrha ovog nacela zaStita nacionalne
suverenosti. Naime, moguénost poduzimanja akcija organa Europske

interesa, decentralizacija, Sire sudjelovanje gradana i jacanje lokalne autonomije
kako bi lokalna samouprava mogla biti protuteza sredisnjoj vlasti. (Kopri¢, 2007.)
% Clanak 2. Europske povelje o lokalnoj samoupravi glasi: “U unutarnjem
zakonodavstvu i, koliko je to moguce, u ustavu prihvatit ¢e se nacelo lokalne
samouprave. ”

* Pritom se mora voditi ra¢una o prirodi i sloZenosti posla kojeg treba obavljati te
o zahtjevima ucinkovitosti i ekonomic¢nosti.
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Zajednice ograni¢ena je u korist drzava ¢lanica. To se analogno
primjenjuje na odnose srediSnje vlasti i subnacionalnih jedinica te
medusobne odnose subnacionalnih jedinica razli¢itog stupnja.
“Nacelo supsidijarnosti istice, dakle, primat pojedinca i nizih razina
te njihovu autonomiju u odnosu na svaku viSu razinu. Istodobno, ono
svaku viSu razinu ¢ini odgovornom za osposobljavanje nizih razina
za autonomiju, kao i za stanje svih i svakoga na svojem podrucju”
(Kopri¢, 2006a:266). Lokalne samoupravne jedinice 1 njihove
upravne organizacije postupno preuzimaju sve veci broj poslova.

Razgrani¢enje javnih poslova izmedu Sirih 1 uzih teritorijalni jedinica
naziva se vertikalnim razgranicenjem.' Dvije se dileme javljaju u
pogledu razgranicenja po vertikalnoj dimenziji. Prva se sastoji u
odredivanju karaktera lokalnosti javnih poslova. Odnosno, nastoje se
definirati izvorni, vlastiti poslovi uzih jedinica koji bi tvorili njihov
samoupravni djelokrug. Postoje poslovi koji su po svojoj prirodi od
lokalnog znacenja i ¢ije obavljanje zahtjeva neposredan i kontinuiran
kontakt s gradanima.*’ Stoga je najracionalnije da ih obavljaju
jedinice nizeg stupnja. Medutim, u vecini slucajeva nije jednostavno
odrediti spada li odredeni upravni posao u centralni ili lokalni
djelokrug. Druga se dilema pojavljuje glede prenesenog djelokruga
lokalnih jedinica.* Naime, postoje centralni poslovi s lokalnim

1 Uz vertikalno, provodi se i horizontalno razgranienje poslova. Instrumenti
horizontalnog razgranicenja jesu djelokrug 1 nadleznost. Djelokrug je zakonom
generalno odredeno podru¢je djelatnosti, odnosno fiksirani sektor koji iz
cjelokupne djelatnosti teritorijalnog sistema pripada odredenoj upravnoj
organizaciji. S druge strane, odredivanje nadleznosti znaci detaljno dodjeljivanje
pojedinog upravnog posla ili skupine poslova s odredenim posljedicama glede
odgovornosti za njihovo obavljanje. (Blazevi¢, 2007.)

42 “Primjerice, izgradnja i odrzavanje lokalnog vodovoda.” (Blazevi¢, 2007:303).

# Temeljne razlike samoupravnog i prenesenog djelokruga ticu se regulacije
poslova, njihovog financiranja, odgovornosti za obavljanje posla i nadzora lokalnih
jedinica od strane sredisnjih tijela. Poslove iz samoupravnog djelokruga jedinice
samostalno reguliranju, financiraju te za njih odgovaraju. SrediSnja tijela nadziru
ustavnost i zakonitost obavljanja tih poslova. Nasuprot tome, obavljanje lokalnih
elemenata centralnih poslova reguliraju i financiraju sredisnja tijela, prvenstveno
parlament. Odgovornost za obavljani posao je takoder na strani srediSnjih tijela.
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elementima koje drzavna uprava povjerava na obavljanje
jedinicama lokalne samouprave.** U ovom se slutaju postavlja
pitanje naina organizacije izvrSavanja tih poslova. Ekonomski i
kadrovski jakim jedinicama, sa Sirokim samoupravnim djelokrugom,
prosirenje prenesenog djelokruga pridonosi poveéanju stupnja
autonomije. No, ako se radi o malim lokalnim jedinicama slabe
ekonomske baze, prosirenje prenesenog djelokruga imat ¢e suprotan
ucinak. Povecat ¢e se stupanj njihove ovisnosti o drzavnoj vlasti i
kociti moguénost daljnjeg razvoja (Kopri¢, 2006a).

3.1. Rjesavanje dilema vertikalnog razgranicenja

Problemi razgranicenja izmedu upravnih poslova, skupina upravnih
poslova i nosioca obavljanja tih poslova svakodnevna su pojava.
Moguce su dvije alternative kako za rjeSavanje dilema u pogledu
odredivanja samoupravnog djelokruga, tako 1 glede obavljanja
lokalnih elemenata centralnih poslova. To su, u prvom slucaju,
metoda opée/generalne klauzule i metoda enumeracije.”” S druge
strane, lokalne elemente centralnih poslova mogu obavljati
ispostave/ekspoziture srediSnjih drzavnih tijela ili, pak, lokalne
samoupravne jedinice u okviru prenesenog djelokruga.

3.1.1. Odredivanje samoupravnog djelokruga

Nadzor nad lokalnim jedinicama je u ovom slucaju strozi: sredi$nja tijela osim
ustavnosti 1 zakonitosti, nadziru i svrsishodnost djelovanja lokalnih jedinica.
(Kopri¢, 2006a)

* Primjerice, izdavanje identifikacijskih iskaznica i vozackih dozvola, statisticki
poslovi, vojne evidencije, nadzor gradnje. (Kopri¢, 2006a)

* Yzvjestaj Vije¢a Europe iz 1988. istie da postoji odredena homogenost funkcija
temeljnih lokalnih jedinica u zemljama clanicama, bez obzira djeluju li u sustavu
op¢e klauzule ili enumeracije. Lokalni poslovi koji se pojavljuju u svih 15 zemalja:
izgradnja i odrzavanje osnovnih $kola, lokalne ceste, lokalno planiranje, izdavanje
gradevinskih dozvola i dozvola za rusenje, sabiranje smeca, socijalna pomoc,
staracki domovi, knjiznice, promocija turizma, kazaliSta, razvoj sporta i sportski
objekti. (Kopri¢, 2006a)
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Prema opcoj/generalnoj klauzuli svi su poslovi lokalni, osim onih
koji su izri¢ito propisom odredeni kao poslovi od interesa za
srediSnju drzavnu vlast. U slucaju sumnje i poteSkoca prilikom
tumacenja odredbi zakona, smatra se da se radi o poslu lokalnog
karaktera.
Prednost je takve metode Sto poti¢e lokalnu inicijativu. To znaci da
jedinice lokalne samouprave ne trebaju ovlastenje sredi$njih drzavnih
tijela za Sirenje javnih funkcija. Statutom utvrduju krug javnih
poslova koje namjeravaju obavljati uz poslove odredene Ustavom i
zakonom. “Lokalni organi mogu poduzeti bilo koju akciju ako je
unutar granica zakona, u korist stanovnika, obi¢no s isklju¢enjem
onih koje su pravno dodijeljene drugim organima ili normalno
pripadaju privatnim osobama ili organizacijama” (Kopri¢, 2006b).
Takvo je rjeSavanje dileme samoupravnog djelokruga elasti¢no jer se
moze pretpostaviti da ¢e lokalne jedinice same prilagoditi djelokrug
svojim potrebama i moguénostima (Pusi¢ 1 dr., 1988).
Metoda opée klauzule ne pogoduje slabije razvijenim jedinicama.
One ¢e sve viSe zaostajati u razvoju jer su prepustene vlastitim
nedovoljnim kapacitetima. Cest je slu¢aj upustanja siromasnih
jedinica u projekte koji prelaze njihove moguénosti. Naime, sredi$nja
vlast nije duZzna pomagati uzim teritorijalnim jedinicama niti
odgovara za stanje u njima kada je rije¢ o samoupravnom djelokrugu
(v. biljesku 36).
Nedostaci  metode opce klauzule nastoje se ispraviti pomocu
usmjerenih 1ili uvjetnih subvencija. Usmjerene subvencije jesu
novCana sredstva koja Sire teritorijalne jedinice stavljaju na
raspolaganje uzim jedinicama. Sire jedinice dodjeljuju sredstva za
odredenu/propisanu svrhu te nadziru njihovo troSenje. U slucaju
uvjetnih subvencija Sire jedinice odobravaju za svrhe za koje su uze
jedinice u svojim financijski planovima 1 proracunu odredile
odredene svote (Pusi¢ i dr., 1988). Takoder je moguce odrediti da ¢e
srediSnja drzavna tijela pomagati lokalnima u obavljanju poslova
kadrovski, tehnicki ili intelektualno. Kona¢no, moguce je
razgrani¢enje samoupravnog djelokruga na obavezni i fakultativni.
Obavezni samoupravni djelokrug cine poslovi ¢ije obavljanje
srediSnja vlast nalaze lokalnim jedinicama. Pritom drzava uzima u
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obzir interese i potrebe gradana te nastoji, u svakoj lokalnoj
jedinici, osigurati obavljanje odredenog minimalnog kruga javnih
sluzbi. Budu¢i da je rije¢ o poslovima koji spadaju u samoupravni
djelokrug, lokalne jedinice ih obavljaju na vlastiti troSak te same
snose odgovornost za njih.
S druge strane, lokalne jedinice, u skladu s vlastitim okolnostima i
financijskim moguénostima, imaju pravo svojim opéim aktima
odrediti koje ¢e joS poslove obavljati pored poslova iz obveznog
djelokruga. U ovom se slucaju radi o fakultativnom samoupravnom
djelokrugu. Sto je navedeni djelokrug iri, veéi je stupanj autonomije
lokalnih jedinica (Kopri¢, 2006a).

Prema metodi enumeracije, presumpcija je na strani drzavnih
poslova. Sredisnje drzavno tijelo izrijekom propisuje koji su poslovi
od lokalnog znacenja, odnosno rije¢ je o nabrajanju/enumeraciji
lokalnih poslova koji se pojedinacno dodjeljuju na obavljanje
samoupravnim jedinicama.*® Nasuprot sistemu opée klauzule, ova
metoda pogoduje siromaSnim jedinicama jer se enumeriranje vrsi
uzimajuc¢i u obzir potencijale svake lokalne jedinice pojedinacno.
Ve¢im 1 razvijenim jedinicama enumerira se veci, a slabije
razvijenima manji broj poslova. Pored nalozenih poslova ipak se
mogu predvidjeti potencijalni lokalni poslovi ¢ije obavljanje ovisi o
volji gradana i lokalnih tijela. Medutim, za razliku od fakultativnog
djelokruga, u ovom je slucaju izbor lokalnih tijela ogranicen 1 sveden
na izbor izmedu poslova koje je predvidjelo srediSnje drzavno tijelo
(Kopri¢, 2006a). Sistem enumeracije karakterizira odgovornost
drzave za stanje u lokalnim jedinicama. SrediSnja vlast ima obvezu
da svoje resurse/ izvore mogucnosti ulaze i u korist uzih teritorijalnih
jedinica. Slabosti ove metode jesu ogranicenje inicijative i
autonomije lokalnih jedinica i1 teznja prema centralizmu. Osim toga,
enumeracija je komplicirana u primjeni jer svaka promjena lokalne
nadleZznosti mora biti uoCena na srediSnjoj razini 1 odobrena
zakonom.

* Najéesce ih sredidnje predstavnicko tijelo propisuje u zakonu.
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Moguce su dvije alternative za ispravljanje navedenih nedostataka.
U zakonu se moZe odrediti primjena sustava enumeracije, a
enumerirani poslovi se dodjeljuju odlukom vlade ili drugog
srediSnjeg upravnog organa. IzvrSni organi, u odnosu na
predstavnicko tijelo, brze reagiraju na promjenu okolnosti na terenu.
Druga alternativa je potpisivanje ugovora sredisnjih i lokalnih tijela o
tome kakve ¢e poslove obavljati lokalne samoupravne jedinice
(Kopri¢, 2006a).

3.1.2. IzvrSavanje lokalnih elemenata centralnih poslova

Za obavljanje lokalnih elemenata centralnih poslova, srediSnja
drzavna tijela mogu u uzim teritorijalnim jedinicama osnovati
ekspoziture, tj. podruéne jedinice.*’ Povjeravanje drzavnih upravnih
poslova takvim upravnim jedinicama predstavlja dekoncentraciju
viasti. SredisSnja tijela 1 upravne jedinice na lokalnoj razini nalaze se
u odnosu hijerarhije. Ispostave srediSnje vlasti obavljaju lokalne
elemente drzavnih upravnih poslova, ali ih sredi$nja tijela nadziru te
su u krajnjoj liniji odgovorna za njihovo izvrSenje (Blazevi¢, 2007).
Nedostatak takvog rjeSenja jest pojava dvostrukog upravnog
kolosijeka. Naime, istovrsni se poslovi nepotrebno obavljaju dva
puta, jednom za lokalne jedinice, drugi put za ispostave tijela
drzavne uprave. “Uzmimo na primjer, da lokalne poreze ubiru
lokalni organi financijske uprave, a poreze koji ulaze u centralne
budzete teritorijalne ekspoziture centralnih financijskih upravnih
organa. Citav niz poslova oko odredivanja poreznih obveznika,
fiksiranje poreznih osnovica, izrade spiskova, naplate, kontrole itd.
morat ¢e se u tom slucaju vrsiti dva puta...” (Pusi¢ i dr., 1988:197).
Ekonomicnije bi bilo da se takvi poslovi spoje i obavljaju samo
jednom.

Druga moguc¢nost je prenosenje obavljanja lokalnih elemenata
centralnih upravnih poslova na upravna tijela lokalnih samoupravnih

*"'Na ¢elu su im visoki drzavni duznosnici imenovani od sredinje vlasti.
(Blazevi¢, 2007.)
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jedinica.”® Lokalne jedinice tada vrSe poslove iz vlastitog,
samoupravnog djelokruga te iz prenesenog djelokruga. Obavljanje
prve skupine poslova lokalne jedinice reguliraju autonomno, ali u
okviru ustava i1 zakona. U pogledu prenesenih poslova, samostalnost
jedinica ograni¢ena je nadzorom drzave. Budu¢i da srediSnja vlast
regulira i financira izvrSavanje navedenih poslova, lokalne jedinice
su podvrgnute izrazajnijem utjecaju i mijeSanju sredi$njih tijela u
njihovu organizaciju i1 poslove. Postoji opasnost da lokalna tijela
po¢nu funkcionirati kao produzena ruka srediSnje drzavne vlasti
ukoliko nemaju ispunjene sljede¢e uvjete: dovoljno Sirok
samoupravni djelokrug, racionalnu organizaciju, znacajan financijski
kapacitet, profesionalnost administracije te Stedljivo 1 ucinkovito
obavljanje poslova (Kopri¢, 2007). S druge strane, prednost ovog
rjeSenja jest obavljanje poslova za koje krajnju odgovornost snosi
sredi$nja vlast. Takoder, lokalne jedinice na svojem podruc¢ju nemaju
nikakvih upravnih organa/ispostava koji bi izmicali kontroli njihovih
politickih tijela, odnosno gradana (Pusi¢ i dr., 1988).

3.2. Europske tradicije u odredivanju lokalnih poslova

U literaturi se najceS¢e  pojavljuje razlikovanje triju
zapadnoeuropskih tradicija u odredivanju lokalnosti javnih poslova:
francuski  centralisticki model, njemacki model politicke
decentralizacije 1, na viSe nacina specifi¢an, engleski model.

Zbog centralistickog uredenja drzave, francuska upravna doktrina
razlikuje dekoncentraciju 1 decentralizaciju. Dekoncentracija je
provedena formiranjem internih upravnih jedinica srediSnje vlasti na
podru¢ju uzih teritorijalnih jedinica. Ispostave sredisnjih drzavnih
tijela obuhvacaju dio teritorija koji je predviden za obavljanje
poslova od centralnog znaCenja. Prema tome mozemo razlikovati
regionalne, okruzne i lokalne ispostave. Pravna osobnost im nije

* «“Dakle, lokalni elementi drzavnih poslova mogu se dodijeliti na obavljanje
tijelima lokalnih samoupravnih jedinica, ne gubeci svoj karakter drzavnih
poslova.” (Blazevi¢, 2007:306).
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priznata ve¢ njima rukovode visoki drzavni duznosnici koje
postavlja srediSnja vlast. Na taj je nacin drzava osigurala provodenje
hijerarhijskog nadzora nad svojim podru¢nim jedinicama (Kopric,
1997).
S druge strane, izvrSena je decentralizacija kojom je drZavni teritorij
podijeljen na lokalne jedinice. U odnosu na teritorijalne ispostave
sredi$nje vlasti, lokalne jedinice su samostalne pravne osobe javnog
prava koje obavljaju lokalne poslove povjerene od strane srediSnje
vlasti. Povjereni poslovi ulaze u vlastiti djelokrug jedinica budu¢i da
francuska upravna doktrina ne poznaje razliku izmedu prenesenog i
vlastitog djelokruga. Do 1892. godine lokalne su jedinice bile
podvrgnute tzv. upravnom skrbnistvu (tutelle administrative) kojim
se u znacajnoj mjeri ograni¢avalo njihovu autonomiju. Nadzirali su
se lokalni organi 1 akti koje donose. Komunalno vijece je moglo biti
raspusteno, a akti poniSteni i doneseni od strane srediSnje vlasti. Od
1892. godine provodi se upravni nadzor koji je ograni¢en na kontrolu
proracuna i zakonitosti akata lokalnih tijela (Kopri¢, 1997).

Njemacku obiljezava izrazeni dualizam izmedu drzavne uprave i
samouprave. Stoga upravna doktrina razlikuje dvostruki 1 jednostruki
upravni kolosijek. U sluc¢aju dvostrukog kolosijeka poslove lokalnog
znacenja obavljaju kako lokalne samoupravne jedinice, tako 1 lokalne
ispostave  srediSnjih drzavnih tijela. Za postupak osnivanja
teritorijalnih ispostava njemacka doktrina, umjesto francuskog
termina dekoncentracije, koristi termin upravne decentralizacije. Ako
sve lokalno vezane poslove obavljaju lokalne jedinice, rije¢ je o
jednostrukom kolosijeku. S jedne strane, lokalne jedinice obavljaju
svoje izvorne poslove koji ¢ine njihov vlastiti samoupravni
djelokrug, a s druge, lokalne elemente centralnih poslova koji ¢ine
preneseni samoupravni djelokrug. U okviru vlastitog djelokruga,
lokalne jedinice obavljaju obligatorne i fakultativne samoupravne
poslove, tj. one koje im povjeri drzava kako bi gradanima osigurala
obavljanje minimalnog broja javnih sluzbi i one koje jedinice same
odrede. “Zbog mogucnosti da komune i same dimenzioniraju svoj
djelokrug, ali i zato Sto lokalne jedinice nisu izvorni nositelji svojih
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ovlaStenja, nego imaju ta ovlastenja od drzave, govori se o
decentralizaciji kroz samoupravu” (Kopri¢, 1997:505).

Tijekom politickog razvoja Velike Britanije, parlament se afirmirao
kao nositelj najviSe zakonodavne vlasti. Supremacija parlamenta i
nepostojanje pisanog ustava dovelo je do izostanka ustavne garancije
prava na lokalnu samoupravu. Zbog toga vladaju¢a stranka moze
arbitrarno intervenirati u lokalnu samoupravu. Lokalnim (ali i
sredi$njim) tijelima je za bilo kakvu akciju potrebno utemeljenje u
zakonu donesenom od strane parlamenta. Rije€ je o tzv. ultra vires
doktrini. “Ovlastenja koja izabrane lokalne wvlasti koriste za
ostvarenje svojih ciljeva moraju biti izri¢ito dana ili indirektno
izvedena iz pravnih propisa” (Kopri¢, 1997:507). Budu¢i da u
Engleskoj (i ostalim anglosaksonskim zemljama) do 20. stoljeca nije
postojala podjela na javno i privatno pravo, lokalne jedinice nemaju
pravnu osobnost. Ona je, naime, priznata lokalnim predstavnickim
tijelima koja imaju status samoupravnog udruzenja (municipal
corporation). Posljedica ultra vires doktrine jesu 1 “privatni” zakoni
(private statutes). lzraz su teznji lokalnih tijela za povecanjem
opsega njihovih ovlasti. Privatnim se zakonima daju odredene ovlasti
konkretno odredenoj lokalnoj vlasti kako bi se njezin djelokrug
prosirio preko onoga odredenog op¢im zakonodavstvom. Medutim, u
okviru poslova koje obavljaju lokalna tijela, nema razlikovanja
izmedu prenesenog 1 vlastitog djelokruga. Ovisno o tome da li se
obavljanje pojedine sluzbe prepusta teritorijalnim ispostavama
srediSnje vlasti, ili se povjerava lokalnim jedinicama, razlikujemo
upravnu, odnosno politicku decentralizaciju (Kopri¢, 1997).

Visoki stupanj ograni¢enja samostalnosti lokalnih jedinica uspjelo se
ublaziti odstupanjem od wultra vires doktrine. Primjerice, lokalna
tijela su ovlastena, pored funkcija odredenih zakonom, obavljati i sve
druge poslove koji omogucuju jednostavnije 1 ucinkovitije
izvrSavanje propisane sluzbe. Za obavljanje sluzbi koje su propisane
opéim zakonom, lokalna predstavnicka tijela primaju pomo¢
srediSnje vlasti. S druge strane, odredeni dio lokalnih prihoda mogu
investirati u poslove koji su od interesa lokalnog stanovniStva.
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Konac¢no, povecan je stupanj samostalnosti u reguliranju poslova
izvan obveznog djelokruga.

3.3. Samoupravni djelokrug lokalnih i regionalnih jedinica u
Republici Hrvatskoj

Upravno — teritorijalna podjela je, nakon osamostaljenja Hrvatske,
provedena ad hoc, bez prethodno razradenog plana i stru¢nih
priprema. Vertikalno razgraniCenje javnih poslova imalo je niz
nedostataka. Vecinu poslova pridrzala su srediSnja drzavna tijela
budu¢i da se prema Zakonu o lokalnoj samoupravi 1 upravi
enumeracijom odredivao samoupravni djelokrug Zupanija i op¢ina.
Nasuprot tome, gradovima je djelokrug odreden metodom opce
klauzule. “Ustavno pravo na lokalnu samoupravu odnosilo se na
regulaciju prostora i urbanisticko planiranje, regulaciju naselja i
stanovanja, komunalne djelatnosti, brigu za djecu, socijalnu skrb,
kulturu, sport, tehnicku kulturu 1 unaprjedenje prirodnog okolisa”
(Kopri¢, 2006b).** Zupanije su obavljale jedino poslove koordinacije
djelovanja opéina i gradova.”® Gradovi su zbog nejasnih zakonskih
odredbi rijetko koristili pravo proSirivanja samoupravnog djelokruga.
Obligatorni samoupravni djelokrug bio je pravno — tehnicki loSe
odreden. Jednaki su se poslovi dodjeljivali razli¢itim tipovima
lokalnih jedinica, jedinicama razliCitog geografskog podrucja i
razli¢itog ekonomsko — financijskog kapaciteta. Osim toga,
ograni¢ene su bile mogucénosti lokalnih jedinica da samostalno
prosiruju fakultativni djelokrug, dok srediSnja vlast nikada nije
preuzela financiranje prenesenog djelokrug (Kopri¢, 2006b).

¥ Niz poslova koji se u veéini europskih zemalja smatraju lokalnima u Hrvatskoj
su bili izuzeti iz samoupravnog djelokruga lokalnih jedinica. Primjerice, primarna
zdravstvena zaStita, osnovno obrazovanje, socijalna skrb i pomo¢, stambena
politika (Kopri¢, 2006b).

*% “Medusobna suradnja hrvatskih lokalnih jedinica u obavljanju poslova postojala
je u odredenim sluzbama (komunalne sluzbe, knjiznice, i sli¢no), ali se opcenito
nije stimulirala” (Kopri¢, 2006b:182)
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Promjenom Ustava 2000. godine uvodi se koncepcija lokalne
samouprave koja je preuzeta iz Europske povelje o lokalnoj
samoupravi. Prema Povelji, djelokrug lokalne samouprave mora biti
odreden ustavom ili zakonom. Osim toga, lokalne jedinice imaju
slobodu pokretati inicijativu o svakom pitanju ako nije iskljuceno iz
njihove nadleznosti ili dodijeljeno nekoj drugoj vlasti. Takoder je
moguce, na lokalne jedinice prenijeti poslova iz djelokruga srediSnje
ili regionalne wvlasti. Lokalne jedinice imaju pravo primjenu
dobivenih ovlasti, koliko je to moguce, prilagoditi lokalnim uvjetima

(EPLS, &l. 4).

Prihvacaju¢i nacelo supsidijarnosti Ustav propisuje da ¢e opcine i
gradovi obavljati poslove iz lokalnog djelokruga kojima se
neposredno ostvaruju potrebe gradana, a osobito poslove koji se
odnose na uredenje naselja i stanovanja, prostorno i urbanisti¢ko
planiranje, komunalne djelatnosti, brigu o djeci, socijalnu skrb,
primarnu zdravstvenu zastitu, odgoj i osnovno obrazovanje, kulturu,
tjelesnu kulturu i sport, zaStitu potroSaCa, zaStitu i unaprjedenje
prirodnog okoliSa, protupozarnu i civilnu zastitu. Djelokrug Zupanija
je znatno prosiren te ¢e obavljati poslove od podru¢nog (regionalnog)
znaenja, a osobito poslove koji se odnose na Skolstvo, zdravstvo,
prostorno 1 urbanisticko planiranje, gospodarski razvoj, promet i
prometnu infrastrukturu te planiranje i razvoj mreze obrazovnih,
zdravstvenih, socijalnih 1 kulturnih ustanova (URH, ¢l. 134.) Zakon o
lokalnoj 1 podru¢noj (regionalnoj) samoupravi se u skladu s Ustavom
opredijelio za metodu opce klauzule u odredivanju samoupravnog
djelokruga. Novina uvedena izmjenama i dopunama ZLPRS 2005.
godine jest regulacija statusa velikog grada. Rije¢ je o
gospodarskom, financijskom, kulturnom, zdravstvenom, prometnom
1 znanstvenom srediStu s viSe od 35 000 stanovnika. Za svoje su
podrucje ovlaSteni obavljati gotovo sve poslove iz samoupravnog
djelokruga zupanija (ZLPRS, ¢l. 19a1 21).

Op¢inska i gradska vije¢a mogu traziti od Zupanijske skupstine da im
se povjeri obavljanje odredenih poslova iz samoupravnog djelokruga
zupanija, ali u skladu s njihovim ekonomsko — financijskim
kapacitetom. Za to im je potrebna suglasnost srediSnjeg tijela
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drzavne uprave za poslove lokalne i podruc¢ne (regionalne)
samouprave. S druge strane, odlukom op¢inskih i1 gradskih vijeca
mogu se pojedini poslovi iz samoupravnog djelokruga osnovnih
lokalnih jedinica prenijeti na Zupaniju odnosno mjesnu samoupravu
(ZLPRS, ¢l. 21, 221 60).

Obavljanje lokalnih elemenata centralnih poslova financira se iz
drzavnog proracuna. Samoupravne su jedinice duzne, u pogledu
izvrSavanja prenesenih obveza, pridrzavati se naredbi srediSnje vlasti.
Sankcija za nepridrzavanje naredbi je oduzimanje ovlasti za
obavljanje povjerenih poslova (Kopri¢, 2006b).

4. ZAKLJUCAK

U radu su obradena dva problema: problem odredivanja veli¢ine
lokalnih jedinica pri njihovom formiranju te nacini raspodjele javnih
poslova izmedu srediSnje vlasti i samoupravnih jedinica. Analizirani
su kriteriji koji bi se u §to vecoj mjeri trebali uzeti u obzir prilikom
odlucivanja o veli¢ini teritorija svake jedinice. S tim u vezi javlja se
problem brojnosti 1 medusobne nepodudarnosti zahtjeva. Primjerice,
zahtjev za financijskom samodostatnos¢u lokalnih jedinica implicira
drugacija rjeSenja od onih koja proizlaze iz zahtjeva za dostupnoscu
lokalnih sluzbi korisnicima njihovih usluga. Ispunjenje prvog
zahtjeva nalaze formiranje velikih lokalnih jedinica. Nasuprot tome,
formiranjem malih jedinica ispunit ¢e se drugi zahtjev. Jedinstvenog
pravila za rjeSenje ovog problema nema budu¢i da su tradicije
razvoja lokalne samouprave u vecini drzava razliCite.

Nakon toga izvrSena je analiza prednosti i nedostataka velikih i malih
lokalnih jedinica. Buduéi da postoje argumenti u prilog jednih i
drugih, dovoljno je odrediti samo donju granicu veliine
samoupravnih jedinica. U odredivanju gornje granice trebalo bi uzeti
u obzir geografski polozaj jedinice, broj stanovnika i ekonomsko —
financijski kapacitet. Trebalo bi obratiti pozornost i na to da povrsina
teritorija 1 broj stanovnika budu priblizno jednaki u svim jedinicama.
Obradeni su nacini rjeSavanja dileme veliCine. Postoje dva strukturna
odgovora na tu dilemu: stupnjevanje i povezivanje lokalnih jedinica.
Budu¢i da i jedno i drugo rjeSenja imaju odredene manjkavosti,
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najbolja njihova kombinacija. ZLPRS je uz stupnjevanje jedinica
detaljno uredio 1 njihovu suradnju/povezivanje.

Upravno — teritorijalnom reformom 1992. godine uveden je
centralisticki model organizacije drzave s iznimno jakim polozajem
srediSnje vlasti. Osnovani su Zupanijski uredi drzavne uprave i
podrucne jedinice srediSnjih drzavnih tijela na koje je prenesena
vecina poslova koje su do tada obavljale op¢ine kao osnovne lokalne
jedinice. Provedene su 1 znacajne personalne promjene kako u
sredi$njim, tako i u tijelima lokalnih jedinica. S jedne strane, velik je
broj lokalnih sluzbenika premjeSten u Zupanijske urede i podru¢ne
jedinice, a s druge, doslo je do zamjenjivanja politicki nepodobnih
sluzbenika novim osobljem. Takoder je provedena preraspodjela
mo¢i, javnih prihoda i odgovornosti. Primarna je zada¢a zupanija
omoguciti centralizaciju unutar drzavnog mehanizma. Obavljale su
jedino poslove koordinacije djelovanja osnovnih lokalnih jedinica.
Zupan je imao ulogu predstavnika drzavne vlasti. Njegova uloga
lokalnog samoupravnog predstavnika bila je samo formalna. Na taj je
nacin realizirano centralistiCko upravljanje javnim poslovima. Zbog
primjene metode enumeracije samoupravni djelokrug lokalnih
jedinica bio je vrlo ograni¢en. Osim toga, razli¢itim tipovima
jedinica nametnuto je obavljanje jednakih sluzbi.

Promjene Ustava izvrSene 2000. godine omogucile su proces
decentralizacije. Decentralizacijom dolazi do ogranicenja srediSnje
drzavne vlasti: smanjen je njezin utjecaj na lokalne samoupravne
jedinice te je uloga zupana kao predstavnika drzavne vlasti
preoblikovana u ulogu lokalnog izvrsnog duznosnika. Uvodenjem
metode opce klauzule proSiren je samoupravni djelokrug opcina,
gradova 1 zupanija. Samoupravne jedinice mogu autonomno
odredivati krug svojih poslova ne prisvajajuci poslove koji su izri¢ito
zakonom stavljeni u nadleznost srediSnjih drzavnih tijela. ZLPRS je
detaljno uredio medusobnu suradnju lokalnih jedinica na
fakultativnoj osnovi.

Daljnje reforme trebale bi obuhvatiti smanjenje broja opcina,
gradova 1 zupanija. S tim u vezi, trebalo bi izvrSiti fiskalnu
decentralizaciju, odnosno povecanje financijskog kapaciteta lokalnih
jedinica. Upravno — teritorijalnom podjelom nije u dovoljnoj mjeri
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uvazen kriterij ekonomsko — financijskog kapaciteta, cemu
svjedoCi sljede¢i primjer: prema podacima iz 2003. godine 161
op¢ina trosi viSe nego Sto zaraduje, a njih 17 vlastitim prihodima ne
moze financirati ni place svojih sluzbenika. Trebalo bi odrediti
obvezni samoupravni djelokrug kao garanciju gradanima da ¢e se na
podrucju lokalnih jedinica obavljati minimalan broj sluzbi te
minimum poslova mjesne samouprave i iznos financijskih sredstava
za njihovo obavljanje. Potrebno je detaljnije urediti pitanja vezana za
prenoSenje poslova s tijela drzavne uprave na lokalne jedinice, npr.
tehnike prenosSenja, financiranje i nadzor nad obavljanje tih poslova.
Umjesto sadasnjih zupanija koje su umjetne regije, moglo bi se
podrucje Republike Hrvatske podijeliti na prirodne regije poput Istre,
Rijecke regije s Gorskim Kotarom i dijelom Like (Otocac i brinjski
kraj), Dalmacije, SredisSnje Hrvatske i1 Slavonije. Slijedom toga,
potrebno je odrediti krug poslova koji su od interesa za Sire podrucje
1 koje bi obavljale buduce regije. Budu¢i da regionalizacija postaje
dio strategije pridruzivanja Europskoj uniji, trebalo bi Zurno
pristupiti stru¢nim pripremama i izradi okvirnog plana podjele
drzavnog teritorija na regije.
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SUMMARY

This paper deals with the issues of regional an local self-government.
Beside division of powers to legislative, executive and judicial
powers, the constitutions of certain developed countries guarantee a
right to organize regional and local self-government as a further step
in dispersion of power. Such a vertical division of powers is
characterized by cooperation and mutual control between central and
regional/local administrative bodies, and is commonly called checks
and balances. The issue of political decentralization leads to the
question of vertical division of public affairs. Nowadays most of
European countries have adopted the subsidiarity principle which
means that public affairs should be executed at lowest possible
territorial level. There are two alternative applications of subsidiarity
principle: (1) general clause method and (2) enumeration method.
The paper analyses some typical problems that are emerging from
application of territorial division within, as well as the European
tradition in determination of local affairs. All the mentioned issues
are analyzed by using the adequate examples in Republic of Croatia.

Key words: political decentralization, principle of subsidiarity, self-
government scope, assigned scope

JEL classification: K19
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OSPOSOBLJAVANIJE LOKALNE ZAJEDNICE ZA
TURISTICKI RAZVOJ

SAZETAK

Svi suvremeni znanstvenici, teoretiCari i stru¢njaci na polju
ekonomije 1 turizma ne samo S§to apostrofiraju turizam kao
najpropulzivniju gospodarsku i drustvenu aktivnost u svijetu, vec i
njegove viSestruke pozitivne karakteristike i koristi koje lokalna
zajednica ima od turizma u cijelosti. Osim pojmovnog odredenja
osposobljavanja u kontekstu razvoja turizma, ovdje je prikazana
vaznost 1 uloga urbanizacije 1 prostornog planiranja u turistickom
razvoju, koja utjece na rapidno povecanje broja stanovnika i na
kvalitetu zivota kako lokalnog stanovniStva, tako 1 turista, jer
turisticka destinacija zbog nesredene infrastrukture gubi na svojoj
atraktivnosti i autohtonosti. Nadalje, prikazana je uloga i1 vaZnost
same drzave u razvoju turizma u lokalnoj zajednici, jer ¢e drzava
svojim pozitivnim mjerama, kao $to su subvencije i sl., poticati sam
razvoj turizma u lokalnoj zajednici. Prikazane su 1 vrste
osposobljavanja lokalnih zajednica za razvoj turizma, gdje
prvenstvenu i klju¢nu ulogu u suzbijanju negativnih utjecaja, kao i na
povecanje pozitivnih ucinaka turizma u lokalnoj zajednici ima
lokalna samouprava kao predstavnik javnog sektora. Upravo ce
lokalna samouprava biti ta koja ¢e u koordinaciji sa ostalim
sudionicima javnog i privatnog sektora odrediti pravac zeljenog
turistickog razvoja, te postaviti temelje strateSkog upravljanja
turistickom destinacijom.



78
Kljuéne rije¢i: lokalna zajednica, turizam, osposobljavanje,
turisticko planiranje, turisti¢ki razvoj.

1. UVOD

Pojam «osposobljavanje» upotrebljava se u mnogim znanstvenim
disciplinama, S$to dovodi do razli¢itih definicija i interpretacija toga
pojma, pa i onda kada se on veze za proucavanje destinacija. Razvoj
1 potencijal pojedinca, obitelji 1 zajednice poboljSavaju se
osposobljavanjem, pa se ono moze promatrati kao proces
(osposobljavanje) ili kao ishod (osposobljenost).”’ U kontekstu
razvoja turizma predlaZze se da se osposobljavanje promatra kao
visedimenzionalni proces koji zajednicama omogucuje savjetovanje,
a koji karakteriziraju ovi elementi: vanjska ekspertiza, mogucnost
ucenja 1 odabira, sposobnost donoSenja odluka, sposobnost
provodenja tih odluka, snosenje odgovornosti za te odluke, postupke
1 njihove posljedice, rezultati od kojih zajednica i1 njezini Clanovi
imaju izravne koristi ili se te koristi preusmjeravaju na druge
zajednice i/ili njihove &lanove.’?

Kako bi se za turizam orijentirane sredine osposobile, obi¢no su
potrebne drustvene i institucionalne promjene kao preduvjet za
preraspodjelu moci koja ¢e omoguéiti promjene. Te promjene moraju
se istodobno odvijati na tri razine: makrorazini, mezzorazini i
mikrorazini. Povezanost aktivnosti na razli¢itim razinama izaziva
probleme provodenju osposobljavanja na lokalnoj razini.”> Kada se
razmatra u okviru tematike razvoja lokalne zajednice, povezuje se s
pojmovima samopomo¢i, jednakosti, suradnje, sudjelovanja 1
povezivanja. Te teme, posebno sudjelovanje u procesu odlucivanja,

! Rappaport, J., Studies in Empowerment; Introduction to the Issues, Prevention in Human
Services 3, 1984, str. 1-7.

52 Sofield, T.H.B., Empowerment for Sustainable Development, Pergamon Press, Oxford,
2003.

> Petri¢, L., Osposobljavanje lokalnih zajednica za odrZivi razvoj turizma: Primjer
Hrvatske, Turizam, 4/2007., str. 462.
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bitni su dijelovi osposobljavanja jer ono ¢ini ljude
samouvjerenijima, ja¢a njihovo samopouzdanje, Siri njihovo znanje i
omoguéava razvijanje novih vjestina.”* Turizam se oslanja na dobru
volju 1 suradnju lokalnih stanovnika jer su oni sastavni dio
turistickog proizvoda. Tamo gdje razvoj i planiranje nisu u skladu s
lokalnim zeljama 1 moguénostima, otpor i neprijateljstvo mogu
unistiti ukupni proces sektora.”

2. URBANIZACIJA I TURISTICKI RAZVOJ U LOKALNOJ
ZAJEDNICI

«Odnosi u prostoru odraz su odnosa u drustvuy

Henri Lefebvre

Mullins navodi da je «turizam (destinacija) nov i poseban oblik
urbanizacije (koji) se razvija isklju¢ivo na osnovi potrosnje, pri cemu
se mnogo paznje u procesu turisticke urbanizacije posvecuje kvaliteti
lokalnog stanovnistva.»™® Urbanizacija kao univerzalna pojava
naSega modernog doba nosi sa sobom brojne mogucnosti i izazove.
Porast stanovni$tva i time uzrokovana urbanizacija, uz pad kvalitete
okolisa, megatrend je 21. stolje¢a.”’ Velika potraznja za rekreacijom
i dokolicom predstavljaju velik problem gotovo svih turistickih
destinacija, a on se manifestira u obliku preoptere¢enosti prostora.
Velik broj primorskih turistickih destinacija kod nas susreo se ili se
susreCe sa problemima infrastrukture na svom podrucju, a za
oc¢ekivati je da ¢e, ukoliko se ne bude dugoro¢no poceo planirati
turisticki  razvoj, slicna sudbina zadesiti 1 destinacije u

> Ibid., str. 463.

5 Murphy, P.E., Tourism, a Community Approach, New York; Methuen, 1985.
36 Mullins, P., Tourism Urbanization, International Journal of Urban & Regional
Research, 1991., 15(3), 326-342.

3" Gartner, W.C., Lime, D.W., The Big Picture: A Synopsis of Contributions;
prema Cevirgen, A., Muhammet, K.; Percepcije lokalnih vlasti i nevladinih
organizacija o turistickom razvoju i urbanizaciji Alanyje, Turizam, Vol. 55; Br.
3/2007., str. 322.
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kontinentalnom djelu Hrvatske. Vazno je napomenuti da je sam
proces urbanizacije uvelike brzi u turisticki nego u neturisticki
orijentiranim sredinama. Veliku cijenu neplaniranja turistickog
razvoja platile su mnoge lokalne zajednice (destinacije) na nasoj
obali, pa su se, te iste destinacije susrele sa velikim problemom
saturacije prostora, koje je bilo uzrokovano neplanskom izgradnjom
velikog broja kuéa za odmor. Ako malo pogledamo u proslost onda
¢emo vidjeti koji su glavni razlozi koji su doveli do brzog povecanja
kuca za odmor u bivsoj Jugoslaviji, a gotovo isti proces se nastavio i
u ovom stoljecu. To su sljedeéi razlozi:™®

a) mogucénosti dobivanja povoljnih dugoro¢nih kredita i
zloupotreba takvih kredita namijenjenih stambenoj izgradnji i
povecanju smjestajnih kapaciteta u privatnom sektoru,
gradnja ku¢a za odmor bez novaca i kredita, davanje terena
istaknutim pojedincima u bescjenje 1 besplatno, izgradnja
turistickih gradi¢a od strane ugostiteljskih 1 gradevinskih
organizacija, «samovlasno» prisvajanje terena u drustvenom
vlasniStvu i na obalnom zastitnom podrucju;

b) pomanjkanje posebnih zakonskih propisa o izgradnji i
koriStenju kuc¢a za odmor i rekreaciju;

¢) praznine i nedoreCenosti u sistemu drustvenog i u sistemu
prostornog planiranja i njihova nedorecenost.

Svako turisti¢ko podrucje, lokalitet ili destinacija bez obzira na
svoje prostorne granice ulazi u turisticki razvoj sa svojevrsnim
rizikom mogude saturacije. Rizik ¢e biti to manji, §to je viSe spoznaja
o buducem, §to je viSe anticipiranja buducnosti, ali 1 $to egzaktnijih
spoznaja o moguéim ili dopustivim granicama razvoja.”’ Razvoj
turizma moZe se shvatiti kao neprekidni proces formuliranja i
ostvarivanja razvojnih ciljeva. Takvom tezom ostvaruje se princip
tzv. aktivnog pristupa razvoju turizma, u kojem ciljevi nisu zadani,

¥ Alfier, D., Turizam (Izbor radova), Institut za turizam, Zagreb, 1994., str. 317.
> Vukonié, B., Turizam u susret buduénosti, Mikrorad d.o.o., Zagreb, 1994., str.
86.
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nego se mijenjaju pod utjecajem promjena u ukupnom
Govjekovom okruZenju i u samom turistickom fenomenu.*

3. PLANIRANJE RAZVOJA TURIZMA NA LOKALNOJ
RAZINI

Kada govorimo o planiranju, naj¢es¢e se podrazumijeva planiranje
u okvirima nacionalnog ili regionalnog planiranja, medutim
zaboravljamo da se glavnina turistiCkog razvoja dogada unutar
okvira lokalne zajednice. Budu¢i da proporcionalno sa procesom
urbanizacije raste i broj stanovnika u turistickoj destinaciji, potrebno
je kvalitetno planirati razvoj turizma kako bi izbjegli neZeljene
posljedice saturacije prostora u lokalnoj zajednici.

Planiranje razvoja turizma na lokalnoj razini podrazumijeva, osim
urbanog planiranja, tj. planiranja turistickog razvoja u gradovima i
naseljima, takoder i planiranje razvoja u turistickim resortima. Iako
odredeni broj teoretiCara posebno izdvaja planiranje turistickog
razvoja u turistickim resortima 1 planiranje alternativnih oblika
turizma, misljenja smo da ta dva aspekta planiranja predstavljaju
sastavni dio planiranja turistickog razvoja na lokalnoj razini, buduci
da se pod administrativnom jurisdikcijom urbanih sredina redovito
nalaze 1 turisticki resorti kao 1 podrucja i1 kapaciteti u kojima se
odvijaju razni oblici alternativnog turizma. Stoga se pod pojmom
planiranja turistickog razvoja na lokalnoj razini, podrazumijeva
planiranje naselja s pripadaju¢im atrakcijama. Razvojno planiranje
na lokalnoj razini obuhvaca, osim brige za fizicko planiranje i
organiziranje elemenata ponude i to na nacin da njihov razvoj bude
kompatibilan s ostalim, neturistickim aktivnostima. Planiranje je
razvoja turizma na lokalnoj razini i nuzno radi postizanja odrzivog

 1bid., str. 78.
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razvoja, kako na lokalnoj razini, tako i u Sirem (regionalnom,
nacionalno) okruzju.’'

Planovi razvoja turizma na lokalnoj razini polaze od sljedecih
nacela:*

- razvoj turizma temelji se na opéim razvojnim ciljevima i
prioritetima koje odreduje lokalno, rezidentno stanovnistvo;

- treba uzeti u obzir impulse s turistickog trziSta, odnosno
rezultate studija turisticke potraznje na svome podrucju;

- razvoj treba wuskladiti s planovima razvoja drugih,
neturisti¢kih aktivnosti;

- treba uvazavati fizi¢ki 1 vizualni, tj. estetski izgled lokacije
time Sto se nece graditi neprimjereni objekti i/ili provoditi
neprihvatljive aktivnosti; drugim rijeCima mora se izvrSiti
procjena prihvatnih kapaciteta lokacije s obzirom na njezine
fizicke, socijalne i ekonomske mogucénosti.

U posljednje vrijeme, sve se visSe govori o prethodno veé
definiranom konceptu planiranja razvoja turizma na razini destinacije
koja predstavlja fleksibilan, dinamican prostor Cije granice odreduje
samo trziSte, neovisno o administrativnim granicama. To dakako,
znatno otezava sam proces planiranja, buduci da zahtjeva maksimalni
konsenzus svih involviranih, sluZzbenih administrativnih granica (bilo
da se radi, kao u slucaju Hrvatske o op¢inama, zupanijama ili
jednima i drugima), ali i svih subjekata koji na neposredan i posredan
nacin sudjeluju u formiranju turisticke ponude destinacije. Proces
planiranja razvoja turizma na destinacijskoj razini ne iskljucuje
potrebu za planiranjem na regionalnoj i na lokalnoj razini, budu¢i da
se upravo na toj razini dogadaju neposredniji kontakti lokalne
zajednice s turizmom, kao 1 moguénosti za realizaciju niza
«sinergijskih partnerstavay.®

61 Dul¢i¢, A., Upravljanje razvojem turizma, Mate d.o.o., Zagreb, 2001, str. 358 —
359.

% Ibid., str. 359.

% Dulgi¢, A., N.dj., str. 359.
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Turizam se u prostoru manje ili viSe «sukobljava» s razli¢itim
drugim ljudskim aktivnostima. Zbog toga je vazno utvrditi realne
odnose izmedu pojedinih aktivnosti koje se razvijaju u istom prostoru
s turizmom, opravdanost njihova daljnjeg razvoja u tom prostoru i
nadasve njihov zajednicki i pojedinacni odnos prema covjekovoj
okolini.** Ako govorimo o buduéem razvoju turizma i njegovim
dopustivim granicama razvoja ne smijemo, a da ne spomenemo
pojam «carrying capacity» tj. nosivost kapaciteta, jer je sam taj
pojam i nastao sa svrhom da se utvrde dopustive granice razvoja.
Predmet nosivosti kapaciteta postat ¢e svaka turisticka destinacija, pa
stoga drzim vaznim istaknuti definiciju Dragana Magasa u kojoj on
navodi da je granica nosivosti kapaciteta «...ona razina prisutnosti
turista koja stvara pozitivhe utjecaje na domicilno stanovnistvo,
okolinu gospodarstvo i turiste, a odrZiva je u buduénosti.»® Dakle,
prekoraci li se granica nosivosti kapaciteta, povecat ¢e se negativni, a
smanjiti pozitivni utjecaji turizma u destinaciji. Ovdje je vazno
istaknuti da nosivost kapaciteta prema Borisu Vukoni¢u «...nije neka
fiksna veliCina, ve¢ viSe metoda kojom treba uspostaviti objektivan
odnos izmedu okruZenja (okoline) i njezinih korisnika.»*®
Ako turisticke kapacitete u destinaciji definiramo u planu razvoja,
te ako je sam razvoj uskladen s planiranim kapacitetima u destinaciji,
problem nosivosti kapaciteta moze se eliminirati. Za ve¢inu podrucja
1 sadrzaja utvrduju se op¢i standardi nosivosti kapaciteta, ali vrlo je
vazno da se svako podrucje procijeni samo za sebe i to u odnosu na
vlastite karakteristike nosivosti. Prostorno planiranje je proces koji
treba ukljucivati sustav prilagodbi i kontrolnih mjera, koje ¢emo
provoditi periodi¢no, kako bi mogli detektirati novonastale probleme
u prostoru, a koji nastaju zbog kontinuiranog razvoja turizma. Buduci
da se turizam rapidno mijenja i1 razvija, samo pracenje ucinaka
razvoja predstavlja kontinuirani proces. Kako bi umanjili negativne

64 Vukoni¢, B., Turizam u susret budu¢nosti, Mikrorad d.o.0., Zagreb, 1994., str.
85

% Magas, D., Management turisti¢ke organizacije i destinacije, Fakultet za hotelski
1 turisticki menadzment Opatija i Adami¢ d.o.o0., Rijeka, 2003., str. 32.

5 Vukoni¢, B., N.dj., str. 87.
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ucinke turizma, a povecali pozitivne ucinke potrebno je
organizirati kvalitetan i1 stru¢an menadzment koji ¢e upravljati tim
procesom. Stoga, turisti¢ko planiranje mora, osim vizije dugoro¢nog
razvoja turizma, ukljuciti 1 same mehanizme za kontrolu turistickog
razvoja.

4. VRSTE OSPOSOBLJAVANJA LOKALNIH ZAJEDNICA
ZA RAZVOJ TURIZMA

Pojam «osposobljavanje» upotrebljava se u mnogim znanstvenim
disciplinama, §to dovodi do razli¢itih definicija i interpretacija toga
pojma, pa 1 onda kada se on veze za proucavanje destinacija. Razvoj
1 potencijal pojedinca, obitelji 1 zajednice poboljSavaju se
osposobljavanjem, pa se ono moze promatrati kao proces
(osposobljavanje) ili kao ishod (osposobljenost).”” U kontekstu
razvoja turizma predlaze se da se osposobljavanje promatra kao
viSedimenzionalni proces koji zajednicama omogucuje savjetovanje,
a koji karakteriziraju ovi elementi: vanjska ekspertiza, moguénost
ucenja 1 odabira, sposobnost donosenja odluka, sposobnost
provodenja tih odluka, snoSenje odgovornosti za te odluke, postupke
1 njihove posljedice, rezultati od kojih zajednica i njezini ¢lanovi
imaju izravne koristi ili se te koristi preusmjeravaju na druge
zajednice i/ili njihove &lanove.®®

Kako bi se za turizam orijentirane sredine osposobile, obi¢no su
potrebne druStvene i institucionalne promjene kao preduvjet za
preraspodjelu mo¢i koja ¢e omoguciti promjene. Te promjene moraju
se istodobno odvijati na tri razine: makrorazini, mezzorazini i
mikrorazini.”

6 Rappaport, J., Studies in Empowerment; Introduction to the Issues, Prevention in Human
Services 3, 1984, str. 1-7.

%8 Sofield, T.H.B., Empowerment for Sustainable Development, Pergamon Press, Oxford,
2003.

59 Petri¢, L., Osposobljavanje lokalnih zajednica za odrZivi razvoj turizma: Primjer
Hrvatske, Turizam, 4/2007., str. 462.
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Turizam se oslanja na dobru volju i suradnju lokalnih stanovnika
jer su oni sastavni dio turistickog proizvoda. Tamo gdje razvoj i
planiranje nisu u skladu s lokalnim Zeljama i moguénostima, otpor i
neprijateljstvo mogu unistiti ukupni proces sektora.’’

Osposobljavanje zajednice dr. Lidija Petri¢ opéenito je definirala
kao svojevrsni proces, €iji su pozitivni rezultati vidljivi posebno na
gospodarskom, psiholoskom, drustvenom i politickom podrucju.
Sljedeca tablica ¢e nam prikazati pozitivne ucinke na gospodarskom,
psiholoskom, drustvenom i politiCkom podrucju.

