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Isticanje razvojnih sposobnosti i uc¢inaka $to ih veliki gra-
dovi izazivaju u drustvenoj stvarnosti svoj je odraz naslo
i u financijskom podru&ju. Tako su primjetne tendencije,
posebice od kraja 1980-ih, izrazitije dinami¢ne, razvojne
uloge lokalnih/gradskih prora¢una, odnosno proracunskog
ponasanja kojem je glavni cilj pobolj$avanje stanja i ostva-
rivanje odredene koncepcije razvoja. To se oznaluje podu-
zetnickim modelom gradskog upravljanja izravno suprot-
nim dotadas$njem modelu temeljenom na redistributivnoj
ulozi gradskih vlasti (Harvey). U hrvatskim prilikama po-
jam velikog grada uveden je 2005. U radu se nastoje istra-
Ziti obiljeZja proracuna velikih hrvatskih gradova, posebice
u kontekstu opreke »stati¢nog« i »dinami¢nog« proracun-
skog ponasanja, odnosno koliko je predlozak postojeceg
proracunskog modela u hrvatskim prilikama »pogodan« za
ucinkovito financiranje gradskog razvitka.
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1. Uvod

U vise novijih radova posveéenih lokalnoj samoupravi naglasava se rastuci
interes upravo za polozaj i ulogu gradova u suvremenom drustvu. Razloge
tomu mogucde je podijeliti u dvije osnovne skupine.

Prva skupina povezana je s vazno3$¢u procesa urbanizacije. Tvrdnju da je
20. stoljece nedvojbeno stoljece urbanizacije Harvey (2001) podupire &i-
njenicom da je na pocetku tog stoljeca u svijetu bilo svega 16 gradova s
vise od milijun stanovnika; najve¢i medu njima, London, imao je »tek«
sedam milijuna stanovnika. Godine 2000. na svijetu je bilo priblizno 550
gradova s viSe od milijun stanovnika. Za dodatnu ilustraciju smjera pro-
mjena mogu posluZiti i sljedeéi pokazatelji: na pocetku 19. stoljeca udio
gradskog stanovnistva u svijetu iznosio je 3%; na pocetku 20. stolje¢a 14%,
a na pocetku 21. stoljeca priblizno 50%. U povijesti urbanizacije vremen-
skom se razdjelnicom &esto oznacuje 1800. No i 2007. moguce je oznaditi
svojevrsnom demografskom prekretnicom: prema ocjeni Ujedinjenih na-
roda prvi put u povijesti u gradovima Zivi vise stanovnika nego u okolnim
(negradskim) podrudjima. Premda je prisutnost grada i gradskog nacina
Zivota u ljudskom drustvu vrlo stara, spomenuti, zapravo veéinski udjeli
gradskog stanovni$tva sasvim su nove pojave. Zato Palen (u: Vogel, 1997:
33) opravdano ustvrduje da »povijesno promatrano, ljudska bi¢a nemaju
iskustvo Zivljenja u svijetu u kojemu prevladava gradski/urbani nacin Zivo-
ta« i proces urbanizacije oznaluje »novijim fenomenom« koji strukturno
mijenja odnose izmedu glavnih drustvenih skupina. S druge strane, nije
posve neto¢no tvrditi da taj proces utjeCe i na opéi okvir oblikovanja i
na funkcioniranje lokalne uprave/samouprave, ali i na neke od njezinih
temeljnih izazova (v. primjerice u: Buck, Gordon, Harding, Turok, 2005;
Denters, Rose, 2005; Freire, Stren, 2001; Giddens, 2007; Todaro, Smith,
2009; State of the World Cities, 2008/2009: Harmonious Cities). U tom
se kontekstu isti¢e i pojam »infrastrukturnog deficita«. Naime lokalne/
gradske usluge i oprema Cesto su ve¢ supstandardne; ubrzan rast gradskog
stanovnistva zdruZen s ograni¢enim sredstvima financiranja infrastruktu-
re, svojevrsni je dodatni pritisak na gradske vlasti.

Druga je pak skupina razloga vezana sa specifi¢nom razvojnim sposob-
nostima i u¢incima gradova u drustvenoj zbilji, napose velikih gradova,
ne samo u nacionalnim okvirima nego i na globalnoj ljestvici. U tom se
ozradju grad drZi vaznim upori§tem modernizacije ili drugadije rec¢eno
specifi¢nim sudionikom i »pokretadem« drustvenog razvoja; razvojnim
akterom. Stajaliste prema kojem su gradovi »presudni za uspjeh nove eko-
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nomije» (Guide to municipal finance, 2009) srodno je, na odreden nacin,
tvrdnjama (Jacobs, 2007: 217, 249): »Korist od gradova je u tome da oni
osiguravaju okruZenje, ozradje, kontekst u kojima se inputi — pronicljivost
i prilagodljivost — mogu uspjesno ubrizgavati u svakodnevni gospodarski
Zivot ... Drustva u kojima gradovi zamru vise se ne razvijaju i bogate. Ona
propadaju«.

2. Teorijski i poredbeni osvrt na poloZaj i ulogu
gradova

Veliki su gradovi ¢lanovi mreza lokalnih jedinica i dijele sudbinu sudio-
nika lokalne razine drustvene zbilje. Medutim, njihova obiljeZja, kao $to
su veli¢ina, gospodarska struktura, razvojna sposobnost i srodna, namecéu
ocjenu da veliki gradovi imaju i »ve¢u odgovornost« koja se pak zrcali u ve-
¢im javnim ovlastima i Sirem djelokrugu. U tom se smislu tvrdi: »Razli¢iti
tipovi lokalnih jedinica trebali bi imati razli¢iti djelokrug. Ako sve lokalne
jedinice imaju isti propisani djelokrug, u takvu ée se modelu, ponajprije,
pokazati §to male jedinice mogu uspjesno obaviti ili, vjerojatnije, da male
jedinice ne mogu uspje$no obaviti sve propisane ovlasti.« (Bird, Slack,
2004: 23).

Propisani djelokrug lokalnih i gradskih jedinica u financijskom ozracju
izravno je pak vezan s ispunjavanjem temeljnih funkcija javnih odnosno
lokalnih financija. UvrijeZeno je misljenje da je alokativna funkcija najpo-
godnija za spustanje na lokalne razine; u kontekstu trenda decentralizacije
lokalne jedinice postaju nositelji sve veéeg broja javnih funkcija, u njihovu
je djelokrugu niz javnih usluga, a na popisu tipi¢nih gradskih alokativnih
ovlasti najcesce se spominju javni prijevoz, gradska prometna infrastruk-
tura, komunalne usluge, $port, kultura, odrzavanje parkova, vatrogasna
zastita, obrazovanje, stanovanje. U novije se vrijeme, pored tradicional-
nih funkcija lokalnih financija, naglasava i razvojna (primjerice Peterson,
1981; Simovi¢, 2004; Bird, u: Freire, Stren (ed.), 2001; Bajo, Jurlina Ali-
begovi¢, 2008). Razvojne ovlasti »pobolj§avaju ekonomski poloZzaj gra-
da« (Peterson, 1981: 41). Spomenuto tipolosko naglasavanje razvojnih
smjerova gradskih proracuna ne dovodi u pitanje polaznu teorijsku raz-
diobu glavnih funkcija prorac¢una (alokativna, distribucijska, stabilizacij-
ska). Razlikovanje samo pomaze konkretnije »ocijeniti« glavne poticaje i
ciljeve prema kojima se spomenute funkcije ostvaruju, posebno alokativne
i distribucijske, koje su izravnije i uklju¢ene u djelokrug ovlasti lokalnih
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jedinica. Jasno da razlikovanje razvojnih i drugih gradskih ovlasti i zadaca
mora neprekidno uzimati u obzir njihovu vezu s ukupnom gradskom kon-
kurentno$¢u u gospodarskim poslovima i da taj popis nije konac¢an. Na vrhu
popisa takvih ovlasti je, primjerice, promet i prometna infrastruktura.

Idu¢i naznacenim tragom, naznalena »veca odgovornost« upucuje, na
jednoj strani, na veée proracunske rashode i potrebe; na drugoj strani upu-
¢uje na Cinjenicu da su »veliki gradovi bogatiji i imaju vece i raznolikije
prihode« (Bird, u: Freire and Stern (ed.), 2001: 114). Nije moZda potpu-
no neto¢no zamijetiti da u velikim gradovima odredene financijske prakse
»bolje uspijevaju«.! Slijedimo li pak financijsku teoriju, ¢ini se da postoji
odredena suglasnost o temeljnim nacelima suvremenih lokalnih, posebice
gradskih financija; u tom se kontekstu navode nacela podudarnosti i ko-
risnosti (Kitchen, 2004; Bird, u: Freire, Stern (ed.), 2001; Inman, 2009).
Ta je nacela mogudée razviti u tri pravila: (i) rashodi se trebaju podudarati
s prihodima; (ii) prihodne moguénosti trebaju se podudarati s politickom
odgovornoscu; (iii) razina korisnosti treba se podudarati s pojedinim vr-
stama prihoda.

