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Sazetak

Studija nastoji unaprijediti nase razumijevanje institucionalnih rezultata razli¢itih modela izbora
gradonacelnika kriti¢kim propitivanjem postoje¢e dominantne rasprave o ulozi i vaznosti lokalnih
institucija — neposredno izabranog gradonacelnika — i njihovog utjecaja na demokraciju,
ucinkovitost i javne politike. Prvo, isticem da rasprava trpi od nekoliko praktickih problema, tj.
zanemarivanja uvazavanja uzro¢nih faktora: od razvoja pojedinog drustva do izbora prikladnog
izbornog sustava, odnosno zelje da se vide ili razumiju ogromne razlike koje postoje u razli¢itim
tipovima drustva i posljedi¢no tome, velikog broja razli¢itih izbornih modela u praksi. Uz to,
postoje razliciti tipovi kapitalisticke ekonomije i demokracije i dakako, semantike prava i javnog
dobra u drustvima s razli¢itim drustvenim vrijednostima. Upravo su drustvene vrijednosti kljucne
u odabiru izbornog sustava, a s njima i vrijednosti lokalne demokracije. Drugim rije¢ima, postoji
veliki problem podredivanja drustvenih vrijednosti politici, koje nastaju i traju kao posljedica
neprikladnih institucionalnih izbora. Nase klju¢no pitanje jest da li je novi izborni sustav
unaprijedio demokraciju i efikasnost lokalne drzave? Studija pokazuje kako lokalne jedinice
djeluju pod istim okvirom nadleZnosti, ali u vrlo razli¢itim uvjetima (veli¢ini populacije i prostora).
U studiji se identificiraju vrlo velike razlike izmedu lokalnih jedinica, njihovih financijskih 1
upravnih kapaciteta i u novom modelu upravljanja izvr$ne vlasti. U analizi fokus se stavlja na
internu efikasnost, koju mnogi vide kao nuzan uvjet za visu kvalitetu participativne demokracije.
Studija nastoji odgovoriti na pitanje: Moze li model neposrednog izbora gradonacelnika istodobno

postici bolju kvalitetu lokalne demokracije i ve¢u efikasnost, i gdje?

Nalaz pokazuje da izborna reforma nije poboljSala funkcioniranje u gradovima ni u jednom
aspektu ispitivanja: ni u financijskom niti u demokratskom. Analiza pokazuje kako se politicka
mo¢ premjestila s predstavnickog tijela na izvr$nu vlast, posljedi¢no producirala manje nadzora i
kontrole nad njenim aktivnostima, ali istovremeno nije dovela do povecanja u¢inkovitosti. U
takvim okolnostima doslo je sustinske neravnoteze moéi dviju grana vlasti na lokalnoj razini:
gotovo sva politicka mo¢ presla je u ruke izvrsne vlasti, iako se prema izbornom legitimitetu
(rezultatu glasovanja) to ne bi moglo re¢i. Analiza djelovanja gradova s preuzetim
decentraliziranim funkcijama ne pokazuju vece razlike u odnosu na pocetne rezultate u efikasnosti,
ali pokazuje trend pada kvalitete demokracije. Analiza takoder pokazuje: niti su najmanji najbolji
u participaciji, niti su najveci gradovi najefikasniji. Neku odredenu ravnotezu ova dva elementa

pokazali su gradovi izmedu dvadeset i trideset tisuca stanovnika. S jedne strane, u velikim urbanim
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gradovima dinamika policy participacije je znatno veca, nego u manjim jedinicama. S druge strane,
U manjim jedinicama (ruralnim gradi¢ima) na izborima se pojavljuje manji broj kandidata, ali je
veci izlazak biraca. Medutim, mogu li se ti rezultati i u kojoj mjeri komparirati? Komparirati
razli¢ite veli¢ine lokalnih jedinica u bilo kojem elementu funkcioniranja vrlo je zahtjevno. Mozda
bi prije bilo dobro predloziti i raspraviti model izbora koji bi uspjesno povezao dva faktora

ucinkovite vlasti: nadleznost i veli¢inu lokalnih jedinica — lokalnu demokraciju.

Na kraju, naglaSavam da postoje¢u rasprava o lokalnim institucijama i lokalnom razvoju treba
promatrati kao posljedicu parcijalne i nekompletne institucionalne reforme. Pretpostavljeni
temeljni ciljevi izborne reforme u lokalnoj drzavi koje je zakonodavac postavio nisu postignuti.
Institucionalni okvir takoder ne korespondira s potrebama lokalne drzave. Dvije stvari to pokazuju.
Lokalna drzava i dalje je slabog kapaciteta, a povjerenje u demokratske procesi slabi. | dok je prije
svakih lokalnih izbora zakonodavni okvir dozivio promjene, kljuéni subjekti izvedbe — lokalne
jedinice — ostale su istih karakteristika. Ceste izmjene u samo jednom segmentu polititkog
natjecanja — jednom dijelu institucija lokalne drzave — nisu dobra osnova za doseéi ocekivane
rezultate. VeliCina je ipak vazna: ona omogucuje rast i razvoj zajednice, snazenje gradanstva i
jacanje lokalne demokracije i civilnog drustva — nadzora. Ako se Zele posti¢i pretpostavljeni ciljevi
nuzna je kompletna reforma politi¢kog sustava, kojem je dusa izborni sustav. Uspostavljeni model
neposrednog izbora gradonacelnika koji je uspostavio vlast jednoga, ne budi nadu o boljoj

perspektivi kvalitete lokalne demokracije.

Kljuéne rijeci: institucije, pravo, efikasnost, izlaznost biraca, lokalna demokracija.
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Summary

The study seeks to improve our understanding of the institutional results of different models of
mayor elections by critically questioning the existing dominant debate on the role and importance
of local institutions — directly elected mayor — and their impact on democracy, effectiveness and
public policies. First, | point out that the discussion suffers to some practical problems, i.e. neglect
of appreciation of causal factors: from the development of a society to the choice of a suitable
institutions, i.e. wish to see or understand the huge differences that exist in different types of
society and consequently a large number of different electoral models in practice. In addition, the
existence of different types of capitalism and democracy and, of course, the semantics of law and
the public good in societies with different social values. It is social values (the philosophy of
society) that are key in choosing an electoral system, and with them the values of local democracy.
In other words, there is a big problem of subordinating of social values to politics, which arises as
a result of inappropriate institutional choices. So, our key question is whether the new electoral
system improved quality of democracy and the efficiency of the local state. The study shows how
local units operate under the same framework of jurisdiction, but in very different conditions
(population and space size). The study identifies very large differences between local units, their
financial and administrative capacities in the new executive governance model. The analysis
focuses on internal efficiency, which many see as a necessary condition for the high quality of
participatory democracy. The study seeks to answer the question: Can the model of direct mayoral

election simultaneously achieve: better local democracy and greater efficiency and where?

The finding shows that electoral reform has not improved functioning in cities in any aspect of the
survey: neither financial nor democratic. The analysis shows how political power has shifted from
the representative body to the executive branch, consequently producing less oversight and control
over its activities, but it did not lead to an increase in efficiency. In such circumstances, there was
a substantive imbalance of power of the two branches of government at the local level: almost all
political power passed into the hands of the executive, although by electoral legitimacy (result)
this could not be said. The analysis of the actions of cities with decentralized functions shows no
major differences compared to the initial results in efficiency, but shows a downward trend in the
quality of democracy. The analysis shows: neither the smallest are the best in participation nor are
the largest cities the most efficient. Some certain balance of these two elements was shown by

cities between twenty and thirty thousand inhabitants. However, in large urban cities, the dynamics
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of policy participation are higher than in smaller units. In smaller units (rural towns), fewer
candidates appeared in elections, but there was a higher turnout. However, can and how these
results be compared? Comparing different sizes of local units in any element of functioning is very
demanding. Perhaps it would be better to propose and discuss election model that would
successfully connected two factors of effective government: jurisdiction and size of local units —

local democracy.

Finally, | emphasize that the existing debate on local institutions and local development should be
seen as a consequence of partial and incomplete institutional reform. The assumed fundamental
objectives of electoral reform in the local state have not been achieved. The institutional
framework does not correspond to the needs of the local government. Two things show that. The
local state remains weak in capacity, and weakens trust in democratic processes. And while before
every local elections the model of choice is refined, the key subjects of performance — local units
— remain the same characteristics. Therefore, changes in only one segment — one part of the
institutions of the local government — did not give or reached the expected results. Size does matter
though: it enables the growth and development of the community, strengthening citizenship and
the strengthening of democracy and civil society. If the assumed goals are to be achieved, a
complete reform of the political system, whose soul is the electoral system, is necessary. The
established model of direct mayoral election, which established the rule of one, does not raise hope
for a better perspective of local democracy.

Key words: institutions, efficiency, effectiveness, voter turnout, local democracy.
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1. UvOD
1.1. Uvod u predmet rada

Izborni sustavi kao politi¢ke institucije iznimno su vazni (Rocha Menocal, 2011). Izbori, odnosno
izborni sustavi kljuéni su elementi demokratskih poredaka. Izbori su, dakle, institucionalizirane
procedure, tj. formalizirani postupci za agregiranje izrazenih preferencija bira¢a. Smerdel (2006,
str. 235 u Pali¢, 2012, str. 49) izbore opisuje kao skup drustvenih odnosa koji nastaju pri izboru
predstavnickih tijela i predsjednika republike. Izbori, tj. odluka o prihvacanju odredenog izbornog
sustava jedna je od najznacajnijih ustavnopravnih, institucionalnih i politickih odluka svake
drzave. Drugim rije¢ima, ,,Ustav osigurava okvir za demokraciju, ali politi¢ke stranke i izbori su

njezino srce i dusa“ (u Deren-Antoljak, 1992, str. 215).

U prakti¢nom politickom smislu, s obzirom da izborni sustavi stvaraju pobjednike i gubitnike,
vazno je pitanje koji ¢e se izborni sustav implementirati. Sustina izbornih sustava, neovisno o vrsti,
je u odredivanju mehanizma kojim se glasovi biraca preraCunavanju u mandate i na formiranje
stabilne izvr$ne vlasti. Dakako, predstavnicko bi tijelo po svojoj strukturi trebalo u najvecoj
mogucoj mjeri (a moguce je dizajnirati takav sustav) reflektirati volju biraca izrazenu na izborima
(Pali¢, 2012, str. 49). U tom smislu izborni sustavi su distribucijske institucije (one dijele ljude na
pobjednike i gubitnike). U drugu ruku, izbori imaju/igraju srediSnju ulogu u izgradnji
demokratskog poretka, odnosno izbori su instrument za odrzavanje kvalitete demokracije.
Demokratsko zastupanje osobito je vazno na osnovnoj razini politickog sustava — lokalnoj

samoupravi.

Ima viSe razli¢itih funkcija politi¢kih izbora kao sredstva politi¢ke participacije gradana, a ponekad
1 suprotstavljenih funkcija vaznih i za birace i za politicki sustav u cjelini. Kakve ¢e funkcije
imati/vrsiti izbori ovisi 0 karakteristikama pojedinog drustva; homogeno ili heterogeno, unitarno
ili federalno, centralizirano ili decentralizirano, odnosno kojih drustvenih vrijednosti. Ako je
drustvo organizacijski fragmentirano i1 prozeto podjelama i konfliktima izmedu njezinih
segmenata, ili postoji prilicno izrazen konsenzus oko temeljnih druStvenih vrijednosti a vecina i
manjina nisu previse udaljeni, isti izborni sustav ¢e za posljedicu imati vrlo razli¢ite ishode.

Drugim rije¢ima, ako su ,,u osnovi ljudi slozni, onda si lako mogu dopustiti razmirice* (u Lijphart,



1992, str. 35). Medutim, u politickom sistemu jasno odijeljenih i potencijalno neprijateljski
raspolozenih dijelova stanovnistva ¢ini se kako gotovo sve odluke imaju vazne posljedice po Zivot,
dok strogo pravilo vecine predstavlja napor za jedinstvo i nepomuceni zivot sistema vecine
izborenog unutar bilo kojeg izbornog sustava. Drugi vazan faktor, koji na neki nac¢in usmjerava
izbor 1 funkcije izbornog sustava je priroda politicke organizacije. Vazno je kako je konstituiran
politi¢ki sustav: parlamentaran ili predsjednicki, unitaran ili federalni, monarhija ili republika. |
dakako, vazan je karakter stranackog politickog sustava, tj. je li stranacki sustav razmrvljen s
velikim brojem politic¢kih stranaka (kao §to je to u Hrvatskoj), ili djeluje manji broj (dvije ili tri
glavne) politickih stranaka bez veéih i dubokih neslaganja oko klju¢nih nacionalnih pitanja,
odnosno drustvenih vrijednosti. U heterogenoj zajednici kakva je Hrvatska, sastavljenoj od
najmanje pet razli¢itih regija (identiteta), osim nacionalnih djeluje relativno veliki broj regionalnih
politi¢kih stranaka Cije je djelovanje uglavnom usmjereno unutar njihovih regija. Svoj uspjeh na

regionalnom prostoru koriste za svoj utjecaj na nacionalnoj razini.

U skupinu politickih institucija izdvajaju se predstavni¢ka tijela gradana (¢lanovi lokalnih
predstavnickih vijeca ili skupstina) ¢iji ¢lanovi izabrani voljom gradana trebaju zastupati njihove
interese. VazZnost zastupanja gradana, odnosno predstavnickog tijela na lokalnoj razini osnazena
je prihvacenjem Europske povelje o lokalnoj samoupravi (EPLS), koja naglaSava vaznost
predstavnickog tijela kao glavnog politickog demokratskog tijela lokalnog odlucivanja. S obzirom
da u ovom radu analiziramo ucinke neposrednog izbora izvr$ne vlasti na lokalnoj razini,
neizbjeZno kao posljedicu analiziramo 1 poziciju predstavnic¢kog tijela uslijed promjene modela
izbora. Je li predstavnicko tijelo gubitnik ili dobitnik nakon promjene modela izbora izvrSne vlasti,
odnosno §to su gradani dobili dvostrukim predstavnistvom (izborom zastupnika i izvr$ne vlasti
pojedina¢no)? S obzirom da su izbori proces u kojem uvijek netko dobiva a netko gubi, u evaluaciji
se utvrduje tko je i u kojem politickom aspektu dobitnik, odnosno gubitnik u novo uspostavljenom

izbornom modelu.

Kriza demokracije, kriza legitimiteta politickih institucija ponukala je znanstvenike i zakonodavce
na razmi$ljanje kako ojacati direktno sudjelovanje gradana u lokalnoj politici. Za danasnje
politicko-upravne sustave smatra se kako su postali rigidni, partijski izolirani, stranacki
opredijeljeni, skloni ceremonijama, paznji i formi, ¢ime se bitno smanjuje njihov politicki

legitimitet 1 mozda znacajnije, uspjeSnost upravljanja lokalnim poslovima i implementacijom



nacionalnih politika na dobrobit zajednice (Kopri¢, 2017a, str. 11). S druge strane, nacionalna
razina ima na raspolaganju sve manje novcai sve je vise usmjerena na prijenos funkcija na osnovnu
razinu, pa je pitanje ucinkovitosti postalo prvo pitanje poboljsanja lokalnog sustava, odnosno

usavrSavanja mehanizama upravljanja i politickog predstavljanja na lokalnoj razini.

U Hrvatskoj, ali i u mnogim zemljama Europe, uvodi se (ili je ve¢ uveden) izravni izbor lokalnih
izvr$nih vlasti (duznosnika) s moguénoscéu njihova opoziva od strane gradana pod reguliranim
uvjetima. Treba odmah rec¢i kako izvrsni duznosnici imaju razlic¢ite funkcije u razli¢itim zemljama:
od spojenih funkcija (politicke i izvrSne kao $to je to slucaj u Hrvatskoj) ili u razdvojenim
funkcijama (kao S§to je to slucaj primjerice u Finskoj) ili u kolektivhom organu (lokalnoj vladi)
koja je imenovana od predstavnickog tijela da izvrSava izvrSne funkcije, 0dnosno obavlja izvrsne
funkcije kao dio predstavni¢kog tijela (komunitarni model), kao u Danskoj. 1znesene kombinacije
pokazuju razli¢ite pristupe lokalnim izborima, medutim, ovi razli¢iti pristupi moraju se sagledavati
u kontekstu funkcioniranja politickog sustava i drustvenih vrijednosti politicke organizacije koja
se analizira. Holisticki pristup problemu izbora primjerenog modela predstavljanja gradana u
pojedinoj politi¢koj organizaciji daje viSe argumenata za i protiv svakog pojedinog modela. Pogled
na institucionalna rjeSenje s pticje perspektive i s osnovne razine, uglavnom nudi razlicite

interpretacije 1 zakljucke (Gardasevi¢, 2015).

Izravni izbor lokalnih izvrSnih duznosnika otvara vrata §iroj politi¢koj participaciji, tj. uvodi
moguénost konkurencije okostalim stranackim institucijama i uvodi nove kanale politickog
utjecaja gradana, posredno okrece politicke dionike prema gradanima (Larsen, 2002; Kopri¢,
2009; Ravli¢, 2011; Asatryan i De Witte, 2014; Kersting, 2015; Kopri¢, 2016¢, 2017a, 2018). K
tome, proSiruju se moguénosti/mehanizmi pomocu kojih gradani mogu utjecati na lokalne vlasti —
putem razli€itih instituta direktne demokracije. Osim izravnih (vecinskih) izbora izvr$ne vlasti 1/ili
Clanova predstavnickih tijela, veéina zemalja pruza nekoliko oblika neposredne participacije
gradana (skupstine, referendumi, gradanske inicijative). Govorimo o dva oblika direktne
demokracije: neposredna demokracija i izravna participacija (sudjelovanje) gradana (Best,
Augustyn i Lambermont, 2011; Kaufmann i Waters, 2004; Beramendi et al., 2008; Gherghina,
2017; Alarcén et al., 2018; Heinett et al. 2018; Cheneval i Ferrin, 2018).

U posljednja dva desetlje¢a mnoge su europske zemlje ucinile reforme institucionalnih okvira



osnove razine. Mozda je najvaznija institucionalna reforma osnovne razine bila promjena izbornog
modela, odnosno uvodenje neposrednog izbora lokalnih ¢elnika. Medu njima je i Hrvatska, koja
je uvela neposredni izbor celnika lokalne samouprave na redovitim izborima 2009. godine.
Medutim, treba napomenuti da dobar dio drzava-¢lanica EU razlikuje dvije izvr$ne funkcije na
osnovnoj razini: $efa uprave (head of executive) kao politicku funkciju i $efa izvrSne organizacije
(uprave) (local executive CEO) (CLRAE, 2002; Podolnjak i GardaSevi¢, 2013; Kopri¢, 2018), uz
razli¢ite kombinacije ovih odnosa. U tom kontekstu mozemo re¢i kako postoje Cetiri oblika lokalne
vlade (izvr$ne vlasti) (Back, 2005, str. 34, Prebili¢ i Kukovi¢, 2013, str. 233): (1) snazan
gradonacelnik s politickom i izvrSnom funkcijom, Koji je zakonski i stvarno odgovoran za sve
izvrine funkcije (npr. Francuska, Italija, Portugal, Spanjolska, Poljska, Hrvatska, Gréka, Engleska,
Madarska i Sest austrijskih Landera) (Mouritzen i Svara, 2002, str. 55 u Swianiewicz, 2014); (2)
predsjednik upravnog odbora, tijelo koje je imenovano od predstavnickog tijela i njegov je
sastavni dio, a proizlazi iz proporcionalnog modela izbora (Danska, Engleska i Svedska i ostala tri
Léndera u Austriji). U tom modelu ovlasti se dijele izmedu predsjednika odbora (gradonacelnika),
odbora i CEO-a; (3) model kabineta u kojem su uloge izvr$ne vlasti podijeljene izmedu
gradona¢elnika i izvr$nog odbora vijeéa (Belgija i Nizozemska, Ceska, Svicarska i Engleska) i 4)
forma menadzera vije¢a sa upravnim odborom i imenovanim izvr$nim direktorom (local CEO)
(Finska, Irska, Norveska, USA) (Mourtizen i Svara, 2002, str. 56 u Swianiewicz, 2014). U
Njemackim Saveznim zemljama u ranim 1990-im mijenjalo se zakonodavstvo na lokalnoj razini s
ciljem uniformiranja sustava. Model izravnog izbora Sefa izvrSne vlasti u formi gradonacelnika
usvojeni su u svim federalnim drzavama (osim gradova Berlina, Hamburga i Bremena), ali su

zadrzani razli¢iti modeli upravljanja (Wollman, 2004, 2005, str. 29-41).

Rezolucija 139 Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Europe (CLRAE, 2002) izvjestava o sve
rasirenijem modelu neposrednog izbora gradonacelnika u drzavama-¢lanicama. Nekoliko godina
kasnije, CLRAE izvjeStava o porastu interesa i Sirenju modela neposrednog izbora i na neke
tranzicijske zemlje. Neposredan izbor pocetkom 1990-ih uvele su Slovacka, Bugarska, Slovenija,
Albanija 1 Ukrajina, Madarska 1994, Makedonija 1995, a Poljska 2002., dok se Srbija ustavnom
reformom vratila na izbor lokalne izvrSne vlasti putem izabranih lokalni vije¢a (Kopri¢, 2009¢, str.

335-356).



Hrvatska je u dva zakonska akta usvojila model neposrednog izbora Celnika na lokalnoj 1
podrucnoj (regionalnoj) razini i implementirala ga na redovitim izborima 2009. godine. Time se
ukinulo kolektivno izvrsno tijelo — lokalna vlada (poglavarstvo) imenovana od strane apsolutne
vecine u predstavni¢kom tijelu, a tu je ulogu — izvrSnog direktora uprave i funkciju politicke vlasti
— preuzeo neposredno izabrani ¢elnik lokalne ili podru¢ne (regionalne) jedinice. Novi je model na
prvim izborima, ¢ini se pomogao vecem izlasku gradana na izbore (prema podacima DIP-a za
prosjecno oko deset posto). Medutim, ostaje pitanje da li su se promjenom modela izbora izvr$ne
vlasti na lokalnoj i podruc¢noj razini ostvarila ocekivanja zakonodavca: poveéanje ucinkovitosti i
jacanje kvalitete demokracije, ali i participacija gradana? Odgovor na ova pitanja zadatak je ovog
rada: evaluacijom dva mandata, odnosno osam godina na vlasti izabranih gradonacelnika u oba

modela izbora.
1.2 Istrazivacki problemi, glavno istrazivacko pitanje

Uvodenje neposrednog izbora lokalnih izvr$nih ¢elnika zakonodavac u svojem prijedlogu izmjene
zakona isti¢e tri o¢ekivana dobitka institucionalnom promjenom — tri vrijednosti: (1) preciznije
izrazenu volju biraca na izborima u smislu da legitimitet Zupana, gradonacelnika Grada Zagreba,
gradonacelnika i opéinskih nacelnika ostvaren na neposrednim izborima u najve¢oj mogucoj mjeri
predstavlja volju biraca; (2) veci stupanj sigurnosti i kontinuiteta u radu izvr$nog tijela i (3) vecu
ekonomicénost izvr$nog tijela. Ova ocekivanja trebala su zadovoljiti dvije nacelno divergentne
osnaziti njezine politi¢ko-demokratske i upravljacke dimenzije (Koprié¢ i Skarica, 2017). U sustini
promjene modela leze politicki uc¢inci. Naime, od tri ocekivana dobitka dva su posve politicke
naravi: jasnija volja biraca i snaZniji legitimitet te stabilnost vlasti, dok se efikasnost (¢ini se)
podrazumijevala kao (pozeljni) nusprodukt prva dva ocekivanja. U novom tipu — monokratskom
vodstvu — ¢elnik je postao izvr$na vlast, politicki duznosnik i izvr$ni direktor uprave u jednoj
osobi. To samo po sebi u smislu dinamike odlu¢ivanja moze ubrzati procese donosenja odluka,
medutim, jedino to ne jamci efikasnost upravljanja upravnom organizacijom i povecanje njene
ucinkovitosti. U drugu ruku, napustanje pluralisti¢kog pristupa lokalnim izvr§nim institucijama
tezi se ojacati legitimitet izvrSne vlasti (politicki) i upucuje je na menadzerski stil upravljanja
(direktor organizacije), koji je djelomice suprotstavljen novoj europskoj doktrini  dobrog

upravljanja — good govrenance — koja u prvi plan istice demokratske vrijednosti (Kopri¢, 20093,



str. 69-78; 2009d i 2009e). K tome, jacanje legitimiteta i moci (polozaja) gradonacelnika u novom
institucionalnom okviru, moze ih u nekoj mjeri osloboditi stranackih stega vlastite politicke
stranke ili koalicije, ali i predstavnickog tijela. To bi moglo biti poticajno za inovacije u kreiranju

javnih politika, ubrzanje procesa odlucivanja i slobodnijeg pristupa upravljanju (vladanju).

Razli¢ite drzave imaju razliCita institucionalna rjesenja lokalnih izbornih sustava i posljedi¢no
razlicite u¢inke i o¢ekivanja. Promjena modela izbora Celnika na lokalnoj razini u Hrvatskoj nije
bila bez sponzora. U to vrijeme Hrvatska se nalazila u klju¢nim godinama procesa pristupanja
Europskoj uniji i snaznih pritisaka na reformu javne uprave, izmedu ostalih zahtjeva i zbog njezina
slabog kapaciteta. Jedna od predlaganih i kona¢no 2007. godine prihva¢enih manje bezbolnih
reformi, bila je i promjena modela izbora lokalnih izvr$nih vlasti. U Hrvatskoj, kao i u drugim
tranzicijskim zemljama, promjena izbornog sustava izazvala je ve¢u potporu medu politi¢arima i

gradanima nego kod stru¢njaka (Kopri¢, 2009¢, str. 400).

Prosla su tri mandata neposredno izabranih ¢elnika lokalne samouprave: od 2009. do 2021. pa je
moguce vrednovati njihovo upravljanje, ali i komparirati rezultate javnih politika dva mandata
modela kolektivnog upravljanja lokalnim jedinicama u razdoblju 2001. do 2009. godine.
Evaluacija neposredno izabranih gradonacelnika u Hrvatskoj ima za cilj procijeniti prikladnost
modela u postoje¢em politicCkom sustavu (demokratski aspekt), te ispitati dosege ispunjenja

oc¢ekivanja zakonodavca nakon implementirane institucionalne promjene.

Istrazivanje se temelji na institucionalnoj teoriji (novom institucionalizmu) koja postavlja
institucije u srediSte analize oblikovanja i upravljanja organizacijom te empirijskim istrazivanjem
i vrednovanjem (kvantitativnom evaluacijom) njihovih rezultata. Novi institucionalizam je
zasnovan na metodoloskom individualizmu, koji se temelji na nacelu da se svi rezultati ljudskih
aktivnosti objasnjavaju pojedina¢nim djelovanjem ¢ije se interakcije odvijaju u strukturama
legitimne institucije. Cilj istrazivanja je istraziti i vrednovati nastale promjene uvodenjem modela
izravnog izbora izvr$ne vlasti u gradovima u dvije dimenzije: (1) utjecaja/posljedica i (2)
institucionalnog okvira. Prvo polje utjecaja odnosi se na promjene u kreiranju i izvedbi javnih
politika i programa (ucinkovitost) unutar novog modela upravljanja. Drugo polje odnosi se na
demokratski rezultat, na kvalitetu demokracije kao posljedice snaznog legitimiteta gradonacelnika
1 njegova odnosa/poloZaja prema gradanima/biracima, ali 1 prema izabranim predstavnicima

gradana — ¢lanovima vijeca.



Prva hipoteza odnosi se na rezultate izvedbe izvrSne vlasti u novim uvjetima upravljanja gradom

— da li je neposredni izbor izvr$ne vlasti povecao u¢inkovitost u gradovima.

Druga hipoteza pretpostavlja pozitivan rezultat institucionalnih promjena — neposredno izabranog
gradonacCelnika prema gradanima — biraima i u odnosu na njihovo predstavnicko tijelo —
instituciju gradana. Jesu li usvojene politike i programi bili poticajni za porast participacije
gradana; jesu li gradani viSe utjecali/sudjelovali u kreiranju javnih politika, odnosno da li je viast
imala kontinuitet i postala stabilnija u novom institucionalnom okviru? Studije nastoji odgovoriti

na pitanje: je li neposredni izbor gradonacelnika podigao kvalitetu demokracije u gradovima

Hrvatska ima fragmentiranu lokalnu samoupravu, veliki broj lokalnih jedinica svrstanih u dvije
kategorije: op¢ine i gradove. Unutar kategorije gradova postoje gradovi i veliki gradovi te gradovi
sjediSta Zupanija, koji uz to mogu biti sa ili bez preuzetih decentraliziranih funkcija. Ta Sarolikost
u ovom radu sazeta je na istrazivanje gradova koji su preuzeli decentralizirane funkcije osnovnog

obrazovanja kako bi empirijske analize bile vjerodostojnije.

Provjerava se ispravnost hipoteze o vecoj uinkovitosti velikih jedinica odnosno kvalitetnijoj
demokraciji u manjim lokalnim jedinica. Dosadasnje analize pokazuju kako su jedinice odredenog
raspona veli¢ine prema broju stanovnika puno efikasnije od ostalih manjih i veéih jedinica
(Jambrag, 2016b), medutim, jesu li istovremeno i manje demokrati¢ne? Uz to, anketnim upitnikom
ispituje se komunikacija/suradnja gradonacelnika sa gradanima, predstavnickim tijelom 1
susjednim jedinicama — horizontalno, te vertikalno prema podru¢noj odnosno nacionalnoj razini.
U evaluaciji ukupnih rezultata provjerava se hipoteza u¢inkovitosti vs. demokracije s obzirom na

veli¢inu gradova.

1.3. Teorijsko-metodoloski okvir

Teorijski okvir istrazivanja zasniva Se na teoriji institucija, odnosno teoriji novog
institucionalizma. Novi institucionalizam pretpostavlja da politicki Zivot nije samo organiziran
oko izrade politika, agregiranja unaprijed odredenih preferencija i resursa, regulacije ponasanja i
ishoda putem vanjskih poticaja i ograni¢enja. Osnovne jedinice analize novog institucionalizma
su internalizirana pravila i prakse, identiteti i uloge, normativna i uzroci, uvjerenja i resursi. To
pretpostavlja da je organizacija politickog Zivota neovisna mo¢ i naglasava endogenu prirodu i

socijalnu izgradnju institucija (March i Olsen, 1984; Steinmo, 2001; Abrutyn i Turner, 2011).
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Izazov je pruziti bolje razumijevanje procesa institucionalizacije pravila, koje se prevode u
politicku akciju i njenih posljedica, te procesa kojim se ljudske akcije prenose u pravila i institucije.
Temeljne pretpostavke novog institucionalizma su da politicke institucije stvaraju elemente
poretka i predvidljivost u politickom zivotu te imaju trajni i neovisni utjecaj, a neke od njih
iskazuju odredenu ¢vrstinu prema pojedincima i prema okolini. Institucionalisti nastoje objasniti
kako upravo ovi procesi stabiliziraju ili destabiliziraju institucije i identificiraju faktore kojima se
procesi odrzavaju ili prekidaju. S obzirom da institucije smatramo kao trajne zbirke pravila i
organiziranih praksi ugradenih u strukture znacenja i resursa, Koji su relativno nepromjenjivi u
odnosu na promjene pojedinaca i promjene vanjskih okolnosti, to nam omogucuje istraziti
ponasanje odredenih sudionika u specifiénim situacijama i rezultate njihovih izvedbi. U drugu
ruku, organizacija politiCkog zZivota utjeCe na motivaciju i sposobnost i kolektiva (zajednice) 1
pojedinaca (stranackih i neovisnih). Budu¢i da institucije propisuju kako se vlast i moc
konstituiraju, izvrSavaju, legitimiraju, kontroliraju i redistribuiraju, one ograni¢avaju ili jacaju
aktere i njihovo ponaSanje definiranjem osnovnih pravila za rjeSavanje konflikta, te utjecu na
raspodjelu prednosti i poteskoca. U tom smislu one povezuju i selektiraju aktere. One integriraju
zajednicu i (trebale bi) razvijaju ué¢inkovite veze medu njezinim ¢lanovima (Egeberg 2003 u March

i Olsen, 2006; Blondel, 2006; Olsen, 2007; Campbell, 2010).

Pregledom postojecih teorijskih i empirijskih radova koji se bave rezultatima novog modela —
neposredno izabranih celnika lokalne samouprave — dileme i suprotna stajaliSta 0 koncepciji
teritorijalne organizacije drzave i modelu izbora izvr$ne vlasti, nisu se promijenila. | dalje ostaju
glavna sporna pitanja oko kapaciteta lokalnih jedinica, tj. njihovog moguceg poboljsanja jedino
promjenom izbornog modela izbora ¢elnog Covjeka jedinice, a potaknuta idejom stabilnosti
sustava i povecanjem gradanske i samoupravne ucinkovitosti (Anckar 2010b). Drugo pitanje
odnosi se na razinu politicke jednakosti, odnosno je li se osnazila demokratska kontrola izvr§ne
vlasti (Kopri¢ i Vukoji¢i¢ Tomi¢, 2013; Skarica, 2013: Pulabi¢, Skarica i Giljevi¢, 2015: Kopri¢ i
Skarica, 2017; Skarica, 2019). Ovo je pitanje izravno povezano s doktrinom dobrog upravljanja,
a dijelom se ne poklapa sa konceptom modela novog javnog menadzmenta ili korporativnim
pristupom upravljanju. Promjenom regulacije izbora vodstva na subnacionalnoj razini,
pretpostavlja se kako je ojacana demokratska uloga gradana (kontrola/participacija) i time
posljedicno poboljsana ucinkovitost izvrSnih vlasti. Dakle, imamo tri zavisne varijable:

ekonomicnost, efikasnost i kvaliteta demokracije. S obzirom da veli¢inu jedinice ne uzimamo u



obzir u izraCunu kvalitete demokracije, veli¢inu koristimo kao interventnu varijablu i komparaciji
rezultata gradova prema veli¢ini (broju stanovnika). Komparacija gradova prema broju stanovnika
moze nam pokazati imali li i kakav utjecaj veli¢ina jedinice na kvalitetu demokracije i u¢inkovitost
(Stoker, 2006; Wollman, 2004; Seferagi¢, 2007; Sellers, 2016). U studiji analiziramo tri nezavisne
varijable koje utjeCu na rezultate participacije i ishode izvr$ne vlasti: institucionalni okvir, lokalnu
jedinicu i izvrSnu vlast (osobno). Empirijskim istrazivanjem provjerava se utjecaj odabranih

nezavisnih varijabli na zavisne.

U metodoloSkom pogledu, istrazivanje se oslanja na cetiri metode: a) analizu pravnog okvira
(institucionalnu normu); b) kvantitativnu analizu ishoda (poslovanje organizacija i pokazatelja
procesa izborne participacije) i ¢) anketnog istrazivanja. Empirijsko istrazivanje usmjereno je na
financijske pokazatelje odabranih gradova u jednaka razdoblja oba modela izbora, kao i
pokazatelje izbornih procesa u oba razdoblja i oba modela. Analiza pravnog okvira pruza nam
pogled na sustinske razlike starog i novog institucionalnog okvira u Svrhu utvrdivanja
institucionalnih poticaja poveéanju demokrati¢nosti i participacije u izmijenjenim uvjetima
politickog zivota. Razlike institucionalnog okvira povezujemo sa rezultatima izbornih procesa,
koji nam daju empirijski uvid u institucionalne pretpostavke, odnosno ocekivanja. Prikupljeni
podaci obraduju se standardnim statistiCkim metodama i nadopunjuju odnosno obogacuju
postoje¢im istrazivanjima. Rezultati se vrednuju kvantitativnom evaluacijom (Wollman, 2007,
Mora Imas i Rist, 2009; Kuster Lipicer, 2012; Twersky i Lindblom, 2012), a interpretacija rezultata
analize ostvarenih ili neostvarenih namjeravanih rezultata; utjecaja odredenih aktivnosti na
rezultat; procesa implementacije (vie ili manje uspjeSnog) institucionalnog okvira, vodi nas ka
donoSenju odredenih zaklju€aka 1 spoznaja o procesima i rezultatima implementiranog modela.
Zapazanja 1 rezultati istraZzivanja mogu biti dobra podloga za preporuke poboljSanja

institucionalnog okvira.
1.4. Ocekivani znanstveni doprinos
Disertacija ¢e doprinijeti:

1. Znanstvenoj literaturi o rezultatima modela neposrednog izbora gradonacelnika u jednoj od

post-socijalisti¢kih drzava;

2. Spoznajama o ucincima neposrednog izbora gradonacelnika na izvedbu javnih politika 1



kvalitetu demokracije nakon dva mandata, temeljem znanstvenog istrazivanja;

3. Spoznaji o pravnim i demokratskim aspektima i posljedicama uvodenja novih institucija

prenesenih iz drustva s dugom demokratskom tradicijom;

4. Prakti¢ne preporuke za poboljSanje postoje¢eg modela neposrednog izbora lokalnih ¢elnika s

ciljem poboljsanja u¢inkovitosti izvedbe javnih politika i podizanje kvalitete demokracije.
1.5. Planrada

Rad se sastoji od devet poglavlja. Prvi dio sadrzi krac¢i uvod te se navode istrazivacki problemi,
glavno istraZzivacko pitanje. Slijedi kratki prikaz teorijsko-metodoloskog okvira iza kojeg se
navodi ocekivani znanstveni doprinos. U nastavku opisuje se plan rada. Drugo poglavije
posveceno je institucijama i institucionalnim promjenama. Treée poglavlje daje pregled razvoja
institucionalnih teorija i novog institucionalizma. Peto poglavlje je naslovljeno ,,Teritorijalne
institucije 1 izborni sustavi®, a daje pregled lokalnih politi¢kih institucija i izbornih sustava u
primjeni, kao i kratko obrazloZenje lokane razine u Hrvatskoj i Europi. Sesto poglavlje je analiza
institucionalnog okvira; ustavni polozaj i definicija lokalne samouprave; analiza odnosa izvr$ne
vlasti i predstavnickog tijela, te prijedlog promjena na uocene poteskoce u odnosima izvr$ne i
predstavnicke vlasti s ciljem jacanja sustava provjere 1 ravnoteze. Teorijski pristup istrazivanju i
koncept istrazivanja, prezentiraju se u sedmom poglavlju. NajSire poglavlje je empirijsko
istrazivanje promjena institucionalnog okvira u definiranom broju gradova, s ciljem utvrditi
ekonomicnost 1 efikasnost izvrSne vlasti, kretanje izborne participacije gradana i politiCkih

stranaka, te rezultate javnih politika s aspekta broja stanovnika i indeksa razvijenosti.

Posljednje, deveto poglavlje sistematizira glavne nalaze istrazivanja u obje dimenzije: kvaliteti
demokracije i1 ucinkovitosti, i komparaciju rezultata najveéeg i najmanjeg grada u analizi.

Predstavljaju se prijedlozi za promjenu postojec¢e norme, kao i prijedlozi za daljnja istraZivanja.
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2. INSTITUCIJE

2.1 Institucije opcenito

U drustvenim i ekonomskim znanostima u posljednje vrijeme puno se govori 0 institucijama.
Relevantnost institucija naglasava se i1 u politickim teorijama i u ekonomskoj misli. Taj se pokret
odvija pod raznim nazivima poput primjerice, novi institucionalizam ili neoinstitucionalizam,
konstruktivizam i povijesni institucionalizam i dr. (Lane, 2014, str. 23). Ono je prisutno u svim
teoretskim aspektima i podrucjima: u sociologiji, pravu, politologiji, ekonomiji i drugim
druStvenim znanostima jer sadrzava iznimno prakti¢ne alate za pracenje druStvenih promjena u
vremenskom, prostornom, strukturnom i drugim kontekstima. Razli€iti su pristupi koji ¢ine
institucionalizam u pojedinim disciplinama pa postoje razlike u definiranju institucija. Prije svega,
institucionalisti se razlikuju prema naglasku na mikro ili makro razinu, vrednovanju kognitivnih i
normativnih aspekata institucija te znacenja koje povezuju s interesima u stvaranju i Sirenju

institucija (Marc¢eti¢ i Ranci¢, 2018, str. 111-112).

Razlike u pristupu su zapravo osporavanja dosadasnje prevlasti naglaska na poticaje ili ljudsku
motivaciju (model racionalnog izbora) (Frani¢evi¢, 1995; Jung i Sunde, 2010; Krsti¢ i Krsti¢,
2016), nasuprot naglaska na ulogu normi u druStvenom zivotu (Garthland, 2009) i ekonomskim
poslovima (North, 2003). Novija literatura o institucijama i normama govori o vaznosti pravila na
obje razine: mikro i makro, bez obzira o podru¢ju djelovanja. Pregledom literature mozemo se
susresti s razli¢itim imenovanjem pojma institucija: 1) osnovna pravila za natjecanje i suradnju; 2)
konvencije; 3) pravo; 4) pravila koja minimiziraju transakcijske tro§kove; 5) pravila raspodijele
prihoda i bogatstva; 6) prava, vlasnicka prava; 7) organizacije, politicke strukture, upravljanje; 8)
misljenja ili vjerovanja; 9) pravila o koordinaciji poticaja i dr. (u Lane, 2014, str. 23).

Stoga se kaze da institucija kao pravilo ili skup pravila utjece na drustvo u cjelini. Medutim, za
institucije kao pravila, takoder se tvrdi kako su na neki nacin uzrok ili dio uzroka djelovanja
pojedinca. Dakle, ,,institucije su vazne* na bilo kojoj razini funkcioniranja drustva, odnosno
drustvenih organizacija. Acemoglu i Robinson (2012) tvrde prije svega kako su za uspjeh ili
neuspjeh nacija institucije klju¢ne. Oni tvrde kako su Siroki pokreti u drustvu kljucni dio dogadaja
politi¢ke transformacije (primjerice, uspostava demokracije) (Ravli¢, 2007; Kollmorgen, 2010).

Autori tvrde, ako se razumije kada i zasto se dogadaju odredeni dogadaji u boljoj smo poziciji
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procijeniti hoce 1i tranzicija poluciti uspjeh ili neuspjeh (Campbell i Pederson, 2007; Jackson,
2010). U studiji o institucijama, Acemoglu i Robinson (2012) nastojali su pokazati u kojoj su mjeri
ekonomske institucije klju¢ne za odredivanje hoce li zemlja biti siromasna ili prosperitetna. No,
naglaSavaju kako politika 1 politicke institucije odreduju koje ekonomske institucije pojedina

zemlja ima (Rodrik, 2011).

North (2003) veé¢ na pocetku rasprave o institucijama i institucionalnim promjenama upozorava
kako smo svi skupa na neki nacin pod utjecajem povijesti. Drugim rije¢ima, drustvo ¢ine ljudi koji
pod istim (raznim) utjecajima oblikuju institucije. North isti¢e kako su institucije pravila ponasanja
u odredenom drustvu, dakle, ne svugdje ista, ali svugdje gdje su kreirana, ona su de facto i de iure
ograni¢enja kojima se vecina (u demokratskom smislu) slozila oblikovati, odnosno kontrolirati
ljudske interakcije (2003, str. 13). S razvojem drustva institucije mijenjaju svoj oblik ili nestaju,
odnosno zamjenjuju se. S druge strane, institucionalne promjene isto tako utjeCu na ponaSanje

ljudi, odnosno ljudske interakcije.

Institucije utjeCu pojedina¢no — na aktere (gradonacelnike), pojedince (gradane), ali i na zajednice.
U ovom slucaju, jedna naizgled manje vazna norma — model izbora gradonaéelnika — ne bi trebala
bitno utjecati na odnose politickih aktera, gradane lokalne jedinice i ekonomske i druge pravne
subjekte na lokalnoj razini. U evaluaciji institucionalne promjene izbora lokalnih celnika nastoji
se pokazati utjecaj promjena — pozitivan i/ili negativan — povezujudi institucionalne promjene s
okolinom, tj. zajednicom u kojoj se ona odvija. Drugim rije¢ima, utjecaj koji promjena norme ima
na organizacije poput politi¢kih tijela: gradsko vijece; javnu (gradsku) upravu, koje neposredno ili
posredno kao i gradani kroz participaciju sudjeluju u kreiranju javnih politika i pravila. Pusi¢
(1989) istice kako je institucija druStvena struktura ¢iji je kljucni element skup medusobno
povezanih oéekivanja. Pusi¢ takoder o¢ekivanja povezuje na uspostavljene odnose, interakcije,
ponasSanje u zajednici stabilizirano tijekom vremena (vrijednostima). Drugim rijeima, isti¢e
potrebu trajnosti institucija ne samo kroz vrijeme, ve¢ i po sadrzaju nuznih za razumijevanje i
prihvacanje institucija (str. 182) u sredini u kojima djeluju. U nasem slucaju ovakav pristup
institucijama obuhva¢a ne samo model izbora, ve¢ i model lokalne organizacije odnosno
arhitekturu drzave, koji su ili posljedica kreiranja ili promjena institucija, odnosno ¢iji se interesi

mijenjanju uslijed institucionalnih promjena.

12



Suoceni s raznolikim popisom opisa za pojam institucija namece Se logi¢no pitanje postojanja
neceg zajednickog za sva ta imenovanja. Analizom klju¢nih pojmova u razli¢itim imenovanjima
dolazimo do dvije relevantne pojmovne razlike. Prvo su agencije, u slucaju kad institucije
obavljaju ili su osposobljene za obavljanje odredenih aktivnosti, tj. kad institucije tumac¢imo kao
organizacije ili politi¢ke strukture. Drugo, normiranost: postavljanje modela ili standarda na
osnovu kojeg se izvode odredeni zahtjevi ili obrasci prema kojima se uskladuju, vrednuju i
zadovoljavaju drustvene potrebe. Normativizam, u teoriji prava je sustav normi izrazen
normativnim jezikom. S pravnoga gledista, ponaSanje ljudi u drustvu kao i oblikovanje njihovih
uzajamnih odnosa, usmjerava se po nekim pravilima imajuéi u vidu i druStvene norme (obicaj,

moral, religijske norme, itd.).

Institucije (lat. institutio, instituere), pojam je s puno znacenja; od vaznih organizacija: mjesta gdje
se vodi briga o ljudima; obicaji ili tradicije koje postoje duze vremena u drustvu i prihvacéene su,
ili su prigoda pocetka pravnog sustava ili njenog uvodenja. U Hrvatskoj enciklopediji pod pojmom
institucija smatraju se uredba, naputak, nacelo, postupak, obicaj. Kao organizacija, to su ustanove
kao pravne osobe namijenjene trajnom obavljanju neprofitnih djelatnosti (npr. zdravstvo, socijalna

skrb, kultura, prosvjeta, znanost i dr.).

U sociologiji institucija je sustav normi, koji odreduje nacine rjeSavanja kljuénih problema s
kojima se susrecu ¢lanovi drustva i koja jamc¢i da ¢e se temeljne drustvene aktivnosti odvijati na
kontinuiran, standardiziran i predvidiv na¢in (Granovetter, 1985). Zato su institucije relativno
stabilan i trajan primjer drustvenog ponasanja reguliran odgovaraju¢im sustavima vjerovanja i
vrijednostima, kojima se zadovoljavaju temeljne potrebe drustva i njegovih ¢lanova. Sociologija i
antropologija smatraju da institucije proizlaze iz same naravi drustva kao sustava normativno
uredenih meduljudskih odnosa. Pet je osnovnih institucija ili institucionalnih sfera u drustvu.
Institucija obitelji, porodice ili srodstva, koja ureduje i kontrolira reproduktivne i biolos§ke odnose
medu c¢lanovima druStva te osigurava primarnu socijalizaciju mladih narastaja. Institucije za
1zobrazbu posvecene su sekundarnoj socijalizaciji djece 1 prenosenju kulturnoga naslijeda drustva
s jednoga naraStaja na drugi. Ekonomske institucije reguliraju proizvodnju, distribuciju i potro$nju
dobara 1 usluga u drustvu. Kulturne institucije posvecene su stvaranju, odrzavanju i raspodjeli

kulturnih (vjerskih, znanstvenih, umjetnickih) dobara u drustvu. I peto, politicke institucije

! Dostupno na mreznoj stranici: https://www.enciklopedija.hr/natuknica.aspx?id=27550
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posvecene SU ocuvanju drustvenog poretka, artikuliranju ciljeva drustva i mobilizaciji sredstava
potrebnih za njihovo ostvarivanje. U naSem slu¢aju bavimo se evaluacijom promjene jedne

politi¢ke institucije u politicke svrhe €ije se djelovanje reflektira na podrucje lokalne razine vlasti.

Za institucije mozemo rec¢i kako imaju tri osnovne karakteristike. Prvu, one su objektivna stvarnost
odvojena od pojedinca i njegovih zivotnih preokupacija. Institucije imaju moc¢ prisile, tj. namecu
odredena pravila ponasanja, koja se u slucajevima krSenja sankcioniraju (mo¢ drzave). Osim ove
klasi¢ne institucionalne moci, mo¢ institucija se temelji (trebala bi) i na povjerenju ¢lanova
drustva, odnosno na vrijednosti njihovih normi i opravdanosti sankcija koje predvidaju (pravo).
Drugim rije¢ima, institucije posjeduju legitimitet nastupa kao moralni autoritet, koji je ili bi trebao
biti dovoljan za dobrovoljno podvrgavanje/prihva¢anje njihovih pravila i zahtjeva ¢lanova

zajednice.

Dok teoretiCari organizacije naglasavaju institucionalne uloge, rutine, simbole i obveze,
povjesnicari istiCu kontinuitet, tj. znacaj vremena i slijed razvoja institucija (March i Olsen, 1984;
1989, Lawrence i Suddaby, 2006). Novi institucionalisti se u mnogo ¢emu razlikuju, ali su u
necemu ipak slazu: (1) ,,Institucije oblikuju politiku. Pravila i standardni postupci djelovanja koji
tvore institucije djeluju na politicke ishode tako da strukturiraju politicko ponasanje. Ishodi se ne
mogu svesti tek na interakciju pojedinaca niti na kriZzanje $irih drustvenih snaga. Institucije utjecu
na ishode zato Sto oblikuju identitete, mo¢ 1 strategije aktera; (2) Institucije su oblikovane
povijes¢u. Unato¢ svim drugim ¢imbenicima koji mogu utjecati na njihov oblik, institucije imaju
inerciju 1 robusnost. Stoga one utjelovljuju povijesne putanje i prekretnice. Povijest je vazna zato
Sto je “ovisan put‘: ono $to je prvo (¢ak i ako je u nekom smislu bilo ’slu¢ajno®) uvjetuje na ono
Sto dolazi poslije. Pojedinci svoje institucije mozda biraju, ali ih ne biraju u okolnostima koje su
sami stvorili, a njihovi izbori dalje utjeCu na pravila unutar kojih biraju one koji dolaze nakon njih*
(Putnam, 2003, str. 11- 12). Kako god se pojavile i kako se ustolicile, od institucija se oekuje

postignuce svrhe postojanja, ne tek suglasnosti o njihovoj potrebi.

Cambridgeov rje¢nik? za pojam institucije navodi opée pojmove: a) organizacija (primjerice
sveuciliste), b) mjesto (gdje se brine o ljudima poput bolnice), ¢) obicaji i tradicije koje postoje

duze vrijeme 1 prihva¢ene su u drustvu te d) pocetak (kad se usvaja ili uvodi pravni sustav

2 Dostupno na mreZnoj stranici: https://dictionary.cambridge.org/dictionary/english/institute
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pojedinog drustva). Oxfordov rje¢nik pojam institucije dijeli u tri podrucja: (1) organizacije
utemeljene za religijske, obrazovne, profesionalne ili socijalne svrhe: brigu o ljudima, institucije
demokratske vlasti i gradske institucije; (2) uspostavljeno pravo i praksa; i (3) djelovanje

institucija.

Pusi¢ odredene kategorije drustvenih struktura naziva institucijama. Drustvene strukture definira
kao oblike trajnih pravilnosti-obrazaca u interakciji ljudi. U ovom se slucaju radi o pojedincu kojeg
kao osobu u fizickom smislu 1 kao agenta u druStvenom prostoru obiljezavaju odredene pravilnosti
u drustvenoj interakciji. Veci ili $iri stupanj i opseg njihove odredenosti proizlazi iz normativnosti
njihova polozaja, tj. oblika i obrazaca interakcije reguliranih drustvenim ocekivanjima.
Normativna o¢ekivanja institucije obuhvacaju pojedinca, u nasem slucaju gradonacelnike, s
obzirom na njihov polozaj i drustveni prostor u kojem djeluje. Naime, institucije znace okvir

definiran prema svima koji se nalaze ili ¢e se na¢i u neko vrijeme u takvom polozaju (1995, str.

78-80).

Institucije su na neki naCin relativno trajna zbirka pravila i organizirane prakse, oboje ugradeno u
strukturu znacenja i resursa, koji su isto tako relativno nepromjenjivi u odnosu na pojedinca i
vanjske okolnosti. Jer, postoje osnovana pravila i prakse kojima se propisuje odredeno ponasanje
I aktivnosti u odredenim situacijama. U slucaju polozaja gradonacelnika u oba modela izbora u
Hrvatskoj postojale su i postoje ugradene strukture znacenja koje daju smjer, objaSnjavaju,
opravdavaju i legitimiraju odredeno ponasanje. Institucije na razli¢ite na€ine sputavaju i osnazuju
aktere. U nasem slucaju, pretpostavke su kako u kolektivnom modelu djelovanja — sputavaju, a
ocekivanja su da u individualnom — jacaju djelovanje aktera i ¢ine ih sposobnijim za djelovanje
prema utvrdenim pravilima igre. S obzirom da je u ovoj studiji rije¢ o politi¢kim institucijama, u
nastavku ih razmatramo u razli¢itom razumijevanju prema: a) prirodi institucije (organizirano
okruzenje); b) procesu/izvedbi koju prenose strukture i pravila u neke politicke ucinke i ishode 1
C) U procesima kojima se ponaSanje pojedinca prenosi u ili na strukture i pravila i, eventualno

uspostavlja, odrazava, transformira ili eliminira institucije (March i Olsen, 1984) .
2.2. Institucije kao strukture

U drustvenim zajednicama strukturiranje pocinje diferencijacijom horizontalno i vertikalno, a

3 Dostupno na mreZnoj stranici: https://www.oxfordlearnersdictionaries.com/definition/english/institution
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nastavlja se stvaranjem institucija, institucija kao relativno trajnih obrazaca svjesnog djelovanja
ljudi u medusobnim odnosima usmjerenima na odredeni cilj. Institucije pokrec¢u interakcije i vode
prema stvaranju organizacija odnosno sustava, tj. struktura koje se sastoje od organizacija kao
jezgre i dijelova drustvu na koje utjecu. U sustini procesa strukturiranja u drustvu jesu interesi koji

pokrecu ili se suprotstavljaju strukturiranju (Pusié¢, 1989, str. 141-2).

S obzirom da se u ovoj studiji radi o evaluaciji modela neposrednog izbora na lokalnoj razini,
strukturiranje je nuzno promatrati kroz veli¢inu jedinica, jer u malim jedinicama s malim brojem
stanovnika, diferencijacija je slabija ili je gotovo i nema. Naime, nema diferencijacije izmedu
dimenzija drustvene gustoce, nastavno ni medu fazama strukturiranja. Segmentiranje strukture na
bazi porodice/srodstva u isto su vrijeme pozicijske i institucionalne. Drugim rije¢ima, cjelokupna
se suradnja u takvim malim zajednicama odvija gotovo u jednom krugu, ili je toliko medusobno
povezana da se razlike jedva naslucuju ili ih uop¢e nema. U tako strukturiranoj zajednici pitanje
impersonalnosti i institucionalizacije odredenih pravila manje je pitanje propisa, a puno vise

pitanje prihvacanja pravila igre ili politickog usmjerenja ¢lanova zajednice.

S obzirom da su institucije neposredno vezane za druStvene norme institucije definiramo kao
o¢ekivanja koja su stabilizirana 1 po socijalnoj dimenziji. To pretpostavlja kako ¢e se vecéina
¢lanova drustva pokoriti institucionalnim normama. Institucije ograni¢avaju komunikaciju po
sadrzaju, pokreta¢ima i adresatima. U druStvima u kojima je dominacija bila prisutna kao osnovno
nacelo strukturiranja, ona nije netragom nestala ni uspostavom demokratskog drustva. Suprotno,
dominacija osobito ako je produkt politicke institucije ostavlja traga (ne nestaje) na drugim

drustvenim institucijama i organizacijama, i tamo gdje ih izvorno nije bilo (Pusi¢, 1989, str. 143).

Organizacije znace relativno trajnu medusobnu povezanost odredenih ljudi s odredenim ciljem,
poput primjerice politickih organizacija. Razvoj organizacija kao oblika strukturiranja ide za
povecanjem njihove elasti¢nosti s obzirom na elemente — clanove, cilj, vrijeme 1 mjesto djelovanja
— uz nastojanje zadrzavanja identiteta. U drugu ruku, organizacijski sustavi privlace u svoje polje
utjecaja manje sustave, koji u novom polju djelovanja poprimaju specifi¢ne uloge. U Sirem okviru
ukljucivog sustava razvijaju se specifiéni odnosi, odnosno napetosti jer jedni nastoje ovladati
drugima koji od njih zavise, odnosno pokuSavaju ocuvati vlastitu neovisnost na na¢in da nastoje
kontrolirati izvore neizvjesnosti. U bliskim odnosima ili dominantnoj poziciji kontrola je

najsigurnija postavljanjem svojih ljudi kao ¢lanova sustava. U tako postavljenim odnosima
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sredstva sporazumijevanja poprimaju dominacijski potencijal sustava: novac i1 politicku mo¢

(Vargas-Hernandez, 2008).

Sustavi se sastoje od jezgre, organizacija i drustvene okoline na koju jezgra sustavno i trajno utjece.
Jezgra tog sustava su drzave kao politicke organizacije. S porastom gustoce, industrijskim
razvojem, urbanizacijom, procesi strukturiranja se ubrzavaju. Sirenjem javnih usluga drzava se §iri
osnivanjem niza sustava s organizacijama, odnosno prenosi/decentralizira odredene ovlasti na
teritorijalnu organizaciju. Koliko god diferencijacija bila jaka i koliko god strukture bile
raznovrsne i dalje ostaje kljucan problem regulacije, odnosno neutralizacije dominacije u drustvu

drzave i drugih aktera (Pusi¢, 1989, str. 143-6, Kopri¢, 2010d; 2015a; Toski¢ i Njegac, 2015).

Organizacija jest u smislu ocekivanja institucija, koja se razlikuje od polozajnih struktura i od
institucija dodatnom svojstvenom razlikom — ¢lanstvo u njoj je pojedina¢no odredeno. Polozaj
zna¢i mogucnost i vjerojatnost odredene interakcija, bez obzira tko ¢e se i kada u kakvom polozaju
naci. Institucija znaci zahtjev usmjeren svima onima koji se nadu ili ¢e se naci u institucionalno

reguliranoj situaciji da se ponasaju na predvideni nacin (Pusi¢, 1989, str.79-81; Jackson, 2010).

Institucija je normativna struktura i kao norma apsolutna. Ali ona je i ljudsko ponasanje i kao takva
kontingentna, relativna. Stoga polazimo od pretpostavke da nam u objasnjavanju njihova
medusobnog odnosa moze pomo¢i razlikovanje dvaju vrsta interesa, transosobnog interesa prema
odredenom poretku, odredenom redu odvijanja stvari — neovisno na ¢emu se temeljio osobni
interes kojim je motivirano prihvacanje ovakvog poretka, i 0sobnog interesa koji nastoji ostvariti
svoje ciljeve unutar granica odredenog poretka, ali i bez obzira na njih. Na vi$oj razini normativni
je okvir institucije kontingentan. Uslijed toga je i potreba da se institucija stabilizira i to: po
vremenskoj dimenziji kao relativna trajnost, po stvarnoj kao relativna odredenost djelokruga i po
drustvenoj kao relativnom krugu obveza (u Polasek i Bovan, 2014). U tome je znaCenje procesa
habitualizacije, usvojenosti u krugu relativnih aktera, pripadnika i sudionika. Ljudska djelatnost
unutar institucija postize stabilizaciju pomoc¢u normativnog okvira institucije, okvira koji sama
stabilizira u interakciji (Pusi¢, 1989, str. 82-85; Steyvers, 2013).

Kad se razmatra uprava u bilo kojem aspektu kao i druge organizacije neizbjezno se raspravlja o
ljudskim potencijalima (Marceti¢, 2007). Ta rasprava uglavnom se vodi prema procjeni politickih
institucija kao instrumenta integracije koji obuhvaca dva kriti¢na pitanja: pitanje sposobnosti i

pitanje postenja. Pitanje sposobnosti (u naSem slucaju procjenjuje se ucéinkovitost) je pitanje
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koriStenja pravne ekspertize za relevantan problem (suradnje), odnosno da li dionici (politicari i
sluzbenici) razumiju pitanja javne politike i odaberu adekvatna rjeSenja, odnosno sposobne
predstavnike i savjetnike (Petak, 2008; 2014). Medutim, ne radi se samo o tehnickim
sposobnostima koja su relevantna i pretpostavljaju se, veé i o sposobnosti uvazavanja moguénosti
zajednice, tj. kapacitetima kojima zajednica raspolaze. Stoga je pitanje uspjesSne izvedbe uprave i
implementacije odredenih pravila ponajprije pitanje poznavanje stanja vlastite okoline i potrebe
njenih stanovnika. Radi se o uklju¢ivom pristupu izvedbe javnih politika (participacija) i programa
kreiranih na bilo kojoj razini (Petak, 2019). Dobna struktura i visina prihoda odreduje ne samo

koncept informiranja kao preduvjeta suradnje, ve¢ i koncept implementacije javnih politika.

Drugo je pitanje postenja (moral drustva). Moze li proces individualnog odlu¢ivanja osigurati
djelovanje na nacin koji je posveéen zajednickom dobru, usprkos njihovim ambicijama ili
interesima? Posten pristup stavlja samo-interese na stranu, dok ih neutralnost pokusava
uravnoteziti. Medutim, menadzerski pristup upravljanju vise je usmjeren na cilj i u¢inak nego na
pravednost (postenje) ili najve¢eg moguceg broja zadovoljnih ljudi (na drustvo). S obzirom da
unutarnja pravila funkcioniranja daju veliki doprinos tome kako ¢e uprava djelovati i sluzbenici se
ponasati a donosi ih izvr$na vlast samostalno, ista su uglavnom podredena individualnim, veéinom
politickim ciljevima proSirenja bira¢ke i stranacke baze. Pojedinci uglavnom slijede pravila
organizacije djelomice zato $to je to dio unutarnjeg reda, a dijelom radi osjecaja pripadnosti
organizaciji. Stoga su pravila organizacije, posebice kad se radi javnoj upravi, o nagradivanju i
napredovanju od iznimne vaznosti za stvaranje pozitivhe i1 poStene klime i vrednota unutar
organizacije. Na ponaSanje zaposlenih unutar upravne organizacije jednako kao i na ponasanje
nositelja izvr$ne vlasti utjece institut izbora na njihov poloZaj. Stoga je institucionalni okvir izbora
jednako vazan kao i teritorijalna organizacija drzave (Putnam, 2003), bez obzira o kojoj se razini

ili funkciji, duznosti radilo.
2.3. Djelotvornost institucija

Na ocjenjivanje (vrednovanje) institucija mozemo gledati u konacnici kao na vrednovanje nacina
kako se realne institucije integriraju s drugim realnim institucijama i ljudskim ponaSanjem u
realnom vremenu da bi proizvele realne posljedice. Buduéi je zajedni¢ko obiljezje politicke i
ekonomske rasprave usporedivanje ruzne zbilje jedne institucije s utopijskom cistocom druge,

distinkciju izmedu teorema i posljedica treba promatrati ipak s nesto opreza. Medutim, distinkcija

18



je vazna. Ona razluCuje svojstvo sna od svojstva ostvarenog sna i koristi se za postavljanje
ozbiljnih pitanja o toliko razli¢itih utopijskih institucionalnih uredenja, poput Francuske
Revolucije, marksisticko-lenjinistickog drzavnog socijalizma, drustvenog samoupravljanja ili

slobodnog trzista te liberalne demokracije (March i Olsen u Pusi¢, 1995, str. 378)

Pitanja efikasnosti, tj. da li institucija u nesavrSenom svijetu proizvodi ono §to obecava u
imaginarnome, te da li se nedostaci mogu popraviti bez prekomjernih troskova postaju klju¢na
pitanja suvremenih institucionalnih promjena. Medutim, moze li odredena kreposna vizija voditi
dobre drzavljane blize dobrom Zivotu ili dalje od njega? Ili, mozda, moze li voditi ka pravednosti,
moralnom drustvu, ljepoti i skladu? Takva i slicna pitanja uspostavljaju okvir za vrednovanje koji
je znatno $iri od uobi¢ajenog i pomalo starinskog (klasi¢nog) Aristotelovskog, nego §to to pruzaju
novi, moderni politicki i ekonomski modeli. Te dileme pozivaju nas na preispitivanje bilo koje
dogme i njenog povezivanja sa stvarnoscu, dok se odlucujemo uporabiti pragmaticke kriterije za
nacrt institucija. U izboru ustavnih rjeSenja polazi se od prosudbe i poboljSanja institucionalnih
ideala na osnovu njihovih moralnih vrlina u stvarnom zivotu (jednakost, simbolika, sloboda,
bratstvo). S obzirom na veliki izbor — ponuda institucionalnih rjesenja — odabir ili kombinacije ne
bi trebale biti odvise "teSke‘, medutim, u¢inke koji slijede alternativne vizije druStvenih institucija

nije lako unaprijed dokuciti (March i1 Olsen u Pusi¢, 1995, str. 379).

2.3.1. Djelotvornost agregacije

nesposobnoscu da rijeSe problem preferencija i polaznih prednosti. Pozornost valja pridati pocetku,
prije svega u odabiru pitanja na koja je potrebno dati odgovore. Primjerice, kako odgovoriti na
pitanje pravednosti ili jednakosti, a ne na pitanje koja ili koje bi institucije bile savrSeno pravedne.
Ovakav pocetak/pristup ima dvije razlic¢ite dimenzije. Prva, zapocinje komparacijom, a ne
transcendentalnim pristupom. Druga, pristup, tj. fokus promisljanja stavlja na stvarna ostvarenja
ukljucivih drustava, a ne samo prigodno izvucene pojedinacne institucije i pravila. Prakti¢ni razum
ukljucuje stvaran izbor zahtjeva za neki okvir za usporedbu radi odabira medu ostvarenim
alternativama (recimo primjerice, moguce alternative proporcionalnom izbornom sustavu — na
primjer, danski model izbora), a ne odrediti neku mogucu, a zapravo nepostojecu situaciju u koju
se ne moze prenijeti (transcendirati). Drugim rijeCima, polaziste bi trebalo biti na odabiru

prikladnih rjesenja i ostvarenja, a ne na uspostavi pristranih i trenutno path dependence prikladnih,
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ali sponzoriranih institucija (Sen, 2017, str. 38).

Ideje djelotvorne razmjene pretpostavljaju da akteri imaju konzistentne, stabilne, egzogene
preferencije. Medutim, stvarnost je nesto drugacija: subjektivno doZivljeni politicki interesi
naginju nekonzistentnosti, nestabilnosti i endogenosti, skloni su naglim promjenama,
diskontinuitetu i novim interpretacijama. Takve dvosmislenosti stavljaju sisteme narodne
suverenosti pred relativno duboke probleme. One dovode do neprestane rasprave o tome da li
informacije medija ili politicke elite modificiraju ocekivanja glasaca i njihove interese. A ovo
potonje, pretpostavljamo, ¢es¢i je slucaj i jako utje¢e na modifikaciju preferencija. Ono dovodi i
do tvrdnji o disparitetu izmedu subjektivnih interesa gradana i njihovih ’istinskih® interesa, i
objektivne zbiljnosti njihova stanja. Agregatne institucije i teorije imaju poteskoca u interpretaciji
i poboljSanju nacina odgovora demokratskih institucija na dvosmislene i promjenjive interese
gradana, ili nacina kako sam politi¢ki sustav pridonosi stvaranju i elaboriranju interesa gradana,
ukljuéujuci nadine kako se gradani povezuju u grupe (March i Olsen u Pusi¢, 1995, str. 380).
Odabir izbornog sustava, zapravo je odabir polazne prednosti. Izborni sustav uspostavljen u
Hrvatskoj 1990-ih jasno je definirao polaznu prednost, a kasnije inadice su je zacementirale
(Ravli¢, 2017). Promjenom institucionalnog okvira izbornog sustava pokusalo se ispraviti pocetne
nejednakosti. Medutim, one se ne mogu u cijelosti ostvariti promjenom samo jednog instituta, jer
svako institucionalno rjeSenje sadrzi dio Sire diskriminacije. Obrazovanje, redistribucija bogatstva,
zdravstveno osiguranje, socijalna skrb, kao i zastupanje o politickim pitanjima, institucije su koje
imaju zada¢u umanjiti nejednakost, povecati konkurenciju i djelotvornost. Unato¢ svim
nastojanjima elaboracije postoji opce stajaliSte kako su polazni dispariteti u prednostima
neprihvatljivi u liberalnim demokracijama. Medutim, to ne znaci da ne postoje ili se mogu lako
eliminirati. Te i sli¢cne poteskoce dovodile su do Cestih pozivanja na intervenciju drzavne vlasti u
agregatni sustav, koji sluzi interesima njegovih sadasnjih gradana (u zdravstvo, obrazovanje,
socijalnu skrb, pomo¢ kod prirodnih katastrofa i sl.). Takvi pozivi ukljucuju tvrdnje da je drzava
povjerenik za vazne segmente zajednice, onih koji su politicki slabi ili su iz politike iskljuceni
prema nekom kriteriju. Poruka koju drzava $alje glasi da ¢e (imati pravo) biti zasti¢eni, biti valjano
zaStiCeni samo putem intervencija svojih povjerenika, koje nalaze u institucijama drzave
(politickog sustava). Suprotno, sustav bi im trebao omoguciti jednake prilike stvoriti Zivotnu
podlogu na kojoj im skrbnik ne bi trebao biti potreban ili samo u vrlo rijetkim situacijama. Taj

argument (skrbnika) postaje to ja¢i Sto druge institucije (npr. porodica, lokalna zajednica i dr.)
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postaju sve manje pouzdane institucije. Ova se tvrdnja generalizira sve do identificiranja drzave
kao nosioca kulture ili civilizacije i potrebe da se ta tradicija zastiti (March i Olsen u Pusi¢, 1995,

str. 381).

2.3.2. Djelotvornost integracije

nesposobnos¢u da u politickom Zzivotu osiguraju posStenje, sposobnost i razloznu raspravu.
Integracija trazi opredjeljivanje za smislenost i otvorenost potrage za zajednickim dobrom.
Integracija zahtijeva da se u dobroj vjeri propituje javna politika kao sredstvo zajednice, da se
osobne potrebe i privatne zelje podrede smislu za javni interes kako ga odredi zajednica (definiraju
drustvene vrijednosti), te da se odrzava povjerenje (Fukuyama 2000) — bez kojeg nema napretka —
i ofekivanja da se slicna opredjeljenja i podvrgavanja mogu ocekivati od drugih (Acemoglu,

Simon i Robinson, 2004).

Sposobnost politickih institucija da prepoznaju i podupiru Castan integritet u traganju za javnim
dobrom sumnjiva je od davnina (Acemoglu i Robinson, 2012), jo§ od vremena Aristotela.
Sumnjicavost spram mogucénosti poStenja u zivotu tradicionalna je tema u politickoj i ekonomskoj
misli, a posljednjih godina postaje dominantna. U velikom dijelu suvremene literature aksiom je
da pojedinci djeluju u ime svojih vlastitih interesa. Slicno tome, velik dio moderne politi¢ke teorije
unaprijed ocekuje da individualni akteri koriste mo¢ u sluzbi vlastitih samointeresa; da je javna
politika ishod nekog procesa pogadanja samo izmedu zainteresiranih aktera, te da regulacija
politickih institucija iziskuje kontrolu nad poticajima politickih predstavnika. Problem nije u tome
da jedino samointeres pokrece njihovo ponasanje jer je poznato da to nije tako. Postoji niz dokaza
da su pojedinci sposobni i za drugacije ponasanje koje nije, barem ne u uskom smislu samo-
interesno, odnosno da ne kalkuliraju u bas svakoj situaciji. Primjerice, ljudi drugacije djeluju kada
djeluju u korist drugih (npr. iz solidarnosti), kada su odgovorni za ishode umjesto da slijede pravila
ili kada su u javnosti (Sen, 2017). Problem s kojim se suoCavaju mlade drzave u izgradnji
(Huntington, 1968) je kako odrzati prikladno visok nivo takvog ponasanja u javnoj upravi i kod
politi¢kih duznosnika u ranoj fazi izgradnje drzave (institucija). Institucije lokalne i regionalne
uprave, primjerice, ¢esto se predstavljaju i brane postojanje kao sredstvo politicke socijalizacije i
politickog treninga, jednako kao $to se smatraju decentraliziranim administrativno-politickim

organizacijama. lzgradnja nacije polazi od nacela jedinstva, nesebi¢nosti i (vjere u) mogucnosti

21



ljudskog razvoja kao drustvenog cilja. Medutim, politicka socijalizacija gradana za te ideale nije
laka niti ima jamstva o njezinom uspjehu (March i Olsen u Pusi¢, 1995, str. 382-3), osobito ako se

ne promovira i ne nagraduje.

Bez takvog integriteta teznja za jedinstvom postaje lazna. Suglasnost je iznudena ili
izmanipulirana jer nije osigurana kroz postenu raspravu. Sukob u drustvu se potiskuje, a istinske
razlike stilova zivota i vrednota se zanemaruju. Individualna prava se preokrecu u zahtjeve za
individualnu povlastenost. Drugim rije¢ima, izazov nije samo u tome da se obuce ili odaberu samo
‘nesebicni i posteni ljudi® — u idealnom svijetu — ve¢ da se zastititi nesebi¢nost i poStenje od
iskuSenja integrativnog poretka. Bitni aspekti integrativnih institucija su autoritet, autonomija i
moc¢, ali sve su one jednako sklone potkopati integritet koji je neophodan za njihovo valjano
funkcioniranje. Postoje legitimne sumnje u mogucnosti pojedinca da sacuva svoju sposobnost
nesebi¢nosti i postenja pred nadmocénim iskusenjima, koja dolaze s pozicijama moci (vlasti), a
upravo svojstvo moc¢i/vlasti da korumpira predstavlja izazov u oblikovanju instrumenata politicke
integracije. Institucije su vazne smatraju (March i Olsen u Pusi¢, 1995, str. 383), a Acemoglu i

Robinson smatraju — institucije su najvaznije.

Postoje specifiéne poteSkoce U odrzavanju kompetencija razlozne rasprave u praksi. Proces je
krhak, lako se izgubi kontrola i pokvare ¢ak i dobre po¢etne namjere. Osim toga, proces rasprave
traZzi odredenu razinu poznavanja politickog sustava, dakle, politickog znanja 1 politicke kulture
da bi se rasprava vodila 0 sustini problema i na tolerantan nacin. Drugo, postoje problemi
participacije, osiguranja da efektivna participacija bude povezana sa sposobnos§c¢u (participativna
zasluga) i da sposobnost raste s participacijom. (Prostor participacije povezan sa zaslugama nije
povezan samo s ekspertima, on je nuZan i na polju politike. Ako politi¢ki participanti nisu dorasli
efektivnoj raspravi, javna rasprava o bilo kojoj temi uglavnom zavr$ava na sporednom kolosijeku,
Cesto porazno za eksperte, i unistava svaku daljnju ideju o raspravama.) Namecu se Cetiri pitanja.
Prvo, kako urediti pristup javnoj raspravi da bi se sposobnost (kao kriterij) mogla razumno
ukljuciti? Ocito je teSko uravnoteziti pravila pristupa i participacije tako da ne bude niti previse
isklju¢iva niti odve¢ otvorena. Drugo, kako posti¢i da motivacija za sudjelovanje bude
konzistentna sa sposobnos¢u? Nema razloga vjerovati da ¢e poticaji i osobne vrednote nuzno biti
uredeni tako da ¢e ulazak u raspravu biti posebno privlaéan onima ¢iji je ili bi doprinos bio i

najvrjedniji. Praksa pokazuje upravo obrnuto. Kontinuiranim omalovazavanjem politike kao
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djelatnosti, politicara kao javnih osoba I javne uprave kao institucije, sve je manje onih koji su
spremni javno raspravljati — izloziti se — u tako stvorenom vrijednosnom sustavu. Trece, kako
proces rasprave koncipirati i voditi da se kompetencije pro§iruju, a ne suzavaju? Dakle, ne samo
da su nuzno potrebni relevantni sudionici, potrebno je i relevantno upravljanje procesom javne
rasprave. Argumentacija u raspravi, U konacnici (rasprava ne mora nuzno zavrsiti) ¢e dovesti do
odredenih pribliznih ili prihvatljivih stajalista i/ili prijedloga. Pitanje upravljanja raspravom,
pitanje je oCuvanja procesa rasprave od onih koji ne pridonose ’opéem dobru*, a ipak posjeduju
znatne resurse vremena, energije i novca, tj. moc¢i za sudjelovanje. K tome, formalna rasprava —
prisilna, normativna (digitalna) — u kojoj sudjeluje sve manji broj participanata, udovoljila je ili
udovoljava propisu, ali sadrzajno u stvari malo ili gotovo nista ne doprinosi opéem dobru. Drugim
rije¢ima, djelotvornost institucije se mora potvrditi — klju¢no je pitanje uspjeha ne samo kao

mogucnosti provedene rasprave, ve¢ i u postignutim krajnjim rezultatima.
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3. INSTITUCIONALNE TEORIJE

3.1. Uvod

R. D. Putnam postavlja pitanje: sto se podrazumijeva pod institucionalnim djelovanjem? Ono je
pak povezao s definicijom samog pojma institucije. Ako se smatra da su institucije prije svega
»pravila igre®, postupci 1 procesi kolektivnog donoSenja pravila, prostori u kojima se izrazavaju,
stvaraju i eventualno rjeSavaju politicki konflikti nuzno je potrebno razumjeti dinamiku djelovanja
institucija. Mozemo istaknuti tri nafina objasnjenja djelotvornosti. Prvi, kojim se naglaSava
institucionalno ustrojstvo — predstavni¢ka vlada, upravljanje, regulacija i norme. Drugi pristup
isti¢e socijalno ekonomske ¢imbenike. Drugim rije¢ima, djelotvornost demokracije (pravila igre)
usko je povezana sa socijalnom i ekonomskom modernizacijom — u¢inkom. I ne manje vazan, trec¢i
aspekt, koji se poziva na sociokulturne ¢imbenike (tradicija, politicka kultura, obicaji, prakse), koji
postaju vrlo vidljivi u varijacijama politi¢kih sustava pojedinih zemalja. Jo§ je Tocqueville isticao
vezu izmedu ,,0bi¢aja“ drustva i njegovih politickih praksi (Putnam, 2003, str 12-15, Thoenig,
2003; Moykr, 2017).

Institucionalizam u prvoj polovici devetnaestog stoljeCa imao je opisnu orijentaciju. Stari
institucionalizam smatra da postojanje institucija u odredeno vrijeme predstavlja nesavrSena i
pragmati¢na rjeSenja proslih sukoba. Na ovaj nacin, institucionalna je povijest postupak odabira
grupe institucionalnih praksi u grupi alternativa u procesu donosenja pragmati¢nih odluka. Ovaj
proces selekcije uklju¢e otkrivanje 1 istraZivanje, eventualno pregovaranje o najboljoj
praksi/rjesenju u trenutnim okolnostima. Postoji $iroki konsenzus da institucionalna teorija nudi
mocan pristup. Sve je veci broj znanstvenika koji primjenjuju institucionalnu teoriju jer pruza
bogate teorijske temelje za ispitivanje Sirokog spektra kljuénih tema (Abrutyn i Turner, 2011;
Kamel, 2009; Rhodes, 2011; Vargas-Hernandez, 2008, str. 2; Morgan i Hauptmeier 2010).

Organizacijski institucionalizam ispituje prilagodbe i konfirmacije sustava na pritiske
institucionalnog okruZenja, da dobiju legitimitet. Institucionalisti opisuju institucije kao vladino
djelovanje u organizacijskom polja. Institucije se smatraju resursima agenata i racionalnih aktera
za ostvarenje njihovih ciljeva. Dakle, institucije su nacrti, norme i ljudski osmisljeni propisi, koji
dopustaju i ogranicavaju ponasanje drustvenih aktera i ¢ine drustveni zivot predvidljivim i vaznim

(DiMaggio i Powell, 1983; Scott, 2001 u Lang, 2018). Dakle, Sirok je pogled i shvacanje klju¢nih
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uloga ekonomskih i politickih institucija, njihovih interakcija i promjena. U svemu tome, vaznu
ulogu imaju dru$tvene vrijednosti i obi¢aji koje ljudi uzivaju i poStuju, a koji mogu utjecati na
slobode, dakle, i na razvoj, odnosno posljedica su djelovanja razvojnih procesa kroz povijest.
Dobro (vlast) vladanje kao bit demokratske upravljivosti ima fokus na procese formuliranja javnih
politika, kreativnih i regulatornih institucija i mehanizama koji omoguc¢avaju kolektivnim akterima
da se dogovore, pregovaraju i preuzmu funkcije nadzora u javnom okruzenju (Vargas-Hernandez,
2008, str. 3).

Amenta i Ramsey isti¢u osnovnu sli¢nost u svim institucionalnim teorijskim tvrdnjama u kojima
0ono sto je identificirano na visoj razini koristi se za objaSnjavanje procesa i ishoda na nizoj razini.
Takoder, tvrde kako institucionalisti obi¢no imaju problema u objasnjavanju socijalnih i politickih
promjena posebno u samim institucijama i Cesto pribjegavaju tvrdnjama o egzogenim i
nepredvidivim Sokovima ili djelovanju niza agenata. Oni institucionaliste svrstavaju u tri tipa:
socioloske, povijesne i politicke (Amenta, 2005), prema fokusu koliko su uzro¢no vazne odrednice
viseg reda (U Amenta i Ramsey, 2009, str. 1-2). Ova tri institucionalizma imaju razli¢ito podrijetlo,
prednosti i nedostatke. Socioloski institucionalizam dijelom je odgovor na organizaciju,
primjerice, ovisnosti o resursima, interakcijama medu institucijama, a u obrazlozenju zanemaruje
kulturne strukture i procese. Vise je usmjeren na davanje legitimiteta politiCkim organizacijama s
fokusom na procese imitacije 1 Sirenja u procesima konvergencije u institucijama i politikama.
Povijesni institucionalizam usmjeren je na racionalnu teoriju izbora i biheviorizam. Povijesni
institucionalizam smatra kako institucije nisu tipicno kreirane iz funkcionalnog razloga, pozivajuci
se na povijesna istrazivanja. Politicki institucionalizam je bila reakcija na nekada dominantno
pluralisticko 1 marksisticko tretiranje politika, koje su pruzale jednodimenzionalni pogled na
drzavu i druge politicke institucije. Za razliku od socioloSkog, politicki se institucionalizam ne
fokusira na procese konvergencije, ve¢ istrazuje dugotrajne razlike u institucijama medu
zemljama. Pristup nastoji argumentirati kako nacionalna razina politi¢kih institucija ima sporedan
utjecaj na organizaciju domacih politickih aktera i globalne procese (Amenta i Ramsey, 2009, str.
2-3). Radi boljeg razumijevanja upotrebe institucionalne teorije i aspekata promjena, studija
Veblena (1898) je odbacila ideju da su postupci pojedinca u potpunosti objasnjivi u smislu
socioekonomskih okolnosti, sugerirajuci da ljude oblikuju okolnosti jednako kao $to i okolnosti
oblikuju pojedince. Reis (2011, str. 332) navodi da analiza bilo koje teorije mora biti vodena

povijesnim 1 kulturnim obiljezjima. ,,Klasi¢na teorija koja potjece s pocetka dvadesetog stoljeca s
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naglaskom na zadacima, pruzala je ¢vrsto razumijevanje kako je organizacijska struktura bila
organizirana i kako se razvijala u okviru strogo mehanicistickih analiza“. Prema Hogdsonu (1998
u Vailatti, Rosa i Vicence, 2017), umjesto pasivne i bitno inertne i nepromjenjive ljudske prirode,
Veblen je instinkte i navike vidio kao dinamicke osnove namjere i akcije. Uz to, Veblen navodi da
se teorija institucija moze izraziti na uobic¢ajeni na¢in kako se Zivot Zivi, Zivot U kojem pojedinac
nastoji odrzavati normalnu ravnotezu, ¢ak i u novo formuliranim i zahtijevanim uvjetima. Drugim
rije¢ima, promjene koje utjecu na pojedince proizlaze iz namijenjenih vrijednosti i nacina kako to
shvaca okolina (Veblen, 1898 i Reis, 2011, str. 332 u Vailatti, Da Silva Rosa i Vicente, 2017, str.
93). Kulturni aspekti se takoder uzimaju u obzir jer se izravno mogu odraziti na procese promjena
u institucijama. Veblen nadalje navodi da evolucija ekonomije mora biti teorija procesa kulturnog
rasta (Mokyr, 2017), kao odredenje ekonomskog interesa, teorije kumulativhog slijeda
ekonomskih institucija izrazene u okvirima samog procesa. (Vailatti, Rosa i Vicence, 2017, str.
91-104).

Od 1970-ih godina institucije javne uprave postale su sve interesantnija istrazivacka domena, sve
otvorenija za doprinose iz drugih drustvenih znanosti, kao $to su povijest, politologija i sociologija
organizacija. Njihovo istrazivanje postalo je manje normativno, a vise empirijsko smatrajuci
institucije kao ovisne varijable i autonomiju aktera. U akademskim krugovima pojavile su se nove
Skole misljenja. Institucionalna teorija oznacena je suviSe pojednostavljeno iako stajalista nisu
potpuno sli¢na, tj. ne dijele isti dnevni red. Razmatraju se Cetiri pristupa: povijesni
institucionalizam, socioloski institucionalizam, novi institucionalizam te lokalni poredak, odnosno
institucije sudjelovanja. Svaki od njih razvija vise ili manje specifiCan skup teorijskih kao i
empirijski utemeljenih interpretacija. Isto tako, svaki pristup pokriva glavne aspekte procesa
institucionalizacije. Politicki i administrativni sustavi nose iskustva prijedenog puta (path-
dependecies) ugradenog u njihovo socijalno okruzenje. Oni funkcioniraju poput specifi¢nih
drustvenih sustava. Oni proizvode socijalne norme i kognitivne preporuke. Stoga interakcije
izmedu drustvenih promjena i upravne reforme postaje kljuéno pitanje rezultata (Thoenig, 2011,
str. 1).

3.2. Institucije i institucionalne teorije

Dostupno je nekoliko detaljnih sazetaka institucionalne teorije (Greenwood i sur., 2008). Lammers

i Barbour definiraju institucije kao ,,vodene konstelacije ustaljenih praksi trajnim, formaliziranim,
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racionalnim uvjerenjima, koja nadilaze odredene organizacije i situacije* (2006, str. 357). Ova
definicija upucuje na nekoliko klju¢nih karakteristika na koje se znanstvenici oslanjaju i nastoje
razviti institucionalnu teoriju, i smjestiti je u podru¢je proucavanja. Prvo, institucije traju —
drustveni fenomeni — i 0odrzavaju se u vremenu i prostoru posebno u usporedbi s organizacijama i
konvencijama, koje se mogu promatrati u bilo kojem danom razdoblju. Drugo, institucije
preuzimaju vlastite zivote, koji imaju drustveno znacenje izvan strogih funkcionalnih zahtjeva.
Treée, institucije organiziraju drustveni Zivot u organizacijama i kroz njih. Cetvrto, institucije se
ocituju u Sirokom spektru drustvenih pojava, ukljuéujuci ,kulturno-kognitivne, normativne i
regulatorne elemente* (Scott, 2001, str. 48). Peto, institucije poprimaju suptilnost jer se uzimaju
,manje-vise zdravo za gotovo Kao repetitivno socijalno ponasanje koje je poduprto normativnim
sustavima i kognitivnim shvacanjima, te daje smisao druStvenoj razmjeni i na taj na¢in omogucava
samo-reproduciranje drustvenog poretka “(Greenwood i sur., 2008, str. 5). Sesto, oslanjajuéi se na
propisana ,,pravila funkcioniranja“ institucije odrazavaju racionalnu svrhu, koja vodi ponasanje
prema odredenim ciljevima (u Lammers i Garcia, 2017, str. 195-6). Literatura o institucionalnoj

teoriji je obimna i viSeslojna.

Da bismo dobili sazeti opis institucionalizma, institucionalna teorija sazeta je u ¢etiri medusobno
povezana konstrukta: (1) funkcionalizam i ograni¢ena racionalnost, (b) vanjska okolina, (c)
manjak svijesti i (d) simbolicki zivot organizacija. Funkcionalna analiza pretpostavljala da
,,komponente sustava moraju biti integrirane da bi sustav opstao®, a promjene jedne komponente
zahtijevaju promjene u ostalim komponentama. Velik dio institucionalne teorije i istraZivanja
odnosio se na nenamjerne posljedice djelovanja u organizacijama. Ova nit antiracionalizma
povezala je institucionalne teoreticare tijekom desetljeca (Drori, 2008 u Lammers i Garcia, 2017,
str. 197). Ova rasprava vodi do druge temeljne konstrukcije u institucionalizmu: uloge vanjskog
okruzenja organizacija. Kao §to su primijetili Tolbert i Zucker (1996), institucionalizam se razvio
u isto vrijeme kad su i drugi pristupi ozbiljno uocili utjecaj okoline i ovisnost o resursima.
Institucionalne studije usredoto¢ene su na granicu izmedu autoriteta u organizaciji i legitimiteta
koje daje institucionalno okruzenje. Uvid institucionalizma je u tome da organizacije i
organiziranje nadilaze institucionalnim idejama, uvjerenjima, pravilima i porukama (Lammers i
Garcia, 2017). Dakle, uz prepoznavanje postojeceg institucionalnog okruzenja, institucionalna
perspektiva nadopunjuje korijensku metaforu komunikacije kao konstitutivne organizacije. Treci

konstrukt — oslabljena svjesnost — usredoto¢uje se na stupanj u kojem su akteri svjesni
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institucionalnih uvjeta. Kao $to je Zucker (1983, str. 5) zabiljezio: ,,Podrazumijevana kvaliteta
institucija... implicira da sudionici nisu svjesni svojih kljuénih vrijednosti.* Stoga fiksne rutine
koje definiraju institucije vode do slabljenja svijesti tako da institucije djeluju manje kao vidljivi
objekti, a vise kao nepriznate brane na kojima se dogada organiziranje i razvijaju organizacije.
Cetvrti konstrukt institucionalizma naglaava simbolicku ulogu formalnih organizacijskih
struktura, za razliku od neformalnih interakcija i specifiénih lokalnih ili tehni¢kih interesa.
Primjerice, legitimitet se promatra kao drustveno prihvadanje, koje proizlazi iz postivanja
regulatornih i normativnih organizacijskih politika kao i kognitivnih normi i ocekivanja. S
institucionalnog gledista, organizacije u svojim strukturama simboli¢no komuniciraju sa svojim
okruzenjem upijajuéi informacije iz okoline 1 signaliziraju¢i njihovu uskladenost s utvrdenim
normama i vrijednostima (u Lammers i Garcia, 2017, str. 197). Kona¢no, proucavanje simbolickog
zivota organizacija kakav se ocituje u tekstovima i diskursu dobro je uspostavljen fokus
organizacijsko komunikacijske razmjene. U sljede¢em odjeljku ispitujemo specificne koncepte
koji ¢ine argumentaciju institucionalista. lako institucionalni znanstvenici dijele temeljne
konstrukte, razvoj podrucja nije bio jednoznacan. Konkretno, stariji oblik institucionalizma
usredotoCuje se viSe na odredene organizacije, nego na okruzenje (u Lammers i Garcia 2017, str.
198).

Pocetkom 1980-ih dogodio se prevrat u pristupu institucionalnim teorijama, pristup koji se
usprotivio i biheviorizmu i racionalnom izboru. Slijedile su brojne publikacije u polju ekonomije
i sociologije (Peters, 2000, str. 9). Peters je u svojoj knjizi Institutional Theory: The “New
Institutionalism” (1999) iznio sedam verzija institucionalizma. U ¢lanku iz 2000. godine osvrnuo
se na njih Sest. Prvi od Sest odnosi se na normativni pristup (March i Olsen, 1984; 1989; 1995;
2006). March i Olsen tvrde kako je najbolji nacin za razumjeti politicko ponaSanje (individualno i
kolektivno) logikom prikladnosti, koju pojedinci stje¢u njihovim ¢lanstvom u institucijama. Oni
to usporeduju s logikom posljedica, koja je pak sredisnji dio teorije racionalnog izbora, tj. March
1 Olsen tvrde da ljudi funkcioniraju unutar postojecih institucija kao 1 uslijed normativnih standarda

(u Peters, 2000, str. 10).

Drugi pristup, po Petersu, logika je racionalnog izbora koja institucije smatra aranzmanima pravila
1 poticaja, dok se Clanovi institucija ponasaju prema sadrzaju institucionalne strukture. Razlika

izmedu koncepta normativnog institucionalizma i racionalnog izbora je u tome sto se preferencije
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¢lanova nisu promijenile samim ¢lanstvom, ve¢ su oni zadrzali svoje prije odredene preferencije
koje se ostvaruju logikom prikladnosti. Tre¢i pristup odnosi se na povijesni institucionalizam, Koji
isti¢e da politike i struktura izbora utvrdeni poc¢etkom zZivota institucije imaju kljucan utjecaj na
ponasanje 1 podsjecanje na instituciju. ldeja o putu ovisnosti sredi$nje je nacelo povijesnog
institucionalizma. Dok ovaj pristup dobro obrazlaze trajnost politika, manje je prikladan za
obrazloZenje promjena u strukturama i politikama. I ¢etvrti pristup je empirijski institucionalizam,
kao pojam kojim se opisuju naizgled jednostavna pitanja: da li institucije uzrokuju bilo kakve
razlike u izboru politika ili u politickoj stabilnosti. U empirijskoj inacici institucionalizma,
institucije se smatraju kao egzogeni faktori prema vrijednostima pojedinaca koji funkcioniraju
unutar njih. Drugim rijeima, pretpostavlja se kako se individualne vrijednosti ne¢e promijeniti
sudjelovanjem u instituciji. Teorija racionalnog izbora (Krsti¢ i Krsti¢, 2016) pretpostavlja kako
¢e se ponasanje mijenjati kao odgovor na niz prilika i ograni¢enja strukturiranih u instituciji, dok
institucionalne vrijednost nece utjecati na ponasanje pojedinca. Ovo mozda moZe posluZiti kao
argumentacija suprotstavljanja predsjednickoj prema parlamentarnoj vladavini (Peters, 2000, str.
11-12).

Ono $to povezuje ove razliCite pristupe jesu strukture, formalne strukture vlasti, javna uprava ili
poticaji i ograni¢enja. Drugi faktor kaze da strukture opstaju, a pojedinci dolaze i odlaze u i izvan
institucija. Medutim, nuzno je razumjeti $§to motivira politicko ponasanje tijekom vremena, kao i
shvatiti neposrednije pritiske na akciju i promjene. Drugim rije¢ima, povijesni institucionalizam i
institucija racionalnog izbora pokazuju da institucije kreiraju vecu pravilnost ljudskog ponasanja i
time — bez obzira na racionalni pristup pojedinaca i njihove kalkulacije vlastite koristi — stvaraju
predvidljivo 1 potrebno regulirano ponasanje za miran i ucinkovit politicki sustav (Peters, 2000,

str. 13). Posljedi¢no, one stvaraju temelje za rast ekonomije i razvoj drustva u cjelini.
3.3.  Stari institucionalizam

Premda se institucionalizam razvio ranih godina dvadesetog stolje¢a, dugo vremena obrazlozenje
kretanja ekonomskih dobara u smislu institucionalnih faktora nije nalazilo veci broj zagovornika.
Dijelom je to bilo povezano s dvosmislenim konceptom pojma institucije, koju su autori razli¢ito
tretirali: od obicaja, sindikata, drzave do korporacija. Primjena metode u ekonomiji, pravu,
sociologiji, politologiji i drugdje, rezultirala je na moguénosti uspostave rasprave jedinstvenim

jezikom. Medutim, situacija se drasti¢no promijenila 1960-ih i 1970-ih godina kada je napravljena
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komparacija ,,starog* i ,,novog* institucionalizma (Bell, 2002; March i Olsen, 2006; Beyme, 2006;
Rhodes 2006a). Tadasnja komparacija pokazala je najmanje tri radikalna razlikovanja (Nureev,
2005).

Tablica 3.3.1. Razlikovanja izmedu ,,starog* i ,,novog® institucionalizma
Indikacije Stari institucionalizam Novi institucionalizam
Smijer Od prava i politika prema ekonomiji Od ekonomije prema politikama i pravu
Metodologija Druge socijalne znanosti (pravo, politologija, Neoklasi¢na ekonomija (metode
sociologija, itd.) mikroekonomije i teorije igara)
Metoda Induktivna Deduktivna
Usredotoéenost | Kolektivna akcija Neovisni pojedinac
Pretpostavke Holisti¢ke Metodoloski individualizam

Izvor: Nureev, 2005.

Pristup ekonomiji starih institucionalista polazio je od prava i politike u nastojanju proucavanja
problema moderne ekonomske teorije metodama koje koriste i druge znanosti. Novi
institucionalisti koriste posve drugaciji pristup: oni proucavaju politicke 1 pravne probleme
uporabom metoda neoklasi¢nih ekonomista i moderne teorije igara. Druga razlika je u tome Sto se
stari institucionalizam nuzno oslanjao na induktivne metode i namjeravano stvaranje zakljucaka
od pojedinac¢nih slu¢ajeva prema generalizaciji. Novi institucionalizam koristi deduktivnu metodu:
od opceg nacela neoklasi¢ne ekonomije prema obrazlozenju pojedinih fenomena u drustvu
(zivotu). Treca velika razlika odnosi se na ekonomsku misao. Stari institucionalizam fokusira se
na akcije grupe (kolektivizam), povezivanjem toga sa zastitom interesa pojedinaca. Novi
institucionalizam se fokusira na neovisnog pojedinca ¢iji izbori ovise o tome $to je za njega
povoljnije i u kojem sluc¢aju. U novije vrijeme novi institucionalizam prevladao je stara *uvjerenja‘
o neogranic¢enoj racionalnosti, savrSenim informacijama, savr§enom natjecanja, ravnoteZi u smislu

trZziSnog mehanizma, $to je dovelo do pomnijeg propitivanja modernih ekonomskih, socijalnih i

politi¢kih procesa (Nureev, 2005). Koncept se priblizio stvarnom zivotu.

Hodgson je iznio neke ideje starog institucionalizma u ekonomiji: (1) ekonomisti moraju iskoristiti
1 druge discipline poput psihologije, povijesti, sociologije 1 antropologije u proucavanju ljudskog
ponasanja i socijalnih struktura (kao institucija) relevantnih za ekonomski zivot; (2) institucije se
moraju gledati kao kljuéni elementi u bilo kojoj ekonomiji — ekonomisti moraju analizirati
institucije; (3) bilo koja ekonomija je sustav koji se razvija s otvorenim zavrsetkom, s vrlo
kompleksnim elementima kao Sto su ljudi, socijalni Zivot, kultura, tehnologija, resursi i politike;

(4) neoklasi¢na ideja S osnova ekonomije bazirane na pojedincu kao agentu maksimizirajuce
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koristi je pogreSna. Pojedinac i njegove akcije mogu biti oblikovane socijalnim i kulturnim
faktorima i institucijama. ,,Kauzalnost prema dolje” (downward causation) iz socijalnog svijeta i

institucija moze znacajno oblikovati alternative i ljudsko ponasanje (Hodgson, 2000, str. 318).

S obzirom da su ljudi agenti ekonomskog (svakog) zivota postoje dva nacina procesa uklju¢ivanja:
ovisnost institucija o pojedincima ili modeliranje pojedinaca prema institucijama. Dakle, postoji
potreba razumijevanja kauzalnosti ,,upward“ i ,,downward* u ekonomiji (svugdje). ldeja da je
individualni potrosa¢ ultimativni vodi¢ kapitalizma, a individualni ukus 1 preferencije su
ultimativne sile produkcije — ,,potrosac¢ki suverenitet™ — je pojam na koji se uobi¢ajeno pozivaju u
opisu ove ideje. Medutim, moderni kapitalizam i korporacije mogu aktivno oblikovati potrosacke
ukuse i preferencije kroz razne kanale oglasavanja i na taj nacin manipulirati osobnim opcijama i
zeljama, ili ih nametati u procesu modernizacije. Zaklju¢no, Hodgson drzi jezgru ,starog
institucionalizma® u ideji kako je ,,pojedinac socijalno i institucionalno utemeljen (konstitutivan)®,

a downward kauzalnost je vazna za ekonomski Zivot (Hodgson, 2000, str. 320-7).

Malo se stvari u ekonomiji (i u drugim poljima) promijenilo od opisa hedonisticke koncepcije
Covjeka kao ,lightening calculator (Veblen, 1898, str. 389-90 u Hodgson, 2000) prema
neoklasnicnom opisu ,,racionalnog ekonomskog agenta®. Stari institucionalni ekonomisti iznose
pet propozicija kojima sumiraju razlicite aspekte stare institucionalne ekonomije. Ve¢ smo naveli
Cetiri koje su u sustini ne razlikuju od starih pet. Medutim, dvije bi trebalo istaknuti: neoklasi¢na
ideja o covjeku kao racionalnom bi¢u maksimizirajuée koristi je neadekvatna i pogreSna, a
institucije su vitalne komponente bilo koje ekonomije, dok je glavni je zadatak proucavanje

institucija i procesa institucionalnih promjena (Hodgson, 2000).
3.4.  Povijesni institucionalizam

Povijesni institucionalizam javlja se poc¢etkom 1980-ih i 1990-ih godina. Ta perspektiva definira
javnost kao dio politickog zivota i propituje uloge drzave. Povijesni institucionalizam smatra kako
se ishodi politika ne odrazavaju samo na sklonosti ili interesima najmo¢nijih drustvenih sila, ve¢
se odrazavaju 1 na postojece 1 povijesne uvjete dogovora. Drugim rije¢ima, politic¢ki izbori usvojeni
u proslosti oblikuju aktualne izbore. Politicke 1 administrativne organizacije, konvencije 1 druga
ogranic¢enja reguliraju odnose izmedu gospodarskih aktera i drzave (Sellers, 2016), osobito na

medunarodnom planu.
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Institucionalni kontekst razlikuju se od zemlje do zemlje. Medutim, usporedni i povijesni pogled
daju uvid kako javne institucije utjeCu na administrativne 1 druStveno-politicke aktere na dva
glavna nacéina. Prvi, one nude odredeni stupanj predvidljivosti oko ciljeva rasprave i drugi,
odreduju modele ponasanja i skupove procedura spremnih za neposrednu uporabu. U oba slucaja
akterima su uglavnom poznate. U drugim okvirima javne agencije pruzaju moralne i kognitivne
okvire u smislu da predvide dogadaje i djelovanje u odredenim situacijama. Isto tako, one pruzaju
informacije, oblikuju identitet, sliku o sebi i upravnim i politickim elitama. Dok stariji oblici
institucionalizma pretpostavljaju da institucije oblikuju politike i politi¢are, povijesni pristupi
isticu ¢injenicu da politika i politi¢ari oblikuju institucije. U tom se kontekstu javne institucije
smatraju fiksnim dijelom infrastrukture za kolektivne akcije i nikada se ne dovode u pitanje. Kao
socijalni konstrukti one se protive postepenim promjenama ili reformama, koje bi kreirali
pojedinacni akteri. Premda je logika povijesnog institucionalizma ovisnost o proslosti (putu) i
trajnosti institucija, razvoj ovog pristupa uglavnom uklju¢uje u€inkovitost promjena. Primjerice,
Streeck i Thelen (2005.) pokazuju kako se postupnijim promjenama mogu mijenjati institucije, a
da istodobno mnoge od njih i dalje odrzavaju temeljni aspekt tih institucija iz proslih vremena (u
Thoenig, 2011, str. 1-3).

Prema zagovornicima povijesni se institucionalizam prepoznaje prema pristupu politickom
istraZivanju, potrazi za objasnjenjima sprege institucija, procesa i dogadaja. NajéeSce su institucije
o kojima se raspravlja one na nacionalnoj razini ili drugoj makro razini 1 ¢esto ukljucuju ovisnost
o vremenu i redoslijedu puta. Povijesni institucionalizam je pristup istrazivanju, koji se fokusira
na vazna pitanja, naglaSava vaznost institucija i odbacuje funkcionalna obrazloZenja pojave

institucija (Amenta i Ramsey, 2009, str. 2).

Povijesni institucionalisti se oslanjanju na ,,kalkulacije i , kulturni® pristup akciji (Hall i Taylor
1996), slicno Weberovom klasicnom idealu i materijalnim interesima. Mnogi povijesni
institucionalisti sebe referiraju kao znanstvenike ’drzavno usmjerene‘. Mnogi su povijesni
institucionalisti zadrzali ovaj teoretski naglasak, ali su dijelom i odustali zbog svog stava koji
odgovara velikim pitanja, a koja su obi¢no vise uzrocna i opcenito brinu o drugim politickim
institucijama osim drzave. Njihova objasnjenja obi¢no ukljucuju interakcije vise od jedne
institucije i razlicite aspekte tih institucija, razli¢ito i sporo kretanje procesa, a mozda i kratkoro¢ne

i kontingentne ¢imbenike (Pierson i Skocpol, 2002 u Amenta i Ramsey, 2009, str. 16).
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Konjunkturno i konfiguracijsko teoretiziranje povijesnih institucionalista obi¢no ukljucuje
interakciju srediS$njih politickih institucija. Kako Hall i Taylor (1996) napominju, ,,povijesni
institucionalisti daju vazno mjesto u obrazlaganju politickih institucija i institucija u politi¢koj
ekonomiji na nacin da se te institucije mogu razumijeti iz pozicije racunice i iz kulturne perspektive,
kao i na bilo koji nacin pristupa racionalnog izbora i socioloskih institucionalista.“ Druga grupa
povijesnih institucionalista sugerira da niz usporenih procesa, koji uklju¢uju spore socioloske
procese, kao sto su demografski ili napredak u opismenjavanju, mogu biti vazni za odredena

objasnjenja (Pierson, 2003 u Amenta i Ramsey, 2009, str. 18).

Za razliku od socioloskih institucionalista povijesni institucionalisti rijetko isti¢u konvergenciju u
politickim procesima i ishodima. Suprotno, u njihovoj razradi politicke ili politicko ekonomske
institucije vode se proteklim vremenom. Povijesni institucionalisti objasnjavaju razlike u Sirokim
obrascima, koji obi¢no uklju¢uju pokazivanje nekih strukturnih i sistemskih politi¢kih uvjeta ili
okolnosti, koje su ometale razvoj na jednom mijestu ili su isti pomogli, ili dopustili razvoj u drugom
s trajnim posljedicama. Usporedbe su obi¢no kontrasti, ¢esto usporedbe uspjesne i neuspjele
revolucije, uspjesnih i neuspjelih prijelaza (tranzicija) u demokraciju (Mahoney 2003), trzisnu

2009, str. 21; Acemoglu Robinson, 2012).

3.5. Sociolo$ki institucionalizam

Javne agencije kao organizacije smatraju se institucionalnim akterima u mjeri u kojoj njihovo polje
djelovanja odgovara i promice vrijednosti i interese ugradene u lokalnoj zajednici u kojima djeluju.
Medutim, mogu postojati nesukladnosti izmedu deklariranih 1 stvarnih ciljeva koje agencija
postiZe ili nastoji posti¢i. Javna uprava ima vlastiti Zivot i moZe postati i aktivni poduzetnik. U
drugu ruku, ljudi koji sudjeluju ne djeluju isklju¢ivo u skladu s dodijeljenim ulogama. To su razlozi
za$to javni menadzment nije ograni¢en u dizajniranju formalnih struktura, ve¢ razmatra nacin na
koji moze sudjelovati i utjecati na transformaciju i popunu neformalnih struktura. Ponekad je puno
vaznije znati §to se dogada na dnu hijerarhije, nego na vrhu. Naime, javna se uprava mora moci
nositi s ograni¢enjima i pritiscima vanjskih aktera u domeni u kojoj djeluje (Thoeing, 2011, str. 3-
4). Ti pritisci su najmanje formalne naravi. Oni se pojavljuju na vrlo Sirokoj ’fronti‘ interesa, ¢esto

dobro prikrivenim nekim od aktualnih politickih problema ili pitanja.
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Drugo, institucionalizacija ukljucuje procese kroz koje ¢lanovi agencije stjecu vrijednosti koje
nadilaze tehniCke zahtjeve organizacijskih zadaca. Nijedna organizacija nije potpuno bez
vrijednosti. ,Institucionalizirati znaci uliti vrijednost izvan tehnickih zahtjeva zadanog zadatka*
(u Thoeing, 2011, str. 5). Razli¢iti su nacini na koje se to postize: selektivnim zaposljavanjem
osoblja, uspostavljanjem jakih veza ili saveza s vanjskim skupinama kroz procese, kao $to su
implicitni savezi; dijeljenje zajednickih vrijednosti ili suradnjom lokalnih partnera — javno-

privatno partnerstvo i drugo.

Socioloski institucionalizam svoj uspon dozivljava pocetkom 1980-ih na konceptu da se
organizacije moraju nositi s ograni¢enjima i pritiscima koje primjenjuju u sferi svoga djelovanja.
Stari institucionalisti naglasavaju znacaj procesa poput sukoba i suradnje s vanjskim tijelima. Nova
generacija sociologa istie vaznost ograni¢enja, poput imperativa sukladnosti i legitimiteta.
Takoder, oni upucuju i na iracionalnost u samoj formalnoj strukturi, ne samo u neformalnim
interakcijama (u Thoeing, 2011, str. 5). Imperativ sukladnosti i legitimiteta povezan je
cjelokupnim razvojem drustva. U tom kontekstu, na prilagodbu institucija utje¢u gotovo uvijek i
najvise najrazvijenije grupacije gradana, odnosno ekonomskih subjekata. To, dakako, ne znaci da
oni ¢ine vec¢inu u drustvu. U takvim situacijama institucije se kolebaju u sferi svojeg djelovanja i

stupnja prihvacanja vanjskih pritisaka za prilagodbe.

Siroke skupine pojedinaénih organizacija — definirane kao organizacijska podrugja — proucavaju
se kako bi se ispitalo kako ih oblikuju vanjske vrijednosti. Polje se ispituje kao cjelina, kao
aktivnost koja donosi pravila i definira institucionalni kontekst unutar kojega svaka pojedina
organizacija planira svoje postupke: primjerice, skupovi javnih muzeja, privatne i javne osnovne
skole, programi zdravstvene zastite i dr. U usporedbi s povijesnim institucionalizmom, socioloska
perspektiva definira institucionalnost vrlo Siroko. Uz formalna pravila i postupke ukljucuje
simbole, moralne modele i kognitivne sheme. Institucije pruzaju znac¢enje okviru koji vode ljudsko
djelovanje i stoga su sli¢ne kulturnim sustavima, dok je institucionalizacija kognitivni proces koji
modelira smisao koji ljudi daju dogadajima ili postupcima. Institucionalizirani mitovi su u sredistu
obrazlozenja. Formalne strukture treba shvatiti kao sastojak od mitova i ceremonija (Meyer i
Rowan, 1977). One utjecu na ponasanje javnih uprava ne samo u onome $to moraju uciniti, vec i
oblikuju sliku aktera oko alternativa i rjesenja. Drustvo ili kultura u cjelini odreduju djelovanje ili

nedjelovanje strukture i vrijednosti javnog sektora (u Thoeing, 2011, str. 6).
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Mnoge organizacije, bilo javne ili privatne, usvajaju identi¢ne formalne strukture, postupke i
simbole na kojima djeluju. Difuzijske procese karakteriziraju institucionalne izomorfne promjene
(DiMaggio i Powell, 1983). Mehanizmi, kao §to su prisilni izomorfizam - promjena proizlazi iz
pritisaka politickog utjecaja ili vanjskih organizacija koje se smatraju legitimnima, primjerice
institucija EU; mimeticki izomorfizam: nesigurnost i dvosmislenost o ciljevima ili tehnologiji
povecéava usvajanje oponasanja; normativni izomorfizam: utjecaj pojedinaca koji pripadaju istoj
profesiji ili imaju povijesno iste obrazovne procese, ubrzavaju uvodenje sli¢nosti. Dizajniranje
institucija koje se radikalno razlikuju od postojecih postaje iluzija u svijetu koji sputava autonomija
izbora i ograniCava ma$tu usmjerenu na akciju. Javne organizacije stoga radije prestaju biti
inovativne jer zbog sukladnosti jaca njihov politicki legitimitet ili time poboljsavaju njihovu
drustvenu sliku i sliku njihovih ¢lanova. Vrijednosti prepoznate U svom okruzenju vise utje¢u na
transformaciju, nego na instrumentalnu racionalnost, povecanje uéinkovitosti ili djelotvornosti.
Dugoro¢no gledano, viSe raznolikosti ili konkurencije moguce je izmedu alternativnih

organizacijskih modela (u Thoeing, 2011, str. 6).

U socioloskoj teoriji institucija, organizacijske strukture ¢ine pretpostavljene infrastrukture kroz
koje normativni, kognitivni i mehanizmi ovisnosti vrSe svoj utjecaj. Standardni socioloski
istrazivacki projekt institucija kvantitativno je modeliranje valova konvergencije politika tijekom
duljeg vremena medu populacijom politi¢ke jedinice, obi¢no nacionalne drzave ili subnacionalne
jedinice, a Kkoristi se analize razdoblja ili ¢ak i1 dogadaja. Mjere se egzogeni uzroci
institucionalizacije prema razinama transnacionalnog sudjelovanja, kao §to su ugovori, konvencije
ili medunarodne nevladine organizacije. Endogeni ¢imbenici potraznje ili politi¢ki faktori mjere

se kako bi se ispitale alternativne, neinstitucionalne hipoteze (Amenta i Ramsey, 2009, str. 9-11)

Cini se da socioloska institucionalna objasnjenja najbolje funkcioniraju u situacijama u kojima
politickom akteru trebaju smjernice koje pruzaju institucije — bilo legitimitet ili funkcionalna
shema — i u tome (se) ne vidi troSak u usvajanju oblika i karakteristika iz drugih drzava ili
organizacija. Institucionalni socioloski argumenti, uglavnom se ne bave uvjetima pod kojima se
institucije mijenjaju, osim vjere u oc¢ekivanju ,,egzogenog Soka“ koji moze poremetiti ili donijeti
manje istaknute norme, sheme i s njima ugradene resurse. Institucionalno teoretiziranje emulacije
i difuzije uzima se kao datost prema prethodnom uspostavljanju nove dominantne institucije. U

ovim obrazloZenjima nema novih inovacija, ve¢ tek toliko kao jednosmjerni val prilagodbe novoj
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paradigmi. Opcenito, socioloski se institucionalizam fokusira na objaSnjavanje stabilnosti oko
dominantnog, konzistentnog kompleksa normi ili shema, pa tako i ostatka nestabilnosti politike
oko konkurentskih osporavanih skupova normi i shema, uglavnom izvan djelokruga
institucionalnog teoretiziranja (Hall i Taylor, 1996: 954). Takoder, to ¢ine prijelazni uvjeti tijekom
kojih, do sada dominantne norme i sheme vise nisu hegemonisti¢ke, dok zamjenske institucije koje
bi trebale rijesiti problem neadekvatnosti jo§ nisu formulirane. Teoretiziranje politike temeljeno
na institucijama mora biti u stanju uzeti u obzir uvjete pod kojima institucionalna stabilnost ustupa
mjesto drugoj instituciji, konkurentskim institucijama, ili kad uop¢e nema dominantne institucije
(u Amenta i Ramsey, 2009, str, 13-15). Drustva mogu funkcionirati dulje ili kra¢e vrijeme bez
dominantne institucije. U tim slu€ajevima, ’prihvac¢anje® dominantne institucije zahtijeva vrijeme,

a Cesto je proces reverzibilan — tezi povratku na staro.
3.6.  Politicki institucionalizam

Politicko institucionalno teoretiziranje vrlo je zastupljen nacin teoretiziranja. Znanstvenici su
opcenito koristili Tocquevilleauove argumente o obrazlaganju drzave i dodavali daljnju
argumentaciju u vezi s izgradnjom drugih velikih politi¢kih institucija, ukljucujuci stranacki
politicki sustav (Ravli¢, 2007; Mladenovié¢, 2013). U rukama nekih teoreti¢ara argumenti su postali
viSe strukturirani i sistemski s dugogodisnjim politickim institucijama, koje su utjecale na sve
skupine i imaju velik utjecaj na ishode interesa. U rukama drugih, politi¢ki institucionalizam se
okrenuo povijesti, bio je usmjeren na povijesne procese i teorijsku pozornost na interakciju aktera
u sredini sustava — na nekoj od srednjih razina. Smatralo se da ti akteri djeluju u institucijama
ogranicenja, kao 1 ograni¢enim resursima i drugim sredstvima djelovanja, a pokusavaju utjecati na
drzavnu politiku. Promjene u drzavnim politikama zauzvrat su postavile procese koji utjecu na
interese i strategije aktera. Glavni teorijski okvir je makro-razina politi¢kih institucija koje oblikuju
politiku i politicke aktere koji djeluju pod ograni¢enjima, a koja mogu utjecati na njihov utjecaj na
drzavu i politike (Amenta i Ramsey, 2009, str. 29). Vrlo ¢esto u drugoj fazi ’oblikovanja“ politicki
akteri ’zatvaraju‘ prostor utjecaju na usvojene politiCke institucije radi odrzavanja postojecih

ogranicenja, koja su uglavnom rezervirana za manje moc¢ne aktere.

