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Sazetak

U clanku se usporeduju stari i novi zakon koji reguliraju problematiku financiranja
opc¢ina u Sloveniji.? Postavlja se pitanje kako su promjene u novom zakonu, odnosno iz-
mijenjena formula za izracunavanje relevantnih rashoda te uvedeni pausalni iznos po sta-
novniku za financiranje tih rashoda utjecali na financiranje opéina. Osnovna je hipoteza da
¢e navedene promjene povecati udio viastitih prihoda namijenjenih financiranju relevantnih
rashoda u vecini opcina, da ce se tako smanjiti fiskalno izravnanje te da cée se povecati fi-
nancijska neovisnost opcina. Istodobno ¢e se smanjiti i suficiti u proracunima nekih opci-
na koji do ove reforme nisu adekvatno tretirani. Podaci iz ostvarenja opcinskih proracuna
i simulacije buducih dogadanja potvrduju postavijenu hipotezu.

Kljucne rijeci: relevantni rashodi opéina, fiskalno izravnanje, pausalni iznos po sta-
novniku za financiranje relevantnih rashoda, indeks razlicitosti opcina, suficit, Slovenija

1. Uvod

Prvi oblici lokalne samouprave u Sloveniji postojali su ve¢ u srednjem vijeku; na-
ravno, u gradovima. Dugo razdoblje pod austrougarskom vladavinom, dogadaji tijekom
tog razdoblja apsolutizma, kada nije postojala lokalna samouprava, te njihov nastavak ti-
jekom mracne revolucije 1848. godine ostavili su dubok trag. U tom razdoblju nije po-
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! Stajalista i miSljenja iznesena u radu iskljucivo su autorovi te nisu nuzno sluzbeno stajaliste institucije u kojoj
je autor zaposlen. Autor zahvaljuje anonimnim recenzentima na korisnim sugestijama za poboljSanje ¢lanka.

2 Stari Zakon o financiranju op¢ina stupio je na snagu u travnju 2006, a naziva se pro¢is¢enom verzijom zakona.
Naime, taj zakon obuhvaca sve izmjene i dopune izvornog zakona iz 1994. te izmjene i dopune iz 1998. i 2005. godine
koje su u to vrijeme bile na snazi.

Novi Zakon o lokalnim financijama stupio je na snagu 1. sije¢nja 2007.
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stojala lokalna samouprava na vi$oj ili $iroj teritorijalnoj razini. Vidovdanskim ustavom3
1921. godine definirane su op¢ine, okruzi (engl. districts) i uprave (engl. authorities) u
smislu triju razina lokalne samouprave, koje su istodobno bile i teritorijalne jedinice. Na-
metnutim ustavom* iz 1931. godine lokalna je samouprava transformirana, a lokalne za-
jednice definirane na dva nacina — kao opéine i kao banovine. Zakonom o op¢inama iz
1933. godine definirano je da op¢ine moraju imati najmanje 3.000 stanovnika. Stoga je
na podrucju tadasnje Slovenije, ne ukljucujuci Primorsku regiju, broj opéina smanjen s
1.241 na 469.

U Socijalistickoj Federativnoj Republici Jugoslaviji na poéetku je uvelike primjenji-
van sovjetski model, ali je 1952. godine uvedena lokalna samouprava — opéine i okruzi.
Godine 1955. uvedene su komune i tzv. komunalni sustav. Tada su u Sloveniji osnovane
62 komune. Na temelju novog ustava iz 1991.5 godine Slovenija je ponovno dobila opéi-
ne kakve su uobi¢ajene u Europi i drugdje u svijetu (Smidovnik, 1995).

Od 1991. godine u Sloveniji postoje 62 opéine, 3 specijalne sociopoliticke zajedni-
ce, 1.203 lokalne zajednice i 5.955 naselja. Zahvaljuju¢i reformi i uvodenju lokalne sa-
mouprave, 1995. godine osnovano je 147 opc¢ina. Njihov broj stalno raste i Slovenija tre-
nuta¢no ima 210 opéina.

Navedeni je proces porasta broja op¢ina imao znatan utjecaj na financiranje op¢ina i
rezultirao je njihovom niskom financijskom nezavisno$¢u. Osnovni problem bila je me-
toda raspodjele prihoda od poreza na dohodak, kojom su se povecavale razlike u visini
samofinanciranja medu op¢inama. Mali broj gradskih i ekonomski jakih op¢ina ostvari-
vale su znatne suficite, ali je ve¢ina op¢ina imala problema s velikim deficitima vezanim
za izracunane relevantne rashode koji su im trebali omoguciti obavljanje zadataka i funk-
cija definiranih zakonom. Vlada je uglavnom fiskalnim izravnanjem¢ rjeSavala problem
deficita s kojim se suocavala ve¢ina op¢ina. Medutim, nije se bavila rjeSavanjem suficita
koji su nastajali u odredenim op¢inama, niti je pokusala razjasniti zasto ti suficiti nasta-
ju. Simulacije Vladinog ureda za lokalnu samoupravu i regionalnu politiku slovenskog
Ministarstva financija pokazivale su da se situacija stalno pogorsavala (interni izvor Mi-
nistarstva financija).

Zbog toga se povecavao iznos fiskalnog izravnanja koji je Vlada dodjeljivala op¢i-
niti taj trend, odnosno povecati financijsku neovisnost veéine op¢ina i smanjiti velike fi-
nancijske razlike medu njima.

Drugi dio ovog ¢lanka donosi analizu procis¢ene verzije Zakona o financiranju op-
¢ina iz 2006. godine (stari zakon), posebice formule za izraun relevantnih rashoda op¢i-
na. Prikazano je takoder koliko je bilo znacenje prihoda od poreza na dohodak, kompen-
zacije za koriStenje gradevinskog zemljiSta (engl. compensation for the use of building
sites — NUSZ) i ostalih prihoda u ukupnim opéinskim prihodima prije uvodenja novog
zakona 2007. godine.

3 Kraljevina SHS (Kraljevina Srba, Hrvata i Slovanaca).

4 Nametnuti ustav od 3. rujna 1931. kojim su kralju Aleksandru dodjeljena odredena prava, a izglasala ga je
Vlada neznatnom vecéinom.

5 Ustav Republike Slovenije — URS, (UL 33/91-L, 42/97, 66/00, 24/03, 69/04, 69/2004, 69/04).

6 Kada se u ¢lanku spominje fiskalno izravnanje misli se na financijsko izravnanje.
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Treci dio ¢lanka prikazuje Zakon o lokalnim financijama iz 2007. godine (novi zakon),
koji je zamijenio navedeni Zakon o financiranju op¢ina. Objasnjene su najvaznije izmje-
ne: uvodenje nove formule za izracun relevantnih rashoda opéina, uvodenje pausalnog
iznosa po stanovniku za financiranje relevantnih rashoda, izracun ukupnih prihoda od pa-
usalnog iznosa po stanovniku za svaku opéinu i, na kraju, drzavno sufinanciranje odre-
denih op¢inskih zadataka i funkcija. Tre¢i dio ¢lanka ujedno je i procjena ucinaka toga
novog modela financiranja opéina u razdoblju od 2007. do 2009. godine, te prijelaznog
razdoblja do 2012. godine.

U zakljucku su navedene najvaznije promjene i ciljevi fiskalne politike, uz isticanje
osnovnih prepreka i ograni¢enja te ciljanih rezultata. Posebna se pozornost pridaje ¢inje-
nici da je lokalna samouprava u Sloveniji organizirana na jednoj razini te da postoji real-
na potreba za organiziranjem druge razine, odnosno za organiziranjem regija.

