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SAZETAK

Predmet istrazivanja ovoga doktorskog rada je optimalan model sustava fiskalnog
izravnanja u funkciji maksimizacije ponude lokalnih javnih dobara i usluga. Naime,
zadatak i izazov ovoga rada bio je temeljem izrade sveobuhvatne baze podataka
kreirati optimalan model fiskalnog izravnanja koji ¢e se moci primjenjivati na razlicite
ekonomije, bez obzira na razlike u stupnju fiskalne decentralizacije, sustavu
teritorijalno-administrativne podjele, geomorfoloSkim, socioekonomskim i drugim

obiljezjima.

Glavni cilj rada bio je potvrditi osnovnu hipotezu da je postojeci sustav fiskalnog
izravnanja u Republici Hrvatskoj potrebno unaprijediti jer ne uvazava sve lokalne javne
prihode prilikom utvrdivanja fiskalnog kapaciteta lokalnih jedinica. Cilj istraZivanja bio
je i utvrditi osnovna obiljezja sustava fiskalnog izravnanja u svjetskoj praksi te
odgovoriti na pitanje u kojoj se mijeri sustav podjele javnih rashoda te prihoda
ujednacio. Odgovore na navedena pitanja dala je empirijska analiza utemeljena na
uzorku zemalja OECD-a, a rezultati su posluzili za smjernice uspostave novog sustava
fiskalnog izravnanja koji uvazava sveobuhvatne odnose strukture i raspodjele javnih

prihoda, raspodjele javnih funkcija te mehanizma transfera.

Empirijskom analizom sustava fiskalnog izravnanja u zemljama ¢lanicama OECD-a
utvrdeno je da se sustav podjele javnih rashoda u velikoj mjeri optimizirao i da je
moguce naci teorijske i empirijske smjernice. Medutim, ostaje pitanje uskladenosti
strukture prihoda koja pokazuje jasne smjernice u vremenu, ali jo$ uvijek znacajne

razlike medu zemljama OECD-a.

Analizom dosadas$njeg sustava fiskalnog izravnanja u Republici Hrvatskoj i izraunom
Ginijevih koeficijenata koncentracije dokazano je da postojeéi sustav fiskalnog
izravnanja ne uvazava sve lokalne javne prihode prilikom utvrdivanja fiskalnog

kapaciteta lokalnih jedinica.

Vazan zakljuCak rada je da je u sustav fiskalnog izravnanja moguce ukljuciti i
raspodjelu prihoda od imovine koji su kroz ubiranje komunalnog doprinosa i naknade

usmjereni na proces kapitalizacije, odnosno kapitalnih ulaganja u okviru lokalnih



samouprava, koji u konacnici podizu vrijednost sveukupne imovine. U perspektivi se
sliCan mehanizam moze primijeniti kod eventualnih izmjena poreznog sustava i
pripadnosti pojedinih poreznih oblika pojedinim razinama javne vlasti ili, drugim
rijeCima, definiranjem poreza na imovinu i/ili poreza na potroSnju (dijela PDV-a ili

dodatnog poreza) kao lokalnog izvora prihoda.

Na kraju se postavlja i pitanje mehanizma alokacije prihoda steCenih u okviru sustava
fiskalnog izravnanja. U tom bi smislu bilo zanimljivo napraviti iskorak te usvojiti
inovativan mehanizam gdje bi se od prihoda od dohotka financirali nenamjenski
transferi koje ¢e lokalne vlasti koristiti sukladno prioritetima: od prihoda od imovine
kapitalna ulaganja i odrzavanje, a od prihoda od oporezivanja potrosnje aktivnosti
povezane s poticanjem gospodarskog razvoja i konkurentnosti na prostoru lokalne
zajednice. Ovakav koncept predstavlja inovaciju jer je sustav dizajniranja mehanizma
izravnanja u teoriji i praksi uglavhom razmatrao mehanizme izravnanja fiskalnih
nejednakosti i nije ulazio u pitanja u€inkovitosti te svrhovitosti potrosnje takvih javnih

transfera.

KLJUCNE RIJECI: fiskalni federalizam, fiskalne nejednakosti, fiskalno izravnanje,
OECD, Republika Hrvatska.



SUMMARY

The research subject of this doctoral thesis is the optimal model of the fiscal
equalization system to maximize the supply of local public goods and services.
Namely, the task and challenge of this thesis was to create an optimal model of fiscal
equalization based on the creation of a comprehensive database that can be applied
to different economies, regardless of differences in the degree of fiscal
decentralization, the system of territorial-administrative division, geomorphological,

socio-economic and other characteristics.

The main objective of the thesis is to confirm the basic hypothesis that the existing
system of fiscal equalization in the Republic of Croatia needs to be improved since it
does not take into account all local public revenues when determining the fiscal
capacity of local units. The aim of the research was to determine the basic
characteristics of the fiscal equalization system in world practice and to answer the
question to what extent the system of dividing public expenditures and income has
become uniform. The answers to the above questions were provided by an empirical
analysis based on a sample of OECD countries. The results served as guidelines for
the establishment of a new system of fiscal equalization that takes into account the
comprehensive relationships between the structure and distribution of public revenues,

the distribution of public functions and the transfer mechanism.

The empirical analysis of the fiscal equalization system in OECD member countries
has shown that the system of public expenditure sharing has been largely optimized
and that it is possible to find theoretical and empirical guidelines. However, the
qguestion remains as to the alignment of the income structure, which shows clear trends

over time but still considerable differences between OECD countries.

The analysis of the current system of fiscal equalization in the Republic of Croatia and
the calculation of Gini coefficients of concentration have shown that the existing system
of fiscal equalization does not take into account all local public revenues when

determining the fiscal capacity of local units.



An important conclusion of the thesis is that it is possible to include the distribution of
income from property in the system of fiscal equalization, which aims at the process of
capitalization, i.e. capital investments within the framework of local self-governments,
which ultimately increase the value of all property through the collection of communal
contributions and fees. In perspective, a similar mechanism can be applied in case of
possible changes to the tax system and the affiliation of certain forms of taxation to
certain levels of public authority or, in other words, by defining property tax and/or

consumption tax (part of VAT or additional tax) as a local source of income.

Finally, there is the question of the allocation mechanism of revenues obtained through
the framework of the fiscal equalization system. In this sense, it would be interesting
to take a step forward and adopt an innovative mechanism in which non-designated
transfers would be financed from income that local authorities would use in accordance
with priorities: capital investments and maintenance from property income, and
activities related to promoting economic development and competitiveness in the local
community from the taxation of consumption income. This concept represents an
innovation since the system of designing the equalization mechanism in theory and
practice mainly considers the mechanisms for equalizing fiscal inequalities and does
not address the issues of effectiveness and expediency of spending such public

transfers.

KEYWORDS: fiscal federalism, fiscal inequalities, fiscal equalization, OECD, Republic

of Croatia
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1. UVOD

Pitanje optimalnog fiskalnog izravnanja ve¢ je desetlje¢ima jedna od najvaznijih tema
teorijskih rasprava fiskalnog federalizma, ali i prakti¢nih izazova koji se postavljaju pred
decentralizirane drzave u nastojanjima za ostvarenjem relativno podjednakog
standarda javnih dobara i usluga lokalnih zajednica na svojem teritoriju. U ovome
istrazivanju daje se perspektiva unaprjedenja teorijskog koncepta i njegove

implementacije na primjeru Republike Hrvatske.

1.1. Problem i predmet istrazivanja

U fokusu dijela ekonomske literature fiskalnog federalizma je fiskalno izravnanje kao
prirodna nadopuna decentralizaciji. Ekonomisti se uglavnom slazu da bi sredisSnja
drzava trebala obavljati stabilizacijsku i redistribucijsku ulogu, a da bi lokalne jedinice
trebale obavljati alokacijsku ulogu. Dakle, na nize razine vlasti uglavhom bi se trebale
prenositi ovlasti povezane s alokacijskom ulogom drZave i na taj nacin bi se najbolje
zadovoljile preferencije lokalnog stanovnistva jer su lokalne vlasti bolje informirane o
potrebama svoijih stanovnika nego sredisSnja vlast (McLure i Martinez-Vazques 2004).
S tim u vezi postoji tzv. ,Oatesov (1972.) teorem o decentralizaciji“ u kojem se navodi:
»Za javno dobro — Cija je potrosSnja definirana na zemljopisnom podskupu ukupnog
stanovniStva i za koje su troSkovi za svaku razinu ponude javnog dobra za srediSnju
drzavu i za predmetnu lokalnu jedinicu jednaki — lokalne jedinice ¢e uvijek biti
uspjednije (ili barem jednako uspjesne) u pruzanju Pareto ucinkovite razine javnog
dobra na svom podrucju nego $to bi to bila srediSnja drZzava u pruzanju bilo koje
uniformne razine javnih dobara na podrucju svih lokalnih jedinica.“ Dakle, uvijek je
ucinkovitije da lokalne jedinice pruzaju javna dobra i usluge u skladu s iskazanim
preferencijama gradana nego da to ucini sredidnja drzava u slu€aju potro$nje lokalnih

javnih dobara Ciji su troSkovi proizvodnije isti na sredi$njoj i lokalnoj razini (Oates 2006).

Medutim, neizbjezna posljedica fiskalne decentralizacije je da neke lokalne jedinice
imaju dovoljno prihoda za primjerene javne usluge, a druge nemaju. Uzrok tome su
razlike u stupnju razvoja, ali i u potrebama pojedinih lokalnih jedinica. Zbog fiskalnog

jaza koji nastaje kada prihodi koji su dodijeljeni nizim razinama vlasti nisu dovoljni za
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izvrSavanje rashoda javnih funkcija koje one provode, govorimo o okomitim fiskalnim
nejednakostima. Nadalje, kada lokalne jedinice unutar jedne drzave nemaju jednak
fiskalni kapacitet, ekonomisti govore da izmedu njih postoje vodoravne fiskalne
nejednakosti. Nejednaki fiskalni kapaciteti uzrokovani su razlikama u poreznim
osnovicama gdje lokalne jedinice s nizim poreznim osnovicama prikupljaju manje

prihoda za financiranje svojih rashoda i obrnuto (McLure i Martinez-Vazquez 2004).

Zbog toga su brojne zemlje osjetile potrebu da osiguraju odredene meduvladine
fiskalne mehanizme za postizanje stupnja jednakosti izmedu lokalnih jedinica. lako je
u praksi tesko potpuno izjednaciti javne usluge u svim lokalnim jedinicama, sredisSnje
se drzave trude da u svim lokalnim jedinicama osiguraju barem minimalne ili
standardne javne usluge. Toc€nije, puno izravnanje zahtijevalo bi da svaka lokalna
jedinica ima sposobnost osigurati isti standard javnih usluga kao i ostale, pod uvjetom
da ulazu podjednake napore u prikupljanju prihoda iz vlastitih izvora i provode svoje
aktivnosti s prosjeCnom razinom operativne ucinkovitosti (Ahmad 1997). Medutim,
fiskalno izravnanje ne moZe se u potpunosti primijeniti na sve zemlje podjednako zbog
razliCitih geografskih, gospodarskih i drugih obiljezja. Nadalje, u teoriji i praksi joS uvijek
nije uspostavljen konsenzus o tome treba li sustav fiskalnog izravnanja ublazavati
razlike u fiskalnim kapacitetima i/ili fiskalnim potrebama lokalnih jedinica (Bajo i
Primorac 2013).

U novije vrijeme sustav meduvladinih transfera aktivnije se koristi za uspostavljanje
ravnoteze u podjeli resursa izmedu drzava i lokalnih samouprava s ciljem
maksimizacije ponude javnih dobara i usluga (Yilmaz i Zahir 2020). Lokalne
samouprave u nhajboliem su poloZaju da razumiju lokalne potrebe (Malinowski i
Smoluk-Sikorska 2020). Kljuéna je pretpostavka da bi lokalno pruzanje usluga
poboljSalo ucinkovitost i dobrobit iznad onih stvorenih centraliziranom raspodjelom
resursa (Cevik 2019). Decentralizacija fiskalnih ovlasti dovodi do toga da lokalne
jedinice pokazuju velike razlike u fiskalnoj sposobnosti pruzanja zadanih razina javnih
usluga. Ove regionalne razlike proizlaze iz nejednakih prirodnih resursa, proizvodnih
C¢imbenika te razli€itih zemljopisnih, klimatskih i socioekonomskih uvjeta koji utje€u na
troSkove usluga. Stoga se pojedinci u razli€itim regijama suoCavaju s razli€itim
poreznim opterecenjima za usporedivu razinu javnih usluga (Eichhorst 2007). U svakoj

su zemlji meduvladini transferi glavni nacin na koji se ispravljaju fiskalne neravnoteze
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(Bird i Tarasov 2002, str. 15). Fiskalne potrebe uglavhom su zanemarene; djelomic¢no

i zbog toga $to postojece mjere nisu dovoljno empirijski utemeljene (Delaney 2019).

|z navedenih razloga se u posljednjih tridesetak godina ulazu znacajni znanstveni i
strucni napori prema procesu stvaranja optimalnog sustava fiskalnog izravnanja koji bi
bio uCinkovit, pravedan i politicki prihvatljiv. Medutim, takav se model Cesto gradi
temeljem siromasnih izvora te djelomicnih baza podataka i pokazatelja, a suoCen je i
s velikim otporima izabranih predstavnika, zaposlenika u javnoj upravi te dionika civilne
zajednice. Sve to dovodi do Cinjenice da joS uvijek ne postoji uopceni model dizajna
sustava fiskalnog izravnanja koji bi bio primjenjiv na sve zemlje (Bahl i Bird 2018).
Upravo je to zadatak i izazov koji se nastoji savladati ovim doktorskim radom gdje ce
se temeljem izrade sveobuhvatne baze podataka kreirati optimalan model fiskalnog
izravnanja koji ¢e se moci primjenjivati na razlicite ekonomije, bez obzira na razlike u
stupnju fiskalne decentralizacije, sustavu teritorijalno-administrativne podijele,
geomorfoloskim, socioekonomskim i drugim obiljezjima. Naime, pregledom
dosadas$nje literature i teorijskih i empirijskih istrazivanja uocljiva je usmjerenost
istraZivaca na djelomicna rjeSenja koja nastoje dati odgovore u okvirima ve¢ postojecih
sustava i zadanih varijabli i parametara teritorijalno-administrativne organizacije,
vertikalnog fiskalnog izravnanja i ostalih bitnih kategorija koje se odrazavaju na

konacan ishod sustava fiskalnog izravnanja.

U tom smislu, u odnosu na vecdinu dosadasnjih istrazivanja, doktorski rad bit ¢e vise
usmjeren na normativne okvire uredenja Sireg sustava fiskalnog izravnanja gdje ¢e se
sam sustav sagledavati prvenstveno iz perspektive vertikalne fiskalne neravnoteze
koja nastaje kao razlika izmedu rashoda obavljanja javnih funkcija koje su dodijeljene
nizim razinama javne vlasti i vlastitin prihoda koji izviru iz prosjeCne razine lokalnog
poreznog opterecenja koje svoj izvor nalazi u fiskalnom kapacitetu svake lokalne
zajednice. Medutim, da bi se vertikalna fiskalna neravnoteza uopce precizno definirala,
istraZzivanje mora analitiCki razloziti pitanja odnosa dodijeljenih javnih funkcija,
primjerenosti  teritorijalno-administrativne raspodjele nacionalnog prostora i
opravdanosti raspodjele takozvanog pasivnog financijskog (ili fiskalnog) izravnanja.
Naime, neki od karakteristicnih problema nalaze se u uniformnoj raspodjeli javnih
funkcija po razinama javne vlasti, ali i unutar pojedinih razina, gdje se jednake funkcije

dodjeljuju svim lokalnim zajednicama bez obzira na njihove organizacijske, fiskalne,
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tehniCke, ljudske i druge kapacitete. Isto tako, u razliCitim sustavima fiskalnog
federalizma vlastiti izvori prihoda nizih razina javne vlasti naj¢eS¢e su odredeni na
nacin da ne odraZavaju to¢ne odnose fiskalnog kapaciteta i fiskalnog napora. Na taj
nacin se, ni uz najbolju mogucu formulu raspodjele, ne moze osigurati kvalitetan sustav
fiskalnog izravnanja. Na sve navedene probleme nadodaje se posebno mehanizam
transfera koji mora uvazavati minimalne standarde javnih funkcija kako bi se osigurala
jednaka kvaliteta i ponuda na €itavom nacionalnom prostoru, ali i uvazile specifiCnosti

i heterogenosti sustava javnih prihoda po pojedinim razinama javne vlasti.

1.2. Svrhaii ciljevi istrazivanja

Svrha ovoga rada je prikazati model optimalnog fiskalnog izravnanja koji u najvecoj
mogucoj mijeri uvazava fiskalne potrebe i fiskalni kapacitet vodeéi raCuna o
specificnostima povezanima sa socioekonomskim, fiskalnim, geografskim i drugim
¢imbenicima koji definiraju pojedini sustav fiskalne decentralizacije. Navedeni model

testirat Ce se temeljem empirijskih podataka Republike Hrvatske.

Cilj ovoga rada je na temelju teorijske spoznaje, prakticnih primjera, empirijskog
istraZivanja i iskustava zemalja ¢lanica OECD-a te Republike Hrvatske utvrditi na koji
bi se nadin mogao kvalitetnije definirati sustav fiskalnog izravnanja. Nadalje, cilj je
pokazati da sadasnji model fiskalnog izravnanja u Republici Hrvatskoj nedovoljno
smanjuje fiskalne razlike izmedu lokalnih jedinica jer je iskljuCivo utemeljen na
razlikama u fiskalnom kapacitetu prikupljanja prireza i poreza na dohodak. U tom su
smislu prvenstveno izostavljeni prihodi od imovine i od potroSnje $to dovodi do
izostanka blagotvornog ucinka sustava fiskalnog izravnanja na rast i razvoj
nerazvijenih lokalnih samouprava. S navedenim je ciliem povezano pitanje daljnje
decentralizacije kao neophodnog procesa jacanja lokalnih jedinica i ujednaCavanja

standarda u pruzanju javnih dobara i usluga.

Cilj istrazivanja je utvrditi osnovna obiljezja sustava fiskalnog izravnanja u svjetskoj
praksi te odgovoriti na pitanje u kojoj se mjeri sustav podjele javnih rashoda i prihoda
ujednacio. Odgovore na navedena pitanja dat ¢e empirijska analiza utemeljena na

uzorku zemalja OECD-a. Rezultati empirijske analize posluzit ¢e za smjernice
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uspostave novog sustava fiskalnog izravnanja koji uvazava sveobuhvatne odnose
strukture i raspodjele javnih prihoda, raspodjele javnih funkcija te mehanizma

transfera.

Cilj je rada testirati glavne istraZzivacke hipoteze, odnosno:

- dokazati da se sustav fiskalnog izravnanja ne temelji na dobroj procjeni
fiskalnih nejednakosti

- dokazati da sustav fiskalnog izravnanja nije cjelovit

- dokazati da trenutacna raspodjela prihoda od poreza na dohodak i
sredstva fiskalnog izravnanja nedovoljno ublazava fiskalne nejednakosti
medu lokalnim jedinicama u Republici Hrvatskoj

- utvrditi koje je metode izraCuna fiskalnog kapaciteta lokalnih jedinica
moguce primijeniti

- utvrditi mogu li se na temelju novih izracuna fiskalnih kapaciteta znatnije
umanijiti fiskalne nejednakosti medu lokalnim jedinicama

- navesti glavne probleme i preporuke pri izradi rada

- iznijeti preporuke za unapredenje sustava fiskalnog izravnanja

- potaknuti raspravu i analizu te vazne teme.

1.3. Temeljna znanstvena hipoteza i pomoéne hipoteze

|z prethodno definiranih problema, predmeta i objekta istrazivanja, kao i svrhe i ciljeva
istrazivanja, moguce je utvrditi osnovnu hipotezu i pomoc¢ne hipoteze doktorskog rada.
Sukladno navedenom, osnovna hipoteza doktorskog rada glasi: Postojeéi sustav
fiskalnog izravnanja u Republici Hrvatskoj potrebno je unaprijediti jer ne
uvazava sve lokalne javne prihode prilikom utvrdivanja fiskalnog kapaciteta
lokalnih jedinica. Stoga je sustav fiskalnog izravnanja potrebno unaprijediti temeljem
uvazavanja ukupnog fiskalnog kapaciteta lokalnih samouprava kako bi se osigurala
financijska osnovica za ostvarenje minimalnog standarda ponude javnih dobara i
usluga na cijelom nacionalnom teritoriju. Da bi se poduprla argumentacija u okviru
teorijske rasprave, provedena je empirijska analiza javnih prihoda i rashoda zemalja

OECD-a. Rezultati empirijske analize posluzit ¢e za smjernice uspostave novog
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sustava fiskalnog izravnanja koji uvazava sveobuhvatne odnose strukture i raspodjele

javnih prihoda, raspodjele javnih funkcija te mehanizma transfera.

Istrazivanjem Ce biti testirane sljede¢e pomoc¢ne hipoteze:

PH1: Zemlje ¢lanice OECD-a imaju ujednaCenu strukturu lokalnih prihoda koja
uvazava sve izvore fiskalnog kapaciteta.

PH2: Veci stupanj fiskalne decentralizacije dovest ¢e do smanjenja potrebe za
fiskalnim izravnanjem dotacijama.

PH3: Zemlje ¢lanice OECD-a imaju ujednacenu politiku raspodjele javnih funkcija
medu lokalnim razinama javne vlasti.

PH4: Izmjenom strukture prihoda u sustavu fiskalnog izravnanja uspjesnije bi se

ublazile fiskalne nejednakosti medu lokalnim jedinicama u Republici Hrvatsko;.

1.4. Pregled dosadasnjih istrazivanja

Istrazivanja povezana s podrucjem fiskalnog federalizma izuzetno su opsezna i
pokrivaju €itav niz razli€itih tema. Usprkos tome, vrlo je teSko nadi istrazivanja koja se
bave empirijskom analizom odnosa razine decentraliziranosti te zastupljenosti
pojedinih poreznih oblika u financiranju ponude lokalnih javnih dobara i usluga ili, s
druge strane, promjene strukture javnih funkcija dodijeljenih lokalnim razinama javne

vlasti.

Tako, primjerice, Yu Shi (2019) ispituje kako fiskalni federalizam utjeCe na ucinak vlade
analizirajuci odnos izmedu Cetiri karakteristike upravljacke strukture na makrorazini i
veliCine vlade koja se mjeri razinama zaposlenosti u javhom sektoru. Buduc¢i da
troSkovi rada (tj. obracun pla¢a i op¢a drzavna uprava) €ine znacajan dio lokalne javne
potrosnje, ucinkovitije drzavne ili lokalne vlasti trebale bi biti u moguénosti pruzati
usluge uz maniji broj javnih zaposlenika i manju potroSnju po javhom zaposleniku.
Studija Guziejewska i Walerysiak-Grzechowska (2020) analizira makroekonomske
Cimbenike, posebno razinu BDP-a i njegove promjene, u smislu njihovog utjecaja na
prihode poljskih lokalnih samouprava od 1999. do 2016. godine. Ovaj ¢lanak pokuSava

identificirati strukturne slabosti sustava prihoda lokalne samouprave u Poljskoj u
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kontekstu makroekonomskih okolnosti. Rezultati upucuju na zaklju€ak da su porez na
imovinu i op¢e drzavne potpore relativho neosjetljivi na promjene BDP-a i da su u
stanju osigurati stabilnost lokalnih prihoda tijekom krize. | teoretiCari i praktiCari ve¢
dugo pokazuju interes za izgradnju optimalnog sustava financiranja lokalne
samouprave zbog njegove vitalne vaznosti za gospodarstvo i drustvo. Fokus velike
vecine studija koje analiziraju lokalne financije bio je na financijskoj neovisnosti lokalnih
samouprava (fiskalnoj autonomiji) i u€inkovitom financiranju zadataka dodijeljenih
razliCitim razinama vlasti. U svjetlu globalne financijske krize 2007. — 2008. fiskalnim
medudrzavnim odnosima dodane su makroekonomske okolnosti kao Cimbenik koji
odreduje financijsku situaciju lokalnih samouprava (Guziejewska i Walerysiak-
Grzechowska 2020). U suprotnom smijeru ide istrazivanje Hanif, Wallace i Gago-de-
Santos (2020) koji ispituju kako je fiskalna decentralizacija utjecala na njihov
gospodarski rast. U tom kontekstu prou€avaju utjecaj decentralizacije poreznih prihoda
i rashoda na gospodarski rast u federacijama u razvoju. U tu svrhu analiziraju se panel
podaci 15 federacija u razvoju od 2000. do 2015. godine. Rezultati pokazuju da u
federalnim zemljama u razvoju decentralizacija poreznih prihoda i rashoda ima
znacajan pozitivan utjecaj na gospodarski rast. IstraZivanje utvrduje da utjecaj fiskalne
decentralizacije na gospodarski rast ovisi o razini percipirane korupcije i kvaliteti
institucija u zemlji. Drugim rijeCima, empirijski dokazi pokazuju da je pozitivan ucinak
fiskalne decentralizacije na gospodarski rast smanjen ako je zemlja zahvadena
korupcijom, ako ima slabe institucije i/ili ako pati od politiCke nestabilnosti. S druge
strane, zemlja relativno slobodna od korupcije sa zdravim institucijama i stabilnim
politickim okruzenjem mogla bi u potpunosti iskoristiti uinke fiskalne decentralizacije
za poboljSanje gospodarskog rasta. PremjesStanje proracunskih sredstava na
podnacionalne vlade poboljSava gospodarski rast u mladim federacijama u razvoju u
rasponu od jednog postotnog boda u podnacionalnom udjelu ukupnih drzavnih
rashoda $to dovodi do povecéanja gospodarskog rasta od 0,716 postotnih bodova. Ovi
nalazi stoga potvrduju da decentralizacija rashoda takoder ima znacajan i pozitivan
utjecaj na gospodarski rast u federacijama u razvoju. Stovise, rezultati pokazuju da bi
decentralizacija rashoda u tim zemljama imala veci utjecaj na rast od decentralizacije
poreznih prihoda. Dakle, empirijski nalazi podupiru zdrav utjecaj fiskalne
decentralizacije na gospodarski rast u federacijama u razvoju, a to potvrduje da
fiskalna decentralizacija s obje strane, poreznih prihoda i rashoda, mozZe biti stimulator
rasta (Hanif, Wallace i Gago-de-Santos 2020).



U vecini federacija ili zemalja s drugim oblicima upravljanja na viSe razina niZe razine
javne vlasti samo djelomicno financiraju svoje izdatke iz vlastitih poreza ili korisni¢kih
naknada. Rezultirajuci ,vertikalni fiskalni jaz“ izmedu podnacionalnih rashoda i prihoda
premoscuje se bespovratnim sredstvima srediSnje vlade i/ili podnacionalnim
zaduzivanjem. Uvijerljivi argumenti u prilog ovakvih aranzmana postoje, ali i oni imaju
znacCajne nedostatke. Zbog svoje slozenosti i implicitne ili eksplicitne preraspodjele,
bespovratna sredstva srediSnje vlade Cesto se smatraju nepostenima,
netransparentnima ili neucinkovitima te zbog toga obi¢no nemaju legitimitet (Bell, Sas
i Houston 2020). Zbirni podaci iz 24 zemlje OECD-a pokazuju da su tokovi prihoda
potrebni za financiranje decentralizirane potroSnje veliki: u prosjeku podnacionalne
vlade €ine oko 35 — 40 % ukupne javne potro$nje. Samo oko polovice ovih rashoda
pokrivaju vlastiti prihodi, tako da su jako ovisni o transferima iz srediSnje viade (Bell,
Sas i Houston 2020). Langgrgen (2012) u svom radu prikazuje kako se mjerenje
potreba i fiskalnih kapaciteta moze izvesti iz strukturnog modela potrosnje i poreznog
ponasanja lokalne samouprave. Nove metode izraCunavanja fiskalnih kapaciteta
utemeljene na regresijskoj analizi, ¢ime se mogu prevladati neki od nedostataka
tradicionalnih metoda poput reprezentativhog poreznog sustava, prikazane su u radu
Liddo di, Longobardi i Porcelli (2016). Ta se metoda koristila za procjenu fiskalnih

kapaciteta talijanskih opc¢ina u razdoblju 2002. — 2010.

Buettner i Krause (2021) su na slicnom tragu proucavali u€inke fiskalnog izravnanja
na poreznu politiku lokalnih vilasti. Na temelju analize sustava transfera fiskalnog
izravnanja tvrde da preraspodjela prihoda daje poticaj drzavama da povecaju, a ne da
smanje svoje porezne stope. Stovide, kako izravnanje na temelju kapaciteta koristi
prosje€ne porezne stope za utvrdivanje standardiziranih poreznih prihoda, lokalne
vlasti imaju poticaj oponasati porezne politike drugih jurisdikcija. Njemacko iskustvo
pokazuje da je teorijska zabrinutost zbog poticajnih ucinaka izjednacavanija fiskalnih
kapaciteta u praksi vazna. Brenton (2020) je ispitao rad sustava fiskalnog
izjednaCavanja Cetiri federacije s najveéim sustavima izjednaCavanja po vrijednosti,
australski, kanadski, njemacki i Svicarski, kako bi razmotrio u€inke razli€itih pristupa i
utvrdio koliko se regionalne varijacije toleriraju tijekom vremena. U svom istrazivanju
tvrdi da su australski i njemacki sustavi najstabilniji i najdosljedniji u pogledu svojih

rezultata tijekom vremena, ali vjerojatno i najslozeniji.



Bischoff et al. (2019) prouCavaju utjecaj vertikalnih potpora na ucinkovitost javnog
sektora dok Bucovetsky i Smart (2006) pokazuju kako sustav saveznih potpora za
izjednaCavanje prihoda moze ograniciti poreznu konkurenciju medu podnacionalnim
vladama, ispraviti fiskalne eksternalije i povecati potroSnju. Nadalje, analiza pokazuje
da sustav potpora za izjednaCavanje porezne osnovice stvara poticaj za lokalne vlasti
da pojacaju porezne napore u Korist svih lokalnih samouprava. Bischoff et al. (2019)
predstavljaju vrlo jednostavan model koji prikazuje odnos izmedu vertikalnih
bespovratnih sredstava i uCinkovitosti lokalnog javnog sektora kako bi pokazali kako
fiskalno izjednaCavanje oblikuje taj odnos. Rezultati ukazuju na to da optimistiCan
pogled glede utjecaja vertikalnih potpora na uCinkovitost lokalnog javnog sektora nema
empirijsku potporu. Umjesto toga, veza Ce vjerojatno biti negativna ili u najboljem
slu€aju neutralna. Takoder, ponovna procjena postojece literature i studija slu€aja
podupire ideju da postoji fiskalna dilema izmedu ucinkovitosti i pravednosti sustava za
fiskalno izravnanje. Dakle, kombiniranje vertikalnih bespovratnih sredstava s pomnijim
pracenjem moze biti nacin za rjeSavanje kompromisa ucinkovitosti i udjela u sustavima
fiskalnog izravnanja u saveznim drzavama. Takva razmatranja su od posebnog
znacaja za Europsku uniju i njenu regionalnu politiku gdje su znatni iznosi bespovratnih
sredstava koncentrirani u siromasnoj europskoj regiji, a asimetrija informacija je
posebno velika. Hailemariam i Dzhumashev (2019) koristili su podatke kanadskih
provincija za ispitivanje ucinka fiskalnog izravnanja na sastav potroSnje lokalne
samouprave. Procjene pokazuju da provincije koje primaju sredstva fiskalnog
izjednaCavanja troSe manje na produktivne vladine usluge i alociraju viSe udjela na
neproduktivnu vladinu javnu potrosnju. Moguce tumacenje je da provincijske vlade
destimuliraju potro$nju na proizvodne usluge jer naknadno povecanje buducih prihoda
znaci povecanje porezne osnovice $to dovodi do smanjenja prava na izravnanje od
strane savezne vlade. Rezultati ukazuju na to da sredstva fiskalnog izravnanja mogu
nastetiti rastu u provincijama primateljicama i prouzrociti veée razlike u fiskalnim
kapacitetima i Zivotnom standardu. Fiskalno izravnanje moZe povecati regionalne
razlike usmjeravanjem javne potroSnje prema neproduktivnim vladinim izdacima
smanjujuéi kapacitete za prikupljanje vlastitih prihoda u provincijama koje primaju
sredstva za izjednaCavanje, $to na kraju koCi gospodarski rast. Nadalje, nalazi ukazuju
na to da bi sustav fiskalnog izravnanja trebalo reformirati na nacin koji smanjuje
regionalne razlike poti€uci razvoj prihoda iz vlastitih izvora i smanjujuci veli€inu

bezuvjetnih transfera za izjednaCavanje tijekom vremena. Specificna bespovratna
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sredstva, poput investicijskih, takoder mogu pomoc¢i u promicanju gospodarskih

aktivnosti koje donose prihod.

Shah (2012) zakljuCuje da, dok se u teoriji moze iznijeti jak argument za sveobuhvatno
fiskalno izravnanje, u praksi izjednaCavanje fiskalnih potreba kao dio sveobuhvatnog
programa izravnanja uvodi znacCajnu sloZenost koja djeluje protiv jednostavnosti,
transparentnosti i op¢e prihvatljivosti programa. To ne znaci da izjednaCavanje
fiskalnih potreba treba napustiti u interesu jednostavnosti i transparentnosti. Umjesto
toga, Cuvaju se jednostavnost, transparentnost i lokalna autonomija izjednacavanjem
fiskalnih potreba kroz fiskalne transfere koji su orijentirani na javne usluge (posebni
namjenski blok-transferi) koji ne namecu nikakve zahtjeve za potroSnjom za bilo koju
funkciju ili objekte rashoda. Takvi su transferi u suprotnosti s tradicionalnim
namjenskim transferima, kojima se namecu uvjeti za troSenje za odredenu namjenu ili
predmet rashoda i naknadnu provjeru/ovjeru takvih izdataka. Takvi blok-transferi
utemeljeni na rezultatima dodatno bi poboljSali odgovornost gradana za rezultate i time

ponudili potencijal za ja¢anje povjerenja javnosti i povjerenja u vladine operacije.

