Pregledni rad
336.225(4-67 EU)

Prof. dr. sc. Anto Bajo'
Dr. sc. Marko Primorac?

FISKALNO IZRAVNANJE U DRZAVAMA CLANICAMA
EUROPSKE UNIJE

FISCAL EQUALIZATION IN EU MEMBER STATES

SAZETAK: Cilj rada je utvrditi postojanje dobre prakse politike fiskalne decentra-
lizacije 1 fiskalnog izravnanja u zemljama ¢lanicama Europske unije 1 testirati hipotezu
o ujednacenosti politika fiskalnog izravnanja u zemljama Europske unije. IstraZivanjem i
sistematiziranjem sekundarnih izvora podataka pruZen je pregled sustava fiskalnog izrav-
nanja u zemljama ¢lanicama Europske unije. Metodom usporedne analize utvrdeno je da
zemlje Clanice EU ne provode ujednacenu politiku fiskalnog izravnanja jer se ona u brojnim
zemljama razlikuje po ciljevima i1 po nacinu financiranja. [zraCunati su pokazatelji stupnja
decentralizacije i intenziteta primjene instrumenata fiskalnog izravnanja u starim i novim
zemljama Clanicama Europske unije, ¢ime je dodatno potvrden sud o nepostojanju harmo-
nizacije u provedbi fiskalne decentralizacije i fiskalnog izravnanja.

KLJUCNE RIJECTI: fiskalna decentralizacija, fiskalno izravnanje, harmonizacija,
Europska unija.

ABSTRACT: The aim of this paper is to identify good practices of fiscal decentra-
lization and equalization policies in the EU and test the hypothesis of uniformity of fiscal
equalization policies in the European Union. An overview of fiscal equalization systems in
EU countries is provided through systematization and analysis of secondary data sources.
Comparative analysis confirms that the EU does not conduct a uniform fiscal equalization
policy, which differs both in its goals and financing methods. The indicators of the degree
of decentralization and the intensity of the use of fiscal equalization instruments are calcu-
lated for old and new EU member states which additionally justified the non-existence of
harmonization of fiscal decentralization and fiscal equalization policies.

KEY WORDS: fiscal decentralization, fiscal equalisation, harmonisation, European
Union.

! Prof. dr. sc. Anto Bajo, Ekonomski fakultet Zagreb, Trg J. F. Kennedyja 6, 10 000 Zagreb, abajo@efzg.hr
Dr. sc. Marko Primorac, Ekonomski fakultet Zagreb, Trg J. F. Kennedyja 6, 10 000 Zagreb, mprimorac@
efzg.hr



76 Zbornik Ekonomskog fakulteta u Zagrebu, godina 11, br. 2., 2013.

1. UVOD

Pristupanjem Europskoj uniji nacionalne politike novih zemalja ¢lanica (dalje u radu
- NEU 12)’ u svim vaznijim fiskalnim aspektima uglavnom su konvergirale dobrim prak-
sama starih zemalja Clanica (dalje u radu - EU 15). lako je politika fiskalne harmonizacije
formalno propisana fiskalnim kriterijima iz Maastrichta, uzroci harmonizacije u velikoj su
mjeri neizravni. EU za sada ne predvida obvezu harmonizacije nacionalnih politika fiskalne
decentralizacije 1 fiskalnog izravnanja (kao Sto je to slucaj s odredenim dijelovima politike
oporezivanja). Medutim, Europskom poveljom o lokalnoj samoupravi predvidena je pomo¢
financijski slabijim lokalnim jedinicama radi ispravljanja ucinaka nejednake distribucije
izvora financiranja i financijskoga tereta (¢lanak 9.). Pored toga, Vijece Europe je u zaseb-
nim dokumentima (tzv. preporukama) dalo smjernice za provodenje politike izravnanja na
nacionalnim razinama koje nisu obvezujuce. Ostaje otvoreno pitanje u kojoj su mjeri zemlje
Clanice usvojile preporuke, odnosno konvergiraju li (1 u kojoj mjeri) nacionalne politike
fiskalne decentralizacije i fiskalnog izravnanja zemalja ¢lanica. Osim toga, upitno je posto-
janje dobrih praksi u provodenju fiskalnog izravnanja te njihovo prepoznavanje i usvajanje.
U svrhu ostvarenja glavnoga cilja i testiranja hipoteze rad je podijeljen u pet dijelova. Nakon
uvodnoga, u drugome je dijelu iznesen teorijski okvir politike fiskalnog izravnanja. U tre-
¢emu dijelu opisuju se opcéa obiljeZja sustava fiskalnog izravnanja zemalja Europske unije.
Cetvrti dio posveéen je analizi ujedna¢enosti sustava fiskalnog izravnanja i stupnja fiskalne
decentralizacije u zemljama EU, a peti dio je zakljucak.

2. TEORIJSKI OKVIR FISKALNOG IZRAVNANJA

Iako je osnovna zadaca svakoga sustava fiskalnog izravnanja ublaZziti fiskalne nejed-
nakosti lokalnih jedinica iste razine vlasti, postoji niz razli¢itih ¢imbenika koji utjeCu na
strukturu sustava izravnanja. Glavna obiljeZja sustava fiskalnog izravnanja odreduju: pri-
stup, cilj, vrsta, razina i1 instrumenti izravnanja (v. prilog 1.).

Pristup fiskalnom izravnanju. Postoje Cetiri pristupa fiskalnom izravnanju: (i) opci
pristup, (ii) asimetri¢ni pristup, (iii) uvjetni pristup i (iv) specifiéni pristup. Nerijetko se
prilikom strukturiranja sustava fiskalnog izravnanja koristi i mjeSoviti pristup koji ukljucuje
kombinacije navedenih pristupa (Spahn, 2007.). Op¢i pristup fiskalnom izravnanju odnosi
se na osnovni model izravnanja gdje se sve lokalne jedinice tretiraju na jednak nacin. U
opéemu pristupu cilj je sustava izravnanja ublazavanje fiskalnih nejednakosti temeljem je-
dinstvene formule ili jedinstvenog skupa kriterija - bez obzira na razli¢ita obiljezja lokalnih
jedinica. U sklopu asimetri¢nog pristupa obi¢no se za manji broj lokalnih jedinica utvrduje
preferencijalan status u sustavu izravnanja (ukoliko su slabije razvijene ili zbog nekoga
drugoga razloga imaju znatno smanjen prihodni potencijal) ili im se ograni¢ava potenci-
jalna korist od politike izravnanja (ukoliko se radi o razvijenijim lokalnim jedinicama ili
lokalnim jedinicama koje imaju prihodni potencijal veéi od prosjeka). Uvjetnim pristupom
Spahn (2007.) naziva sustav u kojemu se lokalne jedinice prijavljuju za razliite programe

