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Reforma sustava financiranja lokalne samouprave
u Hrvatskoj

Struktura lokalne samouprave

Hrvatski Zakon o samoupravi i upravi iz 1993. definira opæine i gradove kao jedinice
lokalne samouprave, a �upanije kao jedinice lokalne samouprave i dr�avne uprave.
Temeljne javne funkcije 420 hrvatskih opæina i 123 grada odnose se na osiguravanje
preduvjeta za razvoj gospodarskih, socijalnih i javnih komunalnih usluga i drugih
djelatnosti va�nih za to podruèje, preduvjeta za prostorno planiranje, planiranje
urbanistièkog razvoja i zaštitu okoliša, projektiranje naselja, kvalitetu stanovanja,
javne komunalne objekte, opæinske slu�be i usluge, skrb o djeci, obrazovanje, javno
zdravstvo, socijalnu skrb, kulturu, sport itd.
�upanija je jedinica lokalne samouprave i dr�avne uprave koja obuhvaæa 10 do 30
opæina i gradova.
�upanija u sferi samouprave obavlja djelatnosti u okviru gospodarskoga i socijalnog
razvoja opæina i gradova unutar �upanije i �upanije kao cjeline, koordinira pitanja od
opæeg interesa o kojima odluèuju opæinska i gradska tijela svake �upanije zasebno,
uspostavlja uvjete za urbanistièko planiranje i zaštitu okoliša u �upaniji, koordinira
razvoj obrazovnih, kulturnih, zdravstvenih, socijalnih i javnih komunalnih slu�bi te
infrastrukture u �upaniji.

�upanijska i opæinska/gradska uprava tvore ni�u razinu fiskalnih vlasti u Hrvatskoj
odgovornu za financiranje ispoddr�avne uprave i ispoddr�avnu javnu potrošnju.
Njihov sustav, financiranje i obveze temelje se na cijelom nizu zakona, koji djelomice
ili potpuno reguliraju pitanja lokalne uprave i samouprave. Osim Ustava Republike
Hrvatske, postoje tri skupine zakonskih akata kojima se definiraju ova pitanja. Prva
skupina zakonskih akata regulira sustav i organizaciju fiskalnih vlasti ni�e razine, a
druga pokriva izvore financiranja. Treæa skupina akata regulira obveze fiskalnih vlasti
ni�e razine u podruèju pru�anja javnih usluga.
Hrvatski zakonski akti koji definiraju sustav i organizaciju fiskalnih vlasti ni�e razine:

Ustav Republike Hrvatske (1990.)
Zakon o podruèjima �upanija, gradova i opæina u Republici Hrvatskoj (1995.)
Zakon o Zagrebaèkoj �upaniji (1995.)
Zakon o Gradu Zagrebu (1993.)
Zakon o lokalnoj upravi i samoupravi (1993.)

Institucionalni okvir
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Zakon o odreðivanju poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne
samouprave i uprave (1993.)

Sljedeæii zakonski akti definiraju izvore financiranja fiskalnih vlasti ni�e razine:
Zakon o dr�avnom proraèunu (1994.)
Zakon o lokalnoj upravi i samoupravi (1993.)
Zakon o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave (1993.)
Zakon o porezu na dohodak (1995.)
Zakon o porezu na dobit (1995.)
Zakon o prijenosu kapitala (1997.)
Zakon o poreznim tijelima (1993.)
Zakon o upravnim pristojbama (1996.)
Zakon o komunalnom gospodarstvu (1995.)
Zakon o šumama (1993.)
Zakon o lovu (1995.)
Zakon o javnim cestama (1996.)
Zakon o vodama (1995.)
Zakon o financiranju vodnog gospodarstva (1995.)
Pomorski zakonik (1994.)
Zakon o rudarstvu (1995.)
Zakon o prodaji stanova na kojima postoji stanarsko pravo (1993.)
Zakon o boravišnoj pristojbi (1994.)

Sljedeæi zakonski akti definiraju obveze fiskalnih vlasti ni�e razine u uspostavljanju
ravnote�e u podruèju javnih usluga:

Zakon o lokalnoj upravi i samoupravi (1993.)
Zakon o odreðivanju poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne
samouprave i uprave (1993.)
Zakon o komunalnom gospodarstvu (1995.)
Zakon o zaštiti od po�ara (1993.)
Zakon o vatrogastvu (1993.)
Zakon o prostornom ureðenju (1994.)
Zakon o zaštiti prirode (1994.)
Zakon o zaštiti okoliša (1994.)
Zakon o zdravstvenom osiguranju (1993.)
Zakon o zdravstvenoj zaštiti ( 1994.)
Zakon o zaštiti kulturne baštine (1994.)
Zakon o financiranju javnih potreba u kulturi (1993.)
Zakon o upravljanju javnim ustanovama u kulturi (1995.)
Zakon o predškolskom odgoju i naobrazbi (1993.)
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Zakon o knji�nicama (1993.)
Zakon o muzejima (1993.)
Zakon o arhivskom gradivu i arhivima (1993.)
Zakon o kazalištima (1995.)
Zakon o sportu (1995.)
Zakon o tehnièkoj kulturi (1994.)
Zakon o graðevinskom zemljištu (1992.)

Financiranje jedinica lokalne samouprave i uprave temelji se na èetiri vrste izvora
prihoda: njihovim vlastitim sredstvima, udjelu u porezima koje ubire centralna uprava
(zajednièki porezi), potporama iz dr�avnog proraèuna i zadu�ivanju.

