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1 UVOD

1.1 Definiranje problema rada

Decentralizacija je svojevrstan prijenos, transfer ili delegacija mo¢i, autoriteta ili financija s vise
razine vlasti na nizu, odnosno s centralne drzavne vlasti na one lokalne i regionalne koji se odnose
na opc¢ine, gradove i Zupanije. S tim na umu, kad se radi o uzem obliku decentralizacije, odnosno
fiskalnoj decentralizaciji, moZe se nai¢i na problem balansiranja izmedu zahtjeva srediSnje vlasti
te potreba 1 zelja gradana, koji su ujedno 1 korisnici javnih dobara, usluga i programa. U procesu
decentralizacije fiskalna decentralizacija postaje neizbjezan proces buduc¢i da do njega vode 1
postepeno povecana svijest gradana koje postaje sve aktivnije u odlu¢ivanju o lokalnim pitanjima
kao 1 sve veca potreba za efektivnijim 1/ili efikasnijim upravljanjem javnim stvarima u uvjetima
decentralizacije. Uvjeti za provedbu fiskalne decentralizacije formalno su uspostavljeni
2001.godine, no u to je vrijeme tek mali broj lokalnih jedinica samouprave na sebe preuzeo
odgovornost za financiranje odredenih javnih usluga. Sukladno tome, iako je Republika Hrvatska
ve¢ neko vrijeme decentralizirana, i to administrativno, politi¢ki 1 teritorijalno, navedeni oblici

decentralizacije nisu nuzno popraceni i adekvatnom fiskalnom decentralizacijom.

S tim na umu, mogu se postaviti odredena pitanja o stupnju decentralizacije Republike Hrvatske,
kao 1 specificnoj politicko-ekonomskoj situaciji u kojoj se drzava nalazi, buduci da to sve utjece na
uspjeh provedbe procesa decentralizacije kao i na uspje$no ispunjenje cilja konvergencije unutar

drzave, ali i same Europske Unije.

Prema tome, glavni problemi rada su odredivanje stupnja fiskalne decentralizacije u Republici
Hrvatskoj, opisivanje problema i ograni¢enja s kojima se susrece prilikom procesa decentralizacije
te pronalazak mogucéih rjesSenja i preporuka za uspjeSan nastavak navedenog procesa u Republici

Hrvatskoj.

1.2 Ciljevi rada

Svrha ovog preglednog rada je istraziti i naglasiti odredene probleme s kojima se Republika
Hrvatska susrece u procesu decentralizacije kako bi se na racun toga mogla definirati 1 moguca

rjeSenja koje bi vlada trebala implementirati za uspjesSno dovrSavanje ovog ve¢ zapocetog procesa.
Ciljevi rada mogu se najbolje predociti u obliku liste koja prati struktura rada:

e Pojmovno odredenje fiskalne decentralizacije kao jednog od klju¢nih koraka u samom

procesu decentralizacije;



e (Odredivanje stupnja decentralizacije Republike Hrvatske;

e [strazivanje i analiza problema s kojima se drzava susrece prilikom procesa decentralizacije
s posebnim osvrtom na lokalne i regionalne jedinice samouprave, te

e Preporuciti sljede¢e korake koji bi trebali pomo¢i pri uspjeSnom provodenju procesa

fiskalne decentralizacije Republike Hrvatske.

1.3 Metode rada

U radu se pretezno koriste dvije metode, a to su metoda kompilacije te metoda komparacije.
Metodom kompilacije, prikupljaju se i1 navode citati razliCitih autora te rezultati njihovih
istrazivanja koji se potom metodom komparacije usporeduju, buduci da su stavovi autora na temu

fiskalne decentralizacije Republike Hrvatske donekle podijeljeni.

Metodom deskripcije opisuju se karakteristicni pojmovi vezani za proces fiskalne decentralizacije
u Republici Hrvatskoj, a metodom sinteze svi se rezultati promatraju zbirno kako bi se donio

konkretan zakljucak ili zaklju¢ci na navedenu temu.

Budu¢i da je proces decentralizacije u Hrvatskoj zapoceo 2001. godine, nuzno je povijesnom
metodom prikazati razvoj dogadaja koji su doveli do trenutnog stanja, koje ¢e biti opisano u

glavnom dijelu rada.

Metodom analize predmet ovog preglednog rada ras¢lanjuje se na manje kompleksne cjeline,
odnosno poglavlja i1 elemente, kako bi ih se moglo pojedinacno prouciti te odrediti njihov utjecaj
na glavni problem istrazivanja, odnosno probleme prilikom fiskalne decentralizacije Republike

Hrvatske.

Naposljetku, metodom sinteze rezultati pojedinacnih analiziranih cjelina spajaju se u zakljucku na
nacin koji najbolje odgovara navedenoj svrsi istrazivanja, te ¢e u ovom radu naglasak biti na
problemima, ali i mogu¢im rjeSenjima istih, kako bi Republika Hrvatska kona¢no mogla

napredovati u odnosu na ostatak regije kojoj pripada.

IstraZena i citirana literatura ukljucuje kako domace tako i strane autore te zakonske ¢lanke kojima

su odluke o decentralizaciji donoSene tijekom povijesti Republike  Hrvatske.



1.4 Struktura rada

Glavni dio rada ukljucuje, nakon uvodnog dijela, tri poglavlja i zakljucak, a redoslijed poglavlja
odnosno tematskih cjelina koje se ti¢u fiskalne decentralizacije u Republici Hrvatskoj naveden je

kako slijedi:

e Pojmovno odredenje decentralizacije, gdje ¢e biti opisan sam proces decentralizacije,
razli¢ite vrste odnosno stupnjevi decentralizacije od kojih je za temu ovog rada presudna
fiskalna decentralizacija 1 njezine opcenite koristi kao 1 problemi vezani uz provodenje iste;

e Fiskalna decentralizacija u Republici Hrvatskoj, gdje ¢e se ukratko opisati dosad provedeni
koraci odnosno doneseni zakoni koji se odnose na decentralizaciju lokalnih i regionalnih
jedinica samouprave, odrediti njihove potrebe financiranja, ali i donijeti odredeni zakljucci
o uspjesnosti i stupnju fiskalne decentralizacije u Hrvatskoj; te

e Ponuditi rjeSenja za uspjeSan nastavak i dovrSavanje samog procesa decentralizacije u
Republici Hrvatskoj. Upravo u ovom dijelu rada bit ¢e navedena dosadasnja istrazivanja i

zaklju¢ci raznih autora koji su ovu temu ve¢ poblize upoznali u svoje vrijeme.

Naposljetku, zakljucak donosi kratak pregled dosadasnjih zakljucaka rada, te donosi sintezu
odnosno pregled istrazivanja na temu fiskalne decentralizacije u Republici Hrvatskoj u stranoj i

domacoj literaturi u posljednjih nekoliko godina.



2 POJMOVNO ODREDENJE I PODJELA DECENTRALIZACIJE

Fenomen decentralizacije moze se promatrati u uzem i Sirem smislu. Decentralizacija u uzem
smislu predstavlja prijenos odgovornosti za obavljanje onih funkcija odnosno javnih poslova i
programa za koje je srediSnja vlast zaklju¢ila da moze bitno pridonijeti povecanju povjerenja u
administrativnu sposobnost /ili unaprijediti kvalitetu pruzenih usluga i/ili dobara. Siri smisao
decentralizacije odnosi se jo$§ i na delegiranje pojedinih javnih poslova i funkcija na odredene

organizacije koje pripadaju privatnom sektoru prije nego javnom.?

Osim toga, decentralizacija predstavlja i takav u odnos u kojem je na lokalne jedinice samouprave
prenesena odredena razina odgovornosti i opsega poslova, sukladno zakonima i ustavu, u kojima
su one vezane obvezom pridrzavanja propisa te pravom nadzora nad navedenim pridrzavanjem
zakona 1 ustava koje pripada srediSnjoj vlasti. Medutim, valja imati na umu da je nadzor ogranicen
samo na zakonitost, ali rijetko 1 na pravilnost odluka donesenih u vidu izvrSenja poslova koji su im

povijereni.?

Prema drugim izvorima, decentralizacija se najlakSe definira kao prijenos administrativnih funkcija

odnosno ovlasti za provodenje javnih poslova sa sredi$nje na nize razine fiskalne vlasti.®

Decentralizaciju se u literaturi takoder definira 1 kao prijenos odgovornosti planiranja, upravljanja,
preuzimanja i alociranja resursa sa optereCene centralne vlasti i njenih agencija na jedinice
samouprave koje pripadaju nizim razinama administrativnog upravljanja, te su u pravilu blize
krajnjem korisniku javne sluzbe. Predstavnici lokalnih i regionalnih samouprava nisu jedini entiteti
koji mogu preuzeti takvu odgovornost; mogu to i polu autonomne javne vlasni i korporacije, kao i

nevladine ili dobrovoljne organizacije.*

Kako to obi¢no biva kad se radi o zemlji u razvoju, tako i kod procesa decentralizacije Republika
Hrvatska zaostaje naspram razvijenih zemalja. Decentralizacija je trend koji jaca posljednjih

nekoliko desetljea te se orijentira na alociranje javnih rashoda i prihoda nizim razinama

'Rondinelli, D. (2004): What is Decentralization?, J. Litvack and J. Seddon (editors), Decentralization Briefing
Notes, The World Bank Institute, Washington D. C., str. 2.

2Lauc, Z. (2001): Temeljni pojmovi lokalne samouprave, Hrvatski institut za lokalnu samoupravu, Osijek, str. 30.
3Alibegovi¢, D.J. (2012): Fiskalna decentralizacija u Hrvatskoj: izmedu Zelja i moguénosti, Forum o javnoj upravi,
Zagreb, str. 31.

“Petak, Z. (2005): Politika decentralizacije kao svjetski trend, Lokalna samouprava pred reformskim izazovima:
Vodi¢ kroz lokalnu demokraciju, Stina, Split, str. 23.-24.



upravljanja, odnosno gradove i opc¢ine kao lokalne te Zupanije kao regionalne jedinice

samouprave.®

Decentralizacija je tako sredstvo okomite podjele vlasti i ograni¢enja politicke mo¢i, ali i model
odnosno metoda povecanja ucinkovitosti javne uprave. S jedne strane, o decentralizaciji se moze
razmisljati u kontekstu tradicije i lokalne politike, ali se isto tako moze i prihvatiti ¢injenica da za
svaku instituciju postoje granice djelovanja, bile one teritorijalne ili zakonodavne. U kontekstu
tradicije 1 lokalne politike, decentralizacija se naj¢eS¢e odnosi na razdiobu vlasti, odnosno prijenos
iste 1li dijela iste s centralne vlasti na nize razine vlasti, Sto za aktualnu vlast 1 politicare moZe
izgledati kao prijetnja njihovoj egzistenciji. Nasuprot toga, ako se decentralizacija promatra u
svjetlu teritorijalnih 1 zakonodavnih granica, onda su zaklju€ci 1 motivacije za uvodenje iste
pomaknuti u korist moguénosti povecanja u¢inkovitosti funkcioniranja javne administracije, koja
se sada nalazi to blize krajnjem korisniku nego li ikad prije. Prema tome, razlozi decentralizacije
su barem dvostruke naravi, odnosno ujedno i politi¢ke i gospodarske prirode, pa su mnoga pitanja
karakteristicna za navedeni proces zajednicka. No, u prvi plan naj¢esSce izbijaju pitanja teritorijalne
podjele, broja lokalnih 1 regionalnih jedinica samouprave te stupnjevanje odnosno odredivanje
stupnja decentralizacije, kako onog optimalnog, tako i onog aktualnog i realnog. Ustroj vlasti
prirodno dijeli vlast na srediSnju odnosno centralnu i lokalnu, no moguce je uvesti i viSe razina

vlasti, §to pojadava dojam sloZzenosti modela decentralizacije. ®

2.1 Temeljni oblici decentralizacije drZavne vlasti

Pregledom literature ustanovljeno je postojanje Cetiri oblika decentralizacije, s tim da se za efikasno
implementiranje procesa preporuca primjena sva cetiri modela, ako ne odjednom onda makar
postepeno. Navedeni su oblici decentralizacije odredeni kao politicka, administrativna, fiskalna te

ekonomska decentralizacija.

