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Sažetak: Za financiranje proračuna lokalnih jedinica zakonom su propisani prihodi, ali i područja rashoda. Tijekom proteklih godina evidentan je manjak ostvarenih prihoda u lokalnim proračunima u odnosu na potrebe te su lokalne jedinice prisiljene tražiti dodatne izvore financiranja, naročito ako žele ulagati u kapitalne objekte. U članku su obrađeni neki od mogućih dodatnih izvora prihoda lokalnih proračuna, najvećim dijelom postupci zaduživanja i to putem dugoročnih kredita poslovnih banaka (najčešće korišteni oblik u RH) izdavanjem municipalnih obveznica ili kroz kreditno zaduživanje poduzeća u vlasništvu ili suvlasništvu lokalnih jedinica. Uz navedene oblike financiranja, lokalne jedinice mogu ostvariti sredstva i donacijama iz državnog proračuna (putem resornih ministarstava, razvojnih fondova Vlade RH ili javne ustanove Hrvatskih voda), kao i iz županijskog proračuna. U situaciji nedostatka financijskih sredstava u lokalnim proračunima, financiranje po modelu javno-privatnog partnerstva potencijalni je način mogućeg zajedničkog kapitalnog ulaganja lokalne jedinice i privatnog partnera kao i financiranje iz europskih (za sada samo pretpristupnih) fondova. Analiziranjem prednosti i nedostataka opisanih izvora financiranja, kreirana je potencijalna baza mogućih modela dodatnog financiranja na lokalnoj razini.
Ključne riječi: model financiranja, lokalne jedinice, proračun
Abstract: For financing local units’ budgets, the law proposed revenue of local unit, but also areas of expenditure. Over the past few years, it is evident the lack of actual revenues in local budgets in relation to the needs and the local units are forced to seek additional sources of budgeting, especially in case of investing in capital facilities. In this article the authors discuss some possible additional sources of revenue in local unit budgets, mostly borrowing procedures through long-term loans from commercial banks (the most commonly used form in Croatia), issuance of municipal bonds and borrowing through credit from companies co-owned by local government. In addition to these forms, local government can acquire donations and funds from the state budget (through the ministries, Government development funds or public company Croatian Waters), as well from the county budget. In a situation of lack of funds in local budgets, a potential way of financing is also a model of public - private partnership as a joint capital investment of local units and private partners. Another way is also funding from the EU funds. Analyzing the advantages and disadvantages of described sources of budgeting, a potential database of possible models of additional funding at the local level is created.
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1. Uvod
Jedinice lokalne samouprave važan su segment u praćenju i financiranju javnih potreba stanovništva na lokalnoj razini u Republici Hrvatskoj.
 Osim financiranja širokog spektra društvenih djelatnosti (predškolski odgoj i osnovno obrazovanje, kultura, sport, socijalna skrb, udruge građana itd.), općine i gradovi vode brigu i o uređenju naselja, prostornom i urbanističkom planiranju, komunalnom opremanju i sl. Uz navedeno, poželjno je njihovo sudjelovanje i u financiranju održavanja i gradnje kapitalnih objekata, koje uglavnom karakteriziraju visoki troškovi ulaganja te dugo razdoblje povrata uloženih sredstava (Lukeš Petrović, 2010.).
Zakonom propisani osnovni izvori prihoda su vlastiti izvori (gradski porezi, komunalne naknade i komunalni doprinosi), propisani udjeli u zajedničkim prihodima (uglavnom porezima koje gradovi i općine dijele s državom i županijom), te dotacije iz državnog ili županijskog proračuna. Sredstva se mogu ostvariti i prodajom vlastite imovine, ali zbog nesigurnosti ulaganja i nedostatka financijskih sredstava kod potencijalnih kupaca, ni ovim se prihodom značajnije ne može utjecati na fiskalni kapacitet
 lokalnih jedinica. 
Posljednjih godina teška gospodarska i privredna situacija odražava se na državni proračun, ali u istoj mjeri (pa čak i više) i na proračune lokalnih jedinica. Financiranje redovnih (tekućih) obveza proračuna znatno je otežano, dok za kapitalna ulaganja sredstava gotovo da i nema. Ovaj trend za sada ne pokazuje znatnije promjene te prihodi lokalnih proračuna padaju i dalje. Iz tog su razloga lokalne jedinice prisiljene, žele li kapitalno ulagati, iznaći dodatne izvore financiranja.
2. Kapitalna ulaganja – mogućnosti lokalnih jedinica
Temeljna uloga lokalne jedinice je kroz financiranje javnih potreba osigurati i održavati standard građana na svojem području. Kako bi to ostvarila lokalna jedinica realizira dvije skupine rashoda: rashode poslovanja i razvojne (kapitalne) rashode. Osnovno obilježje kapitalnih rashoda je dugoročnost i znatan iznos početnih ulaganja koja se najčešće ne mogu povratiti. Zbog tih obilježja razvojni projekti, a posebno infrastrukturna ulaganja, mogu se nazvati „potencijalno rizičnim pothvatima, koje bolje podnosi javni nego privatni sektor“. (Bajo i Jurlina Alibegović, 2008., 186.).
Nedostatak raspoloživih proračunskih sredstava za kapitalne namjene nameće nužnost i obvezu lokalnim vlastima da procijene buduće ostvarive prihode te predvide i temeljito planiraju nužne kapitalne rashode. Pri tome je neophodno utvrditi prioritete u odabiru potencijalnih kapitalnih investicija, procijeniti troškove, definirati dinamiku svakog potencijalnog ulaganja, ali svakako utvrditi i isplativost, odnosno moguću ekonomsku korist planiranih kapitalnih objekata i eventualni povrat uloženih financijskih sredstava. Pregled mogućih dodatnih kapitalnih izvora financiranja vidljiv je na Slici 1.
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Slika 1. Financijsko st ablo financiranja infrastrukture.
Izvor: USAID Croatia (2006). Učinkovito financiranje kapitalnih ulaganja u jedinicama lokalne samouprave (vodič za učinkovito upravljanje procesom kapitalnih ulaganja). Zagreb, Urban Institute.
2.1. Vrste zaduživanja jedinica lokalne uprave i samouprave

