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Decentralizacija funkcija javnog sekora u podrucju osnovnog
i srednjeg Skolstva, zdravstva i socijalne skrbi s drzavne razine
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zahtijeva i prenoSenje odgovarajucih financijskih sredstava.
U radu se prikazuju oblici fiskalne decentralizacije i finan-
cijske pomodi jedinicama lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave za pokrice troskova javnog sektora koji su
decentralizirani od 1. srpnja 2001.
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Uvodne napomene

1. Decentralizacija nije samo prijenos sredstava koji se iz drzavnog
prorac¢una RH osiguravao za funkcije na nize razine, vec i prijenos
odgovornosti i slobode odlucivanja o svrsishodnosti i racionalizaciji
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trodenja sredstava za decentralizirane funkcije s razine drzave na lo-
kalnu i podru¢nu samoupravu na koju se funkcije prenose.

2. Na samoupravu se prenose sredstva koja su se stvarno isplacivala
iz drzavnog proracuna za odredene namjene u uvjetima izrazito ne-
ujednacenog razvitka i gospodarskih teskoca.

3. Neravnomjerni razvitak lokalne i podru¢ne samouprave i koncen-
tracija rasporeda prenesenih izdataka na lokalnim razinama uvjetuje
da sve zupanije i gradovi koji preuzimaju financiranje decentra-
liziranih izdataka ne mogu u cijelosti pokriti prenesene troskove iz
poreza na dohodak, ved su im potrebne i potpore izravnanja iz drzav-
nog proracuna RH.

1. Demokratizacija odlucivanja - vise razina
odlucivanja - prednosti, pretpostavke i nacela

PriviSe razina odlucivanja gradani izravno i putem svojih predstavnika
mogu izraziti svoje potrebe ili prioritete u javnim sluzbama i nepo-
sredno nadzirati njihovo izvrSenje.

Polazeci od javnih prihoda odredene razine, jasnije se sagledavaju i
procjenjuju troskovi javnih sluzbi svake razine koji se financiraju iz
tih prihoda. Korisnici usluga imaju pak mogucnost nadzora obavlja-
nja funkcija, njihove kvalitete i kvanitete, ispitivanja svrhovitosti i
predlaganja mjera racionalizacije i inovacije.

1. 1. Osnove pretpostavke za decentralizaciju

Za provedbu decentralizacije nuzne su sljedece pretpostavke:

1. Jasno definiranje funkcija subjekata na odredenim razinama odluci-
vanja od drzave do lokalne i podruéne (regionalne) samouprave u
segmentima javnog sektora.
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2. Jasno definiranje odgovornosti subjekata za obavljanje funkcija
(od administrativnih do drustvenih i socijalnozastitnih zadaca i uslu-
ga) na odredenim razinama.

3. Jasno definirani stupanj samostalnosti razina lokalne i podruc¢ne
(regionalne) samouprave, kako u obavljanju funkcija, zadaca i usluga,
tako i u ostvarenju prihoda za te prenesene funkcije. U okviru prora-
Cunskih limita treba im osigurati vecu samostalnost odlucivanja o
prioritetnim rashodima i razinama usluga u skladu s lokalnim potre-
bama.

U segmentu prihoda radi osiguranja odgovornosti treba im omoguciti
minimalni stupanj lokalne samostalnosti u utvrdivanju poreznih
stopa, i to barem jednog znacdajnog izvora prihoda (poreza) koji je
prenijet na lokalnu razinu. Medutim, smatramo da time ne bi imale
ovlast definiranja poreznih osnovica.

Iako samostalnost lokalne samouprave mora biti eksplicitno defini-
rana, ona po nasem misljenju mora biti istovremeno i ogranicena.
To se odnosi na zaduzivanje lokalnih vlasti.

4. Potrebno je omoguditi svim razinama priblizno iste mogucnosti
za pruzanje usluga njihovim stanovnicima, u ¢emu je nuzno primije-
niti institut potpora izravnanja iz drzavnog proracuna ili prelijevanjem
iz jedne u drugu razinu. To pokazuje veliko znacenje potpora izrav-
nanja u koncepciji fiskalne decentralizacije.

5. Potrebno je osigurati redovito i uc¢inkovito izvr$avanje decentrali-
ziranih funkcija i usluga javnog sektora na svim razinama - odgova-
rajuci optimum kadrovskih i drugih resursa (objekti, oprema i dr.,
informaticka infrastruktura) u institucijama (ustanovama) koje obav-
ljaju funkcije.

6. Potrebno je osigurati zakonito, racionalno i svisishodno obavljanje
funkcija (demokratsko ponasSanje sluzbenika, namjestenika ijavnih
djelatnika - ucitelja i dr.) i upravljanje javnim financijama - prihodima
u prora¢unskim procesima na lokalnim razinama.

7. Jasno definirati ovlasti drzave i resornih ministarstava prema lokal-
nim jedinicama, a napose glede donosenja podzakonskih akata i
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naputaka kojima se i dalje propisuju norme koje izravno utjecu na
rashode lokalnih samouprava u pogledu decentraliziranih funkcija.

1.2. Osnovna nacela za decentralizaciju

U svijetu su priznata sljedeca nacela za ocjenu poreznog sustava na
lokalnoj razini:

- adekvatnost prihoda - prikupljanje dovoljno sredstava kako bi se
lokalnoj samoupravi omogucdilo obavljanje funkcija i zadataka koje
traze gradani;

- stabilnost - stalna i stabilna naplata prihoda (bez znacajnih periodi¢-
nih odstupanja);

- predvidljivost - porezi moraju poreznom obvezniku biti predvidljivi
kako bi se olaksalo njihovo dugoro¢no financijsko planiranje;

- jednakost - pravednost: porezi trebaju biti pravedni, tj. jednaki
porezni obveznici pod jednakim okolnostima moraju placati jednake
iznose (tzv. horizontalna jednakost), a porezni obveznici u nejedna-
kim okolnostima moraju placati razlicite iznose poreza na osnovi tih
okolnosti (tzv. vertikalna jednakost);

- efikasnost i administracija: troskovi naplate poreza variraju prema
vrstama poreza;

- neutralnost na drustveno i ekonomsko ponasanje koje umanjuje
efikasnost gospodarstva;

- konkurentnost - porezni sustav unutar jedne nadleznosti ne moze
radikalno odstupati od poreznog sustava u susjednim podrucjima a
da ne utjece na gospodarski razvitak i rast. Olako utvrdeni porezi na
tvrtku teze smanjiti konkurentnost, dok Siroko utemeljeni porezi na
sve gospodarske djelatnosti to ¢ine u manjoj mjeri.