U literaturi se, medutim, moZe nai¢i 1 na dodatnu podjelu administrativne decentralizacije na
dekoncentraciju, delegaciju i devoluciju’, a svaki ¢e od navedenih pojmova biti poblize opisan u

nastavku poglavlja.

>Pitarevi¢, M. (2012): Decentralizacija u Republici Hrvatskoj — proracun jednog grada od 1996. do 2000. godine,
Financijska teorija i praksa br. 4/02., str. 793.

®Kregar, J. (2011): Decentralizacija, Centar za demokraciju i pravo Miko Tripalo, Zagreb, str. 1-33 .

’Sinkovi¢, Z. (2007): Pravni aspekti fiskalne decentralizacije u Republici Hrvatskoj u cilju ostvarivanja
regionalne politike Europske unije, Regionalizam-politi¢ki i pravni aspekt, Pravni fakultet u Splitu, str. 265-319.
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2.1.1 Politicka decentralizacija
Proces politicke decentralizacije odnosi se na raspodjelu vece koli¢ine ovlasti i odgovornosti za

obavljanje javnih poslova i funkcija na nize razine drzavne uprave koji ukljucuju lokalnu i
regionalnu, odnosno opéine, gradove i zupanije. Krajnji cilj ovog oblika decentralizacije odnosi se
na povecanje participacije gradana u izboru lokalne vlasti, pa tako i u samom procesu odlu¢ivanja
za zajednicke javne poslove i programe. Veci stupanj ove decentralizacije jamac¢no vodi do veceg
zadovoljstva gradana, porastu povjerenja u sposobnost i postenje centralne vlasti te ultimativno do
pojacanja politicke stabilnosti zemlje koja ju je provela. Medutim, kako bi proces bio proveden
uspjesno, potrebne su opsezne reforme koje zadiru u Ustav, statute, oblikovanje lokalnih politi¢kih
udruzenja 1 sli€ne politi¢ko-pravne osnove, pa je stoga ovaj oblik decentralizacije karakteristican
ponajvise za zemlje s pojacano demokratskim sustavom koji automatski podrazumijeva vecu

participaciju gradana u procesima odlu¢ivanja na lokalnoj razini.

2.1.2 Administrativna decentralizacija

Kod administrativne decentralizacije situacija je ponesto kompleksnija. Ovaj oblik decentralizacije
odnosi se na preraspodjelu autoriteta, odgovornosti ali i izvora financiranja na niZe razine vlasti,
Sto moZe ali 1 ne mora uklju¢ivati nesamostalne jedinice, podruznice drzavnih agencija (Hrvatski
Zavod za zapoSljavanje), pa €ak i1 neke korporacije te federalne autoritete. Pregledom dostupne

literature moze se razlikovati tri vrste administrativne decentralizacije:

a) Dekoncentracija je preraspodjela tijela odlucivanja, financijskih te rukovodec¢ih odgovornosti
izmedu razli¢itih razina srediSnje vlasti. Dekoncentracija se smatra najslabijim oblikom
decentralizacije koji se ve¢inom koristi u unitarnim drzavama, odnosno onim drzavama u kojima
postoji jedna srediSnja vlast uz postojanje nekolicine lokalnih. Podrazumijeva prijenos
odgovornosti i obveza s glavnog grada na regionalne i lokalne centre, odnosno formiranje jace

administracije na lokalnoj razini, doduse uz nadzor sredi$nje vlasti pomoéu njezinih ministarstava.®

b) Delegacija predstavlja $iri oblik decentralizacije. Sredi$nja vlast prenosi tj. delegira odgovornost
pri odlu¢ivanju i upravljanju javnim sluzbama na neovisne ili polu ovisne agencije, tvrtke ili
organizacije koje nisu pod direktnom kontrolom od strane srediSnje vlasti, ali joj podlijezu 1
odgovaraju. Centralna vlast u ovom slu¢aju na nize razine vlasti ve¢inom prenosi administrativne

funkcije poput osnivanja i nadzora javnih poduzeca, usluge javnog prijevoza, drustvene centre za

8 Sinkovié, Z. (2007), loc. Cit.
% Krtali¢, S. & Gasparini, A. (2007): Kako pristupiti fiskalnoj decentralizaciji?, UDK 336.1, str. 2.



skrb ljudi s posebnim potrebama te slicne funkcije i obveze. Takvi subjekti mogu naplacivatiusluge

od korisnika odnosno poreznih obveznika, iako i dalje neposredno.

c) Devolucija se odnosi na prijenos autoriteta, financija i rukovodece mo¢éi sa centralne vlasti na
nize razine koje predstavljaju neovisne jedinice lokalne samouprave, koje imaju preduvjete za
djelovanje u poduzetnistvu. Obi¢no su odgovornosti koje se prenose na nizu razinu one vezane za
alokaciju i rukovodenje javnim uslugama na gradove i op¢ine te njihova vodeca tijela koja u svojim
odlukama imaju dovoljnu razinu neovisnosti. Ipak, lokalnim jedinicama centralna vlast daje
zakonski okvir unutar kojeg je moguce odabrati bilo koju strategiju ili plan. Devolucija je ujedno 1
temelj mnogih politickih decentralizacija.!!

2.1.3 Fiskalna decentralizacija

Kako bi bilo mogu¢e da lokalne jedinice samouprave te privatne organizacije izvrSe svoje
decentralizirane zadatke, iste moraju raspolagati odredenim prihodima, koji mogu biti lokalni ili
preneseni sa srediSnje razine upravljanja. Nadalje, trebale bi imati odredene ovlasti u troSenju istih.
Budu¢i da je upravo fiskalna decentralizacija srediSnja tema ovog rada, o ovom c¢e obliku

preraspodjele odgovornosti najvise biti rije¢ u nastavku teksta.

,Fiskalna decentralizacija je u modi; industrijske, kao 1 nacije u razvoju okrecu se fiskalnoj
decentralizaciji da bi unaprijedile uspje$nost svojih javnih sektora. Fiskalna decentralizacija
odnosno decentralizirani fiskalni sustav predstavlja takav sustav oporezivanja i javne potrosnje u
kojem se definira mo¢ prikupljanja poreznih prihoda i kontrola javne potrosnje izmedu razli¢itih

razina fiskalne vlasti, od jedinica lokalne do sredi$nje vlasti. ,,*2

Postoje razne varijacije na temu definicije stupnja fiskalne decentralizacije odredene drzave, te je
donekle razumljivo da on znacajno ovisi o politiCkom ustrojstvu zemlje koja se proucava. Tako
primjerice jedna od mjera postignutog stupnja fiskalne decentralizacije koristi udio financiranja
nizih razina vlasti od strane centralne vlasti, odnosno drugim rijeima stupanj autonomije lokalnih
jedinica samouprave prilikom donoSenja odluka o financiranju lokalne javne potro$nje odnosno
decentraliziranih funkcija. Prema tome, u literaturi se u korist fiskalnoj decentralizaciji najc¢esce

navode sljedeé¢i argumenti: **

1. Lokalne jedinice samouprave bi trebale imati prednost u predvidanju i zadovoljavanju potreba

svojih gradana budu¢i da se prostorno nalaze najblize korisnicima usluga i dobara koje pruzaju.

10 Krtali¢, S. & Gasparini, A. (2007): loc.cit.
11 :
Ibid
12 Sinkovi¢, Z. (2007), op. cit., str. 11.
B Ibid



Osim toga, predstavnici lokalnih vlasti nerijetko su odrasli u okruzenju u kojem djeluju te su
upoznati s kulturom i na¢inom razmisljanja svojih korisnika. Sukladno tome, odluke o javnim
rashodima donesene na ovoj razini trebale bi biti kvalitetnije od onih koje bi donijela centralna

vlast u slu¢aju da joj se isti problem nade na repertoaru.*

2.Fiskalna decentralizacija moze ubrzati i pojednostaviti slozene administrativne odnosno
birokratske procedure, §to dodatno u¢vrséuje dojam vece kvalitete i korisnosti javnih dobara i

usluga u o¢ima lokalnog stanovnistva, odnosno korisnika.®

3.Ako u drzavi postoji niz razliCitih politicko-teritorijalnih jedinica na lokalnoj razini,
decentralizacija obi¢no dovodi do boljeg provodenja programa te stvaranja novih moguénosti
sudjelovanja veceg broja gradana u donoSenju odluka. Kada gradani sudjeluju u procesu
odlucivanja oko projekata koji ¢e se provesti u njihovom okruzenju, oni su spremniji placati svoje

obveze za javna dobra i usluge koje koriste, §to vodi poveéanju stabilnosti drzave i vlasti.®

4. Fiskalna decentralizacija takoder potice 1 zdravu konkurenciju izmedu nizih politicko-
teritorijalnih jedinica. Naime, svaka od ovih jedinica ¢e nastojati Sto bolje zadovoljiti potrebe svog
stanovnistva kako ne bi doSlo do pojave emigracija u jedinice u kojima je osiguravanje javnih
dobara bolje, jeftinije ili dostupnije nego u trenutnom mjestu prebivaliSta. Na ovaj na¢in poticu se

inovacije, a time i pobolj$anje pruZanja javnih usluga i dobara. '

Glavna korist fiskalne decentralizacije u principu je da se proces donosSenja odluka o potrosnji i
oporezivanju priblizava gradanima, a kao posljedica toga javne sluzbe postaju korisnije. Moglo bi
se re¢i da se gradani sve vise priblizavaju davatelju usluga te im postaju poslodavci. Zbog toga
potreba za obostranom komunikacijom postaje sve veca, Cime se pospjeSuje odnosno ubrzava

birokracija.

Nadalje, moglo bi se zakljuciti i da je fiskalna decentralizacija jedan od najvecih, ali i najvaznijih
izazova s kojima se jedinice lokalne i1 regionalne samouprave moraju suociti u prijelazu na trzi§no
gospodarstvo i demokraciju, ukoliko je cilj drzave da njezine teritorijalne jedinice u takvo

gospodarstvo udu Sto viSe izjednacene.