Najčešće korišteni oblik ostvarivanja dodatnih sredstava za kapitalna ulaganja na lokalnoj razini je dugoročno zaduživanje lokalne jedinice, koje se može ostvariti putem kredita tuzemnih poslovnih banaka, Hrvatske banke za obnovu i razvitak (HBOR) ili međunarodnih financijskih institucija te izdavanjem municipalnih obveznica. Jedan od mogućih oblika dugoročnog zaduživanja je i zaduživanje pravnih osoba u vlasništvu ili suvlasništvu lokalne jedinice. No, zbog zakonom propisanih ograničenja, ovako ostvarena sredstva često su nedostatna u odnosu na potrebe za kapitalnim ulaganjima na lokalnoj razini. (Bajo, 2004.).
2.1.1. Kreditno zaduživanje putem dugoročnih bankovnih kredita

Kada se govori o zaduživanju lokalnih jedinica, uglavnom se misli na dugoročne kredite poslovnih banaka. Postupak i potrebna dokumentacija regulirani su Zakonom o proračunu (NN 87/2008), te Pravilnikom o postupku zaduživanja te davanja jamstava i suglasnosti jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave (NN 55/2009). 

Dugoročno zaduživanje dozvoljeno je samo za investiciju planiranu proračunom, isključivo uz suglasnost Vlade (Ministarstva financija) i to u okviru propisanih zakonskih ograničenja. Lokalne jedinice obvezne su Ministarstvo financija redovito izvješćivati o stanju duga po postojećim kreditima, kao i o danim jamstvima i suglasnostima te tako omogućiti da Ministarstvo financija ima ažurnu bazu svih zaduženja lokalnih jedinica na području RH. Zbog sve slabijeg ostvarivanja prihoda te sve većeg iznosa nepodmirenih obveza, mogućnosti za zaduživanje kod većine lokalnih jedinica su sve manje ili ih više ni nema, iako u odnosu na zemlje u Europi Hrvatska ima vrlo mali udio duga u BDP-u, što je vidljivo iz Tablice 1.
Tablica 1. Dug lokalnih jedinica u nekim europskim zemljama, % BDP-a.
	Zemlja
	2006.
	2007.
	2008.
	2009.

	EU (26 država)
	5,3
	5,1
	5,1
	5,7

	Belgija
	5,2
	5,0
	4,8
	4,8

	Bugarska
	0,5
	0,6
	0,7
	1,0

	Danska
	6,0
	6,1
	6,3
	7,2

	Njemačka
	5,3
	4,9
	4,8
	5,1

	Grčka
	0,7
	0,7
	0,7
	0,8

	Španjolska
	2,8
	2,8
	2,9
	3,3

	Francuska
	7,1
	7,3
	7,6
	8,2

	Hrvatska
	0,5
	0,6
	0,6
	0,6


Izvor: Bajo, A. (2011). Planovi kapitalnih investicija i dug lokalnih jedinica. Newsletter 54/2011. Zagreb, Institut za javne financije.
Prema prikupljenim podacima Državnog ureda za reviziju za 2008. i 2009. godinu (gledajući po županijama) najveći dug po kreditima i obveznicama imaju Grad Zagreb (s više od 500 milijuna kuna), Primorsko-goranska (nešto manje od 500 milijuna kuna), Splitsko-dalmatinska (preko 300 milijuna kuna) te Zagrebačka županija (ispod 200 milijuna kuna). Ako se tom dugu pridodaju i jamstva i promatra ih se u odnosu na broj stanovnika, podaci pokazuju da je najveći dug u 2008. imao Grad Zagreb, a u 2009. Primorsko-goranska županija, što je vidljivo i iz Slike 2. 
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Slika 2. Ukupni dug (krediti, obveznice i jamstva) lokalnih jedinica po stanovniku.

Izvor: Bajo, A. (2011). Planovi kapitalnih investicija i dug lokalnih jedinica. Newsletter 54/2011. Zagreb, Institut za javne financije.