Argumenti o uzro¢noj ulozi drzavnih politickih institucija obuhvacéaju vise temeljnih razlika s
drugim teorijama politike u kojima su drZavne politicke institucije postavljene tako da imaju

klju¢ne utjecaje na politicke identitete, interese, sklonosti i strategije grupa. Politicki identiteti,

36



organizacije i akcije nisu bile stvari koje se mogu ocitati na trzistu ili iz drugih odnosa, ali jesu pod
utjecajem politikog konteksta. Cak i ako su politi¢ki identiteti bili uglavnom sliéni za kategorije
ljudi na razli¢itim mjestima, politicki institucionalni aranzmani mogu poticati neke linije
politickog djelovanja i organiziranja ove skupine u razli¢itom poretku ili vremenu, obeshrabriti
druge i tako oblikovati formiranje politickih skupina (Kopri¢, 2012; 2015b ;Kopri¢ i Pulabié,
2017). Ukratko, politicka institucionalna teorija odbacila je argumente da zemljoposjednici ili
radnici, ili stru¢njaci, ili etnicke manjine budu sli¢no formirane i budu postavljale slicne zahtjeve
u svim kapitalistickim drustva. Umjesto toga, njihovi politicki identiteti i organizacija ovise o

situacijama u njihovim politickim institucijama (Amenta i Ramsey, 2009, str. 32).

Mnogi politi¢ko institucionalni uvjeti na makro razini mogu oblikovati Siroke obrasce unutarnjih
politika. Ukupne ovlasti u drzavnim politickim institucijama mogu biti centralizirane ili
decentralizirane. Zakonodavna, izvr$na, sudska, policijska tijela i druge funkcije unutar danih
politickih vlasti mogu se nalaziti unutar skupova organizacija ili se $ire medu razlic¢itim dijelovima
svaka sa svojom autonomijom i procedurama. Drzavne politic¢ke institucije bile su podlozne
razli¢itim razinama i putovima demokratizacije i politickih prava medu subjektima i gradanima.
Jednom demokratizirano drustvo podlijeze razli¢itim izbornim pravilima kojima se ureduje izbor
politickih duznosnika (Smerdel, 2013; 2019a). IzvrSne organizacije drzave, takoder su bile
podlozne razli¢itim razinama i koracima birokratizacije i profesionalizacije. Svaki od ovih procesa

mogli su (ili jesu) temeljno utjecati na politicki zivot (Amenta i Ramsey, 2009, str. 33)

Druga glavna argumentacija: drzave su vazne kao akteri. Drzave kao akteri bile su shvacene
organizacijski, uglavnom po nacinu ovisnosti o resursima. Kao organizacije, razliciti dijelovi
drzave mogu imati ve¢i ili manji stupanj autonomije i razli¢ite kapacitete (Kopri¢, 2010a; 2015a).
Autonomija drzave ili njezini dijelovi definirani su kao njihova sposobnost odredivanja neovisnih
linija djelovanja. Drzavni kapaciteti su definirani kao sposobnost provodenja linija djelovanja duz
linija infrastrukturne mo¢i. Te su razlike u drzavnoj autonomiji i kapacitetima u izvr$noj birokraciji
bile vazan argument u objasnjavanju politickih ishoda u odredenim vremenima i mjestima
(Amenta i Ramsey, 2009, str. 33). One su postigle razli¢ite rezultate u razli¢itim povijesnim
razdobljima. U pomanjkanju vlade, plemena su bila sklona Cestim prepadima, svadama — nasilju.
Razinu nasilja pala je kao posljedica promjene rezima, Cesto terora. Despotizam se ¢esto dogodio

kao ’bolja“ alternativa. Kaos je smrtniji od tiranije. Demokratizacija kao institucionalno rjeSenje
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tih problema nije problem rijesila uspostavom demokracije, ve¢ uspostavom institucija slobodnog
djelovanja. Cesto, gotovo bez iznimke na samim podecima razvoj demokratskih institucija prati
ponajprije ograniCenja politickih voda u njihovoj uspostavi, kolebajué¢i se u dihotomiji izmedu
demokratskih i autokratskih struktura. Ta je dihotomija ¢esto posljedica povijesnog iskustva

djelovanja politickih aktera. Povijest utjeCe na razvoj institucija.

Kad je u pitanju demokracija nije pitanje tko treba vladati, ve¢ je demokracija institucionalni model
za rjeSavanje loSeg vodstva. Institut Smjene ne moze pro¢i bez moguénosti ljudi da prigovaraju —
razgovaraju, tj. da se u¢inkovito dogovore kako ¢e nasilje zamijeniti izborom. Dva su klju¢na
strukturna elementa instituta izbora: sloboda prigovaranja (u raznim formama) i moguénost
(pravo) postenih izbora. Medutim, politicki akteri mogu proces pojednostaviti, tj. postaviti
minimalisticki koncept — uspostaviti jednostavnu demokraciju, koja je manje zahtjevna i
zadovoljava demokratski pristup. Medutim, ponekad se demokratski proces moze voditi prema

definiranom rezultatu, odnosno akteri mogu (zele) imati presudan utjecaj na politicke procese.

3.7.  Normativni institucionalizam

Najuvjerljiviji suvremeni pristup u politickim znanostima nedvojbeno ima normativni
institucionalizam (Garthland, 2009; Bolfikova, Hrehova i Frenovaa, 2012). Isti je, kao teorija u
velikoj je mjeri rijesio probleme tradicionalnog institucionalizma, a kao metoda ujedinjavanja

odbacuje redukcionizam i posjeduje ¢vrste logicke temelje dok koristi ¢vrstu deduktivnu metodu.

Normativni institucionalisti, za razliku od biheviorista koji na institucije gledaju jednostavno kao
na arene u kojima se odvija politicko djelovanje, tvrde da su institucije zapravo primarne odrednice
ljudskog ponasanja. Najsofisticiranija definicija institucija opisuje ih kao ,ljudski osmisljena
ogranicenja koja oblikuju ljudsku interakciju® i time, ,,definiraju 1 ogranicavaju skup izbora
pojedinaca“ — vrhunska Klasifikacija prema tradicionalnoj institucionalnoj koncepciji koja
institucije smatra samo formalnim pravilima i organizacijama (u Garthland, 2009). March i Olsen
prepoznajuci utjecaj formalnih i neformalnih institucija pozivaju se na ,,logiku prikladnosti* koja
oblikuje ljudsko ponasanje: ,,pojedinci su skloni djelovati samo na nacine koji pogoduju njihovim
institucionalnim obvezama* (1989, str. 23). Ta Siroka definicija institucija obdarila je normativni
institucionalizam ¢vrstom temeljnom logikom. Na ljudski razvoj nesumnjivo utjecu pisana i
nepisana pravila, koja odreduju obrasce primjerenog ponasanja. O tome nedvojbeno svjedoce

duboke normativne i obicajne razlike medu kulturama, $to upuéuje na gotovo univerzalnu
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internalizaciju institucionalnih normi unutar kultura. O ljudima kao druStvenim bi¢ima,
nedvojbeno ne treba razmiSljati kao atomistickim, hiper-racionalnim, maksimiziraju¢im
konstruktima — kao u teoriji racionalnog izbora, ili automatskom reagiranju na socijalizaciju — kao
u biheviorizmu (Peters, 2000, str. 26). Normativni institucionalizam tvrdi da su pojedinci
oblikovani od strane institucija, ali su ipak u stanju tumaciti i birati izmedu utjecaja prilikom

donosenja odluke.

Tvrdi se da normativni institucionalizam ne razmatra ulogu ljudskog posredovanja u politickom
djelovanju, za razliku od njegove varijante teorije racionalnog izbora. Ova kritika u velikoj mjeri
ne stoji. Priroda institucije, kao produkta koji se mijenjaju ljudskim djelovanjem navela je mnoge
institucionaliste da razmotre ne samo utjecaj institucija na pojedince, ve¢ i utjecaj pojedinaca na
institucije, a time i interakciju izmedu njih. U tom kontekstu North (2003) artikulira: ,,Institucije
su kreacije ljudskih bi¢a. One evoluiraju 1 mijenjaju se od ljudska bica; stoga nasa teorija mora
poceti s pojedincem®. Istodobno, ograni¢enja koja institucije namecu pojedina¢nim izborima
sveprisutna su (1990, str. 5 u Garthland, 2009). lako tradicionalni institucionalizam smatra
institucije i organizacije gotovo zamjenjivima, neoinstitucionalizam pazljivije diferencira
institucije kao odredivanje mogucnosti u drustvu i organizacijama: svrhovito osmisljena tijela kako
bi se iskoristile te mogucnosti. North (2003) sugerira da organizacije imaju vaznu ulogu u
olakSavanju institucionalnih promjena. Kako se organizacije razvijaju one mijenjaju institucije
unutar i izvan njih, mijenjajuci prirodu prilika u drustvu i, zauzvrat, stvaraju nove organizacije u
nekom simbiotskom, ciklickom odnosu. U novom institucionalizmu institucije vise nisu stati¢ne,

nego se stalno mijenjaju kao rezultat ljudskog politi¢kog djelovanja (Garthland, 2009).

Normativni institucionalizam nedvojbeno je u prednosti pred drugima u tome §to je usvojio srednji
pristup: odbacujuci i pretjerano naglasavanje institucionalnog razvoja i ovisnosti o putu kao u
povijesnom institucionalizmu, i pretjerano racionaliziranu koncepciju ljudske prirode poput
racionalnog izbora. Istodobno, usvojio je najsire institucionalne definicije kako bi se bolje uhvatila
sloZenost politickog djelovanja. Zakljucno, normativni institucionalizam nadvladao je probleme
tradicionalnog institucionalizma usvajanjem metode uravnotezenog pristupa politickom ponaSanju

pristupa institucijama.
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Klasi¢no znaéenje normativnog institucionalizma, March i Olson (1984) prvo naglasavaju vaznost
normi i drugo, institucije gledaju kao alate koji ¢ine osnovni okvir za pojedina¢no djelovanje u
drustvenim procesima. Weinberger (1995) na normativni institucionalizam gleda s aspekta
standarda kao: a) misaoni entitet — misao, ideja, apstrakcija koja postoji i kad se ne izvodi i b)
drustvena stvarnost — potrebni drustveni uvjeti od ideje do realizacije. Normativni
institucionalizam pokusava odgovoriti na pitanje, ,,u ¢emu lezi drustveno postojanje normi (kome
se obracaju, u kojem okruzenju, kakva je njihova forma) i koje funkcije imaju norme u drustvenoj

stvarnosti“ (Weinberger, 1995: 15 u Bolfikova, Hrehova i Frelovd, 2012, str. 90).

Smatra se kako je organiziranje nuzno za kontinuirano rjesavanje problema i postizavanje ciljeva
kroz procese organizacije, suradnje i koordinacije. Osnova ovih procesa je vise ili manje postojanje
funkcionalnih pravila, koja pretpostavljaju uc¢inkovito ponasanje u odnosu na postavljene ciljeve
formulirane op¢im interesima. Pravila ili norme i institucije su povezane vrlo blisko jedne s
drugima, kada se razmotre postojece uloge kao osnove za kreiranje obrazaca ponasanja definiranih
u socijalnim institucijama. Stoga je moguce govoriti 0 normativhom odredenju socijalnih
institucija koje sadrzavaju: a) neophodna pravila, kao regulatore ponaSanja koji su razumljivi u
okolini; b) karakter regulatora, kao obrazac ili ponasanje koje omogucava odgovor na pitanje
,kako*. Weinberger ispituje odnose izmedu normi 1 institucija na osnovu razumijevanja teorije
akcije. Akciju opcéenito mozemo definirati kao dio ljudskog ponasanja sa svrhom, tj. djelovanje
usmjereno na postignuce viSe ili manje odredenih ciljeva uz uporabu raspolozivih resursa.
Djelovanje-akcija osnovna je pretpostavka i dio procesa donosenja odluka, koje u okruzenju
dobivaju specifican karakter 1 oblik. NeizbjeZzna pretpostavka bilo kakvog donoSenja odluka je
dostupnost i pouzdanost informacija (u Bolfikova, Hrehova i Frelova, 2012, str. 91). Razmjena

informacija osnova je za djelovanje dionika, odnosno jacanje participacije i mogucnost izbora.

U istrazivanju funkcioniranja gradova u ovoj studiji, ispituje se informiranost i participacija
gradana na osnovu dobivenih informacija kreiranih od strane vlasti pojedinog grada. S obzirom na
raspolozive resurse i veli¢inu gradova vlast ima daleko vecée resurse u Sirenju informacija od
opozicije ili manjine u gradskim vije¢ima u gradovima s manjim brojem stanovnika i ’slabih*
opozicija. ’Normirana® (po zakonu) dostupnost informacija moze biti samo ispunjavanje
normativne obveze, ali moze biti i institut opskrbe politi¢kih aktera informacijama. U stvarnosti,

politicki akteri su skloni ispunjavanju norme, tj. ispuniti (mora Se jer postoje sankcije) minimalne
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zahtjeve norme, bez obzira o kojoj se vrsti i podruéju funkcioniranja radi. U stvari, postojanje
norme znaci i mogucénost zahtjeva aktera za ispunjenjem norme, u slucajevima kada se aktualna
vlast oglusi na propis. Potonje se ne dogada Cesto iz socijalnih i politickih razloga polozaja ili

ovisnosti aktera o trenutnim odnosima ili samo-interesima.

Promjene su u normativnom institucionalizmu gledaju kao proces adaptacije u Sirem socijalnom
kontekstu. Weinbergov institucionalizam moze biti koristan u prostoru teorije organizacije, koja
je povezana s nelinearnostima u ponasanju administrativnih sustava; u kauzalnom smjeru (teoriji
akcije) 1 u procesima koji produciraju alternative i varijacije i mogu biti obiljeZeni kao “moze biti*.
Logika ovog institucionalizma moze pomo¢i u istrazivanju organizacija poput vladinih (npr.
teritorijalnih) i tipicnih mehanizama suradnje (promjeni vrijednosti i pravila, komunikaciji,
odlucivanju) (u Bolfikova, Hrehova i Frelova, 2012, str. 105). Normativna fraza ,,moze* vrlo je
Cesta u sadrzaju normi u Hrvatskoj. Njezino koriStenje ¢esto je u kontekstu rezultata potraznje za
suradnjom kojom se suradnja ne zahtijeva, pa su i rezultati suradnje skromni ili se uopce ne
dogode. Problem u tako definiranoj strukturi pojedinih odredbi jest Sto to zapravo nije odredba,
ve¢ volja — termin koji vise prilici institutu sporazumijevanja ili dogovaranja — fleksibilnijeg, ali

manje Sirokog u odnosu na normu.

Pojam izomorfizam (izo- + -morfizam) u lingvistici je paralelizam izmedu dviju struktura (ili dvaju
redova Cinjenica) kada one obje pokazuju isti tip kombinatornih odnosa. Institucionalni
izomorfizam pojavljuje se kao varijanta socioloskog pristupa i reakcija na pristup racionalnog
izbora. Naime, sve je vise misljenja koja upozoravaju kako je pogresna ideja drustva u kojem je
sve usmjereno na utilitarno djelovanje. Vrlo je tesko dokazati povezanost kulture — institucija kao
sustava miSljenja i ponasanja, koja ovise 0 uspostavljenim i ukorijenjenim stavovima i simbolima.
Mozda je religijska kultura najbolji primjer. Naime, konvergencije se u drustvima dogadaju kao
rezultat procesa koji mogu organizacije ¢initi sliénima, no to istovremeno ne znaci i u¢inkovitijim.
Powell i DiMaggio navode tri mehanizma putem kojih se odvijaju institucionalne izomorfne
promjene: 1) prinudni izomorfizam; 2) mimicki izomorfizam 1 3) normativni izomorfizam. U
prvom slucaju radi se o politickom utjecaju (prisili) (u Marceti¢ i Ranci¢, 2018, str. 126).
Primjerice, u njemackim saveznim drZzavama izborni modeli na lokalnoj razini ovise o tome kojoj
je okupacijskoj zoni koja drzava pripadala — britanskom, francuskom ili americkom sektoru

(Wollman, 2004, Velicki, 2008), pa je u skladu s preferencijama 'moc¢i® nametnut/prihvacen
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pojedini model izbora. Drugi slucaj je pokusaj preslikavanja odnosno bijega od odgovornosti, jer
ono $to je negdje drugdje dobro ’moralo bi biti i ovdje dobro®. I tre¢i pristup povezan je s
profesionalizacijom, pokusajem da se sve propise, tj. stvarnost dovede u ’red* (od pocetka). Vrlo
je teSko zamisliti stvarni svijet koji funkcionira na temeljima ¢vrstih i racionalno povezanih
institucija. Mozda odmah treba rec¢i kako takav svijet (u tom smislu) ne postoji (Huxley, 1998).
Naime, svako od podrucja i organizacijski oblici koje pokrivaju institucije ili jesu, na razlicite
nacine i s razli¢itim ciljevima ¢ine izbore, koji ne moraju biti povezani s ekonomskim efektima,
ili ih je vrlo tesko ili nemoguce stvarno izmjeriti i vrednovati. S druge strane, ne smije se zaboraviti
istaknuti kljuéne politi¢ke elite koje na svojim moénim pozicijama nadziru drustvo — rast i razvoj
— jer putem utjecaja i odlucivanja u glavnim organizacijama odreduju razvoj institucija i sebi
nastoje osigurati prednost. U nasem slucaju, usvojene promjene na europskoj razini u kljuénim
institucijama guraju najjace drzave koje su vec¢ iskusile posljedice njihovih promjena i stekle, ili
¢e stec¢i prednost u odnosu na druge pod istim uvjetima. Teorija institucionalnog izomorfizma
pokuSava objasniti zasto SU organizacije strukturno sve sli¢nije, posvecuje pozornost politickoj
borbi za mo¢ i prezivljavanje i utjecaj, odnosno djelovanje drzave putem privatnih organizacija

(civilno drustvo) (Marceti¢ i Rancic¢, 2018: 125-7).

Institucionalna teorija u svojem srediStu ima institucionalni izomorfizam. To Se objasnjava
odnosno argumentira ¢injenicom kako organizacije unutar vlastite sredine ili polja primjenjuju
poslovne prakse i strukture, koje drze legitimnim i za koje smatraju da su drustveno prihvatljive.
Naravno, okolina neizostavno utjece na te odabire prije svega putem utjecaja kulturnih obrazaca.
Dakle, pretpostavke heterogenosti, isto tako i pluralizma kao preduvijeta za uspjeh u suvremenim
ne samo industrijama ve¢ i drustvima, pomalo gube u utrci za (nuznom) ucinkovito$éu koja
zahtijeva homogenizaciju (Lijphart, 1992). Premda procesi homogenizacije vode do zajednickih i
sliénih organizacijskih struktura i (u nasem sluc¢aju) modela, one nuzno ne produciraju jednaku ili
vecu ucinkovitost i djelotvornost od drustva ’domacina‘. Procesi konvergencije: prisilno,
imitacijski ili normativno unutar istog organizacijskog polja, viemenom ¢ine njihove organizacije
slicnima — izomorfnim (DiMaggio i Powell, 1983 u Krajnovi¢, 2018, str. 135) — prema formi, dok
se kauzalni rezultati vrlo ¢esto bitno razlikuju. Kako drzave i drustva sve vise jako ’slice, a u
nekim su poljima gotovo identi¢ni, perspektiva novog institucionalizma ¢ini se postaje pravilo. U
vrijeme kad su Meyer i Rowen proucavali izomorfizam ono je gotovo bilo posve rezervirano za

ekonomske subjekte. Pocetkom dvadesetog stolje¢a izomorfizam se raSirio 1 na politicke
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organizacije kako je jacao proces globalizacije i utjecaj integracija. U tom smislu nekoliko je
tipova izomorfizma. Prinudni — kao posljedica pritisaka od strane (politi¢kih) organizacija na one
(politicke) organizacije koje o njima ovise. Prije svega, misli se na formalne i neformalne pritiske
od strane drzave (unutar sebe) i drugih drzava, zakonodavnih tijela ili nadnacionalnih institucija
(primjerice, europskih institucija), regulatornih agencija, ali i kulturnih oéekivanja koje drustvo
(povijesno) ima od spomenutih organizacija. Normativni izomorfizam definira akciju istih
profesionalnih grupacija u uspostavi pravila i ograni¢enja, koja reguliraju metode i nacin rada
pojedine profesije i odreduje postavljanje kognitivnih osnova njihove autonomije. Kada je u
pitanju drzava to je prije svega sluzbenic¢ki sustav i njegova autonomija u odnosu na vlast.
Mimetic¢ki izomorfizam, vjerojatno je najlaksi pristup usvajanja tudih praksi i struktura jer su se
one u drugim okruZenjima pokazale i tumace se kao uspjesne. Osim argumenta tudeg uspjeha u
preslikavanju modela ili institucija, organizacije koje lako oponasaju ve¢inom nisu svjesne svih
drugih preduvjeta nuznih i/ili potrebnih da bi se takav uspjeh ostvario. U drugu ruku, mimeticki
izomorfizam ukazuje na nestrpljivost u cekanju (dopustenju) da institucije uspiju; u pojavi
nesigurnosti ¢im se uocava prvi neuspjeh, Sto utjeCe i ima razorne ucinke na cjelokupne
organizacijske ciljeve i okolinu. Dok je u ranijim istrazivanjima mimetic¢ki izomorfizam izu¢avan
u svijetu poslovnih organizacija, sve snaznije preslikavanje institucija unutar Europske unije po
drzavama-¢lanicama otvorilo je Sirom prostor istrazivanju ¢itavog niza preslikanih zapadnih
modela u socioloskom 1 ekonomskom polju po tranzicijskim zemljama (u Krajnovi¢, 2018: 135-

7).

S obzirom da je Hrvatska od 2013. godine ¢lanica Europske unije nije mogucée govoriti 0
institucionalizmu bez da se ne osvrnemo na institucionalisticke teorije europskih integracija i
upravljanja, ¢iji medusobni utjecaji stvaraju politicke ishode u kojima veli¢inom manje drzave-
¢lanice ili nove drzave-¢lanice imaju manji utjecaj premda istu institucionalnu vaznost. Ako
podemo od stajaliSta da drzave-Clanice dominiraju u stvaranju europskih institucija europske
institucije bi u teoriji imale neovisan ucinak na ¢lanice. Druge teorije isticu nadnacionalnu ulogu
EU organizacija i transnacionalnih politika. Treé¢i pak naglasavaju formalna pravila (poput
Ugovora, direktiva, uredbi itd.) u raspodjeli nadleznosti za donoSenje ili provodenje odredenih
politika. Medutim, normativni institucionalizam istice utjecaj utvrdenih standarda prikladnosti
normativnih i politickih opredjeljenja zajednice. Drugim rije¢ima, pretpostavlja se da su drzave-

Clanice obvezne (obvezale se Clanstvom) jamciti politicku odrzivost EU (prema sklopljenim
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ugovorima i vjerojatno razli¢itim obvezama) i (europskim) vrijednostima u skladu sa njihovim
normativnim 1 politickim obvezama, bez obzira na razliite preferencije na odredena politicka
pitanja.* Koli¢ina propisa koja se producira na razini EU, posljedi¢no i koli¢ina propisa na razini
drzava-¢lanica, uz niz drugih sporazuma, ugovora, deklaracija ili dogovora ¢ini normativno
strukturirani prostor transnacionalnim. Taj prostor ipak ponekad izravno, a ponekad samo
tangentno utjeCe na podruéje lokalne samouprave, ali utjece. Jedan od najznacajnijih utjecaja je
svakako izvor financiranja iz europskih fondova za razli¢ite namjene, koji jednim dijelom ovisi
isklju¢ivo o kapacitetima lokalnih jedinica (Pulabié¢, 2012). Pristup europskim izvorima
financiranja institucionalno mijenja lokalnu samoupravu i njeno vodstvo, s obzirom na neutralnost
pristupa fondovima. Drugim rijeCima, pristup europskim fondovima i ucinkovitost u najvecoj
mjeri je rezultat kapaciteta lokalnih jedinica, odnosno neovisan je o drugim politickim kriterijima

koji vrijede u domacoj uporabi (Thomas 2008: 7-9).

S obzirom da se u naSem slu¢aju razmatra institucija lokalne razine, drzave-¢lanice su osim meta-
normi (vanjske politike i odnosa) razvile i brojne druge materijalne norme — orijentirane na ciljeve
I procedure — usmjerene na svrhu. Jedna od najvaznijih proceduralnih normi sa svrhom je svakako
zaStita okoliSa, koja je u nadleZznosti lokalne samouprave. U sklopu regionalne politike razvila se
praksa komunikacije i savjetovanja medu drzavama-¢lanicama, odnosno na pojedinim razinama
teritorijalnog ustroja (institucije op¢ina i gradova te regija na europskoj razini). Sudjelovanje i
komunikacija istih razina politicke vlasti imaju svoj institucionalni okvir i u Hrvatskoj, u formi
zajednice op€ina, gradova 1 Zupanija. Koliko je Sirok spektar djelovanja samo u ovih nekoliko
nabrojanih podruéja ukazuje na to koliki je potreban kapacitet lokalne jedinice kako bi se one
aktivno ukljucile u institucionalni okvir — domaci i europski — i mogle sudjelovati u promicanju
svojih i zajednickih interesa (Thomas 2008: 7-9). Medutim, kao $to ¢emo pokazati u analizi
gradova, gotovo tri Cetvrtine jedinica lokalne samouprave nemaju ljudskih potencijala za
sudjelovanje u potonjim institucijama a nedostaje im i financijskih kapaciteta za ispunjavanje
osnovnih funkcija (Kopri¢ i PBulabi¢, 2017). Koliko je vazno sudjelovati u kreiranju normi kroz
razne institucionalne oblike moZda najbolje ukazuje prigovaranje Celnika jedinica lokalne 1

regionalne samouprave na procedure koje je nuzno postivati u aplikaciji za odredene EU programe.

4 Pitanje definicije braka iznimno vaZne institucije, vrlo je razli¢ito rijeSeno u drzavama-¢lanica i na razli¢itim politi¢ko-pravnim
osnovama. Takoder, drzave-¢lanice EU imaju razliite ustroje teritorijalne organizacije i s vrlo raznolikim stupnjem
decentralizacije. K tome, institucije lokalne samouprave isto tako razlikuju se od drzave do drzave-¢lanice, pa i unutar nje,
primjerice u austrijskim zemljama ili u njemackim saveznim drzavama.
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U nedostatku kvalitetnih argumenata procedure se proglasavaju ’birokratskim®, naravno, suvise
kompliciranim i nepotrebno detaljnim jer se pristup ¢elnika jedinica i pristup institucija EU vrlo
razlikuju. Prvima je cilj dobiti novac, drugima jamciti svrhu financiranja, tj. ispunjavanje
o¢ekivanja. Pristup institucionalnom razvoju lokalne samouprave putem normativnog
institucionalizma u Hrvatskoj se uglavhom odvija izvan okvira lokalne, odnosno regionalne
samouprave i njihovih institucija. Kao $to se na EU razini drzave razlikuju prema njihovim
preferencijama, veli¢ini i tipovima politickih i ekonomskih sustava, tako se i jedinice lokalne i
regionalne razine unutar drzava-¢lanica vrlo razlikuju (Jambrac, 2017¢). U Hrvatskoj, s obzirom
na relativno veliku ovisnost osnovne razine politicke organizacije o srediSnjoj drzavi te o modelu
politickog upravljanja, lokalna drzava u velikoj je mjeri isklju¢ivo podredena trenutnim politickim

odnosima ili opcijama, bez obzira na druge karakteristike lokalne zajednice (Jambrac, 2016b).

Normativni institucionalizam je smjer novog institucionalizma u politickoj znanosti i
medunarodnim odnosima. Institucionalne teorije o europskim integracijama tretiraju EU kao
zajednicu drzava ¢ija pravila i nadnacionalne organizacije vrSe znaCajan utjecaj na politicke
ishode. Tako se priznaje kako drzave-Clanice kreiraju EU institucije, normativni institucionalizam
isti¢e kako ove institucije vrSe nezavisan utjecaj na drzave Clanice 1 posljedicno na ponasanje u
pregovorima i politici izbora. Drugim rije¢ima, normativni institucionalizam bavi se bihevioralnim
utjecajem standarda prikladnosti (konvergencija, harmonizacija i integracija), koje je zajednica
uspostavila skupa s obveznim (zajednickim) politikama. Normativni institucionalizam istice
obvezu drzave-Clanice u osiguravanju vidljivosti i vrijednosti politika EU kao akcije, sukladno
normativnim i politickim obvezama, bez obzira na njihove razlicite preferencije glede pojedinih
politika. To zna¢i da EU odlucuje o bilo kojem pitanju koje je oblikovano u normativnim i
politickim obvezama prema europskim institucijama, te prilagodava politike prema unutarnjoj
dinamici i vanjskim odnosima. Institucije EU to ¢ine kombinacijom retorike posvecenosti i
ugovornih obveza; zapravo su razvijene dvije meta-norme kao op¢i vodi¢ u promisljanju vanjske
politike i vanjskih odnosa: zajednic¢ke akcije kao intrinzi¢na vrijednost EU i trajna konzistentnost
i koherentnost politika i tema. Uz to, EU je uspostavila brojne sustinske (usmjerene ciljevima) i
proceduralne (okrenute svrhama) norme (Thomas, 2008). Nije potrebno posebno naglaSavati kako
se normativna aktivnost europskih institucija ne stisava, vec raste i sve snaznije utjece na institucije

tih normi, koje u Hrvatskoj produ kroz parlament u proceduri >samopotvrdivanja“ bez velikog inte-
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resa za raspravu, a posljedi¢no i bez vece paznje javnosti.

Drustveno ponasanje koje pokazuje odredene manifestacije pravilnosti, ponavljanja ili rutinu
djelovanja i postupanja vodi prema kreiranju odredenog modela ponasanja kojega shvacamo da
ima karakter institucije. Medutim, bez obzira na formu organiziranja institucija nije moguca bez
stabilnih i za ve¢inu dionika u procesu razumljivih procedura, koje omoguc¢avaju zadovoljavanje
razlicitih potreba i doseg uspostavljenih ciljeva. Na tim se osnovama stvaraju mehanizmi razmjene
informacija u zajednici u kojoj zajednicki interes daje smisao i svrhu. No razmjena informacija
temelji se i na postojanju funkcionalnih pravila razumljivih i vaznih veéini ¢lanova. K tome,
poznavanje i shvacanje ovih pravila neizbjezna je pretpostavka za kreiranje organizacijskih
procesa i njihovu primjenu u okruzenju u kojem djeluju. U prostoru u kojem djeluju socijalne
institucije (na mikro razini) vazno je, a mozda i klju¢no, shvatiti njihovu bit organiziranja i
razumijevanja. Kao $to smo prije istaknuli organizacije (institucije) lokalne razine nemaju iste
pozicije medu gradanima niti ih gradani jednako percipiraju. Razlike su u kulturi — povijesnom
odnosu organizacija (grada kao institucije) i samog razumijevanja gradana kao ¢lanova zajednice
(Bolfikov4, Hrehova i Frelova, 2012, str. 89-90). U smislu povezanosti, opseg normi gotovo je
proporcionalan s veli¢inom zajednice, odnosno normativna podloga funkcioniranja zajednice raste
s brojem dionika u socijalnim interakcijama. Primjerice, zakonska obveza sazivanja sjednica vijeca
svaka tri mjeseca manjim je jedinicama precCesta. Buduéi je regulacija zasjedanja definirana
odredbom ,,najmanje jednom u tri mjeseca®, sjednice vijeca vecih jedinica odrzavaju se ¢esce od
zakonskog minimuma. Za pretpostaviti je kako je transferom vecine nadleZnosti na ¢elnika lokalne
jedinice (gradonacelnika), sadrzaj i znacaj predstavnickog tijela znac¢ajno umanjen u materijalnom
i politickom smislu. Time dolazimo do pitanja/problematike na(d)metanja ’snage legitimiteta“.
Naime, oba tijela su izabrana od istih biraca, predstavljaju ¢lanove zajednice i imaju isti izvor
legitimiteta. Medutim, ¢lanovi predstavnickih tijela izabrani su na skupnim kandidacijskim
listama, dok je gradonacelnik osobno izabran, odnosno dobiveni broj glasova s nikim ne dijeli, tj.
dijeli s ‘manjim brojem* ¢lanova njegove liste. Stoga je pozicija gradonacelnika uglavnom ona
koja predstavlja normativnu i regulativnu perspektivu, kojom upravlja gradom (upravom)
provodenjem pravila i normi, i suprotstavlja se upletanju predstavnickog tijela u funkcioniranje

izvrsne vlasti (IvaniSevi¢, 2008).
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3.8 Novi institucionalizam

Novi ili neoinstitucionalizam je teorijski pristup proucavanju politickih i drustvenih fenomena.
Neoinstitucionalizam je odgovor na stari institucionalizam, koji se fokusirao na bihevioralne
teorije i teorije javnog izbora, tj. isklju¢ivo na ponasanje pojedinaca i pojedinaca kao ekonomskog
bi¢a usmjerenog iskljucivo na stjecanje materijalnih dobara. Dakle, novi institucionalizam fokus
stavlja na pravila koja strukturiraju organizaciju; uzima u obzir uz formalne i neformalne
institucije; razmatra institucije dinamicki; institucije promatra kao cjeline. Treba reé¢i kako novi
institucionalizam nije jedinstvena teorija, ve¢ predstavlja niz razli¢itih pristupa razumijevanju
institucija kao strukturnih znacajki drustva, koje su stabilne u vremenu i utjeCu na ponaSanje

pojedinaca (Lali¢ Novak, 2012: 1297-8).

Niz je autora ¢iji se pristupi novom institucionalizmu razlikuju. Lawndes (1996), s jedne strane,
navodi normativni institucionalizam i institucionalni racionalni izbor, a s druge, ukljucuje
historijski, empirijski i mrezni institucionalizam. Schmidt (2020), uz tradicionalne pristupe
(historijski, sociolo$ki i racionalni izbor) navodi i diskurzivni pristup. Peters (2007) navodi Cetiri
smjera novog institucionalizma: normativni, historijski, racionalni izbor i empirijski (u Lali¢
Novak 2012: 1298).

Powell i DiMaggio uvidjeli su kako se novi institucionalizam fokusira na simboli¢ku ulogu
formalne strukture prije nego na neformalnu organizaciju, dok su organizaciju tretirali kao
odredenu sredinom u kojoj je ugradena. Tvrdili su da se novi institucionalizam fokusirao na
,.homogenost organizacije* i ,,stabilnost institucionalnih komponenti“. Stovise, Powell i DiMaggio
gledali su na nereflektirajucu aktivnost u organizacijama kao dokaz za kritiku utilitaristickog
pogleda na organizacije. Jer, organizacije dobivaju (mozda i nehotice) klasifikacije, rutine, pravila
i sheme koje funkcioniraju kao klju¢ni oblici spoznaje (u Lamers i Garcia, 2017, str. 199). Nova
orijentacija sugerira da formalna organizacijska struktura odrazava ne samo tehni¢ke zahtjeve i
ovisnosti 0 resursima, nego da oblikuju i institucionalne snage ukljucujuéi racionalne mitove,
znanje legitimirano kroz obrazovni sustav, te profesije, javno mnijenje i zakon. Sustinska ideja
kako su organizacije duboko ugradene u drustveno i politicko okruZzenje sugerira da Su
organizacijske prakse i strukture ¢esto ili odraz pravila, ili uvjeta i odgovora na pravila, uvjerenja

1 konvencije ugradene u Sire okruZenje.

S obzirom na o¢ekivanja od promjena modela izbora gradonacelnika na polju ucinkovitosti, koja
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je sustinski dio ove studije i ¢injenice kako je grad — osobito veliki gradovi sa znatnim prorac¢unima
1 ekonomskim subjektima u njihovom vlasniStvu — znac¢ajan ¢imbenik ekonomskih tokova sredine

u kojoj postoje, nuzno je spomenuti i neoinstitucionalni pristup ekonomiji.

Neoinstitucionalna ekonomija predstavlja interdisciplinarni pristup istrazivanju veza koje
ekonomski sustav ima s ostalim dijelovima drustvenog sustava. lako se neoinstitucionalna
ekonomija Koristi u razli¢itim disciplinama, ona ipak zahvaljuje svoj identitet posebnom predmetu
istrazivanja: proucavanju veze izmedu institucija i bogatstva. Neoinstitucionalna ekonomija dobila
je na zamahu u sedamdesetim godinama dvadesetog stolje¢a pojavom istraZivanja o pitanjima
vezanim uz kontrolu i informacije. North je (2003) spojio sve dijelove zajedno te je uvjerljivo
utvrdio da pristup koji se zasniva na informaciji i kontroli moze posluziti kao teorijska osnova za
suvremenu teoriju ekonomskih sustava i njihovu evoluciju u vremenu. Koncept transakcijskih
troSkova objedinjujuci je teorijski instrument neoinstitucionalne analize. Smjer aktivnosti ljudi
oblikovan je rijetko$¢u informacija koje ograni¢ava i tehnic¢ko znanje, ali i sposobnost ljudi da
koordiniraju i provjeravaju razli¢ite transakcije, mjere slozena obiljezja, interpretiraju podatke te
razumiju drustvene sustave. Oc¢ekivani transakcijski troskovi, troskovi primjene kontrole duboko
utjeu na ponasanje i to jednako na nac¢in na koji ljudi organiziraju svoj posao, kao i na to koje
investicijske projekte izabiru. Kontrola koju pojedinci imaju nad resursima ima dva izvora: vanjski
I unutarnji. Institucionalna zastita koju pruza drzava (pravo, policija i sudovi) i ponasanje ¢lanova
zajednice (pridrzavanje propisa, trgovacki moral i sl.) odreduju stupanj vanjske kontrole, a napori
koje ulazu sami vlasnici — u ovom sluéaju upravljaci javnim novcem — odreduju razinu unutarnje
kontrole. Pojedinci ocekuju niske transakcijske troSkove u ispunjavanju formalnih zadaca
institucija, odnosno promjenom u institucijama (pravilima) vecu vjerojatnost nizih transakcijskih
troskova 1 bolju zastitu/upravljanje raspolozivim resursima. Institucionalno okruZenje u nekoj
zajednici ne utjece samo na op¢i trosak poslovanja. Ono takoder potice nove aktivnosti i promjene,
ili formira nove oblike organizacija. Jer institucije mogu stvoriti povoljno i nepovoljno okruzenje
te poticati ili obeshrabriti interakcije. Isto tako, mogu usmjeriti napore u odredena privilegirana
(definirana) podru¢ja, koja bi mogla dugoro¢no usmijeriti razvoj/napredak okoline u kojoj djeluju
(Eggersston, 2000: 145-157).

Institucionalizacija. Meyer i Rowan, proces institucionalizacije opisuju kao ,,drustvene procese,

obveze ili artikulacije ili vaznosti u drustvu 1 akciji* (1977, str. 342 u Thoeing, 2011). Proces
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institucionalizacije pokre¢u egzogeni faktori i funkcionalni zahtjevi, odnosno endogena
organizacijska racionalnost. Osnova komunikacije organizacije i okoline ¢ini apsorpciju politika 1
struktura u iskazivanju svoje legitimnosti prema okolini. U drugu ruku, organizaciji legitimitet
sluzi kao simbolican resurs postojanja. Tolber i Zucker pretpostavljaju kako se niz procesa u
organizacijskoj praksi moze institucionalizirati i postati uobicajene aktivnosti. Ti se procesi mogu
odvijati istovremeno i neovisno o okolini, a mogu ukljucivati inovacije, navike, objektivizaciju i
sedimentaciju. Vazan aspekt prihvacanja/navika je da repetitivne radnje postaju dio Zivota
neovisno o akterima. Drugim rijecima, objektivizacija organizacijske strukture ne znaci trenutnu
institucionalizaciju jer za nju mora prote¢i odredeno vrijeme, kontinuitet i sedimentacija (1996,
str. 184).

Legitimitet i mit o racionalnosti. Meyer i Rowen isti¢u legitimitet kao vazan resurs organizacije,
osobito ako je njezina aktivnost u vrlo reguliranoj okolini. Medutim, oni prepoznaju da
organizacijska struktura osim iz funkcionalnih zahtjeva proizlazi i iz okoline koja joj daje
legitimitet, §to se smatra razlogom njihova postojanja: funkcije i nadleznosti (Meyer i Rowen,
1977 u Thoeing, 2011). Oni sugeriraju kako se organizacije koriste isticanjem svojih uloga kao
nemjerljivo vaznih (mitskih), osobito u klju¢nim aspektima drustvenog zivota. Jedan od mitova,
kojim se bavi i ova studija, odnosi se na mit o boljem individualnom od kolektivnog vladanja na
lokalnoj razini samouprave. U organizacijskom smislu ovog mita politi¢ar istodobno postaje i
direktor organizacije, koji bi, prema mitu, trebao moci ucinkovitije upravljati izvedbom javnih

politika i za njih snositi svu odgovornost.

Dimenzije i izomorfizam. Organizacije koje djeluju u odredenom podrucju sli¢ne su strukture,
simbolike i dijele sli¢éne motivacije u stjecanju legitimiteta. Ukratko, DiMaggio i Powell primijetili
su da etablirane organizacije u odredenim podru¢jima postaju sve sli¢nije pa 0 tome govore kao o
izomorfizmu, kao ,ograni¢avaju¢em procesu koji ih na neki (regulativni, normativni) nacin
prisiljava da nalikuju jedne drugima, ako se suocavaju s istim uvjetima‘* (1983, str. 150). Osim
toga, isti€u kako kompeticija u takvim okolnostima ne moZe objasniti izomorfizam jer su na djelu
procesi oponasanja i normativno institucionalni procesi (poput integracija, tj. procesa

konvergencije).

Institucionalne logike. Institucionalizacija i deinstitucionalizacija obuhvacaju promjene u

temeljnim nacelima funkcioniranja (u ovoj studiji radi se o radikalnoj promjeni modela
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upravljanja). To se moze smatrati logicnim s aspekta ocekivanja (simbolike i1 prakse), koje mogu
omoguciti 1 ograniciti potencijalno djelovanje aktera. Moze 1li novi diskurs tijekom vremena
promijeniti temeljnu logiku institucije i poremetiti ustaljenu prevladavajucu praksu ili obrnuto?
Promjene se prenose pisanim putem — propisi i pravila — dok je unutarnja komunikacija dnevna i
trebala bi se stvoriti u procesu komunikacijske strategije za definiranje odredenih stajalista, ili
reakcije organizacije na vanjske pritiske. Medutim, Sto je dostupno, a Sto se moze poduzeti u
velikoj je mjeri ne samo pitanje regulacije, vec i pitanje vodstva (Lammers i Garcia, 2017, str.
202).

Institucionalni poduzetnici. Powell i DiMaggio (1983) tvrde da se uspon novih institucija dogodi
kada organizirani akteri s dovoljnim resursima (institucionalni poduzetnici) u njima vide nove
prilike za ostvarenje jako vrijednih interesa. Maguire, Hardy i Lawrence institucionalno
poduzetnistvo definiraju kao ,,aktivnosti aktera koji imaju interes za odredene institucionalne
aranzmane 1 koji koriste resurse za stvaranje novih institucija ili za transformaciju postoje¢ih*
(2004, str. 657; Steyvers, 2013). U naSem slucaju parlamentarna veéina imala je dovoljno ruku da
promijeni institut izbora izvrSne vlasti na lokalnoj razini (Ivanisevi¢, 2008), dakako, ne samo iz
jasnih socijalnih ciljeva (u¢inkovitijeg upravljanja javnim dobrima) ili politi¢kih (bijegom od
povijesnog kolektiviteta), ve¢ i usko stranackih interesa jacanja vlastite politicke baze i mogucéeg
stvaranja dvostrana¢ja u kojem Se njihove Sanse viSestruko povecavaju. S druge strane,
institucionalna promjena otvara prostor i drugim akterima (institucionalnim poduzetnicima)
neovisnim o postoje¢im politickim strankama, koji potencijalno mogu promijeniti ocekivane
ishode institucionalne promjene (Kopri¢, 2007). Druga, ne manje vazna posljedica, odnosi se na

promjene unutar organizacije, kao posljedice nove moc¢nije pozicije izvr$ne vlasti u organizaciji.

Funkcioniranje institucija. Funkcioniranje institucije je alternativni pristup razumijevanja uloge
agenata i institucija. S jedne strane, imamo svrhovito djelovanje pojedinca i organizacije
usmjerene na stvaranje, odrzavanje ili ometanje institucija, a s druge, institucionalni poduzetnici
imaju odredenu ulogu u institucionalnom funkcioniranju, kao i sama organizacija. Institucionalna
perspektiva funkcioniranja institucije moze se promatrati kao produkt odredenih akcija,
pojedinacnih ili grupnih s dostupnim resursima i vjestinama da djeluju kao poduzetnici, ali i onih
Cija je ulogu podupirati i olaksSati napore poduzetnika (Lawrence i Suddaby, 2006, str. 217). U

naSem slucaju institucionalni okvir se promijenio selektivno, isklju¢ivo u jednom dijelu
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institucionalnog okvira, dok je ostatak regulative na osnovnoj i drugim razinama ostao

nepromijenjen.

Deinstitucionalizacija. Politicki, funkcionalni, druStveni i drugi razlozi (integracije,
harmonizacija, konvergencija) mogu biti pokreta¢i odbacivanja postojecih institucionalnih
rjeSenja. Medutim, kao i kod institucionalizacije, deinstitucionalizacija isto tako mora biti
prihvacena kako bi omogudila institucionalnu organizaciju aktivnosti. Lawrence i Suddaby (2006,
str. 218) tvrde kako se odredeni postupci pojedinaca, njihovog strateskog djelovanja (primjerice,
fokus na dobivanje novog mandata), mogu svojim dnevnim djelovanjem na zahtjeve okoline
doprinijeti unistenju institucije (u Lammers i Garcia, 2017, str. 204). U politi¢kim institucijama
takvim se moze smatrati praksa distribucije prikupljenih poreza/prihoda kroz razlicite kanale kao
i uske (usmjerenje) politike rashoda, koje mogu posve ukinuti institucionalne prakse i promijeniti

sustinu postojanja institucije i njihove svrhe.

Vlast se bavi oblikovanjem svog okruzenja, a ne prilagodavanja njemu. Javnu upravu pokrecu
drustvene vizije i politi¢ki projekti. Stoga bi organizacije koje se bave javnim poslovima trebale
biti konceptualizirane kao institucije, a ne kao instrumenti. One generiraju i implementiraju
propise koji definiraju pravila igre. Tko je legitimni sudionik? Koji su prihvatljivi programi? Koje
sankcije treba primijeniti u slucaju odstupanja? Koji bi procesi mogli izazvati stvarne promjene?
(u Thoeing, 2011, str. 7-8). Javna uprava utjece i pojednostavljuje nacine na koji ljudi razmisljaju,
tumace Cinjenice, djeluju i rjeSavaju sukobe. Poklapaju 1i se reforme javne uprave s druStvenim

potrebama? Pomazu li i jacaju li demokratsko sudjelovanje?, pitanja su na koje se traze odgovori.

Novi institucionalizam smatra opasnom samu ideju da je moguce reformirati i kontrolirati javne
organizacije odozgo i u tehnokratskom stilu. Primjerice, novi pristupi javnom upravljanju temelje
se na $iroko prihvaéenim postulatima nadahnutim neoliberalnom ekonomijom — racionalnim
izborom, teorijom agencija — koji su navodno opcenito relevantni. Kontekstualizam je perspektiva
koja predvida da je politika komponenta drustva — puki proizvod ¢imbenika, kao $to su druStvene
klase, kultura ili demografija. Redukcionizam pretpostavlja da su politicki fenomeni puke
posljedice pojedinacnog ponasanja: funkcioniranje javne agencije objasnjivo je modelom
ponasanja pojedinog birokrata. Ekonomski utilitarizam podrazumijeva da se ponasanje pojedinaca
u osnovi pokrec¢e vlastitim sebicnim interesom. Funkcionalisticki pristupi usvajaju darvinisti¢ka

gledista: povijesna evolucija odabire organizacijske oblike koji odgovaraju zahtjevima okolisa i
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eliminiraju one koji to ne ¢ine. Instrumentalna perspektiva tvrdi da je osnovna uloga koju politicki
zivot ispunjava dodjela oskudnih resursa i da je stoga legitimno racionalizirati kriterije izbora koje

vlade i proracuni koriste (Thoeing, 2011, str. 7-8).

Utemeljitelji novog institucionalizma sugeriraju alternativne ideje ili hipoteze takvim
perspektivama. Oni preispituju koliko se organizirana akcija moze planirati kao plod dizajna ili
autoritarne volje i do kojeg je stupnja moguce posti¢i neki javni poredak u pluralistickim
drustvima. Dakle, logika posljedica/dosljednosti je iluzija. Djelovanje u organizacijama nije u
velikoj mjeri usmjereno na instrumente, a dostupna je samo ograni¢ena racionalnost. Javni
sluzbenici donose odluke prema nekom zadovoljavaju¢em Kriteriju; prave kompromise izmedu
sadrzaja problema kojim se bave i razine nesigurnosti s kojom se suo¢avaju u stvarnom vremenu.
Ponekad to nazivaju razmjernost! Kako bi se shvatilo sto se donosenjem politika doista obraduje
i kako njima rukuje u organizacijama, novi institucionalizam pruza analiticku mrezu. Empirijsko
promatranje trebalo bi razmotriti tri temeljne dimenzije ili aspekta: (1) ciljeve koje razlicite
jedinice slijede; (2) nacin na koji se informacije, mogucnosti i podr§ka mobiliziraju za
poduzimanje akcije i (3) izbor djelotvornog procesa odlucivanja. Trebalo bi identificirati koliko
duboko u odredenom skupu radnji mogu postojati Cetiri glavna mehanizma: (a) ponasSanje u
izbjegavanju sukoba; (b) procesi smanjenja nesigurnosti; (c) rjesavanje problema kao rjeSenja za
trazenje i1 pronalazenje inicijatora, te (d) organizacijska dinamika ucenja kroz prethodno iskustvo
i pravila raspodjele prioriteta. Zapravo, javne organizacije funkcioniraju poput politi¢kih arena.
Problem s mo¢i te igre mo¢i modeliraju njihovo funkcioniranje i njihove politike. Ne moraju nuzno
postojati kolektivni ciljevi koji bi pruzili zajednicke reference, koje podrazumijevaju pojedinacne
ciljeve ili partikularisticke preferencije. Stoga su institucionalna sredstva potrebna kako bi se
kanalizirala oportunisticka ponasanja i osigurala odredena kolektivna stabilnost (Thoeing, 2011,
str. 8).

Dva osnovna mehanizma socijalizacije ¢ine ponaSanje viSe predvidljivim i osiguravaju da
predstavlja potencijalne rizike ljudskog ponasanja. Jedan upucuje na organizacijske rutine i na
prisutnost prethodnih institucija. Ono S$to se isti¢e u organizacijama je da se akteri ponasaju u
skladu s logikom prikladnosti ili komfornosti (March i Olsen, 1989). To implicira da su rutine ili
naslijeda iz proslosti snazni izvori integracije i stvaraju nepovoljne uvjete za kolektivno djelovanje.

Drugo, generiraju kognitivne obrasce i vrijednosti koje se Sire kroz procese institucionalizacije.
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Akcija mobilizira kulturne elemente koje razli¢iti dionici koriste kao okvire. Akteri ispunjavaju
identitete slijedeci pravila koja smatraju odgovaraju¢im situaciji S kojom su suoceni, i u koju su

ukljuceni.

Novi institucionalizam (NI) sugerira teoriju ufenja u nesigurnim okruzenjima. Predvida i
objasnjava kako i zasto u odredenom kontekstu radnje pojedinci i organizacije pokuSavaju posti¢i
odredeni stupanj razumijevanja konteksta s kojim se suocavaju. Novi institucionalizam analizira
zaSto svaki od njih u odredenom trenutku posvecuje ili ne posvecuje paznju odredenoj temi, i
prouc¢ava nacin na koji se informacije prikupljaju i iskorisStavaju. Na ovoj platformi 1988. godine
izvedeno je viSe od trideset terenskih studija na organizacijama iz javnog sektora, posebno u
Svedskoj i Norveskoj (Christensen i Leegreid u Thoeing 2011, str. 9). Prou¢avane su razne vrste
reformi, poput uvodenja korporativno-strateSkog planiranja u odnose izmedu drzavne vlade 1
drzavnih agencija, vodenje javnog zeljezni¢kog poduzeca na decentraliziran nacin i s jakom
trziSnom orijentacijom, ili uvodenje trogodiSnje metodologije proracuna u drzavnu upravu i
uspostavljanje aktivnih i participativnih zupanijskih vije¢a. Drustveni su znanstvenici zadrzali
zanimanje za pojave kao §to su reforme javnih uprava, slozenih projekata javne izgradnje, politike

decentralizacije u opéinama i dr. (u Thoeing, 2011, str. 9).

U ovom pogledu menadzment je posljedica ljudskih aktivnosti, a ne rezultat primijenjenih tehnika.
Suprotno od onoga S§to vec¢ina NPM podupiratelja zagovara, lideri nemaju punu kontrolu,
organizacije nisu pasivne, a izbori politika nisu konsenzualni. Aktualne administrativne reforme,
uspjesne ili ne, karakterizira niski stupanj jednostavnosti i jasno¢e. Normativnost koja bi trebala
donijeti red u kaoti¢nu stvarnost, nedostaje. Ni jedna jednostranost ne dopusta jednom setu
vrijednosti da bude prihvacene kao legitimne. Mnoga obecanja su stvorena oko buduénosti. I pored
toga trenutna produkcija rezultata je irelevantna. Javna uprava (organizacija) ne moze biti
kontrolirana i mijenjana kroz ¢isto misaonu osnovu na tzv. apstraktnoj racionalnosti. S tim se lako
zapocinje reforma, ali malo je njih na toj osnovi zavrSeno. Kreatori reformi su okruzeni zidinama
koju su uvelike mentalni konstrukti. Reforme generiraju druge (vise) reforme, a uglavnom potaknu
nekoliko promjena i postanu rutina. Organizacijska zaboravnost dopusta ubrzanje reformi i
pomaze ljudima prihvatiti ih. Paradoksalno, reforme pridonose stabilnosti i Cesto sprjecavaju
nastanak promjena. | dok se sadasnje organizacijske promjene ne generiraju planski i kroz

sveobuhvatnu reformu, promatra¢i sugeriraju da su reforme obilne. Javna se uprava ne protivi
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inovacijama, ali moze slijediti dijelove transformacija koje se refleksije vanjskih faktora, poput
primjerice trzi$ta rada. Glavne promjene unutar javne uprave, kada se i dogode, dogode se bez
sireg prethodnog promisljanja i rasprave. LakSe ih je generirati ako se odnose na manje
kontroverzna podruc¢ja. Normativni institucionalizam sugerira dva glavna recepta za provesti
promjene. Prvo, trebalo bi se puno toga podudarati izmedu pravila, identiteta 1 situacija. I drugo,
lokalni kontekst je vaZan jer je drugadiji; unos tzv. dobrih praksi ili samo imitacija upitni su u

okvirima ué¢inkovitosti i u okvirima legitimnosti (Thoeing, 2011, str. 10).

U suvremenim teorijama politike tradicionalne politicke institucije i tradicionalne ekonomske
institucije dobivaju na vaznosti. S gledista biheviorista formalno organizirane socijalne institucije
mogu se prikazati kao arene unutar kojih je politiCko ponaSanje vodeno s vise fundamentalnih
faktora i dogadaja. S normativnog, te su ideje ugradile moralnost u institucije (zakon i birokracija)
i isticu gradanstvo, kao osnovu osobnog identiteta odvojeno od ideje individualnog morala uz
isticanje konflikta interesa (vladavina prava). Pojava novog institucionalizma razmatra institucije
kao kumulativne posljedice moderne transformacije socijalnih institucija. Socijalne, politicke 1
ekonomske institucije postale su veée, puno kompleksnije i puno vaznije za kolektivni Zivot.
Vecina glavnih aktera u politickim i ekonomskim sustavima su formalne organizacije, a institucije
pravnog poretka i administracija zauzimaju dominantnu ulogu u suvremenom zivotu (Abrtyn i
Turner, 2011; Kamel, 2009; Lawndes, 1996; Lipnicka i Verhoven, 2014; March i Olsen, 1984, str.
734; 2006; Steinmo, 2001). Suvremene teorije politika teze oslikati politiku kao odraz drustva,
politi¢kih fenomena kao agregata posljedica individualnog ponasanja; akcije kao rezultata izbora
temeljenih na kalkulaciji samointeresa; povijesti kao efikasnosti u dosegu jedinstvenih prikladnih

ishoda i procesa odlucivanja, i alokacije resursa kao sredi$nju silu politickog zivota.

Institucionalisti naglasavaju misao o obujmu koji su imale institucionalne strukture u nametanju
elemenata reda na samom pocetku svijeta. Tradicionalna politicka teorija ukljuCuje vaznost
namjere produkcije reda u politickim ugovorima (poznato jos od Sumera, u Harari, 2016, str. 142)
1 refleksiju na institucije, zakone 1 druga stabilna pravila ili po obveznom moralu zajednice, ¢esto
inspiriranim 1 podupiranim religijskom dogmom. Veéim dijelom moderna politicka teorija
izbjegava ovo razmatranje i fokusira se na agregaciju, a povijesnu efikasnost guraju prema druga
dva reda: red nametnut po razumu i red nametnut takmi¢enjem i prisilom. Razlog se prepoznaje u

idejama racionalnosti i namjeravane akcije: to nalazi institucionalni izri¢aj u znacaju hijerarhije
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organizacije i ciljeva (dakle, u formalno planiranim institucijama). Natjecanje i prisila prepoznaju
se u idejama konflikta interesa, moci, pogadanja, preZivljavanja i rata: oni nalaze institucionalni
izrazaj u izboru i kreiranju politika. Teoretsko istrazivanje relevantno za novi institucionalizam
ukljucivalo bi elaboriranje dodatnih obiljezja o politickom redu (primjerice, okolis, klimu i dr.).
Vjerujemo, moguce je identificirati najmanje Sest ovakvih koncepcija. Prva, povijesni red.
Koncept povijesnog reda implicira naglasak na suvremene teorije o efikasnosti povijesnog
procesa, nacina U kojima se povijest kretala brzo i neumoljivo prema jedinstvenom ishodu u nekom
smislu normalnog optimuma. Institucionalna teorija bi specificirala koliko su ti povijesni procesi
djelovali na specificne karakteristike politickih institucija, a to bi pruzilo vazno teoretsko
razumijevanje neefikasnosti povijesti, tj. povijesnog procesa koji nije uravnotezen. Uzimajuci Sire
vremensko razdoblje, ono vodi prema nejedinstvenoj ravnotezi ili rezultatu jedinstvenog, ali
neoptimalnog ishoda. Teoretsku paznju na neefikasnost povijesti ukljucuje veci interes za nacine
na koji su institucije ucile koristeé¢i steCeno iskustvo i moguénosti da ¢e nauceno producirati brze
ili sporije podesavanje, prije nego ¢e utvrditi jesu li rezultati prikladni ili su ih doveli u zabludu.
To ukljuCuje namjeru specificiranja uvjeta pod kojima se dijelovi povijesti okrecu jedni protiv
drugih i uvjete pod kojima se oni razilaze. Isto tako to ukljucuje karakteristicnu ulogu standardnih
procedura djelovanja, profesionalnosti, stru¢nosti i pohranu u pozivanju na povijest (March i
Olsen, 1984, str. 743).

3.9.  Politicke institucije i socijalna okolina

Ne poricu¢i vaznost ni socijalni kontekst politike niti motive individualnih aktera novi
institucionalizam insistira na ve¢oj autonomiji uloga politi¢kih institucija (Dzini¢ i Skarica 2017).
Na drzavu ne utjece samo drustvo, ve¢ i ona utjece na drustvo. Politicka demokracija ne ovisi Samo
o ekonomskim i socijalnim uvjetima, ve¢ 1 o dizajnu politickih institucija. Javne agencije,
zakonodavstvo i paleta drugih institucija ¢ine zbirku standardnih operativnih postupaka i struktura,

koje definiraju i brane interese. Oni su politicki akteri i po njihovom vlastitom pravu.

Argument da institucije mogu biti tretirane kao politicki akteri tvrdnja je institucionalne
koherentnost i autonomije. Tvrdnja o koherentnosti je neophodna kako bi se institucije tretirale
kao stvaratelji odluka. S takvog gledista, pitanje je zelimo li predstaviti drzavu (ili neku drugu
politi¢ku instituciju) kao donositelja izbora na osnovu nekog kolektivnog interesa ili namjere (npr.

preferencije, ciljeva, svrhe), alternative i oGekivanja. Cini se da bi pragmati¢an odgovor bio da
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koherentnost institucija varira, ali jest ponekad dovoljno znacajna da opravdava gledanje na
kolektivitet kao koherentno djelovanje (March i Olsen, 1984, str. 738)

Tvrdnja o0 autonomiji nuzna je u uspostavi ideje kako su politicke institucije vise nego jednostavan
odraz socijalnih sila. Empirijska promatranja ¢ini se ukazuju na to da unutarnji procesi u politickim
institucijama, premda su ih mozda pokrenuli vanjski dogadaji, utjeCu na tijek povijesti. Usvojen
program kao jednostavan politicki kompromis od strane zakonodavca osnazen je hijerarhijskim
znaCenjem 1 prisiljava osnivanjem agencije za nositi se s tim problemom (npr. agencije za
regionalni razvoj). Uspostavljanje javnih politika ili konkurencija medu birokratima ili
zakonodavcima, aktivira i organizira inace mirne identitete i stvara socijalne raskole. Takve pojave
nisu rutinski prilagodene modernoj politickoj teoriji koju ¢ine politicki ishodi kroz funkcije triju
osnovnih ¢imbenika: (a) raspodjelu preferencija (interesa) medu politickim akterima; (b)
raspodjelu resursa (ovlasti) i (C) nametnuta ograni¢enja po pravilima igre (ustavi). Svaki od njih
se tretira kao egzogen za politicki sustav, odnosno preferencije se razvijaju unutar drustva i prenose
se socijalizacijom; resurse distribuiraju politicki akteri kroz neke $ire socijalne procese, a pravila
igre su stabilna ili ih radikalne intervencije egzogeno mijenjaju u uobicajenoj politickoj aktivnosti

(March i Olsen, 1984, str. 739).

Ideja da se preferencije produciraju i mijenjaju u procesu koji je egzogen u odnosu na proces
izbora, presudan je za teorija odlu¢ivanja. U jednoj verziji teorije preferencije moraju biti stabilne
kako bi bile u redu i kako bi teorija bila provjerljiva. U ostalim inacicama preferencije se mogu
promijeniti, ali sam izbor ne proizvodi promjenu preferencija. Slicno tome, konvencionalna teorija
politike pretpostavlja da izloZenost biraca i izbor kandidata ne mijenja preferencije bira¢a zbog
niza obiljeZja koja kandidati mogu posjedovati, iako se mogu promijeniti uvjerenja biraca o tome
koji kandidati posjeduju koja svojstva. Novi institucionalizam tvrdi da su preferencije i
razumijevanje razvoja politike, kao i preferencije u ostalim Zivotnim sferama kombinacija
obrazovanja, indoktrinacije i iskustva. Ako se politicke preferencije oblikuju kroz politicka
iskustva 1li od strane politickih institucija, nezgrapno je imati teoriju koja pretpostavlja da su
preferencije egzogene za politi¢ki proces. Ako preferencije nisu egzogene za politicki proces,
nezgrapno je zamisliti politi¢ki sustav kao strogo ovisan na drustvo povezano s njim (March i

Olsen, 1984, str. 739).

Kontrast izmedu dviju vrsta pojmova nalazi se najocitije u teorijama politickog vodstva. Jedna od
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klasi¢nih ideja politickog vodstva isti¢e stvaranje kreativnih pobjednickih politi¢kih koalicija
medu sudionicima s odredenim zahtjevima. Uloga vodstva je posredovanje: pruzanje informacija,
identificiranje mogucih koalicija i olakSavanje kompenzacija i reciprociteta. Takav pogled na
vodstvo je implicitno u teoriji politickog procesa, koji je razvijen u politickoj znanosti u
posljednjim desetlje¢ima. Druga koncepcija vodstva naglaSava preobrazbu preferencija, lidera i
sljedbenika (Monod, 2014). Vode komuniciraju s drugim vodama i suraduju unutar novih
uvjerenja i obveza. Uloga vodstva je pedagoSka, poticajna te prihvaca Siroke promjene
redefiniranja svrha. Ovakav je pogled izraZzen u novom institucionalizmu. Distribucija politi¢kih
resursa djelomice je endogeno odredena. Politicke institucije utjecu na distribuciju resursa, S$to
obrnuto utjeCe na politicke institucije. Bogatstvo, druStveni poloZzaj, reputacija, znanje o
alternativama 1 pazZnja, nije lako opisati kao egzogene u politickom procesu i politickim
institucijama. Duznosni¢ko mjesto pruza prava na sudjelovanje i mijenja distribucijsku mo¢ 1
pristup (Mladenovi¢, 2013, Ravli¢, 2007; 2017). Politicke alternative lidera nisu u potpunosti
odredene egzogenim silama, ve¢ su oblikovane postoje¢im administrativnim okvirima. Ishodi
politickih procesa modificiraju reputaciju moc¢i, a zauzvrat se modificiraju politicki ishodi.
Konacno, tre¢i egzogeni faktor u konvencionalnoj teorije politike — pravila igre nisu egzogena.
Ustavi, zakoni, ugovori i uobicajena pravila politike, mnogi potencijalni postupci, ili razmatraju
nezakonitost ili su nezapaZeni; neke alternative su iskljucene iz agende i prije pocetka politike
(Smerdel, 2013), medutim, ta ograni¢enja nisu u potpunosti nametnuta izvan socijalnog sustava,

ona se razvijaju unutar konteksta politickih institucija (March i1 Olsen, 1984, str. 740).

3.10. Institucionalizam i institucionalizacija

Institucionalizam odnosno institucionalni pristup predstavlja sistemsku analizu formalnih pravila,
prvenstveno drustvenih normi i organizacija te njithovog utjecaja na drustvo, politiku i1 zajednicu.
Temeljna obiljeZja institucionalizma su legalizam u smislu srediSnje uloge pravne norme i
formalnih propisa u upravljanju; strukturalizam — u razumijevanju strukture kao nezavisne
varijable koja odreduje ljudsko ponaSanje i funkcioniranje sustava; holisti¢ki pristup — opisivanje
i usporedivanje Citavih sustava vlasti uz definiranje sustava pojedine zemlje; historicizam —
povijesni aspekt razvoja sustava; normativizam — usredoto¢enost na koncept dobrog upravljanja i
potragu za najboljim rjeSenjima. U sociologiji se institucionalizacija odnosi na proces ugradivanja
neke koncepcije u organizaciju, druStveni sustav ili drustvo u cjelini. Govoriti o druStvu znaci

govoriti o socijalnoj politici kao €injenici; njezinom povijesnom razvoju i njenim politickim
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aspektima, tj. demokratskim nacelima. Medutim, demokratsko nacelo u smislu politicke jednakosti
1 slobodnih izbora samo je jedan dio ili normativna osnova politickog izbora, samo pocetak
institucionalnog postojanja (npr. izvrSne vlasti) i institucionalizacije (oc¢ekivanja) ili predvidanja

buduceg djelovanja (Rhodes, 2006b).

U ovoj studiji govori se o modelu neposrednog izbora ¢elnika lokalne jedinice u smislu zakonskog
uredenja izbora Celnika u gradovima u Hrvatskoj — gradonacelnika, ali i u Sirem smislu kao aktera
drustvenih procesa s izrazitim i osobnim svojstvima (osobinama), ¢ije nametanje pravila i
djelovanje utjeCe na ponaSanje unutar pojedine zajednice, odnosno ¢ini ukupan rezultat boljim ili
losijim. S obzirom da se u studiji evaluiraju posljedice zakona o neposrednom izboru
gradonacelnika u Hrvatskoj — dakle, pravo kao institucionalni normativni poredak, evaluacija
pravila pocinje s gledista *korisnika“ jer svrha evaluacije je utvrditi u¢inke implementacije novog
pravila u odnosu na postavljena ocekivanja zakonodavca. U drugu ruku, nastoji se utvrditi je li
prihva¢ena norma utjecala na ponasanje unutar zajednice, odnosno unaprijedila interakcije i u
konacnici zajedni¢ke norme ponasanja te postala normativni poredak. Ili je uredenost ove vrste
uvjetovala, ili proizvela neke druge zahtjeve ili probleme u funkcioniranju zajednice. S jedne
strane, imamo korisnike norme koji ¢ine, dio su njezine institucionalizacije, a s druge, nastoje
djelovati i uredivati normu u sklopu svojih vlastitih interesa i oc¢ekivanja. Tre¢a strana po
vertikalnoj osnovi s pozicije autoriteta nastoji skrbiti o pravilnom kori$tenju norme, odnosno

sankcioniranju djelovanja izvan normativnog poretka.

U poglavlju koje razlaze odnos velic¢ine i participacije razmatra se konstitucionalni okvir, odnosno
pozicija lokalne samouprave — gradova kao njenog sastavnog dijela. U tom smislu, razmatra se
ustavna struktura moderne drzave kao osobito kompleksan primjer institucionalizacije, u nasem
slucaju povezane s konceptom diobe vlasti. Medutim, proces same institucionalizacije pravila i
njihova primjena otvara prostor pozitivne i negativne rasprave o uc¢inku i odgovornosti odredenih
mjera na ponaSanje ljudi, i na kraju, na ukupan druStveni rezultat. Evaluacija institucije
neposrednog izbora gradonacelnika u dijelu hipoteza o ucinku veliine jedinice, mogla bi
omoguciti interpretaciju potencijalnog jaza izmedu prava koje je propisano i nacina kako se ono
provodi u praksi. Naime, Hrvatska je Clanica Europske unije i ¢lanica drugih medunarodnih
organizacija Cija pravila (usvojene konvencije, deklaracije i dr.) utjeCu na institucionalni i

normativni red. U nasem sluc¢aju to se osobito vidi u utjecaju Europske povelje o lokalnoj samo-
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upravi (EPLS) koju je Hrvatska usvojila u cijelosti.

Pitanje pristupa *pravu‘ i ’moralu® u nasem slucaju, kao neizbjeznog sadrzaja funkcioniranja grupe
ili pojedinca kao izvrSne vlasti, mozda se moZze pretpostaviti putem proracunskih pokazatelja koji
obiljezavaju odredene javne politike (investicije, transferi, teku¢i rashodi). Premda u ovom
istrazivanju pitanje morala nije primarne naravi, ne moze se izbje¢i s obzirom na promjenu
instituta izbora izvrsne vlasti — s kolektivnog na individualni. S obzirom na neinstitucionalnu narav
morala, ¢injenica o samosvjesnom pojedincu kao nositelju izvr$ne vlasti njegov moralni diskurs
vrednovanja moze pokrivati isklju¢ivo njegove interese i vrijednosti, koje se mogu koncepcijski
razlikovati od njegove institucionalizirane naravi. Jedan aspekt ove situacije ti¢e se normativnog
polozaja i djelovanja samog pojedinca, dok je drugi aspekt povezan s drzavom odnosno tijelima
vlasti, tj. sustavom ravnoteze. Drugim rijeima, neizravno putem evaluacije modela neposrednog
izbora mozda se mogu nazrijeti razlike u pristupu pravu i moralu u kolektivom i individualnom

normativnom poretku vlasti na lokalnoj razini.

S obzirom na ¢injenicu kako demokracija u suvremenim drustvima nije viSe samo vladavina
vecing, ve¢ je nuzno u obzir uzimati i misljenja (ostatka) manjine, odnosno potrebu obnasati vlast
na doktrini dobrog upravljanja, u naravi izravnog izbora (novog institucionalnog okvira) ne postoji
nista $to bi moglo od pobjednika traziti da prihvati prakse, pravila ili nacela, koja bi iz javnog
moralnog stajalista (drustvenih vrijednosti) bila prihvatljiva i pravedna. Ono $to je ¢esta pojava u
Hrvatskoj i na lokalnoj razini je nepostojanje minimuma pravednosti kao nacela, a jo§ manje kao
jasno izreCene vrijednosti, osim u okviru minimuma postivanja norme, odnosno normativnog
ogranic¢enja (Villey, 2002). Medutim, u ovoj studiji ne radi se o teorijskom aspektu odvajanja mo¢i,
vec se govori o samostalnosti izvr$ne vlasti, autonomiji odlucivanja i njezine odgovornosti, tj. o
sustavu odlucivanja koji nije podreden nekoj institucionalnoj odredbi izvrSavanja (konsenzusa),
koju je ranije ¢inilo kolektivno tijelo. Hrvatska, odnosno hrvatsko drustvo je krajem dvadesetog
stolje¢a proglasilo demokraciju i trzi$Snu ekonomiju. Ove dvije nove institucije sadrze (socijalne)
filozofije koje se sustinski razlikuju od izgradene socijalne filozofije starog politickog i
ekonomskog sustava. Drugim rije¢ima, u novim socijalnim i ekonomskim okolnostima pod novim
institucijama polaziste socijalne filozofije sada su racionalni pojedinci sa svojim interesima, koji
¢ine drustvo na isti nacin na koji dijelovi ¢ine fizi¢ku prirodu. Iz razli¢itih interesa pojedinaca i

Cinjenice su-bivanja u zajednici nuzno proizlazi konflikt pri zadovoljenju tih interesa, koji opet
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vodi u stanje rata svih protiv sviju (Svetli¢, 2007). Pitanje konflikta kao klju¢ne vrijednosti
demokracije dolazi osobito do izrazaja na mikro razini u pozitivnom i negativhom aspektu,
koncentracijom ili decentralizacijom moc¢i i raspolaganjem zajednickim dobrima. U ovoj studiji
analiziramo napustanje decentralizirane mo¢i odlu¢ivanja putem Kolektivnog tijela, uspostavom
koncentrirane mo¢i u racionalnom pojedincu potaknuto idejom promjene redoslijeda prioriteta
vlasti: prvo, u¢inkovitost. Evaluacija neposrednog izbora gradonacelnika ima za cilj utvrditi $to je
rezultat (posljedice) promjene institucionalne norme, te u odredenoj mjeri procijeniti

institucionalnu vrijednost uvedene promjene.

U suvremenom svijetu kojem se Hrvatska zurnim koracima zeli prikljuciti Sve sastavnice
drustvenog zivota pod udarom su europskih integracija i globalizacije, kao svjetskog procesa u
pozitivhom i negativnom aspektu. To se odnosi i na ’pravo® koje s rastom integracija i globalizacije
postaje sve kompleksnije i1 teSko se moze reci da ¢e netko biti ekspert u viSe od nekoliko dijelova
prava. Usprkos ili moZda unato¢ tome, bez razumijevanja cjeline nije moguce u potpunosti shvatiti
mjesto koje pravo zauzima u pojedinoj zajednici. Kao $to ovo vrijedi na makro razini ili na meta
razini, vrijedi i za osnovnu organizacijsku razinu drzave — lokalnu samoupravu. Premda lokalnu
samoupravu Konstituira isti normativni okvir, ona se jako razlikuje po na¢inu funkcioniranja —
ovisna je o jednoj drugoj dimenziji — kulturi. Naime, E. B. Taylor (1832.-1917.) definira: ,,Kultura
ili civilizacija, shvacena u Sirokom etnografskom smislu slozena je cjelina koja obuhvaca znanja,
vjerovanja, umjetnost, moral i pravo, obi¢aje i sve ostale sposobnosti 1 navike koje je Covjek stekao
kao ¢lan drustva“ (u Moore, 2013, str. 21). Definicija kulture na ovom mjestu povezuje se s vrlo
razli¢itim kulturnim razvojem hrvatskog drustva. Naime, hrvatska populacija povijesno se
razvijala pod Sest razlicitih pravnih i politi¢kih sustava, koji su vrlo razli¢ito poimali pravo, drzavu
i moral, odnosno imali razli¢ite vrijednosti na kojima pociva socijalni razvoj zajednice (Cepulo,
2012). Zato se jedinice na lokalnoj razini u istom institucionalnom okviru jako razlikuju u
implementaciji i ishodima iste norme. Ovo mozda i ne bi trebao biti problem ako institucionalni
okvir podrazumijevamo kao moguénost, odnosno prostor natjecanja. Medutim, u trenutku kada taj
prostor u pozitivnom ili negativom smislu postaje prostor nacionalne raspodjele bogatstva bez
obzira na rezultate natjecanja, institucionalni okvir gubi svoju temeljnu vrijednost — natjecanje pod
jednakim pravilima. Razlike u poimanju uloge drzave, prava i obveza ne samo da su velike, ve¢
su dijametralno suprotne. U analizi ucinkovitosti gradova, koja ¢e se razmatrati kroz razli¢ite

pokazatelja poslovanja te su razlike posve vidljive i znakovite. One nisu samo podatak koji
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razlikuje pojedine gradove; one su pokazatelj karakteristika gradova koje obiljezavaju javne
politike njihovih ¢elnika. Drugim rije¢ima, razlike pokazuju i kulturne razlike koje u tranziciji na
nacionalnu razinu dobivaju posve drugo, a ponekad i normativno znacenje. Stoga, analiza,
pretpostavljamo, jednostavnih elemenata organizacije — gradova, kao dijela velike cjeline — drzave,
nuzno podrazumijeva razumijevanje slozenosti cjeline. U naSem slucaju, razumijevanje slozene
cjeline prikazuje se kroz sumirane te na prosjeku prezentirane podatke svih gradova u Republici
Hrvatskoj kroz dva razli¢ita modela izbora i izborna ciklusa. S druge strane, stalne promjene
normativnog okvira; od funkcionalne decentralizacije, djelomi¢ne dekoncentracije, ili kao
mogucénost preuzimanja pojedinih funkcija kroz druge propise, cjelina utjeCe na osnovnu razinu.
Taj se proces kontinuirano odvija u nekoj od javnih politika s nacionalne razine u trenutku kad

visa razina ocjeni da je vrijeme povoljno za devoluciju.

Postojanje lokalne samouprave je pravo koje gradanima pripada i koje oni koriste za formiranje
zajednice u kojoj djeluju. Evaluacija neposrednog izbora ¢elnika u gradovima kao norme, nalaz je
elemenata ljudske svijesti i interakcije razmatrano s aspekta korisnika i s aspekta vlasti. Naime,
analiza se bavi podacima, odnosno procesima koji spadaju u dijelove ljudskog smislenog
djelovanja, ali i aktivnosti s drugim ¢lanovima zajednice i izvan nje. Ono $to u modernom drustvu
(drzavi) smatramo smisleno, jesu interesi i sklonosti pojedinog ¢lana zajednice agregirane u javne
politike, procjenjive u odnosu na institucionalni okvir i okolinu u kojoj djeluju. Podaci o broju
kandidata na izborima za mjesto gradonacelnika u proteklih dvadeset godina ukazuje na odredene
tendencije izvora kandidatura: iz politi¢kih stranaka prema neovisnim (nepolitickim) kandidatima.
U nasem slucaju nezavisne varijable — veli¢ina jedinice — utvrduje se odnos veli¢ine populacije na
politi¢ku emancipaciju, 0dn0OSNO na stupanj participacije u politickom zivotu zajednice. Posredno,
prema tim pokazateljima mogli bismo, mozda, mo¢i procijeniti stupanj politicke pismenosti
birackog tijela i shvacanja i obveze koju ¢lan zajednice ima u politickom zivotu zajednice, odnosno
drzave. Drugim rije¢ima, §to izborna participacija (jednostavna demokracija) u najjednostavnijem
obliku znaci ¢lanovima jedinice u odnosu na i za njih, kao mozda najkorisniji izbor, izbor njihovih

predstavnika u predstavnicka tijela vlasti.

Institucionalizacija je ono §to se ponaSa po obrascu, nacin djelovanja, sustav interakcije u
odredenim slu¢ajevima i okolnostima $to teze institucionalizaciji — stabilizira se u svom obliku i

stekne karakter druStvene stvarnosti s relativno neovisnim vlastitim Zivotom — postaje u konacnici
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trajnos¢u. O svemu u Zivotu, tako i o fenomenu institucionalizacije postoji lepeza objaSnjenja
(Bolfikova, Hrehova i Frenova, 2012, str. 97). Medutim, vrijeme (dinamika) je potrebno da se
inovacija ili u naSem slucaju veéinski model izravnog izbora gradonacelnika u dva kruga, rasiri
medu gradanima i ukorijeni medu politickim akterima. Neposredni izbor izvr$ne vlasti moguénost
je jacanja pozicije pojedine politicke opcije bez potrebe ’javne® koalicije, nasuprot prija$njeg
izbora gradonacelnika putem predstavnickog tijela gdje je bilo potrebno osigurati vecinu.
Medukorak do kona¢nog ukidanja zamjenika ¢ija su mjesta politi¢ki istaknuta — u stvarnosti manje
(ili ne)vazna mjesta — jo$ uvijek na neki nacin su, nazovimo to, prijelazno razdoblje ili
medurjeSenje od kolektivnog prema cistom individualnom izboru. Naime, postoje¢im modelom
neposrednog izbora gradonacelnik (lista sa zamjenicima) dobivenu podrsku valja dijeliti s ostalima
na listi bez obzira kojoj stranci pripadali ili ne pripadali. U tom smislu institucionalizacija nije
samo proces, ona ukljucuje neku vrstu produkcije i razvoj modela ponasanja, a S vremenom
transformaciju i modifikaciju u odredenoj okolini ovog mini kolektiva. U ovom pogledu na

institucionalizaciju vaznu ulogu i utjecaj ima i veli¢ina populacije organizacijske jedinice.

Svaka institucija predstavlja model ponasanja koji ima svoju jezgru (sustinu), koja osigurava
oCuvanje te jezgre i u brojnim empirijskim varijantama — odreduje odnose izmedu pojedinaca i
drustva, odnose s odredenom tendencijom ka trajnosti. Proces promjene modela izbora ¢elnika na
lokalnoj razini zapoceo je kratko nakon zapocetog procesa funkcionalne decentralizacije, koja je
obuhvatila tek mali broj lokalnih jedinica — manje od deset posto. Proces institucionalne promjene
lokalne samouprave pratila su paralelno dva procesa inovacija: (a) funkcionalna decentralizacija i
(b) politicka organizacija drzave — promijenjen je polozaj lokalne samouprave u odnosu na
srediSnju drzavu u sklopu procesa pristupanja EU i usvajanja EPLS-a. VVremenski je (stara)
institucionalizacija (izbor lokalne izvrs$ne vlasti) trajala kratko — dva mandata, i u tom kratkom
vremenu donesena je politicka odluka o njenoj promjeni. Dva mandata ili osam godina uz
istodobnu nesimetri¢nu decentralizaciju kratko je vrijeme za snazno ukorjenjivanje modela kojeg
su stalno pratile ¢este izmjene u institucionalnom okviru. Dinamika komparacije u ovoj studiji
odnosi se na jednaka vremenska razdoblja vrednovanja oba modela uzimaju¢i u obzir jednake

polozaje jedinica u okolini.

Institucionalizacija predstavlja drustveni proces u kojem pojedinci zapo¢inju prihvacati drustvenu

stvarnost Ciju valjanost prihvacaju neovisno o vlastitom stavu i uzimaju je ’zdravo za gotovo°,
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dakle, ’kakve stvari jesu® i1 ’kako se treba raditi‘. Proces institucionalizacije mozemo podijeliti u
tri dimenzije: (1) strukturiranje i rutinizaciju — razvoj pravila i standardnih nacina postupanja; (2)
standardizacija, homogenizacija i autorizacija znacenja i nacina razmiS$ljanja 1 (3) povezivanje
sredstava s odredenim vrijednostima i svjetonazorom — 0soblje, financijska i druga sredstva koja
omogucuju postupanje. Institucionalizacija oznaCava promjenu u ponasanju i razumijevanju
odredene pojave. Proces institucionalizacije istodobno stvara kapacitete za djelovanje. S obzirom
da institucije smatramo modelima, shemama ili skriptama za ponaSanje, njihova se stabilnost
ostvaruje kroz ponavljanje uporabe modela i interakciju. Svako ponavljanje u odredenom
vremenskom razdoblju stvara odredene rutine u postupanju/funkcioniranju iz nekoliko razloga.
Prvo, zato $to su dobile legitimitet, §to su sudionici prikladni, socijalizirani ili na drugi nacin
postali dio drustvenog zivota. U naSem slu¢aju radi se o promjeni modela izbora koji za posljedicu
ima promjenu ponasanja politickih aktera na lokalnoj razini, kao i sudionika i utje¢e (moze
utjecati) na intenzitet participacije u politiCkom Zivotu zajednice. U analizi legitimiteta koji se
dobiva u pravilu na izborima svake ¢etiri godine, analiziramo ga kroz podatke o izlaznosti biraca
na glasovanje i usporedujemo s istim pokazateljima prethodnog modela. Usporedba pokazatelja
izlaska na izbore za oba modela uz pokazatelje o stabilnosti institucije moze nam dati relativno
pouzdan prikaz prikladnosti modela. Relativan prikaz jer se pokazatelji odnose na mali broj
izbornih ciklusa. Ovako mali broj izbornih ciklusa ne moze se nazvati rutinom jer je model u istom
razdoblju dozivljavao vise izmjena. Model neposrednog izbora je u primjeni kratko vrijeme da bi
prijenosom s generacije na generaciju dozivio potpunu socijalizaciju. Isto tako je s
internalizacijom, tj. usvajanjem odredenih obrazaca iz okoline koji postaju vremenom objektivne
¢injenice. Habitualizacijom model bi se trebao pretvoriti u sastavni dio habitusa odredenog
drustva. Drugim rije¢ima, postao uspostavljen i ukorijenjen okvir koji sve dionike prisiljava da se
ponasaju u skladu s normom, koju ne smiju prekoraciti bez obzira o motivima vlastitih interesa

(Lali¢ Novak, 2012: 1295-6).

Nova institucionalna teorija (novi institucionalizam ili neoinstitucionalizam-NI) Siroko je
prihvaceni okvir za studije usmjerene na aktere koji se bave organizacijama, drzavom i druStvom.
NI se odnosi na razli¢ite disciplinske pristupe i tradicije u sociologiji, socijalnoj psihologiji,
ekonomiji i politickim znanostima sa samo nekoliko zajednickih linija argumentacije. Prvo, postoji
tendencija diferenciranja novog od starog institucionalizma preusmjeravanjem fokusa s formalnih

I materijalnih institucija (poput propisa, statuta i zakona) na neformalne i nematerijalne institucije
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(kao Sto su norme, uvjerenja i rutine), dok joS uvijek postoji Siroka raznolikost u smislu definicije
institucija 1 u smislu razli¢itih naglaska na odredene vrste institucija. Kao uobicajeni pojam
kolektivne norme, rutine i prakse mogu se smatrati konstituiranjem uspostavljena ponasanja; u

sli¢nim situacijama akteri donose sli¢ne odluke zbog zajednickog referentnog okvira (Lang, 2018).

Drugo, novi institucionalisti razlikuju organizacije i institucije. Institucije prije vidi kao strukturne
sile koje vode ponaSanje aktera — pravila igre, dok su organizacije i pojedinci videni kao igraci
unutar igre. Slijedom toga, novi institucionalisti obi¢no sudjeluju (izravno ili neizravno) u raspravi
o strukturi i zastupanju s razli¢itim predodzbama o nacinu na koji institucije prestrukturiraju
zastupanje. Medutim, mnogi novi institucionalisti zalazu se za nedeterministicko razumijevanje

institucija (Jessop, 2001u Lang, 2018).

Trece, znatan broj novih institucionalistickih studija usredotocuje se na odnos izmedu pojedinih
aktera 1 organizacija, a ne na odredenu formalnu situaciju. Organizacije ne mogu imati mo¢
neovisnu o mo¢i pojedinaca koji ¢ine organizacijsku aktivnost. A ta je aktivnost strukturirana ne
samo prema formalnim zahtjevima i tehnickim okvirima, ve¢ 1 prema neformalnim
institucionalnim okruzenjima unutar kojih organizacije postoje jer su integrirane u veée druStvene

i politicke sustave (March i Olsen, 1984; Lang, 2018).

Cetvrto, mnogi znanstvenici pojavu novog institucionalizma tumace kao odgovor na biheviorizam
1 neoklasic¢ne pristupe ukorijenjene u konstruktivizmu. U Siroko ustaljenom pristupu, Scott (2001)
razlikuje regulatorne, normativne i kulturno-kognitivne institucije. Veéina novih institucionalista
institucije smatraju dinami¢nim, a ne stati¢nim. Ipak, novi institucionalni pristupi ih mnogo cesce
koriste za ilustraciju ustrajnosti i nepredvidenih okolnosti, a ne za promjenu jer se ,,logika njihova
pristupa prije usredotoCuje na institucionalnu reprodukciju, nego na transformaciju® (Lecours,

2005, str.11 u Lang, 2018, str. 1).

Pa kako institucionalisti objasnjavaju promjene? Institucije se moraju smatrati strukturnim silama
I treba ih odrzavati kako bi se ocuvala njihova relevantnost. Institucije mogu reproducirati akciju
kad se akteri vrate na prethodna iskustva i reagiraju slicno ili identi¢no u sli¢nim situacijama. Na
taj nacin rutine mogu dovesti do slicnog djelovanja unato¢ promjeni uvjeta. Uz to, norme kao
moralni elementi strukturiranja moraju se promatrati i kao ogranicavajuce ili obvezujuce, ali i kao
mogucénost ili nagradivanje. U kontekstu ovisnosti o putu postoji rizik da se uloga aktera podcijeni

i da se na njih gleda kao na Zrtve deterministickog karaktera institucija. Medutim, kao i kod
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dvostrukog odnosa izmedu strukture i djelovanja, potrebno je djelovanje kako bi se institucije
reproducirale i odrzale relevantnima. U svakoj tocki reprodukcije postoji potencijal za promjenu,
kao rezultat slu¢ajnosti, evolucije ili namjerne intervencije — institucije se mogu mijenjati tijekom
vremena (Dzini¢ i Skarica, 2017; Lang, 2018).

Kontradiktorne norme, rutine ili prakse ¢esto postoje paralelno i natjeu se za dominaciju. Kako
su akteri ugradeni u razliCite drustvene i kulturne strukture (ukljucujuéi razliCite skupove
institucija ili viSe institucionalnih okruzenja), oni ¢e ,,mozda morati dok djeluju birati izmedu
konkurentskih institucionalnih lojalnosti*“ (Peters, 2012, str. 26). Takvi postupci odabira ovise 0
individualnim, kolektivnim ili organizacijskim kapacitetima, koji se temelje na sposobnosti ucenja
iz primijenjenih strategija i1 taktika u drugim kontekstima i u drugim vremenima. Na taj nacin,
,»uvijek postoji prostor za radnje kojima se mogu preliti ili zaobi¢i strukturna ogranicenja* (Jessop,
2001, str. 1225 u Jessop, 2006). U pluralistickom drustvu akteri mogu ukljuciti konkurentske
paradigme, prakse i norme ukorijenjene u razli¢itim sociokulturnim ili vremensko-prostornim
pozadinama. Same institucije mogu utjeloviti strukturne proturje¢nosti i stvoriti strateske dileme.
Uz to, tumacenje institucija moglo bi se S vremenom mijenjati. Praksa, norme ili pravila koja
ogranicavaju djelovanje u kratkoro€noj perspektivi mogu se S vremenom razviti u moguénosti
(Lang, 2018). Strukturne sile — a time i institucije — pojavljuju se na odredenim mjestima u
odredeno vrijeme; djeluju na jednoj ili viSe prostornih ljestvica, a karakteriziraju ih specifi¢ni
vremenski horizonti djelovanja. Takva prostorno-vremenska obiljezja treba promatrati kao
konstitutivna svojstva institucija, a ne kao slucajna. Ako su institucije takoder proizvod vremena i
prostora, komparativna istrazivanja mogu otkriti razlike u pogledu institucionalnog okruZenja.
Nova institucionalna teorija nudi koristan konceptualni okvir ne samo za organizacijske studije,
ve€ 1 za druga podrucja drustvenih znanosti poput urbanih, regionalnih ili politickih studija. Tako
novi institucionalisti priznaju vaznost iracionalnih i neformalnih elemenata koji oblikuju strukturu
organizacija, neki znanstvenici kritiziraju zanemarivanje mo¢i 1 koalicija od interesa u

institucionalnim studijama zbog prenaglasavanja institucionalnog okruzenja (Lang, 2018).

Drugi pak pozivaju na dinamic¢nije razumijevanje institucija argumentima protiv razumijevanja
institucionaliziranih praksi otpornih na promjene (Jessop, 2001 u Lang, 2018). Jasan problem
institucionalne teorije je pojednostavljeni opis nacina rada institucija. U odredenoj mjeri ostaje

nejasno odakle dolaze, kako se mijenjaju i zasto odredene institucije ili skupovi institucija dobivaju
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na znacaju. Da zaklju¢imo, mnogi znanstvenici kriti¢ki gledaju na novi institucionalizam kao
koncept, kao previse apstraktan i previse raznolik da bi ga se izravno prevelo na jasan analiticki
pristup. Ipak, ideje novog institucionalizma mogu otvoriti §iroko polje za istrazivanja 0 tome kako
organizacije funkcioniraju, kako se pojedinci unutar organizacija odnose prema sirim okvirima,
kako se formalna pravila odnose na neformalna ili zasto se preferiraju specifi¢ni nacini djelovanja
dok se drugi zanemaruju. Proucavanje pravila, normi, ideja 1 vrijednosti koje ¢ine institucionalno
okruzenje, $to se moze smatrati referentnim okvirom za strukturiranje individualnog i kolektivnog
zastupanja — moze pomoci da bolje razumijemo ponasanje aktera i dinamicke procese promjena.
Na taj nacin novi institucionalizam moze otvoriti nove putove za daljnja istrazivanja o tome kako
pojedine organizacije funkcioniraju unutar i izmedu specifi¢énog lokalnog i nacionalnog konteksta
(Lang, 2018).

Institucionalne teorije postale su vodece i Siroko koriStene reference u javnoj upravi. Buduéi se
javne institucije razmatraju kroz tri pogleda: (a) kao stupove politi¢kog poretka; (b) kao ishode
drustvenih vrijednosti i (C) kao samo-izgradeni socijalni sustav, one nude uzbudljiva poprista za
akademske rasprave, kao i pragmati¢na nacela. Glavna pitanja i dalje ostaju otvorena za provjeru
i raspravu. Neki su empirijski fenomeni jo§ uvijek otvoreni za daljnja istrazivanja. To je ocito
slucaj, na primjer za medunarodne organizacije (Schemeil, 2011) i za nadnacionalne politike
(Olsen, 2007; 2010).

Institucionalni argumenti nisu u vezi sa skupljanjem pojedinaénih radnji, ve¢ su ¢imbenici iznad
pojedinacne razine koje utjeCu na politicke procese i ishode, i imaju tendenciju stvarati redovite
obrasce ili pravce. Od tri razmatrane vrste, socioloski institucionalizam je organizacijska teorija
koja je u osnovi kulturna teorija. Tretira drzave i druge organizirane politicke aktere uglavnom kao
i ostale organizacije pruzajuci Siroku teorijsku kulturolosku perspektivu o organizacijama i
politikama. Teorija se usredotocuje na Sirenje ideja i drugih kulturnih oblika kada organizacije
traze legitimitet. Ovaj nacin ispitivanja politickog ponasanja i procesa obi¢no nastoji objasniti
sli¢nosti medu institucionalnim oblicima i politikama. Obi¢no se odnosi na pitanja u vezi s
razvojem javne politike kao rasprsene forme politika i posrednicki utjecaj organizacija koje su
medunarodnog opsega. Standardna istrazivanja u ovoj sferi ukljucuju kvantitativne podatke koje
rasporeduju povijest dogadaja ili analize vremenskih razdoblja Sirenja politickih formi ili

inovacija. Sociolosko institucionalno istrazivanje fokusira se na detaljnu analizu dokumenata
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primarnog izvora, demonstriranje i trazenje utjecaja globalnih organizacija i civilnog drustva na
konceptualizacije politika na razini drzavnih ciljeva i sredstva (Amenta i Ramsey, 2009, str. 39).
Suprotno tome, povijesni je institucionalizam nacin uklju¢ivanja u drustvene znanosti nepovezan
s odredenim teorijskim projektom. Umjesto toga, povijesni institucionalisti se usredotocuju na
postavljanje makro politi¢kih ili socioloskih empirijskih zagonetki i koriste komparativne te
povijesne analiticke i druge raznolike istrazivaCke strategije za njihovo rjeSavanje. Iako su
institucije u srediStu povijesnih institucionalnih objasnjenja, u tim se objasnjenjima pojavljuju
institucionalne strukture razli¢itih vrsta. Standardni proizvod povijesne institucionalne istrage,
povijesna je i ¢esto usporediva monografija koja istrazuje jedan ili mali broj slucajeva u zemlji.
Povijesni institucionalisti imaju tendenciju vidjeti politicke institucije kao osebujne i utjecajne te
se puno vise od socioloskih institucionalista bave pitanjima mo¢i (Amenta i Ramsey, 2009, str.
40). O politickom institucionalizmu nije se Cesto raspravljalo niti ga se identificiralo kao Skolu
institucionalizma, medutim, od 1980-ih on zapocinju¢i svoj uspon kao ,,drzavno-usmjerena*
teorija. Poput novog institucionalizma u organizacijama i politi¢ki institucionalizam je vrsta
teoretiziranja, koja se izriCito obraca moci i naglasava uzro¢nu ulogu politickih institucija na
politicke ishode i procese. Politicki institucionalisti koji su uslijedili uglavnom su se vise fokusirali
na sistemske i strukturne aspekte drzava i politickih stranackih sustava, nacine njihove organizacije
u stvaranju uzro¢nih argumenata, posebno iz razloga $to ove politi¢ke institucije oblikuju politicke

identitete, interese i strategije politika mobiliziranih skupina (Amenta i Ramsey, 2009, str. 40-41).
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4. TERITORIJALNE INSTITUCIJE I IZBORNI SUSTAVI

41. Uvod

Perspektiva neoinstitucionalizma uobicajeno se povezuje s idejom o vaznosti institucionalne
pozadine u oblikovanju stvarnosti javne uprave i procesa. Kakve uloge igraju institucije u pruZanju
socijalnih i ekonomskih rezultata na trzistima i kako utjeCu na vladavinu i drustvo? Mogu li
socijalne drzave pruziti i alocirati dovoljno socijalne skrbi, dobara i usluga na efikasan i u¢inkovit
nac¢in? Mogu li se istovremeno boriti protiv birokratizacije i brzo razvijati demokracije na
dobrovoljnoj osnovi? Sve veci pritisak na sredi$nju drzavu radi smanjenja javnih rashoda i
povecanja ucinkovitosti, sve kompleksnije javne politike u integracijama i globalnim kretanjima
te, sve veéi zahtjevi za jacanjem demokracije i participacije, nacelo supsidijarnosti i lokalne vlasti

stavili su u prvi plan nove diobe mo¢i (Boix, 1999; Thoeing, 2011).

Politicke institucije su nadlezne za javnu politiku i predstavljanje. Medutim, teritorijalne politike
ne bi trebale nikad biti ograni¢ene na opisni dio u zakonu i na razine koje su formalizirane — lokalne
ili opcinske, regionalne, drzavne ili nacionalne, nadnacionalne ili medunarodne. Prostor i
upravljanje prostorom nisu definirani ili redefinirani samo u pravu i javnoj upravi, ve¢ su mozda
vazniji od toga — institucionalni okvir socijalnog takmicenja, promjene identiteta i solidarnosti. U
ovoj studiji razmatra se ucinak promjene modela izbora izvr$ne vlasti u gradovima, tj. ucinak
promjena na organizacijski output i demokraciju. U tom kontekstu teritorij je politicki prostor
djelovanja izvr$ne vlasti i1 socijalni prostor akcije. Teritorij je blisko povezan s trijumfom drzave-
nacije u Europi, pristupom koji je jo$ uvijek aktualan u Hrvatskoj, a svoj je znacaj u Europi poceo
gubiti krajem devetnaestog stolje¢a. Razlozi za pad vrijednosti drzave reflektira se u masovnoj
urbanizaciji, industrijalizaciji, koja je dovela do novih socijalnih podjela i ekspanzije trzista koja
su zahtijevala bolje funkcionalne pristupe. Diferencijacija lokalizma bilo je pitanje unutar
nacionalnih sustava, zapravo bilo je pitanje industrijskog razvoja. Drugim rijeCima, promjene u
teritorijalnim institucijama u europskim drzavama odrazavale su njezin rast i razvoj, odnosno bile
su tome podvrgnute (Stoker, 2006; Swianiewicz, 2014; Kopri¢, 2018). Vladanje putem teritorijalne
hijerarhije polako je pripadalo proslosti. Osim razvoja trzista — integracije ekonomije — tehnoloske
inovacije skratile su udaljenosti vremenom i obujmom na lako dostupne i lako opskrbljene, tj.

teritorijalna rascjepkanost smatralo se nije kompatibilna s modernizacijom drzave.
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Teritorijalna pitanja (institucije) (Thoenig, 2006) u Hrvatskoj vra¢ene su na dnevni red
promjenama Ustava 2000. godine i otvaranjem procesa pristupanja Hrvatske ¢lanstvu u Europskoj
uniji. Proces decentralizacije na dnevni je red stavio pitanje kapaciteta lokalne drzave; usvajanjem
Europske Povelje o lokalnoj samoupravi nacela funkcioniranja/organizacije druStva u cjelini
(nacela supsidijarnosti), a zelja za integracijom zemlje u europske tokove donijela je regionalizam,
regionalnu politiku kao instrument financijske solidarnosti i kohezije EU s ciljem smanjenja
razvojnih razlika medu regijama zemalja ¢lanica (Pulabi¢, 2011). Regionalna je politika usmjerena
na poboljsanje uvjeta zivota i rada gradana najmanje razvijenih dijelova Unije, ali i na smanjenje
razlika u bogatstvu medu pojedinim regijama. Sva tri podrucja bila su dio procesa konvergencije i
modernizacije javne uprave u cjelini. U ovom se poglavlju raspravlja o sva tri institucionalna

procesa.

Nakon promjena temeljnog dokumenta 2000. godine i potpisivanja pretpristupnog ugovora za
¢lanstvo u EU, u drZavi niSta viSe nije bilo isto. Analiza stanja pokazala je produktivne dosege,
kapacitet koordinacije raznih razina vlasti, sposobnost planiranja, izvedbe, uc¢inkovitosti i dakako,
politicke organizacije (lokalne drzave) (Kopri¢, 2005; Osmanagi¢ Bedenik, 2002; Sumpor, 2013).
Lokalna drzava — istina njen tek manji dio — funkcionalnom decentralizacijom prihvatio je
upravljati vaznim politickim i ekonomskim sektorom drzave s tendencijom $irenja svoje
jurisdikcije. Sira redistribucija funkcija i domena politika uslijed manjkave decentralizacije
zahtijevala je promjene u nadzoru i kontroli, odnosno u redefiniraju odgovornosti za ishode javnih
politika (Jambra¢, 2017a). Na sceni se pojavljuju dva razli¢ita pristupa upravljanju u javnom
sektoru, oba zagovarana i poticana od strane europskih institucija i njihovih partnera: novi javni
menadzment — okrenut ekonomskim aspektima upravljanja i doktrina dobrog upravljanja —
usmjerena na gradane, odnosno demokratske, pravne i politicke vrijednosti, §to u kona¢nici znaci
pribliziti politi¢ki prostor gradanima i povecati njihovu participaciju u politickom Zivotu. Sukob
oko ove dvije suprotstavljene doktrine u Hrvatskoj nije zavrsio, jer se politicke elite Hrvatske nisu
nedvosmisleno opredijelile niti za jednu niti za drugu. Nova, uglavnom prenesena institucionalna
rjeSenja obojena su vise ili manje jednom odnosno drugom doktrinom ovisno iz koje se drzave-

¢lanice ili politicke skupine institucija prihvacala/sugerirana.

Zahtjevi za jaCanjem demokracije i participacije na pocetku smatralo se kako ¢e veliki broj

teritorijalnih jedinica omoguditi ovaj politicki aspekt Zedi (Kopri¢, 2005) za demokracijom.
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Medutim, ideja participacije ne odnosi se isklju¢ivo na moguénost glasovanja svake Cetiri godine,
vec participaciju u svim segmentima druStvenog zivota; u socijalnom angazmanu kreiranja javnih
politika i sudjelovanja gradana u procesu odlucivanja. Dakle, politicki izbor nije dovoljan, ne samo
kao model zastupanja (manjina uvijek izabere vlast), ve¢ niti kao model za kontrolu politickog
odlucivanja odnosno odgovornosti (Rousseau, 2012). Ideja s nacionalne razine bila je vratiti ljude
na podru¢noj i lokalnoj razini u procese politickog odluCivanja, ali ne izgubiti ili oslabiti

nacionalne kontrole i pokuSati povecati razinu u¢inkovitosti.

Regionalizam se pojavio unutar izmjena Ustava u institucionalnoj inacici Zupanija kao regionalnih
(podrucnih) jedinica, a europski regionalizam putem prisile uvodenja statistickih regija NUTS I
(koje mogu biti, ali ne moraju biti i politicke jedinice). De facto bio je to top-down regionalizam,
kao posljedica pritiska za institucionalnu decentralizaciju s nacionalne razine. Bottom-up
regionalizam u Hrvatskoj, zapravo se nije dogodio. Regionalne jedinice (Zupanije) u sljedeéih
dvadeset godina uspjele su (na njihovu inicijativu) prenijeti tek sitne djeli¢e zadaca s nacionalne
razine. Ubrzo se nakon prvotnog zamaha pokazalo kako se lako nova razina vlasti moze podvr¢i
politici s nacionalne razine. Za izbjegavanje politickog nasljeda podvrgavanja, regionalne se
jedinice nisu uspjele izboriti za ve¢u autonomiju (u svakom smislu) i za opsezniju devoluciju
vlasti. Godine 2019. doslo je do ukidanja ureda drzavne uprave u zupanijama i prijenosa njihovih

poslova Zupanijama.

Dva su, ocito suprotstavljena smjera diskursa. Jedan koji ignorira pitanje politicke decentralizacije
zemlje i tome prikladne teritorijalne organizacije i drugi, provodenje devolucije u postojecoj
organizaciji 1 njihove ishode. Javni problemi moraju se podvrgnuti promisljenim promjenama.
Ignoriranje odgovora na sve vece probleme koje Hrvatska ima u javnom sektoru, nacine na koje
ih pokusava rjesavati dovode do kontinuiranih ponavljajucih personalnih problema koji su ¢esce
izravno nego neizravno povezani s funkcioniranjem javnog sektora u cjelini (OECD, 2021). S
obzirom da je koncept teritorijalnih institucija zasnovan isklju¢ivo na politickoj platformi,
horizontalna koordinacija, fleksibilnost i kompeticije ostavljene su za neka druga vremena, a

institucionalne reforme su izborni prikazi koji nestaju odmah nakon zavrsetka politickih izbora.

Medutim, za osigurati brzi ekonomski razvoj u otvorenoj ekonomiji nuzno je razumjeti da
teritorijalne dimenzije igraju klju¢nu ulogu u odrZavanju i1 zadrZavanju lokalnih poslova;

implementaciji strategija komparativnih prednosti; privlacenju investicija; europeizaciji
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nerazvijenih regija i sl., za razliku od nacionalnog politickog gledanja na razvoj drZzave od mandata
do mandata. Koncept razvoja baziran na darovima (europski fondovi) posve je promaSena
koncepcija, jer su darovi jednokratni, traju odredeno vrijeme i precesto postaju teret razvoju, a ne
njegova poluga (Rodrik, 2011; Acemoglu i Robinson, 2006). U drugu ruku, darovi sputavaju
inventivnost, borbu za opstanak i potrebu za radom kao vrijednosti materijalnog i socijalnog
razvoja i, nikad nisu bezuvjetni. S obzirom na ulogu koju igraju europske (i svjetske) institucije,
nacionalne drzave ¢e gubiti (gube) kontrolu nad mnogim sektorima u kojima nema reguliranih
politika, a puno ¢e se drugih sektora morati osloboditi nacionalne regulacije i prepustiti trziSnom
natjecanju. Naravno, ovi fenomeni povlace za sobom ’stara‘ pitanja u novim policy pojmovima i
neka nova u klasi¢nim pojmovima: formacije drzave i1 njezine dezintegracije; teritorijalne izvore
legitimnosti vlasti; prednosti i nedostatke decentralizacije i centralizacije; etnicke identitete;

velic¢ine teritorija i pitanja socioekonomskog razvoja (Kymlicka, 2004).

S vremenom krug vaznih javnih politika s aspekta EU sve se viSe §irio. lako je glavna svrha
zajednice bila ekonomska, harmonizacija je povlacila za sobom i druge javne politike poput
politika upravnog razvoja, politika za mlade, regulacije, informacijskog drustva itd. Takav pristup
omogucio je zahvat u viSe upravnih podrucja od kojih se mnoga i danas smatraju nacionalno
vaznim i jedinim mjestom odlu¢ivanja. Medutim, u sklopu utvrdivanja nacela EU, europska
politika je posredno djelovala na legitimiranju politika $to je trebalo doprinijeti Sirem 1 snaZnijem
sudjelovanju gradana, gospodarskih subjekata i jaCanju polozaja i utjecaja civilnog drustva.
Premda se europske politike provode decentralizirano kroz javne uprave drzava-¢lanica koje su
funkcionalno odgovorne za njih, one ipak u tom smislu postaju dio europske uprave premda su

organizacijski i hijerarhijski unutar zemlje domacina (Kopric et al., 2014).
4.2.  Lokalni politi¢ki sustav

,Politicko-upravni sustav u lokalnim samoupravnim jedinicama sastoji se od politickih institucija,
te od izvrSnih 1 upravnih organa. U skupini politickih institucija po znacenju se izdvaja
predstavnistvo gradana. Gradani biraju predstavnike, clanove lokalnih predstavnickih tijela, koji
predstavljaju njihove interese u glavnom lokalnom politi¢kom tijelu koje se obi¢no naziva vijeCem
(op¢inskim ili gradskim) i skupstinom (na zZupanijskoj razini). Osim putem izbora, gradani mogu
utjecati na lokalno upravljanje i putem institucija izravne demokracije i sudjelovanja (participacije)

u lokalnom upravljanju. Oblici izravne demokracije ili neposrednog odlucivanja su skupstine svih
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gradana lokalne jedinice, lokalni referendumi, gradanske inicijative te zborovi gradana. Gradani
mogu sudjelovati u procesima lokalnog odluc¢ivanja ili/i u obavljanju javnih poslova i putem
teritorijalno decentraliziranih tijela, najées¢e mjesnih odbora, temeljem kooptiranja (imenovanja)
u odbore i druga lokalna politicka tijela te kroz organizacije civilnog drustva. Europska povelja o

lokalnoj samoupravi posebno istice skupstine gradana i referendum, ali otvara moguénost i za

2012, str. 1)

U vecini lokalnih politickih sustava u Europi teziSte je na lokalnom predstavnickom tijelu, vrlo
¢esto ne samo prema propisima, nego i u stvarnom politickom zivotu. I prema Europskoj povelji
o lokalnoj samoupravi pravo na lokalnu samoupravu provodi se preko vijeéa ili skupstina
sastavljenih od ¢lanova izabranih na slobodnim i neposrednim izborima, tajnim glasovanjem na
temelju opceg i jednakog birackog prava, koja mogu imati izvrina tijela koja su njima odgovorna.
Zato su se izbori za ¢lanove predstavnickih tijela smatrali klju¢nim za razvoj lokalne politicke
scene. Na europskoj lokalnoj sceni razlikuju se izborni modeli (proporcionalni, vecinski,
mjesoviti), kljucéni akteri (politicke stranke, nezavisni akteri), jednako kao i uloga i polozaj

lokalnih vlasti u politickoj hijerarhiji pojedine drzave (Kasapovi¢, 2013; Swianiewicz, 2014).

,»1zvr$ni organi imaju vaznu ulogu u pripremanju lokalnih politickih odluka, vodenju lokalnih
javnih politika, izvr§avanju odluka predstavnickog tijela, usmjeravanju, koordinaciji i nadzoru
rada upravnih organa, brizi za prihode i rashode i sveukupnoj imovini lokalne jedinice, razvoju
lokalne ekonomije 1 javnih sluzbi, zastupanju lokalnih interesa prema centralnim drzavnim
tijelima, integraciji lokalne zajednice, itd. U njima se nalazi stvarno politicko vodstvo lokalnih

jedinica“ (Ivanisevi¢, 2008: 10-13 u Kopri¢ i Vukoji¢i¢ Tomi¢, 2012, str. 2).

Budu¢i da je stvarna politicka mo¢ u suvremenim lokalnim politickim sustavima uglavnom na
izvr$nim tijelima, pitanja njihovog izbora, polozaja i ovlasti postaje srediSnje mjesto rasprave u
nastojanjima da se reformira lokalno upravljanje. K tome, lokalna izvrsna tijela su na raskrséu
izmedu lokalnog predstavni¢kog tijela i lokalne administracije, ali 1 izmedu srediSnje drZavne
vlasti i zajednice gradana (centra i periferije), obiljezena zajednickim interesima, tradicijama,
kulturom itd. (IvaniSevi¢, 2008: 10-13). ,,Ovisnost lokalnog sustava o sredisnjim dijelovima
teritorijalne uprave (centru) i lokalnoj sredini u kojoj djeluju, daje poseban znacaj procesima

lokalnog samoupravljanja” (Pusi¢, 1998: 41). Izvr$na vlast u odnosu na predstavnicko tijelo
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generira, poti¢e i predlaze lokalne javne politike i odluke bitne za lokalnu zajednicu, dok lokalnu

samoupravu i lokalne javne sluzbe usmjerava/vodi i nadzire njihovo pruzanje javnih usluga

(Kopri¢, 2012).

,Nakon relativno dugog perioda u kojem su u razli¢itim dijelovima Europe prevladavali odredeni
tradicionalni izvr$ni aranzmani (lokalna vlada), posljednjih godina u nekim se dijelovima Europe
prosirila jedna od varijanti izbora izvrsne vlasti — pojedinacni izvr$ni funkcionar koji sam vrsi
izvr$nu funkciju, a biran je neposredno od strane gradana (neposredno birani nacelnik, sustav nalik
str.2) . U doba ekonomske, socijalne, moralne i druge krize (Vukovi¢, 2017), prioritet dobivaju
pitanja efikasnosti, uc¢inkovitosti i smanjenja javnih troskova, ali i pitanja demokratskog deficita
koje trazi novo, $to Sire ukljucivanje gradana u kreiranje lokalnih javnih politika i programa.
Zahtjevi za povecanom efikasno$¢u i1 jaom ulogom gradana u politickim procesima glavni su
izazovi danasnjih demokracija, ukljucujuci i lokalne politicke sustave (Vetter i Kersting, 2003).
Ta se dva izazova preklapaju kroz problem izvora demokratskog legitimiteta i uc¢inkovitosti
lokalnog vodstva, pa je njegova reforma u fokusu suvremenih institucionalnih reformi lokalne
samouprave. Neposredni izbor izvr$ne vlasti Smatra se, moze otvoriti nove kanale komunikacije 1
eventualno poboljSati upravljanje lokalnim sustavom S§to bi za posljedicu moglo povecati
ucinkovitost (Vukoji¢i¢ Tomi¢, 2016). Medutim, izborni model je samo dio ukupnog politicko-
upravnog sustava, koji ima svoja ograni¢enja vezana uz politicko upravni okvir nadleznosti

(Kopri¢, 2012; Skarica, 2013) i mnogo kontingentnosti.

Lokalnu samoupravu u Hrvatskoj ¢ine dva stupnja teritorijalne organizacije — lokalna i regionalna
(podru¢na) samouprava, dok je mjesna samouprava, zapravo mogucénost - fakultativna. S obzirom
na svoj polozaj dnevne institucije bliske gradanima, ona je vazan dio javne uprave u pruzanju
usluga gradanima, provodenja javnih politika i s nacionalne razine, a ulaskom Hrvatske u EU
dijelom i europskih politika. Na u¢inkovitost, inovativnost i kvalitetu rada lokalnih jedinica ne
utjecu samo organizacijski i drugi kapaciteti — endogeni faktori, ve¢ i egzogeni kao Sto je to
teritorijalna struktura koju odreduje velic¢ina i gravitacijska polja naselja, struktura stanovnistva,
gospodarska i prometna infrastruktura, javna dobra i dr. Lokalnoj samoupravi moze se dodijeliti
pet glavnih uloga: upravna, politika, socijalna, ekonomska i ekoloska i nekoliko glavnih zadaca:

urbanizacija, odrzivi razvoj, stambena i kulturna politika.
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Upravna uloga. Upravna u smislu priblizavanja funkcija drzave lokalnom stanovnistvu. U drugu
ruku, lokalna samouprava najbliZe je gradanima, morala bi se moc¢i prilagoditi okolnim uvjetima i
efikasnije obavljati poslove od druge vise razine. Sirina autonomije lokalne samouprave ovisi o
karakteru politicke organizacije: decentralizirane s viSe autonomije ili centralizirane s malo
autonomije. Centralisticki pristup lokalnoj samoupravi osiguravao je snazan nadzor nad svim
procesima, ali je i odrZzavao snazan utjecaj na politicke procese unutar jedinica. S druge strane, ako
su jedinice male, a veliki broj sluzbenika i drugih povezanih subjekata ovisi o proracunu jedinice,
one nisu samo puki izvrSitelji zadaéa zbog svog formalno pravnog statusa, vec¢ i vrlo lojalni
zagovornici politika viSe razine. Bez obzira na Sirinu poslova i utjecaj drzave, lokalna samouprava
vazna je gradanima, jer se u njoj ostvaruje veliki dio javnih usluga i idealna je toc¢ka dodira s
drzavom (Kopri¢, 2010c). Lokalna samouprava ’bliska“ je gradanima, gotovo poput ’rodbine

posebice u malim jedinicama u kojima se veéina gradana i zaposlenih medusobno poznaje.

