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SAZETAK"

Cilj je ovoga rada prikazati razvoj lokalne proracunske politike u smjeru vece
prorac¢unske transparentnosti. Provedena je studija slu¢aja Bjelovara u kojoj su
koristene dvije kvalitativne metode prikupljanja podataka - intervju i selekci-
oniranje dokumenata. Prikupljena grada kodirana je prema pravilima kvalita-
tivne analize sadrZaja. Cetiri su glavna elementa politi¢kog odlucivanja o bjelo-
varskoj prorac¢unskoj politici: transparentnost kao cilj, aplikacija Transparentno
kao osnovni informacijski instrument, gradonacelnik zajedno sa svojim surad-
nicima kao klju¢ni akter i gradani kao glavna ciljana skupina. Analiza pokazu-
je kako su zajednicka temeljna nacela i lokalne prorac¢unske politike i koncepta
dobrog upravljanja transparentnost i odgovornost. Podaci navode i na zaklju¢ak
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rom na to da njihovo uvodenje ne osigurava vecu participaciju neformalnih ak-
tera, posebice udruga civilnog drustva. Ovaj rad predstavlja politoloski pogled
na ovu prvenstveno ekonomski analiziranu temu, te kroz uvide o empirijskom
slucaju pokazuje vaznost procesne dimenzije transparentnosti - vazno je i ko-
liko se transparentno odlucuje o prorac¢unu, a ne iskljucivo transparentnost sa-
mog proracuna.
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Uvob

Proracunska transparentnost neizmjerno je vazna za kvalitetu suvremenog
javnog upravljanja. Da bi se dobro upravljalo neizostavno je da javnost ima
precizan uvid u to kako se planira trositi i kako se zaista trosi javni novac.
Time se osigurava efikasnost djelovanja tijela vlasti i povecava se odgovor-
nost politicke elite koja ih je zaposjela, stoga $to se omogucava kontrola od
strane gradana i drugih aktera, te se znacajno umanjuje moguc¢nost korup-
tivnih radnji. Transparentnost postupanja vlasti uopce, pa tako i u pita-
njima proracuna, utjeCe na jacanje povjerenja gradana u institucije i na
povecanje njihove participacije. No, u Hrvatskoj je prora¢unska transpa-
rentnost ispod zadovoljavajuce razine, i u pitanjima prora¢una sredi$nje
drzave, ali i u jedinicama lokalne i regionalne samouprave.

Dublje znanje o tome $to potice uvodenje prora¢unske transparent-
nosti, a $to je, s druge strane, onemogucdava svakako moze pomo¢i pri
unaprjedenju stanja u praksi. U Hrvatskoj postoje istrazivanja tog feno-
mena, no ona su dominantno provodena iz ekonomske perspektive.
Takoder, vi$e su bila usmjerena na mjerenje dosega proracunske tran-
sparentnosti, posebice putem kvantitativnih pokazatelja, nego na proces
odlucdivanja o proracunskoj politici koji eventualno vodi prema vec¢oj tran-
sparentnosti. U izostanku politoloskih analiza ove teme, utemeljenih
na kvalitativnom pristupu, ovaj rad se usmjerava upravo na provodenje
dubinske studije uvodenja prorac¢unske transparentnosti u jednu jedinicu
lokalne samouprave u Hrvatskoj.

Bjelovar je za ovo istrazivanje odabran za studiju slucaja stoga $to je
jedini grad u Hrvatskoj koji je u potpunosti otvorio prora¢un za svoje
gradane. Putem aplikacije koja je dostupna svima moguce je pratiti svaku
kunu koju gradske vlasti utrose (Bjelovar.hr 2020). Stoga je cilj rada prika-
zati razvoj proracunske transparentnosti u Bjelovaru. Na ovom ¢emo
primjeru kroz kvalitativnu analizu pokusati doznati $to su bili glavni ciljevi
lokalne prorac¢unske politike, koji su instrumenti koristeni, koji su akteri
bili klju¢ni i na se koju skupinu Zelio izvrsiti najveci utjecaj. Istrazivacko
pitanje na koje odgovara ovaj rad jest $to su glavne znacajke procesa odlu-
¢ivanja o proracunskoj politici u Bjelovaru za vrijeme mandata lokalne
vlasti od 2017. do 2020. godine.

Dobro upravljanje izabrano je kao konceptualni okvir koji ¢e nam poslu-
Ziti za razumijevanje fenomena proracunske transparentnosti. Keping
navodi kako je dobro upravljanje onaj oblik upravljanja koji vodi maksimali-
zaciji drustvenog interesa, a pritom uklju¢uje suradnic¢ko upravljanje gradana
i drzave (Keping 2017). Rad pripada u studije javnih politika, te razmatra
razvoj lokalne proracunske politike na temelju javnopoliti¢kog pristupa
politoloskoj analizi. Lokalno politi¢ko odlucivanje analizira se uzimajuci
u obzir tri dimenzije javnih politika i temeljne znacajke koje obiljeZavaju
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dizajn javne politike u svakoj od njih: ciljeve i instrumente u sklopu okomite
dimenzije ili razumjevanja javnih politika kao izbor na temelju vlasti; aktere
u sklopu vodoravne dimenzije, odnosno razumijevanja javnih politika kao
ishoda strukturirane interakcije aktera; te ciljane skupine kao jedan od
elemenata koji se pojavljuje u analizi drustvenog konstruiranja javnih poli-
tika (Colebatch 2004, 2005, 2006a, 2006b; Howlett 2011; Ingram et al. 2007;
Petek i Petkovic ur. 2014). Kada govorimo o metodologiji na kojoj je uteme-
ljen ovaj rad, koristit ¢emo dvije kvalitativne metode prikupljanja podataka,
ato su selekcioniranje dokumenata i intervjuiranje klju¢nih aktera. Dobiveni
tekstualni materijal kodiran je prema pravilima kvalitativne analize sadr-
7aja (Schreier 2012).

Sto se ti¢e same strukture rada, moZemo je podijeliti na tri osnovna
dijela. Na pocetku je prikazan teorijski okvir i metodologija koji su kori-
$teni u radu. U tom dijelu bavimo se odredenjem pojmova dobrog upra-
vljanja i proracunske transparentnosti, te prethodnim istrazivanjima
njihove pojavnosti u Hrvatskoj. Detaljno prikazujemo i $to je vodilo meto-
dologko postupanje u istrazivanju. U drugom dijelu rada kao glavni zadatak
istice se prikaz prikupljenih podataka intervjuiranjem i analizom dokume-
nata. Donosimo frekvencije pojavljivanja znacajki bjelovarske prorac¢unske
politike, no posebice analizu njihova znacenja, $to je sredi$nje u kvalita-
tivnoj analizi sadrzaja. U posljednjem dijelu rada analiza pokazuje koji
obrasci karakteristika odlué¢ivac¢kog procesa su pronadeni u gradi, te kako
se oni mogu povezati s nacelima dobrog upravljanja i prora¢unskom tran-
sparentnosti.

DOBRO UPRAVLJANJE

Krajem 20. i po¢etkom 21. stolje¢a doslo je do intenzivnog preispitivanja
odnosa izmedu politike i drustva, pa samim time i uloge javnih poli-
tika. Ranije se bavljenje javnim politikama uglavnhom odnosilo na vlast
i formalne institucije, a u zadnjim desetlje¢ima znacajnije pocinje jacati
uloga neformalnih aktera (Petak 2008). Dolazi do velikih promjena
konteksta stvaranja javnih politika, $to rezultira time da drzava sve teze
sama rjesava javne probleme, te je utjecaj nedrzavnih aktera sve veci
(Keping 2017). U stvaranju i prou¢avanju javnih politika sve vaznije postaje
pregovaranje vlade s drustvenim akterima (Colebatch 2004). Smanjuje se
vaznost hijerarhijske strukture, a neformalni akteri bivaju uklju¢eni u
proces donosenja fundamentalnih javnopoliti¢kih odluka (Petak 2008).
Taj novi kontekst stvaranja javnih politika konceptualizira se pojmom
javnoga upravljanja (governance). MoZemo nacelno odrediti da se javno
upravljanje moze grubo podijeliti na lose i dobro, a na$ je fokus na poto-
njem, na dobrom upravljanju (good governance).
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Od devedesetih godina pocinje se razmatrati i sve vise koristiti pojam
dobrog upravljanja. Najznacajnije institucije koje se bave mjerenjem i
istrazivanjem dobrog upravljanja u praksi su Svjetska banka, Svjetski
ekonomski forum, OECD, Freedom House, te Transparency International
(Collingwood 2001; Graham et al. 2003; Keping 2017; Kopri¢ 2009; Lateef
2017; Worldbank.org 2020). Upravo se u tim organizacijama poceo defi-
nirati pojam dobrog upravljanja, prvo u Svjetskoj banci, pa i u ostalima.
Doktrina dobrog upravljanja nastaje kao rezultat kritike doktrine novog
javnog menadzmenta. Problemi koje je bilo potrebno rijesiti su ,zama-
gljivanje” politicke odgovornosti, smanjenje transparentnosti, povecanje
korupcije, neopravdano povecanje troskova upravljanja, zanemarivanje
prava gradana, te povecana regulacijska aktivnost drzave (Kopri¢ 2009).
Zadrzava se menadzerska ideologija efikasnosti, racionalnosti i kvalitete
nabavljanja javnih dobara, ali se kroz koncept dobrog upravljanja jos ,u
igru” dodaju gradani (Dragicevi¢ 2004). Zbog toga je dobro upravljanje
¢esto povezano s pojmovima razvoja i razvojnih politika (Trnski 2006).
Odmabh je potrebno naglasiti da je pojam dobrog upravljanja nedovoljno
definiran, te da njegovo znacenje ovisi o javnoj agenciji ili autoru koji taj
pojam rabi (Perko Separovi¢ 2006).

