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SAZETAK

Pojam fiskalnog federalizma ti¢e se odnosa u federativno uredenoj drzavi izmedu razli¢itih razina
njene organiziranosti u vezi s raspodjelom fiskalnih prohoda. Koje izvore fiskalnih prihoda, u kom
obujmu i na koji nacin raspodijeliti izmedu federacije, federalnih jedinica i lokalnih jedinica
problemi su s kojima se stalno nose sve federativno uredene drzave. Medutim, sa sli¢énim
problemima susrecu se i drzave koje nemaju federativno uredenje, ali imaju razvijen sustav
regionalne i lokalne samouprave zbog visoke razine decentralizacije javnih funkcija. Zbog toga,
pojam fiskalnog federalizma, shvacen u Sirem smislu obuhvaéa odnose uopée, izmedu centralne
vlasti i regionalnih i lokalnih kolektiviteta. Fiskalni federalizam se definira kao odnos nositelja
fiskalne vlasti unutar fiskalnog sustava. Konkretnije, fiskalni federalizam je fiskalni sustav u
federalno uredenim drzavama, iako on moze postojati 1 u unitarnim drzavama ako postoji viSe od
jednog nositelja fiskalne vlasti. Fiskalni federalizam obuhva¢a odnose izmedu visih i nizih
politi¢ko-teritorijalnih jedinica u svezi s ovlastenjima za ustanovljavanje i uvodenje odredenih vrsta

i javnih prihoda kojima se pokrivaju njihovi rashodi.

Kljucne rijeci: decentralizacija, fiskalni federalizam, javni prihodi, rashodi.



SUMMARY

The notion of fiscal federalism is concerned with the relationship between the federated state of the
state between the different levels of its organization regarding the distribution of fiscal projections.
What sources of fiscal revenue, in what volume and how to distribute federal, federal, and local
units, are the problems that are always borne by all federally regulated states. However, similar
problems are also encountered by countries that have no federal arrangement but have developed
regional and local self-government system due to the high level of decentralization of public
functions. For this reason, the notion of fiscal federalism, understood broadly, embraces relations, at
all, between central government and regional and local collectivities. Fiscal federalism is defined as
the ratio of the fiscal authority within the fiscal system. More specifically, fiscal federalism is a
fiscal system in federally regulated states, though it may also exist in unitary states if there are more
than one fiscal authority. Fiscal federalism includes relations between higher and lower political-
territorial units in relation to authorizations for establishing and introducing certain types and public

revenues covering their expenditures.

Key words: decentralization, fiscal federalism, public revenues, expenditures.
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1. UVOD

U uvodnom dijelu definirani su: 1) predmet i problem istrazivanja 2) svrha i cilj istrazivanja

1 3) sadrzaj 1 struktura rada.

1.1. Problem i predmet istrazivanja

Fiskalni federalizam je dio teorije javnih financija koji se bavi problemima donoSenja
odluka, moguénostima razrezivanja poreza kao i upotrebom prikupljenih sredstava u javnom
sektoru s dvije ili viSe razina vlasti. Sama primjena fiskalne decentralizacije u teoriji 1 praksi
pojedinih drzava je vrlo razliCita, a ovisi prije svega o sustavu vlasti, teritorijalnom ustroju,
ekonomskoj i1 drustvenoj razvijenosti, povijesnim i politiCkim okolnostima koji u konacnici i
odreduju ukupni ustroj javnih financija i fiskalni federalizam u naSoj drzavi kao predmet ovog rada.

Predmet istrazivanja ovoga zavr$nog rada je fiskalni federalizam u Republici Hrvatskoj. U
radu je istrazeno kako su raspodijeljene nadleznosti u odluc¢ivanju o javnim rashodima i javnim
prihodima medu razli¢itim razinama javne administracije U Republici Hrvatskoj, a prikazana razina
nadleZnosti pokazuje 1 stvarni stupanj decentralizacije neke drzave u politickom i1 administrativnom
smislu.

Problem istraZivanja ovoga zavrSnog rada je utvrditi stupanj i model fiskalne
decentralizacije u Republici Hrvatskoj i njegov utjecaj na nacionalnu ekonomiju, njezinu efikasnost

i mikrostabilnost.
1.2. Svrha i cilj istraZivanja
Svrha ovog zavrs$nog rada je analizirati funkcioniranje fiskalnog federalizma u Republici

Hrvatskoj sa svim njegovim posebnostima, a cilj rada je ocijeniti da li je postojeéi ustroj fiskalnog

federalizma odgovarajuci za Republiku Hrvatsku, te mogu li se uo¢eni nedostaci poboljsati.



1.3. Sadrzaj i struktura rada

Rezultati istrazivanja prezentirani Su u osam dijelova.

U prvom dijelu, UVODU, definiran je predmet i problem istrazivanja, obrazlozena je svrha i

cilj istrazivanja, i dan je pregled sadrzaja i strukture rada.

U drugom dijelu, s naslovom FISKALNI FEDERALIZAM, definiran je pojam fiskalnog
federalizma, prikazan je fiskalni federalizam u nekim Europskim zemljama, opisana su nacela

fiskalnog federalizma, raspodjela funkcija, javnih rashoda i javnih prihoda u fiskalnom federalizmu.

FISKALNA NERAVNOTEZA naslov je trecega dijela rada, u njemu je opisana fiskalna

neravnoteza, te kako se rjeSavaju problemi vertikalne 1 horizontalne fiskalne neravnoteze.

Cetvrti dio, naslova FISKALNO IZRAVNANJE, u ovom dijelu opisano je pasivno i aktivno

fiskalno izravnanje.

U petom dijelu rada, naslova USTAVNI | ZAKONODAVNI TEMELJ
DECENTRALIZACIE JAVNOGA SEKTORA, definiran je ustavni i zakonodavni temelj fiskalne

decentralizacije.

FISKALNA DECENTRALIZACIJA naslov je Sestoga dijela radu u njemu je opisana
podjela fiskalne decentralizacije i prikazane su vrste poreza i razine prikupljanja poreznih prihoda.

U sedmom dijelu rada naslova FISKALNI FEDERALIZAM U REPUBLICI HRVATSKOJ,
opisan je javni sektor u Republici Hrvatskoj, porezni sustav Republike Hrvatske, podjela poreznih
oblika, funkcija i raspodjela javnih rashoda, a opisano je i rjesavanje problema fiskalne neravnoteze

i fiskalno izravnanje, te fiskalna decentralizacija u Republici Hrvatskoj.

Osmi dio rada je ZAKLJUCAK, u njemu je dana sinteza cjelokupnog istraZivanja.



2. FISKALNI FEDERALIZAM

2.1. Definiranje pojma fiskalnog federalizma

Pojam fiskalnog federalizma je moguce shvatiti u uzem 1 Sirem smislu. U uzem smislu, ovaj
se pojam ti¢e odnosa u federativno uredenoj drzavi izmedu razli€itih razina njene organiziranosti u
vezi s raspodjelom fiskalnih prihoda. Koje izvore fiskalnih prihoda, u kom obujmu i na koji na¢in
raspodijeliti izmedu federacije, federalnih jedinica i lokalnih jedinica problemi su s kojima se stalno
nose sve federativno uredene drzave (Alijagi¢, 2015) Medutim, sa sli¢nim problemima susrecu Se i
drzave koje nemaju federativno uredenje, ali imaju razvijen sustav regionalne i lokalne samouprave
zbog visoke razine decentralizacije javnih funkcija. Zbog toga, pojam fiskalnog federalizma,
shvacen u Sirem smislu obuhvaca odnose uopce, izmedu centralne vlasti i regionalnih i lokalnih
kolektiviteta.

Najvise zemalja imaju po dvije razine lokalne samouprave, a s iznimkama u uredenju
samouprave velikih gradova ili pak glavnog grada, kao $to se Gradu Zagrebu moZe priznati status
zupanije. Najniza je razina lokalne samouprave najceS$Ce, u opcinama, viSa razina lokalne
samouprave u okruzima, distriktima ili Zupanijama, dok je intermedijarna razina ustrojena u
provincijama, pokrajinama ili regijama. Isto tako, ni razvitak lokalnih jedinica nije jednak.
Nejednakosti izmedu lokalnih jedinica tako utjecu na bitnu odluku o decentralizaciji, fiskalnom
izravnavanju te pitanju drZzavne intervencije. Raspodjela javnih funkcija izmedu srediSnje drzave 1
lokalnih jedinica vlasti u Republici Hrvatskoj, opisuje sustav lokalne javne vlasti Republike
Hrvatske, daje pregled institucionalne organizacije lokalne samouprave i financiranja, prikazuje
raspodjelu ovlasti i funkcija sredisnje vlasti i lokalnih jedinica vlasti (Alijagic, 2015).