Politicka uloga. Lokalna samouprava je politicka institucija. Jedinice lokalne samouprave djeluju
u prostoru u kojem se izrazavaju i agregiraju interesi lokalnog stanovniStva, donose politicke
odluke koje se ticu njihovih interesa i provode se. Sve $to se dogada na lokalnoj razini (zvali to
interesima ili nekako drugacije) u vecoj ili manjoj je mjeri povezano s prostorom, karakterom
(obiljezjima) lokalne sredine, posebnim obiljezjima koja ograni¢avaju ili oslobadaju njihovu
energiju, odnosno potvrduju njihov doseg i postojanje. Lokalna samouprava kao politicka
institucija vazan je kanal participacije gradana u demokratskim politickim procesima. Odnos
lokalne politicke vlasti i one na nacionalnoj razini razmjeran je stupnju autonomije. Stupanj
autonomije posebno je vazan u slu¢ajevima kada se interesi lokalne samouprave ne podudaraju s
interesima srediSnje vlasti ili eventualno su suprotstavljeni. Medutim, pitanje autonomije je i
pitanje politike priznanja, dostojanstva (Fukuyama, 2018), tj. biti ovisan ili *sanjati‘ neovisnost i
odgovarati za svoje djelovanje vlastitim gradanima. To polaganje racuna ne odnosi se iskljucivo
na javne poslove, ve¢ i na odnose nacionalnih politickih stranaka prema svojim podruZnicama na
lokalnoj razini, $to je zapravo preslika upravne hijerarhije. Ako je politicka autonomija lokalne
samouprave veca lokalni politi¢ki procesi postaju specificniji, kompleksniji, a lokalni politi¢ki
akteri manje oslonjeni i manje ovisni o sredistu i nacionalnom budzetu. U protekla tri desetljeca 0
razvoja (reformi) lokalne samouprave, govori se kroz ideju politicke decentralizacije uglavnom
prije parlamentarnih izbora. Funkcionalnu decentralizaciju provedenu 2001. godine, prihvatilo je
tek 53 od 576 lokalnih jedinica (Jambra¢, 2017a). Ovisnost lokalnih politickih aktera o sredistu

74



(periferija — centar), bitno umanjuje ulogu lokalne samouprave s aspekta lokalnih politic¢ara,
medutim puno vise i presudnije s aspekta vrednovanja njenih gradana. Stoga je tema politicke
decentralizacije bila i ostala ’tabu® tema u politickom diskursu Hrvatske (Kopri¢, 2016b; 2017a)

neovisno o politickom opredjeljenju.

Socijalna uloga. Uloga i vrijednost socijalne drzave pomaknula je smisao lokalne samouprave s
isklju¢ivog pitanja socijalne zastite. Lokalna samouprava preuzela je i preuzima sve vise javnih
funkcija, odnosno na njenom se prostoru pruza sve veéi broj javnih usluga gradanima, bilo da su
produkt javne uprave ili privatnih subjekata s javnim ovlastima. Hrvatska lokalna samouprava ima
povijesno iskustvo postojanja kao lokalna socijalna drzava, s obzirom da je u svojoj nedavnoj
povijesti lokalna samouprava upravljala sa zdravstvenim, mirovinskim, socijalnim fondom, vodila
brigu o stanovanju putem stambenih fondova, o prometnicama, drugim rije¢ima bila vrlo neovisna
(snazna) o politi¢kom centru, jer je povrh toga bila samostalna i1 u utvrdivanju odredenih poreza u
sferi ekonomije. Danasnja lokalna samouprava s postoje¢om razinom udjela rashoda u BDP-u jo§
¢e desetljec¢ima cekati na obimniju decentraliziranu drzavu, odnosno ’vjeru* u vrijednost vladavine
naroda (Jambra¢, 2016a; Kopri¢ i Dulabié, 2017).

Ekonomska uloga. Pristup lokalnoj samoupravi kao ekonomskom subjektu razlikuje se u Europi i
izvan nje. Buduc¢i je ,.kapitalizam postupno postao nesto daleko vise od puke ekonomske doktrine
i sad obuhvaca i etiku — kako se ljudi trebaju ponasati, kako odgajati djecu, pa ¢ak i kako misliti —
njegova je misao da je gospodarski rast najvise dobro, ili bar njegov najvazniji preduvjet, zato §to
i pravda i sloboda pa i sama sre¢a, redom ovise o gospodarskom rastu* (Harari, 2015, str. 349-
350). Te vrijednosti postaju klju¢an odabir modela ne samo upravljanja trzi§tem, ve¢ posredno
utvrdivanja drustvenih vrijednosti (Rodrik, 2011) osobito u mladim demokracijama. Dva su
dominantna ili se barem tako promicu pristupa rjeSavanju problema u odnosima drzave 1 trzista.
Jedan je snazno povezan sa visinom javnih rashoda u BDP-u (tzv. americki pristup), s ekonomskog
stajaliSta imenovan kao Liberal Market Economy — LME): ¢esto opisivan kao neoliberalni koncept
niskih poreza, smanjenja opsega drzave, Siroke privatizacije i opéenito smanjivanje ograni¢avanja,
odnosno ukidanja intervencija drzave u socijalnom i ekonomskom smislu (Perko Separovié, 2006).
Drugi, Coordinated Market Economy — CME: koncept koordinirane ekonomske aktivnosti,
posebice kroz netrziSne mehanizme, tj. umrezavanje svih aktera na svim razinama druStvenog i

ekonomskog Zivota (npr. Svedska ili Njemacka, Japan), i treéi, nesto izmedu jednog i drugog je
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Hybrid Market Economy — HME. Hibridni model vodenja trzi$ta ima elemente i jednog i drugog
pristupa s ciljem dosega utvrdenih drustvenih vrijednosti pojedine zemlje i prikladnog
ekonomskog rezultata. Hibridni je model osobito vezan na socioeckonomske ishode drzave, Koji
zahtijevaju od drzave da bude institucionalno koherentna. Jedna od najuspjesnijih zemalja koja je
institucionalizirala ovakav model i na tome institucionalni razvoj i dovela drustvo do stanja
socijalnog blagostanja je Danska. Posljedi¢no, takav pristup utvrdivanja odnosa drzave i trZista,
odnosno drustva odrazio se i na politicku organizaciju drzave (Campbell i Pedersen, 2007;
Jambrac¢, 2016a; 2016b). Naime, Danska spada u drzave-Clanice Europske unije se najveéim

udjelom javih rashoda u BDP-u.

Isticanje pitanja rashoda lokalne razine zapakiranog u zakljucke o neefikasnosti (kao politi¢koj
ocjeni) u pruzanju usluga, cijela se javna uprava a narocito lokalna pocela tretirati kao glavni
ekonomski i drustveni problem. Medutim, kao $to je gore spomenuto, najbolje zemlje razlikuju se
osim prema politickom modelu demokracije 1 prema odabiru ekonomskog modela upravljanja
gospodarstvom u cjelini. Vecina tereta koji se stavlja na leda lokalne samouprave uglavnom nije
produkt nje same, ve¢ drzave koja ih je donijela i zadrzava ih u uporabi. Drugo pitanje odnosi se
na svrhovitost troSenja javnog novca iz lokalnih proracuna, odnosno kreiranje i izvedbu javnih
politika $to je vise povezano s odgovornosti, odnosno autonomijom lokalne samouprave i njenih
politi¢kih elita, ali i drustvenom regulacijom. S druge strane, od lokalne se samouprave zahtijeva
orijentacija na ekonomski rast i razvoj, konkurentnost, i natjecanje s drugima u privlacenju 1
podupiranju investicija, novih poslovnih subjekata i razvoj postoje¢ih. Tom se pitanju prilazi s
apstraktne teoretske osnove kao da se ne zna koja je prosjecna veli¢ina lokalne jedinice u drzavi s
manje od Cetiri milijuna stanovnika (Jambrac, 2016b; 2017c). Za napraviti korak vise u oskudnim
lokalnim proracunima i sve prisutnoj i skupoj opcoj drzavi, lokalne vlasti mogu se ukljuciti u
europske politike 1 fondove jaCanja lokalnih projekata koji, medutim, zahtijevaju i neSto
izmijenjenu koncepciju funkcioniranja. Regionalna politika EU koja de facto i de iure je (nastoji
biti) neovisna o nacionalnoj, cilja da regionalni razvoj postane jedan od stupova ekonomskog
razvoja. Ova Cinjenica je veliki korak natrag u pokuSaju trazenja prvo agregatnih, a zatim i
integrativnih institucija. Govoriti o lokalnoj samoupravi s aspekta lokalnog razvoja znaci u prvi
plan staviti kapacitete lokalne samouprave i tip jedinice koje bi bile sposobne nositi se s tako

kompleksnim podru¢jem djelovanja. Stoga je urbanizacija (koncentracija) kljuéan proces u
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tretiranju gradova kao pokretaca i sredista lokalnog razvoja (Toski¢ i Njegac, 2015; Sellers, 2016),

koja je europskih razini razvijenih drzava ve¢ duze vrijeme zavrsena.

Ekoloska uloga. Hrvatska ima ili nema tu sre¢u velikih ekoloSkih problema kao posljedicu
industrijskog razvoja. U posljednjih trideset godina industrija se raspala, poljoprivreda je propala,
a kljucni utjecaj na okoli§ u Hrvatskoj ostao je jedino covjek — njegov odnos prema prirodi i
upravljanju nusproizvodom zivota — otpadom koji stvori. Ni nakon tri desetlje¢a u demokraciji nije
uspostavljen uc¢inkoviti sustav gospodarenju otpadom, premda je jo§ 1980-ih postajo sustav
prikupljanja sekundarnih sirovina po mjesnim zajednicama u izvedbi privatnih kompanija, od ¢ega
su mjesne zajednice mogle pokrivati dio svojih troskova i stitile okoli§. Zahvati u okoli§ na
lokalnoj razini su rijetki, a da nisu posljedica koncesija izdanih od strane drzavne uprave, 0dnosno
ministarstva. U dijelu razvoja komunalnih usluga, usluge vodoopskrbe i odvodnje, one su vise ili
manje jos$ uvijek nedostupne svim gradanima, a ponegdje je nedostupna ¢ak i elektri¢na energija.
Javne institucije koje su s nacionalne razine bile i jo$ su zaduzene za ove usluge jos uvijek postoje
kao javne agencije, bez obzira na rezultate u ispunjavanju tih zadac¢a. Zapravo, lokalna samouprava
u segmentu zastite okoli$a ima viSe manifestacijsku ulogu, to¢nije, nesto u dijelu nekih odredbi pri

izradi prostornih planova i u ’sirovim‘ komunalnim poslovima.

Odrzivi razvoj. Odrzivi razvoj zanimljiv je pojam jednako kao i participativna demokracija. | jedan
1 drugi kao trajnost uzimaju gospodarske subjekte odnosno gradane. Odrzivi razvoj, nacelno moze
znaliti zadovoljavanje potreba sadaSnje generacije bez ugroZavanja mogucénosti buducih
generacija da zadovolje svoje potrebe. Medutim, ekonomski rast i razvoj posebice u slabije
razvijenim zemljama preuzimanjem koncepta odrzivog rasta, zapravo, znaci odustajanje od
vlastitog industrijskog razvoja. Ako se sve moze naci na trzistu (europskom ili svjetskom), a u sve
vecem broju politika odlu¢uju nadnacionalna tijela, lokalnoj samoupravi bi mogla u tom smislu
preostati briga o starijima i nemo¢nima na ideji ’zemlje kakva je nekad bila“. Valja istaknuti nacela
odrZivog razvoja radi kreiranja karaktera lokalne zajednice Sto jest zadaca politickih vlasti. Prvo,
drustvena komponenta podrazumijeva njegovanje zajednice uz poticanje kulturoloske raznolikosti
i ocuvanje kulturne bastine, osiguravanje jednake kvalitete obrazovanja i razine zdravstvene skrbi,
postizanje ravnopravnosti svih ¢lanova drustva te unaprjedenje socijalnih prava. Drugo, okoli$na
komponenta ukljucuje razvoj strategija i planova upravljanja za ocuvanje okoliSa, smanjenje i

zaustavljanje zagadenja okoliSa, brigu za stabilnost klime, razumnu 1 u¢inkovitu eksploataciju

77



prirodnih dobara i brigu o njihovim kapacitetima te zaStitu bioraznolikosti 1 prirode. I treca
komponenta koja se odnosi na gospodarski segment treba omogudéiti porast blagostanja ljudi,
odrzavanje stabilnosti cijena i zaposlenja uz zadovoljavaju¢e prihode, uStedu troskova te
ekonomsku efikasnost. Sve navedeno je izravno povezano s odabirom politickog modela
upravljanja, tipom demokracije i kapitalizma, koji kao posljedicu imaju i novu tome primjerenu
ulogu lokalne samouprave, tj. tome prikladnu teritorijalnu organizaciju drzave. Kombinacija
razli¢itih polozaja lokalnih vlasti u organizacijskoj hijerarhiji uloga producira lokalne poslove,
zadatke, sluzbe i usluge, koje im se povjeravaju na obavljanje. Uz to idu i mehanizmi regulacije i
modeli financiranja. S obzirom da poslovi lokalnih i regionalnih jedinica pripadaju Siroj kategoriji

javnih poslova, lokalna i regionalna samouprava ¢ini dio javne uprave neke zemlje.

Lokalni se poslovi dijele na poslove iz samoupravnog i prenesenog djelokruga. Najvazniji dio
poslova iz samoupravnog djelokruga financira svaka jedinica samostalno iz vlastitih izvora
prihoda, dok se za prenesene poslove financiranje osigurava iz drzavnog proracuna. Funkcionalna
decentralizacija provedena/prenesena 2001. godine djelomice na lokalnu i podru¢nu razinu:
lokalne su jedinice preuzele obrazovanje, zdravstvo i socijalnu skrb zupanije, a znatan broj
lokalnih jedinica vatrogastvo (Kopri¢, 2005). Decentraliziranu funkciju osnovnog obrazovanja,

danas pruza trideset i pet lokalni jedinica.’

Uz sve provedene reforme u posljednjih tri desetljeca za teritorijalnu strukturu hrvatske lokalne
samouprave moze se re¢i kako je presloZena, nedovoljno stabilna, neuravnoteZena, nedovoljno
efikasna, slabog razvojnog potencijala i da osigurava centralisticki model upravljanja zemljom
(Kopri¢, 2013, str. 2). Hrvatska je monotipsku strukturu op¢ina iz 1990. godine u nekoliko faza
zamijenila dvostupanjskom strukturom s 486 jedinica temeljne razine i dvadeset jedinica podrucne
samouprave. Unutar toga, Grad Zagreb dobiva dvojak status — jedinice lokalne i podruc¢ne
samouprave, tj. status grada i Zupanije. Na osnovnoj razini uvedena je dvotipska struktura koja je
podijelila (politi¢ki), tj. razlikuje opcine kao ruralni dio prostora i gradove kao urbani dio prostora.
Konacan broj op¢ina zaustavio se na 428, gradova na 128 i dvadeset zupanija, $to ¢ini ukupno 576
jedinica lokalne drZave raspodijeljenih u dva stupnja teritorijalne organizacije. Unutar lokalnih

jedinica, mjesna samouprava je organizirana kroz mjesne odbore, kotareve i gradske cetvrti

5 Uredba o nacinu financiranja decentraliziranih funkcija te izra¢una iznosa pomodi izravnanja za decentralizirane funkcije
jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave za 2022. godinu - NN 147/21.
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cey e

Zagreba, utvrdili bismo kako su neke cetvrti broj¢ano vece od veéine lokalnih jedinica i od vecine
gradova (Kopri¢, 2010c). Brojnim izmjenama zakona dodavale su se kategorije i proSirivao
djelokrug poslova. Jedna od promjena bila je uvodenje kategorije veliki grad za gradove iznad
35.000 stanovnika. Medutim, grad Zagreb je bio dvadeset i viSe puta veéi od ’velikog grada“, i ima
ogroman utjecaj na svoju okolinu i njegove stanovnike. Manja urbana podruéja su imenovana ona
koja imaju manje stanovnika od velikog grada (> 35.000), ali ¢ija srediSnja naselja imaju vise od
deset tisu¢a stanovnika i/ili su sredista zupanija. Vidljivo je mijeSanje dva posve razli¢ita pristupa
planiranju razvoja (politickog i prostornog). Prvi, koji se odnosi na veli¢inu i polozaj u prostoru —
prostorni (veliki, mali, brdski, otoci, itd.) i drugi, koji jedinicu karakterizira prema politickoj
funkciji (op¢ine, gradovi, veliki gradovi, zupanije). S druge strane, prostor oko velikih gradova
puni se novim stanovnicima stvarajuci tzv. metropolitansko podruc¢je. Problemu koncentracije
stanovniStva ili metropolitizaciji podrucja prilazi se na razlicite nacine (Kopri¢, 2007; IvaniSevic,
2008). Metropolitizacija prostora i modeli upravljanja postaju top tema u velikim razvijenim
zemljama (Francuska, Italija, Poljska, Nizozemska). Problematika metropole Zagreb nije samo u
prostoru, odnosno velicini grada. Vjerojatno je daleko veci problem u statusu Zagreba — istodobno

je lokalna i podru¢na jedinica.

Nedovoljna stabilnost ocitovala se ¢estim promjenama i broja i podru¢ja novih lokalnih jedinica.
Osim §to je njihov broj rastao, mijenjao se i njihov status. To je pratila produkcija izmjena i dopuna
zakona: oko dvadeset puta u dvadeset godina; zupanijama se mijenjala ustavna uloga, sastav,
granice, krug poslova, naéin izbora itd. Medutim, sve promjene ili "reforme* vodile su se unutar

istog koncepta lokalne samouprave, bez analize u¢inkovitosti sustava (Kopri¢, 2013, str.6).

Neuravnotezena struktura lokalnih jedinica puno je veci problem. Primjerice postoji jedinica
(op¢ina) sa 137 stanovnika i op¢ina sa 13 000 stanovnika. U drugu ruku, imenovane su gradom
jedinice sa dvije tisu¢e stanovnika u odnosu na gradove s vise stotina tisu¢a stanovnika. Ako se
dublje pogleda $to se nalazi ispod politickog naziva podrucja, dolazimo do jo§ ’nezgodnijih®
pokazatelja. I opCine i gradovi se zapravo sastoje od viSe naselja, primjerice Zagreb od 17 Cetvrti
i 70 naselja. Nekoliko je gradova jedno naselje. U drugu ruku, vecina tih naselja vrlo su ruralnog
karaktera, a statisticki i politicki su gradovi koje bismo trebali smatrati urbanim podru¢jem, sto

zapravo nisu. Od 428 op¢ina njih 42 su jedno naselje. Ako bismo ionako prosje¢no mali broj
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stanovnika po lokalnim jedinicama podijelili po broju naselja, dobili bismo sliku Hrvatske od prije
vise od jednog stolje¢a. Nimalo bolja slika nije ni na razini zupanija; od najmanje zupanije S 0ko
54 tisuce stanovnika do najvece s gotovo deset puta vise stanovnika. To prati i neravnoteza u
gustoc¢i stanovnisStva po zupanijama i naravno ekonomska mo¢ per capita (Jambrac, 2015, str. 91-
137). Ovaj kratki uvid u stanje lokalnih institucija sasvim jasno ukazuje kako bi se regionalni i
lokalni razvoja morao formirati oko funkcionalno najvaznijih naselja — gradova ili ve¢ih centara —
a njihova gravitacijska podruc¢ja morala bi ¢initi osnovu za formiranje upravno-teritorijalnih

jedinica (Toski¢ i Njegac, 2015, str. 47-64)

Nedovoljna efikasnost lokalne samouprave jedno je od klju¢nih pitanja funkcionalnosti
teritorijalne strukture. Pitanje ucinaka javne uprave, a s njom i lokalne samouprave, takoder je
pocelo s europeizacijom hrvatskog upravnog sustava. Premda se nalazi teSko mogu usporedivati,
na nacelnoj razini neke zemlje tro$e vise neke manje financijskih sredstava na svoju javnu upravu,
a ucinkovitost se ne predstavlja kolicinom novca, ve¢ ukupnim drustvenim ucinkom. U tom
kompleksnom pitanju sadrzane su ekonomske, politicke, drustvene, ali i kulturne komponente-
vrijednosti drustva (Jambrac, 2021), koje javne uprave u konacnici pruzaju gradanima usluge, koje
oni cijene. Medutim, uspjeSne zemlje nastoje izvesti svoje institucije ne samo U politickom
(demokratski model) i ekonomskom podrucju (tip kapitalizma) veé i u socijalnoj sferi prema,
odnosno u skladu s drustvenim vrijednostima — u ¢emu javna uprava pojedine zemlje igra klju¢nu
ulogu. Smanjenje javnih rashoda produciralo je tezu da je drzava problem, a ne rjeSenje, odnosno
privatizacija je lijek za sve probleme drustva. Novi javni menadZzment (NPM) posve je logi¢no
ustoli¢io novac kao klju¢ni element — glavnu vrijednost — funkcionalne organizacije u sklopu ideja
teorije javnog izbora (racionalnog pojedinca), neoliberalne ideologije, doktrine koja se rasirila po
svijetu noSena ponajprije medunarodnim organizacijama (MMF, WB i dr.). Europa se vraca ili se
vratila na put izgradnji drzavnih institucije nekoliko desetljeca kasnije, a definitivno promocijom
dobrog upravljanja koja ne odbacuje efikasnost, ali na prvo mjesto stavlja pitanje vladavine prava,
demokrati¢nosti  (participacije 1 zastupanja) i responzivnosti. Medutim, raspravu o
(ne)ucinkovitosti lokalne samouprave trebalo bi zapoceti tezom o dobroj ili loSoj, tj. prikladnoj

organizaciji za odredenu vrstu i obujam poslova.® Isto vrijedi i za proces dizajniranja politicke

6 Primjerice, za izradu nekog proizvoda s odredenim karakteristikama projektanti ée relativno brzo predogiti nekoliko varijanti
moguce izvedbe i visinu ukupnog troka proizvodnje, odnosno cijene proizvoda.
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organizacije i njezinih teritorijalnih institucija. Obrnuti postupak samo je pokusaj opravdavanja ili

izbjegavanje rasprave o klju¢noj temi: 0 prikladnoj politi¢koj organizaciji.

Mijerenje produktivnosti nije nova pojava. U svim organizacijama postoje procesi i poslovi koji se
mogu mijeriti i vrednovati. Neki od njih mogu se vjerojatno grupirati ili se novim tehnologijama
mogu posve eliminirati ili preseliti na jednu lokaciju za sve. Ali, sve su to organizacijska rjeSenja
koja se raspravljaju kad su produkti javne uprave potrebni da bi gradani u bilo kojem smislu
nesmetano mogli djelovati. Smanjivanjem broja dokumenata koje drzava trazi, za posljedicu ¢e
imati manji broj zahtjeva, manje ljudi koji ih usluzuju, manje rashode za potrebnu infrastrukturu i
dakako, manje ukupne izdatke. No, masovna proizvodnja propisa na domacoj i europskoj
nadnacionalnoj razini ne daje nade za neke vece promjene. Masovnost propisivanja svega, pa ¢ak
i posve privatnih stvari, trazi novu kontrolu, nadzor, sankcioniranje, pracenje, analize, dakle,

birokratski aparat koji ima svoju cijenu sasvim sigurno daleko vecu u slabije razvijenim zemljama.

Slabi razvojni potencijali proizlaze iz slabog ekonomskog potencijala i fiskalnog kapaciteta; oba
su povezana s brojem ¢lanova zajednice (jedinice). Lokalna samouprava je politicki instrument
lokalnog stanovni$tva i ona osigurava (trebala bi) i omogucava politicki kanal utjecaja na politiku
samo dok ima ljudi, odnosno dok postoje razlozi za participaciju. Prije bi se moglo reé¢i (prema
interesu za politiku na lokalnoj razini) kako su drugi sadrzaji: kulturni, socijalni, administrativni,
egzistencijalni, pozeljniji i atraktivniji od klasi¢nog kanala politickog zastupanja. U ¢lanku
Lokalna samouprava u Hrvatskoj: velicina i ekonomska skala pokazao sam kako postojeca
organizacija nije oblikovana za funkcioniranje drzave i drustva U okolnostima 21. stoljeca
(Jambrac, 20164, str. 1004). Dakle, pokusati ovako dizajniranu teritorijalnu organizaciju uciniti
efikasnom, gotovo nije moguce. Svaka intervencija s modernim zamislima u koncept ancien
regime (poput novog modela izbora izvr$ne vlasti kao lijeka za probleme lokalne samouprave),
novi je korak nanosenja, vrlo vjerojatno, vece stete ukupnom sustavu od zadrzavanja prethodnog.
Nije potrebno biti suviSe lucidan 1 zamisliti funkcioniranje izvrSne vlasti u jednoj osobi u
jedinicama u kojima vecina ’svega“ ovisi o izvr$noj vlasti, u jedinicama u kojima funkcioniranje
ovisi o politickim vezama izvr$ne vlasti, U jedinicama u kojima je polovica stanovnika u nekom
rodu, u jedinicama koje gotovo u cijelosti ovise o 'milosti® sredi$nje drzave jer na horizontalnoj i
na vertikalnoj liniji sustav funkcionira prema (gotovo iskljucivo) politickoj pripadnosti (Vukovié,
2017).
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Centralizam vs. politicke decentralizacije 0staje Obranjen i s novim modelom izbora ¢elnika
izvrSne vlasti. Naime, lokalna samouprava iznimno je vazna, tj. trebala bi biti vazna Kkarika u
svekolikom razvoju drzave i drustva. Medutim, prema vazec¢em zakonu celnici izvr$nih vlasti u
lokalnim samoupravnim jedinicama ne moraju tamo biti zaposleni, dakle, ne trebaju raditi u njima;
mogu biti istovremeno zastupnici na regionalnoj razini; ¢lanovi parlamenta; u nizu drugih tijela i
funkcija, samo sada s novim legitimitetom jos otporniji, sigurniji u potrazi za prostorom politi¢kog
djelovanja samointeresa. Mnogi sektorski zakoni ulaze duboko u podrué¢je nadleznosti lokalnih
samoupravnih jedinica; nadleznosti se preklapaju, nisu jasne, nedvojbene, multipliciraju potrebu
prikupljanja dokumentacije u dokazivanju postojanja itd. Drugim rije¢ima, vaznost postojanja
pojedinih institucija postize se kreiranjem velikog broja dokumenata potrebnim gradanima —
vaznost obrnutog redoslijeda. Za promjenu modela politi¢kog upravljanja ne samo u izboru modela
biranja izvrs$ne vlasti, vazno je razumjeti sadasnje stanje (Kopri¢ i Klari¢, 2015; Kopri¢ i Bulabic,

2017) i prihvatiti rezultate i ocjenu koncepta politicke organizacije.
4.3.  Izborni sustavi kao politi¢ke institucije

U ovoj sekciji raspravljamo o izbornim sustavima i promjenama izbornih sustava s institucionalne
perspektive. Ta perspektiva svoje polaziSte ima u okviru racionalnog aktera, koji naglasava
strateSke izbore glasaca 1 politickih stranaka. Pojednostavljeno, izborni sustavi transferiraju
glasove u zastupnicka mjesta (u zakonodavnom tijelu) stranaka i kandidata i/ili stvaraju dobitnike
1 gubitnike u ve¢inskom sustavu izbora. Globalno moZemo re¢i kako se izborni sustavi bez obzira
na prilike teSko mijenjaju, a ako da, uvijek u smjeru promjene pravila koje nekome daje prednost,
a manje radi nedostataka koji ih opterecuju. Dobro je poznata Duvergerova izjava: ,,Utjecaj
izbornih sustava moZze se usporediti s ko¢nicom ili akceleratorom. Mnozenje politickih stranaka
koje je rezultat drugih faktora olakSano je jednim izbornim sustavom, a koceno drugim* (u Deren-
Antoljak, 1992, str. 23). Duvergerova je ideja da su jednostavni vecinski sustavi s jednim
kandidatom u izbornoj jedinici povezani s politickim stranackim sustavom s nekoliko stranaka,
dok je proporcionalni izborni sustav posljedica velikog broja politickih stranaka. Povezivanje
odabira izbornog sustava i broja stranaka vodi nas do zakljucka koliko je vazno kakav ¢e se izborni
sustav implementirati, jer, on u konacnici kreira pobjednike i gubitnike, otezava ili olaksava
formiranje i odrzavanje, odnosno promjenu vlasti. S obzirom na karakter, institucije se mogu

povezati sa svrhom: na distribucijske — one koje stvaraju pobjednike i gubitnike i efikasne — one
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koje ¢ine dobro vecini ili svim ljudima. Iako su sve institucije pomalo distributivne, izborni sustav
je najjasniji primjer distributivne institucije i zato je iznimno vazan (Bowler, 2006, str. 577-8;
Bulmer, 2017). Opéenito, izravni gubitnici i dobitnici su politi¢ke strane kao organizacije, a iste te
politicke stranke kreiraju institucije moderne demokracije, koja je (mozda) nezamisliva bez
politickih stranaka. Drugim rije¢ima, funkcionalnost politickih stranaka i stranaka kao
organizacija, glavne su poluge izbornih utrka, a svoju postojanost ili opstanak potvrduju glasovima
na izborima. Na lokalnoj razini u izborne utrke ukljucuju se i nestranacki kandidati, koji su vise ili
manje moc¢na konkurencija politickim strankama u razli¢itim izbornim sustavima. Jednako tako,
razli¢iti izborni sustavi mogu biti vise ili manje naklonjeni jednim ili drugim politickim strankama.
Jednostavni vecinski izborni sustav potice natjecanje, frakcije, dok proporcionalni jaca stranacku
disciplinu. Drugim rije¢ima, izborni sustavi oblikuju unutarnju koheziju i disciplinu u politickim
strankama i posljedi¢no politickom zivotu drzave (Putnam, 2003; Ravli¢, 2007; 2017). Medutim,
izborni sustavi takoder oblikuju odnose izmedu glasaca i njihovih predstavnika, posebice kod
izbornih sustava koji omogucavaju glasa¢ima pojedina¢ni izbor, odnosno preferencijalno
glasovanje. Drugi pak vise usmjeravaju glasa¢e na pripadnost kandidata politi¢koj stranci, i
vaznost te pripadnosti. Kako god, opsezna literatura o izbornim sustavima pokazuje kako razli¢iti
izborni sustavi privilegiraju ili diskriminiraju jedne, odnosno druge politicke stranke ili kandidate
(Samulels i Shugart, 2003).

U stvarnom svijetu izborni sustavi, dobro je poznato, svim uklju¢enim akterima osim $to
omogucuju politi€¢ku borbu i neslaganja, produciraju dobitnike i gubitnike. Razli¢iti izborni sustavi
daju jednima prednost u natjecanju za glasove biraca. Kako god izbori zavrsili, politicke stranke
su, opcenito govoreci kao organizacije, pobjednici izbora. Politicke stranke kreiraju demokraciju,
a moderna je demokracija nezamisliva bez politickih stranaka. Jer politicke stranke na izborima se
hrabre — dobivaju na znacaju (potpori) ili se obeshrabruju — gube potporu. Na lokalnoj se razini u
Hrvatskoj, u posljednje vrijeme pojavljuje relativno veliki broj nestranackih kandidata (Kopric,
2007; 2011, 2015a i b), ali se i oni percipiraju uz neku od politic¢kih ideologija, ili bliskosti nekoj
od grupacija politi¢kih stranaka. Kljuéno pitanje razli¢itih izbornih sustava je ’tko® pobjeduje, a
’tko® gubi u odredenom izbornom sustavu. Izborni sustavi takoder oblikuju unutarnju koheziju i
disciplinu u politickim strankama. Neki sustavi ohrabruju individualnost — unutarstranacko
natjecanje, dok drugi jacaju stranacku disciplinu, lojalnost gotovo do poslusnosti. Izborni sustavi

oblikuju odnose izmedu glasaa 1 predstavnika: neki sustavi, a posebno oni koji dopustaju
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glasovanje za osobu — povezuju glasove na osobnoj razini. Drugi usmjeravaju glasove prema
politi¢kim strankama. Studije 0 izbornim sustavima pokazuju da razli¢iti izborni aranzmani
privilegiraju jedne, odnosno diskriminiraju druge stranke ili kandidate. Drugim rije¢ima, uz
nekoliko iznimaka klju¢no je pitanje, koji je izborni sustav odabran bez obzira na ideoloska ili
programska opredjeljenja i kako/koliko su stranke produktivne u razli¢itim izbornim sustavima
(Rocha Menocal, 2011; Reynolds, Reilly i Elias, 2008; Bowler, 2006; Omejec, 2001).

Izborni sustavi pretvaraju glasove bira¢a u zastupnicka mjesta (U zakonodavnoj vlasti) ili u izvr$noj
vlasti, rezultat koji utjeCe na dimenziju i dinamiku vladavine. Izborni sustavi pruzaju razlicite
poticaje pozivajuci glasace na izbore. U zemljama u kojoj se stranke natjeCu sa zatvorenim listama,
stranacki lideri imaju znacajnu mo¢, jer odreduju mjesto svakom kandidatu na listi. U ovako
postavljenom sustavu parlamentarni zastupnici, vrlo vjerojatno, daleko su vise odgovorni i
usmjereni na politicku stranku nego na glasace, budu¢i je njihova politicka buduénost u rukama
njihovog lidera. Izborno tijelo u tome ne igra nikakvu ulogu. Suprotno, vecinski izborni sustav
generira drugaciju vrstu inicijativa koje su vise fokusirane na pojedinacnog kandidata, a manje na
politi¢ku stranku kojoj kandidat pripada. lzborni sustavi jednako poti¢u kalkulacije politickih
stranaka 1 kandidata i prema drugim strankama i/ili prema uzem ili Sirem izbornom tijelu.
Razumijevanje izbornih pobuda vazno je za razumijevanje kako institucionalna pravila igre

komuniciraju s dionicima igre i koje zahtjeve postavljaju igra¢ima.
4.3.1. Vecinski izborni sustav

Izborni sustavi postoje u puno razli¢itih varijanti (Bowler, 2006; Birch, 2007; Reynolds, Reilly i
Ellis, 2008, Rocha Menacol, 2011; Lijphart, 2012 i mnogi drugi). Vecina opsezne literature o
izbornim sustavima vrti se oko iskustava u dobro uspostavljenim demokracijama i utjecaju kojeg
razli€iti izborni modeli imaju na pojedinu zemlju. Literatura sugerira kako izborni sustavi mogu
imati utjecaj na stupanj koherentnosti ili fragmentaciju stranackog sustava i vecu ucinkovitost
vlasti, kao i o ishodima javnih politika i ponasanja i pobuda politickih aktera i povezivanja rezultata
s odgovornos¢u. Takoder se argumentira kako razliCiti izborni sustavi olakSavaju ili oteZavaju
konflikt. I naravno, posebno je zanimljivo pratiti nove demokracije, s obzirom na odabir izbornog
sustava 1 eventualne veze izmedu modela izbora 1 izbornih zloporaba. Na najSiroj osnovi klju¢ni
elementi izbornog sustava ukljucuju: (a) izbornu formulu (veéinski, razmjerni, mjesoviti ili drugo);

(b) glasacku strukturu (glas za kandidata, stranku, ili glasa¢ ima pravo na jedan ili viSe
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preferencijalnih glasova); (c) veli¢inu izborne jedinice (broj predstavnika koji se po jedinici
bira).Izborni su sustavi vazni iz nekoliko razloga. Prvi, smatra se¢ da oni utjeCu na stupanj
koherentnosti ili fragmentiranosti strana¢kog sustava, tj. na u¢inkovitost vlasti; daju vise ili manje
prostora za konflikte; pomazu oblikovanju javnih politika i ishoda, ponasanju i pobuda politickih
aktera. Bez obzira kako se birali, posredno ili neposredno u biratkom tijelu ili na tijelima njihove
stranke, rezultati na izborima ovise o njihovim politi¢kim karijerama na nac¢in da ih preferiraju za
odredene politicke pozicije, Sto moze ojacati njihovu vezu s birackim tijelom, a eventualno utjecati
1 na druge pobude i zloporabe u izborom procesu. Razumijevanje ove dinamike je nuzno jer nam
pruza uvid u institucionalni okvir unutar kojeg politi¢ki akteri djeluju i o interesima koji ih vode.
O iskustvima izbornih sustava u Hrvatskoj u protekla tri desetljeca, govori se na kraju poglavlja.
Izborni sustavi dio su socijalnog sustava ili mozda, socijalna slika pojedinog drustva. Izborni
ucinci (rezultati) nisu oblikovani samo izbornim modelom, ve¢ na njih utjecu, ne slu¢ajno i druge
strukture i institucije. Primjerice, je li drzava federalna ili unitarna; ima li parlamentarni ili
predsjednicki sustav; kako je drustvo strukturirano — homogeno ili heterogeno (ideoloski,
religijski, etnicki, rasno, jezi¢no, klasno). Da li je u zemlji uspostavljena konsolidirana ili
jednostavna demokracija; kombinacija autoritarne vlasti i formalnih izbora; postoji li etabliran
stranacki sustav ili su politicke stranke u zafecima ili se jo§ formiraju; koliko ima uspjeSnih
stranaka? U drugu ruku, jesu li pojedini stranacki podupiratelji geografski koncentrirani ili su
rasprieni po Sirem prostoru; jesu li politiCke stranke programske, klijentisticke, ili su organizirane
oko karizmatskih voda; koliko razli¢itih politickih stranaka prema politickoj orijentaciji su

uspjesne u izbornom procesu? (Rocha Menocal, 2011, Lijphart, 2012)".

Puno je pitanja i puno zahtjeva za raspravu u procesu odabira izbornog sustava za pojedinu drzavu.
U praksi je puno razli¢itih izbornih sustava i jo$ viSe permutacija jedne od formi. U grubo mogu
se pojednostaviti u tri Sire skupine: pluralni/veéinski, razmjerni predstavnicki i mjeSoviti sustavi.
Unutar ovoga postoji devet podskupina. U naSem sluéaju na izborima na lokalnoj razini imamo u

uporabi razmjerni i vecinski pa ¢emo se fokusirati na ova dva tipa izbornih sustava (Kasapovi¢,

1992).

U Europi je najpopularniji bio razmjerni izborni sustav (PR), a koristio se u 28 od 49 istrazenih

" Dostupno na mreznoj stranici: https:/gsdrc.org/document-library/why-electoral-systems-matter-an-analysis-of-their-incentives-and-effects-on-
key-areas-of-governance/
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zemalja (Reynolds, Reilly i Ellis, 2008, str. 31). Obiljezje PR sustava svjesno je smanjenje
dispariteta izmedu stranaka podjelom glasova i temeljem toga raspodjela zastupnickih mjesta.
Postoje razli¢ite metode preraCunavanja broja glasova u mandate, ali mozemo reci kako je udio u
birackom tijelu priblizno jednak zastupni¢kim mjestima u predstavnickom tijelu. Razmjerni sustav
uobicajeno je strukturiran stranackim zatvorenim ili otvorenim listama, gdje glasaci mogu glasati
za listu ili imati moguénost glasovati za odredeni broj kandidata na listi, negdje i odrediti njihov
raspored. Medutim, kad se pogleda svjetska statistika prema broju glasaca, prevladavao je vecinski
sustav, iako je bio zastupljen u 47 od 199 zemalja svijeta. Razmjerni izborni sustav koristio se u
70 zemalja. MjeSoviti sustav koristilo je devet zemalja, od kojih su Cetiri europske: Albanija,
Italija, Njemacka i Madarska. Ostali izborni sustavi su kombinacije dva glavna sustava u razli¢itim
inac¢icama (Reynolds, Reilly i Ellis, 2008: 32). U ve¢inskom izbornom sustavu rezultat u izbornoj
jedinici pretvara se u mandat ako se u izbornoj jedinici bira jedan kandidat. Izbor se moze odvijati
u jednom krugu glasovanja (prosta vecina) ili u dva kruga, s dva kandidata (ili vise) u drugom
krugu (apsolutna veéina). U dvokruznom izbornom sustavu moze se dogoditi vidna apstinencija
glasaca, posebice ako je u prvom krugu bio veliki broj kandidata. MjeSoviti (Segmentirani)
(Kasapovi¢, 1995) izborni sustavi koriste paralelno razmjerni i vecinski (izbori za Bundestag u

Njemackoj).

U obimnoj teoretskoj 1 empirijskoj literaturi pokazano je kako je fragmentirani 1 rasprSeni politicki
sustav manje ucinkovit nego bi trebao biti. Izborni sustavi su relevantni u tome jer je pitanje moze
li vlast u€inkovito donositi zakone ako okupi funkcionalnu veéinu u predstavnickom tijelu, koje
se bira jednim od modela izbora. Opcenito se smatra kako je vecinski sustav u¢inkovitiji od PR
sustava, jer je rezultat manje fragmentiran (manji broj stranaka ¢ini predstavnicko tijelo) i stoga je
odlucivanje lakSe. Glavni argument je razvio Duverger, jer samo jedan kandidat jedne stranke
moze pobijediti, a oni teze osigurati Siru potporu u glasackom tijelu i spremni su prosiriti bazu
podupiratelja agregiranjem razli¢itih interesa; manji broj kandidata politickih stranaka pokriva
puno Siri prostor interesa. U takvim okolnostima izborni sustav teZi manjem broju politickih
stranaka na politi¢koj sceni, a obi¢no su to dvije snazne politicke stranke (u Rocha Menocal, 2011).
Logicno pitanje bi bilo koji je izborni sustav ucinkovitiji. Lijphart je ispitivao ucinkovitost vlasti
u nekoliko dimenzija u demokratskim razvijenim zemljama i nije donio definitivan zakljucak o
tome koji od ova dva sustava pruZaju bolje odlucivanje 1 kreiraju bolje politike (Lijphart, 2012).

Dakle, veza izmedu tipa izbornog sustava i u¢inkovitosti vlasti nije izravna. Cox (1997) je ispitivao
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rezultate izbornih sustava 77 zemalja i nalazi da stoji predvidanje prema dvostranackom sustavu
(po Duvergeru) na nacionalnoj i na lokalnoj razini. Medutim, Cox zakljuc¢uje da broj politickih
stranaka u stranackom sustavu pojedine zemlje ovisi o interakciji izmedu izborne i socijalne
strukture. Cini se kako je Duvergerov zakon zna¢ajniji u odstupanju nego u primjeni i u razvijenim

zemljama i zemljama u razvoju (u Rocha Menocal, 2011).

Medutim, pogledajmo motive izvan kategorije veéinski/razmjerni sustav u pojmovima razlicitih
pobuda i dinamika utjelovljenih unutar razli¢itih podskupina izbornih sustava. Istrazivanja su
pokazala, ako su kandidati viSe fokusirani na izborni sustav veci je pritisak na unutar stranac¢ko
natjecanje, veca razina fragmentacije. Ovo moze biti problem u mladim demokracijama gdje nije
pitanje samo natjecanje velikog broja politickih stranaka za zastupni¢ka mjesta, ve¢ i pitanje
inherentne slabosti stranaka. U mnogim je slu¢ajevima iznenadno otvaranje visestranacju vodilo
ka mnozenju politickih stranaka kojima je nedostajalo i nedostaje koherentnosti i ukorijenjenosti
u drustvu, unatoc nastojanju da sluZe kao personalizirano sredstvo u pristupu mo¢i. Hrvatska je na
prvim izborima 1990. imala 33 politicke stranke i 16 raznih udruzenja.® Trideset godina kasnije
ukupno se natjecalo 30 politickih stranaka/koalicija i sedam nezavisnih lista. Mjesta u Hrvatskom
saboru na parlamentarnim izborima 2019. godine, osvojile su 24 politicke stranke u osam skupina
(koalicija-izlaznih blokova) od 48 koje su se natjecale unutar tih skupina. Ovaj rezultat nije stvaran
rezultat stranacke kompetentnosti jer je na izborima nastupilo viSe koalicija s relativno velikim
brojem stranaka, ¢ija je individualna vrijednost u birackom tijelu daleko ispod izbornog praga
(DIP). PR izborni sustav moze takoder voditi prema razli¢itim razinama fragmentacije i stupnju
stranacke slabosti ovisno da li je lista otvorena ili zatvorena. U otvorenom sustavu kandidati na
listi moraju se izravno pojaviti u izbornim jedinicama (reklamirati se) ako zele biti izabrani, a to
moze doprinijeti slabljenju politicke stranke kojoj pripadaju, jer viSe vode racuna o svojim
vlastitim ambicijama nego o dobrobiti stranke u cjelini. Isto tako, kako broj mjesta po izbornoj
jedinici raste, raste i unutarstranacka fragmentacija i natjecanje. U zatvorenim listama kandidati se
moraju natjecati pred stranackim vodstvom ako Zele biti bolje/viSe rangirani na stranackoj listi i
time imati vecée Sanse biti izabrani. U slu¢aju kada broj mjesta po izbornoj jedinici raste unutar
stranacka fragmentacija i natjecanja je slabije. Politicke stranke takoder nastoje biti interno Sto

koherentnije jer stranacka disciplina je nuzna/vazna za rezultat i za daljnju politicku Kkarijeru.

8 Dostupno na mreZnoj stranici: https://hr.wikipedia.org/wiki/Hrvatski_parlamentarni_izbori_1990.
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Kontekstualne varijable kljucne su za nijansiranje odnosa izmedu izbornog sustava i stabilnosti.
Stabilnost je jedan od razloga zasto je u Hrvatskoj doslo do promjene modela izbora izvr$ne vlasti
na lokalnoj razini — na ve¢insku formulu koju tipi¢no producira dvostranacki sustav — koji nastoji
osnaziti viSestranacje gdje su glasaci regionalno koncentrirani (Belgija, Kanada, Hrvatska) i
glasaju za blokove. Ovo je iz razloga jer kandidati mogu u izbornoj jedinici pobijediti s relativno
malim postotkom glasova, osobito ako se natjeCe tri i viSe stranaka/kandidata. U duboko
podijeljenom drustvu s puno grupa i podgrupa po pripadnosti, PR sustav ¢e vjerojatno producirati
vecu stranacku fragmentaciju. Medutim, politickim odnosima u drustvu s velikim broja stranaka
moze Se upravljati na razli¢ite nacine: primjerice uz pomo¢ izbornog praga, tako da stranke ne
mogu dose¢i zahtijevani postotak glasova, ili kroz =zahtjev za postignuée regionalne
zastupljenosti/distribucije glasova u vecinskom i PR sustavu. Drugim rije¢ima, vazno je luciti iz

kojih je pobuda izabran jedan, odnosno drugi izborni model.

Lijphart (2012) navodi deset razlikovanja veéinskog i konsensualnog modela. Prva grupa od pet
karakteristika odnosi se na izvrSnu vlast, stranacki i izborni sustav i interesne grupe: (1)
koncentracija izvrSne moc¢i u jednopartijskom, vecinskom kabinetu nasuprot izvr$noj vlasti
podijeljene u Siroj visestranackoj koaliciji; (2) odnos izvr§ne-zakonodavne vlasti u kojoj je izvr$na
vlast dominantna naspram izvr$no-zakonodavnoj ravnotezi vlasti; (3) dvostranacki nasuprot vise
stranackog sustava; (4) vecinski i neproporcionalni izborni sustav nasuprot proporcionalnom
predstavljanju i (5) sustavi pluralisticki interesnih grupa spremnih za slobodno natjecanje izmedu
grupa protiv sustava interesnih grupa za koordinaciju i ,.korporativnih® interesa s ciljem na
kompromis i koncentraciju. Drugih pet razlika povezano je s tipom politiCke organizacije — u
federalno-unitarnoj dimenziji: (6) unitarna i sredi$nja vlada nasuprot federalne i decentralizirane
vlasti; (7) koncentracija zakonske moc¢i u jednodomnom zakonodavnom tijelu nasuprot podijele
zakonodavne moci izmedu dva jednako snazna, ali razli¢ito osnovana doma; (8) fleksibilan ustav
koji se moze dopuniti jednostavnom veé¢inom nasuprot krutog ustava koji moZe biti promijenjen
jedino pod posebno definiranom veé¢inom; (9) sustav u kojem zakonodavstvo ima zadnju rije¢ o
ustavnosti svojih vlastitih zakona nasuprot sustava u kojem su zakoni podlozni sudskom nadzoru,
vrhovnog ili ustavnog suda i (10) sredisnja nacionalna banka koja je ovisna o izvr$noj vlasti

naspram nezavisne sredi$nje banke (2012, str. 3-4).
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U ovoj studiji razmatraju se razlike (ucinci) izmedu neposrednog modela izbora izvrSne vlasti
(vec¢inski sustav) i izbora izvrSne vlasti u razmjernom sustavu. Treba naglasiti kako promjena
modela izbora izvr$ne vlasti na lokalnoj razini nije obuhvatila i nacin izbora predstavnika gradana
u predstavnicko tijelo. Dakle, u primjeni imamo (imali smo) dva sustava s dva suprotstavljena
koncepta izbora izvrSne vlasti, ali s istim modelom izbora ¢lanova predstavnickih tijela. U
nastavku ¢emo razmotriti najvaznije razlike oba modela izbora. Ve¢ na prvi pogled mozemo
lokalni politicki sustav u Hrvatskoj povezati s nekoliko obiljezja: (a) viSestranacje; (b) dominacija
izvrS$ne nad zakonodavnim (predstavnickim) tijelom; (c) istodobno u primjeni veéinski i razmjerni

izbor predstavnika (mjeSoviti sustav) i (d) unitarna drzava i skromna decentralizacija.

Mozda je na pocetku vazno istaknuti kako izborni sustavi u razli¢itim zemljama nuzno ne
funkcioniraju na isti na¢in niti produciraju iste rezultate. lako postoje neka opca iskustva po
razli¢itim regijama, u¢inak pojedinog tipa izbornog sustava ovisi u velikoj mjeri o sociopolitickom
konceptu/okruzenju u kojem se koristi. Postoje opée prihvacene Cinjenice da vecinski sustav
ograniava raspon predstavljanja, a PR sustav poti¢e, odnosno da ¢e vecinski model teziti
dvostranackom stranac¢kom sustavu, a PR viSestranaCkom. Izborni sustavi su u sredi$tu
medusobnih odnosa sustava vlasti, pravila i to¢aka pristupa moc¢i. UspjeSan izborni sustav polazi
od gledista na okvir politi¢kih institucija kao cjeline: promjene u jednom dijelu okvira uzrokuju

prilagodbe u drugim institucijama unutar kojih funkcioniraju.

Analiza pravnog okvira modela izbora izvr$ne vlasti lokalne drzave nastoji dati odgovore na neka
vazna pitanja funkcioniranja politickog sustava u Hrvatskoj. Primjerice, u kojoj mjeri odabrani
izborni sustav olakSava, otezava ili ohrabruje konflikt medu stranac¢kim liderima na terenu; koliku
kontrolu stranacki lideri imaju nad stranac¢kim izabranim predstavnicima; jesu li zakonska rjeSenja
za referendum, gradanske inicijative komplementarne s predstavnickom demokracijom; na koji je
nacin izborni sustav odreden, odnosno moze se mijenjati? K tome postoje dvije teme koje vrijedi
bolje razmotriti. Prvo je pitanja stupnja centralizacije i drugo je pitanje parlamentarizma ili
prezidencijalizma (u kontekstu neposrednog izbora lokalnog premijera). Oba sustava imaju neke
prednosti i nedostatke, svoje zagovornike i oponente, na €iji izbor mogu utjecati tradicije pojedine
zemlje, medutim, odabir izbornog sustava ima vazne implikacije na zakonodavne i izvr$ne

institucije vlasti. U takvu raspravu ulaze i teme 0 neposredno izabranom gradonacelnika i *Sefu

1zvr$ne organizacije (gradske uprave) ili oboje u istoj osobi.
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Vecinski izborni sustav je u nacelu jednostavan model: onaj kandidat koji dobije najvise glasova u
izbornoj jedinici pobjednik je izbora. Medutim, u praksi ovaj jednostavan model ima tri inadice i
dvokruzni sustav. U jedinicama gdje se bira jedan kandidat, kandidati se natjeu imenom i
prezimenom i glasaci odabiru jednog od vise ponudenih kandidata. Rijetko se dogodi situacija (ali
je moguca) da se na izborima pojavi samo jedan kandidat. Ovakav jednostavan koncept
primjenjuje se u UK i onim zemljama na koje je povijesno ili politicki ona imala utjecaj. U
prednosti ovog sustava primarno se iznosi jednostavna primjena u praksi, koja nastoji producirati
pobjednika koji je obvezan predstavljati odredeni prostor (izbornu jedinicu). To osigurava jasnu
razliku izmedu dvije glavne politicke stranke. Sustavni nedostatak je postojanje trece stran(k)e ili
viSe manjih stranaka, jer stranacki sustav tezi biracki prostor podijeliti na lijeve i desne kao
alternative. Treca stranka Cesto ne postigne dovoljnu potporu da bi postala alternativa. Na
nacionalnoj razini, vodeca stranka moze primjerice dobiti 45 posto potpore i osvojiti 55 posto
zastupnika. U vec¢inskom sustavu potreba za koalicijama je prije iznimka nego pravilo. K tome,
ako su pravila o sastavljaju vlasti utvrdena na nacin da stranka koja je (relativni) pobjednik izbora
sastavlja izvr$nu vlast (npr. u Engleskoj), tada je izvrSna vlast jednostranacka uz potporu vise
stranaka u parlamentu (Sto uglavnom nije problemati¢no). S druge strane ostaje koherentna
opozicija. Naime, teoretski prema jednopartijskoj vladi u parlamentu postoji dovoljan broj

zastupnika, koji mogu oponirati vladaju¢ima i prezentirati alternativne ideje na dnevnoj razini.

Tu prednost imaju stranke sa Sirokom politickom bazom. U jako etnicki ili/i regionalno
podijeljenim drustvima, vec¢inski sustav je prvi odabir jer je predan jacanju politickih stranaka u
Sirenju baze, a obuhva¢a mnoge elemente drustva osobito u onim drustvima u kojima su dvije
glavne stranke 1 puno razlicitih drusStvenih skupina. Tada stranke mogu u razliitim poljima
kandidirati niz kandidata kao potencijalni izbor. To je situacija koja ograni¢ava ulazak ekstremnih
stranaka u predstavnicko tijelo. Za razliku od ekstremnih, manjinske su stranke regionalno
koncentrirane i u najveéem broju slu¢ajeva neée osvojiti mandat. Sirina baze i izravan izbor
promovira povezivanje birac¢kog tijela i predstavnika kao produkta rezultata izborne jedince u
geografskom smislu. Tako izabrani ¢lanovi predstavljaju prostore: grad, regije ili manja mjesta
prije nego politicku stranku. Neke analize argumentiraju kako je geografska odgovornost® osobito

vazna u agrarnim drustvima i zemljama u razvoju (Reynolds, Reilly i Ellis, 2008, str. 36).
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Izbor kandidata za razliku od stranke pruza glasa¢ima pogled na osobe, njihove moguénosti 1
eventualno povezivanje kandidata uz pojedine projekte vazne za izbornu jedinicu. To takoder daje
Sanse nezavisnim kandidatima da budu izabrani. Ovo je jednako vazno i u razvijenim stranackim
sustavima jer otvara mogucénost izbora izvan reprodukcije stranackih kandidata povezanih s
rukovodstvom stranke drugim vezama: obiteljskim, srodnim, klanovskim, koje imaju malo ili
nimalo veze sa strankom osim oslanjanja na stranacku politi¢ku organizaciju. I ne manje vazno,
sustav je jednostavan za koristiti ¢ak 1 ako je moguce vise kandidata za izabrati. No, veéinski sustav
ima i svojih nedostataka. Prije svega, sustav iskljucuje manje stranke. Isto tako isklju¢uje manjine.
U nekim slucajevima u pojedinim izbornim jedinicama stranke su spremne proSiriti izbor

kandidata samo da izbjegnu raspravu o eventualnoj promjeni ve¢inskog glasovanja.

Vecinski sustav u biti iskljucuje Zene, jer ¢e se one u stranackoj hijerarhiji teze probiti kraj ve¢inske
muske stranacke baze. Hrvatska je (iz nekih razloga) uvela kvote za zene na stranackim listama.
Prema dostupnim podacima, zene u vecinskom sustavu imaju manje Sanse za izbor nego u PR
sustavu (Reynolds, Reilly i Ellis, 2008, str. 37). Vecinski model moze poticati politicke stranke da
se temelje na klanu, etnicitetu, regiji ili religiji, jeziku, §to moze njihovu kampanju i politic¢ku
platformu koncipirati vise atraktivnom za veéinu ljudi u pojedinoj izbornoj jedinici i istovremeno
iskljuciti druge takmace ili ih smatrati neprijateljima. Druga strana vec¢inskog sustava je veliki broj
odbacenih/izgubljenih glasova §to je vise kandidata. Ovo se moze pokazati opasnim u regijama u
kojima ionako jedna politicka stranka dominira, jer su velike Sanse da manje stranke nec¢e moci
posti¢i takvu potporu iako ukupno gledajuéi, sve zajedno imaju vecu potporu od pobjednika. To
takoder mozZe biti manje stimulativno za biracko tijelo 1 promjenu misljenja. Obrazac geografske
koncentracije izborne potpore moZe znaciti da iskljucivo jedna stranka odrZava izvrSnu vlast 1
teSko Ce se suociti s padom potpore. Naime, pad potpore nuzno ne znaci i gubitak izbora. Ovaj
sustav je manje osjetljiv na promjene u javnom misljenju. Konaéno, vecéinski sustav je ovisan o
nacrtu izbornih jedinica. Veli¢ina izborne jedinice ima politicke posljedice. Naime, granice
izbornih jedinica mogu se postaviti na na¢in da odgovaraju jednoj ili drugoj politi¢koj grupaciji.®
Uz vecinski sustav obi¢no se povezuje mogucénost izbora u dva kruga, Cesto tjedan ili vise iza
prvoga kruga. U vecini dvokruznih sustava (TRS) u drugi krug ulaze dva kandidata s najveéim

brojem ostvarenih glasova prvoga kruga. Medutim, u drugi krug moze u¢i i vise kandidata koja su

® Hrvatska vlast ima ve¢ niz godina odluku Ustavnog suda o potrebi korekeije granica izbornih jedinica kako bi broj biraca
uskladila sa brojem mandata. Usprkos tome, granice izbornih jedinica kao ni broj kandidata nisu se mijenjali.
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ostvarila odredeni minimum glasova, tj. viSe od toga. U drugom krugu pobjednik ima apsolutnu
vec¢inu kad se natje¢u dva kandidata ili je pobjednik onaj tko dobije najveci broj glasova kod vise
kandidata. Ovaj model nije cisti veéinski, jer u drugom krugu se potencijalno moze naéi ponekad
pet ili ¢ak Sest kandidata (Reynolds, Reilly i Ellis, 2008, str. 52).

Prvoiprije svega, TRS dopusta glasa¢ima drugu Sansu u izboru kandidata, ili eventualno promjenu
stava izmedu prvog i drugog kruga izbora. Ovo je slicno kao i kod preferencijalnog glasovanja u
kojem se od glasaca trazi da rangira redoslijed kandidata (ili zaokruzi samo jednoga), a u drugom
krugu moze posve promijeniti izbor ako zeli. TRS ohrabruje raznovrsna spajanje interesa izmedu
vodec¢eg u prvom krugu i druge runde glasovanja. Ohrabruje se pregovaranje i kompromisi
(trgovina) izmedu stranaka i kandidata oko eventualne potpore ili odustajanja od drugog kruga.
Rezultat naravno utjeCe na stranke i kandidate na nacin da se prilagodavaju novom politickom
obzorju, koje se pojavilo nakon prvog kruga glasovanja. To posljedi¢no zna¢i da se moze
eliminirati neka politicka opcija, dogovorom politickih stranaka i1 prije samih izbora (svi protiv
jednog). Drugi krug (osobito u francuskoj ina¢ici) moze okupiti ostale stranke i kandidate protiv
najizglednijeg pobjednika oko potpore jednom kandidatu. TRS moze viSe odgovarati zemljama sa
slabije pismenim stanovniStvom zbog svoje jednostavnosti. TRS naravno povecava troSkove
izbora zbog drugog kruga i potrebe javne administracije da izbore provede u skladu s
ocekivanjima. Tehnologija je napredovala pa viSe nema ili uglavnom nema vecih problema s
prebrojavanjem glasova i proglasavanjem pobjednika izbora u vrlo kratkom roku (tijekom izborne
noci), osobito ako se natjeCu dva kandidata. Moguce ponavljanje izbora na nekoliko mjesta u
prvom ili u drugom krugu mogu neSto produziti proglasenje kona¢nih rezultata, medutim,
ponovljeni izbori na nekoliko birackih mjesta uglavnom nemaju veéi utjecaj na postignuti rezultat.
Kod tijesnih rezultata ponovno prebrojavanje moze odgoditi proglasenje kona¢nog rezultata za
eventualno jedan dan. Medutim, najozbiljniji problem s vecinskim modelom sa ili bez drugog
kruga je duboko podijeljeno drustvo. Ovo je osobito vidljivo na nacionalnoj razini, iako tu
¢injenicu ne treba zanemariti niti na lokalnoj razini. U analizi rezultata ve¢inskog modela izbora u
Hrvatskoj pokazat ¢emo razlike u potpori u PR i u TRS modelu izbora izvr$ne vlasti. Pokazatelji
izlaska na izbore u Hrvatskoj u protekla tri odrzana natjecanja ukazuju na znatno manji izlazak
biraca u drugim krugu izbora. Potpora koju je pobjednik dobio u drugog krugu izbora ponekad je
znatno niza od potpore koju je dobila veéina ¢lanova u predstavni¢kom tijelu, koja je u prijaSnjem

modelu imenovala izvr$nu vlast.
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4.3.2. Razmijerni izborni sustav

Razmjerni (proporcionalni) sustav. Racionalna potpora svih razmjernih modela (PR) je u
svjesnom prijenosu stranackih glasova U mandate u predstavnickom tijelu. Dva su glavna modela
PR sustava — lista PR 1 preferencijalni izbor. PR sustav zahtijeva izborne jedinice s vise kandidata.
U nekim zemljama poput Izraela i Nizozemske cijela je zemlja jedna izborna jedinica. U drugima,
zemlja je podijeljena na viSe izbornih jedinica s jednakim brojem kandidata ili pokriva teritorijalni
ustroj i broj kandidata koji odgovara broju glasac¢a. PR sustav je vrlo rasiren izborni sustav. Mnogo
je vaznih pitanja koja mogu imati veliki utjecaj na to kako PR sustav funkcionira u praksi. Sto se
veci broj predstavnika bira u izbornoj jedinici to je sustav razmjerniji. U mnogim aspektima najjaci
argument za PR sustav jest da izbjegava anomalije rezultata vecinskog sustava i omogucuje bolju
produkciju predstavni¢kog zakonodavstva. U demokracijama koje nisu dovrSile demokratsku
konsolidaciju ili su im drustva duboko podijeljena, PR sustav je ukljuiv za sve znacajnije
interesne grupe. U demokratskim pocecima, neuspjeh u osiguranju Sireg zastupanja i manjina
moze rezultirati katastrofalnim posljedicama u drustvu. PR sustav se osobito cijeni iz sljedecih
razloga: (a) uvjerenja u transfer glasova u mandate. U njemu velike stranke imaju prednost (imaju
u svakom), ali i male mogu pristupiti izborima i imaju znatne Sanse za osvojiti mandat. Zahtijeva
od stranaka ili grupa (b) formiranje kandidata istog misljenja na listi. Ovaj kriterij se moze
razlikovati po ideologiji, vjeri, ili nekoj drugoj podjeli ovisno o izbornoj jedinici, odnosno
stranackom vodstvu; (¢) sustav ima relativno malo izgubljenih glasova, osobito ako je izborni prag
nizak kada se gotovo svi glasovi pretvore u mandate; (d) olakSava manjinskim strankama
zastupanje. Ako se poklope uvjeti niskog izbornog praga i malog broja glasaca stranka s malo
glasova moZe osvojiti mandat; (e) sustav potiCe stranke da politicku kampanju vode u jedinicama
gdje su im vece Sanse ili gdje se moZe 0svojiti mandat; (f) ograni¢ava sustav ’regionalnih politickih
feuda“. PR sustav nagraduje manje stranke s manje potpore (mandata), a puno malih stranaka moze
biti vazno za funkcioniranje predstavni¢kog tijela, tj. formiranje vecine; (g) PR sustav stimulativan
je za kontinuitet i stabilnost politika. U Zapadnoj Europi primjena PR sustava sugerira bolji rezultat
s obzirom na dugovjecnost vlasti, participaciju glasaca 1 ekonomsku izvedbu. SuStina je Sira
koalicijska vlada, struktura koja pomaze stabilnosti i koherentnosti odluc¢ivanja o nacionalnom
razvoju. | (h), ne manje vazno, podjela vlasti izmedu politickih stranaka i interesnih grupa je
vidljivija. U mnogim novim (i starim) demokracijama podjela mo¢i izmedu brojcane vecine koja

drzi ukupnu politi€ku mo¢ 1 male manjine koja ima ekonomsku mo¢ je neizbjeZna stvarnost. U
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zemljama u kojima je dominacija brojCane vecine, a mo¢na ekonomska manjina svoju moé
izrazava kontrolom nad ekonomskom sferom pregovori izmedu razli¢itih blokova mo¢i su manje

vidljivi, manje transparentni i odgovornost je manja (Reynolds, Reilly i Ellis, 2008, str. 52-58).

Vecina kritika o PR sustavu opcenito je oko nastojanja da daje prednost koalicijskoj vladi (vlasti)
i fragmentaciji stranackog sustava. Argumenti su ¢esto usmjereni na sljedece: (a) koalicijska vlada
koja zauzvrat drzi pod ,.klju¢em® parlament, a posljedice su nemoguénost kreiranja koherentnih
politika. Ovo je osobito vidljivo u tranzicijskim zemljama gdje su velika o¢ekivanja naroda od
nove Vvlasti. Brzo i koherentno odlu¢ivanje moze se nametnuti u bilo kojoj vladi, §to viSe ovisi o
stranackim liderima nego o modelu izbora; (b) destabilizacija fragmentacijom stranackog sustava.
PR poti¢e mnoZenje stranaka i njihovo slabljenje. Moze se dogoditi da puno malih stranaka u
koalicijskom pregovaranju formira vladu (primjerice u lzraelu). Demokratizacija zemlje,
personalizacija stranaka i eventualni raskol po etnickom nacelu moze dovesti do osnivanja velikog
broja politickih stranaka. U Hrvatskoj mozemo re¢i kako je osobnost dovela do mnoZenja
politi¢kih stranaka i lista, ali ne samo ona. Lukrativna nagrada i Sirenje utjecaja koju mandati u
parlamentu nose vrlo je poticajno za politicko nadmetanje; (c) PR sustavu se moze spocitnuti
moguénost prezentacije ekstremnih stranaka; (d) vladajuce koalicije imaju nedostatne zajednicke
temelje u politikama ili u birac¢ima koji ih podupiru; (¢) male stranke dobivaju veliku mo¢ koja
nije odraz njihove politicke (izborne) vrijednosti; (f) nemoguénost glasaca da osnazi svoju
poziciju, odnosno odgovornost stranke na vlasti prema njima. U PR sustavu vrlo je tesko ukloniti
stranku razlozne veli¢ine s vlasti. U koalicijskoj vladi neke stranke su previse zastupljene, iako
imaju slabiji izborni rezultat; (g) PR sustav ne producira glasa¢ima jasan rezultat, tj. ponekad je
primjena pravila vrlo kompleksna 1 moZe zahtijevati od glasaca odredenu razinu politickog

obrazovanja (Reynolds, Reilly i Ellis, 2008, str. 58-60)..

Najzastupljenija PR forma je liste kandidata koja ukljucuje kandidate jedne ili vise stranaka u
izbornim jedinicama u kojima se bira viSe kandidata. Glasaci glasuju za stranke 1/ili kandidate 1
izborni rezultat je razmjeran broju mandata u pojedinoj izbornoj jedinici. Uobi¢ajeno je vazno biti
visoko na listi kandidata. Ovu prednost moze poremetiti preferencijalno glasovanje za kandidate.
Drugo vazno pitanje je visina izbornog praga i trec¢e, nafin obracuna glasovanja (metoda
pretvaranja glasova u mandate). Sto je izborni prag niZi to je veéa $ansa manjih stranaka za

dobivanje mandata. U tom kontekstu, postoje regionalne razlike u broju lista na izborima jer sve
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stranke ili nezavisne liste se ne natjeCu na cijelom podruc¢ju drzave (ako drzava nije jedna izborna
jedinica). To omogucava i osigurava manjinskim strankama i idejama/politikama prostor/priliku
za ostvarivanje mandata, a glasa¢ima $iri izbor i osjecaj da glasovi nisu izgubljeni. Ako je drustvo
(jako) podijeljeno (bez obzira na vrstu podjela) liste omogucéavaju postavljenje kandidata koji ¢e
osigurati programski sklad liste 1 istodobno nastojati pokriti razli¢itosti u drustvu i tako prosiriti

bazu potencijalnih glasaca.

Postoje neke opce slabosti sustava listi na izborima: (a) slaba veza izmedu izabranih i njihovog
birackog tijela. U Hrvatskoj postoji pravilo moguceg natjecanja bez obzira na mjesto prebivalista,
iako je drzava podijeljena u deset izbornih jedinica. Na lokalnoj razini, teoretski, svi kandidati
mogu biti iz jednog naselja. Ova ¢injenica naglasava *manju vaznost® odnosa predstavnik-narod,
koju politicke stranke objerucke prihvacaju iako teSko priznaju; (b) transfer mo¢i unutar sredista
politi¢ke stranke na vodstvo, posebice u sustavu zatvorenih lista. I1zbor i redoslijed kandidata ovisi
o volji vodstva stranke neovisno o unutarnjoj stranackoj hijerarhiji, zaslugama ili vrijednosti na
politickom trziStu. U takvom sustavu vazno je biti na listi i podupirati pristrani redoslijed
kandidata s obzirom na nagrade koje se mogu ostvariti s pozicije lojalnosti vodstvu stranke. U
nekim zemljama, bez obzira na pravila registracije politickih stranaka prema teritorijalnoj
organizaciji, predsjednik stranke ovjerava liste i kandidate za sve izbore; (c) za ovakav sustav vazi
pravilo prema kojem je pojava stranacke liste na izborima znak da politicka stranka postoji. U
nekim zemljama lista kandidata bez stranacke baze ima velikih poteskoca u osvajanju glasova, kao
i politicke stranke koja je izgubila svoju organizacijsku strukturu na terenu. U Hrvatskoj je na
lokalnoj razini u primjeni i razmjerni (PR s listama) za predstavni¢ko tijelo i ve¢inski sustav (TRS)

izbora izvrsne vlasti.

Zakljucujem. U konsenzualnoj demokraciji mo¢ izvr$ne vlasti ogranicena je postojanjem veceg
broja institucionaliziranih veto igraca, poput primjerice drugog doma, koalicijskih partnera,
predstavnickog tijela, korporativnih subjekata i neovisnih tijela. U ve¢inskom modelu vladavine
izvrSna vlast kontrolira ve¢e autonomne zone 1 moze odlucivati o brojnim pitanjima bez da se
savjetuje s bilo kim ili da razmislja o drugim srediStima mo¢i. Prezidencijalizacija pretpostavlja
kako vec¢inski model ima viSe potencijala zato $to osigurava vise izvrSne politicke mo¢i, za razliku
od konsenzualnog, koji u ostvarivanju programa zahtijeva vise kompromisa, tj. pristanak i drugih

igraca u zajednickoj vlasti. U kojoj se mjeri moze govoriti o prezidencijalizaciji u slucaju
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mjesovitog modela izbora na lokalnoj razini. Prije svega, koncept prezidencijalizacije prosirio je
utjecaj politi¢kih lidera na sva tri podrucja: izvrS$nu vlast, stranku i izborni proces; dominaciju
jedne osobe u odnosima s drugim politickim i javnim akterima; koordinaciju (prema vijeéu) i
lokalnom javnom sektoru osigurava snazan polozaj izvrSne vlasti koja se temelji na
institucionaliziranim resursima i osobnim kompetencijama. Premda je na lokalnoj razini
uspostavljen i predstavni¢ki model zastupanja, on (je) zapravo (postaje) predsjednicki po svojoj
logici funkcioniranja (Magnier, 2006). Koliko je sve to bolje od starog modela, koliko je sustav

uc¢inkovitiji i povecéao kvalitetu demokracije?, ova studija nastoji ponuditi odgovore.
4.4.  Suvremeni oblici predstavnicke demokracije

Kad govorimo o oblicima predstavnicke vlasti javljaju se tri teorijska i ideoloska sukoba: (1)
drustva koja nastoje konsolidirati predstavnicku demokraciju analiziraju $to nedostaje njihovim
rezimima da bi normalno funkcionirali (teorija manjkave demokracije) te razmatraju i integracije
nekoliko podsustava u konzekventnim demokratskim pravilima igre (,,ukotvljena demokracija‘“)
(Merkel, 2004); (2) stare demokracije — konsolidirane demokracije, nezadovoljne su
formaliziranim, rutinskim sustavom (sve funkcionira — Ziva dosada) i razvijaju nove populisti¢ke
vizije bolje i reprezentativnije demokracije, nasuprot pukoj proceduralnoj demokraciji u kojoj
postoji konkurencija elita i (3) razvijaju se vizije ,,boljih demokracija® (boljih od predstavnicke) u
duhu republikanizma, deliberativne demokracije, refleksivne demokracije i drugih koncepcija
demokratizacije demokracije (Merkel, 2003, str. 8-9 u Beyme, 2007). Pogledajmo ukratko kako
se razlikuju cetiri vrste manjkave demokracije: (a) ekskluzivha demokracija bez dostatne kontrole
koja iskljucuje odredene slojeve i skupine druStva iz stvarne participacije; (b) neliberalna
demokracija s nedovoljno razvijenom pravnom drzavom; (c) delegativna demokracija koja
pokazuje sklonost prema koncentraciji politiCke mo¢i izvrSne vlasti iako je u nekoj mijeri
pluralisti¢ka i (d) demokracija enklava gdje stvarna mo¢ ostaje izvan predstavni¢kog sustava, bilo
u stranackim ili korporativnim institucijama (Beyme, 2007; Merkel, 2009). To niposto ne znaci da
ove demokracije nemaju demokratski sustav i demokratske izbore. Imaju. Medutim, participacija
ne dovodi do pravedne (ukupne) predstavljenosti. To upozorava na nuzno potrebnu ravnotezu u
liberalnim predstavnickim demokracijama izmedu institucije participacije i postojanja neizbornih
institucija, koje imaju ¢ak i bolju reputaciju od izabranih (Ravli¢, 2017). Vecina autora prihvacéa

postojanje hibrida — nesto izmedu liberalne i manjkave demokracije, dakle, demokracije u procesu
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konsolidacije: (a) formalno demokratski parlamentarni sustavi (Estonija, Latvija, Slovenija,
Ceska, Madarska, Hrvatska); (b) rezimi u tranziciji (Bugarska, Moldavija, Makedonija,
Rumunjska) i minimalno demokratski rezimi u kojima dominira predsjednik drzave (Ukrajina,
Rusija). U prethodnoj sekciji ukratko smo obrazlozili proces prezidencijalizacije kojeg pospjesuju
masovni mediji, odnosno vizualizacija politike. Tome u novije vrijeme treba dodati i drustvene
mreze koje raznose vijesti, brzo i lako stvaraju fanove, kreiraju mitove i u rastu¢oj nejednakosti
postaju narodno popularne — populisticke mreze (Merkel, 2009). Drustvene mreze su postale

stvarni simulatori demokratskog procesa — vazno je biti na ,,mrezi‘!

U sadas$njoj konstelaciji liberalne predstavni¢ke demokracije osjeca se nostalgija za dualistickim
konstitucionalizmom: koncentracijom moc¢i 1 zajedni¢kim djelovanjem izvrSne vlasti i
parlamentarne vec¢ine koju povezuje stranacki sustav vlasti (u Hrvatskoj na nacionalnoj razini), a
kojoj prijete drustveni pokreti ili, na lokalnoj razini nestranacke liste, gradanske liste i drugi
neovisni kandidati, koji zagovaraju druge koncepcije — populisticke koncepcije radikalne
demokracije (Beyme, 2007, str. 13). Ono $to obiljezava ove drustvene pokrete® je populisticka
moralna propaganda. Drugo obiljeZje je borba populista protiv korupcije, protiv politicara, protiv
svih koji ne predstavljaju svoj narod. Njih redovito nazivaju politickom klasom, a skloni su spojiti
— desno. Trece, populizam je postao urbani pokret ili projekt. Alijenacija u velikim gradovima,
migracije stanovni$tva iz sela u grad u potrazi za boljim zivotom u uvjetima velike nejednakosti,
nepravde i opée politizacije, jacaju populiste sklone imigraciji u multikulturnu sredinu. Pokreti
koji se pojavljuju pod odredenom platformom (nuzno nisu bez sadrzaja) sadrzajno su toliko
heterogeni da je njihova poruka jednostavno popularna iako programski apsolutno nista ne govore.
Sli¢no je i s pokretima zelenih. Uz to se kao Cetvrto obiljezje javljaju karizmatske vode, koji te
lako pamtljive poruke i populisticke ekscese pretvaraju u mandate. Ove politike brzo dolaze i brzo
nestaju. Medutim, ponekad proces dezintegracije moze biti predugacak, 0sobito u sustavu
neograni¢enog broja mandata izvr$ne vlasti na lokalnoj razini gdje se moze pretvori u faraonski
stil upravljanja, koji se s politickog prenosi i na javni Zivot, odnosno politi¢ku jedinicu u cjelini.

No, populizam nije zaobiSao ni vodstva etabliranih stranaka. Premda do sada populizam nije bio

10 Razli¢ite apstraktne tvdnje: *zemlja je ravna plo¢a‘, limun protiv gripe‘, ’jednakost‘, ’sir i vrhnje®, koje se ponekad
suprotstavljaju i znanosti (razumu) i teZe isticanju odredenih mitova i slogana poput ’varaju nas‘ i sli¢no, a $to nalazi svoje
poklonike u Sirokim masama.
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prijetnja predstavnickoj demokraciji ne mozemo reéi da ta prijetnja ne postoji.** Ponasanje ¢elnih
ljudi vodece politicke stranke i personalizacija izvr$ne vlasti zacinjena je radikalnom retorikom,
koja se koristi u odnosima s politickim konkurentima i medijima, a bazirana je na dominaciji,

koncentriranoj mo¢i i resursima poduprtim nadnacionalnim institucijama.

Dva su vidljiva pristupa u suvremenim predstavni¢kim demokracijama: (a) umjereni populisti —
prihvacaju ustavno predstavnicki model demokracije i nastoje ga ojacati veCom ukljucenosti
razli¢itih skupina i interesa i deliberativnom demokracijom i (b) oni koji su skloni plebiscitarnoj
demokraciji, koja ima u sebi odredenu razinu opasnosti. U ve¢inskom modelu izbora stranke i
pojedinci sve se vise okreCu pristupu catch-all kako bi prikupili $to vise glasaca, odnosno
izbjegavanjem ideoloskih tema ’ukrali dio birackog tijela populistickim strankama, pokretima ili
pojedincima. Populisti pak, kad se nauce organizirati postanu stranka i prihvate kompromis, gube
svoju jednostavnost i uglavnom nestanu s politicke scene. No, opasnost prijeti i politickim
strankama koje prelaze liniju politi¢nosti, pa se moze dogoditi da se izgubi identitet i stranka gubi
svoju potporu u biratkom tijelu. Klju¢ni problem za drustvo u demokratskom razvoju jednokratna

je ,,politika“ vi§e usmjerena na osobne ili isklju¢ivo na osobne interese.

Sto se moze o&ekivati od liberalne demokracije kojoj prijete opasnosti od nje same? Ono $to danas
imamo kao liberalnu demokraciju je rascjep izmedu utopijske teznje i funkcionalne stvarnosti
(Ravli¢, 2017). Jedan od velikih zagovornika liberalne demokracije Andrew Levin kaZe: ,,Stovise,
1 dalje ¢u tvrditi da politicke institucije svojstvene liberalno-demokratskoj politici, predstavnickoj
vladavini i stranac¢kom sustavu ne samo da ne implementiraju demokratske vrijednosti, nego ih
mozda zapravo ostavljaju na cjedilu. Problem je u spajanju liberalizma i demokracije — liberala i
demokrata. Naime, predstavnistvo uglavnom obuhvaca predodzbu o neovisnim zastupnicima koji
slijede svoju savjest i instinkte, ne mijenjaju¢i ga prema raspolozenju javnostic (u Beyme, 2007,
str. 20). Drugo pitanje je jesu li forme direktne demokracije i primjerice referendum s
deliberativnom diskursom, bolji i u¢inkovitiji od predstavnickog modela odluc¢ivanja? Rezultati
referenduma u Engleskoj oko Brexita, u Nizozemskoj i Francuskoj oko europskog ustava, i u puno
drugih zemalja oko drugih tema (u Svicarska primjerice), potaknuli su politi¢are da preispituju

ucinke direktne demokracije (Kaufman i Waters, 2004, Best, Augustyn i Lambermont, 2011, Cepo

11U vrijeme pandemije jasno su bili vidljivi (negativni) pomaci u predstavni¢koj demokraciju u Hrvatskoj. Naime, parlamentarni
izbori odrzani su nakon $to je stranka na vlasti ’pobijedila virus® i odnijela izbornu pobjedu.
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i Niki¢ Cakar, 2019; Smerdel, 2019b).

Hrvatska je mlada demokracija ¢iji su pogledi na demokraciju zasnovani na vanjskim uzorima.
Medutim, jedno je €ini se ocito 1 neizbjeZzno: ne postoji sveobuhvatno rjeSenje za probleme
kulturno podijeljenih zemalja u demokratskom okruzenju. Svako rjeSenje (tip demokracije i
izborni sustav, ekonomski model) potrebno je donijeti po mjeri svake pojedine zemlje. U 21.
stoljec¢u demokracija je dosegla neku novu razinu u postindustrijskim drustvima, koja se ne moze
preslikati u predindustrijska drustva. Klasicna demokracija moze napredovati ako narod ima
mogucénosti aktivnog sudjelovanja u definiranju prioriteta javnog Zivota ne samo putem
jednostavne demokracije (glasanjem svake Cetiri godine), ili kad elita (politicka i ekonomska) nije
u stanju kontrolirati i ukloniti raspravu o pojedinim pitanjima ($to je sve ¢esci slucaj) (Siedentop,
2001). Ako izbore koje nazivamo ,,praznikom demokracije* svedemo na nadziranu raspravu oko
pitanja koja su izabrana od uske skupine ljudi, znalaca tehnike uvjeravanja, izbori i demokratski
proces sve se vise pretvara u show koji *mora ic¢i dalje® i plijeniti paznju gledateljima (Milardovi¢,
2021). Gledanost je vazna — na prvom mjestu. Sve je manje povjerenja prema politickim elitama,
izbornom procesu, a pad participacije je zapravo logi¢na posljedica klizanja politike prema
nadnacionalnim (obi¢nom gradaninu nadnaravnim, apstraktnim institucijama) i ekonomskim
lobijima, stranackim interesima, nakon ¢ega za narod ostane samo mogucnost da svake Cetiri
godine pokusSa nesSto promijeniti. Stoga je vazno kakav se izborni sustav uspostavlja jer je to
klju¢na pocetna selekcija, koja moze mijenjati postulate politicke organizacije i demokraciju

pribliziti osnovnoj ideji (vladavini naroda) i funkcionalnom uspjehu drzave.
4.5.  Struktura i kapacitet lokalne samouprave u Europi

Europa kao prostor sadrzi 51 drZzavu (jednu viSe od SAD-a) od ¢ega njih 47 su €lanice Vijeca
Europe, a njih 27 ¢lanice Europske unije. Unifikacija strukture vladavine za ¢lanice Vijeca Europe
povezano je s postojecom specifiénom regulacijom s obzirom na prava i ulogu koju lokalne vlasti
imaju putem ratifikacije Europske povelje o lokalnoj samoupravi. S obzirom na vaznost lokalne
samouprave osnovana je institucija — Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Europe (CLRAE), koja
je ujedno i forum za lokalne i regionalne vlasti ¢lanica, ali i poveznica s institucijama na europskoj
razini. Osim $to Kongres sluzi ako alat za zaStitu interesa ¢lanica, njegova je uloga i evaluacija
kvalitete lokalnih i regionalnih demokracija putem reguliranog monitoringa. Kongres odnosno

njihovi izvjestaji pomazu nam da vidimo kako funkcionira lokalna i regionalna samouprava u
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zemljama Clanicama.

U Europskoj uniji je 27 drzava koje se razliku po tipu politicke organizacije (unitarne ili federalne;
monarhije ili republike), tipu demokracije (parlamentarne ili predsjednicke) i tipovima izbora koji
se primjenjuju na nacionalnoj i na lokalnoj razini. Osim toga zemlje se razlikuju prema veli¢ini i
stupnju razvijenosti (bogatstva gradana mjere¢i BDP-om per capita). Treca linija razdvajanja
sadrzana u HDI indeksu su obrazovanje, zdravlje i zivotni standard. Ovaj HDI indeks je vazan jer
upuduje na vazne razlike medu drustvima u Europi. Prema HDI indeksu za 2019. godinu*? u prvih
deset zemalja svijeta osam je iz Europe, a pet zemalja su ¢lanice Europske unije (redoslijed u prvih
deset: Norveska, Irska, Svicarska, Island, Njemacka, Svedska, Nizozemska i Danska). Na
regionalnoj ljestvici u prvih deset usle su Finska i Engleska. Od tranzicijskih zemalja najbolje je
pozicionirana Slovenija na 14. mjestu, a najlosije Bugarska na 38. od 47 mjerenih zemalja Europe.
Hrvatska se nalazi na toj ljestvici na 31. mjestu i iza nje su Rumunjska na 33. i Bugarska. Prva na
ljestvici Norveska imala je indeks 0.957; najslabiji indeks u Europi imala je Moldavija 0,75, dok
je najslabiji indeks medu ¢lanicama EU imala Bugarska 0,816. Vrijednost indeksa ve¢im od 0,8
smatra se visokim indeksom. Unutar podjele od 0,8-1,0 postoje Cetiri podjele: 0,8-0,849; 0,85-
0,889; 0,89-0,919 i > 0,92 — indeks koji su ostvarile prvih deset zemalja na ljestvici. U prvih 38

zemalja na ljestvici, deset zemalja nisu ¢lanice Europske unije (OECD, 2021).%3

Usvajanjem EPLS* osnaZena je vaznost njenog sadrzaja 0 nacelima lokalne vladavine za koju se
o¢ekuje da budu respektirana i U svim ¢lanicama. Od toga da nacela budu prepoznata unutar
domaceg zakonodavstva, posljedi¢no da se lokalnoj samoupravi omoguci da regulira i upravlja
znacajnim javnim poslovima, odgovara za njih i vodi racuna o interesu njenih stanovnika (¢l. 3).
Lokalna samouprava trebala bi imati puno diskrecijsko pravo u inicijativama bez obzira o ¢emu se
radilo i, je li to izvan njezine nadleznosti, odnosno pripada li nekoj drugoj razini. Lokalne vlasti
trebale bi se konzultirati i ako je moguce pravovremeno i na prikladan nacin planirati i provesti

proces odlucivanja za sva vazna pitanja za koja su odgovorna (¢l. 5). Zadaca je izvrSne vlasti

2 Dostupno na mreZnoj stranici: http://hdr.undp.org/en/content/latest-human-development-index-ranking

13 Dostupno na mreZnoj stranici https://www.oecd.org/regional/multi-level-governance/OECD_SNG_Nuancier_2021.pdf

14 Hrvatska je Zakljucak o prihvacanju i postivanju nacela i instituta (odredbi) Europske povelje o lokalnoj samoupravi Europska
povelja o lokalnoj samoupravi NN 1/93, zapocela proces usvajanja Povelje. U listopadu 1997., donesen je Zakon o potvrdivanju
Europske povelje o lokalnoj samoupravi NN 14/97, a Povelja je stupila na snagu

Objavom o stupanju na snagu Europske povelje o lokalnoj samoupravi NN 2/07, (38), 28.velja¢a.2007. godine. godinu dana
poslije, Zakonom o izmjeni i dopuni Zakona o potvrdivanju Europske povelje o lokalnoj samoupravi NN 4/08, Hrvatska je
prihvatila ostatak odredbi iz Povelje, ¢ije su odredbe stupile na snagu Objavom od 13. kolovoza 2008. NN 5/08. Time je Hrvatska
u cijelosti prihvatila Povelju. Clanice Vije¢a Europe (47) su djelomiéno ili u cijelosti ratificirale EPLS.
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organizacija, stvoriti prikladne unutarnje strukture (organizacije uprave) prema potrebama jedinice
s ciljem ucinkovitog upravljanja (¢l. 6). Takoder, potonje podrazumijeva zaposljavanje visoko
kvalitetnih sluzbenika izabranih na temelju vrlina, koji ¢e moc¢i odgovoriti na potrebe i zahtjeve
gradana i upravnih poslova. I ne manje vazno, lokalne vlasti bi trebale unutar nacionalne raspodjele
prihoda imati za dodijeljenc im zadace, adekvatne izvore prihoda koji su im slobodno na
raspolaganju unutar njihove ingerencije i, koje mogu prikljuéiti drugim izvorima prihoda s ciljem
izvedbe projekata od zajednickih interesa (Cl. 9). S obzirom na ovako sveobuhvatnu opcu i
unificiranu strukturu, mogli bismo ocekivati ujednacenu struktura lokalnih vlasti unutar zemalja

Clanica. Medutim, to nije slu¢aj. Strukture lokalnih vlasti u zemljama ¢lanicama bitno se razlikuju.

Za 2019. godinu javni rashodi drzava-¢lanica EU 28 ¢inili su 45,8 posto BDP-a, dok su lokalne
vlade imale na raspolaganju 10,6 posto ili oko 23 posto javnih rashoda. Najveci udio javnih
rashoda u BDP-u ostvarile su lokalna vlade u Danskoj — 32,6 posto ili 66 posto javnih rashoda
Danske; slijede lokalne vlade Svedske s 25,1 posto udjelom u BDP-u; Finske s 22 posto; Norveske
17,6 posto; u Austriji, Belgiji, Njemackoj, Spanjolskoj od $est do 8,4 posto itd. (OECD 2021).%°
Hrvatska je imala na lokalnoj razini za 2020. godinu ostvarila oko osam posto BDP-a, $to je manje
od prosjeka lokalni vlasti EU28, prema ovim pokazateljima hrvatska lokalna samouprava ima
skromni ekonomski utjecaj. Ako usporedimo oba prosjecna pokazatelja (javne rashode na
nacionalnoj i lokalnoj razini) Hrvatskoj znatno zaostaje za Europskim prosjekom, a osobito za

unitarnim zemljama koje zauzimaju prvih deset mjesta na ljestvici HDI indeksal’.

Raspodjela prihoda ili visina lokalnih rashoda samo je jedan pokazatelj lokalne autonomije. Drugi
je pokazatelj mogucnost lokalnih vlasti za utvrdivanje vlastitih izvora prihoda. Prema ovoj
komparaciji vidljive su velike razlike u Europi. Osobito je to vidljivo u zemljama Isto¢ne Europe
gdje lokalne vlasti imaju minorni udio vlastitih prihoda u ukupnim prihodima, tj. ovise uglavnom
0 transferima iz nacionalne razine kroz opce ili posebne transfere (Nemec i de Vries, 2015, str.
252). Hrvatska je u tome vrlo osobita jer osim izravnih transfera s nacionalne razine jedinice
lokalne samouprave nalaze se i u razli¢itim kategorijama posebnih statusa, koji ih stavljaju u
poseban polozaj prema drugim jedinicama i osiguravaju im odredene prihode ili povlastice. To

otezava komparaciju lokalnih jedinica, osobito ako se Zeli izmjeriti u€inkovitost lokalnih vlasti. S

15 Dostupno na mreznoj stranici: https://www.oecd.org/regional/multi-level-governance/OECD_SNG_Nuancier_2021.pdf
16 Dostupno na mreZnoj stranici https://podaci.dzs.hr/2023/hr/58251
1" Dostupno na mreznoj stranici https://hdr.undp.org/data-center/human-development-index#/indicies/HDI

101



obzirom na visok udio transfera s nacionalne razine, koji je za 2017. godinu iznosio tre¢inu
izvornih prihoda ili oko 20 posto ukupnih prihoda lokalne drzave, moZzemo rec¢i kako je mjerenje
1 komparacija vrlo otezana unutar zemlje i u usporedbi s drugim subnacionalnim jedinicama u

drzavama-¢lanicama EU.

Treca tocka razlikovanja je lista zadacéa lokalnih vlasti i odgovornosti za pruzanje javnih usluga.
Za jednu mozemo reéi kako je zajedni¢ka u svim europskim zemljama — lokalne komunalne
usluge. Medutim, u mnogim europskim zemljama javne usluge (sluzbe) poput zdravstvenih,
socijalnih, obrazovanja, u nadleznosti su drzave ili su podijeljene u nekom odnosu izmedu drzave
ili regionalnih i subnacionalnih vlasti kao $to je to primjerice u Hrvatskoj. U veéini europskih
zemalja osnovne jedinice vode brigu o edukaciji, sportu, socijalnim sluzbama, prostornom
(urbanom) planiranju, lokalnoj infrastrukturi, kulturi, zastiti okoliSa, vodoopskrbi i odvodnji,
javnom prijevozu, gospodarenju otpadom i viSe ili manje o zdravstvenim uslugama, stanovanju,
lokalnom ekonomskom razvoju, javnom redu i sigurnosti (Nemec i de Vries, 2015, str. 253).
Postoje, naravno specijalni slucajevi poput UK i Irske i Ukrajine. Prvi, iz povijesne tradicije gdje
su lokalne vlasti formalno ograni¢ene po nacelu ,,ultra vires®, §to zna¢i da u svojim statutima
moraju utvrditi sve $to im se zakonom daje u nadleznost, $to je protivno nacelima EPLS-a. Razlike
postoje unutar zemalja ovisno o veli¢ini gradova i metropolitanskih podrucja, koja imaju daleko
viSe autonomije 1 odgovornosti od manjih ili malih osnovnih jedinica. Ono §to je mozda
najvidljivije osim udjela u rashodima, jesu veli¢ine osnovnih jedinica lokalne samouprave. Na
osnovnoj razini najmanji broj osnovnih lokalnih jedinica imala je Irska — 31, a najveci Francuska
34.965 jedinica. Obje su unitarne drzave. U federacijama: Belgija je imala 581, a Njemacka 10.792
jedinice. Prema broju stanovnika u osnovnim jedinicama najmanji broj stanovnika imaju Slovacka
i Francuska — 1863 odnosno 1929, a najvise od unitarnih drzava Danska i Irska —59 357 i 158 91,
od federacija Belgija — 19 177 stanovnika. Ceska, Slovacka i Francuska imaju vise od 80 posto;
Madarska vise od 70 posto; Njemacka i Austrija 53 odnosno 54 posto osnovnih jedinica do dvije
tisu¢e stanovnika.'® Hrvatska s 36 posto jedinica do dvije tisu¢e stanovnika takoder spada u
skupinu zemalja s velikim brojem malih jedinica i vrlo upitnim kapacitetima za ispunjavanje

nacela EPLS i zahtjeva dobrog upravljanja.

18 Dostupno na mreZnoj stranici https://www.oecd.org/regional/multi-level-governance/OECD_SNG_Nuancier_2021.pdf
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Druga strana subnacionalne razine su gradovi odnosno metropolitanska podrucja. U Europi je 71
podrucje s vise od pola milijuna stanovnika, bez da spominjemo gigante poput Pariza 11, Londona
10, Beca i Budimpes$te po dva, ili Zagreba s oko milijun stanovnika ili ¢etvrtinom ukupne
populacije zemlje. Dva su rastuca problema koji se javljaju na subnacionalnoj razini: kapacitet —
koji je povezan s veli¢inom jedinice i nedovoljnim financijskim i1 upravljackim kapacitetom i
drugi, fragmentacija — nedostatak ekonomske skale $to potkopava uc¢inkovitost (Jambrac, 2016b).
Drugim rije¢ima, male jedinice su najmanje atraktivne i najmanje sposobne pruziti uc¢inkovite
usluge na trzistu javnih usluga. Traziti od njih da postanu ucinkovite, zahtjev je koji one
jednostavno ne mogu ispuniti. S druge strane, metropolitansko podrucje ¢esto je suboptimalne
veli¢ine (poput Grada Zagreba) u kojoj su vidljive nemoguénosti koordinacije i upravljanja u
pruzanju javnih usluga gradanima na podrucja grada i okolice, U prakticki dvije lokalne i drzavnoj
razini. Problem koordinacije osobito je vidljiv u ve¢inskom modela izbora izvrsne vlasti, tj. od

kada se gradom upravlja jedna osoba.

Europska lokalna samouprava sli¢na je po strukturi politickih tijela, medutim, tu sva sli¢nost
prestaje. Jer, gradonacelnici su u nekim zemljama izabrani neposredno, dok su u drugim izabrani
kroz predstavnicka tijela ili su imenovani od vi$ih razina vlasti (Nizozemska i dio u Belgiji). K
tome, razdoblja na koja su izabrani variraju od jedne godine (u Irskoj) do Sest godina u
Nizozemskoj 1 Francuskoj. Vecina je izabrana na razdoblje od cetiri godine. U sljedecoj sekciji
prikazuju se obiljezja politickih demokratskih institucija u drzavama-clanicama EU. Na prvi
pogled gradonacelnik je najvazniji duznosnik u lokalnoj samoupravi, medutim, to nije opcenito
slucaj. Uloga gradonacelnika u nekim je zemljama ograni¢ena, ponekad isklju¢ivo na politicku
funkciju predstavljanja grada (Finska), dok je u drugim zemljama, kao i u Hrvatskoj odgovoran za
sve (politicke i upravne) zadace i odgovoran za funkcioniranje lokalnog javnog sektora. U
zemljama u kojima postoje lokalni CEO upravne administracije, oni su pregovaraci oko izvedbe
javnih politika, dok su gradonacelnici i predstavnicka tijela zaduzeni usvajati javne politike i
tumaciti politicke posljedice javnih politika. Konflikta u bilo kojoj od inacica ne nedostaje.
Prezentacija politickih rezultata posebice u neposrednom izboru iznimno je vazan dio stvaranja
osobnog rejtinga za sljede¢i mandat i ne trpi konkurenciju u bilo kojem obliku ili organizacijskoj
hijerarhiji. Drugi su odnosi u komunitarnom konceptu, primjerice u Danskoj, u kojoj su na vlasti
(gotovo) sve politicke opcije koje su osvojile mandate. Njihov je prostor nadmetanja u

preuzimanju odgovornosti dio upravljanja (primjerice zeleni su zaduzeni za okoli§) javnim

103



politikama koje su prezentirali u kampanji. U ovom konceptu ne postoji klasi¢na pozicija i

opozicija, ve¢ se politi¢ka bitka vodi oko vaznosti sektora i pokazivanje sposobnosti upravljanja

poslovima pojedine politicke opcije u mandatu (Magre i Bertrana, 2007).

Tablica 4.5.1. Nacionalne razlike na lokalnoj razini
Drzava Udio lokalne drzave | Prosjecan broj Izvrino tijelo/ Model izbora
u javnim rashodima | stanovnika po lokalna vlada gradonacelnika
(u %) jedinici (executive body)
Austrija 17 4.238 EB V/K
Belgija 14 19.775 EB VI/K
Bugarska 20 26.604 - \Y
Hrvatska 19 6.964 - \%
Ceska 27 1.705 - K
Danska 66 59.357 EB K
Estonija 25 16.770 EB K
Finska 40 17.869 EB/CEO V/K
Francuska 20 1.929 EB K
Njemacka 18 7.699 EB/CEO V*/K
Grcka 7 32.294 EB V
Madarska 13 3.097 EB \Y
Irska 8 158.941 CEO \Y
Italija 29 7.643 EB V
Latvija 27 16.077 EB K
Litva 23 46.569 CEO \%
Luksemburg 11 6.093 EB K
Malta 1 6.477 EB K
Nizozemska 31 49.276 EB K
Poljska 32 15.499 CEO \%
Portugal 13 33.397 EB K
Rumunjska 26 6.986 - \Y
Slovacka 17 1.863 EB \Y
Slovenija 19 9.854 - \%
Spanjolska 14 5.793 EB K
Svedska 51 35.444 EB K
UK 24 176.245 EB K*

Izvor: CCRE/CEMR, 2016; OECD i EK, 2018, 2021; Kersting, 2015. Obrada — autor. * Njemacka

ima razli¢ite odabire po federalnim drzavama, tj. ima u primjeni sve modele. Finska ima izravno izabrane
gradonacelnika samo u pet gradova, a u svima upravom upravlja CEO. UK takoder razli¢ita varijacije.
Legenda: V — vecinski / neposredno; K — konsocijacijski / u predstavni¢kom tijelu: EB — lokalna vlada;
CEO — izvr$ni direktor administracije.

Osim institucionalne pozicije koju gradonacelnik ima, vazno je i koliki je budzet kojim grad

odnosno gradonacelnik raspolaze. Na lokalnoj razini u kojoj je udio javnih rashoda u lokalnoj
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ekonomiji znatan, polozaj grada i gradonacelnika je iznimno mocan i utjecajan Sto je budzet veci.
Primjerice, Grad Zagreb sa svojim tvrtkama ima otprilike budzet kao kompletna subnacionalna
razina u Hrvatskoj. Sve gore navedeno pokazuje velike razlike u organizaciji teritorijalne strukture
u EU28 i Hrvatskoj, vaznosti koju lokalna drzava ima u pojedinoj zemlji i opsegu poslova koje
obavlja. To je unato¢ tome Sto je vecina europskih zemalja ratificirala EPLS i pravni okvir za
lokalnu samoupravu, postavila ju na nacelu supsidijarnosti, pravno zastitila sustinsku ulogu

lokalnih samouprava i odredila nacin zaposljavanja.

Stare drzave-Clanice EU relativno su bogatije 1 ve¢ina populacije je dozivjela rast i razvoj drustva
I ima pozitivan stav prema lokalnim vlastima. Vidljive razlike su zbog path dependency —
povijesnih i kulturnih faktora o ulozi lokalne samouprave: u dominaciji ili ne, odnosno
fragmentaciji ili amalgamaciji, Sto posljedi¢no definira velike razlike u autonomiji, odgovornosti
i poziciji koju lokalna samouprava ima naspram nacionalne vlasti. Sve skupa se preslikava i na
sferu politickih stranaka, njihovih lidera i koncepciju razvoja politickih institucija. U tablici 4.5.1.
prikazane su razlike u drzava-Clanicama EU28 na osnovnoj razini prema broju lokalnih
samoupravnih jedinica, izvr§Snom tijelu, odnosno lokalnoj vladi i modelu izbora ¢elnika. Izbor
gradonacelnika ne mora odgovarati modelu izbora ¢lanova predstavnickih tijela niti je duzina
mandata gradonacelnika u svim drZavama-clanicama ista. U tablici je jasno vidljiva Sarolikost
modela. Autor je nastojao dati klju¢no obiljezje izmedu velikog broja posebnosti koje prati svaku
zemlju na nekoj od subnacionalnih razina vlasti, poput Engleske, Francuske ili Njemacke. Vidljivo
je kako drzave-¢lanice imaju razliciti odabir modela izbora gradonacelnika, a neke poput Austrije
1 Njemacke 1 Finske oba modela u primjeni. Osim toga, neke zemlje imaju 1 izvr$ne direktore
administracija, a Finska je birala gradonacelnika samo u pet najve¢ih gradova. Vecina lokalnih
jedinica ima neku formu lokalne vlade sa ili bez izvr$nog direktora administracije. Samo Sest od

28 drzava-¢lanica nema lokalnu vladu, a samo u Ceskoj je gradonacelnik i direktor administracije.

PoveZzemo li rezultate HDI indeksa prvih deset zemalja sa znacajem koju ima lokalna drzava i
modelom izbora izvr$ne vlasti, vidljivo je da su najbolje, ve¢inom skandinavske zemlje: snazno
decentralizirane, gdje je vec¢ina javnih rashoda u rukama lokalne drzave, imaju komunitarni model
izbora izvrsne vlasti koja ponegdje ukljucuje i lokalni CEO (u Finskoj) i primjenjuju konsenzualni
koncept odgovornosti prema gradanima. U drugu ruku sve te zemlje u svim drugim analizama i

indeksima spadaju u snazne socijalne drzave s ponajboljom javnom upravom i visokim
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povjerenjem gradana u javne vlasti. U spomenutim drzavama u stvarnosti je u primjeni nacelo
supsidijarnosti (ne samo u ratifikaciji Povelje). Koncept koji one primjenjuju na lokalnoj razini —
konsenzualni — daje priliku natjecanja svim akterima ne samo u vrijeme kampanje, ve¢ i nakon nje
temeljem rezultata izbora kao osnove suradnje. Drugi, ne manje vazan znacaj konsocijacijske
demokracije uspjeh je koji se postiZze u napornom stvaranju stabilnih demokratskih rezima u ostro
podijeljenim drustvima. Konsolidacija demokracije teSko je moguca bez odredene stabilnosti i

smanjenja dubokih podjela u drustvu, osobito u novim demokracijama (Dahl, 2000, str. 194).1°
4.6.  Lokalni izborni sustavi i modeli u Hrvatskoj

Prvi demokratski viSestranacki lokalni izbori odrzani su istodobno s prvim izborima za Sabor u
proljec¢e 1990., u naslijedenom institucionalnom okviru. Tada su se u svakoj tadasnjoj opcini
sustavom apsolutne vecine birali ¢lanovi triju vijeca: vijea mjesnih zajednica, vijeca udruzenog
rada i drustveno-politi¢kog vijeca. U novom teritorijalnom i organizacijskom okviru oblikovanom
krajem 1992. godine, op¢i lokalni izbori za ¢lanove lokalnih predstavnickih tijela odrzani su 0sam
puta u razdoblju 1993. do 2021. godine. Lokalna predstavnicka tijela su op¢inska odnosno gradska
vijeca te zupanijske skupstine. U Gradu Zagrebu, Gradska skupstina ima dvostruki status — gradske
1 zupanijske skupstine. Broj ¢lanova tih tijela je odreden zakonskim rasponom unutar kojeg svaka
jedinica moZe sama odrediti to¢an broj. Takav kriterij broja c¢lanova predstavnickih tijela
producirao je znatne razlike u omjeru, tj. zastupljenosti — broj biraca/¢lanova predstavni¢kog tijela.
Razlike su tako velike da se moze govoriti o nadpredstavljenosti odredenih kategorija jedinica

(Kopri¢, 2017b; Kopri¢ et al., 2016a i b).

U razdoblju od 1993. do 1997., izbori su provedeni u mjeSovitom sustavu —razmjerno ve¢inskom.
Obiljezje toga razdoblja je da se omjer vecinskih i razmjernih mandata mijenjao za svake izbore.
Praksa promjena broja ¢lanova predstavnickih tijela prije izbora nastavila se i u kasnijim
izmjenama izbornih zakona na izborima 2009. zatim 2013., odnosno pred lokalne izbore 2021.
godine. Izvrsnu funkciju u razdoblju od 1993. do 2009. godine obavljala su poglavarstva kao
kolegijalna tijela na ¢elu s pojedinac¢nim izvrsnim duznosnikom (op¢inski nacelnik, gradonacelnik
1 Zupan) kao predsjednikom poglavarstva. Lokalna predstavnicka tijela su apsolutnom ve¢inom

glasova iz reda svojih ¢lanova birala izvr$ne duznosnike, a zatim istom veéinom birala i ostale

19 Austrija je povratkom demokraciji nakon Drugog svjetskog rata, dva desetlje¢a imala u primjeni konsocijacijsku demokraciju
jer je ponajprije Zeljela konsolidirati demokraciju i istovremeno ublaziti socijalne napetosti koje su ostale nakon zavr3etka rata.
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¢lanove poglavarstava. Uz moguénost da predlaze sastav i vodi poglavarstvo izvrsni je ¢elnik bio
i glavna komunikacijska to¢ka u horizontalnim i vertikalnim odnosima u sustavu. Osim toga,
predsjednik poglavarstva (lokalne vlade) bio je de facto direktor upravne organizacije. Takva
pozicija ¢inila ga je snaznim U politickom 1 menadzerskom smislu unato¢ Cinjenici da nije bio
izravno biran od strane gradana. Tako je u prevladavajuce kolegijalnom sustavu u kojem izvrsne
funkcije obavljalo vise osoba bio prisutan jak element monokratizma s naglasenim hijerarhijskim
odnosima (Ivanisevi¢, 2008, str. 21, 82; Kopri¢, 2017b, str. 4).

Sve do 1999. godine postojao je specifian sustav izbora Zupana. Zupana je birala Zupanijska
skupstina, ali ga je potvrdivao predsjednik Republike na prijedlog Vlade, jer je Zupan bio ne samo
lokalni izvr$ni funkcionar, nego i predstavnik drzavne vlasti na podru¢ju Zzupanije. Predsjednik
Republike je mogao i odbiti potvrditi izbor Zupana. Zupanije su i po svojim ovlastima, a narogito
po takvoj poziciji Zupana bile glavni instrument centralizacije drzave i kontrole srediSnje vlasti
nad lokalnom (samo)upravom (Kopri¢, 2017b, str. 4). Uslijed decentralizacijskih mjera nove
drzavne vlasti konstituirane nakon nacionalnih izbora 2000. godine, doslo je do ponovnog, ali
ograni¢enog jacanja lokalne samouprave. Promjenom Ustava 2000. godine i funkcionalne
decentralizacije dolazi do ograni¢enog jacanja lokalne drzave. Drugim rijeCima, promjenom
Ustava prihvaceni su: a) koncepcija o lokalnoj samoupravi kao protutezi sredis$njoj vlasti, b) nacelo
supsidijarnosti prema kojem prednost u obavljanju javnih poslova imaju ona tijela koja su najbliza
gradanima i ¢) prethodna podredenost srediSnjim vlastima umanjena preciziranjem nadzornih
ovlasti tijela srediSnje drzavne uprave prema lokalnoj samoupravi, redefiniranjem Zupanija kao
isklju¢ivo samoupravnih podru¢nih jedinica te svodenjem Zupana na isklju¢ivo lokalnog
duznosnika (Kopri¢, 2005). Tim izmjenama od 2001. godine i dalje do izbora 2009., Zupanijska
skupstina i lokalne jedinice, autonomno su birali ili smjenjivali izvr$nu vlast. Na svim razinama
teritorijalne samouprave izbor izvrsne vlasti u cijelosti je bio ovisan o izbornom rezultatu politickih
stranaka ili nezavisnih lista. U tom smislu postavljena je ravnoteZa izmedu lokalne predstavnicke
vlasti 1 izvr$ne vlasti, na nacin na koji je postavljena ravnoteza nacionalnog parlamenta i njezine
izvrSne vlasti (Ivanisevi¢, 2007: 379). Istodobno, uveden je (¢isti) razmjerni sustav sa zatvorenim
blokiranim listama i izbornim pragom od pet posto. Ukidanje diferencijacije izbornog praga u
odnosu na broj koalicijskih stranaka i povecanje izbornog praga, povecan je koalicijski potencijal
vec¢ih 1 bolje organiziranih stranaka, a bitno smanjena Sansa ostvarivanja mandata manjim

strankama ili alternativnim nezavisnim kandidatima. U drugu ruku, potencijalne koalicije bez
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ogranicenja broja stranaka u koaliciji, mogle su u predstavnicko tijelo producirati veliki broj
stranaka, $to je eventualno moglo ugroziti stabilnost funkcioniranja ili ¢ak i pad izvrsne vlasti

(Kopri¢, 2011).

Zatvorene stranacke izborne liste ne omogucavaju gradanima na lokalnoj razini odlucivanje o
nekom od ponudenih kandidata niti znaju sigurno tko ¢e ih sa liste zastupati, ve¢ se odlucuju
generalno o podrsci jednoj ili drugoj politickoj opciji. U Hrvatskoj je na nacionalnoj razini izbora
za parlament uvedena promjena i1 otvorene su liste s moguc¢noscu odabira jednog preferencijalnog
kandidata Sto se ve¢ na prvim parlamentarnim izborima pokazalo pozitivnim. Uslijed dobivenih
preferencijalnih glasova neki su kandidati osvojili mandat iako su na listi bili vrlo nisko, i vrlo
vjerojatno, ne bi prema osvojenim glasovima liste to postigli. Na lokalnoj razini u Hrvatskoj nije
se iSlo u tom smjeru ve¢ su odabrana dva razli¢ita modela izbora: razmjerni sa zatvorenim
blokiranim listama za predstavnicka tijela i vec¢inski dvokruzni (TRS) za izbor izvrSne vlasti.
Promjena izbornog modela na lokalnoj razini, izmedu ostalog, bila je utemeljena na veli¢ini
izbornih jedinica gdje bi neposredan odabir kandidata mogao bolje povezivati biracko tijela S
njegovim predstavnicima. Izrazavanjem politi¢kog odabira putem stranackih lista, lokalni su izbori
Cesto bili preslika nacionalnih, bez vecih potresa u uspjehu alternativnih lista i kandidata. Preslika
lokalnih prema nacionalnim izborima vi$e je bila motivirana potencijalom nacionalne vlasti prema
lokalnoj jedinici, nego potencijalom lokalne ponude. S obzirom kako se ovaj model lojalnosti
pokazao ucinkovit sve je viSe postao preokupacija ili osnova sklapanja koalicija, koje su postajale
sve brojnije jer nitko nije Zelio propustiti priliku i ne biti na vlasti. K tome, kako je politicki sustav
omogucavao i vertikalno povezivanje funkcija, osvajanje vlasti na lokalnoj razini otvaralo je put
prema vrhu (stranke i viSe razine vlasti) bez gubljenja lokalne pozicije. Vrijedi spomenuti kako
zakonskim promjenama izbornog sustava 2001. godine lokalne samoupravne jedinice do tri tisuce
stanovnika nisu formirale lokalna poglavarstva, ve¢ je predstavnicko tijelo obavljalo i izvr$ne
poslove, a predsjednik predstavnickog tijela bio je i izvrs$ni predsjednik. Zapravo, ove su lokalne
jedinice imale komunitarni koncept funkcioniranja lokalne samouprave kakav se prakticira u

Danskoj.

Od lokalnih izbora 2009. godine predstavnicko tijelo se bira putem zatvorenih blokiranih lista, a
izvr$na vlast neposredno ve¢inskim modelom izbora u dva kruga. Uvodenjem neposrednog izbora

¢elnika na obje razine lokalne drzave (lokalnoj i podru¢noj) uvela se politi¢ka institucija s vlastitim
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legitimitetom 1 ovlastima (Kasapovi¢, 2004, str. 78), koja je istodobno lider politicke zajednice,
izvrsno tijelo (vlada) i direktor lokalne upravne organizacije. U pravnoj analizi oba modela izbora

raspravit ¢emo o prednostima i nedostacima jednog, odnosno drugog modela.

U novom modelu neposrednog izbora izvrsni Celnik lokalne jedinice vise ne ovisi o
predstavnickom tijelu, tj. ima jednak ili veci legitimitet od ¢lanova predstavnickog tijela. Jer, on
je kao pojedinac dobio jednaku ili priblizno jednaku potporu biraca, k tome, bio je i1 nositelj liste
svoje stranke ili koalicije stranaka, pa se moze re¢i kako je on bio kljucan faktor za ostvareni
rezultat liste za izvrSnu vlast i predstavnicko tijelo. S obzirom na nacin izbora, neposredno izabrani
¢elnik nije vise politicki ovisan i odgovoran predstavni¢kom tijelu. Moguénost opoziva koja je
unesena u zakon toliko je teska za izvesti da se prakticki ¢elnik ne mora pribojavati reakcije —
prijetnje referendumom predstavnickog tijela na svoje prijedloge ili odluke (Kopri¢, 2017b;
Kopri¢ et al., 2018).
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5. TEORIJSKI PRISTUP I KONCEPTUALIZACIJA ISTRAZIVANJA

5.1. Uvod

Novi institucionalizam ne odbacuje vaznost socijalnog konteksta i motiva individualnih aktera, ali
inzistira viSe na autonomiji uloge politickih institucija. Politicka demokracija ne ovisi samo o
ekonomskim i socijalnim uvjetima, ve¢ i o dizajnu politickih institucija (Acemoglu, Simon i
Robinson, 2004). Empirijska promatranja upucuju na unutarnje procese u politickim institucijama
iako su moguéi pokretaci i vanjski dogadaji. Uspostava javnih politika ili natjecanje, ili
zakonodavstvo moze aktivirati organizacije i pojedince, ranije nezainteresirane. U ovoj studiji
promatramo razvoj nestranackih (zainteresiranih) kandidacijskih listi u novom institucionalnom

okruzenju neposrednog izbora ¢elnih ljudi gradova.

Moderna politicka teorija tvori politicke ishode kao funkcije tri primarna faktora: distribucije
preferencija (interesa), distribucije resursa (moci) i nametnutih ogranicenja putem pravila igre
(zakon). U naSem slu€aju radi se o veéem ili manjem interesu za postati gradonacelnikom
(politicarem); imati iza sebe politi¢ku organizaciju, tvrtku ili udruzenje/grupu ili biti dovoljno
mocan pojedinac i iskoristiti vlastite sposobnosti i kompetencije u definiranoj igri pojedinaca.
Svaki od ova tri faktora smatraju se egzogenim prema politickom sustavu. Drugim rijecima,
preferencije se razvijaju unutar drustva i prenose se socijalizacijom; resursi su distribuirani izmedu
politi¢kih aktera u nekim Sirim socijalnim procesima, dok su pravila igre ili stabilna ili promjenjiva

intervencijom zakonodavca.

Novi institucionalizam argumentira da preferencije i znacenja razvijena u politikama jednako kao
1 u ostalom Zivotu, prolaze kroz kombinaciju obrazovanja, indoktrinacije i1 iskustva. Dakle, one
nisu ni stabilne niti egzogene. Ako su politicke preferencije modelirane kroz politicko iskustvo ili
kroz politicke institucije, onda je nespretno imati teoriju koja pretpostavlja da su preferencije
egzogene. A ako preferencije nisu egzogene u politickom procesu, nespretno je oslikati politicki
sustav ¢vrsto ovisnim o druStvu povezanom s tim procesom. Kontrast izmedu ova dva obiljezja
najostrije je postavljen u teoriji politickog vodstva. Klasi¢na ideja politiCkog vodstva naglasava
kreiranje pobjednicke koalicije medu participantima skupa s njithovim zahtjevima. Uloga vodstva
je da posreduje: osigurava informacije, identificira moguce koalicije i olakSava dogovore i razvoj

kroz trgovanje glasovima (quid pro quo). Na lokalnoj razini sklapanje koalicija nije rezervirano
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jedino za mjesta u predstavniCkom tijelu: zakonodavac se odlucio na formu (politickih) zamjenika,
jedno ili dva mjesta koja su slobodna u pregovorima o potpori, odnosno nude se za odredeni dio
politi¢ke potpore birackog tijela. U ovoj kombinaciji koja nije unutarstranacka lezi teorijska dvojba
oko ’Cisto¢e’ predstavljanja ili ’jasnoce® preferencija kandidata opterecenog dogovorima vise
aktera. Dakle, u ovakvoj kombinaciji kandidat nastoji agregirati dovoljan broj glasova ne jedino
svojom osobno$¢u i programom, ve¢ i potporom koja nije besplatna, te kroz predstavnicko tijelo
moze postati teret vladavini. Ovakav pogled vodstva je implicitan u teoriji politickog procesa.
Druga koncepcija vodstva naglasava transformaciju preferencija, onih vlastitih i1 sljedbenika,
osobito uspjehom na izborima. U medusobnim interakcijama vodstva stranaka suraduju unutar

novih vjerovanja i obveza. Ovakav je pogled izraZeniji u idejama novog institucionalizma.

