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Procesi decentralizacije u preno3enju i izvriavanju javnih
zadataka sa sredi3njih na niZe razine vlasti u prvi plan stavljaju

probleme financijskog kapaciteta i probleme financijske
autonomije lokalnih jedinica.

U radu autor istrazuje skup mogudih mjera kojima bi se
povecao financijski kapacitet i financijska autonomija lokal-

nih jedinica. Pri tome posebno istrazuje: (1) mjere u pod-
rudju poreznog sustava, (2) mjere u podrudju neporeznih
instumenata financiranja, te {3) mjere u podrudju nefiskalnih
instrumenata financizanja.

Kljucne rijeci: lokalne jedinice, proracun lokalnih jedinica, finan-
cijski kapacitet, financijska autonomija, porezni pribodi, nepo-
rezni pribodi, proracunski transferi, nefiskalni instrumenti finan-
ciranja

1. Uvod

Ako se sloZimo s misljenjem da je lokalna samouprava oblik politicke
decentralizacije koja je posljedica demokrati¢nog politi¢kog sustava i
ekonomskog razvoja i da je zbog toga stupanj decentralizacije u razvijenim
demokratskim zemljama u pravilu mnogo veci nego u nerazvijenim zemljama,
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onda u narednom razdoblju valja ocekivati dalje procese prenoSenja nadlez-
nosti u izvriavanju odredenih javnih zadataka sa sredisnjih na niZe razine
vlasti i u nasoj zemlji.

Decentralizacija kao proces demokratizacije u suvremenim dr7avama potak-
nuta je prije svega spoznajom da je lokalna vlast onaj dio vlasti koji je najblizi
gradanima te ih stoga moze uklju¢iti u donoSenje odluka i tako iskoristiti
sve prednosti neposredne primjene njihova znanja i sposobnosti te time
pruziti kljuéne prednosti svakoj demokratskoj vlasti kao $to je “efikasnost
rada, odgovornost u radu te jednakost u zadovoljavanju javnih potreba”.!
Drugi vazan uzrok povecanja izdataka lokalnih jedinica prouzrocen je cinje-
nicom §to se prosirenje javnih funkcija suvremene drzave nije ogranicilo samo
na njezine sredisnje organe, nego se odrazilo i na lokalnom planu.

Ti procesi prosirenja i prenosenja javnih zadataka na niZe razine vlasti u
prvi plan stavljaju probleme i nacine njthova financiranja, odnosno prob-
leme financijskog kapaciteta i probleme f{inancijske autonemije lokalnih
jedinica.

Tako su ved dosta dugo jasno formulirana i politi¢ka i upravna naéela o lokal-
noj samoupravi, fiskalna teorija jos do danas nije dala jasan odgovor na pitanje
5to bi trebao biti optimalan stupanj fiskalne autonomije lokalnih jedinica u
fiskalnom sustavu,

Fiskalna teorija nudi opet samo “teoretski” odgovor na naprijed postavijeno
pitanje koji otprilike glast: izmedu sredi$njih i nizih organa vlasti potrebno
je fiskalne odnose urediti tako da oni istovremeno osiguravaju financijsku
autonomiju i samoupravnost lokalnih vlasti, ali s druge strane da ta fiskalna
autonomija lokalne vlasti ne utjece negativno na keordinaciju mjera fiskalne
politike na makroplanu koju u pravilu provodi sredidnja viast.

Kompromis o tom pitanju u praksi se rjeSava sporazumno izmedu srediSnje
i nizih razina vlasti. Pri tome nize razine vlasti zadrzavaju pravo na javne
izdatke, ali odgovornost i odluke o poreznim prihodima obi¢no ostaju u nad-
leznosti sredidnje vlasti, Ona obi¢no, kao npr., u Republici Hrvatskoj, odre-
duje maksimalne porezne stope za lokalne poreze, odreduje odnose u

' Organizacija lokalnih javnih sektora, [zvjetaj Savjetodavne komisije za medupravne odnose. Washinton,
1987, (prijevod: Institut za javme {inancije Zagreb), str. 3.
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raspodjeli prihoda od zajednickih poreza izmedu sredidnje i niZih razina viasti
te ureduje sustav dotacije u svrhu financijskog izravnanja.

S druge strane, predstavnicka tjela lokalnih jedinica svojim odlukama
odreduju visinu poreznih stopa za lokalne poreze, ali v okviru maksimalnih
poreznih stopa koje je odredila srediSnja vlast i posve samostaino donose
odluke o visini neporeznih lokalnih javnih davanja.

2. Nacela i instrumenti financiranja javnih potreba lokalnih jedinica

Presudan utjecaj na pravce razvoja lokalne samouprave, a posebno na pravee
razvoja sustava financiranja javnih potreba lokalnih jedinica u posljednjim
godinama izvrsila su opredjeljenja iz Europske povelje o lokalnoj samoupravi.
Hrvatski drzavni sabor ved je u mjesecu prosincu 1992. godine denio zak-
lju¢ak o prihvacanju i postovanju nacela i instituta Europske povelje o lokalnoj
samoupravi, a kada je Republika Hrvatska primljena u punopravno ¢lanstvo
Vijeca Europe, Hrvatski drzavni sabor donio je Zakon o proglasenju Zzkona
o potvrdivanju Europske povelje o lokalnoj samoupravi.?

Prema odredbama Europske povelje o lokalnoj samoupravi, financijski kapa-
citet i financijska autonomija te financijski odnos izmedu sredi$njih 1 lokalnih
vlasti morao bi se temeljiti na sljedecim polaznim nacelima i instrumentima
financiranja:

“1. Lokalne ¢e jedinice imati, u okviru drZavne gospodarske politike, prave
na odgovarajuce svoje prihode kojima ¢e slobodno raspolagati u obav-
lianju svojih ovlasti.

2. Prihodi lokalnih jedinica moraju biti razmjerni njihovim ovlastima pred-

videnim ustavom i zakonom.

3. Najmanje dio prihoda lokalnih jedinica mora proizlaziti iz lokalnih poreza
i naknada, cije stope, u ganicama utvrdenim zakonom, same odreduju.

4. Sustavi financiranja prihoda lokalnih jedinica moraju biti dovoljno
raznoliki i evolutivni kako bi mogli slijediti, koliko je to prakticki mogude,
promjene stvarnih troskova obavljanja lokalnih ovlasti.

¢ Narodne novine - dodatak Medunarodni ugoveri, 14/97.
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5. Zastita financijski slabijih lokalnih jedinica trazi prihvacanje odgovara-
jucih postupaka ili mjera financijskog ujednacavanja u cilju ispravljanja
ué¢inaka nejednake diobe mogucih izvora financiranja odnosno
financijskog opterecenja Sto ga moraju podnositi. Takvim postupcima ili
mjerama ne smije se suZavati slobodno odluéivanje lokainih jedinica o
pitanjima kofa su u njihovu djelokrugu.

6. Odlokalnih ce se jedinica, na odgovarajucinacin, traziti misljenje o tome
kako ¢e im se dodjeljivati prerasporedent izvori financiranja.

7. Koliko je to moguce, subvencije lokalnim jedinicama nece biti nami-
jenjene financiranju specifiénih projekata. Dodjelom tih sredstava nece
se ugrozavati temeljna sloboda politike odlu¢ivanja lokalnih jedinica u
podrudju njihovih viastitih nadleznosti.

