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SAZETAK

Fiskalna decentralizacija se definira kao prijenos odgovornosti pruzanja javnih usluga i izvora
financiranja od strane srediSnje drzave na nize razine vlasti. Rezultati fiskalne decentralizacije
ovise o nacinu osmisSljenog i provedenog procesa, o kapacitetima nizih razina vlasti i kvaliteti
upravljanja na viSe razina. Ukoliko se fiskalna decentralizacija pravilno provodi, dovodi do
ravnoteze u svim podruc¢jima javnih politika, te postoje dokazi da decentralizirani fiskalni sustavi
mogu pridonijeti ekonomskom rastu kojima se postizu ekonomski ciljevi koji sluze kao alat za
ostvarivanje alokacije resursa, stabilizacije ekonomskih kretanja i preraspodjele dohotka. Osim
ekonomskih koristi, decentralizacija bi mogla dovesti do veée odgovornosti, transparentnosti i
angazmana gradana, ¢ime bi se poboljSala i razina demokracije u drustvu. Tijekom posljednjeg
desetljeca, tendencija je u brojnim zemljama da se funkcije rashoda i prihoda decentraliziraju,
odnosno prebace na nize razine vlasti te da se omoguci veca autonomija u prikupljanju prihoda

nizim razinama vlasti.

Izu¢avanjem brojne literature na temu fiskalne decentralizacije cilj ove disertacije je proSirenje
znanstvene spoznaje o fiskalnoj decentralizaciji i njezinim potencijalnim efektima na ekonomski
rast, analiza sustava fiskalne decentralizacije u zemljama Europske unije s posebnim naglaskom
na Republiku Hrvatsku te oblikovanje modela procjene utjecaja fiskalne decentralizacije na
ekonomski rast. Svrha je bila istraziti utjecaj lokalnog javnog sektora na rast zemalja Europske
unije 1 Republike Hrvatske kroz fiskalnu decentralizaciju, odnosno istraziti meduovisnosti stupnja

fiskalne decentralizacije lokalnog javnog sektora i ekonomskog rasta.

Provedenom ekonometrijskom analizom (dinamicka panel analiza) ispitana je veza izmedu stupnja
fiskalne decentralizacije i ekonomskog rasta temeljem dva modela, a odnose se na analizu utjecaja
fiskalne decentralizacije na ekonomski rast u 23 odabrane zemlje ¢lanice Europske unije i u
Republici Hrvatskoj. Dokazan je pozitivan i statisti¢ki zna¢ajan utjecaj fiskalne decentralizacije na
ekonomski rast ¢ime je potvrdena znanstvena hipoteza rada. Isto potvrduje i samu ulogu nizih
razina vlasti koje su 1 osnovane kako bi poboljsale kvalitetu Zivota svojih gradana kroz odlucivanje
0 pruzanju lokalnih javnih sluzbi blizu mjesta njihova obavljanja i blizu korisnika pruzaju¢i bolje
obrazovne, socijalne, zdravstvene usluge te kvalitetniju infrastrukturu utjecuéi pozitivnho na
ekonomski rast. U provedenom istrazivanju rezultati se malo razlikuju izmedu uzorka na

odabranim zemljama Europske unije i Republike Hrvatske, prvenstveno u pokazatelju



decentralizacije prihoda, gdje je u analizi za Republiku Hrvatsku dobiven pozitivan utjecaj, dok je
u zemljama Europske unije dobiven negativan utjecaj na ekonomski rast. Negativan utjecaj
varijable pomoc¢i potvrduje tezu da bi lokalne jedince mogle pruzati javne usluge na ucinkovit
nacin, moraju imati i ovlasti raspolaganja “vlastitim” poreznim prihodima i odlucivanja o veli¢ini
poreznih stopa za svoje prihode. Dobiveni rezultati upucuju na to da je Republika Hrvatska fiskalno
decentralizirana zemlja i da je fiskalna decentralizacija pozitivno utjecala na ekonomski rast u

zadnjih 17 godina.

Ova doktorska disertacija ima svrhu doprinijeti pove¢anju znanstvenih Cinjenica i empirijski
argumentirati saznanja o fiskalnoj decentralizaciji i utjecaju iste na ekonomski rast u zemljama
Europske unije i u Republici Hrvatskoj te tako pomoc¢i u stvaranju podloge za ucinkovitije
donosenje odluka o ekonomskoj i javnoj politici, a kako bi se ostvarila povoljnija gospodarska

kretanja i zadovoljile na $to kvalitetniji nacin potrebe lokalnog stanovnistva.

Klju¢ne rije¢i: fiskalna decentralizacija, ekonomski rast, Republika Hrvatska, EU, lokalne

jedinice



SUMMARY

Fiscal decentralization is the transfer of responsibility for providing public services and funding
sources from the central government to lower levels of government. The results of fiscal
decentralization depend on the way the process is designed and implemented, the capacity of lower
levels of government, and the quality of management at multiple levels. When properly
implemented, fiscal decentralization leads to balance in all areas of public policy, and there is
evidence that decentralized fiscal systems can contribute to economic growth that achieves
economic goals, serving as a tool for realizing resources, stabilizing economic movements, and
redistributing income. In addition to economic benefits, decentralization could lead to greater
accountability, transparency, and citizen engagement, which would improve the level of
democracy in society. In the last decade, there has been a tendency in many countries to
decentralize tasks and income, i.e., to shift them to lower levels of government and to allow lower

levels of government greater autonomy in collecting income.

By studying numerous literature on the topic of fiscal decentralization the aim of this dissertation
Is to expand scientific learning on fiscal growth, analyzing the fiscal decentralization system in the
Republic of Croatia and designing the evaluation of fiscal decentralization on economic growth.
The aim was to study the impact of the local public sector on the growth of the countries of the
European Union and the Republic of Croatia through fiscal decentralization, i.e. to explore the
interdependence of the degree of fiscal decentralization of the local public sector and economic
growth.

An economic analysis (dynamic panel analysis) between the degree of fiscal decentralization and
economic growth based on two models was performed, related to the analysis of the impact of
fiscal decentralization on economic growth in 23 selected EU Member States and in the Republic
of Croatia. A positive and statistically significant influence of fiscal decentralization on economic
growth was demonstrated, which confirms the scientific hypothesis of the work. This also confirms
the role of lower levels of government to improve the quality of life of their citizens by deciding
on local public services close to where they are provided and close to the users, providing better
education, social and health services and infrastructure by positively influencing economic growth.
In the conducted study, the results are slightly different between the sample of selected European

Union countries and the Republic of Croatia, especially in the decentralization indicator of



revenues, where a positive impact was obtained in the analysis for the Republic of Croatia, while
a negative impact on economic growth was obtained in the EU countries. The negative impact of
the variable transfers confirms the thesis that local authorities can effectively provide public
services only if they also have the power to dispose of "their own" tax revenues and decide on the
level of tax rates for their revenues. The results obtained show that the Republic of Croatia is a
fiscally decentralized country and that fiscal decentralization has positively influenced economic

growth over the past 17 years.

The purpose of this dissertation is to contribute to the expansion of scientific facts and empirical
findings on fiscal decentralization and its impact on economic growth in the countries of the
European Union and in the Republic of Croatia, thus providing the basis for more efficient
economic and state policy decision-making in order to achieve more favorable economic

development and to best meet the needs of the local population.

Key words: fiscal decentralization, economic growth, Republic of Croatia, EU, local units
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1. UvOD

Fiskalna decentralizacija se definira kao prijenos odgovornosti pruzanja javnih usluga i izvora
financiranja od strane srediSnje drzave na nize razine vlasti. Rezultati fiskalne decentralizacije
ovise o nacinu osmisSljenog i provedenog procesa, o kapacitetima nizih razina vlasti i kvaliteti
upravljanja na viSe razina. Ukoliko se fiskalna decentralizacija pravilno provodi, dovodi do
ravnoteze U svim podruc¢jima javnih politika, te postoje dokazi da decentralizirani fiskalni sustavi
mogu pridonijeti ekonomskom rastu kojima se postizu ekonomski ciljevi koji sluze kao alat za
ostvarivanje alokacije resursa, stabilizacije ekonomskih kretanja i preraspodjele dohotka. Osim
ekonomskih koristi, decentralizacija bi mogla dovesti do veée odgovornosti, transparentnosti i
angazmana gradana, ¢ime bi se poboljSala 1 razina demokracije u drustvu. Kljuéno pitanje
ucinkovitosti decentralizacije povezano je s nac¢inom na koji se odgovornosti rasporeduju na svim

razinama vlasti.

Fiskalna decentralizacija je predmet istraZivanja znanstvenika uglavnom s pocetka druge polovice
dvadesetog stoljeca. Tako Tiebout (1956) potaknut radovima Musgravea (1959) te Samuelsona
(1954 i 1955) koji zakljucuju da je trziste neucinkovito u pruzanju javnih dobara, tvrdi kako trziste
nije nuzno neucinkovito u ponudi javnih dobara na lokalnoj razini. Sam koncepcijski okvir fiskalne
decentralizacije postavili su Stigler (1957), Musgrave (1959), Oates (1972) te Brennan i Buchanan
(1980). Oatesov teorem decentralizacije se odnosi na to da jedinica drZavne vlasti koja je najbliza
gradanima moze na najbolji na¢in usmjeriti i prilagoditi svoju potrosnju lokalnim preferencijama i
na takav nacin pruziti one javne usluge koje odgovaraju potrebama njezinih stanovnika. Lokalne
jedinice trebaju imati dodijeljene ovlasti raspolaganja poreznim prihodima koje prikupljaju,
odnosno moraju imati mogué¢nost odredivanja poreznih stopa i osnovica za te prihode. To je bit
fiskalne decentralizacije (Ebel i Yilmaz, 2002a, str. 29). Bitni razlozi provodenja procesa fiskalne
decentralizacije su povecanje svijesti stanovniStva o njihovoj ulozi u procesu donosenja odluka te
povecanje potrebe za kvalitetnim upravljanjem lokalnim javnim financijama. U tu svrhu postizanja
Sto veceg stupnja fiskalne decentralizacije, jedinice lokalne samouprave moraju osigurati $to
izdasnije izvore financiranja koji ¢e omoguciti pruzanje svih javnih usluga u njihovom djelokrugu.
Time se potice i veca konkurentnost izmedu jedinica lokalne samouprave da svojim gradanima

osiguraju ¢im vise boljih 1 kvalitetnijih usluga u javnom sektoru. Sukladno tome razvila se 1 teorija



fiskalnog federalizma koja proucava ulogu razli€itih razina vlasti i njihovu medusobnu interakciju

(Oates, 1999).

Tijekom posljednjih nekoliko desetljeca mnoge su zemlje diljem svijeta prenijele fiskalne 1
politicke mo¢i nizim razinama vlasti. Prema podacima koje su prikupili Garman et al. (2001) na
uzorku od 75 zemalja u razvoju, vise od 80% analiziranih zemalja prolazilo je kroz odredeni oblik
decentralizacije vlasti poCetkom ovog tisu¢ljeca, a sli¢na je situacija u razvijenim zemljama. Indeks
regionalnog autoriteta (engl. Regional Authority Index (RAI)) koji su kreirali Hooghe et al. (2010)
za 42 demokratske i polu-demokratski uredene zemlje, otkriva da je 70% zemalja od 1950. godine
decentralizirano (Martinez-Vazquez, 2017). Vrlo Cesto se i potice s obzirom da posredno pridonosi

gospodarskom rastu te postaje vazan dio razvojnih strategija razvijenih i nerazvijenih drzava.

Decentralizacija je izrazito kompleksan koncept koji obuhvac¢a administrativnu, politicku i fiskalnu
dimenziju koje medusobno interferiraju. Odnos izmedu razli¢itih drzavnih razina je kompleksan
stoga ne postoji jedinstvena definicija decentralizacije. Ukratko, decentralizacija podrazumijeva
zakonski definiran i financijski potkrepljen prijenos odgovornosti i ovlasti (prikupljanje prihoda i
financiranje rashoda) za pruzanje javnih usluga sa srediSnje drZzave na nize drZzavne razine.
Decentralizacija je odgovor na visoko centralizirane sustave administracije, neefikasno javno

upravljanje, neadekvatno pruzanje javnih usluga i neadekvatne uvjete Zivota.

Falleti (2005) definira fiskalnu decentralizaciju kao skup politika namijenjenih povecéanju prihoda
ili fiskalne autonomije (samostalnost u prikupljanju vlastitih prihoda) lokalnih jedinica. Te politike
mogu podrazumijevati razli¢ite institucionalne oblike kao Sto su povecanje pomoci iz proracuna
srediSnje drZave, uvodenje novih lokalnih poreza, ili delegacija poreznih organa koji su bili
nacionalni. Drugim rijecima, fiskalna decentralizacija bavi se pitanjima razine vlasti na kojoj se
uvode i prikupljaju porezi, razine vlasti koja snosi pojedine rashode te nacina na koji se ispravlja
okomita fiskalna neravnoteza (Litvack, et al., 1998). Ukratko, fiskalna decentralizacija odnosi se
na dodjelu odgovornosti (ukljucujuci i sektorske funkcije) 1 vlastitih izvora prihoda nizim razinama
vlasti — lokalnim jedinicama (Smoke, 2003). Definira se prijenosom fiskalne snage od sredi$nje na
nize razine vlasti (regionalne i lokalne) (Ebel i Yilmaz, 2002a; Bird i Wallich, 1994).

Za ostvarivanje opc¢eg drustvenog blagostanja, kako u svijetu, tako i u Republici Hrvatskoj, jedinice

lokalnih samouprava zajedno s javnim funkcijama vlasti postaju sve vazniji ¢cimbenik. Budu¢i da



su nize razine vlasti sada klju¢ni akteri u isporuci i pruzanju javnih dobara i usluga gradanima
Sirom svijeta, postalo je sve vaznije istraziti utjecaj fiskalne decentralizacije na ekonomiju
odredenog gospodarstva. Niz socijalno-ekonomskih pitanja je Sirok i ukljucuje rast i razvoj,
smanjenje siromastva i1 postizanje milenijskih ciljeva razvoja, poboljSanje ucinkovitosti 1
upravljanja u javnom sektoru ili postizanje ve¢e makroekonomske stabilnosti i fiskalne odrzivosti.
Temeljno je pitanje pomaze li tekuci trend decentralizacije ili nanosi Stete tim vaznim politickim
ciljevima (Martinez-Vazquez, 2017). Europska povelja o lokalnoj samoupravi (engl. European
Charter of Local Self Government, 1985) pa i Ugovori o Europskoj uniji, nac¢elo supsidijarnosti
isticu kao jedno od temeljnih nacela, koje zahtijevaju da se odgovornost za financiranje i
upravljanje pojedinim javnim uslugama delegira na najnizu razinu samouprave, koja je u stanju

uspjesno i efikasno pruzati tu uslugu.

U nastavku su definirani problem i predmet istrazivanja te temeljna hipoteza i pomoc¢ne hipoteze
rada. Prikazuju se ciljevi i svrha istrazivanja i daje se kratak pregled dosadasnjih istraZivanja koji
predstavljaju polaziste ovog doktorskog rada. Navedene su primijenjene znanstvene metode te je

na kraju predocena struktura cjelokupnog rada.

1.1. Problem i predmet istraZivanja

Decentralizacija povecava ekonomsku uc¢inkovitost obzirom da lokalne jedinice zbog izravnijeg
kontakta sa stanovnicima mogu adekvatnije (u skladu sa stvarnim preferencijama stanovnistva),
brze, jeftinije 1 ucinkovitije zadovoljiti javne potrebe od lokalnog znacaja, §to rezultira
ucinkovitijom javnom upravom. Takoder, mogucénost ,.eksperimentiranja“ s pojedinim javnim
politikama i1 konkurencija izmedu lokalnih jedinica u pruzanju javnih usluga, zajedno s mobilnosti
kucanstava i poduzeca, promice ucinkovitije pruzanje usluga (Martinez - Vazquez i McNab, 2003).
Najvaznija prednost fiskalne decentralizacije jest da omogucuje povecanje ekonomskog
blagostanja obzirom da se koli¢ina i vrsta javne potrosnje prilagodava Zeljama manjih skupina
(pojedinaca) (Wallis i Oates, 1988).

Uglavnom su sve danasnje suvremene drZzave decentralizirane, no postoje odredene razlike medu
zemljama u dosegnutom stupnju 1 obliku decentralizacije. UspjeSnost provedbe procesa

decentralizacije uvelike ovisi 0 broju socio-ekonomskih i povijesnih faktora te se moraju uvazavati



specifi¢nosti svakog pojedinog gospodarstva. Svaka drzava ima svoju tradiciju i povijest, vlastiti
politicki, ekonomski i institucionalni kontekst. Drzave se razlikuju po povrsini teritorija, ustavnom
uredenju, po broju stanovnika, ekonomskim pokazateljima, druStvenim, kulturnim politi¢kim,
regionalnim i mnogim drugim posebnostima koje je bitno uvaziti pri formiranju sustava javne

vlasti.

Normativne postavke teorije fiskalnog federalizma ukazuju da decentralizacija utjece na povecanje
alokacijske ucinkovitosti te posljedicno dovodi do ekonomskog rasta. Ipak, brojna istrazivanja o
odnosu decentralizacije i ekonomskog rasta, ne daju kona¢an odgovor na pitanje o njihovoj
uzro¢no-posljedi¢noj vezi, odnosno ne mogu definitivno utvrditi da li je decentralizacija uzrok ili
posljedica ekonomskog rasta (Bahl i Linn, 1992, prema Drezgi¢ et al., 2012, str. 2). Medutim,
moguce je jasno utvrditi da postoji korelacija izmedu stupnja decentralizacije i ekonomskog
razvoja u smislu da ekonomski razvijenije drzave imaju ujedno i visi stupanj decentralizacije, pri
¢emu takoder ne postoji veza izmedu optimalne veli¢ine lokalne jedinice i1 ostvarenih stopa

ekonomskog rasta (Drezgic¢ et al., 2012, str. 2).

Namece se potreba da se u dugom roku analiziraju kvantitativni rezultati gospodarskog razvoja
lokalnih jedinica te utvrdi je li decentralizirani sustav uc¢inkovitiji od centraliziranog u zemljama
Europske unije i Republici Hrvatskoj, odnosno koliko je fiskalna decentralizacija utjecala na
ekonomski rast. Pretpostavka je da su nize razine vlasti kroz svoje proracune te sve proracunske
korisnike, izvanprora¢unske korisnike i trgovacka drustva koja su osnovali trebali generirati
ekonomski rast. Ukoliko isto nije slucaj trebalo bi ozbiljno razmotriti opciju da se neke od funkcija
koje niZe razine vlasti pruZaju, prenesu na privatni sektor ili se ponovno pojedine funkcije

centraliziraju.

Pitanje koje se pojavljuje kod fiskalne decentralizacije jest kvaliteta obavljanja javnih poslova koji
su prepusteni nizim razinama javne vlasti te koje poslove im je potrebno prepustiti. Problem,
pogotovo u Republici Hrvatskoj, je preklapanje odgovornosti u obavljanju javnih poslova izmedu
razli¢itih razina javne vlasti, a kao jedan od najvecih problema jest ogranic¢en broj vrsta prihoda na
koje niZe razine javne vlasti mogu u potpunosti ili barem djelomi¢no utjecati obzirom da se u
zakonom propisanim granicama mijenjaju visine stopa, a ¢ime se utjeCe na ukupnu visinu

prikupljenih proracunskih prihoda.



Sustav fiskalne decentralizacije u Republici Hrvatskoj potrebno je analizirati u svjetlu prethodno
navedenih teorijskih postavki. Mnogi sada$nji sustav javne vlasti ocjenjuju kao visoko centraliziran
(Blazi¢, 2004, Jurlina Alibegovi¢ et al., 2013; Bajo i Primorac, 2014) te se svakodnevno postavlja
pitanje koje promjene u sustavu treba izvrsiti da bi se postigli Zeljeni ciljevi gospodarskog rasta i
razvoja. Pitanje decentralizacije je uvijek aktualno, osobito od 2002. godine kada je proces
zapoceo, ali nedostaje sustavnih mjerenja produktivnosti, efikasnosti i kvalitete lokalne
samouprave pa prema tome nije poznato koji rezultati su ostvareno od strane op¢ina, gradova i
zupanija proteklih godina od kad je pocela intenzivnija decentralizacija §to ovo istrazivanje ¢ini jos$

bitnijim.

U kontekstu navedenog definiran je znanstveni problem istraZivanja: povecava li fiskalna
decentralizacija ekonomsku u¢inkovitost i moze li imati odgovarajuéi u¢inak na dinamiku kretanja
ekonomskog rasta. U teoriji, kao $to je prethodno navedeno, veca fiskalna autonomnost se povezuje
s ve¢om proizvodnjom po jedinici rada $to posljedicno dovodi i do vecih stopa rasta te
decentralizacija moze utjecati na ekonomski rast neizravno kroz njegov utjecaj na druge socio-
ekonomske varijable, kao $to su makroekonomska stabilnost i kvaliteta javnog upravljanja ili kroz

interakciju s institucionalnim okvirima.

Iz definiranog problema istraZivanja proizlazi i predmet znanstvenog istrazivanja: istraziti,
analizirati i utvrditi relevantne znacajke odnosa izmedu stupnja fiskalne decentralizacije i
ekonomskog rasta. Takoder, istraziti sve Cinitelje, uzroke i posljedice sustava fiskalne
decentralizacije u Republici Hrvatskoj te istraziti koliko su u¢inkovite lokalne jedinice u Republici
Hrvatskoj, odnosno kakav je bio utjecaj fiskalne decentralizacije na ekonomski rast kroz proces
decentralizacije u razdoblju od pocetka fiskalne decentralizacije uvedene 2002. godine. Ekonomski
rast se iskazuje kroz porast razine bruto domaceg proizvoda (BDP), odnosno malo preciznijom
metodom BDP-om po stanovniku, te se upotrebljava kao standardna mjera u komparacijama razine

razvijenosti medu zemljama.

Znanstveni problem te predmet znanstvenog istrazivanja prvenstveno se odnose na sljedece
objekte znanstvenog istrazivanja: fiskalnu decentralizaciju i ekonomski rast u odabranim

zemljama Europske unije i Republici Hrvatskoj.

Prema predmetu istrazivanja te na temelju definiranih problema utvrduje se duzi niz objekata

istrazivanja: fiskalna decentralizacija te njena osnovna obiljeZja, prednosti i nedostaci, pokazatelji
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fiskalne decentralizacije, fiskalna autonomnost i fiskalno izravnavanje, analiza i usporedba fiskalne
decentralizacije u zemljama clanicama Europske unije i Republici Hrvatskoj S posebnim

naglaskom na sustav fiskalne decentralizacije u Republici Hrvatskoj.

1.2.Znanstvena hipoteza i pomoc¢ne hipoteze

Klju¢no je definirati znanstvene hipoteze vezane uz segmente istrazivanja koji ¢e se provesti u

ovome radu pri ¢emu se postavlja temeljna hipoteza istrazivanja:
H1: Fiskalna decentralizacija pozitivno utje¢e na ekonomski rast
Postavljena hipoteza dokazat ¢e se kroz sljedec¢e pomoc¢ne hipoteze:

HI.1 Povecanje stupnja fiskalne decentralizacije pozitivno utjece na ekonomski rast u odabranim

zemljama Europske unije

H1.2. Uc¢inak decentralizacije rashoda na ekonomski rast je manji od ucinka decentralizacije

prihoda
H1.3. Veca porezna autonomija niZih razina vlasti dovodi i do veéeg ekonomskog rasta

H1.4. Republika Hrvatska je fiskalno decentraliziranija zemlja od prosjeka zemalja clanica

Europske unije

H1.5. Povecanje stupnja fiskalne decentralizacije pozitivno utjece na ekonomski rast u Republici

Hrvatskoj

Hipoteza ¢e se testirati na nacin da se utvrdi utjecaj fiskalne decentralizacije na ekonomski rast
koriStenjem panel analize. Brojne studije razmatrale su predmetnu vezu te su dobiveni razliciti
rezultati. Odredene studije dobile su pozitivan utjecaj fiskalne decentralizacije na ekonomski rast,
dok su neke studije dobile negativan ili nikakav utjecaj izmedu promatranih varijabli te se moze
zakljuc¢iti da ne postoji konsenzus ni o postojanju niti o smjeru veze izmedu fiskalne
decentralizacije i ekonomskog rasta. lako su tijekom godina razvijene nove i sofisticiranije
ekonometrijske metode za (bolje) utvrdivanje 1 razumijevanje odnosa, sve veci broj objavljenih
empirijskih studija na temu medupovezanosti fiskalne decentralizacije i ekonomskog rasta rezultira

opre¢nim, nekonzistentnim rezultatima Sto pak onemogucava izradu vjerodostojnih programa i
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mjera na podrucju javnih financija. Bolja informiranost lokalnih jedinica o heterogenim javnim
potrebama stanovniStva dovodi do smanjenja troSkova i uéinkovitijeg pruzanja javnih usluga u
skladu sa stvarnim preferencijama stanovnistva. Prema navedenom, fiskalna decentralizacija
omogucuje ucinkovitiju alokaciju resursa te stoga vodi brzem ekonomskom rastu. S druge strane,
glavni argumenti protiv fiskalne decentralizacije su da ista ometa ekonomski rast iz razloga $to
uzrokuje vertikalne neravnoteze, $to izmedu ostalog povecava makroekonomsku nestabilnost i
regionalne nejednakosti te slabi ulogu stabilizatora sredi$nje drzave. U Republici Hrvatskoj je
pitanje decentralizacije uvijek aktualno, osobito od 2002. godine kada je proces zapoc¢eo. Nize
razine vlasti su osnovane kako bi povecale rast i razvitak svoga podrucja kroz bolje obrazovanje,
zdravstvene usluge i infrastrukturu. Pretpostavlja se da decentralizacija pozitivno utjeCe i na
ekonomski i drustveni razvoj jer stvara pretpostavke za bolju aktivaciju endogenih faktora razvoja.
Jedna od pomoc¢nih hipoteza, da je Republika Hrvatska fiskalno decentraliziranija zemlja od
prosjeka zemalja ¢lanica Europske unije, testirati ¢e se prema najcesce koriStenim mjerama fiskalne
decentralizacije, a to su udio rashoda i prihoda lokalnih jedinica u ukupnim rashodima opée drzave.
Kako ne postoje referentne vrijednosti, moguce ih je interpretirati samo na temelju usporedbe s
drugim zemljama. Nastavno na sve navedeno, bitno je istraziti koliko su u¢inkovite lokalne jedinice
u odabranim zemljama Europske unije i u Republici Hrvatskoj, odnosno kakav je utjecaj fiskalne
decentralizacije na ekonomski rast. Hipoteza ¢e se prihvatiti pod uvjetom da su odabrani
pokazatelji fiskalne decentralizacije pozitivno utjecali na ekonomski rast, a u potpuno suprotnom
slucaju hipoteza ¢e se odbaciti. Takoder, postoji moguénost djelomi¢nog prihvacanja hipoteze s

obzirom da ¢e se zasebno testirati ucinak svakog pojedinog pokazatelja fiskalne decentralizacije.

1.3. Svrha i ciljevi istraZivanja

Decentralizacija je izrazito slozena pojava koja se moze promatrati S razlicitih aspekata te dovesti
u uzro¢no-posljedi¢nu vezu s drugim pokazateljima druStveno-ekonomskog razvoja. Brojni su
¢imbenici koji utjeCu na decentralizacijske procese 1 objektivnu procjenu ucinaka navedenih
procesa. Istrazivanja ukazuju na postojanje medusobnih veza decentralizacije i pojedinih

makroekonomskih pokazatelja medu kojima je 1 ekonomski rast. Medutim, ¢esto su rezultati takvih



istrazivanja suprotstavljeni, u smislu da utvrduju postojanje korelacije izmedu decentralizacije 1
ispitivanih varijabli (ekonomskog rasta), ali ukazuju na razli¢it smjer uzro¢no-posljedi¢nih veza.
Takoder, provedba istrazivanja navedenog tipa je dodatno optereéena neodgovaraju¢im podacima
koji se odnose na promatrane varijable, nepotpunim vremenskim serijama podataka i slicnim
problemima metodoloske prirode, §to utjece na konac¢ne rezultate. Kako bi se dobili signifikantni
rezultati potrebno je odabrati ispravne mjere fiskalne decentralizacije u analizi. Ukoliko se stupanj
fiskalne decentralizacije mjeri samostalnos¢u nizih razina vlasti da odlucuju o vlastitim prihodima,
procijenjeni rezultati utjecaja fiskalne decentralizacije na makroekonomske pokazatelje znacajno
se mijenjaju.

Veliki problem veéine istrazivanja je taj Sto se oni oslanjaju na problemati¢nu mjeru fiskalne
decentralizacije. Te se studije obi¢no oslanjaju na GFS statistiku (engl. Government Finance
Statistics) Medunarodnog monetarnog fonda (engl. IMF - International Monetary Fund) i opisuju
stupanj fiskalne decentralizacije kao udio nizih razina vlasti u ukupnoj potrosnji ili prihodima
srediSnje drzave. lako GFS pruZa konzistentne definicije medu zemljama i tijekom vremena, podaci
ne uspijevaju ispravno razmotriti meduvladinu fiskalnu strukturu zemalja, a osobito se ignorira
stupanj kontrole sredi$nje vlade nad lokalnim poreznim stopama i poreznim osnovicama. Fiva
(2006) smatra da koristenje takvih podataka moze dovesti do neto¢nih rezultata jer podudarnost
izmedu proraunskih stavki 1 stvarnog donoSenja odluka moZe biti nesavrSena. Mjera
decentralizacije poreznih prihoda koju pruza indikator GFS-a ne ¢ini razliku izmedu lokalno
odredenih poreza, poreza koje regulira srediSnja drzava, poreza koji se ubiru kao dodatni porezi na
nacionalne poreze i zajednickih poreza koji se dijele izmedu vise razina. OECD-ova baza podataka
(engl. OECD Fiscal Decentralisation Database) nastoji prevladati navedene probleme mjerenja i
predstaviti podatke koji se eksplicitno fokusiraju na ulogu oporezivanja u odredivanju fiskalne

autonomije nizih razina vlasti (Dougherty, Harding i Reschovsky, 2019).

U izravnoj vezi sa predmetom, znanstvenim problemom i objektom znanstvenog istrazivanja te u
najuzoj vezi s prethodno postavljenim znanstvenim hipotezama determinirana je svrha i ciljevi

istrazivanja.

Svrha istrazivanja je ispitati utjecaj lokalnog javnog sektora (nizih razina vlasti) na ekonomski

rast odabranih zemalja Europske unije i Republike Hrvatske kroz fiskalnu decentralizaciju,



odnosno istraziti meduovisnosti stupnja fiskalne decentralizacije lokalnog javnog sektora i

ekonomskog rasta.

Izuc¢avanjem brojne literature na temu fiskalne decentralizacije cilj istrazivanja ovog rada je
prosiriti znanstvene spoznaje o fiskalnoj decentralizaciji i njezinim potencijalnim efektima na
ekonomski rast, dati pojmovna razgrani¢enja i sistematizaciju dosadasnjih teorijskih saznanja o
fiskalnoj decentralizaciji, analizirati sustav fiskalne decentralizacije u zemljama Europske unije s
posebnim naglaskom na Republiku Hrvatsku. U empirijskom dijelu trazi se odgovor na pitanje
kakvog utjecaja ima lokalni sektor na ekonomski rast u zemljama Europske unije i Republici
Hrvatskoj. Empirijski pristup kreira se na temelju dosadasnjih teorijskih i prakti¢nih saznanja o
fiskalnoj decentralizaciji 1 u¢incima koje ima na ekonomski rast te se empirijski testira na uzorku
od 23 zemlje ¢lanice Europske unije i na primjeru Republike Hrvatske. Takoder, jedan od glavnih
ciljeva je oblikovanje modela procjene utjecaja fiskalne decentralizacije na ostvarenje jednog od

glavnih nacionalnih razvojnih ciljeva — ekonomskog rasta.

Predmetna tema je nedovoljno obradena u Republici Hrvatskoj, $tovise nikada nije ,,izraCunat™
utjecaj fiskalne decentralizacije na ekonomski rast, izvori literature su pretezno na engleskom
jeziku, te je usporedni cilj ovog rada pribliziti ovu problematiku hrvatskoj javnosti ili dijelu
akademskih krugova ekonomske znanosti, kako bi se pravilnim odabirom oblika javne uprave
najbolje ostvarili administrativni uvjeti za zadovoljavanje javnih potreba, a time neposredno i

utjecalo na preduvjete za gospodarski rast, razvoj i u konacnici op¢i boljitak cijele nacije.

Tema “ Fiskalna decentralizacija i utjecaj na ekonomski rast u odabranim zemljama Europske unije
I Republici Hrvatskoj ” ima svrhu doprinijeti povec¢anju fonda znanstvenih ¢injenica i empirijski
argumentirati saznanja o fiskalnoj decentralizaciji i utjecaju iste na ekonomski rast u zemljama
Europske unije i u Republici Hrvatskoj te tako pomo¢i stvaranju podloge za ucinkovitije donosenje

odluka o ekonomskoj i javnoj politici.



1.4. Kratki pregled dosadasnjih istraZivanja

Najraniji teorijski doprinos analizi utjecaja fiskalne decentralizacije na ekonomski rast dali su
Brennan 1 Buchanan (1980), Oates (1972) 1 Tiebout (1956), dok su se prva empirijska istrazivanja
pojavila 1990-ih godina (Oates, 1995; Davoodi i Zou, 1998; Zhang i Zou, 1998). Brojne studije
razmatrale su vezu izmedu fiskalne decentralizacije i ekonomskog rasta te su dobiveni razliciti

rezultati.

Zagovornici decentralizacije (limi, 2005; Oates, 1995; Akai, Nishimura i Sakata, 2004; Davoodi i
Zou, 1998) kao glavni motiv decentralizacije istiu povecanje efikasnosti alokacije ograni¢enih
resursa i pruzanja javnih usluga. Iskustva pojedinih tranzicijskih zemalja pokazuju da je
decentralizacija utjecala i na demokratske promjene te vecu participaciju gradana u radu lokalne
uprave 1 u odlucivanju o razvojnim pitanjima. Sve navedeno utjece na povecanje odgovornosti
lokalnih ¢elnika i smanjenje korupcije, a u konacnosti na povoljnije investicijsko okruZenje Sto

djeluje pozitivno na ekonomski rast.

Oponenti decentralizacije kao glavni razlog negativnog utjecaja fiskalne decentralizacije na
ekonomski rast navode da lokalnim jedinicama nedostaje kapaciteta (prvenstveno ljudskog,
financijskog i tehnickog) te da je lokalna birokracija neefikasna te su sukladno navedenom
investicije u inovacije i tehnologiju na lokalnoj razini slabe (Tanzi, 1996). Tanzi (1996) je misljenja
da ne postoji uvjerljivi dokaz da su informacije koje posjeduju sluzbenici u tijelima srediSnje drzave
manje to¢ne od onih koje posjeduju lokalne uprave. Prud’homme (1995) smatra da je lokalna
demokracija nedovoljno razvijena i nedjelotvorna posebice u zemljama u razvoju. Smatra da su
preferencije lokalnog stanovniStva kompleksne 1 raznovrsne pa se ne mogu interpretirati kroz samo
jedan glas te da lokalni izbori uglavnom ovise o politi¢koj lojalnosti i da rijetko reflektiraju

preferencije lokalnog stanovnistva.

Empirijska istrazivanja koja povezuju decentralizaciju i rast imaju razli¢ite zakljucke. Meta-analiza
priblizno 30 studija zakljuCuje da nema jake podrSke ni pozitivnom ni negativnom ucinku fiskalne
decentralizacije na rast (Baskaran et al., 2016). Studije na razini jedne zemlje pruzaju
signifikantnije 1 pozitivnije rezultate nego studije koje ukljucuju viSe zemalja u uzorak, vrlo
vjerojatno iz razloga §to se institucionalne i fiskalne politike mogu bolje kontrolirati u studiji na

razini jedne zemlje. Decentralizacija prihoda se uglavnhom povezuje s pozitivnijim rezultatima
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utjecaja na ekonomski rast od decentralizacije rashoda (Asatryan i Feld, 2015). Mnoge studije u
organizaciji OECD-a dokazuju da decentralizacija ima pozitivan, ali ekonomski slab u¢inak na
produktivnost (Blochliger et al., 2013). Naposljetku, novija istrazivanja dokazuju da

decentralizacija dovodi do manje dohodovne nejednakosti (Stossberg i Blochliger, 2017).

Asatryan i Feld (2015) smatraju da je razlog za takve oprecne rezultate nedostatak sustavnosti u
analizi utjecaja decentralizacije na ekonomski rast. Rodriguez-Pose i Ezcurra (2011); Bodman
(2011); Baskaran i Feld (2013) spadaju medu one autore koji pruzaju dokaze za negativan odnos
izmedu fiskalne decentralizacije i ekonomskog rasta, dok Iimi (2005) navodi suprotne rezultate.
Primjerice, koristenjem panel analize na 51 razvijenu zemlju i zemlje U razvoju za razdoblje od
1997. do 2011. godine, Iimi (2005) je pronasao pozitivnu vezu izmedu fiskalne decentralizacije i
rasta BDP-a. Akai 1 Sakata (2002) dobili su pozitivan odnos izmedu fiskalne decentralizacije i rasta
BDP-a u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama za razdoblje od 1992. do 1996. godine. Lin i Liu
(2000) utvrdili su da je utjecaj fiskalne decentralizacije 1980-ih na rast kineskog BDP-a bio
pozitivan. Zhang i Zou (1998) utvrdili su da je utjecaj fiskalne decentralizacije na ekonomski rast
Kine negativan (ova studija se temelji na podacima za razdoblje od 1980. do 1992. godine).
Koriste¢i panel analizu koja ukljucuje 46 razvijenih zemalja i zemalja u razvoju za razdoblje od
1970. do 1989. godine, Davoodi i Zou (1998) dobili su negativan odnos izmedu fiskalne
decentralizacije 1 ekonomskog rasta za zemlje u razvoju te nepovezanost odnosa izmedu fiskalne
decentralizacije i ekonomskog rasta za razvijene zemlje. Prema Zhang i Zou (1998) i Davoodi i
Zou (1998) negativna veza izmedu fiskalne decentralizacije i ekonomskog rasta ukazuje na
¢injenicu da se lokalne uprave ne ponasaju odgovorno prema svojim biracima te ne udovoljavaju
njihovim stvarnim preferencijama, odnosno potrebama. To se uglavnom dogada kada lokalni
¢elnici nisu odabrani demokratskim putem. Woller 1 Phillips (1998) nisu pronasli dokaze o
statisti¢ki zna¢ajnom odnosu izmedu rasta BDP-a i fiskalne decentralizacije u 23 razvijene zemlje
i zemlje u razvoju za razdoblje od 1974. do 1991. godine. Enikolopov i Zhuravskaya (2007) tvrde
da fiskalna decentralizacija moZe potencijalno povecati rast, ali samo uz dobre izgradene pratece
institucije. Empirijske studije koje se baziraju na analizama na razini jedne zemlje, uglavnom
federalne zemlje, kao §to su Australija (Bodman et al., 2009), Indija (Zhang i Zou, 2001), Rusija
(Desai et al., 2003), Svicarska (Feld et al., 2003) ili Sjedinjene Ameri¢ke Drzave (Xie et al., 1999;
Stansel, 2005; Hatfield i Kosec, 2013) opet dovode do dvosmislenih rezultata. To je djelomic¢no

mogucée zbog nerazumijevanja odnosa izmedu fiskalne decentralizacije i ekonomskog rasta,
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upotrebi krivih pokazatelja fiskalne decentralizacije te nedovoljne pozornosti posvecene
neizravnim kanalima putem kojih se moze utjecati na ekonomski rast (Martinez-Vazquez i McNab,
2003).

Detaljnija analiza i pregled dosadasnjih empirijskih istrazivanja analize odnosa izmedu pokazatelja
fiskalne decentralizacije i ekonomskog rasta koji su se koristili u ovom radu prezentiraju se u petoj

cjelini rada.

1.5. Znanstvene metode

Radi provodenja teorijskog i empirijskog istrazivanja u ovom doktorskom radu Kkoriste se razne
znanstvene metode od kojih su najvaznije sljedece: opée metode drustvenog istrazivanja, metoda
deskripcije, metoda studije slucaja, metoda deskriptivne statistike, korelacijska analiza, metoda
komparacije, deduktivno-logicki pristup, statisticka metoda, povijesna metoda, komparativna
analiza, metode analize i sinteze, metoda klasifikacije, metoda generalizacije, metoda apstrakcije i

konkretizacije, metoda analize sadrzaja, metoda dokazivanja i opovrgavanja te induktivna metoda.

Teorijski dio rada bazira se na prikupljanju literature, pri ¢emu se detaljno razraduje okvir za
izucavanje fiskalne decentralizacije. Analiziraju se ¢injenice relevantne za postavljanje temeljnih
pretpostavki koje se, primjenjujuci ekonometrijske modele, empirijski ispituju. Pri tome se koriste
metoda generalizacije i specifikacije, metoda sistematizacije i klasifikacije, metoda konkretizacije

i apstrakcije, komparativna metoda, metoda analize i sinteze te metoda deskripcije.

U trecem poglavlju Republika Hrvatska se usporeduje s prosjeénim vrijednostima pojedinih
pokazatelja decentralizacije i fiskalne autonomnosti u drzavama ¢lanicama Europske unije. lako je
potrebno napomenuti da ovo nije prvi rad posvecen fiskalnoj decentralizaciji u zemljama Europske
unije, njegov doprinos o¢ituje se u kontinuitetu i duljini razdoblja analize te se promatraju razliciti
pokazatelji decentralizacije koji se obra¢unavaju prema novoj ESA 2010 metodologiji i Priru¢niku
o javnom dugu i deficitu $to je dodatan doprinos ovom radu. Takoder, u Cetvrtom poglavlju daje
se detaljan pregled fiskalnog sustava u Republici Hrvatskoj s naglaskom na fiskalnu

decentralizaciju te fiskalne kapacitete lokalnih jedinica. U tu se svrhu u najvecoj mjeri koriste
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metoda sistematizacije i klasifikacije, metoda komparacije, analize i sinteze te deskriptivna
metoda.

Najveci doprinos doktorskog rada proizlazi iz empirijskog istraZivanja koje se provodi na podacima
prikupljenim iz sekundarnih izvora za 23 zemlje ¢lanice Europske unije koje su ujedno i ¢lanice
OECD-a: Austrija, Belgija, Republika Ceska, Danska, Estonija, Finska, Francuska, Njemacka,
Grcka, Madarska, Irska, Italija, Litva, Latvija, Luksemburg, Nizozemska, Poljska, Portugal,
Slovacka, Slovenija, Spanjolska, Svedska i Ujedinjeno Kraljevstvo. Iako Ujedinjeno Kraljevstvo
viSe nije Clanica Europske unije, s obzirom da se analiziraju podaci u razdoblju u kojem je
Ujedinjeno Kraljevstvo bilo dio Europske unije, isto je dio istrazivanja. Posebno istrazivanje radi
se za Republiku Hrvatsku, a promatrani uzorak nizih razina vlasti predstavljaju Zupanije u Sirem
(agregatnom) smislu, $to obuhvaéa proracune Zupanija te proraune svih opc¢ina i gradova na
podrucju tih zupanija. Izbor vremenskog razdoblja, drzava u analiziranom uzorku i varijabli u
modelu temeljen je na dostupnosti i kvaliteti podataka za izratun pokazatelja fiskalne
decentralizacije iz OECD-ove baze podataka (engl. OECD Fiscal Decentralisation Database),
odnosno podataka Ministarstva financija Republike Hrvatske. Promatrano razdoblje za odabrane
zemlje Europske unije je 2000.-2020., a za Republiku Hrvatsku od 2002.-2018., kad je formalno i
zapoc¢eo proces fiskalne decentralizacije. Zbog longitudinalne (panel) prirode baze podataka u
empirijskom dijelu rada se koristi Arellano-Bond (1991) generalizirana metoda momenata (engl.
Generalized Method of Moments — GMM) kojom se procjenjuje dinamicki panel. Osim toga,
Arellano-Bond procjenitelj prikladan je za analizu linearne veze, u kojoj je zavisna varijabla
dinami¢na, odnosno ovisna o vlastitim proslim vrijednostima, te kada nezavisne varijable nisu
strogo egzogene. Arellano-Bond procjena omogucava kontroliranje problema endogenosti.
Ekonometrijski izracuni izradeni su koriste¢i programski paket STATA. Analiza za 23 zemlje
¢lanice Europske unije izradena je na temelju podataka OECD-a i Svjetske banke, a za analizu
Republike Hrvatske koriSteni su podaci Ministarstva financija, DrZzavnog zavoda za statistiku 1

Hrvatske narodne banke.

Prilikom oblikovanja zaklju¢nih razmatranja koriste se metode dokazivanja i opovrgavanja,

metode indukcije, deskripcije, sistematizacije, sinteze i generalizacije.
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1.6. Struktura rada

Rezultati istrazivanja do kojih se dolazi u doktorskom radu prezentirani su u $est medusobno

povezanih dijelova.

U prvom dijelu, UVODU, definira se problem i predmet istrazivanja, postavljaju se znanstvene
hipoteze, odreduju se svrha i ciljevi istrazivanja te se daje ocjena ukupnog istrazivanja. Takoder, u

ovom se dijelu daje 1 pregled znanstvenih metoda istrazivanja, kao 1 struktura doktorskog rada.

U drugom dijelu rada TEORIJSKI OKVIR ZA IZUCAVANJE FISKALNE
DECENTRALIZACIJE detaljno se razraduje okvir za izucavanje fiskalne decentralizacije s
ciljem pregleda definicija i vrsta decentralizacije, daje se povijesni pregled i analiziraju se motivi
koji su potakli na decentralizacijske procese diljem svijeta. Kroz teorijski pregled osnova fiskalnog
federalizma, funkcija javnog sektora, osnovnih obiljezja fiskalne decentralizacije, raspodjele
javnih funkcija 1 dodjela izvora financiranja nizim razinama vlasti, razli¢itih na¢ina utvrdivanja
fiskalnih neravnoteza administrativnih jedinica ekvivalentne razine vlasti te kroz prikaz odnosa

decentralizacije i pojedinih makroekonomskih pokazatelja, daje se okvir za nastavak istrazivanja.

U tre¢em dijelu pod nazivom ANALIZA FISKALNE DECENTRALIZACIJE U ZEMLJAMA
CLANICAMA EUROPSKE UNIJE I REPUBLICI HRVATSKOJ analizira se
administrativno-teritorijalno ustrojstvo te stupanj fiskalne decentralizacije u zemljama ¢lanicama
Europske unije, a s ciljem usporedbe stupnja fiskalne decentralizacije s Republikom Hrvatskom.
Za kraj daje se usporedba fiskalne autonomnosti u zemljama ¢lanicama Europske unije i Republici

Hrvatskoj.

Naslov cetvrtog dijela doktorske disertacije glasi ANALIZA SUSTAVA FISKALNE
DECENTRALIZACIJE U REPUBLICI HRVATSKOJ. Nakon §to su predstavljeni temeljni
teorijski uvidi u podrucju fiskalne decentralizacije i fiskalnog sustava (kao Sto su teorijska nacela
fiskalnog federalizma, pojam 1 struktura fiskalnog sustava, osnovna obiljezja fiskalne
decentralizacije, pokazatelji fiskalne decentralizacije, dodjela izvora financiranja nizim razinama
vlasti, fiskalna autonomija, odnos decentralizacije i pojedinih makroekonomskih pokazatelja i sl.),
te je analizirana fiskalna decentralizacija u zemljama clanicama Europske unije i usporedena s

Republikom Hrvatskom, u ovom poglavlju detaljnije se analizira fiskalna decentralizacija u
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Republici Hrvatskoj. Predstavit ¢e se postojeci sustav lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave
u Republici Hrvatskoj kroz prikaz zakonodavnog okvira te nadleznosti i djelokruga rada s obzirom
da je sustav lokalnog ustroja dozivljavao Ceste promjene. Definira se postojeéi okvir i model
financiranja, promatra se struktura prihoda i rashoda, opisuje se dinamika provedbe fiskalne
decentralizacije i fiskalnog izravnanja te financiranje decentraliziranih funkcija i minimalnih

financijskih standarda.

U petom dijelu pod nazivom EMPIRIJSKO ISTRAZIVANJE UTJECAJA FISKALNE
DECENTRALIZACIJE NA EKONOMSKI RAST U ODABRANIM ZEMLJAMA
EUROPSKE UNIJE | REPUBLICI HRVATSKOJ ekonometrijskom analizom istrazena je veza
izmedu stupnja fiskalne decentralizacije i ekonomskog rasta. Uvodno se daje iscrpan pregled
dosadaS$njih empirijskih istrazivanja te je detaljno razradena metodologija ekonometrijskog

istrazivanja.

Na kraju, u $estom dijelu rada pod naslovom ZAKLJUCNA RAZMATRANJA formulirani su i
prezentirani rezultati znanstvenog istrazivanja. Takoder se ukazuje na implikacije dobivenih

rezultata istrazivanja te se navode preporuke za buducéa istrazivanja.
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2. TEORIJSKI OKVIR ZA IZUCAVANJE FISKALNE DECENTRALIZACIJE

Prijenos odgovornosti izmedu pruzanja javnih usluga i izvora financiranja od strane srediSnje
drzave na niZe razine vlasti naziva se fiskalna decentralizacija te obiljezava fiskalne sustave

razvijenih zemalja, ali i zemalja u razvoju.

Ishod fiskalne decentralizacije uvelike ovisi o tome kako je proces osmisljen i proveden, o
kapacitetima nizih razina vlasti i kvaliteti upravljanja na vise razina. Kada se pravilno provodi i
postoji ravnoteza u svim podrué¢jima javnih politika, postoje dokazi da decentralizirani fiskalni
sustavi mogu pridonijeti ekonomskom rastu te se postizu ekonomski ciljevi koji sluze kao alat za
ostvarivanje alokacije resursa, stabilizacije ekonomskih kretanja i preraspodjele dohotka. Osim
ekonomskih koristi, decentralizacija bi mogla dovesti do veée odgovornosti, transparentnosti i
angazmana gradana, ¢ime bi se poboljSala 1 razina demokracije u drustvu. Kljuéno pitanje
ucinkovitosti decentralizacije povezano je s na¢inom na koji se odgovornosti rasporeduju na svim

razinama vlasti.

U ovom poglavlju se detaljno razraduje okvir za izucavanje fiskalne decentralizacije s ciljem
pregleda definicija i vrsta decentralizacije, daje se povijesni pregled i analiziraju se motivi koji su
potakli na decentralizacijske procese diljem svijeta. Kroz teorijski pregled osnova fiskalnog
federalizma, funkcija javnog sektora, osnovnih obiljezja fiskalne decentralizacije, raspodjele
javnih funkcija i dodjela izvora financiranja nizim razinama vlasti, razli¢itih na¢ina utvrdivanja
fiskalnih neravnoteza administrativnih jedinica ekvivalentne razine vlasti te kroz prikaz odnosa

decentralizacije i pojedinih makroekonomskih pokazatelja, daje se okvir za nastavak istrazivanja.

2.1. Osnove fiskalnog federalizma

U nastavku rada pojmovno se razgrani¢avaju fiskalni federalizam te temeljne funkcije javnih
financija. Nakon toga, dio poglavlja posvecéen je raspodjeli javnih funkcija izmedu razlicitih razina

vlasti, a na kraju se objasnjava uloga javnih financija u funkciji ekonomskog razvoja.
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2.1.1. Fiskalni federalizam

Fiskalni federalizam dio je teorije javnih financija koji se bavi donoSenjem odluka u javnom
sektoru s dvije ili viSe razina vlasti, mogucénostima razrezivanja poreza te upotrebe tako
prikupljenih sredstava. Tradicionalni teorijski okvir za ekonomiku lokalnih jedinica vlasti temelji
se na teoriji fiskalnog federalizma. U mnogim zemljama znacajne fiskalne funkcije preuzele su
nize razine vlasti, kako na rashodovnoj tako i na prihodovnoj strani. Razvijeni su razli€iti oblici
fiskalnih aranzmana izmedu srediSnje i nizih razina vlasti koji zajednicki odreduju nacin na koji se
porezne osnovice rasporeduju i dijele izmedu razlicitih razina vlasti, kao i prijenos sredstva s jedne
na drugu razinu (Boadway et al., 1994). Fiskalni federalizam dio je podru¢ja ekonomike javnog
sektora (javnih financija) koji istrazuje fiskalne probleme u drzavama s vise razina vlasti, a nastao
je u SAD-u gdje su u sredi$tu pozornosti fiskalni odnosi izmedu saveznih (federalnih) drzava. Dio
je javnih financija posveéen okomitoj strukturi javnog sektora, a prouc¢ava ulogu razlicitih razina
vlasti i njihovu interakciju primjenom fiskalnih instrumenata (Oates, 1999). Medutim, proucavanje
fiskalnih odnosa srediSnje razine i nizih razina vlasti vazno je ne samo u federalnim nego i u
unitarno ustrojenim drzavama u kojima postoji vise od jedne razine vlasti (Bajo 1 Alibegovi¢, 2008,
str. 32). Neovisno o tome da li je neka drzava unitarnog ili federalnog uredenja, fiskalni federalizam
danas predstavlja javni sektor koji se sastoji od dvije ili viSe razina vlasti koje odlu€uju o javnim

rashodima i javnim prihodima unutar jedne drzave (Simovi¢ i Deskar-Skrbi¢, 2020).

Temelje za razvoj fiskalnog federalizma postavili su Musgrave (1959), Tibeout (1961) i Oates
(1972). Osnovni predmet interesa u okviru fiskalnog federalizma je kako na optimalan nacin
raspodijeliti funkcije i instrumente izmedu sredi$nje i nizih razina vlasti, tj. odluciti o tome koje
funkcije 1 instrumente treba prepustiti decentraliziranim razinama vlasti, a koje treba zadrzati na
centralnoj razini (Oates, 1999, str. 1120). Klju¢no pitanje fiskalnog federalizma je raspodjela
nadleZnosti koja se odnosi na odlu¢ivanje o javnim rashodima i prihodima medu razli¢itim
razinama vlasti i stupanj slobode u odlu¢ivanju niZih razina vlasti u razrezivanju lokalnih poreza
te odredivanju nadina na koji ¢ée se prikupljena sredstava trogiti (Kesner-Skreb, 2009).
Prevladavajuce je misljenje da, kao i u privatnom sektoru, decentralizirano donoSenje odluka
generira ucinkovitiju raspodjelu resursa. Isto se postize kroz moguénost lokalnih jedinica da
pruzaju kombinaciju usluga koje najviSe odgovaraju potrebama lokalnog stanovnistva, Cineci

drzavu odgovorniju prema svojim gradanima prenoSenjem odluka na donositelje odluka koji su
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blizi gradanima $§to dovodi do vece pozitivne konkurencije medu lokalnim jedinicama (Musgrave,

1959; Oates, 1972).

U teoriji fiskalnog federalizma prevladava misljenje da bi srediSnja drzava trebala imati osnovnu
odgovornost za makroekonomsku stabilnost zemlje te preraspodjelu dohotka u obliku pomoc¢i
siromasnima. U oba slucaja osnovni argument proizlazi iz nekih temeljnih ogranicenja nizih razina
vlasti. S obzirom na slabe monetarne i devizne moguc¢nosti u vrlo otvorenim ekonomijama koje
posjeduju nize razine vlasti, iste imaju vrlo ograni¢ena sredstva za makroekonomsku kontrolu
svojih gospodarskih sredina. Takoder, mobilnost ekonomskih jedinica moze ozbiljno ograniciti
pokusaje preraspodjele dohotka. Primjerice, agresivni lokalni programi potpore kucanstvima s
niskim prihodima vjerojatno ¢e izazvati priljev siromaSnih i potaknuti egzodus onih s viSim
dohotkom koji moraju snositi porezno optere¢enje. Uz navedene funkcije, sredi$nja vlada mora
osigurati odredena "nacionalna" javna dobra (poput primjerice nacionalne obrane) koja pruzaju

usluge cjelokupnom stanovnistvu zemlje (Oates, 1972; Oates, 1999; Gramlich, 1990).