Distribucija politi¢kih resursa takoder je djelomice odredena endogeno. Politicke institucije utjecu
na distribuciju resursa koji uzvratno utje¢u na mo¢ politickih aktera i time na politicke institucije.
Dva su primjera u izbornom sustavu u Hrvatskoj u kojem gradonacelnici mogu biti istovremeno
saborski zastupnici i participirati na regionalnoj razini. I drugo, mogu birati koja od pozicija ¢e im
biti (lukrativnije) radno mjesto. S obzirom na veliki broj gradonacelnika u nacionalnom
parlamentu, odredbe koje se ticu ovih pitanja nisu se promijenile niti u novom izbornom sustavu,
ne zato $to se ne mogu, ve¢ zato §to veéini odgovaraju. Politicke alternative vodstva nisu definirane
posve vanjskim silama, ve¢ su oblikovane postoje¢im administrativnim tijelima 1 unutarnjim
odnosima. Ishodi politi¢kih procesa modificiraju politicki ugled 1 mo¢, koja zauzvrat modificira

politicki ishod (March i Olsen, 1984, str. 738-740).

Treéi egzogeni faktor u konvencionalnoj teoriji politike — pravila igre — nije u stvarnosti egzogen.
Ustav, zakoni, ugovori 1 obicajna pravila politike ¢ine mnoge potencijalne politi¢ke akcije ili
razmatranja nelegitimnim ili neopazenim/neizvedivim; neke alternative su iskljucene iz agende i
prije pocetka politika. Naime, postoje odredbe koje djeluju unaprijed obeshrabrujuce, primjerice
odredbe o opozivu gradonacelnika. Medutim, ova ogranic¢enja nisu nametnuta od nekih ’stranih
sila®, ve¢ su nastala unutar politiCkog sustava. Javne institucije kreiraju pravila, a mijenjaju se 1
sankcioniraju potaknute politiarima. Premda se na nacionalnoj razini u proteklom razdoblju
promijenila vlast, medutim, politicki sustav nije (bitno) promijenio. Novi institucionalizam je
objektiv kroz koji se istrazuje kontekst i ¢cimbenici koji utje¢u na politike. Novi institucionalizam

omoguce kreativnost istrazivanja; pokrivaju¢i mnoga podrucja, razli¢itost pristupa 1 koncepata,
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zadiru¢i u ekonomiju, sociologiju, politi¢ke znanosti, tradicije (kulture), te materijalne institucije

(propisi, norme).
5.2.  Politike podlozne egzogenim silama: kontekstualizam

Povijesno gledajuci, politicki znanstvenici i politicki filozofi teze tretirati politicke institucije,
posebno drzavu, kao nezavisne faktore vazne za uredivanje i razumijevanje kolektivnog zivota.
Moderni politicki znanstvenici s nekoliko izuzetaka, to ne Cine. Drzava je izgubila svoju srediSnju
poziciju u disciplini; interes za sveobuhvatne forme politicke organizacije je slabiji; politi¢ki
dogadaji se definiraju viSe kao epifenomen nego nuzne akcije za razumijevanje drustva; politicka
struktura. Socijalna stratifikacija modernog drustva s njemu pridruZzenom distribucijom bogatstva
i prihoda ocito ima glavne ucinke na politicke dogadaje (Peters i Pierre, 2008; Kollmorgen, 2010).
Klasne razlike prenose se na politicke razlike s veCom pouzdanos¢u kroz vrijeme i kulture, a
razlike u organizaciji i ideologiji vode socijalne klase prema predvidljivim razlikama u politi¢kim
preferencijama u politickim organizacijama i institucijama (Almond i Verba, 2000). Drugu analizu
na istoj razini agregata Cine strukture i procesi politika obiljezene okolinom, zemljopisom i
klimom; etniciteta, jezika i kulture; ekonomskih uvjeta i razvoja; ili demografije, tehnologije,
ideologije ili religije (Jambrac, 2022). Vjerojatni argument koji ¢ini politi¢ki zivot, derivat je jedne
ili viSe Sirih kontekstualnih sila te nije teSko pronaci empirijske podatke u potpori tim argumentima
o ponasanju u politickoj areni. lako postoji broj relativno preciznih kontekstualnih teorija, glavna
teoretska vaznost ovih ideja sa sadasnje tocke gledista manje je u specificnim formama. Vaznost
je u njihovoj opc¢oj sklonosti fokusa na uzro¢ne veze izmedu drustva i politickog uredenja, kao
vodica iz bivSeg prema potonjem. Pretpostavka je da klasa, geografija, klimatski, etni¢ki, jezi¢no,
kulturoloski, ekonomski (Acemoglu i Robinson, 2012; Jambrac¢, 2022), demografski, tehnoloski,
ideoloski, religijski uvjeti, svi skupa utjecu na politike, ali nisu znacajno pod utjecajem politika
(March i Olsen, 1984, str. 735). Koncept uklopljenosti opisao je Granovetter u eseju Economic
action and social structure, a opisuje ih kao odvojene, tj. smatra kako se akteri ne ponasaju,

odnosno ne odlucuju kao izolirani pojedinci izvan socijalnog konteksta (1985, str. 485-510).

5.3.  Makro posljedice mikro ponasanja: redukcionizam

Povijesno, politicka teorija tretirala je politiCke institucije kao odredenost, uredivanje ili

modifikaciju individualnih motiva, ali i kao autonomne akcije u okvirima institucionalnih potreba.
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Suprotno tomu, sustinski elementi modernog teoretskog funkcioniranja u politickim znanostima
pretpostavljaju da se politicki fenomen najbolje razumije kao agregat posljedica sveobuhvatnog
ponasanja na individualnoj ili grupnoj razini. Ovakva teorija ovisi o dvije pretpostavke. Prva, da
politicki sustav sadrzi broj (Cesto veci broj) elementarnih aktera. Ljudsko ponaSanje na razini ovih
elementarnih aktera moze biti videno kao svjesno, proracunato i fleksibilno ili kao nesvjesno,
navika ili kruto. U drugim slucajevima preferencije i mo¢ aktera su egzogene prema politickom
sustavu, ovisne 0 njihovoj poziciji u ekonomskom i socijalnom sustavu. Druga pretpostavka,
kolektivno je ponasanje najbolje razumljivo kao strujanje od (moguce zapetljanog) ispreplitanja
ponasanja razumljivog na niskoj razini agregacije (March i Olsen, 1984, str. 735-6). Jedan od
klju¢nih problema u funkcioniranju politickog sustava u Hrvatskoj je prepletenost na osnovnoj
razini politickog ponasSanja, koje ima snazan utjecaj na javne politike vise razine. U takvoj
perspektivi, ponaSanje organizacija posljedica je medusobnog izbora pojedinaca i podredenih

jedinica, svaka djelujuéi u smislu vlastitih o¢ekivanja i preferencija njihove razine (Skarica, 2019).

Ne postoji nista intrinzi¢no prema perspektivi koja naglasava makro posljedice mikro akcija koje
zahtijevaju da su elementarne jedinice pojedinci. Sve §to se traZi je da sve obuhvatnije ponaSanje
sustava bude razgradivo prema razjasnjenom elementarnom ponaSanju na manje obuhvatnoj
razini. U praksi, medutim, akcije pojedinaca se smatraju odredenim prema tokovima dogadaja u
veéem socijalnom (kontekstu) sustavu (Jackson, 2010). Ishodi na sustavnoj razini, mislilo se,
odredeni su interakcijama pojedinaca koji djeluju konzistentno u okvirima aksioma individualnog
ponasanja, kakvi god oni mogu biti. Dakle, pretpostavljamo da individualni potrosa¢ razumije
trziSte, glasa¢ razumije politike, a sluzbenik razumije upravu, Sto ne definira institucionalnu
okolinu kao ,formalno regulirana pravila nadgledana 1 osnaZena drZavnom razinom koja
upravljaju vlasnickim pravima, trziStima i tvrtkama® (North, 2003, str. 25). Drugim rijecima,
promjene u socijalnoj organizaciji ovise o promjenama u institucionalnom okruzenju (primjerice,

u regulaciji nasljedivanja).

Dva najbolja odredena teorijska agregata ponasanja u socijalnim znanostima su ekonomska teorija
trzista i teorija konkurentne okoline. Unutar teorije trzi$ta nalazimo individualnog potroSaca, svaki
S namjerom trgovanja po najboljim cijenama s obzirom na njezine ili njegove preferencije i
alternative. Individualni proizvodaé, svaki s namjerom proizvodnje i formiranja cijena koje

rezultiraju najbolji moguci povrat, s obzirom na njegove ili njezine preferencije i alternative.
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Ponasanje trziSta, pretpostavlja se, razumljivo je kao posljedica individualnih stvaranja izbora, koji
zajedno nastupaju unutar fenomena trzista. Sli¢no se razmatra teorija konkurente okoline. Unutar
ove teorije nalazimo individualne vrste, svaka se prilagodava okolini kroz proces prezivljavanja,
mutacija i reprodukcije. Selekcija i promjene u distribuciji populacije unutar okoline, pretpostavlja
se, razumiju se kao posljedice akcija individualnih aktera koji u kombinaciji s akcijama drugih i
potencijalom okoline proizvode odredene tipove distribucije (March 1 Olsen, 1984, str. 736).
Unutar politickog trziSta imamo ponasanje racionalnih aktera €iji je izbor ovisan o konkurentnoj
okolini i vlastitim resursima. Poznavanjem igraca, pravila igre i veli¢inu politickog trzista, teorija

igara pruza okvir za strateske interakcije u rjeSavanju suprotstavljenih interesa (Harsany, 1961 u

Barkovi¢ Bojanié¢, 2013).
5.4.  Akcija kao proracunsko odlucivanje: utilitarizam

Povijesno politicke znanosti naglaSavaju nacine na koje je politicko ponaSanje obuhvaceno u
institucionalnim strukturama pravila, normi, ocekivanja i tradicije, koje strogo ogranic¢avaju
slobodnu igru pojedinaca i njihove izra¢une. Suprotno tome, moderna politicka znanost ima, veéim
dijelom, opisne politicke dogadaje kao posljedice ve¢ proracunatih odluka. Medutim, ne samo u
politickim znanostima, sveukupne moderne teorije vide nadmoénom viziju ljudskog ponasanja kao

viziju izbora. Drugim rije¢ima, Zivot je okarakteriziran kao promisljeno odlucivanje.

Detalji o izbornoj metafori variraju od slu¢aja do slucaja, a karakteristi¢na forma je da pretpostavke
izbora dolaze iz dvije pretpostavljive buducnosti. Prva, oko nesigurnosti buducih posljedica
mogucih akcija. Teoreti¢ari odlucivanja priznaju da ljudska ograni¢enja mogu umanyjiti preciznost
procjena koje mogu biti pristrane, i da informacija na kojoj su procjene zasnovane mogu biti skupe
ili pogreSne. Medutim, informacija oko vjerojatnih posljedica je pretpostavka vazna za izbor. Od
ove situacije proizlazi naglasak na mo¢ informacije i ekspertize (stru¢nosti) i vaznosti pouzdanog
I nepristranog izvora informacija. lako brojni psiholoski eksperimenti upuéuju ka ljudskoj
sklonosti vjerovanja (podloznosti), pristranosti, nije lako formulirati alternative prema
jedinstvenoj ideji s obzirom da je pretpostavka o ljudskom iskustvu u prosjeku ispravna. Kao
rezultat, vecéina teorija (racionalnog, javnog) izbora predstavlja kao osnovu u prosjeku razumno
odlucivanje. U njihovim politickim verzijama, teorije izbora pretpostavljaju da u prosjeku glasaci
glasaju inteligentno postivaju¢i njihove interese; zakonodavci organiziraju razumne dogovore —

slijede¢i njihove interese; a drzave-nacije dobrovoljno ulaze u saveze koji u prosjeku, poboljsavaju
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njihovu poziciju.

Druga je pretpostavka na kojoj se namjerno predvida izbor zasnovan na pretpostavci o nesigurnosti
o budué¢im preferencijama kreatora odluka, u odnosu na budu¢e moguce ishode. U bilo kojoj teoriji
promisljenog izbora akcija ovisi o vrijednosnoj prosudbi kreatora odluka. Budu¢i se posljedice
interesa rjeSavaju u buducnosti, to je nuzno predvidjeti ne jedino Sto ¢e se dogoditi, vec 1 kako ¢e
se kreator osjecati prema ishodima. Slozenosti druge pretpostavke se uvelike ignoriraju u teorijama
izbora. U njihovoj standardnoj formi teorija pretpostavlja da su preferencije stabilne, dakle,
postojece preferencije su dobri preduvjeti buduéih preferencija; ove preferencije su nedvosmislene
I konzistentne, slijede prvu pretpostavku, a te preferencije su egzogene. Dakle, koji god proces
generiranja preferencija slijedi tome prethodi izbor i njemu nezavisan proces izbora. U jednoj od
najbolje razvijenih formi teorije izbora ove pretpostavke o preferencijama su uzete kao aksiomi, a
preferencije nisu otkrivene u odgovorima kreatora odluka u izvjesStaju, ve¢ su definirane u
’razotkrivenoj preferenciji funkcije koja zadovoljava aksiome i konzistentna je s izborom odluke
kreatora odlucivanja (March i Olsen, 1984, str. 736-7).

5.5.  Povijest efikasnosti: funkcionalizam

Sociolozi su poput drugih znanstvenika skloni u proucavanje politickog razvoja prihvatiti ideju
napretka kao vise ili manje neumoljivog povijesnog kretanja prema nekoj viSoj naprednijoj razini.
U isto vrijeme, povjesnicari politike Cesto naglasavaju jedinstveni znacaj pojedinih dijelova
dogadaja ili izbora, ulinak strategije pojedine kampanje ili govora, ili pojedine taktike u
medunarodnom pregovaranju. U modernoj uporabi, terminologija napretka uvelike je zamijenjena
terminologijom prezivljavanja, medutim, ve¢im dijelom u suvremenoj teoriji politicke znanosti
institucije i ponasanje smatra se, razvijaju se kroz neku formu efikasnog povijesnog procesa (Sen,
2012). Efikasan povijesni proces u ovim okvirima je onaj koji naglo kreé¢e prema jedinstvenom
rjeSenju uvjetovanom kurentnim uvjetima okoline, dakle, neovisno o povijesnom putu.
Pretpostavka povijesne efikasnosti je standard, premda obi¢no nije eksplicitan. Ekonomske teorije
trzista i teorije konkurentne okoline razmatraju se s obzirom na njihove karakteristike ravnoteze,
ako postoje. One se koriste kao preduvjet razlikovanju (tj. prema trZiStima, organizacijskim
strukturama, populaciji, tehnologijama), koje ¢e biti promatrane u ravnotezi u razliitim
okolinama. Sli¢no neke poslijeratne teorije o politickim strankama vide stranacku organizaciju i

orijentacije kao uravnoteZena rjeSenja za probleme prezivljavanja u konkurentnoj politi¢koj
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okolini (npr., Austrija od 1945. do 1965.) (Dahl, 2000, str. 195). Pretpostavka povijesne efikasnosti
¢ini ove teorije uvelike indiferentnim prema ponaSanju u stvarnosti na mikro razini koju

procjenjuju.

Povijesno se ne moze jam¢iti efikasnost. Ravnoteza mozda ne postoji. Cak i ako postoji ravnoteza,
povijesni procesi mogu lako biti relativno dovoljno spori u stopi promjena u okolini, tako da ¢e
malo je vjerojatno ravnoteza procesa u okolini biti dosegnuta, tj. biti promijenjena. U procjeni
brzine promjena teorija politickog ponasanja odbacuje fokus na nepostojan (prolazan) fenomen
koji moze biti manje predvidljiv, a puno vise podloZan u¢incima detalja politickog procesa u kojeg
je involviran. Primjerice, kad je preduvjet da politicke stranke dodu u identi¢nu poziciju u okolini
prema pojedinim glasackim preferencijama, pretpostavlja se da ¢e stranacka prilagodba biti
radikalnija nego u slucaju promjena preferencija glasaca. Efikasnost takoder zahtijeva da je
ravnoteza jedinstvena i moguce ju je posti¢i. Procesi viSestruke ravnoteze su, naravno lako
odredivi i u€estalo promatrani, a ono $to ih ¢ini (ne)privla¢nim nije njihova rijetkost, ve¢ njihova
neupravljivost i neodredenost njihovih ishoda. Nije slu¢ajno da je ve¢ina op¢ih nacela u teorijama
u druStvenim znanostima optimizacija nacela, i da jedno od najvecih interesa u ovakvim teorijama
je pokazivanje da proces ima jedinstven optimum koji ¢e jamacno biti postignut (March i Olsen,
1984, str. 737).

5.6.  Prvenstvo ishoda: instrumentalizam

Povijesno, teorije o politickim institucijama oslikavaju primarno politicko odlu¢ivanje kao proces
za razvoj u smislu svrhe, smjera, identiteta i pripadanja. Politika je bila sredstvo za obrazovanje
gradana 1 poboljSanje kulturnih vrijednosti. Iako postoje iznimke, moderna perspektiva u
politi¢kim znanostima opcenito slijedi primat prema ishodima, ili ignorira simbolicke akcije ili

simbole vidi kao dio manipulativnih napora u kontroli ishoda, prije nego na neki drugi nacin.

Moderna politi¢ka uredenja ponovno se popunjavaju simbolima, ritualima, ceremonijama i
mitovima, kako drustva postaju sli¢nija. Politi¢ari izjavljuju javnu potporu za pozicije koje nisu
uspjeli privatno obraniti. Zakonodavci donose zakone dok su istovremeno indiferentni prema
njihovoj implementaciji. Administratori traZze javnu participaciju u odlu¢ivanju u pravilu da
osiguraju javnu potporu za politike prema kojima su se ve¢ ranije obvezali. [zvr$ne vlasti ili CEO
zagovaraju reorganizaciju javne administracije, iznose planove reorganizacije i jednako tako

napustaju planove. Informacije su prikupljene, politi¢ke alternative su definirane, a cost-benefit
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analize zatrazene, medutim, ¢ini se s namjerom prije za ponovnu procjenu prikladnosti akcija, nego
0 samom utjecaju na akcije. U modernim raspravama o politikama, ove simboli¢ne akcije su
karakteristi¢ni portreti strateskih poteza samosvjesnih politicki aktera. Rituali i ceremonije su
definirani kao prozirna odjeca za stvarne politicke procese ili kao instrumenti pomoc¢u kojih se
pametno i mo¢no eksploatiraju slabi i naivni (Koprié, 2016c¢). Zaposljavanje eksperata daje politici
legitimitet; povezivanje nepopularnih poteza s popularnim simbolima radi ponovnog potvrdivanja
(primjerice ogranic¢avanjem slobode kretanja s ciljem zaStite javnog zdravlja), sluze politickim
ciljevima. Kontrola nad simbolima je osnova mo¢i, poput kontrole nad drugim resursima (teorija
ovisnosti 0 resursima), a uporaba simbola je dio borbe nad politickim ishodima (March i Olsen,
1984, str. 738). Polaganje vijenaca na dnevnoj razini na svim razinama drzave uz obvezno

ponavljanje istih fraza svih govornika, poznat je dio rituala i simbola stranke na vlasti.
5.7.  Pregled dosadasnjih istrazivanja

Hrvatska je uvela model neposrednog izbora izvr$ne vlasti u lokalnoj drzavi na izborim 2009.
godine prema nekim uzorima drzava-¢lanica Europske unije (Kuhlman i Wollman, 2014; Larsen
2002). Razlozi 1 argumenti povezivali su Cesto raznolike prijedloge, ali su trebali zadovoljiti u
konacnici dvije skupine zahtjeva postavljenih pred lokalnu samoupravu: povecati demokrati¢nost
— smanjiti demokratski deficit i u¢initi upravljanje efikasnim (Bacic¢, 2019; Dzini¢ i Skarica, 2017;
Dulabié, 2017; Pulabié, Skarica i Giljevi¢, 2015; Kopri¢, 2007; Kopri¢, 2009b, 2009¢ 2009d
2009¢; Kopri¢, 2011, 2012; Kopri¢, 2016a; Kopri¢ et al., 2016¢; Koprié i Skarica, 2017; Kopri¢ i
Vukoji¢i¢ Tomi¢, 2013; Kopri¢ et al., 2018; Manojlovi¢ Toman, 2018; Podolnjak 2010a; 2010b;
Podolnjak 1 Gardasevi¢, 2013; Skarica 2013, 2019 i dr.

Promjene u nacinu izbora mijenjaju i odnose izmedu izvrSnih vlasti i predstavnickog tijela. Taj
odnos treba biti jasno definiran i strukturiran kako bi omogucio posti¢i ocekivanja. U tom smislu
celnik izvrSne vlasti viSe nije ovisan o predstavnickom tijelu, ima ojacanu poziciju, legitimitet
neposrednog izbora i mogao bi unutarnje procese odlucivanja i izvedbe ubrzati, pojednostaviti 1
uciniti lokalnu upravu ucinkovitijom. Medutim, personalizacija izbora celika izvrSne vlasti,
odnosno vrednovanje politi¢ara postaje depolitizirano, nesadrzajno i opasno za demokraciju
osobito u zemljama sa skromnim ili nikakvim demokratskim iskustvom (Kasapovi¢, 2004). King
opisuje obrazac ovakvih izbora u Cetiri koraka: (1) bira¢ima se svidaju ili ne svidaju kandidati (i/ili

vode); (2) na temelju toga biraci vrednuju kandidate i vode; (3) takvo opce vrednovanje znatno ili
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u cijelosti utjeCe na izbor kandidata i (4) na dan izbora za birace je presudna tako stvorena vrednota.
Drugim rije¢ima, opredjeljenje biraca stvoreno je na nepoliticCkim osobinama kandidata
(Kasapovi¢, 2004, str. 364; Steyvers, 2013). Ova konstatacija je atak na teoriju racionalnog izbora
jer anulira trajnost preferencija i izbor svodi na ljudske nedostatke, odnosno povodljivost, a ne na
kalkulaciju buducih koristi. Bretenschneider tvrdi kako se ovakav model izbora ne razlikuje bitno
;od natjecanja u ljepoti. Jer, izgled, Sarm i zracenje potiskuju druge kvalitete u pozadinu, osobito
(tematsku) kompetentnost i sposobnost vodenja zajednice (Bretenschneider 2002 u Kasapovic,
2004). U upitniku upu¢enom gradonacelnicima nastoji se kroz odgovore stvoriti slika o mogucoj
"kvaliteti ljepote* izabranih i sposobnosti pretvaranja potencijala grada u razvoj zajednice i vlastiti
ponovni izbor. Drugim rije¢ima, Zelimo pretpostaviti kako ljepota ne bi trebala biti smetnja

napretku i razvoju, ako su druge neophodne komponente sadrzane — moze se biti i lijep 1 uspjesan.

Vijeée Europe sistematiziralo je prednosti u pravilno primijenjenom institutu neposrednog izbora,
ali u skladu s EPLS-om, kao i odredene rezerve i upozorenja, tj. nedostatke i probleme koje institut
neposrednog izbora moze stvoriti. Kljuéno upozorenje odnosi se na polozaj koji u demokraciji
prema EPLS-u ima predstavnicko tijelo i izvrSna vlast, tj. o odnosu podredenosti. U samoj
pretpostavci uéinkovitosti sadrzana je ideja povecanih mudrih ulaganja koja ¢e omoguciti razvoj
zajednice, jer ¢e se radi povecane efikasnosti osloboditi visak financijskih sredstava za dodatne
investicije (Javno dobro). Ocekivalo se kako ¢e neposredni izbor izvrSne vlasti pribliziti gradane 1
¢elnika u sudjelovanju na kreiranju javnih politika, odnosno javne politike biti viSe plod agregacije
potreba i zahtjeva gradana, a manje stranacke ideologije ili kompromisa vecine u predstavni¢kom
tijelu (Kopri¢, 2009; Jurlina Alibegovic¢ i Slijep¢evi¢, 2010; Kopri¢ i Klari¢, 2015; Klari¢, 2017,
Dzinié i Skarica, 2017; Jambra¢, 2017b, Musa, 2018; Kopri¢, 2016c; Manojlovi¢, 2016; Tomicic¢
Furjan, 2016; Pulabi¢, Dzini¢ i Manojlovi¢, 2017; Jambra¢, 2021).

Pitanje efikasnosti rada u javnoj je upravi ne silazi s dnevnog reda. Temeljna osnova ovog interesa
je utrositi §to manje novca za upravu, a posti¢i vise. Uspjeh u drugu ruku isti€u sve doktrine
upravljanja; i ona novog javnog menadzmenta (NPM) i ona dobre vladavine (upravljanja),
medutim, sadrzaj uspjeha kod spomenutih doktrina nije ni blizu identi¢an. Ako se orijentacija na
manje troSkove promatra s aspekta funkcioniranja upravnih organizacija, tada je efikasnost
zapravo posljedica upravljanja kapacitetima organizacije, odnosno izravna posljedica vise ili

manje ucinkovitog upravljanja. Drugim rijeima, upravljanje u€inkovito§¢u mozemo smatrati kao
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instrument efikasnog upravljanja ljudskim potencijalima (Kopri¢, 2016c; Marceti¢, 2007). Tesko
se moze ocekivati dobar rezultat s nisko vrednovanim radom profesionalaca. U drugu ruku, trosak
uprave (organizacije) moze biti nizi i s zbog smanjenja rashoda za usluge, tj. na ustrb kvalitete

usluga koje ona pruza, ili ¢e se funkcije/usluge tretirati na trzistu, ili ¢e reducirati aktivnosti.
5.8.  Konceptualizacija teorijskog modela istrazivanja
5.8.1. Istrazivanje dimenzije uc¢inkovitosti

Veli¢ina jedinica je vazna. Veli¢ina jedinice je posredno izvor moc¢i jer velike zajednice posjeduju
znatne resurse, koji posredno upravnim organizacijama i njihovim izvr$nim celnicima pruzaju
vecu autonomiju u odlucivanju i djelovanju. U drugu ruku, vanjski faktori izvora resursa utjeu na
izvr$nu vlast (autonomiju), dok izvrs$na vlast ima mo¢ (autonomiju) nad stvarnom upotrebom tih
resursa. Medutim, kako je tesko odrediti i vrednovati $to je trazeno, a za §to je potrebno potrositi
javne resurse, jos je teze odrediti/vrednovati potencijalne ili ocekivane prihode/koristi od izvedene
potroSnje, odnosno mudrih ulaganja. Kad je u pitanju javna uprava njena specificna ekonomska
uspjeSnost mora biti mjerljiva. Medutim, mjerenje, tj. specifikacija je Cesto subjektivna, jer razliciti
dionici imaju razli¢ite preferencije. Uspjeh nije ostvareni profit, ve¢ kvaliteta, visi standard okoline
(primjerice, gradska zicara) (Dahl i Tufte, 1973; DenDziniters et al., 2014). Dakle, loSe postavljeni
ili/i interpretirani kompozitni indeksi mogu navesti na pogresnu validaciju, stoga je potrebna
prilagoditi ith namjeni ili provesti testiranje uvjerljivom objasnjavanju (Jambra¢, 2021). U svrhu
maksimizacije korisnosti indeksa 1 minimiziranje pogreSaka kompozitni pokazatelji trebaju biti
razvijeni koriStenjem najboljih mogucih parametara, transparentno dokumentiranih i1 prikladnim

metodama vrednovanja (Kuster Lipicer, 2012; Twersky i Lindblom, 2012).
5.8.2. Istrazivanje dimenzije kvalitete demokracije

Uobicajeno je glediste kako bi jedan od glavnih ciljeva zemalja trebao biti demokratski razvoj.
Medutim, taj cilj (jednostavna demokracija) ne bi trebao biti konacan — biti njime zadovoljan.
Vrijedilo bi zahtijevati uspostavu visokog stupnja kvalitete demokracije. Dakako, prvo dobro
uspostaviti (konsolidirati) demokraciju, a zatim ili paralelno raditi na njezinoj kvaliteti. Stoga je
za demokratski sustav vazna kvaliteta demokracije, i obrnuto. Kljuéni element kojim vrednujemo
demokraciju je izlazak biraca na biralista. Drugi elementi koji uzimamo u obzir za kvalitetu

demokracije je natjecanje (liste kandidata) i legitimnost izbora (udio u birackom tijelu), i izborni
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sustav. U interpretaciji sve povezujemo sa socioekonomskim faktorima: indeksom razvijenosti i

kretanjem populacije po jedinicama, tj. veli¢inom.

U teorijskom smislu Thomas (1993) je razvio nekoliko razina utjecaja javnosti na odlu¢ivanje o
javnim politikama. Thomas navodi pet razina utjecaja, tj. pristupa odlucivanju: (1) bez
participacije javnosti; (2) djelomi¢no sudjelovanje javnosti bez utjecaja na odluku; (3)
segmentirano sudjelovanje javnosti i akceptiranje njihovih stajalista; (4) donosenje odluka koje u
potpunosti odrazavaju stajaliSta gradana i (5) zajedni¢ko odluc¢ivanje s ciljem dosega konsenzusa.
U ovoj studiji kroz odgovore gradonacelnika na pitanja postavljenih u upitniku, nastojimo utvrditi
u kojoj od ponudenih pet razina su gradonacelnici skloni komunicirati s javnoscu i akceptirati
javnost. Taj nas nalaz posredno moze pribliziti odgovoru je 1i demokracija napredovala ili nije
promjenom izbornog sustava, tj. ponasa li se izvr$na vlast prema oc¢ekivanjima, s obzirom da je

izabrana neposredno od gradana.

U ovoj studiji nastojimo pokazati koliko razina participacije utjece na u¢inak izvr$ne vlasti, tj. koji
su stvarni ucinci: djelotvornosti 1 u¢inkovitosti. Djelotvornost participacije razlikujemo prema
nac¢inu na koji gledamo na participaciju: kao na cilj samo po sebi ili kao na sredstvo za postizanje
odredenih svrha. U ovoj studiji s obzirom na argumente za promjenu izbornog modela, na
participaciju gledamo kao svrhu poboljSanja upravljanja, dok je izlaznost statisti¢ki podatak u
izbornom ciklusu. Naime, broj nezavisnih kandidata i njihov uspjeh protiv aktualnih vlasti moze
biti pokreta¢ vece izlaznosti §to moZe znaciti 1 vece nezadovoljstvo dosadasnjim izborom, ali i
zadovoljstvo koje se ocituje izlaskom na biraliSta 1 potporom novim kandidatima. Dakle, imamo
dva pristupa analizi dimenzije participacije: jedna koja se odnosi na kandidacijske liste za

predstavnicko tijelo i druga koja se odnosi na kandidacijske liste za izvrS$nu vlast.

Problem s kojim se suo€avaju istrazivaci jest u tome kako objektivno procijeniti djelotvornost
participacije budu¢i da na nju ne djeluju samo lokalni politicki akteri, ve¢ 1 nacionalna razina 1 niz
drugih subjektivnih i objektivnih faktora, koji mogu biti trenutni ili jednokratni ili prevladavaju u
svim ili odredenom broju jedinica. U ovoj studiji problemu procjene ucinka participacije prilazimo
s tri kriterija: (1) izlaznost (postotak birackog tijela); (2) broj kandidacijskih listi i (3) legitimitet
izbora. U drugu ruku, izlaznu dimenziju participacije pokusavamo procijeniti ponaSanjem izvr$ne
vlasti u javnim politikama, koje smatramo da izravno utjecu na izlaznost biraca (financijski

transferi gradanima), politike kojima se neizravno pokusava Kupiti birace, osobito u godini prije

120



izbora. Stoga se od uobi¢ajenih i razlikuju proracuni za izbornu godinu, koje (u opoziciji) nazivaju

predizbornim proracunima.

S perspektive znanosti, participacija se gleda s tri aspekta: izvr$ne vlasti (politickih dionika),
gradana 1 interesnih skupina. Razli¢iti su interesi pojedinih dionika prema izbornom danu odnosno
izbornom procesu. Za politiCke dionike izborni dan je kruna politickog djelovanja s ciljem
potvrdivanja pozicije; za gradane je to mogucénost promjene izbora, ovisno o kandidatu, tj.
osobnim preferencijama i kriterijima nepolitickog izbora (mlad, lijep, elokventan), a interesnim

skupinama u procjeni mandata i izboru kandidata kojeg podrzavaju, vodeci racuna o interesima

grupe.

Politicke elite nastoje pretpostaviti $to gradani misle; osim §to traze informacije oni provode ankete
medu gradanima o ocjeni njihove vladavine i mogucim izborima; pokuSavaju kroz anketu dobiti
ljestvicu prioriteta gradana, koje bi isticali kao svoje ideje i pokusati procijeniti tko su ugledni
gradani koji bi mogli utjecati na oblikovanje misljenja gradana i, u konacnici utjecati na njihov
izbor (npr. lista uglednika koja podrzava odredenog kandidata ili stranku, isticanje na listi). I ako,
pretpostavimo, sve ovo znaju politicki dionici, najveci je problem s kojim se suoc¢avaju kako
potaknuti gradane koji ih u anketama podrzavaju da izadu na biralista na dan izbora. Naime, veliki
je broj gradana koji podrzavaju aktualnu vlast ili nemaju nista protiv nje, nisu zainteresirani za
izlazak na izbore. Prednost u takvim okolnostima imaju politicke stranke s jakom stranackom
bazom, dakle, ne programom, ne Sirinom, ¢ak i ne ljepotom, ve¢ lojalnosti sljedbenika. Ova
¢injenica snazno je naglasena stvarnost u Hrvatskoj 1 dijelom opterecuje argument priblizavanja
izvr$ne vlasti gradanima neposrednim izborom cCelnika izvrSne vlasti. Ako su celnika u vecini
izabrali ¢lanovi njegove stranke i ¢lanovi koalicijskih partnera, argument priblizavanja zapravo i
ne stoji. U hrvatskoj inacici demokracije i modelu neposrednog izbora (sve)prisutno odvajanje
(zatajiti Clanstvo) Celnika izvr$ne vlasti od politi¢ke stranke, jedino je i iskljuc¢ivo u cilju nastojanja

dobivanja izbora. Biraci postaju vazni nekoliko mjeseci pred izbore.

Procesnu dimenziju participacije obiljezava niz tehnickih pitanja u pripremi i izvedbi; od
definiranja politickih pitanja, strukture unutar koje se participacija odvija, organizatora i javnosti.
U ovim obiljezjima participacije lezi klju¢an faktor —veli¢ina jedinice. Ne samo kao kapacitet
upravne organizacije, ve¢ u nasem slucaju veli¢ine grada u kojem se moze formirati struktura u

kojoj se participacija odvija. Drugim rijeima, politi¢ku raspravu manji je problem organizirati i
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provesti u Gradu Zagrebu. Tehnicki nije ni u drugim gradovima, medutim, postavlja se pitanje
zadnjeg faktora uspjeSne participacije — javnosti. Dakle, bez javnosti akcija je besmislena jer se ne
moze ocekivati veliki broj gradana koji ¢e u njoj sudjelovati, ali se moze ocekivati vise onih koji
¢e slusati ili cuti neSto o svrsi politicke participacije. U manjim sredinama ovako koncipirana
participacija ¢e se svesti jedino na politicke dionike, koji se ionako (s javnosti 1 bez nje) medusobno
nadmecu i oponiraju i znaju jedni 1 drugi koja stajalista dijele. U anketi gradonacelnicima postavlja
se pitanje razmjene informacija s gradanima i odrzavanje sastanaka putem vijeca mjesnih odbora
i/ili skups$tina gradana. Iskustveno, mjesni odbori nisu osnovani u svim lokalnim jedinicama;
djeluju eventualno jednom krajem godine kad se usvaja proracun, a sastaju se vrlo rijetko. O
njihovom radu gradani u najvecoj mjeri znaju vrlo malo ili nimalo. Kad bi pitali gradane tko su
njihovi predstavnici u mjesnom odboru, vrlo vjerojatno bi znali nabrojati jednog od pet, ili jednog
Jednako je tako s ¢lanovima gradskih vije¢a. Gradani uglavnom ne znaju tko su ¢lanovi gradskog
vijeca, eventualno znaju lokalno etablirane politi¢are. Jedna od glavnih komunikacija/informacija
(Jedno je od pitanja u anketi gradonacelnicima) je prijenos aktualnog sata u radu predstavni¢kog
tijela izravno ili neki drugi nacin, na radio postaji lokalne jedinice, naravno ako radio postaja

postoji 1 vecina se slozi.

U analizi izlaznosti ukazujemo na rezultate korelacije veli¢ine 1 izlazne dimenzije participacije
prema veli¢ini gradova. Pretpostavljamo kako je u velikim gradovima civilno drustvo snaznije,
ima $iri utjecaj, emancipiranije je i postoji navika manifestiranja ili javnog zalaganja za odredene
stvari ili interese. U manjim sredinama javna manifestacije je rijetka ili ne postoji. Hrvatska je
prema broju stanovnika mala zemlja; s fragmentiranom organizacijom osnovne politicke razine,
centralizirana, s jakim utjecajem drzave i niskom razinom samostalnosti gradova (Jambrac,
2016b), snaznim odnosom sredista i periferije, velikim razlikama u zivotnom standardu i statusima
(privilegijama), stvorenom modernom aristokracijom, dakle, vrlo malim dijelom s gradanima koji
imaju neku razinu autonomije i integriteta i mogu si, eventualno dopustiti javno protestirati, tj.

1znositi svoja stajalista.

U ovoj studiji govori se o modelu neposrednog izbora ¢elnika lokalne jedinice u smislu zakonskog
uredenja izbora Celnika gradova, ali 1 Sirem smislu kao aktera druStvenih procesa s izrazitim

politi¢kim i 0sobnim obiljezjima, ¢ije nametanje pravila i djelovanje utjeCe na ponaSanje unutar
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pojedine zajednice, odnosno Cini ukupan rezultat boljim ili loSijim. S obzirom da se u studiji
evaluiraju posljedice zakona o neposrednom izboru gradonacelnika u Hrvatskoj — dakle, prava kao
institucionalni normativni poredak, evaluacija pravila pocinje s gledista korisnika jer je svrha
evaluacije utvrditi u¢inke implementacije novog pravila u odnosu na postavljena o¢ekivanja. U
drugu ruku, je li prihvaena norma utjecala na ponasanje u zajednici, odnosno unaprijedila
interakcije 1 u konacnici zajednicke norme ponasanja. Ili je uredenost ove vrste uvjetovala ili
proizvela, neke druge zahtjeve ili probleme u funkcioniranju zajednice. S jedne strane, imamo
korisnike podvrgnute normi, a s druge strane, Kkorisnike Koji nastoje djelovati i uredivati
(prilagoditi) normu u sklopu svojih vlastitih interesa i o¢ekivanja. Treca strana, po vertikalnoj
osnovi, s pozicije autoriteta, nastoji skrbiti o pravilnom koristenju norme, odnosno sankcioniranju

djelovanja izvan normativnog poretka.

U osmom poglavlju razmatramo odnos veli¢ine jedinice i izborne participacije. U tom smislu,
razmatra se ustavna struktura moderne drzave kao osobito kompleksan primjer institucionalizacije,
u nasem slucaju povezano s konceptom diobe vlasti. Proces institucionalizacije pravila i njihova
primjena otvara prostor pozitivne i negativne rasprave o uc¢inku i odgovornosti odredenih mjera na
ponasanje ljudi, i na kraju, na ukupan drustveni rezultat. Evaluacija institucije neposrednog izbora
gradonacelnika mogla bi omoguditi interpretaciju potencijalnog jaza izmedu prava koje je
propisano i nacina kako se ono provodi u praksi. Naime, Hrvatska je ¢lanica Europske unije i
Clanica drugih medunarodnih organizacija ¢ija pravila (usvojene konvencije, deklaracije, ugovori
i dr.) utje¢u na institucionalni normativni poredak drzave. U nasem slucaju to se osobito vidi

(gleda) u utjecaju Europske povelje o lokalnoj samoupravi na lokalnu drzavu.

Pitanje pristupa pravu i moralu u nasem slucaju, kao neizbjeZnog sadrZaja funkcioniranja ne samo
grupe (kao skupa pojedinaca) ili samog pojedinca kao izvr$ne vlasti, mozda se moze pretpostaviti
putem proracunskih pokazatelja koji obiljezavaju odredene javne politike (investicije, transferi,
transparentnost, prijevremeni izbori itd.). Premda u naSem istraZzivanju pitanje morala nije
primarne naravi, ne moze se izbje¢i s obzirom na promjenu instituta vlasti — s kolektivnog na
individualni. S obzirom na neinstitucionalnu narav morala, ¢injenica o samosvjesnom pojedincu
kao nositelju izvr$ne vlasti, njegov moralni diskurs vrednovanja moze pokrivati (prikrivati)
isklju¢ivo njegove interese 1 vrijednosti, koje se mogu (Sto je Cesto praksa u Hrvatskoj)

koncepcijski razlikovati o njegove institucionalizirane naravi. Jedan aspekt ove situacije tice se
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normativnog poloZzaja i djelovanja samog pojedinca, dok je drugi aspekt povezan s drzavom.
Drugim rije¢ima, neizravno putem evaluacije mozda se mogu nazrijeti razlike u pristupu pravu i

moralu u kolektivom i individualnom normativnom poretku vlasti na lokalnoj razini.

S obzirom na ¢injenicu kako demokracija u suvremenim druStvima nije viSe samo vladavina
veéine, ve¢ je nuzno u obzir uzimati i misljenja (ostatka) manjine, odnosno zahtijeva obnasanje
vlasti na doktrini dobrog upravljanja (Kopri¢, 2009a), u naravi izravnog izbora (novog
institucionalnog okvira) ne postoji nista $to bi moglo od pobjednika traziti da prihvati prakse,
pravila ili nacela koja bi iz vrijednosnog stajalista bila prihvatljiva i pravedna. Ono §to je Cesta
pojava u Hrvatskoj i na lokalnoj razini je nepostojanje minimuma pravednosti kao nacela, a jo$
manje kao jasno izre¢ene vrijednosti osim u okviru minimuma norme (vise radi sankcije nego
morala), odnosno normativnog ograni¢enja. To nas dovodi do odrednice suvremenog pravnog
pozitivizma — odvajanje prava od morala (Villey, 2002). Medutim, u nasem slu¢aju ne radi se 0
teorijskom aspektu odvajanja, ve¢ o ideji samostalnosti (izvr$ne vlasti), autonomije odlucivanja,
tj. sustava odluc¢ivanja koji nije podreden nekoj institucionalnoj odredbi izvrSavanja, koju je ranije
¢inilo kolektivno tijelo — poglavarstvo i njihov nadzor — predstavnicko tijelo. Hrvatska, odnosno
hrvatsko drustvo je krajem dvadesetog stoljeca ’proglasilo® demokraciju i kapitalizam, Cija se
polazista socijalne filozofije sustinski razlikuju od drustvu nepoznate (neizgradene) socijalne
filozofije novog demokratskog politickog i trziSnog ekonomskog sustava. Drugim rije¢ima, u
novim socijalnim i ekonomskim okolnostima polaziste socijalne filozofije sada su racionalni
pojedinci sa svojim interesima, koji ¢ine drustvo na isti na¢in na koji dijelovi ¢ine fizi¢ku prirodu.
Pitanje konflikta kao kljucne vrijednosti demokracije dolazi osobito do izraZaja na mikro razini u
pozitivnom 1 negativnom aspektu koncentracijom ili decentralizacijom moc¢i. U ovoj studiji
analiziramo napustanje decentralizirane moc¢i odlu¢ivanja putem kolektivnog tijela uspostavom
koncentrirane moci u racionalnom pojedincu, mozda i u namjernoj promjeni redoslijeda prioriteta
vlasti: u¢inkovitosti (ekonomske) prije pravednosti (humane). Evaluacija neposrednog izbora
gradonacelnika ima za cilj utvrditi $to je rezultat promjene institucionalne norme i u odredenoj

mjeri procijeniti socijalnu vrijednost promjene.

Postojanje lokalne samouprave je pravo koje gradanima pripada i koje oni koriste za formiranje
zajednice u kojoj djeluju. Drugim rijecima, evaluacija neposrednog izbora Celnika u gradovima,

nalaz je elemenata ljudske svijesti i interakcije razmatrano s aspekta korisnika i s aspekta vlasti.
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Naime, analiza se bavi podacima, odnosno procesima koji spadaju u dijelove ljudskog smislenog
djelovanja, zasebno i s drugim ¢lanovima zajednice i izvan nje. Ono §to u modernoj drzavi
(drustvu) smatramo smisleno su interesi i sklonosti pojedinog ¢lana zajednice agregirane u javne
politike, procjenjive u odnosu na institucionalni okvir i okolinu u kojoj djeluju. Podaci o broju
kandidata na izborima za mjesto gradonacelnika u proteklih dvadeset godina ukazuju na odredene
tendencije izvora kandidatura: iz baze politickih stranaka prema neovisnim (nepoliti¢kim)
kandidatima. U nasem slucaju utvrduje se odnos populacije na politicku emancipaciju, 0dnosno
stupanj izborne participacije u politickom Zzivotu zajednice. Posredno bismo, prema tim
pokazateljima, mozda mogli procijeniti stupanj demokratizacije bira¢kog tijela, razumijevanje i
’odgovornost® koju svaki gradanin ima u politickom Zivotu zajednice, odnosno drzave. Drugim
rije¢ima, nastojimo spoznati $to demokracija u najjednostavnijem obliku znaci ¢lanovima lokalne

jedinice temeljem izbora izvrsne vlasti i njihovih zastupnika.
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6. ANALIZA INSTITUCIONALNOG OKVIRA

U pripremi i provedbi promjene izbornog modela, odnosno uvodenje neposrednog izbora celnika
izvrSne vlasti na lokalnoj i podru¢noj razini ukazivalo se na deficit demokratskih i problem
ekonomskih u¢inaka postojeéeg modela kolektivne vlasti. Cinilo se rje$enjem neposrednog izbora
izvrSne vlasti povratiti legitimitet, fokusirati odgovornost i poboljSati upravljanje javnim
politikama na lokalnoj i podru¢noj razini. Drugim rijeCima, promjenom modela izbora izvrSne
vlasti pretpostavljalo se kako ¢e lokalna demokracija ojacati, posljedi¢no S hjome i odgovornost,
a bolje upravljanje organizacijom neoptereceno kolektivnim politikama biti ekonomicnije 1

efikasnije.

Zakonski okvir novog neposrednog biranja Celnika izvr$ne vlasti usvojen je 2007. godine (NN
109/07)% u razdoblju vrlo agresivnog populariziranja neposrednog izbora &elnika na lokalnoj
razini, kojeg su vrlo snazno podupirale vanjske i1 neke domace politic¢ke stranke i politicki
eksponenti, dodajuci tome rasirenu praksu u drzavama Europe. Medutim, u praksi drzave-Clanice
EU vrlo su razli¢ito organizirane i imaju razli¢ite izborne modele, vise kao posljedica drustvenih
vrijednosti njihovih drustava nego teoretskog lamentiranja o boljem ili loSijem izbornom modelu.
Za Hrvatsku i vjerojatno druge postsocijalisticke zemlje odbacivanje razmjernog izbornog sustava
i nanjemu imenovane izvr$ne vlasti, kao da je bio bijeg od bliske povijesti socijalistickog razdoblja
republike 1 formiranja kolektivne vlade. Medutim, taj pristup ima samo neko simboli¢ko znacenje
I ne sadrzi nikakvu osnovu/sadrzaj smatrati kako ¢e novi pristup ’stare® aktere uciniti odjednom
boljim! Bijeg od kolektivnog upravljanja nije morao nuzno znaliti i bijeg od visoko
decentralizirane 1 autonomne uloge velikih lokalnih jedinica, koje su bile ili bi bile snaZno

kapacitirane.

.....

.....

tj. producirati veci ostatak novca 1 usmjeriti ga u kapitalna ulaganja s ciljem povecanja kvalitete
zivota na lokalnoj razini. Nacelno, neposredni izbor ¢elnika izvr$ne vlasti svodi se na individualno

donosenje odluka naspram kolektivnog, tj. ideje kako ¢e se to uciniti smanjenjem troskova za

20 Zakon o izborima opéinskih nadelnika, gradonadelnika, Zupana i gradonacelnika Grada Zagreba NN 109/07
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kolektivne ¢lanova lokalne vlade i1 vrijeme (je novac), odnosno troSkove materijala koji su potrebni
za njihovo funkcioniranje, doprinijeti vecoj efikasnosti. U tom smislu, tehnicki gledano, ovi
troskovi odlucivanja vjerojatno ¢e biti, mogu biti nizi. Medutim, to se ne moze jednostavno
prenijeti i na ocjenu kvalitete odluka i na produkciju ideja, koje ¢e poboljsati poslovanje
(upravljanje) 1/ili doprinijeti povecanju kvalitete Zivotnog prostora gradova. U nastavku poglavlja
daje se analiza zakonodavnog okvira, koji su prema mi$ljenju zakonodavca trebali stvoriti

institucionalni okvir za bolje rezultate na lokalnoj razini.
6.1.  Ustavne odredbe i lokalna samouprava

Premda je malo rasprave na temu ustavnih odredbi politickog sustava u Hrvatskoj i stvarne
izvedbe, u analizi promjena zakonodavnog okvira izbornog sustava u lokalnoj samoupravi valja
napomenuti kako se neke tocke ili grani¢ni elementi promjena zakona odredeni u Ustavu RH i vrlo
jasno, odnosno precizno definirani. Odmah na pocetku u ¢l. 1. Ustava RH u st. 3. stoji odredba
kako ,,narod ostvaruje vlast izborom svojih predstavnika i neposrednim odlu¢ivanjem.“ Dakle,
glasaci, odnosno svi ¢lanovi zajednice s pravom glasa izabiru svoje predstavnike neposrednim
odlu¢ivanje na izborima. Cinjenica koja proizlazi iz ¢lanka 1. st. 3., je da narod ne bira dvije vlasti,
odnosno da ne bira dvije suparnicke vlasti kao svoje predstavnike, ve¢ je jasno re¢eno da narod
ostvaruje vlast izborom svojih predstavnika u predstavnicka tijela. Jedna od dilema ili dvojbi u
promjenama izbornog sustava na lokalnoj razini svakako je pitanje vlasni$tva nad statusom

,»predstavnika®. Tko je predstavnik gradana na izborima u lokalnoj drzavi?

U ¢l 11 (NN 19/13) Zakona o lokalnoj 1 podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, zakon opisuje
predstavnicko tijelo (predstavnike gradana), koje odlucuje o suradnji s drugim tijelima, odlucuje
o poslovima lokalnog znacaja kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana (¢l. 19). Glava V.
zakona pocinje s sekcijom naziva PREDSTAVNICKO TIJELO, a u ¢l. 27., precizno se kaze kako su
op¢inska, gradska vijeca i1 zupanijske skupStine predstavnicka tijela gradana u politickom smislu 1
tijela lokalne, odnosno podruc¢ne (regionalne) samouprave u pravnom smislu — bez predstavnickog
tijela ne moze postojati (funkcionirati) lokalna, odnosno podrucna (regionalna) samouprava. U
istom zakonu, druga sekcija nosi naslov 1IZVRSNO TIJELO, a u ¢l. 39. jasno se kaze tko je izvr$no

tijelo JLP(R)S: ... op¢inski nacelnik, gradonacelnik u gradu i Zupan u Zupaniji.

Clanak 1. Ustava RH i nadalje ¢l. 128. Ustava nedvosmisleno povezuju pravo gradana na lokalnu

samoupravu 1 ostvarivanje toga prava putem predstavnickih tijela i nikako drugacije. Medutim,
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nakon sukoba oko statusa viasnistva (prava) nad predstavni$tvom gradana, zakonodavac je oduzeo
pravo gradanima na svoje predstavnike time S§to je predstavnicku funkciju koja pripada
predstavnickom tijelu podijelio sa izvrSnom vlasti na nacin dodjeljivanja funkcija izvr$noj vlasti.
Osnova na koju se poziva zakonodavac nije bila ustavna odredba, ve¢ pretpostavka o vecoj
politi¢koj, demokratskoj i moralnoj legitimnosti izvr$ne vlasti, koja je izabrana neposredno od
gradana. Prije svega, politi¢ka, demokratska i moralna pretpostavka, a osobito potonja nisu pravne
kategorije, makar zakonodavac mozda bio u svemu u pravu. One se nuzno moraju moci oslanjati
na temelje politicke zajednice, odnosno u ovom sluc¢aju na Ustav RH. Medutim, u Ustavu RH se
ne nalazi osnova prema kojoj bi zakonodavac mogao oduzeti ili podijeliti ulogu predstavljanja
gradana izmedu predstavnickog i1 nekog drugog tijela bez obzira na nacin izbora. S obzirom da se
radi o modifikaciji parlamentarnog sustava, koji je u svojoj sustini predstavnicki, druge vrijednosti
(pravne) razdvajanja (diobe) moci (vlasti) u ¢l. 4. Ustava RH, govori se da je drzavna ,vlast
ustrojena na nacelu diobe vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudbenu®, a za nas slu¢aj osobito vazan
detalj: ,ograni¢ena je Ustavom zajamCenim pravom na lokalnu i podru¢nu (regionalnu)
samoupravu‘. Daleko bi nas odvela rasprava o modelima demokracije i modelima diobe vlasti u
praksi, medutim, Ustav RH je u tom pogledu posve jasan —,,...na nacelu diobe vlasti“. Dioba vlasti
ili podjela rada ne mozZe tolerirati spajanje mo¢i, jer dioba (podjela) moc¢i nastoji sprijeciti jednu
granu vlasti da bude dominantna, odnosno da se nametne bezuvjetno drugoj grani vlasti. U nasem
slu¢aju zakonodavac je izvlastio predstavnicko tijelo, njegove kljuéne uloge da odlucuje o
poslovima od interesa za lokalnu jedinicu, tj. oduzeo mu svaku vrstu kontrole i narusio potrebnu
ravnotezu. To je ucinjeno u dva kljuéna instituta: ukidanjem utjecaja na viasnistvo (pravo
odlucivanja) i prijetnjom gubitka demokratske uloge — funkcije predstavljanja. Prvo kratko o
oduzimanje utjecaja — prava na vlasnistvo. Ve¢ smo opisali kako je zakonodavac podijelio funkciju
predstavljanja predstavnickog tijela sa izvrSnim tijelom, ali je 1 dodatno razvlastio predstavnicko
tijelo da vodi brigu o ustanovama i drugim pravnim osobama koje osniva predstavnicko tijelo. Ako
prevedemo ovu situaciju na trgovacko pravo, naime na koncept osnivanja trgovackih drustava,
osniva¢ 1/ili vlasnik trgovackog drustva (prema tome) ne bi imao pravo postaviti svojeg
predstavnika u skups$tinu drustva (u ime osnivaca/vlasnika) niti imenovati ¢lanove odbora koji ¢e
nadzirati upravu drustva kojeg je vlasnik. Drugim rije€ima, onemogucen je u brizi za vlastitu
imovinu (buduénost). U zakonodavnom okviru koji je, ponovno naglaSavam, imao za cilj povecati

efikasnost javnog sektora (vjerojatno, pretpostavljamo i odgovornost), upravo se dogodilo
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suprotno od toga. Ustanove i druge pravne osobe osniva predstavnicko tijelo koje ¢inom osnivanja
viSe nema nikakva utjecaja na ta druStva, osim $to moze dobivati informacije o stanju u druStvima.
Jer, predstavnicko tijelo, kaze zakonodavac, nije ovlasteno za imenovanje/izbor svojih
predstavnika u druga tijela kojima je ono osnivac, vec je to zadaca izvrSne vlasti. U ¢l. 42 Zakona
(NN 19/13), zakonodavac je vrlo jasan kad kaze da ,,op¢inski nacelnik, gradonacelnik i zupan
zastupa(ju) op¢inu, grad, odnosno Zupaniju®“. Medutim, zastupanja i predstavljanje nisu iste
kategorije ovlasti (Cular, 2013). One sa sustinski razlikuju. Jo§ je veéa razlika u pojmu statusa

(prava) vlasnika.

Druga situacija je status (vlasni$tvo) nad klju¢nim dokumentom politicke zajednice — proracunom.
Na tren ¢emo se vratiti ideji diobe vlasti s politickog 1 filozofskog aspekta. Prvo, politicki aspekt
odnosi se na organizaciju politicke zajednice. U tom kontekstu mozemo govorit o tri na¢ina diobe
vlasti: a) horizontalni; b) vertikalni i ¢) dijagonalni. Horizontalna dioba odnosi se na podjelu mo¢i
unutar politicke zajednice. Hrvatska je unitarna drzava, visoko centralizirana 1 mo¢ vlasti lezi u
vladi, tj. vecini u parlamentu, premda je ustav u svojim odredbama podijelio mo¢ na tri grane:
pretpostavlja se na na¢in da zakonodavna kreira zakone, izvr$na izvodi i osnazuje zakone i sudska
daih interpretira. Drugim rije¢ima, dioba mo¢i reflektira se na filozofiju podjele vladinih funkcija
izmedu tri organa drzave. Dakle, oslanja se na tri razumne premise: (1) da vlada ne treba biti
povezana sa svim zakonskim funkcijama; (2) da funkcije budu podijeljene unutar tri koherentne
kategorije 1 (3) da se trodioba mo¢i dijeli na racionalan nacin prema strukturi drzave (Albert, 2010,
str. 207-236). U stvari, radi se o vrijednostima diobe moc¢i. Prije svega, o prevencije od tiranije
izvrSne vlasti; dominacije zakonodavnog tijela, zastiti od arbitraZe izvr$ne vlasti, ideji efikasnosti
izvr$ne vlasti, §to bi dosljedno uklopljeno u politicki sustav trebalo omoguciti drustveni napredak

i onemoguciti prisvajanje politicke mo¢i u vlastiti svrhe — uspostaviti vladavinu prava.

PrijaSnji model izbora, model parlamentarizma prikazan na Shemi 6.1.1., bio je identian za
politi¢ki koncept organizacije za sve razine vlasti u drzavi. Predstavni¢ki model u kojem su glasaci
izabrali svoje predstavnike u vijeca ili skupstine, koji su zatim izabrali Celnika i1 lokalnu vladu;
celnika koji su zastupali (prema tre¢im osobama) jedinicu lokalne samouprave, odnosno gradane
putem njihovih predstavnika u predstavnickim tijelima. Predstavnicko tijelo imalo je stalan nadzor

nad funkcioniranjem izvrSne vlasti jer je mo¢ izvrSne vlasti proizlazila iz definiranih odnosa u
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predstavnickom tijelu. Zakonodavac je odlucio promijeniti te odnose argumentirajuci kako je ovaj

vertikalni model neefikasan za lokalnu drzavu.

Shema 6.1.1. Vertikalni model parlamentarizma
Celnik

T

Vlada / Poglavarstvo

T izabrani
Vijece / Skupstina

T

Glasaci
Izvor: Fabrini, 2000, str.15. Obrada — autor.

Mogli bismo re¢i kako ova konstatacija ne vrijedi za nacionalnu vlast, jer je vertikalni model
parlamentarizma zadrZan na nacionalnoj razini. Takoder, mozemo zakljuciti kako isti model na
dvije razlicite razine vlasti daje pretpostavlja se, posve suprotne rezultate: efikasnost na
nacionalnoj, a neefikasnost na lokalnoj razini. U ovom modelu podjele mo¢i predstavnicko tijelo
je stvarno donosilo proracun, jer je usvajanje proracuna ovisilo o sporazumu (konsenzusu)
prijedloga izvr$ne vlasti prema vecini u predstavnickom tijelu, odnosno model je omoguc¢avao da

vecina ipak 'misli® i predlaZze/odluc¢uje o0 amandmanima na prijedlog proracuna izvrsne vlasti.

U novom modelu zakonodavac je u potpunosti razvlastio predstavnicko tijelo tereta promisljanja
o proracunskom dokumentu, jer je izrijekom rekao da je ,,opéinski nacelnik, gradonacelnik,
odnosno zupan jedini ovlasteni predlagatelj koji predlaze predstavni¢kom tijelu donoSenje
proracuna‘“. Dakle, zakonodavac nije bio u dvojbi — izrijekom je odredio da je ¢elnik izvr$ne vlasti
jedini koji moze predloziti proracun predstavnickom tijelu u ¢l. 69. st. 2., dok u prvom stavku kaze
da je proracun temeljni financijski akt jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave koja
se osniva zakonom a konstituirana formiranjem vecine u predstavniC¢kom tijelu. Nekoliko je
kontradiktornosti u ovoj odredbi. Prva se odnosi na rijec ,,jedini* jer je zakonodavac u razradi
odnosa izmedu izvrSne vlasti i predstavnickog tijela predvidio moguénost u kojoj ¢elnik nakon
izglasavanja amandmana moZe povu¢i prijedlog proratuna. Logi¢no je pitanje kome su

amandmani upucéeni? Naime, amandmani bi de iure trebali biti upuceni na izvr$nu vlast, a nikako
ne na proracun, s obzirom da je zakonodavac odredio ¢elnika izvr$ne vlasti kao jedinog predlagaca.
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Drugo, izglasavanje Zelja u procesu rasprave o prora¢unu u smislu odredbe jedinog predlagaca je
besmisleno 1 u koliziji sa odredbom o vlasniStvu nad proracunom. Medutim, ako proracun
promatramo kao dokument (pravno-politi¢ki) — temeljni financijski akt lokalne drzave — lokalna
drzava pomocu tog financijskog akta zapravo ostvaruje svoje interese, tj. interese zajednice, a ta
je zadaca u Ustavu RH jamcena izrijekom za predstavnicko tijelo, proracun bi trebao biti u
viasnistvu predstavni¢kog tijela. U zakonu o prora¢unu u kojem se spominju uz nacionalni
parlament i predstavnicka tijela lokalne drzave, €ini se, zaboravilo se da je ta analogija prestala
postojali promjenom modela izbora u lokalnoj drzavi (promjene nisu obuhvatile i taj propis). Na

Shemi 6.1.2. prikazuju se novi odnosi, bitno drugaciji od stare lokalne parlamentarne demokracije.

Shema 6.1.2. Polukruzni model polu-parlamentarizma
Gradonacelnik (i ¢lanovi vlade)
(imenuje) izvjeStavanje
(raspustanje)
Gradonacelnik <— > Vijece
nepovjerenje
Glasaci

Izvor: Fabrini, 2000, str. 15. Obrada — autor

U novom modelu izbora prakti¢ni utjecaj predstavnicke vlasti na gradonacelnika i mini vladu koju
gradonacelnik ima temeljem izbora (jednog ili dva zamjenika koje moze zaduziti za nesto), ili neki
drugi broj ljudi koje moZe imenovati u svrhu pomoc¢i u obavljanju njegove duznosti, bez znacaja
je za predstavnicko tijelo. Predstavnicko tijelo de facto i de iure nema utjecaja na izvr$nu vlast,
prakticki se svelo na potvrdivanje prijedloga ili prihvacanje prijedloga, koje 1 kad im ponudi
izvrSna vlast, odnosno postavljanje pitanja 1 dobivanje informacija i izvjes¢a o stanju u lokalnoj
jedinici, ako je izvrS$na vlast prisutna 1 ako Zeli odgovoriti na postavljena pitanja. Drugim rijecima,
predstavnicko tijelo, zapravo ne donosi proracun. Ono potvrduje prijedlog ili prihvaca prijedlog
gradonacelnika, ili ¢e u suprotnom biti raspusteno. Dakle, izvr$na vlast moze predloziti Sto god
hoc¢e u prorac¢unu predstavnickom tijelu, jer je jedini ovlasteni predlaga¢ proracuna. Amandmani
koje je zakonodavac predvidio u propisu kao moguénost izmjena i dopuna proracuna nisu

amandmani na proracun, ve¢ su to u stvari prijedlozi ili ideje vije¢nika upucene prema izvrSnoj
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vlasti. Na te se prijedloge izvr$na vlast moze, ali i ne mora ocitovati. Glasovanje o idejama koje
zakonodavac naziva amandmanima, zapravo nije moguce jer ti prijedlozi pravno ne postoje, niti

koga obvezuju. Posljedi¢no tome ni sve druge odredbe s tim povezane.

Zakonodavac je 2007. Zakonom o0 izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi (NN 109/07) u ¢l. 8 u kojem dodaje ¢l. 40b: Predstavnicko tijelo moze
raspisati referendum o razrjeSenju opcinskog nacelnika, gradonacdelnika, odnosno Zupana i
njihovog zamjenika u slucaju: a) kada krse ili ne izvrSavaju odluke predstavnickog tijela i b) kada
svojim radom prouzroce jedinici lokalne, odnosno podru¢ne (regionalne) samouprave znatnu
materijalnu Stetu. U nastavku je dato obrazloZenje S§to se podrazumijeva pod ,,znatnom
materijalnom Stetom®. O ideji ,,krSenja ili ne izvrSavanja odluka predstavni¢kog tijela“ nije dato
obrazlozenje. Dakle, na pocetku novog izbornog sustava zakonodavac je smatrao potrebnim
predvidjeti mogucnost te je uspostavio sustav provjere i ravnoteze za dvije vazne poveznice
izmedu izvrs$ne vlasti i predstavnickog tijela — postivanje predstavnickog tijela i zaStita imovine
jedinice. 1z nekih razloga, pet godine kasnije, zakonodavac je posve promijenio sadrzaj ¢lanka 40b
u ¢l. 14 novih Izmjena i dopuna Zakona NN 144/12, u kojem se viSe ne spominje ni jedan ranije
propisani razlog zbog kojeg je predstavnicko tijelo moglo putem referenduma razrijesiti izvr$nu
vlast. Premda je odredba o ,krSenju ili ne izvrSavanju odluka predstavnickog tijela” teSko
dokaziva, ne mislim da je loSa, suprotno, smatram je, kao i odredbu o prouzro¢enoj materijalnoj
Steti, dobrom 1 nuZznim instrumentom kojim se omogucava predstavnickom tijelu provjeru
usvojenih prijedloga i primjenu nacela dobrog financijskog upravljanja, a posebno u skladu s
nacelima ekonomicnosti, ucinkovitosti i djelotvornosti. Naime, izvrSna vlast povezana je s
proratunom, imovinom i pravnim subjektima u vlasnistvu lokalne jedinice, koje u potpunosti
kontrolira kao zakonski zastupnik; ona je i zastupnik jedinice (kao pravne osobe) prema tre¢im
osobama u svim vrstama odnosa; moze privremeno obustaviti svaku odluku predstavnickom tijela
i poslati je u postupak ocjene zakonitosti. Jedini izravni odnos obje vlasti koji postoji u ovom
modelu izbora je politicki: oba lokalna tijela pozivaju se na brigu za gradane. Obveza
gradonacelnika (Shema 6.1.2.) odnosi se na izvjeStavanje koje je izvr$na vlast duzna podastrijeti
predstavnickom tijelu, kao i odgovarati na njihova pitanja. Medutim, izvjeStaji o ostvarenju
proracuna i izvjestaji o radu Celnika sluze iskljuc¢ivo za politicko nadmudrivanje bez ikakvih
posljedica za bilo koju stranu. Ako predstavnicko tijelo ne prihvati niti jedno izvjeSce, nista se

vazno nije niti ¢e se dogoditi, ni izvr$noj vlasti ni predstavniC¢kom tijelu. Ne prihvacanje obracuna
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proracuna ili izvjesStaja o radu za odredeno razdoblje nema sankcija pa su predmetni dokumenti u
sustini prostor za politicko mudrovanje. Ne prihvacanjem obracuna proracuna predstavnicko bi
tijelo u tim okolnostima bilo kontradiktorno jer je iste dokumente ne tako davno usvojilo i, ako oni
ne odstupaju (a uglavnom ne odstupaju) od proracunskih pravila, ne prihvacanje izvjestaja bio bi
samo izraz javnog priznavanja politicke nemoci. Istu sudbinu ima i izvjesce o provedenoj reviziji
Ureda drzavne revizije, koje dolazi na raspravu u predstavnicko tijelo. Medutim, propitivanje
eventualno prouzro¢ene materijalne Stete ili ne izvrSavanje odluka predstavnickog tijela (medu
koje spada i odluka o izvrSenju proracuna), dnevni red predstavni¢kog tijela otvorio bi i javnosti
priliku neizravnog sudjelovanja u raspravi o (konkretnom slucaju) nacinu na koji funkcionira
izvr$na vlast. Za stavljanje takvih tema na dnevni red potrebna je tre¢ina ¢lanova predstavnickog

tijela.

Ovdje je joS vazno spomenuti odredbu prema kojoj predstavnicko tijelo ,,ureduje ustrojstvo 1
djelokrug tijela jedinice lokalne, odnosno podrucne (regionalne) samouprave®. ObrazloZenje zasto
je ova odredba bez svrhe je jer je ova zadaca u sustini povezana s prorac¢unom i s odredbom prema
kojoj je Celnik izvrSne vlasti jedini ovlasten za predlaganje proracuna predstavnickom tijelu 1
odgovoran za izvedbu javnih politika. Dakle, s obzirom na tu odredbu i na svaku drugu odluku za
koju ¢elnik izvrSnog tijela procijeni da nije u skladu sa statutom ili zakonom, tj. onemoguéava mu
izvrSavanje proracunu (a odluka o ustrojstvu to sasvim sigurno jest), on moze staviti van snage 1
prisiliti zajedno s drugim tijelima nadzora predstavnicko tijelo da prihvati prijedlog ustroja ¢elnika
izvrSne vlasti radi efikasnog upravljanja upravnom organizacijom. U menadZerskom modelu koji
je na snazi u lokalnoj drZavi, sustina modela i jest da izvrSni organ samostalno organizira i upravlja
i da ga se ocjenjuje prema rezultatima izvedbe. Razlika izmedu privatnog i javnog je u tome $to se
javna izvrS$na vlast zapravo ne pribojava nikoga, jer prema gore iznesenom, predstavnicko tijelo
ne moze niSta bitno promijeniti — moZe samo odbiti prijedloge na vlastitu Stetu — politicki
dvojbeno. S druge strane, mogucénost opoziva (osobno) odlukom dvije tre¢ine clanova
predstavnickih tijela ili 20 posto biraca uz druge odredbe, koje je zakonodavac propisao je gotovo
neizvedivo, pa u tim okolnostima u politickom smislu za politicke stranke isuviSe rizi€no. Drugim
rije¢ima, uspostavljen je model nesmjenjivih ¢elnika s Sirokim ovlastima i s velikim moguénostima
uklopiti sve zelje u proracunske dokumente i proracune pravnih osoba u vlasnistvu grada za sve

’dobronamjerne” predlagace.
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6.2. Gradonacelnik

Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podru¢noj samoupravi iz 2007. godine
(NN 109/07)?! rije¢i... ,poglavarstvo jedinice lokalne, odnosno podrucne (regionalne)
samouprave* zamjenjuju se rije¢ima... ,,op¢inski nacelnik, gradonacelnik, odnosno zupan* (¢l. 2).
U nastavku definirano je: ,,IzvrSno tijelo jedinice lokalne i jedinice podru¢ne (regionalne)
samouprave u op¢ini je opéinski nacelnik, u gradu gradonacelnik i u Zupaniji zupan* (¢l. 6).
Medutim, uz ¢elnike izvrs$ne vlasti u prvoj varijanti zakona iz 2007. bio je jedan zamjenik, a Celnici
su svoju duznost trebali obavljati profesionalno, tj. bili bi zaposlenici op¢ine, grada ili Zupanije.
Godinu dana kasnije, izmjenama zakona (NN 125/08)?2, u jedinicama lokalne samouprave s vise
od deset tisu¢a stanovnika, op¢inski nacelnik, gradonacelnik i zupan, kao i u gradovima sjedistima
Zupanija, imaju po dva zamjenika koji se biraju zajedno s njima na zajednickoj listi. K tome, u
jedinicama lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave u kojima pripadnici nacionalnih manjina,
odnosno pripadnici hrvatskog naroda imaju pravo na zamjenika opcinskog nacelnika,
gradonacelnika, odnosno zupana, ako na izborima ne bude ostvareno to pravo, raspisat ¢e se
dopunski izbori za zamjenika op¢inskog nacelnika, gradonacelnika, odnosno Zupana, osim ako je
op¢inski nacéelnik, gradonacelnik, odnosno zupan iz reda pripadnika nacionalne manjine. Dakle,
teoretski, dio jedinica lokalne 1 podru¢ne samouprave mogao je imati izmedu tri do Cetiri ¢lana
izvrSne vlasti, premda, zakonski samo s jednim odgovornim ¢lanom. U ovoj prvoj popravljenoj
varijanti zakona, vise se usteda novca na manjem broju ¢lanova kolektivnog tijela izvr$ne vlasti
ne ¢ini tako znacajnom. Osim toga, dolazi i do promjena u pristupu profesionalnosti. Naime,
zakonodavac kaze kako u jedinicama lokalne samouprave koje imaju do 10.000 stanovnika
op¢inski nacelnik, gradonacelnik i njihov zamjenik sami odlucuju hoce li duznosti na koje su
izabrani obavljati profesionalno. U jedinicama lokalne samouprave koje imaju vise od 10.000
stanovnika, velikim gradovima, gradovima sjediStima Zupanija, odnosno Zupanijama opcinski
nacelnik, gradonacelnik 1 Zupan duZnost obavljaju profesionalno, a njihovi zamjenici odlucit ¢e
hoce 1i duznosti na koje su izabrani obavljati profesionalno. Zapravo, moze se dogoditi da svi
¢lanovi lokalne 1 podru¢ne izvrSne vlasti svoje duznosti obavljaju profesionalno, Sto se 1 dogodilo
na podrucnoj razini. Oni zamjenici koji se ne odluce na profesionalni odnos, ostvaruju pravo na

naknadu. Ovime zavrSava prica o velikim troSkovima kolektivnog tijela (volontera) prema manjim

21 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi NN109/07.
22 7akon o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi NN 125/08
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troskovima profesionalaca. Statisticki se to ne moze vidjeti jer su troSkovi za zaposlene odvojeni
od troSkova za politicka tijela unutar evidencije rashoda u proracunima. Obavljanje profesionalne
duznosti ima i svoje posljedi¢ne privilegije. Naime, u slucaju prestanka duznosti profesionalno
zaposleni imaju pravo na Sest mjeseci primanja prosjecne place na teret proracuna lokalne

(podruc¢ne) jedinice.

Briga o boljem upravljanju i veéem angazmanu ’zavrsila“ je u 2012. godini (NN 144/12)%% s novim
izmjenama i dopunama, petim po redu, u ¢l. 50. (¢lanak 90.) koji glasi: ... ,,op¢inski nacelnik,
gradonacelnik, zupan i njihovi zamjenici odlucit ¢e hoc¢e 1i duznost na koju su izabrani obavljati
profesionalno®. Ovime prestaje svaka nada i ocekivanja u bilo kakvo povecanje kvalitete
upravljanja ozbiljnim-veéim lokalnim jedinicama, jer viSe ne postoje ograni¢enja — SVi mogu biti
profesionalci 1 svi mogu biti volonteri, ako to Zele 1 kad to zaZele. Naime, op¢inski nacelnici 1
gradonacelnici mogu volontirati u svojim jedinicama i istovremeno biti ¢lanovi tijela visih razina,
tj. biti 1 primjerice saborski zastupnici. Ne mali je broj ¢elnika lokalne razine koji su godinama na
objema duznostima, koriste svoju poziciju zastupnika u Saboru kako bi za svoju jedinicu osigurali
dodatne potpore ili projekte i na tome grade svoju izbornu bazu i rezultat. Analize poslovanja tih
jedinica pokazuju bolje rezultate od drugih dijelom i zbog visine kapitalnih ulaganja koja, najcesce
nisu povezana sa ekonomicnim poslovanjem, ve¢ sa privilegiranim statusom koji jedinica ima
preko utjecaja Celnika volontera. Osim §to istovremeno mogu biti duznosnici na vise politickih
razina, oni tako kumuliraju politicke funkcije, reduciraju pristup politici, a time ne doprinose

razvoju demokracije, a kamoli se moZe govorit o u¢inkovitijoj organizaciji lokalne uprave.?*
6.3.  Predstavnicko tijelo

Najnovije su izmjene propisa usvojene u prosincu 2020. godine (NN 144/20) bile su s ciljem
smanjenja broja duznosnika na budzetu lokalnih jedinica 1 broja ¢lanova predstavnickih tijela.
Naime, smanjen je broj jedinica sa dva zamjenika i1 smanjen je broj ¢lanova predstavnickih tijela
u jedinicama, odnosno ograni¢eni su iznosi naknada za rad u predstavni¢kom tijelu. Kao i u ranijim

prijedlozima broj ¢lanova predstavnickih tijela ne odgovara razmjerno broju stanovnika. Naime,

23 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi NN 144/12.

24 Na djelu imamo ’¢udo* prirode: sustav koji bolje funkcionira bez uprave nego s kolektivnom upravom. S obzirom na ekonomski
aspekt promjene izbornog modela, zanimljivim se ¢ini pristup funkciji u kojoj jedinica lokalne samouprave (kao pravni subjekt)
nema zaposlenog direktora, jednako kao §to, po zakonu, trgovacko drustvo moze ,,funkcionirati“ bez zaposlenih radnika. Ali oba
pravna subjekta imaju odgovornu osobu u temeljnim dokumentima.
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zakonodavac je definirao limite prema broju stanovnika ¢ime je doveo u povoljniji polozaj gradane
manjih jedinica u odnosu na (diskriminirao) gradane vecih jedinica. Primjerice, gradani jedinice
do tisuc¢u stanovnika imaju predstavnika na svakih 150 gradana, odnosno predstavnicko tijelo ima
sedam clanova. Jedinice od deset do dvadeset tisuca stanovnika imaju 15 ¢lanova, tj. gradani
jedinice koja je deset puta veca predstavlja jedan zastupnik na svakih 700 ili na svakih 1400
stanovnika. Gradovi izmedu sto do dvjesto tisu¢a stanovnika biraju predstavnicko tijelo s 31
¢lanom. Dakle, sto tisu¢a ljudi zastupa 31 ¢lan ili oko 3226 stanovnika po zastupniku, odnosno
6452 gradana po zastupniku u jedinicama s dvjesto tisuc¢a stanovnika. Na podru¢noj razini situacija
je gotovo identi¢na. Zupanije do 60.000 stanovnika biraju 27 ¢lanova Zupanijskih skupstina ili oko
2222 stanovnika po zastupniku, a Zupanije s vise od 300.000 stanovnika — pet puta vece podrucne

jedinice imaju skupstinu veli¢ine 47 ¢lanova ili 6383 stanovnika po zastupniku (¢l. 8 i €l. 10).%°

Zakonodavac je isto tako odredio visinu naknade koje mogu dobiti ¢lanovi predstavnickih tijela u
odnosu na broj stanovnika jedinice, a koja se krece na godi$njoj razni od najmanje 4000 kuna do
Sesnaest tisu¢a kuna u najvecoj jedinici lokalne samouprave. Treba re¢i kako zakonodavac u
definiranju zadaca osnovne razine lokalne samouprave ne pravi razliku o veli¢ini jedinice, tj. tip
jedinice ne mijenja nadleznost lokalne samouprave. Drugim rije¢ima, iako je zakonodavac
omogucio ili nije ograni¢io obujam djelovanja lokalnih vlasti prema broju stanovnika, ograni¢io
je njihovu naknadu. Plaée izvr$nih funkcija na regionalnoj i lokalnoj razini odredene su Zakonom
o pla¢ama u lokalnoj 1 podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi (NN 28/10), ¢ija visina ovisi o veli¢ini
jedinice, ali i statusu koji grad ima u organizacijskoj hijerarhiji (1. 4 NN 28/10).2° Osnovicu i
koeficijente za obracun place Zupana, gradonacelnika i op¢inskih nacelnika i1 njihovih zamjenika
odreduje odlukom predstavnicko tijelo jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave u

kojoj obnaSaju duZnost, na prijedlog zupana, gradonacelnika, odnosno op¢inskog nacelnika (€l. 3).

Predstavnicko tijelo donosi odluke iz svoje nadleznosti i moZe donijeti odluku koja nije u skladu
s drugim propisima, odnosno (mozda) se protivi odredbama propisa viSeg reda. Takvu odluku
celnik izvrSnog tijela moZe zaustaviti 1 poslati nadleZznim institucijama na provjeru i eventualno
vratiti temeljem rjeSenja nadleznih institucija na doradu ili donoSenje nove odluke. PoloZaj

gradonacelnika je politicki polozaj i gradonacelnik moze biti u sukobu s gradskim vije¢em, i moze

25 7Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi NN 144/20.
26 7akon o plaéama u lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi NN 28/10.
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s osnove vlastite politicke *procjene” zakonitosti privremeno obustaviti sve za §to smatra da nije
prema zakonu. U tom slu¢ajevima izvrSna vlast postaje nadzorni organ predstavni¢kom tijelu.
Tomu ide u prilog i ¢injenica kako bez obzira na promjenu izbornog sustava, izvr$na vlast je jedina
koja predlaze proratun predstavni¢kom tijelu na usvajanje.?’ Dva se zakona pojavljuju u ovoj
vaznoj igri nadmetanja izmedu izvrsne vlasti 1 predstavnickog tijela: Zakon o proracunu i Zakon
o lokalnoj i1 podrucnoj (samoupravi), i potencijalno mogucéa razliCita tumacenja procesa
predlaganja i usvajanja proracuna. AKO predstavni¢ko tijelo ne usvoji glavni dokument za
funkcioniranje lokalne jedinice bit ¢e raspusteno. IzvrSna vlast moze mirno ¢ekati nove izbore za
predstavnicko tijelo, koje moze i sama provocirati sadrzajem predloZzenog proracuna ili drugim

nacinima poticati ne prihvacanje predloZzenog proracuna.

U drugu ruku, u ve¢inskom izbornom sustavu ¢elnik izvr$nog tijela samostalno donosi odluke koje
takoder mogu biti dvojbene ili posve u suprotnosti s drugim propisima, koji reguliraju odredeno
podrucje djelovanje, a o kojem ¢e se ili se moze dobiti pravorijek eventualnim dolaskom drzavne
revizije i pronalaskom tih ¢inidbi (primjerice postupcima nabave) najmanje godinu dana ili vise
godina kasnije. Stete koje mogu nastati za budZet jedinice samo su jedan dio problema. Drugi,
mozda puno znacajniji dio, prostor je djelovanja celnika gotovo ’bez kontrole®, odnosno bez znanja
predstavnickog tijela o ¢inidbama i moguénosti poduzimanja mjera u predmetima. Izvjesc¢a koja
daje izvrSna vlast predstavnickom tijelu uglavnom su opisne naravi, a polugodiSnja izvjes¢a
izvrSenja proracuna su sumarni rezultati raCunovodstvenih podataka; dakle, oboje nista ne govori
o nacinu na koji su izvedene radnje (postivanju propisa i procedura) niti o kvaliteti izvedbe

(ishodima i svrsi).

Jedna od vrlo Cestih rijeci u propisima u Hrvatskoj je rije¢ ,,moze“, pa je zakonodavac i u slu¢aju
lokalne razine definirao da ,,sva tijela drZzavne uprave u okviru svoga djelokruga utvrdenog
posebnim zakonom mogu neposredno provoditi nadzor zakonitosti opcih akata koje u

samoupravnom djelokrugu donose predstavnicka tijela op¢ina, gradova i Zupanija i donijeti odluku

27U odjeljku Rasprava o proracunu Zakona o proradunu NN 144/21, zakonodavac u €l. 41 pod tockom (4) kaZe: Odredbe ovoga
¢lanka na odgovarajuéi se nacin odnose na jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave i izvanproracunske korisnike
jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave. Medutim, prve tri tocke ¢l. 41 ograni¢avaju amandmane na predlaganje unutar
postavljenih granica prihoda i rashoda, odnosno unutar istih iznosa financiranja. Klju¢na razlika u pristupu je u ¢l. 40 Predlaganje
proracuna, U 1.2 (2) Vlada odnosno nacelnik, gradonacelnik, zupan utvrduje prijedlog proracuna i podnosi ga Saboru odnosno
predstavnickom tijelu na donosenje do 15. studenoga tekuce godine — prema odredbi u kojoj je nacelnik, gradonacelnik i zupan
jedini predlaga¢ proraduna. Smatram da Zakon o proradunu ne moze podrediti Zakon o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj)
samoupravi u kojem je jasno odredeno tko je jedini predlagac proracuna, ali i iz razloga razli¢itih izvora legitimiteta izvr$ne vlasti.
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0 obustavi®. Cini se kako je prema razini i obujmu kontrole predstavnicko tijelo ostalo ili postalo
problem 1 u novom izbornom sustavu, Stovise, postalo je vec¢i problem jer se razina kontrole
povecala, premda gotovo sve tocke dnevnog reda kreira i predlaze predstavnickom tijelu na
usvajanje izvrs$na vlast, u najvecoj gotovo isklju¢ivoj mjeri - gradonacelnik.

Lokalni referendum za opoziv izvrine vlasti moZe raspisati predstavni¢ko tijelo jedinice (&l. 3)%
ako ispuni uvjete za njegovo raspisivanje: 20 posto ukupnog broja bira¢a u jedinici u kojoj se trazi
opoziv opéinskog nacelnika, gradonacelnika, odnosno Zupana i njihov(ih)og zamjenika, koji je
izabran zajedno s njima, odnosno dvije tre¢ine ¢lanova predstavni¢kog tijela. Valja se i u ovoj
mogucénosti drzati odredenih nacela/razmjera (prava). Naime, 20 posto birackog tijela je priblizno
prosjecno polovica birackog tijela koje izlazi na izbore na lokalnoj razini. Ako se drzimo tog
nacela, polovica glasova biraca je vec¢ina u predstavnickom tijelu, dakle, kvalificirana vecéina u
predstavnickom tijelu trebala bi mo¢i predloziti referendum o opozivu. Za usporedbu, kljucne
dokumente za funkcioniranje jedinice (primjerice statut i proraun) predstavnicko tijelo usvaja

apsolutnom vecinom glasova.

6.4. Gradonacelnik 1 vijece

Polozaj izvrsne i predstavnicke vlasti bitno je poremecen na Stetu predstavnic¢ke vlasti, odnosno
predstavnicko tijelo je svedeno na mjesto gdje izvrSna vlast dobiva (ne trazi) potvrdu za svoje ideje
i javne politike. Naime, upravljanje u svim pravnim osobama, nadziranje funkcioniranja u njima
te imenovanja &lanova skupstina i upravnih vije¢a u nadleznosti je Eelnika izvrine vlasti. Celnik
1zvr$ne vlasti posve samostalno i1 autonomno raspolaze nov€anim transferima prema pojedincima
i pravnim subjektima, u okviru pozicija proracuna (projekata ili programa), koji mogu biti i
proracunski korisnici, ali i ne moraju biti. Prostor za nadmetanje moZe se eventualno prenijeti na
prostorno planiranje, medutim, ta je problematika teSka i za eksperte, pa na predstavnickim tijelima
promjene uglavnom prolaze bez vecih problema, ne iz razloga kvalitete izradene dokumentacije,
vec¢ iz trenutnih potreba/zZelja investitora ili Zelja lokalnih politickih aktera i gradana (uglavnom
netko dobro prodaje zemljiste). Hrvatska je u posljednjih 20 godina iskusila masovno Sirenje
gradevinskog podrucja i broja gospodarskih zona svih tipova na lokalnoj razini, u veéini slu¢ajeva

bez vec¢ih akvizicija uz ogromna kapitalna ulaganja javnog sektora i povecanje neizgradenog

28 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o referendumu i drugim oblicima osobnog sudjelovanja u obavljanju drzavne vlasti i
lokalne samouprave NN 92/01.
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gradevinskog prostora. Siri se komunalna infrastruktura bez potro$aca/korisnika §to dugoroéno
opterecuje subjekte u komunalnom sektoru, posljedi¢no podiZe cijene komunalnih usluga. Gotovo

se moze rec¢i kako gradani plac¢aju ono §to nikome ne treba.

U izmjenama zakona iz 2017. godine, zakonodavac je predvidio, mozda, neobi¢nu izmjenu
odredbe kojom se moze raspustiti predstavnicko tijelo i izvrsna vlast. Dakle, ako opéinski nacelnik,
gradonacelnik, odnosno zupan ne predlozi proracun predstavni¢kom tijelu ili povuce prijedlog
prije glasovanja o proracunu u cjelini, te ne predlozi novi prijedlog proracuna u roku koji
omogucuje njegovo donosenje, Vlada Republike Hrvatske ¢e na prijedlog srediSnjeg tijela drzavne
uprave nadleznog za lokalnu i podruc¢nu (regionalnu) samoupravu razrijesiti op¢inskog nacelnika,
gradonacelnika, odnosno zupana i njihovog zamjenika koji je izabran zajedno s njima (NN
123/17)?°. Zakonodavac tome dodaje kako ,,predstavnicko tijelo mora donijeti prora¢un u roku od
45 dana od dana kada ga je opcinski nacelnik, gradonacelnik, odnosno Zupan predloZio

predstavnickom tijelu®.

Nije jasno zasto bi predstavnicko tijelo moralo usvojiti/donijeti proracun, tj. zasto stoji ta odredba
kad postoje sankcije u slucaju kada proracun ili drugi privremeni akti koje je izvrSna vlast poslala
na donosenje nisu usvojeni. U istim izmjenama, zakonodavac je u ¢l. 26 (85.a), napravio promjene
u kojima ¢e se na ,,prijedlog srediSnjeg tijela drzavne uprave nadleznog za lokalnu 1 podru¢nu
(regionalnu) samoupravu Vlada Republike Hrvatske istovremeno raspustiti predstavnicko tijelo 1
razrijesiti opcinskog nacelnika, gradonacdelnika, odnosno Zupana i njihove zamjenike koji su
izabrani zajedno s njima: (1) ako nakon raspustanja predstavnickog tijela iz razloga navedenih u
¢lanku 25 (84. stavku 1. tocki 7, osim u slucaju iz ¢lanka 69.a stavka 1.) ovoga Zakona
novoizabrano predstavnicko tijelo ne donese prorac¢un u roku od 90 dana od konstituiranja, i (2)
ako predstavnicko tijelo ne donese proracun u roku iz ¢lanka 25 (69.a) stavka 4. ovog Zakona.*
Medutim, ¢lanak 69a istog zakona kaze: ,,Ako op¢inski nacelnik, gradonacelnik, odnosno Zupan
ne predloZi proracun predstavnickom tijelu ili povuce prijedlog prije glasovanja o proracunu u
cjelini, te ne predlozi novi prijedlog proracuna u roku koji omogucuje njegovo donosenje, Vlada
Republike Hrvatske ¢e na prijedlog srediSnjeg tijela drzavne uprave nadleznog za lokalnu i
podruc¢nu (regionalnu) samoupravu razrijesiti opéinskog nacelnika, gradonacelnika, odnosno

zupana 1 njihovog zamjenika koji je izabran zajedno s njima.* Proracun je temeljni financijski akt

2% Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi NN 123/17.
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lokalne jedinice i bez njega politicka tijela ne mogu opstati. Za vjerovati je da to izabrani u

predstavnicko tijelo 1 izabrani u izvr$nu vlast znaju — proracun je klju¢ni politicki dokument.

Nekoliko je dvojbenih odredbi u ovim izmjenama. Prva se odnosi na odredbu prema kojoj
novoizabrani Celnik mora predloziti novi proracun u odredenom roku nakon konstituiranja. Ne
postoji nikakva ustavna osnova prema kojoj stari‘ (vazeci) proracun (0sim ako ga nema) ne vrijedi
i treba se zurno donijeti novi. Bez proracuna lokalna jedinica ne moze funkcionirati, tj. u interesu
je politickih dionika da se prorac¢un usvoji. Druga dvojba je u autonomnoj slobodi lokalne nove
vlasti 1 procjeni kada i1 $to ¢e mijenjati u proracunu koji bi trebao vrijediti za godinu u kojoj je
donesen. Naime, ne postoji ’stranacki® ili ’koalicijski ili ’nezavisni® prora¢un u lokalnim
jedinicama. Postoje vazeci prorac¢uni za kalendarsku godinu i rokovi u kojima jedinice trebaju
donijeti nove proracune ili odluke o privremenom financiranju. Ovdje imamo dvije posve razlicite
situacije. Prva u kojoj se raspusta predstavnicko tijelo jer nije usvojilo proracunske dokumente u
zadanim rokovima i drugu, u kojoj se raspusta izvrSna vlast jer nije predlozila proracunske
dokumente u zadanim rokovima. Dakle, nalazimo se u situaciji u kojoj nakon izvanrednih izbora
radi ne donosenja proracuna, zakonodavac predvida situaciju u kojoj se mogu ponoviti iste stvari
i ponovno ne donese proracun za lokalnu jedinicu, kojeg de facto nema. Treba napomenuti kako
nakon raspustanja lokalne vlasti Vlada RH imenuje povjerenika, koji donosi odluku o
privrtemenom financiranju nuznih rashoda do usvajanja novog proracuna (¢l. 21, NN 123/17).
Treca dvojba su dva akta koja neizravno dobivaju jednaku politicku vaznost, premda je samo jedan
izravno politicki — ¢in konstituiranja predstavnickog tijela. Lokalna jedinica moze funkcionirati na
privremenoj odluci o financiranju nuznih rashoda lokalnih sluzbi, a u tehnickom smislu za upravu
proracun je izvedbeni akt, nikako ’akt opstanka‘. Medutim, za lokalne politicare i politicka tijela,
proraéun je politi¢ki akt opstanka i njihov politi¢ki zadatak. Cini se kako o usvajanju proraduna i
kombinatorici pronalasku ’krivaca‘ za ne donoSenje proracuna zakonodavac posvecuje preveliku

paznju, tj. preuzima normativnu odgovornost za politicko funkcioniranje lokalne jedinice.

Kolika je konfuzija u odnosima izmedu izvrSne vlasti i predstavniCkog tijela glede proracuna,
pokazuje i veliki broj ¢lanaka u zakonu, izmjena i dopuna koje je teSko ’pohvatati® jer je koncept
konfuzan, tj. preCesto se poziva na izuzeéa. Drugim rije¢ima, odnosi i odgovornost nisu posve
dobro razradeni i jasni, tko i kada gubi svoj status bez iznimaka. U drugom dijelu poglavlja,

posvetit ¢emo ovoj temi viSe prostora s aspekta *odvajanje moc¢i© ili teorije odvajanja u novom,
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nazivamo ga ,,polu-parlamentarnom lokalnom politickom sustavu‘. Dvije se odredbe ¢ine vaznim.
Prvo, ona koja odreduje tko predlaze i donosi proracun u izbornom sustavu u kojem je izbor izvrsne
vlasti odvojen od predstavnickog tijela, a druga je odredba ’veta“. U postoje¢im odnosima obje
poluge mo¢i su u rukama izvrSne vlasti. Drugim rije¢ima, predstavni¢ko tijelo nema druge
mogucnosti, ako ne Zeli biti raspusteno, nego jednostavno mora prihvatiti prijedlog proracuna
izvrSne vlasti. Druga takoder vazna poluga je mo¢ stavljanja privremeno van snage svaku odluku
za koju izvrsna vlast procjeni da nije u skladu sa konstitutivnim dokumentima jedinice, odnosno
sa zakonima RH. Ta odredba politicku funkciju moze pretvoriti u pokusaj ’discipliniranja‘

predstavnickog tijela, premda kona¢nu odluku donosi Visoki upravni sud.

U ¢l. 20 novih izmjena i dopuna Zakona (NN 144/20) zakonodavac izrazava zabrinutost i nareduje:
,Jedinice lokalne samouprave duzne su osigurati obavljanje upravnih i stru¢nih poslova iz stavaka
1.1 2. ovoga ¢lanka u okviru svojih upravnih tijela. Jedinice lokalne samouprave koje nemaju
mogucnost osigurati obavljanje upravnih i stru¢nih poslova u okviru svojih upravnih tijela duzne

su osigurati obavljanje tih poslova zajednicki s drugom jedinicom lokalne samouprave.

Dvije stvari valja istaknuti. Prvo je vazno odgovoriti na pitanje tko je jedinica? Naime, u svim
odredbama koje se odnose na odgovornost upravljanja i izvedbe javnih politika, za isto je zaduzen
neposredno izabrani Celnik kojem je kljucni zadatak stvoriti uvjete za funkcioniranje lokalne
jedinice. Dakle, ne postoji op¢a odredba odgovornosti za ’jedinicu’, koja bi bila odgovorna (tko?)
za osiguranje uvjeta za funkcioniranje uprave na svojem teritoriju. Za isto je odgovorna izrijekom
izvr$na vlast. Ako jedinica nema kapaciteta ili joj zakonodavac s pozicije organizacijske hijerarhije
ne osigura sredstva za stvaranje uvjeta djelovanja, odnosno izvrSna vlast nije sposobna osigurati

uvjete, ni jedinica niti vlast moZe opstati. Lokalna samouprava je osnovana zakonom.

Druga odredba se odnosi na odgovor na pitanje kako? Zakonodavac ponovno preuzima ’pravo‘ da
bude upravitelj jedinice sa neposredno izabranim celikom, ¢iji je zadatak osigurati obavljanje
upravnih i stru¢nih poslova za njegovu jedinicu. Ova odredba nije izvediva ni u teoretskom smislu.
Naime, kako moZe Celnik jedne jedince upravljati upravnim kapacitetima druge jedinice i kreirati
dinamiku obavljanja upravnih 1 stru¢nih poslova u drugoj jedinici za svoju jedinicu, u kojoj je za
obavljanje upravnih i stru¢nih poslova zaduzena druga izvrs$na vlast. I drugo, moze li se upravna

organizacija druge jedinice baviti poslovima iz usluge za druge pravne subjekte. Naime, ako je

tako nesto izvedivo i ako jedinica ima ’viska“ kapaciteta, ne bi trebala biti ograni¢ena na neke
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poslove, odnosno treba omogucditi izvrSnoj vlasti/upravi da pruza usluge i drugim pravnim
subjektima po trziSnim uvjetima za (raCunovodstvene i druge usluge) za Sto jedinica ima
kapaciteta. Ovo potonje vodi upravnu organizaciju i jedinicu prema konceptu lokalne privatizacije

uprave u potrazi za efikasnoscéu.

Zakonodavac zapravo priznaje kako postoje jedinice koje ne mogu (premale su) obavljati upravne
poslove, tj. za njih nije racionalno (da ne kazemo razumno) organizirati lokalnu samoupravu, koja
¢e obavljati strucne 1 upravne poslove. Vecinu drugih za zivot klju¢nih upravnih poslova gradani
obavljaju u susjednim gradovima (biv§im op¢inama) ili u podru¢nim uredima izvan vlastite
jedinice.

U odnosima neposredno izabranih ¢elnika i ¢lanova predstavnickih tijela jedina poveznica i
argumentacija vrednovanja moze biti udio dobivenih glasova u birackom tijelu. Naime, nije
moguce utvrditi da su u prvom i u drugom krugu isti glasaci dali svoje glasove istim kandidatima.
U drugom krugu izbora za Celnika izvrSne vlasti, uglavnom izlazi manje biraca i pobjednici
ostvaruju znacajno manju potporu biraca nego je to ostvareno u prvom krugu izbora kad su obje
liste bile na ponudi glasa¢ima. Ovo se isti¢e iz razloga formiranja vec¢ine u predstavnickom tijelu,
koja nuzno ne mora biti vecina koja je podupirala izvr$nu vlast niti mora biti veéina koja je protiv
izvrSne vlasti. Kombinacije u predstavnickom tijelu (trgovina), koja ¢e stvoriti ve¢inu nakon
zavrSenih izbora za ¢lanove predstavni¢kog tijela imaju sasvim druge motive formiranja vecine,
koja je sklona ili oponira ¢elniku izvr$ne vlasti. Dakle, radi se o razli¢itom vrednovanju potpore
kod istih glasaca za predstavnicko odnosno izvr$no tijelo vlasti. Ovo napominjem iz razloga
isticanja ’trgovacke* prakse unutar predstavnickog tijela, koje je ve¢inom imenovalo kolektivnu
izvrS$nu vlast u prijasnjem modelu izbornog sustava. S obzirom da je izbor ¢lanova predstavni¢kog
tijela neovisan o izboru izvr$ne vlasti, glasaci zapravo ne znaju tko osim njegove (stranacke) liste
(iako kandidat ne mora imati listu za predstavnicko tijelo) podrzava izbor kandidacijske liste
izvrSne vlasti. Zakonodavac je tome djelomice dosko¢io omogucavanjem formiranja prethodne
koalicije, koja je de facto trgovina, jer se mjesta zamjenika mogu dogovoriti (trgovati) s drugim
strankama 1/ili potencijalnim kandidatima. Usprkos tome, model nuZzno ne osigurava vecinsku
potporu ¢lanova predstavnickog tijela listi koja podrZava izvrSnu vlast, a koja moZe pobijediti na
izborima. Bira¢i nuzno ne stavljaju ’sva jaja u jednu koSaru‘ pa se apsolutna pobjeda jedne

kandidacijske liste ne dogada ¢esto. Kandidacijske liste izvr$ne vlasti u vecini slucajeva idu u drugi
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krug izbora. Medutim, ako je izlazak u drugom krugu slabiji, a rezultat tijesan, potpora birackog
tijela puno je niza nego bi bila potpora izborom izvrsne vlasti u predstavni¢kom tijelu, odnosno
nego to ima vecina u gradskom vije¢u. Model dva kruga za izbor Celnika izvrSne vlasti ne
nagraduje pobjedu u prvom krugu, ni kandidata niti politicke stranke koje su se prethodno
opredijelile za odredenog kandidata. Cesto se u praksi dogada kako odvajanjem glasova, tj.
davanjem suprotstavljenih potpora: za izvrSnu vlast i listu koja mu oponira, biraci se zapravo
odlucuju na postizbornu konfrontaciju (demokraciju), koju je zakonodavac zagusio odredbama
zakona. Jedan od argumenata za promjenu razmjernog izbornog sustava u Hrvatskoj bila je
politicka stabilnost lokalne drzave. Podaci o raspustanju lokalnih tijela znacajno se ne razlikuju u
jednom odnosno drugom izbornom sustavu (Kopri¢ i Vukoji¢i¢, 2013; Crnkovié¢, 2014; Kopri¢ i
Skarica, 2017; DIP). Novi model izbora bazira se na konfliktu kao osnovi funkcioniranja, a
posljedi¢no tomu zakonodavac je posve razvlastio predstavnicko tijelo kako bi konfliktni koncept
modela sveo na minimum — demokraciju bez konflikta. Posljedica takvih hibridnih rjeSenja je
eutanazija predstavnickog tijela, koje je gotovo izgubilo svrhu postojanja, osim radi postojanja
,svemoguce® izvrSne vlasti. Demokraciju vrijednom ¢ini demokratski konflikt. Model

neposrednog izbora je idejom o kraljevstvu demokracije stvorio prostor za demokratske kraljeve.

Ukidanjem prethodnih/dogovorenih zamjenika, ali prethodnim priznanjem potpore kandidacijskih
lista za ¢lanove predstavnickih tijela jednom od kandidata za ¢elnika izvr$ne vlasti, glasaci bi imali
jasniju sliku buduce politicke vlasti jedinice, jer, znali bi kojeg kandidata koja od lista za
predstavnicko tijelo podupire. Naknadno, postizborno grupiranje veéine u predstavni¢kom tijelu
nije nuzno povezao s izborima za ¢elnika izvrSne vlasti, osobito ne sa sukladnim programima, ve¢
s rezultatom dobivenih glasova u prvom krugu glasovanja te je grupiranje vecine fokusirano na
pobjednika drugog kruga. Dakle, nakon rezultata prvog kruga, predstavnicko tijelo okrece se
prema ocekivanom rezultatu drugog kruga glasovanja, a ne prema birackom tijelu koje im je
podarilo svoj glas. Promjena koja je ucinjena u izmjenama Zakona krajem 2020. godine (NN
144/20) u izboru zamjenika nakon izbora u najmanjim jedinicama, ¢ini se demokrati¢nije rjeSenje
jer moze premostiti razlike, koje se mogu pojaviti u stvaranju vecine u predstavnickom tijelu. To
¢ini situaciju u kojoj su odnosi izmedu izvrSne vlasti i veéine u predstavniCkom tijelu
transparentniji izborom zamjenika iz redova vije¢nika. U situaciji kad u predstavnickom tijelu
koalicijski partner izvr$ne vlasti ne ostvari mandat, ili nema vecine koja je podrzavala pobjednika,

Celnik izvrSne vlasti bi u sluaju izbora/imenovanja zamjenika iz redova vije¢nika mogao
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nadomjestiti manjak potpore nakon izbora u predstavni¢kom tijelu i mozda, funkcioniranje izvrsne

i predstavnicke vlasti uciniti skladnijim (Jurlina Alibegovi¢ i Slijepéevi¢ 2010).

U zakonodavnom okviru do reforme 2007. godine predstavnicko tijelo imalo je dominantnu ulogu
u organizaciji upravljanja na lokalnoj razini. Ono je odlucivalo o izboru (i smjeni) izvr$ne vlasti i
posredno o sadrzaju javnih politika o kojima je u konacnici donosilo odluku/prora¢un. Promjenom
zakonodavnog okvira (ne samo izbornog modela) 2007. godine, na lokalnoj se razini javljaju dvije
institucije: predstavnicko tijelo 1 izvrSno tijelo koje svoj legitimitet povlace iz izbornog procesa
istoga dana. U novom zakonodavnom okviru institucije lokalne razine svoj legitimitet povlace iz
izbornog dana, ali iz dva posve razlicita izborna sustava. Naime, glas koji bira¢i daju kandidatima
za izvr$nu vlast ni¢im nije (ne mora biti) povezan sa glasom koji bira¢i daju kandidatima za
¢lanove predstavnickih tijela. Moze se dogoditi isti kandidati nose liste za predstavnicko tijelo 1
izvr$nu vlast i dobiju razliciti broj glasova potpore. Mozemo re¢i kako su gradani na izborima
izabrali dva neovisna tijela s obzirom na izborni sustav. Medutim, oba tijela su u zakonodavnom
okviru funkcioniranja lokalne razine upucena jedno na drugo, iako u novom izbornom modelu
manje ovise jedno o drugom, premda sluze istoj svrsi. Prva dvojba je postizborna veza izmedu
izvr$ne i predstavnicke vlasti u oduzimanju legitimiteta. Naime, zakonodavac je propisao kako ¢e
raspustiti predstavnicku vlast ako ne prihvati prijedlog izvr$ne vlasti (proracun) iako legitimitet,
odnosno zakonsku osnovu kojom je konstituirano predstavnicko tijelo ne proizlazi iz volje izvrsne
vlasti, odnosno nije konstituirano nakon izbora izvrSne vlasti, ve¢ zasebno temeljem izbornih
rezultata lista kandidata za predstavnicko tijelo. Drugim rijecima, u izbornom ciklusu na izborima
su se birala dva neovisna tijela, koja imaju vlastiti izborni legitimitet, koje se jednom tijelu
(predstavnicko) oduzima temeljem zakonske odredbe. Dakle, imamo dva razliCita statusa za dvije
institucije u odredenom vremenskom razdoblju, a obje se pozivaju na izborni legitimitet iste
izborne baze. Reformom iz 2007. godine kreiran je sustav u kojem se izvr$na i zakonodavna vlast

biraju istodobno i odvojeno jedna od druge od istih glasaca. Tko je dobitnik?

Medutim, ideja reforme funkcioniranja lokalne drzave 2007. godine bila je odvajanje
(prezidencijalizacija) vladavine/vlasti na na¢in da jedno tijelo (izvr$na vlast) ima (zakonodavac
pretpostavlja) veéi legitimitet od drugog tijela iz zakonodavnog okvira, a ne iz izbornog procesa.
Drugim rije¢ima, zakonodavac je odredbama propisa utvrdio unaprijed veci legitimitet izvr$noj

vlasti neovisno o broju glasova potpore kojima je izabrana izvr$na vlast. Dakle, bez obzira imali
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li vecina u predstavnickom tijelu vecu potporu biraca, odnosno vecinu grupacija stranaka koja je
podupirala izabranu izvr$nu vlast — to nista ne mijenja na stvari. U Hrvatskoj politi¢ke stranke ili
koalicije izlaze sa svojim kandidatima i osvajaju u prosjeku oko 30 posto potpore biraca; lista koja
je kandidirala izvr$nu vlast dobila bi na prosjecnoj izlaznosti od 47 posto oko 14 posto potpore
birackog tijela ili tre¢ine mjesta u predstavni¢kom tijelu, $to je daleko od potpore koju su dobile
druge grupacije koje nisu podupirale pobjednika. U najvecem broju slucajeva u drugom krugu
izbora izlazi znac¢ajno manji broj biraca na biralista pa je s pozicije birackog tijela interes/potpora
kandidatima slabija, iako ¢e dobiti veci postotak glasova nego su dobili u prvom krugu izbora. S
obzirom na istovremene izbore za izvr$nu vlast i za ¢lanove predstavnickog tijela i nedvosmisleno
povezane institucije u funkcioniranju lokalne razine, mozemo reci kako imamo uspostavljen polu-
parlamentaran zakonodavni okvir u kojem je snazno istaknuto nepovjerenje prema parlamentu
(vijecu) 1 snazno istaknuto povjerenje u izvrSnu vlast, iako se izvrSna ne bira kao pojedinac ve¢

kao mini-kolektivno tijelo.

Dualizam koji se ovdje javlja odnosi se na ulogu koju u teoriji odvajanja mo¢i u sebi sadrzi dioba
vlasti kao ustavna odredba. Naime, u Republici Hrvatskoj (¢l. 4 Ustava)®® drzavna je vlast (sve
razine) ustrojena na nacelu diobe vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudbenu, a ograniena je
Ustavom zajam¢enim pravom na lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu. U ¢l. 128. Ustava
RH pise: ,,Pravo na samoupravu ostvaruje se preko lokalnih, odnosno podru¢nih (regionalnih)
predstavnickih tijela koja su sastavljena od Clanova izabranih na slobodnim 1 tajnim izborima na
temelju neposrednog, jednakog i opéega birackog prava.“ Drugim rijeCima, kljucna institucija
prema ¢l. 128 Ustava RH na lokalnoj razini je predstavnicko tijelo i nitko drugi. Ustav RH u €l
130. nedvosmisleno kaZe kako su u obavljanju poslova iz svojeg djelokruga tijela jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave samostalna i podlijezu jedino nadzoru ustavnosti i zakonitosti
ovlastenih drzavnih tijela (ne izvrSne vlasti), tj. ne moze nitko propisati da ¢e funkciju nadzora
ustavnosti 1 zakonitosti prenijeti na politi¢ku funkciju, kao $to je zakonodavac prenio dajuci
Celniku izvrSne vlasti pravo veta na odluke predstavni¢kog tijela. Ova vrsta prenesene moci
obiljezje je uglavnom predsjednickog sustava. Mogucnost veta ima 1 predsjednik RH, na nacin da
ne potpiSe propis/zakon, ve¢ ga poSalje na ocjenu ustavnosti. Medutim, parlament odnosno

zakonodavno tijelo koje je propis donijelo bira se odvojeno i u razli¢itim izbornim ciklusima od

% Ustav Republike Hrvatske pro¢isceni tekst NN 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10,
85/10, 05/14.
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predsjednika Republike 1 nisu dio iste regulative niti politiCke odgovornosti. Dio odredbi kojima
se regulira predstavnicko tijelo i izvrSna vlast na lokalnoj razini, ocito je suprotan odredbama

Ustava RH.

Druga dilema odnosi se na stupanj odgovornosti koju dijele vijece i gradonacelnik. U stvarnom
sadrzaju moc¢i i ovlasti, gradonacelnik, tj. izvrSna vlast drzi gotovo sve poluge u svojim rukama,
posebice s pozicije predlaganja i izvrSavanja proracuna. U novom zakonodavnom okviru na razini
lokalne drzave viSe ne govorimo o odnosima izmedu izvrSne vlasti 1 predstavnickog tijela, Sto je
suStina parlamentarnog sustava, ve¢ odnosa izmedu gradonacelnika i gradana/birackog tijela,
odnosno izborne baze. U tzv. polu-parlamentarnom sustavu povjerenje izvr$na vlast trazi u
izbornom tijelu i previse ju ne zanima predstavnicko tijelo i njezino misljenje. Predstavnicko tijelo
je de facto i de iure podvrgnuto izvr$noj vlasti, iako tako ne stoji u Ustavu RH. Stoga se postavlja
sasvim logi¢no pitanje koje si postavljaju birac¢i i ¢lanovi predstavnickih tijela: ¢emu ih biraju i

¢emu sluze!?

Promjenom zakonodavnog okvira promijenio se nacin upravljanja poslovima na lokalnoj razini.
Naime, u pro§lom modelu izbora lokalne vlasti bilo je uvedeno poglavarstvo, kolektivno tijelo kao
lokalna vlada, produkt veéine u parlamentu jednako kao i na nacionalnoj razini. Predstavnicko
tijelo je izborom/imenovanjem vlade zapravo definiralo ve¢inu u vije¢u 1 mogucnost usvajanja
svih kljuénih dokumenata nuznih za funkcioniranje jedinice. U novom okviru, vlada je nestala kao
tijelo izvrSne vlasti jer je tu ulogu preuzeo neposredno izabrani ¢elnik. Medutim, neposredno
izabrani Celnik nije izabran sam na izborima, ve¢ su uz njega izabrani 1 njegovi pomocnici
(zamjenici). Drugim rije¢ima, vladu koju je ranije biralo vijece kao kolektivno izvrsno tijelo, sada
je zamijenilo mini kolektivno tijelo koje su neposredno izabrali gradani. Ova mini vlada ne mora
imati nikakvu politicku vezu sa predstavnickim tijelom, niti se mora konstituirati. Naime, lista za
celnika izvr$ne vlasti ne mora birackom tijelu podnijeti i listu za predstavnicko tijelo. U politi¢kom
smislu, dakle, predstavnicko tijelo uopce nije vazno za izvrsnu vlast. Medutim, ponavljam, Ustav
RH kaZe kako gradani pravo na lokalnu samoupravu ostvaruju preko predstavnickih tijela. Izbor
izvrS$ne vlasti posve je sporedan za ustavni okvir, odnosno zakonodavac ne bi smio zakonom
umanjiti ulogu predstavnickog tijela ili je posve anulirati, jer time u stvari oduzima pravo
gradanima da putem predstavnickog tijela ostvaruju svoje interese u lokalnoj zajednici, §to im je

ustavom zajamceno.
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Institucionalna reforma funkcioniranja lokalne drzave u smislu personalizacije odgovornosti za
vladavinu ipak nije posve personalizirana u hrvatskoj inacici, jer na izborima nije izabrana jedna
ve¢ dvije ili tri osobe ili vise. Izmjenama Zakona®! u prosincu 2020. godine, personalizacija je
uspostavljena samo u jedinicama do deset tisuc¢a stanovnika, jer se u njima Celnik izvr$ne vlasti
bira bez zamjenika (¢&1. 16).%? Dakle, izvr$na vlast nije vi$e sputavana koalicijskim odnosima kao
u ranijem modelu, premda je CetveroClana, tro¢lana ili dvoc¢lana izvrSna vlast takoder koalicija,
osobito ako partneri drze ve¢inu u predstavnickom tijelu. Posljedica konflikta unutar izvrSne
koalicije zavrSava ’zabavom za javnost‘, dok posljedica konflikta unutar predstavnickog tijela i
izvrSne vlasti ve¢inom moze zavrsiti raspuStanjem predstavnickog tijela. Ideja novog koncepta
izbora je bila kako ¢e izvrS$na vlast neopterecena koalicijskim dogovorima i utjecajima biti snaga,
koja ¢e pokrenuti i gurati lokalnu administraciju prema puno efikasnijem funkcioniranju, $to bi za
posljedicu imalo kvalitetniju upravu i pruzanje kvalitetnijih usluga gradanima. Dakle, polazilo se
od dobre vjere da ¢e neposredno izabrani gradonacelnici postati eksperti ili ¢e organizirati
funkcioniranje lokalne uprave na najbolji mogucéi nacin u korist javnog dobra. Medutim, kao i u
ranijem modelu, ¢elnici su i dalje ostali ’ljudi® sa svojim dobrim i lo§im karakteristikama, od kojih

su neke inherentne bez obzira na modele izbora i podlijezu paznji samo iz perspektive sankcija.

Vlast na lokalnoj razini je monokratska po svojoj normi(formi), a u stvari je kolegijalna po svojoj
prirodi. Tako na¢in donoSenja odluka nije propisan (ne treba biti), vrlo je vjerojatno da se ¢elnik
konzultira sa procelnicima u upravi i1 izabranim partnerima (zamjenicima) i mozda, partnerima u
vijecu u nekoj dinamici (ovisi 1 o partnerima). Prijasnja koalicija prema broju stranaka koje su
¢inile vecinu, uglavnom je bila ve¢a od dvije stranke §to se nije znacajnije promijenilo ni u novom
modelu izbora. Dakle, ve¢inu u predstavnickom tijelu ¢ine vise od dvije politi¢ke stranke, odnosno
uglavnom viSe od broja stranaka koje su podupirale/kandidirale izabranog gradonacelnika, Sto
izmedu izvrSne vlasti i predstavnickog tijela je informativne naravi. Glavna zadac¢a izvrSne vlasti
je da informira predstavnicko tijelo o tome $to radi (izvjesS¢a o izvrSenju proracuna), Sto ¢e raditi
(prijedlog proracuna); ima sve mehanizma odbacivanja svih prijedloga koje predstavnicko tijelo

donese ili ih posve marginalizira i/ili izbaci iz proracuna u rebalansu; vodi samostalno poslovnu

31 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona 0 izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj)
samoupravi NN 144/20.

32 To znaci da u 70 gradova, odnosno u 55 posto gradova i 423 od 428 op¢ina (prema Popisu stanovni§tva 2021.),
neposredno izabrani Celnici mogu birati zamjenika iz redova predstavnic¢kog tijela.
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politiku u svim pravnim subjektima u vlasniStvu grada koja (ako) podnose izvjes¢a
predstavnickom tijelu kao informaciju; predstavni¢ko tijelo ni na koji na¢in ne moze utjecati na
promjene u lokalnom javnom sektoru. Za razliku od vije¢a, gradonacelnik ima pravo veta, odnosno
priviemeno obustaviti odluke predstavnickog tijela jer ih moze smatrati nezakonitim,
nestatutarnim ili ¢ak i neustavnim, do donoSenja pravorijeka od drugih institucija. Gradonacelnik
je odgovoran za upravu i pravne subjekte, $to de facto znaci da raspolaze ukupnim moguénostima
jedinice i svih njezinih pravnih subjekata izravno ili putem tijela drustava odnosno ustanova ¢ije
¢lanove osobno imenuje. Drugim rijeCima, gradonacelnik je Sef svima i gotovo ’svemoguc¢‘ u
odnosu na predstavnicko tijelo — transcendentna osoba na Zemlji, rekao bi Hobbes ili Rousseauu.
Kolika je mo¢ gradonacelnika, odnosno nemo¢ predstavnickog tijela, najbolju ilustracija su pruzili

dogadaji u gradu Zagrebu unazad nekoliko mandata.