Baretti, Huber i Lichtblau (2002) analizirali su uclinke transfera na ponasanje
podfederalne vlade. Prou€avali su slu¢aj Njemacke gdje sustav fiskalnog izravnanja
ima vaznu ulogu. Njihov glavni rezultat je da grani¢ne porezne stope koje namece
sustav izravnanja imaju znacajan negativan ucinak na porezne prihode drzave. To
ukazuje na Cinjenicu da izjednacujuéi transferi imaju negativan utjecaj na poreznu
provedbu i na taj nacin iskrivljuju fiskalne odluke drzava. Nadalje, takoder nalaze da
pausalne potpore savezne vlade imaju negativan ucinak na porezne prihode. Istom
temom bavi se Panda (2009): koristeci regresijske modele panela s fiksnim i slu¢ajnim
ucinkom pokuSavaju empirijski ispitati poticajne ucinke federalnih transfera na vlastite
prihode drzava. Utvrdeno je da su transferi resursa po stanovniku iz centra znacajni i
negativno povezani s viastitim prihodima, vlastitim poreznim prihodima i vlastitim
neporeznim prihodima po glavi stanovnika, bez obzira na izbor modela ili specifikacije.
To vjerojatno ukazuje na to da sredisnji transferi imaju prigusujuéi u€inak na napore
drzava u pogledu prihoda. Ukupni rezultati sugeriraju da su srediSnji transferi
negativno povezani s vlastitim poreznim prihodima, vlastitim neporeznim prihodima i
vlastitim prihodima drZava te da daju negativne poticaje za napore drzava u pogledu

prihoda. Drzave sve viSe ovise o srediSnjim potporama umjesto da poboljSavaju
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napore za povecanje viastitih prihoda. To moze biti posljedica razliCitih politikih,
institucionalnih faktora i faktora ucinkovitosti i problema u dizajnu transfera u cjelini.
Tako i Mogues, Benin (2012), koristeCi bogate panel podatke o lokalnim javnim
financijama svih okruga Gane tijekom 11 godina, istrazuju nacin na koji meduvladini i
drugi transferi lokalnim vlastima utjeCu na poticaje lokalnih samouprava za prikupljanje
vlastitih sredstava. Zaklju€uju da, unato€ shemi poticaja ugradenoj u jedno od glavnih
meduvladinih bespovratnih sredstava, tijek svih bespovratnih sredstava zajedno
obeshrabruje, umjesto da potiCe prikupljanje vlastitih sredstava. Liua i Zhao (2011)
takoder istrazuju poticajne ucinke ukupnih sredisSnjih fiskalnih transfera i njegovih
komponenti — poreznih olakSica i potpora za izravnanje — na porezne napore pokrajina
u Kini. Predvidaju negativne utjecaje na porezne napore pokrajina od ukupnih fiskalnih
transfera i potpora za izravnanje dok su ucinci poreznih olakSica teorijski nejasni.
Koristeéi podatke panela kineskih provincija od 1995. do 2007. podupiru teorijska
predvidanja da ukupni fiskalni transferi i transferi izravnanja stvaraju destimulativne
ucCinke na porezne napore pokrajina. ZakljuCak ove studije ukazuje na to da loSe
osmisljena politika transfera izravnanja moze destimulirati lokalne i pokrajinske vlasti
u naplati poreza. Stoga poticajni ucinci programa fiskalnih transfera zasluzuju ozbiljno
razmatranje pri ocjenjivanju bilo kojeg programa transfera. Suprotno navedenom,
Buettner (2006) u svom radu navodi da teorijska razmatranja ukazuju na to da transferi
fiskalnog izravnanja imaju poticajni u€inak na porezni napor lokalnih jurisdikcija. Ova
teorijska predvidanja o poticajnom ucinku fiskalnog izjednac¢avanja testirana su na

velikom panelu njemackih opcina.

Canavire-Bacarreza i Espinoza (2010) smatraju da su fiskalne neravnoteze temeljna
tema za zemlje Latinske Amerike zbog postojec¢ih asimetrija ne samo u lokalnim
prihodima, vec i na strani rashoda. U tom su smislu vertikalni transferi jedan od glavnih
instrumenata koje vlade koriste za ispravljanje ovih neravnoteza. UnatoC pozitivnom
utjecaju koji transferi imaju, naravno, oni takoder imaju komponentu moralnog rizika s
obzirom na to da mogu izazvati negativne reakcije niZih vlada u smislu fiskalne lijenosti,
Sto se u ovom slucaju moze prevesti u maniji fiskalni napor. Rezultati pokazuju da su
uvjetni transferi, koji su zapoceli 1998. godine, generirali lijenost prema naplati poreza
na imovinu negativno utjeCuéi na fiskalni napor, ¢ak i nakon kontrole demografskih
Cimbenika, stanovniStva i indeksa isklju¢enosti. Slicne zakljuCke donosi i Baskaran

(2016) koji prouCava kako transferi opce namjene utemeljeni na pravilima s viSe razine
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vlasti utjeCu na rashode i oporezivanje opcina. Skup podataka pokriva 319 opc¢ina u
njemackoj pokrajini Hessen u razdoblju od 2001. do 2010. godine. Za identifikaciju se
oslonio na diskontinuitete u formuli raspodjele za transfere opée namjene koje drzava
Hessen placa svojim opcCinama. IskoriStavajuci ove diskontinuitete za implementaciju
instrumentalno-varijabilnog dizajna, naSao je dokaze da opcine u Hessenu koriste
transfere za povecanje rashoda, ali ne i za smanjenje poreza. Ovi su rezultati u skladu
s postojanjem efekta ljepljivog papira u njemackom lokalnom fiskalnom
izjednaCavanju. Cyrenne i Pandey (2015) analiziraju ucinak sustava fiskalnog
izravnanja na strukturu javnih rashoda nizih razina vlasti. KoristeCi podatke za
kanadske provincije nalaze dokaze da je, nakon kontrole brojnih odrednica viladinih
rashoda, omjer produktivnin rashoda i ukupnih drzavnih rashoda bio nizi u
provincijama koje primaju izravnanje nego u pokrajinama koje ga ne primaju. Klju¢na
pouka je da sustavi izjednaCavanja utjeCu na ponasanje podnacionalnih vlada te da se
znacajna pozornost mora posvetiti dizajnu sustava fiskalnog izravnanja ako se Zele
postic¢i pozitivne znacajke transfera dohotka bez Zrtvovanja poticaja za rashode koji
poti€u rast od strane podnacionalnih vliada koje primaju transfere. Posebno se mora
paziti da formula koja se koristi za izvrSenje prijenosa ne potice vlade primatelja da

povecaju svoju dugoroCnu ovisnost o sustavu prijenosa.

Grazzini i Petretto (2012) analiziraju kako vertikalno ili horizontalno fiskalno
izjednaCavanje utjeCe na prekomjernu opskrbu lokalnim javnim dobrima zbog
vertikalne fiskalne eksternalije kada postoji utaja poreza. Poticaj prekomjerne
potroSnje regionalnih vlasti ispituje se u slu€ajevima fiskalnog izjednaCavanja na
temelju ostvarenog dohotka prije oporezivanja i prijavlienog oporezivog dohotka.
Pokazuju da je ucinkovitija razina regionalne javne potrosnje povezana s vertikalnom
shemom izjednaCavanja koja se temelji na proxy zaradenom dohotku preuzetom iz
podataka nacionalnih racuna. Kalb (2010) temeljem jednostavnog modela fiskalne
iluzije analizira utjecaj meduvladinih bespovratnih sredstava na troSkovnu ucinkovitost
lokalnih jurisdikcija. Smatra da vi8i stupanj preraspodijele unutar sustava fiskalnog
izjednacavanija ili povecanje iznosa potpora koje prima lokalna nadleznost dovodi do
proSirenja organizacijske labavosti ili X-neucinkovitosti u toj jurisdikciji. Ovo teorijsko
predvidanje testirano je provodenjem empirijske analize pomodu Sirokog panela
njemackih opéina. Rezultati empirijske analize u skladu su s teorijskim nalazima i stoga

podupiru postojanje negativhog poticajnog ucfinka meduvladinih bespovratnih
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sredstava na troSkovnu ucinkovitost lokalnih vilasti. S obzirom na razmatranja
ucinkovitosti, jedna implikacija gore izvedenog rezultata je da, kako bi se smanijio
stupanj neucinkovitosti (ili kako bi se uklonila fiskalna iluzija), savezna vlada treba dati
viSe autonomije lokalnim jurisdikcijama u prikupljanju vlastitih prihoda jer bi se u ovom
slucaju fiskalna iluzija koja proizlazi iz meduvladinih bespovratnih sredstava smanijila
(Kalb 2010). S druge strane, Siliverstovs i Thiessen (2015) utvrduju da sustav fiskalnog
izravnanja pozitivno utjeCe na regionalni gospodarski rast. Ne nalaze nikakve dokaze
da regionalne vlade u Francuskoj neucinkovito alociraju transfere. Takvi su nalazi u
suprotnosti s prethodnim empirijskim studijama za savezne zemlje koje su sklone
pronalazenju Stetnih poticajnih u€inaka fiskalnog izjedna¢avanja na regionalne vlade i
rast. Glavno objasnjenje ovog rezultata moglo bi biti da se opseg transfera u
Francuskoj moze Ciniti relativno umjerenim, tj. dovoljno malim da se izbjegnu Stetni

udinci.

Zanimljiva zapazanja donosi Langgrgen (2015), koji tvrdi da mjere rashodovnih
potreba i fiskalnog kapaciteta mogu proizaéi iz strukturnog modela potrosSnje i
oporezivanja lokalne samouprave. Dizajn sustava izravnhanja moZe imati koristi od
metoda koje koriste parametre izvedene iz ekonomske teorije. Istodobno, klju¢no je
razviti metode koje su izvedive za implementaciju odredenih ograni¢enja u podacima,
kao sto je nepostojanje pouzdanih mjera izlaza. Ovaj rad pokazuje da se strukturni
simultani model moZe koristiti za analizu fiskalnog izjednaCavanja. To se postize
pozivanjem na bihevioralne, tehnoloSke i funkcionalne forme i distribucijske
pretpostavke jer su takve pretpostavke potrebne da bi se opravdalo tumacenje

procjena kao mjera rashodovne potrebe i fiskalnog kapaciteta.

Sve navedeno podupire argumentaciju Birda i Smarta (2002) koji ukazuju na to da,
buduéi da se okolnosti i ciljevi razlikuju od zemlje do zemlje, nijedan jednostavan,
ujednacen obrazac prijenosa nije univerzalno prikladan, ali iskustvo diljem svijeta jasno
pokazuje da za ucinkovito pruzanje usluga transferi moraju biti osmisljeni tako da oni
koji ih primaju imaju jasan mandat, odgovarajuce resurse, dovoljnu fleksibilnost za

donoS$enje odluka i da su odgovorni za rezultate.
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1.5. Znanstvene metode

Na pocetku rada teorijski dio obuhvatit ¢e analizu sekundarnih izvora podataka. Uz
pomoc¢ povijesne metode provest Ce se analiza znanstvene i struCne literature uz
izlaganje najvaznijih teorijskih spoznaja o fiskalnom izravnanju, optimalnoj veli€ini
zajednice te mjerenju fiskalnih nejednakosti i raspodijeli funkcija izmedu srediSnje vlasti
i lokalnih jedinica. Uz primjenu deduktivno-logiCke metode slijedi teorijska obrada teme
i izrada teorijskog okvira za provedbu postavljenih ciljeva i objasnjenja €injenica bitnih
za kasniju analizu i provjeru hipoteze. Metodom analize tema ¢e se rasclaniti na
relevantne pojmove i sastavne dijelove. Nakon Sto se dijelovi teme prouce
pojedinacno, spoznaje Ce se metodom sinteze oblikovati u stavove i zakljuCke koji e
se iznijeti u radu. Uz pomo¢ komparativhe metode usporedit ¢e se provedba politike
fiskalnog izravnanja u zemljama c¢lanicama OECD-a i Republike Hrvatske.
MatematiCka i statisticka metoda koristit ¢e se kako bi se matematicko-statistiCkom
obradom podataka i njihovim grafiCkim i tabelarnim prikazima otkrile karakteristike,
strukture, zakonitosti, uzro¢no-posljedi¢ne veze izmedu ispitivanih stanja i pojava te
odstupanja, na temelju ¢ega Ce se induktivnhom metodom donijeti zakljuCci. Za
procjenu ucinkovitosti sustava fiskalnog izravnanja u Republici Hrvatskoj koristit e se
mjera koncentracije gdje ¢e se izratunom Ginijevog koeficijenta za lokalne jedinice
utvrditi stupanj nejednakosti po sadasnjim propisima, kao i nakon proSirenja porezne
osnovice ukljuCujuci i ostale poreze i prihode od imovine. Rezultati procjene koristit ¢e
se za testiranje hipoteze. Nakon analize ucinaka trenutnog sustava financiranja
JLP(R)S-a na ublazavanije fiskalnih nejednakosti, cilj je predloziti mjere za poboljSanje

sustava.

1.6. Struktura rada

Doktorski rad ,,Optimalan model sustava fiskalnog izravnanja u funkciji

maksimizacije ponude lokalnih javnih dobara i usluga“ sastoji se od Sest poglavlja.

U prvom, uvodnom poglavlju definirani su problem i predmet istrazivanja. Na temelju

postavljenih ciljeva formirane su hipoteze koje ¢e se testirati u empirijskom dijelu rada
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te je dan pregled znanstvenih metoda. Takoder je opisan ocCekivani znanstveni

doprinos i struktura doktorskog rada.

U drugom poglavlju, ,,Teorijski okvir fiskalnog izravnanja“, predstavljeni su temeljni
pojmovi iz fiskalnog izravnanja. U ovome poglavlju prikazane su osnove teorije
fiskalnog federalizma, raspodjela javnih funkcija izmedu razliCitih razina vlasti i
optimalna veli€ina lokalne zajednice. Nakon pregleda izvora fiskalnih nejednakosti i
instrumenata za njihovo ublazavanje, detaljno se opisuju metode mjerenja fiskalnih
kapaciteta i fiskalnih potreba. Poglavlje zavrSava detaljnim prikazom kljucnih
Cimbenika modela fiskalnog izravnanja S§to podrazumijeva rasc¢lambu fiskalnog

kapaciteta lokalnih jedinica, i to dohotka, imovine i potroSnje.

TreCe poglavlje, ,,Empirijska analiza sustava fiskalnog izravnanja u zemljama
¢lanicama OECD-a“, obuhvaca empirijsko istrazivanje sustava fiskalnog izravnanja u
zemljama ¢lanicama OECD-a. U ovome poglavlju detaljno je analizirana raspodjela
prihoda i javnih funkcija u sustavu javnog financiranja zemalja OECD-a te financijski
jaz. Rezultati empirijskog istrazivanja posluzZit ¢e za smjernice uspostave novog

sustava fiskalnog izravnanja.

Cetvrto poglavlje, ,Unaprjedenje modela fiskalnog izravnanja u Republici
Hrvatskoj“, predstavlja karakteristike sadasnjeg sustava fiskalnog izravnanja, ukazuje
na njegova ogranicenja, kao i moguénosti za njegovo unapredenje. Poglavlje zapocinje
pregledom zakonodavnog okvira financiranja lokalnih jedinica i prikazom strukture
njihovih proracuna te mjerenje vodoravnih fiskalnih nejednakosti lokalnih jedinica u
Republici Hrvatskoj. Poglavlje zavr§ava ekonometrijskom analizom postojeceg modela

izravnanja.

Peto poglavlje, ,,Prijedlog optimalnog modela sustava fiskalnog izravnanja za
Republiku Hrvatsku®, sadrzi simulaciju mjerenja fiskalnih nejednakosti primjenom
novog modela fiskalnog izravnanja. Temeljem provedene simulacije dan je prijedlog

optimalnog modela sustava fiskalnog izravnanja za Republiku Hrvatsku.
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Sesto poglavlje obuhvaéa zakljuéna razmatranja utemelijena na prezentiranim
rezultatima istrazivanja. Na kraju se navode ograniCenja provedenog istrazivanja i

smjernice za buduca istrazivanja.

1.7. Oc¢ekivani znanstveni doprinos i primjenjivost rezultata rada

Znanstveni doprinos ovoga rada ogleda se u sistematiziranju i unapredenju teorijskog
okvira fiskalnog izravnanja na temelju analize sustava fiskalnog izravnanja zemalja
Clanica OECD-a. Najveci znanstveni doprinos ovoga rada ogleda se u metodoloskom
okviru provedenog empirijskog istrazivanja koje je bilo usmjereno na detaljnu analizu i
opisivanje sustava fiskalnog izravnanja svjetske prakse kako bi se utvrdile razlike u
zastupljenosti pojedinih izvora prihoda medu zemljama OECD-a, a na taj nacin vidjela
uCestalost i utvrdila opravdanost uvodenja pojedinih izvora javnih prihoda na lokalne
razine javne vlasti. Istrazivanjem se takoder utvrduje ujednaCenost raspodijele javnih
funkcija na lokalnim razinama javne vlasti s obzirom na to da je pitanje dodijeljenih
javnih funkcija na lokalnim razinama bitno prilikom utvrdivanja potreba za fiskalnim
izravnanjem. Rezultati analize strukture javnih prihoda i rashoda zemalja Clanica
OECD-a posluzit ¢e kao smjernice za kreiranje smjernica novog sustava fiskalnog

izravnanja u Republici Hrvatskoj.

Sintezom znanstvene i stru€ne literature iz podrucja fiskalnog federalizma utvrdeno je
da ne postoji jedinstveni sustav fiskalnog izravnanja, $to se namece kao jedan od
glavnih izazova ovoga rada. S obzirom na navedeno, a u odnosu na dosadasnja
provedena sli¢na istraZivanja u Republici Hrvatskoj, najvedi stru¢ni doprinos ogleda se
u definiranju novog normativnog okvira sustava fiskalnog izravnanja proSirenjem
strukture javnih prihoda. Primjenom i uporabom novog modela sustava fiskalnog

izravnanja uspjesnije bi se ublazile fiskalne nejednakosti medu lokalnim jedinicama.
Teorijski i empirijski argumenti u okviru doktorskog rada pruzaju osnovu za definiranje

novih javnih politika u relevantnom podrucju te podlogu za reforme nositeljima odluka

— ministarstvima financija, kao i regionalnim, gradskim te opc¢inskim vlastima.
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2. TEORIJSKI OKVIR FISKALNOG IZRAVNANJA

U nastavku c¢e biti iznesene temeljne odrednice sustava fiskalnog izravnanja Cije je
uvazavanje klju¢an preduvjet za definiranje kvalitethog mehanizma osiguranja

maksimizacije ponude javnih dobara i usluga u lokalnim zajednicama.

2.1. Fiskalno izravnanje u okviru teorije fiskalnog federalizma

Za razumijevanje sustava fiskalnog izravnanja klju¢no je poznavati pojmovno
razgraniCenje vertikalne i horizontalne fiskalne neravnoteze. Vertikalna ili okomita
fiskalna neravnoteza je nesrazmjer izmedu dodijeljenih prihoda i potreba za rashodima
na razli€itim razinama vlasti u federalnim sustavima. Sredi$nja drzava ima tendenciju
prikupljanja vecine poreza dok su lokalne vlasti Cesto odgovorne za viSe troSkove nego
Sto ih mogu financirati iz izvora prihoda koji su izravno pod njihovim nadzorom. (Bird i
Tarasov 2002; Martinez-Vazquez i Searle 2007; Brillantes et al. 2007). Okomita
fiskalna neravnoteza javlja se kada ne postoji Siroka podudarnost izmedu odgovornosti
za rashode dodijeljene svakoj razini vlasti i fiskalnih resursa koji su im na raspolaganju
za provodenje tih odgovornosti na nekoj propisanoj minimalnoj razini (Yilmaz i Zahir
2020). Horizontalna neravnoteza je nedosljednost izmedu sposobnosti prikupljanja
prihoda i fiskalnih potreba vlada na istoj razini javne vlasti. Odredeni stupani
neuskladenosti izmedu sredstava prihoda i potreba rashoda na razli€itim razinama je
neizbjezan; medutim, u tom je slu€aju vazna uloga transfera koji mogu isprauviti
postojeCe neravnoteze. Ipak, treba upozoriti da poteSkoce u dizajnu ili proturjeCne
tvrdnje o potrebama razli€itih razina vlasti znace da mehanizmi dijeljenja i prijenosa

prihoda mozda nece u potpunosti rijesiti neravnotezu (Shah 1994).

Cetiri uzroka dovode do okomitog fiskalnog jaza:
- neadekvatna raspodjela odgovornosti
- centralizacija poreznih ovlasti
- Stetno porezno natjecanje medu lokalnim samoupravama i
- nedostatak poreznog prostora na nizim razinama vlasti zbog vecih poreznih

opterecenja sredisSnje viade.

17



Da bi se rijeSio okomiti fiskalni jaz, vazno je suoCiti se s njegovim izvorima kroz
kombinaciju politika kao Sto su preraspodjela odgovornosti, porezna decentralizacija ili
smanjenje poreza od strane srediSnje vlade i podjela porezne osnovice (dopustajuci
lokalnim vlastima da napladuju dodatne stope na nacionalnu poreznu osnhovicu).
Podjela prihoda ili bezuvjetni transferi zasnovani na formulama, koji oslabljuju
odgovornost prema lokalnim poreznim obveznicima, trebaju se uzeti u obzir kao krajnje
utoCiste kako bi se rijeSio ovaj jaz (Boadway i Shah 2009). RjeSavanje problema
okomitog jaza samo kroz prijenos viSe resursa na lokalne vlasti lako mozZe imati

negativne poticajne ucinke na njihovo ponasanje (Yilmaz i Zahir 2020).

NajceSci izvor okomite fiskalne neravnoteze je nedostatak vlastitih prihoda (Kowalik
2016). Postoji nekoliko razloga zasto se centralna vlada Cesto ustru¢ava dodijeliti
znacajne vlastite izvore prihoda podnacionalnim vladama (Martinez-Vazquez i Boex
2001):
- strah sredi$nje vlade da izgubi kontrolu nad fiskalnom politikom kao alatom za
fiskalno upravljanje
- uocCena potreba za centraliziranim upravljanjem najznacajnijim porezima
- dodjeljivanje najelasticnijih izvora prihoda sredisSnjoj drzavi
- strah od loSeg wupravljanja ili porezne konkurencije medu lokalnim
samoupravama ili

- jednostavno odraz dominantne politicke moci srediSnje viade.

Podjela prihoda i transferi obi€no su namijenjeni ispravljanju ove vertikalne
neravnoteze. Medutim, i politicka odgovornost i ekonomska ucinkovitost zahtijevaju da
podnacionalne vlade imaju barem neke vlastite izvore prihoda, $to znacCi poreze i
naknade nad kojima imaju potpunu ili gotovo potpunu kontrolu. Lokalne vlasti trebale
bi barem diskrecijski odluCivati o stopi lokalnog izvora prihoda (Martinez-Vazquez i
Boex 2001). Raspodijela izvora vlastitih prihoda (s dovoljnom autonomijom) na razlicite
razine vlasti primarni je nacin rjeSavanja vertikalnih neravnoteza fiskalnih kapaciteta.
Relativno je lako izmijeriti postotak ukupnog prihoda javnog sektora koji prikuplja svaka

razina ili sfera vlasti i na taj nacin znati razinu vertikalnih neravnoteza (Searle 2007).

Potpuna eliminacija vertikalne neravnoteZze nemogué je zadatak jer je neizbjezan

odredeni stupanj neuskladenosti izmedu rashoda i prihoda. TeSko¢a uklanjanja
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vertikalne neravnoteze povezana je s njezinom procjenom koja zahtijeva detaljne
informacije o potrebama rashoda lokalnih samouprava i kapacitetu i trudu za
prikupljanje prihoda. Nedostatak pouzdanih informacija koje se odnose i na rashode i
na prihode podnacionalnih vlada najvaznija su tehni¢ka ograni¢enja u oblikovanju
ucinkovitog meduvladinog sustava transfera za zatvaranje vertikalnog jaza (Yilmaz i
Zahir 2020). Prvo, lokalne ili regionalne vlasti mogu se razlikovati u svojim fiskalnim
kapacitetima, to jest u svojoj ekonomskoj osnovi, a time i u svojoj sposobnosti da
povecaju odredenu razinu prihoda standardnim stopama i administrativnim naporima.
Drugo, lokalne samouprave takoder se mogu razlikovati u svojim potrebama za
izdacima. Cak i kada lokaliteti ili regije imaju isti fiskalni kapacitet ili sposobnost
povecCanja prihoda, mogu se razlikovati u troSkovima s kojima se suoCavaju za
pruzanje standardizirane koSarice javnih usluga zbog razlika u potrebama koje
proizlaze iz razliCitih demografskih profila (npr. postotka stanovniStva Skolske dobi ili u
mirovini), zemljopisnih i klimatoloSkih uvjeta, u€estalosti siromastva i nezaposlenosti i
tako dalje. Razlike u potrebama izdataka medu regijama mogu se pojaviti i zbog razlika
u troSkovima ili razinama cijena koje se odnose na pruzanje usluga standardne koSare
javnih usluga (Martinez-Vazquez i Boex 2007). Procjena vertikalnog jaza trebala bi biti
dinamiCan proces koji pruza mogucnost podnacionalnim vladama da nastave s
pruzanjem usluga. Da bi se zajamcCila odredena kvaliteta i koliCina podnacionalnih
usluga, prihodi bi trebali rasti prema potrebi izdataka (Yilmaz i Zahir 2020). Transferi
su nacin na koji vec¢ina zemalja postiZze vertikalnu fiskalnu ravnotezu, odnosno
osigurava da prihodi i rashodi svake razine vlasti budu priblizno jednaki. Vertikalne
fiskalne praznine u nacelu se mogu zatvoriti na druge nacine — prijenosom ovlasti za
prikupljanje prihoda na lokalne samouprave, prijenosom odgovornosti za rashode na
srediSnju drzavu ili smanjenjem lokalnih rashoda ili poveé¢anjem lokalnih prihoda (Bird
i Smart 2002).

Raspodijela izvora prihoda medu razinama javne vlasti trebala bi slijediti dodjelu
funkcija (Dafflon 2007). Tamo gdje su javne funkcije raspodijeljene izmedu viSe razina
vlasti, resursi se moraju dodijeliti svakoj razini vlasti u skladu s dodijeljenim
odgovornostima (Spahn 2007). Isto tako, na strani rashoda, glavna je briga pri
dizajniranju sustava prijenosa izjednaCavanja osigurati da podnacionalne vlade svim
gradanima pruzaju sliéni standard javnih usluga po usporedivim poreznim stopama

(Yilmaz i Zahir 2020). Financije bi trebale slijediti funkcije. Sa stajalista odgovornosti
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svaka bi lokalna jedinica trebala biti u moguc¢nosti prikupljati prihode iz vlastitih izvora
koji su joj potrebni za financiranje troSkova (Rao 2007). Podjela prihoda aranZzman je
u kojemu prihod od odredene porezne osnovice pripada i srediSnjoj i lokalnoj vlasti.
Razlikujemo dvije vrste podjele prihoda: ona u kojoj viSe razina vlade dijeli poreznu
osnovicu i ona u kojoj prihod prikuplja jedna razina, ali dijele je razli€ite razine. U prvom
sustavu viSa razina vlasti odreduje poreznu osnovicu, a niZze razine vlasti namecu
dodatnu stopu na poreznu stopu koju odreduje viSa razina viasti (engl. piggyback tax).
U drugoj vrsti sustava moraju se razmotriti vazna pitanja o udjelu sredisnjih prihoda

koji se dijele izmedu sredisnjih i nizih razina vlasti te formuli za podjelu (Rao 2007).

Europska povelja o lokalnoj samoupravi (Vije¢e Europe 1985) moze posluziti kao
polazna toCka za rijeSavanje odredenih pitanja povezanih s fiskalnim izjednaCavanjem.
U njoj se navodi da bi lokalne samouprave trebale imati punu diskreciju u izvrSavanju
svojih odgovornosti te da bi nadzor lokalnih samouprava trebao biti ogranicen.
Istodobno, resursi dostupni lokalnim samoupravama trebali bi se podudarati s njihovim
odgovornostima i biti dovoljni da im omoguce da idu ukorak s promjenama troSkova
njihovih funkcija. Buduci da bi s vremenom moglo biti teSko odrzati dobru ravnotezu
izmedu razvijaju¢ih odgovornosti i vlastitih prihoda, bilo kakva fiskalna neravnoteza
pokrece potrebu za transferima financijskog izjednaCavanja. Tako ¢lanak 9. stavak 5.
Povelje glasi: ,Zastita financijski slabijih lokalnih vlasti zahtijeva uspostavu postupaka
financijskog izravnanja ili ekvivalentnih mjera kojima je cilj ispraviti uinke nejednake
raspodijele potencijalnih izvora financiranja i financijskog tereta koji moraju podrzati.
Takvi postupci ili mjere neCe umanijiti diskreciju koju lokalne vlasti mogu provoditi u

svojoj sferi odgovornosti. " (Dafflon 2007).

Potraga za "pravim" pristupom vertikalnom dijeljenju mogla bi zapoceti procjenom
veli¢ine praznine koju ¢e popuniti meduvladini fiskalni transferi. Jaz za podnacionalnu
razinu javne vlasti razlika je izmedu (a) iznosa koji se mora potrositi da bi se osigurala
minimalna prihvatljiva razina drzavnih usluga i (b) iznosa koji se moze prikupiti iz
vlastitih izvora prihoda ako ulaze "normalni" napor naplate prihoda. Ovaj jaz u

potrebama i resursima (G) mogao bi se preciznije definirati kao:

6= E-Fk

20



gdje je E; = iznos rashoda potreban za pruzanje minimalne prihvatljive razine
(dodijeljenih) usluga u lokalnoj samoupravi i
R; = prihod koji bi se prikupio iz vlastitih izvora ulaganjem ,normalnog*
napora

u lokalnoj samoupravi .

Okomiti udio (VS) jednak je:
aG

VS =—
CR

gdje je a postotak razlike u potrebama i resursima koji sredisSnja vlada predlaze pokriti
transferima, a CR ukupni iznos prihoda (ili poreznog prihoda) koji je prikupila sredisSnja
(ili drzavna) vlada (Bahl i Wallace 2007, str. 206). Ova norma vertikalne ravnoteze u
meduvladinom sustavu lakSe se konceptualizira nego Sto se mjeri. Posebno je tesSko
mijeriti troSkove pruzanja minimalne razine usluga. Brojni su pokusaji takvog mjerenja,
ali malo zemalja uspjesSno koristi ovaj pristup za definiranje vertikalnog udjela (Bahl i
Wallace 2007).

2.2. Raspodjela javnih funkcija izmedu razli€itih razina vlasti

Osnovno pravilo u€inkovite dodjele rashoda je da se svaka funkcija dodijeli najnizoj
razini vlasti u skladu s njegovom ucinkovitom izvedbom. Jedine usluge koje bi se
trebale pruzati centralno su one za koje ne postoje razlike u potraznji na razli€itim
lokalitetima, gdje postoje znacCajna prelijevanja izmedu jurisdikcija koja se ne mogu
rieSavati na neki drugi nacin (npr. ugovaranjem ili dizajnom bespovratnih sredstava) ili
za koje su dodatni troSkovi lokalne uprave dovoljno vecéi da nadmasuju njegove
prednosti. Ukratko, ostavljajuéi po strani vazno pitanje distribucije, gotovo sve javne
usluge (osim nacionalne obrane, vanjske politike i, iznenaduju¢e, nekoliko drugih)
vjerojatno bi se trebale pruzati na lokalnoj razini, a lokalni donositelji odluka odluc¢uju
koje usluge se daju, kome, u kojoj koli€ini i kvaliteti i koji lokalni porezni obveznici
pla¢aju pruzanije tih usluga (Bird 1993, str. 211). Tablicom 1 prikazana je konceptualna

osnova raspodjele javnih rashoda po razinama javne vlasti.

21



Tablica 1. Konceptualna osnova raspodjele javnih rashoda

Odgovornost
Politika, Pruzatelj
Kategorija rashoda | standardi usluge / Komentar
i nadzor | administracija
Obrana s s Kor[sti i troSkovi su
nacionalnog opsega.
Vanijski poslovi S s Kor[sti i troSkovi su
nacionalnog opsega.
Medunarodna trgovina S S Kor'.St' | troskovi su
nacionalnog opsega.
Monetarna politika, S S Koristi i troSkovi su
valuta, bankarstvo nacionalnog opsega.
Medudrzavna trgovina S S Kor[stl | troskovi su
nacionalnog opsega.
Prijenos plac¢anja S S oreraspodjela
osobama
Subvencije poslovanju S S regionalni razvoj,
i industriji industrijska politika
. . Koristi i troSkovi su
Imigracija S S .
nacionalnog opsega.
Osiguranje za slucaj S S Koristi i troSkovi su
nezaposlenosti nacionalnog opsega.
Zracni prijevoznici i s S Koristi i troSkovi su
Zeljeznice nacionalnog opsega.
Fiskalna politika S,D S,D, L Koordinacija je moguca.
Regulacija S S,D, L unutarnje zajednicko trziste
Prirodni resursi S S,D, L promi€u zajednicko trziSte
Koristi i troSkovi mogu biti
Okolis S,D, L D, L nacionalnog, regionalnog ili
lokalnog opsega.
Ind_ustr.ija i S.D, L D, L zna?ajna medujurisdikcijska
poljoprivreda prelijevanja
Obrazovanje S,D, L D, L transferi u naravi
Zdravstvo S,D, L D, L transferi u naravi
Socijalna skrb S,D, L D, L transferi u naravi
Policija D, L D, L prvenstveno lokalne koristi
Voda, kanalizacija, L L prvenstveno lokalne koristi
otpad
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Odgovornost
Politika, Pruzatelj
Kategorija rashoda | standardi usluge / Komentar
i nadzor | administracija
Zastita od poZara L L prvenstveno lokalne koristi
Prvenstveno lokalna
Parkovi i rekreacija S,D, L s,p,L |odgovornost, ali nacionaina
i pokrajinske vlade mogu
osnivati vlastite parkove.
Autoceste
medudrzavne S D, L unutarnje zajedniCko trziSte
pokrajinske D D, L pokrajinske koristi i troSkovi
meduregionalne D DL Teyduregionalne koristi i
roskovi
lokalne L L lokalne Koristi i troSkovi
PotroSacka mo¢ S,D S,D fiska_lni tr.ansferi. za
postizanje vlastitih ciljeva

Napomena: S je savezna odgovornost, D je drzavna ili pokrajinska odgovornost i L je lokalna
odgovornost.

Izvor: Shah, A.. ,The Reform of Intergovernmental Fiscal Relations in Developing and
Emerging Countries®, Policy and Research Series, 23, World Bank, Washington, D. C., 1994.,
str. 12.