Keping dobro upravljanje definira kao javno upravljanje koje maksima-
lizira drustveni interes. Osnovna karakteristika koju on izdvaja jest surad-
nicko upravljanje koje provode i drzava i gradani, te promijenjen odnos
izmedu drzave i civilnog drustva - dobro upravljanje je na¢in vladanja u
kojem se drzavni i nedrzavni akteri koordiniraju u procesu neprekidne
interakcije (Keping 2017).2 Tri su osnovne skupine aktera koje vezemo uz
koncept dobrog upravljanja - drzavni sektor, privatni sektor (trzi$ni akteri)
i civilno drustvo (Beshi i Kaur 2019), a sredi$nji su gradani. Dobro upra-
vljanje gradane vidi kao suradnike u podru¢ju odredivanja uc¢inaka javne
uprave. Posebno se isti¢e vaznost informiranja, konzultiranja, savjetovanja
i sudjelovanja gradana u oblikovanju javnih politika (Kopri¢ 2009) jer je
dobro upravljanje posljedica demokratizacije (Keping 2017). Osim $to je
vazno da se gradanima omoguci sudjelovanje ili bar kontrola nad odlu-
kama koje donose vladajudi, izrazito je vazno da u tom odnosu postoji
povjerenje gradana u one koji su kreatori politika, u drzavne aktere, pose-
bice u lokalnu vlast. Transparentnost, odgovornost i azurnost kao glavne
znacajke dobrog upravljanja vazne su za uspostavljanje povjerenja u vlast, a
povjerenje je na neki nacin i preduvjet i rezultat dobrog upravljanja (Beshi
i Kaur 2019).

2 Da bismo mogli $to uspjesnije utvrditi $to to to¢no dobro upravljanje jest, potrebno
je znati i $to ono nije. Znacajke koje vezZemo uz ,suprotni” koncept loseg upravljanja su
neefikasnost, korumpiranost, te upravljanje koje nije stratesko i kreativno (Dragicevi¢ 2004).
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Kako bismo precizirale sadrzaj pojma dobrog upravljanja, istaknut
¢emo osnovna nacela koja ga ¢ine. Vazno je odmah naglasiti da razlicite
organizacije i autori ne tumace jednako nacela dobrog upravljanja, vec se
ona ponekad preklapaju, ponekad su ista nacela samo opisana iz druge
perspektive, a u rijetkim sluc¢ajevima se znacajno razlikuju. Bududi da se
radi o ve¢em broju organizacija i autora koji nude razli¢ite prikaze nacela
dobrog upravljanja, tabli¢no sazimanje nacin je da najlakse uoc¢imo sli¢-
nosti i razli¢itosti vi§estrukih gledi$ta (v. Tablicu 1). Ukupno moZemo ista-
knuti da se kao nacela dobrog upravljanja navode efikasnost, odgovor-
nost, pravednost, legitimnost, u¢inkovitost, djelotvornost, dosljednost,
jednakost, azurnost, sloboda medija, kompetentnost, koherentnost, te
ekonomska odrzivost (Collingwood 2001; DFID 2011; Graham et al. 2003;
Keping 2017; Lateef 2017; Miras¢i¢ 2015; Perko Separovi¢ 2006; Tavarez i da
Cruz 2020; Vukojci¢ Tomi¢ 2016; Worldbank.org 2020). Ono $to je klju¢no
za ovaj rad jest da se nacelo transparentnosti navodi kod svih izvora, te
nedvojbeno mozemo tvrditi da je ono nuzan sredisnji element kako bismo
mogli govoriti o postojanju dobrog upravljanja. Uz transparentnost, nacelo
koje se jednako ucestalo pojavljuje jest i odgovornost.

Tablica 1. Nacela dobrog upravljanja

SVJETSKA UJEDINJENI KEPING DFID* GONG**
BANKA NARODI
Efikasnost Legitimnost Legitimnost Legitimnost Odgovornost
Odgovornost Dosljednost Transparentnost Odgovornost Transparentnost

Pravednost Ucinkovitost Odgovornost Sloboda medija Koherentnost
Transparentnost Odgovornost Jednakost Transparentnost Utinkovitost
Transparentnost Azurnost Kompetentnost Djelotvornost
Pravednost Ucinkovitost Ekongmska

odrzivost

*Odjel za medunarodni razvoj Vlade Velike Britanije.

**Hrvatska udruga koja se, izmedu ostaloga, bavi zagovaranjem i istrazivanjem dobrog upra-
vljanja.

Izvor: Autorice prema DFID 2011; Gong 2009; Keping 2017; Mirascic¢ 2015; Worldbank.org 2020.

Dodatno, bududi je zadatak ovog istrazivackog rada povezati koncept
dobrog upravljanja s lokalnom razinom na primjeru Bjelovara, iznimno
je vazno odrediti glavne znacajke koncepta dobrog lokalnog upravljanja
koji se javlja kao subnacionalna varijanta koncepta dobrog upravljanja.
Dakle, ideja koncepta dobrog lokalnog upravljanja jest baviti se evalua-
cijom i primjenom nacela dobrog upravljanja na nizim, lokalnim razinama
(Kersting et al. 2009, UNDP 2015). Primjenjuje se ,odozdo prema gore”
(bottom-up) pristup zbog ¢injenice da lokalne razine najlak$e komuniciraju
s gradanima u svakodnevnom upravljanju i na taj se nacin ostvaruju defini-
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rana nacela dobrog upravljanja: transparentnost i odgovornost vlasti prema
gradanima. Takoder, antikorupcija je kao cilj definirana u oba koncepta.
Kod koncepta dobrog lokalnog upravljanja radi se o otklanjanju moguc-
nosti koruptivnih radnji na nizim razinama kako bi se onemogucile korup-
tivne radnje i na nacionalnoj razini. Dodatno, zadatak upravljackih struk-
tura na lokalnim razinama jest odgovor na uocene postoje¢e manjkavosti
tako $to ¢e se ponuditi mogucnosti reformi lokalnog upravljanja. Najva-
Znija razlika u odnosu na koncept dobrog upravljanja jest promjena glavnih
aktera jer lokalni akteri u konceptu dobrog lokalnog upravljanja zamje-
njuju sredi$nju ulogu drzavnih aktera (Kersting et al. 2009; UNDP 2015).

PRORACUNSKA TRANSPARENTNOST

Na pocetku je vazno ukazati na preklapanje pojmova transparentnosti i
otvorenosti. Navedeni su pojmovi srodni, ali nisu sinonimi. Transparent-
nost je jednosmjeran proces, a otvorenost dvosmjeran i pretpostavlja
odrzavanje aktivnog komunikacijskog kanala (Musa 2015). U ovom se radu
bavimo jednosmjernim procesom objavljivanja i prezentiranja podataka
gradanima jer se transparentnost smatra pretpostavkom za odgovornost
javne vlasti, za njenu demokratsku legitimnost i otvorenost. Posebice je
relevantna za uc¢inkovitost rje$avanja javnih problema, te stoga transpa-
rentost ¢ini osnovu dobrog upravljanja (Musa 2015, 5). Usmjeravamo se
na prorac¢unsku transparentnost, odnosno na nacelo transparentnosti u
prora¢unskoj politici (Badun 2009; Brati¢ 2010; Druzié¢ i Krtali¢ 2006; Petek
2012) na koju je posebice prikladno primijeniti koncept dobrog upravljanja.

Osnovna nacela prema kojima treba biti kreiran prora¢un su nacelo
jedinstva i to¢nosti, razdoblja jedne godine, obrac¢unske jedinice, uravno-
tezenosti, univerzalnosti, specifikacije, dobrog financijskog upravljanja te,
naravno, transparentnosti (Udruga-gradova.hr 2011). Medunarodni mone-
tarni fond otvorenost vlade o izvr$enim i budué¢im financijskim aktivno-
stima prema javnosti - definira kao fiskalnu transparentnost (MMF 2009).
Najc¢escéa definicija prora¢unske transparentnosti jest ona koju koristi i
OECD kad navodi da transparentnost prora¢una mozemo definirati kao
pravovremeno i potpuno objavljivanje svih vaznih fiskalnih informacija na
sistematican i pregledan nac¢in (OECD 2002).

Dobro upravljanje i nacelo transparentnosti klju¢ni su i za kvalitetno
formiranje proracuna i za kvalitetu demokracije. U prora¢unu je vidljivo
$to ¢e vlada financirati, koje ¢e to usluge pruzati u pojedinom sektoru, te
na koji nacin ¢e se boriti s gospodarskim poteskoc¢ama, a posebice kako
¢e se unutar drzave raspodijeliti mo¢ medu akterima (Brati¢ 2010). Ovako
isto pojasnjava americka politologinja Irene Rubin.
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Ukoliko su prorac¢unska pravila postena, korektna i neutralna i u isto
vrijeme omogucavaju svim strankama da utje¢u na proracun putem aman-
dmana u predstavnic¢kom tijelu, te ako ima dovoljno vremena za odrza-
vanje rasprave o prijedlozima, prora¢unski proces pomaze povecanju kvali-
tete demokracije. U suprotnom, ako se odluke donose u tajnosti, a proces je
zatvoren i manjka mu odgovornosti, ako pravila nisu precizna i donesena na
vrijeme, a neka mogu biti ¢ak zanemarena i ispustena, tada je cjelokupan
demokratski na¢in upravljanja kompromitiran (Rubin 2006, 143).