Sektor opée drzave (engl. general government) sastoji se od drzavnih jedinica i neprofitnih
institucija koje su pod kontrolom drzave koja ih uglavnom i financira. Ovisno o upravnom, odnosno
0 administrativnom ustrojstvu moze postojati vise od jedne razine vlasti u zemlji. Prema literaturi,
sektor opce drzave mogu se podijeliti na sljede¢e podsektore (Bajo i Alibegovi¢, 2008, str. 2; Bajo
et al., 2020):

- sredisnje drzave (engl. central government) — podsektor je opée drzave, predstavlja najvisu
razinu fiskalne vlasti na podrucju odredene drzave, a sastoji se od institucionalnih jedinica
koje ¢ine srediSnju drzavu 1 neprofitnih institucija koje kontrolira i uglavnom financira
srediSnja drzava. Politi¢ka vlast srediSnje drzave proteze se na cijelo gospodarstvo, a moze
nametnuti porez svim rezidentima i nerezidentnim jedinicama koje se bave gospodarskim
aktivnostima unutar drZave. SrediSnja drzava odgovorna je za pruZanje javnih usluga
stanovnistvu, kao §to su nacionalna obrana, odnosi s drugim drzavama, javni red i sigurnost
te ucinkovito funkcioniranje drustvenog i ekonomskog sustava drzave. Osim toga, moze
prouzrociti troSkove za pruZzene usluge, poput obrazovanja ili zdravlja, prvenstveno u korist
pojedinih gradana, a u moguénosti je vrsiti transfere drugima institucionalnim jedinicama,

ukljucujudi ostale razine vlasti;
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savezne drzave, provincijske ili regionalne vlasti (engl. state, provincial or regional
government) — niza razina vlasti koja se nalazi izmedu srediSnje i lokalne drzave.
Predstavljaju najvece zemljopisno podrucje na koje se drzava u cjelini moze podijeliti u
politicke ili administrativne svrhe. Drugi su nazivi za te nize razine vlasti kantoni,
republike, prefekture ili administrativne regije. Regionalne vlasti obi¢no imaju fiskalnu
vlast za uvodenje poreza rezidentima te privatnim i pravnim osobama koje obavljaju
ekonomsku djelatnost na njihovom podrucju i trebala bi imati moguénost potrositi barem
dio svog prihoda u skladu s vlastitom politikom te imenovati ili birati vlastite sluzbenike.
Odredene potrebe savezne drzave mogu se financirati i transferima dodijeljenima od strane

sredi$nje drzave, i

lokalne vlasti (engl. local government) — predstavljaju institucionalne jedinice Cije se
zakonske, izvrSne i fiskalne ovlasti protezu na najmanje zemljopisno podrucje u jednoj
zemlji, nastale zbog politickih i administrativnih ciljeva, a opseg ovlasti lokalne vlasti manji
je od opsega ovlasti regionalne vlasti. Lokalna vlast moze imati razliite nazive, npr.
op¢ine, gradovi, skolski okruzi, vodoopskrbni okruzi i sl. Lokalne vlasti mogu, ali ne
moraju, imati pravo uvodenja poreza privatnim osobama koje su njihovi rezidenti ili
pravnim subjektima koji obavljaju gospodarsku djelatnost na njihovom podruéju. Lokalne
su vlasti najcesée ovisne o pomo¢i visih razina fiskalne vlasti (sredisnje drzave). Lokalna
samouprava odgovorna je za pruzanje niza vitalnih usluga za ljude i tvrtke u podru¢jima na
kojima djeluju. Medu njima su dobro poznate funkcije kao S§to su socijalna skrb,

obrazovanje, primarna zdravstvena zastita, stanovanje, razne komunalne usluge.

Podru¢je fiskalnog federalizma proucava kako podijeliti odgovornosti (ukljuCujuéi financije)

izmedu drZavnih, saveznih i lokalnih vlada kako bi se poboljSala ekonomska uc¢inkovitost i postigli

razni ciljevi javne politike. Evolucija federalnih i decentraliziranih sustava paralelna je s pojavom

novih pitanja, poput zastite okolisa, podjele prirodnih resursa medu razinama vlasti, korupcije i

utjecaja federalizma i decentralizacije na nacionalno jedinstvo (Litvack et al., 1998; Abed,

Davoodi, 2000). Prema Bajo i Alibegovi¢ (2008, str. 41) tradicionalna se teorija fiskalnog

federalizma bavi funkcijama lokalnih jedinica vlasti i sredisnje fiskalne vlasti u pogledu njihove

uloge i odgovornosti u podijeli glavnih ekonomskih funkcija javnog sektora, stabilizacijske,

alokacijske, funkcije preraspodjele dohotka i regulatorne funkcije. Za fiskalni federalizam klju¢no
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je utvrditi koja je optimalna veli¢ina odredene lokalne zajednice, koji je optimalni stupanj fiskalne
decentralizacije i koja je optimalna raspodjela funkcija nizim razinama vlasti radi $to ucinkovitije

ponude javnih usluga i dobara (Simovi¢ i Deskar-Skrbié, 2020).

2.1.2. Temeljne funkcije javnih financija

Temeljne funkcije javnih financija bitno ovise te se paralelno razvijaju sa jacanjem snage javne
ekonomije (i u okviru toga suvremene drzave) i njezinim pretvaranjem u izuzetni aktivni Cinitelj
polivalentnih procesa, kao $to su, na primjer, ekonomski, drustveni, politicki i ostali procesi. U
takvom prostoru javne financije djeluju na tokove ekonomskih ciklusa, odnosno na cjelinu
makroekonomskih agregata. Pri tome, temeljna je zadada javnih financija, kao djelatnosti, da
mobilizira resurse javnog financiranja radi zadovoljavanja onih potreba koje imaju drZzavno
odnosno javno obiljezje. Tu zadacu javne financije ispunjavaju obavljanjem nekoliko vaznih
funkcija u odredenom ekonomsko-reprodukcijskom ciklusu: alokativnom funkcijom,
redistribucijskom, stabilizacijskom, funkcijom razvoja i socijalnom funkcijom. (Sever, 1995, str.
52)

U literaturi se naj€eS¢e spominju tri velika ciljna podrucja koja drzava nastoji zadovoljiti kroz
fiskalni sustav i fiskalnu politiku i ona se prikazuje kao tri temeljne funkcije javnih financija koje
je prvi sistematizirao R. A. Musgrave (1959). To su:

1. Alokacijska funkcija,
2. Distribucijska funkcija i
3. Stabilizacijska funkcija.

Alokacijska funkcija javnih financija svoje ishodiste ima u pretpostavci da trziste nije ué¢inkovito
u ponudi odredenih dobara, odnosno da u potpunosti zakazuje ili eventualno funkcionira na
neucinkovit nacin (Sever, 1995). Ta se dobra nazivaju javnim dobrima, a alokacijskom funkcijom
javnih financija nastoji se ispraviti taj trziSni neuspjeh. U kontekstu ove funkcije uloga drzave
ogleda se u tome da se na optimalan na¢in usmjere raspoloZiva sredstva i upotrijebe gospodarski

resursi radi pribavljanja javnih, ali i privatnih dobara. Prije svega, to podrazumijeva da drzava
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donosi odluke o alokaciji proracunskih sredstava unutar javnog sektora za zadovoljavanje javnih
potreba. Osim izravnog utjecaja na javni sektor, drzava moze, radi ostvarenja ciljeva alokacijske
funkcije, svojim instrumentima utjecati i na privatni sektor te na ekonomska kretanja u cjelini
(Simurina et al., 2012, str. 12-13).

Pojam alokacije se moze konkretizirati na na¢in da se ovu funkciju ozna¢i kao ekonomsko-
financijski proces i kojem se volumen javnih prihoda i izdataka, oblikovan u financijskom
potencijalu institucija javnih financija, rasporeduje na ona mjesta drustvene reprodukcije i onim
subjektima u tom procesu pomocu kojih se namiruju javne potrebe. Osnovni kriterij koji brojni
autori, kao $to su Oates (1972) i Tiebout (1956), navode kao temelj za decentralizaciju je
ucinkovitost alokacije resursa. Prema Birdu (1993), osnovna alokacijska zadaca lokalne
samouprave jest osigurati svojim gradanima ono Sto Zele i §to su spremni platiti. Zajednicko je
procesu alokacije to $to je temeljna zadaca takvog ekonomsko-financijskog procesa u ekonomskim
ciklusima korigiranje trzi$nih zakonitosti u namirivanju onih potreba drustvene zajednice koje se
svrstava u javne ili drzavne potrebe. Generalizirajuci alokacije u ekonomskim ciklusima, treba
ustanoviti da u namirivanju javnih potreba postoje naposljetku i takve potrebe u namirivanju kod
kojih ne moze ili pak ne smije biti razlika bez obzira na drustveni ili ekonomski status korisnika
odnosno ¢lanova drustvene zajednice. To je slucaj, primjerice, s obranom zemlje, unutrasnjom
sigurno$cu, ali i s odgovaraju¢im standardom nekih javnih usluga (obrazovanje, zdravstvena zastita
itd.). Zato namirivanje takvih potreba ne moze biti prepusteno djelovanju ponude i potraznje na
trzistu, vec je obveza drzave da odgovaraju¢im razmjesStajem materijalnih ¢initelja stvori osnovicu

za podjednake izglede i mogucnosti u namirivanja nekih javnih potreba (Sever, 1995, str. 52-53).

Distribucijska funkcija ili funkcija raspodjele odnose se na djelovanje drzave tako da
instrumentima javnih financija mijenja onu raspodjelu dohodaka, bogatstva i potrosnje koja se
ostvaruje na trziStu, kako bi zadovoljila brojne distribucijske ciljeve, uglavnom socijalne naravi.
Koliko god faktorska raspodjela dohotka bili ekonomski opravdana, jer ukljucuje osobnu
sposobnost zaradivanja, ona ovisi 1 o akumuliranom 1 naslijedenom bogatstvu, Sto se, uglavnom,
smatra nepravednim te ne zadovoljava brojne socijalne i politicke kriterije. U tom kontekstu drzava
poreznom politikom (npr. progresivnim oporezivanjem dohotka) i politikom transfera utjece na
raspodjelu, ali i preraspodjelu dohotka kako bi se ostvarili socijalni ciljevi, odnosno kako bi se

ostvarila jednakost $ansi u ostvarivanju dohotka (Simurina et al., 2012, str. 13). Ako se pretpostavi
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da postoji mobilnost poreznih obveznika, moze se ocCekivati da ¢e se pokrenuti proces seljenja
stanovnistva sa ve¢im dohotkom (bogatijih stanovnika kojima se preraspodjelom smanjuje
dohodak u korist siromasnijih) u ona podrucja koja imaju manje porezno opterecenje. Uslijed
navedenog, dolazi do povecanja siromasnijeg stanovniStva zbog migracija u podrucja gdje se za
njih ostvaruje povoljnija preraspodjela, a istovremeno dolazi do gubitka porezne osnovice zbog
odlaska bogatijih koji migriraju u druga podrucja privuceni povoljnijom politikom preraspodjele.
Ukoliko bi se politika redistribucije financirala isklju¢ivo sredstvima subnacionalnih jedinica,
uslijed povecanja proracunskih rashoda i/ili smanjenja prorac¢unskih prihoda, provodenje politike

preraspodjele na lokalnoj razini bi u konac¢nosti bilo onemoguéeno (Yilmaz et al., 2012, str. 107).

Preraspodjela dohotka ostvaruje se fiskalnim prihodima (porezima, doprinosima, parafiskalitetima
i dr.) i resursima javnog duga. Na taj se nacin korigira ostvareno stanje i odnosi dohotka na osnovi
trziSnih mehanizama. Suvremena drustva tako osiguravaju u najmanju ruku minimalni standard u

namirivanju javnim dobrima i uslugama. (Sever, 1995, str. 53)

Stabilizacijska funkcija javnih financija analizira utjecaj drzave na makroekonomska kretanja,
odnosno fokusirana je na ispravljanje oscilacija ekonomskih aktivnosti do kojih dolazi uslijed
djelovanja trzi$nih ¢imbenika. Mjerama ekonomske politike drzava djeluje na ciljeve ekonomske
politike, uglavnom kratkorocne, kao Sto su osiguranje stabilnosti cijena i te€aja, poticanje
gospodarskog rasta, povecanje zaposlenosti resursa i uravnoteZenje platne bilance (Simovié i
Deskar-Skrbi¢, 2020). Jedan od najvaznijih instrumenata ekonomske politike su upravo mjere
fiskalne politike, odnosno javni prihodi, javni rashodi 1 proracunski saldo, ¢ime se moze znatno
utjecati na stabilnost ekonomskog sustava. S obzirom na sloZenost fenomena stabilnosti (recesija,
inflacija, nezaposlenost, neravnoteZa bilance placanja itd.) stabilizacijska uloga fiskalne politike
najcesce se promatra kroz djelovanje na agregatnu potraznju, ali 1 na razinu raspolozivih sredstava

plaéanja (Simurina et al., 2012, str. 13-14).

Stabilizacijska politika sadrzi nekoliko veoma vaznih obiljezja u ekonomskim ciklusima. Ve¢ i
sam naziv skrec¢e pozornost da je rijec o kratkoro¢noj politici odnosno o dijelu ekonomske politike
koja treba ostvarivati kratkorocne ciljeve. Stoga makroekonomske tokove mora tako usmjeravati
da se odrzava ravnoteZa izmedu raspolozivih roba i usluga na trzi$tu i njima po vrijednosti
suprotstavljene potraznje. Prema nekim autorima (Musgrave) stabilizacijskom se funkcijom javnih

financija, tj. mjerama fiskalne politike, nastoji u prvom redu odrzati 1 visok stupanj koristenja
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ekonomskih resursa i postojanu vrijednost valute. Skup opisanih mjera te njihova kombinacija i
sinkronizirana upotreba, trebaju stvoriti uvjete za krajnje ciljeve stabilizacijske politike: punu
zaposlenost, stabilnost cijena, ravnoteznu platnu bilancu nacionalne ekonomije. Stabilizacijska
funkcija iznjedrila se u ekonomsko-politi¢koj praksi trzi$nih ekonomija prve polovice XX. stolje¢a
te se javila u onoj fazi transformacije funkcioniranja najrazvijenijih trziSnih ekonomija koja
ekonomska teorija naziva drzavnim intervencionizmom ili drzavnim kapitalizmom. U tome su bili
osobito naglaSeni sadrzaji ekonomskih politika intervencionizma nakon velike ekonomske i
drustvene krize razvijenih ekonomija s kraja dvadesetih 1 pocetkom tridesetih godina proslog

stoljeca (Sever, 1995, str. 54).

2.1.3. Raspodjela javnih funkcija izmedu razli¢itih razina vlasti

Unato¢ sve intenzivnijem trendu fiskalne decentralizacije u svijetu, potaknut brojnim koristima od
decentralizacije, ubrzo je postalo jasno kako nije moguce sve javne funkcije decentralizirati. Niz
znanstvenih radova (Prud’homme 1995; Oates, 2005; Dziobek, et al., 2010) usmjerio se na
pogodnost decentralizacije pojedinih javnih funkcija, to jest, na opseg aktivnosti koji bi trebalo
decentralizacijom prenijeti na nize razine vlasti i opseg aktivnost koji bi (unato¢ prihvaéanju trenda

decentralizacije) trebao ostati u nadleznosti visih razina vlasti (sredi$nje drzave).

Preduvjet za uspjesnu decentralizaciju su jasno definirane ovlasti 1 odgovornosti za izvrSenje javnih
usluga za razli¢ite drzavne razine, kako bi se potom mogli adekvatno raspodijeliti 1 prihodi. Bez
precizno definiranih odgovornosti nije moguce adekvatno definirati ni raspodjelu prihoda izmedu
razli¢itih drzavnih razina. U nedefiniranim uvjetima, lokalni duZnosnici bi vrlo vjerojatno
investirali u populisticke projekte koji ¢e im donijeti kratkoro¢ne koristi 1 pobjedu na sljede¢im
izborima, umjesto u projekte koji bi imali dugorocno pozitivan utjecaj na razvojne potencijale

lokalne samouprave (npr. infrastruktura i obrazovanje).

Tradicionalna teorija fiskalnog federalizma uspostavlja okvir za dodjelu funkcija razli¢itim
razinama vlasti i zauzima nacelan stav da funkcije makroekonomske stabilizacije i redistribucije

dohotka trebaju ostati u nadleZnosti srediSnje drzave (Oates, 1999), kao i ponuda nacionalnih javnih
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dobara (Dziobek, et al., 2010). Povrh toga, teoreticari fiskalnog federalizma prve generacije
smatraju kako je upravo provodenje pravedne preraspodjele dohotka i odrzavanje visoke razine
zaposlenosti (uz stabilnost cijena) osnovna uloga sredisnje drzave (Oates, 2005). Lokalne jedinice
trebale bi preuzeti brigu o ponudi lokalnih javnih dobara i usluga s obzirom na jedinstven pristup
informacijama o lokalnim preferencijama (Dziobek, et al., 2010). Drugim rije¢ima, s obzirom na
Musgrave-ovu (1959) podjelu temeljnih funkcija javnih financija na alokacijsku, (re)distribucijsku
1 stabilizacijsku, fiskalnom decentralizacijom bi se na niZe razine vlasti trebala prenijeti samo

alokacijska funkcija (pri ¢emu bi i ona u odredenom dijelu ostati u nadleznosti sredi$nje drzave).

Cilj je alokacijske funkcije drzavna sredstva utrositi na u¢inkovitu ponudu javnih dobara i usluga.
Teorija fiskalnog federalizma i teorem decentralizacije (Oates, 1972) isticu da alokacijsku funkciju
treba decentralizirati zbog Cinjenice da se lokalne preferencije za javnim uslugama razlikuju u
razli¢itim lokalnim jedinicama. Jedinstvena ponuda javnih dobara za sve lokalne jedinice, odredena
na razini sredi$nje drzave, dovela bi do neodgovarajuée alokacije resursa i gubitka blagostanja. U
decentraliziranim sustavima mobilni stanovnici razli¢itih lokalnih jedinica mogu birati razli¢itu
kombinaciju javnih dobara i usluga te poreza koji najbolje odgovaraju njihovim preferencijama.
Razrada logike o varijacijama preferencija podrazumijeva sustav u kojem postoje prilike za
mobilnost. Ljudi odlaze u podrucja gdje lokalne uprave osiguravaju njihov preferirani miks javnih
usluga 1 poreza te time poput trziSta utje€u na ponudu lokalnih javnih usluga. Ravnoteza se
ostvaruje kada se ljudi rasele po razli¢itim lokalnim jedinicama na nacin da su svi zadovoljni
uslugama koje pruzaju lokalne jedinice u kojima zive. U teoriji javnih financija kaze se da na taj
nacin stanovnici “glasaju nogama® (engl. voting by feet), a ovaj teorijski pristup je poznat kao
Tiebout-ov model (1956). Teorija “glasanja nogama“ zasnovana je na sljede¢im pretpostavkama:
da nema eksternalija, da su stanovnici (biraci/potrosaci) savrSeno mobilni i informirani, da nema
fiksnih drzavnih troskova i da su troSkovi proizvodnje konstantni. Zbog toga je Tibout-ova teorija

podlozna znacajnim kritikama.

Primarnu odgovornost za stabilizacijsku funkciju javnog sektora ima sredi$nja fiskalna vlast.
Sredi$nja je drzava odgovorna za makroekonomsku politiku kojom osigurava stabilnost cijena 1
zaposlenost (Bajo 1 Alibegovi¢, 2008, str. 33. 1 34.). Nize razine vlasti u velikom broju slucajeva
ne mogu bitno utjecati na makroekonomske varijable unutar svojih granica. Glavni razlog za

navedeno je tzv. ucinak prelijevanja, Sto znaci da ucinci makroekonomske politike “prelijevaju”
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izvan granica medu drzavama, a medu lokalnim zajednicama unutar istih drzava taj efekt je jos
izrazeniji. Jo§ jedan od razloga je taj S$to nize razine vlasti imaju ograni¢enu mo¢ prilikom

zaduZivanja te nemaju moguénosti vodenja monetarne politike (Simovié i Deskar-Skrbi¢, 2020).

Najvecu odgovornost za funkciju preraspodjele dohotka ima sredisnja fiskalna vlast. Razlog za to
su moguci problem koji se pojavljuju zbog mobilnosti faktora proizvodnje i nejednakosti vlastitih
prihoda lokalnih jedinica. Tako bi omogucéivanje nizoj razini vlasti da sama obavlja redistribucijsku
funkciju moglo potaknuti stanovnike i poduzeca da se presele u podrucja s nizim porezima (Bajo 1
Alibegovi¢, 2008, str. 34). Ukoliko se ubiranje poreza kao $to su porez na dohodak ili porez na
dobit prepusti nizim razinama, vrlo je izgledno da bi moglo do¢i do natjecanja izmedu lokalnih
jedinica kako bi privukli bogatije stanovnistvo niZim porezima. One lokalne jedinice koje nisu u
moguénosti smanjivati poreze, prilikom progresivnog oporezivanja podlozne su iseljavanju
bogatih ljudi iz lokalne zajednice te seljenje kapitala, ¢ime se uzrokuju jo§ veée razvojne razlike
(Simovi¢ i Deskar-Skrbié, 2020). Zato je prirodno da sredisnja drzava obavlja preraspodjelu

dohotka, posebice onda kada su ciljevi te preraspodjele utvrdeni dogovorom na nacionalnoj razini.

Prud’homme (1995) smatra da je za pogodnost decentralizacije pojedinih javnih funkcija bitno
prouciti tri vazne karakteristike: eksternabilnost, naplativost i tehnolosku zahtjevnost. Usluge
¢is¢enja ulica, distribucije vode, gradskog prijevoza i distribucije elektricne energije podobne su
za decentralizaciju u odnosu na — primjerice — autoceste, odvodnju, Zeljeznice, proizvodnju i
prijenos elektricne energije i osnovno obrazovanje. Wildasin (1997) smatra da lokalno
stanovnis$tvo u decentraliziranom sustavu moze odabrati kombinaciju javnih dobara 1 usluga te
visinu lokalnih poreza za osiguranje poZeljne razine javnih dobara i usluga i zadovoljenja njihovih
preferencija. Buduéi da postoji moguénost migracija stanovnistva iz jednog podrucja u drugo
podrucje, stanovniStvo ¢e migrirati u skladu s vlastitim sklonostima prema ostvarenju pozeljne
kombinacije javnih dobara i usluga (koje im osigurava lokalna fiskalna vlast) te odgovarajuce
visine lokalnog poreznog tereta. U¢inkovita ravnoteZza uspostavit ¢e se u podru¢jima u kojima su
svi pojedinci zadovoljni razinom javnih lokalnih dobara i usluga uz placanje primjerene visine

lokalnih poreza (Bajo i Alibegovié, 2008, str. 35).

U skladu sa stavovima Oatesa (1972), ekonomska je teorija dosla do opceg zakljucka kako bi
stabilizacijsku i redistribucijsku ulogu drzave uglavnom trebala obavljati srediSnja drzava, a

alokacijsku ulogu uglavnom jedinice lokalne vlasti. Regulatornu funkciju najbolje izvrSava
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sredi$nja drzava, no moguca je i podjela izmedu lokalnih vlasti i sredi$nje drzave, a podjela je
rezultat i podjele odgovornosti u pruzanju javnih usluga i dobara (Bajo et al., 2020). U tom bi se
slu¢aju alokacijska uloga uglavnom trebala financirati iz korisni¢kih naknada i lokalnih poreza, a
transferi s viSih razina vlasti trebali bi popuniti svaki nedostatak novca lokalnih jedinica za
obavljanje alokacijske uloge (Bird, et al., 1995). Prevladava misljenje kako je alokativna funkcija
najpogodnija za spustanje na lokalne razine; u kontekstu trenda decentralizacije lokalne jedinice
sve viSe postaju nosioci velikog broja javnih funkcija, preuzeli su veliki broj javnih usluga. Kada
analiziramo tipi¢an djelokrug rada lokalnih jedinica najes¢e se spominju komunalne usluge,
obrazovanje, stanovanje, javni prijevoz, sport, kultura, odrzavanje javnih povrSina, prometna
infrastruktura, vatrogasna zastita itd. (Bajo, Jurlina Alibegovi¢, 2008). U novije vrijeme, uz
tradicionalne funkcije lokalnih jedinica sve se ucestalije naglasava i razvojna funkcija (Rosen i

Gayer, 2010; Wallis i Oates, 1988).

Glavno pravilo podjele odgovornosti za rashode je u dodjeli pojedine funkcije lokalnoj jedinici
(najnizoj razini vlasti) s obzirom na kriterij u€inkovitosti. Koristi od u¢inkovitosti izvrSavanja
usluga koje pruza javni sektor u decentraliziranom sustavu, vidljive su sve dok postoje razlike u
lokalnim troSkovima i potrebama. S obzirom na navedeno, nuzno je Sto vise usluga (osim vanjske
politike, obrane, javnog reda i mira...) izvrSavati na lokalnoj razini (Bajo et al., 2020). Prikaz

teorijske osnove raspodijele javnih funkcija po razinama javne vlasti dan je u tablici 1.

Tablica 1.: Prikaz teorijske osnove raspodjele javnih funkcija po razinama javne vlasti

Odgovornost
Kategorija izdatka Nadgledar]J_e ' | Administracija/ Komentar
standardi i
I Ponuda
politika
Medunarodna trgovina F F Troskovi i koristi nacionalnih obiljezja
Vanjski poslovi F F Troskovi i koristi nacionalnih obiljezja
Medu_reglonalna F F Troskovi i koristi nacionalnih obiljezja
trgovina
Obrana F F Troskovi i koristi nacionalnih obiljezja
Monetarna politika F F Troskovi i koristi nacionalnih obiljezja
Transferi stanovnistvu F F Redistribucija
Subvencije privatnom = C Regionalni razvoj
sektoru
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Osiguranje nezaposlenih F F Troskovi i koristi nacionalnih obiljezja
Zeljvezm.él? promet 1 F F Troskovi i koristi nacionalnih obiljezja
zracne linije
Fiskalna politika F,S F,S, L Koordinacija izmedu razina vlasti
Prirodni resursi F F,S L Promocija javnog trzista
Regulacija F F,S, L Unutarnje javno trziste
Socijalna sigurnost F,S L S L Transferi
Zdravstvo F,S L S, L Transferi
Obrazovanje F,S L S L Transferi
Industrija i poljoprivreda F,S L S, L Signifikantni ucinci prelijevanja medu
jedinicama javne vlasti
Troskovi i koristi mogu imati
Okolis F,S, L S, L nacionalna, regionalna i lokalna
obiljezja
oK;snlfr Ig;a\tl:(l)jg(,)rc%tpad, L L Primarno lokalne Koristi
Vatrogastvo L L Primarno lokalne Kkoristi
Prvenstveno lokalna odgovornost, ali
Parkovi i rekreacija F,S, L F,S, L regionalne i centralne vlasti mogu
odrediti svoje javne parkove
Medudrzavne ceste F S L Unutarnje javno trziste
Regionalne ceste S S, L Regionalne koristi i troSkovi
Lokalne ceste L L Lokalne koristi i troSkovi

a) Odgovornosti F- federalne, S — drzavne ili regionalne, L- lokalne razine

Izvor: Bajo et al., 2020, str. 95., “Financije Zupanija, gradova i opéina”, Zagreb : Ekonomski fakultet Sveug¢ili$te u

Zagrebu

Tablica 1. daje prikaz prikladnosti decentralizacije odredenih funkcija javnog sektora. Neke usluge
su bolje prilagodene decentralizaciji od drugih. Primjerice usluge ¢iS¢enja ulica, distribucija vode
ili elektri¢ne energije podobnije su za decentralizaciju od usluga kao $to su Zeljeznice, vanjski
poslovi, obrana, obrazovanje 1 sli¢no, koje 1 ako treba, treba decentralizirati s oprezom. Lokalna
samouprava sve se viSe percipira kao ekonomski i upravljacki problem, a ne kao vrijedan resurs i
steCevina demokratskih i civilizacijskih procesa. Umjesto dodjele uloge pruzatelja javnih usluga
kojima ¢e se alocirati izda$ni javni prihodi, lokalnoj samoupravi ostavlja se izrazito malo javnih
sredstava, a od istih se ocekuje da ih upotrijebe za poticanje i potporu ekonomskog razvoja u sredini
u kojoj djeluju. Lokalna samouprava postaje partner vi§im razinama pri detektiranju i rjeSavanju
sve veceg broja javnih problema, od onih tradicionalno lokalnih (komunalne sluzbe) do

makroekonomskih i socijalnih.
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2.1.4. Javne financije u funkciji ekonomskog razvoja

Postoji izravna veza izmedu javnih financija i ekonomskog razvoja. Postavlja se pitanje na koji
nacin se one ostvaruju. U svakom slucaju je rije¢ o moguc¢im nacinima upotrebe javnih prihoda i
javnih rashoda za ekonomski razvoj. Tada je mogucée upotrijebiti sljedeée aktivnosti javnih

financija (Sever, 1995, str. 54):

- Namijeniti javnim rashodima investicijske funkcije, tako da se financiraju projekti
proizvodnog znacenja i projekti modernizacije kapaciteta u proizvodnim djelatnostima;
- Transferirati dio javnih rashoda u izravne ekonomske namjene i to pomocima,

subvencijama, regresima, premijama i na druge moguce nacine transferiranja izdataka.

S druge strane, moguée je upotrijebiti instrumentarij javnih financija za izravno poticanje
ekonomskog rasta (na primjer proizvodnje). Za to su osobito upotrebljivi porezi. Instrumentarij
poreza odnosno politika oporezivanja mogu biti veoma djelotvorno sredstvo u poticanju
ekonomskog rasta. Ta politika moze djelovati osobito koriste¢i mjere globalno - fiskalne politike

koja se daje u nastavku (Sever, 1995, str. 55):

- Poticanjem formiranja Sto veceg volumena nov¢ane akumulacije,

- Poticanjem Stednje stanovniStva,

- Razli¢itim fiskalnim olakSicama u oporezivanju dohotka ekonomskih subjekata,

- Stimuliranjem investiranja i njihovim poZeljnim usmjeravanjem (radi primjerice promjene

strukture ekonomskih djelatnosti).

Sve se ceSce govori o promjeni nacina vodenja lokalnih jedinica, odnosno o prelasku s
menadzerskog stila upravljanja, gdje je glavni cilj u¢inkovitija redistribucija resursa koji stoje na
raspolaganju lokalnim jedinicama s ciljem podizanja kvalitete Zivljenja, na nacin upravljanja s
elementima poduzetnistva. U tom aspektu upravljanje je usmjereno na pridobivanje ogranic¢enih
sredstava u kompetitivnom okruzenju (npr. privlacenje investitora i poticanje poduzetnicke klime,
podizanje konkurentnosti, privlacenje inozemnih investitora), ¢ime su pred vodstvo odredene
lokalne jedinice postavljeni novi izazovi koji iziskuju redefiniranje lokalnog upravnog te politickog
vodstva (Sagan, 2009, str. 102, 104, 105). Samoupravne jedinice postaju klju¢ni subjekti kojima je

cilj pokretanje ekonomskog rasta i poboljSanje standarda te kvalitete Zivota, utemeljeno na
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aktivaciji lokalnih resursa. Prioritet lokalnih, posebno regionalnih, jedinica postaje okupljanje

subjekata koji su bitni za razvoj i planiranje dugoro¢ne strategije razvoja (Pulabi¢, 2010).

Ekonomski razvoj je $iri pojam i ukljucuje proces ekonomskog rasta i poboljSanje standarda 1
kvalitete Zivota na temelju povecanja dohotka (per capita) i promjenom ekonomske i socijalne

strukture.

2.2. Osnovna obiljezja fiskalne decentralizacije

U ovom dijelu daje se definicija fiskalne decentralizacije i koja je uloga lokalnih jedinica u ponudi
javnih usluga i dobara. Razraduju se i opisuju vrste decentralizacije, a dan je prikaz povijesnog
razvoja fiskalne decentralizacije koji omoguéava kvalitetnije razumijevanje procesa razvoja
fiskalne meduovisnosti srediSnje drzave i lokalnih jedinica. Na kraju se navode prednosti i
nedostaci fiskalne decentralizacije 1 objasnjavaju razli¢iti pokazatelji stupnja fiskalne

decentralizacije.

2.2.1. Definicija i pojam fiskalne decentralizacije

Teorijska literatura o fiskalnoj decentralizaciji izvorno je usredotocena na radove Tiebouta (1956),
Musgravea (1959) i Oatesa (1972), koji tvrde da decentralizacija pomaZe promicanju alokativne
udinkovitosti, u¢inkovitosti pruzanja javnih usluga i veée transparentnosti. Cesto se tvrdi da
fiskalna decentralizacija povecava ekonomsku uc¢inkovitost, jer su lokalne samouprave u boljoj
poziciji od sredi$nje drzave prilikom pruzanja javnih usluga kao rezultat njihove blizine i
informacijske prednosti (Klugman, 1994). Stovise, decentralizirani rashodi mogu dovesti do vece
,»potrosacke ucinkovitosti“ (Thiessen, 2003). Kako se zahtjevi razlikuju u svakoj lokalnoj jedinici,
resursi se mogu ustedjeti diverzifikacijom pruzenih usluga u skladu s lokalnim preferencijama
(Martinez Vazquez i McNab, 2003). Mobilnost stanovnistva i konkurencija lokalnih samouprava
za pruzanje javnih usluga osiguravaju podudaranje preferencija izmedu lokalnih zajednica 1
lokalnih samouprava (Tiebout, 1956). Fiskalna decentralizacija vjerojatno ¢e potaknuti

horizontalnu i vertikalnu konkurenciju (Tiebout, 1956) na niZim razinama vlasti, prisiljavajuci
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vlasti da se usredotoc¢e na ucinkovitu proizvodnju javnih dobara i usluga (Brennan i Buchanan
1980; Thiessen, 2003). Takoder, fiskalna decentralizacija se vidi kao nadin za jaCanje
demokratskog sudjelovanja u procesu donosenja odluka, omogucavajuc¢i vecu transparentnost 1

odgovornost (Ebel i Yilmaz, 2002b).

Kee (2004) definira fiskalnu decentralizaciju kao prijenos odredenih funkcija sa sredisSnje drzave
na nize drzavne razine uz prijenos administrativnih ovlasti 1 fiskalnih prihoda za izvrSenje tih
funkcija kojim se odreduju fiskalni odnosi izmedu razli€itih drzavnih razina. Da bi decentralizirano
pruzanje javnih dobara i usluga bilo u¢inkovito mora pratiti i adekvatan prijenos prihoda s sredisnje

drZavne razine na nize razine vlasti.

Falleti (2005, str. 329) definira fiskalnu decentralizaciju kao skup politika namijenjenih poveéanju
prihoda ili fiskalne autonomije lokalnih jedinica koje mogu podrazumijevati razlicite
institucionalne oblike kao Sto su povecanje pomo¢i iz proracuna sredi$nje drzave, uvodenje novih
lokalnih poreza ili delegacija poreznih osnovica koje su bile nacionalne. Drugim rije¢ima, fiskalna
decentralizacija bavi se pitanjima razine vlasti na kojoj se uvode i prikupljaju porezi, razine vlasti
koja snosi pojedine rashode te nacina na koji se ispravlja okomita fiskalna neravnoteza (Litvack,
et al., 1998, str. 6). Ukratko, fiskalna decentralizacija odnosi se na dodjelu odgovornosti

......

jedinicama (Smoke, 2003, str. 10).

Charbitt (2006, str. 6) razmatra razloge koji decentralizaciju javnih ovlasti ¢ine pozeljnom te ih je
podijelio na politicke i ekonomske. Smatra da se veCom decentralizacijom ovlasti moze pokrenuti
pozitivna konkurencija izmedu lokalnih jedinica u pruzanju usluga te privlacenju investicija;
donoSenje odluka na lokalnoj razini dovodi do povecanja ukljuenosti gradana u demokratske
procese; jacanje lokalne samouprave u velikoj mjeri onemoguc¢ava koncentraciju politicke mo¢i na
srediSnjoj razini te se na taj nacin promicu demokratske vrijednosti; decentralizacijom se ukljucuje
viSe aktera u sam proces donoSenja odluka $to bi trebalo omoguciti bolja i efikasnija rjeSenja u

lokalnoj zajednici.

Popularno je kako u zemljama u razvoju, tako i u razvijenim zemljama provodenje politika koje
imaju za cilj decentralizaciju lokalnih vlasti (Bahl i Linn, 1992; Ebel i Yilmaz, 2002b). Proteklih
desetlje¢a doSlo je do nespornog trenda decentralizacije i vece raznolikosti viSerazinskog

upravljanja u svijetu, $to je nazvano "tihom revolucijom" (lvanyna i Shah, 2014). U sustavima

30



suvremenih drzava pretpostavka je da lokalna samouprava obavlja dvije izrazito vazne i Cesto
isprepletene uloge: politicku ulogu koja podrazumijeva ulogu zastitnika i predstavnika interesa
lokalnog stanovnistva te upravnu ulogu koja podrazumijeva pruzanje vecine javnih usluga, od kojih

medu najvaznije spadaju lokalne komunalne sluzbe (Lyngstad, 2010, str. 95).

Oatesov teorem decentralizacije se odnosi na to da ona jedinica drzavne vlasti koja se nalazi
najblize gradanima moze najkvalitetnije prilagoditi svoje troSkove (proracun) lokalnim
preferencijama i pruziti one javne usluge koje su najviSe potrebne te najviSe odgovaraju njezinim
stanovnicima. No, da bi lokalne jedince mogle adekvatno pruzati javne usluge na maksimalno
ucinkovit nacin, one moraju imati i ovlasti raspolaganja “vlastitim” poreznim prihodima i
odluéivati o veli¢ini poreznih stopa te utvrdivati porezne osnovice za te prihode. To je bit fiskalne
decentralizacije (Ebel i Yilmaz, 2002a, str. 29). Dva klju¢na razloga provodenja procesa fiskalne
decentralizacije su povecéanje svijesti stanovnis$tva o ulozi u procesu odlucivanja te povecanja
potrebe za efektivnim i efikasnim upravljanjem lokalnim javnim financijama. Time se potice i veca
konkurentnost izmedu jedinica lokalne samouprave da svojim gradanima osiguraju ¢im viSe boljih
1 kvalitetnijih usluga u javnom sektoru. Posto su se s vremenom i empirijski potvrdile teorijske
pretpostavke o koristi pruzanja javnih dobara na lokalnoj razini, fiskalna decentralizacija postala
je politicko opredjeljenje brojnih zemalja razli¢itog zemljopisnog polozaja, drustvenog i politickog
uredenja, ali i stupnja razvijenosti. Sukladno tome razvila se i teorija fiskalnog federalizma koja

proucava ulogu razli¢itih razina vlasti i njthovu medusobnu interakciju (Oates, 1999).

U zadnja tri desetlje¢a mnoge reforme u razli¢itim zemljama diljem svijeta isti¢u vaznost koju
organizacija javnog sektora ima u cilju ostvarenja ciljeva kao §to su primjerice odrZivi rast,
makroekonomska stabilnost i ravnopravno pruzanje osnovnih javnih usluga gradanima. Glavni
razlozi koji su doveli do povecanog interesa za fiskalnom decentralizacijom su postizanje
navedenih ciljeva kroz puno vecu transparentnost, efikasnost i odgovornost javnog sektora (Ebel 1
Yilmaz, 2002a). U vecini zemalja danas je fiskalna decentralizacija prisutna kao glavni reformski
program koji daje vece ovlasti njihovim lokalnim i regionalnim samoupravama koje udovoljavaju

1zazovima postavljenima u 21. stoljecu.

Decentralizacija je izrazito kompleksan koncept koji obuhvaca administrativnu, politicku i fiskalnu
dimenziju koje medusobno interferiraju. Odnos izmedu razlicitih drzavnih razina je kompleksan -

stoga ne postoji jedinstvena definicija decentralizacije. Svrha je decentralizacije prenoSenje vecih
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odgovornosti i ovlasti za samostalno donosenje odluka u pogledu upravljanja, izvrSavanja i
financiranja pojedinih javnih poslova nizim drzavnim razinama kako bi se drzavna sredstva
ucinkovitije alocirala, javna dobra i usluge uskladili sa stvarnim preferencijama stanovnistva te na
taj nacin ostvarili odredeni ekonomski i1 politicki ciljevi. Ukratko, decentralizacija podrazumijeva
zakonski definiran i financijski potkrepljen prijenos odgovornosti i ovlasti (prikupljanje prihoda i
financiranje rashoda) za pruzanje javnih usluga sa srediSnje drzave na nize drzavne razine.
Decentralizacija je odgovor na visoko centralizirane sustave administracije, neefikasno javno

upravljanje, neadekvatno pruzanje javnih usluga i neadekvatne uvjete Zivota.

U ovoj doktorskoj disertaciji pod pojmom decentralizacije podrazumijevati ¢e se decentralizacija
sa sredi$nje razine drzave na nize razine vlasti. Zaklju¢no, u tom pogledu, decentralizaciju mozemo
promatrati kao sustav i proces prenosenja ovlasti, odnosno autoriteta sa sredi$nje drzave na lokalne
jedinice, pod pretpostavkom fiksnog autoriteta (opée) drzave nad ekonomijom i cijelim drustvom
(Rodden, 2004, str. 482).

2.2.2. Vrste decentralizacije

Decentralizacija predstavlja postupak prenosenja izvrSne vlasti, odnosno ovlastenja donoSenja
odluka za obavljanje javnih funkcija sa srediSnje razine vlasti na niZe razine, neovisne organizacije
ili privatni sektor. Navedenim postupkom, dolazi do vertikalne diobe vlasti ¢ime se ograniava

politi¢ka mo¢ srediSnje drzave te se povecava ucinkovitost javne uprave (Kregar, 2011).

Svaka od razli¢itih vrsta decentralizacije ima druk¢ije politicke implikacije i karakteristike te
razli¢ite ¢imbenike koji umanjuju odnosno povecavaju njezin u¢inak, a prema Rondinelliu (1999)

oblici decentralizacije se mogu grupirati na slijede¢i nacin:

1. Politicka decentralizacija

2. Administrativna decentralizacija
a. Dekoncentracija
b. Delegacija
c. Devolucija

3. Fiskalna decentralizacija
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4. Trzisna decentralizacija
a. Privatizacija

b. Deregulacija

Prijenos politickih funkcija sa srediSnje na niZe razine vlasti kako bi se osigurale vece ovlasti
prilikom donosenja javnih odluka gradanima te predstavnicima koji su izabrani od gradana naziva
se politicka decentralizacija kojoj je krajnji cilj da gradani i njihovi izabrani predstavnici imaju
vecu mo¢ u procesu odlucivanja. Mnogi zagovornici politicke decentralizacije smatraju da lokalne
vlasti, odnosno nize razine vlasti, sluze puno bolje razli¢itim interesima pojedinaca u usporedbi sa
srediSnjom vlasti. Politickom decentralizacijom odreduje se polozaj i uloga lokalnih jedinica pri
sustavima upravljanja te se ostvaruju ciljevi prerazdiobe formalne politicke mo¢i u korist lokalne
razine ¢ime se gradanima omogucuje sudjelovanje u upravljanju lokalnim interesima, podize se
efikasnost i kvaliteta djelotvornosti javnih lokalnih sluzbi te se lokaliziraju politi¢ki konflikti. U
politi¢koj decentralizaciji decentraliziraju se ona javna dobra i usluge koje su lokalnog karaktera,
dok javna dobra i usluge od opéeg znacaja ostaju centralizirana. Veca politicka decentralizacija
pozitivno je korelirana sa sposobnoS¢u lokalnih jedinica za autonomni rast i razvoj (Bajo,
Klemencié, Primorac, 2016, str. 33) ¢ime se doseze visi stupanj participacije gradana koji ukljucuje
puno kvalitetnije poznavanje odabranih predstavnika koji ¢e u kona¢nosti biti u moguénosti voditi
brigu o zeljama i potrebama gradana od kojih su izabrani. Politicka decentralizacija iziskuje vrlo
opsezne statutarne 1 ustavne reforme, stvaranje interesnih grupacija, razvoj viSestranackog
politickog sustava, jaCanja pravne drZave, stvaranje lokalnih politickih jedinica (Krtali¢ 1
Gasparini, 2007).

Administrativnom decentralizacijom prenose se ovlasti, odgovornost te financijska sredstva za
pruzanje javnih usluga kao §to su obrazovanje, zdravstvo, socijalna skrb ili stanogradnja, sa
srediSnje razine vlasti na nize razine vlasti (moze ukljucivati podredene jedinice, podruznice
drzavnih agencija, korporacije, razne regionalne i federalne autoritete) (Falleti, 2005). Prema
Tanziju (1996, str. 297) administrativna decentralizacija postoji ukoliko se vecina poreza prikuplja
na srediSnjoj razini, a prikupljena sredstva se alociraju niZim razinama vlasti koje provode
aktivnosti u ulozi povjerenika i djeluju pod kontrolom te prema uputama sredis$nje drzave. Postoje

tri osnovna oblika administrativne decentralizacije: dekoncentracija, delegacija i devolucija.
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Dekoncentracija predstavlja najslabiji oblik decentralizacije, a podrazumijeva prijenos
ovlasti sa srediS$nje drzave na lokalne jedinice bez stvarnih ovlasti za donosenje odluka, a
najcesce se pojavljuje u unitarnim drzavama. Provodi se najceS¢e na nacin da se prenosenje
odgovornosti primjerice s glavnog grada prenosi na regionalne centre, odnosno formiranje
jake administracije na lokalnoj razini pod nadzorom srediSnje vlasti. Lokalne jedinice
provode zakone i njima utvrdene javne politike bez ovlasti da ih prilagode svojim lokalnim
specificnostima 1 potrebama. U neSto intenzivnijem obliku moze do¢i do prenosenja
odredenog dijela planiranja 1 donosenja odluka koje su rutinske na lokalnu administraciju
te blagog prilagodavanja odluka lokalnim preferencijama, ali sve pod nadzorom sredi$nje

drzave (Bajo, et al., 2020).

Delegacija je prijenos ovlasti donoSenja odluka sa sredi$nje razine vlasti na lokalnu razinu
i predstavlja $iri oblik decentralizacije pri ¢emu je nuzno da se delegirana ovlast mora
izvrSavati unutar politi€kog okvira koji se utemeljuje na sredi$njoj razini. Sredi$nja vlast
prenosi odgovornost za donosenje odluka i upravljanje javnim funkcijama na organizacije

koje odgovaraju sredi$njoj vlasti, koja ih u cijelosti ne nadzire.

Devolucija oznacava krajnji oblik decentralizacije koji predstavlja prijenos ovlasti na
autonomne lokalne jedinice kojima je dopusteno neovisno djelovati u donosenju odluka,
upravljanju i financijama. Lokalne jedinice mogu imati ¢lanove koje su izabrali stanovnici
lokalne jedinice, imaju ovlasti prikupljanja prihoda i neovisno odlucuju o nacinu troSenja
svojih proracunskih sredstava. Potpuno su odgovorne i samostalne u obavljanju funkcija
koje spadaju u njihov samoupravni djelokrug i imaju vlastiti politi¢ki legitimitet utemeljen
na op¢im 1 slobodnim lokalnim izborima. Devolucijom ovlasti odlu¢ivanja o poslovima iz
svoga djelokruga prekida se sektorska ovisnost jedinica lokalne samouprave o razli¢itim
srediSnjim drzavnim tijelima. Devolucija je ujedno 1 temelj mnogih politickih
decentralizacija (Krtali¢ i Gasparini, 2007, str. 106; Bajo, Klemenci¢, Primorac, 2016, str.
33).

Posebnom vrstom administrativne decentralizacije treba promatrati i urbanu decentralizaciju

odnosno decentralizaciju upravljanja gradovima. Urbana decentralizacija poCinje dobivati sve veci

znacaj u drugoj polovici 20. stolje¢a, Cemu je posebice pogodovala intenzivna urbanizacija,

odnosno sve veci udio urbanoga stanovnistva u ukupnom broju stanovnistva. Glavni ciljevi urbane
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decentralizacije su ,,priznavanje razlika interesa gradana u razli¢itim dijelovima grada, povecanje
participacije gradana u upravljanju lokalnim poslovima te sprjecavanje birokratskog ponasanja

gradske uprave.* (Ivanisevi¢, 2008, str. 407).

Fiskalna decentralizacija je prijenos pojedinih fiskalnih ovlasti (rashoda, prikupljanja prihoda,
mogucnost zaduZzivanja...) sa sredi$nje drzave na nize razine vlasti. Za provedbu decentralizacije

fiskalna decentralizacija je klju¢na, a pokriva dva aspekta:

- mogucnost nizih razina vlasti da samostalno odreduju svoje rashode i prihode, te
- podjelu ovlasti troSenja i izvora prihoda izmedu nacionalne, regionalne i lokalne vlasti.

Kako bi lokalne jedinice u¢inkovito obavljale decentralizirane funkcije, lokalne jedinice trebaju
raspolagati dostatnim sredstvima koja prikupljaju na lokalnoj razini ili dobivaju od transfera ili
dijeljenja zajednickih poreza, a za ucinkovitu fiskalnu decentralizaciju moraju imati odredene
ovlasti kreiranja politika u dijelu sustava javnih rashoda. Najbitnije a ujedno i najosjetljivije pitanje
vezano uz decentralizaciju je fiskalno: Tko i $to treba dobiti i tko ¢e to platiti? Fiskalni aspekti koji
su kljucni pri provedbi decentralizacije su: definiranje nadleznosti prilikom odlu¢ivanja o na¢inu
troSenja sredstava, nacin prikupljanja prihoda, funkcioniranje sustava transfera, autonomnost nizih
razina vlasti prilikom zaduZivanja i nadleZnosti za kreiranje institucionalnog uredenja unutar
kojega se sva ta pitanja odreduju. Fiskalna pravila za uspjeSnu decentralizaciju su povezivanje
razli¢itih ¢imbenika odgovornog i ucinkovitog pruzanja javnih usluga, stabilan i jasan nacin
dodjeljivanja prihoda, prepustanje odgovornosti odredivanja na¢ina prikupljanja poreznih prihoda
lokalnim jedinicama te raspodjela transfera prema unaprijed odredenim pravilima. Kod transfera
je bitno da se sredi$nja vlast pridrzava pravila prilikom dodijele transfera te da postoji prikladna
institucionalna struktura koja ¢e omoguciti razvoj lokalnih kapaciteta. Medutim, postoje razne vrste
fiskalne decentralizacije, ovisno o tome koliko samostalno nize razine vlasti mogu donositi odluke
(Bajo, Klemenc¢i¢, Primorac, 2016, str. 33). Temeljni princip fiskalne decentralizacije jest
pretpostavka da ponuda javnih dobara i usluga treba biti osigurana na onoj razini vlasti koja je
najbliza gradanima koji navedena dobra i usluge koriste, obuhvacéaju¢i u prostornom smislu

relevantne troskove i koristi (Oates, 1999, str. 1122).

Kod ekonomske ili trziSne decentralizacije dva najcjelovitija oblika su privatizacija i deregulacija

u kojima se odgovornost za javne funkcije prenosi s javnog na privatni sektor, ¢ime uglavnom slabi
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utjecaj javne vlasti na obavljanje tih poslova. Ista omogucuje izvrSavanje poslova, koje je
tradicionalno pruzao javni sektor, privatnim poduze¢ima, organizacijama civilnog drustva, raznim
agencijama itd. Privatizacija i deregulacija se obi¢no vezu uz ekonomsku liberalizaciju i snazne

zahvate u politici razvoja trzista:

- Privatizacija (Javno-privatno partnerstvo, privatizacija imovine, komercijalizacija usluge)
se moze pojaviti U situacijama kada je opskrba javnim dobrima i uslugama uredena po

zakonima trziSnog natjecanja ili u obliku javno-privatnih partnerstava.

- Deregulacija umanjuje zakonska ograni¢enja o privatnoj participaciji u opskrbi dobrima ili
uslugama, odnosno omogucuje nadmetanje izmedu razlicitih privatnih dobavljaca u
pruzanju istih. Cesto se primjenjuje u zemljama u razvoju jer je smatrana boljim sustavom
opskrbe od centralizirane distribucije (Krtali¢ i Gasparini, 2007, str. 106). Trendovi iz
prethodnih godina u svijetu ukazuju na sve ve¢i broj javnih usluga iz kojih se drzava kao
jedini izvrsitelj istih povlaci te ih prepusta privatnom sektoru, a time se omogucuje
nadmetanje razliCitih privatnih subjekata te promiCe konkurencija medu istima. O
rezultatima trziSne decentralizacije vode se Zestoke rasprave izmedu suprotstavljenih

zagovaratelja javnog i privatnog sektora.

Obzirom na izloZene vrste decentralizacije javne uprave u ovoj doktorskoj disertaciji obradivati ¢e
se fiskalna decentralizacija. Fiskalna decentralizacija pretpostavlja devoluciju i politic¢ku
decentralizaciju te daje naglasak na financijski aspekt prijenosa ovlasti sa viSih razina uprave na
nize, jer je upravo financijski aspekt kljucan u ostvarivanju efekata iz fiskalne decentralizacije.
lako svaka vrsta decentralizacije ima razli¢ita obiljezja, krajnje rezultate i politicke implikacije,

svima je zajednicko da se od svih vrsta oc¢ekuje poboljsanje kvalitete Zivota stanovnistva.

2.2.3. Povijesni razvoj fiskalne decentralizacije

Tema fiskalnog federalizma opcenito je uvedena u teoriju javnih financija sredinom dvadesetog
stoljeca, §to je otvorilo vrata sustavnoj analizi fiskalne decentralizacije. Razdoblje centralizacije

bilo je dominanto nakon velike ekonomske krize (1929.-1933.) te je prevladavalo do 80-tih godina.
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Osnovno obiljezje bila je dominacija fiskalne preraspodjele u korist srediSnje vlasti. U tome
periodu mnogi ekonomisti su umanjivali znacenje lokalne vlasti s prevladavaju¢im misljenjem da
je ispravan put za rast i razvoj mogu¢ samo uz visok stupanj centralizacije gospodarstva. Strategije
razvoja bile su planirane na srediSnjoj razini a temeljile su se na centraliziranom planiranju,
industrijalizaciji, prostornoj centralizaciji i tehnologijama velikih razmjera s ciljem ostvarenja
ekonomije obujma i promocije rasta (Smoke, 2001, str. 2). Odgovornost za razvoj drustva bio je
na srediSnjoj razini, a nize razine vlasti predvodene lokalnim jedinicama i institucijama bile su
zanemarene, a kao argument koristen je nedostatak upravljackih i1 tehnickih stru¢njaka na lokalnoj
razini (Rondinelli, et al., 1983). Glavno normativno pitanje povezano s fiskalnim federalizmom,
odnosno fiskalnom decentralizacijom, odnosi se na to u kojoj mjeri fiskalne ovlasti i odgovornosti
treba prenijeti s visih na niZe razine vlasti i kako urediti fiskalne odnose izmedu federalnih jedinica,
odnosno teritorijalno-politi¢kih jedinica istoga ranga unutar jedne federativno uredene drzave, a
isto tako i na podjelu ovlasti i odgovornosti i uredenju fiskalnih odnosa izmedu teritorijalno-
politickih jedinica razli¢itoga ranga unutar jedne unitarno uredeno drzave (Mihalj, 2000, str. 196).
Vrlo Cesto su se lokalne jedinice zanemarivale u zemljama u razvoju iz razloga §to se srediSnja
drzava opirala vecoj decentralizaciji s obzirom da se vladajuca ,,elita pribojavala gubitka kontrole
nad financijskim sredstvima. Razli¢iti resori na razini srediSnje drzave koje kontroliraju znacajne
resurse ne zele ih dijeliti s autonomnim lokalnim jedinicama. Ograni¢enja centralnog upravljanja i
planiranja lokalnog razvoja pocele su se intenzivno uocavati tijekom 70-tih godina 20. stolje¢a Sto
je pretezito proizlazilo iz nefleksibilnosti 1 neodgovornosti administracije na srediSnjoj razini.
Oates (1993) isti¢e znacajno napredovanje procesa centralizacije od kasnih godina devetnaestoga
stolje¢a. Pokazatelji fiskalne centralizacije su dostigli vrhunac u pedesetim godinama 20.-0g
stoljeca 1 od tada biljeze skromni pad, a u nekim zemljama dolazi i do suprotnih tijekova, najvise
pod utjecajem ekonomskih doktrina koje su dominirale nakon drugog svjetskog rata. Promjene
koje su se dogodile u globalnim odnosima nametnute globalizacijom, prevaga neoliberalisticke
doktrine u razvojnim programima te ekonomskim politikama dovele su do gubljenja mo¢i centralne

drzave 1 jaCanje lokalnih jedinica.

Trend povecanja broja javnih funkcija posljedi¢no je doveo do povecanja administrativnog aparata
¢ime su se povecale 1 potrebe za financijskim sredstvima kako bi se izvrSio povecan broj funkcija.
Ekspanzivan rast funkcija nije bio ograni¢en samo na sredi$nju razinu vlasti ve¢ je imao utjecaja i

na nize razine vlasti. S obzirom na navedeno, tijekom 70-tih i 80-tih godina mnogi teoreticari i
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politicari diljem svijeta prepoznali su fiskalnu decentralizacija kao rjeSenje, a koja je postala dio
svjetske agende "reformi", koju su podrzavale i podrzavaju Svjetska banka (WB), Organizacija za
ekonomsku suradnju i razvoj (OECD), Ameri¢ka agencija za medunarodni razvoj (USAID),
Ujedinjeni narodi (UN), Azijska razvojna banka i mnogi drugi. Fiskalna decentralizacija je postala
sastavni dio ekonomskog razvoja i strategija upravljanja u ekonomijama u razvoju i u tranziciji kao
rjeSenje za neodgovaraju¢i gospodarski rast 1 neucinkovito upravljanje. Zajedno s
»globalizacijom®, Svjetska banka fiskalnu decentralizaciju i zelju za lokalnom diskrecijom i
prenosenjem moc¢i vidi kao jedan od najvaznijih alata koji danas oblikuju upravljanje i razvoj. (Kee,
2004)

Tijekom 90-tih godina proslog stoljec¢a reforma lokalne samouprave i fiskalna decentralizacija
postali su najrasireniji trendovi kako u razvijenim tako i u zemljama u razvoju. U razvijenim
zemljama decentralizacija je koriStena kao instrument za reorganizaciju javnog sektora u cilju
pruzanja usluga gdje je naglasak bio na poduzetnistvo u eri post-socijalistickih drzava (Wildasin,
1997), dok su u zemljama u razvoju ,,okida¢”“ za implementaciju decentralizacije bili spori
ekonomski rast, makroekonomska nestabilnost i neefikasna javna uprava (Bird i Vaillancourt,
1998).