Više autora smatra da su ograničenja za zaduživanje na lokalnom nivou prerestriktivna (Drezgić i Ristić, 2010.), što svakako utječe na gušenje inicijative na lokalnoj razini. Za potrebe financiranja kapitalnih objekata na lokalnom nivou potrebno je poraditi na višegodišnjem sustavnom planiranju ulaganja na lokalnom nivou i uskladiti ga s ulaganjima na državnoj razini, istovremeno osiguravajući veći udio financiranja s te (državne) razine (utvrditi ulogu HBOR-a, Fonda za regionalni razvoj i sl.) (Bajo, 2011.).
2.1.2. Kreditno zaduživanje u lokalnim jedinicama kod Hrvatske banke za obnovu i   

           razvitak (HBOR)
Temeljna svrha HBOR-a koji je u 100% - tnom vlasništvu RH je podrška razvitku hrvatskog gospodarstva (www.hbor.hr). Jedan od temeljnih programa je program kreditiranja obnove i razvitka komunalne infrastrukture (naročito vodoopskrbe, odvodnje i pročišćavanja otpadnih voda, zbrinjavanja komunalnog otpada te održavanja čistoće, razvoj industrijskih zona, zona malog poduzetništva, itd.). Stoga su jedinice lokalne samouprave, u čijoj su nadležnosti navedene djelatnosti i koje su najčešći investitori u projekte komunalne infrastrukture, obično krajnji korisnici kredita kod HBOR-a. Krediti se mogu ostvariti uz relativno povoljne uvjete, a osim lokalnih jedinica korisnici mogu biti i komunalna poduzeća u vlasništvu ili suvlasništvu lokalnih jedinica.
 
2.1.3. Zaduživanje putem međunarodnih financijskih i drugih institucija

Lokalne jedinice u RH mogu kapitalna sredstva ostvarivati i od stranih financijskih institucija gdje su ciljevi programa financiranja komplementarni s ciljevima razvoja na svjetskoj, odnosno europskoj razini. Projekti koji se financiraju također su usmjereni na razvoj komunalne infrastrukture, zaštitu i uređenje okoliša i pitke vode i sl., što ih čini potencijalno interesantnim za lokalne jedinice. Od najznačajnijih možemo spomenuti Svjetsku banku, Europsku investicijsku banku te Europsku banku za obnovu i razvitak (EBRD). 

U razdoblju od 1994. do 2010. godine ukupna vrijednost ulaganja EBRD u preko 130 projekata na području RH iznosila je više od 2,2 milijarde eura. Iako je misija EBRD financirati prvenstveno projekte u privatnom sektoru (banke, poduzetništvo, proizvodnju) ona daje zajmove i lokalnim jedinicama (ili tvrtkama u vlasništvu lokalnih jedinica) za razvoj mreža za opskrbu vodom te sisteme kanalizacije i obrade otpadnih voda (već realizirano u Karlovcu, Rijeci, Zagrebu, Puli), za razvoj javnog prijevoza ili regionalno odlagalište otpada (za Istru – Pula) (www.mfin.hr). Osim putem zaduživanja, sredstva od inozemnih razvojnih banaka mogu se dobiti i u obliku donacija i potpora (dakle nepovratno).
.
2.1.4. Zaduživanje putem municipalnih obveznica 

Jedan od oblika zaduživanja za potrebe financiranja kapitalnih investicija na lokalnom nivou je izdavanje municipalnih obveznica.
 Općenito, obveznice su jedna od osnovnih vrsta dugoročnih vrijednosnih papira koji se lako može unovčiti na sekundarnom tržištu kapitala i s kojima se mogu vršiti razne druge poslovne radnje. Sa stajališta društva u cjelini svi vrijednosni papiri, pa tako i municipalne obveznice, omogućavaju mobilizaciju decentralizirane štednje stanovništva u gospodarske svrhe te omogućavaju da velik dio štednje pojedinaca bude racionalno korišten (Orsag, 2003.).
Lokalne jedinice kroz emisiju municipalnih obveznica prikupljaju sredstva isključivo za financiranje kapitalnih projekata od lokalnog značaja (npr. izgradnja sportskih objekata ili lokalne infrastrukture čija izgradnja predstavlja najvažnije lokalne kapitalne investicije). Od mogućih investitora u takav oblik vrijednosnih papira najznačajniji su mirovinski fondovi, osiguravajuća društva, investicijski fondovi, banke, korporativan sektor, ali i građani. 

U ime lokalnih jedinica municipalne obveznice mogu izdavati i njihove ovlaštene agencije ili poslovne banke. Prednosti u odnosu na dugoročne kredite očituju se u nižim kamatnim stopama, marketinškom aspektu, uključenosti građana i transparentnosti zaduživanja, kao i činjenici da je to zaduživanje bez hipoteke ili zaloga. Nedostaci su složenija i dugotrajnija procedura zaduživanja, znatni troškovi izdavanja obveznice i troškovi isplata glavnice i kamata. Unatoč prednostima ovaj instrument (koji također podliježe zakonskoj proceduri i ograničenjima) nije do sada previše korišten (u razdoblju od 2004. do 2008. svega 6 gradova u RH, 8 izdanja, od 1 do 3 tranše) i trenutno je zapostavljen, no njegove prednosti i pogodnosti za investitore svakako će ga ponovno učiniti atraktivnim (Sesar i Vašiček, 2009.). Opredjeljenje lokalnih vlasti za izdavanje municipalnih obveznica svakako pokazuje suvremenu opredjeljenost nositelja vlasti prema tržištu kapitala.