Pravilo sukladnosti rashoda i prihoda, poznato i kao temeljno zakonsko
nacelo lokalnih financija® uopée, posebice se veZe upravo uz velike grado-
ve ima li se u vidu njihov znacdaj te, analogno tomu, i njihova financijska
autonomija. Na tom tragu i Bird (Bird, Slack, 2004: 5) tvrdi: »... iskustvo
pokazuje da je moguénost samofinanciranja vrlo cesto presudni ¢imbenik
u odredivanju koje ¢e gradske prakse Zivjeti i rasti, a koje nestati u stalnom
prepiranju oko financijskih izvora«. Sli¢no upozorava Inman (2009: 328):
»Gradovi zive i rastu samo ako imaju snazne ekonomske razloge za posto-
janje i ako gradske javne financije pospjesuju (vrednuju) temeljne gradske
ekonomske prednosti i dobitix.

Politicka odgovornost gradskih vlasti za prihodne moguénosti je dvojaka;
s jedne strane rije¢ je o odgovornosti prema lokalnim stanovnicima; s dru-
ge strane o odgovornosti prema sredi$njoj vlasti. Gradske su vlasti duzne
svojim stanovnicima osigurati onu razinu javnih usluga koju gradani fi-

! Jedno od pravila ameritkog lokalnog sustava je ovo: §to je veéi grad, to su razliitiji
njegovi prihodni izvori; na tom tragu istraZivanje u saveznoj drzavi Minnesota pokazalo je
da se gradovi manji od 2.500 stanovnika viSe oslanjaju na pomodi (i to, ponajprije, pomoci
savezne drZave) nego veéi gradovi. Veéi gradovi vise se koriste razli¢itim prihodnim izvorima
kao sto je, primjerice, financiranje poreznog prirasta.

2 Primjerice to je nacelo sadrzaj &l. 9/1 Europske povelje o lokalnoj samoupravi, me-
dunarodnog ugovora Vije¢a Europe koji se drzi jednim od najvaznijih medunarodnih doku-
menata za razvoj lokalne samouprave.
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nanciraju porezima i naknadama ili, drugacije re¢eno, »gradski bi duznos-
nici trebali prvi znati koristi i troskove gradskih usluga i, sukladno tomu,
osmisliti takav proracun koji ¢e donijeti najveée dobiti gradu i poreznim
obveznicima« (Inman, 2009: 344). Ako se, pak, pojedina lokalna dobra
financiraju pomoc¢ima sredi$nje razine, lokalna odgovornost za troSenje
tih sredstava takoder bi morala biti nesporna. IzloZeni se postulat politi¢-
ke odgovornosti zapravo dijelom preklapa s nacelom korisnosti. Naime,
primjena potonjeg nalela u okviru lokalnih javnih prihoda nalaze sljedeci
predlozak: (korisnicke) naknade sluze za financiranje javnih usluga gdje
god je to moguce; javne usluge, pak, priroda kojih ne omogucuje koris-
tenje naknada, financiraju se porezima. Ili, sukladno Kitchenu (2004),
naknade su prikladne za financiranje usluga s obiljeZjima privatnih javnih
dobara,’ a lokalni porezi za usluge s obiljezjima &istih javnih dobara (ce-
ste, ulice, javna rasvjeta).

Imajuéi u vidu izloZzene trendove urbanizacije, ne iznenaduje, teorijska i
prakti¢na, pozornost koja se posvecuje instrumentima financiranja urbane
infrastrukture. Ponajprije jedno od »uvrijezenih nacela« javnih financija,
prema kojem se kapitalni rashodi financiraju kapitalnim prihodima, na-
laze svojevrsno razlikovanje prihodnih izvora dugoro¢nih gradskih inve-
sticijskih smjerova. K tomu, u suvremenim uvjetima, prorauni gradova,
pored svojih klasi¢nih funkcija, sve viSe preuzimaju i funkciju investicij-
skog fonda (Simovi¢, Rogi¢ Lugari¢, 2006). Tu, sve prisutniju, funkciju
proracuna gradske vlasti ne mogu uspjesno ostvariti koriste¢i se fiskalnim
izvorima s obzirom na to da su kapitalni troskovi izgradnje lokalne infra-
strukture iznimno veliki i, po pravilu, prema3uju fiskalni kapacitet lokalnih
i gradskih jedinica. Naj&esce se pritom spominje zaduZivanje (kreditima i
municipalnim obveznicama), javno-privatno partnerstvo, financiranje po-
rasta prihoda, razvojne naknade.

3 Koncept podjele dobara sluzi i za objasnjavanje financijske uloge suvremenih dr-
7ava. Premda u financijskoj teoriji ne postoji suglasje oko jedinstvenog predloska podjele
dobara, najmanje je sporna podjela na Cista javna i privatna (tu su jo$ primjerice i meritorna
dobra, nesavriena lokalna dobra, mjeSovita dobra). Glavna obiljezja ¢istih javnih dobara su
neiskljuc¢ivost i nekonkurentnost; s obzirom na to da trZiste nije prikladan mehanizam op-
skrbe javnim dobrima, njihovo financiranje preuzima drzava. TrZiste ostaje glavnim naéinom
opskrbe privatnim dobrima uporaba kojih se temelji na suprotnim nacelima: iskljucivosti
i konkurentnosti. Vise o javnim dobrima u: Jel¢i¢, Simovi¢, Loncari¢ — Horvat, Arbutina,
Mijatovié, 2008.
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2.1. Neki aspekti poredbenih primjera financiranja gradova

Premda u europskom okruZju jo$ uvijek nije uobicajena praksa iskaziva-
nja i pracenja financijskih pokazatelja samo za gradove, u »gotovo svim
(financijskim) sustavima lokalne samouprave gradovi dominiraju« (State
of European Cities Report: The Adding Value to the European Urban
Audit, 2007), $to upucuje na mogucnost izvodenja barem orijentacijskih
zakljucaka.

Promatraju li se udjeli lokalnih rashoda u ukupnim rashodima i BDP-u,*
$to se uobicajeno uzima jednim od najboljih polaznih pokazatelja velicine
i znalenja nizih razina vlasti, primjetne su velike razlike. Tako se visokim
udjelom lokalnih rashoda (preko 40% ukupnih rashoda odnosno &etvrtina
BDP-a) isti¢u skandinavske zemlje (Finska, Svedska, Danska); potom Ni-
zozemska, Italija, Velika Britanija ili pak Ceska, Madarska, Poljska i bal-
ticke zemlje (Latvija, Estonija) od »novih &lanica«. Suprotno od skandi-
navskih zemalja, u Malti, Cipru, i Grekoj udjel lokalnih rashoda gotovo ne
premasuje 5% ukupnih rashoda. Nizi udio rashoda obiljeZje je i lokalnih
razina Belgije, Austrije, Njemacke (do 15% ukupnih rashoda), Spanjolske
pa i Francuske (20%).

Slijedimo li pak istrazivacke rezultate o autonomiji gradskog odlucivanja
na odabranim tematskim podrudjima® (vidjeti: State of European Cities
Report: The Adding Value to the European Urban Audit, 2007), dopuste-
no je nekoliko (doduse orijentacijskih) zaklju¢aka. Veéa autonomija grad-
skog odlucivanja obiljezje je ponajprije gradova skandinavskih zemalja, ali i
gradova Italije, Velike Britanije, Nizozemske, Madarske, Latvije i Poljske.
Odmah valja uotiti srodnost nalaza sa supra izlozenim pokazateljima o
»tezini« lokalne/gradske samouprave. Po pravilu, u zemljama s vi§im udje-
lima lokalnih rashoda, posredno veéim znacajem lokalne/gradske razine,

4 Podatci Eurostata za 2003. godinu te za 2006., prema: United Cities and Local
Governements, Local Governements in the World, Basic Facts on 82 Selected Countries,
2007 Edition prepared CGLU and DEXIA, u: Guide to municipal finance, 2009.

5 Cilj istraZivanja jest raspodjela odgovornosti za pojedine javne usluge izmedu sredis-
nje i niZih razina vlasti, s posebnim naglaskom na ulogu gradskih razina, u 27 zemalja ¢lanica
Europske unije. Metodologija istraZivanja temelji se na ocjenjivanju 20 javnih ovlasti struktu-
riranih u pet tematskih podrugja. Polazna je pretpostavka da su odabrana tematska podrugja
vazna za gradski razvoj (premda je i u samom istraZivanju upozoreno na potrebu uklju¢ivanja
jos nekih relevantnih podrudja za dobivanje potpunije slike: primjerice kulturne politike vaz-
ne za gradsku atraktivnost ili infrastrukturni menadZment i razvoj). Na istrazivackom su po-
pisu: 1. Planiranje i ekonomski razvoj; 2. Politike vezane s trzistem rada; 3. Obrazovanje; 4.
Promet; 5. Stanovanje. Ovlasti su mogle biti ocijenjene 0-4; ocjena nula znadi nepostojanje
odgovornosti na odredenom podrugju, a ocjena &etiri potpunu, samostalnu odgovornost.
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gradovi imaju i veu samostalnost u odluc¢ivanju. Poslije spomenute sku-
pine dolaze gradovi Austrije i Njemacke, $to je zacijelo moguée objasniti i
(teorijskim) modelom lokalne samouprave tzv. srednjoeuropskog modela
koji obiljezava i razlikovanje seoskih i gradskih jedinica, potonje imaju ve¢i
krug poslova i visi stupanj autonomije u odlucivanju, te Francuske. Prema
zalelju su pak gradovi Spanjolske i Portugala te posebice Malte i Cipra,
koje, vidjeli smo, obiljeZava niZi udio lokalnih rashoda.