2. Procjena procis¢enog Zakona o financiranju opéina iz 2006. godine

Na temelju odredbi Zakona o lokalnoj samoupravi iz 2005. godine, u sklopu osnov-
nih op¢inskih nadleznosti u Sloveniji moguce je izdvojiti nekoliko skupina zadataka. Na-
vedeni zadaci nazivaju se i statutarnim ili obveznim jer ih prema zakonu moraju obavlja-
ti sve op¢ine. To su sljedece skupine zadataka kojima op¢ine zadovoljavaju potrebe svo-
jih stanovnika.

* Omogucéivanje svih oblika opc¢inskoga ekonomskog razvoja.

* Upravljanje opéinskom imovinom.

* Regulacija, upravljanje i pruzanje javnih usluga.

* Regulacija komunalnih usluga: skupljanje smeca, upravljanje zelenim povrSinama,
upravljanje komunalnim uslugama.

* [zgradnja, odrzavanje i regulacija lokalnih javnih cesta, javnih plo¢nika i ostalih
javnih povrsina.

* Promocija unapredenja stanovanja te potpora poveéanju fonda namijenjenog iznaj-
mljivanju socijalnih stanova (engl. rental social welfare housing fund).

* Potpora uslugama socijalnog blagostanja.

* Promocija obrazovnih, turisti¢kih, kulturnih i ostalih aktivnosti na podru¢ju op¢ina.

Zakon o financiranju lokalne samouprave iz 2005. godine definira i dodatne zadatke
i funkcije gradskih op¢ina koji se odnose na gradski razvoj i omogucuju funkcioniranje i
povezivanje svih urbanih funkcija. One ¢ine jednu gradsku, op¢insku, transportnu, prostor-
nu i regulativnu cjelinu. Tako u osnovne opéinske nadleznosti pripada sve $to je vezano za
gradsko poslovanje: briga o gradskom transportu i gradskim javnim zgradama, koriStenje
gradskog prostora, upravljanje gradskom energijom, komunalne usluge i sl.

Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 2005. godine definirani su samo osnovni op¢in-
ski zadaci 1 funkcije. Na taj je na¢in omoguéeno op¢inama da kao svoje zadatke i funk-
cije definiraju i neke druge, koji nisu odredeni statutarnim i ostalim nacionalnim propisi-
ma. Pri tome, op¢ina mora voditi brigu o svojoj velicini, broju stanovnika te o svojim fi-
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nancijskim, administrativnim i organizacijskim kapacitetima. Pritom govorimo o samo-
upravnim ili neobveznim opc¢inskim zadacima i funkcijama.

Osim zadataka i funkcija (koji pripadaju obveznim i neobveznim opcinskim nadlez-
nostima), opéine mogu obavljati pojedine zadatke i funkcije iz nadleznosti drzave, tj. de-
legirane zadatke. Delegiranje drzavnih zadataka i funkcija op¢inama moguce je samo uz
prethodno odobrenje opcine te uz uvjet da je drzava osigurala adekvatna sredstva za nji-
hovu provedbu. U promatranom razdoblju, od 2000. do 2005. godine, prosje¢ni odnos ob-
veznih i neobveznih samoupravnih opc¢inskih zadataka 1 funkcija bio je otprilike 70:30. U
istom razdoblju gotovo nije bilo zadataka i funkcija koje je drzava prenijela na opcine.

Prije izrade novog zakona Vladin ured za lokalnu samoupravu i regionalnu politiku
analizirao je sustav financiranja op¢ina u razdoblju od 2001. do 2005. godine. Osnovni
zakljuccei analize pokazali su kako je udio rashoda lokalne samouprave u BDP-u relativno
nizak, te iznosi oko 5% BDP-a. Slovenija je centralizirana unitarna zemlja s dvorazinskom
strukturom jer postoje samo sredi$nja drzava i opéine. Navedeni mali udio rashoda lokalne
samouprave u BDP-u te promjene u promatranom razdoblju prikazane su u tablici 1.

Tablica 1. Rashodi lokalne samouprave u Sloveniji (u mil. eura)

2001. 2002. 2003. 2004. 2005.
BDP 19.780 22.016 23.663 25.849 27.421
Rashodi lokalne samouprave 1.012 1.141 1.214 1.297 1.372
Postotak BDP-a 5,12 5,18 5,13 5,02 5,00

Napomena: Slovenija je prvog sijecnja 2007. usla u EU. Kovnerzijski tecaj bio je 239,64 tolara za
1 euro.

Izvor: Bulletin of Public Finance (MF, 3/2007)

U razdoblju od 2003. do 2005. godine udio rashoda lokalne samouprave u BDP-u
smanjivao se (tabl. 1. 1isl. 1).

Rezultati analize pokazali su i velike razlike u vlastitim prihodima po stanovniku
medu opc¢inama (razlike u stupnju samofinanciranja op¢ina). U 2005. godini prihodi od
poreza na dohodak Cinili su najveci udio u opéinskim prihodima (77%), a drugi po vaz-
nosti bili su prihodi od NUSZ-a, tj. od kompenzacije za koristenje gradevinskog zemlji-
Sta (10,8%)7 (v. tabl. 2).

Najvazniji razlog zasto je 90% svih op¢ina primalo pomo¢ u obliku fiskalnog izrav-
nanja u 2005. godini jest neodgovarajuca raspodjela vlastitih izvora financiranja medu

7NUSZ — kompezacija za koristenje gradevinskog zemljista financijski je izvor koji potjece iz socijalistckog rezi-
ma bivse Jugoslavije, kada je veéina nepokretne imovine bila u drustvenom vlasnistvu. NUSZ je uveden 1984. godine
Zakonom o gradevinskom zemljistu (UL 18/84). Osim §to su imali pravo na skromno privatno vlasnitvo, pojedinici
su u to vrijeme imali i pravo na koriStenje nepokretne imovine (gradevinskog zemljista itd.). Stoga se NUSZ odnosio
na pravo koriStenja imovine, ali ne i na samu imovinu. Navedeno je u suprotnosti s osnovnim razvojem na podrucju
socioekonomskih odnosa i tranzicijom u trzisno gospodarstvo vezano za imovinu i privatnu imovinu. Sve dok se ne
donese odgovarajuce zakonodavstvo vezano za oporezivanje nepokretne imovine, NUSZ se najvjerojatnije nece uki-
nuti jer je vazan izvor op¢inskih prihoda. Oporezive su osobe pravne i fizicke osobe.
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Slika 1. Rashodi lokalne samouprave kao postotak BDP-a

I
2001. 2002. 2003. 2004. 2005.

Izvor: autorov izracun
op¢inama (stupanj samofinanciranja), najve¢im dijelom nastala zbog problema vezanih

za raspodjelu poreza na dohodak. Tako se 2005. godine prosjeéno fiskalnim izravnanjem
moralo financirati 22,5% relevantnih rashoda svih opc¢ina.

