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Autori

Zidas Daskalovski direktor je programa Centra za istra-
zivanje i dono$enje politickih odluka u Skopju. Doktorirao je
na Katedri politickih znanosti na Central European Univer-
sity u Budimpesti. Objavljuje ¢lanke o politickoj situaciji u
Juznoj i Isto¢noj Europi, te bio jedan od urednika knjige Un-
derstanding the War in Kosovo (London: Frank Cass, 2003).
Podrugja interesa: politicke analize, demokratizacija, mul-
tikulturalna pitanja te izbjegavanje sukoba.

Warren Krafchik direktor je Medunarodnoga proracun-
skog projekta u Washingtonu. Sve informacije o aktivnostima
IBP-ja diljem svijeta dostupne su na: www.internationalbud-
get.org.

Ivana Maleti¢ drzavna tajnica Ministarstva financija,
ukljucena je u stvaranje proracunskog procesa na drzavnoj i
lokalnoj razini u Hrvatskoj. Usko suraduje, kao predavacica i
autorica, s Hrvatskom zajednicom ra¢unovoda i Slovenskim
programom edukacije racunovoda i financijskih djelatnika u
javnom sektoru te s drugim institucijama na podrucju javnih
financija. Podruc¢ja interesa: razvoj drzavne riznice i racu-
novodstvo javnog sektora.

Katarina Ott ravnateljica je Instituta za javne financije,
urednica znanstvenog Casopisa Financijska teorija i praksa,
voditeljica Zaklade prof. dr. Marijan Hanzekovi¢ te izvanred-
na profesorica na Ekonomskome i Prirodoslovno-mate-
matickom fakultetu u Zagrebu. Podrugdja interesa: ekonomika
javnog sektora — odnos drzave i ekonomije, siva ekonomija,

1



2

proracun, reforma javnog sektora, lokalne financije, pridru-
zivanje Hrvatske Europskoj uniji, transparentnost javnog
sektora, odgovornost vlasti te ukljucivanje gradana. Vise na:
www.ijf.hr/index.php?ime=2.

Sergii Slukhai izvanredni je profesor ekonomije na
Sveucilistu Taras Sevéenko u Kijevu, Ukrajina. Na tom je
sveucilistu doktorirao politicku ekonomiju. Bio je istrazivac u
Institutu za financijska istrazivanja pri ukrajinskom Ministar-
stvu financija, sudjelovao i vodio mnoge projekte te bio uklju-
¢en u konzultiranje i pripremu zakona za ukrajinsku sredi$nju
vlast i lokalne zajednice. Stipendije vezane za mikroekono-
miju i javne financije koristio je na Sveucili$tu u Miinchenu te
kao dobitnik Fulbrightove stipendije vezane za lokalne finan-
cije boravio je na Sveucilistu u Indiani. Autor je dviju knjiga o
fiskalnim odnosima raznih razina vlasti u postsocijalistickim
zemljama i suautor nekoliko ekonomskih udzbenika objavlje-
nih u Ukrajini.



Predgovor hrvatskom izdanju

Ova je knjiga rezultat mog mentorstva skupini polaznika
programa Nadzor lokalnih proracuna (Subnational Budget
Watch), koji je u akademskoj godini 2004/2005. organizirao i
financirao Open Society Institute — Local Government and
Public Service Reform Initiative na Central European Univer-
sity iz Budimpeste, a temelji se na radovima najboljih polaz-
nika tog programa. Mentorstvo za ovaj program prihvatila
sam zbog dugogodisnje preokupacije transparentno$éu
proracuna, odgovornos¢u vlasti i, posebice, participacijom
gradana.

Iako prije svega politicki dokumenti, proracuni su vrlo
vazni za gradane i oni ih ne bi smjeli prepustati samo
predstavnickim i izvrsnim vlastima te interesnim skupinama
koje bi iza tih vlasti mogle stajati. Gradani kao porezni obvez-
nici uplac¢uju svoj novac u proracune i morali bi imati
mogucnost i zelju za izjasnjavanjem te o raspodjeli i upra-
vljanju javnim sredstvima. To je, naravno, vazno i za lokalne
proracune, iz kojih se financiraju osnovne usluge za koje su
gradani najizravnije zainteresirani.

Kako bismo pomogli gradanima u razumijevanju pro-
racuna, Institut za javne financije ve¢ godinama na stranica-
ma http://www.ijf.hr objavljuje i besplatno distribuira news-
lettere namijenjene saborskim zastupnicima, saborskim od-
borima, ministarstvima, drzavnim agencijama, lokalnim
predstavnickim i izvr$nim vlastima, medijima, nevladinim
udrugama i, naravno, gradanima. Reagiramo kad se donose ili
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revidiraju proracuni, kad se mijenjaju i uvode nove porezne
stope, prije izbora i pri promjenama vlada. Cilj nam je ponu-
diti stru¢ne i neovisne analize prorac¢unskih pitanja kako bi-
smo potaknuli argumentirane javne rasprave. S istim smo ci-
ljem objavili i Proracunski vodic za gradane i Porezni vodic¢ za
gradane, koji se takoder nalaze na web stranicama Instituta.

Prvi newsletter, objavljen 1999. godine, objasnio je zasto
su proracunske rasprave iznimno vazne i istaknuo pitanja
koja bi trebali postavljati saborski zastupnici i javnost. Detalj-
no smo analizirali drzavne prihode i rashode, naglasili
¢injenicu da javna potro$nja neprestano raste i da gradani
putem poreza na potro$nju snose najveci teret toga. Od vlade
smo zahtijevali da ponudi precizne informacije o velicini i
stanju gospodarstva, kao i detaljne statistike o vanjskomu i
unutarnjem dugu.

Javnost je od samih pocetaka s vrlo velikim entuzijazmom
prihvatila tekstove koje smo upravo njoj namijenili, a medijski
je odjek bio nevjerojatno dobar. Otada smo ih objavili vise od
trideset i svaki smo put iznova iznenadeni odjekom, a jo$ i vise
razocaranjem javnosti kad ne uspijemo na vrijeme reagirati na
neke teme vazne za proracun. Nadamo se da smo kao
nestranacki i vjerodostojni stru¢njaci svojim stajalistima us-
pjeli pridonijeti brojnim pozitivhim promjenama u prora-
¢unskim procesima u Hrvatskoj. Procjene BDP-a postale su
vjerodostojne i medunarodno usporedive, klasifikacije i kon-
solidacije prora¢una popravile su se, kao i podaci o javhom
dugu i drzavnoj potrosnji. Rezultati su zasad na drzavnoj razi-
ni bitno bolji, dok u lokalnim prora¢unima i dalje ostaje mno-
go otvorenih pitanja. Zbog toga bi bilo dobro kad bi se u nad-
zor lokalnih proracuna ukljucilo i $to vise lokalnih »igraca«.

Sad su ve¢ diljem svijeta uvrijezeni engleski izrazi budget
watch i budget watchers gotovo neprevedivi, ali potencijalni
»nadziratelji proracuna« trebaju unaprijed znati da njihov
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posao nece biti ni lak ni jednostavan. Zahvaljujuéi naslijedu
nedemokratskog rezima, paternalisticke i izrazito centra-
lizirane drzave, vecina gradana jo$ uvijek nije svjesna svojih
prava i mogucénosti, ali, nazalost, ni obveza. Stovise, nije uvijek
lako do¢i do financijskih podataka, a »nadziratelji« cesto
nailaze i na otvorenu nesnosljivost i neprijateljstvo. No na
temelju nasega dugogodisnjeg rada i prijedloga autora pogla-
vlja u ovoj knjizi, ipak mozemo naglasiti nekoliko cinjenica
koje bi zainteresiranima za nadzor proracuna mogle biti
vazne, pogotovo na lokalnim razinama.

« Inzistirajte na jasnim odredbama zakona koji ¢e gra-
danima jamciti stalan pristup informacijama i na obve-
zama lokalnih vlasti da distribuiraju informacije o pro-
racunu, organiziraju redovite javne rasprave prije dono-
$enja klju¢nih odluka, objavljuju financijska izvjesca,
otvore proracune javnosti, nude informacije na web
stranicama i u lokalnim glasilima, osiguraju osoblje koje
¢e komunicirati s gradanima, i to ljubazno, jer ih ti isti
gradani placaju.

Angazirajte se u svim fazama proracunskog procesa.

Komunicirajte, postavljajte pitanja i nudite konkretne

prijedloge lokalnim vlastima; prosirite svoja znanja i

sposobnosti da mozete razumjeti i usporedivati lokalne

proracune.

« U fazi pripreme proracuna saznajte $to vie o funkcio-
niranju i uslugama lokalne vlasti. U fazi izvr$enja nad-
gledajte provedbu i propitkujte rezultate kako biste
sprijecili neucinkovitosti i nepravilnosti u upravljanju
javnim novcem. U fazi financijskog izvjestavanja ko-
mentirajte, inzistirajte na jasno¢i i usporedujte rezultate
s drugim lokalnim jedinicama kako biste bolje razumje-
li situaciju u vlastitoj zajednici, ali i u cijeloj zemlji.

*



+ Potaknite osnivanje nadzornih vijeca u kojima ce se
okupiti predstavnici nadleznih vlasti, proracunskih ko-
risnika i gradana (nevladinih udruga, udruzenja lokal-
nih zajednica, medjja itd.).

« Poku$ajte napraviti lokalne proracunske vodice za
gradane zahvaljujuci kojima ¢e i »obi¢ni« gradani, kao i
lokalni politicari i mediji, bolje razumjeti osnove
proracuna i prorac¢unskih procesa.

+ Konac¢no, kako bi javne financije u vasoj lokalnoj zajed-
nici zaista postale javne, prikljucite se velikoj medu-
narodnoj zajednici zainteresiranih za nadzor prora¢una
okupljenoj oko Medunarodnoga proracunskog projek-
ta iz Washingtona (International Budget Project, http://
www.internationalbudget.org/).

Nadam se da ¢e ova knjiga do¢i u ruke brojnih »lokalacax,

bilo da je rije¢ o gradanima, medijima, ¢inovnicima ili poli-
ticarima, te da ¢e oni, zahvaljujudi njezinu sadrzaju, bolje sa-
gledati vlastite lokalne proracunske probleme i moguc¢nosti
njihova rjesavanja. Cilj nam je potaknuti interes gradana za
financiranje lokalnih i regionalnih jedinca u kojima zive i/ili
rade, omoguciti im da bolje razumiju kako proracuni tih jedi-
nica izgledaju i funkcioniraju te na taj nacin pridonijeti vecoj
odgovornosti i lokalnih vlasti i gradana.

Na kraju zahvaljujem LGI-OSI iz Budimpeste na dopu-

Stenju da knjigu prevedemo, na potpori i sufinanciranju obja-
vljivanja njezina hrvatskog izdanja.

Katarina Ott
urednica
2008.



Predgovor engleskom izdanju

Knjiga Kako da javne financije zaista budu javne? donosi
tri fascinantne analize lokalnih proracuna u Hrvatskoj, Make-
doniji i Ukrajini. Te ¢e analize, uz odli¢nu sintezu i usporedbu
triju zemalja, biti korisne sveucilistima, organizacijama civil-
noga dru$tva, vladama, kao i medijima zainteresiranim za
poboljsanje transparentnosti i povec¢anje odgovornosti u up-
ravljanju javnim financijama.

Ovo izdanje zapravo je prilog sve jacem internacional-
nom pokretu, usmjerenom na transparentnost proracuna i
povecanje sudjelovanja gradana u proracunskom procesu.
Proracun smo tradicionalno smatrali ne¢im sto je u iskljucivoj
domeni izvrsne vlasti, no situacija se mijenja. U posljednjih
deset-petnaest godina istrazivaci i aktivisti, zajedno s parla-
mentarnim zastupnicima, drzavnim revizorima i novinarima
trudili su se povecati svoje znanje i moguénosti kako bi
ucinkovito sudjelovali u proracunskom procesu.

Porast proracunskih aktivnosti
diljem svijeta

Upravo je civilno drustvo najvise napredovalo u analizi i
zagovaranju proracuna. Do prije desetak godina samo se

$acica samostalnih istrazivaca i organizacija civilnoga drustva
trudila osigurati proracune odgovorne javnosti. Od tada su se
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u vise od Sezdeset, uglavnom nize i srednje razvijenih zemalja
diljem svijeta — u Africi, Aziji, Isto¢noj Europi i Juznoj Ame-
rici, organizacije civilnog drustva i istraziva¢i poceli baviti
tom tematikom.

Razlozi zbog kojih je sve vise istrazivaca i organizacija ci-
vilnog drustva zainteresirano za prorac¢un nisu novi. Gradani
su sve svjesniji da je proracun izuzetno vazan za ekonomiju,
za suzbijanje siromastva i transparentno donosenje odluka.
Novost je zapravo preno$enje te problematike na medunaro-
dnu razinu, $to pogoduje poticanju transparentnosti proracu-
na i uklju¢ivanju gradana u sve faze proracunskoga procesa.

Jedan od glavnih poticaja za bavljenje proracunom bilo je
Sirenje demokratizacije. Zato bavljenje proracunskim proce-
som cvjeta upravo u zemljama koje prolaze demokratsku
tranziciju jer povecana transparentnost vladinih postupaka i
aktivnije sudjelovanje gradana koje prati tu tranziciju omo-
gucuju bolje sudjelovanje civilnoga drustva u proracunskome
procesu. Drugi vazan cinitelj je trend decentralizacije, kojim
se proracuni mogu pribliziti lokalnim zajednicama i tako
omoguditi gradanima da postanu svjesni vaznosti svoga su-
djelovanja u proracunskom procesu.

Zbog svega toga raste broj istrazivaca i organizacija koji
se bave proracunom, od onih zainteresiranih za nacin na koji
se donose odluke do lokalnih drustava i organizacija. Neke od
njih pokrenute su samo zato da bi se bavile proracunskim pi-
tanjima, a druge se bave proracunom kako bi poboljsale svoje
vel postojece aktivnosti vezane za teme kojima se bave. Neki
od istrazivaca i grupa djeluju unutar akademske zajednice,
dok su drugi potekli iz javnog sektora.

Bavljenje proracunom pokazalo se uc¢inkovitim u nizu
politickih sustava. Moguce se uspjesno baviti proracunom
unutar parlamentarnih sustava, ukljucujudi i zemlje koje su
pripadale Britanskoj zajednici naroda, unato¢ netransparent-



nosti prora¢unskih procesa u tim sustavima, kao i u drzavama
s predsjednickim sustavom. Iako je poticanje transparentno-
sti prora¢una najbrze zazivjelo u razvijenim demokracijama i
u demokracijama u nastajanju, pokazalo se mogu¢im ¢ak i u
zemljama u kojima podaci gotovo uopce nisu dostupni, kao u
Mongoliji, u autokratskim rezimima poput onoga u Azerbaj-
dzanu, u izrazito korumpiranim zemljama kao $to je Nigerija,
ili za vrijeme politickih previranja, sto je bio slu¢aj u Indone-
Ziji.

Ukljucenjem civilnog drustva u prorac¢un mediji, predsta-
vnici zakonodavne vlasti i revizori mogu samostalnije nadzi-
rati proracune. Suradnja nevladinih proracunskih organiza-
cija, medija, predstavnika zakonodavne vlasti i revizora cesto
je polaziste za nezavisno bavljenje proracunom na lokalnoj
razini.

Poceci uspjeha

[ako je ukljucenje civilnog drustva u proracunski proces
relativno nov trend, ve¢ je neko vrijeme jasno da civilni sektor
svojim sudjelovanjem moze unaprijediti proracunski proces.
Kao prvo, sudjelovanje civilnog drustva povezano je s pora-
stom svijesti 0 vaznosti proracuna i njegovim upoznavanjem,
aktivnijim sudjelovanjem u nadzoru proracuna i ve¢om trans-
parentnos$cu proracuna. Drugo, ukljucenje civilnog drustva u
proracunski proces moze poboljsati proracun, preusmjeriti
sredstva onima kojima su potrebna te povecati djelotvornost
i u¢inkovitost rashoda.

Zanimljiv je primjer utjecanja na prorac¢unski proces
pruza Fundar, nevladina organizacija u Mexico Cityju. U
2002. godini Fundar je proveo istrazivanje o odgovornosti
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vlasti za veliku stopu mortaliteta Zena pri porodu u seoskim
podruc¢jima Meksika. Radeci zajedno s koalicijom organiza-
cija civilnog drustva koje se bave zdravstvenim pitanjima,
Fundar je izracunao stvarne troskove smanjivanja mortaliteta
zena u ruralnim podrucjima i analizirao koliko vlasti zaista
tro$e na rjeSavanje tog problema, usporedujudi sredstva na-
mijenjena za zastitu rodilja sa sredstvima dodijeljenim u dru-
ge svrhe te upozoravajuci na neravnomjernu regionalnu ra-
spodjelu sredstava.

Zajedno s koalicijom organizacija civilnog drustva, mini-
starstvom zdravstva i socijalne skrbi, Fundar je organizirao
niz sastanaka o mortalitetu rodilja s predstavnicima zakono-
davne vlasti, ¢ak i televizijski forum na kojemu su sudjelovali
i predstavnici izvr$ne vlasti. Uz istodobne napore da osigu-
raju interes medija za problem mortaliteta rodilja, taj im se
trud doista isplatio. Vlada je znatno povecala financijska sre-
dstva za porodiljstvo te jednome od porodiljnih programa
dodijelila ¢ak deset puta vise novca.

Drugi uspjesan primjer vezan je za Ugandu. Koalicija ne-
vladinih organizacija Uganda Debt Network znatno je prido-
nijela drzavnom antikorupcijskom planu osnivanjem i
obucavanjem skupine gradana za nadzor trosenja vladinih
sredstava i medunarodnih donacija namijenjenih programi-
ma ublazavanja siromastva, npr. za obrazovanje i zdravstvo.
Nadziratelji su svoja otkrica o trosenju tih sredstava, uklju-
cujudi i dokaze o korupciji ili neregularnom trosenju, prezen-
tirali predstavnicima lokalne vlasti i lokalne zajednice te inzi-
stirali da se poduzmu odgovarajuce mjere.

Ta je inicijativa relativno brzo pridonijela smanjenju ko-
rupcije u prenosenju drzavnih sredstava $kolama i bolnica-
ma, upozorila na probleme financiranja lokalnih razina vlasti,
pomogla povecati sredstva za suzbijanje siromastva te prisili-
la vladu da organizacijama civilnog drustva omoguci sudjelo-
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vanje u raspravama o pripremi proracuna i inicijativama za
suzbijanje siromastva.

Dva vazna izazova

Unato¢ sve ve¢em sudjelovanju udruga civilnog drustva u
prorac¢unskim procesima diljem svijeta, pred njima su jo$ uvijek
brojni izazovi. Istrazivanja predstavljena u ovoj knjizi pomoci
¢e nam u produbljivanju znanja o dvama od tih izazova.

Kao prvo, iako u Hrvatskoj i Poljskoj postoje primjeri
snaznih grupa koje se bave prora¢unom, to se ne moze rec¢i za
ostalezemljeisto¢ne Europe, ukojimasebavljenje proracunom
razvija mnogo sporije nego u drugim regijama sa zemljama u
razvoju i tranziciji. lako su mnogi preduvjeti za bavljenje
proracunom u isto¢noj Europi ispunjeni, npr. postoji literatu-
ra te obrazovani i sposobni gradani, jo$ uvijek ne postoje
odredeni preduvjeti, npr. pristup podacima, ni aktivno civil-
no drustvo. Unatoc¢ tome, iz iskustva isto¢ne Europe mnoge
bi zemlje u tranziciji mogle dosta nauciti, a upravo nam stu-
dije u ovoj knjizi mogu pomoci u razumijevanju ekonomike i
politike tranzicije.

Drugo, iako je bavljenje proracunom uzelo maha u raz-
nim politickim i ekonomskim sustavima, grupe se uglavnom
bave proracunom na drzavnoj, a ne na lokalnim razinama. To
se, medu ostalim, mozZe objasniti tendencijom vlasti da cen-
tralizira proracune i proracunske procese na nacionalnoj ra-
zini. No s napretkom decentralizacije postaje vazno analizira-
ti i utjecati na proracunske procese na lokalnim razinama.
Studije u ovoj knjizi pokazuju da decentralizacija, koliko god
moze zakomplicirati koordinaciju i nadzor drzavnih prora-
¢una, otvara velike mogucnosti za sudjelovanje gradana i
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predstavnika lokalnih zakonodavnih vlasti u proracunskim
procesima.

Ne ¢udi $to istrazivanja u ovoj knjizi ne nude laka rjesenja
spomenutih problema, niti opcenita rjesenja za Hrvatsku,
Makedoniju i Ukrajinu. Ona ilustriraju specifi¢cnu dinamiku
sudjelovanja gradana u lokalnim prora¢unskim procesima u
drzavama nastalim iz izrazito centralistickih, planskih susta-
va. Autori tih istrazivanja nude konkretne mjere i akcijske
planove za poboljsanje transparentnosti proracuna i odgo-
vornosti drzave u svakoj od analiziranih drzava.

Ta istrazivanja u mnogoc¢emu naglasavaju upravo izazove
iproblemepoznatesvimistraziva¢imaiaktivistima uklju¢enim
u proracunski proces diljem svijeta. Najvece su prepreke su-
djelovanju gradana ogranicen pristup pravodobnim, dostup-
nim i pouzdanim podacima, te formalne i neformalne mo-
gu¢nosti sudjelovanja u proracunskim procesima. Tim se
preprekama treba pristupiti na jednak nacin, rjesavati ih kao
dvije strane istog problema. Bolji pristup informacijama bez
volje i mogu¢nosti gradana da se aktiviraju nedovoljan je, kao
$to nije dovoljna ni spremnost gradana da sudjeluju bez pri-
stupa informacijama. Vlasti imaju klju¢nu ulogu u ispravljanju
tog problema. S obzirom na dugu tradiciju mentaliteta
iskljucivosti i tajnovitosti odlucivanja o proracunu, istrazivaci
i zainteresirani gradani imaju zadacu probiti led.

LGI/OSI i Katarina Ott zasluzuju nasu zahvalnost za ovu
potrebnu i izuzetno korisnu knjigu. Odgovornost je svih nas
da ona ne zavrs$i na nadim policama, ve¢ da je ozivotvorimo
svojim zalaganjem da javne financije zaista postanu javne.

Warren Krafchik
International Budget Project
2006.



Kako da javne
financije zaista

budu javne?
Usporedba Hrvatske,

Makedonije
i Ukrajine

Katarina Ott

Sazetak

U ovom poglavlju preispituje se koliko su javne financije
zaista javne i usporeduje se nadzor prorac¢una na lokalnoj ra-
zini u Hrvatskoj, Makedoniji i Ukrajini. Temelji se na istra-
zivanju koje je organizirala i financirala Inicijativa za reformu
lokalne uprave i javnih usluga Instituta Otvoreno drustvo u
Budimpesti.!

Ovaj se projekt prije svega bavi raspodjelom sredstava
unutar lokalnih proracuna te nadzorom proracuna koji pro-
vodi civilni sektor — nevladine udruge, ali i gradani koji bi
trebali formirati ono $to ovaj projekt okvirno naziva nadzo-
* * *

1 Local Government and Public Service Reform Initiative, Open Society Institute (LGI/
OSI).
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rom proracuna na lokalnoj razini (engl. subnational budget
watch). Ukratko, ova studija postavlja sljedeca pitanja: 1. Su-
djeluju li gradani u prora¢unskom procesu? Omogucuju li im
zakoni da sudjeluju u njemu? Postoji li institucionalni okvir za
sudjelovanje gradana u proracunskom procesu? 2. Jesu li
proracunski podaci dostupni, pouzdani i pravodobni? Mogu
li se stvarni iznosi usporedivati s planiranima? 3. Je li uopce
jasno tko je za $to odgovoran? Uzima li izvr$na vlast u obzir
izvjesca vanjskih revizija i/ili zahtjeve predstavnicke vlasti?

Neovisno o moguénostima sudjelovanja, dostupnosti,
pouzdanosti i pravodobnosti podataka te odgovornosti vlasti
prema gradanima, gradani svih triju zemalja nedovoljno su-
djeluju u proracunskom procesu. Osim toga, slabo su upoz-
nati s inicijativama koje podrzavaju nadzor proracuna na lo-
kalnoj razini i koje su znatno temeljitije u razvijenijim demo-
kratskim zemljama nego u navedenim postkomunistickim
tranzicijskim zemljama. Kako bi se prora¢un demistificirao i
$to viSe priblizio zainteresiranim gradanima, potrebna su do-
datna istrazivanja i S$irenja informacija. Stoga bi i ovo
istrazivanje trebalo ojacati svijest gradana o vaznosti otvore-
nosti proracuna, odgovornosti vlasti i sudjelovanju gradana u
proracunskom procesu, osobito na nizim razinama vlasti.
Modeli i planovi djelovanja krecu se od stvaranja odbora za
nadzor proracuna u Hrvatskoj, jacanja samostalnosti pro-
rac¢unskih korisnika u Ukrajini, do izrade i dijeljenja jednostav-
nih proracunskih vodica gradanima u Makedoniji.
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Uvod

Ovo je poglavlje zapravo usporedba nadzora prora¢una na
lokalnoj razini u tri zemlje — Hrvatskoj, Makedoniji i Ukrajini
— koja se temelji na jednogodisnjem projektu $to ga je organizi-
rala i financirala Inicijativa za reformu lokalne uprave i javnih
usluga Instituta Otvoreno drustvo u Budimpesti.?

Zemlje o kojima je rije¢ suocene su s izrazitim demokra-
tskim deficitom, imaju velik javni sektor, neodgovarajucu ra-
zinu javnih usluga te pasivne gradane. Za vrijeme tranzicije iz
komunizma u demokraciju ocekivalo se da ¢e vlasti na lokal-
nim razinama postati utjecajnije, da ¢e gradani postati svje-
sniji procesa donosenja odluka i da ¢e poceti sudjelovati u
odlucivanju na lokalnoj razini. Takoder se ocekivalo da ce se
gradani ukljuciti u relativno novi koncept nadzora lokalnih
proracuna. No to se tek treba dogoditi.

U vezi s navedenim problemima, ovo istrazivanje bavi se
pitanjima: 1. Sudjeluju li gradani u proracunskom procesu?
Omogucuju li im zakoni sudjelovanje u proracunskim proce-
sima? Postoji li institucionalni okvir za sudjelovanje gradana
u proracunu? 2. Jesu li proracunski podaci dostupni, pouzda-
ni i pravodobni? Mogu li se usporedivati planirani i stvarni
iznosi? 3. Je li uopce jasno tko je za $to odgovoran? Uzima li
izvrsna vlast u obzir izvjes¢a vanjskih revizija i/ili zahtjeve
predstavnicke vlasti?

Poglavlje donosi kratak osvrt na nalaze za svaku od ze-
malja, a detaljniji se podaci mogu naci u narednim poglavlji-
ma. Bez obzira na moguénosti sudjelovanja, na dostupnost,
pouzdanost i pravodobnost podataka te na odgovornosti vla-

¢ o o

2 Zahvaljujem autorima istrazivanja Ivani Maleti¢, Sergeju Slukhaiju i Zidasu Daskalov-
skom na trudu, OSI/LGI-ju $to mi je omogucio mentorstvo projekta i Scottu Abramsu
na konstruktivnoj i prijateljskoj suradnji. Takoder zahvaljujem Kenu Daveyu na suge-
stiji za naslov projekta.
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sti prema gradanima, gradani u sve tri zemlje nedovoljno su-
djeluju u proracunskom procesu. Gradani su takoder slabo
upoznati s inicijativama koje podrzavaju nadzor proracuna
na lokalnoj razini i koje su mnogo temeljitije u razvijenijim
demokratskim zemljama nego u promatranim postkomu-
nistickim tranzicijskim zemljama. Kako bi se proracun demi-
stificirao i $to viSe priblizio zainteresiranim gradanima, po-
trebna su dodatna istrazivanja i $irenje informacija. Dakle, i
ovo bi istrazivanje trebalo ojacati svijest gradana o vaznosti
otvorenosti proracuna, odgovornosti vlasti i sudjelovanju
gradana u proracunskom procesu, osobito na nizim razinama
vlasti. Modeli i planovi djelovanja krec¢u se od stvaranja odbo-
ra za nadzor proracuna u Hrvatskoj, jacanja samostalnosti
proracunskih korisnika u Ukrajini, do izrade i dijeljenja jed-
nostavnih prorac¢unskih vodi¢a gradanima u Makedoniji.

U nastavku ovog poglavlja upoznat ¢emo probleme nad-
zora proracuna na lokalnoj razini; analizirat ¢emo sli¢nosti i
razlike triju zemalja, Hrvatske, Makedonije i Ukrajine; pred-
staviti zajednicke probleme i moguca rjesenja; objasniti situa-
cije i ocekivanja te moguce akcije u buducnosti; na kraju ¢emo
ponuditi odredene zakljucke.

Nadzor proracuna

Nadzor proracuna (engl. budget watch) relativno je nov kon-
cept, pa treba definirati tko, $to, kako i zasto zapravo nadzire
proracun.

Proracun obi¢no nadziru neprofitne, nevladine organizacije
ili pojedinci kojima je cilj promicati transparentnost ili otvore-
nost vlade, njezinu odgovornost i sudjelovanje gradana u pro-
rac¢unskom procesu. Nadziratelji obi¢no naglasavaju kako je pro-
rac¢un previ$e vazan dokument, u kojemu se prikupljaju podaci o
prihodima i javnim rashodima, da bi se prepustio vladinim sluz-
benicima i izabranim predstavnicima. Gradani kao porezni ob-
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veznici pridonose drzavnom prorac¢unu te bi ih zbog toga treba-
lo ukljucivati u odlucivanje o raspodjeli tih sredstava. Zato
nadziratelji proracuna inzistiraju da se gradanima omoguci uvid
u prikupljanje prihoda i raspodjelu rashoda, a posebice se bave
pitanjima jednakosti, pravednosti i uc¢inkovitosti. Kako bi se
nadzor proracuna proveo u praksi, nuzna je transparentnost
proracunskih dokumenata i procesa, kao i mogu¢nost da gradani
u njima sudjeluju. Krajnji je cilj postizanje vece odgovornosti
vlasti prema gradanima.

Uobicajene aktivnosti nadziratelja proracuna obuhvacaju
analizu proracuna, objavljivanje rezultata analiza u kratkim po-
pularnim ¢lancima, prora¢unskim vodic¢ima za gradane i broj-
nim drugim publikacijama. Nadziratelji takoder sudjeluju u jav-
nim raspravama i debatama te na razne druge nacine lobiraju.

Organizacije koje nadziru proracun mogu se opcenito bavi-
ti transparentno$¢u proracunskog procesa, odgovornoscu vlasti
ili sudjelovanjem gradana, ili se mogu specijalizirati za utjecaj
prora¢una npr. na siromastvo, obrazovanje, zdravstvo, okolis,
zene ili djecu.

Nadziratelji prorac¢una mogu se koncentrirati na nacionalni
proracun, ali sve se vise bave i lokalnim proracunima, jer je veéina
problema koji direktno pogadaju gradane, kao $to su obrazovanje
ili socijalna skrb, upravo u nadleznosti lokalnih vlasti.

Nadzor proracuna osobito je razvijen u SAD-u, gdje se nji-
me bave brojne organizacije na saveznoj razini te na drzavnim i
lokalnim razinama, a najangaziraniji je International Budget
Project (IBP), koji djeluje u sklopu Center on Budget Policy and
Priorities (CBPP) u Washingtonu.

Dobro organizirane i aktivne organizacije za nadzor prora-
¢una djeluju i u Indiji (npr. Center for Budget and Policy Studies
— CBPS, u Bangaloreu; Developing Initiatives for Social and Hu-
man Action — DISHA, u Ahmedabadu), u Juznoj Africi (Institu-
te for Democracy in South Africa — IDASA, u Cape Townu) ili u
Meksiku (Center for Research and Analysis — FUNDAR, u Mexi-
co Cityju). Za razliku od njih, civilni sektor u Europi jos je uvijek
vrlo slabo uklju¢en u nadzor proracunskog procesa.
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Problem nadzora proracuna
na lokalnoj razini

Cilj svakog drustva trebale bi biti zdrave, u¢inkovite i pra-
vedne javne financije, u skladu s mogu¢nostima i potrebama
tog drustva. Za ostvarenje tog cilja potrebne su kvalitetne jav-
ne politike. Kvalitetne javne politike podrazumijevaju odgo-
vornost vlasti na svim razinama. Osnovni preduvjet za odgo-
vornost vlasti jest transparentnost. A tko ¢e zahtijevati trans-
parentnostakonece gradani? Gradaniuizvr$naipredstavnicka
tijela vlasti biraju svoje predstavnike koji ¢e umjesto njih
odlucivati. Ali pitanje proracuna previse je vazno da bi se pre-
pustilo samo izabranim predstavnicima u vladama i parla-
mentima ili utjecajima politic¢ara i interesnih skupina koje bi
oni mogli zastupati. Zato je nuzno sudjelovanje gradana. Slika
1. prikazuje kako bi zapravo trebao izgledati nadzor proracuna
na lokalnoj razini: javne financije — javne politike — odgo-
vornost vlasti — transparentnost — sudjelovanje gradana.
Strelice bi naravno mogle biti postavljene i u suprotnom
smjeruy, i u oba slucaja zatvarati puni krug. U sredini kruga
mozemo zamisliti predstavnike civilnog drustva, akademske
zajednice, medija ili, u naSem primjeru, tri autora koji poku-
$avaju na sve njih utjecati.

Slika 1. Zatvoreni krug nadzora lokalnih proracuna

javne financije javne politike
\ civilno drustvo ,
(npr. znanstvenici, mediji)
X

A

sudjelovanje

| odgovornost
gradana v vlasti
= transparentnost =

'
B 7
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U kontekstu $irih ciljeva LGI/OSI-ja, autore ove knjige za-
molili smo da pokusaju potaknuti pozitivnu reformu vlasti. U
ovom primjeru termin reforma vlasti mogao bi se prosiriti na
sintagmu reforma viasti i socijalna reforma. Nadalje, autore smo
zamolili da, unato¢ tome sto se ne radi o podruc¢ju bogatom
akademskom literaturom, istrazivanja budu analiticka i usmje-
rena na mjere javnih politika. Konacni je cilj bio predstaviti
moguce mjere javnih politika i prijedloge koji bi doveli do sudje-
lovanja zajednice u odlucivanju o pitanjima javnog interesa.