8. Kako bi se financirali njihovi troskovi investiranja, lokalne jedinice moraju
imati, u skladu sa zakonom, pristup nacionalnom tr7istu kapitala.”

Nacelaiinstituti Europske povelje o lokalnoj samoupravi bili su presudnoga
znacenja i za izgradnju sustava financiranja javnih potreba jedinica lokalne
samouprave i uprave u Republici Hrvatskoj. Moze se reci da je postojeci
sustav financiranja javnih potreba jedinica lokalne samouprave i uprave u
Republici Hrvatskoj i po nacelima na kojima se zasniva i po instumentima
kojima se ostvaruje sukladan Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi. Ta je
konstatacija vrlo bitna posebno sa stajali$ta osmisljavanja i predlaganja mjera
kojima je cilj povecanje financijskog kapaciteta i financijske autonomije
lokalnih jedinica. Naime, i mjere koje se u tom smislu predlazu moraju biti
sukladne nacelima i institutima te povelje.

No, pronalaienje odgovarajucih mjera kojima bi se povecao financijski
kapacitet i financijska autonomija lokalnih jedinica u Republici Hrvratskoj
udanasnjim uvjetima u osnovi je vrlo slozen i dugorodan zadatak. To proizlazi
prije svega iz ¢injenice §to su financijski resursi gradana i gospodarskih su-
bjekata ogranideni, a javne potrebe i na razini sredi$nje i na razini lokalnih
vlasti vrlo velike.
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Tablica 1. Struktura priboda proraduna lokalnib jedinica po glavnim vrstama
priboda (Zupanija, gradova i opéina)

Vrsta prihoda GODINA
1994, 1995, 1996, 1997. 1998. | 1999.
Porezni prihodi - 66,25 55,88 52,73 55,94 | 5184
Neporezai prihodi - 22,70 34,40 3332 | 2925 | 3086
Kapitalni prihodi - 4,80 4,94 6,25 511 | 713
Potpore (dotacije) - 6,25 7.78 7,70 9,70 |1 10.18
kUKUPNO - 100,00 100,00 | 100,00 | 100,00 110000 ]

{zvor podataka: Ministarstvo financija Republike Hrvatske, Ostvarenje prihoda i izvrienje

izdataka proracuna, Zagreb, 1999.

Mjere na kojima bi trebalo utemeljiti proSirenje financijskeg kapaciteta i
financijske autonomije lokalnih jedinica morale bi se zasnivati na dalinoj
afirmaciji sljedecih nalela lokalnog financiranja:® (1) nacela pluralizma
instumenata financiranja, (2) naéela ekvivalentnosti u koristenju svih enih
javnih usluga gdje je to nadelo moguce provesti, te (3) nacela povecanja
izravnog prikupljanja prihoda od strane lokalnih jedinica.

Polazedi od nacela Europske povelje o lokalnoj samoupravi te vodedi raduna
o odredenim specifinostima 1 ograni¢enjima, procese za povecanje fi-
nancijskog kapaciteta i financijske autonomije lokalnih jedinica u Republici
Hrvatskoj valjalo bi temeljiti na kombinaciji sliedecih mjera o kojima ée u
nastavku biti rijeci: (1) na povecanju prihoda od lokalnih poreza, (2) na pove-
¢anju udjela lokalnih jedinica u raspodjeli prihoda od zajednickih poreza,
(3) na povecanju neporeznih prihoda, (4) na povecanju financijskog znacenja
nefiskalnih instrumenata financiranja.

3. Porezni prihodi proracuna lokalnih jedinica

Porezni prihodi najvazniji su prihodi proracuna lokalnih jedinica. Podaci iz
tablice 1 pokazuju da su lokalne jedinice u Republici Hrvatskoj u razdoblju

5 1. Simovid, Sustavi politika financiranja javnih potreba lokalnih jedinica u Republici Hrvatskoj, ZPF Zagreb,
1498,
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od 1995. do 1999. godine od poreznih prihoda prikupile izmedu 51% i 66%
sredstava.*

Poslije navedeni podaci o vaZnosti poreznih prihoda u financiranju javnih
potreba lokalnih jednica pokazuju da u osmisljavanju mjera u cilju jaCanja
financijskog kapaciteta i financijske autonomije lokalnih jedinica te prihode
nije mogude zanemariti, iako je prostor djelovanja, zbog ve¢ vrlo visokog
stupnja poreznog opterecanje, vrlo ogranicen.®

Prema odredbama Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave i
uprave {Narodne novine, br, 117/93) status zajednickih poreznih prihoda u
proracunskom sustavu Republike Hrvatske imaju prihodi od ovih poreza:

* prvo, prihodi od poreza na dohodak, od kojih 70% ¢ine prihode dr7avnog
proracuna, 5% prihode Zupanijskih proracuna te 25% prihode proracuna
gradova { opcina, dok prihod: grada Zagreba iznose 45% ( u 2000. godini
raspodjela prihoda od poreza na dohodak je sljedeca: 60% ¢ine prihodi
drzavnog proracuna, 32% prihodi gradova i opcina, 8% prihodi proracuna
7upanija, dok je sudjelovanje Grada Zagreba i dalje ostalo 45%),°

* drugo, prihodi od poreza na dobit, od kojih 70% ¢ine prihode drzavnog
proracuna, 10% prihode zupanijskih prora¢una 120% prihode proraduna
opcina i gradova,

¢ trece, prihodi od poreza na promet nekretnina i prava, od kojih 40%

pripadaju drzavnom proradunu, 60% proracunima opdina i gradova, te

» Cetvrto, prihodi od poreza na priredivanje igara na srecu, od kojih 50%
pripadaju drZavnom proradunu, a 50% prora¢unima opéina i gradova.

U poreznom sustavu Republike Hrvatske postoji deset lokalnih poreza, od
¢ega Cetirt Zupanijska 1 Sest poreza ¢iji prihodi pripadaju opcéinama i
gradovima.

¢ Podaci o strukturi proraéunskih prihoda lokalnih jedinica po pojedinim nivoima (Zapanije, gradovi i opcine)
kao i po pojedinim vistama prihoda mogu se vidjeti: S. IvaniSevic, |. Kopric, ]. Omejec, |, Simovié, Report on local
Self-govemement in Croatia, Croation Law Centre, Zagreb. 1999,

5 B, Jeli¢, O. Langaric-Horvat, ], Simovi¢, H. Arbutina, Hrvatski fiskalni sustav, Birotehnika, Zagreb, 1999,
str. 183,

# Vidi: Zakon o izmjenama Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave, Narodne novine,
33/2000.
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Zupanijski porezi jesu: (1) porez na nasljedstva i darove, (2) porez na cestovna
motorna vozila, {3) porez na plovne objekte i (4) porez na priredivanje
zabavnih i $portskih priredbi.

Op¢inski odnosno gradski porezi jesu: (1) porez na potrosnju, (2) porez na
kuce za odmor, (3) porez na reklame, (4) porez na tvrtky, (5) porez na
koristenje javnih povisina i (6) prirez na porez na dohodak.

[z podataka tablice 2 vidi se da pretezit dio poreznih prihoda u proracunima
lokalnih zajednica dolazi od prihoda zajednickih poreza, i to od poreza, na
dohodak 1 poreza na dobit (oko 80%), dok je izdasnost ostalih zajednickih
poreza i lokalnih poreza relativno mala.

lako se u teoriji javnih financija ve¢ dugi niz godina poku$avaju pronadi
izdasne porezne osnovice kojima bi se financirale javne potrebe lokalnih
jedinica, taj probrem do danas nije uspjesno rijesen.