14 Sinkovi¢, Z. (2007), op. cit., str. 11.

15 Ibid

16 Ibid

17 Alibegovi¢, D.I., Slijep&evi¢, S. & Kordej-De Villa, 7. (2014): Regional development and decentralization —
two options to overcome lack of funding, Transylvanian Review of Administrative Sciences, 43/2014, str. 147.
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2.1.4 Ekonomska ili trziSna decentralizacija
Ekonomska ili trziSna decentralizacija predstavlja najcjelovitiji oblik decentralizacije, a ukljucuje

privatizaciju i deregulaciju, koje prenose odgovornost za javne funkcije s javnog na privatni sektor.
Ovaj oblik decentralizacije omogucava izvrSavanje poslova koji su pretezno u domeni javnih sluzbi
privatnim poduzec¢ima, privatnim volonterskim udrugama, raznim agencijama itd. Privatizacija i

deregulacija obi¢no dolaze uz ekonomsku liberalizaciju. 8

Privatizacija se u literaturi obi¢no pojavljuje u dva oblika: jedan od njih predstavlja opskrbu
javnim dobrima ili uslugama po zakonima trziSnog natjecanja, a drugi predstavlja isto, ali u obliku
javno-pravnih partnerstava. Preko trzista kapitala moze se djelovati na financiranje programa

javnog sektora, a sama po sebi privatizacija moze ukljudivati i prodaju javnih poduzeéa. °

Deregulacija ima za cilj ublazavanje zakonskih ograni¢enja prilikom opskrbe javnim dobrima ili
uslugama, odnosno poti¢e javno natjecanje izmedu razliCitih privatnih tvrtki u pruzanju istih.
Buduéi da se smatra boljim sustavom za opskrbu od centralizirane distribucije, nerijetko se

primjenjuje u tranzicijskim zemljama, odnosno zemljama u razvoju.?

2.2 Prednosti decentralizacije drzavne vlasti

Neke od prednosti decentralizacije u svim svojim oblicima ve¢ su navedene u radu, ali svakako

valja dodati joS neke karakteristicne prednosti kako se pojavljuju u literaturi.

Prednosti decentralizacije odnosno decentraliziranih sustava su sljedeée:?*

e priblizava administraciju ljudima i ohrabruju njihovo sudjelovanje u upravljanju jednim
dijelom javnog sektora,

e omogucavanje autonomije lokalnim jedinicama,

e sredstvo je nadzora nad raspodjelom resursa, odnosno omogucava da ona ostane u
razmjernim odnosima,

e poboljsanje pruzanja javnih usluga, njihove implementacije, koordinacije i nadzora,

e financiranje programa za konvergenciju odnosno smanjenje siromastva,

e unapredenje kvalitete pripremanja i izvrSavanja proracunskog plana,

18 Krtali¢, S. & Gasparini, A., loc. cit.

19 Ibid

20 | bid

21 Bartlet, W., Malekovi¢, S. & Monastiriotis, V. (2013): Decentralization and local development in South East
Europe, Studies in Economic transition, Hampshire, str. 5-6.

11



e omogucavanje lokalnim vladama i zajednicama da preuzmu zasluge i odgovornost za svoj

razvoj.
Nadalje, proces decentralizacije moze dovesti do?:

e povecanog sudjelovanja u politickim, ekonomskim i drustvenim aktivnostima u manje
razvijenim druStvima,

e pojednostavljenja birokratske strukture i povecanja osjetljivosti javne administracije na
lokalne potrebe i uvjete,

e vece participacije raznih politickih, etnic¢kih, religijskih 1 kulturalnih grupa u donoSenju
odluka,

e rasterecenja resornih ministarstava srediSnje vlasti,

e vece konkurentnosti, kreativnosti, inovativnosti te kvalitetnijih javnih programa.

Buduc¢i da navedene prednosti neminovno dovode do povecane politicke stabilnosti, a sudeci po
promjenama vlasti unazad posljednjih desetak godina u Republici Hrvatskoj, situacija se ne doima

toliko stabilnom, namece se pitanje mogucih rizika i problema prilikom implementacije istog.

2.3 Rizici decentralizacije drzavne vlasti

U odredenim situacijama i u odredenim podrucjima decentralizacija moZze dovesti do:

e povecanja ukupnog birokratskog aparata kao i troSkova istog,

e produbljenja razlika izmedu lokalnih jedinica razliCitih kapaciteta,

e smanjenja kvalitete, uc¢inkovitosti i djelotvornosti javnih poslova, dobara 1/ili usluga,

e postavljanja prevelike odgovornosti na manje iskusne ili neiskusne izvrSitelje,

e sukoba prioriteta na lokalnoj razini, te

e rizika poveanja nepotizma 1 korupcije unutar lokalnih jedinica samouprave, S$to
podrazumijeva uspostavu odredenog vida nadzora i kontrole decentraliziranih funkcija 1

teritorijalnih entiteta koji na sebe preuzimaju pove¢anu odgovornost.

Nadalje, pretrazivanjem literature moguce je pronaci sljedec¢e rizike koji se vezuju uz

decentralizaciju srediSnje vlasti:

22 |_jtvack, J. & Seddon, J. (1999): Decentralisation Briefing Notes, World Bank Institute, Washington D. C., str.
7.

23 Anti¢, T. (2005): Reforme lokalne samouprave — izazovi i ograni¢enja, Lokalna samouprava pred reformskim
izazovima, Vodi¢ kroz lokalnu demokraciju, Stina, Split, str. 10.
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fiskalni prihodi na centralnoj razini vlasti nisu dovoljni za financiranje funkcija koje je
potrebno financirati i implementirati,

mogucnost prijenosa odgovornosti bez proporcionalnog odnosno adekvatnog prijenosa
sredstava na lokalnu razinu samouprave,

medusobno nepovjerenje izmedu javnog i privatnog sektora §to moze narusiti kooperaciju
i implementaciju programa na lokalnoj razini, te ukoliko je zemlja u razvoju i

negativan utjecaj na makroekonomsku stabilnost, upravo zbog moguénosti produbljenja
razlika izmedu lokalnih teritorijalnih jedinica. U slu€aju da dode do neravnoteze prihoda
od poreza ili rashoda vezanih za decentralizirane funkcije, moguce su pojave migracija
radne snage u vidu pronalaska boljih uvjeta za Zivot, §to vrtoglavom brzinom dodatno

povecava privremenu neravnotezu. 24

Premda je u akademskoj literaturi ve¢ dokazano kako je proces decentralizacije ja¢i u onim

zemljama koje u skorije vrijeme nisu bile ratu te u industrijaliziranim i ekonomski razvijenim

zemljama,?® u svakoj drzavi bi trebalo uspostaviti pravne i institucionalne okvire za precizno

uredivanje fiskalnih odnosa, ovlasti i odgovornosti vise razine vlasti prema nizoj (ali i obrnuto),

kako bi se rizici i opasnosti vezani za navedeni proces otklonili.

24 Krtali¢, S. & Gasparini, A. op. cit. str. 7.

2% 1bid
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3 FISKALNA DECENTRALIZACIJA U REPUBLICI HRVATSKOJ

Kako je ve¢ opisano u prethodnim poglavljima, pod fiskalnom decentralizacijom podrazumijevaju
se financijski aspekti delegiranja javnih poslova lokalnim i regionalnim jedinicama samouprave,
odnosno drugim rije¢ima podrazumijeva se podjela javnih prihoda i rashoda izmedu razli¢itih
razina administracije u kombinaciji s vecom slobodom odlu¢ivanja regionalne i lokalne vlasti u
donosenju vlastitog proracuna. Buduc¢i da decentralizacija u uzem smislu sama za sebe ne moze

opstati, treba je pratiti i fiskalna decentralizacija.?®

Razliciti aspekti fiskalne decentralizacije, odnosno razli¢ita pitanja koja se ti€u financiranja javnih
poslova na nizim razinama vlasti predmet su sve veceg broja istrazivanja. Razlog tome je i
slabljenje sredi$nje drzave uz istodobno jacanje lokalnog javnog sektora u posljednjih nekoliko
desetljeca, Cemu je pridonijela i tradicionalna teorija fiskalnog federalizma koja se zalaze za nadzor
drzavne vlasti nad stabilizacijskom 1 distribucijskom funkcijom javnog sektora, dok bi se nize

razine uprave trebale brinuti o alokaciji javnih financija.?’

Glavna pitanja kojima se bavi ovo poglavlje rada odnose se na proces fiskalne decentralizacije
Republike Hrvatske. Pri tome je od specificnog interesa pitanje koje su to funkcije delegirane s
razine centralne vlasti koje ukljuCuju ministarstva, drzavne organizacije i urede, agencije, zavode
1 razne druge organizacije, na nize razine vlasti koje ukljucuju lokalne jedinice samouprave
odnosno opcine i gradove te regionalne jedinice samouprave, odnosno jednom rije¢ju Zupanije.
Nadalje, Zeli se saznati kako i kada je taj proces proveden, kao i popis javnih poslova koji su postale
odgovornost regionalne i1 lokalne samouprave. Naposljetku, zeli se ispitati stupanj autonomije
lokalnih vlasti u obavljanju i financiranju tih funkcija ili poslova te njihova samostalnost u

ostvarivanju javnih prihoda od poreza i doprinosa kako bi te poslove mogle 1 izvrSiti.

3.1 Kronoloski pregled procesa decentralizacije u Republici Hrvatskoj

U vidu odgovora na postavljena pitanja i ciljeve ovog rada, potrebno je ukratko se osvrnuti na
dosadasnji napredak procesa fiskalne decentralizacije u Republici Hrvatskoj. Buduéi da je sam
proces precizno definiran odredenim zakonima koji su citirani u vecini dostupne literature, ovdje

nema potrebe za navodenjem vise razli€itih verzija odnosno ishoda istraZivanja.

