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Smanjenje percepcije korumpiranosti u lokalnoj samoupravi— SPEKULAS

1. UVOD

Korupcija kao izuzetno Stetna drustvena pojava nedvojbeno narusava temeljne drustvene
vrijednosti. Jedna od najvaznijih i najopasnijih posljedica korupcije gubitak je javnog
povjerenja u tijela prije svega drzavne, ali i drugih razina vlasti. To se posljedi¢no
negativno odrazava na ukupni gospodarski razvoj drustva. Pritom vjerodostojnost svake
vlasti ne dovodi u pitanje samo korupcija, ve¢ i sama sumnja u korumpiranost te dojam
korumpiranosti.

U modernim demokratskim drzavama zasnovanim na nacelima ustavnosti, zakonitosti i
vladavine prava vlasti su svjesne ozbiljnosti problema korupcije te ulazu velike napore za
njezino suzbijanje. Pritom se posebna pozornost posvecCuje jaCanju pravnog i
institucionalnog okvira, prevenciji, progonu i sankcioniranju korupcije, medunarodnoj
suradniji te Sirenju opcCedrustvene svijesti o nuznosti njezina sprjeCavanja.

Sprje€avanje korupcije na svim razinama klju¢ je uspjeSne antikorupcijske politike, ali i
obveza Republike Hrvatske koja proizlazi iz Konvencije Ujedinjenih naroda protiv korupcije
te relevantnih dokumenata VijeCa Europe i Europske unije.

Prioritetna podrucja u borbi protiv korupcije u Republici Hrvatskoj su sprjeCavanje sukoba
interesa u obnasSanju javnih duznosti, provedba propisa o financiranju politickih stranaka,
ostvarivanje prava na pristup informacijama, ja¢anje integriteta javne uprave, reguliranje
javnih nabava te zastita o$tecenika i osoba koje u dobroj vjeri prijavljuju korupciju.”

lako je u istraZivanjima o percepciji korupcije u Republici Hrvatskoj razmjerno velik broj
gradana odgovorio kako smatra da je korupcija u lokalnoj samoupravi rasirena ili vrlo
raSirena, C¢ime je lokalna samouprava zauzela treCe mjesto na ljestvici korumpiranih
institucija, niti jedna mjera srediSnje vlasti protiv korupcije nije usmjerena iskljucivo na
lokalnu samoupravu. Medutim, lokalne jedinice godiSnje troSe znacajan dio javnog novca
putem javne nabave. Pored toga, medu ovlastima tijela jedinica lokalne samouprave je i
upravljanje imovinom u njihovom vlasnidtvu koja moze imati vrlo veliku vrijednost, kao i niz
drugih postupaka koji lokalnu samoupravu, zbog bliskih i uCestalih interakcija izmedu
privatnih osoba i lokalnih sluZbenika i duznosnika, €ini znatno izloZenom Sirenju korupcije.
Nadalje, mogucnosti i oblici koruptivhog ponasanja mogu se pojaviti u Sirokom spektru, od
davanja sitnih darova, usluga i mita do prisvajanja javne imovine, nepotizma i patronaze,
Sto nije jednostavno uociti i djelotvorno sprijeciti.

Sve to, medutim, samo po sebi ne dokazuje da je navedena percepcija gradana osnovana
odnosno ne pokazuje u kojoj je mjeri korupcija stvarno prisutna u lokalnoj samoupravi.

S obzirom na to, Udruga opc¢ina u Republici Hrvatskoj provela je projekt pod nazivom
"Smanjenje percepcije korumpiranosti u lokalnoj samoupravi — SPEKULAS" s ciliem

' Hrvatski sabor: Strategija suzbijanja korupcije (NN 75/08), online, dostupno na:
[http://www.pravosudje.hr/default.asp?ru=365&gl=&sid=&jezik=1]
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utvrdivanja spornih i potencijalno koruptivnih podru¢ja u propisima koji ureduju
funkcionalne zadace tijela u hrvatskim opcinama.

To je prvo sustavno istrazivanje ovakve vrste u Republici Hrvatskoj. Osim prikupljanja
podataka nuznih za utvrdivanje spornih i potencijalno koruptivnih podruc¢ja u propisima koji
ureduju funkcionalne zadace tijela u hrvatskim op¢inama, svrha ovog projekta je izrada
preporuka antikorupcijskih mjera u lokalnoj samoupravi, a kao komplementaran i logi¢an
nastavak dosadasnjih napora hrvatske Vlade i poduzetim aktivhostima u podrucju
suzbijanja korupcije. Provedbom projekta omogucava se postavljanje mjerila i standarda
za smanjenje mogucnosti koruptivnih radnji na lokalnoj razini te stoga moze u izvjesnom
smislu posluZziti i kao vodi€ jedinicama lokalne samouprave u obavljanju javnih poslova na
nacin koji ¢e pridonijeti smanjenju percepcije korumpiranosti na lokalnoj razini. Radi se o
kljuénim podrucjima koji su preduvjet za cjelovitu i sveobuhvatnu institucionalnu politiku
suzbijanja korupcije.

2. OPCENITO O KORUPCUJI

U najSirem smislu korupcija2 je svaki oblik zloupotrebe ovlasti radi osobne ili skupne
koristi. U uZzem smislu, korupcija se moze definirati kao ¢in nedopustene razmjene izmedu
javnog duznosnika i druge osobe u cilju ostvarivanja vlastitih probitaka. Svakim &inom
korupcije nedvojbeno se, suprotno javnom interesu, kr8e moral i pravne norme te
povrjeduju temelji vladavine prava.

Prema definiciji organizacije Transparency International® korupciia je zlouporaba
povjerenih ovlasti za privatnu korist‘. Gotovo identi¢nu definiciju ima i Svjetska banka koja
korupciju definira kao ,zlouporabu javnih ovlasti za privatnu korist“*

Korupcija je povijesni, psiholoski, socioloski, gospodarski, politiCki i pravni fenomen. Ona
zauzima mnogobrojne oblike s razli€itim sudionicima, okolinom, ulozima, tehnikama i
razlicitim oblicima kulturne prihvatljivosti. Pojavljuje se u gotovo svim podrucjima Zivota i
djelovanja, prisutna je u javnim institucijama, privathom sektoru, u politici, u medijima, u
gospodarstvu.

Korumpiranom osobom smatra se svaka sluzbena ili odgovorna osoba koja radi osobne
koristi ili koristi skupine kojoj pripada zanemari opdéi interes koji je duzna S§tititi obzirom na
zakone, polozaj i ovlasti koje su joj povjerene. Korumpiranim se smatra i gradanin koji nudi
ili pristaje na davanje zatrazenog mita kako bi korumpirana osoba ¢injenjem, necinjenjem
ili propustanjem Cinjenja pomogla u ostvarivanju koristi za pojedine osobe ili skupine.

2 lat. corruptio - pokvarenost, kvarnost, izopaenost, razvrat, potkupljivanje, podmiéivanje, potkupljenje,
?odmiéenje, kvarenje, truljenje, raspadanje, krivotvorenje.

Transparency International je medunarodna nevladina, neprofitna, nepoliticka organizacija osnovana 1993.
godine, koja se bori za suzbijanje korupcije i poti¢e razliite mjere za njezino suzbijanje te objavljuje izvjestaj
(rang-listu zemalja) o raSirenosti korupcije kao i modelske akte ugovora i zakonodavstva.

* Ministarstvo pravosuda, online, dostupno na: [http://www.antikorupcija.hr]
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lako korupcija postoji i u privathom sektoru, kad se o njoj govori najce$¢e se misli na
korupciju u javnom sektoru odnosno na korupciju koja uklju€uje vlast i upravu na drzavnoj i
nizim razinama te javne ustanove, obzirom da je osnovno obiljeZje korupcije da ona
proizlazi iz javne ovlasti i diskrecijske moci u donoSenju odluka. U tom smislu govori se o
.PolitiCkoj korupciji* pod kojom se smatra situacija kad je jedan od sudionika koruptivnog
procesa javna osoba ili predstavnik javne institucije.’

Na pojavu korupcije i njezin intenzitet utjedu brojni &imbenici. Kulturna razina i tradicija®,
nepostojanje odgovarajuéih propisa i pravila, izostanak kontrole, netransparentnost i
neodgovornost, slabo imovno stanje, nepostojanje profesionalne etike i drugi ¢imbenici
vezani uz koncentraciju ekonomske moci u rukama malog broja pripadnika drustva i
povezanosti centara politiCke i ekonomske moci, a Sto je naroCito izrazeno u drustvima
koja prolaze kroz proces privatizacije, mogu uzrokovati potencijalno rizicno ponasanje. No
to ne mora biti pravilo — u praksi korupcija se pojavljuje i tamo gdje nema tih Cimbenika pa
se moze reci da je korupcija sklona pojaviti se svagdje gdje se ukaze ,povoljna prilika“.

Za borbu protiv korupcije od primarne je vaznosti postojanje ustaljenog zakonodavnog
okvira kao i odgovarajucih institucija koje ¢e omoguciti ostvarenje nacCela vladavine prava
te obavljati kontrolu i u€inkovito suzbijati korupciju. Tamo gdje nema transparentnosti, gdje
se zadaci i aktivnosti odvijaju u tajnosti te gdje nema nadzora od strane drugih sluzbenih
tijela i javnosti, postoji velika vjerojatnost od rizika korupcije.

Izravne i neizravne posljedice korupcije vrlo su dalekosezne. U tom se smislu najCesce
spominju psiholoske, politiCke, gospodarske i socijalne posljedice.

Medu najvaznijim psiholoskim posljedicama korupcije je gubitak javnog povjerenja u tijela
vlasti i uprave odnosno u sustav i njegove institucije u cjelini, $to se posljedicno negativno
odrazava na postene gradanske i gospodarske odnose. Pritom do gubitka tog povjerenja
ne dovode samo konkretni primjeri koruptivnog ponasanja, ve¢ do njega dovodi i sama
sumnja u korumpiranost te op¢i dojam korumpiranosti.

Izravna politicka posljedica korupcije jest uniStavanje osnovnog odnosa povjerenja izmedu
politiCara i gradana Cime se naruSava kredibilitet demokratskih institucija. U tom smislu
korupcija predstavlja ogromnu prepreku za demokraciju i vladavinu prava. U
demokratskom sustavu institucije gube svoju legitimnost kada se zlorabe za privatne
koristi. Korupcija ugroZava razinu morala u politiCkom odlu€ivanju, ugrozava stabilnost i
povjerenje u institucije te podize razinu nezadovoljstva gradana.

Na podrudju gospodarstva korupcija sprje€ava sigurno i racionalno investiranje kao i fer
gospodarsko trziste te dovodi do rasipanja proracunskog novca. Ona vodi osiromasenju

® Grubisa, D. (2010.): Protukorupcijska politika u Hrvatskoj: izmedu deklaracije i redukcije, PolitiCke analize,
1(2): 2.

® Nacini tumadgenja moralnih vrijednosti razlikuju se od naroda do naroda i od kulture do kulture. Tako se,
primjerice, istiCe kako se u Hrvatskoj, a i ostalim zemljama Balkana, ,normalnim smatra da visoki drZzavni
sluzbenik zbrine svoju obitelj i poznanike, jer ako to odbije, onda ¢e ga radna sredina, obitelj ili drustvo u koje
zalazi izopéiti ili prisiliti da se ponaSa drukcije.” Suni¢,T. (2010.): Korupcija: najstariji zanat, Politicke analize,
1(2): 18.
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nacionalnog bogatstva i naru$ava razvoj tako da oslabljuje institucionalne temelje o kojima
ovisi ekonomski rast. Djelovanje i poslovanje koje podlijeze korupciji dovodi do gubitka
proracunskog novca kroz neracionalnu potrosnju te smanjuje ucinke javnih sluzbi. Nadalje,
sprjeCava razvoj pravedne trziSne strukture te naruSava konkurenciju, pa tako odvraca
investicije.

Na socijalnom podru¢ju korupcija povecava siromastvo, najviSe pogada najslabije i
nezasticene, povecava nejednakost gradana te pridonosi opcem osjecaju nesigurnosti i
nezadovoljstva. Frustracija i generalna apatija medu razoCaranom javnoséu rezultira
oslabljenim civilnim drustvom koje je jedan od najvaznijih €imbenika u borbi protiv
korupcije te je od velike vaznosti za svako demokratsko drustvo.

Opcenito se moze reci da korupcija oslabljuje gospodarski napredak, osiromasuje drzavni
proracun, odbija vanjske investicije, pridonosi opéem nezadovoljstvu gradanstva te stvara
sve vecu socijalnu nejednakost.

Ovisno o tome na kojoj se razini nalazi ovlast odlu€ivanja u teoriji se razlikuje politicka
korupcija (engl. grand corruption) koja se odnosi na drzavne i lokalne duznosnike koji
imaju politicku moc¢ te administrativna ili birokratska korupcija (petty corruption) koja se
odnosi na djelatnike javne uprave zaduzene za provedbu odluka i propisa.

Korupcija ukljuCuje razliCite djelatnosti kao $to su podmicivanje, nepotizam te zloupotreba
poloZaja za osobnu korist. Ona se takoder moze smatrati posebnom situacijom razmjene
u kojoj javni sluzbenik smatra svoj polozaj izvorom prihoda i Zeli uve¢ati osobni dobitak.”

U tom smislu naj¢es¢im oblicima korupcije obi¢no se smatraju:

» Podmiéivanje — obecanje, ponuda ili davanje bilo koje beneficije koja
neprimjereno utjeCe na ishod odluka javnog sluzbenika. Mito moze biti dan
javnom sluzbeniku (izravno) ili preko druge osobe ili subjekta (neizravno). Mito
moze podrazumijevati novac, povjerljivu informaciju, darove i druge oblike.

» Pronevjera — krada sredstava od strane osobe kojoj su povjerene ovlasti i
kontrola nad tim sredstvima.

» Sukob interesa — situacija u kojoj su privatni interesi duznosnika u suprotnosti
s javnim interesom ili privatni interes utjeCe ili moze utjecati na nepristranost
duznosnika u obavljanju javne duznosti.

» Pristranost — dodjeljivanje poslova ili beneficija odredenim pojedincima bez
obzira na sposobnosti. Ako je rijeC o Clanovima obitelji onda se naziva
nepotizam.

» Iznudivanje — nezakonito i namjerno dobivanje neke prednosti, materijalne ili
nematerijalne, od druge osobe ili subjekta, tako da joj se namecCe nezakonit

" Kregar, J. (1997.): Korupcija, Financijska praksa, 21 (5-6): Pojmovnik.
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pritisak u obliku prijetnji ili zastraSivanja da bi ju se prisillo na pruzanje
odredene beneficije. Ova prisila moze sadrzavati fizicku povredu, nasilg'e ili
prepreku, a moze €ak ukljucivati i opasnost da tre¢a strana bude ugrozena.

Korupciju je vrlo teSko mijeriti. Realno je korupciju nemoguce precizno izmjeriti obzirom da
podaci na kojima se mjerenje temelji po prirodi stvari ne mogu nikad biti potpuno pouzdani.
Nitko ne moze to€no i pouzdano izmjeriti odnosno utvrditi koliki se godisnji iznos novca
izgubi zbog koruptivnih pojedinaca i njihovih nezakonitih djelatnosti, jer korupcija ne
preuzima samo novc¢ani oblik, ve¢ se ona javlja i u drugim oblicima (pogodnosti, usluge,
pokloni i dr.).

U praksi postoje razliita mijerenja od kojih su najpoznatija ona koje obavljaju
Transparency International (IPK — Indeks percepcije korupcije)® i Svjetska banka (Indeks
kontrole korupcije).”® Bez obzira na metodologke razlike u mjerenju i izraéunu pokazatelja,
zajednicko obilijezje ovih dvaju mjerenja jest da oba ispituju percipiranu prisutnost
korupcije. No treba napomenuti da pokazatelji percepcije korupcije nisu empirijski
dokazani ve¢ su subjektivne prirode, buduci da se temelje na stavovima ljudi te njihovim
misljenjima o percipiranoj razini korupcije. Pritom ispitanici pripadaju razli€itim skupinama
ljudi tako da su i njihova gledidta naspram korupcije i njenog shvacanja razli€ita obzirom
na socijalnu i kulturoloSku pripadnost. Stoga je percepcija korupcije samo priblizna mjera
procjene njezine prisutnosti koja se koristi kako bi se zbog nedostataka podataka o
stvarnim razmjerima korupcije procijenila njezina razina u drustvu. U tom smislu opce je
stajaliSte da se korupcija u nekom drustvu ubraja u one pojave za koje se moZze reci da ih
je bolje mjeriti bilo kako nego nikako."

Na kraju, vazno je znati da za ucinkovitu borbu protiv korupcije nije dovoljna samo
represija. U tom smislu suvremeni trendovi suzbijanja korupcije sve vise se okrecu
prevenciji. Ona se sastoji od razliCitih aktivnosti od kojih se osobito vaznima smatraju
prepoznavanje rizika nastanka korupcije, pravovremeno usvajanje odgovarajucih zakona,
izgradnja mjerodavnih institucija, osvjeSCivanje gradana i medija te druge
preventivne mjere za uklanjanje koruptivnih rizika kojima se nastoji preduhitriti i sprijeciti
korupcija prije nego do nje uopce i dode.

Osim toga, za suzbijanje korupcije i ostvarivanje ucinkovitijih javnih usluga izuzetno je
vazna transparentnost javnih financija, jer ona omogucuje veéu kontrolu vlasti $to nadalje
pozitivno utjee na njihovu odgovornost prema gradanima.?