Tablica 2. Vlastiti prihodi opcina u 2005. godini (u mil. eura i u %)

Porezna  Ostali prihodi Prihodi Ukupno
dohodak prema ¢lanku 21. prema ¢lanku 22.
mil. 563,0 42,3 123,7 729,0
eura
17,0
0, H
% 77,2 5,8 10.8 62 100
NUSZ — kompenzacija za Ostali
koristenje gradevinskog prihodi
zemljista
mil. eura 78,8 44,9
% 63,7 36,3

Izvor: autorov izracun na temelju podataka Ministarstva financija Republike Slovenije

U starom zakonu model financiranja opéinauveden je 8. kolovoza 1998. godine, a
temelji se na nacelu da se lokalni javni poslovi trebaju financirati iz vlastitih prihoda op-
¢ina. Ti su vlastiti izvori financiranja op¢ina bili:®

* 35% udjela u porezu na dohodak,

8 Navedeni su vlastiti prihodi op¢ina. Razlika izmedu relevantnih rashoda i vlastitih prihoda opéina jest fiskal-
no izravnanje koje provodi drzava.
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* prihodi od poreza i naknada prema ¢lanku 21,

* porezi na nasljedstva i darove, porezi na dobitke od lutrije i igara, porezi na trgova-
nje nekretninama, administrativne naknade i placanja, posebni porez na koristenje
automata za zabavne igre izvan kasina,

* porezi, naknade, pristojbe, refundiranja i kompenzacije u skladu s ¢lankom 22; porez
na imovinu, kompenzacija za koristenje gradevinskog zemljista, lokalni turisticki
porezi, op¢inski porezi, razli¢ite pristojbe, naknada Stete za prenamjenu poljopri-
vrednog zemljista ili Sume, naknada Stete i kompenzacija za nastalu $tetu vezanu za
onecisc¢enje okolisa, administrativni prihodi, prihodi definirani drugim zakonima.

Model izracunavanja relevantnih rashoda i fiskalnog izravnanja sredi$nja je tocka
starog zakona. Temelji se na prosjecnom fiksnom iznosu sredstava po stanovniku (koji
omogucuju prosjecnoj opéini izvrSavanje njezinih ustavnih i zakonskih odgovornosti —
obveznih, neobveznih i delegiranih zadataka), koji se smatraju relevantnim rashodima do-
voljnim za financiranje lokalnih javnih poslova.® Formula za izracunavanje relevantnih
rashoda op¢ina prema starom zakonu glasi:

PPi = (0,70 + 0,05  Ci + 0,05 % Pi + 0,16 % Mi + 0,04 * Si) * ZP % Oi 1)

Pri tome su:

PPi —ukupni op¢inski relevantni rashodi

Ci — odnos duljine lokalnih cesta i javnih plo¢nika po stanovniku u promatranoj opéini
prema duljini lokalnih cesta i javnih plo¢nika po stanovniku u Sloveniji

Pi — odnos povrsine po stanovniku u promatranoj op¢ini prema ukupnoj povrsini Slo-
venije po stanovniku

Mi — odnos udjela stanovnika mladih od 15 godina u stanovniStvu promatrane opéine
prema prosjeku tih udjela za cijelu Sloveniju prvog sije¢nja godine u kojoj se utvr-
duje iznos relevantnih rashoda opéine

Si  —odnos udjela stanovnika starijih od 65 godina u stanovni§tvu promatrane opcine
prema prosjeku tih udjela za cijelu Sloveniju prvog sije¢nja godine u kojoj se utvr-
duje iznos relevantnih rashoda op¢ine

ZP —relevantni rashodi po stanovniku opéine; iznos je jednak za sve opcine

Oi —broj stanovnika sa stalnim boravistem u promatranoj op¢ini prema podacima iz
sredi$njeg registra stanovnika prvog sije¢nja godine u kojoj se utvrduje iznos rele-
vantnih rashoda opcine.

Pocetni koeficijent 0,78 primjenjuje se za gradske opcine, koeficijent 0,74 za op¢ine
koje su bile sredista nekadasnjih op¢ina i koeficijent 0,70 za sve ostale op¢ine. Ukupan
zbroj svih koeficijenata je 1,08 za gradske op¢ine, 1,04 za opc¢ine koje su bile sredista ne-

9 U tom razdoblju op¢ine su Cesto koristile sredstva namijenjena programima vezanim za njihove obvezne zadat-
ke (predskolski odgoj, osnovno obrazovanje, kulturu, sport) ili tzv. socijalna sredstva proracuna za investicije. To je
rezultiralo nedovoljnim financiranjem odredenih obveznih zadataka i bilo je jedan od vaznih razloga za promjenu
nacina financiranja opé¢ina u Sloveniji.
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kadasnjih op¢ina i 1,00 za sve ostale opcine.!® To znaci da su op¢inama koje su bile sre-
dista nekadasnjih opéina definirani 4% veci relevantni rashodi, a gradskim opc¢inama 8%
vedi, iako sve opéine imaju jednake nadleznosti i zadatke.

ZP koeficijent — relevantni rashod po stanovniku. Iznos relevantnog rashoda po sta-
novniku bio je utvrden bez odgovarajuce analitiCko-statistiCke veze sa stvarnim trosko-
vima opéina. Najcesce je Ministarstvo financija procjenjivalo relevantne rashode opéina
te ih korigiralo za inflaciju. Potvrdivao ih je Parlament te su uvelike ovisili o politickim
interesima politickih stranaka ili vladajuce koalicije.

Ve je receno kako je analiza sustava financiranja opc¢ina za razdoblje od 2002. do
2005. godine Sto ju je provela Vlada upozorila na velike razlike u vlastitim prihodima
op¢ina po stanovniku (u stupnju samofinanciranja). Najve¢i dio tih vlastitih prihoda op-
¢ina ¢inio je porez na dohodak (prosjec¢no 78%), drzavni porez na koji opéine ne mogu
utjecati. Zbog derivacijskog nacela dijeljenja poreza na dohodak, raspodjela tih prihoda u
ukupnim opéinskim prihodima nije bila proporcionalna te je odrazavala razlike u razvoju
medu opc¢inama (s odstupanjima od prosjeka i do 60%). Drugi po veli¢ini op¢inski prihod
Cinila je kompenzacija za koristenje gradevinskog zemljista (prosje¢no 10,5%). Potom sli-
jede opcinski porezi (6,4%) 1 ostali prihodi (4,8%). Neproporcionalna raspodjela vlasti-
tih izvora financiranja (uglavnom poreza na dohodak) kao udjela u ukupnim op¢inskim
prihodima osnovni je razlog zasto je gotovo 90% opc¢ina 2005. godine primalo pomo¢ u
obliku fiskalnog izravnanja u iznosu od gotovo 17% vlastitih op¢inskih prihoda ili 22,5%
ukupnih relevantnih rashoda.

Godine 2006. vise od 91% op¢ina, odnosno 176 njih primalo je pomo¢ u obliku fi-
skalnog izravnanja, pri ¢emu su 64 op¢ine primile iznose fiskalnog izravnanja 100% veée
od vlastitih prihoda (u op¢ini Hodos ¢ak za 460%).

Povecanje broja op¢ina koje su sve vise ovisile o fiskalnom izravnanju (sl. 2), a ono
je sve vise imalo obiljezja godiSnjeg transfera — “rente” iz drzavnog prorac¢una — znaci-
lo je smanjenje fiskalne autonomije opéina i smanjenje poticaja op¢inama da se trude pri
prikupljanju vlastitih prihoda.