- transparentna odgovornost i mjesto nadleznosti; to znaci da ako
postoji vise od jedne razine uprave i te razine odlucuju o trosenju,
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poreznim obveznicima treba biti jasno tko donosi odluke o oporezi-
vanju i kakve su veze izmedu tih odluka i trosenja. To moze biti
komplicirano u situacijama zajednickog prihoda i dodatnog poreza.

2. Faze decentralizacije - mogucnosti i izbor

Cjelokupni proces decentralizacije javnih funkcija drzave trebalo bi
provesti postupno, tj. u vise faza ovisno o makroekonomskim procje-
nama gospodarskog razvoja zemlje u narednih pet godina.

U I fazi decentralizacije u skladu s opredjeljenjima Vlade RH poslo
se od postojeceg teritorijalnog ustroja, ogranicenih resursa i fiskalnih
ograniCenja lokalnih vlasti te obveze izvrSavanja dostignute razine
funkcija koje se decentraliziraju.

Cilj je da se na efikasniji nacin, koristeci se ograni¢enim resursima,
potakne demokratizacija odlucivanja i izvrSavanja javnih potreba i
omogudi efikasniji i racionalniji javni sektor i gospodarski razvitak
ne samo slabije razvijenih podrudja vec i sveukupni napredak regija.

3. Stanje u provedbi decentralizacije javnog
sektora u Republici Hrvatskoj

Decentralizacija javnog sektora u Republici Hrvatskoj zapocela je 1.
srpnja 2001.

3.1. Faza decentralizacije - usvojeni zakoni kojima se decentra-
liziraju funkcije i osiguravaju sredstva za njihovo izvrsavanje
- djelomiéni prijenos odredenih funkcija i sredstava na Zupa-
nije i 32 grada

Hrvatski sabor usvojio je pet zakona kojima se odredene funkcije
odnosno troskovi prenose s drzave na gradove i Zupanije i osiguravaju
sredstva za njihovo provodenje.
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Pod decentraliziranim funkcijama razumijevaju se izdaci utvrdeni
izmjenama i dopunama posebnih zakona, i to:

1. za osnovno Skolstvo
2. za srednje skolstvo
3. za socijalnu skrb

4. za zdravstvo.

Uvidom u fiskalni kapacitet opcina, gradova i Zupanija u odnosu
prema mrezi ustanova zakljuceno je da se zbog neravnomjernog
razvitka jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave
decentralizirane funkcije prenose do razine Zupanije odnosno 32
grada koji su dostigli odredeni fiskalni kapacitet s obzirom na ostva-
renje poreza na dohodak. Pritomu je zakljuceno da Zupanije preuzi-
maju financiranje izdataka za prenesene funkcije onih opdcina i
gradova koji ih ne bi mogli izvr$avati s obzirom na svoj fiskalni kapaci-
tet.

3.1.1. Osnovno skolstvo - decentralizacija funkcija na 32 grada
i na Zupanije

Doneseni Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o osnovnom
skolstvu pored ostalih promjena propisuje za koje se namjene
osiguravaju sredstva u proracunu jedinice lokalne i podrucne (regio-
nalne) samouprave.

U prorac¢unu lokalne i podrucne (regionalne) samouprave osiguravaju
se sredstva za:

- materijalne troskove osnovne skole, investicijsko odrzavanje
skolskog prostora, opreme i nastavnih sredstava i pomagala,

- nabavu Skolske opreme, nastavnih sredstava i pomagala,
- prijevoz ucenika,

- kapitalnu izgradnju skolskog prostora i opreme prema standardima
i normativima koje utvrduje ministar.
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Zakonom je propisano da Vlada RH svake godine uz drzavni proracun
utvrduje kriterije i mjerila za osiguravanje minimalnog financijskog
standarda radi ostvarivanja javnih potreba.

U financijskoj dokumentaciji danoj uz Zakon o izmjenama i dopuna-
ma Zakona o osnovnom $kolstvu navedeni su gradovi koji pored
7upanija i Grada Zagreba preuzimaju financiranje decentraliziranih
izdataka za osnovno $kolstvo. To su gradovi koji imaju vise od 10.000
stanovnika i gradovi Zupanijska sredista koji su 1999. godini ostvarili
400 kuna prihoda od poreza na dohodak po stanovniku.

Financiranje decentraliziranih izdataka osnovnih skola koje nisu na
podrudju navedenih gradova preuzimaju Zupanije.

3.1.2. Srednje skolstvo - decentralizacija funkcija na Zupanije
i Grad Zagreb

Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o srednjem skolstvu
pored ostalih promjena propisuje se za koje se namjene osiguravaju
sredstva u proracunu jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samo-
uprave.

U proracunu Zupanije osiguravaju se sredstva za:
- materijalne troskove srednje skole,
- prijevoz zaposlenika,

- potpore za sufinanciranje smjestaja i prehrane ucenika u uéenickim
domovima,

- investicijsko odrzavanje $kolskog prostora, opreme i nastavnih
sredstava i pomagala,

- nabavu skolske opreme, nastavnih sredstava i pomagala,

- kapitalnu izgradnju skolskog prostora i opreme prema standardima
i normativima koje utvrduje ministar.
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Vlada RH svake godine uz drzavni proracun utvrdivala bi kriterije i
mjerila za osiguravanje minimalnog financijskog standarda radi
ostvarivanja javnih potreba.