U kontekstu nadzora proracuna na lokalnoj razini autore
smo zamolili da ponude modele i mjere sudjelovanja javnosti
u nadzoru lokalnih i regionalnih proracuna koristeci se do-
sadasnjim iskustvima i praksom koje ve¢ postoje u mnogim
zemljama na lokalnoj razini. Treba napomenuti da je jos uvijek
malo podataka o nadzoru proracuna na lokalnoj razini iako
postoji relevantna literatura o nadzoru drzavnih proracuna.
Autore smo takoder zamolili da predloze i konkretne mjere i
akcijske planove za poticanje svijesti gradana o znacenju nad-
zora proracuna. Pritom valja naglasiti potrebu da proracunski
podaci budu dostupni, pouzdani i pravodobni, da se prora-
cunske stavke javnosti predstavljaju na pojednostavnjen nacin,
da se javne retorike usklade sa stvarnim proracunskim stavka-
ma, da se istrazi uloga revizije i nadzora te da se usporedi ulo-
ga sudionika na drzavnoj i na lokalnim razinama.

Usporedba Hrvatske,
Makedonije i Ukrajine

Koje su sli¢nosti izmedu Hrvatske, Makedonije i Ukraji-
ne? Kao prvo, sve su tri zemlje postsocijalisticke i nose se s
problemima tranzicije iz socijalisticke u trzisnu ekonomiju i
izgraduju demokratsko drustvo u uvjetima jake sredisnje drza-
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ve (udio privatnog sektora u BDP-u iznosi samo 60% u Hr-
vatskoj, a 65% u Ukrajini i Makedoniji), deficita demokracije,
neucinkovitih institucija, nerazvijenoga civilnog drustva i
ozbiljnih ekonomskih neravnoteza, s tim da je sve to dodatno
otezano posljedicama rata u Hrvatskoj te ozbiljnim politickim
krizama u Makedoniji i Ukrajini. Drugo, sve te mlade zemlje
koje su se osamostalile nakon raspada vecih federacija sada se
formiraju kao drzave i stvaraju nove institucije. Trece, sve te
drzave imaju problem nacionalnih manjina. Makedonija ima
veliku albansku manjinu (23% stanovnistva), a Ukrajina ima
mnogo pripadnika ruske manjine (22%). Hrvatska ima zamjet-
nu srpsku manjinu (4,5% stanovnistva), kao i problem s
podrucjima na kojima se stanovnistvo izmjenjivalo za vrijeme
i nakon rata u 1990-ima. Ti su krajevi Hrvatske sad naseljeni
izbjeglicama iz drugih dijelova Hrvatske i bivse Jugoslavije, $to
dodatno komplicira to pitanje. Manjine su u tom kontekstu
vrlo vazne jer su Cesto koncentrirane u odredenim regijama,
$to stvara specifi¢ne probleme.

Po ¢emu se tri promatrane zemlje razlikuju? Tablica 1.
pokazuje kako su Hrvatska i Makedonija povr§inom i brojem
stanovnika neusporedive s Ukrajinom. Sto se ti¢e razlike u
ukupnom BDP-u i BDP-u po stanovniku, Ukrajina ima deset
puta vise stanovnika nego Hrvatska, a njezin ukupni BDP
samo je dva puta ve¢i. U Makedoniji i Ukrajini BDP po stanov-
niku podjednako je velik, dok je u Hrvatskoj dva puta veci.

Tablica 1. Osnovni podaci o Hrvatskoj, Makedoniji i Ukrajini

Hrvatska Makedonija Ukrajina
Stanovni$tvo (u milijunima) 4,4 2,0 48,4
Povrsina (u tis. km?) 56,5 25,7 603,7
BDP (u mlrd. USD, 2004) 34,3 53 65,0
BDP po stanovniku 2004. 12.336 6.767 6414

u tekué¢im dolarima (PPP)

Izvor: za stanovnistvo i povrsine (Der Fischer Weltalmanach 2006);
za BDP (EBRD, 2005)
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Osim toga, te su tri zemlje teritorijalno razli¢ito organizi-
rane (v. tabl. 2). Makedonija ima samo jednu razinu lokalne
vlasti — gradove, sela i opéine unutar glavnoga grada. Hrvat-
ska ima dvije lokalne razine vlasti — zupanije te gradove i
op¢ine. Ukrajina ima tri razine lokalne vlasti — regije i okruge
te gradove, gradske opcine, gradska naselja i seoska vijeca.
Prosjecna naseljenost lokalne jedinice varira od 630 stanov-
nika u Ukrajini do 23.800 u Makedoniji, dok je Hrvatska u
sredini s 3.200. Naravno, naseljenost lokalne jedinice ne moze
biti ozbiljan pokazatelj decentralizacije (mogli bi se gledati
drugi pokazatelji, npr. udio rashoda sredi$nje vlasti u ukup-
nim direktnim rashodima), ali moze upucivati na moguénost
gradana da sudjeluju u proracunskom procesu.

Tablica 2. Broj subnacionalnih jedinica u Makedoniji, Hrvatskoj

i Ukrajini
Razina Hrvatska Makedonija Ukrajina
regionalna nema takvu razinu  nema takvurazinu = 27°
Zupanijska 20+Zagreb* nema takvu razinu 490
456 gradova
5

123 grada 33 grada 188 gradskih okruga
lokalna . 37 sela . >

429 opcina 10 opdina u Skopiu 886 gradskih naselja

P P) 28.585 seoskih vijeca

prosje¢na naseljenost 3198 93.800 6337

lokalne jedinice

Izvor: podaci prikupljeni od Zidasa Dasklovskog, Ivane Maleti¢

i Sergeja Slukhaija

* o o

3 Regionalna razina obuhvaca 24 okruga, samostalnu republiku Krim, gradove Kijev i
Sevastopolj.

4 Zagreb kao glavni grad ima status grada i zupanije.

5 Gradovi imaju vise od 3.000 stanovnika.

6 Najveca je lokalna jedinica Kumanovo, sa 105.484 stanovnika, dok je najmanja

Vranestica, s 1.322 stanovnika.

7 Gradski okruzi nisu ukljuceni kako bi se izbjeglo dvostruko brojenje stanovnika.
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Na kraju, bez obzira na to kakav ce biti krajnji rezultat, te
su tri zemlje u posve razli¢itim etapama priblizavanja EU.
Hrvatska je ve¢ zapocela pregovore s EU, Makedonija ima
status kandidatkinje, a Ukrajina ima tek sporazum o partner-
stvu i suradnji i u procesu je razmatranja za moguceg partne-
ra Europske susjedske politike.

Velike razlike u broju stanovnika tih triju zemalja, razlike
u stupnju razvoja iskazane ukupnim BDP-om i BDP-om po
stanovnikunamecurazli¢ite moguc¢nostisudjelovanja gradana
u proracunskom procesu. Isto mozemo zakljuciti i o fazama
njihova odnosa s EU.

Treba jo§ napomenuti da troje autora u ovoj knjizi potjecu
iz posve razlicitih sredina. Svi su oni sudjelovali u ovom pro-
jektu jer ih istinski zanima promoviranje otvorenosti prora-
¢una, odgovornosti vlasti i sudjelovanje gradana. Ali Ivana
Maleti¢ je ekonomistica zaposlena u javnoj upravi, ona je,
dapace, drzavna tajnica u Ministarstvu financija, tako da
predstavlja samu Vladu. Sergii Slukhai, takoder ekonomist,
sveucilisni je profesor, dakle predstavnik akademske zajedni-
ce. Zidas Daskalovski politolog je koji pripada nevladinoj or-
ganizaciji te predstavlja civilni sektor. Te se razlike vide i u
njihovim radovima: Ivana Maleti¢ postavlja pitanje koliko sre-
di$nja vlast i javnost nadziru i kontroliraju lokalne jedinice u
Hrvatskoj; Sergii Slukhai istrazuje nadzor proracuna i odgo-
vornost u podrucju osnovnog obrazovanja u Ukrajini; dok
Zidas Daskalovski analizira ulogu javnosti u nadzoru lokalnih
prora¢una u Makedoniji.
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Zajednicki problemi

i moguca rjesenja

Zajednicki problemi

Unato¢ razlic¢itim pristupima autora kao i drugacijim fa-
zama decentralizacije i demokratizacije zemalja iz kojih potje-
¢u, moguce je razaznati zajednicke probleme sudjelovanja
gradana u proracunskom procesu, koje naglasavaju manje-
viSe svi ovi radovi. Ti se problemi mogu svesti na tri skupine:
neprimjeren ili manjkav zakonski i institucionalni okvir, do-
minantna uloga vladinih tijela i podredena uloga gradana u
prora¢unskom procesu.

Neprimjeren ili manjkav zakonski i institucionalni okvir

lako ukrajinsko zakonodavstvo sudjelovanje gradana u
nadzoru proracuna regulira u raznim dokumentima, od usta-
va do pojedina¢nih zakona, procedure pribavljanja informa-
cija o pitanjima javnog interesa vrlo su neprecizne. Zbog toga
je zapravo upitno koliko gradani mogu iskoristiti svoje pravo
utjecanja na javna tijela, osobito u proracunskim pitanjima na
lokalnoj razini. Ukrajinsko zakonodavstvo ne daje ni jasan
okvir za ucinkovito koristenje drzavnoga novca, za neovi-
snost lokalnih vlasti i proracunskih korisnika o sredi$njoj vla-
sti, kao ni za odgovornost lokalnih vlasti i prora¢unskih kori-
snika prema javnosti.

Makedonskizakonski okvir ne spominje moguénost uklju-
¢ivanja gradana u proracunski proces. Medutim, zakonodav-
stvo ne zabranjuje ni opcenito sudjelovanje gradana. Naprotiv,
sudjelovanje gradana u donosenju odluka vaznih za javnost
potice se u raznim dokumentima, od ustava do pojedinac¢nih
zakona. Mozemo zakljuciti da je zakonska osnova za sudjelo-
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vanje gradana u proracunskom procesu indirektno osigurana,
iako zakonski okvir ne predvida izravnu mogucnost njihova
sudjelovanja u proracunu na lokalnoj, kao ni na nacionalnoj
razini.

Iako od spomenute tri zemlje Hrvatska ima najbolju pra-
vnu osnovu za sudjelovanje gradana u prora¢unskom proce-
su, razne institucionalne slabosti, te psiholoske i kulturoloske
prepreke dovele su do neadekvatne kontrolne i nadzorne ulo-
ge sredi$nje drzave, nedovoljnog sudjelovanja gradana i pre-
sporog poboljsanja odgovornosti vlasti.

Neodgovaraju¢i ili manjkav zakonski i institucionalni
okvir najc¢esce se kao nedostatak spominje u sva tri rada. No
situacija nije ista u sve tri zemlje. Hrvatska ima zakonske pre-
duvjete ali joj, uz psiholoske i kulturoloske prepreke, nedo-
staju tradicija i osnovna znanja o demokraciji. Odgovarajuce
zakonodavstvo postoji i u Ukrajini, ali procedure su manjkave
pa je rezultat upitan. Najgora je situacija u Makedoniji, u kojoj
postoji samo indirektna zakonska osnova za sudjelovanje
gradana u proracunskom procesu.

Dominantna uloga viasti

Vlast je dominantna u sve tri zemlje i moze se opisati kao
centralisticka, $to podrazumijeva da se sva pitanja vazna za
javnost trebaju rjeSavati na nacionalnoj razini, s jakom ulo-
gom drzave na nacionalnoj, ali i na lokalnoj razini u svim
aspektima zivota, od politike preko ekonomije do socijalnih
pitanja, i slabe, Cesto koalicijske vlade koje su prisiljene baviti
se vaznijim pitanjima svakodnevnog opstanka, zbog ¢ega ne
mogu ubrzati proces decentralizacije niti umanjiti dominant-
nu ulogu vlasti.

U Ukrajini sredisnja vlast ima dominantnu odgovornost
za pruzanje javnih usluga, koje uklju¢uju i osnovno obrazo-
vanje. Zbog slabog interesa javnosti za neovisnost lokalne
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vlasti i dugotrajne tradicije centralisticke drzave gradani nisu
naviknuti zahtijevati prebacivanje mo¢i na nize razine vlasti.
Cak i u rijetkim slu¢ajevima decentralizacije ne ostvaruje se
stvarna odgovornost lokalnih vlasti ni njihova fiskalna neovi-
snost. Zbog toga je transparentnost, znatno veca na drzavnoj
razini, na lokalnoj razini jo§ uvijek problematicna. Sve to pri-
donosi minornoj ulozi gradana i jakoj ulozi drzave, prije svega
na drzavnoj, ali i na lokalnoj razini.

Lokalne vlasti u Makedoniji jednostavno nisu spremne
izadi iz okvira prijasnjeg rezima te prihvatiti nacela odgovor-
nosti i otvorenosti. Uloga i odgovornost u upravljanju javnim
financijama nisu posve jasne i u tim je okolnostima tesko
ocekivati da ¢e vlasti biti odgovorne za proracunsku politiku i
donosenje odluka o proracunu. U zakonu ne postoje specificne
odredbe koje bi jasno naglasile da proracunski dokumenti
moraju biti dostupni zainteresiranim gradanima. Nedostatak
volje gradana i zakona koji bi osigurali promjene omogucuju
drzavi da sve drzi u svojim rukama.

U Hrvatskoj su posljedice rata, okupacija tre¢ine hrvat-
skoga teritorija i velike selidbe stanovnika ogranicile ionako
slabasne pokusaje decentralizacije. Velik broj teritorijalnih je-
dinica te neucinkovita, prekomjerna birokracija na svim razi-
nama vlasti i postojanje podrucja posebne drzavne skrbi
onemogucuju smanjivanje dominantne uloge Vladinih tijela u
odlucivanju. Bezbrojne ishitrene odluke vazne za prikljucenje
EU samo su ojacale ionako jaku ulogu vlasti, kako na sredisnjoj
tako i na lokalnim razinama. Zbog svega toga, unato¢ nominal-
noj decentralizaciji, zapravo mozemo govoriti o svojevrsnoj
centralizaciji, koja pridonosi daljnjem »podrzavljenju« drzave.

Minorna uloga javnosti

Uz dominantnu ulogu drzave, logi¢na je minorna uloga
javnosti odnosno gradana. U sve tri zemlje, i nazalost ne samo
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u njima, nedostaju informacije o prora¢unu i prorac¢unski po-
daci, aveéina je gradana otudena od prorac¢una i proracunskih
procesa te je potrebno demistificirati proracun i pribliziti ga
gradanima.

U Ukrajini, zemlji od gotovo pedeset milijuna stanovnika,
izuzetno vazne proracunske statistike objavljuju se jedanput
na godinu u stotinjak primjeraka i dijele samo na najvisim ra-
zinama vlasti te nisu dostupne ni lokalnim vlastima ni gra-
danima. Stoga ne ¢udi da su gradani slabo ukljuceni i da ne-
maju gotovo nikakav utjecaj na proracunska pitanja kao sto je
financiranje skolstva, o ¢emu govori rad u ovoj knjizi. Pro-
blem je u samom prora¢unskom procesu, koji ne predvida
nikakvo ukljuc¢ivanje javnosti. O lokalnim se prora¢unima
odlucuje odozgo, sto je replika proracuna sovjetskoga tipa, u
kojemu je komunisticka partija donosila sve odluke umjesto
gradana. Ni danas se lokalne vlasti nemaju razloga dogovara-
ti o proracunima s gradanima jer ih je ve¢ odredila drzava. A
ni gradani nisu na to spremni niti postavljaju previse pitanja.

U Makedoniji trenuta¢no ne postoji institucionalni okvir
za sudjelovanje gradana. Gradani gotovo uopce ne sudjeluju
u prora¢unskom procesu na lokalnoj razini, o toj temi ne ra-
spravljaju ¢ak ni vije¢a gradana ni nevladine organizacije.
Gradani su pasivni, a politicka klima negativno utjeCe na izra-
vno uklju¢ivanje gradana u proracunski proces. Cak i kad
gradani pokazu neku inicijativy, reakcije lokalnih vlasti nisu
ohrabrujuce.® Sve u svemu, vrlo je tesko u praksi provoditi
nadzor proracuna na lokalnoj razini.

U Hrvatskoj je nedostatak volje ve¢i problem nego nedo-
voljna moguénost nadzora proracuna. Gradani nisu dobro

¢ o+ o
8 Gradonacelnik jednog grada u Makedoniji bio je toliko iznerviran trazenjem istrazivaca
da dobije gradski proracun da mu je rekao: »Mozete li, molim vas, izaci iz sobe?«
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organiziraniijos suuvijek vrlo pasivni.’ Za razliku od gradana,
lokalni mediji — radio, televizija i novine — vrlo su mo¢ni i
utjecajni. Mediji su cesto inicirali komunikaciju izmedu
gradana i lokalnih vlasti, pokusavajuci otvoreno govoriti o
problemima i na taj nadin promijeniti mentalitet tajnog
odlucivanja. Takoder, sve je vise lokalnih vlasti, osobito onih
u bogatijim i razvijenijim lokalnim jedinicama, koje poticu
tiskanje i dijeljenje proracunskih vodi¢a gradanima, organizi-
raju javne rasprave i pozivaju na otvorene dijaloge. Ipak, to
nije njihova obveza. Jo$ uvijek postoje zakonske slabosti, na
primjer, $iroj javnosti jo§ uvijek nisu dostupni pojednosta-
vnjeni financijski izvjestaji, Sto znaci da se gradanima infor-
macije predocuju na kompliciran nacin. Postoji Savez udruga
gradova i op¢ina, ali on je pasivan i ima ogranic¢ene ovlasti.
Unato¢ naporima nekih lokalnih vlasti i lokalnih medija,
gradani su jo$ uvijek nedovoljno svjesni potrebe sudjelovanja
u proracunskom procesu i promjena koje bi tim sudjelo-
vanjem mogli potaknuti.

Ukratko, u Ukrajini donosenje odluka odozgo i unaprijed
odredeni proracunski procesi ne ostavljaju mjesta sudjelo-
vanju gradana, u Makedoniji gradani gotovo i ne sudjeluju u
njima, a o tome ne govore cak ni udruge gradana, a u Hrva-
tskoj su gradani neorganizirani i pasivni tako da je, unato¢
naporima nekih lokalnih vlasti i medija, svijest o potrebi
njihova sudjelovanja jos uvijek premalo razvijena.

¢ o o

9 Pilot-projekt Ivane Maleti¢ najbolji je pokazatelj uloge gradana u Hrvatskoj. Odustala
je od ideje o anketiranju gradana o proracunskom procesu i njegovoj transparentnosti
nakon $to je shvatila da su njezine kolege, koji su svi stru¢njaci na tom podrudju,
potpuno neinformirani kao gradani. Nitko od njih nikad nije vidio prora¢un lokalne
jedinice u kojoj Zivi niti je sudjelovao u bilo kojem prora¢unskom procesu u svojoj
lokalnoj jedinici.
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Otvaranje proracuna za javno razumijevanje i raspravu

Za potrebe ovog teksta bilo bi vrlo dobro imati rezultate
istrazivanja Otvaranje proracuna za javno razumijevanje i ra-
spravu: Rezultati za 36 zemalja (Opening Budgets to Public Un-
derstanding and Debate: Results from 36 Countries, IBP, 2004).
Od promatrane tri drzave samo je Hrvatska sudjelovala u tom
istrazivanju i, nazalost, nije bas dobro prosla. Kako su se neki od
problema koje ¢emo u nastavku spomenuti u Hrvatskoj u poslje-
dnje vrijeme popravili, mogli bi se ocekivati bolji rezultati u
istrazivanju za 2006. godinu, no tesko ¢e biti pomaka u poziciji
jer ce se vjerojatno i druge zemlje u tim podrué¢jima popraviti.
Imajuci na umu da su Makedonija i Ukrajina bile mnogo nize
rangirane prema ostalim pokazateljima kao $to su sloboda me-
dija, korupcija, i konkurentnost, logi¢no je pretpostaviti da bi
bile vrlo nisko pozicionirane da su sudjelovale u istrazivanju o
otvorenosti proracuna.'’

U istrazivanju IBP-a, »hrvatski su rezultati neravnomjerni,
primjecuju se pozitivne prakse u podrucju ‘nadzornih i ocjenji-
vackih izvjestaja; ali i negativna u druge dvije vazne kategorije:
‘dokumentima o izvr$enju prorac¢una’ i ‘poticanju gradana i pred-
stavnickih vlasti’«.

U kategoriji »dokumenata o izvr$enju proracuna« Hrvatska
je ostvarila tek 28%, dosta ispod prosjeka. Dostupne su infor-
macije o dvije proracunske godine, ali ne postoje podaci za pret-

*

* *

10 Ako pogledamo polozaje zemalja s obzirom na slobodu medija, Hrvatska je osamde-

set druga, Makedonija sto sedma, a Ukrajina sto dvadeset tre¢a. Sve se tri zemlje sma-
traju djelomicno slobodnima. Za usporedbu, Estonija i Latvija smatraju se slobodnima
i na dvadeset Cetvrtom su mjestu, kao i SAD (Freedom House, 2005). Usporedimo li
indeks percepcije korupcije, Hrvatska je na sedamdesetome mjestu, s grupom zemalja
kao $to su Burkina Faso i Lesoto, Makedonija je sto trec¢a, s Gambijom, Svazijem i Je-
menom, Ukrajina je sto sedma, s Eritrejom, Zambijom i Zimbabveom. Neke su zemlje
u tranziciji mnogo bolje pozicionirane, npr. Estonija je dvadeset sedma, a Slovenija
trideset prva (Transparency International, 2005). Prema indeksu konkurentnosti, Hr-
vatska je $ezdeset druga, Ukrajina osamdeset Cetvrta, a Makedonija osamdeset peta.
Neke od najbolje pozicioniranih zemalja u tranziciji jesu Estonija, na dvadesetome
mjestu, te Slovenija, na trideset drugome (World Economic Forum, 2005).
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hodno razdoblje kao ni projekcije buduceg proracuna. Postignu-
tih 12% u kategoriji indeksa »sveobuhvatnosti« pokazuje da
proracun ne dostavlja dovoljno podataka npr. o makroeko-
nomskoj analizi na kojoj se bazira, o kvazifiskalnim aktivnostima
i poreznim rashodima.

U podrudju »nadzornih i ocjenjivackih izvjestaja«, Hrvatska
je ostvarila 51%, $to upucuje na dobru praksu. Proracunska se
izvjesc¢a objavljuju svakog mjeseca, ali ne postoji polugodisnje
izvjesce. Izvrsenje proracuna, iako stize navrijeme, ne sadrzava
detalje potrebne za usporedbu planiranih i ostvarenih prora-
cunskih stavki.

U kategoriji »ukljucivanja gradana i predstavnickih tijela«
Hrvatska je prosla lose. Ne nude se informacije s istaknutim ci-
ljevima politika i provedbe, tj. informacije o tome tko ima koristi
od odredenih programa ni kako se i programi ostvaruju, pa je
tesko procijeniti odnos prorac¢unskih brojki i zeljenih ishoda. U
druge dvije potkategorije — »ukljucenje predstavnickih tijela« i
»poticanje javnih rasprava i razumijevanja« — hrvatski su rezul-
tati od 54% relativno dobri. Iako se u Hrvatskoj objavljuje pro-
racunska okruznica, jo$ uvijek nije dostupan prorac¢unski vodi¢
za gradane ili neka sli¢na izdanja koja bi gradanima priblizila
proracun na njima razumljiv nacin.

Zajednicka rjesenja

Osnovne su preporuke ove knjige usmjerene na pobolj-
sanje sudjelovanja gradana u proracunskom procesu, pove-
¢anje samostalnosti i odgovornosti lokalnih vlasti te nadzor-
nih i kontrolnih mogué¢nosti sredi$njih vlasti.

Poticanje sudjelovanja gradana u proracunskom procesu

Gradani bi kao korisnici javnih usluga i porezni obveznici
trebali biti zainteresirani za sudjelovanje u proracunskom
procesu i donosenju odluka o proracunu. Zahvaljuju¢i naslije-



30

du nedemokratskih rezima, paternalistickih i centraliziranih
drzava, gradani kao da jo$ uvijek nisu svjesni svojih prava i
mogucnosti. Nazalost, oni Cesto nisu svjesni ni svojih obveza.
Ipak, moze se ocekivati da ¢e se malo-pomalo sve to mijenja-
ti. Knjige poput ove zamisljene su radi poticanja gradana da
se priblize tom cilju. Priblizavanje ideje o sudjelovanju u
proracunskom procesu gradanima nije lak zadatak. Ne po-
stoji etablirana akademska literatura, tesko je do¢i do poda-
taka, a oni koji promoviraju sudjelovanje gradana cesto se
suocavaju s otvorenim neprijateljstvom vlasti. Sto se ipak
moze uciniti?

U Makedoniji se npr. mogu preporuciti brojne mjere za
jacanje uloge civilnoga drustva u nadzoru proracuna lokalnih
vlasti. Prvo, vazno je da u zakonu postoje konkretne odredbe
koje gradanima omogucuju stalni pristup informacijama o lo-
kalnim financijama. Drugo, lokalne bi vlasti trebale (a) dijeliti
informacije o proracunu, (b) organizirati redovite tromjese¢ne
otvorene rasprave i posebne javne rasprave prije donoSenja
klju¢nih odluka, (c) objavljivati izvjestaje o prihodima i rasho-
dima, primicima i izdacima te bilancu, (d) imati proaktivan
odnos prema transparentnosti, s informacijama dostupnim u
izvjes¢ima i na internetskim stranicama, (e) zaposliti dovo-
lino sluzbenika zaduzenih za davanje informacija gradanima
i (f) nauciti se ljubazno odnositi prema gradanima. Sve bi to
trebalo biti zakonski regulirano. Za pocetak, mnogo se ocekuje
od Zakona o pravu na pristup informacijama iz 2005. godine,
od kojega bi gradani mogli profitirati. Ocekuje se da ce taj
zakon pojednostavniti nadzor lokalnih prora¢una i omogucditi
gradanima slobodnu komunikaciju s institucijama koje su za
sada od njih udaljene i previse moc¢ne.

Svi koji u Hrvatskoj sudjeluju u nadzoru prora¢una —
gradani, nevladine udruge ili mediji — trebali bi komunicirati,
ukljuciti se, postavljati pitanja i aktivho sudjelovati; davati
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konkretne prijedloge lokalnim vlastima; produbljivati znanje
i mogu¢nosti razumijevanja i usporedivanja lokalnih prora-
¢una, a ne odlaziti iz jedne lokalne jedinice u drugu a da ne
pokusaju sudjelovati u proracunu i utjecati na promjene.
Gradani bi se trebali ukljuciti u sve faze proracunskog proce-
sa. U fazi pripreme proracuna trebali bi sudjelovati u dono-
$enju odluka o programima. To bi im omogucilo bolje razu-
mijevanje rada i ciljeva lokalnih vlasti, $to bi moglo dovesti do
veceg zadovoljstva kvalitetom lokalnih javnih usluga. Gradani
bi trebali nadzirati i izvrSenje proracuna i zanimati se za
rezultate. To bi trebalo onemoguciti neuc¢inkovito koristenje
javnih sredstava, prijevare i neregularnosti te priskrbiti jav-
nosti izvjesca o izvrsenju prorac¢una. U fazi financijskog iz-
vjes¢ivanja gradani bi trebali komentirati, zahtijevati jedno-
stavna izvje$ca i usporedivati rezultate svoje lokalne jedinice
s ostalima. Na taj bi nacin bolje razumjeli situaciju u vlastitoj
lokalnoj zajednici, ali i u cijeloj drzavi i prikupljali ideje o
mogucim drugacijim rjesenjima.

S obzirom na relativno slab utjecaj gradana na javne
rashode u Ukrajini, cilj predlozenih mjera jest pojacanje su-
djelovanja gradana u proracunskom procesu kako bi se javne
usluge gradanima pruzale $to ucinkovitije. Problem se ne
moze rijesiti samo dodatnim zakonima (npr. zakonom o jav-
noj upravi), ve¢ kompleksnijim mjerama usmjerenim na in-
stitucionalno jacanje javne uprave. Osnovni mehanizam za
postizanje veceg sudjelovanja gradana mogao bi biti decen-
tralizacija $kolske administracije, uz ve¢u samoupravu $kola i
odgovornosti ravnatelja. To bi moglo znaciti posve novu
skolsku paradigmu, prenosenje ovlasti od sredi$nje vlasti na
lokalnu upravu, vecu samostalnost proracunskih korisnika,
drugaciji nac¢in dodjele sredstava i poticanje konkurencije
medu proracunskim korisnicima.
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Poticanje samostalnosti i odgovornosti lokalnih viasti

Moze se zakljuciti da bi ve¢a samostalnost i odgovornost
lokalnih vlasti, uz ve¢i stupanj decentralizacije, mogla pobolj-
$ati uvjete za bolji nadzor proracuna na lokalnoj razini.

Jasna podjela uloga i odgovornosti u upravljanju javnim
financijama u Makedoniji preduvjet je da bi gradani mogli
vladu smatrati odgovornom za prorac¢unsku politiku i dono-
Senje odluka o proracunu. Mozemo se samo nadati da ce se
nakon reformi iz 2005. godine pri sastavljanju lokalnih pro-
racuna vise pozornost pridati odgovornosti. Drzava ne smije
biti pretjerano centralizirana, a lokalne vlasti ne bi trebale biti
prepustene same sebi u rjeSavanju bitnih lokalnih pitanja bez
dostatnih sredstava. Treba zaustaviti ¢esto zaduzivanje lokal-
nih zajednica i njihovo oslanjanje nailegalno prikupljena sred-
stva. Lokalne bi vlasti trebale biti zainteresirane za transpa-
rentnost proracuna, a sredi$nja vlast ne bi smjela tolerirati
nepravilnosti opravdavajuci ih potrebom da se gradanima
osiguraju osnovne lokalne usluge.

Kako sredi$nja vlast u Ukrajini snosi veé¢inu odgovornosti
za pruzanje javnih usluga gradanima, uklju¢ujuci i osnovno
obrazovanje, trebalo bi razviti mjere kojima ce se poticati od-
govornost za lokalne proracune u osnovnom obrazovanju.
Zakoni bi svim proracunskim korisnicima, u ovom slucaju
skolama, trebali omoguditi ve¢u razinu samostalnosti te poja-
cati odgovornost $kola i njihovih ravnatelja prema javnosti.
To bi se moglo posti¢i uvodenjem mehanizama samoregula-
cije, kombiniranih s financiranjem skola na temelju unaprijed
zadane formule. Istodobno treba poticati konkurenciju medu
skolama. Takavbi pristup trebao ne samo povecati ucinkovitost
skola, vec i kvalitetu obrazovanja.

Formalna decentralizacija ovlasti za obrazovanje, zdrav-
stvo i socijalnu skrb u Hrvatskoj iz 2001. godine nije bila
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popracena adekvatnom decentralizacijom financiranja. Sre-
di$nja vlast pritom nije odlucila zeli li decentralizaciju ovlasti
i financija ili decentralizaciju ovlasti i centralizaciju financija.
Vlada bi trebala potaknuti rjesavanje problema dotacija za
izravnanje, pokazatelja fiskalnog kapaciteta i dijeljenja pore-
za. Preokupacija brojem lokalnih jedinica politi¢ki je delikat-
no i tesko pitanje. Jasno definiranje ovlasti i odgovornosti svih
razina vlasti i uspostavljanje stabilnih mehanizama financi-
ranja na temelju objektivnih kriterija znatno bi utjecalo na
samostalnost i odgovornost lokalnih vlasti, te bi one same
bile zainteresirane odgovarati gradanima za svoje postupke.

Poticanje nadzornih i kontrolnih kapaciteta sredisnje viasti

Decentralizacija donosi ve¢u samostalnost i odgovornost
lokalnim vlastima, ali istodobno zahtijeva i jak nadzor i kon-
trolu mogucnosti sredi$nje vlasti. Sredi$nja bi vlast trebala
omoguditi ujednacen razvoj svih lokalnih zajednica i zado-
voljavajucu razinu javnih usluga svim gradanima, bez fina-
ncijskih teskoca.

Budu¢i da lokalne vlasti obavljaju drzavne funkcije na lo-
kalnoj razini, sredi$nju vlast u Ukrajini najvise zanima kako
lokalne vlasti trose novac. Nazalost, nadzor proracuna s
drzavne razne uglavnom se svodi na provjeru trosi li se novac
na zakonit nacin, bez mnogo brige o ucinkovitosti trosenja.
Kako bi se to promijenilo, klju¢ni je uvjet redefinirati uloge
resornih ministarstva, u ovom primjeru Ministarstva obrazo-
vanja. To bi se Ministarstvo trebalo baviti ne samo obrazov-
nim programima, ve¢ i $kolskim prora¢unima. Trebalo bi
unutar Ministarstva osposobiti stru¢njake za financijsku ana-
lizu i nadzor. Sredi$nja bi vlast trebala rijesiti nejasan proces
donosenja i koristenja $kolskih proracuna te neucinkovito
troSenje javnih sredstava. Takoder bi trebala poticati alterna-
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tivne izvore financiranja, konkurenciju proracunskih kori-
snika i dio sredstava poreznih obveznika zamijeniti financi-
ranjem iz privatnih izvora. Cilj tih promjena jest stvaranje
ucinkovitih mehanizama za najbolje koristenje proracunskoga
novca na mikrorazini i makrorazini te pojacanje interesa
gradana za proracunski proces, a samim time i sudjelovanja
javnosti u donosenju odluka o proracunu.