Slozenost suvremenih proracuna jedan je od razloga zbog kojih je
posebice potrebna prorac¢unska transparentnost jer upravo kompleksnost
prora¢una omogucuje ,zamagljivanje” pravog stanja u prora¢unu. Krea-
tori proracunske politike mogu dosta lako prikrivati porezne terete, prena-
glasiti korisnost nekih izdataka ili skrivati drzavne obveze. Jasno je kako
u interesu politicara ¢esto i nije imati transparentne, jednostavne i jasne
prorac¢une (Benito i Bastida 2009; Ijf.hr 2020). Upravo zbog toga ,,moraju se
poduzimati svi potrebni koraci kako bi se povecala transparentnost prora-
¢una jer ¢e to omoguditi gradanima i financijskim trzistima da pravilno
ocijene financijski polozaj drzave, a ekonomskim ¢e agentima olaksati
donosenje odluka” (Badun 2009, 497).

Cetiri su karakteristike transparentnih prora¢una, a prva je da obraduju
veli broj podataka u manjem broju dokumenata. Na taj se nadin osigu-
rava dostupnost i jednostavnost pregleda informacija koje nisu rastrkane
u velikom broju dokumenata. Prorac¢unski podaci i stavke trebali bi biti
lako pretrazivi. Time se osigurava lako¢a nadzora, te preglednost. Nadalje,
mogucnost neovisne provjere pokazala se iznimno vaznom za transpa-
rentnost nekog postupka financijskog planiranja i prora¢unske potrosnje.
Trec¢a znacajka istice vaznost prilagodenosti prorac¢unskih dokumenata
gradanima kroz uporabu nedvosmislenih, jasnih i ne pretjerano stru¢nih
jezi¢nih konstrukcija. Posljednja karakteristika koja utjece na prora¢unsku
transparentnost, a proizlazi iz tri prethodno nabrojane, jest pravednost
raspodjele proracunskih sredstava. Naime, podaci koji su dostupni grada-
nima omogucuju kontrolu distribucije prorac¢unskih sredstava (Alt i Lassen
2006).

PRORACUNSKA TRANSPARENTNOST U HRVATSKOJ

Niz regulativa odreduje okvir prora¢unske transparentnosti u Hrvat-
skoj. Zakon o prora¢unu utvrduje sljedece: ,Prora¢un se donosi i izvr-
Sava u skladu s nacelom transparentnosti” (Hrvatski sabor 2015b, ¢l. 12);
a Zakon o fiskalnoj odgovornosti, kako navodi Habunek, ureduje pravila
kojima je cilj jacanje zakonskog okvira, te ogranicavanje drzavne potrosnje
(Habunek 2017; Hrvatski sabor 2018). Zakon o pravu na pristup informa-
cijama takoder propisuje da na vrijeme trebaju biti objavljene informacije
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koje se odnose na proracun i financijska izvjesca, a za to su zaduzena tijela
vlasti (Hrvatski sabor 2015a). Navedeni regulatorni okvir hrvatske prora-
¢unske politike i njene transparentnosti primjenjuje se na tri razine prora-
¢una: na drzavni proracun, na prorac¢une izvanprorac¢unskih fondova, te na
proracune jedinica lokalne i regionalne samouprave (Brati¢ 2010).

Povrh zakonskih propisa, Hrvatska se 2012. godine ukljudila u multi-
lateralnu inicijativu nazvanu Partnerstvo za otvorenu vlast (POV), kako
bi kroz brojne korake promovirala ideju otvorene vlasti opéenito, ali i u
proracunskoj politici (Habunek 2017; Ott et al. 2017). U pitanjima prora-
¢unske transparentnosti, posebice na lokalnoj razini, Hrvatska se ,obve-
zala da ¢e Ministarstvo financija dati preporuku i uputu svim jedinicama
lokalne i podru¢ne samouprave da na svojim sluzbenim mreznim strani-
cama pravovremeno objavljuju prorac¢unske dokumente koji ukljucuju:
prijedlog prorac¢una, izglasani prorac¢un i polugodi$nji i godi$nji izvjestaj
o izvr$enju prora¢una” (Habunek 2017, 1). No kako to izgleda u primjeni
u praksi? Do sada su u Hrvatskoj tri istrazivanja bila usmjerena na dobro
upravljanje, te posebice na pitanje prora¢unske transparentnosti.

Indeks dobrog upravljanja u Hrvatskoj (DUH) sastoji se od osam
dimenzija, a jedna je prorac¢unska transparentnost i odgovornost, koja se
mjerila za 2012. i 2017. godinu za Vladu, Sabor, te sva hrvatska ministar-
stva (Hoffman et al. 2019; Mio$i¢ et al. 2013). Sto se ti¢e rezultata za 2012.
godinu, nevladina organizacija Gong u svom izvjestaju za ovo istrazivanje
navodi kako je razina transparentnosti proracunskog procesa u Hrvatskoj
izrazito niska. Dapace, upravo je ova dimenzija ostvarila najgori rezultat
od svih proucavanih, sa samo 9% moguc¢ih bodova. Cini se kako su prora-
¢unske informacije i procedure ostale nevidljive gradanima, te se moze
zakljuciti da proces planiranja, donosenja i izvr$avanja drzavnog prora-
¢una nije transparentan niti otvoren za javnost (Mio$i¢ et al. 2013). U istra-
Zivanju za 2017. godinu dimenzija prorac¢unske transparentnosti i odgovor-
nosti poboljsala je svoj rezultat s obzirom na Indeks iz 2012. godine - sa 9%
na 39% (Hoffman et al. 2019), §to je bolji, no jo$ uvijek lo§ rezultat. Mini-
starstvo financija nije ispunilo upitnik te zato u ovom istrazivanju nedo-
staje dio informacija o prorac¢unskom planiranju (Hoffman et al. 2019).

Institut za javne financije (IJF) svake godine analizira prorac¢unsku tran-
sparentnost svih jedinica lokalne i regionalne samouprave u Republici
Hrvatskoj. Cilj je istrazivanja utvrditi koliki je broj sluzbenih dokumenata3
objavljen na stranicama lokalnih jedinica, ali se pritom ne analizira sadrzaj
tih dokumenata. Sama objava dokumenata ne znaci da su jedinice potpuno

3 Ti dokumenti su: izvjestaj o godi$njem izvrSenju prorac¢una za proslu, izvjestaj o
polugodi$njem izvr$enju prora¢una za aktualnu godinu, prijedlog prora¢una za sljede¢u
godinu, izglasani prora¢un za sljede¢u godinu, te prorac¢unski vodi¢ za gradane za sljede¢u
godinu (Ijfhr 2019).
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odgovorne i transparentne, ve¢ da su poduzele prvi korak u postizanju vise
razine transparentnosti. Objavljivanje pet navedenih dokumenata samo
je ¢injenica koja predstavlja dokaz da su se jedinice lokalne samouprave
pridrzavale Zakona o prorac¢unu, Zakona o pravu na pristup informacijama
i preporuka Ministarstva financija. IJF napominje kako su optimisti¢ni
zbog rezultata ovog istrazivanja za period studeni 2018. - oZujak 2019, a to
je povecanje broja objavljenih sluzbenih dokumenata (prosjek iznosi 3,9
od 5). Bududi da je Bjelovar slucaj kojim se bavi ovaj rad, vazno je napo-
menuti kako se on nalazi na popisu gradova s objavljenih svih pet doku-
menata (Ijf.hr 2019). Institut za javne financije isti¢e ,kako se moze pret-
postaviti da je za proracunsku transparentnost presudna politicka volja
vladajucih u lokalnim jedinicama. Takoder je mogucde, posebice u manjim
lokalnim jedinicama, da su dobri rezultati ostvareni zahvaljujudi indivi-
dualnom, samoinicijativnom zalaganju marljivih i odgovornih pojedinaca”
(Tif.hr 2015, 8). Pri tom, posebice je vazna uloga gradonacelnika, a posebice
novoizabranih gradonacelnika (Tavarez i da Cruz 2020).

Posljednje istrazivanje koje ¢e nam koristiti za opis stanja prora¢unske
transparentnosti na lokalnoj razini provedeno je pod nazivom Lokalna
Odgovorna i Transparentna Uprava i Samouprava (LOTUS). Ono prati
dimenzije javnosti rada predstavnickog tijela, javnosti rada izvr$ne vlasti,
prava na pristup informacijama, suradnje sa zajednicom, te mjesne samou-
prave, u svim jedinicama lokalne i regionalne samouprave u Hrvatskoj
(Lotus.gong.hr 2014). Jedinice lokalne samouprave sukladno broju ostva-
renih bodova podijeljene su u Cetiri kategorije: izrazito transparentne, tran-
sparentne, netransparentne i izrazito netransparentne. Prosjecan rezultat
istrazivanja za 2014. godinu iznosio je 4,45 bodova od ukupno mogucih
10. Bjelovar je i u ovom istrazivanju ostvario vrlo dobar rezultat. Sa osvo-
jenih 7,61 bodova nalazi se na 22. mjestu od 576 analiziranih jedinica, te
je smjesten u kategoriju izrazito transparentnih jedinica lokalne i regio-
nalne samouprave (Lotus.gong.hr 2014). Dakle, vazno je istaknuti kako
je Bjelovar u opisanom dosta losem hrvatskom kontekstu primjer dobre
prakse kad je rije¢ o proracunskoj transparentnosti i dobrom upravljanju.
No, kako je doslo do razvoja takve prorac¢unske politike u Bjelovaru?