Tablica 2. Struktura poreznib priboda lokalnib jedinica
(Zupanija, gradova i opcina)

Vrsta prihoda GODINA

1995, 1996, 1997, 1998. | 1999.
Porez i prirez na dohodak - 72.18 7267 | 63.36 | 64.35
Porez na dobit - 13,04 13,53 18,00 | 20,92
Porez na kuce za odmor - 1,10 1,06 0,83 0,76
Porez na nasljedstva i darove - 0,52 0,55 0,51 0,13
Porez na promet nekretnina - 6.76 6,78 8,88 0,14
Porez na tvrtku ili naziv - 2,02 1,46 496 1,61
Porez na koristenje javnih povrdina - 0,26 0,40 048 | 047
Porez na potresnju - 1,98 1,60 1,60 1,13

Porez na posebne usluge {porez na
priredivanje zabavnih i $portskih
priredbi, porez od priredivanja igara

na srecy, porez na reklame) - 0,48 0,40 0,43 0,41

Porezi na cestovna motorna vozila t

porez na plovne objekte - 1,50 1,38 1,63 1,46

Ostali porezi - 0,16 0,17 0,32 0,02

Ukupno - 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00
. »

Izvor podataka: Ministasstvo financija Republike Hrvatske, Ostvarenje prihoda i izvidenje
izdataka proratuna, Zagreb, 1999,
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Nacelono, osim mjera koje je potrebno poduzeti u podrudju neporeznih
prihoda i u podrudju koriitenja nefiskalnih instrumenata, jacanje financijskog
kapaciteta lokalnih jedinica mogude je ostvariti sliedecim mjerama u podrudju
poreznih prihoda: (1) povecanjem prihoda na osnovi postojecih lokalnih
poreza, (2) uvodenjem novih lokalnih poreza, (3) povecanjem udjela lokalnih
jedinica u raspodjeli prihoda od postojecih zajednickih poreza, (4)
prosirenjem statusa zajednickih prihoda i na porezne prihode od neizravnih
poreza (porez na dodanu vrijednost i posebni porezi na promet).

Pri razmatranju navedenih mogudih rjesenja svakako se ne smije izgubiti iz
vida da je vec dostignuti stupanj poreznog opterecenja vrio visok.

Udio javnih prihoda u bruto drustvenom proizvodu Republike Hrvatske
iznosio je u 1999. gedini oko 56%. U tim uvjetima uvodenje novih poreznih
oblika ili povecanje poreznih stopa kod postojecih poreznih oblika bilo bi
krajnje riskantan i upitan korak. U tim uvjetima, isto tako, kada je ukupni
stupanj fiskalne presije visok, znacajnije jacanje financijskog kapaciteta
Jokalnih jedinica mjerama u poreznom sustavu tesko je ocekivati.”

Zbog toga ¢e se ovom prilikom razmotriti samo one mjere kojima bi lokalne
jedinice u okviru postojeceg poreznog instrumentarija mogle povecati svoj
financiiski kapacitet te mjere kojima bi lokalne jedinice za prenesena podrudja
djelatnosti trebale povecati svoj udio u raspodjeli zajednickih poreznih
prihoda.

Mjere za jacanje financijskog kapaciteta lokalnih jedinica u ckviru postojeceg
poreznog instrumentarija koji se odnosi na lokalne poreze valja prije svega
promatrati sa stajalidta jesu li lokalne jedinice svojim odlukama iskoeristile
sva prava koja su im dana odredbama Zakona o financiranju jedinica lokalne
samouprave i uprave iz 1993. godine (Narodne novine, 117/93).

Osvrt na ovaj problem odnosit ¢e se samo na sljedece lokalne poreze: (1}
porez na potrosnju, {2) prirez na porez na dohodak i (3) porez na kuce za
odmor, jer za to postoje valjane podioge. Osvrt bi trebao dati edgovore na
ova tri pitanja: {1} jesu li sve lokalne jedinice uvele te poreze koje na to imaju
pravo, {2) jesu li sve lokalne jedinice uvele taj porez s pocetkom 1994. godine
ili kasnije te {3) jesu li sve lokalne jedinice svojim odlukama propisale mak-

7 1. Simovi¢, Neka obiljeja sustava financiranja javnih potreba u Republici Hrvatskoj. casopis Hrvatska
javna uprava, Zagreb, 3/99, str. 417,
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simalnu poreznu stopu ili nizu, Svaka od tih mjera neposredne utjede na
veli¢inu financijskog kapaciteta lokalne jedinice.

Porez na potro$nju koji se placa na potro$nju alkoholnih pica (prirodna vina,
specijalna vina, 7estoka pica), piva i bezalkoholnih pica u ugostiteljskim
objektima imale su uveden sve opcine i gradovi s 31. prosinca 1999, ali su
neke opdine 1 gradovi taj porez uvele s 1. sijecnja 1994, dok su druge taj
porez uvele tek u 1999. godini. Svojim odlukama lokalne jedinice utv:dile
su razlicite stope tog poreza: 1%, 2%, 2,5% i 3%.

Zanimljivo je spomenuti da su maksimalnu poreznu stopu za taj porez
propisali upravo oni gradovi i opcine ¢iji je financijski kapacitet po glavi sta-
novnika daleko veci od prosjeka (Rijeka, Zagreb).

Prirez na porez na dohodak koji mogu uvesti gradovi iznad 40.000 stanovnika
s 31. prosinca 1999. imalo je uveden 12 gradova, dok ostali gradovi koj
imaju preko 40.000 stanovnika (npr. Zadar, Sisak i drugi) jos do danas nemaju
odluke svojih predstavnickih tijela o uvodenju prireza.

Valja naglasiti da je Sest gradova donijelo cdluke o prirezu tijekom 1994.
godine, dok je preostalih Sest gradova te odluke donijelo tijekom 1995, 1996.
1998, godine.

Sest gradova s vise od 40.000 stanovnika koji su uveli prirez na porez na
dohodak koristi se maksimalnom stopom koja je utvrdena Zakonom o finan-
ciranju jedinica lokalne samouprave i uprave, dok su ostali gradovi uveli
stopu prireza koja je niza od maksimalne.

Medutim, vezano uz problem prireza svakako se ¢ini upitnim da je odred-
bama Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave propisano
da pravo na prirez imaju gradani gradova iznad 40.000 stanovnika, dok
gradani gradova koji nemaju 40.000 stanovnika nemaju to pravo. Cinise da
tom odredbom sredisnja vlast propisuje nesto ¢ime “stiti” gradane od njihove
vlastite lokalne samouprave. Sukladno tome, odredbu da pravo na prirez na
porez na dohodak imaju gradovi s preko 40.000 stanovnika treba ukinuti i
to pravo prosiriti na sve jedinice lokalne samouprave.

lako danas ne postoji azurna evidencija o broju obveznika poreza kuca
za odmor, vrlo su velike razlike u tim poreznim prihodima kod opéina
koje imaju ista obiljeZja (“turisticke” opcine), $to posredno upucuje na
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vrlo velike razlike u provedbi porezne politike i u ovom segmentu opore-
zivanja.