Vlastita �upanijska sredstva formiraju se prihodima iz vlastite imovine, �upanijskih
poreza, novèanih kazni i ostalih prihoda ukljuèujuæi dotacije centralne uprave.
Slabije razvijene �upanije oslanjaju se uglavnom na dotacije centralne uprave, a
razvijene temelje svoje proraèune na cijelom nizu �upanijskih poreza koji se ubiru od
pravnih i fizièkih osoba koje su naslijedile imovinu, ukljuèujuæi gotovinu ili novèana
potra�ivanja, ili koje su primile imovinu kao dar. Oporeziva je osnova tr�išna
vrijednost imovine u trenutku procjene poreza nakon oduzimanja dugova i troškova
koji optereæuju imovinu. Porez se naplaæuje po stopama do 5%. Pokretna imovina
dobivena na taj naèin oporeziva je ako oporeziva osnova premašuje 2000 njemaèkih
maraka. �upanijski porezi na cestovna motorna vozila ubiru se od pravnih i fizièkih
osoba koje posjeduju registrirane putnièke automobile i motocikle. Oporeziva osnova
raèuna se prema snazi motora i padu vrijednosti vozila. Porezi na brodove i ostala
plovila ubiru se od pravnih i fizièkih osoba koje posjeduju registrirane brodove i
plovila. Oporeziva osnova ovisi o duljini plovila i njegovom padu vrijednosti. Osobe
koje organiziraju priredbe podlije�u porezu na zabavne i sportske dogaðaje koji se
ubire prema vrijednosti prodanih ulaznica (primjerice: za kino, sportske dogaðaje

Trenutaèna situacija

Struktura prihoda

Vlastita sredstva

Tablica 1. �upanijski i opæinski ili gradski porezi

�upanijski porezi Opæinski i gradski porezi

1. porez na nasljedstvo 1. porez na potrošnju alkoholnih i
bezalkoholnih piæa

2. porez na cestovna motorna vozila 2. porezi na kuæe za odmor

3. porezi na brodove i ostala plovila 3. porez na tvrtku ili naziv

4. porez na zabavne i sportske priredbe 4. porez na korištenje javnih površina

5. porez na oglašavanje
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itd.). Porezna stopa mo�e iznositi do 5% vrijednosti prodanih ulaznica. Izuzetak su
posjeti kazališnim predstavama, muzejima i drugim kulturnim priredbama te
industrijskim sajmovima i izlo�bama. Vlastita sredstva opæine ili grada formiraju se iz
prihoda od vlastite imovine, opæinskih poreza, novèanih kazni, upravnih pristojbi,
boravišnih pristojbi, komunalnih naknada, naknada za korištenje javnih površina te
ostalih prihoda koji se, u pravilu, reguliraju posebnim zakonskim propisima.
Opæinski prihod od poreza uglavnom ovisi o razini razvijenosti opæine ili grada. U
razvijenijim opæinama/gradovima, osobito u onima koji se nalaze u turistièkim
podruèjima, prihodi od poreza predstavljaju znaèajnu stavku u proraèunu, a one
nedovoljno razvijene uglavnom ovise o izvanjskom financiranju. Na ovoj razini
postoji cijeli niz poreza. Opæinski porez na potrošnju alkoholnih i bezalkoholnih piæa
ubire se na maloprodajnu cijenu alkoholnih i bezalkoholnih piæa koja se prodaju u
ugostiteljstvu. Stopa mo�e iznositi do 3% porezne osnove za porez na prodaju. Porezi
na kuæe za odmor ubiru se od pravnih i fizièkih osoba koje su vlasnici kuæa na selu i
odmarališta. Porez se temelji na upotrebljivoj površini imovine, a porezna stopa
iznosi do 3 njemaèke marke po kvadratnom metru. Pravne i fizièke osobe koje
oglašavaju na javnim mjestima podlije�u porezu na oglašavanje koji se ubire po cijeni
od do 200 njemaèkih maraka po oglasu. Ovaj se porez ne plaæa na oglase objavljene u
novinama i u sredstvima javnog priopæavanja. Porez na tvrtku ili naziv ubire se od
pravnih i fizièkih osoba koje su obvezne plaæati poreze na dobit ili dohodak. Ovaj se
porez ubire kao odjednom plativ iznos od najviše 500 njemaèkih maraka. Gradovi i
opæine takoðer reguliraju procjenu i prikupljanje poreza za korištenje javnih površina
koji se plaæa po stopi, na naèin i pod uvjetima kakve sami ustanove.
Gradovi s više od 40.000 stanovnika mogu uvesti prirez na porez na dohodak od
najviše 30% njihova udjela u porezu na dohodak (tj. do 7,5% ukupnoga poreza). Grad
Zagreb, kao glavni grad, mo�e uvesti prirez na porez na dohodak od najviše 60% (tj.
27,5% ukupnoga poreza). Stopu prireza odreðuje jedinica lokalne uprave, a taj prihod
obraèunava se jedinicama lokalne uprave i samouprave gdje stanuje osoba koja plaæa
prirez. Bilo koja opæina ili grad mogu odrediti ni�e stope poreza na dohodak za
porezne obveznike na svom podruèju na dio poreza na dohodak, pod uvjetom da to
smanjenje nije ni�e od 30%.