METODOLOSKI OKVIR

U istrazivanju smo koristile kvalitativhu metodologiju stoga $to je fokus
na znacajkama procesa politickog odlucivanju o proracunskoj transparent-
nosti u Bjelovaruy, a ne na mjerenju iste. Selekcioniranje dokumenata i
intervjuiranje primijenjeni su kao metode prikupljanja podataka. Kombi-
nacija metoda bila je potrebna kako bismo povecale vjerodostojnost i
autenti¢nost nalaza istrazivanja, te se pribliZile idealu triangulacije poda-
taka (Bowen 2009; Burnham et al. 2006; Lon¢ar 2010). Prikupljena grada
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obradena je i analizirana prema pravilima kvalitativne analize sadrzaja
(Schreier 2012).

Najveca prednost selekcioniranja dokumenata kao metode prikupljanja
podataka, zbog koje je i odabrana za istrazivanje, jest prikladnost za rekon-
strukciju procesa odlucivanja koja nam je potrebna kako bismo pratili
razvoj prorac¢unske transparentnosti u Bjelovaru (Bowen 2009; Burnham
et al. 2006; Esmark i Triantafillou 2007; Lonc¢ar, 2010). Za ovo istrazivanje
kao dokumentarni izvori odabrani su internetski ¢lanci. Istrazivacka baza
obuhvaca sedam ¢lanaka (v. Prilog 1 s popisom kodiranih dokumenata).
Vazno je istaknuti kako nam je prvotna namjera bila analizirati razlic¢ite
vrste dokumenata kao $to su publikacije lokalne vlasti, zapisnici sjed-
nica Gradskog vijeda, te odluke gradske uprave. Medutim, to se poka-
zalo neostvarivim. Naime, nakon dugotrajnog pretrazivanja utvrdeno je
kako takvi dokumenti ne postoje. O prora¢unskoj transparentnosti nije
se raspravljalo na sjednicama Vijeca te ne postoje publikacije povezane s
istom niti bilo koji drugi oblik dokumenta. Uslijed takve situacije odlu-
¢eno je kako ce kvalitativnom analizom sadrzaja biti obuhvaceni samo
internetski ¢lanci koji se bave izabranom temom.

Vazno je transparentno odrediti kako smo uzorkovale analizirane
dokumente. Odredujuca su bila Cetiri kriterija: sadrzaj dokumenta, vrsta
dokumenta, vremenski okvir, te autorstvo. Sadrzajni kriterij je bio najva-
Zniji. Dakle, za analizu su u obzir uzeti samo ¢lanci ¢ija se tema odnosi na
proracun, proracunsku politiku i proracunsku transparentnost u Bjelo-
varu. Istrazivacko pitanje ovog rada odreduje vremenski okvir unutar kojeg
smo trazile dokumente. Dakle, mandat lokalne vlasti u kojem je doslo do
znacajnog razvoja proracunske transparentnosti u Bjelovaru sluzio je kao
vremenska odrednica pri izboru dokumenata za analizu (od svibnja 2017.
do 2020, kada je zavr$eno istrazivanje). Prethodno je navedeno koje vrste
dokumenata su bile planirane za analizu, ali, u nedostatku istih, inter-
netski ¢lanci su se pokazali kao jedina relevantna pisana grada o prora-
¢unskoj politici Bjelovara. Pritom nam je bilo vazno da informacije koje
¢emo kasnije kodirati dolaze iz razli¢itih izvora, odnosno da se u obzir
uzmu ¢lanci razli¢itih internetskih stranica, portala i sli¢no, na $to se
odnosio kriterij autorstva. Zbog navedenih strogih kriterija uzorkovanja
broj ¢lanaka nije veci.

Za drugu kvalitativhu metodu prikupljanja podataka odabran je intervju.
Odmah je na pocetku vazno opisati s kojim smo se problemima prilikom
istrazivanja suocile. Za vrijeme provodenja istrazivanja svijet se, a samim
time i Hrvatska, borio s pandemijom uzrokovanom virusom SARS-CoV-2
(Hzjz.hr 2020). Upravo zbog takve situacije provodenje istraZivanja postalo je
znatno otezano. Svi ispitanici odludili su, $to zbog osobnih razloga i obaveza,
$to zbog epidemioloske situacije, da je bolje da intervjuiranje provedemo
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pisanim putem. Iznimka je jedan intervju koji je proveden putem aplika-
cije Zoom. Sukladno opisanoj situaciji, odabran je hibridni oblik intervjua
koji se po svojim obiljezjima nalazi izmedu strukturiranog i polustrukturi-
ranog intervjua (Burnham et al. 2006; Grdes$i¢ 2006). Naime, pitanja su bila
unaprijed pripremljena, definirana i u velikom djelu sli¢na za sve ispita-
nike. S obzirom na to da je ve¢inom rije¢ o pisanim intervjuima, postavljanje
dodatnih pitanja i potpitanja tijekom istrazivanja najées$c¢e nije bilo moguce.
Svi intervjui imali su iste teme koje odgovaraju kodovima u kasnijoj analizi
(v. Prilog 3 s protokolom intervjuiranja).

Kada govorimo o kriterijima za uzorkovanje ispitanika, osnovni kriterij
bila je vaznost aktera u istrazivanom podrudju. Stoga smo proveli intervjui-
ranje elite, a unutar elite smo razlikovale formalne i neformalne aktere, te
je primijenjeno svojevrsno teorijsko uzorkovanje ispitanika (Burnham et al.
2006; Grdesi¢ 2006). Ispitanici su bili dio lokalne vlasti, lokalnih medija i
ekspertize u podrudju proracunske transparentnosti. Uz sav uloZen trud i
nekoliko poslanih upita i zamolbi razli¢itim udrugama na podrucju Bjelo-
vara niti jedan upitnik nije vracen s njihovih adresa. Odmah napominjemo
da se radi o velikom nedostatku s obzirom na vaznost civilnog drustva za
koncept dobrog upravljanja.+

Konac¢no, odaslano je vise od 15 upita za intervjue, a zaprimljeno je
osam pozitivnih odgovora (v. Prilog 2 s popisom provedenih intervjua). Od
toga su dva ispitanika predstavnici zaposlenika Grada koji su klju¢ni akteri
za prorac¢unsku politiku Bjelovara, jedan ispitanik predstavlja ekspertizu,
a dva upitnika ispunili su lokalni novinari. Preostala tri ispitanika ¢lanovi
su Gradskog vijeca. Kao $to je vidljivo, najveci broj ispitanika ¢ine ¢lanovi
Vije¢a. Naime, htjele smo da unutar istrazivanja bude zastupljeno misljenje
i pozicije i opozicije Gradskog vijec¢a Bjelovara, a isti su odabrani zato $to
su medu najupucenijima u odluke lokalne vlasti, odnosno imaju najveéi
pristup informacijama.

Nakon $to smo prikupile potrebne podatke, kodirale smo ih prema
pravilima kvalitativne analize sadrZaja (KAS) (Schreier 2012). Svrha KAS-a
kao istrazivacke strategije jest precizan opis sadrzaja neke tekstualne grade,
tako da se detektiraju njene temeljne dimenzije, $to je prikladno deskrip-
tivnom istrazivackom pitanju postavljenom u ovom radu. U pripremi kodi-
ranja koristena je kombinacija formalnog i tematskog kriterija segmenti-
ranja grade (Boyatzis 1998; Braun i Clarke 2006; Joffe 2012; Popovi¢ i Petek
2018). Kod kodiranja dokumenata, jedinica kodiranja obuhvacala je jednu
reCenicu, a kod intervjua jedno pitanje i jedan odgovor ¢inili su jednu jedi-

4 O razlozima nesudjelovanja mozZe se samo nagadati jer u vecini slu¢ajeva nismo dobile
ni povratni odgovor. U slu¢ajevima kada smo ga i dobile navedeno je kako to nije podrudje
kojim se bavi udruga i da zbog toga nisu voljni sudjelovati u istrazivanju. O tome ce jo$ biti
govora u dijelu u kojem interpretiramo nalaze istrazivanja.
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nicu kodiranja. No, ukoliko se radilo o odgovoru koji je zaista dugacak,
podijelile smo ga u dvije ili vise tematskih cjelina.

Prema pravilima kodiranja u sklopu KAS-a, jedna jedinica kodiranja
smjela se kodirati samo jednom u potkategorije glavne kategorije. S
obzirom na to da je nasa analiza utemeljena na Cetiri glavne kategorije
(v. Tablicu 2), jedna jedinica kodiranja mogla je, dakle, biti kodirana od
jednom do Cetiri puta, ali nikako ne vise puta u istu glavnu kategoriju.
Dodatno je razraden jo$ niz pravila za precizno odredenje pripadajuceg
koda pojedinoj jedinici kodiranja.> Vazno je takoder napomenuti kako
je shema kodiranja nastala mjesovitom strategijom izrade, kao rezultat
pretraZivanja empirijske grade (induktivni kodovi), te na temelju osnovnih
elemenata koji se pojavljuju u teoriji javnih politika (deduktivni kodovi).
Glavne kategorije koje smo koristile u analizi dobivenih podataka su ciljevi,
instrumenti, akteri i ciljane skupine, osnovni elementi svake javne politike
smjesteni u njihovoj okomitoj, vodoravnoj ili drustveno-konstruktivisti¢koj
dimenziji (Colebatch 2004; Petek i Petkovi¢ ur. 2014). Potkategorije svih
glavnih kodova, izuzev instrumenata, induktivni su kodovi. Potkategorije
instrumenata osmisljene su na temelju tzv. NATO klasifikacije instrume-
nata javnih politika (Hood i Margetts 2007).