Predstavnicko tijelo ima moguénost pokretanja opoziva gradonacelnika (i zamjenika zajedno) na
naéin da donese odluku dvotre¢inskom veéinom ¢lanova, ili prikupi najmanje 20 posto potpisa
biraca, ali tek nakon 12 mjeseci po zavrSetku izbora ili nakon prijasnjeg (neuspjelog) referenduma
0 opozivu, ili odlukom vije¢a sa potporom dvije trec¢ine svih ¢lanova vijeca. Odluka o opozivu
op¢inskog nacelnika, gradonacelnika, odnosno Zupana i njthovog zamjenika koji je izabran
zajedno s njima, donesena je ako se na referendumu za opoziv izjasnila vecina birac¢a koji su
glasovali, uz uvjet da ta vecina iznosi najmanje 1/3 ukupnog broja birac¢a upisanih u popis biraca
u jedinici. To je znacajno vise od vrlo malog broja izabranih gradonacelnika, koji su ostvarili
potporu od 33 posto birackog tijela na proteklim izborima. Vecu potporu ostvarile su kandidacijske
liste koje su podrzale gradonacelnika, koji su pobijedili u prvom krugu kad je prosjecno zabiljezena
veca izlaznost biraca, ali ni one nisu blizu potpori od 33 posto. Zakonodavac je mogao (ili je
trebao) opoziv vezati za ostvarenu potporu biraca, odnosno jedan glas vise od broja glasova koje
je pobjednicka lista gradonacelnika dobila na izborima. Ne postoji razlog zaSto zakonodavac
smatra proces opoziva viSe vaznim od procesa izbora, jer se radi o demokratskom procesu
izjasnjavanja birac¢a po odredenom pitanju jednako vrijednom za svaki demokratski proces izbora
1 za svakog kandidata bez obzira na prethodni status. Ovime zakonodavac protezira (neustavno)
funkciju gradonacelnika, tj. pokuSava ga =zastititi od mehanizma opoziva ¢ime naruSava
demokratske standarde i zakonski negativno utjeCe na procese jacanja demokracije na lokalnoj
razini. Osim toga, zakonodavac je zadrzao nepravednu odredbu iz Zakona o referendumu u ¢l. 6,

koja kaze kako se na lokalnom referendumu odlucuje veé¢inom biraca koji su glasovali, uz uvjet
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da je referendumu pristupila ve¢ina od ukupnog broja birac¢a upisanih u popis biraca jedinice
lokalne samouprave, odnosno jedinice lokalne uprave i samouprave u kojoj je raspisan
referendum. Tablica 7.3.1. jasno pokazuje kako je prosjecna izlaznost gradana na redovne izbore
bila ispod 50 posto u oba kruga glasovanja. Zakonodavac pokazuje razli¢ite kriterije za isti izbor
odnosno opoziv iste funkcije 1 time na neki nacin utjeCe na demokratski ishod, odnosno
diskriminira birac¢e s obzirom da mijenja uvjete pod kojima se iste aktivnosti odvijaju. Problem
izlaska vecine birac¢a neke su drzave rijesile obvezatnim glasovanjem. Dakle, institut obveznog
glasovanja na izborima odbacio bi svaku kalkulaciju za razli¢ite izbore. Kljucan sadrzaj izbora je
dobivanje vecine, ali je sustinski pokazatelj legitimiteta o cemu se na referendumu o opozivu radi,
to znaci vezu s brojem dobivenih glasova. Broj glasova pobjednika govori o podrsci ili legitimitetu
pobjednika ne dovodeci u pitanje legalnost izbora. Stoga, opoziv ¢elnika vezati za izlaznost biraca
pogresna je koncepcija jer se na referendumu o opozivu radi o prijedlogu o gubitku povjerenja,
koje je, pretpostavlja se, gradonacelnik izgubio u birackom tijelu bez obzira na izvor prijedloga
referenduma o opozivu. Dakle, gradani na referendumu ne biraju jednog izmedu ponudenih
kandidata ve¢ se odlucuje o povjerenju na osnovu poznatog broja glasova na kojima gradonacelnik
zasniva svoje povjerenje (legitimitet), odnosno svoj mandat (legalitet). Na njemu bi legitimitet
trebao i izgubiti. 1z podataka u tablici 6.4.1. vidljiv je razlicit interes za izbore na lokalnoj razini s
dva posve suprotna trenda. Nakon mini reforme zakonodavnog okvira broj kandidacijskih lista za
¢lanove vijeca bio je u padu, dok je broj kandidacijskih lista za gradonacelnika u porastu. Interes
za izvrSnu vlast nakon promjene institucionalnog okvira, tj. nakon znacajne promjene odnosa
izmedu izvrS$ne 1 predstavni¢ke vlasti povecano je zanimanje za natjecanja za Celnika lokalnih

jedinica. Razumljivo. Racionalno.

Tablica 6.4.1. Statistika gradova

Broj I1zlaznost Broj kandidacijskih | lzlaznost
kandidacijskih | prvog lista za drugog
Godina izbora lista za vije¢e | kruga (%) | gradonalelnika kruga (%)
2009. 850 49,6 488 47,3
2013. 978 49,2 571 49,1
2017. 830 48,1 544 45,0
2021. 786 47,7 546 47,2

Izvor: DIP. Obrada — autor.

Suzivot ili kohabitacija, ili prilagodba modela? Konflikt suzivota (kohabitacija) izmedu izvrsne i
predstavnicke vlasti ne bi trebao biti zakonodavni problem, ve¢ bi sustav (propis) trebao pruziti

okvir za odvijanje konflikta s ciljem konac¢ne efikasnije (izvrSne) vlasti, odnosno jacanja primjerice
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zakonitosti kao vrijednosti javne uprave i na lokalnoj razini. Medutim, nakon prvih izbora i sukoba
vecéine u vijecu i izvrSne vlasti, godine 2012. dogodila se prva mini reforma lokalnog sustava u
korist izvr$ne vlasti (Podolnjak i Gardasevi¢, 2013, str. 79-96). Neki autori to argumentiraju
potrebom za vecom legitimnosc¢u izvr$ne vlasti u odnosu na predstavnicko tijelo. Medutim, u
analizi posljednjih lokalnih izbora legitimitet izvrSne (koalicijske mini kolegijalne) vlasti i
predstavnicke veéine je gotovo na istoj razini, ili je ona u korist predstavnickog tijela. Sukob
izmedu izvr$ne vlasti i predstavnickog tijela, koji je osobito bio vidljiv u Zagrebu, rezultirao je
krajem 2012. godine izmjenama i dopunama propisa kojima je predstavnicko tijelo dodatno
oslabljeno u korist izvr$ne vlasti (¢l. 12 NN 144/12). Osnova na kojoj se bazirala ta reforma bilo
je osigurati politicku stabilnost medu politickim tijelima, veéu efikasnost izvr$ne vlasti i jasnije
definiranje prava, obveza i odgovornosti. Manje od deset godina kasnije, osobito u gradu Zagrebu,
vidljive su posljedice sakacenja predstavnickog tijelu u dijelu potpunog izuzimanja od utjecaja
predstavnickog tijela na svaki oblik funkcioniranja pravnih subjekata u vlasniStvu grada, ili u
subjektima u kojima grad ima udjele. Odgovornost, efikasnost funkcioniranja ostale su i dalje samo
ideje zakonodavca. S druge strane, zakonodavac je u cijelosti odredbom kojom je jedino
gradonacelnik ovlaSteni predlagatelj proracuna, predstavnic¢ko tijelo gotovo podredio izvr$noj

vlasti kao da se radi 0 polu-predsjedni¢kom sustavu francuskog tipa.

Izmjenama zakonodavnog okvira predstavnicko tijelo gotovo je nestalo kao potreba na lokalnoj
razini. Radi ilustracije navodimo §to je ostalo u nadleznosti predstavni¢kom tijelu u novom okviru:
(1) donosi statut lokalne jedinice; (2) donosi odluke 1 druge opce akte iz samoupravnog djelokruga
(naravno na prijedlog gradonacelnika); (3) osniva radna tijela te bira i razrjeSuje ¢lanove tijela te
bira, imenuje 1 razrjeSuje i druge osobe odredene zakonom, drugim propisom ili statutom; (4)
ureduje ustrojstvo 1 djelokrug upravnih tijela... (5) osniva javne ustanove i1 druge pravne osobe...
1 (6) obavlja i druge poslove... U stvari, predstavnicko tijelo jednom donosi statut, a sve kasnije
izmjene su vezane ponajviSe uz promjene zakona koje im namece viSa razina vlasti, a manje
samoupravni djelokrug jedinice. Vije¢e moze usvojiti odluke i druge akte iz samoupravnog
djelokruga, u stvarnosti na dnevnom redu nalaze su gotovo iskljucivo prijedlozi izvr$ne vlasti.
Moguénost osnivanja radnih tijela dogada se jednom u mandatu, a ¢ekati da neki propis u svojim
odredbama zahtijeva izbor ili imenovanje za neke funkcije, i nije neki zahtjevan politicki posao —
prije je administrativni. Zadnje dvije zadace koje je zakonodavac ostavio predstavni¢kom tijelu

takoder su neizvedive. Prva, kako ¢e predstavnicko tijelo urediti organizaciju gradonacelniku, Koji
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je odgovoran za izvrSenje proracuna i drugih obveza lokalne samouprave? Dakako da nece, ve¢ ¢e
prihvatiti prijedlog organizacije gradonacelnika jer svaka promjena u organizaciji znaci i promjena
u financiranju, odnosno proracunu. I posljednja nemoguca misija je osnivanje ustanova i drugih
pravnih subjekata Sto ¢e predstavnicko tijelo uciniti na prijedlog gradonacelnika, ne samo zato $to
on mora osigurati financijska sredstva za pocetak djelovanja, ve¢ vijece nije ovlasteno zastupati
jedinicu pred tre¢im osobama. Dakle, predstavnicko tijelo ne zastupa lokalnu jedinicu — to ¢ini
gradonacelnik. U zakonu u dijelu popisa zadaca ne spominje se kao zadaca da predstavnicko tijelo
donosi prora¢un. U zakonu o proradunu® postoji odredba koja se odnosi na tu zadaéu u ¢lanku u
kojem se ona odnosi i na parlament RH. Medutim, pozicija parlamenta (Sabora RH) 1 Vlade RH u
odnosu na relaciju gradonacelnika i vije¢a, nije ni priblizno ista. I ne samo to. Zakon o prora¢unu
je tehnic¢ki zakon i trebao bi se drzati upravo onoga zbog ¢ega je i napisan — zbog forme i sadrzaja
proracuna. Vrijednost (politicka) proracuna i nacine na koji se donosi ili ne donosi kao i sankcije,
nisu stvar zakon o proracunu, ve¢ onih javnih tijela (propisa) koja bez proracuna ne mogu
funkcionirati. Zakonodavac je istaknuo u zakonu o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj)
samoupravi®* kako je prora¢un temeljni akt lokalne jedinice kojeg donosi predstavnicko tijelo u
skladu sa posebnim zakonom. Zakonodavac ne govori o tome kao o zadaéi predstavnickog tijela u
pozitivhom smislu, ve¢ samo u negativnom smislu, tj. o sankcijama u slu¢aju ne donosenja akta.
U kontinuiranim izmjenama niz je ¢lanaka kojima se nastoji predvidjeti svaka situacija u procesu
predlaganja 1 prihvacanja proracuna i sankcija. U nabrojanim zada¢ama predstavnickog tijela nema
niSta osobito politicki vaznog §to se tice politicke agende. Dinamika zasjedanja utvrdena je
zakonom, dnevni red dinamikom izvr$ne vlasti, pa clanovima predstavnickih tijela preostaje jedino
aktualni sat, tj. mogucénost propitivanja akcija izvr$ne vlasti u razdoblju od jedne do druge sjednice

vijeca, odnosno svaka tri mjeseca.
6.5. Gradonacelnik i zamjenik(ci)

U prethodnim sekcijama osvrnuli smo se na pravno-politicki aspekt prethodnog dogovora o
kandidatima ili kandidatu za zamjenika opcinskog nacelnika, gradonacelnika ili zupana u
veéinskom izbornom sustavu. Neposredni izbor Celnika izvrSne vlasti neizravno je povezan s

drustvenim vrijednostima odnosno s socioekonomskim modelom, koji je pojedina drzava

33 Zakon o proracunu, proc¢iséeni tekst zakona o proratunu NN 87/08, 136/12, 15/15, na snazi od 14.02.2015.
34 Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi pro¢iséeni tekst zakona NN 33/01, 60/01, 129/05, 109/07, 125/08,
36/09, 36/09, 150/11, 144/12, 19/13, 137/15, 123/17, 98/19, 144/20 na snazi od 24.12.2020.
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uspostavila, odnosno nastoji ostvariti. Stoga su i pristupi izvr$noj vlasti i na lokalnoj razini u biti
u skladu (ili teze tome) sa pozeljnim vrijednostima drusStva u kojima se izbori provode: od posve
individualnog (SAD, UK), polu-individualnog poput dijela federalnih drzava Austrije i Njemacke
(Marceti¢ i Giljevic, 2010) i kolektivnog ili konsenzualnog modela na sjeveru Europe. Osim toga,
razlike postoje i u opsegu i odgovornosti izvrsne i predstavnicke vlasti, te izvrSne funkcije (CEO)
1 politicke funkcije Celnika lokalne jedinice. Time smo se vise bavili u poglavlju o izbornim
sustavima. Ovdje se tome vratamo u kontekstu izbora zamjenika gradonacelnika i drugih

mogucénosti koje koriste druge drzave-clanice EU.

Prvo model u Italiji. Nakon reforme lokalnog sustava 1993. godine razlikuje se pristup imenovanja
lokalnog izvr$nog tijela prema veli¢ini jedinice. U velikim (ve¢im) lokalnim jedinicama ¢lanove
(pomoc¢nike) lokalnog kolegijalnog izvrSnog tijela (izvrSni odbor) imenuje gradonacelnik. U veéim
jedinicama njihov je poloZaj nespojiv sa funkcijom ¢lana predstavnickog tijela, $to je institut koji
je uveden u Hrvatskoj kod manjih jedinica (do 10.000 st.) u kojem nacelnik nakon izbora moze
pod odredenim uvjetima imenovati svojeg zamjenika iz redova vije¢nika. Broj pomo¢nika, a
zapravo ¢lanova lokalne vlade ovisi o veli¢ini jedinice i krec¢e se od dva u manjim do osam u veé¢im

jedinicama (Podolnjak, 2008, str. 323).

U nekim federalnim drzavama Njemacke, gradonacelnik se bira neposredno na izborima, ali
dogradonacelnike (zamjenike) bira gradsko vijece i to razmjerno snazi stranackih grupacija u
vije¢u (Wollman, 2005; Velicki, 2008; Marceti¢ i Giljevi¢, 2010). Dakle, u njemackim drzavama
model odvajanja mo¢i (izvrSne 1 predstavnicke vlasti) prenijet je 1 na duZnosnicku podjelu
politickih pozicija izmedu vije¢a 1 gradonacelnika (ravnoteza). Ve¢ smo ranije spomenuli
mogucénost u hrvatskom konceptu u kojem zamjenici gradonacelnika nemaju svoju potporu u
gradskom vije¢u, odnosno njihova politicka opcija nije dobila povjerenje biraca, a njihovi su
predstavnici ’sluc¢ajno® postali politicki duznosnici bez potpore. Njemacki koncept mandatnu
snagu pojedinih grupacija nagraduje i politickim funkcijama i de facto vlasti i de iure u izvedbi
javnih politika, koje se u konacnici usvajaju u predstavnickom tijelu bez obzira §to su pomoc¢nici
gradonacelnika odgovorni iskljuc¢ivo gradonacelniku. U gotovo svim drzavama, veli¢ina jedinice
ima utjecaj na veli¢inu predstavnicke i izvrSne vlasti i njihovog odnosa. U Irskoj je za izvedbu
zaduZen izvrsni direktor uprave; u Finskoj u ve¢im jedinicama takoder; za razliku od Danske u

kojoj su ¢lanovi vlade istovremeno i ¢lanovi vijeca i vode vijeCe, a u radu izvrSne vlasti participi-
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raju sve jace grupacije u vije¢u temeljem izbornih rezultata (CEMR, 2016).

Hrvatski model predvida istovremeni izbor ¢elnika i zamjenika Sto je identi¢no primjerice sa
americkim izborima za predsjednika drzave. Zapravo, broj zamjenika se gotovo i nije promijenio
u odnosu na raniji model izbora samo je ¢elnik izvrSne vlasti uz zamjenika imao i ¢lanove lokalne
vlade — poglavarstvo. Medutim, u ranijem modelu imenovanja u predstavnickom tijelu ¢elnika i
zamjenika, predstavnicko tijelo je moglo neograniceni broj puta zamijeniti iz bilo kojih (politickih)
razloga bilo zamjenike ili ¢elnika tijela i izabrati druge, bez novih izbora. U novom modelu izbora,
zamjenici se mogu izabrati samo na novim izborima (prijevremenim ili redovnim), ali se tijekom
mandata ne mogu mijenjati ili zamijeniti, niti se mogu opozvati. U hrvatskoj hibridnoj inacici
neposrednog izbora, izabrani ¢elnici i zamjenici mogu odluciti kako ¢e obavljati duznost ¢elnika
ili zamjenika, pa se moze dogoditi da je zamjenik volonter ili se mozZe dogoditi da su svi duznosnici
volonteri ili profesionalci, bez da dolaze na posao.* Sasvim je opravdano sumnjati u moguéu
efikasnost modela u kojem nitko od izvr$ne vlasti nije profesionalac (nije zaposlen), tj. gradi
karijeru na radnom mjestu daleko od uprave i odgovornosti koju je zajedno s zamjenicima preuzeo

kandidiranjem i izborom u ime gradana (Pulabi¢, Dzini¢, i Manojlovi¢, 2017).

6.6  Europska povelja o lokalnoj samoupravi i neposredni izbor lokalnih ¢elnika

Hrvatska je u dva navrata ratificirala Europsku povelju o lokalnoj samoupravi (EPLS). Povijest
povelje pocinje danom za potpisivanje 15. listopada 1985. godine u Strasbourgu, dok je na snagu
je stupila 1. rujna 1988. godine. Dvadeset godina nakon $to je stupila na snagu, ostatak ¢lanaka
Povelje je 2008. ratificiran u Saboru RH (NN 14/97; 4/08 1 5/08). Ve¢ na samom pocetku EPLS u
¢l. 3. pod nazivom Koncepcija lokalne samouprave u t. 2. jasno kaze kako ¢e se ,,pravo i
mogucénost lokalnih jedinica da ureduju i upravljaju javnim poslovima od njihovog interesa na
vlastitu odgovornost, provoditi preko vijeca ili skupstina sastavljenih od ¢lanova izabranih na
slobodnim i neposrednim izborima tajnim glasovanjem...* Dakle, osim Ustava RH i Povelja jasno

govori tko je nositelj (vlasnik) i tko je odgovoran za uredivanje i upravljanje javnim poslovima na

% Sto zapravo znadi biti volonter na duznosti elnika lokalne jedinice? Sto gradanima znaéi izabrati &elnika izvrne vlasti kojem
radno mjesto nije u opéini ili gradu? Sto drzavi znaéi izravni izbor &elnika izvrine vlasti ako na radnom mjestu nema zaposlenog
izabranog? Cemu sluzi lokalna samouprava, ako ne mora imati zaposlenog izvrinog Gelnika? Sva pitanja su izravno povezana sa
temeljnim razlozima promjene izbornog sustava na lokalnoj razini. Moze se zakljuciti da je reforma izbornog sustava
zadovoljena forma zatrazenih promjena. O temeljnim razlozima reforme ionako se raspravlja niti se provodi evaluacija promjena
propisa. Drugim rije¢ima, promjene ne zahtijevaju analizu i procjenu transakcijskih troskova promjene propisa, §to je uobicajeno
za dokazivanje u¢inkovitosti.
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lokalnoj razini.

Druga bitna, iako manje raspravljana odredba iz Povelje je ona u ¢l. 4. t. 4., koja kaze da
,hadleznosti koje su povjerene lokalnim jedinicama moraju biti, u pravilu, potpune i cjelovite.
Njihovo obavljanje ne smije biti onemoguceno ili ogranic¢eno od neke druge sredisnje ili regionalne
vlasti, osim kada to dopusta zakon.“ U €l. 9. tocka 1. 1 2., jasno upucéuju na dostatne izvore prihoda
u okviru poslova koje obavlja lokalna jedinica, a kojima ¢e ona slobodno raspolagati. U tocki 2.
kaZze se kako ti prihodi moraju biti razmjerni ovlastima koje su im dodijeljene. Povelja napominje
kako se financiranjem iz druge razine lokalna samouprava ne smije dovesti u poziciju u kojoj se
ugrozavaju njezina prava i sloboda odluc¢ivanja iz podrucja njezinih nadleznosti (stvoriti ovisnost).
Zastita financijski slabijih jedinica trazi prihvac¢anje odgovarajuc¢ih mjera (ne statusa) i postupaka
financijskog ujednacavanja s obzirom na poslove koji su im dodijeljeni, odnosno koje pruzaju

svojim gradanima.

Dvije su ¢ini se kljuéne odredbe Povelje. Prva, lokalna samouprava ureduje i upravlja lokalnim
poslovima putem predstavnickih tijela izabranih na neposrednim izborima. Povelja bez ikakvih
dvojbi kaZe kao 1 Ustav RH, gradani na lokalnoj razini svoje interese u lokalnim jedinicama
ureduju i ostvaruju putem predstavnickih tijela. Za neki drugi oblik ostvarivanja Hrvatska je
trebala promijeniti Ustav i/ili izostaviti od ratifikacije ¢lanak Povelje kojim se to ureduje. Druga
se preporuka odnosi na financiranje lokalne samouprave i na obujam poslova koje ¢e lokalne
jedinice obavljati 1 pruZati usluge svojim gradanima. Ovdje se radi o dva klju¢na nacela: a)
razmjeru i b) ujednacenosti. Razmjeru u opsegu poslova za koje jedinica ima kapaciteta, primjerice
Sto op¢ina Civljane sa 129 stanovnika moZe pruziti, odnosno koliko joj je za te usluge potrebno
financijskih sredstava. Dakle, radi se razmjeru potreba/mogucnosti i prihoda odnosno
ujednacavanju troskova za odredene potrebe i1 za isto osiguranje potrebnih izvora financiranja. U
¢cl. 68. st. 2. (NN 19/13), zakonodavac kaze kako prihodi moraju biti razmjerni s poslovima koje
obavljaju njihova tijela u skladu sa zakonom. Treba napomenuti kako se niti jedna lokalna jedinica
u drzavnom ustroju nije osnovala sama vec¢ je osnovana zakonom. Veli¢ina jedinice kao 1 struktura
stanovniStva definira i diktira prihode i rashode, na nacin kako bi svi stanovnici u svim lokalnim
jedinicama imali ujednacene uvjete za zivot i napredak, odnosno njihove lokalne jedinice im to
pruzale. Stoga bi proracun lokalnih jedinica trebao odgovarati potrebama za ostvarivanje zadaca

koje su joj dodijeljene na nacin da (¢e) se, ,,mora voditi racuna o Sirini i prirodi poslova i o
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zahtjevima ucinkovitosti i ekonomicnosti®“ — €l. 129. st. 4. Ustava RH. Drugim rijeCima, proracun
lokalne jedinice ne moze biti produkt veza, slabijih ili izdasnijih izvora prihoda, odnosno statusa
jedinice odredenog zakonom po bilo kojoj osnovi, jer to na neki nacin dio lokalnih jedinica ¢ini
privilegirane u odnosu na ostale, i neke jedinice ¢ini sposobnijim od drugih, ne samo u pogledu
investicija ve¢ i po visini rashoda za obavljanje poslova. Isto tako, zakonodavac je propisao kako
je lokalna jedinica duzna osigurati financijska sredstva za njezino funkcioniranje. Sve izre¢eno
nije u skladu sa Poveljom niti ¢l. 131. st. 3. Ustava RH. Analiza preporuka Povelje i ¢lanaka Ustava
RH ukazuje na Siru nedosljednost i nesukladnost zakonodavnog okvira sa Ustavom RH 1

prihva¢enom Europskom poveljom o lokalnoj samoupravi.

Nadzor nad provodenjem EPLS provodi Kongres lokalnih i regionalnih vlasti EU (CLRAE). Na
plenarnoj sjednici odrzanoj (Preporuka br. 151%°) 27. svibnja 2004. godine, imajuéi u vidu
Rezoluciju ministara drzava-¢lanica o promociji lokalne demokracije i ¢l. 2. iste, prema kojoj ¢e
Kongres osigurati nacela za primjenu u implementacije EPLS-a, Kongres usvaja preporuke glede
neposrednog izbora ¢elnika lokalne samouprave. Dakle, CLRAE s obzirom na praksu proslih deset
godina iznosi neke prednosti i nedostatke neposrednog izbora Celnika izvr$ne vlasti na lokalnoj
razini. U preporuci se navode sljedece prednosti: (1) veca legitimnost: a) u neposrednom izboru
gradonacelnika gradani mogu imati priliku dati svoj glas stranackom 1 nestranackom kandidatu; b)
¢ini su kako model pruza jasniju diobu moc¢i izmedu predstavnickog tijela i izvrSne vlasti; c) priliku
gradonacelniku da djeluje vise ili manje nezavisno od stranackih pritisaka svoje stranke ili niza
¢lanova razlicitih stranaka u vijecu; (2) veca identifikacija: a) doprinosi snaznijem ukorjenjivanju
lokalne demokracije u pocetnoj fazi njezina razvoja i pomaze populaciji da jasnije identificira
lokalnu razinu vlasti i prihvati ideju o lokalnoj samoupravi; b) doprinosi razvoju vise razine svijesti
izmedu koncepta lokalne samouprave u cjelini 1 populacije jasnim identificiranjem rezidenta 1
jedinice; ¢) neposredni izbor vidi se kao simbol onoga $to gradani jesu i Sto Zele 1 d) jednostavnije
djelovanje (vlasti) uz niZe troskove; (3) veca odgovornost iz razloga jasne politi¢ke odgovornosti,
tj. gradani sami procjenjuju Sto je ili §to nije ucinio ili propustio uciniti. U tom kontekstu
neposredni izbor nudi priliku za: a) snaZnije 1 odvaznije politicke lidere, otvorenije prema
politickoj agendi i ukljucivanju gradana; b) rast vidljivosti osobe gradonacelnika atraktivnog

medijima, $to donosni vecu izloZzenost i moguce veéu odgovornosti lokalnih vlasti; ¢) pomaze

36 Dostupno na mreznoj stranici: http://www.issirfa.cnr.it/cplre-recommendation-151-2004-on-advantages-and-disadvantages-of-
directly-elected-local-executive-strasbourg-27-may-2004-91e.html
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osiguranju veée neposrednosti, u¢inkovitosti i reakcije na lokalne interese; (4) bolju vladavinu i
vecu stabilnost: neposredni izbor moze biti faktor vecoj stabilnosti u vrijeme mandata. Jasna dioba
mo¢i sada nije grupirana u jednom tijelu, ve¢ je podijeljena izmedu izvrSne i savjetodavne
(predstavnicke) Sto vodi prema vecoj transparentnosti: a) ucinkovitije usmjereno i koherentno
djelovanje; b) brza provedba upravnih procesa i odlucivanja; ¢) minimalni rizik od politicke

konfrontacije, koje bi mogle prijetiti upravljanju.

U drugu ruku, treba raspraviti i nedostatke sustava u okolnostima funkcioniranja neposredno
izabrane izvrSne vlasti: (1) politicko mrtvilo/zastoj: Siroko je poznata mogucnost opce
preokupacije, koja slijedi iz politickog konflikta razli¢itih politi¢kih pogleda predstavnickog tijela
1 izvrsne vlasti. To moze dovesti do veéih rizika, neefikasnosti ili zastoja u upravljanju, usvajanju
proracuna i odredenih rizika za stabilnost jedinice u cjelini; (2) pretjerana koncentracija moci u
rukama pojedinca, koja moze proizvesti nezeljene efekte: a) smanjenje uloge predstavnickog tijela
lokalne jedinice; b) polarizacija u odluc¢ivanju vaznom za jedinicu; c¢) personalizacija mo¢i kreirana
na nacelu ’mreze klijenata‘; d) personalizacija (bozanstva) gradonacelnika kao osobe ili/i
fragmentacija politickih stranaka; ¢) smanjenje standarda unutarnjeg nadzora nad funkcioniranjem
lokalne uprave; (3) rizik od populizma: dobro je poznato da pojedinac¢na tema o kandidatu ili
ljudima s jakim medijskim profilom (medijski poznati glumci, zabavljaci i sl.) mogu osnaziti
populizam na lokalnoj politi¢koj sceni i mogu dovesti na duznost atraktivnog gradonacelnika ¢ija
je medijska slava nespojiva (na viSe nac¢ina) sa ulogom gradonacelnika, odnosno fokus s javnih
poslova prenijeti na osobne karakteristike kandidata ili suradnika (obitelji); (4) slabljenje politi¢kih
stranaka 1 manje politi¢kih poticaja: nezavisni kandidati imaju u javnosti manje doticaja sa
politickim strankama, umanjuju ulogu politi¢kih stranaka u politickom natjecanju 1 stvaraju uvjete

na lokalnim izborima manje politi¢kim.

Imajuci sve izneseno u vidu, CLRAE poziva drzave-Clanice da vode ra¢una o ovim napomenama
u pripremi i realizaciji reforme lokalne samouprave: (1) CLRAE je pozvalo drzave-Clanice da
posebno obrate paznju na koncept provjere 1 ravnoteze izmedu predstavnicke 1 izvrSne vlasti, koja
nedostaje u konjunkeciji ili sa nedostatkom politicke kulture participacije medu gradanima, ili sa
nedostatkom snaznog javnog misljenjem, a moZze dovesti do prevladavanja (supremacije) izvrSne
vlasti nad predstavni¢kim tijelom; (2) poziva drzave-Clanice da posebnu paZnju obrate pitanju

upravljanja imovinom lokalnih jedinica, koje bi trebalo biti pod posebnim nadzorom

156



predstavnickog tijela; (3) ponovno poziva na vaznost nacela vladavine u odnosima izmedu

predstavnickog tijela i izvr$ne vlasti, koje je CLRAE iznijela.

Vecinu nedostataka u zakonodavnom okviru raspravili smo u ovom poglavlju, a veliki dio
konkretnih reakcija izvrSne vlasti predoCen je u poglavlju empirijske analize funkcioniranja
odabranih gradova. U navedenim nedostacima koje je CLRAE iznijela, svi su izuzetno snazno
vidljivi u Hrvatskoj. Redom, od politickog mrtvila na nacin da politicke stranke viSe nisu vazne
kao politicki faktor, ve¢ iskljucivo kao organizacija koja moze (osobito s nacionalne razine) iznijeti
lokalne izbore. To zna¢i da se lokalna samouprava sve viSe svodi ili tezi biti ’drustvo s
ograni¢enom odgovornoséu*, s obzirom na polozaj koji ima predstavnicko tijelo u lokalnoj jedinici
u ‘nepoliticko doba“ prema gradonacelniku pojedincu. Drugo, jako izrazeno obiljezje hrvatskog
modela je koncentracija mo¢i u rukama pojedinca kao izvrSne vlasti. Hrvatski model u potpunosti
osigurava gotovo ’bozansku‘ (ontoloSku dimenziju) gradonacelnika, koja je veca §to je veci
proracun lokalne jedinice. Grad Zagreb je o¢iti primjer posljedica takvog modela, pa je funkcija
gradonacelnika grada Zagreba druga po moc¢i politicka funkcija u drzavi, odmah iza predsjednika
Vlade RH. Takav model doveo je do nevjerojatnog razvoja mreze klijenata i nevidenog populizma.
Novcani transferi postali su gotovo kljuéne javne politike za pridobivanje glasaca i/ili sljedbenika.
Naravno, predstavnicko tijelo moze *govoriti‘, ako 1 kad se sazove sjednica i po onome §to je na
dnevnom redu. Obvezu izvrSne vlasti da odgovara na pitanja postavljena od c¢lanova
predstavnickog tijela u konac¢nici svodi se na politicka prepucavanja oko tema koje imaju najmanje
veze s pitanjem ili odgovorom, tj. brigom za interese jedinice. Sve skupa dovelo je do ozbiljne
podjele (polarizacije) u drustvu, ne viSe samo prema politi€¢kim preferencijama jer je politika out,
ve¢ se radi podjeli isklju¢ivo prema bezuvjetnoj potpori jednih ili drugih, tj. podjele bazirane na
opsegu ovisnosti o nov¢anim transferima. Personalizacija vlasti, mediji i visina budzeta od
svemocnog pojedinca Sefa jedinice napravila je malo ’boZanstvo® (faraona), koje sve moze ako
hoce, manje je uvjetovano stranackom pripadnoscu, a nimalo predstavnickim tijelom. Izmjenama
i dopunama proracuna sve $to se napravi tijekom godine, pretvori se u legalno i usvojeno unutar

tijela predstavnicke vlasti, izmjenama 1 dopunama proracuna koncem godine.

U ideji ubrzanja procesa podizanja efikasnosti u upravi na lokalnoj razini novim modelom
upravljanja naglasak je stavljen na brzinu i na stranku. Posljedi¢no, sve manje na zakonitost kao

vrijednost izmedu ostalih vrijednosti zbog kojih je lokalna samouprava i uspostavljena, tj. postoji.
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To vodi prema modelu funkcioniranja zasnovanim na posluhu uprave i na tome baziranom
napredovanju, umjesto na jacanja profesionalizacije. Drugim rije¢ima, profesionalce zamjenjuju
stranacki sljedbenici ili poslusnici (uprava s ograniCenim integritetom) ¢ije funkcioniranje i
komunikacija sve viSe sli¢i na ’uli¢ne prepirke® unutar odnosa s predstavnickim tijelom ili javne
rasprave putem medija. Vidni nedostatak politicke kulture 1 znanja o politiCkom sustavu
zamjenjuje bezobrazluk, bahatost, ignoriranje, laz i obmana kao ’legitimno® sredstvo vladavine i

na lokalnoj razini, bez sankcija.

Populizam je iznimno narastao problem i na lokalnoj razini kako nestaje potreba za (javnim)
politikama i politickim strankama i kako je pojedinac, a ne kolektiv postao jedini politicki motiv
natjecanja. Medutim, CLRAE upozorava na klju¢ne probleme o kojima valja voditi racuna
posebno na pocetku razvoja demokratske politicke kulture i demokracije u cjelini. U Hrvatskoj sve
se ¢esce nastoji stvoriti blok politickih stranaka s poznatim (u javnosti) kandidatom (uglavnom je
to sadaSnji Celnik), kojemu je to treci, Cetvrti ili peti mandat ili viSe, 1 koji, unato¢ godinama
(zivota) na vlasti, su kandidati koji osiguravaju "kontinuitet® transfera i zadrzavanje ukotvljenih
mreza klijenata. Drugim rije¢ima, model nije omogucio produkciju nove politicke elite u
znaCajnijom mjeri, ve¢ reproducira staru elitu koja ponavlja staro i time doveo socijalno-
ekonomski razvoj do zastoja, dok demokratski proces nazaduje. Oboje, efikasnost i1 jacanje
demokracije bili su argumenti za zamjenu razmjernog izbornog sustava vecinskim. Posljedice: sve
je slabiji interes za politicko djelovanje na lokalnoj razini bilo koje vrste, jer se politicka
konfrontacija ne svodi na suceljavanje stavova ili ideja 1 politika, ve¢ se svodi na sukobe
personalne naravi, a sukob se proSiruje na ¢lanove njihove obitelji, Sto je u malim jedinicama
najveci problem politickog djelovanja. S obzirom da je potonje puno zanimljivije za medije, oni
to izravno ili neizravno potpiruju i time jo$ viSe zagaduju prostor 1 udaljavaju javne politike od
sustine politickog prostora i sustine demokracije, prema ’retorickoj sposobnosti‘ politi¢ara. Time
se slabi uloga politickih stranaka (institucija), javne politike ¢ini nevaznima, drustvo se gubi, vazno
je biti na vlasti, iskoristiti mandat ili viSe njih 1 za to maksimalno iskoristiti ukupna financijska
sredstva lokalne samouprave. Stoga nisu preporuke CLRAE slu¢ajno spomenule upravljanje
imovinom lokalnih  jedinica. Manipuliranje, dogovaranje, preprodaja, namjeStanje
kupovine/prodaje zemljista, privilegirane informacije i prostorno planiranje, koncesije i druga
prava i imovina u vlasniStvu lokalne jedinice, personalizacijom vladavine dobilo je jo§ veéu

vrijednost manipulacije, netransparentnosti i moguce vece Stete.
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Zakljucno. Hrvatska je nedovoljno promisljenom reformom lokalne samouprave iz 2007. godine
te nizom izmjena i dopuna u sljedeé¢ih deset godina, posve izvitoperila generalnu ideju i stvorila
zakonodavni okvir stvoren za populizam, polarizaciju, klijentizam, umanjila vrijednost politickih
stranaka i javnih politika, vrijednost rasprave i participacije, posve unistila predstavnicko tijelo i
dopustila neizravno gomilanje podobne administracije; sve u svemu ucinila mjesto ¢elnika izvrSna
vlasti ’vlasnikom® lokalne jedinice te unazadila demokratske procese. U svemu tome nestao je
gradanin, nestao je covjek, polako nestaje demokracija, ostale su mrvice politickih stranaka, koje
bez obzira na pad izlaznosti biraca i sve nizoj razini opce participacije u i izvan izbornog ciklusa,
predstavljaju se i jesu demokratski izbor (Diamond, 2015). Ishodi tih izbora nisu dobri, a najbolje
0 njima govori kontinuiran pad broja stanovnika. Hrvatska nema problem jedino sa odabirom
modela izbora, ve¢ i sa ciljem koji se Zeli posti¢i. Naime, ne mozemo istovremeno imati nekoliko
tipova parlamentarizma ili polupredsjednickih sustava, zagovarati solidarnost i ozakoniti
individualnost; ucvrstiti pojam obitelji u Ustav 1 provoditi politike apsolutne slobode izbora
partnera; biti otvoreni za robu i zatvoreni za ljude; otvoreni za napredak u znanju i zanemarivati
tehnologiju, proizvodnju i R&D; biti suvereni i jako ovisiti o drugima. Sli¢nu poziciju ima,
odnosno nacin je na koji funkcionira lokalna samouprava; centar — periferija, ovisna o stranackim
odnosima, subvencijama, pomoc¢ima, investicijama, statusom, projektima u nacionalnom
proracunu, gradonacelnicima zastupnicima u Saboru i drugim manje vidljivim odlukama
(primjerice o kategorizaciji cesta, neplacanju cestarine; oslobadanju drugih poreza i doprinosa),
koje zapravo, posve anuliraju ’sposobnost® individualnog upravljanja lokalnom jedinicom, ve¢ se
svode na Kriterij blizine sredi$njice i vlasti, podobnosti i utjecaja nacionalne riznice. Ove navode
potvrduje Cinjenica kako celnici izvr$ne vlasti na lokalnoj razini (ali ne i na podru¢noj) ne moraju
biti profesionalci, tj. zaposleni u jedinicama u kojima obnasaju duznost izvr$ne vlasti. Mogli bismo
zakljuciti kako je lokalna izvrSna vlast najefikasnija kada nema zaposlenog menadzera. Zapravo,
oni funkciju fizi¢ki ne obnasaju, oni su samo pobijedili na izborima i ’duhom"* su prisutni u lokalnoj
samoupravi, a tijelom negdje drugdje, uglavnom na za njih karijerno boljim mjestima. U tim
okolnostima vazno je udovoljiti sredi$njici politiCke stranke — vodi stranke, provoditi programe
koji se ¢ine vaznim politickoj stranci, a gradanima nastojati pokazati vlastitu sliku s celnikom,
premijerom i drugim visokim duznosnicima kada budu u posjeti lokalnoj samoupravi neposredno
pred izbore, sliku koja jamc¢i i1 dalje priljev sredstava iz nacionalne riznice i daljnje transfere iz

lokalnog prora¢una prema mrezi klijenata i sljedbenika, sigurnih glasaca. U tom kontekstu
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promjena modela izbora nije doprinos jacanju demokracije (izlaznost biraca je u padu), interesu
za participaciju, politicke stranke gube na vaznosti, dok je mreza klijenata sve veca i vidljivija,
populizam je javno potvrden, politicka nekultura postaje je vrijednost, a korupcija i kriminal sve

viSe zarobljavaju "politicku elitu® i udaljavaju interes za drugacija politicka gledista.

U modelu kolektivne vlade izabrane u predstavni¢kom tijelu koja je mozda bila sporija, ali to i nije
neki nedostatak, jer raspolaganje javnim novcem zasluzuje dublje promisljanje, model

komuniciranja bio je posve drugaciji jer je o tome ovisila ukupna vlast. I posljednji argument koji
se mora uzeti u obzir, jesu drugaciji 1 bolji modeli, primjerice u Danskoj. Danska je drzava s
najboljom javnom upravom, najveéim stupnjem decentralizacije, zadovoljnim gradanima i
kvalitetom Zivota, ¢lanica je EU, zemlja koja nije reformirala izborni sustav, ali je reformirala
teritorijalni ustroj, povecala kapacitete (velicinu) lokalnih jedinica, izbjegla nacionalne politicke
intervencije, povecala budZete lokalnih jedinica, povecala odgovornost lokalnih vlasti i politickih

stranaka 1 zadrZala konsenzualni model izvedbe javnih politika na lokalnoj razini. Uspjesno.

Ucinkovito. Najbolje.

Predstavnicka demokracija znaci da narod preko svojih predstavnika €ini s vremena na vrijeme
ultimativnu kontrolu vlasti. Predstavni¢ka demokracija kao oblik posredne vladavine temelji se na
prijenosu autoriteta od naroda na njegove predstavnike. Pod pojmom neposredne demokracije
zapravo se podrazumijeva samouprava, a teorija predstavni¢ke demokracije konzistentna je prema
odredbama parlamentarne vlade, koja se temelji na uvjerenju o predstavnickom tijelu kao najvisSem
mjestu predstavljanja gradana. Drugim rijeima, glavna uloga gradana u predstavnickoj
demokraciji zasniva se na davanju legitimiteta sustavu izborom predstavnika u predstavnicko
tijelo, koje izabire izvrSnu vlast; predstavnicki sustav vladavina je naroda putem njegovih
izabranih predstavnika (Baci¢, 2019, str. 4-5). Hrvatska se treba odluciti koji ¢e demokratski sustav
imati i njega se konzistentno drzati. Uvedeni model polu-parlamentarne ili polu-predsjednicke
vladavine na lokalnoj razini nije u skladu sa odredbama Ustava Republike Hrvatske. Osim toga,
analize pokazuju kako nije ispunio o€ekivanja u segmentu ucinkovitosti niti u snazenju uloge

gradana u participaciji, odnosno snazenju demokracije.
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7. METODOLOSKI OKVIR

7.1.  Ciljevi i svrha istraZivanja

Lokalne politicke institucije najblize su gradanima, najlakSe dostupne, a na lokalnom prostoru
odvija se najveci dio svih zivotnih aktivnosti. Akcije lokalnih politickih institucija 1 interakcije
gradana neposredno utje¢u na ekonomske i politicke procese i smanjuju ili pove¢avaju moguénosti
razvoja. Stoga je pitanje ucinkovitog upravljanja javnim politikama i pruzanje, 0dnosno
osiguravanje potrebnih javnih usluga gradanima klju¢na zadaca lokalne samouprave, tj. njezinih
politickih institucija. Pravodobne i1 djelotvorne reakcije lokalnih vlasti nisu samo preduvjet
ispunjavanja temeljnih funkcija, ve¢ su elementi za vraéanje povjerenja u politicke institucije
izgubljenog u novim demokratskim procesima i kapitalistickoj trzisnoj utakmici. Na lokalnoj
samoupravi sve je kompleksnija zadaca ostvarivati ciljeve drzavne politike i ispuniti ocekivanja
njihovih gradana. Dakle, s jedne strane, provoditi nacionalne politike, a s druge strane, doseci
ciljeve za ostvarivanje boljeg lokalnog Zivota u zajednici i dakako, ponovno osvojiti vlast (Kopric,

2009a; Kopric¢ et. al., 2018).

Razmatranje nastavka demokratizacije i decentralizacije povezano je s idejom jacanja izravnog
sudjelovanja gradana u politici i politickom odlu¢ivanju. TeSko je moguce povratiti izgubljeni
legitimitet ako promjene na lokalnoj razini ne povecaju gradansku participaciju i ne povecaju
pritisak, te time neposredno ili posredno utje¢u na kvalitetu izvedbe javnih politika. Jedan od
elemenata povratka legitimiteta i povecanje politicke participacije bila je s uvodenjem novog
izbornog sustava na lokalnim izborima 2009. godine, kojim se kolektivni koncept vladavine
zamijenio monokratskim, odnosno izvr$na vlast se novim modelom birala neposredno od strane
gradana. Ocekivanja zakonodavca bila su usavrSiti mehanizam politickog predstavljanja na
lokalnoj razini neposrednim izborom izvr$ne vlasti, ali 1 moguénosti njenog opoziva od strane
gradana, te otvaranja razlicitih kanala politickog utjecaja i sudjelovanja (Ravli¢, 2011; Kopri¢ i
Vukoji¢i¢ Tomi¢, 2013; Pulabié¢, Skarica i Giljevi¢, 2015; Kersting, 2015; Kopri¢, 2017a). Cilj
ovog istrazivanja je utvrditi Sto se dogodilo nakon promjene izbornog sustava na lokalnoj razini u

dvije dimenzije: uc¢inkovitosti i demokrati¢nosti (participaciji).

Narazini sredi$nje drzave, odnosno na nacionalnoj razini gradani se teSko odluc¢uju na uklju¢ivanje

u donosenje politickih odluka. U drugu ruku, i politicke elite ne ¢ine dovoljno napora kako bi se
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kanali involviranja otvorili, bili pristupa¢niji, prikladni tehni¢koj i tehnoloskoj infrastrukturi, i
politickom obrazovanju i tehnoloS8kom razvoju okoline. K tome, osobito je slab angazman kad su
odluke vezane za financijsku problematiku. Hrvatska je slabo decentralizirana zemlja, medu
najslabijim u EU, i mozemo rec¢i kako je centralisticki orijentirana njezina nacionalna politika. S
druge strane, o¢ekuje se sve vise socijalnih problema rijesiti na lokalnoj razini gdje bi problematika
trebala biti jasnija, akteri poznati i vrlo vjerojatno, problemi uz manje troSkova rijeSeni na
prikladniji nacin. To bi posljedi¢no trebalo biti poticajno za povecanje interesa gradana za lokalnu
politiku, povecanje interesa za takmicenje za osvajanje lokalnih pozicija, tj. time se vise motiviralo
lokalne aktere u zahtjevima za informacijama o lokalnim poslovima, prora¢unima i drugim

informacijama nuznim za djelotvornu participaciju.

Za sudjelovanje gradana u kreiranju najvaznijeg dokumenta lokalne samouprave (proracuna)
potrebno je omogucditi i uvid u stanje i transakcije u lokalnom javnom sektoru jer jedinicu lokalne
samouprave ne ¢ini samo gradska uprava; u ostvarivanju ciljeva i pruzanju javnih usluga sudjeluje
i vise drugih pravnih subjekata (uglavnom trgovackih drustava) vrlo ¢esto kao korisnici proracuna,
odnosno njihov rad je subvencioniran iz prorac¢una lokalne jedinice. Jednako je vazno imati uvid
u redistribuciju novca iz lokalnog proracuna interesnim skupinama i pojedincima, uvid nad
transferima koji su vrlo izda$ni na rashodovnoj strani proracuna, kao i pregled izvedenih kapitalnih
ulaganja. Otvaranje komunikacijskih kanala prema gradanima kroz mehanizme savjetovanja,
tiskovina, skupstina gradana po mjesnim odborima i gradskim cCetvrtima, otvaranje linija i
otvorenih emisija — komunikacijski pristupa¢nih — neki su od nacina demokratizacije lokalne
zajednice (Pulabi¢, 2017). Promjenom izbornog sustava — neposrednim izborom ¢elnika lokalne
jedinice — ocekivalo se kako ¢e izvrSna vlast neposredno izabrana imati veéi legitimitet, biti
slobodnija i otvorenija prema gradanima, a zbog nacina izbora viSe usmjerena na gradane jer njezin
izbor nije vise plod politi¢kih kombinacija unutar predstavnickog tijela, ve¢ volja naroda. Zapravo,
ona de iure nema opoziciju — njezini su glavni sugovornici (trebali bi biti) i suparnici gradani.
Drugi je cilj utvrditi je li doSlo do povecanja participacije, sudjelovanja gradana u odlu¢ivanju o
javnim politikama, odnosno jesu li politicke stranke dobile snazniju i uspjesniju konkurenciju u
nestranackim ili nezavisnim kandidatima i kandidacijskim listama. Dakle, temeljno istraZivacko
pitanje glasi: Da li je neposredni izbor gradonacelnika povecao ucinkovitost javnih politika i

podigao kvalitetu demokracije u gradovima?
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7.2.  Predmet empirijskog istrazivanja

Predmet empirijskog istrazivanja su javne politike u gradovima u oba izborna sustava: razmjernom
do 2009. godine i ve¢inskom od 2009. do 2017. godine. Istrazuju se rezultati mandatnih razdoblja
u polju ukupne ucinkovitosti grada (rezultat gradske uprave i rezultat zajednice) i rezultat

demokratske participacije (prvenstveno promatrajuéi izlaznost na izbore).
7.2.1. Istrazivanje ukupne u¢inkovitosti

U ovoj studiji ukupna ucinkovitost se smatra kao rezultat mudrih javnih politika i kona¢nog
drustvenog rezultata na kraju odredenog razdoblja. U istrazivanju ukupne ucinkovitosti po
mandatnim razdobljima i rangiranje gradova (izvr$ne vlasti) pomaZe nam indeks razvijenosti €iji
se izraun provodio za ista razdoblja (2008. — 2012. — 2016.). Unutar ukupne ucinkovitosti
istrazujemo ekonomicnost poslovanja gradske upravne organizacije u oba modela izvrSne vlasti.
Naime, zakonodavac je smatrao kako je kolektivni koncept izbora kolegijalne lokalne vlade
neucinkovit u smislu brzine donosenja odluka, nejasnim 1 ¢esto zakulisnim igrama utvrdivanja
javnih politika i trgovanje utjecajima u predstavni¢kom tijelu i posljedi¢no izvr$noj vlasti kod
kreiranja i donoSenja odluka. Sve zajedno, smatralo se proces ¢ini nepotrebno duzim,
kompliciranijim i u konaénici skupljim za gradane i svrhe koje se odlu¢ivanjem postizu. Kriterij
za mjerenje ucinkovitosti je €initi stvari primjereno uz najmanje moguce troSkove. Drugi element
ucinkovitosti je efikasnost, tj. kako posti¢i nuzne proizvode (outpute) definirane u proracunu i
obvezama prema drugim propisima i razinama vlasti na temelju inputa na nac¢elu Ciniti stvari na
najprikladniji nacin. I tre¢i element mjerenja je u izraCunu stupnja napretka prema postavljenom
setu ciljeva, evaluacija Kkriterija na temeljnim nacelima kako raditi stvari koje su stvarno potrebne
i zahtijevane od gradana: Ciniti to ekonomicno i izvesti mudra ulaganja, koja ¢e dovesti do bolje

kvalitete zivota gradana — druStvenog napretka (Otrusinova i Pastuszkova, 2012).

U ovoj studiji odlucili smo se za odredenu kategoriju rashoda koji predstavljaju odredena obiljezja
s obzirom na dimenzije mjerenja. U studiji ne razmatramo napore u povecanje prihoda lokalnih
jedinica jer su oni na razini lokalne samouprave mali i bitno ne utjecu ni na visinu prihoda ni
rashoda poslovanja jedinica. Drugi, puno izdasniji izvori prihoda poput pomo¢i, koje smatramo
neutralnim jer se najveé¢im dijelom odnose na decentralizirana sredstva, kao i prihode iz fondova
EU koji pokazuju zamjetan rast i utjecaj tek u 2017. godini, tj. tek u tre¢em mandatu izvrSne vlasti,

razdoblje koje ne ulazi u ovo istrazivanje.
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7.2.2. lIstrazivanje kvalitete demokracije

Ovo istrazivanje izvodimo iz organizacijskog polja participacije gradana na izborima u korelaciji
s pokazateljima koji mogu imati utjecaj na promjene u visini participacije. U tri elementa mjeri se
izlaznost na biraliSta: 1) prema utjecaju financijskih transfera; 2) legitimnost izvr$ne vlasti u
odnosu na potporu gradana i 3) prema troskovima politickih tijela i politicke homogenosti
zajednice, odnosno obujmu natjecanja u zajednici prema broju politickih i nepolitickih kandidata.
Rezultat kvalitete demokracije jednako kao i rezultat ukupne ucinkovitosti korigira se fA BS, tj.
faktorom promjene broja stanovnika u gradovima. U obje dimenzije kljuéni razlog postojanja
lokalne jedinice i demokratskog procesa su gradani. Drugim rijeCima, posljedice kvalitete

upravljanja trebale bi se reflektirati na povecanje ili smanjenje broja stanovnika.

U ovom istraZivanju uprave gradova promatramo kao dio ekonomskog sustava, kao sve vazniji
dio ekonomskog sustava drzave i procjenjujemo njegovu vaznost ili mozda je bolje re¢i vrijednost
kroz ekonomske aspekte procesa izvedbe javnih politika i demokratske procese usmjerene na
poticanje, i hrabrenje gradana u sudjelovanju u rjeSavanju problema zajednice i njihove
interakcije. U mjerenju kvalitete demokracije nastojimo odgovoriti na to pitanje kroz istrazivanje
rezultata izlaska na izbore. U istrazivanju ostalih aktivnosti izvr$ne vlasti s ciljem demokratizacije
lokalne politike, koristimo se anketnim istrazivanjem koje nam daje deskriptivne odgovore na
akcije izvrSne vlasti u dva smjera: (1) u smjeru suradnje sa predstavni¢kim tijelom (brojem
sjednica predstavnickog tijela; promjenama u planovima/prora¢unima; promjenama u organizaciji
uprave i drugih javnih organizacija) i (2) prema gradanima kroz otvaranje kanala komunikacije,
savjetovanja, organiziranje skupstina putem sublokalnih tijela. Njihovi odgovori trebali bi pomoci

u vrednovanju (procjene) kvalitete demokracije na osnovnoj razini politi¢kog sustava.

Naime, rasprave o optimalnoj veli¢ini lokalnih jedinica kontinuirano su na dnevnom redu
politickih aktera. RazliCite su drzave na razli¢ite naCine organizirane, njihove su osnovne jedinice
razli¢itih veli¢ina i imaju razli¢ite funkcije, odnosno drzave stupanj decentralizacije. Stoga je
pitanje definiranja optimalne veli¢ine osnovnih jedinica povezano sa nizom faktora; brojem
stanovnika, modelom mijerenja izvedbe, vrednovanjem proizvoda, te samom usporedbom
rezultata. Zapravo, vrlo je sloZzeno. Medutim, u znatnoj mjeri na razli¢ite pristupe i interese
politickih elita prema organizaciji drzave utjece povijest (Jambrac, 2022). Povijest je ¢ini se klju¢ni

faktor u razumijevanju modela organizacije pojedine drzave, kao i poteskoca u implementaciji
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reformi (Jambrac¢, 2020). Ova rasprava odnosi se i na dimenziju uéinkovitosti i na dimenziju
kvalitete demokracije, a u Hrvatskoj je aktualna s kvazi ekonomskog aspekta. Mnoge empirijske
studije koje su posljednjih godina napravljene u Europi vode do razli¢itih zakljuc¢aka o0
ekonomskoj skali lokalne drzave (Jambra¢, 2016). Ovisno o procjenama i koriStenim
pokazateljima u modelu postoje studije koje, s jedne strane, dokazuju opravdanim postojanje
velikih jedinica i s druge strane, studije u kojima postoji malo potpore pretpostavci povezanosti
veli¢ine jedinice i izvedbe, odnosno isticu mnoge faktore od kojih neki imaju, a neki nemaju
nikakav utjecaj na izvedbu (CDLR, 2001; Boyne, 1995; 2003; Ivanisevi¢, 2008; Bloom-Hansen,
2010; Kopri¢, 2012; Mat&jova et al., 2014; Kopri¢ i Klari¢, 2015; i dr.). I na kraju kompariramo
ukupnu uéinkovitost, kvalitetu demokracije s koeficijentom promjene broja stanovnika i napretka
prema indeksu razvijenosti. Tome pridodajemo stajalista/deskriptivnu analizu gradonacelnika o
poduzetim radnjama/nastojanjima na poljima javnih politika, demokracije i upravljanja/izvedbe
odnosno drustvenim ishodom njihove vladavine. Zaklju¢ak bi mogao imati pozitivan predznak,
¢ime bi se ispunilo o¢ekivanje zakonodavca u argumentaciji promjene izbornog sustava, ili bi
mogao biti negativan $to bi potvrdilo skepticnost dijela struke o vrijednostima i potrebi promjene

izbornog modela.

7.3.  Hipoteze istraZivanja

7.3.1. Hipoteza 1

Prva hipoteza istrazivanja odnosi se na u¢inkovitost modela neposrednog izbora i glasi:

H 1: Neposredni izbor gradonacelnika povecéao je ucinkovitost izvrine vlasti u gradovima

Kao $to je ranije istaknuto, evaluacija ima za cilj potvrditi ili opovrgnuti hipotezu o u€inkovitosti
modela neposrednog izbora gradonacelnika u gradovima. Medutim, evaluacija u konacnici se
provodi u odabranim gradovima s decentraliziranim funkcijama osnovnog obrazovanja, koju je
preuzelo trideset i pet od 128 gradova. Kapaciteti gradova posredno utjeu na ekonomske i
politicke aktivnosti i aktere koji u njima prebivaju. Moze li normativni optimizam popraviti
probleme lokalne razine koji su dijagnosticirani politickom veéinom u nacionalnom parlamentu,

nastoji se utvrditi evaluacijom.

U institucionalnom pristupu istraZzivanju polazimo od naglasenog nekritickog preuzimanja stranih

rjeSenja bez vodenja rauna o obiljezjima hrvatskog druStva, odnosno pozitivnom nasljedu
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vrijednosti i uloge koju su lokalne jedinice imale u nedavnoj proslosti (Cepulo, 2001, str. 1350-8).
Ideja novog razvoja demokratske Hrvatske hiperprodukcijom propisa nije zaobiSla niti lokalnu
drzavu (Jambra¢, 2020). Izmjene su Ceste, Cesto i nekonzistentne, politicke naravi, a obrazlazu
ekonomske aspekte promjena o kojima se nikada ne naprave evaluacijske analize. U ovom
kontekstu postoje dva posve suprotstavljena stajalista: politicko — koje ignorira svako znanstveno
stajaliSte 1 prijedloge ovog druStvenog problema, i znanstven0 — koje uzalud pokusava
argumentima nametnuti raspravu i promjene postojece neprikladne organizacijske strukture

drzave.

7.3.2. Hipoteza 2

Drugom hipotezom provjerava se ocekivana demokratizacija lokalne politicke scene, odnosno

povecanje kvalitete demokracije u gradovima. Druga hipoteza glasi:
H 2: Neposredni izbor gradonacelnika podigao je kvalitetu demokracije u gradovima

Neposredni izbor celnika namece pitanje kvalitete kandidata; hoce 1i kandidati biti predstavnici
politickih stranaka; nezavisnih lista ili poslovni ljudi, ili ljudi s estrade; i naravno, mogu li svi oni
biti posveceni jacanju demokracije ili ih neposredni izbor i pozicija koju gradonacelnik ima tim
izborom motivira iz drugih razloga. S druge strane, osoba a ne apstraktna organizacija (stranka)
¢ini se mogla bi potaknuti glasace na ve¢i odaziv i dati izborima ve¢i legitimitet, i mozda,
gradonacelnika teretiti s veCom odgovornosti za rezultat. Na ’krilima‘ neposrednog izbora, mozda
se mogu ocekivati 1 bolje organizirana 1 ucinkovitija lokalna administracija, ili obrnuto,
gradonacelnici mogu prednosti izbora i1 polozaj u vlasti koji im institut izbora daje, iskoristi u druge
— nedemokratske ciljeve. Drugim rije¢ima, neposredni izbor mogao bi podi¢i kvalitetu
demokracije (izbornu participaciju, veci legitimitet izvrSne vlasti, bolje poslovanje jedinice) ili ¢e

svi pokazatelji biti isti ili 1o$iji u odnosu izbor lokalne vlade u predstavnickom tijelu.

U razradi hipoteza naznacena je distinkcija po veli¢ini glede uc¢inkovitosti i oprecno demokracije
do krajnjih hipoteza: H3 i H4 - najmanji gradovi postizu najvecu kvalitetu demokracije, a najveci
gradovi su povecali ucinkovitost izvrsne vlasti. S obzirom na broj stanovnika 1 veli¢inu prostora
gradova ocekuje se da bi neposredni izbor mogao biti blizi/neposredniji I bolji u manjim
jedinicama gdje se dionici bolje poznaju, ili posve poznaju jedni druge, Sto bi posredno moglo

imati utjecaja na politi¢ku participaciju i sudjelovanje u odlu¢ivanju o javnim politikama. U
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velikim jedinicama gdje je medusobno poznanstvo slabije izrazeno, odluke su vjerojatno vise
vezane za pripadnost nekoj od politickih opcija, ili u nekoj mjeri s politickim aktivnostima
kandidata, a puno manje, pretpostavlja se zbog poznavanju s gradanima. S obzirom na kratkotrajnu
kampanju, obilje politickih materijala i manjak interesa i vremena, pretpostavlja se kako ¢e gradani
u manjim jedinicama s veéim interesom izac¢i na biraliSta i biti zadovoljniji izborom (poznatog)
kandidata. Konacno, oboje bi trebalo utjecati na povecanje participacije gradana i na kvalitetu
izvr$ne vlasti, bez obzira na pocetne razlike u kapacitetima. Primjerice, Zagreb nije na prvom
mjestu prema indeksu razvijenosti premda ima nemjerljivo najveéi kapacitet od svih gradova u
Hrvatskoj. Isto tako nije ni grad s najveCom izlaskom gradana na izbore. Moze li se spojiti
uc¢inkovita izvr$na vlast i njezina usmjerenost na demokratizaciju te zajedno rezultirati napretkom

zajednice, pokazuje evaluacija rezultata istrazivanja prve i druge hipoteze u odabranim gradovima.
7.4.  Odabir i operacionalizacija varijabli istrazivanja

Predmet ove studije je procijeniti drustveni ishod neposredno izabrane izvrs$ne vlasti u gradovima,
odnosno evaluacija rezultata modela neposrednog izbora gradonacelnika u gradovima u Hrvatskoj.
S obzirom na dva klju¢na ocekivanja zakonodavca (efikasnost vlasti 1 jatanje demokracije),
istrazivanje se usmjerava na funkcioniranje izvrSne vlasti kroz prikupljanje i mjerenje odredenih
pokazatelja, definiranja 1 izvedbe javnih politika te prema istrazivanju kvalitete demokracije, tj.
izborne participacije promjenom nacina izbora gradonacelnika. U tom kontekstu dizajniran je i
anketni upitnik upucen gradovima s idejom istrazivanja izvan institucionalnog nalaza (0sobnog)

izvr$ne vlasti 1 eventualnog (personalnog) utjecaja na konacan drusStveni ishod zajednice.
7.4.1. Nezavisne varijable

Nezavisne varijable (Tablica 7.4.1.1.) odnose se na institucionalna odredenja koja su valjana i
primjenjuju se za sve lokalne jedinice. Radi se o tri nezavisne varijable: o izbornom sustavu —
nepristranom pravilu u svim jedinicama i svim akterima; politi¢koj odrednici teritorijalne jedinice
osnovne razine i funkcije koju obavlja (u nasem slucaju i decentralizirane funkcije) — grada i
njegovim potencijalima 1 politickoj emancipaciji (demokratske slobode politickog aktivizma), tj.
razumijevanju demokracije, vrijednosti politickih institucija i potrebi angazmana gradana u zastiti
osobnih 1 javnih interesa u zajednici kojoj pripadaju. Drugim rije¢ima, demokraciji kao procesu
izbora gradana, procesu kontrole gradana i procesu potrebe/zahtjeva gradana prema njihovim

predstavnicima.
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Tablica 7.4.1.1. Nezavisne varijable

Nezavisna varijabla Operacionalizacija i Metoda istraZivanja
pokazatelji

Pravni okvir —izborni sustav Participacija na lokalnoj razini:
izlaznost biraca Analiza i sinteza
Kriterij demokratskog procesa — Klasifikacija i komparacija

jednakost zastupanja
Kvaliteta demokratskog procesa: Statisticke metode
ponavljanje izbora

Teritorijalna jedinica Broj stanovnika Apstraktnost i konkretizacija
Organizacijsko-funkcionalni tip -
gradska uprava — troskovi Dedukcija

administracije
Funkcija — pokazatelji poslovanja | Deskripcija
Gradonacelnik Anketni upitnik

7.4.2. Zavisne varijable

Evaluacija vrijednosti izvrSne vlasti u razmjernom i veéinskom modelu izbora izvodi se
istrazivanjem tri zavisne varijable (Grafikon 6.3.2.1.). Prva se odnosi na veli¢inu grada, $to
posljedi¢no utjece na fiskalni kapacitet jedinice i vrlo vjerojatno daje drugacije moguénosti

kreiranja javnih politika. Medutim, istrazivanje i evaluacija se usmjerava na utjecaj tog parametra

Grafikon 7.4.2.1. Ukupni rashodi svih jedinica po grupama: prosjek razdoblja 2010.-2013.
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Izvor: Jambrac, 2016a, str. 996.

ne nuzno 1 unaprijed na jedini uvjet ucinkovitosti, odnosno na podizanje kvalitete demokracije.
Jambra€ (2016) u ¢lanku o povezanosti veli¢ine 1 ekonomske skale lokalnih jedinica, utvrdio je da
veli¢ina rashoda po stanovniku nuzno ne mora ovisiti o broju stanovnika, tj. o veli¢ini jedinice,
odnosno da ukupni prihodi jedinice samo djelomice ovise o izvornim prihodima. Prije, moglo bi

se reci, oslanjaju se na druge izvore prihoda od kojih su najizdas$nije (politicke) pomoci iz visih
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razina vlasti (drzave i1 Zupanije) (Grafikon 7.3.2.1.) (Jambrac, 2016a, str. 996).

Druga zavisna varijabla je izvedba javnih politika, tj. uCinkovitost procesa kreiranja i izvedbe
javnih politika. Za razliku od razmjernog sustava u sustavu neposredno izabranog gradonacelnika
izvrSna vlast ne bi trebala imati (nema) smetnji u predlaganju (predlaze sama) i izvedbi (dinamiku
i obujam takoder predlaze i izvodi sama), a i sama rukovodi upravom u procesima izvedbe, te
nastupa u javnosti kao jedini eksponent javnih politika, koje su gradani izabrali odnosno
zahtijevaju. Dakle, ponajprije izvedba ovisi o idejama, a zatim o mogucénostima i sposobnosti

rukovodenja, tj. opredjeljenja za Sto, kako 1 na koji nacin ¢e se rasporediti prihodi grada.

Tablica 7.4.2.1. Zavisne varijable
Zavisna varijabla Operacionalizacija i Metoda istraZivanja
pokazatelji
Ekonomi¢nost Prihodi poslovanja Analiza i sinteza
Ukupni rashodi i izdaci
Rashodi poslovanja Statisticke metode
Efikasnost TroSak administracije
Kapitalna ulaganja Dedukcija
Transferi gradanima i pravnim
subjektima Deskripcija
Kvaliteta demokracije Participacija gradana: izlaznost
Legitimitet izvr$ne vlasti: udio u Klasifikacija i komparacija
birackom tijelu
Politicka konkurencija: uspjesnost | Apstraktnost i konkretizacija
lista

Treca zavisna varijabla je kvaliteta demokracije (Tablica 7.3.2.1.). Moze li kreiranje 1 izvedba
javnih politika biti poticaj za povecanje participacije i sudjelovanje gradana u rjeSavanju problema
u zajednici i kako se to manifestira u empirijskim pokazateljima na redovnim, prijevremenim
izborima ili referendumima, odnosno potice ili prije¢i konkurenciju u politickom prostoru. Jer,
lokalna samouprava bi, na neki nacin, trebala biti ili jest Skola, rasadnik politi¢ara 1 prirodno
(pocetno) okruzenje za razvoj demokratske politicke kulture. Sve ranije navedene prednosti
lokalne razine, od sudjelovanja, responzivnosti, odgovornosti prema gradanima, najlakse se
ostvaruju u lokalnoj samoupravi, tj. na lokalnoj razini. Dakle, lokalni politi¢ki procesi i borbe na
lokalnoj politi¢koj sceni trebale bi omoguéiti selekciju kadrova za lokalne i za funkcije na drugim
vi§im razinama vlasti. Medutim, pretpostavlja se, selekcijom kadrova ¢ije su se kompetencije (ne
samo politicke) pokazale relevantnim za zastupanje javnih interesa na osnovnoj, a zatim i na

drugim razinama vlasti.
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U ovoj varijabli sadrzano je mjerenje kompleksnosti drustvene okoline, osobito s pozicije broja
aktera i njihove heterogenosti s obzirom na njihove resurse i ciljeve. Za pretpostaviti je kako je
njihova uloga znacajna u svakom pogledu (brojnosti i utjecaja), te utjece na kreiranje javnih
politika 1 ponasanje izvrSne vlasti bez obzira na model izbora. Posljedica njihova utjecaja moze
imati neposredan utjecaj/u¢inak na politicku participaciju ili kako je to Kopri¢ nazvao, ,,drskim
ucjenama‘“ u izvedbi javnih politika kroz lokalni javni sektor (2012, str. 15). Pretpostavlja se kako
ovakve situacije, tj. zakonska rjeSenja koja ih omogucuju dovode do niza pokusaja materijalizacije
politicke pozicije: od opstrukcije do uvjetovanja, koja vodena ovim nazorima stvaraju (stranke i
pojedince) politike s niskom razinom etickog standarda. Dakle, radi se 0 mogu¢im scenarijima
lokalnog politickog sustava nalik predsjedni¢kom, gdje su na jednoj strani ¢lanovi predstavnickog

tijela u njihovoj koaliciji veéine, a na drugoj Celnik izvrS$ne vlasti u njegovoj koaliciji (vecine)

cey e

7.4.3. Operacionalizacija varijabli

Razli¢iti su tipovi lokalnog vodstva ne samo po nadinu izbora ve¢ i po strukturiranim
karakteristikama (IvaniSevi¢, 2008; Kopri¢, 2017a). Neposredan izbor gradonacelnika je jedan od
mogucih, ali ne i jedini ili dominantan model izbora izvr$ne vlasti na lokalnoj razini niti se moze
tvrditi, najucinkovitiji. Ako usporedujemo kvalitetu javne uprave po zemljama Danska kao zemlja
s najboljom javnom upravom ima posve drugaciji model izbora 1 funkcioniranja lokalne uprave od
spomenutog. U ovoj studiji kroz istrazivanje i1 obradu ekonomskih 1 politickih pokazatelja nastoje
se pokazati Cinjenice o efektima neposrednog izbora izvr$ne vlasti utemeljene na konkretnim
podacima. U ekonomskom aspektu analiziraju se obracuni poslovanja, tj. financijski aspekti javnih
politika putem racunovodstvenih podataka o prihodima i1 rashodima prema kategorijama i
funkcijama. Zbog, recimo to tako, pretpostavke da se neposrednim izborom biraju *menadzeri*
lokalnih proracuna (lokalnog javnog sektora), a manje politicari, testiraju se ekonomicnost,
efikasnost 1 efektivnost njihovih politika 1 procesa izvedbe temeljem procesa izvrSenih radnji,
odnosno kroz pokazatelje financijskih rashoda. Isto se tretiraju i rashodi za politicka tijela kao i
izravni transferi pojedincima i interesnim skupinama, odnosno pravnim osobama, §to je izravan
utjecaj na dionike, eventualno i izravan utjecaj na uspjesnost poslovanja jednog ili grupe pravnih
subjekata ili pojedinaca. Na generalnoj razini novcani transferi rastu iz godine u godinu i oc€ito se
pokazuju kao ucinkoviti instrumenti za privlacenje potpore 1 osiguravanja lojalnosti za naredno

razdoblje. Stoga pitanje transparentnosti takvog funkcioniranja nije samo pitanje *web® (prisilne)
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transparentnosti (recimo, postavljen popis udruga 1 drustava kojima se novac dodjeljuje), vec je
prije pitanje javne svrhe dodjele tog novca, §to je politicko pitanje rezervirano za politi¢ke aktere.
Medutim, ono je izravno povezano vise s pitanjem drustvenog, a ne privatnog razvoja te se radi
toga govori o etickom standardu izvrSne vlasti. U jednom i u drugom pristupu javni novac se
nerazumno legitimno razbacuje. Medutim, klju¢no pitanje ove studije je da li bi se iste stvari
dogodile u jednom 1 u drugom modelu vladavine? Novi model izbora otvorio je gradanima dva
kanala utjecaja: jedan kroz neposredan izbor izvrSne vlasti i drugi, u izboru ¢lanova predstavnickog
tijela, pretpostavimo, kroz dvostruko predstavnistvo. Medutim, ono $to se analizom Zeli pokazati
je ¢injenica zadovoljstva izborom izvrSne vlasti koja odlucuje samostalno, tj. autonomno predlaze
i izvrSava odluke o lokalnim problemima i rjeSenjima (Kopri¢, 2012, str. 16). Analiza koju
predstavljamo ukazuje na jedno mjesto odlucivanja sto i1 kako raditi, §to u stvari 1 nije izvorna ideja
neposrednog izbora izvrsne vlasti. U ovom lokalnom predsjednickom sustavu predstavnicko tijelo
ima ’manifestacijsku® 1 ’simbolicku® ulogu u kojoj ¢lanovi predstavnic¢kog tijela ‘umisljaju’ da
nekog predstavljaju 1 ’umisljaju’ da o ne€emu odlucuju. Svjesni uloge koja im je dodijeljena,
usmjeravaju svoje aktivnosti na druge politicke Kkoristi racionalnim izborom suradnje s
gradonacelnikom (vin — vin situacija), ¢esto prije oko rjeSavanja osobnih egzistencijalnih problema
s politickim predznakom, nego javnih. Analiza rasta broja zaposlenih i rashoda za lokalnu
administraciju svih lokalnih jedinica pokazuju kontinuiran rast rashoda bez obzira na oscilacije
prihoda jedinica. Razlika prvog u odnosu na drugi model izbora je u manjoj transparentnosti. U
sustavu neposrednog izbora broj dionika izvr$ne vlasti (lokalna vlada) je ograni¢en na najmanje
jedan do najviSe tri, dok je u sustavu razmjernog izbora broj sudionika ovisio o veli¢ini lokalne
jedinice 1 kretao se od najmanje tri pa do trinaest ¢lanova vlade uz prisutnost medija (uglavnom na

javnim sjednicama poglavarstava).

U anketi Zelimo doznati neka obiljezja profesionalizacije neposredno izabranih gradonacelnika —
menadzera i politicara. Ponajprije kako obavljaju svoju funkciju gradonacelnika — jesu li stalno
zaposleni ili volontiraju za naknadu. Naime, ne postoji organizacija koja na Celu uprave ima
menadzera Koji nije zaposlen, ili koji je zaposlen u nekoj drugoj organizaciji, a u gradu obavlja
poslove kako i kad, odnosno ako stigne. U razmjernom sustavu izbora, imaju¢i u vidu ovu
situaciju, izmjene propisa isle su u pravcu profesionalizacije vise ¢lanova poglavarstva (lokalne
vlade). U novom vecinskom sustavu izbora moze se dogoditi da su zamjenici profesionalci (bez

odgovornosti), a gradonacelnik jedini odgovoran menadzer — volonter. U konsolidiranim
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demokracijama iz kojih je Hrvatska kopirala model neposrednog izbora ova kombinacija nije
moguca. Naime, oni su se jasno opredijelili Zele 1i gradonacelnika politicara (onda postoji lokalni
CEO —Irska, Finska, Njemacka) ili politicara i direktora kao profesionalnog duznosnika na radnom
mjestu gradonacelnika grada. Povezivanjem statusa gradonacelnika s druStvenim ishodom
mozemo ukazati 1 upozoriti na polozaj i tendenciju koju ima ili kojoj tezi lokalna samouprava u

politickom sustavu u Hrvatskoj.
7.5.  Plan istrazivanja

Istrazivanje se sastoji od dva dijela. U prvom se analizira pravni okvir oba izborna sustava s ciljem
usporedbe zakonske osnove i pretpostavki za poveéanje uinkovitosti i demokratizacije novog
pravnog okvira. Analiza pravnog okvira odnosi se na dvije skupine propisa: jedne koji se ti¢u

izbora izvr$ne vlasti i drugog, koji se odnose na izbor ¢lanova predstavnickog tijela.

Drugi dio istrazivanja je kombinacija empirijskog, koje ukljucuje kvantitativnu analizu dvije
dimenzije djelovanja izvrSne vlasti 1 jednu kvalitativnu metodu analize provedene ankete medu
gradonacelnicima. U prvom koraku napravit ¢e se kvantitativno istraZzivanje odabranih pokazatelja
u obje dimenzije i u oba razdoblja. To znaci provesti regresijsku analizu i korelacije kako bi se
utvrdile povezanosti odabranih pokazatelja u obje dimenzije i kako bi se utvrdili odredeni odnosi
odabranih pokazatelja. Drugi korak je korekcija rezultata s obzirom na promjene u rastu ili padu
broja stanovnika (fBS). Tre¢i korak je komparacija rezultata u odnosu na stupanj napretka

razdoblja (fIR) u odredenom razdoblju analize.

Interventna varijabla u kvalitativnoj analizi jesu odgovori gradonacelnika odabranih gradova.
Kvalitativnom metodom cilj je provjeriti 1 potvrditi vrednovanje odredenih fenomena medu
gradovima, tj. gradonacelnicima na temelju njihovih odgovora i projekcije stvarnog stanja na
temelju analize empirijskih podataka. Interventna varijabla u ovoj studiji, odgovori
gradonacelnika/ca, mogla bi pomoc¢i oko mogucih dvojbi oko rezultata u obje dimenzije i
pokazatelja napretka (indeksa razvijenosti i broja stanovnika). Odgovori gradonacelnika mogu
posluziti 1 za prikaz lokalne samouprave s posve druge perspektive. Ta druga perspektiva moze
biti pogled na sljede¢i mandat ili pogled na nacionalnu razinu, §to nisu isti ciljevi niti su im iste
namjere/interesne skupine u fokusu. Jedna od klju¢nih dilema novog izbornog sustava je odnos

gradonacelnika i gradskog vijeca. U anketi je jedna sekcija pitanja posvecena tom vaznom odnosu.
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Bez obzira na poziciju veéine u gradskom vije¢u prema gradonacéelniku, ¢ini se vaznim doznati

koja je dinamika suradnje i §to su teme neredovitih sjednica gradskih vijeca.

7.6. Metodologija analize, obrade podataka i plan rada

Metodologija je znanstvena disciplina koja prou¢ava puteve znanstvene spoznaje (Zugaj, Dumi¢i¢
i Dusak, 2006), tj. mozemo rec¢i — put kojim treba iéi. Definicija metodologije je ,,znanstvena
disciplina u kojoj se kriticki ispituju i eksplicitno izlazu razlicite opée 1 posebne znanstvene
metode* (Zelenika, 2000, str. 309). Dakle, metodologija se odnosi na ukupnost postupaka koji se
primjenjuju s ciljem dolazenja do novih spoznaja (Vujevi¢, 2006). Uz pojam metodologije
povezuje se i pojam metode. Metoda znaci sustavan nacin na koji se nesto radi. Vaznost
znanstvenih metoda je u tome §to se njima provjerava istinitost znanstvenog misljenja (Vujevié,
2006). Znanstvena metoda predstavlja i ,,nacin znanstvenog istrazivanja koje osigurava sigurno,
sredeno, sustavno i to¢no znanje“ (Zelenika, 2000, str. 314). Drugim rije¢ima, sustavnost
znanstvene metode podrazumijeva povezanost svih elemenata, a predstavlja skup razli¢itih
postupaka temeljenih na objektivnosti, pouzdanosti, preciznosti, sustavnosti i opéenitosti koji se
primjenjuju u znanstvenom istraZivanju i radu s ciljem istrazivanja i prezentiranja rezultata
znanstvenoistraziva¢kog rada. | u ovom radu koristi se kombinacija vise razli¢itih metoda koje
osiguravaju bolju provjeru rezultata, vecu to¢nost i sigurnost (analize-sinteze; apstrakcije i
konkretizacije; dedukcije 1 klasifikacije; deskripcije 1 komparacije; statisticke metode te

pronalaZenje, prikupljanje raznovrsnih informacija i podataka.

Prednost pristupa novog institucionalizma je u ¢injenici da dopusta istodobno koriStenje viSe
razina analize. S jedne strane, stoji tradicionalni fokus na makro razinu, dok je s druge strane fokus
na ponaSanje pojedinaca gotovo isklju¢ivo na mikro razini, gdje je primarni interes razumjeti
akcije individualnih politi¢kih aktera. ViSerazinska (Sira) kreativna analiza omogucuje istodobno
ispitivanje interakcije izmedu 1 unutar institucija. U ovoj studiji istrazujemo utjecaj izbornog
sustava na individualne politicke aktere, ali i njihovo ponaSanja unutar odredenog institucionalnog
okvira putem pokazatelja poslovanja. Institucionalizam je dio proucavanja organizacija koje su
duboko usadene u socijalnu i politicku okolinu, a organizacijske prakse i strukture se reflektiraju
na pravila, vjerovanja i uspostavljene konvencije u $iroj okolini. U ovoj studiji analiziraju se
odabrani gradovi, odnosno izbor 1 aktivnosti izvrSne vlasti u njima kao posljedice novih formalnih

pravilas jedne strane i, s druge, nastale promjene u organizacijskim praksama i strukturama unutar
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kojih oni djeluju. Naime, institucije mogu djelovati na najosnovnije preferencije i identitet
pojedinaca, koji nisu jednostavno odredeni §to bi trebali raditi ulaskom u specificni (pravno
odreden) prostor u kojem djeluju i u kojem se zamisljaju (Lipnicka i Verhoven, 2014, str. 11).
Druga, mozda i vaZznija stvar su (o¢ekivane) promjene u institucijama (gradovima) povezane s
problemom legitimnosti. Funkcije organizacije su odredene institucionalnim okruzenjem, a
usvajanje ili prilagodba institucionalnih pravila prije je zbog okoline (socijalnog legitimiteta), nego
radi efikasnosti organizacije. Drugim rije¢ima, pretpostavljamo kako celnik organizacije nece
poduzimati radnje unutar socijalne okoline koje bi nasStetile njegovom imidzu i legitimitetu,
oc¢ekivanom (re)izboru da bi se mogao pohvaliti pove¢anom efikasnosti organizacije. U prethodnoj
analizi pokazali smo kako novcani transferi iz proracuna rastu, a oni izravno utjeu na imidz
¢elnika i osnazuju njegovu poziciju u okolini u utrci za sljede¢i mandat vs. uc¢inkovitosti. Novc¢ani
transferi se smatraju brigom, socijalnom osjetljivos¢u vlasti. Oni u svijesti gradana ne zauzimaju
trajno mjesto — financiranje sa svrhom, ve¢ se smatraju djelovanjem vlasti u skladu s

preferencijama.

Veza izmedu organizacije i institucionalne okoline sredi$nji je problem novog institucionalizma
zbog sli¢nosti organizacija unutar njihove okoline s obzirom na isti set zadac¢a koje obavljaju.
Naime, homogenost organizacija s obzirom na organizacijsko polje (proizvode i1 usluge) ¢ini
organizacije izomorfnim kao proces ograni¢en uvjetima jedne jedinice, koje se suo€avaju s gotovo
istim uvjetima u drugoj jedinici. MoZemo govoriti o dvije forme izomorfnosti: kompetitivnoj 1
institucionalnoj. Kompetitivna za podrucje djelovanja koje je otvoreno i slobodno za natjecanje
(primjerice u iskoristavanju EU fondova) i institucionalnoj koja je slozenije. Institucionalni
izomorfizam promatramo s tri aspekta: prisilni, mimetski i normativni. Prisilni kad formalni i
neformalni pritisci utjeCu na promjene u organizaciji i na polje akcije s razine drzave, drugih
organizacija ili okoline. Naime, svaka promjena regulative osobito kod promjena u visini izvornih
prihoda, pomo¢i ili strukturi rashoda ima klju¢an uc¢inak na funkcioniranje jedinica lokalne drzave
i moze Ciniti vlast boljom ili ’manje pozeljnom‘. Mimetski aspekt je uglavnom reakcija na
nesigurnost, odnosno, bilo bi za o¢ekivati da manje uspjesne jedinice slijede (oponasaju) uspjesnije
jedinice u istom organizacijskom polju. Normativni izomorfizam posljedica je profesionalizacije,
tj. slicne velicine profesionalne mreze (uprave) po jedinicama (upravni odjeli) — kroz Sirenje ideja
1 praksi kreiranih na zajednickoj kognitivnoj osnovi organizacije, kojima bi mogli unaprijediti

svoje djelovanje. Stoga smo u empirijskoj analizi funkcionalnih pokazatelja gradove razvrstali
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prema veli¢ini populacije s pretpostavkom da iste nadleznosti produciraju sli¢ne veli¢ine uprava i

djelovanje i k tome, priblizno jednake uvjete za mjerenje 1 usporedivanje.

Subjektivnost izbora istrazivaca u izboru metode normalizacije, agregacije i odabira pokazatelja,
utjeCe na konaCan rezultat 1 na interpretaciju kompozitnih indeksa. Ono §to se ne uvazava u
interpretaciji jesu posebni statusi koje veliki broj jedinica ima unutar fiskalnog sustava Republike
Hrvatske. Hrvatska teritorijalna organizacija je kompleksna, s bezbroj posebnih statusa ili
povlastenih usluga pa je u tom kontekstu poredba gotovo nemoguca. Gotovo da ne postoji neka
javna usluga u kojoj jedan dio jedinica nema neki povlasteni status u odnosu na druge jedinice
(subvencionirani prijevoz, cestarina, odrzavanje cesta, komunalne i socijalne usluge, obrazovna
infrastruktura, investicije, sjediSta javnih institucija itd.). Za empirijsku analizu postavili smo
pouzdane pokazatelje godi$njih obracuna poslovanja jedinica, indekse razvijenosti, podatke o
migracijama, kompozitne pokazatelje demokracije i kvalitativnu evaluaciju odgovora
gradonacelnika na upuceni upitnik. Ukupni rezultati i obrazlozenja nude dobru podlogu za druga

istrazivanja s uzim ili $irim fokusom na ovu temu.

Kao i u drugim neslaganjima i o ovoj postoje najmanje dvije strane zagovornika. Jedni podrZavaju
agregiranje varijabli u kompozitni indeks, dok se drugi tomu protive. Agregiranjem se moze
jednostavno prikazati stvarno stanje i privu¢i paznju rezultatima. Protivnici upozoravaju na
problem samovolje u procesu ponderiranja (Sharpe, 2004 u Perisi¢ i Wagner, 2015). Dakako,
nesuglasje se nastavlja i oko izbora pokazatelja i metoda mjerenja dispariteta. S jedne strane,
oslanjanje samo na ekonomske pokazatelje je dvojbeno jer je ekonomski pokazatelj istovremeno i
kreator nejednakosti, stagnacije ili u nekim slucajevima stvara podrucje stvarnog siromastva. Stoga
je potrebno ukljucivanje veCeg broja pokazatelja za socioekonomski razvoj i veceg broja
kompozitnih indeksa. Glavne prednosti kompozitnih indeksa su sposobnost sazimanja
kompleksnih ili visedimenzionalnih pojava i izravna interpretacija. Naravno, sugestivan odabir
pokazatelja moze odvesti prema jednostranim zakljuécima. Medutim, u ovoj studiji tu nam
pomaze transparentna jasna odredenost pokazatelja i1 regresijska analiza. Tim izvedenim
metodama i rezultatima pridaju se indeksi razvijenosti koji sadrze socioekonomske indikatore, te
migracije stanovniStva kao posljedice javnih politika. Sve troje dobiva svoj komentar u
odgovorima izvr$ne vlasti putem upitnika, Sto daje, na neki nac¢in slag prethodnim rezultatima i

snaZzi vrednovanje.
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7.7.  Empirijsko istrazivanje

7.7.1. Prikupljanje podataka po dimenzijama istrazivanja

l.1

1)

2)

3)

1.,

Populacija (BS)
Velic¢ina jedinice, tj. broj stanovnika (BS) povlaci se iz Popisa stanovnistva 2001./2011.
(DZS), odnosno procjene promjena broja stanovnika do 2019. godine (DZS).

Fiskalni pokazatelji gradova povlace se iz Godisnjih financijskih obracuna poslovanja
gradova po godinama (Ministarstvo financija). Za svako se razdoblje izracunava
prosjecna vrijednost indikatora. Ostali pokazatelji funkcioniranja gradskih uprava
takoder se povlace iz Godi$njih obracuna financijskog poslovanja gradova i izraCunava

prosjecna vrijednost.

Mijesta na ljestvici indeksa razvijenosti (IR), tj. stupanj razvijenosti za svako
promatrano razdoblje povlaci se iz arhive Ministarstva regionalnog razvoja i fondova
EU. Stupanj razvijenosti sluzi kao korektivni faktor utvrdivanja ukupne ucinkovitosti

izvr$ne vlasti.

Dimenzija ukupne uéinkovitosti jedinice (UU)

Ukupna ucinkovitost jedinice izratunava se u tri polja djelovanja (Ez; E2; E3). Rezultat ukupne

ucinkovitosti korigira se za faktor promjene u broju stanovnika (fkBS) pojedinog grada za

odredeno razdoblje (AT).

4)

5)

6)

.3

Ekonomiénost organizacije (E1) sastoji se od dva pokazatelja: UP — ukupnih prihoda i

RP — rashoda poslovanja.

Efikasnost organizacije (E) sastoji se od tri pokazatelja: URI — ukupni rashodi i izdaci;

TA — troSkovi administracije i KU — kapitalna ulaganja.

Efektivnost (u¢inkovitost) upravljanja (Es) sastoji se od pokazatelja efikasnosti i ranga
indeksa razvijenosti — Ez = f(E2, IR) (odnosa efikasnosti i indeksa razvijenosti IR).

Dimenzija - kvaliteta demokracije (KD)

Kvaliteta demokracije izracunava se u uz pomo¢ pokazatelja u tri organizacijska polja.
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Participacija gradana (PART): PART: — izlazak u prvom krugu; PART? — izlaznost u

drugom krugu i FTR — financijski transferi.

7) Legitimitet vlasti mjerimo prema trima pokazateljima (LV): L1 — udio glasova izvrsne
vlasti u birackom tijelu; L2 — udio glasova u biratkom tijelu prvog kruga i URI — ukupni

rashodi i izdaci.
.4 Kvaliteta vladavine/demokratizacije (izvr$ne vlasti) u gradovima — anketni upitnik

8) Upitnik se sastoji od osam sekcija (A-H), a pokriva Cetiri podruéja vrednovanja izvrsne
vlasti. Gradonacelnik kao (1) vlada (vladavina) u podrucju uloge politi¢kog ¢elnika i
direktora organizacije te odnosa sa predstavnickim tijelom (A, B 1 G); (2) gradonacelnik
1 gradani: strateSki izbori, komunikacija i participacija gradana (C, D 1 F); (3) $to znaci
lokalna samouprava u politickom sustavu (E) i (4) personalizacija: gradonacelnik
osobno (H). Nalaz kvantitativne evaluacije gradova upotpunjuju odgovori anketnog

istrazivanja.
7.7.2. Metode analize podataka i interpretacija rezultata

U analizi se koriste statisticke metode obrade podataka s ciljem pokazivanja korelacije pojedinih
varijabli, trendovi te komparaciju (u¢inak) kvalitete izvrSne vlasti na odredene varijable/jedinice,
odnosno ucinak veli¢ine populacije na proces izbora gradonacelnika. Kompariraju se rezultati oba
razdoblja u statistickom 1 deskriptivnom smislu u odnosu na druge dokumente i studije (npr. indeks

razvijenosti i konkurentnosti, socijalna istrazivanja i prethodna istrazivanja iste tematike i sl.).

Koncepcijski postoje dvije razine obrade podataka: makro razina (za sve promatrane jedinice -
neoklasi¢na mikroanaliza pokazatelja) i mikro razina (za svaki odabrani grad zasebno). Dobiveni
rezultati u analizi mikro razine povezuju se sa koeficijentom ABS, tj. porasta ili pada broja

stanovnika odredene jedinice 1 indeksa razvijenosti IR.

Na mikro razini analizira se svako razdoblje s osnove prosjecne veli¢ine pokazatelja za 35 gradova
prema krajnjim godinama mandata (2004., 2008., 2012. i 2016.). Regresijskom analizom
izraCunavaju se relacije prema pojedinim pokazateljima (E1, E2 i E3) i izracunava (UU) ukupna
ucinkovitost. Tomu se prilazu korekcijski faktori (ABS i AIR), tj. promjene u broju stanovnika i

stupnja /razvijenosti.
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Druga zavisna varijabla u naSoj analizi je kvaliteta demokracije (KD), koja se sastoji od razine
participacije, legitimiteta i kontinuiteta vlasti te demokrati¢nosti povezanih s izravnim utjecajem
¢elnika — utjecajem ukupnih rashoda i izdataka. Podacima o broju kandidacijskih lista i nezavisnih
kandidata te razina sudjelovanja gradana na izborima, procjenjujemo ocekivanja gradana u izboru

kontinuiteta ili izboru nove vlasti u gradu.

Stajalista/odgovori gradonacelnika u anketnom upitniku pretvaraju se u deskriptivnu/kvalitativnu
analizu lokalne vladavine u gradovima. Kvalitativna evaluacija povezuje se sa ukupnim
rezultatima empirijske analize gradova prema fiskalnim / ekonomskim pokazateljima i kvalitetom

demokracije.

Gradovi su (u interpretaciji) razvrstani u Sest kategorija prema broju stanovnika kako slijedi: G1 —
gradovi do deset tisu¢a stanovnika — Purdevac i Pazin; G2 do 20 tisuca stanovnika — Crikvenica,
Labin, Opatija Krapina, Gospi¢, Makarska, Umag, Rovinj, Vrbovec i Pore¢; G3 do 30 tisuca
stanovnika — Krizevci, Virovitica, ZapresSi¢, Kutina, Pozega,; G4 — do 50 tisu¢a stanovnika —
Cakovec, Koprivnica, Vukovar, Vinkovci, Samobor, Bjelovar, Dubrovnik, Varazdin; G5 — do 100
tisu¢a stanovnika — Sibenik, Sisak, Pula, Karlovac, Velika Gorica, Slavonski Brod, Zadar; G6 —
vise od 100 tisu¢a — Osijek, Rijeka i Split. Ovih 35 gradova ¢inilo je 32 posto stanovnika u
Hrvatskoj, a 27 posto svih gradova. U analizu uzimamo gradove koji su preuzeli decentralizirane
funkcije osnovnog obrazovanja i prema tom kriteriju su jednaki u analizi. S obzirom da se veli¢ina
populacije u ovim gradovima krece od oko devet tisu¢a do gotovo 180 tisuca stanovnika, mogli
bismo reci da smo pokrili prostor prema veli¢ini od najmanjih (do 10 000 stanovnika) do najvecih,
grada preko sto tisu¢a stanovnika. Nedostatak ovog pristupa je nejednaki broj uzoraka prema
kriteriju veli¢ine za gradove do deset tisuca stanovnika kojih je najveéi broj. Naime, najmanje je
decentraliziranih gradova ispod 10 000 stanovnika — dva. Pozitivno je §to se u analizi u potpunosti
izbjegava prosjek, jer se svaka jedinica obraduje zasebno i ravnopravno usporeduje s drugima u
svim aspektima analize. U ovom sluc¢aju kategorija veli¢ine je vezana za interpretaciju rezultata,
odnosno za rezultat najmanjeg i najveCeg grada prema broju stanovnika. Rezultati ukupne
ucinkovitosti (UU) i kvalitete demokracije (KD) prema veli¢ini grada, tj. njihova kvantitativna
evaluacija trebala bi dati odgovore na postavljene hipoteze o povecanju u¢inkovitosti u najveéim

gradovima i boljoj demokraciji u najmanjim gradovima.
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Plan analize:

1) Za svaki grad (G) postavljen u redoslijedu prema broju stanovnika (BS), prikupljaju se
podatci za sve pokazatelje, sortiraju po dimenzijama i tipovima u skladu s modelom

analize;

2) Analizira se povezanost pojava/indikatora odnosno dimenzija i grupa: a) funkcionalna y =
f(x); b) izra¢unava se korelacija medu pojavama (varijable) metodom regresijske analize;

c) rezultati se prikazuju u tablicama;
3) Definirati varijable po dimenzijama za regresijsku analizu;
4) Odrediti znacaj pojedine varijable (G1-6);

a. za svako razdoblje varijablama izracunati koeficijent linearne korelacije — utvrditi
jakost i smjer veze odabranih varijabli;

b. zasvaku dimenziju Gi- izraditi tablicu po dimenzijama, povezati sa promjenama
u broju stanovnika i stupnju razvijenosti, povezati sa kvalitativnom evaluacijom
1zvrSne vlasti;

c. izraditi tablicu gradova prema evaluiranim vrijednostima grupiranih po broju

stanovnika (G1— Ge).

Interpretacija rezultata provodi se za ¢etiri razdoblja: za dva razdoblja razmjernog sustava i dva
razdoblja vecinskog izbornog sustava. To obuhvaca: (1) interpretacija I. razdoblja (2001-2004), 11.
razdoblja (2005-2008); (2) interpretacija Ill. razdoblja (2009-2012); (3) interpretacija IV.
razdoblja (2013-2016); (4) komparacija razdoblja u obje dimenzije; (5) interpretacija deskriptivne
analize kvalitete izvr$ne vlasti (vladavine) temeljem anketnog upitnika; (6) interpretacija rezultata
razdoblja s uklju¢enim kvalitetom izvr$ne vlasti; (7) interpretacija trendova po dimenzijama; (8)
interpretacija nalaza najmanje odnosno najvece jedinice, tj. najbolje najmanje i najbolje najvece

jedinice; (9) interpretacija rezultata i nalaza drugih izvora i (10) zakljucak evaluacije.

Zakljucak studije sadrzi zakljuCke o nalazu istrazivanja proporcionalnog i neposrednog modela
izbora gradonacelnika; nalaz vrednovanja kvalitete demokracije/vladavine jedinica neposredno
izabranih Celnika te napomene o nalazima drugih relevantnih studija (pozitivne i negativne

poveznice) o posljedicama odabira izbornih sustava. Slijede preporuke temeljem nalaza studije.
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Na kraju studije prilazu se tablice, dijagrami i anketni upitnik koriSteni u proucavanju ucinka

izbornog sustava na ekonomske pokazatelje (ucinkovitost) i kvalitetu demokracije u gradovima.
7.8.  Anketno ispitivanje gradonacelnika

U novom izbornom sustavu, sustavu personaliziranog izbora izvrSne vlasti nastoji se spoznati kako
¢elnici izvr$ne vlasti vide sebe kao politicara i menadzera, kako vide predstavnicko tijelo odnosno

grad kojem su na ¢elu. Upitnik je podijeljen u osam sekcija u kojima se propituje:

a) uloga gradonacelnika;

b) gradonacelnik i1 gradska uprava;

c) strateski izbori,

d) gradonacelnik i gradani;

e) polozaj lokalne samouprave u politickom sustavu;

f) participativna demokracija i

h) gradonacelnik osobno.
U sklopu ovih pitanja/odgovora nastojimo stvoriti sliku funkcioniranja gradova u uvjetima
izravnog izbora gradonacelnika i njihovog pogleda na funkcije koje obavljaju i polozaj koji su
zauzeli u lokalnoj samoupravi, te vaznosti demokracije za kvalitetu zivota u zajednici. Ova slika
(deskripcija) ima dio i subjektivnosti s obzirom na kreirana pitanja, odnosno ukupan broj odgovora

gradova.
7.9.  Koncept mjerenja izvedbe i rezultata — kvantitativna evaluacija

Sve reforme koje se provode u javnoj sferi usmjerene su na razmatranje efikasnosti izvedbe javnog
sektora. Za razliku od privatnog sektora javni sektor manje je izlozen ili nedostatno izloZzen
evaluaciji izvedbe i efikasnosti. Jedan od razloga je i njegova neprofitna narav jer profit nije kriterij
za vrednovanje izvedbe, odnosno nije pokazatelj efikasnosti. U slu¢aju javnih institucija (u ovoj
studiji radi se o jedinici lokalne samouprave) nuzno je za vrednovanje upravljanja i izvedbe

javnom administracijom Kkoristiti i druge pokazatelje.

U ovoj studiji zadatak je pokazati uc¢inkovitost gradskih uprava pod dva razlicita modela izvedbe
(modela izbora) izvrSne vlasti. Naime, zakonodavac je priSao promjeni izbornog sustava s
ocekivanjem povecanja efikasnosti 1 kvalitete demokracije na osnovnoj razini drZavne

organizacije. Problematika gledanja na lokalnu javnu upravu kao ekonomski sustav s aspekta

180



procesa izvedbe javnih politika odnosi se na velika odstupanja medu kategorijama koje definiraju
proces, osobito u visini prihoda i razlici prihoda i rashoda. Naime, pozitivan ostatak u obracunu
financijskog poslovanja javne uprave ne tretira se na isti nacin kao u privatnom sektoru. U
privatnom sektoru to se smatra pozitivnom razlikom poslovanja, a kod uprave na to se gleda kao
na planirana, ali neutroSena novc¢ana sredstva — smanjenu efikasnost. Ponekad je tesko odrediti
vrijednost zahtijeva ili nuznost rashoda proracunskih sredstava, a jos vise vrijednost neizvedenih
rashoda. U drugu ruku, uglavnom nije uvijek slucaj da je aktivnost efikasna ili ekonomi¢na ako
se za izvedbu utro$i najmanje sredstava. Cesto je upitno kako uopée vrednovati koristi rashoda
javne uprave, kako mjeriti izvedbu i §to je objektivna a Sto subjektivna kategorija vrednovanja. U
ovoj studiji u prvom redu koristimo ekonomski pristup javnoj upravi, dakle, analiziraju se
aktivnosti javne uprave s aspekta ekonomskih pokazatelja: odnosa prihoda i rashoda u okvirima
ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti prema utvrdenim pokazateljima. U tom smislu u ovoj

studiji pojmovi ekonomicnosti, efikasnosti 1 efektivnosti imaju sljedece znacenje.

Shema 7.8.1.  Koncept mjerenja izvedbe i rezultata javne uprave

Gradani, zajednica, drzava - Indeks
potrebe i zahtjevi razvijenosti

A

A 4

Ostvare_n_l Uginkovitost
planovi i
ciljevi
Inputi: 4
- porezi v 4
- p¢.:>mc.>C| Procesi Outputi:
-I prlst;_Jbed unutar Rezultati
- J.uds I rac politickih izvedbe i
- financijski institucija procesa
instrumenti

Ekonomicnost

Izvor: Otrusinova i Pastuszkova, 2012. Prilagodba i obrada — autor.
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Ekonomicnost smatramo kao izvedbu javne uprave s najnizim troskovima unutar primjerene
kvalitete proizvoda. U trzisnom smislu bio bi to odnos cijene i kvalitete — vrijednosti za novac, uz

najmanje rashoda (odnos ukupnih prihoda i ukupnih rashoda, tj. tekuce poslovanje).

Efikasnost smatramo kao postignuti output za odredenu financijsku vrijednost; odnos izmedu
raspolozivih sredstava (ukupnih rashoda i izdataka) i troSkova administracije, odnosno vrijednosti

koja je potrebna da bi se izveo output (kapitalna ulaganja) — ciljani rashodi.

Ucinkovitost smatramo stupnjem napretka prema setu objektivnih cinjenica/pokazatelja, tj.
evaluaciji kriterija outputa s osnove aktivnosti koje je jedinica lokalne samouprave ¢inila odnosno
trebala ¢initi. U ovoj studiji to su pokazatelji ekonomicnosti i efikasnosti te napredak prema
pokazateljima razvijenosti (IR) 1 migraciji stanovnistva (ABS). Pretpostavljamo kako lokalne
jedinice koje napreduju, tj. povecavaju kvalitetu Zivotnog standarda i demokracije ne gube ili u
manjoj mjeri u odnosu na druge jedinice gube stanovnis$tvo — ¢ine mudra ulaganja/rashode (Shema
7.8.1.).

Zavisna varijabla u ovom kontekstu je kvaliteta demokracije odnosno izvrs$ne vlasti. Nezavisna
varijabla je veli¢ina grada odnosno ukupni prihodi lokalne jedinice. Udio prihoda lokalne jedinice
od aktivnosti upravljanja imovinom i drugih radnji izvrS$ne vlasti, u ovom slucaju je skroman i

bitno ne utjece na ukupne aktivnosti i mjerenje, pa ih mozemo zanemariti.

S obzirom da se u ovoj studiji radi o vrednovanju javnih institucija, tj. politika valja definirati $to
podrazumijevamo pod pojmom politika. Politiku mozemo najopcenitije definirati kao ,,umijece i
znanost o vlasti pri ¢emu bi u demokratskim sustavima za gradane vlast bila prihvatljiva samo
onda kad osigurava ostvarivanje javnih interesa. Dakle, svih onih interesa koje najvec¢a moguca
vecina gradana vidi kao zajednic¢ko dobro 1 vrednote, koji za te skupine imaju slican visoki stupanj
vaznosti 1 koje gradani ne mogu uspjes$no i djelotvorno zadovoljiti sami bez potpore drzave*
(Wollman, 2007; McLean i McMillan, 2009 u Kuster Lipicer, 2012, str. 46). Za gradane najbliskije
mjesto dodira s drzavom, najizravnije mjesto rjeSavanja njihovih problema i zahtijeva svakako su
lokalne politicke institucije. Javna politika kao pojam opisuje javna pitanja koja se u demokratskim
sustavima usmjeravaju na postignuc¢a javnog dobra i pracenje ili postivanja temeljenih drustvenih
vrijednosti. U tom smislu javna politika odgovara na pitanja kako i zasto vlast djeluje ili ne djeluje,
odnosno kakvi su ucinci tog djelovanja (Petak, 2008). Drugim rije¢ima, javna politika sluzi za

opisivanje pojedinih podruc¢ja djelovanja vlasti i posredovanja vlasti (Kuster Lipicer, 2012, str.
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49). U ovoj studiji prouc¢avamo javne politike i ishode javnih politika kao posljedice modela izbora
izvrSne vlasti, odnosno posljedice promjena modela vladavine u osnovnim jedinicama. U tom
kontekstu politi¢ki igraci su u starom razmjernom modelu izbora izvr$ne vlasti bili posljedica
dogovora vecine ¢lanova gradskih vije¢a. U novom izbornom sustavu izvrsne vlasti su posljedica
izbora vecéine glasova biraca i nisu podlozni konstituiranju vec¢ine u vije¢u. Drugim rije¢ima,

teziSte javnih politika preusmjereno je s predstavnickog tijela prema bira¢ima/gradanima.

Vrednovanje javnih politika je davanje vrijednosnih ocjena o nekoj djelatnosti javnih vlasti.
Vrednovanje je moguce u svim fazama oblikovanja i provedbe javnih politika, od definiranja
problema do izvedbe. Kreiranje i izvedba javnih politika podlozna je okolini, odnosno zahtijeva
priznavanje i anticipiranja politicke i drustvene stvarnosti, i poznavanje djelovanja aktera u javnom
prostoru. VVrednovanjem djelovanja izvrs$nih vlasti trazimo odgovore na ocekivanja zbog kojih je
doslo do promjene u sustavu izbora. U ovoj studiji vrednovanje je naknadno, tj. odnosi se na
vrijeme nakon zavrSetka dva razdoblja jednog, odnosno drugog modela izbora izvr$ne vlasti i
izvedbe javnih politika. Nastoje se pronaci odgovori 0 u¢incima modela izbora na djelovanje
aktera u oba razdoblja, odnosno na stupanj zadovoljstva koje gradani iskazuju izlaskom na izbore
(Kuster Lipicer, 2012, str. 49-53, 92-93). S obzirom da se usporeduju protekla razdoblja svrha
sumarnog vrednovanja je davanje ocjene o postignutim rezultatima. Stoga je formativno-sumarno
vrednovanje usmjereno na vrednovanje promjena (poboljsanja ili pogorSanja), odnosno prosudbe
0 promjenama (pokazatelji razdoblja) baziranih na pokazateljima koji obiljezavaju vrednovanje ili
prosudbu u pojedinom razdoblju. U kontekstu vrednovanja u¢inka prouc¢avaju se rezultati izbora i
djelovanja, odnosno procjenjuje koji su ucinak imale odredene javne politike u odredenom

razdoblju i izbornom sustavu na izbornu participaciju (Kuster Lipicer, 2012, str. 98-104).

S obzirom da je doseg ucinaka promjenom izbornog sustava planiran institucionalnim
promjenama, planirani u¢inci imaju pozitivan aspekt. Tako se kvantitativna metodologija povezuje
s pozitivistiCkim pristupom zasnovanim na prikupljanju i analizi broj¢anih podataka kojima je cilj
objasnjavati vrednovane sadrzaje. Obrnuto, za kvalitativno je metodologiju karakteristicna
usmjerenost na interpretativnu epistemologiju zasnovanu na davanju misljenja i shvacanja
vrednovanih sadrzaja. Kvantitativne su evaluacijske metode i tehnike prilagodene mjerenju
razli¢itih misljenja, kategorija i ponasanja, koja je moguce razvrstati u unaprijed odredene skupine.

Zagovornici kvalitativnih pristupa naglasavaju da spomenuti pristupi evaluaciji omogucavaju
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proucavanje odabranih sadrzaja, slucajeva ili dogadaja na produbljen i detaljan nacin jer takvi

podaci nisu unaprijed ograni¢eni odredenim kategorijama analize (Patton, 1987 u Kuster Lipicer,
2012, str. 143).

U okviru kvantitativnih evaluacijskih pristupa prevladava primjena eksperimentalnih i kvazi
eksperimentalnih planova koji se zasnivaju na kontrolnoj skupini i traze odgovore na unaprijed
odabranu tematiku, koju suzavaju na pojedina istrazivacka pitanja i hipoteze. U ovoj studiji
primjenjujemo ex post pristup koji se odnosi na vrijeme nakon zavrsetka izvedbe (mandata) nekih
javnih politika, s obzirom na ciljeve/o¢ekivanih promjena pretpostavljenih prilikom dizajniranja
novog izbornog sustava. S obzirom da se radi 0 mandatnom pristupu vrednovanja rezultata jednog
odnosno drugog izbornog sustava, glavna svrha sumarnog vrednovanja je davanje ocjene o
postignutim rezultatima vrednovanja javnih politika na kraju mandata, tj. sumirati rezultate
analiziranih procesa izvedbe javnih politika (Rossi, Freeman i Lipsey, 1999; Gasper, 2005; Kuster
Lipicer, 2012, str. 98).

U ovoj studiji radi se o vrednovanju ucinka izvedbe javnih politika na participaciju gradana
(jatanje demokratskih procesa i sudjelovanju u kreiranju javnih politika). U vrednovanju oba
procesa prou¢avamo nastale promjene te utjecaj promjena na procese demokratizacije zajednice.
Glavna postignu¢a kojima se vrednuju planirani uéinci promjenom izbornog sustava jesu
povecanje ucinkovitosti i povecanje kvalitete demokracije osnovnih jedinica (Mora Imas i Rist,
2009). Dakle, radi se o dvije dimenzije vrednovanja koja povezujemo s ishodom jedinica.
Ocekivani rezultati mogu biti pozitivni, negativni ili nisu izazvali nikakve promjene u izvedbi 1
demokraciji. Svrha istrazivanja je odgovoriti na pitanje, je li se povecala u¢inkovitost izvrSne vlasti
gradova i povecala kvaliteta demokracija u gradovima, tj. gradovi napredovali u novim uvjetima
funkcioniranja? Jesu li male ili velike jedinice ostvarile bolje rezultate i u kojoj dimenziji? Za
pristup istrazivanju odabrali smo kvantitativni pristup (Tablica 7.9.1.). U okviru kvantitativnog
pristupa istrazivanju prevladavaju eksperimentalni planovi koji se zasnivaju na kontrolnoj skupini
(35 gradova) i traze odgovore na unaprijed odabranu tematiku, istrazivacka pitanja i1 hipoteze. U
pravilu se postavljaju tri vrste hipoteza u okviru kvantitativnog istrazivanja: (1) kauzalne hipoteze
koje traze vezu izmedu vrednovanog problema i uzroka tog problema. U nasem slu¢aju radi se o
promjenama u izvedbi javnih politika i demokratskoj participaciji kao uzroka promjene modela

izbora izvrSne vlasti; (2) intervencijske hipoteze: traze vezu izmedu uzroka problema i postavljenih
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aktivnosti radi njegova rjeSavanja i (3) akcijske hipoteze, koje vrednuju djelatnost povezanu sa
sadrzajem javnih politika i smanjivanjem prvotnog problema. U nasem slu¢aju radi se o testiranju
utjecaja akcije izvr$ne vlasti (sadrzaja javnih politika) na demokratsku participaciju na izborima

(Kuster Lipicer, 2012, str. 119; Twersky i Lindblom, 2012).

Kvantitativna evaluacija proucava prije svega kauzalne veze izmedu pojedinih unaprijed i to¢no
definiranih i mjerljivih varijabli sa svrhom uspostavljanja pokazatelja, tj. kriterija i standarda
vrednovanja rezultata. Dobiveni podaci su numeri¢ke vrijednosti, odnosno prevedeni su u
numericke vrijednosti i analizirani su regresijskom analizom. S obzirom da se kvantitativni pristupi

zasnivaju na Sirim poopc¢avanjem evaluacijskih spoznaja, zakljucci su precizno strukturirani.

Tablica 7.9.1. Kvantitativni pristup
Kvantitativni pristup

Mjerenje objektivnih ¢injenica

UsredotocCenost na varijable

Pouzdanost

Teorije i podaci su odvojeni

Neovisnost o sadrzaju prouc¢avanja

Mnogo subjekata (gradova)

Statisti¢ka analiza

Izvor: Kustec Lipicer, 2012, str. 118. Obrada — autor.

Prikupljeni podaci su iz pouzdanih izvora: arhive godis$njih financijskih obracuna poslovanja
lokalnih jedinica po razdobljima — iz arhive Ministarstva financija; rezultati redovnih,
prijevremenih izbora po Zupanijama — arhiva lokalnih izbora DrZavnog izbornog povjerenstva;
indeksi razvijenosti lokalnih jedinica — arhiva Ministarstva regionalnog razvoja; broj stanovnika
lokalnih jedinica iz Popisa stanovniStva — DrZavni zavod za statistiku te znanstvena literatura.
Anketni upitnik, zatvoren, koncipiran kao intervju, ali s unaprijed definiranim prijedlozima
odgovora, osim na nekoliko pitanja na koja se ocekuju numeric¢ki ili opisni odgovori
gradonacelnika — on line. Prikupljeni podaci obradeni su grafi¢ki i opisno i prezentirani po
tematskim poglavljima. Za komparaciju koristile su se vrijednosno priznate platforme (Indeksi
HDI, HGI, Prosperity; kao i statisticke baze Eurostata; studije Svjetske banke i drugih
organizacija relevantnih za ovo podrudje istrazivanja). Literatura koja se koristi u studiji ponajvise
1 ponajprije su radovi hrvatskih autora, a potom drugih autora prema tematskim podrucjima ili

specifi¢noj problematici.
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8. VELICINA, PARTICIPACIJA I UCINKOVITOST — EMPIRIJSKO
ISTRAZIVANJE

Lokalnu teritorijalnu strukturu u Hrvatskoj karakterizira prevelika slozenost, nedovoljna
stabilnost, neuravnotezenost, nedovoljna efikasnost, slabi lokalni potencijali, model koji osigurava
centralisticko upravljanja zemljom (Kopri¢, 2013, str. 2-3). Lokalna drzava u dva stupnja ima 576
jedinica: 20 zupanija, 127 gradova i 428 op¢ina te grad Zagreb kao grad i Zupanija u jednom.
Dvadeset zupanija su podrucne (regionalne) jedinice, a 556 je lokalnih jedinica osnovne razine
podijeljeno u dva tipa: opéine i gradovi. Ovakav ustroj uveden je 2001. godine Zakonom o lokalnoj
i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (NN 33/01) u kojem je i odredba/definicija opcine i grada
kao jedinice lokalne samouprave.