Glavni je porezni prihod jedinica lokalne uprave i samouprave udio u porezima koje
ubire centralna uprava. Zajednièki su porezi: porez na dohodak, porez na dobit, porez
na igre na sreæu i kladionièke igre te porez na promet nekretnina.
Udio opæina i gradova u zajednièkim porezima naveden je u sljedeæim postocima:

porez na dohodak 32%
porez na dobit 20%
porez na igre na sreæu i kladionièke igre 70%
porez na promet nekretnina 60%

Grad Zagreb sa svojim osobitim statusom dobiva 45% poreza na dohodak.

Udio u porezima koje ubire centralna uprava

�

�

�

�
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�upanijski udio u zajednièkim porezima izra�en u postocima glasi:
porez na dohodak 8%
porez na dobit 10%

U Hrvatskoj se upotrebljava nekoliko oblika dotacija iz proraèuna i transfera
sredstava. Novac dolazi iz dr�avnog proraèuna, a primatelji su lokalne uprave,
odnosno opæine i �upanije. Radi se o potporama izjednaèenja, dotacijama za posebne
namjene i dotacijama.
�upanije osiguravaju dotacije iz svog proraèuna kad god su konsolidirani �upanijski i
opæinski/gradski porezni i neporezni prihodi po stanovniku ni�i od 75% �upanijskoga
prosjeka. Opæine i gradovi primaju potporu jednaku razlici izmeðu njihovih stvarnih
prihoda po stanovniku i 75% �upanijskoga prosjeka (iskljuèujuæi gradove s više od
40.000 stanovnika; oni smiju sami ubirati prirez na porez na dohodak do visine koju
propisuje Zakon o financiranju jedinica lokalne uprave i samouprave). Svrha je ovih
potpora da se djelomièno ujednaèe prihodi lokalne uprave.
Sliène subvencije daju se �upanijama s manje od 75% dr�avnog prosjeka po
stanovniku. Dotacije su jednake iznosu nu�nom da bi �upanijski prihodi dosegli tri
èetvrtine dr�avnog prosjeka. �upanije dobivaju sredstva iz dr�avnog proraèuna, a
iznos dotacije jednak je razlici izmeðu stvarnih �upanijskih prihoda po stanovniku i
75% �upanijskog prosjeka.
Gradovi i opæine vrše transfer sredstava �upanijama za financiranje projekata od
uzajamnoga interesa za stanovništvo u više lokalnih uprava.
Dr�avna uprava osigurava potpore za financiranje toèno odreðenih usluga. Te
se potpore daju opæinama u podruèjima od posebnoga interesa.

potpore takoðer se daju za financiranje zdravstvene skrbi, škola, stanovanja i
ostalih usluga. Dotacije predla�u ministarstvo zdravstva, ministarstvo prosvjete i
obrazovanja te ministarstvo za graditeljstvo i javne radove. Neke opæine i gradovi
izravno dobivaju dotacije.
Republika Hrvatska mo�e dodjeljivati subvencije posebne namjene. To je osobito
namijenjeno opæinama i gradovima koji su pretrpjeli ratno razaranje.

�

�

Tablica 2. Udjeli u zajednièkim porezima

udjeli u %

centralna �upanije opæine / ukupno
dr�ava gradovi

porez na dohodak 60 8 32 100

porez na dobit 70 10 20 100

porezi na igre na sreæu i kladionièke igre 70 10 20 100

porez na promet nekretnina 40 - 60 100

Novèana sredstva iz dr�avnog proraèuna

ad hoc

ad hoc

Ad hoc
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Zadu�ivanje

Struktura izvora prihoda za financiranje pru�anja usluga

Porezni prihodi

Jedinice lokalne samouprave i uprave mogu se zadu�ivati ili pozajmljivati (iz
dr�avnog proraèuna) samo ako Dr�avna agencija za reviziju ustanovi da otplata zajma
neæe utjecati na financiranje njezinih rashoda. Jedinica lokalne samouprave i uprave
mo�e povisiti javne obveze ili izdati opæinske obveznice uz odobrenje ministarstva
financija. Jedinice lokalne uprave i samouprave ne mogu pozajmljivati sredstva da bi
financirale redovite aktivnosti svojih tijela i korisnika proraèuna osim kratkoroèno i
ondje gdje se proraèunski prihodi ne stvaraju jednakomjerno tijekom cijele godine.
Jedinice lokalne uprave i samouprave mogu uzimati zajmove za financiranje gradnje,
obnove ili adaptacije objekata kako bi se opskrbile opremom namijenjenom
osiguravanju trajnih uvjeta za funkcioniranje njihovih tijela i korisnika proraèuna.

Ukupni prihodi obje lokalne uprave (�upanija, opæina i gradova) 1995. godine iznosili
su 4,6 milijardi kuna, 1996. godine 6,6 milijardi kuna, 1997. 7,6 milijardi kuna, 1998.
9 milijardi kuna, 1999. 8,4 milijarde kuna i 2000. godine 9,4 milijarde kuna.
Usporedbe radi, proraèun centralne uprave iznosio je 1995. godine 27,8 milijardi
kuna, 1996. 31,1 milijardu kuna, 1997. 33,8 milijardi kuna, 1998. 43,8 milijardi kuna,
1999. 50 milijardi kuna i 2000. 49,3 milijarde kuna.
Postoci prihoda na ispoddr�avnoj razini ukazuju na to da je Hrvatska prema meðu-
narodnim kriterijima vrlo centralizirana. Veæi dio BDP-a troši se na proraèun
centralne uprave. Udio ukupnih prihoda i transfera sredstava hrvatskoj lokalnoj
upravi u BDP-u iznosio je 1995. godine 4,7%, 1996. 6,1%, 1997. 6,2% i 1998. 6,6%.