Tablica 2. Shema kodiranja glavnih znacajki reforme prorac¢unske politike u Bjelo-
varu

CILJEVI INSTRUMENTI AKTERI CILJANE SKUPINE

Transparentnost Informacije DrZavni sektor Gradani

. .. . Privatni sektor i .
Antikorupcija Pravne ovlasti . . Poslovni sektor
interesne skupine

Ong.V(.)I‘IlO.i?t ! Javne financije Civilno drustvo Politicka elita
participacija
Bolje upravljanje Organizacija Ekspertiza Tijela vlasti

Izvor: Autorice prema Hill 2010; Howlett 2009; Petak 2009; Petek 2012.

Konac¢no, prikupljenu gradu iz ¢lanaka i intervjua, sukladno definiranoj
duzini jedinice kodiranja, upisivale smo u tablice. Tako smo na kraju istra-
Zivanja imale 28 stranica kodiranih intervjua i 21 stranicu kodirane grade iz
internetskih ¢lanaka.® Shema kodiranja obuhvaca 20 kategorija i potkate-
gorija (v. Tablicu 2), a 305 jedinica kodiranja ukupno je kodirano 642 puta.

5 Sifrarnik s detaljnim pojagnjenjem svih pravila kodiranja dostupan je od autorica na
zahtjev.

6 Cjelokupni kodirani materijal dostupan je od autorica na zahtjev.
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Opis podataka provest ¢emo tako da ¢emo prikazivati frekvencije poja-
vljivanja odredenih kategorija i potkategorija zajedno s opisima znacenja
pojedinih kodova kombinirajuéi kvantitativni i kvalitativni stil prikazi-
vanja nalaza istraZivanja u sklopu KAS-a (Schreier 2012). Analiticka cjelina
usmjerena je na otkrivanje odnosa izmedu potkategorija razli¢itih glavnih
kategorija na temelju kojih smo formirale cetiri obrasca karakteristika poli-
tickog odlucivanja o lokalnoj proracunskoj politici.

DESKRIPCIJA PODATAKA

Na lokalnim izborima u svibnju 2017. godine Dario Hrebak uvjerljivo je
pobijedio drugoplasiranog kandidata sa 64,25% glasova, te tako postao
gradonacelnik Bjelovara (Izbori.hr 2017). U njegovom je mandatu Grad
Bjelovar, u suradnji s Vukom Vukovic¢em s Instituta za sinergiju znanosti
i drustva, osmislio aplikaciju pomocu koje gradani mogu putem pretrazi-
vaca i osnovnih pojmova kontrolirati potro$nju gradskih vlasti. Svaka kuna
koja se potros$i upisana je u bazu podataka i lako pretraZiva (Transparen-
tnost.bjelovar.hr 2020). Kroz besplatnu aplikaciju svi gradani mogu tran-
sparentno vidjeti prihode i rashode iz prora¢una Grada Bjelovara. Dodatno,
Grad Bjelovar u sklopu svoje sluzbene stranice ima i odjeljak koji se bavi
samo pitanjem prorac¢una i prora¢unskog procesa (Prora¢un.bjelovar.hr
2020). Informacije o prora¢unu podijeljene su u Cetiri kategorije: $to je to
proracun, otvoreni prora¢un Grada Bjelovara, transparentnost prorac¢una,
te vijesti i zanimljivosti. Takoder, unutar tih kategorija postoji interak-
tivni prikaz gradske potrosnje po sektorima od 2008. godine. Uz to, o¢ito
u Zelji za ostvarivanjem transparentnosti na svim podruéjima, navodi se
¢ak i koliki su troskovi gradskih politi¢ara u Vijecu, troskovi gradonacel-
nika i koliko se trosi na sluzbene automobile.

Nakon kratkog uvodnog prikaza konteksta potrebno je opisati glavne
kategorije koje su koristene za analizu. U ovom dijelu pokusale smo i
pomocu frekvencija pojavljivanja ukazati na vaznost odredenih kategorija
i potkategorija. Za kvalitativnu analizu sadrzaja same frekvencije nisu izra-
zito vazne jer se na temelju njih ne izvodi sustavno statisticko analiziranje,
ali ipak nam nesto govore o relativnoj vaznosti odredenih sintagmi unutar
analiziranog materijala. Stoga prvo treba istaknuti da su u gradi daleko
najzastupljeniji ciljevi proracunske politike Bjelovara, koji se spominju 212
puta, $to ¢ini nesto vise od 33% ukupnog kodiranja grade (v. Tablicu 3).
Najcesce zastupljen cilj jest upravo transparentnost. Potkategorija Transpa-
rentnost pojavljuje se 71 puta, $to u cjelokupnom kodiranju grade zauzima
1%.
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Tablica 3. Pojavljivanje glavnih znacajki reforme prorac¢unske politike Bjelovara u
analiziranoj gradi*

CILJEVI 212 INSTRUMENTI 138 AKTERI 175 CILJANE uy
(33%) (21%) (27%)  SKUPINE (18%)
Transparentnost 71 Informacije 58 Drzavni 131 Gradani 83
(u%) (9%) SO (a0%) (13%)
Antikorupcija 26 Pravne 10 Privatni 7 Poslovni 5
(4%) ovlasti (2%) sektor i (1%) sektor (0,7%)
interesne
skupine
Odgovornost i 56 Javne 32 Civilno 16 Politicka 18
participacija (9%) financije (5%) drustvo (2%) elita (3%)
Bolje upravljanje 59 Organizacija 38 Ekspertiza 21 Tijela il
(9%) (6%) Gl Vst ew)

* Prvi broj pokazuje ukupnu frekvenciju pojavljivanja neke kategorije ili potkategorije, a broj
u zagradi prikazuje udio pojavljivanja odredene kategorije ili potkategorije u ukupnom broju
dodijeljenih kodova koji iznosi 642.

Najcesce kod cilja transparentnosti u tekstu stoji: gradani imaju pravo
znati, dostupnost podataka, pravo na uvid u isplate, nemamo $to skri-
vati, pravo na pristup informacijama, detektiranje sumnjivih troskova i
promjena mentaliteta ljudi. Ispitanici i ¢lanci uglavnom naglasavaju kako
je transparentnost korisna, nuzna i uvjet za daljnji razvoj. Gradani imaju
pravo znati kako se tro$i javni novac, koji je zapravo njihov novac, a prora-
¢unska transparentnost gradanima, medijima i istraziva¢ima omogucuje
kontrolu vlasti (Bjelovar.info 2019; Vecernji.hr 2019). Naglasava se kako
je potrebna promjena mentaliteta ljudi da bi transparentnost imala puni
smisao (Intervju 7 2020; Intervju 8 2020). Istaknuto je i kako je krajnji
cilj projekta provedenog u Bjelovaru da takav mentalitet postane stan-
dard kako bi se mogao ostvariti utjecaj na politicku elitu jer je namjera
potaknuti revoluciju prora¢unske transparentnosti unutar cijele Hrvatske.
Pojedinci naglasavaju kako se radi tek o ideji koja nije realizirana u praksi
te sluzi samo za propagandu i reklamu onih koji od toga imaju koristi, bez
prevelikih promjena (Intervju 1 2020; Intervju 2 2020).

Drugi najzastupljeniji cilj koji se pojavljuje nazvan je bolje upravljanje,
a obuhvada razlic¢ite karakteristike. Neke od najucestalijih su: podizanje
kvalitete rada Grada i gradske uprave, modernizacija/razvoj, financijska
efikasnost, stratesko upravljanje, digitalizacija, reforma birokratiziranog
sustava, borba protiv lokalnih serifa i slicno. Pojavljuje se 59 puta, $to ¢ini
oko 9% u ukupnom kodiranju grade. Veliki broj karakteristika koje smo
vezale uz potkategoriju Bolje upravljanje vjerojatno je utjecao na samu
frekvenciju njene pojavnosti.
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Potkategorija Odgovornost i participacija obuhvaca manji broj karak-
teristika od prethodne, a pojavljuje se ¢ak 56 puta, $to znaci da je mozda
vazniji cilj za analizirani sadrZaj od boljeg upravljanja. Uz odgovornost
i participaciju lokalne prorac¢unske politike vezemo fraze poput postena
vlast, povjerenje gradana u institucije - koje se pojavljuje najvise puta,
participacija gradana, transfer javnih politika, prilagodenost gradanima,
kontrola vlasti, itd. Antikorupcija se pojavljuje 26 puta (4% u ukupnom
kodiranju) kao cilj proracunske politike, te obuhvaca idude karakteristike:
uklanjanje nepotizma/kupovine glasova, kontrola zaposljavanja, sprjeca-
vanje stranackog kadroviranja, smanjenje kr$enja zakona i malverzacija,
otkrivanje malverzacija.