& Ministarstvo pravosuda, online, dostupno na: [http://www.antikorupcija.hr]

9 Transparency International, online, dostupno na: [http://www.transparency.org/policy-research/surveys-
indices/cpi]

'% Indeks kontrole korupcije jedan je od indikatora kvalitete upravljanja (Worldwide Governance Indicators —
WGI). Svjetska banka, online, dostupno na: [http://info.worldbank.org/governance/wgi/mc_countries.asp]

" Grdesic, 1. (2010.): Indeks percepcije korupcije, Polititke analize, 1 (2): 19. Pritom se, medutim, ne smije
zanemariti ¢injenica da mjerenje promjena i eventualnog poboljSanja stanja tijekom vremena nije moguce, pa
je stoga pogresno interpretirati podatke kao trend te govoriti 0 napredovanju ili nazadovanju neke drzave u
borbi protiv korupcije. Isto: 20.

'2 Badun, M. (2009.): Decentralizacija, korupcija i nadzor lokalnih proracuna u Hrvatskoj, Newsletter Instituta
za javne financije, 38: 2.

Stranica 6 od 59



Smanjenje percepcije korumpiranosti u lokalnoj samoupravi— SPEKULAS

3. OPCINA U HRVATSKOM SUSTAVU LOKALNE SAMOUPRAVE

3.1. NUTS klasifikacija'
Republika Hrvatska je podijeljena na tri NUTS regije:

1. Sjeverozapadna statistiCka regija, koja obuhvaca: Zagrebacku zupaniju,
Krapinsko-zagorsku zZupaniju, Varazdinsku zZupaniju, Koprivni¢ko-krizevacku
zupaniju, Medimursku zupaniju i Grad Zagreb;

2. Jadranska statisticka regija koja obuhvac¢a: Primorsko-goransku zupaniju,
Licko-senjsku Zupaniju, Zadarsku Zupaniju, Sibensko-kninsku Zupaniju,
Splitsko-dalmatinsku Zupaniju, Istarsku Zupaniju i Dubrovacko-neretvansku
Zupaniju;

3. Panonska statistiCka regija koja obuhvaca: Bjelovarsko-bilogorsku
Zupaniju, VirovitiCko-podravsku Zupaniju, PozZeSko-slavonsku Zupaniju,
Brodsko-posavsku Zupaniju, Osjecko-baranjsku Zupaniju, Vukovarsko-
srijemsku Zupaniju, Karlovac¢ku Zupaniju i Sisatko-moslavacku Zupaniju.

Najmaniji broj jedinica lokalne samouprave ima podrucje Sjeverozapadne statistiCke regije
(145 gradova i op¢ina odnosno 26% ukupnog broja u Republici Hrvatskoj).

Slijedi podrucje Panonske statistiCke regije u kojem se nalazi 191 grad i op¢ina odnosno
34% ukupnog broja gradova i op¢ina u Republici Hrvatskoj, ali koja je najmanja statisti¢ka
regija po broju stanovnika (1.351.517 stanovnika).

Najveci broj jedinica lokalne samouprave ima podru¢je Jadranske statisticke regije (220
gradova i op¢ina odnosno 40% ukupnog broja gradova i op¢ina u Republici Hrvatskoj).

Zemljopisni prikaz statistickih regija te broj stanovnika, gradova i opCina po statistickim regijama dani su u
Prilogu (karta 1. i tablica 1.)

3.2. Hrvatski sustav lokalne samouprave

Pravo na lokalnu samoupravu zajamceno je Ustavom Republike Hrvatske (NN 41/01-p.t.,
55/01-ispr. i 76/10, €l. 132. — 137.).

3 Klasifikacija statistickih regija utvrduje se prema NUTS metodologiji propisanoj u Uredbi (EZ-a) br.
1059/2003 Europskog parlamenta i Vijeéa o donoSenju zajedniCke klasifikacije teritorijalnih jedinica za
statistiku (NUTS). Nakon pristupanja EU, ta se klasifikacija i sluzbeno prihvaéa kao NUTS regije nove
zemlje Clanice te, sukladno navedenoj Uredbi, drzave ¢lanice ne mogu mijenjati postoje¢u klasifikaciju
sliedece tri godine.
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Hrvatski sustav lokalne samouprave ustrojen je 1992./1993. godine donoSenjem i
stupanjem na snagu Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi (NN 90/92) i Zakona o
podrucjima Zupanija, gradova i op¢ina u Republici Hrvatskoj (NN 90/92) te provedbom
lokalnih izbora nakon kojih su formirana politicka tijela novih lokalnih jedinica.™

U meduvremenu doneseni su novi Zakon o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi
(2001. godine, u daljnjem tekstu: ZOLPRS) i Zakon o podrucjima iupangja, gradova i
opc¢ina (2006. godine) koji su uz usvojene izmjene i dopune danas na snazi.’

Sustav je dvostupanjski: na osnovnoj razini ustrojene su opcine i gradovi (kao jedinice
lokalne samouprave), a na VviSoj razini ustrojene su Zupanije (kao jedinice
podru¢ne/regionalne/ samouprave).

Op¢ina je jedinica lokalne samouprave koja se osniva, u pravilu, za podrucje viSe
naseljenih mjesta koja predstavljaju prirodnu, gospodarsku i drustvenu cjelinu, te koja su
povezana zajedniCkim interesima stanovnistva (¢l. 4. ZOLPRS).

Grad je 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 ukljuCena 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. Iznimno, gdje za to postoje posebni razlozi (povijesni, gospodarski,
geoprometni), gradom se moze utvrditi i mjesto koje ne zadovoljava navedene uvjete (Cl.
5. ZOLPRS). Od 2005. godine unutar kategorije gradova uvedena je nova podkategorija
velikih_gradova — to su jedinice lokalne samouprave koje su ujedno gospodarska,
financijska, kulturna, zdravstvena, prometna i znanstvena srediSta razvitka Sireg okruzenja
i koji imaju viSe od 35.000 stanovnika (¢l. 19a. ZOLPRS).

Zupanija je jedinica podruéne (regionalne) samouprave &ije podrucje predstavlja prirodnu,
povijesnu, prometnu, gospodarsku, drustvenu i samoupravnu cjelinu, a ustrojava se radi
obavljanja poslova od podru¢noga (regionalnog) interesa (¢l. 6. ZOLPRS).

Djelokrug jedinica lokalne samouprave razlikuje se od djelokruga Zupanija. Dijelom se
razlikuje i djelokrug samih jedinica lokalne samouprave — opcine imaju najuZi djelokrug,
gradovi imaju nesto Siri djelokrug, a veliki gradovi joS Siri.

Za razliku od djelokruga, osnovna ustrojstvena struktura jednaka je u svim jedinicama, a
sastoji se od:
— predstavni¢kog tijela (opéinskog vije¢a, gradskog vijeCa odnosno Zupanijske
skupstine) kojeg Cine neposredno izabrani predstavnici gradana,

' Oba zakona stupila su na snagu 30. prosinca 1992. godine. Prvi lokalni izbori po novom sustavu odrzani
su u veljaci 1993. godine.

15 Zakon o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi (NN 33/01, 60/01-v.t., 129/05, 109/07, 125/08 i
36/09); Zakon o podrucjima zupanija, gradova i op¢ina (NN 86/06, 125/06-ispr., 16/07-ispr. i 95/08-Odluka
USRH)
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— izvrdnog tijela (op¢inskog nacelnika, gradonacelnika odnosno Zupana) koje se
od redovitih lokalnih izora 2009. godine takoder bira neposredno,
— upravnih tijela (koje Cine profesionalni lokalni sluzbenici i namjestenici).

Danas je u Republici Hrvatskoj ustrojeno ukupno 20 Zupanija i 555 jedinica lokalne
samouprave i to 429 opcina i 126 gradova te Grad Zagreb koji istodobno ima i polozaj
Zupanije te poseban polozaj glavnog grada RH.

3.3. Opé¢ina kao jedinica lokalne samouprave

Opc¢ine u Hrvatskoj ¢ine 77% ukupnog broja jedinica lokalne samouprave, a u njima Zivi
31% ukupnog broja njezinih stanovnika. Prosje€an broj stanovnika opcine je 3.243.

Od ukupnog broja op€ina, najbrojnije su one u kojima Zivi od 1.000 — 3.000 stanovnika
(210 odnosno 47,5%), dok su najmalobrojnije one u kojima zivi preko 9.000 stanovnika (7
odnosno 1,6%). Gotovo 84% opéina &ine one u kojima Zivi manje od 5.000 stanovnika.®

Broj stanovnika u op¢inama po Zupanijama, prosjecan broj stanovnika u opéinama po Zupanijama i prikaz
opcina po kontingentima stanovniStva dani su u Prilogu (tablice 2. i 3. te grafovi 1. i 2.)

Opc¢ine u svom samoupravnom djelokrugu obavljaju poslove lokalnog znacenja kojima se
neposredno ostvaruju potrebe gradana, a koji nisu Ustavom ili zakonom dodijeljeni
drzavnim tijelima i to osobito poslove koji se odnose na:

— uredenje naselja i stanovanje,

— prostorno i urbanisticko planiranje,

— komunalno gospodarstvo,

— brigu o djeci,

— socijalnu skrb,

— primarnu zdravstvenu zastitu,

— 0dgoj i osnovno obrazovanje,

— kulturu, tjelesnu kulturu i Sport,

— zastitu potrosaca,

— zastitu i unapredenje prirodnog okolisa,

— protupozarnu i civilnu zastitu,

— promet na svom podrucju

— te ostale poslove sukladno posebnim zakonima (¢l. 19. ZOLPRS)."
Predstavnicko tijelo opcine je opcinsko vijeCe. Njegove Clanovi biraju biraCi na
neposrednim izborima po Cistom razmjernom sustavu. Broj ¢lanova opcinskog vijec¢a ovisi
o broju stanovnika opcine, a kreCe se od najmanje 7 ¢lanova do najvise 19 ¢lanova.

'® Podaci se baziraju na Popisu stanovniStva 2001., DrZzavni zavod za statistiku, online, dostupno na:
wttp://www.dzs.hr/Popis%202001/popi320001 .htm]

U procesu politiCke decentralizacije koji je zapoCeo 2001. godine i odvijao se u nekoliko valova,
prenoSenje poslova drzavne uprave uglavnom se zadrzalo na razini zupanija i velikih gradova, dok su u
djelokrug opc¢ina preneseni jedino poslovi uredenja prometa na njihovu podrucju.
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Predstavnicko tijelo:

donosi statut opéine,

donosi odluke i druge opcCe akte kojima ureduje pitanja iz samoupravnog
djelokruga opc€ine,

osniva i bira Clanove radnih tijela vijeCa, odnosno skup$tine te imenuje i
razrjeSuje druge osobe odredene zakonom, drugim propisom ili statutom,
ureduje ustrojstvo i djelokrug opcinskih upravnih tijela,

osniva javne ustanove i druge pravne osobe za obavljanje gospodarskih,
drudtvenih, komunalnih i drugih djelatnosti od interesa za opcinu,

odlucuje o stjecanju i otudivanju pokretnina i nekretnina opcine cCija pojedinacna
vrijednost prelazi 0,5% iznosa prihoda bez primitaka ostvarenih u godini koja
prethodi godini u kojoj se odluCuje o stjecanju i otudivanju pokretnina i
nekretnina, odnosno Cija je pojedinacna vrijednost ve¢a od 1.000.000 (jedan
milijun) kuna,

obavlja i druge poslove koji su zakonom ili drugim propisom stavljeni u djelokrug
predstavnickog tijela (€l. 35. i €l. 48. st. 2. ZOLPRS).

Izvréno tijelo opcine je opcinski nacelnik kojeg biradi biraju neposredno po vecéinskom
dvokruznom sustavu, zajedno s njegovim zamjenikom. Opc¢inski nacelnik:

4.

priprema prijedloge opcih akata,

izvrSava ili osigurava izvrSavanje opcih akata predstavnickog tijela,

usmjerava djelovanje upravnih tijela opcine u obavljanju poslova iz njihovoga
samoupravnog djelokruga te nadzire njihov rad,

upravlja nekretninama i pokretninama u vlasnistvu opcine kao i njezinim
prihodima i rashodima, u skladu sa zakonom i statutom,

odlucuje o stjecanju i otudivanju pokretnina i nekretnina opcine Cija pojedinacna
vrijednost ne prelazi 0,5% iznosa prihoda bez primitaka ostvarenih u godini koja
prethodi godini u kojoj se odluCuje o stjecanju i otudivanju pokretnina i
nekretnina, a najvise do 1.000.000 (jedan milijun) kuna, te ako je stjecanje i
otudivanje nekretnina i pokretnina planirano u proraCunu, a stjecanje i
otudivanje pokretnina i nekretnina provedeno u skladu sa zakonskim propisima,
obavlja i druge poslove utvrdene statutom (Cl. 48. st. 1. ZOLPRS).

KORUPCIJA NA LOKALNOJ RAZINI

Od samog pocetka demokratske tranzicije korupcija je postala jedan od kljuénih problema
hrvatskoga drustva. Proces uspostave novog politiCkog i pravnog sustava odvijao se u
vrijeme ratnih okolnosti Sto je uvjetovalo nepravovremeni razvoj potrebnih zastitnih
mehanizama za suzbijanje koruptivnih djelovanja u razli€itim dijelovima drustva.

Transparency International Hrvatska je 2005. godine proveo istrazivanje o percepciji

korupcije,

a u kojem je 73% ispitanika odgovorilo kako smatra da je korupcija u lokalnoj
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samoupravi rasirena ili vrlo rasirena. Time je lokalna samouprava zauzela tre¢e mjesto na
liestvici korumpiranih institucija u Hrvatskoj.'®

IstraZivanje koje je proveo Gallup Croatia'® takoder je pokazalo percepciju o razmjerno
rasirenoj korupciji u upravi na lokalnoj razini. Pritom se korumpirani politi¢ar i duznosnik
smatraju najve¢om prijetnjom drustvu.*

Medutim, podaci Drzavnog odvjetnistva Republike Hrvatske ne potvrduju toCnost te
percepcije, barem $to se tiCe kaznene odgovornosti. U izvjeS¢u za 2007. godinu kao
osobe prijavljene za korupcijska kaznena djela, izmedu ostalih, navedeni su: Sef odjela u
opcini, vije¢nik, ¢lan gradskog poglavarstva, djelatnik stambeno-komunalnog gospodarstva
i dogradonacelnik (str. 48), dok u izvjeSéu za 2008. godinu u prikazu strukture optuzenih
osoba (str. 45) nije naveden ni jedan sluzbenik niti duznosnik u lokalnoj samoupravi.?’

U posljednjih nekoliko godina srediSnja drZzavna vlast je poduzela znacajnije aktivnosti
usmijerene obuzdavanju korupcije. Strategija suzbijanja korupcije koju je usvojio Hrvatski
sabor 19. lipnja 2008. godine (NN 75/08) i Akcijski plan donesen od Vlade Republike
Hrvatske 25. lipnja 2008. godine®? temelji su na kojima se u Republici Hrvatskoj nastoji
definirati antikorupcijska politika. Tim dokumentima i €itavim nizom preventivnih mjera koje
su njima propisane (195 mjera) izgraden je pravni okvir koji bi trebalo osigurati u€inkovito
suzbijanje korupcije i to u podrucju izgradnje institucija zaduzZenih za suzbijanje korupcije,
sprieCavanja sukoba interesa, financiranja politiCkih stranaka, prava na pristup
informacijama, integriteta i kodeksa ponasanja, javnih financija, javne nabave te zastite
,ZvizdaCa". Medutim, usprkos odredenom napretku u ovom podrucju, dosadasnji napori
nisu posve urodili plodom pa je, slijedom toga, Europska Komisija u lzvjeS¢u o napretku za
2009. korupciju ponovno istaknula kao jedan od znacajnih problema s kojima se suoCava

18 Transparency international Hrvatska, IstraZivanje javnog mnijenja o korupciji, javnosti informacija i sukobu
interesa, online, dostupno na:
LQttp://www.transparency.hr/dokumenti/istraiivanja/omnibus_04_2005korupcija.pdf]
Gallup Organization je organizacija koja se bavi prou¢avanjem ljudske prirode i ponasanja u cilju razvijanja

razvojnih programa te pruzanja strateskih savjetodavnih usluga radi maksimalnog povec¢anja ucinka.

2 Korumpirani politi¢ar dijeli prvo mjesto s korumpiranim sucem, a slijedi korumpirani duznosnik na drugom
mijestu, ispred korumpiranog policajca. Ministarstvo pravosuda, online, dostupno na:
[http://www.pravosudje.hr/Download/2008/10/27/IstraZivanje_o_integritetu_gradjana_Hrvatske.ppt]

Medutim, neke rezultate ove ankete ipak treba uzeti s rezervom iz razloga o€igledno pogreSno postavljenih
kategorija kao 8to su primjerice ,Jokalna samouprava — odjel graditeljstvo” (podrucje graditeljstva gotovo je
isklju€ivo u nadleZnosti tijela drZzavne uprave; tek od kraja 2007. godine odredene poslove obavljaju Zupanije
i veliki gradovi, dok opcine i velika vec¢ina gradova i dalje u tom podrucju nemaju nadleznosti) te ,lokalna
samouprava — upravni odjel za rad sa strankama“ koji kao posebno upravno tijelo ne postoji ni u jednoj
jedinici lokalne samouprave. Ovi primjeri pokazuju da su u istraZivanju pomije3ani poslovi i tijela drzavne
uprave i lokalne samouprave, pa je moguce da su odredeni rezultati i zaklju€ci koji se odnose na drZzavnu
upravu pogresno pripisani lokalnoj samoupravi iz ¢ega je proizasao i njezin priliéno lo$ polozaj na ljestvici
ispitivanja percepcije o korumpiranosti.