Porezni prihodi èine veæi dio ukupnih prihoda na ispoddr�avnoj razini. Godine 1995.
porezni prihodi iznosili su 66,2% ukupnih prihoda na ispoddr�avnoj razini. Udio
poreznih prihoda u strukturi prihoda na ispoddr�avnoj razini poèeo se smanjivati od
1996. i godine 2000. iznosio je 53,1%.
Gradovi i opæine dobivaju gotovo 60% poreznih prihoda na ispoddr�avnoj razini.
Veæina poreznih prihoda dolazi od udjela u dr�avnim porezima, osobito porezima na
dohodak i dobit.
Porez na promet nekretnina treæi je porezni prihod po va�nosti za upravu na
ispoddr�avnoj razini; njegov udio u ukupnim prihodima iznosio je 2000. godine
pribli�no 6%. Lokalnim upravama dopušteno je nametnuti pristojbe na nekoliko
poreznih osnova (prirezi), u granicama koje postavlja dr�avna uprava. Gradovima sa
više od 40.000 stanovnika dopušteno je ubirati prirez na osobni dohodak od najviše
30% od njihova 32-postotnog udjela koji dobivaju od dr�avnog poreza na dohodak,
osim u Zagrebu, gdje prirez mo�e iznositi i do 60% gradskog udjela u poreznim
prihodima.
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Neporezni prihodi

Transfer sredstava

Struktura rashoda

Neporezni prihodi obuhvaæaju širok raspon stavki ukljuèujuæi upravne pristojbe i
pristojbe za korištenje javnih resursa, razna davanja, �upanijske/gradske pristojbe i
komunalne naknade. Neporezni prihodi godine 1995. dali su 22,7% ukupnih prihoda.
Nakon 1995. neporezni prihodi poèeli su rasti, poveæavajuæi svoj udio u ukupnim
prihodima uprave na ispoddr�avnoj razini. Neporezni udio prihoda znatno je poveæan
1996. zbog odluke da se komunalne naknade transferira iz izvanproraèunskog
komunalnog fonda u proraèun. Udio neporeznih prihoda popeo se na oko 32%
prihoda na ispoddr�avnoj razini. Neporezni prihodi puno su va�niji izvori prihoda za
opæine i gradove nego za �upanije, jer �upanije ne sakupljaju komunalne naknade.
Kapitalni prihodi koji ukljuèuju prodaju zemlje i imovine, predstavljaju oko 5 do 8%
ukupnih prihoda na ispoddr�avnoj razini. Kapitalni prihodi puno su manji od
kapitalnih rashoda, što dokazuje da se velik dio kapitalnih rashoda financira iz tekuæih
izvora prihoda ili transfera sredstava.

Transfer sredstava od dr�avne ispoddr�avnim upravama iznosio je izmeðu 6 i 9%
prihoda (7,4% 2000. godine). Kod �upanija, meðutim, transferom sredstava
osigurava se puno veæi udio prihoda, koji iznosi malo više od jedne èetvrtine ukupnih
prihoda.
�upanije zauzvrat osiguravaju transfer sredstava svojim opæinama i gradovima, u
iznosu od gotovo 30% �upanijskih prihoda. Ove dotacije namijenjene su
djelomiènom izjednaèenju opæinskih prihoda. Dotacije se dodjeljuju lokalnim
upravama unutar �upanije kad god su gradski ili opæinski prihodi po stanovniku ni�i
od 75% �upanijskoga prosjeka.
Gore prikazana struktura ni�e razine fiskalnih vlasti ukazuje na neke temeljne
zakljuèke. Financiranje jedinica lokalne samouprave i uprave uglavnom se temelji na
zajednièkim prihodima, koji su veæinom zajednièki prihodi od poreza na dohodak.
Ostali su izvori dohotka ni�e razine fiskalnih vlasti njihovi vlastiti porezni i neporezni
prihodi. Postotak sudjelovanja kapitalnih prihoda i subvencija više razine vlasti
zanemariv je u ukupnim prihodima lokalnih vlasti. Financiranje prihoda nije dio
strukture ukupnih prihoda, što znaèi da se jedinice lokalne samouprave uopæe ne slu�e
zadu�ivanjem, ili barem ne èesto, kao instrumentom za financiranje javnih rashoda.