26 Alibegovié, D.J., op. cit., str. 32.
27 Musgrave, R.A. & Musgrave, P.B. (1993): Handbook on public finance in the United States, Institut za Javne
financije, Zagreb, str. 464.
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Pocetak price o decentralizaciji, ako se izuzme proces privatizacije nakon Domovinskog rata,
odnosno prva faza tog procesa u Republici Hrvatskoj pocinje sredinom 2001. godine. Tada je
odlu¢eno da se srediSnja vlast rastereti po pitanju nadzora i kontrole vlasni¢kih prava, ali 1
djelomi¢nog financiranja odredenih funkcija za koje je pokrenut proces decentralizacije. Prve
decentralizirane funkcije bile su osnovno i srednje Skolstvo, zdravstvo i socijalna skrb te javno
vatrogastvo, a upravljanje i financiranje navedenih funkcija preneseno je sa centralne vlasti na
zupanije odnosno regionalne vlasti, te na vece gradove i gradove veceg fiskalnog kapaciteta, Sto se
u datom trenutku odnosilo na ukupno 33 grada. Kako bi to mogle financirati, lokalnim su

jedinicama osigurani prihodi u obliku udjela u prihodu od poreza na dohodak .28

Proces decentralizacije nastavlja se na temelju Okvirnog programa decentralizacije za vremensko
razdoblje od 2004. — 2007. koji je donijela VVlada Republike Hrvatske u travnju 2004. godine. Taj
se program temeljio na ideji da se lokalnim 1 podru¢nim (regionalnim) jedinicama samouprave
znacajno prosiri krug poslova, odnosno funkcija koje trebaju obavljati, uz nuzno osiguranje
adekvatnog stupnja samostalnosti. Navedeni Okvirni program decentralizacije sadrzi okvirni
pregled poslova koji su u nadleznosti tijela drzavne uprave te ih je bilo moguce prenijeti na lokalne
jedinice. Osim navedenog, program sadrzi 1 okvirni popis zakona 1 podzakonskih akata bez kojih
nastavak procesa decentralizacije ne bi bio mogu¢. Provedbu ovog programa decentralizacije za
navedeno razdoblje trebalo je koordinirati posebno Povjerenstvo Vlade Republike Hrvatske za
decentralizaciju. Novi pomak u procesu decentralizacije nastupio je 2005. godine kada su veliki
gradovi preuzeli nadleznost za obavljanje novih poslova u vezi s odrzavanjem javnih cesta,
izdavanjem potrebnih gradevinskih i inih dozvola, kao i drugih poslova koji se doticu izgradnje i
provedbe plansko-prostorne dokumentacije na svom podrucju djelovanja, iako je popis mogucih
poslova koji su mogli biti decentralizirani znatno opSirniji od navedenog. S tim na umu, Vlada je
Republike Hrvatske u srpnju 2010. godine usvojila Smjernice 1 nacela funkcionalne
decentralizacije i teritorijalnog preustroja. Te Smjernice predstavljaju Vladin dokument u kojem
se po prvi put nakon pocetka procesa decentralizacije, dakle 2001. godine, navodi potreba za
reformom lokalnih i podru¢nih (regionalnih) jedinica samouprave kao dijela sveobuhvatne reforme
javne administracije. Prema navedenim Smjernicama, cilj reformi je bio stvaranje preduvjeta za
racionalniju, transparentniju i kvalitetniju javnu upravu uz povecanje dostupnosti i kvalitete javnih
usluga koje se pruzaju gradanima, te su u isto vrijeme predvidjele i funkcionalnu decentralizaciju

1 teritorijalni preustroj, §to je u potpunosti trebalo zaZivjeti ve¢ nakon lokalnih izbora 2013. godine.

28 Alibegovi¢, D.J., op. cit., str. 33.
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Medutim, Vlada Republike Hrvatske koja je iste Smjernice i usvojila, u praksi nije pristupila

njihovoj provedbi.?®

Kako je tadasnja situacija izgledala, moze se vidjeti na Slici 1 ispod.

SREDISNJA DRZAVA
20 ureda drzavne uprave u Zupanijama, ministarstva i drzavne
agencije

ZUPANILJE
ukupno 21, ukljucujuci Grad Zagreb
druga razina lokalne samouprave

127 gradova* 429 opéina
prva razina lokalne prva razina lokalne
samouprave samouprave

geopromenti znacaj

Slika 1: Administrativno-teritorijalni ustroj Republike Hrvatske

Izvor: VUIEVA, M. (2016): Utjecaj fiskalne decentralizacije na zadovoljavanje javnih potreba lokalne zajednice,
Doktorski rad, Mostar, str. 126.

U drugoj polovici 2017. godine, Ministarstvo financija je, u suradnji s Povjerenstvom za izradu
novog modela financiranja jedinica lokalne i regionalne samouprave, izradilo Nacrt prijedloga
Zakona o financiranju jedinica lokalne i regionalne samouprave. Povjerenstvo su sadinjavali
predstavnici akademske znanosti, nadlezni ministri te udruge koje se bave pitanjima relevantnima
za jedinice lokalne i regionalne razine vlasti, a nastali Nacrt prijedloga zakona fokusirao se na
preraspodjelu prihoda od poreza na dohodak, financiranje decentralizacije te na fiskalno
uravnotezenje jedinica lokalne i regionalne vlasti. Klju¢ne izmjene koje donosi predloZeni Nacrt

prijedloga zakona koji je bio na javnoj raspravi do 28. kolovoza 2017. su: *

e Cjelokupni iznos prihoda od poreza na dohodak prepusta se odnosno alocira jedinicama

lokalne 1 regionalne samouprave, §to je dugo oc¢ekivana izmjena buduci da bi zadrzavanje

29 Alibegovié, D.J. loc. cit.
30 Hohnjec, 1., Kocelj, A. & Jakir-Bajo, 1. (2017): Novi model financiranja jedinica lokalne i podruéne
(regionalne) samouprave, Tim4Pin Magazin, 9/2017, str. 2.
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bilo kojeg dijela tog prihoda bilo ravno iskazu nepovjerenja ili nemara za temeljne ciljeve
gospodarstva,

e Sli¢no tome, i1 prihod od poreza na dohodak po osnovi kamata na Stednju postaje prihod
jedinica lokalne i regionalne samouprave,

e Drzava odnosno srediSnja vlast preuzima na sebe najveci dio financiranja decentraliziranih
funkcija, iako i dalje ne cijeli iznos, te

e Zastarjeli Zakon o izvrSavanju drzavnog proracuna RH se ukida u korist novog modela
financiranja po principu fiskalnog poravnanja za one jedinice samouprave kojima je to

najvise potrebno, a koji se ipak odvaja od udjela u porezu na dohodak.3!

Prema navedenim pretpostavkama, kompletna i cjelokupna porezna reforma koja je provedena
prije nekoliko godina uvelike se temeljila na smanjenju poreznih opterecenja, odnosno izmjenama
u sustavu poreza na dohodak. Kako porez na dohodak ¢ini znacajan izvor financiranja lokalnih i
regionalnih (podru¢nih) jedinica samouprave, a kako izvrSavanje ve¢ unaprijed preuzetih
odgovornosti 1 obveza istih ne bi bilo ugroZeno, u DrZzavnom proracunu Republike Hrvatske za
2017. godinu planirana su sredstva pomoc¢i koja ¢e posluziti kao mjera kompenzacije na temelju

Zakona o izvriavanju Drzavnog proraduna Republike Hrvatske za navedenu godinu. 2

Lidio optine,

otnosno grada 60,0 % 48.0% 05% 50,0%
Lidio Fupanije 16,5 % 12,0% 120% 165%
Ldio za

decentralizirane 6,0% - 6,0% 60%

funkcije
Tablica 1: Raspodjela poreza na dohodak prema vaze¢im propisima

Izvor: HOHNJEC, I., KOCELJ, A. & JAKIR-BAJO, I. (2017): Novi model financiranja jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave, Tim4Pin Magazin, 9/2017, str. 2.

Iz tablice se moZe vidjeti kako izgleda najnovija raspodjela prihoda od poreza na dohodak. Uistinu,
od cjelokupnog iznosa poreza koji je veéinom prebafen na nize razine upravljanja, Sto ipak

predstavlja jo$ jedan korak naprijed u finaliziranju zacrtanog plana.

31 Hohnjec, 1., Kocelj, A. & Jakir-Bajo, I. loc. cit.
32 |bid
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3.2 Stupanj fiskalne decentralizacije Republike Hrvatske

Prilikom utvrdivanja javnih potreba potrebno je pravni sustav usmjeriti prema razvoju demokracije,
uspostavljanju decentralizacije, utvrdivanju odgovornosti odnosno raspodjeli sredstava izmedu
razli¢itih razina vlasti, kao i odrediti standard kvalitete javnih dobara i usluga koje ¢e biti pruzene

gradanima odredenih lokalnih samouprava.®

Da bi bilo moguce odgovoriti na pitanje optimalnog i trenutnog stupnja decentralizacije Republike
Hrvatske, potrebno je odgovoriti na barem dva opcenita potpitanja u vezi odabira mjerila i

pokazatelja uspjesnosti procesa fiskalne decentralizacije u bilo kojoj zemlji, a ta pitanja glase:

o Kako se mjeri fiskalni kapacitet, odnosno pokazatelj koji prikazuje udio javnih izdataka
jedinica lokalne i1 regionalne samouprave u bruto drustvenom proizvodu zemlje?
e Sto je to i kako se mjeri optimalni stupanj fiskalne decentralizacije niZih razina upravljanja

ako su poznati samo javni prihodi navedene razine vlasti?®*

Fiskalni kapacitet ustvari prikazuje sposobnost decentraliziranih razina vlasti da svoje rashode
pokriju svojim prihodima, a ve¢inom se kao jedan od najpouzdanijih pokazatelja fiskalnog
kapaciteta koristi BDP po stanovniku. Kada su javni prihodi te vlasti (bilo lokalne ili regionalne)
razmjerni, odnosno proporcionalni broju stanovnika navedene administrativno-teritorijalne

jedinice, moZe se pricati o optimalnom stupnju fiskalne decentralizacije.®

Kako je vidljivo na Slici 2 koja se nalazi na sljedecoj stranici, ukupni rashodi drzavnog proracuna
Republike Hrvatske u 2012. godini su iznosili 119,8 milijardi kuna. Najve¢i dio izdvajanja
usmjeren je na socijalnu skrb i zdravstvo, s ukupnim udjelom koji nadilazi 50% ukupnih rashoda
za tu godinu. Sljede¢a vecéa skupina rashoda odnosi se na javne usluge i ekonomske projekte,
programe 1 poslove. U skupini rashoda za opée javne usluge uglavnom se nalaze transakcije
povezane s izvrSnim i1 zakonodavnim poslovima, kao i one povezane s javnim dugom, a glavni
predstavnici, odnosno potrosaci, su cestovni i zeljezni¢ki promet, Sumarstvo, poljoprivreda,
ribarstvo, lov te op¢i ekonomski i1 drugi poslovi, poput trgovackih. Ukupni rashod koji se pripisuje
financiranju funkcija koje su decentralizirane te je godine iznosio 2,6 milijardi kuna, $to ¢ini manje

od 2,5% ukupnog drzavnog rashoda za tu godinu, od kojih je ve¢i dio otiSao na Zupanije ukljucujuci

3 Jurkovié, P. (1989): Fiskalni sustav i fiskalna politika, Informator, Zagreb, str. 20.

34Simovi¢, J. (2000): Mijesto i uloga fiskalnih i nefiskalnih instrumenata u financiranju javnih potreba jedinica
lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj, Zbornik radova Tendencije u razvoju financijske aktivnosti drzave,
Zagreb, str. 127.