No jasno da nedostatnost izvora prihoda uvelike ograni¢ava sposobnost
i autonomiju lokalnih jedinica u pruzanju javnih usluga. To, s druge stra-
ne, nalaZe posvecivanje posebne pozornosti izboru i izvorima financiranja
lokalnih javnih usluga i oblikovanju odredenih teorijskih postulata supra
navedenih. Zbirni podatci za sustave lokalne samouprave europskih ze-
malja osnova su zaklju¢ka o oslanjanju lokalnih/gradskih proracuna na
tri skupine prihoda: lokalne/gradske poreze, potpore (pomodi, transfere)
visih razina vlasti te na korisni¢ke naknade (za lokalne usluge). Pomniji
pak uvidi upucéuju na razlike medu pojedinim zemljama. Tako su lokal-
ni porezi najvazniji izvor prihoda u, primjerice, skandinavskim zemljama,
Litvi, Estoniji. Razina potpora primjetna je u Velikoj Britaniji, Italiji, Bel-
giji, Cegkoj, Poljskoj. Usporedujuci izloZene podatke o lokalnim/gradskim
prihodima s onima za rashode, moguée je izvesti zaklju¢ak da su zemlje
gdje su lokalni (gradski) porezi vazan izvor prihoda istodobno i zemlje
s visim udjelima lokalnih rashoda u ukupnim rashodima (Svedska, Fin-
ska, Danska, Estonija, Latvija). Ipak, dvije su skupine zemalja svojevrsna
iznimaka od naznacene tvrdnje. U prvoj su skupini Nizozemska i Velika
Britanija. Premda ih obiljezava visi udio lokalnih rashoda, lokalni porezi
u prihodnoj strukturi imaju nize udjele. U drugoj su pak skupini zemlje s
nizom razinom lokalne potrosnje, ali i visim udjelima lokalnih poreza. To,
posebice, vrijedi za Portugal (48% gradskih prihoda) i Francusku® (38%
gradskih prihoda). Na tom tragu Borraz i Le Galés (u: Denters, Rose,
2005: 15), u prilog financijskoj autonomiji lokalnih jedinica, unato¢ re-
putaciji Francuske kao »centralisticke« zemlje, isti¢u nekoliko ¢injenica.
Ponajprije investicije lokalnih jedinica ¢ine 70% ukupnih investicija; udio
lokalnih poreza stalno raste — posebice u gradovima iznad 10 000 stanov-
nika; i diskrecijske moguénosti troSenja lokalnih jedinica u Francuskoj su
jako visoke premda je udio lokalnih rashoda u ukupnima medu niZima.”

6 Zapocetu 1982.-1983., Zakonom o decentralizaciji.

7 Primjerice prema Gilbertu (1999, u: Borraz, Le Galés u: Denters, Rose, 2005) Fran-
cuska je, slijedimo li ¢imbenik autonomije tro$enja, srodnija skandinavskim zemljama, dale-
ko od Italije ili Velike Britanije.
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Takoder, Borraz i Le Galés (u: Denters, Rose, 2005: 16) isticu kako de-
centralizaciju u Francuskoj obiljeZava upravo »jacanje gradskih razina«.
Danasnje je vrijeme razdoblje u kojem regionalni glavni gradovi, koji su
dobili vise sredstava i politicke podrske nego ruralne opéine i mali gradovi,
dominiraju »novim urbanim sustavoms«.®

Ne iznenaduje stoga stajaliSte novijih analiza prema kojem: »Nacionalne
politike koje uklju€uju prourbani pristup ekonomskom razvoju ¢esto ima-
ju odlu¢ujuéu ulogu u rastu gradova.« (State of the World Cities, 2008/09:
XI) Na tom su tragu i europska istrazivanja. Najbrze rastudi i prosperi-
tetni europski gradovi u razdoblju 1996.-2001. nalaze se u zemljama s
poticajnim i povoljnijim ukupnim drustveno-ekonomskim ozracjem (State
of European Cities: Adding Value to the European Urban Audit, 2007).
Jasno je da gradovi djeluju u drzavnom okviru i tesko je osporivo kako
su, sukladno tomu, gradske prilike i moguénosti tim okvirom i odredene
i ogranicene. Kao §to i Peterson (1981: 4) upozorava: »Gradske politike
su ponajprije ogranicene politike«. No u gradskoj dinamici nemalu ulogu
igraju i ¢imbenici koji relativno autonomno utjece na gradske procese pa,
stoga, i na nacine na koje gradovi reagiraju na izazove nacionalnih stra-
tegija. Evolucija jednog broja gradova u svjetske velegradove, koji realno
funkcioniraju i kao velika sredi$ta nacionalnih drZzava, ali i kao, takoder,
velika sredista globaliziranog gospodarstva, ne moze se potpuno objasniti
samo poticajima s korijenom u nacionalnoj politici razvitka, nego i ¢im-
benicima grada, zahvaljujuéi kojima gradska drustva uspjesnije reagiraju
na razinu moguénosti §to ih je odredila i ponudila nacionalna politika pa
je prekoracuju. Naprosto: »Uvidi u gradsku povijest i njegovu evoluciju,
posebice tijekom modernizacijskog razdoblja, pokazuju (...) da je moguce
razlikovati nekolike odrednice grada koje izmicu redukciji na polozaj ‘si-
stemskih posljedica’« (Rogi¢, Miseti¢, u: Cengi¢, Vehovec, 2002: 117).

U kontekstu prijasnjih ulomaka zacijelo su i obja3njivi rezultati pojedinih
istrazivanja posebice o gradskoj konkurentnosti i indeksu gradske mo¢i.’
Velik broj najkonkurentnijih europskih gradova nalazi se, ponajprije, u
Danskoj, Svedskoj, Finskoj, Nizozemskoj, potom u juznoj Engleskoj, sje-
vernoj Njemackoj, Francuskoj (veliki gradovi). Od novih zemalja ¢lanica
pri vrhu je Estonija. Sli¢ni predlozak pokazuje i istrazivanje »indeksa grad-

8 Urbani interesi danas — predstavljeni kroz udruZenje gradonacelnika velikih gradova
— imaju znacajne prednosti.

9 Istrazivanja Urban Audita.
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ske moéi«.!® Premda istrazivanje indeksa gradske mo¢i ima svojih ograni-
Cenja, dobiveni rezultati ipak imaju odredenu vaznost. Gradovi s najvisim
indeksom gradske mo¢i (4) jesu gradovi skandinavskih zemalja (primjerice
Kopenhagen, Géteborg, Stockholm, Aarhus, Odense, Helsinki, Malma).
Medu gradovima s najvisim indeksom veliki su francuski gradovi, talijan-
ski i njemacki (Diisseldorf, Kéln, Bremen, Hamburg, Berlin). Od novih
zemalja visoko je Budimpesta (Madarska), Riga i Ostrava. Na samom su
pak dnu gradovi Cipra, Malte, Gr¢ke (vidjeti vise u: State of European
Cities Report: Adding Value to the European Urban Audit, 2007).

Nije ovdje nekorisno i osvrnuti se na financijski polozaj gradova u Sjedi-
njenim Ameri¢kim Drzavama. U usporedbi s izlozenim osnovnim obi-
lieZjima gradova europskog okruZja, primjetne su razlike u financiranju
gradova u americkom okruzju. Tako veé i polazni uvidi pokazuju da se u
ameri¢kom sustavu financiranja velikih gradova proracunsko financiranje
oslanja, ponajprije, na vlastite izvore prihoda; gotovo 80% prihoda ame-
rickih lokalnih jedinica dolazi iz njihovih vlastitih izvora (poreza, naknada
i drugih op¢ih prihoda, korisni¢kih prihoda, prihoda od osiguranja). Zato
je u tamo$njim proracunima manji udio pomo¢i sredidnjih vlasti. Savitch i
Vogel (u: Denters, Rose, 2005) navode podatke o primjetnom smanjenju
pomodi (sredi$nje razine i saveznih drZzava) kao izvora prihoda lokalnih
razina, u razdoblju 1977.-1997."" Noviji pak podatci upuéuju na daljnje
smanjenje pomodi sredidnje razine'? (njihov udio je 4%), ali i na pove-
¢anje pomodi saveznih drzava (29%). Lee, Johnson i Joyce (2004: 527)
zaklju¢uju: »Dobra je vijest $to su lokalne jedinice odgovorile poboljsa-
njem upravljanja i u¢inkovitosti, poveéanjem vlastitih izvora financiranja
i uporabe (korisnic¢kih) naknada kao i drugim mehanizmima usmjerenim
ogranitavanju rashoda«. Stoga se, u financijskom ozradju, istice visoka
razina americke lokalne fiskalne autonomije (Savitch, Vogel u: Denters,
Rose, 2005). No, ovdje treba imati u vidu i videnje gradova; tako Flynn
(2008: 2) istice da je »americka gradska podrudja moguée razumijeti kao

10 Tndeks gradske mo¢i jedan je od ciljeva istraZivanja Urban Audita; ¢imbenici koji
su utjecali na oblikovanje indeksa jesu gradsko stanovni§tvo, upravna struktura i financijski
pokazatelji (godi$nji izdatci po stanovniku, lokalni rashodi kao postotak ukupnih rashoda,
udio prihoda od lokalnih poreza u ukupnim lokalnim prihodima, udio lokalnih poreza u
ukupnim porezima).