U Makedoniji ne postoji u¢inkovit mehanizam kontrole
upravljanja javnim financijama na lokalnoj razini, pa su nuzne
velike zakonske i institucionalne promjene. Preduvjet uspjes-
ne fiskalne decentralizacije jest pomno nadziranje lokalnih,
ali i drzavnog proracuna. Nadziranje proracuna trebalo bi
zaustaviti Cesto gomilanje dugova lokalnih zajednica, dugo-
vanje pruzateljima javnih usluga te ilegalno upravljanje finan-
cijama kojima ¢ak ni Ured za drzavnu reviziju ne ulazi lako u
trag. Kad bi se rijesio problem ilegalnog upravljanja sredstvi-
ma i dugovanja, Vlada bi mogla promicati kulturu pla¢anja
poreza i pozitivnu quid pro quo klimu medu gradanima.

Nedovoljna aktivna ukljucenost sredi$nje vlasti u djelo-
vanje lokalnih zajednica u Hrvatskoj sprecava razvoj lokalnih
zajednica. lako mozda zvuci oprecno prijasnjoj kritici pretje-
rane centralizacije u Hrvatskoj, to zapravo pokazuje pravu
stvarnost. Osim jac¢anja samostalnosti i odgovornosti lokalne
uprave, sredi$nja bi vlast trebala ojacati mehanizme vanjske
revizije i osmisliti procedure nadzora lokalnih vlasti. Tada bi
lokalne jedinice razumjele da sredisnja vlast, kao i drzavna
revizija, moze nadzirati, kontrolirati i obavljati reviziju njiho-
vih aktivnosti.'! Lokalne bi vlasti pak poseban naglasak treba-
le stavljati na upravljanje financijama, fiskalnu disciplinu i

* * *

11 Nitko od ispitanika u hrvatskoj anketi na pitanje tko nadzire djelovanje lokalne jedini-
ce nije spomenuo sredi$nju vlast, Ministarstvo financija ni druga ministarstva. Vise od
40% anketiranih zaokruzilo je Ured za drzavnu reviziju, unutarnju kontrolu, lokalna
vijeca, odbor za lokalni proracun i financije, itd.
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uc¢inkovito trosenje sredstava. Sredi$nja vlast mora ojacati
analiticke i nadzorne kapacitete. Naravno, to nece biti lako,
osobito s obzirom na trajan problem nedostataka stru¢njaka
u javnoj upravi. No to je druga tema.

Trenutac¢no stanje, ocekivanja
i prijedlozi

Kao i veéina zemalja u tranziciji, i tri se zemlje iz naseg
uzorka — Hrvatska, Makedonija i Ukrajina — suocavaju s pro-
blemom velikih demokratskih deficita. Te zemlje takoder
imaju velike drzavne rashode i neadekvatnu razinu javnih
usluga, sve popraceno problemom pasivnih i nezainteresira-
nih gradana. Ono $to je moguce uciniti jest smanjenje vlade,
$to bi znacilo i smanjenje usluga; povecanje vlade, ali i poreza;
ili bolja vlada koja ¢e jednostavno biti u¢inkovitija. S obzirom
na sporo restrukturiranje gospodarstva i zdravstva te starenje
stanovnistva, mozemo zakljuciti da se velike vlade nece
smanyjiti te se stoga gradani kao porezni obveznici trebaju pri-
premiti za drukcije opcije.

Moze se ocekivati da e vlast postati utjecajnija na lokal-
nim i regionalnim razinama te da ¢e gradani postati svjesniji
proracunskih procesa, poceti aktivnije sudjelovati u prora-
¢unima lokalnih razina i konacno se aktivnije ukljuciti u pro-
ces nadziranja svog proracuna.

U tablici 3. moze se vidjeti usporedba sudjelovanja gra-
dana, dostupnosti podataka i odgovornosti vlasti u spomenu-
te tri zemlje. Sudec¢i prema odgovorima na postavljenja pi-
tanja, situacija je najgora u Makedoniji, a mnogo bolja u
Ukrajini i Hrvatskoj. Na vecinu pitanja vezanih za Makedo-
niju odgovori su negativni, dok su odgovori koji se odnose na
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Hrvatsku i Ukrajinu ipak pozitivni, iako obi¢no popracéeni
ogradama, npr. »ali«, »ipakg, ili »medutim«. Naravno, ta je
procjena dosta subjektivna i ne moze se koristiti za bilo kakvo
pozicioniranje triju zemalja. NajviSe obeshrabruje zaklju¢ak
da gradani svih triju zemalja sudjeluju, bez obzira na mo-
gu¢nosti sudjelovanja, dostupnost, pouzdanost i pravodo-
bnost podataka te odgovornost vlasti »jedva«, »slabo, ili
»jako malo« u prora¢unskim procesima.

Ocito su potrebne direktne aktivnosti kojima ¢e se smanji-
ti otudenost gradana, proracun demistificirati i pribliziti
gradanima, a te aktivnosti treba temeljiti na istrazivanjima i
zastupanju interesa gradana. Upravo tome treba posluziti i
ova knjiga. Primjeri ovih triju istrazivanih zemalja trebali bi
informirati gradane o vaznosti transparentnog proracuna,
odgovornosti vlasti i sudjelovanja gradana, osobito na nizim
razinama vlasti. U knjizi se predlaze i uvodenje novih modela
i akcijskih planova za sudjelovanje i nadzor.

Ivana Maleti¢ za Hrvatsku predlaze konkretni institucio-
nalni okvir — treba osnovati odbor za nadzor proracuna u
kojemu ¢e se naci predstavnici resornih ministarstava, pro-
racunskih korisnika i gradana (nevladinih organizacija, udru-
ga lokalnih jedinica, medija i sl.). Zadace tog odbora jasno su
definirane. Dobro organizirani odbor mogao bi promijeniti
ulogu i polozaj gradana u nadzoru lokalnih proracuna, osi-
guravajuci im formalnu ulogu u tom procesu.

Sergii Slukhai predlaze model Novog Zelanda za Ukraji-
nu. U tome modelu skole imaju veliku fiskalnu samostalnost i
odgovorne su za svoje financijsko poslovanje. Ministarstvo
obrazovanja trebalo bi biti ukljuceno u fiskalna pitanja i ne bi
trebalo financijsko poslovanje u potpunosti prepustati Mini-
starstvu financija. Model bi mogao pokazati ne samo da de-
centralizacija i samostalnost skola daju dobre rezultate u pru-
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Tablica 3. Sudjelovanje gradana, dostupnost podataka i
odgovornost viasti u Hrvatskoj, Makedoniji i Ukrajini

Hrvatska Makedonija Ukrajina
Sudjelovanje gradana
Sudjeluju li gradani ,
. Gotovo uopce
u proracunskom Slabo. P Vrlo slabo.
) ne sudjeluju.
procesu?
TR Ne d1Fektno, ali Formalno da, ali bez
Omogucduju li im postoje neke . P
T . Da. S jasno naznacenih
zakoni sudjelovanje? indirektne .
mehanizama.
naznake.
Postoji li Ne, iako u
institucionalna praksi postoje  Ne. Postoje javne rasprave.
potpora sudjelovanju?  brojni primjeri.
Dostupnost podataka
Da, ali ne kao Vrlo su ograni¢eno
Samo na

Jesu li dostupni?

Jesu li pouzdani?

Jesu li pravodobni?

Je li moguce usporediti
stvarne i planirane
brojke?

gradanima

razumljiv tekst.

Vrlo.

Da.

Da.

ad hoc razini.

dostupni, a detaljni
podaci nisu dostupni.
Uglavnom, no jo$

uvijek postoje ilegalne
djelatnosti proracunskih
korisnika.

Da.

Da.

Odgovornost

Je li jasno tko je za $to
odgovoran?

Uzima li izvr$na vlast
u obzir izvjesc¢a vanjske
revizije?

Uzima li izvr$na vlast
u obzir zahtjeve
zakonodavne vlasti?

Uglavnom da,
ali postoje
ogranicenja.

Da,alis
velikom
razinom
samostalnosti.

Objasnjeno u
Zakonu o
proracunu

iz 2004. godine.
Ne. Sredi$nja je
vlast lokalnima
¢ak tolerirala
dugovanja do
2004. godine.

Ne, ako ne
odgovaraju
interesima
sredi$nje vlasti.

Uglavnom da, ali s
mnogim nejasno¢ama.

Da, ali s velikom
razinom samostalnosti.

Izvor: korespondencija s istrazivacima (Daskalovski, Maleti¢ i Slukhai)
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zanju obrazovnih usluga, ve¢ i da pojacavaju inicijativu gra-
dana za ukljucivanje u lokalne proracunske procese.

S obzirom na slabe mogu¢nosti sudjelovanja gradana te
nedostatak podataka i odgovornosti vlasti u Makedoniji,
Daskalovski se zalaze za pretvaranje prorac¢unskih stavki u
razumljivi tekst koji ¢e se objavljivati kao proracunski vodic¢
zagradane. Pritom se treba koristiti iskustvima s proracunskim
vodi¢ima u drugim zemljama i savjetovati se sa stru¢njacima
na tom podru¢ju. Dobar proracunski vodi¢ za gradane
omogucit ¢e obi¢nim gradanima, ali i politicarima i predstav-
nicima medija, bolje razumijevanje osnova prorac¢una i pro-
rac¢unskoga procesa.

Zakljucak

Proracun je previse vazan za gradane da bi ga olako pre-
pustili nadzoru zakonodavne i izvrsne vlasti. Gradani bi se
trebali truditi sudjelovati u proracunskom procesu od njego-
va pocetka, kad ga vlada pocinje pripremati, pa do kraja, kada
vlada i revizija predaju izvjes¢a o njegovu izvrsenju. U ovom
tekstu pokusali smo objasniti zasto bi se i kako gradani treba-
li ukljuciti u lokalne proracune, te koja bi pitanja pritom tre-
bali postavljati. Naglasak je na lokalnoj vlasti jer ona obi¢no
pruza osnovne usluge za koje su gradani zainteresirani —
osnovno obrazovanje, zdravstvene usluge i socijalnu skrb.
Zato se moze ocekivati da bi gradane bilo najlakse privuci da
sudjeluju upravo na toj razini. Nadamo se da ¢e ovaj tekst
popuniti nedostatak literature o toj temi i ponuditi moguca
rjeSenja nekima od zainteresiranih — zakonodavnoj i izvr$noj
vlasti, javnoj upravi, predstavnicima akademske zajednice i
medija, nevladinim organizacijama i gradanima.
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Treba naglasiti ograni¢enja nasih zakljucaka, utemeljenih
na usporedbi Hrvatske, Makedonije i Ukrajine. Iako te zemlje
imaju mnogo zajednickih toc¢aka, razlikuju se veli¢inom, bo-
gatstvom, teritorijalnom organizacijom i fazom odnosa s EU.
Autori triju istrazivanja takoder potjecu iz raznih sredina i
imaju razli¢ite pristupe ovoj temi. Sudjelovanje gradana u
proracunskom procesu relativno je nova i slozena tema, isku-
stva drugih zemalja su malobrojna i ne mozemo tvrditi da
smo primijenili najbolji pristup istrazivanju. Daljnja analiza
trebala bi obuhvatiti vecu skupinu zemalja, npr. grupu bivsih
sovjetskih ili bivsih jugoslavenskih drzava ili novih ¢lanica EU
i kandidatkinja. Moguce je takoder usredotociti se na pojedi-
ne segmente, npr. na ulogu lokalnih vije¢a u donosenju odluka
o lokalnom proracunu ili na uc¢inke uskladivanja s EU na
mogucnosti sudjelovanja gradana.

Takoder bi trebalo $to vise zemalja ukljuciti u istrazivanje
Opening Budgets to Public Understanding and Debate, tj. u
indeks transparentnosti proracuna $to ga organizira Interna-
tional Budget Project iz Washingtona i od kojega se ocekuje
da bi mogao utjecati na sudjelovanje gradana i odgovornost
vlasti. Naravno, taj problem mozemo promatrati i obrnuto —
kako bi sudjelovanje gradana i odgovornost vlasti mogli utje-
cati na transparentnost proracuna. Osim medunarodnog in-
deksa transparentnosti prorac¢una, lako bismo mogli zamisliti
i medunarodni indeks sudjelovanja gradana. Indeks sudjelo-
vanja gradana omogucio bi, osim usporedbe ukljucenosti gra-
dana, vedi utjecaj gradana na odluke koje vlada donosi o
prikupljanju prihoda i pruzanju javnih usluga. Naravno, te bi
odluke trebale biti u skladu s moguc¢nostima i potrebama sa-
mih gradana, njihovih lokalnih zajednica i drzava.



40

Literatura

EBRD, 2005. Transition Report 2005. London: European Bank for Recon-
struction and Development.

Fischer Taschenbuch Verlag, 2006. Der Fischer Weltalmanach. Frank-
furt: Fischer Taschenbuch Verlag.

Freedom House, 2005. Freedom of the Press: A Global Survey of Media
Independence [online]. Washington, D.C.: Freedom House. Available
from: [http://www.freedomhouse.org/template.cfm?page=204&year
=2005].

IBP, 2004. International Budget Project [online]. Available from: [http://
www.internationalbudget.org/openbudgets/Fullreport.pdf].

Transparency International, 2005. Transparency International Cor-
ruption Perception Index [online]. Berlin: Transparency International.
Available from: [http://www.transparency.org/policy_and_research/
surveys_indices/cpi/2005].

World Economic Forum, 2005. Global Competitiveness Report 2005-
2006 [online]. World Economic Forum. Available from: [http://www.
weforum.org/pdf/Global_Competitiveness_Reports/Reports/GCR_
05_06/GCI_Rankings_pdf.pdf.].



Nadzor lokalnih

proracuna
u Hrvatskoj:
ima li koga?

Ivana Maletic¢

Sazetak

Rad govori o nadzornoj i kontrolnoj ulozi sredi$nje drzave
i gradana nad jedinicama lokalne i podruc¢ne (regionalne) sa-
mouprave (dalje u tekstu: lokalne jedinice) u Hrvatskoj. Anali-
zira se pravni okvir i sadasnje stanje proracunskih procesa te
njihova otvorenost i transparentnost. Budu¢i da se vecina ispi-
tivanja u Hrvatskoj do sada provodila za sredi$nju drzavu, pro-
vedena je analiza otvorenosti proracunskog procesa i mehani-
zama nadzora i kontrole na lokalnoj razini. Pokazalo se da ne-
dostatak institucionalnoga i pravnog okvira za nadzor i
kontrolu dovodi do slabog ukljucivanja sredisnje drzave i jav-
nosti u rad lokalnih jedinica, $to usporava njihov daljnji razvoj.
Autorica ¢e pokusati dokazati da su nadzor i kontrola proracuna
klju¢ne mjere za poboljsanje procesa odlucivanja, povecanje
povjerenja gradana te za poticanje sudjelovanja javnosti u
prora¢unskom procesu. Budu¢i da razvijanje nadzornih i kon-
trolnih mehanizama i pripadajucih struktura nije jednostavno,
autorica ¢e ponudit neke preporuke i konkretne prijedloge.
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Uvod

U radu se ispituje u kojoj je mjeri razvijen nadzor pro-
racuna u lokalnim jedinicama i pokusava se odgovoriti na
neka osnovna pitanja: Jesu li proracunski procesi na lokalnoj
razini dovoljno otvoreni? Koliko su dostupne informacije koje
bi gradanima omogucile nadzor i sudjelovanje? Postoje li in-
stitucionalni i pravni okviri za bolji nadzor? Postoje li kon-
trolni mehanizmi? Koji su kontrolni mehanizmi uspostavljeni
radi sto ucinkovitijeg koristenja javnih sredstava?

Glavna poruka ovog ¢lanka jest da sveobuhvatni program
nadzora proracuna trebaju pratiti zakonski preduvjeti za
komunikaciju (otvoren i transparentan proracunski proces),
nadzor i kontrolu. Takoder je vazno uspostaviti i razvijati su-
stav financijskog upravljanja i kontrole; organizirati potrebne
institucije i funkcije; definirati procedure za sve aktivnosti i
procese, zajedno s detaljnim opisima poslova te definiranjem
i podjelom duznosti i odgovornosti.

Da bismo potkrijepili ovo istrazivanje, proveli smo anke-
tu kojom smo analizirali otvorenost sadasnjega proracunskog
procesa te mehanizme nadzora i kontrole na lokalnoj razini.

Clanak pocinje definicijom problema i kratkim opisom
procesa fiskalne decentralizacije koji je u Hrvatskoj vrlo spor.
Jedan od osnovnih razloga za to bio je, i jos je uvijek, nedosta-
tak kvalitetnog nadzora na razini sredi$nje drzave. Komuni-
kacija s gradanima takoder ne zadovoljava i ne postoji ozbiljan
proces informiranja kojim bi se gradanima objasnila uloga
proracuna i nac¢in na koji bi oni mogli utjecati na proracun.

U tre¢emu i Cetvrtom dijelu ¢lanka prezentirani su rezul-
tati istrazivanja. Anketa je pokazala da proracunski procesi
nisu dovoljno javni te da nije dobro uspostavljen odnos
izmedu javnosti i lokalnih jedinica. Procesi nadzora i kontro-
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le lokalnih jedinica takoder su slabo razvijeni. Javnost gotovo
i ne sudjeluje u nadzoru proracuna i proracunskih procesa.
Nadzorna uloga sredi$nje drzave nad lokalnim jedinicama
nije definirana ni organizirana i stoga je relativno slaba. Cetiri
osnovna razloga slabog nadzora i kontrole jesu nerazvijena
pravna regulativa, nedostatak institucija, kao i nedostatak ka-
paciteta te volje za pravom promjenom.

Clanak zavr$ava prijedlogom podjele uloga i duznosti za
sredi$nju drzavu, lokalne jedinice i javnost. Medu brojnim
preporukama jest i uvodenje dugoroc¢nog planiranja i prora-
¢una po programima, s jasno utvrdenim zada¢ama i ciljevima
jer su to nuzni preduvjeti za nadzor i ocjenu uspjesnosti izvr-
Senja proracuna.

Nadzor lokalnih proracuna
u Hrvatskoj: nesto nedostaje

Prema Ustavu i Zakonu o financiranju jedinica lokalne i
podruc¢ne (regionalne) samouprave lokalne jedinice raspo-
lazu prihodima za financiranje rashoda koji proizlaze iz oba-
vljanja poslova u njihovoj nadleznosti. Lokalne se jedinice fi-
nanciraju iz vlastitih izvora (poreza na imovinu i lokalnih
poreza), zajednickih prihoda (dijele ih sredi$nja drzava,
op¢ine, gradovi i zupanije) te dotacija (pretezito od sredi$nje
vlasti).

Proces fiskalne decentralizacije zapoceo je 2001. godine
kada je srediSnja drzava prenijela dio svojih nadleznosti i od-
govornosti u vezi s financiranjem skolstva, zdravstva i socija-
Ine skrbi lokalnim jedinicama. U prvoj su fazi decentralizacije
lokalne jedinice (ukupno 53 Zupanije i velika grada) preuzele
nadleznost samo za financiranje materijalnih rashoda i rasho-
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da za nabavu nefinancijske imovine. Zajedno s rashodima,
sredi$nja je drzava prenijela i prihode (sredstva za financi-
ranje), povecavsilokalnim jedinicama udio u porezu na doho-
dak te osigurala dotacije iz tzv. fonda izravnanja. Proces de-
centralizacije slabo je napredovao i ostao je u prvoj fazi, a
osnovni je razlog nedostatak kvalitetnog nadzora na razini
sredi$nje drzave. lako sredi$nja drzava i lokalne jedinice imaju
isti cilj (pruziti gradanima potrebne usluge), ako sredi$nja
drzava nema dovoljno informacija o tome na $to se trosi no-
vac prenesen lokalnim jedinicama, ne moze lokalnim vlasti-
ma dati vec¢e odgovornosti ni vise samostalnosti. Dobar nad-
zorni sustav informirao bi obje strane, $to bi dovelo do
uzajamnog razumijevanja i, na kraju, do daljnjeg napretka.
Osnovni preduvjet nadzornog sustava jesu pravodobni,
pouzdaniitocni podaci. Financijske informacije (tromjese¢ne)
svih lokalnih jedinica i njihovih proracunskih korisnika do-
stupni su u Ministarstvu financija. Javnosti nije dostupna
cijela baza podataka nego samo neki dijelovi, primjerice
izvjestaji o prihodima i rashodima op¢ina, gradova i Zupanija
objavljeni na web stranici Ministarstva.!

Sredisnja drzava tezi osigurati makroekonomsku stabil-
nost, i upravo je zato vazno da se lokalne jedinice disciplini-
raju u skladu sa zacrtanom fiskalnom i monetarnom poli-
tikom. Da bi to postigla, Vlada je donijela zakone usmjerene
na kontrolu zaduzivanja lokalnih jedinica. Ona dio svojih sre-
dstava dodjeljuje za financiranje rada lokalnih jedinica, pa je
razumljiva njezina Zelja da se te djelatnosti izvrsavaju primje-
reno i da se dodijeljena sredstva tro$e za planirane namjene.
Ipak, njezina je nadzorna uloga jos uvijek pasivna:

« proracuni i financijski izvjestaji skupljaju se bez povra-

tnih informacija o to¢nosti ili kvaliteti podataka;

* o o
1 www.mfin.hr — lokalne jedinice — Zupanije.
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« zaduzivanje lokalnih jedinica je ograniceno, ali to se
kontrolira tek kad lokalna jedinica preda zahtjev za odo-
brenje zaduzivanja;

» financiranje decentraliziranih funkcija nadzire se putem
izvjestaja i nema neposrednih provjera;

- resorna ministarstva zaduzena za decentralizirane
funkcije moraju se koristiti financijskim izvjes¢ima (do-
bivaju i tromjese¢na izvje$¢a lokalnih jedinica o ko-
ristenju decentraliziranih sredstava) kad odlucuju o kri-
terijima i mjerilima za osiguranje minimalnih finan-
cijskih standarda za svaku decentraliziranu funkciju i
definiraju formulu za izracun potpora izravnanja. Ipak,
ne postoji pregled stvarnih potreba ni njihova uspo-
redba s minimalnim financijskim standardima, nema
nadzora rezultata te usporedbe plana s izvrSenim i
rezultatima, nije uspostavljeno ni nadgledanje napretka
u osposobljenosti lokalnih jedinica da upravljaju decen-
traliziranim funkcijama.

Jedan od problema na razini sredi$nje vlasti jesu i nedo-
voljni kapaciteti za uvodenje nadzornog sustava. Nadzor je
zadaca koja obuhvaca skupljanje podataka, analizu, komu-
nikaciju i koristenje informacija o tome na koji na¢in program
napreduje. U sklopu nadzora osigurava se ucinkovitost i kva-
liteta programa te se periodicki procjenjuje njihov napredak u
ostvarenju ciljeva.

Komunikacija s gradanima nije zadovoljavaju¢a. Malo-
brojne su lokalne jedinice koje pripremaju brosure za gradane
s jednostavnim objasnjenjima $to je ucinjeno u prosloj te sto
se i kako se planira uciniti u idu¢oj godini. Gradane se ne pita
o novim programima ili mogu¢im promjenama postojecih.
Lokalne bi jedinice morale uzimati u obzir, a to ne Cine, da se
gradani koriste javnim uslugama i placaju ih (direktno ili indi-
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rektno, u sklopu poreza i naknada). Cijene i kvaliteta javnih
usluga trebali bi odgovarati potrebama gradana koji su isto-
dobno porezni obveznici i korisnici javnih usluga. Lokalne bi
jedinice trebale komunicirati s gradanima, ukljuciti ih u sve
proracunske procese i pokusati zadovoljiti njihove specificne
potrebe. Usto, i drustvo kao cjelina treba podizati svijest poje-
dinaca da su pozvani aktivno sudjelovati u donosenju odluka
i djelovanju vlasti, ispitivati i otvoreno izrazavati svoje zado-
voljstvo ili nezadovoljstvo kvalitetom lokalnih usluga.

Razina aktivnosti svih zainteresiranih strana (znanstveni-
ci, nevladine organizacije, mediji i gradani) najbolje se moze
opisati ¢injenicom da od 2001. do rujna 2005. godine nisu
objavljivana financijska izvjes$c¢a lokalnih jedinica (sazeti po-
daci za zupanije, gradove i op¢ine), a nitko nije pitao zasto.

Sudjelovanje javnosti ne ovisi samo o njezinoj volji da na-
dzire djelovanje lokalnih jedinica ili o njezinu interesu da se
aktivno ukljuci, nego i o otvorenosti tog procesa i volji lokal-
nih jedinica da ukljuce javnost u proracunske procese.

Informacije su zbog zakonskih obveza uglavnom dostup-
ne javnosti. Ali nekim je lokalnim jedinicama postalo jasno da
im komunikacija s gradanima moze pomoci da bolje obavljaju
svoj posao. Bez komunikacije nije moguce imati dobar sustav
nadzora. Komuniciranje svih zainteresiranih strana kljucan je
element, to vise $to sve strane imaju zajednicki cilj — odrziv,
ucinkovit i djelotvoran napredak i razvoj lokalnih jedinica.
Samo zbog razlicitih pristupa u postizanju tog cilja zaintere-
sirane strane smatraju da ne mogu vjerovati jedna drugoj. Su-
stav nadzora i kontrole mogao bi ublaziti taj problem.
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Anketa o otvorenosti
prorac¢unskog procesa

U raspravi koja slijedi razmatraju se proracunski procesi i
njihova otvorenost javnosti s obzirom na nacin provedbe u
lokalnim jedinicama. Otvorenost proracunskih procesa ispi-
tana je putem upitnika koji je sastavni dio ovog projekta (v.
anketu u dodatku Upitnik o pracenju i nadzoru djelovanja lo-
kalnih jedinica).*

Upitnik smo namijenili voditeljima financijskih odjela lo-
kalnih jedinica, a sastojao se od dva dijela: ispitivali smo otvo-
renost proracunskog procesa i mehanizme nadzora i kontrole
koji osiguravaju zakonsko prihvacanjeiizvrsavanje proracuna.
Cilj upitnika bio je provjeriti koliko je proracunski proces
otvoren provjerom javno dostupnih informacija i ispitivanjem
komunikacije izmedu lokalnih jedinica i gradana, te ispitati
do koje se razine provodi nadzor rada lokalnih jedinica.

Upitnik je obuhvatio sve lokalne jedinice u Hrvatskoj: 426
op¢ina, 123 grada, Grad Zagreb i 20 Zupanija.

Cetrdeset posto lokalnih jedinica ispunilo je i vratilo upit-
nik. Konacan broj onih koje su ga ispunile obuhvaca 141
op¢inu (40% ukupnog broja opéina), 61 grad (51%), i 14
zupanija (70%), $to je ukupno 216 vracenih upitnika. Broj je
bio dovoljan za kvalitetnu analizu.

Autorica je u upitniku ponudila i broj telefona za eventual-
na dodatna pitanja. Samo ju je pet lokalnih jedinica nazvalo,

* * *

2 Na pocetku istrazivanja imala sam namjeru ispitati i gradane, ali nakon pilot-projekta
sa stru¢njacima na tom podrudju, koji su kao gradani nedovoljno informirani, shvatila
sam da to nema smisla. Svi su odgovori bili negativni jer stru¢njaci uopée nisu bili
upoznati s proracunima svojih lokalnih jedinica. Neka su od pitanja: Jeste li imali pri-
liku vidjeti ili procitati proracun svoje lokalne jedinice? Jeste li imali priliku sudjelova-
ti u prihvacanju prora¢una? Pratite li kako i s kojim se rezultatima izvr$avaju programi
i projekti vase lokalne jedinice?
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uglavnom da bi izrazile zadovoljstvo pitanjima te nadu da ce
rezultat biti pokretanje konkretne inicijative na razini sredi$nje
drzave kako bi se razvio sustav s jasnim objasnjenjima Sto je
zapravo javno, tko moze dobiti kakve informacije, i kada.
Upitnik su uglavnom ispunili voditelji financijskih odjela lo-
kalnih jedinica. Mnogi su zaokruzivali viSe od jednog odgovora
i davali detaljnija objasnjenja te opisivali kontekst. lako je zbog
toga analiza dulje trajala, rezultati su detaljni i time dragocjeni.

Priprema proracuna

Ministarstvo financija, kao ni bilo koje drugo ministarstvo
ili tijelo drzavne vlasti, nije ukljuceno u proces pripreme
proracuna na lokalnoj razini. Sredi$nja drzava indirektno —
unutar zakonskog okvira — definira Siri kontekst prora¢una
prema propisanoj proracunskoj metodologiji: proracun po pro-
gramima, proracun za vise godina i razinu detalja podataka.

Prvim dvama pitanjima ispitivalo se do koje mjere jav-
nost (gradani, neprofitne organizacije, mediji, znanstvenici i
ostali) sudjeluje u procesu donosenja proracuna — u pregovo-
rima o proracunu.

Nacrt prora¢una dostupan je javnosti u 71% lokalnih je-
dinica, ali jos uvijek vrlo pasivno jer se lokalne jedinice ne
trude ukljuciti javnost u pregovore.

Slika 1. pokazuje moguénosti uvida javnosti u nacrt pro-
racuna.

U 29% lokalnih jedinica nacrt proracuna nije dostupan
javnosti, a razlozi zbog kojih je tako prikazani su na slici 2.

Neka od objasnjenja zasto nacrt prorac¢una nije dostupan
javnosti bila su:

+ Raspravljamo sa socijalnim partnerima, gradovima i
op¢inama, ali ne i s gradanima.

« StajaliSte je vodstva da je javnost prezahtjevna te da ju je
zato bolje izbje¢i i bez nje pripremiti proracun.
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» Nije prakti¢no i nema vremena za razmisljanje o tome.

+ Nema svrhe objavljivati nacrt proracuna. Mi, na pri-
mjer, svim poduzeéima i ostalim gospodarskim subjek-
tima u op¢ini saljemo ponudu da predloze projekte ali
interes i odaziv vrlo su slabi.

Slika 1. Nacin na koji javnost dolazi do nacrta proracuna

web stranice
8%

lokalno glasilo

javna rasprava
22%

34%

na osoban upit
36%

Slika 2. Razlozi zbog kojih javnosti nije dostupan nacrt proracuna

protivi se zakonu

javnost nije
zainteresirana
21%

javnost nije uklju¢ena
53%
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Prema Zakonu o proracunu (NN 96/03), ¢l. 32, prihvaceni
prora¢un mora biti objavljen u lokalnom glasilu. Zbog te
zakonske obveze ocekivalo se da nitko nece odgovoriti nega-
tivno na drugo pitanje (Proracun koje je prihvatilo vijece
objavljuje se: da/ne), no ipak je 11% (dva grada i deset op¢ina)
odgovorilo da se prihvaceni prora¢un ne objavljuje jer »jav-
nost nije zainteresirana za prora¢un« (»proracun je previse
kompliciran i nije razumljiv«) i »nije moguce utjecati ili pro-
mijeniti prora¢un nakon $to je prihvacen«.

Jedno od objasnjenja zasto nacrt proracuna nije javno do-
stupan jest to da je javnost previse zahtjevna te da ju je bolje
izbje¢i. No odgovor na drugo pitanje sugerira da sama javnost
nije zainteresirana. S takvim stajalistem lokalnih jedinica jav-
nost je u nezavidnom polozaju jer, bili zainteresirani ili ne,
gradani ne¢e moci do¢i do informacija. To jasno pokazuje da
lokalne jedinice ne trebaju razmisljati o tome tko e se koristi-
ti informacijama i kako, ve¢ se moraju usmjeriti na sto bolju
prezentaciju svojih aktivnosti i komunikaciju s javnosc¢u.

Gotovo 90% lokalnih jedinica objavljuje doneseni pro-
racun, a razlozi zbog kojih to ¢ine prikazani su na slici 3.

Slika 3. Razlozi zbog kojih se objavljuje doneseni proracun

zbog drugih razloga
3%

radi komunikacije
s gradanima
10%

zbog zakonske
obveze

kako bi se 52%

informirala javnost

35%
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Iz odgovora na prva dva pitanja moze se zakljuciti da neke
lokalne jedinice poku$avaju pronac¢i mehanizme za komuni-
ciranje s javnoscu kako bi je sto vise ukljucili u razmatranje
proracuna. Unato¢ tome, ne postoje nacini na koje bi lokalne
jedinice redovito i sustavno komunicirale s javnoséu; komu-
nikacija se viSe ostvaruje na ad hoc osnovi i ovisi o spremno-
sti obiju strana za komunikaciju. Odreden broj lokalnih jedi-
nica smatra da su priprema i prihvacanje proracuna interni
procesi te da imaju previse tehnickih detalja da bi javnost u
njih bila ukljucena.

Izvrsavanje proracuna

Lokalne jedinice mogu proracunskim korisnicima novac
raspodjeljivati mjesec¢no, tjedno ili dnevno, ovisno o razini
razvoja financijsko-informacijskog sustava te o nacinima po-
vezanosti s korisnicima.

Vecina lokalnih jedinica novac $alje na bankovne racune
proracunskih korisnika te ih korisnici povratno informiraju o
nacinima tros$enja novca. Lokalne jedinice evidentiraju samo
troskove koji su placeni, ali ne i one koji su nastali a nisu
placeni. Dodatni je nedostatak nepouzdanost podataka i
njihova ovisnost o povratnim informacijama proracunskih
korisnika.

Idealan bi bio visokoautomatizirani sustav koji bi izravno
povezao racunovodstvene evidencije proracunskih korisnika
s racunovodstvenim evidencijama lokalnih jedinica jer bi se
na taj nacin racunovodstveni podaci proracunskih korisnika
(imovina, obveze, prihodi i rashodi) direktno evidentirali i u
knjigama lokalnih jedinica.

Zakon o proracunu odreduje obvezu objavljivanje polu-
godisnjih i godisnjih izvjesca o izvrSenju prorac¢una na lokal-
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noj razini. Cjelokupni se izvjestaji objavljuju u sluzbenim lo-
kalnim glasilima. Ako ti izvjestaji nisu napisani ili prilagodeni
S$irem krugu korisnika, oni ne sluze ni¢emu osim postovanju
zakona.

U gotovo 80% lokalnih jedinica javno se raspravlja o go-
di$njim i polugodi$njim izvje$¢ima o izvrSenju proracuna.
Nacin na koji su te rasprave organizirane prikazan je na slici 4.