U federaciji, lokalne samouprave su ili proSirene drzave drZzavnih vlada ("dualni
federalizam") ili su ravnopravni partneri s vladama viSe razine ("kooperativni
federalizam"). Stoga drzavne vlade preuzimaiju razli€ite stupnjeve nadzora u pruzanju
lokalnih javnih usluga. U unitarnoj drzavi, s druge strane, podnacionalne viade djeluju
u ime srediSnje vlade. Stoga bi koristan skup smjernica za dodjelu odgovornosti za
lokalne javne usluge bio razvoj politike i standarda usluga i uCinka koji ¢e se odrediti
na nacionalnoj razini; nadzor provedbe koji se provodi na drzavnoj ili pokrajinskoj razini

i usluge koje ¢e pruzati lokalna ili regionalna uprava (Shah 1994, str. 12).

Proizvodnja usluga moze biti javna ili privatna, prema nahodenju lokalnih ili regionalnih
vlasti. Odgovornosti za javne usluge koje nisu iskljuCivo lokalne prirode, kao $to je
zastita od pozara, trebale bi se podijeliti prema ovim smjernicama. Dodjela javnih
usluga lokalnim ili regionalnim vlastima moze se temeljiti na razli€itim razmatranjima
kao $to su ekonomija razmjera, ekonomija opsega (odgovarajuée povezivanje lokalnih
javnih usluga radi poboljSanja ucinkovitosti kroz ekonomiju informacija i koordinacije i

poveéanu odgovornost putem biraca, sudjelovanje i povrat troSkova) i prelijevanje
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troSkova/koristi, blizina korisnicima, preferencije potroSaca i proracunski izbori u
pogledu strukture potrosSnje (Break 1973; Hirsch 1964). Odredena razina vlasti kojoj je
usluga dodijeljena odreduje javnu ili privatnu proizvodnju usluge na temelju

razmatranja ucinkovitosti i pravednosti (Shah 1994, str. 12—13).

Tablica 2 predstavlja matricu i subjektivhu procjenu kako razliCiti alokativni kriteriji
favoriziraju lokalnu ili gradsku dodjelu i daju li prednost javnoj ili privatnoj proizvodniji s
obzirom na ucinkovitost ili pravednost za svaku uslugu. Kriteriji i ocjena prikazani u
ovoj tablici su proizvoljni; praktiCna i institucionalna razmatranja trebala bi biti ukljuc¢ena
u ovu analizu, a Citatelj moze doci do razliitih zaklju€aka koristeci iste kriterije (Shah
1994, str. 13).
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Tablica 2. Dodjela lokalnih javnih usluga opéinskim i regionalnim/metropolitanskim viladama

Kriteriji raspodjele za pruZanje javnih usluga

Preliievanie Ekonomska Kriteriji raspodjele za javnu
Javna usluga Ekonomija | Ekonomija Kori thi / J Politicka | Suverenitet | procjena Dominant nasuprot privatnoj proizvodnji
9 razmjera opsega trog blizina potroSaca sektorskih na uloga " . . Dominant
roSkova . Ucinkovitost | Kapital
izbora na uloga

GaSenje L L L L L R L = J P
pozara

Policijska L L L L L R L P J J
zastita

Prikupljanje L L L L L R L P P P
otpada

Kvartovski L L L L L R L P J J
parkovi

QdrZavanje L L L L L R L P P P
ulica

Upravljanje L R L L L R L P P P
prometom

Lokalni L R L L L R L P P P
prijevoz

ko.'.‘?'r.‘e L L L L L R L J J J
njiznice

Osnovno L L R R L R R = J P,J
obrazovanje

Srednje L L R R L R R = J P,J
obrazovanje
Javni R R R L, R R R R P, J P,
prijevoz
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Kriteriji raspodjele za pruzanje javnih usluga

Preliievanie Ekonomska Kriteriji raspodjele za javnu

Javna usluaa Ekonomija | Ekonomija Kori thi / J Politicka | Suverenitet | procjena Dominant nasuprot privatnoj proizvodniji
9 razmjera opsega « blizina potroSaca sektorskih na uloga " . . Dominant
troskova . Ucinkovitost | Kapital
izbora na uloga

ZOdOOpSkrb R R R L, R R R R = J P,J
Zbrinjavanje
otpadnih R R R R R R R P,J P,J P,J
voda
Zbrinjavanje R R R R R R R P P P
otpada
Javno R R R R R R R J J J
zdravstvo
Bolnice R R R R R R R P,J J P,J
Elektricna R R R R R R R P P P
energija
Zagadenje R R R R R R R J J J
zraka i vode
Specijalna R R R R R R R J J J
policija
Regionalni R R R L, R R R R J J J
parkovi
Regionalno R R R L, R R R R J J J
planiranje

Napomena: L oznaCava lokalne vlasti, R su regionalne vlasti, P je privatni sektor i J je javni sektor.
Izvor: Shah, A., 1994., str. 13.
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Stoga je mjeSavina sustava isporuke prikladna za lokalne javne usluge. Buduci da su
financijski kapaciteti lokalnih samouprava prili€no ograni€eni u vecini zemalja u
razvoju, poticanje sudjelovanja privatnog sektora u pruzanju lokalnih javnih usluga
dobiva veci znacaj. Takvo sudjelovanje povecat ¢e odgovornost i izbor u lokalnom
javhom sektoru (Shah 1994, str. 13). Postavlja se pitanje koje bi se lokalne javne
usluge mogle delegirati na sve lokalne samouprave. To su usluge za koje ekonomija
razmjera nije glavna stvar, politicka blizina je bitna, ne oCekuju se znacajna prelijevanja
troSkova i koristi, a distribucijska razmatranja nisu vazna. Slijede primjeri takvih usluga:
(a) zastita od pozara, (b) policijska zastita, (c) osnovno obrazovanje, (d) prikupljanje
otpada, (e) susjedski parkovi i rekreacija, (f) odrzavanje ulica, (g) lokalni prijevoz, (h)
upravljanje prometom, (i) lokalne knjiznice i (j) provedba lokalnih podzakonskih akata
(Shah 1994, str. 14). Te bi usluge mogle biti decentralizirane na lokalne samouprave
bez obzira na njihovu veli€inu ili financijske mogucnosti. U svrhu policijske zastite,
lokalne samouprave u manjim gradovima i ruralnim podrucjima mogu imati moguc¢nost
organiziranja vlastite sluzbe ili sklapanja aranZzmana s viSom vladom za pruzanje
usluge uz naknadu (Shah 1994, str. 14).

Lokalne javne usluge koje bi se mogle decentralizirati na vece urbane opcine (preko
100 000 stanovnika i koje ispunjavaju odredeni standard procjene imovine) su usluge
za koje postoji odredeni stupanj ekonomije razmijera, ali je blizina vlade ljudima vazna,
razmatranja distribucije su manje relevantna, a izlijevanje koristi nije ozbiljno. Primjeri
takvih usluga ukljucuju: (a) planiranje koristenja zemljista i (b) sporedno obrazovanje.
Literatura upucuje na to da se za veclinu ovih usluga u industrijskim zemljama
ekonomija razmjera postiZze kada broj stanovnika prelazi 100 000. Ova predlozena

granica moze se prilagoditi za svaku zemlju (Shah 1994, str. 14).

Lokalne javne usluge koje ¢e pruzati gradske ili regionalne vlasti (kombinirano milijun
stanovnika i odredena vrijednost procjene imovine) su usluge za koje postoje vazne
ekonomije obima i opsega, prelijevanje troSkova i koristi moZe biti ozbiljno, politiCka
blizina je vazna, a distribucijska razmatranja su od manje vaznosti: (a) prijevoz, (b)
opskrba vodom, (c) zbrinjavanje otpadnih voda, (d) odlaganje otpada, (e) javno
zdravstvo, (f) bolnice, (g) elektricna energija, (h) zagadenje zraka i vode, (i) specijalne
policijske sluzbe, (j) posebne knijiznice, (k) regionalni parkovi i (I) regionalno planiranje
(Shah 1994, str. 14).
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2.3. Optimalna veli¢ina lokalne zajednice

U kontekstu definicije optimalne veli€ine lokalne zajednice naj¢eSce se navodi Kingov

model (1984) koji optimum traZi u ravnotezZi izmedu ekonomskih prednosti vecih

zajednica, odnosno djelovanja ekonomije obujma, te politickin prednosti manijih

zajednica, odnosno vece razine sudjelovanja gradana u donosenju relevantnih odluka

0 javnim dobrima i uslugama. U teorijskom smislu nekoliko je klju¢nih ¢imbenika koji

utjeCu na optimalnu veli€inu lokalnih zajednica (Bahl, R. i Linn, J. F. 1992):

broj stanovnika: lokalne zajednice s ve¢im brojem stanovnika mogu zahtijevati
vecCe samouprave kako bi pruZzile usluge i predstavljale raznolike interese. Bahl
i Linn (1992) ukazuju na to da veli¢ina lokalnih uprava u zemljama u razvoju
obi¢no raste s veliCinom populacije. Sli€no tome, istrazivanje Hicken i Katsos
(2012) otkrilo je da veci gradovi u SAD-u imaju vece strukture vlasti od manjih
gradova.

Gospodarska aktivnost: podrucja s visokom razinom gospodarske aktivnosti
mogu zahtijevati veCe samouprave jer raste potreba i kompleksnost pruZanja
lokalnih javnih dobara i usluga, posebice infrastrukture. Primjerice, istrazivanje
Martinez-Vazquez i McNab (1997) pokazalo je da je veli€ina lokalnih uprava u
zemljama u razvoju pozitivno korelirana s razinom gospodarskog razvoja.
Sli¢no tome, istraZivanje Ladd i Yinger (1989) pokazalo je da Skolski okruzi u
podrucjima s visokom razinom gospodarske aktivnosti obi¢no imaju vece
proracune i viSe administrativhog osoblja.

Fiskalna sposobnost: lokalne samouprave s ve¢om fiskalnom sposobnoséu,
odnosno vecim kapacitetom za prikupljanjem lokalnih javnih prihoda, mogu
pruzati viSe usluga i imati ve¢e administrativne strukture. Primjerice, istraZivanje
Duncombe i sur. (1991) pokazalo je da Skolski okruzi u podrucjima s viSim
dohotkom po glavi stanovnika obi¢no imaju vece troSkove po stanovniku za
obrazovanje. Sli€no tome, istrazivanje Anselin i sur. (2001) ukazuje na to da
ameriCki gradovi s ve¢im poreznim prihodima obi¢no imaju vece strukture vlasti
od gradova s manjim poreznim prihodima.

Pravni i institucionalni okviri: stupanj decentralizacije, dostupnost meduvladinih
transfera i stupanj autonomije koji se dodjeljuje lokalnim samoupravama
znacajno utjeCu na njihovu veli€inu i strukturu. Na primjer, istrazivanje koje je

proveo Rodden (2002) pokazalo je da manje lokalne uprave u Europi obi¢no
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imaju visSu razinu politicke odgovornosti i demokratskog sudjelovanja od vecih
uprava, djelomice zbog decentralizacije politicke moci. Sli€no tome, istrazivanje
koje su proveli Kroll i von Hagen (1999) pokazalo je da dostupnost meduvladinih
transfera moze utjecati na veliCinu lokalnih uprava u Njemackoj.

Politika: politika takoder moze utjecati na veliCinu lokalne samouprave. Na
primjer, izabrani duznosnici mogu preferirati veCe samouprave kako bi povecali
svoju moc i utjecaj dok bi bira¢i mogli preferirati manje samouprave da bi imali
vecCi glas i predstavnistvo (Hickena i Katsosa 2012). U toj studiji autori su
analizirali utjecaj demokratskih ¢imbenika na veliCinu lokalnih samouprava u
Sjedinjenim Drzavama. Koristeéi podatke o 3 800 gradova autori su proucavali
kako faktori kao Sto su stupanj sudjelovanja biraca, stupanj decentralizacije i
razina prihoda utjeCu na veliCinu lokalnih samouprava. Njihovi su rezultati
pokazali da su manje samouprave obi¢no politicki u€inkovitije i da imaju vecu
razinu biraCkog sudjelovanja dok su vece samouprave obicno ekonomski
ucinkovitije. Studija je istaknula vaznost ravnoteze izmedu politiCkih i
ekonomskih faktora pri odredivanju optimalne veli€ine lokalne samouprave.
Geografski ¢imbenici odnose se na razliCite ¢imbenike kao $to su povrSina
teritorija, geomorfoloski aspekti te ucinci prelijevanja. Chisholm zakljuCuje da bi
manje opcine, koje su manje od 10 km?, trebale biti spojene s drugim op¢inama
kako bi se povecala ucinkovitost u pruzanju usluga i smanijili troSkovi. S druge
strane, opc¢ine koje su veée od 10 km? mogu biti dovoljno velike da same
upravljaju svojim podrucjem, ali bi trebale osigurati dovoljno sredstava i kadra
kako bi pruzile sve usluge svojim gradanima. Anselin, Varga i Acs (2001)
analiziraju kako geografska blizina sveucilista i visokotehnolo$kih tvrtki utjecu
na veli€inu lokalne vlasti koja upravlja tim podrucjima. Utvrduju da lokalne vlasti
koje su geografski blize obrazovnim institucijama i visokotehnolo$kim tvrtkama
obi¢no imaju manju veli€inu i vecu ucinkovitost u pruzanju usluga. To se moze
objasniti ¢injenicom da su takve lokalne vlasti ¢esto manje i da se mogu bolje
prilagoditi specificnim potrebama tih podru€ja. Andrews i Dowding (2006)
analiziraju kako geografski Cimbenici, uklju€ujuéi reljef terena, utje€u na veli€inu
i organizaciju lokalne vlasti u Engleskoj. Prema njihovom istrazivanju podrucja
s brdovitim terenom obi€no su povezana s manjim lokalnim vlastima dok su
podrucja s ravnim terenom povezana s vec¢im lokalnim vlastima. To se moze

objasniti Cinjenicom da podru¢ja s brdovitim terenom zahtijevaju manje
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infrastrukture i manje usluga od podrucja s ravnim terenom pa se stoga manje
lokalne vlasti mogu bolje prilagoditi tim potrebama;

- Etnicka heterogenost moze stvoriti potrebu za ve¢om lokalnom vlascu kako bi
se osigurao odgovarajuci pristup uslugama i predstavljanje razli€itih etnickih
skupina u odlucivanju. S druge strane, etnicki homogenija podru¢ja mogu
zahtijevati manju lokalnu vlast koja moze ucinkovitije upravljati podru¢jem. Na
primjer, studija "Ethnic Heterogeneity and Public Goods Provision in Zambia:
Evidence of a Subnational ‘Diversity Dividend" autora Bormana i Nsima-Obotea
(2018) pokazuje da su opcine u Zambiji s vecom etnickom heterogenosti obi¢no
povezane s vecom veliCinom lokalne vlasti i ve¢om razinom pruzanja javnih
dobara i usluga. Medutim, druga studija, "Ethnic Diversity and Local
Government Finance" autora Baskina i Mirazb (2015), pokazuje da opcine s
manjom etnicCkom heterogenosti imaju vecu efikasnost u upravljanju
proracunom i javnim rashodima, $to dovodi do manje potrebe za velikom

lokalnom vlascu.

Kad je rije€ o fiskalnom izravnanju, ako postoji uc€inkovit sustav fiskalnog izravnanja,
lokalne zajednice s manje razvijenom ekonomijom mogu dobiti financijsku potporu koja
im omogucuje da osiguraju usluge i infrastrukturu potrebne za njihove stanovnike. To
moZze doprinijeti odrzivom razvoju tih podrucja i smanijiti potrebu za vecom lokalnom
vlaséu kako bi se pruzile sve potrebne usluge. S druge strane, nedostatak ili
neucinkovitost sustava fiskalnog izravnanja moze dovesti do situacije u kojoj lokalne
jedinice samouprave ili regije s manje razvijenom ekonomijom ne mogu dobiti dovoljno
financijskih sredstava da bi pruzile potrebne usluge svojim stanovnicima. To moze
dovesti do potrebe za veéom lokalnom vlas¢u koja ima vecCa sredstva i resurse za

pruzanje usluga i infrastrukture.

2.4. Pojamiizvori fiskalnih nejednakosti

Fiskalne nejednakosti medu lokalnim zajednicama odnose se na razlike u fiskalnim
kapacitetima i prihodima koji su dostupni razliCitim lokalnim vlastima. Takvo stanje
moze rezultirati razliCitim razinama javnih usluga i infrastrukture, kao i razli€itim

razinama poreza koje placaju gradani u razli€itim podrucjima. Brojni su izvori fiskalnih
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nejednakosti, kao Sto su razlike u gospodarskoj snazi, demografskim obiljezjima,

geografskom polozaju, regulatornim te institucionalnim znac¢ajkama.

Primjerice, kada je rijeC o gospodarskoj snazi, bogatije lokalne zajednice mogu ubirati
vece prihode radi veée zaposlenosti i placa stanovniStva i prihoda te dobiti poduzeéa,
Sto im omogucuje i ve¢a ulaganja u infrastrukturu te kvalitetnije javne usluge.
Demografska obiljezja kao $to su broj i struktura stanovnistva takoder presudno utjecu
na prihode lokalnih zajednica jer mlade stanovnistvo ima veci porezni kapacitet.
Takoder, lokalne =zajednice koje su blize gradskim srediStima ili turistickim
destinacijama mogu imati vece prihode od poreza i naknada jer imaju veci priljev turista
i posjetitelja. U konacnici, lokalne zajednice mogu biti podlozne razli€itim pravilima i
propisima $to moZe utjecati na njihovu sposobnost prikupljanja prihoda i ulaganja u
javne usluge. Primjerice, pojedine lokalne samouprave mogu imati prihode od
specificnih poreza i javnih naknada koje druge lokalne samouprave nemaju (prihod od
koncesija na rudna i mineralna bogatstva, Sumski doprinos i sl.). Cak i ako su vertikalne
ili horizontalne neravnoteze toliko velike da su potrebne meduvladine bespovratne
pomoci kako bi se nekim podnacionalnim vladama omogucilo financiranje minimalnih
razina rashoda, vazno je da postoji fiskalni suverenitet na margini, odnosno da
podnacionalne vlade Ciji ¢lanovi to Zele uciniti mogu naplatiti viSe ili nize poreze po
svom izboru kako bi pruzili viSe ili manje javnih usluga. Ne bi trebali biti ograniceni
federalnom fiskalnom ludackom koSuljom (engl. federal fiscal straitjacket) (McLure
1993, str. 5). Raspodijela izvora prihoda medu razinama vlasti trebala bi slijediti dodjelu
funkcija (Dafflon 2007, str. 363). Tamo gdje su javne funkcije raspodijeljene izmedu
viSe razina vlasti, resursi se moraju dodijeliti svakoj razini vlasti u skladu s dodijeljenim

odgovornostima (Spahn 2007, str. 75).

Osim u fiskalnim kapacitetima, lokalne se zajednice razlikuju u svojim potrebama za
rashodima. Cak i kada regije imaju jednak fiskalni kapacitet ili sposobnost prikupljanja
prihoda, mogu se razlikovati u troSkovima s kojima se suoCavaju za pruzanje
standardizirane koSarice javnih usluga zbog razlika u potrebama koje proizlaze iz
razliCitih demografskih profila (postotak stanovniStva Skolske dobi ili umirovljenika),
zemljopisnih i klimatoloskih uvjeta, ucCestalosti siromastva i nezaposlenosti itd.

(Martinez-Vazquez i Boex 2001, str. 19). UCinkovitost formule za izjedna¢avanje u
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velikoj je mjeri odredena kvalitetom informacija i podataka koriStenih u njihovom

razvoju (Martinez-Vazquez i Boex 2001, str. 22).

Fiskalno izjednaCavanje se mozZe smatrati nuznim pandanom decentralizaciji,
nadoknadujuc¢i njezinu tendenciju stvaranja razlika medu regijama kako bi se
omogucilo pruzanje javnih dobara i usluga (Boadway 2004). Decentralizirano
odluCivanje rezultira razli€itim neto fiskalnim koristima za gradane (imputiranim
koristima od javne potro$nje umanjenima za porezno opterecenje) ovisno o fiskalnim
kapacitetima mjesta njihova prebivaliSta. To dovodi do fiskalne nejednakosti i fiskalne
neucinkovitosti u raspodieli sredstava. Fiskalna nejednakost nastaje jer se gradani s
identiCnim primanjima razliCito tretiraju ovisno o mjestu stanovanja. Fiskalna
neucinkovitost u raspodijeli resursa proizlazi iz toga Sto ljudi u svojim odlukama o
preseljenju usporeduju bruto dohodak (privatni dohodak uvecan za neto beneficije
javnog sektora umanjen za troSak preseljenja) na novim lokacijama. Razmi$ljanja o
ekonomskoj ucinkovitosti opravdavaju usporedbu privatnog dohotka umanjenog za
troSkove selidbe samo bez ikakvog uvazavanja koristi javnog sektora. Nacija koja cijeni
horizontalnu pravednost (jednak tretman svih gradana u cijeloj zemlji) i fiskalnu
ucinkovitost treba ispraviti fiskalnu nejednakost i neucinkovitost koje prirodno nastaju
u decentraliziranoj vladi (Shah 2012). Gotovo je univerzalan nedostatak
podnacionalnih vlastitih prihoda u odnosu na dodijeljene potrebe podnacionalnih
izdataka. Meduvladini transferi igraju presudnu ulogu u uklanjanju ovog fiskalnog jaza,

kao i u ublazavanju meduregionalnih razlika u resursima (Smoke 2003).

Imati savrSenu korespondenciju izmedu ovlasti prihoda i rashoda na podnacionalnim
razinama bilo bi idealno jer bi zahtijevalo da potro$aci javnih usluga u potpunosti
placaju usluge koje konzumiraju. Medutim, sustav dodjele koji se temelji na
komparativnoj prednosti nuzno ¢e rezultirati time da podnacionalne vlade imaju vece
odgovornosti prema rashodima nego $to bi to dopustale njihove porezne ovlasti. U tim
bi situacijama trebalo uspostaviti mehanizme za rjeSavanje takvih vertikalnih fiskalnih
neravnoteZza. Razlike izmedu kapaciteta podnacionalnih jedinica za prikupljanje
prihoda mogle bi narusiti horizontalnu praviénost medu pojedincima koji zive u
razliCitim jurisdikcijama. Razni instrumenti mogu se koristiti za rjeSavanje ovih
vertikalnih i horizontalnih fiskalnih neravnoteza unutar zemlje. Ti se instrumenti i njihov

dizajn razlikuju u smislu stupnja fiskalne autonomije, ukljucuju razli€ite sustave poticaja
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i imaju razli¢ite implikacije na kapital. Instrumenti ukljuCuju transfere opée namjene za
podjelu prihoda i transfere za posebne namjene (s odgovarajuéim zahtjevima ili bez
odgovarajuc¢ih zahtjeva podnacionalnih vlada (Rao 2007, str. 320-321). Potpuno
izjednaCavanje (u smislu zatvaranja svih praznina) postici ¢e se samo ako je
standardni kapacitet za prikupljanje prihoda koji se bespovratnim sredstvima

namjerava pruziti postavljen na razini najbogatije lokalne samouprave (Bird 2003).

Na prvi se pogled rjeSavanje fiskalnih nejednakosti €ini laganim zadatkom. Jednom
kada se izmjeri opseg fiskalnih nejednakosti, treba donijeti odluku o tome koliki dio
meduregionalne nejednakosti treba ukloniti. Tada bi trebalo izraditi formulu za
izjednaCavanije koja ce rijeSiti problem. Medutim, mjerenje fiskalnih kapaciteta nije lak
zadatak. Za pocetak postoji kontroverza oko njegove mjere. Primjena mjere fiskalne
sposobnosti u nekim zemljama, poput Kanade, koncentrira se samo na prihodnu
stranu (Yilmaz i Zahir 2020, str. 30). Na strani rashoda glavna je briga pri dizajniranju
sustava prijenosa izjednaCavanja osigurati da podnacionalne vlade svim gradanima
pruzaju slicni standard javnih usluga po usporedivim poreznim stopama. Nacelo
fiskalnog izjednaCavanja snazno se podupire. Da bi se postigao ovaj cilj, vecina vlada
dizajnira sustave prijenosa izjednacavanja usredotoCujuci se ili na izjednaCavanje
kapaciteta lokalnih samouprava za pruzanje odredenih razina usluga ili na

izjednacavanje ucinka lokalnih samouprava (Yilmaz i Zahir 2020, str. 31).

Vecina zemalja kombinira horizontalno i vertikalno izjednaCavanje. Istrazivanja
upucuju na to da su horizontalni aranzmani ucinkovitiji jer imaju vece ucinke
izjednaCavanja po nov€anoj jedinici. Oni su takoder opcenito transparentniji jer pruzaju
vise informacija o financijskim tokovima izmedu donatora i jurisdikcija primatelja
(Bléchliger 2014). Australija je jedina zemlja OECD-a koja nastoji u potpunosti
eliminirati razlike u fiskalnom kapacitetu i za prihode i za rashode izmedu
podnacionalnih vlada. Omogucuje svim drZzavama pruzanje prosje¢ne nacionalne
razine usluga i uglavnom se prilagodava materijalnim strukturnim nedostacima koji su

izvan kontrole drzave.

|z perspektive politiCke ekonomije, oba sustava imaju svoje prednosti i nedostatke.
Vertikalno izjednaCavanje moze dovesti do sindroma mekog proracunskog ograni¢enja

jer se lokalne samouprave mogu udruziti i traziti od srediSnje vlade sve vece transfere.
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To, medutim, jako ovisi 0 pregovarackoj moci srediSnje vlade, koja je sama po sebi
funkcija Sireg institucionalnog uredenja, i o tome koliko su lokalne razine javne vlasti
snazno zastupliene u nacionalnim parlamentima. U horizontalnim sustavima
izjednaCavanja rasprava se pomi¢e na podnacionalnu razinu — tj. izmedu bogatih i
siromasnih lokalnih zajednica — jer srediSnja vlada viSe nije financijski uklju¢ena
(Bloéchliger 2014).

Podrijetlo horizontalne neravnoteze je drugacije. Prvo, bez obzira na to koliko pazljivo
su funkcije i prihodi decentralizirani s ciljem uskladivanja rashoda i oporezivanja,
njihovi se putovi s vremenom razlikuju Sto uzrokuje nejednakosti u decentraliziranim
proracunima jedinica SNG-a. Drugo, buduci da nijedna federalna ili decentralizirana
zemlja nije savrSeno homogena, razliCite razine oporezivanja od strane SNG-a ne
odraZzavaju nuzno razlike u potraznji za lokalnim javnim uslugama. Podnacionalni
financijski kapaciteti ovise i o poreznim osnovicama dostupnima SNG-ima i o
teritorijalnoj raspodjeli tih osnovica. Potrebe se razlikuju prema posebnim
preferencijama lokalnog stanovnistva; ali takoder ovise o geografskim, demografskim

i socioekonomskim ¢imbenicima (Dafflon 2012).

IzjednaCavanje je uobi€ajeni odgovor na horizontalnu neravnotezu. Odnosi se na
poku$aje smanjenja fiskalnih razlika medu SNG-ima nov€anim transferima. Postavljaju
se dva pocetna pitanja u vezi s provedbom shema izravnanja. (i) Kakva je "solidarnost"
medu SNG-ima prihvaéena i prihvatljiva i tko o tome odlucuje? Vise solidarnosti jasno
bi oznacilo trend prema standardizaciji u pruzanju klju¢nih lokalnih javnih usluga,
umjesto promicanja pruzanja usluga specificnih za lokalno stanovnistvo na
usporedivim poreznim razinama. (ii) Gdje povuci granicu izmedu lokalnih preferencija
i obveznih lokalnih javnih usluga? Bez jasne linije razgrani¢enja koja razdvaja
specificne standarde usluga od ukupne omotnice rashoda, percepcija onoga $to moze
biti potreba moze lako eskalirati do potpuno neprihvatljive razine rashoda (Dafflon
2012).

Kada sredisnja vlada prenosi prihode na nize drzave, ona u pravilu prenosi i rashode
koji su navodno priblizno jednaki. Ako je tako, podnacionalni rashodi bi se u nacelu
trebali, u nedostatku reakcija ponasanja, povecati za isti iznos kao i lokalni prihodi.

Prihodi raspolozivi za rashode na sredidnjoj razini padaju, a oni dostupni na
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podnacionalnoj razini rastu za isti iznos kao i rashodi na podnacionalnoj razini.
Makroekonomski u€inak takve promjene stoga ne ovisi 0 iznosu transfera samom po
sebi, ve¢ o tome Sto se dogada sa srediSnjim rashodima i Sto se dogada s
netransfernim (,vlastitim“) podnacionalnim prihodima (Bird 2000). Neravnotezu koja
proizlazi iz gore navedenih odnosa potrebno je ublaZiti kroz fiskalno izjednaCavanje
putem transfera. Mehanizmi transfera fiskalnog izravnanja bitni su za poticanje reformi
povezanih s financijama lokalnih samouprava diliem svijeta (Canavire-Bacarreza i
Espinoza 2010). Fiskalno izravnanje ispravlja vertikalne fiskalne neravnoteze i
ublazava horizontalne nejednakosti izmedu lokalnih jurisdikcija. Takoder djeluje kao
mehanizam osiguranja u decentraliziranim zemljama pogodenima asimetricnim
ekonomskim Sokom. Iz toga proizlazi da razina fiskalne izjednacenosti odreduje

stupanj solidarnosti izmedu lokalnih samouprava (Di Liddo 2017).

2.4.1. Okomite fiskalne nejednakosti

Vertikalna fiskalna neravnoteza je nesrazmjer izmedu izvora prihoda i potrebe za
rashodima na srediSnjoj i podnacionalnoj razini vlasti. To se javlja kada rashodne
odgovornosti podnacionalnih vlada ne odgovaraju njihovoj moci prikupljanja prihoda.
U meduvremenu horizontalna neravnoteza nastaje kada se razlikuju viastiti fiskalni
kapaciteti za obavljanje istih funkcija izmedu jurisdikcija unutar razine podnacionalne
vlasti (Martinez-Vazquez i Searle 2007). Odredeni stupanj neuskladenosti izmedu
sredstava prihoda i potreba rashoda na razliitim razinama neizbjeZzan je u svim
federacijama. Savezne vlade imaju tendenciju prikupljanja vecine poreza dok su
lokalne vlasti Cesto odgovorne za troSkove vise nego $to mogu financirati iz izvora
prihoda koji su izravno pod njihovim nadzorom (Bird i Tarasov 2002, str. 1). Okomita
fiskalna neravnoteza javlja se kada ne postoji Siroka podudarnost izmedu odgovornosti
za rashode dodijeljene svakoj razini vlasti i fiskalnih resursa koji su im na raspolaganju
za provodenje tih odgovornosti na nekoj propisanoj minimalnoj razini (Yilmaz i Zahir
2020:25). Ucinkovita porezna uprava za odredene prihode zahtijeva srediSnju upravu,
8to doprinosi problemu vertikalne neravnoteze. Najucinkovitije rieSenje je osigurati
odredeni stupanj porezne autonomije ili diskrecije za svaku razinu vlasti (Martinez-
Vazquez i Boex 2001, str. 8-9). Nakon &to su rashodovne i porezne obveze
dodijeljene, dijeljenje prihoda i transferi mogu ispraviti rezultirajuée neravnoteze.

Poteskoce u dizajnu ili proturje¢ne tvrdnje o potrebama razli€itih razina vlasti znace da

35



mehanizmi dijeljenja i prijenosa prihoda mozda nece u potpunosti rijesiti neravnotezu
(Shah 1994, str. 40).

NajceSc¢i izvor okomite fiskalne neravnoteze je nedostatak vlastitin prihoda (Kowalik
2016). Postoji nekoliko razloga zasto se centralna vlada Cesto ustru€ava dodijeliti
znacajne vlastite izvore prihoda podnacionalnim vladama: (i) strah srediSnje vliade da
izgubi kontrolu nad fiskalnom politikom kao alatom za fiskalno upravljanje, (ii) uo¢ena
potreba za centraliziranim upravljanjem najznacajnijim porezima, (iii) dodjeljivanje
najelasticnijih izvora prihoda sredisnjoj drzavi; (iv) strah od loSeg upravljanja ili porezne
konkurencije medu lokalnim samoupravama ili (v) jednostavno odraz dominantne

politicke modi sredidnje vlade (Martinez-Vazquez i Boex 2001, str. 9).

Podjela prihoda i transferi obi€no su namijenjeni ispravljanju ove vertikalne
neravnoteze. Medutim, i politicCka odgovornost i ekonomska ucinkovitost zahtijevaju da
podnacionalne vlade imaju barem neke vlastite izvore prihoda, Sto znaci poreze i
naknade nad kojima imaju potpunu ili gotovo potpunu kontrolu. Lokalne bi vlasti trebale
barem diskrecijski odlucivati o stopi lokalnog izvora prihoda (Martinez-Vazquez i Boex
2001, str. 9). Vertikalni fiskalni jaz definiran je kao nedostatak prihoda koji proizlazi iz
neuskladenosti sredstava prihoda i potreba za rashodima, obi¢no nizih razina vlasti.
Nacionalna vlada moze imati viSe prihoda od onih koji su opravdani njezinim izravnim
i neizravnim troSkovnim odgovornostima; regionalne i lokalne vlasti mogu imati manje

prihoda od svojih odgovornosti za rashode (Shah 2007, str. 17).

Cetiri uzroka dovode do okomitog fiskalnog jaza: (i) neadekvatna raspodjela
odgovornosti, (ii) centralizacija poreznih ovlasti, (iii) Stetno porezno natjecanje medu
lokalnim samoupravama i (iv) nedostatak poreznog prostora na nizim razinama vlasti
zbog vecih poreznih opterecenja srediSnje vlade. Da bi se rijeSio okomiti fiskalni jaz,
vazno je suoCiti se s njegovim izvorima kroz kombinaciju politika kao Sto su
preraspodjela odgovornosti, porezna decentralizacija ili smanjenje poreza od strane
srediSnje vlade i podjela porezne osnovice (dopustajuéi lokalnim vlastima da naplacuju
dodatne stope na nacionalnu poreznu osnovicu). Podjela prihoda ili bezuvjetni transferi
zasnovani na formulama, koji oslabljuju odgovornost prema lokalnim poreznim
obveznicima, trebaju se uzeti u obzir kao krajnje utoCiste kako bi se rijeSio ovaj jaz

(Boadway i Shah 2009, str. 355). RjeSavanje problema okomitog jaza samo kroz
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prijenos viSe resursa na lokalne vlasti lako moZe imati negativne poticajne ucinke na

njihovo ponasanje (Yilmaz i Zahir 2020, str. 25).

