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Fiskalna decentralizacija

SAZETAK

Decentralizacija vrlo slozen odnos izmedu centralne razine i1 lokalne razine vlasti.
Decentralizacijom se prepustaju poslovi sa srediSnje drzave na lokalne i regionalne jedinice
vlasti. Proces decentralizacije u Republici Hrvatskoj je obuhvatio administrativnu i fiskalnu
decentralizaciju. U ovom radu se pojasnjava §to je decentralizacija, a zatim se detaljno analizira
fiskalna decentralizacija u Republici Hrvatskoj. Prikazan je tijek decentralizacije u Republici
Hrvatskoj te njezina najvaznija obiljezja. Navode se najvaznije prednosti i nedostatci fiskalne
decentralizacije. U cilju shvacanja na¢ina provedbe fiskalne decentralizacije u Republici
Hrvatskoj objasnjen je ustroj lokalnih i regionalnih samouprava. Lokalnu samoupravu u
Republici Hrvatskoj ¢ini 428 opc¢ina i 127 gradova, a regionalnu samoupravu ¢ini 20 zupanija
plus Grad Zagreb. Nakon toga su pojasnjeni nacini i izvori financiranja lokalnih i regionalnih
jedinica. Navedeno je za koje su nadleznosti zaduzene opcine i gradovi, a za koje Zupanije.
Neke od jedinica nemaju dovoljno velik fiskalni kapacitet za obavljanje nadleznosti za koje su
preuzele odgovornost, iz tog razloga postoji fond za fiskalno izravnavanje. Fiskalnim
izravnavanjem se pokuSavaju ujednaciti prisutne nejednakosti izmedu lokalnih i regionalnih

samouprava.

Klju¢ne rijedi: fiskalna decentralizacija, lokalna samouprava, regionalna samouprava, fiskalno

izravnavanje



FISCAL DECENTRALIZATION

ABSTRACT

Decentralisation is a very complex relationship between the central level and the local level of
government. Decentralisation leaves jobs from the central government to local and regional
units of government. The decentralisation process in Republic of Croatia covered
administrative and fiscal decentralisation. This paper explains what decentralisation is, and then
analyses fiscal decentralisation in Republic of Croatia in detail. The course of decentralization
in Republic of Croatia and its most important characteristics are presented. The most important
advantages and disadvantages of fiscal decentralisation are outlined. In order to understand the
implementation of fiscal decentralisation in Republic of Croatia, the establishment of local and
regional self-governments was explained. Local self-government in Republic of Croatia
consists of 428 municipalities and 127 towns, while regional self-government consists of 20
counties plus the City of Zagreb. After that, the ways and sources of financing of local and
regional units were clarified. It specifies which jurisdiction the municipalities and cities are
responsible for, and for which counties. Some of the units do not have enough fiscal capacity
to exercise their responsibilities, therefore there is fiscal alignment. Fiscal alignment strives to

match the existing inequalities between local and regional self-governments.

Key words: fiscal decentralisation, local self-government, regional self-government, fiscal

alignment
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1. Uvod

Do pojave fiskalnog federalizma sredisnja vlast bila je zaduzena za ispunjenje puno funkcija.
Kako bi na $to kvalitetniji i na $to brzi nacin ispunjavala svoje obveze potrebno je sredis$nju
vlast decentralizirati. Odnosno odgovornost za dio zadataka dati nizim razinama vlasti koje
znaju §to je potrebno lokalnom stanovnistvu. Dakako da se bitne odluke koje se odnose na
stanovni$tvo cijele drzave i dalje trebaju donositi na nacionalnoj razini odnosno takve odluke

se trebaju donositi na sredi$njoj razini vlasti.

Kako bi nize razine vlasti mogle ispunjavati dodijeljene funkcije sredi$nja vlast treba im
osigurati odredene prihode kako bi mogle podmiriti rashode koji proizlaze iz obavljanja
dodijeljenih funkcija. Ovako napisano mozda izgleda jednostavno, no zapravo je vrlo tesko
prona¢i dobar na¢in za financiranje decentraliziranih funkcija izmedu jedinica lokalne i
regionalne samouprave. U Republici Hrvatskoj (RH) lokalne jedinice su gradovi i opéine, a
regionalne jedinice su zupanije. Problem se pojavljuje kada neke lokalne jedinice nisu dovoljno
razvijene te ne mogu lokalnom stanovniStvu pruziti dovoljno dobru javnu uslugu. Tu veliku
ulogu ima fiskalno izravnavanje koje drZava koristi kako bi ujednacila razvoj lokalnih jedinica

1 svim stanovnicima pruzila jednako kvalitetnu javnu uslugu.

Tijekom analize fiskalne decentralizacije postavljaju se mnogobrojna pitanja, a neka od njih su:
koji stupanj decentralizacije je optimalan za pojedinu drzavu, koje funkcije dodijeliti pojedinim
razinama vlastima, koja je optimalna veli¢ina lokalne zajednice. Univerzalan odgovor na ta
pitanja je vrlo tesko pronaci zbog toga Sto se svaka zemlja razlikuje. Nemoguce je govoriti o
fiskalnoj decentralizaciji u RH, a da se prvo definira $to je decentralizacija i navedu njezina
glavna obiljezja. No naglasak u ovom radu se stavlja na tijek decentralizacije i na to kako je

uspostavljena fiskalna decentralizacija u RH.



2. Metodoloske odrednice rada

U ovom poglavlju detaljnije ¢e biti pojasSnjeno Sto je predmet istrazivanja rada, sadrzaj rada,
struktura rada i hipoteze. KoriStene znanstvene metodu u ovom radu su metode dedukcije,
metoda indukcije, povijesna metoda, metoda analize i metoda sinteze, metoda generalizacije,

metoda Klasifikacije. Uz navedene metode u radu koristene i druge znanstvene metode.

Predmet istrazivanja ovog rada je decentralizacija, pojasnjenje fiskalne decentralizacije te
kronoloski pregled tijeka decentralizacije u Hrvatskoj. Prikazat ¢e se glavne prednosti i
nedostatci fiskalne decentralizacije te kako su rasporedene nadleZznosti izmedu razina vlasti u
Hrvatskoj. Zavr$ni rad je podijeljen na osam poglavlja. Nakon uvoda, slijedi drugo poglavlje u
kojem je prikazana teorijska osnovica fiskalnog federalizma. U tre¢em poglavlju je opisana
metodologija rada, a Cetvrto poglavlje pobliZze opisuje §to je decentralizacija. Peto poglavlje
prikazuje fiskalnu decentralizaciju u Hrvatskoj. Nastavak opisuje fiskalno izravnavanje i

raspravu. Zadnje poglavlje ¢ini zakljucak.

Na temelju problema definirana je sljedeca hipoteza:
Provedbu fiskalne decentralizacije u Republici Hrvatskoj otezavaju razlike u razvijenosti
lokalnih jedinica. Postoje li razlike u razvijenosti lokalnih jedinica, te otezavaju li provedbu

fiskalne decentralizacije prikazano je se kroz analizu BDP-a po Zupanijama i referentnih stopa.



3. Teorijska podloga i prethodna istrazivanja

Fiskalna decentralizacija je dio fiskalnog federalizma, odnosno javnih financija ¢ija je
povezanost objasnjena u nastavku.