Slika 4. Organizacija javne rasprave

ostalo
11%

brosure

izvjestaji nepristranih 19%

osoba
2%

rasprava
68%

U 70% lokalnih jedinica redovito se provjerava koliko je
javnost zadovoljna programima i uslugama lokalne jedinice,
najcesce putem medija, osobito lokalnih radiopostaja i prilo-
ga u lokalnim glasilima. Neke se lokalne jedinice koriste anke-
tama na web stranicama, »kavom« s gradonacelnicima, pos-
tanskim sanduci¢em ili posebnom telefonskom linijom za
prijedloge i zalbe, te sastancima s lokalnim vije¢nicima.

Lokalne jedinice koje ne provjeravaju javno mnijenje i za-
dovoljstvo lokalnim programima i uslugama objasnjavaju to
na razli¢ite nacine: nemaju zaposlenu osobu ili sluzbu organi-
ziranu za to; komunicira se na ad hoc osnovi; ne postoji susta-
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vni pristup; vremenski su ograniceni i nemaju volje; lokalne
jedinice analiziraju prituzbe i vole kad ih se pohvali, ali ne
poduzimaju nikakve aktivnosti; javnost ne Zeli, ili jo§ nije
svjesna da moze komunicirati, sudjelovati i mijenjati svoje
okruzje.

Informacijski sustav

Informacijski sustav trebao bi dati odgovore na tri osnov-
na pitanja o trosenju javnog novca: tko, kako i na $to trosi
novac? To znaci da proracunski podaci trebaju biti razvrstani
ekonomski, funkcijski i organizacijski, sto je jedan od osnov-
nih preduvjeta za postizanje fiskalne transparentnosti (IMF,
2001a).

Cilj ujednacene racunovodstvene metodologije i racu-
novodstvenog plana jest razviti analiticki okvir za financijsko
izvjestavanje koje bi se moglo primijeniti za nadziranje i uspo-
redbu uspjesnosti rada lokalnih jedinica. Dodatak Informacije
donosi kratak pregled sustava informiranja — nacine razvrsta-
vanja proracunskih podataka i propisani okvir izvjestavanja.

Fiskalni izvje$taji na lokalnoj razini trebali bi sluZiti i jav-
nosti za nadzor proracuna, ali u praksi se podacima najvise
koristi Ministarstvo financija, i to viSe za pracenje statistike
nego za predlaganje nacina na koje bi se moglo poboljsati dje-
lovanje lokalnih jedinica. Osim Ministarstva financija, malo
se tko koristi financijskim izvjes¢ima.

Peto pitanje odnosi se na dostupnost financijskih izvjes¢a
javnosti. Tri lokalne jedinice (dvije op¢ine i jedan grad) odgo-
vorile su da financijska izvje$¢a nisu namijenjena javnosti, i u
24% slucajeva gradani moraju predati posebnu molbu za fi-
nancijske informacije. To pokazuje da jos uvijek postoji men-
talitet tajnovitosti. Odgovore pokazuje slika 5.
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Slika 5. Uvid gradana u financijska izvjes¢a na lokalnoj razini

ostalo Internet
19% 17%

izvje$¢a nisu
javna
1%

potrebno je
predati
posebnu molbu
24%

komunikacija
pismenim putem
39%

Cilj Sestog pitanja je prosudba do koje su razine vlasti
voljne omoguciti gradanima sudjelovanje u cjelokupnom pro-
rac¢unskom procesu (priprema, izvrSenje, kontrola financij-
skih izvjesca). Tri Cetvrtine ispitanika smatra da je sudjelo-
vanje javnosti neizbjezno jer je osnovni cilj lokalnih jedinica
zadovoljiti upravo potrebe gradana. Ako gradani nisu aktivno
ukljuceni u proracunski proces, lokalne jedinice ne mogu
znati jesu li taj cilj ispunile te $to je jo§ potrebno napraviti ako
nisu. Iako je pitanje bilo postavljeno vrlo sugestivno, uz
objasnjenje zasto su lokalnim jedinicama potrebne povratne
informacije gradana, 25% lokalnih jedinica odgovorilo je da
nema potrebe ukljucivati gradane u proracunski proces jer
gradani nemaju dovoljno znanja koje bi im omogucdilo akti-
vno sudjelovanje.

Odgovori na pitanja u prvom dijelu upitnika opisuju razi-
nu otvorenosti proracunskog procesa. Lokalne su jedinice
svjesne da bi trebale informirati javnost i pokusati ukljuciti
medije u cjelokupan proracunski proces. Informacije su do-
stupne javnosti, ali institucionalni kapaciteti i aktivnosti koji-
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ma bi se postigla aktivna ukljucenost javnosti i komuniciranje
s njom jo$ su uvijek slabo razvijeni.

Mehanizmi nadzora i kontrole

Nakon prihvacanja prorac¢una, lokalna zakonodavna vlast
prati i nadzire izvr$enje prora¢una uglavnom na osnovi polu-
godisnjih i godi$njih izvjesca. Trec¢ina lokalnih jedinica usta-
novila je posebnu proceduru nadzora za vecinu programa i
projekata. Samo su neka od vijeca lokalnih jedinica osjetila
potrebu da primijene takav sustav barem na najvaznije pro-
grame. U nekim lokalnim jedinicama vijece je izabralo nad-
zorni odbor koji je duzan dva ili viSe puta u godini izvjestavati
vijec¢e o ucinkovitosti i uspjesnosti izvr$enja proracuna.

Distribucija nadzornih i kontrolnih mehanizama vijeca
predocena je na slici 6.

Slika 6. Mehanizmi nadzora i kontrole izvrSenja proracuna

ostalo
8%

nadzorni odbor
12%
izvjeséa o
izvrenju
prorac¢una
47%

vazni projekti
i programi nadziru
se Cesce
33%

Osnovna unutarnja struktura za nadzor i kontrolu postoji,
ali procedure za njihovo dobro funkcioniranje nerazvijene su.
Procedure otkrivanja, sprjecavanja i izvjestavanja o ne-
pravilnostima klju¢ne su za nadzor proracuna. Deseto pitanje
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odnosi se na otkrivanje nepravilnih procedura na lokalnoj ra-
zini. Odgovori jasno pokazuju:

« da ne postoji ujednaceno misljenje o tome $to su zapra-
vo nepravilnosti (neke lokalne jedinice nepravilnostima
smatraju prijevaru; druge nepravilnostima smatraju
male i Ceste pogreske);

« nepravilnosti su jo$ uvijek tema koju vec¢ina lokalnih
jedinica pokusava izbjec¢i (18% njih nije odgovorilo na
pitanje);

« sredisnja drzava nije ustanovila opca pravila;

+ postoje razliciti pristupi otkrivanju nepravilnosti i izvje-
$tavanju o njima, $to se vidi na slici 7.

Slika 7. Postupak u slucaju nepravilnosti

ostalo
5%

nisu odgovorili
18% procedura

nije definirana
35%

izvjestavaju se interni
revizori/kontrolori
9%

obavjestava se izvjestavanje odozdo
odgovorna osoba prema gore
(npr. gradonacelnik) 10%

23%

Sljedeci odgovori upucuju na nisku razinu razumijevanja
sustava nepravilnosti:
+ SVi znaju sve; ne postoje ni tajne ni nepravilnosti; samo
nas je osam;
+ nije bilo nepravilnosti pa ne mogu opisati kako bi zapo-
slenici na njih reagirali;
+ sve se nepravilnosti odmah ispravljaju.
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Vanjski mehanizmi nadzora slabo su razvijeni. Osmim
pitanjem provjeravalo se imaju li lokalne jedinice osjecaj da
su podlozne nadzoru, kontroli i reviziji, te s kojim se oblicima
nadzora, kontrole i revizije susre¢u u svakodnevnim aktivno-
stima. Drzavni ured za reviziju vecina je prepoznala kao gla-
vno tijelo vanjskog nadzora. Ostalo su ve¢inom primjeri unu-
tarnjih organiziranih funkcija, poput unutarnje kontrole,
unutarnje revizije, nadzora sto ga obavljaju vije¢a i proracunski
odbori. Samo je nekoliko lokalnih jedinica spomenulo dodat-
ni primjer vanjskog nadzora, kontrole i revizije osim Drzavnog
ureda za reviziju, a to je Porezna uprava. Nitko nije spome-
nuo Vladu, Ministarstvo financija ni ostala ministarstva. Ti
rezultati pokazuju da na razini sredi$nje drzave nisu usposta-
vljene procedure prema kojima bi se mogle nadzirati lokalne
jedinice.

Vrste nadzora, kontrole i revizije koje lokalne jedinice
prepoznaju pokazuje slika 8.

Slika 8. Nadzor, kontrola i revizija lokalnih jedinica

ostalo
13%

vijece
drzavna revizija

prorac¢unski 42%

i financijski odbori
8%
unutarnja revizija
4%

unutarnja kontrola
25%

U devetom su pitanju lokalne jedinice trebale odgovoriti
tko i kako organizirano nadzire djelatnosti lokalne jedinice i
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koristenje proracunskog novca (gradani, nevladine organiza-
cije ili mediji). Mediji su najzastupljeniji, ali gradani i nevladi-
ne organizacije takoder pokusavaju nadzirati §to se zapravo
dogada u lokalnoj jedinici. Odgovori su predoceni na slici 9.

Slika 9. Tko organizirano nadzire djelatnosti lokalne jedinice
i koristenje proracunskog novca?

ostali
14% gradani

20%

nevladine
organizacije
18%
mediji
48%

Nadzor gradana vedi je u opéinama nego u gradovima i
zupanijama. Vecina je op¢ina izvijestila da su gradani organi-
zirani i aktivni u lokalnim vije¢ima. Kao nevladine organiza-
cije navedeni su i sportski klubovi, kulturne institucije, razli-
¢ita drustva i politicke stranke. Svi su oni zainteresirani za dio
financijskih sredstava lokalne jedinice te zato pomno nadziru
na Sto se taj novac trosi.

Najmoc¢niji su i najutjecajniji ¢imbenik mediji — lokalne
radijske i televizijske postaje i novine. Navode se primjeri
mnogih posebnih emisija i kolumni. Mediji mogu inicirati
komunikaciju javnosti i lokalnih vlasti, razgovarati otvoreno o
problemima i promijeniti mentalitet tajnosti.
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Nadziranje proracuna na lokalnoj razini u Hrvatskoj mo-
glo bi se poboljsati rjesavanjem zakonskih slabosti, problema
nedostatka institucija i ljudskih resursa. Kao sto je pokazano
u tablici 1, rjeSenje svakoga od spomenutih problema ovisit
¢e o razlozima zbog kojih specifi¢ne skupine ne nadziru
proracun na lokalnim razinama.

Tablica 1. Razlozi za nedostatak nadzora proracuna na lokalnoj
razini

Gradani, mediji,

Razlozi Sredi$nja vlast . o
nevladine organizacije
- ne postoje mehanizmi nadzora
i kontrole djelovanja lokalnih .
e - nema zakonske obveze javnog
jedinica e
. - objavljivanja prijedloga
- ne postoje mehanizmi 4 L
. L proracuna u fazi pripreme, npr.
financijskog upravljanja i .
. o na web stranicama
zakonski kontrole za postizanje fiskalne . . "
. o s - nisu dostupne informacije
nedostaci discipline, samo ogranicenja I .
o o izvr$enju prora¢una
za zaduzivanje [ .
. . - ne postoje pojednostavnjena
- ne postoji sustav unutarnje DA I
o g financijska izvjesca razumljiva
razmjene informacija i P .
[ : Siroj javnosti
nadziranja uc¢inkovitog
koristenja financijskih sredstava
- Drzavni ured za reviziju i R
nedostatak . . O - udruge gradova i op¢ina vrlo su
e Prora¢unski nadzor jedine su LoT e .
institucija . R pasivne i imaju uske interese
formirane institucije
- nedovoljan broj ljudi raspolaze
- nedovoljna specifi¢na znanja znanjem dovoljnim za
kapaciteti (za nadziranje i analizu) razumijevanje podataka
- nedostatak zaposlenika prezentiranih na kompliciran
nacin
volia/ - ovisi o politi¢kim odlukama - nedovoljna je svijest o potrebi
) - nedostatak kapaciteta rezultira sudjelovanja gradana za
spremnost

nedovoljnom spremno$céu

postizanje pozitivnih promjena
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Navedena cetiri razloga za nedovoljno sudjelovanje gra-
dana u proracunskom procesu isprepleteni su i utjecu jedan
na drugoga. Neki od njih trenuta¢no su vazniji od drugih, npr.
ovisnost o politickom odluc¢ivanju, dok ¢e za druge trebati
viSe vremena i truda, primjerice za ispravljanje nedostatka
specificnih znanja za nadzor i analizu te nedostatka zaposle-
nika. Osim toga, i sama decentralizacija Cesto rezultira sla-
bijim nadzorom. Pozitivni u¢inci decentralizacije nastaju zato
$to se fiskalne odluke donose blize lokalnoj zajednici, ali ne-
gativna joj je strana porast administrativnih troskova i otezani
nadzor decentraliziranih aktivnosti. Svi ti nedostaci otezavaju
komunikaciju zainteresiranih strana, a bez te komunikacije
nemoguce je u praksi provoditi kvalitetan nadzorni sustav.

Tablica 2. Tko treba sto raditi i kada?

Sredi$nja vlast Lokalne vlasti Javnost

vi$e komunicirati,
ukljuciti se, pitati

jasno definirati prava, duznosti poboljsati prora¢unsku . 7" . .
. . . . S i aktivno sudjelovati
i odgovornosti na svim razinama i racunovodstvenu ) . )

. . u djelovanju vlasti
vlasti dokumentaciju

i u svim procesima
opcenito
ustanoviti stabilne mehanizme
prijenosa ovlasti sa sredi$nje drzave
na lokalne jedinice utemeljene na
objektivnim kriterijima

izvjestavati tijela koja
donose odluke o
rizicima u radu

davati konkretne
savjete

ustanoviti procedure izvjestavanja
te ra¢unovodstvenu metodologiju
i politike, koje ce biti jedinstvene
na razini opce drzave

ustanoviti uc¢inkovite
unutarnje i vanjske
mehanizme nadzora

proéirivati svoja znanja
i razumijevanje

ne napustati svoju
lokalnu zajednicu a da
se ne pokusa aktivno
djelovati i utjecati na
promjene

razviti administrativne kapacitete
na svim razinama vlasti

pomoci vlastima na lokalnoj razini
da poboljsaju otvorenost




Slika 10. Prijedlog institucionalnog okvira nadzora lokalnih

proracuna
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SREDISNJA DRZAVA (Ministarstvo financija)

naknadna kontrola/
\prethodna kontrola

f

- Zakon o prora¢unu, Pravilnik o nadzoru
- Odluka o minimalnim financijskim
standardima za decentralizirane funkcije

sudjelovanje

LOKALNA JEDINICA

odjel za pripremu
prora¢una i financije

ostali odjeli zaduzeni
za koriStenje drzavnih

dotacija

osoba odgovorna za
programe financirane
drzavnim dotacijama

v

ODJEL ZA UGOVARAN]JE

T 1

ugovaranje placanje

izvodad
radova

ugovorna dokumentacija

ugovor

A 4

/

sudjelovanje

krajnji korisnici/proracunski korisnici ‘

[
sudjelovanje

Predsjeda mu odgovorna osoba.
Sastavljen od predstavnika:

ODBOR ZA NADZOR

odjela za pripremu prora¢una i financije
Ministarstva financija

odjela za ugovaranje

ministarstava odgovornih za odredenu
funkciju

krajnjih korisnika

predstavnika gradana i/ili udruga
gradova i op¢ina

1 f

sudjelovanje

sudjelovanje

ministarstvo zaduzeno za
odredenu funkciju na razini
sredis$nje drzave (npr. Ministar-
stvo znanosti, obrazovanja
i $porta za funkciju
obrazovanja)

gradani, nevladine organizacije,
lokalna udruzenja, mediji...
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Umjesto daljnje elaboracije o tome $to bi tko trebao na-
praviti, izdvojit ¢emo samo jedan prijedlog za Ministarstvo
financija: formiranje nadzornog odbora, sastavljenoga od
predstavnika svih tijela, $to pokazuje slika 10.

Tablica 3. Plan rada nadzornog odbora

Sto? Kada? Sto poduzeti? Rezultat
prijedlog finan- rasprave i pregovori - postizanje dogovora i
cijskih planova  ulipnju o mogucim usuglasavanje svih strana o
(programa) programima programu koji ¢e se provoditi

u srpnju

(za prvu rasprave o

polovicu pOSti%Tltlm - odustajanje od neuspjesnih
izvr$enje godine) rezut ta ma, programa

u svibnju 1zvjestat o - bolja raspodjela sredstava

(za proteklu meremu

godinu) uspjesnosti

- bolje poznavanje i

u srpnju razumijevanje financijske

(za prvu situacije lokalne jedinice
financijska polovicu ocjena financijske - prezentacija podataka javnosti
izvjedéa godine) situacije na temelju - sastavljanje i predaja izvjesca

u travnju financijskih izvjes¢a  predstavnickom tijelu lokalne

(za proteklu jedinice

godinu) - sastavljanje i prezentacija

izvje$ca javnosti

Sve navedeno koraci su koje bi Ministarstvo financija
moglo poduzeti kako bi potaknulo sudjelovanje gradana u
prora¢unskom procesu. Ostale strane zainteresirane za pro-
racun, bez obzira na njihov status, trebale bi:

« traziti informacije i raditi usporedbe

Zatrazite od svoje lokalne jedinice da vas izvjestava o
tome $to je sve ucinjeno tijekom protekle godine. Informirajte
se o ostalim lokalnim jedinicama, usporedujte ih sa svojom i
trazite poboljsanja ondje gdje su moguca. Financijska izvjes¢a
nije jednostavno shvatiti i ako lokalna jedinica nije sastavila i
objavila jednostavnije verzije za gradane, treba ustrajati na
njima i zahtijevati redovitu komunikaciju.
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« pitati i aktivno sudjelovati u proracunskim procesima

Organizirajte se i prisustvujte sastancima lokalnih vlasti.
Saljite molbe za poboljsanje javnih usluga, pismeno komuni-
cirajte s lokalnom zajednicom, predlazite i potaknite promje-
ne. Dobar su primjer radioemisije u kojima gradani mogu
postavljati pitanja i zahtjeve lokalnim duznosnicima. Novina-
ri pritom omogucuju gradanima komunikaciju uzivo s lokal-
nim duznosnicima. Na taj se nacin problemi obi¢no rjesavaju
na zadovoljstvo gradana.

« suradivati s nevladinim organizacijama i sudjelovati u

odborima za nadzor.

Tablica 4. Plan nadziranja Sto ga provodi javnost

Proces Sudjelovanje Kada?  Rezultat

- bolje razumijevanje
priprema - sudjelovanje u donogenju lipanj — djelovanja lokalnih vlasti
proracuna odluka o programima listopad - vece zadovoljstvo

uslugama lokalnih vlasti

'

sprjecavanje
neucinkovitog koristenja
javnih sredstava

o L . . tijekom L o
izvrSenje - nadziranje, provjeravanje ciiele - sprje¢avanje prijevara
prorac¢una kako programi napreduju é dine i neregularnosti
8 - omogudivanje uvida
javnosti u izvjestaje
o0 izvr$enju proracuna
- komentiranje, inzistiranje
na jednostavnosti, - bolje razumijevanje
" usporedivanje izvje$¢a o . situacije u lokalnoj
financijsko oo . srpanj .
. . prihodima i rashodimana . .7 zajednici
izvjestavanje : - i veljaca S
temelju funkcijske - stvaranje ideja za nove
Klasifikacije s izvje$¢ima moguénosti razvoja
drugih lokalnih jedinica
- ako su svi prethodno opisani
koraci primijenjeni, sustav
nadzora je uspostavljen tijekom .
- )€ uspostaviy ) - uspostavljanje odbora
nadziranje - dodatno: pokusajte cijele 2a nadzor
definirati procedure i na godine

formalan se nacin ukljucite
u svaki od procesa




Zakljuéci

Mnogo je razloga zbog kojih javnost nedovoljno sudjeluje
u nadzoru lokalnih proracuna. Mozemo izdvojiti nedostatak
institucionalnoga i zakonskog okvira, manjak znanja i nedo-
statak tradicije u kojoj su javne financije zaista javne. Nedosta-
tak znanja osobito je ocit u provodenju financijske kontrole i
unutarnje revizije, funkcijama koje ¢e ubrzo biti uvedene na
razinama sredi$nje drzave i lokalnih jedinica. Pasivan nacin
funkcioniranja i donosenja odluka predugo traje i gotovo je
dio tradicije. Kako bi se usvojio koncept odgovornosti, potreb-
no je mijenjati stavove gradana i okruzenje u kojemu zive.

Ucinkovito nadziranje podrazumijeva svijest svih strana
da sredisnja drzava, lokalne jedinice i gradani trebaju promije-
niti svoj odnos i stajalista prema javnim dobrima. Sredi$nja bi
drzava trebala analizirati informacije lokalnih jedinica, priku-
pljati dodatne podatke o njihovim djelatnostima i redovito se
sastajati s njihovim predstavnicima. Lokalne jedinice ne bi tre-
bale pasivno cekati naredbe sredi$nje drzave, ve¢ aktivno po-
ticati promjene i razvoj u svojoj sredini. Gradani bi, pak, treba-
li biti bolje organizirani, ne biti pasivni, trebali bi poceti ra-
spravljati, analizirati i predlagati argumentirane promjene.
Oni moraju iskoristiti svoju moc¢ i zahtijevati odgovornost lo-
kalnih vlasti koje postoje upravo radi gradana i za njih.

Reforma zahtijeva mjere za jacanje financijske kontrole,
bolje informiranje i komunikaciju, efikasnije upravljanje i od-
govornost za (ne)ostvarene rezultate.

S obzirom na povezanost autorice s Ministarstvom finan-
cija, zakljucci ovog poglavlja ograniceni su utoliko $to su vise
orijentirani na institucionalni okvir i ulogu sredi$nje drzave u
nadzoru proracuna na lokalnoj razini.

Budu¢im bi se detaljnijim istrazivanjima otvorenosti lo-
kalnih prora¢una moglo ispitati kakve su promjene prora-
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cunske metodologije potrebne da bi se lokalne jedinice vise
otvorile i priblizile svojim gradanima. Jos jedna tema koju bi
valjalo istraziti jest uloga civilnog drustva u nadziranju lokal-
nih prorac¢una.
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Dodaci

Sudjelovanje

Lokalne jedinice i gradani jos su uvijek pasivni. Neke su
lokalne jedinice pokusale prona¢i mehanizme komunikacije s
gradanima kako bi ih vise ukljucili u proracunski proces.
Unatoc tome, ne postoje procedure redovitoga i kontinuira-
nog komuniciranja gradana s lokalnim jedinicama; komu-
nikacija se viSe uspostavlja na ad hoc osnovi i ovisi o volji
obiju strana. Odreden broj lokalnih jedinica smatra da su pri-
prema i prihvacanje proracuna interni procesi s previse teh-
nickih detalja da bi se javnost mogla u njih ukljuciti. Gradani
jos uvijek nisu svjesni moguénosti organiziranja i sudjelo-
vanja u donos$enju odluka na lokalnoj razini. Mediji su vrlo
aktivni i pokusavaju nadzirati lokalne jedinice i informirati
gradane. Oni su trenutacno najbolja poveznica izmedu lokal-
nih jedinica i gradana, ali jos uvijek ne postoji izravna komu-
nikacija. Lokalne radijske i televizijske postaje i novine naj-
mocniji su i najutjecajniji akteri. Mediji bi trebali nastaviti
razvijati komunikaciju gradana i lokalnih vlasti, otvoreno go-
voriti o problemima i u konacnici promijeniti mentalitet taj-
novitosti.

Informacije

Informacije o djelovanju lokalnih jedinica dostupne su
gradanima iako se vec¢ina lokalnih jedinica jo$ uvijek previse
ne trudi predstaviti javnosti podatke. Najcesce se koriste jed-
nostavna i uobicajena sredstva komunikacije kao $to su Inter-
net, televizija, novine i radijske postaje. Samo 16% lokalnih
jedinica tiska brosure kako bi se njihovo djelovanje na jedno-
stavan nacin objasnilo $iroj javnosti. Nema organiziranoga i
sustavnog pristupa s jasnim ciljem i vizijom o tome $to bi se
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trebalo posti¢i poboljsanjem uvjeta za nadzor proracuna na
lokalnoj razini.

Odgovornost

Nije lako govoriti o odgovornosti unutar sustava u koje-
mu ne postoje formalni i organizirani mehanizmi kontrole.
Pitanje odgovornosti posljedica je dobro organiziranog susta-
va u kojemu se toc¢no zna tko, $to, kada, kako i u kojem roku
treba napraviti. Osnovnih preduvjeta za uspostavljanje kultu-
re odgovornosti unutar sustava jo$ uvijek nema. To se odnosi
na spremnost voditelja da se sustav propise i definira; na tran-
sparentne, razumljive i lako upotrebljive pisane procedure; na
primjenu nacela podjele duznostiiodgovornosti koji sprjecava
sukob interesa; na ucinkovitu unutarnju i vanjsku kontrolu,
neovisnu reviziju, aktivno sudjelovanje i nadzor svih sudio-
nika te komuniciranje sa svim stranama, kao i na razvijenu
razmjenu informacija i izvje$tavanje. Dok se ne ispune ti uvje-
ti, odgovornost ce biti na ad hoc osnovi i vrlo rijetka.

Osnovni podaci o lokalnim financijama

Podaci pokazuju vrlo spore promjene u financiranju lo-
kalnih jedinica. U razdoblju od 2002. do 2004. godine neznat-
no su porasli prihodi i smanjili se rashodi. Troskovi lokalnih
jedinica malo su se povecali s obzirom na rast BDP-a. To do-
kazuje da se decentralizacija nije bitno odmakla od prvog ko-
raka i da je Hrvatska jo$ uvijek dosta centralizirana.

Osim velic¢ine fiskalnog kapaciteta odredene jedinice, bit-
ne su i njezine funkcije i zadace.

+ Op¢ine i gradovi zaduzeni su za stanogradnju, prostor-
no i urbano planiranje, komunalne usluge, socijalnu
skrb i brigu o djeci, primarno zdravstvo, osnovno obra-
zovanje, kulturu i sport, zastitu potrosaca i okolisa,
pozarnu zastitu te javnu upravu.
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« Zupanije su zaduZene za obrazovanje, zdravstvo, pro-
storno i urbano planiranje, ekonomski razvoj, prijevoz i
prometnu infrastrukturu, planiranje i razvijanje
umrezenog obrazovanja te zdravstvenih, kulturnih, so-
cijalnih i kulturnih institucija.

Tablica Al. Prihodi i rashodi lokalnih jedinica kao dio prihoda
i rashoda opce drzave (u mlrd. kn)

2002. 2003. 2004.
Prihodi  Rashodi  Prihodi  Rashodi  Prihodi  Rashodi
Sredi$nja vlast 75,3 75,4 81,0 80,8 88,8 87,7
Lokalne jedinice 11,8 9,4 13,8 10,9 14,8 11,7
Omjer (%) 15,6 12,4 17,0 13,4 16,7 13,3

Tablica A2. Rashodi lokalnih jedinica u odnosu na BDP
(u mlird. kn)

2002. 2003. 2004.
BDP 179,4 193,1 201,8
Lokalne jedinice 9,4 10,9 11,7
Omjer (%) 5,2 5,6 5,8

Decentralizirane funkcije Zupanija i gradova (osnovno i
srednje skolstvo, socijalna skrb, zdravstvo i zastita od pozara)
financiraju se iz dva osnovna izvora: iz dijela poreza na doho-
dakiiz fonda izravnanja iz drzavnog proracuna.

Osim financiranja decentraliziranih funkcija, sredisnja
drzava dodjeljuje potpore zupanijama, op¢inama i gradovima
prve i druge grupe na podrucjima posebne drzavne skrbi pre-
ma kriterijima ustanovljenim u svakoj fiskalnoj godini. Te su
potpore namijenjene prilagodbi fiskalnog kapaciteta prora-
¢unaiulaganju urazvojne programe (projekte) Zupanija, op¢i-
na i gradova. Osim tih izravnih uplata, odgovorna minista-
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rstva lokalnim jedinicama doznacuju kapitalne dotacije za
poduzetnicke programe, raspolaganje vodom i ostale sufina-
ncirane razvojne programe lokalnih jedinica.

Tablica A4. Tekuce dotacije lokalnim jedinicama iz drzavnog
proracuna (u mil. kn)

2002. 2003. 2004.
Broj Plani- Ostva-  Broj Plani- Ostva-  Broj Plani-
jedinica  rano reno jedinica  rano reno jedinica  rano
Gradovi 29 60,5 24 48,7 46,9 11 9,8
Opcine 82 65,8 72 54,6 53,9 55 26,3
Zupanije 20 746 20 806 806 14 398
Ukupno 131 201,0 201,0 116 183,9 181,4 80 75,9

Izvor: Ministarstvo financija (2003; 2002-2004)

Tablica AS. Udio dotacija u prihodima sredisnje drzave (u mil. kn)

2002. 2003. 2004
Prihodi sredi$nje drzave 69,6 74,7 82,3
Dotacije (i udio poreza na dohodak) 15 17 20

lokalnim jedinicama

Omjer (%) 2,2 2,3 2,4
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Upitnik o pra¢enju i nadzoru djelovanja
lokalnih jedinica

ANKETNI UPITNIK
o sustavu nadzora i kontrole proracuna jedinica
lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave

Ovaj je anketni upitnik namijenjen voditeljima finan-
cijskih sluzbi u jedinicama lokalne i podruc¢ne (regionalne)
samouprave, a cilj mu je analiza otvorenosti proracunskih
procesa ispitivanjem:

- informacija koje su dostupne javnosti,

- metoda komunikacije s gradanima,

- mehanizama nadzora i kontrole kojima se osigurava

zakonito donosenje i izvrsavanje proracuna.

Podaci iz upitnika bit ¢e koristeni iskljucivo za potrebe
analize te Vas molim da na pitanja odgovorite objektivno i
iskreno.

OTVORENOST PRORACUNSKIH PROCESA

1. Ima li javnost (gradani, neprofitne organizacije, mediji,
znanstvenici i ostali zainteresirani) uvid u nacrt prijed-
loga proracuna (prije sjednica predstavnickog tijela na
kojima se odlucuje o usvajanju konacnog prijedloga
proracuna)?

DA (ako je vas odgovor DA, zaokruzite jednu ili vise
ponudenih opcija koje najvise odgovaraju nacinu na
koji se javnosti omogucuje uvid u nacrt proracuna):
a) nacrt objavljujemo na web stranici,

b) nacrt objavljujemo u lokalnome sluzbenom listu,
¢) nacrt ne objavljujemo, ali posaljemo ga svakome
tko je zainteresiran i pita za nj,



72

d) tijekom procesa donosenja prora¢una — od srpnja
do listopada, organiziramo rasprave o proracunu
na koje se pozivaju predstavnici gradana, udruge i
druge neprofitne organizacije, mediji...

NE (ako je vas odgovor NE, zaokruzite jedan ili vise od
ponudenih razloga):

a) to je zakonom zabranjeno,

b) nacrt proracuna je tajan,

c) javnost nije zainteresirana za sudjelovanje u pro-
cesu donosenja proracuna,

d) objava ne bi imala smisla jer u postupku pregova-
ranja o nacrtu proracuna sudjeluju samo lokalna
jedinica i korisnici kojima se sredstva raspo-
djeljuju,

e) nesto drugo

2. Proracun koji je usvojilo poglavarstvo odnosno vijece
objavljuje se (zaokruzite odgovor):
DA (ako je vas odgovor DA, zaokruzite jedan ili vise od
ponudenih razloga):

a) jer je to zakonska obveza lokalne ili regionalne
jedinice,

b) jer je vazno informirati javnost o programima i
ciljevima koji se Zele posti¢i proracunom u slje-
decoj godini,

c) jer se zeli dobiti povratna informacija javnosti o
tome koliko prorac¢un zadovoljava njihova oceki-
vanja,

d) nesto drugo

NE (ako je vas odgovor NE, zaokruzite jedan ili vise od
ponudenih razloga):
a) proracun je prekompliciran za Siru javnost,
b) javnost nije zainteresirana za proracun,
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kada je proracun prihvacen, vise se na nj ne moze
utjecati pa stoga nema smisla traziti naknadnu
povratnu informaciju od javnosti,

nesto drugo

3. O polugodisnjem i godi$njem Izvjestaju o izvrsavanju
proracuna (polugodi$nji i godi$nji obracun proracuna)
raspravlja se:
javno [J (ako je vas odgovor javno, zaokruzite jednu
ili vise ponudenih opcija koje najvise odgovaraju nac¢inu
na koji se javnost ukljucuje u rasprave o izvrsavanju
proracuna):

a)

b)

d)

pripremaju se posebne, pojednostavnjene brosure
koje se dijele gradanima kako bi bili informirani o
aktivnostima lokalne jedinice i o postignutim
rezultatima,

predstavnici gradana, medija, udruga i ostalih or-
ganizacija pozivaju se na sjednice predstavnickog
tijela na kojima se raspravlja o izvr$avanju pro-
racuna,

predstavnici gradana, medija, udruga i ostalih or-
ganizacija aktivno su ukljuceni i pripremaju iz-
vjestaj o tome koliko su ispunjena ocekivanja jav-
nosti,

nesto drugo

bez ukljucivanja javnosti [ |

4. Redovito se prati zadovoljstvo javnosti programima
koji se provode u lokalnoj jedinici:

DA (objasnite kako)

NE (objasnite zasto)
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5. Gradaniimajuuvid uvase financijskeizvjestaje (zaokru-
zite jedan ili vise odgovora):
a) preko Interneta,
b) putem brosura i drugih glasila,
c) uz poseban zahtjev,
d) financijski izvjestaji nisu za javnost,
e) nesto drugo

6. Misljenje uprave u vasoj lokalnoj/podrucnoj jedinici o
sudjelovanju javnosti u prora¢unskim procesima naj-
bolje opisuje sljedeca izjava (zaokruzite izjavu koja vise
odgovara situaciji u vasoj lokalnoj/regionalnoj jedi-
nici):

a) nema potrebe ukljucivati Siru javnost u prora-
cunske procese jer bi ih to samo usporilo, a jav-
nost ionako nema dovoljno znanja za kvalitetno
sudjelovanje,

b) ukljucivanje javnosti je nuzno jer je cilj lokalne/
regionalne jedinice njihovo zadovoljstvo, a bez
aktivnog sudjelovanja javnosti nije moguce znati
ispunjava li se taj cilj i ako se ne ispunjava, §to
treba poduzeti.