Opæe odgovornosti ispoddr�avnih uprava definirane su Zakonom o lokalnoj
samoupravi i upravi. Ispoddr�avne uprave odgovorne su za usluge lokalne prirode,
odnosno za lokalne ceste, stanovanje, uliènu rasvjetu, lokalne tr�nice, odvoz i
odlaganje otpada, lokalne rekreacijske sadr�aje i kulturne usluge.
�upanije funkcioniraju kao lokalne samouprave, ali i kao sjedište odijeljenih jedinica
cijeloga niza ministarstava. Odgovornosti �upanija u smislu lokalne samouprave
veæinom se odnose na koordinaciju aktivnosti lokalne uprave unutar njihovih granica
i regulaciju aktivnosti od zajednièkoga interesa. Sveukupno gledano, �upanije imaju
vrlo ogranièene odgovornosti pru�anja usluga. �upanije mogu izvršavati funkcije
koje su im prenijele opæine.
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Dr�avna uprava pru�a usluge od interesa za cijelu dr�avu, ukljuèujuæi pravosuðe,
vanjske poslove i obranu. Dr�avna uprava isto tako osigurava javni red i policijsku
slu�bu.
Mnoge društvene i gospodarske funkcije, poput obrazovanja, zdravstva i socijalne
skrbi, dijele se izmeðu dr�avne i ispoddr�avnih uprava. Ispoddr�avne uprave èesto
pronalaze svoju ulogu u nadopunjavanju dr�avnog financiranja da bi se osigurala
razlika u kvaliteti usluge koja je potrebna lokalno.
Podaci o rashodima za ispoddr�avne uprave u Hrvatskoj prikazane su u tablici 3.
Podaci o rashodima otkrivaju da ispoddr�avni udio potrošnje u znatnoj mjeri raste od
1995. do 1998..
Gradovi i opæine odgovorni su za oko 90% ispoddr�avne potrošnje, a �upanije
pridonose s preostalih 10%. Gradovi i opæine troše više na usluge nego �upanije u
svakoj kategoriji.
Funkcionalna klasifikacija lokalnih rashoda pokazuje da su glavne kategorije rashoda
ispoddr�avnih uprava stanovanje i komunalne usluge.
Stanovanje i komunalne usluge èine oko jednu treæinu opæinskih/gradskih rashoda.
Njihov velik iznos odlazi na transfer sredstava kojima se potpoma�e financiranje
lokalnih komunalnih poduzeæa. Izdaci za prijevoz i veze, prosvjetu, rekreaciju i
kulturu takoðer èine relativno velik udio u opæinskoj/gradskoj potrošnji.
Glavne �upanijske rashode èine socijalna pomoæ i skrb te rekreacija i kultura.
Ekonomska klasifikacija ispoddr�avnih rashoda pokazuje da ispoddr�avne uprave
ostvaruju relativno više kapitalnih nego tekuæih rashoda. Udio tekuæih rashoda u
ukupnim ispoddr�avnim rashodima poèeo je padati od 1996. Što se tièe strukture,
godine 1998. oko dvije treæine ukupnih ispoddr�avnih rashoda odlazilo je na tekuæe
rashode, a samo jedna treæina na kapitalne rashode.
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Novi prijedlozi za financiranje i odgovornosti lokalne samouprave

Više fiskalne autonomije?
Organizacija, struktura i financiranje lokalnih vlasti ne mogu se zasebno ispitati zato
što na njih izravno djeluje podjela odgovornosti, funkcija, izvora financiranja i
potrošnje financijskih sredstava izmeðu centralne vlasti i ni�ih razina vlasti. Hrvatska
se tako suoèava s pitanjem razine odreðenih funkcija javnih rashoda i prikupljanja
poreza. To zapravo znaèi da se mora odrediti djelokrug samouprave i opseg
financijske autonomije koju zakonski sustav osigurava lokalnim zajednicama.
Zbog nedostatka financijskih sredstava, hrvatske su lokalne vlasti u delikatnom
polo�aju. U naporima da zadovolje zahtjeve lokalnog stanovništva za osiguranjem
najveæe moguæe razine javnih usluga, susreæu se s nedostatkom sredstava i neprestano
moraju pribjegavati tra�enju dodatnih financijskih sredstava od centralnih vlasti.
Teorija i iskustvo regionalno razvedene Hrvatske ukazuju na nu�nost poveæanja
razine fiskalne decentralizacije. No izbor odgovarajuæe razine fiskalne
decentralizacije ovisit æe o tome u kojoj je mjeri centralna dr�ava voljna lokalnim
vlastima prepustiti financijsku autonomiju u skupljanju sredstava koja bi osigurala
financiranje javnih usluga i robe. Dosad se priznavalo da su dr�avne subvencije
lokalnim vlastima nu�nost te da moraju biti u takvom obliku da ne utjeèu na pad
uèinkovitosti lokalnih vlasti u sakupljanju vlastitih sredstava od poreza i korisnièkih
pristojbi.
S druge strane, ravnote�a meðu izvorima financiranja ovisi o odgovornostima za
javne rashode odreðenih razina fiskalnih vlasti. Tako se ne mo�e preporuèiti
“najbolji” oblik financiranja lokalnih vlasti. Struktura, odgovornost i naèin
financiranja lokalnih vlasti ovisit æe o ciljevima koje lokalne vlasti trebaju ostvariti u
javnom sektoru.
Glavna su obilje�ja postojeæeg sustava i financiranja lokalne uprave i samouprave u
Hrvatskoj sljedeæa:

lokalna uprava sastoji se od mnoštva relativno malenih jedinica
odgovarajuæa podjela javnih funkcija izmeðu odreðenih razina vlasti još nije
dovršena, tako da sustav podjele odgovornosti èesto ovisi o pregovaranju
centralna dr�ava neprestano prenosi odgovornost za odreðene javne rashode
lokalnim vlastima, smanjujuæi na taj naèin fleksibilnost lokalnih vlasti glede
njihove vlastite javne potrošnje i financiranja javnih izdataka
�upanijske vlasti imaju relativno malu ulogu u osiguravanju javnih usluga
lokalni javni izdaci prete�no se financiraju kroz zajednièke prihode koji se
temelje uglavnom na porezu na dohodak
vlastiti izvori prihoda lokalnih vlasti vrlo su ogranièeni, tako da se neporezni
prihodi (korisnièke i komunalne naknade) javljaju kao va�an izvor prihoda (no
nedovoljan da u potpunosti pokrije veæinu troškova javnih usluga)
postotak kapitalnog prihoda i subvencija s viših razina vlasti koji sudjeluje u
prihodima lokalnih vlasti zanemariv je
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jedinice lokalne samouprave pribjegavaju vrlo malo ili nimalo zadu�ivanju
kao instrumentu financiranja javnih rashoda
glavna pitanja sustava ni�ih razina fiskalnih vlasti i njihova financiranja
odnose se na razdiobu prihoda izmeðu centralne i lokalnih vlasti, kao i iznosa i
razdiobe subvencija, zadu�ivanje lokalnih vlasti i odreðivanje odgovorajuæih
vrsta lokalnih poreza, odnosno prireza
izravni transferi sredstava relativno su mali u usporedbi s meðunarodnim
standardima
jaèe oslanjanje na korisnièke naknade i prireze nudi najbolju opciju za
restrukturiranje lokalnih prihoda i za smanjivanje udjela u razdiobi
zajednièkih poreznih prihoda.