Djelovanje i strukturu viserazinske drzave opisuju razli€ite teorije i pristupi fiskalnom federalizmu,
a razina analize povezana s ovim pitanjem razvila se do te mjere da su znanstvenici poceli

razlikovati teoriju prve i druge generacije fiskalnog federalizma (Oates, 2005).
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Tablica 2.: Teorija prve i druge generacije fiskalnog federalizma

1950-1980 1980 - do danas
Teorija prve Teorija druge
generacije generacije
(Tibeout 1956;. (Weingast 1995;
Musgrave 1959; Seabright 1996;
Oates 1972; Olson Lockwood 2002;
1967; Arrow 1970; Besley, Coate 2003;
Brennan i Buchanan Petchey, Levtchenkova
1980) 2002;
Wagner 2007)

Izvor: samostalna izrada autora

Tri glavne figure igrale su klju¢nu ulogu u definiranju perspektive javnog sektora u smislu
fiskalnog federalizma: Kenneth Arrow, Richard Musgrave i Paul Samuelson. Posebno su poznata
dva Samuelsonova rada (1954, 1955) o prirodi javnih dobara, Arrowova konceptualizacija (1970)
uloga privatnog i javnog sektora, te Musgraveov monumentalni rad (1959) o javnim financijama,
1 pozitivna uloga drZave u smislu ispravljanja razli¢itih oblika neuspjeha na trzistu, uspostavljanja
pravedne raspodjele dohotka i stabiliziranja makroekonomije na visokim razinama zaposlenosti sa
stabilnim cijenama. Kljuéni element kod teoreti¢ara prve generacije bio je uglavnom implicitni
pogled na rad javnog sektora. Tamo gdje je sustav privatnog trziSta propao zbog raznih vrsta
problema s javnim dobrima, vlada bi trebala uskoditi i uvesti odgovarajué¢e mjere politike kako bi
ispravila propuste (Musgrave, 2005). Fiskalna decentralizacija takoder je bila predmet prouc¢avanja
znanstvenika prve generacije. Tako Tiebout (1956) potaknut radovima Musgravea (1959) te
Samuelsona (1954 1 1955) koji zaklju€uju da je trziSte neuc¢inkovito u pruZanju javnih dobara, tvrdi
kako trziSte nije nuzno neucinkovito u ponudi javnih dobara na lokalnoj razini. Sam koncepcijski
okvir i temelj za znacajne rasprave o fiskalnoj decentralizaciji postavili su Stigler (1957), Musgrave
(1959), Olson (1969), Oates (1972) te Brennan i Buchanan (1980). Jasno je da postoji skroman
opseg financijskih sredstava za decentraliziranu vladu prilikom izvr§avanja potporne uloge u
redistributivnoj i makroekonomskoj politici, ali primarna odgovornost prema teoreticarima prve
generacije leZi na sredi$njoj razini. Ukratko, teoreti€ari prve generacije proizveli su viziju fiskalnog
federalizma u kojoj je sredi$nja vlada preuzela vodstvo u makroekonomskoj stabilizacijskoj
politici, uvela osnovne mjere za preraspodjelu dohotka i osigurala u¢inkovitu razinu proizvodnje

nacionalnih javnih dobara.
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Jedan od glavnih razloga za decentralizaciju sa ekonomskog aspekta jest to da decentralizacija
poreznih prihoda i izdataka donosi vecu ucinkovitost javnog sektora. Promatrajuci drzavu kao
dobronamjernog agenta, poznati Oatesov teorem o decentralizaciji navodi da ¢e, uz prisutnost
razli¢itih preferencija i potreba, pruzanje javnih usluga od strane decentralizirane vladine strukture
opcenito dovesti do povecane dobrobiti gradana. Ovaj temeljni rezultat proizlazi iz pretpostavke
da dodjeljivanjem vece autonomnosti nizim razinama vlasti dovodi do informacijske prednosti i
vece fleksibilnosti u prilagodavanju potrebama i preferencijama gradana. Ova ¢injenica pojacana
je mobilnos¢u kucanstava jer, prema Tieboutu (1956), pojedinci mogu slobodno mijenjati mjesto
prebivaliSta i razvrstati se u homogene zajednice u kojima su njihove sklonosti maksimalno
poveéane. Klasi¢na naela za implementaciju decentralizacije postizale su dobre rezultate u
mnogim zemljama te su iste tijekom vremena sve viSe prihvacala navedena nacela. Stotine
programa decentralizacije koje su predlozile multilateralne medunarodne organizacije, bilateralni
donatori i savjetnici za politike bili su nadahnuti tim nacelima. Nakon $to su rijeSeni odredeni
problemi s dizajnom procesa decentralizacije, poput nametanja ¢vrstih prorac¢unskih ogranicenja,

klasiéni je okvir bio prili¢no uspjesan (Martinez-Vazquez et al., 2016).

Prva generacija posvetila je i odredenu paznju oporezivanju u federativnom i unitarnom sustavu.
To je pitanje postalo poznato kao ,,problem dodjele poreza®, odnosno koji se oblici oporezivanja
najbolje mogu prikupljati i koristiti na razli¢itim razinama vlasti. Osnovna zabrinutost kod
teoretiCara prve generacije su potencijalni negativni efekti koji su posljedica decentraliziranog
oporezivanja visoko mobilnih poreznih osnovica (posebno kapitala). Kljucna je stvar da opsezna
primjena neadekvatnih poreznih oblika na mobilne faktore pri decentraliziranim razinama vlasti
moze rezultirati negativnim efektima na razinu ekonomske aktivnosti (Gordon, 1983). Iz ove
perspektive proizlazi stajaliSte da se decentralizirane razine vlasti (posebno lokalna razina vlasti)
trebaju primarno oslanjati na ,,porez na beneficije* (engl. benefit taxes), a koji su porezi utemeljeni
na nacelu korisnosti, §to znaci da porez placa korisnik neke usluge ili dobra (npr. porez na imovinu
1 korisni¢ke naknade); te se uistinu u Tieboutovu modelu porezi isticu kao cijena koju kucanstva
placaju za svoju potrosnju lokalnih javnih dobara. Sredisnja razina vlasti ima ve¢e mogucnosti za
upotrebu poreznih oblika poput progresivnog poreza na dohodak kao dijela Sireg programa za
preraspodjelu dohotka. No, decentraliziranim razinama vlasti bolje je oslanjati se na poreze, poput
poreza na imovinu, koji pod odredenim uvjetima funkcionira kao porez na beneficije. Zapravo je

jednostavno dokazati da ekonomska ucinkovitost opcéenito zahtijeva poSteno i jednostavno
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oporezivanje mobilnih ekonomskih jedinica (Oates i Schwab, 1991). Porezi jednaki grani¢nim
troSkovima pruzanja lokalnih usluga potrebni su kako bi kuéanstva i poduzeca potaknuli na odabir

one lokalne jedinice koje pruzaju mobilnom agentu u¢inkovitu razinu tih usluga (Oates, 2005).

Vazno teorijsko prosirenje na podruéju fiskalnog federalizma je postalo poznato kao druga
generacija fiskalnog federalizma, a donosi perspektivu javnog izbora pretpostavljajuci prisutnost
sebi¢nih javnih duznosnika sa svojim vlastitim ciljevima, za razliku od dobrocudnih javnih
duznosnika pretpostavljenih u prvoj generaciji. Vecina radova druge generacije odnosi se na javni
sektor koji ¢uva trziste, s fokusom na poticaje vladinim sluzbenicima da ne odstupaju od “dobrog
ponasanja““ te naglasavanjem uloge decentralizacije kao mehanizma za kontrolu ekspanzivnog
javnog sektora i potporu privatnim trziSnim aktivnostima (Weingast 1995). Literatura druge
generacije prikazuje svijet u kojem politicke 1 fiskalne institucije rade pod nesavrSenim
informacijama, a politicki agenti imaju svoje ciljne funkcije koje se razlikuju od funkcija
cjelokupnog drustva (Oates 2005). Seabright (1996) promatra izbore kao nepotpune ugovore u
kojima neke informacije nisu provjerljive. Ograni¢avanje veli¢ine javnog sektora kroz poticanje
konkurencije moze dovesti do ,,utrke do dna* uz smanjenje poreza i usluga koje pruzaju nize razine
vlasti, §to sve u konac¢nosti dovodi do neucinkovitog osiguravanja javnih dobara (Wilson, 1986).
Stovise, veca razina decentralizacije moze poveéati odgovornost sluzbenika u javnom sektoru, ali

isto ¢ini koordinaciju javnih politika puno kompleksnijom (Oates, 2005).

Tretman institucionalnih karakteristika takoder je razli¢it. Dok se prvi val viSe usredoto¢io na
strukturu upravljanja i njezin odnos s fiskalnim i ekonomskim pitanjima - broj razina vlasti,
veli¢inu nadleZnosti, izdvajanja rashoda i prihoda, drugi val se usredotoCio Sire na dizajn tih
struktura kao 1 politickih 1 ekonomskih institucija (Weingast, 2009). Razlike su takoder vidljive i u
izvorima, odnosno nacinu financiranja fiskalne decentralizacije. Prva generacija smatra da
prikupljanje prihoda na niZim razinama (lokalnim ili regionalnim jedinicama) proizlazi iz toga Sto
pojacava odgovornost vladajucih struktura i smanjuje moguc¢nost distorzije od oporezivanja
mobilne porezne osnovice. Pomo¢i se koriste za ublazavanje vertikalnih neravnoteza i
horizontalnih nejednakosti, kao 1 nacin internaliziranja prelijevanja koristi izvan regionalnih
granica. Suprotno tome, druga generacija naglaSava efekte dodijeljenih pomoc¢i na motive lokalnih
jedinica za ekonomski rast, strategiju za povecanje profita i uravnotezenim proracunskim saldom.

Podrazumijevaju tvrda proracunska ograni¢enja, ogranienja za zaduzivanje, stroge zakone koji se
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ticu stecajeva kao alata za provodenje discipline i poticajne strukture nizih razina vlasti. Teorija
druge generacije proucava ponasanje razliCitih politickih i fiskalnih institucija u uvjetima
nesavrSenih informacija s osnovnim naglaskom na analizu djelovanja (sustava poticaja) navedenih
institucija na ponasanje dionika koji Zele maksimizirati svoju korisnost (Oates, 2005, str. 356).
Brennan i Buchanan (1980) promatraju fiskalnu decentralizaciju kao mehanizam kojim se
ograniCavaju teznje za rastom sredisnje drzave, pri ¢emu konkurencija izmedu decentraliziranih
nizih razina vlasti, slicno kao u privatnom sektoru, limitira srediSnju drzavu da povecava svoju
kontrolu nad postoje¢im ekonomskim resursima. Decentralizirani fiskalni sustav s mobilnim
poreznim obveznicima osigurava djelomi¢nu ili potpunu zamjenu za eksplicitna fiskalna

ogranic¢enja u podrucju oporezivanja (Brennan i Buchanan, 1980, str. 215).

Prema Roddenu (2003, str. 724) za uspjeSnu provedbu fiskalne decentralizacije od klju¢nog je
znacaja struktura i na¢in na koji se provodi, pri ¢emu ukoliko se decentralizirane subnacionalne
jedinice financiraju autonomnim lokalnim poreznim prihodima isto ¢e rezultirati manjim javnim
sektorom, a ukoliko se financiranja obavlja putem meduproracunskih transfera, sustavom
zajednickih prihoda (dijeljenje poreznih prihoda) te lokalnim porezima koji su odredeni od strane
srediS$nje vlasti isto ¢e rezultirati veCom drzavom, odnosno javnim sektorom. Rodden (2000) smatra
da je za u¢inkovitu decentralizaciju nuzno tvrdo proracunsko ogranicenje za nize razine vlasti koje
se temelji na snaznim politickim, fiskalnim i financijskim institucijama, na osnaZivanju trZiSne
konkurencije na niZim razinama vlasti, jacoj ulozi trZiSta kapitala te na jasnim pravilima i propisima
koji ¢e onemogucavati pokrivanje deficita niZzih razina od strane srediSnje drzave. Ukoliko
navedeni kriteriji nisu zadovoljeni, dolazi do makroekonomske destabilizacije, proracunskog
deficita te ¢e se vecina ciljeva na razini cjelokupne drzave tesko realizirati. Weingast (2007, str. 2-
4) je u svome radu istaknuo da su najvaznija podrucja istraZivanja teorija druge generacije (1)
analiza politickih aspekata, s naglaskom na ucinak dionika 1 politickih stranaka na djelovanje
decentraliziranih sustava, (2) fiskalni federalizam koji podrzava trziSna nacela, (3) nova politicka
ekonomija fiskalnog federalizma, (4) analiza konkurencije izmedu subnacionalnih jedinica (engl.
race-to-the bottom) te centralizirana ponuda lokalnih javnih dobara i mekog prora¢unskog
ogranicenja subnacionalnih jedinica i (5) analiza uzrocno-posljedi¢nih odnosa izmedu fiskalnog

federalizma, korupcije i drugo.
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Zakljucno, teorije druge generacije uglavnom su komplementarne teorijama prve generacije, a
istima se nastoji prilagoditi i nadopuniti decentralizacijske pretpostavke u kontekstu postojanja
sustava poticaja koji kreiraju politicke i fiskalne institucije te kroz ponaSanje politickih
predstavnika koji upravljaju javnim sektorom u skladu s vlastitim interesima (Weingast, 2009, str.
290).

2.2.4. Prednosti i nedostaci fiskalne decentralizacije

lako je proces fiskalne decentralizacije postao globalni trend pa se velik broj zemalja razli¢itog
zemljopisnog polozaja i drustvenog uredenja nalazi u nekoj fazi implementacije tog sustava, popis

prednosti i nedostataka fiskalne decentralizacije u literaturi gotovo je neiscrpan.

Jedna od osnovnih prednosti fiskalne decentralizacije ocituje se u uvjerenju da je ponuda javnih
dobara i usluga uc¢inkovitija u slu¢aju kada se ona provodi na lokalnoj razini. Po¢etno uporiste ovoj
tezi dao je Tiebout (1956), a kasnije su je razli¢itim argumentima potvrdivali brojni znanstvenici.
Oates (1999) podupire ovu tvrdnju isticuci kako je lokalna vlast ,,bliza ljudima® pa je u ve¢oj mjeri
sposobna identificirati preferencije lokalnog stanovniStva i sukladno tome pronaci adekvatniji
nacin ponude javnih dobara i usluga nego $to to moze sredi$nja vlast. Osim toga, nize razine vlasti
mogu uskladiti ponudu lokalnih javnih dobara s lokalnim preferencijama i troskovima, a razlicita
ponuda javnih dobara na lokalnoj razini osigurava vece blagostanje od centraliziranog sustava koji
podrazumijeva uglavnom uniformnu ponudu javnih dobara u svim lokalnim jedinicama (Oates,
2008).

U literaturi se ¢esto kao prednost fiskalne decentralizacije istice i pozitivna konkurencija medu
lokalnim jedinicama. Kao u slucaju konkurentnosti na privatnom trzistu, tako se procesom fiskalne
decentralizacije korist od konzumacije javnih dobara i usluga za korisnika (stanovnika) izjednacava
s troSkom pla¢enim kroz porez i dostize se Pareto optimalno rjeSenje (Tanzi, 1996). Imajuéi u vidu
sve pretpostavke i ograniCenja Tiebout-ovog modela, mozZe se zakljuciti kako bi (s ciljem
privlacenja stanovnika) konkurencija mogla potaknuti lokalne jedinice na snizavanje cijene javnih
dobara i usluga (smanjenjem poreznog tereta) do optimalne razine. Osim toga, poticanje pozitivne
konkurencije medu lokalnim jedinicama moze potaknuti natjecanje u stvaranju 1 preuzimanju

dobrih praksi u pogledu upravljanja, ali i opéenito u obavljanju javnih funkcija na lokalnoj razini.
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Cesto se dogada da niZe razine vlasti pruZaju javne usluge koje zbog uinka prelijevanja utje¢u na
blagostanje stanovnika u nekim drugim lokalnim zajednicama (Oates, 2008). Takvi ucinci kojima
postupci jedne lokalne jedinice utje¢u na blagostanje u drugoj lokalnoj jedinici (na nac¢in koji nije
obuhvacen trziSnim mehanizmima) nazivaju se eksternalijama ili vanjskim ucincima (Rosen i
Gayer, 2010). Vanjski ucinci, po svojoj prirodi, mogu biti pozitivni ili negativni pa se u tom
kontekstu mogu okarakterizirati kao prednost, ali i kao nedostatak fiskalne decentralizacije (s

obzirom na prirodu uc¢inaka).

Pozitivni efekti decentralizacije ¢e utjecati na jaCanje efikasnosti cijelog javnog sektora i
promoviranje zajednicke suradnje razlicitih razina fiskalne vlasti u pruzanju javnih usluga (Jurlina
Alibegovi¢, 2002). Decentralizacijom se drzavna administracija rasterecuje obavljanja poslova od
lokalnog znaCaja. Administrativne jedinice na nizim drZzavnim razinama imaju mogucnost
primijeniti inovacije 1 eksperimentirati s novim razvojnim i fiskalnim politikama i programima
koje, ukoliko se pokazu uspjesne, mogu biti primijenjene na nacionalnoj razini. Lokalna inicijativa
moze dovesti do inovativnog i efikasnijeg pristupa u pruzanju javnih usluga te efikasnijeg
koristenja javne imovine. Naravno, takve aktivnosti zahtijevaju fleksibilnu, inovativnu i kreativnu

upravu.

Uz ekonomske postoje 1 politicki razlozi u korist fiskalne decentralizacije. Politicki razlozi za
fiskalnu decentralizaciju postoje u drzavama s velikim razlikama u etni¢kim, rasnim, kulturnim,
jezi¢nim 1 gospodarskim i drugim obiljeZjima regija. Tada je decentralizacija pozZeljna kako bi se
potaknulo ujednacavanje razvoja i smanjivanje regionalnih razlika (Bajo 1 Alibegovi¢, 2008, str.
41). Znanstvenici koji zagovaraju fiskalnu decentralizaciju isti¢u da ista poti¢e ujednacen razvoj i
smanjuje regionalne razlike s obzirom da se povecava udio razlicitih religijskih, etnic¢kih, politickih
1 drugih druStvenih grupa u proces donosenja razvojnih odluka (Weingast, 1995; Qian 1 Weingast,
1997). Takoder, konkurencija izmedu lokalnih jedinica moZe smanjiti regionalne nejednakosti sa
minimalnim ili bez intervencija sredi$nje razine vlasti (Qian i Weingast, 1997). Ako je sustav
dotacija za izravnavanje jasno definiran i dobro planiran, decentralizacija moZe postati jedan od
vaznijih instrumenata za rjeSavanje postojecih regionalnih nejednakosti. Veca decentralizacija nudi
autonomiju regijama koje su manje razvijene da se ponudom odredenim atraktivnijim i
beneficiranim investicijskim uvjetima uspjes$no natjecu s regijama koje su bogatije i razvijenije, a

Sto u konacnosti moze rezultirati ve¢im ekonomskim rastom (Martinez-Vazquez i McNab, 2003).
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Uz prethodno navedene prednosti, postoje i razlozi protiv fiskalne decentralizacije. Tanzi (1995)
navodi tri osnovna argumenta: korupciju, kvalitetu lokalne administracije i postojece regionalne i
lokalne vlasti koje su odredene na temelju politickih, a ne ekonomskih kriterija (Tanzi, 1995; prema
Bajo i Alibegovi¢, 2008, str. 39).

U nedostatke fiskalne decentralizacije najcesce se ubrajaju negativni vanjski uéinci, propustena
korist ekonomije razmjera u pruzanju javnih usluga i prikupljanju poreza te neucinkovit porezni
sustav (Rosen i Gayer, 2010). PropusStena korist od iskoriStavanja ekonomije razmjera u oba
navedena sluc¢aja odnosi se na Ccinjenicu da Se prosjeCan ukupni troSak pruzanja javnih
usluga/porezne administracije smanjuje povecanjem broja korisnika zbog raspodjele tereta fiksnih
troskova. U tom smislu povecanje broja korisnika javnih usluga smanjuje njihov prosje¢ni trosak
jednako kao S§to bi se smanjio i troSak porezne administracije u sluc¢aju kada bi se njenom
infrastrukturom Kkoristio ve¢i broj lokalnih jedinica. Nedostatak fiskalne decentralizacije u
kontekstu neucinkovitosti poreznog sustava ocituje se otvaranju prostora za Stetnu poreznu
konkurenciju (engl. harmful tax competition), odnosno situaciju u kojoj lokalne jedinice smanjuju
porezno opterecenje ili povecavaju potpore s ciljem privlacenja stanovnistva ili neke druge porezne
osnovice. Takvo nadmetanje (ukoliko ga srediSnja drzava ne sprijeci/zaustavi) moze prerasti u
utrku do dna (engl. race-to-the bottom). Mnogi znanstvenici govore da ona ometa gospodarski rast
jer uzrokuje vertikalne neravnoteze, $to povecava regionalne nejednakosti i makroekonomsku
nestabilnost te oteZzava koordinaciju makroekonomske politike, a posebice implementaciju

stabilizacijske politike (Tanzi, 1996).

Fiskalna decentralizacija, ¢esto se povezuje i s nekim drugim negativnim ucincima. Naime,
decentralizacijom se ne prenose samo ovlasti sa srediSnje drzave na lokalnu drzavu, ve¢ i sa
srediSnje  birokracije na lokalnu birokraciju, koja je wuglavnom neucinkovitija od
srediSnje/nacionalne (Prud'homme, 1995). S druge strane, kao jedan od bitnijih nedostataka
fiskalne decentralizacije, Tanzi (1996) isti¢e upravo korupciju lokalnih vlasti. Iako je tesko utvrditi
je li korupcija veca na razini sredisnje ili lokalne drzave, Tanzi smatra kako je korupcija na lokalnoj
razini dodatno osnaZena ¢injenicom da stanovniStvo 1 lokalni sluZbenici zajedno zive 1 rade u
lokalnim zajednicama, dobro se poznaju i nerijetko potjecu iz istih obitelji. Osim toga, lokalni
politicari donose vise diskrecijskih odluka nego nacionalni; na koncu, upravo je diskrecija osnovna

teorijska prednost decentralizacije (Prud’homme, 1995).
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Jedna od kritika je neprimjeren i neucinkovit stupanj pravednosti decentraliziranog sustava koji
proizlazi iz utjecaja poreznog sustava na mobilnost stanovnistva i poslovnih subjekata, gdje
pojedinci koji imaju visoki dohodak i koji su mobilniji, nastanjuju one lokalne jedinice koje imaju
manju poreznu presiju time uzrokuju Stetnu lokalnu poreznu konkurenciju (Prud'homme, 1995;

Tanzi, 1996).

Ukoliko prijenos odgovornosti za izvrSenje odredenih javnih funkcija nije popracen adekvatnim
prijenosom sredstava na niZze drzavne razine, pruzanje usluga moze biti otezano ili moze do¢i do
smanjivanja kvalitete pruzenih javnih usluga u pojedinim jedinicama. Ako se odredene javne
usluge, poput osnovnog obrazovanja i primarne zdravstvene skrbi, pruzaju ispod standarda,
negativni utjecaj se reflektira na produktivnost i perspektive dugoro¢nog gospodarskog rasta (Ter-
Minassian, 1997b). Ti se nedostaci mogu izbjec¢i dobro definiranim minimalnim standardima za
odredene javne usluge, adekvatnim prijenosom financijskih sredstava lokalnim jedinicama
(osiguranjem fiskalne autonomije i unutardrzavnih transfera kojima bi se ublazile vodoravne

fiskalne razlike) i ex post kontrolom kvalitete i razine pruzenih usluga.

Decentralizacija javnih funkcija u konkretnoj drzavi ovisi 1 0 njenoj povijesti te institucionalnim
snagama koje utjecu na nacin utvrdivanja op¢ih vrijednosti i na proces donosenja odluka. Sve
prednosti decentralizacije postat ¢e upitne ako ne postoji politi¢ka volja, znanje i mogucnost da se

pozitivne znacajke decentralizacije primjene i u praksi. (Bajo i Alibegovi¢, 2008, str. 40)

2.2.5. Pokazatelji stupnja fiskalne decentralizacije

Imajuéi u vidu sve prednosti i nedostatke fiskalne decentralizacije, drzave u skladu sa svojim
geografskim, druStvenim, ekonomskim 1 politickim karakteristikama neizravno odreduju intenzitet
(de)centralizacije. S obzirom na to da se decentralizacija moze manifestirati na mnogo razlicitih
nacina ne postoji niti jedinstvena mjera stupnja decentralizacije. U tablici 3. prikazuju se najcesce

koriSteni pokazatelji fiskalne decentralizacije.
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Tablica 3.: Pokazatelji fiskalne decentralizacije

Brojnik Nazivnik Glavni lzvor
Prihodi LJ Prihodi OD Oates (1985)
Rashodi LJ Rashodi OD Oates (1985) i de Mello

(2000)

Autonomni porezni prihodi LJ

Ukupni prihodi LJ

Ebel i Yilmaz (2002b)

Autonomni porezni prihodi LJ

Porezni prihodi OD

Stegarescu (2005)

Autonomni porezni prihodi LJ

Ukupni porezni prihodi LJ

Stegarescu (2005)

Autonomni porezni i neporezni
prihodi LJ

Porezni prihodi OD

Stegarescu (2005)

Autonomni prihodi LJ

Ukupni prihodi LJ

Meloche et al. (2004)

Autonomni prihodi LJ

Ukupni prihodi OD

Meloche et al. (2004)

Neautonomni prihodi LJ

Ukupni prihodi OD

Meloche et al. (2004)

Neautonomni porezni prihodi LJ

Ukupni prihodi LJ

Ebel i Yilmaz (2002b)

Porezni prihodi LJ

Ukupni prihodi LJ

de Mello (2000)

Neporezni prihodi LJ

Ukupni prihodi LJ

Ebel i Yilmaz (2002b)

Prihodi od pomo¢i LJ

Ukupni prihodi LJ

de Mello (2000) i Ebel

i Yilmaz (2002b)
Dziobek, et al. (2010)

Rashodi za zaposlene LJ Rashodi za zaposlene OD
Napomena: LJ — lokalnih jedinica, OD- opée drzave
Izvor: Sistematizacija autora

Omyjer prihoda lokalne drzave i opée drZave te omjer rashoda lokalne 1 opce drZzave najc¢esSce su
koristeni pokazatelji fiskalne decentralizacije (Baskaran, 2010). Sto su ti omjeri veéi — smatra se
da je drzava decentraliziranija. Osnovni nedostatak tih mjera je zanemarivanje stupnja kontrole
(autonomije) lokalnih jedinica nad utvrdivanjem poreznih stopa i poreznih osnovica (Meloche et
al., 2004), tj. autoriteta lokalnih jedinica u odlucivanju o prihodima i rashodima (Ebel i Yilmaz,
2002b). Sukladno tome, Rodden (2004) isti¢e kako je za dobivanje potpunog uvida u stupanj
decentralizacije rashoda vazno utvrditi na koji se nacin rashodi financiraju: pomoc¢ima iz proracuna
(meduvladinim pomoc¢ima), prihodima koji se dijele sa srediSnjom drzavom prema fiksnoj formuli
ili vlastitim izvorima prihoda koji ukljucuju autonomno odredene vlastite poreze, korisnicke
naknade 1 zaduzivanje. Ebel i Yilmaz (2002b) u srediste paznje stavljaju poreznu i neporeznu
autonomiju, dijeljenje poreza te fiskalnu ovisnost (ovisnost 0 pomoc¢ima iz prorac¢una srediSnje

drzave) lokalnih jedinica.

Pored navedenih fiskalnih pokazatelja, u literaturi se kao mjere decentralizacije cesto koriste i

razli¢iti nefiskalni pokazatelji. Stegarescu (2005) navodi nekoliko takvih pokazatelja koji ukljucuju
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omjer zaposlenih u lokalnoj i opéoj drzavi (Arikan, 2004), broj lokalnih jedinica normaliziran

brojem stanovnika (Oates, 1985) te broj nizih razina vlasti.

Dvije dimenzije odreduju stupanj fiskalne decentralizacije. Prva dimenzija obuhvaca raspon 1
relativnu vaznost razlicitih funkcija i prihoda dodijeljenih nizim razinama vlasti, kao i razina
vladinih funkcija koje obavlja privatni sektor. Druga, jos vaznija dimenzija ti¢e se mo¢i nizih razina
vlasti u odlu¢ivanju o dodijeljenim funkcijama i izvorima prihoda (Bahl 1 Linn, 1992; Stegarescu,

2005).

Thiessen (2003) otkriva Cetiri pokazatelja decentralizacije. Dvije su naj¢es¢e mjere u trenutnoj
literaturi (vidjeti, na primjer, Rodriguez-Pose i Krgijer, 2009; Baskaran et al., 2016), a to su udjeli
nizih razina vlasti u ukupnim prihodima i rashodima opée drzave. Prosje¢ni udio prihoda i rashoda
tre¢i je pokazatelj fiskalne decentralizacije. Ova mjera istovremeno racuna i decentralizaciju
prihoda i rashoda te identificirati relativnu snagu oba pokazatelja. Cetvrta mjera decentralizacije
odnosi se na autonomiju nizih razina vlasti. Ovaj pokazatelj predstavlja postotak prihoda nizih

razina koji se neovisno prikupljaju, dok su primljeni transferi isklju¢eni iz pokazatelja.

Iako je prepoznata mogucnost pogreske u mjerenju udjela rashoda ili prihoda nizih razina vlasti, u
mnogim radovima se jo§ uvijek koriste ove mjere zbog nedostatka alternativnih mjera. Za
empirijsku studiju koja se temelji na ve¢em uzorku zemalja te u duzem vremenskom razdoblju,
udjeli rashoda ili prihoda nizih razina vlasti u odnosu na op¢u drzavu i1 dalje predstavljaju
najprikladnije podatke za mjerenje fiskalne decentralizacije. U studiji utjecaja fiskalne
decentralizacije na gospodarski rast i meduregionalnu nejednakost Rodriguez-Pose i Kragijer
(2009), Rodriguez-Pose i Ezcurra (2010), i Rodriguez-Pose i Ezcurra (2011) koriste udjele prihoda
1 rashoda nizih razina vlasti u ukupnim prihodima 1 rashodima opc¢e drZzave kao mjeru fiskalne

decentralizacije.
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2.3. Dodjela izvora financiranja niZim razinama vlasti

U skladu s decentraliziranim javnim uslugama lokalnim jedinicama potrebno je osigurati i izvore
financiranja. Drugim rije¢ima, decentralizacija javnih rashoda sa sredi$nje na lokalnu drzavu treba
biti pra¢ena odgovaraju¢om decentralizacijom prihoda. Prema preporukama Vijeca Europe,
(Council of Europe, 2005: dio 1, poglavlje 2, tocka 4) poreze bi (sukladno nacelu supsidijarnosti)
trebalo decentralizirati (prepustiti lokalnim jedinicama), osim ako bi to prouzroc¢ilo vodoravna
prelijevanja, nepravedan raspored prihoda, diskriminaciju ili neke druge nepravilnosti medu
lokalnim jedinicama. Ukoliko se porezi prepuste lokalnim jedinicama, tada im radi povecanja
ucinkovitosti treba prepustiti i kontrolu nad poreznom administracijom i prikupljenim prihodima,
tj. treba im osigurati fiskalnu autonomiju. Ne postoji idealan lokalni porezni sustav, a s obzirom na
ciklicke promjene socio-ekonomskih uvjeta i ciljeva koji se decentralizacijom Zele ostvariti,

potraga za idealnom raspodjelom poreza medu drzavnim razinama predstavlja kontinuirani proces.

Porezi se lokalnim jedinicama mogu ustupiti u potpunosti, ali i djelomi¢no. Tanzi (1996) navodi
nekoliko nacina na koje je moguce lokalnim jedinicama ustupiti porezne prihode. Prvi je nacin
potpuno prenosenje ovlasti za prikupljanje poreza lokalnim jedinicama uz uvjet da prenesu dio
prikupljenih prihoda na sredi$nju drzavu. Drugi je nacin da sredi$nja drzava prikuplja i ustupi dio
poreznih prihoda lokalnim jedinicama. Tre¢i je nacin utemeljen na ustupanju dijela poreznih
prihoda lokalnim jedinicama djelomi¢nim preno$enjem ovlasti za oporezivanje sa sredi$nje drzave

na lokalne jedinice uz moguénost povecanja lokalnih prihoda pomoc¢ima sredis$nje drzave.

Teorijska literatura o javnim financijama proizasla iz radova Musgravea (1959) i Oatesa (1972)
sugerira sustav u kojem ¢e niZe razine vlasti (regionalne i lokalne), ¢ak 1 ako imaju znacajnu
kontrolu nad 1izdacima, naplacivati malo poreza. Glavni razlog navedenog je taj Sto se na niZe razine
vlasti u osnovi gleda kao na decentralizirane pruzatelje usluga sa strogo alokativhom ulogom
pruzanja dodijeljenih javnih usluga. Nadalje, u nedostatku poreznih razlika, pretpostavlja se da
pojedinci 1 tvrtke donose razumne odluke o potrosnji i ulaganju. Kao rezultat, oporezivanje od
strane nizih razina vlasti potencijalno mobilnih poreznih osnovica kao §to su potrosnja, trgovina,
rad 1 kapital u pravilu ¢e utjecati negativno na iste i uzrokovati manje ostvarenim bruto drustvenim
proizvodom. Vecini lokalnih samouprava trebalo bi biti dopusteno nametati porez na nekretnine i

porez na imovinu uz korisnicke naknade (Bird, 2011). Dodatni razlog za ogranicavanje
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oporezivanja od strane nizih razina vlasti je potreba za odrzavanjem integriranog ekonomskog
prostora unutar zemlje (Ter-Minassian, 1997) i izbjegavanje ,,poreznih ratova‘“ te erozije prihoda
(engl. “race to the bottom”) kako ne bi bili suo¢eni s fiskalno izazvanim neravnoteZama izmedu
lokalnih jedinica. Takoder, uslijed mobilnosti porezne osnovice mogu se uzrokovati poremecaji u
zemljopisnoj raspodjeli i razini ekonomske aktivnosti uzrokovane migracijama (Dziobek, et al.
2010). Prema Oatesu (1996) porez mora zadovoljiti tri pravila kako bi se isti mogao dodijeliti
lokalnim jedinicama: a) kucanstva, mobilne ekonomske jedinice te mobilne faktore proizvodnje
potrebno je opteretiti porezima koji ¢e udovoljiti nacelu korisnosti (predstavljaju naknadu za
pruzene javne usluge); b) kada se primjenjuje oporezivanje mobilnih ekonomskih jedinica
poreznim oblicima koji ne udovoljavaju nacelu korisnosti, a koji sluze primjerice u redistributivne
svrhe, treba primjenjivati samo one poreze koje namecu viSe drzavne razine; c) da bi lokalne
jedinice nametale poreze na koje se ne moze primijeniti nacelo korisnosti, porezne osnovice moraju

biti relativno nemobilne (Bird, 2011).

Lokalne jedinice se financiraju iz vlastitih i vanjskih izvora financiranja. Vlastite izvore prihoda
¢ine lokalni porezi i korisnicke naknade, dok su vanjski izvori udjeli u zajedni¢kim poreznim 1
neporeznim prihodima, pomo¢i te primici od zaduzivanja. Porezi koje prikupljaju lokalne jedinice
dijele se na lokalne i zajednic¢ke (Ebel i Yilmaz, 20024, str. 30). Lokalnim porezom se smatra onaj
porez €iji prihodi u potpunosti pripadaju lokalnim jedinicama i o ¢ijim karakteristikama (osnovici
i/ili poreznoj stopi) lokalne jedinice mogu potpuno ili pretezito samostalno odlucivati. Zajednicki
porez dijeli se izmedu visih razina vlasti i lokalnih jedinica. Ako lokalne vlasti kontroliraju stope
poreza, naknade ili pristojbi, tada se moze govoriti o lokalnom porezu. Ne kontroliraju li lokalne
jedinice poreznu osnovicu 1 stope poreza, tada nije rije¢ o lokalnom porezu. (Bajo i Alibegovi¢,

2008, str. 63 1 64)

U literaturi prevladava argument da ¢e niZe razine vlasti efikasnije 1 produktivnije alocirati 1
kontrolirati svoje troSkove ako kontroliraju i vlastite prihode. Klju¢no pravilo je da ,raspodjela
poreza treba slijediti dodijeljene odgovornosti prema rashodima® (Warren, 2006). Odgovarajuci
nacin dodjele poreza u bilo kojoj zemlji ovisi o tome kako su dodijeljene odgovornosti za pruzanje
javnih usluga i dobara. Ako su lokalne jedinice odgovorne samo za ¢iSc¢enje ulica i odvoz smeca,
tada ¢e korisnicke naknade i neka vrsta opéeg lokalnog poreza s niskim stopama (kao dobar porez

za lokalne jedinice u literaturi se istice imovinski porez, odnosno porez na nekretnine) vjerojatno
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biti dovoljni. U tim okolnostima centralizirani porezni sustav se ¢ini ispravnim. Ukoliko su nize
razine vlasti odgovorne za pruzanje socijalnih usluga poput zdravstva ili obrazovanja,
centralizirano prikupljanje prihoda vjerojatno nece donijeti odrzive rezultate (Bird, 2011). Ako nize
razine vlasti trebaju odgovorno izvrsavati javne funkcije koje iziskuju velike izdatke, potreban im
je pristup ve¢im izvorima prihoda za koje ¢e imati i politicku odgovornost. Literatura fiskalnog
federalizma istiCe i potrebu znacajnije porezne autonomije lokalnih jedinica koje bi trebale biti Sto
samostalnije prilikom donoSenja odluka o vlastitoj poreznoj politici, posebice o visini svojih
poreznih stopa. Pretpostavka je da ¢e lokalne vlasti puno ucinkovitije trositi 1 kontrolirati vlastite
rashode ako ujedno kontroliraju i prihode koje prikupljaju te ako javnosti odgovaraju za svoje
postupke (Bahl, Bird, 2008). Puno je vjerojatnije kako ¢e stanovnici pojedine lokalne jedinice
smatrati svoje predstavnike koje su odabrali u predstavnickoj 1 izvr$noj vlasti odgovornima ako se

usluge koje iste pruzaju financiraju u znacajnoj mjeri iz lokalno nametnutih poreza i/ili naknada.

Prema Birdu i Vaillancourtu (1998, str. 11) temeljni principi raspodjele javnih prihoda nizim
razinama vlasti su: (1) oporezivanje gradana u skladu s koristima koje dobivaju od pruzenih
lokalnih javnih usluga, pri ¢emu na takav naéin prikupljeni javni prihodi trebaju Ciniti §to je moguce
ve¢i udio u ukupnim izvorima financiranja lokalnih jedinica i (2) dostatnost vlastitih izvora
financiranja lokalnih jedinica (barem onih najbogatijih) za financiranje svih lokalnih javnih usluga
od ¢ije potrosnje korist ostvaruju prvenstveno stanovnici navedenih jedinica. NaglaSava se da bi
lokalni porezi u idealnim uvjetima trebali biti »vidljivic poreznim obveznicima, odnosno
predstavljati im »primjetljiv« teret, te bi $to manje trebali utjecati na uc¢inkovitu raspodjelu resursa
(Broni¢, 2013, str. 628).

Dobri lokalni porezi su oni koje je lako administrirati, koji su hametnuti samo ili uglavhom na
lokalne stanovnike i koji ne stvaraju probleme harmonizacije ili konkurentnosti izmedu lokalnih
jedinica ili izmedu drzavnih razina (Bird, 2003). Naj¢eS¢e samo porez na imovinu udovoljava ovim
zahtjevima, te se lokalne jedinice i1 u decentraliziranim i centraliziranim drZavama financiraju iz
razli¢itih oblika transfera, u koje se ubrajaju i dijeljenje prihoda od zajednickih poreza. Kako bi
osigurale dovoljno prihoda lokalnim jedinicama mnoge drzave primjenjuju zajednicke poreze, €iji
se prihodi dijele vertikalno izmedu srediSnje drzave 1 nizih drzavnih razina i horizontalno izmedu
subcentralnih jedinica. Stoga ¢esto imaju element horizontalnog izravnanja. Dijeljenje prihoda od

zajedni¢kih poreza manje je atraktivno lokalnim jedinicama nego prirezi jer podrazumijeva
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smanjenje njihove fiskalne autonomije. Pojedinacna lokalna jedinica ne moze samostalno
odredivati porezne stope i osnovice, ali udruzeno one mogu pregovarati o formuli raspodjele
prihoda ili poreznim stopama. Lokalne jedinice primaju fiksan udio prihoda od poreza koji se dijeli
izmedu drzavnih razina. Iako lokalne jedinice imaju autonomiju odlucivati o potrosnji odredenog
iznosa poreznih prihoda, ne mogu utjecati na iznos prihoda od zajednickih poreza, te nisu u
mogucnosti niti birati razinu javne potroSnje. Obicno su stope dijeljenja zajednickih poreza
jedinstvene za sve lokalne jedinice, bez obzira na iznos prihoda koji se ostvari u pojedinoj lokalnoj
jedinici. Nedostatak je Sto ¢esto u praksi ne postoje podaci na temelju kojih je moguce izvrsiti
pravednu raspodjelu poreznih prihoda i primijeniti formule (Simovié¢ i Deskar-Skrbi¢, 2020; Bajo
et al., 2020).

Iako u strukturi ukupnih prihoda srediSnje drzave i lokalnih jedinica prevladavaju porezni prihodi,
s porastom ovlasti i odgovornosti za izvrSenje javnih usluga uslijed decentralizacijskih reformi
lokalne jedinice diljem svijeta se sve viSe suocavaju s pritiskom ostvarivanja vise vlastitih prihoda
iz neporeznih izvora. Najznacajniji vlastiti izvori neporeznih prihoda nizih jedinica vlasti su:
razli€ite vrste naknada, pristojbi, kazni, parafiskaliteta te kapitalni prihodi i primici od financijske
I nefinancijske imovine. Bird (2003) navodi poreze koje treba dodijeliti lokalnim jedinicama vlasti:
porezi na imovinu, trosarine, porez na dohodak, porez na plaée, op¢i porez na potro$nju i porez na

tvrtku.

Kod neporeznih prihoda vrlo je vazno mo¢i lako definirati korisnika i podru¢je naplate, a prihodi
su namjenski 1 mogu se koristiti samo za zakonski definiranu namjenu. Korisni¢ke naknade
najznacajniji su izvor neporeznih vlastitih prihoda nizih drzavnih razina. Ekonomska teorija
zagovara pristup prema kojem bi se javne usluge koje imaju status javne potrebe i od kojih ima
koristi cijela lokalna zajednica trebale financirati porezima, a usluge koje pruzaju odredene koristi
pojedincima ili grupama pojedinaca bi trebali financirati oni sami, pla¢anjem korisni¢kih naknada.
To je nacelo u literaturi poznato kao nacelo ekvivalencije ili nacelo dobivenih koristi. Dakle, kad
god je moguce treba naplatiti javnu uslugu ukoliko je lako identificirati one koje imaju koristi od
nje i iskljuciti one koji je ne Zele platiti. Naplata naknada moguca je za lokalne javne usluge koje
imaju karakter individualnih, klupskih ili mijeSanih dobara (Edling, 2000). Jedan od vaZnih izvora
vlastitih neporeznih prihoda nizih razina vlasti su kapitalni prihodi, koji se ostvaruju od

nefinancijske 1 financijske imovine. Kapitalne prihode od nefinancijske imovine niZe razine vlasti
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ostvaruju prodajom, davanjem u zakup i iznajmljivanjem sljedeceg: gradevinskih objekata,
prijevoznih sredstava, postrojenja i opreme, prirodnih bogatstava, plemenitih metala i kulturno-
umjetnickog blaga. Prihode od financijske imovine Cine prihodi od pozitivnih tecajnih razlika, od
kamata, prihodi od dividendi te prihodi od dobiti trgovackih druStava u vlasniStvu nizih razina

vlasti (Bajo et al., 2020).

Preporuka vezana za strukturu prihoda za sve drzavne razine je da adekvatne korisnicke naknade
treba primijeniti kada je god to mogucée (Bird, 2003). Korisni¢ke naknade su vazan izvor
financiranja lokalne infrastrukture jer lokalne uprave mogu lako identificirati korisnike i naplatiti
im koriStenje usluga. Korisnici biraju razine i vrstu usluge koje ¢e zadovoljiti njihove zahtjeve.
Sredi$nja drzava ima komparativnu prednost pri financiranju kapitalno intenzivnih javnih usluga.
Medutim, odrzavanje tih tehnicki zahtjevnih sustava trebalo bi se financirati korisnickim
pristojbama, umjesto subvencijama. Drzavne pristojbe napla¢uju administrativna tijela i javna
poduzeéa, a pristojbe lokalnih jedinica komunalna poduzeé¢a u vlasniStvu lokalnih jedinica.
Lokalne 1 regionalne jedinice mogu se promatrati kao poduzeca koja pruzaju odredene pakete
lokalnih javnih usluga gradanima, te je naplata naknada cesto povezana sa uvodenjem trziSnih

elemenata u proces odlucivanja javnog sektora (Bird, 1999).

Tablica 4.: Prikladnost poreznih oblika za decentralizaciju

Porezni oblik Pogodnost za decentralizaciju
Porezi na dobit i dohodak Djelomi¢no
Porezi na promet Djelomi¢no
Porezi na izvoz i uvoz Ne
Porezi na prirodna resurse Ne
Porezi na nekretnine i zemljiSta Da
Ostali porezi 1 korisniCke naknade Da

Izvor: Izrada autora prema Tanzi (1996, str. 295-314)

Mogu postojati dobri razlozi zasto sredi$nje razine vlasti ¢esto ne dodjeljuju previse diskrecije
lokalnim samoupravama, poput straha od gubitka makroekonomske kontrole (Tanzi, 1995). Ako
proces fiskalne decentralizacije krene putem velikog oslanjanja na vlastite prihode, prednost se
daje onim lokalnim jedinicama s ve¢im fiskalnim kapacitetom, poput velikih gradova u kojima
postoji veéa porezna osnovica i razvijenije administrativne sposobnosti za prikupljanje poreza.
Stoga ¢e decentralizacija oporezivanja povecati regionalnu nejednakost. Nize razine vlasti mozda

nemaju dovoljne administrativne kapacitete za ucinkovito ubiranje poreza. Postoji mogucénost
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dupliciranja usluga sa srediSnjom razinom vlasti i potencijalno do rasta korupcije. Unato¢ takvim
potencijalnim problemima, postoje snazni argumenti za dodjelu nekih znacajnih poreza nizim

razinama vlasti (Bahl i Bird, 2008).

Prema Birdu (1993, str. 213) “pravi” lokalni porez je porez koji (1) razrezuje lokalna vlast na
odgovaraju¢u poreznu osnovicu, (2) prema poreznim stopama koje je samostalno odredila, (3)
lokalna vlast je odgovorna za prikupljanje 1 (4) ¢iji prihodi joj pripadaju. Administrativna 1
ekonomska ucinkovitost nalaze da srediSnja drzava prikuplja one poreze koji su razrezani na
mobilne porezne osnovice (npr. porez na dodanu vrijednost i potro$nju, porez na dohodak, porez
na dobit i dr.), dok bi lokalne vlasti trebale oporezovati nepokretne porezne osnovice (porez na
nekretnine) te naplacivati naknade za pruzene lokalne javne usluge kada god je isto opravdano i
moguce. Trenutno ne postoji idealan lokalni porezni sustav, a s obzirom na promjene ciljeva koji
se decentralizacijom Zele ostvariti te u¢estalom promjenom socio-ekonomskih uvjeta, jos uvijek

traje potraga za najprikladnijom raspodjelom poreza medu drzavnim razinama.

2.4. Fiskalno izravnavanje i unutardrzavni transferi

Kao S§to je ve¢ prethodno navedeno, u decentraliziranim drzavama vecina izdaSnih poreza
dodjeljuje se sredisnjoj drzavi, dok se istovremeno povecava broj javnih funkcija koje se prenose
na lokalne 1 regionalne vlasti, Sto kod istith uzrokuje deficite u budZetu, odnosno dovodi do
okomitih neravnoteza. S druge strane, vodoravne neravnoteze se pojavljuju jer se razlikuju fiskalni
kapaciteti pojedinih lokalnih jedinica, razlikuju se preferencije i potraZznja stanovnika za odredenim
javnim uslugama u razli¢itim lokalnim jedinicama, dok lokalne jedinice imaju razlicite troSkove
pruzanja javnih usluga. Vlastiti porezni 1 neporezni prihodi lokalnih jedinica su u ve¢ini slucajeva
nedovoljni za financiranje poslova koji su im dodijeljeni od strane srediSnje drzave. S obzirom na
navedeno, srediSnja drzava mehanizmima fiskalnog izravnavanja ublazava vodoravne i okomite
fiskalne nejednakosti da bi se osiguralo dovoljno sredstava za pruzanje barem minimalne razine
javnih usluga u svim lokalnim jedinicama. U prevladavanju neravnoteza i pokuSaju postizanja
drugih razvojnih ciljeva, potpore za izravnanje te unutardrzavni transferi postali su klju¢ni elementi

reforme meduvladinih financija Sirom svijeta.
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Fiskalno (financijsko) izravnanje prou¢ava mehanizme koji su usmjereni na postizanje $to vece
uravnotezenosti izmedu jedinica koje pripadaju nizim razinama vlasti unutar drzave, a uglavnom
se definira kao nacin raspodjele nadleznosti na razliite teritorijalne jedinice, popraceno
reguliranjem financijskih odnosa koji s time u vezi nastaju izmedu njih (Jel¢i¢, 2001, str. 544).
Fiskalno izravnanje predstavlja postupak ublazavanja fiskalnih nejednakosti medu lokalnim
jedinicama iste razine vlasti te se izravnavanje moze smatrati nuznim ekvivalentom
decentralizaciji, poniStavaju¢i njegovu tendenciju stvaranja razlika medu niZim razinama vlasti u
mogucnostima pruzanja javnih dobara i usluga (Boadway, 2004, str. 212). Fiskalne nejednakosti
proizlaze iz razli€itih sposobnosti prikupljanja prihoda koji su namijenjeni za pokri¢e javnih
rashoda (Dafflon, 2007). Medutim, budu¢i da fiskalno izravnanje pruza lokalnim jedinicama vise
sredstava kada nemaju dovoljno vlastitih sredstava, fiskalno izravnanje moze potaknuti niZe razine
vlasti da prikupljaju manje vlastitih prihoda. Konkretno, lokalne jedinice koje primaju transfere
mogu smanyjiti vlastiti porezne napore za prikupljanje prihoda. Prema Wilsonu (2007) osnovni cilj
fiskalnog izravnanja je postizanje vodoravne pravednosti, a ne okomite pravednosti prema kojoj se
podrazumijeva redistribucija ostvarenog dohotka od bogatog stanovniStva prema siromasSnijim

stanovnicima.

Okomite fiskalne nejednakosti (engl. vertical fiscal imbalances) pojavljuju se kada je prisutna
neravnoteza izmedu prihoda i rashoda svih lokalnih jedinica neke nize razine vlasti, uglavnom jer
je vecina prihoda dodijeljena sredi$njoj vlasti, a nizim razinama vlasti nije dodijeljeno dovoljno
prihoda kako bi se pokrili rashodi svih dodijeljenih javnih funkcija koje obavljaju (Eyraud i
Lusinyan, 2013). Prema Wagneru (1973, str. 42) okomite fiskalne neravnoteZe postoje kada
srediSnja razina vlasti ima viSak ostvarenih prihoda, dok niZe razine vlasti imaju viSak ostvarenih
potreba za javnim uslugama. Za razliku od okomitih fiskalnih nejednakosti, vodoravne fiskalne
nejednakosti (engl. horizontal fiscal imbalances) pojavljuju se kada pojedine lokalne jedinice iste
razine vlasti mogu osigurati vise javnih dobara od drugih (siromasnijih) lokalnih jedinica (Bird,
Ebel 1 Wallich, 1995). Glavni uzrok vodoravnih fiskalnih neravnoteza je razlika u fiskalnim
kapacitetima lokalnih jedinica. Fiskalni kapacitet odredene jedinice nize razine vlasti definira se
kao njena sposobnost/moguénost da prikupi odredeni iznos prihoda za javnu potro$nju (Martinez-
Vazquez 1 Timofeev, 2008). Bird (2003, str. 6) isti¢e da na svakoj razini vlasti postoje one

administrativne jedinice koje su bogatije od ostalih jedinica te smatra da vodoravne fiskalne
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nejednakosti nastaju kao razlike u raspolozivim resursima izmedu lokalnih jedinica. Uslijed

vodoravnih fiskalnih nejednakosti narusena je fiskalna u¢inkovitost i fiskalna pravednost.

Prema Shahu (2007, str. 17) postoje Eetiri osnovna uzroka pojave okomite fiskalne neravnoteze:
(1) neadekvatno prenoSenje odgovornosti od strane srediSnje razine na nize razine vlasti za
obavljanje javnih funkcija, (2) Stetna porezna konkurencija medu lokalnim jedinicama, (3)
centralizirano prikupljanje poreznih prihoda, (4) preveliki nametnuti porezni teret od strane
srediSnje drzave koji ograni¢ava moguénost oporezivanja, tj. moguénost prikupljanja poreznih

prihoda lokalnim jedinicama.

Prema Wilsonu (2007) u slucaju postojanja vodoravnih fiskalnih nejednakosti ¢imbenici
proizvodnje (kapital i rad) postaju motivirani na migraciju u ona podrucja koja imaju vece neto
fiskalne koristi (proizlazi iz javne potro$nje umanjene za porezni teret). U tome slucaju moze doci
do pogresne alokacije resursa s obzirom da ista nije utemeljena na kriteriju produktivnosti te ¢e
¢imbenici proizvodnje biti koncentrirani u podru¢jima manje produktivnosti. Migracije mogu biti
jos 1 vece ukoliko bogatije lokalne jedinice s niZim poreznim optere¢enjem pruzaju vecu ili istu
razinu javnih usluga od siromasnijih lokalnih jedinica. Takve fiskalno motivirane migracije mogu
se sprijeciti na nacin da se ujednace fiskalni kapaciteti lokalnih jedinica provedbom politike
fiskalnog izravnavanja (Boadway et al., 2002). Pri mjerenju vodoravnih fiskalnih nejednakosti
medu lokalnim jedinicama te odredivanju mjera za njihovo ublazavanje, u razmatranje bi trebalo
uzeti i razlike u veli€ini potrebnih rashoda za pruzanje javnih usluga (Vaillancourt i Bird, 2005) s
obzirom da 1 prihodne razlike kao i razlike u rashodima medu lokalnim jedinicama utjecu na
kvalitetu i koli¢inu pruzenih javnih usluga od strane lokalnih jedinica. Potrebe za rashodima (koje
se nazivaju i fiskalnim potrebama) pojedine lokalne jedinice definiraju se kao troskovi jedinica
prilikom pruzanja standardizirane razine javnih usluga. TroSak pruZanja standardizirane razine
javnih usluga varira u razli¢itim lokalnim jedinicama prvenstveno zbog razlike u njihovim
potrebama koje proizlaze iz drugacijih demografskim obiljeZja i/ili razlicitih troSkova pruZanja

javnih usluga (Boex i Martinez-Vazquez, 2004).

Kreiranje sustava fiskalnog izravnanja, odnosno sustava meduproracunskih transfera (engl.
intergovernmental transfer system) predstavlja klju¢ odnosa izmedu sredisSnje drzave i nizih razina
vlasti (Bird, 1993, str. 208). U praksi se kao glavni mehanizam ublaZavanja okomitih fiskalnih

nejednakosti primjenjuje dijeljenje zajednickih poreza, a za ublazavanja vodoravnih neravnoteza
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pomoc¢i, iako se oba instrumenta unutardrzavnih transfera mogu koristiti i za vodoravno i za
okomito izravnavanje. Tako se primjerice u Republici Hrvatskoj dijeljenje poreza koristi i za
ublazavanje okomitih fiskalnih nejednakosti, nastalih preuzimanjem decentraliziranih funkcija, i
za vodoravno fiskalno izravnavanje, radi ublazavanja gospodarskih regionalnih nejednakosti (Bajo
i Broni¢, 2007). Glavni cilj fiskalnog izravnanja jest osiguravanje minimuma potrebne razine
javnih usluga u svim lokalnim jedinicama te ofuvanje socijalne i ekonomske i cjeline drustva

(Bajo, 2007, str. 64).

Dijeljenjem prihoda sredi$nja drzava prepusta lokalnim jedinicama dio poreznih i/ili neporeznih
prihoda. Taj fiskalni instrument u svom osnovnom obliku ne doprinosi ublazavanju fiskalnih
nejednakosti pa je Siru 1 prihvaceniju primjenu naSao za potrebe ublazavanja okomite fiskalne
neravnoteze (Buchanan i Wagner, 1970, str. 139). Dijeljenje poreza moze se definirati kao sustav
u kojem jedna razina vlasti, najées¢e srediSnja drzava, prikuplja prihode od jednoga ili vise poreza
te ith potom dijeli s nizim razinama vlasti (Bird et al., 1995.). SrediSnja drzava cesto koristi
mehanizam prijenosa dijela poreznih prihoda koji se ostvaruju na srediSnjoj razini s ciljem
nadoknadivanja potrebnog iznosa sredstava za uredno funkcioniranje lokalnih jedinica koji nastaju
kao posljedica okomite fiskalne neravnoteze. Raspodjela prihoda moze biti odredena na dva
nacina: kao porez po poreznoj osnovici ostvaren na podrucju lokalne jedinice na kojoj su porezni
prihodi 1 prikupljeni ili kao zajednicki fond prihoda (Bajo i Jurlina Alibegovi¢, 2008, str. 103). Kod
zajedni¢kog fonda, zajednicki porezni prihodi se slijevaju u zajednicki fond te se sredstva dijele
prema unaprijed odredenoj formuli izmedu srediSnje drZave 1 niZih razina, dok se kod prvog nacina
podjele podrazumijeva da se prikupljeni porezni prihodi dijele medu razli¢itim drzavnim razinama

vlasti prema odredenim razli¢itim postocima.