Bajo i Alibegovi¢ (2008) opisuju fiskalni federalizam kao dio teorije javnih financija u kojoj
postoji nekoliko razina vlasti, a koji se bavi na¢inima odlucivanja u sustavu s viSe razina vlasti
i namjeni sredstava koje su prikupljeni porezima. Fiskalni federalizam mozZe biti prisutan i u
unitarno i federalno uredenim drzavama ako je postoji vise od jedne razine fiskalne vlasti.
Temeljno polaziste teorije fiskalnog federalizma pronalazi se u teoriji javnih dobara,

oporezivanju i teoriji lokacije.

Kesner-Skreb (2009:237) definira fiskalni federalizam kao ,,odnose sredi$nje vlasti i nizih
razina vlasti, odnosno financijske aspekte prijenosa vlasti s nacionalne razine na regionalne i
lokalne razine. Fiskalni federalizam obuhvaca dva povezana podrucja. Prvo je raspodjela
nadleznosti u odlu¢ivanju o javnim rashodima i javnim prihodima medu razli¢itim razinama
vlasti (nacionalnim, regionalnim i lokalnim). Drugo je podrucje stupanj slobode odlucivanja
regionalnih i lokalnih vlasti u razrezivanju lokalnih poreza te u odredivanju pojedinih rashoda
(u agregatnomu i detaljnom smislu).” 1z prethodnog je vidljivo kako je decentralizacija dio

fiskalnog federalizma, odnosno fiskalna decentralizacija kao jedna od vrsta decentralizacije.

Goréi¢ (2013), kako je navedeno u radu Sinkovié (2019:224), definira fiskalnu decentralizaciju
kao ,,prenoSenje odlucivanja o raspodjeli javnih rashoda i javnih prihoda na pojedine razine
vlasti. Radi se o primjeni fiskalnog suvereniteta u Sirem smislu (prenosenje i/ili podjela vlasti
nad javnim prihodima 1 javnim rashodima) i o primjeni fiskalnog suvereniteta u uZzem smislu
(prenosenje i/ili podjela vlasti nad javnim prihodima, odnosno mo¢i nad novcem kojim se
financiraju javne potrebe). ,,

»Iradicionalni pristup izuc¢avanju ekonomike lokalnog javnog sektora sagledava se kroz
fiskalni federalizam. IzuCavanje te grane javnih financija rezultat je ekonomskog razvoja
lokalnih jedinica u (federalnim) drzavama poput SAD-a, Njemacke, Kanade itd. Bez obzira da
li je neka drzava federalnog ili unitarnog uredenja, danas fiskalni federalizam predstavlja javni
sektor s dvije ili viSe razina odluc¢ivanja o javnim prihodima i rashodima unutar jedne drzave*

(Simovi¢, Deskar-Skrbi¢, 2020).



Osnovni problemi koji su vezani uz teoriju fiskalnog federalizma odnose se na odluke o
(Simovi¢, Deskar-Skrbi¢, 2020):

e prikladnom stupnju fiskalne decentralizacije,

e optimalnoj velicini lokalne zajednice,

e dodjele funkcija nizim razinama vlasti kako bi se §to uc¢inkovitije pruzile javna dobra i

usluge.



4. Pojam decentralizacije

U literaturi je moguce prona¢i mnostvo definicija decentralizacije. U nastavku su navedene
neke od njih.

Kregar i dr. (2011:1) definiraju decentralizaciju kao ,sredstvo vertikalne diobe vlasti i
ogranicenja politicke moc¢i i1 organizacijski model povecanja ucinkovitosti javne uprave.
Razlozi decentralizacije su politi¢ki i tehni¢ki, kao neka od glavnih pitanja u prvi plan izbijaju
pitanja teritorijalne podjele, broja jedinica i stupnjevanje. Ustroj vlasti prirodno dijeli vlast na
sredisnju i lokalnu, ili pak ima viSe razina vlasti.“ Ako postoji vise od dvije razine vlasti,
dodatno se povecava slozenost decentralizacije. Krtali¢ i Gasparini (2007:1) decentralizaciju
definiraju kao ,,odnos izmedu centralnih i lokalnih razina vlasti u kojem je na nize razine
prenesen dio poslova, ali im je dana i odredena samostalnost u financiranju odredenih izdataka.*
Kopri¢ (2009) govori da se decentralizacija sve vise temelji na nacelu supsidijarnosti, a $to bi
znacilo da one jedinice koje su najblize gradanima trebaju izvrSavati veéi dio javnih poslova.
Nacelo supsidijarnosti je zajamceno i hrvatskim Ustavom te samim time svi gradani Republike
Hrvatske imaju pravo na to nagelo. Simovi¢ i Deskar-Skrbi¢ (2020) navode da je osnovni cilj
fiskalne decentralizacije ,,da se ponuda javnih dobara $to vise demokratizira i prilagodi onima

koji odlucuju o tome.*

Dakle, decentralizacija vrlo sloZzen odnos izmedu centralne razine i lokalne razine vlasti. Moze
se re¢i da je decentralizacija prepustanje dijela poslova sredisnje drzave na lokalne i regionalne

jedinice vlasti. A jedan od cilja bi bio da gradani izabiru vlast koja ¢e odlucivati u korist njih.

4.1. Vrste decentralizacije

Postoje razlicite vrste decentralizacije, odnosno kako je vidljivo iz definicija postoje razlicite
vrste poslova koje se prenose sa sredisnje na lokalne razine vlasti. Prema teoriji fiskalnog
federalizma postoje tri oblika decentralizacije:

e politicka decentralizacija,

e administrativna decentralizacija,

o fiskalna decentralizacija.



Politicka decentralizacija

Krtali¢ i Gasparini (2007) kao osnovni cilj politicke decentralizacije navode vec¢u mo¢ gradana
i izabranih predstavnika u procesu odlu¢ivanja. Cesto je povezana s pluralistickim sustavima i
demokratizacijskim procesima. Ako gradani viSe sudjeluju u odabiru predstavnika moci ce
izabrati predstavnike koji ¢e u najve¢oj mjeri brinuti oko njihovih potreba i Zelja. Kako bi se
politicka decentralizacija mogla primijeniti potrebne su brojne ustavne reforme kao i razvoj
pluralizma. Politi¢kom decentralizacijom zapravo se zeli upravljanje pribliziti gradanima, gdje
se gradanima prepusta odabir lokalnih voda. Na lokalnim izborima gradani odabiru vodstvo
svojih lokalnih jedinica koje u najveéem opsegu moze zadovoljiti njihove potrebe. Ako bi se
promatrala RH to bio odabir vodstva gradova, op¢ina i zupanija na lokalnim izborima. ,,1ako su
fiskalna i administrativna decentralizacija iznimno vazne, osnovni ciljevi decentralizacije

ostvaruju se tek adekvatnim politickim reformama kroz proces politi¢ke decentralizacije*

(Smoke, 2003., navedeno u Bajo i dr. 2020:96).