3.1.3. Zdravstveno osiguranje - decentralizacija funkcija
na zupanije i Grad Zagreb

Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o zdravstvenom osigura-
nju propisuju se namjene za koje se osiguravaju sredstva u proracunu
jedinice podruc¢ne (regionalne) samouprave.

Iz sredstava prorac¢una zupanija odnosno Grada Zagreba osiguravaju
se sredstva za:

- investicijsko odrzavanje prostora i opreme zdravstvenih ustanova u
vlasni$tvu Zupanija odnosno Grada Zagreba.

Naime od 1994. ukinut je obracun amortizacije dugotrajne imovine
u zdravstvenim ustanovama, pa im je onemoguceno osiguranje
potrebnih sredstava za investicijsko odrzavanje prostora 1 opreme.
U meduvremenu je sredstva za investicijsko odrzavanje sporadi¢no
ulagao drzavni proracun ili Hrvatski zavod za zdravstveno osigura-
nje, a ne same zdravstvene ustanove i vlasnici (osim u pojedinim
slucajevima).

U vlasni$tvu Zupanija su domovi zdravlja, ustanove za zdravstvenu
njegu u kudi, poliklinike, opce bolnice, specijalne bolnice, ljecilista,
ustanove za hitnu medicinsku pomod i dr.

3.1.4. Socijalna skrb - decentralizacija funkcija
na zupanije i Grad Zagreb

Zakon o izmjenama i dopunama zakona o socijalnoj skrbi propisuje
za koje se namjene osiguravaju sredstva u proracunu jedinice podruc-
ne (regionalne) samouprave.
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1. Sredstva za financiranje centra za socijalnu skrb osiguravaju se u
drzavnom proracunu i proracunu zupanije na ¢ijem podrucju centar
djeluje.

U proracunu zupanija osiguravaju se sredstva za financiranje:
- izdataka za materijal (uredski i ostali potrosni materijal),

- energiju, komunalne i ostale usluge (izdataka za komunikacije,
informiranje, sluzbena putovanja, osiguranje i unajmljivanje),

- tekuce odrzavanje (prijevoznih sredstava, namjestaja i druge opreme
i zgrada),

-financijskih izdatake (izdataka za platni promet i bankarske usluge,
kamate i ostalih financijskih izdataka), ostalih nespomenutih izdataka
(izdataka za reviziju, ¢lanarine, pribavljanje stru¢nog misljenja i intelek-
tualne usluge i reprezentaciju).

2. Zupanija je obvezna osigurati sredstva za podmirenje troskova
ogrjeva.

3. Zupanija na koju je prenijeto osnivacko pravo nad domom za
odrasle osobe (starije i nemocne) duzna je osigurati sredstva za
nastavak djelatnosti doma na nacin da mu osigurava razliku sredstava
od ukupnih izdatka umanjenih za vlastite prihode (od naplate cijene
skrbi izvan vlastite obitelji, ostalih usluga).

3.1.5. Kapitalni projekti iz drzavnog proracuna RH

[z drzavnog proracuna RH i dalje se nastavlja osiguravanje sredstava
za zapoCete kapitalne projekte za sve ustanove koje se decentra-
liziraju, i to do njihova dovrsenja.
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3.2. Sistemski zakon i uredba Vlade kojima se osiguravaju
sredstva za financiranje decentraliziranih funkcija

[zmjenama i dopunama Zakona o financiranju jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave (Narodne novine, br. 59/01.)
utvrden je nacin i izvori sredstava za pokrice decentraliziranih
troskova ustanova u podrucju osnovnog i srednjeg Skolstva te zdrav-
stva isocijalne skrbikojisu se do 1. srpnja 2001. financirali iz drZavnog
proracuna RH. Tim se zakonom i godi$njom uredbom Vlade RH
osigurava kontrola u osiguravanju dostatnih sredstava i namjensko
koristenje tih sredstava, ali i samostalnost lokalne i podruéne samo-
uprave.

Sredstva se mogu koristiti samo za namjene decentraliziranih funk-
cija iz tih djelatnosti. U prvoj se godini ugraduje stanoviti mehanizam
kontrole drzave nad koristenjem tih sredstava.

3.2.1. Osiguravanje izvora prihoda - Zakon

Prema Zakonu prihodi se decentraliziraju gradovima (32 grada) i
zupanijama koji preuzimaju financiranje troskova, ito:

1) ustupanjem dodatnih udjela u porezu na dohodak (koji
sada pripada drzavnom proracunu Republike Hrvatske) po fiksno
utvrdenim udjelima, i to za :

- osnovno skolstvo 2,9%,
- srednje skolstvo 2,0%,
- socijalnu skrb
* 7za centre za socijalnu skrb 0,4%,
¢ za domove za starije i nemocne osobe 1,6%.
- zdravstvo:

e investicijsko odrzavanje ustanova
u vlasniStvu Zupanija 2,5%
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2) Iz sredstava potpora izravnanja - pozicije u drzavnom proracunu
Republike Hrvatske osigurava se razlika nedostajucih sredstava za
pokric¢e obveza utvrdenih za svaku godinu prema odlukama o
minimalnom financijskom standardu u pojedinim podrucjima i prema
uredbi o nacinu utvrdivanja visine potpore izravnanja iz drzavnog
proracuna.

3.2.2. Uredba Vlade RH - nacin izracuna potpora i izravnanja

Vlada RH na temelju ¢lanka 45.a stavka 2. Zakona o financiranju
jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave donosi svake
godine uredbu o nadinu izracuna iznosa potpora izravnanja za
decentralizirane funkcije jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave.

3.2.2.1. Predmet koji se regulira uredbom

Uredbom je utvrden nacin izraduna iznosa potpora izravnanja za
decentralizirane funkcije jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne)
samouprave iz drzavnog prora¢una Republike Hrvatske za odnosnu
godinu prema posebnim zakonima i odlukama o kriterijima i
myjerilima za osiguravanje minimalnog standarda javnih potreba u
djelatnostima osnovnog i srednjeg skolstva, socijalne skrbiizdravstva.