Instrumenti su druga glavna kategorija koju smo koristile u analizi.
Najvise koriSteni instrument u razvoju proracunske politike u Bjelovaru
su informacije koje se pojavljuju ¢ak 58 puta od ukupnih 138 jedinica kodi-
ranih u glavnoj kategoriji Instrumenti (9% ukupnog kodiranja). Aplikacija
yIransparentno” daleko je najzastupljeniji instrument ove kategorije, toliko
zastupljen da su drugi oblici informacijskih instrumenata irelevantni. O
aplikaciji se govori jako pozitivno, ali se isti¢u i neke pogreske i neki njeni
nedostaci (Intervju 1 2020; Intervju 2 2020; Intervju 7 2020). Nadalje, od
instrumenata koje smo kodirale, organizacijski instrumenti su drugi po
vaZnosti, a kodirani su 38 puta (6% u ukupnom kodiranju). U toj skupini
pojavljuje se nekoliko znacajnih instrumenata koje smo svrstale u organi-
zacijsku skupinu instrumenata. Najvazniji od njih je projekt ,Grad Bjelovar
- najtransparentniji grad u Hrvatskoj”, a u manjoj se mjeri spominju i
mjere i reforme koje je tek potrebno provesti da bi se proracunska tran-
sparentnost ostvarila u potpunosti. Jos$ je jedan organizacijski instrument
kodiran, a odnosi se na birokratsko reorganiziranje, za koje Hrebak istice
da je nuzno da bismo unaprijedili dosadasnji zastarjeli sustav kojeg obilje-
zava korupcija, nepotizam, administrativno preopterecenje i neparticipi-
ranje gradana (Vecernji.hr 2019).

Kada govorimo o javnim financijama kao jednom od instrumenata
za ostvarivanje prora¢unske transparentnosti, u toj skupini najvazniji
su aspekti koji spominju lokalni proracun, EU fondove, te financiranje
projekata. Ideje na kojima pociva razvoj cjelokupne prora¢unske poli-
tike Bjelovara su povecanje lokalnog proracuna i njegova potpuna tran-
sparentnost. Kroz velike projekte, te ponajvise suradnju s Europskom
unijom, koja financijski omogucuje njihovo ostvarivanje, Bjelovar ostva-
ruje svoju financijsku likvidnost i efikasnost (Intervju 4 2020; Intervju
5 2020; Intervju 6 2020; Intervju 8 2020). Javne financije kodirale smo
32 puta, $to ¢ini oko 23% instrumenata kodiranih unutar nase grade, te
5% u cjelokupnoj gradi. Najmanje zastupljeni instrumenti su oni koji su
vezani uz pravne ovlasti koje povezujemo s pravom na pristup informaci-



50

POLITICKE PERSPEKTIVE, Vol. 11, No. 2, 2021
CLANCI I STUDIJE

jama, Zakonom o prora¢unu i Ustavom RH. Kodirani su tek 10 puta (2%
ukupnog kodiranja).

Akteri se pojavljuju kao druga najzastupljenija glavna kategorija u sadr-
7aju naseg kodiranog materijala, nakon ciljeva. Cine oko 27% ukupnog kodi-
ranja grade. Aktere smo podijelile u nekoliko skupina koje je iznjedrila grada,
a predstavljaju ih potkategorije Drzavni sektor, Privatni sektor i interesne
skupine, Civilno drustvo, te Ekspertiza. Prva nabrojana skupina ujedno je
i klju¢na za razvoj prorac¢unske politike Bjelovara. Naime, Drzavni sektor
kodiran je ¢ak 131 put. Dakle, o drzavnom se sektoru unutar glavne katego-
rije Aktera govorilo u 75% slucajeva, a 20% unutar cjelokupnog kodiranja.
Od toga je gradonacelnik Dario Hrebak istican kao vazan akter za razvoj
lokalne proracunske transparentnosti — ¢ak 86 puta od spomenutih 131
(66%). Nadalje, njega ¢lanci i ispitanici posebno naglagavaju kao klju¢nog
aktera razvoja proracunske transparentnosti, te gotovo svi ispitanici isti¢u
da je upravo njegova motivacija zasluzna za promjene u lokalnoj prorac¢un-
skoj politici (Bjelovar.info 2019; Intervju 4 2020; Intervju 5 2020; Intervju 6
2020; Intervju 7 2020; Intervju 8 2020). Od drugih drZavnih aktera pojav-
ljuju se Grad Bjelovar, Republika Hrvatska, procelnici i gradska uprava koja
provodi proracunsku politiku, Gradsko vijece koje je odobrava, zamjenici
gradonacelnika, te Ministarstvo financija.

Sve druge skupine aktera zastupljene su u manjoj mjeri, a potrebno je
jos dodatno naglasiti vaznost ekspertize. Ekspertizu smo kodirali 21 put
(3% ukupnog kodiranja). Naime, Institut sinergije znanosti i drustva na
¢elu s Vukom Vukovi¢em osmislio je i kreirao aplikaciju Transparentno.
Civilno drustvo se kao kod pojavljuje 16 puta (2% u ukupnom kodiranju),
ali se odnosi uglavnom na gradane, koji zapravo financiraju provodenje
prora¢unske transparentnosti te djeluju kroz mjesne odbore. Nadalje,
spominje se Davor Hui¢, predstavnik udruge Lipa, koji pozitivno ocjenjuje
projekt Transparentno.” Interesne skupine i poslovni sektor kao potkate-
gorija spominju se u smislu onih skupina koje najvise mogu profitirati u
raspodjeli prorac¢unskih sredstava unutar transparentnog donosenja prora-
¢una, te tvrtki i korporacija koje takoder zele sudjelovati u toj istoj raspo-
djeli. Vazno je napomenuti kako su potonje dvije skupine aktera, privatni i
civilni sektor, kodirani zajedno samo 23 puta (tek 4% ukupnog kodiranja),
$to je takoder vazan nalaz za paragrafe koji slijede.

Kada govorimo o posljednjoj skupini kodova, Ciljane skupine poja-
vljuju se 117 puta u istrazivanom materijalu, a potkategorije koje ih ¢ine
su Gradani, Poslovni sektor, Politicka elita i Tijela vlasti. Dakle, u analizi-
ranoj gradi Ciljane skupine zauzimaju 18% ukupnog kodiranja. Gradani

7 Nazalost, kao sto je navedeno u metodoloskom dijelu, nitko od predstavnika civilnog
drustva nije bio spreman za suradnju na ovom istrazivanju, unato¢ velikom broju odaslanih
upita (blizu 10 upita upuceno je raznim organizacijama civilnog drustva).
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su najvaznija ciljana skupina kada govorimo o provodenju lokalne prora-
¢unske politike Bjelovara i ¢ine vise od 70% svog kodiranja unutar katego-
rije Ciljanih skupina. Naime, i ¢lanci i ispitanici naglasavaju kako bi prora-
¢unska transparentnost trebalo omoguciti gradanima da kontroliraju vlast,
te da se na taj nacin ostvari povjerenje izmedu vlasti i gradana. Hrebak je
mnogo puta naglasio kako je njegova Zelja da gradani po¢nu vjerovati insti-
tucijama i da sudjeluju u samom kreiranju proracunske transparentnosti
(Lider.media 2019; Tportal.hr 2019).

Potkategorije Politicka elita, Poslovni sektor i Tijela vlasti zajedno ¢ine
preostalih 30-ak% kodiranja koje se odnosi na kategoriju Ciljane skupine.
Naime, Cesto se spominje kako se Zeli do¢i na kraj lokalnim politicarima
koji glume $erife i nisu na vlasti da bi sluzili narodu, nego ostvarivali
partikularne interese (Intervju 6 2020; Intervju 7 2020; Intervju 8 2020;
Vecernji.hr 2019; Bjelovar.info 2019). Proracunska transparentnost omogu-
¢uje u prvom redu medijima i istraziva¢ima da analiziraju i proucavaju
tematiku prorac¢unske politike, te istrazuju malverzacije koje se pojavljuju
unutar lokalnog prora¢unskog sustava (Intervju 7 2020). Investitori koji
pripadaju poslovnom sektoru isti¢u se kao ciljana skupina zato $to Grad
Zeli svojim upravljanjem privudi sto vise kapitala za daljnje projekte.

ANALIZA PODATAKA

Unutar svake od kategorija izdvaja se odredena potkategorija koja je
dominantna, ucestalija u pojavljivanju od ostalih u istoj kategoriji. Samim
time, tu potkategoriju mozemo odrediti kao temeljni cilj, osnovni instru-
ment, sredi$njeg aktera, odnosno ciljanu skupinu, a koji su klju¢ni za opis
razvoja prorac¢unske politike u Bjelovaru u posljednjem mandatu lokalne
vlasti. Tako je potrebno reci kako se kao glavni cilj proracunske politike
daleko najcesce istice transparentnost. Kod instrumenata, dominacija
jedne potkategorije takoder je izrazito odita, a to su instrumenti uteme-
ljeni na informacijama, odnosno aplikacija Transparentno. Najvazniji su
akteri razvoja proracunske politike drzavni akteri poput gradonacelnika
Hrebaka, samog Grada, Upravnog odjela za financije, sluzbenika i zapo-
slenika gradske uprave. Uloga ostalih aktera zanemarena je ili ¢ak fiktivna.
Klju¢ni akteri naglasavaju kako su gradani osnovna ciljana skupina, $to je
potvrdila i kodirana grada. Oni su ti koji trebaju kontrolirati proracunsku
potrosnju i suradivati vise s gradskom upravom, te oni ¢ije se povjerenje u
institucije treba povratiti (Bjelovar.info 2019, Index.hr 2019). Dakle, mogli
bismo zakljuciti kako su prethodno opisane cetiri potkategorije klju¢ne
znacajke razvoja prorac¢unske politike u Bjelovaru u posljednjem mandatu.