Administrativna decentralizacija

Administrativna decentralizacija prema Krtali¢ i Gasparini (2007:2) ,,ukljucuje redistribuciju
autoriteta, odgovornosti i izvora financiranja na razlicite razine vlasti.*

Bajo i dr. (2016) administrativnu odnosno upravnu decentralizaciju dijele na:

a) Dekoncentracija je predstavlja najslabiji oblik administrativne decentralizacije, koja
oznacava transfer zadaca sa sredi$nje drZave na lokalne jedinice bez prenoSenja ovlasti
za donoSenje odluka. Kako je to najslabiji oblik decentralizacije on se najc¢esce se javlja
u unitarnim drzavama. Jedan od primjera za dekoncentraciju bi bilo kada bi se zadatci
za koje su bile zaduzena ministarstva dodijelili gradovima i op¢inama, ali ovlasti za
donosenje odluka i dalje bi ostale u nadleznosti na ministarstva.

b) Delegacija je prijenos ovlasti donosenja odluka sa srediSnje razine vlasti na lokalne
razine vlasti. Kako u svakoj drzavi postoji politicki okvir kojeg se pridrzavaju svi tako
se 1 delegirana vlast mora izvrSavati unutar toga okvira. SrediSnja vlast prenosi
odgovornost za donosenje odluka i upravljanje javnim funkcijama na polusamostalne
organizacije koje odgovaraju sredi$njoj vlasti, no sredi$nja vlast ne nadzire ih u cijelosti.
Delegacija predstavlja Siri oblik od dekoncentracije, zato $to se osim prijenosa zadataka
vrsi 1 prijenos ovlasti za donoSenje odluka $to nije slucaj kod dekoncentracije.

¢) Devolucija predstavlja prijenos ovlasti na samostalne jedinice koje djeluju neovisno u
donoSenju odluka, financiranju i upravljanju Devolucija predstavlja najSiri oblik

administrativne decentralizacije. U delegaciji se zadatci i ovlasti za donoSenje odluka
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prenose na polusamostalne organizacije, dok se u devoluciji zadatci i ovlasti za

donosenje odluka prenose na potpuno samostalne jedinice i organizacije.

Fiskalna decentralizacija

U literaturi se moze prona¢i mnoStvo definicija fiskalne decentralizacije. U nastavku su
navedene neke od njih.

“Fiskalna decentralizacija definira se kao proces koji vodi sustavu gdje ¢e se odgovornosti u
ubiranju javnih prihoda i troSenju javnih rashoda pomaknuti na niZe razine vlasti” (Krtali¢,
Gasparini, 2007:6). Prema Rogi¢ Lugari¢ i Maksimovska Veljanovski (2010:392) fiskalna
decentralizacija je ,,proces prerazdiobe financijskih ovlasti, rashodnih i prihodnih, u korist nizih
razina vlasti. To je proces koji podrazumijeva prijenos financijske odgovornosti sa sredisnje na
lokalne razine obvezujuci lokalne jedinice da pruzaju i financiraju sve veci broj javnih usluga®.
Sinkovi¢ (2019) navodi dva teorijska razloga za provedbu fiskalne decentralizacije. Jedan od
njih je priblizavanje procesa odlucivanja gradanima a cilj toga bi bilo povecati u¢inkovitost
javnih sluzbi. Kao drugi razlog se navodi otklanjanje malverzacija koje mogu nastati

provedbom fiskalne decentralizacije.

U RH su sva tri oblika decentralizacije provedena u manjoj ili vec¢oj mjeri. NO, najveca
pozornost je usmjerena prema fiskalnoj decentralizaciji za koju se u dostupnoj literaturi moze
pronaci najviSe podataka te koja je tema brojnih znanstvenih i istraZivackih radova. 1z toga se
razloga u nastavku ovoga rada detaljno prikazuje tijek, u¢inci i pozitivne te negativne strane

fiskalne decentralizacije u RH.

4.2. Prednosti i nedostatci fiskalne decentralizacije

Postoji puno prednosti i nedostataka decentralizacije, no u ovom poglavlju ¢e se vise usmjeriti
prema prednostima i nedostatcima fiskalne decentralizacije kao predmeta istrazivanja ovog
rada. Prema definiciji nije moguce zakljuciti koje su prednosti i nedostatci fiskalne
decentralizacije. U nastavku se navedene neke od prednosti i nedostataka fiskalne

decentralizacije.

Krtali¢ 1 Gasparini (2007) u prednosti fiskalne decentralizacije ubrajaju: poboljsanje ponude
javnih dobara i usluga, smanjenje ili gotovo nestanak zastoja i prekida u odlucivanju koje je

bilo uzrokovano planiranjem i kontrolom na centralnoj razini vlasti, priblizavanje vlasti zeljama
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1 potrebama stanovniStva. Kao jo§ jedna od bitnijih prednosti se navodi povecanje politicke
stabilnosti i mobilizacija javnih prihoda. Postoji i misljenje da ¢e se lokalne jedinice izjednaciti
prema broju stanovniku jer ¢e se stanovni$tvo migrirati iz jedinica koje imaju veci prirez u
jedinice koje imaju manji prirez. Fiskalnom decentralizacijom se poti¢e lokalne jedinice na
veéu odgovornost prema gradanima jer su dobile odredene zadatke od srediSnje drzave koje

moraju ispuniti.

Krtali¢ i Gasparini (2007) kao temeljeni nedostatke fiskalne decentralizacije navode utjecaj na
makroekonomsku stabilnost. Neki zagovaraju da porezni sustav mora biti u nadleZnosti
sredi$nje vlasti kako bi se makroekonomska stabilnost odrzala. No postoji i drugacije misljenje,
a ono glasi da fiskalna decentralizacija odrzava makroekonomsku stabilnost jer gradani
sudjeluju u tom procesu odlucivanja a i lokalni proracuni su ograni¢eni. Takoder moze do¢i da
situacije da centralna razina vlasti nema dovoljno fiskalnih prihoda jer ih je podijelila lokalnim
I regionalnim razinama vlastima za financiranje decentraliziranih funkcija. Jedan od vecih
problema koji moze nastati zbog fiskalne decentralizacije je smanjenje kvalitete javne usluge
zbog toga $to pojedine lokalne jedinice nemaju dovoljno velik fiskalni kapacitet. Prethodni
problem je uvelike povezan sa idu¢im nedostatkom a to je da prijenos odgovornosti nije
razmjeran prijenosu sredstva za financiranje tih odgovornosti. Odnosno moze se dogoditi da
srediSnja drzave ne dodjeli adekvatan iznos sredstava lokalnoj razini za financiranje
dodijeljenih odgovornosti. Kao jo$ jedan od nedostataka koji se moze dogoditi je da odredene
funkcije prisvoje lokalni mocnici, a isto tako moze do¢i do korupcije i "manipuliranja“

sustavom.



5. Fiskalna decentralizacija u Republici Hrvatskoj

Decentralizacija je slozen i dug proces. U RH je taj proces po¢eo nakon Domovinskog rata kada
je donesen Ustav RH i osnovane jedinice lokalne i regionalne samouprave.