Navedena analiza pokazuje da predstavnicka tjela jedinica lokalne samo-
uprave i u okviru postojeceg poreznog Instrumentarija i ovlastenja imaju
prostora za donodenje odluka kojima bi se mogao povecati financijski
kapacitet tih jedinica.

Kao $to se vidi iz struktrure poreznih priheda u tablici 2, pretezit dio poreznih
prihoda lokalnih jedinica potjece iz zajednickih poreznih priboda (oko 80%).
S obzirom i na tu ¢infenicu, u bududim mjerama porezne politike na lokalnom
planu trebalo bi stimulirati i poticati sve procese koji bi vedili povecanju
prihoda od lokalnih poreza.

Sve vece javne ovlasti lokalnih jedinica i sve veca njihova poduzetnicka uloga
u osiguranju uvjeta za razvoj mjesnog gospodarstva stalno aktualiziraju
probleme nerazmijera sve vecih potreba za izdacima s jedne strane i ogranice-
nih prihoda s druge strane. Sredidnji je problem kako pronadi relativno
izdasan izvor prihoda koji Ce, s jedne strane, osigurati relativno visok stupan;j
financijske autonomije lokalnih jedinica, a da, s druge strane, ta financijska
autonomija lokalnih jedinica ne utjece negativno na koordinaciju mjera
fiskalne politike izmedu lokalnih i sredisnjih vlasti. Dok neki rjesenje tog
problema vide u uvodenju opdeg lokalnog poreza na potrodaju é drugi pak
to vide u uvodenju opceg lokalnog poreza na imovinu.?

Financijski analiti¢ari jo§ do danas nisu uspjeli uskladiti svoja stajalista u
tom pogledu. No, s relativno velikom sigurnodcu moze se reci da ce unepo-
srednoj buduénosti jedan od spomenutih dvaju izvora ili pak i jedan i drugi
biti znacajni ¢imbenici u financiranju javnih potreba lokalnih jedinica.

Sve izneseno pokazuje da jadanje financijskog kapaciteta i financijske
autonomije lokalnih jedinica valja u vecoj mjeri zasnivati na odlukama nji-
hovih predstavnickih tijela. Na taj naéin lokalna vlast neposredno preuzima
itoéno odredene obveze prema biradima, a time se ugraduju i elementi odgo-
vornosti i djelotvornosti u obavljanje javnih zadataka.

¢ Gudachten zur Reform der Gemeindesteuem, Schriftenrethe des Bandesministarium der Finanzen. Boan.

1992, Heft 31, str. 82.
# B. Diekmann. D. Schutz, Die Kopfsteuer als Komponente eines Gemeindesteuersystems. Arhiv fur

Kommunahvissenschaften, Jahregen, 1989, str. 230,
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Povecanje financijskog kapaciteta lokalnih jedinica od povecanja njinova
udjela u raspodjeli prihoda s naslova zajednickih procesa trebalo bi vezati
uz dalje prenoSenje podrudja nadleznosti sa sredisnje na lokalne razine vlasti.

4. Neporezni prihodi kao instrument financiranja javnih potreba
lokalnih jedinica

Neporezni prihodi vrlo su znadajan izvor prihoda proraduna lokalnih jedinica.
Bitno obiljeZje neporeznih prihoda u prora¢unima lckalnih jedinica u raz-
doblju od 1995. do 1999. godine svakako je Cinjenica da je udio tih prihoda
u pojedinim godinama zna¢ajno odstupao. Iz podataka u tablici 1 vidi se da
je udio tih prihoda u proracunima lokalnih jedinica iznosic u 1995, godini
22,7%,a u1997. godini 33,32%. U 1998. godini vidi se znacajniji pad udjela
tih prihoda u ukupnim proraé¢unskim prihodima lokalnih jedinica (29,25%).
Neporezni prihodi proracuna lokalnih jedinica svojim su najvecim dijelom
povezani s aktivnostima lokalnih jedinica u komunalnom sektoru, odnosno
u sektoru poslovanja 1 u sektoru izgradnje objekata 1 uredaja komunalne
infrastrukture.

Izko su vrlo raznorodni neporezni prihodi proracuna lokalnih jedinica, tri su
neporezna prihoda, kako na osnovi prioriteta cbavijanja poslova na koje se
odnose, tako { na osnovi njihove financijske izdasnosti, posebno vazna za
proracune lokalnih jedinica. Ti neporezni prihodi jesu:

1. prihodi od poduzetnickog dohotka i dohotka od nekretnina u viasnistvu
Zupanija, gradova i opdina,

2. prihodi od komulanih naknada,

3. prihod od komunalnog doprinosa.

Neporezni prihodi za navedene tri osnove sudjelovali su sa 69% u strukturi
ukupnih neporeznih prihoda lokalnih proraduna u 1998, godini, pri ¢emu
su prihodi od poduzentickog dohotka i dohotka od nekretnina sudjelovali
sa 24%, prihedi od komunalne naknade sa 34%, a prihodi od komunalnog
doprinosa sa 11%.

167 Simovic. Komunalno javno gospadarstvo: organizaciia i {inanciranje, Slobodno poduzetnistvo, Zagreb,
12-13/93, str. 275.284.
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4. 1. Poduzetnicki dobodak i problemi cijena komunalnib usluga
za komunalne djelatnosti individualne potrosnje

Veli¢ina prihoda s naslova poduzetnickog dohotka proracuna lokalnih
jedinica u prvom redu ovisi o veli¢ini cijene komunalnih usluga komunalne
djelatnosti individualne potrodnje.

Prema Zakonu o komunalnom gospodarstvu (Narodne novine, 36/95 1 70/
97} putem cijene komunalne usluge osiguravaju se sredstva za obavljanje
sliedecih komunalnih djalatnosti: (1) za opskrbu pitkom vodom, (2) 7a od-
vodnju 1 prodiscavanje otpadnih voda, osim odvodnje atmosferskih voda,
{3) za opskrbu plinom, (4) za opskrbu toplinskom energijom, (5) za prijevoz
putnika u javnom prometu, (6} za odrzavanje ¢istoce u dijelu koji se odnosi
na skupljanje i odvoz komunalnog otpada, {7) za odlaganje komunalnog
otpada, (8) za trZnice na malo, {9) za obavljanje pogrebnih poslova te {10}
ra obavljanje dimnjacarskih poslova.

U Zakonu o komunalnom gospodarstvu (stavak 3. ¢lanka 18) receno je da
visinu i na¢in placanja komunalne usluge odreduje isporucitelj usluge.

Medutim, buduci da u sektoru pruzanja komunalnih usluga nema konku-
rencije ponudaca, pa time ni cijene komunalnih usluga ne mogu postati
alokatorom faktora proizvodnje, postavlja se slozeno pitanje koje bi troskove
trebala sadrzavati cijena tih komunalnih usluga.

Odgovor na to pitanje vrlo je vaZan i sa stajalista financijskog kapaciteta
lokalnih jedinica i sa stajaliSta ponaSanja potrosaca.

lako treba reci da cijene usluga komunalnih djelatnosti individualne potro-
$nje, zbog mnogih ograni¢enja, ne mogu biti faktorom optimalne alokacije
poslovanja tih djelatnosti i da zbog toga samofinanciranje u tim djelatnostima
treba biti manje zastupljeno nego u ostalom gospodarstvu, to ne znaci da
samofinanciranje ne treba biti i jednim od elemenata financiranja razvoja
komunalne infrastrukture. To zapravo znaci da bi lokalne jedinice morale
voditi takvu politiku cijena komunalnih usluga prema kojoj bi komunalne
organizacije koje obavljaju komunalne djelatnosti individualne potrosnje
morale ostvarivati i odredeni visak prihoda nad rashodima.