Fiskalni federalizam se definira kao odnos nositelja fiskalne vlasti unutar fiskalnog sustava.
Konkretnije, fiskalni federalizam je fiskalni sustav u federalno uredenim drZavama, iako on moze
postojati 1 u unitarnim drZzavama ako postoji viSe od jednog nositelja fiskalne vlasti. Fiskalni
federalizam obuhvaca odnose izmedu visih i nizih politicko-teritorijalnih jedinica u svezi s
ovlastenjima za ustanovljavanje 1 uvodenje odredenih vrsta 1 javnih prihoda kojima se pokrivaju
njihovi rashodi.

Decentralizacija ,,proizvodnje® javnih dobara (javnih funkcija) predstavlja temeljni uvjet
za postojanje fiskalnog federalizma u jednoj drzavi. Tek kada se decentralizira obavljanje javnih

funkcija, tada je moguce izvrsiti decentralizaciju javnih rashoda, $to zatim uvjetuje decentralizaciju



javnih prihoda (fiskalnu decentralizaciju) koja opet otvara pitanje meduproracunskih transfera
(potpora) 1 zaduzivanja. Upravo to i jest sustina fiskalnog federalizma kao fenomena koji
podrazumijeva odnose izmedu visih 1 nizih politicko- teritorijalnih jedinica u pogledu nadleznosti za
utvrdivanje potreba, kao 1 u pogledu izvora iz kojih ¢e se osiguravati sredstva za financiranje. Prvo i
osnovno pitanje koje se postavlja u okviru fiskalnog federalizma je pitanje raspodjele javnih
rashoda (funkcija). Kada se izvrsi decentralizacija javnog sektora, slozenost odnosa izmedu razina
vlasti zahtjeva i odredeno rjeSenje pitanja kojima se bavi fiskalni federalizam (raspodijela funkcija
/rashoda/, raspodjela prihoda,meduproracunski transferi i zaduZivanje). Uglavnom se do rjeSenja
dolazi putem fiskalnih aranzmana izmedu razlicitih politic¢ko-teritorijalnih jedinica (razina vlasti).
Medutim, pored fiskalnih aranzmana, potrebno je i uspostavljanje odgovarajuéeg pravnog i
ekonomskog okvira i institucija putem kojih ¢e se uspostaviti suradnja nizih politi¢ko-teritorijalnih
jedinica, a onda i povecéati njihovi izvori prihoda, a sve u cilju uspje$nog obavljanja funkcija koje su
im prenijete ili delegirane. U cijelom se svijetu sve vise javlja trend prema decentralizaciji drzave,
koju se najjednostavnije definira prijenosom politicke moéi i utjecaja od viSe razine vlasti
(sredi$nje) do nizih razina vlasti (lokalnih).

Fiskalni federalizam podrazumijeva izgradnju institucija potrebnih za uspjeSno provodenje
decentralizacije fiskalnog sustava 1 fiskalnih odnosa (Alijagi¢, 2015.). Ovo znac¢i da postojanje
decentralizacije javnih rashoda i javnih prihoda(fiskalne decentralizacije) predstavlja temelj na
kojoj se gradi “zgrada fiskalnog federalizma”. A fiskalni federalizam, kao vrlo Sirok 1 sloZen pojam,
u ekonomskoj teoriji i teoriji javnih financija naucava se u okviru jos§ Sireg pojma — fiskalnih odnosa

izmedu razina vlasti.

2.2. Fiskalni federalizam u Europskim zemljama

U razvijenim zemljama Zapada decentralizacija je prije svega oznaCavala zahtjeve za
efikasnijom 1 djelotvornijom vladom koja ¢e moci osigurati kompetitivnost nacionalnog
gospodarstva, odnosno potaknulo je prenoSenje mnostva socijalnih funkcija na lokalnu sredinu, za
koju se pretpostavljalo da bi mogla primjerenije reagirati na socijalne zahtjeve stanovnistva. U
zemljama u razvoju politike decentralizacije naj¢esce su bile potaknute zahtjevom za izbjegavanje
ekonomske nerazvijenosti i nestabilnosti. Te u tranzicijskim zemljama decentralizacija je poprimila
funkciju jednoga od klju¢nih institucionalnih aranzmana za prijelaz u trziSno gospodarstvo i

uspostavljanje demokratskim odluc¢ivanjem. Temeljna nacela u odredivanju najbolje razine pojedine



zadace javnih financija teorijski su razradena i u njihovom se zaledu nalaze gospodarski razlozi.
Odnosno, to znaci da neke zadace moraju biti centralizirane, dok druge mogu biti decentralizirane,
odnosno mogu se zadovoljiti na nizoj razini vlasti. Na drugom su mjestu potpore za izravnanje
potpore koje se dodjeljuju direktno opéinama i gradovima bez odredene namjene dodijeljenih
sredstava osim uz uvjet da se ta sredstva izravnanja ne smiju troSiti za materijalne rashode, te uz
obvezu da opcine 1 gradovi izvijeste 0 na¢inu i namjeni trosenja tih sredstava kao temelj za analizu
uspjesnosti potpora.

Kada je rije¢ o pravnom okviru za implementaciju institucija fiskalnog federalizma, rjesenja
treba predvidjeti u odgovarajuéim zakonima i drugim aktima niZze pravne snage. Najcesce su u
pitanju: op¢i zakon kojim se ureduje prorac¢unski sustav jedne drzave, zakoni o godiSnjem proracun
u politicko-teritorijalnih jedinica; zakoni kojima se reguliraju pitanja uredenja i funkcioniranja
lokalne samouprave, itd. U pojedinim drzavama Europe: Njemackoj, Italiji i Svicarskoj odredena
pitanja fiskalnih odnosa izmedu razli¢itih razina vlasti, osim zakonima, rjeSavaju se i Ustavom.

Suprotan fiskalni sustav fiskalnom decentralizmu je fiskalni centralizam koji se primjenjuje
u unitarno uredenim drZzavama. Argumenti za centralizirani fiskalni sustav su (Alijagi¢, 2015.):
osigurava odredeni standard obavljanja usluga svakoj lokalnoj jedinici,
primjenjuje jednake poreze,
usmjerava raspodjelu na regionalnoj i osobnoj razini.

Decentralizirani fiskalni sustavi imaju ove osobine:
omogucuju lokalnim jedinicama (niZim razinama vlasti) autonomiju,
pojacavaju zainteresiranost lokalnih uprava,
sredstvo su nadzora nad preraspodjelom.

Sa stanovista teritorijalne organizacije, standardno je rjeSenje i uobicajeni obrazac u ve¢em
broju suvremenih drzava, postojanje triju razina vlasti (administrativnih razina), sredisnjih,
podru¢nih i lokalnih vlasti(administracija).

Prednosti fiskalne decentralizacije su:
ucinkovitije reagiranje na promjene u individualnim preferencijama potroSaca prilikom izbora
javnih dobara,
uc¢inkovitije rjeSavanje lokalnih problema zbog blizeg odnosa lokalne administracije i lokalnog

stanovnistva,



efikasniju koordinaciju aktivnosti razli¢itih drzavnih ministarstava i agencija ukljucenih u proces
lokalnog razvitka, kao i njihovo bolje povezivanje s lokalnim razinama vlasti i nevladinim
sektorom,

bolje i potpunije informiranje o potrebama i zahtjevima pojedinaca,

dovodenje porezne administracije u izravniju svezu s obveznicima, ¢ime se poti¢e njihovo ucescée u
upravljanju javnim rashodima.

Razlozi protiv fiskalne decentralizacije su:
korupcija,
kvaliteta lokalne administracije,
postojeée regionalne i lokalne vlasti koje su odredene na temelju politickih kriterija.

Osnovno ogranic¢enje fiskalne decentralizacije jest u tome Sto da bi srediSnja vlast bila u
stanju da uc¢inkovito upravlja makroekonomskim tokovima u zemlji, potrebni su joj odgovarajuci
instrumenti, ukljucujuci i fiskalne. To znaci da u tom slucaju drzava moze teze provoditi fiskalnu
politiku u okviru vodenja ekonomske politike.

S aspekta teorije financija imamo financijski i fiskalni federalizam. Financijski federalizam
je cjelokupnost uredenja financijskih odnosa u federalno uredenim drzavama (i rashodi i prihodi).
Fiskalni federalizam su fiskalni (u osnovi porezni) odnosi koji se u federalnoj drzavi uspostavljaju
izmedu federacije, federalnih jedinica i lokalnih zajednica u svezi s ovlastenjima za ustanovljavanje

1 uvodenje poreza.