Raspodjela izvora vlastitih prihoda (s dovoljnom autonomijom) na razliCite razine vlasti
primarni je nacin rjeSavanja vertikalnih neravnoteza fiskalnih kapaciteta. Relativno je
lako izmjeriti postotak ukupnog prihoda javnog sektora koji prikuplja svaka razina ili
sfera vlasti i na taj nacin znati razinu vertikalnih neravnoteza (Searle 2007, str. 372).
Medutim, potpuna eliminacija vertikalne neravnoteze nemoguc je zadatak jer je
neizbjezan odredeni stupanj neuskladenosti izmedu rashoda i prihoda. TeSkoca
uklanjanja vertikalne neravnoteze povezana je s njezinom procjenom, koja zahtijeva
detaljne informacije o potrebama za rashodima lokalnih samouprava i kapacitetu i
trudu za prikupljanje prihoda. Nedostatak pouzdanih informacija koji se odnose i na
rashode i na prihode podnacionalnih vlada najvaznija su tehni¢ka ograniCenja u
oblikovanju ucinkovitog meduvladinog sustava transfera za zatvaranje vertikalnog
jaza. Procjena vertikalnog jaza trebala bi biti dinami€an proces koji pruza mogucnost
podnacionalnim viadama da nastave s pruZzanjem usluga. Da bi se zajamcila odredena
kvaliteta i koli¢ina podnacionalnih usluga, prihodi bi trebali rasti prema potrebi izdataka
(Yilmaz i Zahir 2020, str. 27-28).

Transferi su nacin na koji vec¢ina zemalja postize vertikalnu fiskalnu ravnotezu,
odnosno osigurava da su prihodi i rashodi svake razine vlasti priblizno jednaki.
Vertikalne fiskalne praznine u nacelu se mogu zatvoriti na druge nacine — prijenosom
ovlasti za prikupljanje prihoda na lokalne samouprave, prijenosom odgovornosti za
rashode na sredi$nju drZavu ili smanjenjem lokalnih rashoda ili pove¢anjem lokalnih
prihoda (Bird i Smart 2002). Bez obzira na njegovu navedenu svrhu, svaki prijenos s
viSe razine na nizu razinu ¢e, naravno, pomoci u zatvaranju fiskalnog jaza. U mnoge
je svrhe, medutim, korisno razmisljati o vertikalnoj fiskalnoj ravnotezi kao da se postize
kada su rashodi i prihodi (ukljuCujuci transfere) uravnotezeni za najbogatiju lokalnu
samoupravu, mjereno u smislu njezine sposobnosti da samostalno prikuplja sredstva
(Bird 1993). Fiskalni jaz ¢e, naravno, ostati za sve siromasnije lokalne samouprave, ali
takve je praznine bolje smatrati dijelom problema postizanja horizontalne fiskalne
ravnoteZe unutar sektora lokalne samouprave nego vertikalne ravnoteze izmedu
razina vlasti (Bird i Smart 2002).
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Kako bi transferi trebali zatvoriti fiskalni jaz? Vazna karakteristika svakog dobrog
sustava medudrzavnih bespovratnih sredstava je stabilnost. Druga je fleksibilnost.
Kako se obje ove karakteristike mogu postici istovremeno? U osnovi postoje samo tri
naCina za odredivanje ukupnog iznosa za prijenos (koji se ponekad naziva
distributivnim fondom ili primarnom distribucijom): (i) kao fiksni udio prihoda srediSnje
drzave, (ii) na ad hoc osnovi, odnosno u istom kao i svaki drugi proracunski rashod i
(iii) na temelju formule, odnosno kao udio specifi¢nih lokalnih rashoda koje treba
nadoknaditi srediSnja vlada ili u odnosu na neke opcCe karakteristike jurisdikcija
primatelja (Bird i Smart 2002).

U cjelini, najbolji naCin da se lokalnim samoupravama osigura odredeni stupanj
stabilnosti i odredeni stupanj fleksibilnosti srediSnjoj drZavi je uspostaviti fiksni postotak
svih sredisnjih poreza (ili tekuéih prihoda). Dijeljenje specificnih nacionalnih poreza
manje je pozeljno od dijeljenja svih nacionalnih poreza jer iskustvo pokazuje da s
vremenom mijenja poreznu politiku s obzirom na to da srediSnje vlade uvijek nastoje
vise povecati one poreze koje ne moraju dijeliti. Dijeljenje svih poreza takoder
osigurava da se "gubitak", kao i "dobitak" ciklickih varijacija sredidnjih prihoda dijele
(Bird i Smart 2002).

Musgrave (1983) koristi kriterije pravednosti (dosljednost sredstava prihoda s
potrebama rashoda) i u€inkovitosti (minimiziranje troSkova resursa) kako bi predloZio
sljedeca Siroka nacela u dodjeli poreza: (a) progresivni redistributivni porezi trebaju biti
centralizirani, (b) poreze prikladne za gospodarsku stabilizaciju treba centralizirati;
porezi nize razine trebali bi biti cikliCki stabilni, (c) nejednake porezne osnovice izmedu
jurisdikcija trebale bi biti centralizirane, (d) poreze na pokretne faktore proizvodnje
treba centralizirati, (e) poreze na temelju prebivalista, kao Sto su troSarine, trebale bi
naplacéivati drzave, (f) lokalne vlasti trebale bi naplacivati poreze na potpuno
nepokretne Cimbenike, (g) porezi na naknade i korisnicke naknade mogu se na
odgovarajuci nacin naplatiti na svim razinama. Alternativni okvir za dodjelu poreza
koristio bi sljedece kriterije: (1) ucinkovitost porezne uprave: razina vlade koja bi
vjerojatno imala najbolje informacije o poreznoj osnovi bila bi razina odgovorna za
naplatu poreza na takvu osnovicu. Na primjer, za poreze na dobit, nacionalna vlada ¢Ce
vjerojatno imati toCnije informacije o korporativnom prihodu koji potjeCe iz razlicitih

jurisdikcija u zemlji i inozemstvu. Za poreze na imovinu, s druge strane, lokalna uprava
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je u boljoj poziciji za procjenu vrijednosti imovine. Na temelju ovog kriterija porezi na
dobit bili bi dodijeljeni drzavnoj vladi, a porezi na imovinu lokalnoj samoupravi i (2)
fiskalnu potrebu. Prema ovom kriteriju sredstva prihoda trebaju biti $to je moguce blize
potrebama prihoda. Stoga bi porezne instrumente za daljnje ciljeve politike trebalo
dodijeliti razini vlasti koja je odgovorna za takvu uslugu. Progresivni redistributivni
porezi, stabilizacijski instrumenti i porezi na rentu resursa prikladni su za dodjelu
nacionalnoj vladi, a cestarine na meduopcinskim cestama drzavnim vlastima (Shah
1994, str. 18—-19).

Temeljem kriterija ucinkovitosti porezne uprave te fiskalnih potreba, tablicom 3
prikazana je konceptualna raspodjela glavnih instrumenata oporezivanja po razlicitim
razinama javne vlasti. NajceSCe opravdanje za dodjelu pojedinih poreznih oblika
srediSnjoj drzavi je mobilnost proizvodnih faktora te porezna konkurencija koje
uvodenje takvih poreza na lokalnu razinu Cine problematicnima. Medutim, modaliteti
primjene i naplate takvih poreza u suvremeno doba takva tradicionalna promisljanja
¢ine upitnima. Posljedica takvih koncepata je monovalentnost financiranja lokalnih
potreba jer se lokalni porezi zasnivaju na prihodima od poreza na dohodak, imovine

te, u velikoj mjeri, transferima.
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Tablica 3. Konceptualna osnova ustupanja poreza

Odredivanje

Vrsta poreza

Osnovica

Stopa

Prikupljanje i
administracija

Komentari

Carine

S

S

S

porezi na medunarodnu
trgovinu

Porez na
dobit
poduzecéa

S

S

S

mobilni faktor, alat za
stabilizaciju

Porezi na
resurse

Porez na
rentu (dobit,
dohodak)
resursa

vrlo neravhomjerno
rasporedene porezne osnovice

Tantijemi,
naknade,
otpremnine,
porezi na
proizvodnju i
imovinu

D, L

D, L

D, L

porezi na beneficije / naknade
za drzavno-lokalne usluge

Naknade za
oCuvanje

D, L

D, L

D, L

za oCuvanje lokalnog okoliSa

Osobni
dohodak

S, D,

redistributivni, mobilni faktor,
alat za stabilizaciju

Porezi na
bogatstvo
(porezi na
kapital,
bogatstvo,
transferi
bogatstva,
nasljedstva i
ostavine)

S,D

redistributivni

Porez na
placu

S,D

S,D

S,D

naknada za beneficije, npr.
socijalno osiguranije

Visefazni
porezi na
promet (porez
na dodanu
vrijednost
[PDV]

moguce prilagodbe grani¢nog
poreza pod kontrolom sredisSnje
drzave, potencijalni alat za
stabilizaciju

Jednofazni
porezi na
promet
(proizvodac,
veleprodaja,
maloprodaja)
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Odredivanje

Prikupljanje i

Vrsta poreza | Osnovica | Stopa administracija Komentari
Opcija A D D, L D, L veci troSak uskladenosti
.. uskladen, nizi trosak
Opcija B S D S uskladenosti
Porezi na
,grijeh”
TroSarine na . . .
alkohol i S.D ) S.D igrec])\\//sc;c;/r?:; skrb je zajedniCka
duhan 9 )
Kladenj_e, D, L D, L D, L drzavna i lokalna odgovornost
kockanje
Lutrije D, L D, L D, L drzavna i lokalna odgovornost
Kladenje na D, L D, L D, L drzavna i lokalna odgovornost
utrke
Ekoloski
porezi
za borbu protiv
Ugljik S S S globalnog/nacionalnog
oneciscenja
BTU porezi L vev s . e
(porezi na S, D, L S, D, S, D, L Utje_caj oneciscenja moze biti .
.. L nacionalni, regionalni ili lokalni.
energiju)
cestarine na
Mo’gorna S, D, L S, D, S, D, L saveznim/pokrajinskim/lokalnim
goriva L cestama
bavljenje medudrzavnim,
gta';’;an‘levzze S,D, L S’LD’ S,D,L | meduopéinskim i lokalnim
P problemima onecis¢enja
Cestarine za S,D cestarine na
. . S, D, L o S, D, L saveznim/pokrajinskim/lokalnim
zaguSenje L cestama
Nakpadg z8 L L L za kontrolu lokalnih zaguSenja
parkiranje
Motorna
vozila
Registracija,
porezi na
prijenos, D D D odgovornost drzave
godisnje
naknade
Vozacke
dozvole i D D D odgovornost drzave
naknade
Posloynl D D D porez na beneficije
porezi
TroSarine D, L D, L D, L porezi na temelju prebivalista
Porez na D L L potpuno nepromjenjiv faktor,
imovinu porez na beneficije
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Odredivanje
Vrsta poreza | Osnovica | Stopa azr::il;?gtigjcﬁj; Komentari
Porez na potpuno nepromjenijiv faktor,
" D L L e
zemljiSte porez na beneficije
Porez na
procelje, D, L L L povrat troSkova
poboljSanje
Glavarina S,D, L S’LD’ S,D, L placanje usluga
Korisnicke S, D, . .
naknade S,D, L L S,D, L placanje za primljene usluge

Napomena: S je savezna, D je drzavna ili pokrajinska, L je lokalna ili op¢inska vlast.

Izvor: Shah, A.: ,The Reform of Intergovernmental Fiscal Relations in Developing and
Emerging Countries®, Policy and Research Series, 23, World Bank, Washington, D. C., 1994.,

str. 19.

Tablicom 4 u nastavku prikazana su najznacajnija obrazloZenja raspodjele pojedinih

poreznih oblika po razinama javne viasti.

Tablica 4. Raspodjela glavnih poreza prema razinama vlasti

Vrsta poreza i razina vlasti kojoj
pripada

Opravdanost i/ili problemi

POREZ NA DOHODAK

savezni

makroekonomska stabilizacija

preraspodjela dohotka

argumenti opce Koristi / prihodi

drzavni (i lokalni)

argumenti opce Koristi / prihodi
(pogodnosti povezane s prebivaliStem)

Administrativna praksa

neovisna drZavna pristojba

administrativnho dupliciranje

dijeljenje s fiksnom stopom

nema drzavnog suvereniteta u stopama

drzavna doplata

optimalan pristup

POREZI NA PLACE

savezni

posebne beneficije (npr. umirovijenje)

argumenti opce Koristi / prihodi

drzavni

argumenti opce Koristi / prihodi
(beneficije u vezi sa zapoSljavanjem)

POREZ NA DOBIT PODUZECA

makroekonomska stabilizacija

savezni preraspodjela dohotka
zastita poreza na dohodak
drzavni ne, administrativni problemi

OPCI POREZ NA POTROSNJU
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Vrsta poreza i razina vlasti kojoj
pripada

Opravdanost i/ili problemi

savezni

argumenti opce koristi / prihodi

administrativno upozorenje

porez na promet u maloprodaji

Da, moze se prilagoditi drzavnim
doplatama.

porez na dodanu vrijednost

Ne, ne moZe se prilagoditi doplatama.

drzavni (i lokalni)

argumenti opce koristi / prihodi
(pogodnosti povezane s prebivaliStem)

TROSARINE

savezne koristi / troSkovi usluga

. koristi / troSkovi usluga (moze biti
drzavne .
dodatak na savezni porez)

EKOLOSKE PRISTOJBE

savezne nacionalni troSkovi degradacije

drzavne lokalni troSkovi degradacije
PRIRODNI RESURSI

savezni nacionalno nasljede

drzavni ne, osim u vezi s tro§kovima.
POREZ NA IMOVINU

savezni ne, supsidijarnost

drzavni ne, supsidijarnost

lokalni lokalna nepokretnost, supsidijarnost

Izvor: McLure, C. E., Jr. (1993) Vertical fiscal imbalance and the assignment of taxing
powers in Australia

Tablica 4 prikazuje dodjelu glavnih instrumenata oporezivanja razli€itim razinama vlasti
na temelju ova dva kriterija. U tablici se opisuju glavni instrumenti oporezivanja te se
daje prijedlog o tome kojim razinama vlasti bi bili prikladni. Carine bi bile prikladne
samo na sredidnjoj razini dok bi se porez na dohodak trebao temeljiti na prebivalistu i
biti progresivan, a nametala bi ga srediSnja drzava. Porez na dobit takoder bi trebala
nametnuti srediSnja drZzava kako bi se izbjegla porezna konkurencija. Porezi na
bogatstvo i rentu resursa takoder bi bili prikladniji za centar. Porezi na promet bi se
mogli nametnuti na svim razinama, ali bi trebali biti uskladeni. Ekoloski porezi i porezi
na negativne eksternalije mogli bi biti zajedniCka odgovornost srediSnje i regionalne
vlasti. Oporezivanje nekretnina je prikladno za lokalne samouprave, a korisniCke

naknade za sve razine vlasti (vidi Shah 1994, str.19-21).
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2.4.2. Vodoravne fiskalne nejednakosti

Podrijetlo horizontalne neravnoteze u financijskim kapacitetima lokalnih samouprava
u saveznim ili decentraliziranim zemljama je razliCito i ovisi 0 nedostatku homogenosti
u regijama te pravnim zahtjevima za pruzanje obveznih javnih usluga. Uobicajeni
odgovor na horizontalnu neravnotezu je fiskalno izjednaCavanje. Odnosi se na
pokuSaje smanjenja fiskalnih razlika medu lokalnim samoupravama novc€anim
transferima. Postavljaju se dva pocCetna pitanja u vezi s provedbom shema
izjednaCavanja: (i) kakva je vrsta solidarnosti medu lokalnim samoupravama
prihvacena i prihvatljiva i tko o tome odlucuje? (ii) Gdje povuci granicu izmedu lokalnih

preferencija i obveznih lokalnih javnih usluga? (Dafflon i Vaillancourt 2020, str. 41-42).

Decentralizacija rashoda i prihoda neizbjezno stvara razliCite fiskalne kapacitete medu
lokalnim samoupravama Sto im onemogucuje pruzanje usporedivih razina javnih
usluga po usporedivim stopama oporezivanja (Boadway 2007, str. 59). Nadalje,
lokalne jedinice imaju razliCite potrebe, a trosSkovi pruzanja javnih usluga medu njima
se takoder razlikuju (Yilmaz i Zahir 2020, str. 30). Vodoravna fiskalna neravnoteza
javla se kada se prihodi ne podudaraju s rashodima u razli¢itim lokalnim
samoupravama unutar zemlje (Hoka Osiolo 2017). IzjednaCavanje nije namijenjeno
bavljenju vertikalnom pravedno$c¢u transferom s bogatih na siromasSne pojedince.
Namijenjeno je osiguranju horizontalne pravednosti — principu da vlada s pojedincima

postupa jednako, ma gdje oni zivjeli (Wilson 2007, str. 342).

Potreba za izjednaCavanjem mora se ispitati u kontekstu fiskalnog dizajna federalizma
i decentralizacije. U pravilu bi raspodijela izvora prihoda medu razinama vlasti trebala
slijediti dodjelu funkcija. To se obi¢no dogada postupnim ustavnim promjenama.
Medutim, dvije su poteSkoce povezane s tim postupkom. Prvo, ¢ak i ako se pocetna
ravnoteza izmedu funkcija i resursa postigne na svakoj razini vlade, ravnoteza se
mozda neée dobiti za svaku vladinu jedinicu unutar svake razine. Cak ni najbolja
vertikalna raspodjela nece sprijeCiti neke podnacionalne ili lokalne vlasti da imaju
visoke porezne osnovice i niske potrebe za rashodima, a druge da imaju niske porezne
osnovice i velike potrebe za rashodima. Drugo, decentralizirane funkcije s vr.emenom
se mijenjaju slijede¢i promjene u preferencijama za pruzanje lokalnih usluga ili

tehnologiji proizvodnje javnih dobara. Postoji dovoljno dokaza za to da lokalna vlastita
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sredstva ne slijede isti put. PoCetna ravnoteza izmedu funkcija i prihoda moze se
unistiti ako se jednoj vladinoj razini dodijeli porez, poput poreza na dohodak, koji se iz
godine u godinu povecava po Vvisoj stopi od BDP-a, a druga vladina razina prima
poreze, poput poreza na imovinu, koji teZze stagniranju. PokuSaj kategorizacije
podrijetla razlika izmedu lokalnih samouprava otvara put za opravdanje ili odbijanje
politika fiskalnog izjednaCavanja. Cilj je razlikovati razlike koje proizlaze iz lokalnog
izbora u fiskalnim izdacima od onih razlika koje su posljedica niske porezne osnovice
(Dafflon 2007, str. 363—364).

Dafllon (2007, str. 364) istiCe tri temeljna moguéa podrijetla fiskalnih razlika: (i)
sposobnost prikupljanja (poreza) prihoda, (ii) potrebe za rashodima te (iii) neto ostatak
izraZen kao fiskalne potrebe umanjene za fiskalni kapacitet. U tablici su saZeti moguci

izvori fiskalnih razlika.

Tablica 5. lzvori fiskalnih razlika

Kategorija i izvor Referenca

A Diferencijalni pristup resursima zbog razlika u Oakland (1994)
komunalnom vlasnistvu, prirodnim resursimaili
prihodu/bogatstvu stanovnika

Razlike u oporezivim resursima lokalnih jurisdikcija Dafflon (1995)

Razlike u poreznim osnovama lokalnih jurisdikcija Gilbert (1996)

Razlike u oporezivim resursima po stanovniku King (1997)
Dafflon i

Razlike u ekonomskom poloZaju i mogucnostima Vaillancourt (2003)

B Razlike u opsegu obveznih javnih dobara koje lokalne Gilbert (1996)

jurisdikcije moraju osigurati iz egzogenih razloga

Razlike u potrebama po stanovniku King (1997)
Break (1980,

C Razlike u troskovima zbog razli€itih odnosa input — output | citirano u: Shah
1996)

Diferencijalni trodkovi pruzanja javnih usluga zbog razlika u | Oakland (1994)
ulaznim troSkovima ili €injenice da su neke populacije
skuplje od drugih
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Kategorija i izvor Referenca

Razlike u jedini¢nim troSkovima javnih dobara koje lokalne Dafflon (1995); King

jurisdikcije moraju pruZiti (1997); Dafflon i
Vaillancourt (2003)

D Razlike u troSkovima zbog prirode podrucja pruzanja Break (1980)

usluga i sastava stanovnistva

Razlike u ekonomiji razmjera u pruzanju usluga Dafflon (1995);
Dafflon i
Vaillancourt (2003)

E Treba istaknuti razlike u potrebama/troskovima zbog Break (1980)

razli€itih ukusa / inherentnih troSkovnih poteskoca i razlika
zbog politickih odluka.

Lokalne preferencije za nenavedene javne usluge ili koli€ina | Dafflon (1995);
ili kvaliteta ovlastenih usluga koja prelazi minimalnu razinu Gilbert (1996);

standarda Dafflon i
Vaillancourt (2003)

F StrateSko ponasanje dijela (kanadskih) provincija u Break (1980)

odnosu na federalna placanja transfera

Lokalne preferencije za (nekorisne) poreze i korisnike Inman i Rubinfeld

naknada (beneficije, uklju€ujuci odabir, ako postoji, i medu (1996)
razli¢itim oblicima poreza)

Izvor: prikaz tablice iz: Dafflon, 2007., str. 365.

Decentralizirano donoSenje odluka rezultira diferencijalnim neto fiskalnim koristima za
gradane (pripisane Koristi od javne potroSnje umanjene za porezni teret), ovisno o
financijskim moguénostima njihovog mijesta prebivalista. To dovodi do fiskalne
nepravde i fiskalne neefikasnosti u raspodjeli resursa. Fiskalna nepravda nastaje jer
se gradani s jednakim primanjima razli€ito tretiraju ovisno o mjestu prebivalista.
Fiskalna neefikasnost u raspodjeli resursa rezultat je ljudi koji odluCuju o preseljenju
usporedujuci bruto dohodak (privatni dohodak plus neto koristi javnog sektora
umanjeni za troSkove preseljenja) na nove lokacije (Shah 2007, str. 19). Standardno
je nacelo u dizajnu bespovratnih sredstava da bi sve regije trebale imati potencijal za
pruzanje priblizno usporedive razine javnih usluga po usporedivim poreznim stopama
(Boadway 2007, str. 68).

Yilmaz i Zahir (2020, str. 30) isticu kako meduvladine potpore mogu biti ucinkovit

instrument za izbjegavanje fiskalno inducirane migracije i minimiziranje vodoravnih
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nejednakosti koje proizlaze iz razlika u fiskalnim kapacitetima medu lokalnim
jedinicama. Buduci da rad i kapital reagiraju i na fiskalne poticaje prilikom dono$enja
odluka o lokaciji, razlike u mogucnostima lokalnih jedinica da pruzaju jednaku razinu
javnih usluga pod jednakim poreznim stopama predstavljaju poticaj za migraciju na
podrucje koje pruza vece neto fiskalne koristi (Bird i Vaillancourt 2007, str. 262).
Nadalje, pomazu u postizanju ucinkovitosti u raspodjeli rada i vodoravnoj jednakosti
pruzanjem dodatnih resursa lokalnim jedinicama za pruzanje usporedive razine javnih

usluga po usporedivim poreznim stopama (Yilmaz i Zahir 2020, str. 30).

U rjeSavanju pitanja horizontalne neravnoteze postoji potreba za procjenom fiskalnog
jaza medu podnacionalnim vladama. Fiskalni jaz u regiji je razlika izmedu troSkova
pruzanja standardizirane koSare javnih dobara i usluga i prihoda koje podnacionalna
vlada moze ostvariti iz vlastitih izvora za financiranje tih troSkova. Meduvladini transferi
trebali bi se usredotociti na uklanjanje ili smanjenje fiskalnog jaza podnacionalnih
vlada. Stoga je mjerenje fiskalnog jaza klju€no u rijeSavanju meduregionalnih razlika i

provedbi programa izjednacavanja (Yilmaz 2007, str. 365).

Cilj vodoravnog fiskalnog izravnanja u konacnici je izjednacavanje (ili barem pomicanje
k izjednaCavanju) kapaciteta podnacionalnih vlada za pruzanje usluga. Obi¢no uzima
u obzir razlike u kapacitetu vlada primateljica da prikupljaju vlastite prihode, a sve vise
uzima u obzir razlike u razinama potreba i jedinicnim troSkovima usluga koje te vlade
pruzaju. lzravni cilj je izjednacavanje fiskalnih kapaciteta, ali krajniji je cilj u mnogo vecoj
mjeri prelazak na ravnomijerniju raspodjelu (izjednaCavanje) standarda pruzanja
usluga u cijeloj zemlji. Naposljetku, vlade nisu osnovane za prikupljanje prihoda, veé
za uredivanje druStva i osiguravanje javnih dobara (Searle 2007, str. 371).
Horizontalne neravnoteZze ne ovise samo o razliitim kapacitetima, potrebama i
troSkovima, ve¢ i o ucinkovitosti kojom se kapaciteti koriste za pruzanje usluga uz

najmanju mogucu cijenu (Singh i Srinivasan 2006).

Ipak, pri formuliranju sustava vodoravnog fiskalnog izravnanja treba biti oprezan.
Naime, izjednaCavanje stvarnih izdataka lokalnih samouprava po glavi stanovnika
(podizanje svih na razinu najbogatije lokalne samouprave) zapravo zanemaruje razlike
u lokalnim preferencijama i stoga je jedan od glavnih razloga za decentralizaciju.

Takoder zanemaruje lokalne razlike u potrebama, troSkovima i kapacitetima za
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prikupljanje vlastitih prihoda. Izjednacavanje stvarnih izdataka obeshrabrilo bi i napore
za povecanje lokalnih prihoda i ograniCavanje lokalnih rashoda jer prema ovom
sustavu oni s najveéim izdacima i najnizim porezima dobivaju najvece transfere (Bird i
Smart 2002). Sustav bespovratnih sredstava stoga moze stvoriti slabe poticaje za

lokalne samouprave da povecaju vlastite prihode (Bird i Smart 2002).

Svaki dobar sustav prijenosa trebao bi raspodijeliti sredstva na temelju formule.
Diskrecijski ili dogovoreni transferi uvijek su nepozeljni. Bitni sastojci veCine formula za
opce programe transfera (za razliku od odgovarajuéih bespovratnih sredstava koja su
posebno namijenjena financiranju usko definiranih projekata i aktivnosti) su potrebe,
kapacitet i napor (Bird i Smart 2002).

Glavni izazov u pruzanju izjednaCavajucih transfera je mjerenje fiskalnih potreba i
fiskalnog kapaciteta. Stvarni prihodi Cine loSu mjeru fiskalnog kapaciteta jer
prikupljanje prihoda takoder ovisi o fiskalnom naporu regije. Sli¢no tome, lokalni izdaci
nisu nuzno dobar odraz fiskalnih potreba. Usto, upotreba stvarnih prihoda i rashoda u
formuli za izjednaCavanje pruZila bi poticaj podnacionalnim vladama da povecaju
potrosnju, istovremeno smanjujuci prikupljanje prihoda iz vlastitih izvora, znajuci da ce
srediSnja vlada financirati razliku. Posljedi¢no, stvarni se prihodi opéenito ne mogu
koristiti za mjerenje fiskalnih kapaciteta, a stvarni se rashodi ne mogu koristiti za
mjerenje fiskalnih potreba u svrhu izjednacavanja. Mjera fiskalnog kapaciteta i potreba
za rashodima opcenito ne moze sadrzavati varijable na koje moze utjecati ponasSanje
izravnih vlasti, centralnih ili drzavnih vlasti (Martinez-Vazquez i Boex 2001). Kreatori
politike obi¢no reagiraju koriStenjem reprezentativhog poreznog sustava za fiskalno
izjednaCavanje, odnosno procjenu fiskalnog kapaciteta na temelju hipotetskih prihoda
koji bi se ostvarili u jurisdikciji da se primijeni odredeni (Cesto medujurisdikcijski
prosjek) porezne stope na pretpostavljenu poreznu osnovicu. Na taj nacin jurisdikcije
dobivaju kompenzaciju za svaki pad svoje sposobnosti za prikupljanje prihoda iz
vlastitih izvora, a ne za izravni pad samih prihoda (Dougherty i Forman 2021). Prihodi
su, medutim, samo jedna strana pri¢e. Lokalne zajednice se takoder razlikuju po svojoj
sposobnosti “pruzanja razumno usporedivih razina javnih usluga” jer moraju trositi
razliCite iznose da bi ponudile slicne usluge; drugim rijeCima, jer imaju razliCite potrebe
za lokalnim javnim rashodima. Potrebe za rashodima razlikuju se medu pokrajinama

iz mnogo razloga. Na primjer, postoje razlike u karakteristikama stanovnistva koje
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treba opsluzivati (npr. dob, zdravlje, prihod), u C¢imbenicima okoliSa (npr. nepovoljnost
terena, ostrina klime, udaljenost zajednica) i u cijenama koje pokrajinske vlade moraju

placati za inpute koje koriste u pruzanju javnih usluga (Gusen 2012).

2.5. Instrumenti ublazavanja fiskalnih nejednakosti

Ako se placanja izravnanja temelje na relativnim mjerama fiskalnog kapaciteta, ona bi
trebala imati stabiliziraju¢i u€inak na drzavne prihode. Razina placanja kretat ¢e se u
smjeru suprotnom od onoga u kojem se krecCe kapacitet vlastite drzave za prikupljanje
prihoda. Maksimalna stabilizacija drzavnih i lokalnih prihoda dogodit ¢e se kada se
placanja temelje na svim izvorima prihoda, kada se koristi nacionalni prosjecni
standard izjednaCavanja, kada su cikliCke fluktuacije u gospodarstvima pokrajina male
i kada je vremenski odmak izmedu izraCuna potpora relativno kratak. Kada je bilo koja
velika komponenta ukupne osnovice, kao $to su to prihodi od prirodnih resursa,
promijenjiva, destabilizirajuéi u€inci mogu biti prilicno veliki te bi se trebala primijeniti
neka vrsta formule za usrednjavanje kako bi se umanjile poteSkoc¢e povezane s

pokrajinskim proraunom suo¢enim s neizvjesnosScu (Shah 1994, str. 33).

Podjela prihoda aranZman je u kojemu prihod od odredene porezne osnovice pripada
i srediSnjoj i lokalnoj vlasti. Razlikujemo dvije vrste podijele prihoda: ona u kojima viSe
razina vlade dijeli poreznu osnovicu i ona u kojima prihod prikuplja jedna razina, ali
dijele je razliCite razine. U prvom sustavu viSa razina vlasti odreduje poreznu osnovicu,
a nize razine vlasti namec¢u dodatnu stopu na poreznu stopu koju odreduje viSa razina
vlasti (engl. piggyback tax). U drugoj vrsti sustava moraju se razmotriti vazna pitanja o
udjelu sredisnjih prihoda koji se dijele izmedu sredisnjih i nizih razina vlasti te formuli
za podjelu (Rao 2007, str. 322—323).

S obzirom na to da ravnoteza izmedu dodijeljenih odgovornosti i izvora prihoda na
decentraliziranim razinama nije zajamcena tijekom vremena, a potrebe za izdacima i
porezni prihodi ne slijede jednak tempo u svim jurisdikcijama, fiskalno izjednaCavanje

postaje sve vaznije i kontroverznije (Dafflon 2007, str. 361).
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2.5.1. Dijeljenje prihoda

Porezna osnovica i mehanizmi dijeljenja prihoda obi¢no se koriste za rjeSavanje
fiskalnih neravnoteza ili neuskladenih sredstava prihoda i rashodnih potreba koje
proizlaze iz ustavne dodjele poreza i rashoda razli€itim razinama vlasti. Dijeljenje
porezne osnovice znaci da dvije razine ili viSe razina drzavnih poreza uplacuju stope
na zajedniCku osnovicu. Odredivanje porezne osnovice obi¢no pociva na viSoj razini
vlasti s nizim razinama vlade koje naplacuju dodatne stope na istoj osnovi. Prikupljanje
poreza vrSi jedna razina vlasti, op¢enito srediSnja drzava u trziSnim gospodarstvima i
lokalna vlada u centralno planiranim gospodarstvima, pri Cemu se prihodi dijele nanize
ili navise ovisno o prinosu prihoda. Druga metoda rjeSavanja vertikalnih fiskalnih
neravnoteza je dijeljenje prihoda, pri Eemu jedna razina vlasti ima bezuvjetan pristup
odredenom udjelu prihoda prikupljenih na drugoj razini. Ugovori o podjeli prihoda
obi¢no odreduju kako ¢e se prihodi dijeliti izmedu federalnih vlada i vlada nize razine
sa slozenim kriterijima za raspodijelu te za prihvatljivost i koriStenje sredstava. Takva
su ogranicenja u suprotnosti s temeljnim obrazloZenjem bezuvjetnosti (Shah 1994, str.
23). Podjela prihoda aranZman je u kojemu prihod od odredene porezne osnovice
pripada i srediSnjoj i podnacionalnoj vladi. Osigurava podnacionalnim vladama
odredeni izvor prihoda za obavljanje svojih funkcija poku$avajuéi osigurati vecu
harmoniju u odmjeravanju poreza. Drugim rijeCima, podjela prihoda pokusaj je
povecéanja neto blagostanja osiguravanjem vece fiskalne autonomije s jedne strane i
minimiziranjem gubitka blagostanja zbog porezne disharmonije s druge strane (Rao
2007, str. 322).

Razlikujemo dvije vrste podijele prihoda: onu u kojima viSe razina vlade dijeli poreznu
osnovicu i onu u kojoj prihod prikuplja jedna razina, ali dijele ga razliCite razine. U
prvom sustavu viSa razina vlasti odreduje poreznu osnovicu, a nize razine vlasti
namecu dodatnu stopu na poreznu stopu koju odreduje viSa razina vlasti (engl.
piggyback tax). U drugoj vrsti sustava moraju se razmotriti vazna pitanja o udjelu
sredisnjih prihoda koji se dijele izmedu sredisSnjih i podnacionalnih vlada te formuli za
podjelu medu podnacionalnim vlastima. Sustav moze ukljuCivati samo srediSnju i
regionalnu (drzavnu ili provincijsku) vladu ili moze ukljuCivati i lokalne samouprave.
Sustav podjele prihoda mozZe se navesti u ustavu, mozZe ga odrediti ustavna komisija

koja se imenuje povremeno ili se odluCuje na temelju sporazuma izmedu sredis$nje i
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podnacionalne vlade. Dijeljenje se moze temeljiti na podrijetlu prihoda; u tom je sluc€aju
cilj podjele poreza samo ublazavanje vertikalne neravnoteze ili se moze temeljiti na
broju stanovnika gdje je na taj nacin distribucijski neutralan. Moze se koristiti za
nadoknadivanje fiskalnih poteSkoca izjednaCavanjem fiskalnih kapaciteta ili potreba ili
moze biti dizajniran za postizanje regionalnog razvoja ili poboljSanje poreznih napora
(Rao 2007, str. 322-323).