Ako cijene komunalnih usluga ne pokrivaju ni troskove poslovanja tih
komunalnih djelatnosti, lokalna jedinica morat e manjak prihoda { gubitak)
pokriti iz proracunskih poreznih prihoda.
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S druge strane, ako cijene komunalnih usluga ne pokrivaju ni troikove pos-
lovanja komunalnih organizacija, potrosaci ce se tada, zbog niskih cijena
komunalnih usluga, ponasati neracionalno i neodgovorno pri njthovu tro-
senju. To e s druge strane zahtijevati neopravdano visoku potraznju za tim
uslugama,'!

Posebno su zbog toga neprihvatljiva bilo kakva oslobadanja od placanja
komunalnih usluga individualne potrosnje, posebno opca oslobadanja. Na-
zalost, u posljednje vrijeme pojedine lokalne jedinice uvode takva oslobadanja
za pojedine usluge individualne potrodnje, sto sve negativno utjece na
{inancijski kapacitet lokalne jedinice. Pri tome treba takoder napomenuti
da u odredbama Zakona o komunalnom gospodarstvu nisu uopce predvidene
mogucnosti uvodenja bilo djelomi¢nog bilo potpunog oslobadanja placanja
cijena komunalnih usluga za individualnu komunalnu potrodnju, dok su
predstavnickom tijelu lokalne jedinice dane mogucnosti da uvede u odre-
denim slucajevima oslobadanja i za cbveznike komunalne naknade i za ob-
veznike komunalnog doprinosa.

Sve to upucuje na zakljucak da cijene komunalnih usluga za individualnu
komunalnu potrosnju moraju pokrivati troskove poslovanja i sadrzavati u
sebi dio troskova njiheva razvoja.

Takva aktivna politika lokalnih jedinica na sektoru cijena komunalnih usluga
bitna je i sa stajalifta financijskog kapaciteta lokalnih jedinica i sa stajalista
ponasanja potro$aca u njithovim zahtjevima za potro§njom tih udruga.

4, 2. Komunalna naknada i problemi financiranja poslovanja komunalnih
dielatnosti zajednicke potroinje

Komunalna naknada temeljni je izvor prihoda kojim se osiguravaju sredstva
za financiranje komunalnih djelatnosti kod kojih ne postoji moguénost realne
individualizacije njihovih troskova na korisnike.

Prema Zakonu o komunalnom gospodarstvu, komunalnom naknadem
osiguravaju se sredstva za financiranje obavavljanja sljedecih kemunalnih
djelatnosti: (1) za odvodnju atmosferskih voda, (2) za odrzavanje Cistoce u

U D. Witt, Znacenje naknada pri {inanciranju javnib usluga, €asopis Financijska praksa, Zagzeb, 5/85, str. 32,
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dijelu koji se odnosi na cis¢enje javnih povsina, (3} za odrZavanje javnih
povrsina, (4} za odrzavanje nerazvrstanih cesta, (5) za odrzavanje groblja i
krematorija te (6) za odrzavanje javne rasviete.

Komunalnu naknadu placaju vlasnici stambenog i poslovnog prostora te
viasnici gradevnog zemljista koji se nalaze u naseljima s uredenim gradev-
nim zemljiStem.

Prema odredbama Zakona o komunalnom gospodarstvu, pod naseljima s
uredenim gradevnim zemljiStem smatraju se naselja opremliena najmanje
sliedecim komunalnim sadrzajima: {1} pristupnom cestom, (2} objektima
za opskrbu elekticnom energijom te {3) objektima za opskrbu vodom prema
mjesnim prilikama.

Program odrzavanja komunalne infrastrukture za komunalne djelatnosti
neindividualizirane potrosnje donosi predstavnicko tijelo lokalne jedinice, 2
samu visinu komunalne naknade odreduje njezino poglavarstvo.
Odredivanje visine komunalne naknade jedno je od najvaznijih pitanja.
Nacelno bi se moglo redi da bi visina komunalne naknade morala biti
odredena tako da sredstva koja se prikupe budu dostatna za troskove
odrzavanja komunalnih djelatnosti koje se iz nje financiraju.

Prema odredbam Zakona o komunalnom gospodarstvu visina komunalne
naknade odreduje se razli¢ito za pojedina podrucja ovisno o: (1) stanju op-
remljencsti gradevnog zemljista objektima i uredajima komunalne infra-
strukture, {2) lokaciji objekata (zgrade ili gradevnog zemljista) po zonama
te (3} namjeni objekta, odnosno prostora.

Imaju li se na umu navedeni elementi utvrdivanja visine komunaine naknade,
posebno njezino diferencirano odredivanje, utvrdivanje pondera vaznosti
pojedinog elementa u osnovi je vrlo slozen zadatak.

Ako bismo se ovom prilikom Zeljeli zadrZati na analiti¢kom promatranju
samo elemenata koji se odnose na lokaciju stanbenog objekta, za ponder
vaznosti tog elementa trebalo bi uzeti u obzir najmanje sljedece: (1) prirodnu
pogodnost poloZaja stambenog cobjekta, (2) atraktivnost zone stanovanja,
(3) gustocu naseljenosti, (4) prometnu povezanost, (5) opremljenost objek-
tima za opskrbu, (6) opremljenost kulturnim i drustvenim objektima, (7)
utjecaj onediscavaca zraka, tla { vode, (8) utjecaj luke u blizini velikih pro-
metnica, (9) stupanj opremljenosti komunalnom infrastrukturom.
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Navodedi samo najvaznije utjecajne imbenike koje bivaljalo uzeti u obzir
pri vtednovanju i diferenciranom utvrdivanju visine komunalne naknade
za element koji se adnosi na lokaciju stambenih objekata, zeljela se skrenuti
pozornost na svu sloZenost tih pitanja i potrebu njihova zajednickog
uredenija.

U odredbama Zakona o komunalnom gospodarstvu predvideno je da
predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave moze u opravdanim
sludajevima donijeti odluku o djelomi¢nom ili potpunom oslobadanju od
placanja komunalne naknade. Medutim, odmah treba reci da bi predstav-
nicka tijela lokalnih jedinica odluku o djelomic¢nom ili potpunom oslobadanju
od placanja komunalne naknade trebala donositi vrlo selektivno. Naime,
ovlastenje predstavnickom tijelu lokalne jedinice da u opravdanom slu¢aju
moZe uvesti djelomicno ili potpunc oslobadanje od placanja komunalre
naknade trebalo bi tumaciti tako da se odnosi samo na slucajeve kad je rijec
o odredenim kategorijama gradana koji ne mogu placati komunalnu naknadu.

Donosi li odluku o oslobadanju od placanja komunalne naknade, predstav-
nicko tijelo lokalne jedinice prethodno bi moralo jasno utvrditi kriterije za
to oslobadanje i 5to je mogude jasnije odrediti kategorije gradana koji bi se
eventualno mogli koristiti tim oslocbadanjem {umirovljenici koji primaju
socijalnu pomad, staracka poljoprivredna kucnstva koja su oslobodena od
placanja poreza na dohodak i sli¢no).