Dotacije (pomoci) oznacavaju sredstva neke drzavne jedinice primljena od druge drzavne jedinice
ili medunarodnih institucija koje nije potrebno vratiti ili za njih dati neku protunaknadu. Postoji
viSe razli€itih klasifikacija dotacija, ali ve¢ina se autora ipak slaZe da postoje dvije osnovne vrste
dotacija: opée (nenamjenske, bezuvjetne, neuvjetovane) i namjenske (uvjetovane). U nastavku se

daje prikaz vrsta dotacija.
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Slika 1.: Vrste dotacija (pomoci)

Transferi opce
namjene

Obvezujuce
Nenamjenske Blok transferi

Diskrecijske

Dotacije Bez vlastitog
udjela

Obvezujuce

S vlastitim

Namjenske udjelom

Diskrecijske

Izvor: Izrada autora prema Bergvall et al., 2006, str. 116

Opce dotacije su sredstva koja lokalne jedinice mogu utrositi u bilo koju zakonitu svrhu, kao $to
troSe vlastite nenamjenske 1 porezne prihode. Davatelj dotacije ne utvrduje namjenu dodijeljenih
sredstava. Namjenske (uvjetovane) dotacije su strogo namijenjene financiranju odredene kategorije
ili programa lokalne javne potrosnje te se moraju, djelomicno ili u potpunosti, utrositi za to¢no
odredenu namjenu koju je odredio davatelj dotacije (Hegedis, 2004.). Nenamjenske dotacije su
opéeg karaktera i lokalne zajednice ih koriste prema vlastitim preferencijama. Nenamjenske
dotacije su jedini vrsta pomoci koje bi se trebale koristiti za izravnavanje vodoravne neravnoteze.
Bergvall et al. (2006, str. 116-118) navode tipologiju dotacija gdje nenamjenske (engl. non-
earmarked) i namjenske (engl. earmarked) dotacije mogu biti obvezne, mandatne (engl.
mandatory) i diskrecijski (engl. discretionary). Obvezni nenamjenski transferi imaju definirane
obveze i njihov sadrzaj je utvrden zakonskim i drugim propisima, a dalje se dijele na transfere opcée
namjene (engl. general purpose grants) i tzv. blok transfere (engl. block grants). Obje vrste su
sli¢ne po tome $to povecavaju prihode nizih razina vlasti bez mijenjanja relativnih cijena pruzanja
javnih usluga. lako blok transferi pripadaju nenamjenskim transferima, oni se ipak dodjeljuju za
financiranje odredenih javnih usluga na lokalnoj razini, pri ¢emu se utroSak sredstava ne kontrolira
od strane srediSnje drzave, no definirani su minimalni standardi odredene javne usluge koje je
potrebno ispuniti. ObrazloZenje koristenja ove vrste dotacija jest da je poboljSana ucinkovitost

koristenja resursa na nizim razinama vlasti. Ukoliko se ostvare standardi javne usluge preostala
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primljena sredstva se ne moraju vracati, Sto djeluju poticajno na lokalne zajednice da S$to
racionalnije upravljaju sredstvima. Diskrecijske dotacije su privremene prirode i ukljucuju, na
primjer, potpore za odredene infrastrukturne projekte ili hitnu pomo¢ u sluc¢aju odredene prirodne
katastrofe. Namjenske dotacije takoder se dijele na obvezne i diskrecijske, pri cemu se obvezne
dotacije dodatno dalje dijele na one bez vlastitog udjela (engl. non-matching grants) i one s
vlastitim udjelom (engl. matching grants). Namjenske dotacije bez vlastitog udjela nize drzavne
razine primaju od viSih drzavnih razina bez zahtjeva da i one same sudjeluju u financiranja troskova
zbog kojih se ispla¢uju. Kod namjenskih dotacija s vlastitim udjelom za svaku novc¢anu jedinicu
dodijeljenu od strane davatelja dotacije za potporu nekoj djelatnosti odredeni iznos mora dati 1
primatelj dotacije. One ovise o normativnoj ili stvarnoj potro$nji za usluge za koje su namijenjene
ili ovise o lokalnom prikupljenim prihodima povezanim s uslugama koje se financiraju te se time
nadopunjuju doprinosi nizih razina vlasti smanjuju¢i cijenu javne usluge koju treba platiti lokalna
jedinica. Osim prethodno navedenih vrsta, namjenske dotacije jo§ se mogu klasificirati kao tekuce
1 kapitalne dotacije, gdje se tekuce dotacije troSe za financiranje tekucih troSkova poslovanja, dok

se kapitalnim dotacijama financiraju investicije u kapitalne projekte.

S obzirom da transferi predstavljaju znacaj izvor financiranja subnacionalnih jedinica u vecini
zemalja, oblikovanje sustava dodijele transfera od kljune je vaznosti za uspjeSnu provedbu
cjelokupnog procesa decentralizacije (Litvack et al., 1998, str. 12). Sustav meduproraunskih
transfera u velikoj mjeri doprinosi decentralizaciji na nacin da osigurava dodatna financijska
sredstva lokalnim jedinicama za njihov rad, a pri ¢emu autonomija donoSenja odluka lokalnih
jedinica u koriStenju dodijeljenih sredstava uvelike ovisi o strukturi i vrsti primljenih transfera
(Bahl i Linn, 1992, str. 428). Litvack et al. (1998, str. 13) navode kako uspjeS$ni sustavi
meduproracunskih transfera ukljuCuju transfere gdje se iznosi dodijeljenih dotacija utvrduju
transparentno i objektivno, na temelju javno dostupne formule, a klju¢ je da nisu predmetom

skrivenih politickih pregovaranja.

Sustav dotacija lokalnim jedinicama ima odredene prednosti i nedostatke (Bajo i Jurlina
Alibegovi¢, 2008, str. 106). Kao prednosti smatraju se povecanje prihoda nizih razina vlasti,
1zostanak administrativnih tro§kova koji nastaju u postupku prikupljanja prihoda na lokalnoj razini
1 smanjeno porezno opterecenje na lokalnoj razini. Glavni nedostaci dotacija su moguénost

rasipnog i neodgovornog ponasanja donositelja odluka na lokalnoj razini u smislu povecanja
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potro$nje uz izostanak odgovarajuceg povecanja lokalnih poreza te slabiji porezni napor u smislu
slabijeg prikupljanja vlastitih javnih prihoda na podrucju lokalne jedinice kojoj je dodijeljena

dotacija.

Pri dodijeli transfera od strane sredisnje drzave uglavnom prevladavaju politi¢ki razlozi umjesto
da su isti motivirani kreiranjem S$to vece ucinkovitosti unutar sustava javnih financija. Preporuca
se transfere raspodijeliti temeljem transparentnih kriterija i alokacijskih formula koji nece biti
podlozni politickim manipulacijama. Ukoliko sustav unutardrzavnih transfera umanjuje porezni
napor i fiskalnu autonomiju lokalnih jedinica politicki dodijeljenim transferima, takav sustav

naru$ava osnovne principe decentralizacije i onemogucuje toc¢no proracunsko planiranje.

2.5. Fiskalna autonomija

U brojnim istrazivanjima daju se razli¢ite definicije fiskalne autonomije lokalnih jedinica (Boyn,
1996; Chapman, 1999; Wolman i Goldsmith, 1990). MoZemo zakljuciti da se fiskalna autonomija
lokalnih jedinica odnosi na sposobnost lokalnih jedinica da odreduju porezne stope i uspostavljaju
potencijalnu bazu prihoda bez vanjskog utjecaja, da odrede kako trositi te prihode te biti sposobne

pruziti razinu usluge koju zahtijevaju gradani u nadleZnosti pojedine lokalne jedinice.

Wolman 1 Goldsmith (1990) miSljenja su da je fiskalna autonomija sposobnost lokalnih vlasti da
imaju neovisan utjecaj na dobrobit stanovnika u lokalnoj jedinici. Boyn (1996) definira fiskalnu
autonomiju kao sposobnost i snagu lokalnih vlasti da inoviraju i eksperimentiraju s javnim
politikama, da razvijaju javne politike, te da se one mogu razlikovati u pojedinoj lokalnoj jedinici.
Prema Whitney et al. (2018) fiskalna autonomija podrazumijeva davanje lokalnim vlastima vece
kontrole nad svojim financijama kako bi ostvarivali bolje ekonomske ucinke od onih koji su
trenuta¢no moguéi prema postojeCem sustavu financiranja lokalne vlasti. Prema Ebohon et al.
(2011) autonomija uz ekonomski ima i politi¢ki predznak na na¢in da autonomija moze ukljucivati
ekonomsku neovisnost lokalnih razine od strane srediSnje vlasti. Takoder, autonomija moze znaciti

neovisnost politickih struktura i institucija lokalnih vlasti.
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Lokalna autonomija vjerojatno je jedno od najvaznijih obiljeZja lokalne samouprave. Koncept se
koristi u Sirokom rasponu literature iz podrucja kao $to su studije lokalne samouprave, federalizma,
regionalizma, upravljanje na viSe razina, javna uprava i sl. Lokalna autonomija opisuje slobodu
lokalne samouprave ,,da odredi kombinaciju lokalnih dobara i usluga, kao i lokalnih poreznih

stopa‘“ (Goldsmith 1995, str. 229).

Da bi proces decentralizacije bio uspjeSan, vazno je kako dizajniramo sustav fiskalne autonomije
jer on utjece na financijske mogucénosti podrucne vlasti i definira ishode poput kvalitete pruzenih
javnih usluga i u¢inkovitosti javnog sektora (Blochliger i King, 2006). I teorija 1 iskustvo u raznim
zemljama sugeriraju da kako bi fiskalna decentralizacija stvorila odrzivu neto korist u zemljama,
lokalnim vlastima je potrebna znatno ve¢a mo¢ oporezivanja nego Sto je to sada slucaj (Bahl i Bird,

2008).

Niska porezna autonomija nizih razina vlasti doprinosi smanjuju poticaja za odgovorno ponasanje
istih jer nisu prisiljeni povecati poreze kako bi uravnoteZile proracun. Nastavno na navedeno,
pozeljno bi bilo uskladiti odgovornosti za prikupljanje prihoda te upravljanje rashodima uz
eksplicitnu odgovornost nizih razina vlasti koja se odnosi na funkcioniranje unutar vlastitih

moguénosti i odgovarajuée autonomije (Litvack i Sedon, 1999., str. 91.).

S ciljem promicanja i odrzavanja vece lokalne autonomije te promicanja i zaStite lokalne
samouprave, 47 drzava ¢lanica Vije¢a Europe usvojilo je 1985. godine ,,Europsku povelju o
lokalnoj samoupravi®. Opseg ovih zadataka ovisi o napretku procesa decentralizacije (Ebel i
Yilmaz, 2002a). Za rjesavanje svih lokalnih potreba i pokretanje lokalnog razvoja, jedinice lokalne
samouprave imaju odgovarajuca financijska sredstva. SnaZzna i odrZiva financijska sredstva osnova
su socioekonomskog razvoja na lokalnoj razini. Povecane odgovornosti za potro$nju i ograni¢ene
ovlasti nizih razina vlasti za prikupljanje vlastitih prihoda, postavljaju pitanje stupnja njihove
ovisnosti o sredi$njoj vladi. Ako lokalne samouprave Zele doista biti autonomne, vecina autora
stavlja najvec¢i naglasak na vaznost vlastitih prihoda i moguénosti donosenja odluka o nacinu

troSenja tih sredstava.

Prema Rodden (2003, str. 724) klju¢ za uspjesnu provedbu fiskalne decentralizacije je njezina
struktura i na¢in na koji se provodi, pri ¢emu financiranje decentraliziranih lokalnih jedinica
autonomnim lokalnim poreznim i neporeznim prihodima rezultira manjim javnim sektorom, dok

ukoliko se lokalne jedinice financiraju iz zajedniCkih prihoda, odnosno dijeljenjem poreznih
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prihoda, meduproracunskim transferima i lokalnim porezima koji su odredeni od strane srediSnje

vlasti, isto ¢e rezultirati ve¢im javnim sektorom.

Ukoliko sredstva dotirana od strane srediSnje vlasti ¢ine veliki udio u proracunskim prihodima
lokalnih samouprava, znacajno se ograni¢ava slobodno koriStenje financijskih sredstava
(Oulasvirta 1 Turala, 2009). Nadalje, situacija u kojoj financiranje lokalne vlasti snazno ovisi o
drzavnom proraCunu ima znacajan negativan utjecaj na autonomiju lokalnih jedinica. Razina
lokalne financijske neovisnosti jedna je od kljuénih odrednica opsega i standarda javnih usluga
pruzenih stanovnistvu. Ukoliko lokalne vlasti imaju utjecaja na zivotni standard stanovniStva,
provedbom investicijskih projekata mogu odrediti i razvojne moguénosti podrucja na kojem

djeluju.

Kada se razmatra lokalna fiskalna autonomija, uglavnom se stavlja naglasak na samostalnost koju
lokalne vlasti imaju u pogledu prikupljanja prihoda. Prema Satola et al. (2019) isto se mjeri
procjenom vlastitih prihoda po glavi stanovnika i udjela vlastitih prihoda u ukupnim prihodima.
Manje paZnje posvecuje se rashodovnoj strani lokalne fiskalne autonomije. U tom kontekstu razina
financijske autonomije od velikog je znacaja za sposobnost lokalnih vlasti da slobodno postavljaju
svoje ciljeve, odnosno odreduju svoju potro$nju. Veéa razina financijske autonomije omogucava
ispunjavanje zadataka za koje lokalne vlasti smatraju kljuénim pokretac¢ima razvoja. U skladu s
nac¢elom decentralizacije, lokalne vlasti najbolje mogu procijeniti koji projekti su u skladu s
lokalnim potrebama. U situaciji u kojoj je njihova financijska autonomija smanjena, a prihodi od
pomoc¢i igraju sve vazniju ulogu, lokalne samouprave moraju voditi raCuna o nacelima, zahtjevima

i o¢ekivanjima sredi$nje vlasti koja dodjeljuje sredstva (Oulasvirta i Turala, 2009).

Razvijena drustva mogu biti dobro pripremljena i prilagodena za uvodenje vece autonomije, a time
1 ve¢e odgovornosti od drustva nizeg stupnja razvitka. Pojedine zemlje zadrZavaju niZi stupanj
fiskalne autonomije §to smatraju korisnijim rjeSenjem na lokalnoj razini zbog korupcije, nedostatka
obrazovanih sluZbenika i kapaciteta ili cak neuc¢inkovitog sustava naplate poreza. Zemlja u razvoju
moze se odluciti za postupni prijelaz prema vecoj autonomiji kako se preduvjeti poboljsavaju.
Stoga je potrebno kao kriterij ocjenjivanja uzeti u obzir eksterne varijable poput lokalnog drustva

i razine drustveno-ekonomskog razvoja.

U dosada$njim studijama, vlastiti porezni prihodi smatraju se kao vrsta financiranja koja stvara

vecu fiskalnu autonomiju niZih razina vlasti u odnosu na meduvladine transfere. lako su razvijene
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varijacije medu vrstama autonomije vlastitih poreznih prihoda (OECD, 1999.), opcenito se
podrazumijeva da, kada nize razine vlasti mogu prikupljati prihode izravno iz svojih sredina u

kojima su nadlezni, to znaci vecu neovisnost od srediSnje vlasti s fiskalnog stajalista (Gomes,

2012).

Odabirom placanja visih ili nizih poreza stanovnici lokalnih samouprava mogu birati razinu javnih
usluga koje zele. Stoga je vazan preduvjet za ostvarivanje lokalne fiskalne autonomije mogucnost
odabira poreznih stopa. Lokalnim samoupravama ne moze se dopustiti potpuna diskrecija u odabiru
poreza koje ¢e prikupljati; na primjer, ne bi im se trebalo dopustiti da uvode i odlucuju o carinskim
porezima, carinama u medunarodnoj trgovini ili trgovini izmedu lokalnih samouprava ili nametati
poreze koji se odnose na izvozne aktivnosti. Prevelika moguénost odredivanja lokalnih poreza te
poreznih osnovica i stopa moze u administriranju i samom prikupljanju poreza Stvoriti
neprihvatljivu slozenost i administrativna opterecenja, kao i nejednakosti 1 distorzije u raspodjeli.
Za lokalnu samoupravu, fiskalna autonomija ne znaci da se usluge koje iste pruzaju financiraju
iskljucivo vlastitim sredstvima (samofinanciranje). Medutim, vazno je osmisliti sustav financiranja
jedinica lokalne samouprave kako bi im osigurali financijska sredstva koja odgovaraju iznosu
troskova koji imaju za ispunjavanje svojih zadataka (Brezovnik i Oplotnik, 2012). Jedinice lokalne
samouprave koje imaju visi stupanj fiskalne i porezne autonomije imat ¢e resurse i sposobnost
zadovoljiti potrebe lokalne zajednice te poboljsati uvjete u lokalnoj zajednici, Sto je pokazatel]

visokog stupnja lokalnog razvoja.

Na rashodovnoj strani, lokalna potro$nja moze biti pod velikim utjecajem regulacije sa srediSnje
razine, smanjujuci diskrecijska prava nad raznim rashodovnim stavkama. U nekim europskim
zemljama, medu ostalim i u Republici Hrvatskoj, transfer financijske odgovornosti za obrazovanje
ili zdravstvo predstavlja samo ra¢unovodstvenu promjenu, dok su kljuéne regulatorne odgovornosti
ostale na srediSnjoj razini. Nadalje, razli¢ite obveze 1 uvjeti vezani za meduvladine transfere mogu

dodatno utjecati na obrazac potrosnje nizih razina.

Blochliger i King (2006) kao najbolje mjere fiskalne autonomnosti navode sljedece pokazatelje:
udio poreznih prihoda rasporedenih niZim razinama vlasti, diskrecijsko pravo odredivanja osnovica
1 stopa poreznih prihoda, udio transfera dodijeljenih nizim razinama vlasti i postotak transfera ¢ija
je namjena odredena od sredi$nje razine. Oslanjajuéi se na podatke i analiticki okvir OECD-a, Ebel

i Yilmaz (2002b), Journard i Kongsrud (2003), Meloche et al. (2004), Stegarescu (2005) i
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Blochliger i King (2005) predstavljaju razli¢ite mjere decentralizacije prihoda. Ove komparativne
studije uglavnom se usredotoCuju na prihodovnu ,,stranu‘ fiskalne decentralizacije i klasificiraju

poreznu autonomiju uzimajuéi u obzir ovlasti nizih razina vlasti za prikupljanje poreza.

Baza podataka fiskalne decentralizacije kreirane od strane OECD-a (engl. OECD Fiscal
Decentralisation Database) nastala je u okviru OECD-ove MrezZe o fiskalnim odnosima izmedu
razli¢itih razina vlasti (engl. OECD Network on Fiscal Relations across Levels of Government), te
pruza usporedive informacije o raznim pokazateljima fiskalne decentralizacije, prikazanima prema
razinama vlasti (sredis$nja ili federalna razina, regionalna i lokalna razina) za zemlje koje su Clanice
OECD-a u periodu od 1965. do 2020. godine. OECD-ova baza otisla je malo dalje jer pokuSava
klasificirati porezne prihode nizih razina vlasti prema poreznoj autonomiji, odnosno prema
moguénosti samostalnog odluc¢ivanja lokalnih jedinica na visinu prikupljenih poreznih prihoda, sto
predstavlja presudni faktor pri ocjeni unutardrzavnih fiskalnih odnosa i stupnja decentralizacije
pojedine zemlje. OECD-ova metodologija u klasifikaciji autonomnosti u ostvarivanju poreznih
prihoda jedinica lokalne samouprave (Blochliger i King, 2006; Bléchliger i Nettley, 2015), definira
okvir porezne autonomije na nacin da podrazumijeva Sest osnovnih stupnjeva (kategorija) porezne
autonomije nizih razina vlasti, pri ¢emu se osnovni stupnjevi (kategorije) dodatno dijele na vise
podstupnjeva, §to u konacnici daje 12 stupnjeva porezne autonomije nizih razina vlasti u OECD-
ovoj klasifikaciji. Predmetna klasifikacija umnogome kvalitetnije odrazava stvarno stanje fiskalne
autonomnosti negoli je to slu¢aj u odnosu na podatke u GFS bazi. Prikaz OECD-ove Kklasifikacije

poreznih prihoda nizih razina vlasti prema poreznoj autonomiji daje se u tablici 5.

Tablica 5.: Porezna autonomija lokalnih jedinica prema OECD-u

Kategorija Sifra Opis
al Nize razine vlasti definiraju porezne stope i uvode porezne olaksice bez
A: Autonomija nad obveze konzultiranja vise razine vlasti
stopama i olakSicama a2 Nize razine vlasti definiraju poreznu stopu i uvode porezne olakSice nakon
izvrSenih konzultacija s vi§im razinama vlasti
b1 Nize razine vlasti definiraju poreznu stopu, a visa razina vlasti ne postavlja
najvisu ili najnizu razinu odredenih poreznih stopa
B: Autonomija samo nad b2 Nize razine vlasti definiraju poreznu stopu, a vi$a razina vlasti limitira
stopama najvisu 1/ili najnizu razinu odabranih stopa
b3 Nize razine vlasti definiraju poreznu stopu, a visa razina vlasti limitira

iznos prikupljenih godi$njih prihoda

C: Autonomija samo nad

v cl Nize razine vlasti definiraju porezne olaksice
olaksicama
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Nize razine vlasti odlué¢uju o nac¢inu dijeljenja poreza s viSom razinom

di .
vlasti

42 Nacin dijeljenja poreza moze se izmijeniti samo uz pristanak nize razine
vlasti

D: Dijeljenje poreza

(zajednicki porezi) Nacin dijeljenja poreza definiran je propisima koje donosi visa razina vlasti,

d3 moze se izmijeniti odlukom vise razine vlasti, no mora vrijediti barem duze
od jedne godine

Nacin dijeljenja poreza odreduje se za svaku godinu od strane visSe razine

d4 .
vlasti
E: Stope i olaksice e Ostali slucajevi u kojima vise razine vlasti definiraju i poreznu osnovicu te
definira visa razina vlasti stopu nizih razina vlasti
F: Nista od gore f Nijedna od gornjih kategorija a, b, ¢, d ili e se ne primjenjuje

navedenog

Izvor: Sistematizacija autora prema OECD Fiscal Decentralisation database

Lokalnim poreznim prihodima smatraju se kategorije a, b i ¢ gdje lokalne jedinice imaju
djelomicnu ili potpunu autonomiju nad stopama i/ili osnovicama (mogu u potpunosti ili djelomi¢no
samostalno odlucivati o visini poreznih stopa i/ili utjecati na poreznu osnovicu definiranjem

poreznih olakSica).

Porezni prihodi i ostali vlastiti izvori prihoda smatraju se najadekvatnijim izvorima prihoda $to se
ti¢e fiskalne autonomije lokalnih samouprava. Osim §to pruzaju moguénost odlucivanja (u vecoj
ili manjoj mjeri) o koli€ini prikupljenih prihoda, lokalne vlasti privilegirane su slobodno odlucivati
kako ¢e ta sredstva biti utroSena. Porezni prihodi smatraju se nenamjenskim prihodima te se mogu
slobodno utrositi na aktivnosti koje samostalno odrede lokalne vlasti (Oulasvirta 1 Turala, 2009).
Kada je rije¢ o meduvladinim potporama, one mogu biti ili bezuvjetne (bez unaprijed odredene
namjene) za slobodno koriStenje, ili uvjetne (s odredenom namjenom) ako se prebacuju na lokalne
samouprave za odredene programe i1 pod strogim su nadzorom. Posljedi¢no, financiranje
nepovratnim sredstvima s viSih razina vlasti ne mora nuZno smanyjiti lokalnu autonomiju. Medutim,
kljuéno je da lokalne samouprave prikupe znacajan dio vlastitih sredstava kako bi sacuvale svoju
neovisnost u odlukama o izdacima i pazljivo donosile svoje fiskalne odluke. Kona¢no, moze li se
lokalna jedinica slobodno zaduZivati na trziStu kapitala u odredenoj mjeri odreduje i lokalnu

autonomiju.

Literatura o fiskalnom federalizmu takoder pruza jasne dokaze za i protiv potpune fiskalne
autonomije nizih razina vlasti (Gramlich, 1990). Dva su glavna argumenta u korist fiskalne
autonomije niZih razina. Prvi se argument odnosi na vecu odgovornost lokalnih politi¢ara jer

lobiranjem prema sredi$njim vlastima te dodjela bespovratnih sredstava (pomoc¢i) istima dovodi do
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privida uspjesnosti vodenja lokalne jedinice koje imaju malo veze s ekonomskom ucinkovitoscéu,
a drugo, ovisnost o bespovratnim sredstvima dovela bi lokalne administratore i politi¢are do
neucinkovite javne potro$nje. Glavni argumenti protiv potpune fiskalne autonomije odnose se na
izbjegavanje poreznih eksternalija s ciljem postizanja ekonomske uéinkovitosti, posljedice
potencijalne migracije faktora proizvodnje zbog porezne konkurencije i velike administrativne
sloZzenosti zbog koje se mnoge zemlje odlu¢uju za nacionalnu porezni sustav u kojem se
financiranje nizih razina vlasti temelji na potporama ili dijeljenju poreznih prihoda izmedu vise

razina vlasti.

Kada bi govorili o potpunoj fiskalnoj autonomiji, to bi znacilo da lokalne samouprave nemaju
zakonski odredene obvezne zadatke i da same mogu odlucivati koje ¢e poreze, naknade i usluge
naplacivati. Ukoliko bi svoje vlastite prihode dopunjavali bespovratnim sredstvima srediSnje
drzave koja su bespovratna sredstva opée namjene bez ikakvih unaprijed odredenih uvjeta o
potrosnji, financijska autonomija i dalje bi bila vrlo snazna, dok bi sustav financiranja lokalnih

samouprava ostao dosljedan. (Oulasvirta i Turala, 2009)

Najrazvijenije zemlje imaju tendenciju da omoguce lokalnim samoupravama znacajan stupanj
fiskalne autonomije s ve¢om kontrolom poreza, korisni¢kih naknada i poreza na imovinu,
ograni¢enom kontrolom poreza na mobilnije faktore (porez na dohodak i dobit) i gotovo nikakvu
kontrolu nad oporezivanjem prirodnih resursa. Mnoge europske zemlje dale su autonomiju svojim
lokalnim vlastima za postavljanje stopa oporezivanja osobnog dohotka. Rezultati istrazivanja koje
su proveli Boetti et al. (2012) pokazuju da lokalne vlasti s viSe fiskalne autonomije pokazuju manje
neucinkovito ponasanje. Blochliger 1 Kim (2016) dosli su do podataka da je podru¢je OECD-a
decentraliziranije nego prije dva desetlje¢a te da je rasla razina porezne autonomije. Iako nize
razine vlasti u prosjeku Cine priblizno 32% ukupne potrosnje, samo 15% poreznih prihoda je

prikupljeno od strane istih, Sto povec¢ava vaznost meduvladinih transfera.
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2.6. Odnos decentralizacije i pojedinih makroekonomskih pokazatelja

Za ostvarivanje opc¢eg drustvenog blagostanja, kako u svijetu, tako i u Republici Hrvatskoj, jedinice
lokalnih samouprava zajedno s javnim funkcijama vlasti postaju sve vazniji ¢imbenik. Budu¢i da
nize razine vlasti sada postaju kljucni akteri u isporuci i pruzanju javnih dobara i usluga gradanima
Sirom svijeta, postalo je sve vaZznije istraziti utjecaj fiskalne decentralizacije na ekonomiju
odredenog gospodarstva, drustva i politike. Niz socijalno-ekonomskih pitanja je Sirok i1 ukljucuje
rast 1 razvoj, smanjenje siromastva i postizanje milenijskih ciljeva razvoja, poboljsanje
ucinkovitosti i upravljanja u javnom sektoru ili postizanje vec¢e makroekonomske stabilnosti i
fiskalne odrzivosti. Temeljno je pitanje pomaze li tekuéi trend decentralizacije ili nanosi $tete tim
vaznim politi¢kim ciljevima (Martinez-Vazquez, 2017). Europska povelja o lokalnoj samoupravi
(engl. European Charter of Local Self Government, 1985) pa i Ugovori o Europskoj uniji, nacelo
subsidijarnosti isti¢e kao jedno od temeljnih nacela, koji nalaze da se odgovornost za financiranje
i upravljanje pojedinim javnim uslugama delegira na najniZu razinu samouprave, koja je u stanju

uspjesno i efikasno pruzati tu uslugu.

Decentralizacija povecava ekonomsku ucinkovitost jer lokalne jedinice zbog izravnijeg kontakta
sa stanovnicima mogu adekvatnije (u skladu sa stvarnim preferencijama stanovnistva), brze,
jeftinije 1 ucinkovitije zadovoljiti javne potrebe od lokalnog znacaja, §to rezultira ucinkovitijom
javnom upravom. Takoder, mogucnost eksperimentiranja s pojedinim javnim politikama i
konkurencija izmedu lokalnih jedinica u pruzanju javnih usluga, zajedno s mobilnosti kuc¢anstava
1 poduzeca, promice u€inkovitije pruzanje usluga (MartinezVazquez i McNab, 2003). Najvaznija
prednost fiskalne decentralizacije jest da omogucuje povecanje ekonomskog blagostanja jer se
koli¢ina 1 vrsta javne potrosnje prilagodava Zeljama manjih skupina (pojedinaca) (Wallis i1 Oates,
1988). Buduci da su nize razine vlasti sada kljuc¢ni akteri u pruzanju javnih dobara i usluga
gradanima Sirom svijeta, sve je vaznije znati utjecaj fiskalne decentralizacije na gospodarstvo i
drustvo opcenito. U nastavku daje se pregled odnosa decentralizacije i nekih makroekonomskih

pokazatelja, kao §to su fiskalna stabilnost, veli¢ina javnog sektora te ekonomski rast.
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2.6.1. Decentralizacija i veli¢ina javnog sektora

Normativno promatrano, provodenje procesa fiskalne decentralizacije treba rezultirati manjim
javnim sektorom. Glavni uzro¢nik smanjenja proizlazi iz porezne konkurencije izmedu lokalnih

jedinica te politi¢ke participacije gradana u njihovim lokalnim sredinama (Jin i Zou, 2002).

Stilizirana Cinjenica o odnosu fiskalne decentralizacije i veli¢ine javnog sektora na nacin da
fiskalna decentralizacija ograni¢ava rast drzavne potros$nje, artikulirana je u utjecajnom radu
Brennana i Buchanana (1980). Drzavu prikazuju kao monolitnog Levijatana, koji Zzeli
maksimizirati prihode i povecati svoj utjecaj, pretjeranim stopama oporezivanja, stvaranjem duga
ili tiskanjem novca. Tvrdi se da ¢e veca centralizacija tj. "monopolizacija" vlasti, popra¢ena slabom
meduvladinom konkurencijom, dovesti do veceg udjela javnog sektora u BDP-u odredene drzave.
Obrazlozenje ovog argumenta je da polozaj centralizirane drzave olakSava istoj maskiranje i
promicanje svojih sebi¢nih interesa, dok "prevareni" porezni obveznici/glasaci imaju malu
kontrolu nad drzavom koja je udaljena i koja je velika. Prema Brennanu i Buchananu (1980)
postoje dva nacina za ograni¢avanje Levijatana. Jedan od nacina ukljuCuje ustavna ogranicenja
kroz uravnotezenu opskrbu proracunskih sredstava i ogranicenja vladinog pristupa poreznim i
drugim fiskalnim instrumentima. Drugi je na¢in decentralizacija vladine potro$nje i oporezivanja.
Pod pretpostavkom da su tvrtke i gradani mobilni u razli¢itim lokalnim jedinicama, svaki pokusaj
jedne lokalne jedinice da podigne visinu poreznog opterecenja, rezultirat ¢e migracijom njezinih
ekonomskih resursa u alternativnu lokalnu jedinicu. Zbog ovog konkurentskog pritiska, svaka
lokalna jedinica tezit ¢e smanjenju poreznog opterecenja koji dovodi do uravnotezZenja proracuna,
a posljedi¢no i do smanjenja pruzenih lokalnih javnih dobara i usluga. U najgorem slucaju, to moze
rezultirati zabrinjavaju¢om "utrkom do dna" i, prema tome, nedovoljnim pruzanjem odredenih

javnih dobara i usluga (Golem, 2010, str. 55).

U jednoj od prvih studija koje su istrazivale odnos fiskalne (de)centralizacije i veliine javnog
sektora autor je Oates (1985). Empirijski istrazuje hipotezu o Levijatanu na uzorku od 48 saveznih
drzava SAD-a, kao i na uzorku od 43 razvijene zemlje i zemlje u razvoju. U SAD-u Oates (1985)
testira utjecaj decentralizacije na saveznu razinu drzavne vlade, dok se u analizi medu zemljama
usredotocuje na ukupnu razinu opée drzave. U oba slucaja, niti jedna od koristenih varijabli

decentralizacije nije imala statisticki znacajan uc¢inak koji bi pruzio potporu Levijatanovoj hipotezi,
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odnosno da fiskalna decentralizacija dovodi do smanjenje ukupne veli¢ine drzave. Naprotiv, obi¢ne
korelacije ukazuju da viSe centralizirana drzava vodi ka smanjenju ukupne drzave, $to je u

suprotnosti s hipotezom o Levijatanu.

Empirijski dokaz levijatanske hipoteze, tj. negativan statisticki signifikantan odnos izmedu
decentralizacije i veliine drzave, u svome istrazivanju pronalazi Marlow (1988). Glavna razlika
izmedu Marlowa (1988) i istrazivanja koje je poveo Oates (1985) je razina analize, pri cemu se
veli¢ina drzavnog sektora racuna kao udio ukupnih drzavnih rashoda (lokalna, savezna i federalna
razina) u BDP-u, a fiskalna decentralizacija se iskazuje kao udio ukupnih rashoda lokalnih razina
vlasti i saveznih drzava u ukupnim rashodima federalne, savezne i lokalne drzave. Koristeci
podatke o agregatnim izdacima americ¢ke vlade od 1946. do 1985. godine, pokazuje da provedba
fiskalne decentralizacije, gdje je stupanj fiskalne decentralizacije mjeren kao udio ukupnih rashoda
lokalnih razina vlasti i saveznih drzava u ukupnim rashodima drzave, dovodi do smanjenja veliine

javnog sektora.

Feld et al. (2003) istrazuju razli¢ite kanale utjecaja fiskalnog federalizma na veli¢inu i strukturu
prihoda svicarskih kantona koristec¢i podatke za 26 $vicarskih kantona od 1980. do 1998. Smatraju
da fiskalna decentralizacija koja je mjerena udjelom lokalnih prihoda u kantonalnim i drzavnim
prihodima, ima statisticki znacajan negativan ucinak na veli¢inu kantona mjerenu prihodima
lokalne i kantonalne samouprave po stanovniku. Predmetni ucinak fiskalne decentralizacije na
smanjenje prihoda potjece prije svega iz znacajne porezne autonomije i1 porezne moci koju

kantonima daje Svicarski ustav i podupire Levijatanovu hipotezu (Feld et al., 2003).

Stein (1999) na uzorku koji ¢ine 19 zemalja Latinske Amerike i zemlje ¢lanice OECD-a (u
razdoblju od 1990-1995 godine) istrazuje odnos fiskalne decentralizacije i veli¢ine drzave.
Problem vertikalne fiskalne neravnoteZe, koji se uglavnom ublaZava koriStenjem transfera sa
srediSnje razine vlasti, moZe oslabiti proracunska ogranienja niZzih razina, osim ako su ti
meduvladini transferi vrlo strogo definirani s resursima dodijeljenim prema objektivnim kriterijima
I sa malo prostora za diskreciju i pregovaranje izmedu razlicitih razina vlasti. Ako navedeni uvjeti
nisu zadovoljeni, niZe razine vlasti mogu imati poticaj za preveliko zaduzivanje i prekomjerno
troSenje proracunskih sredstava, ¢iji teret zatim prebacuju na sredi$nju razinu i ostale jedinice na
nizim razinama vlasti. Slijedom navedenog u empirijskom modelu Stein (1999) koristi razlicite

pokazatelje decentralizacije u kojima kombinira: decentralizaciju rashoda i vertikalne neravnoteze;
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decentralizaciju rashoda, vertikalne neravnoteze i autonomiju zaduzivanja nizih razina vlasti;
decentralizacije rashoda, vertikalne neravnoteze i diskrecijsko odlu¢ivanje u sustavu
medurazinskih transfera. Stein (1999) je u svome istrazivanju dosao do zakljucka da oblik fiskalne
decentralizacije i na¢in njegove implementacije ne pokazuju samo da su decentralizirane vlade
vece, vec i da veli¢ina javnog sektora ovisi o obliku i nacinu provedbe decentralizacije. Kako bi se
javni sektor smanjio ili limitirao potrebno je primjenjivati ¢vrsta proracunska ograni¢enja na nizim
razinama, ograni¢iti mogucnost zaduzivanja lokalnih jedinica, odnosno smanjiti okomite fiskalne

neravnoteze.

Jin i Zou (2002) ispituju kako se razlicite razine vlasti (sredis$nja, regionalna i lokalna) ponasaju
kao odgovor na decentralizaciju rashoda, decentralizaciju prihoda i vertikalne fiskalne
neravnoteze, koriste¢i panel na uzorku od 32 razvijene i zemlje u razvoju tijekom razdoblja od
1980. do 1994. godine. Rezultati ukazuju da decentralizacija rashoda dovodi do smanjenja
srediSnje drzave, vecih nizih razina vlasti te ukupno promatrano veée opée drzave (sredi$nja i
lokalna razina zajedno). S druge strane, decentralizacija prihoda povecava lokalne jedinice manje
nego Sto se smanjuje srediSnja drzava, Sto ukupno gledano dovodi do manje opce drzave.
Vertikalna neravnoteza utjeCe na povecanje ukupne veli¢ine opée drzave, kao i na povecanje

veli¢ine lokalnih jedinica i sredi$nje drzave.

Rodden (2003) u svome istrazivanju koristi OECD-ovu bazu podataka te drugacije pokazatelje od
onih koji su se u dotadasnjim istraZzivanjima koristili, a to je omjer prihoda od vlastitih poreza koje
kontroliraju niZe razine vlasti 1 ukupnih prihoda nizih razina. Rezultati donekle ograni¢enog skupa
podataka koji se odnosi na razdoblje od 1985. do 1995. godine za 19 zemalja OECD-a sugeriraju
da je decentralizacija, kada se financira prvenstveno autonomnim lokalnim oporezivanjem,
povezana s manjim javnim sektorom. S druge strane, kada se financira dijeljenjem prihoda,
transferima ili poreznim prihodima koje u potpunosti kontrolira srediSnja drZzava, fiskalna
decentralizacija povezana je s ve¢im javnim sektorom. U praksi vecina zemalja nema ograni¢enu
srediSnju vlast 1 samofinancirajuée niZe razine vlasti. Regionalne i lokalne vlasti dogovaraju se sa
srediSnjim vladama, a njihovi se troskovi financiraju prvenstveno meduvladinim transferima,
zajednickim poreznim prihodima ili drugim fondovima pod kontrolom sredisnjom razine. Ne

ocekuje se da ¢e ova vrsta decentralizacije, odnosno decentralizacija rashoda bez odgovarajuce
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porezne decentralizacije, izazvati poreznu konkurenciju koja pokre¢e Levijatanov model. Stovise,

to bi moglo imati potpuno suprotan u¢inak na veli¢inu javnog sektora (Rodden, 2003).

Prema podacima koje je dobio u svome istrazivanju Fiva (2006) zakljuCuje da fiskalna
decentralizacija utjece na strukturu drzavnih rashoda i veli¢inu drzave. Koristio je ,,proc¢is¢enu
mjeru decentralizacije prihoda, odnosno udio autonomnih vlastitih prihoda (samo oni prihodi za
koje niza razina vlasti ima diskreciju odredivanja porezne stope, porezne osnovice ili oboje) u
ukupnim prihodima opc¢e drzave. Fiva (2006) sugerira da je porezna decentralizacija povezana s
manjim drzavnim sektorom, pruzaju¢i potporu hipotezi o Levijatanu. S druge strane,

decentralizacija rashoda povezana je s ve¢im drzavnim sektorom.

Primjerice, kada se veli¢ina javnog sektora mjeri razinom zaposlenosti, postoje ¢vrsti dokazi da
porast zaposlenosti na nizim razinama vlasti nakon provedene decentralizacije, uzrokuje smanjenja
na sredi$njoj razini koja su veca od povecanja koja su se dogodila na nizim razinama. Participacija
politicara u lokalnim jedinicama povecava razinu odgovornosti lokalnih vlasti u izvrSavanju
njihovih obaveza, a ono $to je najbitnije, predstavlja mehanizam discipliniranja politickih
predstavnika na svim razinama (Martinez et al., 2016). Postoje dokazi da veca decentralizacija
prihoda dovodi do smanjenja cijelog javnog sektora, to je rezultat povecane fiskalne odgovornosti
i vece porezne konkurencije koja djeluje na alokacijsku i ekonomsku u¢inkovitost (Jin i Zou, 2002).
Rastuca literatura o ovoj temi datira iz pionirskog rada Wilsona (1986) koji je implicirao da
natjecanje nizih razina vlasti za mobilne porezne osnovice dovodi do nizih poreznih stopa kroz
postupak koji je nazvan "utrka do dna", a rezultat toga su manji prihodi $to dovodi do slabijeg
fiskalnog kapaciteta. Suprotno tome, ¢ini se da bi samo veca decentralizacija rashoda dovela do
rasta javnog sektora, mozda iz suprotnih razloga. Ovisnost o transferima koje dodjeljuje sredi$nja
drzava dovela bi do labavije fiskalne odgovornosti (Jin 1 Zou 2002; Rodden, 2003), a mozZe se
objasniti i drugac¢ijom vrstom konkurencije koja se vodi za dodjelu transfera. Kada se nadmetanje
medu nizim razinama vlasti odvija koriste¢i javnu infrastrukturu i druge politike poticanja
produktivnosti privatnoga sektora, rezultat moze biti prekomjerna javna potrosnja i veci javni
sektor (Martinez et al., 2016).

Osim objasnjenja ucinka fiskalne decentralizacije na veli¢inu javnog sektora sa strane ponude, u
nedostatku formalnog strukturnog modela veli¢ine javnog sektora u gospodarstvu, moze se dati

objasnjenje na strani potraznje. U okviru konvencionalne procjene mozemo pretpostaviti da je
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vlada dobronamjerni pruzatelj javnih dobara i usluga, tako da je ponuda drzavnih rashoda savr§eno
elasticna, dok potraznja za drzavnim rashodima odreduje promatranu razinu drzavnih rashoda u
gospodarstvu. 1z ove perspektive sa strane potraznje mozemo predvidjeti dva suprotna ucinka
fiskalne decentralizacije na ukupnu veli¢inu javnog sektora. Budu¢i da fiskalna decentralizacija
dovodi do konkurencije medu nizim razinama vlasti i rezultira transparentnijim proracunima,
smanjuje fiskalnu iluziju nekih gradana koji imaju mogucnost glasanja ¢ineci ih svjesnijima svog
stvarnog poreznog tereta. U istinski decentraliziranoj strukturi upravljanja, potrosaci-glasaci u
susjednim lokalnim jedinicama mogu relativno lako usporediti svoje relativne polozaje i kazniti
svoju lokalnu jedinicu zbog prekomjerne i nepotrebne potrosnje. Da bi minimalizirale vjerojatnost
da nece biti ponovno izabrane, lokalne vlasti mozda ¢e htjeti udovoljiti svojim potroSacima-
glasadima i smanjiti veli¢inu troskova. Slijedom toga, o¢ekivali bismo da ¢e se udio javnog sektora
u gospodarstvu mijenjati obrnuto s opsegom fiskalne decentralizacije. Medutim, alternativni
mehanizmi mogu dati suprotne rezultate. Kao $to je ve¢ istaknuto, fiskalna decentralizacija moze
povecati ucinkovitost i kvalitetu javnih usluga prilagodavajuéi ih dosljednije potrebama potrosaca-
glasaca. Moze se tvrditi da veéa decentralizacija povecava povjerenje gradana u vladu, $to im
omogucuje da zahtijevaju vise javnih dobara i usluga, §to dovodi do vecih rashoda i posljedi¢no do
veceg javnog sektora. Uz to, vise razina vlasti podrazumijeva vise politi¢ara koji su spremni
odgovoriti posebnim interesnim skupinama koje zahtijevaju veée izdatke. Sto je politicka moé
decentraliziranija, potencijal za utjecaj interesnih skupina raste i velika je vjerojatnost da ¢e i broj
interesnih skupina biti u porastu. S obzirom na navedeno, nije sasvim sigurno kakav utjecaj na

veli¢inu javnog sektora ima veca fiskalna decentralizacija. (Golem, 2010)

Studije koje su ispitivale odnos izmedu fiskalne decentralizacije i veli¢ine javnog sektora uglavnom
su koristile mjere fiskalne decentralizacije kao $to su udio prihoda ili rashoda niZih razina vlasti u
ukupnim prihodima ili rashodima opée drzave, bez obzira imaju li nize razine vlasti diskreciju
odredivanja prihoda ili nacina troSenja dodijeljenih sredstava. Buduc¢i da se fiskalna
decentralizacija u vecini zemalja provodi gotovo iskljuc¢ivo dodjelom pomo¢i i dijeljenjem
zajednickih prihoda, a ne prenosenjem autonomije u odredivanju poreznih prihoda i nacina trosenja
dodijeljenih sredstava, ne uzimajuci u obzir navedenu autonomnost, moze se doc¢i do pogresnih
podataka. U studijama koje su proveli Stein (1999), Jin i Zou (2002), Rodden (2003) i Fiva (2006),
dobiven je asimetri¢ni u¢inak dviju mjera decentralizacije, utvrdeno je da decentralizacija rashoda

povecava ukupnu veli¢inu javnog sektora, dok decentralizacija vlastitih autonomnih prihoda ima
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suprotan u¢inak. Ova dihotomija ucinaka sugerira da decentralizacija mora ukljucivati i aktivnosti
zasnovane na rashodima i na prihodima nizih razina vlasti kako bi imale ograni¢avajuci uc¢inak na
ukupnu veli¢inu javnog sektora u gospodarstvu. Ukoliko ne dode do istog, moze do¢i do toga da
se smanji konkurentski pritisak na nize razine vlasti i njihovih mobilnih ekonomskih resursa, dok
¢e ukupni ucinak fiskalne decentralizacije na veli¢inu javnog sektora biti a priori zanemariv
(Golem, 2010).

2.6.2. Decentralizacija i fiskalna stabilnost

Lokalni javni sektor u suvremenim ekonomijama ima sve znacajniju i vecu ulogu u kreiranju BDP-
a, a povezano s tim, sredi$nja drzava ima sve manju moc u kontroli drzavnih funkcija medu kojima
vazno mjesto ima odrzavanje fiskalne odnosno makroekonomske stabilnosti. Za fiskalnu stabilnost
izrazito je vazan proces decentralizacije, odnosno kako je isti implementiran u pojedinoj zemlji, a
Cesto se oblikuje politickim i institucionalnim umjesto ekonomskim motivima. U pojedinim
zemljama s ozbiljnim fiskalnim deficitima kao $to su zemlje u razvoju i tranzicijske zemlje,
srediSnje razine su prenijele odgovornosti za potro$nju $to nije bilo popraéeno adekvatnim

dodijeljenim resursima za njihovo podmirivanje (Ter Minassiaan, 1997).

Tradicionalno su neki autori (Tanzi, 1995; Prud’homme, 1995) upozoravali na opasnosti za
makroekonomsku stabilnosti prilikom provodenja decentralizacije, dok su pojedini autori ove
tvrdnje minimizirali. Kao §to je ve¢ prethodno navedeno, fiskalna decentralizacija podrazumijeva
transfer izvora financiranja i javnih funkcija sa srediSnje prema nizim razinama vlasti S ciljem
poveéanja ucinkovitosti javnog sektora, poveéanja politicke odgovornosti i transparentnosti u
procesu odlucivanja i pruzanja javnih usluga. Istovremeno, decentralizacijom fiskalni odnosi
izmedu razli¢itih razina vlasti postaju sve sloZeniji, pri ¢emu problemi u koordinaciji fiskalnih
odnosa vrlo Cesto rezultiraju nastankom proracunskih deficita, posebice u slu¢aju zemalja u razvoju
koje ne zadovoljavaju bitne preduvjete za uspjeSnu decentralizaciju (de Mello, 2000, str. 365). Isti
je napravio analizu i usporedio podatke koji se odnose na javne financije na sredisnjoj i lokalnoj
razini, a istrazivanjem je obuhvaceno 30 zemalja (od cega je 17 OECD zemalja te 13 zemalja u
razvoju) u periodu od 1970. do 1995. godine. Rezultati su ukazali da se s povecanjem veli¢ine

lokalne drzave i srediSnje drzave pogorsava fiskalna pozicija (povecanje fiskalnog deficita), Sto
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nije sluc¢aj kada se promatra odnos izmedu fiskalne pozicije srediSnje drzave i veli¢ine lokalne
drzave (de Mello, 2000, str. 372-373). Kada se analiziraju podaci za 13 zemalja koje su u razvoju
i koje nisu ¢lanice OECD-a, u tom slucaju rezultati pokazuju da je veli¢ina lokalne drzave
negativno utjecala na fiskalnu poziciju srediSnje drzave, Sto zna¢i da se povecanjem
decentralizacije koja nije ispravno sprovedena ujedno slabi fiskalna stabilnost cjelokupnog sustava
pojedine zemlje, pri ¢emu de Mello kao klju¢ne razloge nestabilnosti vidi probleme u
mehanizmima dijeljenja poreznih prihoda te koordinaciji fiskalnih odnosa izmedu razli¢itih razina

vlasti.

Martinez-Vazquez i McNab (2003) otkrivaju da decentralizacija prihoda dovodi do veée stabilnosti
cijena. Isto tako, Baskaran (2012) utvrduje da je decentralizacija prihoda dovela do smanjenja
inflacije koriStenjem modificiranih mjera fiskalnih resursa koji su pod kontrolom nizih razina
vlasti, pogotovo prenosenjem vece razine autonomije prihoda. Ova otkrica isti¢u vaznost fiskalne
decentralizacije, tj. uglavnom decentralizacije prihoda (koja je pokazala pozitivnije efekte od
decentralizacije rashoda) koja moze dovesti do vece fiskalne odgovornosti decentraliziranih vlada,
a zatim i do odrzivijih makroekonomskih politika. Opcenito, decentralizacija poreznih prihoda
moze pozitivno utjecati na sposobnost zemalja da smanje fiskalni deficit. Zapravo, dodjeljivanje
odgovornosti i resursa za oporezivanje izmedu razli¢itih razina vlasti trebalo bi potaknuti pozitivnu
konkurenciju izmedu lokalnih samouprava, transparentnost i kod poreznog tereta i kod isporuke
javnih dobara i usluga te smanjiti monopolisticku mo¢ sredi$njih vlada da prekomjerno oporezuju
svoje gradane (Brennan i Buchanan, 1980). Stovise, zahvaljujuéi povec¢anoj bliskosti s razinom
vlasti u okviru decentralizacije (Ivanyna i Shah, 2012), porezni obveznici mogu biti spremniji na

suradnju s lokalnim samoupravama, a svjesniji su i poreza koji s vremenom placaju.

S empirijske strane, neke su se studije takoder usredotocile na u¢inke decentralizacije prihoda i
poreza na proracunsku stabilnost i fiskalnu disciplinu s mjeSovitim rezultatima. Rodden (2002) je
doSao do rezultata da u razli¢itim zemljama autonomija prihoda i ograni¢enje zaduZivanja vode do
manjeg proracunskog deficita. Zanimljivo je da Foremny (2014) koriste¢i podatke o panelima za
15 zemalja Europske unije tijekom razdoblja 1995.-2008., pokazuje da ucinkovitost i fiskalnih
pravila i porezne autonomije ovisi 0 ustavnoj strukturi. Fiskalna pravila smanjuju deficite samo u
unitarnim zemljama. Deficiti subnacionalnih sektora u federacijama mogu se izbje¢i poreznom

autonomijom. Neyapti (2010) takoder pokazuje da decentralizacija prihoda nastoji smanjiti
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proracunski deficit, ali da snaga ovog ucinka varira u zavisnosti od niza drzavnih ¢cimbenika, poput
veli¢ine stanovnistva ili odrzavanja lokalnih izbora. Sli¢no tome, Eyraud i Lusinyan (2014), koji
analiziraju utjecaj vertikalnih fiskalnih neravnoteza na ukupni fiskalni u¢inak u 20 zemalja OECD-
a, otkrivaju da se fiskalna bilanca opée drzave poboljSava smanjenjem vertikalnih fiskalnih
neravnoteza. Odnosno, smanjivanje jaza izmedu subnacionalnih izdataka i vlastitih prihoda

povezano je s boljim fiskalnim ishodom (Martinez et al., 2016).

Baskaran (2010a) istrazuje kako decentralizacija poreza i potroSnje utjece na razinu zaduZenosti u
zemljama OECD-a tijekom razdoblja 1975-2001. Njegova otkric¢a sugeriraju da decentralizacija
rashoda znacajno smanjuje zaduzenost javnog sektora, dok su porezna decentralizacija i vertikalne

fiskalne neravnoteze nesignifikantne.

Tanzi (1996) istice tri glavna kanala kojima fiskalna decentralizacija potencijalno moze pokrenuti
strukturne fiskalne probleme: mogucnost nekontroliranog zaduzivanja nizih razina javne vlasti,
dodjeljivanje glavnih poreznih osnovica nizim razinama javne vlasti i podjela glavnih poreznih

osnovica izmedu sredi$nje razine javne vlasti i nizih razina.

PrenoSenjem odgovornosti za prikupljanje prihoda na niZe razine vlasti ili kontrole veceg udjela
javnih rashoda moze se ozbiljno ograni¢iti manevarski prostor sredi$nje vlasti. Ter-Minassian
(1997a) navodi kako prijenos izvora financiranja i nadleznosti na lokalne razine vlasti moze
ugroziti sposobnost srediSnje drzave u ucinkovitom provodenju stabilizacijske funkcije, Sto je
posljedica gubitka znacajnih izvora financiranja i moguénosti kontrole javnih rashoda na razini
srediSnje drzave uslijed provedbe fiskalne decentralizacije. Velike vertikalne neravnoteze
rezultiraju zna€ajnim iznosima meduproracunskih transfera i financiranjem lokalnih deficita
zaduzivanjem te posljedicnom akumulacijom javnoga duga. Stoga je bitno da se sustav
meduproracunskih transfera temelji na transparentnosti, stabilnosti i unaprijed poznatim pravilima
dodjele prihoda kako bi se mogla osigurati uskladenost proracunskih sredstava, a sve uz primjenu
nacela ¢vrstog proracunskog ogranicenja i kontrole stupnja zaduzenosti nizih razina vlasti (Ter-

Minassian, 1997a, str. 6).

U situacijama kada postoji visoki stupanj decentralizacije, aktivnosti koje provode nize razine
javne vlasti mogu imati vrlo znacajne fiskalne ucinke, koji ukoliko dode do odsutnosti
koordinacijske politike, mogu biti u suprotnosti s makroekonomskim politikama (primjerice

stabilizacijske politike) sredi$nje razine vlasti.
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S obzirom da postoje ocigledne potencijalne prijetnje djelovanja lokalnog javnog sektora na
fiskalnu stabilnost zemlje, nuzno je dizajnirati sustav fiskalne decentralizacije kako bi se navedene
svele na minimalnu razinu. Nekoliko je klju¢nih stavki kojima je potrebno posvetiti pozornost, a
radi se o transferima izmedu razli¢itih razina vlasti, pitanjima pasivnog i aktivnog financijskog
izravnanja, koordinaciji izmedu razina javne vlasti u formiranju fiskalne politike i kontroli

zaduzivanja nizih razina vlasti.

2.6.3. Decentralizacija i ekonomski rast

Pretpostavlja se da decentralizacija pozitivno utje¢e na ekonomski rast jer stvara uvjete za bolju
aktivaciju endogenih faktora razvoja. Decentralizacija moze kreirati natjecateljsku atmosferu medu
lokalnim jedinicama te one nastoje na najbolji mogu¢i nacéin udovoljiti potrebama svojih
stanovnika, $to rezultira inovativnijim i fleksibilnijim pristupom pruzanja usluga. U teoriji fokus
je uglavnom na raspodjeli prihoda i rashoda izmedu srediSnje vlasti i nizih razina vlasti (lokalne 1
regionalne) sa pretpostavkom da postoji optimalna razina decentralizacije, koja je u skladu s ciljem
maksimiziranja druStvenog blagostanja. Stoga ¢e svaki pokuSaj dostizanja te razine poboljSati
ekonomsku ucinkovitost i rast dohotka. Kroz informacijsku prednost koje imaju lokalne vlasti u
odnosu na sredi$nju vlast u raspodjeli resursa postize se veca alokacijska ucinkovitost. S obzirom
da su lokalni sluzbenici u neposrednoj blizini potrosaca usluga koje pruzaju, mogu efikasnije
zadovoljiti lokalne potrebe od sluzbenika na nacionalnoj razini §to rezultira povecanjem

ekonomske ucinkovitosti.