Da bi se osigurala povoljna sredina za funkcioniranje ni�ih razina fiskalnih vlasti,
hrvatska centralna dr�ava, odnosno najviša razina fiskalnih vlasti, trebala bi prihvatiti
sljedeæa naèela:

stimulaciju poveæanja udjela poreznih prihoda koji se ubiru na lokalnoj razini
korelaciju izmeðu lokalnih ekonomskih sposobnosti i poreznih prihoda
uvoðenje novog sustava financiranja, èiji bi glavni cilj bio dovoðenje u
ravnote�u ekonomskih razlika izmeðu regija i opæina unutar regije
motiviranje lokalne uprave da ustanovi dugoroènu strategiju razvoja
stimuliranje uèinkovitosti i razvoj financijskog tr�išta te tr�išta kapitala kako
bi se potaknulo meðunarodnu pomoæ i suradnju u podruèju financiranja
aktivnosti lokalnih vlasti.

U Hrvatskoj postoji sna�na potreba za promjenama u financijama fiskalnih vlasti ni�e
razine. Promjene moraju osigurati sljedeæe:

ustanovljavanje raspodjele funkcija izmeðu razina fiskalnih vlasti
uèinkovitu razdiobu javnih rashoda
poveæanje odgovornosti lokalnih vlasti
privatizaciju javnih slu�bi i usluga koje uèinkovitije pru�a privatni sektor
uèinkovitiji naèin financiranja javnih slu�bi
nove instrumente poveæanja fiskalne sposobnosti u financiranju javnih
rashoda
instrumente zadu�ivanja i izdavanja jamstava za financiranje kapitalnih
izdataka.

Trenutaèna struktura pru�anja i financiranja javnih usluga u Hrvatskoj sugerira veæu
decentralizaciju. To se osobito odnosi na decentralizaciju osnovnog i srednjeg
školstva, decentralizaciju primarne zdravstvene zaštite i decentralizaciju socijalne
skrbi. Centralna dr�ava trebala bi zadr�ati glavnu odgovornost za uspostavljanje
zdravstvenih i obrazovnih standarda i programa, a same bi se usluge morale pru�ati na
lokalnoj razini.

Prema reformi

Raspodjela funkcija i javnih rashoda
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U Hrvatskoj se pokazalo da veæi gradovi pru�aju javne usluge uèinkovitije od
�upanija. Za rjeðe naseljene opæine bilo bi bolje kad bi se udru�ivale i pru�ale te
usluge zajedno ili prepustile odgovornost �upaniji te tako izbjegle negativne uèinke
ekonomija malog razmjera. Dosada prikupljeno iskustvo ukazuje da bi financijski
sustav trebao ukljuèivati sustav inicijativa za opæine kako bi djelovale zajedno u
pru�anju javnih usluga. To bi mogli biti dodatni izvori prihoda za male opæine koje su
se udru�ile radi, primjerice, pru�anja usluga obrazovanja.

Glavni je razlog za mijenjanje sadašnjeg sustava financiranja lokalne samouprave i
uprave u Hrvatskoj oèigledan nesrazmjer izmeðu fiskalnih sposobnosti
opæina/gradova i �upanija, s jedne strane, te njihovih ustanovljenih odgovornosti u
skrbljenju za javne potrebe, s druge. Prije 1993. godine, kad je izašao novi zakonski
propis koji regulira probleme lokalne samouprave i uprave i njihova financiranja,
opæine i gradovi bili su uglavnom odgovorni za pru�anje javnih usluga.
Novi zakonski propis prenio je velik dio odgovornosti za pru�anje javnih usluga na
�upanije, ali je podcijenio njihov fiskalni polo�aj, ote�avajuæi tako izvršavanje
propisanih funkcija. Do 1997. godine fiskalni polo�aj opæina i gradova ostao je
povoljniji, oèigledno iz viškova u opæinskim i gradskim proraèunima u to vrijeme. Od
1997. odgovornosti su postale teško podnošljive, a �upanijski proraèuni uskoro su
presušili. Nu�na promjena sustava financiranja lokalnih vlasti trebala bi prvenstveno
osigurati poveæanje fiskalnog kapaciteta �upanija.
Problemi koji se odnose na sustav financiranja lokalne samouprave i uprave u
Hrvatskoj, takoðer daju naslutiti da bi valjalo razmotriti nov naèin financiranja
jedinica lokalnih vlasti. Jedna od nedavno razmatranih mjera uvoðenje je prireza na
porez na dohodak, od kojega se oèekuje da æe poveæati fiskalnu sposobnost lokalnih
vlasti. Prirez na porez na dohodak ima sve karakteristike lokalnog poreza - plaæa se
prema stopi koju je utvrdila jedinica lokalne samouprave, a pripada lokalnoj
samoupravi gdje je stalno prebivalište prireznog obveznika. Zakonski akti trebali bi
omoguæiti jedinicama lokalnih vlasti, to jest opæinama/gradovima (ne samo
gradovima od preko 40.000 stanovnika), uvoðenje ove mjere. Na taj naèin gradovi bi
mogli ostvariti vlastiti dodatni dohodak, a istovremeno smanjiti svoju ovisnost o
dr�avnim subvencijama. Trebalo bi propisati tek gornju granicu prirezne stope na
porez na dohodak, što bi omoguæilo svakoj opæini/gradu i �upaniji da slobodno
odluèuje o visini prirezne stope sukladno sklonostima lokalnog stanovništva. Odluke
o uvoðenju ovoga prireza trebalo bi potvrditi lokalnim referendumom.
Sustav potpora izjednaèenja dat æe dovoljno prihoda lokalnim vlastima za osigu-
ravanje procijenjene minimalne razine javnih potreba (obrazovanje).
Jedinice lokalne samouprave u Hrvatskoj mogu se zadu�iti izdajuæi vrijednosne
papire ili di�uæi zajmove u nebankovnom sektoru samo za kapitalne projekte koje
izvode proraèunski korisnici. Istovremeno, lokalne vlasti imaju pravo izdavati
jamstva do zakonski odreðenog iznosa za izvršavanje obveza javnih poduzeæa i
ustanova. No èini se nu�nim proširiti moguænosti zadu�ivanja kod domaæih i stranih
banaka za izgradnju kapitalnih dobara na podruèju jedinice. Ovo se osobito odnosi na