3 Iako je Hrvatska 2013. pristupila EU, podaci izneseni u radu su za razdoblje prije 2013. Tako se novim

zemljama ¢lanicama smatra samo 12 zemalja koje su pristupile EU 2004. i 2007.
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kojima glavni cilj nije preraspodjela medu lokalnim jedinicama nego poticaji i proizvodnja.
Specificni pristup utemeljen je na izdvajanju odredenog broja lokalnih jedinica u zasebnu
skupinu s povlastenim statusom (osiguranjem dodatnih pomoc¢i iz proracuna srediSnje dr-
Zave) u sustavu izravnanja. U odnosu na asimetricni pristup (u kojemu se lokalne jedinice
izdvajaju na temelju razli¢itog administrativnog statusa i/ili razli¢itih zakonom zajamcenih
prava) kriteriji za odabir povlastenih lokalnih jedinica kod specificnog pristupa primarno
su ekonomske naravi.

Cilj fiskalnog izravnanja. Programi fiskalnog izravnanja mogu biti utemeljeni na iz-
ravnanju fiskalnih kapaciteta i/ili fiskalnih potreba. U teoriji i praksi jo§ uvijek nije uspo-
stavljen konsenzus treba li sustav fiskalnog izravnanja ublazavati razlike u fiskalnim kapa-
citetima i/ili potrebama lokalnih jedinica. Shah (2007.) istice kako iskusne i zrele savezne
drzave s razvijenim politikama fiskalnog izravnanja uglavnom obavljaju izravnanje fiskal-
nih kapaciteta, dok fiskalne potrebe tretiraju drugim instrumentima (primjerice, namjen-
skim pomod¢ima). Boadway (2004.) navodi da u zemljama s velikim fiskalnim razlikama
sustavi izravnanja pocivaju na ujednacavanju fiskalnih potreba. Izravnanje fiskalnih kapa-
citeta koristi se u slucaju kada lokalne jedinice imaju vece ovlasti u prikupljanju prihoda ili
im se mehanizmom dijeljenja prihoda prenosi dio prihoda koji prikuplja srediSnja drzava.

Vrsta fiskalnog izravnanja. Boadway (2007.) razlikuje dvije vrste fiskalnog izravna-
nja. Prva je neto sustav izravnanja (engl. net equalization system) utemeljen na pomocéima
siromasnijim lokalnim jedinicama financiranih prihodima bogatijih lokalnih jedinica. Bo-
adway je nazive sustava izravnanja temeljio na ukupnome uc¢inku koji izravnanje ima na
financiranje lokalnoga sektora. Tako je u neto sustavu izravnanja neto u¢inak neutralan jer
podrazumijeva koriStenje nacionalnih prosjecnih poreznih stopa i osnovice uz prijenos cje-
lokupnog pripadajuéeg iznosa izravnanja od bogatijih prema siromasnijim lokalnim jedini-
cama. U drugome — bruto sustavu izravnanja (engl. gross equalization system) — srediSnja
drZzava prikuplja dovoljno prihoda kojima moZe financirati i sustav fiskalnog izravnanja.
Drugim rijeCima, bruto sustav izravnanja podrazumijeva postojanje odgovarajuce fiskalne
neravnoteZe (fiskalnog jaza). Ona nastaje kada se na lokalne jedinice prenese relativno vise
odgovornosti (fiskalnih potreba) nego ovlasti u prikupljanju prihoda (fiskalnih kapaciteta).
Tako se ,,viSak prihoda* zadrZava na razini srediSnje drZave, a ona ih mehanizmom (bruto)
fiskalnog izravnanja moze usmyjeriti lokalnim jedinicama. U literaturi se Cesto koriste razli-
¢iti nazivi osnovnih oblika financiranja sustava fiskalnog izravnanja. Shah (2007.) fiskalno
izravnanje u kojemu viSe razine vlasti financiraju izravnanje na niZim razinama naziva
paternalistickim, dok ga Dafflon (2007.) naziva okomitim izravnanjem. S druge strane,
fraternalisticko (Shah, 2007.) ili vodoravno (Dafflon, 2007.) fiskalno izravnanje obavlja se
na nacin da lokalne jedinice na istoj razini vlasti uspostavljaju fond koji financiraju bogate
jedinice, dok one siromasnije povlace sredstva iz fonda.*

Razina fiskalnog izravnanja. Kako god bio ureden, sustav fiskalnog izravnanja ne
mora u potpunosti ublaZavati razlike u fiskalnim kapacitetima i/ili potrebama lokalnih
jedinica. Naprotiv, odredena (manja) razina nejednakosti ¢ak je i poZeljna. Kod sustava
potpunog izravnanja (engl. full equalization system) fiskalni kapaciteti i/ili potrebe svih

4 U nastavku rada koristit ¢e se Dafflonova terminologija. Dakle, izravnanje koje se obavlja i financira ga
iz proracuna srediSnja drZava je okomito, a ono koje obavljaju lokalne jedinice na istoj razini vlasti (kroz
medusobnu preraspodjelu sredstava) je vodoravno fiskalno izravnanje.
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lokalnih jedinica svode se na razinu nacionalnog prosjeka (ukoliko je rije¢ o vodoravnom
sustavu izravnanja) ili na razinu najbolje lokalne jedinice (ukoliko se radi o okomitom fis-
kalnom izravnanju). Alternativa potpunom je djelomicno fiskalno izravnanje (engl. partial
fiscal equalization). Kod djelomi¢nog izravnanja utvrduje se granica do koje se fiskalne
nejednakosti ublaZzavaju. Buchanan i Wagner (1970.), izmedu ostaloga, detaljno objaSnjava-
ju nedostatke potpunog izravnanja istiCuci kako je ono suboptimalno te moZe u potpunosti
obustaviti kretanje resursa.

Instrumenti fiskalnog izravnanja

Fiskalni instrumenti za provodenje politike izravnanja mogu se podijeliti u dvije sku-
pine — dijeljenje prihoda i pomoci srediSnje drzave. Rao (2007.) navodi kako se obje skupine
instrumenata koriste za ublazavanje vodoravnih fiskalnih nejednakosti, ali i za rjeSavanje
problema okomite fiskalne neravnoteZe.