Tablica 3. i slika 3. prikazuju kako je utvrdeno i procijenjeno da bi se ukupan iznos
fiskalnog izravnanja iz godine u godinu povecavao te da bi se smanyjili suficiti u opéinama
koje su se bile sposobne samofinancirati. Istodobno se smanjivao i broj op¢ina koje su se
bile sposobne samofinancirati. Rezultati za 2007. i 2008. godinu temelje se na simulaci-
jama, a rezultati za razdoblje 2002-2005. godine podaci su o stvarnim iznosima ostvare-
nja iz op¢inskog prorac¢una prema podacima Ministarstva financija.

Ocito je da bi uskoro bez izmjena proc¢is¢enog starog zakona sve opéine postale pri-
matelji pomoci u obliku fiskalnog izravnanja koja bi bila ve¢a od 45% ukupnih relevant-
nih op¢inskih rashoda.

Na temelju navedenih spoznaja Vlada je zapocela reformu financiranja opéina. Novi
Zakon o lokalnim financijama (UL 123/06) usvojen je krajem studenog 2006. godine i
osigurao je zakonsku osnovu za sustav financiranja opéina od 1. sije¢nja 2007. godine.

10 Godine 2002. postojale su 193 opéine u Sloveniji: 11 gradskih, 51 opéina koja je bila srediste nekadasnjih opéi-
nai 131 ostala op¢ina. Godine 2007. broj op¢ina povecao se za 17, te je broj ostalih opéina bio 148.
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Slika 2. Procjena fiskalnog izravnanja u odnosu prema relevantnim rashodima
(po starom zakonu)
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Izvor: autorov izracun

Tablica 3. Relevantni rashodi, fiskalno izravnanje i suficiti u opéinama prema starom
zakonu (u mil. eura)

Godina Relevantni Fiskalno Viskovi u opéinama Broj op¢ina
rashodi izravnanje koje se mogu koje se mogu
samofinancirati samofinancirati

2002. 682.,9 141,9 100,5 27
2003. 740,1 154,3 94,7 27
2004. 779.4 161,7 81,7 24
2005. 857,7 193,7 67,0 20
2006. 899,4 202,8 69,1 17
2007. 938,8 228,9 57,5 14
2008. 987,3 256,3 51,8 11

Izvor: autorov izracun

U nastavku rada prikazana su osnovna rjeSenja i ciljani rezultati novog zakona. Po-
sebno je obradeno prijelazno razdoblje od pet godina te ocekivani rezultati nakon tog pri-
jelaznog razdoblja, kada se novi zakon u potpunosti bude primjenjivao.

3. Zakon o lokalnim financijama iz 2007. godine

Na temelju objasnjenih €injenica i spoznaje da su adekvatna financijska sredstva i
odgovarajuca okomita fiskalna struktura klju¢ni za u€inkovito funkcioniranje opcina te
vazni za postizanje decentralizacije, bilo je nuzno izmijeniti sustav financiranja op¢ina
kako bi se osiguralo:
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Slika 3. Promjene u velicini fiskalnog izravnanja i suficitima op¢éina
(prema starom zakonu)
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* da financijska sredstva budu proporcionalna duznostima i funkcijama op¢ina,
* da se ne postigne financijska autonomija lokalne samouprave,

* da se smanji financijska ovisnost opéina o dodatnim sredstvima iz drzavnog pro-
racuna.

Osnovna promjena uvedena novim zakonom jest izmijenjena formula za izraCun re-
levantnih rashoda op¢ina. Dodatno je povecan koeficijent Ci — vezano za duljine lokalnih
cesta i javnih puteva po stanovniku, i Pi — vezano za povrsine po stanovniku, te je uveden
isti pocetni koeficijent za sve op¢ine. Ta se nova metoda financiranja uz pomo¢ modela
relevantnih rashoda odnosi samo na financiranje onih zadataka koji su definirani zako-
nom kao obvezni ili delegirani. Dakle, postoje i odredeni op¢inski prihodi (koji ¢e kasni-
je biti objasnjeni) i koji se ne koriste za financiranje relevantnih rashoda, a namijenjeni
su iskljucivo financiranju neobveznih samoupravnih zadataka te financiranju op¢inskih
razvojnih programa i investicija.

3.1. Zakonska nacela

Novi zakon iz 2007. godine temelji se na ovim nacelima:

* lokalnoj samoupravi — pravu opéina da neovisno i u skladu s Ustavom utvrduju za-
datke i funkcije koje mogu obavljati i samostalno financirati, a koje su u interesu
njihovih stanovnika te se provode u skladu s op¢inskim propisima,

* financijskoj autonomiji — op€ina se financira vlastitim prihodima i samostalno moze
raspolagati svojim sredstvima,

* razmjernosti (engl. connexity) — opéinski su prihodi razmjerni op¢inskim zadacima,

* jednakosti — pravu stanovnika na jednako financiranje zadataka koje op¢ina mora oba-
vljati u skladu sa zakonom.
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3.2. Izvori financiranja opéina

U skladu s novim Zakonom, izvori financiranja jesu:

* viastiti porezni prihodi, NUSZ — kompenzacija za koriStenje gradevinskog zemlji-
Sta (uvodenje poreza na nepokretnu imovinu zamijenit ¢e se NUSZ-om), porez na
plovila, porez na prodaju nepokretne imovine, porez na nasljedstva i darove te porez
na klasi¢no kockanje,

* ostali viastiti prihodi — pristojbe, koncesije, dobrovoljni prilozi, pla¢anja javnih
usluga, dohodak od imovine te dodatna sredstva za sufinanciranje iz drzavnog pro-
raCuna i EU,

* opcinske pristojbe — za korisStenje javnih povrSina za izlozbe i zabave, za reklami-
ranje na javnim mjestima, za parkiranje na javnim mjestima, za koriStenje javnog
prostora za kampiranje te za ostale namjene propisane zakonom,

* zajednicki (dijeljeni) porezi'! — porez na dohodak ili ostali porezi u skladu sa za-
konom,

* zaduzivanje.

U novom zakonu sadrzan je model utvrdivanja relevantnih rashoda opc¢ina kojim se
financiraju samo obvezni i delegirani zadaci i funkcije opéina koji su definirani Zakonom.
Ti se rashodi financiraju uz pomo¢ opéinskih prihoda od pausalnih iznosa po stanovniku,
odnosno od dijela zajednickih poreza (poreza na dohodak, imovinu, dobit poduzeca itd.)
koji se vracaju (prosljeduju) opéinama s uplatnih ra¢una na koje se uplacuju porezi. To
se radi automatski i bez intervencije iz drzavnog proracuna barem jedanput u tjednu. Svi
ostali nespomenuti vlastiti izvori financiranja namijenjeni su financiranju samoupravnih
zadataka opc¢ina te njihovih razvojnih programa i investicija.