' Drzavno odvjetnidtvo Republike Hrvatske: GodiSnje izvjeS¢e o radu drZavnih odvjetnistava za 2007.
godinu i Godisnje izvjeS¢e o radu drZzavnih odvjetniStava za 2008. godinu, online, dostupno na:
Lhttp://www.dorh.hr/DefauIt.aspx?sec=645]

% Ministarstvo pravosuda, online, dostupno na:
[http://www.pravosudje.hr/Download/2008/10/27/Akcijski_plan_uz_Strategiju_suzbijanja_korupcije_lipanj_20
08.doc]
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hrvatsko drustvo.?®

lako u navedenim dokumentima niti jedna mjera protiv korupcije nije posebice usmjerena
na lokalnu samoupravu, nedvojbeno je da odgovaraju¢e mjere potrebno provoditi i na toj
razini. To proizlazi iz sljedecih €injenica:

— lokalne jedinice godiSnje troSe znacCajan iznos proracunskih sredstava putem
javne nabave,

— lokalne jedinice imaju u vlasnistvu imovinu kojom upravljaju, a koja u pojedinim
jedinicama ima znacajnu vrijednost,

— lokalne vlasti i uprava provode i niz drugih postupaka kojima izravno odlucuju o
pravima, obvezama i interesima Sirokog kruga subjekata ili neizravno na njih
utjecu,

— u svemu tome kao vlast koja je najbliza gradanima, zbog bliskih i u€estalih
interakcija izmedu privatnih osoba i lokalnih sluzbenika i duznosnika, lokalne su
jedinice znatno izloZene Sirenju korupcije.

Slijedom navedenog, na razini jedinica lokalne samouprave potencijalno koruptivno
osjetljive aktivnosti mogu biti vezane uz upravljanje odnosno raspolaganje sredstvima
proracuna, ali mogu biti i ne vezane uz proracun.

U tom smislu mogu se razlikovati potencijalno koruptivne aktivnosti:
1) na prihodnoj strani prorauna, kojima se pogoduje pojedinom subjektu s
posljedicom umanjenja prihoda proracuna koji bi se ostvarili da nije bilo
koruptivne aktivnosti,

2) na rashodnoj strani proracuna, kojima se iz sredstava proracuna pla¢a dobro,
usluga ili aktivnost koji nisu ste€eni, koriSteni odnosno ostvareni, a €ime se
takoder neosnovano umanjuju sredstva proracuna,

3) nevezane za proracun, koje nemaju izravnu financijsku posljedicu po sam
proracun, ali imaju ucinak na prava i interese jedinice ili treCih subjekata.

1) Na prihodnoj strani proracuna koruptivna aktivnost moze se ostvariti kao:

— oslobadanje od obveze pla¢anja (komunalne naknade, komunalnog doprinosa,
zakupnine, koncesijske nakade, ...),

— dogovaranje niZe cijene odnosno naknade od one koja je propisana odnosno
koja se objektivno moze ostvariti,

— propustanje naplate i/ili poduzimanja mjera za prisilnu naplatu duga,
— ugovaranje nize kamate od propisane na dani kredit, poticajna sredstva i sl.,

— deponiranje i/ili oroCavanje sredstava prora¢una kod poslovne banke uz manju
kamatnu stopu od one koja je objektivho moguca,

2 Europska komisija: Croatia 2009 Progress Report, online, dostupno na:
[http://www.delhrv.ec.europa.eu/files/file/progres%20report/ CROATIA%202009%20PROGRESS%20REPOR
T.pdf]
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2) Na rashodnoj strani proraCuna koruptivna se aktivhost mozZe ostvariti kao:

financiranje subjekata bez programa,
financiranje programa u ve¢em iznosu od troSkova njegove provedbe,

namjerno propustanje nadzora nad provedbom financiranog programa i
utroSenim sredstvima,

financiranje radova odnosno aktivnosti izvan usvojenih programa (primjerice:
izgradnja ceste, postavljanje javne rasvjete i sl.),

plac¢anje radova ili usluga koje nisu obavljene, ili ugovaranje vece cijene od one
koju se na trzistu moze postici,

odobravanje subvencija, pomoci, kredita i sl. bez ili mimo donesenih mijerila,
neopravdano raspolaganje sredstvima proraCunske zalihe,

neopravdano troSenje sredstava reprezentacije,

priznavanje neopravdanih ili neostvarenih putnih troskova,

uzimanje kredita i pozajmica uz ve¢u kamatnu stopu od one koja je objektivno
moguca,

3) Mogucée koruptivne aktivnosti koje nisu ili ne moraju biti izravno vezane uz sam
proracun jesu:

zaposSljavanje — u upravi ili subjektima osnovanim od strane opdcinskih tijela
(trgovacka drustva, javne ustanove),

davanje neosnovane prednosti pojedinim osobama (primjerice: upis djece u
predskolsku ustanovu),

prostorno  uredenje  (primjerice:  pogodovanje  pojedinim  subjektima
odredivanjem zone gradevinskog zemljista i sl.),

raspolaganje imovinom (primjerice: prodaja ili zakup bez ili mimo propisanih
mijerila i postupka),

nabava proizvoda i usluga bez provedbe postupka javne nabave,

Iz navedenog se moze izvesti i zakljuCak o duznostima i poslovima u opcinskim tijelima
koji su potencijalno izloZeni koruptivnoj aktivnosti. Pritom po prirodi stvari izlozenost raste
proporcionalno ovlastima i objektivnhoj moguénosti utjecaja na donoSenje odluka.

U tom smislu koruptivnom ponasSanju nedvojbeno je najizlozenija duznost nacelnika. Neki

¢imbenici

koji obnaSatelje te duznosti stavljaju na prvo mjesto izlozenosti korupciji

proizlaze iz same prirode duznosti. To su, primjerice, sljedeci Cimbenici:

ovlast za donoSenje brojnih vaznih odluka,

ovlast za raspolaganje znacajnim financijskim sredstvima,

blizina neposrednim izvorima informacija i moguénost manipuliranja
informacijama,

inokosno odlucivanije,
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— koncentracija informacija, ovlasti i nadzora u jednoj osobi,
— teSko ostvariva mogucnost opoziva s duznosti.

Drugi Cimbenici ovise o specificnim konkretnim okolnostima svake pojedine jedinice.
Pritom oni mogu biti prisutni u ,siromasnim“ jedinicama jednako kao i u ,bogatijim"
jedinicama. Tako u ,siromasnim“ opcinama ti Cimbenici mogu, primjerice, biti loS
materijalni polozaj nacelnika (niska plac¢a) ili financijska ovisnost jedinice o pomoc¢ima i
subvencijama viSih razina vlasti ili aktivnostima drugih drzavnih organizacija (,Hrvatske
vode“, ,Hrvatske ceste“ i sl.). S druge strane u ,bogatijim“ jedinicama taj ¢imbenik moze
biti osobit interes viSe konkurentnih subjekata izazvan njezinim zemljopisnim polozajem ili
prirodnim dobrima kojima jedinica raspolaze.

Tesko je odrediti tko je drugi po izloZenosti korupciji — ostali lokalni duznosnici (prije svega
Clanovi predstavniCkog tijela te ¢lanovi njegovih odbora) ili sluzbenici upravnih tijela
jedinice. Nama se Cini da su to ipak pojedini upravni sluzbenici.

Lokalni sluzbenici u upravnim tijelima jedinica samouprave prikupljaju podatke i informacije
te pripremaju materijale za donoSenje odluka. U tijeku tog postupka sluzbenici mogu
filtrirati informacije, prilagodavati ih i distribuirati te na taj nacin utjecati na donoSenje
odluka i pogodovati odredenim subjektima. Osim toga sluzbenici mogu zna¢ajno utjecati
na trajanje postupka. Naravno da razina izloZenosti sluzbenika korupciji ovisi 0 njegovoj
mogucnosti da utjeCe na donoSenje odluka. Medutim, oni sami ne donose odluke, a osim
toga podloZzni su izravhom nadzoru svoga rada S$to umanjuje njihovu izloZenost
koruptivhom iskuseniju.

Clanovi predstavni¢kog tijela donose opée akte kojima ureduju odredene odnose, a koji
mogu imati vrlo velik utjecaj na interese pojedinih subjekata (primjerice: prostorni planovi i
sl.). Osim toga oni odlu€uju i u nekim pojedinacnim slu¢ajevima (primjerice: o stjecanju i
otudivanju pokretnina i nekretnina vece vrijednosti, dodjeli koncesija i dr.). U tom smislu
diskusija, zagovaranje i glasovanje pojedinog vijecnika moze biti vazno pa €ak i odluCujuce
za donoSenje odluke u nekom sluc€aju. Ipak, Cinjenica da predstavni¢ko tijelo donosi
odluke vecinom glasova njegovih Clanova, dakle da se radi o kolektivnhom, a ne inokosnom
donoSenju odluka, umanjuje izloZzenost pojedinacnog ¢lana predstavniCkog tijela
koruptivnim ponudama.

Korupciji su najmanije izloZeni vanjski ¢lanovi pojedinih odbora predstavnickog tijela, ali se
mogucnost njihovog osobnog posrednog utjecaja u pojedinim konkretnim slu€ajevima
nikako ne treba zanemarivati.

Poseban problem, osobito u manjim jedinicama u kojima nema puno gospodarskih
subjekata i konkurencije, predstavlja postavljanje granica sukoba interesa.”* U mnogim
situacijama sasvim je realna mogucénost zasnivanja pravnog ili poslovnog odnosa jedinice

** Sukob interesa najopéenitije se moze definirati kao situacija u kojoj javni duznosnik ima neke

profesionalne ili osobne obveze, odnosno osobne ili financijske interese, koji mu otezavaju djelotvorno
obavljanje javne funkcije i ugrozavaju njegovu objektivnost ili mogu stvoriti dojam da je njegova objektivnost
ugrozena. Povjerenstvo za odluivanje o sukobu interesa, online, dostupno na: [http://www.
sukobinteresa.net]
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samouprave s pravnom ili fizickom osobom koja je izravno ili neizravho povezana s
osobom koja u toj jedinici obavlja odredenu duznost ili sluzbu (primjerice da odredene
poslove za opcinu obavlja obrt ili trgovacko drustvo u viasnistvu ¢lana predstavnickog tijela
ili s njim povezanih osoba®). lako bi to po definiciji formalno predstavljalo sukob interesa,
smatramo da ne mora nuzno ukazivati na korupciju, ve¢ da ocjenu o tome treba donijeti
nakon objektivne analize uvjeta zbog kojih je takvih odnosa doSlo i razloga radi kojih je
donesena odluka.

5. ISTRAZIVANJE U ODABRANIM OPCINAMA

Temeljna svrha ovog projekta izrada je preporuka antikorupcijskih mjera u lokalnoj
samoupravi u cilju smanjenja percepcije javnosti o korumpiranosti na lokalnoj razini. Stoga
je istrazivanje bilo prvenstveno usmjereno prikupljanju i analizi onih podataka koji mogu
ukazati na potencijalno moguca koruptivha podru€ja u organizaciji i obavljanju
samoupravnih zadac¢a opc€ina kao i Cimbenika koji mogu pridonijeti realnoj percepciji
korupcije na razini opc¢ina.

Istrazivanje je obuhvatilo 15 opcina: Brinje, Dekanovec, Dugi Rat, Jakovlje, Jaksic,
Lekenik, Luka€, Lupoglav, Marija Bistrica, Marina, Nijemci, Stefanje, Tkon, Viskovo i
Vrpolje (u daljnjem tekstu pod zajedni¢kim nazivom: odabrane opcine).

Op¢i podaci o odabranim opcéinama dani su u Prilogu (tablica 4.)

5.1. Mjerila za izbor op¢ina
Izbor opc¢ina koje su uklju€ene u istraZivanje temelji se na Cetiri osnovna mjerila:

a) veli¢ina — iskazana kroz Cetiri podatka: broj naselja, broj stanovnika, povrsina i
gustoca naseljenosti,

b) zemljopisni poloZaj — zastupljenost iz razli€itih dijelova Hrvatske,

c) statisti¢ko regionalni poloZayj,

d) fiskalni kapacitet — ukupni iznos prora¢una za 2009. godinu i prihodi od poreza i
prireza po biracu za 2009. godinu

Po svakom pojedinom mijerilu opcine su podijeljene u tri grupe. U izboru opcéina nastojao
se posti¢i podjednak broj opc¢ina u svakoj od tri grupe.

% Povezane osobe su braéni ili izvanbraéni drug duznosnika, njegovi srodnici po krvi u uspravnoj lozi,
posvojitelj i posvojenik, srodnici u pobo¢noj lozi do drugog stupnja i srodnik po tazbini do prvog stupnja, te
ostale osobe koje se prema drugim osnovama i okolnostima opravdano mogu smatrati interesno
povezanima s duznosnikom (€l. 4. Zakona o sprje€avanju sukoba interesa u obnasanju javnih duznosti, NN
163/03, 94/04 i 48/05).
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a) Veli¢ina

Po broju naselja

Opc¢ine Opc¢ine Opéine
do 5 naselja od 5 do 10 naselja s viSe od 10 naselja
Dekanovec Jaksié Brinje
Dugi Rat Lupoglav Lekenik
Jakovlje Nijemci Lukaé
Tkon Stefanje Marija Bistrica
Vrpolje ViSkovo Marina
Po broju stanovnika
Opé¢ine Opé¢ine Op¢ine
do 1.000 stanovnika od 1.001 do 5.000 stanovnika s viSe od 5.000 stanovnika
Dekanovec Brinje Dugi Rat
Lupoglav Jakovlje Lekenik
Tkon Jaksi¢ Nijemci
Lukag Marija Bistrica
Marina Viskovo
Stefanje
Vrpolje
Po povrsini
Opc¢ine Opc¢ine Opcine
do 50 km?2 od 50 — 100 km?2 viSe od 100 km?2
Dekanovec Lukad Brinje
Dugi Rat Lupoglav Lekenik
Jakovlje Marija Bistrica Marina
Jaksié Stefanje Nijemci
Tkon Vrpolje
Viskovo
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Po qustoéi naseljenosti

Opé¢ine Op¢ine Opcine
do 50 stanovnika/ km?2 od 50 — 100 stanovnika/ km?2 viSe od 100 stanovnika/ km?2
Brinje Jaksi¢ Dekanovec
Lekenik Lukag Dugi Rat
Lupoglav Marija Bistrica Jakovlje
Marina Vrpolje Viskovo
Nijemci
Stefanje
Tkon
b) Zemljopisni polozaj
Priobalne Opé¢ine Op¢ine
opé€ine zapadne kontinentalne Hrvatske isto€ne kontinentalne Hrvatske
Dugi Rat Brinje Jaksié
Marina Dekanovec Lukag
Tkon Jakovlje l}lijemci
Lekenik Stefanje
Lupoglav Vrpolje
Marija Bistrica
Viskovo
c) Statisticko regionalni polozaj
Sjeverozapadne opéine Jadranske opé¢ine Panonske opé¢ine
Dekanovec Brinje Jaksié
Jakovlje Dugi Rat Lekenik
Marija Bistrica Lupoglav Lukag
Marina Nijemci
Tkon Stefanje
Viskovo Vrpolje
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d) Fiskalni kapacite

t26

Po ukupnim proradunskim prihodima ostvarenim u 2009. godini

Bogatije Srednje bogate Siromashnije
vise od 10.000.000 kn od 5.000.000 do 10.000.000 kn manje od 5.000.000 kn
Dugi Rat Brinje Dekanovec
Lekenik Jakovlje Jaksi¢
Marija Bistrica Lupoglav Lukaé
Marina Nijemci Stefanje
ViSkovo Vrpolje Tkon

Po prihodima od poreza i prireza po birac¢u ostvarenom u 2009. godini

Ekonomski razvijenije Srednje ekonomski razvijene Slabije ekonomski razvijene
viSe od 1.500 kn po biracu od 700 do 1.500 kn po biracu manje od 700 kn po biracu
Jakovlje Brinje Jaksi¢
Lekenik Dekanovec Lukad
Lupoglav Dugi Rat Stefanje
Marija Bistrica Marina Vrpolje
Viskovo Nijemci
Tkon

5.2. Metodologija istrazivanja

U istrazivanju koristeno je viSe metoda:
— proucavanje relevantne znanstvene i stru€ne literature,
— analiza mjerodavnog pravnog okvira,
— pregled rezultata recentnih istrazivanja specijaliziranih organizacija,

— pretrazivanje sluzbenih

internet stranica opcina,

Drzavnog izbornog povjerenstva i Drzavnog zavoda za statistiku,

— analiza nalaza Drzavnog ureda za reviziju,

— analiza izvjeS¢a o radu Drzavnog odvjetnistva,
— analiza opcih akata koji ureduju ustrojstvo opcinske uprave,

— anketa odabranih opcina putem anketnog upitnika (anketom je obuhvaceno 11
opc¢ina; nisu obuhvacene opc¢ine Dugi Rat, Marija Bistrica, Marina i Vrpolje).

% \zrazi .bogatije“, ,srednje bogate” i ,siromasnije“ opCine kao i izrazi ,ekonomski razvijenije“, ,srednje
ekonomski razvijene“ i ,slabije ekonomski razvijene* opcCine koriste se isklju€ivo radi oznaavanja razlike
izmedu postavljenih kategorija u ovom istrazivanju te ih ne treba shvacati doslovce. Navedene kategorije
oznacavaju samo relativni medusobni odnos odabranih opéina, a ne njihovo objektivno stanje unutar cjeline

sustava lokalne samouprave odredeno prema stru¢nim ekonomskim i financijskim mjerilima.
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Podrucja koja potencijalno mogu utjecati na percepciju korumpiranosti podijeljena su
sedam osnovnih skupina:

a) proracun — upravljanje prihodima i rashodima,
b) upravljanje imovinom,

¢) prostorno planiranje,

d) nabava roba i usluga (javna nabava),

e) zapoSljavanje,

f)  otvorenost (transparentnost) i javnost rada te
g) sukob interesa.

a) Proracéun - upravljanje prihodima i rashodima

IstraZivanjem je obuhvacen fiskalni kapacitet odabranih opcina s ciliem analize strukture
njihovih proracunskih prihoda i rashoda.

Na osnovu analize strukture proracunskih prihoda izvrSena je identifikacija aktivnosti koje
se poduzimaju, odnosno ne poduzimaju, u smislu naplate proracunskih prihoda, a koje
mogu imati utjecaja na percepciju javnosti o korumpiranosti opcinskih tijela. U tom smislu
istraZivanjem su obuhvaceni podaci koji se odnose na postupke utvrdivanja visine cijena i
placanje opcinskih naknada te postupke koji se provode u smislu naplate nenaplaéenih
potraZivanja.