Dijeljenjem prihoda drzava prepusta dio poreznih i/ili neporeznih prihoda lokal-
nim jedinicama. Dio prihoda ostaje na podrucju lokalne jedinice u kojoj se nalazi porezna
osnovica. U osnovnom obliku, taj fiskalni instrument ne doprinosi ublazavanju fiskalnih
nejednakosti (Buchanan i Wagner, 1970.), pa je Siru primjenu nasao kod ublaZzavanja oko-
mite fiskalne neravnoteZe. lako ne postoji opCeprihvaceno stajaliSte koje prihode srediSnja
drZzava treba dijeliti s lokalnim jedinicama, u praksi se dijeljenje prihoda uglavnom od-
nosi na porezne prihode. Raspodjela poreznih prihoda manje je u€inkovita u provodenju
fiskalnog izravnanja od nenamjenskih pomoci. Medutim, ukoliko se fiskalne nejednakosti
medu lokalnim jedinicama ipak tretiraju raspodjelama prihoda, onda formula za raspodjelu
mora biti jednostavna, transparentna i sa Zeljenim poticajima (Rao, 2007.). Osim toga, udio
lokalnih jedinica u poreznim prihodima treba biti razmjeran poreznome naporu kako bi
se lokalne sluzbenike potaknulo na jacanje i razvoj lokalne porezne osnovice (Council of
Europe, 2005.).

U odnosu na dijeljenje prihoda, pomocima sredisnjeg drZavnog proracuna drZzava
izravno potpomaZze slabije lokalne jedinice. Preveliko oslanjanje na pomoc¢i moze imati
brojne negativne posljedice. U literaturi se najces¢e spominju fiskalna iluzija (engl. fiscal
illusion)’ i u¢inak ljepljivog papira (engl. flypaper effect)® te ovisnost o pomoéima (engl.
transfer dependency). Zbog toga pomoci treba koristiti oprezno’, a potencijalno negativni
ucinci pomo¢i mogu se izbjeci primjerenim sustavom raspodjele.

Prema teoriji fiskalne iluzije, financiranje lokalnih jedinica pomodima iz proracuna sredi$nje drzave
moze rezultirati prekomjernom potrosnjom zbog dojma da lokalno stanovni$tvo ne sudjeluje u financira-
nju potrosnje. Uslijed dominantnog financiranja lokalne potrosnje vlastitim prihodima lokalnih jedinica,
stanovnistvo je sklonije politickom sankcioniranju prekomjerne potro$nje.

Ucinak ljepljivog papira odnosi se na Cinjenicu da povecanje pomodi iz prorauna srediSnje drZave
lokalnim jedinicama rijetko kada rezultira smanjenjem poreznog tereta ili zaduzivanja, ve¢ uglavnom
povecanjem lokalne potro$nje (viSe u Hines i Thaler, 1995.).

7 Vidjeti (Rodden, 2002.).
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3. OBILJEZJA SUSTAVA FISKALNOG IZRAVNANJA U
ZEMLJAMA EUROPSKE UNIJE

Zbog nepostojanja konsenzusa oko optimalnog uredenja sustava javlja se veéi broj
razliCitih oblika izravnanja. U nastavku se analiziraju glavna obiljeZja sustava fiskalnog
izravnanja u starim i novim zemljama ¢lanicama EU.

Struktura sustava fiskalnog izravnanja analizira se zasebno za stare (EU 15) i nove
(NEU 12 i Hrvatsku) zemlje ¢lanice temeljem grupiranja prema broju niZih razina vlasti.

Zemlje EU 15 s jednom niZom razinom vlasti su: Finska, Irska, Luksemburg i Portu-
gal. U Finskoj je izravnanje prihoda lokalnih jedinica utemeljeno na ukupnom oporezivom
dohotku svake lokalne jedinice. Fiskalno snaznijim lokalnim jedinicama uskraduje se dio
namijenjenih pomod¢i i preusmjerava slabijim lokalnim jedinicama. Zanimljivo, lokalne
jedinice koje se odluce spojiti, pet godina dobivaju drzavnu subvenciju prema posebnom
Zakonu o granicama lokalnih jedinica (Council of Europe, 2009.). Lokalne jedinice u Irskoj
zadrZavaju veci dio poreza na automobile i motocikle fizickih osoba, a ostalim prihodima
od poreza na motorna vozila pune fond izravnanja (Council of Europe, 1999.b). Sredstva
iz fonda raspodjeljuju se lokalnim jedinicama pomocu modela potreba i kapaciteta (engl.
needs and resources model), koji na temelju utvrdenog standarda za pojedine javne usluge
izraCunava ukupne potrebe lokalne jedinice. Nakon suceljavanja fiskalnih potreba i kapa-
citeta u prikupljanju prihoda, modelom se izraCunava fiskalni jaz kao temelj za dodjelu po-
mo¢i (OECD, 2003.). U izracunu pripadajuéega iznosa pomoci lokalnim jedinicama u obzir
se uzimaju 1 stvarni (ostvareni) prihodi i rashodi. Nakon usporedbe ostvarenih prihoda i
rashoda sa standardima lokalne jedinice se smanjenjem pripadajuéega iznosa izravnanja
kaZnjavaju za rastroSnost ili neuc¢inkovitost u prikupljanju prihoda.

Fiskalno izravnanje u Luksemburgu obavlja se fondom za izravnanje koji se financira
dijeljenjem prihoda od lokalnoga poreza na dobit (fran. impdt commercial communal —
ICC). Koncentracija poslovne aktivnosti na pojedinim podrucjima zahtijeva i vece troSkove
javnih dobara 1 usluga za uspostavljanje 1 odrZzavanje potrebne infrastrukture. Luksembur-
Ski sustav izravnanja nadoknaduje lokalnim jedinicama sredstva za financiranje dodatnih
fiskalnih potreba uzrokovanih povecanjem poslovne aktivnosti (Council of Europe, 2007.).
Fiskalno izravnanje u Portugalu obavlja se dijeljenjem poreza na temelju utvrdenih kriterija,
i to posredstvom tri fonda: osnovnoga i opéega lokalnoga fonda te lokalnoga kohezijskoga
fonda (Council of Europe, 2006.d).