Navedena tvrdnja da fiskalna decentralizacija povecava ekonomsku ucinkovitost moze imati
odgovaraju¢i ucinak na dinamiku kretanja ekonomskog rasta (Oates, 1999). Teoretski, veca
fiskalna autonomnost moze biti povezana s veCom proizvodnjom po jedinici rada i ve¢im stopama
rasta (Brueckner, 2006). Medutim, put uzro¢nosti nije jasan a decentralizacija moze utjecati na rast
neizravno kroz njegov utjecaj na druge socio-ekonomske varijable, kao $to su makroekonomska
stabilnost i kvaliteta javnog upravljanja (Martinez-Vazquez i McNab, 2003) ili kroz interakciju s
institucionalnim okvirima (Feld i Schnellenbach, 2011).
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Ocekuje se da ¢e odgovornost lokalnih jedinica vrSiti pritisak na lokalne vlasti da neprestano traze
nacine za pruzanje kvalitetnijih javnih usluga s ogranienim resursima, $to ¢e dovesti do
produktivne ucinkovitosti. Odgovornost moze potaknuti vec¢u potrosnju na javne investicije te na
ostale sektore koji poticu rast, kao Sto su obrazovanje i zdravstvo. Lokalna odgovornost moze se
ojacati izravnim izborom lokalnih vlasti od strane stanovnistva u odredenoj lokalnoj jedinici. (Keen
i Marchand, 1997; Bénassy Quéré, Gobalraja i Trannoy, 2007; Kappeler i Valila, 2008, Fredriksen,
2013)

Normativne postavke teorije fiskalnog federalizma ukazuju da decentralizacija utjece na povecanje
alokacijske ucinkovitosti te posljedi¢no dovodi do ekonomskog rasta. Ipak, brojna istrazivanja o
odnosu decentralizacije i ekonomskog rasta ne daju konacan odgovor na pitanje 0 njihovoj
uzro¢no-posljedicnoj vezi, odnosno ne mogu definitivno utvrditi je li decentralizacija uzrok ili
posljedica ekonomskog rasta (Bahl i Linn, 1992, prema Drezgi¢ et al., 2012, str. 2). Medutim,
moguce je jasno utvrditi da postoji korelacija izmedu stupnja decentralizacije i ekonomskog
razvoja u smislu da ekonomski razvijenije drzave imaju ujedno i visi stupanj decentralizacije, pri
¢emu takoder ne postoji veza izmedu optimalne veli¢ine lokalne jedinice 1 ostvarenih stopa

ekonomskog rasta (Drezgic¢ et al., 2012, str. 2).

Najraniji teorijski doprinos analizi utjecaja fiskalne decentralizacije na ekonomski rast dali su
Brennan i Buchanan (1980), Oates (1972) i Tiebout (1956), dok su se prva empirijska istraZivanja
pojavila 1990-ih godina (Oates, 1995; Davoodi i Zou, 1998; Zhang i Zou, 1998). Zagovornici
decentralizacije kao glavni motiv decentralizacije isticu povecanje efikasnosti alokacije
ogranicenih resursa i pruzanja javnih usluga. Iskustva pojedinih tranzicijskih zemalja pokazuju da
je decentralizacija utjecala i na demokratske promjene te vecu participaciju gradana u radu lokalne
uprave 1 u odlu¢ivanju o razvojnim pitanjima. Sve navedeno utjecCe na povecanje odgovornosti
lokalnih ¢elnika 1 smanjenje korupcije, a u konac¢nosti na povoljnije investicijsko okruZenje §to

djeluje pozitivno na ekonomski rast.

Oponenti decentralizacije kao glavni razlog negativhog utjecaja fiskalne decentralizacije na
ekonomski rast navode da lokalnim jedinicama nedostaje kapaciteta (prvenstveno ljudskog,
financijskog i tehnickog) te da je lokalna birokracija neefikasna te su sukladno navedenom
investicije u inovacije i tehnologiju na lokalnoj razini slabe (Tanzi, 1996). Tanzi (1996) je misljenja

da ne postoji uvjerljivi dokaz da su informacije koje posjeduju sluzbenici u tijelima srediSnje drzave
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manje to¢ne od onih koje posjeduju lokalne uprave. Prud’homme (1995) smatra da je lokalna
demokracija nedovoljno razvijena i nedjelotvorna posebice u zemljama u razvoju. Smatra da su
preferencije lokalnog stanovni$tva kompleksne | raznovrsne pa se ne mogu interpretirati kroz samo
jedan glas te da lokalni izbori uglavnom ovise o politickoj lojalnosti i da rijetko reflektiraju

preferencije lokalnog stanovnistva.

Empirijska istraZivanja koja povezuju decentralizaciju i rast imaju razli¢ite zakljucke. Meta-analiza
priblizno 30 studija zakljucuje da nema jake podrske ni pozitivnom ni negativnom ucinku fiskalne
decentralizacije na rast (Baskaran et al., 2016). Studije na razini jedne zemlje pruzaju
signifikantnije i pozitivnije rezultate nego studije koje ukljucuju vise zemalja u uzorak, vrlo
vjerojatno iz razloga $to se institucionalne i fiskalne politike mogu bolje kontrolirati u studiji na
razini jedne zemlje. Decentralizacija prihoda se uglavnom povezuje s pozitivnijim rezultatima
utjecaja na ekonomski rast od decentralizacije rashoda (Asatryan i Feld, 2015). Mnoge studije u
organizaciji OECD-a dokazuju da decentralizacija ima pozitivan, ali ekonomski slab u¢inak na
produktivnost (Blochliger et al., 2013). Naposljetku, novija istrazivanja dokazuju da

decentralizacija dovodi do manje dohodovne nejednakosti (Stossberg i Blochliger, 2017).

U nastavku rada u petom poglavlju dati ¢e se detaljniji pregled literature gdje su izdvojeni radovi
koji su analizirali odnos izmedu fiskalne decentralizacije i ekonomskog rasta na razini jedne zemlje

i cross-country analizi.
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3. ANALIZA FISKALNE DECENTRALIZACIJE U ZEMLJAMA CLANICAMA
EUROPSKE UNIJE | REPUBLICI HRVATSKOJ

Utvrdivanje ostvarenog stupnja fiskalne decentralizacije vrlo je zahtijevan posao stoga analizu
treba usmjeriti na bit decentralizacije, a to je raspodjela ovlasti za potroSnju i ostvarenje
financijskih sredstava medu razli¢itim razinama vlasti. Uglavnom su sve danasnje suvremene
drzave decentralizirane, no postoje odredene razlike medu zemljama u dosegnutom stupnju i obliku
decentralizacije. Tijekom posljednjih nekoliko desetlje¢a mnoge su zemlje diljem svijeta prenijele
fiskalne i politicke mo¢i nizim razinama vlasti. Prema podacima koje su prikupili Garman et al.
(2001) na uzorku od 75 zemalja u razvoju, visSe od 80% analiziranih zemalja prolazilo je kroz
odredeni oblik decentralizacije vlasti poCetkom ovog tisucljeca. Slicna je situacija u razvijenim
zemljama. Indeks regionalnog autoriteta (Regional Authority Index (RAI)) koji su kreirali Hooghe
et al. (2010) za 42 demokratske i polu-demokratski uredene zemlje, otkriva da je 70% zemalja od
1950. godine decentralizirano (Martinez-Vazquez, et al., 2017).

Uspjesnost provedbe procesa decentralizacije uvelike ovisi o broju socio-ekonomskih i povijesnih
faktora te se moraju uvaZzavati specificnosti svakog pojedinog gospodarstva. Svaka drZzava ima
svoju tradiciju i povijest, vlastiti politicki, ekonomski i institucionalni kontekst. Drzave se razlikuju
po povrsini teritorija, ustavnom uredenju, po broju stanovnika, ekonomskim pokazateljima,
drustvenim, kulturnim politickim, regionalnim i mnogim drugim posebnostima koje je bitno uvaziti
pri formiranju sustava javne vlasti. Fiskalna decentralizacija u Europi dodatno je dobila na vaznosti
osnivanjem Europske unije kao zajednice fiskalno neovisnih drzava koje u zajednickim politikama

regionalnog razvoja sudjeluju s dijelom nacionalnih izvora financiranja.

Odluke o kriterijima i instrumentima za ublazavanje fiskalnih nejednakosti na teritoriju pojedinih
zemalja Clanica, u mjerodavnosti su njihovih nacionalnih tijela pri ¢emu su sve zemlje koje su
pristupile Europskoj uniji zadrzale autonomiju u utvrdivanju instrumenata i kriterija za okomito i
vodoravno fiskalno izravnanje. Europska unija jos uvijek ne predvida obvezu harmonizacije
nacionalnih politika fiskalnog izravnanja, kao §to je to slucaj s odredenim segmentima politike
oporezivanja, ali je Europskom poveljom o lokalnoj samoupravi (engl. European Charter of Local
Self Government) predvidena pomoc¢ financijski slabijim lokalnim jedinicama s ciljem ispravljanja
ucinaka nejednake raspodjele potencijalnih izvora financiranja 1 financijskog tereta (Europska

povelja o lokalnoj samoupravi, NN 14/97, 2/07, 4/08, 5/08, ¢lanak 9.).
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Iako u Europskoj uniji postoje jasne tendencije u smjeru decentralizacije (sukladno nacelu
supsidijarnosti) i pruzanju potpore slabije razvijenim podruc¢jima u okviru regionalne politike, do
sada nije uspostavljen obvezujuéi okvir za provodenje fiskalne decentralizacije i fiskalnog
izravnanja na razini zemalja Clanica. Poveljom 1 prate¢im dokumentima pruzaju se preporuke za
provedbu decentralizacije, te taj okvir moze posluziti kao dobra praksa pri kreiranju nacionalnih
politika. Treba istaknuti kako je Povelja dokument koji je donijelo Vije¢e Europe, a ne tijela
Europske unije, pa se njegovi ucinci odnose na veci dio europskog kontinenta. Dafflon (2007)
navodi da je Povelja bitna jer se njene smjernice o lokalnim financijama ne primjenjuju samo na
zemlje Zapadne Europe, nego i na veéinu tranzicijskih ekonomija Isto¢ne Europe koje nemaju
iskustva u tom podrucju. U nedostatku regulacije politika fiskalne decentralizacije i fiskalnog

izravnanja u Europskoj uniji, dokumenti Vije¢a Europe predstavljaju osnovu za njihovu provedbu.

U Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi (NN 14/97, 2/07, 4/08, 5/08) stoji kako lokalna
samouprava oznacava pravo i sposobnost lokalnih jedinica da — u okviru zakona — reguliraju i
upravljaju velikim dijelom javnih poslova u svojoj nadleznosti i u interesu lokalnog stanovniStva
(Clanak 3. stavak 1.). Lokalnim jedinicama treba — u okviru nacionalne ekonomske politike —
dodijeliti odgovarajuce vlastite financijske resurse kojima lokalne jedinice mogu slobodno
raspolagati u okviru svojih ovlasti (¢lanak 9. stavak 1.). Financijski resursi lokalnih jedinica trebaju
biti razmjerni odgovornostima koje su na njih prenesene (€lanak 9. stavak 2.). Dio financijskih
resursa lokalnih jedinica treba potjecati od poreza i naknada kojima lokalne jedinice autonomno
odreduju stope (€lanak 9. stavak 3.) dok sustavi financiranja prihoda lokalnih jedinica moraju biti
dovoljno raznoliki i evolutivni kako bi mogli slijediti promjene stvarnih troskova obavljanje
lokalnih ovlasti (€lanak 9. stavak 4.). U cilju zastite financijski slabijih lokalnih jedinica namece
se potreba za uspostavljanjem procedura fiskalnog izravnanja ili mjera koje sluze ispravljanju
ucinaka nejednake distribucije potencijalnih izvora financiranja i financijskog tereta (¢lanak 9.
stavak 5.). Pomoc¢i lokalnim jedinicama namijenjene izravnanju bi — koliko god je to moguce —

trebale biti nenamjenske (¢lanak 9. stavak 7.).

U nastavku se prikazuje administrativno-teritorijalno ustrojstvo u zemljama ¢lanicama Europske
unije 1 Republici Hrvatskoj, te se daje izraCun i usporedba stupnja fiskalne decentralizacije i

autonomnosti u zemljama ¢lanicama Europske unije i Republici Hrvatskoj.
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3.1. Administrativno-teritorijalno ustrojstvo u zemljama ¢lanicama Europske unije

Odredenje administrativno teritorijalnog ustroja drzave ima znacajnog utjecaja na implementaciju,
provedbu i rezultate decentralizacijske reforme. Organizacija fiskalnih odnosa medu razli¢itim
drzavnim razinama specifi¢na je za svaku pojedinu zemlju, a ovisi 0 njezinoj povijesnoj i
postojecoj politickoj 1 teritorijalnoj organizaciji, vrsti drzavnog uredenja, veliini gospodarstva,

ekonomskom razvoju, politickim, drustvenim, kulturnim, etnickim 1 institucionalnim faktorima.

Proces fiskalne i administrativne decentralizacije u drzavama ¢lanicama Europske unije zapoceo
je urazli¢itim razdobljima i tekao neujednacenim intenzitetom uglavnom zbog drustvene i politicke
prirode te je na sam proces fiskalne decentralizacije u velikoj mjeri utjecalo i administrativno
uredenje. Definiranjem veli¢ine i djelokruga administrativno-teritorijalnih jedinica posredno se
utjece na vrstu te koli¢inu javnih usluga i dobara koje se pruzaju na lokalnoj razini, to jest na

intenzitet i oblik fiskalne decentralizacije.

Velic¢ina lokalnih jedinica, promatrano s aspekta broja stanovnika te veli¢ine teritorija, predstavlja
bitan element kada se odreduje cjelokupna struktura lokalne samouprave, a izravno utjee na
mogucnosti 1 kapacitete ispunjavanja zadaca i uloga koje su postavljene pred lokalnu samoupravu.
Ukupna depopulacija, posebice izraZzena kod manjih op¢ina, utjecala je na ubrzanje reformi lokalne
samouprave u Europskoj uniji i premda nije do§lo do jednoobraznih zakljucaka, zakljucak je da
vece lokalne jedinice (gradovi i1 op¢ine) bolje, kvalitetnije 1 efikasnije obavljaju poslove koje im
dodijeli drzava. Ukoliko se analiziraju trendovi na europskom podrucju u pogledu veli¢ine lokalnih
jedinica, moguce je zapaziti trend povecanja njihove veli¢ine, odnosno smanjenja njihovog broja
kroz procese amalgamiranja (spajanja) na temelju prisilnih ili dobrovoljnih zakonskih rjesenja, npr.
reforme lokalne samouprave u Svedskoj, Danskoj, Norveskoj, Finskoj, Njemackoj, Belgiji i
drugdje (Pavi¢, 2010). Izuzetak predstavljaju dvije drzave, Francuska i Italija, gdje je povijesni
segment odredivanja broja i veli¢ine lokalnih jedinica od velikog znacaja, pa se sukladno tome u
posljednjih 100 godina broj op¢ina/gradova nije znatno promijenio. Usporedno s funkcionalnom i
fiskalnom decentralizacijom, u skoro svim zemljama Europske unije ve¢ se desetlje¢ima provode

reforme lokalne samouprave sa znacajnim utjecajem na njihov broj i velic¢inu.

Najbolji pokazatelj administrativno teritorijalnog ustroja drzave je broj niZih (podnacionalnih)

razina vlasti te broj administrativnih jedinica na svakoj od razina vlasti. U prethodnom poglavlju
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navedeno je da uz lokalnu razinu vlasti postoje i niZe razine vlasti koje se nalaze izmedu sredisnje
1 lokalne drzave kao $to su savezne drzave, provincijske ili regionalne vlasti. Podsektor savezna
drzava (engl. state government) sastoji se od onih vrsta javne uprave koje predstavljaju zasebne
institucionalne jedinice i izvrSavaju odredene upravne funkcije na viSoj razini od upravnih
institucionalnih jedinica na lokalnoj razini (engl. local government), a nizoj razini od sredi$nje
drzave, osim upravljanja fondovima socijalne sigurnosti (engl. social security funds). Savezne
drzave su ustrojene u federalnom sustavu vlasti koji imaju drzavnu ili regionalnu sferu nadleznosti,
a takve zemlje u Europskoj uniji su: Austrija, Njemacka, Spanjolska i Belgija (Eurostat, 2022c). U
nastavku se prikazuje broj administrativnih jedinica prema razli¢itim razinama vlasti u
promatranim zemljama. Pojedine zemlje imaju samo jednu razinu vlasti, dok neke zemlje imaju i
do tri razine vlasti. Neovisno o tome radi li se o zemljama koje imaju i podsektor savezne drzave
(Austrija, Njemacka, Spanjolska i Belgija) uz lokalnu vlast (engl. local government), promatra se
ukupan broj razina vlasti. Za najnizu, prvu razinu vlasti koristiti ¢e se termin municipalne jedinice
koje predstavljaju gradove/op¢ine (engl. municipalities), a koje su prisutne u svim promatranim
zemljama. Broj nizih razina vlasti i administrativnih jedinica na svakoj razini u starim zemljama
¢lanicama Europske unije (EU 15) se razlikuje. Samo jednu niZu razinu vlasti imaju Finska, Irska,
Portugal i Luksemburg dvije razine imaju Danska, Austrija, Grcka, Italija, Nizozemska i Svedska,
a tri Belgija, Francuska, Njemacka, Spanjolska i UK. Broj municipalnih jedinica kre¢e se od

najmanjeg broja 31 (Irska) do najveceg 35.357 (Francuska), a Sto je vidljivo iz tablice 6.

Tablica 6.: Struktura administrativno teritorijalnog ustroja zemalja ¢lanica EU 15

) _ Broj AJ | Broj AJ Prosjecan broj Prgsj ecna ,
Drzava Broj MJ . Il. - povrsina (km®)
razine razine stanovnika MJ MJ

Austrija 2.098 9 4.250 39
Belgija 589 10 6 19.590 51
Danska 98 5 59.504 438
Finska 311 17.780 977
Francuska 35.357 101 18 1911 18
Grcka 325 13 32.919 403
Irska 31 160.819 2.206
Italija 7.960 20 7.467 37
Luksemburg 102 6.181 25
Nizozemska 380 12 45.899 89
Njemacka 11.054 401 16 7.523 32
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Portugal 308 2* 33.432 299
Spanjolska 8.124 50 17 5.830 62
Svedska 290 21 35.702 1.405
UK 391 27 3 170.937 620

Napomena: MJ— Municipalne jedinice; AJ — administrativne jedinice * Portugal ima dvije regije: autonomne pokrajine
Madeira i Azori
Izvor: Izra¢un autora na temelju podataka Eurostata (2022) i OECD-a (2018)

Iz tablice 6. vidljivo je da Irska, Luksemburg, Finska i Portugal imaju najjednostavnije
administrativno uredenje s jednom niZom razinom vlasti, a broj municipalnih jedinica u ovim
zemljama krece se od 31 u Irskoj do 311 u Finskoj (Portugal ima dvije regije: autonomne pokrajine
Madeira 1 Azori). Prosjean broj stanovnika municipalnih jedinica krece se od 6.181 u
Luksemburgu do 160.819 u Irskoj, a prosjecna povrsina iznosi od 25 cetvorna kilometra u

Luksemburgu do 2.206 u Irskoj.

Izmedu ostalog, vidljivo je da najveéi broj municipalnih jedinica ima Francuska koja ima 18 regija,
101 odsjek i 35.357 municipalnih jedinica (Pariz ima status municipalne jedinice i odsjeka) s
prosjecnim brojem stanovnika 1.911 po municipalnoj jedinici, zatim Njemacka koju ¢ini 16
saveznih drzava, 401 Zupanija 1 preko 11 tisu¢a municipalnih jedinica s prosjecnim brojem
stanovnika 7.523 po municipalnoj jedinici. Spanjolska je podijeljena u 17 autonomnih pokrajina,
50 provincija i preko 8 tisuéa municipalnih jedinica s prosjecnim brojem stanovnika 5.830 po
municipalnoj jedinici te Italija s 20 regija, i oko 8 tisu¢a municipalnih jedinica s prosje¢nim brojem
stanovnika 7.467 po municipalnoj jedinici. Austrija takoder ima veliki broj municipalnih jedinica
te je uredena kao savezna drZava koju ¢ini 9 autonomnih drzava koje predstavljaju drugu razinu

vlasti i 2.098 municipalnih jedinica s prosje¢nim brojem stanovnika 4.250 po municipalnoj jedinici.

Nadalje iz tablice 6. je vidljiva struktura zemalja koje imaju ispod 1000 municipalnih jedinica, a to
su: Belgija koja je savezna drZava s 6 regija, 10 provincija i 589 municipalnih jedinica s prosje¢nim
brojem stanovnika 19.590 po municipalnoj jedinici; Ujedinjeno Kraljevstvo koje se sastoji od 3
drzave (Skotske, Walesa i Sjeverne Irske) ima 27 Zupanija i 391 municipalnih jedinica s prosjeénim
brojem stanovnika 170.937 po municipalnoj jedinici; Nizozemska koja ima 12 provincija i 380
municipalnih jedinica s prosjecnim brojem stanovnika 45.899 po municipalnoj jedinici; Greka koja
je podijeljena u 13 regija i 325 municipalnih jedinica s prosje¢nim brojem stanovnika 32.919 po

municipalnoj jedinici; Finska koja ima 311 municipalnih jedinica s prosjecnim brojem stanovnika
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17.780 po municipalnoj jedinici; te Svedska koja ima 21 Zupaniju i 290 municipalnih jedinica s

prosjecnim brojem stanovnika 35.702 po municipalnoj jedinici.

Najmanje municipalnih jedinica imaju: Irska koja ima 31 municipalnu jedinicu s prosje¢nim
brojem stanovnika 160.819 po municipalnoj jedinici, Danska koja ima 98 municipalnih jedinica s
prosjecnim brojem stanovnika 59.504 po municipalnoj jedinici i Luksemburg koji ima 102

municipalne jedinice s prosje¢nim brojem stanovnika 6.181 po municipalnoj jedinici.

Vidljiva je velika razlika u prosjecnom broju stanovnika municipalnih jedinica koji se krece od
1.911 stanovnika u Francuskoj do 170.937 u UK, a prosjecna povrsina od 18 ¢etvornih kilometara

u Francuskoj do 2.206 u Irskoj.

Nove zemlje Clanice Europske unije (EU 12) takoder nemaju ujednaceno administrativno
teritorijalno ustrojstvo. Najveci broj zemalja ima jednu niZzu razinu vlasti, a to su Bugarska, Cipar,
Estonija, Latvija, Litva, Malta i Slovenija. Dvije razine vlasti imaju Ceska, Madarska, Rumunjska
i Slovacka, a Poljska jedina ima tri niZe razine vlasti. Broj municipalnih jedinica krece se od 60

(Litva) do 6.258 (Ceska), a §to je vidljivo iz tablice 7.

Tablica 7.: Struktura administrativno teritorijalnog ustroja zemalja ¢lanica EU 12

] _ Broj Al Broj AJ Prosjecan broj Prosj?f“:na

Drzava Broj MJ L. razine II_I. stanovnika MJ povrsina

razine (km?) MJ
Bugarska 265 26.166 416
Cipar 380 2.347 15
Ceska 6.258 14 1.709 12
Estonija 79 16.829 550
Latvija 119 15.970 523
Litva 60 46.581 1.088
Madarska 3.178 19 3.068 29
Malta 68 7.578 5
Poljska 2.478 380 16 15.294 124
Rumunjska 3.181 42 6.056 75
Slovacka 2.930 8 1.863 17
Slovenija 212 9.917 95

Napomena: MJ — Municipalne jedinice; AJ — administrativne jedinice
Izvor: Izradun autora na temelju podataka Eurostata (2022) i OECD-a (2018)
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Bugarska ima 265 municipalnih jedinica u kojima u prosjeku zivi preko 26 tisuca ljudi. S obzirom
na prosjecan broj stanovnika, veli¢inom municipalnih jedinica (uz Bugarsku) prednjace i balticke
drzave Latvija, Litva 1 Estonija. Latvija ima 119 municipalnih jedinica s prosjecnim brojem
stanovnika neSto manjim od 16 tisu¢a, a Litva 60 municipalnih jedinica te prosjeCnim brojem
stanovnika od gotovo 47 tisuca. Postojeca administrativna struktura u Latviji rezultat je smanjenja
broja municipalnih jedinica jer su (s obzirom na broj stanovnika koji u njima zivi) one bile premale
pa je i njihov financijski (fiskalni) kapacitet bio preslab za ucinkovitu decentralizaciju. S ciljem
smanjenja broja municipalnih jedinica dodjeljivana je dodatna pomo¢ iz proracuna srediSnje drzave
municipalnim jedinicama koje su se spojile (Auers, 2021). U odnosu na Latviju, Litva je zakljucila
da broj municipalnih jedinica treba povecati radi boljeg povezivanja (jatanja odnosa) izmedu
stanovnika i njihovih izabranih predstavnika. Manji boj municipalnih jedinica prisutan je i u tre¢oj
baltickoj drzavi — Estoniji. Estonija ima 79 municipalnih jedinica. Prosjecan broj stanovnika
municipalnih jedinica je preko 16 tisu¢a, pri cemu oko 30% municipalnih jedinica ima preko 100
tisuéa stanovnika, a prosje¢na povrsina municipalnih jedinica je oko 550 km? (Council of Europe,

2011).

Cipar, Malta i Slovenija imaju (s obzirom na broj stanovnika i povrSinu) relativno manje
municipalne jedinice. Cipar ima 380 municipalnih jedinica koje u prosjeku imaju nesto vise od 2
tisuce stanovnika, a Malta 68 municipalnih jedinica s nesto viSe od 7 tisu¢a stanovnika (u prosjeku).
Sloveniju ima 212 municipalnih jedinica u kojima prosjecno Zivi neSto manje od 10 tisuca

stanovnika.

Ceska, Madarska, Rumunjska i Slovacka imaju dvije razine vlasti. Ceska je podijeljena u 14 regija
i 6.258 municipalnih jedinica u kojima prosje¢no zivi nesto vise od 1,7 tisuca ljudi. Madarska ima
19 zupanija 1 preko 3 tisu¢e municipalnih jedinica koje u prosjeku imaju nesto vise od 3 tisuce
stanovnika. Oko 3 tisu¢e municipalnih jedinica imaju i Rumunjska i Slovacka, ali u rumunjskim
municipalnim jedinicama Zivi gotovo nesto viSe od 6 tisuca stanovnika, a u slovackim niti 2 tisuce
ljudi. Regionalnu vlast u Rumunjskoj ¢ine 42 Zupanije, a u Slovackoj 8 regija. Poljska je jedina
nova ¢lanica Europske unije s tri razine vlasti. Podijeljena je u 16 regija, 380 zupanija i 2.478
municipalnih jedinica. U prosjeku, municipalne jedinice se rasprostiru na 124 km?, a u njima zivi

oko 15,3 tisuca ljudi.
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U nastavku se analizira promjena broja municipalnih jedinica I. razine vlasti u EU 15 i EU 12
zemljama clanicama u razdoblju od druge polovice 20. stolje¢a do 2018. godine. Kada se
promatraju EU 15 zemlje, broj municipalnih jedinica uglavnom se smanjuje. Od pocetka druge
polovice 20. stolje¢a do 2018. u EU 15 zemljama ukupan broj municipalnih jedinica smanjio se za

gotovo 35 tisuca, a §to je prikazano u tablici 8.

Tablica 8.: Promjena broja municipalnih jedinica u zemljama ¢lanicama EU 15

. . . . Apsolutna Relati_vna
Drzava Godina | Broj MJ | Godina | Broj MJ . promjena
promjena (%)

Austrija 1950. 3.999 | 2018. 2.098 -1.901 -47,54%
Belgija 1950. 2.669 | 2018. 589 -2.080 -77,93%
Danska 1950. 1.387 | 2018. 98 -1.289 -92,93%
Finska 1950. 547 | 2018. 311 -236 -43,14%
Francuska 1945. 38.814 | 2018. 35.357 -3.457 -8,91%
Grcka 1950. 5.959 | 2018. 325 -5.634 -94,55%
Irska 1950. 110 | 2018. 31 -79 -71,82%
Italija 1950. 7.781 | 2018. 7.960 179 2,30%
Luksemburg | 1950. 127 | 2018. 102 -25 -19,69%
Nizozemska | 1950. 1.015 | 2018. 380 -635 -62,56%
Njemacka 1950. 25.930 | 2018. 11.054 -14.876 -57,37%
Portugal 1950. 303 | 2018. 308 5 1,65%
Spanjolska 1950. 9.214 | 2018. 8.124 -1.090 -11,83%
Svedska 1950. 2.281 | 2018. 290 -1.991 -87,29%
UK 1950. 2.028 | 2018. 391 -1.637 -80,72%

Napomena: MJ — Municipalne jedinice
Izvor: Izracun autora na temelju podataka OECD-a (2018), Pavi¢ (2010), Council of Europe: 1999b za Irsku, 2001 za
Gr¢ku, 2006b za Portugal, 2007 za Luksemburg

Ukoliko promatramo navedenu tablicu 8. u apsolutnom iznosu u periodu od 1945. godine do 2018.
godine, vidljivo je da je broj municipalnih jedinica najviSe smanjen u Njemackoj (preko 14 tisuca),
a ukoliko tablicu 8. promatramo u postotku relativnih promjena u vidljivo je da je u Danskoj i
Grckoj broj municipalnih jedinica najvise smanjen (preko 90%). Italija 1 Portugal u promatranom
su intervalu ¢ak povecale broj municipalnih jedinica, ali to je povecanje (u relativnom smislu)
zanemarivo. Navedena promjena broja municipalnih jedinica u zemljama ¢lanicama EU 15

prikazana je detaljnije u grafikonu 1.
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Grafikon 1.: Promjena broja municipalnih jedinica u zemljama ¢lanicama EU 15

10000

9000

8000

7000

6000

5000

4000

3000

2000 l

1000 I_L

0 s .
FFe T FTe T e @SS
S ¥ fafp o o T SO
=R < &

Izvor: Grafi¢ki prikaz tablice 8. na temelju izraduna autora prema podacima OECD-a (2018), Pavi¢ (2010), Council
of Europe: 1999b — za Irsku, 2001 za Gréku, 2006b za Portugal, 2007 za Luksemburg

Iz grafikona 1. izuzete su Francuska i Njemacka, obzirom na njihovu veliku vrijednost broja
municipalnih jedinica u odnosu na ostale zemlje: Francuska je imala 38.814 municipalnih jedinica,
te je smanjila 2018. godine broj municipalnih jedinica za 8,91% (35.357); Njemacka je 1950.
godine imala 25.930 municipalnih jedinica te je 2018. godine za 57,37% smanjila broj
municipalnih jedinica (11.054). Ostale zemlje iz tablice 8. prikazane su u grafikonu 1., iz kojeg je
vidljivo da je vecina zemalja iz EU 15 smanjivala broj municipalnih jedinica 2018. godine u
odnosu na podatke iz 1950-tih godina osim Italije i Portugala. Kao $to je prethodno navedeno,
zakljucak dugogodis$njeg istrazivanja optimalne veli¢ine municipalnih jedinica u Europskoj uniji
ide upravo u smjeru smanjenja broja municipalnih jedinica zbog toga §to ve¢e municipalne jedinice
(gradovi i opéine) bolje, efikasnije i kvalitetnije obavljaju poslove koje im dodijeli drzava. Vidljivo

je kako je veéina zemalja i implementirala navedene zakljucke.

Ukupan broj municipalnih jedinica smanjen je i na razini EU 12 zemalja. Doduse to je smanjenje
teze interpretirati jer podaci o broju municipalnih jedinica pocetkom druge polovice 20. stoljeca
nisu potpuni. Zbog toga se referentna (poc¢etna) godina za pojedine nove zemlje ¢lanice Europske
unije koristena u analizi razlikuje i kre¢e u prili¢no Sirokom intervalu od 1950. do 1999 kao sto je

I prikazano u tablici 9.
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Tablica 9.: Broj municipalnih jedinica u zemljama ¢lanicama EU 12

Drzava Godina | Broj MJ | Godina | Broj MJ Apsol_utna Rel_atlvna

promjena | promjena (%)
Bugarska 1950. 1.394 | 2018. 265 -1.129 -80,99%
Cipar 1998. 32 | 2018. 380 348 1.087,50%
Ceska 1990. 4,140 | 2018. 6.258 2.118 51,16%
Estonija 1999. 253 | 2018. 79 -174 -68,77%
Latvija 1990. 570 | 2018. 119 -451 -79,12%
Litva 1950. 581 | 2018. 60 -521 -89,67%
Magdarska 1950. 3.217 | 2018. 3.178 -39 -1,21%
Malta 1992 67 | 2018. 68 1 1,49%
Poljska 1950. 5.000 | 2018. 2.478 -2.522 -50,44%
Rumunjska 1950. 4.257 | 2018. 3.181 -1.076 -25,28%
Slovacka 1950. 2.259 | 2018. 2.930 671 29,70%
Slovenija 1960. 83 | 2018. 212 129 155,42%

Napomena: MJ — Municipalne jedinice

Izvor: Izracun autora na temelju podataka OECD-a (2018), Pavi¢ (2010), Council of Europe: 1999 za Cipar, 1999c za

Slovacku, 2004 za Madarsku, 2006 za Maltu, 2011 za Estoniju

Najvece apsolutno smanjenje broja municipalnih jedinica bilo je u Poljskoj (gdje je u promatranom
razdoblju ukinuto preko 2,5 tisu¢e municipalnih jedinica), a relativno u Litvi (broj municipalnih
jedinica smanjen za gotovo 90%). Broj municipalnih jedinica u pojedinim se zemljama i
poveéavao, a najveée apsolutno poveéanje biljezi Ceska u kojoj je ustrojeno preko 2 tisuée novih

municipalnih jedinica. Veliko povecanje broja municipalnih jedinica zabiljezen je u Slovackoj 1

Cipru, kao i u ostalim zemljama ¢lanicama EU12, §to je vidljivo u grafikonu 2.
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Grafikon 2.: Promjena broja municipalnih jedinica u zemljama ¢lanicama EU 12
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Izvor: Graficki prikaz iz tablice 9. na temelju izraCuna autora prema podacima OECD-a (2018), Pavi¢ (2010), Council
of Europe: 1999 za Cipar, 1999c¢ - za Slovacku, 2004 — za Madarsku, 2006 — za Maltu, 2011 za Estoniju

U grafikonu 2. nije prikazana Ceska obzirom na veliku vrijednost broja municipalnih jedinica u
odnosu na ostale zemlje. Ceska je 1990. godine imala velik broj municipalnih jedinica (4.140), ali
je 2018. godine dodatno povecala broj jedinica na 6.258 §to predstavlja relativnu promjenu u iznosu
od 51,16%. U grafickom prikazu ostalih zemalja EU 12 vidljivo je kako veliki broj zemalja biljezi
smanjenje broja municipalnih jedinica u 2018. godini u odnosu na pocetne podatke, a to su:
Bugarska, Estonija, Latvija, Litva, Poljska, Rumunjska i Madarska, dok je njih 5 povecalo broj
municipalnih jedinica u 2018. godini, a to su Cipar, Ceka, Malta, Slovenija i Slova¢ka. Najveée
smanjenje broja municipalnih jedinica u relativnim iznosima ima Litva, dok najvece povecanje

broja municipalnih jedinica ima Cipar.

Nacelno, broj municipalnih jedinica trebao bi ovisiti o broju stanovnika, povrSini drzave, ali i
ekonomskoj razvijenosti koja neizravno odreduje i standard ponude javnih dobara i usluga na
municipalnoj razini od ¢ega bi prve dvije karakteristike (broj stanovnika i1 povr§ina) trebale biti
presudne. Veca povrsina drzave trebala bi zahtijevati i vec¢i broj municipalnih jedinica s obzirom
na to da se lokalne javne usluge ne mogu adekvatno i ucinkovito pruzati na prevelikom
zemljopisnom prostoru, dok s druge strane, prevelik broj municipalnih jedinica moze biti troSkovno

neucinkovit (zbog povecanja administracije i neiskoriStavanja ekonomije obujma u pruzanju javnih
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usluga). Veéi broj municipalnih jedinica podrazumijeva i manji broj stanovnika koji zivi u tim
municipalnim jedinicama. Pretjerana fragmentacija (administrativna rascjepkanost) moze
prouzroc¢iti ekonomsko slabljenje municipalnih jedinica te u svojoj krajnosti onemoguciti fiskalnu

decentralizaciju.

Tablica 10.: Fragmentacija u zemljama ¢lanicama EU 15 u 2020. godini

. . Stanovnistvo Povrsina BrOJ_ '\./.” na Broj MJ na
Drzava Broj MJ o 2 milijun . 2
(u tisu¢ama) (km?) . tisu¢u km
stanovnika

Austrija 2.098 8.917 82.409 235 25
Belgija 589 11.539 30.326 51 19
Danska 98 5.831 42.924 17 2
Finska 311 5.530 303.892 56 1
Francuska 35.357 67.571 647.795 523 55
Grcka 325 10.699 130.820 30 2
Irska 31 4.985 68.394 6 0
Italija 7.960 59.439 295.114 134 27
Luksemburg 102 630 2.586 162 39
Nizozemska 380 17.442 33.688 22 11
Njemacka 11.054 83.161 357.376 133 31
Portugal 308 10.297 92.226 30 3
Spanjolska 8.124 47.366 | 504.712 172 16
Svedska 290 10.353 | 407.340 28 1
UK 391 66.836 242.513 6 2
Prosjek 4.495 27.373 216.141 107 16

Napomena: MJ — Municipalne jedinice
Izvor: Izra¢un autora na temelju podataka Eurostata (2022) i OECD-a (2018)

Iako sam broj municipalnih jedinica ne otkriva puno o fragmentiranosti drzava, dovodenje tog broja
u odnos s ukupnom povrSinom ili brojem stanovnika ve¢ je informativnije. U grafikonu 3.
usporeden je broj municipalnih jedinica na milijun stanovnika na temelju podataka iz prethodne

tablice 10.
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Grafikon 3.: Broj municipalnih jedinica na milijun stanovnika u EU 15 zemljama ¢lanicama
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Izvor: Graficki prikaz na temelju izracuna autora na temelju podataka Eurostata (2022) i OECD-a (2018)

Iz navedenog grafikona, vidljivo je da je u starim zemljama ¢lanicama Europske unije (EU 15)
intenzitet administrativne decentralizacije neujednacen, pa tako UK 1 Irska imaju tek 6
municipalnih jedinica na milijun stanovnika, dok ih Francuska ima 523. Francuska je
najfragmentiranija i s obzirom na povrSinu pa tako na tisu¢u kilometara kvadratnih ima u prosjeku
55 municipalnih jedinica, dok ih najmanje imaju Svedska i Finska (jedna municipalna jedinica).
Prosje¢no se na tisucu kilometara kvadratnih EU 15 drzava nalazi 16 municipalnih jedinica,

odnosno njih 107 na milijun stanovnika.

Zemlje koje se svrstavaju u kategoriju novih ¢lanica (EU 12) su fragmentiranije od EU 15 zemalja.
Na tisucu kilometara kvadratnih zemalja ¢lanica EU 12 nalazi se prosjecno 41 municipalna

jedinica, a na milijun stanovnika ih ima 210.
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Tablica 11.: Fragmentacija u zemljama ¢lanicama EU 12 u 2020. godini

Drava Broj MJ Stan'ovr’liétvo Povréizna Brr?“'i\j/ljnna Bfroj’MJ ngl
(u tisu¢ama) (km?) . tisuc¢u km
stanovnika

Bugarska 265 6.934 110.372 38 2
Cipar 380 892 5.695 426 67
Ceska 6.258 10.698 77.219 585 81
Estonija 79 1.330 43.432 59 2
Latvija 119 1.900 62.210 63 2
Litva 60 2.795 65.286 21 1
Madarska 3.178 9.750 93.028 326 34
Malta 68 515 315 132 216
Poljska 2.478 37.899 306.194 65 8
Rumunjska 3.181 19.265 238.391 165 13
Slovacka 2.930 5.459 49.036 537 60
Slovenija 212 2.102 20.145 101 11
Prosjek 1.601 8.295 89.277 210 41

Napomena: MJ — Municipalne jedinice

Izvor: Izra¢un autora na temelju podataka Eurostata (2022) i OECD-a (2018)

S obzirom na broj stanovnika najfragmentarnija je Ceska s 585 municipalnih jedinica na milijun
stanovnika, dok ih je u Litvi svega 21. Litva je najmanje fragmentirana i s obzirom na povrsinu pa
tako na tisu¢u kilometara kvadratnih ima jednu municipalnu jedinicu, dok je najfragmentiranija
Malta koja na 315 kilometara kvadratnih povrsine ima ¢ak 68 municipalnih jedinica. U grafikonu

4. poredane su zemlje ¢lanice Europske unije po broju municipalnih jedinica od najfragmentiranije

do najmanje fragmentirane zemlje.

92




Grafikon 4.: Broj municipalnih jedinica na milijun stanovnika u EU 12 zemljama ¢lanicama
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Izvor: Graficki prikaz na temelju izra¢una autora na temelju podataka podataka Eurostata (2022) i OECD-a (2018)

U zemljama ¢lanicama Europske unije ne postoji konsenzus oko pozeljne razine administrativne
decentralizacije. MoZe se zakljuciti da se pojedine zemlje zbog svojih specifi¢nosti nalaze u
razli¢itim okolnostima i etapama decentralizacije pa je i broj municipalnih jedinica, kao i njegov
trend kretanja u promatranim zemljama razli¢it. Veli¢ina municipalnih jedinica, prvenstveno u
smislu broja stanovnika u odredenoj municipalnoj jedinici i veli€ine teritorija, predstavlja element
koji je izrazito bitan pri odredivanju cjelokupne strukture lokalne samouprave, a uz to izravno

utjeCe na moguénosti ispunjavanja uloga i zada¢a koje se postavljaju pred lokalnu samoupravu.

U novije vrijeme u zemljama Europe sve viSe dolazi do izrazaja proces spajanja municipalnih
jedinica, s ciljem suzbijanja usitnjenosti osnovnih jedinica lokalne samouprave tako da se na
podruc¢ju cCitave zemlje stvore podjednako velike i jednako razvijene municipalne jedinice.
Razlikuju se ovlasti i odgovornosti administrativnih jedinica pojedine razine vlasti, a §to proizlazi
iz razli¢itog broja nizih razina vlasti. Svaka zemlja ima drukdiji pristup kada se promatra
administrativna decentralizacija $to se moze pripisati razli¢itim potrebama i razli¢itim povijesnim
nasljedem. (Gelo J. i Gelo T., 2012)

Prema Pavi¢u (2010) vec¢e municipalne jedinice su uglavnom financijski i ekonomski puno jace 1
samostalnije, a mogu obavljati ve¢i broj specijaliziranih i sloZenih javnih sluzbi u odnosu na manje

municipalne jedinice. No, manje municipalne jedinice osiguravaju pristupac¢nost lokalne
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samouprave 1 lokalnih sluzbi svojim gradanima i moguénost njihovog politickog djelovanja.
Medutim, fragmentirana struktura s velikim brojem malih jedinica ne pridonosi stvaranju povoljnih
uvjeta za sustinsku decentralizaciju i preuzimanje ekonomskih i razvojnih zadaca od strane lokalne
samouprave, Sto vodi ka neuspjehu decentralizacijskih procesa (Kopri¢, 2012). Povijesno gledano,
teritorijalna podjela rezultat je demografskih, druStvenih, politickih, etnickih i drugih klju¢nih
¢imbenika, a ne rezultat ekonomskih analiza. Empirijska istrazivanja uglavnom ukazuju da vecina
drzava ima veci broj municipalnih jedinica u odnosu na ekonomski optimalan broj (Drezgic et al.,
2012, str. 2). Teritorijalni sustav lokalnih jedinica treba obuhvatiti politicku participaciju te
demokraciju na lokalnoj razini sa zahtjevima smanjenja troskova lokalnih jedinica koji se postizu
ekonomijom razmjera (engl. economy of scale). Zahtjevi za smanjenjem troSkova lokalnih
samouprava uglavnom i dovode do spajanja manjih municipalnih jedinica. Kada broj stanovnika
municipalne jedinice ne doseZe optimalnu razinu za ostvarenje ekonomske uc¢inkovitosti, potrebno
je pokrenuti procese udruzivanja i kooperacije veceg broja municipalnih jedinica u cilju obavljanja
zajednickih poslova te izdvajanja i privatizacije odredenih aktivnosti koje su dotad obavljale

municipalne jedinice (Drezgi¢ et al., 2012, str. 7).

Optimalna veli¢ina municipalne jedinice, promatrano u odnosu na troSkove specifi¢nih javnih
usluga na lokalnoj razini, varira s obzirom na vrstu javne usluge koja se isporucuje, §to znaci da
ona izravno ovisi o alokaciji (raspodjeli) javnih funkcija lokalnoj samoupravi. Prema podacima
Vijec¢a Europe, istrazivanja pokazuju da je minimalna veli¢ina municipalne jedinice koja osigurava
ekonomsku ucinkovitost u Italiji i Norveskoj u pruzanju vec¢ine javnih usluga 5.000 stanovnika,
dok je primjerice u Nizozemskoj i Svedskoj minimalan broj 8.000 stanovnika (Swianiewicz, 2002,
str. 16). Reforma u Danskoj iz 2007. godine odredila je 20.000 stanovnika kao minimalni broj,
odnosno 30.000 stanovnika kao preferiranu veli¢inu municipalne jedinice (Hellsing Rydergérd,

2012, str. 13).
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3.2. Fiskalna decentralizacija u zemljama ¢lanicama Europske unije

Drzave u skladu sa svojim drustvenim, geografskim, politi¢kim i ekonomskim karakteristikama
neizravno odreduju intenzitet (de)centralizacije. S obzirom na to da se decentralizacija moze
manifestirati na mnogo razli¢itih nacina ne postoji niti jedinstvena mjera stupnja decentralizacije.
Ebel i Yilmaz (2002a) konstatiraju da je usporedba stupnja fiskalne decentralizacije medu
zemljama iznimno sloZena i1 zahtjeva identificiranje lokalne autonomije i1 diskrecije nad rashodima
i prihodima. Osnovni nedostatak tih mjera je zanemarivanje stupnja kontrole (autonomije) lokalnih
jedinica nad utvrdivanjem poreznih stopa i poreznih osnovica (Meloche et al., 2004). Medutim,
Enikolopov i Zhuravskaya (2007), Baskaran (2010), Oates (1985) i de Mello (2000) smatraju da
omjeri prihoda/rashoda lokalne i opée drzave (iako imaju dosta nedostataka) mogu posluziti kao
vrlo dobri relativni pokazatelji fiskalne decentralizacije te $to su ti omjeri veéi — smatra se da je
drzava decentraliziranija. U nastavku se analizira decentralizacija prihoda i rashoda kroz navedene
omjere. U ovom potpoglavlju fiskalna decentralizacija se mjeri temeljem omjera lokalne i opce
drzave, bez ostalih nizih razina vlasti, to jest nije uklju¢ena savezna razina (engl. state government).
Grafikon 5. prikazuje omjer prihoda lokalne i op¢e drzave za EU 15 zemlje ¢lanice u razdoblju od
2002. do 2020. godine.
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Grafikon 5.: Omjer prihoda lokalne i opée drzave EU 15 zemalja u 2002., 2020. i prosjek u
razdoblju od 2002. do 2020. u postocima

m 2002 w2020 mProsjek

70

Napomena: Podaci se odnose na obuhvat opce i lokalne drzave prema ESA 2010; Zadnja dostupna godina za
Ujedinjeno Kraljevstvo je 2018. godina
Izvor: 1zracun autora na temelju podataka Eurostat 2022b ,, Annual government finance statistics®

Decentralizacija prihoda mjeri se udjelom prihoda lokalne drzave u prihodima opée drzave. Stupanj
decentralizacije prihoda u zemljama ¢lanicama EU 15 kretao se u prosjeku od 26,14% u 2002.
godini do 25,58% u 2020. godini, dok je najveéi stupanj decentralizacije zabiljeZzen u 2009. godine
kada je u prosjeku iznosio 27,07%. Najvisi stupanj decentralizacije prihoda ima Danska (u prosjeku
62,92%), a najnizi Gréka (0d 6,97% do najvisih 10,60%, §to u prosjeku iznosi 8,18%). Iako je
reformom lokalnog sektora drasticno smanjila broj lokalnih jedinica s ciljem njihovog jacanja i
stvaranja pretpostavki za ucinkovitu fiskalnu decentralizaciju, Grcka je i dalje izrazito fiskalno
centralizirana. Zanimljiv je trend fiskalne centralizacije u Irskoj od 2005., ali i intenzivnija
centralizacija u vecini zemalja nakon 2009. godini kada je u prosjeku zabiljezen najveci stupanj
decentralizacije, $to se mozZe pripisati stabilizacijskoj ulozi centralne razine vlasti za vrijeme

financijske krize.
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U grafikonu 6. prikazan je omjer prihoda lokalne i opée drzave EU 12 zemalja u razdoblju od 2002.
do 2020. godine.

Grafikon 6.: Omjer prihoda lokalne i opée drzave EU 12 zemalja u 2002., do 2020. i prosjek u
razdoblju od 2002. do 2020. godine u postocima

m2002 =2020 = Prosjek

Napomena: Podaci se odnose na obuhvat opée i lokalne drzave prema ESA 2010
Izvor: Izradun autora na temelju podataka Eurostat 2022b ,, Annual government finance statistics*

Intenzitet decentralizacije prihoda u zemljama EU 12 neSto je slabiji nego u EU 15 zemljama.
Prosjec¢ni stupanj decentralizacije EU 12 zemalja krece se u rasponu od najnizih 20,15% u 2016.
godini do najvisih 23,18% u 2010. godini. Najcentraliziranija drzava je Malta ¢iji se stupanj
decentralizacije u razdoblju od 2002. do 2018. kretao u rasponu od najvisih 1,91% do najnizih
1,28% dok je fiskalno najdecentraliziranija Poljska s prosje¢nim koeficijentom decentralizacije od
33,78% u razdoblju od 2002. do 2020. godine.

Decentralizacija rashoda mjerena omjerom lokalnih rashoda u ukupnim rashodima op¢e drzave za
EU 15 zemlje uglavnom je uskladena s decentralizacijom prihoda. Najdecentraliziranija je Danska
s koeficijentom decentralizacije rashoda koji se kretao u rasponu od 61,12% u 2002. do 64,46% u
2020. godini. Najcentraliziranija EU 15 drzava (i u kontekstu javnih rashoda) je Grcka s
koeficijentom decentralizacije rashoda u prosjeku od 6,87%. U Irskoj je nakon postupne

decentralizacije rashoda pocetkom promatranog razdoblja evidentan zaokret prema centralizaciji
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koja se o€ituje u naglom smanjenju koeficijenta decentralizacije s 40,92% u 2002. na 8,84% u
2020. godini. Na grafikonu 7. prikazan je omjer rashoda lokalne i opc¢e drzave EU 15 zemalja u
razdoblju od 2002. do 2020. godine.

Grafikon 7.: Omjer rashoda lokalne i opée drzave EU 15 zemalja u 2002., 2020. i prosjek u
razdoblju od 2002. do 2020. u postocima

m 2002 w2020 mProsjek

Napomena: Podaci se odnose na obuhvat opce i lokalne drzave prema ESA 2010; Zadnja dostupna godina za
Ujedinjeno Kraljevstvo je 2018. godina
Izvor: Izracun autora na temelju podataka Eurostat 2022b ,, Annual government finance statistics*

S obzirom da nove zemlje ¢lanice Europske unije imaju centraliziranije javne prihode od starih
zemalja Clanica, u manjoj su mjeri decentralizirani i njihovi rashodi. Prosje¢ni je stupanj
decentralizacije rashoda od 19,19% u 2002. do 18,53% u 2020. godini. Najveéi stupanj
decentralizacije imala je Poljska (najvisih 34,35% u 2018.). Najcentraliziranija EU 12 drZava je
Malta ¢iji se koeficijent decentralizacije rashoda kretao u rasponu od 1,60% u 2002. do 1,05% u
2020. godini. U nastavku na grafikonu 8. prikazan je omjer rashoda lokalne i opée drzave EU 12
zemalja u razdoblju od 2002. do 2020. godine.
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Grafikon 8.: Omjer rashoda lokalne i opée drzave EU 12 zemalja u 2002., 2020. i prosjek u
razdoblju od 2002. do 2020. godine u postocima
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Napomena: Podaci se odnose na obuhvat opce i lokalne drzave prema ESA 2010
Izvor: Izradun autora na temelju podataka Eurostat 2022b ,, Annual government finance statistics*

Jedan od pokazatelja decentralizacije je i decentralizacija javne uprave. Taj segment
decentralizacije moZe se mjeriti omjerom rashoda za zaposlene u lokalnoj drZavi i ukupnih rashoda
za zaposlene na razini op¢e drzave. Navedeni omjer prikazan u grafikonu 9. za stare zemlje ¢lanice
Europske unije kretao se u rasponu od 39,04% 2002. godine do 35,82% 2020. godini.
Najdecentraliziranije EU 15 zemlje su nordijske (Danska, Finska i Svedska), a najcentraliziranija
je Grcka. Koeficijent decentralizacije zaposlenih u Irskoj se drasti¢no smanjio s 51% 2002. godine

na 8,29% 2020. godine.
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Grafikon 9.: Omjer rashoda za zaposlene u lokalnoj i opéoj drzavi zemalja EU 15 u 2002., 2020. i
prosjek u razdoblju od 2002. do 2020. u postocima
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Napomena: Podaci se odnose na obuhvat opce i lokalne drzave prema ESA 2010; Zadnja dostupna godina za
Ujedinjeno Kraljevstvo je 2018. godina
Izvor: Izracun autora na temelju podataka Eurostat 2022b ,, Annual government finance statistics*

1z grafikona 10. vidljivo je da nove zemlje ¢lanice Europske unije imaju nesto manje koeficijente
decentralizacije zaposlenih u usporedbi sa starim zemljama cClanicama. Zamjetan je trend
decentralizacije do trenutka pojave financijske krize kada se poduzimaju mjera Stednje te se

koeficijenti neznatno smanjuju zbog navedenih posljedica.
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Grafikon 10.: Omjer rashoda za zaposlene u lokalnoj i op¢oj drzavi zemalja EU 12 u 2002., 2020.
i prosjek u razdoblju od 2002. do 2020. u postocima

m2002 m2020 = Prosjek

60

Napomena: Podaci se odnose na obuhvat opée i lokalne drzave prema ESA 2010
Izvor: Izradun autora na temelju podataka Eurostat 2022b ,, Annual government finance statistics*

Najdecentraliziranija EU 12 drzava u kontekstu decentralizacije zaposlenih je Poljska, a uvjerljivo
najcentraliziranija Malta. Malta je zanimljiva i zbog toga $to je njen koeficijent decentralizacije
zaposlenih u promatranom razdoblju gotovo nepromijenjen, te u prosjeku iznosi 0,66%. Madarska
je centralizirala javnu upravu, s obzirom da je koeficijent decentralizacije zaposlenih u 2002. godini
iznosio 49,75% , a u 2020. godini 20,51%.

3.3. Fiskalna decentralizacija u Republici Hrvatskoj

Proces fiskalne decentralizacije u Republici Hrvatskoj zapoceo je 2001. godine, kada je dio
lokalnih jedinica preuzeo nadleZznost nad pojedinim decentraliziranim funkcijama. Preduvjeti za
pocetak provedbe procesa fiskalne decentralizacije postupno su ispunjavani od 1994. kroz procese
politicke i administrativne decentralizacije obzirom da fiskalna decentralizacija izravno ovisi 0
razvijenosti sustava financiranja lokalnih jedinica. U razvoju fiskalne decentralizacije u Republici
Hrvatskoj moze se raspoznati nekoliko faza: prva faza trajala je od 1994. do 2001. —

administrativna i politicka decentralizacija, druga faza trajala je od 2001. do 2007. — fiskalna
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decentralizacija, treca faza trajala je od 2007. do 2015. godine s kontekstom provodenja reformi
sustava fiskalne decentralizacije i Cetvrta faza koja traje od 2015. godine do danas te se veze uz
novi sustav financiranja lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave (Bajo i Primorac, 2014; Bajo

etal., 2020, str. 115).

Formalni preduvjeti za decentralizaciju stvoreni su donosenjem Zakona o financiranju jedinica
lokalne samouprave i uprave (NN, 117/1993) kojim su utvrdeni prihodi lokalnih jedinica, a
infrastruktura za provodenje decentralizacije pocela se izgradivati 1 ranije utvrdivanjem
zakonodavnog okvira za administrativnu i politicku decentralizaciju. Financiranje lokalnih jedinica
u tom je razdoblju u vec¢em dijelu bilo centralizirano, odnosno lokalne jedinice imale su limitiranu
autonomiju prilikom prikupljanja prihoda i utvrdivanja namjene sakupljenih sredstava. To
razdoblje obiljeZzava uspostava zakonodavnog okvira kojim je utvrdena raspodjela fiskalnih i

administrativnih ovlasti izmedu sredi$nje drzave i lokalnih jedinica (Bajo i Broni¢, 2004).