Financiranje javnih usluga
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zajmove kod Hrvatske banke za obnovu i razvoj te na poticanje izdavanja du�nièkih
vrijednosnica (obveznica jedinice lokalne uprave) za financiranje izgradnje lokalnih
kapitalnih dobara na podruèju jedinice.

Novi prijedlozi Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave
definiraju sljedeæa pitanja :
1. Novi prijedlog Zakona temelji se na osiguravanju odgovarajuæih izvora

prihoda za financiranje osnovnog i srednjeg obrazovanja, zdravstvene zaštite i
socijalne skrbi.
Novi prijedlog osigurat æe neki dio izvora prihoda za neke decentralizirane
funkcije.

2. Novi su izvori prihoda:
najveæe sudjelovanje lokalnih vlasti u zajednièkim porezima - porezu na
dohodak
odgovarajuæe potpore izjednaèenja za decentralizirane funkcije,
moguænost uvoðenja novih lokalnih poreza (porez na neobraðeno obradivo
poljoprivredno zemljište, porez na nekorištene poduzetnièke nekretnine, po-
rez na neizgraðeno graðevno zemljište, porez na automate za zabavne igre,
prirez na porez na dohodak).

3. Više sudjelovanje lokalnih vlasti u zajednièkim porezima - porezu na dohodak
za financiranje nekih decentraliziranih funkcija - u iznosu od 9,8%
sudjelovanje od 2,9% u porezu na dohodak za financiranje osnovnoškolskog
obrazovanja
sudjelovanje od 2% u porezu na dohodak za financiranje srednjoškolskog
obrazovanja
sudjelovanje od 2% u porezu na dohodak za financiranje socijalne skrbi (0,4%
za centre za socijalni rad i 1,6% za umirovljenièke centre)
sudjelovanje od 2,9% za zdravstvenu skrb (2,5% za investicijsko odr�avanje
�upanijskih bolnica, 0,3% za zdravstvenu zaštitu neosiguranih osoba, 0,1% za
zdravstvenu zaštitu obitelji poljoprivrednika starijih od 65 godina).

4. Odgovarajuæe potpore izjednaèenja za decentralizirane funkcije. Ukupan je
iznos potpora izjednaèenja 21% prihoda od poreza na dohodak u 1999.

5. Novi prijedlog Zakona osigurava poboljšanje razvoja gradova i opæina na
otocima koji financiraju kapitalne projekte od zajednièkog interesa za razvoj
otoka. Udio poreza na dohodak koji æe biti transferiran lokalnim vlastima
iznosi 29,2% od ukupnih prihoda od poreza na dohodak iz ovog podruèja.

6. Procjena je da æe 1.937 milijardi kuna biti transferirano iz dr�avnog proraèuna
u lokalne proraèune. Procjena je da rashodi za decentralizirane funkcije iznose
1.788 milijardi kuna, a ostatak je za socijalnu skrb i razvoj otoka.

7. Novi prijedlog Zakona osigurava više autonomije lokalnim i regionalnim
vlastima u uvoðenju lokalnih poreza, odnosno prireza.

Konkretne akcije
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Izmjene Zakona u meðuvremenu su usvojene 28. 6. i 28. 11. 2001. i stupile su na snagu objavom u
(usp. br. 59/2001. od 30. 6. 2001. i 107/2001. od 5. 12. 2001.).
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Tablica 6. Usporedba sadašnjih i predlo�enih opæinskih i
gradskih izvora prihoda

Sadašnji izvori prihoda Predlo�eni izvori prihoda
Opæinski i gradski porezi

Prirez na porez na dohodak

Zajednièki porezni prihodi

1.1. porez na potrošnju 1.1. prirez na porez na dohodak
1.2. porez na kuæe za odmor 1.2. porez na potrošnju
1.3. porez na oglašavanje 1.3. porez na kuæe za odmor
1.4. porez na tvrtku ili naziv 1.4. porez na neobraðeno obradivo
1.5. porez na korištenje javnih površina poljoprivredno zemljište