Austrija, Danska, Gréka, Nizozemska i Svedska imaju dvije niZe razine vlasti. Fiskal-
no izravnanje u Austriji obavlja se dijeljenjem poreza (Council of Europe, 2000.a). Danska
ima razvijen sustav fiskalnog izravnanja, a osnova za izravnanje je razlika poreznih prihoda
izraCunatih s prosje¢nom poreznom stopom i fiskalnih potreba lokalnih jedinica (Council
of Europe, 2008.). Fiskalno izravnanje u Gr¢koj temelji se na ujednacavanju fiskalnih ka-
paciteta procijenjenih pomocu stvarnih poreznih prihoda. Fiskalne potrebe se uopée ne
ujednacavaju (Blochliger et al., 2007.). U Nizozemskoj srediSnja drZzava lokalnim jedini-
cama dodjeljuje opée pomoci (Council of Europe, 2008.b). Kriteriji raspodjele ukljucuju
kapacitet oporezivanja, broj stanovnika, povrSinu zemljiSta, povrSinu izgradenog podrucja.
Formula izravnanja fiskalnih potreba lokalnih jedinica u Nizozemskoj utemeljena je na 24
pokazatelja (Boerboom i Huigsloot, 2007.).
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Tablica 1. Struktura sustava fiskalnog izravnanja u zemljama EU 15

Izravnanje kapaciteta Izravnanje potreba

Financiranje Baza Financiranje Baza
Austrija (2007.) KiP \Y SPP O P(S)T, STT
Njemacka (2007.) KiP ViO SPP i RPS O STT
Italija (2007.) KiP O RPS 0 STT
Spanjolska (2007.) P Ne postoji 0 POR
Danska (2007.) KiP \Y RPS O P(S)T
Finska (2007.) KiP \Y RPS O P(S)T
Grcka (2007.) K O SPP Ne postoji
Portugal (2007.) KiP O SPP O P(S)T
Svedska (2007.) KiP O SPP \% P(S)T
UK (2007.) KiP O SPP O P(S)T
Belgija (2009.) K O SPP Ne postoji
Francuska (2006.) KiP @) RPS O F
Luksemburg (2007.) | KiP 0] n/a @) n/a
Nizozemska (2007.) p Ne postoji O F
Irska (2003.) KiP O PP i SP O P(S)TiSTT

Napomena: K — kapaciteti, P — potrebe, O — okomito, V — vodoravno, SPP — stvarni porezni prihod, RPS — repre-
zentativni porezni sustav, PP — procijenjeni prihod, SP — stvarni prihod, P(S)T — prosjecni/standardni troSak, STT
— stvarni troSak, POR — povijesni rashodi, F — formula utemeljena na razli¢itim pokazateljima.

Izvor: Austrija, Njemacka, Italija, §panjolska, Danska, Finska, Grc¢ka, Portugal, Svedska i UK (Blochliger et al.,
2007.), Belgija (Verdonck et al., 2009.), Francuska (Prud’homme, 2006.), Nizozemska (Boerboom i Huigsloot,
2007.), Luxembourg (Council of Europe, 2007.), Irska, (Council of Europe, 1999.b i OECD, 2003.).

Svedski sustav izravnanja ¢ini nekoliko dijelova. Uz izravnanje prihoda i potreba
(troSkova) postoji nekoliko pomoci koje se povezuju sa sustavom izravnanja. Primjerice,
slabije razvijenim lokalnim jedinicama se iz proracuna srediSnje drZave daju strukturne
pomo¢i radi povecanja zaposlenosti i pokrivanja troSkova povezanih s niskom gusto¢om
naseljenosti, a pojedinim lokalnim jedinicama daju se i prijelazne pomo¢i kao naknada za
gubitak prihoda prouzroen promjenama u sustavu izravnanja. Sustav izravnanja prihoda
izmijenjen je iz vodoravnoga u okomito financirani sustav. Manji dio pomo¢i za izravnanje
prihoda financiraju lokalne jedinice s viSim fiskalnim kapacitetima. Zanimljivo, sustav iz-
ravnanja potreba obavlja se vodoravno (Council of Europe, 2007.b).

Tri niZe razine vlasti imaju Belgija, Francuska, Italija, Njemacka, Spanjolska i UK.
U Belgiji se izravnanje obavlja fondom izravnanja pri cemu se kao kriterij raspodjele sred-
stava koristi porezni potencijal lokalnih jedinica (Council of Europe, 2006.). Francuska
fiskalno izravnanje obavlja pomoc¢ima koje se raspodjeljuju prema utvrdenim kriterijima
utemeljenim na troSkovima, razlici fiskalnoga potencijala lokalne jedinice i referentnoga
fiskalnoga potencijala ponderiranoj poreznim naporom te na nedostatku ili gubitku porezne
osnovice (Council of Europe, 1998.). U Italiji se sustav izravnanja djelomi¢no financira
PDV-om. Sredstva se lokalnim jedinicama raspodjeljuju prema broju stanovnika, fiskalnom
kapacitetu i fiskalnim potrebama za zdravstvene usluge (Council of Europe, 2008.a). U Nje-
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mackoj je cilj fiskalnog izravnanja nadoknaditi razlike u poreznim prihodima i rashodima
lokalnih jedinica. Izravnanje se obavlja razvijenim sustavom pomoci (Council of Europe,
1999.a). U Spanjolskoj ne postoji sustav potpunog izravnanja, no dijeljenje drzavnih pri-
hoda djelomi¢no ispunjava tu ulogu jer je jedan od kriterija raspodjele relativno bogatstvo
ili siromastvo lokalnih jedinica. Uspostavljen je fond izravnanja koji osigurava minimalnu
razinu osnovnih usluga (Council of Europe, 1997.a 1 Blochliger et al., 2007.). U UK sre-
diSnja drzava godiSnje izraCunava standard potroSnje za svaku lokalnu jedinicu temeljem
podataka o demografskim, zemljopisnim i druStvenim obiljeZjima lokalnih jedinica. Po-
modi za izravnanje izracunavaju se tako da se omoguci izjednaCavanje poreznoga tereta u
svim lokalnim jedinicama ukoliko one usvoje prora¢une na razini izraCunatoga standarda
potrosnje (Council of Europe, 2000.c).
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Grafikon 1. Ostale tekuc¢e pomoci lokalnoj drzavi iz proracuna sredisnje drzave zemalja EU 15 u 2011. (% BDP-a)

Napomena: Podaci se odnose na obuhvat lokalne drZave prema ESA 95.

Izvor: IzraCun autora na temelju podataka Eurostat baze ,,Annual government finance statistics (gov_a)*.

Fiskalno izravnanje u promatranim se zemljama uglavnom obavlja tekué¢im pomo-
¢ima Ciji se udio u BDP-u za pojedine zemlje znatno razlikuje (grafikon 1.). Od 1995. do
2011. ostale tekué¢e pomoci lokalnoj drzavi iz proracuna srediSnje drzave u EU 15 zemljama
kretale su se u prosjeku od najniZih 3,8 % do najviSih 4,9 % BDP-a (v. Prilog 2., tablica 1.).
Najmanje tekuc¢ih pomoci dobivaju lokalne jedinice u Njemackoj, Austriji i Belgiji (manje
od 1 % BDP-a), a najviSe pomo¢i primaju lokalne jedinice u Danskoj.

Obiljezja sustava fiskalnog izravnanja odrazavaju i okomitu strukturu javnoga sek-
tora. Stoga se mehanizmi fiskalnog izravnanja u novim zemljama ¢lanicama EU takoder
tumace po skupinama zemalja ovisno o broju niZih razina vlasti.