Fiskalna decentralizacija u Republici Hrvatskoj zapocela je 2001. kada su na zupanije i vece
gradove prenesene ovlasti za financiranja zdravstva, obrazovanja, vatrogastva i socijalne skrbi.
Nisu sve lokalne jedinice preuzele financiranje decentraliziranih funkcija, ve¢ samo one S najveéim
fiskalnim kapacitetima. Od 2001. dodijeljena je i dodatna moguénost financiranja opéinama i

gradovima putem prireza porezu na dohodak koji moze biti uveden do utvrdene gornje granice.

lako su se koeficijenti raspodjele poreznih prihoda (posebice poreza na dohodak) i ranije ucéestalo
mijenjali, od 2007. godine sustav financiranja lokalnih jedinica sve se jace oslanja na porez na
dohodak. Porez na dobit u potpunosti postaje drzavni prihod, a porez na dohodak u ve¢em se dijelu
prepusta lokalnim jedinicama. Drzava usmjerava dio prihoda iz fonda izravnanja za
decentralizirane funkcije niZim razinama vlasti radi osiguranja financiranja decentraliziranih
funkcija do razine minimalnog financijskog standarda. ProSiruje se obuhvat lokalnih jedinica u
posebnom sustavu financiranja u koji sada ulaze i lokalne jedinice na otocima sa sporazumom o
zajedni¢kom financiranju kapitalnih projekata od interesa za razvoj otoka. U sustavu drzavnih
pomoci, uvodi se pomo¢ op¢inama i gradovima na podruc¢jima od posebne drzavne skrbi i brdsko-
planinskim podrué¢jima kao zamjena za prihode od poreza na dobit koji su izmjenama raspodjele

poreznih prihoda prepusteni srediSnjoj drzavi.

Novim Zakonom o financiranju jedinica lokalne i1 podruc¢ne (regionalne) samouprave (NN 127/17)

ureduju se izvori sredstava i financiranje poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne i
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podrucne (regionalne) samouprave, raspodjela prihoda od poreza na dohodak, fiskalno izravnanje
jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave te financiranje decentraliziranih funkcija
(¢lanak 1.). U odnosu na dotadasnji zakon, bitne novine odnose se na slijedece stavke: prihod od
poreza na dohodak u cijelosti postaje prihod jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave
(ukljucujuéi prihod od poreza na dohodak po osnovi kamata na Stednju), drzava preuzima najveéi
dio koji se odnosi na financiranje decentraliziranih funkcija, kriteriji za dodjelu pomo¢i koji su bili
propisani Zakonom o izvrSavanju drzavnog prora¢una Republike Hrvatske se ukidaju te se
uspostavlja novi model fiskalnog izravnanja koji se financira iz udjela u porezu na dohodak.
Takoder, od 01. sijecnja 2020. godine novim Zakonom o sustavu drzavne uprave (NN 66/19)
poslovi drzavne uprave preneseni su na Zzupanije, Sto predstavlja velik korak u procesu
decentralizacije. Jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave su dobile priliku izravno odgovarati

na potrebe gradana te im omoguciti brzu i efikasniju uslugu.

3.3.1. Administrativno — teritorijalno ustrojstvo

Promjene administrativno-teritorijalnog ustrojstva Republike Hrvatske imaju bogatu povijest, bile
su Geste i utemeljene uglavnom na politickim, a tek manje na ekonomskim kriterijima (Cavrak,
2009). Teritorijalni ustroj samostalne Republike Hrvatske na snazi je od 1992. odnosno
funkcionalno od 1993. godine kada je Republika Hrvatska teritorijalno podijeljena na 21 Zupaniju,
418 opcina i 69 gradova te dva autonomna kotara Knin i Glina koji zbog velikosrpske agresije
nikad nisu profunkcionirali. Sustav lokalne i regionalne samouprave u Republici Hrvatskoj ¢ine
op¢ine i gradovi kao jedinice lokalne samouprave te jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave —
zupanije. Republika Hrvatska ima 21 Zzupaniju, 128 gradova i 428 opéina. Grad Zagreb je
jedinstvena teritorijalna i upravna cjelina kojoj se ustrojstvo ureduje Zakonom o Gradu Zagrebu
(NN 62/01, 125/08, 36/09 i 119/14, 98/19, 144/20) koji ujedno ima status zupanije, a u okviru
svoga samoupravnog djelokruga obavlja i poslove iz djelokruga grada i djelokruga Zupanije. U
tablici 12. prikazana je struktura hrvatskog regionalnog i lokalnog sektora. Koristeni su podaci iz
Statistickog ljetopisa Republike Hrvatske za 2018. godinu koja je zadnje dostupna publikacija

Drzavnog zavoda za statistiku (DZS) u trenutku pisanja rada.
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Tablica 12

. Struktura hrvatskog regionalnog i lokalnog sektora

Naziv Broj Broj star?o?dika Br. namil. st. | Br na tis. km?
(1992.) | (2018.) (u milijunima) (2018.) (2018.)

Sr?dlénja 1 1 4,28 ) i
drzava

Zupanije 21 21 4,28 4,91 0,35
Gradovi 70 128 3,01 42,52 2,15
Op¢ine 419 428 1,27 337 7,19
Gradovii 489 | 556 4,28 129,91 9,33
opcine

Izvor: Izracun autora na temelju podataka Statistickog ljetopisa Republike Hrvatske za 2018. godinu (DZS, 2020)

Jedinice lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj predstavljaju opc¢ine i gradovi. Opéine se
osnivaju uz podruéje vise naseljenih mjesta koja predstavljaju prirodnu, gospodarsku i drustvenu
cjelinu, a povezana su zajedni¢kim interesima stanovniStva. Grad moze biti 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 (Zakon o lokalnoj i

podru¢noj (regionalnoj) samoupravi NN 137/15, 127/17; €lanak 4. i ¢lanak 5., stavak 1.).

Op¢ine i gradovi u samoupravnom djelokrugu obavljaju poslove lokalnog znacaja kojima se
neposredno ostvaruju potrebe gradana, a odnose se na: uredenje naselja i stanovanje, prostorno i
urbanisticko planiranje, komunalno gospodarstvo, brigu o djeci, socijalnu skrb, primarnu
zdravstvenu zaStitu, odgoj 1 osnovno obrazovanje, kulturu, tjelesnu kulturu 1 S$port, zastitu
potroSaca, zastitu 1 unapredenje prirodnog okoliSa, protupozarnu 1 civilnu zastitu, promet na svom
podrucju te ostale poslove sukladno posebnim zakonima (Zakon o lokalnoj i1 podrucnoj

(regionalnoj) samoupravi NN 137/15, 127/17, ¢lanak 19.).

Zupanija je jedinica podru¢ne (regionalne) samouprave ¢&ije podrudje predstavlja prirodnu,
povijesnu, prometnu, gospodarsku, druStvenu i samoupravnu cjelinu. Ustrojava se radi obavljanja
poslova od podru¢nog (regionalnog) interesa koji se odnose na obrazovanje, zdravstvo, prostorno
i urbanisti¢ko planiranje, gospodarski razvoj, promet i prometnu infrastrukturu, odrzavanje javnih
cesta, planiranje 1 razvoj mreze obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova, izdavanje
gradevinskih 1 lokacijskih dozvola, drugih akata vezanih uz gradnju te provedbu dokumenata

prostornog uredenja za podrucje Zupanije izvan podrucja velikoga grada te ostale poslove sukladno
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posebnim zakonima (Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi NN 137/15, 123/17,
¢lanak 20.).

Za dobivanje potpunijeg uvida u fragmentiranost hrvatskog lokalnog sektora korisno je prouciti
podatke o broju stanovnika lokalnih jedinica u Hrvatskoj koji moze posluziti kao vrlo dobar
pokazatelj njihove veli¢ine. Naime, lokalni sektor neke zemlje je fragmentiraniji ukoliko se sastoji

od velikog broja malih lokalnih jedinica. Pregled po op¢inama dan je u tablici 13.

Tablica 13.: Broj stanovnika u opéinama u 2018. godini

Broj Broj Udio u ukupnom broju (%o)
op¢ina stanovnika Opc¢ina Stanovnika

Ukupno 429 1.268.752 100,00% 100,00%
Do 1 000

stanovnika 37 27.321 8,62% 2,15%
1001 -1500 49 62.122 11,42% 4,90%
1501 -2000 71 125.659 16,55% 9,90%
2001 - 2500 63 139.421 14,69% 10,99%
2501 - 3000 56 155.295 13,05% 12,24%
3001 - 3500 29 95.459 6,76% 7,52%
3501 - 4 000 35 131.194 8,16% 10,34%
4 001 - 4 500 15 63.341 3,50% 4,99%
4 501 - 5000 21 98.803 4,90% 7,79%
5001 - 6 000 24 130.497 5,59% 10,29%
6 001 - 7 000 13 85.702 3,03% 6,75%
7001 - 8000 4 29.491 0,93% 2,32%
8 001 - 9 000 4 32.955 0,93% 2,60%
9001 - 10 000 1 9.129 0,23% 0,72%
10 001 - 11 000 1 10.059 0,23% 0,79%
11001 -12 000 5 57.859 1,17% 4,56%
12 001 - 13 000 - - - -

13 001 - 14 000 - - - -

14 001 - 15 000 1 14.445 0,23% 1,14%

Izvor: Izracun autora na temelju podataka Statistickog ljetopisa Republike Hrvatske za 2018. godinu, (DZS, 2020)

Hrvatske op¢ine su male i u njima zivi uglavnom do tri tisu¢e stanovnika (u 64,4% od ukupnog
broja opéina). Cak 8,62% opéina ima manje od tisuéu stanovnika. Veéi broj stanovnika (izmedu

pet i deset tisuca) 2018. godine imalo je 46 opéina, dok je tek 7 opcina imalo preko deset tisuca
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stanovnika. Nakon prikaza broja stanovnika u op¢inama, u tablici 14. prikazan je broj stanovnika

u gradovima u 2018. godini.

Tablica 14.: Broj stanovnika u gradovima u 2018. godini

Broj Broj Udio u ukupnom broju (%o)
gradova | stanovnika | Gradova Stanovnika
Ukupno 127 | 3.016.137 100,00% 100,00%
Do 5 000 stanovnika 18 59.681 14,17% 1,98%
5001 - 10000 42 296.726 33,07% 9,84%
10 001 - 15 000 30 372.587 23,62% 12,35%
15001 - 20 000 8 132.465 6,30% 4,39%
20 001 - 30 000 11 272.599 8,66% 9,04%
30 001 - 40 000 4 142.466 3,15% 4,72%
40 001 - 50 000 5 223.937 3,94% 7,42%
50 001 - 60 000 3 172.306 2,36% 5,71%
60 001 - 70 000 1 63.517 0,79% 2,11%
70 001 - 80 000 1 75.062 0,79% 2,49%
80 001 - 90 000 - - - -
90 001 - 100 000 - - - -
100 001 - 200 000 3 414.774 2,36% 13,75%
200 001 i vise
stanovnika 1 790.017 0,79% 26,19%

Izvor: Izracun autora na temelju podataka Statistickog ljetopisa Republike Hrvatske za 2018.

Gradovi su takoder relativno mali §to potvrduju podaci o broju stanovnika u gradovima na temelju
kojih je lako uociti da je 70,9% gradova u Republici Hrvatskoj 2018. imalo do 15 tisuca stanovnika.
Manje od pet tisuca stanovnika imalo je 18 gradova (14,2%), dok je njih samo 9 (7,1%) imalo

preko 50.000 stanovnika (samo 4 grada imaju vise od 100.000 stanovnika).

Ukoliko se usporede podaci o Republici Hrvatskoj s usporedivim podacima zemalja Europske
unije, ukazuju na ¢injenicu da je lokalni sektor (kada se usporeduje broj municipalnih jedinica)
novih zemalja ¢lanica (EU 12) u prosjeku fragmentiraniji od lokalnog sektora Republike Hrvatske,
dok su stare zemlje ¢lanice (EU 15) u prosjeku nesto manje fragmentirane od Republike Hrvatske,

a §to je vidljivo u tablici 15.
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Tablica 15.: Usporedba fragmentiranosti u zemljama ¢lanicama EU i RH

Broj MJ
Podrugje Broj Stalfov1'1i§tvo Povrsina _ ?:roj MJ na _ na
MJ (u tisu¢ama) (km2) milijun stanovnika tisuéu
km?2
EU 15 4.495 27.373 216.141 107 16
EU 12 1.601 8.295 89.277 210 41
Francuska 35.357 67.571 647.795 523 55
Austrija 2.098 8.917 82.409 235 25
Danska 98 5.831 42.924 17
UK 391 66.836 242513 6 2
Ceska 6.258 10.698 77.219 585 81
Malta 68 515 315 132 216
Litva 60 2.795 65.286 21 1
Bugarska 265 6.934 110.372 38 2
Hrvatska 556 4.285 59.564 130 9

Napomena: MJ — Municipalne jedinice Izvor: Izracun autora na temelju podataka Statistickog ljetopisa Republike
Hrvatske za 2018. godinu (DZS, 2020), podataka Eurostata (2022) i OECD-a (2018)

Usporedbom broja municipalnih jedinica u Republici Hrvatskoj i zemljama Europske unije na
milijun stanovnika i na tisu¢u kilometara kvadratnih povrSine pronalazi se Sest EU 15 i Sest EU 12
zemalja (dakle ukupno 12 od 27 zemalja) koje imaju vec¢i broj municipalnih jedinica na milijun
stanovnika te osam EU 15 i sedam EU 12 zemalja (ukupno 15 od 27 zemalja) s ve¢im brojem
municipalnih jedinica na tisu¢u kilometara kvadratnih povrsine. Iz navedenog se moze zakljuciti
da Republika Hrvatska u usporedbi s ostalim zemljama ¢lanicama Europske unije ima optimalan

broj municipalnih jedinica.

Kritike koje su usmjerene na postojec¢i lokalni teritorijalni ustroj u Republici Hrvatskoj i broj
lokalnih jedinica imaju uporiSte u odredenim provedenim analizama. Ipak, sadasnji teritorijalni
ustroj kojeg cini veliki broj municipalnih jedinica omogucuje dostupnost lokalnih sluzbi
neposrednim Kkorisnicima. Takva javna usluga gradanima je dostupna ve¢ preko 20 godina i bez
obzira na kvalitetu pruzene usluge, gradani su se na istu navikli. Iskustva razvijenih europskih
zemalja ukazuju da se smanjenje broja municipalnih jedinica jednostavnije provodi kada su zemlje
na viSem stupnju razvoja i kada je kvaliteta pruZzene usluge bolja, a samim time i pruzena usluga
efikasnija. Prethodna usporedba Republike Hrvatske sa zemljama Europske unije, suprotno

oc¢ekivanjima, ukazuje da postojeci teritorijalni ustroj s naglaskom na broj municipalnih jedinica
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nije fragmentiraniji od prosjeka Europske unije. No, kako bi se povecali fiskalni kapaciteti, razvojni

potencijali te efikasnost, potrebno je pristupiti procesu spajanja manjih op¢ina i gradova.

3.3.2. Izracun stupnja fiskalne decentralizacije u Republici Hrvatskoj

Tek manji broj lokalnih jedinica preuzeo je nadleznost u financiranju javnih usluga koje su sa
srediSnje drzave prenesene na lokalne jedinice, iako su jo§ 2001. formalno uspostavljeni uvjeti za
implementaciju fiskalne decentralizacije. Usprkos tome $to je Republika Hrvatska ve¢ dugi niz
godina politi¢ki, administrativno i teritorijalno decentralizirana, ne znaci da su predmetni oblici
decentralizacije popraceni i fiskalnom decentralizacijom. Kako bi se definirala jasna fiskalna
politika koja ¢e biti usmjerena na ostvarivanje odrzivog i stabilnog financijskog sustava lokalnih
jedinica, vazno je baratati informacijama o stupnju fiskalne decentralizacije kao Sto je vec
prethodno navedeno. Ne postoje referentne vrijednosti stupnja decentralizacije prema kojima bi se
pojedina drzava mogla okarakterizirati kao fiskalno centralizirana ili decentralizirana. Medutim,
ako se usporede stupnjevi decentralizacije pojedinih drzava isto moze upotrijebiti kao relativni
pokazatelj razine fiskalne decentralizacije. U nastavku u grafikonu 11. prikazuje se stupanj fiskalne
decentralizacije u Republici Hrvatskoj u razdoblju od 2002. do 2020. godine kroz pokazatelje

koriStene u prethodnom dijelu rada.
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Grafikon 11.: Stupanj fiskalne decentralizacije u Republici Hrvatskoj od 2002. do 2020. u
postocima
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Napomena: Podaci se odnose na obuhvat opée i lokalne drzave prema ESA 2010 . Omjer Rashodi — omjer rashoda
lokalne i opc¢e drzave, Omjer Prihodi — omjer ukupnih prihoda lokalne i opée drzave, Omjer za zaposlene — omjer
rashoda za zaposlene u lokalnoj i opéoj drzavi

Izvor: Izracun autora na temelju podataka Eurostat 2022b ,,Annual government finance statistics*

Republika Hrvatska ima priblizno 18 godina iskustva u provodenju fiskalne decentralizacije te kroz
promatrano razdoblje nema vec¢ih odstupanja u kretanju stupnjeva fiskalne decentralizacije.
Vidljivo je uskladeno kretanje stupnjeva koji se odnose na prihode i rashode te se oni u razdoblju
od 2002. do 2020. krec¢u u prosjeku od 23,67% do 27,87% za rashode te od najniZih 25,31% do
najvisih 31,01% za prihode. Na ve¢a odstupanja u kretanju pokazatelja decentralizacije nije
utjecala niti globalna financijska kriza koja je zapocela 2008. godine. Omjer rashoda za zaposlene
u lokalnoj 1 opcoj drzavi je izrazito visok te se on kre¢e u prosjeku od 42,66% do 47,56% u
razdoblju od 2002. do 2020. godine. U grafikonu 12. usporeden je stupanj decentralizacije prihoda
u Republici Hrvatskoj i zemljama Europske unije u razdoblju od 2002. do 2020. godine.
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Grafikon 12.: Stupanj decentralizacije prihoda u Republici Hrvatskoj i zemljama EU od 2002. do
2020. u postocima
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Napomena: Podaci za serije EU 12, EU 15 i EU 27 predstavljaju prosje¢ne vrijednosti stupnja decentralizacije za
pojedine skupine zemalja.
Izvor: Izracun autora na temelju podataka Eurostat 2022b ,,Annual government finance statistics*

Stupanj decentralizacije prihoda (udio prihoda lokalnog sektora u prihodima opce drzave) u
Republici Hrvatskoj je ve¢i od prosjeka zemalja Europske unije te je dovoljno visok da se moze
zakljuciti, odnosno Hrvatsku okarakterizirati kao fiskalno decentraliziranu drzavu. To potvrduje 1
kretanje vrijednosti predmetnog pokazatelja u odnosu na zemlje Europske unije. Stupanj
decentralizacije prihoda u Republici Hrvatskoj kretao se u razdoblju od 2002. do 2020. godine od
najnizih 25,31% u 2017. godini do najvisih 31,01% u 2003. godini. U istom razdoblju, prosjek
stupnja decentralizacije prihoda zemalja ¢lanica Europske unije kretao se u rasponu od 22,34% do
24,86%. Razlika prosjeka stupnja decentralizacije prihoda zemalja Europske unije i Republike
Hrvatske uglavnom se krece u istim omjerima kroz promatrano razdoblje. Nakon usporedbe

stupanja decentralizacije prihoda, u grafikonu 13. usporeduje se stupanj decentralizacije rashoda.
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Grafikon 13.: Stupanj decentralizacije rashoda u Republici Hrvatskoj i zemljama EU od 2002. do
2020. u postocima
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Napomena: Podaci za serije EU 12, EU 15 i EU 27 predstavljaju prosje¢ne vrijednosti stupnja decentralizacije za
pojedine skupine zemalja.
Izvor: Izracun autora na temelju podataka Eurostat 2022b ,,Annual government finance statistics®

Decentralizacija rashoda uglavnom prati trend decentralizacije prihoda. Stupanj decentralizacije
rashoda (udio rashoda lokalnog sektora u rashodima opée drzave) kretao se u Republici Hrvatskoj
u rasponu od 23,67% do 27,87%, dok je prosjek stupnja decentralizacije rashoda zemalja ¢lanica
Europske unije bio je neSto nizi i kretao se u rasponu od 20,92% do 23,32%. Stupanj
decentralizacije rashoda u Republici Hrvatskoj od 2002. se krece i priblizno jednakim omjerima
kao i u zemljama ¢lanicama Europske unije, zbog cega je razlika prosjeka stupnja decentralizacije
rashoda zemalja Europske unije i Republike Hrvatske uglavnom jednaka u promatranom razdoblju.
Trend kretanja prosjeka stupnja decentralizacije rashoda zemalja Europske unije je u porastu
uglavnom zbog intenzivnije decentralizacije rashoda na razini novih zemalja clanica Europske
unije. U grafikonu 14. prikazan je stupanj decentralizacije rashoda za zaposlene u Republici

Hrvatskoj i zemljama Europske unije od 2002. do 2020. godine.
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Grafikon 14.: Stupanj decentralizacije rashoda za zaposlene u Republici Hrvatskoj i zemljama
EU od 2002. do 2020. u postocima

———Omjer za zaposlene RH EU 15 EU 12 EU27
50

45 — —
— e ——

40

35
30
25

20

15
10
5

0

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Napomena: Podaci za serije EU 12, EU 15 i EU 27predstavljaju prosjecne vrijednosti stupnja decentralizacije za
pojedine skupine zemalja.
Izvor: Izracun autora na temelju podataka Eurostat 2022b ,,Annual government finance statistics®

Stupanj decentralizacije rashoda za zaposlene (udio rashoda za zaposlene lokalnih jedinica u
rashodima za zaposlene opée drzave) u Republici Hrvatskoj se nakon 2002. takoder povecava.
Vrijednosti stupnja decentralizacije rashoda za zaposlene kretale su se od najnizih 42,66% u 2007.
do najvisih 47,56% u 2020. godini. Prosjek stupnja decentralizacije rashoda za zaposlene zemalja
Clanica Europske unije kretao se u rasponu od najnizih 34,60% 2019. do najvisih 37,43% u 2004.
godini. Prosjek stupnja decentralizacije rashoda za zaposlene novih zemalja ¢lanica Europske unije
konvergirao je prosjeku starih zemalja ¢lanica, ali se ipak zadrzao na neznatno nizim razinama (u
odnosu na prosjek starih ¢lanica). Vrijednosti pokazatelja za Republiku Hrvatsku su znatno vise od
prosjeka zemalja ¢lanica Europske unije sto znaci da je uslijed ustupanja dijela prihoda i
nadleznosti nad pruzanjem javnih dobara i1 usluga lokalnim jedinicama i njihovim prora¢unskim
korisnicima drzavna administracija, u usporedbi s prosjekom zemalja ¢lanica Europske unije,

prilicno decentralizirana.

Nakon neznatnih i nekonzistentnih fluktuacija vrijednosti stupnjeva decentralizacije koje

obiljeZavaju pocetnu fazu razvoja sustava financiranja lokalnih jedinica, stupnjevi decentralizacije
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u promatranom razdoblju su ve¢i u odnosu na zemlje ¢lanice Europske unije. Ucinci uspostave
zakonodavnog okvira za provedbu fiskalne decentralizacije evidentni su ve¢ nakon 2001. kada
slijedi znaCajan porast decentralizacije prihoda, rashoda, poreza, ali i zaposlenih. Takoder, treba
napomenuti da se promatrani podaci obra¢unavaju sukladno ESA 2010 metodologiji i Priru¢niku
o javnom dugu i deficitu. Podaci za lokalne jedinice dobiveni su iz pojedinacnih (nekonsolidiranih)
financijskih izvjestaja PR-RAS sukladno ESA 2010 metodologiji. ESA 2010 metodologija sadrze
podatke lokalne drzave koji su, za Republiku Hrvatsku, obradivani na temelju financijskih
izvjestaja 576 jedinica lokalne 1 podrucne (regionalne) samouprave ukljucujuéi sve njihove
proracunske i izvanproracunske korisnike sadrzane u Registru proracunskih i izvanproracunskih
korisnika. Osim tog skupa sadrze dodatno jos i skup jedinica koji su prema ESA 2010 metodologiji
razvrstani u podsektor lokalne drzave S.1313, a koji nisu ukljuc¢eni u Registar proracunskih i
izvanproracunskih korisnika. Navedeni podsektor ukljucuje one vrste javne uprave cija se
nadleznost ograni¢ava samo na lokalni dio ekonomskog podrucja, osim lokalnih agencija fondova
socijalne sigurnosti. U podsektor S.1313 su ukljucene neprofitne ustanove koje nadziru lokalne

uprave i ¢ija je nadleZznost ograni¢ena na ekonomsko podrucje lokalnih uprava (Drzavni zavod za

statistiku, 2022).

,,Pocevsi od sijecnja 2015., podaci za jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave odnose
se i na izvanproracunske korisnike, Zupanijske uprave za ceste. U podacima po metodologiji GFS
2001, pocevsi od sijecnja 2016. nadalje, izmijenjena je u odnosu na ranija razdoblja metodologija
iskazivanja plaéa i odredenih naknada zaposlenima osnovnog i srednjeg Skolstva koje se temeljem
zakonskih odredbi isplacuju iz drzavnog proracuna. Ustanove osnovnog i srednjeg Skolstva
proracunski su korisnici jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave. Stoga se, radi
dosljedne primjene statistickog obuhvata pojedinih podsektora opce drzave, navedeni rashodi ne
iskazuju u drzavnom proracunu i u sredisnjoj drzavi vise na stavkama GFS-a 2111, 2121 i 22 nego
kao tekuca pomo¢ lokalnoj drzavi u sklopu stavke GFS-a 2631. Kod lokalne drzave iskazuju se
prihodi od primljene pomoci te rashodi na stavkama GFS-a 2111, 2121 i 22* (Ministarstvo
financija, 2017, str. 123). Do kraja 2015. place i odredene naknade zaposlenima osnovnog i
srednjeg Skolstva iskazivale su se u okviru skupine racuna 31 Rashodi za zaposlene u financijskom
izvjeStaju Ministarstva znanosti i obrazovanja, a pocevsi od 2016. godine iste se iskazuju u
financijskim izvjeStajima osnovnih i srednjih Skola i u konsolidiranim financijskim izvjeStajima

njihovih nadleZnih jedinica lokalne odnosno podruc¢ne (regionalne) samouprave.
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3.4. Fiskalna autonomnost u zemljama ¢lanicama Europske unije i Republici Hrvatskoj

Fiskalna decentralizacija zahtijeva da lokalne samouprave moraju kontrolirati vlastite izvore
prihoda kako bi postigle dovoljnu fiskalnu (financijsku) autonomiju i odgovornost prema svojim
lokalnim poreznim obveznicima. U Europi je znacaj fiskalne autonomije jasno izrazen u veé
prethodno spomenutoj Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi iz 1985. godine s preporukom da
dio financijskih resursa lokalnih jedinica treba potjecati od poreza i naknada kojima lokalne
jedinice autonomno odreduju stope (¢lanak 9., stavak 3.) (Oulasvirta i Turala, 2009). Ista propisuje
da barem dio financijskih sredstava lokalnih vlasti proizlazi iz lokalnih poreza i pristojbi za koje

lokalne vlasti imaju pravo odredivanja stope.

Unato¢ tome §to je prihva¢eno da najcesée koristeni pokazatelji udjela rashoda, odnosno prihoda
nizih razina vlasti u ukupnim prihodima opc¢e drzave, odnosno rashodima nisu savrSeni pokazatelji
za mjerenje stupnja fiskalne decentralizacije, isti se vrlo Cesto koriste u istrazivanjima (Stegarescu,
2005), ponajprije iz razloga dostupnosti podataka za velik broj zemalja. No, prava procjena stupnja
fiskalne decentralizacije iziskuje puno sofisticiranije pokazatelje, €iji se izracun temelji na
podacima koji omogucéavaju utvrdivanje razine autonomnosti nizih razina vlasti u smislu
samostalnosti u donosenju odluka o proracunskim rashodima i prihodima (Blochliger, 2013, str.

16).

Ogranicenja koriStenih pokazatelja fiskalne decentralizacije u prethodnom dijelu rada odnose se na
nemogucnost utvrdivanja ovlasti donosenja odluka. Prikazuju se samo prihodi i rashodi niZih razina
vlasti, bez pruZzanja informacija o tome tko donosi odluke vezano za odredivanje poreznih stopa,
osnovica i izuzeca i odredivanja potro$nje. Opéenito je prihvaceno da je u veéini radova fiskalna
decentralizacija mjerena povr$no (Aristovnik, 2012). U empirijskim studijama nije bio stavljen
naglasak na vaznu razliku izmedu ,,prihoda‘ niZih razina vlasti i vlastitih prihoda nad kojima nize
razine vlasi imaju nadleZnost, odnosno autonomiju odredivanja. Takoder, statisticki podaci ne
pruzaju kvalitativne podatke o prirodi prihoda koji su ukljuceni u lokalne prora¢une, obzirom da
ne ¢ine razliku izmedu namjenskih i nenamjenskih pomo¢i ili izmedu poreza koje samostalno
odreduju lokalne samouprave i onih poreznih prihoda koji su odredeni od strane srediSnje drzave.

Nastavno na prethodno navedeno, buduc¢i da je udio lokalnih prihoda i rashoda u ukupnim opéim
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prihodima i rashodima mozebitno precijenjen, da bi se dobila preciznija mjera, potrebna je

detaljnija analiza strukture lokalnih poreznih prihoda.

Kada se razmatra lokalna fiskalna autonomija, uglavnom se stavlja naglasak na samostalnost
lokalne samouprave u pogledu prikupljanja prihoda, odnosno autonomija se definira kao diskrecija
ili sloboda u odredivanju vlastitih troSkova. Fiskalna autonomija ¢e se mijeriti pomocu dva
pokazatelja koriStenih u postojecoj literaturi: udjela poreznih prihoda nizih razina vlasti u ukupnim
poreznim prihodima opce drzave i udjela vlastitih prihoda nizih razina u ukupnoj potros$nji nizih
razina (Aristovnik, 2012; Oulasvirta i Turala, 2009; Gomes, 2012; Blochliger i King, 2006). Ovi
pokazatelji definiraju razinu i strukturu procesa lokalne preraspodjele gospodarstva odredene
zemlje, nedostatak prihoda od lokalnih poreza i koliko transfera je potrebno od sredi$nje drzave za
financiranje lokalne potroSnje. Kombinacija spomenutih pokazatelja mora se uzeti u obzir kako bi
se mogla procijeniti stvarna snaga nizih razina vlasti u odnosu na standardne pokazatelje fiskalne
decentralizacije koji su koristeni u prethodnom dijelu disertacije i koji uglavnom precjenjuju

stvarni stupanj fiskalne decentralizacije.

Navedene mjere stupnja fiskalne autonomnosti mogucée je oblikovati prema podacima koji se mogu
dobiti iz GFS-ove (engl. Government Finance Statistic) baze podataka kreirane od strane MMF-a
(Medunarodni monetarni fond, engl. International Monetary Fund (IMF)). No, postoje odredeni
nedostaci kod GFS-ove baze koja se koristi u istrazivanjima na podrucju fiskalne decentralizacije.
Prema Ebel i Yilmaz (2002a, str. 6) glavni nedostaci se odnose na sljedece segmente: ne mogu se
pronaci informacije o stupnju autonomije nizih razina vlasti s obzirom na njihove rashode — rashodi
koji se izvrSavaju na nizim razinama vlasti, bez obzira radi li se 0 autonomnim rashodima ili o
rashodima koji se izvrSavaju kao obvezni u ime srediSnje vlasti, agregiraju se i prikazuju kao
rashodi niZih razina vlasti 1; nerazlikovanje namjenskih 1 op¢ih unutardrzavnih transfera, tj. ne
prikazuje se koliko je unutardrzavnih transfera dodijeljeno nizim razinama vlasti za namjenske, a
koliko za opc¢e svrhe te da li se ti transferi dodjeljuju putem objektivnih kriterija ili diskrecijski.
Kako se ne analizira stupanj autonomije nizih razina vlasti s obzirom na njihove rashode ve¢ na
prihode te se transferi u cijelosti izuzimaju kao prihodi koji nisu vlastiti prihodi niZih razina vlasti,
prethodno navedeni nedostaci ne utjecu na interpretaciju dobivenih rezultata. Na temelju Siroke
GFS-ove baze podataka moguce je kreirati pokazatelje koji sluZze za procjenu stupnja fiskalne

autonomnosti, usprkos pojedinim nedostacima, u kombinaciji s mjerama decentralizacije iz drugih
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izvora isti omogucuju adekvatnu usporedbu decentralizacijskih procesa te moguénost donosenja

zakljucaka i preporuka koji se ticu procesa fiskalne decentralizacije.

U ovom dijelu predmet istrazivanja je fiskalna autonomija analiziranih zemalja gdje se utvrduje
njihova samostalnost u prikupljanja prihoda te se daje pregled poreznog sustava kroz analizu
samostalnosti u odredivanju poreznih stopa i osnovica lokalnih jedinica. Koristeni pokazatelji
definiraju razinu 1 strukturu procesa lokalne preraspodjele gospodarstva odredene zemlje,
nedostatak prihoda od lokalnih poreza te koliko lokalne razine vlasti dobivaju financijskih
sredstava putem transfera od strane srediSnje drzave za financiranje lokalne potrosnje. Koristi se
kombinacija spomenutih pokazatelja kako bi se mogla procijeniti stvarna snaga nizih razina vlasti
u odnosu na standardne pokazatelje fiskalne decentralizacije koji su koriSteni u prethodnom dijelu
disertacije 1 koji uglavnom precjenjuju stvarni stupanj fiskalne decentralizacije. Nije obuhvacéeno
mjerenje fiskalne samostalnosti jedinica lokalne samouprave u odredivanju znacaja i obiljezja
financijskih pomo¢i niti samostalnosti istih prilikom zaduzivanja. Takoder, nije obuhvaéena
autonomija, odnosno samostalnost jedinica lokalne samouprave u obuhvatu nadleznosti prilikom
pruzanja javnih usluga, organizacijske samostalnosti i ostalih aspekata samostalnosti jedinica

lokalne samouprave.

Teorijski koncepti vezani za fiskalnu autonomnost testiraju se na uzorku koji ¢ine zemlje ¢lanice
Europske unije na temelju podataka iz GFS-ove baze podataka kreirane od strane MMF-a (IMF,
2022). Za izracun porezne autonomnosti analiziraju se podaci za odabrane zemlje Europske unije
na temelju podataka iz OECD-ove baze podataka (OECD Fiscal Decentralisation Database) te

podaci Ministarstva financija za Republiku Hrvatsku.

NiZe razine vlasti oslanjaju se na vlastite porezne i ostale prihode, zajednicke poreze te
meduvladine pomo¢i. Zemlje OECD-a imaju razli¢itu razinu decentralizacije mjerene stupnjem
poreznih prihoda koji prikupljaju nize razine vlasti. U zemljama OECD-a porezni prihodi
predstavljaju 44,6% prihoda nizih razina vlasti. Pomoc¢i su neznatno povecale svoj udio u
posljednja dva desetljeca te sada predstavljaju 37,2% prihoda nizih razina vlasti (Allain - Dupré,
2018). Pokazatelj koji se odnosi na udio poreznih prihoda nizih razina vlasti u ukupnim poreznim
prihodima opc¢e drzave moze pomoc¢i u procjeni fiskalne decentralizacije i njezinog razvoja tijekom
vremena. lako ovaj pokazatelj teSko moze otkriti slozenost i viSedimenzionalnost fiskalnih odnosa,

moze dati prvi dojam o tome koliku financijsku mo¢ imaju nize razine vlasti. Sljede¢i grafikon 15.
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prikazuje koliko je znacajan prihod lokalnih jedinica, kroz pokazatelj omjera lokalnog poreznog
prihoda u ukupnom poreznom prihodu opce drzave i pokazuje znacaj procesa lokalne preraspodjele
nacionalnog gospodarstva u EU 15 zemljama u razdoblju od 2002. do 2020. godine. Takoder, i u
ovom potpoglavlju nije ukljucena savezna ve¢ samo lokalna razina vlasti.

Grafikon 15.: Udio lokalnih poreznih prihoda u ukupnim poreznim prihodima opce drzave zemalja
EU 15 u 2002., 2020. i prosjek u razdoblju od 2002. do 2020. u postocima
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Izvor: Izradun autora na temelju IMF (2022) iz GFS (Government Finance Statistic) baze podataka ,,Detailed Revenue

Breakdown*

Iz grafikona 15. vidljivo je da su medu zemljama s visokim stupnjem autonomije nordijske zemlje
(Svedska, Finska, Danska) gdje je udio lokalnih poreznih prihoda u ukupnim poreznim prihodima
opc¢e drzave u prosjeku iznad ili blizu 30%. U promatranom razdoblju nije doslo do ve¢ih promjena
U poreznoj politici analiziranih zemalja $to se mozZe vidjeti 1 iz predmetnog grafikona, ali 1 iz
podatka da se omjer krece u prosjeku izmedu 13% 1 14% kada se promatraju sve EU 15 zemlje.
Najvisi udio ima Svedska (u prosjeku 32,94%), a najnizi Irska (od 1,18% do najvisih 3,62% $to u
prosjeku iznosi 2,66%). Na grafikonu 16. prikazan je udio lokalnih poreznih prihoda u ukupnim
poreznim prihodima opée drzave EU 12 zemalja i Republike Hrvatske u razdoblju od 2002. do
2020. godine.
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Grafikon 16.: Udio lokalnih poreznih prihoda u ukupnim poreznim prihodima opc¢e drzave zemalja
EU 12 i RH u 2002., 2020. i prosjek u razdoblju od 2002. do 2020. u postocima
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Izvor: Izra¢un autora na temelju IMF (2022) iz GFS (Government Finance Statistic) baze podataka ,,Detailed Revenue

Breakdown*

Kako nove zemlje ¢lanice Europske unije imaju centraliziranije javne prihode od starih zemalja
¢lanica, manji je i udio lokalnih poreznih prihoda u ukupnim poreznim prihodima op¢e drzave.
Prosje¢ni udio lokalnih poreznih prihoda u ukupnim poreznim prihodima op¢e drzave iznosi od
10% do 11% S§to ponovno signalizira male promjene u fiskalnim odnosima u promatranim
zemljama. Najveci udio ima Latvija (najviSih 29,24% u 2010. godini), dok najmanji udio ima Malta
koja uopée nema lokalnih poreznih prihoda, ve¢ se financira ve¢inom od transfera iz srediSnje
drzave. Republika Hrvatska se nalazi u skupini zemalja sa vis§im stupnjem lokalne autonomije sa
prosjekom od 18% (najvisih 19,55% u 2013. godini, a najmanji udio je ostvaren u 2002. godini od
15,16%) kada se promatraju EU 12 zemlje, dok spada u zemlje sa srednjim stupnjem lokalne
autonomije ukoliko se usporeduje sa EU 15 zemljama u promatranom razdoblju. Zemlje kao Sto su
Litva, Estonija, Cipar i Malta imaju zanemariv udio lokalnih poreznih prihoda u ukupnim poreznim

prihodima opce drzave.

Nizak udio lokalnih poreznih prihoda u ukupno prikupljenim prihodima opce drzave pokazuje ne

samo da su uéinci fiskalne decentralizacije u promatranim zemljama upitni, ve¢ je jasno da lokalne
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jedinice nemaju dovoljno financijskih sposobnosti za autonomno pruzanje adekvatnih javnih
usluga. Iz dobivenih podataka vidljivo je da su porezni prihodi visoko centralizirani, Sto lokalne
samouprave ¢ini visoko ovisnima o srediSnjim vlastima u smislu odredivanja ciljeva proracunskog
troSenja 1 dovodi u sumnju uspjeh fiskalne decentralizacije s obzirom na njihovu poreznu
autonomiju. Kada se usporeduje udio lokalnih poreznih prihoda u ukupno prikupljenim poreznim
prihodima opce drzave i stupanj decentralizacije prihoda promatranih zemalja, vidljivo je da
pokazatelj drasti¢no pada. Stupanj decentralizacije prihoda u zemljama ¢lanicama EU 15 kretao se
u prosjeku oko 25% dok je udio lokalnih poreznih prihoda u ukupnim poreznim prihodima opce
drzave oko 13% Sto je gotovo upola manje. Ista situacija je i kod EU 12 zemalja gdje je stupanj
decentralizacije prihoda u prosjeku 20%, a udio lokalnih poreznih prihoda u ukupnim poreznim
prihodima opc¢e drzave oko 10 %. Iz navedenog je jasno da je gotovo 50% prihoda nizih razina
vlasti financirano iz neporeznih prihoda te se vefinom radi o financijskim potporama

(medudrzavnim transferima) sredi$nje drzave.

Kako bi se preciznije izmjerila lokalna fiskalna autonomija, potrebno je izostaviti transfere
sredi$nje drzave 1 uzeti u obzir samo vlastite prihode. Vece vrijednosti vlastitih sredstava koja stoje
na raspolaganju jedinicama lokalne samouprave ukazuju na snazniju autonomiju istih. Jedan od
aspekata fiskalne autonomije lokalne samouprave je sposobnost lokalnih uprava da imaju dovoljnu
financijsku osnovu kako bi mogle samostalno odlucivati o rashodima koji se odnose na projekte 1
aktivnosti bez financijske potpore (medudrzavnih transfera) srediSnje drzave. Takva bi fiskalna
autonomija prosirila opseg lokalnih aktivnosti 1 osigurala vise financijskih sredstava za financiranje
postoje¢ih javnih usluga u lokalnim samoupravama. Najprikladnija mjera razine fiskalne
autonomije je omjer vlastitih prihoda, koji prikupljaju lokalne samouprave, i potros$nje lokalnog
proracuna. Ta mjera pokazuje manjak prihoda od lokalnih poreza te koliko je transfera potrebno
od sredi$nje drzave za financiranje lokalne potros$nje. U Grafikonu 17. prikazuje se omjer vlastitih
prihoda nizih razina u ukupnoj potrosnji nizih razina, odnosno u kojoj mjeri lokalne samouprave
ovise o sredi$njim vlastima u pogledu financijskih sredstava kako bi pokrile svoju potrosnju u EU

15 zemljama u razdoblju od 2002. do 2020. godine.
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Grafikon 17.: Omjer vlastitih prihoda nizih razina u ukupnoj potro$nji nizih razina zemalja EU 15
u 2002., 2020. i prosjek u razdoblju od 2002. do 2020. u postocima
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Izvor: Izracun autora na temelju IMF (2022) iz GFS (Government Finance Statistic) baze podataka ,,.Detailed Revenue

Breakdown*

Grafikon 17. prikazuje usporedbu zemalja i prosjeéne vrijednosti zemlja ¢lanica EU 15, gdje je
postotak ukupnih lokalnih izdataka pokriven vlastitim prihodima izmedu 50,12% 1 56,71%. Omjer
Ujedinjenog Kraljevstva i Nizozemske daleko je ispod prosjeka EU 15 zemalja te se kre¢e izmedu
26,81% 133,67% u Ujedinjenom Kraljevstvu, te 24,66% do 31,71% u Nizozemskoj i imaju najnize
vrijednosti medu promatranim zemljama. U razdoblju od 2002. do 2020. godine, u prosjeku na
prvom mjestu je Francuska sa 75,28% po fiskalnoj autonomiji: najniza prijavljena vrijednost bila
jeu2010. godini (61,72%), a najvisa u 2019. godini (81,45%). EU 15 zemlje imaju lokalne izdatke
pokrivene lokalnim poreznim prihodima u prosjeku oko 50%. To znaci da lokalne samouprave u
velikoj mjeri ovise o sredi$njim vlastima u pogledu financijskih sredstava kako bi pokrile svoju
potro$nju. U nekim zemljama, transferi koje dotira srediSnja drzava i koji predstavljaju veliki dio
prihoda lokalnih jedinica predmet su pregovora svake godine te lokalnim vlastima oteZavaju
planiranje kapitalnih razvojnih projekata. Na grafikonu 18. prikazan je omjer vlastitih prihoda nizih
razina u ukupnoj potro$nji nizih razina EU 12 zemalja 1 Republike Hrvatske u razdoblju od 2002.

do 2020. godine.

120



Grafikon 18.: Omyjer vlastitih prihoda nizih razina u ukupnoj potrosnji nizih razina zemalja EU 12
i RH u 2002., 2020. i prosjek u razdoblju od 2002. do 2020. u postocima
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Izvor: Izracun autora na temelju IMF (2022) iz GFS (Government Finance Statistic) baze podataka ,,Detailed Revenue

Breakdown*

Iz Grafikona 18. jasno se vidi da lokalne samouprave ovise o sredi$njoj vlasti i njihovim
transferima u vecéini promatranih zemalja. Primjerice, vlastiti prihodi lokalnih samouprava u Litvi
u 2003. godini pokrivali su samo 8,93% lokalne potrosnje. Lokalne vlasti u Sloveniji u 2018. godini
financirale su 66,84% lokalnih rashoda iz vlastitih prihoda. Prosjek ukupnih lokalnih rashoda
pokriven vlastitim prihodima u EU 12 zemljama iznosi izmedu 39,73% i 49,22%. U Republici
Hrvatskoj u prosjeku je 55,17% lokalnih rashoda pokriveno vlastitim prihodima, dok je najmanja
vrijednost postignuta u 2005. godini (49,66%), a najveca vrijednost u 2019. godini (60,03%). Nizak
udio pokrivenosti lokalne potrosnje vlastitim prihodima pokazuje, ne samo da su ucinci fiskalne
decentralizacije u odabranim zemljama kontroverzni, ve¢ i da lokalne samouprave nemaju
dovoljno fiskalnih kapaciteta za autonomno pruzanje odgovarajucih javnih usluga. Povecane
odgovornosti za potros$nju i ograni¢ena mo¢ samofinanciranja jedinica lokalne samouprave u veéini

zemalja postavljaju pitanje stupnja njihove ovisnosti o srediS$njoj vlasti.

Vecina radova koji analiziraju fiskalnu autonomiju temelje se na skupu podataka MMF-a (GFS),

dok Thornton (2007) koristi mjeru koja prema istome obuhvaca ,,pravu® razinu autonomije nizih

121



razina vlasti. Mjera je kreirana od strane OECD-a (1999) (azurirali Blochliger i King, 2006) i
dobiva se diferenciranjem poreznih prihoda nizih razina vlasti prema stupnju autonomije koju iste
imaju na odredivanje stopa i osnovica, te zatim izracunavanjem omjera s obzirom na ukupne

porezne prihode.

Prilikom pracenja poreznih prihoda postavlja se pitanje koliko je zapravo pojedina razina vlasti
samostalna u odredivanju vrste te strukture prihoda koje prikuplja. U standardnim pokazateljima
fiskalne decentralizacije prihodi od zajednickih poreza koje odreduje srediSnja vlast ubrajaju se u
vlastite prihode nizih razina, iako niza razina vlasti prakticki nema nikakve autonomije nad tim
prihodom. Na prihodovnoj strani, ograni¢enja za uvodenjem vlastitih lokalnih poreznih osnovica,
stopa 1 olakSica smanjuju lokalnu fiskalnu autonomiju. Nadalje, razli¢iti uvjeti vezani za
meduvladine transfere mogu dodatno utjecati na potro$nju nizih razina vlasti. Da bi se dobila
preciznija slika fiskalne autonomije nizih razina, potreban je precizniji skup pokazatelja za Sto ¢e
se Kkoristiti OECD-ova metodologija u klasifikaciji poreznih prihoda lokalnih jedinica te ¢e se
istraziti u kojoj mjeri lokalne jedinice u odabranim zemljama Europske unije i Republici Hrvatskoj
kontroliraju svoje porezne prihode. U Tablici 16. prikazana je razina porezne autonomije za
odabrane zemlje ¢lanice Europske unije ¢iji su podaci dostupni u OECD-ovoj bazi podataka
(OECD, 2022), a na temelju OECD-ove metodologije klasifikacije poreznih prihoda nizih razina
vlasti prema stupnju kontrole nad tim poreznim prihodima. Promatraju se podaci za 2018. godinu,

koja je zadnja dostupna godina u navedenoj bazi.

Tablica 16.: Porezna autonomija lokalnih jedinica odabranih drzava ¢lanica EU i RH u2018. godini

Udio poreznih prihoda lokalnih jedinica (%)
Autonomija >
nad Autonomija 5 >
stopama i samo nad c Dijeljenje poreza (zajednicki porezi) g
olak3icama | stopama g = &
Drzava (a) g g ot o 2
852 S N o g el g
< < E it o ® S i = é 3% 8 =
« b © b 5= z 228 S22 S A >
5 2] S 3] c © El S E<S g3 = =
a = a = i=] = =0 @ 8 mHo S o
S g S gl 2 = Los =88 E8 5
£ 2| 2 E §gF gfEge| g
8 g8 0§ o Z
(@l) (@2 | (b1) (2) | (o) (d1) (d2) (d3) (d4) (®) ®
Austrija 89 00 | 00 148| 0,0 0,0 0,0 11 0,0 68,1 | 7,1 | 100,0
Belgija 75 00 (923 00| 00 0,0 0,0 0,0 0,0 01 | 0,0 | 1000
Cetka 00 00| 00 999 | 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 | 100,0
Danska 00 00 |890 11,0| 00 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 | 0,0 | 1000
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Estonija 109 00 | 00 820 | 00 0,0 0,0 71 0,0 0,0 0,0 | 100,0
Finska 00 00 (836 81| 00 0,0 0,0 0,0 8,3 00 | 0,0 | 1000
Francuska 422 00 | 56 33 0,2 0,0 2,9 0,0 13,3 21,2 | 11,3 | 100,0
Njemacka 00 00 |128 421 | 00 0,0 43,6 0,0 0,0 00 | 15 | 1000
Greka 00 00| 00 938| 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 6,2 0,0 | 100,0
Madarska 01 00| 00 94| 00 0,0 0,0 0,0 35 01 | 0,0 | 1000
Irska 00 00| 00 91| 00 0,0 0,0 0,0 0,0 9,9 0,0 | 100,0
Italija 143 00 | 00 523| 00 0,0 325 0,6 0,0 00 | 03 | 1000
Latvija 00 00| 00 136 00 0,0 0,0 1,3 85,1 0,0 | 0,0 | 1000
Litva 106 00 | 00 840 | 11 0,0 0,0 0,0 0,0 43 0,0 | 100,0
Luksemburg | 0.0 00 | 70 927 | 00 0,0 0,0 0,4 0,0 0,0 | 0,0 | 1000
Nizozemska 00 00 [680 312| 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,7 | 100,0
Poljska 00 00| 00 256| 0,0 0,0 0,0 65,1 0,0 3,7 5,5 | 100,0
Portugal 00 00| 00 686]| 00 0,0 0,0 11,7 0,0 190 | 0,7 | 100,0
Slovacka 89 00 | 00 900| 00 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1,1 | 100,0
Slovenija 157 00 | 00 00 0,0 0,0 0,0 0,0 75,9 8,2 0,1 | 100,0
Spanjolska 263 00| 00 562 | 00 0,0 16,7 0,0 0,0 0,6 0,1 | 100,0
Svedska 00 00 |976 00 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 24 0,0 | 100,0
UK 00 00 |9,8 08 0,0 0,0 0,0 0,0 2,6 0,0 0,8 | 100,0
Hrvatska 00 00 | 00 90 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 91,0 | 0,0 | 100,0
Prosjek

odabrane 61 00 230 444 | 01 0,0 4,0 3,6 7,9 9,8 1,2 | 100,0
zemlje EU

NRYV = nize razine vlasti; VRV = vise razine vlasti; Obradena je samo najniza razina vlasti (lokalna razina - lokalne
jedinice). lzvor: OECD (2022), Fiscal Decentralisation database i za Republiku Hrvatsku Ministarstvo financija
(2022.)

Iz Tablice 16. vidljivo je kako se meduvladini fiskalni odnosi znacajno razlikuju medu zemljama
Clanicama, a uzimajuci u obzir diskrecijsko pravo nad odredivanjem nacina utvrdivanja stopa,
osnovica, poreznih oslobodenja i1 sl. Udio poreznih prihoda nad kojima jedinice lokalne
samouprave imaju potpuno autonomiju nad odredivanjem porezne stope i olakSice (kategorija a)
iznosi samo 6,1% te ima vrlo malu ulogu kod promatranih zemalja. No, veéina je zemalja lokalnim
jedinicama omogucila veliki utjecaj na postavljanje poreznih stopa. Kategorija b (koja predstavlja
kontrolu nad stopama) doseze u prosjeku gotovo 70%. U prosjeku najveci udio poreznih prihoda
je iz kategorije b2) gdje lokalne jedinice imaju ograni¢enu autonomiju nad stopama (44,4%).
Ukoliko se promatraju porezni prihodi nad kojima jedinice lokalne samouprave imaju potpuno ili
djelomic¢no diskrecijsko pravo (kada zbrojimo kategorije a, b i ¢) dolazi se do podatka da od 73,6%

prikupljenih poreznih prihoda lokalne jedinice imaju ipak odredenu kontrolu. NajviSa porezna
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autonomija zabiljezena je u Belgiji, dok je najniza porezna autonomnost zabiljeZena u Hrvatskoj.
Postoje zemlje u kojima jedinice lokalne samouprave najveci dio prihoda ostvaruju iz vlastitih
poreznih 1 neporeznih oblika i one u kojima se jedinice lokalne samouprave pretezito financiraju
zajedni¢kim poreznim prihodima i/ili pomoc¢ima srediS$nje drzave. U Hrvatskoj, Latviji, Sloveniji i
Poljskoj znacajan iznos poreznih prihoda dolazi iz zajednickih poreznih prihoda, gdje je nacin

raspodjele definiran od strane srediSnje drzave.

Lokalne jedinice u Republici Hrvatskoj imaju potpunu autonomiju pri uvodenju lokalnih poreza
samo za porez na koristenje javnih povrSina, dok porez na potrosnju, porez na kuée za odmor 1
prirez porezu na dohodak spada u kategoriju (b2) gdje lokalne jedinice same odreduju porezne
stope uz ogranicenja postavljena od strane srediSnje drzave. Prihodi od lokalnih poreza (kategorije
a, b i ¢) u Republici Hrvatskoj iznosili su 2018. godine samo 9% ukupnih poreznih prihoda $to je
puno manje od navedenog prosjeka u promatranim zemljama gdje su 2018. iznosili 73,6% ukupnih
poreznih prihoda lokalnih jedinica. Nazalost, u Republici Hrvatskoj se ne slijede trendovi
razvijenih zemalja te se treba teziti ve€oj poreznoj autonomnosti i povecanju prihoda od autonomno
odredenih lokalnih poreza, uz sve manje koriStenja prihoda od dijeljenja poreza kao nacina
financiranja lokalnih jedinica. Dobiveni pokazatelj za Republiku Hrvatsku predstavlja
aproksimativnu procjenu iz razloga sto podaci za odredene autonomne prihode nisu u potpunosti

dostupni, a isto je detaljnije objaSnjeno u narednim poglavljima.

Autonomija lokalnih jedinica smatra se pozeljnom obzirom da bez nje ne moze do¢i do razvoja
odgovorne lokalne javne vlasti koja je osjetljiva na preferencije bira¢a. Nedostatak autonomije
sprijecio bi 1 aktivnosti lokalnih jedinica u iskoriStavanju svojih prednosti u vidu dostupnosti
informacijama o preferencijama svojih biraca. Bez stabilnih i dostatnih izvora financiranja nizih
razina vlasti, odnosno odgovarajuceg stupnja fiskalne autonomije, iste ne mogu ispuniti zadace
koje im se povjeravaju procesom decentralizacije. Formuliranje odgovarajuéeg modela
financiranja nizih razina vlasti od presudne je vaZnosti za cjelokupno funkcioniranje kako drzave,
tako 1 lokalnih zajednica. Sustav fiskalne decentralizacije moze biti uspjeSan kada nize razine vlasti
kontroliraju vlastite izvore javnih prihoda. Ukoliko isto nije slucaj, stupanj njihove fiskalne
autonomije je ogranicen, te se one nalaze u ovisnom polozaju i pod financijskom vlas¢u srediSnje

drzave.
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Jedan od klju¢nih zakljucaka te preporuka i u teoriji i praksi je da fiskalna decentralizacija moze
proizvesti odrzivu neto korist, samo ako nize razine vlasti imaju stvarnu mo¢ oporezivanja.
Izravnije ukljucivanje nizih razina vlasti u oporezivanje moze povecati mobilizaciju prihoda 1
porezni sustav moze pozitivno utjecati na rast nacionalnog BDP-a. Ako je meduvladin fiskalni
sustav pravilno osmisljen, niZe razine vlasti mogu ostvarivati porezne prihode mnogo uc¢inkovitije
od sredis$nje drzave. Dokazano je da veéi porezni prihodi koje nize razine vlasti prikupljaju zbog
vece autonomije nece uzrokovati smanjenje prihoda srediSnje drzave. Nadalje, povecana
mobilizacija prihoda na lokalnoj razini smanjit ¢e potrebu za meduvladinim transferima koje
dodjeljuje srediSnja drzava. Analiza fiskalne decentralizacije i fiskalne autonomije u zemljama
Europske unije pokazala je da ne postoji univerzalni model financiranja lokalne uprave primjenjiv
na sve zemlje Europske unije. Svaka od njih ima svoje specifi¢nosti te razliCite potrebe, ali i

rjeSenja za podizanje lokalne fiskalne autonomije.
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4. ANALIZA SUSTAVA FISKALNE DECENTRALIZACIJE U REPUBLICI
HRVATSKOJ

Nakon §to su predstavljeni temeljni teorijski uvidi u podrucju fiskalne decentralizacije 1 fiskalnog
sustava (kao $to su teorijska nacela fiskalnog federalizma, pojam i struktura fiskalnog sustava,
osnovna obiljezja fiskalne decentralizacije, pokazatelji fiskalne decentralizacije, dodjela izvora
financiranja nizim razinama vlasti, fiskalna autonomija, odnos decentralizacije i pojedinih
makroekonomskih pokazatelja i sl.) te je analizirana fiskalna decentralizacija u zemljama
¢lanicama Europske unije i usporedena s Republikom Hrvatskom, u ovom poglavlju detaljnije se
analizira fiskalna decentralizacija u Republici Hrvatskoj. Predstaviti ¢e se postojeci sustav lokalne
i podruéne (regionalne) samouprave u Republici Hrvatskoj kroz prikaz zakonodavnog okvira te
nadleznosti i djelokruga rada obzirom da je sustav lokalnog ustroja dozivljavao Ceste promjene.
Definirati ¢e se postoje¢i okvir i model financiranja, promatra se struktura prihoda i rashoda,
opisuje se dinamika provedbe fiskalne decentralizacije i fiskalnog izravnanja te financiranje

decentraliziranih funkcija i minimalnih financijskih standarda.