4. 3. Komunalni doprinos i problemi financiranja gradenja objekata i
uredaja kumunalne infrastrukture

Komunalni doprines propisan je odredbama Zakona o komunalnom
gospodarstvu, Sredstva koja se ostvare na toj osnovi jedan su od instrumenata
financiranja izgradnje objekata i uredaja komunalne infrastrukture, i to za:
(1) opskrbu pitkom vodom, {2) odvodnju i pro¢i$avanje otpadnih voda, (3)
opskrbu plinom, (4} opskrbu toplinskom energijom, (5) javne povisine, {6)
nerazvrstane ceste, (7) groblja i krematoriji te (8) javnu rasvjetu.

Komunalni doprinos placa vlasnik gradevnog zemljista i to prema kvad-
ratnom metru bruto razvijene povr§ine gradevine koja se moze izgraditi na
gradevnoj parceli. Troskovi prikljucka gradevnog zemljista na objekte i
uredaje komunalne infrastrukture nisu obuhvaceni komunalnim doprinosom.
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Visinu komunalnog doprinosa utvrduje predstavnicko tjelo lokalne jedinice
u skladu s programom mjera propisanih Zakonem o prostornom uredenju.

Rjesenje o komunalnom doprinosu koje izdaju upravni odjeli lokalnih jedinica
i u kojem se utvrduje visina obveze pojedinog obveznika komunalnog
doprinosa jest dvostrano obvezno rjefenje. Ono s jedne strane sadrzi obvezu
obveznika da plati komunalni doprinos, a s druge strane sadrzi 1 obvezu
lokalne jedinice da u odredenom roku izgradi komunalni objekt ili uredaj.
Osim toga, lokalna jedinica ima obvezu vratiti uplacena sredstva doprinosa
i platiti kaznu ne bude li komunalni objekt izgraden.

Kao sto je vec spomenuto, razlog za uvodenjem kemunalnog doprinosa je
prikuplianje sredstava radi izgradnje objekata i uredaja komunalne infra-
strukture, pa iz sredstava komunalnog doprinosa nije moguce financirati
troskove tekuceg poslovanja komunalnih djelatnosti, U tom sklopu treba
promatrati specifi¢nost tog instrumenta prikupljanja sredstava,

U Zakonu o komunalnom gospodarstvu ne postoje izri¢ite odredbe kako
razrezati i naplatiti komunalni doprinos od vlasnika gradevinskih objekata
koji su dogradili ili rekonstruirali postojece objekte i time znacajne povecali
svoje zahtjeve za kapacitetima komunalnih djelatnosti. Niz zapreka i
nejasnoca s kojima se lokalne jedinice susrecu u rjeSavanju tog problema
rjesava se tako da se ti problemi “ne vide”, ali time lokalne jedinice gube
znacajna proraéunska sredstva.

4. 4. Ostali neporezni pribodi lokalnib jedinica

Pored poduzetni¢kog dohotka, komunalne naknade i komunalnog doprinosa,
vtlo je velik broj preostalih neporeznih prihoda prorac¢una lokalnih jedinica.
Polazeci od sistematizacije u materijalu Ostvarenje prihoda i izvrSenje
izdataka proracuna Ministarstva financija Republike Hrvatske za 1999,
godinu, medu najizdasnijim preostalim neporeznim prihodima proracuna
lokalnih jedinica jesu: {1) prihodi od prodaje drzavnih biljega, (2} prihodi
od godisnje naknade za uporabu cesta za cestovna motorna i prikljuéna vo-
zila, (3) prihodi od naknade za uporabu cesta koja se placa na traktore i
njihova prikljucna vozila, (4} prihodi od upravnih pristojbi zZupanija, gradova
iopdina, (5) prihodi na osnovi ostalih naknada utvrdenih odlukama Zupanija,
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gradova i opéina, (6) prihodi od boravisnih pristojbi, (7) prihodi od globi i
kazni, {8) prihodi na osnovi ostalih neporeznih prihoda {darovi, nasljedstva,
legati, prihodi na osnovi posebnih ugovora, mjesni samodoprinos i slicno).

5. Dotacije

U uvjetima fiskalne decentralizacije mjesto i uloga dotacije prilicno su jasno
odredeni. U tim uvjetima sustavom dotacija sredisnja vlast treba prije svega
ujednaciti uvjete financiranja javnih potreba na razini lokalnih jedinica cijele
vemlje. Zbog toga srediSnja vlast dotacije dodjeljuje samo lokalnim
jedinicama s ispodprosje¢nim fiskalnim kapacitetom.

Financijsko izravnanje treba jedanput razrijesiti financijske zadatke u
vertikalnom odnosu izmedu sredi$nje 1 lokalnih organa vlasti, a drugi put
financijske odnose u horizontalnom smjeru izmedu financijski jakih i
financijski slabih lokalnih jedinica. Vise nego u drugim podruéjima ovdje su
u izravnom sukobu gospodarska razboritost i vlastiti interesi. Ako tikonfliktni
interesi postupcima financijskog izravnanja ne budu u najvecoj mogucoj mjeri
dovedeni u sklad, postaju izvorom politi¢kih 1 drugih napetosti.

U vezis naprijed navedenim zahtjevima pred financijsko izravnanje postavlja
se 1 osnovno pitanje: Mogu li postavke modela financijskog izravnarja u
¢lancima 48. 149. Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave
dati zadovoljavajuci odgovor da ce njihovom primjenom u praksi biti ostva-
reno nacelo prema kojem ce javne potrebe istog drustvenog prioriteta imati
i iste mogucnosti {inanciranja, bez obzira na to u okviru koje se politicko-
teritorijalne jedinice ostvaruju?

Dosadadnja praksa financiranja javnih potreba na razini jedinica lokalne
samouprave i uprave svakako pokazuje da iznimno slozeni i osjetljivi meha-
nizam meduproraCunskih transfera u nasoj praksi nije dao zadovoljavajuce
rezultate. Pri tome treba takoder reci da se postojedi sustav financijskog
izravnanja u svim svojim elementima nije dosljedno niti provedio. Zbog svega
toga, konfliktni interesi u ovom podrudju i njihovo neadekvatno rjesavanje
postajali su Cesto razlogom politicke i druge napetosti.

Posljedica svega toga bila je da je Vlada Republike Hrvatske tijekom 1998.
godine donijela Uredbu o mjerilima za davanje suglasnosti opcinama,
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gradovima i Zupanijama za koristenje dotacija iz drZavnog proracuna
Republike Hrvatske (Narodne novine, 51/98).

Jako je polazna teza o mjestu i ulozi dotacija u nasem proracunskom sustavu
vrio jasno izraZena, poteskoce i napetosti koje su pratile njezino funkcio-
niranje u proteklim godinama zahtijevaju da se instrumenti i postupci sustava
dotacija u nasoj zemlji temeljito razmotre i eventualno dograde.

6. Mjesto 1 uloga nefiskalnih instrumenata u financiranju javnih
potreba lokalnih jedinica

Koristenje nefiskalnih instrumenata u financiranju javnih potreba lokalnih
jedinica treba usko povezati s problemima financiranja objekata i uredaja
regionalne i lokalne kapitalne infrastrukture.