Nove zemlje ¢lanice s jednom niZom razinom vlasti su: Bugarska, Cipar, Estonija,
Latvija, Litva, Malta i Slovenija. Mehanizam fiskalnog izravnanja u Bugarskoj je utemeljen
na godiSnjem utvrdivanju funkcija u nadleznosti lokalnih jedinica i odredivanju standarda
troSkova za pruzanje tih funkcija. Ukoliko porezni prihodi nisu dostatni, troSkovi se finan-
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ciraju pomoc¢ima za izravnanje fiskalnih potreba. S druge strane, fiskalni kapaciteti se ujed-
nacavaju izraCunom prosjecne razine lokalnih poreza po stanovniku te se utvrduje ukupno
odstupanje za jedinice koje su ispod prosjeka (Savov, 2006.). Cipar zbog relativno malog
broja lokalnih jedinica nema uspostavljen sustav fiskalnog izravnanja (Council of Europe,
1999.). Fiskalno izravnanje u Estoniji provodi se uz pomo¢ fonda izravnanja financiranoga
iz drzavnoga proracuna. Pomo¢i za izravnanje izraCunavaju se na temelju razlike fiskalnih
potreba 1 prihoda lokalnih jedinica. Visinu i raspored sredstava iz fonda dogovaraju pred-
stavnici udruga lokalnih vlasti i drZavna vlast (Council of Europe, 2011.).

Tablica 2. Struktura sustava fiskalnog izravnanja u zemljama NEU 12 i Hrvatskoj

Izravnanje kapaciteta Izravnanje potreba
Financiranje Baza Financiranje Baza

Poljska (2007.) KiP O RPS OiV F
Bugarska (2006.) KiP 0O RPS O P(S)T, F
Cipar (1999.) Ne postoji
Ceska (2010.) Ne postoji
Estonija (2011.) KiP O pp* O PR*
Latvija (2004.) KiP OiV PP OiV PR
Litva (2009.) KiP O Sp \% F
Madarska (2001.) K O SPpP Ne postoji
Malta (2011.) P Ne postoji 0 | F
Rumunjska (2003.) K O F Ne postoji
Slovacka (2003.) Ne postoji
Slovenija (2006.) KiP O SP O PST, F
Hrvatska (2007.) KiP @) F 0] F

Napomena 1: K — kapaciteti, P — potrebe, O — okomito, V — vodoravno, SP — stvarni prihod, RPS — reprezentativni
porezni sustav, P(S)T — prosjecni/standardni troSak, STT — stvarni troSak, PP — procijenjeni prihodi, PR — procije-
njeni rashodi, F — formula utemeljena na razli¢itim pokazateljima.

Napomena 2: *Formula za fiskalno izravnanje u Estoniji utemeljena je na izracunu razlike procijenjenih rashoda
1 procijenjenih prihoda lokalnih jedinica. Ne postoji odvojeno izravnanje fiskalnih potreba i fiskalnih kapaciteta,
nego se pomoc¢ima iz proracuna srediSnje drzave ublazava razlika procijenjenih prihoda i rashoda.

Izvor: Poljska (Blochliger et al., 2007.), Bugarska (Savov, 2006.), Cipar (Council of Europe, 1999.), Rumunjska
(Tonitd, 2003.), Ceska (Slukhai, 2003. i Dabla-Norris, 2006.), Estonija (OECD, 2011.), Latvija (Trasberg, 2004.),
Litva (Zigiené, 2009.), Madarska (Balds i Hegediis, 2001.), Malta (Council of Europe, 2011.a), Slovacka (Slukhai,
2003.), Slovenija (Repar, 2006.), Hrvatska (Bajo i Broni¢, 2007.).

U Latviji se fiskalno izravnanje obavlja na temelju procjene prihoda od poreza na do-
hodak i poreza na imovinu te izraCuna fiskalnih potreba. Sustav izravnanja je dominantno
vodoravan s vrlo malim drzavnim udjelom (oko 15,13 % u 2005.) u fondu izravnanja (Coun-
cil of Europe, 2006.a). Fiskalno izravnanje u Litvi je do 2002. bilo utemeljeno na izravnanju
razlike procijenjenih rashoda i1 prihoda lokalnih jedinica. Nakon reforme, zasebno se (mje-
se¢no) dodjeljuju sredstva onim lokalnim jedinicama koje su u prethodnome mjesecu imale
prihode od poreza na dohodak po stanovniku manje od nacionalnoga prosjeka. Izravnanje
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fiskalnih potreba obavlja se na temelju kriterija koje predlaze Udruga lokalnih jedinica
i financira uplatama dijela poreznih prihoda osam odabranih lokalnih jedinica (Zigiené,
2009.). Malta sluZzbeno nema sustav fiskalnog izravnanja, a lokalne jedinice se uglavnom
financiraju pomo¢ima iz proracuna srediSnje drZzave. MalteSke lokalne jedinice dobivaju
pomoci na temelju formule ¢iji elementi predstavljaju slozen skup fiskalnih potreba lokalnih
jedinica pa se moze reci da postoji fiskalno izravnanje potreba (Council of Europe, 2011.a).
U Sloveniji gospodarski slabije lokalne jedinice (koje iz vlastitih izvora ne mogu financirati
rashode poslovanja) ostvaruju pravo na dodatnu financijsku pomo¢ iz drZzavnoga proracuna
kroz okomiti sustav izravnanja (Council of Europe, 2007.a).