1 pomoci sredi3nje vlade tada su se smanjile sa 15% na 5%, a pomoc¢i saveznih drzava
sa 23% na 21%.

12 Naznaceni trend posebice se veze za predsjednika SAD-a Ronalda Reagana za
&ijeg je 10-godidnjeg mandata sredi¥nje financiranje urbanih programa smanjeno priblizno,
70%, www.citymayor.com.
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ekonomske organizacije, sli¢ne javnim poduzeé¢ima. Dok trgovacko drus-
tvo ima dionicare, upravljacki odbor i glavnog »izvrinog sluzbenika«, grad
ima vlasnike zemljista, gradsko vijece i gradonacelnika. Temeljni ekonom-
ski cilj grada je ponuditi izvore i usluge kao $to je infrastruktura, sigurnost,
skole (....) Ucinkoviti gradovi privlace investicije i razvoj; neucinkoviti gra-
dovi propadaju. Americki gradovi u fiskalnoj krizi morat ée se oslanjati
na gradsku fiskalnu politiku oblikovanu na sredi$noj, saveznoj i lokalnoj
razini, ali i na investicije privatnog sektora u gradski razvoj. Specifi¢an
pristup gradskoj politickoj ekonomiji u americkom okruzju u usporedbi s
europskim naglasava primjerice i Harding (1997).

3. Financijski aspekti polozaja velikih hrvatskih
gradova

Promatraju li se trendovi urbanizacije u hrvatskim prilikama, Hrvatska
je stepenicu vedinskog udjela gradskog stanovnista »presla« na prijelazu
iz osamdesetih u devedesete godine proslog stolje¢a. Danas samo u pet
najvecih hrvatskih gradova Zivi priblizno 30% stanovnistva, premda je Hr-
vatska, brojem, prije zemlja manjih gradova.!®* Simunovi¢ (2007: 49) upo-
zorava na relativno visok stupanj urbanizacije u Hrvatskoj nazna&ujuéi
pritom da je »broj gradova u Hrvatskoj nerealan i prevelik«. Naznalenu
tvrdnju potkrepljuje pravilom »reda veli¢ine«, podrijetlom iz urbane ge-
ografije. Primijenjeno na hrvatski urbani sustav, umjesto drugog grada,
Hrvatska zapravo ima »dva tre¢a« pa i »skupinu gradova« koji, prema
Simunovicu, »svaki za sebe tvore novi urbani sustav ... to je regionalna
razina Hrvatske« (Simunovi¢ 2007: 49). No, na subregionalnoj razini
spomenuto pravilo daje posve neurednu sliku, »$to ocito govori o ogra-
ni¢enoj razvijenosti urbanih sustava u Hrvatskoj« (Simunovi¢, 2007: 49).
Nije stoga iznenadujuce §to vise svojevrsnih strateskih dokumenata istice
nedostatak srednjih gradova u Hrvatskoj u ulozi »lokalnih ili regionalnih
srediSta« (primjerice: Strategija prostornog uredenja, Strategija upravlja-
nja vodama, Nacionalna strategija zastite okolisa).

Godine 2005. u hrvatski je sustav lokalne i regionalne samouprave uveden
pojam velikog grada. Premda ih sam Zakon'* oznaluje »sredistima razvitka
Sireg okruZja« koji broje vise od 35 000 stanovnika, jedino $to ih razlikuje

13 podatci Popisa stanovnistva 2001., izraun autorice, www.dzs.hr.

4 Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi.
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od (manjih) gradova i opéina jesu nove ovlasti, no ponajprije, nije posve
neto¢no ustvrditi, administrativne prirode. Pa premda je pojam velikog
grada u hrvatskom zakonodavstvu »novina«, svojevrsna »veéa odgovor-
nost« (veéih) gradova nije. Valja podsjetiti ovdje da je godine 2001. zapo-
Ceo proces decentralizacije. Osim zakonskih izmjena u samom normativ-
nom okviru sustava lokalnih jedinica (vidjeti, primjerice: Kopri¢, 2006;
Rogi¢ Lugari¢, 2005), slijedile su i promjene u pojedina¢nim, tada decen-
traliziranim, ovlastima: osnovnom 3kolstvu, srednjem skolstvu, zdravstvu,
socijalnoj skrbi, vatrogastvu. Od spomenutih, vatrogastvo i osnovno skol-
stvo »spusteno« je na razinu opéina i gradova, no, primjerice, financijske
obveze decentraliziranog $kolstva stvarno su preuzele samo 53 jedinice:
20 zupanija, 32 grada (od njih 126)" i Grad Zagreb. Razlog tomu zacijelo
je i u podatku prema kojem udio prihoda navedenih lokalnih jedinica &ini
»70-80% svih prihoda lokalnih i regionalnih jedinica u Hrvatskoj* (Go-
didnje izvjesce Ministarstva financija za godinu 2006.). No nije mozda
nekorisno spomenuti da je tek 39% decentraliziranih funkcija financirano
iz dodatnog udjela poreza na dohodak, a ostatak iz pomod¢i izravnanja.
Potrebu za pomo¢i imali su svi veliki gradovi, osim Grada Zagreba.

3.1. Osnovna obiljeZja financiranja velikih hrvatskih gradova

3.1.1. Funkcijska klasifikacija proracunskib rashoda

Prije podrobnije »slike« financijskog polozaja velikih hrvatskih gradova,
nije zacijelo nekorisno upozoriti na osnovna obiljeZja njihova »okvira«.
Ponajprije, Hrvatska je, prema udjelu lokalnih rashoda u BDP-u ili pak
ukupnim javnim rashodima, u skupini europskih zemalja s nizim udjelima
lokalne potro3nje ili drugacije reeno manje decentraliziranih europskih
zemalja (vidjeti: Simovi¢, Arbutina, Mijatovi¢, Cindori, Rogi¢ Lugaric,
2010). U sustavu lokalne samouprave gradovi su financijski »najvitalni-
ja« razina; u ukupnim lokalnim prihodima i rashodima na njih otpada i
60% (vidjeti Rogi¢ Lugari¢, 2010; Simovi¢, Culo, Rogi¢ Lugarié, 2010);
od toga vise od 40% na pet najvecih gradova: Zagreb, Split, Rijeku, Osijek
i Zadar. Stoga ¢e u nastavku biti poblize promatrani proracuni upravo tih
gradova.

15 Godisnje izvjes¢e Ministarstva financija za godinu 2006., www.mfin hr.
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Tablica 1. Funkcijska klasifikacija prora¢unskih rashoda velikih hrvatskih
gradova (5) za godine 2007. i 2008.

Rashodi prema funkcijskoj klasifikaciji 2007. 2008.
Opce javne usluge 14% 23%
Obrana - -

Javni red i sigurnost 2% 2%
Ekonomski poslovi 16% 8%
Zastita okolisa 2% 2%
Usluge unapredenja stanovanja i zajednice 28% 25%
Zdravstvo 3% 2%
Rekreacija, kultura i religija 14% 14%
Obrazovanje 15% 17%
Socijalna zastita 6% 6%

Izvor: Podatci MF, autori¢in izradun

Iz prethodnih podataka vidi se da su najve¢i rashodi »adresirani« na slje-
deée skupine usluga: za unapredenje stanovanja i zajednice (komunalne
poslove); opée javne usluge (administraciju); obrazovanje (predskolsko
i osnovno), rekreaciju, kulturu i religiju te ekonomske poslove (promet
i javni prijevoz). Naznacene javne ovlasti gotovo su »tradicionalno« na
popisu najvaznijih gradskih ovlasti (Rogi¢ Lugari¢, 2010); srodno zaklju-
¢uju 1, primjerice, Bajo i Jurlina Alibegovi¢ (2008: 58): »Vecu autonomiju
lokalne jedinice imaju u obavljanju i financiranju komunalnih djelatnosti,
predskolskog odgoja i obrazovanja te kulture, rekreacije i vjerske djelatnos-
ti« ili pak Brosio i O"Callaghan (2006) koji isti¢u neobi¢nu vaznost usluga
unapredenja stanovanja i ekonomskih poslova u strukturi rashoda nizih
razina vlasti u Hrvatskoj. Istodobno, po pravilu, manji rashodni udjeli
usmjereni su na zastitu okoli3a, zdravstvo i socijalnu zastitu. No u svezi s
potonjom, ipak treba imati u vidu da je posljednjih godina (2002.-2006.;
vidjeti Rogi¢ Lugari¢, 2010) to bila i najbrZe rastuca rashodna skupina.

16 primjerice u proratunima Grada Zagreba, Splita ili Osijeka.
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Zdruzeno s izrazitijim redistribucijskim smjerom pojedinih najvaznijih
gradskih rashoda nego §to to mozda sama struktura na prvi pogled su-
gerira (primjerice javni prijevoz, predskolsko obrazovanje, obrazovanje;
podorobnije Rogi¢ Lugari¢, 2010), manje neutemeljeno zvuci zakljucak
o »popravljanju proslosti« kao jednom od temeljnih zadatka upravljanja
gradskom stvarnosc¢u.