MEHANIZMI NADZORA I KONTROLE KOJIMA SE OSI-
GURAVA ZAKONITO DONOSENJE I IZVRSAVANJE
PRORACUNA

7. Kada predstavnicko tijelo usvoji proracun, kontrola i
nadzor njegova izvrSavanja provodi se (mozete
zaokruziti vise ponudenih odgovora):

a) polugodisnje i godisnje, na temelju izvjestaja o
izvrSavanju proracuna,

b) tako da se odredeni veci programi posebno prate
i 0 njima se Cesce izvjestava predstavnicko tijelo,
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c) tako da predstavnicko tijelo imenuje poseban od-
bor za pracenje koji izvjestava o kvaliteti izvrsa-
vanja proracuna najmanje dva puta u godini,

d) nekako drukcije

8. Nabrojite vrste kontrola, nadzora i revizija koje se
provode u vasoj lokalnoj/regionalnoj jedinici.

9. Tko sve izvan sustava prora¢una u vasoj lokalnoj/re-
gionalnoj jedinici organizirano prati rad lokalne/re-
gionalne jedinice i potro$nju proracunskih sredstava
(mozete zaokruziti vise ponudenih odgovora)?

a) gradani (ako ste zaokruzili taj odgovor, navedite
na koji su nacin organizirani)
b) neprofitne organizacije (ako ste zaokruzili taj
odgovor, navedite koje)
c) lokalni radio, televizija, novine (ako imaju neku
posebnu emisiju/rubriku koja se redovito emiti-
ra/objavljuje i u kojoj se prati rad lokalne/regio-
nalne jedinice, navedite njezin naziv i ukratko
cilj)
d) netko drugi

10. Ako netko od zaposlenih primijeti nepravilnosti u
poslovanju lokalne/regionalne jedinice, je li definiran
nacin postupanja? Kakav je?

OPCI PODACI

11. Radno mjesto osobe koja je popunila anketni upitnik:

12. Jedinica lokalne samouprave i uprave za koju je upit-
nik popunjen jest (molimo zaokruzite odgovor):
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a) zupanija,
b) grad,
c) opcina.

13. Velic¢ina jedinice lokalne samouprave i uprave:
broj stanovnika
povrsina

14. Veli¢ina proracuna u 2004. godini:

Molim Vas da ispunjeni upitnik posaljete postom na Mi-
nistarstvo financija, Katanci¢eva 5, 10000 Zagreb, naslovljen
na gdu Ivanu Maleti¢, ili faksirate na broj 01/4591-473.

Za eventualne nejasnoce izvolite se obratiti na telefon
01/4591-093.

HVALA NA SURADNIJI!

Datum ispunjavanja:
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Sudjelovanje
gradana u nadzoru
lokalnih prorac¢una
u Makedoniji:
primjeri Stipa

i Gostivara

Zidas Daskalovski

Sazetak

Cilj ovog rada jest prikazati sudjelovanje gradana u pro-
ra¢unskom procesu na lokalnoj razini u Makedoniji. Istrazi-
vanje nudi op$irnu analizu reformi usmjerenih na decentrali-
zaciju, s osobitim naglaskom na moguc¢nosti sudjelovanja
gradana u proracunskom procesu na lokalnoj razini. Pokusat
¢emo dokazati da pravni poredak ne propisuje taj proces te da
unutar zakona ne postoje jasne mogucnosti za sudjelovanje
zainteresiranih gradana ili nevladinih organizacija u prora-
¢unskom procesu. Stovise, kako ¢e pokazati primjeri gradova
Stipa i Gostivara, sudjelovanje gradana u prora¢unskom pro-
cesu na lokalnoj razini vrlo je tesko provesti u praksi. Kako bi
se sadasnje stanje promijenilo, autor predlaze brojne mjere
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usmjerene na jacanje uloge javnosti u proracunskom procesu
na lokalnoj razini.

Uvod

U procesu decentralizacije makedonska se vlada obvezala
prenijeti odgovornosti sredi$nje vlasti lokalnim tijelima vlasti.
To bi trebalo pridonijeti boljem upravljanju, stvaranju boljih
uvjeta za sudjelovanje gradana u civilnom drustvu te demo-
kratizaciji i stabilizaciji cijele zemlje.

Takva bi reforma trebala omoguditi veéi utjecaj javnosti
koji bi trebao unaprijediti razvoj lokalnih zajednica u uspore-
dbi s centraliziranim sustavom, koji najcesce koncentrira mo¢
i razvoj u glavni grad Skopje. Cilj ovog rada jest dokazati da
proces decentralizacije u Makedoniji mora konstantno biti
pod odgovaraju¢im nadzorom gradana u svim fazama pro-
racunskog procesa na lokalnoj razini kako bi se osiguralo
ucinkovito izvr$enje prorac¢una i svrhovito koristenje javnih
sredstava. Kad bigradanibiliuklju¢eniunadzor proracunskoga
procesa, to bi unijelo dodatnu transparentnost i demokratiza-
ciju zemlje.

Prvi dio poglavlja kratko nas uvodi u decentralizaciju u
Makedoniji kojom su na lokalnu samoupravu prenesene ov-
lasti za skupljanje poreza, a i sredstva za financiranje javnih
usluga prenesena su na lokalnu razinu. Mehanizmi nadzora
provedbe prorac¢una nisu bas zadovoljavajuci, ponajprije zato
$to modeli sudjelovanja gradana i nadziranja prorac¢una lokal-
nih vlasti ne postoje. Drugi dio poglavlja — analiza zakonoda-
vstva koje se odnosi na to podrucje i opis stvarnih slucajeva
sudjelovanja gradana u proracunskom procesu u dva make-
donska grada — Stipu, na istoku zemlje, i Gostivaru, na zapa-
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du — upravo potvrduje problem sudjelovanja gradana na lo-
kalnoj razini. Zapravo, ovo ¢e nam poglavlje otkriti da je tesko
postic¢i uc¢inkoviti javni nadzor gradskih prora¢una Gostivara
i Stipa, i da su lokalne vlasti zapravo nespremne istupiti iz
rezimskog ponasanja i prihvatiti nacela odgovornosti i tran-
sparentnosti.

U iduc¢em dijelu poglavlja ukratko se obraduje vaznost
sudjelovanja gradana unadzoru proracunaiprocjena mogucih
politika u Makedoniji. Zaklju¢ak poglavlja je da makedonski
gradani, koji bi u ovome trenutku najvise trebali profitirati od
procesa decentralizacije, uopce ne sudjeluju u nadzoru pro-
racunskog procesa na lokalnoj razini. S obzirom na sve to,
reforme usmjerene na decentralizaciju trebale bi jacati civilno
drustvo, dati mu vjestine i znanja te svijest o njegovoj ulozi u
postavljanju politi¢ara i javnih duznosnika koji ¢e na najbolji
nacin izboriti i osigurati uc¢inkovite usluge svojim biracima,
izravnim korisnicima tih usluga.

Objasnjenje i ocjena sudjelovanja
gradana u nadzoru lokalnih
prorac¢una u Makedoniji

Pokusaji decentralizacije i sudjelovanje gradana
u proracunskom procesu

Sudedi po analizi (Rafuse, 2002:2), prije reformi 2004. godi-
ne Makedonija je po relativnoj veli¢ini prora¢una lokalnih vlasti
bila jedna od najmanje decentraliziranih drzava u svijetu.

Potpisivanjem Ohridskoga okvirnog sporazuma 2001. go-
dine, Makedonija je zapocela temeljitu decentralizaciju, te se
trudi nadleznosti sredisnje vlasti prenijeti na jedinice lokalne
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vlasti.! Vlada je zeljela ispraviti neadekvatno funkcioniranje
lokalnih jedinica i potaknuti njihove moguénosti stvaranja
odrzivoga lokalnog razvoja koristenjem vlastitih prihoda.
Stoga decentralizacija zapravo znaci prijenos odgovornosti za
prikupljanje poreza i sredstava za financiranje javnih usluga
na lokalnoj razini.

Nakon reformi iz 2004. godine lokalne bi se zajednice tre-
bale financirati vlastitim prihodima, drzavnim dotacijama i
novcem iz ostalih izvora, §to obuhvaca i zaduzivanje. Porezi
naimovinu, nasljedstvo, darove, promet nekretninaivlasnicka
prava te komunalne naknade postat ¢e pravi izvori prihoda
lokalnih vlasti. Stovise, lokalne ¢e zajednice od sada biti
zaduzene za odredivanje stopa tih poreza, komunalnih nak-
nada i pristojbi poput boravi$nih i pristojbi na naziv tvrtke, s
maksimalnim i minimalnim ograni¢enjima koja propisuje
Zakon o porezima na imovinu (Levitas, 2004:10). Ostali
prihodi ukljucuju 3% udjela u porezu na dohodak koji pla¢aju
gradani odredene lokalne zajednice (Zakon o obrtu).? Uz vla-
stite prihode, Zakon o financiranju jedinica lokalnih samou-
prava predvida i davanje odredenih dotacija iz drzavnog
proracuna, sto je dodatni izvor sredstava za lokalne jedinice.
To su sredstva od poreza na dodanu vrijednost, op¢ih dota-
cija, namjenskih dotacija, kapitalnih dotacija i dotacija za pre-
nesene nadleznosti.

Lokalne zajednice upravljaju svojim proracunima prema
smjernicama Ministarstva financija. Gradonacelnik ima pot-
punu slobodu obavljanja svih novcanih transakcija i odobra-

¢ o+

1 O Ohridskom sporazumu, kojim su zaustavljeni sukobi izmedu albanskih pobunje-
nika i makedonskih sluzbi sigurnosti uvodenjem zakonodavnih reformi koje su
poboljsale status makedonskih Albanaca, vidjeti Daskalovski (2004).

2 Preciznije, 3% poreza na dohodak od placa zaposlenih, prikupljenih u lokalnoj zajed-
nici u kojoj imaju stalno mjesto stanovanja, i 100% poreza na dohodak onih gradana
koji se bave obrtom i registrirani su na podrucju te lokalne zajednice.
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vanje nabave te odgovara gradskom vijec¢u. Zakonski je obve-
zan izvje$tavati vijece o svim izdacima napravljenima tijekom
jedne godine. Lokalne jedinice tijekom godine imaju pravo
premjestati izdatke medu stavkama odnosno mijenjati namje-
nu izdataka. Izdaci se registriraju kad se isplate s racuna, i sva
sredstva koja na kraju godine preostanu lokalnim jedinicama
automatski se dodaju sredstvima za idu¢u godinu kao visak.
Zakon o proracunu regulira pripremu, prihvacanje i
izvr$enje lokalnoga proracuna. Cijeli proces zapocinje kad
Ministarstvo financija objavi prijedlog procjene prorac¢unskih
prihoda i izdataka za idu¢u prora¢unsku godinu i kad se taj
prijedlog prikaze Vladi. Nakon toga ministar lokalnim zajed-
nicama $alje cirkularno pismo koje sadrzava osnovne smjer-
nice za pripremu lokalnih prorac¢una. Tada jedinice lokalne
samouprave unutar maksimalno dopustenih rashoda pripre-
maju nacrt proracunskog prijedloga. Nacrt, koji se predaje
Ministarstvu financija, sadrzava iznose sredstava predvidene
za lokalna vijec¢a, gradonacelnika, upravna tijela i razne druge
namjene (komunalnu regulaciju, uli¢nu rasvjetu, ceste, parko-
ve ili sume). Nakon $to dobije nacrt prijedloga proracuna od
lokalne zajednice, Ministarstvo financija ga ocjenjuje, uzi-
majudi u obzir njegovu »ucinkovitost, uvazavanje prioriteta i
racionalnost, te ga uskladuje s proracunskim korisnicimax.
Radi uskladivanja s proracunskim korisnicima, Ministarstvo
financija priprema nacrt proracuna i predlaze ga Vladi, koja
ga prihvaca i sredinom studenoga prosljeduje Parlamentu na
usvajanje. Parlament raspravlja o nacrtu proracuna »ne prije
nego $to prode 20 dana nakon $to je predan, ali u praksi se
pokazalo da se proracun cesto prihvaca tek nakon pocetka
fiskalne godine, premda nikad poslije ozujka (Odgovori make-
donske vlade na EU upitnik vezan za prijavu za prikljucenje:
49). U skladu s vaze¢im zakonom, Ured za drzavnu reviziju
obavlja drzavnu reviziju i kontrolu proracuna lokalnih sa-
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mouprava. Osim toga, postoji i sustav redovite (ex post) unu-
tarnje kontrole racuna kojom se provjerava jesu li financijske
transakcije provedene u skladu sa zakonima, jesu li uredno
dokumentirane te pruzaju li financijski izvjestaji potpune,
tocne i pouzdane informacije o financijskim promjenama i
transakcijama u protekloj godini.

Prema sluzbenim Vladinim zaklju¢cima, usvojenima 26.
sije¢nja 2004. godine, unutarnja bi se kontrola u lokalnim
upravama trebala uspostaviti do kraja ozujka 2006. godine
(Odgovori na EU upitnik: 15). Lokalnim bi se upravama tre-
bala osigurati dodatna sredstva, kako bi postigle organiza-
cijsku i funkcionalnu neovisnost. Unutar jedinica lokalne sa-
mouprave ovlasteni ¢e racunovoda provesti ex ante kontrolu
proracunskih dokumenata. Ta kontrola obuhvaca sve prora-
¢unske dokumente, kao i izvornu i realisticnu prezentaciju
racunovodstvenih promjena, odnosno transakcija. Dok se ne
osnuju tijela unutarnje revizije lokalnih jedinica, Odjel sre-
di$njega unutarnjeg nadzora Ministarstva financija provodit
¢e unutarnju reviziju lokalnih samouprava.

Procjena sadasnjeg zakonskog stanja

Makedonske lokalne jedinice dozivljavaju stalne promje-
ne. Zamisljale su se, prihvacale i planirale opsezne reforme
razlicitih aspekata upravljanja na lokalnim razinama.

U skladu s time, Zakon o lokalnim jedinicama iz 2004.
godine daje nove i povecane ovlasti lokalnim jedinicama u
podrucju primarne zdravstvene zastite, osnovnog obrazo-
vanja, sporta, kulture, kao i za promicanje sudjelovanja gra-
dana. Zakonom se nastoje osigurati bolje usluge gradanima
jer su brojne odgovornosti prenesene na lokalne jedinice, i
upravo je taj proces decentralizacije bitan za temu ovog rada.
Taj bi proces trebao promijeniti visoko centralizirani politicki
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sustav tako da bi lokalna razina mogla znatno utjecati na for-
miranje i nadzor proracuna. Rezultat zakonske reforme —
stvaranje vlastitih sredstava ubiranjem lokalnih poreza i do-
djeljivanje 3% poreza na dodanu vrijednost za lokalne potrebe
— pomoci ¢e lokalnim vlastima da razviju lokalne proracune
koji ¢e odgovarati potrebama lokalnih stanovnika.

Uz visi stupanj fiskalne, funkcionalne i financijske decen-
tralizacije pojavljuje se i potreba vece odgovornosti. Ta se
uobicajena europska praksa odnosi i na Makedoniju. Proces
pristupanja Europskoj uniji, na primjer, samo naglasava po-
trebu za razvijanjem sustava vanjske revizije lokalnih vlasti,
kao i za ograni¢avanjem zaduzivanja, mjera koje su istodobno
nepopularne i tehnicki zahtjevne.

Unutar zakonskog okvira ne spominje se mogucénost su-
djelovanja gradana u proracunskom procesu. Nadzor pro-
racuna trebao bi biti obveza Ministarstva financija i Ureda za
drzavnu reviziju, s tim da bi s vremenom i jedinice unutarnje
revizije unutar lokalnih samouprava trebale preuzeti dio od-
govornosti. Zapravo bi te jedinice unutarnje revizije trebale
omogucditi lokalnim samoupravama vec¢u autonomiju u pro-
cesu nadziranja izvr$enja proracuna. Decentralizacija i preno-
Senje nadleznosti lokalnim vlastima ne daju automatski i
zakonske mogu¢nosti za sudjelovanje gradana u proracun-
skom procesu. Medutim, zakonodavstvo ne sprecava sudjelo-
vanje gradana u nadzoru prorac¢una lokalnih jedinica. Upravo
suprotno — odreden broj odredbi Zakona o lokalnim samo-
upravama moze se shvatiti i kao ohrabrenje takvih inicijativa.

Prema Ustavu i Zakonu o lokalnim samoupravama, lo-
kalne jedinice imaju pravo na lokalnu samoupravu uz izravno
sudjelovanje gradana u donosenju odluka o zajedni¢kim pro-
blemima. Dapace, preformulirani ¢lanak 115, odlomak 1. tog
zakona govori o nadleznosti jedinica lokalne samouprave. O
toj nadleznosti pise:
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»U jedinicama lokalne samouprave, gradani direkt-
no i preko zastupnika sudjeluju u donosenju odluka
o pitanjima koja su lokalno relevantna, osobito u
podrudju javnih usluga, urbanog i seoskog plani-
ranja, zastite okolisa, lokalnog ekonomskog razvoja,
lokalnih financija, komunalnih pitanja, kulture,
sporta, socijalne skrbi i brige o djeci, obrazovanja,
primarne zdravstvene zastite i drugih podrucja koja
odreduje zakon« (istaknuo autor).

Te zakonske odredbe, iako ne daju direktnu moguénost
nadzora proracuna na lokalnoj razini, osiguravaju njegovu
zakonsku pozadinu. Treba takoder postaviti pitanje razmisljaju
li gradani uopée o nadzoru proracuna. I koliko su lokalne
zajednice spremne dopustiti nadzor proracuna na lokalnoj
razini?

Prakticna pitanja: lokalno zaduzivanje

Za uspjeh fiskalne decentralizacije ozbiljan je problem
zaduzenost lokalnih zajednica. Zakoni predvidaju da jedinice
lokalne samouprave ne smiju biti u deficitu. U praksi, medu-
tim, lokalne su zajednice zaduzene, i kako bi se rijesile tih
dugova, nerijetko posezu za nelegalnim financijskim metoda-
ma. Jedna od takvih praksi je da lokalne vlasti jednostavno ne
evidentiraju ulazne ra¢une u ra¢unovodstvu, racunajuci da
dug koji nisu prijavili uopée ne postoji (Schlumberger,
2004:34). Toj vrlo jednostavnoj »strategiji« lokalnih vlasti
Drzavni ured za reviziju i lokalna vijeca vrlo tesko mogu uci
u trag. Budu¢i da zakon ne sadrzava odredbe o obveznom
knjizenju odobrenih izdataka u lokalnim jedinicama, cesto
nema pisanog traga o primljenim racunima koji nisu placeni
(op cit.:20). Druga »strategija« no$enja s dugom jest otvaranje
dodatnoga bankovnog racuna. U nacelu, lokalne zajednice ne
bi smjele imati vise od jednog racuna i sve bi se transakcije
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trebale voditi preko njega. Medutim, kad je racun lokalne je-
dinice blokiran, za obavljanje financijskih transakcija otvara
se drugi. Cak i Vlada tolerira taj sustav, »jer je to jedini na¢in
da lokalne vlasti nastave poslovati i osiguraju osnovnu, mini-
malnu razinu javnih usluga« (op.cit.:35). Jo$ od 2004. godine
lokalne jedinice ne smiju imati vise od jednoga bankovnog
racuna. Medutim, provedba te nove regulacije upitna je.
Otkad je prestala postojati obvezna agencija za placanje i fi-
nancijske transfere (Zavod za platen promet), nema ucin-
kovitog mehanizma kojim bi se kontrolirao taj dio upravljanja
lokalnim financijama.

Prema novijem istrazivanju, lokalne vlasti duguju dobav-
ljacima robe i usluga vise od 2,6 milijardi makedonskih dinara
bez kamata, a oko 3,2 milijardi s kamatama, odnosno tre¢inu
ili polovicu cjelokupnih prihoda toga sektora u 2004. godini
(op. cit.:35).> Otprilike tri ¢etvrtine toga duga odnose se na
gradevinske tvrtke. Vjerovnici imaju sudske naloge za bloki-
ranje racuna lokalnim jedinicama, pa je u 2004. godini oko 40
lokalnih jedinica kratko vrijeme imalo blokirane racune. Kako
bi se ti dugovi rijesili, trenutacno je u pripremi Plan za rjesenje
dugova, kao bitan preduvijet za fiskalnu decentralizaciju (Od-
govori na EU upitnik: 42). S obzirom na sadasnje okolnosti,
jasno je da ¢e za mnoge makedonske lokalne jedinice pitanje
kako javne financije zaista uciniti javnima, uz ukljucivanje
gradana u proracunski proces, biti vrlo osjetljivo.

* o o
3 Jedan euro vrijedi 61 makedonski dinar.
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Zasto je sudjelovanje gradana
u lokalnim proracunlma vazno?
Prakse Stipa i Gostivara

Sljededi dio teksta nudi procjenu stanja u praksi. Pokusat
¢emo ustanoviti koliko su uobicajene metode uklju¢ivanja —
gradanski odbori, glasovanje, ispitivanja javnog mnijenja, jav-
ne rasprave, razglasavanje informacija, neformalni sastanci s
predstavnicima zajednica i nevladinim organizacijama — za-
stupljene u sadasnjoj proracunskoj praksi lokalnih jedinica.
Radom na terenu pokusali smo odgovoriti na pitanje jesu li
podaci dostupni, pouzdani i kvalitetni. Nadalje, jesu li podaci
pravodobni i je li moguce usporedivati stvarne i planirane iz-
nose? Proveli smo istrazivanje u Stipu i Gostivaru. Za uspore-
dbu tih dvaju gradova odlucili smo se zbog ovih razloga:

+ gotovo su jednake veli¢ine (oba grada imaju oko 45.000
stanovnika);

» oba su razlicite etnicke strukture (Gostivar je multi-
etnicki, u njemu zive Makedonci, Albanci i Turci, a Stip
je pretezno makedonski grad s malim brojem Vlaha);

» imaju slican geografski polozaj (Gostivar se nalazi u za-
padnome, a Stip u isto¢nom dijelu Makedonije).

Procjenom Stipa i Gostivara malo ¢emo jasnije ocrtati
sadasnju politiku i stvarnu praksu lokalnih vlasti vezanu za
ukljucivanje javnosti u proracunski proces. Postoji li uopce
mogucnost ukljucivanja javnosti u nadzor proracuna u tim
gradovima? Terenska smo istrazivanja provodili tijekom de-
vet mjeseci. Intervjuirali smo glavne sudionike i procjenjivali
mogucnosti sudjelovanja gradana i njihova nadziranja prora-
¢unskog procesa. Osim javnih institucija i gradonacelnikova
ureda, konzultirali smo i organizacije civilnog drustva.
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Terenska istrazivanja jasno su pokazala slozenost stanja u
Stipu i Gostivaru. Dok su lokalne vlasti tvrdile da postoje
moguc¢nosti sudjelovanja gradana, primjerice: »Nema tu pro-
blema. Gradani su informirani i mogu nadzirati proracunski
proces, pri nasoj provjeri pokazalo se da vlasti nisu poduzele
nikakve mjere u tom smislu. Upravo suprotno. Cini se da
gradani i gradanske udruge u tim gradovima nisu ni zainteresi-
rani i posve su pasivni u smislu bilo kakvog sudjelovanja te nisu
uopce razmisljali o nadzoru proracuna kao o vaznoj temi.

Zapocet ¢emo s opisom situacije u Stipu.* Na pitanje
moze li grad ostvariti dovoljno prihoda kako bi unutar fiska-
Ino decentraliziranog sustava mogao normalno funkcionirati,
gradonacelnik Stipa odgovorio je pozitivno, istaknuvsi da je
Stip zajednica s jakom gospodarskom osnovicom za oporezi-
vanje te da ima »dovoljno tehnoloskih i ljudskih kapaciteta
kako bi se nosila s izazovima fiskalne decentralizacije« (inter-
vju od 14. sije¢nja 2004). Na pitanje o nadzoru proracuna
gradonacelnik je rekao da gradani mogu biti ukljuceni u cijeli
proces te da je proracun dostupan cjelokupnoj javnosti.
Medutim, kad smo ga zamolili kopiju prorac¢una, zaposlenik
gradonacelnikova ureda koji nam ga je trebao dostaviti donio
je samo najosnovnije podatke o prora¢unu za tu godinu. Tek
kad smo spomenuli da bismo rado vidjeli primjerak cjeloku-
pnoga gradskog proracuna, uz inzistiranje gradonacelnika,
dobili smo podatke koje smo trazili. Najprije su nam dali
uvodnu stranicu prorac¢una na kojoj su razluceni samo cjelo-
kupni proracunski prihodi i izdaci. Kasnije smo dobili dodat-
ne stranice na kojima su prihodi i izdaci prikazani po katego-
rijama (intervju od 10. sije¢nja 2004). Cjelokupni proracun
sadrzava podatke o prihodima od raznih vrsta poreza, rasho-
* * *

4 Svih devet intervjua, uklju¢ujudi i onaj s gradonacelnikom dr. Dimitrom Efremovim,
provedeno je od kolovoza 2004. do sije¢nja 2005. godine.
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dima za place zaposlenika, honorarima, dnevnicama, putnim
troskovima i sli¢no, a neke od njih moglo bi biti nezgodno
davati u javnost bez gradonacelnikova odobrenja.

Ta je epizoda pokazala da nadzor prora¢una u Stipu nije
bas tako jednostavan kao $to je tvrdio gradonacelnik. Odmah
smo ga pitali je li cjelokupan proracunski tekst dostupan
gradanima Stipa, i ako jest, na koji na¢in oni mogu do¢i do
primjerka, te postoji li neka procedura koja bi ih mogla od
toga odvratiti. Odgovorio je da je proracun gradanima dostu-
pan u Centru za informiranje gradana, koji se nalazi u istoj
zgradi (intervju od 10. sije¢nja 2004). Kako bih provjerio je li
to to¢no, tijekom svog drugog posjeta Stipu posjetio sam taj
centar. Zaposlenici Centra za informiranje gradana bili su lju-
bazni i pristupacni sve do trenutka kad sam ih zamolio da mi
daju kopiju gradskog proracuna. To nije dolazilo u obzir jer
proracun se ne moze davati bez gradonacelnikova odobrenja
(sastanak u Centru za informiranje gradana 7. prosinca 2004).
Kad sam objasnio da mi je sam gradonacelnik rekao kako
gradani u Centru mogu dobiti cjelokupan proracun, odgo-
vorna mi je osoba priop¢ila da oni »ionako nemaju prora¢un«
te da bih se trebao raspitati u gradonacelnikovu uredu (sasta-
nak u Centru za informiranje gradana 7. prosinca 2004).

Taj anegdotalni dokaz nemoguc¢nosti nadzora prora¢una
u Stipu baca tamno svjetlo na sudjelovanje gradana u aktiv-
nostima lokalne vlasti koje su od javnog interesa. Intervijui s
pripadnicima civilnih organizacija u Stipu te kratka analiza
njihovih aktivnosti i izvjestaja potvrdili su da je nevladin sek-
tor minimalno uklju¢en u nadzor djelovanja lokalne vlasti
(intervjui s Cefutovim, Donskim i Longurovom).® Nadzor

¢ o+

5 Lista nevladinih organizacija u Stipu dostupna je na: www.ngocenters.org.mk/nvo.
asp?lang=mak&grad=2. Detaljniju listu njihovih adresa i telefonskih brojeva posjeduje
autor.
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proracuna uopce nije tema o kojoj nevladine organizacije u
Stipu razmisljaju. Osim toga, iako transparentne »na prvu
loptu, lokalne vlasti tesko olaksavaju gradanima mogucnost
nadzora izvrsenja lokalnog prorac¢una. To osobito zabrinjava
kad se uzmu u obzir buduce reforme te prijenos ovlasti i fi-
nancijske neovisnosti na lokalne vlasti u cijeloj zemlji. Sto su
lokalne ovlasti vece, to ¢e biti vec¢a potreba za nadziranjem
djelovanja lokalnih vlasti i prorac¢una.

Ako su nam se moguénosti nadziranja prora¢una u Stipu
i ¢inile problemati¢nima, to jo$ nije bilo nista u usporedbi sa
situacijom koju smo zatekli u Gostivaru. U Gostivaru, kao i u
Stipu, civilni je sektor vrlo malo zainteresiran za kvalitetu dje-
lovanja lokalnih vlasti (intervju — Vlora Ademi, Arben Fe-
tahijem i Irena Mitrova). Iako se u prvi mah ¢ini sli¢nim Stipu,
nacin na koji lokalne vlasti pristupaju nadzoru proracuna u
Gostivaru bitno je drugaciji. Tako gradonacelnik Gostivara
nije bio spreman otkriti podatke iz proracuna, te je ¢ak bio i
neljubazan. Gradonacelnik Xhemail Rexhepi odbio nam je
dati prorac¢un tvrdec¢i da nemamo nikakva prava na te infor-
macije (intervju od 23. rujna 2004).

U situaciji u kojoj se najvisi duznosnik toga grada na taj
nacin odnosi prema nadzoru prorac¢una tesko je zamisliti da
bi lokalno gradanstvo imalo ikakve mogu¢nosti nadzirati ga.
Takoder je tesko razumjeti zasto gradonacelnik, koji je prihva-
tio sve medunarodne projekte ciji je cilj unapredenje odnosa
s gradanima Gostivara, skriva podatke proracuna od $ire jav-
nosti. Otvoren je Centar za informiranje gradana (ili Gradski
informacijski tehnoloski centar) u Gostivaru, koji je financi-
rao UNDP, USAID/Projekt reforme lokalne vlasti pomogao je
izdavanju Godisnjeg izvjestaja aktivnosti grada Gostivara, a i
mnogi su drugi projekti inicirani upravo u ovom segmentu
lokalne vlasti. Jo$ vise iznenaduje cinjenica da je unutar
godis$njeg izvjes¢a grada dostupan cjelokupni proracun za
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2002. godinu, s detaljnim komentarima o prikupljenim priho-
dima i realiziranim rashodima.®

U godi$njem je izvjes¢u unutar komentara koji se odnose
na realizirane rashode zabiljezeno da je Grad naslijedio veliki
dug koji stalno raste zbog visokih kamatnih stopa. Zasigurno
se u tome krije razlog zbog kojega gradonacelnik nije bio
odusevljen idejom nadzora proracuna. Makedonske dnevne
novine Utrinski vesnik navele su Gostivar kao jedan od neko-
liko gradova u Makedoniji s velikim javnim dugom. Taj je list
izvijestio da Gostivar, prema istrazivanjima Ministarstva fi-
nancija i Svjetske banke, ima dug od 135 milijuna dinara (oko
2,2 milijuna eura) i tre¢i je na listi zaduzenih lokalnih jedinica
u Makedoniji nakon (Ohrida i Struge) (———, 2005). Gostivar
najvise duguje gradevinskoj tvrtki Granit. Stovie, u novin-
skome je c¢lanku objavljeno da je gradonacelnik Gostivara
»otvorio privatni racun koji je koristio za poslovanje lokalne
jedinice« (———, 2005). S obzirom na takve izvjestaje, uopce
ne iznenaduje da gradonacelnik Gostivara nije zainteresiran
za raspravu o javnom nadzoru proracuna. Zaduzenje make-
donskih lokalnih jedinica kao $to je Gostivar i postojanje ne-
legalnih rac¢una lokalnih vlasti samo pojacavaju potrebu da
gradani nadziru proracun.

Novi gradonacelnik Gostivara Nevzat Bejta skloniji je
drzati se zakona i transparentnosti. U intervjuu nam je obja-
snio da problemi grada potjecu od nelegalnih praksi bivse
vlasti i da se uspio dogovoriti o dugu Granitu (intervju s Ne-
vzatom Bejtom od 5. listopada 2005). Ponovno je otvoren
ra¢un Grada i odmah smo dobili kopiju gradskog proracuna.
Dok je gradonacelnik bio kooperativan i otvoren, samo neko-
liko dana prije toga zaposlenici Grada zaduzeni za prora¢un
bas nisu bili. Kad sam ih zamolio kopiju prorac¢una, negodo-

* o o
6 Izvjesce je dostupno kod autora.
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vali su rijecima: »Kad odete u Ministarstvo obrane, ne mozete
ih pitati tajne spise, ili: »Predajte pismenu molbu pa cete
mozda dobiti prora¢un nakon $to molbu razmotrimo.« S ob-
zirom na ta iskustva, javno prihvacena i zakonski dopustena
mogucnost nadzora prora¢una na lokalnoj razini prioritet je
kako bi Makedonija zaista bila demokratska i transparentna.