Tradicionalna teorija fiskalnog federalizma propisuje niz uvjeta koje lokalni porezi
moraju ispunjavati: ,dobrim* lokalnim porezima smatraju se oni (i) kojima se lako moze
upravljati lokalno, (ii) koji se namecu iskljucivo (ili uglavnom) lokalnom stanovnistvu i
(iii) koji ne stvaraju probleme konkurencije izmedu podnacionalnih vilada ili izmedu
podnacionalnih i nacionalnih viada. Ne postoji toliko izvora prihoda koji udovoljavaju
tim kriterijima. Oni koji ispunjavaju kriterije ukljuCuju porez na imovinu i poreze na
boljitak, porez na osobni dohodak, neke troSarine, poreze na vozila i razne korisniCke

naknade (Martinez-Vazquez i Boex 2001, str. 5).

2.5.2. Dotacije

Medudrzavni transferi takoder se mogu Kkoristiti za postizanje ciljeva ekonomske
stabilizacije. Bespovratna sredstva bi se mogla povecati u razdobljima slabe
gospodarske aktivnosti kako bi se potaknuli lokalni rashodi i smanijili tijekom uspona
gospodarskog ciklusa. Kapitalne potpore bile bi prikladan instrument za ovu svrhu.
Mora se voditi raCuna o tome da sredstva budu dostupna za operativne troSkove
povezane s takvim inicijativama. Stoga se mogu navesti sljededi kriteriji za oblikovanje
meduvladinih fiskalnih aranzmana (Shah 1994, str. 30):

- autonomija — podnacionalne vlade trebale bi imati potpunu neovisnost i
fleksibilnost u odredivanju prioriteta i ne bi smjele biti ograni¢ene kategori€nom
strukturom programa i neizvjesnoS¢u povezanima s donoSenjem odluka u
sredistu. Dijeljenje porezne osnovice — omogucéavanje podnacionalnim viadama
da uvedu vlastite porezne stope na srediSnjoj osnovi, dijeljenje prihoda na
temelju formule ili blok-potpore — u skladu je s ovim ciljem.

- Adekvatnost prihoda — podnacionalne vilade trebale bi imati adekvatne prihode

za izvrSavanje odredenih odgovornosti.
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- Vlastita sredstva — dodijeljena sredstva trebala bi varirati izravno s Cimbenicima
fiskalnih potreba i obrnuto s oporezivim kapacitetom svake pokrajine.

- Predvidljivost — mehanizam bespovratnih sredstava trebao bi osigurati
predvidljivost udjela podnacionalnih vlada objavljivanjem petogodiSnjih
projekcija raspolozivosti sredstava.

- Ucinkovitost — dizajn bespovratnih sredstava trebao bi biti neutralan s obzirom
na izbore podnacionalne vlade o raspodjeli sredstava razli€itim sektorima ili
razli€itim vrstama aktivnosti.

- Jednostavnost — raspodjela podnacionalne vlade trebala bi se temeljiti na
objektivnim Cimbenicima nad kojima pojedinacne jedinice imaju malu kontrolu.

- Poticaj — predlozeni dizajn trebao bi osigurati poticaje za dobro fiskalno
upravljanje i obeshrabriti neucinkovite prakse. Ne bi trebalo biti posebnih
transfera za financiranje deficita podnacionalnih vlada.

- Zastita ciljeva donora — dizajn bespovratnih sredstava trebao bi osigurati da se
primatelji bespovratnih sredstava ispravno pridrzavaju odredenih dobro
definiranih cilieva davatelja. To se postize odgovaraju¢im pracenjem,
zajednickim pregledima napretka i pruzanjem tehniCke pomodéi ili

osmisljavanjem selektivhog programa prijenosa koji se podudara.

2.5.2.1. Dizajn potpora fiskalnog izravnanja

U principu, pravilno osmisljen program transfera fiskalnog izjednacavanja ispravlja
distorzije uzrokovane fiskalno izazvanom migracijom izjednaCavanjem neto fiskalnih
koristi medu drzavama i na taj naCin promic¢e ekonomsku ucinkovitost. Za mjerenje
neto fiskalnih koristi klju¢na je razumna procjena troSkova i koristi pruzanja javnih
usluga u razli¢itim drzavama. To zahtijeva razvijanje mjera diferencijalne sposobnosti
povecéanja prihoda i troSkova pruzZanja javnih usluga drzava Clanica. lzjednaCavanje
neto fiskalnih koristi tada bi se moglo pokusati usvajanjem standarda izjednaCavanja i
utvrdivanjem nacina financiranja tih transfera (Shah 1994, str. 30-31). Transferi €ine
kritiénu komponentu gotovo svakog sustava meduvladinih fiskalnih odnosa. Buduci da
prihodi iz vlastitih izvora obiéno nedostaju u osiguravanju lokalnih samouprava s

odgovaraju¢im resursima za ispunjavanje njihovih obveza prema rashodima, sustav
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transfera je potreban da bi se podnacionalnim vladama pruZili dodatni resursi
(Martinez-Vazquez i Boex 2001, str. 5-6).

Meduvladine potpore mogu biti potrebne ili zato Sto su neke jurisdikcije previse
siromasne da bi pruzile prihvatljive razine javnih usluga ili zbog poticanja vlada nize
razine na pruzanje usluga koje karakteriziraju medujurisdikcijsko prelijevanje koristi
(McLure 1993, str. 5). Medutim, vazno je ograni€iti ulogu meduvladinih bespovratnih
sredstava: ona ne smiju predstavljati nadmocéni izvor lokalnih prihoda kako bi se
stvorilo okruZenje "ovisnosti o prijenosu". Mnogi ekonomisti to uvijek iznova istiCu
naglasavajuci vaznost osnovnog oslanjanja na vlastite prihode kao izvor autonomije i
fiskalne discipline za decentralizirane razine vlasti (Oates 2008, str. 325). Drugo,
sustav potpora mora biti transparentan i predvidljiv. Formule i precizan oblik potpora
moraju biti jasni i primjereni svojoj namjeni. Takoder mora postojati dobro definiran i
razumljiv skup pravila koji iskljuCuje manipulacije u okviru sustava. Zapravo, ono $to
moze biti potrebno su neka sredstva za ograniCavanje diskrecije srediSnje vlade u

raspodjeli bespovratnih sredstva (Oates 2008, str. 326).

Pruzanje dodatnih sredstava u obliku transfera podnacionalnim vladama omogucuje
sredi$njoj vladi da slijedi razne ciljeve. |z ove perspektive transferi se mogu dizajnirati
u svrhe izjednaCavanja, stimulirati troSenje na podnacionalnoj razini za programe od
nacionalne vrijednosti ili vaznosti (poput obrazovanja ili zdravstva), stimulirati aktivnosti
sa znacajnim ekonomskim vanjskim utjecajima (okoli$ i prijevoz) ili se jednostavno
moze platiti lokalna provedba programa srediSnje vlade. Transferi se mogu dizajnirati
tako da se razlikuju u tri vazna aspekta: (i) ono na $to lokalna samouprava smije trositi
novac, (ii) veli€inu bazena za prijenos i nacin na koji se odreduje veli€ina bazena i (iii)
nacin na koji su raspoloZzivi resursi rasporedeni medu vladama koje ispunjavaju uvjete.
Karakteristike bespovratnih sredstava ocCito ¢e se uvelike razlikovati u odnosu na svrhe

prijenosa (Martinez-Vazquez i Boex 2001, str. 6).
Prema Brillantes et al., (2007, str. 105), meduvladini fiskalni transferi imaju Cetiri glavna

cilja: (1) vertikalno izjednaciti (poboljSati adekvatnost prihoda), (2) izjednaditi

vodoravno (medupravna preraspodjela), (3) minimizirati prelijevanje medu
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jurisdikcijama (eksternalije), i (4) ispraviti glavne administrativne slabosti i usmjeriti

birokraciju (Tablica 6):

Tablica 6. Ciljevi i kljuéne dimenzije meduvladinih fiskalnih transfera

Ciljevi Fiskalni jaz, fiskalne Kljuéne dimenzije
potrebe i podrucéja
fiskalnih uéinaka
Provesti Vertikalna neravnoteza Fiskalni jaz izmedu
vertikalno odnosi se na nedostatak rashoda i kapaciteta za
izravnanje lokalnih prihoda kako bi prikupljanje prihoda iz
(poboljsati se podmirili troSkovi lokalnih izvora
adekvatnost pruzanja javnih usluga
prihoda)
Provesti Horizontalna Nejednake prihodovne ili
horizontalno neravnoteza odnosi se porezne oshovice,
izravnanje na razlike izmedu prirodni resursi ili

(interjurisdikcijska
preraspodjela)

fiskalnih kapaciteta
podnacionalnih vlada za
prikupljanje prihoda iz
lokalnih izvora

bogatstvo medu
podnacionalnim vladama
Varijacije u
socioekonomskim
karakteristikama
stanovnistva

Razlike u geografskom
polozaju i klimatskim
uvjetima

Minimizirati
interjurisdikcijska
prelijevanja
(vanjski ucinci)

Potrebno je
maksimalizirati upotrebu
sredisnjih fiskalnih
transfera u
podnacionalnim viadama
s boljim u€inkom

Postoji potreba za
rjeSavanjem negativnih
vanjskih u€inaka od
strane obliznjih
podnacionalnih vlada

Koristi od podnacionalnih
vlada s dobrim uc€inkom
prelijevaju se na obliznje
jurisdikcije

TroSkovi podnacionalnih
vlada s loSim u€inkom
prosiruju se na susjedne
lokalne samouprave
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Ciljevi

Fiskalni jaz, fiskalne
potrebe i podruéja
fiskalnih ucinaka

Kljuéne dimenzije

administrativne
slabosti i
pojednostaviti
birokraciju

e |Ispraviti znaCajne | e

Potreba za
administrativnom
ucinkovitoSc¢u u
prikupljanju poreza i
upravljanju prihodima
SredisSnje vlade imaju
veci kapacitet od
podnacionalnih vlada za
upravljanje prikupljanjem
prihoda

Pravedna preraspodjela
prihoda od sredisSnje
vlade prema
podnacionalnim vladama

e Slabi administrativni
procesi i redistributivna
funkcija nacionalnih
resursa

Izvor: Brillantes et al., 2007., str. 106.

Nastavno na tablicu 6, u tablici 7 navedeni su obrazlozenja, ciljevi i ishodi meduvladinih

fiskalnih transfera.

Tablica 7. Obrazlozenja, ciljevi i ishodi meduvladinih fiskalnih transfera

imaju prirodne
prednosti u pruzanju
mnogih vrsta javnih
usluga.

Obrazlozenja Ciljevi Ishodi
1. SrediSnje vlade e Provesti e Podudaranje troSka izdataka i
imaju prirodne vertikalno raspolozivih resursa u
prednosti u izravnanje podnacionalnim vladama
prikupljanju prihoda (poboljsati e Pruzanje javnih usluga i
iz nekih izvora dok adekvatnost potreba za razvojem
podnacionalne vlade prihoda) infrastrukture u

podnacionalnim vladama
Promicanje regionalnog
razvoja i lokalne ekonomske
stabilnosti

Pridonijeti nacionalnom
gospodarskom rastu,
odrzivosti i razvoju
Poboljsati uvjete Zivota i
kvalitetu Zivota ljudi
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Obrazlozenja Ciljevi Ishodi
2. Znatne razlike u e Provesti e Podici standard pruzanja

kapacitetima za horizontalno javnih usluga u

prikupljanje prihoda izravnanje podnacionalnim jurisdikcijama

na decentraliziranim (interjurisdikcijska s nizim prihodima

razinama vlasti redistribucija) e Promicati pravednu
preraspodjelu i u€inkovitost
raspodjele

e Ispuniti zahtjeve za potporu
lokalnom gospodarskom
razvoju, npr. pruzanje klju¢ne
infrastrukture i usluga

3. Koristenje e Minimizirati e Podnacionalna tijela
nacionalnih resursa prelijevanja medu pridrzavaju se nacionalnih
za ispunjavanje jurisdikcijama prioritetnih ciljeva pruzajuci
osnovnih (eksterni ucinci) osnovne usluge kao $to su
nacionalnih prioriteta zdravstvo, obrazovanje, voda
na podnacionalnim i sanitarne usluge na
jurisdikcijama propisanim razinama.

e Tijela podnacionalnih viada s
loSim u€inkom uZivaju usluge
obliznjih lokalnih samouprava
s boljim u€inkom (prelijevanje
/ vanjski efekti).

4. Administrativha e |Ispraviti glavne e Bolja administrativna
neucinkovitost nekih administrativne ucinkovitost u funkciji
lokalnih samouprava slabosti i usmijeriti preraspodjele nacionalnih

birokraciju resursa

Izvor: Brillantes et al., 2007., str. 106.

Uskladivanije ciljeva i rezultata meduvladinih fiskalnih transfera nije jednostavna stvar.
Ne odnosi se samo na postizanje vertikalnih ili horizontalnih ciljeva ili izjednacavanje,
veC na nesto jo$ vaznije: postizanje Zeljenih rezultata i ishoda na podnacionalnim
razinama, smanjenje siromastva i doprinos regionalnom i nacionalnom gospodarskom
razvoju, odrzivosti i rastu. Meduvladin dizajn fiskalnih transfera mora povezati
nacionalne i podnacionalne vlade u uskladivanju ciljeva i ishoda. "Kao takvi, dobro
osmisljeni meduvladini fiskalni transferi mogu igrati kljuénu ulogu u promicanju
regionalnog razvoja, razvoju lokalne infrastrukture, pruzanju osnovnih usluga i
smanjenju siromastva na ucinkovitiji i pravedniji nacin. lzjednaavanje razvojnih
rezultata medu lokalnim samoupravama predstavlja jedan od glavnih izazova u

meduvladinom dizajnu transfera (Brillantes et al., 2007, str. 108). UCinkovit sustav
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meduvladinih fiskalnih transfera stoga mora naglasiti alokacijsku ucCinkovitost i
pravicnu preraspodjelu sredstava podnacionalnim vladama rjeSavajuci tako pitanja
vertikalnih i horizontalnih neravnoteza. Jo§ vaznije, dobar dizajn fiskalnih transfera
mora podrzati: (1) poboljSanje pruzanja usluga, (2) ravnopravan rast, (3) smanjenje
siromastva, (4) regionalni i nacionalni razvoj i pridonijeti (5) postizanju Milenijskih

razvojnih ciljeva (Brillantes et al., 2007, str. 123).

Dizajniranje dobrog sustava fiskalnih transfera zahtijeva identifikaciju kapaciteta za
ostvarivanje lokalnih prihoda (porezni i neporezni prihod), identificiranje nacionalnih
procesa i procesa planiranja proracuna, mjerenje zahtjeva lokalnih izdataka, mjerenje
ishoda humanog razvoja, dizajniranje odgovarajucih nacionalnih i lokalnih poreznih
sustava, uspostavljanje odgovarajuceg broja jedinica lokalne samouprave i njihove
klasifikacije, odlu€ivanje o stupnju decentralizacije ili ponovne centralizacije, mjereci
utjecaj decentralizacije na nacionalni gospodarski rast, regionalizaciju, napore za
smanjenje siromastva i nacionalni gospodarski razvoj i rast (Brillantes et al., 2007, str.
123-124).

Meduvladine potpore Cine prepoznatljiv i vazan instrument politike u fiskalnom
federalizmu koji moze imati niz razli€itih funkcija. U literaturi se istiCu tri potencijalne
uloge potpora: internalizacija koristi od prelijevanja u druge jurisdikcije, fiskalno
izjednaCavanje u svim jurisdikcijama te poboljSani cjelokupni porezni sustav. Potpore
mogu biti uvjetne i bezuvjetne. Uvjetne potpore postavljaju ograniCenja za njihovu
upotrebu od strane primatelja. Bezuvjetne potpore, odnosno paus$alni transferi, mogu
se koristiti onako kako Zeli primatelj (Oates 1999, str. 1126-1127).

Korisno je razlikovati sliede¢e vrste transfera prema razli€itim svrhama: (i) opci

transferi; (ii) specifi¢ni transferi; i (iii) posebni transferi (Spahn 2007, str. 164).

Op¢i transferi sluZe za osiguravanje opc¢ih prihoda u proraCunu agencije za financiranje
osnovnih operacija gdje vlastiti prihodi ne bi bili dovoljni za ispunjavanje odgovornosti
agencije. Opci se transferi ili potpore koriste za ispravljanje postojecih vertikalnih i
horizontalnih fiskalnih neravnoteza koje mogu postojati izmedu razina vlasti ili medu
agencijama na bilo kojoj razini vlasti. Op¢e potpore su bezuvjetne potpore opcée

namjene za uravnotezenje proracuna autonomnih ili kvazi-autonomnih javnih agencija.
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Specificni transferi pla¢aju se tako da jedna javna agencija pruza odredene usluge na
pravnim, birokratskim ili ugovornim osnovama, kako zahtijeva druga agencija (koja
osigurava sredstva). Kao takvi, ovi se transferi uglavnhom odnose na tekucée usluge.
Oni takoder omogucuju kompenzaciju za vertikalne i vodoravne ucinke prelijevanja
izmedu jurisdikcija. Vertikalni preljevi ili meduresorni vanjski efekti javljaju se kada dvije
razine ili viSe razina vlasti nailaze na troskove ili izvlacCe koristi iz neke politike ili akcije.
Horizontalno prelijevanje ili vanjski efekti dogadaju se kada dvije jurisdikcije ili vise
jurisdikcija na istoj razini vlade nailaze na troSkove ili izvlaCe koristi iz neke politike ili

djelovanja.

Posebni transferi nisu niti Cisti op¢i proracunski resursi niti kompenziraju vanjske
utjecaje ukljuCujuéi prelijevanje politickin koristi i troSkova. Koriste se za
nadoknadivanje izvanrednih troSkova, poput lokalnih katastrofa, za ciljanje nacionalnih

politika i za regionalni razvoj.

Medutim, treba istaknuti da transferi podnacionalnim zajednicama mogu proizvesti
dodatne ucinke razliite od Zeljenih. Kada su podnacionalne vlade odgovorne za
naplatu poreza, ukupan iznos prikupljenih prihoda uglavnom ovisi o radnjama koje
provode kako bi bile ucinkovitije u prikupljanju poreza i trazenju alternativnih izvora
prihoda (ij. fiskalni napor); medutim, prikupljanje prihoda skupo je za podnacionalne
vlade. Bespovratna sredstva povecavaju ukupne prihode jurisdikcija, a zbog ucinka
dohotka ulozili bi manje fiskalnih napora i prikupili bi manje lokalnih prihoda. Dakle,
povecanje bespovratnih sredstava koje prima lokalna samouprava smanijilo bi njezine
prikupljene lokalne prihode $to implicira da lokalne samouprave ne iskoriStavaju sve

svoje fiskalne kapacitete (Bravo 2010).

Tri kljuéna d&imbenika u dizajpu meduvladinih fiskalnih transfera su veli€ina
.raspodjeljivog fonda“, osnova za raspodjelu transfera i uvjetovanost (Bird 2000).
Odredivanje distributivnog bazena povezano je s vaznim karakteristikama svakog
dobrog sustava podnacionalnih potpora, a to su stabilnost i fleksibilnost. Kako se ove
naizgled proturje¢ne karakteristike mogu postici istovremeno? U osnovi postoje samo
tri nac¢ina za odredivanje koliko novca treba distribuirati kroz meduvladine fiskalne
transfere: (1) kao fiksni udio prihoda sredidnje drzave ili neka druga ,makroosnova“,

na primjer, kao postotak BDP-a, (2) na ad hoc osnovi, odnosno na isti nacin kao i svaki
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drugi proracunski rashod i (3) na temelju ,formule® — na primjer, kao udio specifi¢nih
lokalnih rashoda ili u odnosu na neke opce karakteristike jurisdikcija primatelja.
Varijante svih ovih metoda nalaze se diljem svijeta (Bird 2000). Razliite varijante imaju
specificne prednosti i nedostatke. SrediSnja vlada moze uspostaviti distributivni fond
za prenoSenje sredstava podnacionalnim vlastima godiSnje u skladu s proracunskim
prioritetima, no to bi moglo ograniciti proraCunsku fleksibilnost lokalnih vlasti. Bolja
opcija je uspostavljanje fiksnog postotka svih srediSnjih poreza koji se prenose, Sto
osigurava stabilnost lokalnim vlastima i fleksibilnost srediSnjoj vladi. Distributivna
formula za opée programe transfera obicno ukljuCuje potrebe i kapacitet jedinica
lokalne samouprave za prikupljanje sredstava. Formule ne bi trebale biti previSe
slozene, a mogu se ugraditi razliiti stupnjevi medunadleznog izjednaCavanja.
Uvjetovanost prijenosa moze biti potrebna ako srediSnja viada koristi lokalne

samouprave kao agente u provodenju nacionalnih politika.

2.6. Metode mjerenja fiskalnih nejednakosti lokalnih jedinica

Ublazavanje razlika u regionalnom razvoju izmedu regija koje se brzo razvijaju i
ekonomski su uspjeSne te zaostalih perifernin podrucja glavni je cilj politike
regionalnog razvoja u vecini razvijenih zemalja svijeta. U tom pogledu efikasne mjere
regionalne nejednakosti mogu postati nezaobilazno sredstvo za procjenu uspjeha ili
neuspjeha takve politike omogucujuéi kreatorima politike i znanstvenicima da
usporeduju opseg razvojnih nejednakosti prije i nakon intervencije u politici ili u odnosu
s drugim zemljama, koje karakteriziraju sli¢ne razine razvoja (Portnov i Felsenstein
2010).

Matematicki se Ginijev koeficijent izraCunava kao aritmeticki prosjek apsolutne
vrijednosti razlika izmedu svih parova dohotka podijeljen s prosjec¢nim dohotkom.
Koeficijent poprima vrijednosti izmedu nula i jedan, a nula se tumaci kao savrSena
jednakost (Portnov i Felsenstein 2010). Druge empirijske studije predlozile su i koristile
niz dodatnih mjerenja nejednakosti, kao Sto je koeficijent varijacije (Williamsonov
indeks), Theilov indeks, Atkinsonov indeks, Hooverov i Coulterov koeficijent. No, kako

se Ginijeva mjera kre¢e izmedu nula i jedan i na nju ne utjeCe promjena razmjera
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(populacijsko nacelo), postala je vjerojatno najprivliacnija mjera za nejednakost u

regionalnoj analizi (Portnov i Felsenstein 2010).

Tablica 8. Uobi¢ajene metode mjerenja fiskalnih nejednakosti

Koeficijent varijacije (CV) (neponderiran) CV = %E - 9)2]1/2
Theilov indeks (TE(0)) TE(0) ==X7 1log—
Hooverov koeficijent (HC) HC =237, Afit Yig — ﬁ
Gini (U) (neponderiran) Gini = - ZyZ iy — il
5333Eﬁ%ﬁ%ﬂﬁiﬁiﬁﬂiﬁﬂﬁlks (WI)) W1 = 15[S0i - 9% 5]
Atkinsonov indeks (AT) AT = 1= [23 [y;5] 1100
Coulterov koeficijent (CC) CC = E ?:1(%3’@ _ %)2]1/2
Gini (W) (ponderiran populacijom) Gini = 1y n lAt;tAt : lvi — il

Izvor: Portnov i Felsenstein, 2010.

Napomena: A;i A;= broj pojedinaca u regijama i i y (regionalna populacija), A«w: = nacionalna
populacija: y;i y;= parametri razvoja promatrani u regiji i i regiji j (dohodak po stanovniku); y je
nacionalni prosjek (nacionalni dohodak po stanovniku); n = sveukupan broj regija; € je
parametar averzije prema nejednakosti, 0 < € < « (8to je vrijednost € veca, drustvo je zabrinutije
zbog nejednakosti)

Kao Sto je napomenuto, najceSCe koriStena mjera, koja ukazuje na postojanje
nejednakosti medu lokalnim jedinicama, a koja se naroCito koristi za mjerenje
nejednakosti raspodjele dohotka i bogatstva stanovnika, je Ginijev koeficijent. Ginijev
koeficijent je mjera statistiCke disperzije koja predstavlja prosje€nu udaljenost izmedu

svih mogucih parova varijabli od interesa u promatranoj populaciji izraZzenu udjelom u
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ukupnoj (kumulativnoj) vrijednosti varijable od interesa (v. Gini 1912 i 1921). Nekoliko
je razli¢itih moguénosti za izraCun Ginijevog koeficijenta. U svom najjednostavnijem
obliku Ginijev koeficijent nejednakosti raspodijele fiskalnih kapaciteta lokalnih jedinica

moZe se zapisati kao:

n n
w 1
Gini = 27127,2 z|yi — yj|
=1 1

]:

pri ¢emu y; i y; oznaCavaju fiskalne kapacitete lokalnih jedinicaii j, a y je prosjecan
fiskalni kapacitet (Portnov i Felsenstein 2010). Vrijednosti Ginijevog koeficijenta krecu
se u spektru od nula do jedan gdje viSe vrijednosti koeficijenta oznaCavaju vece
nejednakosti i obrnuto. U mjerenju nejednakosti fiskalnih kapaciteta medu lokalnim
jedinicama vrijednost Ginijevog koeficijenta nula ozna€ava situaciju u kojoj sve lokalne
jedinice imaju jednake fiskalne kapacitete. Drugim rije€ima, bilo koji dio (postotak)
populacije (lokalnih jedinica) posjeduje upravo ekvivalentan udio (postotak) ukupnog
fiskalnog kapaciteta svih lokalnih jedinica zajedno (primjerice, bilo kojih 10 % od
ukupnog broja lokalnih jedinica posjeduje to¢no 10 % ukupnog kumulativnog fiskalnog
kapaciteta). S druge strane, vrijednost koeficijenta jedan ukazivala bi na hipotetsku
situaciju u kojoj bi cjelokupan fiskalni kapacitet (svih lokalnih jedinica zajedno) pripadao
jednoj lokalnoj jedinici (dok bi fiskalni kapacitet svih drugih lokalnih jedinica bio nula,
Primorac 2013).

Osim brojnih rjeSenja numeri¢kog iskaza, nejednakosti je moguce prikazati graficki, i
to na nekoliko nacina. Jedan od najucestalijih modaliteta grafiCkog prikaza je ranije
spomenuta Lorenzova krivulja. Lorenzova krivulja je krivulja koncentracije koja
prikazuje raspodjelu totala (zbroja svih vrijednosti promatrane numeric¢ke varijable)
numerickog niza na njegove Clanove. Primijenjena na prikaz koncentracije — odnosno
nejednakosti — u fiskalnim kapacitetima lokalnih jedinica, prikazuje kumulativnu
proporciju populacije (broja) lokalnih jedinica (poredanih po rastucoj vrijednosti
fiskalnog kapaciteta: x; < x, <..< x; <...< xy) s obzirom na odgovaraju¢u kumulativnu
proporciju fiskalnog kapaciteta. Koordinate toCaka na Lorenzovoj krivulji dane su
koordinatama c¢lanova kumulativnih nizova pri ¢emu je prva toCka ishodiste

koordinatnog sustava s koordinatama Ty (0,0), a posljednja T (1,1). Koordinate ostalih
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to¢aka na Lorenzovoj krivulji imaju koordinate T; ((F,(x;); F:(T})), za i=1,2,..., N, pri ¢emu
su:

F(x) =~ i=12..,N,

vrijednosti empirijske funkcije distribucije, a
F(T) = %Y= i=12,.,N,

Clanovi kumulativhog niza proporcija podtotala. Na grafikonu se obi¢no, uz Lorenzovu
krivulju, prikazuje i pravac jednolike raspodjele koji prolazi to¢kama (0,0) i (1,1), a
oznacava stanje u kojemu nejednakosti ne postoje (stanje potpune jednakosti). Pravac
jednolike raspodjele s koordinatnim osima zatvara kut od 45 stupnjeva (So$i¢ i Serdar
2002; Primorac 2013).

Ginijev koeficijent u izravnoj je vezi s Lorenzovom krivuljom i predstavlja omjer
povrSine izmedu Lorenzove krivulje i pravca jednolike raspodjele i povrSine trokuta
ABC, to jest omjer povrsina P1 i P2 na grafikonu. Sto je Lorenzova krivulja dalje od
pravca, jednolike raspodjele nejednakosti su veée, a sukladno tome, veca je i

vrijednost Ginijevog koeficijenta i obrnuto.

Lorenzova krivulja je s Ginijevim koeficijentom povezana preko izraza:

k
G =1= ) pilFr(T) + Fr(Ti_)] Fr(T) = 0

i=1

gdje pioznacava relativne frekvencije distribucije, a F(T;) vrijednosti kumulativhog niza

podtotala, tj. kumulativne proporcije podtotala (So$i¢ i Serdar 2002; Primorac 2013).
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2.6.1. Mjerenje fiskalnih kapaciteta i potreba lokalnih jedinica

Glavni izazov u pruzanju izjednaCavajucih transfera je mjerenje fiskalnih potreba i
fiskalnog kapaciteta. Stvarni prihodi Cine loSu mjeru fiskalnog kapaciteta jer
prikupljanje prihoda takoder ovisi o fiskalnom naporu regije. Slicno tome, lokalni izdaci
nisu nuzno dobar odraz fiskalnih potreba. Usto, upotreba stvarnih prihoda i rashoda u
formuli za izjednaCavanje pruzila bi poticaj podnacionalnim vladama da povecaju
potrosnju, istovremeno smanjujuci prikupljanje prihoda iz vlastitih izvora, znajuci da ¢e
srediSnja vlada financirati razliku. Posljedi¢no, stvarni se prihodi op¢enito ne mogu
koristiti za mjerenje fiskalnih kapaciteta, a stvarni se rashodi ne mogu Koristiti za
mjerenije fiskalnih potreba u svrhu izjednaCavanja. Mjera fiskalnog kapaciteta i potreba
za rashodima opcenito ne mozZe sadrzavati varijable na koje moze utjecati ponasanje

izravnih vlasti, centralnih ili drzavnih vlasti (Martinez-Vazquez i Boex 2001, str. 14).

Sve formule za izjednaCavanje trebale bi postivati nekoliko univerzalnih principa: (i)
formula izjednaCavanja trebala bi pruziti izvor adekvatnih resursa lokalnim
samoupravama na nacin koji uravnotezZuje nacionalne prioritete i lokalnu autonomiju;
(i) formula bi trebala podrzati praviénu raspodjelu resursa pruzajuci viSe resursa
okruzima s nizim poreznim kapacitetom i vec¢im fiskalnim potrebama; (iii) transferi za
izjednaCavanje trebaju se pruzati na predvidljiv nac¢in u dinami¢nom smislu. Formula
bi trebala biti stabilna tijekom godina kako bi promicala predvidljivost prihoda i ukupnu
proraCunsku sigurnost; (iv) formule za izjednaCavanje trebale bi biti, koliko je to
moguce, jednostavne i transparentne; (v) formule ne bi trebale stvoriti negativne
poticaje za mobilizaciju prihoda od strane podnacionalnih vlada niti bi trebale poticati
neucinkovite izbore rashoda; (vi) transferi sredstava trebali bi biti bezuvjetni pausali za
op¢e namjene financiranja poddrzavnih vlada i (vii) tijekom uvodenja novog
mehanizma transfera, sustav transfera trebao bi izbjegavati nagle velike promjene u

financiranju lokalnih samouprava (Martinez-Vazquez i Boex 2001, str. 18-19).

Takoder postoji zajednicki konsenzus o tome da bi transferi fiskalnog izravnanja
konceptualno trebali prema odredenom standardu izjednaditi i fiskalne kapacitete i
fiskalne potrebe. U praksi provedba ovako sveobuhvatnog sustava transfera
izravnanja predstavlja tezak izazov, posebice u smislu poteSkoéa koje donosi

objektivno mjerenje potreba rashoda (Shah 2012).
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Odabir standardizirane osnove prihoda ili troSkova moZzZe ublaziti destimulacije u
prikupljanju prihoda i troSenju rashoda. Mnoge zemlje koriste reprezentativhe porezne
sustave za utvrdivanje kapaciteta za prikupljanje prihoda i na taj naCin smanjuju
negativne ucinke poticaja za naplatu poreza. Neke zemlje takoder koriste sofisticirane
metode za procjenu stvarnih troSkova pruzanja usluga kako bi narusSile poticaj nizih

razina vlasti za povecanje rashoda (Bléchliger et al. 2007).

Potrebe lokalnih razina vlasti odredene su njihovim fiskalnim kapacitetom, tj.
sposobnoscu da povecaju prihode i troSkove svojih usluga. Fiskalni kapaciteti SCG-a
variraju. Da bi SCG omogudili pruzanje sli¢nih usluga na sli€nim poreznim razinama,
vecina zemalja izjednaCava i kapacitete za prikupljanje prihoda i potrebe rashoda dok
neke imaju samo aranZmane za izjednacavanje prihoda. Izbor je uglavnom odreden
sustavom vlasti. Savezne zemlje opcenito prakticiraju izjednaCavanje prihoda dok
unitarne zemlje — gdje sredi$nja vlada izravno financira SCG - tezZe izjednacavanju
prihoda i troSkova zbog mnogo ostrijin razlika u troSkovima na opc¢inskoj nego na

drzavnoj/regionalnoj razini (Blochliger 2014).

Dominantna briga za dizajn mehanizama za sustave fiskalnog izravnanja je interakcija
izmedu utvrdivanja potpore izjednaCavanja i napora u pogledu prihoda iz vlastitih
izvora. Obic¢no postoji bojazan da bi sustavi fiskalnog izjednaCavanja koji nagraduju
gubitke prihoda mogli obeshrabriti lokalne vlasti da uloZze napore za prikupljanje
prihoda (i primjenu potrebnih poreznih stopa na odgovarajucu osnovicu kako bi se to
postiglo). Kreatori politike obi¢no reagiraju koristenjem reprezentativnhog poreznog
sustava za fiskalno izjedna¢avanje, odnosno procjenu fiskalnog kapaciteta na temelju
hipotetskih prihoda koji bi se ostvarili u jurisdikciji da se primijeni odredeni (¢esto medu-
jurisdikcijski prosjek) porezne stope na pretpostavljenu poreznu osnovicu. Na taj nacin
jurisdikcije dobivaju kompenzaciju za svaki pad svoje sposobnosti za prikupljanje
prihoda iz vlastitih izvora, a ne za izravni pad samih prihoda (Dougherty i Forman
2021).