Tablica 1. Vrste osposobljavanja lokalnih zajednica za razvoj turizma

Vrsta osposobljavanja

Znakovi osposobljavanja

Gospodarsko

Turizam donosi dugoro¢ne financijske
koristi destinaciji. Novac se S$iri unutar
zajednice. PoboljSanja lokalnih usluga i
infrastrukture su primjetna.

Psiholosko

Raste samopouzdanje radi ekstremnog
priznanja jedinstvenosti i vrijednosti njihove
kulture, prirodnih resursa i tradicionalnih
znanja. Raste povjerenje u vode zajednice da
¢e traziti moguénosti za daljnje obrazovanje
i osposobljavanje. Pristup radnim mjestima i
novcu  poboljava  druStveni  polozaj
stanovnika €iji je status inace nizak, kao Sto
su Zene 1 mladi.

Drustveno

Turizam ubrzava uravnotezenost lokalne
zajednice ili pridonosi njezinoj uspostavi.
Raste povezanost u zajednici jer pojedinci i
obitelji suraduju da bi razvili uspjeSnu
djelatnost. Neka sredstva koriste se za
razvojne inicijative u zajednici, poput onih
vezanih za obrazovanje i izgradnju cesta.

Politi¢ko

Politicka struktura zajednice je
predstavnicki forum na kojem ljudi mogu
postaviti pitanja i iznositi probleme vezane
za turisticke inicijative. Agencije koje
pokre¢u ili osnivaju turisticka poduzeca
traze misljenja interesnih skupina i ¢lanova
zajednice, a pruzaju im i priliku da sudjeluju
u tijelima odlucivanja.

7 Murphy, P.E., Tourism, a Community Approach, New York; Methuen, 1985.
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Izvor: Scheyvens 1999., prema Petri¢, L., Osposobljavanje lokalnih zajednica
za turisticki razvoj: Primjer Hrvatske.

Gospodarsko osposobljavanje vazno je, jer stanovniStvu i cijeloj

zajednici omogucava ostvarivanje financijske koristi od turizma.
Psiholosko osposobljavanje potice razvoj samopouzdanja i ponosa na
lokalnu kulturu 1 tradicionalna znanja. Drustveno osposobljavanje
odrzava druStvenu ravnotezu u zajednici i dovodi do suradnje i
povezivanja. Politicko osposobljavanje obuhvaca zastupnicku
demokraciju unutar koje stanovnici mogu izraziti svoje misljenje i
postaviti pitanja vezana uz razvojne inicijative.”' Rasprava o turizmu
1 razvoju zahtjeva preispitivanje uloge drzave, vlade 1 njezine
politike, te njihovu povezanost s mnogim aspektima turistickog
sustava. Uloga drzave ovisi o nizu varijabli, medu kojima je
najvaznija varijabla koja se odnosi na vrijednosti koje odreduju
pristup politici. Mo¢ drzave ostvaruje se kroz razliCite institucije na
razli¢itim razinama.”
Sve one mogu ostvarivati mo¢ drzave na razli€ite nacine, a ve¢ina ¢e
njih manje ili viSe biti ukljucena u oblikovanje politike. Njihova
politika ¢e izravno ili neizravno utjecati na turisticki razvoj i na
sredine koje se nalaze unutar granica drzave.”

Lokalne vlasti imaju kljuénu ulogu u suzbijanju negativnih
utjecaja kao 1 na porast pozitivnih ucinaka turizma 1 turisticke
potros$nje na odrzivi razvoj. Mnoge njihove odluke oblikuju bududéi
razvoj sredine u kojoj djeluju, te je za njih izazov odrediti koji ¢e
scenarij ili pravac turistitkog razvoja biti najbolji za zajednicu.”®
Nevladine organizacije prate utjecaj turizma na kulturu i okoli$
lokalne zajednice, sudjelovanje domaceg kapitala u lokalnom
turistickom razvoju te utjecaj drugih sektora ekonomije na odrzivi

! Timothy D.J., Tourism and Community Development Issues; U: Sharpley, R., i Telfer,
D.J., (eds) , Tourism and Development, Concepts and Issues, Channel View Publications,
Clevedon, Buffalo, Toronto, Sydney.

2 Sofield, T.H.B., Empowerment for Sustainable Development, Pergamon Press, Oxford,
2003.

7 Ibid.

™ Richins, H., Influences on Local Government Tourism Decision-Making: A
study of authoritative opinion. The Journal of Tourism Studies, 2000., 11(2), 1-14.
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turizam te napore drzavnih vlasti i1 turisticke privrede koji se
odnose na odrzivi turizam.”

5. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Turizam poti¢e urbanisticki promet i migraciju stanovnika, a
turisticki razvoj ubrzava urbanizaciju. Turisti¢ki razvoj neizbjezno
jaCa urbani rast destinacije Sto ubrzava transformaciju nekadaSnjih
ruralnih u urbano obalna podrucja. Usporedo s turistickim razvojem i
urbanizacijom bitna je kvaliteta i1 raznolikost urbane infrastrukture.
Stoga u planiranju razvoja turizma sve vecu vaznost dobiva
planiranje odrzivog razvoja urbanizacije te takvo dugorocno
planiranje koje ¢e zadovoljiti i ofekivanja domacina i ocekivanja
gosta.”®

Prvenstveni cilj ovog rada bio je prikazati vrste osposobljavanja
lokalne zajednice za razvoj turizma, gdje znacajnu ulogu u tom
procesu ima sama lokalna samouprava, kao glavni pokretac
planiranja 1 razvoja turizma u lokalnoj zajednici. Vode¢i strucnjaci u
turizmu ve¢ godinama upozoravaju da turizam, da bi se mogao
razviti, treba, prije svega, dobiti «zeleno svjetlo» od rezidentnog
stanovniStva. Drugim rije¢ima, lokalno stanovnistvo treba gledati na
turizam kao na glavni pokreta¢ gospodarskog razvoja cjelokupne
lokalne zajednice. Prvenstvenu 1 kljuénu ulogu u suzbijanju
negativnih utjecaja, kao i na povecanje pozitivnih uc¢inaka turizma u
lokalnoj zajednici, kao i u stvaranju uvjeta za osposobljavanje
turizma u lokalnoj zajednici ima lokalna samouprava kao predstavnik
javnog sektora. Upravo ¢e lokalna samouprava biti ta koja ¢e u
koordinaciji sa ostalim sudionicima javnog 1 privatnog sektora

™ MclIntyre, G., Sustainable Tourism Development: Guide for Local Planners.
Madrid: WTO, 1993.

76 Cevirgen, A., Muhammet, K., Percepcije lokalnih vlasti i nevladinih organizacija
o turistickom razvoju i urbanizaciji Alanyje, Turizam, Vol. 55; Br. 3/2007., str.
322.
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odrediti pravac Zeljenog turistickog razvoja, te postaviti temelje
strateSkog upravljanja turistickom destinacijom. Vecina teoretiCara
stoga smatra da su upravo lokalna i regionalna razina najpovoljnije
razine za kvalitetno planiranje, iz razloga Sto se pojam turisticke
destinacije pripisuje uglavnom uz lokalnu i regionalnu samoupravu.

Ako promatramo razinu destinacijskog menadZzmenta, onda bi
turisticka zajednica i lokalna samouprava trebale stvarati turistiCku
razvojnu strategiju zajedno s privatnim sektorom. To prije svega
zahtjeva kvalitetnu evaluaciju, identificiranje prioriteta za razvoj,
repozicioniranje 1 preformulaciju turistiCkog proizvoda kojeg
nudimo, njegove marke i komunikacijskih strategija koje koristimo.
Na kraju napominjemo da ¢e konsenzus oko zajednickih interesa svih
sudionika, poStivanje prostorno-urbanistickih kriterija 1 kvalitetno
educirani kadrovi uvelike utjecati na samo osposobljavanje lokalne
zajednice za razvoj turizma kao najznacajniji faktori.
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AGENCIJSKI MODEL ORGANIZACIJE
CENTRA ZA ODRZIVI RAZVOJ OTOKA
SJEVERNOG JADRANA

SAZETAK

Zakonom o otocima iz 1999. godine potaknuta je izrada programa
odrzivog razvitka za otocne skupine na hrvatskom dijelu Jadrana.
Zakonodavac je izmjenama i dopunama Zakona o otocima od 24.
ozujka 2006. godine predvidio instituciju koja ¢e nositi ulogu
provoditelja tih programa. Za provodenje programa na podrucju
svojih Cetiriju oto¢nih skupina koje se okupljaju oko njihovih
najve¢ih otoka: Krk, Cres, LoSinj i Rab, Primorsko-goranska
zupanija 1 pripadajuce otocne jedinice lokalne samouprave (ukupno
10) su 07. ozujka 2007. godine osnovale Centar za odrzivi razvoj
otoka sjevernog Jadrana.

Centar je organiziran po principu agencijskog odnosa principala i
agenta, u kojem ulogu principala nose osnivadi (PGZ i jedinice
lokalne samouprave na otocima) a ulogu agenta nosi Centar za
odrzivi razvoj otoka sjevernog Jadrana, odnosno njegov menadzer.
Sredstva za rad Centra 1 provodenje programa odrzivog razvoja
osigurana su na na¢in da Zupanija snosi 50% troskova Centra, a
oto¢ne jedinice lokalne samouprave dijele ostalih 50% financiranja
prema unaprijed utvrdenom kljucu: visina izvornih prihoda u 2005.
godini kao baza.

Za izvrSenje godisnjih programa menadzer Centra (kao i svi ostali
zaposleni u Centru) prima ugovoreni mjesecni fiksni iznos place.
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Formalnu kontrolu nad radom menadzera vr$i Upravno vijece
Centra, konstituirano od ukupno devet c¢lanova predstavnika
osnivaca. Stvarno, ve¢i dio kontrole rada menadzera u rukama je
Zupanije i neformalnog vode oto¢nih jedinica lokalnih samouprava.
Kao posljedica razilazenja prioriteta pri razvoju pojedinih otoka ali 1
zbog prirode uspostavljenog odnosa osnivaca i menadzera, Centar je
u zariStu sukoba razli€itih ciljeva i takva pozicija ne doprinosi
ostvarenju svrhe zbog koje je osnovan.

Uspostavljena organizacija rada Centra i poglavito odnosi izmedu
osnivaca i menadzmenta te unutar samih osnivaca, impliciraju
znacCajne probleme i gotovo apsolutni zastoj u provodenju aktivnosti
zbog kojih je Centar i osnovan.

Ocekivani rezultati istrazivanja ukljucuju identifikaciju aktualnih
postavki organizacijskog ustroja Centra za odrzivi razvoj otoka
sjevernog  Jadrana,  dijagnosticiranje = osnovnih  problema
funkcioniranja takvog organizacijskog modela, i prijedlog osnovnih
smjernica u cilju povecanja efikasnosti djelovanja.

Kljuéne rije€i: agencijski model, organizacija, neprofitna ustanova,
ciljevi 1 kontrola, efikasnost
JEL Klasifikacija: L3, L31
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1. UVOD

Centar za odrzivi razvoj otoka sjevernog Jadrana ustanova je
organizacijski oblikovana po modelu agencijske teorije 1 susrece se
sa problemima koje takvo oblikovanje nosi kako u smislu
odredivanja ciljeva 1 provodenja aktivnosti u smjeru njihova
postizanja, tako i u smislu delegiranja/preuzimanja zadataka i
osiguravanja  financijske osnove za poslovanje. Problem
neefikasnosti takvog organizacijskog ustroja uocljiv je kako na strani
osnivaca, tako 1 na strani samog Centra. Neefikasna struktura
osnivackih akata, nepoStivanje sluzbenih odredbi, snazna neformalna
organizacija i jo$ uvijek slaba organizacijska kultura Centra uzrok su
manjoj efikasnosti poslovanja u odnosu na ukupni potencijal. Iz
navedenoga proizlazi osnovni problem istraZivanja.

Predmet istrazivanja je istraziti 1 odrediti aktualne postavke
organizacijskog ustroja Centra za odrZivi razvoj otoka sjevernog
Jadrana, dijagnosticirati osnovne probleme funkcioniranja takve
organizacijske strukture, i predloziti osnovne smjernice u cilju
povecanja efikasnosti djelovanja.

Osnovni objekt istrazivanja je organizacija Centra za odrZivi razvoj
otoka sjevernog Jadrana. Uz Centar, u ovom se radu kao objekt
istrazivanja mogu navesti i osnivaci Centra.

Sukladno problemu 1 predmetu istrazivanja postavljena je temeljna
radna hipoteza: Organizacija Centra za odrzivi razvoj otoka
sjevernog Jadrana moze ostvariti bitno vecu efikasnost djelovanja
eliminirajudi ili ublazavaju¢i bitne nedostatke agencijskog modela
organizacije.

Osnovna svrha i cilj istrazivanja u okviru ovog rada jesu definirati
funkcioniranje organizacije Centra prilagodeno postizanju vece
efikasnosti ostvarivanja odrzivog razvoja otoka sjevernog Jadrana.
Da bi se primjereno rijeSio problem istrazivanja i1 dokazala
postavljena hipoteza potrebno je odgovoriti na slijedeca pitanja:
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1. Sto je agencijska teorija i kakvo organizacijsko oblikovanje
podrazumijeva?
2. Tko su sudionici u organizaciji po modelu agencijske teorije?
3. Koji su problemi poslovanja u pravnim osobama organiziranima
po nacelima agencijske teorije organizacije?
4. Koji su ¢initelji oblikovanja organizacije Centra za odrzivi razvoj
otoka sjevernog Jadrana?
5. Tko su sudionici izgradnje 1 subjekti djelovanja Centra?
6. Koji su problemi organizacijskog funkcioniranja Centra?
7. Kako je moguce ostvariti poboljSanje rada Centra 1 povecanje
njegove efikasnosti?

U prvom dijelu, Uvodu, se iznosi problem i predmet istraZivanja,
znanstvena hipoteza i cilj istrazivanja. Navedene su znanstvene
metode koje su koriStene u istrazivanju i izlaganju rezultata i
struktura pristupnog rada.

Drugi dio rada ima naslov Temeljne znacajke agencijskog modela
organizacije. U njemu se iznose pojam Agencijske teorije i njene
osnove karakteristike: definiraju se sudionici u agencijskom odnosu,
troSkovi agencijskog poslovanja, i razmatra raspodjela kontrole i
rizika i efikasnost agencijskog modela organizacije.

Organizacija Centra za odrzivi razvoj otoka sjevernog Jadrana je
naslov treceg dijela. U njemu se objasnjava funkcija i svrha
osnivanja Centra te se definira njegov organizacijski ustroj. Navode
se osnovne aktivnosti koje Centar poduzima, te objasnjavaju uloge i
odnosi nosioca aktivnosti i osnivac¢a Centra. Navode se problemi koji
nastaju u organizacijskom sustavu Centra i objaSnjavaju uzroci
neefikasnosti Centra.

U cetvrtom dijelu koji ima naslov Prijedlog za povecanje efikasnosti
Centra za odrZivi razvoj otoka sjevernog Jadrana dane su osnovne
smjernice za prevladavanje nedostataka agencijskog modela
oblikovanja organizacije.

U posljednjem dijelu, Zakljucku, dana je sinteza rezultata istrazivanja
kojima je dokazivana postavljena hipoteza.



94
Prilikom istrazivanja te iznoSenja 1 objaSnjavanja rezultata
istrazivanja koriStene su u odgovaraju¢im kombinacijama slijedece
znanstvene metode: metoda indukcije 1 dedukcije, metoda
generalizacije 1 specijalizacije, metoda analize 1 sinteze, metoda
deskripcije, metoda komparacije i metoda kompilacije.

2. TEMELJNE ZNACAJKE AGENCIJSKOG MODELA
ORGANIZACIJE

Agencijska teorija (engl. agency theory, njem. Agency-Theorie) u
formalnom smislu razvijena je u ranim 70-ima ali njene osnovne
postavke imaju dugu i variraju¢u povijest. Na razvoj agencijske
teorije utjecale su vlasnicko-pravne teorije, teorije ekonomije
organizacije, ugovorna prava, politicka filozofija, te autori poput
Armen Alchian, Harold Demsetz, Michael Jensen, William
Meckling, and S.A. Ross (Kleiman, 2008.).

Literatura o agencijskoj teoriji razvijala se u dva pravca: «pozitivna
agencijska teorija» 1 «principal-agent» literatura. Oba pravca
razmatraju problem odnosa dviju strana koje Stite svaka svoje
interese, 1 pretpostavljaju da su u svakom agencijskom ugovoru
ukupni troskovi minimizirani. «Principal-agent» teorija je Cvrsto
matematicki orijentirana  dok je «pozitivna» agencijska teorija
nematematicka, odnosno iskustvena (http://papers.ssrn.com). Za
potrebe ovog rada fokus se stavlja na «pozitivhu» agencijsku teoriju.

Potrebno je napomenuti i1 ¢injenicu da se u ovom radu agencijski
odnos razmatra na primjeru neprofitne organizacije, za $to postoji
vrlo malo literature za razliku istog odnosa u profitnim
organizacijama. Bez obzira na tip organizacije, agencijska teorija
poCiva na pretpostavci da ciljevi 1 interesi ljudi koji rade za
organizaciju nisu uskladeni s ciljevima vlasnika (Du Bois i suradnici,
2003.).
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Da bi se shvatio osnovni princip agencijske teorije oblikovanja
organizacije potrebno je definirati 1 objasniti: /) Sudionike u
agencijskom odnosu 2) Agencijske troskove, 3) Raspodjelu kontrole i
efikasnost agencijskog poslovanja, i 4) Raspodjelu rizika izmedu
principala i agenta.

2.1. Sudionici u agencijskom odnosu

Agencijska teorija objaSnjava kako najbolje organizirati odnose u
kojima jedna strana odreduje posao koji druga strana poduzima.

Poslovna organizacija (poduzece) Cija se organizacijska struktura
temelji na agencijskoj teoriji organizacije podrazumijeva agencijski
odnos, odnosno ugovor kojim jedna ili viSe osoba (principal)
angazira drugu osobu ili osobe (agent) da izvrSe odredeni posao za
njih pri ¢emu im moze delegirati i odredene ovlasti odlucivanja.
Teziste takve poslovne organizacije je na odnosu principal — agent
koji je 1 osnovno obiljezje ovakve poslovne organizacije.

Principal je onaj koji povjerava posao i koji treba odredeni, Zeljeni
ucinak (proizvod, robu, uslugu) i koji ulaze sredstva i ocekuje njihov
povrat u uvecanoj vrijednosti.
Agent je onaj koji prihvaca obaviti posao za principala, za to je
nagraden 1 pla¢en po unaprijed utvrdenoj obvezi iz ugovora bez
obzira na ostvareni financijski rezultat.

Cilj je agencijske teorije pronaci optimalni ugovor izmedu principala
1 agenta (Tipuri¢, 2006.).

Efikasnost agentova odlu¢ivanja utjeCe na blagostanje samog agenta
ali 1 principala. Menadzeri odnosno agenti snose cjelokupan rizik
neuspjeha ostvarivanja vlastitih ciljeva a s druge strane uzivaju samo
dio koristi od vlastita uspjeha.

Financijski rezultat ali i poslovni rizik pripadaju principalu koji
osigurava kapital i sredstva za izvrSenje zadatka. S razvojem
poduzeca ti se odnosi usloznjavaju, a menedZment se javlja kao
glavni agent vlasnika odnosno originalnog principala i preuzima
njegovu ulogu u odnosu na zaposlene.
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Okvir agencijskog principa oblikovanja organizacije lako je
primjenjiv na poduzeca gdje je struktura vlasniStva raznolika i gdje
vecina vlasni¢kog udjela u poduzecu nije u rukama menadzera.
Iz odnosa principala i agenta izrastaju brojne kontradikcije 1
suprotnosti i to one u pogledu interesa, formalnih polozaja i
korisnosti.

2.2. Agencijski troSkovi

Jensen i Meckling definiraju agencijske troSkove kao sumu troskova
strukturiranja, nadgledanja, vezanja agenta 1 rezidualnih troskova
(Jensen i Smith, 1985.).

Rezidualni troskovi predstavljaju oportunitetne troSkove kada je
ugovor optimalno ali imperfektno sklopljen.

1. Troskovi ugovora (engl. costs of structuring) obuhvacaju
troskove izrade i strukturiranja ugovora izmedu principala i agenta

2. Troskovi nadgledanja od strane principala (engl. monitoring
costs) odnose se na troskove revizije, troSkove sastavljanja ugovora i
troSak otpustanja menadzera, a inicijalno ih snosi principal. Krajnji
nosilac ovih troskova je agent buduéi je njegova naknada odredena
na nacin da pokrije ove troskove.

3. Troskovi vezanja od strane agenta (engl. bonding costs) su
troSkovi uspostavljanja 1 odrzavanja takva sustava koji ¢e osigurati
odvijanje poslova u interesu dioniara. U interesu je agenta da
minimizira te troSkove buduci su oni posljedica nadgledanja i kao
takvi ogranicavaju menadzersku inicijativu, te su u konac¢nici obveza
agenta.

4. Rezidualni gubitak je gubitak koji ostane nakon $to se ugovori
optimalno ispune.
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2.3. Raspodjela kontrole i efikasnost agencijskog poslovanja

Mozda najvedi principalov problem u agencijskom nacinu poslovanja
jest nedostatak kontrole nad poslovanjem poduzeca odnosno nad
izvrSavanjem ugovornih obveza od strane agenta.

Ugovaranjem agencijskog odnosa kontrola poslovanja prelazi u ruke
agenta 1 nastaje situacija tzv. moral-hazarda zbog nemoguénosti
principala da kontrolira, odnosno da pouzdano utvrdi trudi li se agent
maksimalno, odnosno ulaze li agent sav potencijal za postizanje
uspjeha poduzeca ili radi samo ono najnuznije za izvrSenje zadataka
za koje je sklopljen ugovor (McColgan, 2001.).

Principal nema informacije kojima raspolaze agent pa ne moze
kontrolirati donosi 1i agent konstruktivne odluke i koristi li sve
poslovne prilike koje mu se ukazu kako bi donio korist poduzecu, u
konacnici principalu. Ovdje postoji opasnost da se agenti mogu
ponasati oportuno, odnosno koristiti  principalova sredstva
neracionalno. Takva situacija nastaje kada agent maksimizira svoju
korist na nac¢in da ulaze tek onoliko truda koliko je dovoljno da obavi
zadatak, pa €ak 1 kad je to na Stetu principala koji ga placa (Tipurié,
2006.).

Efikasnost je poslovanja ovdje u ovisnosti o agentu kojega je
principal odabrao za ugovaranje posla i dolazi u pitanje prije i1 poslije
potpisivanja ugovora. Prije potpisivanja ugovora i stupanja u
agencijski odnos agent se moze prikazati u boljem svijetlu nego Sto
jest. U tom je trenutku agent u boljoj poziciji od principala koji
ukoliko odabere loSeg agenta ima osim troSkova poslovanja i dodatne
troskove (troskovi otpremnine, sudski troskovi i sl.).

Nakon S$to je sklopio ugovor s agentom, principal ima problem
motivirati agenta da dobro radi. U tu svrhu koristi razliite vrste
menadzerske naknade: kompenzacije koje ovise o efikasnosti
poslovanja poduzeca (dionice, dionicke opcije, dionicka prava,
bonusi, dio proizvodnje ili zarade i sl.).
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2.4. Raspodjela rizika izmedu principala i agenta

Rizici principala i agenta su razli€iti, principal snosi rizik pothvata
odnosno gubitka angaZiranih resursa, dok agent snosi rizik gubitka
posla i dijela naknade.

Pretpostavka je agencijske teorije neutralnost principala i nesklonost
agenta prema riziku.

Raspodjela rizika prema agencijskoj teoriji ima dva ekstrema:
(Tipuri¢, 2006:101)

1. principal snosi sav rizik, ali zato raspolaze cjelokupnim prihodom
(ili gubitkom) umanjenim za fiksni iznos koji placa agentu

2. agent snosi sav rizik, raspolaze cjelokupnim prihodom (ili
gubitkom) umanjenim za fiksni iznos koji pla¢a principalu (vrsta
franSize).

Optimalna alokacija rizika moZe se posti¢i ugovaranjem novcanih
premija za agenta.

Posao je principala utvrditi najbolji mogué¢i oblik menadZerske
naknade kako bi kompenzirao rizik razli¢itih situacija koje mogu
dovesti do namjernog izbjegavanja rizika od strane agenta, a time i
neefikasnosti poslovanja poduzec¢a (Jensen 1 Smith, 1985.).

Kada mu placa ovisi o solventnosti poduzeca, agent ¢e htjeti smanjiti
promjene novcanog tijeka jer se njegova ocekivana dobit (naknada)
povecava kada se rizik nov€anog tijeka i1 neispunjenje ugovornih
obveza smanjuje.

S druge strane, menadZeri s ugovorenom fiksnom pla¢om nastoje
zadrzati sredstva unutar poduzeca kako bi osigurali pokri¢e svojih
ugovorenih naknada i nemaju interes zakljucivati poslove cak ni
onda kada to znac¢i smanjenje vrijednosti poduzeca.

Dok je principal ipak viSe sklon nego nesklon riziku, i to zbog
diverzificiranja svog ulaganja, agencijski ugovor tek treba stvoriti
poticaj za agente, koji su motivirani vlastitim interesom, neskloni
riziku 1 angazmanu, da udu u rizik 1 rade u stvarnom interesu za
principala.
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3. ORGANIZACIJA CENTRA ZA ODRZIVI RAZVOJ
OTOKA SJEVERNOG JADRANA

Zakonom o otocima iz 1999. godine, odredeno je da ¢e poslove
provedbe programa odrzivog razvitka otoka obavljati Zupanijski
uredi ili ¢e obalno-oto¢ni gradovi i opline za te poslove osnovati
vlastitu pravnu osobu.

Na tim je temeljima u ozujku 2007. godine osnovan Centar za odrzivi
razvoj otoka sjevernog Jadrana’’ kao neprofitna ustanova, sa
sjediStem u Puntu, na otoku Krku.

Osnovna je djelatnost Centra savjetovanje u vezi sa upravljanjem i
poslovanjem a obuhvaca provodenje programa odrzivog razvoja na
podrucju Cetiriju oto¢nih skupina Primorsko-goranske Zupanije.
Centar je organiziran po principu vanjskog agencijskog odnosa gdje
agencijski odnos postoji izmedu tzv. donora i organizacije, u kojem
je donor principal a organizacija agent (Du Bois 1 suradnici, 2003.).
Radi jednostavnijeg pristupa, za potrebe ovog rada ulogu donora
promatrati ¢e se s glediSta osnivaca Centra, dok ¢e ulogu organizacije
preuzeti rukovodstvo — ravnatelj Centra.

U nastavku se definiraju i razmatraju: /) Sudionici u obavljanju
djelatnosti Centra, 2) Financiranje i upravljanje radom Centra, 3)
Raspodjela kontrole i rizika i efikasnost djelovanja Centra, te 4)
Problemi funkcioniranja Centra.

3.1. Sudionici u obavljanju djelatnosti Centra

Sporazum o osnivanju Centra potpisan je 07. ozujka 2007. godine i
od tog dana pocinju vrijediti sva prava i obveze kako samog Centra
tako 1 njegovih osnivaca.

Osnivaci Centra su:

1. Primorsko-goranska zupanija

2. Grad Cres, Grad Krk, Grad Mali Losinj, Grad Rab,

77 dalje u tekstu: CORO ili Centar
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Op¢ina Baska, Op¢ina Dobrinj, Op¢ina Malinska-Dubasnica,
Opc¢ina Omisalj, Op¢ina Punat i Op¢ina Vrbnik.
Osnivac¢i Centra duzni su osigurati sredstva za rad Centra i
provodenje unaprijed dogovorenih programa razvoja, dok je Centar
obvezan obavljati djelatnost osmisljavanja i moderiranja trajnog
procesa odrzivog razvoja u oto¢nim jedinicama lokalne samouprave.
Tijela Centra su Upravno vijece i ravnatelj koji ujedno predstavljaju
sudionike u obavljanju djelatnosti Centra, odnosno formalno
predstavljaju principala i agenta u poslovanju Centra.
Upravno vijece sastavljeno je od 9 ¢lanova a ¢ine ga predstavnici:
1. Grada Cresa (1 ¢lan)
2. Grada Krka (1 ¢lan)
3. Grada Malog LoSinja (1 ¢lan)
4. Grada Raba (1 ¢lan)
5. Op¢ine Baska, Dobrinj, Malinska-Dubasnica, OmiSalj, Punat i
Vrbnik (2 ¢lana)
6. Primorsko-goranske Zupanije (3 ¢lana)

Pored donoSenja osnovnih akata Centra, Upravno vije¢e nadzire
izvrSavanje programa rada i razvoja Centra, podnosi osnivaCima
izvjesc¢a o radu i poslovanju Centra.

Upravno vije¢e imenuje 1 razrjeSava ravnatelja Centra.

Ravnatelj Centra pravno zastupa Centar te organizira i vodi rad
Centra za koji odgovara Upravnom vije¢u odnosno osnivacima.

3.2. Financiranje i upravljanje radom Centra

Potpisivanjem Sporazuma utvrden je nacin financiranja kako
hladnog pogona tako 1 programskog dijela Centra.

Zupanija kao inicijator osnivanja Centra nositelj je 50% troskova
Centra, a otofne jedinice lokalne samouprave dijele ostalih 50%
financiranja prema unaprijed utvrdenom kljucu: visina izvornih
prihoda u 2005. godini kao baza.
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Utvrdeni klju¢ financiranja vrijedi i za programski dio bez obzira
koja oto¢na skupina ima koliko koristi od provodenja odredenog
specificnog programa.
Obveze financiranja CORO-a podmiruju se kvartalno i to na pocetku
svakog kvartala, a na osnovi Sporazumom preuzete obveze svakog
osnivaca.

Ravnatelj Centra rukovodi Ustanovom, predlaze program rada i
razvoja Ustanove, koordinira aktivnosti s drzavnim i Zupanijskim
tijelima i medunarodnim institucijama. Ravnatelj Centra ima mandat
od cetiri godine nakon kojega je podlozan reizboru. U tijeku Cetiri
godine ima fiksno ugovorenu placu za svoj rad koja ne ovisi o radu
Centra, u¢inku pojedinih programa, ili postizanju posebno dobrih
rezultata.

3.3. Raspodjela kontrole i rizika i efikasnost djelovanja Centra

Kao i u teoriji agencijskog poslovanja, tako i prakti¢no u djelovanju
Centra, najveéi principalov’® problem jest nemoguénost kontroliranja
rada Centra, odnosno rada ravnatelja za dobrobit Centra, i u
konacnici njegovih osnivaca.

Izborom ravnatelja koji ¢e rukovoditi Centrom pune Cetiri godine,
svaka aktivnost Centra prelazi u njegovu ovlast ali i odgovornost te
se gubi kontrola nad sredstvima koja osnivaci uplacuju na racun
Centra. Kako ravnatelj raspolaze njihovim sredstvima, osnovna je
zadaca osnivaca da prilikom izbora ravnatelja Centra sakupe sve
informacije o potencijalnim kandidatima za ravnateljsko mjesto kako
bi sveli moguénost pojave moralnog hazarda na najmanju mogucu
mjeru. Medutim, uza sve pocetne informacije izostanak sigurnosti
njihovih sredstava je neupitan.

™ U ovom smislu principala predstavljaju svi osnivaéi Centra, ukupno 10 jedinica
lokalne samouprave i Primorsko-goranska Zupanija
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Osnivaci Centra, da bi minimizirali neopravdanu manipulaciju
njihovim sredstvima, u Statut Centra kao osnovnog dokumenta rada
Centra uveli su odredbu kojom se autonomne odluke ravnatelja
svode na poslove do iznosa od 20.000,00 kuna godisnje. Svi poslovi
koji prelaze taj iznos moraju prethodno biti odobreni na Upravnom
vijecu koje zastupa interese osnivaca.

Ovakvom se odredbom umanjuje rizik neprofesionalnog ponasSanja
ravnatelja, ali se zasigurno umanjuje i efikasnost njegova djelovanja.
Ogranic¢enjem mogucnosti autonomnog odlucivanja, ravnatelj Centra
gubi interes za poduzimanje troskovno rizi¢nijih ali istovremeno
radikalnijih, obuhvatnijih ili pak dugorotno gledano isplativijih
poslova.

3.4. Problemi funkcioniranja Centra

lako je Centar osnovan u ozujku 2007. godine, njegovo poslovno
funkcioniranje pocelo je u rujnu, dakle punih Sest mjeseci od
osnivanja. Osnovni razlog tome je vremenski jaz koji se stvorio od
osnivanja do kadrovskog popunjavanja Centra, koje ni danas nije u
potpunosti izvrSeno. Naime, Centar zaposSljava danas ukupno pet
osoba, i ocekuje se da ¢e kadrovsko popunjavanje napokon zavrsiti u
travnju zaposljavanjem posljednjeg djelatnika Centra.

Nije samo kadroviranje usporilo efikasnost poslovanja Centra, ve¢ je
Centar naiSao na brojne probleme pri odradivanju ve¢ zapocetih
programa kao i pri utvrdivanju novih programa odrZivog razvoja
otoka Primorsko-goranske Zupanije.

Razlozi usporenog postizanja rezultata na odrzivosti oto¢nog razvoja
su 1) Sukobi ciljeva osnivaca i rukovodstva Centra, 2) Problemi
kontrole rada Centra i 3) Problemi neefikasnosti rada Centra.



103
3.4.1. Sukob ciljeva osnivaca i rukovodstva Centra

Centar je osnovan, kako je ve¢ navedeno, s osnovnim ciljem
provedbe programa odrzivog razvoja otoka s naglaskom na razvoj
poljoprivrede, uporabu alternativnih izvora energije te na odrzivi
turizam.

Ovdje se naglasak stavlja na savjetodavnu, edukacijsku i posrednicku
ulogu Centra koju bi sa svojim visokoobrazovanim kadrovima
referentnih  struka  (agronomija, geologija, elektrotehnika,
gradevinarstvo, ekonomija u odrzivom razvoju 1 financijska
ekonomija) trebao imati u odnosu na jedinice lokalne samouprave na
otocima.

No suprotno tome, osnivaci Centra, kao i krajnji korisnici nisu
upoznati ili ne razumiju ulogu Centra, 1 drze ga krajnjim izvrSiteljem
programskih aktivnosti.

Drugi vid razilazenja pri odredivanju ciljeva Centra’” i njegovih
osnivaca jest nesporazum prilikom usvajanja programa odrzivog
razvoja. Naime, jedinice lokalne samouprave iako vrlo slicne, imaju
razli¢ite prioritete kada govorimo o razvitku. Ono S§to je vise
razvijeno na Cresu i Rabu, manje je razvijeno na Krku ili Malom
Losinju, i obrnuto. Stoga se prema prioritetima odreduju specifi¢ni
programi za svaki pojedini otok, i unutar programa manji projekti
odnosno aktivnosti. Tu dolazi do sukoba kada se programi
interesantni  pojedinim otocima (ili ve¢ jedinicama lokalnih
samouprava na jednom otoku) trebaju financirati iz zajednickog
budzeta osnivaca Centra. Proizlazi da primjerice Cres viSe sudjeluje
u financiranju programa korisnom Krku, nego $to to ucini sam Krk
ili doticna jedinica lokalne samouprave otoka Krka cijem je
podrucju program najkorisniji.

Sukob ciljeva osnivaca dolazi najviSe do izrazaja pri usvajanju
godis$njih programa rada, a manifestira se u zastojima u podmirenju
obveza sufinanciranja od strane  «zakinutih» jedinica lokalne

” Ovdje se sama Ustanova Centar za odrZivi razvoj otoka sjevernog Jadrana
poistovjecuje s rukovodstvom Ustanove, odnosno ravnateljem i zaposlenicima
Centra
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samouprave. Nezavidnu poziciju u tim sluc¢ajevima ima Centar
koji mora odraditi usvojenu programsku aktivnost s manje
financijskih sredstava od planiranih, jer u suprotnom se u javnosti
stvori slika nesposobnosti 1 neodgovornosti Centra.

Takoder, Centar je istodobno i u poziciji da mora uzeti u obzir
interese svih interesno utjecajnih skupina unutar i izvan organizacije
Centra a to ukljuCuje: financijske vjerovnike odnosno osnivace,
zaposlene, korisnike usluga Centra, zajednicu 1 vladina tijela
(Santini, 2007:330).

Kod razmatranja ciljeva vazno je naglasiti da sukobi odnosno
oprecnosti osim S$to nastaju izmedu pojedinih osnivaca, nastaju i
izmedu ciljeva osnivaca i rukovodstva Centra. Dok je jednima cilj
vlastita sredstva uloziti prvenstveno u podrucje interesa vlastite
jedinice lokalne samouprave i naravno ostvariti Sto veci 1 brzi povrat
ulozenog, drugome je prioritet odraditi postavljene odnosno
odobrene mu programe i zadovoljiti sve osnivace ukupno.

3.4.2. Problemi kontrole rada Centra

Rad Centra prema definiciji Sporazuma o osnivanju Centra kontrolira
odnosno nadzire Upravno vijeée™ koje broji ukupno devet ¢lanova, a
¢iji je predstavnik predsjednik Upravnog vijeca.

Predsjednik Upravnog vijeca, kao i1 joS dva clana su predstavnici
Primorsko-goranske Zupanije koja je inicirala osnivanje Centra.
Neformalno, u javnosti se stekao dojam da je Primorsko-goranska
zupanija glavni 1 odgovorni subjekt u Centru te da Centar svoje
aktivnosti poduzima isklju¢ivo pod «dirigentskom palicom» tog
organa.

U cilju razumijevanja od javnosti pretpostavljenog i stvarnog ustroja
kontrole rada Centra u nastavku se navodi hijerarhijski prikaz
sudionika u obavljanju djelatnosti Centra koji su najukljuceniji u rad
Centra.

80 :1: r
ili skra¢eno, UV
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Prikaz 1: Pretpostavijena kontrola rada Centra

1. PREDSJEDNIK UV (PGZ)
2. RAVNATELJ CENTRA
3. CLANOVI UV (PGZ)

4. CLANOVI UV, i to:

a. GRADO/NACELNICI JEDINICA LOKALNIH
SAMOUPVRAVA81 SA OTOKA SJEVERNOG JADRANA
b. OSTALI CLANOVI UV

Prikaz 2: Stvarna iako neformalna kontrola rada Centra

1. PRIMORSKO GORANSKA ZUPANIJA (zupan ili dozupan)

2. NEFORMALNI VOPA GRADO/NACELNIKA JEDINICA
LOKALNIH SAMOUPRAVA SA OTOKA SJEVERNOG
JADRANA

3. GRADO/NACELNICI OSTALIH JEDINICA LOKALNIH
SAMOUPRAVA

4. RAVNATELJ CENTRA

I pri davanju ovlasti sklapanja poslova i utvrdivanju obveza Centra,
glavnu rije¢ vodi Zupanija, odnosno od Zupanije imenovani
predsjednik Upravnog vijeca.

Kada se radi o problemima financiranja, klju¢ razrjeSenja problema 1
prvi kanal urgencije predstavlja. Zupanija, kao organ koji svojim
utjecajem ima mo¢ iniciranja i utjecaja u odnosu na predstavnike
lokalnih samouprava.

Sto se tie problema programa odrzivog razvoja, odabiranju i
provodenju istih, glavnu rije¢ vodi neformalni voda grado/nacelnika
JLS sa otoka sjevernog Jadrana. Razlog tome jeste osobnost odnosno
stav neformalnog vode kojim on brani ideju osobnih zasluga za
napredak 1 razvoj podrucja ne samo svoje jedinice lokalne
samouprave ve¢ 1 mnogo Sireg zemljopisnog i administrativnog
podrucja. Takoder, razlog je i u pomirljivosti 1 inertnosti ostalih

81 ili skraceno, JLS
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grado/nacelnika sa idejama neformalnog vode bilo da su one
opravdane ili nisu. Takva situacija vodi do u pravilu jednoglasnog
strateSkog 1 taktiCkog odlucivanja pri ¢emu stvarna misljenja nisu ni
izbliza sukladna.

Utjecaj nacelnika i gradonacelnika ostalih JLS, te njihov stupanj
kontrole mogucée je zabiljeziti samo neformalno prilikom
medusobnih dogovora koji se odvijaju prije formalnih sjednica, a u
kojima se rezultat odnosno odluka formira uglavnom u ovisnosti o
stranaCkom (politickom) opredjeljenju i pojedinacnoj korisnosti.
Ravnatelj Centra je u nezavidnoj poziciji, jer za svoj rad realno
odgovara gradonacelnicima, a za svaku aktivnost mimo onih
utvrdenih statutom ili godisnjim planom rada pozeljna je konzultacija
sa Zupanijom odnosno Zupanijskim predstavnikom Upravnog vijeca.
Upravno vijece kao formalno-pravno tijelo ispunjava samo formalnu
obvezu pri odluc¢ivanju i kontroli rada na organiziranim sjednicama.

3.4.3. Problemi neefikasnosti Centra

Organizacija u okviru koje djeluje Centar za odrzivi razvoj otoka
sjevernog Jadrana po svojem osnivackom obliku definirana je kao
javna ustanova osnovana od strane Zupanije i deset jedinica lokalnih
samouprava. Kao takav, Centar ima karakteristike organizacije
oblikovane po modelu agencijske teorije, ali 1 karakteristike
mehanickog oblika organizacijske strukture.

Poveznice organizacije Centra i1 agencijske teorije organizacije
nalazimo ve¢ u odnosu Centar (ravnatelj Centra) — osnivaci
(Zupanija i JLS) koji funkcionira kao odnos agenta i principala.
Ravnatelj Centra dakle, izvrSava zadatke delegirane od strane
osnivaca, odnosno programe odrzivog razvoja usvojene od strane
Upravnog vijeca kao predstavnickog tijela osnivaca. Za izvrSenje
zadataka ravnatelj (kao i svi ostali djelatnici) placen je po ugovorom
utvrdenom iznosu ¢ija isplata ne ovisi o izvrSenju programa.
Slijede¢a manifestacija agencijske teorije u djelovanju Centra za
odrzivi razvoj otoka sjevernog Jadrana nazire se u razilaZzenju ciljeva
osnivata 1 Centra. Osnivaci Centra teze maksimizaciji ulozene
vrijednosti; svaka JLS zeli §to vecu korist za svoju op¢inu odnosno
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grad u odnosu na iznos kojim sufinancira rad Centra i provodenje
programa odrzivog razvoja. Takoder, osnivaci, iako razliCitim
intenzitetom, zele imati punu informaciju o djelovanju Centra i
njegova ravnatelja kao odgovorne osobe 1 sve to u odnosu na stvarni
potencijal, dok ravnatelj Centra tezi $to vecoj autonomiji u
poduzimanju akcija kao 1 §to vecoj informacijskoj prednosti u odnosu
na osnivace.

Zbog navedenoga dogadaju se problemi neefikasnosti svojstveni
Skolskoj definiciji agencijske teorije organizacije, a vezani uz
slijedec¢e (Tipuric, 2006.):

informacijska asimetrija

razli¢ito videnje maksimizacije ulozene vrijednosti

razli¢ito videnje optimalne nagrade

razli¢iti dugoroCni interesi

nejednakost u upravljackom znanju

nejednakost formalnih polozaja

S

Konflikti uzrokovani navedenim problemima uzrokuju smanjenje
efikasnosti, koja nije posljedica samo postavki agencijske teorije, ve¢
1 prisutnosti modela mehanicke organizacije 1 ¢vrstog hijerarhijskog
ustroja Ustanove, barem kada se govori o kontroli i delegiranju.

Zbog svega navedenog, moguce je organizacijski oblik Centra za
odrzivi razvoj otoka sjevernog Jadrana okarakterizirati kao hibridnu
organizaciju s prednostima koju nosi potencijal Ustanove kao jedine
u drzavi ¢ija je djelatnost usko vezana za odrzivi razvoj otoka, a
djelovanje usmjereno mreznoj suradnji eksperata referentnih
podrucja, ali i s nedostacima koje sa sobom nose problemi
agencijskog 1 hijerarhijskog modeliranja organizacije poslovanja.
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4. PRIJEDLOG ZA POVECANJE EFIKASNOSTI
CENTRA ZA ODRZIVI RAZVOJ OTOKA SJEVERNOG
JADRANA

Uz navedene kadrovske, financijske, upravljatke probleme i
probleme sukoba ciljeva, efikasnost Centra za odrzivi razvoj otoka
sjevernog Jadrana nije na niskoj razini.

Iako se ne mozZe nazvati neefikasnim, rad Centra mozZe se izrazito
unaprijediti davanjem vece vaznosti programima odrzivog razvoja i
njihovu efikasnom provodenju, te troSenjem manje vremena na
neplodne sastanke, stranacka razilaZzenja, namjerna odgadanja
podmirivanja financijskih obveza te borbe za dokazivanjem
autoriteta nad djelovanjem Centra.

U svrhu povecanja efikasnosti rada Centra potrebno je:

1. razumjeti Centar kao ustanovu osnovanu za pomo¢ pri razvoju
svih otoka Primorsko-goranske Zupanije, bez obzira na mjesto u
kojem se nalazi sjediste Centra

2. zagovarati autonomiju  odlucivanja ravnatelja, posebice
smanjivanjem centralizirane kontrole sa strane osnivaca (Borins,
2000.), i pruziti viSe povjerenja u znanje i efikasnost ravnatelju kao
zajednicki izabranoj osobi sa dugogodiSnjim iskustvom i nanizanim
uspjesima u dosadasnjem radu

3. razumjeti Centar kao ustanovu za pomo¢ 1 savjetovanje te
edukaciju u provodenju programa odrzivog razvoja, a ne kao
izvrSioca programa za S$to su zaduzeni eksperti raznih specijaliziranih
(strukovnih) podrucja

4. shvatiti potrebu podmirivanja financijskih obveza pravovremeno,
a u cilju pravovremenog izvrSenja usvojenih programa i projekata

5. odrediti prikladan klju¢ financiranja a ne uzrokovati neefikasnost
zbog sukoba ciljeva, i inicirati nemoguce rjeSavanje problema samog
po sebi

6. zajednicki kontrolirati rad Centra nakon Sto se Centru ispune svi
uvjeti potrebni za rad, a ne prejudicirati nesposobnost Centra,
odnosno rukovodstva Centra za ispunjenje obveza.
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Tek kada se ispune svi uvjeti rada Centra, delegiraju zadaci bez
nepotrebnog pesimisticnog prognoziranja buduc¢nosti Centra i
ispunjenja njegove svrhe, kada prestanu stranacka nadmudrivanja
medu osnivaCima, i kada se razumije vaznost normalnih okolnosti
djelovanja takve Ustanove, mo¢i ¢e se razgovarati o efikasnosti rada
Centra 1 njegovih djelatnika.
Nepovjerenje osnivaca utjeCe na bespomocénost Centra da poduzme
sve aktivnosti za koje posjeduje golem potencijal, a to se dalje
manifestira na nepovjerenje krajnjih i najvaznijih korisnika rada
Centra, na stanovni$tvo otoka.
Bez potpore resornih Ministarstava (usprkos Zakonu o otocimal!!),
bez potpore osnivaca Centra, kao 1 bez povjerenja stanovniStva
otoka, djelovanje Centra moglo bi se doista pretvoriti u «jo$ jedno
javno poduzece na teretu poreznim obveznicimay.

5. ZAKLJUCAK

Agencijska teorija organizacije podrzava organizacijski oblik gdje se
poslovanje i postizanje ciljeva poduzeca prepusta stru¢njacima, Sto je
osnovna pozitivna karakteristika agencijskog oblika poslovanja. No,
agencijska teorija i na njoj zasnovana organizacija nosi sa sobom i
niz nedostataka koji su ponajviSe koncentrirani u samom odnosu
agenta 1 principala. Neravnomjeran pristup informacijama,
nemogucnost kontroliranja rada agenta i razlicit pristup riziku uzroci
su neefikasnosti agencijskog poslovanja.

Uz postojanje takvih problema u organizacijama zasnovanim na
agencijskom modelu, nemoguce je ili sasvim tesko postizati osnovne
ciljeve poslovanja. Takva se situacija nalazi u funkcioniranju javnih
ustanova ¢iji je problem opisan na primjeru Centra za odrzivi razvoj
otoka sjevernog Jadrana.

Analizom nimalo jednostavnog agencijskog odnosa u Centru moze
se do¢i do zakljucka kako agencijska teorija kao (prakti¢no) nova
teorija oblikovanja organizacije na nasem podrucju, osobito u
neprofitnim organizacijama, pod odredenim uvjetima i u nekim
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segmentima moze inicirati djelovanje mehanizama mehanic¢kog
oblika organizacije gdje je strogi hijerarhijski odnos problem
efikasnosti poduzeca. Takva kombinacija oteZzavajucih faktora dvaju
organizacijskih oblika nepovoljno utjeCe na djelovanje Ustanove,
koci pozitivnu inicijativu, dovodi u pitanje alokaciju drustvenog
kapitala, 1 u konacnici ostvarenje ciljeva za §to je osnovana.
Buduénost Ustanove, i misija odrzivog razvoja otoka ovisi u
nadilazenju hijerarhije medusobnih odnosa unutar samih osnivaca, i
izmedu osnivaca i Centra, kao i1 u nadilazenju agencijskih problema
medusobnog povjerenja, izgladivanja kontrole 1 uskladivanja ciljeva.
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SUMMARY

The construction of sustainable development programmes of the
islands of Croatian part of Adriatic was actuated in 1999th, by the
Law of islands. By the amendments of the Law of islands, on 24th of
March in 2006, the legislator specified the institution which is going
to take the role of performer of those programmes. The Primorsko-
goranska county and the local authorities (total of 10) on the islands
of Krk, Cres, LoSinj and Rab have on 7th of March in 2007
established the Sustainable Development Centre for North Adriatic
Islands to realize programmes on relevant area.

The Centre is organized by the principle of agency relationship
between principal and agent, where the principal's role is given to
promoter (Primorsko-goranska county and local authorities on the
islands) and the agent's role is given to the Sustainable Development
Centre for North Adriatic Islands, precisely it’s manager.

The assets for activities and the programmes are provided by the
principle of which Primorsko-goranska county bears 50 percent of
Center’s costs and the rest of 50 percent is divided among the local
authorities of the islands by the key defined according to their
turnovers in 2005 as a basic year.

The Center’s manager (as well as Center’s employees) is paid
monthly by fixed contracted salary.

The formal control over manager's performance is pursued by nine
members' Board, which represent the Center’s promoter. In fact, the
most part of the control is in hands of Primorsko-goranska county
and informal leader of local authorities of the islands.

As a consequence of divergence of preferences in certain islands
development, as well as because of the nature of the relationship
between promoter and manager, the Centre is in focus of different
goals conflict, and that is a position which doesn't contribute
achieving Center’s purpose.
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The organization model and, in particular, the relationship
between promoter and management, as well as the promoters within
each other, implicate considerable problems and almost absolute
stagnancy in pursuing the activities the Centre was established for.

The expected researching results include identification of actual
settings of organization model of Sustainable Development Centre
for North Adriatic Islands, diagnoses of the main functioning
problems of such organization model, and a proposal of main
guidance in purpose to increase the work efficiency.

Key words: agency model, organization, non-profit establishment,
goals and control, efficiency
JEL classification: L3, .31
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Lana Ofak, dipl. iur.

SUDJELOVANIJE JAVNOSTI U ODLUCIVANJU U
PITANJIMA OKOLISA

SAZETAK

U radu se razmatraju mogucnosti sudjelovanja javnosti u odlu¢ivanju
u pitanjima okolisa ¢ije normativno uredenje trenutno dozivljava
znatne promjene u Hrvatskoj. One su posljedica stupanja na snagu
Arhuske konvencije o pristupu informacijama, sudjelovanju javnosti
u odluc¢ivanju i pristupu pravosudu u pitanjima okolisa (u lipnju
2007.) 1 novog Zakona o zaStiti okoliSa (u studenom 2007.) te
procesa uskladivanja hrvatskog pravnog sustava s pravnom
steCevinom Europske zajednice. Time su stvorene pretpostavke u
korist Sire moguénosti sudjelovanja javnosti u postupcima
odlucivanja o okolisu. Medutim, daleko veci izazov za Hrvatsku, od
samog uskladivanja hrvatskih propisa s Arhuskom konvencijom i
direktivama Zajednice, bit ¢e njihova primjena u praksi koja ce
ovisiti 1 0 stupnju zainteresiranosti javnosti za pitanja okolisa.