3.3. Model financiranja relevantnih rashoda

Taj se model temelji na:
* prosjecnoj vrijednosti troskova — prosje¢nim troskovima po stanovniku, izracunanim
na temelju podataka o op¢inskim troSkovima za financiranje obveznih zadataka,

* relevantnim rashodima opcine — sredstvima adekvatnim za financiranje op¢inskih
obveznih i delegiranih zadataka,

* ukupnim relevantnim rashodima svih opcina — ukupnim sredstvima adekvatnim za
financiranje obveznih i delegiranih op¢inskih zadataka u odredenoj godini, utvrde-
nim kao zbroj relevantnih rashoda svih op¢ina u financijskoj godini,

* pausalnom (jednakom) iznosu po stanovniku — izraGunanim dijelom dijeljenih dr-
zavnih poreza po stanovniku koji je dovoljan za financiranje obveznih opéinskih
zadataka,

* opcinskim prihodima od pausalnog iznosa po stanovniku,

11 Op¢ine svoje relevantne rashode takoder financiraju iz zajednickih poreza koji su, u skladu sa zakonom, pri-
hodi drzavnog proracuna. Porezi i iznosi tih poreza koji pripadaju op¢inama definirani su zakonom o izvrSenju drzav-
nog proracuna za svaku godinu. Navedeni porezi smatraju se vlastitim prihodima op¢ina.
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s fiskalnom izravnanju; ako su op¢€inski prihodi od pausalnog iznosa po stanovni-
ku manji od relevantnih rashoda, razlika se financira pomoc¢ima u obliku fiskalnog
izravnanja iz drzavnog proracuna,

* neutraliziranju viska. Ako su opc¢inski prihodi od pausalnog iznosa za vise od 15%
veci od relevantnih rashoda opcine, 50% tog viska iznad 115% relevantnih rasho-
da vraca se u drzavni proracun umanjujuci iznos dijeljenih poreza iz drzavnog pro-
racuna koji pripada op¢inama. U skladu s rezultatima simulacija, navedeni ¢e se
viskovi pojavljivati samo u prijelaznom razdoblju od pet godina, do 2012. godine.
Nakon isteka prijelaznog razdoblja, odnosno nakon 2012, nijedna opcina ne bi tre-
bala imati vise od 10% viska op¢inskih prihoda od pausalnog iznosa po stanovniku
u odnosu prema relevantnim rashodima.

3.3.1. Utvrdivanje relevantnih rashoda

Sustav utvrdivanja relevantnih rashoda za odredenu opéinu temelji se na shvac¢anju
da svaki stanovnik ima pravo na jednak udio u financiranju obveznih op¢inskih zadata-
ka propisanih zakonom. Pritom se moraju uzeti u obzir uvjeti uz koje odredena op¢ina
obavlja te zadatke; ipak ne smije se ulaziti u prava opéina da samostalno odluc¢uju o na-
¢inu financiranja zadataka koji su u njihovoj nadleznosti. To znaci da se sustavom utvr-
divanja relevantnih rashoda ne smiju unaprijed odrediti financijski udjeli kojima ¢ée op-
¢ina financirati pojedini zadatak. Takav bi sustav bio u suprotnosti s nacelom financijske
autonomije opc¢ina i nacelom cjelovitosti prora¢una (engl. the integrality of the budget).
Medutim, to ne znaéi ni da se odstupanja od prosjecnih troskova mogu kompenzirati po-
veéanjem relevantnih rashoda i iznosa fiskalnog izravnanja. Stoga je jasno zasto je oso-
bito vazno utvrditi odgovarajuci iznos sredstava za financiranje obveznih zadataka. Ipak,
ako vlastiti prihodi op¢ine omogucuju da se odredeni zadatak financira u ve¢em iznosu,
to je, naravno, potpuno autonomno pravo opéine, ako je u skladu sa zakonom.

Predlozena metoda utvrdivanja relevantnih rashoda za sve op¢ine na isti na¢in uzima
u obzir i njihova specifi¢na obiljezja (stanovnistvo, povrsinu, duljinu op¢inskih cesta, sta-
novni$tvo mlade od 15 godina i starije od 65 godina).

Prosjecna vrijednost troskova, koja je osnovni podatak za utvrdivanje relevantnih ras-
hoda odredene opcine, ukupnih relevantnih rashoda svih opéina, ukupnog iznosa dijeljenih
poreza koji pripadaju op¢inama i prihoda od pausalnog iznosa u odredenoj op¢ini, bit ¢e utvr-
dena Zakonom o izvrSenju proracuna. Prethodno ¢e se posti¢i dogovor s udrugom opcina o
prosjecnoj veli¢ini troskova. Sada navodimo promjene u odnosu prema starom zakonu:

* sve opc¢ine imaju jednak pocetni koeficijent 0,61,

« formula za izracun relevantnih rashoda op¢ina promijenjena je i glasi:

PPi=(0,61+0,13+Ci+0,06+*Pi+0,16xMi+0,04=*Si)+*Px*QOi 2)

Pri tome su:

PPi —ukupni relevantni rashodi op¢ine
Ci - odnos duljine lokalnih cesta i javnih puteva po stanovniku u promatranoj op¢ini
prema duljini lokalnih cesta i javnih plo¢nika po stanovniku u Sloveniji
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Pi — odnos povrsine po stanovniku u promatranoj op¢ini prema ukupnoj povrsini Slo-
venije po stanovniku

Mi - odnos udjela stanovnika mladih od 15 godina u stanovni§tvu promatrane opéine
prema prosjeku tih udjela za cijelu Sloveniju prvog sijecnja godine u kojoj se utvr-
duje iznos relevantnih rashoda opéine

Si —odnos udjela stanovnika starijih od 65 godina u stanovnis$tvu promatrane opéine
prema prosjeku tih udjela za cijelu Sloveniju prvog sije¢nja godine u kojoj se utvr-
duje iznos relevantnih rashoda opéine

P —prosjecna vrijednost troskova

Oi —broj stanovnika sa stalnim boraviStem u promatranoj op¢ini prema podacima iz
sredisnjeg registra stanovnika prvog sijenja godine u kojoj se utvrduje iznos re-
levantnih rashoda opéine.

Povecanje pocetnog koeficijenta Ci znaci bolju uskladenost relevantnih op¢inskih
rashoda s rashodima koje opcine zaista imaju za $kolski prijevoz, javnu komunalnu infra-
strukturu, ¢iS¢enje cesta i ostale troSkove vezane za duljinu lokalnih cesta.

Prosjecne vrijednosti troSkova za 2007. 1 2008. godinu (469,45 1 482,13 eura) defini-
rane su zakonom iz 2007. godine. Prosje¢ne vrijednosti troskova za 2007. 1 2008. godinu
utvrdene su na temelju troskova iz op¢inskih proracuna za zadatke i funkcije definirane
zakonom u odredenim podrucjima, prema godi$njim izvjes¢ima za 2005. godinu.

Izracun je napravljen na temelju statisticke metode kojom su uzeti u obzir rashodi
definirani prvim paragrafom clanka 11. novog zakona iz 2007. godine. Prosje¢nu vrijed-
nost troskova za prijelazno razdoblje od 2009. do 2012. godine izra¢unat ¢e Ministarstvo
financija na temelju Vladina propisa koji ¢e specificirati odredene zadatke i funkcije ¢iji
se troSkovi obuhvacaju pri racunanju prosjecne vrijednosti troskova. Slijedi nas prijedlog
za izracun prosjecne vrijednosti troskova od 2009. godine nadalje.