Uvazavajuéi rezultate analize strukture proracunskih rashoda posebna pozornost
posvecena je otvorenosti (transparentnosti) proradunskog procesa, utvrdivanju mijerila i
kriterija za financiranje javnih potreba u djelatnostima iz nadleznosti opCine te nadzoru
troSenja proracunskih sredstava.

Zbog Cinjenice da je zadnji popis stanovnistva izvrSen 2001. godine, a kako je u proteklom
razdoblju izvjesno doslo do promjena u broju stanovnistva, kao realniji pokazatelj fiskalnog
kapaciteta, u usporednim su analizama koristeni financijski pokazatelji iskazani po biracu,
a ne po stanovniku. Za analizu je koristen broj biraCa upisanih u biracke popise na
lokalnim izborima odrzanima 17. svibnja 2009. godine.

b) Upravljanje imovinom

Upravljanje imovinom je jedno od znacajnijih podrucja koje moze biti potencijalni izvor za
korupciju, a time i za percepciju javnosti 0 korumpiranosti. Istrazivanjem su prikupljeni i
analizirani podaci koji se odnose na provedbu aktivnosti u smislu evidentiranja opcinske
imovine te nacina stjecanja, otudivanja i raspolaganja njome.
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¢) Prostorno planiranje

Prostorno uredenje moze biti jedan od bitnih podrucja koje javnost moze percipirati kao
potencijalno moguci izvor za korupciju, a time i percepciju javnosti o korumpiranosti. Ti
oblici korupcije mogu se primjerice ostvarivati pogodovanjem pojedinim subjektima
odredivanjem zone gradevinskog zemljiSta, davanjem prioriteta u postupcima izrade i
donoSenja pojedinih planova nizeg reda, pogodovanje pri financiranju planova nizeg reda i
sli¢no.

U tom dijelu istrazivanjem je obuhvaéeno samo prikupljanje podataka o otvorenosti
(transparentnosti) predstavljanja dokumenata prostorno-planskog uredenja, buduci da bi
podrobnije istrazivanje zbog slozenosti ovog podrucja u kojem su objedinjena specifina
znanja razli€itih struka zahtijevalo posebno istrazivanje koje, medutim, premasuje okvire i
mogucénosti ovog Projekta.

d) Nabava roba i usluga (javna nabava)

Istrazivanjem su prikupljeni podaci o vrstama i broju provedenih postupaka javne nabave
tijekom 2007. i 2008. godine te izjavljenim zalbama u postupcima javne nabave kao i o
kadrovskom potencijalu osposoblienom za provedbu postupaka javne nabave. Analizom
prikupljenih podataka utvrdeni su izvori potencijalno moguce percepcije korumpiranosti u
smislu dodjeljivanja poslova odredenim pojedincima bez obzira na financijske pogodnosti
i/ili tehni¢ke i kadrovske sposobnosti.

e) Zaposljavanje

Istrazivanjem su obuhvaceni podaci koji se odnose na ustrojstvo opcinske uprave, broj
sluzbenickih radnih mjesta, nacin prijama u sluzbu novih sluzbenika, nacin obavljanja
javnih usluga iz nadleznosti opcina te eventualni sporovi vezani uz prijam u sluzbu
odnosno zaposljavanje. Analizom prikupljenih podataka utvrdeni su izvori potencijalno
moguce percepcije korumpiranosti koja se odnosi na pristranost pri prijamu u sluzbu
odnosno na privilegiranje odredenih pojedinaca bez obzira na sposobnosti.

f)  Otvorenost (transparentnost) i javnost rada

Otvorenost (transparentnost) i javnost rada tijela u jedinicama lokalne samouprave jedno
je od najznacajnijih naCina kojim se prema javnosti mozZe utjecati na smanjenje percepcije
korumpiranosti. Kako je tijekom veljaCe, oZujka i travnja 2009. godine u sklopu projekta
LOTUS provedeno istrazivanje na podruc¢jima transparentnosti rada tijela lokalne
samouprave, njihove suradnje s civilnim drustvom te funkcioniranja mjesne samouprave, u
ovom su istrazivanju dijelom koriSteni i podaci iz lzvjeStaja s konacnim nalazima
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istrazivanja kojeg je proveo GONG u partnerstvu s Udrugom gradova u Republici
Hrvatskoj.?’

g) Sukob interesa

Istrazivanje je obuhvatilo prikupljanje podataka koji se odnose na potencijalno mogudi
sukob interesa opcinskih duZnosnika, a koji mozZe biti izvor moguée percepcije
korumpiranosti. Analizom prikupljenih podataka utvrdene su potencijalne situacije u kojima
su privatni interesi duznosnika u suprotnosti s javnim interesom ili u kojima privatni interes
utjeCe, ili moZe utjecati, na nepristranost duznosnika u obavljanju javne duzZnosti.

Na kraju svi rezultati usporedeni su s rezultatima neposredno izabranih opcinskih
nacelnika na redovitim lokalnim izborima provedenim u svibnju 2009. godine kao jednim
od mogucih indikatora percepcije o korumpiranosti u opéinskoj upravi.

5.3. Proracun — upravljanje prihodima i rashodima

Jedna od vaznijih zadaca opcinskih tijela je prikupljanje financijskih sredstava od
gospodarstva i pojedinaca te koriStenje i prijenos tih sredstava na odgovoran i ucinkovit
nac¢in s ciliem financiranja poslova iz zakonom utvrdenog djelokruga opcine. Plan
prikupljanja i koristenja financijskih sredstava utvrduje se proracunom opc¢ine.

Istrazivanjem su prikupljeni podaci o fiskalnom kapacitetu odabranih opcina u razdoblju od
2007. — 2009. godine®® koji su usporedeni s ukupnim prihodima i rashodima svih opéina u
RH.

Ostvareni prihodi i primici svih 429 opéina u promatranom razdoblju iznosili su od 3,9
milijardi kuna do 4,3 milijarde kuna godiSnje. Udio ukupnih proracunskih prihoda i
primitaka opc¢ina u zbiru ostvarenih prihoda i primitaka Drzavnog prorauna i proracuna
svih jedinica lokalne i podru€ne (regionalne) samouprave kretao se od 2,40% do 2,77%.

Prosjecno po svakoj hrvatskoj opcini u promatranom razdoblju ostvareni su ukupni godisnji
prihodi i primici u iznosu od oko 9.5 milijuna kuna, a po svakoj odabranoj opcini (15
opc¢ina) ostvareni su ukupni godisnji prihodi i primici u iznosu od oko 11 milijuna kuna, §to
je za oko 16% viSe nego u prosjecnoj opcini u Republici Hrvatskoj.

Ostvareni rashodi i izdaci svih 429 opcina u promatranom razdoblju iznosili su od 3,7
milijardi kuna do 4,4 milijarde kuna godiSnje. Udio ukupnih proraCunskih rashoda i izdataka
opcina u zbiru ostvarenih rashoda i izdataka DrZzavnog proraCuna i proracuna svih jedinica
lokalne i podruéne (regionalne) samouprave kretao se od 2,53% do 2,87 %.

" GONG, online, dostupno na: [http://www.gong.hr/page.aspx?PagelD=185]
8 Koriteno prema: Ministarstvo financija, online, dostupno na: [http://www.mfin.hr/hr/lokalni-proracun-arhiva]
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Prosje¢no po svakoj hrvatskoj opéini u promatranom razdoblju ostvareni su ukupni godisnji
rashodi i izdaci u iznosu od oko 9.5 milijuna kuna, a po svakoj odabranoj opcini (15
opcina) ostvareni su ukupni godiSnji rashodi i izdaci u iznosu od oko 11,2 milijuna kuna,
Sto je za oko 18% viSe nego u prosjecnoj opcini u Republici Hrvatsko;.

Podaci o prihodima i primicima te rashodima i izdacima odabranih opc¢ina u 2009. godini dani su u Prilogu
(tablice 5., 6. 7.)

lako pojava korupcije kao i percepcija 0 njezinu postojanju ne ovise nuzno o visini
proraCuna, za istrazivanje su ipak odabrane opcine s fiskalnim kapacitetom koji je,
promatrano zbirno na razini ukupnog uzorka, nesto iznad prosjeka u hrvatskim op¢inama,
pretpostavljaju¢i da je veci fiskalni kapacitet privlacniji odnosno izlozeniji koruptivnim
pokusajima, a time i percepciji 0 korumpiranosti u opcéinskoj upravi.

5.3.1. Otvorenost (transparentnost) proradunskog procesa

Istrazivanjem su prikupljeni podaci o educiranosti opcinskih vijeénika za obavljanje
vijeéniCke duznosti, posebice vezano uz proces donoSenja i izvrSenja proracuna,
nacinima konzultiranja javnosti u fazi pripreme prora¢una i izvjeSc¢ivanja o izvrSavanju
proracuna kao i o utvrdivanju mjerila za koridtenje sredstava proracuna te izvjeScivanju
javnosti o dostupnosti proracunskim sredstvima.

Iz prikupljenih podataka proizlazi da u vecini odabranih opcina (10 od 11) ¢&lanovi
opcinskog vije¢a nisu pohadali neki od oblika obuke sa svrhom edukacije u obavljanju
vijecniCke duznosti, a sedam njih smatra da bi vijec¢nici trebali pohadati neku vrstu obuke
koja bi imala svrhu njihove edukacije za kvalitetno obavljanje vijecnicke duznosti. U jednoj
opcini provedena je obuka vijeCnika i smatra se da je takva vrsta obuke pomogla
vijecnicima u kvalitetnom obnasanju njihove vijecnicke duznosti.

lako kvaliteta u obavljanju vije¢niCke duzZnosti vjerojatno nema izravni utjecaj na stvaranje
percepcije korumpiranosti, kvalitetho obucCen vijecnik nedvojbeno moze steci znanja i
vjeStine primjenom kojih moZe pridonijeti kvalitetnijoj komunikaciji s javnoS¢u u fazi
pripremi proracuna. Prikupljeni podaci ukazuju na to da medu vecinom odabranih opcina
postoji razvijena svijest o potrebi edukacije vijeénika. Kvalitetno obavljanje vije¢ni¢ke
duznosti trebao bi biti jedan od prioritetnih zada¢a politickih stranaka. Stoga se
politickim strankama preporucuje da za svoje ¢lanove organiziraju provedbu obuke
sa svrhom njihovog osposobljavanja i usavrSavanja za kvalitetno obavljanje
vije¢ni¢ke duznosti.

Od 11 odabranih opcina u njih pet u procesu izrade proraCuna konzultira se javnost i to u
tri javnim se pozivom izvjeScuje javnost o mogucnostima podnasanja prijedloga, u jednoj
se organizira javna tribina, dok se u jednoj javnost konzultira na zborovima gradana. U
osam opc¢ina smatra se da je javnost potrebno konzultirati u procesu pripreme proracuna,
dok se u tri opéine smatra da to nije potrebno. Od osam opc¢ina u kojima se smatra
opravdanim i potrebnim konzultirati javnost u njih tri ocjenjuje se da kod njih ne postoje
kadrovski, tehniCki i prostorni potencijali za pripremu i provedbu nekih od alata
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komunikacije s javno$c¢u. Zanimljivo je da sve tri opcine u kojima se konzultiranje javnosti
smatra nepotrebnim ocjenjuju da u njihovim sredinama postoje kadrovski, tehniCki i
prostorni potencijali za pripremu i provedbu nekih od alata komunikacije s javnoScu u fazi
pripreme proracuna.

U dvije opcine proracun i izvjeSCe o izvrSavanju proracuna objavljuje se samo u
sluzbenom glasilu dok se u devet opéina ti dokumenti objavljuju i na druge nacine. U osam
opcina ti se dokumenti objavljuju i na internetskoj stranici opc¢ine, dok se u jednoj objavljuje
i na oglasnoj ploci. Jedna opcina proracun i izvje$¢e o izvrSavanju proracuna objavljuje i u
broSuri (tzv. ,Proracun u malom®) koja se distribuira stanovnicima op¢ine.

Otvorenost (transparentnost) proraunskog procesa zasigurno moze pridonijeti smanjenju
percepcije korumpiranosti. Medutim, prikupljeni podaci ukazuju da tek manji broj odabranih
opcina (5 od 11) konzultira javnost u fazi pripreme proracuna, iako vecina njih (8 od 11)
smatra potrebnim i opravdanim ukljuciti javnost u proces pripreme proracuna. Prikupljeni
odgovori upucuju na zakljuCak da vecina odabranih opcina (8 od 11) ima kadrovski,
tehnicki i prostorni potencijal za pripremu i provedbu nekih od alata komunikacije s
javnoscéu u fazi pripreme proracuna. Stoga preporucujemo svim opéinama da ukljuce
javnost u proracéunski proces, a Udruzi opéina u Republici Hrvatskoj preporuc¢ujemo
da izradi priruénik o moguéim nacinima ukljucivanja javnosti u proracunski proces.

Proracun i izvjeS¢a o izvrSavanju proracuna koja se objavljuju u sluzbenom glasilu pisana
su u formi koja je prili€no nerazumljiva Siroj javnosti. Stoga se opéinama preporuca da
proracun i proracunska izvjeséa, osim u sluzbenom obliku, izraduju i u prikladnijoj
formi koja ce Siroj javnosti biti razumljivija kao i da tako pripremljene dokumente
objavljuju na svojim internetskim stranicama te po moguénosti distribuiraju po svim
kuéanstvima na svom podrucju.

Podaci o sudjelovanju i izvjeScivanju javnosti u odabranim opéinama dani su u Prilogu (tablica 8.)

5.3.2. Prihodi

Istrazivanjem je izvr8ena identifikacija aktivnosti koje se poduzimaju, odnosno ne
poduzimaju, u smislu naplate proraCcunskih prihoda, a koje mogu imati utjecaja na
percepciju javnosti o korumpiranosti opcinskih tijela. Objektivno gledano, relativno je mali
broj proracunskih prihoda na koje tijela opéine mogu izravno utjecati i koje javnost moze
percipirati kao potencijalno moguce izvore za korupciju. Ti prihodi su: (1) prihodi po
posebnim propisima (prije svega komunalna naknada i komunalni doprinos), (2) prihodi
koji se ostvaruju od upravljanja imovinom (stjecanje, otudenje i koristenje)®® i (3) naplata
neplacenih obracunatih potrazivanja.

Prihodi od komunalne naknade i komunalnog doprinosa znacajni su prihodi po posebnim
propisima na koje izravno mogu utjecati tijela u jedinicama lokalne samouprave. Ostvareni
prihodi po posebnim propisima zbirno u svih 429 opcina u Republici Hrvatskoj iznose oko

% Obradeno u posebnom dijelu ovog izvjestaja pod naslovom ,5.4. Upravijanje imovinom®.
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700 milijuna kuna godisnje. IstraZivanjem u odabranim opc¢inama prikupljeni su podaci koji
eventualno mogu biti izvor percepcije o korumpiranosti. Prikuplijeni su podaci o
izvjeScivanju javnosti o namjeni prihoda od komunalne naknade i povezanosti tih prihoda
sa zeljenim komunalnim standardom te o azuriranju podataka nuznih za obracun i naplatu
komunalne naknade.

Od 11 odabranih opc¢ina u njih osam javnost se izvjeStava o namjeni prihoda od
komunalne naknade i povezanosti tih prihoda sa Zeljenom razinom komunalnog
standarda. Nacini izvjeS€ivanja javnosti razliCiti su: u pet opcina kao medij koristi lokalno
glasilo odnosno internetska stranica opcine, u dva slu€aja koristi se jos i lokalni elektronski
medij, a u po jednom slucaju izvjeS€ivanje se obavlja objavom na oglasnoj ploci, tiskanjem
broSure ili na mjesnom zboru gradana.

RazliCit je pristup i kod aZuriranja podataka koji su osnova za obracun komunalne
naknade. Od devet odabranih opcina kod njih pet podaci se azuriraju povremeno
uglavnom po prijavi obveznika, kod dvije odabrane opcine ti se podaci azuriraju svake
godine, kod jedne opcine svake druge godine, a kod jedne opcine svake tri do Cetiri
godine. Od deset odabranih opcéina u osam sluajeva u postupak izmjere stambenog i
poslovnog prostora ukljuéeni su sluzbenici opcinske uprave, kod jedne tu uslugu obavlja
vanjski suradnik dok se kod jedne koriste podaci koje prijavi obveznik placanja komunalne
naknade. Kod dvije odabrane opcine koriste se i podaci komunalnog trgovackog drustva u
vlasnistvu ili suvlasnidtvu opcine te ureda za katastar, dok jedna odabrana opcina ima
razvijen GIS sustav koji omoguéava dostupnost potrebnih podataka.

Prikupljeni podaci ukazuju na to da veéi broj odabranih opcina (8 od 11), primjenjujuci
razne nacine, izvjeS€uje javnost o namjeni prihoda od komunalne naknade i povezanosti
tih prihoda sa Zeljenom razinom komunalnog standarda. S ciljem potpunog otklanjanja
eventualne percepcije korupcije u ovom podrucju preporucamo da sve opcéine na
prihvatljiv nacin koji odgovara specificnim Ilokalnim uvjetima i prilikama
kontinuirano izvjeséuju javnost o svim relevantnim informacijama koje se odnose
na prikupljanje i trosenje sredstava komunalne naknade i komunalnog doprinosa.
Kao ucinkovit nacin preporu¢éamo godisSnju izradu javnosti prilagodenog i lako
Citljivog letka s osnovnim informacijama o namjeni sredstava, utroSku prethodne i
planu tekucée godine te njihovoj povezanosti o potrebi financiranja odredenih
djelatnosti.

Propustanje poduzimanja radnji u cilju naplate opcinskih prihoda mogu pridonositi
percepciji javnosti o korupciji. IstraZivanjem u odabranim opcinama i usporedbom sa
stanjem na ukupnoj razini svih 429 opcina u Republici Hrvatskoj zakljuCujemo da postoji
trend rasta nenaplacenih prihoda poslovanja u 2009. godini u odnosu na 2008. U
odabranim opc¢inama taj je iznos povecéan za oko 7% dok je na ukupnoj razini svih opéina
povecan za oko 5%.