2.1.5. Zaduživanje putem gradskih (komunalnih) poduzeća 

Poduzeća u vlasništvu grada mogu se zaduživati za potrebe investiranja u skladu s važećom zakonskom procedurom samo uz suglasnost predstavničkog tijela svoga većinskog vlasnika, a navedena suglasnost (za razliku od eventualno danog jamstva) ne utječe na opseg mogućeg zaduživanja lokalne jedinice, osim u slučajevima kada se radi o poduzeću koje je prethodne godine u financijskom izvješću iskazalo gubitak ili je u razdoblju kraćem od dvije godine upisano u sudski registar (Lukeš Petrović, 2009.). Kada se gradskoj ustanovi daje suglasnost ili jamstvo za zaduživanje, tada to ulazi u kvotu mogućeg zaduživanja lokalne jedinice. Lokalna jedinica mora redovno izvještavati Ministarstvo financija o danim suglasnostima i jamstvima, kao i o tijeku otplate tako realiziranih kredita.
Bajo (2007.) te Drezgić i Ristić (2010.) mišljenja su da je rastući trend zaduživanja lokalnih jedinica putem komunalnih poduzeća zabrinjavajući, jer može umanjiti ukupnu dozvoljenu kvotu zaduživanja lokalne jedinice i onemogućiti željeno investiranje. Uz to, ovakvo zaduživanje može se smatrati i prikrivenim dugom lokalnog javnog sektora, jer se sredstva za otplatu navedenih kredita u financijskim izvješćima prikazuju kao kapitalne donacije, subvencije ili potpore ustanovama i poduzećima koja se zadužuju i ne vide se u financijskim izvješćima lokalnih jedinica kao zaduženje. S obzirom da se sredstva za otplatu osiguravaju u proračunu, to svakako treba tretirati kao zaduženje lokalne jedinice koje može stvarati dodatne financijske rizike, destabilizirati lokalne proračune te povećati teret građana. Ovakvo zaduživanje interesantno je u situacijama kada je kvota zaduživanja lokalnih jedinica već ispunjena, poduzeća zatraže samo suglasnost za zaduživanje, a financirana investicija ipak povećava standard lokalnog stanovništva. Situacija je utoliko povoljnija, ako poduzeće može samo iz vlastitih prihoda (ili iz namjenskih sredstava sadržanih u cijeni usluga navedenog poduzeća) otplaćivati kredit ili relativno brzo staviti kapitalni objekt u upotrebu i iz prihoda koji objekt ostvaruje otplaćivati kredit. No ponekad je to nemoguće i proračun u cijelosti mora snositi teret otplate kredita.

Zaduživanje komunalnih poduzeća i lokalnih jedinica trebalo bi pratiti objedinjeno, kako posljedice prevelikog zaduženja ne bi dovele do nepopularnih mjera povećanja cijena javnih usluga koje pružaju komunalna poduzeća, a sve u svrhu prikupljanja sredstava za otplatu nastalih kreditnih dugova (Primorac, 2011.).
2.2. Javno-privatno partnerstvo

Jedan od mogućih načina financiranja lokalnih kapitalnih objekata, posebno infrastrukture, je financiranje putem partnerstva javnog i privatnog sektora (JPP). Osnovna karakteristika ovog modela financiranja leži u činjenici da se privatnom poduzetniku omogućuje da iskoristi svoj kapital i svoju djelotvornost u poslovanju a da mu se istovremeno daje mogućnost utjecaja, odnosno kontrole nad preuzetim rizicima tijekom cijelog životnog vijeka projekta, uz međusobnu podjelu rizika s javnim partnerom (koji bi trebao imati kontrolnu funkciju) (Bajo i Jurlina Alibegović, 2008.). Teret i rizik financiranja prenosi se po ovom modelu u značajnoj mjeri na privatnog partnera.
Prednosti za javnog partnera su osiguravanje nužne infrastrukture bez angažiranja proračunskih sredstava i bez rizika povrata uloženih sredstava koji uglavnom snosi privatni partner. Jedna od ključnih karakteristika ovog modela je dugoročnost iz koje proizlaze i rizici koje je vrlo važno unaprijed dobro procijeniti i kontrolirati. Potencijalni projekti za primjenu modela JPP su razne vrste ustanova (domovi umirovljenika, škole, vrtići, zdravstvene institucije, zgrade općinskih, gradskih i županijskih uprava, komunalni projekti, te sportsko-rekreacijski objekti) (Brežanski i sur., 2007.).
Razlozi za uključivanje privatnog sektora u partnerstvo s javnim sektorom su svakako pomanjkanje sredstava u državnim i lokalnim proračunima za financiranje izgradnje i održavanja skupih javnih objekata, dostupnost međunarodnom kapitalu (stvaranje novih tržišnih uvjeta) te neučinkovito javno upravljanje uglavnom nisko produktivnim kapitalno intenzivnim objektima. Privatni sektor teži minimiziranju troškova i maksimiziranju profita, učinkovitiji je u brzini projektiranja i izgradnji, te pouzdaniji u eksploataciji. U ovom modelu privatni sektor preuzima dio rizika, odnosno dijeli rizik i odgovornost koji je inače nosio javni sektor. Model omogućuje izbjegavanje velikih početnih ulaganja kapitala iz lokalnih proračuna koja bi se morala namaknuti povećanjem nekih poreza ili naknada na teret građana.