Ceska, Madarska, Rumunjska, Slovatka i Hrvatska imaju dvije niZe razine vlasti. Ceska
dodjeljuje pomo¢i lokalnim jedinicama iz proracuna visih razina vlasti (Council of Europe,
2010.). Medutim, nema jasno definiran sustav izravnanja, tj. postojece pomoc¢i nisu dio for-
malne politike izravnanja. Ceska se, uz Slovacku, smatra jednom od rijetkih post-socijalisti¢-
kih drZava koje ne obavljaju fiskalno izravnanje (Slukhai, 2003.). Sustav fiskalnog izravnanja
u Madarskoj uspostavljen je 1999. uvodenjem pomoci za izravnanje fiskalnih kapaciteta koju
primaju sve lokalne jedinice s prihodom od poreza na dohodak po stanovniku manjim od
90 % nacionalnoga prosjeka (Balas i Hegediis, 2001.). Madarska lokalnim jedinicama dodje-
ljuje sredstva pomoci iz drzavnoga proracuna, a dio izravnanja obavlja se 1 sredstvima fonda
koji se financira dijeljenjem poreznih prihoda (Council of Europe, 2004.). Iako sustav izrav-
nanja potreba formalno nije uspostavljen, pojedini autori (primjerice, Slukhai, 2003.), navode
da se izravnanje fiskalnih potreba (kao i kapaciteta) djelomi¢no obavlja pomoc¢ima koje nisu
namijenjene izravnanju. Rumunjska sredstva za izravnanje dodjeljuje iz drZzavnoga proracuna
koriStenjem formule (Council of Europe, 2009.a). Iako je sustav fiskalnog izravnanja (nakon
reforme iz 1998.) bio utemeljen uglavnom na izravnanju fiskalnih potreba (70 %), a tek u ma-
njoj mjeri (30 %) na izravnanju fiskalnih kapaciteta, ¢imbenici izravnanja potreba postupno
su uklanjani iz sustava dok se sustav nije usmjerio na izravnanje fiskalnih kapaciteta (Ionita,
2003.). Slovacka nema sustav izravnanja, ali obavlja indirektno izravnanje kroz pomo¢i za
izvrSavanje samoupravnih funkcija lokalnih jedinica s manje od 5.000 stanovnika (Slukhai,
2003.). Manje lokalne jedinice primaju sredstva koja im nadomjeStaju nedostatak vlastitih
sredstava iz kojih pokrivaju rashode poslovanja (Council of Europe, 1999.c). Hrvatska obavlja
fiskalno izravnanje dijeljenjem prihoda od poreza na dohodak i raspodjelom pomoc¢i iz prora-
cuna srediSnje drZave lokalnim jedinicama (Bajo i Broni¢, 2007.).

Poljska je jedina NEU 12 drZava s tri niZe razine vlasti. Fiskalno izravnanje u Poljskoj
obavlja se dijeljenjem poreza na dohodak i pomodima iz drZzavnoga proracuna. Pomo¢i se
dodjeljuju lokalnim jedinicama s niskim poreznim prihodima po stanovniku (Council of
Europe, 2000.b).

U pojedinim zemljama postoji neizravan sustav izravnanja kroz razlicite stope (udje-
le) u prihodima od zajednickih poreza ili odredene vrste pomoci koje mogu biti ¢ak 1 kapi-
talne. Iako takvi sustavi mozda i ublaZavaju fiskalne nejednakosti (kao primjerice, dijeljenje
poreza u Slovackoj ili pojedine pomoc¢i u Madarskoj), nisu evidentirani u tablici jer nisu
primarno namijenjeni fiskalnome izravnanju.

Ostale tekuce pomoci lokalnoj drzavi iz prorauna srediSnje drzave su u NEU 12 zem-
ljama nesSto niZe (u postotku BDP-a) nego u EU 15 zemljama (grafikon 2.). U razdoblju od
1995. do 2011., iznos pomoci kretao se u prosjeku (za sve NEU 12 zemlje zajedno) od 1,5 %
do 3,4 % BDP-a (v. Prilog, tablica 2.). Najmanje pomo¢i primala je lokalna drzava na Cipru
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i Malti, a najviSe u Rumunjskoj. U vecini je drZava kretanje pomo¢i prili¢no neujednaceno i
nestabilno, $to moZe ukazivati na nepostojanje jasne i konzistentne politike dodjele pomoci
u novim ¢lanicama EU.
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Grafikon 2. Ostale tekuée pomoci lokalnoj drzavi iz proracuna srediSnje drzave zemalja NEU 12 u 2011. (% BDP-a)

Napomena: Podaci se odnose na obuhvat lokalne drZzave prema ESA 95.

Izvor: IzraCun autora na temelju podataka Eurostat baze ,,Annual government finance statistics (gov_a)“ te za
Hrvatsku na temelju podataka Ministarstva financija i DrZavnog zavoda za statistiku.

Pomo¢i namijenjene fiskalnom izravnanju u Hrvatskoj su niske i ¢ine tek 0,8 % BDP-a.
Hrvatska se prema financijskome kapacitetu sustava izravnanja moZe svrstati medu nove
zemlje ¢lanice EU s najmanjim potencijalom za izravnanje (uz Cipar i Maltu). Ipak, treba
istaknuti da je navedena usporedba gruba i prije svega ilustrativna jer (zbog nedostupnosti
podataka) za zemlje EU nije moguce iz tekuéih pomoci izdvojiti samo pomoci za fiskalno
izravnanje. Tekuce pomo¢i iz proracuna srediSnje drzave mogu ukljucivati 1 ostale fiskalne
instrumente koji nisu izravno namijenjeni izravnanju, dok instrumenti fiskalnog izravnanja
mogu pocivati i na drugim oblicima pomoci koji nisu obuhvaceni tekué¢im pomocima iz
proracuna srediSnje drZave.

4. ANALIZA FISKALNOG IZRAVNANJA I STUPNJA
DECENTRALIZACIJE U ZEMLJAMA EUROPSKE UNIJE

Stare Clanice EU prolazile su kroz proces fiskalne decentralizacije ranije od novih
zemalja Clanica. Sukladno tome, mehanizmi fiskalnog izravnanja, koriste se u svim EU 15
zemljama. S obzirom na ciljeve, veCina sustava fiskalnog izravnanja utemeljena je na izrav-
nanju fiskalnih kapaciteta i fiskalnih potreba (u ¢ak 11 zemalja), dok se u 2 zemlje (Spa-
njolskoj i Nizozemskoj) ublazavaju iskljucivo nejednakosti u fiskalnim potrebama lokalnih
jedinica, a u preostale 2 (Gr¢koj 1 Belgiji) iskljucivo razlike u fiskalnim kapacitetima.
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Financiranje sustava fiskalnog izravnanja u zemljama koje ublaZavaju razlike u fis-
kalnim kapacitetima lokalnih jedinica je okomito u deset, a vodoravno u Cetiri zemlje (uz
napomenu da je Njemacka uracunata dva puta jer primjenjuje i vodoravno i okomito finan-
ciranje sustava). U izravnanju fiskalnih kapaciteta koriste se uglavnom porezni prihodi, te
nesto rjede reprezentativan porezni sustav. Irska je iznimka jer model izravnanja temelji
na detaljnoj analizi potreba i raspoloZivih resursa te ostvarenih prihoda i rashoda lokalnih
jedinica.