3.2.2.2. Zakonima su propisane decentralizirane funkcije, a odluka-
ma Vlade propisani su kriteriji i mjerila za osiguravanje minimalnog
financijskog standarda u odredenoj godini, iz Cega proizlazi osnovica
za utvrdivanje prenesenih decentraliziranih obveza.
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3.2.2.3. Subjekti na koje se odnosi uredba jesu sve Zupanije, Grad
Zagrebi32 grada te drugi gradove i opcine koji prihvate financiranje
osnovnog Skolstva.

Uredba se odnosi na jedinice lokalne i podru¢ne(regionalne) samo-
uprave koje su preuzele financiranje decentraliziranih funkcija, i to
na zupanije, Grad Zagreb 132 grada. U 2002. godini to su: Samobor,
Velika Gorica, Vrbovec, Zapresic, Krapina, Kutina, Sisak, Karlovac,
Varazdin, Koprivnica, Bjelovar, Crikvenica, Opatija, Rijeka, Gospic,
Virovitica, Pozega, Slavonski Brod, Zadar, Osijek, Sibenik, Vinkovei,
Makarska, Split, Labin, Pazin, Pore¢, Pula, Rovinj, Umag, Dubrovnik
i Cakovec.

Pored navedenih subjekata uredba se odnosi i na druge jedinice
lokalne samouprave koje u skladu s ¢lankom 45. Zakona o financira-
nju jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave preuzimaju
financiranje decentralizirane funkcije osnovnog skolstva.

Zakon propisuje mogucnost da opdina ili grad s vise od 8.000
stanovnika financira izdatke osnovnog $kolstva utvrdene na temelju
uredbe Vlade RH te viSe opcina ili gradova koji zajedno imaju
najmanje 8.000 stanovnika mogu odluciti da zajednicki obavljaju
funkcije za osnovno skolstvo na svom podrudju, pod uvjetom da pred-
stavnicka tijela svih gradova i opéina tako odluce u skladu s navede-
nom uredbom.

3.2.2.4. Pravo na potpore izravnanja

Pravo na sredstva s pozicije potpora izravnanja za decentralizirane
funkcije iz drzavnog proracuna RH imaju Zupanije i navedene jedini-
ce lokalne samouprave - gradovi ako iz vlastitih prihoda - posebnog
dodatnog udjela poreza na dohodak - ne ostvare sredstva do iznosa
prenesene obveze za decentralizirane funkcije utvrdenog u uredbi o
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nacinu izracuna iznosa potpora izravnanja za decentralizirane funk-
cije (NN, 118/01),

3.2.2.5. Osnovica za utvrdivanje prenesene obveze Zupanije, Grada
Zagreba i 32 grada za 2002. godine za osnovno skolstvo, srednje
skolstvo, socijalnu skrb i zdravstvo proizlazi iz Odluka Vlade RH o
kriterijima i mjerilima za osiguravanje minimalnog financijskog
standarda tih javnih potreba u 2002. godini (NN, 110/011 115/01).

3.2.2.6. Planiranje prihoda i rashoda za decentralizirane funkcije u
proracunu zupanije i grada

Rashode za decentralizirane funkcije Zupanije i gradovi trebaju
planirati po ekonomskoj i funkeijskoj klasifikaciji do ukupnog iznosa
utvrdenog u citiranoj uredbi Vlade RH.

Prihode za decentralizirane funkcije Zupanije i gradovi planiraju pola-
zedi od godi$nje procjene ostvarenja poreza na dohodak temeljem
svakog pojedinog dodatnog udjela poreza na dohodak.

Razliku prihoda do svote obveze iz uredbe Vlade RH Zupanije i grado-
vitrebaju planirati iz sredstava potpora izravnanja za decentralizirane
funkcije iz drzavnog proracuna Republike Hrvatske za odredenu
godinu.

3.2.2.7. Obveza doznake sredstava krajnjim korisnicima (8kolama,
bolnicama, domovima zdravlja i centrima za socijalni rad)

Zupanije i gradovi - korisnici potpora izravnanja duzni su sredstva
redovito doznacivati krajnjim korisnicima (ustanovama) cije su

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




VAVIN YNAV[ ¥ISLYAYH

M. Lukes-Petrovi¢: Decentralizacija funkcija javnog sektora...

170 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 4. (2002.), br. 1., str. 157.-182.

financiranje preuzeli. Te ustanove u skladu s pozitivnim propisima
donose financijske planove i izvjesca o utrosenim sredstvima Zupa-
nijama i gradovima koji ih financiraju.

Ovisno o godini u kojoj se Zakon primjenjuje dana je mogucnost
jedinici lokalne i podruéne (regionalne) samouprave da odlucuje i
rasporeduje sredstva ustanovama unutar djelatnosti ovisno o utvr-
denim prioritetima.

3.2.2.8. Nadcin utvrdivanja mjese¢nih dotacija potpora izravnanja

Iznos utvrdene obveze Zupanije odnosno grada iz uredbe dijeli se na
dvanaest jednakih dijelova. Od mjesecnog iznosa obveze odbija se
iznos ostvarenog poreza na dohodak iz dodatnog udjela za decentra-
liziranu funkciju za prethodni mjesec, a nedostajuci iznos sredstava
do mjeseéne obveze podmiruje se iz sredstava osiguranih u drzavnom
proracunu Republike Hrvatske na poziciji: Izdaciza potpore izrav-
nanja za decentralizirane funkcije 36311.