Grad je (¢l. 5. Zakona NN 33/01) ,,jedinica lokalne samouprave u kojoj je sjediSte Zupanije te
svako mjesto koje ima vise od 10 000 stanovnika, a predstavlja urbanu, povijesnu, prirodnu,
gospodarsku i drustvenu cjelinu. U sastav grada kao jedinice lokalne samouprave mogu biti
uklju€ena i prigradska naselja koja s gradskim naseljem ¢ine gospodarsku i druStvenu cjelinu, te
su s njim povezana dnevnim migracijskim kretanjima i svakodnevnim potrebama stanovnistva od
lokalnog znacenja.* Zakonodavac je uz ove kriterije stavio i dodatnu mogucnost osnivanja gradova
koji ne udovoljavaju spomenutim kriterijima, ako za to postoje posebni razlozi (povijesni,
gospodarski, geoprometni). Ovakav vrlo fleksibilan okvir u konaénici je doveo do osnivanja 128
gradova, od kojih je Komiza Popisom stanovnistva 2011. imala 1526, a deset godina kasnije 1395
stanovnika. Koliko je sustav fragmentiran pokazuje i podatak o broju naselja: do 200 stanovnika
postoji 3971 naselje ili gotovo 60 posto svih naselja u Hrvatskoj (DZS). U nastavku slijedi kraci

prikaz gradova prema broju stanovnika.
8.1.  Populacijski aspekt

Prema nasem poimanju urbanih i ruralnih podrucja, ako smatramo da su gradovi urbane cjeline,
Hrvatska ima preko 70 posto urbanog stanovniStva (Tablica 8.1.1.). Dobrim i manje dobrim
poznavateljima stanja u zemlji jasno je da politicki naziv jedinice nuzno ne sadrzi obiljezja urbane

sredine koja se uobi¢ajeno naziva gradom.®” Mozda, eventualno, moze biti obrnuto. Dakle, mogli

37 grad, vede, kompaktno izgradeno naselje, organizirano u vise ili manje povezanu, diferenciranu drustvenu zajednicu — gradsku
opéinu, koju ¢ine gradani toga grada. Za pojam grada broj gradana nije odlu¢an; u povijesnoj perspektivi on se penje od nekoliko
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bismo govoriti, eventualno o tre¢ini urbanog i dvije tre¢ine ruralnog prostora. Medutim, ako se ve¢
na samom pocetku kreiranja ukupna politika razvoja drustva i gospodarstva temelji na pogresnim
pretpostavkama urbanog i ruralnog, vrlo je velika vjerojatnost postignuca slabijih rezultata od
oc¢ekivanih. Hrvatska se posljedi¢no tomu nalazi u nezgodnoj situaciji. Naime, njezina dihotomija
izmedu organizacije drzave iz ’romantiCarskog perioda‘ nacionalnih drzava (Kopri¢, 2012) i
drzave 21. stolje¢a, sudionika globalizacijskih i integracijskih procesa, tesko moze producirati

drukgije rezultate (Jambrac, 2015; 2016b). Popis stanovnistva iz 2011. godine pokazuje trend

Tablica 8.1.1. Gradovi prema broju stanovnika 2001.-2011.
Gradovi prema | Broj Broj Prosje¢an | Broj Broj Prosjecan
broju stanovnika % | gradova | broj stanovnika % | gradova | broj
stanovnika 2001. stanovnika | 2011. stanovnika
<9.999 361.949 | 11,7 60 6.032 356.407 | 11,8 60 5.940
10.000-19.999 536.000 | 17,4 39 13.744 505.052 | 16,7 38 13.291
20.000-29.999 169.651 | 5,5 7 24.236 272599 | 9,0 11 24.872
30.000-49.999 364.146 | 11,8 10 36.415 366.403 | 12,1 9 40.711
50.000-99.999 422625 | 13,7 7 60.325 310.885 | 10,3 5 62.177
>100.000 | 1.226.498 | 39,8 4 306.625 | 1.204.791 | 39,9 4 301.198
Ukupno | 3.080.869 | 100 127 24259 | 3.016.137 | 100 127 23.749

Izvor: DZS. Popis stanovni$tva Republike Hrvatske 2001., 2011. Obrada — autor. Popovaca je status grada stekla 2013.
godine i postala 128 grad u Hrvatskoj.

napustanja jedinica do 20 tisuca stanovnika. S druge strane, vece jedinice (gradovi) izmedu 20 i
30 tisuca stanovnika u proteklih su se deset godina pokazale kao najprikladnije ili najpozeljnije
jedinice. Naime, broj se stanovnika u njima povecao za 102.848 ili za gotovo 35 jedinica prosjecne
veli¢ine u Hrvatskoj prema Popisu iz 2011. Gradovi su u deset godina izgubili 64 732 stanovnika,
odnosno "nestalo® je 2,7 gradova s prosje¢nih 24 236 stanovnika. Samo gradovi u tri Zupanije imali
su prosjecan broj stanovnika veci od prosjeka na razini drzave; u Zagrebackoj 24 785, u Brodsko-
posavskoj 36 685 i u Osjecko-baranjskoj 27 671 stanovnika. Ovom fenomenu ¢emo se vratiti u
kasnijoj analizi gradova s decentraliziranim funkcijama. Gotovo 50 posto, tj. 60 gradova bilo je s
prosjekom od 5940 stanovnika, sto je ispod zakonom propisanog minimuma od 10 000 stanovnika,
kao kriterija broja stanovnika za osnivanje grada. Trideset i osam gradova imalo je nesto vise,
prosjecno 13 291 stanovnika. Dakle, od tri i malo vise milijuna stanovnika, 40 posto stanovniStva
zivjelo je u Cetiri grada, dok je u 60 gradova ili u 47 posto jedinica zivjelo manje od dvanaest posto
stanovnika gradova (Tablica 8.1.1.).

stotina na vi§e milijuna. Ve¢ina stanovnika u pravilu je zaposlena u nepoljoprivrednim djelatnostima. Dostupno na mreZnoj
stranici: https://www.enciklopedija.hr/natuknica.aspx?id=22952
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Sljedeca tri grafikona (Grafikon 8.1.1.; 8.1.2. i 8.1.3.) ilustriraju stanje na osnovnoj organizacijskoj
razini drzave. Na grafikonima je prikazana kompletna lokalna razina, svih 556 op¢ina i gradova.
Grafikon 8.1.1. prikazuje rast udjela stanovnika u najmanjim jedinicama, tj. rast broja malih

jedinica, kao i rast stanovnistva u gradovima srednje veli¢ine od 20 do 50 tisuca stanovnika.

Grafikon 8.1.1. Udio u stanovnistvu prema veli¢ini jedinice
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Izvor: DZS. Obrada — autor.

Grafikon 8.1.2. Broj stanovnika prema veli¢ini jedinice
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Izvor: DZS. Obrada — autor.

Broj jedinica prema broju stanovnika (Grafikon 8.1.3.) ukazuje na klju¢ni problem funkcioniranja
drzave, odnosno prepreke ideji politi¢ke decentralizacije zemlje. Veliki broj malih jedinica bez
dostatnih kapaciteta za vodenje osnovnih funkcija socijalnog i gospodarskog znacenja nije vise
samo Cinjenica, nego je ozbiljna prepreka ukupnom razvoju zemlje. S ovako rascjepkanom
organizacijom zemlje teSko se moze voditi koherentna razvojna politika. Ona je osobito osjetljiva
u podrucju prostornog planiranja. Naime, ako se u 556 jedinica najmanje jednom godiSnje
mijenjaju prostorni planovi, a najveci broj njih toliko je prostorno mali, svaki ozbiljniji zahvat u

prostoru obuhvaca promjenu prostornih planova najmanje dvije lokalne jedinice 1 Zupanije.
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Grafikon 8.1.3. Broj jedinica prema broju stanovnika
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Izvor: DZS. Obrada — autor.
Najkrace reeno, s padom broja stanovnika u malim jedinicama raste broj jedinica do pet tisuca
stanovnika (Grafikon 8.1.4.). Vidljiv je rast gradova od 20 do 30 tisuc¢a i od 30 do 50 tisuca
stanovnika, i koncentracija stanovnika u gradovima iznad 50 tisu¢a stanovnika. Zapravo se
dogodio preustroj unutar ovih gradova. Njihov je ukupan broj porastao za jedan, s 24 na 25, a za

isti je broj manje jedinica /gradova do 20 tisuca stanovnika (Grafikon 8.1.3.).

Grafikon 8.1.4. Broj gradova prema broju stanovnika
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Izvor: DZS. Obrada — autor.

Tablica 8.1.2. pokazuje smanjenje broja malih jedinica-gradova do 10 000 stanovnika za osam
jedinica. U prosjeku sve grupe gradova zabiljezile su pad broja stanovnika. U razdoblju 2001.-
2011. gradovi su se smanjili za 64.732 stanovnika, dok je u razdoblju 2011.-2019., pad gotovo
dvostruki — 102.812 stanovnika. Iako je prosje¢an broj stanovnika po gradu relativno visok -
22.760, taj podatak zavarava. Naime, 41 posto svih stanovnika gradova zivi u Cetiri velika grada

iznad 100 000 stanovnika, pridruzimo li im gradove s dvadeset i vise tisuca stanovnika, 27 gradova
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ima ¢ini 73 posto stanovni$tva svih gradova. Dakle, petina ukupnog broja gradova sadrzi gotovo

tri Cetvrtine stanovnistva gradova u Hrvatskoj.

Tablica 8.1.2. Gradovi prema broju stanovnika 2019.-2011.
Gradovi prema | Broj Broj Prosje¢an | Broj Broj Prosjecan
broju stanovnika % | gradova | broj stanovnika % | gradova | broj
stanovnika 2019.* stanovnika | 2011. stanovnika
<9.999 397.183 | 13,6 68 5.841 356.407 | 11,8 60 5.940
10.000-19.999 447722 | 154 33 13.567 505.052 | 16,7 38 13.291
20.000-29.999 245.875 8,4 10 24.588 272.599 9,0 11 24.872
30.000-49.999 327.849 | 11,3 8 40.981 366.403 | 12,1 9 40.711
50.000-99.999 298.672 | 10,3 5 59.734 310.885 | 10,3 5 62.177
>100.000 | 1.195.924 | 41,0 4 298981 | 1.204.791 | 39,9 4 301.198
Ukupno | 2.913.325 128 22.760 | 3.016.137 | 100 127 23.749

Izvor: DZS: Popis stanovni$tva Republike Hrvatske 2001., Procjena broja stanovnika 2019.* Obrada — autor.
Popovaca je status grada stekla 2013. godine i postala 128 grad.

Hrvatska prema procjeni DZS za 2019. godinu ima 226 724 stanovnika manje nego je imala 2011.
godine, odnosno 4.058.165 stanovnika. Opcine su izgubile gotovo deset posto stanovniStva prema
procjeni za 2019. godinu i pale na prosjecno 2675 stanovnika po jedinici, dok su gradovi izgubili
oko 3,5 posto stanovnika. Statisticki gledano, gradani tri puta vise odlaze iz opcina nego iz
gradova. Radi boljeg pregleda stanja na mikro razini oznaciti ¢emo gradove koji su povecali broj
stanovnika i pokusati prikazati koji su razlozi tim pozitivnim trendovima. Prije nego se posvetimo
tom zadatku, slijedi osvrt na 35 gradova ove studije s aspekta promjene broja stanovnika. Tablica
8.1.3. prikazuje kretanje broja stanovnika u gradovima koji su preuzeli decentralizirane funkcije,
od Popisa stanovnistva 2001. pa sve do procjene broja stanovnika 2019. godine. U razdoblju
razmjernog izbornog sustava lokalnih vlasti 2001. do 2009., osam gradova i grad Zagreb povecali
su broj stanovnika. Pet gradova Primorja: Umag, Rovinj, Makarska, Dubrovnik i Zadar; cetiri
grada kontinenta: Velika Gorica, Vrbovec, Zapresi¢ 1 Samobor te Zagreb imali su isti broj
stanovnika (Velika Gorica), a ostali blagi rast do dva posto. Razdoblje od 2009. do 2017. godine,
u dva mandata mjeSovitog izbornog sustava (razmjernog za predstavnicko tijelo 1 vecinskog za
izvrinu vlast) donijelo je neznatne promjene. Sest je gradova poveéalo svoje stanovnistvo: Umag,
Pore¢, Rovinj, Makarska, Dubrovnik i Zadar, a na kontinentu cCetiri grada: Zapresic, Cakovec,
Samobor i Zagreb. 1z popisa je ispao Vrbovec 1 Velika Gorica, koji su u tom razdoblju zabiljezili
pad broja stanovnika. Na listu su uli Pore¢ i Cakovec koji su nakon 2008. godine obrnuli trend i

povecali broj stanovnika.
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Tablica 8.1.3. Koeficijenti pada/rasta stanovni$tva od 2001. do 2019. g. i struktura gradova

STANOVNISTVO | KBS | KBS | kfBS | kiBS | kfBS | kiBS | Broj ce?]:?;ﬁt{)g o
GRADOVA 2004/01 | 2008/04 | 2012108 | 2016/12 | 2019/16 | 2019/01 | naselja | 79 | P!
PURPEVAC (G1) | 0,973 | 0972 | 0978 | 0964 | 0973 | 0867 | 9 6.349 0,768
PAZIN 0974 | 0974 | 0976 | 0981 | 1,005 | 0913 | 18 4.386 0,508
CRIKVENICA (G2) | 0992 | 0992 | 0999 | 0977 | 0980 | 0942 | 4 6.860 0,617
LABIN 0975 | 0974 | 0972 | 0964 | 0976 | 0869 | 17 6.893 0,592
OPATIJA 0967 | 0966 | 0,975 | 0963 | 0991 | 0868 | 10 6.657 0,571
KRAPINA 0985 | 0985 | 0986 | 0978 | 0974 | 0912 | 23 4471 0,358
GOSPIC 0993 | 0993 | 0971 | 0971 | 0975 | 0906 | 50 6.575 0,516
MAKARSKA 1003 | 1,003 | 1,007 | 1,029 | 1,008 | 1047 | 2 12809 | 0963
UMAG 1023 | 1,023 | 1,000 | 1,025 | 1012 | 1,08 | 23 7.281 0,541
ROVINJ 1002 | 1,002 | 1,003 | 1,008 | 1,000 | 1016 | 2 13056 | 0013
VRBOVEC 1004 | 1,004 | 1002 | 0969 | 0981 | 0959 | 42 4.947 0,334
POREC 0982 | 0982 | 0998 | 1018 | 1041 | 1021 | 53 9.790 0,586
KRIZEVCI (G3) | 0,978 | 0978 | 0985 | 0965 | 0974 | 0886 | 60 | 11231 | 0532
VIROVITICA 0902 | 0891 | 0936 | 0968 | 0958 | 0698 | 10 | 14688 | 0,690
ZAPRESIC 1,036 1,035 1,023 0,992 0,994 1,083 9 19.644 0,779
KUTINA 0970 | 0969 | 0978 | 0948 | 0950 | 0828 | 23 | 13735 | 0,603
CAKOVEC (G4) | 0956 | 0954 | 0976 | 1,026 | 0998 | 0911 | 13 | 15147 | 0,551
POZEGA 0932 | 0926 | 0926 | 0969 | 0944 | 0731 | 31 | 19506 | 0,743
VUKOVAR 0950 | 0947 | 0954 | 0891 | 0925 | 0707 | 4 26468 | 0,956
KOPRIVNICA 0998 | 0998 | 1,004 | 0983 | 0977 | 0960 | 9 23955 | 0,776
VINKOVCI 0993 | 0993 | 0998 | 099 | 0957 | 0933 | 2 32029 | 0,907
SAMOBOR 1016 | 1,016 | 1012 | 0995 | 1,008 | 1,047 | 78 | 15956 | 0424
BJELOVAR 0985 | 0985 | 0982 | 0973 | 0978 | 0906 | 3L | 27024 | 0671
DUBROVNIK 0989 | 0989 | 0999 | 1,027 | 1018 | 1,02 | 32 | 28434 | 0,667
VARAZDIN 0983 | 0982 | 0989 | 0988 | 0999 | 0943 | 10 | 38839 | 0,827
SIBENIK (G5) 0959 | 0958 | 0970 | 0979 | 0984 | 085 | 32 | 34302 | 0,740
SISAK 0,966 | 0965 | 0964 | 0947 | 0953 | 0810 | 35 | 33322 | 0,698
PULA 0992 | 0992 | 0986 | 0994 | 0997 | 0962 | 1 57460 | 1,000
KARLOVAC 0975 | 0975 | 0971 | 0957 | 0973 | 0860 | 52 | 46833 | 0,841
S. BROD 0966 | 0965 | 0975 | 0951 | 0951 | 0822 | 3 53531 | 0,905
VELIKAGORICA | 1000 | 1,000 | 1,003 | 0994 | 0988 | 0985 | 58 | 31553 | 0497
ZADAR 1013 | 1,013 | 1011 | 1,000 | 1,008 | 1040 | 15 | 71471 | 0952
OSIJEK (G 6) 0977 | 0977 | 0983 | 0973 | 0966 | 0882 | 11 | 84104 | 0,778
RIJEKA 0957 | 0955 | 0960 | 0956 | 0960 | 0805 | 1 | 128384 | 1,000
SPLIT 0978 | 0977 | 0981 | 0975 | 0984 | 0899 | 8 | 167.121 | 0,938

Izvor: DZS-Procjena kretanja stanovni$tva u gradovima. Izraun i obrada — autor. Legenda: ¢ — centralno

191



U razdoblju 2016. do 2019. za koje postoje procjene kretanja stanovnistva po gradovima, svi
gradovi (Sest) Primorja odrzali su pozitivan trend rasta; njima se pridruzio Pazin, dok su s popisa
ispali Zapresi¢ i Cakovec. Zapresié je imao negativan trend broja stanovnika ve¢ nakon 2012., a
to se nastavilo i u sljedeéim godinama. Cakovec je zabiljeZio blagi pad u razdoblju od 2016. do
2019. godine. Od kontinentalnih gradova s ovog popisa samo je Samobor zadrzao trend rasta
stanovniStva. Ako porast ili pad broja stanovnika ovih gradova gledamo s aspekta izbornog
sustava, mozemo rec¢i kako promjena izbornog sustava nije imala znacajne ucinke na promjene u
broju stanovnika gradova. Gotovo su isti gradovi u oba modela izbora zabiljezili gotovo iste
rezultate. Dakle, gradovi kojima je raslo stanovnistvo raslo je ili bi raslo bez obzira na model
izbora. Moze se zakljuciti kako su u tim sredinama postojale ili postoje koherentne politike razvoja
na koje promjene u politickim tijelima nisu imale negativan utjecaj. Ili za one druge mozemo reéi
kako ni u jednom od modela nije bilo koherentnih politika razvoja, ili su se politike razvoja
radikalno mijenjale sa svakom promjenom politic¢kih tijela-vlasti, §to je imalo vjerojatno negativan
u¢inak na razvoj gradova. Medutim, ne treba izostaviti kljuénu vrijednost ili komparativnu
prednost spomenutih gradova — lokaciju. Naime, Istra je daleko naprednija regija od preostalih
hrvatskih regija; Dubrovnik je posebna prica s obzirom na svoju povijesnu bastinu i atraktivnost
prostora; Samobor je stari grad, obrtnicki grad vrlo blizu glavnog grada Hrvatske, a Zadar ima kao
i Dubrovnik, svoj povijesni potencijalno razvojni kapital. Makarska je o€ito izvrsno iskoristila svoj
polozaj u odnosu na susjednu drzavu 1 zadrzala stare stanare iz bivSe zajednicke federacije.
Gradovi poput Vrbovca i Velike Gorice nisu uspjeli kapitalizirati svoju neposrednu blizinu i
komunikaciju sa Zagrebom. U analizi rasta broja stanovnika gradova za razdoblje od 2011. do
2019. godine prikazuje se upravo lokacija kao argument ili kapital, koji moze pomo¢i u ukupnom
razvoju gradova (Toski¢ i Njegaé¢, 2015). Pretvaranje lokacije u drustveni kapital zadaca je
politi¢ke vlasti u gradovima. Zadnji stupac Tablice 8.3.1. do¢arava nam strukturu gradova prema
broju naselja. Cetiri od 128 gradova su grad-naselje; Getiri grada ¢ine dva naselja; glavni grad
Zagreb sadrzi 17 Cetvrti 1 68 naselja prema popisu iz 2011. godine. Samo 43 opcine ¢ine jedno
naselje. Sesnaest od 35 gradova koje analiziramo imali su u centralnom naselju (CN) vise od tri
Cetvrtine stanovnistva (kK 0.75): grupa G1 (> 10.000) Purdevac; tri grada grupe G2 — Makarska,
Rovinj i Zapresi¢ (G2 > 20.000); slijede Vukovar, Vinkovci i Koprivnica (G3 > 30.000); grupe G4
od 30-50.000 — Varazdin i Karlovac; grupe G5 od 50-100.000 stanovnika Pula, Slavonski Brod,
Karlovac i Zadar, a u grupi G6 > 100.000 stanovnika, gradovi Osijek, Rijeka i Split. Popis
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stanovniStva 2021. godine dati ¢e nam odgovor o promjenama u centralnim naseljima. Naime, pad

broja stanovnika u jedinici nuzno ne znaci i manji broj stanovnika u centralnom naselju.
8.2.  Gradovi, stanovnistvo 1 indeks razvijenosti

Zakon o regionalnom razvoju Republike Hrvatske jedan je od rijetkih propisa koji nisu dozivjeli
desetke izmjena — dva zakona su napisana: 2009. — NN 153/09 i 2014. godine — NN 147/14, s dvije
izmjene (NN 123/17 i 118/18) zakona. Zakonom je izmedu ostalih ciljeva i nacela upravljanja
regionalnim razvojem definirano i pracenje, vrednovanje i izvjeStavanje 0 provedbi politike
regionalnog razvoja. Cilj je politike regionalnoga razvoja pridonijeti drustveno-gospodarskom
razvoju u skladu s nacelima odrzivog razvoja stvaranjem uvjeta koji ¢e svim dijelovima zemlje
omoguditi jacanje konkurentnosti i realizaciju vlastitih razvojnih potencijala. U ostvarivanju
politike regionalnog razvoja nuzno je uspostaviti partnersku suradnju svih dionika u drustvu
(privatnog i javnog), osmisliti planske dokumente i za usvojene projekte pribaviti potrebna
sredstva. Nacelo se na samom pocetku suoCava s najmanje dvije prepreke: velikim brojem
jedinica/subjekata (partnerstava) i autonomijom lokalne drzave (osnovne i podruéne razine). U
ovoj sekciji kroz analizu stupnja razvoja (indeksa razvijenosti — IR) nastojimo procijeniti u kojoj
je mjeri postignut cilj politike regionalnog razvoja, a u kojoj glavnu ulogu igraju lokalni akteri
odnosno gradovi/gradonacelnici. Ujedno, procijeniti koliko je nacelima politike regionalnog
razvoja pomogla ili odmogla promjena modela izbora izvr$ne vlasti u lokalnoj drZzavi. U nastavku
sekcije povezuju se podaci o promjeni broja stanovnika i indeksa razvijenosti prema razdobljima

mjerenja 1 prema velicini gradova.

U proteklih dvadeset godina ocjenjivanje i vrednovanje indeksa razvijenosti provedeno je tri puta:
za razdoblje 2006.-2008.; 2010.-2012. i 2014.-2016. Grafikon 8.2.1. prikazuje razlike u novoj
metodologiji ocjenjivanja i vrednovanja koja je koriStena za razdoblje 2014.-2016. U prvom
ocjenjivanju i vrednovanju 2008. godine, 448 lokalnih jedinica svrstano je do 100 posto prosjeka
razvijenosti, 80 jedinica do 125 posto, a 28 iznad 125 posto. U drugom mjerenju godine 2012.,
437 lokalnih jedinica ostvarilo je rezultat ispod 100 posto prosjeka, 93 jedinice do 125 posto, a 26
jedinica iznad 125 posto prosjecne stope razvoja u RH. Za 2016. godinu rezultati su radikalno
drukc¢iji; do 50 posto indeksa razvijenosti bila je samo jedna jedinica, izmedu 50 1 75 posto takoder

jedna, do 100 posto razvijenosti 302 jedinice, a vise od 100 posto 252 jedinice. Potonje
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vrednovanje indeksa razvijenosti prema novoj metodologiji ne nalazi jedinice s indeksom

razvijenosti iznad 125 posto.

Grafikon 8.2.1. Lokalne jedinice prema indeksu razvijenosti
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Izvor: MRRIFEU. Obrada — autor.

U nastavku analiziramo pokazatelje kretanja broja stanovnika i indekse razvijenosti prve grupe
gradova G1 do deset tisuca stanovnika, dva grada do deset tisuc¢a stanovnika: Purdevac i Pazin.
Prema procjeni stanovni$tva za 2019., Purdevac je u promatranim razdobljima zabiljezio pad broja
stanovnika, a Pazin, koji u razdoblju 2016.-2019. zaustavlja trend pada te biljezi blagi, ali ipak rast
stanovniStva. U razdoblju od 2001. do 2019. Pazin je izgubio oko devet posto svoje populacije i to
gotovo u istom razdoblju u kojem je ostvario i negativan trend indeksa razvijenosti (IR 2012).
Purdevac je takoder izgubio znatan broj stanovnika (13 %) (Tablica 8.2.1.). Cini se kako je pomak
na ljestvici razvijenosti vise plod promjene strukture stanovni$tva, nego stvarnih promjena u

razvojnim politikama gradova.

Tablica 8.2.1. Gradovi prema broju stanovnika i indeks razvijenosti (G1 < 10.000)

GRADOVI PREMA kfBS kfBS IR 2008 kfBS IR 2012 kfBS IR kfBS

BROJU STANOVNIKA | 2004/01 | 2008/04 2012/08 2016/12 2016 2019/16
DPURBEVAC - G1 0,973 0,972 234 0,978 255 0,964 197 0,973
PAZIN 0,974 0,974 63 0,976 71 0,981 50 1,005

Izvor: DZS; MRRIFEU. Obrada — autor.

Gradovi G2 grupe veli¢ine od deset do dvadeset tisu¢a stanovnika, mogli bismo zakljuciti, zadrzali
su model funkcioniranja u veéini slu¢ajeva. Umag i Rovinj su zadrzali svoju poziciju na ljestvici

razvijenosti; Makarska je bitno poboljSala svoju poziciju, dok su sva tri grada povecala broj stan.
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Tablica 8.2.2. Gradovi prema broju stanovnika i indeks razvijenosti (G2 < 20.000)

GRADOVI PREMA kfBS kfBS IR 2008 kfBS IR 2012 kfBS IR kfBS
BROJU STANOVNIKA | 2004/01 | 2008/04 2012/08 2016/12 2016 2019/16
CRIKVENICA 0,992 0,992 55 0,999 38 0,977 45 0,980
LABIN 0,975 0,974 59 0,972 69 0,964 60 0,976
OPATIJA 0,967 0,966 8 0,975 20 0,963 24 0,991
KRAPINA 0,985 0,985 120 0,986 146 0,978 116 0,974
GOSPIC 0,993 0993 155 0,971 191 0,971 140 0,975
UMAG 1,023 1,023 14 1,000 14 1,025 16 1,012
MAKARSKA 1,003 1,003 78 1,007 44 1,029 37 1,003
ROVINJ 1,002 1,002 13 1,003 17 1,008 12 1,001
VRBOVEC 1,004 1,004 193 1,002 212 0,969 180 0,981
POREC 0,982 0,982 7 0,998 16 1,041 8 1,021

Izvor: DZS; MRRIFEU. Obrada — autor.

Porec je zaustavio trend pada broja stanovnika i bitno popravio mjesto na ljestvici razvijenosti, za
razliku od Vrbovca koji je u prvom dijelu (dva mandata od 2001. do 2009.) imao kontinuirani rast,
a zatim slijedi trend pada broja stanovnika i povratak nakon dva mandata (osam godina) na raniju
razinu razvijenosti. Drugim rije¢ima (Tablica 8.2.2.), Vrbovec, Krapina, Crikvenica, Labin,
Gospi¢ gube stanovniS$tvo i stagniraju u razvoju. Od deset gradova grupe G2 Cetiri grada su
ostvarila bolje rezultate prema indeksu razvijenosti u razmjernom modelu vlasti; dva grada gotovo

isti rezultata, 1 Cetiri grada znacajno bolji rezultat u ve¢inskom modelu izbora izvr$ne vlasti.

Od pet gradova u grupi G3 — od dvadeset do trideset tisu¢a stanovnika — jedina svjetla tocka ove
grupe je Zapresi¢, grad u neposrednoj blizini Zagreba, koji je zaustavio blagi pad broja stanovnika
i poboljsao svoju poziciju na ljestvici razvijenosti (Tablica 8.2.3.) Kutina i Virovitica i dalje gube
svoje stanovnike i1 tesko mogu popraviti svoj rezultat. Gubitak od 17 odnosno 30 posto
stanovnistva nije lako nadoknaditi. Krizevei mozda mogu nadoknaditi 11 posto manje stanovnika
u dva desetljeca, medutim, povijesno stari grad KriZzevci ima loSu prostorno plansku sliku. Naime,
grad broji 60 naselja, a kao i Vrbovec u grupi G2 s 42 naselja, tesko moze na rasprSenom prostoru
uskladiti neku koherentnu razvojnu politiku, osim ako radikalno ne promijeni pristup urbanom
razvoju. Drugim rijecima, u oba grada nuzno je potrebna promjena paradigme razvoja, za razliku
od Virovitice koju vise muci struktura gospodarstva. S manje stanovnika u gradovima umanje se
gradanski potencijal, a s njim i demokratski potencijal. Promjena strukture stanovniStva u

gradovima izravno utjece na dinamiku participacije.
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Tablica 8.2.3. Gradovi prema broju stanovnika i indeks razvijenosti (G3 < 30.000)

GRADOVI PREMA kfBS kfBS IR 2008 kfBS IR 2012 kfBS IR kfBS
BROJU STANOVNIKA | 2004/01 | 2008/04 2012/08 2016/12 2016 2019/16
KRIZEVCI 0,978 0,978 227 0,985 213 0,965 169 0,974
VIROVITICA 0,977 0976 169 0,985 200 0,968 175 0,958
ZAPRESIC 1,036 1,035 30 1,023 31 0,992 25 0,994
KUTINA 0,970 0,969 119 0,978 168 0,948 174 0,950
POZEGA 0,972 0,972 186 0,973 208 0,946 161 0,944

Izvor: DZS; MRRIFEU. Obrada — autor.

U tablici 8.2.4. razvrstani su gradovi od 30 do 50 tisuca stanovnika. Od deset gradova tri Su grada
(Samobor, Dubrovnik i Varazdin) popravila svoju statistiku glede broja stanovnika i pozicije na
ljestvici razvijenosti. Ova ocjena posebno se ti¢e Dubrovnika koji je napredovao s 36. na ¢etvrto
mjesto na ljestvici razvijenosti. Samobor je jedini grad koji usporedo povecava stanovnistvo i
indeks razvijenosti. Varazdin se budi u posljednjem razdoblju: zaustavljen je pad broja stanovnika
1 bitno poboljSana pozicija na ljestvici razvijenosti. Ono po ¢emu su oba spomenuta grada sli¢na,
oni su postali obrazovna sredista koja su privukla za tu svrhu potrebne kadrove, promijenila
dijelom strukturu stanovnistva, razinu dohotka, $to je posljedi¢no rezultiralo ne samo povecanim
prihodima, nego i potrebama za prikladnom socijalnom infrastrukturom. Zamjetan rast na ljestvici
razvijenosti imao je Cakovec, ¢ini se vise kao posljedicu ulaganja u socijalnu infrastrukturu, nego

kao posljedicu rasta stanovnistva.

Ako su ulaganja u socijalnu infrastrukturu pomogla zaustaviti pad broja stanovnika Cakovca,
mogli bismo reci kako su to bila ispravna (mudra) ulaganja. Ono $to je vidljivo, to je napredovanje
za pedeset mjesta na ljestvici razvijenosti. Tri grada (Pozega, Vinkovci i Bjelovar) koja ne bi
trebala imati sudbinu ’zaostajanja‘, ¢ini se nisu uspjeli donijeti koherentne razvojne politike koje
bi dale podjednako dobre rezultate u oba podrucja mjerenja. Naime, Pozega je relativno znacajno
popravila svoju poziciju na ljestvici razvijenosti, medutim, istovremeno gubi znatan dio svoje
populacije. Slicno se moze reci i za Vinkovce. Bjelovar je nazadovao, uz konstantan gubitak
stanovniStva. Razvojna politika Bjelovara vratila je grad deset godina unatrag, na poziciju na
ljestvici razvijenosti slabijoj od pozicije iz 2008. godine. Drugim rije¢ima, od 2008. godine
Bjelovar nije imao uspjesnu razvojnu politiku za svoje 31 naselje; centralno naselje ¢ini samo 67

posto stanovnistva jedince.
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Tablica 8.2.4. Gradovi prema broju stanovnika i indeks razvijenosti (G4 < 50.000)

GRADOVI PREMA kfBS kfBS IR 2008 kfBS IR 2012 kfBS IR kfBS
BROJU STANOVNIKA | 2004/01 | 2008/04 2012/08 2016/12 2016 2019/16

CAKOVEC 0,956 0,954 90 0,976 105 1,026 56 0,998
KOPRIVNICA 0,998 0,998 51 1,004 66 0,983 47 0,944
VUKOVAR 0,950 0,957 394 0,954 338 0,891 273 0,925
VINKOVCI 0,993 0,993 170 0,998 184 0,990 146 0,957
SAMOBOR 1,016 1,016 40 0,995 37 1,008 32 1,047
BJELOVAR 0,985 0,985 149 0,982 181 0,973 162 0,978
DUBROVNIK 0,989 0,989 36 0,999 25 1,027 4 1,018
VARAZDIN 0,983 0,982 34 0,898 46 0,988 31 0,999

Izvor: DZS; MRRIFEU. Obrada — autor.

Vukovar je imao znaajan rast na ljestvici razvijenosti (394/338/273), kao posljedicu velikih
ulaganja sa svih razina drzave u grad s posebnim statusom u RH. Iz pokazatelja (Tablica 8.2.4.)

vodljivo je vrac¢anje/doseljavanje u Vukovar, odnosno Vukovar biljezi blazi pad broja stanovnika.
Uz ulaganja u socijalnu infrastrukturu Vukovaru je nuzna komparativna gospodarska politika koja
¢e privudi ljude u grad na Dunavu. Dva su grada s upitnom buducnosti: Slavonski Brod i Sisak
(Tablica 8.2.1.5.). Oba grada ili stagniraju ili nazaduju u oba pokazatelja. Ono $to je jasno vidljivo
— oba grada gube stanovnistvo; u proteklom razdoblju izgubili su 18 odnosno 19 posto stanovnika,
a negativan trend se ne zaustavlja. Sibenik, Pula i Karlovac usporili su trend gubitka stanovnika i
poboljsali svoje pozicije na ljestvici razvijenosti. Oba pokazatelja obecavaju za njih bolju
perspektivu. No, Karlovcu moguce prijeti sudbina Slavonskog Broda. Naime, Karlovac je u
dvadeset godina izgubio 14 posto stanovniStva i ima relativno nezahvalnu prostornu strukturu:
veliki broj naselja (52) i snazno centralno naselje koje ¢ini 84 posto populacije jedinice. Drugim
rije¢ima, Karlovac bi mogao uz specifi¢nu koncentriranu politiku razvoja privuéi stanovnistvo u
centralno naselje i promijeniti ekonomske pokazatelje. Velika Gorica potvrduje svoj nadimak —
spavaonica Zagreba, kao da je vrijeme stalo za ovaj raStrkani turopoljski grad s 58 naselja, a
srediSnje naselje ¢ini manje od polovice ukupne populacije. Za Veliku Goricu mozda vrijedi
pristup opisan za Karlovac glede jaCanja srediSnjeg naselja. Prednost Velike Gorice je blizina
Zagrebu. Zadar je primjer uspjeSne strategije na oba podruéja: nevelik prostorom, ali ima
kontinuirani rast stanovni$tva i puno veca ulaganja u socijalnu infrastrukturu. Tako postavljena
politika razvoja podigla je Zadar s 81. na 42. mjesto na ljestvici razvijenosti uz relativno puno

naselja, medutim, 95 posto populacije zivi u sredi$njem naselju (Tablica 8.2.5.).
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Tablica 8.2.5. Gradovi prema broju stanovnika i indeksu razvijenosti (G5 < 100.000)

GRADOVI PREMA kfBS kfBS IR 2008 kfBS IR 2012 kfBS IR kfBS
BROJU STANOVNIKA | 2004/01 | 2008/04 2012/08 2016/12 2016 2019/16
SIBENIK 0,959 0,958 105 0,970 97 0,979 88 0,984
SISAK 0,966 0,965 83 0,964 122 0,947 166 0,953
PULA 0,992 0,992 39 0,986 43 0,994 39 0,997
KARLOVAC 0,975 0,975 126 0,971 130 0,957 99 0,973
SLAVONSKI BROD 0,966 0,965 191 0,975 231 0,951 179 0,951
VELIKA GORICA 1,000 1,000 65 1,003 70 0,994 55 0,988
ZADAR 1,013 1,013 81 1,011 78 1,000 42 1,003

Izvor: DZS; MRRIFEU. Obrada — autor.

Hrvatska u strukturi gradova ima Cetiri grada iznad sto tisuca stanovnika. Medutim, jedan grad,
Zagreb je gotovo dvostruko veci od preostala tri grada zajedno. Osim toga, u politickoj hijerarhiji
drzave Zagreb je jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave istovremeno i tesko ga se
moze komparirati s bilo kojim od 127 gradova u Hrvatskoj. Iz tih razloga Zagreb je izostavljen iz
komparativne analize. Povremene usporedbe sa Zagrebom Koriste se kao prikaz velikih razlika u
kapacitetima jedinica istoga ranga. 1z pokazatelja o kretanju broja stanovnika vidljivo je kako su
najveci gradovi kontinuirano gubili stanovnistvo: Osijek — 12 %; Split — 10 % i Rijeka — 19 %.
Sva tri grada, a osobito Rijeka, kompaktni su gradovi s jedanaest, osam, odnosno jedim naseljem
i koncentracijom stanovnika u centralnom naselju od 78 do 100 posto u Rijeci. Drugim rije¢ima,
malo je prepreka bilo za kreiranje koherentnih razvojnih politika na izazove s kojima su se, vise

ili manje, suocile sve lokalne jedinice u promatranom razdoblju.

Glavni grad Slavonije vidno zaostaje u razvoju. U ocjenjivanju IR-a 2016. godine Osijek je zavrsio
na 86. mjestu, Sto je blizu pozicije koju je imao osam godina ranije. Rijeka je od mjerenja IR-a
2008. godine u gotovo slobodnom padu: u mjerenju 2016. godine zavrsila je na 57. mjestu prema
indeksu razvijenosti. | glavni grad Dalmacije — Split, plovi malo gore malo dolje, zapravo stagnira,
iako pokazatelji isticu napredak od 25 mjesta. Medutim, 61. mjesto na ljestvici razvijenosti drugog
grada prema broju stanovnika u Hrvatskoj i potencijala koji ima, zapravo je neuspjeh. IR za 2016.
(Tablica 8.2.6.) koji pozicionira gradove Osijek, Rijeku i Split na 86., 57. i 61. mjesto ljestvice
razvijenosti ukazuje na neuspjes$ne politike razvoja tih sredina. Ako centre (ovi gradovi to jesu)
Smatramo izvorima inovativnosti, kreacije i poduzetnistva (kapaciteta), njihove blize jedinice i one
koje im geografski pripadaju, u vecini Se nalaze u sli¢nim ili jo§ ve¢im problemima. Zaostajanje u

razvoju velikih gradova, koji svojim potencijalima nuzno trebaju (mogu) biti motori razvoja,
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posljedi¢no utjecu ne samo na njihovu blizu okolinu, ve¢ i na drzavu u cjelini. Vec¢ je na primjerima
gradova u prethodnoj analizi uocljivo kako veli¢ina naselja utje¢e na dinamiku i oblik urbanizacije,
na funkcionalnu organizaciju prostora, i posljedicno na druge procese socijalne interakcije i
demokraciju. Prema tome, broj i veli¢ina naselja, kao i njihov prostorni raspored (lokacija)
presudno utjeCu na obiljezja i razvoj urbanih sustava. Hrvatsku obiljezavaju mala i disperzirana
naselja od kojih u njih 5569 je zivjelo manje od 500 stanovnika, a istovremeno su ¢inili gotovo 83

posto naselja s 18 posto ukupne populacije Hrvatske (Toski¢ i Njegac, 2015, str. 51).

Tablica 8.2.6. Gradovi prema broju stanovnika i indeksu razvijenosti (G6 > 100.000)

GRADOVI PREMA kfBS kfBS IR 2008 kfBS IR 2012 kfBS IR kfBS
BROJU STANOVNIKA | 2004/01 | 2008/04 2012/08 2016/12 2016 2019/16
OSIJEK 0,977 0,977 94 0,983 111 0,973 86 0,966
RIJEKA 0,957 0,955 43 0,960 49 0,956 57 0,960
SPLIT 0,978 0,977 70 0,981 86 0,975 61 0,984
ZAGREB* 1,006 1,005 6 1,008 9 1,012 3 1,007

Izvor: DZS; MRRIFEU. Obrada — autor. Zagreb je izvan analize zbog specifi¢nog statusa grada i Zupanije.*

Drugi splet poteskoca s kojima se suo¢avaju hrvatski veliki gradovi su, pretpostavljamo, pogresne
strategije razvoja, nedostatak industrije, nezaposlenost, prometna nerazvijenost, tehnoloska
zaostalost i poslovi¢ni pristup problemima — nema problema (Vedris, 2015, str. 69). Sve zajedno
produciralo je nisku razinu dohotka i posljedi¢no, opredjeljenje lokalnih vlasti prema Sirim
novéanim transferima gradanima, kao najisplativija javna politika za osvajanje sljede¢eg mandata.

U nastavku poglavlja analiziramo kretanje stanovniStva i participaciju na lokalnim izborima.

8.3.  Analiza rezultata gradova prema izbornoj participaciji

U analizi participacije po gradovi prema broju stanovnika nastojimo procijeniti vrijednost
demokracije prema izlasku biraca na biraliSta (u oba modela izbornog sustava) 1 prema uspjehu
stranaka u predstavni¢kim tijelima. U prvom dijelu ove sekcije analizira se izlazak biraca na
birali§ta u prvom (razmjernom sustavu 2001.-2005.) i drugom ve¢inskom izbornom sustavu u dva

kruga.

Vec u prvoj grupi gradova G1 zamjetno je kako je veci izlazak biraca u vrlo malim jedinicama-
gradovima (Tablica 8.3.1.). Burdevac gotovo uvijek imaju izlazak vise od polovice birac¢kog tijela.

Pazin je vrlo blizu izlasku polovice birackog tijela. Rezultati variraju od ciklusa do ciklusa,
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medutim, na njih su bitno utjecale promjene broja stanovnika. Izlaznost bira¢a 2001. godine znatno
je visa u odnosu na izlaznost birac¢a 2017. godine. U svim je jedinicama grupe gradova G1 trend
izlaznosti bio u opadanju, slijedio je vise-manje pad broja stanovnika (kfBS 01/19). Pokazateljima
o izlaznosti biraca i potpori pobjedniku u drugom krugu Zelimo prikazati interes gradana za izbor
izvrSne vlasti naspram potpore za predstavnicko tijelo, tj. odnos potpore (legitimiteta) koji je dobio
izabrani gradonacelnik. Drugi krug izbora za gradonacelnike u ovim gradovima pokazuje neznatno
slabiji odaziv: u tri ciklusa sedam puta je u prvom krugu izlaznost bila ve¢a od 50 posto, a u drugom

krugu pet puta.

Tablica 8.3.1. Kretanje broja stanovnika i politi¢ke participacije (G1 < 10.000)
GRADOVI PREMA | Izbori kfBS Izbori kfBS 1zbori kfBS 1zbori kfBS Izbori kfBS
BROJU 2001.(%) | 2004/01 | 2005.(%) | 2008/04 | 2009.(%) | 2012/08 | 2013.(%) | 2016/12 | 2017.(%) | 01/19
STANOVNIKA
DPURDEVAC 57 0973 48 0972 60 0978 52 0,964 52 0,87
PAZIN 53 0,974 42 0,974 51 0,976 48 0,981 47 0,91
Prosjek 55 45 55,5 50 495

Izvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.

Drugu zanimljivost ¢ini legitimitet neposredno izabranih gradonacelnika s obzirom na broj
glasova, odnosno potporu birackog tijela (podaci u zagradi se odnose na predstavnicko tijelo)
prema potpori koju bi imao/imala ve¢ina u predstavni¢kom tijelu. U vecini slucajeva razlika je
vecéa od 2 postotna poena u korist predstavnickog tijela (Tablica 8.3.1.). Iako je prosje¢na izlaznost
u padu, gradani grupe gradova G 1 pokazali su gotovo polovi¢an interes za izbore, osobito u dva
pocetna izborna ciklusa promjena; 2001. — 55 posto i 2009. — 55,5 %. Samo jednom, na izborima
2009. u Burdevcu, izabrani gradonacelnik dobio je potporu vise od trecine birac¢kog tijela (Tablica
8.3.1.1).

Tablica 8.3.1.1. Izlaznost biraca i potpora (G1 < 10.000)
GRADOVIPREMA | Izbori Pobjednik | Potpora I1zbori Pobjednik | Potpora 1zbori Pobjednik | Potpora
BROJU 2009.(%) | (%) (%) 2013.(%) | (%) (%) 2017.(%) | (%) (%)
STANOVNIKA
PURDEVAC 64 53 34 (31) 48 65 31(27) 52 60 31 (27)
PAZIN 51 53 27 (26) 45 55 25 (24) 37 58 21 (24)
Prosjek 57,5 53 30,5 (28) 46,5 60 28 (25,5) 49 59 26 (25,5)

Izvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Podaci u zagradi se odnose na mogucu potporu vecine izborom u predstavni¢kom
tijelu.

Grupu gradova G2 — gradovi do dvadeset tisuca stanovnika — ¢ini jedanaest gradova ¢iji

stanovnici/biraci nisu u proteklom razdoblju pokazivali ve¢i interes za politicku participaciju na
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izborima. Od 55 izbornih dogadaja, njih je u samo sedam privuklo 50 posto ili neSto vise biraca
(Tablica 8.3.2.). Osim toga, pet od osam vecinskih izlazaka gradana na biralista dogodio se u dva
grada i to u drugom mjesovitom modelu izbora. Mogli bismo reci kako je s promjenom modela

izbora izvrsne vlasti u nekim gradovima povecan interes gradana za izlazak na izbore.

Tablica 8.3.2. Kretanje broja stanovnika i politi¢ke participacije na izborima (G2 < 20.000)

GRADOVI PREMA | Izbori kfBS Izbori kfBS 1zbori kfBS 1zbori kfBS I1zbori kfBS
BROJU 2001.(%) | 2004/01 | 2005.(%) | 2008/04 | 2009.(%) | 2012/08 | 2013.(%) | 2016/12 | 2017.(%) | 01/19
STANOVNIKA

CRIKVENICA 37 0,992 29 0,992 39 0,999 44 0,977 43 0,942
LABIN 44 0,975 39 0,974 46 0,972 46 0,964 45 0,869
OPATIA 44 0,967 40 0,966 47 0,975 43 0,963 47 0,868
UMAG 43 1,023 37 1,023 43 1,000 42 1,025 43 1,085
KRAPINA 42 0,985 42 0,985 56 0,986 53 0,978 59 0,912
GOSPIC 47 0,993 37 0,993 43 0,971 42 0,971 62 0,906
MAKARSKA 50 1,003 44 1,003 41 1,007 40 1,029 43 1,047
ROVINJ 49 1,002 35 1,002 48 1,003 35 1,008 37 1,016
VRBOVEC 48 1,004 43 1,004 50 1,002 49 0,969 51 0,959
POREC 41 0,982 37 0,982 44 0,989 45 1,018 47 1,021
Prosjek 44,5 38 46 44 48

Izvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.

Za Vrbovec 1 Krapinu to se moze reci, nhaime, oba grada biljeze vecu participaciju gradana na
izborima 2009. godine i dalje, nego je to bilo u prethodna dva ciklusa. I drugi gradovi u prosjeku
imaju vecu izlaznost, osim Makarske, koja nisu dosegla udio izlaznosti izbornih ciklusa 2001. i
2005. godine, iako je Makarska povecala za pet posto broj stanovnika u promatranom razdoblju.
Ako bi usporedivali apsolutne brojke tada je Makarska zadrzala gotovo isti broj glasaa na
izborima u promatranom razdoblju. Drugi krug izbora za gradonacelnike grupe G2 izazvao je veci
interes kod bira¢a na izborima 2013. godine. U pet od jedanaest gradova izaslo je u drugom krugu
izbora veéi broj birada od prvog kruga. Cetiri godine kasnije to se dogodilo samo u Gospi¢u. Na
prvim izborima ve¢inskog modela 2009. godine u svim gradovima grupe G 2 odaziv biraca bio je

slabiji, nego u prvom krugu u kojem se biralo i predstavnicko tijelo (Tablica 8.3.2.1.).

Slabiji odaziv biraca u drugom krugu posljedi¢no daje i slabiju potporu neposredno izabranom
gradonacelniku. U tablici 8.3.2.1 mozemo vidjeti da pobjednici na izborima imaju potporu tre¢ine
biraca samo u Cetiri od 33 slucaja u tri grada: dva puta u Gospicu te u Krapini i Rovinju; dva puta

na izborima 2013. 1 dva puta 2017. godine. I Krapina i Gospi¢ biljeze visoku izlaznost na izborima
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2013. 1 2017. godine; oba grada takoder biljeze znacajan pad broja stanovnika, oko deset posto.
Tri grada koja su u promatranom razdoblju povecala broj stanovnika, uglavnom, imaju ujednac¢enu
izlaznost na izbore. Ova grupa gradova pokazuje trend rasta izlaznosti na izbore, medutim,
pokazala je 1 kako je interes za participaciju obrnuto proporcionalan s brojem stanovnika, ali
prosjecna potpora biraca nije se mijenjala (26%) 1 dalje je znatno ispod trecine birackog tijela

koliko je potrebno za njihov opoziv.

Tablica 8.3.2.1. Izlaznost biraca i potpora (G2 < 20.000)
GRADOVIPREMA | Izbori Pobjednik | Potpora I1zbori Pobjednik | Potpora I1zbori Pobjednik | Potpora
BROJU 2009.(%) | (%) (%) 2013.(%) | (%) (%) 2017.(%) | (%) (%)
STANOVNIKA
CRIKVENICA 30 51 15 46 58 27 43 50 22
LABIN 46 58 27 44 61 27 45 59 27
OPATIA 40 56 22 43 60 26 45 50 23
UMAG 37 53 20 42 56 24 43 52 22
KRAPINA 56 52 29 55 51 28 59 59 35
GOSPIC 44 78 34 62 51 32 67 50 34
MAKARSKA 4 58 24 42 51 21 43 51 22
ROVINJ 48 72 35 35 65 23 37 62 23
VRBOVEC 44 60 26 4 58 24 49 64 31
POREC 44 69 30 48 51 24 47 57 24
Prosjek 43 61 26 46 56 26 48 55 26

Izvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.

Treca grupa gradova (G3) od dvadeset do trideset tisuca stanovnika pokazuje velik pad broja
stanovnika u svim gradovima, osim u ZapreSi¢u. Promjene u populaciji nisu bitno utjecale na
izlaznost biraca, koja je osim u PoZegi bila relativno niska. Prema analizi prve tri grupe gradova
stjeCe se dojam kako je povecani interes biraca za izbore u gradovima s manjim brojem stanovnika,
odnosno u gradovima s najve¢im padom broja stanovnika: Krapina i Gospi¢ u grupi G2 ili gradovi
grupe G1, odnosno Pozega i Virovitica u grupi G3 (Tablica 8.3.3.). Samo u tri slucaja u drugom
krugu izbora izlaznost birac¢a grupe gradova G3 bila je veca nego u prvom krugu kada se biralo i
Clanove predstavnic¢kog tijela. Dakle, osim §to je izlaznost ve¢inom bila ispod polovice birackog
tijela, u drugom krugu izbora kada se birala iskljucivo izvr$na vlast izlaznost biraca bila je manja.
Posljedi¢no tome, 0OStvarena je i niza potpora, tj. nizi udio glasova za izabranog gradonacelnika u
biratkom tijelu (Tablica 8.3.3.1.). U grupi gradova G3 na izborima 2009. i na izborima 2017.
godine, po dva su izabrana gradonacelnika dobila potporu tre¢ine birackog tijela, u odnosu na

nijednog gradonacelnika grupe gradova G3 na istim izborima. S druge strane, Krizevci su izgubili
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znatan dio populacije, ali su znacajnije povecali potporu izvr$noj vlasti na izborima 2017. godine
— dogodila se promjena vlasti. U ostala Cetiri grada razina potpore izvr$noj vlasti bila je u padu: s
prosjecnih 27 posto na izborima 2009. godine na 25 posto na izborima 2017. godine. DugogodiSnja
ista vlast u Zapresi¢u odise stabilnos¢u i sa sve manjom potporom biraca. Od prvih izbora 20009. 1

potpore od 22 posto, na izborima 2017. potpora je bila 19 posto birac¢kog tijela.

Tablica 8.3.3. Kretanje broja stanovnika i politi¢ke participacije na izborima (G3 < 30.000)

GRADOVI PREMA | Izbori kfBS Izbori kfBS 1zbori kfBS 1zbori kfBS Izbori kfBS
BROJU 2001.(%) | 2004/01 | 2005.(%) | 2008/04 | 2009.(%) | 2012/08 | 2013.(%) | 2016/12 | 2017.(%) | 01/19
STANOVNIKA

KRIZEVCI 43 0,978 42 0,978 45 0,985 41 0,965 44 0,886
VIROVITICA 44 0,977 43 0,976 53 0,985 52 0,968 47 0,871
ZAPRESIC 40 1,036 34 1,035 41 1,023 43 0,992 42 1,083
KUTINA 40 0,970 38 0,969 44 0,978 47 0,948 45 0,828
POZEGA 45 0,972 54 0,972 55 0,973 56 0,946 51 0,821
Prosjek 42 42 48 48 46

Izvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.

Tablica 8.3.3.1. Izlaznost biraca i potpora (G3)
GRADOVI PREMA | Izbori Pobjednik | Potpora I1zbori Pobjednik | Potpora I1zbori Pobjednik | Potpora
BROJU 2009.(%) | (%) (%) 2013.(%) | (%) (%) 2017.(%) | (%) (%)
STANOVNIKA
KRIZEVCI 45 53 24 34 64 22 48 64 31
VIROVITICA 53 56 30 52 51 27 47 61 29
ZAPRESIC 40 55 22 35 56 20 33 57 19
KUTINA 44 70 31 49 56 27 45 50 23
POZEGA 55 52 29 59 50 30 42 60 25
Prosjek 47 57 27 46 55 25 43 58 25

Izvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.

Cetvrta grupa gradova (G4) — gradovi do pedeset tisuéa stanovnika — imala je relativnu
ujednacenost izlaznosti na izbore: ispod polovice bira¢kog tijela, osim u Cetiri slu¢aja u tri izborna
ciklusa (Tablica 8.3.4.). Jednom je vise od polovice bira¢a izaslo na izbore u razmjernom sustavu
u Varazdinu, a tri puta u vec¢inskom izbornom sustavu: dva puta 2009. i jednom 2013. godine.
Prosje¢na izlaznost 2001. godine (45%) bila je nesto veca od prosjecne izlaznosti na izborima
2017. godine (44%), za razliku od 2009. godine i prvih izbora po veéinskom modelu kada je
prosjecna izlaznost bila neSto veca — 46 posto. Prosjecni pokazatelji ukazuju na pad interesa biraca
u svakom od modela izbora poslije prvog izbornog ciklusa svakog modela. I gradovi grupe G4 u

prosjeku imali su nesto nizu prosje¢nu izlaznost drugog kruga izbora: 45 — 44 — 39 posto.
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Tablica 8.3.4. Kretanje broja stanovnika i politi¢ke participacije na izborima (G4)

GRADOVI PREMA | Izbori kfBS I1zbori kfBS I1zbori kfBS I1zbori kfBS I1zbori kfBS

BROJU 2001.(%) | 2004/01 | 2005.(%) | 2008/04 | 2009.(%) | 2012/08 | 2013.(%) | 2016/12 | 2017.(%) | 01/19
STANOVNIKA

CAKOVEC 42 0,956 42 0,954 49 0,976 43 1,026 43 0,911
KOPRIVNICA M 0,998 46 0,998 56 1,004 38 0,983 41 0,960
VUKOVAR 44 0,950 34 0,947 34 0,954 48 0,891 41 0,707
VINKOVCI 45 0,993 38 0,993 41 0,998 51 0,990 45 0,933
SAMOBOR 45 1,016 37 1,016 47 1,012 46 0,995 43 1,047
BJELOVAR 47 0,985 39 0,985 35 0,982 38 0,973 38 0,906
DUBROVNIK 46 0,989 43 0,989 49 0,999 49 1,027 48 1,022
VARAZDIN 49 0,983 52 0,982 54 0,989 41 0,988 49 0,943
Prosjek 45 35 46 44 44

Izvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.

0d 2009. godine u sljedeca dva izborna ciklusa, drugom krugu izbora pristupilo je Sest posto manje
biraca. Usporedimo li prosjenu izlaznost prvog i drugog kruga izbora vidljiv je osjetan pad
interesa biraca u drugom krugu izbora, klju¢nog za izbor gradonacelnika izmedu dva kandidata. U
tablici 8.3.4.1. vidljiv je vedi interes za drugi krug izbora u Vukovaru 2013. godine (2009. opcenito

je bila veca izlaznost). Sljede¢i ciklus, ¢ini se vratio je stvari u 'normalu®; u drugom krugu izbora

Tablica 8.3.4.1. Izlaznost biraca i potpora (G 4)
GRADOVI PREMA | Izbori Pobjednik | Potpora I1zbori Pobjednik | Potpora I1zbori Pobjednik | Potpora
BROJU 2009.(%) | (%) (%) 2013.(%) | (%) (%) 2017.(%) | (%) (%)
STANOVNIKA
CAKOVEC 49 50 25 43 53 23 43 56 24
KOPRIVNICA 56 74 41 38 61 23 36 59 21
VUKOVAR 35 51 18 54 54 29 41 62 25
VINKOVCI 41 57 23 46 54 25 40 51 20
SAMOBOR 35 60 21 46 66 30 43 63 27
BJELOVAR 35 57 20 35 58 20 29 64 19
DUBROVNIK 55 54 30 45 60 27 40 59 24
VARAZDIN 54 51 28 42 51 21 42 69 29
Prosjek 45 57 26 44 57 25 39 60 24

Izvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.

izlaznost je bila ispod 50 posto birackog tijela u svim gradovima grupe G4. Nitko od pobjednika
drugog kruga izbora za gradonacelnika nije se priblizio ’famoznoj‘ potpori treine gradana za
njihovu vladavinu. Ukupno gledaju¢i pokazatelje gradova grupe G4, prosjecna potpora izabranim

gradonacelnicima je svakim izbornim ciklusom niza, pada ispod Cetvrtine potpore birackog tijela.
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Gradovi pete skupine, gradovi veli¢ine od pedeset do sto tisu¢a stanovnika (Tablica 8.3.5.)
iskazuju slabi interes biraca za izbore. Prosje¢an rezultat izlaznosti ostvaren 2001. godine €ini se
nece biti skoro dostignut, a bio je ispod 50 posto. Te 2001. godine biraci dva grada pokazali su
vecdi interes za glasovanje (Sisak — 54% i Karlovac — 51%); dva grada koja su uz Slavonski Brod i
Sibenik imala zna¢ajan pad broja stanovnika. Grad Pula, premda je jedno naselje izgubila je oko
Cetiri posto svojih stanovnika, a oni koji su ostali nisu pokazali znac¢ajniji interes za glasovanje. U
posljednja dva izborna ciklusa Pula je imala najslabiji izlazak birac¢a na glasovanje. Velika Gorica
imala je relativno uravnotezenu izlaznost, uz odaziv znatno ispod 50 posto, kao i u Zadru. Razlika
izmedu ova dva grada je u rastu broja stanovnika u Zadru i ¢injenici da se Zadar brze razvijao i
prestigao Veliku Goricu. U mjerenju IR 2016. godine Zadar je zauzeo 42., a Velika Gorica 55.
mjesto na ljestvici razvijenosti lokalnih jedinica RH. Gradani gradova grupe G 4 (Tablica 8.3.4.)

pokazali su veci interes za izbore od gradana gradova grupe GS5.

Tablica 8.3.5. Kretanje broja stanovnika i politi¢ke participacije na izborima (G5)

GRADOVI I1zbori kfBS I1zbori kfBS I1zbori kfBS I1zbori kfBS I1zbori kfBS

_ 2001.(%) | 2004/01 | 2005.(%) | 2008/04 | 2009.(%) | 2012/08 | 2013.(%) | 2016/12 | 2017.(%) | 01/19
SIBENIK 49 0,959 35 0,958 48 0,970 49 0,979 43 0,859
SISAK 54 0,966 46 0,965 49 0,964 49 0,947 47 0,810
PULA 49 0,992 36 0,992 43 0,986 37 0,994 37 0,962
KARLOVAC 51 0,975 39 0,975 45 0,971 44 0,957 44 0,860
SL. BROD 40 0,966 33 0,965 44 0,975 4 0,951 39 0,822
V. GORICA 40 1,000 38 1,000 43 1,003 42 0,994 i1 0,985
ZADAR 35 1,013 35 1,013 38 1,011 M 1,000 39 1,040
Prosjek 45 37 44 43 a4

Izvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.

Drugi krug izbora za gradonacelnika grupe gradova G5 pokazuje sli¢ne rezultate prethodnih grupa
gradova. U drugom krugu izlazak je znatno slabiji od prvog kruga, shodno tome je i potpora
neposredno izabranom gradonacelniku slabija. U prosjeku gradonacelnici su imali potporu od 22
posto birackog tijela, $to je za dva postotna poena slabiji rezultat od gradonacelnika gradova grupe
G4. U drugom krugu izbora 2017. godine u ovim je gradovima prosjecna izlaznost bila vrlo niska
— tek 36,1 posto birackog tijela izaSlo je izabrati gradonacelnika. Potpora koju su gradonacelnici
dobivali na neposrednim izborima od 2009. godine kretala se od 18 posto u Karlovcu i Velikoj
Gorici do 24 posto u Sisku. Kada bi bili birani u predstavnickom tijelu gradonacelnici Karlovca 1

Velike Gorice imali bi vecu potporu birackog tijela. Mozemo zakljuciti prema prosjecnim
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rezultatima izlaska na izbore 1 potpore gradonacelnicima kako je u gradovima grupe G5 znacajno

pao interes gradana za politicku participaciju na izborima (Tablica 8.3.5.1.).

Tablica 8.3.5.1. Izlaznost biraca i potpora (G5)
GRADOVIPREMA | Izbori Pobjednik | Potpora I1zbori Pobjednik | Potpora 1zbori Pobjednik | Potpora
BROJU 2009.(%) | (%) (%) 2013.(%) | (%) (%) 2017.(%) | (%) (%)
STANOVNIKA
SIBENIK 42 51 21 50 50 25 31 70 22
SISAK 44 50 22 51 51 26 43 56 24
PULA 43 58 25 34 60 20 37 52 19
KARLOVAC 45 55 25 40 57 23 34 53 18
SL. BROD 44 51 22 45 53 24 40 54 22
VELIKA GORICA 42 55 23 42 52 22 29 61 18
ZADAR 38 55 21 36 57 21 39 51 20
Prosjek 43 54 23 43 54 23 36 57 20

Izvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.

Grupu gradova s viSe od sto tisuca stanovnika ¢ine tri grada €iji se rezultati uklapaju u pokazatelje
analiziranih gradova grupa G1 do G5. Naime, u ovim gradovima izlaznost u promatranom

razdoblju samo je jednom, i to 2001. godine bila iznad 50 posto — u Splitu. Prosjec¢na izlaznost
varira od 34 do 44 posto. Usporedimo li pokazatelje izlaznosti za 2001. i 2017. godinu vidljiv je
znatan pad interesa bira¢a za izbore: od pet postotnih poena manje u Osijeku i Splitu i tradicionalno

slabi interes gradana za izbore u Rijeci — skromnih prosje¢nih 34,5 posto (Tablica 8.3.6.).

Tablica 8.3.6. Kretanje broja stanovnika i politi¢ke participacije na izborima (G6)
GRADOVIPREMA | Izbori kfBS I1zbori kfBS I1zbori kfBS I1zbori kfBS I1zbori kfBS
BROJU 2001.(%) | 2004/01 | 2005.(%) | 2008/04 | 2009.(%) | 2012/08 | 2013.(%) | 2016/12 | 2017.(%) | 01/19
STANOVNIKA
OSIJEK 46 0,977 4 0,977 46 0,983 47 0,973 a1 0,882
RIJEKA 37 0,957 30 0,955 37 0,960 32 0,956 37 0,805
SPLIT 51 0,978 31 0,977 47 0,981 48 0,975 46 0,899
ZAGREB 40 1,006 36 1,005 42 1,008 44 1,012 48 1,039
Prosjek 44 35 43 43 43

Izvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.

Prosje€na izlaznost birac¢a na biraliSta u 35 odabranih gradova bila je 44 posto birackog tijela i
kretala se od najslabije izlaznosti na izborima 2005. godine od 39 posto do najvece 2009. od 46
posto biraca. Od 2009. pa sve do 2017. godine svaki izborni ciklus izlaznost bira¢a prosjecno je

slabija za jedan postotni poen (47-45-44%).
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Tablica 8.3.6.1.

Izlaznost biraca i potpora u drugom krugu (G6)

GRADOVIPREMA | Izbori Pobjednik | Potpora I1zbori Pobjednik | Potpora 1zbori Pobjednik | Potpora
BROJU 2009.(%) | (%) (%) 2013.(%) | (%) (%) 2017.(%) | (%) (%)
STANOVNIKA

OSIEK 39 63 25 48 53 25 34 63 21
RIJEKA 37 58 21 27 68 18 28 56 16
SPLIT 44 57 25 45 49 22 38 46 17
ZAGREB 34 62 21 38 66 25 41 52 21
Prosjek 39 60 23 40 59 23 35 54 19

lzvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.

Tablica 8.3.7. prikazuje korelaciju izmedu pokazatelja izlaznosti i broja stanovnika u gradovima.
Korelacija varira od beznacajnog utjecaja 2001.; utjecaja od sedam posto u gradovima 2009. i
2013., i oko 15, odnosno 12 posto utjecaja 2005. i 2017. godine. Od osam gradova koji su u
promatranom razdoblju povecali broj stanovnika njih pet imali su i ve¢i izlazak biraca na biralista.
Veca prosjecna izlaznost u razdoblju 2009.-2017. nije promijenila smjer korelacije; rije¢ je o
negativnoj korelaciji izmedu broja stanovnika 1 izlaznosti, odnosno §to je broj stanovnika manji
izlaznost na biralista bila je ve¢a. Medutim, koeficijent korelacije pokazuju kako na izlazak biraca
na biraliSta puno viSe i znacajnije utjecu neki drugi faktori, a najmanje broj stanovnika. Naime, u
svim izbornim ciklusima koeficijent p bio je bez znacaja osim u 2005. godini. Isto je vidljivo iz
pokazatelja drugog kruga izbora u kojima se bira gradonacelnik izmedu dva kandidata i na kojima

je u vedini slu¢ajeva bila manja izlaznost glasaca na biralista (Tablica 8.3.7.).

Tablica 8.3.7. Korelacija izlaznosti i broja stanovnika
GRADBOF:/OIJILREMA I1zbori I1zbori I1zbori I1zbori 1zbori
STANOVNIKA 2001. 2005. 2009. 2013. 2017.
R2 -Korelcija 0,01391140 | 0,14688377 | 0,06546026 | 0,06824564 | 0,12292181
P ’Z‘;Téea‘;gm 0,51067817 | 0,03128281 | 0,15269089 | 0,14417710 | 0,04923824
Napomena: ako je p > 0,05 vrijednost veze je bez znacaja
8.4.  Uspjesnost politi¢kih stranaka i gradanska participacija

U sljedecoj sekciji ovog poglavlja analiziramo kretanje broja kandidacijskih lista za ¢lanove
predstavnickih tijela po izbornim ciklusima i modelima, te njihov uspjeh na izborima prema
veli¢ini gradova G1 do G6 — prema broju stanovnika. Uz to u tablicama su prezentirani podaci o
izlaznosti na izbore gradova grupe te prosjek grupe u oba mjerenja, kao i prosjek svih gradova.
Gradani prve grupa gradova Gl pokazuju znacajno veci interes za politiCku participaciju od

prosjeka odabranih gradova u svim modelima izbora i izbornim ciklusima. Podaci u tablici 8.4.1.
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ukazuju na vecu prosjeénu izlaznost i bolji rezultat kandidacijskih lista u natjecanju za ¢lanove
predstavnickih tijela od prosjeka gradova G1 do G6. Na izborima 2009.12017. godine, u dva grada
liste su polucile potpuni uspjeh. U Pazinu nakon promjene izbornog modela broj listi kandidata za

¢lanove predstavnickog tijela smanjio se za polovicu, ali je njihov uspjeh bio potpun.

Tablica 8.4.1. Uspjesnost politickih stranaka i gradanska participacija u gradovima G1 < 10.000 st. (u %)

GRADOVIPREMA | Izbori Uspjeh Izbori | Uspjeh 1zbori Uspjeh I1zbori Uspjeh Izbori | Uspjeh
BROJU 2001. lista / broj 2005. | lista/ 2009. lista/ 2013. lista/broj | 2017. | lista/broj
STANOVNIKA lista broj lista broj lista lista lista
DURDEVAC 57 63 ‘ 8 48 75 | 8 60 67 6 52 38 8 52 75 4
PAZIN 53 67 l 9 42 70 | 10 51 100 | 4 48 100 | 5 47 100 | 4
Prosjek G1 55 65 ‘ 8,5 45 73 | 85 55,5 84 5 50 69 | 65 | 495 88 4
Prosjek G1 — G6 46 44 39 51 47 62 45 48 44 59

Izvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.

U analizi grupe gradova G2 - najveca skupina gradova do dvadeset tisuca stanovnika (Tablica
8.4.2.) — ostvareni su saroliki rezultati prema visine izlaznosti i uspjeha kandidacijskih lista na
izborima. Dok je grupa gradova G1 imala u cijelosti bolje rezultate od prosjeka svih gradova, grupa
G2 ima nesto slabije rezultate od prosjeka u izlaznosti i uspjehu kandidacijskih lista na izborima
Medutim, prosje¢ni uspjeh kandidacijskih lista je u porastu. S obzirom na gotovo jednako slabi
izlazak biraa na glasovanje boljem uspjehu lista presudio je manji broj kandidacijskih lista.

Mozemo re¢i kako je zanimanje za sudjelovanje u radu predstavnickog tijela u znacajnijem padu.

Tablica 8.4.2. Uspjesnost politickih stranaka i gradanska participacija u gradovima G2 < 20.000 st. (u %)

GRADOVI PREMA | Izbori Uspjeh Izbori | Uspjeh I1zbori Uspjeh I1zbori Uspjeh Izbori | Uspjeh
BROJU 2001. lista / broj 2005. | lista/broj | 2009. lista / 2013. lista/broj | 2017. | lista/broj
STANOVNIKA lista lista broj lista lista lista
CRIKVENICA 37 75 8 29 67 9 39 67 9 44 67 6 43 100 | 4
LABIN 44 40 10 39 71 7 46 100 | 7 46 78 9 45 100 5
OPATIJA 44 40 10 40 50 10 47 88 8 43 71 7 47 67 6
UMAG 43 63 8 37 55 | 11 43 67 | 9 42 86 7 43 67 | 6
KRAPINA 42 67 9 42 63 8 56 57 7 53 67 6 59 67 3
GOSPIC 47 42 12 37 80 5 43 100 | 2 42 100 | 3 62 80 | 5
MAKARSKA 50 71 7 44 71 7 41 43 7 40 57 7 43 100 5
ROVINJ 49 40 10 35 57 7 48 56 9 35 71 7 37 67 6
VRBOVEC 48 50 10 43 60 | 10 50 80 | 5 49 60 | 10 51 83| 6
POREC 41 56 9 37 64 11 44 40 | 10 45 50 10 47 88 8
Prosjek G2 44,5 56 9 38 64 9 46 66 | 7 44 64 8 48 83 5
Prosjek G1 — G6 46 44 39 51 47 62 45 48 44 59

Izvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.
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Grupa gradova G3 — gradovi do trideset tisuca stanovnika — ostvarila je jednako dobre rezultate
kao i najmanji gradovi (G1). Prosjek grupe G3 bolji je od prosjeka cijele grupacije gradova G1 —
G6 (Tablica 8.4.3.). Grafikon 8.4.2. prikazuje oscilacije u rezultatu kandidacijskih lista po
izbornim razdobljima, medutim, oni su bolji od ostalih grupacija gradova. Druga ¢injenica je kako
su to gradovi sa zna¢ajnim gubitkom stanovniStva (osim Zapre$i¢a). Mogli bismo zakljuéiti kako
je trend pada broja stanovnika bio motivacijski za politicku participaciju i promjenu stanja u hekim
sredinama, ili obrnuto, kako je politika postala vrlo atraktivna djelatnost u gradovima s manjim
brojem stanovnika i znatnim proracunom. Od izbora 2009. do izbora 2017. broj kandidacijskih
lista povecao se za 40 posto, istodobno je njihov uspjeh na izborima slabiji — pao s 89 na 71 posto.
Na tim su izborima i kandidacijske liste ostvarile iznimno dobre rezultate. O¢ito je relativno visoki
odaziv birac¢a pogodovao uspjehu kandidacijskih lista. Drugi faktor koji je takoder imao znacaja,
mozda i kljucan utjecaj, bio je broj lista koji je bio upola manji u odnosu na broj kandidacijskih
lista 2001. godine. lako je izlaznost padala, prosjec¢an broj lista bio je znatno manji pa se njihov
uspjeh kretao od 89 posto 2009. prema 71 posto 2017. godine. U usporedbi s grupom gradova G
2, prosjecan broj kandidacijskih lista je neSto manji, ali je vidljivo smanjenje broja kandidacijskih
lista u svakom sljede¢em izbornom ciklusu. Mozda se u (ovim) analizama izbora na lokalnoj razini
kandidacijske liste i politi¢ke stranke kojima pripadaju ili nezavisne liste, uzimaju suvise ozbiljno.

Na koncu, ovo su ipak komunalni izbori, §to ne zna¢i da nisu lukrativni.

Tablica 8.4.3. Uspjesnost politickih stranaka i gradanska participacija u gradovima G3 < 30.000 st. (u %)

GRADOVI PREMA | Izbori Uspjeh Izbori | Uspjeh Izbori | Uspjeh Izbori | Uspjeh Izbori | Uspjeh
BROJU 2001. lista / broj 2005. | lista/broj | 2009. | lista/broj | 2013. | lista/ 2017. | lista/
STANOVNIKA lista lista lista broj lista broj lista
KRIZEVCI 43 83 6 42 43 7 45 100 4 41 71 7 44 100 6
VIROVITICA 44 54 13 43 56 9 53 67 6 52 33 9 47 75 4
ZAPRESIC 40 70 11 34 70 11 41 100 6 43 67 6 42 86 7
KUTINA 40 70 10 38 70 | 10 44 100 3 47 100 | 3 45 50 8
POZEGA 45 42 12 54 57 7 55 80 5 56 57 7 51 44 9
Prosjek G3 42 64 10 42 59 9 48 89 5 48 66 6 46 71 7
Prosjek G1 — G6 46 44 39 51 47 62 45 48 44 59

lzvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.

Gradovi od trideset do pedeset tisu¢a stanovnika ostvarili su polovi¢an rezultat u odnosu na prosjek
svih gradova. Najvecu izlaznost gradovi su ostvarili u prvoj godini primjene mjeSovitog modela
izbora (2009. — 47%). Od izbora 2005. godine, uspjeh kandidacijskih lista je iznad 50 posto, §to se

moze smatrati uspjehom, iako je znacajno niZi u odnosu na gradove do trideset tisu¢a stanovnika.
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Tablica 8.4.4. Uspjesnost politickih stranaka i gradanska participacija u gradovima G4 < 50.000 st. (u %)

GRADOVIPREMA | Izbori Uspjeh lista | Izbori | Uspjeh I1zbori Uspjeh I1zbori Uspjeh Izbori | Uspjeh
BROJU 2001. / broj lista 2005. | lista / 2009. lista/ 2013. lista/broj | 2017. | lista/
STANOVNIKA broj lista broj lista lista broj lista
CAKOVEC 42 67 12 42 64 11 49 63 8 43 83 6 43 63 8
KOPRIVNICA 41 38 13 46 20 | 10 56 60 | 5 38 63 8 41 63 | 8
VUKOVAR 44 42 12 34 33 12 34 38 3 48 30 10 41 67 9
VINKOVCI 45 54 13 38 88 8 57 57 | 7 51 36 | 11 45 56 | 9
SAMOBOR 45 50 12 37 55 11 47 56 9 46 23 13 43 50 8
BJELOVAR 47 42 12 39 100 | 5 35 50 | 10 38 45 | 11 38 60 | 10
DUBROVNIK 46 41 17 43 60 | 10 49 80 | 5 49 55 | 11 48 80 | 10
VARAZDIN 49 33 15 52 60 5 54 57 7 41 78 9 49 38 | 13
Prosjek G4 45 46 13 35 60 9 46 58 | 7 44 52 | 10 44 60 | 9
Prosjek G1 — G6 46 39 47 45 44

Izvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.

Veliki gradovi izmedu pedeset 1 sto tisu¢a stanovnika ostvarili su prosje¢no slabiji rezultat u

izlaznosti na izbore i u uspjehu kandidacijskih lista, i ona znacajno varira od izbora do izbora.

Premda imaju znatno veci broj stanovnika broj kandidacijskih listi nije razmjeran ve¢em broju

stanovnika. Zadar, S. Brod i Sisak imaju prosjecnu veci broj kandidacijskih lista na izborima,

potonja dva i najveci pad broja stanovnika za razdoblje 2001.-2017. Oba grada vrlo su nisko na

ljestvici razvijenosti (IR 99; IR 166), a politicka fragmentiranost koju pokazuju vidljivo ne ide u

prilog rezultatima razvijenosti (Tablica 8.4.5.).

Tablica 8.4.5. Uspjesnost politickih stranaka i gradanska participacija u gradovima G5 < 100.000 st. (u %)

GRADOVI PREMA | Izbori Uspjeh Izbori | Uspjeh I1zbori Uspjeh I1zbori Uspjeh Izbori | Uspjeh
BROJU 2001. lista/ broj | 2005. | lista / 20009. lista/broj | 2013. lista/broj | 2017. | lista/
STANOVNIKA lista broj lista lista lista broj lista
SIBENIK 49 47 15 35 50 | 10 48 100 | 7 49 33 | 12 43 63 | 8
SISAK 54 38 16 46 25 | 12 49 67 6 49 36 11 47 20 | 15
PULA 49 31 16 36 50 | 16 43 38 13 37 33 12 37 57 7
KARLOVAC 51 50 14 39 50 | 12 45 43 7 44 57 7 44 42 12
S. BROD 40 22 18 33 38 | 13 44 50 8 41 25 12 39 40 | 10
VELIKA GORICA 40 35 17 38 45 | 11 43 75 4 42 18 11 41 100 7
ZADAR 35 20 20 35 57 | 14 38 57 7 41 36 | 11 39 30 | 10
Prosjek G5 45 35 17 37 45 | 13 44 61 7 43 34 11 41 63 11
Prosjek G1 — G6 46 44 39 51 47 62 45 48 44 59

lzvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.

Posljednja grupa G6 — veliki su gradovi iznad sto tisu¢a stanovnika (Tablica 8.4.6.) u koju smo za

ovu analizu uvrstili i Zagreb, iskazala je losiji uspjeh kandidacijskih lista u odnosu na grupu G 5.

Medutim, prosjecan broj kandidacijskih lista grupa G5 bio od 11 do 17, a grupe gradova G6 od 15
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do 21, u Zagrebu 25, §to je samo u apsolutnim brojevima veéi broj, dok je udio u stanovniStvu bio
znatno nizi od prethodne grupe gradova. Samo je na izborima 2001. godine u Splitu izlaznost bila
iznad polovine birackog tijela, dok je uspjeh kandidacijskih lista bio znatno nizi od prosjeka svih
gradova. Veliki broj kandidacijskih lista zapravo govori o vrlo heterogenom politickom prostoru,
a relativno slabi odaziv biraca na glasovanje 1 o slabom interesu za politicku participaciju, ili
neucinkovito djelovanje politickih stranaka. Dvije su Cinjenice naizgled kontradiktorne. Prva,
veliki broj kandidacijskih lista u ovim gradovima ukazuje na relativan veliki interes za politickim
aktivizmom, a druga ukazuje na slabi odaziv biraca i slabi uspjeh kandidacijskih listi, na neku
vrstu politickog avanturizma predlagaca kandidacijskih lista 1 drustvene nezainteresiranosti, ili su
liste zapravo samo pojedinci sa svojim samo-interesima. U velikim gradovima §ira je politi¢ka

ponuda i znatno slabiji interes birackog tijela.

Tablica 8.4.6. Uspjesnost politi¢kih stranaka i gradanska participacija u gradovima G6 > 100.000 st. (u %)
GRADOVI PREMA | Izbori Uspjeh Izbori | Uspjeh Izbori | Uspjeh Izbori | Uspjeh Izbori | Uspjeh lista
BROJU 2001. lista/ broj | 2005. | lista/broj | 2009. | lista/broj 2013. | lista/ 2017. | / broj lista
STANOVNIKA lista lista lista broj lista
OSIJEK 46 22 23 41 38 16 46 63 8 47 40 15 41 47 15
RIJEKA 37 40 15 30 42 | 12 37 56 9 32 56 9 37 88 8
SPLIT 51 35 17 31 29 21 47 32 19 48 27 22 46 31 16
ZAGREB 40 14 29 36 25 24 42 18 28 44 17 24 48 29 21
Prosjek G6 43,5 28 21 34,5 34 18 43 42 16 43 35 18 43 49 15
Prosjek G1 — G6 46 44 39 51 47 62 45 48 44 59

Izvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.

Iz usporedbe rezultata po izbornim ciklusima i grupama gradova (Tablici 8.4.7.) ocito je kako su
gradovi veli¢ine do pedeset tisuca stanovnika (G1 — G4) ostvarili bolje rezultate od prosjeka u
uspjesnosti kandidacijskih lista 1 visini izlaznosti bira¢a na izbore. S druge strane, manje jedinice
ponudile su gradanima-bira¢ima manji broj moguci opcija — listi. Slabija ponuda nije naSkodila ni
izlaznosti niti uspjehu listi, pa se moze reéi kako je veli¢ina — broj stanovnika — ima utjecaj na
Sirinu ponude, uspjeh 1 izlaznost biraca na biralista. Ovi pokazatelji upucuju na moguci zakljucak
o razli¢itim modelima izbora s obzirom na veli¢inu jedinice. S obzirom na veli¢inu, Osijek, Rijeka
1 Split, ipak su viSestruko manji od Zagreba, 1 to se osobito vidi u visini izlaznosti biraca u svim
izbornim ciklusima. Prema opsegu ponude (broju kandidacijskih lista) Split je blizak Zagrebu, ali
se sustinski razlikuju u kona¢nom demokratskom rezultatu. U promatranom razdoblju, Split je na
svakim izborima promijenio vlast, za razliku od Zagreba, koji je nudio bira¢ima Sirinu — oni

izabrali isto.
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Tablica 8.4.7. Uspjesnost politickih stranaka i gradanska participacija u gradovima — usporedni pregled

GRADOVI PREMA | Izbori Uspjeh Izbori | Uspjeh Izbori | Uspjeh Izbori | Uspjeh Izbori | Uspjeh
BROJU 2001. lista (%) / | 2005. | lista (%)/ | 2009. | lista (%)/ | 2013. | lista (%)/ | 2017. | lista (%) /
STANOVNIKA (%) broj lista (%) broj lista (%) broj lista (%) broj lista | (%) broj lista
Prosjek G1 55 67 8 47 66 | 85 | 555 84 5 50 63 | 6 495 | 70 | 5
Prosjek G2 45 56 9 38 64 9 46 66 7 44 64 8 48 83 5
Prosjek G3 42 64 | 10 42 59 9 48 89 5 48 66 | 6 46 7|7
Prosjek G4 45 46 13 35 59 9 46 55 7 44 53 | 10 44 52 9
Prosjek G5 45 35 17 37 45 13 44 61 7 43 34 |11 41 63 11
Prosjek G6 44 28 | 21 35 34 | 18 43 42 | 16 43 35 | 18 43 49 | 15
Prosjek G1 — G6 46 44 39 51 47 62 45 48 45 59

lzvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.

Nalaz ukazuje na negativnu relaciju uspjeha kandidacijskih lista u odnosu na broj stanovnika u
jedinicama, od 2001. sve do izbora 2017. godine. U prva tri izborna ciklusa kandidacijske liste u
manjim jedinicama ostvarivale su puno bolji rezultat od kandidacijskih lista u ve¢im jedinicama.
Na izborima 2013. godine taj se odnos zamjetno promijenio. Od izbora 2013. godine veli¢ina
jedinice ne igra znac¢ajniju ulogu u uspjehu kandidacijskih lista (Tablica 8.4.8.). Naime, promjena
broja stanovnika (glasaca) nije znac¢ajno utjecala na izborni rezultat lista. Medutim, potrebno je
re¢i kako je broj kandidacijskih lista osjetno manji nego na izborima 2001. i 2005. godine
(Grafikon 8.4.1.). Gradovi iznad 30 tisu¢a stanovnika u prosjeku su imali viSe od deset
kandidacijskih lista na izborima, dok su gradovi do 30 tisuca stanovnika prosje¢no imali oko osam
kandidacijskih lista u izbornom ciklusu. Drugim rije¢ima, u ve¢im jedinicama politicki izbor je

bio znatno §iri, dok su u manjim jedinicama liste ostvarile bolji rezultat.

Tablica 8.4.8. Korelacija uspjeha kandidacijskih lista prema veli¢ini grada
GODINA IZBORA 2001. 2005. 2009. 2013. 2017.

p — vrijednost znacaja | 0,002258102 | 0,004008085 | 0,018573201 | 0,497118215 | 0,291637039

Napomena: ako je p > 0,05 vrijednost veze je bez znacaja

Grafikon 8.4.1. Broj kandidacijskih lista po godinama izbora
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Izvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.
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Opadanje broja kandidacijskih lista i uspjeh na izborima djelomice pokazuje politiCku motiviranost
u jedinicama prema broju stanovnika. Grafikon 8.4.2. prikazuje prosje¢an broj kandidacijskih lista
na tisucu stanovnika na izborima od 2001. do 2017. godine u 41 gradu. Vidljiv je trend pada broja
kandidacijskih lista kako s porastom broja stanovnika. Zagreb je imao u prosjeku najvise
kandidacijskih lista, prosjecno 25 po izborima, ali mjereno prema broju stanovnika ima 3,2 liste
na sto tisuca stanovnika. U tom smislu, politi¢ka participacija, posljedi¢no i motivacija U manjim
gradovima obuhvaca vec¢i udio populacije i time, mozda, ¢ini demokracija prodornijom, no nuzno
ne i efikasnijom od one u ve¢im gradovima. Na izborima 2017. godine kandidacijske liste u svim
grupacijama gradova od G1 do G6 ostvarile su znatno bolji uspjeh nego na ranijim izborima.

Posljedica toga, ocito je osim iskustva iz ranijih izbora i u manjem broju kandidacijskih lista.

Grafikon 8.4.2. Broj kandidacijskih lista na tisu¢u stanovnika prema veli¢ini grada
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Izvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.

Na Grafikonu 8.4.3. jasno je vidljiva znatna razlika u uspjesnosti kandidacijskih lista u gradovima
veli¢ine od G1 do G4. Prema broju kandidacijskih lista 1 prema proracunima kojima raspolazu veci
gradovi (G5 i G6), interes za sudjelovanje u kreiranju javnih politika znac¢ajno je veéi, medutim,
svi drugi pokazatelji politicke participacije slabiji su u odnosu na manje gradove. Takoder, treba
re¢i kako gradovi grupe G6 nisu u proteklom razdoblju napravili spektakularne iskorake u
razvijenosti unato¢ raspolaganju znatnim proracunskim sredstvima. Samo je Zadar iskoracio iz 81.
mjesta na ljestvici razvijenosti 2008. na 42. mjesto 2016. godine. Ostali gradovi ostvarili su
skromne pozitivne ili loSije rezultate od prijasnjih mjerenja i vrednovanja. Takoder, vidljivi su
usponi i padovi uspjeha kandidacijskih lista u prvih pet izbornih ciklusa 2001.-2005.-2009.-2013-
2017. godine. Vrednujemo li atraktivnost izbornog sustava s brojem lista kao pokazateljem

interesa biraca, interes i uspjeh pokazuju blagi trend rasta broja kandidacijskih lista u novom
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izbornom modelu. Medutim, njihov broj jo$ je daleko od broja kandidacijskih lista dosegnut u

razmjernom izbornom sustavu.

Grafikon 8.4.3. Trend uspjeha kandidacijskih lista po godinama izbora
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Izvor: DZS; DIP: Arhiva rezultata izbora. Obrada — autor.

8.5.  Analiza povezanosti financijskih transfera i izbornih rezultata

U ovoj sekciji analiziramo dio javnih politika, tj. raspodjelu financijskih sredstava izravnim
transferima gradanima i poslovnim/pravnim subjektima iz proracuna. Naime, ova kategorija
troSkova doZivjela je iznimno visoki rast u apsolutnim iznosima, kao i u udjelima u ukupnim
rashodima lokalnih jedinica u proteklom razdoblju. Analiziramo Cetiri vrste rashoda u
racunovodstvenim podacima: subvencije, pomo¢i, naknade gradanima i ostale rashode.
Analiziramo ih u dva razdoblja: 1. do 2009. (neposredno prije izbora 2004. i 2008.) i nakon
promjene izbornog sustava (neposredno prije izbora 2012. i 2016. godine). Standardizacija
podataka radena je na osnovi prosjeka mandatnog razdoblja, a usporedba je prema grupacijama

gradova i prema podacima o izlaznosti gradana na izbore svake pojedine grupacije gradova.

Udio financijskih transfera (FTR) u ukupnim prihodima (UP) raste s veli¢inom grada. Drugim
rijjecima, vec¢i gradovi s ve¢im proracunskim sredstvima ostvarili su znatno ve¢e FTR rashode od
gradova s manjim budZetima. Zajednicka karakteristika svih gradova je rast udjela FTR u ukupnim
prihodima i pad interesa za politi¢ku participaciju gradana. Iako se nakon 2016. godine promijenila
metodologija (pomo¢i su prebacene s pozicije rashoda poslovanja u transfere, sto je povecalo
transfere i smanjilo rashode poslovanja), ukupni neproduktivni troskovi ili tekuc¢i rashodi nisu bili

nizi. Poboljsanje pracenja je u tome $to je vidljivo koliko se proracunskog novca dijeli izvan
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potreba tekuceg poslovanja upravne organizacije jedinice. Stoga se ¢ini klju¢no pitanje: Cemu rastu
transferi ako oni ne donose veci izlazak gradana na izbore? Ili, mozda odgovor lezi u vjerovanju
da ¢e ’sigurni® glasaci izaci na izbore. Buduci da raste broj gradonacelnika s vise od dva mandata,
moglo bi to smatrati argumentom (Tablica 8.5.1.). Obje kategorije glasaca (individualni i pravni
subjekti primatelji pomoc¢i) imaju izravan interes izac¢i na izbore kako bi podrzali vlast koja ne
Stedi na potpori. Cinjenica da manje bira¢a izlazi na biraliita moZe znaéiti da se krug primatelja

suzio prema nekom ’kljucu‘ ili podrucju djelatnosti.

Tablica 8.5.1. lzlaznost biraca i udio transfera u ukupnim prihodima po grupama gradova

GRADOVIPREMA | 1zbori | Y910 | janori | Y910 | o | UdI0 |54 | Udio .
BROJU 2001 | P18 | 2008, | FTRY | 2000, | FIRY | 2013 | FTR | 1Don
STANOVNIKA | 8 | p004. | ™ | 2008. | ™ | 2012. | ® | 2016,

Prosjek G1 55 8 45 | 155 | s55 | 17 | 50 | 21 | 495
Prosjek G2 45 21 | 38 | 22 | 46 | 20 | 4 | 26 | 48
Prosjek G3 42 25 | 42 | 17 | 48 | 20 | 48 | 28 | 46
Prosjek G4 45 21 | 35 | 25 | 46 | 24 | 4 | 31 | 44
Prosjek G5 45 21 | 37 | 2 | s | 2 | 48| 2 | a
Prosjek G6 4 | 25 | 35 | 27 | 43 | 28 | 43 | 3 | 43
Prosjek G1 — G6 46 21 | 39 | 2 | a7 | 2 | 4 | 28 |

U nastavku sekcije analiziramo kvalitetu demokracije kroz nekoliko odnosa: FTR-a i izlaznosti na
izbore; utjecaj ukupnih prihoda (UP) na izlaznost; odnos kapitalnih ulaganja (KU) na izlaznost i
veli¢ina grada na izlaznost. Prva korelacija (K1) izmedu financijskih transfera i izlaska na izbore
u svim je godinama pred izbore bila negativna. Dakle, transferi koje je aktualna vlast plasirala
prema gradanima i pravnim osobama nisu urodili pove¢anim izlaskom na izbore. Odnos korelacije
pokazuje raspon neke veze od izmedu tri i 14 posto slu¢ajeva u razmjernom modelu izbora (Tablica
8.5.2.). Druga korelacija (K2) pokazuje kako gradani imaju vrlo malo ili nimalo saznanja o visini
ukupnih prihoda jedinice u kojoj Zive, odnosno ne €ini im se da to bitno utjece na kvalitetu Zivota.
Korelacije je negativna i ne utjece na interes birac¢a prema politickoj participaciji. Transparentnost
koja je mantra gotovo svih prora¢unskih dokumenata ¢ini se ostala je samo dobra ideja. Naime,
proracunski dokumenti su vrlo sloZene informacije, glomazni 1 nepregledni obicnom ’Citacu’, a
njihov pregled, . potraga za informacijama, ¢esto oteZani za pracenje 1 za profesionalce s obzirom
na relativno Ceste promjene metodologije i politickih opisa aktivnosti. Usporediti proracunske
podatke aktualnog proracuna s prijasnjim godinama ili pokusati analizirati pojedine projekte koje

grad provodi s aspekta rashoda ili u¢inaka, veliki su izazov i za istraZivace, a narocito za obi¢ne
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gradane. Treca korelacija (K3) odnosi se na odnos kapitalnih ulaganja i izlaznosti. Visina
kapitalnih ulaganja, takoder, nisu mamac za izlazak biraca na birali$ta. Veza je vrlo slaba — u oko
14 posto slucajeva 2005. i oko pet posto slucajeva 2009. godine. Stoga ne treba ¢uditi veci interes
vladaju¢ih za financijske transfere. Posljedice tih odnosa jesu opadanja kapitalnih ulaganja i porast
financijskih transfera. Drugim rije¢ima, transferi su izravno povezani s raspolozivim sredstvima i
nisu povezani s razvojnim pokazateljima. Ili, u drugu ruku, slabije razvijene jedinice u otprilike
deset posto slucajeva su one koje su izdasnije u FTR-ima. ,,Tko imataj dijeli“, mogla bi se sumirati
ideja transfera prema gradanima i pravnim subjektima. Ova pozicija je izravno povezana s
polozajem onoga koji dijeli. U novom modelu izbora izvrsne vlasti nakon drugog mandata
prosjecan udio transfera u promatranim gradovima (G1- G6) povecao se s 21 na 28 posto udjela u
ukupnim prihodima ili za gotovo 40 posto. Mo¢ koju ima gradonacelnik kao izvr$na vlast u
samostalnom i autonomnom upravljanju gradskim prora¢unima veéim dijelom je povezana i raste
sa visinom proracuna. I Cetvrta korelacija (K4) odnosi se na odnos veli¢ine grada i visine izlaznosti
na biraliSta. Na izborima 2005. i izborima 2017. godine, u jednoj petini gradova, broj stanovnika
utjecao je na visini izlaznosti. Dakle, u velikoj veéini gradova broj stanovnika nema znacajan
utjecaj na visinu izlaznosti. Na svakim izborima nade se nekoliko gradova koji su iz nekih (drugih)

razloga imali masovniji izlazak na izbore — ali to nije pravilo.

Tablica 8.5.2. Korelacija izlaznosti na izbore i odabranih rashoda
GODINA IZBORA 2005. 2009. 2013. 2017.

K1 p - vrijednost vaznosti | 0,002373602 | 0,091486995 | 0,176954535 | 0,086691482
K2 p —vrijednost vaznosti | 0,00454960 | 0,142378326 | 0,156996208 | 0,032298406
K3 p — vrijednost vaznosti | 0,013809998 | 0,044002519 | 0,087456829 | 0,016073166
K4 p —vrijednost vaznosti | 0,009734749 | 0,179631886 | 0,167056665 | 0,031861615

Napomena: ako je p > 0,05 vrijednost veze je bez znacaja

8.6.  Kvaliteta demokracije

Kvalitetu demokracije (KD) rac¢unamo kao produkt ostvarenih rezultata izlaznosti glasaca i
financijskih transfera, odnosno udio glasova u birackom tijelu i ukupnih aktivnosti lokalnih vlasti.
Logika izracuna je: ako su gradovi imali vecu izlaznost ukupan bi rezultat mogao biti bolji.
Medutim, rezultat ovisi 1 0 visini motivacije, tj. slabiji je ukoliko su udjeli financijskih transfera
(FTR) ve¢i (KDY). Drugi produkt (KD?) za osnovu takoder ima rezultat izlaska na biralista prema

udjelu rashoda koji uveéava aktivnost vlasti (ulaganja), a umanjuje ga koeficijent pada broja
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stanovnika u mandatnom razdoblju. Tako dobiveni rezultati se pripajaju svakom gradu prema
rangu ostvarenja (od 1 do 35) prema nacelu najveci broj je najbolji rezultat. Visina transfera
umanjuje rezultat, dok ga aktivnosti uvecavaju. Rezultati u tablici 8.6.1. rezultati su visine
izlaznosti i poslovnih rezultata razdoblja koje je prethodilo izborima u godinama navedenih u

tablici.

Tablica 8.6.1. Rang gradova prema kvaliteti demokracije KD

GRADOVI 2005. 2009. 2013. 2017.
DURDEVAC 3 1 4 3
CRIKVENICA G2 35 35 15 20
LABIN 17 12 13 12
OPATIA 13 24 20 13
UMAG 22 30 22 16
KRAPINA 12 4 6 2
GOSPIC 23 7 1 1
MAKARSKA 8 20 27 15
ROVINJ 29 10 32 33
VRBOVEC 4 11 18 4
POREC G3 1 14 16 9
KRIZEVCI 9 16 28 6
VIROVITICA 11 8 5 7
ZAPRESIC 30 29 30 29
KUTINA 26 15 11 21
POZEGA 7 6 3 8
CAKOVEC G4 15 13 23 14
KOPRIVNICA 5 2 33 24
VUKOVAR 31 34 8 22
VINKOVCI 20 23 9 18
SAMOBOR 21 28 7 10
BJELOVAR 18 33 31 34
DUBROVNIK 10 9 14 19
SIBENIK G5 27 21 12 28
VARAZDIN 2 5 25 11
SISAK 6 18 10 17
KARLOVAC 16 19 24 30
PULA 25 26 34 32
S. BROD 21 25 21 26
VELIKA GORICA 31 22 26 25
ZADAR 28 31 29 27
OSIEK G6 14 27 17 31
RIJEKA 34 32 35 35
SPLIT 33 17 19 23
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Ukratko, prema ovoj metodologiji mjerenja i vrednovanja gradovi u tablici ostvarili su bolje
rezultate u razdoblju 2002.-2008. u odnosu na rezultate 2009.-2016. (osamnaest naprama trinaest,
dok su Cetiri grada ostvarila iste rezultate). Rezultat je tijesan, stoga je potrebna interpretacija
rezultata po grupama gradova i ekstremnim promjenama u pojedinom razdoblju. Gradovi s manjim
brojem stanovnika (G1) zadrzali su visoki udio izlaznosti na biralista u svakom razdoblju. Razlika
u pojedinom mandatu povezana je s visinom transfera (FTR-a. Grupa gradova G2 ostvarila je
napredak u novom mjeSovitom modelu izbora. Krapina i Gospi¢ odskacu od ostalih. Krapina je
ostvarivala znac¢ajno bolju izlaznost biraca i ve¢i udio transfera (FTR-a) u ukupnim prihodima. Za
Krapinu mogli bismo rec¢i kako je rast FTR-a mozda pomogao izlasku biraca na glasovanje. Gospi¢
je u novom sustavu izbora ostvario daleko najbolji rezultat izlaznosti (oko 60 posto 2013. i 2017.
godine) uz prosjecni udio FTR-a u rashodima, $to ga je lansiralo na prvo mjesto na ljestvici.
Makarska je u svim razdobljima ostvarila relativnu nisku izlaznost (od 41 do 44%), ali je uz nizi
udio FTR-a i zahvaljuju¢i porastu broja stanovnika popravila svoj rejting. Rovinj je uz pad
izlaznosti 1 ve¢i udio FTR-a ostvario loSije rezultate u novom modelu izbora izvrSne vlasti. Na
rezultat u Vrbovcu na izborima 2005. utjecao je nizak udio FTR-a, a 2017. godine visoka izlaznost
na glasovanje. Grupe gradova G3 i G4 ostvarile su Sarolike rezultate. Gradovi s manjim prihodima
i padom broja stanovnika ostvarili su prosje¢nu izlaznost na biraliSta i povec¢ane udjele FTR-a, koji
su uglavnom ovisili 0 obujmu primljene pomoc¢i u pojedinom razdoblju, stoga se i rezultati tome
priklanjaju. Najvecim gradovima prema ovom vrednovanju viSe odgovara kolektivna od
individualne vlasti. Osijek i Rijeku krasi niska izlaznost i veliki udio FTR-a, dok Split ima vecéu
izlaznosti i takoder veliki udio FTR-a u ukupnim prihodima. Ostvareni rezultat u sva tri grada bolji
je u razmjernom izbornom sustavu. Losije pozicije Rijeke i Osijeka povezane su velikim padom

broja stanovnika.

Grafikon 8.6.1. prikazuje oscilacije legitimiteta vlasti po odabranim gradovima po godinama
izbora. U vecini slu€ajeva, oscilacije legitimiteta se poklapaju s trendom vece ili manje izlaznosti.
U grafikonu odskace Koprivnica na izborima 2009. godine kada je izlaznost bila 56 posto birackog
tijela, a izvrSna vlast ostvarila pobjedu sa 74 posto glasova i dosegla legitimitet od 41,2 posto
birackog tijela. Gospi¢ i Rovinj na drugom su i tre€em mjestu s nesto preko 34 posto potpore
ukupnog broja biraca. Prati ih Purdevac s 32 potpore. ViSe od 30 posto potpore ukupnog birackog

tijela ostvarili su jo§ samo dva grada: Pore¢ i Kutina. U svim ostalim gradovima izvr$ne su vlasti
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ostvarile slabiju potporu u birackom tijelu.

Grafikon 8.6.1. Kretanje legitimiteta vlasti po godinama izbora
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Grafikon 8.6.2. prikazuje komparaciju potpore-legitimiteta koji su dobili kandidati-gradonacelnici
na izborima 2009., 2013. i 2017. godine. Brojc¢ano, potporu vecu od 30 posto 2009. godine
ostvarilo je sedam gradova; 2013. tri grada, a 2017. godine samo dva grada.

Grafikon 8.6.2. Kretanje legitimiteta vlasti po godinama izbora po gradovima
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Mozemo re¢i kako potpora izvr$noj vlasti u promatranim gradovima ima trend ozbiljnog opadanja.

Manje od Cetvrtine birackog tijela dalo je legitimitet gradonacelnicima u 20 gradova na izborima
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2009.; u 19 gradova na izborima 2013. i u 22 grada na izborima 2017. godine. Najveci gradovi, tj.
izvrSne vlasti u najve¢im gradovima ostvarile su potporu od najvise 25,2 posto u Splitu 2009.
godine, a najnizu u Rijeci 2017. godine (gradovi pod brojevima 33, 34 i1 35 u Grafikonu 8.6.2.).
Spomenuti gradovi imaju posljedi¢no ili uzro¢no i problema s razvojem. Vrednovanje prema
indeksu razvijenosti iz 2008. godine, ovi su gradovi bili pozicionirani na 94 — 43 — 70 mjestu.
Mijerenjem i vrednovanjem indeksa razvijenosti 2012. godine: Osijek je bio na 111 mjestu; Rijeka
na 49, a Split na 86 mjestu, od 556 lokalnih jedinica. Cetiri godine kasnije (2016.) njihov se polozaj
na ljestvici razvijenosti pobolj$ao (86 — 57 — 61). Medutim, nisu se daleko odmakli od pozicija
koje su imali u razmjernom izbornom sustavu izbora izvrSne vlasti. Sva tri grada imaju zna¢ajno

opadanje broja stanovnika.

Tablica 8.6.2. prikazuje rangiranje gradova prema kvaliteti demokracije po godinama izbora. Kao
i ranije prezentirani grafikoni, i ova tablica pokazuje vrludanje rezultata u pojedinim gradovima i
razdobljima. Osnovno obiljezje u svim gradovima je pad interesa za politicku participaciju i pad
potpore izvr$noj vlasti, odnosno manja izlaznost biraca na glasovanje, bez obzira na visinu
financijskih transfera koji su se plasirali gradanima i pravnim subjektima putem raznih programa.
U veéim gradovima bira¢i su imali ve¢u ponudu politickog izbora kandidacijskih lista u

promatranim godinama izbora.

Tablica 8.6.2. Rang gradova prema legitimitetu vlasti (LV)

LEGITIMITET 2005. 2009. 2013. 2017.
PURBEVAC 3 4 2 4
CRIKVENICA 35 35 11 25
LABIN 18 13 8 1
OPATIJA 15 24 14 20
UMAG - UMAGO 24 33 21 19
KRAPINA 12 10 7 1
GOSPIC 23 3 3 2
MAKARSKA 7 21 30 21
ROVINJ 27 2 22 17
VRBOVEC 10 14 20 3
POREC 25 7 19 10
KRIZEVCI 11 20 27

VIROVITICA 9 9 12

ZAPRESIC 31 26 33 30
KUTINA 20 6 1 18
POZEGA 6 11 6 12
CAKOVEC 13 17 24 14
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KOPRIVNICA 5 1 34 23
VUKOVAR 30 34 5 13
VINKOVCI 19 22 17 27
SAMOBOR 22 30 4 9
BJELOVAR 17 32 25 31
DUBROVNIK 8 31 9 16
SIBENIK 28 16 16 24
VARAZDIN 2 28 28 6
SISAK 4 27 13 15
KARLOVAC 16 18 23 33
PULA - POLA 26 16 32 29
S. BROD 32 25 18 26
VELIKA GORICA 21 23 29 32
ZADAR 29 31 31 28
OSIEK 14 19 15 22
RIJEKA 34 35 35 35
SPLIT 33 15 26 34

Mjesoviti model izbora, pretpostavljalo se, model je izbora koji ¢e potaknuti veci interes gradana
za politiCkom participacijom. Medutim, brojevi pokazuju suprotne trendove. Prosjecni broj
kandidacijskih lista za predstavnicko tijelo u promatranim gradovima po izbornim razdobljima je
u kontinuiranom padu: 12 — 10 — 7 — 9 — 8, kao i u apsolutnim brojevima (435 — 354 - 254 — 329 -
282) po godini izbora. S druge strane, prosjecan broj kandidacijskih listi za izvr$no tijelo ima trend
rasta kako raste broj stanovnika. Kretanje prosje¢nog broja kandidacijskih listi za predstavni¢ko
tijelo gotovo prati trend broja kandidacijskih listi za mjesto gradonacelnika. U apsolutnim
iznosima broj kandidata za gradonacelnike raste (148-183-194), za razliku od broja kandidacijskih
listi za ¢lanove gradskog vijeca u promatranim gradovima. Prosjecan broj kandidata krece se od
tri kandidata u najmanjem gradu do osam kandidata u najve¢em. Najmanje kandidata — dva (vise
gradova), a najvise 11 imao je Split 2013. godine. Mozemo zakljuciti kako je u dosadas$njim
izborima interes za ¢lanove predstavnickih tijela bio u padu, dok je interes za ¢elnike izvr$ne vlasti
u blagom porastu (Grafikon 8.6.3.). Osim interesa za opcenitu politicku participaciju gradana i
interesa da sudjeluju u kreiranju javnih politika, promjene u regulativi lokalne samouprave,
odnosno promjene statusa koji je predstavnicko tijelo dobilo promjenom izbornog sustava ocito
nije vise tako poticajno za natjecanje za Clanstvo u predstavnickom tijelu. S druge strane, snaga
predstavnickog tijela prema potpori koju bi vecina u predstavni¢kom tijelu mogla dati izborom
izvrsne vlasti — s obzirom na nizak izlazak biraca u drugom krugu izbora — priblizava se ili bi bila

veca od potpore koju je izvr$na vlast dobila neposrednim izborom.
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Grafikon 8.6.3. Kretanje prosje¢nog broja kandidacijskih lista 2001. — 2017. za gradonacelnika

9
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8.7.  Velidina i uéinkovitost

Dimenziju ucinkovitosti izraCunavamo u tri koraka. Prva dva koraka odnose se na ekonomske
pokazatelje poslovanja (E1; E2) gradova po mandatnim razdobljima, dok se ukupna ocjena (Ez)
vrednuje uz promjenu pozicije na ljestvici indeksa razvijenosti (IR) kao kona¢nom ’sudu® ili

vrijednosti javnih politika vlasti u gradovima u razdobljima mjerenja i vrednovanja.

8.7.1. Vrednovanje ekonomicnosti — E1

E1 dimenziju ekonomi¢nosti mjerili smo kao funkciju odnosa tekucih (neproduktivnih) rashoda na
ukupne prihode (E: = f(RP, PP). Rezultat ekonomi¢nosti — E; racunamo kao produkt odnosa
rashoda poslovanja (RP) i prihoda poslovanja (PP). Utjecaj pomoci na rezultat pretpostavljamo
kao neutralan jer pomo¢ u racunovodstvenom smislu sadrzava i sredstva za decentralizirane
funkcije koje su poslovne aktivnosti jedinica. Drugi argument za pretpostavku o neutralnosti
pomoci je izracun vrijednosti korelacije pomoc¢i u ukupnim rashodima jedinica na koje pomo¢
nema znacajan utjecaj. Drugim rije€ima, pomo¢ u znac¢ajnijoj mjeri ne utjece na ukupne rashode.
Ukupnu pomo¢ koju su jedinice dobile koristimo u interpretaciji rezultata. Dakle, ekonomi¢nost
upravljanja prihodima E1 prikazuje se ovom rac¢unicom kao sposobnost funkcioniranja uz najmanje

troskove (RP/PP) prema raspolozivim financijskim sredstvima vlasti po mandatnim razdobljima.

Tablica 8.7.1.1. prikazuje rezultat izracuna ekonomicnosti raspolaganja prihodima po mandatnim
razdobljima. Primjerice, Purdevac je u predizbornoj godini 2004. ostvario 82 posto rashoda

poslovanja u prihodima poslovanja i ekonomiénost 0,18. Brojc¢ano, izvrSne vlasti u dvadeset i pet
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Tablica 8.7.1.1.

Ekonomic¢nost gradova po mandatnim razdobljima E;

GRADOVI 2004. 2008. 2012. 2016.
DURBEVAC G1 0,18 0,27 0,13 0,35
PAZIN 0,17 0,20 0,14 0,15
CRIKVENICA G2 0,16 0,20 0,25 0,33
LABIN 0,17 0,21 0,18 0,15
OPATIIA 0,32 0,24 0,03 0,17
UMAG 0,19 0,27 0,21 0,33
KRAPINA 0,22 0,26 0,16 0,21
GOSPIC 0,36 0,44 0,19 0,15
MAKARSKA 0,15 0,23 0,30 0,30
ROVINJ 0,19 0,10 0,20 0,27
VRBOVEC 0,20 0,18 0,19 0,22
POREC 0,22 0,38 0,19 0,28
KRIZEVCI G3 0,24 0,30 0,16 0,32
ZAPRESIC 0,19 0,36 0,22 0,18
VIROVITICA 0,12 0,27 0,20 0,20
KUTINA 0,11 0,23 0,14 0,12
POZEGA 0,20 0,20 0,18 0,21
CAKOVEC G4 0,31 0,30 0,21 0,12
KOPRIVNICA 0,24 0,27 0,18 0,13
VUKOVAR 0,10 0,30 0,23 0,22
VINKOVCI 0,20 0,28 0,18 0,20
SAMOBOR 0,31 0,24 0,14 0,27
BJELOVAR 0,24 0,19 0,14 0,14
DUBROVNIK 0,18 0,16 0,12 0,09
VARAZDIN 0,26 0,19 0,06 0,11
SIBENIK G5 0,26 0,33 0,31 0,18
SISAK-G4 0,18 0,25 0,12 0,12
PULA 0,24 0,28 0,16 0,13
KARLOVAC 0,18 0,18 0,17 0,19
S. BROD 0,10 0,17 0,20 0,28
V. GORICA 0,27 0,22 0,13 0,15
ZADAR 0,28 0,32 0,25 0,23
OSIJEK G6 0,14 0,22 0,14 0,14
RIJEKA 0,14 0,20 0,08 0,13
SPLIT 0,26 0,25 0,12 0,15

gradova ostvarile su bolji rezultat u mandatima razmjernog izbornog sustava, tj. kada je izvrSnu
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vlast biralo predstavnicko tijelo gradana. U drugu ruku, u deset gradova grupe vlasti su ostvarile
bolji rezultat u mjeSovitom izbornom sustavu, odnosno pod vodstvom neposredno izabranih
gradonacelnika. U ovom modelu izracuna najveci gradovi su bolje funkcionirali s kolektivnim
izvr$nim tijelima; gradovi srednje veli¢ine podjednako dobro/lose u oba modela izbora; manje
jedinice do dvadeset tisuca stanovnika ostvarile su znacajno bolje rezultate u prvoj kategoriji

mjerenja i vrednovanja (E1) — ve¢u ekonomicnost u ve¢inskom modelu izbora upravljaca.

8.7.2.  Vrednovanje efikasnosti — E>

Drugu dimenziju uc¢inka mjerimo kroz efikasnost kreiranja outputa — putem kapitalnih ulaganja
(KU). Dva klju¢na rashoda (KU i TA) za ovo mjerenje uzeli smo u obzir prema ukupnim
rashodima i izdacima. Naime, ukupni rashodi i izdaci u sebi sadrze sve troskove jedinice, a
kompariraju se prema visini kapitalnih ulaganja (KU) i troSkovima administracije (TA). Pod
troskovima administracije obuhvaceni su svi izdaci za funkcioniranje lokalnog javnog sektora
jedinice. To zna¢i kako su u iste ukljuceni svi proracunski i izvan proracunski korisnici
proracunskih sredstava. Kako iznosi za njih rastu tako se smanjuju raspoloziva sredstva za
kapitalna ulaganja i smanjuje efikasnost organizacije grada u cjelini. Efikasnost E2 racunamo kao
produkt odnosa kapitalnih ulaganja i ukupnih rashoda i izdataka, i odnosa troskova administracije
1 ukupnih rashoda 1 izdataka (KU/UR 1 TA/URI). Tablica 8.7.2.1. daje prikaz izracuna E2 po
mandatnim razdobljima. Tablica 8.7.2.1. daje prikaz izra¢una E> po mandatnim razdobljima. U
ovom mjerenju i vrednovanju brojcano gledajuci prevaga boljih rezultata je na strani razmjernog
sustava, uvjerljivo — 30:5. Cetiri grada do grupe G1 i G2 i jedan veliki grad grupe G5 (Karlovac)
ostvarili su bolje rezultate u upravljaju neposredno izabranih gradonac¢elnika. Medutim, ostatak od
30 gradova ostvario je bolje rezultate u razmjernom izbornom sustavu. S obzirom na odredene
pokazatelje za izracun, mozemo reci kako su lokalne vlade imale vecu kontrolu na neproduktivnim
rashodima (rashodima za osoblje, proracunske korisnike, transfere), $to je omoguéilo znatno vecéa
kapitalna ulaganja, i posljedi¢no bolji rezultat. U usporedbi s vrednovanjem prema Kriteriju
ekonomicnostiE; u tablici 8.7.1.1. uocena je podudarnost kod velikih gradova iznad sto tisuca
stanovnika, koji su u oba vrednovanja iskazali bolje rezultate u razmjernom izbornom sustavu.
Mogli bismo reci kako je kolektivni model odlucivanja bolje funkcionirao i kod velikih gradova,

ulaganja bila veca, za razliku od dva mandatna neposrednog izbora izvrsne vlasti u kojima su
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gradovi ostvarili zna¢ajno slabije rezultate.