JEL klasifikacija: K32 - Environmental, Health, and Safety Law

Kljuéne rijeci: sudjelovanje javnosti u pitanjima okoliSa, Arhuska
konvencija, Europska zajednica, Zakon o zastiti okolisa

1. UVODNE NAPOMENE
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Cist i zdrav okoli§ interes je svakoga. Sudjelovanje javnosti u
odlucivanju u pitanjima okoliSa pojavljuje se kao jedno od vaznijih
sredstava zastite okoliSa. Svaka ljudska djelatnost utjeCe na okoli$
koji ne moze sam sebe zastupati, stoga putem sudjelovanja javnosti
gradani mogu, neizravno, postati glas okoliSa (Regionalni centar
zastite okolisa za Srednju 1 Isto¢nu Europu, 1994: 33). Sudjelovanje
javnosti moze biti od koristi svakoj od grupa koje sudjeluju u
odlucivanju — tijelima javne vlasti, industriji i samoj javnosti. Koristi
za tijela javne vlasti mogu proizaci iz Cinjenice da gradani imaju
neposredno znanje o stanju okolisa u njihovim sredinama. Dijeljenje
tog znanja s tijelima javne vlasti moze dovesti do boljih odluka i
smanjiti mogucnost nastajanja loSih posljedica predlozenih
djelatnosti i mjera za okoliS. Sudjelovanje javnosti moze koristiti i
industriji na nafin da im pomogne otkriti neucinkovitosti u
proizvodnom procesu, upotrebi sirovina, potrosnji energije, Sto moze
dovesti do stvarnog smanjenja troSkova proizvodnje. Sudjelovanje
javnosti koristi 1 samoj javnosti jer omogucava pojedincima da imaju
veci utjecaj na proces donoSenja odluka, vise nauce o ekoloskom
opasnostima kojima su izlozeni i tome prilagode svoje djelovanje
(Regionalni centar zastite okoliSa za Srednju 1 Isto¢nu Europu, 1994:
11-12)

Po saznanju autorice, u hrvatskoj pravnoj literaturi nema objavljenih
znanstvenih radova u vezi sudjelovanja javnosti u odlucivanju u
pitanjima okoliSa, ali se zato o toj temi objavljuju ¢lanci te prirucnici
za drzavne sluzbenike™. Moguéi razlog za nedostatak znanstvenih
radova pravnih strucnjaka jest ¢injenica da se radi o podrucju koje
nije vezano samo uz pravo, ve¢ zahtijeva interdisciplinarni pristup i
od velikog je znaCaja za druge struke, osobito gradevinsku i

82 V. Perko, 1. (1994) Priru¢nik za sudjelovanje javnosti u odlu¢ivanju o okolisu:
tekuca praksa i dalje moguénosti, Budimpesta: REC.; Ban, A. (2004) Zastita
okoli$a: informiranje i sudjelovanje javnosti, U: Ott, K. (ur.) Pridruzivanje
Hrvatske Europskoj uniji - Izazovi institucionalnih prilagodbi, Zagreb: Institut za
javne financije; Matijevi¢, D. (2006) Priru¢nik za drzavne sluZbenike: pristup
javnosti informacijama i sudjelovanje javnosti u odlu¢ivanju o vodama i okoliSu,
Zagreb: REC.
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arhitektonsku te biologe i ekologe.83 Prisutno je i jako zanimanje
1 zalaganje udruga za zaStitu okoliSa iz Hrvatske u tom podrucju,
osobito nakon $to je Hrvatska potpisala Konvenciju o pristupu
informacijama, sudjelovanju javnosti 1 pristupu pravosudu u
pitanjima okolisa (tzv. Arhusku konvenciju), stoga su na Internetu
dostupni  brojni cClanci, izvjeS¢a 1 prezentacije nevladinih
organizacija®. Cilj je ovog rada popuniti navedenu prazninu u
hrvatskoj pravnoj literaturi.

U radu ¢e se prvo razmotriti kako je sudjelovanje javnosti u
odluc¢ivanju o okoliSu uredeno u Arhuskoj konvenciji (2. poglavlje)
te u Europskoj zajednici® (3. poglavlje), da bi se nakon toga
prikazala normativna rjeSenja u Hrvatskoj i njihova uskladenost s
Arhuskom konvencijom 1 pravnom steCevinom Zajednice (4.
poglavlje). Rad zavrSava s prikazom dva primjera iz hrvatske prakse
glede provedbe i pridrzavanja odredaba Konvencije (5. poglavlje).

% V. Vanéina, F. (2001) Procjena utjecaja na okoli$ u sustavu prostornog uredenja
i gradnje, Gospodarstvo i okoliS: strucni ¢asopis za tehniku zastite okolisa, godiste
9, br. 50 ; str. 271-274., Banjad-Ostoji¢, B. (2003) Procjena utjecaja cestovnih
prometnica na okolis, magistarski rad.

¥ V. primjerice: Zelena Istra i Udruga za prirodu, okoli§ i odrzivi razvoj Sunce,
Mobilizacija javnosti za sudjelovanje u postupcima procjene utjecaja na okolis,
http://mojapuo.zelena-istra.hr/bin/view/MojaPUQ; Zelena akcija, Arhuska
Konvencija, http://www.zelena-akcija.hr/files/Razno/GiZArhus_PP_20080312.pdf.
Konzultirano: 30. lipnja 2008.

% Buduéi da ée se u ovom radu obradivati instituti svojstveni tzv. prvom stupu
Europske unije koji danas ¢ine Europska zajednica (prije Europska ekonomska
zajednica) i Europska zajednica za atomsku energiju (Euratom), a koje se u
sluzbenom govoru Europske unije skra¢eno nazivaju Zajednica, u tekstu ce se
koristiti pojmovi pravo Europske zajednice ili pravo Zajednice, a ne pravo
Europske unije. Pravo Europske unije, naime, pretpostavlja pravo njezina sva tri
stupa, od kojih drugi stup ¢ine zajednicka vanjska i sigurnosna politika, a treci
policijska i pravosudna suradnja u kaznenim stvarima.
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2. ARHUSKA KONVENCIJA

Konvencija o pristupu informacijama, sudjelovanju javnosti i
pristupu pravosudu u pitanjima okoliSa usvojena je 25. lipnja 1998. u
Aarhusu u Danskoj u okviru Gospodarske komisije Ujedinjenih
naroda za Europu. Cilj joj je doprinijeti zastiti prava svake osobe
sadasnjega 1 budu¢ih naraStaja na zivot u okoliSu pogodnom za
njegovo ili njezino zdravlje 1 dobrobit. U svrhu ostvarenja navedenog
cilja svaka stranka Konvencije duzna je jamciti pravo pristupa
informacijama, sudjelovanja javnosti u odlu¢ivanju o okoliSu i
pristupa pravosudu u pitanjima okolisa sukladno njezinim odredbama
(¢lanak 1.). Konvencija se, dakle, sastoji od tri glavna dijela, tzv.
stupa, od kojih je prvi — pristup informacijama o okoliSu, drugi —
sudjelovanje javnosti u odlu¢ivanju o okoliSu, a tre¢i — pristup
pravosudu u pitanjima okoliSa. Bitno je naglasiti da odredbe
Konvencije predstavljaju samo minimum standarda ispod kojih
stranka Konvencije ne smije i¢i. Stranke imaju pravo zadrzati ili
uvesti mjere kojima se osigurava Siri pristup informacijama,
opseznije sudjelovanje javnosti u odlu¢ivanju i $iri pristup pravosudu
u pitanjima okoliSa nego Sto se to trazi Konvencijom (Clanak 3.
stavak 5.).

U svibnju 2005. usvojene su izmjene i dopune Arhuske konvencije u
kojima se propisuju obveze glede sudjelovanja javnosti u odlucivanju
u vezi genetski modificiranih organizama (tzv. GMO amandman). Za
stupanje izmjena 1 dopuna na snagu potrebno je da ih ratificiraju tri
Cetvrtine stranaka Konvencije.

Arhuska konvencija nije jedini medunarodni ugovor koji sadrzi
odredbe o sudjelovanju javnosti u odlu¢ivanju o okolisu, a ¢ija je
stranka 1 Hrvatska. 1991. godine u Espoou, Finskoj usvojena je
Konvencija o procjeni utjecaja na okolis preko drzavnih granica koja
je stupila na snagu u rujnu 1997. Espoo konvencija propisuje da se u
postupcima procjene utjecaja planirane aktivnosti (iz Priloga I.
Konvencije) na okoli$ koja moze izazvati znacajne negativne utjecaje
preko granica drzave treba omoguciti sudjelovanje javnosti na
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podruc¢jima koja bi mogla biti zahvacena. Pored toga odredene
odredbe o sudjelovanju javnosti sadrze 1 Konvencija o
prekograni¢nim ucincima industrijskih nesreca iz 1992.%¢ te Okvirna
konvencija Ujedinjenih naroda o promjeni klime iz 1992.*”, medutim
njihova bi obrada znatno presla okvire ovog rada.

Tri se ¢lanka Arhuske konvencije bave sudjelovanjem javnosti u
odlucivanju o pitanjima okoliSa — ¢lanak 6. koji se ti¢e odlucivanja o
odredenim djelatnostima, c¢lanak 7. o sudjelovanju u vezi s
planovima, programima i politikama koje se odnose na okoli$ te
¢lanak 8. o sudjelovanju tijekom izrade provedbenih propisa i opce
primjenjivih pravno obvezuju¢ih normativnih instrumenata. Iz
pojedinih prikaza navedenih ¢lanaka u idu¢im poglavljima pokazat
¢e se da jamstva koja Konvencija osigurava ovise o stupnju
konkretnosti akta koji se donosi. Drugim rije¢ima, najveéa jamstva u
pogledu sudjelovanja javnosti pruzaju se glede odlucivanja o tome
treba li dopustiti neku djelatnost ili ne. Tu se, zapravo, radi o
sudjelovanju u donoSenju pojedinacnih akata koji se odnose na
konkretan slucaj. Prava koja javnost ima u vezi sudjelovanja u izradi
planova i programa uredena su manje detaljno u usporedbi sa
sudjelovanjem u odluc¢ivanju o odredenim djelatnosti, dok se
strankama Konvencije jo$ veca sloboda dopusta u odabiru rjeSenja za
sudjelovanje javnosti u izradi politika. Najslabija jamstva predvidena
su za sudjelovanje javnosti tijekom izrade propisa, buduci da su
obveze stranaka Konvencije u tom podrucju relativno blage.

Prije samog prikaza uredenja postupka sudjelovanja javnosti u
odluc¢ivanju o okoliSu, nuzno je objasniti razliku izmedu pojmova
javnosti i zainteresirane javnosti. Definicije tih pojmova propisane su
samom Konvencijom. Pojam javnost oznacava jednu ili vise fizickih
ili pravnih osoba te, sukladno domac¢em zakonodavstvu odnosno
praksi, njihove udruge, organizacije ili skupine (¢lanak 2. tocka 4.).

% Stupila je na snagu u odnosu na Republiku Hrvatsku 19. travnja 2000. (objava o
stupanju na snagu — NN — MU br. 10/01.).
%7 Stupila je na snagu u odnosu na Republiku Hrvatsku 7. srpnja 1996.
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Definicija javnosti se stoga odnosi na svaku osobu, bez obzira na
njezino drzavljanstvo, prebivaliste ili sjediSte ukoliko se radi o
pravnim osobama. Stovige, izri¢ito je zabranjena diskriminacija na
temelju drzavljanstva, nacionalnosti ili prebivalista te, ako se radi o
pravnoj osobi, s obzirom na mjesto gdje je prijavljena ili gdje joj je
sjediste djelatnosti (Clanak 3. stavak 9.)

Zainteresirana javnost odreduje se kao javnost na koju utjece ili bi
moglo utjecati odlu¢ivanje o okoliSu, ili koja je za to zainteresirana.
Nevladine organizacije koje rade na promicanju zastite okoliSa 1
udovoljavaju svim zahtjevima domaceg zakonodavstva smatraju se
zainteresiranima (Clanak 2. tocka 5.). Ova definicija bitna je za
primjenu odredaba Konvencije koje se odnose na sudjelovanje
javnosti u odlu¢ivanju. Ona, u prvom redu, obuhvaca osobe ¢ija bi
prava mogla biti povrijedena, primjerice pravo vlasniStva ili pravo na
zdrav okoliS. Medutim, definicija se odnosi i na osobe koje su
zainteresirane za odlucivanje o okoliSu, pri ¢emu se ne zahtijeva da
te osobe dokazu svoj pravni interes, ve¢ je dovoljan i fakti¢an interes.
Navedena definicija moze se tumaciti i na nacin da zahtijeva od
stranaka koje usko definiraju pravni interes u podruc¢ju koje ureduje
Konvencija da prosire te definicije odnosno da priznaju subjektivna
prava i na temelju izrazenog interesa, a ne samo na temelju usko
definiranih vlasni¢kih 1 drugih pravnih interesa (Gospodarska
komisija za Europu, 2000: 40).

Nevladine organizacije za zaStitu okolisa izriCito su uklju¢ene u
definiciju zainteresirane javnosti, pod uvjetom da zadovoljavaju
zahtjeve domaceg zakonodavstva. Medutim, ti zahtjevi moraju biti u
skladu s nacelima Konvencije poput zabrane diskriminacije na
temelju sjedista ili uklanjanje financijskih prepreka za registraciju.
Stranke mogu nametnuti uvjete koji se temelje na objektivnim
kriterijima koji nisu nepotrebno iskljucivi (Gospodarska komisija za
Europu, 2000: 41).
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2.1. Sudjelovanje javnosti u odludivanju o odredenim
djelatnostima (Clanak 6.)

Clanak 6. Arhuske konvencije propisuje obvezu stranaka Konvencije
da omoguce javnosti sudjelovanje u donosenju odluke o tome treba li
dopustiti odredene djelatnosti. To se, u prvom redu, odnosi na
djelatnosti koje su navedene u Dodatku I. Konvencije (stavak 1.
toCka a.). Radi se o djelatnostima iz podrucja energetike, proizvodnje
1 prerade metala, prerade minerala, kemijske industrije, gospodarenja
otpadom 1 drugim djelatnostima. Za njih se samom normom
pretpostavlja da imaju znaajne udinke na okoli§. Clanak 6. se
primjenjuje 1 na odluke o djelatnostima izvan opsega Dodatka I., a
koje mogu imati znacajne ucinke na okoli$ (stavak 1. to¢ka b.). Pored
toga, primjena ¢lanka 6. proSirena je, na odgovarajuci nacin i gdje je
to prikladno, i na razmatranja i dopunjavanja radnih uvjeta prethodno
spomenutih djelatnosti (stavak 10.).

Clanak 6. pokriva razne djelatnost. MoZe se odnositi na gradevinske i
uporabne dozvole, dozvole za uporabu voda ili drugih prirodnih
izvora, kao 1 dozvole za ispuStanje oneciscujucih tvari u vodu, zrak
ili tlo (Gospodarska komisija za Europu, 2000: 90). Premda
Konvencija ne propisuje obvezu provodenja procjene utjecaja
djelatnosti na okolis, to je najces¢a procedura u okviru koje stranke
Konvencije osiguravaju sudjelovanje javnosti u odlucivanju o
odredenim djelatnostima (Gospodarska komisija za Europu, 2000:

91).

Dopustena je jedna iznimka od primjene odredaba o sudjelovanju
javnosti, ako se radi o djelatnosti za potrebe nacionalne obrane. Tada,
ukoliko je to predvideno domac¢im zakonodavstvom, stranka
Konvencije moze od slu¢aja do slucaja odluciti ne primijeniti
odredbe clanka 6., ako smatra da bi takva primjena mogla imati
nepovoljan ucinak na potrebe nacionalne obrane (stavak 1. tocka c.).

Sto se ti¢e genetski modificiranih organizama, Konvencija propisuje
blagu obvezu stranaka da u okviru svojega domaceg zakonodavstva,
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koliko je to prikladno i izvedivo, primjenjuju odredbe ¢lanka 6.
na odluke o tome treba li dopustiti namjerno oslobadanje genetski
izmijenjenih organizama u okolis§ (stavak 11.)

Clanak 6. Konvencije detaljno ureduje postupak sudjelovanja
javnosti u vezi predlozenih djelatnosti koje potpadaju pod njezinu
primjenu. Propisuje da zainteresirana javnost mora rano tijekom
postupka odlucivanja biti obavijeStena o predlozenoj djelatnosti na
odgovarajuci, pravodoban i djelotvoran nacin te navodi minimalan
sadrzaj obavijesti koja se mora pritom dati (stavak 2.). Postupci
trebaju obuhvatiti razumne vremenske rokove za razliCite stadije,
koji ¢e osigurati dovoljno vremena za obavjeStavanje javnosti kako
bi se javnost pripremila i djelotvorno sudjelovala prilikom
odlucivanja o okoliSu (stavak 3.). Informacije vazne za odlucivanje
moraju se pruziti besplatno (stavak 6.). Sudjelovanje javnosti mora se
osigurati rano kada su sve mogucnosti otvorene i kada se moze
osigurati djelotvorno sudjelovanje javnosti (stavak 4.). S tim u vezi je
1 propisano da stranke trebaju poticati moguce podnositelje zahtjeva
na otpo€injanje razgovora sa zainteresiranom javnos¢u i na pruzanje
informacija koje se odnose na ciljeve njihovoga zahtjeva i prije nego
zatraze dopustenje odnosno podnesu svoj zahtjev (stavak 5.)
Ukljuc¢ivanjem zainteresirane javnosti u odlucivanje u ranoj fazi
mogu se izbje¢i moguéi buduci nesporazumi i sukobi. Javnosti i
zainteresiranoj javnosti mora biti omoguéeno iznositi svoje
primjedbe i misljenja glede predlozene djelatnosti pisanim putem ili,
kako je prikladno, prigodom javne rasprave ili upita podnositelja
(stavak 7.). Donesena odluka mora uzeti u obzir ishod sudjelovanja
javnosti (stavak 8.), a javnost se mora obavijestiti o odluci ¢im ju
tijelo vlasti donese. Tekst odluke, zajedno s razlozima na kojima se
temelji moraju biti dostupni javnosti (stavak 9.). Ovime su ukratko
navedene obveze stranaka glede uredenja postupka sudjelovanja
javnosti u odlucivanju o odredenim djelatnostima koje predstavljaju
minimum standarda koji su stranke Konvencije duzne osigurati.
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2.2. Sudjelovanje javnosti u svezi s planovima, programima i
politikama koje se odnose na okolis (¢lanak 7.)

Sudjelovanje javnosti u svezi s planovima, programima i politikama
koje se odnose na okoli§ uredeno je na nacin da strankama ostavlja
vecu fleksibilnost u pronalazenju odgovaraju¢ih  rjesenja
(Gospodarska komisija za Europu, 2000: 113). Pored toga,
Konvencija razliCito propisuje obveze stranaka tijekom izrade
planova i programa koji se odnose na okoli§ od obveza glede izrade
politika.

Planovi, programi i politike nisu definirani u Konvenciji, stoga su ti
pojmovi podlozni tumacenju. Medutim, oni imaju odredeno znacenje
u drzavama ¢lanicama Gospodarske komisije za Europu, a ponekad
su definirani i zakonom (Gospodarska komisija za Europu, 2000:
113). Planovi i programi koji se odnose na okoli§ mogu biti planovi
prostornog uredenja, strategije regionalnog razvoja, planovi i
programi iz podru¢ja prometa, turizma, energetike, gospodarenja
vodama, zdravstva i sl., na svim razinama vlasti (Gospodarska
komisija za Europu, 2000: 115). Premda Konvencija ne obvezuje
stranke da provode procjenu utjecaja planova i programa na okolis,
jedan od nacina provedbe njezinog Clanka 7. je osiguravanje
sudjelovanja javnosti u postupku strateSke procjene utjecaja planova
1 programa na okolis.

Stranke Konvencije duzne su na odgovarajuci praktican i/ili drugi
nacin osigurati sudjelovanje javnosti za vrijeme izrade planova i
programa koji se odnose na okoli§, unutar jasnoga i1 pravicnog
okvira, pruziv§i javnosti potrebne informacije (Clanak 7. prva
reCenica). U tom okviru primjenjuje se Clanak 6. stavei 3., 4. 1 8.
(Clanak 7. druga reCenica). To zna¢i da postupci sudjelovanja
javnosti moraju obuhvatiti razumne vremenske rokove (stavak 3.) i
provoditi se rano kada su sve mogucnosti otvorene (stavak 4.), a
donesena odluka mora uzeti u obzir ishod sudjelovanja javnosti
(stavak 8.) Nadlezno tijelo vlasti utvrdit ¢e koja javnost moze
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sudjelovati, vode¢i racuna o ciljevima ove Konvencije (¢lanak 7.
treca recenica).

Konvencija odvojeno ureduje sudjelovanje javnosti tijekom izrade
politika od sudjelovanja u izradi planova i programa, buduci da su
politike, u pravilu, manje konkretne od planova i programa. Glede
sudjelovanja javnosti u izradi politika ne postavljaju se konkretne
obveze, ve¢ su stranke duzne nastojati pruziti tu moguénost u mjeri u
kojoj je to prikladno.

2.3. Sudjelovanje javnosti tijekom izrade provedbenih propisa i/ili
opcéeprimjenjivih pravnoobvezujucih normativnih instrumenata
(¢lanak 8.)

Odredbe Konvencije odnose sa na tijela izvrSne vlasti, a ne na tijela
zakonodavne vlasti kada djeluju u okviru svoje zakonodavne
funkcije.®® Medutim, to ne sprjetava parlamente i druga
zakonodavna tijela da primjenjuju pravila Konvencije na svoje
postupke. Iako su iskljueni iz primjene Konvencije, preambula
poziva zakonodavna tijela na primjenu njezinih nacela u svom radu
(Gospodarska komisija za Europu, 2000.: 35).

Sudjelovanje javnosti tijekom izrade provedbenih propisa i
opceprimjenjivih pravnoobvezujué¢ih normativnih instrumenata koji
bi mogli imati znaCajan utjecaj na okoli§ odnosi se na aktivnosti
izvr$ne grane vlasti glede donoSenja op¢enormativnih akata. Pojam
opc¢eprimljenjivi pravnoobvezujuci normativni instrumenti Koristi se
sa svrhom sprjeCavanja suzavanja pojma provedbeni propisi
(Gospodarska komisija za Europu, 2000.: 120). Ovo podrucje
aktivnosti pokriveno je relativno blagim obvezama nastojanja
promicanja sudjelovanja javnosti. U tu svrhu trebaju se utvrditi
vremenski okviri dovoljni za djelotvorno sudjelovanje, objaviti nacrti

¥ Konvencija izri¢ito iz definicije tijela javne vlasti iskljuduje tijela koja djeluju u
sudbenom ili zakonodavnom svojstvu (¢lanak 2. tocka 2. druga recenica).
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pravila ili ih staviti na raspolaganje javnosti na neki drugi nacin
te javnosti pruziti moguc¢nost davanja primjedbi izravno ili putem
predstavnickih savjetodavnih tijela. Ishod sudjelovanja javnosti treba
se uzeti u obzir u najve¢oj mogucoj mjeri (¢lanak 8.)

3. EUROPSKA ZAJEDNICA

Kako se Hrvatska nalazi u procesu pristupanja Europskoj uniji, bitno
je razmotriti kako je sudjelovanje javnosti u odlucivanju u okoliSu
uredeno u njezinom zakonodavstvu s kojim se hrvatski pravni sustav
mora uskladiti.

To podrucje je Europska zajednica imala uredeno i prije Arhuske
konvencije. Cak 3toviSe, tzv. EIA® direktiva i IPPC” direktiva
Zajednice, o kojima ¢e biti vise rijeci dalje u tekstu, posluzile su kao
osnova za Dodatak I. Konvencije.

Vijece Europske unije usvojilo je u veljaci 2005. Odluku o sklapanju
Arhuske konvencije u ime Europske zajednice (u daljnjem tekstu
Zajednica). Konvencija je u odnosu na Zajednicu stupila na snagu u
svibnju 2005. Pored Europske zajednice, i sve drzave Cclanice
Europske unije su ratificirale Arhusku konvenciju. Dakle, s jedne
strane njih obvezuje Konvencija, a s druge su strane obvezne
postivati i pravo Zajednice.

Budu¢i da se ovaj rad prvenstveno bavi tzv. drugim stupom Arhuske
konvencije, u narednim poglavljima objasnit ¢e se kakve je mjere
poduzela Zajednica za uskladivanje s odredbama Konvencije o
sudjelovanju javnosti u odlu¢ivanju.

% Environmental Impact Assessment (EIA)
% Integrated Pollution and Prevention Control (IPPC)
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3.1. Sudjelovanje javnosti u odludivanju o odredenim
djelatnostima

Budu¢i da institucije i tijela Zajednica ne donose odluke o tome treba
li dopustiti predlozene djelatnosti navedene u Dodatku 1., ve¢ to
spada u nadleznost drzava Clanica, Zajednica je provedbu odredaba
¢lanka 6. usmjerila na svoje drzave ¢lanice.

Direktiva Vijeca 85/337/EEZ o procjeni ucinaka odredenih javnih i
privatnih projekata na okoli§ (poznatija kao EIA direktiva) donesena
je 1985. godine. Izmijenjena je i dopunjena Direktivom Vijeca
97/11/EZ iz 1997. 1 Direktivom 2003/35/EZ Parlamenta 1 Vijeca iz
2003. Izmjene i dopune iz 2003. provedene su s ciljem uskladivanja
odredaba o sudjelovanju javnosti i pristupu pravosudu s Arhuskom
konvencijom. Prilozi L. i II. ove Direktive sadrze popis projekta iz
Dodatka I. Konvencije. EIA direktiva zahtijeva da se sudjelovanje
javnosti provede u svakom postupku procjene utjecaja na okoli$
(¢lanak 6. stavak 4.).

Pored toga, odredbe o sudjelovanju javnosti u odlu¢ivanju o
odredenim djelatnostima sadrzi i Direktiva Vije¢a 96/61/EZ o
integriranom sprjecavanju 1 kontroli onecis¢enja (poznatija kao IPPC
direktiva)’’. Ta direktiva je uvela integrirani postupak izdavanja
dozvola za rad postrojenja koja obavljaju industrijske djelatnosti
(energetika, proizvodnja i prerada metala, prerada minerala, kemijska
industrija, gospodarenje otpadom 1 druge industrijske djelatnosti
navedene u Dodatku I. Direktiva propisuje mjere za sprjecavanje, ili
ako to nije moguce, za smanjenje emisija u zrak, vodu i tlo od
prethodno spomenutih djelatnosti, uklju¢uju¢i mjere u vezi s

' IPPC direktiva je nekoliko puta mijenjana i dopunjavana. Za uskladivanje s
Arhuskom konvencijom bitne su izmjene provedene Direktivom 2003/35/EZ. Zbog
brojnih promjena, Europski parlament i Vijece usvojili su kodificiranu verziju
IPPC direktive pocetkom 2008. (OJ L 24, 29.1.2008., str. 8.) Kodificirani akt
zapravo predstavlja prociséeni tekst Direktive s odredenim jezi¢nim promjenama i
uskladivanjima (primjerice azuriranje brojeva sluzbenog lista u kojima su
objavljeni akti koji se spominju u tekstu).
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otpadom, u svrhu postizanja visoke razine zastite okolisa (clanak
1.). Drzava je duZzna osigurati da je zainteresiranoj javnosti dana
mogucnost ranog i ucinkovitog sudjelovanja u postupku izdavanja
dozvola za nova postrojenja, izdavanja dozvola za svaku znacajnu
promjenu te dopunjavanja dozvola ili njezinih uvjeta za postrojenje
ako je onecis¢enje koje uzrokuje postrojenje takvog znacaja da je
potrebno razmotriti grani¢ne vrijednosti emisija utvrdene dozvolom
ili ukljuciti nove grani¢ne vrijednosti u dozvolu. U svrhu tog
sudjelovanja primjenjuje se postupak iz Priloga V. Direktive (¢lanak
15. stavak 1.).

Sto se ti¢e genetski modificiranih organizama, Direktiva 2001/18/EZ
Europskoga parlamenta i Vije¢a o namjernom oslobadanju geneticki
modificiranih organizama u okoli$ sadrzi odredbe o sudjelovanju
javnosti u odlu¢ivanju o GMO-u (¢lanak 9.).

Sudjelovanje javnosti predvideno je i u odredbama dviju direktiva
koje se odnose na otpad — Direktiva 2006/21/EZ o gospodarenju
otpadom iz eksploatacije sirovina®® te Direktiva 2000/76/EZ o
spaljivanju otpada. Postrojenja za gospodarenje otpadom iz
eksploatacije sirovina (ekstraktivnih industrija) te postrojenja za
spaljivanje 1 suspaljivanje otpada ne smiju obavljati djelatnost bez
pribavljene dozvole nadleznog tijela, pri ¢emu javnost mora biti
informirana o podnesenom zahtjevu za izdavanje dozvole te joj se
mora omoguciti sudjelovanje u postupku izdavanja dozvole (¢lanak
8. Direktive o gospodarenju otpadom iz eksploatacije sirovina te
¢lanak 12. Direktive o spaljivanju otpada).

Premda se u tom slucaju ne radi o primjeni clanka 6. Arhuske
konvencije o kojoj je rije¢ u ovom poglavlju, moze se spomenuti da
Direktiva o gospodarenju otpadom iz ekstraktivnih industrija
propisuje 1 obvezu drzava ¢lanica da osiguraju da se zainteresiranoj

%2 Puni naziv je Direktiva 2006/21/EZ Europskog parlamenta i Vijeéa o
gospodarenju otpadom iz ekstraktivnih industrija te o izmjenama i dopunama
Direktive 2004/35/EZ
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javnosti pruzi rana i u¢inkovita moguénost sudjelovanja u izradi
ili reviziji vanjskih sigurnosnih planova koje moraju imati
postrojenja koja potpadaju u kategoriju A odnosno, pojednostavljeno,
u kategoriju onih ¢iji bi kvar ili nepravilan rad mogli uzrokovati
veliku nesrecu (¢lanak 6.).

Europska komisija trenutno ne posjeduje informacije o prakti¢noj
primjeni odredaba ¢lanka 6. Konvencije o sudjelovanju javnosti u
odlu¢ivanju o odredenim aktivnostima, budu¢i da tijela drzava
Clanica izdaju dozvole. (Europska komisija, 2008: str. 20) Medutim,
do 25. lipnja 2009. Komisija ¢e Europskom parlamentu i Vijecu
poslati izvjes¢e o primjeni i1 u¢inkovitosti Direktive 2003/35, kojom
su EIA direktiva 1 IPPC direktiva uskladene s Arhuskom
konvencijom glede sudjelovanja javnosti. U tom ¢e se izvjeS¢u uzeti
u obzir iskustva stecena u primjeni Direktive u drzavama clanicama
(¢lanak 5. Direktive).

3.2. Sudjelovanje javnosti u odlucivanju u vezi s planovima,
programima i politikama koje se odnose na okolis

Donosenje planova i1 programa moze biti u nadleznosti drzava
Clanica, ali 1 Europske zajednice. Stoga trebamo razlikovati dvije
kategorije propisa — one koji se odnose na planove i programe koje
pripremaju 1 usvajaju tijela drzava clanica te koje pripremaju i
usvajaju institucije i tijela Zajednice.

3.2.1. Planovi i programi koje usvajaju tijela drzava ¢lanica
Sudjelovanje javnosti u vezi s planovima i1 programima koji se

odnose na okoli$, a koje donose tijela drzava €lanica, osigurava se
provedbom sljedeéih propisa’:

93 . .. . . . v . . ..
Navedeni propisi Zajednice ureduju donoSenje planova i programa koji se
odnose na okoli§, a ne politika. Prema istraZivanju autorice, ne postoji propis
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- Direktivom 2003/05/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 26.
svibnja 2005. o sudjelovanju javnosti u vezi s izradom odredenih
planova i programa koji se odnose na okoli$ i izmjenama i dopunama
Direktiva Vije¢a 85/337/EEZ 1 96/617/EZ glede sudjelovanja
javnosti 1 pristupa pravosudu (spomenuta u prethodnom poglavlju),
- Direktivom 2001/42/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 27.
lipnja 2001. o procjeni ucinaka odredenih planova i programa na
okolis (tzv. SEA™ direktiva),
- Direktivom 2000/60/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 23.
listopada 2000. o uspostavljanju okvira za djelovanje Zajednice na
podrudju politike voda (tzv. Okvirna direktiva o vodama),
- Direktivom 2007/60/EZ Europskog parlamenta i Vijec¢a od 23.
listopada 2007. o procjeni i upravljanju rizicima od poplava te
- Direktivom Vije¢a 96/82/EZ o nadzoru nad opasnostima od vecih
nesreca koje ukljucuju opasne tvari (tzv. Seveso Il direktiva).
Budu¢i da se radi o velikom broju akata, od kojih bi svaki mogao biti
predmet zasebnog istrazivanja, dalje u tekstu ukratko ¢e se prikazati
njihove osnovne znacajke odnosno odredbe o sudjelovanju javnosti u
odlucivanju.

Direktiva 2003/05, pored odredaba kojima se mijenjaju i dopunjavaju
odredbe EIA i IPPC direktive, sadrzi i odredbe o sudjelovanju
javnosti u pripremi i promjenama ili revizijama planova i programa
koji se odnose na okoli§, a ¢ije je donoSenje uredeno propisima
Zajednice navedenim u Prilogu I. te Direktive. Radi se o sljede¢im
planovima i1 programima:

- planovi gospodarenja otpadom (¢lanak 7. stavak 1. Direktive Vijeca
75/442/EEZ o otpadu),

- programi ¢ije je donoSenje propisano s ciljem smanjenja teSkih
metala u baterijama 1 akumulatorima, poticanja trziSta baterija i
akumulatora koji sadrze manju koli¢inu opasnih tvari i/ili manje

VW W

oneciScujucih tvari, poticanja istrazivanja u tom podrucju, postupnog

Zajednice koji bi se odnosio na primjenu Arhuske konvencije u vezi usvajanja
politika koje se odnose na okolis.
* Strategic Environmental Assessment (SEA)
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smanjenja otpadnih baterija i akumulatora s opasnim tvarima u
otpadu domacinstava te njihovog odvojenog skupljanja (¢lanak 6.
Direktive Vije¢a 91/157/EEZ o baterijama i akumulatorima koji
sadrze odredene opasne tvari),
- akcijski programi za odredivanje ranjivih podrucja (¢lanak 5. stavak
1. Direktive 91/676/EEZ o zastiti voda od oneciS¢enja koje uzrokuju
nitrati poljoprivrednog podrijetla),
- planovi gospodarenja opasnim otpadom koji se mogu izraditi
odvojeno ili u sklopu op¢ih planova gospodarenja otpadom (¢lanak
6. stavak 1. Direktive 91/689/EEZ o opasnom otpadu),
- unutar planova gospodarenja otpadom posebno poglavlje o
gospodarenju ambalazom 1 ambalaznim otpadom, ukljucujuci
poduzete preventivne mjere i mjere poticanja sustava ponovne
uporabe ambalaze (Clanak 14. Direktive 94/62/EZ o ambalazi i
ambalaznom otpadu),
- planovi ili programi za postizanje grani¢nih vrijednosti unutar
odredenog roka u podru¢jima i naseljenim podru¢jima u kojima su
razine jednog ili viSe oneciS¢ujucih tvari vise od granicnih vrijednosti
1 tolerantnih vrijednost (Clanak 8. stavak 3. Direktive 96/62/EZ o
procjeni i upravljanju kakvo¢om vanjskog zraka’).

Za razliku od EIA direktive koja propisuje obvezu procjene utjecaja
na okoli§ pojedinih projekata, SEA direktiva predvida stratesku
procjenu utjecaja planova i programa na okoli§. Sukladno Direktivi,
procjena se mora provesti za sve planove i programe koji se donose
1z podrucja poljoprivrede, Sumarstva, ribarstva, energetike, industrije,
prometa,  gospodarenja  otpadom,  gospodarenja  vodama,
telekomunikacija, turizma, prostornog planiranja ili uporabe zemlje i
koji ureduju okvir za dobivanje suglasnosti za izvodenje projekata
navedenih u Prilogu I. i II. EIA direktive (Clanak 3. stavak 2.(a) SEA
direktive). Dakle, osim $to je potrebno da se plan ili program izraduje
za neko od navedenih podrucja, bitno je i da sadrzi kriterije ili uvjete

% Navedena direktiva prestat ¢e vaziti 11. lipnja 2010. kako je predvideno ¢lankom
31. stavkom 1. Direktive 2008/50/EZ o kakvo¢i vanjskog zraka i ¢iS¢em zraku za
Europu koja ureduje, inter alia, istu materiju.
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kojima tijelo javne vlasti odlucuje o davanju suglasnosti za
razvojni projekt. Primjerice, moze se raditi o uvjetima koji odreduju
koje vrste djelatnosti su dopustene u odredenom podrucju ili kojima
je cilj ocuvanje odredenih obiljezja nekog podrucja. StrateSka
procjena mora se provesti i za planove ili programe kojima je
odredeno da im je potrebna procjena sukladno clanku 6. ili 7.
Direktive 92/43/EEZ o ocuvanju prirodnih staniSta te divljih
zivotinjskih 1 biljnih vrsta (tzv. Habitats direktiva ili Direktiva o
staniStima), s obzirom na moguce djelovanje na podrucja (¢lanak 3.
stavak 2.(b) SEA direktive). Navedeni ¢lanci Direktive o staniStima
zahtijevaju odgovarajucu procjenu bilo kojeg plana ili projekta koji
nije izravno povezan ili potreban za upravljanje podrucjem, ali koji
moze imati znacajan ucinak na njega. Znaci, ako je za neki plan ili
projekt odredeno da ima znacCajan ekoloski ucinak na odredeno
podruc¢je temeljem clanka 6. stavka 3. Direktive o staniStima, to
povlaci za sobom 1 primjenu SEA direktive.

Drzave c¢lanice mogu prosiriti primjenu SEA direktive, odnosno
utvrditi planove i programe, pored onih navedenih u ¢lanku 3. stavku
2.(a), koji ureduju okvir za dobivanje suglasnosti za izvodenje
buducih projekata, a koji ¢e vjerojatno imati znacajan utjecaj na
okoli§ (¢lanak 3. stavak 4. SEA direktive). To mogu biti projekti iz
podrucja koja nisu navedena u ¢lanku 3. stavku 2., kao 1 projekti koji
se ne nalaze na popisu u Prilozima EIA direktive.

SEA direktiva sadrzi odredbe o sudjelovanju javnosti u donoSenju
planova i1 programa na koje se primjenjuje. Te odredbe o
konzultacijama (¢lanak 6. SEA direktive) obvezuju drzave ¢lanice da
omoguce Clanovima javnosti da izraze svoje misljenje o ekoloSkom
izvjes¢u koje se izraduje u sklopu strateske procjene te o nacrtu plana
ili programa prije njegovog usvajanja ili podnoSenja u zakonodavni
postupak.

Postoje jos dvije direktive koje se odnose na vode i koje takoder
propisuju obvezu drzava clanica omoguditi sudjelovanje javnosti u
donoSenju planova — Okvirna direktiva o vodama i Direktiva o
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procjeni i upravljanju rizicima od poplava®. Prva predvida
obvezu aktivnog ukljucivanja svih zainteresiranih strana u izradi,
revidiranju i dopunjavanju planova upravljanja rije¢nim slivovima
(¢lanak 14.), a druga u izradi, revidiranju i dopunjavanju planova
upravljanja rizicima od poplava (¢lanak 10.). Aktivno ukljucivanje
zainteresiranih strana temeljem c¢lanka 10. Direktive o procjeni i
upravljanju rizicima od poplava mora biti, sukladno ¢lanku 9. te
Direktive, koordinirano s aktivnim uklju¢ivanjem zainteresiranih
strana temeljem ¢lanka 14. Okvirne direktive o vodama.

I naposljetku, sukladno Direktivi Vije¢a 96/82/EZ o nadzoru nad
opasnostima od vec¢ih nesreca koje uklju¢uju opasne tvari (tzv.
Seveso II direktiva) javnost se mora konzultirati prilikom donoSenja
ili dopunjavanja vanjskih planova sigurnosti (¢lanak 11. stavak 3.).
To su planovi o sprjecavanju nesre¢a vecih razmjera koji se odnose
na mjere zastite koje ¢e se poduzeti izvan postrojenja operatera.

3.2.2. Planovi, programi i politike koje usvajaju institucije i tijela
Zajednice

Sudjelovanje javnosti u vezi s planovima i programima koji se
odnose na okolis, a koje usvajaju institucije i tijela Zajednice uredeno
je ¢lankom 9. Uredbe (EZ) br. 1367/2006 Europskog parlamenta i
Vije¢a o primjeni odredaba Arhuske konvencije o pristupu
informacijama, sudjelovanju javnosti u odlucivanju i pristupu
pravosudu u pitanjima okoliSa na institucije 1 tijela Zajednice.
Sukladno toj Uredbi, institucije i tijela Zajednice duzni su osigurati
ranu 1 ucinkovitu mogucnost javnosti da sudjeluje u pripremi,
izmjenama ili revizijama planova i programa koji se odnose na okoli$
dok su jo$ sve mogucnosti otvorene. Osobito, ako Komisija priprema
prijedlog takvog plana ili programa koji se podnosi drugim
institucijama ili tijelima Zajednice na odlucivanje, mora osigurati
sudjelovanje javnosti u toj pripremnoj fazi (¢lanak 9. stavak 1.).

% Drzave ¢lanice moraju se uskladiti s odredbama ove Direktive do 26. studenog
2009.
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Za razliku od donoSenja planova i programa, na razini Zajednice ne
postoji propis koji bi na jedinstven uredivao nacin sudjelovanja
javnosti u donoSenju politika. Komisija, uz prijedloge politika 1
propisa od velikog znaaja, objavljuje dokumente koji se zovu
Procjene ucinka (engl. Impact Assassments), a koji sadrze procjenu
vaznih ekonomskih, ekoloSkih i socijalnih ucinaka potencijalnih
politickih izbora. U pripremi tih Procjena ucinka Komisija Cesto
ugovara struéne studije te provodi savjetovanja sa svim
zainteresiranim stranama koja su, jo$ ¢esc¢e, otvorena za sve Clanove
javnosti (Komisija, 2008.: 13). Konzultiranje javnosti moze se
odrzati 1 kad se usvajaju politike za koje se prethodno ne pripremaju
Procjene ucinka. Tako je konzultiranje s javno$¢u odrzano za Zelenu
knjigu o boljem rastavljanju brodova, Zelenu knjigu: Prilagodavanje
klimatskim promjenama u Europi — moguénosti za djelovanje
Europske unije te Zelenu knjigu: Za novu kulturu urbane mobilnosti
(Komisija, 2008.: 21).

Premda ne postoji pravno obvezujuéi akt koji ureduje nacin
sudjelovanja javnosti u donosenju politika, Komisija je usvojila Opca
nacela 1 minimalne standarde za savjetovanje Komisije sa
zainteresiranim stranama 2002. godine te Zelenu knjigu ,,Europska
inicijativa za transparentnost™ 2006. godine. Nakon usvajanja Zelene
knjige, Komisija je provela savjetovanje otvoreno za javnost putem
Interneta te je na temelju primljenih priloga usvojila Priopéenje o
idu¢im mjerama nakon usvajanja Zelene knjige ,,Europska inicijativa
za Europu®. U tom Priop¢enju Komisija je zakljucila da je potrebno
jaCanje primjene minimalnih standarda kako bi se podigla razina
kvalitete savjetovanja Komisije (Komisija, 2007.).

3.3. Sudjelovanje javnosti tijekom izrade provedbenih propisa i/ili
opcéeprimjenjivih pravnoobvezujudéih normativnih instrumenata

Sudjelovanje javnosti tijekom izrade zakonodavnih akata osigurava
se u postupku pripreme dokumenata Procjene ucinaka, o ¢emu je ve¢
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bilo rijeci u prethodnom poglavlju. Premda ne postoji jedinstveni
akt koji ureduje to podrucje, sudjelovanje javnosti tijekom izrade
zakona koji bi mogli imati znafajan ucinak na okoli§ moze biti
propisano u pojedinim aktima. Primjerice, ¢lanak 9. Uredbe br.
178/2002 o op¢im nacelima i zahtjevima zakona o hrani, osnivanju
Europske agencije za sigurnost hrane te postupcima u pitanjima
zdravstvene ispravnosti hrane odreduje da se tijekom izrade, ocjene
ili promjene zakonodavstva o hrani moraju odrzati otvorena i
transparentna  savjetovanja s javnosti, izravno ili putem
predstavnickih tijela, osim ako to zbog hitnosti stvari nije moguce.

Kada se radi o usvajanju ostalih opéeprimjenjivih pravnoobvezuju¢ih
instrumenata, ni u tom sluc¢aju sudjelovanje javnosti nije sustavno
uredeno. Komisija svoje ovlasti glede usvajanja provedbenih mjera
ostvaruje u postupku odbora (tzv. komitologija) koji je ureden
Odlukom Vijeca 1999/468/EZ o postupcima za izvrSavanje
provedbenih ovlasti koje su dodijeljene Komisiji. U tom postupku
Komisija mora podnijeti nacrt provedbenih mjera odborima koji se
sastoje od predstavnika drzava clanica 1 koji dostavljaju svoja
misljenja o tim mjerama prije nego Sto ih Komisija usvoji. Postoje
slucajevi da se tijekom izrade opceprimjenjivih mjera u postupku
odbora odrzavaju savjetovanja s javnosti (Komisija, 2008.: 23). To
je, primjerice, propisano c¢lankom 5. stavkom 2. Direktive
2002/95/EZ o ograni¢avanju uporabe odredenih opasnih tvari u
elektricnim 1 elektronickim uredajima. Ovime je zavrSen prikaz
primjene Arhuske konvencije u pogledu sudjelovanja javnosti u
odlucivanju o okoliSu u Zajednici, a u idu¢im poglavljima razmotrit
¢e se njezina primjena u Hrvatskoj, kao i uskladivanje hrvatskog
zakonodavstva s prethodno obradenim dijelom pravne stecevine
Zajednice.
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4. HRVATSKA

Sudjelovanje javnosti u odlu¢ivanju o okoliSu bilo je, u odredenom
stupnju, osigurano i prije nego Sto je Hrvatska potpisala Arhusku
konvenciju. Stoga je, prije hrvatske ratifikacije, op¢i dojam bio da
obveze iz drugog stupa nisu radikalne inovacije u hrvatskoj upravnoj
praksi (Ban, 2004: 228).

Republika Hrvatska potpisala je Arhusku konvenciju 25. lipnja 1998.
godine na Cetvrtoj ministarskoj konferenciji Gospodarske komisije
Ujedinjenih naroda za Europu kada je Konvencija i usvojena.
Hrvatski sabor je ratificirao Konvenciju u prosincu 2006. godine.
Zakon o potvrdivanju Konvencije o pristupu informacijama,
sudjelovanju javnosti u odlu¢ivanju 1 pristupu pravosudu u pitanjima
okoliSa objavljen je 12. sije¢nja 2007. u Narodnim novinama (dalje:
NN) — Medunarodni ugovori, br. 1/07. Konvencija je u odnosu na
Hrvatsku stupila na snagu 25. lipnja 2007., odnosno devedesetoga
dana od datuma kada je Hrvatska polozila depozitaru Konvencije
svoju ispravu o ratifikaciji, $to se dogodilo 27. ozujka 2007. U svrhu
uskladivanja s tim medunarodnim ugovorom, ali prvenstveno i s
pravnom stecevinom FEuropske unije, donesen je krajem 2007.
godine novi Zakon o zastiti okoliSa (NN, br. 107/07) (dalje: ZOZO)
koji je stupio na snagu 2. studenog 2007.

Sto se ti¢e ostalih medunarodnih ugovora iz podrudja zatite okolisa
koji su na snazi u Republici Hrvatskoj, odredbe o sudjelovanju
javnosti mogu se naci i u drugim konvencijama (primjerice u ¢lanku
2. stavku 2. Konvencije o procjeni utjecaja na okoli§ preko drzavnih
granica (NN — MU br. 6/96)). Medutim, njima se ovaj rad nece
baviti.

4.1. Sudjelovanje javnosti u odlucivanju o odredenim djelatnostima

Sudjelovanje javnosti u odluc¢ivanju o odredenim djelatnostima
uredeno je brojnim hrvatskim propisima koji su vecinom novijeg
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datuma, Sto je, u pravilu, posljedica uskladivanja hrvatskog
pravnog sustava s europskim. Radi se o sljede¢im aktima:

- Zakon o zastiti okoli$a (gore naveden),

- Zakon o zastiti prirode, NN br. 70/05,

- Zakon o genetski modificiranim organizmima, NN br. 70/05,

- Uredba o informiranju i sudjelovanju javnosti 1 zainteresirane
javnosti u pitanjima zastite okoliSa, NN br. 64/08,

- Uredba o procjeni utjecaja zahvata na okoli§, NN br. 64/08 te

- Pravilnik o ocjeni utjecaja zahvata za prirodu, NN br. 89/07.

Sudjelovanje javnosti u odluc¢ivanju o odredenim djelatnostima u
prvom se redu osigurava u postupku procjene utjecaja pojedinog
zahvata na okoliS. Prvi pravni instrument za provedbu postupka
procjene utjecaja na okoli§ uspostavljen je 1980. godine Zakonom o
prostornom planiranju i uredivanju prostora (NN, br. 54/80) te
detaljnije podzakonskim aktom Pravilnikom o izradi studije o
utjecaju na okolinu (NN, br. 31/84) (Vlada Republike Hrvatske,
2003: 35).

Danas se postupak procjene utjecaja pojedinog zahvata na okoli$
provodi temeljem Zakona o zatiti okoliSa i Uredbe o procjeni
utjecaja zahvata na okoliS. Sudjelovanje javnosti u tom postupku,
osim odredbama ZOZO-a, uredeno je i Uredbom o informiranju i
sudjelovanju javnosti 1 zainteresirane javnosti u pitanjima zasStite
okolisa.

Postupak procjene utjecaja na okoli$ nije jedini postupak u kojem se,
temeljem odredaba ZOZO-a, osigurava sudjelovanje javnosti u
odluivanju o tome treba li dopustiti odredene djelatnosti.
Sudjelovanje javnosti osigurava se i prilikom izdavanja rjeSenja o
objedinjenim uvjetima zaStite okoliSa koji predstavljaju novost u
hrvatskom pravu okolisSa, a posljedica su uskladivanja s IPPC
direktivom. Naime, prije pocetka gradnje i pusStanja u rad, kao i prije
znacCajne promjene u radu ili rekonstrukcije postrojenja namijenjenog
obavljanju djelatnosti kojom se mogu prouzrociti emisije kojima se
oneciScuje tlo, zrak, vode i1 more, tvrtka je obvezna ishoditi
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objedinjene uvjete zaStite okoliSa (Clanak 82. stavak 1.)
Objedinjeni uvjeti zastite okolisa ¢lanka utvrduju se s ciljem cjelovite
zastite okoliSa sprjeCavanjem, smanjivanjem i u najve¢oj mogucoj
mjeri otklanjanjem oneciS¢enja, prvenstveno na samom izvoru, te
osiguravanjem promiSljenog gospodarenja prirodnim dobrima
nadzorom oneciS¢enja 1 uspostavljanjem odrzive ravnoteze izmedu
ljudskog djelovanja i socijalno-ekonomskog razvoja, s jedne strane,
te prirodnih dobara i regenerativne sposobnosti prirode, s druge
strane. Djelatnosti kojima se mogu prouzrociti emisije 1 pojedinosti u
vezi postupka izdavanja rjeSenja utvrdit ¢e Vlada uredbom (Clanak
82. stavak 4.).

Osim Zakona o zastiti okoliSa, 1 Zakon o zastiti prirode ureduje
pitanje sudjelovanja javnosti u odlu¢ivanju o tome treba li dopustiti
odredene djelatnosti. IzriCito propisuje da je jedno od temeljnih
nacela zaStite prirode pravo javnosti na mogucnost sudjelovanja u
odlucivanju o prirodi (¢lanak 5.). Sudjelovanje javnosti omogucava
se u postupku ocjene prihvatljivosti zahvata na prirodu. Naime, za
planirani zahvat u prirodu koji nije obuhvacen procjenom utjecaja na
okolis, a koji sam 1ili s drugim zahvatima moze imati bitan utjecaj na
ekoloski znacajno podru¢je ili zastiCenu prirodnu vrijednost,
ocjenjuje se njegova prihvatljivost za prirodu u odnosu na ciljeve
ocuvanja tog ekoloski znacajnog podrucja ili zaStiCene prirodne
vrijednosti (Clanak 36. stavak 1.). Postupak ocjene podrobnije je
ureden Pravilnikom o ocjeni utjecaja zahvata za prirodu.
Sudjelovanje javnosti propisano je 1 u postupku procjene rizika
uvodenja stranih divljih svojti u prirodu (€l. 91. st. 7. Zakona o zastiti
prirode), a nacin pribavljanja misljenja javnosti ureden je ¢lankom
20. Pravilnika o nacinu izrade i provodenju studije o procjeni rizika
uvodenja, ponovnog uvodenja i uzgoja divljih svojti (NN, br. 35/08).

Sudjelovanje javnosti osigurava se 1 Zakonom o genetski
modificiranim organizmima u postupku izdavanja dopustenja za
namjerno uvodenje GMO-a u okolis (¢lanak 35.).
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I naposljetku, bitno je naglasiti da su prava koja jamci
Konvencija neovisna o pravima stranaka u upravnom postupku koja
one imaju u skladu s domadim propisima. Stranke u upravnom
postupku mogu imati posebna prava pored onih koja se priznaju
javnosti ili  zainteresiranoj javnosti temeljem Konvencije
(Gospodarska komisija za Europu, 2000: 92).