2.3. Nacela fiskalnog federalizma

U decentraliziranom sustavu fiskalnih odnosa prvo pitanje koje se postavlja je pitanje javnih
rashoda. Sukladno s njegovim rjeSenjem odreduje se i nacin financiranja, tj. fiskalni aranzman
izmedu razli¢itih politi€¢ko-teritorijalnih jedinica u drZzavi. Fiskalni aranzman podrazumijeva
kombinaciju transfera i ustupljenih prihoda potrebnih za financiranje rashoda koji se ne mogu
pokriti iz vlastitih prihoda nizih politicko-teritorijalnih jedinica. Smatra se da decentralizacija i
fiskalni aranzman “idu jedno uz drugo”: Sto je fiskalni sustav drzave decentraliziraniji, veci je
znacaj fiskalnih aranzmana; a Sto su aranzmani bolji, postoji veca pouzdanost u decentralizirano
odlucivanje.

Imaju¢i ovo u vidu, potrebe (rashodi) i sredstva (prihodi) trebaju se odredivati jedni prema

drugima, odnosno trebaju biti odraz nacela uskladivanja. Ovim nacelom (koje predstavlja osnovu



fiskalnog federalizma), omogucuje se ostvarenje ciljeva alokacijske, redistribucijske i
stabilizacijske politike.

Njegova primjena treba da doprinese obavljanju javnih funkcija na $to ucinkovitiji nacin i sa
Sto nizim administrativnim tros$kovima, uz vodenje racuna o tome da budu zadovoljene potrebe za
sredstvima (fiskalne potrebe) svih razina vlasti i da to u Sto vecoj mjeri bude pravilno. Znaci,
realizacija nacela uskladivanja treba biti odraz primjene temeljnih nacela fiskalnog federalizma, a
to su:

1)nacelo ucinkovitosti (efikasnosti),

2)nacelo pravilnosti,

3) nacelo niskih administrativnih troSkova i

4) nacelo zadovoljavanja fiskalnih potreba.

1) Nacelo ucinkovitosti - predstavlja temeljno nacelo na kome pociva“zgrada” fiskalnog
federalizma. U pitanju je ekonomsko nacelo koje podrazumijeva takvu alokaciju resursa
(kapaciteta) i funkcija (potreba) koja dovodi do uspostave stabilnog sustava javnih financija. Rije¢
je o tome da se potrebe i preferencije gradana zadovoljavaju uz najnize moguce troskove.
Ucinkovitost kao nacelo fiskalnog federalizma 1 fiskalne decentralizacije znac¢i ucinkovitu
(efikasnu) proizvodnju javnih dobara od strane razli¢itih politicko-teritorijalnih jedinica. Raspodjela
javnih rashoda vrs$i se na nacin koji doprinosi $to boljem osiguravanju javnih dobara u svim
dijelovima drzavnog teritorija. Samo nacelo supsidijarnosti je realizacija nacela ucinkovitosti, tj.
potrebe da se pojedina funkcija prepusti onoj razini vlasti na kojoj je njeno obavljanje mogucée uz
najmanju distorziju u alokaciji resursa,Sto podrazumijeva 1 najmanje troSkove. Ujedno, na ovaj
nacin se najbolje zadovoljavaju potrebe 1 preferencije potrosaca za konkretnim javnim dobrom.

2) Nacelo pravilnosti - u financijskoj teoriji pravilnost se uglavnom proucava sa stanovista
nacela koristi 1 nacela sposobnosti placanja poreza. Promatrano s prihodne strane, nacelo koristi
podrazumijeva da je porezno optere¢enje pravilno ako svaki obveznik placa porez jednako koristi
koje dobiva od osiguravanja javnih dobara i pruzanja javnih usluga. U okviru nacela sposobnosti
plac¢anja poreza, pravilnost podrazumijeva da se porezni teret odreduje jednako ekonomskoj snazi
poreznog obveznika, §to znaci da ne ovisi od osiguravanja javnih dobara i pruZanja javnih usluga.
Pravilnost treba promatrati i sa stanovista javnih rashoda. Pravilan je onaj sustav javnih rashoda u
kojem pojedinci zadovoljavaju potrebe sukladno svojim preferencijama i prioritetima i ovisno o

sredstvima kojima se potrebe (rashodi) mogu financirati.



3) Nacelo niskih administrativnih troSkova- u vezi naplate javnih prihoda postoje dvije
vrste troskova — oni koji nastaju prilikom utvrdivanja, prikupljanja i kontrole javnih prihoda
(administrativni troskovi), 1 oni koji su u vezi sa samim ¢inom pla¢anja javnih prihoda. Prva vrsta
troskova predstavlja teret drzave, odnosno njene administracije, dok druga pada na teret poreznih
obveznika. Pojedini autori govore o postojanju izravnih i neizravnih administrativnih troskova,
odnosno fiksnih administrativnih troskova i troskova “ugodnosti placanja poreza”. Izravni (fiksni)
troskovi su oni koji padaju na teret porezne administracije, dok su neizravni (troSkovi “ugodnosti’)
oni koje snose porezni obveznici zbog pla¢anja poreza ili nekog drugog javnog prihoda
(umanjivanje prihoda poreznih obveznika uslijed placanja poreza; gubitak vremena za koje bi
porezni obveznik mogao ostvariti prihod zbog ¢ekanja u redu da plati porez ili zbog ispunjavanja
dugackih formulara, itd.). Za uspjeSnu implementaciju elemenata fiskalnog federalizma vazni su,
prije svega, troSkovi drzavne administracije. Nacelo niskih administrativnih troskova implikacija je
nacela ekonomske ucinkovitosti: utvrdivanje, naplata i kontrola javnih prihoda treba se provoditi na
onoj razini vlasti na kome ¢e to biti najucinkovitije, $to znaci uz najnize troskove.

U decentraliziranom sustavu, u cilju minimiziranja tro$kova, odreduje se koja ¢e jurisdikcija
biti nadleZna za administriranje odredenim oblikom javnog prihoda. Ako je jedan prihod uveden na
srediS$njoj razini vlasti, to ne znaci i da ¢e se njegova naplata provoditi na toj razini. Tada dolaze do
izraZzaja razliCiti oblici administrativne decentralizacije. Medutim, da bi sustav bio ucinkovit 1
pravican, potrebno je voditi racuna 1 o tome da troSkovi poreznih obveznika budu $to manji, jer u
krajnjem slucaju veliki troSkovi mogu dovesti do preseljavanja u jurisdikciju u kojoj su oni manji.
Zbog toga postupak naplate i kontrole javnih prihoda treba organizirati tako da se, kad god je to
moguce, osigura “ugodnost u placanju poreza”, odnosno §to manji “troskovi ugodnosti”(Alijagic,
2015).

4) Nacelo zadovoljavanja fiskalnih potreba - da bi svaka razina vlasti u drzavi zadovoljila
svoje fiskalne potrebe, potrebno je da rashodi i prihodi svih politicko-teritorijalnih jedinica budu
medusobno sukladni. Svakoj razini vlasti dodjeljuju se izvori prihoda koji su dovoljni za
financiranje funkcija koje su mu povjerene, odnosno delegirane. Na ovaj nacin osigurava se
odgovornost drzavne vlasti gradanima u slucaju da, 1 pored toga Sto pojedina razina vlasti ima
nadleznost nad odredenim izvorima prihoda, nije u moguénosti uc¢inkovito osiguravati javna dobra
kojima se zadovoljavaju potrebe gradana. Sredstva potrebna za financiranje rashoda koji nastaju u

obavljanju funkcija nizih politicko-teritorijalnih jedinica Cesto se ne mogu ostvariti iz njihovih



izvornih prihoda, zbog ¢ega im visa vlast ustupa pojedine prihode ili transferira sredstva. Kada je

rijec o ustupanju prihoda, moze se govoriti o ustupanju cjeline ili samo dijela naplac¢enog prihoda.

2.4. Raspodjela funkcija i javnih rashoda u fiskalnom federalizmu

Kod dodjele funkcija pojedinim razinama vlasti, (a time i raspodjele javnih rashoda),
primjenjuju se razliCiti kriteriji (ekonomski, etnicki, eti¢ki, zemljopisni, itd.), ali ¢esto odlucujucu
ulogu imaju politicki ¢imbenici 1 odnosi izmedu politi¢kih snaga u druStvu. Smatra se da raspodjelu
javnih rashoda treba wvrSiti sukladno ekonomskim funkcijama drzave (alokacijskom,
redistribucijskom 1 stabilizacijskom), a kako decentralizacija znaci postojanje viSe razina vlasti, to
znacCi da bi svaka razina trebala biti zaduzena za obavljanje neke od ovih funkcija.