5.1. Kronoloski pregled decentralizacije u Republici Hrvatskoj

Razvoj sustava financiranja lokalnih jedinica u RH moze se podijeliti na nekoliko razdoblja
sukladno znacajnijim reformskim odrednicama (Bajo i dr., 2020):
* prva faza trajala je od 1994. do 2001., a vezana je za administrativnu i politi¢ku
decentralizaciju,
» druga faza trajala je od 2001. do 2007., a obiljezava je fiskalna decentralizacija,
* tre¢a faza trajala je od od 2007. do 2015. s kontekstom reforme sustava fiskalne
decentralizacije te,
* Cetvrta faza traje od 2015. godine i vezana je za novi sustav financiranja podru¢ne

(regionalne) i lokalne samouprave.

Prva faza koja je vezana za administrativnu i politi¢ku decentralizaciju Bajo i Brnoni¢ (2004)
definiraju kao sustav financiranja lokalnih jedinica koji je centraliziran. U tom razdoblju
doneseni su brojni zakoni s kojima se utvrdila raspodjela fiskalnih i administrativnih ovlasti
izmedu sredi$nje drzave i lokalnih jedinica. Lokalne jedinice su imale ograni¢enu samostalnost
u prikupljanju prihoda i raspodjeli rashoda. U RH postoje tri razine vlasti: sredisnja drzava,
zupanije te lokalne jedinice (opéine i gradovi). Zupanije su, osim §to imaju status lokalne

samouprave, bile i upravne jedinice.

Od 2001. do 2007. traje faza implementacije fiskalno decentraliziranog sustava. Bajo i Broni¢
(2004) navode da je 2001. na zupanije i vece gradove prenesene su ovlasti za financiranja
zdravstva, obrazovanja vatrogastva i socijalne skrbi. Na lokalne jedinice su prenesene ovlasti
za financiranje materijalnih troskova i dijela kapitalnih ulaganja dok su rashodi za zaposlene
ostali u nadleznosti sredi$nje drzave. Financiranje decentraliziranih funkcija preuzele su lokalne
jedinice s najve¢im fiskalnim kapacitetima, a broj takvih lokalnih jedinica vremenom se
povecavao. Prihodi od poreza na dohodak u tom se razdoblju postupno prepustaju lokalnim

jedinicama. Dio prihoda koristi se za financiranje decentraliziranih funkcija, a dio uplacuje u



fond izravnanja za decentralizirane funkcije. Raste broj lokalnih jedinica koje se nalaze u

posebnom sustavu financiranja, ponajvise zbog uvodenja brdskog-planinskih podrucja.

Trecu fazu je obiljezila reforma fiskalne decentralizacije. Od 2007. godine za financiranje
lokalnih jedinica se upotrebljava porez na dohodak. Porez na dohodak postaje ve¢im dijelom
prihod lokalnih jedinica vlasti, a porez na dobit postaje drzavni prihod. Kako se priblizavao
ulazak RH u Europsku uniju tako se sve viSe tezilo ujednacenom razvoja cijele zemlje. Iz toga
razloga je drzava napravila reformu fiskalnog sustava izravnavanja. Uvodi se pomoc¢ za lokalne
jedinice koje su u sustavu posebne drzavne skrbi kako bi te jedinice mogle pruziti minimalnu

kvalitetu usluge.

Bajo i dr. (2020) ¢etvrtu fazu nazivaju novi sustav financiranja koji traje od 2015. pa do danas.
Pocetkom 2015. godine napusta se preferencijalan tretman lokalnih jedinica na podru¢jima od
posebne drzavne skrbi i brdsko-planinskim podru¢jima u kontekstu raspodjele prihoda od
poreza na dohodak. Istodobno, uvodi se preferencijalan tretman za lokalne jedinice koje, prema
posebnim propisima, imaju status potpomognutog podrucja. Tako se lokalne jedinice koje se
nalaze u preferencijalnom financijskom aranzmanu vise ne utvrduju na temelju zemljopisnih ili
povijesnih, ve¢ u dominantnoj mjeri ekonomski relevantnijih obiljezja. Od pocetka 2018.
godine napustaju se svi preferencijalni aranzmani u sustavu dijeljenja poreznih prihoda i uvodi
se jedinstvena shema raspodjele. S obzirom da se pokazalo kako dijeljenje poreza ne moze biti
ucinkovit instrument fiskalnog izravnanja, uvodi se znatno primjereniji sustav fiskalnog
izravnanja utemeljen na ublazavanju razlika fiskalnih kapaciteta lokalnih jedinica. Moze se reci

da Hrvatska od 2018. po prvi puta dobiva pravi sustav fiskalnog izravnanja.

5.2. Upravno-teritorijalni ustroj lokalne i podru¢ne samouprave

Upravno-teritorijalni ustroj RH je ureden je Zakonom o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj)
samoupravi. ,,U Republici Hrvatskoj drZzavna je vlast ustrojena na nacelu diobe vlasti na
zakonodavnu, izvr$nu 1 sudbenu a ogranic¢ena je Ustavom zajamcenim pravom na lokalnu 1
podru¢nu (regionalnu) samoupravu® (Ustav Republike Hrvatske, NN 85/2010). Jedinice
lokalne samouprave su gradovi i opéine, a jedinice regionalne samouprave su zZupanije.
Zakonom je odredeno osnivanje lokalnih i regionalnih samouprava, njihovo ustrojstvo, nacin

rada te ono najvaznije poslovi za koje su jedinice zaduZeni.
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,»Op¢ina je jedinica lokalne samouprave koja se osniva, u pravilu, za podrucje vise naseljenih
mjesta koja predstavljaju prirodnu, gospodarsku i drustvenu cjelinu, te koja su povezana
zajedni¢kim interesima stanovniStva“ (Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi,
NN 123/17).

,,Grad je jedinica lokalne samouprave u kojoj je sjediste Zupanije te svako mjesto koje ima vise
od 10.000 stanovnika, a predstavlja urbanu, povijesnu, prirodnu, gospodarsku i drustvenu
cjelinu. U sastav grada kao jedinice lokalne samouprave mogu biti ukljuc¢ena i prigradska
naselja koja s gradskim naseljem ¢ine gospodarsku i druStvenu cjelinu te su s njim povezana
dnevnim migracijskim kretanjima i svakodnevnim potrebama stanovniStva od lokalnog
znacenja‘““(Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, NN 123/17).

,Zupanija je jedinica podruéne (regionalne) samouprave ¢ije podruéje predstavlja prirodnu,
povijesnu, prometnu, gospodarsku, druStvenu i samoupravnu cjelinu, a ustrojava se radi
obavljanja poslova od podru¢noga (regionalnog) interesa“ (Zakon o lokalnoj i podru¢noj

(regionalnoj) samoupravi, NN 123/17).

U RH je ustrojeno 576 jedinica lokalne i regionalne samouprave, od toga je 428 op¢ina i 127

gradova te 20 zupanija plus Grad Zagreb. Grad Zagreb ima poseban status grada i zupanije.