VaZnost usluga unapredenja i stanovanja zrcali svojevrsnu zatvorenost
gradova u »krug komunalnih poslova«, na $to primjerice upozorava i Si-
munovi¢ (2007: 153); u takvom modelu malo se vodi ratuna o gospo-
darskim procesima, nezaposlenosti, konkurentnosti, inovacijama. Jasno je
da je nadzor i upravljanje komunalnom stvarno$¢u obveza svakog grada
kao specifi¢nog sklopa. Medutim, u hrvatskim prilikama izloZeni poda-
tak moZda i dodatno dobiva na teZini imajuéi u vidu istrazivacki nalaz o
»skucenosti ovlasti« velikih gradova (vidjeti: Forum: Urbani izazovi Grada
Rijeke; Urbani izazovi Grada Varazdina).!” U tom kontekstu postavlja se
pitanje ne upozorava li isklju¢ivanje mnogobrojnih djelatnosti zapravo na
bojazan ili nepovjerenje prema velikim gradovima u smislu strukturnog
vrednovanja gradskih razvojnih moguénosti. Stoga mozda i nije posve
neopravdano govoriti o hrvatskim gradskim proracunima kao o, barem
jednim dijelom, »zapisu proslosti« (Wildavsky, 1986). Podrobnije pak
pretresanje glavnih proracunskih rashoda upucuje na snazni naslijedeni
pritisak teskoca, posebice primjetan u infrastrukturnim sektorima kao $to
je vodoopskrba, odvodnja, otpad, promet. Nesporno, nije pritom mogudce
zanemariti odredene pomake, primjerice u kulturi i $portu, koji su posljed-
njih godina sa proraunskog zacelja postali jedno od najvaznih podrucja
proracunskih »naporag, ili pak prometu. Ipak jos se uvijek tesko oteti doj-
mu o podredenosti gradskog razvoja administrativnim obvezama i dobi-
tima. Tako se, strukturno, gradska prora¢unska ulaganja u promet svode
uglavnom na monotipnost ulaganja u cestovni promet, $to se primjerice

17 Istrazivanje pod nazivom: Urbani izazovi: infrastruktura kao razvojni izazov u ve-
¢im hrvatskim gradovima, provedeno je prema metodologiji koristenoj u istrazivatkom pro-
jektu Megacity Challenges: A Stakeholder perspective. Taj je projekt ukljucio istraZivanje
stavova dionika (osobe sa stru¢nim uvidima i znanjima potrebnim za mjerodavan razgovor
o prilikama na pojedinim podru¢jima infrastrukture ili u sustavu gradskog upravljanja) u
25 svjetskih velegradova (koje je provela agencija GlobeScan) te kvalitativou studiju kritic-
nih infrastrukturnih podrugja u 25 velegradova (koje je provela konzultantska ku¢a MRC
McLeanHazel). Ciljevi istrazivanja odnosili su se na infrastrukturne izazove u upravljanju
velegradovima s naglaskom na pet podrudja (prijevoz, vodoopskrba i odvodnja, opskrba elek-
tricnom energijom, zdravstvena zastita, sigurnost i zastita). Oslanjajuci se na isti istrazivacki
predlozak, skupina hrvatskih istrazivaca ponovila je istraZivanje, ali na odabranim hrvatskim
veéim gradovima: Zagrebu, Splitu, Rijeci, Osijeku, Zadru, Varazdinu, Puli i Dubrovniku.
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veze uz model grada podrijetlom iz »klasi¢nog« industrijskog razdoblja i
zapustanje alternativnih prometnih iskustava, premda i poredbena iskus-
tva i svojevrsni strateski dokumenti i izvje$¢a naglasavaju priliku i potrebu
ulaganja u druge oblike prometa.

3.1.2. Struktura proracunskib rashoda prema rocnosti troSenja
(ekonomska klasifikacija proracunskib rashoda)

Iz podataka izloZenih u nastavku jasnije se vidi odnos izmedu rashoda
prema »ro¢nosti« tro§enja. Na tekuée se rashode trosi glavnina rashoda, a
naznaceni je omjer posebice »ostar« u 2007. godini u kojoj na njih otpada
i preko 70% rashoda nasuprot 20% kapitalnih. No taj omjer nije »iznena-
dujuci« podatak u hrvatskim prilikama i ve¢ duZe izaziva dvojbe, posebice
u kontekstu dostatnosti »potrebama u urbanoj infrastrukturi« (Simovi¢,
Rogi¢ Lugarié, 2006).

Tablica 2. Struktura proracunskih rashoda velikih hrvatskih gradova (5)
za godine 2007. 1 2008.

Rashodi 2006. 2007.

Tekudi 68% 75%
Kapitalni 29% 22%
ZaduZivanje 3% 3%
UKUPNO 100 100

Izvor: Podatci MF, autori¢in izracun

U samoj strukturi teku¢ih rashoda, s obzirom na veli¢inu relativnih udjela,
mogude je izdvojiti tri podskupine: rashode za zaposlene'® i materijalne
rashode (rashodi za naknade troskova zaposlenima,'® rashodi za materijal

18 Ponajvise rashodi za place zaposlenih u gradskim tijelima i proracunskim korisni-
cima.

19 Rashodi za sluzbena putovanja, naknade za prijevoz, rad na terenu i odvojen Zivot,
stru¢no usavriavanje zaposlenika.
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i energiju,? rashodi za usluge®' te ostali rashodi poslovanja),?? koji skupno,
po pravilu &ine preko 60% rashoda, te ostale rashode (tekuée donacije
kojima se najveéim dijelom financiraju djelatnosti kao $to su, primjerice,
kultura i $port i kapitalne pomo¢i trgovackim drustvima). Na svojevrstan
nacin naznacena shema ne iznenadujue, zapravo ju je ve¢ dijelom najavio i
funkcijski raspored rashoda izloZen supra,i podloga je zaklju¢ka o primjet-
noj »zadanosti« proracuna.

Osim ve¢ spomenutog sudjelovanja kapitalnih rashoda u ukupnima s tek
jednom petinom, na istom tragu treba promatrati razinu i strukturu rasho-
da za zaduZivanje, u kojima pretezu rashodi svezani s »klasi¢nim« susta-
vom zaduzivanja. No dodatnu pozornost izazivaju dana jamstva gradskim
trgovackim drustvima koja u veéini gradskih proracuna &ine najvazniju
skupinu obveza. S obzirom na to da se dana jamstva drZi »indirektnim
subvencijama« odnosno zamjenom za subvencije iz gradskog proracuna,
$to nije slucaj u hrvatskim prilikama (Rogi¢ Lugari¢, 2010), jasno je da
nije zanemarivo pitanje njihova fiskalnog rizika. Sve pak izloZeno impli-
cira tezu o gradskom prora¢unu kao glavnom instrumentu infrastruktur-
nog opremanja. U tom kontekstu Rogi¢, Bagi¢, Pozar, Vedris (2008: 70)
zaklju¢uju da se ovisnost izgradnje infrastrukture o klasi¢nom gradskom
proraunu moze drzati jednom od glavnih zapreka bitnijim promjenama
u ritmovima njezina izgradivanja ili parametrima njezina odrZavanja. »To
ne znadi da nema ili neée biti korisnih i pozeljnih promjena. Ali dinami-
ka sociokulturnih aspiracija (gradskog stanovnistva) te promjene stabilno
kvalificira kao likove infrastrukturnog zaostajanja i sporosti«. Prioritetna
pak podrudja gradskih ulaganja jesu komunalna i prometna (cestovna)
infrastruktura te poslovni objekti.

3.1.3. Osnovna obiljezja gradskib proracunskib priboda

U tablici 3 izloZeni su osnovni pokazatelji prihoda pet (naj)veéih hrvatskih
gradova za godine 2007. i 2008. Uo¢ljiva je dominacija prihoda poslova-
nja, nasuprot drugih dviju skupina prihoda: od nefinancijske imovine, to¢-
nije otudenja gradske imovine, i financijske imovine, zaduZivanja. Izdas-

20 Ty se, ponajprije, rashodi za uredski materijal, materijal i sirovine, materijal i dije-
love za tekuce i investicijsko odrzavanje (cesta, komunalnih objekata), energiju...

21 Rashodi za usluge obuhvacaju najve¢i dio materijalnih rashoda. To su: rashodi za
usluge telefona, poste i prijevoza; tekuceg i investicijskog odrzavanja; za usluge promidzbe
i informiranja; za komunalne usluge, intelektualne i osobne usluge; zakupnine i najamnine,
zdravstvene i veterinarske usluge, racunalne i ostale usluge.