U uvjetima postojanja decentralizacije obavljanje alokacijske funkcije treba decentralizirati,
kod redistribucijske je to pozeljno, dok je kod stabilizacijske funkcije decentralizacija samo
izuzetak, a centralizacija pravilo. Pri tome se mora voditi ratuna o ostvarenju ekonomske
ucinkovitosti. To znaci da odredenu funkciju treba obavljati ona razina vlasti koja ¢e osigurati da
potrebe i preferencije gradana za nekim javnim dobrom budu u S§to ve¢oj mjeri zadovoljene, a da
troSkovi proizvodnje budu §to nizi. Ekonomska ucinkovitost se najbolje moZze dosti¢i kada se
obavljanje alokacijske funkcije prepusti nizim razinama vlasti (npr. lokalnoj vlasti) o inputima i
outputima koje su vazne kako za lokalno stanovni$tvo (da bi gradani znali u kojoj mjeri ¢e biti
zadovoljene njihove potrebe), tako i za srediS$nju vlast (da bi znala kako se rabe prenijeta sredstva i
da li je ostvarena ucinkovitost u zadovoljavanju javnih potreba).

U pitanju je fenomen poznat kao nacelo “mrkve i Stapa”: sredi$nja vlast lokalnim jedinicama
prenosi sredstva (mrkva) potrebna za ucinkovito (efikasno) osiguranje javnih dobara i odreduje
minimalne standarde koje treba zadovoljiti u njihovoj proizvodnji, a time omogucuje i vlastitu
informiranost o uporabi sredstava (Stap) (Alijagic, 2015.).

Obavljanje stabilizacijske funkcije trebalo bi da bude funkcija sredi$nje vlasti, budu¢i da
¢esto podrazumijeva poduzimanje snaznih mjera iz podrucja politike zapoSljavanja i antiinflacijske
politike, $to se najucinkovitije moZe ostvariti na najvi$oj razini vlasti u drzavi. Kada je rije¢ o
redistribucijskoj funkciji kojom se ostvaruju ciljevi pravicnosti (kroz raspodjelu dohotka na nacin
da se ostvari ujednacavanje ekonomskih snaga politi¢ko-teritorijalnih jedinica na jednoj razini
vlasti),smatra se da njeno obavljanje treba prepustiti viSim politi¢ko-teritorijalnim jedinicama. Ovo

zna¢i da bi u unitarnim drzavama to bila funkcija sredisnje vlasti, u federalnim — funkcija



subsredi$nje vlasti (federalnih jedinica), a u regionalnim— funkcija regija. Sve ovo utjece i na
raspodjelu javnih rashoda izmedu politicko-teritorijalnih jedinica.

Koji prihod bi trebao biti u nadleznosti pojedinih razina vlasti, u teoriji javnih financija je
zastupljen stav da treba postupati analogno raspodjeli javnih rashoda. Prihodi vazni za ostvarenje
ciljeva redistribucijske funkcije trebaju biti u nadleznosti srediSnje vlasti, eventualno subsredisnje
(ako je drzavno podrucje veliko); prihodi vazni za vodenje stabilizacijske politike trebaju biti u
isklju¢ivoj nadleznosti srediSnje vlasti. U ovom slucaju izvorima prihoda obuhvaceni su ne samo
derivativni (izvedeni) javni prihodi (porezi, pristojbe i naknade), nego i meduproracunski transferi
(potpore) i sredstva pribavljena zaduzivanjem.

Ovo govori 0 nepostojanju univerzalnog modela koji bi se mogao primijeniti u svim
drZzavama u odnosu na raspodjelu javnih prihoda i financiranje razlic¢itih razina vlasti. Svaka drzava
stvara sebi svojstven model polazeci od elemenata koji oblikuju njeno drustveno-politicko uredenje
I ekonomski sustav. Ni model koji je za neku drzavu optimalan u jednom trenutku, ne mora biti
optimalan kasnije, jer se potrebe vremenom mijenjaju,Sto dovodi i do izmjene zahtjeva za
sredstvima i njihovim rasporedom po razinama politi¢ko-teritorijalne organiziranosti. Ovo je

implikacija navedenog pravila da “financije slijede funkcije”(Alijagi¢, 2015.).

2.5. Raspodjela javnih prihoda u fiskalnom federalizmu

Kod rasporedivanja javnih prihoda u okviru fiskalnog federalizma, treba razlikovati
(Alijagi¢, 2015.):
a) vertikalnu raspodijelu javnih prihoda i

b) horizontalnu raspodjelu ( rasporedivanje) javnih prihoda.

Vertikalna raspodjela odnosi se na raspodjelu javnih prihoda izmedu razli¢itih razina vlasti u
federaciji i ovisi od drustveno-politickog sustava i rezultat je u najvecoj mjeri politi¢kih kriterija.
Horizontalna raspodjela javnih rashoda - odnosi se na raspodjelu izmedu raznih korisnika javnih
rashoda ali na razini jedne vlasti. Ima manji znac¢aj i u velikoj mjeri ovisi od vertikalne raspodjele.
Kod horizontalnog nacela raspodjele prvenstveno se misli na podjednako podmirivanje javnih
potreba na jednoj te istoj razini vlasti.

Postoje dva pravca horizontalnog razgrani¢enja javnih rashoda (Alijagi¢, 2015.):
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1. razgranic¢enje rashoda proracuna od rashoda socijalnog osiguranja i drugih, u sustavu postojeéih
financijskih institucija,
2. razgraniCenje rashoda za pojedine funkcije u okviru istih razina administrativno-teritorijalne
organiziranosti (razgranic¢enje, npr. proracunske potrosnje pojedinih federalnih jedinica).
Raspodjela javnih prihoda moze biti (Alijagi¢, 2015.):
A. Vertikalna raspodjela javnih prihoda, u koju spada:
1) Sustav separacije (odvojenih) prihoda, sa sustavima:
a) sustavom slobodne separacije
b) sustavom vezane separacije
2) Sustav zajednice prihoda (participacije):
3) Mjesoviti sustav

B. Horizontalna raspodjela javnih prihoda.

Vertikalna raspodjela javnih prihoda

1) Sustav separacije (separiranih) fiskalnih prihoda- je takav model u kojem svaka razina
vlasti ima svoje vlastite prithode. Ovaj sustav moze biti u
dva oblika:

a) slobodna separacija,

b) vezana separacija.

Kod slobodne separacije svaka vlast moze paralelno uvoditi iste porezne oblike na iste porezne
predmete. Kod vezane separacije imamo to¢no razgrani¢enje u smislu koje fiskalne prihode moze
uvoditi svaka razina vlasti. Oblik (tip) slobodne separacije je sustav paralelnog oporezivanja i on
dovodi do dvostrukog tj. viSestrukog oporezivanja.

2) Sustav zajednice (zajednickih) fiskalnih prihoda- imamo u sluc¢ajevima kada u jednom
poreznom obliku sudjeluje viSe razina vlasti s odredenim postotkom. U ovom sustavu imamo model
kvota (participacije)- model u kojem se npr. federalnoj drzavi osiguravaju prihodi od strane nizih
razina vlasti.

3) Mjesoviti sustav - kombinacija prethodna dva sustava— podrazumijeva postojanje sustava
zajednice prihoda (nad jednim dijelom) i sustava separacije prihoda nad drugim dijelom javnih
prihoda.
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» Horizontalna raspodjela javnih prihoda

U okviru istih razina vlasti vrsi se preraspodjela sredstava po nekim unaprijed dogovorenim
i utvrdenim kriterijima, obiéno u korist financijski manje snaznih razina vlasti. Sto se ti¢e podjele
upravne nadleznosti fiskalne administracije, treba re¢i da nju najéesce odreduje struktura fiskalnih
odnosa u federaciji. Kod ove podjele, osnovno pravilo nalaze da se mora pronaci takav sustav
raspodjele nadleznosti koji ¢e osigurati prikupljanje javnih prihoda od fiskalnih obveza na

najracionalniji i najekonomicniji nacin.
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3. FISKALNA NERAVNOTEZA

Fiskalna neravnoteza nastaje kada postoji neuskladenost izmedu javnih rashoda i
derivativnih javnih prihoda. Po pravilu se pojavljuje kod nizih politicko-teritorijalnih jedinica, i to
najcesce zato Sto srediSnja vlast ne zeli dopustiti da vlastiti prihodi nizih razina vlasti budu izdasni,
nego im “ostavlja” takve izvore prihoda iz kojih ne mogu osigurati dostatna sredstava za
financiranje svojih potreba. Medutim, fiskalna neravnoteZza se moze pojaviti i na sredi$njoj razini
vlasti, $to se Cesto dogada kada se nizim politicko-teritorijalnim jedinicama (subsredi$njoj vlasti)
dodjeljuju znacajna ovlastenja u odnosu na vazne izvore prihoda (na primjer, srediSnja vlast moze
uvesti odredeni prihod 1 odrediti pojedine ili sve elemente poreznog ¢injeni¢nog stanja, ali naplaceni
prihod u potpunosti pripada subsredi$njoj vlasti).