Takoder, vazno je istaknuti i supojavljivanje (cooccurrence) odredenih
potkategorija, odnosno prikazati odnose medu potkategorijama razli¢itih
glavnih kategorija (Schreier 2012). U nagim se podacima mogu pronacdi
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Cetiri osnovna obrasca odnosa izmedu potkategorija, odnosno znacajki
procesa razvoja i reformiranja lokalne proracunske politike na bjelovar-
skom sluc¢aju (v. Shemu 1). Obrasci odnosa izmedu pojedinih znacajki
procesa politickog odlucivanja ¢ine svojevrsne mehanizme reforme lokalne
prorac¢unske politike.

Shema 1. Prikaz odnosa ciljeva, instrumenata, aktera i ciljanih skupina u razvoju
bjelovarske proracunske politike

Obrazac 1 Obrazac 2 Obrazac 3 Obrazac 4
INFORMACIJSKI PRAVNE
JAVNEFINANCIE |, INSTRUMENTI OVLASTI
BOLJE TRANSPARE- ODGOVORNOST
UPRAVLJANJE NTNOST ANTIKORUPCITA IPARTICIPACIA
. EKSPERTIZA,
5 DRZAVNL CIVILNO
D&z{g’ﬁi AKTERL DRUSTVO. DRZAVNI AKTERI
[ EKSPERTIZA [ DRZAVNI
AKTERI
e ™ ™\
GRADANI
s GRADANI,
GRADANI GRADANI le—1 POLITICKA POLITICKA
ELITA ELITA
. S J

Legenda:

INSTRUMETNTI AKTERI CILIANE
SKUPINE

Izvor: Autorice

Odmah treba istaknuti da se i u ovom aspektu analize kao mehanizam
razvoja proracunske politike ponovo pojavila ista skupina znacajki kao i
u prethodno istaknutima s obzirom na ucestalost pojavljivanja (Obrazac
2 u Shemi 1). Sredi$nji cilj transparentnost najce$ce se pojavljuje uz infor-
macijske instrumente, odnosno najvise puta se povezuje sa samom aplika-
cijom Transparentno uz pomoc koje je Grad Bjelovar omogucio uvid u sve
isplate iz gradskog prorac¢una. Uz isti taj cilj najviSe veZemo drzavne aktere,
posebice samog gradonacelnika Hrebaka, jer su drzavni akteri zasluzni
za pokretanje i kasnije realizaciju projekta prora¢unske transparentnosti.
Potom se isti ti drzavni akteri uglavnom pozivaju na gradane kao glavnu
ciljanu skupinu i naglasavaju kako ¢e upravo gradani najvise profitirati
unutar takvog lokalnog proracunskog sustava. U skupini aktera dodatno
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se istice i ekspertiza, koja naglasava kako je vazno da gradani kontroliraju
novac koji sami uplacuju u proracun, te se najvise pozivaju na aplikaciju
koja je dio informacijskih instrumenata - oni su, u suradnji s Gradom,
njezini kreatori.

Ovo je svakako temeljni obrazac reforme lokalne prorac¢unske politike u
Bjelovaru. No, povrh dominantnog obrasca, treba istaknuti jo$ neke zani-
mljive odnose medu uo¢enim znacajkama lokalnog politickog odlucivanja
o prorac¢unu. Tako je uocljivo kako se instrumenti javnih financija (npr.
EU fondovi) najc¢esce pojavljuju uz cilj koji je nazvan bolje upravljanje
(Obrazac 1u Shemi 1). Ostale znacajke ovog obrasca preklapaju se s domi-
nantnim obrascem. Gradani kao ciljana skupina ponovno su najc¢esce pove-
zani s ciljem boljeg upravljanja, a drzavni akteri i s ciljem boljeg upravljanja
i s klasi¢nim financijskim instrumentima. Stoga se moze reci kako se dva
opisana obrasca zapravo nadopunjuju i zajedno ¢ine jedan $iri set medupo-
vezanih znacajki. Dodatno, uoceno je da se transparentnost kao cilj rijetko
vezuje uz financijske instrumente, jednako kao sto se bolje upravljanje
rijetko povezuje s informacijskim instrumentima.

Takoder je iz kodirane grade vidljivo kako je antikorupcija kao cilj
povezana s dvije ciljane skupine (Obrazac 3 u Shemi 1). S jedne strane,
odnosi se na gradane i naglasava vaznost kontrole lokalnih politi¢ara od
strane gradana, a s druge, upozorava politicku elitu da je korupcija prisutna
upravo u njihovim redovima i da ju je potrebno iskorijeniti (kupovina
glasova, nepotizam, malverzacije, itd). Antikorupciju kao cilj zagova-
raju drzavni sektor, ekspertiza, te civilno drustvo. Smatraju kako je izra-
zito vazno ukloniti korupciju na lokalnoj razini i kako ¢e se to dogoditi
ukoliko lokalni prora¢un bude transparentan. Ono $to je jo$ zanimljivo
kada govorimo o antikorupciji jest da je ona najcesc¢e kodirana bez instru-
menata kojima se treba ostvariti. Ukoliko se uz uklanjanje korupcije navodi
neki instrument ponovo se navodi aplikacija zbog moguénosti kontrole
potrosnje novca.

Potkategorija ciljeva koju smo nazvale Odgovornost i participacija i koja
¢ini 26% svih kodiranih ciljeva prorac¢unske politike jedini je cilj koji se, uz
ostale instrumente, vezuje uz instrument pravnih ovlasti (zakoni, Ustav,
strategija, pravo na pristup informacijama). U ovom obrascu ponovo se
isti¢u drzavni akteri kao dominantni, te gradani kao vazna ciljana skupina
(Obrazac 4 u Shemi 1). No, jos se dodatno istice i politicka elita kao vazna
ciljana skupina, te se gradani vise vezuju uz aspekt participacije, a elita uz
aspekt odgovornosti u sklopu prorac¢unske politike.

Zaklju¢no treba istaknuti kako analiza pokazuje da se odredeni ciljevi
ostvaruju uz pomo¢ odredenih instrumenata, te kako se za borbu protiv
korupcije oni trebaju dodatno definirati i osmisliti. Znacajke procesa poli-
tickog odlucivanja o lokalnoj prorac¢unskoj politici prvenstveno variraju



54

POLITICKE PERSPEKTIVE, Vol. 11, No. 2, 2021
CLANCI I STUDIJE

u ta dva temeljna elementa javnopoliti¢kog dizajna. Shodno tome, mogli
bismo reci kako se razli¢ite dimenzije dobrog upravljanja ostvaruju kroz
razliite vrste instrumenata, $to je zanimljiv nalaz koji tek treba propitati
u buduc¢im istrazivanjima. Potrebno je dodati kako su drzavni akteri pove-
zani s ostvarivanjem svih ciljeva proracunske politike u Bjelovaru, a potom
su svi ciljevi povezani prvenstveno s gradanima kao ciljanom skupinom.
Dakle, akteri i ciljane skupine stabilnije su znacajke procesa odlucivanja o
lokalnim prorac¢unskim politikama, barem na temelju bjelovarskog slucaja
i naseg kodiranja empirijske grade.

RAsPrRAVA

Nakon $to smo opisali i analizirali podatke dobivene istrazivanjem,
moramo se zapitati §to to slucaj Bjelovara kaze o javnhom upravljanju,
dobrom upravljanju i prorac¢unskoj transparentnosti. Koncept javnog
upravljanja naglasava vaznost promijenjenog odnosa izmedu drzavnih i
nedrzavnih aktera uslijed neravnoteza koje su se pojavile na podrudju stva-
ranja javnih politika u posljednjim desetlje¢ima (Petak 2008). Naga analiza
pokazuje da su drzavni akteri i dalje dominantni u politickom odlu¢ivanju
o proracunu, no oni ipak vise nisu jedini akteri koji imaju utjecaj. Jaca
uloga medija, istrazivaca i ekspertize, a i vaznost gradana za razvoj bjelo-
varske proracunske politike postaje sve ve¢i - isti¢u se kao dominantna
ciljana skupina. Unato¢ tomu, jos uvijek nedostaje utjecaja civilnog drustva
i poslovnog sektora koji se unutar grade gotovo ni ne pojavljuju. O ulozi
udruga unutar civilnog drustva ¢lanci ne govore nista, a niti oni sami nisu
htjeli da se ¢uje njihov glas kroz ovo istrazivanje. U tom smislu mogli
bismo zakljuciti kako se ostvario neki napredak u vidu ukljucivanja razli-
¢itih nedrzavnih aktera, ali je taj proces daleko od cjelovitog i zavrS§enog.

Kada govorimo o konceptu dobrog upravljanja, prora¢unska politika
Bjelovara vodila se na¢elima koja smo u teorijskom dijelu definirali klju¢-
nima za dobro upravljanje — nacelima transparentnosti i odgovornosti (v.
Tablicu 2). Transparentnost je dominantno nacelo prorac¢unskog procesa
u Bjelovaru u posljednjem mandatu. Medutim, uz njega se pojavljuje jo$
i nacelo odgovornosti, $to se podudara s postavkama iz teorijskog dijela.
Mozda bismo mogli zakljuditi kako su nacelo transparentnosti i odgovor-
nosti meduovisni, odnosno da je nemoguce ostvariti proracunsku tran-
sparentnost bez odgovornosti i obratno, te se stoga nuzno u procesu poja-
vljuju zajedno.