4.1. Zakonsko utemeljenje i teritorijalni ustroj lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave

Ustavnim odredbama Republike Hrvatske osiguran je temelj za uspostavljanje uravnotezenog
sustava lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, dok se Zakonom o lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi i ostalim zakonima poblize ureduje cijela koncepcija samoga sustava
kojima su regulirana podru¢ja lokalne uprave 1 samouprave te nacin njihova financiranja.
Temeljem Ustava iz 1990. godine (NN 56/90), odnosno stvaranjem samostalne Republike
Hrvatske, prestale su vaziti odredbe bivSe drzave o upravno-teritorijalnom ustrojstvu i ukinut je
dotadasnji sustav opéina i njihovih zajednica. Ustavom je Republika Hrvatska administrativno
podijeljena na gradove 1 opcine, kotare 1 zupanije pri ¢emu su gradovi, op¢ine i kotarevi odredeni
kao jedinice lokalne samouprave, dok su zupanije bile jedinice lokalne uprave i samouprave.
Usvajanjem prvog Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi (NN 90/92) 1992. godine razradena su
obveze, prava i djelokrug lokalnih jedinica, medusobni odnosi i odgovornosti njihovih tijela,

nadleznosti lokalnih jedinica, osnove financiranja lokalnih jedinica, drZzavni nadzor i nacini
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interveniranja drzavnih tijela radi otklanjanja poremecaja u radu predstavnickih tijela i druga
pitanja od znadaja za ustroj i djelovanje lokalnih jedinica (Kopajtich-Skrlec, 2013, str. 146).
Uslijedili su zakoni kojima se detaljno uredio teritorijalni ustroj; 1992. godine donesen je Zakon
o podru¢jima Zzupanija, gradova i opéina (NN 90/92), Zakon o lokalnoj upravi i samoupravi (NN
90/92) i Zakon o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne samouprave i uprave (NN
90/922). Zakon o izbornim jedinicama za izbor ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne
samouprave i uprave (NN 1/93) donesen je 1993. godine, a ujedno i Odluka o raspisivanju izbora
za Clanove predstavnickih tijela jedinica lokalne samouprave i uprave. Nakon donoSenja navedenih
propisa, donesen je Zakon o odredivanju poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne
samouprave (NN 75/93) kojim su konkretizirani nacelno nabrojani poslovi i zadaci iz Zakona o
lokalnoj upravi i samoupravi. Navedenim su postavljeni temelji za odrzavanje izbora koji su
odrzani u veljaci 1993. godine ¢ime je u potpunosti ukinut administrativni-teritorijalno ustroj bivse
drzave, a zapocelo je funkcioniranje lokalne samouprave kakvu danas poznajemo (Jurlina
Alibegovic, 2010). 1992. godine Hrvatska je podijeljena na 21 Zzupaniju $to je ukljucivalo i Grad
Zagreb, 69 gradova i 421 op¢inu ¢ime su ugasene tada zatecene 114 opcine. Zbog tadasnjih uvjeta
(Domovinski rat) ustrojena su i dva kotara s posebnim samoupravnim poloZajem te su ustrojena
podrucja koja su u to vrijeme bila okupirana. Navedenim zakonom utvrduju se nazivi i podrucja
Zupanija, gradova 1 op¢ina te druga pitanja od znacaja za teritorijalni ustroj jedinica lokalne
samouprave. Kroz daljnje razdoblje, odnosno do 1997. godine broj gradova se povecavao, dok se

broj op¢ina smanjivao te je utvrdeno 20 zupanija, uz poseban status Grada Zagreba i 121 grad.

Promjenom Ustava iz 2000. godine i donoSenjem novog Zakona o lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi (NN 33/01) tijekom 2001. godine ustrojava se danasnji sustav lokalne i
podru¢ne (regionalne) samouprave, koji se sastoji od dvije razine samoupravnih jedinica, pri cemu
se nije zadiralo u teritorijalnu organizaciju zemlje koja je, uz porast broja op¢ina i gradova, ostala
nepromijenjena do danas. Gradovi i opéine €ine prvu razinu i ostvaruju status jedinica lokalne
samouprave, dok drugu razinu ¢ine zupanije, koje navedenim zakonskim izmjenama gube
dotadasnji dualni status upravne i samoupravne jedinice, te postaju isklju¢ivo jedinice regionalne
samouprave. Do 2001. godine zupanije su po naravi bile dvojake jedinice. Prvenstvena uloga je
bila u sustavu drzavne uprave, te su imale vrlo razvijenu strukturu Zupanijskih ureda koji su
predstavljali prvostupanjska tijela drzavne uprave i zupana koji je bio predstavnik drzavne vlasti

na teritoriju Zupanije. 2001. godine doSlo je do reorganizacije te se umjesto tadasnjih 175
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zupanijskih ureda i oko 8.500 drzavnih sluzbenika za obavljanje poslova drzavne uprave na prvom
stupnju formira 20 ureda drzavne uprave (Kopri¢, 2013, str. 4). Grad Zagreb ima specifi¢an dualni
status, koji mu istovremeno osigurava nadleznosti i djelokrug rada lokalne i podru¢ne samoupravne
jedinice. Izmjenama Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi koje su provedene
2005., 2007. i 2012. godini uvela su se odredena nova institucionalna rjeSenja u lokalnom sustavu
upravljanja, dok je 2008. godine u cijelosti ratificirana Europska povelja o lokalnoj samoupravi,
¢ije odredbe su politicki obvezivale Republiku Hrvatsku jo§ od 1992. godine, a odredeni dijelovi

pravno jos od 1998. godine (Marceti¢, Lopizi¢, 2017, str. 411).

Clankom 128. - 131. Ustava Republike Hrvatske (NN 56/90, 135/97, 113/00, 28/01, 76/10, 5/14)
zajamceno je pravo na podruc¢nu samoupravu u Republici Hrvatskoj. Jedinice lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave jesu opcine, gradovi i Zupanije ¢ija izvrSna (gradonacelnik, nacelnik 1
zupan) i predstavnicka tijela (opéinsko ili gradsko vijece te zupanijska skupstina) izvrSavaju
zadace, donose programe i obavljaju razne funkcije koje su propisane zakonima i odlukama, a za
isto osiguravaju sredstva u svome proracunu te financijskim planovima svojih proracunskih
korisnika. Nacelno su Ustavom regulirani poslovi koje obavljaju jedinice lokalne samouprave, dok
se konkretniji poslovi lokalnog i podru¢nog (regionalnog) djelokruga ureduju zakonom. Prilikom
dodjeljivanja poslova nizim razinama vlasti, prednost imaju ona tijela koja su najbliza gradanima,
a prilikom odredivanja djelokruga jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave nuzno je
voditi racuna o prirodi i Sirini poslova uz zahtjeve ekonomicnosti i ucinkovitosti. Prilikom
obavljanja poslova iz svojeg djelokruga tijela jedinica lokalne i podrué¢ne (regionalne) samouprave
imaju visoku razinu autonomnosti, ostvaruju pravo na vlastite prihode kojima slobodno raspolazu
u obavljanju poslova iz svojeg djelokruga, prihodi trebaju biti razmjerni njihovim ovlastima te
podlijeZu jedino nadzoru ustavnosti i zakonitosti drzavnih tijela koja imaju ovlasti. Uz nacela o
lokalnoj samoupravi koja su propisana Ustavom 1 koja predstavljaju temeljno polaziSte za
zakonsku regulaciju, treba napomenuti da je i Europska povelja o lokalnoj samoupravi isto bitan
temelj zakonske regulacije lokalne samouprave. Povelja ve¢ u pocetnom dijelu isti¢e da lokalne
jedinice predstavljaju jedan od glavnih temelja svakog demokratskog sustava te da postojanje
lokalnih jedinca, koje su odgovorne gradanima, omogucuje ucinkovitu upravu. Pravo gradana da
sudjeluju u upravljanju javnim poslovima takoder je jedno od demokratskih nacela koje je

zajednic¢ko svim drZzavama ¢lanicama Vije¢a Europe (HrZenjak, 2009, str. 1005).
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Kao §to je i slu¢aj u vecini unitarnih zemalja, Republika Hrvatska ima viSe razina vlasti koje su

prikazane naslici 2.

Slika 2.: Struktura javnog sektora u Republici Hrvatskoj u 2021. godini

‘ . 128 gradova i
20 Zupanija =
v ministarstva i predstavlja i 428 opcina
Sredi$nja » ; (C[EIINMN predstavljaju
driava drzavne drugu razinu opdine I T
agencije lokalne P
lokalne
samouprave
samouprave

lzvor: lzrada autora

Republika Hrvatska ima decentraliziranu administraciju koju ¢ini srediSnja, regionalna i lokalna
vlast. Gradovi 1 op¢ine predstavljaju prvu razinu lokalne vlasti 1 najbliZe su gradanima, Zupanije
¢ine drugu razinu posredni¢ku razinu vlasti. Sredi$nju razinu vlasti ¢ine razna ministarstva i
autonomna tijela sredi$njih drzavnih agencija. U Republici Hrvatskoj je ustrojeno ukupno 555
jedinica lokalne samouprave, od ¢ega je 127 gradova i 428 opéina, te 20 jedinica podrucne
(regionalne) samouprave, odnosno Zupanija. Grad Zagreb kao glavni grad Republike Hrvatske ima
poseban status grada i zupanije, te je u Republici Hrvatskoj sveukupno 576 jedinica lokalne i

podrucne (regionalne) samouprave (Ministarstvo pravosuda i uprave, 2021).

Zakon o podru¢jima zupanija, gradova i opc¢ina prvi put je donesen 1992. godine (NN 90/92), a
zatim je izvrSeno nekoliko izmjena i dopuna (NN 2/93, 58/93, 90/93, 10/94, 29/94). Novi zakon s
istim nazivom donesen je 1997. godine (NN 10/97), a zatim je mnogo puta dopunjavan i mijenjan
(NN 124/97, 68/98, 22/99, 117/99, 128/99, 44/00, 125/00, 92/01, 79/02, 83/02, 25/03, 107/03,
175/03). Treci po redu zakon koji propisuje teritorijalnu organizaciju u Republici Hrvatskoj pod
istim nazivom donesen je 2006. (NN 86/06) koji je takoder nekoliko puta mijenjan (NN 125/06,
16/07, 95/08, 49/10, 145/10, 37/13, 44/13, 45/13, 110/15). Ukupno se dakle u teritorijalnu
organizaciju interveniralo trideset puta u manje od dvadeset godina. Navedenim zakonskim
izmjenama broj opcina sa pocetnih 418 povecao se na 429 ili za 2,63%. Broj gradova povecao se
sa 68 na 126, odnosno za 85,29% (Kopri¢, 2013, str. 5).
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Opca znacajka zakona koji su uredivali sustav lokalne samouprave i uprave devedesetih godina 20.
stoljeca su njihove ¢este izmjene i dopune kojima se pokusSavalo iznaci odgovarajuce rjeSenje za
funkcioniranje lokalne samouprave u skladu sa stvarnim potrebama drustva. Opetovani zahtjevi za
reformom te primjernijim modelom lokalne samouprave postaju sve izrazeniji te pocetkom 21.
stolje¢a rezultiraju novim uredenjem i propisima koji su trebali osigurati veci stupanj
decentralizacije, jasniju raspodjelu nadleznosti izmedu razli¢itih razina vlasti, dostatne financijske
izvore te u konacnici lokalnu samoupravu koja ¢e biti u stanju brzo i ucinkovito odgovoriti na

izrazene potrebe u lokalnoj zajednici.

Lokalnu samoupravu takoder reguliraju Zakon o financiranju jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave (NN 127/17, 138/20), Zakon o podru¢jima Zupanija, gradova i oplina u
Republici Hrvatskoj (NN 86/06, 125/06, 16/07, 46/10, 95/08, 145/10, 37/13, 44/13, 45/13, 110/15),
Zakon o Gradu Zagrebu (NN 62/01, 125/08, 36/09, 119/14, 98/19, 144/20), Zakon o sluzbenicima
1 namjestenicima u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi ( NN 86/08, 61/11, 4/18., 96/18,
112/19) i Zakon o lokalnim izborima (NN 144/12, 121/16, 98/19, 42/20, 144/20, 37/21).

Podaci prikazani u tablici 17. prikazuju da se Zupanije u Republici Hrvatskoj razlikuju prema broju

stanovnika, povrSini koju zauzimaju i broju lokalnih jedinica na njihovom podrucju.

Tablica 17.: Struktura zupanija u Hrvatskoj u 2020. godini

- s Broj Broj g Povrsina Broj Udio u
Zupanija gradova | op¢ina _Iok_al_ne km2 stanovnika %
jedinice

Zagrebacka 9 25 34 3.060 309.463 7,65%
Krapinsko-zagorska 7 25 32 1.229 124.110 3,07%
Sisacko-moslavacka 7 12 19 4.468 143.618 3,55%
Karlovacka 5 17 22 3.626 114.269 2,82%
Varazdinska 6 22 28 1.262 165.357 4,09%
Koprivni¢ko-krizevacka 3 22 25 1.748 105.385 2,60%
Bjelovarsko-bilogorska 5 18 23 2.640 104.908 2,59%
Primorsko-goranska 14 22 36 3.588 281.056 6,94%
Li¢ko-senjska 4 8 12 5.353 44.068 1,09%
Viroviti¢cko-podravska 3 13 16 2.024 72.378 1,79%
Pozesko-slavonska 5 5 10 1.823 65.134 1,61%
Brodsko-posavska 2 26 28 2.030 135.483 3,35%
Zadarska 6 28 34 3.646 167.914 4,15%
Osjecko-baranjska 7 35 42 4.155 269.511 6,66%
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Sibensko-kninska 5 15 20 2.984 98.453 2,43%
Vukovarsko-srijemska 5 26 31 2.454 148.389 3,67%
Splitsko-dalmatinska 16 39 55 4.540 447.440 11,05%
Istarska 10 31 41 2.813 210.083 5,19%
Dubrovacko-neretvanska 5 17 22 1.781 122571 3,03%
Medimurska 3 22 25 729 108.822 2,69%
Grad Zagreb 1 / 1 641 809.268 19,99%
Ukupno RH 128 428 556 56.594 4.047.680 | 100,00%

Izvor: Statisticki ljetopis, 2018, DZS, Zagreb; Statistika u nizu, 2022, DZS, Zagreb

Prikazani podaci ukazuju na veliku raznolikost u broju gradova i opéina te povrSine i broja
stanovnika pojedinih Zupanija. Prosjecan broj stanovnika u Zupanijama je 192.747 stanovnika. U
Gradu Zagrebu zivi najveci broj stanovnika, dok u povrSinom najvecoj zupaniji Licko-senjskoj zivi
najmanji broj. Od ukupnog broja stanovnika koji je u Hrvatskoj u 2020. godini iznosio 4,05
milijuna, naseljenost po Zupanijama je dosta neravnomjerna pa je u Sest od 21 Zupanije zZivjelo
57,48% stanovnika, od ¢ega samo u Gradu Zagrebu 19,99%, odnosno 809.268 stanovnika. Vecina
Zupanija prolazi kroz proces depopulacije posljednjih godina $to u konacnosti utje¢e na smanjenje
broja stanovnika Republike Hrvatske nastalog uslijed negativnog prirodnog kretanja te vanjskih
migracija uglavnom u zemlje Europske unije $to se dodatno povecalo samim ulaskom u Europsku
uniju 2013. godine. Razvidno je kako se broj gradova i opéina po Zupanijama krece od 10 u
Pozesko-slavonskoj do 55 u Splitsko-dalmatinskoj. Navedeno je detaljnije prikazano u grafikonu
19.
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Grafikon 19.: Prikaz povrsinske i demografske veli¢ine zupanija u Hrvatskoj u 2020. godini
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Napomena: PG — Primorsko-goranska, ZG — Zagrebacka, GZ — Grad Zagreb, KK — Koprivni¢ko-krizevacka, LS —
Li¢ko-senjska, BP — Brodsko-posavska, SK — Sibensko-kninska, SM — Sisa¢ko-moslavatka, MP — Medimurska, DN
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Izvor: Statisticki ljetopis, 2018, DZS, Zagreb; Statistika u nizu, 2022, DZS, Zagreb

Iz grafikona 19. vidljivo je da u vecini zupanija zivi do 170.000 stanovnika (prosjek za Republiku
Hrvatsku je 193.000 stanovnika) na povrsini u prosjeku veli¢ine 2.700 km?. Najgusée naseljen je
Grad Zagreb koji ima preko 800.000 stanovnika na 641 km? (1.262 stanovnika po km?), dok je
najrjede naseljena Licko-senjska Zupanija koja ima tek 8 stanovnika po km?. Iz navedenog se moze
zakljuciti kako postoji velika razli¢itost u demografskoj i povrSinskoj strukturi u Republici

Hrvatskoj.

Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi temeljni je propis kojim je definiran
djelokrug rada i ovlasti lokalnih jedinica. Zakonom o Gradu Zagrebu posebno je ureden polozaj,
ustrojstvo 1 djelokrug Grada Zagreba s obzirom na njegov specifi¢an polozaj i ulogu (ima status 1
grada i zupanije). Sustav lokalne javne vlasti u Republici Hrvatskoj je uspostavljen s ciljem opskrbe
javnim uslugama i dobrima, poboljSanja Zivotnog standarda stanovniStva i pronalazenja adekvatnih
nacina financiranja za neometano obavljanje poslova. Odredena pitanja koje se ticu lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave regulirana su Zakonom o sustavu drzavne uprave, Ustavnim

zakonom o pravima nacionalnih manjina, Zakonom o udrugama te zakonima koji propisuju
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podrucje zdravstva, sustava socijalne skrbi, obrazovanja, sporta, kulture itd. Za ocekivati je da
opsezna zakonska regulacija omogucuje lokalnim jedinicama da ispunjavaju dodijeljenu ustavnu
ulogu u sustavu drzave, ali u praksi nabrojani zakoni, ¢ak ni temeljni Zakon o lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi (ako se izuzmu formalna pitanja), ne ureduje u cijelosti nijedno pitanje
ovlasti i poslova jedinica lokalne samouprave i ono $to je klju¢no, njihovo adekvatno financiranje

(HrZenjak, 2009, str. 1007).

4.2.  Sustav nadleznosti i djelokrug rada lokalne i regionalne (podru¢ne) samouprave

Javni poslovi su poslovi koji se izvrSavaju u javnom interesu, utvrduju ih legitimna tijela neke
zemlje, a mogu se obavljati na razini sredi$nje drzave i na nizim razinama teritorijalne organizacije
(Koprié, 2005, str. 35-36). Cinjenica je da se javne potrebe ne ispunjavaju samo na razini sredi$nje
drzave financiranjem javnih rashoda iz drzavnog proracuna, ve¢ se jedan veliki dio javnih potreba
za javnim uslugama i dobrima isporucuje na nizim razinama vlasti. Prema tome, raspodjela javnih
funkcija izmedu sredi$nje i nizih razina vlasti sa prate¢im odgovaraju¢im modelom financiranja
lokalnih jedinica te primjereni teritorijalno-administrativni ustroj od presudnog je znacaja za
adekvatno 1 u€inkovito zadovoljavanje javnih potreba na lokalnoj razini. Sve navedeno direktno
utjeCe na ostvarivanje uravnotezenog ekonomskog i druStvenog razvoja zajednice. Od lokalne
samouprave oc¢ekuje se da obavlja dvije vazne uloge u sustavima suvremenih drzava a to su: uloga
pruzatelja/nositelja velikog broja javnih poslova od kojih su najvaznije lokalne komunalne sluzbe
(upravna dimenzija) te uloga zastitnika i predstavnika interesa lokalnog stanovnistva (politicka

dimenzija) (Skarica, 2013, str. 57 prema: Lyngstad, 2010, str. 95).

Koli¢ina poslova samoupravnih jedinica odreduje se dodjeljivanjem nadleznosti (ovlasti), koje
propisuje sredi$nja drzavna vlast, a koje izviru iz normativnih akata kao $to su Ustav, zakoni,
podzakonski akti, uredbe, propisi i drugi akti vlade i nadleznih ministarstava. Poslovi koje
obavljaju lokalne jedinice dijele se na poslove iz vlastitog, samoupravnog (izvornog) djelokruga i
djelokruga koji je prenesen sa srediSnje drzave (Kopri¢, 2005, str. 44). Lokalne samoupravne
jedinice odgovorne su za poslove iz samoupravnog djelokruga na nacin da su odgovorne za
cjelokupni proces odlucivanja, reguliranja, izvrSavanja i financiranja navedenih poslova, a

financiraju se u pravilu putem vlastitih izvora, dok srediSnja drzava provodi isklju€ivo nadzor
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ustavnosti i zakonitosti. Poslovi iz prenesenog djelokruga predstavljaju poslove koje lokalnim
jedinicama povjerava srediSnja drzava na obavljanje, pri ¢emu su pitanja regulacije i odgovornosti
i dalje u nadleZznosti drzave, dok lokalne jedinice samo izvrSavaju prenesene poslove u ime
drzavnih upravnih organa, a financiranje se u nacelu vrsi iz financijskih sredstava sredi$nje drzave.
U slucaju samoupravnog djelokruga razlikuju se obligatorni (obvezni, minimalni) i fakultativni
(izborni, opcijski) samoupravni djelokrug (Kopri¢, 2005, str. 48-49). Obligatorni samoupravni
djelokrug propisuje sredi$nja drzava koja nalaze da se odredeni javni poslovi moraju obavljati u
lokalnoj jedinici, dok fakultativni samoupravni djelokrug podrazumijeva postojanje javnih lokalnih
poslova koje lokalna jedinica moze samostalno izabrati za izvrSavanje u skladu s iskazanim

potrebama (preferencijama) gradana te raspolozivim materijalnim i financijskim kapacitetima.

Promatranjem lokalne samouprave u Sirem smislu ista obuhvaca sve razine samouprave koje
postoje u unutar jednoga sustava (opcinska, gradska, Zupanijska, regionalna, pokrajinska i druge
razine ukoliko postoje), a u uzem smislu lokalna samouprava odnosi se samo na prvu (najnizu)
razinu samouprave u nekoj zemlji (Lukes-Petrovi¢ et al., 2005, str. 4). Navedeno znaéi da u
Hrvatskoj lokalna samouprava u Sirem smislu podrazumijeva op¢ine i gradove (prva razina) te
zupanije (druga razina), a u uzem smislu podrazumijeva samo razinu op¢ina i gradova (prva

razina).

Prema Braticu (2008, str. 68-69) tri su temeljna nacela lokalne demokracije na kojima bi se trebala
temeljiti lokalna samouprava: (1) u¢inkovitost koja se odnosi na osposobljenost samoupravnih
sluzbi i tijela koja ¢e isporuciti u¢inkovitu paletu razli¢itih javnih usluga i dobara na lokalnoj razini,
(2) autonomiju u smislu postojanja tijela samouprave kojim se ograni¢ava koncentracija politicke
mo¢i na razini srediSnje drZave te omogucuje demokratski izbor politickih predstavnika na
izborima te (3) sudjelovanje, tj. demokraciju koja podrazumijeva funkcionalna tijela samouprave

¢ime se omogucuje veca participacija gradana u njihov rad i rjeSavanje samoupravnih pitanja.

Djelokrug rada i odgovornosti jedinica lokalne i podruéne samouprave u Republici Hrvatskoj u
znatnoj je mjeri odreden najvisim politickim 1 pravnim aktima, kao $to su: Ustav 1 Europska povelja
koja ima pravnu snagu iznad zakona kao ratificirani medunarodni ugovor. Jedinice lokalne
samouprave obvezne su obavljati poslove od lokalnog znacaja, kojima se na neposredan nacin
zadovoljavaju potrebe gradana koji zive na njihovom podrucju, a koje nisu Ustavom ili drugim

zakonskim propisima dodijeljeni drugim drzavnim tijelima u njihovu nadleznost. Potrebno je
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naglasiti da se u ovom radu promatra lokalna samouprava u Sirem smislu §to ukljucuje zupanijski

proracun te proracune op¢ina i gradova na njihovu podrucju.

Lokalna samouprava je od svog prvog ustroja 1992. godine pa sve do danas, postupno doradivala
svoje ovlasti i odgovornosti, precizirala upravne postupke te se postepeno uskladivala s upravnim
strukturama na razini srediSnje drzave. Pocetni ustroj bio je u velikom dijelu odreden ratnim
stanjem i stvarnom potrebom za nadzor od strane sredis$nje drzave. Kako su se s vremenom
unutarnji i vanjski ¢imbenici uskladivali, gradovima i op¢inama dodjeljivale su se sve vece ovlasti
kako bi same upravljale svojim razvojem (Krtali¢ et al., 2020, str. 138). Od 2001. godine op¢ine i
gradovi obavljaju poslove od lokalnog znacaja, a zupanije poslove od podru¢nog (regionalnog)
znacaja koje nisu zakonom ili Ustavom dodijeljene drzavnim tijelima. Provedena je funkcijska
decentralizacija odredenih javnih funkcija, pri ¢emu su pojedini poslovi unutar §kolstva, zdravstva,

socijalne skrbi i vatrogastva prepusteni nizim razinama vlasti.

U skladu sa zakonskim odredbama mogu se osnivati razli¢iti oblici mjesne samouprave (mjesni
odbor, gradski kotarevi i gradske Cetvrti) unutar pojedine jedinice lokalne samouprave. Mjesni
odbor se osniva za jedno naselje ili vise medusobno povezanih manjih naselja u svrhu neposrednog
sudjelovanja i odluc¢ivanja gradana o lokalnim poslovima koji su od svakodnevnog i neposrednog
utjecaja na zivot 1 rad. Gradovi mogu statutom osnivati gradske kotareve ili gradske Cetvrti kao
posebne oblike mjesne samouprave. Gradska cetvrt, odnosno gradski kotar je oblik mjesne
samouprave koji se osniva za podrucje koje predstavlja gradsku, gospodarsku 1 drustvenu cjelinu,
a koje je povezano zajedniCkim interesima gradana Cije su ovlasti, tijela i djelokrug propisani
statutom grada sukladno zakonskim odredbama koje se odnose na mjesnu samoupravu u mjesnim
odborima. (Krtali¢ et al., 2020, str. 139)

Izmjenama 1 dopunama Zakona o lokalnoj 1 podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi (NN 129/05)
nacelno su regulirani poslovi koje obavljaju op¢ine, gradovi, veliki gradovi 1 Zupanije. Od 2005.
godine definirane su nove ovlasti op¢ina i gradova u samoupravnom djelokrugu. Gradovi i opéine
dodatno obavljaju poslove vezano za promet na njthovom podrucju, a veliki gradovi 1 Zupanije
dobivaju dodatne funkcije u odnosu na ostale gradove i opcine, a to su: odgoj i obrazovanje,
izdavanje lokacijskih i gradevinskih dozvola, promet (odrZavanje javnih cesta), donosenja propisa
koji su vezani uz izgradnju i prostorno uredenje i ostali poslovi koji su definirani posebnim

zakonima i propisima. Odredeni poslovi iz samoupravnog djelokruga jedinice lokalne samouprave
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mogu se prenijeti na zupaniju odlukom predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave, a sve u
skladu sa statutom jedinice i Zupanije. Takoder, predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave
moze traziti od predstavnickog tijela Zupanije da joj, uz suglasnost sredisnjeg tijela drzavne uprave
nadleZnog za poslove lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, prepusti provodenje poslova iz
samoupravnog djelokruga zupanija ukoliko jedinica lokalne samouprave moze garantirati da ¢e
osigurati dovoljno sredstava za njihovo izvrsavanje. (Krtali¢ et al., 2020, str. 139)

Zakonom o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi propisano je i pravo lokalnih jedinica
na osnivanje vlastitih udruga radi promicanja i ostvarivanja zajednic¢kih interesa. Isto tako
omoguceno je da dvije ili viSe lokalnih jedinica mogu zajednic¢ki obavljati pojedine poslove iz
samoupravnog djelokruga, ¢ime lokalne jedinice imaju mogucénost osnivanja zajednickog
upravnog odjela ili sluzbe, zajednickog trgovackog druStva ili mogu zajednicki organizirati
obavljanje odredenih poslova u skladu sa zakonima. U tablici 18. prikazuju se podrué¢ja koja
spadaju u samoupravni djelokrug jedinica lokalne samouprave (opéina i gradova) i Zupanija, a

propisana su Zakonom o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi.
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Tablica 18.: Samoupravni djelokrug opcine, grada i Zupanije

OPCINE I GRADOVI

*Uredenje naselja i
stanovanja

*Prostorno i urbanisticko
planiranje

+Komunalno gospodarstvo

*Briga o djeci

«Socijalna skrb

*Primarna zdravstvena zastita

+Odgoj i osnovno
obrazovanje

+Kultura, tjelesna kultura i
sport

*Zastita potrosaca

*Zastita i unapredenje
prirodnog okolisa

ZUPANIJE

*Obrazovanje

*Zdravstvo

*Prostorno i urbanisticko
planiranje

»Gospodarski razvoj

*Promet i prometna
infrastruktura

*Qdrzavanje javnih cesta

*Planiranje i razvoj mreze
obrazovnih,zdravstvenih,
socijalnih i kulturnih
ustanova

*Izdavanje gradevinskih i
lokacijskih dozvola, drugih
akata vezanih uz gradnju, te

+ VELIKI GRADOVI

*Odrzavanje javnih cesta

*Izdavanje gradevinskih i
lokacijskih dozvola, drugih
akata vezanih uz gradnju, te
provedba dokumenata
prostornog uredenja

provedba dokumenata

prostornog uredenja
+Ostali poslovi sukladno

posebnim zakonima

*Protupozarna i civilna
zastita
*Promet na svome podrucju

+Ostali poslovi sukladno
posebnim zakonim

Izvor: Izrada autora prema Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (NN 33/01, 60/01, 129/05, 109/07,
36/09, 125/08, 36/09, 150/11, 144/12, 123/17, 98/19, 144/20)

Prema Nacionalnom programu reformi iz 2019. godine donesen je novi Zakon o sustavu drZzavne
uprave (NN 66/19) kojim je utvrdeno povjeravanje poslova drzavne uprave jedinicama regionalne
samouprave (Zupanijama) s ciljem decentralizacije i racionalizacije poslovanja. Izmjene su stupile
na snagu 01. sije¢nja 2020. godine $to je omogucilo veée priblizavanje poslova drzavne uprave
gradanima kao krajnjim korisnicima. Uredi drzavne uprave su nastavili sa radom, a pojedini
poslovi drZzavne uprave iz njihove nadleZnosti povjereni su Zupanijama te su Zupanije razmjerno
povjerenim poslovima preuzele drzavne sluzbenike, namjeStenike, predstojnike, pismohranu,

dokumentaciju i svu drugu opremu i sredstva za rad mjesno nadleznih ureda drzavne uprave.

Iz tablice 17. vidljivo je da se lokalne jedince u Republici Hrvatskoj razlikuju po povrsini, broju
stanovnika, no sve jedinice imaju isti opseg odgovornosti bez obzira na stupanj razvijenosti,

njihovu veli¢inu 1 geografski polozaj. Takav ustroj dovodi do brojnih nedostataka od ¢ega je jedan
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od najvecih nemoguénost kvalitetnog obavljanja javnih funkcija na istoj razini iz razloga Sto se
lokalne jedinice razlikuju po fiskalnim kapacitetima, stupnju gospodarske razvijenosti i velicini.
Male op¢ine 1 gradovi sa slabim fiskalnim kapacitetima u odnosu na velike gradove ne mogu u
potpunosti zadovoljiti potrebe za pruzanjem javnih usluga svome stanovnistvu na viSoj razini

kvalitete. U tablici 19. prikazana je shema raspodjele funkcija izmedu razina vlasti u Hrvatskoj.

Tablica 19.: Raspodjela javnih funkcija prema razinama vlasti u Hrvatskoj

Javna funkcija Sredisnja Opéine | Gradovi | Zupanije
drzava
1. | Opée javne usluge X X X X
2. | Obrana X
3. | Javni red i sigurnost X X X
4. | Ekonomski poslovi X X X X
5. | Zastita okolisa X X X
6 Us_luge_ unaprjedenja stanovanja i X X X X
zajednice
6.1. | Razvoj stanovanja X X X
6.2. | Razvoj zajednice X X
6.3. | Opskrba vodom X X X
6.4. | Javna rasvjeta X X X X
7. | Zdravstvo X X
8. | Rekreacija, kultura i religija X X X
9. | Obrazovanje X X X X
9.1. | Predskolsko obrazovanje X X
9.2. | Osnovno obrazovanje X X X
9.3. | Srednjoskolsko obrazovanje X X
9.4. | Poslije srednjoskolsko X X
9.5. | Visoko obrazovanje X
10. | Socijalna zastita X X X X

Izvor: Izrada autora prema Budak, J. et al., 2011, str. 13

Sirina i opseg djelokruga lokalnih jedinica Eesto predstavlja pouzdan indikator autonomije lokalnih
jedinica u odnosu na $ire teritorijalne razine. Zupanije nisu ovlastene za obavljanje svih javnih
funkcija, a ve¢inu funkcija koju obavljaju dijele sa srediSnjom drzavom. NadleZzna Ministarstva i
Vlada bi trebali jasnije definirati zadace lokalnih jedinica u Republici Hrvatskoj te je potrebno
utvrditi koje ¢e se funkcije decentralizirati vodec¢i rauna o izvorima financiranja, broju djelatnika
I radnom prostoru. Jedino podru¢je javnih sluzbi u kojem lokalne jedinice zaista imaju
samoupravne (autonomne) ovlasti su komunalne djelatnosti. Razvidno je da je za veéinu javnih

funkcija odgovornost na svim razinama javne vlasti te se postoje¢a podjela poslova i provedba
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javnih funkcija izmedu razina javne vlasti u velikoj vecini preklapa te postoji malo javnih funkcija
u kojoj ne sudjeluju sve razine javne vlasti. Iz prethodnih tablica vidljivo je da je na gradove, op¢ine
1 Zzupanije prenesena briga o zastiti okolisa, usluge unapredenja stanovanja i zajednice te rekreacija,
kultura i religija. Obrana te javni red i sigurnost su u najmanjoj mjeri decentralizirane te su iste u
nadleznosti sredi$nje drzave, dok su zdravstvo i socijalna zaStita uglavnom u mjerodavnosti
sredi$nje drzave. Iz tablice 19. vidljivo je da je funkcija socijalne zastite prenesena na jedinice
lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave, ali se znatan dio sredstava za socijalnu skrb financira
1 iz drzavnog proracuna. Lokalnim jedinicama je od 2001. godine omoguéeno preuzimanje
nadleznosti u obavljanju funkcija osnovnog i srednjeg Skolstva, te od tada imaju bitnu ulogu u

funkciji obrazovanja.

Mnoge lokalne jedinice ne obavljaju niti poslove obligatornog djelokruga, pa ¢ak ni one poput
komunalnih djelatnosti, u kojima imaju potpunu samostalnost i autonomnost te ne mogu preuzeti
obavljanje decentraliziranih funkcija u podrucju obrazovanja, zdravstva, socijalne skrbi te
vatrogastva. Odredene ovlasti se dodjeljuju svim jedinicama jednako, bez obzira na razliku u
njihovim teritorijalnim veli¢inama te u financijskom i upravnom kapacitetu. Jedinice koje ne
obavljaju velik dio poslova samoupravnog djelokruga, uglavnom se oslanjaju na Zupanije u ¢ijem
su sastavu ili na veée gradove u svojoj neposrednoj blizini s kojima ugovaraju ili kojima prenose
obavljanje nekih komunalnih djelatnosti. Izgradnja i odrZavanje kapitalnih infrastrukturnih
objekata koji su klju¢ni za lokalni gospodarski rast, ne mogu se financirati iz poreznih i neporeznih
prihoda Kkoji su ograniceni. Lokalni djelokrug u uzro¢no-posljedi¢noj je interferenciji s lokalnim
politi¢ko-upravnim sustavom, teritorijalnom strukturom, financijama koje su na raspolaganju
lokalnim jedinicama te modalitetima utjecaja sredi$njih drzavnih tijela na jedinice lokalne
samouprave. Veliki broj malih lokalnih jedinica negativno djeluje na Sirinu lokalnog djelokruga.
Drzava ne moze decentralizirati funkcije malim lokalnim jedinicama jer ih iste nisu u mogucnosti
obavljati djelotvorno i ekonomi¢no, a nedostatnost vlastitin prihoda i posljedicno ovisnost o
drzavnoj pomo¢i, faktori su koji u velikoj mjeri onemoguéuju obavljanje javnih poslova koji su

obligatorni za lokalne jedinice (Skarica, 2013, str. 88-90).

Lokalna samouprava posljednjih godina poprima sve znacajniji utjecaj u razvojnoj i ekonomskoj
sferi cjelokupne drzave te postaje partner visim razinama Vvlasti u pogledu detektiranja i rjesavanja

javnih problema s kojima se gradani susre¢u. Uz uobicajene analize koje se odnose na u¢inkovitosti
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i troskove funkcioniranja lokalnih jedinica, proracunskih prihoda i rashoda koje ostvaruju, veli¢ini
poreznih i neporeznih prihoda te njihovih optere¢enja na gradane, sve se veca pozornost pridodaje
ulozi lokalne samouprave u lokalnom ekonomskom i druStvenom razvoju. Od lokalnih jedinica se
o¢ekuje da stvaraju povoljne konkurentske prednosti u odnosu na ostale lokalne jedinice, da
privlace investitore kroz ulaganja u odgovarajucu infrastrukturu i kroz izradu razvojnih strategija

te Sto vecu apsorpciju sredstava iz fondova Europske unije.

4.3.  Povijesni pregled decentralizacije u Republici Hrvatskoj

Proces fiskalne decentralizacije u Republici Hrvatskoj zapoc¢eo je u 2001. godini kada je dio
lokalnih jedinica preuzeo nadleznost nad odredenim decentraliziranim funkcijama, a obuhvatio je
administrativnu i financijsku decentralizaciju u dijelu odabranih javnih usluga koji se ticu
obrazovanja, socijalne skrbi, zdravstva i javnog vatrogastva. Razvoj sustava financiranja lokalnih
jedinica moze se podijeliti u nekoliko razdoblja koji su odredeni znacajnijim reformskim

odrednicama (Bajo et al., 2020, str. 115):

e Prva faza — trajala je od 1994. do 2001. godine i vezana je za politicku i administrativnu
decentralizaciju,

e Druga faza — trajala je od 2001. do 2007. godine i obiljezava je proces uvodenja fiskalne
decentralizacije,

e Treca faza — trajala je od 2007. do 2015. godine s kontekstom provodenja reformi sustava
fiskalne decentralizacije i

o Cetvrta faza — traje od 2015. godine i veZe se uz novi sustav financiranja lokalne i podruéne

(regionalne) samouprave

U Prvoj fazi (1994 — 2001) dolazi do znacajnijeg poveéanja broja lokalnih samouprava u Republici
Hrvatskoj uslijed osnivanja novih gradova i op¢ina. Postupno se zapoceo provoditi proces
administrativne 1 politicke decentralizacije, a formalni preduvjeti su postavljeni donoSenjem
Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave 1 uprave (NN 117/93) kojim su utvrdeni prihodi

lokalnih jedinica. U tom razdoblju financiranje je uglavnom centralizirano te lokalne jedinice
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imaju izrazito ograni¢enu autonomiju prikupljanja vlastitih sredstava. Prvom fazom je uspostavljen
zakonodavni okvir kojim je utvrdena raspodjela administrativnih i fiskalnih ovlasti izmedu lokalnih

jedinica i srediSnje drzave (Bajo 1 Broni¢, 2004).

Druga faza (2001 — 2007) zapocinje prenoSenjem ovlasti za financiranje obrazovanja, zdravstva,
vatrogastva i socijalne skrbi na zupanije 1 vece gradove. 2001. godine donesen je novi Zakon o
lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi, a paralelno su izmijenjeni odredeni sektorski zakoni
(zdravstvo i socijalna skrb, osnovno i srednjos$kolsko obrazovanje) prema kojima su se s drzavnih
tijela prenesene odgovornosti i financiranje odredenih javnih poslova na Zupanije te Grad Zagreb i
gradove koji imaju dovoljne fiskalne kapacitete za preuzimanje novih poslova (Mar¢eti¢, Lopizic,
2017). Lokalnim jedinicama prepustene su ovlasti za financiranje materijalnih troskova i dijela
kapitalnih ulaganja dok su rashodi koji se odnose na zaposlene ostali u nadleznosti sredi$nje drzave.
Od ukupnog broja lokalnih jedinica manje od 10% je preuzelo obvezu financiranja
decentraliziranih funkcija (20 zupanija, Grad Zagreb i 32 grada Sto ¢ini ukupno 53 jedinice). Bitno
je napomenuti da se od 2001. godine prihodi od poreza na dohodak postepeno prepustaju lokalnim
jedinicama. Iste godine, lokalnim jedinicama je uvedena dodatna moguc¢nost prikupljanja sredstava
putem uvodenja prireza porezu na dohodak koji mogu uvesti gradovi i opéine do utvrdene granice
koja ovisi o broju stanovnika i administrativnom statusu (op¢ina ili grad). Dio prikupljenih prihoda
od poreza na dohodak koristi se za financiranje decentraliziranih funkcija, a dio se uplac¢uje u fond
izravnavanja za decentralizirane funkcije. Primjetan je trend proSirenja obuhvata lokalnih jedinica
koji se nalaze u posebnom sustavu financiranja kroz uvodenje kategorije brdsko-planinskih
podrucja gdje je od 2002. godine ukljuceno 45 lokalnih jedinica (Bajo i Broni¢, 2004). Dodatan
korak prema decentralizaciji bile su izmjene Zakona o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj)
samoupravi iz 2005. godine kojim se uvodi kategorija velikih gradova za jedinice lokalne
samouprave koje imaju vise od 35.000 stanovnika, a koje predstavljaju gospodarska, financijska,
kulturna, zdravstvena, prometna i znanstvena sredista Sireg okruZzenja. Veliki gradovi dobili su
mogucnost obavljanja dva dodatna posla: odrZzavanje javnih cesta te izdavanje gradevinskih i
lokacijskih dozvola, drugih akata vezanih uz gradnju i provedbu dokumenata prostornog uredenja,
ali i poslove iz samoupravnog djelokruga Zupanije. ProSiren je i samoupravni djelokrug gradova
koji su sjediSta zupanija te je njihov status izjednacen sa samoupravnim djelokrugom velikog grada

(Marceti¢, Lopizi¢, 2017, str. 413).
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Iako je ve¢ u Drugoj fazi dolazilo do Cestih promjena kod koeficijenata raspodjele poreznih
prihoda, 2007. godine sustav financiranja lokalnog javnog sektora sve se vise oslanja na porez na
dohodak kao glavni izvor prihoda. Predmetne godine porez na dobit se u potpunosti prepusta
drzavnom proracunu, dok se porez na dohodak u sve vecoj mjeri prepusta lokalnim jedinicama.
Dio prihoda koji se prikuplja u fondu za izravnavanje decentraliziranih funkcija drzava usmjerava
lokalnim jedinicama radi osiguranja financiranja decentraliziranih funkcija do odredene minimalne
razine financijskog standarda. Jedinicama koje imaju poseban status (brdsko-planinska podrucja)
prikljucuju se 1 lokalne jedinice na otocima sa sporazumom o zajednickom financiranju kapitalnih
projekata koji su od interesa za razvoj otoka. Kao zamjena za izgubljene prihode od poreza na dobit
koji su prepusteni drzavnom prora¢unu, u sustav drzavnih pomoc¢i uvodi se pomo¢ gradovima i
op¢inama na brdsko-planinskim podrucjima 1 podru¢jima posebne drzavne skrbi. Kako se u
predmetnom razdoblju Republika Hrvatska pripremala za priklju¢ivanje u Europsku uniju, sve vise
pozornosti posvecuje se ujednacenom regionalnom razvoju. Provedena je reforma sustava
fiskalnog izravnavanja kako bi se bolje prepoznala ona podrucja koje imaju gospodarskih
poteskoca i problema u financiranju javnih usluga te se ista temeljila na Zakonu o regionalnom
razvoju koji je donesen 2009. godine (NN 153/09) (Bajo et al., 2020, str. 117).

Zadnja Cetvrta faza zapocinje 2015. godine (i traje do danas) napustanjem preferencijalnog
tretmana lokalnih jedinica koje se nalaze na brdsko-planinskim podru¢jima i podru¢jima od
posebne drzavne skrbi u kontekstu raspodjele prihoda od poreza na dohodak. Ipak, uvodi se
preferencijalan status za lokalne jedinice koje prema propisima imaju status takozvanog
potpomognutog podrucja koji se ne utvrduje na temelju povijesnih ili zemljopisnih kriterija, nego
u dominantnoj mjeri ekonomski relevantnih kriterija. Od 2018. godine napuStaju se svi
preferencijalni tretmani koji su se primjenjivali prilikom dijeljenja poreznih prihoda te se uvodi
znatno primjereniji i u€inkovitiji instrument fiskalnog izravnavanja primjenom jedinstvene formule
raspodjele koja se temelji na ublazavanju fiskalnih kapaciteta lokalnih jedinica. Sustav se financira
sa 17% iz udjela u prikupljenim prihodima od poreza na dohodak lokalnih jedinica, dok se
financiranje fonda izravnavanja za decentralizirane funkcije financira iz drzavnog proracuna (Bajo
et al., 2020, str. 117-118). Prema posljednjim izmjenama Zakona o financiranju jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave (NN 138/20) sredstva fiskalnog izravnavanja osiguravaju se u
drzavnom proracunu, dok se sa prihod od poreza na dohodak raspodjeljuje opéinama/gradovima

(74%), zupaniji (20%) te se ostatak izdvaja za decentralizirane funkcije (6%).
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4.4.  Sustav financiranja lokalnih jedinica u Republici Hrvatskoj

U Republici Hrvatskoj se slozeni unutardrzavni odnosi ureduju brojnim pravnim propisima
(odlukama, uredbama i zakonima). Osnovu financiranja nizih razina vlasti ¢ine sljedeéi propisi:
Europska povelja o lokalnoj samoupravi, Ustav Republike Hrvatske (NN 56/90, 135/97, 08/98,
113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05/14), Zakon o proracunu (NN 87/08, 136/12,
15/15), Zakon o porezu na promet nekretnina (NN 115/16, 106/18), Zakon o lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi (NN, 33/01, 60/01, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09, 36/09, 150/11,
144/12, 19/13, 137/15, 123/17, 98/19, 144/20), Zakon o regionalnom razvoju Republike Hrvatske
(NN, 147/14, 123/17, 118/18), Zakon o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave (NN 127/17, 138/20), Zakon o komunalnom gospodarstvu (NN, 68/18, 110/18, 32/20)
I Zakon o lokalnim porezima (NN, 115/16, 101/17). Zakonom o financiranju jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave u najveéem dijelu propisuje se sustav financiranja lokalnih
jedinica ¢ime su utvrdeni izvori sredstava i financiranje poslova iz njihovog samoupravnog
djelokruga, fiskalno izravnavanje, raspodjela prihoda od poreza na dohodak te financiranje
decentraliziranih funkcija. Od donosenja Zakona bilo je dosta izmjena $to ukazuje da se
kontinuiranim reformama sustav financiranja nastoji prilagoditi i unaprijediti nacionalnim
razvojnim ciljevima i makroekonomskoj situaciji. Takoder, vidljivo je da je sustav financiranja

lokalne samouprave prili¢no slozen te obuhvaca razli¢ite izvore prihoda.

Prihodi koje prikupljaju jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave trebaju biti razmjerni
poslovima koje izvrSavaju, a ¢ine ih: a) opc¢inski, gradski i Zupanijski porezi, prirez porezu na
dohodak, doprinosi, naknade te pristojbe, b) udjeli u zajednickim poreznim prihodima koje dijele
s Republikom Hrvatskom, c) sredstva pomo¢i koji se dodjeljuju iz srediSnjeg proracuna, d) prihodi
od imovinskih prava i stvari u njihovom vlasnis$tvu, €) prihodi od naknada za koncesije koje
dodjeljuje predstavnicko tijelo lokalne jedinice, f) prihodi od trgovackih drustava i drugih pravnih
osoba u njihovom vlasniStvu, odnosno u kojima imaju udjele, g) nov¢ane kazne i oduzeta
imovinska korist za prekrsaje, h) drugi prihodi koji su odredeni zakonom (Zakon o lokalnoj i
podrucnoj (regionalnoj) samoupravi (NN, 33/01, 60/01, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09, 36/09,
150/11, 144/12, 19/13, 137/15, 123/17, 98/19, 144/20).

Prihodi lokalnih jedinica nacelno se mogu podijeliti na prihode poslovanja i prihode od prodaje

nefinancijske imovine. Prihodi poslovanja nastaju redovnim poslovanjem lokalne jedinice a koji
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su: prihodi od poreza, prihodi od pomo¢i, prihodi od nefinancijske i financijske imovine, prihodi
od administrativnih i upravnih pristojbi i po posebnim propisima i naknada, prihodi od prodaje
roba i usluga, kazne, upravne mjere te ostali prihodi poslovanja. Prihodi od prodaje nefinancijske

imovine potjecu od prodaje dugotrajne kapitalne imovine.

Lokalne jedinice ostvaruju porezne prihode iz vise izvora, a mogu se svrstati u dvije glavne skupine
poreza: zajednicki porez, porez na dohodak ¢iji prihodi se dijele izmedu gradova/opéina i zupanija
i vlastiti porezi (Zupanijski, opéinski i gradski) takozvani lokalni porezi (Zakon o financiranju

jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave (NN 127/17, 138/20).

Dotacije ili pomo¢i definiraju se kao bespovratni prijenosi sredstava koje lokalne jedinice mogu
primati iz inozemstva i od domacih subjekata unutar opée drzave. Inozemne pomoc¢i potjecu od
medunarodnih organizacija i inozemnih vlada, a domace pomoci dolaze iz drzavnog i Zupanijskog
proracuna te od drugih subjekata unutar opce drzave. U nacelu, pomoc¢i srediSnje drzave neophodne
su onim samoupravnim jedinicama u kojima prikupljeni proracunski prihodi ne osiguravaju
odgovarajucu razinu javnih usluga te kao takve predstavljaju instrument fiskalnog izravnanja.
SrediSnja drzava propisuje minimalnu ili standardnu razinu javne usluge koje lokalne jedinice
trebaju osigurati gradanima u svojoj nadleznosti. Kako bi lokalne jedinice pruzile odgovarajucu
razinu javne usluge, srediSnja drZzava pokriva dotacijama razliku izmedu fiskalnog kapaciteta
lokalne jedinice i njezine potrebe za rashodima, te tako provodi vodoravno fiskalno izravnanje

1izmedu bogatijih 1 siromasnijih jedinica (Bajo i1 Broni¢, 2007).

Lokalne jedinice ostvaruju porezne prihode iz nekoliko skupina poreza koji se dijele na gradske ili
opcinske poreze, Zupanijske poreze te zajednicki porez (slika 3.). Porez na dohodak predstavlja
zajednicki porez te se porezni prihodi dijele medu niZim razinama vlasti (Zupanije, gradovi i
op¢ine) prema sljede¢im udjelima: (a) udio op¢ine, odnosno grada je 74%, (b) udio Zupanije je
20% 1 (c) udio za decentralizirane funkcije je 6% (Zakon o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave, NN 127/17, 138/20). Veéina lokalnih poreza prema teorijskim osnovama
svrstava se u imovinske poreze, bilo pokretnina ili nekretnina dok se mali dio odnosi na robu i
usluge, a to je porez na potros$nju — porezni prihod gradova ili opéina do maksimalno 3% koji se
obracunava na potros$nju alkoholnih i bezalkoholnih pi¢a u ugostiteljskim objektima (Zakon o
lokalnim porezima, NN 115/16, 101/17). Pored poreza na dohodak i prireza druga vazna kategorija

prihoda su porezi na imovinu gdje dominira porez na promet nekretnina, dok su ostali imovinski
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porezi zanemarivi u pogledu udjela u ukupnim lokalnim proracunima. Lokalne poreze ubiru
lokalne jedinice prema zakonskim propisima koji su doneseni od strane sredi$nje drzave: Zakon o
lokalnim porezima (NN, 115/16, 101/17) i Zakon o porezu na promet nekretnina (NN 115/16,
106/18). SrediSnja drzava odredila je uvodenje prethodno spomenutih lokalnih poreza te su
unaprijed odredene i porezne osnovice, porezne stope i sli¢no. Jedini porezni prihod koji je ostao
pod kontrolom lokalnih jedinica je prirez porezu na dohodak, a njegovo uvodenje kao i odredivanje
stopa odreduje predstavnicko tijelo lokalne samouprave, iako se i kod ovog poreznog oblika ne
moze govoriti o potpuno autonomnom poreznom prihodu obzirom da je sredi$nja drzava propisala
maksimalne porezne stope, a samo uvodenje i odabir visine stope je prepusten gradovima i

opc¢inama.

Slika 3.: Prikaz lokalnih poreza u Republici Hrvatskoj

Zajednicki porez Zupanijski porezi Gradski ili op¢inski porezi

*Porez na dohodak *Porez na nasljedstva i *Prirez porezu na dohodak
darove *Porez na potrosnju
+Porez na cestovna *Porez na kuce za odmor
motorna vozila *Porez na koristenje javnih
*Porez na plovila povrsina
*Porez na automate za Porez na promet
zabavne igre nekretnina

Izvor: I1zrada autora prema Zakonu o lokalnim porezima, NN 115/16, 101/17 i Zakonu o porezu na promet nekretnina,
NN 115/16, 106/18

U vecdini lokalnih i regionalnih samouprava postoji nerazmjer u fiskalnim kapacitetima i fiskalnim
potrebama, odnosno fiskalni kapaciteti su nedovoljni za zadovoljenje povjerenih javnih poslova.
Fiskalna politika koja se temelji na transferima sredi$nje drzave lokalnim i regionalnim jedinicama,
negativno se odrazila na nerazvijene lokalne i regionalne samouprave u Republici Hrvatskoj.
Prema prikazanoj strukturi zupanijskih i gradskih/opéinskih poreza, vidljivo je da se radi o malom
broju poreznih oblika, koji u ukupnim i u pojedina¢nim iznosima ne donose znacajnije porezne

prihode u proracune lokalnih jedinica.

Porezni prihodi smatraju se nenamjenskim prihodima $to znaci da se ne moraju utroSiti za unaprijed

odredenu namjenu, odnosno kojima lokalne jedinice podmiruju rashode javnih usluga opcenito
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(Jel¢i¢, 2001. str. 42), $to ih ¢ini puno pozeljnijim prihodima u odnosu na namjenske prihode, pod
koje spadaju primjerice komunalne naknade i doprinosi, koji imaju unaprijed predvidene svrhe
zbog kojih se i prikupljaju. Odgovarajuca porezna struktura na lokalnoj razini od velikog je znacaja

za u¢inkovito i autonomno djelovanje lokalnih jedinica.

Uz porezne prihode lokalnim jedinicama su na raspolaganju i neporezni prihodi koji predstavljaju
sve one prihode koji ne potjecu od primjene razliCitih poreznih oblika, tj. od ubiranja razlicitih
vrsta poreza. U Hrvatskoj su, u pravilu, neporezni prihodi autonomni prihodi lokalnih jedinica, te
su uglavnom namjenskog karaktera i kao takvi mogu se Kkoristiti samo za tocno utvrdene
(propisane) namjene (Bajo i Broni¢, 2004, str. 450), Sto ukazuje da su neporezni prihodi vezani za
funkcije samoupravnih jedinica te pojedine gospodarske djelatnosti. Primjenom nacela porezne
korisnosti kod neporeznih prihoda za konzumirane javne usluge korisnici pla¢aju odgovarajucu
naknadu. Neporezni prihodi smatraju se pozeljnima jer povecavaju autonomiju lokalnih jedinica
kroz izravnu vezu izmedu korisnika u lokalnoj zajednici i pruzene javne usluge i u odredenoj mjeri
promoviraju odgovornost u troSenju prikupljenih sredstava (Bajo, 2007). Ukoliko neporezni
prihodi nisu dovoljno jasni, niti se iste moze vezati na jasan nacin za dobivene usluge ili odredena
prava, mogu dodatno zbuniti gradane lokalnih jedinica koji ne mogu povezati visinu placenih
naknada s razinom i vrstom pruzenih usluga. Neporezni prihodi predstavljaju vazan izvor prihoda
lokalnih jedinica, a mogu se podijeliti na slijedece prihode: prihode od stvari u njihovom vlasnistvu
1 imovinska prava; prihode od trgovackih drustava i drugih pravnih osoba u vlasniStvu lokalnih
jedinica u kojima imaju udio ili dionice; prihode od naknade za koncesije, nov¢anih kazni i oduzete
imovinske koristi za prekrsaje koje lokalne jedinice propisuju u skladu sa zakonom; ostale prihode

odredene zakonom.