Ukoliko se u ovakvim slucajevima neravnoteza tretira kao “prirodna pojava” i ne potraze se
mehanizmi za njeno otklanjanje ili barem ublazavanje, nastat ¢e znacajni poremecaji u fiskalnom
sustavu, a time ¢e se narusiti 1 stabilnost ¢itavog makroekonomskog sustava. Treba imati u vidu
vertikalne i horizontalne odnose izmedu politicko-teritorijalnih jedinica, pa se sukladno tome,
razlikuju: vertikalna i horizontalna fiskalna neravnoteza.

1) Vertikalnu fiskalnu neravnotezu imamo kada nema uskladenosti izmedu vlastitih prihoda
i rashoda politi¢ko-teritorijalnih jedinica na razli¢itim razinama drzavne organiziranosti. To znaci
da odredena razina vlasti nije u moguénosti podmiriti svoje rashode sredstvima iz vlastitih prihoda.

2) Horizontalna fiskalna neravnoteza podrazumijeva postojanje razlika u fiskalnim
kapacitetima i fiskalnim potrebama politicko-teritorijalnih jedinicama istoj razini vlasti. Zato
nastaju znacajni fiskalni dispariteti izmedu subsrediS$njih jedinica, tj. izmedu lokalnih jedinica koje
pripadaju istoj subsredi$njoj jedinici.

Fiskalna neravnoteza se najceS¢e otklanja transferiranjem sredstava (meduproracunskim
transferima ili potporama). Pitanje uredenja i funkcioniranja sustava transfera u jednoj drzavi ovisi
ne samo od ekonomskih okolnosti, nego i od politickih. Cak se moze re¢i da politicki ¢imbenici
imaju dominantnu ulogu u odlucivanju da li ¢e se fiskalni jaz uopée moci otkloniti transferima ili
primjenom nekih drugih instrumenata, a Cesto se istice da sustav transfera u jednoj drzavi odrazava
prirodu njenog politi€¢kog sustava.

Vertikalna fiskalna ravnoteza bila bi ostvarena kada se uravnoteze javni rashodi i javni
prihodi svih politicko-teritorijalnih jedinica u drzavi. Ovo znaci da svaka politi¢ko-teritorijalna

jedinica ima odvojene i samostalne izvore prihoda dovoljne za financiranje rashoda koji nastaju
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obavljanjem funkcija koje su joj dodijeljene. Medutim, gotovo je nemoguce da se u svim politicko-
teritorijalnim jedinicama ostvari ravnoteza (neke jedinice su bogatije, druge su siromasnije; neke su
izloZzene brojnim negativnim utjecajima /na primjer, negativna stopa prirodnog prirastaja,visoka
stopa mortaliteta, nepovoljan zemljopisni polozaj i klimatski uvjeti/,itd.). Zbog ovoga se smatra da
¢e se vertikalna fiskalna ravnoteza na jednoj razini vlasti dosti¢i kada se ostvari uravnotezenost
rashoda i prihoda (bez transfera) barem u najbogatijim nizim politi¢ko-teritorijalnim jedinicama, §to
znaci da one mogu same povecati vlastite prihode bez ikakve pomo¢i sa strane.

Horizontalna fiskalna neravnoteza je problem koji je teze otkloniti. Nejednaki prihodi
politi¢ko-teritorijalnih jedinica na istoj razini vlasti dovode do toga da se gradanima-rezidentima
razlicitih jurisdikcija ne osiguravaju ista javna dobra i usluge ili ako se i osiguravaju, to se ne ¢ini u
istom obujmu. Uslijed toga moze do¢i do migracije gradana iz siromasnijih u bogatije jurisdikcije u
kojima mogu da uzivaju onu koli¢inu javnih dobara kojima ¢e zadovoljiti svoje potrebe. Da bi se
ovo sprijecilo, potrebna sredstva se prenose od drugih (bogatijih) politicko-teritorijalnih jedinica
onima koje su siromasnije, ¢ime se nastoji posti¢i da se fiskalni kapaciteti jurisdikcija na jednoj
razini vlasti ujednace u §to ve¢oj mjeri. Ujedno, time se omogucuje da se 1 u siromasnijim politicko-
teritorijalnim jedinicama osigura proizvodnja javnih dobara koja je barem priblizna onoj koja se
osigurava u bogatijim jedinicama.

Ovo znaci da se horizontalna fiskalna neravnoteza uglavnom rjeSava uporabom transfera za
ujednacavanje. Medutim, dok se kod vertikalnog ujednacavanja isklju¢ivo imaju u vidu transferi od
sredi$nje vlasti nizim politicko-teritorijalnim jedinicama, dotle se kod horizontalnog ujednac¢avanja
upotrebljavaju 1 transferi od srediSnje vlasti nizim razinama vlasti i transferi izmedu politicko-
teritorijalnih jedinica na istoj razini vlasti. Cak i kada se sredstva transferiraju od sredi$nje vlasti
nizim razinama, horizontalnu neravnotezu nikako ne treba rjeSavati na isti nacin kao vertikalnu.
Ukoliko bi se to pokusalo, doslo bi do ujednacavanja prihoda (ukljucujuéi i transfere) i realiziranih
rashoda svake politicko-teritorijalne jedinice na istoj razini vlasti. U stvarnosti ovakvo rjesenje nije
odrzivo, jer bi najviSe sredstava bilo transferirano onima koji imaju najvece rashode i najmanje

prihode.
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4. FISKALNO IZRAVNANJE

Raspodjela javnih funkcija (rashoda) izmedu razina vlasti u drzavi i sredstava kojima se
financira njihovo obavljanje naziva se fiskalno izravnanje(ujednacavanje).

Fiskalno izravnanje je ukupnost financijskih odnosa izmedu sredi$nje drzavne vlasti i nizih
razina vlasti. Ovako Siroko definirano, fiskalno izravnanje obuhvaca i prihodnu i rashodnu stranu
odnosa izmedu srediSnje vlasti 1 nizih razina vlasti. Izravnanje se moze vrsiti izmedu politicko-
teritorijalnih jedinica na istoj razini vlasti i izmedu politicko-teritorijalnih jedinica na razli¢itim
razinama, $to je u izravnoj svezi sa stupnjem decentralizacije odnosa izmedu razli¢itih razina vlasti,
kao 1 odnosima izmedu politicko-teritorijalnih jedinica na istoj razini. S obzirom na to odreduje se 1
kakav ¢e fiskalni aranZman biti uspostavljen u jednoj drzavi, a time i oblik fiskalnog izravnanja.

U decentraliziranoj drzavi dvije najvaznije odrednice lokalne autonomije — nadleznost i
odgovornost. Sukladno tome, utvrduje se i koje ¢e funkcije(javni rashodi) biti dodijeljene za
obavljanje nizim politicko-teritorijalnim jedinicama, kao i glede kojih prihoda ¢e im biti ustupljena
nadleZnost,odnosno kako ¢e se vrsiti njihova raspodjela.

Razlikuje se nekoliko oblika fiskalnog izravnanja, ovisno od tome Kkoji se Kkriterij
razgranicenja koristi. Tako imamo:

1) okomito i vodoravno fiskalno izravnanje.
2) domace i medunarodno fiskalno izravnanje,

3) aktivno i pasivno fiskalno izravnanje.

1) Okomito fiskalno izravnanje je ukupnost fiskalnih odnosa i pravnih normi koje te odnose
reguliraju izmedu teritorijalnih jedinica razliCitih razina. Ovaj oblik izravnanja podrazumijeva
ujednacavanje izmedu politiCko-teritorijalnih  jedinica na razli¢itim razinama drzavne
organiziranosti.

Vodoravno fiskalno izravnanje je ukupnost fiskalnih odnosa i pravnih normi koje te odnose
reguliraju izmedu teritorijalnih jedinica istih razina(ranga). Ovo izravnanje odnosi se na
ujednacavanje rashoda, odnosno prihoda izmedu politicko-teritorijalnih jedinica na istoj razini.
Najvise paznje zaokuplja okomito fiskalno izravnanje. Jedan od oblika vodoravnog fiskalnog

izravnanja jesu vodoravni meduproracunski transferi.
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2) Domace fiskalno izravnanje obuhvaca financijske odnose izmedu politicko-teritorijalnih
jedinica u okviru iste drzave, a ako se ujednacavanje vrsi izmedu dvije ili viSe drzava moze se
govoriti 0 medunarodnom fiskalnom izravnanju.