Financiranje izgradnje kapitalnih infrastrukturnih objekata te odrzavanje 1
razvitak druge trajne imovine lokalnih jedinica nije mogude ostvariti s
ograni¢enim fiskalnim izvorima, bilo porezne, bilo neporezne naravi,

Do sada su se javne potrebe lokalnih jedinica {inancirale fiskalnim prihodima
i transferima sredi$nje vlasti, pa su u tim uvjetima u najvecoj mjeri trpjela 1
zaostajala ulaganja u razne sadrzaje lokalne urbane infrastrukture.

Prinaglom povecanju gradskog stanovni$tva izgradnja odgovarajuce urbane

infrastrukture javlja se kao prijeka potreba za stvaranje valjanih uvjeta Zivota

u tim sredinama. To se prije svega odnosi na:

(1) izgradnju gradskih prometnica,

(2) izgradnju vodoopskrbnih i kanalizacijskih sustava,

(3) izgradnju postrojenja i objekata toplinske, plinske 1 elektri¢ne infra-
strukture,

(4) izgradnju objekata i postrojenja javnog gradskog prijevoza,

(5) ulaganja u uredenje javaih povsina (parkova, javne rasviete i drugo),

(6) ulaganja u postrojenja i objekte za prociscavanje otpadnih voda i za
odvodnju atmosferskih voda,

(7) ulaganja u postrojenja i objekte za zastitu okolisa, odrzavanje ¢istoce i
za zbrinjavanje komunalnog otpada,

(8) ulaganja uobjekte kulturne, socijalne, zdravstvene, predskolske i skolske
infrastrukture.
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Ulaganja u kapitalne objekte urbane infrastrukture moraju postati vazan
¢imbenik razvojne strategije svake lokalne jedinice. To zapravo znaci da u
suvremenim uvjetima proracuni lokalnih jedinica, pored svojih klasicnin
{unkcija, sve vise dobivaju i funkciju investicijskog fonda. Tu sve izraZeniju
funkeiju proracuna lokalnih jedinica kao investicijskog fonda lokalne viasti
ne mogu uspjesno izvisiti i financirati fiskalnim izvorima. Za to su potrebni
i novi izvorl i novi oblici financiranja.

Ta ¢injenica namece potrebu donosenja dvaju proracuna na razini lokalne
jedinice: (1) tekudeg proracuna i (2) kapitalnog proracuna. Tekude javne
potrebe lokalne zajednice temeljile bi se prete7ito na {iskalnom financiranju,
a financiranje potreba na osnovi kapitalnih vlaganja trebalo bi pretezno
temeljiti na nefiskalnim instrumentima financija.

Kapitalni troskovi izgradnje lokalne infrastrukture iznimnoe su visoki i u
pravilu premasuju fiskalni kapacitet lokalnih jedinica. Sredstva potrebna za
financiranje lokalne infrastrukture ne mogu se osigurati niti klasi¢nim zadu-
zivanjem kod bankarskog sektora jer su u pravilu proracuni mnogih lokalnih
jedinica premali za zaduZivanje za tako velike i kompleksne investicije.

Strana iskustva pokazuju da se financijska sredstva za kapitalna ulaganja u
lokalnu infrastrukturu mogu osigurati razli¢itim oblicima udruZivanja privat-
nog i lokalnog javnog sektora u zajednicki projekt.

U mnogim razvijenim zemljama, naro¢ito Europe i u Sjedninjenim Americ-
kim Drzavama, privatni financijski sektor ima ved danas vrlo znacajnu ulogu
u financiranju lokalnih javnih investicijskih programa. Najvedi doprinos
privatnog financijskog sektora osiguranju sredstava za investicijske projekte
lokalne infrastrukture ostvaren je koristenjem sljedecih nefiskalnih
instrumenata: (1) izdavanjem lokalnih obveznica, (2} projektnim finan-
ciranjem te (3) privatizacijom,

6. 1. Lokalne obveznice

U zemljama u kojima postoji razvijeno financijsko trziste financiranje javnih
investicijskih programa putem izdavanja lokalnih {opéinskih, gradskih, mu-
nicipalnih) obveznica postalo je jedan od najrasirenijih instrumenata nefis-
kalnog financiranja. Trziste lokalnim obveznicama osobito je razvijeno u

SAD.
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Prema opcoj definiciji, obveznice su vrijednosni papir koji viasniku donosi
odredeni {iskalni prihod {(kamate, rentu}, a nakon roka dospijeca viasniku se
isplacuje nominalni iznos obveznice {glavnica).

[zdavatelj lokalnih obveznica je lokalna vlast. Ona ih izdaje radi prikupljanja
sredstava za financiranje kapitalnih projekata.

Ulaganja lokalnog stanovni$tva u lokalne obveznice motivirane je najcesce
ovim dvama razlozima: (1) rizik ulaganja vrlo je malen, jer lokalna jedinica
tedko mo7e bankrotirati; (2) posebne porezne i druge poviastice vlasnicima
obveznica, koje mo7e dati bilo lokalna, bilo sredisnja vlast. U pravily, u
lokalne obveznice ulazu investitori koji nisu skioni visokim rizicima, vec se
radije odlucuju za sigurne plasmane s nizim dobicima (kamatama).

[zdavanje lokalnih obveznica kao instrument zaduzivanja i prikupljanja
sredstava za financiranje lokalne infrastrukture u Republici Hrvatskoj do
sada se koristilo vrlo malo. Do sada su se u Republici Hrvatskoj pojavila
samo tri izdanja lokalnih obveznica: dva izdanja Istarske zupanije (eko-
obveznice 1zdravstvene obveznice) te jedno izdanje obveznica Grada Opatije
(obveznice za izgradnju vodoopskrbnog i kanalizacijskog sustava).

Mnoge lokalne jedinice u Republici Hrvatskoj susrecu se s problemima
financiranja kapitalnih projekata lokalne infrastrukture. U uvjetima ograni-
¢enih fiskalnih prihoda, koristenje instrumenata zaduzivanja lokalnih je-
dinica, posebno izdavanjem lokalnih obveznica, javlja se kao jedan od realnih
putova rjeSenja ovog problema,

Europskom poveljom o lokalnoj samoupravi, koje je potpisnik i Republika
Hrvatska, predvideno je u stavku 8. ¢lanka 9. da ce zemlje ¢lanice "omoguditi
lokalnim jedinicama pristup nacionalnom trzistu kapitala, kako bi se,
sukladno zakonu, financirali njihovi troskovi investiranja”.

Sustavni pristup rjeSenju zaduzivanja lokalnih jedinica u Republici Hrvatskoj
i zaduZivanju izdavanjem lokalnih obveznica zahtijeva prethodno rjesavanje
i uskladivanje nekih zakonodavnih te organizacijsko-tehnickih pitanja. Tek
uz te pretpostavke zaduzivanje lokalnih jedinica izdavanjem obveznica moglo
bi postati jedna od osnovica za financiranje lokalne infrastrukture.

2 A. Bajo. Financiranje lokalnih jedinica zaduZivanjemn. ¢asopis Financijska praksa. Zagreb, 4-5/98, str. 483.
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6.2. Projektno financiranje

Projektno je financiranje metoda i tehnika financiranja u kojoj se udruiuju
privatni i javni sektor radi izgradnje skupih objekata lokalne i regionalne
infrastrukture.