IzjednaCavanje zahtijeva velike napore za mjerenje iznosa prihoda koje svaka lokalna
vlada moze prikupiti sama. Regionalne/lokalne zajednice koje su manje sposobne
generirati sredstva primaju isplate izjednacenja od savezne vlade kako bi pomogle u

popunjavanju praznine. Prihodi su, medutim, samo jedna strana prie. Lokalne
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zajednice se takoder razlikuju po svojoj sposobnosti “pruzanja razumno usporedivih
razina javnih usluga” jer moraju trositi razliCite iznose da bi ponudile sli¢ne usluge;
drugim rijeCima, jer imaju razliCite potrebe za javnim rashodima. Potrebe za rashodima
razlikuju se medu pokrajinama iz mnogo razloga. Na primjer, postoje razlike u
karakteristikama stanovniStva koje treba opsluzivati (npr. dob, zdravlje, prihod), u
¢imbenicima okoliSa (npr. nepovoljnost terena, ostrina klime, udaljenost zajednica) i u
cijenama koje pokrajinske vlade moraju placati za inpute koje koriste u pruzanju javnih
usluga (Gusen 2012).

2.6.2. Fiskalni napor

Fiskalni napor moze se definirati kao stupanj u kojemu vlada ili podnacionalna regija
koristi dohodovne osnove koje su joj dostupne. Razina fiskalnog napora prikladno se
mjeri kao omjer stvarnog iznosa prikupljenih prihoda i neke mjere fiskalnog kapaciteta.
Na razinu fiskalnog napora utjeCe razina primijenjenih poreznih stopa (ako
podnacionalne vlade imaju diskrecijsku slobodu nad stopom), razina odobrenih
izuzeca (opet, ako podnacionalne vlade imaju diskreciju o strukturi poreza) i naporima
izvrSenja poreza koje su izvrSila tijela porezne uprave. Stoga, ako Zelimo privremeno
potaknuti veCe porezne napore podnacionalnih vlada, nije ih jednostavno izmijeriti
(Boex i Martinez-Vazquez 2001, str. 35, 2007, str. 320).

Dva su razloga za uklju€ivanje rasprave o fiskalnom naporu u ovaj tretman fiskalne
sposobnosti. Prvo, stupanj fiskalnog napora odreduje jaz izmedu stvarnih naplata u
regiji i fiskalnih kapaciteta regije. Priznanje da razliCite regije mogu ostvariti razliite
razine fiskalnog napora naglasava d&injenicu da su prihodi prikupljeni u regiji i
sposobnost regije za prikupljanje prihoda dva izrazito razli€ita koncepta. Drugo, fiskalni
napor sam po sebi moze postati Cimbenik u dodjeli bespovratnih sredstava (Martinez-
Vazquez i Boex 2001, str. 35).

Regije koje se viSe trude u prikupljanju prihoda, ali i dalje nisu u moguc¢nosti financirati
odredenu razinu javnih usluga, mozda viSe zasluzuju dobivanje potpora. S druge
strane, jednostavno nagradivanje regija koje imaju viSu razinu fiskalnog napora moglo

bi rezultirati koriStenjem saveznih resursa za regionalne projekte koji nemaju nikakve
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zasluge. ViSe razine fiskalnog napora u nekim regijama mogu jednostavno biti rezultat
veCe razine potraznje za javnim dobrima i uslugama u tim regijama. Temeljito
razumijevanje koncepta fiskalnog napora kljuéno je za odabir mjere fiskalnog
kapaciteta (Martinez-Vazquez i Boex 1997, 2007, str. 320). Daljnja politiCka odluka je
treba li poticanje poreznog napora podnacionalne vlade biti dio mehanizma
izjednaCavanja. To se moze posti¢i uvodenjem poticaja u formule izjednacavanja radi
promicanja naplate poreza od strane podnacionalnih viada. Opcenito je prihvaéeno
nacCelo da sustavi transfera ne smiju niti poticati niti odvracati od poreznih napora

podnacionalnih vlada (Martinez-Vazquez i Boex 2001, str. 20).

2.6.3. Pojam i metode mjerenja fiskalnih kapaciteta lokalnih jedinica

Fiskalni kapacitet lokalnih jedinica definiran je sposobno$c¢u prikupljanja prihoda iz
vlastitih poreznih osnova (Bird i Vaillancourt 2007, str. 263). Postoji nekoliko elemenata
koji stvaraju jaz izmedu iznosa prihoda koji je prikupila regija i potencijalne sposobnosti
regije za prikupljanje prihoda. Prvo, dvije regije s istim fiskalnim kapacitetom mogu
prikupljati razliite iznose prihoda kao rezultat primjene razliCitih poreznih stopa ili
definiranja oporezivog dohotka na razliCite nacCine; na primjer, odobravanjem razlicitih
razina izuzeca. Drugo, dvije regije s istim fiskalnim kapacitetom mogu prikupljati
razliCite iznose prihoda zbog razlika u naporima oko izvrSenja kojima se prikupljaju
prihodi. Trece, dvije regije s istim fiskalnim kapacitetom mogu ubirati razli€ite iznose
prihoda kao rezultat razli€itih razina uskladenosti poreznih obveznika (za isti napor
provedbe) (Martinez-Vazquez i Boex 2001, str. 26-27). Svaka definicija fiskalne
sposobnosti mora uklju€ivati mjeru ekonomske aktivnosti i sposobnost pretvaranja ove
ekonomske aktivnosti u javni prihod (porezni napor). Ta sposobnost ovisi i 0 vrstama
poreza koji su zakonski dostupni i 0 ekonomskim ogranicenjima s kojima se suoCava
lokalna jedinica (Schneider 2002). Mjera fiskalne sposobnosti trebala bi biti vazan
Cimbenik u odredivanju raspodjele sredstava meduvladine potpore kako bi se
izjednacila koli¢ina resursa dostupnih svakoj lokalnoj jedinici (Martinez-Vazquez i Boex
1997). Naj¢esce koristeni nacini za procjenu fiskalnog kapaciteta su makroekonomski
pokazatelji i reprezentativni porezni sustav (Shah 2007, str. 20).
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Formule za izjednaCavanje koje se koriste u Europi vrlo su slicne medu zemljama.
Buducéi da su lokalne samouprave male otvorene ekonomije, fiskalni se kapacitet
gotovo iskljucivo temelji na poreznom kapacitetu, a referenca je reprezentativni porezni
sustav. Glavna razlika lezi u popisu poreza koji se uzimaju u obzir za procjenu porezne
sposobnosti svake razine drZavne jedinice. Da postoji samo jedan lokalni porez,
porezni potencijal pojedinih lokalnih samouprava odgovarao bi ukupnoj poreznoj
osnovi tog poreza u svakoj lokalnoj samoupravi u usporedbi s prosjekom izraCunatim

za sve lokalne samouprave (Dafflon 2007, str. 381).

Formula za izjednaCavanje koja uzima u obzir fiskalni kapacitet lokalne samouprave
mozZe negativno utjecati na napore lokalne samouprave u prikupljanju prihoda jer
dodatni prihodi prikupljeni od vlastitih poreza mogu dovesti do smanjenja potpore za
izravnanje. Vazno je razlikovati je li povecanje fiskalnih kapaciteta rezultat pove¢anog

poreznog napora ili povecanja porezne osnovice (Schneider 2002).

Dodatni ¢e porezni prihodi koji proizlaze iz veée porezne osnovice lokalne samouprave
(na primjer, koji proizlaze iz provodenja aktivhe ekonomske politike kako bi se
poduzecéa nastanila na njezinom teritoriju), medutim, povecati svoj fiskalni kapacitet i
stoga smanijiti potporu za izravnanje (ako lokalna samouprava prima takvu potporu).
Ovo smanjenje potpore za izravnanje naziva se ,u¢inkom kompenzacije®, jer su
dodatni porezni prihodi (djelomi¢no) kompenzirani smanjenjem potpore. To stvara
fiskalne destimulacije za lokalne samouprave za povecanje svojih poreznih osnovica
(Schneider 2002).

Mijerenje fiskalnog kapaciteta — sposobnosti drzavnih jedinica da prikupe prihode iz
vlastitih izvora — konceptualno i empirijski je teSko. Dvije najistaknutije mjere su
makroekonomski pokazatelji i reprezentativni porezni sustav. Mozda su
najjednostavnije za provedbu mjere koje se temelje na naplati prihoda iz tekucih ili
proslih godina. Nazalost, takve mjere stvaraju ozbiljne probleme. lako na potencijalnu
sposobnost poveéanja prihoda porezne stope ne utjeCu izravno, utjeCu na fiskalni
napor i uskladenost poreznih obveznika te stvarne prihode. KoriStenje tekuée naplate
prihoda kao mjere fiskalnog kapaciteta daje lokalnim vlastima ocigledan poticaj da
nametnu niZze porezne stope ili da se uloZi manje napora u prikupljanje poreza kako bi

dobile vece potpore za izravnanje. (Vaillancourt i Bird 2004).
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Reprezentativni porezni sustav mjeri fiskalni kapacitet lokalnih jedinica prihodima koji
bi se mogli prikupiti ako bi se upotrijebili svi standardni izvori prihoda prosjecnim
intenzitetom. Koriste¢i srednju vrijednost svih lokalnih jedinica kao standard,

reprezentativni porezni sustav moze se zapisati na sljedeci nacin:
Di = (ST):{[(POPC)hq X tha] — [(POPC) X thal}

pri &emu je D! potreban iznos izravnanja za lokalnu jedinicu x od izvora prihoda i, ST
oznac&ava stanovnistvo, POPC! je porezna osnovica izvora prihoda i po stanovniku, t
je nacionalna prosjecna porezna stopa prihoda /, indeks na je nacionalni prosjek dok
indeks x oznaCava pojedinu lokalnu jedinicu. 1znos pomoci izravhanja za pojedinu

lokalnu jedinicu moze biti pozitivan, negativan ili jednak nuli (Shah 2007, str. 22).

U teoriji, €ini se da ovakav pristup pruza cjelovitu i tocnu metodu za mjerenje fiskalnog
kapaciteta lokalnih razina javne vlasti. MoZe se, kao i u Kanadi, proSiriti tako da
ukljuCuje neporezne prihode (korisni¢ke naknade i sl.). lako je vrlo zahtjevan u smislu
podataka, ovaj se pristup ocito €ini superiornijim bilo makroekonomskom ili stvarnom
prihodnom pristupu mjerenju fiskalnih kapaciteta u svrhu izjednaavanja (Bird i
Vaillancourt 2007, str. 264).

Medu poznatijim makroekonomskim pokazateljima fiskalnog kapaciteta su sljededi: (i)
lokalni BDP (predstavlja ukupnu vrijednost roba i usluga proizvedenih u lokalnoj
samoupravi), (ii) lokalni faktorski dohodak (ukljuuje ukupan dohodak, rad i kapital
ostvaren u lokalnoj samoupravi), (iii) lokalni faktorski dohodak koji ostvaruju rezidenti,
(iv) lokalni dohodak (lokalni dohodak koji ostvaruju stanovnici lokalne samouprave i (v)
raspolozivi dohodak (dohodak umanjen za izravne i neizravne poreze te uvecan za
transfere) (Shah 2007, str. 20-22). Jedna od mogucnosti za izbjegavanje slozenih
sustava prihoda je uporaba tzv. ,makroformule“ (engl. macro formula) u kojoj se prava
temelje na nekim vrlo grubim pokazateljima fiskalnog kapaciteta, poput regionalnog
dohotka po stanovniku ili raspoloZzivog dohotka (Boadway 2007, str. 70). Prednosti
alternativnih pristupa su u tome Sto su jednostavniji, transparentniji, potrebe za

podacima su manje te vjerojatno postoji snazna korelacija izmedu makromjera i
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teoretski ispravnije baze podataka reprezentativnog poreznog sustava (RTS) (Wilson
2007, str. 345).

Alternativho, makroekonomski pokazatelji kao $to su dohodak ili output mogu se
koristiti za mjerenje fiskalnog kapaciteta. lako ih je u vecini zemalja teSko dobiti na
lokalnoj razini, takvi su podaci, koliko god bili nesavrseni, Cesto dostupni na regionalnoj
razini. Ali, to ne znaci nuzno da su makromijere fiskalnog kapaciteta dobri pokazatelji.
Izmjereni osobni dohodak u odredenoj lokalnoj zajednici, na primjer, moZze biti razumna
mjera prosjecne sposobnosti njegovih rezidenata, ali ne mora biti to€an pokazatelj
sposobnosti zajednice da nametne poreze — na primjer, jer joj nije dodijeljen takav
prihod ili je on minimalan. Bruto regionalni proizvod (GRP) je sveobuhvatnija mjera
koja predstavlja vrijednost roba i usluga proizvedenih u regiji, a time i prihode koje
primaju vlasnici ekonomskih resursa (zemlja, rad, prirodni resursi i kapital) koji se
koriste u regiji bez obzira na to gdje zive. No sastav GRP-a takoder je oc€ito relevantan
jer je neke gospodarske sektore (npr. rudarstvo) lakSe oporezovati od drugih (npr.
poljoprivreda). Slicno, neformalnu djelatnost je teze oporezovati od proizvodne
djelatnosti, osobito u velikim poduzec¢ima. SNG s identicnim GRP-om stoga moze imati
znacajne razlike u oporezivoj sposobnosti, Cak i u malo vjerojatnim okolnostima da su

u potpunosti ovlasteni naplatiti sve moguce poreze (Vaillancourt i Bird 2004).
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3. EMPIRIJSKA ANALIZA SUSTAVA FISKALNOG IZRAVNANJA U ZEMLJAMA
CLANICAMA OECD-A

U svrhu dokaza glavne hipoteze rada provedeno je empirijsko istraZzivanje koje Ce se
usmjeriti na sustav fiskalnog izravnanja u zemljama OECD-a s posebnim ciljem
utvrdivanja strukture javnih prihoda kako bi se utvrdila polazna ocjena za utvrdivanje
izvora fiskalnog kapaciteta — koji proizlaze iz izvora ekonomske snage — potrosnje,
imovine i dohotka. Naime, u svakom sustavu fiskalnog federalizma vazno je utvrditi
koje izvore ekonomske snage Koristi pojedina ekonomija u namirivanju primjerene
razine javnih prihoda te kako su ti izvori ekonomske snage rasporedeni u kontekstu
administrativno-teritorijalne raspodijele te samog modela aktivnog fiskalnog izravnanja.
Struktura javnih prihoda i raspored te strukture po razinama javne vlasti daje odgovore
o karakteru sustava fiskalnog izravnanja te samom stupnju fiskalne decentralizacije
svake pojedine zemlje. S druge strane, istrazivanje ¢e koristiti i podatke o rashodima
za javne funkcije istih zemalja te njihovu alokaciju po pojedinim razinama javne vlasti
kako bi se utvrdila sama razina raspodjele javnih rashoda (funkcija) po pojedinim
zemljama te sama struktura potroSnje po pojedinim javnim funkcijama dodijeljenim
nizim razinama javne vlasti. Navedena empirijska analiza posluzit ¢e za generiranje
rezultata o jazu prihoda i rashoda u zemljama OECD-a te za dobivanje informacija o
ucinkovitosti javne potrosnje pojedinih razina javne vlasti temeljem usporedne analize.
Ekonometrijska analiza provest ¢e se temeljem kreiranja jedinstvenog skupa panel-
podataka i pokazatelja koristeCi javno dostupnu bazu Medunarodnog monetarnog
fonda (https://data.imf.org/?sk=a0867067-d23c-4ebc-ad23-d3b015045405) -

Government Finance Statistics.

3.1. Raspodijela prihoda u sustavu javnog financiranja zemalja OECD-a

U nastavku se prikazuje struktura najznacajnijih lokalnih javnih prihoda te dodijeljenih
javnih funkcija u zemljama OECD-a. Grafikoni 1 i 2 prikazuju strukturu znacajnijih
prihoda lokalnih javnih vilasti u zemljama OECD-a (2021. godina). Za razliku od
grafikona 1, u grafikonu 2 nisu prikazane dotacije kako bi se jasnije prikazala struktura
financiranja lokalnih vlasti poreznim i ostalim neporeznim prihodima. Moze se uociti da

u strukturi prihoda, o€ekivano, dominiraju porezi na imovinu i porez na dohodak.
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Vidljivo je da u pojedinim zemljama najznacajniji izvor financiranja lokalnih vlasti
predstavlja porez na imovinu dok je to u drugima porez na dohodak. U prosjeku, porez
na dohodak nesto je viSe zastupljen u odnosu na zbrojeni udio poreza na potrosnju i
imovinu. Takoder je zanimljiv znaCajan udio potpora u vecini zemalja OECD-a Sto
svakako ne ide u prilog fiskalnoj autonomiji lokalnih vlasti. Tek se manji dio prihoda
moze karakterizirati kao pravi lokalni porez. Ipak, moze se pretpostaviti da je vecina
transfera povezana s udjelom prihoda od poreza koji pripadaju lokalnoj drzavi, ali
buduci da ih prikuplja srediSnja drzava, evidentirani su kao transferi. Ostaje pitanje na
koji je nacin definiran ovakav sustav i u kojoj mjeri lokalne vlasti imaju utjecaja na
definiranje poreznih osnovica i poreznih stopa. Zanimljivo je da je u pojedinim visoko
centraliziranim drzavama, kao $to je Grcka, kao najznacajniji izvor prihoda izrazen
porez na imovinu. Takvo stanje je neobicno jer je porez na imovinu, kao jedan od
karakteristi¢nih lokalnih poreza, izraZeniji u visoko decentraliziranim zemljama kao Sto
je SAD.
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Grafikon 1. Struktura prihoda lokalnih javnih viasti u zemljama OECD-a prema udjelu u BDP-u (2021. godina)
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Izvor: izraCun autorice na temelju baze podataka IMF-a, Government Finance Statistics, dostupno na: https://data.imf.org/?sk=a0867067-d23c-
4ebc-ad23-d3b015045405
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Grafikon 2. Struktura prihoda lokalnih javnih viasti prema njihovim udjelima u op¢oj drzavi u zemljama OECD-a (2021.

godina)
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3.2. Raspodjela javnih funkcija u sustavu javnog financiranja zemalja
OECD-a

Jednako kao i u sluCaju strukture javnih prihoda koji Cine temelj financiranja lokalnih
javnih dobara i usluga, moze se uoditi i slicna funkcijska struktura javnih rashoda. U
okviru funkcijske strukture dominiraju rashodi za usluge unapredenja stanovanja i
zajednice, rekreacije, kulture i religije te zastite okoliSa. I1znenaduje relativnho niska
razina rashoda za obrazovanje i op¢e javne usluge. Potonje svjedoCi o potencijalno

visokoj razini efikasnosti lokalnih javnih vlasti u zemljama OECD-a.

Grafikoni 3 i 4 prikazuju funkcionalnu ili funkcijsku strukturu lokalnih javnih rashoda u
zemljama OECD-a (2021. godina). Moze se zakljuciti da je navedena struktura prilicno
ujednacena te da dominiraju rashodi povezani sa zasStitom okoliSa i uslugama
unaprjedenja stanovanja i zajednice, Sto svjedoci o u€inkovitosti alokacije na lokalnim
razinama jer se moze zakljuciti da se radi o kapitalnim ulaganjima i investicijskom
odrzavanju. S druge strane, vidljivo je da troSkovi opcih javnih usluga rijeko prelaze 10

% ukupnih rashoda.

Struktura lokalnih javnih rashoda prema ekonomskoj klasifikaciji otkriva nesto
drugaciju sliku. Takoder, struktura otkriva relativno ujednacenu alokaciju javnih
rashoda gdje dominiraju naknade zaposlenicima, kapitalna ulaganja i potroSnja na
dobra i usluge. Ipak, vidljive su znacajne razlike medu pojedinim ¢lanicama OECD-a u
ove tri kategorije $to svjedoci o potencijalnim znac€ajnim razlikama u efikasnosti javnih
uprava. Medutim, treba biti oprezan jer je moguce da su povecéani troskovi zaposlenika
rezultat obavljanja delegiranih funkcija s razine srediSnje vlasti za koje nisu definirani
rashodi. Ovakve razlike u okviru tekuce i kapitalne potro$nje lokalnih zajednica u
zemljama OECD-a daju naznake da sustav fiskalnog izravnanja u ovim zemljama
nuzno mora imati specifiCna obiljezja, posebice u okviru razdvajanja tekucih i kapitalnih

transfera (Grafikoni 5 i 6).
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Grafikon 3. Funkcionalna struktura lokalnih javnih rashoda u zemljama OECD-a (2021. godina)
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Izvor: izraCun autorice na temelju baze podataka IMF-a, Government Finance Statistics, dostupno na: https://data.imf.org/?sk=a0867067-d23c-
4ebc-ad23-d3b015045405
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Grafikon 4. Struktura lokalnih javnih rashoda u zemljama OECD-a prema funkcijskoj strukturi temeljem udjela u BDP-u

(2021. godina)
A2

100%
90%
80%
70%
60%
llIIlIIIl II II l
& > S

50%
i ” 1l
, na N

NCI N e &

40%
30%

xX

Q® L e o LI NS > SN S NS 5 @ N
I SN G N N i G AP COSC NG I S GO S NP CRV SN TP B N R N GO S NG CONPN RO o\
ROEC P be° S F & & & & & o EUFAS & S F & &P L N (05% & S & F
N & < & N A & & ¥ NS A R O I SR N
< \3\9 KU & N R o,{_k
&
)
N
N
B Opce javne usluge M Obrana M Javnired i sigurnost
Ekonomski poslovi M Zastita okolisa B Usluge unapredenja stanovanja i zajednice
M Zdravstvo M Rekreacija, kultura i religija W Obrazovanje

M Socijalna zastita

* Podaci za 2021. godinu nisu dostupni pa su uzetj posljednji dostupni podaci (za 2020. godinu, osim za Juznu Koreju gdje su uzeti posljedniji
dostupni podaci iz 2010. godine). Napomena: Za Cile, Kanadu, Kolumbiju i Meksiko nema dostupnih podataka. Izvor: izracun autorice na
temelju baze podataka IMF-a, Government Finance Statistics, dostupno na: https://data.imf.org/?sk=a0867067-d23c-4ebc-ad23-d3b015045405
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Grafikon 5. Struktura lokalnih javnih rashoda prema ekonomskoj klasifikaciji prema udjelu u BDP-u zemljama OECD-a

(2021. godina)
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Grafikon 6. Struktura lokalnih javnih rashoda prema ekonomskoj klasifikaciji u opéoj drzavi u zemljama OECD-a (2021.

godina)
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Izvor: izracun autorice na temelju baze podataka IMF-a, Government Finance Statistics, dostupno na: https://data.imf.org/?sk=a0867067-d23c-
4ebc-ad23-d3b015045405
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3.3. Analiza financijskog jaza OECD-a

Grafikoni 7 i 8 prikazuju dinamiku prihoda i rashoda lokalne drZzave u zemljama OECD-
a i Republike Hrvatske od 2007. godine. Moze se zamijetiti relativno stabilan fiskalni
polozaj lokalne drzave. |znenaduje da Republika Hrvatska biljezi znac¢ajno veéi udio
lokalne drzave u odnosu na zemlje OECD-a. Medutim, treba istaknuti visoku
heterogenost zemalja OECD-a s obzirom na stupanj decentralizacije te ustrojstvo

sustava podjele javne vlasti koja znacajno uprosjeCuje promatrane vrijednosti.

Grafikon 7. Usporedba udjela prihoda lokalne u opéoj drzavi zemalja ¢lanica
OECD-a i Hrvatske u razdoblju od 2007. do 2020. godine (%)
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Izvor: izratun autorice na temelju podataka baze Eurostat Annual government finance
statistics (gov_10a) i OECD-ove baze Government at a Glance — yearly updates: Public
finance and economics

Temeljem usporedbe oba grafikona moze se ustvrditi da nema znacajnijih odstupanja

u pogledu trendova udjela prihoda i rashoda u opcoj drzavi u zemljama OECD-a i u

Republici Hrvatskoj.
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Grafikon 8. Usporedba udjela rashoda lokalne u op¢oj drzavi zemalja €lanica
OECD-a i Hrvatske u razdoblju od 2007. do 2020. godine (%)
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Izvor: izraun autorice na temelju podataka baze Eurostat Annual government finance
statistics (gov_10a)“ i OECD-ove baze Government at a Glance — yearly updates: Public
finance and economics

Prethodno navedeni podaci ukazuju na visoku razinu potreba lokalne drzave u
pojedinim zemljama OECD-a za transferima srediSnje drzave. Takvu ocjenu podupire
i grafikon 9 koji prikazuje udio transfera u prihodima lokalnih razina javne vlasti zemalja
OECD-a i Republike Hrvatske u 2021. godini.
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Grafikon 9. Prihodi od meduvladinih transfera kao postotak ukupnih prihoda

lokalne vlasti u 2021. godini
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* Napomena: Za Hrvatsku nisu dostupni podaci za 2021. godinu pa su uzeti zadnji dostupni
podaci (za 2020. godinu).

Izvori: izraun autorice na temelju podataka OECD-a (2022), dostupno na:
https://www.oecd.org/tax/federalism/fiscal-decentralisation-database/; i Ministarstva financija
(2022), dostupno na: hitps://mfin.gov.hr/istaknute-teme/lokalna-samouprava/financijski-
izviestaji-jlp-r-s/pr-ras-i-ras-funkc-za-razdoblje-2014-2020/317 3?trazi=1&=&page=3

Dakle, zanimljivo je uocCiti nisku razinu transfera, odnosno ulogu sustava fiskalnog
izravnanja Republike Hrvatske u odnosu na zemlje OECD-a. Postavlja se pitanje je li
tu rije€ o visoj razini decentralizacije i raspodjele vlastitih prihoda lokalnim zajednicama
u Republici Hrvatskoj ili je rije€ o vecoj razini stabilizacijskog mehanizma u sustavima

fiskalnog izravnanja zemalja OECD-a u odnosu na Republiku Hrvatsku.

3.4. Pregled najrelevantnijih empirijskih istrazivanja

Istrazivanja povezana s podru¢jem fiskalnog federalizma izuzetno su opsezna te
pokrivaju Citav niz razli¢itih tema. Usprkos tome, vrlo je teSko nadi istrazivanja koja se

bave empirijskom analizom odnosa razine decentraliziranosti i zastupljenosti pojedinih
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poreznih oblika u financiranju ponude lokalnih javnih dobara i uslugaiili, s druge strane,

promjene strukture javnih funkcija dodijeljenih lokalnim razinama javne vlasti.

Istrazivanja provedena na temu fiskalne decentralizacije i njenog utjecaja na razliCite
ekonomske aspekte pruzaju zanimljive uvide. Prema istraZivanju Yu Shi (2019),
fiskalni federalizam moze imati znac€ajan utjecaj na ucinak vlade. Shi se usredotocCuje
na analizu odnosa izmedu odredenih karakteristika upravljacke strukture na
makrorazini i veliine vlade, pri ¢emu se veli€ina vlade mjeri kroz razine zaposlenosti
u javnom sektoru. Sli¢nu tematiku, ali s drugacijim fokusom, proucavaju i Guziejewska
i Walerysiak-Grzechowska (2020). Njihov rad analizira makroekonomske ¢imbenike,
posebice razinu BDP-a i njegove promjene, kako bi se razumjelo kako ti ¢imbenici
utjieCu na prihode poljskih lokalnih samouprava tijekom gotovo dva desetlje¢a, od
1999. do 2016. Medutim, jedno od najdetaljnijih istrazivanja na ovu temu dolazi od
Hanif, Wallacea i Gago-de-Santosa (2020). ProucCavajuci fiskalnu decentralizaciju
autori su analizirali njen utjecaj na gospodarski rast u 15 federacija u razvoju tijekom
razdoblja od 2000. do 2015. godine. Njihovi nalazi ukazuju na to da decentralizacija
poreznih prihoda i rashoda moze imati zna€ajan pozitivan utjecaj na gospodarski rast.
Ovo, naravno, nije bez iznimaka. U zemljama koje se bore s problemima poput visoke
korupcije, slabih institucija i politicke nestabilnosti, prednosti fiskalne decentralizacije
mogu biti smanjene. Nasuprot tome, zemlje koje su uspjele odrzati stabilno politicko
okruzenje, snazne institucije i nisku razinu korupcije mogu maksimalno iskoristiti
prednosti fiskalne decentralizacije, S$to je potkrijeplieno njihovim nalazima o
potencijalnom povecéanju gospodarskog rasta. U svjetlu ovih istraZivanja postaje jasno
da fiskalna decentralizacija, uklju€ujuci i porezne prihode i rashode, moze biti klju¢an

¢imbenik u poticanju gospodarskog rasta, posebno u federacijama u razvoju.

U vecini federacija ili zemalja s drugim oblicima upravljanja na vi$e razina, nize razine
javne vlasti samo djelomicno financiraju svoje izdatke iz vlastitih poreza ili korisnickih
naknada. Rezultirajuci ,vertikalni fiskalni jaz“ izmedu podnacionalnih rashoda i prihoda
premoscuje se bespovratnim sredstvima srediSnje vlade i/ili podnacionalnim
zaduzivanjem. Uvjerljivi argumenti u prilog ovakvih aranzmana postoje, ali i oni imaju
znacajne nedostatke. Kada govorimo o financiranju nizih razina javne vlasti, Cesto se
susrecemo s konceptom ,vertikalnog fiskalnog jaza“. U tom kontekstu Bell, Sas i

Houston (2020) naglaSavaju slozenost i moguée percepcije nepostenja u takvim
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aranzmanima s obzirom na velike transfere koji su potrebni. Koristeéi zbirne podatke
iz 24 zemlje OECD-a pokazuju da su tokovi prihoda potrebni za financiranje
decentralizirane potroSnje veliki: podnacionalne vlade u prosjeku €ine oko 35 — 40 %
ukupne javne potroSnje. Samo oko polovice ovih rashoda pokrivaju vlastiti prihodi, tako

da su jako ovisni o transferima iz sredi$nje vlade.

Razumijevanje fiskalnih kapaciteta klju¢no je u ovom razmatranju. Langergen (2012)
istiCe vaznost mjerenja ovih kapaciteta kroz strukturne modele potroSnje. Medutim,
Liddo di, Longobardi i Porcelli (2016) donose inovativnhe pristupe izraCunavanju
fiskalnih kapaciteta kroz regresijsku analizu. Njihove su se metode koristile za procjenu
fiskalnih kapaciteta talijanskih opcina u razdoblju 2002. - 2010. Fiskalno
izijednaCavanje, koje je osmiSljeno za smanjenje fiskalnih jazova, donosi vlastite
izazove. Buettner i Krause (2021) pokazali su kako ovakvi mehanizmi mogu
neocCekivano utjecati na porezne odluke lokalnih vlasti. Na temelju analize sustava
transfera fiskalnog izjednacenja tvrde da preraspodijela prihoda daje poticaj drzavama
da povecaju, a ne da smanje svoje porezne stope. Rezultati istraZivanja pokazuju da
nac¢in na koji se meduvladini prihodi utvrduju u sustavu izjednacavanja fiskalnih
kapaciteta potiCe lokalne vlasti da povecaju, umjesto da smanje vlastiti porezni napor
i postave veée porezne stope. StoviSe, kako izjednadavanje na temelju kapaciteta
koristi prosjeCne porezne stope za utvrdivanje standardiziranih poreznih prihoda,
lokalne vlasti imaju poticaj oponasati porezne politike drugih jurisdikcija. Usporedujudi
razliCite sustave Brenton (2020) nalazi da su australski i njemacki sustavi fiskalnog

izjednaCavanja medu najstabilnijima, ali i najsloZenijima.

Bischoff et al. (2019) i Bucovetsky i Smart (2006) pruzaju uvide o tome kako vertikalne
potpore mogu utjecati na ucinkovitost javnog sektora i poreznu konkurenciju. Bischoff
et al. (2019) predstavljaju vrlo jednostavan model koji prikazuje odnos izmedu
vertikalnih bespovratnih sredstava i ucinkovitosti lokalnog javnog sektora kako bi
pokazali kako fiskalno izjednaCavanje oblikuje taj odnos. Rezultati ukazuju na to da
optimistiCan pogled glede utjecaja vertikalnih potpora na ucinkovitost lokalnog javnog
sektora nema empirijsku potporu. Umjesto toga, veza ¢e vjerojatno biti negativna ili u
najboljem slu¢aju neutralna. Takoder, ponovna procjena postojece literature i studija
slu€aja podupiru ideju da postoji fiskalna dilema izmedu ucinkovitosti i pravednosti

sustava za fiskalno izravnanje. Dakle, kombiniranje vertikalnih bespovratnih sredstava
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s pomnijim pracenjem moze biti nacin za rieSavanje kompromisa ucinkovitosti i udjela
u sustavima fiskalnog izravnanja u saveznim drzavama. Takva razmatranja su od
posebnog znacaja za Europsku uniju i njezinu regionalnu politiku gdje su znatni iznosi
bespovratnih sredstava koncentrirani u siromasnoj europskoj regiji, a asimetrija

informacija je posebno velika.

S druge strane, Hailemariam i Dzhumashev (2019) istraZuju kako izjednaCavanje
moze utjecati na sastav potroSnje lokalnih vlasti, a Shah (2012) naglaSava vaznost
transparentnosti u sustavima izravnanja. Hailemariam i Dzhumashev (2019) koristili su
podatke kanadskih provincija za ispitivanje ucinka fiskalnog izjednaCavanja na sastav
potrosnje lokalne samouprave. Procjene pokazuju da provincije koje primaju sredstva
fiskalnog izjednaCavanja troSe manje na produktivne vladine usluge i alociraju vise
udjela na neproduktivnu vladinu javnu potrosSnju. Mogucée tumacenje je da provincijske
vlade destimuliraju potroSnju na proizvodne usluge jer naknadno povecanje buducih
prihoda znacli povecanje porezne osnovice Sto dovodi do smanjenja prava na
izravnanje od strane savezne vlade. Rezultati ukazuju na to da sredstva fiskalnog
izjednaCavanja mogu nastetiti rastu u provincijama primateljicama i prouzrociti vece
razlike u fiskalnim kapacitetima i Zivotnom standardu. Fiskalno izjednaCavanje moze
povecati regionalne razlike usmjeravanjem javne potroSnje prema neproduktivnim
vladinim izdacima, smanjujuéi kapacitete za prikupljanje vlastitih prihoda u
provincijama koje primaju sredstva za izjednaCavanje, $to na kraju koCi gospodarski
rast. Nadalje, nalazi ukazuju na to da bi fiskalno izjedna€avanje trebalo reformirati na
nacin koji smanjuje regionalne razlike potiCuci razvoj prihoda iz vlastitih izvora i
smanjujuci veli€inu bezuvjetnih transfera za izjednacavanje tijjekom vremena.
Specificna bespovratna sredstva, poput investicijskih, takoder mogu pomodéi u
promicanju gospodarskih aktivnosti koje donose prihod. Shah (2012) zakljuCuje da,
dok se u teoriji moze iznijeti jak argument za sveobuhvatno fiskalno izjednacavanje, u
praksi izjednaCavanje fiskalnih potreba kao dio sveobuhvatnog programa izravnanja
uvodi znacajnu sloZzenost koja djeluje protiv jednostavnosti, transparentnosti i opc¢e
prihvatljivosti programa. To ne znadci da izjednaCavanije fiskalnih potreba treba napustiti
u interesu jednostavnosti i transparentnosti. Umjesto toga, Cuvaju se jednostavnost,
transparentnost i lokalna autonomija izjednaCavanjem fiskalnih potreba kroz fiskalne
transfere koji su orijentirani na javne usluge (posebni namjenski blok-transferi) koji ne

namecu nikakve zahtjeve za potroSnjom za bilo koju funkciju ili objekte rashoda. Takvi
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su transferi u suprotnosti s tradicionalnim namjenskim transferima kojima se namecu
uvjeti za troSenje za odredenu namjenu ili predmet rashoda i naknadnu provjeru/ovjeru
takvih izdataka. Takvi blok-transferi utemeljeni na rezultatima dodatno bi poboljsali
odgovornost gradana za rezultate i time ponudili potencijal za jaCanje povjerenja

javnosti i povjerenja u vladine operacije.