Tablica 1. BDP po stanovniku u 2018. godini, broj gradova i op¢ina po Zupanijama

BDP po stanovniku Broj i e

Zupanije EUR gradova
Republika Hrvatska 12.270 127 428
Zagrebacka 9.710 9 25
Krapinsko-zagorska 7.919 7 25
Sisacko-moslavacka 7.868 6 13
Karlovacka 8.301 5 17
Varazdinska 10.899 6 22
Koprivnicko-krizevacka 8.711 3 22
Bjelovarsko-bilogorska 7.986 5 18
Primorsko-goranska 14.797 14 22
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Licko-senjska 8.878 4 8

Viroviticko-podravska 6.525 3 13
Pozesko-slavonska 6.620 5 5

Brodsko-posavska 6.607 2 26
Zadarska 10.803 6 28
Osjecko-baranjska 8.684 7 35
Sibensko-kninska 9.713 5 15
Vukovarsko-srijemska 6.730 5 26
Splitsko-dalmatinska 9.636 16 39
Istarska 15.570 10 31
Dubrovacko-neretvanska 13.277 5 17
Medimurska 10.302 3 22
Grad Zagreb 22.695 1 -

Izvor: izrada autora prema podatcima Drzavnog zavoda za statistiku (https://www.dzs.hr/ )

Iz Tablice 1. je vidljivo da RH ima velik broj lokalnih i regionalnih jedinica samouprave na
broj stanovnika koji je prema podatcima Drzavnog zavoda za statistiku 2011. godine bio
4.275.984. Tablica 1. prikazuje i BDP po stanovniku Zupanije, gdje je vidljivo da najmanji BPD
ima Viroviticko-podravska zupanije i on iznosi 6.525 eura po stanovniku. Dok Pozesko-
slavonska, Brodsko-posavska i Vukovarsko-srijemska zupanija imaju nesto visi BDP no koji i
dalje nije veci od 7.000 eura po stanovniku navedenih zupanija. Ako se BDP Grada Zagreba
usporedi s BDP-om Viroviti¢ko-podravske zupanije vidljivo je da je BDP Grada Zagreba
trostruko vec¢i od Viroviti¢ko-podravske Zupanije i on iznosi 22.695 eura. Veéi BDP od prosjeka
Republike Hrvatske osim Grada Zagreba ima jos Primorsko-goranska, Istarska i Dubrovacko-
neretvanska zupanija. Kako je BDP-e jedan od vaznijih makroekonomskih indikatora razvoja
moze se utvrditi koliko je pojedina Zupanija razvijena. Prema analizi BDP-a po zupanijama u
2018. godine moze se zakljuciti da postoje velike razlike u razvijenosti izmedu Zupanija unutar

RH.
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Barilovi¢ 1 dr. (2014) opisuju kako je ustroj samoupravnog sustava u RH temeljen na
povijesnim, prometnim i gospodarskim ¢injenicama koje predstavljaju prirodnu samoupravnu
cjelinu. Djelovanje samoupravnog lokalnog sustava omoguceno je fiskalnom decentralizacijom

odnosno suvremenim modelom financiranja kakav koriste razvijene zemlje.

5.3. Financiranje jedinica lokalne i podru¢ne samouprave

Temeljni instrument financiranja javnih potreba je proracun kojemu je cilj osigurati dovoljno
sredstava za financiranje proracunskih rashoda. 1z proracuna se financiraju poslovi, funkcije i
projekti samoupravnih jedinica. Prema Bajo i dr. (2020:42) ,,proracun je dokument jedinica
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave kojim se procjenjuju prihodi i primici, utvrduju
rashodi i izdaci te racun financiranja za jednu godinu u skladu sa zakonom*. Jedinica lokalne
samouprave trebaju osigurati prihode razmjerne rashodima za obavljanje poslova iz
samoupravnog djelokruga. Svaka lokalna i regionalna jedinica ima svoj proracun. Prihodi
lokalnih i regionalnih jedinica dijele se na (Anti¢ i dr., 2002) :

e porezne prihode,

e neporezne prihode,

o kapitalne prihode,

e dotacije.

Tablica 2. Prihodi zupanija u razdoblju od 2017. do 2020. godine

2017. 2018. 2019. 2020.
Porezni prihodi 1.360.048.934 | 1.854.405.458 | 2.054.476.284 1.911.273.208
Neporezni prihodi 359.812.561 | 358.798.781 | 374.229.586 258.457.895
Kapitalni prihodi 8.206.438 12.231.423 7.295.261 29.785.167
Dotacije 2.302.497.418 | 1.913.060.880 | 2.053.941.717 2.647.038.018
Ukupno 4.030.565.351 | 4.138.496.542 | 4.489.942.848 4.846.554.288

Izvor: izrada autora prema podatcima Ministarstva financija (dostupno na : Ministarstvo
financija Republike Hrvatske - PR-RAS i RAS-funkc za razdoblje 2014. - 2020. (gov.hr))

Iz Tablice 2. je vidljivo je da su kroz sve Cetiri promatrane godine najve¢i prihodi Zupanija
dotacije. Najmanji udio u prihodima prorac¢una Zupanija ¢ine kapitalni prihodi. Porezni prihodi

su porasli u 2018. u odnosu na 2017. godinu, dok u 2019. 1 2020. godini ostaju na priblizno istoj
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razini kao i u 2018. godini. Porezni prihodi koji pripadaju proracunu Zupanije su: porez na
nasljedstva i darove, porez na cestovna motorna vozila, porez na plovila, porez na automate za
zabavne igre. Gradski ili op¢inski porezi su: prirez porezu na dohodak, porez na potrosnju,

porez na kuce za odmor, porez na koriStenje javnih povrsSina, porez na promet nekretnina.

Tablica 3. Prihodi gradova u razdoblju od 2017. do 2020. godine.

2017. 2018. 2019. 2020.
Porezni prihodi 8.766.168.590 | 11.075.750.446 | 11.619.450.080 | 10.745.522.413
Neporezni prihodi | 4.510.688.321 | 4.749.090.323 | 5.041.280.119 | 4.297.485.260
Kapitalni prihodi 577.498.068 | 437.462.081 | 601.834.471 538.786.603
Dotacije 1.911.684.951 | 1.636.642.743 | 2.188.955.975 | 2.707.856.160
Ukupno 15.766.039.930 | 17.898.945.593 | 19.451.520.645 | 18.289.650.436

Izvor: izrada autora prema podatcima Ministarstva financija (dostupno na :
financija Republike Hrvatske - PR-RAS i RAS-funkc za razdoblje 2014. - 2020. (gov.hr))

Ministarstvo

U Tablici 3. prikazani su prihodi svih gradova u razdoblju od 2017. do 2020. godine. U tom
razdoblju ukupni prihodi su porasli za nesto viSe od 2,5 milijarde, $to predstavlja dosta velik
rast u Cetiri promatrane godine. Razlog za tako veliki rast se pronalazi se uglavnom u rastu

poreznih prihoda gradova. U 2019. i 2020. dolazi i do porasta dotacija.

Tablica 4. Prihodi opéina u razdoblju od 2017. do 2020. godine

2017. 2018. 2019. 2020.
Porezni prihodi 1.404.486.717 2.490.526.326 2.730.052.909 2.530.850.320
Neporezni prihodi 1.263.164.772 1.332.553.616 1.427.068.155 1.336.802.718
Kapitalni prihodi 175.492.708 170.081.578 222.678.866 186.139.098
Dotacije 1.190.542.471 935.537.685 1.146.052.243 1.424.723.922
Ukupno 4.033.686.668 4.928.699.205 5.525.852.173 5.478.516.058

Izvor: izrada autora prema podatcima Ministarstva financija (dostupno na :

Ministarstvo

financija Republike Hrvatske - PR-RAS i RAS-funkc za razdoblje 2014. - 2020. (gov.hr))
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Tablica 4. prikazuje strukturu prihoda svih op¢ina u RH u razdoblju od 2017. do 2020. godine.