Dakle, slucaj Bjelovara pokazuje kako nacela dobrog upravljanja zaista
supostoje u praksi, $to opravdava njihovo isticanje u sklopu koncepta. No,
njihova empirijska meduovisnost i svojevrsno preklapanje istovremeno i
otezavaju bolju konceptualizaciju i strukturiranje sadrzaja pojma dobrog
upravljanja. Isto tako na temelju bjelovarskog slu¢aja mozemo zakljuditi
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kako je uvodenje nacela transparentnosti i odgovornosti nuzan, ali ne i
dovoljan preduvjet za ostvarivanje dobrog upravljanja. Naime, ¢ak i kad
navedene vrijednosti ¢ine sredisnje ciljeve reformiranja neke javne politike,
jos uvijek u procesu odlucivanja moze izostati razvijeni partnerski odnos s
neformalnim akterima, posebice udrugama civilnog drustva (Keping 2017).

Kona¢no, preostalo nam je izravno se osvrnuti na pojam proracunske
transparentnosti. Nasi uvidi su u jednom dijelu u skladu s nalazima
opisanih istrazivanja o prora¢unskoj transparentnosti koja su ranije prove-
dena na nacionalnoj i lokalnoj razini u Hrvatskoj. Ona su u svakom slucaju
izrazito vazna i ne prikazuju iskrivljeno stanje stvari. Slazemo se da je
Bjelovar napravio iskorak u pogledu prorac¢unske transparentnosti i da je
samim time bolji od vecine hrvatskih gradova u smislu krajnje otvorenog
prikazivanja sadrzaja lokalnog prora¢una (Ijf.hr 2015; Lotus.gong.hr 2014).
S druge strane, kvalitativno istrazivanje, kakvo smo poduzele, omogu-
¢yje nam da proces analiziramo detaljnije. Nas nije zanimala prvenstveno
objava sluzbenih dokumenata i same brojke u izvjes¢ima i aplikacijama,
nego proces u kojem je doslo do reforme prorac¢unske politike Bjelovara.

Tu postoje i problemi koje moramo spomenuti. Od samog pocetka
vrlo je nejasno kako grad koji je prvi u Hrvatskoj u potpunosti omogucio
prikaz svih svojih rashoda nema niti jednog dokumenta ni publikacije o
tome procesu. Naime, proracunska transparentnost ostvarila se otvaranjem
sadrZaja proracuna, ali ne mozemo govoriti o potpunoj transparentnosti
procesa jer je on sve do predstavljanja aplikacije bio netransparentan i
nedostupan komentarima javnosti. Vazno je naglasiti da literatura o prora-
¢unskoj transparentnosti takoder zanemaruje transparentnost procesa
odludivanja o prora¢unu, kao $to to ¢ine i akteri prora¢unske politike u
Bjelovaru.

Jos jedan problem s kojim se suocavaju lokalne jedinice jest taj sto
uspjeh upravljanja opcenito, ali i razvoj proracunske politike i transpa-
rentnosti gotovo uvijek ovisi o motivaciji pojedinaca, a isto tvrdi Institut za
javne financije (Ijf.hr 2015). Tako i nasi ispitanici isti¢u da je gradonacelnik
Hrebak klju¢an akter razvoja prorac¢unske transparentnosti u Bjelovaru
(Tavarez i da Cruz 2020), ¢ija je motivacija bila presudna za takav projekt.
»Bez Hrebaka vjerojatno ne bi ni doslo do kreiranja i realiziranja ovakvog
projekta” (Intervju 7 2020, 24). lako je ovaj nalaz u skladu s uvidima pret-
hodnih istrazivanja svejedno zabrinjava. Naime, ako je motivacija ista-
knutih pojedinaca kljucan faktor reformiranja neke javne politike, to ¢ini
znacajnu barijeru sustavnom reformiranju i ujednac¢enoj primjeni novih
nacela stvaranja javnih politika na cijelom teritoriju RH.
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ZAKLJUCAK

Prorac¢unska politika zapravo je politika oblikovanja jedne vrste instrume-
nata javnih politika, a to su javne financije. Sluc¢aj Grada Bjelovara nam
pokazuje kako uvodenje proracunske transparentnosti kao cilja prora-
¢unske politike slijedi uvodenje informacijskih instrumenata u prora-
¢unsku politiku. Tradicionalno se ova politika temeljila na jednom instru-
mentu (prora¢unu), a suvremena kretanja uvode u prora¢unsku politiku
mjesovite instrumente (dodaju se prvenstveno informacijski, ali i orga-
nizacijski i pravni). Takoder, tijela vlasti bila su osnovna ciljana skupina
proracunske politike, a sada sve vazniji postaju gradani (iako jo$ nedostaje
utjecaj udruga civilnog drustva). Ono $to bismo svakako mogle zaklju-
¢iti jest da se uvodenjem cilja prora¢unske transparentnosti, na primjeru
Bjelovara, i sama proracunska politika pocinje $iriti u svim elementima
dizajna javnih politika. Pojavljuju se novi ciljevi koji potom zahtijevaju
razlicite instrumente za njihovo ostvarivanje. Nadalje, za ostvarivanje razli-
¢itih ciljeva i upravljanje razli¢itim instrumentima trebaju se angazirati
razlic¢ite skupine drzavnih i nedrzavnih aktera. U isto vrijeme, javljaju se
razlicite ciljane skupine koje od takvog procesa imaju koristi ili pak osje-
¢aju njegove ucinke.

Vazno je spomenuti kako se ovaj rad bavi do sada prvenstveno
ekonomski analiziranom temom prora¢unske transparentnosti, ali iz poli-
toloske perspektive. Naime, nas ne zanimaju toliko financijska izvjeséa i
prorac¢unske brojke, koliko nas zanima nacin donosenja odluka, odnosno
sam proces putem kojeg je doslo do ostvarivanja proracunske transparent-
nosti. Mogle bismo re¢i da je Bjelovar vise zadovoljio ekonomski pojam
transparentnosti od politoloskog. Nedostaje transparentnosti samog
procesa odlucivanja koja bi svakako dodatno povecala kvalitetu dobrog
upravljanja u Bjelovaru. Takoder, isticanje znacaja transparentnosti procesa
odludivanja o prora¢unu i reformi proracunske politike nedostaje i u lite-
raturi i u prethodnim istrazivanjima prorac¢unske transparentnosti.

lako ovaj rad obiljezava i ograni¢enost analize, usmjeravanjem na samo
jedan slucaj, a onda i (ne)dostupnost dokumenata i ispitanika, smatramo
kako ipak sadrzi odredeni znanstveni doprinos. Sustavan pregled razli-
¢itih nacela dobrog upravljanja, isticanje najvaznijih i zajednickih, te uoca-
vanje njihove medupovezanosti u praksi, svakako moze pomoci u dalj-
njem razvoju promisljanja o tom konceptu. Zatim isticanje zanemarenosti
procesne dimenzije prora¢unske transparentnosti, $to pokazuje znacaj
politoloske perspektive istrazivanja ove teme i za znanost i za praksu,
takoder predstavlja odredeni doprinos. Zaklju¢no, provedena je studija
slucaja koja mozda moze posluziti prilikom daljnjeg razvoja prora¢unske
transparentnosti u Hrvatskoj ukoliko do njega dode.
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Kako je tekao razvoj prora¢unske politike u Bjelovaru za vrijeme aktualnog
mandata?

Koje su razlike u odnosu na prethodni mandat?

Je li za razvoj prorac¢unske politike vazniji po¢etak mandata ili sredina
mandata i kraj? Zasto?

Koja je uloga prorac¢unske transparentnosti u razvoju prorac¢unske politike
Bjelovara?

Zasto je vazna proracunska transparentnost za Bjelovar?

Sto su osnovni ciljevi lokalne prora¢unske politike?

Postoje li i neki podciljevi ili suprotstavljeni ciljevi?

Tko je uvijek ukljuc¢en u formuliranje ove politike?

Tko ne sudjeluje u kreiranju lokalne proracunske politike, a trebalo bi?

. Koji su akteri bili klju¢ni za razvoj prorac¢unske transparentnosti u Bjelo-

varu?

Koji su najvazniji instrumenti u provodenju transparentne lokalne prora-
¢unske politike?

Koji instrumenti nedostaju?

Koje drustvene skupine imaju najvise koristi od prora¢unske transparent-
nosti?

Kako prora¢unska transparentnost Bjelovara utjece na gradane, a kako na
politicare i politicku elitu u drzavi?

Imate li jo$ nesto za dodati? S kim bih jo$ trebalo razgovarati o ovoj temi?
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SUMMARY

BUDGET TRANSPARENCY AS GOOD GOVERNANCE PRINCIPLE:
A CASE STUDY OF BJELOVAR

This paper aims to describe the development of local budgetary policy towards
increased budget transparency. A case study of Bjelovar was undertaken, for
which the two qualitative data collecting methods were used - interviewing
and document analysis. The collected data were coded in accordance with the
rules of qualitative content analysis. There are four main elements of the deci-
sion-making process within Bjelovar’s budgetary policy: the transparency as a
main goal; the application “Transparent” as instrument of nodality, as central
instrument; the mayor, along with his associates, as a leading actor; and the cit-
izens as a principal target group. The analysis shows how common principles of
the local budgetary policy and the concept of the good governance are trans-
parency and accountability. Still, those seem to be necessary but not sufficient
conditions for realization of good governance, as their introduction does not
insure higher participation of unofficial actors, especially not of nongovern-
mental organizations. This research paper offers a political science insight on
an economic topic and it underlines the importance of the procedural aspect
of the transparency; in other words - transparency of budgetary decision-mak-
ing is important at least as much as transparency of budget itself.
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