35 Hohnjec, 1., Kocelj, A. & Jakir-Bajo, I. op. cit., str. 1.
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1 Grad Zagreb. Na Slici 2 moze se primijetiti i hijerarhija koja je bila na snazi 2012. godine te prema
kojoj se najviSe decentralizacije prepustilo nizim razinama uprave na pitanje osnovnog skolstva
(952 milijuna kuna), zatim na zdravstvo, pa srednje Skolstvo. Na zacelju se nalaze socijalna skrb
odnosno ulaganja u domove za starije i nemoc¢ne i centre socijalne pomo¢i, te naposljetku ulaganje

u funkciju javnog vatrogastva koja u ukupnom rashodu te godine sudjeluje s priblizno 14%.%

Rashodi
(u 000 HRK)
Javna funkcija =
Sredifnja drzava Zupanije i Grad Gradovi Opéine
Zagreb
Obrana 4.792.880
Javni red 1 sigurnost 7.592.589 57.546 241.482 31.597
Ekonomski poslovi 12.013.410
Zastita okolifa 461.872
Usluge unapredenja 1.107.461
stanovanja i zajednice
Zdravstvo 19.697.243 482.435
Kultura, rekreacija i 1.591.743
religija
Obrazovanje 10.520.709 1.261.335 242,412
Socijalna zaStita 47.355.775 361.082
UKUPNO 105.767.291* 2.062.398 483.89%4 31.597

* osim rashoda u opce javne usluge koji su iznosili 14,7 milijardi HRK.
Slika 2: Javni rashodi prema funkcijskoj klasifikaciji razina vlasti u Republici Hrvatskoj
2012. godine

Izvor: VUIEVA, M. (2016): Utjecaj fiskalne decentralizacije na zadovoljavanje javnih potreba lokalne zajednice,
Doktorski rad, Mostar, str. 126., prema Ministarstvu financija RH (2014).

Iako se spomenuti iznosi rashoda prema funkcijama i razinama uprave mogu protumaciti kao dokaz
nekakve decentralizacije Republike Hrvatske, treba imati na umu da lokalne i regionalne jedinice
ovdje imaju ograni¢enu autonomiju prilikom odredivanja poreza, odnosno fiskalne politike.

Prilikom ,,0dabira* iznosa poreza koji ¢e naplacivati, moraju se drzati okvira kojeg je zadala

36 Vujeva, M. (2016): Utjecaj fiskalne decentralizacije na zadovoljavanje javnih potreba lokalne zajednice,
Doktorski rad, Mostar, str. 129.
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centralna vlast, a koji izmedu ostalog ukljucuje i ostala bitna obiljezja poreza poput porezne

oshovice.?’

S druge strane, 2018. godine primjecuje se povecanje proracuna decentraliziranim funkcijama,
odnosno zupanije, gradovi i opéine trose gotovo pa dvostruko vise nego 2012. godine. Op¢ine i
gradovi su skupa potros$ili 18,1 milijardu, a zupanije 2,5 milijardu kuna, $to ukupno ¢ini 20,6
milijardi kuna.® Kada se to stavi u odnos s ukupnom drzavnom potro$njom koja je za navedenu
godinu iznosila 129,6 milijardi kuna, dobije se postotak fiskalne decentralizacije od oko 16%, Sto

je znagajan napredak u odnosu na 2012. godinu.3®

Kako je ve¢ ustanovljeno u prethodnim dijelovima rada, stupanj fiskalne decentralizacije sluzi
odredivanju u kojoj su mjeri prihodi i/ili rashodi lokalnih i1 podru¢nih (regionalnih) jedinica
samouprave zastupljeni u ukupnoj strukturi prihoda 1/ili rashoda drzave. Drugim rije¢ima, stupanj
fiskalne decentralizacije pokazuje koliko je ovlasti za prikupljanje prihoda te koliko odgovornosti
za financiranje javnih dobara i usluga preneseno na niZe razine vlasti. Medutim, ¢ak i kad je stupanj
fiskalne decentralizacije poznat, i dalje ne postoje referentne vrijednosti kojima bi isti trebao teziti,
a narocito kad se u obzir uzmu njegove oscilacije u nepovoljnim vremenima poput onih krajem
2013. godine, vjerojatno pod utjecajem financijske krize. S tim na umu, usporedba stupnjeva
decentralizacije pojedinih drzava moze posluziti kao relativan pokazatelj fiskalne decentralizacije.
Republika Hrvatska je mjerama fiskalne politike neznatno centralizirala prihode i rashode u
navedenom razdoblju krize, kako bi uspostavila vecu kontrolu prikupljanja i troSenja financijskih
sredstava, §to je opravdano iz razloga Sto je stabilizacija jedna od osnovnih funkcija 1 zadaca

centralne vlasti svake drzave.*°

Medutim, isto tako moZe biti 1 da su aktualne vlasti zanemarile vaznost fiskalne ili bilo kakve

decentralizacije.

U usporedbi s drugim zemljama, Republika Hrvatska i dalje pripada grupi visoko centraliziranih
drzava i to unato¢ mnoStvu aktivnosti od kojih je ve¢i dio prikazan i u ovom preglednom radu.

Ispada da se od pocetka procesa decentralizacije sredinom 2001. godine nije znacajno promijenio.

37 Vujeva, M. (2016): Utjecaj fiskalne decentralizacije na zadovoljavanje javnih potreba lokalne zajednice,
Doktorski rad, Mostar, str. 129.

BMinistarstvo financija (2018): [online] Dostupno na: https:/mfin.gov.hr/istaknute-teme/lokalna-
samouprava/financijski-izvjestaji-jlp-r-s/203 ,Pristup na dan: 17/9/2020.

*Deficit opéeg proracuna u 2018. godini,[online] Dostupno na:

https://www.sabor .hr/sites/default/files/uploads/sabor/2019-05-
16/160008/8_DEFICIT_OPCEG_PRORACUNA.pdf , Pristup na dan: 17/9/2020.

%0 Bajo, A. et al (2014): Uginci decentralizacije u Republici Hrvatskoj na ekonomski i fiskalni polozaj Istarske
zupanije, Institut za javne financije, Zagren, str. 3.
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S druge strane, nailazak na i rjeSavanje problema prilikom implementacije procesa fiskalne
decentralizacije je ocekivan i nezaobilazan korak na tom putu; naime, svaka vea promjena
podrazumijeva ili postepeno uvodenje u praksu ili apsolutnu reformu koja se temelji na zahtjevnim
1 precizno izradenim studijama, planovima i proracunima koji se uple¢u u sve tri prethodno
definirane razine upravljanja. Posljedica opisane kompleksnosti je izmedu ostalog i to da se Cini
daje sadasnji model fiskalne decentralizacije Republike Hrvatske zapeo ve¢ na prvoj tocki —

financiranju.*

Prema tome, za donekle precizniji zakljucak o stupnju fiskalne decentralizacije, trebalo bi ispitati

potrebe financiranja jedinica lokalne i regionalne samouprave.

3.3 Financiranje jedinica lokalne i regionalne samouprave Republike Hrvatske

Sto se ti¢e financiranja jedinica lokalne samouprave Republike Hrvatske, dakle opéina i gradova,
valja prvo napomenuti koje poslove odnosno funkcije oni uopée obavljaju. Naime, radi se o
poslovima iz lokalne zajednice kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana, a koji nisu
zakonom ili Ustavom Republike Hrvatske dodijeljeni drzavnim tijelima. Posebice, radi se o

sljede¢im poslovima:

e Skrb; a specifino skrb o djeci, socijalna skrb, osnovno obrazovanje i odgoj, primarna
zdravstvena zasStita te kultura i sport;

e Uredenje okoline, dakle naselja i stanovanja, ali i prostorno i urbanisticko planiranje;

e Zastita potrosaca, prirode 1 okoliSa, protupozarna zastita i zastita civila;

e Poslovi vezani za promet i prometnu infrastrukturu, te naposljetku

e Ostale poslove koji su uredeni posebnim zakonima.

Sto se ti¢e regionalne ili podru¢ne samouprave, u ovom sluc¢aju Zupanija Republike Hrvatske, one

na sebe preuzimaju odgovornosti obavljanja sljedecih poslova i funkcija:
e Gospodarski razvoj,
e Promet i prometna infrastruktura, kao i odrzavanje javnih cesta,

e Prostorno i urbanisticko planiranje uz planiranje i razvoj mreza obrazovnih, kulturnih i

drustvenih ustanova, ali 1 izdavanje gradevinskih i lokacijskih dozvola te drugih akta

“Jambrag, J. (2017): Funkcionalna decentralizacija u Hrvatskoj: petnaest godina poslije, Sveu¢iliste u Zagrebu,
str. 199.
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vezanih uz gradnju i provedbu planiranih prostornih uredenja na podrucju Zupanije (a koje

su izvan podrucja velikoga grada), te

e Ostale poslove sukladno posebnim zakonima.*?

Kako bi lokalne i regionalne jedinice samouprave mogle obnasati svoje duznosti, potrebno im je

adekvatno financiranje. S tim na umu, prihodi jedinice lokalne, odnosno podrucne (regionalne)

Samouprave su:

op¢inski, gradski, odnosno zupanijski porezi, prirez, naknade, doprinosi 1 pristojbe
prihodi od stvari u njezinom vlasnistvu 1 imovinskih prava

prihodi od trgovackih drustava i drugih pravnih osoba u njezinom vlasnistvu, odnosno u
kojima ima udio ili dionice

prihodi od naknada za koncesiju koje daje njezino predstavnicko tijelo

novcane kazne 1 oduzeta imovinska korist za prekrSaje koje sama propise u skladu sa

zakonom
udio u zajedni¢kim porezima s Republikom Hrvatskom
sredstva pomo¢i i dotacija Republike Hrvatske predvidena u drzavnom proracunu

drugi prihodi odredeni zakonom.

Izvori sredstava i financiranje poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne i regionalne

samouprave, kao i raspodjela prihoda od poreza na dohodak, fiskalno izravnavanje jedinica lokalne

1 regionalne samouprave te financiranje decentraliziranih funkcija uredeni su Zakonom o

financiranju jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave koji je na snazi od 1.sijenja

2018. godine.*®

3.3.1 Temeljne odredbe Zakona o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne samouprave

U ¢lanku 15.0voga Zakona, jedinicama lokalne i regionalne samouprave se tijekom 2018. godine

iz drzavnog proracuna isplatila pomo¢ u visini razlike izmedu zbroja prihoda od poreza na dohodak

i prireza na porez ostvarenih u prethodnoj godini te prihoda od pomo¢i koji su u istoj godini

2 Ministarstvo Uprave Republike Hrvatske, loc.cit.

3 Narodne Novine (2017): Zakon o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, Narodne
Novine, Zagreb, broj 127.
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ostvareni u skladu s odredbama Zakona o izvrSavanju Drzavnog proracuna Republike Hrvatske za

2017. godinu, te prihoda na dohodak i prireza koji je ostvaren sljedece, odnosno 2018. godine.

Nadalje, u ¢lanku 2 ovoga Zakona propisano je da su sredstva potrebna za obavljanje poslova iz

svoga samoupravnog djelokruga jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave obvezane

osigurati u svome proracunu.

Clanak 3 ovoga Zakona bavi se porezima te propisuje:

3.3.2

Jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave financiraju se prihodima od poreza,

od pomo¢i te iz vlastitih 1 namjenskih prihoda sukladno posebnim propisima.
Prihod od poreza na dobit prihod je drzavnog proracuna.

Porezi osim poreza na dobit su zajednicki porez i lokalni porezi.

Lokalni porezi uredeni Su posebnim propisima.