Procjena politickih mogué¢nosti
i poboljsanje sudjelovanja gradana
u nadzoru lokalnih prorac¢una

Suradnja gradana i vlasti ovisi o tome koliko gradani
imaju pristup informacijama koje izravno utjecu na njihove
zivote. U ovom primjeru gradane bi trebalo ukljuciti u lokalni
proracunski proces i omoguditi im da ga nadziru. Gradani
moraju postati svjesni $to je zapravo proracun, imati mo-
gucnost utjecanja na pripremu proracuna te nadzirati njego-
vo izvrsenje. Opcenito, proracuni su instrumenti za priku-
pljanje, dodjelu i koriStenje sredstava. Proracun je osnovno
sredstvo artikulacije i provodenja politickih odluka. Kad se
proracuni ne provode na primjeren nacin, provode se i
proturjecne politike. Razlikovanje pojmova nadziranje i nad-
zor proracuna pomoci ¢e nam da shvatimo koliko je to po-
drugje osjetljivo. Nadziranje je trajni proces skupljanja i ana-
liziranja podataka kako bi se ustanovilo koliko se provedeni
projekt, programili politika razlikuje od onoga sto se ocekivalo.
Suprotno tome, nadzor proracuna zapravo je preispitivanje
retorike javnih duznosnika, njezino usporedivanje s pro-
ra¢unskim podacima, razumijevanje na $to se tro$i novac i
ispitivanje uloge ureda za reviziju.
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Nadzor proracuna potreban je kako bi zajednice postale
svjesne svojih prava, obveza i ovlasti. Cilj je tog procesa gra-
diti povjerenje unutar zajednice, poticati ¢clanove zajednice da
aktivno sudjeluju u nadzoru koristeéi se vjestinama, informa-
cijama i znanjem o proracunskom procesu te pridonijeti
boljem upravljanju na lokalnoj razini. Stovise, nadzor pomaze
javnim tijelima da postignu svoje ciljeve primjenjujuci plani-
rani, strogo definirani pristup za procjenu i bolju provedbu
u procesu upravljanja rizicima, kontroli i upravljanju. Vlast
mozemo nazvati dobrom ako se njezine aktivnosti i odluke
provode otvoreno, uz aktivno sudjelovanje ljudi na koje te
odluke utjecu. Transparentni sustavi koji omogucuju nadzor
proracuna imaju mnogo prednosti. S obzirom na to da je
proracun prije svega dokument o ekonomskoj politici vlasti,
vrlo je vazno da ga javnost nadzire.

Zaista, moze se reci da javnost ima temeljno pravo na in-
formacije o proracunu, a vlasti moraju uzimati u obzir
misljenja javnosti o odlukama vezanim za proracun. Neke od
prednosti proracuna koji nadziru gradani jesu prepoznavanje
jakih i slabih tocaka politika $to ih provode vlasti te, u skladu
s tim, upozoravanje na potrebne reforme; odgovorna vlast —
vjerojatnije je da ¢e izabrani duznosnici i javni zaposlenici
postupati odgovorno ako njihove odluke javnost moze kon-
trolirati; zastita od korupcije javnih duznosnika i socijalna
kohezija — $to javnost bolje razumije ¢ime se vlast bavi i zasto,
ima viSe povjerenja u vladu i spremna je na ve¢e kompromise,
itd. (vise u: Ott i Bajo, 2001; CBPP, 2005).

Stovige, medunarodni i lokalni investitori ulagat ¢e vige
sredstava ako im je politicko odlucivanje i djelovanje posve
jasno. Mo¢ lokalnih samoupravnih jedinica upravo je u lokal-
nim gradanima i zajednicama. Tijela lokalnih samouprava
koriste se svojom mo¢i u ime stanovnika odredene zajednice
koji imaju pravo procjene ucinkovitosti tih lokalnih samou-
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prava, kao i mogu¢nostima ili odlu¢nos¢u tih samouprava da
Stite interese zajednice. Sudjelovanje u proracunskom proce-
su prilika je za gradane da nauce vise o svojoj lokalnoj zajed-
nici, njezinim financijskim ili drugim ogranicenjima. Iskustva
su pokazala da su gradani svjesni ogranicenja svojih zajednica
u smislu financija ili ovlasti spremniji prihvatiti ¢injenicu da
zajednica ne moze rijesiti sve njihove probleme (Hadzi-Vasi-
leva, 2004:11). Iako nadzor proracuna pridonosi postizanju
konsenzusa o odlucivanju o politici i raspodjeli, taj bi se kon-
senzus mogao poboljsati aktivnijim sudjelovanjem civilnog
drustva. Transparentnost i sudjelovanje uzajamno se do-
punjuju i oboje su potrebniza bolji proracunski ishod. Dapace,
ukljucenost civilnog sektora moze popraviti politicke odluke
i odluke o raspodjeli proracunskih sredstava, pruziti im razne
perspektive i unijeti kreativnost u rasprave o proracunu.

S obzirom na spomenuto, moguce je sazeti prikaz proble-
ma pri dono$enju odluka i ocjeni donesenih odluka. Civilno
drustvo u Makedoniji jo$ uvijek premalo utjece na proracunski
proces. O pripremi proracuna raspravlja se iskljucivo u Vladi,
i ta verzija nije dostupna nevladinim organizacijama ni aka-
demskoj zajednici. Civilni sektor ne nadzire ni izvrsenje
proracuna. lako su pravnici zamislili brojne mehanizme
vanjske i unutarnje kontrole financijskog poslovanja lokalnih
jedinica, zapravo ne postoje izricite zakonske odredbe koje bi
ukljucivale nezavisne stru¢njake ili nevladin sektor u proces
nadziranja proracuna na lokalnoj razini. Problem cjelokup-
noga financijskog sustava jest to $sto ne omogucuje gradanima
odredene lokalne jedinice da aktivno sudjeluju u prorac¢un-
skom procesu ako Zele, a ni zakoni koji su na snazi ne
predvidaju takvo sudjelovanje. Ako gradani ne budu nadzira-
li proracun na lokalnoj razini, moguce su razne nepravilnosti
koje bi mogle otezavati normalan rad lokalnih jedinica. Zbog
raznih razloga, kao sto su lose upravljanje, nebriga za lokalne
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financije i politicki utjecaj, mnoge su lokalne zajednice u
Makedoniji prilicno zaduzene. lako to makedonska vlada to-
lerira, akumuliranje takvih dugova nije legalno.

Istodobno, centralna je vlast postala svjesna da treba uve-
sti mjere kako bilokalne jedinice pravilno izvr$avale proracun.
Ministarstvo financija ponudilo je savjetodavne usluge za
obuku lokalnih zaposlenika odgovornih za upravljanje, pro-
racun i administriranje lokalnih financija (Dnevnik, 2005).
Prema novom zakonu, osnovat e se uredi za unutarnju revi-
ziju unutar ureda lokalnih vlasti diliem Makedonije. Za Vladu
je nacin na koji lokalne zajednice upravljaju proracunom vrlo
vazno pitanje.

Ipak, za uspjesno i transparentno upravljanje lokalnim
proracunima, osim drzave, u nadzor proracunskog procesa
moraju se izravno ukljuciti i gradani. Nije dovoljno da Zakon
o lokalnim samoupravnim jedinicama definira »aktivno su-
djelovanje gradana« kao individualno ili grupno sudjelovanje
stanovnika na raznim razinama procesa odlucivanja na lokal-
noj razini. Ne zadovoljava ni ¢lanak 30. novog Zakona, prema
kojemu bi lokalne vlasti trebale poticati ukljuc¢ivanje gradana
u lokalna pitanja te ukljucivati javnost u odlucivanje i pro-
rac¢unski proces. Gradani Makedonije jo$ su uvijek vrlo pasi-
vni, osobito u donosenju lokalnih odluka. Anketa Transpa-
rency Internationala pokazala je da vise od 40% Makedonaca
uopce ne zna da imaju ustavno pravo pristupa javnim infor-
macijama (intervju Zoran Jacev, 17. listopada 2004). Gradani
su »suzdrzani u reakcijama na loSe, nedovoljne ili uopce
nikakve javne usluge, povrede njihovih ustavnih prava i nedo-
voljno sudjelovanje javnosti u donosenju i definiranju javnih
odluka« (Hadzi-Vasileva, 2004:7).

Takva stajalista i takva pasivnost gradana usko su poveza-
ni s kulturom javnih duznosnika u zemlji. Nekoliko je lokal-
nih jedinica, u suradnji s medunarodnom zajednicom, poti-
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calo gradane da se ukljuce u proces donosenja odluka i pravne
regulative, no velik broj Makedonaca dozivljava nositelje vla-
sti kao mo¢nu, »nedodirljivu« kliku. Usto, prevladavajuca je
politicka kultura u zemlji takva da se Vladine odluke i politike
obi¢no donose iza zatvorenih vrata, bez ikakva sudjelovanja
ili savjetovanja sa Sirom mrezom gradana, civilnih udruga ili
akademskom zajednicom. Tipican primjer procesa Vladina
donosenja odluka bilo je nedavno, vrlo tajnovito odlucivanje
o novoj teritorijalnoj organizaciji lokalnih jedinica Makedo-
nije (Daskalovski, 2004b). Stovige, gradani vrlo tesko dolaze
do informacija, ¢ak i kad eksplicitno za njih pitaju. Anketa
makedonske podruznice Transparency Internationala poka-
zala je da je 70% gradana imalo teskoc¢a pri dobivanju infor-
macija od drzavnih institucija, da 27% nije dobilo nikakav od-
govor, dok je u 33% slucajeva gradanima odbijen pristup in-
formacijama bez ikakva objasnjenja (intervju Zoran Jacev, 17.
listopada 2004).

Stovise, kao $to je rasprava o novom zakonu o teritorija-
Inoj podjeli drzave pokazala, gradani Makedonije potpuno su
pasivni kad je rije¢ o javnim pitanjima i donosenju politickih
odluka sve dok nisu ugrozeni njihovi osobni interesi. Situacija
se mora promijeniti ako Makedonija zeli imati solidnu lokal-
nu vlast i upravljanje prora¢unskim sredstvima. Gradani mo-
raju postati svjesni ¢injenice da upravo oni placaju porez kako
bi javni duznosnici bili placeni za osiguravanje usluga potre-
bnih gradanima. Makedonsko iskustvo s proracunskim pro-
cesom u lokalnim jedinicama pokazuje da je jedina odrziva
alternativa direktnije ukljucivanje lokalnog stanovnistva i ci-
vilnog sektora u donosenje odluka.
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Zakljucak: ’
pouke iz Gostivara i Stipa

Ovo poglavlje zagovara politiku aktivnog sudjelovanja lo-
kalnog stanovnistva i civilnog sektora u upravljanju lokalnim
jedinicama. Cilj je te politike da lokalne vlasti povecaju tran-
sparentnost i sudjelovanje javnosti u proracunskom procesu.
Zato je cilj sljedec¢ih preporuka konkretizirati mjere za vece
sudjelovanje gradana u lokalnim proracunskim procesima.
Lokalno upravljanje i proracunski proces u makedonskoj se
politici vrlo slabo kontroliraju. Gradani su pasivni, a politicka
klima obeshrabruje izravno sudjelovanje gradana zainteresi-
ranih za prorac¢unski proces. Upravo je zato najbitnije usvoji-
ti mjere kojima ce se povecati informiranost gradana i njiho-
vo sudjelovanje u klju¢nim podruc¢jima lokalnih financija i
lokalnih javnih usluga. Sto jasnije budu uloge i odgovornosti
u podrudju upravljanja javnim financijama, to ¢e gradani lakse
pozivati vladajuc¢e na odgovornost za proracunsku politiku i
donosenje odluka.

Prva preporuka: nadziranje proracuna
treba biti dostupno javnosti

Osnovni preduvijet za fiskalnu transparentnost jest stje-
canje uvida u sveobuhvatne, pouzdane i korisne podatke o
prorac¢unu. Civilnom se drustvu mora omoguditi utjecanje na
stvaranje proracuna i procjenjivanje do koje je mjere Vlada
ispunila planirano. Civilne udruge ili nevladine organizacije
moraju imati mogucénost nadzora izvrenja proracuna na lo-
kalnoj razini. Zakon o financiranju lokalnih jedinica trebao bi
sadrzavati jasne odredbe koje ¢e gradanima jamciti trajni i
stalni pristup informacijama o lokalnim financijama. Zakon
bi takoder trebao definirati javne obveze lokalnih vlasti da ja-



99

vnosti daju informacije o izvr§enju proracuna, da omoguce
gradanima pristup proracunu u lokalnoj jedinici i da organi-
ziraju javne rasprave o izvrsenju prorac¢una u lokalnoj zajed-
nici Cetiri puta u godini. Izvjestaje o prihodima i rashodima,
primicima i izdacima te bilancu treba tiskati kako bi bili do-
stupni zainteresiranim gradanima.

Iako je Gostivar tiskao svoj prorac¢un za 2002. godinu (i
programe), nijedan zakon ne propisuje obvezno objavljivanje
tih informacija, kao ni njihovu dostupnost javnosti. Pretpo-
stavlja se da samo neke od postojecih lokalnih jedinica provo-
de tu praksu, i to se svakako treba promijeniti. Stoga zakon
treba obvezati lokalne vlasti da moraju zauzeti proaktivan
pristup transparentnosti i objavljivati informacije u obliku
izvjes¢a i na web stranicama. Zakon bi morao propisati
obvezu zaposljavanja osoba za procesuiranje upita javnosti u
vezi s nadzorom proracuna, kao i bolju edukaciju sluzbenika
kako bi $to ljubaznije primali gradane, te posebno obrazova-
nih djelatnika koji ¢e pratiti zahtjeve gradana za informacija-
ma i osigurati da im se udovolji.

Druga preporuka: utjecanje na proces
pripreme proracuna

Osnovno je pitanje mogu li zakonodavna tijela i civilno
drustvo ucinkovito sudjelovati u proracunskom procesu.
Ucinkovito sudjelovanje odnosi se na moguénost zakonodav-
nih tijela i civilnog drustva da iskazu svoja stajalista i da se
ona uzmu u ozbiljnije razmatranje. Zbog toga bi zakonom
trebalo uvesti obvezu da lokalne samoupravne jedinice orga-
niziraju javne rasprave prije donosenja klju¢nih odluka, pri-
mjerice prije godi$njeg proracuna ili promjena naknada za
lokalne javne usluge. Morala bi postojati detaljna pravodobna
upozorenja uz tiskane publikacije ili javni pristup vaznim do-
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kumentima. Nacrt Zakona o financiranju lokalnih vlasti ¢ak
je predvidao i moguénost javnih rasprava.” Medutim, kad je
Vlada 10. prosinca 2003. godine o njemu raspravljala, tekst
nacrta je promijenjen tako da je izbacena odredba o obvezi
lokalnih vlasti da odrzavaju javne rasprave o prora¢unu. S ob-
zirom na to da se o tome ve¢ raspravljalo, amandman zakona
koji bi ukljuc¢ivao obvezu javnih rasprava ne bi bio znacajna
promjenu zakonskog sustava.

Trecéa preporuka: zakon o pravu
na pristup informacijama

Makedonija trenuta¢no nema zakona o pravu na pristup
informacijama. Mnogi bi se problemi rijesili, ukljucujuci i su-
djelovanje gradana u nadzoru proracuna, kad bi se usvojio
zakon o pravu na pristup informacijama. Makedonska po-
druznica Transparency Internationala inicirala je, zajedno s
lokalnim nevladinim organizacijama, dono$enje zakona o
pravu na pristup informacijama, koji bi vijece trebalo odobri-
ti do kraja 2005. godine. Nacrt zakona predvida da ¢e gradani
imati pravo pristupa informacijama o »javnim uslugama i or-
ganizaciji, nadleznostima i tro$kovima poslovanja javnih
sluzbenika« (Center for Research of Economic Policies,
2005:2). To znaci da ¢e upravljanje financijama i proracunskim
procesom na lokalnoj razini po zakonu postati podlozno jav-
noj kontroli. Takav ¢e zakon pridonijeti ne samo suzbijanju
korupcije u Makedoniji nego i uciniti nadzor proracunskog
procesa na lokalnoj razini mnogo laks$im jer ¢e gradanima
omoguciti izravnu suradnju s institucijama koje se sad ¢ine
dalekima i previse moénima.

¢« o o
7 Vidjeti Local Government Reform Project, kvartalno izvjesée, 2003, Democratic Al-
ternatives Inc., str. 11-13.
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Dodaci

Sudjelovanje

Gradani Makedonije trenuta¢no gotovo ne sudjeluju u
proracunskom procesu na lokalnoj razini. Kao §to su primjeri
Stipa i Gostivara pokazali, udruge gradana i nevladine orga-
nizacije o toj temi gotovo i ne razmisljaju. Unutar zakonskog
okvira ne spominje se mogucnost sudjelovanja gradana u
proracunskom procesu. Decentralizacijaiprijenos nadleznosti
na lokalne vlasti ne nude i direktnu zakonsku moguénost su-
djelovanja gradana u proracunskom procesu. Nadziranje pro-
ra¢una zadaca je Ministarstva financija i Drzavnog ureda za
reviziju, s tim da jedinice unutarnje revizije u sklopu lokalne
vlasti u buducnosti trebaju preuzeti dio odgovornosti.
Medutim, zakonodavstvo ne isklju¢uje mogucnost da zainte-
resirani gradani nadziru proracun lokalnih jedinica. Upravo
suprotno, brojne odredbe Zakona o lokalnim samoupravnim
jedinicama cak poticu takve aktivnosti. Ustav i Zakon o lokal-
nim samoupravnim jedinicama daju lokalnim jedinicama
pravo lokalnog samoupravljanja izravnim sudjelovanjem gra-
dana u odlukama od zajednickog interesa. Stovise, ¢lanak
115, paragraf 1. tog zakona navodi da »gradani direktno i
preko zastupnika sudjeluju u donosenju odluka o pitanjima
od lokalnog znacaja, osobito u podrucju javnih usluga, urba-
nogiseoskog planiranja, zastite okoli$a, lokalnog ekonomskog
razvoja, lokalnih financija, komunalnih djelatnosti, kulture,
sporta, socijalne skrbi i brige o djeci, obrazovanja, primarne
zdravstvene zastite i drugih podrucja koja odreduje zakon«
(istaknuo autor). Te zakonske odredbe, iako ne daju direktnu
mogucnost nadzora proracuna na lokalnoj razini, osiguravaju
zakonsku podlogu za takvo djelovanje. Za sada ne postoje in-
stitucionalni preduvjeti za sudjelovanje gradana u prora-
cunskom procesu.
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Informacije

Istrazivanje je pokazalo da su podaci dostupni na ad hoc
osnovi, ovisno o shvaé¢anjima lokalnih duznosnika. S obzirom
na primjere Stipa i Gostivara te na istrazivanja o zaduzenosti
lokalnih jedinica, moze se reci da su podaci nepouzdani. Po-
daci o lokalnim prora¢unima cesto nisu azurirani. Zato
trenutacno nije moguce usporedivati stvarne i planirane fi-
nancije lokalnih jedinica.

Odgovornost

Prije ovogodi$nje reforme, pri izradi prijedloga lokalnih
proracuna nije se mnogo brinulo o odgovornosti lokalnih vla-
sti prema gradanima. Kako je Makedonija bila pretjerano
centralizirana, lokalne su se jedinice Cesto morale nositi s
vaznim razvojnim pitanjima za svoju lokalnu zajednicu bez
dovoljnih izvora sredstava. Mnoge su se zajednice zaduzile i
morale pronaci ilegalne nacine za financiranje svojih potreba.
Posljedica takvog stanja jest ¢injenica da se lokalne vlasti nisu
brinule o transparentnosti pripreme i izvrSenja proracuna i
odgovornosti prema gradanima, a sredi$nja vlast je tolerirala
takvo stanje, svjesna da gradani zahtijevaju zadovoljenje te-
meljnih potreba na lokalnoj razini.
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Nadziranje
proracuna

i odgovornost
vlasti u Ukrajini:
primjer osnovnog
obrazovanja

Sergii Slukhai

Sazetak

Rad govori o nadzoru proracuna i odgovornosti vlasti u
podrudju osnovnog obrazovanja. Analizirat ¢e se stanje opce-
nitog nadzora proracuna na lokalnoj razini i detaljno opisati
fiskalna odgovornost obrazovnih jedinica u Ukrajini. Rad po-
kazuje da je u nadzoru prorac¢una na lokalnoj razini u Ukraji-
ni dominantna uloga drzavnih tijela, dok je uloga korisnika
obrazovnih usluga neznatna. Kako bi se ta neprimjerena si-
tuacija ispravila, predlazu se razne mjere za decentralizaciju
obrazovnog sustava, njegovu institucionalizaciju i podizanje
razine samoupravljanja u ukrajinskim $kolama.
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Uvod

Obrazovanje ima klju¢nu ulogu u danasnjem postindu-
strijskom drustvu u Ukrajini. Ulaganje u obrazovanje vazno
je ne samo za sadasnje ekonomsko stanje, ve¢ i za buduénost
zemlje u globalnome ekonomskom okruzenju i za demokrati-
zaciju. Zbog specifi¢ne prirode obrazovanja (rijec je o privat-
nom dobru koje stvara mnoge pozitivne vanjske ucinke ili
eksternalije), mjere se ne mogu prepustiti samo zakonima
trzista jer oni ne mogu jamciti dovoljnu razinu obrazovanja
drustva.

Osnovno je obrazovanje kamen temeljac ukrajinskoga
obrazovnog sustava.' Kao javna odgovornost, obrazovanje je
manje ili vise decentralizirano i jedna je od najzahtjevnijih
zadaca lokalnih vlasti. Za to su zasluzni ekonomski i politicki
razlozi: decentralizacija u obrazovanju ¢ini javne usluge
uc¢inkovitijima i lokalnoj zajednici daje ve¢u mo¢ odlucivanja
o lokalnim pitanjima, medu ostalim i o obrazovanju.

I tako lokalne vlasti, koje omogucéuju osnovno obrazo-
vanje imaju vrlo vaznu drustvenu zadacu. Zato ih javnost
mora nadzirati, a vlasti moraju biti odgovorne i izvjestavati
lokalnu zajednicu na koji nacin trose zajednicki novac kako bi
zadovoljili javne potrebe.

Jedan od najvecih izazova postsocijalistickih zemalja jest
prisiliti vlast da bude odgovorna prema gradanima. Vrijeme
centralizirane vlasti, u kojoj su se sva javna pitanja rjesavala
samo na nacionalnoj razini, zavrsilo je. Zemljama srednje i
isto¢ne Europe (Swianiewicz, 2001) Sire se najvece vrijedno-

* * *

1 Osnovno obrazovanje u ovom se radu odnosi na ucenike od 6 do 17 godina. Ono
obuhvaca prvu razinu (1. do 4. razred), drugu (5. do 9. razred) i tre¢u razinu osnovnog
obrazovanja (10. do 12. razred). Skole u urbanim sredinama obi¢no spajaju sve razine
u jednu, dok je u seoskim podruc¢jima moguce naci skole koje imaju samo prvu, samo
prvu i drugu ili sve tri razine osnovnog obrazovanja.



107

sti lokalnog samoupravljanja kao $to su demokracija (sudjelo-
vanje), autonomija (manja ili ve¢a neovisnost o sredi$njoj
drzavi) i ucinkovitost (uska povezanost ponude i potraznje
javnih dobara). Ali u postsovjetskim zemljama jo$ uvijek po-
stoje zastarjele prakse robne ekonomije u javnom sektoru.
Tako je i u Ukrajini. Te prakse postoje ¢ak i u vrlo vaznom
dijelu javnih usluga kao sto je osnovnoskolsko obrazovanje.
Pitanje sudjelovanja gradana u prora¢unskom procesu
osebujno je u svakoj fazi ponude javnih dobara. Najkriti¢nije
je podrucje osnovnog obrazovanja, za koje su u Ukrajini
odgovorne lokalne vlasti. Kao u mnogim drugim postsocija-
listickim zemljama,* ukrajinske vlasti jos uvijek pretjerano
kontroliraju financiranje obrazovanja, sto rezultira mnogim
ekonomskim neregularnostima i nejednakostima medu re-
gijama koje zahtijevaju poduzimanje adekvatnih mjera (IRF/
UNDP Ukraine, 2001; Levitas i Gerczinski, 2001; ISTC,
2004b). Zajednice imaju vrlo slab utjecaj na formiranje pro-
racuna za obrazovanje, djelomice zbog slabog osjecaja pripa-
dnostizajednici, aliizbog direktneisveobuhvatne uklju¢enosti
drzave u obrazovnu politiku na lokalnoj razini. Trebalo bi
na¢i kompromis izmedu potrebe drzave da nadgleda una-
prijed utvrdenu javnu potro$nju u obrazovanju i mogucnosti
korisnika javnih usluga da utjecu na razinu i kvalitetu usluga.
Cilj ovog rada jest ponuditi okvir za u¢inkovitu politiku
pojacanja lokalne odgovornosti u osnovnom obrazovanju.
Kako bi se to postiglo, predlaze se sljedece: 1. prepoznati jav-
nu potrebu za odgovornoséu u lokalnim proracunskim pro-
cesima; 2. popisati sadasnja kriticna pitanja javnih politika s
obzirom na nadzor lokalnih financija u Ukrajini, s posebnim
naglaskom na osnovno obrazovanje; 3. razviti javne politike
usmjerene na povecanje odgovornosti lokalnih vlasti u po-

drudju obrazovanja.
* o o
2 Dobar pregled ekonomike obrazovanja u tranziciji donosi Davey (2002).



108

Zakljucke rada mozemo sazeti ovako: ukljucenje gradana
u nadzor rashoda za obrazovanje u Ukrajini vrlo je slabo
unatoc velikoj vaznosti obrazovanja za zajednicu; drzava je u
nadzoru proracuna koncentriranija na zakonitosti koristenja
novca nego na ucinkovitost rashoda; osnovni mehanizam za
aktivnije uklju¢ivanje gradana trebala bi biti decentralizacija
vlasti nadleznih za obrazovanje, ve¢a samostalnost skola u
upravljanju i odgovornost ravnatelja skola. Zakljucke potkre-
pljuju relevantni radovi drugih znanstvenika i primjeri iz
prakse zemalja u kojima se trenuta¢no provodi decentraliza-
cija obrazovanja (Cohen i Slukhai, 2004; ISTC, 2004a; Levitas
i Gerczinski, 2001; Lukovenko, 2004).

Osnovni problemi nadzora
proracuna i odgovornosti vlasti

Skolski prora¢un je integralni dio lokalnog proracuna te
je, kao i svi ostali dijelovi prorac¢una, podlozan nadzoru. Pro-
racun u Ukrajini uglavnom nadzire sredisnja vlast, koja
raspolaze sirokom paletom kontrolnih tijela.

Ukratko o nadzoru proracuna

Prema ukrajinskom Ustavu sredi$nja je vlast odgovorna
za vecinu javnih usluga, pa i za osnovno obrazovanje. Vecini
lokalnih vlasti jo$ je uvijek nezamislivo preuzimanje obveze
pruzanja javnih usluga koje bi odgovarale zeljama lokalnog
stanovnistva. Najutjecajnija lokalna tijela su lokalne uprave
odgovorne za pruzanje osnovnih javnih usluga. Zapravo, ne-
zainteresiranost gradana za nezavisne lokalne vlasti i dugo-
trajna tradicija centralizirane drzave dovele su do situacije u
kojoj malo tko zahtijeva prebacivanje vece odgovornosti na
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lokalne vlasti. lako su lokalne vlasti nekih velikih gradova mo-
gle povecati svoju mo¢ u teku¢im reformama, ¢ak i u tim ma-
lobrojnim slucajevima lokalne vlasti zapravo nisu postale
odgovorne i fiskalno neovisne.

Otkad je 2001. godine prihvac¢en Zakon o proracunu, po-
stalo je lakse poticati odgovornost lokalnih vlasti. Ipak, po-
trebno je jo§ mnogo promjena da bi se inovacije pocele pri-
mjenjivati u praksi i da bi reforma donijela vecu ucinkovitost
lokalnih vlasti i sudjelovanje gradana u donosenju odluka na
lokalnoj razini. One lokalne vlasti koje su dobile vise moci
treba nadzirati kako bi se ispitalo udovoljavaju li njihove poli-
tike nacionalnim politikama.

Prema izvjestajima neovisnih stru¢njaka, proracunska se
transparentnost na nacionalnoj razini od stjecanja neovisno-
sti Ukrajine znatno poboljsala (Sundakov, 2001), ali se ¢ini da
je izvrsenje lokalnih proracuna mnogo problemati¢nije (IER,
2003). Empirijski je dokazano da postoje problemi s posti-
zanjem transparentnosti i ukljucenjem gradana u odlucivanje
o proracunskom procesu na lokalnoj razini. Sadasnji sustav
lokalnih vlasti, u kojemu je vecina aktivnosti proracunskih
korisnika podredenih lokalnim vlastima u nadleznosti sre-
di$nje vlasti, ne omogucuje utjecaj zainteresiranih gradana na
tro$enje javnog novca. Zelja je gradana imati veéi utjecaj na
odlucivanje o lokalnim rashodima i prisiliti lokalne vlasti da
budu odgovorne ne samo sredi$njoj vlasti, ve¢ i lokalnom
stanovnistvu, o ¢ijim glasovima ionako ovise.

To se osobito odnosi na proracun za obrazovanje, koji
¢ini velik dio proracuna samoupravnih lokalnih jedinica.

Nadzor lokalnih proracunskih aktivnosti

Proracunski se proces na lokalnoj razini sastoji od nacrta,
rasprave, prihvacanja, izvr$enja, nadzora i izvje$¢a. Formalno
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bi u svakoj proracunskoj fazi mogli sudjelovati gradani. Ipak,
stvarne mogucnosti utjecanja gradana na proracunski proces
vrlo su slabe.

Problem je u stvarnom formiranju lokalnih proracuna
koji ne ostavljaju prostora za sudjelovanje gradana. Prema
clanku 75. Zakona o proracunu, lokalni se proracuni formi-
rajuodozgo prema dolje; uosnovionisu preslikani proracunski
procesi sovjetskoga tipa. Kao prvo, lokalne bi vlasti trebale
izvijestiti o svojim fiskalnim moguénostima i fiskalnim potre-
bama; zatim bi oni koji odlu¢uju o proracunskom novcu tre-
bali pripremiti svoje zahtjeve, koji bi se proslijedili lokalnim
fiskalnim tijelima (lokalnim podruznicama Ministarstva fi-
nancija) §to odlucuju o tome koje zahtjeve treba ukljuciti u
nacrt proracuna regija i op¢ina. Lokalne vlasti sela, naselja i
manjih gradova trebaju predati nacrt proracuna fiskalnim
vlastima koje su za njih nadlezne. Nakon s$to Vlada prihvati
nacrt drzavnog proracuna, Ministarstvo financija dostavlja
izra¢un osnovnih fiskalnih mjera za nacrte proracuna vlasti-
ma u regijama, op¢inama i velikim gradovima. Jednom kad se
prihvati godis$nji prorac¢unski zakon, lokalne vlasti dobivaju
detaljne informacije o osnovnim parametrima lokalnih pro-
racuna; tek tada regionalne i op¢inske vlasti pripremaju nacr-
te proracuna svojih lokalnih jedinica. Stoga ne mozemo go-
voriti o znatnijoj neovisnosti lokalnoga proracunskog proce-
sa. Problem je dodatno otezan stvarnom razinom prorac¢una
kojim lokalne vlasti mogu samostalno raspolagati.

S obzirom na opceprihvaceno misljenje ukrajinskih
istrazivaca javnog sektora, toboznja neovisnost proracuna lo-
kalnih vlasti ne funkcionira zbog dva osnovna razloga: 1. lo-
kalne vlasti nemaju velik utjecaj na vlastitu potro$nju — 95%
rashoda lokalnih vlasti odnosi se na prenesene nadleznosti,
¢iju razinu financiranja odreduje drzava (Lunina, 2002); 2.
slaba neovisnost prihoda — lokalni porezi i pristojbe vrlo su
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malen dio prihoda lokalnih prorac¢una (oko 2%, v. tabl. Al. u
dodacima). Zato zapravo nema razloga da lokalne vlasti s
gradanima raspravljaju o lokalnim rashodima jer njih, kao i
lokalne prihode, ionako unaprijed utvrduje sredi$nja drzava.

Sve u svemu, za nadzor odluka o lokalnoj potrosnji naj-
zainteresiranija su drzavna tijela, najvise zato $to bi lokalne
vlasti trebale izvrsavati drzavne funkcije na lokalnoj razini.

Tijela viSe drzavne razine zakonski su obvezna nadgleda-
tiizvrSenje proracuna nizih razina vlasti koje suim podredene.
Vanjski nadzor lokalnih prorac¢una mogu obavljati Ured za
racunovodstvo, Ministarstvo financija, Drzavna riznica te
Ured zadrzavnureviziju. Njihove su ovlastinadzora proracuna
specificirane u tablici A2. u dodacima.

Spomenute ustanove, osobito lokalne podruznice Drzav-
ne riznice i Drzavnog ureda za reviziju, imaju siroku paletu
ovlasti kojima mogu izravno utjecati na koristenje javnih sre-
dstava na lokalnoj razini. S obzirom na to da bi se svi rac¢uni
lokalnih vlasti i proracunskih jedinica mogli ¢uvati samo u
podruznicama Drzavne riznice, ona bi mogla nadzirati ne
samo prihode lokalnih proracuna, nego i dopustati koristenje
novca cCak i kad on nije namijenjen izvrSenju prenesenih
drzavnih funkcija. Financiranje programa lokalnih rashoda
trebalo bi se provoditi isklju¢ivo u skladu s proracunom koji
je prihvatilo nadlezno predstavnicko vijece koje barem for-
malno osigurava ciljano troenje sredstava.

Neodgovarajuce trosenje javnoga novca moglo bi se sma-
trati proracunskom nepravilno$¢u. Prema Zakonu o pro-
racunu, o toj nepravilnosti mozemo govoriti kad se ne postuju
pravila navedenog zakona ni ostale zakonske odredbe koje se
odnose na sastavljanje, Citanje, prihvac¢anje proracuna, aman-
dmane, izvrsenje i izvjes¢e o proracunu. Ako se uoci pro-
racunska nepravilnost, oni koji sudjeluju u prora¢unskom
procesu — Ministarstvo financija, Drzavna riznica, Drzavni
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ured za reviziju, voded¢i ljudi u lokalnim vlastima i klju¢ni
proracunski korisnici — mogu zaustaviti dodjelu proracunskih
sredstava lokalnim vlastima. Razlozi mogu biti razliciti: kas-
njenje izvjesc¢a, neregularno racunovodstvo, izvjeStavanje ili
unutarnja revizija; nepridrzavanje rokova plac¢anja; davanje
neto¢nih informacija o izvrSenju proracuna; nepostovanje
pravila u izvr$avanju proracunskih obveza; neregularno ko-
ristenje proracunskih sredstava (npr. ako nisu u skladu sa za-
crtanim ciljevima). Kazne za proracunske nepravilnosti vari-
raju od administrativnog kaznjavanja sluzbenika, prestanka
doznacivanja proracunskih sredstava do krivi¢noga gonjenja
lokalnih duznosnika ukljucenih u proracunski proces.