Sustav izravnanja fiskalnih potreba u EU 15 zemljama je uglavnom okomit (ne fi-
nancira se preraspodjelom sredstava medu lokalnim jedinicama, ve¢ uglavnom iz prora-
¢una srediSnje drzave). Vodoravno izravnanje fiskalnih potreba lokalnih jedinica prisutno
je jedino u Svedskoj. Pojedine zemlje uspostavljaju fond izravnanja koji financiraju same
lokalne jedinice, Sto u konacnici ima ucinke vodoravnog izravnanja. Medutim, ovdje se
zbog vjerodostojnije usporedbe vodoravnim izravnanjem smatra iskljucivo situacija u kojoj
bogatije lokalne jedinice ostvaruju pravo na negativan iznos pomoci, tj. imaju obvezu uplate
odredenog iznosa koji se preraspodjeljuje siromasnijim lokalnim jedinicama. Izravnanje
fiskalnih potreba obavlja se na temelju prosjecnog ili standardnog troSka te neSto rjede na
temelju stvarnog troska. Postoje i modeli koji ujednacavaju potrebe koriStenjem razlicitih
pokazatelja (Francuska i Nizozemska) ili utvrdivanjem povijesnih rashoda (Spanjolska).

Neujednacenost politika fiskalnog izravnanja u zemljama EU 15 potvrduje i kretanje
koeficijenta varijacije udjela teku¢ih pomoci lokalnoj drZavi iz proracuna srediSnje drzave
u BDP-u (grafikon 3. 1 Prilog 2., tablica 3.). Koeficijent varijacije, kao relativna mjera raspr-
Senosti omogucéava usporedbu varijabilnosti dva razli¢ita uzorka s razli¢itim aritmetickim
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Grafikon 3. Koeficijent varijacije pokazatelja u EU 15 zemljama od 1995. do 2011.

Napomena 1: DPR — koeficijent varijacije omjera ukupnih prihoda lokalne i opée drzave, DRA — koeficijent vari-
jacije omjera rashoda lokalne i opce drzave, DPO — koeficijent varijacije omjera poreznih prihoda lokalne i opce
drzave, DZA — koeficijent varijacije omjera rashoda za zaposlene u lokalnoj i opéoj drzavi, FPO — koeficijent vari-
jacije udjela poreznih prihoda u ukupnim prihodima lokalnih jedinica, FTR — koeficijent varijacije udjela tekucih
pomoci lokalnoj drzavi u BDP-u.

Napomena 2: Podaci se odnose na obuhvat opcée i lokalne drzave prema ESA 95.

Izvor: IzraCun autora na temelju podataka Eurostat baze ,,Annual government finance statistics (gov_a)*.
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sredinama (izraCunava se kao omjer standardne devijacije i aritmeticke sredine). Smanjiva-
nje vrijednosti koeficijenta varijacije ukazivalo bi na konvergenciju relativne veli€ine, tj. fi-
nancijskoga potencijala sustava fiskalnoga izravnanja. Medutim, trend je suprotan (narocito
nakon 2007., Sto je vjerojatno posljedica financijske krize). Konvergencija ne postoji ni u
pogledu stupnja decentralizacije. Koeficijenti varijacije odabranih pokazatelja decentrali-
zacije u promatranome razdoblju se znaCajnije ne smanjuju, osim koeficijenta varijacije
omjera poreznih prihoda lokalne 1 opcCe drzave. Koeficijenti varijacije ostalih pokazatelja
decentralizacije krecu se u rasponu od 50 % do 70 %, Sto znaci da su za pojedini pokazatel;
prosjecna odstupanja od aritmeticke sredine od 50 % do 70 %.

U skupini novih zemalja ¢lanica EU stanje je joS neujednacenije. Od 13 zemalja (uk-
ljuéujuéi i Hrvatsku), ¢ak tri (Cipar, Ceska i Slovacka) nemaju sustav fiskalnog izravnanja.
Prema dostupnim podacima (v. tablicu 2.) te zemlje do razdoblja navedenoga u zagradama
uopce nisu ublazavale fiskalne nejednakosti na svojemu podrucju. Od preostalih deset ze-
malja koje imaju sustave fiskalnog izravnanja, sedam zemalja ublaZava razlike u fiskalnim
kapacitetima i potrebama. Madarska i Rumunjska ublaZavaju samo razlike u fiskalnim ka-
pacitetima lokalnih jedinica, a Malta isklju¢ivo razlike u fiskalnim potrebama. Izravnanje
fiskalnih kapaciteta financira se uglavnom okomito (osim u Latviji gdje sustav izravnanja
fiskalnih kapaciteta ima i vodoravnu i okomitu komponentu). Za procjenu fiskalnih kapa-
citeta podjednako se koriste reprezentativni porezni sustav, procijenjeni prihodi (porezni 1
neporezni), stvarni (ostvareni) prihodi i formule. UblaZavanje razlika u fiskalnim potreba-
ma veéinom je okomito, iako se vodoravno financiranje sustava javlja ¢eS¢e nego kod ubla-
Zavanja razlika u fiskalnim kapacitetima. Za procjenu fiskalnih potreba koriste se razliiti
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Grafikon 4. Koeficijent varijacije pokazatelja u NEU 12 zemljama od 1995. do 2011.

Napomena 1: DPR — koeficijent varijacije omjera ukupnih prihoda lokalne i opée drzave, DRA — koeficijent vari-
jacije omjera rashoda lokalne i opce drzave, DPO — koeficijent varijacije omjera poreznih prihoda lokalne i opée
drzave, DZA — koeficijent varijacije omjera rashoda za zaposlene u lokalnoj i opéoj drzavi, FPO — koeficijent vari-
jacije udjela poreznih prihoda u ukupnim prihodima lokalnih jedinica, FTR — koeficijent varijacije udjela tekucéih
pomodi lokalnoj drZzavi u BDP-u.

Napomena 2: Podaci se odnose na obuhvat opce i lokalne drzave prema ESA 95.
Napomena 3: Hrvatska nije obuhvaéena izraCunom s obzirom da je postala ¢lanica EU tek 2013.

Izvor: IzraCun autora na temelju podataka Eurostat baze ,,Annual government finance statistics (gov_a)*.
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pristupi, kao §to su procijenjeni rashodi, prosjecni (standardni) troSak i formule utemeljene
na skupu pokazatelja.

Znacajniji trendovi kretanja koeficijenata varijacije se ne naziru, osim povecanja koe-
ficijenta varijacije udjela poreznih prihoda u ukupnim prihodima lokalnih jedinica 1 sma-
njenja koeficijenta varijacije udjela teku¢ih pomoc¢i lokalnoj drZavi iz proracuna srediSnje
drZave u BDP-u pocetkom promatranoga razdoblja (grafikon 4.). lako su koeficijenti varija-
cije promatranih pokazatelja NEU 12 zemalja u prosjeku niZi nego u EU 15 zemljama, oni
su znatno nestabilniji. To znaci da su politike fiskalne decentralizacije i fiskalnog izravnanja
u EU 15 zemljama relativno stabilne, iako su neujednacenije nego u NEU 12 zemljama.