1.5. porez na nekorištene poduzetnièke nekretnine
1.6. porez na neizgraðeno graðevno zemljište
1.7. porez na tvrtku ili naziv
1.8. porez na korištenje javnih površina

- gradovi s više od 40.000 stanovnika - opæina mo�e uvesti prirez od najviše 10%
mogu uvesti prirez od najviše 30% - grad s manje od 30.000 stanovnika
njihova udjela u porezu na dohodak mo�e uvesti prirez od najviše 12%
(tj. do 7,5% ukupnoga poreza) - grad s više od 30.000 stanovnika

- Grad Zagreb mo�e uvesti prirez na mo�e uvesti prirez od najviše 15%
porez na dohodak od najviše 60% - Grad Zagreb mo�e uvesti prirez
(tj. 27,5% ukupnoga poreza) od najviše 30%

3.1. porez na dohodak 3.1. porez na dohodak (dr�avni 29,2%,
3.2. porez na dobit �upanijski 8%, opæinski ili gradski 32%)
3.3. porez na igre na sreæu i kladionièke 3.1.1. porez na dohodak za decentralizirane funkcije

igre - osnovnoškolsko obrazovanje
3.4. porez na promet nekretnina - srednjoškolsko obrazovanje

- socijalna skrb
- centri za socijalni rad
- umirovljenièki centri
- zdravstvena skrb
- investicijsko odr�avanje �upanijskih bolnica - 2,5%
- zdravstvena zaštita neosiguranih osoba - 0,3%
- zdravstvena zaštita èlanova obitelji poljoprivrednika

starijih od 65 godina - 0,1%
3.2. porez na dobit (dr�avni 70%, �upanijski 10%,

opæinski ili gradski 20%)
3.3. porez na igre na sreæu i kladionièke igre

(dr�avni 50%, opæinski ili gradski 50%)
3.4. porez na promet nekretnina

(dr�avni 40%, opæinski ili gradski 60%)
3.5. prihodi od koncesija

- za mineralnu vodu
(dr�avni 80%, opæinski ili gradski 20%)
- na vodu za piæe
(dr�avni 70%, opæinski ili gradski 30%)

4. potpora izjednaèenja (21%)
- osnovnoškolsko obrazovanje
- srednjoškolsko obrazovanje
- centri za socijalni rad
- zdravstvena zaštita - investicijsko odr�avanje
- �upanijskih bolnica
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Zakljuèci

Decentralizacija se dosad èesto poklapala s restrukturiranjem javnih
rashoda/smanjenjem fiskalnih deficita i zahtjevima za više lokalne autonomije.
Daljnji napori i istra�ivanje koji se odnose na probleme fiskalnih vlasti ni�e razine u
Hrvatskoj bit æe, bez sumnje, usmjereni ka pravilnom strukturiranju fiskalnih trans-
fera sredstava od centralne dr�ave na lokalnu razinu. Definiranje po�eljnog modela
financiranja javnih potreba nezamislivo je bez uspostavljanja boljeg naèina uporabe
korisnièkih pristojbi, zadu�ivanja, kao i uporabe jamstava centralne dr�ave za
odreðene javne izdatke.
Preporuèuju se sljedeæe akcije:
1. Kratkoroèno
Provesti reviziju preuzetih obveza i izvora prihoda, osobito s obzirom na
odgovornosti i prihode preuzete na dr�avnoj razini, iz dr�avne uprave. Cilj bi bio
razvijati transparentne kriterije za odabir ulaganja i argumentaciju za potporu dr�avne
uprave te preispitati ulogu dr�avne uprave u odreðivanju cijene usluga i izboru
ulaganja.
Pregledati upravnu strukturu i ulogu razlièitih razina uprave, osobito �upanijske.
Procijeniti utjecaj ogranièenja na zadu�ivanje na lokalnoj razini, istovremeno
zadr�avajuæi sna�nu ulogu praæenja koju ima dr�avna uprava.
Pregledati opæinske investicijske planove i prioritete kao dio vje�be planiranja
proraèuna; razviti indikativne trogodišnje proraèune na opæinskoj razini ukljuèujuæi
dugoroène investicijske izdatke te pokrenuti raširenu primjenu kriterija za
odabir ulaganja na opæinskoj razini.
Pokrenuti studiju postojeæih primjera sudjelovanja privatnog sektora da bi se saznalo
za potencijal i prepreke za prepoznavanje moguænosti, ogranièenja i modaliteta za
njegovo sudjelovanje u pru�anju usluga.
2. Srednjoroèno
Poduzeti mjere da se poboljša uèinkovitost funkcioniranja poduzeæa u opæinskom
vlasništvu, primjerice profitnog poslovanja radi smanjivanja subvencija i iskoraka
prema znaèajnijem povratu utrošenoga.
Poveæati kapacitet lokalne uprave za pregovaranje i poticati suradnju s privatnim
sektorom.
Izvršiti reviziju va�eæeg zakonskog okvira s obzirom na poboljšanje poticaja
privatnog sektora na sudjelovanje.
Procijeniti kod opæina potencijal za pristup tr�ištima kapitala u sklopu dr�avnog
sustava praæenja i nadzora.
Procijeniti potencijal za uvoðenje oporezivanja imovine na temelju vrijednosti da bi
se zamijenio sadašnji sustav poreza na imovinu.
Pokrenuti studiju sadašnjih primjera sudjelovanja privatnog sektora da bi se saznalo
za potencijal i prepreke za prepoznavanje moguænosti, ogranièenja i modaliteta
sudjelovanja privatnog sektora u pru�anju usluga.

cost benefit

ad hoc
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