4.2. Sudjelovanje javnosti u odlucivanju u vezi s planovima,
programima i politikama koje se odnose na okolis

Sudjelovanje javnosti u odlu¢ivanju u vezi s planovima i programima
na jedinstven nacin je uredeno Zakonom o zastiti okolisa i Uredbom
o informiranju i1 sudjelovanju javnosti i zainteresirane javnosti u
pitanjima zaStite okoliSa (dalje: Uredba o javnosti). Pri tome se
razlikuju planovi i programi’’ koji podlijezu strateskoj procjeni
utjecaja na okolis$ 1 oni za koje se strateska procjena ne provodi.

StrateSka procjena utjecaja na okoli§ je postupak kojim se
procjenjuju vjerojatno znacajniji utjecaji na okoli§ koji mogu nastati
provedbom plana ili programa (¢lanak 55. stavak 1. ZOZO). Ona se
obvezno provodi za plan 1 program koji se donosi na drZzavnoj i
podrucnoj (regionalnoj) razini iz podrucja: poljoprivrede, Sumarstva,
ribarstva, energetike, industrije, rudarstva, prometa,
telekomunikacija, turizma, gospodarenja otpadom i gospodarenja
vodama te za prostorni plan Zupanije i Prostorni plan Grada Zagreba
(Clanak 56.). Za izmjene i/ili dopune navedenih planova i programa
obvezno se provodi postupak u kojem se odlucuje o potrebi provedbe
strateSke procjene (Clanak 57. stavak 1.). U postupku strateske
procjene javnost sudjeluje u postupku odredivanja sadrzaja strateSke

°7 Planovi i programi definirani su Zakonom o zastiti okolisa kao plan ili program
koji je podlozan pripremi i/ili usvajanju na drzavnoj, podru¢noj (regionalnoj) ili
lokalnoj razini, ili koji je izvrsno tijelo pripremilo za donosenje kroz zakonodavnu
proceduru Hrvatskog sabora ili Vlade Republike Hrvatske te koji je ureden
zakonom ili provedbenim propisom zakona, ukljucujuc¢i i planove i programe o
izmjenama i dopunama tih planova i programa (¢lanak 3. stavak 1. tocka 33.)
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studije i postupku javne rasprave o strateskoj studiji i nacrtu
prijedloga plana odnosno nacrtu prijedloga programa (¢lanak 12. st.
1. Uredbe o javnosti).

Javnost ima pravo iznijeti svoje misljenje, primjedbe te prijedloge i
na nacrte prijedloga planova i programa koji se odnose na okolig”™® a
za koje Zakonom o zaStiti okoliSa nije odredena obveza strateSke
procjene (¢lanak 142. stavak 1.). Uredenje pitanja za koje je planove
1 programe potrebno osigurati sudjelovanje javnosti i koja javnost
moze sudjelovati ZOZO je prepustio uredbi (Clanak 142. stavci 2. i
3.). Uredbom o javnosti je odredeno da se radi o planovima i
programima cije je donoSenje propisano zakonom a odnose se na
okoli§ (Clanak 14. stavak 3.), a javnost koja ima pravo sudjelovati je
javnost na koju ti planovi i programi mogu utjecati prilikom
provedbe (Clanak 14. stavak 4.)

Postoje i1 pojedinacni slucajevi da se sudjelovanje javnosti zakonom
osigurava kod izrade pojedinih planova. Tako je podrucje prostornog
planiranja, glede sudjelovanja javnosti, uredeno Zakonom o
prostornom uredenju 1 gradnji (NN, br. 76/07) koje u postupku izrade
prostornog plana predvida provodenje javnog uvida (Clanak 88.),
javnog izlaganja (Clanak 89.) i javne rasprave (Clanci 85. — 93. te
clanak 96.). U slucaju da se provodi strateSka procjena utjecaja
prostornog plana na okoli$, javnost sudjeluje primjenom odredaba
Zakona o prostornom uredenju i gradnji, a ne Uredbe o javnosti
(¢lanak 12. stavak 3. Uredbe).

Zakon o zastiti okoliSa ne sadrzi odredbe o sudjelovanju javnosti u
izradi politika koje se odnose na okoli§. Premda Konvencija ne
propisuje strogu obvezu omogucavanja sudjelovanja javnosti u izradi
politika, ve¢ navodi da stranke moraju nastojati pruziti moguénost
sudjelovanja u mjeri u kojoj je to prikladno, to nikako ne znaci da
drzave u pogledu toga ne trebaju Ciniti nista.

% Osim planova koji se donose u svrhu nacionalne obrane ili civilne zastite (¢lanak
142. stavak 5.)
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4.3. Sudjelovanje javnosti tijekom izrade provedbenih propisa
i/ili opéeprimjenjivih pravnoobvezujucéih normativnih instrumenata

Sudjelovanje javnosti tijekom izrade opcenormativnih akata
osigurano je novim Zakonom o zastiti okoliSa koji obvezuje tijela
javne vlasti da osiguraju pravovremeno i ucinkovito sudjelovanje
javnosti u postupku izrade zakona i provedbenih propisa te ostalih
opc¢e-primjenjivih pravno obvezujucih pravila iz svoje nadleznosti,
koji bi mogli imati znacajan utjecaj na okolis, ukljucujuéi i postupke
izrade njihovih izmjena i1 dopuna (¢lanak 141. stavak 1.) Minimalan
rok koji se moze odrediti za sudjelovanje javnosti u je 30 dana
(¢lanak 140. stavak 3.) Na postupak se odgovarajuce se primjenjuju
odredbe Uredbe o informiranju 1 sudjelovanju javnosti i
zainteresirane javnosti u pitanjima zastite okolisa.

Kao 1 kod izrade planova, i ovdje postoje pojedinacni slucajevi da se
sudjelovanje javnosti zakonom osigurava kod izrade odredenih op¢ih
akata. Tako se Zakonom o zastiti prirode omogucava sudjelovanje
javnosti u postupku proglasavanja zasSti¢enih prirodnih vrijednosti
(¢lanak 22.), a postupak javnog uvida ureden je Uredbom o postupku
javnog uvida kod proglasenja zasti¢enog podrucja (NN, br. 44/05).

4.4. Uskladenost s ArhuSkom konvencijom i pravhom stecevinom
Europske zajednice

Postoje dva motriSta s kojih se moze proucavati uskladenost
Hrvatske s Arhuskom konvencijom i pravnom ste¢evinom Zajednice.
Jedno se odnosi na promatranje normativne uskladenosti odnosno
prijenosa normi iz Arhuske konvencije 1 direktiva Europske
zajednice u hrvatsko zakonodavstvo, a drugo je pitanje provedbe i
pridrzavanja normi u stvarnosti. Naime, moguce je da se, i kod
potpune normativne uskladenosti domadeg zakonodavstva s
Konvencijom 1 direktivama, u praksi pojavljuju povrede njihovih
odredbi te se u takvim sluc¢ajevima ne moze govoriti o stvarnoj
uskladenosti. U ovom poglavlju dat ¢e se opceniti prikaz
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uskladenosti hrvatskih normi s normama iz Konvencije i
direktiva, budu¢i da bi detaljnije istrazivanje moglo biti predmet
zasebnog rada. Pitanjem pridrZavanja normi u stvarnosti, bavit ¢e se
iduce poglavlje s primjerima iz hrvatske prakse.

Dva su primjera neuskladenosti definicija iz Arhuske konvencije i
Zakona o zatiti okolisa. Pojam zainteresirane javnosti iz ZOZO-a"
nije uskladen s definicijom iz Konvencije'”’, na na¢in da je suZen
krug osoba koje potpadaju pod taj pojam. Naime, u definiciji iz
70Z0-a nedostaju osobe koje su zainteresirane za odlucivanje o
okoliSu. Moguca posljedica toga je otezano pravo pristupa
pravosudu'®' osobama koje su zainteresirane za odluivanje o
okolisu, ali ne potpadaju pod pojam zainteresirane javnosti predviden
Z0Z0-om. U praksi se taj problem moze rijesiti Sirim tumacenjem
pravnog interesa kao pretpostavke za pristup pravosudu u pitanjima
okolisa. Drugi primjer neuskladenosti definicija nije toliko bitan za
postupak sudjelovanja javnosti, ve¢ za ostvarivanje prava na pristup
informacijama, ali svejedno pokazuje greSke koje su se dogodile
prilikom provedbe Konvencije u hrvatsko zakonodavstvo. Radi se o
definiciji tijela javne vlasti kojom se utvrduju tijela koja su duzna
postupati po Konvenciji. Definicija iz ZOZO-a'" je preuska te nije u
skladu s definicijom iz Arhuske konvencije'®.

% Zainteresirana javnost je javnost na koju utjete ili bi moglo utjecati odlu¢ivanje
o okolisu, te koja zivi odnosno radi u podruc¢ju mogué¢ih negativnih utjecaja na
okoli§ ili u podru¢ju koje ¢e vjerojatno biti pod negativnim utjecajem. Udruge
civilnog drustva koje djeluju na podrucju zastite okoliSa i ispunjavaju sve uvjete
sukladno ovom Zakonu smatrat ¢e zainteresiranima (¢lanak 3. stavak 1. tocka 60.).

1% 7a definiciju v. 2. poglavlje ovog rada.

191 pristup pravosudu u Konvenciji se podrazumijeva kao pravo javnosti na pristup
sudu ili nekom drugom neovisnom i nepristranom zakonski utemeljenom tijelu u
slu¢aju povrede prava zajamcenih Konvencijom. Pristup pravosudu ureden je
¢lankom 9.

12 Tijelo javne vlasti je tijelo drzavne vlasti, tijela jedinica lokalne i podruc¢ne
(regionalne) samouprave i pravne osobe s javnim ovlastima koje obavljaju
djelatnosti u vezi s okoliSem (¢lanak 3. stavak 1. tocka 53.).

' Tijelo vlasti znagi: (a) tijelo drzavne, regionalne i druge uprave, (b) fizicke ili
pravne osobe koje obnaSaju javne administrativne duznosti prema nacionalnom
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Sto se ti¢e uskladivanja hrvatskih zakona i drugih propisa s pravnom
steCevinom Zajednice, bitno je naglasiti da je to proces koji nikada
ne prestaje. Naime, Zajednica je vrlo aktivna u donoSenju i
mijenjanju i dopunjavanju propisa koji se odnose na okolis$. Prilikom
donoSenja odnosno izmjena i/ili dopuna tih propisa, Zajednica uzima
u obzir zahtjeve Arhuske konvencije i u propise ukljucuje i odredbe
koje se odnose na sudjelovanje javnosti. To treba Ciniti 1 Hrvatska.

Opasnost koja se, s aspekta zastite okoliSa, moze pojaviti u praksi
prilikom uskladivanja hrvatskih propisa s europskim jest snizavanje
standarda zaStite. Tako Uredba o procjeni utjecaja zahvata na okoli§
za niz zahvata snizava kriterije za obveznu procjenu utjecaja na
okolis u usporedbi s dotada$njim'® Pravilnikom o procjeni utjecaja
na okoli§ s mogucéim obrazloZzenjem uskladivanja s Direktivom o
procjeni uc¢inaka odredenih javnih i privatnih projekata na okolis,
premda ona predvida samo minimum standarda te je drzavama
dopusteno da usvoje odnosno zadrze stroze standarde od minimuma.

Premda Direktiva o procjeni u¢inaka odredenih planova i programa
na okoli§ propisuje obvezu strateSke procjene za sve planove i
programe iz podrucja prostornog planiranja (¢lanak 3. stavak 2. tocka
a.)'”, provedba strateske procjene u Hrvatskoj predvidena je samo za
prostorne planove Zupanija i Grada Zagreba (¢lanak 56. ZOZO).

zakonodavstvu, ukljucuju¢i posebne duznosti, djelatnosti ili usluge u vezi s
okolisem, (c) sve ostale fizicke ili pravne osobe koje imaju javne odgovornosti ili
duznosti, ili koje pruzaju javne usluge u svezi s okoliSem, a pod nadzorom nekog
tijela ili osobe iz gornjih podstavaka (a) ili (b) ovoga stavka, (d) ustanove bilo koje
organizacije regionalnih gospodarskih integracija navedene u ¢lanku 17. koja je
stranka ove Konvencije (¢lanak 2. tocka 2).

104 Primjerice kod postrojenja za obradu otpadnih voda i industrijskih postrojenja
za proizvodnju papira i kartona (tocke 24. i 30. Priloga I. Uredbe o procjeni
utjecaja zahvata na okolis).

1% Osim onih koji odreduju koristenje malih povriina na lokalnoj razini za koje
drzava ¢lanica ne utvrdi da ¢e vjerojatno imati znacajan ucinak na okolis (¢lanak 3.
stavak 3.)
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Hrvatska se jo$ nije uskladila sa Okvirnom direktivom o vodama,
Direktivom o gospodarenju otpadom iz eksploatacije sirovina ni
Direktivom o ocuvanju prirodnih stani§ta te divljih Zivotinjskih i
biljnih vrsta, S§to je prema Planu uskladivanja zakonodavstva
Republike Hrvatske s pravnom ste€evinom Europske unije za 2008.
godinu (NN, br. 30/08) predvideno za I'V. kvartal 2008. godine.

5. PRIMJERI IZ HRVATSKE PRAKSE

Vlada Republike Hrvatske na svojoj je sjednici odrzanoj 29. svibnja
2008. usvojila tri uredbe vrlo znacajne za okoli§ — Uredbu o
informiranju 1 sudjelovanju javnosti i1 zainteresirane javnosti u
pitanjima zasStite okoliSa, Uredbu o procjeni utjecaja zahvata na
okoli§ te Uredbu o strateskoj procjeni utjecaja plana i programa na
okoli§ — a da je pri tome prekrSila obvezu osiguravanja ucinkovitog
sudjelovanja javnosti predvidenu ¢lanku 8. Konvencije te ¢lancima
140. i 141. ZOZO-a. Naime, bez obzira na odredbe Konvencije te
70Z0-a koji predvida minimalan rok za sudjelovanje javnosti od 30
dana, uredbe su javno objavljene na internetskoj stranici Ministarstva
zastite okoliSa, prostornog uredenja i graditeljstva 15. svibnja 2008.
bez odredivanja roka za slanje primjedbi (koji bi mogao trajati i dulje
od 30 dana), a usvojene su nakon samo dva tjedna.

Premda postoje 1 drugi primjeri provodenja postupka sudjelovanja
javnosti u odlugivanju o okolisu'® zanimljivi za analizu, prikazat ¢e
se joS samo jedan primjer koji je odabran iz zbog Cinjenice da je
otvorio bitno pitanje mogucénosti izravne primjene Arhuske
konvencije u Hrvatskoj.

1% Od aktualnih postupaka kojima se posvecuje pozornost u javnosti mogu se
izdvojiti Izgradnja Zupanijskog centra za gospodarenje otpadom Kastijun, gradnja
Hidroelektrane Kosinj te priprema Plana gospodarenja otpadom Grada
Zagreba.
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Zupanijska skupgtina Splitsko-dalmatinske Zupanije, na sjednici
odrzanoj 14. veljace 2008., usvojila je Plan gospodarenja otpadom
Splitsko-dalmatinske Zupanije za razdoblje od 2007. do 2015. godine
(Sluzbeni glasnik Splitsko-dalmatinske Zupanije, broj 1/08). Javnosti
nije bila dana moguénost sudjelovanja u njegovoj izradi. Udruga za
zastitu okoliSa iz Splita Sunce u nekoliko navrata je upozoravala na
netransparentnost u postupku izrade Plana, isticu¢i da su pritom
prekrSene odredbe Arhuske konvencije (Sunce, 2008.). Za razliku od
Plana gospodarenja otpadom Splitsko-dalmatinske Zupanije, o
prijedlogu Plana gospodarenja otpadom Splita za razdoblje od 2008.
do 2015. godine odrzala se javna rasprava u ozujku 2008. te je
javnosti omogucéeno slanje primjedbi. Gradsko vije¢e Grada Splita
usvojilo je Plan gospodarenja otpadom Splita na sjednici odrzanoj 2.
lipnja 2008.

Zupanije su duZzne donijeti Zupanijske (regionalne) planove
gospodarenja otpadom (Clanak 10. Zakona o otpadu (Narodne
novine, broj 178/04, 111/06, 60/08)). Medutim, Zakon o otpadu ne
sadrzi nikakve odredbe o sudjelovanju javnosti za vrijeme izrade
plana. S druge strane, za planove gospodarenja otpadom propisana je
obveza provodenja strateske procjene utjecaja na okoli§ unutar koje
se mora osigurati sudjelovanje javnosti (¢lanci 56. 1 140. Zakona o
zaStiti okoliSa). Uredba o strateSkoj procjeni utjecaja plana i
programa na okoli§, kao 1 Uredba o informiranju i sudjelovanju
javnosti 1 zainteresirane javnosti u pitanjima okoliSa stupile su na
snagu 12. lipnja 2008., dakle nakon S$to je Plan gospodarenja
otpadom Splitsko-dalmatinske Zupanije ve¢ bio usvojen. Stoga se
njihove odredbe nisu mogle primjenjivati u toku postupka izrade
plana. Medutim, to ne umanjuje odgovornost Republike Hrvatske za
povredu odredaba Arhuske konvencije. Naime, Hrvatska je potpisala
Konvenciju jo§ 1998., a ratificirala ju u prosincu 2006. Od 1998.
imala je 8 godina vremena da uskladi svoje zakonodavstvo sa
zahtjevima Konvencije koja je stupila na snagu u lipnju 2007.

S druge strane, postavlja se pitanje je 1li Splitsko-dalmatinska
zupanija, u nedostatku odgovarajucih propisa koje su Sabor i Vlada
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propustili donijeti do trenutka stupanja Konvencije na snagu,
trebala izravno primijeniti odredbe Clanka 7. Konvencije o pravu
javnosti na sudjelovanje u svezi planova koji se odnose na okoli§?
Konvencija ne propisuje obvezu provodenja strateske procjene, ali
nalaze strankama da osiguraju sudjelovanje javnosti za vrijeme
izrade planova 1 programa koji se odnose na okoli§. Ustav RH
odreduje da medunarodni ugovori ¢ine dio unutarnjega pravnog
poretka Republike Hrvatske, a po pravnoj su snazi iznad zakona.
Neposredna primjena medunarodnih ugovora, premda rijetka, nije
nepoznata u praksi hrvatskih sudova, osobito u pogledu primjene
Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda.
Glede postupka koji se pri tome mogao primijeniti, zbog vec
spomenutog nedostatka propisa, Zupanija je tu pravnu prazninu
mogla popuniti odgovarajuom primjenom odredaba clanka 7.
Konvencije kojima se postavljaju minimalni standardi za provedbu
postupka. Postupci sudjelovanja javnosti moraju obuhvatiti razumne
vremenske rokove, provoditi se rano kada su sve moguénosti
otvorene, a donesena odluka mora uzeti u obzir ishod sudjelovanja
javnosti. Uostalom, sudjelovanje javnosti u donosSenju planova nije
novost za zupanije, buduc¢i da su odredena iskustva ve¢ stecena u
donosenju, primjerice, prostornih planova.

6. ZAKLJUCAK

Stupanjem na snagu Arhuske konvencije 1 novog Zakona o zastiti
okolisa u Hrvatskoj su stvorene pretpostavke u korist Sire moguénosti
sudjelovanja javnosti u postupcima odlucivanja o okoliSu. One su
takoder 1 posljedica uskladivanja s europskim propisima, Sto je
neprekidan proces budu¢i da se na razini Zajednice Cesto donose,
mijenjaju 1 dopunjavanju propisi koji se odnose na okoliS. Pritom
Zajednica uzima u obzir zahtjeve ArhuSke konvencije i u propise
ukljucuje odredbe koje se odnose na sudjelovanje javnosti, Sto treba
Ciniti 1 Hrvatska.
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Kao glavni izazov za Hrvatsku pojavljuje se primjena normi,
tijekom koje ¢e se pokazati stvaran utjecaj koju javnost moze
ostvariti u procesima odlu¢ivanja o okoliSu. Pruzanjem Sirih
mogucnosti sudjelovanja na hrvatsku javnost prebacena je i veca
odgovornost za zaStitu okoliSa, a tek ¢e se u praksi pokazati koliko je
ona za to spremna i voljna. Zbog toga je 1 sama Arhuska konvencija
obvezala stranke da u javnosti promic¢u odgoj i obrazovanje o okolisu
1 svijest o okoliSu, osobito o tome kako dobiti pristup informacijama
o okoliSu, sudjelovati u odluc¢ivanju o okoliSu i dobiti pristup
pravosudu u pitanjima okolisa.
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SUMMARY

The paper examines the possibilities for public participation in
decision-making in environmental matters, whose normative
regulation in Croatia is currently experiencing significant
developments. These developments are the result of entry into force
of the Aarhus Convention on Access to Information, Public
Participation in Decision-making and Access to Justice in
Environmental Matters (June 2007), the new Environmental
Protection Act (November 2007), as well as the process of
harmonization of the Croatian legal system with the European
Community acquis. The preconditions in favor of greater possibilities
for public participation in decision-making procedures in
environmental matters are thereby created. However, Croatia will
face a challenge far greater than the harmonization of its regulations
with the Aarhus Convention and the Community directives: their
implementation in practice, which will also depend on the level of
public interest in environment.

Key words: public participation in environmental matters, Aarhus
Convention, European Community, Environmental Protection Act
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JAVNO DOBRO I PRIVATNI INTERES

SAZETAK

Pitanje javnih dobara je sastavni dio suvremene ekonomske teorije.
Kvaliteta javne usluge javlja se kao rezultat ispunjenih ocekivanja i
potreba gradana. Ta oCekivanja temelje se na spoznaji da se privatni
interes moze ostvariti u stabilnom okruzenju za koriStenje javnih
dobara. Stoga  javno dobro treba biti kvalitetno 1 efikasno
distribuirano uz minimalni troSak. U radu ¢e najprije biti analiticki
izlozen pojam javnog dobra, njegova povijesna perspektiva, podjela,
namjena, te tipologija i komparacija sa privatnim dobrima. Trece
poglavlje objasnjava principe upravljanja javnim dobrom, naglaSava
negativne eksterne efekte, ,,slobodne jahace™ i trziSni neuspjeh kao
glavne prepreke upravljanju javnim dobrom, dok cetvrto poglavlje
obraduje problematiku suradnje javnog 1 privatnog sektora na
primjeru Velike Britanije 1 Hrvatske u okviru primjene javno —
privatnog partnerstva u navedenim zemljama. U zakljucku ¢e se na
temelju proucene situacije i argumentiranih slucajeva iz prakse
iznijeti konacni komentar postojeCeg stanja i prijedlozi za
modifikaciju 1 poboljSanje uc¢inkovitosti upravljanja javnim dobrima i
suradnje javnog i privatnog sektora. Svrha rada je ukazati na potrebu
stava prema privatnom interesu, na nacin da ga se promatra a kao
opc¢e zadovoljstvo pojedinca koje moze potaknuti javni sektor da
kontinuirano 1 kvalitetno pruza svoje usluge.

Cilj je rada spoznati i analizirati medusobnu suradnju javnog i
privatnog sektora; usmjeriti uporabu javnih dobara na ispunjenje
druStvenih potreba, te steéi okvirne smjernice za njihovu
modifikaciju sa svrhom poboljSanja cjelokupne ekonomske
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ucinkovitosti; ukazati na stajaliSte da privatni interes moZze biti
produkt kvalitetnog javnog djelovanja.

Kljuéne rijeci: javno dobro, privatni interes, suradnja javnog 1
privatnog sektora, javno — privatno partnerstvo

JEL Klasifikacija: 410, 490

1. UVOD

Rasprava o djelovanju javnog sektora i ostvarenju privatnog interesa
uvijek je donosila kontradiktorna misljenja. Platon je prvi, u videnju
svoje idealne drzave anticke Grcke, prepoznao potrebu da se
zagarantira da privatni interesi nece do¢i u konflikt sa blagostanjem
zajednice (The Republic, Book II., Ch X., British Columbia Civil
Liberties Association, 1991). U proslih nekoliko desetlje¢a je drzava
preuzimala odgovornost za pruzanje usluga u javnom sektoru koje su
ukljucivale zdravstvo, obrazovanje, promet, civilnu zastitu i drugo.
Danas je taj naglasak stavljen na deregulaciju 1 privatizaciju.

2. JAVNO DOBRO - DEFINICIJA I NAMJENA

S ekonomskog stajaliSta, javno dobro je svako dobro koje ima
karakteristike nekonkurentnosti i neiskljucivosti — koriStenje dobra
od strane jednog pojedinca ne iskljucuje i ne zakida drugoga u
koriStenju istoga. U stvarnosti ne postoji takvo dobro koje je
apsolutno nekonkurentno i1 neisklju¢ivo. Paul Samuelson i Pero
Jurkovi¢ javnim dobrima smatraju sva dobra koja sluze ve¢em broju
korisnika, ¢ije su koristi dispergirane po cijeloj drustvenoj zajednici,
bez obzira Zele 1i ga neki pojedinci upotrebljavati ili ne 1 §to je vrlo
vazno, to su ona dobra gdje ukljucivanje novog korisnika ne
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smanjuje zadovoljstvo postoje¢ih 1 njihov dotadasnji stupanj
koristenja (Jurkovi¢, 2002., Samuelson, 1992.). Autori Buchanan,
Kaul, Mendoza i1 Foldvary su se slozili oko interpretacije javnog
dobra na nacin da su javno dobro definirali kao dobro koje ima
potencijala da bude javno ukoliko njegovu ponudu i potraznju
definiraju politicke institucije (Buchanan, 1968.); ukoliko se odlikuje
neisklju¢ivim i nekonkurentnim beneficijama (Kaul i Mendoza,
2003.); te ukoliko je to dobro koriSteno od barem dvije osobe u isto
vrijeme(Foldvary, 1999.). Iznimku u definiranju javnih dobara
predstavlja teoreti¢ar Richard Musgrave, koji pojam javnoga dobra
opisuje izrazom drustvene potrebe ili drustvenog dobra (Musgrave,
1993.).

2.1. Povijesna perspektiva javnih dobara

Nekada je drzavnim organizacijama prioritet bila nacionalna
sigurnost 1 mir, pa cjelokupan sustav opskrbe javnim dobrima nije
dobro funkcionirao, jer su drzavna sredstva bila usmjerena na
financiranje ratova, te su zanemarene temeljne potrebe gradana. U
XIII. stolje¢u drzava je ignorirala i zanemarivala potrebe gradana za
zdravstvenim uslugama, vodom, mjestom stanovanja, te ostalim
temeljnim zivotnim uvjetima. Razvojem feudalizma u XVIIL
stolje¢u, vladari zemalja zapadne Europe preusmjerili su glavninu
drzavnih izdataka na financiranje ratova — najviSe izdataka je imala
Velika Britanija, dok Francuska nije niti mogla namaknuti dovoljno
sredstava da pokrije osnovne troSkove obrane. XIX. stoljece
karakterizira snazan razvoj industrije i1 rapidan rast stanovniStva.
Promijenjena je cijela drzavna struktura — industrijski kapitalizam
uzrokovao je omasovljenje radne snage, depopulaciju ruralnih
podrucja te stvaranje urbanih aglomeracija (Desai, 2003.). Ponovni
uspon drzava dogodio se u prvoj polovini XX. stolje¢a — zbog
demografske ekspanzije porasli su drzavni prihodi i rashodi, ali i
ocekivanja gradana glede kvalitete opskrbe javnim dobrima.

Teorija javnih dobara dozivljavala je promjene i svoj razvoj je
bazirala na kritickim stajaliStima tadasnjih aktivnih ekonomskih
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teoreticara, medutim, prakti¢na primjena je poprimala oblike i
prilagodavala se promjenama uvjetovanim politickim okolnostima.
Sve ove probleme su analiti¢ki poceli razmatrati klasic¢ari u svojim
djelima u XIX. stoljecu, ali kristalnija stajalisSta su pedesetih godina
XX. stoljec¢a iznijeli Richard Musgrave, Peackok i Paul Samuelson.
Oni su rastuc¢u ulogu drzave u upravljanju javnim dobrima vidjeli u
tri ¢injenice (Desai, 2003.)
1) Otkri¢e preferencija gradana — koja dobra oni kategoriziraju
kao javna i koliko su za njih spremni platiti;
2) Izmjene politickih vlasti — svaki politicki sustav donosio je
razli¢ite odluke o nacinu upravljanja dobrima;
3) Dodjela proizvodnje 1 distribucije dijela javnih dobara
privatnom sektoru.

2.2. Klasifikacija dobara — javna i privatna dobra

Samuelson je izvrsio klasifikaciju dobara na nacin da je dobra poput
nacionalne obrane kategorizirao kao javna ili kolektivna, dok je
dobra poput kruha svrstao u ne — javna, ili ona koja pripadaju
pojedincu (Samuelson, 1992.). Medutim, u svojoj klasifikaciji on nije
razmotrio sustav pristupa javnim dobrima. To je kasnije ucinio,
kritizirajuéi sve aspekte Samuelsonove teorije, Kenneth Goldin. On
je, polaze¢i od pretpostavke da korisnici javnih dobara imaju
moguénost izbora kako ¢e javno dobro biti distribuirano, iznio dva
osnovna metodoloska pristupa (Goldin, 1977.):

e Istovjetan pristup — ako je dobro klasificirano kao javno,
tada mora biti distribuirano od strane drzave na nacin da
bude svima jednako dostupno. Bitno je obiljezje javnoga
dobra da je trosak dodatnog korisnika jednak nuli.

e Selektivan pristup — javna dobra i1 usluge su prioritet
drzavi zbog drzavnih rashoda za financiranje tih dobara,
te zbog postizanja javnog interesa. lako svi imaju jednako
pravo koriStenja, moze se javiti situacija pretjeranog
iskoriStavanja ili kongestije javnoga dobra, pa je potrebno
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pruziti vecu koli¢inu dobara i usluga. Kao posljedica
se moze javiti smanjena kvaliteta javne usluge 1 veci
troSkovi financiranja javnog dobra, pa je drzava
primorana provesti selektivan pristup gdje ¢e iskljuciti
pojedine korisnike iz koristenja javnih dobara.
Opskrba javnim dobrima pripada samo 1 isklju¢ivo drzavi koja u
ovom slucaju ima vrhovno i autoritativno pravo distribucije, dok
privatna dobra korisnicima ustupa trziSte po cijeni 1 koli¢ini
odredenima ponudom i potraznjom za tim dobrima.
Kada se dovode u pitanje bitna obiljezja javnih 1 privatnih dobara,
njihova razlika se moze razmatrati samo kao ,,dvije suprotstavljene
strane iste medalje”. Na osnovi takve polarizacije, moze se izvesti
zakljucak da javna i privatna dobra razgrani¢avaju dva kriterija:

1)

2)

Kriterij konkurentnosti gdje dodatna potroSnja
nekog pojedinca smanjuje/ne smanjuje potrosnju
bilo kojeg drugog pojedinca;

Kriterij iskljuCivosti gdje se iz potrosnje
isklju¢uju/ne iskljucuju oni koji ne pridonose
financiranju ponude tih dobara.

Tablica 1. Op¢a klasifikacija i tipologija dobara

Mogucénost
iskljucenja

Konkurentnost u koristenju ili potro$nji

Konkurentno koristenje Nekonkurentno
koristenje

Izvediva  Privatna dobra: Dobra s pla¢anjem
kruh, cipele naknade: kazaliSte,

telefonske usluge,
elektri¢na energija

Neizvediva Zajednicke Javna dobra:

zalithe: riba u nacionalna obrana,
oceanima, vatrogasci, policija
podzemne vode

Izvor: Petak, Z.: Javna dobra i politicko odluc¢ivanje, Fakultet politickih znanosti,

Zagreb, 2001.
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Temeljem dva razlikovna kriterija dobivene su cetiri vrste dobara
(Petak, 2001.):

1)

2)

3)

4)

Privatna dobra koja imaju znacajke iskljucenja neplatiSa iz
koriStenja tih dobara, te konkurentnosti potros$nje, Sto znaci
da kad neki pojedinac jednom potrosi to dobro, viSe ga ne
moze potroSiti drugi.

Dobra s platanjem naknade Kkarakterizira moguénost
isklju¢enja neplatiSa, ali 1 nekonkurentna potroSnja jer
korisnost dodatnog pojedinca nije manja od postojecih
korisnika.

Kod zajednickih zaliha moguénost isklju€ivanja nije izvediva
zbog nemoguénosti kontrole nad proizvodnjom tih dobara, ali
im je potroSnja konkurentna.

Kod javnih dobara nije mogucée primijeniti ni kriterij
iskljucivanja, niti konkurentnosti.

Sam pristup javnim dobrima uvelike je uvjetovan od strane podrucja
1 sektora koji distribuiraju javno dobro i1 opskrbljuju gradane:

e Okolina — glavni zadatak ovog podrucja je pruzanje
kvalitetne prirodne okoline i cjelokupna zastita okolisa.

e Vlast — srzna aktivnost vlasti svake drzave je odrzati
op¢u, politicku 1 ekonomsku stabilnost zemlje.
Uspostavom temeljnih resornih institucija, djelotvornim
javnim djelovanjem i1 donoSenjem vrhovnih odluka u
korist javnog interesa, javni duznosnici i nositelji javnih
ovlasti mogu omoguciti optimalno zadovoljstvo svojih
gradana.

e Sigurnost — Svaki gradanin Zeli se osjecati sigurno i
zaStiCeno na podrucju u kojem zivi, stoga je odrzavanje
javnog reda i mira, prevencija sukoba i kriminala glavna
aktivnost ovog podrucja.

e Zdravstvo — cilj je podi¢i kvalitetu zdravlja populacije
neke zemlje. Temeljna aktivnost zdravstva je
iskorjenjivanje postojecih bolesti.
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e CObrazovanje - obrazovanje omogucuje stjecanje
znanja, vjestina i vrijednosti koje su potrebne ljudima da
kvalitetno i uspjeSno pridonesu ostvarenju radnih i
drustvenih uloga.

Problem teorije javnih dobara ne isti¢e se toliko u klasifikaciji,
koliko u izboru pristupa koriStenja, koji moze uzrokovati razlike u
koli¢ini distribucije javnih dobara, kao i1 diversifikaciju njihove
kvalitete.

Mnogi ekonomski stru¢njaci koji podrzavaju egalitaristicke
vrijednosti 1 ravnopravan pristup javnim dobrima mogu do¢i u
konflikt sa pobornicima individualizma u ekonomskoj teoriji zbog
razilazenja u misljenjima. Walter Blum 1 Harry Kalven su neki od
teoreticara koji su pokuSali pomiriti ove dvije misaone struje sa
tvrdnjom da pravda podrazumijeva jednake mogucénosti, te da te
mogucnosti nalazu da ,,igraci poc¢inju od istog starta, da bi igra bila
pravedna® (Blum i Kalven, 1954.), ali njihov pokus$aj nije se pokazao
uspjesan.

3. UPRAVLJANJE JAVNIM DOBRIMA

Da bi upravljanje javnim dobrima od strane drzave bilo kvalitetno i
efikasno, ona svoje upravljanje mora regulirati drzavnim aktima i
propisima na nacin da javna dobra zastiti od svih negativnih uc¢inaka
1 potencijalnih oStecenja.

Zakonska regulativa i propisi su samo inicijalni okvir i ciljana
smjernica za prakti¢nu primjenu upravljanja javnim dobrima, gdje
drzava svojim interventnim mjerama regulira ekonomske aktivnosti,
sektore 1 poduzeca.
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3.1. Nositelji javnih duZnosti i njihova funkcija u ocuvanju
javnog interesa

Javni interes je pitanje opce stabilnosti 1 blagostanja neke zemlje na
zadovoljstvo svih njenih gradana. U tom se smislu vlada pojavljuje
kao instrument unaprjedenja drustvene zajednice i povecanja njenog
ukupnog blagostanja.
Javni interes se ¢esto dovodi u kontradiktorni odnos sa privatnim ili
pojedinacnim interesom u ekonomskoj teoriji: privatni interes
angaziranih vladinih duZnosnika kao upravitelja javnog sektora se
ocituje u tome da se oni mogu ponasati poput menadzera u privatnom
sektoru, te da su vodeni uskim konceptom osobnog interesa —
bogatstvom, slavom 1 moc¢i. S obzirom da kao profesionalni
upravitelji drzavne uprave javni duznosnici imaju vitalnu ulogu u
drustvenoj zajednici, oni su se prema izvrSavanju svojih duznosti
obvezni odnositi s visokim stupnjem integriteta. Javni duzZnosnici
moraju, prije svega, biti vodeni etickim principima u svojim
profesionalnim aktivnostima, te moraju poStivati prava gradana, te
slijediti demokratske vrijednosti sa istom efikasno$¢u kojom
omogucuju opskrbu javnih dobara.
Da bi organi vlasti postigli i odrzali navedenu dosljednost i
odgovornost, trebaju postivati osnovna nacela javnog djelovanja
(Office of the Higher Representative. 2001.):
e Nesebicnost — nositelji javnih funkcija trebaju donositi odluke
u korist javnog interesa, a ne da bi sebi priskrbili materijalnu i
financijsku korist;
e Integritet — ne smiju biti podlozni vanjskom utjecaju, koji
moze utjecati na obavljanje njihovih duznosti;
e Objektivnost — odluke se moraju donositi u skladu sa
zaslugama 1 postignu¢ima;
e Odgovornost — donositelji odluka su odgovorni javnosti za
donosenje svojih odluka i za sve njihove posljedice;
e Otvorenost — organi vladi moraju biti transparentni, dostupni 1
otvoreni javnosti;
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e Iskrenost — imaju duznost obznaniti javnosti svaki
element klju¢an za donoSenje odluke;
e Vlastiti primjer — svoje djelovanje moraju potkrijepiti i
poticati nacela javnog djelovanja.
Da bi se navedena transparentnost postigla, potrebno je javnosti
pruziti moguénost uvida u vladine informacije, te je potrebno stvoriti
okvir koji omogucava vladinom djelovanju i dokumentima da budu
otvoreno pregledani.

3.2. Problemi upravljanju javnim dobrima - slobodni jahadi,
eksterni efekti i triSni neuspjesi

Prilikom upravljanja javnim dobrima, drzava se moze susresti s
nekim od problema — postoje situacije kada odredena poduzeca i
sektori svojim direktnim utjecajem ometaju ili u potpunosti
onemogucavaju drzavi pruzanje javnih dobara i usluga. Drzava
dolazi u tu situaciju kada se javlja nemoguénost da ona svojom
autoritativnom sposobnoscu uspostavi vlasnicka prava.

Temeljni problemi koji naruSavaju drustveno optimalnu proizvodnju
su:

1) «Slobodni jahaci» («Free Rideri») — pojedinci koji koriste
javna dobra, a ne placaju ih;

2) Eksterni efekti - aktivnosti koje uzrokuju korist ili Stetu
drugih, a s tim da drugi ne pla¢aju za tu aktivnost, ili im se ne
pokriva trosak te aktivnosti (Samuelson, 1992.);

3) Trzisni neuspjeh (,,market failure) — situacija koja se javlja
kao rezultat kada cijena dobara i usluga ne reflektira prave
troSkove njihove proizvodnje 1 potrosnje (Decanio i
Tietenberg, 2007.).

Slobodni jahaci znaju da oni nece biti iskljuceni iz koriStenja javnoga
dobra, bez obzira doprinose li njegovu financiranju ili ne. Nemoguce
je traziti placanje cijene za koriStenje javnog a dobra od svakog
korisnika pojedinacno, a neplatiSe ne mogu biti iskljuceni od
koriStenja, pa uzivaju u njegovu koristenju, sve dok to financiraju
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drugi. Moguée su neke od opcija koje bi djelomic¢no rijesile
problem slobodnih jahaca:

e Alternativne moguénosti proizvodnje javnih dobara
koje imaju karakteristiku iskljucivosti (npr. uvodenje
kabelske televizije);

e Pritisak drustva — moguce je djelomic¢no iskljucenje
slobodnih jahaca iz zajednice na nacin da im se
prekinu odredeni kontakti sa drustvom u kojemu zive.

Isto tako, javljaju se ozbiljni problemi kada privatni sektor stvara
eksterne efekte. Ekonomska teorija smatra da suradnja i ekonomska
razmjena izmedu dviju strana mora biti obostrano zadovoljena.
Medutim, sudionici ekonomskih transakcija mogu uzrokovati
pozitivne ili negativne eksterne efekte, a ne snose troskove i koristi
tih efekata, ve¢ to snose tre¢e osobe koje ne sudjeluju u navedenoj
ekonomskoj transakciji. Eksterni efekti mogu biti:

a) Negativni — njihova proizvodnja uzrokuje negativne
posljedice za okolinu, pa je druStvena grani¢na korisnost
od potroSnje javnoga dobra manja od privatne granicne
korisnosti. To znaci da je dobro vise iskoriSteno od onoga
koliko bi bilo drustveno optimalno. Stoga ¢e bez drzavne
intervencije javno dobro biti podcijenjeno.

b) Pozitivni — djelovanje jednog subjekta indirektno uzrokuje
koristi tre¢ima.

Postojanje eksternih efekata se moze ukloniti sporazumom medu
sporazum u politickim procesima. Vladini duznosnici koji
predstavljaju gradane donose zakone i propise o zastiti javnih dobara,
a ti zakoni mogu poprimiti formu kontrole i regulacije. Drugi tip
sporazuma je pogodbeni sporazum gdje se pojedinci mogu nagoditi
kako da efektivno ishode eliminaciju eksternalija bez drzavne
intervencije.

U uvjetima postojanja slobodnih jahaca i eksternih efekata, trziste je
slabo 1 neefikasno, pa je potrebna intervencija drzave koja ce
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mjerama regulative, porezima, subvencijama ili uspostavljanjem
vlasniCkih prava vratiti naruSenu ravnotezu.
Osim slobodnih jahaca i eksternih efekata, prepreke u upravljanju
javnim dobrima se mogu javiti i u obliku trziSnog neuspjeha u onim
poduze¢ima i sektorima kod kojih je on prepoznat. Stoga drzava
poduzima regulativne mjere sa ciljem suzbijanja navedenih
problema. Drzavne intervencije obuhvacaju Sirok opseg
regulacijskih, fiskalnih i poreznih postupaka koji uzrokuju promjene
prava i odgovornosti druStvenih subjekata.

Tri su oblika drzavne intervencije (Kesner — Skreb, 2003:289):

Financijska pomo¢

Regulacija

Izravne drzavne investicije u dobra 1 usluge.
Da bi drzavna intervencija bila efikasna, potrebno je prije njene
primjene dobro prouciti sve troSkove i koristi koje ona donosi. To se
moze najbolje vidjeti provedbom cost — benefit analize (Jurkovic,
2002), koja analizom troskova (cost) i koristi (benefit) usporeduje
sve prednosti i nedostatke potencijalnog poduze¢a u koje drzava
planira ulagati. Ona moZze pomo¢i u donoSenju ispravne odluke i
korekciji projekta. Nakon toga, intervenciju treba ciljano usmjeriti na
ona poduzeca i privredne grane kojima je pomo¢ stvarno potrebna.

Neki od oblika drzavnih intervencija na trziStu su sljedeci:

Unakrsne potpore — reduciraju se troskovi sektora u jednoj
regiji na nacin da se povecaju odredeni porezi sektorima u drugoj
regiji;

Direktni proracunski izdaci za ciljane naruSene sektore;

Preuzimanje vecinskog vlasniStva i kontrole drzave nad
nekim sektorom;

Uvozno — izvozne restrikcije;

Kontrola cijena
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Tablica 2. Trzisni neuspjesi i driavna intervencija

Naziv
neuspjeha

trzisSnog

Javno dobro

Primjereno (drustveno
znacajno) dobro

Ekonomije obujma

Pozitivni
udinci
Negativni
udinci

vanjski
vanjski
Nepotpune ili

asimetri¢ne
informacije

Nefleksibilnost na
trziStima rada

Smanjena mobilnost

faktora

Otezano
prilagodivanje
promjenama na trzistu
Inozemne subvencije

Izvor: Kesner — Skreb, M.:

Primjer trziSnog
neuspjeha
Svjetionici, ulicna
rasvjeta,

javni radio i televizija
Programi cijepljenja,
0snovno obrazovanje
Monopolska i
oligopolska

trzista

Razvoj i istrazivanje
oneciscenja

Mala 1
poduzeca
teSko dolaze do kredita

srednja

Minimalna nadnica

Rad 1 kapital tesko sele
u

nerazvijena podrucja
Poduzec¢e ili sektor
koji

treba restrukturirati
Pomo¢ domacoj
industriji

radi inozemnog
subvencioniranja
proizvoda

Najces$¢i oblik drzavne
potpore

Drzava izravno pruza
uslugu

Subvencioniranje ili
potpuno financiranje

Pomo¢ poduzeé¢ima koja
ulaze na trziste

Subvencioniranje,
oporezivanje, regulacija

Subvencioniranje
kamate,
jamstva,
centri

informativni

Snizavanje  doprinosa,
subvencioniranje
zaposljavanja

Povecanje kvalitete
infrastrukture

Pomo¢ pri izlasku s

trzista

Subvencije, pregovori
u WTO-u

Drzavne potpore poduzeéima u Hrvatskoj 2002. godine,
Financijska teorija i praksa br.3., Institut za javne financije, Zagreb, 2003., str.
291, prema European Commission, 1999.
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Regulacijom se smatraju drzavni zakoni 1 propisi kojima drzava
kontrolira ponaSanje poduze¢a (Samuelson, 1992.). Njome ona
sustavno upravlja ekonomijom na nacin da izravno ili neizravno
usmjerava i regulira proizvodnju i potrosnju dobara i usluga. U
vecini trziSnih gospodarstava glavni 1 temeljni problem je postojanje
monopola i oligopola, pa je prisutna teznja da tu drzava bude
pozvana da svojom interventnom politikom zasStiti interese svojih
gradana. Klju¢ne znacajke regulacije su transparentna konkurencija i
odgovornost korisnika.

Osim regulativnim mjerama, drzava nedostatke privatnog sektora
moze rijesiti potporama poput subvencija, poreznih olakSica,
povoljnih kredita. Poduzeca s teSkoama tako dobivaju bespovratna
sredstva koja im omogucuju buduce visoke stope rasta. Takva
poduzeca postaju «buduéi pobjednici», a drzavna potpora im je
posluzila za oporavak i rehabilitaciju. Medutim, unato¢ postizanju
op¢eg blagostanja i revitalizaciji poduzec¢a, drzavne potpore imaju i
svoje negativne strane. One imaju takvo obiljezje da sniZzavaju cijene
1 poticu prekomjernu potrosnju resursa, te ¢ine proizvode domacih
proizvodaca konkurentnima. Mogu naruSiti trziSnu konkurenciju
medu poduze¢ima jer automatski diskriminiraju one koji na trzistu
djeluju bez drzavne pomoci.
Stoga drzava, osim ciljanog usmjeravanja potpora mora odrediti i
granicu do kada tu potporu pruzati i u kojem iznosu. To moze
postici:

e RjeSenjima privatnog sektora na nacin da potakne

fuzije poduzeca kojima ¢e internalizirati eksternalije;
e Drzavnim rjeSenjima, gdje ¢e porezima, potporama i
regulacijom stvoriti efikasno i profitabilno trziste.

Na taj naCin ¢e se posti¢i zadovoljavajuéi rezultati u sanaciji
«bolesnih» poduzeca, te ¢e se uspjeti odrzati zadovoljavajuca trziSna
konkurencija. Isto tako, drzava mora naci najbliZze efikasan nacin da
izdvajanja preusmjeri na one sektore kojima je to stvarno potrebno,
te da ta izdvajanja ogranici koliCinski i vremenski na razinu gdje c¢e
navedeni sektor dalje mo¢i samostalno opstati.
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4. JAVNI I PRIVATNI SEKTOR — OCEKIVANJA,
ISKUSTVA, PROJEKTI I SURADNJA

Ekonomska znanost pretpostavlja da se svi povode za vlastitim
zeljama — nasi motivi su ono §to objasSnjava naSe postupke. Milton
Friedman, dobitnik Nobelove nagrade iz podru¢ja ekonomije,
naglasio je: ,,Svaki pojedinac sluzi svom vlastitom privatnom
interesu. Mnogi velikani proslosti su sluzili svom privatnom interesu,
bas kao 1 mnogi nesretni Skrtice.” (Machan, 1987.).

Temelj rasprave o privatnom interesu vezano je uz stajaliSte da je
covjek egoisticno 1 racionalno bi¢e vodeno vlastitim interesom
prilikom odluke o privatnim, ali i o javnim dobrima. Tako
mikroekonomska teorija opisuje covjeka pomocu tri aksioma (Jones i
Cullis, 2003.):

¢ Pojedinac je racionalan,

e Pojedinac je egoistican,

e Egoizam se pojavljuje u obliku ekonomskog samointeresa
u usko definiranom pojmu.

Privatni interes od eksploatacije javnih dobara ostvaruje se u svim
segmentima zivota: javno dobro dostupno je pojedincu uvijek i
svugdje, u neograni¢enim koli¢inama, a samom besplatnom uslugom
od korisStenja javnoga dobra pojedinac ostvaruje korist. Tri su vrste
beneficija koje se ocituju neisklju¢ivoséu 1 nekonkurentnosscu, a
istodobno uzrokuju usavrSavanje kvalitete ponude javnih dobara:

e Redukcija rizika — mnoga javna dobra stvaraju pogodnosti
prilikom reduciranja ili potpune eliminacije rizika kada
rizik predstavlja «javno zlo». Na primjer, redukcija
zraCenja izazvanog efektom staklenika reducira rizik
globalnog zatopljenja za sve stanovnike Zemlje.

e Povecanje kapaciteta proizvodnje javnih dobara — znanje
je okvirni primjer: obrazovanje povecava nacionalne
kapacitete i mogucnosti, te takoder poti¢e moguénosti
postizanja globalnog znanja.



e Direktno

postizanje

korisnosti —
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na primjer,

siromastvo je jedan od problema kojima se bavi drzava,
pa njegovom redukcijom svi mogu ste¢i korisnost i
spoznaju iz saznanja da je siromastvo reducirano.

Tablica 3. Klasifikacija pogodnosti koje pruzaju javna dobra

Tip Redukcija
pogodnosti rizika
Medunarodni ~ Redukcija
doseg klimatskog
rizika od
globalnog
zatopljenja
Regionalni Redukcija
doseg kiselih kisa
Pogodnosti Eliminacija
dostupne svima rizika od
bolesti
Ogranicene Redukcija
pogodnosti incidencija
izazvanih
bolestima
Korisnost Zastita od
dostupna sukoba
javnosti

Kapaciteti

Drzavne
vladajuce
institucije

Regionalne
vladajuce
institucije
Stvaranje
globalnog
znanja
Istrazivanje
neplodne
poljoprivrede i
suse
Odrzavanje
javnog reda i
mira

Korisnost

Odrzavanje
bioraznolikosti

Zastita Suma ili
jezera

Spoznaja 0
redukciji
siromastva
Spoznaja da je
neka bolest
rasprostranjena
u maloj mjeri
Mir i sigurnost

Izvor: Morrisey, O., te Velde, D.W., Hewitt, A.: Defining International Public
Goods: Conceptual Issues, Overseas Development Institute, London, 2007.,
http://www.earthsummit2002.org/es/issues/GPG/ODI.rtf
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U medusobnoj kooperaciji i djelovanju vladinih duznosnika kao
upravitelja javnog sektora, te pojedinaca i trziSta kao nositelja
privatnog interesa, postoje obostrana ocekivanja:

Javni sektor ocekuje od privatnog:

- da postuje norme i propise o zastiti javnih dobara

- da se prema javnim dobrima odnosi odgovorno i
korektno, izbjegavajudi Stetne indirektne efekte

- da postuje propisane standarde/ciljeve

- da ne iskoriStava ili ne monopolizira postojecu situaciju

- da propisno i indirektno, putem poreza, placa
eksploataciju javnih dobara

Privatni sektor o¢ekuje od javnog:

- da osigura nesmetano i povoljno koristenje javnih usluga

- da relocira resurse u svrhu stvaranja povoljne
konkurentske gospodarske situacije

- da wutjece na stvaranje novih trziSnih struktura
antimonopolskom politikom

- da napusti politiku koriStenja mekog proracunskog
ogranicenja  koja  dovodi do  netransparentnog
subvencioniranja (Ott, 2000.).

Da bi se postigla, zadovoljila 1 odrzala postojeca ocCekivanja, te da bi
se u konacnici ostvario privatni interes, privatni i javni sektor ¢esto
udruzuju svoje napore u svrhu ostvarenja medusobne suradnje. Stoga
oni ulaze u zajednicke financijske inicijative. Tri su vrste zajednickih
projekata (Graham, 2001.):

Samostalno financirani projekti (free-standing projects) —
privatni sektor poduzima projekt, a troSkovi ¢e biti pokriveni
naknadom za koriStenje javne usluge od strane krajnjeg
korisnika. Privatni interes je ostvaren na nacin da privatni
sektor dobiva potpuno pokri¢e troSkova, a po zavrSetku
projekta, produkt rada postaje javno dobro koje opet
pojedinci besplatno koriste.