Projektno financiranje zapravo se temelji na partnerstvu izmedu privatnog i
javnog sektora u kojem svaki od sudionika dieluje u onom dijelu projekta u
kojem je njegovo sudjelovanje najulinkovitije. Smatra se da je model pune
privatizacije neke javne usluge neprihvatljiv, pa stoga ukonceptu projektnog
financiranja javni sektor zadrzava odgovornost za zadovoliavanje potrzba
gradana za tom javnom potrebom, a privatni sektor financijskim sredstvima
i drugim prednostima poduzetnickog poslovanja osigurava da se ta javna
potreba zadovolji na ucinkovit i racionalan nacin.

Specifi¢nost tehnike projektnog financiranja je u tome da se prikupljanje
sredstava odnosi na to¢no odredeno financiranje kapitalnih objekata. Drugo
bitno obiljezje projektnog financiranja je u tome da taj projekt ili slozenyji
sustav moze funkcionirati na profitnoj osnovi i da moZe postojati kao neovisna
ekonomska cjelina. Privatni sektor preuzima na sebe obvezu izgradnje i
upravljanja tim javnim dobrom, a za uzvrat od korisnika usluga naplacuje
naknadu za njegovu uporabu. Sredstvima od te naknade privatni sektor
pokriva troskove koriStenja tog javnog dobra, vraca sredstva ulozena u
njegovu izgradnju i ostvaruje profit, Upravo je po tom obiljeZju ova tehnika
financiranja nazvana projektnim financiranjem: izvori sredstava za {inan-
ciranje projekta konacno su prihodi koje polu¢uje sam projekt.®

To s druge strane znaci da projektno financiranje nije moguce primijeniti za
projekte koji su ekonomski neopravdani odnosno kod kojih ne posioji
prihvatljiva stopa povrata uloZenog kapitala kako bi se namirivao dug koji je
prouzrocio sam taj projekt te ostvarivao odredeni profit. Zbog toga projekino
financiranje zahtijeva vrlo preciznu i podrobnu ekonomsku analizu projekta,
kao i sve druge analize njegove izvedbe.

Uloga javnog sektora u tom modelu financiranja svodi se uglavnom na osi-
guranje privatnih ulagaca protiv odredenih rizika. Osim toga, javni sektor

5D Juricié, Projekino financiranje: suvremeni nacin financiranja javne infrastrukture. ¢asopis Financijska
praksa, Zagreb, 4-5/98, str. 491.
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move se kod projektnog financiranja pojaviti i kao strana koja ustupa zemljiste
kako bi projekt bio jeftiniji te kao strana koja daje financijske garancije.

U praksi su se do danas potvrdili razli¢iti oblici projektnog financiranja, za-
visno od na¢ina eksploatacije, preuzimanja rizika i ogovornosti te sudjelovanja
u dobiti. Najceici su oblici takvog financiranja: {1) model izgradnje, eks-
ploatacije i predaje (BOT), (2} model izgradnje, predaje i eksploatacije
(BTO), (3) model kupnje, izgradnje i eksploatacije (BBO), {4) model najma,
razvitka i eksploatacije {(LDO), (5) model dodatnog projekta i (6) model
razvojnog dobitka.

U svim navedenim modelima prepoznaje sc vodeca uloga privatnog sektora
glede planiranja, financiranja i eksploatacije u projektu. No, da bi privatni
kapital putem projektnog financiranja postao znacajnim ¢imbenikom
financiranja lckalne infrastrukture, potrebno je zakonske propise utom pod-
ruéju urediti tako da poticu, a ne da sputavaju udruzivanje sredstava privat-
nog i javnog sektora. Neprilagodeni zakonski propisi mogu u pocetnim fa-
zama razvoja projekta privatnim tvrtkama izazvati vrlo viscke troskove, a da
te tvrtke jo§ uopce nisu sigurne hode li se taj projekt i poceti graditi. Isto
tako, lokalne jedinice trebaju relativno fleksibilno urediti postupke po kojima
se fakturiraju prodajne cijene usluga, posebno ako su prihodi nedostatni za
namirivanje duga i osiguravanje planiranog dobitka na uloZena sredstva.

7. Zakljucak

Prosirenje javnih funkcija lokalnih jedinica i preno3enje javnih zadataka sa
srediSnjih na nize razine vlasti u prvi plan stavljaju probleme financijskog
kapaciteta 1 probleme financijske autonomije lokalnih jedinica.

U osmisljavanju i predlaganju mjera kojih je cilj povecanje financijskog ka-
paciteta 1 financijske autonomije lokalnih jedinica u Republici Hrvatskoj s
jedne se strane vodilo racuna da te mjere budu sukladne nacelima 1 insti-
tutima Europske povelje o lokalnoj samoupravi, a s druge se strane vodilo
racuna o realnom gospodarskom, socijalnom i fiskalnom okruzju u Republici
Hrvatskoj u kojem se to povecanje financijskog kapaciteta i financijske auto-

nomije mora ostvariti.

-
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Uzimajudi u obzir takvo okruzje i ogranicenja koji iz njega proizlaze, u radu
je istrazen skup mogucih mjera kojima bi se povecao financijski kapacitet i
financijska autonomija lokalnih jedinica u Republici Hrvatskoj, pri ¢emu su
posebno istrazene: (1) mjere u podrudju poreznog sustava, (2) mjere u pod-
ru¢ju neporeznih instrumenata financiranja te (3) mjere u podrudju nefis-
kalnih instrumenata financiranja.

Skup mjera kojima bi trebalo povecati financijski kapacitet i financijsku
autonomiju lokalnih jedinica morao bi se u vecoj mjeri zasnivati na odlukama
njthovih predstavnickih tijela, dok bi se povecanje financijskog kapaciteta
lokalnih jedinica zbog njihova vedeg udjela u raspodjeli prihoda od zajed-
nickih poreza moralo iskljuéivo vezati za procese daljeg prenosenja podru-
¢ja nadleznosti sa sredi$nje na lokalne razine vlasti.
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STREGTHENING FINANCIAL CAPACITY
AND INCREASING FINANCIAL AUTONOMY OF THE
LOCAL UNITS

Summary

The processes of widening the public functions of local units, as well as the pro-
cesses of devolution of the public tasks from the central to the lower levels of govern-
ment brings to the focus of attention the problems of financial capacity and the
problems of financial autonomy of the local units.

In elaboration and proposals of measures aimed to increase the financial capacity
and the financial autonomy of the local units in the Republic of Croatia, it bas
been taken into account, on the one hand that they be compatible to the principles
and institutions of the European Charter on Local Self-government, and on the
other the real economic, social and fiscal environment in the Republic of Croatia,
where this increase of the financial capacity and financial autonomy should be
realized.

Considering those environments and limitations arising from them, the compound
of potential measures which would increase the financial capacity and financial
autonomy of the local units in the Republic of Croatia, bas been examined in the
article, with a special attention to: (1) the measures in the area of the system of
taxation; (2} measures in the area of extra-taxation instruments of financing; and
(3 )measures in the area of non-fiscal instruments of financing.

The compound of measures which aim to increase the financial capacity and fi-
nancial autonomy of the local units should be prevalently grounded upon the de-
cisions of their representative bodies, whilst the increase of the financial capacity of
the local units from the title of their greater share in the revenue distribution on the
title of the common taxes should be exclusively tied to the further processes of devo-
lution of competencies from the central to the local levels of government.

Keywords: local units, local budget, financial capacity, fimancial autonomy, taxa-
tion revenue, non-taxation revenue, budgetary transfers, non-fiscal financing in-
struments