Tablica 8.7.2.1.  Efikasnost gradova po razdobljima E:

GRADOVI 2004. 2008. 2012. 2016.
DURDEVAC G1 0,20 0,47 0,19 0,45
PAZIN 0,22 0,25 0,09 0,25
CRIKVENICA G2 0,10 0,14 0,17 0,10
LABIN 0,31 0,27 0,25 0,20
OPATIA 0,24 0,31 0,26 0,34
UMAG 0,17 0,41 0,27 0,39
KRAPINA 0,21 0,52 0,10 0,20
GOSPIC 0,45 0,82 0,10 0,22
MAKARSKA 0,17 0,52 0,21 0,27
ROVINJ 0,30 0,18 0,20 0,20
VRBOVEC 0,29 0,29 0,17 0,23
POREC 0,22 0,57 0,12 0,25
KRIZEVCI G3 0,12 0,43 0,20 0,52
ZAPRESIC 0,28 0,40 0,14 0,10
VIROVITICA 0,12 0,33 0,17 0,12
KUTINA 0,32 0,23 0,12 0,08
POZEGA 0,21 0,15 0,07 0,09
CAKOVEC G4 0,63 0,71 0,30 0,24
KOPRIVNICA 0,37 0,45 0,26 0,18
VUKOVAR 0,05 0,32 0,28 0,29
VINKOVCI 0,20 0,25 0,19 0,05
SAMOBOR 0,38 0,29 0,13 0,35
BJELOVAR 0,17 0,21 0,09 0,18
DUBROVNIK 0,23 0,14 0,09 0,07
VARAZDIN 0,34 0,13 0,05 0,06
SIBENIK G5 0,37 0,47 0,35 0,18
SISAK 0,25 0,22 0,07 0,16
PULA 0,34 0,37 0,29 0,14
KARLOVAC 0,15 0,23 0,14 0,23
S. BROD 0,32 0,27 0,31 0,28
V. GORICA 0,41 0,27 0,14 0,23
ZADAR 0,59 0,67 0,20 0,22
OSIJEK G6 0,18 0,29 0,16 0,15
RIJEKA 0,18 0,53 0,19 0,04
SPLIT 0,23 0,28 0,18 0,08
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8.7.3. Ucinkovitost gradova E3

Statisticki gledano rezultat ukupne u¢inkovitosti je u korist razdoblja razmjernog izbornog sustava
(28:7). Medutim, ta razliku s obzirom na uzorak od 27 posto od 128 gradova uzimamo s oprezom
da bi se mogao donijeti op¢i zakljucak o puno boljem ili puno losijem modelu izbora jedne odnosno
druge izvrsne vlasti. Veliki gradovi — gradovi iznad sto tisu¢a stanovnika (tri grada) ostvarili su
bolje rezultate u razmjernom izbornom sustavu. lako su svi (Osijek i Split) osim Rijeke na ljestvici
razvijenih svoje pozicije promijenili na bolje, to je bila vise posljedica promjene metodologije
vrednovanja (vrijedi za sve jedinice), nego su se razlike u kvaliteti upravljanja toliko promijenile,
odnosno utjecale na rezultat. Ono $to, medutim, mozemo reci temeljem indeksa razvijenosti za
posljedice modela upravljanja je stagnacija i Osijeka i Splita, te pad na ljestvici razvijenih grada
Rijeke. U drugu ruku, broj¢ano, u tim gradovima najvise je kandidacijskih lista nastupalo na
izborima, dok je vlast dobivala nizu potporu birackog tijela sa svakim sljede¢im izborima. U
vrednovanju kvalitete demokracije (KD), Split i Rijeka zauzeli su 34 odnosno 35 mjesto od 35
vrednovanih gradova. Manji gradovi (G1 i G2), gradovi do 30 tisu¢a stanovnika ostvarili su
razli¢ite rezultate uéinkovitosti u oba modela upravljanja, za razliku od velikih gradova. Pula je
sljedeci veliki grad koji se nije pomaknuo na ljestvici razvijenih. Prema vrednovanju kvalitete
demokracije (KD) Pula je na 29. niskom mjestu s izrazito niskom uéinkovitosti (E2). Pula nije
ostvarila nista bolji rezultat ni prema ocjeni ekonomic¢nosti (E1— 0,13); daleko ispod rezultata iz
ranijeg razmjernog razdoblja. Sisak je pao za 83 mjesta na ljestvici razvijenosti i to je,
pretpostavljamo, viSe rezultat stanja u gospodarstvu nego promjene kvalitete upravljanja, odnosno
izbornog modela. S druge strane, Sisku nedostaju kapitalna ulaganja. Prema pokazateljima
poslovanja u Sisku se financijska sredstva usmjeravaju prema transferima. Bjelovar je gotovo
kopirao Sisak; vrlo niska razina kapitalnih ulaganja; visoki tekuci rashodi i niska razina KD,
odnosno niska potpora (oko 19 posto) biraCkog tijela izvrSnoj vlasti. Statisticki, mjerenje
ekonomicnosti E1 = 25:10; efikasnosti E2 = 30:5; u¢inkovitosti Ez = 28:7 — 70 posto gradova bolje
je rezultate ostvarilo u razmjernom sustavu, a 30 posto u mjeSovitom izbornom sustavu. Prema
ovom mjerenju manjim gradovima s manjim brojem stanovnika, ¢ini se viSe odgovara neposredan
izbor gradonacelnika, odnosno vlast jednoga. S organizacijskog aspekta to su gradovi s manjim
prora¢unima, manjom upravom i manjim brojem organizacija lokalnog javnog sektora, te je s

takvom organizacijom moguce gotovo ’izravno® upravljati.
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Tablica 8.7.3.1. Ucinkovitost gradova po mandatnim razdobljima E3

GRADOVI U 2004 U 2008 U 2012 u2ote | 'RI00ER
DPURDEVAC G1 0,19 0,37 0,16 0,40 +37
PAZIN 0,19 0,23 0,11 0,20 +13
CRIKVENICA G2 0,13 0,17 0,21 0,21 +10
LABIN 0,24 0,24 0,21 0,18 -1
OPATIA 0,28 0,28 0,14 0,25 -16
UMAG 0,18 0,34 0,24 0,36 -2
KRAPINA 0,22 0,39 0,13 0,21 +4
GOSPIC 0,41 0,63 0,15 0,19 +15
MAKARSKA 0,16 0,38 0,25 0,29 +41
ROVINJ 0,24 0,14 0,20 0,24 +1
VRBOVEC 0,25 0,23 0,18 0,23 +13
POREC 0,22 0,47 0,15 0,26 -1
KRIZEVCI G3 0,18 0,36 0,18 0,42 +58
ZAPRESIC 0,23 0,38 0,18 0,14 +5
VIROVITICA 0,12 0,30 0,18 0,16 -6
KUTINA 0,21 0,23 0,13 0,10 -55
POZEGA 0,20 0,17 0,12 0,15 +25
CAKOVEC G4 0,67 0,51 0,25 0,18 +34
KOPRIVNICA 0,31 0,36 0,22 0,15 +4
VUKOVAR 0,07 0,31 0,25 0,26 +121
VINKOVCI 0,20 0,26 0,18 0,12 +24
SAMOBOR 0,35 0,26 0,14 0,31 +8
BJELOVAR 0,20 0,20 0,11 0,16 -13
DUBROVNIK 0,20 0,15 0,10 0,08 +32
VARAZDIN 0,30 0,16 0,05 0,09 +3
SIBENIK G5 0,31 0,40 0,33 0,18 +17
SISAK 0,21 0,23 0,10 0,14 -83
PULA 0,29 0,32 0,22 0,13 0
KARLOVAC 0,16 0,21 0,16 0,21 +27
S. BROD 0,21 0,22 0,25 0,28 +12
VELIKA GORICA 0,34 0,25 0,13 0,19 +10
ZADAR 0,44 0,49 0,22 0,22 +39
OSIJEK G6 0,16 0,25 0,15 0,14 +8
RIJEKA 0,16 0,36 0,14 0,09 -14
SPLIT 0,25 0,27 0,15 0,11 +9

Na kontinentalnom dijelu ostaje nam pogledati Viroviticu, koja je pala na ljestvici razvijenih za

Sest mjesta 1 ima loS$iji rezultat u¢inkovitosti Ez u ve¢inskom izbornom sustavu. Virovitica je
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pokazala zavidan rezultat kvalitete demokracije, medutim, to je ostvarila u oba izborna modela.
Promjene koje su se dogodile tiu se niske ekonomiénosti i efikasnosti, tj. visokih tekucih rashoda
i niskih kapitalnih ulaganja. Ukupna ucinkovitost Virovitice daleko je ispod razdoblja iz 2008.
godine (Tablica 8.7.3.1.). Slijedi niz gradova Istre, koji su nanizali loSije rezultate i ostvarili pad
na ljestvici razvijenih: Labin za jedno mjesto nize; Umag za dva; Pore¢ za jedno; Rovinj tek za
jedno mjesto viSe. Pore¢ i Umag imali su nisku ekonomi¢nost, a Pore¢ k tome i nisku razinu
kapitalnih ulaganja. Prema kvaliteti demokracije Pore¢ ostvaruje nejednake rezultate, tj.
demokracija u Porecu dozivljava uspone i padove u svakom izbornom ciklusu. U skladu s tim
rezultatima mijenjaju se i javne politike; na bolje ili na gore, pa i rezultat o¢ekivano oscilira. Labin
je popravio svoje demokratske rezultate, medutim, ne i razvojne politike. K tome, Labin za razliku
od drugih gradova Istre ima losiju lokaciju za klju¢ne poluge razvoja koje tako dobro spajaju ostali
dijelovi Istre: turizam i poljoprivredu. Rovinj je stao u razvoju prema vrednovanju iz 2016. godine.
Vlasti Rovinja imale su relativno nisku potporu birackog tijela (oko 23%), veliki rast tekucih
rashoda i posljedi¢no pad kapitalnih ulaganja. U novom izbornom sustavu Rovinj popravlja
ekonomicnost, ali je ucinak jo§ uvijek relativno nizak, itd. Od 35 analiziranih gradova njih 24
ostvarila su napredak, a njih jedanaest je palo na ljestvici razvijenih. Jedan je grad nakon deset
godina razvoja ’zadrzao® isto mjesto, a osam je gradova napredovalo do deset mjesta na ljestvici
razvijenih. Ako bismo potonjih osam smatrali gotovo stagnacijom, znacajniji napredak ostvaren
je u 16 gradova ili u 46 posto analiziranih gradova. Ukupno gledaju¢i, ekonomski rezultat
promjene modela izbora u ovim gradovima je negativan — nije ostvarena zadaca povecanja

efikasnosti lokalnih vlasti.

Nekoliko je gradova koji su napravili spektakularne pomake na ljestvici razvijenih, primjerice
Vukovar za 12 mjesto. Razina pomo¢i koja je plasirana u Vukovar podigla je kapitalna ulaganja
za tri puta i znatno popravila ostale pokazatelje poslovanja. Za o€ekivati je da ¢e kapitalna ulaganja
ojacati aktivnosti gradana 1 osnaziti demokratski legitimitet vlasti, koji je nuzan za ozZivotvorenje
infrastrukturnih ulaganja. Drugi grad koji je vidno napredovao je Zadar. Zadar u kontinuitetu ima
zavidnu razinu ulaganja i relativno ujednacenu kvalitetu demokracije. U svim izbornim ciklusima
potpora biraca kretala se oko 20 posto. Drugim rije¢ima, postojeca vlast odrzava kontinuitet javnih
politika, gotovo istu uc¢inkovitost u svim izbornim modelima, §to je u konacnici rezultiralo za 39

mjesta boljim rezultatom na ljestvici razvijenosti. Krizevei su se popravili za 58 mjesta. Krizevci
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su udvostrudili svoju ucinkovitost za razdoblje mjerenja IR 2016. godine. Krizevei Su u svim
izbornim modelima imali relativno visoki stupanj ekonomi¢nosti i kapitalnih ulaganja, koja su u
mjerenju i vrednovanju doprinijela rezultatu na ljestvici razvijenih. Krizevci su takoder popravili
kvalitetu demokracije. Na izborima 2017. godine u novom modelu izbora ostvarili su peti rezultat
medu 35 gradova i potporu od gotovo 30 posto birackog tijela. Sljedeci grad je Makarska, koja je
popravila svoju poziciju na ljestvici razvijenosti za 41 mjesto. Makarska je pogorsala kvalitetu
demokracije u novom modelu izbora padom izborne potpore izvr$noj vlasti, ali je zadrzala razinu
kapitalnih ulaganja i poboljsala ekonomicnost poslovanja. Drugim rije¢ima, Makarska je uz
stabilnu politicku vlast, ekonomic¢nim poslovanjem grada i ulaganjima oplemenila svoju lokaciju
1 podigla kvalitetu Zivota gradana. Jo§ su dva grada koja su takoder vidno popravila svoja mjesta
na ljestvici razvijenih: Dubrovnik za 32 i Purdevac za 37 mjesta. Ova dva grada zapravo se ne
mogu usporedivati osim prema statistickim pokazateljima. Dubrovnik je vrludao gore dolje prema
ocjeni kvalitete demokracije, za razliku od Purdevca koji je ostvario rezultat od drugog do Cetvrtog
mjesta medu promatranim gradovima. I dok DPurdevac ima odli¢ne rezultate u ekonomicnosti 1
ulaganjima, Dubrovnik ima odli¢nu gospodarsku poziciju, ali puno losije rezultate u kapitalnim
ulaganjima 1 ekonomicnosti funkcioniranja grada. U dva izborna ciklusa veéinskog izbornog

modela ionako niska ekonomicnost poslovanja u Dubrovniku pala je za gotovo 40 posto.

Ovu sekciju zavrSavamo tablicom korelacija koja je sazetak politika lokalnih vlasti kroz mandatno
razdoblje. Korelacija ukupnih prihoda (UP) i rashoda poslovanja (RP) je o¢ekivana premda nije i
nuzna. Naime, porastom ukupnih prihoda (UP) koji su dijelom posljedica i primljenih pomo¢i
(UPom), koje jedinice primaju s drugih razina drzave nuzno ne trebaju zavrSiti u teku¢im
rashodima ili rashodima poslovanja (RS). Medutim, u 99 posto slucajeva rast ukupnih prihoda
znadi i rast tekucih rashoda (RP). Napravili smo obrnutu analizu: u kojoj mjeri pomo¢i (UPom)
utjeu na tekuce rashode (RP). Ni taj nas rezultat nije iznenadio. Naime, rashodi poslovanja ne
ovise u znacajnoj mjeri 0 Visini primljene pomoc¢i. Ovo nam jasno ukazuje na ¢injenicu kako se
rashodi poslovanja planiraju 1 realiziraju u 92 posto sluc¢ajeva bez obzira na visinu primljene
pomodi, tj. od njih se rijetko odstupa. Ve¢ smo ranije napomenuli kako su u Hrvatskoj rebalansi
proracuna vrlo Cesta pojava kojom se uskladuju troskovi s planskim veli¢inama, ali i prazne
proracuni radi dokazivanja efikasnosti, sto se uglavnom dogada krajem godine. Jedinice racunaju

na pomoc¢i iz drugih izvora u definiranju prorac¢una uglavnom vodeéi se povijesnim iskustvom, a
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potrebe za sredstvima radi uravnotezenja ’zelja“ (ili politiCkog cilja visine ukupnih prihoda) i
rashoda pokrivaju planiranim prihodima iz drugih izvora od kojih su dva najc¢esc¢a: EU i drzavni
prorac¢un, odnosno prodaja kapitalnih dobara — oba neizvjesna. Najizda$niji i najsigurniji izvori

financiranja su pomoci iz visih razina vlasti (drzave i zupanije).

Tablica 8.7.3.2.  Korelacije odredenih kategorija rashoda u predizbornim godinama

GODINA IZBORA 2004. 2008. 2012. 2016.

R - Korelacija TA i KU 0,766707322 | 0,66551115 | 0,8434044799 | 0,29073142141
p- vrijednost znacaja 5,80424E-12 | 2,36632E-09 | 2 94295E-08 | 0.017202532

R - Korelacija URI i KU 0,811387522 | 0,81234602 | 0,869441533 | 0,319992241
p- vrijednost znacaja 1,69384E-13 | 1,55633E-13 | 6,18986E-09 0,011591334

R - Korelacija KU i broja zaposlenih | 0,75890081 | 0,68203920 | 0,8349679825 | 0,2823067427
p- vrijednost znacaja 1,00385E-11 | 1,014E-09 4,61753E-08 0,019231511

R - Korelacija veli¢ine jedinice i TA | 0,88219327 | 0,90317059 | 0,8985825461 | 0,8920177892
p- vrijednost znacaja 6,04629E-21 | 2,68725E-18 | 7,12795E-10 | 1,21874E-09

R - Korelacija UPom / RP 0,08583870 | 0,14065393 | 0,2973287500 | 0,16904601152
p- vrijednost znacaja 0,087623599 | (02642480 | 0,015753985 | 0,080325207

R - Korelacija UP i KU 0,74242852 | 0,80107080 | 0,8473864489 | 0,3202147732
p- vrijednost znacaja 1,11261E-13 | 4,10253E-13 | 2,35939E-08 | 0,011872052

Napomena: ako je p > 0,05 vrijednost veze je bez znacaja

Troskovi administracije (TA) (uprava i prorac¢unski korisnici) mogu se povezati sa 77 posto
kapitalnih ulaganja. Drugim rije¢ima, s padom kapitalnih ulaganja u najveéem broju gradova ne
o¢ekuju se drasti¢ne promjene u troskovima za zaposlene. Promjene se dogode u sluc¢ajevima ako
drzava ograni¢i rashode ili ako su izvori sredstava znacajno reducirani — oboje nisu odluke
upravljaca. Medutim, nema pokazatelja da se s te osnove smanjuje broj zaposlenih. Veli¢ina
jedinice znaci i vecu upravu i vece rashode za administraciju. Ukupni rashodi i izdaci (URI/KU)
mogu se povezati s kapitalnim ulaganjima. Naime, porast aktivnosti lokalnih jedinica u najveéem
broju slucajeva povezan je s kreditnim zaduZenjima, pa su sljede¢i proracuni optereceni izdacima
za povrat kredita 1 kamata. Drugim rijeima, razlika izmedu rashoda poslovanja (RP) i ukupnih
rashoda i izdataka (URI) nuzno ne moraju biti kapitalna (KU) ulaganja, odnosno vrlo je malo
kapitalnih ulaganja koja su plod efikasnijeg poslovanja, tj. smanjenja tekué¢ih rashoda. I dok je u
prva tri mandatna razdoblja ukupne rashode 1 izdatke bilo mogucée vezati za kapitalna ulaganja,
nakon izbora 2013. godine ta veza je bez znacaja. Model financijskih transfera *usavrsen® u gradu
Zagrebu, prosirio se na sve jedinice u Hrvatskoj. Vlasti procjenjuju, s obzirom na kontinuirani rast
transfera, ovakvo ulaganje isplativijim od kapitalnih ulaganja. VVeza broja zaposlenih i kapitalnih
ulaganja ostaje bez znac¢aja nakon 2013. godine (Tablica 8.7.3.2.). Kategorije prema kojima smo
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vrednovali uspjeh lokalnih upravljaca, pokazuje analiza, nije sastavni dio politickog dnevnog reda,

premda su politicke vlasti duzne obrazloziti u¢inke svojih javnih politika.

Treba li velicina jedinice biti mjerilo troSkova administracije (TA)? Podaci za 2004. pokazuju da
to 1 ne mora biti pravilo. Naime, u 88 posto slucajeva veli¢ina jedinice korelira s razinom troskova
uprave, ali u 12 posto jedinica to nije tako. Drugim rije¢ima, postoje vlasti koje s manje troskova
za administraciju upravljaju njihovim gradovima. Podaci u poslovanju gradova pokazuju da
administracije po gradovima ne kostaju ni priblizno isto po stanovniku, $to upucuje, mozda, i na
razli¢ito vrednovanje rada za ista radna mjesta u lokalnoj samoupravi. Problem jednakog
vrednovanja rada za isti posao u javnoj sluzbi postaje sve veci problem kapaciteta lokalnih jedinica
koje ne mogu, s obzirom na svoje prihode, privuci kvalitetnu radnu snagu i posljedi¢no, ne mogu
ni kreirati niti izvesti kvalitetno javne politike. Pad broja stanovnika u vec¢ini gradova dodatno $teti
kapacitetima tih jedinica. U takvim uvjetima vlast manje producira strateSke dokumente 1 projekte,
ve¢ je sklonija okrenuti se kratkoro¢nim politikama, transferima financijskih sredstava kao zaloga
zabuduce glasove. S obzirom da je u vrednovanju kvalitete demokracije udio financijskih transfera
imao negativan predznak (umanjuje kvalitetu), samo su Cetiri mala grada na izborima 2017. godine
ostvarila KD iznad 30 posto, osam gradova ispod 20 posto potpore. Na prvim veéinskim izborima
u tri je grada potpora bila ispod 20 posto; sedam gradova iznad 30 i jedan iznad 40 posto potpore.
Prema rezultatima koji su predstavljeni mogli bismo rec¢i kako promjene napravljene u izbornom
zakonodavstvu nisu rezultirale jacanjem demokracije (ako demokracijom podrazumijevamo
modelom kvalitetnijeg Zivota). Naime, smanjivanjem broja vijeénika u predstavnickom tijelu
dodatno se narusava ionako narusena pozicija predstavnickog tijela u odnosu na mo¢ izvrsne vlasti
i funkciju predstavljanja. Opravdanje za takvu odluku smanjenjem rashoda za politicko
funkcioniranje jedinica ima samo statisticki znacaj. Smanjenje je simboli¢no pa efekti smanjenja
rashoda za predstavnicko tijelo ne utjecu na obujam javnih politika, medutim, sasvim sigurno
utjece na kvalitetu predstavnicke demokracije. Model upravljanja u kojem se nastoji s malo novca

dobiti kvalitetnu demokraciju, nije ostvariv. Kvaliteta ima svugdje svoju cijenu.

8.8.  Najmanji i najveci grad

U ovoj sekciji analize usporeduju se najmanji i najve¢i grad u obje dimenzije mjerenja: prema

pokazateljima demokracije i u¢inkovitosti. Prvi korak je usporedba rezultata prethodnih mjerenja,
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kojima se dodaje analiza funkcionalnih rashoda koja bi, pretpostavljamo, trebala pojasniti stanje u
odredenom podrucju pojedinog grada. Prva je usporedba rasta/pada broja stanovnika. 1z Tablice
8.1.3. prenosimo podatke o kretanju broja stanovnika u svakom razdoblju (Tablica 8.8.1.). Split sa
svojih 188 694 stanovnika (2011.), u ovoj analizi, najveci je grad koji je preuzeo decentralizirane

funkcije osnovnog obrazovanja.

Tablica 8.8.1. Odabrana obiljezja gradova: kretanje populacije, struktura jedinice
Grad/razdoblje | 2001.-2008. | 2009.-2016. | Broj naselja | Udio cen. naselja | Gusto¢a km?
Purdevac 0,946 0,943 9 0,768 56
Split 0,955 0,956 8 0,938 2.368

Split je grad s relativno malim brojem naselja (osam), odnosno grad s visokom koncentracijom
stanovni$tva u centralnom naselju (93,8%), §to je za hrvatske prilike iznimno gusto naseljeno
podrucje s 2368 stanovnika po Cetvornom kilometru. Purdevac je s 8862 stanovnika i devet
naselja, prostorno gotovo 157 km? povrsine dvostruko veéi od Splita; s udjelom centralnog naselja
u populaciji od 76,8 posto; gusto¢om od 56 stanovnika po km?, grad je samo prema upravnom
statusu — Purdevac je zapravo ruralno podrucje. U oba razdoblja mjerenja Purdevac je izgubio
viSe od pet posto stanovnika, dok je Split u prvom razdoblju izgubio 4,5 posto, a u drugom nesto
manje (4,4%). U svim izbornim ciklusima Purdevac je ostvario bolji rezultat izborne participacije
gradana od Splita. Razlika u postocima izlaznosti je znatna, oba grada pokazuju trend pada
’zanosa“ politicke participacije u oba izborna modela. Medutim, u broju kandidacijskih lista
situacija je obrnuta, visestruko veca ponuda kandidata bira¢ima bila je u Splitu (od 17 do 33 liste),
nego u Purdevcu (od 8 do 14 lista). Svi su gradovi imali trend rasta broja kandidacijskih lista do
izbora 2013., da bi 2017. godine imali znatan pad ponude: Split za Cetvrtinu, a Purdevac za tre¢inu
manje kandidacijskih lista. Medutim, slaba je veza izmedu broj kandidacijskih lista i izlaznosti na
izbore. U Purdevcu broj kandidacijskih lista nije suviSe poremetio izlaznost, odnosno s veéim
brojem kandidacijskih lista Purdevac je u svim ciklusima ostvario iznad prosje¢nu izlaznost na
izbore. Split, s druge strane, nije dosegnuo visinu izlaznosti iz 2001. godine. MozZemo zakljuditi
kako je vec¢i interes za izbor lokalnih vlasti iskazan u Purdevcu, dok je Split ponudio gradanima

veci izbor politickih opcija (Tablica 8.8.2.).

Tablica 8.8.2. Izlazak na izbore (1. krug u %) i broj kandidacijskih listi
Grad izbori 2001. 2005. 20009. 2013. 2017.
Durdevac 57/8 4818 60 /10 53/14 52/9
Split 51/17 31/21 47124 4833 46 /25
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Samo na izborima 2001. godine (Tablica 8.8.2.) Purdevac i Split ostvarili su izlazak vise od
polovice birackog tijela i legitimitet vlasti od 28 odnosno 26 posto birackog tijela u razmjernom
izbornom sustavu. Prema uspjehu kandidacijskih lista (Tablica 8.8.3.) mogli bismo re¢i kako su
liste u Purdevcu bile znatno uspjesnije u odnosu na ukupan broj lista. Uspjeh kandidacijskih lista
nema ¢vrste veze s visinom izlaznosti. Naime, u gradsko vijee grada Splita ulazi Sest lista u
razmjernom sustavu izbora i gotovo isti broj u mjeSovitom modelu, bez obzira koliko se

kandidacijskih lista natjecalo i koliko bila izlaznost na biralista.

Tablica 8.8.3. Uspjeh kandidacijskih lista
Grad/ izbori 2001. 2005. 20009. 2013. 2017.
Purdevac 5/8 6/8 4/6 3/8 3/4
Split 6/17 6/21 6/19 6/22 5/16

Gradsko vije¢e Purdevca u razmjernom sustavu imalo je od cetiri do Sest lista, dok su samo tri
liste bile uspjesne nakon promjene izbornog modela. U Purdevcu je u vrijeme razmjernog modela
izbora uspjeh lista bio nesto bolji, odnosno strankama u manjem gradu mozda je vise odgovarao
razmjerni izborni sustav. U Splitu izborni model nije promijenio uspjesnost lista za ¢lanove
gradskog vijeca, ali je povecao interes za kandidiranje za izvr$nu vlast. (Kod razmjernog izbornog
sustava na izborima 2001. i 2005. godine legitimitet izvrSne vlasti je izveden iz vecine u gradskom
vije¢u*. U ostalim ciklusima legitimitet izvrSne vlasti je produkt postotka izlaznosti 1 postotka
dobivenih glasova biraca.) U DPurdevcu je legitimitet izvrSne vlasti znacajno ojac¢ao kod
neposrednog izbora gradonacelnika i na svim je izborima ostvario vise od 30 posto potpore
birackog tijela. U Splitu je situacija bila obrnuta. Legitimitet gradonacelnika nije dosegao visinu
potpore iz 2001. godine, dok je u modelu neposrednog izbora potpora gradonacelniku padala na
svakim sljede¢im izborima, na samo oko 18 posto potpore birackog tijela na izborima 2017. godine
(Tablica 8.8.3.1.).

Tablica 8.8.3.1. Legitimitet izvr$ne vlasti
Grad/izbori 2001. 2005. 2009. 2013. 2017.
Durdevac 29* 25* 33,63 31,33 31,2
Split 26* 16* 25,21 21,85 17,6

Napomena: * = izra¢un: 50 % + malo viSe od izlaznosti.

Mogli bismo zakljuciti kako je u razmjernom sustavu izbora vecina ¢lanova predstavnickog tijela
mogla dati veci legitimitet gradonacelniku od njegova rezultata u modelu neposrednog izbora.
Takoder, mozemo re¢i kako je izlazak na izbore u drugom krugu glasovanja manji nego u prvom

krugu, odnosno manji je interes gradana za izbor izvrSne vlasti od procesa izbora predstavnicke
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vlasti. Manji interes u igri jedan na jedan u velikom gradu poput Splita ne donosi osobitu potporu
birackog tijela izvr$noj vlasti. Na prvim izborima neposredno birane izvr$ne vlasti 2009. godine,
pet je gradonacelnika ostvarilo legitimitet iznad 30 posto; na drugim izborima 2013. u ¢etiri grada,
ana tre¢im 2017. godine u tri grada i to u gradovima do 20 tisuca stanovnika. Samo je u Samoboru

na izborima 2013. gradonacelnik zabiljezio potporu od 30,41 posto birackog tijela.

U tablici 8.8.4. predstavljaju se udjeli financijskih transfera u odnosu na ukupne prihode u oba
grada. Razlike su vidljive s obzirom na visinu ukupnih prihoda i broj stanovnika obje jedinice.
Medutim, nakon promjene izbornog sustava 2009. godine, financijski transferi su *eksplodirali® i
nisu se zaustavili u rastu. U oba grada financijski transferi u razdoblju ¢etiri izborna ciklusa porasli
su vise od tri puta, a za 50 posto u razdoblju nakon 2009. godine i neposredno birane izvr$ne vlasti.
Ako odnos gradonacelnika i birac¢a/gradana promatrano s ove osnove, mozemo rec¢i kako su
gradonacelnici u oba grada nastojali stvoriti mrezu ’klijenata‘, koji ¢e prihvatiti pomo¢ u
eventualni zalog za izlazak na izbore (glasove). Medutim, visina izlaznosti ne potvrduju tu
pretpostavku. Stoga su, ¢ini se, transferi o¢ito namijenjeni *vlastitoj* mrezi podupiratelja koja je,
prema potpori koju su dobili kandidati, vrlo ograni¢ena, ali sasvim dostatna za pobjedu. Ili
mozemo reci, §to je manji broj podupiratelja raspodjela transfera je sve personaliziranija i jace

veze izvr$nu vlast s uzim, ali vrlo lojalnim krugom bira¢a/pristasa.

Tablica 8.8.4. Udio financijskih transfera u ukupnim prihodima (u %
Grad/izbori 2002. 2005. 2009. 2013. 2017.
Purdevac 10 6 22 16 31
Split 12 17 25 26 39

U tablici 8.8.5. pratimo udio rashoda za ,,opce javne usluge* (01 racunskog plana) koje U 0vOj
analizi nazivamo politickim rashodima, u godinama pred izbore (osim 2002.). U svim godinama
osim u 2016. Split je biljezio znatno manje politicke rashode od Purdevca. Drugim rijecima,

Durdevac je imao puno ve¢i udio politickih rashoda u ukupnim funkcionalnim rashodima jedinice.

Tablica 8.8.5. Op¢e i javne usluge (politicki troskovi) — udio u funkcionalnim rashodima
Grad/izbori 2002. 2004. 2008. 2012. 2016.
DPurdevac 26 29 17 20 21
Split 19 20 14 18 26

U sljedecoj tablici 8.8.6. daju se podaci o rashodima za rekreaciju, religiju i kulturu. Naime, radi
se 0 podru¢jima najc¢es¢ih susreta gradana u slobodno vrijeme, vrijeme koje je (u urbanim

sredinama) izmedu ostalog prostor za razmjenu misljenja i rasprave o problemima zajednice. Bez
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obzira na visinu rashoda za rekreaciju, kulturu i religiju u ukupnim funkcionalnim rashodima ocita
je razlika u visini izdvajanja u korist grada Splita, koja se sa svakim ciklusom povec¢avala da bi u
2016. godini bila gotovo trostruko veéa. Prostora za ove rashode ima puno vise u Splitu zbog veéeg
broja stanovnika i razli¢itih preferencija populacije u sva tri podrucja djelovanja lokalne vlasti. U
kontekstu politickog — demokracije, pa i demokratskog ucenja, u prednosti bi trebali biti veliki
gradovi. Puno je veci izbor ljudi i mjesta za nalazenje sugovornika i poduzimanje razlicitih

aktivnosti u velikim jedinicama, bilo da su one vezane na politicke ili nepoliticke teme.

Tablica 8.8.6. Rekreacija, kultura, religija udio u funkcionalnim rashodima
Grad/godina 2002. 2004. 2008. 2012. 2016.
Purdevac 9 11 11 13 3
Split 12 17 20 21 8

Izvor: Ministarstvo financija. Obrada — autor.

U tablici 8.8.7. dajemo podatke o korelaciji visine izlaznosti i veli¢ine populacije, koja jasno
pokazuje kako nema znaCajne veze izmedu broja stanovnika i visine izlaznosti. Neku vezu
pokazali su izbori 2005. kada se kod petine slu¢ajeva visina izlaznosti moze povezati S brojem
stanovnika. Blagi oporavak interesa moze se povezati s izlaskom naizbore 2017. godine sa svakom
devetom jedinicom. Motivi za izlazak na izbore su razli¢iti od izbornog ciklusa do izbornog ciklusa
i uglavnom ve¢i kada su povezani s nacionalnim izborima. Naime, kampanja za lokalne izbore
tada moze biti i nesto interesantnija jer na nacionalnoj razini i neki lokalni akteri dobiju vece
medijsko pracenje. Inace su lokalni kandidati u fokusu nacionalnih medija samo u Cetiri velika od
128 gradova, ¢iji su politicki potencijali znacajni za nacionalnu politi¢ku igru. Sve drugo svodi se
na dan izbora, a izlazak ovisi o puno toga, ponajvise o vremenu (klimatskom i dobu godine). Drugi
razlog za izlazak na izbore puno vise je osobne naravi, manje javne/zajednicke, posebice u
sredinama u kojima je visina transfera kreirala ’nacin zivota“ i u kojima se gotovo svi stanovnici

medusobno poznaju.

Tablica 8.8.7. Korelacija izlaznosti i veli¢ine populacije

Godina R? koeficijent korelacije p — vrijednost
izhora izlaznosti i vel. populacije znalaja
2001. 0,0012197 0,842126574
2005. 0,1837553 0,01019026
2009. 0,0479214 0,206429672
2013. 0,0512820 0,190824986
2017. 0,1233870 0,038537408

Napomena: ako je p > 0,05 vrijednost veze je bez znacaja
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Drugim rijeima, postoje sigurni glasaci i oni drugi koji se na ovakav naéin teSko mogu izvuci na
birali$ta. S obzirom da je pobjeda-pobjeda, bez obzira na rezultat (legitimitet), interes za vec¢i ili
masovniji izlazak na izbore ili pozivanje na izbore nije ¢est sluc¢aj na lokalnoj razini. Mozda je,
eventualno u cetiri najveca grada, novim kandidacijskim listama, konkurentima etabliranih
politi¢kih stranka zadatak izvuéi glasace na glasovanje. U takvim okolnostima i poimanja politike
i javnog dobra, govoriti o vecoj kvaliteti demokracije u manjim gradovima u odnosu na vece
gradove moguce je pod teorijskom pretpostavkom da sve gradove smatramo podjednako
relevantnim u obiljezjima prema kojima ih se mjeri. Prema toj teoretskoj pretpostavci je napravljen
izraCun i rang gradova prema kvaliteti demokracije u oba izborna modela. U ovoj kratkoj analizi
najmanjeg i najveéeg grada s decentraliziranim funkcijama, demokracija ukazuje na niz
pokazatelja koji upozoravaju na moguce zakljucke. Prema nekim pokazateljima demokratskog
procesa bolji su manji gradovi, a prema drugima veéi gradovi. Medutim, $to jo§ moze potvrditi
kvalitetu demokracije od pokazatelja koje smo ukljuéili u analizu, posve je drugo pitanje. Odgovor
se zapravo krije u definiciji pojma grad, koji je u hrvatskim prilikama postavljen na
(politi¢ko)upravnim osnovama i u najvec¢em broju slucajeva ima malo dodira sa stvarnim stanjem
jedinica lokalne samouprave, odnosno filozofijom zivota gradana (grada). A bez gradana nema
demokracije (Ravli¢, 2017).

Razmotrit ¢emo poslovanje najmanjeg 1 najveceg grada prema broju stanovnika kroz odabrane
pokazatelje i njihove usporedbe. Prvi par pokazatelja su rashodi poslovanja, tj. udio
neproduktivnih rashoda u ukupnim prihodima. Udio tekuc¢ih rashoda (rashoda poslovanja — RP) u
manjem gradu pokazuje trend pada, a znatno su nizi u novom izbornom sustavu. U najve¢em gradu
suprotno, tekuci rashodi pokazuju trend rasta u novom izbornom sustavu (Tablica 8.8.1.1.). Mogli
bismo zakljuciti kako model izvr$ne vlasti izabran neposredno u usporedbi neproduktivnih rashoda
viSe odgovara manjoj nego vecoj jedinici. U komparaciji svih gradova, veci gradovi ostvarili su
bolje rezultate u razmjernom od vecéinskog modela izbora izvr$ne vlasti. Ako prvo razdoblje
decentralizacije zanemarimo i usporedimo drugi ¢etverogodisnji mandat u oba razdoblja, tekuci
rashodi sedam su postotnih poena niZi u razdoblju neposredno izabrane izvr$ne vlasti. U ve¢em
gradu situacija je bila suprotna, odnosno udio tekucih rashoda u ukupnih prihodima porastao je za
20 posto, odnosno ¢inio je 85 posto udjela ukupno ostvarenih prihoda. U drugu ruku, pomo¢i koje
jedinice dobivaju iz drugih razina mijenjaju njihovu sliku ekonomicnosti. Ako manjoj jedinicCi

umanjimo ukupne prihode za primljene pomoc¢i, u svim razdobljima mjerenja udio tekucih rashoda
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kretao bi se u visini ukupnih prihoda ili bi bio nesto malo veéi. U tom slu¢aju, manja jedinica jedva
bi pokrila tekuce rashode vlastitim prihodima, a u nekim bi godinama zabiljeZila vec¢e tekuce
rashode od prihoda. U ovoj komparaciji veca je jedinica dobivala manje pomoc¢i, ali je usprkos

rastu tekuc¢ih rashoda u svim razdobljima ostvarila pozitivan saldo poslovanja.

U tablici 8.8.1.1. u slucaju Purdevca vidljivo je kako je veéa ekonomicnost®® (RP/PP) za
promatrane godine i puno ve¢i udio pomoc¢i* imalo nekog utjecaja na visinu ulaganja (Ez) za 2016.
godinu. U slucaju Splita, izvedba je slabija od rezultata ekonomicnosti jer su rashodi poslovanja
visoki. Dakle, veli¢ina grada, opseg podrucja djelovanja rezultira visokim rashodima poslovanja,
koji se povecavaju u slucajevima slabijeg upravljanja javnim sredstvima. Pokazatelji za ova dva
grada jasno ukazuju kako ista razina ekonomi¢nosti nuzno ne nosi istu razinu kapitalnih ulaganja

(Tablica 8.8.1.1.).

Tablica 8.8.1.1. Prihodi (PP), rashodi (RP) i pomoéi* (U %)

Grad / godina | 2002. | 2004. | 2008. | 2012. | 2016.
Purdevac* 26 24 18 18 26
Split* 4 2 2 4 5
Purdevac 1 8 22 14 26
Split 16 18 22 12 15

Drugi par povezanih pokazatelja poslovanja je odnos kapitalnih ulaganja (KU) i ukupnih rashoda
i izdataka (URI). U tablici 8.8.1.2. prikazani su podaci o udjelu kapitalnih ulaganja u ukupnih
rashodima i1 izdacima najmanjeg i1 najveceg grada u ovoj studiji. Dva su posve oprecna ostvarena
rezultata u oba modela izbora: Split je bio bolji u razmjernom izboru, a Purdevac u mjesovitom.
Cini se kako (sdm) kapacitet u svakom smislu nije jedini i dovoljan za ostvarivanje dobrih
rezultata. Drugi dio uspjeha najmanjeg grada mozda je vezan za demokratsku potporu, odnosno
za stabilno politi¢ko stanje unutar pojedine jedinice, koje omogucuje ili onemogucuje realizaciju
projekata/ulaganja. Prema iskazanim pokazateljima Split je primjer visokog stupnja demokracije
u smislu ponude kandidata na izborima, niskog stupnja legitimiteta, nize razine ulaganja i

promjene vlasti sa svakim izbornim ciklusom.

Tablica 8.8.1.2. Kapitalna ulaganja i ukupni rashodi i izdaci (U %)
Grad 2002. | 2004. | 2008. | 2012. | 2016.
Purdevac 10 13 29 19 36
Split 21 22 24 14 13
E2 Purdevac 14 20 47 19 45
E. Split 32 23 28 18 8

38 Za ovu usporedbu koristili smo *¢iste® prihode (PP) i rashode poslovanja (RP) za odredenu godinu.
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Sljedeci par rashoda koje kompariramo su rashodi za administraciju u ukupnom prihodu jedinice.
Dakle, radi se o procjeni ukupnih troskova koji su potrebni za funkcioniranje administracije ¢ije
se djelovanje ostvaruje financiranjem iz proracuna grada (uprava + proracunski korisnici). U dva
mandata razmjernog i dva mandata mjeSovitog izbornog sustava (Tablica 8.8.1.3.), manji grad
tro$io je viSe sredstava na odrzavanje administracije od veceg grada. Od 2012. do 2016. godine,

veci grad je imao vecée udjele rashoda za administraciju u ukupnim prihodima od manjeg grada.

Tablica 8.8.1.3. Odnosi rashoda za administraciju i ukupnih prihoda (u %)

Grad 2002. | 2004. | 2008. | 2012. | 2016.
Purdevac 83 72 61 69 49
Split 53 57 48 60 62

Rast broja zaposlenih nije nuzno vezan za upravu, veé vise za pravne subjekte korisnike proracuna.
Organizacija uprave i broj korisnika prora¢una u oba grada povecali su se relativno u istom
obujmu. Grafikon 8.8.1.1. prikazuje trend kretanja broja zaposlenih po mandatima. U
promatranom razdoblju nista se bitno u opsegu djelovanja nije promijenilo u manjem gradu u
kojem je nakon 2012. godine naglo porastao broj zaposlenih na tisu¢u stanovnika. U ve¢em gradu
povecanje zaposlenih moZemo povezati s preuzimanjem dijela funkcija s podrucne razine
(zupanije) u podruc¢ju gradevinarstva. U drugu ruku, i Purdevac i Split u promatranom razdoblju
izgubili su dio stanovnistva. Manje stanovnika, vjerojatno producira i manje zahtjeva za uslugama.
S druge strane, rast broja zaposlenih stvara vec¢e neproduktivne rashode $to je u analizi ocjenjeno

kao losije upravljanje.

Grafikon 8.8.1.1. Broj zaposlenih u upravi na tisu¢u stanovnika

2002. 2004. 2008. 2012. 2016. 2018.
........ Split/st

Izvor: Ministarstvo financija. Obrada — autor.

DPurdevac/st

Dva mozda i najvaznija podrucja djelovanja lokalnih jedinica, osobito gradova, ulaganja su u

unapredenje stanovanja i zaStitu okoliSa. Grafikon 8.8.1.2. prikazuje nam dvije razlicite krivulje

238



za Purdevac 1 Split. Detaljnija analiza ulaganja u zastitu okoliSa i unapredenje stanovanja,
pokazala bi stvarne razlike u zna¢enju pojma grad. Krivulja ulaganja u zastitu okoliSa moze
ukazivati, s jedne strane, na nedostatak koherentnih politika u ova dva podrucja, a s druge,

pokazuje sustinske razlike ove dvije gradske sredine.

Grafikon 8.8.1.2. Ulaganja u zastitu okoli$a i unapredenje stanovanja

2002. 2004. 2008. 2012. 2016. 2018.
Durdevac esesese. Split

Izvor: Ministarstvo financija. Obrada — autor.

U sljedeca cetiri grafikona usporedit ¢emo udjele funkcionalnih rashoda Purdevca i1 Splita u
ukupnim rashodima na kraju (dva mandata) razmjernog i nakon dva mandata mjesovitog izbornog
sustava. Prva dva grafikona odnose se na komparaciju funkcionalnih rashoda najmanjeg i najveéeg
grada (Grafikon 8.8.1.3. i Grafikon 8.8.1.4.). Konstanta u usporedbi su podrucja djelovanja: 2 —
obrana i 7 — zdravstvo, za koje su gradovi u oba razdoblja iskazali rashode ispod jedan posto.
Izdaci za zdravstvo u Splitu 2002. godine bili su 0,6 posto, a 2008. tri puta manji — 0,2 posto
ukupnih rashoda. U istom razdoblju 2002.-2008. Durdevac nije iskazao rashode za zdravstvo
(Grafikon 8.8.1.4.). U sljede¢em razdoblju, 2008.-2016., Purdevac nije imao rashode za zdravstvo,
dok je Split iskazao zanemarive iznose za usluge u zdravstvu prema visini ukupnih rashoda. Drugi
fenomen je podrucje 3 — javni red i sigurnost, a odnosi se na izdatke za protupoZarnu zastitu
(vatrogastvo). Purdevac je u 2008. godini imao visokih 16 posto udjela u rashodima, a Split tek
oko tri posto. Purdevac je od 2002. do 2016. odrzavao ovako visoki udio rashoda za protupozarnu
zastitu, dok je Split za 2016. iskazao niskih 0,5 posto. Za razliku od Purdevca, Split je iskazao

relativno niske razine rashoda za podrucje zastite od pozara (Grafikon 8.8.1.3.).

U podrucjima djelovanja 1, 5, 6, 8, 9 1 10, oba su grada imala vrlo slican pristup djelovanju, tj.
njihove se javne politike nisu bitno razlikovale osim u apsolutnim iznosima ulaganja. Veca razlika
pojavila se u podrucju 4 i 5 — ekonomski poslovi i podrucje zastite okolisa u kojima je manji grad

iskazao vece udjele u ukupnim rashodima od veceg 1 financijski snaznijeg grada. U sljedec¢a dva
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grafikona pratimo kretanje funkcionalnih rashoda u oba razdoblja u pojedinom gradu.

Grafikon 8.8.1.3. Usporedba funkcionalnih rashoda za 2008. godinu

20 - -

15

10

o I |

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
ODburdevac @ Split

Izvor: Ministarstvo financija. Obrada — autor. Legenda: 1- Opc¢e javne usluge; 2 — Obrana; 3 — Javni
red i sigurnost; 4 — Ekonomski poslovi; 5 — Zastita okoli$a;6 — Usluga unapredenja stanovanja i
zajednice; 7 — Zdravstvo; 8 — Rekreacija, kultura i religija, 9 — Obrazovanje; 10 — Socijalna zastita.

Grafikon 8.8.1.4. Usporedba funkcionalnih rashoda za 2016. godinu
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
OPurdevac BSplit

Izvor: Ministarstvo financija. Obrada — autor.

Grafikon 8.8.1.5. ukazuje na promjenu pristupa djelovanja vlasti u odredenim podru¢jima u
Purdevcu. Osim podrucja 3 —javni red 1 sigurnost, manje se ulagalo u zaStitu okoliSa (5), rekreaciju
(8) 1 obrazovanje (9) prema visini ukupnih rashoda u 2016. godini. Nekoliko je mogu¢ih razloga
ovih promjena. Jedan se ¢ini vrlo stvarnim, odnosi se na veli¢inu populacije: posljedi¢no stanje u
okolini i potrebe ulaganja, primjerice u $kolske objekte ili sportske terene i slicno. Zastita okolisa
u urbanim centrima poput Splita i ruralnim poput Purdevca ima razli¢it obujam i aktivnosti,
posljedicno 1 visinu potrebnih rashoda. Medutim, vazno je napomenuti znacajno povecanje
rashoda za javne usluge koji su narasli na 21 posto udjela u 2016., ili gotovo za trecinu vise nego
u prethodnom razdoblju. U kategoriju opéih javnih usluga spadaju i troskovi izvrSih i
zakonodavnih tijela. Gledajuci na ove rashode s pozicije smanjenja broja ¢lanova predstavnickih
tijela ukupna cijena politickog zastupanja nije niza. Ako je manje novca potrebno za

funkcioniranje predstavnicke vlasti, onda je izvrSna vlast postala puno skuplja, §to je suprotno od
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oc¢ekivanja kod donoSenja modela neposrednog izbora izvrSne vlasti, a koji je pretpostavljao

ucinkovitije upravljanje jednog u odnosu na kolektiv.

Grafikon 8.8.1.5. Usporedba funkcionalnih rashoda za Purdevac
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Izvor: Ministarstvo financija. Obrada — autor

Grafikon 8.8.1.6. prikazuje nam usporedbu udjela funkcionalnih rashoda u Splitu. Ako grafikon
Splita usporedimo s grafikonom Purdevca nema znatnijih razlika u poimanju vaznosti odredenih
podru¢ja djelovanja izvrSne vlasti, osim naravno, u financijskom kapacitetu veceg grada i
posljedi¢no visini financijskih sredstava na raspolaganju. Drugim rije¢ima, mogli bismo zakljuciti
kako su se javne politike ustalile na lokalnoj razini, premda je okolina i okruZenje bitno drugacije
u svakom smislu te razli¢itosti. Naime, drasti¢no su porasli rashodi u javnim uslugama, socijalnoj

zaStiti, ekonomskim poslovima i unapredenju Zivota u zajednici.

Grafikon 8.8.1.6. Usporedba funkcionalnih rashoda za Split
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OSplit 2016 @ Split 2008

Izvor: Ministarstvo financija. Obrada — autor

Vecina spomenutih podrucja aktivnosti izravno je povezana s gradanima na individualnoj razini.

Posljedi¢no tome, javne politike koje se izravno odnose na pojedince ili na odredene manje skupine
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gradana mozemo povezati s polozajem izvrSne vlasti u novom legitimitetu. Tendencija izvrSne
vlasti prema individualnom usmjeravanju financijskih (zajednickih) sredstava jedinice, posebice u
malim jedinicama (Sto je vecina lokalne samouprave u Hrvatskoj), ¢ini se moze stvoriti 0viSnost
pojedinaca i odredenih skupina o izvrS$noj vlasti. Takvo stanje, posljedi¢no, smanjuje motivaciju

vecine za politicku i demokratsku participaciju — kvaliteta demokracije je u opadanju.

Svaki gradonacelnik u promociji svoje sredine i politike govori (opéenito) 0 gospodarstvu i
naporima koje grad kroz proracun €ini za poduzetnike u njihovoj jedinici, iako je zakonodavac
sasvim precizno za gospodarski razvoj zaduzio podru¢nu razinu, odnosno zupaniju. No $to govore
podaci. Primjerice, Purdevac je u 2016. godini za rashode 4 — ekonomski poslovi — utrosio 70
posto rashoda na ’ostale industrije. U drugu ruku, zakonodavac je takoder jasno definirao kako je
primarna zdravstvena zastita, briga o djeci (pedijatar, logoped i sl.) i odgoj, koji podrazumijeva
djecje vrtice i jaslice te potrebnu njegu u tim ustanovama, u nadleznosti opéina i gradova. Opéine
i gradovi podrucje zdravstvene brige dijele sa Zupanijama prema zakonu, medutim, u stvarnosti,
lokalne se jedinice trude djelovati vise u podruc¢ju gospodarstva, koje je u nadleznosti podrucnih
jedinica. Druga, takoder zanimljiva Cinjenica je podrucje javne sigurnosti. Podruéje javne
sigurnosti ne odnosi se isklju¢ivo na prometnu sigurnost (ceste), $to je de facto glavni interes
lokalnih vlasti. Javna sigurnost se odnosi ponajprije na socijalnu sigurnost gradana u zajednici,

osobito prema sigurnosti imovine i zZivota.

U postoje¢em institucionalnom okviru, jedinice lokalne samouprave mogu se medusobno
statistiCki usporedivati. Svaka druga usporedba je otezana jer se radi o jedinicama razlicitih
veli¢ina populacije, prostora, infrastrukturnih potreba, industrijskih kapaciteta, lokacije, znacaja.
Izracuni i komparacije u ovoj studiji prikazuju odnose koji proizlaze iz odredenih kategorija
rashoda i pristupa javnim politikama, rezultatima izlaznosti na izborima u oba razdoblja i u oba
izborna modela, i oni ukazuju na mozebitne prednosti jednog ili drugog modela u manjim ili veé¢im
jedinicama za odredena podrucja djelovanja. Drugim rije¢ima, Cini se prikladnim razmotriti
razli¢ite modele izbora za lokalne jedinice razli€itih veli¢ina, modele koji bi mogli spojiti porast
ucinkovitosti 1 kvalitete demokracije. To nuZno ne znaci odbaciti razmjerni ili mjeSoviti model
izbora, ve¢ znaci, prije svega, odrediti $to su najvazniji ciljevi koji se Zele posti¢i izborima na

osnovnoj razini i za njih predloziti prikladan model izbora.
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8.9.  Analiza ankete

Anketni upitnik upuéen je na adrese svih 128 gradova.®® Naslov upitnika bio je Politicki lideri u
gradovima, a podijeljen u osam podrucja: A —uloga gradonacelnika; B — gradonacelnik u gradskoj
upravi; C — neki strateski izbori; D — gradonacelnik i gradani; E — lokalna jedinica u politickom
sustavu; F — participativna demokracija; G — gradonacelnik i gradsko vije¢e i H — gradonacelnik

osobno.

Prvo podrucje (A) ¢inilo je pet pitanja (P1-P5) koja se odnose na status gradonacelnika; pravne
subjekte koji mu stoje na raspolaganju u izvedbi javnih politika; status zamjenika i izbor prioriteta
djelovanja/zada¢a prema kojima se mogu procijeniti faktori koji utjecu ili mogu utjecati na
kreiranje i izvedbu javnih politika. Drugo podrucje (B) bavi se propitivanje gradonacéelnika kao
politicara i izvrSnog direktora gradske uprave u jednoj osobi. Pitanja se odnose na unutarnju
organizaciju, tj. na¢in donosenja odluka i podruc¢je interesa, odnosno broj proracunskih korisnika
i udruga kao stalnih korisnika javnog novca. U drugu ruku, ideja je uvidjeti vaznost politickog
konflikta izmedu vlasti 1 opozicije, 1 eventualnih dodatnih uloga gradonacelnika u pristupu
ostvarenju najvaznijih ciljeva i funkcioniranju gradske uprave. Tre¢i dio upitnika (C) posveéen je
uvidu o nac¢inu upravljanja resursima grada kroz odgovore na pitanja o prostornom planiranju, $to
je grad ili §to bi trebao postati 1 kako bi gradonacelnik opisao nastale promjene u njegovom
mandatu. Cetvrti dio upitnika (D) odnosni se na odnos ili vezu koju gradonagelnik ostvaruje s
gradanima. Drugim rije¢ima, neposredno izabrani gradonacelnik odgovarao je na pitanje vaznosti
izvora njegova autoriteta, izvore utjecaja na grad, kanale kojima razmjenjuje informacije i reforme
koje gradani od njega oCekuju. Ideja je bila dokuciti §to je vazno gradonacelniku u obavljanju
njegove funkcije, tj. poklapa li se odgovor na pitanje izvora autoriteta s odgovorima na druga
povezana pitanja. Peti set (E) sadrzi tri pitanja o lokalnoj jedinici kao poveznici prema LAG-
ovima, EU fondovima i vanjskim utjecajima na izbor i na grad, kao krovnu instituciju na lokalnoj
politi¢koj sceni. Sesti dio upitnika (F) odnosi se na problematiku participativne demokracije, tj.
komunikaciju izmedu vlasti i gradana tijekom mandata. Pitanja se odnose na mehanizme
informiranja javnosti, broj sjednica gradskog vijeca, polozaj koji mjesni odbori i gradske Cetvrti

imaju u proracunu grada, te reakcije grada na prituzbe gradana i zahtjeve civilnog drustva. Sedmi

39 Anketiranje gradova radeno u razdoblju listopad 2020. — ozujak 2021. putem elektroni¢ke platforme. Odgovorila
su 33 od 128 gradova, medutim, nisu svi odgovorili na sva pitanja. U anketi je sudjelovalo gotovo 26 posto gradova.
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dio upitnika (G) odnosi se na funkcioniranje predstavnickog tijela i izvrSne vlasti u klju¢nim
podruc¢jima koja su u nadleznosti predstavni¢kog tijela: organizacija uprave, osnivanje novih
pravnih subjekata, usvajanje proracuna i rebalansa, broj izvanrednih sjednica, te kakav je odnos
predstavnicke vlasti i izvr$ne vlasti — ima li gradonacelnik na ’Svo0joj strani® vecinu ili je u
kohabitaciji s predstavniCkom vecinom. Osmi dio upitnika (H) sadrzi osobna pitanja za
gradonacelnika/cu s ciljem pokuSaja profiliranja politickih lidera gradova, odnosno ambicija
Celnika/ca izvrSne vlasti i podrijetla politickog angazmana. S obzirom na trend nrapustanja
politi¢kih stranaka, vjerojatno, smatrajuci kako je biti nestranacki kandidat ili ¢elnik prednost a ne

mana, postavljeno je i pitanje stranacke pripadnosti u vrijeme mandata.

Osam podrucja mogli bismo svesti u tri grupe interesa: 1) gradonacelnik i grad kao institucije
(A+B+C+G); 2) gradonacelnik i gradani (biraci i podupiratelji) (D+E+F) i interesi gradonacelnika

(H). U nastavku analiziramo odgovore u sve tri grupe interesa.

Anketni upitnik je koncipiran prema istrazivanju koje se provelo u europskim zemljama od kraja
2014. do kraja 2016. godine, a u Hrvatskoj su ga proveli znanstvenici s Pravnog fakulteta u
Zagrebu i Instituta za javnu upravu. Rezultati su prezentirani u knjizi Political Leaders and
Changing Local Democracy: The European Mayor (2018), koju su uredili Hubert Heinelt, Annick
Magnier, Marcello Cabria i Herwig Reynaert. Dio upitnika koji se odnosi na djelovanje izvr$nih
celnika, percepciju vlastite uloge 1 njihove karijere prije stupanja na politic¢ku duZnost, vrlo sli¢no
je postavljen u anketi pa se odgovori mogu usporediti. Uz nalaz odgovora gradova prikupljenih od
listopada 2020. do ozujka 2021. godine, usporedit ¢emo i nalaz istrazivanja ecuropskih

gradonacelnika Sest godina ranije 1 prezentirati slaganje ili razlike u prispjelim odgovorima.

8.9.1. Uloga gradonacelnika (A)

Na pitanje gdje se gradonacelnici vide kao najvazniji akteri, tri su podrucja djelovanja
gradonacelnika dobila najvise — po 21 odgovor (Tablica 8.9.1.1.). Najznacajnija podrucja interesa
gradonacelnika odnose se na osiguranje kvalitete lokalnih sluzbi, privlacenje resursa iz vanjskih
izvora, kreiranje novih projekata u zajednici i potrebe kako osmisliti viziju razvoja grada.
Gradonacelnici smatraju ove zadac¢e od presudne vaznosti. Na drugom mjestu (od velike vaznosti)
bila je suradnja sa susjednim jedinicama, funkcioniranje uprave, briga o ispravnosti upravnih i
politickih procesa i pruzanje pomo¢i gradanima. Umjerenu vaznom, smatraju provodenje

programa njihove politi¢ke stranke, promociju grada i provedba vlastitih ciljeva.
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P1. S polozajem gradonacelnika povezane su mnoge razlicite zadace. Koliko su, prema Vasem
misljenju, vazne sljedece zadace?

) Nije zadaca Male Umijerene | Velike | Presudne
Tablica8.9.1.1. P1 gradonacelnika | vaznosti | vaznosti | vaznosti | vaznosti
(1) Predstavljati grad prema vani 14

- 1 1 12 (42%)
(2) Provoditi program svoje politicke stranke (liste) 12

- - 7 (36%) 3
(3) Osigurati kvalitetu lokalnih sluzbi 20

- - 1 6 (60%)
(4) Njegovati suradnju sa susjednim lokalnim jedinicama 16

- - 5 (48%) 1
(5) Poticati nove projekte u zajednici 21

- - - 9 (63%)
(6) Postavljati ciljeve usmjerene na promjene u upravnim 14
strukturama - - 2 (64%) 6
(7) Upravljati provedbom vlastitih ciljeva 11

1 2 1 (33%) 7
(8) Privlaciti resurse iz vanjskih izvora (europskih, 21
nacionalnih, regionalnih, privatnih investitora) - - 2 11 (63%)
(9) Osigurati ispravnost politi¢kih i upravnih procesa i 15
postupaka - 1 2 (45%) 8
(10) Braniti i promovirati utjecaj vlastitog grada u $irem 9
politickom sustavu - 1 6 8 (27%)
(11) Osmisliti viziju razvoja svoga grada 21

- - 1 4 (63%)
(12) Pomo¢i gradanima u rjeSavanju prituzbi na rad lokalne 15
jedinice - 1 - (45%) 7
(13) Usmjeravati sluzbenike u svakodnevnom radu 2 - 2 9 (27%) 9

Napomena: Odgovorila su 33 grada

Prema dobivenim odgovorima vise od polovice gradonacelnika slaze su u vaznosti pet zadaca:
osigurati kvalitetu lokalnih sluzbi (60%), poticati nove projekte u zajednici (63%), privuéi resurse
iz vanjskih izvora (63%), osmisliti viziju razvoja (63%) i baviti se organizacijom uprave (64%).
Gradonacelnici drze potrebnim odrzavati dobru suradnju s susjednim jedinicama (48%). Na
sedmom mjestu po vaznosti stavili su provedbu programa njihove politicke stranke, a na osmo
mjesto provedbu vlastitih ciljeva. Oko drugih zadac¢a postoje znatne razlike u vrednovanju. U dva
grada gradonacelnici usmjeravanje sluzbenika u radu ne smatraju svojom zada¢om — pretpostavlja

se da se radi o gradonacelnicima volonterima.
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Na $to su usmjereni gradonacelnici na europskoj razini, u poglavlju 5. pod naslovom ,,Institutional
Environments and Mayors’ Role Perceptions* prezentirali su Kopri¢, Dzini¢, Marin Hlynsdottir i
Borghetto. Nalaz pokazuje da su gradonacelnici usmjereni na lokalni razvoj, provedbu politickih
platformi i na pruzanje administrativnih i socijalnih usluga. Isto tako, istrazivanje upucuje da je
lokalna politicka agenda, vanjsko umrezavanje i izvedba lokalni politika dobilo na vaznosti, §to se
znatno poklapa sa odgovorima gradonacelnika u Hrvatskoj (Tablica 8.9.1.1.). Ovlasti koje imaju
gradonacelnici i nacin izbora bitno utje¢u na njihov legitimitet, neovisniji su i manje podlozni
stranackim zahtjevima ili politickoj platformi. Izravno izabrani europski gradonacelnici daju
prednost djelovanju na kvaliteti usluga, vodenju uprave i pomaganju gradanima. Istrazivanje
pokazuje kontinuitet stranacke potpore i Clanstva u stranci s obzirom na ulogu koju imaju

gradonacelnici (Kopri¢, Dzini¢, Marin Hlynsdéttir i Borghetto, 2018, str. 149-172).

Osim §to upravljaju upravnom organizacijom gradonacelnici su odgovorni i za funkcioniranje
poslovnih subjekata u nadleznosti grada (P2). Manji gradovi, prema odgovorima (23,5%) 34 grada,
imali su po jednu poslovnu organizaciju, a veci (17,6%) i do Sest organizaciju unutar lokalnog
javnog sektora (Tablica 8.9.1.2.). Koliko je narastao lokalni javni sektor pokazuju podaci
poslovanja gradova za 2020. godinu u kojoj su pomo¢i i subvencije lokalnom javnom sektoru
iznosile 37 posto rashoda poslovanja gradova Hrvatskoj.

Tablica 8.9.1.2. P2

Broj organizacija lokalnog javnog sektora | 6 5 4 3 2 1
Udio gradova (%) 176 | 14,7 [ 236 | 88 ] 11,8 | 235
Napomena: odgovorila su 33 grada

Velika vecina gradonacelnika (84%) 1 njihovih zamjenika (56%) obavljala su svoje duznosti u
profesionalnom radnom odnosu (P3 i P4). Mozemo zaklju¢iti da bi izvr$na vlast u 56 posto jedinica
mogla imati mini kolektivnu izvr$nu vlast od najmanje tri ¢lana lokalne vlade. Ovaj zakljucak

povezujemo s odgovorima na pitanje P8, kojim se propituje nacin donos$enja odluka.

Najvece izazove (P5) gradonacelnici nalaze u odnosima sa srediSnjim drzavnim tijelima i
sluzbenicima uprave, odnosno vladaju¢om strankom, a najslabije s tijelima EU (Tablica 8.9.1.3.).
Oko znatnih izazova (intenzitet 4) gradonacelnici su vrlo bliski u ocjeni u osam podrucja. Dvojba
je oko ocjene odnosa sa zupanijom, odnosno sa zupanom koji je jednako neovisan kao i
gradonacelnici, ali ima puno ve¢e moguénosti (proracun). Ista ocjena mogla bi se upotrijebiti i kod

obrazlozenja izazova odnosa sa sredisnjom drzavom. Medutim, najveéi broj gradonacelnika
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smatra srednjim izazovom odnose s lokalnim jedinicama (51%). Vaznost i izazov suradnje s
lokalnim jedinicama povezan je sa sve ve¢im brojem zajednickih projekata, koji zahtijevaju
medusobno uvazavanje i stvaranja kompromisa (kroz partnerska vijeca) izmedu, uglavnom
velikog 1 jakog grada i veceg broja manjih, ali zilavih jedinica. Na drugom mjestu izazova u
funkcioniranju stavili su stanje vladaju¢e veéine u gradskom vije¢u, suradnju S poslovnom
zajednicom i upravnom organizacijom. Drugim rijeima, U tri podrucja u kojima politicka pozicija
izvrSne vlasti moze rac¢unati na odredenu samostalnost drugih i na prihvacanje pravila koja vrijede
u predstavnickim tijelima, javnim sluzbama i poslovnoj zajednici. Najmanji izazov u kategoriji
znatnih izazova, koji su naveli gradonacelnici odnosi se na opoziciju u predstavnickom tijelu
(36%). Ovim odgovorom gradonacelnici neizravno potvrduju svoju mo¢nu poziciju u odnosu na
predstavnicko tijelo. S obzirom na rasprSenost izazova i samo jedan politicki (vladajuca veéina),
moze se zakljuciti da su izvr$ne vlasti vrlo slobodne u svojim aktivnostima i da se postavljene
pretpostavke u analizi bazirane na drugim pokazateljima mogu naci u odgovorima gradonacelnika
putem ankete (Tablica 8.9.1.3.).

P5. Ako razmotrite izazov koji smatrate najvaznijim: u kojoj mjeri biste rekli da rjesavanje tog
problema ovisi o suradnji s razlicitim akterima navedenima u donjoj tablici ili potpori tih aktera?

Tablica 8.9.1.3. P5 Nimalo o o
ne ovisi | Slabo | Srednje Znatno OVISImuj:r?“koJ
Vladaju¢om strankom ili koalicijom u gradskom vije¢u 2 - 7 10 15 (45%)
Oporbom u gradskom vije¢u 2 7 11 12 (36%) 1
Lokalnim sluzbenicima 2 - 9 7 16 (48%)
Lokalnom poslovnom zajednicom 2 2 4 16 (48%) 7
Obrazovnim i znanstvenim ustanovama 2 3 7 15 (45%) 7
Profesionalnim organizacijama (komore i sl.) 3 7 9 12 (36%) 3
Mjesnim odborima/kotarima/Eetvrtima 2 4 6 13 (39%) 7
Organizacijama civilnog drustva (udrugama gradana) 2 3 11 12 (36%) 6
Gradanima kao pojedincima 2 2 9 12 (36%) 9
Drugim lokalnim jedinicama u Zupaniji 2 4 17 (51%) 10 1
Zupanijom 3 1 5 13 (39%) 12
Sredi$njim drzavnim tijelima 2 1 6 9 16 (48%)
Tijelima EU i drugim nadnacionalnim organizacijama 2 5 5 10 11 (33%)

Napomena: 33 odgovora
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Na europskoj razini samo-percepcija gradonacelnika o vlastitom utjecaju na aktivnosti jedinice u
usporedbi s drugim politickim akterima razlikuje se po zemljama. S obzirom na razlike u znac¢enju
koju lokalna samouprava ima u politickom sustavu pojedine zemlje, Mouritzen i Svara (u Heinelt,
Hlepas, Kuhlmann i Swianiewicz, 2018, str. 40) prezentiraju snagu Celnika izvrSne vlasti nad
aktivnostima jedinice u odnosu na druge aktere, prema kojima Hrvatska ima vrlo moc¢nog
(snaznog) gradonacelnika. Vecina gradonacelnika istaknula je utjecaj lokalnih vije¢nika 1 drzavnih
duznosnika i odrazava raSirenu sliku neformalnih odnosa izmedu lokalnih vlasti i vi$ih razina, sto
je blisko odgovorima o izazovima gradonacelnika u Hrvatskoj (Tablica 8.9.1.3.). Autori isticu
velike razlike u lokalnim politickim sustavima u europskim zemljama, koje u konacnici
produciraju snaznije ili manje snazne gradonacelnike i njihove razli¢ite izvore legitimiteta. Razlike
u zemljama s obzirom na visinu prora¢una, 0dnosno autonomija izvornih prihoda bitno utje¢u na
percepciju vaznosti viSih razina vlasti i duznosnika visih razina (Heinelt, Hlepas, Kuhlmann i
Swianiewicz, 2018, str. 19-78). U slu¢aju kad su obje politicke funkcije u jednoj osobi (saborski

zastupnik i gradonacelnik u Hrvatskoj) takav izazov ima manje znacenje

Kljuéni dokument grada koji *prepoznaju® svi akteri na lokalnoj sceni je proracun i pozicija u
proraéunu u kojoj su izravno ili programski zastupljeni. Sirini pokrivanja interesa moZe se izravno
vidjeti u broju korisnika proracuna (subjekata kojima se redovna djelatnost financira iz proracuna)
i broju udruga ¢iji se rad pomaze iz prorauna. Pitanjem br. 6 trazio se broj pravnih osoba
proracunskih korisnika. Raspon broja korisnika prorac¢una kretao se od najvise sedam do najmanje
jedan proracunski korisnik u gradu (Tablica 8.9.1.4).

Tablica8.9.1.4. P6

Broj korisnika proraduna | 7 6 5 4 2 1
Udio gradova (%) 21,2 1182152 1121|122 211
Napomena: Odgovorila 33 grada

Na pitanje br. 7 odgovorila su 34 grada. Broj izravno navedenih udruga financiranih iz proracuna
kretao se od najviSe pet do najmanje jedne udruge u vise od tre¢ine gradova. Izravno navedene
udruge u prora¢unskim dokumentima Sireg su spektra interesa (sportske, kulturne ili braniteljske
udruge); one su standardni korisnici, dok se ostale udruge financiraju unutar programa poticanja
rada udruga i temeljem natjeCaja kojeg grad raspisuje. Stoga je ukupan broj udruga koje se
financiraju iz prora¢una puno veéi nego je prikazan u odgovorima (Tablica 8.9.1.5.). Sirina

financiranja civilnog drustva suzuje njihovu neovisnost i moguénost gradanskog djelovanja.
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Tablica 8.9.1.5. P7

Broj udruga financiranih iz proratuna | 5 3 2 1
Udio gradova (%) 14,7 18,8 | 41,2 | 35,3
Napomena: Odgovorila 34 grada

8.9.2. Gradonacelnik i gradska uprava (B)

Sljedec¢i set pitanja odnosio Se na odnose i funkcioniranje gradonacelnika i uprave, odnosno
moguce konflikte prema ciljevima i viziji izvr$ne vlasti u razvoja grada. Pitanje br. 8 propitivalo

je nac¢ine donosenja odluka.

Prikaz 1. P8

8. Na koji nacin(e) donosite odluke?
34 responses

Samostalno 21 (61.8%)

23 (67.6%)

Na kolegiju

8 (23.5%)

Na koaliciji

Ma stranci 5(14.7%)

Gotovo isti broj dobivenih odgovora za samostalan i kolegijalan na¢in donosenja odluka ¢ini se
povezano je s Cinjenicom o udjelu zamjenika gradonacelnika kao profesionalaca (56%), koji
vjerojatno sudjeluju u procesu donosenju odluka jer od gradonacelnika mogu imati ovlastenje (biti
zaduzeni) za predlaganje odluka, tj. mogu biti odgovorni za odredeno podrucje nadleznosti.
Donosenje odluka s koalicijskim partnerima slabije je zastupljeno, a upoznavanje politicke stranke
s odlukama najmanje je zastupljen nacin propitivanja odluka. Odgovori potvrduju institucionalnu

samostalnost izravno izabrane izvr$ne vlasti (Prikaz 1.).

Pitanjem br. 9 Zeljelo se saznati koliko gradonacelnici imaju drugih funkcija u politickom ili u
drugim podrué¢jima djelovanja. Svoj utjecaj na okolinu gradonacelnik ostvaruje i neizravno putem
proracunskih korisnika, financiranjem udruga, ali i aktivnim ukljuc¢ivanjem u druga podruc¢ja: od
zupanijskih skupstina, Hrvatskog Sabora do predsjednika udruga i skupstine trgovackih drustava.
Uz to, samo je jedan Celnik izvr$ne vlasti gradova odgovorio kako nije u nekoj funkciji u drugim
politi¢kim, civilnim ili poslovnim organizacijama. Dakle, ve¢ina gradonacelnika ima najmanje jos$

jednu (neku) funkciju: Zupanijskog vijeénika, saborskog zastupnika ili neku drugu u poslovnim ili
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civilnim organizacijama, a najveci broj njih su predsjednici skupstina trgovackih drustava u

vlasni$tvu grada, u tvrtkama koje su, vrlo vjerojatno, i proracunski korisnici (Prikaz 2.).

Prikaz 2. P9

9. Imate li jos neku politicku i/ ili drugu funkciju?
26 responses

3 (11.5%)
4 (15.4%)

Zupanijski vijeénik
Saborski zastupnik

Clan nadzornih odbora|—0 (0%)

Predsjednik skupstine trgovack. .. 15 (57.7%)

Clan upravnog vije¢a

Predsjednik/¢lan udruge 6 (23.1%)

1 (3.8%)
1(3.8%)
1(3.8%)

ne
Vanjski €lan saborskog Odbora...

¢lan Odbora regija

S obzirom na Siroki pristup i utjecaj gradonacelnika u upravi i izvan nje (politicki i hijerarhijski),
pretpostavlja se kako su prilike za politicki konflikt (P10) iznimno velike (Tablica 8.9.2.1.). Na
skali snage konflikta od 0 do 10 unutar lokalne jedinice, oko 18 posto gradonacelnika smatra kako
su politicki konflikti relativno jaki (razine 8-10), za polovicu su umjereni (4-7), dok je oko 35
posto ispitanika konflikte smatralo marginalnim (razine 1-3). Za kvalitetu demokracije nuzna su
suprotstavljena stajalista, koja se prema ovim odgovorima i drugim istraZzivanjima oc€ito dogadaju
sporadi¢no, vise s obzirom na trenutne odnose izmedu lokalnih politi¢ara i njihovih dodatnih
pozicija nego kao konflikt oko suprotstavljenih politi¢kih koncepcija ili odluka. U okolnostima u
kojima je gradonacelnik jedini predlagatelj proracuna i odgovorna osoba tesko se moze na lokalnoj
razini u velikoj vec¢ini gradova oc¢ekivati veci politi¢ki i/ili koncepcijski sukob. To se uglavnom
oc¢ekuje 1 vjerojatno ¢esc¢e dogada u velikim gradovima.

Tablica 8.9.2.1. P10

Vrednovanje politickog konflikta | 1 2 3 4 5 6 7 8 19110
Udio gradova (%) 59(1118|176]59|176 14718888 -188
Napomena: Odgovorila 34 grada

8.9.3. Neki strateski izbori (C)

U treCem setu pitanja su kreirana kao da se postavljaju novom CEO direktoru kompanije koji je

stupio na duznost i treba povuci odredene poteze kako bi ispunio o€ekivanja poslodavca —u naSem
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sluéaju ispunjenje politickog programa. Pitanje br. 11 odnosilo se na odredivanje redoslijeda

vaznosti izmedu pet ponudenih ciljeva (Tablica 8.9.3.1.).

Najvaznijim ciljevima smatraju podi¢i razinu u€inkovitosti (82%) 1 podici kvalitetu demokracije
(64%). Oko ostala tri ponudena cilja gradonacelnici imaju podijeljene ocjene o vaznosti ciljeva.
Cini se kako su odgovori ipak politicki. Naime, ako je najvazniji cilj kvaliteta demokracije, onda
je nuzan bolji pristup informacijama i mogucnosti dijeljenja misljenja, tj. testiranje prijedloga

odluka s gradanima — oba su cilja stavljena na drugo mjesto po vaznosti.

Tablica 8.9.3.1. P11 Najvazniji | Drugi po
vaznosti
Podici razinu u¢inkovitosti uprave 27 (82%) 6
Omoguditi gradanima vise utjecaja na donosenje politi¢kih odluka 14 15
Osigurati stabilnost vlasti 13 16 (55%)
Jamgiti pristup informacijama 13 14
Podi¢i kvalitetu demokracije 16 (64%) 9

Napomena: 33 odgovora

Vaznost uprave u ovom pitanju podudara se s odgovorima gradonacelnika oko najvecih izazova,
gdje su lokalni sluZbenici (uprava) bili postavljeni kao najveci izazov. Oboje upucuju na zakljucak
kako je, u konacnici, kapacitet uprave jamstvo za izvedbu projekata i moguceg Sirenja politickog

utjecaja, odnosno politic¢kog rejtinga izvr$ne vlasti.

S obzirom da je promjena modela izbora bila povezana i sa smanjenjem troskova, gradonacelnike
se pitalo (P12) kako bi se postavili prema stalnim pritiscima na smanjivanje rashoda, tj. koje bi
strategije koristili. Od ponudenih Sest izbora, tri su odbacena (smanjiti lokalne poreze; ocekivati
pomo¢ od visih razina; razviti suradnju s drugim jedinicama i privatnim partnerima). Odbaceni
izbori upucuju na relativnu zatvorenost lokalnih vlasti prema transparentnijim modelima ulaganja
i spoznaji problematike suradnje s drugim jedinicama koja je i istaknuta kao izazov, jednako kao
i odbacivanje bilo kakvih promjena u postoje¢im izvorima prihoda. Odbacivanje varijante pomoci
visih razina u stvarnosti ne stoji. Podaci pokazuju kako su Zupanija i srediSnja drzava svih dva
desetljeca lokalne samouprave glavni pomagaci/financijeri lokalnih projekata i programa.
Strateski izbori su jednako zanimljivi. Preko 60 posto gradonacelnika izabralo je strategiju
privlacenja novih investicija, dakle, gospodarskih aktivnosti. Treba naglasiti kako gospodarski

razvoj nije u nadleznosti lokalnih jedinica — §to je pogresno — vec¢ jedinica podru¢ne razine. Gotovo
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tre¢ina ispitanika usmjerila bi projekte i programe prema financiranju iz fondova EU-a. Samo Sest
posto ispitanika smatra kako je neophodno smanjiti troskove lokalne javne administracije (Tablica
8.9.3.2.). U analizi i izra¢unu ekonomicnosti kao omjeru rashoda i prihoda poslovanja jedinica
vidljiv je rast tekucih rashoda bez obzira na visinu prihoda, $to je identi¢no odgovorima o

ekonomskim strategijama Celnika izvr$ne vlasti prema smanjivanju rashoda.

Tablica 8.9.3.2. P12
Usmjeriti projekte/programe prema fondovima EU | 61,8 %

Smanjiti izdatke gradske uprave, lokalnih sluzbi 5,8 %
i/ili upravnog osoblja/troskove
Smanjiti izdatke gradske uprave, lokalnih sluzbi 32,4 %
i/ili upravnog osoblja/troskove
Napomena: 34 odgovora

Pitanje br. 13 ponudilo je moguénost slaganja na ponudene tvrdnje. U analizi kretanja broja
stanovnika u odabranim gradovima (Tablica 8.1.3.) dati su podaci i o strukturi naselja, odnosno
prikazana je velika prostorna rasprsenost i niski udio centralnog naselja u ukupnoj populaciji
jedinica. U ponudenim tvrdnjama gradonacelnici su odgovorili §to misle o prostornom planiranju,

problemu njihove jedinice i 0 moguc¢em utjecaju veli¢ine na demokraciju (Tablica 8.9.3.3.).

Uopce Ne Niti se slazem U
Tablica 8.9.3.3. P13 se ne slazem | niti se ne Slazem se | potpunosti
slazem se slazem se slazem
1) Imar.rjo odgovornost za promoviranje ekoloske osvijestenosti i 2 5 19 (63%) 4
stanovniStva
(2) Manja gustoc¢a naseljenosti vodi k boljoj kvaliteti demokracije 3 12 14 1 1
(3) Veca gustoca naseljenosti doprinosi jacanju zajednice i druStvenih 5 5 16 (53%) 9 1
veza
(4) Lokalne zajednice moraju populacijski rasti kako bi zadrzale
L o o 1 9 7 8 4
zadovoljavajuéu razinu javnih sluzbi
(5) Nije moguce povecati gustocu stanovniStva u mojoj lokalnoj 16
NS 3 5 1 1
jedinici (53%)

Napomena: 33 odgovora

U tri tvrdnje gradonacelnici se ve¢inom slazu: 0 prvoj — brizi o okolisu; , treCoj — o veli¢ini i petoj
— 0 promjenama ustroja, dok su vrlo podijeljeni oko promjene strukture naselja, odnosno prostorno
planskog razvoja. Na tvrdnje (2) i (4) nemaju u vecini jasno stajaliSte. Analiza izlaznosti na izbore
pokazuje stalno opadanje, a pad interesa za izbornu participaciju koja je najjasniji oblik iskazivanja

politi¢kih interesa umanjuje kvalitetu demokracije. Mozemo zakljuéiti: drugi oblici politi¢ke i
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gradanske participacije jo§ su slabiji u naseljima u kojima se kontinuirano smanjuje broj
stanovnika. No gradonacelnici se podjednako slazu i ne slazu s tvrdnjom o potrebi poveéanja broja
stanovnika u gradovima: devet je odgovora protiv spajanja jedinica, a 0sam za spajanje, iako se
vec¢ina slaze kako postoji prostor za rast stanovniStva. Pokretanje rasprave o promjeni

teritorijalnog ustroja, mozda bi imalo 1 znatan broj zagovornika.

Pitanje br. 14: Koliko je izmjena i dopuna prostornog plana bilo u vasem mandatu? Odgovorila su
32 grada: 16 gradova po jedna izmjena; dva grada po dvije; pet grada tri; osam cetiri, a deset
izmjena imao je jedan grad. Iz iskustva i prispjelih odgovora izmjene prostornih planova su Ceste,
ponekad vrlo Ceste $to moze upucivati na nekoliko razloga/uzorka: (1) udovoljiti zahtjevima
investitora; (2) nedovoljno dobrim strateSkim dokumentima; (3) moguc¢im promjenama visih
razina planiranja. Koji god da su uzroci ili razlozi promjena planskih dokumenata, ¢este promjene
stvaraju svojevrsnu konfuziju u prostoru i nesigurnost od mogué¢ih promjena namjene pojedinih
podrugja. Prostorno planiranje usko je povezano s najvaznijim — planskim razvojem komunalnih
usluga, koje su, ili nedostupne, ili su za gradane skupe jer su previsoki troskovi odrzavanja za
neoptimalan broj korisnika. Isto tako, planiranje prostora u sustini je povezano s utjecajem na
okolis, odnosno ekologijom, koju su (pitanje br. 13) gradonacelnici smatrali podru¢jem najviseg
znacaja. Cini se kako su politicke prosudbe o znadaju zastite okolida jedno, a stvarnost, prema
ucestalosti izmjena prostornih planova, posve nesto drugo. Jedna od klju¢nih funkcija upravljanja
na lokalnoj razini je upravljanje prostorom. Postavlja se pitanje u kojem smjeru vode promjene
prostornog planiranja? Odgovori gradonacelnika su viSe nego zanimljivi. Naime, vecina se slaZze
kako lokalne jedinice imaju primarni zadatak promoviranja ekoloSke svijesti gradana; gustocu
stanovni$tva ne smatraju utjecajnim faktorom, a jo§ manje povecanje broja stanovnika, iako
smatraju kako se moze povecati koncentracija stanovnistva na lokalnoj razini. Ako ove odgovore
povezemo sa strateskim izborima koji su ve¢inom vezani za investicije (gradnju), odgovor o
vaznosti promoviranja ekoloske svijesti je politicki odgovor — klima je top tema — za koji nisu dali
argumentaciju — gradevinsko podrucje se §iri, a stanovnika je sve manje. U vrlo malo jedinica
lokalne drzave dobro je uredeno podru¢je gospodarenje otpadom, kako gradevinskim tako i
komunalnim. Ekoloska osvijestenost, o cemu se gradonacelnici znatno slazu, u sebi nosi i element
osobne odgovornosti za osmisljavanja koncepata i izvedbe. Problematika zastite okoliSa na
lokalnoj razini u najvec¢em broju gradova nije politicka, pa niti ekoloska tema. Ona se otvara u

velikim gradovima u kojima je to stvarni gradanski i kulturni problem svakodnevnog zivota, ili u
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slu¢aju potrebe rjesavanja opasnog otpada.

Pitanje br. 15 odnosilo se na opis promjena u gradu u posljednjih deset godina. Znatne promjene
gradonacelnici vide u transparentnosti funkcioniranja grada i pobolj$anju kvalitete lokalnih usluga.
Odredene pozitivne promjene vide u motivaciji sluzbenika 1 kapacitetu uprave na izazove. S
obzirom da se propituje zadnje desetlje¢e u kojem je vecina istih gradonacelnika vodilo upravu,
¢ini kako se promjene osjecaju u modelu upravljanja i moguénosti kompeticije unutar uprave. U
veli¢ini administracije (prema odgovorima) nije bilo znacajnih promjena. U smanjenju troskova

vide neke pozitivne promjene (Tablica 8.9.3.4.).

Znatna Odredena Bez Odredena Znatna

Tablica 8.9.3.4. P15 pozitivna pozitivna znadajne negativna | negativna

promjena promjena promjene promjena promjena
Smanjenje troskova 5 16 (50%) 7 4 B
Transparentnost troskova 21 (62%) 12 1 ) B
Kvalitetu lokalnih usluga 18 (53%) 15 1 - -
Racionalizaciju broja sluzbenika 5 13 15 (45%) ) B
Motivaciju lokalnih sluzbenika 6 20 (59%) 6 2 -
Op¢i kapacitet prilagodbe organizacije 13 19 (56%) 2 ) B

Napomena: 34 odgovora

Podaci o broju zaposlenih pokazuje kako je administracija u gradovima rasla u oba razdoblja starog
i novog modela izbora. U odgovorima na 15. pitanje dobiva se odredena predodzba o
gradonacelnicima i njihovim gradovima, tj. pretpostavke kako vide promjene u funkcioniranju
gradske administracije. Na prvom je mjestu transparentnost funkcioniranja (62%), na drugom
kvaliteta lokalnih usluga (53%) za koje smatraju kako su oni ta znatna pozitivha promjena.
Medutim, kada se govori o kvaliteti usluga, osim velikih gradova najvecéi broj lokalnih jedinica ne
daje neke usluge vise razine svojim gradanima. Ponajprije komunalne usluge: vodoopskrba i
odvodnja slabo su razvijene (isporucuje ih uglavnom veéi susjedni grad) kao i predskolski odgoj;
za sigurnost i1 zdravstvo izdvajaju i ulazu skromna sredstva; gospodarstvo nije u nadleznosti
lokalnih jedinica; unapredenje stanovanja svelo se ponajvise na komunalne pogodnosti. Drugim
rije€ima, u znatnom broju manjih gradova stoluju gradonacelnici ¢iji se glavni problemi kvalitete

zivota nalaze u susjednom gradu (odvoz smeca, vodoopskrba, dje¢ji vrti¢, osnovna i srednja Skola).

Najveca i najvaznija zadaca u veéini gradova bili su financijski transferi gradanima, poduze¢ima

i udrugama, aktivnosti koje mozda pomazu u reizboru. No, analiza pokazuje kako ove aktivnosti
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nisu doprinijele vec¢oj izlaznosti gradana na izbore i nisu povecale legitimitet izvrSne vlasti,
odnosno ne ja¢aju participaciju niti podizu kvalitetu demokracije. Smanjiti troSkove uprave, urediti
sustav motivacije i prilagoditi sustav potrebama, tj. zahtjevima jedinice, gradonacelnici smatraju
kako bi to moglo imati neku pozitivnu promjenu, ali smanjenje broja sluzbenika ne smatraju

znacajnim faktorom (45%), premda to ipak ne misli ve¢ina. Mozda do promjena ipak moze do¢i!

U poglavlju 13 pod naslovom ,Mayors and Administrative Reforms* (Kuhlmann, Seyfried, i
Baclija Brajnik, 2018, str. 387-410) povezuju, s jedne strane, opc¢e probleme u drustvu i ekonomiji
u svijetu, i s druge, potraznju gradana za boljom kvalitetom usluga, te spremnosti i sposobnosti
izvr$ne vlasti na te izazove, odnosno spremnosti nacionalnih vlada na institucionalne promjene.
Autori isticu neminovnost utjecaja globalnih zbivanja na drzavi i na njezinu organizaciju:
promisljanje o potrebnim promjenama unutar lokalnog sustava nisu niti mogu zaobi¢i i1 lokalnu
razinu drzave. Ponudena su tri aspekta promjena: (1) pozeljnost, relevantnost i percepcija
institucionalnih reformi; (2) unutarnje upravljacke reforme, posebno place povezane s
uspjesnoséu, upravljanje ucinkom i suradnja te, (3) reorganizacija pruzanja lokalnih usluga,
posebno eksternalizacija. U odgovorima o€ituju se znatne razlike u sva tri aspekta osim §to se
ispitanici slazu o participativnoj izradi prora¢una. Gradonacelnici zemalja srednje i istocne i
jugoistoéne Europe takoder snazno podupiru izravni izbor gradonacelnika i decentralizaciju, za
razliku od gradonacelnika iz skandinavskih, anglosaksonskih i zemalja kontinentalne Europe (str.
403-405). Tamo gdje pada povjerenje u djelotvornost politickih stranaka, raste potpora

neposrednom izboru.
8.9.4. Gradonacelnik i gradani (D)

U sekciji ,,D* upitnika naglasak je bio na pitanjima utjecaja gradana na funkcioniranje lokalnog
politi¢kog sustava. Prvo se pitanje gradonacelnicima odnosilo na misljenje o vaznosti izvora
autoriteta izvrSne vlasti (P16). Izmedu ponudenih deset izvora autoriteta trazio se odgovor o tri
najvaznija izvora. Isti postotak odgovora (69,7%) gradonacelnici su dali modelu neposrednog
izbora i osobnoj prepoznatljivosti; slijede zakonska ovlastenja (48,5%), stru¢nost (39,4%), zatim
slijedi vaznost javnih politika (33,3%), osobnost gradonacelnika (21,2%) te sposobnost osobne
interakcije (18,2%). Najmanju vaznost izvoru autoriteta gradonacelnici smatraju sposobnost
uvjeravanja (6%) i ¢lanstvo u politickoj stranci (3%) (Prikaz 3.). Dva su faktora osobito vazna za

podrucje politike i kvalitetu demokracije: politicka stranka kao politicki okvir za prepoznavanje
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preferencija (javnih politika), druStva, ekonomije i sposobnost uvjeravanja, ocijenjeni su kao
najmanje vaznim za stvaranje autoriteta na lokalnoj razini. Ako sposobnost uvjeravanja ’nije
vazna“, demokracija je manje vazna jer je ona ,,propisana mogucnost uvjeravanja i izbora“. Ako
su politicke stranke manje vazan prostor dokazivanja sposobnosti vodenja, prostor za odredivanje

i izbor kandidata vodi prema nekim drugim autoritetima i entitetima.

Prikaz 3. P16

16. Prema drustvu raspolazete s nekoliko izvora autoriteta. Molimo da medu dolje navedenim

potencijalnim izvorima autoriteta naznacite tri najvaznija.
33 responses

Postupak izbora (kao sto je izb... 23 (69.7%)

Moja zakonska ovlastenja 16 (48.5%)

Moje ¢lanstvo u politickoj stranci 1 (3%)

Moije javne politike 11 (33.3%)
Moja pozicija iznad i izmedu po... 4 (12.1%)
Moja osobna prepoznatljivost u... 23 (69.7%)

Moja struénost 13 (39.4%)

Moja osobnost 7(21.2%)

Moja sposobnost uvjeravanja 2 (6.1%)

Moje osobne interakcije 6 (18.2%)

Ako politicka stranka nije vazna za izbor, mogli bismo zakljuciti kako koncept politi¢kog sustava
s politi¢kim strankama nije nuzan. Kako i koga izabrati? Odgovori ¢ini se upucuju na polozaj, mo¢
kojom raspolaze izvrSna vlast, Sto je puno uvjerljivije od bilo kakvog drugog uvjeravanja,
sposobnosti ili pripadanja. Uzmemo li u obzir zakonske ovlasti gradonacelnika, samostalnost i
autonomiju djelovanja u izvrSenju proracuna, i one druge koje mu daju poziciju gotovo ne
smjenjivosti, ideoloska, ili stranacka ili svjetonazorska obiljezja potisnuta su u drugi plan po
vaznosti. Ovlasti gradonacelnika su takve da na lokalnoj razini moze uciniti gotovo sve §to zeli, tj.

samo on sim je sebi ogranicenje izvedbe bilo koje politike.*°

Na pitanje (P17) da li politicke stranke smatraju najprikladnijom institucijom za politicku
participaciju gradonacelnici su s gotovo podijeljeni. Ipak, vecina smatra kako one nisu

najprikladnija institucija. Dva se opre¢na zakljuc¢ka mogu iz ovih odgovora izvuéi. Prvi, ve¢ina

jedinice u kojima i krave dobivaju uskrsnicu. Veliki je broj sli¢nih javnih politika da bismo govoriti kako se radi o slu¢aju. Cini
se kako su ¢elnici izvr$ne vlasti prepoznali izravni sustav i koriste ga na najizravniji na¢in — bez puno skrupula. Dostupno na
mreznoj stranici: https://www jutarnji.hr/vijesti/hrvatska/reporteri-jutarnjeg-obisli-brdo-gaj-i-Kip-gospe-ova-kapela-spoj-je-
duhovnog-i-materijalnog-i-govori-o-tome-kako-bi-nasa-drzava-trebala-izgledati-5863755; Dostupno na mreznoj stranici:
https://m.facebook.com/vecernji/posts/10158424779432606
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gradonacelnika politicke stranke smatra pomo¢nim sredstvom, viSe ili manje vaznim; drugi,
politi¢ka je stranka vazna u procesu izborne potpore. Iznimno se slazu kako bi gradani trebali
participirati u procesu odlu¢ivanja i kako bi trebali imati priliku upoznati njihove predstavnike s
politickim stajalistima (Tablica 8.9.4.1.). Ovi odgovori mogli bi znaciti puno aktivniji rad i
komunikaciju s mjesnim odborima. Takoder se jako slazu (oko 70%) kako bi gradanima trebalo
osigurati 1 druge nacine izjaSnjavanja o lokalnim politikama, osim na redovnim izborima. Jednako
smatraju kako odluke predstavnickog tijela trebaju biti odraz stajaliSta vecine stanovnistva, dakle,
ne odraz rezultata vecine, odnosno legitimiteta izvr$ne vlasti ¢ija je prosje¢na potpore ispod trecine
birackog tijela. Naime, najveci broj ispitanika nije siguran trebaju li rezultati lokalnih izbora (7)
biti osnova za kreiranje javnih politika (55%). Cini se kako je odgovor o lokalnoj decentralizaciji
na mjesnu samoupravu i gradske Cetvrti, koju bi podrzalo oko 40 posto ispitanika, zasnovan na
prethodnom odgovoru kako rezultat lokalnih izbora nije ’zapis u kamenu‘ u kreiranju javnih
politika, ve¢ se treba voditi racuna o lokalnoj jedinici kao cjelini (Tablica 8.9.4.1.). Odgovori na
ova dva povezana pitanja podijelili su ¢elnike izvr$ne vlasti na one sklone prezidencijalizmu i na

one parlamentarce, tj. Celnike sklone politici kompromisa ili konsenzusa s veé¢im dijelom

(ve¢inom) populacije, od onih koji se pozivaju isklju¢ivo na ishod lokalnih izbora.

Uopce se I\fe ’\V“tl se. . Slazem | Jako se
ne slaze slazem slazem niti s slazem
Tablica 8.9.4.1. P17 zem se ne slazem z
(1) Politicke stranke su najprikladnija institucija za participaciju gradana. 1 8 10 12 (36%) 2
(2) Stanovnici bi trebali aktivno i izravno participirati u donoSenju lokalnih - 2 3 24 (73%) 4
odluka.
(3) Stanovnici bi trebali imati priliku upoznati izabrane predstavnike sa - - 2 29 (88%) 2
svojim stajalistima prije donosenja vaznih lokalnih odluka.
(4) Tzuzev putem izbora, gradani ne bi trebali imati moguc¢nost utjecati na 8 21 (64%) 3 1 -
javne politike lokalne vlasti.
(5) Odluke vijeca bi trebale biti odraz stajaliSta vecine lokalnog - 1 2 21 (64%) 8
stanovnistva.
(6) Lokalni politi¢ari bi trebali donositi odluke prema svom misljenju, 10 18 (55%) 3 - -
neovisno o trenutnim stajaliStima lokalnog stanovnistva.
(7) Rezultati lokalnih izbora bi trebali biti najvazniji faktor odredivanja 1 5 14 (42%) 8 4
javnih politika lokalnih vlasti.
(8) Decentralizacija unutar lokalne jedinice na mjesnu samoupravu nuzna je - 5 6 14 (42%) 4
za ukljucivanje gradana u javne poslove.

Napomena: 33 odgovora
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Pitanje br. 18 odnosilo se na nacine upoznavanja/komunikacije izvr$ne vlasti 1 javnosti. Najveci
broj glasova dobio je instrument osobnog kontakta s gradanima, zatim slijede mediji s 52 posto i
izbori s oko 48 posto glasova (Tablica 8.9.4.2.). Ove instrumente gradonacelnici smatraju prili¢no
ucinkovitima. Umjereno ucinkovitim smatraju javne tribine, javno savjetovanje i sustav prituzbi,
dok je najlosije proSlo javno savjetovanje i skupStine gradana, te okupljanje putem politi¢ke
stranke. Model javnog savjetovanja putem interneta nije najprikladniji nacin na koji se mogu
raspraviti javne politike, posebice u okolnostima kratko¢e vremena i potrebnog ekspertnog znanja
0 pojedinim podru¢jima. Drugi aspekt javnog savjetovanja je tehni¢ke naravi. Digitalne platforme
zahtijevaju tehniCke kapacitete i vjeStinu koje se kod populacije koju politika ipak nesto vise
zanima od ostalih, ¢esto i ne poklapaju. Stoga je odgovor, koji vrlo jasno kaze, kako se odluke
stavljaju na web stranicu i stoje tako odredeno vrijeme kako bi se zadovoljila zakonska forma

javnog savjetovanja, gotovo iskljuc¢ivo radi formalnog postivanje propisa.

Tablica 8.9.4.2. Uopéenisu | Nisu dovoljno Umjereno Prili¢no Jako
P18 ucinkoviti ucinkoviti ucinkoviti ucinkoviti ucinkoviti
Izbori - 1 5 16 (48%) 10
Skupstina politicke 3 11 (33%) 11 (33%) 6 1
stranke

Javne tribine - 3 15 (45%) 7 7
Javno savjetovanje - 8 11 (33%) 6 7
Sustav prituzbi - 5 14 (42%) 12 1
Kontakti s gradanima - 1 3 23 (70%) 5
kao pojedincima

Mediji - 1 11 17 (52%) 3

Napomena: 33 odgovora

S obzirom na model neposrednog izbora gradonacelnicima je ponudeno 0sobno vrednovanje
reforme izbora na lokalnoj razini. Vise od 79 posto ispitanika smatra neposredni izbor dobrim
rjeSenjem, medutim, stavovi su podijeljeni oko produljenja mandata na vise od Cetiri godine, a
ogranicavanje na dva mandata smatra nepozeljnim oko 52 posto ispitanika (Tablica 8.9.4.3.). lako

blago prevladava stav protiv ograni¢avanja broja mandata, odgovor o produljenju mandata na vise

258



od sadasnje Cetiri godine naznacuje razli¢ita gledanja na koncept lokalne samouprave (u kontekstu
vaznosti politi¢kih stranaka u politickom zivotu gradonacéelnika). Naime, na europskoj razini, tamo
gdje pada povjerenje u politi¢ke stranke, raste potpora izravnim izborima (Vetter, Heinelt i Rose,
2018). O koristenju obvezujuceg referenduma na lokalnoj razini u kreiranju javnih politika stavovi
su vrlo podijeljeni: Cetvrtina se ne slaze, tre€ina se slaze, a 39 posto ne smatra vaznim. Medutim,
savjetodavni referendum podrzava gotovo 60 posto gradonacelnika. Participativni proracun ima
jednako zagovornika i sumnjicavih. Ovakav pristup ima svoje uporiSte u odgovoru o
decentralizaciji na lokalnoj razini, odnosno izravhom uklju¢ivanju mjesnih odbora i gradskih
Cetvrti u kreiranje proracuna (Tablica 8.9.4.1.). O smanjenju broja vijeénika ispitanici su dali
razli¢ite odgovore: 39 posto protiv, 27 posto za, dok za tre¢inu ispitanika broj clanova
predstavnickog tijela nije vazan. Veli¢ina gradskog vije¢a nema znacajan utjecaj na izvrsnu vlast,
0sim, neznatnu u pocetnoj fazi stvaranja vladajuc¢e vecine (konstituiranju) i kasnije u procesu
stvaranja potpore oko pojedinih lokalnih politika i proracuna. Medutim, mogli bismo zakljuciti

kako je gradonacelnicima s manjim brojem vije¢nika moguce lakse posti¢i dogovor.

Tablica 8.9.4.3. P19 Jako - Nepozeljnim | Vit Pozelinimniti | p oo Jako

nepozeljnim nepozeljnim pozeljnim

Obvezujudi referendum - 8 13 (39%) 7 3

Neobvezujudi (savjetodavni) referendum - - 14 15 (45%) 4
Izravni izbor gradonacelnika - 2 5 10 16 (48%)

Produljenje mandata - 4 12 (36%) 11 6

Ogranicenje izbora gradonacelnika na dva mandata 6 11 (33%) 8 1 7

Participativni proraéun 2 - 13 (39%) 13 (39%) 5

Smanjenje broja vije¢nika 3 10 11 (33%) 7 2

Napomena: 33 odgovora

8.9.5. Grad u lokalnom politickom sustavu (E )

Tri su pitanja postavljenja za ovo podrucje interesa i dobiveni su sljedec¢i odgovori. Prvo, suradnja
lokalnih jedinica putem LAG-a donosi sljedece benefite: vece prilike razvoja (57%) i 43 posto

vecih prilika za koristenje EU fondova za zajednicu s ostalim gospodarskim subjektima i civilnim
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drustvom na odredenom podru¢ju. Koncept integriranog upravljanja trebao bi biti posljedica
takvog pristupa. U drugu ruku, LAG koncepcijski zahtijeva partnerstvo, suradnju, raspravu,
ravnopravnost, uvazavanje i strpljenje, koje je mozda i najvaznija vrlina u Sirokim tijelima cije se
odluke u konac¢nici moraju usvojiti dogovorom. Takoder, nuzno je uzeti u obzir veli¢inu prostora,
koja je kljucan faktor u razvoju infrastrukturnih projekata jer zahvaca ili pocinje iz prostora
susjednih jedinica ili LAG-ova. U tom sluéaju suradnja postaje viSestruko kompleksnija, a
potaknut zbog drugih dogadaja poput izbora. Stoga, ne iznenaduje odgovor gradonacelnika —

suradnju s lokalnim jedinicama smatraju znatnim izazovom.

Pitanjem P20 trazio se odgovor o broju projekata financiranih iz fondova EU. Po jedan projekt
financiran je u deset jedinica; u Cetiri jedinice po dva; u tri po tri; pet jedinica pet, Sest projekata u

Sest jedinica. Gledajuéi dva razdoblja, odnosno osam godina u 33 grada, broj projekata je skroman.

Pitanjem P21 (Tablica 8.9.5.1.) traZilo se procijeniti utjecaj pojedinaca i institucija na izvrsnu vlast
u gradu. Gradonacelnici su bez konkurencije s najve¢im utjecajem (83%). U kategoriji znatnog
utjecaja isticu se sluzbenici gradske uprave, odnosno procelnici odjela (47%). Umjereni utjecaj
imaju ponajvise pojedini vijeénici unutar predstavnickog tijela (56%) i vode politickih stranaka u
gradu (44%). Ispred novinara, na posljednjem mjesto s 29 posto utjecaja stavili su Crkvu (32%).
Neku ’prijetnju‘ gradonacelnici vide u utjecajnim pojedincima unutar predstavnickog tijela — jedini
utjecaj s kojim se slozilo vise od polovice ispitanika (56%). U pravnoj analizi zakonodavnog
okvira utvrdili smo kako je gradonacelnik sa svojim ovlastima de facto i de iure demokratski
monarh lokalne jedinice. Isto su gradonacelnici potvrdili svojim odgovorima o snazi utjecaja
lokalnih faktora. Sve druge skupine nisu po utjecaju ni blizu moénog gradonacelnika niti imaju
neki vazan utjecaj na javne politike, odnosno na procese odlu¢ivanja. Tek su s nesto utjecaja
profesionalci u upravi i poslovni ljudi s obzirom na eventualna investicijska ulaganja, te saborski
zastupnici koji imaju odredeni utjecaj u parlamentu koji moze gradu, tj. gradonacelniku biti
znacajan u financijskom smislu. Svi ostali lokalni akteri imaju neznatan utjecaj, pa i sam
predsjednik gradskog vije¢a. Zanimljivim se ¢ini vrednovanje utjecaja novinara na gradskoj razini
stavljanjem na posljednje mjesto, Sto jasno govori o vrijednosnoj poziciji koju lokalni mediji imaju
prema ’vlasniku‘. Ovo vrednovanje medija samo potvrduje status koji ve¢ina lokalnih medija ima

u odnosu na grad: grad je vlasnik i glavni financijer lokalnih medija ¢ime se novinari neizravno
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stavljaju u ’sluzbu‘ vlasti. Ne treba zaboraviti kako su u znatnom broju slucajeva gradonacelnici
ujedno i predsjednici skupstina trgovackih dru$tava, tj. biraju ili imaju izravan utjecaj na izbor
uprava. Ovi nalazi naznacuju kako je gradonacelnik klju¢na figura lokalnog politickog sustava i
sve se 'vrti® oko gradonacelnika. Grad Zagreb je najslikovitiji primjer mo¢i i utjecaja kojeg imaju

neposredno izabrani gradonacelnici u ovako definiranom lokalnom politickom sustavu (Pulabi¢,

2008).
Tablica 8.9.5.1. P21 Nema . if:!(i _
ujecaja Slab Umjeren Znatan Jecay
Gradonacelnik/ca - - - 5 29 (83%)
Predsjednik/ca Gradskog vije¢a 1 5 11 13 (38%) 4
Vode stranackih grupacija u Vijecu 1 7 15 (44%) 9 2
Pojedini utjecajni vijeénici - 5 19 (56%) 9 1
Procelnici upravnih tijela 1 5 7 16 (47%) 5
Lokalni zastupnici u Hrvatskom saboru ili ministri 5 4 8 14 (41%) 3
Novinari 2 7 10 (29%) 9 6
Poslovni ljudi u gradu - 4 12 13 (38%) 5
Crkva 5 8 11 (32%) 4 5
Civilno drustvo (udruge gradana) - 4 11 13 (38%) 6
Lokalne skupine formirane oko specifi¢nih pitanja - 4 14 (41%) | 14 (41%) 2
Mjesni odbori/gradske Cetvrti/gradski kotarevi 2 6 8 11 (32%) 7
Vode lokalnih ogranaka politi¢kih stranaka 3 8 15 (44%) 7 1
Zupanije i sredi$nja drzavna tijela 4 5 8 10 (29%) 7

Napomena: 34 odgovora

Od 34 odgovora na pitanje producira li grad novine ili bilten (P 22), 64,7 posto jedinica odgovorilo
je potvrdno. S odgovorima valja biti oprezan. Naime, vec¢ina gradova tiska Svoju verziju sluzbenog
glasnika, a velika manjina neku vrstu lokalnih novina, ili samo prigodno. Sljedece pitanje (P 23)
vezano je za promociju javnih politika na radio postajama, kao svima dostupnom mediju.
Povremeno se o javnim politikama govori u radio emisijama u 64,7 posto jedinica; kontinuirano u
23,5 posto i nikako u 11,8 posto jedinica. Dakle, gotovo 90 posto jedinica rijetko obrazlaze javne
politike, novine se vec¢inom ne tiskaju, pa se moze zakljuciti kako je izborni dan, odnosno dva

tjedna kampanje prije izbora vrijeme u kojem raste ili postoji veci interes za politicka zbivanja u
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jedinicama. S obzirom na veli¢inu jedinica i osobno poznavanje politickih aktera, kampanja je

ispunjavanje obveze kojom se pokazuje da je politicka stranka ’Ziva“.
8.9.6. Participativna demokracija (F)

Vecina lokalnih jedinica ima osnovanu mjesnu samoupravu. Medutim, u kojoj mjeri i kako ona
uistinu funkcionira u politickom Zivotu zajednice, pokusali smo saznati iz odgovora na sljedeca
dva pitanja. Pitanje P24 odnosilo se na prosjecni broj sjednica mjesnih odbora ili gradskih Cetvrti.
Pristigla su 32 odgovora: u 23 jedinice jednom, u dvije dva, tri ili ¢etiri puta u jednoj, u jednoj
jednom godisnje, a Cetiri jedinice nisu osnovale mjesne odbore. U pravilu je mjesna samouprava
organizirana na osnovu broja naselja. Stoga bi broj sjednica mjesnih odbora trebao biti znatno veéi
od prikazanih. Medutim, odgovori prikazuju stvarno stanje na sublokalnoj razini na kojoj se mjesni
odbori mozda sastaju jednom godi$nje iz razloga predlaganja projekata za novi prora¢un. Model
sazivanja (P25) je raznolik: u vecinu slucajeva sjednicu saziva gradska uprava u suradnji s

predsjednikom mjesnog odbora; manji je broj sjednica na inicijativu mjesnog odbora (21 odgovor).

Savjetovanje sa zainteresiranom javnosti provodi se (zakonska odredba) putem sluzbenih stranica
grada u svim gradovima (P 27). Osim toga, 40 posto gradova dokumente na javnu raspravu stavlja
na oglasnu ploc¢u, a jedna petina prosljeduje i u mjesnu samoupravu. Primjedbe dostavljene kroz
proceduru javnog savjetovanja usvajaju se s polovicnim uspjehom. Iskustvo govori kako je dobar
dio primjedbi na dokumente u javnom savjetovanju kreiran od osoba koje o njima odlucuju, ili su
sudjelovale u kreiranju prijedloga, racunajuci prema malom broju prispjelih primjedbi/prijedloga

opce zainteresirane javnosti (Prikaz 4.).

Prikaz 4. P27

27. UpisSite nacin savjetovanja s javnoscu.
33 responses

Internet 33 (100%)

Oglasna ploca 14 (42.49%)

Zborovi gradana 8 (24.2%)

o] 10 20 30 40

S obzirom na kompleksnost prora¢una i prostornih planova, poteskoce u pregledu takvih

dokumenata stvara ozbiljne poteskoce ne samo u tehnickom smislu. Cini se vrlo vjerojatnim kako
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savjetovanju vise pristupaju osobe koje su 1 viSe upoznate sa sadrzajem predlozenih dokumenata,
i zapravo znaju $to pitati i gdje treba traziti odgovore na njihova pitanja. U vecini lokalnih jedinica
aktivnih gradana nema puno. Opcenito, osim u velikim gradovima gdje je broj prituzbi i prijedloga
vjerojatno veéi, u ostatku gradova savjetovanje poprima ispunjavanje zakonske obveze s rijetkim
primjedbama gradana na predlozene dokumente. Jedan od nacina participacije su i prituzbe
gradana koje imaju i svoj institucionalni okvir u predstavnickom tijelu. Na pitanje ,,Koliko ste
zaprimili prituzbi gradana?*, odgovorilo je 20 jedinica: nista u dvije; dvije u dvije; Cetiri u jednoj;
pet u Cetiri; osam i devet u jednoj; deset u tri, dvadeset u tri. Sveukupno broj prituzbi je skroman i
moze upucivati na dva zakljucka: ili je sve u redu pa za prituzbe nema potrebe, ili na prituzbe nema
nikakve reakcije. Odbor za prituzbe gradana gradskog vijeca rijetko ili se ni jednom ne sastane u

mandatu (Cetiri godine).

Sljedece pitanje P31 bilo je vezano za partnerstvo na projektima grada i civilnog drustva. U tri
jedinice suradnja je bila na jednom, odnosno dva projekta; u dvije u tri; u pet jedinica na pet,
odnosno 10 projekata, dok su ostale tri jedinice odgovorile u vise desetaka projekata. U vecini
jedinica suradnja nije velika, ali postoji jer je za vec¢inu natjeCaja suradnja obvezujuca za dobivanje
sredstava u odredenim podruéjima. S obzirom da su 33 grada odgovorila na veéinu pitanja, broj
odgovora na ovaj set pitanja znatno je opao (od 20-23), §to moze upucivati na obujam i intenzitet

suradnje civilnog drustva 1 lokalne vlasti, ili je u pitanju manja vaZnost.

U poglavlju pod naslovom ,,Mayors’ Notions of Local Democracy* (2018) Vetter, Heinelt i Rose,
nastojali su objasniti potporu neposrednoj i predstavnickoj demokraciji. Objasnjenja su trazili u
individualnim obiljezjima gradonacelnika i1 u obiljezjima lokalnih politi¢kih sustava u kojima
gradonacelnici djeluju. Ponajprije polaze od tipa lokalnog politickog sustava: u Belgiji 1
Francuskoj povecala se potpora neposrednoj participaciji; u Italiji 1 Portugalu objema, za razlika
od Gréke, Madarske i Spanjolske u kojima je vjera u demokraciju u opadanju. Neovisno o
opredjeljenju (politickom 1 kulturnom) gradonacelnika potpora predstavnickoj demokraciji ovisi o
dizajnu lokalnog politickog sustava. Gradonacelnici kojima je sustav dodijelio moc¢nu poziciju
najmanje podupiru predstavni€¢ku demokraciju, odnosno snazno podupiru neposredan izbor.
Zanimljivim se ¢ini poveznica izmedu predstavnicke demokracije i povjerenja u politicke stranke.
Autori tvrde, u zemljama u kojima gradani viSe vjeruju u politicke stranke njihovi su

gradonacelnici skloniji predstavni¢koj demokraciji. U pregledu potpore gradonacelnika
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predstavnickoj demokraciji prema odgovorima gradonacelnika iz Hrvatske, Hrvatska najmanje
podupire predstavnicku demokraciju od 29 ispitanih zemalja (2018, str. 181). Medutim, autori nisu
propustili istaknuti kolika je ranjivost rezultata s obzirom na koncept istrazivanja: ,,Ponekad
mozemo objasniti bez moguénosti predvidanja, a ponekad mozemo predvidjeti bez moguénosti
objasnjenja. Istina, u mnogim slu¢ajevima jedna te ista teorija omogucit ¢e nam da radimo oboje,

ali vjerujemo da je u druStvenim znanostima to iznimka, a ne pravilo* (2018, str. 201-202).
8.9.7. Gradonacelnik i gradsko vijece (G)

Uzmemo li u obzir ovlasti koje temeljem zakona imaju predstavnicko tijelo i gradonacelnik bilo
je za ocekivati promjenu ponaSanja politickih aktera prema izvr$noj vlasti. Odgovori
gradonacelnika potvrduju tu pretpostavku: u 62,5 posto sluc¢ajeva vecina ¢ini vladajucu potporu; u
31 posto slucajeva vecina u predstavni¢kom tijelu je pobjednicka koalicija, dok je manje od sedam
posto slu¢ajeva vecina u predstavnickom tijelu suprotstavljena Celniku izvr$ne vlasti (P32).
Zapravo, u 93 posto sluc¢ajeva gradonacelnik ima pomirljivu veéinu u predstavnickom tijelu i nema
vecih politi¢kih problema s predstavni¢kim tijelom 0ko usvajanja predloZzenih odluka. To znaci da
u stvarnosti gradonacelnici de facto nemaju znacajni otpor ili propitivanje prijedloga javnih
politika. Ne imati znacajniju politicku opoziciju znaci imati slabu kontrolu izvedbe javnih politika,
pad interesa za promi$ljanjem o javnim politika, slijedom toga i opadanje interesa za stvaranje
uvjeta za participativnu demokraciju. Prema dostupnim podacima formalno je jedino Velika
Gorica imala razradenu statutarnu mogucnost ukljucivanja gradana u odbore formirane u
Gradskom vije¢u. Medutim, ¢ini se kako je 1 taj mehanizam konceptualno stranacki podreden
izborom c¢lanova politickih stranaka (na vlasti). Model uklju¢ivanja vanjskih ¢lanova formalno

nastoji prosiriti interes za javne politike, no jednako je politi¢ki opterecen lokalno i nacionalno.

U 60 posto gradova koje analiziramo u ovoj studiji ista politicka opcija na vlasti je duze od dva
mandata, a u 50 posto slucajeva nije se mijenjala od izbora 2005. godine, ili ¢ak i ranije (Tablica
8.9.7.1.). Gotovo da se za dio lokalne samouprave moze rec¢i kako nisu okusili demokraciju* jer
u protekla cetiri izborna ciklusa nije doslo do demokratske smjene vlasti. Relativne promjene koje
se pojavljuju u pojedinim gradovima odnose se ¢esto na iste ljude pod drugim ’kiSobranom®,
najéeS¢e pod nezavisnim listama, listama biraca, $to bi statisticki znaéilo promjenu, koja u
stvarnosti to nije. U polovici od 32 grada koja su odgovorila bila je jedna promjena organizacijskog

ustroja, dok su u sedam posto slucajeva bile dvije ili vise promjena ustroja uprave.
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Tablica 8.9.7.1. Rezultati izbora

REZULTATI IZBORA 2005. 2009. 2013. 2017.
PURDEVAC - G1 SDP - 1 -
PAZIN IDS - - -
CRIKVENICA- G2 SDP ! - -
LABIN IDS - N -
OPATIIA NL 1 - 1
KRAPINA HDZ - - -
GOSPIC HDZ - N !
UMAG* IDS 1 N -
MAKARSKA SDP 1 1 !
ROVINJ IDS - - -
VRBOVEC HDZ - - !
POREC IDS — — N
KRIZEVCI - G3 HSS - N 1
ZAPRESIC NL ! - -
KUTINA HDZ - 1 1
VIROVITICA HDZ - N
CAKOVEC SDP — - N
POZEGA SDP - !
VUKOVAR HDZ 1 - !
KOPRIVNICA - G4 SDP - - N
VINKOVCI HDZ - . N
SAMOBOR LS 1 - =
BJELOVAR HSLS - 1 1
DUBROVNIK HDZ 1 - !
VARAZDIN* HSLS - l 1
SIBENIK HDZ ! 1 -
SISAK SDP ! - -
PULA -G5 IDS - . =
KARLOVAC HDZ - - =
S. BROD* HSP - - -
VELIKA GORICA SDP ! - -
ZADAR HDZ — - =
OSIJEK - G6 NL ! 1 N
RIJEKA SDP - - -
SPLIT NL 1 1 !
ZAGREB SDP - - -

*- |sta osoba u raznim kombinacijama
Legenda: | promjena vlasti; — nastavaka; 1 povratak
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U tim promjenama gradonacelnici tvrde: u 50 posto sluc¢ajeva osnovano je jedno novo upravno
tijelo; u sedam posto slucajeva osnovana su dva ili viSe novih organizacijskih oblika, dok u 45
posto slucajeva nije osnovano niti jedno (P33-35). Dodamo li tome osnivanja novih pravnih
subjekata —trgovackih drustava, broj osoba koje grad neizravno zaposijava stalno raste, a s njima

raste 1 utjecaj koji ima izvrsna vlast u gradu.