3.2.2.9. Sredstva za decentralizirane funkcije su strogo namjenska

Zupanije i gradovi - korisnici potpora izravnanja duzni su se sred-
stvima za decentralizirane funkcije ostvarenima iz dodatnih udjela u
porezu na dohodak 1 iz potpora izravnanja koristiti po utvrdenim
decentraliziranim namjenama, u zadanim okvirima i planiranim prio-
ritetima u djelatnostima koje propisuju same jedinice na temelju
snimka stanja djelatnosti. U skolstvu, na primjer, sredstva se mogu
koistiti samo za financiranje redovitog programa osnovnog odnosno
srednjeg Skolstva. To stoga $to je rije¢ o minimalnim financijskim
standardima temeljem kojih se osiguravaju sredstva, $to ne znaci da
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jedince ne mogu i iz vlastitih prihoda kao i dosad osiguravati sredstva
za dodatne potrebe i programe.

3.2.2.10. Zahtjev za isplatu sredstava za mjesecne potpore izravnanja
podnosi se Ministarstvu financija na obrascu OPI

Zahtjevza isplatu sredstava za mjesecne potpore izravnanja s pozicije
iz drzavnog proracuna Republike Hrvatske Zupanija i grad - korisnik
potpore izravnanja podnosi Ministarstvu financija na propisanom
obrascu OPI, koji je sastavni dio uredbe. Uz to zupanija i grad trebaju
na pocetku godine prilozZiti:

- prorac¢un zupanije, Grada Zagreba i grada, za 2002. godinu s planom
prihoda (iz dodatnog udjela poreza na dohodak i potpore izravna-
nja) i planom rashoda (po funkcijskoj i ekonomskoj klasifikaciji)
zbrojno,

- raspored sredstava po ustanovama zbrojno u skladu s odlukama o
minimalnim standardima, izvje$ce o iznosu dospjelih obveza po decen-
traliziranim funkcijama za srpanj-prosinac 2001. te doznacCenim
sredstvima za te funkcije krajnjim korisnicima (ustanovama) zbrojno,
po ustanovama i po vrsti troska.

Iznos potpora izravnanja za decentralizirane funkcije u 2002. godini
izrac¢unava Ministarstvo financija u suradnji s resornim ministar-
stvima prema korisnicima potpora, po kriterijima i mjerilima iz
odluka i do visine iznosa obveze utvrdene prema pregledu obveza.

Potpore se doznaduju do 20. u mjesecu za prethodni mjesec. Za prosi-
nac sredstva Ce se uplatiti akontativno prema podacima iz prethodnih
mjeseci.

Zakon propisuje da ako se od dodatnog udjela u porezu na dohodak
ostvari viSe sredstava nego $to im pripada, na temelju uredbe, za
funkciju, Ministarstvo financija moze se koristiti visSkom za smanjenje
potpora u skladu s drugim funkcijama, u godini za koju su namije-
njena sredstva ili za sljedecu godinu.
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3.2.3. Tromjesecno izvjescivanje

Zupanije, Grad Zagreb i gradovi duzni su tromjesecno izvjesc¢ivati
resorno ministarstvo o iznosu dospjelih obveza prema decentra-
liziranim funkcijama i o doznacenim sredstvima za te funkcije
krajnjim korisinicima (ustanovama ), zbrojno po ustanovama i po vrsti
troska. U prvoj godini primjene (drugoj polovini 2001.) izvjescivanje
je bilo mjesecno.

3.2.4. Nadzor zakonitosti obavljanja funkcija tijela i namjenskog
koristenja sredstava

Zupanija, Grad Zagreb i grad duzni su nadzirati zakonitost rada
upravnih tijela koja obavljaju poslove decentraliziranih funkcija i
korisnika proracunskih sredstava (ustanova) koji se financiraju iz tih
sredstava.

Na zahtjev ministarstva nadleznog za pojedinu djelatnost ¢ija se funk-
cija decentralizira 1na zahtjev Ministarstva financija, po potrebice
se obavljati i nadzor zakonitosti postupanja i namjenskog koristenja
sredstava.

3.2.5. Postupno povecanje utjecaja lokalnib vasti u odlucivanju o
decentraliziranim sredstvima i funkcijama

Zakonom je propisana postupna decentralizacija i osigurano pove-
canje utjecaja lokalnih vlasti u raspodjeli decentraliziranih sredstava.

Zakonom se predvida mogucnost da se opcina ili grad s vise od 8.000
stanovnika ili viSe opcina odnosno gradova koji zajedno imaju
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najmanje 8.000 stanovnika mogu udruziti i na temelju uredbe Vlade
RH financirati osnovno skolstvo.

Od 2001. godine postupno se uvodi decentralizirano odlucivanje
lokalne samouprave o preraspodjeli sredstava ustanovama u decentra-
liziranim djelatnostima.

U skladu sa Zakonom jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samo-
uprave odgovorna za prenesene funkcije duzna je u 2002. godini
sredstva prenositi svakoj ustanovi razmjerno prethodnoj godini prema
odluci o minimalnim standardima. U skladu s time ustanove izraduju
financijske planove i programe te izvjeica, a proracuni koji ih finan-
ciraju planiraju i izvjestavaju resorno ministarstvo o planu i izvrSenju
izdataka.

Jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave u 2002. godini
moze raspodijeliti sredstva po ustanovama unutar skupina pojedine
djelatnosti, ali se preraspodjela mora zasnivati na planu objavljenom
najmanje dva mjeseca prije njegova usvajanja. Preraspodjelom se
pojedinoj ustanovi ne mogu smanyjiti sredstva za vise od 20% proslo-
godisnjeg iznosa sredstava utvrdenog odlukom o minimalnim stan-
dardima.

Primjerice, u zdravstvu Zupanije mogu tijekom godine preraspodijeliti
sredstva izmedu pojedinih ustanova u okviru ukupne svote odobrenih
sredstava pojedinoj zupaniji prema odluci o minimalnim standar-
dima.

Jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave od 2003. godine
mozZe raspodijeliti sredstva ostvarena od povecanog udjela u porezu
na dohodak i od potpore izravnanja po ustanovama unutar skupina
pojedine djelatnosti, ali se preraspodjela mora zasnivati na planu
objavljenom najmanje dva mjeseca prije njegova usvajanja.