IstraZivanja o meduvladinim transferima i njihovom utjecaju na fiskalne odluke lokalnih
i regionalnih vlada Siroko su raspravljana tema medu ekonomistima. Baretti, Huber i
Lichtblau (2002) analizirali su ovu problematiku s posebnim fokusom na Njemacku.
Njihovi nalazi sugeriraju da izjednacujuci transferi mogu negativno utjecati na porezne
prihode drzave, iskrivljujuci fiskalne odluke. Ovaj zaklju¢ak nadopunjuje Panda (2009)
koji, koristeéi regresijske modele, istraZuje sredisnje transfere u Indiji. Otkrio je da ovi

transferi imaju prigusujuci u€inak na napore drzava za prikupljanje vlastitih prihoda.

S druge strane, Mogues i Benin (2012), prou€avajuci sustav fiskalne decentralizacije
Gane, dosli su do zaklju¢ka da meduvladini transferi obeshrabruju lokalne samouprave
od prikupljanja vlastitih sredstava. Liu i Zhao (2011), koristec¢i podatke panela kineskih
provincija od 1995. do 2007., podupiru teorijska predvidanja da ukupni fiskalni transferi
i transferi izravnanja stvaraju destimulativhe ucinke na porezne napore pokrajina.
ZakljuCak ove studije implicira da loSe osmisljena politika transfera izravnanja moze
destimulirati lokalne i pokrajinske vlasti u naplati poreza. Poticajni uCinci programa
fiskalnih transfera stoga zasluzuju ozbiljno razmatranje pri ocjenjivanju bilo kojeg

programa transfera.

Canavire-Bacarreza i Espinoza (2010) su u Latinskoj Americi naglasili da transferi
mogu potaknuti fiskalnu lijenost dovodeéi do smanjenog fiskalnog napora. U
meduvremenu, Buettner (2006), prouCavajuc¢i njemacke opcine, ukazuje na to da
fiskalni izjednacCavajuci transferi mogu imati poticajni u€inak na porezni napor lokalnih

jurisdikcija.

Bird i Smart (2002) razmatraju srediSnja pitanja koja se pojavljuju pri osmisljavanju
meduvladinih transfera i istraZuju pristupe usvojene u nizu zemalja s posebnim
naglaskom na zemlje u razvoju. Buduci da se okolnosti i ciljevi razlikuju od zemlje do

zemlje, nijedan jednostavan, ujednacen obrazac prijenosa nije univerzalno prikladan,
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ali iskustvo diliem svijeta jasno pokazuje da, ako se usluge Zele pruzati ucinkovito,
transferi moraju biti osmisljeni tako da oni koji ih primaju imaju jasan mandat,
odgovarajuce resurse, dovoljnu fleksibilnost za donoSenje odluka i da su odgovorni za
rezultate. U slicnom duhu, Baskaran (2016) i Siliverstovs i Thiessen (2015) dodatno
su analizirali kako transferi mogu utjecati na fiskalne odluke s posebnim osvrtom na
Njemacku i Francusku. Baskaran (2016) prouCava kako transferi opée namjene
utemeljeni na pravilima s viSe razine vlasti utjeCu na rashode i oporezivanje opcina.
Skup podataka pokriva 319 opcina u njemackoj drzavi Hessen u razdoblju od 2001.
do 2010. godine. Za identifikaciju se oslonio na diskontinuitete u formuli raspodjele za
transfere opce namjene koje drzava Hessen pla¢a svojim opcinama. IskoriStavajuci
ove diskontinuitete za implementaciju instrumentalno-varijabilnog dizajna nasao je
dokaze da opcine u Hessenu koriste transfere za povecanje rashoda, ali ne i za
smanjenje poreza. Ovi rezultati su u skladu s postojanjem efekta ljepljivog papira u
njemackom lokalnom fiskalnom izjedna€avaniju. Siliverstovs i Thiessen (2015) utvrduju
da sustav fiskalnog izravnanja pozitivho utjeCe na regionalni gospodarski rast. Ne
nalaze nikakve dokaze da regionalne vlade u Francuskoj neucinkovito alociraju
transfere. Takvi su nalazi u suprotnosti s prethodnim empirijskim studijama za savezne
zemlje koje su sklone pronalazeniju stetnih poticajnih ucinaka fiskalnog izjedna¢avanja
na regionalne vlade i rast. Glavno objasnjenje ovog rezultata moglo bi biti da se
volumen transfera u Francuskoj moze Ciniti relativno umjerenim, tj. dovoljno malim da

se izbjegnu Stetni ucinci.

Cyrenne i Pandey (2015) istrazivali su kako sustavi izjednaCavanja mogu utjecati na
ponasanje podnacionalnih vlada u Kanadi. Koristeéi podatke za kanadske provincije
nalaze dokaze da je, nakon kontrole brojnih odrednica vladinih rashoda, omjer
produktivnih rashoda i ukupnih drzavnih rashoda bio nizi u provincijama koje primaju
izravnanje nego u pokrajinama koje ga ne primaju. Kljuna pouka je da sustavi
izjednaCavanja utjeCu na ponasanje podnacionalnih vlada te da se znacCajna pozornost
mora posvetiti dizajnu sustava fiskalnog izravnanja ako se Zele posti¢i pozitivhe
znacCajke transfera dohotka bez zrtvovanja poticaja za rashode koji poti¢u rast od
strane podnacionalnih vlada koje primaju transfere. Posebno se mora paziti da formula
koja se koristi za izvrSenje prijenosa ne poti€e vlade primatelja da povecaju svoju

dugoroCnu ovisnost o sustavu prijenosa. Grazzini i Petretto (2012) analizirali su utjecaj
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porezne utaje u kontekstu fiskalnog izjednaCavanja te daju preporuke za kreiranje

mehanizama za redukciju takvog ponasanja.

Kroz svoje istrazivanje Kalb (2010) je ukazao na to da meduvladina bespovratna
sredstva mogu imati negativan ucinak na troskovnu ucinkovitost lokalnih vlasti u
Njemackoj. Temeljem jednostavnog modela fiskalne iluzije analizira utjeca;j
meduvladinih bespovratnih sredstava na troSkovnu ucinkovitost lokalnih jurisdikcija.
Smatra da viSi stupanj preraspodjele unutar sustava fiskalnog izjednaCavanja ili
povecCanje iznosa potpora koje prima lokalna nadleznost dovodi do proSirenja
organizacijske labavosti ili X-neucinkovitosti u toj jurisdikciji. Ovo teorijsko predvidanje
testirano je provodenjem empirijske analize pomocu Sirokog panela njemackih opc¢ina.
Rezultati empirijske analize u skladu su s teorijskim nalazima i stoga podupiru
postojanje negativhog poticajnog ucinka meduvladinih bespovratnih sredstava na
troSkovnu ucinkovitost lokalnih vlasti. Zanimljivo je da Langgrgen (2015) naglasava
vaznost koristenja ekonomske teorije pri dizajniranju sustava izjedna€avanja, Sto pruza

dublji uvid u kompleksnost ove tematike.

3.5. Ekonometrijski model

U okviru ekonometrijskog istrazivanja izradena su dva modela. Prvi se odnosi na
propitivanje uloge vertikalnog fiskalnog izravnanja u zemljama OECD-a. Istrazivacki
interes usmjeren je na razlike u zastupljenosti pojedinih izvora prihoda medu zemljama
OECD-a da bi se utvrdila u€estalost, pa i opravdanost uvodenja pojedinih izvora javnih
prihoda na lokalne razine javne vlasti. Drugo istrazivaCko pitanje nadovezuje se na
prethodno, a povezano je s promjenama u okviru strukture lokalnih javnih prihoda koje
nastaju usavrSavanjem sustava fiskalne decentralizacije. Dodatno je testirana varijabla
dotacija kao mehanizma fiskalnog izravnanja. Naime, testirano je je li veca razina
fiskalne decentralizacije mjerena udjelom lokalnih prihoda od poreza u ukupnim
porezima opcée drzave povezana s manjom ili veCom razinom dotacija. Temeljna
pretpostavka je da ¢e vecéa razina fiskalne decentralizacije u vidu vece razine
raspodjele poreznih prihoda lokalnim razinama smanjiti potrebe za fiskalnim

izravnanjem dotacijama.

87



Druga varijanta ekonometrijskog modela odnosi se na propitivanje ovisnosti udjela
javne potroSnje na lokalnim razinama te raspodjele javnih funkcija na lokalnim
razinama javne vlasti. Naime, za utvrdivanje potreba za fiskalnim izravnanjem, osim
dodijeljenih prihoda, od presudne je vaznosti pitanje dodijeljenih javnih funkcija na
lokalnim razinama. Kao i u sluCaju prethodnog modela povezanog s vertikalnim
fiskalnim izravnanjem, i u ovom se slucaju ispituju razlike medu pojedinim zemljama
OECD-a te promjene u vremenu koje su povezane s pitanjem povezanosti veée razine
fiskalne decentralizacije, mjerene udjelom javnih rashoda lokalne razine u ukupnim
javnih rashodima opée drzave, s izmjenama strukture dodijeljenih javnih funkcija.
Naravno, za te je potrebe koristena funkcionalna struktura javnih rashoda.
Ekonometrijska specifikacija temelji se na panel regresijskom modelu koji ima sljededi
opci oblik (Cameron, Trivedi 2009):

Yie = a + Bx'i + &

gdje y;; oznaCava zavisnu varijablu, x';; nezavisne varijable, a g;; rezidualno
odstupanje. Nekoliko je ekonometrijskih modela koji se mogu definirati putem tretmana
rezidualnog odstupanja. Model fiksnih u€inaka dozvoljava djelomi¢nu korelaciju
rezidualne vrijednosti i regresora. Naime, ako medu jedinicama uzorka postoji
koreliranost koja nije povezana s vremenskom komponentom rezidualnog odstupanja,
tada ocjena koeficijenata u modelu fiksnih u€inaka omoguéuje pouzdane procjene

koeficijenata utjecaja nezavisnih varijabli.
Fiksni ucinci a; Cije kretanje nije definirano vremenom, ve¢ su povezani sa specificnim

obiljezjima uzorka, mogu se ukloniti oduzimanjem individualnog prosjeka y, = x;'B +

€;; Sto dovodi do modela fiksnih u€inaka:
Yie = ¥i = (xie — %)'B + (8¢ — &)
Nadalje, koeficijenti modela izraCunavaju se primjenom metode najmanjih kvadrata. S

obzirom na navedene karakteristike, model fiksnih u€inaka idealan je za procjenu

ovisnosti promatranih varijabli u vr.emenu.
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S druge strane, ako je potrebno utvrditi ovisnost odredene nezavisne varijable medu
jedinicama promatranog uzorka bez razmatranja vremenske dimenzije, moze se
koristiti procjenitelj izmedu grupa:

yi=a+xf+ (a;—a+¥g)

koji podrazumijeva da rezidualno odstupanije nije korelirano s regresorima (nezavisnim
varijablama), odnosno da je a; slu€ajno odstupanje, odnosno da jedinice (grupe)

nemaju zajednicka specificna obiljezja.

3.6. Rezultati empirijskog istrazivanja

Tablica 9 prikazuje rezultate ispitivanja ovisnosti strukture prihoda lokalnih javnih vilasti
o stupnju fiskalne decentralizacije. Temeljna pretpostavka je da je veca razina
decentralizacije povezana s kvalitetnijom strukturom javnih prihoda sto se pokazuje
kroz usporednu analizu medu zemljama, ali i analizu promjena porezne strukture u

vremenu.

Provedeni model fiksnih ucinaka ukazuje na to da je povecanje udjela poreza na
dohodak i dobit, poreza na imovinu i poreza na potrosnju povezano s rastom razine
fiskalne decentralizacije. Posebno se to odnosi na prihode od poreza na dohodak. Isto
tako, vidljivo je da se uloga dotacija u zemljama koje povecavaju stupanj fiskalne
decentralizacije i ulogu poreznih prihoda smanjuje. Takvi su rezultati u skladu s velikim
brojem empirijskih studija koje svjedoCe o prednostima povecanja fiskalne autonomije.
Isto tako, moZe se zakljuCiti da je povecanje uloge lokalnih javnih vlasti u sustavu
financiranja povezano sa smanjenjem fiskalnih nejednakosti. Osim navedenog,
usprkos konceptualnim polazistima koja proizlaze iz teorije, vidljivo je da u suvremenim
sustavima lokalne zajednice sve viSe imaju na raspolaganju raznovrsne porezne
oblike, Sto prije nije bio slu€aj (primjerice, porezi na potroSnju). Takva su kretanja u
skladu i s op¢éim kretanjima koja se ocituju u povecanju uloge poreza na potroSnju u
ukupnim prihodima suvremenih drzava. Takoder se Cini da se povecanjem poreznih

prihoda smanjuju neporezni prihodi od imovine i prodaje dobara i usluga.
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S druge strane, kada se usporeduju porezne strukture zemalja, temeljem modela
procjenitelja izmedu grupa uocljivo je da je samo rast udjela prihoda od poreza na
dohodak i dobit povezan s vec¢im stupnjem decentralizacije. Takvi rezultati upucuju na
zakljuCak da su porezne strukture po pojedinim zemljama ipak specificne te da je

najucestaliji porezni oblik povezan s lokalnim javnim vlastima ipak porez na dohodak.
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Tablica 9. Stupanj fiskalne decentralizacije i struktura prihoda lokalnih javnih

vilasti

Zavisna varijabla: udio lokalnih poreza u ukupnim

Model
porezima opc¢e drzave (stupanj fiskalne IYIOd(_aI procjenitelja
decentralizacije) fiksnih izmedu

u€inaka
Nezavisne varijable grupa
0,20 0,35
porez na dohodak
(15.06)*** (7.74)"*
0,22 0,21
porez na dobit
(9.73)*** (2.39)***
porez na imovinu 0’05*** 0,0Ei**
(7.48) (1.31)
porez na potro$nju 0,01 0’18*
(-1.38) (1.75)
. s 0,01 -0,03
dotacije opce drzave (1.45) (-0.07)
. . . . -0’03 0’1
prihodi od imovine (-3,26)*** (0.82)
N : : -0,014 0,01
prihodi od prodaje dobara i usluga (-1,46) (0.07)
broj opazanja 520 520
broj grupa 26 18
R2 0,76 0,88
F-test 64,06*** 19,26***

Vrijednosti t-statistike oznaCavaju signifikantnost koeficijenata varijabli na razini statisticke

znacajnosti od *** -1 %, ** -5 %, * - 10 %.
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Tablica 10 prikazuje rezultate ekonometrijske analize meduovisnosti stupnja fiskalne
decentralizacije i strukture javnih funkcija povjerenih lokalnim vlastima u zemljama
OECD-a. Isto tako, temeljna pretpostavka je da je veéa razina decentralizacije
povezana s kvalitetnijom strukturom javnih rashoda Sto se pokazuje kroz usporednu

analizu medu zemljama, ali i analizu promjena porezne strukture u vremenu.

Moze se uociti da je porast udjela opcih javnih usluga, javnog reda i sigurnosti,
ekonomskih poslova, zdravstva, obrazovanja i socijalne zastite povezan s porastom
stupnja fiskalne decentralizacije. To je posebno izrazeno u slu€aju rashoda za
socijalnu zastitu, Sto moze biti rezultat i niske razine takvih rashoda u proslosti jer su
uglavnom bili povezani sa srediSnjom drzavom. Zanimljivo je da su rezultati obje
specifikacije modela gotovo identi¢ni, Sto moZe znaciti da su se strukture javnih
rashoda po pripadnosti pojedinim razinama javne vlasti u velikoj mjeri uskladile, jer se
podjednako mijenjaju u vremenu, ali i da imaju podjednaku ulogu kada se usporeduju
pojedine zemlje. Takvo je stanje bitno drugacCije u odnosu na prethodnu analizu
poreznih struktura, Sto je i logi€no jer su politika i sustav oporezivanja u vecoj mjeri
odredeni drugim Cimbenicima u odnosu na promisSljanje o refleksijama porezne
strukture po pojedinim razinama javne vlasti, a posebno lokalnoj. Jedina specificnost
opaza se u okviru javne funkcije usluge unapredenja stanovanja i zajednice, ali ne u
znacajnoj mjeri. UjednaCena struktura lokalnih javnih funkcija ukazuje na mogucnost i
ocjene troskovne ucinkovitosti pojedinih zemalja u okviru javnih rashoda koji

osiguravaju ponudu lokalnih javnih dobara i usluga.

Provedeno istraZivanje ukazuje na to da se sustav podjele javnih rashoda u velikoj
mjeri optimizirao i da je moguce naci teorijske i empirijske smjernice. Medutim, ostaje
pitanje uskladenosti strukture prihoda koja pokazuje jasne smjernice u vremenu, ali jos

uvijek znacajne razlike medu zemljama OECD-a.
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Tablica 10. Stupanj fiskalne decentralizacije i funkcijska struktura lokalnih javnih

rashoda

Zavisna varijabla: udio lokalnih rashoda u
ukupnim rashodima opée drzave (stupanj fiskalne Model M.Odt.al .
o fiksnih | Procienitelja
decentralizacije) Y. izmedu
ucinaka
grupa
Nezavisne varijable
. 0,15 0,12
Opce javne usluge (16,47)*** (3,01)***
: . 0,064 0,01
Javni red i sigurnost (7,24)** (0,50)

: : 0,15 0,10
Ekonomski poslovi (19,12)*** (0,012)*
" . 0,002 -0,003

Zastita okolisa (1,01) (-0,2)
0,16 0,13
Zdravstvo (34’74)*** (10’10)***
. e 0,001 0,04
Usluge unapredenja stanovanja i zajednice (0.72) (2,30)**
N C 0,01 0,02
Rekreacija, kultura i religija (1,51) (0,62)
Obrazovanije 0.1 (1** 0.1 1***
(0,01) (7,44)
Socijalna zastita 0’47*** 0’44***
(25,87) (17,84)
broj opazanja 563 563
broj grupa 27 27
R2 0,85 0,97
F-test 138,81*** 272,05

Vrijednosti t-statistike ozna€avaju signifikantnost koeficijenata varijabli na razini statisticke

znacajnosti od *** -1 %, ** -5 %, * - 10 %.
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4. UNAPREDENJE MODELA FISKALNOG IZRAVNANJA U REPUBLICI
HRVATSKOJ

Hrvatski sustav financiranja lokalnih jedinica moze se podijeliti na nekoliko razdoblja;
prvo je od 1994. do 2001. godine. U prvom je razdoblju sustav financiranja lokalnih
jedinica centraliziran te lokalne jedinice imaju ograniCenu autonomiju u prikupljanju
prihoda i raspodjeli svojih rashoda. To je razdoblje obiljezeno donoSenjem zakonskih
rjeSenja u kojima su utvrdene ovlasti za financiranje, kao i raspodijela fiskalnih i
administrativnih ovlasti izmedu srediSnje drzave i lokalnih jedinica. U Hrvatskoj postoje
tri razine vlasti: sredi$nja drzava, Zupanije i lokalne jedinice (opéine i gradovi). Zupanije
su, osim $to imaju status lokalne samouprave, bile i upravne jedinice. Od 2001. godine
upravne i samoupravne funkcije mogu obavljati sve lokalne jedinice te su jasnije
utvrdene ovlasti i djelokrug lokalnih jedinica (Bajo i Broni¢ 2004 ). Drugo razdoblje traje
od 2001. do 2007., a obiljiezava ga fiskalna decentralizacija. TreCe je razdoblje od
2007. do 2015. s kontekstom reforme sustava fiskalne decentralizacije, a Cetvrto od
2015. godine koje je povezano s novim sustavom financiranja podru¢ne (regionalne) i

lokalne samouprave (Primorac 2020).

4.1. Karakteristike dosadasnjeg modela fiskalnog izravnanja
U nastavku je prikazana veli€ina lokalnih jedinica odnosno udio rashoda/prihoda

lokalnih jedinica u BDP-u te u ukupnim rashodima opce drzave, za $to su koristeni

podaci Ministarstva financija i HNB-a.
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Tablica 11. Udio prorac¢una lokalnih jedinica u BDP-u i u proraéunu op¢e drzave
od 2016. do 2020. godine (u %)

2016. 2017. 2018. 2019. 2020.

Udio prihoda/rashoda
lokalnih jedinica u
prihodima/rashodima opcée

drzave
prihodi 14,6 14,7 15,5 15,4 16,0
rashodi 15,1 15,4 16,6 16,4 15,2

Udio prihoda/rashoda
lokalnih jedinica u BDP-u

prihodi 6,5 6,4 6,9 7,1 7,6
rashodi 6,5 6,4 6,9 7,3 8,0
Rashodi opce drzave u 42.9 41,7 41,4 44.9 525

BDP-u

Izvori: Ministarstvo financija i HNB, 2022.

Veli€ina lokalnih jedinica odnosno udio rashoda lokalnih jedinica u BDP-u u razdoblju
od 2016. do 2020. godine kretao se u prosjeku oko 7 %. Tako je udio rashoda lokalnih
jedinica u BDP-u u 2020. godini bio na razini 8 % BDP-a. Veli€ina prihoda slijedila je
isti trend, gdje je primjetan pozitivni financijski trend od 2018. godine otkada je u
primjeni novi Zakon o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave

gdje je doslo do povecanja udjela poreza na dohodak za lokalne jedinice.

Udio rashoda lokalnih jedinica u proracunu opce drZzave u razdoblju od 2016. do 2020.
godine kretao se u prosjeku oko 15,7 %. Tako je udio rashoda jedinica u proracunu
opce drzave u 2020. godini bio na razini od 15,2 %. Isti pozitivni trend nastavlja se na
strani prihoda gdje prihodi lokalnih jedinica u 2020. godini €ine oko 16 % prihoda opce

drzave.

95



Unato¢ povoljnoj financijskoj poziciji, ostaje otvoreno pitanje koliko su lokalne jedinice
fiskalno autonomne, odnosno do koje su razine odgovornosti i izvori sredstava

preneseni u djelokrugu lokalnih jedinica (Bajo i Broni¢ 2004).

4.1.1. Zakonodavni okvir financiranja lokalnih jedinica

Financiranje nizih razina vlasti rezultat je podjele odgovornosti, ovlasti, funkcija i
prihoda izmedu srediSnje drzave i nizih razina vlasti. Ekonomska teorija ne nudi
univerzalan odgovor na pitanje optimalne raspodjele javnih funkcija, ali postoji
suglasnost o tome koje su odgovornosti i ovlasti najpogodnije za najniZe razine vlasti.
U praksi brojnih zemalja diljem svijeta mogu se vidjeti i naci razliCita rjeSenja dodjele
odgovornosti i ovlasti lokalnim i regionalnim vlastima pri Cemu ne postoji jednoznacno
rieSenje o optimalnoj podijeli fiskalnih odgovornosti. Dodatno, ograni€en proracun
sredidnje drzave jedan je od razloga prijenosa ovlasti za odredene funkcije na nize
razine vlasti, koje one u skladu s nacelom supsidijarnosti mogu najbolje prepoznati i
izvr&iti (Krtalié, Suman-Toli¢ i Primorac 2020, str. 137—138).

Hrvatska je zemlja s relativno malim brojem stanovnika i s decentraliziranom
administracijom, koju Cine srediSnja, regionalna i lokalna vlast. SrediSnju drZzavnu
administraciju €ine ministarstva i autonomna tijela srediSnjih drzavnih agencija.
Zupanije &ine drugu, posredniku razinu lokalne vlasti. Gradovi i opéine &ine prvu
(osnovnu) razinu lokalne vlasti, tzv. ,lokalnu samoupravu“ (Nikoli¢ i Burna¢ 2020, str.
24).

Jedinice lokalne i podru€ne (regionalne) samouprave su opcine, gradovi i zupanije Cija
tijela obavljaju funkcije, izvrSavaju zadace i donose programe propisane zakonom i
odlukama donesenim na temelju zakona, za Sto sredstva osiguravaju u svom
proracunu i u financijskom planu proracunskih korisnika (Nikoli¢ i Burna¢ 2020, str.
24).

Dono$enjem Ustava 1990. i proglasenjem neovisnosti 1991. u Hrvatskoj su definirane
jedinice lokalne uprave i samouprave. Zupanije su dobile dvojni status, kao upravne i

kao samoupravne jedinice. Od 2001. godine ne postoje razlike u obavljanju upravnih i
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samoupravnih funkcija. Naime, sve lokalne jedinice koje mogu osigurati dodatna
financijska sredstva mogu obavljati i upravne i samoupravne funkcije. Tako je u praksi
izbrisana razlika izmedu lokalnih jedinica, a zupanije su kljuCna upravno-
administrativna tijela zaduzena za ravnomjeran razvitak opcina i gradova na svom
podrucju (Nikoli¢ i Burnac 2020, str. 2).

DonoSenjem Ustava 1990. godine i proglasenjem neovisnosti 1991. godine u Republici
Hrvatskoj su definirane jedinice lokalne uprave i samouprave (Krtali¢, Suman-Tolié i
Primorac 2020, str. 137). Zakon o podrucjima Zupanija, gradova i opc¢ina iz 1992.
godine razdijelio je Republiku Hrvatsku na 21 Zupaniju uklju€ujuci i Grad Zagreb, 69
gradova i 421 opcinu te ukinuo zateenih 114 opcina bivSe drzave. Izborima koji su
odrzani poetkom 1993. godine u potpunosti je ukinut teritorijalno-administrativni ustroj
bivSe drzave. Grad Zagreb je kao glavni grad ¢esto mijenjao ustroj, ovlasti pojedinih
tijela i nacin ostvarivanja javnih funkcija. Grad Zagreb danas ima polozaj Zupanije i
obavlja poslove koje obavlja dvadeset hrvatskih Zupanija (Krtali¢, Suman-Toli¢ i
Primorac 2020, str. 138).

Od svog prvog ustroja iz 1992. godine do danas lokalna samouprava u Hrvatskoj je
postupno doradivala svoje nadleznosti, precizirala upravne postupke te se uskladivala
s upravnim strukturama na drzavnoj razini. PocCetni ustroj bio je odreden ratom i
razliCito percipiranom, ali stvarnom potrebom za nadzorom srediSnje drzave. S
vremenom, kako su se vanjski i unutarnji politiCki Cimbenici uskladivali, a stanje
smirivalo, opcCine i gradovi su dobivali sve viSe ovlasti da sami upravljaju svojim

razvojem (Krtalié, Suman-Toli¢ i Primorac 2020, str. 138).

U Republici Hrvatskoj samoupravni djelokrug opcine, grada i Zupanije, nakon ustavnih
promjena 2000. godine, odreden je metodom opce klauzule. To znacCi da op¢ina i grad
obavlja poslove lokalnog znaaja, a Zupanija poslove podru¢nog (regionalnog)
znacaja, koji nisu Ustavom Republike Hrvatske i zakonom dodijeljeni drzavnim tijelima.
Rijeé je o vrlo Sirokom djelokrugu poslova (Krtalié, Suman-Toli¢ i Primorac 2020, str.
138-139).

Sustav lokalne i regionalne samouprave u Hrvatskoj ¢ine opc¢ine i gradovi kao jedinice

lokalne samouprave te jedinice podrucne (regionalne) samouprave — zupanije. Opcine
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se osnivaju uz podru¢je viSe naseljenih mijesta koja predstavljaju prirodnu,
gospodarsku i drustvenu cjelinu, a povezana su zajedniCkim interesima stanovnistva.
Grad moze biti jedinica lokalne samouprave u kojoj je sjediSte Zupanije te svako mjesto
koje ima viSse od 10 000 stanovnika, a predstavlja urbanu, povijesnu, prirodnu,

gospodarsku i drustvenu cjelinu (Nikoli¢ i Burna¢ 2020, str. 25).

Sustavu lokalne javne vlasti u Republici Hrvatskoj temeljna je zadaca opskrba javnim
dobrima i uslugama, poboljanje Zivotnog standarda stanovnika te pronalaZenje
nacina financiranja za neometano obavljanje poslova, bez obzira na to radi li se o
opc¢inama, gradovima, Gradu Zagrebu ili opéinama i gradovima na potpomognutim

podrugjima (Krtalié, Suman-Toli¢ i Primorac 2020, str. 142).

Op¢ine i gradovi obavljaju poslove lokalnog znaCaja kojima se izravno ostvaruju
potrebe gradana, a koji Ustavom ili zakonom nisu rasporedeni tijelima sredisSnje
drzave. To su sljedeci poslovi: uredenje naselja i stanovanje, prostorno i urbanisticko
planiranje, komunalna djelatnost, briga o djeci, socijalna skrb, primarna zdravstvena
zastita, odgoj i osnovno obrazovanje, kultura, tjelesna kultura i Sport, zastita i
unapredenje prirodnog okoliSa, protupozarna i civilna zastita, promet na svom podrucju
te ostale poslove sukladno posebnim zakonima (Zakon o lokalnoj i podruénoj
(regionalnoj) samoupravi, NN 33/01, 60/01, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09, 36/09,
150/11, 144/12, 19/13, 137/15, 123/17, 98/19 i 144/20). No, kad govorimo o lokalnoj
samoupravi, preteziti do poslova koji se na toj razini vlasti obavlja upravo su poslovi

komunalnih djelatnosti (Krtali¢, Suman-Toli¢ i Primorac 2020, str. 142).

Veliki su gradovi jedinice lokalne samouprave koji su ujedno gospodarska, financijska,
kulturna, zdravstvena, prometna i znanstvena sredista razvitka Sireg okruzenja i koji
imaju viSe od 35 000 stanovnika. U svom samoupravnom djelokrugu veliki gradovi i
sjediSta Zupanija obavljaju ove poslove lokalnog znacenja kojima se neposredno
ostvaruju potrebe gradana: uredenje naselja i stanovanja, prostorno i urbanisticko
planiranje, komunalno gospodarstvo, briga o djeci, socijalna skrb, primarna
zdravstvena zastita, odgoj i obrazovanje, kultura, tjelesna kultura i Sport, zastita
potroSacCa, zastita i unapredenje prirodnog okoliSa, protupozarna i civilna zastita,
promet na svom podrucju, odrzavanje javnih cesta, izdavanje gradevinskih i lokacijskih

dozvola, drugih akata vezanih za izgradnju i prostorno uredenje te ostale poslove
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sukladno posebnim zakonima (Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi,
ibidem).

Veliki su gradovi jedinice lokalne samouprave koji su ujedno gospodarska, financijska,
kulturna, zdravstvena, prometna i znanstvena srediSta razvitka Sireg okruzenja i koji
imaju viSe od 35 000 stanovnika. U svom samoupravnom djelokrugu veliki gradovi i
sjediSta Zzupanija obavljaju ove poslove lokalnog znacenja kojima se neposredno
ostvaruju potrebe gradana: uredenje naselja i stanovanje, prostorno i urbanisticko
planiranje, komunalno gospodarstvo, briga o djeci, socijalna skrb, primarna
zdravstvena zastita, odgoj i obrazovanje, kultura, tjelesna kultura i sport, zastita
potroSacCa, zastita i unapredenje prirodnog okoliSa, protupozarna i civilna zastita,
promet na svom podrucju, odrzavanje javnih cesta, izdavanje gradevinskih i lokacijskih
dozvola, drugih akata vezanih za izgradnju i prostorno uredenje te ostale poslove

sukladno posebnim zakonima (Krtali¢, Suman-Tolié i Primorac 2020, str. 142).

Grad Zagreb u okviru svoga samoupravnog djelokruga obavlja poslove iz djelokruga
grada i djelokruga Zupanije te druge poslove u skladu sa zakonom (Zakon o Gradu
Zagrebu, NN 62/01, 125/08, 36/09, 119/14, 98/19 i 144/20).

Zupanije u svom samoupravnom djelokrugu obavljaju poslove podruénog
(regionalnog) znacenja, uskladuju interese ravnomjernog razvitka svojih opcina i
gradova te Zupanije kao cjeline, a osobito ove poslove: obrazovanja, zdravstva,
prostornog i urbanistiCkog planiranja, gospodarskog razvoja, prometa i prometne
infrastrukture, odrzavanja javnih cesta, planiranja i razvoja mreze obrazovnih,
zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova, izdavanja gradevinskih i lokacijskih
dozvola, drugih akata vezanih za gradnju i prostorno uredenje za podrucje Zupanije
izvan podrucja velikog grada te ostale poslove sukladno posebnim zakonima (Krtali¢,

'3

Suman-Toli¢ i Primorac 2020, str. 142).

Od 2001. fiskalnom decentralizacijom drzava prenosi odgovornost za financiranje
Skolstva, zdravstva, socijalne skrbi te vatrogastva na lokalne jedinice. SrediSnja je
drzava prenijela ovlasti za financiranje samo dijela troSkova zdravstva i obrazovanja
odnosno materijalnih rashoda i rashoda za nabavu nefinancijske imovine. Pune ovlasti

za financiranje prenesene su na lokalne jedinice koje su preuzele financiranje
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vatrogastva i socijalne skrbi. Financiranje decentraliziranih funkcija preuzele su lokalne

jedinice s najvecim fiskalnim kapacitetima (Bajo i Broni¢ 2004).