22 Naknade za rad predstavnickih i izvrsnih tijela, premije osiguranja, reprezentacija.

HRVATSKA JAVNA UPRAVA



VAVHdN VNAV( VISLVAYH

Tereza Rogi¢ Lugari¢: Financijski aspekti polozaja velikih gradova

698 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 10. (2010.), br. 3., str. 683-708

nije skupine prihoda poslovanja jesu porezni prihodi te neporezni prihodi
— prihodi od administrativnih pristojbi i po posebnim propisima te prihodi
od imovine (gospodarenja imovinom). IzloZzena struktura, na prvi pogled,
sugerira zaklju¢ak o pretezitosti vlastitih gradskih prihoda. No pomnije
pak analize upuéuju na nesto drugadije ocjene, pa i prihodnu »sku¢enost«.
Ta se skucenost ocituje dvojako: ograni¢enom poreznom autonomijom i
obvezatnos¢u namjenske uporabe glavnine neporeznih prihoda. Ograni-
Cenost porezne autonomije moguce je iilitati iz samih normativnih po-
stulata; gradovi vecu slobodu imaju u odlu¢ivanju koje e vrste (lokalnih)*
poreza uvesti; stope odreduju u okviru zadanih zakonskih granica. Od
lokalnih/gradskih poreza najmanje »isklju¢ivim« mogucée je oznaditi porez
na koriStenje javnim povrsinama, no, zanimljivo, njega gradovi najmanje
uvode.?* Ali nije to jedini slu¢aj neiskoristavanja propisanih fiskalnih ovlas-
ti; primjerice Zadar nije uveo prirez porezu na dohodak (niti jedan od
ostalih spomenutih gradova maksimalnu dopustenu stopu), no ima gotovo
najvise udjele pomodi od promatranih gradova, §to implicira i pitanje ukup-
ne racionalnosti sustava pomo¢i, medutim to je veé posve drugo pitanje.
Dodatnu pozornost prosudba porezne autonomije izaziva s obzirom na
»materijalni« element;?> podrobniji uvidi pokazuju da u strukturi prihoda
pretezu zajednicki porezi (napose porez na dohodak); vlastiti pak porezi ne
prelaze 5%. No u tom smislu ipak treba imati na umu da se prihodi od pri-
reza, zbog specifi¢ne tehnike ubiranja,’® ne iskazuju odvojeno, nego skupa
s porezom na dohodak te bi zacijelo promatranje prireza u skupini vlastitih
poreza ipak utjecalo na povecanje izloZenog udjela. Premda se danas porez
na dohodak drzi jednim od »prikladnijih« poreza za spustanje na lokalne
razine, glavnom se teorijskom preporukom drzi pritom ucinkovito obliko-
van »glavni« porez na dohodak.”” Je li tome tako u hrvatskim prilikama,

23 Vlastiti porezi, sukladno Zakonu o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne (regio-
nalne) samouprave, koje gradovi mogu uvesti jesu: prirez, porez na kuce za odmor, porez na
potro3nju, porez na tvrtku ili naziv, porez na koristenje javnim povr$inama.

24 Od spomenutih pet gradova uveo ga je samo Osijek.

25 Porezna autonomija jedan je od pokazatelja samostalnosti niZih razina u reguli-
ranju materije oporezivanja, u pripadnosti poreznih prihoda i raspolaganju njima. Kriteriji
prosudbe su formalni i materijalni. Formalni kriterij jest stupanj samostalnosti pri reguliranju
ovlasti u svezi s oporezivanjem, tj. ovlasti na uvodenje poreza i normiranje njihovih elemena-
ta. Materijalni element je izda$nost prihoda i raspodjela prihoda (Jel¢i¢, Loncari¢ Horvat,
Simovi¢, Arbutina, Mijatovi¢, 2008).

26 Porezna osnovica prireza jest porezna obveza poreza na dohodak.

27 Oslonac na lokalni (gradski) porez na dohodak praksa je poreznih sustava i pojedi-
nih europskih zemalja (vidjeti infra). Dva su glavna predlogka lokalnog poreza na dohodak.
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ved je izvan ovog rada, no nije nekorisno upozoriti na dvojbenost pojedinih
zakonskih rjeSenja u sustavu oporezivanja dohotka® s obzirom na to da bi
njihove posljedice mogle utjecati upravo na financijski polozaj lokalnih i
regionalnih jedinica (Jel¢i¢, 2007). Takoder, na sam predlozak raspodjele
zajednickih poreza gradovi nemaju nikakav utjecaj. Valja primijetiti i da se u
samoj poreznoj normativi jedino razlikovanje izmedu velikog grada i ostalih
jedinica odrazava u moguénosti uvodenja stope prireza.>® No »rijetko su ve-
liki gradovi tretirani drugacije u smislu njihovih poreznih ovlasti ili potpora
koje dobivaju (...) premda veliki gradovi po pravilu imaju vedi fiskalni kapa-
citet odnosno veée moguénosti uvodenja i prukupljanja vlastitih prihoda...«
(Guide to municipal finance, 2009: 12).

Tablica 3. Prihodi velikih hrvatskih gradova za godine 2007. i 2008.

Prihodi 2007. 2008.
Prihodi poslovanja 91% 92%
— porezni 60% 60%
— pomodi 2% 2%
— od imovine 8% 8%
— od administrativnih pristojbi 22% 22%
Prihodi od nefinancijske imovine 6% 5%
Primitci od zaduzivanja 3% 3%
UKUPNO 100 100

Izvor: Podatci MF, autori¢in izracun

Prvi, &e3¢i, primjenjuje se u obliku udjela u sredisnjem/regionalnom porezu na dohodak ili se
izracunava temeljem iste porezne osnovice. No glavna pretpostavka pritom je »ucinkovitost
sredi$njeg poreza na dohodak« (Bird, Slack, 2004:33). Drugi, rjedi, svodi se na posebni
lokalni porez na dohodak. Potonji se oblik rjede nalazi zbog poteskoca i skupoée ubiranja
(Guide to municipal finance, UN Habitat, 2009). Jedna od glavnih prednosti lokalnog pore-
za na dohodak jest elasti¢nost njegovih prihoda, za razliku od imovinskih poreza.

28 Rije¢ je posebice o zakonskom rjeSenju obveznika poreza na dohodak kojim se omo-
gucuju dobrovoljni, a u odredenim slucajevima propisuje obvezni prelazak na sustav oporezi-
vanja dobiti ponajprije s obzirom na pitanje razlicitosti poreznih optereéenja; porezni obveznik
koji bi primjerice trebao platiti porez po stopi od 45% + prirez ima moguénost prijelaza u
sustav oporezivanja dobiti po stopi od 20% (pa i 18% uz postojanje oslobodenja i olaksica).

2% Opéine mogu uvesti prirez po stopi od 10%; gradovi ispod 30 000 stanovnika 12%;
iznad 30 000 stanovnika 15%; Grad Zagreb moze do 30%, aktualna stopa je 18%.

HRVATSKA JAVNA UPRAVA



VAVHdN VNAV( VISLVAYH

Tereza Rogi¢ Lugari¢: Financijski aspekti polozaja velikih gradova

700 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 10. (2010.), br. 3., str. 683-708

Druga po vaZnosti prihodna skupina jesu neporezni prihodi; posebice pri-
hodi od komunalne naknade,*® komunalnog doprinosa® i cijene za ko-
munalne usluge. Visinu prihoda ove vrste gradovi odreduju, uglavnom,
samostalno, u zakonski oblikovanim granicama; ubiru ih i naplacuju ta-
koder samostalno. No, neporezni su prihodi destinirani; njihova je na-
mjena unaprijed odredena, premda su primjetni i trendovi ublaZzivanja te
normativne prakse,* a i primjeri njihove nenamjenske uporabe. Takoder,
spomenuti su prihodi gotovo najbrze rastuéi prihodi u gradskim proracu-
nima posljednjih godina (Rogi¢ Lugarié, 2010). Imaju li stoga ti prihodi,
napose komunalna naknada, dijelom i ulogu »popunjavanja prora¢unskog
jaza«, sli¢no ulozi imovinskih poreza u ameri¢kom lokalnom sustavu?*
Precizniji odgovor oteZava i manjak potpunijih podataka o naplaé¢ivanju i
uporabi tih prihoda i o djelatnosti trgovackih drustava i njihova ukupnog
financijskog poslovanja. Posebno je pak pitanje cijene komunalnih usluga.
Uloga cijene, posebice njezina dijela namijenjenog financiranju razvoja,
nagla3enija je tek od 2004. godine i novele Zakona o komunalnom gospo-
darstvu. Cijenom komunalnih usluga, odredbama tog zakona, financiraju
se komunalne djelatnosti vodoopskrbe, javnog prijevoza, odvodnje, otpa-
da ili — drugacije receno — sektori percipirani najznacajnijim infrastruktur-
nim i ekologkim izazovima velikih hrvatskih gradova (Rogi¢, Bagi¢, Pozar,
Vedris, 2008). Treba spomenuti da se prakse oblikovanja i visine cijena tih
usluga razlikuju od grada do grada. Takoder vise strateskih dokumenata,

30 Natin oblikovanja visine komunalne naknade propisan je Zakonom o komunalnom
gospodarstvu i gradskim odlukama. Namijenjena je financiranju komunalnih djelatnosti kod
kojih nije moguca individualizacija potro3nje (odvodnja atmosferskih voda, javna rasvjeta,
odrzavanje javnih povriina). Buduéi da je placaju vlasnici stambenog, poslovnog i drugih
prostora po &etvornom metru, istice se da ima obiljezja imovinskih poreza.

31 Komunalni doprinos izvor je financiranja gradenja objekata i uredaja komunalne
infrastrukture. Obveznici placanja doprinosa su vlasnici gradevne estice na kojoj se gradi
gradevina, odnosno investitor. Visina komunalnog doprinosa takoder ovisi o nizu ¢imbenika
propisanih zakonom i gradskim odlukama; zakonom je propisana i gornja granica komunal-
nog doprinosa.

32 Primjerice Zakonom o komunalnom gospodarstvu (NN 26/03, 82/04, 110/04,
178/04, 38/09, 79/09) sredstva komunalne naknade mogu se koristiti i za odrzavanje $port-
skih, obrazovnih i drugih objekata.