Nedostaci koji karakteriziraju ovaj model su činjenica da želja za većim profitom od strane privatnog partnera može utjecati na formiranje visoke cijene usluge za javnog partnera, da motivacija za stjecanje profita i sniženje troškova mogu utjecati na smanjenje kvalitete usluge, da konkurentska borba za dobivanje ugovora može povećati korupciju, te da ugovorna ograničenja mogu onemogućiti poboljšanje razine usluge i sl. (Bajo i Jurlina Alibegović, 2008.).
Ovaj način financiranja lokalnih kapitalnih investicija nije dovoljno zastupljen na području Republike Hrvatske, a u praksi postoji niz mješovitih modela financiranja, odnosno partnerstva. Počeci zakonske regulative vezani su uz izradu Smjernica za primjenu ugovornih oblika JPP (2006.), dok je Zakon o javno-privatnom partnerstvu donesen tek 2008. godine. Središnje nacionalno tijelo na području RH za provedbu Zakona o JPP je Agencija za JPP. Vođenje politike JPP je u nadležnosti Ministarstva gospodarstva i Ministarstva financija (www.ajpp.hr). Model također podliježe ograničenjima koja propisuje Zakon o proračunu prema kojem godišnji iznos naknada po JPP ne smije prijeći 25% propisanog dijela ostvarenih prihoda prethodne godine. 

2.3. Sredstva Europske unije

Još prije 15-tak godina Republika Hrvatska počela je koristiti programe pomoći Europske unije (Granić, 2005.). U razdoblju od 1996. do 2000. povučeno je iz programa OBNOVA 60 milijuna eura za obnavljanje ratom pogođenih područja, a u razdoblju od 2001. do 2004. korištena su sredstva iz CARDS programa u iznosu od 262 milijuna eura (Maletić i Zrinušić, 2010.). Kao pomoć za pripremu zemalja kandidatkinja za članstvo u Europskoj uniji u smislu prilagođavanja tržištu i zakonodavstvu EU, pokrenuta su tri pretpristupna programa PHARE, ISPA i SAPARD. Njihova su sredstva namijenjena izgradnji institucija, ulaganju u infrastrukturu te ekonomsku i socijalnu koheziju (PHARE), infrastrukturnim projektima u području prometa i zaštite okoliša (ISPA), te modernizaciji poljoprivrede i ruralni razvoj (SAPARD).
Za razdoblje od 2007. do 2013. otvorio se novi pretpristupni program IPA, koji ujedno zamjenjuje dosadašnje programe. Njegova ukupna financijska vrijednost iznosi 11.468 milijardi eura, a njegov je osnovni cilj pomoć državama kandidatkinjama (Hrvatska, Makedonija i Turska) i državama potencijalnim kandidatkinjama (Albanija, Bosna i Hercegovina, Crna Gora i Srbija) u usklađivanju i provedbi pravne stečevine EU te priprema za korištenje EU strukturnih fondova i kohezijskog fonda (www.mingorp.hr). Prema podacima iz Ministarstva financija (www.mfin.hr) do kraja travnja 2011. godine od prve generacije pretpristupnih programa iskorišteno je 256,3 milijuna eura od ukupno raspoloživih 289,9 milijuna. Neki programi iskorišteni su i više od 90%, a potpuna neiskorištenost rezultat je i ušteda u postupcima javne nabave. Ulaskom u Europsku uniju ostvarit će se mogućnosti za korištenje sredstava iz tzv. strukturnih (Europski fond za regionalni razvoj i Europski socijalni fond) i kohezijskog fonda u višestruko većim iznosima. Sredstva iz strukturnih fondova namijenjena su povećanju rasta, konkurentnosti i zaposlenosti u nerazvijenim regijama Europske unije, a sredstva kohezijskog fonda zemljama članicama čiji je BDP po stanovniku manji od 90% prosjeka EU sa svrhom financiranja velikih infrastrukturnih projekata na području prometa i zaštite okoliša. 

Lokalne jedinice u RH također mogu biti korisnici nekog programa što će svakako, s obzirom na već istaknuti nedostatak financijskih sredstava, biti od velikog značaja. Gradovi i općine moći će se kandidirati u okviru operativnih programa za područja kao što su promet (projekti infrastrukture), zaštita okoliša (projekti upravljanja otpadom i vodama), turistička infrastruktura (uređenje krajolika i zelenih površina, adaptacija građevina ruralnog turizma, zaštita područja marina i plaža, sportski i kulturni turistički sadržaji, turistička signalizacija, zdravstveni turizam i sl.), te razvoj ljudskih potencijala (Maletić i Zrinušić, 2011.).
Da bi stupanj realizacije tih sredstava bio što veći, uz dobru i potpunu stručnu edukaciju ljudi po pitanju pripreme i prijavljivanja projekata, neophodno je dobro educirati i čelnike lokalnih jedinica o mogućnostima korištenja sredstava iz Europske unije kako bi i oni u svojem djelokrugu rada i djelovanja već u fazi planiranja kapitalnih ulaganja (pri izradi planskih dokumenata) koristili tu mogućnost u što je moguće većoj mjeri. Evidentan problem koji se može pojaviti mogao bi biti nedostatak vlastitih sredstava za financiranje dijela aktivnosti koji je često preduvjet za dobivanje financijskih sredstava. 