Zajednicki prihodi drZzave, op¢ine 1 grada su 1 prihodi od ugovorenih godiSnjih naknada za
koncesije, prema Zakonu o koncesijama, te se odnose na crpljenje mineralnih, geotermalnih

i prirodnih izvorskih voda, te na zahvacanje voda za javnu vodoopskrbu.

Zajednicki prihodi se dijele izmedu drzave, op€ine 1 grada na ¢ijem se podrucju ostvaruje
pravo crpljenja mineralnih, geotermalnih 1 prirodnih izvorskih voda te zahvacanje voda za
javnu vodoopskrbu tako da udio opéine i grada u prihodu od naknada za koncesiju za
crpljenje gore navedenih resursa iznosi 50%, kao i udio drzave, te udio op¢ine i grada u
prihodu od naknada za koncesiju za zahva¢anja voda za javnu vodoopskrbu iznosi 30%, a

drzave 70%.%*

Raspodjela poreza na dohodak

Porez na dohodak je zajednicki porez ¢iji se prihod dijeli izmedu op¢ina, gradova i Zupanija. Prihod

od tog poreza dijeli se kako slijedi:

udio op¢ine, odnosno grada 60 %
udio zupanije 17 %
udio za decentralizirane funkcije 6 %

udio za fiskalno izravnanje 17 %.

4 Narodne Novine (2017), loc.cit.

23



Op¢ina, grad, zupanija i Grad Zagreb, koji prema posebnim propisima financiraju decentralizirane

funkcije, raspodjeljuju taj udio na sljedeci nacin:
— za osnovno Skolstvo izdvaja se 1,9 % prihoda od poreza na dohodak
— za srednje Skolstvo izdvaja se 1,3 %

— za socijalnu skrb 0,8 %, i to 0,2 % za centre za socijalnu skrb i 0,6 % za domove za starije i

nemocne osobe
— za zdravstvo 1,0 %
— za vatrogastvo — javne vatrogasne postrojbe 1,0 %.%°

3.3.3 Raspodjela sredstava fiskalnog izravnanja

U navedenom Zakonu definirana su i pravila raspodjele sredstava fiskalnog izravnanja, odnosno
uravnoteZenja poreznih prihoda na lokalnim 1 regionalnim razinama. Op¢ine, gradovi 1 Zupanije
Ciji je kapacitet ostvarenih poreznih prihoda manji od referentne vrijednosti kapaciteta ostvarenih
poreznih prihoda ostvaruju pravo na sredstva fiskalnog izravnanja. Taj se kapacitet ostvarenih
poreznih prihoda odreduje petogodisnjim prosjekom ukupnih prihoda od poreza i prireza na porez
na dohodak uvecanim za 50% ostvarenih na podrucju kojima pripadaju navedene jedinice

Samouprave.

Taj udio sredstava fiskalnog izravnanja u punom iznosu za pojedinu opcéinu, grad i Zupaniju

utvrduje ministar financija za svaku proracunsku godinu.*®

Kada ne bi bilo fiskalnog izravnanja, svi ciljevi 1 svrha fiskalne decentralizacije drzave bili bi
jamacno osudeni na propast. Naime, kada bi svaka op¢ina, grad ili Zupanija morala zadovoljiti
svoje gradane pruzaju¢i im kvalitetne i1 Zeljene usluge te javna dobra samo pomocu sredstava
odnosno prihoda od poreza i prireza na porez, doslo bi do neizjedna¢enog razvoja i zadovoljstva,
a time 1 standarda Zivota u razli¢itim regijama, odnosno op¢inama i gradovima, kao i Zupanijama,
¢ime se automatski poniStava svaka prednost fiskalne decentralizacije koja je tako dugo iS¢ekivana

u zemljama u razvoju poput Republike Hrvatske.

S tim na umu, iako ¢e i dalje neke lokalne 1 podruc¢ne, odnosno regionalne, jedinice samouprave

biti u prednosti naspram ostalih samo zahvaljujuci prirodnom bogatstvu ili ¢injenici da se cijela

%5 Narodne Novine (2017): Zakon o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, Narodne
Novine, Zagreb, broj 127.
*®Ibid
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ekonomija drzave prelijeva upravo u njihovu blagajnu, raspodjelom sredstava fiskalnog
izravnavanja ove se razlike minimiziraju te se barem inace velike razlike (poput one izmedu Grada
Zagreba i Licko-Senjske zupanije, na razini podru¢ne samouprave) svode na §to manje, koje je
zatim moguce dodatno neutralizirati prirodnim migracijama stanovnistva, odnosno svojevrsnom

arbitrazom dijela stanovnistva koje je osjetljivije na navedene razlike u standardu Zivota.

3.3.4 Financiranje decentraliziranih funkcija

Vlada Republike Hrvatske u odlukama o minimalnim financijskim standardima utvrduje
minimalan iznos sredstava koja je potrebno osigurati za pokrice rashoda za decentralizirane
funkcije osnovnog i srednjeg Skolstva, socijalne skrbi, zdravstva 1 vatrogastva. Sredstva za pokrice
navedenih rashoda osiguravaju se iz udjela za decentralizirane funkcije koji je opisan u prethodnom

dijelu ovog poglavlja.*’

Ako je taj udio manji od iznosa utvrdenog odlukama Vlade Republike Hrvatske, jedinice lokalne i
regionalne samouprave imaju pravo na pomo¢i izravnanja za decentralizirane funkcije u iznosu
koji im je potreban za dostizanje potrebnog iznosa, te se taj iznos nadoknaduje iz proracuna
Republike Hrvatske, odnosno ministarstava iste. U slucaju da jedinice lokalne i regionalne
samouprave ostvare viSe sredstava no $to je potrebno, tada taj viSak one mogu iskoristiti za

financiranje navedenih decentraliziranih funkcija. 48

Medutim, kada se u obzir uzmu podaci iz prethodnog poglavlja rada, postavlja se pitanje efikasnosti
1/ili u¢inkovitosti ovakvog nacina financiranja decentraliziranih funkcija. Naime, ako Republika
Hrvatska unato¢ gotovo dvije pune dekade implementacije navedenog procesa fiskalne
decentralizacije i dalje nije postigla zadovoljavajuc¢u razinu (odnosno onu razinu koja je zna¢ajno
bliza stupnju decentralizacije razvijenijih zemalja od Republike Hrvatske), onda valja promisliti o
dodatnim mjerama koje bi se mogle propisati kako bi ovaj proces nastavio §to brze i $to uspjesnije,
barem u odnosu na dosadas$nje stanje. Koje bi to mjere mogle biti, pitanje je na koje ¢e se fokusirati

sljedece poglavlje.

*"Narodne Novine (2017): Zakon o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, Narodne
Novine, Zagreb, broj 127.
*8 Ibid
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4 PREPORUKE ZA IMPLEMENTACIJU PROCESA FISKALNE
DECENTRALIZACIJE REPUBLIKE HRVATSKE

Iz prethodnog poglavlja vidljivo je kako stupanj fiskalne decentralizacije Republike Hrvatske nije

lako odrediti. S jedne strane, decentraliziranost je mala i postoje problemi prilikom implementacije,

no s druge srane vidljiv je i nekakav napredak kroz vrijeme.

Kako bi pravni aspekti fiskalne decentralizacije bili zadovoljeni, potrebno je izvrSiti odredene

promjene u nacinu i sustavu financiranja lokalnih 1 regionalnih jedinica samouprave. U literaturi

se ve¢inom moZze nai¢i na sljedece takve prijedloge promjena:

1. Uvodenje prireza porezu na dohodak u svim op¢inama i gradovima koji ga jo$ nisu
uveli. Prirez bi doprinio javnog prihodu, pa tako i pripomogao financiranju lokalnih jedinica
samouprave, $to sve skupa doprinosi autonomiji i uspjehu fiskalne decentralizacije. Visina
prireza bi se odredivala prema broju stanovnika 1 pripadaju¢im pokazateljima kupovne
mo¢i poput dohotka po stanovniku, broju stanovnika te ukupnom poreznom opterecenju. *

2. Odredivanje kriterija za dodjelu nov¢anih sredstava za kapitalne dotacije odnosno
potpore jedinicama lokalne i regionalne samouprave. Prva grupa kriterija odnosi se na
raspodjelu javnih prihoda izmedu op¢ina, gradova, Zupanija i srediSnje vlasti. U tu skupinu
Kriterija u literaturi se spominju broj stanovnika, financijske potrebe, financijska sposobnost
te porezno opterecenje. Druga grupa kriterija odnosi se na obavljanje poslova koji su
takoder u nadleznosti gore navedenih oblika uprave. U ovu skupinu kriterija nalazi se
nekoliko kriterija karakteristi¢nih za dobru poslovnu organizaciju, bilo rije¢ o privatnoj ili
javnoj. Neki od tih kriterija ukljucuju kriterij veli¢ine, vaznosti, profita te nuznih odnosno
fiksnih prosje¢nih troskova. S druge strane, spominju se i autonomija lokalne samouprave,
Kriteriji prihoda, jednakosti, transparentnosti, predvidljivosti, prihoda i sli¢nih.>°

3. Uvodenje novih imovinskih poreza u sustav financiranja jedinica samouprave.
Odluku o visini nov¢anih iznosa i1 porezne stope odredivala bi op¢ina ili grad u skladu s
kriterijima koji bi trebali biti regulirani u Zakonu o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave.>?

4. Osiguranje bolje i adekvatnije pravne zaStite poreznih obveznika od rigoroznih

zahtjeva poreznih tijela i tijela lokalne i regionalne samouprave u postupcima utvrdivanja i

#9Sinkovié, Z. op.cit. str. 18.