Zajednicka ulaganja (joint ventures) — prwatm 1 javni
sektor sudjeluju u organizaciji 1 snoSenju troSkova
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podjednako, ali privatni sektor ima punu kontrolu nad
projektom, ¢ime se 1 tu ostvaruje privatni interes.
Prodane usluge javnom sektoru — privatni sektor prodaje
javne usluge. Primjer je privatizirani doktor medicine, koji
naplacuje zdravstvene usluge koje bi pojedinac u javnoj
zdravstvenoj ustanovi mogao ostvariti besplatno.

Prilikom suradnje javnog i privatnog sektora mogu se pojaviti

situac

a)

b)

ije:
Kada je privatni interes uskladen sa javnim — time se moze
doprinijeti znatnom reduciranju troskova. Na primjer, u
velikoj Britaniji, mnoge privatne tvrtke opskrbljuju javne
zatvore svojim uslugama (jedna od usluga je i da svoje
djelatnike zaposljavaju kao zatvorske nadzornike i Cuvare), te
dobro tretiraju zatvorenike jer im je to u trziSnom interesu —
na taj nacin je zadovoljen javni interes jer su zatvorenici
dobro zbrinuti, te je izjednacen s privatnim interesom koji je
tvrtka ostvarila smanjuju¢i svoje troSkove poslovanja
(Sturgess, 2008.).
Kada postoji javno dobro/javna usluga sa reputacijom trzisne
vrijednosti — privatne tvrtke mogu biti motivirane, da
prilikom ustupanja svojih usluga javnom sektoru, ponude
besplatno i usluge koje nisu ugovorene, te si tako osiguravaju
povjerenje javnosti 1 vefu potraznju za njihovim
proizvodima.
Kada su zaposlenici privatnog sektora motivirani
profesionalnom etikom — njihov privatni interes dolazi do
izrazaja kada se oni brinu o ishodu projekta njihove tvrtke sa
javnim sektorom, jer se tako brinu i 0 svojim primanjima.

4.1. Projekti suradnje: javno — privatno partnerstvo

Sve

intenzivniji napredak drustva stvara nove, zahtjevnije i

kvalitetnije potrebe gradana za javnim dobrima i uslugama. Javnom
sektoru je stoga potrebna pomo¢ da bi te rastuce potrebe ispunio.
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Javno — privatno partnerstvo je obecavajuci oblik takve suradnje
javnog 1 privatnog sektora gdje se iskazuje odredeni interes s obje
strane. Ovo partnerstvo kombinira prednosti oba sektora, te
predstavlja alternativu privatizaciji. Interes javnog sektora temelji se
na brzom i kvalitetnom pruzanju usluge gradanima, dok je interes
privatnog partnera profitabilno ulaganje u javne objekte koje nije
njihovo vlasni$tvo, ali im omogucuje ulaganje 1 angaziranje vlastitih
kapaciteta sa ciljem poboljSanja zivotnog standarda. Do sada su se
javne potrebe namirivale iz drzavnog proracuna, medutim, snaznim
razvojem poduzetniStva, nastale su i Zelje privatnih poduzetnika za
ulaganjem u javni sektor.

Javni 1 privatni sektor ve¢ dugi niz godina posluju po jednom
tradicionalnom obrascu gdje su to¢no definirana prava i obveze
svakog sektora, pa se zna dogoditi da oni ne zele izlaziti iz
dosadasnjeg okvira poslovanja i ulaziti u kompleksnije odnose. Javni
sektor se boji da ¢e privatni sektor iz takvog odnosa samo nastojati
maksimizirati svoju korist, dok privatni smatra da su odredeni
pristupi javnoga sektora samo dodatni teret.

Ovo partnerstvo obuhvaca dvije dimenzije (Gulija, 2004.): strateSka
razina se odnosi na koordiniranje politickih ciljeva i odredivanje
prikladnih uloga svakog partnera, a operativna se bavi realizacijom i
provedbom predvidenih projekata. Odabir najpovoljnijeg privatnog
partnera se vr$i prema propisima o javnoj nabavi, ¢ime se osigurava
izbor najpovoljnijeg i najkvalitetnijeg partnera.

Tri glavna uvjeta koja idu u prilog stvaranju javno — privatnog
partnerstva su (Gulija, 2004.):

1) Kriza, koja treba biti Siroko prepoznata prije nego Sto se
partneri upuste u ovaj oblik suradnje.

2) Pojedinci ili grupa mogu prepoznati propustene prilike za
optimiziranje koriStenja nedostatnih resursa, pa se javljaju
»podrzavatelji* koji omogucavaju stvaranje partnerstva.

3) Pokretaci — aktivisti koji ¢e spojiti partnere.
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Faktori koji pridonose trajnom javno — privatnom
partnerstvu su sljedeci:

Smanjenje troSkova lokalnih jedinica vlasti i
povecanje kreditnog potencijala;

Smanjenje optere¢enja poreznih obveznika zbog vece
efikasnosti privatnog sektora;

Bolja kvaliteta opskrbe bez povecanja poreza ili
korisni¢kih naknada;

Generiranje novih  izvora dohotka, poticanje
industrijskog razvoja, te bolje usmjeravanje javnih
sredstava

Tvrtka razvija svoju lokalnu i nacionalnu reputaciju
zbog pruzanja kvalitetnih usluga, te time ona nastoji
zadrzati povjerenje javnosti (Sturgess, 2008.)

Javni sektor posjeduje imovinu koja je financirana od
strane drzave, a u suradnji sa privatnim sektorom
postize pogodnosti jer privatni sektor poznaje potrebe
kupaca.

Nedostaci u stvaranju uspjesnih javno — privatnih partnerstva:

Obostrano nepovjerenje 1 nedostatak razumijevanja
interesa;

Nepostojanje informacija na lokalnoj razini;

Postojece zakonske i institucionalne prepreke za stvaranje
kvalitetnih javno — privatnih odnosa.

4.1.1. Iskustvo Velike Britanije

Razvoj javno — privatnog partnerstva u Velikoj Britaniji potaknut je
zeljom vladajuce strukture da drzavnu potrosnju drzi pod kontrolom,
ali proracunskim motivima koji su iskazani manjkom sredstava za
investicije u javni sektor. Tako je 1992. godine pokrenut model
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»Privatne financijske inicijative (PFD)'"", koji se od ostalih javno
— privatnih partnerstva razlikuje u tome §to i privatni partner angazira
svoja financijska sredstva u realizaciji projekata — privatni partner
projektira, gradi, financira i upravlja gradevinom za javni sektor
(npr. Skola, bolnica, Zeljeznicko — cestovna veza). PFI model
obuhvaca razliite projekte - od malih projekata, poput 100.000 £
vrijedne opskrbe skole u Littlehamptonu, do 4 milijarde £ vrijednog
projekta zeljeznicko cestovne veze (Graham, 2001.).

Tablica 4. Neki od PFI projekata javno — privatnog partnerstva u
Velikoj Britaniji

Projekt Vrijednost projekta (mil. £)
Zeljeznitko cestovna veza 4,178
Potporni  cestovni pravac — 450
Birmingham

Sveucilisna bolnica — London 404

Izvor: Graham, A.: Graham, A: The Private Finance Initiative (PFI),
House oc commons library — research paper 01/117, 2001.

Kvaliteta PFI — a se ogleda u njegovoj pomo¢i vladajucoj strukturi da
poveca javne investicije kroz veée kapitalne izdatke, uz istovremeno
odrzavanje ¢vrstog fiskalnog polozaja. Sukladno tome, PFI ostvaruje
efektivne ustede i veéu novcanu vrijednost javnih usluga, nego sto to
mogu ostvariti projekti koji su tradicionalno ovisni o upravi javnoga
sektora (Graham, 2001.).

"7 Eng. Private Finance Initiative — model uveden od strane vlasti Velike Britanije
sa ciljem zblizavanja partnerskih odnosa privatnog i javnog sektora (Graham,
2001.)
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4.1.2. Primjenjivost iskustava na Hrvatsku

Hrvatska se sve viSe suocava s porastom potreba za uslugama javnog
sektora. Budu¢i je suoCena sa proraCunskim ogranic¢enjima, nuzno je
smanjiti javnu potroSnju i opterecenje gospodarstva. Stoga bi trebalo
pristupiti sklapanju ugovora o javno — privatnom partnerstvu. Vlada
Republike Hrvatske je donoSenjem Smjernice za primjenu ugovornih
oblika javno — privatnog partnerstva (Narodne novine, 2006.)
definirala primjenu 1 realizaciju projekata javno — privatnih
partnerstva.

Prema navedenoj Smjernici, u Hrvatskoj su prihvacena dva oblika
javno — privatnog partnerstva, temeljenih na engleskom modelu:

e Koncesijski model (eng. Build Operate Transfer — BOT) gdje
privatni partner pruza uslugu krajnjim korisnicima pod
kontrolom javnog partnera, a naknada privatnom partneru
sastoji se od nametnute pristojbe krajnjim korisnicima i od
subvencija drzavnih tijela (Sinkovié, Klari¢, 2007.).

e Model Privatne financijske inicijative.

Tako je u Varazdinskoj Zupaniji je u svibnju 2006. godine pocela
sanacija i obnova zgrade Zupanijske pala¢e u Varazdinu i to prema u
Hrvatskoj jedinstvenom i prvi put primijenjenom modelu javno-
privatnog partnerstva (Sinkovi¢, Klari¢, 2007.). Medutim, ovom
modelu je potreban dugorocan razvoj 1 sagledavanje brojnih
mogucnosti koji ¢e u konacnici rezultirati time da se javni interes
stavi iza privatnih motiva. Okvirne vrijednosti u tome trebaju biti
vladina djelovanja. To ukljuc¢uje dugorocni strateski pogled na javno
— privatno partnerstvo, baziran na drustvenim vrijednostima, a ne na
vrijednostima privatnoga sektora.

5. ZAKLJUCAK
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Korisnici javnih dobara danas vrSe komparacije dostupnih javnih
dobara: zainteresirani su za ona javna dobra gdje njihova korisnost
prelazi cijenu koju oni pladaju za ta dobra. Gradani Zele Cis¢i zrak,
perspektivno obrazovanje, sigurne prometnice i naprednu medicinu
uz najnizi troSak, medutim, to u stvarnosti nije lako izvedivo, jer za
unaprijedenje kvalitete javnih dobara drzava treba dodatna
financijska sredstva, a moze ih namaknuti jedino poveéanjem
izdataka gradana.
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Neuspjeh vlade da uspjesno alocira javna dobra moze ogledati u
sljede¢im situacijama:

Krivi izbor potencijalnih sektora gospodarstva kojima
¢e drzava usmjeriti drzavne potpore rezultirat ce
smanjenom ekonomskom efikasno$¢u 1 stvaranju
nelojalne konkurencije;

«Slobodni jahaci» i negativne eksternalije oStetit ¢e
drzavni proratun  zbog povecanih izdvajanja za
sanaciju oStecenih javnih dobara;

Mogu se pojaviti ograni¢enja u napretku u tehnickoj 1
proizvodnoj efikasnosti u odgovaraju¢im
industrijama;

Moze postojati zelja drzave da se ekonomski ishodi
javnog sektora stave iza potreba gradana;

Vladino vodstvo moze biti nekompetentno u
donoSenju potrebnih razvojnih strategija — problem
nastaje kada se radije koncentriraju na odabir
kratkoro¢nih, nego dugoro¢nih razvojnih strategija.

Zakonska regulativa je samo inicijalni i teoretski okvir za zastitu
javnih dobara. Prepoznavanje problemati¢nih podruc¢ja je temeljno
polaziste u drzavnim intervencionistiCkim aktivnostima. Uspjeh
regulativnih mjera ocituje se u efikasnosti prepoznatih problema i
podrucja gdje treba intervenirati, te u adekvatnoj alokaciji potrebnih
resursa u ta problemati¢na podrucja.

Nacionalna politika moze posluziti privatnom interesu kroz sljedece

aktivnosti:

e Povecanje povrata na investicije;

e Umrezavanje 1 povezivanje regija sa ciljem
minimiziranja regionalnih politi¢kih utjecaja;

e Ponuda javnih dobara uz najnizi moguci troSak;

e Poslovanje u javnom sektoru uciniti sposobnim da
se prilagodi promjenjivim trziSnim uvjetima i
neocekivanim prilikama;

e Kvalitativno 1 kvantitativno obogatiti ponudu
javnih dobara.
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Privatni interes se najefektivnije moze ostvariti u primjeni javno
— privatnog partnerstva. Da bi javno — privatno partnerstvo bilo
uspjesno, treba postojati kompatibilnost ciljeva javnog i privatnog
sektora kao 1 stabilna pravna 1 politicka okolina.

U Hrvatskoj je razvoj javno — privatnog partnerstva tek u zacetku.
Donosenjem Smjernica pruzen je okvir za njegovu primjenu, ali ovo
je tek prvi korak u razvoju strateske suradnje. Zakonsku regulativu
trebalo bi urediti na naCin da se jasno definiraju propisi koji bi
uklonili sve nedostatke iznesene u Smjernicama. Propisi bi se trebali
pozabaviti sljedeCom problematikom:

e Pojednostavljivanja procedure sklapanja javno — privatnih
projekata;

e Drzavnih potpora 1 pomo¢i koja bi iz proratuna bila
usmjerena na projekt, kao i osnivanje fondova za financiranje
javno — privatnog partnerstva;

Kroz ovakve i sli¢ne oblike suradnje, javni i privatni sektor mogu
ostvariti niz uspjeha, koji su rezultat obostrano ulozenog truda:
privatni sektor poznaje trziSte, preferencije kupaca i strategije kako
uspjesno alocirati odredenu javnu uslugu, dok javni sektor koristi
ulozena znanja privatnog sektora da bi javna dobra i usluge Sto
kvalitetnije alocirao.

Kvalitetnim upravljanjem javnim dobrima smanjit ¢e se ostvarenje
privatne koristi 1 interesa, ali ¢e se viSestruko povecati ucinkovitost 1
djelovanje javnog sektora u alokaciji javnih dobara, te minimizirati i
potpuno iskorijeniti mogucnost zloporabe privatnog interesa.
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SUMMARY

The issue of public goods is an integral part of contemporary
economic theory. Quality of public service is expressed as a result of
fulfill expectations and needs of citizens. Those expectances are
based on a cognition that private interest can be accomplished in
favorable ambience for exploitation of public goods. Therefore
public good should be distributed quality with minimal cost. The
paper first expose the concept of public good, its historical
perspective, allocation, purpose, typology and comparison with
private goods. Third chapter bands the principles of managing public
goods, describes negative extern effects, ,free riders® and market
failure as the main barriers of public goods management, while
fourth chapter describes the problem of public and private sector's
mutual collaboration on the examples of Great Britain and Croatia, in
the framework of use the public — private partnerships in the
mentioned countries. The conclusion sets out the comment of present
situation and the recommendations for the improved managing of
public goods. Paper's purpose is to point out the need of stance to the
private interest, on a manner that it is observed as an individual's
satisfaction which can motivate public sector to provide its services
quality. The aim of paper is to analyze mutual collaboration between
public and private sector; to direct the use of public goods to the
accomplishment of social needs and to achieve main directions for
their modification with the aim of improving economic efficiency; to
point out the stance that the private interest can be a product of
quality public activities.
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IZVLASTENJE: SUKOB JAVNOG I PRIVATNOG
INTERESA

SAZETAK

U radu ¢emo analizirati razvoj instituta izvlastenja kroz povijest, te
¢emo odgovoriti na dva pitanja: Sto je izvlaStenje 1 kakve vrste
izvlastenja postoje. Analizirat ¢emo povijesni razvoj izvlaStenja na
prostoru Republike Hrvatske od 1852. godine 1 recepcije austrijskog
Opéeg gradanskog zakonika pa do danas vazeéeg Zakona o
izvlastenju. Posebnu paznju posvetit ¢emo prikazu razvoja pojedinih
instituta — korisnika izvlastenja, naknade za izvlastenu nekretninu, te
sudske zastite prava prijasnjeg vlasnika nekretnine. U posljednjem
dijelu rada ¢e se posebno analizirati pozitivno opée zakonodavstvo
Republike Hrvatske o izvlaStenju, uz kriticki osvrt na odredena, po
nama neprimjerena, zakonodavna rjesSenja. U radu ¢e se pokazati da
se kod instituta izvlastenja, koje se provodi iskljuivo u javnom
interesu, ustvari radi o sukobu izmedu prava pojedinca na
neotudivost vlasni§tva 1 javnog interesa u kojem privatni interes
nuzno uzmice pred javnim.

Kljuéne rijedi: izvlastenje, korisnik izvlastenja, naknada, sudska
zastita, opce dobro.

JEL Klasifikacija: K, Pravo i ekonomija, K2, Regulatorno i
poslovno pravo, Upravno pravo
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1. UVOD

Izvlastenje je iznimno sloZen institut koji zadire u jedno od osnovnih
obiljezja trziSnog gospodarstva, pravo vlasnistva, koje je dvostruko
zaSti¢eno: ustavom i zakonima. Ustav Republike Hrvatske (dalje
URH) tako propisuje u ¢l. 48. st. 1. : «Jamci se pravo vlasniStvay.
Ali, kada ne bi bilo moguce u odredenim, iznimnim, sluc¢ajevima
zadrijeti u to, osnovno, pravo, postalo bi nemoguéim izvrSiti
odredene neophodne radove koji su od opcedruStvenog interesa,
posebno u danaSnjem globaliziranom svijetu u kojem je jedna od
najvaznijih, gotovo bismo se usudili reci, ovisnosti, potreba za Sto
blizim 1 lak§im pristupom bilo zdravstvenim uslugama, bilo
zeljeznicama, cestama, autocestama, Skolama itd. U mnogo slucajeva
bi provodenje opcekorisnih radova, bilo nemoguée bez ovog instituta
koji je zato iznimno vazan u djelovanju bilo koje javne vlasti koja ga
koristi kao mocan alat za rjeSenje problema kada privatni vlasnik,
namjerno ili nenamjerno, sprjecava daljnji razvoj javnih sluzbi. Kod
nas, izvlastenje je odavno prisutno, s razli¢itim nac¢inima uredenja, a
danas je uredeno Zakonom o izvlastenju'®” (dalje ZI).

108

2. OPCENITO O IZVLASTENJU

Sukob javnog 1 privatnog interesa je odavno prisutan, te je jasno da je
izvlastenje Cesto jedini institut pomocu kojega je javna vlast mogla
izvrsiti odredene opéekorisne radove i protiv volje pojedinca. Vec je
rimsko pravo poznavalo restrikcije 1 oduzimanje vlasnistva iz razloga
op¢eg dobra, te koncept privatnog vlasnistva kroz povijest jos od

198 «zakonom je moguée u interesu Republike Hrvatske ograniciti ili oduzeti
vlasnistvo, uz naknadu trzi$ne vrijednosti.” ¢l. 50. st. 1. URH.

«Pravo vlasni$tva i drugih stvarnih prava mogu se protiv vlasnikove volje oduzeti
ili ograni€iti samo pod pretpostavkama i na nacin odreden zakonom.» ¢l. 1. st. 3.
Zakona o vlasni$tvu i drugim stvarnim pravima.

"% NN 9/94, 35/94, 112/00 114/01 i 79/06.
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Hamurabija do Francuske revolucije nije bio u potpunosti
nepovrediv (Seidl-Hohenveldern, 1958:542). Moramo naglasiti da su
se za ovaj institut u nasem pravu koristila dva izraza, izvlaStenje i
eksproprijacija, ovisno o vremenskom razdoblju, ali ¢e se u radu
koristiti izraz ,,izvlastenje”, osim kod citiranja, buduc¢i da vise
odgovara duhu hrvatskog jezika.

Kod nas ga je medu prvima pokuSao definirati Krbek na sljedeci
nacin: ,,oduzimanje ili ograni¢enje odredenog imovinskog prava
posebnim aktom drzavnog organa (obi¢no upravnim aktom) radi
opce svrhe uz jednovremeno davanje odgovarajuceg prava nekom
drugom licu, 1 to po pravilu uz naknadu (odstetu).” (Krbek, 1958:36).
Ovdje bismo naveli jo§ nekoliko definicija izvlaStenja u cilju
njegovog lakSeg razumijevanja:

»Kod izvlastenja radi se bas o tome, da to¢no odredeno imovinsko
pravo koje je prikladno za izvodenje neke javne svrhe prelazi iz
imovinske sfere jednog subjekta prava u imovinsku sferu drugog
subjekta prava.” (Meyer, 1868:3).

»--. oduzimanje ili optere¢ivanje zemljista ili drugih prava na istima,
kada je takva mjera potrebna za provodenje odredenog javnog
pothvata, putem upravnog akta uz naknadu.* (Jellinek, 1934:402).
»lzvlaStenje je izraz koji se pojavljuje u substancijalno istom obliku u
svim europskim jezicima; najmanje je tristo godina star. Mozemo ga
definirati kao ,,uskratu nekog prava vlasnistva.” (Worley, 1947:25)
,Eksproprijacija se definiSe kao akt javne uprave kojim ona nalaze
pojedincu da joj ustupi potreban deo svoga nepokretnog imanja u
opStem interesu, a uz pravilnu i prethodno utvrdenu naknadu.*
(Kosti¢, 1938:372).

»promjena oblika vlasniStva, izvr§ena u javnom interesu, na prijedlog
reprezentanta javnog interesa, provedena u zakonom predvidenom
(upravnom ili sudskom) postupku uz davanje naknade prijaSnjem
vlasniku, pri ¢emu predmet tog postupka ¢ini oduzimanje
nepokretnih stvari.” (Salma, 1987:3);

Iz navedenih definicija slijedi zakljucak da je za postupak izvlastenja
klju¢na podjela vlasniStva u bilo kojem druStvu u kojem se taj
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postupak provodi. Mora postojati javno i1 privatno vlasniStvo
inace je postupak nemogué. Bez diferencijacije vlasni¢kih odnosa,
nema ni izvlastenja.
Sazeto, izvlastenje''® je zahvat drzavne vlasti u pravo privatnog
vlasni§tva autoritativnim aktom drzavnog organa uz pravi¢nu
naknadu''" koji je odreden zakonom, a taj zahvat se provodi zbog
opceg interesa koji mora nedvojbeno biti utvrden, uz nemoguénost
ostvarivanja opceg interesa na neki drugi, manje invazivan nacin.
Mozemo dakle zakljuciti da je za postupak izvlastenja potrebno
zadovoljiti sve ove pretpostavke' 2. Opéenito, provodenje izvlastenja
je znak da se ekonomski i opéedrustveni interesi nisu mogli spojiti
pa je javna vlast posegla za nepopularnim, ali neophodnim
instrumentom.

Sto se vrsta izvlastenja tie, mozemo reéi da u cijelom ovom
razdoblju postoje dvije'"” osnovne vrste izvlastenja: potpuno, kada
pravo vlasni§tva prelazi s jednog subjekta prava na drugi, i
nepotpuno, kada se pravo vlasniStva samo ogranicava, bilo za stalno
osnivanjem sluznosti, bilo vremenski ograniceno.

10 U pravnoj teoriji postoji niz promisljanja o teoretskoj prirodi izvlastenja
(eksproprijacije). Od najvaznijih mozemo istaknuti sljedeca:
a)izvlastenje(eksproprijacija) kao prinudna kupovina, gdje suglasnost volja kao
inaCe bitan sastojak ugovora o prodaji nadomjesta zakon, b) izvlaStenje kao
dvostrano obvezni odnos, i ¢) izvlastenje (eksproprijacija) kao javnopravni odnos
sui generis, kod kojega se prema publicistickom shvacanju akt o eksproprijaciji
uzima kao jednostrani akt javne (drzavne) vlasti koji konstitutivno djeluje.”
(Brstilo, 2002:35 1 36).

"o pravi¢noj naknadi za izvlastenu nekretninu vidi: (Cirkovi¢, 1979), (Perda,
2005) i (Scachter, 1984).

12 Tako Perda navodi slijedeé¢ih 5 pretpostavki: postojanje imovine u privatnom
vlasni§tvu, zakonska odredenost izvlastenja, utvrdivanje interesa druStvene
zajednice za stjecanje konkretne nekretnine, nemoguénost pribavljanje konkretne
imovine na nacin blazi po vlasnika te isplata naknade za izvlastenu nekretninu.
(Perda, 2005:477)

' Privremeno izvlastenje, odnosno privremeno uzimanje u posjed ne smatramo
izvlaStenjem u punom smislu.
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3. PRAVNO UREDENJE IZVLASTENJA U
HRVATSKOJ OD 1852. GODINE DO DANAS.

U ovom razdoblju izvlaStenje su uredivali razni zakoni, a zbog
promjene povijesnih i politickih okolnosti je podru¢je Hrvatske
promijenilo viSe drzavnopravnih uredenja. U razdoblju od 1852. —
1918. godine Hrvatska se nalazila u HabsburSkoj Monarhiji, kasnije
Austro-ugarskoj Monarhiji, u kojoj je vladala heterogenost zakona i
naredaba koji su uredivali izvlastenje. Mozemo ga podijeliti na dva
podrazdoblja, prvo u kojem su izvlastenje uredivali austrijski Opé¢i
gradanski zakonik (dalje OGZ) i austrijski zakoni uz naredbe za
provedbu tih zakona, i drugo, nakon Hrvatsko-ugarske nagodbe, u
kojem su izvlastenje primarno, uz ranije austrijske zakone i naredbe,
uredivali zajednicki hrvatsko-ugarski zakoni i autonomni hrvatski
zakoni.

Zatim, u razdoblju od 1918. — 1941. godine Hrvatska se nalazila u
Kraljevini SHS'", kasnije Kraljevini Jugoslaviji, u kojoj je takoder
vladala heterogenost zakona koji su uredivali izvlastenje buduci da
su zakoni iz ranijeg razdoblja ostali na snazi kao pravni propisi, a
zakoni Kraljevine Srbije nisu se protegnuli na podruc¢je nove drzave.
Nije postojao jedinstveni op¢i zakon koji bi uredivao izvlaStenje na
podrucju cijele Kraljevine Jugoslavije.

U ratnom razdoblju 1941.-1945. godine, NDH je proglasila svoj
zakon o izvlastenju.

U razdoblju od 1945. — 1991. godine izvlastenje je uredeno na dva
nacina te moramo razlikovati dva podrazdoblja: prvo do donoSenja
Ustava iz 1974. godine, u kojemu je izvlastenje bilo uredeno
saveznim zakonima, i drugo, nakon 1974. godine, kada je nadleZnost
za uredivanje izvlasStenja presla u okrilje republika.

""* Formalnopravno, Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca nastala je tek 1921.,
usvajanjem tzv. Vidovdanskog Ustava.
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U ova dva podrazdoblja dolazi i do novosti u pogledu nadleznosti
za provodenje postupka; prvo karakterizira naglasak na vanparnic¢ni
postupak i sudsku proceduru, a u drugom je naglasak na upravnom
postupku u smislu sporazumijevanja strana pri provodenju
izvlastenja, a sudski postupak ostaje korektiv u slucaju osporavanja
utvrdene naknade za izvlastenu nekretninu.'"

U posljednjem razdoblju, nakon osamostaljenja Republike Hrvatske,
izvlastenje je uredeno najprije preuzimanjem republickog Zakona o
eksproprijaciji, a zatim ZI, te jo$ nekim posebnim zakonima.

3.1. Izvlastenje u habsburskoj/austro-ugarskoj monarhiji
3.1.1. Uredenje izvlaStenja do hrvatsko-ugarske nagodbe

Prvi zakon koji je u ovom razdoblju uredivao izvlastenje bio je OGZ,
koji je izvlastenje uredio §. 365. koji glasi: ,,Kad iSte opéeno dobro,
mora ¢lan drzave ustupiti uz primjerenu naknadu i samu potpunu
vlasnost stvari kakove* (Op¢i gradanski zakonik, 1899:152)

Zatim, izvlaStenje su uredivali brojni posebni austrijski zakoni, koji
su se doticali izvlaStenja u pojedinim svojim odredbama (npr.
Rudarski zakon iz 1854. godine''®).

Za provodenje izvlastenja izdana je Naredba''’ kraljevske zemaljske
vlade od 21. travnja 1857. godine, br. 3578. koja je odredivala
postupak izvlastenja prema OGZ-u, a koristila se 1 kod izvlaStenja
prema posebnim zakonima.

115 Kasniji razvoj izvlastenja u drugoj Jugoslaviji priblizio se rjeSenjima iz ranijeg
razdoblja Kraljevine Jugoslavije.

16 Zemaljsko viadni list za kraljevine Hrvatsku i Slavoniju, razdjel 1., kom. XXI.
br. 215. iz 1854. godine.

"7 Zemaljsko-viadni list za kraljevine Hrvatsku i Slavoniju., razdjel prvi, svezak
prvi, komad XVIIL. br. 82. iz 1857. godine.
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3.1.2. Uredenje izvlaStenja nakon hrvatsko-ugarske nagodbe

3.1.3. Hrvatsko-ugarski zajednicki zakoni

Nabrojit ¢emo neke najvaznije hrvatsko-ugarske zajednicke zakone
koji su uredivali izvlaStenje: Zak. ¢l. LV. zajednickog Hrvatsko-
ugarskog sabora o izvlastbi iz 1868. godine“g, Zak. ¢l. XLI
zajedni¢kog Hrvatsko-ugarskog sabora o izvlastbi iz 1881. godine'"”
— dalje Zakon o izvlastbi, njegove dVije120 novele 1 Zak. ¢l. XXIII.
zajednickog Hrvatsko-ugarskog sabora o pravu na vodu iz 1885.
godine'?".

3.1.4. Hrvatski autonomni zakoni

Najvazniji autonomni zakoni koji su uredivali izvlaStenje: Zakon o
izvlastbi nekretnina u gradu Zagrebu iz 1876. godine'** (dalje
ZINGZ), Zakon o vodnom pravu iz 1891. godine'”, Zakon ob
uredenju bujica iz 1892. godine'**, Zakon o komasaciji zemljista iz

"8 Sbornik zakonah i naredabah valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju, kom
IV., br. 6. iz 1869. godine.

"9 Shornik zakonah i naredabah valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju, kom.
XVL, br. 55. iz 1881. godine.

120 7ak. &l VII. Zajedni¢kog Hrvatsko-ugarskog sabora o nadopunjenju zakonskog
¢lanka XLI. : 1881. o izvlastbi iz 1898. godine (Shornik zakonah i naredabah
valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju, kom. VIIL., br. 48. iz 1885. godine) 1
Zakonski ¢lanak XXV. o preinacenju i dopunjenju zakonskog ¢lanka XLI. : 1881.
u svrhu izvlazbe zemljiSta na morskoj obali iz 1914. godine (Shornik zakonah i
naredabah valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju, kom. V., br. 9. iz 1914.
godine).

21 Shornik zakonah i naredabah valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju, kom.
VIIIL., br. 48. iz 1885. godine.

122 Shornik zakonah i naredabah valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju, kom.
36., br. 94. iz 1876. godine.

' Shornik zakonah i naredabah valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju, kom.
V., br. 6. iz 1892. godine.

12 Sbornik zakonah i naredabah valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju, kom.
XIL., br. 85. iz 1895. godine.
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1902. godine'*’, Zakon o izvlastbi nekretnina u gradu Osijeku iz

1906. godine'*®, Zakon o nuzdnim prolazima iz 1906. godine'*’ i

Zakon o izvlastbi u gradu Zemunu iz 1914. godine'*®.

3.2. Izvlastenje u Kraljevini SHS/Jugoslaviji

U Kraljevini SHS je jedan od najvaznijih prioriteta bilo rjeSavanje
agrarnog pitanja u koju svrhu je donesen jedan od najvaznijih propisa
«stare» Jugoslavije — Prethodne odredbe za pripremu agrarne
reforme iz 1919.'%1%°

IzvlaStenje prema Prethodnim odredbama za pripremu agrarne
reforme bliZe je nacionalizaciji buduci da se zemljiSte dodjeljivalo za
obradu zemlje"', a izvlastenje je institut koji, u pravilu, sluzi za
podizanje infrastrukture i usmjeren je prema tocno odredenoj osobi —

1% Shornik zakonah i naredabah valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju, kom.
IX., br. 43. iz 1902. godine.

12 Shornik zakonah i naredabah valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju. br. 2.
iz 1906. godine.

127 Sbornik zakonah i naredabah valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju, br.
26. iz 1906. godine

128 7akonom o izvlastbi u gradu Zemunu, proglasenog u Shorniku zakona i
naredaba valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju, kom. 16., br. 95. iz 1914.
godine, kao 1 Zakonom o izvlastbi nekretnina u gradu Osijeku ustvari se protezalo
vazenje Zakona o izvlastbi nekretnina u gradu Zagrebu na gradove Osijek (1906.
godine) 1 Zemun (1914. godine).

"2 Sluzbene novine 11/19.

139 prethodne odredbe su u svom ¢l. 9 nalagale:

- izvlastenje svih velikih posjeda na teritoriju Kraljevine SHS,

- da ¢e se dijelovi izvlastenih povrSina dati onim drzavljanima, koji se
bave obradivanjem zemlje, a zemlje nemaju uopée ili je nemaju u
dovoljnoj mjeri, i to toliko, koliko mogu sami sa svojom obitelji
obradivati...

1 Kasnije je bila zabranjena eksproprijacija nekretnina u svrhu poljoprivredne
obrade. Tako se, medu ostalim u presudi Upravnog suda Hrvatske br. Us-
1274/1982-2 od 3. ozujka 1982., kojom je presudeno da se op¢i interes ne moze
utvrditi za podizanje voénjaka, istice: ,,Po ¢lanu 1. stav 4. zakona o eksproprijaciji
nekretnina se ne moze eksproprirati u svrhu poljoprivredne obrade.*
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vlasniku nekretnine, a ovdje to nije bio slucaj, §to je odlika
nacionalizacije. Napominjemo da je Vlada Kraljevine SHS ove
Prethodne odredbe za pripremu agrarne reforme donijela i dijelom
pod pritiskom situacije, budu¢i je u velikom dijelu drzave u i nakon
ratnog vihora podjela veleposjedni¢ke zemlje bila nasilno izvrSena pa
je na neki nacin trebalo legalizirati zateCeno stanje.

Za izvlaStenu zemlju vlasnicima se placala odsteta, «odsteta biv§im
vlasnicima u kotaru Subotica po katastarskom jutru prve i druge
klase iznosila je tek 3.200 dinara» (Vrbosi¢, 1990:372).
Naglasavamo ¢injenicu da osobe koje su dobile izvlastene zemljiSne
parcele zakonski nisu stekle pravo vlasniStva, budu¢i je buduca
promjena vlasnickih odnosa trebala biti rijeSena zakonom. Dobivena
zemlja nije se smjela otuditi, zaloziti niti predati drugome u posjed
jer je ta problematika tek trebala biti rijeSena zakonima (nikada nije
bila rijeSena, op. a.).

Nakon donoSenja prvog Ustava kraljevine SHS, moguénost
izvlastenja bila je propisana €l. 22.: «Eksproprijacija privatne svojine
u opStem interesu dopuStena je na osnovi zakona, uz pravicnu
naknadu.»

Dakle, zakonom se moglo odrediti kada se moze provesti izvlastenje,
ali uz pravi¢nu naknadu i samo kada je to bilo od opceg interesa

Cjelokupno zakonodavstvo Kraljevine SHS, tj. kasnije Kraljevine
Jugoslavije bilo je heterogeno, moze se reéi nesredeno i
nesistematizirano, pa tako i kod izvlaStenja, a zakoni koji su ga
uredivali u cijeloj zemlji bili su: Gradanski zakonik od 07. lipnja
1931. (odjeljak XI.), Zakon o iskoriStavanju vodnih snaga od 30.
lipnja 1931. (druga glava), Zakon o drzavnim putovima i Zakon o
nedrzavnim putovima (Kosti¢, L. M., 1938:374).

U Kraljevini Jugoslaviji, uz gore spomenute, mnogo je posebnih
zakona uredivalo materiju izvlastenja, a ponajvise oni koji su se ticali
agrarne reforme. Uz prethodno spomenute Prethodne odredbe tako
npr. Zakon o likvidaciji agrarne reforme na velikim posjedima iz
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1931."%, a izvlastenja su se doticali i zakoni koji su uredivali
druga podru¢ja. Tako npr. §. 51. Financijskog zakona za 1931./32.'%,
a slicno se ponavljalo i u idué¢im godinama, zatim Zakon o
eksproprijaciji za potrebe gradnje Zeljeznice od 15. 01. 1880. sa
izmjenama 1 dopunama 12. 06. 1884. i 31. 12. 1909., koji nije
vrijedio u cijeloj drzavi itd.

U Kraljevini Srbiji, pa zatim i u novoj drzavi dugo je vrijedio Zakon
0 zauzimanju privatnih nepokretnih dobara za opStenarodnu potrebu
pored naknade za ista (eksproprijacija) od 15. marta 1866. god., - sa
izmenama i dopunama od 17. januara, 1896. god. (Dalje Zakon o
zauzimanju). Taj zakon je neizmijenjen vrijedio sve do 30. ozujka
1931. kada je donesen Zakon™* o izmjeni propisa §. 1. gornjeg
zakona (ova je odredba odredivala korisnike izvlastenja i obvezu
isplate naknade za izvlaStenu nekretninu).

3. 3. Izvlastenje u FNRJ i SFRJ

MozZzemo podijeliti uredenje izvlaStenja u FNRJ 1 SFRJ u dva
razdoblja: razdoblje u kojem ga je uredivao savezni zakon i razdoblje
nakon ustavnih izmjena iz 1974. kada je njegovo uredivanje preslo u
nadleznost republika i pokrajina koje su donosile svoje zakone o
izvlastenju, pa je tako 1 SR Hrvatska donijela svoj Zakon o
eksproprijaciji (dalje ZESRH).

12 Sluzbene novine 142-47.
133 Dozvoljava se eksproprijacija privatne svojine i ustanovljenje sluzbenosti na
teret privatne svojine na nepokretnostima u cilju namestanja i odrzavanja vodova
za sprovodenje elektriCne struje na korist drzavnih, oblasnih, opstinskih, kao i
drugih preduzeca opste koristi, koja za to dobije koncesiju. Odredivanje naknade
sopstvenika oduzetog ili opterecenog dobra ceniée se po postupku koji je propisan
za druge slucajeve eksproprijacije privatne svojine u onom delu drzave gde se
eksproprisano dobro nalazi.*
134 Sluzbene novine 125-38.
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Za ovaj institut je, prema Salmi, u pocetnom razdoblju
karakteristi¢no ,,da se ona po svojoj funkciji i nekim obiljezjima
priblizava nacionalizaciji. Naime, prema Ustavu FNRJ iz 1946.
predvidena je moguénost ogranicavanja ili oduzimanja privatnog
vlasniStva u opéem interesu, i to na osnovi zakona, koji je mogao
odrediti sluc¢ajeve u kojima ¢e se odrediti naknada i u kojima nece,
kao i kriterije za utvrdivanje visine naknade ... Sto je obiljezje
nacionalizacije ...“ (Salma, 1987:16).

U drugom razdoblju dolazi do evolucije pojma opceg interesa prema
evoluciji planskog urbanistickog razvoja, pri ¢emu se jak naglasak
baca na pravi¢no obeStecenje vlasnika 1 na zastitu njegovih interesa,
kako osobnih, tako i egzistencijalnih, §to je ostvareno oblikom i
visinom naknade.

Prve norme koje su u socijalisti¢koj Jugoslaviji uredivale izvlastenje
bile su sadrzane u Osnovnom zakonu o eksproprijaciji'®® iz 1947.
godine (dalje OZE) koji je kao savezni zakon vrijedio na cijelom
podrugju Jugoslavije'*®. Osnova za zakonodavno uredenje instituta
eksproprijacije bila je odredba tadasnjeg Ustava FNRJ iz 1946"".

Na dan 28. ozujka 1957. stupio je na snagu novi Zakon o
eksproprijaciji'*® (dalje ZE) koji se znatno razlikovao od
dotadasnjeg OZE ne samo po nacelima postupka i odredivanju visine
naknade, te organizaciji postupka odlucivanja o izvlastenju, nego i po
tome $to su se ovim zakonom uveli novi pravni instituti u tadasnji

"> Sluzbeni list FNRJ 28/47.

13 Bila su donesena i: Uputstva za primjenu OZE (Sluzbeni list FNRJ br. 85/48) i
Uputstvo o postupku eksproprijacionih komisija pri procjenjivanju i utvrdivanju
naknade za ekspropriranu imovinu (Sluzbeni list FNRJ 14/50, 54/51 1 30/52).

7 Prema ¢l.18. Ustava FNRJ privatno vlasni§tvo se moZe «ograniditi ili
eksproprirati ako to trazi opéi interes, ali samo na temelju zakona. Zakonom ¢e se
odrediti u kojim ¢e se slucajevima i u kojoj visini dati naknada vlasniku. Pod istim
uvjetima mogu se zakonom nacionalizirati pojedine privredne grane ili poduzeca
ako to trazi op¢i interes.».

¥ Sluzbeni list FNRJ 12/57.
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jugoslavenski pravni sustav — administrativni prijenos prava
koriStenja zemljiSta u druStvenom vlasniStvu u svrhu izgradnje i
prodaja zemljiSta putem javnog natjeCaja (na koji se nisu
primjenjivale odredbe ZE, op. a.) (Krbek, 1958:).

Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o eksproprijaciji'®’
izvrSene su izmjene 1 dopune ZE da bi se on uskladio s novim
Ustavom SFRJ iz 1963. i kasnije donesenim zakonima.'*

Nakon 1974., na podru¢ju SR Hrvatske izvlaStenje ureduje republicki
ZESRH'"! iz 1978. koji je imao svoje uporiste u Ustavu SR Hrvatske
iz 1974., prema kojem su se nekretnine mogle uz pravi¢nu naknadu
izvlastiti ili se pravo vlasniStva moglo ograniciti ako je to zahtijevao
op¢i interes utvrden na osnovi zakona.

Uz ove, opée zakone, izvlastenja su se u pojedinim svojim
odredbama doticali i neki posebni zakoni'* koje ne¢emo posebno
obradivati, ali moramo napomenuti da je, iako je nacelno'* bilo
moguce samo izvlastenje nekretnina, prema posebnim zakonima bilo
1 moguce izvlaStenje pokretnina 1 nekih prava.

3. 4. Izvlastenje u Republici Hrvatskoj

"*? Sluzbeni list SFRJ 8/68.

1 Gotovo potpuno su izmijenjene glava II. (Utvrdivanje opéeg interesa) i glava V.
(Naknada za ekspropriranu nekretninu: 1. visina naknade i 2. postupak za
odredivanje naknade), a dodana je nova glava VI. (Eksproprijacija kompleksa
zemljista za potrebe stambene i komunalne izgradnje).

“I'NN 10/78, 5/80, 30/82 i 46/32.

142 Tako npr. Osnovni zakon o zastiti spomenika kulture (SluZbeni list 12/65),
Zakon o zastiti spomenika kulture (NN 52/71), Zakon o zastiti prirode (NN 54/76),
Zakon o zastiti arhivske grade i arhivima (NN 25/78), Zakon o Sumama (NN
20/77), Zakon o vodama (NN 53/74 1 14/76).

U ovom razdoblju bilo je moguce, prema op¢im zakonima koji su uredivali
izvlastenje, izvlastenjem ogranicCiti vlasniStvo pokretnih stvari i prava samo u
razdoblju od 1947.-1957.,a u razdoblju nakon 1957. do 1978. samo iznimno, a od
1978. to nije bilo moguce.
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Nakon raspada Jugoslavije i nastanka suverenih republika,
Republika Hrvatska otpocela je stvaranje vlastitog pravnog sustava.
Velik dio zakona preuzet je iz ranijeg sustava i viSe ili manje
prilagoden novom viSestranackom, demokratskom 1 trziSnom
sustavu. Tako je preuzet i ZESRH, koji je bio na snazi dok nije
donesen novi ZI 1994. godine. Dakako, ovaj zakon nije jedini koji
ureduje izvlastenje u Republici Hrvatskoj, ali u radu ne¢emo obraditi

posebne zakone'**.

4. RAZVOJ INSTITUTA KORISNIKA
IZVLASTENJA, NAKNADE I SUDSKE ZASTITE U
POSTUPCIMA IZVLASTENJA

4.1. Korisnik izvlaStenja

U pocetku ovog razdoblja, uz odredene iznimke (npr. Rudarski zakon
je propisivao da «poduzetnik rudokopnje» moze biti svaka pravna i
fizicka osoba), korisnik izvlastenja mogla je biti samo drzava (i grad
Zagreb prema ZINGZ), pri ¢emu se mora naglasiti da je znacenje
izraza ,,drzava® variralo ovisno o zakonu. Tako je prema OGZ-u
drzava bila HabsburSka Monarhija, prema ZINGZ-u Kraljevina
Hrvatska i Slavonija, a prema Zakonu o izvlastbi Ugarsko-hrvatsko
kraljevstvo. Promjenu u nacinu razmisljanja uveo je Zakon o
izvlastbi koji je propisao da korisnik izvlastenja moze biti svaka
pravna i fizicka osoba.

"4 Tako npr. Zakon o zatiti i o¢uvanju kulturnih dobara (NN 69/99, 151/03 i
157/03) koji propisuje u svom ¢l. 27. st. 3. da se na kulturnom dobru moze provesti
izvlastenje, te to daljnje razraduje u svom ¢l. 41., dakle, moguée je u Republici
Hrvatskoj 1 izvlastenje pokretnina, Zakon o naknadi za imovinu oduzetu za vrijeme
jugoslavenske komunisticke vladavine (NN 92/96, 92/99, 80/02 i 81/02), Zakon o
javnim cestama (NN 180/04 i 138/06).
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U Kraljevini Jugoslaviji, prema spomenutom Zakonu o
zauzimanju, korisnici izvlastenja mogli su biti: drzava, okrug, srez,
op¢ina, selo kao i privatne i druge pravne osobe kojima je
zemaljskim zakonima bilo dano pravo izvlastenja nakon S$to se
vlasniku privatnog dobra za to dobro isplati naknada iz §§. 20. 1 217.
Gradanskog zakonika, dakle nije bilo znacajnijeg odstupanja u
odnosu na prijasnje uredenje.
U liberalnom kapitalizmu je taj korisnik ¢esto bio pojedinac ¢iji je
interes za jaCanje vlastite gospodarske djelatnosti bio prepoznat kao
legitiman razlog te mu se izlazilo u susret kao predlagacu, kao i kada
bi drzava bila inicijator izvlastenja. U socijalistickim zemljama nije
bilo tako, u njima se javlja drzava kao op¢i predstavnik javnog
interesa 1, kao takva, inicijator izvlastenja. Tako je u FNR Jugoslaviji
OZE-om bilo odredeno da korisnik izvlastenja ne moZze biti «fizicko
ili pravno lice gradanskog prava» (Krbek, 1958:37.), ve¢ se
izvlastenje moglo vrSiti samo za potrebe saveznih organa, ustanova i
poduzeca, kao 1 za potrebe organa, ustanova i poduzeca narodnih
republika, AP, AO i administrativno-teritorijalnih jedinica, kao i u
korist zadruga, zadruznih 1 drugih organizacija radnog naroda (¢l. 2.).
Ovaj stav je preuzeo i kasniji savezni ZE, a i republicki ZESRH
nakon ustavnih promjena iz 1974., dok dana$nji ZI propisuje da
korisnik izvlaStenja moze biti svaka fizicka i1 pravna osoba:
»lzvlaStenje se moze provesti u korist fizicke ili pravne osobe ...”
(CL. 2.).

4.2. Naknada za izvlaStenu nekretninu

U austrijskom, ugarsko-hrvatskom, hrvatskom, jugoslavenskom (bilo
kraljevskom, bilo socijalistickom) pravu i u komparativnhom pravu
poznata su dva osnovna oblika naknade: a) nov€ana i b) naturalna
naknada'®. U pocetku evolucije ove institucije viie se naginjalo

143 Zanimljivo je misljenje koje daje Friedman, da postoje dvije vrste izvlastenja —
individualno 1 opce, te da se kod individualnog izvlaStenja naknada mora isplatiti
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nov¢anoj naknadi dok se kasniji razvoj usmjeravao, prema vrsti
objekta izvlaStenja, ka novCanoj ili naturalnoj naknadi. Takoder se u
nekim pravima omogucava bivSem vlasniku da odabere oblik
naknade. Tako se u nasem pravu prema ZESRH, a i prema ZI,
naknada za izvlastenu nekretninu u pravilu odreduje davanjem na
ime naknade druge odgovarajuc¢e nekretnine koja odgovara visini
trziSne vrijednosti nekretnine koja se izvlas¢uje, u istoj opéini ili
gradu kojom se vlasniku nekretnine omogucavaju isti uvjeti
koriStenja kakve je imao koriste¢i tu nekretninu. No, ako vlasnik
nekretnine ne prihvati na ime naknade drugu odgovarajucu
nekretninu ili je korisnik izvlaStenja ne moze osigurati, onda se ona
utvrduje u novcu prema trziSnoj vrijednosti nekretnine koja se
izvlascuje u vrijeme donosenja prvostupanjskog rjesSenja ili u vrijeme
sklapanja nagodbe. Iz navedenog se moze isCitati «beneficirani stav
zakona prema vlasniku eksproprirane nekretnine zbog toga $to je
postupak uperen protivno njegovoj volji.» (Salma, 1987:9). Ovo
stajaliSte nije pratio Osnovni zakon o eksproprijaciji koji je, prema
Salminom miSljenju, a i naSem, priblizio izvlastenje nacionalizaciji
svojom odredbom da se zakonom moZze propisati kada se ne daje
naknada, a ni Zakon o zauzimanju Kraljevine SHS koji je takoder
dozvoljavao moguénost neisplac¢ivanja naknade.

Hrvatski autonomni zakon (ZINGZ) je propisivao da se odsteta, koja
se isplac¢ivala u novcu, sastoji od ,,podpune vriednosti nekretnine,
koja se izvlaS¢éuje, raCunaju¢ amo pripadke (pertinencije) i plodove
njezine* (slino ovako 1 Zakon o izvlastbi). Potrebno je istaknuti da
je izraz ,,podpuna vriednost* znac¢io da se u vrijednost nekretnine ne
moze racunati i posebna vrijednost (pretium affectionis) koju je
nekretnina imala za vlasnika, dok se moguéa CcCinjenica da je
nekretnina dio vece nekretnine uvazavala, pa se moralo obestetiti
vlasnika 1 iz razloga S§to bi njegova nekretnina nakon izvlaStenja
jednog njenog dijela imala manju vrijednost. OGZ 1 ostali zakoni iz

vlasniku kao da je protiv njega donesen neki nezakoniti akt, dok se kod opceg
izvlastenja naknada ne bi trebala placati, a ako bi se isplac¢ivala, bila bi ex gratia
(Friedman, 1953:213 1209-11).
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razdoblja do 1918. godine poznavali su ,,primjerenu* ili ,,pravu i
potpunu‘‘ naknadu.

Naknada je, prema Zakonu o zauzimanju, mogla biti u novcu ili u
zemlji. Visina naknade odredivala se prvenstveno dogovorom
stranaka u postupku, a ako se stranke ne bi mogle dogovoriti,
odredivao bi je vjeStak. Prema kasnijim tumacenjima zakona,
zemljiste se vlasniku moglo oduzeti tek nakon Sto bi naknada bila

ispla¢ena u potpunosti, dok to u ranije doba nije bio slugaj."*®

Naknada za izvlaStenu imovinu prema OZE trebala je odgovarati
prosjecnoj prometnoj vrijednosti koju je ona imala na dan procjene,
pri ¢emu se nije uzimala u obzir ni izgubljena dobit ni posebna
vrijednost koju bi imovina mogla imati za vlasnika (pretium
affectionis), niti eventualne investicije 1 popravci koje je vlasnik
izvr§io nakon S§to je izvrSena zabiljezba postupka izvlastenja u
zemljignim knjigama.'*’

Za izvlastenu je nekretninu, prema ZE, trebalo isplatiti naknadu'®®,
koju isplacuje korisnik izvlaStenja. Naknada se uz to¢no odredene

146 Za odredena zemljita naknada se nije trebala isplaéivati, tako npr. kada bi se
izvlastilo op¢insko zemljiSte za drzavne ili opéenarodne potrebe na kojem nema
nikakvih gradevina niti kultura ili je pod Sumom, dakle ne donosi op¢ini nikakve
prihode, nije se trebalo op¢ini isplatiti nikakvu naknadu.

47 Naknada za izvlasteno dobro mogla se davati u 3 oblika: 1. u novcu, 2. u
obveznicama i 3. u davanju druge nekretnine u zamjenu za izvlastenu.