2.4.  Dotacije iz Državnog proračuna 

Jedan od mogućih kvalitetnih izvora financiranja kapitalnih investicija na lokalnom nivou može biti Državni proračun (posredstvom Ministarstava i Razvojnih fondova Vlade Republike Hrvatske) ili javna ustanova Hrvatske vode s obzirom na to da se sredstva odobravaju uz povoljne niske kamatne stope ili kao beskamatne nepovratne potpore (USAID Croatia, 2006.). No, u novije vrijeme sve se više i za financiranje iz tih izvora traži osiguranje vlastitog udjela što može predstavljati prepreku u provođenju projekata, naročito ako se radi o velikim projektima. 

Vlada Republike Hrvatske omogućuje financiranje kapitalnih ulaganja putem programa kreditiranja i potpora u sklopu svojih ministarstava. Uvjet za dobivanje sredstava iz resornih ministarstava uvijek je i dokaz o namjenski utrošenim primljenim sredstvima iz prethodnih godina kroz dostavljenu opsežnu dokumentaciju (izvješće o izvršenim radovima, ispostavljene fakture izvođača radova, eventualne sporazume o sufinanciranju s ostalim financijerima, te dokaze o plaćanju istih)
. Obveza je lokalne jedinice osigurati sufinanciranje iz vlastitih ili drugih izvora (npr. sredstva EU, javna poduzeća, investitori i sl., ali ne i proračunska sredstva iz drugih izvora i za druge namjene). Uobičajeno je sufinanciranje ministarstva do 50% vrijednosti investicije, a na područjima posebne državne skrbi, brdsko-planinskim područjima i otocima do 70% investicije. 
Za potrebe financiranja kapitalnih projekata Vlada RH osnovala je Fond za regionalni razvoj, Fond za razvoj i zapošljavanje, Fond za obnovu i razvoj grada Vukovara, te Fond za zaštitu okoliša i energetsku učinkovitost čiji su ciljevi i svrha vrlo interesantni lokalnim jedinicama, budući da je namjena sredstava usko vezana s aktivnostima i mjerama koje provode lokalne jedinice (zaštita, očuvanje i poboljšanje kakvoće zraka, tla, voda i mora, saniranje odlagališta otpada, obrada otpada, zaštita i očuvanje prirode, poticanje korištenja obnovljivih izvora energije, poticanje čistijeg transporta, itd.). U najvećem broju projekata Fond sudjeluje samo u određenom postotku i rijetko kada je donacija iz Fonda u vrijednosti cjelokupne investicije. Zbog nemogućnosti da se osigura razlika potrebnih financijskih sredstava, često se moraju odbaciti sredstva iz tih izvora, naročito ako se radi o financiranju skupih projekata. 
Hrvatske vode (www.voda.hr) javna su ustanova koja upravlja vodnim resursima Republike Hrvatske i čest je slučaj njihovog uključivanja u financiranje lokalne infrastrukture u obliku dugoročnih kredita ili direktnim financiranjem za koje su dobivale udio u kapitalu komunalnog poduzeća (dok je to zakonski bilo moguće). Danas se njihova ulaganja tretiraju uglavnom kao kapitalne bespovratne potpore. U stvari se radi o sredstvima koja u cijeni vode plaćaju građani za zaštitu i korištenje voda namijenjenih razvoju na području cijele RH, a Hrvatske vode ih vraćaju u lokalne jedinice (iako ne uvijek razmjerno prikupljenim sredstvima) putem sufinanciranja lokalne infrastrukture. Svojom prisutnošću i aktivnostima Hrvatske vode su i u budućnosti značajan partner lokalnim jedinicama u financiranju lokalne infrastrukture, što će naročito doći do izražaja ulaskom u Europsku uniju kada će ova ustanova, zahvaljujući financijskom kapacitetu kojim raspolaže, moći biti nositelj projekata financiranih iz europskih fondova za koje će unaprijed trebati osigurati sredstva, a tek naknadno tražiti povrat uloženih sredstava.

2.5. Sufinanciranja županija 
Mnogi objekti u vlasništvu Grada (objekti kulture, sportski objekti i sl.) od velikog su značaja za stanovništvo čitave županije te bi bilo logično da ih županija, kao jedinica regionalne samouprave, barem djelomično sufinancira. No, s obzirom da je trend smanjenih prihoda u velikoj mjeri prisutan i u županijskim proračunima, ovaj izvor sredstava sve će se manje koristiti kao budući dodatni kapitalni izvor za proračune gradova i općina. 
3. Analiza prednosti i nedostatka mogućih izvora financiranja javnih potreba
Uz analizirane moguće izvore financiranja za kapitalna ulaganja, postoje još i neki drugi, manje korišteni u praksi, kao npr. leasing financiranje (koje se većinom koristi za nabavu prijevoznih sredstava), financiranje putem koncesija (privatni izvođač ili koncesionar snosi ukupnu odgovornost za usluge, održavanje i upravljanje, kao i za kapitalna ulaganja, a imovina ostaje u vlasništvu javne vlasti ili se pretvara u javno vlasništvo na kraju razdoblja koncesije, prema ugovorima u trajanju od 20 – 30 godina) i sl. (USAID Croatia, 2006.). Svaki mogući izvor financiranja ima svoje prednosti i nedostatke koji su navedeni u Tablici 2 gdje se iznosi i mišljenje o mogućnosti korištenja pojedinog izvora u budućnosti, kao i podaci o izvorima financiranja koje je koristio Grad Čakovec. 
Tablica 2. Mogući izvori financiranja za lokalne jedinice iz proračuna.
	MOGUĆI IZVORI FINANCIRANJA