*Olbid
>!Ibid
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naplate poreza, kao i drugih javnih davanja, a sve s ciljem postizanja ravnoteze i pravde te
bolje naplate poreza i drugih oblika javnih prihoda. 2

5. Poboljsanje suradnje izmedu jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave
u Republici Hrvatskoj, kao i srediSnje drzavne uprave i institucija drzavne vlasti. Drugim
rije¢ima, trebalo bi uspostaviti §to viSe kvalitetnih suradnji izmedu tvrtki, odnosno
privatnog te lokalnih i drugih razina uprave odnosno javnog sektora. Suradnja je najve¢im
dijelom potrebna zbog pruzanja pomoci u pronalazenju odgovarajucih rjesenja prigodom
odlu¢ivanja o lokalnim potrebama i interesima gradana radi pobolj$anja kvalitete Zivota.>

6. Poticanje izdavanja posebnih municipalnin obveznica, koje predstavljaju
instrument zaduzenja i prikupljanja sredstava za financiranje infrastrukture lokalnih i
podru¢nih, odnosno regionalnih, jedinica samouprave. Municipalne obveznice su one
obveznice koje izdaju lokalne jedinice samouprave, koje mogu biti gradske, op¢inske ili
regionalne odnosno Zupanijske te predstavljaju jedan oblik duznickih vrijednosnica ¢ija je
namjena financiranje izgradnje potrebne lokalne infrastrukture poput cesta, vodovoda ili
bolnice, ali i drugih projekata od javnog interesa. Jednom kada lokalna vlast izda odnosno
emitira municipalne obveznice, ona zapravo pozajmljuje novac te se obvezuje da ¢e kupcu
obveznice vratiti nominalnu glavnicu po dospijecu ili u obliku nekoliko anuiteta godiSnje
uz kamate. >

7. Poticanje lokalnih i podru¢nih (regionalnih) jedinica samouprave na sklapanje
ugovora izmedu javnog 1 privatnog sektora u vidu daljnjeg gospodarskog razvoja,
ispunjenja infrastrukturnih ciljeva zahtijeva, ostvarenja druStveno-socijalnih ciljeva te

pruzanja kvalitetnije javne usluge svojim gradanima.>®

Fiskalna decentralizacija bi trebala biti prikazana kao razumljiv sustav - u planiranju fiskalne
decentralizacije treba uzeti u obzir sve oblike, a ne samo decentralizaciju pojedinih elemenata.
Pristup samo jednoj dimenziji (primjerice, samo participaciji gradana) nije dovoljan jer nece
proizvesti dovoljnu razinu decentralizacije. Kao primjer moze posluziti Juznoafricka Republika,
koja je dodijelila lokalnoj razini uprave vece ovlasti u oporezivanju te im omogucila uzimanje
zajmova. Medutim, i1 dalje nije uspostavila strogo proracunsko ogranicenje, $to je umanjilo ucinke

napora ove zemlje. %

52Sinkovi¢, Z. op.cit. str. 19.

>31bid

>*1bid

>*1bid

%6 Krtali¢, S. & Gasparini, A. op.cit. str. 4.
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Kako bi ovaj sustav $to bolje funkcionirao, prvo centralna vlast mora odrediti funkcije koje ¢e se
decentralizirati na nize razine, a tek onda se moze pristupiti odredivanju potreba za javnim
prihodima pojedine jedinice lokalne ili regionalne samouprave. Drugim rije¢ima, financiranje
slijedi funkciju, a ne obrnuto. Nerijetko drzave prvo decentraliziraju javne prihode, a tek onda
funkcije, budu¢i da decentralizacija javnih prihoda odmah dovodi do vidljivih rezultata. Uz to,

dodjela ovlasti lokalnoj razini dovodi do smanjenja kontrole sredi$nje razine.®’

Nadalje, budu¢i da je sustav nadzora i evaluacije od strane srediSnje razine vlasti bitna, treba
formirati Ured za fiskalnu analizu na razini nekog Ministarstva, primjerice financija, koji ¢e
nadzirati primjenu fiskalne decentralizacije te stvoriti bazu podataka za kvantitativnu analizu i
nadzor. Medutim, to i dalje nije praksa u manje razvijenim zemljama, buduci da viSerazinski sustav
ne moze zajedno obuhvatiti urbanu 1 ruralnu sredinu te bi trebalo proces decentralizacije zapoceti
s ve¢im jedinicama samouprave. Ukratko, valjalo bi uspostaviti sustav gdje ¢e se prepoznavati
razlike izmedu pojedinih jedinica lokalne samouprave i u skladu s tim razlikama dodjeljivati

funkcije i kreirati sustav raspodjele zajednickih poreza. 5

Efikasno provedena fiskalna decentralizacija ovisi i o znacajnoj slobodi lokalnih jedinica u
oporezivanju. Naime, u o¢ima javnosti lokalne vlasti koje pribjegnu vlastitim porezima umjesto da

ovise o transferima od srediSnje razine doimat ¢e se sposobnije.

Slijede moguci odabiri pri oporezivanju na lokalnoj razini: promet ne izgleda kao dobar odabir,
buduc¢i da postoji poprili¢an nesrazmjer u prometu medu razli¢itim jedinicama lokalne i regionalne
samouprave, pa mogucnost izjednacavanja kvalitete zivota na razini drzave pada, umjesto da raste.
Porez na dobit se nerijetko koristi kao prihod lokalnih jedinica, medutim, budu¢i da zna biti ciklican
kao javni prihod, na njega je rizi¢no oslanjati se za financiranje neophodnih aktivnosti. Primjerice,
Rusija 1 Kina omoguéuju svojim lokalnim jedinicama samouprave zadrzavanje dijela javnih
prihoda proisteklih iz poreza na dobit. Porez na dohodak se ¢ini kao optimalan izvor financiranja
lokalnih jedinica zbog relativne jednostavnosti procesa i stabilnosti iznosa, te je isti i prebacen u
cijelosti na lokalnu i regionalnu razinu uprave 2017. godine. Preostali mogu¢i kandidati su i porez
na motorna vozila, porez na imovinu te naposljetku zaduzivanje na lokalnoj razini (doduse u

okvirima propisanima na sredi$njoj razini).>®

> Ibid
>8 1bid, str. 5.
>9 Krtali¢, S. & Gasparini, A. op.cit. str. 4.
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Unato¢ mogucénosti zaduzivanja, srediSnje razine vlasti moraju uvazavati i voditi rauna o
prihvacenim pravilima i programima procesa fiskalne decentralizacije i to bez obzira na postojec¢u
zakonsku infrastrukturu. Naime, kako je ve¢ prikazano u radu, neée uvijek biti moguce racunati na
konstantan priljev javnih prihoda u lokalne proracune, niti ¢e uvijek zadrzati jednako visok stupanj
autonomije u odlucivanju, budu¢i da se sustav konstantno mora prilagodavati promjenama u
okruzenju, od kojih je jedna od najopasnijih u posljednje vrijeme pojava kriza svjetske razine.
Prema tome, osim transparentnosti, koja sama po sebi nije dovoljna za efikasno provodenje icega,

treba se i pridrzavati zakonskih regulativa.®°

Nadalje, administracija lokalnih jedinica ¢esto ne moZe podnijeti teret kompliciranih sporazuma
medu razli¢itim razinama vlasti, kao Sto ni centralna vlast nije uvijek u stanju nadzirati i evaluirati

sustav. Ovdje postoji niz problema, od kojih su neki:

e Komplicirane metode dodjele dotacija koje se ne mogu izracunati pomoc¢u postojecih
podataka,
e Lokalni porezi koji sluze kontroli gradnje umjesto ubiranju poreza,

e Uvjetne dotacije ovisne o nadzoru koristenja sredstava.

Glavno pravilo pritome je ogranienje broja ciljeva koji se nastoje posti¢i kroz pojedini instrument,
no nuzna je i spoznaja kapaciteta javne administracije svake od jedinica lokalne samouprave. Nacrt
sustava transfernih placanja mora se podudarati s ciljevima fiskalne decentralizacije, odnosno
mogu se razlikovati dvije dimenzije transfera: iznos sredstava odnosno problem vertikalnog
izravnavanje te raspodjela sredstava odnosno problem horizontalnog izravnavanja. Osim toga,
fiskalna decentralizacija trebala bi u obzir uzeti sve razine vlasti te se moze reci da postoje dvije
glavne struje u financiranju decentraliziranih funkcija: s jedne strane to je omogucavanje
provincijske autonomije u odluc¢ivanju u vezi podredenih jedinica vlasti, kao $to je sluc¢aj u SAD-
u i Kini, a s druge strane formiranje sustava uniformnih politika decentralizacije sub-nacionalnih
vlasti, $to znaci da je moguce uspostaviti sustav dotacija koji ispravno reflektira onaj sa sredi$nje

razine na intermedijarnu.

Medutim, niSta od navedenog nema smisla bez strogo ogranic¢enog proracuna. Autonomne lokalne
jedinice samouprave moraju biti u mogucnosti balansirati svoj vlastiti proraun bez posezanja za
resursima centralne vlasti, §to u praksi nije uvijek moguce, buduc¢i da zbog svoje pozicije nemaju

dovoljno informacija za donoSenje preciznih planova potroSnje i prihodovanja kojima se jedino

5 1bid
*1 1bid
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moze izbje¢i nesukladnost na kraju proraunske godine. Takoder, potrebno je i biti svjestan da je
sustav u konstantnoj transformaciji — plan fiskalne decentralizacije treba biti fleksibilan kako bi se
nakon nekog vremena razina razvoja pojedinih administrativno-teritorijalnih jedinica mogla

izjednaciti ili barem pribliziti razini preostalih.

Iz iskustva prikupljenog razmatraju¢i navedene prijedloge nastavka i poboljSanja procesa fiskalne

decentralizacije moze se izvu¢i nekoliko zakljucaka.

Za pocetak, pojedina ministarstva u ¢ijoj su nadleznosti poslovi 1 funkcije koje se planira
decentralizirati na niZe razine upravljanja, i to bez obzira na to radi li se o prijenosu zadataka sa
samih ministarstava na podru¢ne jedinice samouprave ili pak decentralizaciji nekih
administrativnih funkcija srediSnje vlasti, trebala bi sastaviti posebne dokumente u kojima su
definirani temeljni elementi decentralizacije poput ciljeva, metoda i na¢ina implementacije istih,
ali 1 konkretne zadace zajedno s popisom odgovornih tijela 1 rokovima u kojima iste moraju biti
obavljene. Navedeni dokumenti trebali bi biti prihva¢eni od strane Vlade Republike Hrvatske,
nakon Cega bi isti mogli postati prate¢im dokumentom Strategije razvoja Republike Hrvatske za

potrebno vremensko razdoblje.

Nadalje, nadzor i koordinacija procesa decentralizacije trebala bi biti povjerena posebnom
koordinatoru, odnosno osobi Sirokog spektra znanja i iskustva, koji bi aktivno sudjelovao u
implementaciji decentralizacije u pojedinim administrativnim poljima te bi u isto vrijeme mogao
ujediniti i koordinirati aktivnosti svih projekata koji ¢e biti provedeni zajedni¢kim trudom razli¢itih

razina vlasti, ukljucujuci i sredis$nju drzavnu vlast.

U isto vrijeme ¢ini se da nije potrebno stvarati dodatne organizacijske jedinice za navedene
operacije; umjesto toga koordinator bi trebao svoj ured imati negdje na vrhu Vlade te bi trebao biti
zaduZzen specificno za koordinaciju svih aktivnosti vezanih za proces decentralizacije. Tako bi se
moglo smanjiti broj potrebnih dokumenata i osoba uklju¢enih u nadzor i aktivnosti ovog osjetljivog
procesa, te smanjiti rizik oteZane i neformalne komunikacije, ali i korupcije koja mozZe navedenim

nac¢inima nastati.

Osim toga, moguce je uvjezbati odnosno obuciti civilne duznosnike za sli¢ne aktivnosti, ali umjesto
da isti posreduju izmedu srediSnje i niZih razina vlasti, oni bi posredovali odnosno olakSavali 1
ubrzavali komunikaciju i koordinaciju izmedu spomenutih razina vlasti i gradana kojih se proces
decentralizacije izravno doti¢e, odnosno na njih neposredno utjece rezultat decentralizacije

aktivnosti.
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Dodatno, implementaciju svake pojedine decentralizacije trebala bi pratiti ekstenzivna
komunikacija ciljeva i na¢ina implementacije iste, Sto ukljucuje odrzavanje seminara, dijeljenje
letaka i broSura, pruzanja pristupa informacijama i uputama o nacinu implementacije, a sve to s
ciljem informiranja $ire javnosti o poduzetim mjerama, te sa svrhom ubrzavanja, olakSavanja i
osiguravanja primjene dobre prakse prilikom izvrSavanja decentraliziranih funkcija o kojima se

nastoji informirati javnost.