3.3.1.1. Prijedlog metodologije za izracunavanje prosjecne vrijednosti troskova

Prijedlog se odnosi na izracunavanje prosjecne vrijednosti troSkova P, za proracun-
sku godinu ¢. Izracunavanje se obavlja u lipnju godine (#-7), a temelji se na izvjestajima
o rashodima op¢inskih proracuna na programskoj klasifikaciji'? (formular P2) za godine
od (z-5) do (¢-2), odnosno za Cetiri godine. Prosjecni troSkovi po stanovniku — Str, u svim
op¢inama, nastali na temelju zadataka i funkcija koje opéine moraju obavljati po osnovi
njihovih zakonskih nadleznosti za odabranu godinu a u razdoblju od (#-5) do (#-2), izra-
¢unavaju se prema formuli:

Str.= (> Str,) /O 3)
Pri tome su:

2.>.Str; — zbroj svih op¢inskih troSkova (i) za obavljanje zadataka i funkcija koje op¢i-
ne moraju obavljati u sklopu njihovih nadleznosti utvrdenih zakonom za po-
jedino programsko podrucje (j)

12 Ministarstvo financija obraduje podatke o rashodima op¢inskih proracuna koristeci se programskom klasi-
fikacijom.
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o — ukupan broj stanovnika u Sloveniji prvog sije¢nja godine u kojoj se utvrduje
prosjecna vrijednost op¢inskih rashoda po stanovniku.

Prilagodeni prosjecni op¢inski troskovi po stanovniku — PStr, vezani za obavljanje
duznosti i funkcija koje op¢ine moraju obavljati na temelju njihovih nadleznosti utvrde-
nih zakonom za pojedino programsko podrucje, u razdoblju od (¢-5) do (#-2) izracunava-
ju se ovako:

PStr =% ¥ (d Str,) 4)

Pri tome su:

Str, — prosjecni troSkovi po stanovniku za sve opéine, koji nastaju zbog zadataka i
funkcija $to ih op¢ine moraju obavljati u okviru njihovih nadleznosti za oda-
branu godinu a u razdoblju od (#-5) do (#-2)

d — konverter op¢inskih troskova po teku¢im cijenama na stalnu osnovicu u godini
a za razdoblje od (#-5) do (z-2). Konverter ima obrnutu vrijednost od indeksa
cijena za promatranu godinu, s nepromjenjivom bazom u godini (¢-2) (Ict-2).
Vrijednost koeficijenta objavljuje Slovenska narodna banka.

Prosjecna vrijednost troskova P, za financijsku godinu # izratunava se prema formuli:

P, = PStr* Ic,, ,,+ AStrx, 5)
Pri tome su:
PStr — prilagodeni prosjecni op¢inski troskovi po stanovniku
Ie,,,  —oCekivani rast indeksa potrosackih cijena na temelju informacija Slovenske na-

rodne banke za godinu u kojoj ¢e se koristiti prosje¢na vrijednost troSkova

+AStrx, — ocekivano povecanje ili smanjenje tekucih op¢inskih troskova u godini ¢, koji
su posljedica uvodenja ili ukidanja zadataka odnosno funkcija koje op¢ine
moraju obavljati u okviru svojih nadleznosti.

Ocekivano povecanje ili smanjenje tekuc¢ih op¢inskih troSkova +AStrx,, utvrduje mi-
nistarstvo nadlezno za financije, u dogovoru s predstavnicima op¢inskih udruzenja.'?* Uku-
pni relevantni rashodi svih opé¢ina u Sloveniji — SPP — izracunavaju se kao zbroj relevant-
nih rashoda za sve op¢ine.

3.3.2. Pausalni iznos po stanovniku

Pausalni iznos po stanovniku izracunava se na nacin:

Gl = SPP/Oi (6)

13 Dva su aktivna op¢inska udruzenja: Zajednica slovenskih op¢ina i UdruZenje slovenskih op¢ina.

171



F. Zohar: Reforma financiranja opéina u Sloveniji
Financijska teorija i praksa 32 (2) str. 159-179 (2008.)

Pri tome su:

Gl  —pausalni iznos po stanovniku
SPP — zbroj relevantnih rashoda za sve op¢ine u odredenoj financijskoj godini
Oi  —stanovnistvo Slovenije.

Ukupan iznos prihoda od pausalnog iznosa po stanovniku za odredenu opéinu izracu-
nava se ovako:

Gli = Oi* GL* (0,3 + 0,7 x Iro ) (7)

Pri tome su:

Gli — op¢inski prihodi od pausalnog iznosa po stanovniku

Oi —broj stanovnika sa stalnim boravistem u promatranoj op¢ini prema podacima iz
srediSnjeg registra stanovnika prvog sijecnja godine u kojoj se utvrduje iznos re-
levantnih rashoda opéine

Gl — pausalni iznos po stanovniku

Iro — indeks razlicitosti op¢ine, koji se izracunava uz pomo¢ formule: PPi/GI, pri cemu
su PPi ukupni relevantni opéinski rashodi.

Dio formule za izracun op¢inskih prihoda od pausalnog iznosa jest konstanta 0,3.
Ostatak tog zbroja formule je koeficijent 0,7, koji predstavlja 70% utjecaja indeksa razli-
Citosti opcine. Zbroj tih dvaju dijelova mnozi se brojem stanovnika sa stalnim boravistem
u op¢ini 1 pausalnim iznosom po stanovniku za cijelu Sloveniju.

3.4. Sufinanciranje odredenih zadataka

Novi zakon propisuje i sufinanciranje odredenih zadataka, projekata i investicija iz
drzavnog prorac¢una putem javnog natjecaja, odnosno:

« sufinanciranje odredenih zadataka i projekata ako je §iri javni interes definiran za-
konom ili propisom donesenim na temelju zakona,
« sufinanciranje za osiguranje prava etnickih zajednica te romske zajednice,

* sufinanciranje investicija u lokalnu javnu infrastrukturu i ostalih investicija relevant-
nih za stanovnistvo op¢ine:

— jedanput u godini u iznosu od 6% ukupnih relevantnih rashoda (s prijelaznim raz-
dobljem od 5 godina) — investicije planirane u op¢inskom planu razvojnih pro-
grama,

— na temelju ministarskih programa (nacionalni razvojni ciljevi) — jedanput u godi-
ni ovisno o broju uskladenih zahtjeva resornih ministarstva,

» sufinanciranje zajednic¢ke opcinske administracije i promocija povezivanja opéina.

3.5. Prijelazno razdoblje

Novi zakon definira prijelazno razdoblje od pet godina, tijekom kojega ¢e se postu-
pno uvesti novi sustav financiranja opéina. U nastavku navodimo detalje vezane za pri-
jelazno razdoblje.
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* Prosjecna vrijednost troskova za 2007. 1 2008. godinu (469,45 i 482,13 eura) defi-
nirana je zakonom. Tu vrijednost za godine prijelaznog razdoblja od 2009. do 2012.
izraCunat ¢e Ministarstvo financija na temelju Vladina propisa koji ¢e specificirati
odredene zadatke i1 funkcije ¢iji se troskovi obuhvacaju pri izraCunavanju prosjeéne
vrijednosti troSkova te odrediti metodologiju za taj izracun. Nas prijedlog metodo-
logije za izracun prosjecne vrijednosti troSkova prikazan je u odjeljku 3.3.1.1.

* Pausalni iznos u prijelaznom razdoblju od 2007. do 2012. godine izracunava se
umanjenjem ukupnih relevantnih rashoda svih opéina za prihode od NUSZ-a, tj. za
iznos kompenzacije za koriStenje gradevinskog zemljista (prikupljene u cijeloj ze-
mlji dvije godine prije), op¢inskih poreznih prihoda (uvecanih za inflaciju u rele-
vantnoj godini) te za planiranu inflaciju u relevantnoj godini.

Tako ¢e u prijelaznom razdoblju ukupni opc¢inski prihodi od pausalnog iznosa biti

umanjeni za prihode iz tablice 4.