Unutarnja fiskalna kontrola lokalnih tijela trebala bi se
provoditi u svakoj fazi proracunskoga procesa. Njezina je
osnovna zadaca stalna procjena mjere u kojoj aktivnosti
proracunskih institucija odgovaraju zakonskim zahtjevima te
informiranje voditelja proracunske institucije o rezultatima
unutarnje revizije.

Lokalna zakonodavna tijela (rade) kontroliraju izvr$enja
proracuna $to su ih odobrili, kao i zakonitost koristenja pro-
rac¢unskih rezervi. Ta tijela kontroliraju i to koliko su proracuni
i dodijeljena proracunska sredstva i procjene troskova lokal-
nih teritorijalnih jedinica u skladu s proracunskim zakonima.

Iako postoji relativno zadovoljavaju¢a zakonska osnova
koja gradanima omogucuje utjecaj na odluke o trosenju drzav-
nog novca, sudjelovanje gradana u nadzoru proracuna vrlo je
slabo. Kao sto je pokazala nedavna studija o transparentnosti
javnih financija u Ukrajini, sljedeéi problemi ilustriraju tu
tvrdnju.

+ Gradani nemaju uvid u informacije s javnih rasprava

(nacrti proracuna obi¢no se ne objavljuju niti su do-
stupni na Internetu).
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+ Ne objavljuju se detaljne informacije o izvrsenju loka-
Inih proracuna.
+ Gradanima nisu dostupni detaljni podaci o izvrsenju
tekuceg proracuna (o sluzbeniku ovisi hoce li podijjeliti
s njima informacije o izvrsenju ili ne).
« Ne postoje javne informacije o zaduzenju (lokalne vlasti
te informacije daju isklju¢ivo Ministarstvu financija i
Drzavnoj riznici).
+ Ne postoje informacije o vlasnistvu i imovini lokalnih
jedinica ni o njihovu koristenju, trzi$noj cijeni i poslo-
vanju komunalnih poduzeca (IER, 2003).
Stoga mozemo zakljuciti sljedece: postoji znatan problem
s odgovornoscu drzave opcenito, i lokalne zajednice napose.
Sadasnje je stanje naslijedeno iz sovjetske proslosti, kad su
gradani bili iskljuceni iz sudjelovanja u dono$enju javnih
odluka i podrazumijevalo se da ¢e rukovodioci — koje je Par-
tija izabrala na temelju ideoloske podobnosti — odlucivati o
svim javnim pitanjima. Danas gradani nisu spremni aktivno
sudjelovati u lokalnom dono$enju odluka, a ni duznosnici
nisu spremni omoguciti gradanima sudjelovanje u svim faza-
ma prorac¢unskoga procesa (Zaharchenko i Holdar, 2002).

Nakon revolucije 2004. godine Ukrajina je otkrila svoj de-
mokratski potencijal. Nakon te prekretnice, o odgovornosti
na lokalnoj razini jednostavno vise ne mozemo razmisljati
kao prije. Sudjelovanje gradana u svim podrucjima dru-
Stvenoga Zivota nuzno e se povecavati.

Sto nadzirati: zadaci lokalnih vliasti vezani
za obrazovanje i financiranje

Kao sto je vec receno, obrazovanje je jedna od klju¢nih
zadaca lokalnih vlasti koju im je prenijela drzava. Podaci u
tablici 1. prikazuju udio lokalnih vlasti u rashodima za obra-
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zovanje koji iznose cak dvije tre¢ine ukupnih javnih rashoda
za obrazovanje. Sudeci prema tim podacima, obrazovanje je
zajednicka funkcija, a konkretni zadaci pojedina¢nih razina
lokalne vlasti i njihovo financiranje prikazani su u okviru
Zaduzenja lokalnih vlasti za rashode u obrazovanju, prema
Zakonu o proracunu.

Tablica 1. Lokalni rashodi po funkcijama unutar javne uprave

(u %)
Ukup.- Sre- Lokalne Glavni Glavni Nase-
Godina nl(l)p disnja  vlasti Regija Okrug gradu gradu Sela
vlast ukupno regiji  okrugu

Ukupni 1992 100 622 378 1L5 77 155 07 07 17
rashodi 95009 100 589 411 11,1 11,7 154 06 07 17
Obrazo. 19920 100 339 661 66 170 281 30 31 83

vanje 2002. 100 40,7 593 79 238 225 1,5 1,4 22

Izvor: autorov izracun na temelju podataka Ministarstva financija

Prikaz rashoda za obrazovanje pokazuje da su troskovi
osnovnoskolskog obrazovanja najvazniji rashodi u obrazovanju
koje snosi lokalna vlast. Kako pokazuje tablica 2, ti su se rasho-
di nominalno u posljednje Cetiri godine vise nego udvostrucili
(s inflacijskom stopom od otprilike 35% u to vrijeme, a to znaci
stvarni porast u toj kategoriji rashoda) i trenuta¢no iznose vise
od 60% proracuna lokalnih vlasti za obrazovanje.

Osnovno obrazovanje u Ukrajini drzavna je funkcija po-
vjerena lokalnim vlastima. Na razini op¢ine, lokalna drzavna
administracija zaduzena je za upravljanje $kolstvom; po svojoj
strukturi ona obuhvaca lokalne obrazovne vlasti kojima su
podredene sve skole; u velikim gradovima koji su izjednaceni
s regijama osnovnim obrazovanjem upravljaju obrazovne vla-
sti u tijelima samouprave. Iako je Ministarstvo obrazovanja i
znanosti (u daljnjem tekstu: Ministarstvo obrazovanja) na
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vrhu upravljacke ljestvice obrazovanja, ono ne utjece izravno
na financiranje skolstva, u kojemu glavnu rije¢ ima Ministar-
stvo financija. Ministarstvo obrazovanja vi$e se bavi obrazov-
nim sadrzajima; sva fiskalna pitanja, ¢ak i izra¢uni lokalnih
rashoda za obrazovanje, pripadaju u nadleznost Ministarstva
financija i njegovih lokalnih podruznica. Ministarstvo obra-
zovanja u Ukrajini nema znacajniju ulogu u proracunskim
pitanjima, za razliku od Ministarstva obrazovanja u Poljskoj,
koja kao susjedna zemlja u mnogocemu Ukrajini sluzi kao
primjer.® Takoder je vazno da Ministarstvo obrazovanja ne
prikuplja informacije o fiskalnom stanju $kola, ve¢ se oslanja
na fiskalne odjele lokalne drzavne administracije.

Tablica 2. Sastav lokalnih rashoda za obrazovanje

1999. 2003.
Rashodi
Milijuni grivna Postotak Milijuni grivna Postotak

obrazovanje, ukupno 3.471 100 8.985 100
predskolsko obrazovanje 567 16,3 1.636 18,2
osnovnoskolsko obrazovanje 2.156 62,1 5.457 60,7
obrazovr}e ustanove za osobe 391 9.2 315 9.1
s posebnim potrebama

izvannastavne aktivnosti 113 3,3 300 3,3
stru¢ne $kole 19 0,5 36 0,4
visoko obrazovanje 106 3,1 262 2,9
poslijediplomski studiji 23 0,7 60 0,7

Izvor: Ministarstvo financija 2002; 2004.

Manji gradovi i sela vode predskolske i osnovnoskolske
ustanove ($kole, vrtice) i zaduzeni su za njihovo financiranje.

U nekim jedinicama lokalne gradske i seoske zajednice finan-
* * *

3 U Poljskoj je Ministarstvo obrazovanja vrlo aktivno u izradi proracuna za obrazovanje
te godisnjeg izracunavanja fiskalnih potreba $kola. S obzirom na nacine financiranja
skolstva u Poljskoj, razina financiranja formalno nije osigurana, ali poljske lokalne vla-
sti zapravo viSe tro$e na obrazovanje nego $to im je dodijeljeno u procesu fiskalnog
izravnavanja za tu funkciju (Rado, 2004).
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cirajuosnovne skole i, unato¢ odredbama Zakona o prorac¢unu,
ne postoji ujednacena praksa takvog financiranja. U seoskim
podrucjima lokalna tijela zaduzena za obrazovanje vode bri-
gu o osnovnom obrazovanju. Detaljne informacije o odgo-
vornosti za rashode u obrazovanju donosi okvir Zaduzenja
lokalnih viasti za rashode u obrazovanju, prema Zakonu o
proracunu. Vidljivo je da se te odgovornosti dodjeljuju kako
bi se ponudilo $to bolje obrazovanje uz $to manje prelijevanja
sredstava. Kako bi fiskalni tokovi bili sto transparentniji, za-
branjeno je financiranje obrazovnih ustanova iz proracuna na
razli¢itim razinama; naime, svakoj je skoli dopusteno financi-
ranje iz samo jednog izvora.

Gradske vlasti financiraju osnovnoskolsko obrazovanje iz
prihoda koje im prepusta drzava. Standardizirani rashodi
osnovnoskolskog obrazovanja obuhvaceni su i fiskalnim izra-
vnavanjem i od fiskalne godine 2001. ukljuceni su u formulu
izravnavanja (CMU 2000, stavke 40-46).

Zaduzenja lokalnih vlasti za rashode u obrazovanju,
prema Zakonu o proracunu

Regionalna razina: specijalno osnovno obrazovanje za oso-
be s posebnim potrebama; internati; stru¢no i visoko obrazo-
vanje.

Glavni gradovi u regiji i seoska podrucja: osnovnoskolsko
obrazovanje.

Gradovi, sela i naselja: predskolsko obrazovanje.

Kijev i Sevastopolj imaju sve odgovornosti kao i regije, gra-
dovi i op¢ine, sela i naselja, ali imaju i specijalni status tih admi-
nistrativno-teritorijalnih jedinica.

Napomena: Svi Ce ti rashodi u obrazovanju biti ukljuceni u izracunavanje
iznosa gotovinskih transfera medu lokalnim jedinicama.

Vlastiti rashodi lokalnih viasti (koji Ce biti iskljuceni iz izracunavanja goto-
vinskih transfera medu lokalnim jedinicama) pokrivaju i izvannastavne aktivnosti.
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Skolske se financije planiraju u skladu s obrazovnim nor-
mama (nastavnim programima za svaki razred), koje odobra-
va Ministarstvo obrazovanja, i proracunskim normama, koje
svake godine odobrava Vlada. Ravnatelji skola procjenjuju
troskove za iducu fiskalnu godinu prema trenuta¢nim finan-
cijskim normama; regionalne vlasti pregledavaju procjenu tih
troskova i nakon njihove suglasnosti ti troskovi postaju dio
regionalnog prorac¢una. Zapravo, sluzbeni se $kolski prorac¢uni
uglavnom sastoje od dvije sigurne stavke: plac¢a zaposlenika i
troskova za grijanje (otprilike 90% ukupnog prorac¢una). O
stalnim rashodima odlucuju regionalne obrazovne vlasti koje
ih rasporeduju skolama na ad hoc osnovi.

Skolski prorac¢uni, koje odreduju regionalne vlasti, vrlo su
maleni i tjeraju upravitelje skola da traze izvanproracunska
sredstva, Cesto i nesluzbena, npr. gotovinske uplate roditelja i
nenovcana davanja, koji prema nekim studijama katkad izno-
se i do 15% skolskog prorac¢una (ISTC, 2004b).

Sve u svemu, neovisnost skolstva u Ukrajini vrlo je ogra-
ni¢ena: vecina njih nema ra¢unovodu (regionalne vlasti
placaju ¢ak i komunalne racune) i zbog toga nisu zainteresira-
ne za poticanje izvanproracunskog financiranja na sluzbeni
nacin, u skladu s popisom koji je odobrila Vlada (CMU,
1997).

Kao proracunske jedinice, $kolske su ustanove podlozne
proracunskoj kontroli i nadzoru. Skolske izdatke, kao dio re-
gionalnog proracuna, strogo kontroliraju fiskalne vlasti na re-
gionalnoj razini i Drzavni ured za reviziju. Lokalne fiskalne
vlasti odobravaju samo izdatke koji su sastavni dio procjene
trogkova za idu¢u godinu. Cak i ako je ravnatelj $kole uspio
nabaviti dodatna privatna sredstva kako bi pokrio neke hitne
troskove, on ne moze svojevoljno prilagodavati procjenu
troskova ako taj novac i izdaci nisu planirani za tu godinu.
Promjena te procjene moguca je samo uz prilagodbu cjelo-
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kupnoga regionalnog proracuna i trajala bi vrlo dugo jer samo
regionalno vije¢e ima pravo prihvatiti promjene tog prora-
cuna.

Kao dio regionalnog proracuna, skolski se prorac¢uni pod-
vrgavaju opcoj fiskalnoj kontroli s obzirom na ve¢ spomenute
kriterije. Pravila za reviziju u obrazovnim ustanovama priz-
naju ove razloge za poseban postupak:

» troskove dodatnih obrazovnih usluga, prihode od iznaj-
mljivanja imovine;

« kalkulacije troskova proizvodnje dobara i usluga, kalku-
lacije prihoda od komercijalnih aktivnosti obrazovnih
ustanova;

« evidenciju, racunovodstvo i koristenje humanitarne po-
modi;

« evidenciju uplata roditelja;

- namjensko koristenje sredstava za poboljsanje djecjeg
zdravlja;

» namjensko kori$tenje sredstava za informatizaciju $kola;

« koristenje sredstava za prehranu djece (SCRS, 2004).

Iz tog je popisa ocito da je Drzavnom uredu za reviziju i
te kako vazno nadzirati zakonitosti koriStenja sredstava u
$kolama. Ali Ured ne odgovara za to koristi li se javni novac u
skolstvu na najucinkovitiji na¢in. Takav formalni pristup ka-
rakteristic¢an je i za druge drzavne ustanove uklju¢ene u nad-
zor proracuna.

Dakle, moglo bi se reci da lokalne vlasti imaju vrlo male
mogucnostii preslabe kapacitete za pracenje potreba gradana.
Kad je rije¢ o obrazovanju, lokalne vlasti imaju veliku odgo-
vornost i mnogo obveza, ali njihova su prava relativno male-
na. Zakon o obrazovanju, ¢lanak 11, govori o monopolu Mi-
nistarstva obrazovanja na donosenje odluka i obrazovnih po-
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litika, ali istodobno dodjeljuje velik dio odgovornosti lokalnim
vlastima. Lokalne jedinice ispunjavaju obveze koje je na njih
prenijela sredi$nja vlast i odrzavaju infrastrukturu skola, dok
Ministarstvo obrazovanja odreduje $kolske programe, nasta-
vne materijale i place zaposlenika, te upravlja zaposljavanjem
i davanjem otkaza u administraciji (detaljnije informacije u
tablici A3). Skolska su tijela vrlo ograni¢ena u koristenju jav-
nih sredstava i ne mogu biti fleksibilna ni odgovoriti na zahtje-
ve gradana vezane za obrazovanje jer nemaju ni najmanju
slobodu provesti prenamjenu sredstava unutar stavaka (to
zahtijeva promjene u regionalnom proracunu i ne moze se
napraviti jednostavno ni brzo).

Tko je tko u financiranju skolstva?

Sa stajalista ekonomske ucinkovitosti, zainteresiranost
gradana za koriStenje novca za javne usluge odredena je ra-
spodjelom troskova i koristi medu zainteresiranim stranama.
Najbolji rezultati u koristenju javnog novca postizu se u situa-
ciji kad su korisnici iste one osobe koje i snose trosak. Sto je
slabija veza izmedu korisnika i onih koji plac¢aju, manja e biti
ucinkovitost pruzenih usluga.

Obrazovne usluge pretezito pruza drzava (koja je svakom
gradaninu duzna jamciti pravo na osnovno obrazovanje);
drzavne obrazovne vlasti (ve¢inom drzavna uprava na regio-
nalnoj razini) i $kole (klju¢ne u pruzanju usluga obrazovanja).
Drzavne vlasti zainteresirane su dobiti sredstva sto im pripa-
daju kako bi financirale usluge obrazovanja za koje su nad-
lezne. Ali postoji nekoliko prepreka koje proracunski proces
¢ine neucinkovitim.

U ovom trenutku odnos sredstava namijenjenih za obra-
zovanje i za druge vrste rashoda, npr. za socijalnu skrb, na
razini drzave ne ide u prilog skolstvu. Realni rashodi u skolstvu
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u posljednjih su se desetak godina znatno smanjili; postotak
rashoda za obrazovanje iznosi 5,7% BDP-a (Ministarstvo fi-
nancija, 2004), $to je ispod razine potrebne za dobro obrazo-
van narod, jer su rashodi u obrazovanju gotovo iskljucivo na-
mijenjeni pla¢ama zaposlenika. Cini se da obrazovanje jo$
uvijek nije prioritet drzave.

Novac namijenjen obrazovanju drzava rasporeduje na
sljedec¢i nacin. Normativni rashodi po uceniku ukljucuju se u
izracun normativnih rashoda lokalnih vlasti i uzimaju se u
obzir u izracunima transfera za izravnavanje. Na razini regije
i grada drzavna se sredstva koriste za financiranje prenesenih
funkcija. Propisani su minimalni rashodi za obrazovanje koji
se odreduju u skladu s tzv. osiguranim prora¢unskim stavka-
ma, onima $to obvezno trebaju biti osigurane, medu njima su
place ucitelja i troskovi grijanja.

Kako je pokazalo nase prethodno istrazivanje (AUF,
2003), moze se re¢i da proracunska sredstva namijenjena
odredenim funkcijama nisu dovoljna za pruzanje kvalitetnih
javnih usluga. To se osobito odnosi na regionalnu razinu, na
kojoj se ukupan proracunski novac dijeli za razli¢ite odvojene
potrebe. Gradonacelnici manjih gradova koji su podredeni
regionalnim vlastima tvrde da regionalne vlasti nisu pretjera-
no sklone trositi javni novac na obrazovanje; skolstvo pripada
potfinanciranim djelatnostima na razini regionalne vlasti.
Kao sto se vidi iz tablice A4, koja pokazuje procjenu stvarnih
stopa financiranja u usporedbi sa stvarnim potrebama, ta
sredstva u prosjeku pokrivaju 68% potreba osnovnog obrazo-
vanja u gradovima u kojima je provedeno istrazivanje.

Lokalna javna uprava, obrazovna tijela i udruge nastav-
nika nisu dovoljno utjecajne da bi mogle lobirati za zastitu
obrazovnih interesa na regionalnoj razini. Zbog toga nije
¢udno da se stvarni rashodi po u¢eniku od jedne lokalne jedi-
nice do druge razlikuju.
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Nakon $to dobiju prorac¢un za obrazovanje koji je prihva-
tilo regionalno vijece, drzavna obrazovna tijela prilagoduju
procijenjene troskove $kola podnesene za pripremu regional-
nog proracuna. Predvidenim sredstvima moraju financirati
fiksne troskove (place ucitelja i troskove grijanja), dok je osta-
li dio drzavnih sredstava (oko 10% proracuna za obrazovanje)
dodijeljen skolama na vrlo netransparentan nacin.

Mozemo zakljuciti da su se regionalne vlasti zaduzene za
obrazovanje udruzile s uciteljima i lokalnim zajednicama
kako bi se sac¢uvala razina dobivenih sredstava bez obzira na
ucinkovitost takvog sustava. Na sirem planu to se odrazilo na
sljedece: u posljednjih deset godina, bez obzira na smanjenje
broja ucenika, ucitelja je sve vise (5to je rezultiralo boljim
omjerom ucenika i ucitelja), dok je broj osnovnih $kola ostao
gotovo jednak (IPT, 2002).

Skolska bi administracija trebala biti odgovorna za kvali-
tetu obrazovnih usluga, ali uz sadasnje stanje nastavnog oso-
blja i fizicku imovinu gotovo je nemoguce pruziti kvalitetne
obrazovne usluge. Primjerice, cak ni neke skole trece razine u
regiji Sokal nemaju racunala, a nijedna od 70 $kola nema pri-
stup Internetu. Zato se uprave $kola ve¢inom koncentriraju
na lobiranje za interese skole kojom upravljaju; onaj tko ima
bolje veze s regionalnim vlastima obi¢no dobiva vise sredsta-
va i bolju opremu.

Bilo bi logi¢no da lokalne zajednice manjih gradova, mje-
sta i sela imaju dugoroc¢ni interes za obrazovanje — obrazova-
ni mladi ljudi znanjem ¢e pridonijeti napretku zajednice. Ali
lokalne se zajednice na krace staze ne brinu osobito o skolama
jer one nisu izravno pod njihovom nadleznoscu.

Poslovna zajednica zainteresirana je za bolje obrazovane
mlade ljude, ali kako najbolji ucenici obi¢no odlaze studirati i
napustaju zajednicu, ona nije sklona financirati $kolstvo.
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Samo si velike kompanije mogu priustiti vec¢a ulaganja u $kole;
uklju¢enost lokalne poslovne zajednice u financiranje skolstva
obicno ovisi o0 angazmanu upravitelja skole i o njegovoj repu-
taciji.

Roditelje najvise zanima ucinkovitost utrosenih sredsta-
va jer za svoju djecu zele §to bolje obrazovanje. To se osobito
odnosi na srednje skolstvo. No napori roditelja obi¢no nisu
povezani s onime $to se dogada u skoli.

Zbog svih tih razloga upravitelj skole ima najve¢i moguci
utjecaj na uspjeh skole. Kao $to se vidi u tablici A6, lokalna
zajednica i sudjelovanje roditelja nisu prioriteti i ne smatraju
se ozbiljnim ciniteljima koji mogu pridonijeti razvoju $kole.
Za to ne treba kriviti ravnatelje skola — problem je zapravo u
centralistickom pristupu upravljanju i financiranju osnovnih
skola.

Kao $to su pokazali rezultati istrazivanja, najvaznije je
vodenje razreda i poboljsanje infrastrukture, a tek nakon toga
interesi roditelja i lokalne zajednice, kao i suradnja s lokalnom
zajednicom, ukljucujudi i onu poslovnu. To pokazuje odnos
skolske uprave prema vanjskim ciniteljima koji utjeCu na
vodenje skole. Zanimljivo je da su od svih najvaznija podrucja
centraliziranih sredstava i kontrole. Stoga pri pojavi problema
upravitelju i ne padne na pamet izlaziti s time u javnost;
najucinkovitiji je nacin obratiti se regionalnim vlastima.
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Nadzor gradana nad skolskim
prorac¢unima te odgovornost
lokalnih vlasti i skolskih uprava

Sa stajalista civilnog drustva tesko se moze govoriti o nad-
zoru proracuna u osnovnom obrazovanju. Mogli bismo se
zapitati: ako gradani nisu ukljuceni u nadzor a drzava jest,
treba li to uopcée mijenjati?

Budimo pragmati¢ni: ako sudjelovanje gradana ¢ini lo-
kalnu vlast i $kolsku upravu odgovornijima, potpunije ¢e se
zadovoljiti potrebe lokalne zajednice i ucinkovitije e se kori-
stiti javni novac. Kako se ne moze to¢no izmjeriti koliko vlasti
uspijevaju zadovoljiti javne potrebe, ekonomska ucinkovitost
postaje glavna tema. Neki bi korisni zaklju¢ci mogli potvrditi
potrebu za ve¢om odgovornoscu.

Inozemni su stru¢njaci utvrdili velike razlike rashoda po
uceniku u Ukrajini unato¢ ¢injenici da se ti rashodi izra-
¢unavaju na temelju formule. Te se razlike ne mogu opravda-
ti nicim uvjerljivim (Levitas i Gerczinski, 2001). Nase istra-
zivanje predoceno u tablici A5. i na slici 1. pokazuje znatne
razlike u raspolozivim sredstvima po uceniku u ruralnim i ur-
banim sredinama.

Na slici se jasno vide velike razlike u rashodima po
uceniku, osobito u manjim $kolama. Problem je to $to se sre-
dstva rasporeduju prema individualiziranim procjenama fis-
kalnih potreba svake kole posebno. Cinjenica je takoder da
se ucinkovitost trosenja sredstava ne uzima u obzir. Obrazo-
vne vlasti ne mare previse za ekonomsku ucinkovitost u pru-
zanju javnih usluga, a time se ne zamara ni drzavna revizija.
Njihov je glavni interes trosenje sredstava u skladu s odobre-
nim lokalnim proracunima. Rezultat toga je ¢injenica da svaka
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skola dobiva gotovo dovoljno novca; nepravilnosti se dogadaju
zbog nezainteresiranostilokalnih vlasti da poti¢u u¢inkovitost
i konkurenciju medu skolama.

Slika 1. Odnos ukupnih rashoda po uceniku i velicine skole u regiji
Sokal, u okrugu Lviv
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Izvor: Cohen i Slukhai, 2004.

Osim toga, treba uzeti u obzir i odnos ukupnih rashoda
po uceniku i velic¢ine skole: sto je $kola veca, to su rashodi po
uceniku manji. Drugim rijec¢ima, spajanje skola moglo bi do-
vesti do znatnog smanjenja troskova kojim bi se mogla po-
vecati kvaliteta osnovnoga, ali i cjelokupnog obrazovanja.

Mogu li se ti problemi rijesiti politickim angazmanom na
lokalnoj razini? Svakako. Da su lokalne vlasti natjerane odgovor-
nije raspolagati javnim novcem, a upravitelji skola motiviraniji
racionalno trositi sredstva, rezultati bi brzo bili vidljivi. Da su
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lokalne vlasti odgovornije gradanima, trudile bi se postici bolje
rezultate s odobrenim sredstvima. Mreza skola bila bi koherent-
nija i u¢inkovitija, a kvaliteta cjelokupnog obrazovanja bolja.

Da bismo shvatili sadanje stanje moramo upoznati dje-
lovanje najmotiviranijih strana u obrazovanju, roditelja i lo-
kalne zajednice, za koje bi bilo logi¢no da zahtijevaju vise in-
formacija o obrazovnom proracunu. Dosadasnja istrazivanja
pokazuju relativnu nezainteresiranost gradana za nadzorom
proracuna. Zasto?

Za ucinkoviti nadzor $kolskog proracuna potrebna su
najmanje dva preduvjeta: formalni uvjeti za nadzor i jaka mo-
tivacija.

U smislu formalnog okvira, ukrajinsko je zakonodavstvo
stvorilo preduvjete da gradani mogu nadzirati fiskalne aktiv-
nosti $kola. Skolski odbor uklju¢uje i predstavnike roditelja,
ucenika i ucitelja te ima pravo kontrolirati fiskalne aktivnosti
ravnatelja. Ali u praksi ravnatelj djeluje bez javne kontrole:
mnoge se transakcije dogadaju u sivoj zoni, ravnatelji sami
odlucuju o koristenju skolskog novca (onog dijela ¢ije trosenje
nije unaprijed zadano).

Kad se govori o motivaciji, mora se priznati da roditelji
rijetko imaju priliku nadzirati skolski proracun jer bi morali biti
upoznati s financijskom situacijom skole i imati vremena bavi-
ti se njome. Ali u nadzoru ih najvise sprecava najcesc¢i argu-
ment ekonomske teorije u vezi s javnim dobrima. Javni je nad-
zor za roditelje javno dobro, ali svaki roditelj pojedina¢no treba
odluciti isplati li se ulaziti u nacin na koji ravnatelj raspolaze
Skolskim sredstvima jer postoji velika vjerojatnost konflikta
koji bi mogao ugroziti djetetovo daljnje skolovanje, pa je bolje
Sutjeti i kimati glavom na upraviteljeve »dobre« izvjestaje.

Glavna pitanja aktivnijeg ucenja gradana u skolske pro-
bleme, npr. otvoreniji pristup informacijama i konzultacija-
ma, te osiguravanje veceg sudjelovanja javnosti — §to su osnov-
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na nacela funkcioniranja civilnog drustva (Huntington, 2002)
— zasada za vecinu $kola nisu primjenjiva kako zbog subjekti-
vnih, tako i zbog objektivnih razloga.

Lokalna bi zajednica mogla ucinkovitije nadzirati $kolske
proracune jer je politicki utjecajnija grupa od roditelja. Ipak,
trenutacno je najveca briga lokalne zajednice ne toliko ucin-
kovito koristenje nedostatnih sredstava, koliko utjecanje na
lokalne vlasti da sve $kole ostanu otvorene bez obzira na
njihovu uc¢inkovitost. Ministarstvo obrazovanja formalno je
obznanilo da »nijedna skola nece biti zatvorena, i lokalne su
vlasti vrlo osjetljive na misljenje zajednice o tome. Zatvaranje
skole politicki je nezahvalno, tako da je gotovo nemoguce
skolu zatvoriti bez jakih ekonomskih razloga. Rezultati takve
politike prikazani su na slici 2.

Slika 2. Odnos ukupnog troska nastavnih sati tjedno po uceniku
i velicine Skole u regiji Sokal, u okrugu Lviv
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Pritom smo u odnos stavili tjedni trosak nastavnih sati po
uceniku i broj ucenika. Trosak obrazovnih usluga uvelike se
razlikuje, ¢ak i medu $kolama u istom okrugu i iznosi od 400 do
10 ukrajinskih grivni. To je prava cijena »socijalne jednakosti« u
osnovnom obrazovanju, koja zapravo ograni¢ava moguc¢nosti
drustva da popravi stanje u osnovnom obrazovanju. Najve(i je
trosak po jedinici u manjim $kolama prve razine, koje gotovo
sve imaju loSe uvjete i pruzaju losije usluge. Najucinkovitije su
integrirane skole, koje nude sve tri razine obrazovanja. To
najbolje pokazuje potrebu umrezavanja skola na razini okruga.

Na sirem je planu problem to $to obrazovne vlasti ne sku-
pljaju informacije o skolskim financijama, ne znaju koliki su
troskovi odrzavanja postojecih skola niti vode brigu o tome
kako bi se financiranje skola moglo popraviti. Zbog toga, uz
sadasnje obrazovne kapacitete, u prosjeku ¢ak u polovici seo-
skih zajednica regionalne i okruzne vlasti svake godine pod-
nose molbe za izgradnju novih $kola (i obi¢no dobiju investi-
cijske subvencije).

Lako je dokuciti zasto se i korisnici skolskih usluga i lo-
kalne zajednice ne odlucuju lako na nadzor proracuna: ti se
rashodi ne placaju izravno iz dzepa gradana ili lokalne zajed-
nice. A ako ne placas, nemas izbora nego prihvatiti ono sto ti
se nudi, niSta vise ni manje.

Kako ojacati nadzor prorac¢una
i odgovornost za osnovno
obrazovanje u Ukrajini?

Kako pokazuju prethodna poglavlja, na drzavnoj razini u
Ukrajini ne postoji ujednacena politika ukljucivanju gradana
u nadzor proracuna za obrazovanje. Postojeci zakoni reguli-
raju formalna prava, ali ne nude mehanizme za njihovu reali-
zaciju. Taj se problem ne moze rijesiti dodatnim zakonskim
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odredbama, npr. o sudjelovanju gradana u obrazovanju. Tre-
balo bi razviti kompleksnu politiku koja bi trebala institucio-
nalno ojacati sudjelovanje gradana u obrazovanju.

Iskustva nekih zemalja pokazuju da za izgradnju boljeg
sustava osnovnog obrazovanja treba promijeniti stari sustav
te popraviti transparentnost i odgovornost u financiranju
skolstva. To je ucinila Velika Britanija: uvela je financiranje
po uceniku, samoupravu $kolskih odbora i ravnatelja i javno
obznanjivanje rezultata ispitivanja ucenickog znanja te uvela
mogucnost da roditelji biraju skole (Davey, 2002:30). Rezultat
takvog pristupa u Velikoj Britaniji, koji je doveo do velikog
nadmetanja $kola, jest porast ukupne kvalitete osnovnog
obrazovanja, te su se cak i najneucinkovitije skole popravile.

Drugi dobar primjer pozitivnih uc¢inaka decentralizacije i
skolske autonomije jest primjer Novog Zelanda (okvir Fiskalni
polozaj i odgovornost javnih osnovnih skola na Novom Zelan-
du). Skole u Novom Zelandu imaju vrlo veliku financijsku neo-
visnost, ali su duzne poslovati financijski odgovorno; Mini-
starstvo obrazovanja vrlo je aktivno ukljuceno u fiskalna pitanja
skolstva i ne prebacuje tu odgovornost na Ministarstvo finan-
cija.

Fiskalni poloZaj i odgovornost javnih osnovnih skola
na Novom Zelandu

Svaka javna $kola na Novom Zelandu ima viastiti bankovni
racun (moze slobodno izabirati banke i mijenjati ih prema potre-
bi) te dobiva novce izravno od Vlade i iz lokalnih izvora (nakna-
de, iznajmljivanje prostora, trgovina, prikupljanje sredstava i sl.).
O financiranju skole odlucuje upravni odbor, koji je za koristenje
sredstava odgovoran Vladi. Skola se financira dotacijama po uce-
niku (59% od ukupnih sredstava dobivenih od drzave), koje se
sastoje od Cetiri razine, ovisno o trosku izvr$enja nastavnog plana
i namjenskim dotacijama (primjerice, potpora za maorski jezik i
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kulturu ili potpora za odrzavanje skolske zgrade). Financiranje se
uglavnom bazira na broju upisane djece, $to $kole ¢ini svjesnima
vaznosti broja ucenika koje upisuju. Skole se natjecu, predlazu
bolje nastavne planove i programe te uvjete obrazovanja.

Upravni je odbor odgovoran za utvrdivanje prioriteta i
upravijanje ukupnim sredstvima. Pri tome, »odbor je duzan
postovati drzavne smjernice u obrazovanju, drzavne smjernice u
javnoj upravi, svoje obveze dobrog poslodavca te sve zakonske i
ugovorne obveze kojima podlijezu«. Odbor je takoder odgovo-
ran za postizanje ciljeva navedenih u skolskim dokumentima.
Svota drzavnih sredstava ovisi o tome u kojem se decilu skola
nalazi, a koji zapravo povezuje financiranje s drustveno-eko-
nomskim razvojem podrucja na kojemu skola djeluje.