3) Aktivno fiskalno izravnanje odnosi se na raspodjelu javnih prihoda, a pasivno fiskalno
izravnanje na raspodjelu javnih funkcija i rashoda. Sa stanovista teorije fiskalnog federalizma
“najinteresantniji” oblici fiskalnog izravnanja su aktivno i pasivno, odnosno vertikalno i
horizontalno. Uvijek se prvo vrsi pasivno fiskalno izravnanje(raspodjela javnih funkcija i rashoda),

pa se prema njemu odreduje aktivno fiskalno izravnanje(raspodjela javnih prihoda).

Pasivno fiskalno izravnanje predstavlja raspodjela javnih funkcija i zadataka, kao i rashoda
koji nastaju u tijeku njihovog obavljanja. Razvijena su odredena pravila raspodjele koja se utvrduju
ovisno od toga koliki je znaCaj pojedine funkcije (rashoda) za drzavu kao cjelinu, kao 1 za
konkretnu politi¢ko-teritorijalnu jedinicu. Razni autori uzimaju u obzir vise kriterija koje je
potrebno zadovoljiti da bi se uspostavilo pasivno fiskalno izravnanje, a to su slijedeci kriteriji:

Autonomija nizih razina vlasti - kriterij autonomije podrazumijeva da su politicko-teritorijalne

jedinice samostalne u obavljanju funkcija koje su im dodijeljene.

Minimum u zadovoljavanju javnih potreba - prilikom raspodijele javnih rashoda mora se uzeti u

obzir postojanje razlika u razvijenosti i mogucénosti ubiranja prihoda od strane razli¢itih politicko-
teritorijalnih jedinica, ali i postojanje razlika u potrebama i preferencijama za javnim dobrima.

Nacelo supsidijarnosti i nacelo koristi (kriterij najmanje veli¢ine)- raspodjela javnih rashoda treba

da se temelji na nacelu koristi u zadovoljavanju javnih potreba. Ovo znaci da se kod odredivanja
koja ¢e funkcija (rashod) biti dodijeljena jednoj razini vlasti uzimaju u obzir potrebe gradana, tako
da za odredenu funkciju bude zaduzena ona razina vlasti na kojoj ¢e potrebe biti najbolje
zadovoljene (nacelo koristi).

Odnos koristi i troskova - Ovaj Kriterij stoji u uskoj svezi s prethodnim. Kod raspodjele javnih

rashoda treba voditi racuna o tome tko snosi teret troskova obavljanja pojedine funkcije, odnosno
zadovoljavanja javnih potreba.

Najnizi prosjecni troskovi - kod dodjeljivanja pojedine funkcije jednoj razini vlasti treba voditi

racuna o potrebi da se njeno obavljanje provede uz $to nize troSkove. Sukladno ovome, ako bi bilo
“najjeftinije” da se odredena funkcija obavlja od strane lokalne vlasti, (iako je u pitanju nacionalno
javno dobro), tada je treba prepustiti u nadleznost ove razine vlasti (iako ¢e se financiranje vrSiti od

strane srediSnje vlasti).
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Ciljevi koji se Zele ostvariti raspodjelom javnih rashoda — kod odredivanja za koju javnu funkciju ¢e

biti zaduzena jedna razina vlasti, trebaju se sagledati ciljevi koji se Zele ostvariti njenim uvodenjem.

Aktivno fiskalno izravnanje naziva se jo$ i fiskalno izravnanje u uzem smislu. Kako su u
proracunu svake politicko-teritorijalne jedinice, najznacajniji prihodi od poreza, to aktivno fiskalno
izravnanje podrazumijeva ujednacavanje prihoda od poreza, tj. raspodjelu poreznog suvereniteta.
Porezni suverenitet odnosi se na nadleznost za uvodenje poreza kao i ovlastenje za raspolaganje
prihodima ostvarenim naplatom konkretnog poreza. Sukladno tome, i aktivno fiskalno izravnanje
podrazumijeva raspodjelu javnih prihoda izmedu politi¢ko-teritorijalnih jedinica u okviru iste
drzave sa stanoviSta uvodenja i administriranja javnim prihodima i sa stanoviSta raspodjele
sredstava koja se ostvare naplatom pojedinog prihoda.

Imamo dva oblika aktivnog financijskog izravnanja:

1) okomito aktivno fiskalno izravnanje — kada se aktivno fiskalno izravnanje vrsi izmedu politicko-
teritorijalnih jedinica na razli¢itim razinama drzavne vlasti, i

2) vodoravno aktivno fiskalno izravnanje — kada se aktivno fiskalno izravnanje vrsi izmedu
politicko-teritorijalnih jedinica na istoj razini.

Uvijek je potrebno prvo izvrsiti raspodjelu javnih rashoda po razinama vlasti, a zatim se vrsi
raspodjeljivanje sredstava izmedu jurisdikcija u okviru pojedine razine. Ako se utvrdi postojanje
znacajnije neravnoteze u fiskalnim kapacitetima jurisdikcija na istoj razini vlasti, upotrijebit ¢e se
mehanizmi horizontalnog aktivnog fiskalnog izravnanja, odnosno transfer sredstava iz proracuna
vie politicko-teritorijalne jedinice u proracune nizih, ili ¢e se u okviru iste razine vlasti prenositi

sredstva iz proracuna bogatijih jedinica u proracune siromasnijih.
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5. USTAVNI I ZAKONSKI TEMELJ DECENTRALIZACIJE JAVNOG
SEKTORA

Da li ¢e u jednoj drzavi, u odnosima izmedu politicko-teritorijalnih jedinica (razina vlasti) ,
dominirati centralizacija ili decentralizacija i u kojem obliku, ovisi o nizu ¢imbenika (politicki,
povijesni, kulturni, etnicki, eticki, zemljopisni, itd.). Medutim, ove odnose treba i formalno uobliciti
pravnom normom, tj. ustavom, zakonima i brojnim podzakonskim aktima kojima se reguliraju
razliCite sfere druStveno-politi¢kog i ekonomskog Zivota drzave.

Pitanja regulirana Ustavom mogu se podijeliti u dvije skupine. Jednu ¢ine norme koje se
odnose na drzavnu vlast, a drugu norme koje se ticu pitanja vaznih za drustvo i gradane konkretne
drzave. Norme koje se odnose na drzavnu vlast obuhvaéaju: razliite nacine njenog formiranja;
podjelu vlasti na drzavne organe i odnose izmedu njih, kao i akte koje oni donose u vrSenju drzavne
vlasti. Ustav predstavlja temelj za centralizaciju, tj. decentralizaciju javnog sektora i daljnju pravnu
regulativu brojnih sfera drzavnog funkcioniranja aktima niZe pravne snage.

Za fiskalnu decentralizaciju vazni su zakoni kojima se reguliraju pitanja koja se ticu
proracuna razli¢itih politicko-teritorijalnih jedinica; stupanj autonomije i/ili ovisnosti nizih razina
vlasti o sredi$njoj vlasti; brojni porezni zakoni, zakoni kojima se ureduje funkcioniranje lokalne
vlasti, zakoni koji se odnose na pitanje raspodjele javnih funkcija (i javnih rashoda) izmedu
razli¢itih razina vlasti i osiguranje sredstava potrebnih za financiranje njihovog obavljanja, itd.

Nakon zakonskog uvodenja (de)centralizacije odredene sfere, ¢esto je potrebno da se ovo
pitanje dalje uredi brojnim podzakonskim aktima. Time se detaljno regulira (de)centralizacija
javnog sektora i stvara podloga za izgradnju institucija karakteristicnih za pojedine oblike

decentralizacije.
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6. FISKALNA DECENTRALIZACIJA

Fiskalna decentralizacija predstavlja najsloZeniji oblik decentralizacije. Ako se nizim
razinama vlasti prenese nadleznost za obavljanje odredenih javnih funkcija (osiguranje javnih
dobara) potrebno je i da im se omoguéi pristup izvorima prihoda iz kojih ée ostvarivati dostatno
sredstava za pokrice troskova nastalih u svezi s tim funkcijama. Najveci stupanj njihove autonomije
zastupljen je kada troskove «proizvodnje» financiraju sredstvima iz vlastitih javnih prihoda.
Medutim, u slucaju kada bi svi rashodi nizih razina vlasti bili pokrivani iz vlastitih prihoda,
postojala bi njihova velika autonomija u odnosu na sredi$nju vlast: sredi$nja vlast uopée ne bi imala
utjecaja na niZe politicko-teritorijalne jedinice, pa bi one potpuno samostalno odlucivale o
proizvodnji javnih dobara. A kako je svaka prevelika autonomija, naro€ito financijska, povezana s
moguénoscu zloupotreba, to srediSnja vlast ne dopusta da nize razine vlasti raspolazu izdasnim
javnim prihodima.