IstraZivanjem je uoCeno da se izmedu Sest opcina u kojima je udio nenaplacenih prihoda
poslovanja kontinuirano u promatranom razdoblju iznosio oko 25% i viSe u odnosu na
ukupno naplacene prihode poslovanja nalaze sve tri odabrane opcine iz priobalnog
podrucja. U dvije odabrane opcine kontinuirano u sve tri godine promatranog razdoblja nije
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bilo nenaplaéenih prihoda poslovanja, dok u jednoj nije bilo nenapla¢enih prihoda
poslovanja u zadnje dvije godine promatranog razdoblja.

Od 11 odabranih opéina u njih osam naplatu opcinskih prihoda obavljaju samostalno
sluzbenici opcinske uprave dok su tri op¢ine poslove naplate opcinskih poreza povijerili
Poreznoj upravi, a ostale prihode naplaéuju samostalno. Veéina odabranih opc¢ina (10 od
11), redovito raspravlja o stanju naplativosti na sjednicama opéinskog vije¢a. U njih Sest
opcinsko vije€e o toj problematici raspravlja svakih 6 mjeseci dok se u njih tri o tome
raspravlja svaka 3 mjeseca. Samo u jednoj opéini opcinsko se vijeCe ne izvjeStava o stanju
naplativosti. Pritom, radi se o opc€ini koja ima najveci udio nenaplacenih prihoda 2009.
godine kada je taj udio iznosio visokih 73,8% u odnosu na ukupno naplaéene prihode
poslovanja.

U svim odabranim opcinama prema neurednim obveznicima plac¢anja opcinskih obveza
poduzimaju se aktivnosti slanja opomena. U osam opcina, ukoliko je potrebno, nakon toga
provodi se postupak prisilne naplate uklju€ivo i ovrsni postupak. U Cetiri odabrane opcine o
problemima naplativosti povremeno se na primjeren nacin izvjeS¢uje javnost te ukazuje na
obvezu i vaznost placanja opcinskih davanja.

Prikupljeni podaci ukazuju na to da veliki broj odabranih opc¢ina (10 od 11) kontinuirano na
sjednicama opcinskog vije¢a raspravlja o stanju naplativosti i koristi moguc¢nosti odnosno
provodi zakonske postupke za prinudnu naplatu neplaéenih potrazivanja. S ciljem
potpunog otklanjanja mogucée percepcije korupcije u ovom podrucju preporucamo
opcéinskim tijelima da minimalno svakih 6 mjeseci na sjednicama opcéinskog vije¢a
provode raspravu o stanju naplativosti. Isto tako preporuéamo da svoja neplaéena
potrazivanja obvezno naplaéuju primjenjujuc¢i sve zakonske moguénosti te da o
tome povremeno izvjeScuju javnost.

Ujedno, s obzirom na ograniéeni predmet ovog istrazivanja, preporu¢éamo Udruzi
opcéina u Republici Hrvatskoj da provede posebno istraZivanje s ciljem analize
uzroka i razloga nenaplaéenih potrazivanja, posebice u opéinama u kojima je ta
stavka iznad prosje¢nog stanja u svim opéinama.

5.3.3. Rashodi

Ovim istrazivanjem posebna pozornost posveéena je onim dijelovima proracunskih
rashoda koje javnost moze percipirati kao moguce izvore za korupciju. Potencijalno to su:
(1) otvorenost (transparentnost) kod utvrdivanja kriterija za pristup proracunskim
sredstvima, (2) upravljanje kapitalnim projektima, (3) provedba postupaka nabave robe,
usluga i radova (javna nabava)®, (4) troSenje sredstava proracunske zalihe i (5)
upravljane proracunskim financijama.

% Obradeno u posebnom dijelu Istrazivackog izvjeStaja pod naslovom ,5.6. Nabava roba i usluga (javna
nabava)"“.
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Od 11 odabranih opcina u devet opcina javnost se izvjeS¢uje o kriterijima i moguénostima
pristupa proracunskim sredstvima lokalnog socijalnog programa namijenjenim gradanima i
kucanstvima. U devet odabranih opcina kriterije za dodjelu tih sredstava utvrduje opcinsko
vije€e, u jednoj te kriterije utvrduje nacelnik uz preporuku radnog tijela opcinskog vijeca
dok u jednoj ne postoje jasno utvrdeni kriteriji. Najmanji udio naknada gradanima i
kucanstvima u ukupnim proraCunskim rashodima i izdacima kontinuirano se ostvaruje u
opcini u kojoj nisu utvrdeni kriteriji za dodjelu tih sredstava, a u toj se opcini javnost ne
izvjeS¢uje o mogucnostima pristupa tim proracunskim sredstvima.

Od 11 odabranih op¢ina u osam se zainteresirana javnost (udruge civilnog drustva)
izvjeS€uju o kriterijima i mogucnostima pristupa proracunskim sredstvima namijenjenih
financiranju programa udruga civilnog drustva. Od deset odabranih opc¢ina u 5 opcina
kriterije za dodjelu tih sredstava utvrduje opcinsko vijeée, dok u pet ne postoje jasno
utvrdeni kriteriji.

U 4 odabrane opcine za financiranje programa udruga provodi se javni natjeCaj, dok se u
sedam opc¢ina programi financiraju temeljem dostavljenih zahtjeva. U 5 odabranih opcina
programe u konacnici vrednuje i odabire opcinsko vijeCe, u njih tri to zajednicCki Cine
nacelnik i upravno tijelo dok u tri opéine programe vrednuje i odobrava nacelnik. U jednoj
odabranoj opcini, prije konacne odluke vije€a, programe vrednuje zajedni¢ko radno tijelo u
Cijem sastavu djeluje i predstavnik lokalnih udruga civilnog drustva. U toj su opdéini od
2007. do 2009. godine kontinuirano ostvareni najveci rashodi tekucih donacija udrugama
civilnog drustva po biracu.

Prikupljeni podaci ukazuju na to da kod vecéeg broja odabranih opcina (9 od 11) opcinsko
vijeCe utvrduje kriterije za dodjelu sredstava lokalnog socijalnog programa i da izvjeScuje
javnost o kriterijima i mogucnostima pristupa proracunskim sredstvima namijenjenima
gradanima i kuéanstvima. Iz tog razloga mozemo zakljuciti da u vecini odabranih opcina
ne bi trebali postojati razlozi za percepciju korumpiranosti u ovom podruc¢ju. Medutim, s
obzirom na osjetljivost ovog pitanja, nuzno je kontinuirano poduzimati aktivnosti radi
otklanjanja uzroka koji bi mogli stvoriti negativhu percepciju, a koju je kasnije teSko
eliminirati. Stoga preporucamo da predstavnicka tijela u svim opéinama utvrde
kriterije za pristup proracéunskim sredstvima namijenjenima gradanima i
kuéanstvima te da o tim kriterijima i moguénostima pristupa proracunskim
sredstvima na primjeren nacin redovito izvjeséuju javnost.

Prikupljeni podaci ukazuju na to da kod polovine odabranih opc¢ina (5 od 10) ne postoje
kriteriji za financiranje programa udruga civilnog drustva i da vecina njih (7 od 11) ne
provodi javni natje€aj za financiranje programa udruga civilnog drustva. S obzirom na to,
preporucamo da sve opcine prihvate praksu utvrdivanja jasnih Kkriterija za
financiranje programa udruga i to u suradnji s predstavnicima udruga civilnog
drustva te da te kriterije na odgovaraju¢i nacin predstave javnosti. Nadalje
preporuéamo da opcine financiranje programa udruga civilnog drustva obavljaju na
temelju prethodno provedenog javnog natjecaja i to njihovim vrednovanjem od
strane tima u kojem bi bilo pozZelino sudjelovanje predstavnika izvrSne i
predstavnicke lokalne viasti, stru¢nih opcéinskih tijela i predstavnika udruga civilnog
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drustva. Preporucljivo je da konac¢nu odluku o financiranju programa pojedinih
udruga donosi opcéinsko vijece.

VisegodiSnje planiranje, odredivanje prioriteta i upravljanje kapitalnim projektima jedna je
od vrlo vaznih zadaca jedinica lokalne samouprave. Znacajan je udio i apsolutni iznos
proracunskih sredstava koji se godiSnje troSi za te namjene. U tri razmatrane godine
hrvatske su opc¢ine u izravna kapitalna ulaganja utroS$ile oko tre¢ine ukupnih proracunskih
sredstava (taj se iznos kretao godiSnje od 1,2 milijarde kuna do 1,5 milijardi kuna). Za
kvalitetno upravljanje kapitalnim projektima potrebna su specijalisticka znanja i vjestine uz
postivanje zakonskih odredbi koje se odnose na javnu nabavu roba, usluga i radova.

Od 11 odabranih opcina samo u Cetiri postoji kadrovski i stru¢ni potencijal za upravljanje
kapitalnim projektima, dok u sedam opcina nema stru¢no osposobljenih sluzbenika za
upravljanje kapitalnim projektima. U deset odabranih opcina postoji viSegodiSnji plan
kapitalnih ulaganja, ali od toga u Cetiri taj plan nije usuglasen izmedu javnog, privatnog i
civilnog sektora. U osam odabranih opcina o viSegodiSnjem planu kapitalnih ulaganja
izvjeStena je javnost i to u vecini sluajeva (5 od 8) putem opcinske internetske stranice i/ili
putem lokalnog tiska (5 od 8), a u dvije odabrane opcine taj je plan javnosti prezentiran u
posebnoj broSuri.

Prikupljeni podaci ukazuju na to da kod vecine odabranih opcina (7 od 11) ne postoje
kadrovski i struCni potencijali za kvalitetno upravljanje kapitalnim projektima. Kvalitetno
visegodiSnje planiranje, usuglasenost izmedu javnog, privatnog i civilnog sektora te u
konachnici i kvalitetno vodenje kapitalnih projekata moze znacajno djelovati na smanjenje
percepcije javnosti o korupciji. Obzirom na prikupljene podatke ovog istrazivanja
preporu¢amo Udruzi opéina u Republici Hrvatskoj da izradi priruénik s uputama za
kvalitetno upraviljanje projektima pod ¢ime se podrazumijeva visegodisnje
planiranje, utvrdivanje prioriteta, povezanost s privatnim i civilnim sektorom te
vodenje projekata.

Zbog nedostatka struénog sluzbenickog kadra, a posljediéno tome vjerojatno i
problemima vezanima uz upravljanje kapitalnim projektima, preporucamo Udruzi
opc¢ina u Republici Hrvatskoj da provede posebno istrazivanje s ciljem utvrdivanja
kriticnih tocaka vezanima uz ovo podrucje i na osnovu toga izradi preporuke za
poboljsanje stanja.

Jedan dio kapitalnih projekata u opc¢inama sufinancira se i iz kapitalnih pomoci Drzavnog
proraCuna. Stoga preporu¢amo da se Udruga opéina u Republici Hrvatskoj nametne
kao nezaobilazni i aktivni predstavnik svih opcéina u pregovorima s Vladom
Republike Hrvatske oko utvrdivanja jasnih kriterija za dobivanje kapitalnih pomocéi i
oko utvrdivanja godisnjeg apsolutnog iznosa kojim ¢e se iz DrZzavnog prora¢una
sufinancirati kapitalni projekti na ukupnoj razini opéina.

Od 11 odabranih opc¢ina u devet opcina nacelnik redovito izvjeS¢uje opcinsko vije¢e o
troSenju sredstava proracunske zalihe, dok u dvije opcinski nacelnik u promatranom
razdoblju od tri godine to nije ucinio, jer nije bilo troSenja tih sredstava. Od devet odabranih
opcina u kojima nacelnik izvjeScuje opcCinsko vije¢e o troSenju sredstava proracunske
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zalihe u Sest opcina nacelnik to Cini svakih 6 mjeseci, u jednoj opéini svaka 3 mjeseca, u
jednoj opcini svaka 2 mjeseca, dok u jednoj opcini nacelnik to €ini mjesecno.

Zakonom je utvrdeno da nacelnik ima obvezu mjesecno izvjeScCivati opcinsko vijece o
troSenju sredstava proracunske zalihe. Kako se u odabranim opc¢inama radi o sredstvima
relativno malih iznosa nacelnici vecCine opc€ina vjerojatno ocjenjuju neracionalnim svaki
mjesec izvjeScivati opcinsko vijeCe. Bez obzira na iznos sredstava takvo postupanje
moze utjecati na stvaranje percepcije korupcije te stoga preporu¢amo svim
nacelnicima da o trosenju sredstava proracunske zalihe redovito mjesecno na
prikladan nacin (dopisom, obavijesti ili sl.) izvjeS¢uju opéinsko vijece.

Od 11 odabranih opc¢ina u osam opcina nacelnik jedini preuzima financijske obveze
sukladno proracunskom planu, dok u tri opéine to Cine nacelnik i procelnik upravnog
odjela. Verifikaciju obveza i ovjeru naloga za placanje obveza u devet odabranih opcina
obavlja samo nacelnik, dok u dvije opc¢ine to €ine zajednicki nacelnik i pro€elnik upravnog
odjela. Od 11 odabranih opcina u tri opéine zaposlen je sluzbenik za unutarnju financijsku
kontrolu, medutim u dvije opcine poslovi su ustrojeni tek nedavno tako da jo$ nije bilo
nikakvih nalaza i misljenja, dok je u jednoj opcini izdano uvjetno misljenje u postupku
unutarnjeg proracunskog nadzora.

Prikupljeni podaci ukazuju da kod veceg broja odabranih opcina nacelnik preuzima
financijske obveze, samostalno ih verificira i samostalno ovjerava naloge za placanje. S
ciliem otklanjanja mogucée percepcije korupcije vezane uz upravljanje financijskim
obvezama bilo bi preporucljivo da verifikaciju financijskih obveza i ovjeru naloga za
plac¢anje nacelnici obavljaju zajedno s procéelnikom opéinskog upravnog odjela,
odnosno uz njihov supotpis.

5.4. Upravljanje imovinom

Upravljanje imovinom je jedno od znacajnijih podruc¢ja koje moze biti potencijalni izvor za
korupciju, a time i za percepciju javnosti o korumpiranosti. Nepostojanje jasno utvrdenih i
transparentnih kriterija za stjecanje, otudivanje i raspolaganje opc¢inskom imovinom moze
javnost percipirati kao izvor za nezakonito stjecanje beneficija pojedinaca ili interesnih
skupina nad koristenjem opcCinske imovine radi stjecanja vlastite koristi. Eventualne
koruptivne aktivnosti u podruc¢ju upravljanja imovinom mogu imati posljedice i na
prihodovnu i na rashodovnu stranu proraCuna. Takve koruptivne aktivnosti mogu se
ostvarivati raspolaganjem imovinom, primjerice: prodaja ili zakup, bez ili mimo propisanih
kriterija i postupka, oslobadanjem ili propustanjem naplate obveza na osnovu korisStenja
opc¢inske imovine, dogovaranjem nize cijene odnosno naknade od one koja je propisana
odnosno koja se objektivno moze ostvariti i sli¢no.

Istrazivanjem su prikupljeni i analizirani podaci koji se odnose na provedbu aktivnosti u
smislu evidentiranja opcinske imovine te nacina stjecanja, otudivanja i raspolaganja
njome.
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|z prikupljenih podataka proizlazi da u vecini odabranih opc¢ina (9 od 11) postoji
evidentirana imovina u vlasniStvu opcCine. S obzirom na prethodno navedeno, to je
izuzetno vazno i to ne samo zbog jamstva formalne obveze evidentiranja viasnistva vec i
zbog psiholoskog utjecaja na smanjenje percepcije o mogu¢em koruptivhom ponasanju
raspolaganja neevidentiranom imovinom. Doprinos smanjenju percepcije korupcije u ovom
podrucju daje i €injenica da vecina odabranih opcina (10 od 11) ima jasne i javnosti
poznate kriterije za stjecanje, otudivanje i raspolaganje opc¢inskom imovinom te da sve
odabrane opcine, bez izuzetka, opcinsku imovinu prodaju ili daju na koriStenje temeljem
javnog natjecaja.

Prikupljeni podaci ukazuju na to da upravljanje opcinskom imovinom u odabranim
opC¢inama ne bi trebao biti onaj C¢imbenik koji pridonosi stvaranju percepciju
korumpiranosti.

Kao metodu kojom se uspjeSno moze smanjiti percepcija o korumpiranosti u
podrucju upravljanja imovinom treba istaknuti mogucnost objave informacija o
postupcima stjecanja, otudivanja i raspolaganja imovinom na internetskim
stranicama opdine.

5.5. Prostorno planiranje

Prostorno planiranje i uredenje mozZe biti jedan od bitnih podruja koje javnost moze
percipirati kao potencijalno mogudi izvor za korupciju, a time i percepciju javnosti o
korumpiranosti. Ti oblici korupcije mogu se primjerice ostvarivati pogodovanjem pojedinim
subjektima odredivanjem zone gradevinskog zemljista, davanjem prioriteta u postupcima
izrade i donoSenja pojedinih planova nizeg reda, pogodovanje pri financiranju planova
nizeg reda i slicno.

Prostorno planiranje je jedna od znacajnijih zadaca iz djelokruga opcina. Medutim
percepcija je javnosti da prostorno planiranje znaci i izdavanje dokumenata gradenja te
gradani Cesto smatraju da su i ti poslovi u djelokrugu opcina odnosno da ih obavljaju
opcinski sluzbenici. Takva pogreSna ili nedovoljna informiranost uz prili€no rasirenu
percepciju korumpiranosti u podruCju izdavanja dokumenata gradenja moze
generalizacijom kod gradana stvoriti neosnovanu percepciju o opéoj korumpiranosti u
opcinskim tijelima.