'8 «ZE razraduje vrlo detaljno (¢l. 35-57) pitanje visine naknade. Pri tome
razlikuje poljoprivredno zemljiste (¢l. 35), neplodno zemljiste (¢l. 36), zemljista
pod naroCitom kulturom (¢l. 37-40), zemljiste pod Sumom (¢l. 41); tretira napose
pitanje skidanja usjeva i sabiranja plodova (¢l. 42), kao i pitanje zgrada i drugih
gradevinskih objekata (Cl. 43-46); sadrzava posebne odredbe o naknadi za
gradevinsko zemljiSte (¢l. 47), za ustanovljenje sluznosti (¢l. 48), za ustanovljenje
zakupa (¢l. 49), za privremeno zauzimanje zemljista (¢l. 50). Naknada za
ekspropriranu nekretninu odredivala se prema njezinoj vrijednosti na dan
pravosnaznosti rjeSenja o eksproprijaciji; a kad je korisnik eksproprijacije stupio u
posjed eksproprirane nekretnine prije pravomocnosti rjesenja, prema vrijednosti
nekretnine na dan stupanja u posjed (Prema nasem misljenju, ovdje je lezala velika
mogucénost za zloporabe, op. a.). Nacelno se naknada za nekretninu odredivala i
isplac¢ivala u novcu...» (Krbek, 1958:40 1 41).
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uvjete mogla odrediti u drugom zemljiStu umjesto u novcu, $to je
mogao predloziti korisnik izvlastenja, a da bi se naknada isplatila na
takav nacin na to je morao pristati raniji vlasnik izvlaStenog
zemljista.
Novelirani ZE uvodi novi institut, pravicne naknade149, za razliku od
prethodnog ZE koji poznaje samo «naknadu». Uvodenjem ovog
instituta prema Cirkoviéu (Cirkovié, 1979) dograduje se i unapreduje
uskladivanje opceg i1 pojedina¢nog interesa. Tako se odredbama
glave V. viSe uzimao u obzir odnos ranijeg vlasnika prema objektu
izvlastenja'>’, napustio se administrativni sustav odredivanja naknade
putem tarife, ali i trziSni sustav njenog odredivanja, barem pri
izvlastenju gradevinskog zemljista'®' jer novelirani ZE u &l. 32. st. 3.
odreduje: «Pri odredivanju naknade za gradevinsko zemljiSte nece se
uzeti u obzir trziSna cijena koja se formira u prometu gradevinskog
zemljista.». Naknada se ispla¢ivala u novcu, ali se nije preciziralo do
koje se svote isplacuje odmah u cijelom iznosu, a za razliku od
prijasnjeg uredenja, naknadu u drugoj nekretnini mogao je predloziti
1 raniji vlasnik nekretnine (prije samo korisnik izvlastenja). Visina
naknade odredivala se prema okolnostima u vrijeme donoSenja
prvostupanjske odluke o naknadi (ranije prema njenoj vrijednosti na
dan pravomoc¢nosti rjeSenja o izvlaStenju). Izmijenjeni zakon davao
je mogucnost republikama da propiSu bliza mjerila za odredivanje
naknade, Sto republike nisu iskoristile.

U glavi V. (Naknada za ekspropriranu nekretninu), ZESRH je
odstupio od dotadasnje prakse da se pri isplati naknade prednost daje

149 « Za eksproprisanu nepokretnost sopstveniku pripada praviéna naknada» &l. 10.
st. 1. ZE

%% Tako se u presudi Vrhovnog suda Vojvodine — Gzz. — 44/76 od 22. studenog
1976. izmedu ostalog istice: «Kod odredivanja naknade za eksproprisano zemljiste
mjerodavne su li¢ne prilike ranijeg sopstvenika zemljista, fakti¢no stanje i njegov
nacin kori$¢enja tog zemljista.»

10 izvladtenju gradevinskog zemljista prema ZE vidi vide u (Simonetti, 2004:
93-96) i1 u (Simonetti, 2008:27-28)
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naknadi u gotovini'*?, a zadrzao je institut praviéne naknade.
Zakon je u €l. 37. odredivao da se naknada odreduje u pravilu
davanjem na ime naknade druge odgovarajuce'> nekretnine (o tome
koja je nekretnina «odgovaraju¢a» odlucivali su korisnik izvlastenja i
prijasnji vlasnik nekretnine, a ne drzavni organi (Crni¢, 1983)).
ZESRH je odstupio od odredaba noveliranog saveznog ZE 1 kod
nacina odredivanja naknade, budu¢i je odredivao da se i za
poljoprivredno 1 gradevinsko zemljiSte naknada odreduje na jednak
nacin, dok je prema saveznom zakonu naknada za gradevinsko
zemljiSte bila povoljnija jer je sadrzavala rentu koja se prema
odredbama ¢l. 3. st. 2 Ustava SFRJ 1 113. st. 3. Ustava SRH morala
izdvojiti iz pravicne naknade pa su se favorizirali oni vlasnici
gradevinskih zemljiSta koja se po odredbama posebnih zakona
smatraju gradevinskim koji ih nisu koristili u poljoprivredne svrhe,
dakle, i tada kad su ih ostavljali, ako je bila rije¢ o suStinski
poljoprivrednim zemljiStima, neobradenim, u odnosu na one koji su
ta zemljiSta obradivali (Crni¢, 1983:199).

Kod davanja naknade prema ZI prednost se daje davanju druge
odgovarajuc¢e nekretnine, dakle, ostalo se na rjeSenjima iz ZESRH
koji je odstupio od dotadasnje prakse da se prednost daje naknadi u
gotovom novcu.

Ako vlasnik nekretnine koja se izvlascuje ne prihvati ponudenu
naknadu u vidu druge nekretnine, ili je korisnik izvlaStenja ne moze
osigurati, naknada se odreduje u novcu u visini trziSne vrijednosti
nekretnine koja se izvlaS¢uje u vrijeme donoSenja prvostupanjskog
rjeSenja o izvlastenju, odnosno u vrijeme sklapanja nagodbe.

132 Dakako, ZESRH nije ukinuo moguénost davanja naknade u gotovom novcu u
slu¢ajevima kada dotadasnji vlasnik izvlastene nekretnine ne bi prihvatio drugu
odgovarajucu nekretninu ili je korisnik izvlaStenja nije mogao osigurati.

153" Pod odgovaraju¢om nekretninom podrazumijeva se zgrada odnosno stan,
zemljiSte, poslovna zgrada ili poslovni prostor u istom mjestu ili opéini odnosno
zemljiSte u katastarskoj opcini, kojom se prijaSnjem vlasniku omogucavaju
priblizno isti uvjeti koriStenja kakve je imao koriste¢i ekspropriranu nekretninu.»
¢l. 37. st. 2. ZESRH.
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4.3. Sudska zasStita kod izvlaStenja

Sudska zastita kod izvlastenja je takoder prosla put razvoja u kojem
su je najprije pruzali redovni sudovi, kakvo je bilo uredenje prema
zakonima koji su vrijedili u razdoblju od 1852.-1918. Prema tim
zakonima bila je moguca zalba zbog postupovnih pogresaka, ali ne i
na iznos naknade (ZINGZ), dok je Zakon o izvlastbi omogucavao
zalbu 1 zbog postupovnih pogreSaka 1 zbog visine naknade, te je
omogucavao zalbu na Kraljevski apelacioni sud i1 zatim na
Kraljevsku ugarsku kuriju, dok je ZINGZ dozvoljavao samo zalbu na
Kraljevski stol sedmorice.

Nakon stvaranja Kraljevine SHS, premda su nastavili vrijediti
prijasnji zakoni, moramo napomenuti da je o potrebi izvlastenja
prema Zakonu o zauzimanju odluc¢ivao DrZzavni savjet, ali su o
sporovima glede procijenjene naknade odlucivali nadlezni redovni
sudovi (sreski, op. a.), protiv Cijih je presuda nezadovoljna stranka
imala pravo zalbe Kasacionom sudu.

Protiv akta o izvlaStenju, kojim se dozvoljavalo izvlaStenje, prema
OZE nije bilo mjesta zalbi, no kako se radilo o upravnom aktu u
smislu &l. 6. Zakona o upravnim sporovima'" (dalje ZUS) bilo je
moguce pokretanje upravnog spora pred nadleznim vrhovnim sudom.
Pred vrhovnim sudom jer je tuzena strana bila organ koji je potvrdio
doneseni akt o izvlastenju, a to je bila vlada narodne republike
budu¢i da su joj se akti o izvlastenju podnosili na potvrdu kada su ih
donijela niza tijela, ili Vlada FNRJ. Akt o izvlaStenju morao se
dostaviti zainteresiranim osobama da bi one mogle iskoristiti svoje
pravo pokretanja upravnog spora, a i da bi se moglo utvrditi je li spor
pokrenut u roku.

Postupak izvlastenja, prema OZE, provodile su sreske, odnosno
gradske ,,eksproprijacijske komisije”. Dakle, najprije se donosio akt
o izvlaStenju, zatim se provodio zakonom propisani postupak, a

4NN 53/91, 9/92 1 77/92.
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zatim se donosilo rjeSenje o izvlastenju, koje je komisija donosila
nakon zavrSetka usmene rasprave, posebno za svakog vlasnika.
Protiv rjeSenja komisije, nezadovoljna stranka mogla je u roku od 8
dana od njegova primitka izjaviti zalbu nadleznom okruznom sudu,
protiv Cijeg rjeSenja nije bilo mjesta zalbi, dakle koje je bilo
pravomoc¢no.

Osnovni preduvijet za izvlastenje je po ZE bilo utvrdivanje postojanja
,»opéeg interesa za izgradnju objekta odnosno izvodenje drugih
radova na toj nekretnini.”“. ZE je posebno odredio odredene slucajeve
za koje je postojala presumpcija da u sebi ukljucuju i utvrdenje opéeg
interesa za izgradnju/izvodenje rada, a u ostalim sluc¢ajevima bilo je
potrebno izdati posebno rjeSenje iz €l. 16. st. 1. ZE. Protiv rjeSenja o
postojanju opceg interesa nije se mogla izjaviti zalba niti voditi
upravni spor (Radanovi¢ i Pozni¢, 1957). Ako bi uz prijedlog za
izvlastenje bile podnijete potrebne isprave i ako su tim ispravama
utvrdene potrebne Cinjenice, donosilo se rjeSenje o izvlaStenju. Protiv
tog rjeSenja mogla se izjaviti zalba republickom organu nadleznom
za poslove financija, koji je donosio rjesenje protiv kojega se mogao
voditi upravni spor, budu¢i da nije bio isklju¢en odredbom ZE. Ovo
je novina u odnosu na OZE, buduéi da je OZE u svom ¢l. 30.
odredivao da se protiv rjeSenja o izvlastenju moze izjaviti Zalba na
okruznom sudu, ¢ije je rjeSenje bilo konacno, dakle nije bilo mjesta
upravnom sporu.'

Posebna komisija (predsjednik i tri ¢lana) nakon pravomocénosti
rjeSenja o izvlastenju provodila je postupak za odredivanje naknade i
donosila rjeSenje o naknadi, a sastavljao ju je organ nadlezan za
donoSenje rjeSenja o izvlaStenju. RjeSenje o naknadi imalo je snagu
ovr$nog naslova, a nezadovoljna stranka nije mogla protiv tog
rjesenja izjaviti zalbu niti pokrenuti upravni spor, ve¢ se u roku od 30
dana od dostave rjeSenja o naknadi mogao podnijeti zahtjev da sud
utvrdi naknadu. Po tom zahtjevu rjeSavao je sreski sud koji je bio
mjesno nadlezan u izvanparni¢nom postupku. Protiv prvostupanjskog

133 Ovo je rjesenje na tragu evolucije postupka — da sud rjesava tek u sludaju spora
oko visine naknade, tj. da djeluje kao korektiv.
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sudskog rjesenja mogla se izjaviti zalba okruznom sudu u roku
od 15 dana od dostave rjeSenja. Pravomo¢no sudsko rjeSenje
zamjenjivalo je komisijsko rjeSenje o naknadi.
Kao $to vidimo, ovaj je zakon uveo podjelu kod sudske zastite u
smislu da se o zakonitosti rjeSenja o izvlaStenju odlu¢ivalo u
upravnom sporu, dok je kod sporova o visini i nafinu odredivanja
naknade odlu¢ivao redovni sud. Ovo vidimo kao dobro rjesenje, o
¢emu vise kasnije.

Kada je 1963. godine noveliran ZE, jedna od bitnih novosti bila je i
ta da se protiv rjeSenja o utvrdivanju opceg interesa kojeg donese
nadlezni organ mogao pokrenuti upravni spor’, za razliku od
prethodnog uredenja koje je zabranjivalo i Zalbu na rjeSenje i
pokretanje upravnog spora.

Postupak za odredivanje naknade provodio je prema ¢l. 46.
noveliranog ZE op¢inski organ nadlezan za imovinsko — pravne
poslove koji je bio duzan bez odlaganja zakazati usmenu raspravu za
sporazumno odredivanje naknade za izvlaStenu nekretninu. Ako ne bi
doslo do sporazuma, u roku od tri mjeseca od dana pravomocnosti
rjeSenja o izvlaStenju nadlezni organ bio je duzan bez odlaganja
dostaviti pravomo¢no rjeSenje o izvlastenju sa spisima op¢inskom
sudu na ¢ijem se podru¢ju nalazila nekretnina radi odredivanja
naknade. Op¢inski sud je po sluzbenoj duznosti donosio odluku o
naknadi u izvanparni¢cnom postupku nakon izvodenja dokaza i nakon
Sto je omogucio strankama da se o tome izjasne, a sud je odlucivao u
vije¢u u sastavu: jedan sudac kao predsjednik i1 dvojica sudaca
porotnika. Smatramo da ovo rjeSenje nije bilo najbolje, odnosno da je
bilo bolje rjeSenje prije novele po kojem je naknadu odredivala
komisija, a ako stranke nisu bile zadovoljne naknadom, moglo se
zatraziti da je odredi sreski sud, na ¢iju je odluku bila moguca zalba
okruznom sudu. Na ovaj se nacin bolje Stitio polozaj stranaka u
postupku jer su imale viSe sredstava na raspolaganju da zasStite svoje
interese.

13¢ Ali se podnosenjem tuzbe kojom se protiv tog rjesenja pokreée upravni spor nije
obustavljao postupak po prijedlogu za izvlastenje.
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ZESRH je zadrzao rjeSenja iz noveliranog ZE, ali je omogucio zalbu
na odluku op¢inskog suda okruznom sudu u roku od 8 dana, protiv
¢ije je odluke uvijek bila dopustena revizija (Crni¢, 1983:264).

Sudsku zastitu u postupcima izvlaStenja prema ZI pruzaju Zupanijski
sudovi koji koriste, na odgovaraju¢i nac¢in, odredbe ZUS-a. O tome
detaljnije vidi dolje.

5. PRIKAZ UREDPENJA IZVLASTENJA U RH
PREMA ZAKONU O IZVLASTENJU

Predmet izvlastenja prema ZI moze biti samo nekretnina. ZI je
utvrdio Sirok krug osoba koje mogu ste¢i pravo koristiti se
nekretninom u svrhu radi koje je izvlastenje provedeno — korisnik
izvlastenja moze biti svaka fizicka ili pravna osoba'’, za razliku od
jugoslavenskog uredenja u kojem je privatna osoba bila izricito
iskljucena kao korisnik izvlastenja.

Da bi se izvlastenje moglo provesti, prethodno je potrebno utvrditi
interes Republike Hrvatske za izgradnju objekta ili izvodenje
radova.'”™ Odluku o postojanju tog interesa donosi Vlada'**'®,

57 Moglo bi se pojaviti pitanje da li se izvlastenje moze provesti u korist strane
pravne ili fizicke osobe. Buduéi da u tekstu zakona nema ogranicenja, smatramo da
moze. Tako i u (Crni¢, 1994:27).

%8 To je bitna izmjena u odnosu na ZESRH koji je propisivao da op¢i interes
odreduju skupstine op¢ina. ZI je tu ograni¢io moguénost lokalne samouprave da
izvlastenje koristi kao orude prostornog uredenja i razvoja naselja.

'3 Na prijedlog korisnika izvlastenja, po prethodno pribavljenom misljenju
skupstine Zupanije, odnosno Skupstine Grada Zagreba. Skupstine Zupanije odnosno
Grada Zagreba svoje miSljenje duzne su dati u roku od 60 dana. Posebnim
zakonom moze se propisati da je izgradnja odredenih objekata ili izvodenje radova
u interesu Republike Hrvatske.

' Osim kada se prema posebnom zakonu taj interes smatra utvrdenim, op. a.
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Budu¢i da se protiv akata Vlade prema ¢l. 224. st. 2. Zakona o
opéem upravnom postupku'®' ne moze izjaviti Zalba, nema mjesta
zalbi protiv ove odluke, a kako je sudska zaStita kod izvlaStenja
osigurana izvan upravnog spora, mogao bi se izvesti zakljuak da
nema mjesta ni pokretanju upravnog spora protiv te odluke. Buduci
da se tuzba prema ¢l. 42a ZI moze podi¢i samo protiv
drugostupanjskog rjeSenja o izvlastenju, prakticki bi bilo nemoguce
osporavati odluku Vlade o postojanju interesa Republike Hrvatske za
izgradnju objekta ili izvodenje radova. Ovime bi se, prema nasem
misljenju, umanjila prava vlasnika nekretnine 1 dala prednost
korisniku izvlaStenja, a zakonodavac bi se vratio na pozicije prije
izmjena Ustava SFRJ iz 1963. i prije novele ZE. Postoje i suprotna
misljenja da je moguce pokretanje upravnog spora u ovom slucaju jer
da postupak utvrdivanja opéeg interesa ne ulazi direktno u postupak
izvlastenja, a moguca je i promjena adresata, tj. korisnika izvlastenja
tokom dvije godine koliki je rok za podnosenje prijedloga za
izvlastenje (Crni¢, 1994).
Nakon utvrdivanja interesa Republike Hrvatske za izgradnju objekta
ili izvodenja drugih radova'®?, korisnik izvlastenja podnosi prijedlog
za izvlaStenje, na temelju kojeg se vrSi zabiljezba postupka
izvlastenja u zemljiSnim knjigama, u roku od dvije godine od dana
stupanja na snagu odluke, koja se objavljuje u NN, da je izgradnja
objekta ili izvodenje radova u interesu Republike Hrvatske.

O izvlastenju u prvom stupnju odlucuje ured drzavne uprave, a u
drugom stupnju ministarstvo pravosuda. RjeSenje o prijedlogu za

"' NIN 53/91 i 103/96 — odluka Ustavnog suda republike Hrvatske.

12 prije podnogenja prijedloga, korisnik izvlastenja duZan je osigurati putem ureda
drzavne uprave dokaze o stanju i vrijednosti nekretnine za koju predlaze
izvlastenje. Zakon to¢no odreduje §to u prijedlogu mora biti naznaceno: «U
prijedlogu za izvlaStenje moraju biti naznaCeni: 1: korisnik izvlaStenja, 2.
nekretnina za koju se predlaze izvlastenje, 3. vlasnik i posjednik nekretnine i
njegovo prebivaliste ili sjediste, 4. objekt, odnosno radovi radi kojih se predlaze
izvlastenje.» (Cl. 19. ZI) 1 $to se sve kao dokaz mora podnijeti uz prijedlog za
izvlastenje. (¢l. 20. ZI).
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izvlastenje donosi ured drzavne uprave na c¢ijem se podrucju
nalazi nekretnina za koju se predlaze izvlastenje, a prije donosenja
rjeSenja spomenuti organ sasluSava vlasnika nekretnine uz duznost
pouciti ga da moze podnijeti zahtjev za izvlastenje preostalog dijela
nekretnine. Ako je u postupku vlasnistvo utvrdeno kao neprijeporno i
ako se vlasnik nekretnine ne protivi izvlastenju, ured drzavne uprave
ima obvezu istovremeno odrzati 1 raspravu za sporazumno
odredivanje naknade za nekretninu koja je predmet izvlastenja. Ako
su uz prijedlog za izvlaStenje podnijete sve potrebne isprave te ako su
njima utvrdene potrebne Cinjenice, ured drzavne uprave nakon
provedene rasprave i izvodenja dokaza potrebnih za utvrdivanje
injenica donosi rjeSenje'® kojim se prihvaca prijedlog za
izvlastenje. Protiv tog rjeSenja dopustena je Zalba.

1 «Rjesenje kojim se prihvaéa prijedlog za izvlastenje, pored ostalog sadrzi:

1. naznacenje akta kojim je utvrden interes Republike Hrvatske,

2. naznacenje korisnika izvlastenja,

3. naznacenje nekretnine koja se izvlaséuje, uz navodenje zemljiSno-knjiznih
podataka, a ako nekretnina nije upisana u zemljiSnoj ili drugoj javnoj
knjizi ili takva ne postoji, uz navodenje katastarskih podataka,

4. naznaCenja vlasnika i posjednika izvlaStene nekretnine i njegovo
prebivaliste ili sjediste,

5. naznacenje objekta ili radova radi Cije se izgradnje odnosno izvodenja
nekretnina izvlaséuje,

6. obvezu vlasnika nekretnine da ju je duzan predati u posjed kao i rok
predaje,

7. obvezu korisnika izvlastenja glede naknade za izvlaStenu nekretninu: bliza
oznaka odgovaraju¢e nekretnine (¢lanak 32.) odnosno novcani iznos
trziSne vrijednosti s odredivanjem roka predaje u posjed, odnosno isplate
koji ne moze biti duzi od 15 dana od pravomoc¢nosti rjeSenja o izvlastenju,
ili naznacenje nagodbe u smislu ¢l. 23. ovog zakona, ako je sklopljena,

8. obvezu korisnika izvlastenja na isplatu zakonske zatezne kamate, tekucu
od dana donoSenja prvostupanjskog rjeSenja o izvlastenju pa do isplate,

9. nalog za upis zabiljezbe zabrane raspolaganja izvlastenom nekretninom
unutar roka od pet godina od dana pravomocnosti rjeSenja o izvlastenju,
odnosno od dana pravomocnosti rjeSenja o pravodobno podnesenom
zahtjevu za poniStenje pravomocnog rjesenja o izvlastenju.*
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Ovdje moramo naglasiti po nama neprimjereno zakonsko
uredenje kada se izvlaStenje provodi na teritoriju Zagreba u korist
Grada Zagreba Naime, kada je to slucaj, korisnik izvlastenja je Grad
Zagreb. Budu¢i da je prema &l. 4. st. 2. Zakona o Gradu Zagrebu'®
obavljanje poslova drzavne uprave iz djelokruga ureda drzavne
uprave u jedinici podrucne (regionalne) samouprave i drugih poslova
drzavne uprave utvrdenih posebnim zakonima u Gradu Zagrebu
povjereno upravnim tijelima Grada Zagreba, o prijedlogu za
izvlastenje u prvom stupnju rjeSava Gradski ured za imovinsko -
pravne poslove i imovinu Grada Zagreba te se opravdano moze
posumnjati u objektivnost takvog rjesavanja.

Korisnik izvlastenja stjeCe pravo na posjed izvlaStene nekretnine
danom pravomocnosti rjeSenja o izvlaStenju, pod uvjetom da je do
tog trenutka isplatio naknadu prijaSnjem vlasniku, bilo u novcu u
visini trziSne vrijednosti nekretnine, bilo u nekom drugom obliku
koji je u skladu s Ustavom i zakonima Republike Hrvatske o kojem
su se korisnik izvlasStenja i vlasnik nekretnine sporazumjeli, odnosno
ako je predao u posjed drugu nekretninu. A ako korisnik izvlaStenja
do tog trenutka nije izvrSio svoju obvezu, pravo na posjed izvlastene
nekretnine stjeCe na dan isplate, odnosno davanjem u posjed druge
nekretnine, ako s prijasnjim vlasnikom nije nacinio drugaciji
sporazum.

Iznimno, na zahtjev korisnika izvlaStenja, Vlada moze predati
izvlastenu nekretninu prije pravomocénosti rjeSenja o izvlastenju ako
utvrdi da je to neophodno radi hitnosti slucaja ili da bi se izbjegla
znatnija Steta, osim kad je predmet izvlaStenja stambena ili poslovna
zgrada a korisnik izvlastenja nije osigurao drugu odgovarajucu
nekretninu. Navedeno je rjeSenje, prema nasem misljenju, mnogo
bolje od dotadaSnjeg rjeSenja u OZE, ZE 1 ZESRH koji su

NN 62/01.

1% Tako se u presudi Upravnog suda US-7952/1999 od 8. travnja 1999. godine
medu ostalim istie: «Pretpostavka zakonitog stupanja u posjed u smislu odredaba
obaju navedenih zakona (ZI i Zakona o javnim cestama, op. a.) jest dokaz o
ispla¢enoj naknadi za izvlaStenu nekretninu ili predaji u posjed druge odgovarajuce
nekretnine.»
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omogucavali stupanje u posjed korisnika izvlastenja prije nego bi
on isplatio naknadu. Na ovaj nacin bolje se S§titi vlasniStvo 1 prava
ranijeg vlasnika izvlastene nekretnine.

,Naknada za izvlaStenu nekretninu jedan je od najbitnijih elemenata
izvlastenja, a na¢in njenog utvrdivanja i isplate predstavlja posebno
vaznu fazu Ccitavog postupka izvlastenja. Bez obzira kolika je
vrijednost izvlaStene nekretnine i od kakva je znacCaja za bivSeg
vlasnika, njemu ona pripada predstavljajuci tako svojevrstan oblik
obestecenja za oduzetu stvar. U pitanju je nacelo koje i zbog svoje
politicke tezine postaje jednim od osnovnih nacela pravnog rezima
izvlastenja.“ (Borkovi¢, 2002:610).

Kod davanja naknade prema ZI prednost se daje davanju druge
odgovaraju¢e nekretnine, dakle, ostalo se na rjeSenjima iz ZESRH
koji je odstupio od dotadasnje prakse da se prednost daje naknadi u
gotovom novcu.

Zakonom o izmjenama i dopunama ZI (NN br. 79/06) odredeno je da
vlasnik gradevine izgradene bez akta na temelju kojega se moze
graditi prema posebnom propisu nema prava na naknadu.'®

Ako vlasnik nekretnine koja se izvlas¢uje ne prihvati ponudenu
naknadu u vidu druge nekretnine, ili je korisnik izvlaStenja ne moze
osigurati, naknada se odreduje u novcu u visini trziSne vrijednosti
nekretnine koja se izvlaséuje u vrijeme donoSenja prvostupanjskog
rjesenja o izvlaStenju, odnosno u vrijeme sklapanja nagodbe.

1% Odredba se ne odnosi na gradevine izgradene do 15. veljade 1968. Ova odredba
je bila i prije neophodna budu¢i da je njeno nepostojanje posredno legaliziralo
nelegalno gradenje davanjem naknade pri njenom izvlastenju. Postupak uklanjanja
gradevine je prethodno pitanje i ako se utvrdi da ne postoji izvrSno rjeSenje o
uklanjanju gradevine, ured drzavne uprave koji vodi postupak izvlastenja prekinut
¢e postupak i zatraziti od nadlezne gradevinske inspekcije pokretanje postupka radi
razrjeSenja prethodnog pitanja prema posebnom postupku. Nakon S$to rjeSenje o
prethodnom pitanju bude izvrSeno, nastavit ¢e se prekinuti postupak.
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Kod nepotpunog izvlastenja, kod ustanovljavanja sluznosti
naknada se odreduje u iznosu za koji je zbog ustanovljene sluznosti
umanjena vrijednost nekretnine, §to je cesto teSko utvrditi. Kod
ustanovljenja zakupa, naknada se utvrduje u visini zakupnine koja se
postize na trziStu, a racuna se od dana kad je korisnik izvlastenja
stupio u posjed. Na isti naCin se utvrduje naknada za privremeno
uzimanje u posjed zemljista.

Postoje dva nacina odredivanja naknade za izvlastenu nekretninu: 1.
odredivanje naknade nagodbom koja se moze sklopiti do donosenja
rjeSenja o izvlastenju. Ta nagodba treba sadrzavati poglavito: oblik 1
visinu naknade 1 rok do kojeg je korisnik izvlastenja duzan ispuniti
obvezu u pogledu naknade. Nagodba se unosi u zapisnik, koji mora
sadrzavati sve podatke neophodne za ispunjenje obveze korisnika
izvlastenja, a smatra se da je sklopljena kad obje strane potpiSu
zapisnik u koji je nagodba unijeta te ima snagu izvr$ne isprave. Ako
korisnik izvlaStenja 1 vlasnik nekretnine iz stavka 1. ovoga clanka
sklope nagodbu, vlasnik nekretnine ne pla¢a porez na promet
nekretnina, kao ni ostale pristojbe vezane u svezi nagodbe i 2.
odredivanje naknade rjeSenjem kojim se prihvaca prijedlog za
izvlastenje.

Sudsku zaStitu, nakon odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske
(detaljnije vidi dolje) da Upravni sud nije sud pune jurisdikcije
prema ¢l. 6. Europske konvencije o ljudskim pravima i temeljnim
slobodama'®” ureduju ¢lanci 42a — 42h. ZI predvida nacin zastite
prava koja mogu biti povrijedena rjeSenjem o izvlastenju u vidu
posebnog oblika upravnog spora u kojem se postupak vodi pred
zupanijskim sudom koji na odgovarajué¢i nacin primjenjuje odredbe
Zakona o upravnim sporovima (dalje ZUS) ako ZI ne propisuje
drugacije.

1" Detaljnije o pravu na sud odredenih svojstava prema ¢l. 6. st. 1. Konvencije vidi
u (Britvi¢ Vetma, 2008:139-146).
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Smatramo da bi bolje rjeSenje bilo da se ovaj postupak vodi pred
Upravnim sudom kako je to 1 bilo niz godina 1 koji je sasvim sigurno
kvalificiraniji primjenjivati odredbe ZUS-a, a da Zupanijski sud
rjeSava kako je i prije prema ZE 1 ZESRH u drugom stupnju rjesavao
sud o visini naknade kad se ne bi postigla nagodba izmedu stranaka u
postupku izvlastenja. Nije nebitna i velika moguénost da se pojavi
razlika u praksi pojedinih Zupanijskih sudova, ¢emu se mozda moglo
doskociti modificiranim rjeSenjem iz radnog zakonodavstva da je za
sporove nadlezan jedan sud (primjerice zagrebacki Zupanijski sud
kao najvec¢i 1 najekipiraniji u drzavi) te se tako mogla izbjeci
opasnost od pojavljivanja razlicite prakse. Moglo bi se tvrditi da ni
odredbe novog Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
izvlastenju (NN br. 79/06) koji uvodi pravo na reviziju upravo da se
ujednaci sudska praksa djelovanjem Vrhovnog suda Republike
Hrvatske nisu najsretnije jer bi se moglo postaviti pitanje
dopustivosti revizije kod izvlastenja. Kada uzmemo u obzir odluku
Ustavnog suda U-I /1569/2004 od 20. prosinca 2006. godine kojom
su ukinute odredbe ¢lanka 382. stavka 1. tocke 1. 1 2., stavka 2. 1
stavka 3., i ¢lanka 497. Zakona o parni¢nom postupku'®®, tj. odredbe
koje ureduju reviziju i to s 15. srpnja 2008. godine, jasna je
neprikladnost ovog zakonskog rjeSenja. Iz ovoga ne proizlazi da se
ne slazemo s odlukom Ustavnog suda RH br. U-1-745/1999 od 8.
studenog 2000. kojom je ukinuo odredbe ¢l. 22., 25. tocka 7. 1 36. st.
3. ZI, pa je donesen Zakon o izmjenama i dopuna Zakona o
izvlastenju (NN 114/01), budu¢i da nase pravo mora biti
kompatibilno Zakonu o potvrdivanju Konvencije za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda i Protokola br. 1., 4., 6., 7. 1 11. uz
Konvenciju'® koja zahtijeva da o sporu rjesava sud pune jurisdikcije,
dakle da se provede kontradiktorna i usmena rasprava, uz samostalno
izvodenje 1 ocjenu dokaza; ali smatramo da se to moglo posti¢i i na
drugi nacin. Postoje miSljenja da je zakonodavac pogresno
protumacio odluku Ustavnog suda i da je namjera Ustavnog suda bila
kritika upravnog spora kao takvoga i, zapravo, kritika ZUS-a.

18 NN 53/91, 91/92, 112/99 i 88/01.
19 NN 18/87, 6/99 — pro¢isceni tekst, 9/99 i 14/02.
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Umjesto da je zakonodavac izmijenio ZUS, izmijenio je ZI.

Protiv drugostupanjskog rjesenja o izvlastenju se u roku od 30 dana
od dana dostave tog rjeSenja stranci koja je podnosi moze podnijeti
tuzba mjesno nadleznom Zupanijskom sudu. Tuzba se moze podnijeti
1 ako drugostupanjsko tijelo u zakonskom roku ne rijesi o Zzalbi
(Sutnja administracije, op. a.). Tuzitelj je u tuzbi duzan naznaciti
vrijednost spora na $to se na odgovarajuci nacin primjenjuju odredbe
Zakona o parni¢nom postupku. O tuzbi odlucuje vije¢e Zupanijskog
suda sastavljeno od tri suca na javnoj raspravi, ako zakonom nije
drugacije odredeno. Sud glede tuzbe 1 akata koji se tuzbom
osporavaju ima razliGite ovlasti.'”’. O tuzbi vijeée odlucuje presudom
da se tuzba odbija kao neosnovana ili presudom da se tuzba uvazava.
Kad se tuzba uvaZi, vijeée suda ima vise moguénosti'’'. Protiv
odluke vije¢a nije dopustena Zalba, ali je dopustena revizija' > pa je

1701, Odbaciti tuzbu rjesenjem protiv kojega je dopusten prigovor u roku od 8 dana
od njegovog primitka. Ta ovlast pripada predsjedniku suda ako utvrdi da postoje
procesni nedostaci koji onemoguéavaju postupanje po tuzbi. O prigovoru odlucuje
vije¢e zZupanijskog suda sastavljeno, takoder, od tri suca i to na nejavnoj sjednici.

2. Vijec¢e suda presudom (takoder na nejavnoj sjednici) poniStava upravni akt bez
dostavljanja tuzbe na odgovor. Takvo poniStavanje, vije¢e suda moze provesti ako
utvrdi da su u upravnom postupku ucinjene osobito teske povrede postupka ili da je
materijalno pravo ocigledno pogre$no primijenjeno.

3. Vijeée suda provodi postupak u kojemu odlucuje o tuzbi. Pri tome, vije¢e suda
ima pravo odbaciti tuzbu rjeSenjem i to ako takvo odbacivanje nije proveo
predsjednik vijeca.

"I Ponistiti prvostupanjsko i drugostupanjsko rjeSenje i odbaciti rjeSenje o
izvlastenju, ponistiti drugostupanjsko rjesenje i uputiti predmet drugostupanjskom
tijelu na ponovno odluc¢ivanje, ponistiti drugostupanjsko i prvostupanjsko rjesenje i
uputiti predmet prvostupanjskom tijelu na ponovno odlucivanje i ponistiti
drugostupanjsko rjeSenje ili ponistiti drugostupanjsko i prvostupanjsko rjeSenje i
odluciti o zalbi, odnosno zahtjevu.

172 Revizija je uvedena kao moguénost Zakonom o izmjenama i dopunama ZI (NN
79/06) upravo da bi se uvela kontrola nad radom Zupanijskih sudova i postiglo
ujednacavanje prakse zupanijskih sudova radom Vrhovnog suda Republike
Hrvatske. Ovime se uvodi trostupanjski sustav zalbe u postupku izvlastenja —
najprije rjesava drugostupanjsko upravno tijelo u povodu zalbe na prvostupanjsko
rjeSenje, zatim zupanijski sud, a na kraju Vrhovni sud. Sve to produzuje postupak,
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zato uvedena odredba da se mora odrediti vrijednost spora'’.
Sud rjesava po hitnom postupku (Borkovi¢, 2002).

6. ZAKLJUCAK

Nase zakonodavstvo o izvlastenju proslo je dugacak put od
izvlastenja kao iskljucivo alata drzave za ostvarenje javnog interesa
gdje se pojedincu nije priznavalo da uz ostvarenje svojih
gospodarskih interesa moze istovremeno ostvarivati i javne interese
do danasnjeg uredenja u kojem 1 pojedinac jaCanjem svoje
gospodarske djelatnosti ujedno ostvaruje 1 javni interes. Ali,
ostvarenje javnog interesa putem izvlastenja nije moguce ako se prije
toga ne povrijedi neciji privatni interes, tj. ne€ije pravo vlasniStva.
Kako smo ve¢ naveli, provodenje izvlastenja je znak da se javni i
privatni interesi nisu mogli spojiti pa je javna vlast posegla za
nepopularnim, ali neophodnim instrumentom.

U radu smo nekoliko puta istaknuli slabosti odredenih rjeSenja u ZI,
primjerice dvojbom oko moguénosti pokretanja upravnog spora
protiv odluke Vlade o postojanju opcéeg interesa. Nepriznavanjem
pravne mogucénosti tuzbe u upravnom sporu na$ zakonodavac bi se,
kako je spomenuto, vratio na pozicije prije novele jugoslavenskog
saveznog ZE, tj. na poziciju nepogresivosti drzave. Smatramo da bi
to bilo pogresno i da je potrebno omoguditi kontrolu zakonitosti
odluka Vlade pred Upravnim sudom.

stvara vece troSkove i opterecuje zupanijske sudove i Vrhovni sud. Pitanje je i je li
uopée moguéa revizija budu¢i da Zakon o parnicnom postupku propisuje da
«stranke mogu podnijeti reviziju protiv drugostupanjske presude» ¢l. 382. ZPP-a -
a kod postupka izvlastenja nema drugostupanjske sudske presude buduéi da je
zupanijski sud u ovom slu¢aju sud prvog stupnja.

' Vrijednost spora u postupku izvlastenja &esto nije odrediva, nap. a.
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Nadalje, smatramo da rjeSenje sudske zastite, koja je uredena
tako da je zakonodavac nakon odluke Ustavnog suda br. U-1-
745/1999 od 8. studenog 2000. izmijenio ZI i odredio da se protiv
rjeSenja o izvlastenju moZe podnijeti tuzba mjesno nadleznom
zupanijskom sudu, nije primjereno. Upitna je osposobljenost sudaca
7upanijskih sudova za primjenu ZUS-a'", pa moZe doéi do razliite
prakse na pojedinim Zupanijskim sudovima te naruSavanja pravne
sigurnosti. Zato smatramo da bi bilo bolje sudsku zastitu kod
izvlastenja prepustiti Upravnom sudu, ali ne u danas$njem obliku, $to
je ionako nedopustivo zbog donoSenja Zakona o potvrdivanju
Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda i Protokola
br. 1., 4., 6., 7. 1 11. uz Konvenciju. Naime, smatramo da navedena
odluka Ustavnog suda RH nije i$la za tim da se izmijeni ZI, nego da
se izmijeni ZUS 1 promijeni nacin upravnog sudovanja u Republici
Hrvatskoj, a tako i (Omejec, 2006). Dat ¢emo nekoliko mogucih
rjeSenja ovog problema.

Smatramo da bi jedno od mogucih rjeSenja moglo biti uvodenje
dvostupanjskog upravnog sudovanja (Perda, 2008), (Medvedovit,
2004), (Medvedovi¢, 2006), (Kopri¢, 2006).

Postoje razna misSljenja 1 moguca rjeSenja. Primjerice, da se
uspostave ,regionalni“ upravni sudovi sa sjediStem u Zagrebu,
Osijeku, Rijeci 1 Splitu kao sudovi prvog stupnja i posebni upravni
odjel pri Vrhovnom sudu RH kao sud drugog stupnja (Kopri¢, 2006),
tako da bi se u prvostupanjskom postupku mogla provoditi
kontradiktorna i usmena rasprava, uz samostalno izvodenje i ocjenu
dokaza.

Drugo moguce rjeSenje je uvodenje jednog prvostupanjskog
Upravnog suda i drugostupanjskog Visokog Upravnog suda. Time bi
se postiglo da Upravni sud sudi u sporu pune jurisdikcije. Dakako, tu

7% Osobito u svjetlu ¢injenice da postupci izvladtenja nisu esti pa se moZe stvoriti
klima da ti postupci nisu ni naroc€ito bitni i da o njima ne treba previse znati jer se
rijetko pojavljuju. Takva bi klima bila pogubna jer je izvlastenje zahvat javne vlasti
u pravo vlasnistva koje je zasti¢eno i jamc¢i se nasim Ustavom.
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bi se javio problem mjesne nadleznosti, kadrova, financiranja,
prostora, itd. Objektivna je 1 opasnost, koja se pokazala u Sloveniji u
kojoj je njihov Ustavni sud proglasio slovenski ZUS neustavnim
(Jerovsek, 2006), da zbog ve¢ prisutnih problema s duljinom
postupka dode do cCestih povreda razumnosti roka (Omejec, 2006).

Naglasavamo da bi mozda najjednostavnije rjesenje bilo propisivanje
obveze provodenja javne usmene rasprave te slobode izvodenja
dokaza u tekstu ZUS-a, pa bi tako Upravni sud postao sud pune
jurisdikcije. U svakom slucaju, bila je neophodna izmjena ZUS-a ( i
jos jest), a ne ZI.

Nadalje, smatramo upitnom dopustivost revizije protiv presude
zupanijskog suda budu¢i da je on tu sud prvog stupnja, a prema
Zakonu o parnicnom postupku «stranke mogu podnijeti reviziju
protiv drugostupanjske presude» - ¢l. 382. ZPP-a.

Upitna je i potreba da drugostupanjsko tijelo ima na raspolaganju 60
dana da odlu¢i o zalbi. Budu¢i da se radi o zadiranju u pravo
vlasni$tva, trebalo bi taj rok skratiti da bi vlasnik nekretnine koja se
izvlas¢uje Sto prije znao da li ¢e se zahvat u njegovo vlasniStvo
provesti.

Jo§ bi bilo vrijedno spomenuti da prema ZI, lokalne jedinice vlasti
prakticki nemaju mogucnosti koristiti Zakon kao sredstvo za razvoj
naselja. Drzavni aparat djeluje centralizirano te bi mozda bilo dobro
razmisliti o rjeSenjima slicnima onima talijanskim, u kojima
izvlastenje provodi sama lokalna vlast. Drugo je pitanje koliko je to
oportuno zbog mogucénosti za razne zloporabe koje bi se vjerojatno
pojavile zbog okolnosti koje vladaju u nasem pravnom i drustvenom
sustavu. Ali, smatramo da je nuzno potrebno dati Sire ovlasti
op¢inama i gradovima da ureduju pitanja o kojima su bolje upoznati
od srediSnje vlasti, ali to bi bilo teSko provedivo bez daljnje fiskalne
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decentralizacije, §to nije tema ovog rada. Ukratko, za trajanja
socijalisticke Jugoslavije, izvlaStenje je bilo moguce i u interesu
jedinica lokalne samouprave ", §to im je davalo jac¢u autonomiju dok
donoSenjem ZI ta mogucnost nestaje.

173 Tako se, medu ostalim u odluci Upravnog suda Hrvatske br. Us-4421/1978 od
25. sijecnja 1879. istice: «Za utvrdenje da li je izgradnja na Sumsko-gospodarskom
podrucju od opceg interesa nadlezna je skupstina opéine na ¢ijem se podrudju to

zemljiste nalazi.»
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SUMMARY

In this paper, we'll analyze the evolution of expropriation trough
history, and answer two questions: what is expropriation and which
types of it there are. We'll analyze the historical evolution of
expropriation on the soil of the Republic of Croatia since the year
1852 and the reception of the General civil code until today's
Expropriation Act. We'll dedicate special attention to the evolution of
several institutes — expropriation beneficiary, the compensation for
the expropriated property, and the judicial protection of the
property's owner. In the last part of this paper the general legal
framework of the Republic of Croatia on expropriation will be
specially analyzed, with a critical rewiew of several legal solutions.
The paper will show that when expropriation, which is conducted
only in public interest, is concerned it's really all about the conflict
between the individual's right on the sanctity of ownership and the
public interest, in which the private interest bows down to the public
interest.

Key words: expropriation, expropriation beneficiary, compensation,
judicial protection, public good.
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Mr.sc. Alen Benazié

ORGANIZACIJSKE PROMJENE I EFIKASNOST
DRZAVNE UPRAVE

SAZETAK

Efikasnost drzavne uprave predstavlja javni interes u zajednici u
kojoj ona djeluje iz razloga Sto kao takva pruza odgovaraju¢i odnos
outputa i inputa. Medutim, mjerenje efikasnosti u drzavnoj upravi
predstavlja slozen i slojevit problem. Isto tako, mnogobrojni pokusaji
usmjereni prema povecanju efikasnosti drzavne uprave, zbog
obiljezja okoline 1 interesnih skupina koje imaju utjecaj na istu,
zavrSavaju neuspjehom. ViSe analiza potvrdilo je da je javi sektor u
Republici Hrvatskoj relativno velik, zbog Cega i reforma drzavne
uprave poprima strateSku vaznost. Isto tako, apostrofirana je
nesposobnost drzavne uprave u procesu pridruzivanja Republike
Hrvatske Europskoj uniji. U cilju povecanja efikasnosti, hrvatskoj
drzavnoj upravi potrebne su korijenite organizacijske promjene, koje
trebaju rezultirati debirokratizacijom te brzim i kvalitetnijim javnim
uslugama. Jedno od mogucih rjeSenja je primjena nebirokratskih
organizacijskih struktura, ali i prepustanje odredenih poslova ili
poslovnih procesa privatnom sektoru.

Kljuéne rijedi: drzavna uprava, efikasnost, organizacijske promjene,
procesna organizacija, Porterov lanac vrijednosti, outsourcing,
organizacijska kultura.
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1. UVOD

Drzavna uprava predstavlja jedno od strateSki vaznih podrucja
reformi Vlade Republike Hrvatske. Modernizacija drzavne uprave,
profesionalizacija ljudskih potencijala te pruzanje brzih i pouzdanih
javnih usluga stvara preduvjete za razvoj gospodarstva, a ujedno
predstavlja i pretpostavku boljeg standarda svih gradana. Drzavna
uprava s visokom razinom pouzdanosti, otvorenosti i transparentnosti
stvorit ¢e pretpostavke djelotvornog pridruzivanja Republike
Hrvatske Europskoj uniji. Pred njom se nalazi harmonizacija
hrvatskog pravnog sustava s europskim te prihvacanje europskih
standarda u cijelom javnom sektoru.

Mjereno udjelom ukupnih javnih izdataka u bruto domacem
proizvodu, Hrvatska ima velik javni sektor, §to odrazava druStvene
potrebe za uslugama koje osigurava javni sektor. Bez obzira na
posebnosti hrvatske zbilje, koju karakterizira brojnost socijalno
osjetljivih skupina i ekonomski opravdanih aktivnosti u kojima se jo$
uvijek ocekuje znaCajna prisutnost drzave, neprekidno smanjivanje
veliCine javnog sektora treba i dalje biti jedna od teznji.

Upravo je ovaj rad posvecen organizacijskim promjenama kao
preduvjetu efikasnosti drzavne uprave, ¢ime se moze posti¢i zeljeno
smanjenje prisutnosti drzave u gospodarskim aktivnostima. U sklopu
toga, utvrdeni su izazovi i Cimbenici koji utjeCu na potrebe
organizacijskih promjena drzavne uprave, u cilju povecanja njezinog
administrativnog kapaciteta. Posebno mjesto u radu ima veza izmedu
organizacijskih promjena i povecanja efikasnosti drzavne uprave,
kao i stanje i perspektive hrvatske drzavne uprave.

Na kraju rada, prezentirana su obiljezja procesne organizacijske
strukture, kao jednog od mogucih, novijih modela organizacije u
drzavnoj upravi. Primjena takvog modela proistjeCe od drukcijeg
definiranje poslovnih procesa i uloga ljudskih potencijala, kojem je
cilj smanjivanje birokracije i povecanje efikasnosti drzavnih tijela.
Isto tako, prezentirana su osnovna obiljezja outsourcinga u drzavnoj
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upravi, kojim bi se, ukoliko je kvalitetno planiran i proveden,
moglo posti¢i znacajne ustede financijskih 1 drugih sredstava, te time
u konacnici neposredno utjecati na povecanje efikasnost iste.

S obzirom da je hrvatska drzavna uprava predstavljena kao jedna od
"koc¢nica" procesu pristupanja Republike Hrvatske Europskoj uniji,
organizacijske promjene su nuznost. Medutim, cilj ovog rada nije
preporuciti jedan obvezatni oblik organizacije svih tijela drzavne
uprave, vec je isti viSe usmjeren na skretanje pozornosti na jedan od
novijih organizacijskih oblika koji je u odredenim drzavnim tijelima
u inozemstvu veoma uspjesno primijenjen.

2. ORGANIZACIJSKE PROMJENE U DRZAVNOJ UPRAVI

Organizacije djeluju u okolini u kojoj se uvjeti Cesto mijenjaju, Sto
rezultira 1 nuznoS¢u promjena u njima samima. Postoji niz ¢imbenika
koji poti€u organizacijske promjene, no kao najvazniji mogu se
izdvojiti konkurencija, globalizacija, zahtjevi kupaca 1 troskovi
(Cassidy 1 Ackah, 1997). Da bi odgovorile na te pritiske organizacije
odgovaraju prilagodavaju¢i svoje strukture, timskim radom te
naglaskom na upravljanju ljudskim potencijalima. Organizacija
drzavne uprave, kao 1 cjelokupnog javnog sektora, takoder je
podlozna promjenama koje su uvjetovane djelovanjem viSe
¢imbenika. Drzavna se uprava, naime, mora prilagodavati kako bi
mogla dati odgovore na glavne izazove koje ispred nje stoje, a to su
(Flynn, 1995):
— pritisci na javnu potro$nju koji su uzrokovani cikli¢kim
kretanjima u nacionalnim ekonomijama,
— trazenje vece kvalitete javnih usluga,
— pritisci  konkurencije koja jaca pod utjecajem ideja o
efikasnosti i upravljanju uslugama koje dolaze od strane
privatnog sektora.
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S druge strane, Cimbenici koji objektivno utjecu na
organizacijske promjene u drzavnoj upravi mogu se sistematizirati na
slijedeci nacin:

— promjene opsega djelatnosti pojedine upravne organizacije,

— razvoj tehnike i tehnologije rada,

— promjene djelatnosti i nadleznosti,

— centralizacija i decentralizacija,

— kadrovske promjene,

— globalizacijski 1 integracijski procesi.
Kao 1 ostale organizacije, tako 1 javni sektor, odnosno drzavna
uprava kao dio istog, treba naéi nove nacine interakcije s raznim
oblicima privatnih organizacija i pojedinaca (Sand, 2002). Raste
diferencijacija i specijalizacija tijela drzavne uprave, za §to su
potrebni razli¢iti obrasci organizacijskih struktura unutar same
drzavne uprave. Drzavna uprava se sve viSe fragmentira, a u isto
vrijeme potrebno je vise komunikacije izmedu razlicitih organizacija
na istim i razliitim razinama. Za interakciju sve vise postaje bitno
znanje 1 iskustvo, dok opada znacaj formalnih polozaja
uspostavljenih hijerarhijom.

Globalizacija podrazumijeva medunarodnu integraciju dobara,
tehnologije, rada i kapitala, §to izmedu ostalog, ukljucuje unificiranje
medunarodnog trzita u jedinstven prostor proizvodnje i trgovine te
pojavu transnacionalnog zakonskog okvira, dok integracijske
procese nacionalnih ekonomija karakterizira povezivanje drzava u
cilju vece pokretljivosti proizvodnih ¢imbenika i uc¢inaka djelovanja,
koriStenjem sli¢nih ili jedinstvenih instrumenata zasStite i poticaja,
$to, izmedu ostalog, utjece na sli¢nost u institucijama (Skufli¢, 1999).
Posljedica toga je relativizacija tradicionalno apsolutno shvacene
drzavne suverenosti 1 priblizavanje vecine postoje¢ih drzava ulozi
karika u globalnom sustavu (Pusi¢, 1994). Tim se procesima drzavna
uprava mora prilagodavati putem organizacijskih promjena i to u
cilju postizanja ujednacenosti postupaka u drzavama koje pripadaju
odredenoj integraciji.
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Organizacijske promjene znaCe i promjene u samim ljudima
(Br¢i¢, 2002). Tehnika mijenjanja organizacije svodi se pitanje na
koji se na¢in mijenjaju ljudi, njihova stajalita, navike i vrijednosti.
Prema tome, idealno strukturiranje poslova bilo bi ono gdje bi se
tehnicki aspekti posla mogli organizirati u smislene cjeline, s
utvrdenim stupnjem odgovornosti za svaki zadatak i1 za najuzu radnu
skupinu, uz zadovoljavaju¢e meduljudske odnose.

Opceniti ciljevi organizacijskih promjena u drzavnoj upravi
usmjereni su prema smanjivanju opsega drzavne uprave (Brcic,
2002). To se postize privatizacijom, djelomi¢nim zamjenjivanjem
na korisnike, decentralizacijom odlu¢ivanja i sredstava, uvodenjem
mreza timova, grupnim radom, natjecanjem izmedu organizacijskih
jedinica iste organizacije te poticanjem inicijative suradnika. Dakle,
to bi se moglo posti¢i strukturiranjem organizacije koja je u stanju
uciti iz iskustva, te na temelju toga, smanjenim brojem ¢lanova.