Do najveéeg rasta u promatranom razdoblju dolazi u poreznim prihodima, dok neporezni i

kapitalni prihodi ostaju priblizno isti. Do rasta dolazi i u prihodima od dotacija. Promatrajuci

strukturu prihoda Zupanija, gradova i op¢ina vidljivo je da je 2018. godine doslo do velikog

porasta poreznih prihoda i porasta dotacija. Do toga je doslo zbog ukidanja preferencijalnih

jedinica i jedinstvene raspodjele poreznih prihoda, a do porasta dotacija dolazi zbog uvodenja

novog sustava fiskalnog izravnavanja. Kako porezni prihodi ¢ine najvecu stavku u prihodima

gradova i opéina u nastavku se detaljnije prikazuje struktura poreznih prihoda opéina i gradova.

Tablica 5. Struktura poreznih prihoda opéina u razdoblju 2017.-2020. godine

2017. 2018. 20109. 2020.
Porez i prirez na
1.035.936.688 | 2.044.088.000 | 2.307.322.261 | 2.178.554.011
dohodak
Porez na imovinu 322.219.514 | 403.012.215| 376.629.358 | 325.917.900
Ostali porezi 46330515 | 43.426.111 | 46.101.290 |  26.378.409
Ukupno 1.404.486.717 | 2.490.526.326 | 2.730.052.909 | 2.530.850.320

Izvor: izrada autora prema podatcima Ministarstva financija (dostupno na : Ministarstvo
financija Republike Hrvatske - PR-RAS i RAS-funkc za razdoblje 2014. - 2020. (gov.hr))

Tablica 6. Struktura poreznih prihoda gradova u razdoblju 2017.-2020. godine

2017. 2018. 2019, 2020.
Porez 1 prirez na
7.769.193.190 | 9.778.362.347 | 10.408.465.165 | 9.783.926.006
dohodak
Porez na imovinu 772122110 | 1.093.267.417 | 996.897.930 | 810.977.256
Ostali porezi 224.853.290 | 204.120.682 | 214.086.985| 150.619.151
Ukupno
8.766.168.590 | 11.075.750.446 | 11.619.450.080 | 10.745.522.413

Izvor: izrada autora prema podatcima Ministarstva financija (dostupno na :

Ministarstvo

financija Republike Hrvatske - PR-RAS i RAS-funkc za razdoblje 2014. - 2020. (gov.hr))
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Prema Tablicama 5. i 6. vidljivo je da su porez i prirez na dohodak najveci porezni prihodi
gradova i1 opc¢ina U razdoblju od 2017. do 2020. godine. Porez na dohodak je zajednicki porez
koji se dijeli izmedu Zupanija, gradova i op¢ina. Prirez propisuje op¢ina odnosno grad u skladu
sa zakonom. Do rasta prihoda od poreza i prireza na dohodak dolazi u 2018. godini, zato $to je
od 1.1.2018. godine u primjeni novi raspored raspodjele poreza na dohodak izmedu sredisnje
drzave, zupanija, gradova i opéina. Kako se porez na dohodak rasporeduje od 2018. godine bit
¢e prikazano u poglavlju 5.5. Izvori financiranja decentraliziranih funkcija. A kako je u
tablicama 3. i 4. vidljivo da su najve¢i prihodi lokalnih samouprava porezni prihodi, moze se
zakljuciti da zapravo porez i prirez na dohodak imaju najveéi doprinos za prorac¢une gradova i

op¢ina u RH.

5.4. Raspodjela nadleznosti i funkcija

Procesom decentralizacije se nadleznosti i funkcije sa sredi$nje vlasti prenose na lokalne i
regionalne vlasti. Jambra¢ (2017) smatra da se lokalnoj vlasti trebaju dodijeliti samo one
funkcije koje ona moze u¢inkovito provesti a da pri tome ispunjava minimalne kriterije kvalitete

koji se odnose na pruzenu uslugu odnosno obavljenu funkciju.

U RH prema Zakonu o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi Zupanije U Svom
samoupravnom djelokrugu obavlja poslove od regionalnog znacaja, a Svakako su to
obrazovanje, zdravstvo, promet i prometna infrastruktura kao i odrzavanje prometne
infrastrukture, razvoj obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova, gospodarski

razvoj i ostale poslove koji su zakonom dodijeljeni Zupanijama.

Op¢ine 1 gradovi u svom djelokrugu obavljaju poslove lokalnog znacaja kojima se neposredno
ostvaruju potrebe gradana, a to su prema Zakonu o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj)
samoupravi : uredenje naselja i stanovanje, prostorno i urbanisticko planiranje, komunalno
gospodarstvo, brigu o djeci i socijalnu skrb, primarnu zdravstvenu zastitu, odgoj i osnovno
obrazovanje, kulturu, tjelesnu kulturu i Sport, zastitu potrosaca i zastitu i unapredenje prirodnog
okoliSa, protupozarnu i civilnu zaStitu, poslove u vezi prometa na podrucja grada ili opCine te

ostale poslove prema zakonu.
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5.5. lzvori financiranja decentraliziranih funkcija

U proslom potpoglavlju je prikazano kako su nadleznosti i funkcije podijeljene izmedu
zupanija, gradova i op¢ina. U ovom se poglavlju prikazuje kako lokalne 1 regionalne jedinice
financiraju preuzete decentralizirane funkcije. Barilovi¢ i dr. (2014) smatraju da se izgradnja
samoupravnog lokalnog sustava oslanja na proces fiskalne decentralizacije kao pretpostavke za
ostvarivanje lokalne samouprave i lokalnih javnih financija ¢iji je temeljni zadatak ubiranje
prihoda za ostvarivanje javnih funkcija i zadovoljavanje javnih potreba stanovnika.

Porez na dohodak je zajednicki porez ¢iji se prihod dijeli izmedu op¢ina, gradova i Zupanija, te
dio tog poreza sluzi za financiranje decentraliziranih funkcija. Prva verzija zakona o
financiranju jedinica lokalne i regionalne samouprave koji je donesen 2017. godine prihod od

poreza na dohodak je bio rasporeden na idu¢i nacin: udio za op¢ine, odnosno gradove 60 %

udio Zupanija 17 %, udio za decentralizirane funkcije 6 % te udio za fiskalno izravnanje 17 %.

0Od 01.01.2021. godine je u primjeni iduéi raspored prihoda od poreza na dohodak (Zakon o
financiranju jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, NN 138/20) :

1. udio op¢ine, odnosno grada 74 %

2. udio zupanije 20 %

3. udio za decentralizirane funkcije 6 %.

Op¢ine, gradovi, zupanije i Grad Zagreb, koji financiraju decentralizirane funkcije,
raspodjeljuju udio za decentralizirane funkcije na sljedeé¢i na¢in (Zakon o financiranju jedinica
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, NN 138/20):

o zaosnovno Skolstvo 1,9 %

o za srednje Skolstvo 1,3 %

o zasocijalnu skrb 0,8 %, i to 0,2 % za centre za socijalnu skrb i 0,6 % za domove

za starije 1 nemocne osobe
o zazdravstvo 1,0 %

o zavatrogastvo — javne vatrogasne postrojbe 1,0 %.