Koeficijenti varijacije udjela tekuéih pomo¢i lokalnoj drZavi iz proraCuna srediSnje
drZave u BDP-u, omjera poreznih prihoda lokalne i opce drZave i udjela poreznih prihoda u
ukupnim prihodima lokalne drzave svih zemalja ¢lanica EU zajedno, prili¢no su nestabilni.
Koeficijenti varijacije stupnja decentralizacije prihoda, rashoda i zaposlenih znatno su sta-
bilniji, no ne slijede opadajudi trend koji bi ukazivao na konvergenciju vrijednosti.
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Grafikon 5. Koeficijent varijacije pokazatelja u EU 27 zemljama od 1995. do 2011.

Napomena 1: DPR — koeficijent varijacije omjera ukupnih prihoda lokalne i opée drzave, DRA — koeficijent vari-
jacije omjera rashoda lokalne i opce drzave, DPO — koeficijent varijacije omjera poreznih prihoda lokalne i opée
drzave, DZA — koeficijent varijacije omjera rashoda za zaposlene u lokalnoj i opéoj drzavi, FPO — koeficijent vari-
jacije udjela poreznih prihoda u ukupnim prihodima lokalnih jedinica, FTR — koeficijent varijacije udjela tekucih
pomoci lokalnim jedinicama u BDP-u.

Napomena 2: Podaci se odnose na obuhvat opce i lokalne drzave prema ESA 95.
Napomena 3: Hrvatska nije obuhvacena izratunom s obzirom da je postala ¢lanica EU tek 2013.

Izvor: IzraCun autora na temelju podataka Eurostat baze ,,Annual government finance statistics (gov_a)“.

Na razini EU ne provodi se konzistentna i ujednacena politika fiskalne decentraliza-
cije i fiskalnog izravnanja. Intenzitet i trendovi fiskalne decentralizacije u zemljama EU
se znatno razlikuju. Sustavi fiskalnog izravnanja razlikuju se u pogledu cilja izravnanja i
relativnog financijskog potencijala, a ne postoji konsenzus ni oko nacina financiranja. Neu-
jednacenost u provedbi fiskalnog izravnanja dodatno je naglasena raznolikoScu pristupa u
procjeni fiskalnih kapaciteta i potreba lokalnih jedinica.
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5. ZAKLJUCAK

EU nema jedinstveni koncept niti mehanizam fiskalnog izravnanja na nacionalnim
razinama zemalja Clanica. Odluke o kriterijima i instrumentima za ublaZavanje lokalnih
fiskalnih nejednakosti u mjerodavnosti su pojedinih drZava (nacionalnih tijela). Mjerama 1
instrumentima strukturnih politika EU uglavnom nastoji ublaZziti regionalne nejednakosti.
No, ti instrumenti nisu supstitut za provodenje fiskalnog izravnanja na nacionalnim ra-
zinama. Naprotiv, oni trebaju biti uskladeni s nacionalnim prioritetima i komplementarni
nacionalnim instrumentima u ublaZavanju lokalnih fiskalnih i gospodarskih nejednakosti.
Sve zemlje koje su pristupile EU zadrzale su autonomiju u utvrdivanju instrumenata i1 kri-
terija za fiskalno izravnanje.

Pristupanjem EU nacionalne politike novih zemalja Clanica u svim vaZnijim aspek-
tima uglavnom su konvergirale dobrim praksama starih zemalja ¢lanica. Iako je u smislu
fiskalne politike harmonizacija formalno propisana fiskalnim kriterijima iz Maastrichta,
uzroci harmonizacije u velikoj su mjeri upravo neizravni. Europska unija za sada ne pred-
vida obvezu harmonizacije nacionalnih politika fiskalnog izravnanja (kao Sto je to slucaj s
odredenim segmentima politike oporezivanja), no Europskom poveljom o lokalnoj samo-
upravi predvidena je pomo¢ financijski slabijim lokalnim jedinicama s ciljem ispravljanja
ucinaka nejednake distribucije potencijalnih izvora financiranja i financijskoga tereta. Osim
toga, Vije¢e Europe je u zasebnim dokumentima dalo preporuke za provodenje politike
izravnanja na nacionalnim razinama koje za sada nisu obvezujuce.

Zbog toga su i politike fiskalnog izravnanja zemalja Clanica prili¢no neujednacene.
One se razlikuju s obzirom na sve vaZnije znacajke sustava: pristup izravnanju, cilj izrav-
nanja, vrstu izravnanja, razinu izravnanja i instrumente izravnanja. Relativni financijski
kapacitet sustava izravnanja (udio u BDP-u) takoder se razlikuje, kako u novim, tako i u sta-
rim zemljama ¢lanicama. Zemlje EU razlikuju se i prema intenzitetu i trendu fiskalne de-
centralizacije, a koeficijenti varijacije ne ukazuju na postojanje harmonizacijskih trendova.
Iako su koeficijenti varijacije promatranih pokazatelja novih zemalja ¢lanica u prosjeku nizi
nego u starim ¢lanicama, oni su ipak znatno nestabilniji. To znaci da su politike fiskalne
decentralizacije i fiskalnog izravnanja u starim zemljama ¢lanicama EU relativno stabilnije,
ali neujednacenije nego u novim zemljama ¢lanicama.

Hrvatska se uklapa u postojeci europski ,,koncept* fiskalnog izravnanja. Politika fis-
kalnog izravnanja obavlja se kombinacijom dijeljenja poreznih prihoda i raspodjele pomo¢i
iz proraCuna srediSnje drzave. Medutim, hrvatski model fiskalnog izravnanja je prilicno
sloZen, a relevantnost Kriterija za primjenu instrumenata izravnanja je upitna. Osim toga,
financijski potencijal sustava izravnanja je slab i trebalo bi ga dodatno povecati. To ne mora
nuzno rezultirati dodatnim proracunskim rashodima. Hrvatska bi u okviru politike izrav-
nanja trebala prestati koristiti mehanizam dijeljenja poreznih prihoda, a sustav izravna-
nja temeljiti iskljucivo na raspodjeli tekuéih nenamjenskih pomoci iz proracuna srediSnje
drzave. To bi podrazumijevalo uvodenje jedinstvenog nacina raspodjele poreznih prihoda
prema kojemu bi svim lokalnim jedinicama pripao jednak udio u prihodima od poreza na
dohodak. Ukidanje povlaStenog statusa za lokalne jedinice koje trenutno ostvaruju pravo
na uvecani udio u poreznim prihodima oslobodilo bi zna¢ajna sredstva koja bi se mogla
rasporediti u fond izravnanja Sto bi (bez dodatnih troSkova) povecalo financijski potencijal
sustava.
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PRILOG 1.

Shematski prikaz analitickog okvira za uspostavljanje sustava fiskalnog
izravnanja
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