33 U ameri¢kom sustavu financiranja gradova prisutna je i praksa lokalnih vlasti odre-
divanja visinu porezne stope sukladno potrebnim prihodima (od utvrdenih rashoda oduzi-
maju se ostali prihodi, a manjak nadoknaduje prihodima imovinskog poreza) (Lee, Johnson,
Joyce, 2004).

34 Strategija upravljanja vodama, Strategija gospodarenja otpadom, Izvje¥¢e o stanju
okolida Grada Zagreba.
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a i pomnije proracunske analize upozoravaju na prijepore vezane sa struk-
turom i uporabom cijene, posebice spomenutog namjenskog dijela za fi-
nanciranje razvoja. Najce3ce se pritom spominje nedostatnost visine cije-
ne, kao i dijelova za financiranje razvoja ako su uopée uvedeni (primjerice
jedan od glavnih problema u sektoru voodoopskrbe jest gubitak vode (u
Gradu Zagrebu i do 50%), »izravna posljedica slabog odrzavanja i inves-
tiranja u vodoopskrbnu mrezu« (Bajo, Filipovi¢, 2008: 2); nenamjenska
uporaba tih prihoda (pa i u ozragju supstandardnosti); neracionalnost po-
trodnje ili pak redistribucijski ciljevi. U tom kontekstu posve zasnovanom
izgleda teorijska postavka o »dodatnim prora¢unskim troskovima uzro-
kovanim upravo nepravilnim strukturiranjem cijena javnih usluga« (Bird,
2005: 35, Rogi¢ Lugari¢, 2010). Zajednicki pak problem svih neporeznih
prihoda jest sutav naplate tih prihoda; iznosi potraZivanja za te prihode po
pravilu su pri vrhu gradskih potrazivanja. Srodne pak probleme nalazimo
i u sustavu prihoda od imovine, kako gospodarenja gradskom imovinom
tako i njezinim otudenjem. Razlog tomu najcesée je »nepoduzimanje svih
mjera za potpunu i pravodobnu naplatu gradskih prihoda« (izvjes¢a Dr-
7avnog ureda za reviziju o obavljenoj reviziji financijskih izvjes¢a Grada
Zagreba (2004.), Grada Osijeka (2004.).

Primitci od zaduZivanja pak ne premasuju 3%. Normativni okvir zaduZi-
vanja® jednak je za sve lokalne jedinice, no istrazivanja® i praksa® poka-
zuju da su uporabi zaduzivanja sklonije vece jedinice odnosno gradovi u
usporedbi s malim opéinama. Uglavnom je pritom rije¢ o primitcima od
klasi¢nog zaduzivanja uzimanjem kredita.

35 Zakon o proraunu.

36 Istrazivanje u okviru znanstvenog projekta koji financira Ministarstvo znanosti,
obrazovanja i $porta pod nazivom: Drustvena rekonstrukcija na ruralnom prostoru: samo-
odrzivost; voditeljice prof. dr. sc. Maja Stambuk (Institut »Ivo Pilar«) a suradnici: Lynn
Siki¢-Micanovié, Benjamin Perasovi¢, Marica Marinovi¢ Golubi¢, Marijan Juki¢, Tereza
Rogi¢ Lugari¢. Istrazivanje je provedeno metodom strukturiranog razgovora s nalelnicima
odabranih op¢ina triju hrvatskih Zupanija: Varazdinske, Medimurske i Krapinsko-zagorske.
U svakoj Zupaniji odabrano je deset manjih opéina. U tijeku je analiza rezultata i izrada
zavrinih izvjes¢a. Medutim ve¢ iz prvih analiza uo&ljiva je izrazita nesklonost nacelnika (ma-
njih) opéina zaduzivanju ili uporabi javno-privatnog partnerstva.

37 Na zaduzivanje gradova otpada preko 70% zaduzivanja svih lokalnih i regionalnih
jedinica.
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4. Zaklju¢na razmatranja

1. Nije posve neto¢no utvrditi da je jedan od razloga posveéivanja po-
sebne pozornosti (velikim) gradovima u suvremenom dru$tvu vezan sa
specifi¢nim (razvojnim) sposobnostima i u¢incima $to ih (veliki) gradovi
izazivaju u drustvenoj zbilji. Videnje grada uporistem modernizacije, raz-
vojnim akterom ili drugacije re¢eno posebnim drustvenim subjektom po-
najprije upucuje na njegovu autonomnu ulogu u oblikovanju i generiranju
pojedinih nacina i smjerova drustvenog razvoja. No svojevrsna hibridnost
poloZaja grada implicira i njegovu pripadnost mrezi, sustavu lokalnih jedi-
nica s kojima »dijeli« lokalnu razinu drustvene zbilje. Uvidi u poredbene
primjere i predloske polozaja velikih gradova u tom okviru pokazuju da se
danasnja drustva razlikuju i po tome koliko su vodila ra¢una o ulozi grada.
Premda nije moguée ovdje oblikovati nedvojebno zasnovanu tezu, ipak
nije neto¢no ustvrditi kako je jednom broju normativnih modela zajednic-
ko, uz potrebu upozoravanja na razlike, uvazavanje odnosno vrednovanje
razvojnih moguénosti i uloge gradova. Treba spomenuti pritom poseban
polozaj gradova u Njemackoj, statutarne gradove u Austriji, oblike surad-
nje srednjih i veéih gradova u Francuskoj koje se drzi glavnim akterima
javnog sektora, videnje grada u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama. Naz-
nacene tendencije zrcale se i u financijskom ozradju; u tom se kontekstu
posebnim pitanjem namecde financiranje razvoja, odnosno mjesta i udjela
razvojnih ovlasti koje »poboljsavaju ekonomski polozaj grada«. Promislja-
nje o razvojnim ovlastima ne potiskuje tradicionalnu podjelu uloge javnih
financija, nego pomaze konkretnije razlikovati glavne poticaje i ciljeve za
koje se te funkcije ostvaruju, posebno alokativne i distribucijske, koje su
izravnije i uklju¢ene u djelokrug ovlasti lokalnih jedinica.

2. Osvrt na osnovne pokazatelje financijskog polozaja europskih grado-
va moze posluziti osnovi izvodenja barem orijentacijskih zaklju¢aka. Po-
najprije, u vedini lokalnih financijskih sustava gradovi dominiraju. Pro-
matraju li se udjeli lokalnih rashoda u ukupnim rashodima i BDP-u, kao
pokazatelji veli¢ine i znacenja lokalnih/gradskih razina u europskim zem-
ljama, primjetne su velike razlike. Slijede li se pak istrazivacki podatci o
autonomiji gradskog odlucivanja, tesko je ne zamijetiti (orijentacijsku)
srodnost dobivenih rezultata: po pravilu u zemljama koje obiljezavaju visi
udjeli lokalnih rashoda, dakle i veca lokalna autonomija, primjetna je i
veca samostalnost gradova u odlucivanju. Sli¢na je podudarnost uocljiva
i promatraju li se strukturno lokalni/gradski prihodi: po pravilu zemlje s
izrazitijom poreznom autonomijom istodobno su i zemlje s visim udje-
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lima lokalnih/gradskih rashoda i ve¢om autonomijom u gradskom odlu-
&ivanju. Svojevrsne iznimke od navedenog, a u prilog poloZaju gradova,
objasnjive su i ciljanim nacionalnim politikama (primjerice Francuska).
Na nemali (mogudi) utjecaj nacionalnih politika koje uklju¢uju prourbani
pristup upuéuju i novija istrazivanja (State of the World Cities, 2008/09:
XI; State of European Cities: The Adding Value to the European Urban
Audit, 2007). Ipak valja upozoriti da u gradskoj zbilji nemalu ulogu igraju
i srzni &imbenici grada (funkcionalna konfiguracija grada, mreza djelat-
nosti, veli¢ina, gustoca, gradski nacin Zivota, socio-kulturna privla¢nost)
koji definiraju onaj aspekt gradske realnosti »iznutra« koji relativno au-
tonomno utjee na gradske procese pa, stoga, i na nacine na koje gradovi
reagiraju ili pak premasuju razinu moguénosti $to ih je odredila i ponudila
nacionalna politika. Stoga su u spomenutom kontekstu razumljiviji i rezul-
tati pojedinih istrazivanja o gradskoj konkuretnosti ili pak indeksu gradske
modi. Povuce li se paralela s hrvatskim prilikama, vidjeli smo ponajprije da
je udio hrvatskih lokalnih/gradskih rashoda u ukupnim rashodima medu
nizima u usporedbi s europskim podatcima, §to veé polazno upucuje na
nizi stupanj decentralizacije. Na tom tragu valja promatrati i istrazivacki
oblikovano videnje »skucenosti ovlasti« velikih hrvatskih gradova koja se
pak zrcali i u »relativno maloj autonomiji u odredivanju namjene prora-
Cunskih sredstava« (Bajo, Jurlina Alibegovié, 2008: 58). Pobrojena obi-
ljeZja ne opovrgava ni prihodna struktura, posebice razina vlastitih poreza.
Pa premda je pojam velikog grada u hrvatskoj normativi uveden i kao
pokretac »daljnje decentralizacije (...)«, dakle polazna osnova promjena u
dizajnu upravno-teritorijalne strukture jest drugadije vrednovanje velikih
gradova, postavlja se pitanje je li tome uistinu tako.