U skladu sa Zakonom predstavnicko tijelo opcine ili grada s vise od
8.000 stanovnika moze donijeti odluku da ce financirati izdatke
osnovnog Skolstva utvrdene na temelju uredbe Vlade RH i da ce
osigurati pohadanje osnovne skole uéenicima s podrucja druge opcine
ili grada uz uvjet da te opcine ili gradovi sudjeluju u financiranju tih
izdataka.
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Nadalje, prema Zakonu i vise opcina ili gradova koji zajedno imaju
najmanje 8.000 stanovnika mogu odluciti da zajednicki obavljaju
funkcije za osnovno $kolstvo na svom podrucju pod uvjetom da
predstavnicka tijela svih gradova i opcina: utvrde da funkciju osnov-
nog Skolstva mogu obavljati sredstvima utvrdenim na temelju uredbe
Vlade RH, donesu odluku o pravu pohadanja osnovne skole uceni-
cima koji nemaju prebivaliste na podrudju tih opcina i gradova pod
uvjetom da jedinica podrucne (regionalne) samouprave na kojoj ti
ucenici imaju prebivaliste sudjeluje u financiranju izdataka,te da
donesu odluku o osnivanju zajednickog tijela radi obavljanja poslova
nabave, racunovodstva i financijskog izvjes¢ivanja.

Opcine i gradovi koji donesu takve odluke dostavljaju ih Zupaniji na
¢ijem se podrudju nalaze.

3.3. Ucinci decentralizacije - od 1. srpnja 2001.
3.3.1.Ukupno decentralizirani rashodi

U skladu s Uredbom Vlade RH za 2001. godinu sveukupne obveze
za navedene decentralizirane funkcije u drugoj polovini godine iznosi-
le su 555,2 milijuna kuna.

Od navedenog iznosa na osnovno Skolstvo odnosi se 219,5 milijuna
kuna (na zupanije 160,2 milijuna kuna, na gradove 59,3 milijuna
kuna), na srednje $kolstvo 107,3 milijuna kuna, na zdravstvo 192,3
milijuna kuna, a na socijalnu skrb 36,1 milijjuna kuna.

3.3.2. Ostvareni pribodi za pokrice rashoda

Dio ukupnih troskova podmiren je:
- iz ustupljenog dodatnog udjela u porezu na dohodak 48%

- iz sredstava potpora izravnanja Drzavnog proracuna RH (pozicija
131652) 52% .
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a) Iz ustupljenog dodatnog udjela u porezu na dohodak:

Najveci udio ostvaren temeljem ustupljenog dodatnog udjela u
porezu na dohodak u decentraliziranom trosku je:

1. kod Zupanija: Primorsko-goranske Zupanije 70%,
Zagrebacke zupanije 61%,
Splitsko-dalmatinske Zupanije 55%,
Istarske Zupanije 54%;

2. kod gradova:

Grada Varazdina 97%,
Grada Crikvenice 92%,
Grada Zapresica i Grada Zadra 76%,
Grada Pule 75%,
Grada Makarske 71%,
Grada Osijeka 67%,
Grada Cakovca 65%,
kod svih ostalih gradova navedeni udio je ispod 60%;

b) Iz sredstava potpora izravnanja Drzavnog prora¢una RH najvise
sredstava isplaceno je:

1. kod zZupanija:

Osjecko-baranjskoj i Krapinsko-zagorskoj zupaniji (oko 8% ukupno
doznacenih potpora zupanijama),

Varazdinskoj i Sisacko-moslavackoj zupaniji (oko 7% ukupno
doznacenih potpora Zupanijama).

2. kod gradova:

Velikoj Gorici i Slavonskom Brodu (8% ukupno doznacenih potpora
gradovima),

Sibeniku ( 7% ukupno doznacenih potpora gradovima),

Pazinu ( 6% ukupno doznacenih potpora gradovima).
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Od 32 grada koji su preuzeli financiranje funkcija osnovnog skolstva
za tri grada (Rijeka, Opatija i Rovinj) nisu isplacena sredstva potpora
izravnanja jer su ostvarili vise sredstava poreza na dohodak temeljem
ustupljenog dodatnog udjela nego §to su prenesene obveze za osnov-
no Skolstvo.

Udio ostvarenog prihoda temeljem ustupljenog dodatnog udjela iz
poreza na dohodak u stvarnom trosku po Zupanijama i funkcijama
je kako slijedi:

e Za funkciju osnovnog skolstva: Primorsko-goranska zupanija 48%,
Istarska 38%, Zagrebacka 27%, Krapinsko-zagorska i Splitsko-dal-
matinska 25%, a sve druge zZupanije su ispod 25%.

e Za funkciju srednjeg Skolstva: Primorsko-goranska zupanija 78%,
Istarska 81%, Zagrebacka 130%, Splitsko-dalmatinska 60%, a sve
druge zupanije su ispod 50%.

e Za funkciju socijalne skrbi: Primorsko-goranska zupanija 64%, Istar-
ska 90%, Zagrebacka 60%, Splitsko-dalmatinska 40%, a sve druge
zupanije su ispod 40%.

e Za funkciju zdravstva: Primorsko-goranska zupanija 81%, Istarska
45%, Zagrebacka 79%, Splitsko-dalmatinska 117%, Koprivnicko-
-krizevacka 44%, a sve druge Zupanije su ispod 40%.

Iz svega dosad navedenog zakljucujemo da su Zagrebacka, Primor-
sko-goranska, Splitsko-dalmatinska i Istarska Zupanija Zupanije s
najvecim ostvarenjem sredstava temeljem dodatnog udjela iz poreza
na dohodak (kako zbrojno za ukupno decentralizirane funkcije tako
i promatrajuci svaku funkciju posebno), sto odgovara i njihovom
stvarnom fiskalnom kapacitetu, u odnosu prema drugim Zupanijama.