Tada nastaje mogucnost da se rashodi nizih politi¢ko-teritorijalnih jedinica dijelom
pokrivaju i od strane sredi$nje vlasti (davanjem transfera tj. potpora). Ipak, da ovo ne bi dovelo do
“pobuna” nizih politi¢ko-teritorijalnih jedinica i stjecanjem da je njihova autonomija znaéajno
umanjena transferima od sredisnje vlasti, po pravilu im se dopusta da potrebna sredstva pribave i na
drugi nain, u obliku zaduzivanja. Ali, kako zaduzivanje podrazumijeva obvezu vracanja
pozajmljenih sredstava, dok takva obveza ne postoji kod transfera, u slucaju kada nize politicko-
teritorijalne jedinice nisu dostatno financijski jake, radije ¢e se odluciti da dodatna sredstva pribave
transferima od sredis$nje vlasti. Uglavnom se financiranje njihovih javnih rashoda provodi
kombinacijom navedenih izvora, pri ¢emu nema univerzalnog rjeSenja, ve¢ se ovo pitanje rjeSava
od drzave do drzave, a Gesto i od sludaja do sludaja. Cak i u drzavama u kojima se lokalna vlast
najve¢im dijelom financira iz vlastitih izvora nije moguce uspostaviti njenu potpunu neovisnost od
sredi$nje vlasti. To je razlog §to se kod fiskalne decentralizacije postavljaju dva osnovna pitanja:
tko Sto dobiva i tko za to pla¢a . Ovo ukazuje da cak i kada je sustav fiskalnih odnosa izmedu
razli¢itih politicko-teritorijalnih jedinica izrazito decentraliziran, postoji odredeni stupanj

centralizacije.
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7. FISKALNI FEDERALIZAM U REPUBLICI HRVATSKOJ

7.1. Javni sektor u Republici Hrvatskoj

Javni sektor dio je nacionalnog gospodarstva koji obuhvaca sve razine drzavne vlasti, sustav
socijalnog, zdravstvenog i mirovinskog osiguranja i javna poduzeca. Njega predstavljaju subjekti
koji ostvaruju sve funkcije i aktivnosti drzave i pripadajuce institucije koje su pod ingerencijom
drzave. Institucionalne jedinice predstavljaju sve subjekte koji obavljaju funkcije pruZanja dobara i
usluga usmjerenih prema stanovnistvu na netrziSnoj osnovi, a polaze od vlade koja ima
zakonodavnu i izvr$nu ovlast i niza manjih institucionalnih jedinica unutar zemlje (Institut za javne
financije).

U Republici Hrvatskoj javni sektor sastoji se od:
opc¢e drzave, Cine je srediSnja drzava i regionalna i lokalna tijela,
nefinancijska javna poduzeca i
javne financijske institucije, javna monetarna i nemonetarna drustva. Slika koja slijedi daje prikaz

strukture javnog sektora u Republici Hrvatskoj (Kesner-Skreb, 1998).

Slika 1. Prikaz strukture javog sektora u Republici Hrvatskoj

Struktura javnog sektora

( Opca drzava j [ Javna druftva j
| I
[ 1

Sredifnja drzava Financijska javna Mefinancijska javna
drusStva drustva

- "“] Moneatarna javna

| Regionalna wviast | drugtva (I srediSnja
A - banka)

T T T _l_ - ™ Nemonelarna

L] Lokalna viasit I financijska javna
N — - druStva

Izvor: http://efos.unios.hr/arhiva/dokumenti/00A1.%20JAVNI%20SEKTOR%20If.ppt (22.10.2017.)
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Opc¢a drzava obuhvaca sve jedinice i drzavne institucije, te neprofitne organizacije ¢iji rad
kontrolira i financira drzava, a ona je podijeljena na tri podsektora: sredi$nja drzava, regionalna i
lokalna vlast. SrediSnja drzava najvisa je razina fiskalne vlasti koja moze postojati u jednoj drzavi
pa tako i u Republici Hrvatskoj. Opca drzava obuhvacéa jedinice koje imaju primarnu ulogu
izvrSavanje drzavnih funkcija izvrSne, predstavnicke i zakonodavne vlasti, te provodenje javne
politike netrzisnih usluga i preraspodjele dohotka i imovine koja se financira najéesée fiskalnim i
parafiskalnim nametima (porezima i naknadama) (Bajo i Jurlina Alibegovi¢, 2008).

Opcoj drzavi u Republici Hrvatskoj pripada 1 20 ureda drzavne uprave koji se nalaze u
Zupanijama i ministarstvima, te drzavne agencije. Republika Hrvatska ima 20 Zupanija i grad
Zagreb koji je posebna teritorijalna, upravna i samoupravna jedinica koja ima polozaj zupanije.

Slika koja slijedi prikazuje podjelu RH na Zupanije.

Slika 2. Prikaz podjele RH na zupanije

Zupanije:
1. Zagrebafka Zupanija®{y,

2. Krapinsko-zagorska ¥upanija
3. Sisafko-moslava&ka Zupanija

4. KarlovaZka Zupanija

5. Varazdinska Zupanija

6. Koprivnitko-krizevatka Zupanija

7. Bjelovarsko-bilogorska Zupanija

8. Primorsko-goranska Zupanija

9. Lifko-senjska Zupanija

10. Viroviti¢ko-podravska Zupanija
11. Pozeskeo-slavonska Zupanija

12. Brodsko-posavska zupanija

13. Zadarska Zupanija

14. Osjefko-baranjska #upanija

15. Sibensko-kninska Zupanija

16. Vukovarsko-srijemska Zupanija
17. Splitsko-dalmatinska Zupanija

18. Istarska Zupanija

19. Dubrovaifko-neretvanska Zupanija
20. Medimurska Zupanija

21. Grad Zagreb

HRVATSKA -

Mijerilo 1:2000000 T \ J \
All of the islands are not shown on this map.

2006-12-31

Use the legend for easy finding of a county.

Izvor: https://commons.wikimedia.org/wiki/File:Hrvatske %C5%BEupanije -
Counties_of Croatia.png (22.10.2017.)
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Zupanije su vece teritorijalne jedinice koje ustrojava drzava prema politickom ili
administrativnom razlogu, a one samostalno raspolazu imovinom i vlastitim sredstvima, te sukladno
svojem poslovanju stvaraju i obveze.

U Republici Hrvatskoj lokalnu razinu ¢ini 126 gradova i 429 opcina. Lokalne jedinice
drzavne vlasti na manjem su geografskom prostoru i takav im je i opseg vlasti. Monetarna javna
drustva su financijska poduzeca rezidentna depozitna drustva pod kontrolom jedinica opce drzave, a
u ovo skupinu pripadaju Hrvatska narodna banka (HNB), Hrvatska banka za obnovu i razvoj
(HBOR), Hrvatska postanska banka i Croatia banka. Nefinancijska drustva su poduzeca u drzavnom
vlasni$tvu. Nefinancijska javna drustva &ine kvazi-drustva® i trzi$ne neprofitne institucije koje se
najvisSe bave financijskim posredovanjem ili poslovima vezanim uz dodatne aktivnosti u
financijskom posredovanju. Ovoj skupini pripadaju Financijska agencija FINA-a i Hrvatska
agencija za nadzor financijskih usluga HANFA (Bajo i Jurlina Alibegovi¢, 2008).

Tijela jedinica regionalne i lokalne samouprave obavljaju funkcije, izvrSavaju zadace i
donose programe Kkoji su propisani zakonom i odlukama koje su donesene na temelju njega, a za
koje su sredstva osigurana u njihovom proracunu i financijskom planu proracunskih korisnika.

Pored jedinica lokalne i regionalne samouprave proracun donosi i drzava. Drzavni proracun
je akt kojim se procjenjuju prihodi i primici i utvrduju rashodi i izdaci za jednu kalendarsku godinu.
Prorac¢un donosi Hrvatski sabor (mfin.hr) dok je za planiranje, izradu i izvrSenje odgovorna Vlada
Republike Hrvatske. Zakonom o proracunu uredeno je planiranje, donoSenje i izvrSavanje
proracuna, upravljanje imovinom i dugovima, javnim dugom, a uredeno je i zaduzivanje, jamstva
drzave, te jedinica lokalne i regionalne samouprave, proracunski odnosi u javnom sektoru i druga
pitanja vezana uz upravljanje javnim financijama (¢l. 1. Zakona o proracunu).