	IZVOR
	PREDNOSTI
	NEDOSTACI
	NAPOMENA
	GRAD

ČAKOVEC

	Dugoročni kredit
	Jednostavnost postupka, brzina realizacije, bez dodatnih troškova nakon realizacije
	Netransparentnost zaduživanja, nekonkurentan izvor financiranja, ovisnost o poslovnoj banci
	Zakonom ograničena masa
	U najvećoj mjeri korišten kao izvor za kapitalna ulaganja

	Municipalne obveznice
	Konkurentnost prema kreditnim linijama i na tržištu, transparentnost i fleksibilnost zaduživanja
	Složena procedura zaduživanja, dugotrajnost postupka realizacije, naknadni troškovi (izdavanje obveznice, te isplata kamata i glavnica)
	Nedostatak iskustava u korištenju, a s tim u vezi onda i nepovjerenje i „strah“ 
	Bio prisutan kao mogućnost, ali u konačnici nije realizirano

	Hrvatska banka za obnovu i razvitak (HBOR)
	Relativno dobri uvjeti kreditiranja (vrlo povoljna kamatna stopa)
	Djelomično financiranje investicije, rok otplate max 12 g. Potrebna jamstva i hipoteke na imovini
	Zahtijevani  instrumenti osiguranja također pod ograničenjima i već iskorišteni 
	Putem zaduženja komunalnog poduzeća (za izgradnju komunalne infrastrukture)

	Međunarodne financijske institucije
	Relativno dobri uvjeti kreditiranja; zaduživanje ne ulazi u kvotu zaduživanja lokalne jedinice iako je potrebna suglasnost ministra
	Relativno duga i složena procedura dobivanja sredstava koja uključuje i ishođenje suglasnosti ministarstva financija
	Važno utvrditi subjekte i načine povrata kredita (to može biti Država ili sredstva EU fondova)
	U tijeku su pregovori za realizaciju kredita putem komunalnog poduzeća (za izgradnju komunalne infrastrukture)

	Krediti komunalnih poduzeća u vlasništvu lokalnih jedinica
	Svu proceduru „odrađuje“ poduzeće, te često osigurava povrat; ne ulazi u kvotu zaduživanja ako je dana samo suglasnost 
	Ako je traženo jamstvo, ulazi u kvotu zaduživanja, a otplata je najčešće teret proračuna putem donacija komunalnom poduzeću 
	Zbog ograničene kvote zaduživanja i ovaj je izvor uglavnom „potrošen“ za buduća ulaganja
	Gradska komunalna poduzeća u nekoliko su se navrata zadužila za ulaganja u sportske objekte, te komunalnu opremu i infrastrukturu



	Javno-privatno partnerstvo
	Prenošenje tereta i rizika financiranja na privatnog partnera, te brige o gradnji i  održavanju objekta; uspješno nadomješta nedostatak sredstava u lokalnim proračunima i koristi moguću učinkovitost privatnika
	Moguće je da troškovi  višegodišnjeg najma objekta budu vrlo veliki; kontrolna i funkcija nadzora od strane JP ponekad je ograničena; podliježe zakonskom ograničenju u visini ulaganja
	Nedovoljno poznat i primijenjen model, pa je najvažnije detaljno procijeniti obostrane rizike, te prava i obveze partnera, kao i raditi na  usavršavanju modela i zakonske regulative
	Nije korišten; razmatrana je mogućnost za izgradnju sportske dvorane, ali nije postignut dogovor,   u skladu s procjenom o korisnosti i isplativosti za proračun 

	Europski fondovi
	U situaciji ograničenih proračunskih sredstava, ovaj izvor uspješno nadomješta ovaj nedostatak
	Za apliciranje na projekte velika barijera mogu biti administrativne prepreke (bilo Europe ili domaće), te nedovoljna stručna znanja; uvjeti kao i ciljane grupe korisnika i projekata često su preuske
	Neophodno je kvalitetno se pripremiti za apliciranje nakon ulaska u EU, priprema zakonske regulative, te stručno osposobljavanje kadrova
	Iz pretpristupnih fondova ostvarena sredstva kroz dva projekta prekogranične suradnje s Mađarskom u ukupnom iznosu od preko 350 tisuća eura 

	Dotacije iz Državnog proračuna (fondovi, ministarstva i Hrvatske vode)
	Povoljni programi kreditiranja, a naročito potpore (bespovratna sredstva) značajan su i povoljan izvor za lokalne proračune
	Relativno mali bespovratni  iznosi;  za veće projekte traži se više osiguranja i  vlastitog udjela (sve veći problem), vrlo opsežna dokumentacija uz zahtjev za dodjelu sredstava; postoji  neravnopravnost lokalnih jedinica u RH prilikom dodjele sredstava  
	Zbog sve većih nedostataka sredstava za kapitalna ulaganja važno je maksimalno koristiti ove izvore, stručno se osposobljavati za pripremu projekata, te iznalaziti dodatne mogućnosti osiguravanja vlastitog udjela
	Ostvarena namjenska sredstva iz fondova i ministarstava (cestovna infras. i gospodarske zone); sredstva Hrvatskih voda korištena su  sufinanciranjem projekta izgradnje kanalizacijskog sustava putem komunalnog poduzeća