2.1. Organizacijske promjene kao preduvjet razvoja kapaciteta
driavne uprave

Ideje o organizacijskim promjenama u drzavnoj upravi, kao i
reformama drzavne uprave znaju biti kratkoro¢ne 1 neostvarene zbog
karakteristika politi¢kih procesa, odnosno zbog toga §to se politicka
paznja s reformi i promjena prebaci na druge stvari (Oliver i Drewry,
1996). Da bi se to izbjeglo, promjene u drzavnoj upravi trebaju se
integrirati u ekonomsku strategiju drzave 1 prilagoditi aktualnim
potrebama u drustvu. One trebaju biti usmjerene razvoju kapaciteta
koji predstavlja pristup i proces putem kojeg se pojedinci, institucije i
drustva opunomocuju za donosenje odluka i samostalno formiranje
pravca razvoja (Lopes 1 Theisohn, 2003). Razvoj kapaciteta je cilj
organizacija koje teze ucenju i povecanju njihovih moguénosti i
izbora. Drzavna uprava ima glavnu ulogu u osiguravanju javnih
dobara i usluga kao i u prezentaciji politi¢kih i drustvenih vrijednosti
(Michael, 2004). Razvoj kapaciteta upravljanja mora osigurati
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osnove za odredivanje strateskog pravca, izgradnju kapaciteta za
implementaciju politika 1 izgradnju novih nacina financiranja javnih
dobara i usluga.

Drzavna uprava treba biti postavljena u funkciju svestranog razvoja
drZave, a o 1stoj ovisi ostvarivanje Cetiri skupine vrijednosti (Kopric,
2003):
— ekonomske — ekonomicCnost, efikasnost, efektivnost,
poduzetnost i trziSnost;
— pravne — zakonitost, pravna sigurnost, zastita prava ¢ovjeka i
gradanina, pravna odgovornost uprave, jednakost 1

nepristranost;

— socijalne — drustvena pravednost, solidarnost, socijalna
osjetljivost, skrb, suosjecajnost i pomo¢ gradanima;

— politicke — legitimitet, politicka odgovornost izabranim

predstavnicima gradana, javnost, dostupnost gradanima i
korisnicima, transparentnost, otvorenost i odazivnost.
Moderna drzavna uprava povla¢i se iz operativnog djelovanja
prepustaju¢i  brojne zadatke civilnom drustvu, uz istodobnu
stabilizaciju mehanizama kojima jamci ljudska prava i pravicnost,
stabilne 1 sigurne uvjete poslovanja, ali s druge strane, ekspandira u
svim novim podrucjima planiranja i predvidanja, zaStite okoliSa,
razvijanja standarda usluga 1 poticanja opseznih javnih radova
(Kregar, 1999). Stoga, pojam razvoja slozZenosti zajedniCki je
nazivnik za neprestano nastajanje novih zadataka i obveza upravno-
politickog sustava, koje neprestano stvaraju potrebu za regulacijom,
a onda 1 porastom institucionalne razvedenosti i povremenim

promjenama nacina njihova djelovanja.

U unutarnjem ustrojstvu drZzavnog upravnog sustava vidljive su
tendencije sve CeS¢e primjene timova i radnih skupina unutar kojih
ne vlada hijerarhija, ve¢ su pojedini ¢lanovi ravnopravni i pridonose
izvrSavanju zajednicke zadace prema svojoj stru¢noj kvalificiranosti
(Pusi¢, 1999). Takve promjene otvaraju ve¢i manevarski prostor
sustavu drzavne uprave i omogucuju da se u njegovu ustrojstvu
specificnosti poslova pojedine upravne organizacije neposrednije i



222
potpunije izraze. Brzina promjena u okolini svake organizacije
neprestano se povecava. Stoga za organizaciju elasti¢nost, otvorenost
1 prilagodljivost postaju sve vaZznije.

3. POJAM I ZNACAJ EFIKASNOSTI DRZAVNE UPRAVE

Organizacijski dizajn mora omoguditi efikasno ispunjavanje
organizacijskih ciljeva. Stoga efikasnost, koja znaci "raditi stvari na
pravi nacin" postaje kriticni ¢cimbenik opstanka i1 uspjeha organizacije
(Hodge 1 suradnici, 2003). No iako je vaznost efikasnosti prepoznata,
njezino je mjerenje u javnom sektoru, odnosno upravnim
organizacijama, veoma slozeno. U ekonomiji se efikasnost promatra
s dva osnovna aspekta (Flynn, 1997):

— kao efikasnost proizvodnje koja se mjeri prosjecnim trosSkom
proizvodnje dobara, odnosno pruzanja usluga, a predstavlja
sposobnost organizacije za postizanjem maksimalnog
outputa s danom koli¢inom inputa,

— kao efikasnost alokacije koja se mjeri iznosom do kojeg
sustav proizvodi dobra i pruza usluge koje odrazavaju
preferencije ljudi iskazane kroz odluke samih potrosaca.

Za efikasnost proizvodnje, klju¢nu ulogu ima oblikovanje procesa.
Drugim rije¢ima, kvalitetnija organizacija omogucuje brze i
ekonomicnije odvijanje procesa te povecanje kvalitete outputa. Isto
tako, kvalitetnije informacijske veze izmedu sustava i okoline i
informacijske veze medu dijelovima sustava, koje takoder ovise o
organizaciji, pozitivno utjecu na brzinu i preciznost identificiranja
namjena resursa koje najbolje odgovaraju javnom interesu.

U drzavnim sluzbama efikasnost znac¢i da se porezi koje placaju
gradani i1 ostali subjekti, §to je moguce djelotvornije, pretvaraju u
visoko kvalitetne javne usluge (Public services: meeting the
productivity challenge, 2003). 1z prethode recenice vidljiva su dva
bitna elementa efikasnosti drzavne uprave. Prvi element je porez
kojeg placaju gradani i ostali subjekti za funkcioniranje upravnih
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organizacija. To je dakle izdatak gradana za koriStenje javnih
usluga, odnosno jednostavno rec¢eno, porez predstavlja vazan input
koji ¢e omoguditi funkcioniranje upravne organizacije. Drugi
element je kvaliteta javne usluge koju pojedina upravna organizacija
pruza. Ta javna usluga u biti predstavlja output upravne organizacije.
To =znati da je efikasnost pojedine upravne organizacije
proporcionalna s kvalitetom wusluge koju pruza, a obrnuto
proporcionalna s porezom utroSenim za njezino funkcioniranje.
Pojedina upravna organizacija moze imati viSe inputa i outputa. Isto
tako, u mnogo je sluc¢ajeva navedene inpute, a poglavito outpute, teze
kvantificirati. Iz toga proizlazi da je i samu efikasnost takve
organizacije teze mjeriti 1 kvantificirati.

Efikasnost je jedno od temeljnih pitanja svake organizacije. Ipak,
opceprihvacen je stav da su organizacije koje djeluju u privatnom
efikasnije od organizacija u javnom sektoru. Razlozi manje
efikasnosti javnog sektora u odnosu na privatni mogu se
sistematizirati u tri osnovne kategorije (Stiglitz, 1999):
organizacijske razlike, individualne razlike te birokratske procedure i
averzija prema riziku.

Javne organizacije, dio kojih je 1 drzavna uprava, ne slijede profit kao
osnovni cilj poslovanja, te zbog toga iste nemaju poticaja za
maksimalizaciju  produktivnosti, dok se, istodobno, takve
organizacije suocavaju s nizom ograni¢enja. Prva se odnose se na
ogranicenja povezana s ljudskim potencijalima. Tu se prvenstveno
misli na ogranienja visine plada. Osim toga, za drZavne se
sluzbenike odreduju posebna pravila koja ograni¢avaju njihovu
slobodu djelovanja i ponasanja. Pored navedenih, bitna su i
ogranienja financijskih sredstava kojima takve organizacije
raspolazu, a i1 sloboda izbora dobavljaca potrebnih sredstava je
umanjena propisanim procedurama.

Postoji stav da organizacijske razlike utjecu na pojedince koji su
zaposleni u drzavnoj upravi, na nacin da oni s vremenom prihvacaju
birokraciju te se u skladu s time i1 ponaSaju. Sve to moze, na kraju,
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rezultirati izbjegavanjem kako rizika tako i inicijativa, §to u
konacnici negativno utjece na efikasnost same drzavne uprave.

Kad postoji jedan output i jedan input, efikasnost se matematicki
moze izraziti omjerom outputa i inputa. Ovakav omjer je prikladan
za organizacije Cija efikasnost ovisi isklju¢ivo o omjeru
kvantitativnih pokazatelja. S druge strane, ovakav omjer ne uzima u
obzir ostale dimenzije procesa, kao S§to su, primjerice, pokazatelji
kvalitete. S obzirom da je ve¢ navedeno da pojedina upravna
organizacija moze imati viSe inputa i outputa, Sto je uglavnom i
slucaj, a kvaliteta usluga ima znacajnu ulogu, takav model ocjene
efikasnosti za drzavnu upravu je neodgovaraju¢i. Stoga, za
organizacije u javnom sektoru potrebno je definirati drukcije,
slozenije modele procjene efikasnosti. Pored toga, s obzirom na
diferencijaciju, ali i meduovisnost razli¢itih tijela drzavne uprave
glede njihove nadleznosti, a time 1 njihovih inputa i outputa,
efikasnost drzavne uprave u cjelini ovisit ¢e o efikasnosti svakog
njezinog segmenta. To znaci da je za procjenu efikasnosti odredene
upravne organizacije potrebno definirati sve relevantne outpute i
inpute.

Danas postoje razvijene matematicke metode putem kojih je moguce
procijeniti ili usporediti efikasnost organizacijskih jedinica u sustavu
drzavne uprave. Isto tako, postoje modeli putem kojih se procjenjuje
efikasnost cijelog javno sektora odredene drzave. Medutim, njihovo
detaljnije opisivanje i obrazlaganje prelazi granice ovog rada. S
druge strane, ovaj rad trebao bi ukazati na potrebne korake ¢iji bi
rezultat bio povecanje efikasnosti hrvatske drzavne uprave.

4. PERSPEKTIVE DRZAVNE UPRAVE U REPUBLICI
HRVATSKOJ

U Republici Hrvatskoj postoji svijest o novoj ulozi drzave u drustvu,
te je iz tog razloga u StrateSkom okviru za razvoj 2006. — 2013.,
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poseban dio posvecen upravo hrvatskoj javnoj upravi dio koje je
drzavna uprava (Dali¢, 2006). Ciljevi koji se pred drzavnu upravu
postavljaju jesu:

formiranje stru¢ne i djelotvorne uprave koja u isto vrijeme
Stiti javni interes 1 jednakost svih gradana i poduzetnika i
smanjuje troskove poslovanja;

neprekidno djelovanje u pravcu povecanja strucnosti,
profesionalnosti i znanja javne uprave;

povecanje transparentnosti rada drzavne uprave i borba
protiv korupcije;

umrezavanje putem informaticke tehnologije, odnosno razvoj
elektronicke uprave;

smanjivanje troskova poslovanja tako da se uklone zastarjeli
propisi i pojednostave postojeci.

Instrumenti 1 akcije koje se predvidaju za postizanje navedenih
cﬂjeva su slijede¢i (Dali¢, 2006):

reforma drzavne uprave s ciljem stvaranja pretpostavki za
kompetitivno 1 djelotvorno ¢lanstvo Republike Hrvatske u
Europskoj uniji,

povecanje stabilnosti i profesionalizacije drzavne uprave
reformom  organizacije,  stru¢nog  usavrSavanja 1
nagradivanja,

povecanje  organizacijske  efikasnosti na nafin da
organizacijske granice izmedu tijela drzavne uprave ne budu
vidljive korisnicima njihovih usluga,

smanjivanje broja rukovodnih razina i otklanjanje
organizacijske usitnjenosti identifikacijom 1 otklanjanjem
nepotrebnih funkcije, preklapanja u obavljanju poslova i
nejasno definiranih ovlasti,

primjena novog sustava nagradivanja i napredovanja koji ¢e
povezati place s rezultatima rada,

smanjivanje jaza u placama u odnosu na privatni sektor
poglavito za visoko obrazovane sluzbenike,
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— organiziranje internog trzista rada da bi se na osnovi
funkcionalne analize utvrdilo i rijeSilo probleme dijelova s
prevelikim, odnosno preniskim brojem sluzbenika,

— objektiviziranje mjerila strucnosti, znanja i sposobnosti za
zapoS$ljavanje u drzavnu sluzbu,

— neprekidno usavrsavanje i obrazovanje treba postati pravo,
ali i obveza svakog sluzbenika,

— Jjacanje javnosti i transparentnosti rada drzavne uprave kao
jednoj od prepreka pojavi korupciji,

— jacanje uporabe informacijsko-komunikacijske tehnologije u
poslovanju drzavne uprave 1 njenoj komunikaciji s
gradanima i poslovnim subjektima te stvaranje e-uprave' ',

— stvaranje drzavne uprave '"bez stranaka na hodniku",
odnosno omogucavanje svih poslova 1 komunikacije
elektronickim putem,

— smanjivanje troskova privatnog sektora u poslovanju s
drzavnom upravom, Sto pretpostavlja pojednostavljenje i
povecanje efikasnosti poslovnih propisa,

— zapocinjanje procesa 'regulatorne giljotine” koji znaci
uklanjanje nepotrebnih, zastarjelih i redundantnih odredbi u
cilju smanjivanja troSkova poslovanja i smanjio broj
potencijalnih izvora korupcije,

— utvrditi postupke i instrumente provjere kvalitete novih
propisa s ciljem procjene njihovih ucinaka na ekonomsku
aktivnost i troskove poslovanja,

— Jjacanje strucnosti institucija za donosenje boljih propisa 1
medusobnu koordinaciju razlic¢itih tijela drzavne uprave pri
donoSenju novih propisa.

Kao temeljna nacela i usmjerenja za reformu drzavne uprave u
Republici Hrvatskoj mogu se izdvojiti (1) modernizacija i

176 E-uprava je koncept koji pretpostavlja jedinstven informacijski sustav drzavne
uprave, transparentnost i dostupnost podataka i sluzbenih obrazaca te moguc¢nost
da se razliciti obrasci i informacije koje se zahtijevaju od privatnog sektora,
podnesu elektronskim putem.
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europeizacija drzavne uprave, (2) jacanje koordinacije u
upravnom sustavu, (3) efikasno i jednoznacno politicko 1 upravno
vodstvo upravnog sustava, (4) jacanje administrativnog kapaciteta
drzavne wuprave, (5) racionalizacija drzavne uprave, (6)
decentralizacija drzavne uprave, (7) depolitizacija sluzbi u drzavnim
upravnim tijelima, (8) jacanje profesionalizma i etickih standarda u
drzavnoj upravi, (9) kvaliteta javnih usluga i orijentacija na rezultate,
transparentnost, otvorenost 1 debirokratizacija, (10) jacanje
politickog legitimiteta u teritorijalnom upravnom sustavu, (11)
reafirmacija javnog interesa 1 (12) vrijednosna uravnotezenost
upravnog sustava (Kopri¢, 2004a). Polaze¢i od nacela da drzava
treba prepustiti trziStu sve one aktivnosti koje trziSte obavlja
efikasnije, a sama intervenirati u ispravljanje trziSnih nepravilnosti,
potrebno je jacati institucionalne 1 administrativne kompetencije
drzave za stvaranje stabilnog, predvidivog i transparentnog okruzja u
kojem ¢e javni sektor, s veliCinom primjerenog gospodarskim
mogucnostima stajati na usluzi gradanima i gospodarskom sektoru
(Dali¢, 2006).

Za povecanje efikasnosti hrvatske drzavne uprave, odnosno
poboljSanja odnosa izlaznih rezultata 1 wulaznih vrijednosti,
predvidena je prvenstveno promjena kvalifikacijske strukture
drzavnih sluzbenika (Sredi$nji drzavni ured za upravu, 2008).
Povecanjem udjela sluzbenika s zavrSenom visokom stru¢nom
spremom te sluzbenika odgovarajuce struke, stvorit ¢e se uvjeti za
smanjivanjem njihovog broja, a time i ukupne mase izdataka za
place. Pored navedenog, predvida se i racionalizacija organizacijskih
struktura u tijelima drZzavne uprave i1 njihovo uskladivanje sa
zadacima i odgovornostima koja ta tijela moraju preuzeti.
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5. PRETPOSTAVKE, MOGUCNOSTI I OCEKIVANI
UCINCI PRIMJENE NEBIROKRATSKIH
ORGANIZACIJSKIH STRUKTURA U DRZAVNOJ UPRAVI

Razvoj organizacije obiljezen je s dva strukturna problema, a to su
ravnoteza izmedu stabilnosti 1 prilagodljivosti te istodobno suradnje i
sukoba (Pusi¢, 2005). Naime, organiziranje, znaci stabiliziranje
interakcije, ali zbog djelovanja u promjenjivoj okolini, odredenost
sastavnica organizacije ne smije biti previSe kruta da se ne bi
onemogucilo prilagodavanje organizacije promjenama u njezinoj
okolini. Pored toga, organizacija je, izmedu ostalog, oblik interakcije,
Sto znaci da se problem balansiranja i uravnotezivanja, stabilnosti i
adaptabilnosti, ucvrS¢ivanja i1 prilagodavanja, mora rjeSavati uz
istodobnu suradnju 1 sukobljavanje medu ljudima koji su u
interakciji, koji djeluju jedan na drugog u organizaciji i u odnosu
prema njoj. Tradicionalne organizacijske strukture sve teze
odgovaraju na pitanja stabilnosti i prilagodljivosti u uvjetima
suradnje 1 sukoba, §to na organizacije ima viSestruki utjecaj:

— Stabilnost i prilagodljivost organizacije — Tocka optimalne
ravnoteze pomice se prema prilagodljivosti, elastiCnosti,
fleksibilnosti, koja je definirana kao "sposobnost raditi nove
stvari brzo";

— Clanovi organizacije — Tehnoloski napredak i tendencija
prema sve vecoj slozenosti, na kojima se temelji
funkcioniranje organizacija, odrazava se u sve vecoj
rasprSenosti  znanja 1 informacija medu cClanovima
organizacije. Sve je manje moguce Citavo potrebno znanje
koncentrirati pri vrhu organizacije;

— Organizacijska struktura — Unutarnje veze slabe, a pojacava
se teznja za smanjivanje opsega pojedine organizacije.
Pojavljuju se novija organizacijska rjeSenja, a organizacije
postaju elasti¢nije 1 koncentrirane na jednu bitnu tehnologiju i
proces. Povecava se nezavisnost organizacijskih jedinica, a
pojedine jedinice izgradene oko odredenog radnog procesa i
projektni i procesni timovi, postaju osnova organizacije, gdje
je hijerarhija manje naglaSena;
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— Povezivanje organizacija — Stvaranje manjih, procesno
usmjerenih  organizacija, vodi prema novim, Sirim
strukturama koje obuhvacdaju veéi broj organizacija i nastoje
stabilizirati 1 regulirati odnose medu njima. Takva regulacija
razlikuje se od tradicionalne hijerarhije i omogucéuju
razmjenu znanja i informacija kao 1 koristenje zajedniCkim
sredstvima;

— Suradnja i sukob u organizacijama — Mijenja se teziSte s
jednog na drugi tip sukoba, a pojavljuju se i novi oblici koji
odgovaraju novim razmjerima i formama suradnje. Sirenje
znanja povecava relativni broj sukoba o ¢injenicama, a vece
mogucnosti komunikacije, usmjerit ¢e rjeSavanje tih sukoba
na suradnju u traZenju pouzdanijeg znanja 1 potpunijih
informacija.

Kao 1 na ostale organizacije, tako i na drzavnu upravu, sile iz okoline
djeluju 1 postavljaju nove uvjete (Pusi¢, 2005). Stoga je u drzavnoj
upravi potrebno pomicanje teziSta od stabilnosti prema
prilagodljivosti u organizacijama. DrZzavna uprava mora prepoznati i
slijediti javni interes koji je podlozan promjenama u razli¢itim
vremenskim razdobljima. Pored toga, prema drzavnoj upravi
prevladava zahtjev za prilagodljivosti nepredvidljivosti trziSta i
gospodarskog razvoja. Ipak, drzavna uprava zbog specifi¢nosti u
svojim ciljevima i zada¢ama, u usporedbi s privatnim sektorom, treba
zadrzati odredenu razinu stabilnosti u organizaciji, Sto svakako ne
znaCi potrebu zadrzavanja krutih i1 birokratiziranih organizacijskih
struktura, ve¢ njihovu prilagodbu situacijskim ¢imbenicima. Dakle,
drzavna uprava se postupno transformira prema sustavu za donosenje
1 provodenje kolektivnho obvezatnih odluka u javnom interesu.
Uslijed toga, sustav drzavne uprave mijenja se prema konfederaciji
razli¢itih organizacijskih oblika kojima je znacajka prakti¢no
ostvarivanje javnog interesa.
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5.1. Procesna organizacijska struktura u driavnoj upravi

Jedan od nebirokratskih organizacijskih oblika, koji se moze
primijeniti u drZzavnoj upravi je procesna organizacijska struktura.
Procesna orijentacija organizacije predstavlja noviju koncepciju
dizajniranja  organizacijske strukture. Osnovna svrha takve
orijentacije je dizajniranje poslovnih procesa te njihovo smjestanje u
odgovarajuce, fleksibilnije 1 prilagodljivije organizacijske strukture,
uz istodobno uklanjanje rigidnih granica izmedu pojedinih funkcija u
organizaciji, a sve u cilju neometanog odvijanja poslovnih procesa
(Sikavica 1 Novak, 1999). Procesno orijentirana organizacija tezi
preoblikovanju poslovnih procesa s ciljem poboljSanja u kriti¢nim
suvremenim mjerama performansi, kao Sto su trosSkovi, kvaliteta,
usluge 1 brzina (Barkovi¢, 1999). Takvu organizaciju karakterizira
horizontalna struktura, koja okuplja zaposlene oko srediSnjih procesa
1 omogucuje im jednostavan medusoban pristup koji osigurava
komunikaciju i1 koordinaciju njihovih napora na nacin da virtualno
eliminira hijerarhiju 1 granice izmedu odjela (Daft, 2004). Time se
osigurava usmjerenje na poslovne procese, odnosno aktivnosti koje
prelaze granice funkcija, a klju¢ne su za brzu isporuku dobara i
pruzanje usluga, unaprjedivanje kvalitete ili sniZavanje troskova
(Jones, 2004). Procesna orijentacija organizacije ima odredene
karakteristike koje je izdvajaju 1 razlikuju od ostalih oblika
organizacije (Sikavica i Novak, 1999). Naime, procesno orijentirane
organizacije karakteriziraju pokusSaji da se iz viSe poslova napravi
jedan glavni posao te ukljucivanje svih zaposlenih u proces
odlu¢ivanja 1 obavljanjem pojedinih faza u procesu prirodnim,
logickim 1 racionalnim redoslijedom. Takve organizacije bave se
procesima na nacin da traze viSe alternativa nakon Cega izabiru
najbolji nacin njihova obavljanja. Poslovi se smjestaju na mjesta gdje
za to ima najviSe smisla, klasi¢ni oblici kontrole i provjeravanja
zaposlenih se reduciraju 1 uvodi se hibridna centralizirano-
decentralizirana organizacija.

Organizacije koje mijenjaju svoje procese moraju provesti niz
suStinskih promjena (Bosilj Vuks$i¢ 1 Kovaci¢, 2004). Naime,
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tradicionalne organizacijske jedinice zamjenjuju se procesnim
skupinama, a radni zadaci postaju fleksibilniji 1 opsezniji. Prilikom
odabira zaposlenika za obavljanje radnih zadataka njihova
naobrazba, sposobnosti i1 vjesStine dobivaju prednost nad pripadno$cu
organizacijskoj jedinici. Rukovodioci postaju mentori uslijed cega se
napori zaposlenika usmjeravaju, ne u cilju izvrSenja naloga
rukovodioca, ve¢ prema ispunjavanju potreba klijenata. Naknade i
nagrade zaposlenicima ovise o njihovoj efikasnosti mjerene brojem
obavljenih radnih zadataka i misljenja rukovodstva, ali obuhvacaju i
kvalitativne ucinke njihova rada, kao $to su timski rad, inovativnost,
suradnja, zadovoljstvo 1 miSljenje klijenata. U skladu s navedenim,
moze se izdvojiti sedam nacela horizontalne, procesno usmjerene
organizacije (Hodge i suradnici, 2003):

Organiziranje oko procesa, a ne zadaca;

Poravnavanje hijerarhije;

KoriStenje timova za upravljanje svime;

Pustanje klijentima da vode izvedbu;

Nagradivanje timske izvedbe;

Maksimiziranje kontakata ponudaca i klijenata;

Informiranje 1 trening svih zaposlenika.

Iz svega navedenog mogu se razluciti osnovna obiljeZja procesno
orijentirane organizacije (Daft, 2004):

— Struktura je formirana oko klju¢nih procesa umjesto zadaca,
funkcija ili geografskog podrucja, tako da nestaju granice
izmedu razli¢itih odjela;

— Samostalni timovi, ne pojedinci, temelj su organizacijskog
dizajna i izvedbe;

— Odgovornost za svaki klju¢ni proces u cijelosti lezi na
vlasniku procesa koji koordinira viSe procesnih timova od
pocetka do kraja procesa;

— Clanovi timova imaju vjestine, alate, motivaciju i ovlast za
donoSenje odluka vezanih uz izvedbu tima. Oni su trenirani
na na¢in da mogu obavljati poslove drugih ¢lanova tima, a
vjestine su dovoljne za dovrSavanje glavnih organizacijskih
zadaca;

NNk Wb =
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— Timovi imaju slobodu razmi$ljanja 1 fleksibilnog
djelovanja zbog novih nadolazecih izazova;

— Klijenti vode organizaciju. Djelotvornost se mjeri
postizanjem cilja procesa, ali i zadovoljstvom klijenata,
zaposlenih i financijskim doprinosom,;

— Kulturu karakterizira otvorenost, povjerenje 1 suradnja,
usmjerena na kontinuirano poboljSanje.

Primjena procesne organizacijske strukture u drzavnoj upravi ima niz
prednosti, ali moze rezultirati 1 odredenim negativnim efektima.
Naime, takvim pristupom moze se bitno povecati fleksibilnost
organizacije, Sto je danas unutar drzavne uprave sve potrebnije.
Jedna od karakteristika ovakvog pristupa je posvec¢ivanje klijentima
odnosno korisnicima usluge, zbog ¢ega isti postaju zadovoljniji. To
je dakle, jedna od alternativa za povecanje zadovoljstva gradana
funkcioniranjem pojedine upravne organizacije. Uklanjanjem granica
izmedu razli¢itih odjela zaposlenici se usmjeravaju na ciljeve
upravne organizacije, a to predstavlja dobru osnovu za uocavanje i
realizaciju javnog interesa. Timski rad, suradnja i mogucénost za
podjelom odgovornosti moze utjecati na kvalitetu rada sluzbenika i
njihove motivacije. Isto tako, timski rad, s obzirom na to da vise ljudi
sudjeluje u procesu pruzanja usluga, smanjuje moguénosti za pojavu
korupcije sluzbenika.'”’

Nasuprot navedenim prednostima, procesni pristup u
dizajniranju organizacije u drZzavnoj upravi moZe poluciti i
nezadovoljavaju¢e rezultate. Za razliku od privatnog sektora, u
drzavnoj je upravi teze utvrditi kljucne procese koji stvaraju
vrijednosti gradanima i koji ¢e aktualizirati i1 realizirati javni interes.
Stoga 1 njihova organizacija moZze biti teza 1 zahtjevnija.
Transformacija organizacijske strukture u drzavnoj upravi zahtjeva
znaCajne promjene u kulturi, dizajnu poslova, filozofiji

nx

17 Jedna od karakteristika korupcije je ta da se ona dogada u "Cetiri oka" zbog Sega
je tesko dokaziva. Ukljuc¢ivanjem vi$e ljudi, odnosno timova u odredene procese i
postupke navedena karakteristika odredenih postupaka nestaje te se smanjuju
moguénosti njezine pojave.
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menadzmenta, informacijskom sustavi i sustavu nagradivanja.
Navedeno je posebno teSko u birokratiziranim strukturama s jasno
podijeljenim odgovornostima, usko definiranim poslovima i
ovlastima te sustavu placa prema radnom mjestu, a ne prema
rezultatima. U takvim organizacijama i otpor promjenama je na visoj
razini, $to moze u konacnici i onemoguciti njihovu transformaciju.

Da bi se moglo razmiSljati o wucinkovitoj primjeni procesne
organizacije, potrebno je razumjeti koje su primarne, a koje
sekundarne aktivnosti upravne organizacije koja je primjenjuje. lako
je prilagoden prvenstveno za organizacije koje djeluju u privatnom
sektoru, za pomo¢ u razumijevanju aktivnosti u drzavnoj upravi
moze posluziti Porterov lanac vrijednosti.



Shema 1: Porterov lanac vrijednosti

DODANA

Infrastruktura organizacije
VRILIEDNO

Sekundar | | |-Upravijanje ljudskim potencijalima
ne Razvoj tehnologije
Nabava inputa

Logistika| Operacijei | Logistika | Marketingi |Post-prodajna
inputa | proizvodnja outputa prodaja potpora

v

<
<«

Primarne

Izvor: Porter, M. (1985) Competitive Advantage, New York: The Free Press.



Primarne aktivnosti koje su navedene u prethodnoj shemi
podrazumijevaju (Porter, 1985):

— Logistika inputa: veze s dobavljaCima te sve aktivnosti
potrebne za primanje, skladiStenje 1 distribuciju inputa;

— Operacije: sve aktivnosti potrebne za transformaciju inputa u
outpute, odnosno proizvode i usluge;

— Logistika outputa: sve aktivnosti vezane uz prikupljanje,
skladiStenje 1 distribuciju outputa;

— Marketing i prodaja: aktivnosti informiranja kupaca o
proizvodima 1 uslugama, navodenje kupaca na kupnju
proizvoda i usluga i olaksavanje kupnje;

— Post-prodajna potpora: sve aktivnosti koje su potrebne da
proizvod, odnosno usluga djeluju efektivno kupcu nakon Sto
je isto isporuceno.

Sekundarne  aktivnosti  navedene u  prethodnoj  shemi
podrazumijevaju (Porter, 1985):

— Nabava: kupnja inputa, odnosno prikupljanje resursa
organizacije, kao §to je oprema;

— Upravljanje ljudskim potencijalima: sve aktivnosti u vezi
regrutiranja, angaziranja, treninga, razvoja, nagradivanja,
otpustanja osoblja;

— Razvoj tehnologije: odnosi se na opremu, hardver, softver,
procedure i tehni¢ko znanje o transformaciji inputa u outpute;

— Infrastruktura organizacije: sluzi potrebe organizacije i
povezuje razli¢ite dijelove, a sastoji se od funkcija ili odjela
kao S§to su racunovodstvo, pravni poslovi, financije,
planiranje, odnosi s javnoS¢u, kao 1 ostali mehanizmi
upravljanja i kontrole.

Porterov koncept, dakle razlikuje primarne i sekundarne aktivnosti
odnosno procese. Primarne aktivnosti osiguravaju zadovoljavanje
potreba potrosaca. S druge strane, sekundarne aktivnosti
omogucavaju zadovoljenje potreba unutar organizacije, odnosno
omogucavaju funkcioniranje same organizacije. Isti je, kao §to je ve¢
1 navedeno, namijenjen prvenstveno organizacijama u privatnom
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sektoru. Medutim, uz odredene prilagodbe moguca je njegova
primjena i u javnom sektoru.

Svaka upravna organizacija mora uspostaviti sekundarne aktivnosti
kako bi mogla osigurati kvalitetno funkcioniranje. Isto tako, svaka
organizacija ima svoje primarne aktivnosti, koje osiguravaju
zadovoljavanje potreba korisnika usluga. Primjena Porterovog
koncepta moze osigurati priblizavanje iste korisnicima usluga.
Medutim, drZzavna uprava ne moze tretirati korisnike usluga kao
kupce, ali dijelovi obrazaca odnosa koji je uspostavljen u privatnom
sektoru prema kupcima, mogu biti primijenjeni. Tu se prvenstveno
misli na upoznavanje svakog pojedinca s njegovim pravima i
obvezama u drustvu. Ideal drZzavne uprave je da svaki gradanin
ostvari sva svoja prava, ali i ispuni sve obveze koje ima prema drzavi
1 druStvu. Drzavna uprava viSe ne moze "cekati” da bi pojedinci
"dosli po svoja prava” te da bi se "sjetili ispuniti viastite obveze".
Nasuprot tome, drzavna uprava, otvorenoscu i stalnim kontaktom s
javnoscu, kao i drugim sredstvima koja joj stoje na raspolaganju,
mora osigurati kvalitetne informacije koje ¢e javnost potaknuti na
djelovanje te pruzati usluge visoke kvalitete, kako bi olakSala
ostvarivanje prava i ispunjavanje obveza gradana. Danas je potreban
proaktivni pristup drzavne uprave. U tome moze pomoci primjena
Porterovog koncepta.

S obzirom na razliCitost upravnih organizacija koje proizlaze iz
razli¢itosti njihova podrucja djelovanja, potrebno je za svaku
pojedinac¢no utvrditi primarne i sekundarne aktivnosti. To znaci da
nema jedinstvenog obrasca efikasne organizacije u javnom i
drzavnom sektoru, ve¢ isti mora traziti svaka upravna organizacija
posebno.

5.2. Outsourcing u drZavnoj upravi

Outsourcing predstavlja prenosenje internih poslovnih funkcija te s
njima povezanih sredstava, eksternom ponudacu ili pruzatelju usluga,
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koji nudi odredenu uslugu za odredeno vremensko razdoblje, po
ugovorenoj cijeni (Heywood, 2001). U praksi se javljaju tri osnovna
razloga za eksternalizaciju, a to su Zelja za orijentacijom na strateske
aktivnosti, potreba za unaprjedenjem usluga 1 potreba za
reduciranjem troskova. U drZzavnoj upravi, na svim razinama postoje
dijelovi koji se mogu privatizirati 1 prepustiti trziSnom natjecanju,
¢ime se smanjuju ukupni javni troSkovi, a to se posebno odnosi na
pomoc¢ne 1 tehnicke sluzbe (Kopri¢, 2004b). Outsourcing je jedno od
rjeSenja koje se u praksi pokazuje bolje od placanja vlastitih
sluzbenika 1 namjeStenika za obavljanje poslova kao Sto su
zastitarski, poslovi c¢iSéenja 1 odrzavanja, prijevoza, dostave,
raCunovodstva 1 slicno. Rezultati outsourcinga su reduciranje
troskova, povecanje efikasnosti, unaprjedenje produktivnosti, pristup
najnovijim tehnologijama te oslobadanje organizacija od
administrativnih poslova 1 veca usredotoenost na strateSke
aktivnosti (Koch , Dell, 1 Keller Johnson, 2004). S druge strane, u
praksi postoje odredeni negativni aspekti outsourcinga koji se
prvenstveno ogledaju u gubitku poslova, kako "bijelih ovratnika",
tako 1 tehnickog i analitickog osoblja, te prepusStanje donedavno
internih vjeStina 1 institucionalnih znanja izvan institucije. U
posljednje vrijeme outsourcing se sve vise koristi kao alat javnog
menadzmenta 1 to prvenstveno zbog pojacanih pritisaka na
proracunsku potrosnju te pod utjecajem ekonomske teorije o
drzavnoj upravi (Griffith 1 Figgis, ). U praksi se javlja vise tipova
outsourcinga, koji se prvenstveno razlikuju s obzirom na njihov
"zahvat" u organizacijskoj strukturi. Prema tome, mogu se izdvojiti
slijede¢i tipovi (Borg, 2003):

— Qutsourcing primarnih i outsourcing sekundarnog aktivnosti
— Primarne aktivnosti spajaju ponudu i potraznju, odnosno
stvaraju 1 donose vrijednost klijentima. S druge strane,
sekundarne aktivnosti omogucuju i unaprjeduju obavljanje
primarnih aktivnosti. U organizacijama outsourcingom mogu
biti obuhvacene i primarne i sekundarne aktivnosti, ali u
slu¢aju outsourcinga primarnih rizik je znatno visi.

— Selektivan i potpuni outsourcing — U slucaju selektivnog
outsourcinga, organizacija outsourcingom obuhvaca samo
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pojedinacnu aktivnost, dok je u slucaju potpunog
obuhvacena cijela funkcija ili proces. I ovdje postoji razlika
u riziku za organizaciju, odnosno rizik selektivnog
outsourcinga je nizi od rizika potpunog.

— Takticki ili strateski outsourcing — Takticki outsourcing se
poduzima radi rjeSavanja prakticnih problema, dok je
strateSki povezan sa samom strategijom organizacije te se
oc¢ekuje njegov dugorocan utjecaj na organizaciju. Strateski
outsourcing ima ve¢i utjecaj nego takticki na buduce
troSkove 1 ostale komparativne prednosti, ali je i rizik znatno
veci zbog obuhvata veceg dijela organizacije.

Iz navedene tipologije outsourcinga, vidljivo je da istim mogu biti
zahvadeni razli€iti organizacijski dijelovi, kao i poslovi organizacije.
Prema tome, outsourcingom se najceS¢e zahvaca informacijske
tehnologije, poslovne procese kao §to su financije, ljudski potencijali,
te odrzavanje softvera 1 marketing (Heywood, 2001).

Jedan od glavnih poticaja za outsourcingom informacijskog sustava
ocituje se u nedostatku obucenih informatickih ljudskih potencijala u
organizacijama. Kao i sve odluke o outsourcingu u drzavnoj upravi,
tako 1 odluka za outsourcingom informacijskog sustava temelji se na
teznji za smanjenjem troSkova, povecanjem kvalitete usluga i
ostvarivanju politickih ciljeva i strategija (De Looff, 1996). Rizici
povezani s takvim odlukama ogledaju se u (Aubert, Patry i Rivard,
1998):

— skrivenim troskovima koji se sastoje od tranzicijskih 1
troskova upravljanja, te troSkova usluga,

— ugovornim poteSkocama koji se ogledaju u skupim
eventualnim promjenama ugovora, moguéim sporovima
proizaslim iz ugovora te poteSko¢ama prilikom obnavljanja
ugovora,

— pogorsanju usluga na nacin da se smanji njihova kvaliteta ili
povise njihovi troskovi,

— gubitku organizacijskih kompetencija, Sto se ogleda u
gubitku informatickog iskustva, inovativnog kapaciteta i
kontrole aktivnosti.
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U pravilu, u vecini upravnih organizacija, za obavljanje
informacijske funkcije pogodniji je outsourcing, ali time se i rizik
povecava. Navedena praksa primjenjuje se u veéini slucajeva i u
hrvatskoj drzavnoj upravi. U takvom je sluCaju najvaznije povjerenje
u pruzatelja usluga te njegovo trajno nastojanje za unaprjedivanjem
usluga.

Outsourcing poslovnih procesa kao $to su financije, racunovodstvo,
ljudski potencijali te ostalih sekundarnih poslovnih funkcija u
drzavnoj upravi moze biti jedan od nacina putem kojeg ¢e se ostvariti
usStede 1 smanjivanje kapitalnih rashoda te pretvaranje fiksnog troska
u varijabilni koji ¢e ovisiti o obujmu poslovnih aktivnosti (Koch ,
Dell, i Keller Johnson, 2004). Ti su poslovni procesi olakSani
razvojem informacijskih tehnologija, ujedno su 1 informacijski
intenzivni, a mogu biti odradeni, u veéoj ili manjoj mjeri, primjenom
informacijskih tehnologija. Kod outsourcinga ljudskih potencijala
postoje dva osnovna tipa. Prvi, tradicionalni tip predstavlja
outsourcing gdje pruzatelj usluga izgraduje tehnoloSku platformu na
kojoj dijeli procese za sve organizacije koje vodi. Takvi pruzatelji
usluga traze naCine unaprjedenja tehnoloSke platforme od cega bi
koristi imali svi njihovi klijenti. Drugi tip predstavlja outsourcing
poslovnog procesa ljudskih potencijala. U pravilu, takvi pruzatelji
usluga preuzimaju postojeée osoblje, procese i tehnoloski pristup
organizacije, ali prilagodavaju svoje usluge za rad s tehnoloskom
platformom svakog klijenta.

Dok se outsourcing informacijskih sustava u hrvatskoj drzavnoj
upravi ve¢ uvelike primjenjuje, za outsourcing ljudskih potencijala to
je nesto teze ocekivati. Danasnje sluzbenicko zakonodavstvo utvrdilo
je postojanje srediSnjeg tijela drzavne uprave koje je nadlezno za
sluzbenicke odnose, dok sama drzavna tijela s viSe od 50 zaposlenih
moraju imati unutarnje ustrojstvene jedinice za upravljanje ljudskim
potencijalima.

Na ovom mjestu su ukratko opisani outsourcing informatickih
tehnologija 1 ljudskih potencijala, ali u hrvatskoj drzavnoj upravi
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postoji jos funkcija i procesa koji bi mogli biti predmet
outsourcinga. Tu se prvenstveno misli na poslove kao Sto su
zastitarski, poslovi c¢iS¢enja i odrzavanja, prijevoza, dostave i
racunovodstva. U odredenim segmentima hrvatske drzavne uprave
ve¢ su takvi poslovni procesi u potpunosti ili djelomice obuhvaéeni
outsourcingom, a postoje 1 ideje za daljnje njegovo provodenje nad
nekim drugim poslovnim procesima, pri ¢emu bi se vecina
dosadasnjih zaposlenih na tim poslovima u drzavnim sluzbama
prepustili novim pruzateljima usluga iz privatnog sektora. Medutim,
za to postoje znacajni otpori, gdje osnovni razlozi leze u strahu za
uvjete rada u novom okruzenju. Naime, prelaskom iz drzavne uprave
u privatni sektor, dosadasnji drzavni sluzbenici gube prava koja su
imali kao drzavni sluzbenici, a to se prvenstveno odnosi na, makar i
prividnu, vecu sigurnost zaposlenja, te sigurna materijalna i ostala
prava koja proizlaze iz drzavne sluzbe. Rad u privatnom sektoru,
gotovo uvijek, podrazumijeva poduzimanje viSe razine rizika u
odnosu na rad u drzavnoj upravi, a ljudi koji su godinama bili
drzavni sluzbenici, s viemenom postaju manje spremni za izlaganje
rizicima.

Svaki oblik outsourcinga nosi odredene prednosti, ali i rizike, o ¢emu
je vec bilo rijeci. Medutim, ako je kvalitetno planiran, strukturiran i
implementiran, isti moZze poluciti pozitivne rezultate. Uspjeh istog ¢e
uvelike ovisiti o slijede¢em (Griffiths, 2001):
— razumijevanju ciljeva organizacije i strateskoj viziji i planu,
— odabiranju pravog pruzatelja usluga i ostvarivanju kvalitetnih
veza s istim,
— prikladnom strukturiranju ugovora,
— otvorenoj komunikaciji s outsourcingom pogodenim
skupinama i pojedincima,
— podrsci i ukljucenosti upravljackih struktura.
Prije svega, prilikom planiranja outsourcinga, potrebna je intenzivna
komunikacija sa zaposlenicima koji ¢e biti obuhvaéeni istim, ali i
ostalim  strukturama u upravnoj organizaciji. Kvalitetnim
informiranjem svih zainteresiranih mogu se izbje¢i mnogi otpori koji
se javljaju kod takvih oblika organizacijskih promjena. Pored toga,
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kvalitetnim komunikacijama i vezama izmedu drzavnih tijela i
pruzatelja usluge povecat ¢e se 1 pozitivni ucinci outsourcinga.
Medutim, u ovom dijelu treba uzeti u obzir propise o javnoj nabavi
prema kojima se mora odabrati ponudac s najnizom cijenom usluge,
Sto bi u konac¢nici moglo utjecati i na kvalitetu samih usluga. Zbog
toga je ve¢ u fazi planiranja neophodno precizno definiranje
minimalnih traZzenih standarda kvalitete usluge.

5.3. Promjene organizacijske kulture

Mnogobrojna istrazivanja u svijetu pokazala su da strukturno-
funkcionalne reforme u upravi imaju znac¢ajno umanjene ucinke ako
se ne promijeni i tip organizacijske kulture (Kopri¢, 2004b). Naime,
pokazalo se da promjena strukture nije dovoljna, ili da osigurava
pozitivne efekte samo na kraci rok, ili pak da postoji neki faktor koji
onemogucava da reorganizacija pokaze bilo kakav poboljSavajuci
ucinak (Kopri¢ 1999). Analize u vecini takvih sluCajeva zavrSavaju
ukazivanjem na interferenciju strukture s organizacijskom kulturom.

Danas u hrvatskoj drzavnoj upravi prevladavaju obiljezja tipova
organizacijske kulture s reaktivnim pristupom. Ciljevi sluzbenika u
takvoj organizaciji su odrzanje postoje¢eg stanja, oprezno i
tradicionalno obavljanje poslova i reagiranje samo na ono §to se ne
moze izbje¢i. Sluzbenici poslove obavljaju, u pravilu, prema
unaprijed postavljenim pravilima i procedurama, a ocekivanja od
zaposlenih su jasno definirana na vrhu organizacije, dok se
odstupanja od postavljenih pravila tretiraju kao nefunkcionalna.
Ovakva kultura je pogodna za pojedince koji preferiraju sigurnost i
red, ali na pojedince koji preferiraju kreativnost 1 inovaciju djeluje
demotivirajuce.

Za primjenu procesne ili drugog oblika nebirokratske organizacijske
strukture u hrvatskoj drzavnoj upravi, nuzne su promjene i
organizacijske kulture. Hrvatskoj drzavnoj upravi je potrebna
kultura, koja ¢e osigurati profesionalno-proaktivnu orijentaciju
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sluzbenika, u kojoj su raSirene pravme vrijednosti. Ovakva
organizacijska kultura omogucila bi jasnu orijentaciju sluzbenika na
aktivno unaprjedivanje, podupiranje i1 poStovanje demokratskih
vrijednosti, odnosno posvecenost kroz svakodnevno funkcioniranje
drzavne sluzbe. Time bi se pojacala usmjerenost na drustvenu
okolinu uprave te potaklo aktivnije sudjelovanje korisnika u
upravnim  procesima. Razvijanjem profesionalno-proaktivnog
pristupa obavljanju poslova, kod sluzbenika se potice individualnost,
autonomija, stru¢nost, uspjeSnost, kreativnost, inovativnost,
kooperativnost, usmjerenost na kvalitetu 1 osjetljivost na javne
probleme (Kopri¢ i Marceti¢, 2000). Upravo su to karakteristike
sluzbenika koje su potrebne za implementaciju nebirokratskih
organizacijskih struktura.

Mijenjanje organizacijske kulture svake organizacije je dugotrajan
proces koji prolazi kroz tri temeljne faze. Prvo je potrebno navesti
sluzbenike da odbace usvojena pravila ponasSanja, norme, vrijednosti
1 vjerovanja, odnosno administrativnu kulturu i1 reaktivan odnos
prema poslu. U drugoj je fazi potrebno prona¢i metodu za promjenu i
provesti promjenu. U toj fazi presudnu ulogu imaju prvenstveno
rukovodeci  sluzbenici koji moraju biti nosioci promjene
organizacijske kulture, pa ¢ak i na nacin da i sami promjene nacin
razmiS$ljanja i odnosa prema poslu. Na taj nacin stvorit ¢e se uvjeti za
implementaciju nove organizacijske kulture, usvajanje novih
vrijednosti 1 vjerovanja, odnosno razvoj profesionalno-proaktivnog
pristupa obavljanju poslova. Nova, Zeljena organizacijska kultura u
drzavnoj upravi mora vezivati temeljne vrijednosti uz ljude,
kvalitetan rad i javne usluge, a poticati i nagradivati izvrsnosti u radu
davanjem vidljivih nagrada zasluznima. Isto tako, organizacijska
kultura mora omoguciti intenzivne i1 neposredne komunikacije o
problemima te razmjenu ideja u organizaciji. Kao takva, rezultirala bi
stvaranjem osjecaja uspjeha, zadovoljstva 1 ponosa zbog dobrog rada
1 visoke individualne i organizacijske kvalitete 1 uspjeSnosti te
Sirenjem duha zajedniStva 1 brige u drzavnoj upravi o ljudskim
potencijalima.
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6. ZAKLJUCAK

Kao 1 sve organizacije, tijela drzavne uprave moraju se prilagodavati
silama koje djeluju na njih. Najznacajnije sile koje imaju utjecaj na
drzavnu upravu dolaze iz njezine okoline, a prepoznaju se u
pritiscima na javnu potrosnju, trazenje vece kvalitete javnih usluga te
pojavom konkurencije od strane privatnog sektora. Drzavna uprava
se sve viSe fragmentira, §to povecava potrebu za komunikacijom
izmedu razli¢itih organizacija na istim 1 razli¢itim razinama, dok za
interakciju sve raste znacaj znanja 1 iskustva, nauStrb polozaja
uspostavljenih hijerarhijom.

Da bi se izbjeglo moguce neuspjehe, organizacijske promjene u
drzavnoj upravi trebaju se integrirati u ekonomsku strategiju drzave i
prilagoditi aktualnim potrebama u drustvu. Osnovni njihovi ciljevi
moraju biti povezani s povecanjem administrativnog kapaciteta
odredene drzavne uprave, koja se u konacnici treba postaviti u
funkciju svestranog razvoja drzave. Moderna drzavna uprava povlaci
se iz operativnog djelovanja prepustaju¢i brojne zadatke civilnom
drustvu, uz istodobnu stabilizaciju mehanizama kojima jamc¢i ljudska
prava i pravicnost, stabilne 1 sigurne uvjete poslovanja.

Efikasnost, kao odnos inputa i outputa, postaje kriticni ¢imbenik
opstanka i uspjeha organizacije. Medutim, njezino je mjerenje u
javnom sektoru, odnosno upravnim organizacijama, veoma slozeno.
Opceprihvacen je stav da su organizacije koje djeluju u privatnom
efikasnije od organizacija u javnom sektoru zbog organizacijskih i
individualnih razlika te birokratskih procedura.

U Republici Hrvatskoj postoji svijest o ulozi drzave u drustvu, ali i
svijest da danaSnja drzavna uprava ne ispunjava efikasno zadace koje
se pred njom nalaze. U cilju povecanja njezine efikasnosti planira se
promjena kvalifikacijske  strukture drzavnih sluzbenika te
racionalizacija organizacijskih struktura. Kao jedno od mogucih
rjeSenja moguce je primijeniti procesnu organizacijsku strukturu, kao



244
jednog od oblika nebirokratske strukture. Nju karakterizira
horizontalna struktura, koja okuplja zaposlene oko sredi$njih procesa
1 omogucuje im jednostavan medusoban pristup koji osigurava
komunikaciju i koordinaciju njihovih napora na nacin da virtualno
eliminira hijerarhiju i granice izmedu odjela, ¢ime se osigurava
usmjerenje na poslovne procese, odnosno aktivnosti koje prelaze
granice funkcija, a kljune su za brzu isporuku dobara i pruzanje
usluga, unaprjedivanje kvalitete ili snizavanje troSkova. Takvo
rjeSenje pretpostavlja znacajne promjene u organizaciji poslovnih
procesa drzavne uprave, ali 1 u samim drzavnim sluzbenicima. U
skladu s time, odredeni broj poslovnih procesa moguce je
outsourcingom prepustiti privatnom sektoru, a usmjeriti se na ono
¢ime bi se drzavna uprava trebala baviti, odnosno na javne usluge. Za
sve to je potrebna i promjena organizacijske kulture koja mora
odbaciti reaktivni 1 uspostaviti proaktivni pristup poslu drzavnih
sluzbenika. Sve navedeno znaci da organizacijske promjene moraju
ukljuciti strukturalne dimenzije, ali uz istovremene i nezaobilazne
promjene vezane uz ljudske potencijale.
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SUMMARY

Public service efficiency is one part of public interest in community
in which it functioning. Efficiency means that public service
performs with appropriate output-input ratio. However, measuring of
efficiency in public service is complex and stratified problem.
Besides it, many attempts focused to improving efficiency of public
service were unsuccessful because of impacts of different interest
groups or some other reasons. Many analyses confirmed that Croatia
has large public sector, so its reform acquired strategic importance.
Besides it, incompetence of public sector in association of Republic
of Croatia with European Union was pointed out. Croatian public
service needs fundamental organizational changes to reduce
bureaucracy, and to perform more efficient. One of possible solution
is application of non- bureaucratic organizational structures and
outsourcing.