U podrucju prostornog planiranja i uredenja istrazivanjem je obuhvac¢eno samo prikupljanje
podataka o otvorenosti (transparentnosti) predstavljanja dokumenata prostorno-planskog
uredenja, buduci da bi podrobnije istrazivanje zbog sloZenosti ovog podru€ja u kojem su
objedinjena specificha znanja razliCitih struka, zahtijevalo posebno istraZivanje koje,
medutim, premasuje okvire i mogucénosti ovog Projekta.

Iz prikupljenih podataka proizlazi da u vecini odabranih opc¢ina (11 od 15) prostorni plan
uredenja nije objavljen na internetskim stranicama opcine, ali je javnosti dan na uvid na
neki drugi nacin. U Cetiri opCine prostorni plan uredenja nije objavljen na internetskim
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stranicama opéine, a niti je javnosti dan na uvid na neki drugi nagin. Cinjenica jest da su
svi prostorni planovi uredenja odabranih opcCina doneseni u propisanoj zakonskoj
proceduri, jer su dobili suglasnost nadleznog ministarstva, ali s obzirom na prethodno
navedeni nalaz istrazivanja nemogucnost uvida javnosti u te dokumente nedvojbeno moze
pridonijeti percepciji korumpiranosti.

Stoga preporucamo svim opéinama da objavom na svojim internetskim stranicama
izvijeste javnost o prostornom planu uredenja svoje opc¢ine, a kojom mjerom se
mozZe smanjiti percepcija o korumpiranosti u podruéju prostornog planiranja. Uz
objavu na internetskim stranicama gradanima obvezno treba omogudéiti uvid u
prostorno plansku dokumentaciju na jos neki primjereni nacin.

Zbog posebne sloZenosti i multidisciplinarnosti ovog podrucja preporuéamo Udruzi
opcéina u Republici Hrvatskoj da provede posebno istraZivanje s ciljem prikupljanja
podataka koji se odnose na proceduru donosenja dokumenata prostorno-planskog
uredenja, financiranje izrade dokumenata prostorno-planskog uredenja, ukljucivanje
javnosti u postupak donosenja planova te osnovnih skupina i broja prihvaéenih
primjedbi istaknutih u tijeku javne rasprave.

5.6. Nabava roba i usluga (javna nabava)

Postupak javne nabave Cesto se doZivljava kao smetnja u poslu. On je sam po sebi
prilicno sloZen i dugotrajan $to u odredenim slu€ajevima, osobito onim u kojima je
potrebno reagirati na nepredvidive situacije, u velikoj mjeri mozZe utjecati na ucinkovitost
nadleznih sluzbi ili sluzbenika te moguénost pravovremenog i djelotvornog rjeSenja
problema. Osim toga, zakonske izmjene, iako ne Ceste (od 2001. do danas ,samo“ 5
puta), ali izuzetno opsirne i bitne®', pravno uredenje &ine nepreglednim i nedovoljno
jasnim, to jos viSe pridonosi stvaranju dvojbi i problema u primjeni. Ipak, generalno javna
nabava kao poseban pravni institut nedvojbeno predstavlja jedan od instrumenata kojim se
smanjuje izloZzenost korupciji i otezava njezina realizacija pri nabavi roba i usluga te
povjeravanju radova od strane javne uprave.

IstraZivanjem su prikupljeni podaci o kadrovskom potencijalu osposobljenom za provedbu
postupaka javne nabave te podaci o vrstama i broju provedenih postupaka javne nabave
tijekom 2007. i 2008. godine kao i izjavljenim Zalbama u tim postupcima. Analizom
prikupljenih podataka utvrdeni su izvori potencijalno moguée percepcije korumpiranosti u
smislu dodjeljivanja poslova odredenim pojedincima bez obzira na financijske pogodnosti
i/ili tehniCke i kadrovske sposobnosti.

Iz prikupljenih podataka proizlazi da u vecini odabranih opcina (8 od 11) postoji sluzbenik
koji je posebno osposoblien za provedbu postupaka javne nabave. S obzirom na

% Tako vazeci Zakon o javnoj nabavi u izvornom tekstu (NN 110/07) ima 177 ¢lanaka, a Zakon o njegovim
izmjenama i dopunama (NN 125/08) ima 102 Clanka od ¢ega se 95 Clanaka odnosi na izmjene i dopune
izvornog teksta. Istodobno, stupanje na snagu cCitavog niza zakonskih odredbi odgodeno je do dana prijama
Republike Hrvatske u Europsku uniju.
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prethodno navedeno to je izuzetno vazno i to ne samo zbog jamstva formalne zakonitosti
provedenih postupaka javne nabave vecC i zbog psiholoSkog utjecaja na smanjenje
percepcije 0 moguc¢em koruptivhom ponasanju svih sudionika u postupku.

U razdoblju 2007. — 2008. godine odabrane opcine (10) provele su ukupno 450 postupaka
javne nabave robe, usluga i povjeravanja radova i to 180 (40%) postupaka bez natjecaja,
201 (45%) postupka nabave male vrijednosti i 69 (15%) postupaka nabave velike
vrijednosti. U prosjeku svaka je od odabranih opcina provela 45 postupaka.

|z podatka da su u istom razdoblju protiv odluke o odabiru bile podnesene samo dvije
Zalbe te da je uvaZzena samo jedna (za sada, jer postupak po drugoj joS uvijek nije
okon&an!) moze se opcenito zakljuCiti da se postupci javne nabave provode sukladno
propisanom postupku te da se odluke o odabiru donose u skladu s propisanim kriterijima,
dakle u najboljem interesu opc€ine. No takav zaCudujuce mali, prakticno zanemariv broj
zalbi ipak objektivno otvara pitanje da li ponuditelji u jednom dijelu postupaka nisu
izjavljivali zalbe radi nekih drugih svojih interesa, a ne zbog uvjerenja u pobjedu najboljeg
te da li bi u slu€aju da je bilo podneseno vise Zalbi broj prihva¢enih bio opet isti. No to se
pitanje mozZe razmatrati samo na razini teorijske Spekulacije koja se u praksi ne provjerava
(barem ne u potpunosti, dijelom se provjera provodi kroz kontrolu DrZzavne revizije) i teSko
bi se mogla dokazati pa se njome dalje ne treba ni bauviti.

Prikupljeni podaci ukazuju na to da postupci javne nabave roba, usluga i radova u
odabranim opc¢inama ne bi trebali biti oni ¢imbenici koji pridonose stvaranju percepciju
korumpiranosti.

No ukupno velik broj postupaka i ukupno velike vrijednosti nabave u svakoj pojedinoj
opc¢ini nedvojbeno C€ine i €init ¢e ubuduce sve vrste postupaka javne nabave osjetljivim i
sve sudionike u tim postupcima izlozenim moguc¢im koruptivnim ponaSanjima. U tom
smislu nuzno je i dalje u tim postupcima dosljedno provoditi propisana pravila, ali i
unaprijed osigurati djelotvorne kontrolne mehanizme koji ¢e prije svega imati
preventivni u€inak.

Osim toga, kao primjer dobre prakse i djelotvornu mjeru kojom se nedvojbeno moze
smanjiti percepcija o korumpiranosti u javnoj nabavi treba svakako istaknuti objavu
informacija o tim postupcima na internetskim stranicama opcine, koja se prema
prethodnim istraZivanjima u praksi evidentno nedovoljno koristi.’? Stoga opéinama
koje to ne c¢ine preporu¢amo da svoje internetske stranice iskoriste za informiranje
javnosti i o postupcima javne nabave.

Podaci o postupcima javne nabave u odabranim opcinama dani su u Prilogu (tablica 9.)

* Prema istrazivanju GONG-a u sklopu projekta LOTUS, u odnosu na odabrane opcine naseg projekta, od
14 opcina koje imaju svoje internetske stranice, samo njih €etiri na tim stranicama izravno ili linkom na
elektroniCki oglasnik javne nabave objavljuju informacije o postupcima javne nabave koje provode, dok deset
to ne Cine. Koristeno prema: GONG, online, dostupno na: [http://www.gong.hr/survey/default.aspx]
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5.7. Zaposljavanje

Mogucnost zaposljavanja u opcinskoj upravi ili subjektima vezanim uz opéinsku upravu
(javnim ustanovama i trgovackim drustvima osnovanim od strane opcine) za Sirok krug
interesenata moze biti vrlo priviana. Stabilnost i relativna sigurnost sluzbe u lokalnoj
upravi i primanja koja iz nje proizlaze, uz sve sistemske i financijske probleme koji su
prisutni u mnogim opc¢inama, jo$ uvijek su dovoljno jamstvo materijalnog polozaja,
posebice u uvjetima gospodarske nestabilnosti i recesije.

Stoga je ve¢ sama moguénost odlucivanja o primanju u sluzbu odnosno zaposljava nju
nedvojbeno potencijalno izloZzena odredenim oblicima koruptivhog pona$anja, osobito
podmicivanju i nepotizmu, a time i percepciji stanovnika o postojanju takvih pojava.

U tom smislu vazne su dvije ovlasti: 1) na opcoj razini to je ovlast za propisivanje potrebnih
sluzbenickih mjesta te 2) na konkretnoj odnosno pojedinaénoj razini to je ovlast za izbor
kandidata u postupku primanja u sluzbu.

U ovom dijelu istrazivanje je obuhvatilo podatke koji se odnose na ustrojstvo opcinske
uprave, broj sluzbenickih radnih mjesta, nacin prijama u sluzbu novih sluzbenika, nacin
obavljanja javnih usluga iz nadleznosti opéina te mogucnost zapoSljavanja u javnim
ustanovama i trgovackim drustvima opcina kao i postojanje eventualnih sporova vezanih
uz prijam u sluzbu odnosno zaposljavanje. Analizom prikupljenih podataka utvrdeni su
izvori potencijalno moguce percepcije korumpiranosti koja se odnosi na pristranost pri
zaposSljavanju odnosno na privilegiranje odredenih pojedinaca bez obzira na sposobnosti.

Prema podacima Ministarstva financija u razdoblju od 2007. do 2009. godine prosjecan
broj zaposlenih u upravnim tijelima opéina u Republici Hrvatskoj kretao se od 7 do 9
sluzbenika, a udio za zaposlene u rashodima proracuna iznosio je od 8,13% do 10,46%. U
istom razdoblju u odabranim opcinama prosjeCan broj zaposlenih kretao se od 8 do 11
sluzbenika, a udio za zaposlene u rashodima prora¢una iznosio je od 8,56% do 11,56%.33
U odabranim opcinama, dakle, zaposleno je nesto viSe sluzbenika od prosjeka opcina u
Republici Hrvatskoj, a udio za zaposlene u rashodima njihovih proraCuna iznosio je
takoder nesto viSe od prosjeka opcina u Republici Hrvatsko;.

Rad opcinske uprave u odabranim opcinama velikom vecinom organiziran je u okviru
jedinstvenog upravnog odjela. lzuzeci su Opcina Nijemci (dva upravna odjela) i Opc¢ina
Viskovo (tri upravna odjela).

Broj sistematiziranih sluzbenickih i namjesteni¢kih mjesta krec¢e se najviSe do 14 (ukljucivo
s mjestom procCelnika upravnog odjela), s iznimkom Opéine Lekenik u kojoj su
sistematizirana 23 mjesta.

% Koristeno prema: Ministarstvo financija, online, dostupno na: [http://www.mfin.hr/hr/lokalni-proracun-arhival
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Medutim, u velikoj vecini odabranih opc¢ina (9 od 11) sva sistematizirana mjesta nisu
popunjena izvrsiteljima. Takva situacija uobiCajeno se ocjenjuje pozitivnom u smislu
potvrde o Stedljivosti i racionalnosti u troSenju proracunskih sredstava na opcinsku
administraciju. Ipak, ona ima i svoju negativnu stranu — moze ukazivati na krivu procjenu
potreba za sluzbenicima (nenamjernu ili namjernu). Takoder, ona se moze iskoristiti kao
bianco odobrenje opcinskom nacelniku za donosenje diskrecijske odluke o prijmu u sluzbu
bez prethodne analize i obrazloZenja, jer formalno dopusta primanje u sluzbu u svakom
trenutku. To nije nuzno negativno — zahtjev operativnosti i djelotvornosti zapravo nalaze
takvu mogucnost, ali potencijalno moze dovesti do izloZenosti korupciji ili do percepciji 0
tome u javnosti.

U svim odabranim opcinama (11) bez iznimke prijam u sluzbu provodi se na temelju
javnog natjeCaja koji se javno objavljuje. Od toga u pet opéina natjeCaj se istodobno
objavljuje u ,Narodnim novinama“, dnevnom tisku i na internetskim stranicama, u tri opcine
natje€aj se istodobno objavljuje u dva od navedena tri medija, a u tri opéine samo u
jednom od navedenih medija. S obzirom na navedeno ocjenjujemo da u ovom dijelu
nema razloga za percepciju o korupciji. Moguénost daljnjeg smanjenja percepcije o
korumpiranosti vidimo u opéinama u kojima se natjeCaj objavijuje samo u
,»,Narodnim novinama“ (dvije opéine) u smislu njegova istodobnog objavljivanja u
jos jednom mediju, a s obzirom da , Narodne novine“ nisu medij koji cCita Sira
javnost. Pritom svakako preporucujemo objavu na internetskim stranicama opcine,
jer je to izuzetno djelotvoran te istodobno tehniCki jednostavan i jeftin nacin
obavjescéivanja.

Provedba odredenog oblika prethodne provjere odnosno testiranja znanja i sposobnosti
kandidata u postupku prijama u sluzbu sama po sebi u odredenoj mjeri otklanja izloZenost
korupciji i smanjuje percepciju 0 njezinoj prisutnosti. U velikoj vecini odabranih opcina prije
donoSenja odluke o izboru o prijamu u sluzbu provodi se odredeni oblik testiranja
kandidata (9 od 11). Testiranje provodi uglavhom procelnik i to sam u Cetiri opCine,
zajedno s nacelnikom u jednoj opcini i zajedno s posebnim povjerenstvom takoder u jednoj
opcini. U dvije opcCine testiranje provodi opcinski nacelnik sam, dok u jednoj opcini
testiranje provodi netko trec¢i. Navedeni podaci ukazuju da u postupku izbora kandidata za
prijam u sluzbu opcenito nema razloga za percepciju o korupciji. Medutim, i tu postoji
mogucnost daljnjeg smanjenja razloga za takvu percepciju. Prije svega, u opéinama u
kojima se testiranje ne provodi (dvije) svakako bi ga trebalo uvesti kao obvezni dio
postupka prijama. No osim toga, u opéinama u kojima testiranje provodi jedna
osoba sama, bilo da se radi o opcéinskom nacelniku ili procelniku, bilo bi
preporucljivo prakticirati zajednicku provedbu, ¢ime bi se dodatno otklonila
izloZenost korupciji te posljedi¢no i percepcija o njezinoj prisutnosti.

|z rezultata istraZivanja proizlazi da je tijekom razdoblja od dvije godine (2007. i 2008.) u
jedanaest odabranih opcina zaposleno ukupno sedam novih sluzbenika i to u Cetiri opcine
po jedan, a u jednoj opcini troje. Buduéi da se radi o opcinskim upravama s apsolutno
malim brojem zaposlenih sluzbenika, uprosje€enje ovih podataka nije relevantni podatak iz
kojeg bi se mogli izvuci opci zaklju€ci vazeci za sve odabrane opcine zajedno.
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No osim prilama u sluzbu u opcéinsku upravu, nuzno je uzeti u obzir i mogucnost
zaposljavanja u javne ustanove i trgovacka drustva kojima je opcina osnivac ili suosnivac.

Od 11 odabranih opcina samo njih Cetiri osnivaci su javnih ustanova (dvije opcine po jednu
javnu ustanovu i dvije opcine po dvije javne ustanove), a samo jedna jedini je osnivac
trgovackog drustva, dok su Cetiri opCine suosnivaci trgovackih drustava zajedno s nekim
drugim opc¢inama. No broj zaposlenih osoba u javnim ustanovama i trgovackim drustvima
kojima su jedini osniva¢ po jedna opcina apsolutno je mali (prosje¢no 4 po ustanovi).
Pritom je uCestalost novog zaposljavanja izuzetno mala — u razdoblju dvije godine (2007. —
2008.) ukupno samo dvije osobe. Broj zaposlenih u trgovackim drustvima u kojima je
jedna od odabranih opcina suosniva¢ puno je veci (od blizu 200 do skoro 1.500), ali se
pritom radi o trgovackim drustvima kojima su osnivaCi veci broj jedinica lokalne
samouprave i u kojima odabrana opcina ima relativno mali udio u vlasnistvu, a time i
objektivno mali utjecaj na konkretno zapoS$ljavanje. Stoga, s obzirom na navedeno moze
se zakljuciti da ni u tom dijelu objektivno ne postoji velika izlozenost korupciji.

U prilog ocjeni o tome da postupak prijama u sluzbu odnosno zaposljavanja u odabranim
opc¢inama u praksi nije posebice rizicno podrucje za korupciju te da objektivno nije razlog
koji znaCajnije pridonosi percepciji o korumpiranosti, govori i podatak da odabrane opcine
u razmatranom razdoblju nisu vodile niti jedan spor u vezi s odlukama o prijamu u sluzbu
odnosno o zapoSljavanju.

Zaklju¢no, iako se radi o apsolutno malim brojkama kojih uprosjecenje vjerojatno ne daje
podlogu za stvaranje opce slike, ono Sto se ipak moze zakljuCiti na zajedniCkoj razini
odabranih opcina jest da u praksi objektivno postoji mala mogucénost novog zapoSljavanja,
a time i izlozenost korupciji u tom dijelu. Medutim, to nikako ne smije zavarati, jer bi bas
zbog navedenog razloga male izloZzenosti korupciji, kad bi se dogodio samo jedan
negativan primjer, on mogao nerazmjerno povecati percepciju o njezinoj prisutnosti.