	Županijski proračuni
	Vrlo značajan izvor, naročito zbog činjenice da se radi o sufinanciranjima, odnosno o bespovratnim sredstvima; postupak ostvarivanja sredstava nije naročito složen
	Postupak ostvarivanja sredstava iz ovih izvora često veže potrebu „lobiranja po političkoj liniji“;  također postoji osjećaj neravnopravnosti prilikom utvrđivanja kriterija o dodjeli sredstava
	Najave o razvoju sustava lokalnih jedinica upućuju na zaključak da će županijski proračun kao izvor vjerojatno nestati
	Ostvarena sredstva za sufinanciranje izgradnje osnovne škole i rasvjete na nogometnom stadionu


Izvor: Jaklin, L. (2011). Financiranje javnih potreba i kapitalna ulaganja iz proračuna jedinica lokalne samouprave, Završni specijalistički rad, Fakultet organizacije i informatike, Varaždin.
4. Zaključak
Značajna je uloga jedinica lokalne samouprave (gradova i općina) u zadovoljavanju javnih potreba stanovništva na svom području. No, činjenica je da struktura, izvori i način ostvarivanja prihoda lokalnih proračuna, te zakonom propisana područja financiranja na teret tih proračuna mnogima nisu poznati, usprkos danas vrlo dostupnim mogućnostima informiranja o toj temi. Visina potrebnih financijskih sredstava za navedene namjene također je lokalnom stanovništvu uglavnom nepoznanica. Slijedom toga i kritike usmjerene lokalnoj vlasti nisu rijetke, ali su vrlo često paušalne. Naročito je to izraženo za područje kapitalnih ulaganja, za koja se očekuje da ih lokalna jedinica uz redovno financiranje javnih potreba stanovništva realizira, bilo u obliku održavanja ili gradnje skupih kapitalnih objekata. 

Stoga je važno informirati i educirati stanovništvo o obvezama, ali prije svega o mogućnostima proračuna njihovih gradova ili općina, kako očekivanja i pritisci na lokalne proračune ne bi bili nerealni. U ovim vremenima krize, kada nedostaju financijska sredstva na svim razinama vlasti, nužno je da se raspoloživa financijska sredstva što racionalnije troše kako bi se njima osigurao maksimalno mogući standard življenja i zadovoljavanja javnih potreba. S druge strane, dužnost je lokalnog vodstva da uz savjesno, racionalno i zakonito trošenje raspoloživih sredstava konstantno iznalazi nove mogućnosti i izvore kojima bi se „pojačao“ uvijek premali lokalni proračun i kako bi se stvorili preduvjeti barem za nužna kapitalna ulaganja. 

Većina danas mogućih dodatnih izvora financiranja u Republici Hrvatskoj, s istaknutim prednostima i nedostacima, mogućnostima realizacije, ali i eventualnim preprekama u njihovoj realizaciji, obrađena je u ovom tekstu koji može pomoći čelništvu lokalnih jedinica na području Republike Hrvatske pri donošenju odluke o ulasku u neku investiciju, odnosno odabiru načina i izvora njenog financiranja. Naravno da pri tome treba utvrditi kriterije selekcije i odabira prioritetnih kapitalnih ulaganja a načine financiranja prilagoditi specifičnostima pojedine lokalne jedinice. Dobro rješenje u jednoj lokalnoj jedinici  ne mora biti najbolje rješenje i za neku drugu lokalnu jedinicu.
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25. Zakon o proračunu (Nar.nov., br. 96/03 i 87/08).
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� Prema podacima Državnog zavoda za statistiku danas u Hrvatskoj uz Grad Zagreb djeluje 126 gradova i 429 općina.


� Sposobnost lokalne jedinice da ostvari potrebna sredstva za financiranje javnih potreba iz vlastitih izvora.


� Dobar primjer je kredit koji je društvo za vodnogospodarsku djelatnost, vodoopskrbu i odvodnju, gdje je Grad Čakovec suvlasnik s ostalim gradovima i općinama Međimurske županije, realizirao uz vrlo povoljnu kamatnu stopu (2,32 % godišnje) za izgradnju kanalizacijske mreže na području Grada.


� Ovaj se naziv koristi kada se govori o vrijednosnim papirima koje izdaju niže razine vlasti, pa se tako može govoriti o općinskim, gradskim ili lokalnim obveznicama (Bajo, Alibegović Jurlina, 2008.). Do sada je u RH najveći projekt izdavanja obveznica proveo Grad Rijeka za izgradnju kompleksa bazena na Kantridi.


� Podaci i višegodišnja iskustva u ovim postupcima prikupljeni su od mjerodavnih osoba u Upravnim odjelima za gospodarstvo i komunalno gospodarstvo Grada Čakovca (uglavnom od pročelnika).