Grad Zagreb, koji ima status grada i Zupanije, preuzeo je financiranje
svih decentraliziranih funkcija.

Grad Zagreb je sve obveze decentraliziranih funkcija podmirio iz
dodatnog udjela poreza na dohodak, s tim da je ostvario viSak u svoti
od 8,2 milijuna kuna.Ostvario je viSak sredstava u svoti od 7 milijuna
kuna u porezu na dohodak za osnovno skolstvo i 3,6 milijuna kuna
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za srednje Skolstvo. Manjak u zdravstvu od 7% 1 skrbi od 5% podmiren
je iz nastalog viska u funkcijama osnovnog i srednjeg Skolstva, uz
odobrenje Ministarstva financija, u skladu sa Zakonom.

Proizlazi da su sredstva za prvu fazu decentralizacije izvr$avana u
skladu sa zakonom i podzakonskim propisima. Potpore su dozna-
¢ivane u rokovima, s tim da je za prosinac doznacena akontacija na
temelju procjene poreza na dohodak. Visak sredstava nije vracen u
Drzavni proracun, vec je ostao na racunima korisnika, s tim da e se
umanjiti akontacija za sijecanj 2002. godine, u skladu s Uredbom
propisanim obveznim iznosima.

4. Zakljuéna razmatranja

Nejednaki fiskalni kapacitet lokalne i podru¢ne samouprave razlog
je da su sve zupanije i Grad Zagreb te svi gradovi korisnici potpora
izravnanja za decentralizirane funkcije iz Drzavnog proracuna za
2001.

Analiza ostvarenja poreza na dohodak uvjetovala je propisivanje
minimalnih dodatnih udjela u porezu na dohodak kako se “bogatiji-
ma” kroz ustupljeni udio ne bi davalo vise od pojedinog troska, a
trosak se namiruje kroz potporu iz Uredbe Vlade Republike Hrvatske
o nadinu utvrdivanja visine iznosa potpora izravnanja za decentralizi-
rane funkcije.

Iako se zasad viSe sredstava izdvaja iz potpora s pozicije izravnanja,
u 2002.12003. postupno lokalna vlast dobiva vise prostora za samo-
stalno odlucivanje o preraspodjeli sredstava za funkcije koje se decen-
traliziraju.

Vrlo je vazno istaknuti da se kroz dodatni udio poreza na dohodak
zupanijama i gradovima koji preuzimaju financiranje decentralizi-
ranih funkcija i kroz sredstva potpora izravnanja smanjuje dio poreza
na dohodak koji pripada drzavnom proradunu i da se pokriva 100%
decentraliziranih funkcija na razini standarda u 2001. godini.
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Decentralizirana sredstva mogu se koristiti samo za namjene decen-
traliziranih funkcija iz tih djelatnosti, a u prvim se godinama ugradu-
je stanoviti mehanizam kontrole drzave nad koristenjem tih sred-

stava.

Tijekom provedbe I. faze decentralizacije u drugoj polovini 2001. u
raspravama na lokalnoj i drzavnoj razini kao nedostaci decentrali-
zacije posebno su naglaseni:

- nepostojanje strategije decentralizacije,

- brzina provedbe decentralizacije u vrijeme lokalnih izbora, u polovini
godine i u uvjetima sveobuhvatne transformacije proracuna i racun-
skog plana proracuna,

- nedovoljna pripremljenost za provedbu zakona i implementaciju
na lokalnu razinu Zupanija, gradova i ustanova cije se funkcije decen-
traliziraju,

- nedovoljna suradnja drzave i lokalne i podruc¢ne regionalne samo-
uprave u samom predlaganju obuhvata decentraliziranih funkeija i
dinamike procesa decentralizacije,

- stvarno nepostojanje fiskalne decentralizacije zbogznacajnog udjela
potpora izravnanja u prihodima koji pokrivaju decentralizirane rasho-

de,

- nepripremljenost kadrovske strukture i infrastrukture na lokalnoj
razinti,

- ogranicena mogucnost odluc¢ivanja o preraspodjeli sredstava,

- administriranje i kontrola drzave nad koristenjem sredstava,

- niska razina minimalnih standarda za prenesene funkcije.

Drzava je do sada osiguravala sredstva za navedene funkcije u djelat-
nostima u skladu s mogucnostima drzavnog proracuna. Lokalna i
podrucna (regionalna) samouprava cesto je smatrala da bi to bolje
rjeSavala na svojoj razini.

U ogranicenim materijalnim i vremenskim uvjetima prva je faza
decentralizacije pokazala stanovite manjkavosti, ali i pozitivne
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pomake u boljem sagledavanju potreba, dodatnom osiguravanju sred-
stava, ali i prvim naznakama racionalizacije sredstava u nekim lokal-
nim sredinama.

Prijeko je potrebno da budemo realni u procjeni stvarne situacije i
odgovornosti koje iza toga stoje za izvr$avanje javnih rashodal

U praksi ce se uvijek nametati problem fiskalnog financijskog izravna-
nja - bilo u obliku ustupanja dijela vlastitih prihoda ¥/ili u obliku
razlicitih dotacija (vezanih, namjenskih i nenamjenskih, prioritetno
kapitalnih).

Smatramo:

Decentralizacija je proces - znaci provodi se postupno tijekom odre-
denogviSegodisnjeg razdoblja, uz analize i procjenu ucinka ostvarenja
cilja. U skladu s tim trebat ce izraditi strategiju decentralizacije s
terminskim planom ostvarenja.

UL fazi decentralizacije treba smanjiti udio drzave u raspodjeli zajed-
nickih prihoda (poreza na dohodak) i osigurati potpore izravnanja iz
drzavnog proracuna, §to je i ucinjeno.

Trebat e osigurati mehanizme odgovornosti lokalne vlasti za obav-
ljanje prenesenih zadaca, uz eksternu kontrolu zakonitosti.