U prethodnim poglavljima je opisano $to je decentralizacija, ali nije dan odgovor na pitanje
kako mjeriti koliko je neka zemlja decentralizirana. Mjerenje fiskalne decentralizacije vrlo
tesko zbog toga Sto se decentralizacije u svakoj drzavi o€ituje na razli¢ite nacine. U teoriji ne

postoji jedinstvena mjera stupnja fiskalne decentralizacije zbog njezine kompleksnosti. 1z toga
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razloga u ovom zavrsnom radu nece se detaljno obraditi tema mjerenja fiskalne decentralizacije,

ve¢ se u nastavku samo kratko daje kratki prikaz misljenja nekih autora.

Simovi¢ i Deskar-Skrbi¢ (2020) pokusavaju definirati na¢ine mjerenja stupanja fiskalne
decentralizacije. Stupanj decentralizacije bi se mogao o mjeriti time koliko je funkcija
preneseno sa srediSnje vlasti na niZe razine vlasti. Prema tome zakljucuju da je neka drzava vise
decentralizirana od druge ako je viSe funkcija dodijelila niZzem razinama vlasti. Kao osnovni
pokazatelj se koristi udio javnih prihoda i javnih rashoda nizih razina vlasti u ukupnim javim
prihodima i javnim rashodima opée drzave. Osim fiskalnih pokazatelja postoje i nefiskalni
pokazatelji a neki od njih su broj nizih razina vlasti i broj zaposlenih u lokalnim drzavama.
Bajo i dr. (2020) smatraju da ne postoji jedinstvena mjera stupnja decentralizacije. Kao razlog

za to navode da se decentralizacija manifestira na mnostvo razli¢itih nacina.
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6. Fiskalno izravnavanje

Prema Zakonu o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave oOpcine,
gradovi i Zupanije ¢iji je kapacitet ostvarenih poreznih prihoda manji od referentne vrijednosti
kapaciteta ostvarenih poreznih prihoda ostvaruju pravo na sredstva fiskalnog izravnanja. Time
se pokuSava ujednaditi razvoj svih jedinica lokalne samouprave u Hrvatskoj. U Hrvatskoj se
sustav fiskalnog izravnavanja temelji na:

1. okomitom fiskalnom izravnavanju,

2. vodoravnome fiskalnom izravnavanju.

Bajo i Broni¢ (2007) opisuju okomito fiskalno izravnavanje na¢inom na koji sredi$nja drzava
nastoji osigurati dovoljna sredstva za financiranje osnovnih ili decentraliziranih funkcija. Dok
se vodoravnim izravnavanjem pokusavaju ublaziti fiskalne nejednakosti nastale iz
neujednacenog gospodarskog razvoja pojedinih podrucja kako bi osigurala minimum potrebne
razine javnih usluga u svim lokalnim jedinicama. Osnovni instrumenti okomitoga fiskalnog
izravnanja jesu zajednicki porezi, odnosno nacini dijeljenja zajednic¢kih poreza izmedu razina
vlasti, a vodoravnoga fiskalnog izravnanja dotacije.

Prema Bajo i dr. (2020.) prava na sredstva fiskalnog izravnavanja imaju zupanije, gradovi i
op¢ine koje su imale porezni prihod po stanovniku manji od referentne vrijednosti. Referentna
vrijednost se raCuna kao prosjek fiskalnih kapaciteta svih op¢ina, gradova i zupanija te se
iskazuje po stanovniku, a za opcine se uvecava za 50%. Fiskalni kapacitet predstavlja
petogodisnji prosjek prikupljenih poreza i prireza na dohodak podijeljen s brojem stanovnika.

Iz izracuna se iskljuc¢uje Grad Zagreb.

Tablica 7. Referentna vrijednost kapaciteta ostvarenih poreznih prihoda opéina, gradova i
Zupanija od 2019. do 2020. godine

Godina Zupanije Gradovi Op¢ine
2019. 315,60 kn 2.545,42 kn 1.942,77 kn
2020. 320,20 kn 2.563,68 kn 2.019,10 kn
2021. 331,08 kn 2.628,54 kn 2.144,19 kn

Izvor: Izrada autora prema podatcima Ministarstva financija (Dostupno na:

https://mfin.gov.hr/istaknute-teme/lokalna-samouprava/fiskalno-izravnanje/202 )
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U Tablici 6. je prikazana referentna vrijednost kapaciteta ostvarenih poreznih prihoda za
opcine, gradove 1 Zupanije za 2019., 2020. i 2021. godinu. Odluku o iznosu referentne
vrijednosti donosi ministar financija odnosno Ministarstvo financija krajem godine za iducu
godinu. Op¢ina koja u 2021. godini bude imala kapacitet ostvarenih poreznih prihoda po
stanovniku manji od referentne stope koja iznosi 2.144,19 kuna po stanovniku ostvaruje pravo
na sredstva fiskalnog izravnavanja. Razlika izmedu kapaciteta ostvarenih poreznih prihoda po
stanovniku i referentne stope mnozi se sa brojem stanovnika opcine te se tako dobiva iznos
sredstava potrebnih za fiskalno izravnavanje. Isto vrijedi i za gradove i Zupanije samo su
referentne vrijednosti drugadije. Zupanija, grad ili opéina koja ostvari kapacitet poreznih
prihoda po stanovniku veéi od referentne stope ne ostvaruje pravo na sredstva fiskalnog

izravnavanja.
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7. Rasprava

Od 1990. pa do danas proces fiskalnog federalizma u RH prosao je kroz mnogobrojne reforme,
no nekoliko je kljuénih obiljezja hrvatskog sustava fiskalnog federalizma (Bajo i dr. 2020:112):
« izrazena administrativno-teritorijalna fragmentacija op¢ina, gradova i zupanija koje su dovele
do izrazenih nejednakosti u fiskalnom, gospodarskom, socijalnom, tehnickom kapacitetu po
razinama javne vlasti,

* postupni proces fiskalne decentralizacije kroz godine doveo je do inkrementalnog povecanja
uloge lokalnog javnog sektora u pruzanju javnih dobara i usluga,

* u najvec¢em dijelu vremenskog razdoblja te vecini lokalnih i regionalnih samouprava postoji
nesrazmjer u fiskalnim kapacitetima i potrebama odnosno fiskalni kapaciteti su uglavnom
nedovoljni za zadovoljenje povjerenih javnih funkcija,

* prociklicka fiskalna politika koja se temelji na povecanju transfera srediSnje drzave u vrijeme
konjunkture te smanjenju istih u vrijeme recesijskog razdoblja, §to se posebno negativno
odrazilo na nerazvijene lokalne i regionalne samouprave Republike Hrvatske,

* niska u¢inkovitost i djelotvornost sustava fiskalnog federalizma koja se ocituje u niskoj razini
kvalitete ponude lokalnih javnih dobara i usluga, visoke razine percepcije korupcije te problema

transparentnosti i manjka povjerenja gradana u predstavnike lokalne vlasti.