3. Promatra li se funkcijska klasifikacija prora¢unskih rashoda velikih hr-
vatskih gradova, moguce je »is¢itati« skup ovlasti koje se ve¢ »tradicional-
no« pojavljuju na tom popisu: usluge unapredenja stanovanja i zajednice
(komunalni poslovi); opée javne usluge; obrazovanje; rekreacija, kultura i
religija; ekonomski poslovi (promet). Premda je na prvi pogled rijec o alo-
kativnim pa i razvojnim vrstama ovlasti, pomnije analize ipak upuc¢uju na
nesto drugacije zakljucke. Ponajprije, primjetan je izrazitiji redistribucijski
smjer gradskih rashoda nego $to to sama struktura na prvi pogled nalaze.
Idudi tim tragom ne zvuci posve neuvjerljivo primjedba o »popravljanju
proslosti« kao temeljne zadade upravljanja gradskim razvitkom. U tom
kontekstu mozda i dodatno dobiva na tezini svojevrsna zatvorenost gra-
dova u krug komunalnih poslova s jedne strane odnosno ve¢ spomenuta
ogranicenost ovlasti velikih hrvatskih gradova s druge strane. Pored nave-
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denog, podrobnije pretresanje glavnih rashoda upuduje na snazni naslije-
deni pritisak teskoca, ponajprije u infrastrukturnim sektorima kao 3to je
vodoospkrba, odvodnja, promet, otpad, $to pak »dodatno« rasvjetljuje pri-
rodu glavnih ovlasti: ulaganja u tim sektorima jo$ ¢e neko vrijeme biti izra-
zitije obiljezena kao alokativna negoli razvojna. Stoga je i moguce govoriti
o gradskim proracunima kao o, barem jednim dijelom, »zapisniku proslo-
sti«. Premda bi bilo posve neopravdano zanemariti odredena poboljsanja,
posebice ima li se u vidu polaziste odnosno imaju li se u vidu spomenuti
naslijedeni pritisci, ipak se postavlja pitanje nisu li gradska stvarnost i ra-
zvoj jo§ uvijek ipak podredeni ponajprije administrativnim obvezama. Do-
jam izloZene dvojbe ne opovrgavaju ni izravni omjeri tekucih i kapitalnih
rashoda koji se kre¢u po standardnoj shemi 80%-20%, omjer za koji se ve¢
postavilo pitanje dostatnosti potreba u urbanoj infrastrukturi.

4. U prihodnoj stukturi velikih hrvatskih gradova primjetno je oslanjanje
na dvije skupine prihoda: porezne i neporezne koji ¢ine vise od 80% grad-
skih prihoda. No, ograni¢ena porezna autonomija i obvezatnost namjen-
ske uporabe glavnine neporeznih prihoda osnova su dojma »prihodne sku-
Cenosti«. Ogranienost porezne autonomije »najavljuju« ve¢ i normativne
postavke, kako u sustavu vlastitih tako i u sustavu zajednickih poreza. Naj-
vazniji zajednicki porez jest porez na dohodak, a na njegov pak predlozak
raspodjele gradovi nemaju gotovo nikakvog utjecaja. No o porezu na do-
hodak izravno ovisi i najizdasniji vlastiti porez; prirez kojeg je osnovica po-
rezna obveza sredisnjeg poreza na dohodak. Porez na dohodak i teorijski
i poredbeno vidi se prikladnim porezom za spustanje na nize odnosno na
gradske razine, posebice u obliku lokalnog udjela u sredi$njem ili izracuna
temeljem iste porezne osnovice, no pritom se posebno teZiste stavlja na
ucinkovitost i oblikovanje tog poreza. Prosudba modela hrvatskog poreza
na dohodak, u kontekstu spomenutih zahtjeva, iziskuje podrobnije analize
izvan teme ovog rada, no nije nekorisno imati u vidu isticanje dvojbenosti
odredenih zakonskih rjesenja posljedice kojih bi izravno mogle utjecati
upravo na gradske prorac¢une (primjerice Jel¢i¢, 2007). Dodatni pak argu-
ment za »preispitivanje« poreza na dohodak jest i okolnost §to je od 2007.
godine porez na dobit postao prihodom sredisnjeg proracuna (gubi status
zajednickog poreza), time gradovi gube znacajan udio u porezu na dobit,
Sto je posebice vazno upravo u kontekstu moguénosti i obveze prijelaza
poreznih obveznika iz dohotka u sustav oporezivanja dobiti. Podsjetimo,
to se dogodilo u u blizem vremenskom okviru od uvodenja pojma velikog
grada. Neporezni prihodi druga su po vaznosti prihodna skupina, no i naj-
brZe rastuca prihodna skupina u posljednjim godinama, posebice prihoda
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od komunalne naknade i komunalnog doprinosa. S obzirom na primjetne
trendove porasta i ublazivanja normativne prakse destiniranosti, postavlja
se pitanje nemaju li ti prihodi, barem djelomi¢no, i zada¢u »popunjavanja
proracunskog jaza«. Od godine 2004. primjetna je pak naglasenija uloga
cijene komunalnih usluga koja postaje instrument financiranja obavljanja,
ali i razvoja pojedinih komunalnih usluga: vodoopskrbe, odvodnje, otpada,
javnog prijevoza. Drugadije receno, rijec je o sektorima s najizrazitijim na-
slijedenim pritiscima, a time i percipiranim najvaZnijim infrastrukturnim
i ekoloskim izazovima velikih hrvatskih gradova. Vise strateskih dokume-
nata, a i analize prora¢unskih dokumenata, upozoravaju na probleme ci-
jena komunalnih usluga; naj¢esce se pritom spominje nedostatnost visine,
posebice dijela namijenjenog financiranju razvoja; nenamjenska uporaba
unato¢ supstandardnosti usluge; neracionalnost potro$nje. U tom kontek-
stu razlozno je olekivati ve¢u pozornost ovom dijelu gradskih financija
u idu¢im godinama, $to je primjerice i na tragu poredbenih, teorijskih i
prakti¢nih trendova (primjerice Megacity Challenges, 2007).

5. Pazljivije pretresanje analiza iznesenih u radu i drugim istrazivanjima
(Rogi¢ Lugari¢, 2010; Bajo, Jurlina Alibegovi¢, 2008; Rogi¢, Bagi¢, Pozar,
Vedris, 2008) podupiru dojam o naizgled manje vidljivoj, no nezanema-
rivoj teskodi: pitanju organizacijskog i institucionalnog okvira upravljanja
prora¢unom. Na tu tesko¢u upozorava nekoliko nalaza: primjerice ucin-
kovitost sustava planiranja proracuna; razina nenaplaéenih potraZivanja
gradskih prihoda, pitanje nadzora nad poslovanjem trgovackih drustava,
posebice u kontekstu jamstava trgovackim drustvima; redistribucijsko obi-
lieZje pojedinih javnih prihoda; nenamjenska uporaba cijene komunalnih
usluga unato¢ supstandardnosti i srodna. U tom kontekstu zasnovanom
izgleda teza o »dodatnim troskovima« hrvatskih gradskih prora¢una uzro-
kovanih upravo, grubo receno, kvalitetom spomenutog okvira. Stoga i ne
iznenaduje $to hrvatski stru¢ni ocjenjivaci »gradske zbilje« drze u¢inkovi-
tost gradskih uprava nedostatnom smjestajuci ih na sam vrh poteskoca u
gradskom upravljanju u Hrvatskoj naglasavaju¢i kako je »unapredivanje
efikasnosti gradskih uprava zajednicki problem svih gradova (...), ali i dr-
Zave«. Iduéi tragom neposredno izloZenih teza, nije neopravdano govoriti
o, u hrvatskim prilikama, preteZitosti modela prora¢una s neodredenim
odnosom prema poloZaju i razvoju velikog grada. No, koliko se vidi, od-
luéniji zaokreti nuzni su na dvije razine. Jedna je razina odozdo (ili iznu-
tra): uspostavljanjem drugacijih mjerila u¢inkovitosti i odgovornosti u sa-
mom gradskom upravljacko-institucionalnom okviru. Druga je pak razina
sredisnje drzave, odnosno koncepcija razvoja koja ukljucuje partnerski od-
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nos i jasnije definiranje videnja i uloge velikih gradova. U tom smislu, no
kao orijentirajuci primjeri, posebno poticajnima mogu posluziti stanovita
poredbena iskustva.
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FINANCIAL ASPECTS OF THE POSITION OF LARGE CITIES

Summary

Developmental capabilities and effects that large cities produce in social reality
have also reflected in the area of public finances. Thus, particularly since the end
of 1980s, one can observe the tendencies of more pronounced and more dynamic
developmental role of municipal budgets. It denotes a budgetary practice who-
se main aim is to improve current situation and to make certain developmental
concept(s) possible. This is the entrepreneurial model of city management, which is
completely opposite of the previous model based on redistributive role of municipal
government (Harvey). The concept of large town was introduced in Croatia in
2005. The paper aims at analysing budgetary characteristics of large Croatian
towns, particularly within the context of »static« and »dynamic« budgetary prac-
tice, and at determining the extent to which the existing budgetary model can be
used for effective financing of urban development in Croatian circumstances.

Key words: local budgets, large town/city, public financing, urban develop-
ment