Tablica 4. Udio umanjenja za vlastite porezne prihode

Godina Postotak NUSZ-a Postotak odredenih ostalih
vlastitih poreznih prihoda“

2007. 60 100

2008. 48 80

2009. 36 60

2010. 24 40

2011. 12 20

2012. 0 0

@ Vlastiti su porezni prihodi porez na nekretnine, porez na promet nekretnina, porez na nasljedstva
i darove, porezi na dobit od lutrije i igara te ostali porezi ako je tako definirano zakonom.

Izvor: autorov izracun

Dakle, umanjenje ukupnih op¢inskih prihoda od pausalnog iznosa svih op¢ina teme-
ljit ¢e se na podacima o prihodima od NUSZ-a i odredenih ostalih vlastitih poreznih pri-
hoda opé¢ina u cijeloj zemlji na temelju ostvarenja dvije godine prije toga, uvecano za in-
flaciju u relevantnom razdoblju. Nakon umanjenja ukupnih prihoda od pausalnog izno-
sa, izraCunat ¢e se prihodi za svaku pojedinu op¢inu. To znaci da ¢e ¢ak i u prijelaznom
razdoblju op¢ine moci same odlucivati za Sto ¢e trosSiti u tablici 4. naveden dio prihoda
od NUSZ-a i odredenih ostalih vlastitih prihoda koji ostaju njima i koji se ne koriste za
financiranje relevantnih rashoda.

* Uskladivanje iznosa fiskalnog izravnanja!s za prethodnu godinu obavljat ¢e se naj-
kasnije u veljaéi tekuée godine.

« Javne kulturne institucije $to su ih osnovale opcine do prvog sijecnja 2009. godine
financirat ¢e se iz drzavnog proracuna. Nakon toga ¢e op¢inama biti dana mogu¢-
nost da sufinanciraju ve¢inu navedenih institucija (kao lokalne poslove Sireg znace-

15 Uskladivanje iznosa fiskalnog izravnanja znaci uskladivanje procijenjenog iznosa op¢inskih prihoda s ostva-
renjem tih prihoda, zbog ¢ega je potrebno korigirati iznos fiskalnog izravnanja op¢inama za prethodnu godinu.
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nja) uz pomoc¢ regija, koje bi se trebale osnovati u skladu s radnim planom Vlade i
Parlament.

Sufinanciranje osoba koje pruzaju pomoc¢ u kuci za fiskalne godine 2007. i 2008. (Sto
iznosi vise od 0,35% relevantnih rashoda) povezano je s obvezom drzave da osigura
sredstva za provodenje duznosti i funkcija koje je drZava prenijela na opéinu. Naime,
propise o pravu na osobu koja pruza pomo¢ u kuéi donosi odjel za socijalnu sigurnost
u sklopu javne ovlasti za izvrsenje duznosti i funkcija koji pripadaju u nadleznost dr-
seno na opc¢ine bez odgovarajuéih sredstava, takoder su definirana zakonom i propisi-
ma. S obzirom na ¢injenicu da je nadleZzno ministarstvo postiglo dogovor s op¢inama
i udruzenjima o metodi financiranja tih prava, prijedlog zakona nadleznog ministar-
stva odreduje i taj dogovor. Medutim, nadlezno ministarstvo moze delegirati odluke
0 pravu na osobu za socijalnu skrb samo za razdoblje od dvije godine i za te namjene
prenositi sredstva opc¢inskim vlastima. Nakon tog razdoblja sredstva za provedbu tih
zadataka i funkcija sustavno ¢e se osiguravati u okviru poslovanja buduéih regija.

3.6. Procjena ucinaka novog zakona iz 2007. godine

Prema novom zakonu, u 2007. godini samofinanciralo bi se 50% op¢ina, dok bi 32%
op¢ina dobivalo sredstva fiskalnog izravnanja manja od 5% relevantnih rashoda opcine
(tabl. 5). Ostale op¢ine dobile bi fiskalno izravnanje manje od 20% relevantnih rashoda
op¢ine. Opcinski viskovi iznosili bi oko 8,7%, a iznosi fiskalnog izravnanja manje od 1%
ukupnih relevantnih rashoda op¢ina.

Tablica 5. Procjena fiskalnog izravnanja, viskova i broja opcina koje se same
financiraju u 2007. i 2008. godini (u mil. eura)

Godina Relevantni Fiskalno  ViSkovi u opéinama koje  Broj opéina koje se
rashodi izravnanje se same financiraju same financiraju
2007. 936,1 9,2 81,9 106
2008. 978,7 10,1 65,6 103

Izvor: autorov izracun

Slika 4. prikazuje odnos vlastitih opéinskih prihoda za 2007. godinu i njihovih rele-
vantnih rashoda prema novom zakonu. Ravna linija predocuje relevantni rashod u razli-
¢itim op¢inama, a zakrivljena postotni odnos prihoda i relevantnih rashoda za pojedinu
op¢inu. U usporedbi sa starim zakonom situacija je znatno bolja (sl. 5). Vise od polovice
svih opéina sada se sposobno samofinancirati. Opéine koje i dalje primaju pomo¢ u obli-
ku fiskalnog izravnanja ipak dobivaju manje iznose. Fiskalno izravnanje je oko 1% rele-
vantnih rashoda opéina, a u 2005. godini bilo je 22,5%. Dakle, prema novom zakonu fi-
skalno izravnanje ima mnogo manju vaznost.

Ocita je 1 znacajna promjena u vlastitim prihodima op¢ina, posebice stoga Sto su oni
prema novom zakonu ravnomjernije rasporedeni po op¢inama. Odstupanja vlastitih pri-
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Slika 4. Procjene odnosa vlastitih prihoda opéina prema njihovim relevantnim
rashodima za 2007. godinu, prema novom zakonu (%)
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Izvor: autorov izracun

hoda od relevantnih rashoda sada iznose + 20%, a prema starom zakonu iznosila su oko
+80% (sl. 5). Ipak, neke su opcine imale i veca odstupanja u 2007. godini, uglavnom vece
op¢ine s malim brojem stanovnika.

Slika 5. Procjena odnosa vlastitih opcinskih prihoda i relevantnih rashoda za 2007.
godinu, prema starom zakonu (%)
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Prethodna slika prikazuje odnos vlastitih prihoda op¢ina za 2007. godinu i njihovih
relevantnih rashoda prema starom zakonu da je jo§ na snazi. Ravna crta predocuje rele-
vantne rashode razli¢itih opéina, a zakrivljena postotni odnos prihoda i relevantnih rasho-
da za pojedinu opéinu. Sa slike 5. o¢ito je da bi prihodi uz taj zakon u veéini op¢ina bili
mnogo manji od njihovih relevantnih rashoda (usp. sa sl. 4). Ipak, neke bi opéine imale i
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vece vlastite prihode od relevantnih rashoda (njih 14 u 2007. godini), jer su njihovi priho-
di od poreza na dohodak veci ili dovoljni za pokrivanje njihovih relevantnih rashoda.

Sa slike 5. (ucinci prema starom zakonu) oc€ito je da bi postojala i znatna odstupanja
vlastitih op¢inskih prihoda od relevantnih rashoda. Vlastiti bi prihodi nekih op¢ina mogli
biti manji od 20% njihovih relevantnih rashoda, ali bi bilo moguce i da njihovi prihodi
iznose ¢ak 180% njihovih relevantnih rashoda.

Financijske posljedice predloZzenoga novog sustava financiranja op¢ina za 2007. go-
dinu procijenjene su na 20,2 milijuna eura dodatnih sredstava te jo§ 11,6 milijuna eura u
2008. godini.