Prilikom promatranja procesa fiskalne decentralizacije u RH javljaju se mnogobrojna pitanja.
Jedno od njih je koja je optimalna veli¢ina lokalne zajednice. Mnogi smatraju da u RH ima
previSe gradova i1 op¢ina, odnosno da ima puno malih op¢ina koje imaju ¢esto manje od 5000
stanovnika i koje ne mogu pruziti zadovoljavajucu razinu javne usluge lokalnom stanovnistvu.
Bajo i dr. (2020) navode neke prednosti i nedostatke velikih i malih lokalnih jedinica a to su:
da lokalni politiari mogu biti odgovorniji prema pojedinim glasa¢ima u manjim jedinicama
jednostavno zato jer su im u manjim jedinicama viSe dostupni. S druge strane, veée lokalne
zajednice uzivaju prednosti ekonomije obujma koje su posebno vezane za administrativne 1
komunalne usluge ¢iji su jedini¢ni troskovi manji, ali postoje i vece pretpostavke za pruzanje
kvalitetnije razine usluga. Tamo gdje maksimalna populacija nije dovoljna da dostigne
minimalnu razinu u¢inkovite ekonomije obujma, moguce su dvije alternative. Prvo, suradnja
medu lokalnim jedinicama moze dovesti do ekonomije obujma. Drugo, lokalne jedinice koje
su premalene da bi postigle ekonomije obujma mogu ustedjeti troskove ugovaranjem ponude
javnih dobara i usluga poduze¢ima u privatnom sektoru dovoljno velikima da mogu ostvariti

ekonomije obujma. Vazno je napomenuti da manje lokalne zajednice imaju vece fiskalne
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nejednakosti gdje drzava mora vise intervenirati sa dotacijama i ostalim instrumentima kako bi
se lokalnom stanovniStvu pruzila zadovoljavajuca razine javne usluge. Bajo i Broni¢ (2004)

kao glavne probleme u provedbi fiskalne decentralizacije navode:

nejednak financijski poloZaj lokalnih jedinica,
¢ regionalne nejednakosti,

¢ model fiskalnog izravnavanja,

e fond za regionalni razvoj,

e fiskalna disciplina.

Promjenom Zakona o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave 2018.
godine ukinuti su svi preferencijalni aranzmani u sustavu dijeljenja poreznih prihoda i uvodi se
jedinstvena shema raspodjele poreza prema poreznoj snazi lokalne jedinice. Smatra se da je
takav sustav primjereniji, jer se s njime pokuSavaju ujednaciti razlike izmedu jedinica lokalne

samouprave.

U poglavlju 5.2. u Tablici 1. gdje je prikazan BDP-om po Zzupanijama u 2018. godini zakljuéilo
se da postoje velike razlike u visini BDP-a izmedu Zupanija §to ukazuje na razlike u razvijenosti
izmedu Zupanija. No BPD-e po stanovniku ne prikazuje dali pojedina Zupanija, grad ili op¢ina
mozZe obaviti svoje zadatke odnosno dali imaju dovoljno financijskih sredstava za obavljanje
preuzetih decentralizirah funkcija. Jedinice koje nemaju dovoljno velik fiskalni kapacitet
ostvarenih poreznih prihoda po stanovniku ostvaruju pravo na sredstva iz fonda za fiskalno
izravnavanje, koje se naziva vodoravno fiskalno izravnavanje. Glavni instrument vodoravnog
fiskalnog izravnavanja su dotacije. Prema podatcima Ministarstva financija za godinu 2019.
pravo na dotacije ostvarili su 348 opéina i 91 grad, te 15 Zzupaniji. U 2020. godini pravo na
sredstva fiskalnog izravnavanja su ostvarile su 350 op¢ina i 81 grad, te jo§ 15 Zupanija. Sto bi
znacilo da je u 2019. godini 80 opc¢ina, 36 gradova i 5 Zupanija imalo dovoljno velik fiskalni
kapacitet za financiranje javnih usluga za koje su zaduzene. Broj lokalnih jedinica koje nisu
ostvarile pravo na dotacije se smanjio za dvije opcine, povecao za 10 gradova a broj Zupanija

koje nisu ostvarile pravo na fond za izravnavanje je ostao isti u 2020. u odnosu na 2019. godinu.
Bajo 1 dr. (2020) podsjecaju da je sustav fiskalnog federalizma u velikoj mjeri odreden i
globalnim procesima, ali i drustveno-ekonomskim ciklusima te je u razdobljima izvanrednih

stanja (ratovi, elementarne nepogode, pandemija virusa) velik pritisak u smjeru centralizacije
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sustava javnog financiranja. Stoga, unato¢ dugogodis$njim tendencijama u smjeru veceg stupnja
decentralizacije, kako u RH, tako i na prostoru EU te globalnim okvirima, ostaje za vidjeti hoce
li prevladati sve veca teZznja za alokativnom ucinkovitosti javnih financija ili stabilizacijske

potrebe oporavka ekonomskih aktivnosti.
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8. Zakljucdak

Fiskalna decentralizacija je proces koji podrazumijeva prijenos nekih funkcija sa sredi$nje na
lokalnu razinu obvezujuéi lokalne jedinice da pruzaju dodijeljene javne usluge. Zbog toga
jedinice lokalne i podru¢ne samouprave imaju pravo na razli¢ite izvore financiranja kako bi
mogle obavljati poslove iz svoje nadleznosti odnosno pruziti u vecoj ili manjoj mjeri
kvalitetnije javne usluge svojim korisnicima. Postoje brojene prednosti i nedostaci fiskalne
decentralizacije. ZakljuCuje se da iako postoje nedostatci oni se mogu veéim dijelom
neutralizirati razli¢itim instrumentima. Neki od njih su fiskalno izravnavanje, sustavi kontrole
i pravedna raspodjela prihoda.

Fiskalna decentralizacija je u RH zapocela 2001. godine, i od tada pa do danas je prosla kroz
mnogobrojne reforme. No, nazalost jo§ uvijek svi problemi nisu rijeSeni. Jedan od vecih
problema je velik broj lokalnih samouprava na mali broj stanovnika. Ovo se ponajvise odnosi
na puno malih op¢ina u kojima zivi mali broj stanovnistva i gdje javna usluga nije iste razine
kvalitete kao naprimjer u velikim gradovima i opéinama.

Posljednja reforma fiskalne decentralizacije, odnosno reforma fiskalnog izravnavanja, 2018.
godine donijela je pravedniji sustav dodjele poreznih prihoda. Do toga je doslo zbog ukidanja
svih preferencijalnih tretmana za lokalne jedinice, te se podjela prihoda vrsi prema ekonomski
relevantnijim obiljezjima. Hrvatska zapravo 2018. godine dobiva pravi sustav fiskalnog
izravnavanja.

Prihvaca se hipoteza koja je postavljena na pocetku rada. Postoje razlike u razvijenosti lokalnih
i regionalnih jedinica, $to uistinu otezava provedbu fiskalne decentralizacije. Provedbu fiskalne
decentralizacije oteZzava to Sto neke lokalne 1 regionalne jedinice ne mogu pruziti
zadovoljavajucu razinu javne usluge lokalnom stanovnistvu, te drzava mora pronaci kvalitetan

sustav dodjele poreznih prihoda i dotacija.
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