Odbor je za skolske financije i imovinu (za raspodjelu sred-
stava po prioritetima, kontrolu rashoda, te pripremu i reviziju
izvjestaja), u potpunosti odgovoran gradanima, kao i za izvje-
Stavanje zajednice i vlasti o $kolskim financijama. Pritom je vaz-
na fleksibilnost proracuna: koristenje proracunskih sredstava
moze se tijekom godine mijenjati ovisno o promjenama potreba
$kole. Skolski odbor ima pravo mijenjati upotrebu tih sredstava i
kompletan skolski prora¢un unutar proracunske godine.

Skole dobivaju niz fiskalnih indikatora, prema kojima gkolski
odbor i ravnatelj skole mogu nadzirati financijsko stanje $kole i
poduzeti potrebne korake kako bi se ono popravilo. Ako se $kola
ne moze snaci sama, intervenira Ministarstvo obrazovanja.

Upravni odbor i vode¢i zaposlenici $kole dobivaju mjesecna
financijska izvje$c¢a koje im priprema racunovodstvo. Ravnatelj
skole dobiva detaljno mjese¢no izvjesce kako bi mogao pravo-
dobno reagirati da se popravi financijska situacija §kole. Skole bi
trebale pripremati izvjestaj u skladu s uputama koje su u biti vrlo
slicne onima za privatna poduzeda.

Skola je svake godine obvezna predati Ministarstvu obrazo-
vanja godisnji izvjestaj, koji potom podlijeze vanjskoj reviziji
Ureda za drzavnu reviziju.

Izvor: Ministarstvo obrazovanja Novog Zelanda, 2005.
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Uop¢e nije upitno da je najbolji nacin uspostave boljeg na-
dzora proracuna za osnovno obrazovanje u Ukrajini decentra-
lizacija i drugacija organizacija drzavnog nadzora. Do sada
predlozene mjere nikad nisu provedene. Zato ¢emo u sljede¢em
poglavlju navesti neke mehanizme za jacanje nadzora proracuna
za osnovno obrazovanje, kao i za aktivnije sudjelovanje gradana
i odgovornost vlasti u podrucju obrazovanja.

Nova paradigma drZavnog nadzora proracuna
za obrazovanje

Sadasnji se drzavni nadzor uglavnom sastoji od formalne
kontrole i nadzora skolskih financija. S takvim je pristupom
skolama gotovo nemoguce postici fleksibilnost i poboljsati
ucinkovitost. Drzavne nadzorne sluzbe trebale bi se koncen-
trirati na ucinkovitost i dugoroc¢no transparentno fiskalno
upravljanje, a ne samo na formalni nadzor, tj. na to jesu li
skolske racunovodstvene transakcije provedene u skladu sa
zakonskim propisima. Ta nova paradigma zahtijeva promje-
ne u sadasnjem prora¢unskom zakonodavstvu i donosenje
zakona o izvjestavanju i reviziji u javnom sektoru. Osnovna
funkcija drzavnih nadzornih tijela trebala bi biti poboljsavanje
izvrSenja proracuna, a ne trazenje netocnosti u proracunu i
kaznjavanje ravnatelja skola.

Veliku bi ulogu u fiskalnom planiranju, upravljanju pro-
racunskim sredstvima i nadzoru proracuna trebalo imati Mi-
nistarstvo obrazovanja. Njegova se sadasnja pasivnost ne
moze opravdati. Ministarstvo obrazovanja trebalo bi imati fi-
nancijski odjel, ured za ekonomsku analizu i struc¢njake za
nadzor i procjenu financijske uspjesnosti $kola.

Prijenos ovlasti u osnovnom obrazovanju

Temeljito pristupiti obrazovanju znacilo bi kompletno
decentralizirati $kolstvo, prebaciti ga u odgovornost lokalnih
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vlasti, uz kombinirano financiranje iz lokalnih prihodaidrzav-
nih dotacija. Takav pristup odgovara teoretskim promislja-
njima osnovnog obrazovanja kao javnog dobra na lokalnoj
razini, i kao takav daje lokalnim zajednicama mnogo vece mo-
guc¢nosti nadzora $kolskih financija te usmjerava njihovo
djelovanje na lokalne prioritete. Ali to se kosi sa sadasnjim
ustavnim odredbama prema kojima su te funkcije zadaca
drzave. Prijenos ovlasti vrlo dobro zvuci, ali ga je iznimno
tesko provesti u praksi.

Druga je moguc¢nost osnivanje zasebnih $kolskih vlasti
(skolskih okruga) koje bi odgovarale i vlastima i lokalnim po-
reznim obveznicima. Tada bi lokalnim zajednicama bilo nor-
malno da odlu¢uju o tome trebaju li dvije skole ili im je do-
voljna jedna kako bi imali manje troskove i uc¢inkovitije obra-
zovanje. Tako bi stvaranje $kolskih okruga koji imaju odredeni
utjecaj moglo poboljsati odgovornost u obrazovanju.

Neke je korake u tom smjeru Ministarstvo obrazovanja
ve¢ poduzelo kad je izdalo nalog da se pokusa ustanoviti
nekoliko $kolskih okruga u nekim regijama u 2004. godini.
Medutim, ti okruzi, kakvi su danas, vise nalikuju dodatnim
administrativnim tijelima bez posebnih ovlasti za upravljanje
financijama. Kad bi se to prihvatilo, takvi okruzi ne bi bitno
pridonijeli fiskalnoj transparentnosti $kolstva. Neke su nevla-
dine udruge predlozile bolja rjesenja, u kojima su sadrzani
iscrpni sustavi administracije, organizacije, komunikacije i fi-
nancijskih mjera (Lukovenko, 2004).

Moglo bi se takoder reci i da ¢e proces decentralizacije,
¢ije su komponente ve¢ objasnjene, donijeti i neke probleme
u pruzanju obrazovnih usluga. Naravno, postoji moguénost
da ¢e u procesu prijenosa ovlasti lokalne vlasti pokusati »va-
rati« i smanjiti sredstva obrazovanju, $to bi moglo rezultirati
daljnjim pogorsanjem uvjeta u osnovnom obrazovanju. Ali to
se ipak ne cini vjerojatnim. Istrazivanja o financiranju obra-
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zovanja provedena u nekoliko zemalja sredisnje i isto¢ne Eu-
rope pokazala su sasvim suprotan rezultat procesa decentra-
lizacije. Uoceno je, naime, da su u procesu prijenosa ovlasti
rashodi za obrazovanje narasli te da su $kole imale vise sred-
stava nego centralizirani sustavi, koji jo§ uvijek postoje u dru-
gim zemljama sredis$nje i isto¢ne Europe (Davey, 2002).

Dobar je znak moguca teritorijalna i administrativna re-
forma koju priprema Vlada, a koja bi mogla biti provedena
tijekom 2006. Ona obuhvaca povecanje i integriranje jedinica
lokalne vlasti. Takav bi pomak trebao pozitivho utjecati na
proracune lokalnih vlasti i omoguditi prijenos ovlasti u obra-
zovanju s regionalne razine na razinu lokalne zajednice u seo-
skim podrudjima.

Autonomija skola

Tako proglasena u Nacionalnoj doktrini o razvoju obrazo-
vanja (2002), autonomija $kola ostala je samo deklarativna.
Suded¢i po intervjuima s ravnateljima $kola, vecina njih zeli
vecu fiskalnu samostalnost (primjerice, vlastitog ra¢unovodu,
bankovni ra¢un, moguénost trazenja sredstava za financiranje
skolskih izdataka izvan proracuna te stimuliranje profesora
sredstvima koja je skola ustedjela ili dobila), ali sadasnji admi-
nistrativni pritisci i ¢vrst drzavni nadzor to ¢ini gotovo ne-
mogucim. Upravo se zbog toga vecina ravnatelja pribojava
samostalnosti. Ni vlasti na razini okruga ne zele se lisiti upra-
vljanja $kolskim sredstvima i fiskalnim tokovima. U skladu s
teorijom birokracije, birokrati se obi¢no ne trude ispuniti
ocekivanja gradana u pruzanju javnih usluga, ve¢ raspolagati
$to veéim prorac¢unom (Niskanen, 1968).

Podizanje razine samostalnosti skola donijet ¢e trenutac¢ne
ekonomske rezultate jer ¢e skole biti motivirane ucinkovitije
se koristiti svojim sredstvima. Istodobno ¢e morati postati
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odgovorne za koristenje novca. Kako bi se to postiglo, po-
trebne su promjene u javnoj politici.

Kao prvo, skolama bi trebalo dodijeliti ve¢u proracunsku
samostalnost i fleksibilnost. To znaci omogu¢iti im da sami
biraju banke, imaju ra¢unovodstvo te premjestaju prioritete
unutar prorac¢unskih stavki u prora¢unskoj godini, bez dozvo-
le lokalne vlasti. Naravno, nisu sve $kole sposobne ispuniti
sve navedene uvjete. Mreza $kola, osobito u seoskim po-
dru¢jima, vrlo je rascjepkana i u pocetku e biti potreban po-
seban tretman. RjeSenje bi moglo biti u institucionalizaciji
skolskih okruga sa Sirokom paletom odgovornosti. Neke inte-
grirane skole koje pruzaju sve tri razine obrazovanja mogle bi
ve¢ sada provoditi svoja prava, bez promjene skolske admini-
stracije.

Jednostavne institucionalne mjere mogle bi povecati od-
govornost samostalnih $kolskih jedinica. Najvaznija bi mogla
biti promjena polozaja $kolskog odbora i njegova zamjena
upravnim odborom, kao na Novom Zelandu. Taj bi odbor
trebao biti neovisno tijelo, sastavljeno uglavnom od uglednih
gradana koji nemaju vlastitih interesa u pojedinim $kolama,
dobro se snalaze u javnim financijama te su voljni sudjelovati
u izvr$enju skolskih zadataka. Oni mogu biti predstavnici
sveucilista, lokalnih vlasti i poslovne zajednice. Odbor bi mo-
rao imati pravo smijeniti skolskog ravnatelja ako je nekore-
ktno gospodario $kolskim sredstvima ili imovinom, ali i od-
luciti o zaposljavanju ili posebnim naknadama za zaposlenike
skole koji su se pokazali osobito uc¢inkovitima.

Stvaranje $kolskih okruga moglo bi se kombinirati s
jacanjem samostalnosti $kola. Bila bi pogreska skolske okruge
jednostavno zamijeniti okruznim tijelima zaduzenim za obra-
zovanje. Cak i kad bi se zadrzala sada$nja administrativna
hijerarhija, postoje bolji nacini za postizanje ucinkovitijeg
koristenja javnog novca dodjeljivanjem vecih ovlasti $kolama.
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Kad bi se sredstva skolama na razini opé¢ina dodjeljivala na
temelju formule, skole bi same imale vise slobode u raspodje-
li sredstava u skladu sa svojim potrebama. Zato je nuzno
utvrditi odredene metodoloske upute i formulirati pravila za
dodjelu sredstava obrazovnim institucijama na lokalnoj razi-
ni. Time bi skolska administracija bila potaknuta na uc¢inkovito
koristenje novcem. Ti bi poticaji, zajedno sa dodijeljenim
ve¢im pravima u upravljanju proracunskim sredstvima, mo-
gli povecati financijsku u¢inkovitost te biti poticaj svim zapo-
slenima da pronalaze mogucnosti $tednje.

Dodjela dotacija

Sadasnji pristup dodjeli skolskih sredstava na temelju for-
mule ne ostavlja mnogo mogucnosti za osiguravanje dostat-
nih sredstava za osnovno obrazovanje. Obrazovni rashodi
samo su izracunane mjere koje ne ukljuc¢uju obvezu lokalnih
vlasti da prikupljaju sredstva za skole, osim za osnovne izda-
tke kao $to su place zaposlenika, troskovi grijanja te drugi
troskovi, npr. smjestaj odredene kategorije ucenika. To su za-
pravo glavni troskovi koji se obvezatno financiraju. Ali velike
razlike u financiranju po uceniku i po pojedinoj usluzi medu
skolama rezultat su upravo tog pristupa, koji se trenuta¢no
primjenjuje u mnogim zemljama. Treba napomenuti da su
poljska iskustva s financiranjem $kolstva vrlo slicna ukraji-
nskima, imaju mnogo problema i kritiziraju ih mnogi stru-
¢njaci.

Kako bi se $kolama osiguralo $to prikladnije i $to neovi-
snije financiranje o lokalnim vlastima, trebalo bi poduzeti
sljedece: 1. dodjeljivati namjenska sredstva obrazovanju na
razini okruga, izracunana prema strogoj formuli, i odrediti da
se ona ne smiju trositi za druge namjene; 2. dodjeljivati sred-
stva izravno $kolama, takoder na temelju formule. Posljednji
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je korak nesto problemati¢niji jer nece rezultirati institucio-
nalnom promjenom. Prvi je ve¢ djelomi¢no uveden — rashodi
u obrazovanju izracunavaju se prema formuli — ali ti izra¢uni
ostaju samo na papiru i ne pretvaraju se u realna sredstva. No
drugi je korak uspjesno prosao u nekim zemljama: prilike u
Novom Zelandu daje neke pokazatelje o tome $to bi trebalo
napraviti.

Konkurencija medu skolama

Poticanje konkurencije mogao bi biti dobar postupak za
ucinkovitije djelovanje javnoga sektora. To vrijedi i za obra-
zovanje. Takva kvazikonkurencija ve¢ postoji u gradskim sre-
dinama, gdje skole s boljim osobljem i tehnoloskim uvjetima
privlace vise ucenika, $to vodi procesu selekcije i »dobrovolj-
nih« priloga skolama. U seoskim je sredinama takva mo-
gu¢nost smanjena zbog relativno malog broja skola i lose
prometne povezanosti. No postoje neke mjere za poticanje
konkurencije stvaranjem moguénosti da ucenici sele iz $kole
u $kolu. Jedna od moguc¢nosti je uvodenje skolarina koje bi
prisilile skole da se trude privuci veci broj u¢enika i ponuditi
bolje usluge.

Jedan od ucinkovitih nacina za bolje iskoristenje javnih
sredstava bez uvodenja skolarina u javne $kole bio bi sustav
vaucera. Ta bi mogucost barem u velikim gradovima, gdje ro-
ditelji mogu birati vaucer, doveo do odredene konkurencije i
natjerao Skole da ponude kvalitetnije obrazovane usluge i
bolje uvjete ucenja. Korisnici bi sami odlucivali o tome koliko
¢e novca dati skoli, a ne vlastima zaduzenima za obrazo-
vanje.
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Kako poboljsati proracunski
nadzor i odgovornost vlasti
u osnovnom obrazovanju?

Kako bi se popravila situacija, trebalo bi uvesti sljedece
mjere.

+ Promijeniti ulogu Ministarstva obrazovanja, koje ne bi
trebalo odgovarati samo za obrazovne sadrzaje, vec i za
financiranje $kola. Ministarstvu obrazovanja potrebni
su odjeli za financijsku analizu i prora¢unski nadzor.

+ Drzavna nadzorna tijela trebala bi se prebaciti s nadzi-
ranja zakonitosti fiskalnih transakcija na fiskalnu ana-
lizu kojom bi se postigla vec¢a ucinkovitost koristenja
sredstava. Inspekcije bi trebalo provoditi na osnovi
godis$njih $kolskih izvjestaja predanih odgovornome
administrativnom tijelu. Ti bi izvjestaji trebali naglasiti
razvoj metodologije unutarnje fiskalne kontrole i revi-
zije samih $kola.

+ Zajednica bi se trebala vise ukljuciti u donosenje odluka
o svojim $kolama. Ta bi se zadaca trebala povjeriti upra-
vnom odboru koji bi stalno trebao nadzirati djelovanje
skole. Pripadnici zajednice i upravni odbor trebali bi
imati pristup financijama kako bi mogli kontrolirati
skolski proracun. To znaci da bi $kole morale imati vla-
stito racunovodstvo. U skolama koje imaju sve tri razi-
ne obrazovanja ta moguénost ve¢ postoji.

« Skolske proracune treba objavljivati u lokalnim mediji-
ma i podvrgavati unutarnjoj i vanjskoj reviziji. To bi
omogucilo predstavnicima zajednice i nevladinim orga-
nizacijama da budu upoznati s fiskalnim stanjem nji-
hovih obrazovnih ustanova.
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+ Zadace vlasti zaduzenih za obrazovanje na razini okru-
ga trebalo bi preraspodijeliti s obzirom na prijenos veci-
ne njihovih ovlasti skolskim okruzima i autonomnim
skolama. Lokalne bi vlasti trebale biti odgovorne za
obrazovne provjere (uglavnom godi$nje testove) te po-
magati $kolama da pobolj$aju nastavni proces.

Zakljucak

Danasnje ukrajinsko zakonodavstvo ne daje jasan zakon-
ski okvir za uc¢inkovito koristenje javnih sredstava. Skole go-
tovo u potpunosti uzdrzavaju lokalne vlasti, i to na temelju
procjene troskova umjesto prema samostalnom proracunu.

Najveci problemi u financiranju obrazovanja jesu:

« nejasna procedura formiranja i koristenja proracuna
obrazovnih ustanova;

+ neucinkovito koristenje javnih sredstava;

« nemogucnost koristenja alternativnih izvora financi-
ranja zbog nepreciznosti zakonskih odredbi;

+ nespremnost $kola i drustva u cjelini na politicke i eko-
nomske promjene te njihova neprilagodenost konku-
rentnom okruzenju;

» nemoguénost drzave da stimulira sredstva za alterna-
tivno financiranje obrazovnih ustanova, primjerice da
ukine oporezivanje privatnih troskova obrazovanja.

Sadasnje bi se zakonodavstvo trebalo promijeniti tako da
obrazovnim ustanovama omoguci vec¢u samostalnost i da
obveze obrazovne ustanove i lokalne vlasti da budu odgovor-
niji prema javnosti.

Osnovni problem nadzora prora¢una u Ukrajini jos$ je
uvijek dominantna uloga drzavnih nadzornih tijela i zanema-
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riva uloga gradana u nadzoru prorac¢una. Drzava je domi-
nantna jer uvelike sudjeluje u djelovanju lokalne vlasti, a
gradani su zanemareni jer je utjecaj javnosti na financiranje
skolstva jos uvijek vrlo slab.

Drzavna se nadzorna tijela pretezito bave nadzorom
»pravilnosti« koristenja drzavnog novca (s gledista drzave),
dok se o uc¢inkovitosti trosenja tih sredstava ne pitaju.

Trenutacno ne postoji uc¢inkoviti mehanizam za najbolji
nacin koristenja proracunskih sredstava za obrazovanje ni na
drzavnoj ni na lokalnoj razini.

Cilj reformi koje se predlazu u ovom radu jest povecanje
sudjelovanja gradana u proracunu za obrazovanje kako bi se
ucinkovitije pruzale obrazovne usluge. Te se reforme svode
na povecanje samostalnostii odgovornosti $kola te na promje-
nu nadzora $to ga provode drzavne institucije.

Najbolji nac¢in poticanja proracunske odgovornosti bilo
bi uvodenje samoregulacije na razini $kole i primjena formule
za dodjelu javnog novca, te poticanje konkurencije medu
skolama, osobito u velikim gradovima. To bi trebalo poboljsati
ne samo raspolaganje $kolskim novcem, ve¢ i kvalitetu obra-
zovanja.
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Dodaci

Statisticki podaci o lokalnim proracunima
i nadzoru u Ukrajini

Tablica Al. Prihodi lokalnih viasti u Ukrajini

1999. 2003.
Milijuna Milijuna

% Milijuna  Milijuna

Vrsta prihoda %

grivni dolara grivni dolara

porezni prihodi 10.962 2.654 55,3 18.195 3.414 54,6
porez na dohodak, dobit,
porast trzi$ne vrijednosti, 7.935 1.921 40,0  13.369 2.508 40,1
ukljucujuci

porez na dohodak 3.111 753 157 13210 2478 396

pojedinca

porez na dohodak 4824 1168 243 159 30 05

poduzeca
porezi na imovinu 296 72 1,5 604 113 1,8
lokalni porezi i pristojbe 442 107 2,2 595 112 1,8
pausalno oporezivanje 62 15 03 818 153 25
malih poduzetnika
neporezni prihodi 552 134 2,8 2.231 419 6,7
kapitalni prihodi 7 2 0,0 998 187 3,0
rezervirana sredstva 1.631 395 8,2 543 102 1,6
prihodi bez transfera 13.152 3.185 66,3  21.968 4.122 65,9
transferi 2.942 712 33,7 11355 2130 34,1
ukupni prihodi 16.095 3.897 100  33.323 6.252 100

Izvor: Ministarstvo financija 2000. i 2004. godine

Biljeska: Sluzbeni tecaj ukrajinske grivne naprama americkom dolaru bio je
1999. godine 4,13, a 2003. 5,33. Taj se tecaj bazira na sadasnjem tecaju koji je u
protekle tri godine bio dosta stabilan.
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Tablica A2. Ovlasti javnih tijela koja obavljaju vanjsku reviziju
fiskalnih djelatnosti lokalnih jedinica

Ured za reviziju

Ministarstvo
financija

Drzavna riznica

Drzavna kontrolna
i revizijska sluzba

Kontrolira
koristenje
proracunskih
sredstava
namijenjenih
financiranju
duznosti prenesenih
na lokalne vlasti, tj. i
prihode i rashode.

Nadzire sukladnost
odluka lokalnih
vlasti sa zakonima o
proracunu u svim
fazama
proracunskog
procesa.

Kontrolira prihode i
rashode lokalnih
proracuna;
propisuje op¢a
pravila
ra¢unovodstva i
izvjestavanja u vezi
s izvrdenjem
lokalnih prorac¢una i
kalkulacije troskova,
objavljuje naputke i
nadzire njihovu
provedbu; kontrolira
sukladnost uplata,
obveza i
proracunskih
doznaka.

Nadzire ostvarivanje
ciljeva i u¢inkovito
trodenje
proracunskih
sredstava na
lokalnoj razini;
kontrolira
namjensko
koristenje i
pravodobnu otplatu
dugova dobivenih
uz jamstvo Vlade;
provjerava
zakonitosti
ra¢unovodstva i
pouzdanost
financijskih
proracunskih
izvje$c¢a; podatke o
izvrSenim
revizijama dostavlja
lokalnim fiskalnim
tijelima.

Prilagodeno iz: SEFR (2002:150).
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Tablica A4. Financiranje prenesenih odgovornosti iskazano

postotkom ukupnih potreba (prema izracunima
gradonacelnika manjih gradova, 2003)

Namjena

Grad (naselje) Regija

Obrazovanje  Zdravstvo  Socijalna skrb
Bakhchisarai AR Crimea 58
Borzna Chernihiv 70 70
Boyarka Kyiv 46 30
Valky Kharkiv 52
Vashkivci Chernivci 61 80
Vyshgorod Kyiv 35 25
Vovchansk Kharkiv 60 99 33
Halych Ivano-Frankivsk 64 100
Hlobyne Poltava 62 100 85
Hola Prystan Kherson 75
Horodenka Ivano-Frankivsk 64 100
Horodok Khmelnicki 74 2
Dolyna Ivano-Frankivsk 70
Zhydachiv Lviv 70
Zelenodolsk Dnipropetrovsk 60
Inkerman AR Crimea 50 40-50
Irshava Zakarpatska 90 70 50
Kaharlyk Kyiv 50
Kalanchak Kherson 50
Kobeliaky Poltava 85 90 95
Komarno Lviv 100 100 100
Kossiv Ivano-Frankivsk 100 80 90
Kostopil Rivne 95
Nadvirna Ivano-Frankivsk 90
Ovruch Zhytomyr 50 40
Petrovske Luhansk 90 80
Pology Zaporizhzhia 50 50
Prymorsk Zaporizhzhia 70 70 50
Radomyshl Zhytomyr 75 50
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. Namjena

Grad (naselje) Regija - -
Obrazovanje  Zdravstvo  Socijalna skrb

Rohatyn Ivano-Frankivsk 50
Verkhnia Lanna Poltava 100 100 100
Sarny Rivne 52 60
Sniatyn Ivano-Frankivsk 65
Sokyriany Chernivci 65 60 75
Tysmenycia Ivano-Frankivsk 100
Tlumach Ivano-Frankivsk 70
Tsiurupinsk Kherson 50 100 20
Chervonozavodske  Poltava 75 60
Prosjek 68 83 60

Izvor: AUE 2003.

Tablica AS. Efikasnost gradskih skola koje nude sve tri razine
obrazovanja, opcina Sokal, regija Lviv

Ukupni Ukupni il;llggi
Ukupni rashodi rashodi o udeniku za
@ Broj rashodi po uceniku  po uceniku, P . .
Skola . . . . jedan skolski
ucenika  po uceniku s obzirom na za jedan sat. s obzirom
(u grivnama) prosjek skolski sat n’a prosjek
N .
(u %) (u grivnama) (1 %)
Sokal 1 763 814,68 102 8,61 101
Sokal 2 870 650,80 82 5,55 65
Sokal 3 663 829,86 104 10,86 127
Sokal 4 259 705,79 88 21,11 247
Gimnazija 404 1.309,16 164 11,71 137
Sokal
V. Mosty 1.023 669,40 84 5,87 69
Belz 533 829,64 104 10,75 126
Ugniv 226 911,95 114 30,54 358
Prosjek 797,89 100 8,54 100

Izvor: Istrazivanje u opcini Sokal, regija Lviv
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Tablica A6. Aktivnosti koje su ravnatelji $kola ocijenili vaznima
u Skoli Velyki Mosty, oplina Sokal, regija Lviv, 2004.

Ocjene ravnatelja

Aktivnosti Ukupno  Ponder
1 4 5 6 7 8 9 10

nastava 5 6 6 6 5 6 6 5 6 6 57 0,27

lzvannastavne o4y 9 3 9 4 1 4 2 32 0,15

aktivnosti

osoblje 4 3 3 5 2 4 1 4 5 5 36 0,17

infrastruktura 1 5 5 4 6 3 5 6 3 4 42 0,20

uklopljenost 31 1 1 1 1 3 2 1 3 17 0,08

u zajednicu

brigazajednice o 3 4 5 5 3 o 2 0,12

i roditelja

ukupno 21 21 21 21 21 21 21 21 21 21 210 1,00

Izvor: ISTC, 2004c

Sudjelovanje gradana u nadzoru proracuna

Sudjelovanje gradana u lokalnim pitanjima regulira neko-
liko zakonskih akata: Ustav (1996), Zakon o lokalnoj samou-
pravi (1997) i Zakon o tijelima samoorganizacije (2001), koji
gradanima omogucuje sudjelovanje u pitanjima od javnog in-
teresa. Clanak 5. Ustava kaze: »Gradani ¢e biti jedini izvor
modi i samostalnosti u Ukrajini. Koristit ¢e se svojom moci
direktno ili putem drzavnih institucija i tijela lokalne samo-
uprave.« Kao $to su neki pravnici zakljucili, veliki je problem
prakticno primijeniti ta ustavna prava gradana na njihov
svakodnevni zZivot (Danisenko, 2004).

Zakon o lokalnoj samoupravi gradanima daje pravo pre-
dlaganja inicijativa koje bi lokalne vlasti trebale uzeti u obzir,
kao i organiziranja javnih rasprava (barem jedanput u godini)
te organiziranja tijela koja bi, medu ostalim, bila ovlastena za
nadziranje trosenja prora¢unskog novca. Prema c¢lanku 75,
lokalna tijela i duznosnici trebali bi biti odgovorni lokalnoj
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zajednici, informirati gradane o svojim aktivnostima, medu
ostalim o izvrS$enju proracuna, najmanje dva puta u godini,
kao i omoguciti gradanima pristup financijskim izvjestajima.
Lokalna zajednica u svakom trenutku moze smijeniti lokalne
vlasti ako one ucinkovito ne izvrsavaju svoje obveze prema
gradanima.

Zakon o tijelima samoorganizacije posebno je vazan jer
institucionalizira sudjelovanje gradana u radu lokalne uprave.
Ta tijela trebaju poticati gradane da se potrude u vezi s dru-
$tveno-ekonomskim i kulturnim razvojem zajednice. Ona
imaju pravo govoriti u ime gradana u sluzbenim tijelima lo-
kalne vlasti i direktno djelovati putem udruzivanja, sastanaka,
lokalne inicijative i javnih rasprava.

Analiza pravne strane sudjelovanja gradana u lokalnim
pitanjima natjerala je neke stru¢njake na zakljuc¢ak da je »taj
dio zakonodavstva medu najnaprednijima u Ukrajini jer osim
ustavnog prava sudjelovanja u javnim pitanjima gradani imaju
i stvarne mehanizme za koristenje tim svojim pravima« (Da-
nisenko, 2004:26). Ali istodobno, procedure dolazenja do in-
formacija o javnim pitanjima nisu precizno objasnjene, pa se
postavlja pitanje mogu li gradani uopce prepoznati svoje pra-
vo da utjeCu na drzavna tijela koja odlucuju o fiskalnim pi-
tanjima. To se osobito odnosi na proracunski proces na lokal-
noj razini.

Informacije

Pristup gradana proracunu za obrazovanje uglavnom je
vrlo ogranicen. Podaci o fiskalnim rezultatima skola priku-
pljaju se samo na razini okruga. Ministarstvo obrazovanja ne
prikuplja te podatke niti njima raspolaze jer nije ukljuceno u
proracunski proces.

Dio lokalne drzavne uprave zaduzen za obrazovanje na ra-
zini okruga ima pristup podacima jer se bavi ekonomskim i
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fiskalnim pitanjima osnovnog obrazovanja. Fiskalni se podaci
obi¢no prikupljaju jedanput u godini i ne sadrzavaju posebne
podatke o ucinkovitosti trosenja sredstava ni o kvaliteti usluga.

Podaci o izvrsenju $kolskog prorac¢una koji se odnose na
sredstva s§to ih dodjeljuju lokalna vlast i okruzna uprava za
obrazovanje dosta su pouzdani. Ali ne postoje pouzdani po-
daci o izvanproracunskim sredstvima, te se mnoge takve ak-
tivnosti provode na nelegalan nacin. Procjenjuje se da gotovo
15% skolskih transakcija pripada nelegalnima. Skole su do-
datno motiviraneskrivatiineizvjestavatioizvanproracunskim
aktivnostima jer na taj nacin izbjegavaju porez ili kontrolu
Ureda za drzavnu reviziju.

Moguce je doc¢i do podataka o planovima lokalnog prora-
¢una i njihovu izvr$enju u okruzima, ali obi¢no okruzna upra-
va za obrazovanje izvijesti o stopostotnom podudaranju pla-
na i izvrsenja proracuna. Nepodudaranje se pojavi samo kada
okrug jednostavno zamrzne trosenje sredstava. Ali to se od-
nosi samo na »neosigurane« proracunske stavke (osigurane
su place ucitelja, skolskog odbora i grijanje).

Odgovornost

Budu¢i da skole u Ukrajini nemaju odvojene proracune
(imaju samo procjenu troskova) te se u fiskalnim pitanjima
oslanjaju na okruzne vlasti (financijske odjele lokalne drzavne
uprave), one prije svega odgovaraju nadredenim tijelima, a ne
lokalnoj zajednici. To je uzrok brojnih problema, kako s obra-
zovnim sadrzajima (obi¢no se ne uzimaju u obzir lokalne po-
trebe za specifi¢nim vjestinama ucenika), tako i s procijenjenim
trogkovima. Skole premalo paze na ucinkovito troenje sred-
stava jer moraju potrositi sva sredstva koja im vlasti dodijele.

Okruzni obrazovni odjeli pripadaju lokalnoj drzavnoj
upravi i odgovorni su nadredenim tijelima. Okruzna vijeca
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nemaju izvrsna tijela niti su u poziciji procjenjivati rezultate
skola. Iako neka lokalna vije¢a pokusavaju poduprijeti osno-
vno obrazovanje u skladu sa zakonom, zabranjeno im je izra-
vno sudjelovati u financiranju $kola. Sve to rezultira vrlo sla-
bom odgovorno$éu obrazovne administracije krajnjim kori-
snicima obrazovnih usluga.

Ministarstvo obrazovanja zaista nije odgovorno za tro-
Senje javnog novca jer se financiranje provodi putem lokalnih
financijskih odjela Ministarstva financija.
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Knjiga Kako da javne financije zaista budu javne? govori o razvoju fiskalne transparent-

nosti i odgovornosti vlasti na podruéju javnih financija u tri tranzicijske zemlje:

Hrvartskoj, Makedoniji i Ukrajini.

Za razliku od mnogih prijasnjih radova, istrazivanja u ovoj knjizi ne govore o transpa-
rentnosti proracuna na drzavnoj razini, ve¢ postavljaju pitanja o sadasnjim problemi-
ma na lokalnoj razini, na koja je potrebno odgovoriti odmah: kako lokalne vlasti spo-
menutih zemalja mogu gradanima pribliziti proracunski proces na lokalnoj razini i
uciniti ga razumljivim; kako zakonima poboljsati odgovornost vlasti gradanima te ka-
ko gradani znanjima i vjeStinama mogu osigurati uc¢inkovitost i transparentnost lokal-
nih proracuna, boriti se protiv korupcije, neregularnog upravljanja financijama i

odluéivanja iza zatvorenih vrata?

U ovom nezaobilaznom i zanimljivom istrazivanju, sudionici projekata $to ih je po-
taknuo i financirao LGI/OSI iz Budimpeste, ponudili su preporuke za tri tranzicijske
driave, osobito korisne nevladinim organizacijama, predstavnicima akademske zajed-
nice, zakonodavne i izvrSne vlasti te gradanima koje zanima sudjelovanje u

proracunskim procesima i odlu¢ivanje o trofenju javnog novca u lokalnim zajednicama.

Nakon vise od jednog desetljeca rjesavanja prioritetnijih problema za uspjeh demokra-
tizacije i decentralizacije, Hrvatska, Makedonija i Ukrajina morat ¢e se, kao i brojne
druge tranzicijske driave, okrenuti boljem upravljanju javnim financijama na lokalnoj

razini.

INSTITUT ZA |
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FINANCIJE
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