U I fazi trebat e omoguciti vecu intervenciju lokalnih vlasti u
distribuciji sredstava za decentralizirane funkcije, uz jasnu odgovor-
nost za osiguranje ne samo standardne razine vec i racionalnosti i
ucinkovitosti u obavljanju funkcija i zadaca.

U II. fazi trebat ce razmotriti prijedloge transformacije dijela zajed-
nickih poreza u vlastite poreze lokalne i podru¢ne (regionalne) samo-
uprave.

Polazedi od sadasnje situacije, zbog velikih razlika u fiskalnom kapaci-
tetu i razliCite razine decentraliziranih troskova trebat ¢e osigurati
odredeni oblik stupnjevite solidarnosti ne samo izmedu drzave i nizih
razina veci izmedu jedinica lokalne i podruéne samouprave (vertikal-
no i horizontalno financijsko izravnanje).
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U 1L fazi trebat ¢e provesti transformaciju neporeznih prihoda u
porezne prihode, zatim dalju fiskalnu decentralizaciju u pogledu
lokalnih prihoda s ciljem da lokalne vlasti mogu povecati te prihode,
uz vecu odgovornost prema zeljama lokalnog stanovnistva pri odluci-
vanju o tekucim izdacima, poboljSanje efikasnosti lokalne vlasti te
povecanje lokalnih sredstava namijenjenih investicijama, a ne potros-
nji i tekudim izdatcima.

Nije bitno na koji se nacin prenose sredstva za decentralizirane uslu-
ge, tj. koliko se prenosi ustupanjem dijela prihoda drzavnog poreza
(udio poreza na dohodak), a koliko kroz dotacije iz drzavnog prora-
¢una, vec koliko se prostora ostavlja jedinici lokalne i podrucne samo-
uprave da samostalno odlucuje o raspodjeli tih sredstava za funkcije
- usluge koje ¢e obavljati. Ako se podzakonskim aktima odredenih
ministara utvrduju uvjeti koji imaju financijski u¢inak na lokalnu razi-
nu, onda iuza sve ustupljene prihode u stvarnosti nema ni demo-
kratizacije odlucivanja ni decentralizacije.

Decentralizacijom odredenih funkcija odnosno zadataka trebat ce
ustrojiti sluzbe - upravna tijela u jedinicama lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave koje ¢e moci struc¢no i profesionalno obav-
ljati prenesene poslove, jer sadasnje unutarnje ustrojstvo tijela lokalne
i podruéne samouprave to ne e omogucavati na zadovoljavajucoj

razini.

U skladu s tim bit ce potrebno analizirati opseg poslova i zadataka iz
koje ce proizadi broj potrebnih stru¢nih djelatnika i osiguranje
prostornih uvjeta opreme, i sredstva za njihove place i place novo-
zaposlenih djelatnika.

Za uspje$nost rada sluzbi, osobito veé i u prijelaznom razdoblju
decentralizacije, potrebno je osigurati informatizaciju pri horizontal-
nom i vertikalnom povezivanju. Bududi da nije snimljeno postojece
stanje informaticke opremljenosti lokalne samouprave, na osnovi
parcijalnih saznanja mozemo pretpostaviti da sadasnja horizontalna
informatizacija jedinica lokalne samouprave nije dostigla zadovo-
ljavajudi stupanj. Novi zadaci zahtijevat e nov integralni pristup u
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skladu s uvodenjem sustava Drzavne riznice odnosno s izgradnjom
njezinih novih podsustava regionalnih riznica, $to je u procesu
ostvarenja, dok se na razini podrucne i lokalne razine pripremaju
inicijalni pokusni projekti - zametci - Internet riznice podrucne

samouprave.

Ubuduce ce, dugoroéno promatrano, u skladu sa strategijom daljnje
decentralizacije i razvoja javnog sektora, kao generalno rjesenje u
kontekstu prilagodavanja svjetskim tendencijama biti potrebno :

- poticati ne samo teritorijalno vec i funkeijsko-financijsko povezivanje
jedinica lokalne i podru¢ne samouprave u izvrsavanju stanovitih jav-
nih usluga i poslova koje same ne mogu izvrSavativlastitim prihodima,
ili nemaju odgovarajucu infrastrukturu-ustanove, i

- razmotriti provedbu privatizacije javnih usluga iz javnog sektora,
sto ce biti jedan od daljnjih pravaca naseg rada u podrucju politike
financiranja javnog sektora.

DECENTRALIZATION OF THE FUNCTIONS OF THE
PUBLIC SECTOR FROM THE STATE LEVEL
TO LOCAL AND REGIONAL SELF-GOVERNMENT
UNITS AND FISCAL DECENTRALIZATION

Summary

The process of decentralization of the public sector in Croatia began
on the 1st of July 2001.

In the first phase of decentralization, laws have been adopted by
which some activities in the field of primary and secondary education,
bealth and social welfare are delegated from the central level to local
and regional self-government units. By delegating these activities to
local and regional self-government units, the function of their
financing is delegated to them as well. For this purpose, a part of
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revenue from income tax (which belongs to the budget of the Republic
of Croatia) is transferred to local and regional self-government units
and the system of support from the state budget to those local and
regional self-government units which are unable to finance delegated
activities alone has been established.

The author states that in the course of decentralization there have
been some deficiencies caused by: the absence of the strategy of
decentralization, speed of its implementation, lack of preparation
for the implementation of laws, insufficient co-operation between the
central government and the bodies of local and regional self-
-government units, inadequate actual decentralization of financial
resources, inefficiency of local civil servants and infrastructure in
local and regional self-government units, limited possibilities of
deciding on the redistribution of financial resources, bureaucratic
control of the central administration and the low level of minimal
standards for delegated activities.

In the author’s opinion, in the second phase it will be necessary to
consider the proposals for transformation of joint taxes into exclusive
taxes of local and regional self-government as well as to organize
services in local and regional self-government units which will be
capable of taking over the tasks of financing public services delegated
to them.

Key words: decentralization, public sector, local self-government,
fiscal decentralization, tax system