Od 2001. godine srediSnja drzava je dio odgovornosti za financiranje osnovnog i
srednjeg Skolstva, zdravstva, socijalne skrbi i vatrogastva prenijela na lokalne jedinice.
Pritom je srediSnja drzava prenijela ovlasti samo za financiranje dijela troSkova,
materijalnih rashoda i rashoda za nabavu nefinancijske imovine. Financiranje
decentraliziranih funkcija osnovnog i srednjeg Skolstva, zdravstva, socijalne skrbi i
vatrogastva preuzele su lokalne jedinice s najvec¢im fiskalnim kapacitetima po
stanovniku. Od ukupnog broja lokalnih jedinica manje od 10 % preuzelo je obvezu
financiranja decentraliziranih funkcija (ukupno 53 jedinice odnosno 20 Zupanija, Grad
Zagreb i 32 grada). Od 2002. godine financiranje vatrogastva preuzelo je joS 86 opcina
i gradova na Cijem su teritoriju osnovane javne vatrogasne postrojbe. Ukupni proracuni
53 lokalne jedinice koje su na poCetku procesa preuzele financiranje decentraliziranih
funkcija Cinili su oko 70 % konsolidiranog proracuna svih lokalnih jedinica u Hrvatskoj.
U predloZzenom modelu decentralizacije rashodi za place i doprinosi poslodavaca u
osnovnom i srednjem Skolstvu, zdravstvu i socijalnoj zastiti te dio tekucéih rashoda u
zdravstvenoj i socijalnoj zastiti djelomi¢no su osigurani u Drzavnom prora¢unu. Ostali
materijalni rashodi, rashodi za tekuce odrZavanje i kapitalne investicije djelomice su
preneseni na lokalne jedinice, i to najvecim dijelom na Zupanije, a manjim dijelom na
opcine i gradove. Lokalne su jedinice od 2004. godine odgovorne i za financiranje
osnovnih aktivnosti javnih vatrogasnih postrojbi (Krtali¢, Suman-Tolié i Primorac 2020,
str. 153).

Na jedinice lokalne i podru€ne (regionalne) samouprave u vecoj je mjeri prenesena
briga o zastiti okoliSa, usluge unapredenja stanovanja i zajednice te rekreacija, kultura
i religija. U manjoj mjeri decentralizirane su opce javne usluge, ekonomski poslovi i
obrazovanje dok su javni red i sigurnost, zdravstvo i socijalna zastita te posebno
obrana uglavnom u nadleznosti sredidSnje drZzave. Primjetno je povecanje stupnja
decentralizacije usluge obrazovanja i javnog reda i sigurnosti nakon 2001. kada je
lokalnim jedinicama omogucéeno preuzimanje nadleznosti u obavljanju funkcija
osnovnog i srednjeg Skolstva, socijalne skrbi, zdravstva i vatrogastva (koje je prema
funkcijskoj klasifikaciji rashoda u skupini ,javni red i sigurnost®) (Krtalié¢, Suman-Toli¢ i
Primorac 2020, str. 153).
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Neovisno o tome &to se JLP(R)S u Hrvatskoj znacajno razlikuju po veli€ini, broju
stanovnika, BDP-u p. c. itd., sve jedinice imaju jednak opseg odgovornosti bez obzira
na njihovu veli€inu, stupanj razvijenosti i geografski polozaj. Brojni su nedostaci tako
definiranog sustava ovlasti opcina, gradova i Zupanija. Jedan je od vecih nedostataka
nemogucnost obavljanja javnih funkcija na istoj razini kvalitete zato Sto se JLP(R)S
razlikuju po stupnju gospodarske razvijenosti, po fiskalnim kapacitetima i po veli€ini. U
odnosu na velike gradove, male opcine i gradovi s niskim fiskalnim kapacitetom ne
mogu u potpunosti udovoljiti zahtjevu za pruzanjem iste vrste javnih usluga svom
stanovniStvu na visokoj razini kvalitete. Razlozi su dvojaki: nedostatak vlastitih
financijskih sredstava i zakonitosti ekonomije obujma zbog €ega je skupo pruzati javnu
uslugu malom broju korisnika. U Hrvatskoj su brojnim zakonima uredene funkcije i
poslovi lokalnih jedinica. Te se funkcije i financijski odnosi izmedu pojedinih razina
vlasti preklapaju, ali pojednostavljeni okvir raspodjele funkcija izmedu razina vlasti

pokazuje sljede¢a shema (Krtali¢, Suman-Tolié i Primorac 2020, str. 145).

Jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave nisu ovlastene za obavljanje svih
javnih funkcija pa ih ne obavljaju, vec ih dijele sa srediSnjom drzavom. Razvidno je da
odgovornosti za najveci broj javnih funkcija imaju sve razine javne vlasti (srediSnja
drzava, opc€ine, gradovi i Zupanije). NaZalost, joS nema obavljenih analiza o prijenosu
ovlasti i 0o osiguranju pogodnih izvora sredstava iz DrZzavnog proracuna ni procjene
broja zaposlenih i vrijednosti imovine. Stoga bi Vlada i Ministarstvo financija trebali
jasnije definirati zadace JLP(R)S, a posebice utvrditi obvezne i dobrovoljne zadace.
Osim toga, trebaju utvrditi koje ¢e funkcije decentralizirati na odredenu razinu lokalne
i regionalne samouprave, vodec¢i raCuna o potrebnom broju djelatnika, radnom

prostoru i izvorima financiranja (Krtali¢, Suman-Toli¢ i Primorac 2020, str. 145-146).

Sukladno prethodno navedenom zakonu, u tablici 12 prikazana je razdioba funkcija

prema razinama javne vlasti.
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Tablica 12. Razdioba funkcija prema razinama javne vlasti

Javne funkcije Sredisnja | Opéine | Gradovi | Zupanije
drzava
1. Opce javne usluge X X X X
2. Obrana X
3. Javni red i sigurnost X X X
4. Ekonomski poslovi X X X X
41 Op¢i ekonomski poslovi i
1. . X
trgovina
42 I?oljoprlvr_eda, Sumarstvo, x X
ribarstvo i lov
43 Naftna |_ndustr|Ja [ x
energetika
Rudarstvo, industrija i
4.4, 1 X X X X
graditeljstvo
4.5. | Promet X X X X
4.6. | Komunikacije X X X X
5. Zastita okolisSa X X X
6 Unapredenje stanovanja i
: L X X X X
zajednice
6.1. | Stanovanje X X X
6.2. | Razvoj zajednice X X
6.3. | Vodoopskrba X X X X
6.4. | Javna rasvjeta X X X
7. Zdravstvo X X
8 Rekreacija, kultura i
: o X X
religija
9. Obrazovanje X X X X
91 Predskolsk_l odgoj i X X
obrazovanje
9.2. | Osnovno obrazovanje X X X X
Srednjoskolsko
9.3. . X X
obrazovanje
Obrazovanje nakon
94. o X X
srednje Skole
Visoko$kolsko
9.5. ) X
obrazovanje
10. | Socijalna zastita X X X X

Izvor: Bajo, A. i Jurlina Alibegovi¢, D., 2008.: ,Javne financije lokalnih javnih vlasti“, Skolska

knjiga
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Ovakva razdioba funkcija prema razinama javne vlasti ima brojnih nedostataka.
Lokalne se jedinice ne razlikuju samo prema veliCini, ve€ i po razini ekonomske
razvijenosti te fiskalnim kapacitetima. Zbog toga lokalne jedinice nemaju jednaku
mogucnost pruzanja javnih dobara i usluga na istoj razini kvalitete sto predstavlja veliki

nedostatak ovako definiranog sustava (Bajo, Jurlina Alibegovi¢ 2008).

Takoder, iz spomenutih razloga nisu sve lokalne jedinice sposobne financirati
dodijeljene im funkcije. Raspodjela javnih funkcija trebala bi osigurati odgovarajuci
odnos fiskalnog kapaciteta i definiranih ovlasti. Nadalje, trebalo bi odrediti koji se
obvezni izdaci trebaju financirati sukladno prioritetima i raspolozivim vlastitim izvorima
prihoda (Ott i Bajo 2002).

Posljedice centralizacije vidljive su u skoro svakom aspektu organizacije i djelovanju
javnog sektora u Hrvatskoj. Na regionalnoj i lokalnoj razini takvo stanje stvari dovodi
do atrofiranja jedinica regionalne i lokalne samouprave na toCku na kojoj nisu
sposobne zadovoljiti osnovne potrebe gradana. Negativho iskustvo u primjeni
postojeCeg modela teritorijalne organizacije u RH i sustava lokalne samouprave zasad
upozorava na potrebu za njegovom izmjenom. Iracionalno velik broj lokalnih jedinica i
zaposlenika u njihovim administrativnim tijelima utjeCu na razinu javne potrosnje
(Drezgic¢ 2005).

Takoder, Jambrac (2016) navodi da od ukupnog broja lokalnih jedinica 376 ima manje
od pet tisu¢a stanovnika, te da one sasvim sigurno, kako ni danas tako ni u skoro
vrijeme, nece biti u mogucnosti obavljati zadatke koji su im utvrdeni zakonom bez
pomoci sredidSnje drzave. Nadalje, u takvim jedinicama postoji trend pada broja
stanovnika Sto utjeCe i na smanjenje izvora prihoda te dolazi u pitanje sdm smisao
odrzivosti takvih jedinica. Mogucéa su dva raspleta. Prvi, da se provede teritorijalna
konsolidacija oslanjajuci se pritom na iskustva drugih razvijenih zemalja nase veliCine.
Drugi, da teritorijalna organizacija doZivi odgovarajucu strukturnu fragmentaciju u kojoj
Ce svaka lokalna jedinica pruzati one javne usluge i dobra za koje ima, ili ¢e se joj
omoguciti, odgovarajuci fiskalni kapacitet. Dok prva opcija daje priliku da se razviju
konkurentne jedinice kako na domacem tako i na europskom planu, druga zapravo
zahtijeva dodatni institucionalni okvir na sredidnjoj razini, koji ¢e voditi trajnu skrb o

zasigurno vrlo Cestim individualnim kontaktima i promjenama u obuhvatu funkcija
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pojedine jedinice. Opcija teritorijalnog ustroja s velikim jedinicama omogucila bi osnovu
za visi stupanj funkcionalne i fiskalne decentralizacije te bi tako mogla imati i voditi

osjetnu ulogu u ekonomiji razmjera.

U nastavku rada opisuje se sustav financiranja lokalnih jedinica te se analizira struktura

njihovih proracuna.

4.1.2. Financiranje lokalnih jedinica u Republici Hrvatskoj

Zakonodavni okvir financiranja lokalnih jedinica ureden je sljedec¢im zakonima:
Ustavom Republike Hrvatske (NN 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01,
55/01, 76/10, 85/10 i 05/14), Europskom poveljom o lokalnoj samoupravi, Zakonom o
lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (NN 33/01, 60/01, 129/05, 109/07,
125/08, 36/09, 36/09, 150/11, 144/12, 19/13, 137/15, 123/17, 98/19 i 144/20),
zakonima o izvrSavanju Drzavnog proracuna Republike Hrvatske koji se donose svake
godine na temelju Zakona o proracunu (NN 144/21), Zakonom o financiranju jedinica
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave (NN 127/17, 138/20, 151/22 i 114/23),
Zakonom o regionalnom razvoju Republike Hrvatske (NN 147/14, 123/17 i 118/18),
Zakonom o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18 i 32/20), Zakonom o
lokalnim porezima (NN 115/16, 101/17, 114/22 i 114/23) te pojedinim poreznim

propisima kojima se ureduje financiranje lokalnih jedinica.

U tablici 13 prikazani su porezi lokalnih jedinica u Republici Hrvatskoj.
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Tablica 13. Porezi jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave

1. Opcinski i gradski porezi

1.1. porez na potro3nju
1.2. porez na kuée za odmor
1.3. porez na koristenje javnih povrsina

1.4. porez na promet nekretnina

2. Prirez na porez na dohodak

- opcine po stopi do 10 %

- grad s manje od 30 000 stanovnika po stopi do 12 %
- grad s viSe od 30 000 stanovnika po stopi do 15 %

- Grad Zagreb po stopi do 18 %

3. Zupanijski porezi

3.1. porez na nasljedstva i darove
3.2. porez na cestovna motorna vozila

3.3. porez na plovila

3.4. porez na automate za zabavne igre

4. Zajednicki porezi

4.1. porez na dohodak (grad/opéina 74 %, Zupanija 20 %)
4.1.1. porez na dohodak za decentralizirane funkcije (6 %)
- osnovno Skolstvo 1,9 %
- srednje Skolstvo 1,3 %
- socijalna skrb — domovi za starije osobe 0,8 %
- zdravstvo 1,0 %
- vatrogastvo — javne vatrogasne postrojbe 1,0 %
4.2. zajednicki prihodi od koncesija

- za crplienje mineralnih, geotermalnih i prirodnih izvorskih voda
(drzava 50 %, opc¢ina/grad 50 %)

- za zahvacanje voda za javnu vodoopskrbu (drzava 70 %, op¢ina/grad 30 %)

Izvor: sistematizacija autorice temeljem Zakona o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave (NN 127/17, 138/20, 151/22 i 114/23), Zakona o lokalnim porezima
(NN 115/16, 101/17, 114/22 i 114/23) te Zakona o porezu na promet nekretnina (NN 115/16 i
106/18).
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Kao $to je opisano, u tablici 13 prikazani su porezi lokalnih jedinica. Jedinice lokalne i
podru¢ne (regionalne) samouprave prikupljaju prihode kojima u okviru svoga
samoupravnog djelokruga slobodno raspolazu. Prihodi jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave moraju biti ekvivalentni poslovima koje obavljaju njihova tijela
u skladu sa zakonom, a €ine ih: (i) op¢inski, gradski, odnosno Zupanijski porezi, prirezi,
naknade, doprinosi i pristojbe, (ii) prihodi od stvari u njezinom vlasnisStvu i imovinskih
prava, (iii) prihodi od trgovackih drustava i drugih pravnih osoba u njezinom vlasnistvu,
odnosno u kojima ima udio ili dionice, (iv) prihodi od naknada za koncesije, (v) nov€ane
kazne i oduzeta imovinska korist za prekrsaje koje same propiSu u skladu sa zakonom,
(vi) udio u zajedniCkom porezu, (vii) sredstva pomocéi Republike Hrvatske predvidena
u Drzavnom proracunu i (viii) drugi prihodi odredeni zakonom (Zakon o lokalnoj i

podruénoj (regionalnoj) samoupravi).

Prihodi jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave mogu se podijeliti na
prihode poslovanja i prihode od prodaje nefinancijske imovine. Prihodi poslovanja
nastaju redovnim (uobiCajenim) poslovanjem lokalne jedinice. U ovu se kategoriju
ubrajaju prihodi od poreza, pomo¢i iz inozemstva i od subjekata unutar opceg
proracuna, prihodi od imovine, prihodi od upravnih i administrativnih pristojbi, pristojbi
po posebnim propisima i naknada, prihodi od prodaje proizvoda i robe te pruzenih
usluga i prihodi od donacija te ostali prihodi poslovanja. Prihodi od prodaje
nefinancijske imovine potje€u od prodaje kapitalne imovine §to se moze okarakterizirati
kao izvanredna poslovna aktivnost (Pravilnik o proratunskom raCunovodstvu i

raCunskom planu).

Sustav financiranja lokalnih jedinica uvelike se oslanja na mehanizam dijeljenja
poreznih prihoda izmedu srediSnje drzave i lokalnih jedinica (Bajo i Broni¢ 2004).
Lokalne jedinice ostvaruju porezne prihode iz nekoliko izvora (skupina poreza). To su
Zupanijski porezi, gradski ili opéinski porezi te zajedniéki porez. Zupanijski porezi su:
(i) porez na nasljedstva i darove, (ii) porez na cestovna motorna vozila, (iii) porez na
plovila i (iv) porez na automate za zabavne igre. U opcinske i gradske poreze ubrajaju
se: (i) prirez porezu na dohodak, (ii) porez na potrosnju, (iii) porez na ku¢e za odmor i
(iv) porez na koriStenje javnih povrsina. Zajednicki porez — porez na dohodak je porezni
prihod prikupljen oporezivanjem dohotka te se dijeli medu razli€itim razinama vlasti

(Zakon o lokalnim porezima).
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Glavni izvor poreznih prihoda lokalnih jedinica je porez na dohodak. Drzava je 2007.
godine u potpunosti prepustila prihod od poreza na dohodak lokalnim jedinicama te je

u cijelosti preuzela prihode od poreza na dobit.

U tablici 14 je vidljiva raspodijela poreza na dohodak.

Tablica 14. Raspodjela prihoda od poreza na dohodak u 2021. (u %)

Skupina Udio
opcina ili grad 74
Zupanija 20
decentralizirane funkcije 6

Izvor: Zakon o financiranju jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave (NN 127/17,
138/20, 151/22 i 114/23)

Iz tablice 14 je vidljivo da se prihodi od poreza na dohodak dijele izmedu Zupanija (20
%) te opcina i gradova (74 %). Lokalne jedinice koje prema posebnim zakonima
financiraju decentralizirane funkcije u skladu sa zakonom ostvaruju dodatan udio u
prihodima od poreza na dohodak, i to za: (i) osnovno $kolstvo (1,9 %), (ii) srednje
Skolstvo (1,3 %), (iii) socijalnu skrb (0,8 %), (iv) zdravstvo (1,0 %) i (v) javne vatrogasne
pristojbe (1,0 %), odnosno ukupno 6,0 % (Zakon o financiranju jedinica lokalne i

podrucne (regionalne) samouprave).

SrediSnja drzava je od 2001. godine prenijela ovlasti za financiranje zdravstva,
obrazovanja, socijalne skrbi i vatrogastva na one lokalne jedinice koje su preuzele
financiranje decentraliziranih funkcija. Najveéi dio rashoda JLS odnosi se na
stambeno-komunalne usluge, opc¢e upravne usluge i obrazovanje. Od 2001. proracuni
za decentralizirane funkcije, posebice za zdravstvo, obrazovanje i socijalnu skrb,
znacajno su porasli. Proces decentralizacije doveo je i do povecanja tekudih rashoda
jer je najvedi dio financiranja tekuéih rashoda za obrazovanje, vatrogastvo i socijalnu
skrb prebacen na niZe razine vlasti. Pedeset i tri upravne jedinice (20 Zupanija, 32

grada i Grad Zagreb) preuzele su financiranje decentraliziranih funkcija i ostvarile
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financijsku korist kroz dodatni udio prihoda od poreza na dohodak i potpore izravnanja.
Ukupan proraCun 53 wupravne jedinice koje su tada preuzele financiranje
decentraliziranih funkcija Cinio je oko 70 posto ukupnog proraCuna svih upravnih

jedinica zajedno (Bajo i Primorac 2018).

Drzava je takoder osigurala dodatni udio u porezu na dohodak (6 %) lokalnim
jedinicama koje su preuzele financiranje decentraliziranih funkcija. Udio u porezu na
dohodak raspodjeljuje se izmedu opcine, grada i Zupanije koje financiraju
decentralizirane funkcije na sljedeéi nacin: (i) osnovno Skolstvo 1,9 %, (ii) srednje
Skolstvo 1,3 %, (iii) socijalnu skrb 0,8 %, ito 0,2 % za centre za socijalnu skrb i 0,6 %
za domove za starije i nemocne osobe, (iv) zdravstvo 1,0 % i (v) vatrogastvo — javne
vatrogasne postrojbe 1,0 % (v. Tablicu 15). Dodatni udio u porezu na dohodak koristi
se za financiranje minimalnih financijskih standarda koje utvrduje Vlada Republike
Hrvatske svake godine na prijedlog resornog ministarstva (Zakon o financiranju

jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave).

Tablica 15. Dodatni udio jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave
(koje su preuzele obvezu financiranja decentraliziranih funkcija) u porezu na
dohodak (u %)

Namjena Udio (%)
osnovno Skolstvo 1,9
srednje Skolstvo 1,3
socijalna skrb — domovi za starije osobe 0,8
zdravstvo 1
vatrogastvo - javne vatrogasne postrojbe 1
ukupno 6

Izvor: Zakon o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave (NN 127/17,
138/20, 151/22 1 114/23)
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Ako jedinice lokalne i podruCne (regionalne) samouprave nisu preuzele sve
decentralizirane funkcije, a za to imaju zakonsku moguc¢nost, udio za decentraliziranu
funkciju koju jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave nisu preuzele
raspodjeljuje se u jednakim dijelovima na ostale preuzete decentralizirane funkcije na
podrucju jedinice lokalne, odnosno podru¢ne (regionalne) samouprave (Zakon o

financiranju jedinica lokalne i podru€ne (regionalne) samouprave, ibidem).

Nadalje, ako lokalne jedinice koje su preuzele decentralizirane funkcije iz dodatnog
udjela u prihodima od poreza na dohodak ne ostvare dovoljno sredstava do razine
minimalnog financijskog standarda, imaju pravo na pomo¢i izravnanja za
decentralizirane funkcije u iznosu koji im je potreban za dostizanje minimalnih
financijskih standarda za pojedinu decentraliziranu funkciju. Pomodéi izravnanja za
decentralizirane funkcije osiguravaju se u Drzavnom proracunu Republike Hrvatske na
razdjelima ministarstava nadleznih za osnovno i srednje Skolstvo, socijalnu skrb,
zdravstvo i vatrogastvo (Zakon o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)

samouprave, ibidem).

U nastavku je prikazan dosadasnji trend kretanja sredstava za decentralizirane

funkcije, kao i njihov udio u ukupnim sredstvima (Grafikon 10).
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Grafikon 10. Pregled ukupnih sredstava za decentralizirane funkcije 2002. — 2022.
(u kn)

3.000.000.000

2.500.000.000

2.000.000.000
1.500.000.000
1.000.000.000
500.000.000
0

'L°° m°° '19° m°° m°° '19° 'L°° m°° '@\ > m“o ,&x ')9” ’19'\’ '9” "&\ Pk m@’q i\l '19'9 m@&

Izvor: Uredba o nadinu izra¢una iznosa pomoci izravnanja za decentralizirane funkcije jedinica
lokalne i podruéne (regionalne) samouprave (NN 155/02, 48/04, 185/04, 144/05, 52/08, 8/09,
19/10, 29/11, 149/11, 52/12, 29/13, 7/14, 15/15, 122/15, 33/16, 13/17, 7/18, 2/19, 128/19,
148/20 i 147/21) i Uredba o izmjenama i dopunama Uredbe o nadinu izraCuna iznosa pomoci
izravhanja za decentralizirane funkcije jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave
(NN 154/03, 197/03, 127/05, 70/06, 130/06, 109/07, 43/09, 76/09, 66/11 i 59/17)

Analizom zbrojnog pregleda sredstava za sve decentralizirane funkcije iz godiSnjih
uredbi (v. Prilog 1) za razdoblje od 2002. do 2022. godine na razini lokalnih jedinica
bio je planiran zbrojni iznos sredstava od 1,5 mird. kuna za 2002. godinu, da bi
dosegnuo svoj maksimum u 2010. godini s vise od 2,8 mird. kuna. Razvidno je da se
tijekom promatranog razdoblja ukupan iznos sredstava za decentralizirane funkcije nije

znacajno povecavao te se ustalio na oko 2,2 milijarde kuna.

Grafikonom 11 prikazana je raspodjela sredstva za decentralizirane funkcije za
razdoblje od 2002. do 2022. godine.
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Grafikon 11. Raspodjela sredstava za decentralizirane funkcije za razdoblje 2002.
—2022. (u kn)
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Izvor: Uredba o nacinu izraGuna iznosa pomodi izravnanja za decentralizirane funkcije jedinica
lokalne i podruéne (regionalne) samouprave (NN 155/02, 48/04, 185/04, 144/05, 52/08, 8/09,
19/10, 29/11, 149/11, 52/12, 29/13, 7/14, 15/15, 122/15, 33/16, 13/17, 7/18, 2/19, 128/19,
148/20 i 147/21) i Uredba o izmjenama i dopunama Uredbe o nadinu izraCuna iznosa pomodi
izravnanja za decentralizirane funkcije jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave
(NN 154/03, 197/03, 127/05, 70/06, 130/06, 109/07, 43/09, 76/09, 66/11 i 59/17)

Iz analize po pojedinim prenesenim funkcijama vidi se da su u promatranom razdoblju
najvise smanjena sredstva za socijalnu skrb i zdravstvo. Dosegnuta visina financiranja
svih funkcija je u 2009./2010. godini nakon ¢ega je uslijedio trend smanjenja koji se
zaustavlja krajem razdoblja na iznosu od oko 930 milijjuna kuna za funkciju osnovnog
Skolstva, 460 milijuna kuna za srednje Skolstvo, 274 milijuna kuna za socijalnu skrb,

407 milijuna kuna za zdravstvo te 341 milijun za vatrogastvo.

Grafikon 12 prikazuje pregled udjela u ukupnim sredstvima za decentralizirane funkcije
2002. i 2022. godine.
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Grafikon 12. Pregled udjela u ukupnim sredstvima za decentralizirane funkcije
2002. i 2022.
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Izvor: izra€un autorice na temelju podataka Uredbe o izmjenama Uredbe o nacinu izraduna
iznosa potpora izravnanja za decentralizirane funkcije jedinica lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave za 2002. godinu (NN 155/02) i Uredbe o nacinu financiranja decentraliziranih
funkcija te izraCuna iznosa pomodi izravnanja za decentralizirane funkcije jedinica lokalne i
podruéne (regionalne) samouprave za 2022. godinu (NN 147/21)

Analiziramo li raspodjelu sredstava planiranih za decentralizirane funkcije u ukupno
planiranim sredstvima u 2022. godini u odnosu na 2002. godinu, vidljivo je da su se
sredstva najviSse smanjila za socijalnu skrb s pocetnih 16,18 % na 11,35 % te za
zdravstvo s 25,46 % na 16,89 %. Ostale funkcije ostale su priblizno na podjednakim

iznosima iz 2002. godine.

Opcine, gradovi i Zupanije Ciji je kapacitet ostvarenih poreznih prihoda manji od
referentne vrijednosti kapaciteta ostvarenih poreznih prihoda ostvaruju pravo na
sredstva fiskalnog izravnanja (Zakon o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne

(regionalne) samouprave, ibidem).

Osim ovih, jedinice imaju i druge prihode sukladno posebnim propisima, a posebno je

potrebno istaknuti prihode od komunalne naknade i komunalnog doprinosa koji su
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utvrdeni odredbama Zakona o komunalnom gospodarstvu. Navedeni prihod je

namjenski prihod lokalnih jedinica.

4.1.3. Analiza strukture prihoda i rashoda lokalnih jedinica

Relativno je niska fiskalna autonomija lokalnih jedinica u ubiranju vlastitih prihoda.
Najizdasniji prihodi od poreza dijele se s drzavom, koja ujedno odreduje poreznu
osnovicu i stope tih poreza. Najmanje prihoda lokalne jedinice ostvaruju od vlastitih
poreza. One imaju i autonomiju u koristenju neporeznih prihoda i tek malog dijela
vlastitih poreznih prihoda. Cak je upitna i autonomija u koristenju neporeznih prihoda.
Naime, gotovo svi neporezni prihodi lokalnih jedinica imaju utvrdenu namjenu za koju
se moraju koristiti. Tako najznacajnije neporezne prihode (komunalne naknade i
doprinose) lokalne jedinice moraju iskoristiti za financiranje komunalne infrastrukture
(Bajo i Broni¢ 2004). U nastavku je prikazano ostvarenje proracuna lokalnih jedinica u
razdoblju od 2002. do 2022. godine.

4.1.3.1. Analiza strukture prihoda

Proces fiskalne decentralizacije zapoCeo je 2001. u Hrvatskoj i otada je razvidan
kontinuirani trend povecanja prihoda lokalnih jedinica koji je zaustavljen 2009. pod
utjecajem financijske krize, koja se odrazila na smanjenje prihoda. Negativne
posljedice krize najviSe su se odrazile na kategorije najizda$nijih izvora lokalnih
prihoda, porez na dohodak i prirez, do Cega je doslo uslijed povecanja nezaposlenosti
i smanjenja bruto dohotka. Uslijed oporavka gospodarskih aktivnosti i povecanog
iznosa primljenih bespovratnih pomoci iz EU fondova, dolazi do stabilizacije prihoda
JLP®S, sa znacajnim pozitivnim uc€inkom od posljednje reforme sustava dijeljenja

prihoda od poreza na dohodak u 2018. (Suman-Tolié, Bajo i Primorac 2020, str. 238).

Analizom strukture prihoda nizih drzavnih razina moZe se sagledati stvarna
samostalnost odlucivanja niZih drzavnih razina o izvorima financiranja i njihova
ovisnost o srediSnjoj drzavi. Prihodi poslovanja (prihodi od poreza, prihodi od pomodi,
prihodi od imovine, prihodi od administrativnih pristojbi i po posebnim propisima)

113



uglavnom prevladavaju strukturom ukupnih prihoda JLP®S dok je udio prihoda od
prodaje nefinancijske imovine u ukupnim prihodima JLP®S gotovo zanemariv.
Pojedina¢no najznacajniji izvori prihoda lokalnih jedinica su prihodi od poreza, a unutar
kategorije poreznih prihoda najznadajniji su prihodi od poreza na dohodak (Suman-
Toli¢, Bajo i Primorac 2020, str. 238-239).

Tablica 16. Struktura ukupnih prihoda lokalnih jedinica od 2018. do 2022. godine

(u mil. kn i u %)

(mil. kn.) 2018. 2019. 2020. 2021. 2022.
prihodi od poreza 15.421 | 16.404 15.188 14.691 18.219
pomoci 4.485 5.389 6.780 8.718 8.636
neporezni prihodi 6.440 6.843 5.893 6.372 7.049
kapitalni prihodi 620 832 755 957 931
ukupni prihodi 26.966 | 29.467 28.615 30.738 34.835
udio (%)

prihodi od poreza 57 56 53 48 52
pomodi 17 18 24 28 25
neporezni prihodi 24 23 21 21 20
kapitalni prihodi 2 3 3 3 3
ukupni prihodi 100 100 100 100 100

Izvor: izraCun autorice na temelju podataka iz IzvjeS$taja o prihodima i rashodima, primicima i
izdacima (Obrazac PR-RAS) za godine 2018. — 2022.

Uvidom u podatke u tablici 16 moZe se uoc€iti dominacija poreznih prihoda kao
najvaznijeg izvora prihoda lokalnih jedinica. Takoder je primjetan pozitivan ucinak
izmjena i dopuna Zakona o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave na proracune lokalnih jedinica povec¢anjem udjela prihoda od poreza na
dohodak opcina/gradova i Zupanija u 2018. godini, kao i trend smanjenja prihoda u
2020. godini kao posljedica gospodarske krize uzrokovane virusom COVID-19.
Nadalje, primjetan je trend povecanja pomoci gdje je vidljiv pozitivan ucinak novog

sustava fiskalnog izravnanja gdje opcine, gradovi i zupanije €iji je kapacitet ostvarenih
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poreznih prihoda manji od referentne vrijednosti kapaciteta ostvarenih poreznih
prihoda ostvaruju pravo na sredstva fiskalnog izravnanja koje se evidentira na skupini
pomoci. Sve vecu ulogu imaju i bespovratna sredstva EU-a. Drugi najznacajniji prihodi
su neporezni prihodi €iji se udio u promatranom razdoblju kre¢e oko 22 %. Kapitalni
prihodi €ine prosjec¢no 3 % dok su pomodéi najvise iznosile u 2021. godini, i to 28 %
prihoda lokalnih jedinica. Grafikon 13 vizualno prikazuje prethodno navedene

zakljucke.

Grafikon 13. lzvori prihoda lokalnih jedinica od 2002. do 2022. godine (u mird.

kuna)
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Izvor: izra€un autorice na temelju podataka iz Izvje$taja o prihodima i rashodima, primicima i
izdacima (Obrazac PR-RAS) za godine 2002. — 2022.

Prihodi lokalnih jedinica u promatranom razdoblju rastu s 12,4 milijarde kuna 2002. na
34,8 miijardi kuna u 2022. godini (v. Prilog 2). Navedeni porast proracunskih prihoda

moze se prvenstveno pripisati poCetku fiskalne decentralizacije u 2001. godini i
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ustupanju osjetnog dijela prihoda lokalnim jedinicama od strane srediSnje drzave, i to
u obliku poreza na dohodak kroz izmjene i dopune Zakona o financiranju jedinica
lokalne i podru€ne (regionalne) samouprave. Kontinuiranim izmjenama zakona
nastojalo se prilagoditi sustav financiranja lokalnih jedinica trenutnim
makroekonomskim kretanjima, ali i nacionalnim ciljevima. Istodobno se povecala i

razina pomoci (v. Grafikon 14).

Grafikon 14. Struktura prihoda lokalnih jedinica od 2002. do 2022. godine (u %)

%

R R B EEEEEEEEEEEREEEEREEREER

90

2002.2003. 2004. 2005. 2006. 2007. 2008. 2009. 2010. 2011. 2012. 2013. 2014. 2015. 2016. 2017. 2018. 2019. 2020. 2021. 2022.

80

7

o

6

o

5

o

yit

o

3

o

2

o

1

o

o

m Prihodi od poreza m Pomodi
= Prihodi od imovine Prihodi od admin. pristojbi
m Ostali prihodi ® Prihodi od nefinancijske imovine

Izvor: izra€un autorice na temelju podataka iz /zvjeStaja o prihodima i rashodima, primicima i
izdacima (Obrazac PR-RAS) za godine 2002. — 2022.

Struktura prihoda lokalnih jedinica uglavhom je stabilna, a posebno dominiraju prihodi
od poreza (v. Prilog 3). Taj prihod €ini preko 50 % ukupnih prihoda lokalnih jedinica, a
slijede prihodi od administrativnih pristojbi i po posebnim propisima s oko 18 % te
pomoci s oko 14 % dok su ostale kategorije prihoda relativno manje znacajne. U 2018.
godini dolazi do poveéanja prihoda od poreza na dohodak zbog povecanja udjela u

prihodu od poreza na dohodak opc¢inama / gradovima i Zupanijama. Takoder se
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poveéavaju pomoc¢i zbog novog sustava fiskalnog izravnanja i sredstva fiskalnog
izravnanja na koje imaju pravo lokalne jedinice Ciji je kapacitet ostvarenih poreznih

prihoda maniji od referentne vrijednosti kapaciteta ostvarenih poreznih prihoda.

MoZe se zakljuCiti da su lokalne javne usluge vecéinom financirane zajedni¢kim
porezima, i to najveéim dijelom po osnovi poreza (i prireza) na dohodak. Tome u prilog
ide i udio prihoda od poreza na dohodak u ukupnim poreznim prihodima (v. Grafikon
15).
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Grafikon 15. Porezni prihodi lokalnih jedinica od 2002. do 2022. godine (u mird.
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