Stoga je svakako nuzno kod svakog prijama u sluzbu odnosno zaposljavanja
maksimalno postovati propisani postupak, primjenjivati Sto je vise moguce
objektivna mjerila i metode za ocjenu kandidata te Citav postupak uciniti sto je
moguce transparentnijim pri ¢emu treba svakako koristiti internetske stranice
opcine.

Podaci o prijamu u sluZzbu u odabranim op¢inama dani su u Prilogu (tablica 10.)

5.8. Otvorenost (transparentnost) i javnost rada

Otvorenost (transparentnost) i javnost rada podrazumijeva pravovremeno, potpuno, to€no i
jasno informiranje o odlukama i njihovoj provedbi kao i drugim pitanjima od mogucéeg
interesa za javnost. Pritom to ne obuhvac¢a samo davanje odgovora na postavljena pitanja
vec i pruzanje informacija bez izri€itog trazenja tj. omogucavanje pristupa informacijama i
bez pravne forme i postupka. Jednako tako, sam pojam ,informacija® u kontekstu
drusdtvene otvorenosti (transparentnosti) rada tijela u jedinicama lokalne samouprave
svakako je Siri od pravno-formalne definicije informacije iz Zakona o pravu na pristup
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informacijama (NN 172/03)%, jer sadrzi sve ono $to moze interesirati javnost, a ne samo
strogo sluzbene podatke.

Stoga je otvorenost (transparentnost) rada tijela jedinica lokalne samouprave nedvojbeno
jedno od najznacajnijih nacCina kojim se prema javnosti moZe utjecati na smanjenje
percepcije korumpiranosti.

IstraZivanje je obuhvatilo pitanja o nadinima informiranja javnosti o radu lokalnih tijela te
eventualnim sporovima vezanim uz ostvarivanje prava na pristup informacijama.

Jedan od prvih pokazatelja otvorenosti (transparentnosti) rada opcine je mogucnost
pratenja rada sjednica predstavniCkog tijela od strane javnosti (gradana). Prema
prethodno navedenom istraZivanju u okviru projekta LOTUS, u odnosu na stanje u
odabranim opc¢inama samo u jednoj opcini takva mogucnost ne postoji. lako se to moze
Ciniti dobrim rezultatom, s obzirom da se radi o elementarnom pitanju predstavnicke
demokracije, i navedena jedna jedina iznimka zapravo predstavlja neoCekivani rezultat.
Nedvojbeno je da nemoguénost ostvarenja prava gradana na neposredno pracenje
sjednica predstavnickog tijela, bez obzira na mozebitne tehnicke ili neke druge razloge,
moze bitno utjecati na stvaranje percepcije o korupciji. 1z toga logi¢no slijedi preporuka da
se i u toj opéini svakako Sto prije ostvare uvjeti za izravno pracenje sjednica
predstavnickog tijela od strane zainteresiranih gradana.

Pored navedenog, u odnosu na odabrane opcine, istim je istrazivanjem utvrdeno da je
obveza dostavljanja sjedniCkog materijala drugim zainteresiranim subjektima pored
vijeénika (medijima, politiCkim strankama, vijeCima mjesnih odbora, ...) propisana
poslovnikom samo u Sest opc€ina, dok u preostalih devet takve obveze nema. To je takoder
jedan od ¢imbenika koji moze pridonijeti percepciji o korupciji. U tom smislu svakako je
preporucljivo sjednicke materijale u primjernoj formi i opsegu uoci sjednice slati
potencijalno zainteresiranim subjektima i time otkloniti moZebitni razlog takve
percepcije.

S tim u vezi zanimljiv je i podatak o tome da od 15 odabranih opcina njih 13 ima aktivnu
internetsku stranicu (u jednoj je izrada stranice jo$ u tijeku, a samo jedna je nema), ali se
samo u jednoj odabranoj opcini na toj stranici objavljuju materijali za sjednicu vije¢a. Kad
se tome pridodaju prethodno izneseni podaci o (ne)objavi informacija o proraCunu i o
javnoj nabavi, logi€no se namece zaklju€ak da se internetske stranice, iako predstavljaju
vrlo djelotvorni instrument za sprje€avanje ili smanjenje percepcije o korupciji, uop¢e ne
koriste s tom svrhom. Stoga je preporuka svim odabranim opéinama da svoje
internetske stranice ne koriste samo ili pretezno za pruzanje opc¢ih informacija o
opcini gradanima drugih jedinica samouprave ili drugih drzava, ve¢ da ih u vecoj
mjeri nego do sada koriste za pruzanje informacija o svom radu vlastitim

% Informacija je podatak, fotografija, crtez, film, izvjesée, akt, tablica, grafikon, nacrt ili drugi prilog, koje
posjeduju, raspolazu ili nadziru tijela javne vlasti, bez obzira na to je li pohranjena na nekom dokumentu ili
nije, te bez obzira na izvor, vrijeme nastanka, mjesto pohranjivanja, na nacin saznavanja, na to po &ijem
nalogu, u €ije ime i za &iji raCun je informacija pohranjena ili drugo svojstvo informacije” (€l. 3. st. 1. to€. 3.)
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gradanima, ¢ime ¢e pridonijeti otvorenosti (transparentnosti) i javnosti svog rada te
smanjenju percepcije o korupciji.

Pored navedenog, istrazivanje je pokazalo da se u cilju postizanja otvorenosti
(transparentnosti) slabo koristi i mogucnost odrZzavanja mjesnih zborova gradana u
mjesnim odborima (samo u dvije odabrane opcine). lako odrZzavanje mjesnih zborova
gradana od duznosnika zahtijeva puno energije i vremena, kao neposredni oblik
komunikacije oni nedvojbeno mogu biti snazan instrument za smanjenje percepcije
o0 korupciji te je svakako za preporuku redovito u primjerenim vremenskim
periodima koristiti ih za informiranje gradana.

Istrazivanjem je takoder utvrdeno da od svih odabranih opcina posebna osoba-sluzbenik
osposobljena i zaduZena za odnose s javnoScu postoji u pet odabranih opcina. No kako se
radi o relativno malim jedinicama pretpostavka je da u njima postoji velika mogucnost
Ceste izravne komunikacije te da vecih potreba za specijaliziranim kadrovima nema.

Na kraju, podaci o tome da su u razdoblju od dvije godine (2007. i 2008.) od svih
odabranih opcina samo jednoj bili vodeni postupci za ostvarivanje prava na pristup
informacijama (2 predmeta) te da su bili okon€ani odbijanjem tuzbi, ukazuju da s te
formalne strane u praksi nema problema.

Ipak, taj podatak nije dokaz da ne postoji percepcije o korupciji. Stoga prethodno
navedene preporuke koje su proiza$le iz utvrdenih rezultata nedvojbeno mogu pridonijeti
sprieCavanju njezina nastanka ili njezinom smanjenju.

Podaci o odredenim elementima otvorenosti (fransparentnosti) u odabranim opc¢inama dani su u Prilogu
(tablica 11.)

5.9. Sukob interesa

U malim opcinama situacije u kojima moze doc¢i do sukoba interesa mogu biti CeS¢e nego
u vecim jedinicama lokalne samouprave. Naime, u tim opcinama niz gospodarskih,
drustvenih i politickih aktivnosti rasporeden je na razmjerno mali broj osoba te objektivho
dolazi do preklapanja poslova i duznosti u istim osobama, a koje moze biti i viSestruko.

Takve situacije mogu stvoriti velike probleme: ako je broj stanovnika opéine izrazito mali
moZe doci do nemogucnosti izbora osoba na odredene duznosti upravo zbog sukoba
interesa. U tom smislu postoje dvije situacije: jedna u kojoj je nespojivost duznosti izricito
propisana zakonom ili drugim propisom i druga u kojoj formalni sukob interesa postoji po
samoj njezinoj naravi. Prva situacija nije dvojbena, ali druga ostavlja otvoreno pitanje da li
u svakom konkretnom slu€aju potencijalni sukob interesa automatski predstavlja razlog
nespojivosti odnosno isklju¢enosti.

IstraZivanjem su prikupljeni podaci koji se odnose na potencijalno moguci sukob interesa
opcinskih duznosnika u odabranim opc¢inama, a koji moze biti izvor potencijalno mogucée
percepcije korumpiranosti. Analizom prikupljenih podataka utvrdene su potencijalno
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moguce situacije u kojima su privatni interesi duznosnika u suprotnosti s javnim interesom
ili u kojima privatni interes utjeCe, ili moze utjecati, na nepristranost duznosnika u
obavljanju javne duznosti.

Od odabranih opcina (11) samo u dvije opc¢ine duznost u opéinskom tijelu obavlja osoba
koja ima vlastitu tvrtku odnosno obrt ili je ¢lan upravljackog tijela gospodarskog subjekta
pa stoga potencijalno postoji mogucnost njihova sukoba interesa. Osim toga:
— U jednoj odabranoj opcini neki od ¢lanova opéinskog vije¢a koriste imovinu u
vlasniStvu opcine za obavljanje svoje gospodarske djelatnosti,
— U jednoj odabranoj opcini neki od ¢lanova opcéinskog vije¢a obavlja gospodarsku
(komunalnu) djelatnost za opéinu na temelju koncesije odnosno ugovora,
— u dvije odabrane opcine vecina vijeénika ukljuCena je u upravljacka tijela
razli€itih udruga.

Od 10 odabranih opcina koje imaju svoju internetsku stranicu samo njih Cetiri na toj stranici
objavljuju potencijalni sukob interesa.

Samo jedna odabrana opcina donijela je etiCki kodeks nositelja politickih duznosti te
sluzbenika u svojim upravnim tijelima, a u jednako tako u jednoj opcini osnovano je
posebno opc¢insko povjerenstvo za sukob interesa.®

Navedeni podaci pokazuju da u odabranim opcCinama za sada nema puno situacija u
kojima bi moglo doc¢i do potencijalnog sukoba interesa, a time i razloga za percepciju o
korupciji. Medutim, to ne znaci da ne bi trebalo poduzeti odredene aktivnosti kojima bi se
preventivno djelovala na onemogucavanje nastanka takvih situacija.

U tom smislu bilo bi vrlo korisno da sve opcéine u obliku opcéeg akta donesu eti¢ki
kodeks za svoje duznosnike i sluzbenike te da osnuju svoje povjerenstvo za ocjenu
i odluéivanje o sukobu interesa sa savjetodavnom ulogom. Jednako tako, i u ovom
pitanju radi sprjeCavanja stvaranja percepcije o korupciji, opc¢ine bi trebale u vecéoj
mjeri na odgovarajuéi nacin koristiti svoju internetsku stanicu u pravcu pruzanja
informacija gradanima o (ne)postojanju potencijalnog sukoba interesa.

% Prema Zakonu o sprjeCavanju sukoba interesa u obnasanju javnih duznosti (NN 163/03, 94/04 i 48/05) o
sukobu interesa duznosnika odlu€uje Povjerenstvo za odlucivanje o sukobu interesa koje je osnovao
Hrvatski sabor kao svoje radno tijelo. Od opc¢inskih duznosnika pod odredbe Zakona i nadleznost tog
Povjerenstva spadaju samo opcinski nacelnici (¢l. 2. st. 1.).
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6. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

U hrvatskoj javnosti kontinuirano se pronosi informacija o visokom mjestu lokalne
samouprave na ljestvici korumpiranosti. Kao izvor te informacije navode se rezultati
istraZivanja specijaliziranih organizacija koji se a priori i bezrezervno prihvacaju kao
pouzdani i tocni.

Pritom se, medutim, zanemaruje da se ne radi o istrazivanjima prisutnosti korupcije vec¢ o
istraZzivanima percepcije korupcije, da metode i rezultati tih istrazivanja sa znanstvenog
aspekta nisu potpuno prihvaceni te da odredeni dijelovi istraZzivanja ukazuju na (najblaze
re€eno) njihovu nepreciznost i nepotpunost, Sto rezultate i zakljucke moze uciniti
dvojbenim.

Istrazivanje koje je provedeno u 15 odabranih opcina u sklopu projekta ,Spekulas®
pokazuje da zapravo nema puno razloga koji bi mogli dovesti do percepcije o vecoj
prisutnosti korupcije u opc¢inskoj upravi.

U prilog tom zakljuCku na odredeni nacin govore i rezultati neposrednih izbora opcinskih
nacelnika provedeni u svibnju 2009. godine. Naime ti rezultati svakako mogu posluziti kao
jedan od indikatora percepcije o korumpiranosti u opéinama, buduci da se u praksi rad
opcinske uprave najteSce poistovjeCuje s radom opcinskog nacelnika. U tom smislu,
Cinjenica da je u opcini na prethodnim izravnim izborima izabran novi nacelnik, nikako ne
mora znadciti da prethodni nacelnik nije ponovno izabran zbog percepcije o korumpiranosti
opc¢inske uprave. Medutim, ponovni mandat iste osobe, potvrden neposrednim izborima,
nedvojbeno znaci percepciju biraca o tome da korupcije u opéini nema ili da je taj problem
neznatan, jer u protivnom biraci izvjesno ne bi na duznost opéinskog nacelnika izabrali istu
osobu.

U odnosu na tu Cinjenicu ¢ak u 13 odabranih opcina na duznost opcinskog nacelnika
ponovo je izabrana osoba koja je tu duznost obavljala i u prethodnom mandatu, a tek je u
jednoj opéinski nacelnik izabran na duzZnost po prvi put (za jednu op¢inu podatak nije
poznat). Pritom se najceSce radi o drugom mandatu (u Sest opcina), dok se o treéem i
Cetvrtom mandatu radi u po dvije opcine, a o petom mandatu u tri opcine. S obzirom da pri
odabiru opcina taj kriterij nije bio uop¢e razmatran te su u odnosu na njega opcine zaista
izabrane nasumice odnosno isklju€ivo prema drugim kriterijima, navedene Ccinjenice
nedvojbeno ukazuju na to da u odabranim opcéinama ne moze postojati visoka razina
percepcije o korupciji.

lako se radi o broj€ano malom uzorku, s obzirom na druge elemente pri izboru odabranih
opcina (veli€ina, polozaj, financijski kapacitet, ...) rezultati istrazivanja mogli bi se u
odredenoj mjeri generalizirati u smislu donoSenja zaklju¢ka o tome da na razini Citave
Republike Hrvatske objektivno ne postoje toliki i takvi razlozi koji bi doveli do percepcije
gradana o visokoj razini korupcije u op¢inama odnosno ako takva percepcija ipak stvarno
postoji da ona nije opravdana.
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To medutim nikako ne znacCi da u opc¢inama nije potrebno provoditi nikakve aktivnosti u
tom smjeru. Dapace, postoji niz aktivnosti kojima se moze utjecati na sprjeCavanje
nastanka ili na smanjenje eventualno ve¢ nastale percepcije o korupciji odnosno
unaprijediti stanje i polozaj opcine, a time i Citavog sustava lokalne samouprave u
percepciji gradana.

Najdjelotvornije opée smjernice za djelovanje na sprjeCavanju nastanka odnosno
smanjenju percepcije o korupciji nedvojbeno predstavljaju nacela dobre vladavine (engl.
good governance). Pod tim pojmom razumijeva se upravljanje koje ima sljedec¢a obiljezja:

1. sudjelovanje (participation) — izravno ili posredno ucesce svih ¢lanova drustva u
upravljanju,

2. vladavina prava (rule of law) — pravi€an i nepristran pravni okvir,

3. otvorenost (transparency) — pravovremeno, potpuno, to¢no i jasno informiranje
o odlukama i njihovoj provedbi,

4. prijemljivost (responsiveness) — reakcija i odgovor na sve potrebe i zahtjeve u
razumnom roku,

5. usmijerenje na opcu suglasnost (consensus oriented) — dogovaranje i slozno
donos$enje odluka,

6. jednakost i potpuna ukljuéenost (equity and inclusiveness) — uklju€enost svih
dijelova drustva, osobito ugrozenih grupa, na ravnopravnoj osnovi,

7. djelotvornost i ucinkovitost (effectiveness and efficiency) — postizanje
oCekivanih rezultata uz koriStenje raspolozivih sredstava na najbolji moguci
nacin te uvazavanje nacela zastite okoliSa i odrzZivog razvitka,

8. odgovornost (accountability) — opta medusobna odgovornost svih elemenata
drustva.®®

Postivanje navedenih nacela dobrog upravljanja jamstvo su minimalizacije percepcije o
korupciji. Sukladno tim nacelima, a s obzirom na rezultate istrazivanja, u cilju sprje€avanja
nastanka odnosno smanjenja percepcije o korupciji, odabranim opc¢inama (prije svih) ali i
svim ostalim op¢inama u Republici Hrvatskoj kao i Udruzi opcina preporuca se:

1. potaknuti politicke stranke na organiziranje posebnog osposobljavanja i
usavrSavanja svojih ¢lanova za obavljanje duznosti u lokalnoj samoupravi,

2. ukljuciti javnost u proces utvrdivanja i donoSenja proracuna te putem svoje
Udruge opcina inicirati izradu prirucnika o nacinima ukljuCivanja javnosti u
proracunski proces,

3. redovito na prikladan nacin informirati gradane o proracunu i proracunskim
izvieS¢ima odnosno o svim relevantnim informacijama koje se odnose na
prikupljanje i troSenje sredstava,

4. poduzimati propisane radnje za naplatu neplaéenih potrazivanja te redovito
provoditi raspravu o stanju naplativosti na opéinskim tijelima,

5. utvrditi jasne kriterije za pristup proracunskim sredstvima i o tome informirati
potencijalne korisnike te na primjeren nacin redovito izvjeSc€ivati javnost,

% UNESCAP (2007.): What is Good Governance?, online, dostupno na:
[http://www.unescap.org/pdd/prs/ProjectActivities/Ongoing/gg/governance.pdf]
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10.

11.

12.