Od clanka 66. do ¢lanka 73. Pravilnika o prora¢unskom racunovodstvu i racunskom planu (NN
124/14, 115/15, 87/16, 3/18, 126/19, 108/20) propisano je Sto se ubraja u kategoriju neporeznih
prihoda lokalnih jedinica koji predstavljaju prihode poslovanja odnosno njihove vlastite izvore
sredstava: pomoc¢i iz inozemstva i od subjekata unutar opéeg proracuna (tekuci i kapitalni prijenosi
koje proracuni, prora¢unski i izvanproracunski korisnici dobiju od inozemnih vlada, medunarodnih
organizacija te institucija i tijela Europske unije, iz proracuna, od izvanproracunskih korisnika,
pomoci izravnanja za decentralizirane funkcije), prihodi od imovine (prihodi od financijske i

prihodi od nefinancijske imovine), prihodi od upravnih i administrativnih pristojbi (upravne i
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administrativne pristojbe, prihodi po posebnim propisima te komunalni doprinosi i naknade),
pristojbe po posebnim propisima i naknade, prihodi od prodaje proizvoda i robe te pruzenih usluga
(prihodi koji se ostvare obavljanjem poslova na trzistu i u trziSnim uvjetima, a koji se ne financiraju
iz proracuna te prihodi od donacije od pravnih i fizickih osoba izvan opéeg proracuna), prihodi iz
nadleznog prorac¢una i od HZZO-a temeljem ugovornih obveza, prihodi od donacija i povrati po

protestiranim jamstvima, kazne i upravne mjere.

U nastavku se daje prikaz fiskalne autonomnosti lokalnih jedinica gdje je glavni pokazatelj fiskalne
autonomnosti iznos ostvarenih vlastitih prihoda. U vlastite prihode ubrajaju se lokalni porezi
(zupanijski, opéinski i gradski), prihodi od vlastite imovine, prihodi od upravnih i administrativnih
pristojbi, raznih naknada i usluga koje lokalne jedinice pruzaju, komunalnih doprinosa i naknada,
prihodi od kazni, upravnih mjera i ostalih prihoda. S druge strane, promatra se prihod od
zajednic¢kih poreza (porez na dohodak), tekucih i kapitalnih pomoéi te prihoda od prodaje
nefinancijske imovine. Kao zajednicki porez do 1. sije¢nja 2017. godine smatra se i porez na
promet nekretnina koji od navedene godine vise nije zajednicki porez ve¢ prihod jedinice lokalne
samouprave na ¢ijem se podrucju nalazi nekretnina. U pocetku procesa fiskalne decentralizacije u
Republici Hrvatskoj, a sve do 2007. godine i porez na dobit je bio zajednicki porez. Od 01. sije¢nja
2017. godine jedini zajednicki porez je porez na dohodak. Prirez porezu na dohodak se u Izvjestaju
o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (PR-RAS) Zupanija, opéina i gradova za razdoblje
sa stranica Ministarstvo financija Republike Hrvatske vodi zajedno sa prihodom od poreza na
dohodak tako da se u prikazima on pribraja porezu na dohodak kao zajedni¢kom porezu. Takoder,
pomoci za izravnanja za decentralizirane funkcije su se do 2010. godine prikazivale u prihodima
od poreza. U nastavku u grafikonu 20. daje se pregled lokalnih prihoda od 2011. godine do 2020.
godine prema prethodno navedenoj podjeli u apsolutnim iznosima te u grafikonu 21. prema

prihodima po stanovniku.
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Grafikon 20.: Prihodi lokalnih jedinica u razdoblju od 2011. do 2020. godine (u mird. kuna)
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Izvor: Izrada autora prema podacima iz Izvje$taja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-RAS),

Ministarstvo financija, razdoblje od 2010.-2020. godine
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Grafikon 21.: Prihodi lokalnih jedinica u razdoblju od 2011. do 2020. godine po stanovniku
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Izvor: Izrada autora prema podacima iz IzvjeStaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-RAS),

Ministarstvo financija, razdoblje od 2010.-2020. godine

Iz grafikona 20. i 21. vidljivo je kako je sustav financiranja lokalnih jedinica uvelike ovisan o
prihodima od zajednickih poreza, odnosno o porezu na dohodak te se gotovo 50% prihoda ostvaruje
iz navedenog izvora. Iz vlastitih prihoda prikupi se oko 25% - 30% lokalnih prihoda, a vecéina
dolazi od komunalne naknade i doprinosa koji su namijenjeni izgradnji i odrzavanju komunalne
infrastrukture. Pomo¢i u promatranom razdoblju ¢ine oko 20% lokalnih prihoda, a vidljivo je da
veci udio imaju prihodi od tekuéih pomoci u odnosu na kapitalne pomo¢i. U smislu prihoda po
stanovniku, prihodi lokalnih jedinica u 2020. godini iznosili su 7.039 kuna, od ¢ega 1.821 kuna po
osobi dolazi od lokalno prikupljenih prihoda, 3.365 kuna od zajednickih prihoda od poreza na
dohodak, dok je ostatak prikupljen od dodijeljenih pomo¢i i prodaje nefinancijske imovine.
Lokalne jedinice imaju relativno malu kontrolu nad porezima te ostalim pristojbama i naknadama,
osim komunalne naknade i doprinosa, §to posljedi¢no utjece i na mali udio vlastitih prihoda u

ukupnim prihodima lokalnih jedinica.
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4.5.  Financiranje obavljanja javnih poslova u nadleZnosti lokalne i regionalne
(podrucne) samouprave

U ovoj disertaciji za analizu se uglavnom koriste javno dostupni podaci iz Izvjestaja o prihodima i
rashodima, primicima i izdacima (PR-RAS) Zzupanija, opé¢ina i gradova za razdoblje 2002.—2020.

godine sa stranica Ministarstva financija Republike Hrvatske.

Analiza proracuna lokalnih jedinica u Republici Hrvatskoj, odnosno njihovih proracunskih prihoda
i primitaka te prorac¢unskih rashoda i izdataka u razdoblju od 2002. do 2020. godine prikazuje se u
tablici 20. vidljiv je porast gotovo svih stavki prihoda i primitaka te rashoda i izdataka. Kada se
promatraju proracuni svih jedinica lokalne i regionalne (podru¢ne) samouprave ukupni prihodi
poslovanja porasli su s 11,8 mlird. kuna u 2002. na 27,9 mlrd. kuna u 2020. godini, $to je ukupno
poveéanje od 136% u promatranom razdoblju. Rashodi poslovanja pratili su rast prihoda te su
porasli s 9,4 mird. kuna u 2002. na 23,1 mlrd. kuna u 2020. godini, $to ukazuje na njihov ukupni
porast od 145% u odnosu na 2002. godinu. Najveéi rast prihoda poslovanja zabiljezen je u
godinama kada su na snagu stupale reforme u sustavu financiranja temeljem provedbe procesa
fiskalne decentralizacije. U cjelokupnom promatranom razdoblju ostvaren je viSak prihoda
poslovanja u odnosu na rashode poslovanja na razini cjelokupnog sustava osobito u zadnje
promatranim godinama. Analizom prihoda od prodaje i rashoda za nabavu nefinancijske imovine
razvidan je ostvareni proraunski manjak na razini svih lokalnih jedinica u promatranom razdoblju.
Najmanji manjak zabiljezen je u 2002. godini (1,7 mlrd. kuna), dok je najvec¢i manjak ostvaren u
2020. godini (6,4 mird. kuna). Prihodi od prodaje nefinancijske imovine iznosili su u prosjeku 0,8
mlrd. kuna, a rashodi za nabavu iznosili su 2,3 mird. kuna u 2002. dok su u posljednjoj godini
promatranog razdoblja iznosili ¢ak 7,2 mlrd. kuna u odnosu na pocetnu godinu. Dakle, kapitalne
investicije 1 razvojni projekti na razini sustava lokalnih jedinica financiraju se viSkom ostvarenih

sredstava koji se ostvaruje u dijelu tekuceg poslovanja (prihodi poslovanja).

Tablica 20.: Struktura proracuna jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave od 2002. do
2020. godine (u mird. kuna)

Opis 2002 | 2003 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2011 | 2014 | 2015 | 2018 | 2020
Prihodi poslovanja 11,8 1138 |16,5|18,7 | 21,7 236|203 | 221|217 26,3279
Rashodi poslovanja 94 109133144 163|188 |17,7[188[19,0]218 231
Visak / manjak (1-2) 25129 13243 |54 |48 |26 |33 |27 |45 | 48
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Prihodi od prodaje
nefinancijske imovine o6 1 070909151508 |07 ]06 06|08
Rashodi za nabavu
nefinancijske imovine 23 |1 35| 45|53 |63 |65 |36 |45 | 28|51 ]| 7.2
Visak / manjak (4-5) -1,71-28|-36|-43|-48|-50|-28|-38|-22]|-44|-64
Primici od financijske
imovine i zaduzivanja 07108050707 ]08]09 |17 |07 ]12]| 37
Izdaci za financijsku
imovinu i otplatu

zajmova o8,08(07(07]09]10]09]10 1010 16
Visak / manjak (7-8) 00 |-01{-02|00]-01]-01]00]07]-03]|]03] 21
Ukupno prihodi i

primici 13,2 | 152 |17,9 20,3 239|259 219 |245|229|282] 323

Ukupno rashodi i izdaci | 12,5 | 15,2 | 18,4 | 20,3 | 235 | 26,3 | 22,1 | 243 | 22,8 | 27,8 | 31,8
Ukupno vi$ak / manjak | 0,7 | 00 |-05]00 04 |04]02[03]02)]04]05

Izvor: Izrada autora prema podacima iz IzvjesStaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-RAS),

Ministarstvo financija, razdoblje od 2002.-2020. godine

Primici od financijske imovine i zaduZivanja krecu se od 0,7 mlrd. kuna u 2002. do gotovo 4,0
mlrd. kuna u 2020. godini $to ukazuje na njihov porast u promatranom razdoblju od 428%. Izdaci
za financijsku imovinu i otplatu zajmova iznosili su 0,8 mird. kuna u 2002., odnosno 1,6 mlrd.
kuna u 2020. godini, $to ukazuje na njihov ukupni rast od 100%. Moze se zakljuciti da lokalne
jedinice imaju vrlo ogranicene moguc¢nosti u podrucju zaduZivanja i transakcija s financijskom
imovinom, obzirom na zakonske propise koje odreduje srediSnja drzava. 1z tablice 20. vidljivo je
kako su sve proracunske stavke snazno rasle u razdoblju od 2002. do 2008. godine, a isti se moze
pripisati prvenstveno rastu druStvenog bruto proizvoda u promatranom razdoblju i snaznom
utjecaju srediSnje drZave i lokalnih jedinica u ekonomske tijekove. Svjetska financijska i
ekonomska krize negativno je djelovala na ukupne ekonomske aktivnosti, a posljedicno 1 na
proracunske stavke lokalnih jedinica. U razdoblju od 2009. pa prakticki do 2018. godine dolazi do
smanjenja svih proracunskih stavki, a nakon 2018. godine vidljiv je ponovni porast istih. U
nastavku u tablici 21. daje se prikaz prihoda lokalnih jedinica u Sirem smislu na podru¢ju Zupanija.
Prikazani su podaci iz 2019. godine obzirom da su za predmetnu godinu zadnje dostupni podaci za

BDP po Zupanijama od strane Drzavnog zavoda za statistiku.
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Tablica 21.: Prikaz BDP-a, prihoda i broja stanovnika u 2019. godini po Zupanijama

Pyt Broj_ _BDP BDP po Uk_upnc_> Prihodi_po
stanovnika | (tis. kuna) | stanovniku prihodi stanovniku
Zagrebacka 309.169 24.706.036 79.911 1.694.585.296 5.481
Krapinsko-zagorska 124.517 8.271.205 66.426 610.755.799 4.905
Sisacko-moslavacka 145.904 10.499.170 71.959 971.642.754 6.659
Karlovacka 115.484 8.142.102 70.504 718.790.632 6.224
Varazdinska 166.112 14.930.550 89.882 951.853.976 5.730
Koprivni¢ko-krizevacka 106.367 7.980.541 75.028 626.991.750 5.895
Bjelovarsko-bilogorska 106.258 7.201.208 67.771 634.799.659 5.974
Primorsko-goranska 282.730 31.920.586 112.901 2.367.393.121 8.373
Lic¢ko-senjska 44.625 3.545.312 79.447 434.258.863 9.731
Viroviti¢ko-podravska 73.641 4.298.311 58.368 536.312.755 7.283
Pozesko-slavonska 66.256 4.040.265 60.980 426.826.704 6.442
Brodsko-posavska 137.487 8.376.922 60.929 730.870.952 5.316
Zadarska 168.213 14.381.366 85.495 1.218.182.683 7.242
Osjecko-baranjska 272.673 20.706.302 75.938 1.643.033.216 6.026
Sibensko-kninska 99.210 8.334.448 84.008 727.049.598 7.328
Vukovarsko-srijemska 150.985 9.633.571 63.805 1.018.191.690 6.744
Splitsko-dalmatinska 447.747 35.727.649 79.794 2.931.479.817 6.547
Istarska 209.573 24.786.686 118.272 1.838.915.702 8.775
Dubrovacko-neretvanska 121.816 13.264.184 108.887 1.157.101.436 9.499
Medimurska 109.232 9.301.902 85.157 599.569.305 5.489
Grad Zagreb 807.254 142.179.995 176.128 7.628.709.958 9.450
Ukupno RH 4.065.253 | 412.228.313 101.403 29.467.315.666 7.249

Izvor: Izrada autora prema podacima iz IzvjesStaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-RAS),

Ministarstvo financija, razdoblje od 2014.-2020. godine; DZS, Zagreb; Statistika u nizu, 2022, DZS, Zagreb

Iz tablice 21. vidljivo je kako se 6 Zupanija istice iznad ostalih po ukupno prikupljenom prihodu u
2019. godini, a to su ujedno Zupanije sa iznadprosje¢nim BDP-om i sa najve¢im brojem stanovnika
(Grad Zagreb, Splitsko-dalmatinska, Primorsko-goranska, Istarska, Zagrebacka i Osjecko-
baranjska zupanija). Promatranjem prikupljenih prihoda po stanovniku, Lic¢ko-senjska Zupanija
ima najvece prihode po stanovniku, ¢ak 9.731 kunu, te slijede Zupanije koje su medu Zupanijama
sa najve¢im ukupnim prihodima: Grad Zagreb, Dubrovacko-neretvanska, Istarska i Primorsko-
goranska Zupanija. Visina proracuna kojima su lokalne jedinice raspolagale u 2019. godini krece

se sli¢no kao 1 broj stanovnika po Zupanijama, a navedena veza je u velikom dijelu posljedica
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¢injenice da su lokalne jedinice visoko ovisne o porezu na dohodak. Situaciju da Zupanije kao §to
su Lic¢ko-senjska (9.731 kn/st) i Viroviticko-podravska zupanija (7.283 kn/st) imaju iznadprosjecne
prihode po stanovniku, a u ukupnim iznosima najmanje prihode, moze se objasniti dodijeljenim
pomoci i transferima od strane sredi$nje drzave. U grafikonu 22. prikazati ¢e se povezanost izmedu
BDP-a po stanovniku i prikupljenog prihoda po stanovniku pojedine zupanije kako bi se ispitala

veza izmedu dvije varijable.

Grafikon 22.: Odnos izmedu visine prihoda po stanovniku i BDP-a po stanovniku u 2019. godini
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Napomena: PG — Primorsko-goranska, ZG — Zagrebacka, GZ — Grad Zagreb, KK — Koprivni¢ko-krizevacka, LS —
Li¢ko-senjska, BP — Brodsko-posavska, SK — Sibensko-kninska, SM — Sisa¢ko-moslavacka, MP — Medimurska, DN
—Dubrovacko-neretvanska, VP-Viroviticko-podravska, OB-Osjecko-baranjska, PS — Pozesko-slavonska, VS —
Vukovarsko-srijemska, BB - Bjelovarsko-bilogorska, KZ — Krapinsko-zagorska, KA — Karlovacka, ZD — Zadarska,
IS — Istarska, SD — Splitsko-dalmatinska, VZ — Varazdinska.

Izvor: Tzrada autora prema podacima iz Izvje$taja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-RAS),
Ministarstvo financija, razdoblje od 2014.-2020. godine; DZS, Zagreb; Statistika u nizu, 2022, DZS, Zagreb

Iz predmetnog grafikona 22. vidljiva je blaga pozitivna korelacija izmedu visine prihoda i BDP-a
po stanovniku, te se moze zakljuciti da su prihodi za izvrSavanje javnih funkcija koje su na
raspolaganju lokalnim jedinicama, rasporedeni ravnomjerno po Zupanijama prema njihovom

gospodarskom stanju 1 veli¢ini. Takoder je razvidno da ima nekoliko iznimaka kao §to su: Licko-
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senjska, Viroviticko-podravska, Vukovarsko-srijemska, Varazdinska i Medimurska Zzupanija gdje
visina prikupljenog BDP-a i gospodarsko stanje Zupanije ne odgovara prikupljenom prihodu po

stanovniku, $to je ve¢ prethodno pojaSnjeno s dodjelom prihodima od pomoc¢i.

Osnovne odrednice strukture proracunskih prihoda i primitaka na razini cjelokupnog sustava u
razdoblju od 2002. do 2020. godine prikazane su na grafikonu 23.

Grafikon 23.: Struktura prorac¢una jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave od 2002.
do 2020. godine (u %)
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Izvor: Izrada autora prema podacima iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-RAS),

Ministarstvo financija, razdoblje od 2002.-2020. godine

Analizom udjela proracunskih stavki u ukupno ostvarenim prorac¢unskim prihodima i primicima
na razini cjelokupnog sustava lokalnih jedinica u Republici Hrvatskoj, vidljivo je da prihodi
poslovanja u promatranom periodu u prosjeku ¢ine preko 90% ukupnih prihoda i primitaka, a
preostalih nesto manje od 10% ¢ine prihodi od prodaje nefinancijske imovine i primici od
financijske imovine i1 zaduzivanja. U promatranom razdoblju od 2002. do 2020. godine udio

prihoda poslovanja svih lokalnih jedinica u prosjeku iznosi 91,78%, udio prihoda od prodaje
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nefinancijske imovine ¢ini prosjecno 3,72%, dok udio primitaka od financijske imovine i
zaduzivanja ¢ini 4,50% ukupnih proracunskih prihoda i primitaka svih lokalnih jedinica. Struktura
proracunskih rashoda 1 izdataka za nabavu financijske imovine te otplatu zajmova u razdoblju od

2002. do 2020. na razini cjelokupnog sustava lokalnih jedinica prikazana je na grafikonu 24.

Grafikon 24.: Udjeli pojedinih rashoda i izdataka u ukupno izvrSenim prorac¢unskim rashodima i
izdacima lokalnih jedinica od 2002. do 2020. godine (u %)
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Izvor: Izrada autora prema podacima iz IzvjeStaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-RAS),

Ministarstvo financija, razdoblje od 2002.-2020. godine

Podaci pokazuju kako najveci udio ostvaruju rashodi poslovanja s prosjekom od 76,19% ukupnih
proracunskih rashoda svih lokalnih jedinica dok rashodi za nabavu nefinancijske imovine imaju
prosjecan udio 19,78%, a preostali rashodi od prosje¢no 4,03% odlaze na izdatke za financijsku
imovinu i otplatu zajmova. U cilju zadovoljavanja javnih potreba kroz izvr$avanje poslova u svojoj
nadleznosti, lokalne jedinice moraju raspolagati dostatnim financijskim sredstvima, koja moraju

biti uravnoteZena s obujmom poslova koji su definirani djelokrugom odredene samouprave.
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Kako bi se dobili relativni pokazatelji koji ¢e moéi prikazati usporedbu veli¢ine javnog sektora
Republike Hrvatske i zemalja Europske unije, koriste se dva pokazatelja: udio rashoda i prihoda

opc¢e drzave u ukupnom BDP-u. Na grafikonu 25. prikazan je udio rashoda opée drzave u BDP-u.

Grafikon 25.: Rashodi opée drzave u zemljama EU u 2020. godini (u % BDP-a)
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Izvor: Eurostat, 2021

Udio rashoda op¢e drzave u BDP-u u Republici Hrvatskoj iznosio je 55,4% u 2020. godini.
Usporedbom sa zemljama Europske unije radi se o relativnom visokom udjelu koji se nalazi iznad
prosjeka EU-27 (45,8%), pogotovo ukoliko usporedujemo Republiku Hrvatsku sa novijim
zemljama ¢lanicama Europske unije, obzirom da Republika Hrvatska ima najve¢i udio. U 2020.
godini uslijed pandemije COVID-19 doslo je do porasta udjela rashoda u odnosu na 2019. godinu
u vecini zemljama Europske unije, dok je u Republici Hrvatskoj taj udio znacajno porastao (u2019.
godini 47,1%). U grafikonu 26. prikazuje se udio prihoda opée drzave u BDP-u za zemlje Europske
unije u 2020. godini.
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Grafikon 26.: Prihodi op¢e drzave u zemljama EU u 2020. godini (u % BDP-a)
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Izvor: Eurostat, 2021

Udio prihoda opc¢e drzave u BDP-u u Republici Hrvatskoj iznosio je 48,0%, a to je nesto veci udio
od prosjeka ostalih zemalja ¢lanica Europske unije (46,5%), ali je najve¢i u odnosu na nove zemlje
¢lanice. Visoka razina prihoda i rashoda op¢e drzave u BDP-u ukazuje na zna¢ajnu ulogu drzave u
gospodarstvu koje se ogleda kroz prije svega kroz institucije socijalne drzave (obrazovanje,
zdravstvene 1 socijalne usluge), no moZe potencijalno predstavljati i neracionalno troSenje javnih
proracunskih sredstava. Takoder, visoki udio prihoda op¢e drzave u BDP-u ukazuje na povecano
opterecenje porezima i drugim javnim davanjima kako bi se financirala javna potroSnja.
Usporedbom analiziranih zemalja, uglavnom ekonomski razvijenije zemlje imaju relativno veci
javni sektor od zemalja u razvoju Sto se opravdava Cinjenicom da je s razvojem drustva drzava ta
koja preuzima sve vecu ulogu za zadovoljavanje drustvenih potreba. Obzirom na navedeno, moZze
se zakljuciti da Republika Hrvatska ima preveliki udio rashoda op¢e drzave u BDP-u. Ukoliko se
Republika Hrvatska usporedi sa zemljama ¢lanicama Europske unije jedna je od najmanje
razvijenijih zemalja, a ima pokazatelje iste ili veée od najrazvijenijih zemalja (Simovié, Deskar-

Skrbi¢, 2020).

Kao §to je ve¢ prethodno navedeno, ovisno o tome koliko se funkcija prenosi sa srediSnje razine
vlasti na niZe razine govori se o odredenoj mjeri fiskalne decentralizacije. Osnovni pokazatelji koji
se koriste za prikazivanje stupnja decentralizacije medu pojedinim drzavama mjere se na nacin da

se izracuna udio javnih rashoda i prihoda pojedinih razina vlasti u ukupnim javnim rashodima i
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prihodima opce drzave. Navedeni pokazatelji daju se u nastavku u grafikonu 27. i 28. za 2020.

godinu u zemljama ¢lanicama Europske unije.

Grafikon 27.: Struktura javnih prihoda prema razinama vlasti u 2020. godini
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Napomena: Prema metodologiji Eurostata Fondovi socijalne sigurnosti (FSS) se promatraju kao posebni segment opce
drzave. Kako bi se pojednostavio prikaz, ukljuceni su u sredisnju drzavu.
Izvor: Eurostat, 2021
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Grafikon 28.: Struktura javnih rashoda prema razinama vlasti u 2020. godini
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Napomena: Prema metodologiji Eurostata Fondovi socijalne sigurnosti (FSS) se promatraju kao posebni segment opce
drzave. Kako bi se pojednostavio prikaz, uklju€eni su u srediSnju drzavu.
Izvor: Eurostat, 2021

Na Grafikonu 27. i 28. prikazuje se struktura rashoda i prihoda opée drzave prema razinama vlasti
u Europskoj uniji. Moze se zakljuciti da se vecina rashoda trosi i vecina prihoda prikuplja na razini
srediSnje drZave $§to se mozZe obrazloziti time da je vec¢inu funkcija drzave (stabilizacijsku i
distribucijsku) efikasnije vrsiti na sredi$njoj razini. Iz grafikona je vidljivo da u Europskoj uniji
postoje velike razlike izmedu zemalja ¢lanica. Medu fiskalno decentraliziranim zemljama
prednjaée nordijske zemlje (Finska, Svedska) kao i savezne drzave (Belgija, Njemacka,
Spanjolska, Austrija), a visoko decentralizirana je i Danska sa udjelom od 46% prihoda i rashoda
koji se ostvaruju na lokalnoj razini. Republika Hrvatska je relativno decentralizirana zemlja te oko
74% prihoda i rashoda ostvaruje na sredi$njoj razini, a $to je iznad prosjeka zemalja Europske
unije, no ¢ak 15 zemalja Europske unije ima centraliziranije drzavno ustrojstvo od Republike
Hrvatske kada se promatraju sve zemlje ¢lanice $to je dobar rezultat. Ve¢ je u prethodnom
poglavlju prikazano da je Republika Hrvatska decentraliziranja od prosjeka zemalja Clanica
Europske unije §to mozemo pripisati porastu decentralizacije prihoda, rashoda, poreza, ali i
zaposlenih nakon uspostave zakonodavnog okvira za provedbu fiskalne decentralizacije jo§S u2001.

godini. Takoder, doslo je do metodoloskih promjena sukladno ESA 2010 metodologiji pa se moze
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zakljuciti da je rast stupnja decentralizacije u Republici Hrvatskoj u odnosu na zemlje Europske
unije posljedica nove metodologije, ali i ve¢ih napora u smjeru decentralizacije. Sli¢na situacija
kao i u Republici Hrvatskoj je u baltickim zemljama. Kao obrazloZenje relativno visoke
decentralizacije u Republici Hrvatskoj u odnosu na slicne zemlje ¢lanice u Europskoj uniji
(usporedujuci broj stanovnika i povrSinu) moze se pronaci u tome da je Republika Hrvatska
administrativno vrlo decentralizirana zemlja sa velikim brojem lokalnih jedinica. 1z udjela manjih
zemalja (Cipar, Malta, Irska, Luksemburg) moze se zakljuciti da iste teze vecoj centralizaciji. No,
ima 1 iznimki kao S$to je Francuska gdje je zabiljeZen visoki udio centralizacije prihoda i rashoda.
Pojedine veée europske zemlje kao S$to su Grcka, Portugal i Madarska imale su u proteklom
desetljecu problema sa fiskalnim neravnotezama pa je vrlo lako mogucée da je fiskalna

decentralizacija postala Zrtvom fiskalne konsolidacije.

4.6.  Struktura prihoda jedinica lokalne i regionalne (podru¢ne) samouprave

U grafikonu 29. prikazuje se struktura prihoda te kretanje u razdoblju od pocetka procesa fiskalne
decentralizacije (2002. godine) do 2020. godine za lokalne jedinice u Republici Hrvatskoj. Prihodi
se dijele na prihode poslovanja koji se smatraju prihodima koji su nastali redovnim poslovanjem
lokalnih jedinica, a prihodi od prodaje nefinancijske imovine smatraju se izvanrednom poslovnom
aktivno$éu koje potjece od prodaje kapitalne imovine lokalne jedinice (Simovi¢, Deskar-Skrbié,
2020). 1z grafikona 29. vidljiv je pozitivan trend te se iznos prihoda od 2002. godine povecao za
gotovo 130%. U zadnjim godinama vidljiv je rast prihoda od pomo¢i koji mozemo pripisati
bespovratnim sredstvima iz Europske unije. Takoder, vidljivo je 1 znacajno povecanje na stavci
poreznih prihoda od 2018. godine $to je rezultat novog sustava fiskalnog izravnavanja. Razvidno
je 1 procikli¢no kretanje prihoda lokalnih jedinica koje je obiljeZeno padom u razdobljima recesije

od 2008. godine pa do 2016. godine te rast u razdobljima gospodarske konjukture.
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Grafikon 29.: Prihodi lokalnih jedinica prema izvorima od 2002. do 2020. godine (u mlrd. kuna)
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Izvor: Izrada autora prema podacima iz Izvjedtaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-
RAS), Ministarstvo financija, razdoblje od 2002.-2020. godine

Ukupni prihodi u proracunima op¢ina, gradova i zZupanija u 2020. godini iznosili su 28,6 milijardi
kuna. Struktura prihoda lokalnih jedinica uglavnom je stabilna. Najvec¢i udio u ukupnim prihodima
opcina, gradova i zupanija odnosi se na porezne prihode, koji u 2020. godini ¢ine 53% ukupnih
prihoda, dok ukupan iznos pomo¢i dodijeljen svim lokalnim jedinicama iznosio je 6,8 milijardi
kuna, $to ¢ini ukupno 23,7% ukupnih proracunskih prihoda. Veliki udio prihoda od pomo¢i ukazuje
na to da vecina lokalnih jedinica treba pomo¢ od srediSnje drzave kako bi se financirale
decentralizirane funkcije. PrenoSenje odgovornosti za izvr$avanje javnih funkcija bez adekvatnog
prijenosa financijskih sredstava predstavlja decentralizaciju ,na papiru“. Prihodi od
administrativnih pristojbi jedan su od vaznijih izvora prihoda prorac¢una lokalnih jedinica i ¢ine
oko 13,4% ukupnih prihoda, a u najve¢em dijelu se ostvaruju od komunalnih naknada i komunalnih
doprinosa. Komunalne naknade i doprinosi su isklju¢ivo prihodi opéina i gradova. Vidljiv je veliki
porast pomo¢i u ukupnim prihodima koji su se povecali sa 11,8% udjela u 2002. godini na 24,33%
u 2020. godini Sto predstavlja vise nego dvostruko povecanje. Kao §to je navedeno, najznacajniji
izvori prihoda lokalnih jedinica su prihodi od poreza, a unutar kategorije poreznih prihoda
najznacajniji su prihodi od poreza na dohodak (grafikon 30.).

161



Grafikon 30.: Struktura poreznih prihoda lokalnih jedinica od 2002. do 2020. godine (u %)
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Izvor: Izrada autora prema podacima iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-
RAS), Ministarstvo financija, razdoblje od 2002.-2020. godine

Najveca promjena u strukturi poreznih prihoda vidljiva je u 2007. godini kada se prihodi od poreza
na dobit u potpunosti prepustaju drzavnom proracunu, dok se drzava u potpunosti odrekla prihoda
od poreza na dohodak u korist lokalnih jedinica i time isti postaje dominantni izvor prihoda za
lokalne jedinice. Porez na dohodak i prirez ¢ine 90,0% ukupnih poreznih prihoda lokalnih jedinica
u 2020. godini. Zatim slijede prihodi od poreza na imovinu (7,5%) kojeg Cine stalni i povremeni
porezi na nepokretnu imovinu, porez na kapitalne i financijske transakcije i porezi na nasljedstva i
darove). Najveci udio poreznih prihoda lokalnih jedinica odnosi se na prihode od zajednickih
poreza (porez na dohodak) i iznosi 13,7 milijardi kuna, $to je oko 47,8% ukupnih prihoda op¢ina,
gradova i Zupanija. Prihodi od poreza na imovinu s 4,0% udjela u ukupnim prihodima lokalnih
jedinica su na drugome mjestu, dok su prihodi od poreza na robu i usluge sa udjelom od 1,27% na
treéem mjestu. Moze se zakljuciti da su lokalne jedinice u Republici Hrvatskoj ovisne o prihodima
od poreza i prireza na dohodak s obzirom da 90% poreznih prihoda dolazi po toj osnovi. Evidentno
je da ¢e svaka promjena u sustavu poreza 1 prireza na dohodak snazno utjecati na prihode lokalnih
jedinica. Analizirana struktura ukupnih prihoda lokalnih jedinica potvrduje kako je glavni izvor
prihoda lokalnih jedinica porez i prirez na dohodak, a koji drzava koristi kao instrument za

ublazavanje neravnoteze, ali i vodoravnih fiskalnih nejednakosti.
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Vazan izvor prihoda u lokalnim proracunima su pomoci iz inozemstva i od subjekata unutar opéeg
proracuna. Pomo¢i predstavljaju kapitalne ili tekuce primitke koje proracuni lokalnih jedinica
ostvaruju od medunarodnih organizacija, inozemnih vlada i1 drugih subjekata unutar opce drzave.
U zadnje promatranoj fiskalnoj godini (2020) ukupno je od pomo¢i u proracune lokalnih jedinica
uplaceno 6.779.618.100 kuna. U ukupnom iznosu iskazuje se i dio poreza na dohodak koji je
ostvaren u svojstvu pomoci izravnavanja koji se uplacuje za decentralizirane funkcije, a u grafikonu
31. prikazuje se kretanje prihoda od pomo¢i. Prikazano je kretanje od 2010. godine od kada se u
dostupnim podacima iz IzvjeStaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (PR-RAS)
Zupanija, op¢ina i gradova Ministarstva financija Republike Hrvatske pomo¢i izravnavanja koji se
uplacuje za decentralizirane funkcije vode kao pomo¢i pod podskupinom 635.

Grafikon 31.: Prihodi od pomoc¢i lokalnih jedinica u razdoblju od 2010. do 2020. godine (u mlrd.
kuna)
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Izvor: Izrada autora prema podacima iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-
RAS), Ministarstvo financija, razdoblje od 2002.-2020. godine

U ukupnim prihodima svih op¢inskih, gradskih i zupanijskih proracuna, pomoci u 2020. godini
¢ine 23,7%, $to je najveéi udio u promatranom razdoblju u ukupnim prihodima. Pomo¢i za
izravnavanje za financiranje decentraliziranih funkcija i prihodi od pomoc¢i iz drugih prora¢una su
uglavnhom u promatranom razdoblju stabilni, dok dolazi do velikog rasta kod prihoda od

medunarodnih organizacija, inozemnih vlada i Europske unije a prednjace prihodi od sredstva za
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financiranje EU projekata. Moze se zakljuciti da lokalne jedinice ovise u velikoj mjeri o pomoc¢ima
kako bi financirale postojecu razinu javne potrosnje. Nedostatak vlastitih prihoda i ovisnost o
pomoc¢i sredi$nje drzave faktori su koji u velikoj mjeri prije¢e obavljanje obveznih lokalnih
poslova, a posebno onemogucuje fakultativno Sirenje samoupravnog djelokruga, nadstandard u
pruzanju pojedinih javnih funkcija lokalnih jedinice te srednjoro¢no i dugoro¢no planiranje. U cilju
daljnje uspjesne decentralizacije u strukturi prihoda treba Sto viSe povecati prihode lokalnih
jedinica kroz vlastite prihode od lokalnih poreza te provesti reformu neporeznih prihoda obzirom

da u Republici Hrvatskoj postoji veliki broj neporeznih prihoda.

Na grafikonu 32. prikazuje se struktura prihoda i rashoda poslovanja prema op¢inama, gradovima
1 Zupanijama a posebno je izdvojen Grad Zagreb s obzirom na njegov poseban status, ali 1 ¢injenicu
da u istome Zivi najve¢i broj stanovnika, ima najvec¢i broj zaposlenih 1 registriranih poslovnih

subjekata koji upla¢uju u proracun.

Grafikon 32.: Struktura ukupnih prihoda i rashoda poslovanja lokalnih jedinica u Hrvatskoj

Prihodi poslovanja Rashodi poslovanja

m Gradovi ®Opéine ® Zupanije = Grad Zagreb ™ Gradovi ®Opcine ®Zupanije & Grad Zagreb

Izvor: Izrada autora prema podacima iz Izvjestaja o
prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-RAS), Ministarstvo financija, razdoblje od 2002.-2020.
godine

Iz grafikona 32. vidljivo je da se vecéina prihoda i rashoda ostvaruje na razini gradova te se moze
zakljuciti da su gradovi nositelji vecine fiskalnog kapaciteta u Republici Hrvatskoj. Isti se moze
pripisati tome da vecina stanovni$tva zivi u gradovima te da gradovi imaju najSiri opseg javnih

usluga koje pruzaju gradanima.

Prema Simovi¢ i Deskar-Skrbi¢ (2020, str. 335) nije poZeljno da niZe razine vlasti stvaraju deficite

i da se iste financiraju zaduzivanjem jer isti mogu negativno utjecati na stabilizacijsku politiku koja
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je vodena od strane srediSnje drzave. Dodatno, prilikom zaduzivanja lokalnog javnog sektora

pojavljuje se opasnost da se istisnu privatne investicije koje su uglavnom uéinkovitije od javnih

izdataka koji su nastali putem zaduZzivanja.

Tablica 22.: Prihodi lokalnih jedinica u Hrvatskoj u razdoblju od 2017. do 2020. godine (u mil.

kuna)

2017 2018 2019 2020
Prihodi poslovanja 23.069 26.346 28.636 27.860
Prihodi od poreza 11.531 15.421 16.404 15.188
Pomo¢i iz’ inozemsEva 1 od subjekata 5.405 4.485 5389 6.780
unutar opceg proracuna
Prihodi od imovine 1.866 2.015 2.032 1.566
Prihodi od upravnih i administrativnih
pristojbi, pristojbi po posebnim propisima i 4.016 4.084 4.394 3.849
naknada
Prihodi od prodaje proizyoda i rob(.a.te 102 156 212 199
pruzenih usluga i prihodi od donacija
Kazne, upravne mjere i ostali prihodi 150 185 204 279
Prlhqdl od prodaje nefinancijske 761 620 832 755
imovine
Ukupno prihodi 23.830 26.966 29.467 28.615

Izvor: Izrada autora prema podacima iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-
RAS), Ministarstvo financija, razdoblje od 2014.-2020. godine

Iz tablice 22. razvidno je kako su prihodi poslovanja dominanti prihodi kada se promatra ukupna
struktura prihoda lokalnih jedinica. Nadalje, u strukturi prihoda poslovanja najvec¢i udio imaju
porezi koji ¢ine 15 milijarde kuna ili 54 % svih prihoda u 2020. godini (tablica 22., grafikon 33.).
Sljedec¢i vazan prihod ¢ine pomoc¢i s 6,8 milijarde kuna prihoda. Jo§ od ostalih prihoda vazno je
spomenuti prihode od upravnih i administrativnih pristojbi i pristojbi po posebnim propisima i
naknadama koji iznose oko 3,8 milijarde kuna. U toj kategoriji najvazniji segment ¢ine komunalna

naknada i komunalni doprinosi s oko 3,2 milijarde kuna prihoda u 2020. godini, odnosno 82%.

Iz prethodnih grafickih prikaza vidljivo je da se lokalne jedinice u Hrvatskoj u najvecem dijelu
financiraju iz poreznih prihoda (dominantan izvor je prihod od poreza na dohodak i pripadajuc¢eg
prireza) te prihoda od pomo¢i, a u grafikonu 33. se prikazuju prihodi lokalnih jedinica na podrucju

pojedinih zupanija u 2020. godini.
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Grafikon 33.: Prihodi lokalnih jedinica na podrué¢ju pojedinih zupanija u 2020. (u mil. kn)
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Izvor: Izrada autora prema podacima iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-
RAS), Ministarstvo financija, razdoblje od 2014.-2020. godine

Od ukupno prikupljenih prihoda lokalnih jedinica u 2020. godini koji su iznosili gotovo preko 30
mlrd. kuna, 27% (7,8 mlrd. kuna) ukupno prikupljenih prihoda otpada na Grad Zagreb koji je izuzet
iz grafickog prikaza radi bolje preglednosti ostalih analiziranih jedinica. Slijede Splitsko-
dalmatinska (2,6 mlrd. kuna), Primorsko-goranska (2,2 mird. kuna) i Istarska (oko 1,7 mird. kuna),
dok je najmanje prihoda prikupljeno u Licko-senjskoj (0,38 mlrd. kuna), Pozesko-slavonskoj (0,44
mlrd. kuna) i Viroviti¢ko-podravskoj zupaniji (0,52 mlrd. kuna). Udio poreznih prihoda u ukupnim
prihodima varira od 37% u Sisacko-moslavackoj zupaniji pa do 71% u Gradu Zagrebu i 61% u
Zagrebackoj zupaniji. Najvise prihoda od pomoci prikuplja se u Viroviti¢ko-podravskoj zupaniji
(45%) 1 u Pozesko-slavonskoj zupaniji (41%), a najmanje u najrazvijenijim jedinicama: Grad
Zagreb (5,7%), Zagrebackoj (18,8%) 1 Primorsko-goranskoj Zupaniji (19,5%). Znacajniji prihodi
prikupljaju se od upravnih i administrativnih pristojbi, pristojbi po posebnim propisima i naknada

koje u najve¢em dijelu ¢ine prihodi od komunalnih naknada i komunalnih doprinosa. Ostvaruju se
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od 6,9% u PozeSko-slavonskoj Zupaniji do 22,7% u Istarskoj Zupaniji. U pojedinim lokalnim
jedinicama financiranje je utemeljeno na stabilnim izvorima prihoda, poreznim prihodima i
prihodima od upravnih i administrativnih pristojbi te naknada, dok se pojedine lokalne jedinice u
velikom dijelu oslanjaju na financiranje iz pomo¢i. Unato¢ tome §to Grad Zagreb dominira s
visinom ukupnih prihoda u usporedbi s ostalim zupanijama, U nastavku se daje usporedba prihoda

po stanovniku koja znatno ublazava tu dominaciju.

Grafikon 34: Prihodi po stanovniku lokalnih jedinica na podru¢ju zupanija u 2020. godini
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Izvor: Izrada autora prema podacima iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-
RAS), Ministarstvo financija, razdoblje od 2014.-2020. godine; DZS, Zagreb; Statistika u nizu, 2021, DZS, Zagreb

Ukupni prihodi po stanovniku Grada Zagreba u 2020. godini bili su 9.082 kune, dok su najmaniji
prihodi po stanovniku ostvarenih na podru¢ju Krapinsko-zagorske zupanije i iznose 5.120 kuna.
Iznenadujuce visoke prihode po stanovniku ima Licko-senjska Zupanija (8.584 kune) Sto se moze
pripisati visokim iznosima pomo¢i koji se dodjeljuju Zupaniji i malom broju stanovnika.
Iznenaduju i iznosi koji su prikupljeni u Medimurskoj (5.637 kuna), Varazdinskoj (5.626 kuna) 1

Zagrebackoj zupaniji (5.525 kuna) koje spadaju u razvijenija podrucja.

167



4.7.  Struktura rashoda jedinica lokalne i regionalne (podru¢ne) samouprave

Da bi se moglo razumno prosuditi koja je uloga lokalne samouprave u odredenoj zemlji, vazno je
znati koje su funkcije istima dodijeljene. Kada je rije¢ o rashodima oc€ituju se sli¢na kretanja koja
nuzno prate i izvrSenje prihoda s obzirom da je u slucaju lokalnih samouprava u Hrvatskoj
zaduzivanje znac¢ajno ograniceno te je vezano za ostvarenje prihoda, a u kriznim godinama dodatno
se ogranicava. Nastavno na navedeno, i u rashodima je vidljiva procikli¢ka fiskalna politika jer se
rashodi za investicije smanjuju u vrijeme kriznih godina, dok se povecavaju za vrijeme konjukture.
Takva investicijska kretanja imaju kratkorocne i dugoro¢ne negativne utjecaje na lokalni
gospodarski razvoj posebice u onim sredinama u kojima su investicije neophodne. U tablici 23.
vidljivo je da su se ukupni rashodi lokalnih jedinica u promatranom periodu gotovo utrostrucili sa
11,7 milijardi kuna u 2002. godina na 30,2 milijarde kuna u 2020. godini §to predstavlja rast od
258%. U nastavku se daje pregled rashoda prema ekonomskoj klasifikaciji.

Tablica 23.: Rashodi lokalnih jedinica prema ekonomskoj klasifikaciji u razdoblju od 2017. do
2020. godine (u mil. kuna)

2017 2018 2019 2020
RASHODI POSLOVANJA 20.494 21.810 23.349 23.091
Rashodi za zaposlene 2.171 2.416 2.570 2.785
Materijalni rashodi 6.066 6.462 7.132 6.643
Financijski rashodi 264 289 219 205
Subvencije 1.149 1.253 1.406 1.514
Pomo¢i (dane) 6.656 6.954 7.283 7.588
Naknade gradanima i ku¢anstvima na
temelju 1.379 1.520 1.687 1.717
osiguranja i druge naknade
Ostali rashodi 2.809 2.916 3.053 2.638
::\r’sg\r;;)nd; za nabavu nefinancijske 3.483 5 052 6.926 7167
Ukupno rashodi 23.977 26.863 30.275 30.258

Izvor: Izrada autora prema podacima iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-
RAS), Ministarstvo financija, razdoblje od 2014.-2020. godine
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Grafikon 35.: Struktura ukupnih rashoda lokalnih jedinica u 2020. godini prema ekonomskoj
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Izvor: Izrada autora prema podacima iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-
RAS), Ministarstvo financija, razdoblje od 2014.-2020. godine

Iz tablice 23. i grafikona 35. vidljivo je da lokalne jedinice prikupljenim sredstvima u najvecem
dijelu financiraju rashode poslovanja te nabavu nefinancijske imovine. Rashodi za nabavu
nefinancijske imovine Cine kapitalne rashode, odnosno investicije. U rashodima poslovanja
dominantan udio imaju materijalni rashodi i dane pomo¢i. Kod danih pomo¢i rashodi se odnose na

prijenose proracunskim korisnicima iz nadleZnog proracuna za financiranje redovne djelatnosti.

Primjetan je i veliki udio rashoda za zaposlene i ostalih rashoda.

Na rashode

odnosi na rashode za nabavu nefinancijske imovine. Do blagog smanjenja rashoda dolazi jedino u

razdoblju financijske krize uslijed smanjenja prihoda, $to ukazuje na razborito financijsko

upravljanje

poslovanja otpada 80% ukupnih rashoda lokalnih jedinica, dok se preostalih 20%

lokalnih jedinica.
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Grafikon 36.: Rashodi lokalnih jedinica prema ekonomskoj klasifikaciji u razdoblju od 2002. do
2020. godine (u mlird. kuna)
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Izvor: Izrada autora prema podacima iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-
RAS), Ministarstvo financija, razdoblje od 2002.-2020. godine

Ukupni rashodi u prora¢unima lokalnih jedinica u 2020. godini iznosili su 30,2 milijarde kuna. U
promatranom razdoblju vidljiv je rast rashoda poslovanja i rashoda za nabavu nefinancijske
imovine osim uslijed reakcije na smanjenje prihoda u vremenima financijske krize iz 2008. godine
koja je najviSe utjecala na smanjenje rashoda za nabavu nefinancijske imovine (kapitalni rashodi).
Uslijed nepovoljnih financijskih uvjeta smanjeni su kapitalni rashodi dok su rashodi za zaposlene
1 materijalni rashodi ostali stabilni ¢ime nije ugrozeno poslovanje lokalnih jedinica. Posljednjih
Sest promatranih godina, u rashodima poslovanja prevladavaju pomo¢i (25,1% u ukupnim
rashodima u 2020. godini) i materijalni rashodi (21,9% u ukupnim rashodima u 2020. godini), a
veliku stavku imaju i rashodi za zaposlene (9,2% u 2020. godini). Sto se tiGe pomodéi, iste se odnose
na prijenos sredstava proracunskim korisnicima iz nadleznog proracuna. Zakljucno, za financiranje
kapitalnih odnosno razvojnih rashoda, u lokalnim prora¢unima tro$i se malo manje od Cetvrtine

ukupnih rashoda.

Uz ekonomsku klasifikaciju rashoda, koja prikazuje rashode razvrstane prema prirodnim vrstama,
rashodi se mogu Klasificirati i prama funkcijskoj klasifikaciji. Ista prikazuje rashode lokalnih
jedinica prama javnim funkcijama, odnosno prema njihovoj namjeni, $to je prikazano u nastavku

u grafikonu 37. Aktivnosti lokalnih jedinica prema funkcijskoj klasifikaciji organizirane su i
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razvrstane prema njihovoj namjeni pa se prema predmetnoj klasifikaciji rashodi dijele na rashode
za: 1) opce javne usluge, 2) obrana, 3) javni red i sigurnost, 4) ekonomski poslovi, 5) zastita okolisa,
6) usluge unapredenja stanovanja i zajednice, 7) zdravstvo, 8) rekreacija, kultura 1 religija, 9)

obrazovanje, 10) socijalna zastita.

Kao S$to je prethodno navedeno, za analizu se koriste javno dostupni podaci iz IzvjeStaja o
prihodima i rashodima, primicima i izdacima (PR-RAS) Zupanija, opéina i gradova za razdoblje

2002.-2020. godine sa stranica Ministarstva financija Republike Hrvatske.

Grafikon 37.: Rashodi lokalnih jedinica prema funkcijskoj klasifikaciji od 2002. do 2020. godine
(u mird. kuna)
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Izvor: Izrada autora prema podacima iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-
RAS), Ministarstvo financija, razdoblje od 2002.-2020. godine

Iz grafikona 37. vidljivo je kako se iznos rashoda prema funkcijskoj klasifikaciji razlikuje od iznosa
rashoda prema ekonomskoj klasifikaciji za razdoblje od 2016. do 2020. godine. U Izvjestaju o
rashodima prema funkcijskoj klasifikaciji (izvjestaj RAS-funkcijski) jedinice lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave iskazuju rashode razvrstane prema njihovoj namjeni, ali bez nov¢anih
1znosa iskazanih na podskupini 367 (prijenosi proracunskim korisnicima iz nadleZnog proracuna
za financiranje redovne djelatnosti). Znaci, navedeni prijenosi sredstava u okviru podskupine 367
ne iskazuju se u izvjestaju RAS-funkcijski jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.

Ti rashodi iskazani su po prirodnoj vrsti u izvjeStaju PR-RAS i u izvjestaju RAS-funkcijski
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proracunskih korisnika iz nadleznosti jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.
Spomenuta podskupina 367 odnosno tzv. ,transferni racuni uvedeni su Pravilnikom o

proracunskom racunovodstvu i Racunskom planu (Narodne novine, 124/14) od 1. sijecnja 2015.

Rashodi lokalnih jedinica uglavnom su namijenjeni financiranju ekonomskih poslova, op¢ih javnih
usluga, kulture i religije, obrazovanja i usluga unapredenja zajednica i stanovanja. Manji udio u
rashodima ¢ine javni red i sigurnost, zdravstvo, socijalna zaStita i zaStita okolisa. U strukturi
rashoda lokalnih jedinica prevladavaju rashodi za usluge unapredenja stanovanja i zajednice s
24,1% udjela u ukupnim rashodima lokalnih jedinica koje se uglavnom odnose na komunalne
djelatnosti. Drugi po veli¢ini su rashodi za op¢e javne usluge koji ¢ine 21,5% udjela u ukupnim
rashodima, a najveci dio tih sredstava se koristi za financiranje izvr$nih i zakonodavnih tijela.
Obrana se u cijelosti financira sa sredi$nje razine. |1z grafikona 37. vidljiva je vaznost usluga
unapredenja i stanovanja $to ukazuje na svojevrsnu zatvorenost gradova u ,.krug komunalnih
poslova®“, na $to primjerice upozorava i Simunovi¢ (2007, str. 153). Primjenom takvog
rashodovnog modela malo se vodi ratuna o gospodarskim procesima, konkurentnosti,

nezaposlenosti i inovacijama.

Rashodi za financiranje javnih funkcija koje su prenesene na opc¢ine, gradove i zupanije u Hrvatskoj
u 2020. godini iznose nesto vise od 30 mlrd. kuna (grafikon 36.). U nastavku se daje pregled

ostvarenih rashoda po lokalnim jedinicama u 2020. godini.
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Grafikon 38.: Rashodi lokalnih jedinica na podru¢ju pojedinih Zupanija u 2020. godini (u mlrd.
kuna)
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Izvor: Izrada autora prema podacima iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-
RAS), Ministarstvo financija, razdoblje od 2014.-2020. godine

Najvise rashoda ostvareno je na podru¢ju Grada Zagreba (oko 7,8 mlrd. kuna) Sto ¢ini 26% ukupno
utroSenih sredstava u 2020. godini (30,3 mlrd. kuna) koji je ponovno izuzet iz grafickog prikaza
radi bolje preglednosti ostalih analiziranih jedinica. Nakon Grada Zagreba slijede Splitsko-
dalmatinska (2,8 mlrd. kuna), Primorsko-goranska (2,4 mird. kuna) i Osjecko-baranjska Zupanija
(1,8 mlrd. kuna). Najmanje rashoda ostvareno je u Licko-senjskoj (0,4 mlrd. kuna), PozeSko-
slavonskoj (0,44 mlrd. kuna) i Viroviti¢ko-podravskoj zupaniji (0,49 mlrd. kuna). Najvise se
izdvaja za kapitalne rashode, odnosno nabavu nefinancijske imovine, u sljede¢im zupanijama u
2020. godini: Brodsko-posavska (42,6%), Viroviti¢ko-podravska (38,1%) i Krapinsko-zagorska
(38%). Nakon kapitalnih rashoda za nabavu nefinancijske imovine slijede rashodi za dodjelu
subvencija i pomo¢i na svom podrucju, a najviSe izdvajaju Sisacko-moslavacka (30,6%) i
Dubrovacko-neretvanska zupanija 30,3%. Izdaci za materijalne rashode se krecu od 16,4% u
Medimurskoj Zupaniji do 25,2% u Varazdinskoj Zupaniji. Za zaposlene se u prosjeku izdvaja 10%
(najvise u Lickoj-senjskoj, a najmanje u Krapinsko-zagorskoj zupaniji). Iz grafikona 38. vidljivo

je da veliki udio u rashodima ¢ine rashodi za nabavu nefinancijske imovine, a radi se o kapitalnim
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rashodima, odnosno investicijama. Gradovi, opéine i zupanije kroz svoje funkcije duzne su
financirati lokalnu ekonomsku i komunalnu infrastrukturu pa visoki udio navedenih rashoda nije
iznenadenje. S druge strane, na srediSnjoj razini uglavnom se financiraju tekuci rashodi (kroz place,
mirovine, socijalne transfere itd.), a infrastrukturni razvoj je prepusten javnim poduzecima. Iz
grafikona 39. vidljivo je da su gradovi jedinice koje u svojim prora¢unima izdvajaju daleko najvise
na ime kapitalnih rashoda u odnosu na opéine i Zupanije. Isto proizlazi iz samog fiskalnog
kapaciteta 1 sredstava kojima gradovi raspolazu u odnosu na op¢ine i1 Zupanije, ali 1 zbog obveze
odrZavanja komunalne infrastrukture. U 2020. godini od ukupno 7,2 mlrd. kuna utroSenih sredstava
za nabavu nefinancijske imovine, 58,2% ostvareno je u gradovima, 31,3% u opéinama te 10,5% na

razini Zupanija.

Grafikon 39.: Struktura kapitalnih rashoda po razinama vlasti u razdoblju od 2002. do 2020. godine
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Izvor: Izrada autora prema podacima iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-
RAS), Ministarstvo financija, razdoblje od 2002.-2020. godine

Puno bolju sliku pruza usporedba rashoda Zupanija po stanovniku na podruc¢ju pojedine Zupanije

od usporedbe visine ukupnih rashoda koji se promatraju u apsolutnom iznosu.
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Grafikon 40.: Rashodi po stanovniku lokalnih jedinica na podruc¢ju Zupanija u 2020. godini
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Izvor: Izrada autora prema podacima iz Izvjestaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima (Obrazac PR-
RAS), Ministarstvo financija, razdoblje od 2014.-2020. godine; DZS, Zagreb; Statistika u nizu, 2021, DZS, Zagreb

Rashodi koji se ostvaruju na podru¢ju Grada Zagreba po stanovniku iznose 9.740 kuna, a odmah
iza Grada Zagreba je Licko-senjska Zupanija sa 9.069 kuna. Visoke rashode ostvaruju 1 Istarska
(8.704 kuna) i Primorsko-goranska zupanija (8.485 kuna), a najmanje se rashoda ostvaruje sli¢no
kao i kod pokazatelja prihoda po stanovniku u Medimurskoj (5.726 kuna), Zagrebackoj Zupaniji
(5.679 kuna) i Krapinsko-zagorskoj zupaniji (5.586 kuna).

4.8. Porezna autonomija u Republici Hrvatskoj

Svrha decentralizacije je da se lokalnim jedinicama dodijele vece ovlasti 1 odgovornosti za
samostalno donoSenje odluka prilikom izvrSavanja odredenih javnih potreba, u pogledu upravljanja
i financiranja, kako bi se ograni¢ena sredstva na razini drzave ucinkovitije alocirala te javne usluge
i dobra uskladili sa stvarnim preferencijama i potrebama stanovnistva. Kao i u mnogim drugim

zemljama, glavni izazov s kojima se suocavaju lokalne jedinice prilikom provodenja fiskalne

175



autonomije i kreiranja efikasnog sustava prikupljanja poreza je uspostavljanje i azuriranje registara
poreznih osnovica (zgrada, kuc¢a za odmor, zemljista, provedenih transakcija na imovini itd.) i
alociranje poreznih obveznika. U Hrvatskoj se od lokalnih jedinica zahtijeva veéi napor u
prikupljanju vlastitih sredstava i veca fiskalna odgovornost prilikom tro$enja istih. Decentralizirani
javni sustav ucinkovitije djeluje kada srediSnja drzava omogucuje i podrzava lokalnu fiskalnu
au