Nadalje, budu¢i da se iterativnom primjenom navedenih koraka i metoda decentralizacije sve veci
broj funkcija i1 zadataka prenosi na niZe razine upravljanja, potrebno je uspostaviti mrezu
nezavisnih ili poluzavisnih organizacija koje su specijalizirane za izvrSavanje upravo navedenih
zadaca. Ovaj je korak ve¢ opisan u prethodnom dijelu rada, no bitno ga je istaknuti veci broj puta
buduci da i sam broj decentraliziranih funkcija 1 zadaca treba rasti, pa tako raste i potreba za ve¢im
brojem navedenih nezavisnih odnosno nedrZavnih agencija za implementaciju istih. Te bi
organizacije zbog svoje specijaliziranosti pruzale bolju, brzu i adekvatniju uslugu gradanima, te bi
u isto vrijeme mogle sastavljati izvjeS¢a odnosno analize uspjeSnosti 1 potrebnih prijedloga za

poboljsanje ucinkovitosti i kvalitete istih.

Naposljetku, trebalo bi poslusati savjete promicatelja decentralizacije poput Svjetske banke koja
se zalaze za balansirani razvoj i promoviranje decentralizacije ili MMF-a koji pazljivije nadzire
situaciju zbog mogucih fiskalnih nestabilnosti. Navedene agencije djeluju kao katalizatori te tako

motiviraju vlasti na povecanje napora u fiskalnoj decentralizaciji.
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5 ZAKLJUCAK

U svijetu ne postoji jedan op¢i odnosno pravi model organizacije i nacina financiranja lokalnih
vlasti. No, zbog velikih razlika medu lokalnim jedinicama pozeljno je da postoji visSe modela
njihova organiziranja i financiranja, tj. da se dani modeli kombiniraju. Cilj procesa fiskalne
decentralizacije je ucinkovitije funkcioniranje cjelokupnog sustava upravljanja uz povecéan

legitimitet lokalnih jedinica samouprave.

Unato¢ brojnim navedenim prednostima decentralizacije, valja imati na umu 1 rizike odnosno
opasnosti koji mogu rezultirati gubitkom ekonomije obujma i nadzora nad oskudnim resursima
srediSnje vlasti. Naime, neke javne usluge mogu biti manje efikasne; dodjela funkcija zahtjeva i
odgovarajucu raspodjelu prihoda, a razli¢iti porezni kapaciteti izmedu regija mogu uzrokovati
alokacijske poremecaje koji zahtijevaju intervenciju visih razina vlasti. Primjerice, pretjerane
razlike u stopama poreza na dohodak mogu potaknuti iseljenje radne snage u podrucja gdje je manji
porezni pritisak. A kada bi izjednacili porez na promet i ostale troSarine koje utjecu na cijenu 1
kvalitetu Zivota radne snage, time bi se eventualno privukli radnici iz susjednih, manje povoljnih
regija, Sto bi dovelo do povecanja ravnoteze i stabilnosti decentraliziranog sustava.. Kada su razine
poreza i1 dadzbina izjednaCene u svim lokalnim i regionalnim jedinicama samouprave, tada
imigracija 1 emigracija viSe nisu toliko privlacne. Medutim, kada razine istih nisu izjednacene,
moze doci do iseljavanja stanovnistva u ona podrucja ili regije u kojima je situacija povoljnija, Sto

ultimativno dovodi do jo§ vece neravnoteze.

Sude¢i prema proucenoj literaturi, u svakoj drzavi bi bilo dobro odrediti pozeljan stupan;j fiskalne
decentralizacije prema kojem bi lokalnim jedinicama vlasti bilo moguce dati vece ovlasti za
prikupljanje prihoda, kao i vec¢u financijsku samostalnost istim razinama vlasti koja moze posluziti
za upravljanje bitnim ¢imbenicima regionalnog, ali i ukupnog gospodarskog razvoja. Medutim, na
osnovu udjela konsolidiranih rashoda lokalnih jedinica bez transfera centralne vlasti, Republika
Hrvatska je fiskalno centralizirana zemlja. S druge strane, dodjelom ovlasti i odgovornosti, kao i
izvora financiranja, Republika Hrvatska je decentralizirana drzava. S tim na umu, na temelju dva

navedena kriterija tesko je procijeniti stupanj centralizacije ili decentralizacije drzave.

Kvalitetno i efikasno proveden proces fiskalne decentralizacije bi za pocetak trebao podijeliti
funkcije medu razinama na temelju osposobljenosti svake od razina vlasti te onda prema tome
oblikovati prikladan sustav financiranja kojim bi se mogla osigurati dovoljna sredstva za ostvarenje
delegiranih funkcija. Kako sada stvari stoje, vecina zadataka i funkcija koje je srediSnja vlast

prenijela na niZe razine, nije realno ostvariva, buduci da im nedostaje financiranja odnosno
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fiskalnog kapacitet za savjesno i efektivno izvrSavanje istih. Medutim, kako bi ipak nesto od toga
ispunile, srediSnja drzava, a dijelom i podruc¢ne (regionalne) jedinice — Zupanije, neprestano
lokalnim jedinicama samouprave trebaju dodjeljivati dodatna financijska sredstva za osiguranje

normalnog funkcioniranja administracije.

Zaduzivanje jedinica lokalne i regionalne samouprave je takoder jedan od izvora sredstava za
zadovoljavanje javnih potreba kako na lokalnoj tako i na regionalnoj razini, stoga princip
zaduzivanja u drzavi treba urediti tako da se najprije utvrde pravedni kriteriji za dodjelu potpora
prioritetnim jedinicama, odnosno da se donese model financiranja lokalnih jedinica slabijeg
financijskog kapaciteta, a sve u skladu sa smjernicama koje izraduje Ministarstvo financija s ciljem

brzeg i ravnomjernijeg gospodarskog razvoja svih jedinica lokalne i regionalne samouprave.

Ipak, postoje 1 subjekti koji predstavljaju svojevrsnu kocnicu decentralizaciji, poput Ministarstva
financija 1 Ministarstva gospodarstva. Dok Ministarstvo financija doprinosi ograni¢enoj slobodi te
strogo ograniCenoj stopi zaduzivanja lokalnih razina vlasti, Ministarstvo gospodarstva se zalaZe za
te doprinosi centralizaciji investicija, radije nego decentralizaciji istih na lokalne 1 podrucne

(regionalne) razine vlasti.

Nakon viSe od 15 godina provedbe financiranja prenesenih decentraliziranih funkcija na jedinice
lokalne i regionalne samouprave, proces zahtijeva ozbiljno preoblikovanje. Naime, decentralizacija
drzave, odnosno povecanje udjela rashoda lokalnih jedinica u javnim rashodima, zahtijeva
ponajprije dvije klju¢ne promjene u pristupu tom procesu, i to kao prvo jacanje administrativnih
kapaciteta odnosno sposobnosti lokalnih jedinica, a kao drugo, promjenu na¢ina upravljanja
zemljom na sredi$njoj razini. Drugim rije¢ima, za uspje$nu provedbu decentralizacije potrebno je
osigurati institucionalnu i1 drustvenu podrsku uz istovremeno povecanje kvalitete javnih dobara i
usluga. Trenutacno, zakljucak je sinteze nekoliko razli¢itih istraZivanja da proces ne ispunjava

spomenute kriterije uspjesnosti.

Premda od 2017. godine nije bilo vidnog napretka u provodenju daljnje fiskalne decentralizacije u
Republici Hrvatskoj, novi dogadaji i saznanja u svijetu, pa tako i u drZavi, neprestano dovode do
novih spoznaja i zakljuCaka vezanih za stupanj i uspjeh decentralizacije. lako je Hrvatskoj trebalo
nekoliko godina viSe kako bi se oporavila od prethodne svjetske krize koja je nastala u SAD-u
2006. godine, $to objaSnjava smanjenje distribucije financijskih sredstava lokalnim i regionalnim
jedinicama samouprave, to i dalje ne opravdava manjak napretka u smjeru apsolutne
decentralizacije. U trenutku pisanja ovog rada, epidemija virusa prijeti novom svjetskom krizom,

pa ukoliko se trend nastavi, Hrvatska ¢e opet poceti zaostajati za razvijenijim zemljama.
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SAZETAK
Fiskalna decentralizacija je postala neizostavan dio razvoja svih sustava lokalne samouprave u

suvremenim drzavama. Ni Republika Hrvatska ne predstavlja iznimku, iako se decentralizaciji
ovdje ne pristupa na nac¢in koji je poZeljan za razvoj cjelokupne teritorijalne samouprave. U prilog
tome govori sve veéi broj ¢lanaka u dostupnoj literaturi na temu fiskalne decentralizacije i
problema prilikom implementacije iste. Prilikom odredivanja stupnja decentralizacije Republike
Hrvatske, jednostavan odgovor nije bio pronaden. S jedne strane, napredak postoji i vidljiv je
svakih nekoliko godina, a s druge strane spor je 1 periodi¢an, umjesto da bude konstantan. Takoder,
taj napredak uvelike je usporen pojavama kriza, buduc¢i da one dovode do smanjenja financija koje
mogu biti alocirane lokalnim 1 regionalnim jedinicama samouprave. Imaju¢i na umu da se krize
pojavljuju relativno brzo, zaklju€ak je ovog preglednog rada da drzava treba poduzeti odredene
korake poput uspostave balansiranog sustava distribucije financija te formiranja strogog
proracunskog plana, kako bi bila u moguénosti Sto efektivnije implementirati proces potpune

decentralizacije koja je u skladu s trendovima vecine razvijenih zemalja.

Kljuéne rije¢i: Fiskalna decentralizacija, Lokalne jedinice samouprave, Regionalne jedinice

Samouprave.

SUMMARY
Fiscal decentralization has become an unavoidable part of every local municipal system

development in modern countries. Not even Republic of Croatia is an exception here, even though
the problem of decentralization is not adequately addressed. An increasing number of articles in
academic literature about fiscal decentralization only serves to prove the existence of numerous
issues and problems regarding the implementation of the above mentioned. No easy answer has
been found regarding the degree of decentraliation in Croatia. On the first hand, progress exists
and it's visible throughout the years, while in the other, it's known to be slow and peridocal instead
of consistent. Also, it's been further slowed down due to the crisis, as they lead to smaller amounts
of finances allocated into the municipal and local self-administration. Judging by the ever faster
crisis development in global economies today, the conclusion of this paper is that Republic of
Croatia needs to pertake certain steps such as establishing a balanced system of finance distribution
and budgeting, so that it would be able to implement the process of complete decentralization in a

way that is efficient and in accord with the trends of bigger, more developed countries.

Keywords: Fiscal decentralization, Self-administration, Municipalities
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