Smanjujuci dio vlastitih prihoda op¢ina namijenjenih financiranju relevantnih rasho-
da u prijelaznom razdoblju od pet godina nakon primjene novog zakona (tabl. 6), logi¢-
no ¢e se povecati dio poreza dijeljenih iz drzavnog proracuna, koji ¢e pripasti opéinama,
a namijenjeni su financiranju relevantnih rashoda. Tako ¢e 2007. godine vlastiti prihodi
kojima se financiraju relevantni rashodi obuhvacati 60% prihoda od NUSZ-a ili poreza na
nekretnine i 100% poreza na nasljedstva i darove, poreza na klasi¢no kockanje, poreza na
prodaju nepokretne imovine i op¢inskih administrativnih naknada (dalje: relevantni porez-
ni izvori). U prijelaznom razdoblju od 2007. do 2012. godine smanjivat ¢e se dio prihoda
od NUSZ-a i relevantnih poreznih izvora kojima se financiraju potrebni rashodi op¢ina.
U 2012. godini NUSZ ili porez na nekretnine i relevantni porezni izvori u potpunosti ¢e
postati prihodi opéina namijenjeni njihovu razvoju i investicijama.

Op¢ine koje ¢e prema novom zakonu dobivati pomo¢ u obliku fiskalnog izravnanja
veéem od 10% jesu Hodos, Bistrica ob Sotli, Bovec, Osilnica, Jezersko, Kostel, Luce i
Solcava.

Nakon isteka prijelaznog razdoblja od pet godina, od 2007. do 2012. godine, finan-
cijski viskovi i iznosi fiskalnog izravnanja bit ¢e gotovo jednaki i ¢init ¢e oko 1,8% uku-
pnih relevantnih rashoda opcina.

Tablica 6. Stanje nakon prijelaznog razdoblja (2012. godine)

Opéine koje Fiskalno Fiskalno Fiskalno
se same izravnanje manje izravnanje izmedu izravnanje izmedu
financiraju od 5% PPi 5110% PPi 10 18% PPi
Broj op¢ina 62 91 49 8
Postotak (30%) (43%) (23%) (4%)

Izvor: autorov izracun

Procjenjuje se da ¢e u prijelaznom razdoblju od pet godina opéine dobiti gotovo 210
milijuna eura za financiranje zadataka i funkcija utvrdenih njihovim propisima i razvoj-
nim planovima. S tog je stajaliSta novi sustav financiranja op¢ina iz 2007. godine vazan
korak prema vecoj financijskoj autonomiji lokalnih zajednica u Sloveniji i prema primje-
ni Europske povelje o lokalnoj samoupravi.
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4. Zakljucak

Novi Zakon o lokalnim financijama iz 2007. godine omoguciti ¢e vece samofinanci-
ranje vecine slovenskih op¢ina, smanjiti iznos fiskalnog izravnanja, a time i ovisnost op-
¢ina o pomoc¢i iz drzavnog proracuna. To je uglavnom rezultat boljeg dijeljenja drzavnih
poreza ili dodjele pausalnog iznosa po stanovniku za financiranje relevantnih rashoda te
postupnog smanjenja viskova sredstava iznad relevantnih rashoda koje su imale pojedi-
ne opc¢ine. Nakon prijelaznog razdoblja od pet godina, od 2007. do 2012. godine, visko-
vi i iznosi fiskalnog izravnanja bit ¢e gotovo jednaki, te ¢e svaki od njih ¢initi oko 1,8%
ukupnih op¢inskih relevantnih rashoda.

Prosjecna vrijednost troskova za 2007. i 2008. godinu utvrdena je na temelju troskova
iz op¢inskih proracuna za zadatke i funkcije definirane zakonom u odredenim podrucjima,
prema godisnjima izvjes¢ima za 2005. godinu. U buduénosti ¢e se prosjecna vrijednost tros-
kova temeljiti na prosje¢nim troskovima aktivnosti Sto ih opéine moraju obavljati. U tom
kontekstu u ovom smo ¢lanku prikazali prijedlog izracuna prosjecne vrijednosti troskova.

Osim prikazanih pozitivnih financijskih rezultata za vec¢inu slovenskih opéina pri-
mjena novog zakona donijela je i neke negativne ucinke za odredene opcine, npr. velik
negativan ucinak za gradsku op¢inu Ljubljana i znatno manje negativne ucinke za opéine
Sempeter-Vrtojba, Trzin i Log-Dragomer (osnovanu 2007. godine). Sve te opéine (osim
novoosnovane opéine Log-Dragomer) u proslosti su imale relativno velike financijske
viskove s obzirom na relevantne rashode. Ipak, prema ovom novome modelu financira-
nja opéina na temelju izracuna fiskalnog izravnanja za 2007. godinu (interni izra¢uni Mi-
nistarstva financija), utvrdeno je da ¢e sve navedene opéine u svojim proracunima i dalje
imati viskove s obzirom na relevantne rashode.

Osnovna prepreka u pripremi i provedbi opisane reforme uglavnom je bila razli¢itost
op¢ina s obzirom na njihov broj stanovnika, povrsinu, ekonomski razvoj itd. O¢ita je bila
i razlika izmedu gradskih i seoskih podrucja.

Drugo vazno ogranicenje bila je potreba za odrzivom fiskalnom reformom i postup-
nim prijenosom sredstava opéinama za samoupravne poslove, posebice za razvojne i in-
vesticijske aktivnosti. Stoga je u tom kontekstu prijelazno razdoblje izmedu 2007. 1 2012.
godine iznimno vazno.

Pojavilo se i nekoliko otvorenih pitanja vezanih za velike razlike medu slovenskim op-
¢inama — broj op¢ina, broj stanovnika itd. Na primjer, najmanja op¢ina Hodo§ ima manje od
400 stanovnika, a gradska op¢ina Ljubljana ima gotovo 270.000 stanovnika. Nasuprot tome,
suoceni smo s vrlo centraliziranom organizacijom drzave. Stoga je osobito vazno da lokalna
samouprava bude organizirana na jednoj razini te da postoji realna potreba za organiziranjem
druge razine lokalne samouprave — regija. One bi omogucile kvalitetnije obavljanje aktivno-
sti u Sloveniji, jo§ vise vezano za EU, uz primjenu nacela fiskalne decentralizacije. Daljnja
fiskalna decentralizacija i organizacija regija u Sloveniji predmet su buducih istrazivanja.

S engleskoga prevela Mihaela Bronic¢
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Franci Zohar
Reform of Financing of Municipalities in Slovenia

Abstract

The article presents a comparison of the Slovenian Financing of Municipalities Act,
which had been in force since April 2006, and the new act, which entered into force on
15t January 2007. The main question asked is how the changed formula for calculating
the appropriate expenditure and the capitation introduced affect the financing of munici-
palities. The primary hypothesis is that the change introduced would positively affect the
share of own revenues in the appropriate expenditure of the majority of municipalities,
that the influence of financial equalisation would decrease and that the financial indepen-
dence of municipalities would increase. Concurrently, the extent of municipal financial
surpluses that have not been regulatory treated until this change would decrease. The re-
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sults, presented in this article, confirm the suggested hypothesis that was proven by past
data and a simulation of the new situation.

Keywords: appropriate expenditure, financial equalisation, capitation, municipa-
lity diversity index surplus, Slovenija
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