U pravilu bi jedinice lokalne samouprave trebale odrzati sjednicu predstavnickog tijela jednom u
tri mjeseca, tj. najmanje Cetiri puta godiSnje. Odgovori na pitanje o broju odrzanih sjednica (P36)
dani su za jednu godinu odnosno za mandat pa se ne mogu analizirati. Sljedece pitanje (P37) trazilo
je broj odrzanih izvanrednih sjednica gradskih vije¢a: u 15 jedinica nije bilo izvanrednih sjednica;
u 8 jedinica jednom; u jednoj jedinici dvije; u dvije tri sjednice te u jednoj pet izvanrednih sjednica
(27 odgovora). U 56 posto jedinica koje su odgovorile nije bilo izvanrednih sjednica, u 30 posto
odgovora samo jednom, $to potvrduje ranije iznesenu procjenu gradonacelnika o snazi opozicije U
gradskom vijecu, tj. institucionalnu poziciju izvrsne vlasti. Pokazatelj broja izvanrednih sjednica
gradskog vije¢a poklapa se s odgovorima o strukturi ¢lanova gradskog vijeca, koju u velikoj veéini
¢ine koalicije vladajuéih ili podupiratelja vladajuce koalicije. S obzirom na slabu opoziciju u
gradskim vije¢ima institut saziva izvanredne sjednice potpisima jedne tre¢ine ¢lanova gradskog
vije€a rijetko je bio koriSten mehanizam, kojim bi se propitivale pojedine odluke ili rezultati
izvedbe javnih politika. Izmjene i dopune proracuna (rebalans) na godiS$njoj razini gradovi su
donosili najmanje jednom (41%), dva puta (44%) i tri puta 15 posto gradova (P40). Rebalans je
zapravo nacin poravnanja loSeg ili nerealnog planiranja, ili neplaniranja rashoda/prihoda
proracunske godine. Uobi¢ajen nacin je da se izvr$na vlast uglavnom ne obraca predstavni¢kom
tijelu tijekom godine i ne dovodi se u opasnost od prozivanja zbog loseg planiranja, ve¢ se krajem
godine dostavi predstavnickom tijelu rebalans proracuna i prijedlog proracuna za sljede¢u godinu.
Prema odgovorima, veca paznja ne poklanja se planiraju jer se sve moze promijeniti izmjenama i
dopunama proracuna. U 94 posto slucajeva gradsko vijece je usvojilo proracun (P42), dok je u Sest
posto slucajeva donijelo odluku o privremenom financiranju (od 32 grada). S obzirom na
posljedice ne usvajanja prora¢una — raspustanje gradskog vijeca — sasvim je jasno kako se u malom

broju slucajeva predstavnicko tijelo odlucilo na odbijanja prijedloga prora¢una gradonacelnika.

U 37,5 posto slu¢ajeva gradsko vijece ima ustrojenu zasebnu stru¢nu sluzbu (P41) koja vodi brigu

o funkcioniranju predstavnickog tijela (32 odgovora). U velikim gradovima u kojima se odrzava
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gotovo jedna sjednica gradskog vije¢a mjesecno, ovakva potpora predstavniCkom tijelu je
potrebna. Naime, veliki gradovi (iznad 35 000 stanovnika) imaju prema broju vije¢nika relativno
velika predstavnicka tijela te broj i sastav odbora. Ako u njima sudjeluju i vanjski dionici ovakav
je pristup nuzan. To ne znaci da ¢e se troskovi za funkcioniranje politickih tijela smanjiti. Zapravo
se fokusom na naknade i smanjivanje rashoda za politicka izvrSna i predstavnicka tijela, posredno
umanjuje vaznost uloge demokratskih tijela. Mozda je zakonodavac problematiku ujednacavanja
vrijednosti politickih aktivnosti trebao prepustiti Udruzi opcéina i gradova, tj. prebaciti nadleznost
odredivanja kriterija za naknade ¢lanovima predstavnickih i izvr$nih tijela i njihovih odbora na
Udrugu. Bilo bi vrlo opravdano da Udruga, tj. njezini ¢lanovi rasprave i donesu model vrednovanja

istih poslova u nadleznosti gradova, i brane ih pred javnoscu.
8.9.8. Gradonacelnik osobno (H)

Zadnji set pitanja upucéenih gradonacelnicima odnosio se na njihovu/njezinu osobnost. Prvo pitanje
ovog seta bilo je o godinama zivota. Od prikupljenih 32 odgovora slijedi nalaz: najmladi je
gradonacelnik imao 32, a najstariji 64 godine. Oko 44 posto ispitanika bilo je u dobi do 50, a 44
posto u dobi do 60 godina; 12 posto u dobi 60 i vise godina; najmanje do 40 i iznad 60 godina
starosti. Mozemo re¢i kako su gradonacelnici prema godinama starosti u velikoj vecini iskusni

ljudi, a prema tablici 8.9.7.1. i iskusni politicari koji se znaju odrzati na vlasti dva ili vise mandata.

Nesto vise od 90 posto ispitanika izjasnilo se da ima visoko obrazovanje, a samo njih oko 9 posto
srednje obrazovanje. Vrlo je zanimljiva slika podru¢ja obrazovanja. Visok udio ispitanika je
tehnicke struke (31,3%); 12,5 posto je s podru¢ja prava i1 javne uprave; 22 posto s podrucja
politi¢kih i druStvenih znanosti; gotovo 28 posto s prirodnih znanosti i po tri posto humanisti i
medicinari. Drugim rije¢ima, tre¢inu gradova vode ljudi ¢ije je podru¢je obrazovanja blisko
vodenju projekata, ostvarenja, ljudi koji bi mogli znati planirati i razumjeti vaznost planiranja.
Nesto manje od tre¢ine gradova (28,1%) vode celnici eksperti u poljima prirodnih znanosti.
Pravnici su relativno slabo zastupljeni u izvr$nima vlastima (Cetiri odgovora). Koliko je politika i
na lokalnoj razini vrijedna ukazuje relativno veliki broj lije¢nika. S druge strane, za razliku od
tehnickih znanosti, humanistima mozda viSe odgovara individualizam 1 tumacenje legaliteta i
slobode, koje im zakonodavac daje u novom zakonodavnom okviru. Sva prezentirana analiza,
naravno, podlozna je dodatnoj provjeri ¢injenicom da je petnaest posto volontera, pa bi je ocjena

atraktivnosti radnog mjesta-politi¢ara mozda mogla biti i nesto drugacija.
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Tablica 8.9.8.1.

12,5% pravo i javna uprava 2,6% human}.svtlcke znanostl' ('ﬁlf)z.oﬁja,
knjizevnost, strani jezici)
9 . - 9 S .
21,9% politicke i drustvene znanosti, ekonomija 2.6% medicina i srodne znanosti
31.3% arhitektura, gzrﬁg;tgggtvo, tehnicke 28,1% | prirodne znanosti, fizika, matematika

Na europskoj razini Steyvers i Medir (2018) razmatraju zasto neki ljudi postaju i ostaju
gradonacelnici, a drugi ne? Odgovor na 0v0 pitanje, smatraju, zahtijeva ispitivanje procesa kojima
odredeni pojedinci ulaze, ostaju i funkcioniraju na javnoj duznosti. Drugim rije¢ima, lokalni
politicki sustav u najvec¢oj mjeri potice ili ograni¢ava, odnosno poziva ukoliko je sustav ukljuciv i
propustan u odabiru. Nastojali su otkriti potencijalne obrasce (dob, spol, obrazovanje, profesiju i
sl). Steyvers i Medir nalaze da je velika ve¢ina gradonacelnika muskaraca (85%). Neku razliku
moZe se naéi u Skandinavskim zemljama (primjerice u Svedskoj) gdje je znatno vise Zena na
mjestu gradonacelnika §to ima veze sa tipom lokalne samouprave, odnosno visinom lokalne
autonomije. Prema dobi vecéina (65%) gradonacelnika se nalazi u kategoriji od 40 do 60 godina,
Sto je vrlo blisko odgovorima gradonacelnika u Hrvatskoj. Gotovo polovina ispitanika dolazi iz
podrucja financija i medija, i to u lokalnim politi¢kim sustavima s viSe autonomije i u urbanim

jedinicama (2018, str. 101-108).

Polovica gradonacelnika doSla je na poziciju celnika izvrSne vlastti s neke od
rukovodec¢ih/menadZerskih pozicija u drugim organizacijama; 11 posto njih je bilo u nekoj od
javnih sluzbi ili organizaciji, dok su ostali dosli iz razli¢itih pravnih subjekata. No, 81 posto njih
bili su ¢lanovi politickih stranaka, dok je 19 posto ispitanika odgovorilo kako nisu bili ¢lanovi
politi¢ke stranke. Ovdje se vratamo na pocetak ankete, na odgovore o javnim politikama: samo
oko 15 posto njih o tome raspravlja na tijelima politickih stranka, i samo oko tri posto
gradonadelnika smatra vaznim ¢lanstvo u politi¢koj stranci. Cini se kako je ¢lanstvo u politickoj
stranci jedino vazno kako bi se lakse ostvario osobni cilj, ali je manje nuzno ili ne vazno u kreiranju
1 izvedbi javnih politika 1 konac¢no, jo§ je manje vazno ako se mandat moze osvojiti na vlastitoj
osobnosti bez isticanja politicke pripadnosti. Biti istodobno ¢lan stranke i kandidat gradana
pokazalo se pobjednickom kombinacijom u nekoliko gradova Zagrebacke Zupanije na izborima
2017. godine. Zakljucno: Tablica 8.9.7.1. ukazuje da postoji niz unutarnjih i vanjskih razloga zbog
kojih se izvrS$na vlast u pojedinim gradovima ne mijenja vise mandata, i gradova u kojima se

mijenja na svakim izborima. Primjerice, najve¢i grad nije imao istog gradonacelnika u dva
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uzastopna mandata u dosada$njem modelu neposrednog izbora. To moze znaciti da su izvrsne
vlasti radile loSe. Medutim, moze se govoriti i o tome da su gradani izabrali novu izvr$nu vlast pod
pretpostavkom da bude radila bolje. Drugo pitanje odnosi se na pitanje sustine demokracije
(smjene vlasti na izborima). Je li u tri mandata ili vise iste vlasti (osobe) izvr$na vlast i podrucje
postalo demokrati¢nije ili problemati¢nije, stabilnije ili manje stabilno, ili je demokracija jac¢ala u
gradovima u kojima u svakom mandatu dolazi do smjene vlasti? Ako bi se demokracija isklju¢ivo

vrednovala prema tome, ¢ini se kako je Split grad s najsnaznijom demokracijom u Hrvatskoj.

U poglavlju 11. pod naslovom ,Mayors and Political Parties Bjérn“ Egner, Gendzwilt,
Swianiewicz i Pleschberger nastoje objasniti koliko su politicke stranke vazne na lokalnoj i
regionalnoj razini, i zasto je za o¢ekivati da je uloga politickih stranaka u lokalnoj politici druk¢ija
od uloge koju imaju politicke stranke na nacionalnoj razini. Istrazivaci zaklju¢uju da postoje velike
razlike izmedu 1 unutar zemalja u smislu znacaja (vrednovanja) politi¢kih stranaka na lokalnoj
razini. Autori tvrde kako su u mnogim jedinicama politicke stranke vrlo uspjesno zamijenjene
neovisnim lokalnim listama, ali postavljaju vrlo logi¢no pitanje: tko su neovisni, nestranacki
kandidati u lokalnoj politici (2018, str. 327). Autori ipak otvaraju raspravu o vrijednostima
politickih stranaka u demokraciji s pozicije entiteta koji oblikuje, artikuliraju i snaze gradanske
interese i, vjerujemo, doprinose odlu¢ivanju o alternativama. Premda je lokalna tema ("ne tema“)
manja tema, medutim, osim §to je to razina koja je najbliza gradanima, vjerujemo, tu se mogu
najlak3e rijesiti svakodnevni problemi, a lokalna samouprava je 1 prostor za Skolovanje upravljaca
za buduce karijere na viS§im razinama. Autori takoder zamjecuju kako je uspjeh pojedinih politickih
stranaka na lokalnoj razini osnova za prezivljavanje stranaka. Medutim, lokalna razina nije samo
pitanje komunalne infrastrukture, ona bi trebala biti i izvor novih rjeSenja. U istrazivanju koje su
proveli nalaze kako raste broj nestranackih gradonacelnika u europskim zemljama (2018, str. 329,
334). O fenomenu ,,stranackih neovisnih kandidata“ govorili smo na primjeru Zagrebacke zupanije
ne iz razloga moguc¢nosti ili moralnosti (postenja), ve¢ iz razloga posljedica povjerenja u politicke
stranke i politiku (istovremeni izbor ¢lanova politi¢kih stranaka kao neovisnih kandidata) i ’Stete*
koje nastaju manipulacijom izbornog sustava. Gubitak povjerenja u politicki proces i njegove
glavne sastavnice — politicke stranke — za posljedicu, vjerojatno, ima i kontinuirano opadanje
izlaznosti glasaca i gubitak ukupne zelje za politickim sudjelovanjem (pada broj stranackih i
nestranackih lista i niza je izlaznost). Osim toga, u nesto vise od trinaest posto lokalnih jedinica u

Hrvatskoj na lokalnim izborima 2021. godine kandidirala se samo jedna lista za izvr$nu vlast.
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9. ZAKLJUCAK

9.1.  Glavni nalazi i zakljucci istrazivanja

Hrvatska je u viSe navrata mijenjala institucionalni okvir funkcioniranja lokalne samouprave,
medutim, konstanta koja je pratila sve promjene bio je teritorijalni ustroj. Teritorijalni se ustroj
nije mijenjao bez obzira na cilj i obujam reforme lokalne drzave pa su osnovne jedinice zadrzale
svoja temeljna obiljezja. Lokalna teritorijalna struktura i dalje je prekobrojna, nedovoljno stabilna,
neuravnotezena, nedovoljno efikasna, nedostatnog kapaciteta i sve slabijeg potencijala narusenog
stalnim opadanjem broja stanovnika. Funkcionalnu decentralizaciju osnovnog obrazovanja
prihvatio je manji broj gradova razli¢itih kapaciteta; veliki broj jedinica su jedinice s posebnim
statusom; previSe jedinica ne moze pokriti rashode za redovnu djelatnost bez pomoc¢i vise razine;
vecina jedinica je s niskom gustocom stanovnistva i velikim brojem naselja, a njihova centralna
naselja uglavnom imaju manje od polovice stanovnistva jedinice. Sve zajedno daje nam op¢i uvid
u vrlo slozenu osnovnu razinu u kojoj je nakon dva mandata predstavnicke demokracije, od 2001.
do 2009. godine, uveden mjesSoviti model izbora u kojem se izvrSna vlast bira neposrednim
modelom koji bi, smatralo se, mogao rijeSiti probleme (krizu upravljanja, odgovornosti i
legitimiteta, tj. demokratskog deficita) u lokalnoj drzavi. Premda s vrlo razli¢itom lokalnom
tradicijama upravljanja i kratkom tradicijom demokracije prislo se usvajanju institucionalnog
rjeSenja neposrednog izbora Celnika izvrsne vlasti, kojim su neke europske zemlje pokusale
reformirati njihove lokalne politicke institucije. Cini se kako je time ispunjena namijera
istovjetnosti (modernosti), dok su drugi ciljevi koji viSe zadiru u drustvene vrijednosti svake
pojedine zemlje (tradicionalno) zaboravljeni u zadrzanim kapacitetima (mogucénostima) postojeéih
institucija. Rezultati neposrednog izbora izvrS$ne vlasti na lokalnoj razini u Hrvatskoj analizirani u

ovoj studiji potvrduju sljedece: u¢inkovitost nije povecana, a kvaliteta demokracije je u padu.

Na osnovu provedenoga empirijskog istrazivanja, koje se uz analizu pravnog okvira oslanja na
kvantitativnu analizu sadrzaja (izborne participacije i rezultate poslovanja gradova) i provedene
ankete po gradovima, moguce je istaknuti nekoliko najvaznijih nalaza. Kada govorimo o
gradovima u teritorijalnoj strukturi govorimo o vrlo razli¢itim veli¢inama jedinicama prema broju
stanovnika. Od 128 gradova 20 posto gradova ima do pet tisuca stanovnika; 55 posto ili 70 gradova

ima do deset, a samo su tri grada iznad sto tisu¢a stanovnika. Analizom su obuhvacéeni gradovi s
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preuzetim decentraliziranim funkcijama osnovnog obrazovanja, koji prema veli¢ini obuhvacaju
gradove od osam do 180 tisuca stanovnika, tj. zastupljene su sve kategorije gradova prema veli¢ini.
Prema broju stanovnika analiza je obuhvatila tri posto gradova do deset tisuc¢a stanovnika; 33 posto
do dvadeset tisuca; polovicu gradova do trideset tisuca te sve gradova s vise od trideset tisuca
stanovnika. Analiza obuhvaca 27 posto gradova u Hrvatskoj. U interpretaciji ukupnih rezultata 27
posto gradova vodi se racuna o rezultatima po grupama gradova jer su najmanji gradovi kojih je
najveci broj najmanje zastupljeni, a iskazali su znacajno druk¢éije rezultate nakon promjene modela
izbora. Prema svim kategorijama mjerenja u ovoj studiji razmjerni model izbora izvr$ne vlasti
pokazao se boljim od modela neposrednog izbora jednog upravljaca: na polju ekonomicnosti
odnose je 25:10 za razmjerni model; na polju efikasnosti 30:5; na polju uc¢inkovitosti 28:7; prema
legitimitetu vlasti 21:14; prema kvaliteti demokracije 17:13 (pet je gradova ostvarilo isti rezultat).
Neka promjena dogodila se u podrucju mjerenja razvijenosti: prema indeksu razvijenosti rezultat
je 16:19 za model neposrednog izbora izvr$ne vlasti. Od 35 analiziranih gradova dva su grada
povecala broj stanovnika, pet gradova je izgubilo do pet posto, a preostali su gradovi izgubili i do
26 posto stanovnistva. U analizi se lokacija pokazala iznimno vaznom za manje razvoj gradova

smjestenih blizu velikog grada.

Izborna participacija u gradovima nakon promjene izbornog modela u stalnom je opadanju: od
49,6 posto izlaznosti 2009. godine na 47,7 posto na izborima 2021. godine. Kvantitativna analiza
izborne participacije pokazuje da je u 54 posto analiziranih gradova izlaznost na biralista bila visa
u modelu mjesovitog izbornog sustava, u 34 u razmjernom, dok je u tri grada izlaznost bila gotovo
identi¢na. U gradovima do deset tisu¢a stanovnika izlaznost je bila veca u razmjernom sustavu; u
gradovima do pedeset tisuca stanovnika u vecinskom; u gradovima do sto tisu¢a stanovnika
podjednako, dok je u velikim gradovima iznad sto tisuca stanovnika izlazna participacija bila veca
u veé¢inskom modelu izbora. S gledista legitimiteta u 61 posto gradova u drugom krugu izbora
izlazi manji broj glasaca, osim u gradovima do dvadeset tisuca stanovnika u kojima prevladavaju
gradovi s veCom izlaznosti u drugom krugu. Mozemo rec¢i kako je u vecini gradova izvrSna vlast
ostvarila manji legitimitet od ¢lanova predstavnickog tijela izabranih u prvom krugu izbora. |
obrnuto, u 39 posto gradova izabrana izvrSna vlast dobila je snaZniju potporu biraca od ¢lanova
predstavnickog tijela. Korelacija pokazatelja visine izlaznosti i broja stanovnika u gradovima
varira od beznacajnog utjecaja 2001. godine; utjecaja od sedam posto u gradovima na izborima

2009. i 2013., i oko 15, odnosno 12 posto utjecaja 2005. 1 2017. godine. Veéa prosje¢na izlaznost
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u razdoblju 2009.-2017. nije promijenila smjer korelacije; rije¢ je o negativnoj korelaciji izmedu
broja stanovnika 1 izlaznosti, odnosno §to je broj stanovnika izlaznost na biralista bila je ve¢a. U
drugom krugu izbora u veéini je slucajeva bila manja izlaznost na biralista, Sto je za posljedicu

imalo i umanjen legitimitet izvr$ne vlasti.

Broj kandidacijskih lista za gradonacelnika na izborima 2013. bio je sedamnaest posto ve¢i od
broja listi 2009. godine; na izborima 2017. broj listi je manji za Cetiri posto i gotovo je identi¢an
na izborima 2021. godine. Karakteristicno za ova tri izborna procesa je porast broja gradova s
jednim kandidatom (s dva na pet), odnosno manjom izlaznosti u prvom i u drugom krugu izbora.
Broj lista za predstavnicko tijelo manji je za gotovo 30 posto u odnosu na 2001. godinu, odnosno
za osam posto 2021. godine prema broju lista na izborima 2009. godine. Nalaz pokazuje kako
veli¢ina grada ima kljucan utjecaj na broj kandidacijskih lista; najveci gradovi imali su i najveci
broj lista. Najmanje su jedinice sa svakim izbornim ciklusom imale sve manji broj kandidacijskih
listi, ali je njihov uspjeh na izborima bio gotovo u cijelosti. U pet izbornih ciklusa od 2001. do
2017. kandidacijske liste u najmanjim gradovima popravile su uspje$nost s 56 na 83 posto.
Kandidacijske liste ostalih grupa gradova imale su najbolje rezultate u prvoj godini primjene
neposrednog izbora; najbolji rezultat ostvarile su kandidacijske liste u gradovima do 30 tisuca

stanovnika.

U mjerenju ucinkovitosti, veliki gradovi pokazuju bolje rezultate u razmjernom modelu
upravljanja. Ukupna uéinkovitost ide u korist razmjernog modela u odnosu 80/20. Medutim, treba
uzeti u obzir odabrane pokazatelje i ¢injenicu da su najmanje zastupljeni gradovi do deset tisuca
stanovnika koji iskazuju dobre rezultate u ve¢inskom modelu izbora izvr$ne vlasti. Kod velikih
gradova razlike prema ucinkovitosti su velike; kod malih gradova male, pa mozemo reéi da je
vec¢inski model izbora upravljaca prikladniji manjim jedinicama. Kvalitetu demokracije mjerili
smo prema visini izborne participacije i poslovnim rezultatima gradova. Rezultat je 57/43 u korist
razmjernog modela izbora. Neposredni izbor, pokazuju nalazi, zna¢ajno vise odgovara manjim
jedinicama. | u ovom vrednovanju valja uzeti u obzir odabrane pokazatelje. Naime, ima gradova
u kojima ucinak javnih politika i kvaliteta demokracije (prema ovom izracunu) nisu presudna

mjerila za porast broja stanovnika.

Rangiranje gradova prema legitimitetu vlasti je na strani razmjernog modela izbora 60/40 posto.

Osnovno obiljezje u svim gradovima je pad interesa za politi€ku participaciju i pad potpore
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izvr$noj vlasti, odnosno manja izlaznost biraca na glasovanje bez obzira na visinu financijskih
transfera koji se uve¢ano iz mandata u mandat plasiraju prema gradanima i pravnim subjektima u
raznim programima. U veéim gradovima birac¢i su imali vecu ponudu politickog izbora -
kandidacijskih lista uz ostvarenje znacajno nize izlaznost na izbore. Od 2009. do 2017. u dvije
tre¢ine gradova izvrSna se vlast nije mijenjala. Od analiziranih gradova, grupacija gradova od 50
do 100 tisu¢a stanovnika nije mijenjala politicku stranku na vlasti. I u gradovima do 20 tisuca
stanovnika, ve¢ina gradonacelnika ponovila je mandat. NajviSe promjena se dogodilo u grupaciji
od 20 do 50 tisu¢a stanovnika. U tom kontekstu demokracija najbolje funkcionira u gradovima
srednje veli¢ine. Ako razmotrimo politicku ponudu i uspjeh kandidacijskih lista u manjim
jedinicama, u kojima je sve je veci broj jedinica s jednim kandidatom za izvr$nu vlast, ¢ini se kako

bi razmjerni model bio prikladniji manjim jedinicama.

U komparaciji najveceg i najmanjeg grada bolji rezultat u visini izlaznosti i uspjehu kandidacijskih
listi ostvario je najmanji grad; najmanji grad je ostvario manje transfere, §to je uz vecu izlaznost
doprinijelo gotovo dvostruko ve¢em legitimitetu izvrSne vlasti; najmanji grad ponudio je manji
broj kandidacijskih lista, pa je i manji broj lista uslo u gradsko vijece. Najveéi je grad ponudio
biracima viSestruko vise kandidacijskih listi; u oba modela izbora uspjeh postize gotovo isti broj
kandidacijskih listi; najveci grad biljezi nizu izlaznost; u svakom izbornom ciklusu promijenila se
izvrSna vlast. U komparaciji funkcionalnih rashoda gradovi se gotovo ne razlikuju osim u njihovoj
visini. U mjerenju ukupne ucinkovitosti najmanji grad pokazuje bolji rezultat u ve¢inskom, a
najveci u razmjernom modelu izbora izvr§ne vlasti. Medutim, najmanji grad bez primljene pomoc¢i
jedva bi pokrio tekuce rashode vlastitim prihodima, u nekim bi godinama zabiljezio vece tekuce
rashode od prihoda, za razliku od najveceg grada koji je i uz manju primljenu pomo¢ ostvario
pozitivan saldo prihoda i rashoda. Prema iskazanim pokazateljima najveéi grad moze biti primjer
visokog stupnja demokracije u smislu ponude kandidata na izborima i moguc¢ih demokratskih
promjena. Ali ne i ishodom, niskim stupnjem legitimiteta i jos nizom razinom ulaganja u odnosu
na kapacitete koje je imao na raspolaganju. U ovom sluc¢aju ocito je kako rast demokrati¢nosti ne

ide ruku pod ruku s rastom kapitalnih ulaganja.

Analiza pravnog okvira novog izbornog modela upucéuje na zakljucak o ishitrenom i nedovoljno
promisljenom te u politicki sustav slabo integriranom konceptu neposrednog izbora, kojim se ideja

kreiranja vece odgovornosti 1 kvalitete na viSe nacina izvitoperila u stalnim promjenama propisa,
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posljedi¢no i u praksi. Zakonodavni okvir u smislu nadleZnosti je 0sakatio predstavnicko tijelo da
bi obogatio izvr$nu vlast. Sama promjena adrese nadleznosti, dakako, nije znacilo povecanje
odgovornosti i u¢inkovitosti, a jatanje moci jednog tijela (jednoga) bez prikladne kontrole i
sankcija jos manje je doprinijelo jacanju demokracije. Drugim rije¢ima, radi se o redukciji
najmanje tri smjera nove odgovornosti: a) prema gradanima; b) prema predstavni¢kom tijelu i ¢)

prema institucijama drzave (zakonitosti).

Pozitivan pomak neposrednog izbora gradonacelnika u dijelu manjeg broja aktera u procesu
predlaganja i odlucivanja vise se odnosilo na vremensko razdoblje organizacije procesa
odlucivanja i manjih izdataka za troskove lokalnih kolektivnih tijela, nego na kvalitetu prijedloga
javnih politika i kritickom pristupu analizi i izvedbi projekata i programa. U tom smislu izvr$na
vlast (pojedinac) na krilima neposrednog izbora — izravnog legitimiteta — postala je de facto i de
iure vlasnik (proracuna) grada i njegov jedini i neprikosnoveni ocjenjiva¢ i izvrsitelj. Drugim
rije¢ima, u smislu stvarnog znacenja za grad, manji broj ¢lanova lokalne vlade nema prema
gradanima, predstavnicko tijelo neku znacajniju ulogu. U posljednja tri ciklusa izbora, osim $to je
zakonom smanjen broj ¢lanova, u stalnom je opadanju i broj kandidacijskih lista za ¢lanove

predstavnickih tijela.

U postoje¢em zakonodavnom okviru gradonacelnici su prakticki nesmjenjivi. Pa ¢ak 1 kad su
optuzeni 1 nalaze se u pritvoru nisu opozvani, ne pokre¢e se opoziv, ne skupljaju se potpisi za
pokretanje referenduma o opozivu jer su uvjeti koje treba ispuniti pokreta¢ referenduma, a koji bi
osigurali opoziv u realnom zivotu, tesko izvedivi. Dakle, provjera i ravnoteza nisu uspostavljeni.
Ovo je stanje povezano s obje kljuéne funkcije izvr$ne vlasti: ’jedan® je vlast u gradu i ’jedini® je
vlasnik prora¢una. U manjim jedinicama (a to je velika ve¢ina gradova) uz spomenute uvjete treba
voditi racuna i o op¢oj umrezenosti aktera po svim tipovima socijalnih veza koje ne samo da
spreCavaju propitivanje politika izvrSne vlasti ili sli¢ne akcije, nego su i prepreka bilo kakvim
aktivnostima opozicije prema poziciji, odnosno izvr§noj vlasti i participaciji. Sto je jedinica manja
to je broj neovisnih gradana manji. Zaklju¢no, zakonodavac je promjenama modela izbora izvr$ne
vlasti u lokalnoj drzavi gotovo posve iskljucio predstavnicko tijelo iz kreiranja i predlaganja
proracuna, iako su ¢lanovi vijeca jednako kao i izvrSna vlast izabrani na izborima kao predstavnici
gradana. Valja naglasiti kako je lokalni politicki sustav u Hrvatskoj u Ustavu opisan kao

predstavnicki model, tj. gradani svoje pravo na lokalnu samoupravu ostvaruju putem
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predstavnickog tijela. Mozemo zakljuciti kako je prema Ustavu Republike Hrvatske lokalna
samouprava u vlasniStvu gradana (preko predstavnika u vije¢ima), dok je zakonom ona dodijeljena
u vlasnistvo gradonacelniku (jednom predstavniku gradana). Pod pojmom neposredne demokracije
zapravo se podrazumijeva samouprava, a teorija predstavnicke demokracije konzistentna je prema
odredbama parlamentarne vlade koja se temelji na uvjerenju o predstavnickom tijelu kao najvisem
mjestu predstavljanja gradana. Drugim rijeCima, glavna uloga gradana u predstavnickoj
demokraciji zasniva se na davanju legitimiteta politickom sustavu izborom predstavnika u
predstavnicko tijelo koje izabire izvr$nu vlast; predstavnicki sustav vladavina je naroda putem
njegovih izabranih predstavnika. Hrvatska bi se trebala odluciti koji ¢e izborni sustav imati i njega
se konzistentno drzati. Uvedeni model polu-parlamentarne ili polu-predsjedni¢ke vladavine na
lokalnoj razini u vise to¢aka nije u skladu s odredbama Ustava Republike Hrvatske. Nalazi ove
studije nisu utvrdili pomake u povecanju kvalitete demokracije i u¢inkovitosti koji su bili razlogom
za zustru promjenu izbornog modela. Prije bi se moglo re¢i kako kvaliteta demokracija na lokalnoj
razini ima trend opadanja. U sferi u¢inkovitosti niSta se znacajnije nije promijenilo, tj. promjene
(pozitivne i negativne) nastale su vise zbog zakonskih promjena u opsegu (ograni¢enja
zaduzivanja) i na¢inima djelovanja, a manje ili rjede kao posljedica boljeg upravljanja i/ili snaznije
participacije. U konac¢nici, oni kojih se lokalna demokracija najvise tice svakim danom je sve

manje.
9.2.  Glavni nalazi i zakljucci istrazivanja kvalitete demokracije

Statisticki gledano, interes za bavljenje politikom je u padu na lokalnoj razini prema postocima
izlaznosti na izbore i u broju kandidata, odnosno kandidacijskih lista. Analiza vlasti kao posljedica
promjene izbornog modela u gradovima u ovoj studiji pokazuje kako ve¢ih promjena zapravo nije
bilo. U 60 posto jedinica vlast je ostala ista — ista politiCka opcija na vlasti zadrzala se i duze od
tri, a negdje 1 sve mandate. Promjene na lokalnoj razini moZemo promatrati i kroz zemljopisne
karakteristike ili regionalna obiljezja. Ona i dalje pokazuju u vecini slucajeva nepromijenjena
stajaliSta gradana na sjeverozapadu Hrvatske, istoku, jugu ili u Kvarneru, odnosno Istri. Ta se
stajaliSta nisu znacajnije promijenila ni promjenom izbornog sustava. Medutim, u sredinama u
kojima je jedna politi¢ka stranka imala relativno nesto vise potpore medu gradanima, promjenom
izbornog modela pruzila joj se prilika za dodatno jacanja prevlasti: S pozicije relativne prve opcije

u jedinu realnu snagu na izborima. Ima relativno puno jedinica gdje se demokracija ne dogada“,
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odnosno na izborima ne dolazi do promjene vlasti. Ako demokraciju, tj. njezin pocetak smatramo
prvom mirnom promjenom vlasti, u mnogim lokalnim jedinicama demokracija se jo$ nije
dogodila. S obzirom da broj mandata izvrsne vlasti nije ogranic¢en, u velikom broju jedinica postoje
gradonacelnici koji su i dva desetljea na vlasti. U tom smislu neposredni izbor nije olakSao

demokratske promjene (izvrSne vlasti), ali je znacajno ojacao izvrsnu vlast.

Novi model izbora uévrstio je poziciju gradonaéelnika u biratkom tijelu (s obzirom na ovlasti koje
imaju) i u njihovoj stranci. Odnos gradonacelnika 1 politicke stranke promijenio se promjenom
izbornog sustava u korist gradonacelnika. Naime, politicka stranka kandidatima za izvrSnu vlast
viSe nije nuzna osnova za kandidaturu. Mrezu koju su ispleli gradonacelnici, ¢ak i za hrvatske
prilike u malim gradskim sredinama, sve druge kvalitete i obiljezja politicke pripadnosti stavljaju
u drugi plan. S obzirom na izglede za pobjedu pojedinog kandidata, bez obzira na politicku
pripadnost, na lokalnoj razini sve su politicke kombinacije moguce. Ako su sve kombinacije
moguce onda zapravo nema politike. Biti in (uzem krugu interesa) nije najvise vezan za ¢lanstvo
u predstavnickim tijelima, ve¢ se puno veéi interes pokazuje za ocekivane pozicije u javnim
ustanovama i poduze¢ima — izvan politike. U prosjeku je u mandatu po jedinici otvoren jedan
pravni subjekt u vlasniStvu grada, koji uglavnom osnivanjem postaje proracunski korisnik, a time
vodstvo subjekta podlozno smanjenoj odgovornosti za prihode i vecoj odgovornosti za politi¢ko
djelovanje unutar sektora u kojem djeluje. Stalno poveéanje broja pravnih subjekata u vlasnistvu
lokalnih jedinica 1 stalno povecanje broja zaposlenih uz stalno smanjivanje broja stanovnika
jedinica podize vrijednost lokalne izvrSne vlasti s politicke na egzistencijalnu razinu.
Egzistencijalna vrijednost (radno mjesto) ne moze se mjeriti ni s kojom drugom univerzalnom
vrijednosti (demokracijom) ili moralom, a na lokalnoj razini jo§ manje ideologijom ili idealima.
Medutim, ako ¢lanovima zajednice lokalni javni sektor postane egzistencijalna osnova ona tada
istovremeno ne moze biti i njihova politi¢ka tema, a gradonacelnik subjekt propitivanja. Ako tome
dodamo razgranate socijalne veze zaposlenih u lokalnom javnom sektoru s politi¢kim moénicima
na lokalnoj, regionalnoj i nacionalnoj razini (kumulacijom funkcija), politi¢ko djelovanje svodi se
(moZda) na nekolicinu neovisnih aktera, eventualno na neku od politickih stranaka u nekoliko
vecih gradova u Hrvatskoj. Sve ostalo samo nazivamo politickim djelovanjem. U novom modelu
izravnog izbora gradonacelnika participacija slabi i kod kljucnih nositelja politika — u politickim

strankama. Demokratski deficit je vec¢i — produbljen.
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Civilno drustvo u smislu neovisnosti (nadzora) slabo je razvijeno jer ima vrlo malo slobodnih
poduzetnika, kapitalista i gradana koji nisu vezani na poslovanje s drzavom, zupanijom ili lokalnim
jedinicama. Civilno drustvo trebalo bi moci Zivjeti iz vlastitih izvora prihoda — ¢lanarina i donacija
poslovnih subjekata. Gradani nisu dovoljno bogati kako bi sami financirali svoje vlastite interese,
a poduzetnici nisu dovoljno neovisni da bi, u tom smislu, bili slobodni, odnosno ne bi im gradanski
angazman Stetio. Drugim rijeCima, nije za ocekivati da ¢e lokalni poduzetnici pomo¢i i poticati
organizacije na politicko ili gradansko protestno ili neko drugo djelovanje prema politickim
akterima onih institucija koje im omogucéavaju poslovanje. Naime, oni su uglavnom veé
’rezervirani® na sasvim odredene NGO-e u skladu s aktualnom politikom. Neposredni izbor,
odnosno vlast jednoga olaks$ava im izravnu komunikaciju i slabiji nadzor. Druga poteskoca u
djelovanju, koju smo pokazali u analizi strukture gradova, veliki je broj naselja u jedinicama. To
nam ukazuje na suviSe slabu koncentraciju ionako malog broja stanovnika pojedine jedinice koje
se administrativno zovu gradovi da bi se kreirale gradanske inicijative, tj. postojao gradanski zZivot.
U ruralnim okolnostima koji vrijede za veliku vecinu gradova Zivot se odvija ve¢inom unutar
obitelji 1 susjedstva, a tipi¢an gradski Zivot koji za posljedicu i ima gradanske aktivnosti —
djelovanje u ve¢im grupama — uglavnom ne postoji. Navedeno se ne odnosi samo na izvan
politi¢ke aktivnosti, Nego i na participativnu demokraciju. Sudjelovanje gradana tijekom mandata
u politi¢kim procesima putem sublokalne razine — u mjesnim odborima i gradskim ¢etvrtima — kao
modelu politi¢ke participacije moze se smatrati da postoji jedino u ¢etiri do pet velikih gradova. U
odredenom broju lokalnih jedinica mjesni odbori nisu niti osnovani. Drugi vid mogucnosti
sudjelovanja tice se objave dokumenata na web- stranicama jedinica u procesu javnog savjetovanja
i informiranja, sto prakticiraju sve jedinice jer je to zakonska obveza. Medutim, komunikacija s
gradanima putem e-savjetovanja o dokumentima ¢iji sadrzaji govore suhoparnim politickim 1
pravnim jezikom je siromasna ili je uop¢e nema. Jer, savjetovanje znaci, tj. trebalo bi znaciti
komunikaciju u svakom pogledu, a ne samo mogu¢nost pristupa dokumentima i posljedi¢no objavi
statistickih podataka o broju zaprimljenih prijedloga, prituzbi ili potvrda elektronicke poste. Dakle,
ne postoji uzajamna komunikacija koja bi omogucila javnu raspravu zasnovanu na argumentaciji.
Gradonacelnici (odgovorima u upitniku) smatraju osobne kontakte najboljim nacinom iznosenja
javnih politika, a model savjetovanja preko web-portala najmanje uspjesnim. U osobnim
kontaktima pozicija gradonacelnika i sugovornika nije istovjetna, a okolina nema uvida u

argumentaciju niti tijek rasprave. Sazeto: za javnost je gradonacelnik ’razgovarao sa gradanima,
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koji su iskazali veliki interes* za stanje u gradu i predloZene projekte ili programe — prenose lokalni
mediji.

Kanali kojima se javne lokalne politike iznose su i javni mediji. Dva su pristupa takvoj razmjeni
s gradanima 1 oba imaju ogranic¢enja u istom — vlasnistvu medija. Privatne medije puno ne zanima
lokalna politika ako se to ne (is)plati. Javni mediji, na lokalnoj razini uglavnhom se radi o
radiopostajama, ovise o dotacijama iz proracuna (ovise o gradonacelniku) ina¢e ne mogu opstati.
U oba slucaja o javnim politikama govori samo izvrSna vlast i to povremeno, kada smatra da je to
za nju korisno. Gradonacelnici se u vecini slu¢ajeva povremeno ovim putem obracaju javnosti,
manjina njih izdaje glasilo ili novine, a velika manjina rijetko putem mjesnih odbora organizira
skupstine gradana na kojima bi se raspravljalo o javnim politikama ili o problemima zajednice. U
rijetkim slu¢ajevima organizira se prijenos aktualnog sata sa sjednica predstavnickog tijela, ili se
dijelovi rasprave daju u informativnim emisijama ili stavljanju na web-stranicu medija, $to bi
mozda gradanima priblizilo sliku politickog rada njihovih predstavnika. 1z odgovora koje su
gradonacelnici dali na pitanja u anketi moze se zakljuciti: javne politike kao i ¢lanstvo u politickoj
stranci nisu faktori koji ¢e im donijeti popularnost i pobjedu na izborima. Osobnost je promjenom
modela izbora postala kljuéna vrijednost novog mandata. U doba izostanka (nestanka) politike,
lijepo lice, blagi osmjeh i dobar odabir trenutka, primjerena koli¢ina transfera javnog novca prema
gradanima uz dobar koalicijski potencijal, politike su koje postaju glavni aduti za pobjedu na
izborima. (Sve je veci broj jednog kandidata za izvr$nu vlast.) 1zostanak ideologije, ideja koje bi
pokrenule ve¢inu gradana na sudjelovanje na izborima, manje se isti¢u i ¢ini se, manje su vazne
za politicki izbor i zZivot u gradu (postoje 'moji‘ i oni drugi). Za biti na listi kod raspodjele
zajednickih prihoda puno je vaznije ’poznati® gradonacelnika. Sve skupa nije nadmetanje,

rasprava, argumentiranje — nije demokracija, samo su izbori — jednostavna demokracija.

Drugo obiljezje politike i demokracije na lokalnoj razini su podru¢ja djelovanja koja lokalne
politicke elite naglaSavaju. Gradonacelnici Cesto naglasavaju podru¢ja u kojima ne djeluju, a
odgovornost za loSe stanje prebacuju drugim razinama vlasti. Suprotno, tamo gdje bi trebali
djelovati a dovoljno ne djeluju, ponovno okrivljuju visu razinu za nedovoljnu financijsku pomo¢
iz politickih razloga. Relativno ¢esto akcije lokalnih vlasti nisu u nadleznosti lokalnih jedinica.
Najbolji primjeri tome su ekonomske aktivnosti, tj. poslovi koji su vezani za gospodarski razvoj

koji je u nadleZnosti podrucne jedinice (Zupanije).
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Rezultati izbora za izvr$nu vlast ukazuju na relativno jednaku dinamiku promjena na ¢elu gradova
umanjim i velikim sredinama. Primjerice, Opatija i Purdevac od manjih gradova gotovo mandatno
mijenjaju izvr$nu vlast, kao i Split, Sibenik ili Varazdin, dok u veéini gradova izvrina vlast ostaje
na poziciji najmanje dva mandata. Rijetki su primjeri (ali ih ima) lokalnih jedinica u kojima se
kandidacijske liste natjeCu samo za izvrSnu vlast. Takoder, relativno je mali broj nezavisnih
kandidata pobjednika na izborima za gradonacelnika. I ovdje se pojavljuje nekoliko varijanti.
Clanovi stranke koji procjene da im politi¢ka pripadnost smanjuje $anse na izborima, iako ne izlaze
iz politicke stranke, nastupaju kao nestranacki kandidati. Istovremeno, isti se ljudi nalaze na
kandidacijskoj listi za ¢lanove predstavnickog tijela kao stranacki kandidati. U slucaju pobjede
izvr$ne vlasti politiCke stranke ih broje kao svoj uspjeh na lokalnim izborima. Pojavljuje se
situacija dualnog obecanja: jednog danog gradanima u procesu kandidiranja (kao nestranacki
kandidat) i drugog, obecanja stranci s ciljem zadrzavanjem rezervne pozicije Clanstva radi
eventualnog napredovanja u politi¢koj hijerarhiji stranke. U oba slucaja gradani su samo posredni
medij preko kojih se dolazi do osobnog cilja, a izbori dio procesa u kojem status (politi¢ki ili
nezavisan) i data obecanja sluze kao argumenti za izbor u dva tjedna kampanje. Nacionalni utjecaj
na lokalne izbore je vrlo znacajan. Naime, utjecaj srediSnje vlasti na pomo¢i i investicije u lokalnim
jedinicama moze biti presudan ako se ’poklope® politi¢ki izbori — ljudi to znaju, prihvacaju i
podrzavaju — sve kombinacije su moguée pa izbor (biranje) postaje manje vazno. To je proces s

najmanje demokracije.

Sklapanjem raznih saveza i stavljanjem ljudi iz razli¢itih politi¢kih stranaka na mjesto zamjenika
¢elnika izvr$ne vlasti ne podize razinu ucinkovitosti ili demokrati¢nosti izbornog procesa. Radi se
0 zakonskoj odredbi kojom, u vecini slucajeva, vise stranaka dijeli lukrativne polozaje. Naime,
zamjenici gradonacelnika su bez stvarne zakonske nadleznosti. U stvari, oni ne s/uzZe javnoj vlasti,
ve¢ su zakonska ’nagrada“ za pobjedu na izborima. Stoga je zakonodavac brzo odbacio ideju o
profesionalnim celnicima izvrSne vlasti 1 odredbu zamijenio osobnim odabirom o nacinu
obavljanja duZnosti za sve izabrane: profesionalno ili volonterski (promjena je uvijek moguca).
Dolazimo do klju¢nih ciljeva usvajanja modela neposrednog izbora gradonacelnika: odgovornosti
i u¢inkovitosti koji su u izravnom sukobu s volonterstvom. Jednako vrijedi i za jacanje demokracije
kumulacijom funkcija i volonterstvom. Volontirati znaci ¢initi nesto kad se ,,stigne ili ,,zeli”. Ili
je, mozda, posao lokalne izvr$ne vlasti tolikog obujma da se moze obaviti povremenim

navracanjem U grad. No, u nekim jedinicama toliko je zahtjevan da zahtijeva profesionalan odnos
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svih izabranih duznosnika (do Cetiri): svi mogu izabrati profesionalno obavljanje duznosti. Dakle,
u praksi imamo nekoliko varijanti izvrsne vlasti: svi duznosnici su volonteri; gradonacelnik je
volonter, a zamjenik ili zamjenici profesionalci; gradonacelnik je profesionalac, a zamjenik ili
zamjenici volonteri i, gradonacelnik i zamjenici su profesionalci. Usporediti ili usporedivati
ucinkovitost i jaCanje kvalitete demokracije u sustavu u kojem se oboje smatra apsolutno nevaznim
(svi su volonteri) i apsolutno vaznim (svi su profesionalci), vodi nas prema zakljucku da lokalne
jedinice, vjerojatno imaju diferenciran sustav nadleznosti. Naravno, nemaju. Od najmanjeg do
najveceg grada opis nadleznosti je isti. Podrazumijeva se kako ¢e civilno drustvo u najmanjem i
civilno drustvo u najvecem, ili u nekom drugom malom ili velikom gradu jednako utjecati na
kvalitetu izvrSne vlasti, odnosno na jacanje demokracije. Pretpostavka je pogresna. Veli¢ina
jedinice (prema broju stanovnika) nuzan je preduvjet za razvoj gradanskog Zivota, gradanskih
sloboda, gradanskih zahtjeva i aktivnosti, protesta u kljuénim segmentima gradskog zivota:
kulture, rekreacije i stanovanja, tj. komunalne i socijalne infrastrukture. Volonterstvo je povecalo

demokratski deficit, smanjilo odgovornost — povjerenje u politi¢ki sustav je u opadanju.

Promjena izbornog sustava nastala je na pretpostavci ili tvrdnji o sve ve¢em demokratskom
deficitu lokalne samouprave. Medutim, govoriti o demokratskom deficitu u gradovima iznad sto
tisu¢a stanovnika i demokratskom deficitu u gradovima do dvadeset tisuca stanovnika, razli¢iti su
deficiti i na razli¢ite Se na¢ine mogu vrednovati i mijenjati. Blizina vlasti u gradovima s malim
brojem stanovnika je tolika da se ve¢ina gradana medusobno poznaje, a gotovo vec¢ina zna sve
pojedinosti o lokalnim politickim elitama i kandidatima. Promjenom izbornog modela pala je
izlaznost u velikim gradovima (45/41%), dok je u malim gradovima izlaznost ostala ista ili je blago
porasla (46/47%). Prosjek izlaznosti promatrane grupacije (35 gradova) je u blagom padu (46% u
2009. — 44% u 2017.), ali je u oba razdoblja ispod polovice birackog tijela. U tom smislu

demokratski deficit ostaje.

Prosjecan broj kandidacijskih lista u malim jedinicama nekoliko puta je manji od ponude
kandidacijskih lista u velikim gradovima. U gradovima iznad trideset tisu¢a stanovnika prosjecno
se natjecalo vise od deset kandidacijskih lista, dok je u najmanjim gradovima broj kandidacijskih
lista gotovo prepolovljen. Opcenito gledajuéi, zbog manjeg broja lista prosjecan uspjeh lista znatno
je bolji od pocetne 2001. godine (S 48% na 66%). U malim jedinicama prosjecan uspjeh lista je

visok —manji je broj lista i gotovo sve liste ulaze u predstavnicko tijelo. Drugim rije¢ima, mozemo
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govoriti o dvije razli¢ite dosegnute vrijednosti izmjenom izbornog sustava. Prva, o ve¢em uspjehu
kandidacijskih lista u manjim jedinicama i kvalitetnijoj ponudi javnih politika u velikim
jedinicama; druga, o padu interesa za politicko natjecanje i slabijoj izlaznosti gradana na biralista.
Potonje se ponajvise odnosi na vecinski model: neposredan izbor gradonacelnika i udio potpore
uslijed slabijeg izlaska gradana na biralista u drugom krugu izbora umanjuje njihov legitimitet. U
ve¢im lokalnim jedinicama veca je ponuda kandidata te izvrSna i predstavnicka vlast, kao i javne
politike, imaju drugu dimenziju utjecaja na javni zivot. Uspjeh kandidacijskih lista za ulazak u
gradsko vije¢e prema velicini grupe gradova kretao se: 83-65-59-50-55 posto; kako raste broj
stanovnika raste broj lista i pada uspjeh kandidata. U naSem slucaju, najmanji grad Purdevac je u
prosjeku imao Sest lista, a najveci grad Split 19 kandidacijskih lista. Populacijski aspekt ukazuje
na potrebu uvazavanja postoje¢e administrativne podjele Hrvatske u vrednovanju analize. Dakako,
jedinice se mogu mjeriti prema pojedinim pokazateljima, medutim, oni nam pokazuju samo jednu
stranu— statistiku/status, dok se politi¢ka stvarnost i kvaliteta zivota njihovih gradana znacajno
razlikuju. Drugim rije¢ima, jesu li manje jedinice demokrati¢nije od vecih jedinica nije moguce
jednoznacno tvrditi jer i velike 1 male jedinice imaju svoje demokratske prednosti i nedostatke u
istom izbornom sustavu i nalazima. Kada bi se demokratski sustav (kojem je dusa izborni sustav)
prilagodio veli¢ini jedinice, kao §to se organizacijski oblik poduzec¢a definira/prilagodava prema
vrsti proizvoda i koli¢ini (kapacitetu) proizvodnje, mogli bismo do¢i bliZe ocjeni o napredovanju
ili padu kvalitete demokracije i ucinkovitosti u gradovima, te posljedi¢no vrednovati pojedine
demokratske institute unutar manjih 1 vecih jedinica. Drugim rijecima, izbor izbornog modela

trebao bi odgovarati stvarnosti — veli¢ini lokalnih jedinica.
9.3.  Glavni nalazi i zakljucci istrazivanja uc¢inkovitosti

Druga mantra koja je bila vaZzna u promjeni izbornog sustava na lokalnoj razini odnosila se na
povecanje ucinkovitosti lokalne samouprave u sklopu rasprave o opéem stanju u javnoj upravi.
Podaci pokazuju da je broj zaposlenih u gradovima kontinuirano rastao; rastao je broj novih
pravnih subjekata korisnika proracuna; pala je efikasnost kapitalnih ulaganja; rasli su prihodi
(zakonski); rasle su pomo¢i; slaba je iskoristenost EU fondova i veliki je rast novcanih transfera
prema pojedincima i organizacijama u gradovima. Zakonsko smanjenje naknada vije¢nicima,
manji broj vijeénika i utvrdivanje maksimalnog udjela za rashode za zaposlene, zakonske su mjere

koje su pokuSale ograni¢iti rast neproduktivnih rashoda na lokalnoj razini, neovisno o
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gradonacelniku profesionalcu ili volonteru. U statisticlkom smislu, udio rashoda za troSkove
politi¢kih tijela je smanjen. Medutim, analiziramo li udjele rashoda za politicka tijela u
neproduktivnim rashodima jedinica, isti su gotovo zanemarivi u odnosu na ostale vrste rashoda
lokalnih jedinica u promatranim razdobljima oba modela izbora. *Ustede” na rashodima za ¢lanove

politi¢kih tijela ne doprinose jacanju demokracije — broj kandidacijskih lista je u stalnom opadanju.

Ucinkovitost je ekonomska vrijednost. To znaci kako uprava koja zeli popraviti stanje nuzno treba
smanjiti neproduktivne rashode u apsolutom smislu, bez obzira na unutarnje odnose i politicku
pripadnost. No ucinkovitost uopcée nije tema izbora niti programa politickih aktera. Uc¢inkovitost
je povezana s odgovornosti. Novi je sustav izvr$noj vlasti odredio jednog ili dva zamjenika umjesto
lokalne vlade (poglavarstva) te omogucio izbor: profesionalnost ili volonterstvo. Ideja
odgovornosti u prvoj inacici modela bio je profesionalni ¢elnik izvr$ne vlasti. Vrlo brzo je ovaj
institut zamijenjen vrlo fleksibilnim i u sustini *neodgovornim*® konceptom u kojem izabrani biraju
kako ¢e vrsiti odgovornu duZnost — kako ¢e biti *odgovorni‘. U poslovnom svijetu u kojem je
odgovornost (novac) za preuzete zadace kljuc zadrzavanja radnog mjesta i uspjeha organizacije, u
javnom je odbacena kao model definiranja politicke odgovornosti za poslovanje grada. K tome,
izvr$na vlast u novom izbornom sustavu nije samo politi¢ka, ona je istodobno i izvr$na (predstavlja
sve politike i stanovnistvo): ¢elnik je izvrsni direktor upravne organizacija (menadzer) i skupstina
svih druStava u vlasniStvu grada. Drugim rije€ima, s tog aspekta izvrs$ni direktor je odgovoran
’vlasnicima® za rezultate poslovanja svih subjekata u vlasniStvu grada i svih prihoda odnosno
rashoda: neposredno predstavnickom tijelu kao osnivacu, a posredno gradanima. Prema javnosti
izvr$na vlast ima politicku odgovornost prema rezultatima lokalnog javnog sektora i odgovornosti
za izvrSenje javnih politika. Mozda je volonterstvo moguce imati u politicCkom sustavu bez
odgovornosti, medutim, u poslovnom svijetu u kojem je novca malo 1 vrlo je dragocjen, upravljati
financijama 1 imovinom grada na volonterskoj osnovi sve je samo ne model jacanja odgovornosti

i ucinkovitosti. Ne briga nije ideja demokracije.

U promatranom razdoblju novog izbornog sustava rasli su udjeli neproduktivnih rashoda u
ukupnim prihodima, rasli su transferi novca prema gradanima i zna¢ajno su smanjena kapitalna
ulaganja. Naime, sustav lokalne samouprave nije dozivio standardizaciju pa postoje lokalne
jedinice s visokim standardom i jedinice s vrlo niskim standardima kvalitete Zivota; lokalne

jedinice s komunalnom infrastrukturom u funkeiji 1 drugih u izgradnji, izgradenom socijalnom
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infrastrukturom i puno vise onih bez nje, itd. Osim pomo¢i, koje su kljuéni mehanizam veze
nacionalne i lokalnih politika u osvajanju birackog tijela, postoje i trajne privilegije, statusi i slicne
povlastice koje pojedini gradovi ili/i regije imaju u politickom sustavu. Drugim rije¢ima, mnogi
projekti ostvareni u lokalnim jedinicama nisu zasluga lokalnih izvr$nih vlasti (kako god bili
izabrani), ¢esto nisu samoodrzivi, upitnih su koristi za sve manji broj njihovih stanovnika. Visina
opterecenja koje projekti stvaraju lokalnim proracunima, u konacnici se prenose s lokalne na
regionalnu ili nacionalnu razinu, odnosno na drzavni proracun u ¢ijem odlucivanju ¢esto sudjeluju
i sami gradonacelnici (vlasnici projekata/dugova) kao saborski zastupnici. U takvim okolnostima
nije moguce jasno utvrditi ukupnu uc¢inkovitost i odgovornost ¢elnih ljudi jedinica. Moze li netko
nezaposlen u pravhom subjektu biti odgovoran za njegovo poslovanje? — zakonodavac kaze moze.
No izrac¢un u studiji pokazuje kako su velike jedinice relativno bolje funkcionirale u kolektivnom
modelu lokalne vlade kao izvrsne vlasti, a male jedinice suprotno. Male jedinice pokazuju bolje
rezultate u modelu neposrednog izbora izvr$ne vlasti. Zapravo, to je logi¢no. Jedna osoba moze
lakSe upravljati s manjim brojem zaposlenika i s relativno skromnim prora¢unom. U manjim

jedinicama vlada rutina. U velikim dinamika — demokracija.
9.4.  Glavni nalazi i zakljucci istraZivanja anketnim upitnikom

Anketni upitnik proveden je s ciljem moguce procijene utjecaja neposrednog izbranog
gradonacelnika na upravu, demokraciju, suradnju 1 politicki sustav kroz pitanja u osam medusobno
povezanih podrucja. Naime, problematika suradnje se moZze promatrati s aspekta onoga §to

vlast/gradonacelnik mora i1 onoga $to zeli u€initi za jaCanje demokracije 1 u¢inkovitosti.

Prvi set pitanja odnosio se na videnje grada u o€ima gradonacelnika. Ponajprije, prema
odgovorima gradonacelnici su graditelji 1 vizionari. Dakle, gradenje vlastite vizije grada je u
fokusu vecine Celnika. Drugi podatak pokazuje kako je oko 84 posto Celnika 1 56 posto njihovih
zamjenika profesionalno zaposleno u upravama gradova. Prema dobivenim odgovorima vise od
polovice gradonacelnika slaze se u vaznosti pet zadaca: osigurati kvalitetu lokalnih sluzbi (60%),
poticati nove projekte u zajednici (63%), privuci resurse iz vanjskih izvora (63%), osmisliti viziju
razvoja (63%) 1 baviti se organizacijom uprave (64%). Gradonacelnici drze potrebnim odrzavati
dobru suradnju s susjednim jedinicama (48%). Na sedmom mjestu po vaznosti stavili su provedbu
programa njihove politicke stranke, a na osmo mjesto provedbu vlastitih ciljeva. Oko drugih

zadaca postoje znatne razlike u vrednovanju. Koliko je narastao lokalni javni sektor pokazuju
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podaci poslovanja gradova za 2020. godinu u kojoj su pomo¢i i subvencije lokalnom javnom

sektoru iznosile 37 posto rashoda poslovanja gradova u Hrvatskoj.

Najvece izazove gradonacelnici nalaze u odnosima sa sredi$Snjim drzavnim tijelima i sluzbenicima
uprave, odnosno vladaju¢om strankom, a najslabiji s tijelima EU. Na drugom mjestu izazova u
funkcioniranju stavili su stanje vladajuée veéine u gradskom vije¢u, suradnju s poslovnom
zajednicom i upravnom organizacijom. Drugim rije¢ima, tri podrucja u kojima politicka pozicija
izvrSne vlasti moze racunati na odredenu samostalnost drugih: na prihvacanje pravila koja vrijede
u predstavnickim tijelima, javnim sluzbama i poslovnoj zajednici. Najmanji izazov u kategoriji
znatnih izazova, koji su naveli gradonacelnici odnosi se na opoziciju u predstavnickom tijelu
(36%). Ovim odgovorom gradonacelnici neizravno potvrduju svoju moc¢nu poziciju u odnosu na

predstavnicko tijelo.

Pitanja u drugom podrucju odnosila su se na gradsku upravu. U prvom setu pitanja gradska uprava
nije bila u fokusu gradonacelnika, dok je u drugom setu, 80 posto njih stavilo na prvo mjesto
ucinkovitost uprave, a na drugo mjesto kvalitetu demokracije. Ako se povecava broj zaposlenih 1
raste broj proracunskih korisnika znaci da se povecava produkcija usluga odnosno investicija, a
gradani potrazuju vise i dobivaju bolje. Medutim, podaci pokazuju smanjenje kapitalnih ulaganja,
porast tekucih rashoda, dok pad broja stanovnika posljediéno umanjuje pritisak na upravu.
Gradonacelnicima je ¢ini se dobro poznato kako kapitalna ulaganja nemaju znacajnog utjecaja na
rezultate izbora niti utjeu na izlaznost biraca. U sustini demokracija bi trebala biti model u kojem
se bolje upravlja javnim novcem i podize kvaliteta zivota. Prema mjerenju indeksa razvijenosti

rezultati su skromni (16:19) u korist vec¢inskog modela.

Gotovo isti broj gradonacelnika donosi odluke samostalno ili na kolegiju, §to je ¢ini se povezano
je s Cinjenicom 0 broju zamjenika gradonacelnika profesionalaca (56%), koji mogu dobiti
ovlastenje od gradonacelnika za predlaganje odluka iz pojedinog podru¢ja. DonoSenje odluka s
koalicijskim partnerima slabije je zastupljeno, a upoznavanje s odlukama na politi¢koj stranci
najmanje je zastupljen na¢in. Odgovori potvrduju institucionalnu samostalnost izravno izabrane
izvrSne vlasti. Svoj utjecaj na okolinu gradonacelnik ostvaruje i neizravno putem prorac¢unskih
korisnika, financiranjem udruga, ali i aktivnim ukljuc¢ivanjem u druga podrucja: od Zzupanijskih
skupstina, Hrvatskog Sabora do predsjednika udruga. Samo je jedan celik izvr$ne vlasti gradova

odgovorio kako nije na nekoj funkciji u drugim politickim, civilnim ili poslovnim organizacijama.
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Dakle, velika vec¢ina gradonacelnika ima najmanje joS§ jednu funkciju: Zupanijskog vije¢nika,

saborskog zastupnika i dr., a najveci broj njih su predsjednici skupstina trgovackih drustava.

S obzirom da je promjena modela izbora bila povezana i sa smanjenjem troskova, gradonacelnike
se pitalo kako bi se postavili na neprestane pritiske na proracun, tj. koje bi strategije koristili. Od
ponudenih Sest izbora, tri su odbacena: Smanjiti lokalne poreze; ocekivati pomo¢ od visih razina;
razviti suradnju s drugim jedinicama i privatnim partnerima. Odbaceni izbori upucuju na relativnu
zatvorenost lokalnih vlasti prema transparentnijim modelima ulaganja i spoznaji o problematici
suradnje s drugim jedinicama. Gradonacelnici odbacuju ideju 0 bilo kakvim promjenama u visini
izvornih prihoda. Strateski izbori su jednako zanimljivi. Preko 60 posto gradonacelnika izabralo
je strategiju privla¢enja novih investicija, dakle, gospodarskih aktivnosti. Treba naglasiti kako
gospodarski razvoj nije u nadleznosti lokalnih jedinica. Gotovo tre¢ina ispitanika usmjerila bi
projekte i programe prema financiranju iz fondova EU. Samo Sest posto ispitanika smatra kako je
neophodno smanjiti troSkove lokalne javne administracije. U analizi 1 izra¢unu ekonomic¢nosti
vidljiv je rast tekuc¢ih rashoda bez obzira na visinu prihoda, $to je identi¢no odgovorima o

ekonomskim strategijama Celnika izvrSne vlasti. Ekonomicnost i efikasnost jedinica je u opadanju.

U ,,D“ sekciji upitnika naglasak je bio na pitanjima utjecaja gradana na funkcioniranje lokalnog
politi¢kog sustava. Izmedu ponudenih deset izvora autoriteta tri SU najvaznija izvora. Isti postotak
odgovora (69,7%) gradonacelnici su dali modelu izbora i osobnoj prepoznatljivosti; slijede
zakonska ovlaStenja (48,5%), strucnost (39,4%), zatim slijedi vaznost javnih politika (33,3%),
osobnost gradonacelnika (21,2%) te sposobnost osobne interakcije (18,2 %). Najmanje vaznim
izvorima autoriteta gradonacelnici smatraju sposobnosti uvjeravanja (6%) i ¢lanstvo u politickoj
stranci (3%). Neposredni izbor gradonacelnika od strane gradana trebao bi doprinijeti kvaliteti
demokracije i participacije u procesu usvajanja javnih politika. Medutim, jedno je crpiti autoritet
iz neposrednog izbora, a posve drugo primijeniti model participativne demokracije u praksi.
Gradonacelnici svoju osobnost 1 model izbora te zakonske ovlasti smatraju kljuénim za njihov
autoritet (mo¢). U drugu ruku, odbacuju i posve umanjuju vaznost uvjeravanja i ¢lanstvo u
politi¢koj stranci. Potonje upozorava na uspostavljen nacin donoSenja odluka i upravljanja bez
argumentirane rasprave, uvjeravanja i uvazavanja, pa ¢ak i trazenja misljenja (neobveznog
referenduma). Odbacivanjem znacaja pripadnosti politickoj opciji dolazimo do pitanja politickog

izbora CEO lokalnog sektora. Naime, ako politicka pripadnost nije vazna (ili je smetnja), na ¢emu
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se temelji vizija izgradnje zajednice te koga i Sto predstavlja kandidat kojeg podupiru politi¢ke
stranke, ili oni koje podupiru gradani (grupa birac¢a)? U zemljama EU postoje modeli
funkcioniranja na lokalnoj razini koji odvajaju politicke funkcije od izvrSnog direktora (CEO)
uprave koja upravlja izvedbom — izvrSenjem proracuna kojeg je skrojilo predstavnicko tijelo. U
tim slucajevima moglo bi se preciznije mjeriti i govoriti o ve¢oj ili manjoj ucinkovitosti gradova
slicnih karakteristika i 0 kvaliteti demokracije. Gradonacelnici ne vide znacajnije prijetnje
njihovom funkcioniranju, a posebno ne vide prijetnje iz redova predstavnickog tijela. Puno su vise
usmjereni na druge politicke aktere viSih razina koji, procjenjuju, vjerojatno mogu utjecati na
ucinkovitost® jedinice iz nacionalnih izvora (drzavnog proracuna) i utjecati na njihovu politicku
poziciju u stranci — percepciju politicke ucinkovitosti. Usluge su mjerljive — politi¢ka potpora
koalicijskih ili pridruzenih partnera na nacionalnoj razini — gradani nisu u fokusu, a demokratski

deficit je u porastu.

Participativna demokracija na lokalnoj razini u najve¢em broju jedinica ne funkcionira. Pojedine
akcije 1 dogadaji mogu se svesti pod ideju participacije, medutim, osmisljeni planovi i aktivnosti
za stvaranje uvjeta za izvan izbornu participaciju nisu uo¢ene. Mozda su izuzetak najveci gradovi,
primjerice Zagreb, Cije su gradske Cetvrti brojem Stanovnika veli¢ine vec¢eg grada u Hrvatskoj i s
velikim prorac¢unom, a koje sudjeluju u nekoj mjeri u upravljanju gradom, tj. mozemo reci da
postoji neka razina decentralizirane vlasti 1 pristup gradanima. Medutim, gradonacelnici se jako
slazu (njih oko 70%) kako bi gradanima trebalo osigurati i druge nacine izjaSnjavanja o lokalnim
politikama osim na redovnim izborima. Jednako smatraju kako odluke predstavni¢kog tijela
trebaju biti odraz stajalista vecine stanovnika, dakle, ne odraz rezultata (relativne) veéine, odnosno
legitimiteta izvrSne vlasti. Najveéi broj ispitanika nije siguran trebaju li rezultati lokalnih izbora
biti osnova za kreiranje javnih politika (55%). Cini se kako je odgovor o lokalnoj decentralizaciji
na mjesnu samoupravu i gradske cetvrti, koju bi podrzalo 40 posto ispitanika, zasnovan na
prethodnom odgovoru kako rezultat lokalnih izbora nije ’zapis u kamenu® u kreiranu javnih
politika, ve¢ se treba voditi racuna o lokalnoj jedinici kao cjelini. Zadnji set odgovora priblizio
nam je Celnike izvrSne vlasti osobno. U odgovorima upozoravaju na postojanje dva suprotstavljena
koncepta njihovog politickog djelovanja u razli¢itim situacijama. U jednim su politicke stranke
vazne kao model organizacije i1 zastupanja politickih interesa, a u drugima su one smetnja. Ova

stajaliSta su posljedicno povezana sa suradnjom 1 participacijom. Suradnja u odredenim
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slucajevima je pod okriljem politi¢ke stranke i politike, a participacija je izborna (na svim vrstama

izbora) i eventualno u odredenim aktivnostima koje organizira politika.

Od prikupljenih odgovora o Zivotnoj dobi najmladi je gradonaéelnik imao 32, a najstariji 64
godine. Oko 44 posto ispitanika bilo je u dobi do 50; 44 posto u dobi do 60 godina; 12 posto u
dobi 60 i vise godina; najmanje je bilo odgovora do 40 i iznad 60 godina starosti. Mozemo reci
kako su gradonacelnici prema godinama starosti u velikoj vecini iskusni ljudi i iskusni politi¢ari.
Nesto vise od 90 posto ispitanika izjasnilo se da ima visoko, a samo njih 9,4 posto srednje
obrazovanje. Vrlo je zanimljiva slika podru¢ja obrazovanja. Visok udio ispitanika je tehnicke
struke (31,3%); 12,5 posto je s podrucja prava i javne uprave; 22 posto s podrucja politicke i
drustvenih znanosti; gotovo 28 posto prirodnih znanosti i po tri posto su humanisti i medicinari.
Drugim rije¢ima, tre¢inu gradova vode ljude s obrazovnim karakteristikama za projekte,
ostvarenja, ljudi koji bi mogli znati izraCunati i razumiju $to znaci uc¢inkovitost. NeSto manje od
tre¢ine gradova (28,1%) vode Celnici eksperti u poljima prirodnih znanosti. Pravnici su relativno
slabo zastupljeni u izvrSnima vlastima (Cetiri odgovora). Koliko je politika i na lokalnoj razini
vrijedna ukazuje relativno veliki broj lije¢nika. S druge strane, za razliku od tehnickih znanosti,
humanistima mozda viSe odgovara individualizam 1 tumacenje legaliteta i slobode, koje im
zakonodavac daje u novom zakonodavnom okviru prema javnosti i prema predstavni¢kom tijelu.
Prema odgovorima i dobnoj strukturi gradonacelnika, pada povjerenje u politi¢ke stranke i jaca

vjera u neposredni model izbora. U tom smislu, demokratski deficit se nec¢e smanjiti.
9.5.  Zakljucak o postavljenim hipotezama

Prva hipoteza odnosila se na rezultate izvedbe izvr$ne vlasti u novim uvjetima upravljanja gradom

neposredno izabranog gradonacelnika.

Neposredni izbor gradonacelnika povecao je ucinkovitost izvrsne viasti u gradovima. Nalaz ne
ukazuje na povecéanje ucinkovitosti u gradovima. Veéina gradova ostvarila je slabiji u¢inak u

odnosu na razmjerni model izbora izvrSne vlasti.

Prema definiranim pokazateljima 1 analizi poslovanja odabirom odredenih faktora za koje
pretpostavljamo da pokazuju odredenu u€inkovitost, moze se re¢i kako je velikim gradovima vise
odgovaralo kolektivno upravljanje gradskim poslovima, dok je manjim gradovima viSe odgovaralo

individualno vodenje poslovanja. Pozadinu ovih nalaza €ini veli¢ina grada, odnosno obujam
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pojedinih poslova koje obavljaju sluzbe u velikim, za razliku od malih gradova. U velikim
gradovima neophodan je nekih oblik integrativnog upravljanja, s obzirom na broj pravnih
subjekata koji sudjeluju u pripremi i izvedbi pojedinih poslova, a $to zahtijeva viSe konzultacija,
delegiranje izvr$nih ovlasti i odgovornosti te drukc¢iju organizaciju. K tome, veliki gradovi imaju
znatno vecu upravu i veéi broj upravnih poslova 1 procedura jer je broj i intenzitet aktivnosti
kudikamo veéi od dinamike zivota u malim gradovima. Dinamika i obujam razvoja malih gradova
ima svoja ogranicenja s obzirom na broj stanovnika i njihove aktivnosti, njihov stil zivota, potrebe
1 zahtjeve. Statisticki gledano, prema odabranim faktorima male jedinice imaju prosjecno vece
neproduktivne rashode od veéih jedinica. Medutim, s obzirom na obujam pojedinih poslova mogu
puno izravnije upravljati izvedbom i reagirati na ishode, jer ih zapravo odmah vide na terenu u
realnom vremenu. Manji broj pravnih subjekata u obavljanju javnih poslova i manji obujam i
raznovrsnost istih utjeCe na vec¢u vidljivost izvr$nih ¢elnika u malim gradovima, pa se u cijelosti
mogu posvetiti pojedinoj izvedbi i de facto voditi projekt od pocetka do kraja. Takvo nesto je
gotovo neizvedivo u velikim gradovima. Stoga je tvrdnja o vecoj ili manjoj u¢inkovitosti u veéim
ili manjim gradovima bila samo izracun odredenih faktora poslovanja. Naime, gradovi u Hrvatskoj
niti po jednom od pretpostavljenih faktora nisu jednaki: nemaju isti status, nemaju istu razinu
pomoci, nemaju istu visinu decentraliziranih sredstava, isti broj stanovnika, stupanj urbanizacije,
stupanj razvoja civilnog drustva niti su na istoj razini razvoja da bi se pojedine djelatnosti mogle
usporedivati 1 jednozna¢no vrednovati. Ono §to je vidljivo iz rezultata je prikladnost modela
upravljanja: za manje jedinice izravna izvr$na vlast jednoga — za vece jedinice kolektivna izvrSna
vlast. Ovo je posebno vazno spomenuti s obzirom na mogucénost izbora modela odgovornosti
izvr$ne vlasti: profesionalno ili amaterski 1 dodati, kako su to u sustini ipak politicke funkcije za
koje se u izboru ne traZze dokazi o vjesStinama upravljanja 1 iskustva na rukovode¢im pozicijama
istog ili sliénog sektora. Rezultati ukazuju na bolje i lo$ije rezultate, medutim, prema odabranim
pokazateljima mjerenja u vecéini promatranih gradova ucinkovitost je bila bolja u razmjernom

sustavu. U novom izbornom modelu bolje rezultate pokazuju manji gradovi.

Druga hipoteza evaluira institucionalni okvir djelovanja neposredno izabranog gradonacelnika
prema gradanima — bira¢ima i u odnosu na njihovo predstavnicko tijelo — instituciju gradana. Jesu
li usvojene politike i programi bili poticajni za porast participacije gradana?; jesu li gradani vise
utjecali/sudjelovali u kreiranju javnih politika, odnosno da li je vlast imala kontinuitet i postala

stabilnija u novom institucionalnom okviru?
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Neposredni izbor gradonacelnika podigao je kvalitetu demokracije u gradovima. Neposredni izbor
gradonacelnika nije podigao kvalitetu demokracije u gradovima. Nalaz ukazuje na pad kvalitete

demokracije u vecini analiziranih jedinica.

Hrvatska ima veliki broj lokalnih jedinica svrstanih u dvije kategorije: opéine i gradove. Unutar
kategorije gradova postoje gradovi i veliki gradovi te gradovi sjediSta Zupanija, koji uz to mogu
biti sa ili bez preuzetih decentraliziranih funkcija. Ta Sarolikost u ovom radu sazeta je na
istrazivanje gradova koji su preuzeli decentralizirane funkcije osnovnog obrazovanja kako bi
empirijske analize bile sto vjerodostojnije. Analiza pokazuje kako je izlazak na izbore prosje¢no
veéi u manjim jedinicama, za razliku od velikih gradova iako je ponuda politickog izbora puno je
manja u malim od veéih jedinica. Demokratska smjena vlasti — sustina demokratskih izbora —
jednako se dogada ili ne dogada u malim 1 velikim jedinicama. Promjene vlasti izvan redovnih
izbora su rijetke. Politicka je ponuda slabija u manjim gradovima; s vremenom se ustalila 1
pokazuje ponegdje i potpun uspjeh — sve stranke ulaze u gradska vije¢a. U velikim gradovima
ponuda je nekoliko puta veca i njihova je uspjeSnost znatno slabija od lista stranaka u manjim
gradovima. Opcenito gledajuéi, trend broja kandidacijskih lista je u padu kao i postotak izlaznosti
gradana na birali§ta. U jedinicama s manjim brojem stanovnika izbori ne predstavljaju samo
politicke razlike. Naime, male jedinice brojem stanovnika gotovo se medusobno poznaju i puno
nepolitickih faktora utjece na potporu jednoj ili drugoj politickoj opciji 1 izvrSnoj vlasti. Ono §to
je vrlo vidljivo u analizi, sve je veci utjecaj izvrSne vlasti na socijalne odnose u zajednici i time
sve veci izravni utjecaj vlasti na politicki odabir, odnosno sve je manje politickog suceljavanja. Na
izborima 2021. godine u oko trinaest posto lokalnih jedinica pojavio se na izborima za izvr$nu
vlast samo jedan kandidat. U tim jedinicama izbori su rijeSeni bez obzira na broj dobivenih glasova
— pobjednik ima legitimitet izbora i s jednim dobivenim glasom. U manjim jedinicama politi¢ko
je postalo egzistencijalno pa je slobodno bavljenje politikom na izravan ili neizravan nacin
rezervirano za manji broj gradana — politika je postala ekskluzivna. Stalan rast broja zaposlenih u
gradovima, rast broja poslovnih subjekata proracunskih korisnika ¢iji su prihodi sigurni i
osiguravaju siguran dohodak zaposlenika, postaju u malim zajednicama puno vazniji cilj od
politickog opredjeljenja i moralnog idealizma. ldeologija se gotovo izgubila, a politicko stanje
poprima oblike sveopée moguénosti suradnje. Konflikt pozicije i opozicije u manjim sredinama je
zanemariv. Poraz pozicije se moze ocekivati sSamo ako napravi nevidenu ’glupost’, zbog koje ¢e

ih gradani sankcionirati. Da je i tada uspjeh opozicije upitan najbolje pokazuju dogadaji u gradu
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Zagrebu. Prema tome, kvaliteta demokracije ponajprije ovisi o *slobodnim* gradanima: slobodnim
po pitanju prihoda i utjecaja izvora prihoda na njihovu politicku aktivnost — slobodu djelovanja.
Nazalost, toga i u velikim gradovima ima ne$to malo, a kada i ako postoji dijelom je ta sloboda
financirana iz vanjskih izvora. U manjim sredinama baviti se bilo kakvim poslovnim aktivnostima
i istovremeno biti u¢inkovita opozicija vrlo je rijedak i vrlo zahtjevan sluc¢aj. Naime, ako se i pojavi
u manjim sredinama poduzetnik politi¢ar koji s obzirom na izvore prihoda moze biti neovisan, vrlo
cesto su njegove (politicke) aktivnosti izravno usmjerene na poslovne ambicije 1 vrlo vidljivo se
preklapaju ili pretvaraju javno u privatno. Problem s kojim se suocavaju mlade demokracije
povezan je s drustvenim vrijednostima i politickom ideologijom koja drustvo vodi kroz socijalni i
ekonomski svijet, $to ima posljedice i na politicki odabir sustava, posljedi¢no i na model
viSestranacja. Istrazivanja ukazuju na pad povjerenja u institucije demokracije, pada potpora
politickim elitama. Ako je model neposrednog izbora imao kao posljedi¢nu namjeru ’vratiti®
politiku koja se otudila od gradana, prema pokazateljima izlaznosti i politickoj ponudi, nije se
pokazao uspjesnim. Cini se kako je izabrani izborni model uévrstio uvjerenje kako je politika stvar
onih ’gore® na lokalnoj ili nacionalnoj razini, koji se uglavnom brinu samo o0 svojim interesima.
Lukrativnost polozaja gradonacelnika i1 nesto smanjeni politi¢ki prostor djelovanja ¢lanstvom u
politickoj stranci, usmjerava ih prema prisvajanju oba statusa: ¢lana stranke za vrijeme mandata i
neovisnog u vrijeme izbora. Posljedica tako koncipiranog politi€¢kog Zivota, tj. nestanak politi¢kog
u javnom diskursu, gubitak politickog u vrijednosnom smislu, nedostatak ideja 1 tolerancije u
komunikaciji, za posljedicu ima pad socijalne kohezije, pad ekonomske ucinkovitosti i porast
nepravde. Drugim rije¢ima, kreira se politi¢ki sustav ’bez politike®. Politi¢ki sustav bez politike —
za postizanje uc¢inkovitosti ne bi trebao imati politiare kao izvr$ne direktore na menadZerskim
funkcijama. Prema angazmanu ¢lanova zajednice veéa je ukljuCenost u manjim nego u vec¢im
jedinicama, a prema ponudi politickih opcija veée jedinice nude veci izbor. Veci gradovi ipak

pruzaju vise demokracije.
Sljedece dvije hipoteze odnose se na korelaciju veli¢ine i demokracije odnosno u¢inkovitosti.

Najvece jedinice postizu najveci stupanj ucinkovitosti. Hipoteza nije potvrdena. Ucinkovitost je

bolja u manjim gradovima.

Najmanje jedinice postizu najveci stupanj kvalitete demokracije. Hipoteza nije potvrdena.

Demokracije je kvalitetnija u ve¢im gradovima.
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Kao §to smo naglasili, kvaliteta demokracija ovisi o kvaliteti zivota; kvaliteta Zivota o visini
prihoda; politicke slobode ovise 0 izvoru i visini prihoda; nepristranost o veli¢ini jedinice; kvaliteta
izvedbe o kapacitetima jedinica; sve zajedno zahtijeva na kvalitetan politicki sustav i obrnuto.
Hrvatska je vrlo centralizirana zemlja. Lokalna drzava ima niske prihode i slabe kapacitete za
snazniju politicku ulogu u politickom sustavu. U stvarnosti, desetak gradova ima poslovne prihode
koji mogu jam¢iti neku razinu neovisnosti i politicke ambicije njihovim politi¢arima i utjecati na
politi¢ki sustav u cjelini. Medutim, koncept kumulacije funkcija i u tim je sredinama gotovo
zabetonirao status quo. Model u kojem gradonacelnici mogu istovremeno biti i parlamentarni
zastupnici 1 Clanovi drugih politickih razina vlasti, stavlja njihove gradove na nize mjesto
prioriteta, a njihova se pozicija (lojalnost) nagraduje izravnim financiranjem lokalnih projekata iz
nacionalnih izvora. Ili, kako je to jedan od lokalnih politi¢ara otprilike javno iznio: ako vlast u
gradu Zeli prosperirati mora biti jednaka onoj na drzavnoj razini. Ova recenica je odavno u primjeni
u manjim jedinicama u kojima se sklapaju interesni savezi svih politi¢kih opcija, kojima je za cilj

dobiti nesto novca s visih razina i na tome graditi politicki mandat.

Prema istrazivanju u ovoj studiji i ranijoj studiji istog autora (iz 2016.), gradovi od 30-ak do oko
50 tisuc¢a stanovnika pokazuju relativno najbolje rezultate u demokratskom i ekonomskom aspektu
funkcioniranja. To su uglavnom gradovi (jedinice) s odredenom tradicijom gradske sredine i
poduzetniStva (ekonomijom), lokacijski vrlo blizu ja¢ih urbanih sredina gdje je vecina potrebne
socijalne infrastrukture. Dakle, blizu su ekonomski, obrazovno i kulturno jakim sredistima,
sredi$tima sa Sirom ili boljom ponudom radnih mjesta, dok istovremeno nude ugodniju Zivotnu
sredinu, socijalno povezaniju i mirniju u odnosu na dinamican i nesigurniji veliki grad. Ti su
gradovi iskazali porast broja stanovnika u promatranom razdoblju. Zanimljivim se €ini situacija
da su u tim gradovima stabilne politicke prilike, tj. ista je izvr$na vlasti u viSe (od dva) mandata.
Premda ni ti gradovi nisu ’odoljeli® rastu neproduktivnih rashoda i povecanju broja zaposlenih,
¢ini se kako je socijalna kohezija koju produciraju javne politike izvrSne vlasti, puno vaznija u
odabiru mjesta za zivot od vrijednosti politickog izbora ili u¢inkovite izvedbe. Drugim rije¢ima, u
svim gradovima javne su politike viSe-manje iste, medutim, nisu iste lokacije gradova a prevagu
u rezultatu ¢ine gradani s ve¢im slobodama (dohotkom). Moze se reéi kako je okolina i povezanost
s velikim centrom postala klju¢ni faktor za odabir Zivotne sredine. U kona¢nici, demokracija se na

kraju dana kod veéine razmatra oko stola za ru¢kom.
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U analizi gradova s preuzetim decentraliziranim funkcijama moZzemo zakljuciti kako promjena
modela izbora izvrSne vlasti nije povecala u¢inkovitost niti je unaprijedila kvalitetu demokracije.
Neposredni izbor izvr$ne vlasti i promjena odnosa izvr$ne vlasti prema predstavnickom tijelu,
znacajno je narusila ili gotovo urusila mehanizam provjere i ravnoteze koji je postajo u ranijem
modelu razmjernog izbora izborom izvr$ne vlasti u predstavni¢kom tijelu, uz istu razinu
‘nestabilnosti® (izvanrednih izbora). Dakle, ako pretpostavimo da je u novom modelu izbora
izvrs$ne vlasti jasno definirana odgovornost za javne politike i njihovu izvedbu, mozemo reci kako
je moguénost provjere oslabljena, a mehanizam uravnotezenja (uloga predstavni¢kog tijela)
izostala. Ako ne postoji moguénost provjere (uspjeSnih referenduma za opoziv nije bilo),
odgovornost bez provjere dobiva dimenziju autoritarnosti, a lokalne demokracije polako dobivaju
obiljezja autokracije. S tom konstatacijom povezani su podaci o stalnom rastu rashoda poslovanja,
financijskih transfera i smanjenih ulaganja. Gradonacelnici su jasno u anketi odgovorili kako
njihov autoritet proizlazi iz ovlasti 1 nacina izbora, tj. njih osobno. Predstavnicko tijelo, tj.
opoziciju ne smatraju prijetnjom za njihov rad. Rezultati analize ne ukazuju da najmanji gradovi
postizu najveéi stupanj kvalitete demokracije (politicka ponuda se smanjuje), niti da najvece
jedinice postizu najveéi stupanj u¢inkovitosti (ulaganja su skromna). Mogli bismo na uzorku 35
gradova s decentraliziranim funkcijama reci: u¢inkovitost je bila bolja u manjim gradovima, a
demokracija u ve¢im gradovima. Najbolji odnos kvalitete demokracije 1 u€inkovitosti moZemo

vidjeti u jedinicama srednje veli¢ine — dovoljno male za upravljanje i dovoljno velike za natjecanje.

Konacni zakljucak o izbornom sustavu moze se koncipirati kao promjena koja je puno obecavala,
Cesto se mijenjala i nazalost, teSko se moze procijeniti vrijednost izvornog prijedloga jer nije u
izvornom obliku primijenjen. Nizom izmjena 1 dopuna osnovna ideja je prilagodavana dionicima,
umjesto da je natjerala politicke aktere na prilagodbu, tj. na prihvacanje Sire i vece politicke i
zakonske odgovornosti za politi¢ko 1 poslovno funkcioniranje u lokalnim jedinicama. DopusStena
kumulacija funkcija, nacin obavljanja duznosti, umanjenje uloge i znacaja predstavnic¢kog tijela,
postojec¢i model izbora vise li¢i na ’privatno javno partnerstvo® politickih duznosnika na putu
prema nekoj drugoj politicki znacajnijoj funkciji, nego na model kojim se zeli ojacati lokalna
demokracija i poboljsati funkcioniranje (bolje upravljanje) lokalne samouprave. Drugi dio lokalne
politicke elite u svakom je pogledu shvatio koju mo¢ zakonski okvir pruza i lokalnu jedinicu posve
podredio vlastitim (neovisnim) idejama. Obje ideje: jaCanje kvalitete demokracije 1 podizanje

ucinkovitosti nuzno trebaju utjecajnog (snaznog) gradonacelnika, ali trebaju i ucinkovit sustav
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provjere i ravnoteze. U postoje¢em modelu potonje izostaje. 1zbori se u Hrvatskoj dobivaju na
posve materijalnim o¢ekivanjima. Ideali demokracije i druge univerzalne vrijednosti vezani su za
slobodne, samostalne gradane, gradane ¢iji su izvori prihoda izvan utjecaja politickih elita, ¢ija im
zvanja i zanimanja dopustaju odredenu razinu neovisnosti (slobode), gradane koji natjecanje
smatraju potragom za boljim rjeSenjima, a ne procesom stvaranja neprijatelja — rijetka su pojava
jer vecina jedinica nisu gradovi. Postojeé¢i izborni model ima potencijala, ali u posve drugom
lokalnom institucionalnom okviru i politickom sustavu, tj. politi¢koj tradiciji. U postojecem
institucionalnom okviru model neposrednog izbora izvr$ne vlasti u lokalnoj drzavi ne pokazuje se
kao model koji ¢e osigurati nacionalnu integraciju u demokratskom ozracju, povecati kvalitetu
demokracije i biti u¢inkovit faktor razvoja i napretka osnovane razine drzave. Lokalna samouprava

ostaje prostor opstanka politickih stranaka.
9.6. Preporuke za poboljsanje postoje¢eg modela izbora

Za poboljsanje postojeceg modela izbora trebalo bi uravnoteziti polozaj predstavnickog tijela i
izvrs$ne vlasti. Najocitija neravnoteza je u na¢inu usvajanja klju¢nog dokumenta za funkcioniranje
lokalne jedinice — proracuna. Drugim rije¢ima, proracun je glavni politicki dokument lokalne
jedinice i trebao bi imati istu vrijednost za sve izabrane grane vlasti na lokalnoj razini. Ako se
proracun ne usvoji, izabrani predstavnici u vijecu 1 izvr$na vlast viSe ne b1 mogli vrsiti svoje
duznosti. Takoder, izvr$noj vlasti treba ukinuti pravo veta na odluke predstavnic¢kog tijela. Izvr$na
vlast (nije zakonodavno tijelo) kao i svaki drugi gradanin, moze, ako smatra da se odluka kosi s
postojec¢im propisima, poduzeti korake prema nadleznim institucijama za provjeru zakonitosti i
ustavnosti usvojenih odluka predstavniCkog tijela. Tre¢a promjena trebala bi omoguciti
predstavnickom tijelu da sudjeluje u imenovanju predstavnika u trgovacka drustva i ustanova s
obzirom da je ono osniva¢ (vlasnik) i jednih i drugih. To bi omoguéilo protok informacija o stanju
lokalnog javnog sektora na sve predstavnike gradana i stvorilo uvjete za suradnju ili konflikt o
razvoju lokalnog javnog sektora — u svakom slucaju prosirilo bi utjecaj vecem brojem dionika —
snazilo lokalnu demokraciju. Cetvrto, izvrina vlast trebala bi profesionalno obavljati svoju
duznost. Peto, trebalo bi onemoguciti kumulaciju funkcija. Uz to, trebalo bi ograniciti izbor na
najvise dva mandata. Ove dvije promjene fokusirale bi izvrsnu vlast na jedinicu na ishode javnih
politika, §to bi vrlo vjerojatno imalo pozitivne posljedice na uéinkovitost uprave i na kvalitetu

demokracije. Sigurna promjena vlasti nakon dva mandata potaknula bi neke druge motive i ideje
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ulaska u politiku, druge ljude, a mozda i veéi interes za sudjelovanje u politici, ili bi, mozda, neki
drugi na druk¢iji nacin poticali sudjelovanje u odlucivanju o javnim politikama. Sedmo, zamjenici
¢elnika mogli bi se imenovati iz redova vije¢nika. Time bi, s jedne strane, neposredan izbor bio
posve jasan, a problem kohabitacije s vijecem funkcioniranje ucinilo laks§im. S druge strane,
profitirala biiizvrsna i predstavnicka vlast: izvr§na u lak§oj komunikaciji, a predstavnicka u ve¢em
nadzoru — demokracija na kvaliteti. Osmo, kao konstitutivni odbor (veliki) gradovi bi trebali
formirati revizorski odbor koji bi ve¢inu ¢lanova imao izvan redova ¢lanova predstavnickog tijela.
Najvazniji financijski dokument — proracun i neki drugi (koncesije i sl.) dokumenti trebali bi dobiti
misljenje revizorskog odbora nakon ¢ega bi predstavnicko tijelo i izvr$na vlast donosili kona¢ne
odluke. Proracun je kompleksan materijal koji zahtijeva neSto Sire poznavanje problematike
financija i prava. Revizorski odbor mogao bi doprinijeti poboljsanju kvalitete kljuénih financijskih
dokumenata, a mozda i smanjiti broj rebalansa, odnosno posljedi¢no unaprijediti planiranje.
Deveto, u velikim gradovima politickim profesionalcima bilo bi dobro pridruziti CEO - izvrSnog
direktora organizacije, operativnu funkciju koja bi omogucila politickom celniku bavljenje
promocijom javnih politika za koje je izabran. U tom smislu, vjerojatno bi parlamentarni koncept
izbora ¢elnika u manjim jedinicama vise odgovarao stvarnim zahtjevima i potrebama gradana.
Deseto, moguénost opoziva gradonacelnika na referendumu vezati na razinu dobivenog
povjerenja, tj. dobivenog broja glasova na izborima. S obzirom da kod izbora izvr$ne vlasti nije
’odreden broj glasova, ne bi trebao biti odreden niti kod opoziva — koliko je gradana izabralo
izvr$nu vlast toliko bi je moglo mo¢i i opozvati. Jedanaesto, izvr$na vlast ne bi trebala moci
obustaviti od primjene odluku predstavnickog tijela (odluka se moze odnositi i na raspisivanje
referenduma o opozivu). Ova mogucnost povezana je i s odredbom kojom se je mogao pokrenuti
postupak opoziva Celnika putem referenduma ako ne izvrSava odluke predstavnickog tijela
(odredba je ukinuta) — odredbu bi trebalo vratiti u zakon. | posljednji prijedlog, sustina zavrSetka
uloge privremenog upravitelja ne bi trebao biti ¢in konstituiranja predstavni¢kog tijela ili izbora
izvrsne vlasti, ve¢ ¢in donoSenja proracuna. Naime, nakon S§to izvrSna vlast predlozi i
predstavnicko tijelo usvoji proracun — stekli su se uvjeti za funkcioniranje jedinice — time bi trebala

zavrsiti uloga povjerenika Vlade RH u lokalnoj jedinici.
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9.7.  Prijedlozi daljnjih znanstvenih istrazivanja

Doprinos ove studije je u dobivanju nekih odgovora na stvarne uc¢inke promjene modela izbora
izvrSne vlasti u gradovima u nekoliko dimenzija. Istrazivanje je obuhvatilo ¢etvrtinu od ukupnog
broja gradova, medutim, obuhvatilo je jedinice koje su preuzele decentralizirane funkcije
osnovnog obrazovanja i s tog aspekta su vise od ostalih jedinica mogle pokazati kolike i kakve su
promjene nastale u kvaliteti upravljanja i demokraciji, kao posljedice promjene modela izbora

1zvrs$ne vlasti.

Daljnja istrazivanja mogla bi i¢i prema specificnim ciljevima. Prvo, istrazivanje je moguce
usmjeriti na gradove izmedu dvadeset i pedeset tisu¢a stanovnika. Ove dvije grupe gradova
pokazuju relativno bolje rezultate od ostalih gradova i mozda se njihov stil upravljanja moze
primijeniti i na ostale jedinice. Drugi smjer istraZivanja bio bi u odabiru onih gradova koji su u
prethodnom razdoblju povecali broj stanovnika, kao klju¢ni kriterij za analizu dobrog upravljanja
I kvalitetu demokracije. Treci smjer istrazivanja moze i¢i prema jedinicama koje su imale najveéu
izbornu participaciju, smatrajuéi izbornu participaciju klju¢nim kriterijem za organizaciju lokalne
drzave. U metodoloskom aspektu to bi bila kvalitativna istrazivanja. Preferiram istraZivanje
gradova od dvadeset do pedeset tisuca stanovnika, koje bi moglo voditi prema odgovoru na klju¢no
pitanje o funkcionalnosti teritorijalne organizacije drzave. Na toj ideji, Cetvrti smjer istrazivanja
bio bi modeliranje novog teritorijalnog ustroja, novo stupnjevanje, Sto bi imalo za cilj uravnoteZiti
lokalnu drzavu na nacelima jednakosti Sansi na ¢itavom podrucju, tj. u svim osnovnim jedinicama.
U sklopu ovog istrazivanja bio bi i prijedlog primjerenog izbornog sustava u novoj teritorijalnoj
organizaciji. Postojeca veli¢ina osnovnih jedinica i na njihovoj velicini definiranih predstavnickih
tijela ne jam¢i gradanima jednaka prava u izboru njihovih predstavnika. Prema nalazu studije
neposredni izbor nije unaprijedio demokraciju, niti povjerenje u politicke stranke, nije pove¢ana
uc¢inkovitost: s tim rezultatima pada povjerenje u demokraciju. Prema dosadasnjim pokazateljima
i rezultatima ove studije gradovi izmedu dvadeset i pedeset tisu¢a stanovnika mogli bi biti

najprikladniji za novi teritorijalni dizajn lokalne drzave i politicku decentralizaciju zemlje.
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Zakon o financiranju jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave NN 127/17, 138/20.

Zakon o potvrdivanju Europske povelje o lokalnoj samoupravi NN 14/97, 5/08.

313



Prilozi:

Upitnik-analiza

Navedite naziv Vaseg grada:
33 responses

4
4 (12%1%)
3
2
1 (B B3B3 B3B3 1 (B3B3 B3 (B3B3 (31(316(3 (31 (31(3 (31 (31(31(3%) I (31 (31(315(3(31(316(3 (31 (3%
1
D -
BIOGRAD NA MORU  GRAD VARAZDINS. .. Grad Pregrada Koréula Otok

Dugo Selo Grad Kastela Grad Vrgorac Lepoglava Stari Grad

1.8 polozajem gradonatelnika povezane su mnage razliéite zadace. Koliko su, prema Yasem misljenju, vazne siedece zadace? (molimo, ograniéite na 3 odgovora)

W haje zasaa pradoraceiniks W Msie vaircst W Umjsene vatrca W Velke vaincss [ Presune vatnos

Aad )l s d el

Prosatintis o154 precs van [T ——— Policall nove projebte y iodncs oAl prowedben wss1h ciav Duigurst sl GRS | OBV X008 | postupaia sl Vi sveg8 grace Usinjorsyal sk o srakodnay

2. Koliko poslovnih subjekata/pravnih osoba pod vasom ingerencijom, pruza neke javne usluge(npr.

djedji vrtic, skola, komunalno poduzece, razvojna age...l. bez obzira na izvore financiranja). Upisati broj.
34 responses

6
5 (14.7%) Qo)
4 (11.8%)
4
8%)
2 (5.9%2 (5.9%)
2
1(2.9%1 (2,9%j1 (2.9%j1 (2.9%1 (2.9%) 1(2.9%)1 (2.9%j1 (2,9%)
0
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3. Kako obavljate svoju duznost gradonacelnika/ce?
33 responses

@ profesionalno
@ volonter

4. Kako svoju duznost obavljaju zamjenici/ce?
33 responses

@ profesionalno
@ volonter

5. Ako razmotrite izazov ke smatrate najvanijim:  kojoj mieri biste rekl da rieSavanie tog problema ovisi o suradni s raziitim akterima navedenina u donjoj tablic i potpori tih aktera? Ouisi o surachji i patporis...

M Newoneodsi HE2 NG S S Ovisiuvelko) njen

adfutom strankom i oo b grdsion viey Lokahim skioenicive. Lokahom pososnom zjedricon Prlesienabim oganzaciora (omre | 5.) rganzaciam chiog Gt fudugams grdana) Drugim ksl jedricera u higan Zupaniom Sednjm drgai el

6. Koliko imate pravnih osoba proracunskih korisnika?

33 responses

8
6 (18.2%) PN
& 7 (2162%)
5 (15.2%)
4(12.1%)
4
2 (6.1%) 2 (6.1%)

2 1(3%) 1(3%) 1(3%) 1(3%) 1(3%) 1(3%) 1(3%)
0
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7. Koliko udruga se financira iz proracuna?

34 responses

6
5(14.7%)
4
3 (8.8%)
2 (5.9%) 2 (5.9%) 2 (5.92,(5.9%) 2 (5.9%) 2 (5.92:(5.9%)

2

1(2.9%) . 1 (2.916(2.9715(2.916(2.9%) 1 (2.915(2.9(2.9%) 1(2.91,(2.9%
0

2 20 23 26 30 35 38 50 70 100 421

8. Na koji nacin(e) donosite odluke?
34 responses

Samostalno 21 (61.8%)

Na kolegiju 23 (67.6%)

Na koaliciji 8 (23.5%)

Na stranci 5 (14.7%)

Q. Imate li jos neku politicku i/ ili drugu funkciju?
26 responses

Zupanijski vijeénik

Saborski zastupnik

Clan nadzornih odbeora|—0 (0%)

Predsjednik skupstine trgovack... 15 (57.7%)

Clan upravnog vijeéa 2(7.7%)

Predsjednik/élan udruge 6 (23.1%)
1(3.8%)
1(3.8%)

1(3.8%)

ne
Vanjski €lan saborskog Qdbora...
¢élan Odbora regija

10. Zelimo istraziti do koje mjere odnose i veze u Vasoj lokalnoj jedinici karakterizira politicki
konflikt. Kako biste ocijenili stupanj konflikta na s... 0 (bez konflikta) do 10 (potpuno konfliktni odnosi)?
34 responses

5(14.7%)

4(11.8%)
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11. U donjoj tablici nalazi se lista cetiri cilja koje razliciti ljudi smatraju najvisim prioritetima. Molimo
da oznacite koji od njih smatrate najvaznijim, a koji drugim po vaznosti.

30
I NajvaZniji
20
10
o
e
<
oo

B Drugi po vaznosti

G
o

.
?°‘5‘t'\w

=
A

12. U slucaju neprestanih pritisaka na proracun, koja je, po Vasem misljenju, najbolja strategija za

koju se kao gradonacelnik/ca mozete odluditi?

34 responses

15

10

o]

imarnu odgovornost za promoviranje ekoloske osvije$tenosti stanovnistva

13. Temeljem Vaseg gradonacelnickog iskustva, koliko se slazete sa sljedecim izjavama?

@ Privuéi nove investicije / gospodarsku
aktivhost / populaciju

@ Smanijiti lokalni porez

@ Moliti i nadati se pomodi visih razina
viasti (proracunska ravnoteZa ne bi se...

@ Smanjiti izdatke gradske uprave,
lokalnih sluzbi i/ili upravnog osoblja/tro...

@ Razviti suradnju s drugim lokalnim
jedinicama i/ili s privatnim sektorom kr...

@ Usmjeriti projekte/programe prema fo...

Bl Uopce se ne slazem Il Ne slazem se I Niti se slazem niti se ne slazem Bl Slazem se Il U potpunosti se slazem

Nije moguée povecati gustoéu stanovnistva u me

14. Koliki broj izmjena i dopuna prostornog plana je bilo u Vasem mandatu?

32 responses

20

15

10

1(3.1%)
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15. Kako biste opisali promjene koje su se dogodile tijekom zadnjeg desetljeca u organizaciji Vaseg grada? U odnosu na...

I znatna pozitivna promjena [l odredena pozitivna promjena B bez znacajne promjene [l odredena negativna promjena 12
20 h III.—III—
Smanjenje troskova Transparentnost funkcioniranja Kvalitetu lokalnih usluga Racionalizaciju broja sluzbenika Opéi kapacitet prilagodbe organizi

16. Prema drustvu raspolazete s nekoliko izvora autoriteta. Molimo da medu dolje navedenim
potencijalnim izvorima autoriteta naznacite tri najvaznija.

33 responses

Postupak izbora (kao sto je izb...
Moja zakonska ovlastenja

23 (69.7%)
16 (48.5%)

Moje &lanstvo u politi€koj stranci 1 (3%)
Moje javne politike 11 (33.3%)
Moja pozicija iznad i izmedu po...
Moja osobna prepoznatljivost u...

Moja struénost

4 (12.1%)
23 (69.7%)
13 (39.4%)

Moja osobnost 7 (21.2%)
Moja sposobnost uvjeravanja 2 (6.1%)
Moje osobne interakcije 6 (18.2%)
(o] 5 10 15 20 25

17. U kojoj mjeri se slazete ili ne slaZete sa sljedecim tvrdnjama?

30 WM Uopée seneslazem [l Ne slazem se I Niti se slaZem niti ne slazem [l Slazem se Il Jako se slazem

stranke su najprikladnija institucija za participaciju gradana Izuzev putem izbora, gradani ne bi trebal imati moguénost utjecati na javne politike lokalne viast Decentralizacija unutar lokalne jedinice na mjesnu samoupravu nuna je

18. Koliko su sliededi instrumenti ucinkoviti u upoznavanju gradonacelnika s javnim mnijenjem (neovisno o postojanju tih instrumenata u Vasem gradu)?

W Uopce nisu uéinkoviti [l Nisu dovoljno uéinkoviti I Umjereno uéinkoviti [l Priliéno uéinkoviti Il Jako uginkoviti

FE R

Izbori Skupétine politicke stranke Javne tribine Javno savjetovanje Sustav prituzbi  Konlakli s gradanima kao pojedincima Mediji
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19. Koliko pozeljnim ili nepozeljnim smatrate sljedece reforme?

W Jako nepozeljnim M Nepozelinim B Niti poZeljnim niti nepozeljinim [l Pozeljnim M Jako poZeljnim

hAlddbbn

Obvezujudi referendum Izravni izbor gradonacelnika Produljenje mandata Participativni proraun Smanjenje broja vijednika

20. Suradnja lokalnih jedinica putem LAG-a donosi sljedece rezultate:

35 responses

@ Vece prilike razvoja
@ Vece prilike koristenja fondova EU

Koliko ste projekata financirali iz fondova EU?

33 responses

6
5 (15.2%) 6 (@%)
4
3(9.1%)
2 (6.192:(6.1%) 2 (6.192)(6.1%)
2
1(3%)1 (3%) 1 (3%) 1 (3%)1 (3%) 1 (3%)1 (3%) 1 (3%)1 (3%) 1 (3%)
0

21, Zakijucno, na temelju Vaseq iskustva gradanateinikalce u ovom gradu i neawisno o formalnim procedurama, malima navedite koliko tieca svakiod navedenh akteraima na aktinosti lokalne jedinice.

30 I Nema e I IS I St

Gz Fredesnkia Sadsog s Poedi dainiptnicl  Prodenici wravih e Noviai Fosbici o ugady Cha  Coduite e gang) Mest ot Sevityads et iganiei sedin diara i
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22. Da li grad producira sluzbene novine/bilten grada?
34 responses

23. Imate te li radio emisiju o javnim politikama?
34 responses

@ Kontinuirano
@ Ne

@ Povremeno

24. Koliko prosjecno godisnje mjesni odbori/cetvrti odrze sjednica?
32 responses

15
11 (34.4%)
10
5 4 (12.5%)
3 (9.4%)
2 (6.3%) 2 (6.3%)
1(3.1% (3.1%)1 (3.1%)1 (3.1%)1 (3.1%)1 (3.1%)1 (3.1%1 (3.1%)1 (3.1% 1 (3.1%)
(o]
1 5 12 nisu osnovani mjesni odbori...
3 10 3-4 prem...

25. Ako da, tko organizira zbor gradana?
21 responses

2
2(%:.)

* Grad i VMO Gradanske inicijative... grad predsjednici
GRAD Gradska uprava i Mje... Mjesni odbori u surad... gradonacelnik pre...
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27. Upisite nacin savjetovanja s javnoscu.
33 responses

Zborovi gradana

Oglasna ploca

Internet

10

29. U kojem se postotku usvajaju primjedbe?

20 responses

10.0

7.5

5.0

2.5

0.0

30. Koliko ste zaprimili prituzbi gradana? (broj)

20 responses

4

2
(10%)

9
(45%)

10 50

1 (5%)

50

8 (24.2%)

14 (42.4%)

20
4
(20%)
1 (5%) 1 (5%)
60 70 80
3 3
(15%) (15%)

31. U koliko je projekata gradu partner civilno drustvo?

23 responses

6

5(21.7%)

1(4.3%)

5(21.7%)

1(4.3%)

1(4.3%)

1 (5%)

a0

1 (4.3%)

33 (100%)

40

1 (5%)

100

1(4.3%)

70
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32. U gradskom vijecu vecinu Cine vijecnici...
32 responses

@ vase stranke
@ koalicije
@ suprotstavljena vecina

33. Od pocetka mandata jeste li mijenjali organizacijski ustroj uprave:
31 responses

@ jednom
@ vise puta

34. Od pocetka mandata osnovali ste novo tijelo unutar gradske uprave:
32 responses

@ jedno
@ dvaivise
@ nijedno

35. Od pocetka mandata osnovali ste novu ustanovu ili trgovacko drustvo:
32 responses

@® jedno
@ dvaivise
@ nijedno
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36. Odrzano je sjednica gradskog vijeca u proslom mandatu.

27 responses

3
2 (7.4%) 2 (7.4%) 2 (7.4%)
2
1(3.790(3.7(3.71:(3. 1 (3.79(3.77(3.7%) 1 (3.79(3.70(3.70(3. T (3.701(3.7%
1
0

37. Koliko je bilo izvanrednih sjednica gradskog vijeca na trazenje vijecnika?

27 responses

15 (55.6%)

8 (29.6%)

1(3.7%) — 1(3.7%)
2 (7.4%)

38. Koliko je bilo izvanrednih sjednica gradskog vijeca na trazenje gradonacelnika?
28 responses

20

17 (60.7%)

5 (17.9%) 1(3.6%)
3 (10.7%) 2 (7.1%) i

39. Odrzano je sjednica gradskog vijeca u tekucem mandatu.

30 responses

6
5(16.7%)
4
3 (10%) 3 (10%) 3 (10%)
2 (6.7%) 2 (8.7%)
2
1(3,391)(3,3%) 1(3,3%) 1(3,3%) 1 (3,321)(3.3%1)(3,3%) 1(3,3%) 1(3,390) (3,324)(3.3%1)(3.3%
0
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40. Koliko puta prosjecno godisnje donosite rebalans proracuna?
32 responses

13 (40.6%) 13 (40.6%)

41. Ima li gradsko vijece ustrojenu zasebnu sluzbu za potrebe gradskog vijecalvijecnika?
32 responses

® Da
® Ne

42. Da li je u vasem mandatu gradsko vije¢e odbilo usvojiti proracun/odnosno usvojilo odluku o

privcemenom financiranju?
32 responses

@® Da
@® Ne
Starost:
32 responses
6
5 (15.6%)
4

2 (6.3%) 2 (8.3%) 2 (8.3%)

32 34 42 45 a7 52 55 57 59 63
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Koja je najvisa razina Vaseg obrazovanja?
32 responses

@ Osnovnoskolsko obrazovanje
@ Srednjoskolsko obrazovanje
@ Visoka naobrazba

Polje obrazovanja:
32 responses

@ Pravo i javna uprava
@ Politicke i drustvene znanosti, ekonomija

@ Arhitektura, graditeljstvo, tehnitke
znanosti

@ Humanisticke znanosti (filozofija,
knjizevnost, strani jezici)

@ Medicina | srodne znanosti

@ Prirodne znanosti, fizika, matematika

Na temelju prethodnog odgovora, molimo navedite svoje sadasnje/prijasnje zanimanje (glavni izvor dohotka).

20
I Navedite glavno zanimanje kojim ste se bavili prije pocetka gradonadelnickog mandata [l Navedite Vase glavno zanimanje kojim se bavite pored duznosti gradonacelnika/ce
15
10
5
: B - 0 Le . . m
i sluzbenici i £lanovi zakonodavnih (ili predstavnickih) tijela Djelatnici u obrazovanju Drugi stru¢njaci Namijestenici i radnici Drugi radnici

Jeste li trenutno ¢lan/fica politicke stranke?
32 responses

@® Da
@ Ne
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O autoru:

Roden 18. ozujka 1957. u Luki, Grad Vrbovec, gdje JE pohadao osnovnu Skolu. Srednju strojarsku
Skoli zavrSio u Zagrebu, gdje JE pohadao strojarski fakultet te diplomirao na Prometnom fakultetu.
S obzirom na zanimanje za javnu upravu, zavrSio je poslijediplomski specijalisticki studij na
Ekonomskom fakultetu u Zagrebu, podrucje organizacija i upravljanje, te na Pravnom fakultetu u
Zagrebu, javna uprava i javno pravo. Na oba specijalisticka studija tema zavr$nih radova bila je
lokalna drzava, odnosno lokalna samouprava: s aspekta ekonomije — kvaliteta upravljanja, s
aspekta javne uprave — organizacija. Sve snaznije zanimanje za funkcioniranje drzave odvelo ga
je do upisa na doktorski studij javne uprave i javnog prava. Doktorska disertacija bavi se
institucionalnom analizom najvaznije razine vlasti u lokalnim jedinicama — izborom izvrs$ne vlasti.
Clan je Instituta za javnu upravu.

U vise od ¢etrdeset godina radnog staza, u mirovini od rujna 2019. godine, imao je prilike
iskusiti sve aspekte radnog odnosa u drustvenom sektoru, privatnom sektoru i na kraju radnog
vijeka, u javnoj upravi i javnom sektoru. Naime, dva mandata obavljao je funkciju zamjenika
zupana Zagrebacke zupanije. U vrijeme obavljanja politicke funkcije, zanimanje za znanjem o
drzavi i njenom funkcioniranju sve ga je vise zaokupljalo, §to je dovelo do odluke da politicku
organizaciju pokusa razumjeti s oba aspekta: ekonomskog i pravnog. Njegovo intenzivno pracenje
funkcioniranja javne uprave za posljedicu je imalo niz znanstvenih radova i monografija, u kojima
su analize posvecene odnosu 1 funkcioniranju ¢ovjeka i njegove politicke organizacije. U 2022.
godini, tiskano je njegovo kapitalno djelo naslova Porijeklo hrvatskih institucija, studije koja
razmatra pet glavnih institucija u razdoblju od Rimskog Carstva do danasnjih dana.

Popis znanstvenog doprinosa: Fiskalni kapacitet lokalnih jedinica na brdsko-planinskom
podrucju // Hrvatska javna 1 komparativna uprava (2012); Lokalna drzava i konkurentnost //
Zbornik: Dvadeset godina lokalne samouprave u Hrvatskoj. Konferencija: Institut za javnu upravu
(2013); Ljudi, ekonomija i teritorijalni ustroj // Zbornik: Nova upravno-teritorijalna organizacija
Hrvatske. Okrugli stol: Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti (2015); Lokalna samouprava u
Hrvatskoj: veli¢ina 1 ekonomska skala // Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci (2016);
Ljudi, ekonomija, drzava // Zagreb: Izvori (2016) (monografija); Funkcionalna decentralizacija u
Hrvatskoj: deset godina kasnije //Hrvatska javna i komparativna uprava (2017); Perspektiva
lokalne samouprave: ljudi, ekonomija, drzava // Zbornik: Pametna lokalna samouprava.

Konferencija: Pravni fakultet u Splitu i Grad Novalja (2017); Participacija kao mehanizam
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lokalnog razvoja: studija slucaja-Grad Vrbovec //Zbornik: Gradani, javna uprava i lokalna
samouprava: povjerenje, suradnja, potpora. Konferencija: Institut za javnu upravu (2017);
Demokracija iz dana u dan // Vrbovec: Avis Rara Studio & Mini-print-logo d.o.0. (2019); Croatian
Post-Socialist Transition or Transformation: Lost in translation // Hrvatska i komparativna javna
uprava, 4 (20), 2020, str. 649-676.; Pristup vrednovanju izvedbe i komparaciji javnih uprava //
Hrvatska i komparativna javna uprava, 1 (21), 2021, str. 155-180.; The Concept of Effective
Organization for Quality Performance of Public Administration: For New Democracies //
International Journal of Multidisciplinary Research and Analysis, Volume 04 Issue 12 December
2021; Porijeklo hrvatskih institucija: Kultura zaborava // Varazdin-Vrbovec: Mini-prin-logo &
MiD (2022) (monografija).

U poslovnom aspektu sudjelovao je u projektiranju i izvedbi niza tvorni¢kih projekata:
Projektiranje transportne linije za utovar zitarica ,,Luka Split“; Projektiranje Distributivnog centra
,Borac® Travnik; Projektiranje transportne linije za hladenje kruha i1 peciva ,,Mlinar* Zagreb;
Projektiranje transportne linije za hladenje bombona , Kras* Zagreb.

Takoder, odrzao je niz izlaganja/predavanja: ,,Moguénosti koriStenja fondova EU“ — HGK
Krapina; ,,Robne marke* seminar u Glini; ,,Robne marke* konferencija u Varazdinu; ,,Robne
marke® seminar u Pozegi. Kreirao sam model uspostave i1 funkcioniranja ,,Regionalnog
vodoopskrbnog sustava Zagreb®“ — predstavljanje projekta u Parizu; Izradio ,,Studiju o
mogucnostima financiranja projekata Zagrebacke Zupanije iz fondova EU 1 drugih izvora®, odrzao
predavanje pod naslovom ,,Utjecaj lokalne i1 regionalne samouprave na regionalni razvoj“ u
Sibeniku i Osijeku, sudjelovao na konferencijama i okruglim stolovima: Konferencija-izlaganje:
,Reforma javne uprave™ — odrzana u studenom 2011. u Zagrebu, izlaganje s temom ,, Reforma
javne uprave — novi teritorijalni ustroj*; Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti (2015) Okrugli
stol: Nova upravno-teritorijalna organizacija Hrvatske (izlaganje); Pravni fakultet u Splitu i Grad
Novalja (2017) Konferencija: Perspektiva lokalne samouprave: ljudi, ekonomija, drzava; Institut
za javnu upravu (2017) Konferencija: Participacija kao mehanizam lokalnog razvoja: studija
slu¢aja-Grad Vrbovec.

Doktorska disertacija na neki je nacin kruna zivota i truda, politiCkog i znanstvenog
doprinosa uspostavi i razvoju dobrog drustva.

U mirovini, zivi i piSe na adresi Bréevec 16 u Vrbovcu.
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