Key words: public service, efficiency, organizational changes,
process  organization, Porter Value Chain, outsourcing,
organizational culture.
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UPRAVLJANJE VREMENOM - CIMBENIK
EFIKASNOSTI I EFEKTIVNOSTI MENADZMENTA

SAZETAK:

U ovom radu nastojalo se obraditi problem radnog vremena kao
jednog od najvaznijih inputa u procesu proizvodnje, specifi¢nog po
svojoj ograni¢enosti, prolaznosti i neobnovljivosti. Za razliku od
drugih inputa radno vrijeme ne mozemo povecavati, skladistiti,
nabavljati, nego sve ostale inpute moramo prilagoditi vremenu
kako bismo iz radnog procesa dobili najbolji rezultat u smislu
efikasnosti 1 efektivnosti poduzeca.

Poslodavcima se nude velike mogucnosti organizacije radnog
vremena kako bi maksimalno iskoristili radno vrijeme svojih
radnika. Svrha ovog rada je analizirati i ukazati na moguénosti i
varijante korisStenja radnog vremena u cilju povecanja uspjesnosti
poduze¢a, s osvrtom 1 na upravljanje radnim vremenom
menadZera.

S druge strane, postoji velika zlouporaba prekovremenog rada
radnika, naroCito u privatnom sektoru, Sto predstavlja jednu od
ko¢nica ekonomskog razvoja Hrvatske sa dalekoseznim
ekonomskim i socijalnim posljedicama.

Preporuka za poslodavce je da razrade sisteme maksimalne
iskoristivosti redovnog radnog vremena radnika te da uvedu
sisteme kontrole i sankcioniranja neodradenih sati. Prijedlog za
zakonodavca je da se ucinkovitim propisima, sankcijama i
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kaznama kontrolira sustav i sprjecava prekomjerno koristenje,
narocito neplacenog, prekovremenog rada.

Kljuéne rijeci: radno vrijeme, iskoristivost, upravljanje
vremenom, privatni/javni sektor

1. UVOD

Vrijeme kao resurs ima veoma veliko znacenje 1 ulogu u ostvarenju
uspjesnosti poduzeca. Za postizanje Sto veceg uspjeha nije vazno
samo ucinkovito iskoristiti radno vrijeme radnika i menadZzera,
nego i procijeniti u koje vrijeme je najbolje poduzeti odredeni
poslovni potez, jer isti potez menadZmenta u razli¢ito vrijeme
dovode do bitno razli¢itog rezultata.

Radna hipoteza ovog rada je dokazati da upravljanje vremenom
ima veliki utjecaj na uspjeSnost poduzeca §to znaci na njegovu
produktivnost, efikasnost i efektivnost, a samim tim i na ukupni
financijski rezultat.

KoriStene su metode istrazivanja literature menadzmenta,
ekonomske analize, zakonskih propisa, vrela s Interneta te anketno
istrazivanje 1 statisticka obrada rezultata. Prilikom izrade rada
koristene su sve glavne metode istrazivackog rada, a najvise
analitiCko-sinteticka metoda, metoda apstrakcije 1 konkretizacije te
metoda indukcije i dedukcije.

Cilj istrazivanja je ponuditi mogucnosti koriStenja razlicitih
varijanti radnog vremena radnika, kako bi radno vrijeme bilo
maksimalno iskoristivo, bez ,,praznog hoda®, Sto se odrazava i na
efektivnost 1 u€inkovitost organizacije u cjelini. Takoder se zeli
skrenuti pozornost na zlouporabu prekovremenog rada te
ekonomske 1 socijalne posljedice te zlouporabe.
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Rezultati provedenog istrazivanja ukazuju na sli¢nosti i razlike u
koriStenju radnog vremena u privatnom i javnom sektoru te na
aktivnosti koje se uobi¢ajeno upraznjavaju u toku radnog vremena.
Simulacijom su rezultati istrazivanja prevedeni na financijski
gubitak uzrokovan neadekvatnim koriStenjem radnog vremena.

2. POJAM RADNOG VREMENA ( MENADZMENT RADNOG
VREMENA)

Zbog sve veceg znacaja vremena kao ogranic¢enog i neobnovljivog
resursa u ekonomiji, u sklopu menadzmenta razvija se posebna
disciplina pod nazivom vremenski menadZment (time
management). U svijetu postoji mnogo literature i ekonomskih
struénjaka Cije uze podrucje zanimanja je upravo vremenski
menadzment, 1 koji provode razna istrazivanja na ovom podrucju.
U Hrvatskoj se problemu vremenskog menadzmenta pridaje sve
ve¢i znacaj. Prema nacinu konceptualizacije 1 odnosu prema
vremenu, kulture se mogu podijeliti na mono-kronoloske (npr.
SAD), koji istiu vrijednost rasporeda, preciznog vremena 1 hitrost,
i na poli-kronoloske (npr. Hrvatska), koje su viSe orijentirane na
ljude a manje na to¢nost (Jureti¢, 2004.). Budu¢i da ekonomija u
sebi sadrzi 1 prirodne i druStvene znanosti (Burningham, 1978),
provodenje istraZivanja iz uzeg podrucja ekonomije — upravljanja
vremenom nije nimalo jednostavno.

Istrazivanju radnog vremena posvecene su mnogobrojne studije
Medunarodne organizacije rada (ILO). Istrazivanja dokazuju da je
radno vrijeme sve viSe atipicno i nepredvidljivo, uz povecan broj
radnih sati no¢u i1 vikendom, §to nepovoljno utjeCe na zdravlje i
sigurnost radnika. Sugerira se osigurati fleksibilno radno vrijeme,
raznolikost, decentralizacija i individualizacija radnih sati te
vodenje politike ,,pristojnog radnog vremena“ (Messenger, 2004.).
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Duljina tjednog radnog vremena postepeno se smanjuje, ali nije
jednako regulirana u svim zemljama. U Hrvatskoj tjedno radno
vrijeme radnika propisano Zakonom o radu iznosi 40 sati tjedno, a
u zemljama EU varira od 35 radnih sati (Francuska) do najvise 48
sati”gj edno. Postoji tendencija ujednacavanja radnog vremena
EU
Istrazivanja Cologne-based Institut der deutschen Wirtschaft iz
1997. u Njemackoj pokazuju da radnici u vecini slucajeva nisu za
smanjivanje trajanja radnog tjedna uz proporcionalno smanjenje
placa (http://74.125.43.102/translate-c).

Prema istrazivanju Canon Europe, dokazano je da uredski radnici
Sirom Europe nisu produktivni Cak cetvrtinu radnog vremena
(http://www.racunalo.com/business), a kao najceS¢i razlog svoje
neproduktivnosti  navode  nemotiviranost zbog  osjeaja
neuvazavanja, uredske igraonice 1 brbljanje s kolegama, dok manji
utjecaj na neproduktivnost imaju provodenje vremena na Internetu
1 godisnje doba.

Istrazivanja provedena u Hrvatskoj dokazuju nisku stopu
produktivnosti te smo po bolovanjima na vrhu Europe (Gatari¢
2007). Najnovije istrazivanje portala ,,Moj posao* iznosi podatak
da zaposlenici u Hrvatskoj u prosjeku potroSe 47 minuta na
aktivnosti nevezane za posao, a nediscipliniraniji su muskarci i
radnici ispod 40 godina. Najve¢i ,.kradljivei” radnog vremena su
Internet, dopisivanje putem e-maila, druzenje sa kolegama,
telefonski razgovori nevezani za posao, obavljanje privatnih
poslova, ¢itanje novina i pusSenje. Velina ispitanika smatra da
gubljenje radnog vremena ne utjeCe na njihovu produktivnost.
(http://www.javno.com/hr/hrvatska/clanak.php?id=65405). U
Velikoj Britaniji 87 % pusaca pusi tijekom radnog vremena, na $to

178 Vige o regulaciji radnog vremena u EU i zakonskoj regulaciji radnog vremena
EU navodi se u radu autora Bodiroga — Vukobrat, N., Laleta, S., Juki¢, A.
»Posebnosti reguliranja radnog vremena u kontekstu smjernice 2003/88/EZ s
osvrtom na nacionalna rjeSenja u njemackoj, Austriji i Hrvatskoj*
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prosjeno  potrose 30 minuta  radnog  vremena
(http://www.plivazdravlje.hr), dok u Hrvatskoj 90 % puSaca pusi
na radnom mjestu te za pusenje potrose dnevno od pola sata do sat
radnog vremena (http://www.poslovnamreza.hr/vijesti/1857).
Organizacija rada ukljucuje potrebu za smanjenjem ekscesivnog
koriStenja rada te rjeSenja za adekvatne periode za odmor
ukljucujudi i tjedni odmor (vikend) te placeni godisSnji odmor radi
zastite zdravlja 1 sigurnosti zaposlenih.

Tijekom proslih desetljeca pojavio se veliki broj socijalno-
ekonomskih trendova koji su ostavili veliki utjecaj na radno
vrijeme. Proces globalizacije te rezultat sve vece konkurencije,
razvoj komunikacijskih tehnologija te rastuc¢ih zahtjeva i potreba
za uslugama i dobrima u danasnjoj 24 satnoj ekonomiji imalo je
veliki utjecaj na organizaciju vremena (J.C. Messeneger, 2004.) Sa
organizacijskog glediSta, potreba za utilizacijom kapitala,
redukcijom troskova rada, inovativnim menadzmentom ljudskih
resursa, te odgovor na razliitost potreba trzista zapravo su kreirali
nove strategije kao Sto je fleksibilna organizaciju rada, ukljucujuéi
1 radno vrijeme.

Sa radnicke perspektive, dogodile su se enormne demografske
promjene, posebno u povecanom ukljucenju sve veceg broja
zenskih osoba u radni¢ke odnose koji je nadalje rezultirao u
feminizaciji radne snage; dolazi do smjene od jedinstvenog
muskog radnog svijeta do dvojne placene radne snage te povecana
briga o samoj kvaliteti Zivota, posebno u industrijaliziranom
svijetu (J.C. Messeneger, 2004.).

Navedeni razvoji su kreirali potrebu radne snage odnosno potrebe
zaposlenih i preference vezane uz radni odnos, ukljuc¢ujuéi i duzinu
radnog vremena te fleksibilnost organizacije vremena. Sve
promjene su reflektirane i1 ostvarene kao razli¢iti aranzmani
organizacijskog vremena koji variraju od konvencionalnog punog
radnog vremena, povremenog rada, vikend radnog vremena,
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privremenog rada, time bankinga , rada na poziv (on call) i tako
dalje.

Krajnji rezultat navedenih razvoja organizacijskog radnog vremena
su rastu¢a diversifikacija, decentralizacija te individualizacija
radnog vremena. U pogledu na dugotrajnu brigu o radnom
vremenu i samu organizaciji radnog vremena javljaju se novi
problemi vezani uz sigurnost i zdravlje zaposlenika, stabilnost
radnog odnosa, placa te kompenzacija kao 1 moguénost zaposlenih
da balansiraju svoj placeni rad sa drugim drustvenim obvezama.

Menadzment radnog vremena podrazumijeva upotrebu razlicitih
tehnika i nacina za planiranje i organiziranje vremena, obi¢no sa
ciljem povecavanja efektivnosti i/ili efikasnosti osobnog ili
organizacijskog vremena.

Glavne znaCajke spomenutog su lista zadataka (to-do-list),
postavljanje prioriteta i postizanje ciljeva (goal managment).

U organizacijama, menadzment vremena moze zadovoljiti potrebu
kontroliranja i nadzora zaposlenih, omoguciti laksu koordinaciju
rada te povecati odgovornosti pojedinih zaposlenika.

Strategije vezane uz organizaciju radnog vremena su uglavnom
povezane sa postavljenjem ciljeva. Ciljevi su specificirani te
ras¢lanjeni u projekt, akcijski plan ili u jednostavnu listu zadataka.
Vremenski rokovi te prioriteti su odredeni za pojedince dijelove
liste zadataka.

Tijekom proslog desetljeca odjel ljudskih resursa te njegova
funkcija postali su  visoko profilna zona unutar biznisa
menadzmenta. Menadzment je postao iznimno svjestan vaznosti
ljudskog kapitala. Koncept povrata od uloga u polju ljudskih
resursa je esencijalan (Dezeljin, et. al., 1999). Ovaj koncept odnosi
se ekonomsku situaciju te je pogotovo vazan u razdoblju recesije.
Postavljanje sistema kontrole ljudskog uloga zna¢i da mjerila
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radnog vremena moraju biti precizna ne samo radi kontroliranja
vremena rada ve¢ 1 radi cijele organizacije. Duljina radnog
vremena podlozna je striktnim pravnim regulacijama radnog
vremena koje postavljaju limitiranja 1 odgovornosti za zaposlene.

U zelji za prac¢enjem konstantno promjenjive zakonske regulacije
pojedina organizacija mora imati u svome sustavu sistem
organizacijskog planiranja radnog vremena.

Kreacija razli¢itih nacina organizacije radnog vremena kao §to su
modularizacija, fleksibilni rasporedi, redukcija radnog tjedna, itd.
stvara potrebu za preciznim menadzmentom radnog vremena.

Efikasno organizirano 1 upotrijebljeno vrijeme omogucava

......

vréemena.

2.1. Znacajke efikasnosti pri organizaciji radnog vremena

Umjetnost  planiranja  lezi u  posebnosti  optimiziranja
organizacijskih ljudskih resursa 1 organizacijskog cjelokupnog
poslovanja. Ovakva generalna definicija moze se Cini
jednostavnom, ali implementacija regulative vodenja radnog
vremena ( redukcijski radni tjedan, slobodni dani, limitiranja
prekovremenih dana) kao 1 nepredvidivi dogadaji (izostanci,
manjak radne snage) moze komplicirati te limitirati posao ukoliko
nije pravilno organizirana i1 sprovedena. Organizacija posluje
efikasno kada u zadanim uvjetima iskazuje povoljne odnose
izmedu proizvedenih dobara 1 usluga 1 potroSenih resursa
(Osmanagi¢ Bedenik 2006:17), a naglasak je na aktivnostima
kojima je potrebno iskoristiti neiskoriStene rezerve u postojecim
resursima (Avelini Holjevac 2000:7).

Biti u moguénosti planirati najbolju radnu snagu, imati globalnu
viziju zaposlenika prisutnih u odredenom periodu, biti u
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mogucénosti organizirati rad sa obzirom na potrebne vjestine i
sposobnosti, uzeti u obzir izostanke sa radnog mjesta, regulacije i
kolektivne aranzmane, ove funkcije moraju biti definirane radi
buduc¢eg organiziranja rada. Procjenjuje se da je iskoriStenost
ljudskih potencijala u gospodarstvu svega 30 — 40 %, a najviSe
energije 1 vremena gubi se zato Sto ne postoje jasni ciljevi,
planiranje, prioriteti i pregled. (Seiwert, Lothar, J., 1999:14).
Efikasno planirana organizacija rada i radno vrijeme mora pomoci
1 voditi menadZere u odlucivanju brzih odluka vezanih uz:

o Pripreme radnih rasporeda

e  Pripreme individualnih rasporeda dostupnih za odredenog
zaposlenika

o Prihvacdanju ili ne prihvacanju zahtjeva za izostanak ovisno o
obimu posla te potrebama radne snage

o Implementaciju potrebne radne zamjene

o Ophodenje sa nepredvidivim dogadajima ili izostancima
putem pretrage za zaposlenicima sa odgovaraju¢im radnim i
iskustvenim profilom

Efikasnost podrazumijeva povoljan odnos izmedu ucinaka i uloga
(N. Osmanagi¢ Bedenik, 1993:49) a efikasan planski model pruza
sve potrebne funkcije za optimalizaciju ljudskih resursa i to kroz:

o Pozornost na minimalan broj zaposlenika koji moraju biti
prisutni

o Pozornost na maksimalan broj dopustenih izostalih
zaposlenika

o Potraga za zaposlenicima sa zadovoljavajuéim potrebnim
radnim profilom u slu¢aju nepredvidivih dogadaja ili izostanaka, ili
¢ak izmjene radnih mjesta

o Efikasnost organiziranja radnog vremena uzima u obzir
ogranicenja ugovornih regulacija vezanih za radno vrijeme ( puno
radno vrijeme, pola radnog vremena, privremeni radni odnos),
ogranienja sa pretjeranim radom te sa Zeljama pojedinog
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zaposlenika radi optimalizacije resursa, redukcije troskova i
najbolje satisfakcije zaposlenih.
2.2. Znacajke efektivnosti pri organizaciji radnog vremena

Glavna beneficija efektivne iskoriStenosti vremena lezi u tome da
moze drasticno poboljSati kvalitetu organizacijskog rada. U
nastavku navodimo neke od najuobicajenijih problema rjeSivih sa
efektivnim organiziranjem vremena:

o Smanjenje organizacijske frustriranosti vezano uz radnu
atmosferu

Vjestim organiziranjem vremena mnoge od frustriraju¢ih situacija
mogu se  izbjeci ili jednostavno ne do¢i u kontakt sa njima.
Nakon odbacene frustriranosti kao radne atmosfere dolazi do
maksimalne iskoriStenosti radne kreativnostii  produktivnosti.

o Velika koli¢ine nezadovoljstva 1 anksioznosti dolazi od
neidentificiranih ciljeva.

Efektivan menadzment vremena ukljuuje pametno identificiranje
ciljeva 1 tehnika za postizanje istih, koji ¢e pomoc¢i u konacnoj
realizaciji rada.

o Povecavanje radne razine energicnosti i kreativnost

Sa efektivnim menadZmentom vremena iscrpljuju¢a radna
energija za nezavrseni posao je eliminirana. Veliki dio vaznih
i gorucih problema rjesSava se uspjes$no uz upotrebu  dobe
organizacije vremena i ljudskih resursa.

o Iskoristenost kvalitetnog vremena

Veca organiziranost i1 sa time efektivno upotrijebljeno
vrijeme ostavlja prostora za vefe mogucénosti iskoriStavanja
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kvalitetnog vremena zaposlenth 1 menadzmenta (J.C.
Messenger (ed.) 2004).

2.3. Razliciti oblici radnog vremena

Jedna od glavnih karakteristika organizacije radnog vremena u
modernom svijetu o€ituje se u sve ¢escoj 1 opetovanoj upotrebi
nestandardnih oblika organizacije te raspored rada tijekom 24 sata
radi Sto vece dostupnosti proizvoda i usluga i radi zadovoljavanja
rastuc¢ih potreba i Zelja klijenata.

Organizacija radnog vremena uvelike ovisi o razdoblju
organizacije odnosno da li se organizacija radnog vremena dogada
u vrijeme recesije ili ekonomskog napretka.

U razdoblju ekonomskog napretka organizacijom rada tezi se
poboljsanju radnih i opéih uvjeta zivota. U ovom razdoblju uvode
se skraceno radno vrijeme uz zadrzavanje istog iznosa place . U
razdoblju recesije kada su karakteristicne niske stope rasta, velike
stope nezaposlenih prakticira se skra¢eno radno vrijeme uz
smanjenje placa i podjele posla radi stvorenja novih ili zadrzavanja
postojecih radnih mjesta.

Pod organizacijom radnog vremena podrazumijeva se organizacija
rasporeda 1 trajanja rada u razli¢itim vremenskim periodima kao
Sto su to dan, tjedan, mjesec ili godina.

U nastavku se navode nestandardni oblici organizacije radnog
vremena (Radosevi¢ — Vidacek, 2002):

Klizno radno vrijeme (eng. Stagged hours) — pod ovim oblikom
podrazumijeva se organizacija rada dakle pocetak i krajnji rok
zavrSetka rada u razli¢itim vremenskim razdobljima koje ne
podrazumijeva period kada svi zaposlenici nuzno trebaju biti na
svom radnom mjestu. U ovom obliku radnog vremena radnicima je
donekle dana sloboda i sa time 1 odgovornost da sami odlucuju o
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pocetku i zavrsetku svoga rada. Klizno radno vrijeme ne odnosi
se nuzno samo na vrijeme radnog dana ve¢ moze i obuhvacati i
klizno vrijeme trajanja odmora i/ili pauze za rucak.
Prednosti kliznog radnog vremena vidljive su u smanjenju
svakodnevnih guzvi pri istovremenom  dolasku 1 odlasku
zaposlenika na radno mjesto, efektivnija organizacija slobodnog
vremena 1 drugih aktivnosti , smanjenje prenapucenosti pri
koristenju zajednickih prostorija (npr. kantina), te mnoge druge.
Pri organizaciji kliznog radnog vremena treba azurno voditi
evidenciju radnog vremena budu¢i da je period istovremene
prisutnosti svih radnika u globalu skraceno.

Fleksibilno radno vrijeme (eng. Flextime) — pod ovim oblikom
podrazumijeva se neograni¢ena sloboda radnika za samostalnim
odluc¢ivanjem i organiziranjem dnevnog i tjednog radnog vremena.
Fleksibilno radno vrijeme obuhvaca period kada svi radnici bez
iznimaka moraju bit na radnom mjestu i fleksibilna razdoblja kada
radnik moze ali ne mora obavezno bit na radnom mjestu. U
sustavu fleksibilnog radnog vremena od zaposlenika se zahtjeva da
odradi standardni odnosno utvrdeni broj sati u razdoblju koje moze
varirati od tjedan do mjesec dana. U ovom organizacijskom
sustavu radnog vremena potrebno je specificno definirati vrijeme
najranijeg dolaska i najkasnijeg odlaska sa radnog mjesta, period
obavezne prisutnosti, to¢no vrijeme trajanje pauze za rucak,
dopusten broj prekovremenih sati koje se moze prenijeti u sljedece
obracunsko razdoblje, dopusteni broj slobodnih dana , obracunsko
razdoblje te dakako i pravila vezana uz izostajanje sa radnog
mjesta i prekovremenskom koriStenju radnih dana.

U nastavku se navode neke od prednosti fleksibilnog radnog
vremena:

l.uskladivanje radnog vremena radnika sa njegovim obiteljskim
drustvenim i osobnim potrebama

2.efektivno smanjenje neproduktivnosti rada, iscrpljenosti umora
kod radnika, smanjenje izostanaka sa radnog mjesta
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3.bolja organizacija vremena koja podrazumijeva organiziranje
svih vaznih sastanaka u razdoblju obavezne prisutnosti svih
zaposlenika
4.mogucnost otklanjanja disciplinskih mjera vezanih za kaSnjenje
ili izostanke sa radnog mjesta
5.smanjenje stresa vezanog uz organizaciju radnog vremena
6.povecanje produktivnosti rada i opée zadovoljstvo radnika

Neki od mogucih nedostataka fleksibilnog radnog vremena su:

1. nedovoljan broj zaposlenih( osim dakako u razdoblju
obavezne prisutnosti)

2. smanjenje komunikacije izmedu zaposlenih i nadredenih
3. problemi vezani uz nadzor radnika

4. mogucénost zlouporabe rasporeda od strane zaposlenih

5. troSkovi vezani uz poveCanu kompleksnost vodenja
evidencije

6. nezadovoljstvo radnika koji su u nemogucnosti biti
ukljuceni u sustav fleksibilnog radnog vremena

7. povecanje troSkova vezanih uz rasvjetu, grijanje...

Sazeti radni tjedan (engl. Compressed work-week)- tjedni broj sati
radnog vremena rasporeden je na manji broj radnih dana u tjednu .
Ovaj sustav podrazumijeva najc¢es¢e smanjenje petodnevnog tjedna
na Cetverodnevni radni tjedan( fond od 40 radnih sati). Dakako,
ovaj sustav podrazumijeva skraceni radni tjedan za zaposlene ali sa
produzenim radnim danom.

Sazeti radni tjedan podrazumijeva produljivanje radnog vremena
bez dodatnih troskova vezanih uz prekovremene sate. Zaposlenici
su posebno motivirani za ovaj sustav organizacije radnog vremena
budu¢i da se proporcionalno sa smanjenjem radnih dana povecava
broj slobodnih dana u tjednu.

Sazeti radni tjedan dakako ima i svoje nedostatke koji se ocCitavaju
u povecanju troskova vezanih uz troSkove grijanja, rasvjete i
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osiguranja. Radi suZenog radnog dana moguca je smanjena
koncentracija na radnom mjestu, smanjena produktivnost te
inovativnost 1 dakako smanjena sigurnost pri radu.

Raspored radnog vremena s godisnjim fondom sati i s prosjecnim
radnim vremenom (eng. Annual hours and hours-averageing
schemens) — ovaj sustav dopusta variranje pri organizaciji vremena
u dnevnom, tjednom i mjese¢nom trajanju radnog vremena unutar
istog tjednog, mjesecnog ili godiSnjeg fonda radnih sati. U ovom
sustavu poslodavac je osloboden duznosti pla¢anja prekovremenih
radnih sati, a zaposlenicima je dana sloboda u pregovaranju o
dnevnom 1/ili radnom tjednu ukoliko isto vremensko razdoblje
osigurava ispunjenje zadanih ciljeva i obveza.

Ovakva organizacija omogucuje efikasnost pri koriStenju radnog
vremena, smanjena potreba 1 zahtjeva za slobodnim danima, brze
pruzanje usluga klijentima te smanjuje troSkove vezane uz
skladistenje robe.

Nedostatci ovakvog oblika organizacije radnog vremena
podrazumijevaju administrativne troSkove. U ovom sustavu
smanjena je kompenzacija za prekovremene radne sate te prihod u
smanjenim radnim vremenima. Iznimka postoji jedino ukoliko je
definiran mjesecni iznos place.

Nepuno radno vrijeme (eng. Part-time work)- u ovom sustavu
uobi¢ajeno radno vrijeme odredenog zaposlenika je manje od
uobicajenog radnog vremena unutar organizacije (Plazoni¢ K.,
2007).

Unutar ovog sustava postoji tzv. Job sharing odnosno posao koji se
dijeli sa ostalim zaposlenicima, postupno skracivanje radnog
vremena koje se deSava u odredeno razdoblje pred mirovinu
(progressive retirement), nepuno radno vrijeme za roditelje (
parental part-time work), te nepuni rad koji se obavlja u smjenama
( part-time shift work).
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Prednosti organizacije rada u obliku nepunog radnog vremena
ofituje se u poboljSanju komunikacije medu zaposlenicima,
poboljSanom koriStenju vremena za odredene situacije, pri
izbjegavanju prekovremenih sati, pri produzenju radnog vremena
za odredene djelatnosti te pri zamjeni radnika koji su na dopustu,
bolovanju ili na godiSnjem odmoru.

Nedostatci ovog sustava ogledavaju se u povecanju
administrativnih troSkova te troSkova osiguranja za radnike sa
punim radnim vremenom. Uz ovakvu organizaciju radnog vremena
dakako prisutan je stres na radnom mjestu, povecanje koordinacije
medu zaposlenicima pogotovo ukoliko se odredeni zadatak dijeli
medu njima.

Ovakva organizacija radnog vremena dodatno ucvrsScuje razlike
medu spolovima i stupnju obrazovanja odnosno Skolovanosti
zaposlenika.

Smjenski rad (eng. shift work) — ovaj sustav organizacije radnog
vremena o€ituje se u medusobnom smjenjivanju radnika unutar
organizacije na odredenom radnom mjestu tako da rano vrijeme te
organizacije traje duze od radnog vremena pojedinca.
Razlikujemo jutarnju, poslijepodnevnu i no¢nu smjenu, te tzv.
vikend smjenu. Smjene u globalu traju 8 sati no takoder postoje i
kra¢e smjene te smjene sve do 12 sati dnevno. Ovakav oblik
organizacije radnog vremena vezan je uz suvremenu i modernu
potrebu da su vecinom svi proizvodi 1 usluge dostupni 24 sata
dnevno.

Za zaposlenike smjenski rad je pogodan radi moguénosti rada
kra¢eg radnog vremena, dodatnog placanja za prekovremene sate,
dodatne slobodne dane i moguénost ranijeg odlaska u mirovinu.

Postoje, dakako, i nedostaci ove organizacije radnog vremena
vezani uz administrativne troSkove i slozenost pri organizaciji
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radnog vremena, teSkoce nadgledanja zaposlenika te visa cijena
radne snage te povecanje zdravstvenih troSkova 1 troSkova
sigurnosti.

Osim ovih oblika radnog vremena, u cilju ostvarenja Sto vece
ekonomicCnosti 1 efektivnosti, koriste se i rad u kumulativhom
radnom vremenu, dezurstvo, pripravnost, rad po pozivu i rad kod
kuce.

2.4. Organiziranje i upraviljanje radnim vremenom menadZera koje
utjece na uspjesnost organizacije

Poimanje vremena u zadnjih nekoliko desetlje¢a nailazi na
drasti¢ne promjene koje se direktno vezuju uz razvoj tehnologije
koja nadalje utjeCe na brzinu poslovanja, putovanja i
komunikaciju.

Radi zadrzavanja organizacijske konkurentnosti na trzitu
organizacijsko poslovanje oslanja se na brzinu komuniciranja i
samim time i brzinu poslovanja. Efektivnost pri organizaciji
radnog vremena ne vrsi pritisak samo na menadZere ve¢ 1 na same
zaposlenike od kojih se zahtjeva sposobnost organizacije svog
radnog vremena sve radi vece efektivnosti 1 uspjeSnosti poslovanja.
Za uspjesnu organizaciju radnog vremena primarno je odrediti i
tocno specificirati ciljeve koji mogu biti kratkoro¢ni ili dugorocni.
Pod dugoro¢nim ciljevima podrazumijevamo ciljeve koji se odnose
na vremensko razdoblje od jednog dana, mjeseca, pola godine i
tako dalje (Whitmore, 2006).

UspjeSnost pri  upravljanju 1 organizaciji vremena potice
kreativnost na radu, boljem organiziranju slobodnog vremena te
smanjenju ili ¢ak eliminiranju stresa.

Menadzer kao odgovorna osoba treba biti organiziran, pristupati
radu energi¢no 1 idejno nasuprot pasivhom i apaticnom stanju,
efektivno postaviti ciljeve 1 tocno definirati prioritete te graditi
uspjesnu komunikaciju sa zaposlenicima (Zeki¢, 2007).
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Prilikom organiziranja poslova, u cilju §to bolje iskoristivosti
svog radnog vremena menadzeri moraju naroCitu paznju posvetiti
sljede¢em (Sili¢ Lozanci¢, S., 2004.):

o Postavljanju ciljeva i prioriteta

o Organiziranost 1 samodisciplina menadZera jaca njegov
autoritet 1 povecava ucinkovitost

o Upravljanju odgodom obavljanja zadataka i1 donoSenja
odluka

o Efikasnom prijenosu poslova

o Uskladivanjem rada menadzera i podredenih za efikasniji
prijenos poslova

o Efikasnim spreCavanjem 1 upravljanjem ometanjima
menadZzerovog rada

o Znacenjem efikasne komunikacije za uspjesnost poslovanja
organizacije

o Efikasnosti sastanaka kao kljuénom faktoru poslovanja
organizacije

o Posljedicama neefikasnog upravljanja vremenom menadzera
na uspjesnost organizacije

o Radno vrijeme menadzera ujedno je 1 najskuplje te
menadzerovo vrijeme mora biti u potpunosti iskoristeno.

Vrijeme neumoljivo i nezaustavljivo tece, dok sve ostale procese
mozemo prilagodavati raspolozivom vremenu. Najveca
pogreska koju menadzer moze napraviti je Cekati ,,pravo vrijeme*,
jer ¢ekanjem samo mozemo posti¢i da nas konkurencija pretekne.
Naravno, ne treba srljati u nepromisljene poslovne poteze jer
uvijek postoji pravo vrijeme za prave stvari, ali u ocekivanju
pravog trenutka za neki potez svoje snage i vrijeme treba iskoristiti
za one poduhvate koji upravo u tom trenutku donose najbolji
rezultat. Sposoban menadzer mora imati dovoljno mudrosti, znanja
1 hrabrosti procijeniti kada treba na koji nacin djelovati te znati
maksimalno iskoristiti svoje vrijeme, vrijeme svojih radnika i
uvjete okoline u danom vremenu.
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3. PRIKAZ REZULTATA ISTRAZIVANJA KORISTENJA
RADNOG VREMENA U PRIVATNOM 1 JAVNOM
SEKTORU U REPUBLICI HRVATSKOJ

Anketno istrazivanje koriStenja radnog vremena radnika i
rukovodioca u privatnom i javnom sektoru provedeno je u Rijeci,
Crikvenici, Opatiji, op¢inama rijeckog prstena, Zagrebu, Dugoj
Resi, Slatini 1 u manjoj mjeri drugim hrvatskim gradovima.
Populacija istrazivanja su aktivni radnici Hrvatske u privatnom i
javnom sektoru, a radi se o slu¢ajnom uzorku istrazivanja.

Istrazivanjem je obuhvaceno ukupno 500 ispitanika, a 492 je
obuhvaceno obradom podataka. Anketirano je 194 muskaraca i to
112 u privatnom sektoru i 82 u javnom sektoru. Ukupni broj
anketiranih Zena je 298, od ¢ega 148 iz privatnog sektora i 150 iz
javnog sektora.

U privatnom sektoru anketirano je 20 rukovodioca i 32 vlasnika
poduzeca, a ostalo su radnici, dok je u javnom sektoru anketirano
32 rukovodioca oba spola.

Posebno se napominje da su rezultati ispitivanja dobiveni na
osnovi osobne procjene samih radnika i ne moze se iskljuciti
moment subjektivnosti, ali ne dolazi u pitanje usporedivost
rezultata. Istrazivanje je usporedivo sa sli¢nim istrazivanjem koje
je provedeno putem web portala ,,Moj posao®, ¢iji rezultati su
objavljeni na
http://www.javno.com/hr/hrvatska/clanak.php?id=65405. Ova dva
istrazivanja nisu ista, iako pokazuju sli¢ne rezultate u pojedinim
kategorijama. Dok je kod istrazivanja portala ,,Moj posao* poanta
bila na troSenju radnog vremena svih radnika Hrvatske, u ovom
istrazivanju Zeljelo se napraviti usporedbu u koriStenju radnog
vremena izmedu radnika zaposlenih u privatnom i u javnom
sektoru Republike Hrvatske. Vazno je napomenuti da u statistike,
vezane uz obadva istrazivanja, nije uracunato vrijeme dnevnog
odmora, koje predstavlja i zakonsko pravo radnika i neophodnu
potrebu.
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Obradom anketa, Ciji obrazac se navodi u prilogu 1. ovog rada,
dobiveni su sljedeci rezultati:
3.1. Analiza ukupnog gubitka radnog vremena u privatne svrhe
Ova analiza napravljena je na nacin da se usporedivalo stanje po
spolnim 1 dobnim skupinama te prosjecne vrijednosti svih

ispitanika za privatni i javni sektor.

Na sljede¢em dijagramu prikazan je prosjecni dnevni gubitak
radnog vremena u javnom sektoru.



Dijagram 1: Gubitak radnog vremena u javnom sektoru
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Iz predocenog dijagrama vidljivo je da je najveca iskoristivost
radnog vremena u javnom sektoru u dobi radnika od 30 do 50
godina Zivota za oba spola. Najve¢i gubitak radnog vremena
ostvaruju radnici od 20 do 30 godina starosti, koji jo§ nisu usvojili
radne navike, pa radnici preko 50 godina Zivota tj. pred odlazak u
mirovinu. Razlike po spolu su evidentne i zene su nesto
discipliniranije u koriStenju radnog vremena od muskaraca. Pojave
imaju veoma sli¢an trend, a odstupanja pojedina¢nih rezultata od
prosjeka su velika.

Prosjean gubitak radnog vremena po radniku u javnom sektoru
iznosi dnevno 34,20 minuta. Svedeno na financijsku dimenziju,
pod pretpostavkom da je jedan bruto radni sat radnika SSS cca
50,00 kuna, a radnika VSS cca 100,00 kuna dobivamo financijski
ucinak ovog gubitka vremena:

Radnik SSS - 34,20 min x 50,00 kn = 17,10 kn/dan x 23 radna
dana = 393,30 kn/mjesec

Radnik VSS — 34,20 min x 100,00 kn = 34,20 kn/dan x 23 dana =
786,60 kn/mjesec

Na sljede¢em dijagramu prikazan je prosjecni dnevni gubitak
radnog vremena u privatnom sektoru.



Dijagram 2: Gubitak radnog vremena u privatnom sektoru
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Za razliku od javnog sektora, u privatnom sektoru su veca
odstupanja izmedu muskaraca i Zena. Dok su zene u dobi od 30 do
40 godina najsavjesnije u koristenju radnog vremena, muskarci u
toj dobi jos uvijek imaju visoku ,minutazu“ gubitka radnog
vremena. Najveca iskoristivost radnog vremena u prosjeku je u
dobi od 40 do 50 godina, a kao i u javnom sektoru discipliniranije
su zene. Prosjecan gubitak radnog vremena po radniku u privatnom
sektoru iznosi 33,95 minuta na dan, §to je u odnosu na javni sektor
minimalno odstupanje. Dobiveni rezultati dokazuju da je opce
uvrijezeno misljenje o mnogo fleksibilnijem radnom vremenu u
javnom sektoru neto¢no te da se situacija mijenja te da iskoristivost
radnog vremena u javnim sluzbama sve veca.

Moglo bi se do¢i do zakljucka da je poslodavcima 1 u privatnom i u
javnom sektoru mnogo vazniji u¢inak od prisutnosti na radu, pa bi
posebno pitanje 1 predmet zasebnog istrazivanja bio bi analiza
stvarnog ucinka radnika u iskoriStenom radnom vremenu. No bez
obzira na ucinkovitost 1 brzinu rada pojedinog radnika, ¢injenica je
da u vrijeme kada radnik nije prisutan na poslu ili kada se bavi
drugima aktivnostima njegov radni uc¢inak je jednak nuli.

3.2. Analiza prosjecnog gubitka radnog vremena prema vrsti
aktivnosti

Ova analiza napravljena je na osnovu rezultata iz 5. pitanja
anketnog listi¢a, prema dobnim skupinama radnika.

U sljedecoj tablici prikazan je prosjecni dnevni gubitak radnog
vremena u privatnom i javnom sektoru prema vrsti aktivnosti koja
se upraznjava u privatne svrhe.



Tablica 1: prosjecan dnevni gubitak radnog vremena u javnom i privatnom sektoru prema vrsti
aktivnosti:

Kava 15,3 12,77
Novine 7,29 5,32
Pusenje 6,07 3,73
Telefoniranje 5,06 4,44
E-mail 5,88 2,71

Caskanje 6,36 5,61

Surfanje 4,37 4,18
Privatni poslovi 3,44 5,34
Trazenje dokumentacije 4,54 6,11

[Advluctsctegweme L@@ [ @E ]

Raniji dolazak na posao -5,93 -6,82
Kasniji odlazak s posla 18,43 9,17




Iz tablice je vidljivo koliko se prosje¢no minuta troSi na pojedine
aktivnosti u tijeku radnog dana. Po ranije predoCenom modelu
moze se izracunati financijski ucinak ovog gubitka vremena.
Najveca kocnica ucinkovitijeg koriStenja radnog vremena je u
mentalitetu ljudi, za koje uglavnom uzrecica ,,vrijeme je novac*
predstavlja samo frazu.

Kada bi se razmisljalo na nacin da jedna kava u toku radnog
vremena za koju se potrosi 30 minuta kosta za njih same 5 kuna, a
za poslodavca dodatnih 25-50 kuna, ovisno o cijeni koStanja
radnog sata radnika, mozda bi doSlo do vece radne discipline. Ako
su pojedini radnici i svjesni te Cinjenice, uvrijeZeno je misljenje
tipa ,,ne ide taj novac iz mog dzepa“.

Medutim, budu¢i da i u javni sektor sve viSe ulazi privatna
konkurencija, da je borba za trziSte neumoljiva, te da se i od
radnika u javnom sektoru trazi da zarade svoju pla¢u naplatom
usluga na trziStu, taj novac ipak ide iz dZepa radnika, tj. nije u
njega niti usao. Ukoliko postoji stav da je sve i onako u javnom
sektoru placeno iz proratuna, mora doprijeti do svijesti radnika da 1
oni sami pune taj proracun.

Prosjecni dnevni gubitak radnog vremena prema vrsti aktivnosti i
dobnim skupinama radnika prikazan je sljede¢im dijagramima,
posebno za javni a posebno za privatni sektor.



Dijagram 3:

Gubitak radnog vremena prema vrsti aktivnosti u javnom sektoru
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Dijagram 4: Gubitak radnog vremena prema vrsti aktivnosti u privatnom sektoru
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Komparacijom troSenja radnog vremena prema vrsti aktivnosti u
javnom i privatnom sektoru dolazi se do zakljucka da je i trajanje 1
vrsta aktivnosti podjednaka u oba sektora po dobnim skupinama. U
prosjeku najviSe vremena se troS$i za pijenje kave. Po dobnim
skupinama zanimljiv je podatak da mlade, informaticki
obrazovanije dobne skupine mnogo viSe vremena provode na
surfanju po internetskim sadrzajima i dopisivanje putem e-maila,
dok najstarija dobna skupina vise vremena provodi ,,skupljajuci
informacije® iz papirnatog izdanja novina. Ta skupina, narocito u
javnom sektoru puno viSe vremena troSi na traZzenje nerazvrstane
dokumentacije, alata i sl. od ostalih kategorija radnika.

3.2, Komparativna analiza neodradenih radnih sati u
privatnom i javnom sektoru

I u javnom i privatnom sektoru Republike Hrvatske postoji
odredeni broj neodradenih sati, tj. ,,ukradenog vremena“, uglavnom
zbog zakaSnjenja na posao, ranijeg odlaska s posla ili izlazaka u
toku radnog vremena. Cinjenica je da mnogi poslodavci nemaju
evidenciju radnog vremena prema satima rada, kontrolirani ulaz,
izlaznice 1 sl. pa nemaju niti to¢nu evidenciju o neodradenim
satima radnika. Samim tim ne mogu se primijeniti niti
odgovaraju¢e mjere da se neodradeni sati sankcioniraju.

U sljede¢im dijagramima prikazana je struktura neodradenih sati u
privatnom i javnom sektoru Republike Hrvatske te mjera
sankcioniranja neodradenih sati.



Dijagram 5: Struktura neodradenih sati u javnom sektoru Republike Hrvatske
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Dijagram 6: Struktura neodradenih sati u privatnom sektoru Republike Hrvatske
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Rezultati prikazani dijagramima pokazuju da se Cak polovica
neodradenih sati uopée ne evidentira. Cak 35 % neodradenih sati u
javnom sektoru i 31 % neodradenih sati u privatnom sektoru se
evidentira, ali se ne sankcionira. Suprotno ocekivanju, rezultat
istrazivanja dokazuje da je situacija u javnom sektoru nesto bolja
nego u privatnom sektoru, ali u oba sektora je postotak
evidentiranih i sankcioniranih radnih sati veoma nizak. U javnom
sektoru sankcionira se 20 % neodradenih sati, a u privatnom
sektoru samo 18 %.

Donosenjem novog Temeljnog kolektivnog ugovora za sluzbenike
1 namjeStenike u javnim sluzbama propisana je obveza vodenja
evidencije prisustva na radu po satima rada, §to vecina ustanova jo$
uvijek ne primjenjuje. Uvodenje ovakvog sustava predstavlja mali
financijski izdatak, a uvodenje destimulacije za vrijeme koje radnik
nije proveo na poslu doneslo bi poslodavcu puno vecu korist i
popravilo radnu klimu u organizaciji. Otpor uvodenju predloZenih
sistema dolazi upravo od ljudi koji zloupotrebljavaju nepostojanje
evidencije 1 sankcije za neodradene sate.

3.3. Komparativna analiza prekovremenih radnih sati u
privatnom i javnom sektoru Republike Hrvatske

Najveca razlika u koriStenju radnog vremena izmedu privatnog i
javnog sektora Republike Hrvatske je u koli¢ini 1 vrednovanju
prekovremenog rada.

U javnom sektoru radnici i rukovodioci odrade mjese¢no u
prosjeku 13 radnih sati prekovremeno, dok u javnom sektoru
prosjecno 20 radnih sati prekovremenog rada po radniku.

Vlasnici u privatnom sektoru odrade u prosjeku cak 32 radna sata
prekovremeno, Sto je vrlo alarmantan podatak. Razlozi
prekomjernog koriStenja prekovremenog rada u privatnom sektoru
su borba za Sto veéim profitom, ali ponekad i za sam opstanak
poduzeca, izbjegavanje novih zaposljavanja zbog straha od gubitka
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posla i viska radne snage, ograniCavanje pristupa poslovnim
informacijama, postupcima 1 tehnologijama, nepostojanja
adekvatnog kadra na trzi$tu rada, sezonski tip posla i sl.

Da bi se uvidjela razlika u koriStenju prekovremenog rada i
zlouporaba toga rada u javnom i privatnom sektoru, napravljeni su
sljedec¢i dijagrami.



Dijagram 7: Struktura prekovremenih sati u javnom sektoru Republike Hrvatske
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Dijagram 8: Struktura prekovremenih sati u privatnom sektoru Republike Hrvatske
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I u javnom 1 privatnom sektoru podjednak je postotak placenog
prekovremenog rada. Dok se u javnom sektoru cak 20 %
prekovremenih sati preraspodjeljuje, u privatnom sektoru
preraspodjeljuje se samo 4 % sati. U privatnom sektoru se cak 44
% prekovremenih sati uopce ne evidentira, Sto je dvostruko vise
nego u javnom sektoru. U javnom sektoru radnik nema nikakvu
satisfakciju za 35 % svog prekovremenog rada, dok u privatnom
sektoru poslodavac u pravilu prisvaja ¢ak 51 % prekovremenih sati
svojih radnika.

Prevedeno na financijski ekvivalent, s obzirom na prosjecan broj
prekovremenih sati u privatnom i javnom sektoru dolazimo do
iznosa za koji je radnik u prosjeku osSteCen zbog neplacenog
prekovremenog rada:

1. Javni sektor — 13 sati/mjesec prekovremeno, od ¢ega 35 % (4,55
sati) nepla¢eno x cijena radnog sata (50,00 kuna) = 227,50
kuna/mjesec

2. Privatni sektor - 20 sati/mjesec prekovremeno, od cega 51 %
(10,20 sati) neplaceno x cijena radnog sata (50,00 kuna) = 510,00
kuna/mjesec

Osim zlouporabe neplacanja prekovremenog rada vrlo je Cesta
pojava u  privatnom  sektoru prekomjernog  koriStenja
prekovremenog rada, mada je taj rad 1 placen. Zakonski maksimum
prekovremenog rada je do 10 % radnog vremena, $to mjese¢no
iznosi najvise 18 radnih sati.

Uzrok zlouporabe prekovremenog rada je velika ponuda radne
snage na trziStu rada i veliki broj nezaposlenih te neucinkovite
inspekcijske sluzbe te neadekvatne sankcije za poslodavce.
Ekonomski uc¢inak zlouporabe prekovremenog rada je sprecavanje
novih zaposljavanja. Za Republiku Hrvatsku otvaranje manjeg
broja radnog mjesta dovelo bi do lancane reakcije jer nova radna
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mjesta uzrokuju otvaranje dodatnih radnih mjesta u drugim
granama.
Posljedice ove pojave su dugorocne i za ekonomski razvoj
Hrvatske, ali 1 za ekonomski i1 socijalni status gradana jer ¢e doci
do masovnih pojava skra¢ivanje radnog vijeka radnika zbog
profesionalnih oboljenja, invalidnosti i sl.

Prijedlog je da se sankcijama i1 kaznama kontrolira sustav i1
spreCava  prekomjerno  koriStenje, naroCito  neplacenog,
prekovremenog rada i1 rada ,na crno“, da sa raznim mjerama i
subvencijama poti¢e zapoSljavanje ljudi, da se pomazu manje
profitabilne gospodarske grane, te da se pomaze poslodavcima koji
zele educirati radnike za specijalizirane poslove.

Za daljnja istrazivanja predlaze se razraditi detaljnije parametre za
anketiranje radnika i1 provesti metode mjerenja koriStenja radnog
vremena koje nece biti podlozne subjektivnoj procjeni. U sljede¢im
istrazivanjima moze se obuhvatiti vec¢i broj ispitanika, zaposlenim
u raznim granama javnog i privatnog sektora kako bi se dobili §to
precizniji rezultati 1 uocila razlika izmedu pojedinih grana.

4. ZAKLJUCAK

Prema osnovnoj definiciji menadzment je proces koji se odvija u
odredenom vremenu. Vrijeme je, dakle, vrlo bitan ¢imbenik cijelog
procesa menadzmenta. Upravo o racionalnom koriStenju vremena
ovisi i1 cjelokupna uspjesnost poduzeca, njegova efektivnost i
efikasnost. Sto se radno vrijeme bolje iskoriitava, to je veca
produktivnost, a Sto poduzece brze reagira na promjene iz okoline,
to je veéa Sansa da bude korak ispred konkurencije. Sto je krade
vrijeme obrta kapitala, to je i veca ostvarena dobit.

U vremenu globalizacije se koristi sve viSe varijanti rasporeda
radnog vremena kako bi radno vrijeme radnika bilo u potpunosti
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podredeno Sto boljem rezultatu, a istovremeno predstavljalo
minimum izdataka za troskove radne snage.

Posebnu paznju menadzeri trebaju posvetiti upravo koriStenju
vlastitog vremena zbog toga $to su radna mjesta menadzera i
najskuplja pa gubitak 1 rasipanje njihovog radnog vremena
predstavlja i mnogo vecu financijsku Stetu.

Izmedu privatnog i javnog sektora Republike Hrvatske nema bitnih
razlika u koriStenju radnog vremena, evidenciji neodradenih sati i
sl. Najveca razlika je u koli¢ini i vrednovanju prekovremenog rada.
U privatnom sektoru postoji velika zlouporaba neplacenog
prekovremenog rada, $to predstavlja jednu od bitnih kocnica
ekonomskog razvoja Hrvatske.

Predlaze se poslodavcima da uvedu kontrole koriStenja radnog
vremena 1 kontrole prisutnosti radnika na radu. Javnosti treba Sto
zurnije ukazati na postoje¢i problem te utjecati na prilagodbu
zakonskih propisa na nacin da se inspektoratu rada proSire ovlasti
djelovanja i povecaju sankcije za prekrsitelje.
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SUMMARY:

This paper elaborates on the problem of working hours as one of the
most important inputs in the production process, which is specific for
its limitations, inconsistency and incapability of being renewed.
Contrary to the other inputs, working hours can not be increased,
stored or acquired. Therefore, all other inputs have to be adjusted in
order to make the employment process get the best result in terms of
company's effectiveness and efficiency.

The employers have been offered a large range of possibilities for the
organization of working time to make the maximum use of their
employees' working time. The purpose of this paper is to analyze and
to discuss the possibilities and variations of working hours usage in
order to increase company's success, followed also by a view of a
managers’ working time management.

On the other hand, there is a great exploitation of employees'
overtime work, especially in the private sector, which represents one
of the main obstacles in the economic development of Croatia and
carries devastating economic and social consequences.
Recommendation for the employers is to develop the systems of
maximum utilization of regular working hours of their employees
and to introduce systems of control and sanctions for hours which
have not been executed. A suggestion for the authorities would be to
control the system and to prevent extreme exploitations of overtime
(especially unpaid), by means of effective law regulations, sanctions
and penalties.

Keywords: working hours, efficiency, time management, private /
public sector



PRILOG 1: ANKETNI UPITNIK
ANKETA
Koristenje radnog vremena

1.  Zaposlen/a sam u: (zaokruziti)

a) drzavnoj ili javnoj sluzbi
b) privatnom poduzecu
C) privatnom obrtu
d) nesto drugo -----------------
Vrsta djelatnosti: (trgovina, gradevinarstvo, zdravstvo, prosvjeta i sl.)

2. Zaposlen/a sam u svojstvu:

a) radnika
b) rukovodioca
C) vlasnika obrta, poduzeca, ureda 1 sl.

3. Vrstaradnog odnosa

a) puno radno vrijeme
b) nepuno radno vrijeme ( --- sati)



4.  Dolazim na posao:

a) tocno na pocetku sluzbenog radnog vremena
b) ranije --------- minuta u prosjeku
c) kasnije -------- minuta u prosjeku
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5. U toku radnog vremena upraznjavam sljedece aktivnosti i za njih tro$im dnevno minuta (troSenje

radnog vremena u privatne) svrhe:

Vrsta aktivnosti

Ucestalost koristenja
(koliko puta dnevno)

Trajanje prosjecno
minuta/dan

Pijenje kave i sl.

Citanje novina

Pusenje

Privatni telefonski. razgovori

Dopisivanje putem e-maila

Nesluzbeni razgovori

Surfanje, kompjuterske igre i sl.

~

Setnja, kupovine, privatni poslov

TraZenje nerazvrstane
dokumentacije, alata i sl.




Odlazim sa posla:

to¢no kada je kraj mog radnog vremena
ranije --- minuta
kasnije --- minuta

Za sate koje nisam odradio/la

nigdje se ne evidentiraju

evidentiraju se, ali 1 toleriraju

evidentiraju se i odbija odgovarajuci iznos od place
Prosjecno mjesecno odradim --- prekovremenih radnih sati
Prekovremeni sati koje sam odradio/la:

nigdje se ne evidentiraju

evidentiraju se ali se ne placaju

preraspodjeljuju se
evidentiraju se I plac¢aju
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10. Spol: M/ Z (zaokruziti)
11. Dob: --- godina

12. Duzina radnog staza: --- godina