13.

unutar Udruge opc¢ina inicirati izradu priruCnika za struéno upraviljanje
projektima,

poduzeti politicke i druge aktivnosti kojima ¢e Udruga opcina (zajedno s
Udrugom gradova u okviru SUGUORH) steci polozaj aktivnog sudionika u
utvrdivanju mijerila za raspodjelu kapitalnih pomoci iz drzavnog proracuna i
odredivanju iznosa tog dijela drzavnog proraCuna u procesu njegova donosenja,
svim zainteresiranima u svako doba na prikladan nacin omoguciti uvid u
prostorno-plansku dokumentaciju,

kod svakog prijama u sluzbu odnosno zapo$ljavanja unaprijed jasno utvrditi
objektivna mjerila i metode za izbor izmedu prijavljenih kandidata te prakticirati
zajedniCku provedbu testiranja kandidata od strane nekoliko kompetentnih
osoba,

redovito pravovremeno informirati javnost i zainteresirane subjekte o
sjednicama predstavnickog tijela te omoguciti gradanima izravno pracenje
sjednice predstavniCkog tijela na prikladan nacin u skladu s objektivnim
mogucnostima i uvjetima,

primjereno specifiénim uvjetima i potrebama svake pojedine opcine, informirati
gradane o radu opcinske uprave putem mjesnih zborova gradana,

donijeti etiCki kodeks za duznosnike i sluzbenike opcine (kao opci akt) te
osnovati povjerenstvo za ocjenu i odluCivanje o sukobu interesa sa
savjetodavnom ulogom te na transparentan nacin izvjeScivati javnost o
(ne)postojanju potencijalnog sukoba interesa,

u vecoj (maksimalnoj) mjeri koristiti internetske stranice opéine za informiranje
vlastitih gradana o svim informacijama koje bi mogle biti od interesa za njih
(raspolaganje imovinom, prostorno planiranje, javna nabava, prijam u sluzbu,
sukob interesa, ...).

Stranica 40 od 59



Smanjenje percepcije korumpiranosti u lokalnoj samoupravi— SPEKULAS

7. PRILOZI

Karta 1.
Tablica 1.
Tablica 2.
Graf 1.
Tablica 3.
Graf 2.
Tablica 4.
Tablica 5.
Tablica 6.
Tablica 7.
Tablica 8.
Tablica 9.
Tablica 10.

Tablica 11.

Zemljopisni prikaz statistiCkih regija

Broj stanovnika, gradova i opcina po statistiCkim regijama

Opcine i stanovnici po op¢inama u Zupanijama 2001. godine
Prosje€an broj stanovnika u op¢inama

Opcine po kontingentima stanovniStva

Op¢ine po kontingentima stanovnistva

Op¢i podaci o odabranim op¢inama

Prihodi i primici proracuna za 2009. godinu

Prihodi od poreza na dohodak i prireza porezu na dohodak za 2009. godinu
Rashodi i izdaci proracuna za 2009. godinu

Sudjelovanje javnosti u proraunskom procesu i izvjeS€ivanje javnosti
Postupci javne nabave 2007. — 2008.

Postupak prijama u sluzbu

Podaci o odredenim elementima otvorenosti (transparentnosti) u odabranim
opc¢inama

Stranica 41 od 59

. 42

. 43

.. 44

.. 45

.. 46

. 47

.. 48

.. 49

.. 50

.. 51

.. 52

.. 53

.. 54

.. 55



Smanjenje percepcije korumpiranosti u lokalnoj samoupravi— SPEKULAS

Karta 1. Zemljopisni prikaz statisti¢kih regija

Sjeverozapadna
statisticka regija

Jadranska

statisticka regija

Panonska
statisticka regija

Fupanije

- 1. Zagretaiks
- 2. Frapinsko=—zagorska

3. Sisatko—moslavatla
. 4, Farlowaitlka

- G, Warafdinska

. &, Foprivnitle —kriZevatka
. 7. Bjelowarsko—tilogotsla

2. Primcrsko —goranska

2, Litko—senjsla

10, Viresdt Bl —podrassla
11 Podedko=—slavonska

12, Brodsko—posavsla

15, Zadarska

14, Osjell —baranjska

15, Zitensko—kninska

16, Vilkowarsko —stijernska
17, Splitsko—dalmatinsls
12, Istarska

19, Dubrovatko—neretvanska

20, Medimmurska

23, rad Zagreb
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Tablica 1. Broj stanovnika, gradova i op¢ina po statisti€kim regijama

Broi Udio Broi Udio Broi Udio
Statisticka regija ) u ukupnom ) broja rol broja
stanovnika - gradova opc¢ina s
stanovnistvu gradova opc€ina
Sjeverozapadna | srg 935 37,38 29| 22,83 116 | 27,04
statisticka regija
Jadranska |4 457 008 32,16 60| 47,25| 160| 37,30
statisticka regija
Panonska | 4454 547 30,46 38| 2092| 153| 3566
statistiCka regija
UKUPNO 4.437.460 100,00 127 100,00 4291 100,00
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Tablica 2. Op¢éine i stanovnici po op¢inama u zupanijama 2001. godine

; Broj Broj Prosjecan
BR. ZUPANIJA opéina stan9_vnika broj st@ovnika
u opéinama u op¢inama
1 Zagrebacka 26 110.210 4.239
2 Krapinsko-zagorska 25 91.029 3.641
5 Varazdinska 22 83.044 3.775
6 Koprivni¢ko-krizevacka 22 62.287 2.831
20 Medimurska 21 73.552 3.502
SJEVEROZAPADNA STATISTICKA REGIJA 116 420.122 3.622
8 Primorsko-goranska 21 67.856 3.231
9 Licko-senjska 8 18.819 2.352
13 | Zadarska 26 61.942 2.382
15 Sibensko-kninska 13 24.160 1.858
17 Splitsko-dalmatinska 39 108.521 2.783
18 | Istarska 30 66.101 2.203
19 Dubrova&ko-neretvanska 17 43.751 2.574
JADRANSKA STATISTICKA REGIJA 154 391.150 2.540
7 Bjelovarsko-bilogorska 18 49.924 2.774
10 | VirovitiCko-podravska 13 50.160 3.858
11 PozeSko-slavonska 6 29.218 4.870
12 Brodsko-posavska 26 96.320 3.705
14 | OsjeCko-baranjska 35 123.114 3.518
16 | Vukovarsko-srijemska 26 112.452 4.325
4 Karlovacka 16 41.196 2.575
3 Sisatko-moslavacka 13 58.214 4.478
PANONSKA STATISTICKA REGIJA 153 560.598 3.664
UKUPNO | 423 1.371.870 | 3.243 |
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Tablica 3. Opéine po kontingentima stanovnistva

Aol et B'f?j starlB;\?:\ika brolizzj:g\a/‘rr:ika
STANOVNISTVA opcina u opéinama u opéinama
Do 1.000 28 20.716 740
1.001 - 3.000 210 428.909 2.042
3.001 - 5.000 117 451.001 3.855
5.001 - 7.000 44 254.796 5.791
7.001 - 9.000 17 132.500 7.794
9.001 - 11.000 3 31.296 10.432
Vise od 11.001 4 52.652 13.163
UKUPNO 423 1.371.870 3.243
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Tablica 4. Opc¢i podaci o odabranim opéinama

A 5 e i) . Broj biraca | Povrsina Gus_to(:a . Broj
OPCINA Zupanija stanovnika 17. 5. 200. (km?) naseljenosti naselja
2001. (stan./km?)

Brinje Li¢ko-senjska 4.108 3.583 358,2 11,5 12
Dekanovec Medimurska 832 712 6,0 138,2 1
Dugi Rat Splitsko-dalmatinska 7.305 6.636 10,8 676,4 3
Jakovlje Zagrebacka 3.952 3.360 35,7 110,7 3
Jaksié Pozesko-slavonska 4.437 3.827 449 98,9 10
Lekenik Sisatko-moslavacka 6.170 5.264 224 .4 27,5 18
Lukaé Viroviti¢ko-podravska 4.276 3.783 83,2 51,4 12
Lupoglav Istarska 929 872 92,2 10,1 9
Marija Bistrica | Krapinsko-zagorska 6.612 5.377 67,0 98,7 11
Marina Splitsko-dalmatinska 4.771 4.467 108,8 43,9 15
Nijemci Vukovarsko-srijemska 5.998 4.992 2247 26,7 8
étefanje Bjelovarsko-bilogorska 2.347 1.821 82,3 28,5 9
Tkon Zadarska 707 685 14,3 494 1
Viskovo Primorsko-goranska 8.907 11.647 19,9 4469 7
Vrpolje Brodsko-posavska 4.023 3.306 60,5 66,5 3
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Tablica 5. Prihodi i primici proracduna za 2009. godinu

Prihodi Prihodi_ Prim_ici od Primici o _
R ’ | . od prodaje fin. od Ukupni prihodi
. OPCINA posiovanja nef. imovine imovine zaduzivanja i primici
BR. (kuna) ] p
(kuna) (kuna) (kuna) (kuna)
1. | BRINJE 7.065.667 502.683 0 0 7.568.350
2. | DEKANOVEC 2.954.387 28.840 0 0 2.983.227
3. | DUGI RAT 10.514.845 1.027.381 0 0 11.542.226
4. | JAKOVLJE 9.718.425 133.944 0 4.988.178 14.840.547
5. | JAKSIC 4.484.347 276.029 0 0 4.760.376
6. | LEKENIK 11.551.942 43.075 0 0 11.595.017
7. | LUKAC 3.433.541 27.603 0 0 3.461.144
8. | LUPOGLAV 5.214.597 242.210 0 0 5.456.807
9. | MARIJA BISTRICA 12.318.262 19.636 0 0 12.337.898
10. | MARINA 15.110.526 0 0 0 15.110.526
11. | NIJEMCI 9.956.292 0 0 0 9.956.292
12. | STEFANJE 4.724.950 6.917 0 0 4.731.867
13. | TKON 4.722.957 0 0 0 4.722.957
14. | VISKOVO 42.716.011 7.364.012 1.668.276 0 51.748.299
15. | VRPOLJE 5.494.222 16.984 0 0 5.511.206
PROSJECNO
OPCINE 1 15 9.998.731 645.954 111.218 332.545 11.088.449
PROSJECNO OPCINE
U REPUBLICI HRVATSKOJ 7.996.006 596.596 275.087 164.314 9.032.003
(429)
UKUPNO OPCINE
U REPUBLICI HRVATSKOJ | 3.430.286.387 | 255.939.813 | 118.012.284 | 70.490.777 | 3.874.729.261
(429)
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Tablica 6. Prihodi od poreza na dohodak i prireza porezu na dohodak za 2009.

godinu

R , Prihodi Prihodi Up°:'i‘r’l : d‘i‘r':lzp;‘;;“

BR. OPCINA (kuna) (kuna/birag) zaduzivanja
1. BRINJE 3.514.883 980,99 46,44
2. DEKANOVEC 750.875 1.054,60 25,17
3. DUGI RAT 5.895.583 888,42 51,08
4. JAKOVLJE 4.382.896 1.304,43 44,49
5. JAKSIC 1.946.583 508,64 40,89
6. LEKENIK 6.528.851 1.240,28 56,31
7. LUKAC 1.410.451 372,84 40,75
8. LUPOGLAV 2.748.917 3.152,43 50,38
9. MARIJA BISTRICA 6.813.246 1.267,11 55,22
10. | MARINA 2.743.836 614,25 18,16
11. | NIJEMCI 3.697.369 740,66 37,14
12. | STEFANJE 783.444 430,23 16,56
13. | TKON 653.752 954,38 13,84
14. | VISKOVO 20.015.534 1.718,51 38,68
15. | VRPOLJE 1.485.634 449,38 26,96

PROSJECNO
OPCINE 1 — 15 4.224.790 1.050,42 39,28
PROSJECNO OPCINE
U REPUBLICI HRVATSKOJ 3.097.418 34,93
(429)
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Tablica 7. Rashodi i izdaci proracuna za 2009. godinu

Rashodi FEEIEE] PR : :
R. i poslovanja za r_1aba\_/u za fin. imov. UkuP_nl ras_hodl
BR. OPCINA [ nef. imovine i otplate zaj. i izdaci
(kuna) (kuna) (kuna)
1. BRINJE 10.708.269 1.894.447 0 12.602.716
2. DEKANOVEC 1.146.446 1.457.174 0 2.603.620
3. DUGI RAT 11.394.990 1.289.811 0 12.684.801
4, JAKOVLJE 4.786.478 13.969.599 0 18.756.077
5. | JAKSIC 3.052.894 1.485.244 0 4.538.138
6. LEKENIK 9.462.041 1.549.459 0 11.011.500
7. LUKAC 2.851.982 693.274 0 3.545.256
8. LUPOGLAV 3.369.539 1.978.383 0 5.347.922
9. MARIJA BISTRICA 8.156.642 4.060.096 8.062 12.224.800
10. MARINA 10.232.208 5.888.201 0 16.120.409
11. NIJEMCI 9.112.096 4.449.381 0 13.561.477
12. STEFANJE 2.819.135 1.372.862 0 4.191.997
183. TKON 3.893.596 1.584.772 98.904 5.577.272
14. | VISKOVO 38.971.639 14.683.273 0 53.654.912
15. | VRPOLJE 3.211.432 2.327.475 62.929 5.601.836
PROSJECNO
OPCINE 1 15 8.211.292 3.912.230 11.326 12.134.849
PROSJECNO OPCINE
U REPUBLICI HRVATSKOJ 6.344.946 3.205.966 250.043 9.800.956
(429)
UKUPNO OPCINE
U REPUBLICI HRVATSKOJ 2.721.982.041 | 1.375.359.621 107.268.525 4.204.610.187
(429)
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Tablica 8. Sudjelovanje javnosti u proraéunskom procesu i izvjes¢ivanje javnosti

N Moguénost
Konzultiranje .. i . - n
OPCINA javnosti Nacin kor\zultlra.nja Objava proraéuna i
konzultiranja javnosti javnosti izvjeS¢€a o izvrSavanju
Da Ne Da Ne
Brinje ° ° Sluzbeno glasilo
Dekanovec ° IzvjeS¢ivanje putem letka ° Sluzbeno glavsno
Oglasna ploca
Dugi Rat
. Sluzbeno glasilo
Jakovlje ° ° .
Internetska stranica
Jaksi¢ ° Mijesni zborovi gradana ° Sluzbeno glasilo .
Internetska stranica
. Prijedlozima za koriStenje Sluzbeno gIasHo_
Lekenik ° N ; ° Internetska stranica
proraCunskih sredstava e
Lokalni tisak
. Sluzbeno glasilo
Lukag ° ° .
Internetska stranica
Luboalav ° o Sluzbeno glasilo
Pog Internetska stranica
Marija Bistrica
Marina
Nii . Sluzbeno glasilo
ijemci ° ° .
Internetska stranica
Stefanje ° ° Sluzbeno glasilo
Tkon ° Javna tribina ° Sluzbeno glasilo .
Internetska stranica
Sluzbeno glasilo
- Javni poziv na Internetska stranica
Viskovo ° o - ° . N
podnoSenje prijedloga BroSura (Proradun u
malom)
Vrpolje

|:| podaci nisu poznati
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Tablica 9. Postupci javne nabave 2007. — 2008.

. Slu?benik Bez Nabava Nab_ava Broj Bvroj _

R. Opéina za javnu natjecaja _male velike | .. uvazenih
br. nabavu vrijednosti | vrijednosti zalbi
1. | Brinje da 19 22 10 0 0
2. | Dekanovec da 0 28 1 1 nije rijeeno
3. | Dugi Rat
4. | Jakovlje ne 22 16 8 0 0
5. | JakSic¢ da 18 21 2 0 0
6. | Lekenik da 16 5 8 0 0
7. | Lukac da 26 7 0 0 0
8. | Lupoglav ne 21 20 6 0 0
9. | Marija Bistrica
10. | Marina
11. | Nijemci da 33 21 9 0 0
12. | Stefanje da 25 8 4 0 0
13. | Tkon
14. | ViSkovo da 0 53 21 1 1
15. | Vrpolje

Ukupno 180 201 69 2 1

[ | podaci nisu poznati
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Tablica 10. Postupak prijama u sluzbu

R Opéina Objava Prethodna provjera Prijam u sluzbu
br- P natjec¢aja znanja i sposobnosti 2007. - 2008.
1. | Brinje ,Narodne novine* — 1
2. | Dekanovec dnevni tisak opcinski nacelnik 0
Dugi Rat
4. | Jakovlje ,Narodne noylne opclnskll nacdelnik 0
Internet stranica procelnik
,Narodne novine*
5. | Jaksi¢ dnevni tisak procelnik 1
Internet stranica
,Narodne novine*
6. | Lekenik dnevni tisak procelnik 3
Internet stranica
7. | Lukaé ,,Naroc.in.e hovine opcinski nacelnik 1
dnevni tisak
dnevni tisak
8. | Lupoglav Internet stranica - 0
9. | Marija Bistrica
10. | Marina
,Narodne novine* rocelnik
11. | Nijemci dnevni tisak proc
. povjerenstvo 0
Internet stranica
12. étefanje ,Narodne novine* procelnik 1
,Narodne novine*
13. | Tkon dnevni tisak drugo tijelo 0
Internet stranica
,Narodne novine*
14. | Viskovo dnevni tisak A
. procelnik 0
Internet stranica
15. | Vrpolje

[ ] podaci nisu poznati
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Tablica 11. Podaci o odredenim elementima otvorenosti (transparentnosti) u
odabranim opéinama

, sluzbenik za internetska zborovi gradana 2a|l?e i sporovi u
opCIna Pdnos:e's stranica u vez.l S pravo.r.n na
javnoscéu MO informaciju
1. | Brinje da da ne 0
2. | Dekanovec ne u izradi ne 0
3. | Dugi Rat da
4. | Jakovlje da da ne 0
5. | JakSic da da da 0
6. | Lekenik da da ne 0
7. | Lukac da da da 0
8. | Lupoglav ne da ne 0
9. | Marija Bistrica da
10. | Marina da
11. | Nijemci ne da ne 0
12. | Stefanje ne ne ne 0
13. | Tkon ne da ne 0
14. | ViSkovo ne da ne 2
15. | Vrpolje da

[ | podaci nisu poznati
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