Proracun ima tri glavne funkcije (Zakon o proraunu):
prikazuje najvaZznije ciljeve drzave u fiskalnoj godini,
predstavlja instrument kojim drzava utjece na ekonomsko stanje u zemlji i

predstavlja sustav kontrole prikupljanja i troSenja proracunskih sredstava.

Korisni drzavnog proracuna u Republici Hrvatskoj su:
institucije koje je osnovala drzava (drzavna tijela, ustanove, prorac¢unski fondovi i lokalne
samouprave) za Cije se rashode za zaposlene (materijalni rashodi) osiguravaju sredstava iz drzavnog

proracuna. U proracunske korisnike spadaju i drzavne uprave smjestene u zupanijama, lokalni

! Mirovninski fondovi
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proracunski korisnici tj. institucije koje su osnovale lokalne jedinice samouprave, a kojima je izvor
prihoda lokalni prorac¢un u iznosu od 50 ili vise % i koji su navedeni u registru korisnika lokalnih
proracuna, a to su: muzeji, vrti¢i, osnovne i srednje Skole, centri za socijalnu skrb.

Izvanproracunski fondovi ¢iji korisnici su institucije u kojima drzava ima odlucujuéi utjecaj na
upravljanje, a izvor njihovog financiranja je namjenski ili drugi prihod, te se evidentiraju u registru
korisnika (lokalnih i regionalnih jedinica). U izvanproracunskim Kkorisnicima su: Hrvatske ceste,

Hrvatske vode, Fond za zastitu okoliSa i energetsku uc¢inkovitost, Fond za privatizaciju i drugi.

U Republici Hrvatskoj kao 1 u ostalim drzavama javni sektor ima zadatak da osigurava
zadovoljenje raznih potreba i interesa gradana. Djelatnosti javnoga sektora su: drusStvene,
infrastrukturne 1 komunalne. Drzava prikupljanjem poreza, doprinosa, naknada i drugih vrsta
prihoda prikuplja sredstva za podmirenje javnih potreba. Da bi se javne potrebe mogle ispuniti
drzava i prodajom svoje imovine moze prikupiti dio prihoda koji su joj potrebni, a manjak sredstava
moze prikupiti i zaduZivanjem. Republika Hrvatska od osamostaljenja manjak sredstava prikuplja

zaduzivanjem (Simurina i sur., 2012).
7.2. Porezni sustav Republike Hrvatske

Da bi Republika Hrvatska mogla zadovoljavati potrebe svojih gradana mora prikupiti
novc¢ana sredstva kako bi se iz njih mogle financirati javne usluge. Najvazniji prihod svake drzave
su porezi. Porez je oblik prisilnog davanja kojega namece drzava, nije namjenski usmjeren i nema
izravnu protu¢inidbu (2012).

Pravni izvor poreznih obveza i prava za porezne obveznike i tijela drzavne uprave u RH su:
Ustav Republike Hrvatske?, Opéi porezni zakon® i ostali zakoni kojima se pojedinacno reguliraju
dijelovi poreznog sustava.

Porezni sustav je institucionalni oblik svake drzave, te iz toga razloga nije moguce pronaci
dvije drzave sa istim poreznim sustavom. Na formiranje pOreznog sustava drzave utjecu slijedeci
faktori:
veli¢ina drzave,

broj stanovnika,

2 Ustav Republike Hrvatske, NN 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05/14.
} Op¢i porezni zakon, 115/16.
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ustavno uredenje,
struktura gospodarstva,
demografska struktura,
veli¢ina javnog sektora,
povijesni razlozi, te

zaposlenost 1 zaduzenost (Jurkovi¢, 2002).

Republika Hrvatska od trenutaka svojeg osamostaljenja zbog ratnih zbivanja nije imala
odmah priliku izvrsiti reformu poreznog sustava, te je za razliku od drugih zemalja u tranziciji
zapocela reforme vrlo kasno. Porezni sustav ima veliki utjecaj na cjelokupno gospodarstvo, najvise
na investicijska ulaganja, zaposljavanje, te poslovne rizike.

Pocetak porezne reforme zapoceo je 1992. godine, a promjene koje su tada izvrSene mogle
bi se okarakterizirati kao prilagodba, jer su porezni zakoni iz SFRJ popravljani i prilagodavani
novoj situaciji. Odluc¢eno je na najvisem nivou vlasti da se zapo¢nu pripreme za izradu novoga
poreznog sustava koji ¢e se temeljiti na iskustvima i nacelima Europskih zemalja koje imaju
razvijeno trziste i politicku demokraciju (2002).

Reforme poreznog sustava zapocele su pod struénim vodstvom njemackog poreznog
struénjaka prof. dr. Manfreda, a reforma se trebala odvijati u dvije faze. U prvoj fazi reforme
definirani su nac¢in oporezivanja fizickih 1 pravnih subjekata i izvrSena je reorganizacija porezne
administracije. U drugoj fazi porezne reforme definirani su posredni porezi i porez na dodanu
vrijednost (Jel¢i¢, 2001).

U procesu prilagodbe prije ulaska Republike Hrvatske u Europsku uniju (u daljnjem tekstu
EU), porezni sustav je uskladen sa smjernicama EU 1 sli€an je poreznim sustavima zemalja ¢lanica.
Reformom poreznog sustava izjednacen je polozaj svih poreznih obveznika, fizickih i pravnih
osoba, te stranih pravnih osoba. Republika Hrvatska primjenjuje 57 Ugovora o izbjegavanju
dvostrukog oporezivanja koje je sama sklopila ili preuzela, te koji ¢ine dio njezinog pravnog
poretka.

Porezni sustav Republike Hrvatske moze se podijeliti prema vise kriterija. Prema Kriteriju
pripadnosti poreznih prihoda porezni sustav se moze podijeliti sukladno Zakonu o financiranju

jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, te Naredbom o nacinu uplacéivanja prihoda
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proracuna, obveznih doprinosa te prihoda za financiranje drugih javnih potreba, na (Bogovac,

2015):

Drzavne poreze

porez na dobit,

porez na dodanu vrijednost,

porez po tonaZzi broda,

troSarine 1 posebni porezi na:

alkohol, alkoholna pi¢a, duhanske proizvode, energente i elektri¢nu energiju

posebni porezi na motorna vozila

posebni porez na kavu i bezalkoholna pic¢a

porez na premije osiguranja od automobilske odgovornosti i premije kasko osiguranja cestovnih
vozila

porez na dobitke od igara na srecu i naknade na priredivanje igara na srecu

Zupanijske poreze

porez na nasljedstva i darove
porez na cestovna motorna vozila
porez na plovila

porez na automate za zabavne igre

Gradske i opéinske poreze
prirez porezu na dohodak
porez na potroSnju

porez na kuce za odmor
porez na tvrtku ili naziv

porez na koriStenje javnih povrsina
Zajednicke poreze

porez na dohodak

porez na promet nekretnina.
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7.3. Funkcija i raspodjela javnih rashoda u Republici Hrvatskoj

Kao §to je ve¢ navedeno proracun Republike Hrvatske donosi Sabor, a Vlada Republike
Hrvatske odgovorna je za planiranje, izradu i izvrSenje. Vlada je obavezna uredno i1 redovito
prikazivati detalje o prikupljanju i troSenju novca. Kako u RH postoje tri razine proracuna: drzavni
proracun, prora¢un izvanproracunskih korisnika i proracun jedinica regionalne i lokalne
samouprave, svaki od navedenih prora¢una zaseban je dokument Koji prikazuje vlastite prihode i
rashode. Zbrajanjem prihoda, primitaka 1 izdataka drzavnog proraCuna 1 proracuna
izvanproracunskih fondova dolazi se do konsolidiranog prora¢una sredi$nje drzave. Prora¢un opce
drzave obuhvada proradun sredisnje drzave koji je uveéan za proratune lokalnih jedinica (Simurina
i sur, 2012).

Provedba ili izvrSenje proracuna podrazumijeva radnje kojima se prikupljeni i planirani
proracunski prihodi prosljeduju korisnicima prora¢una u iznosima i za namjene koje su utvrdene
proracunom. Za koordiniranje aktivnosti urednog izvrSavanja proracuna u Republici Hrvatskoj
zaduZeno je Ministarstvo financija. Posebno mjesto u kontroli i izvrSavanja naina koriStenja
proraCunskih sredstava ima Drzavna riznica Ministarstva financija. Drzavna riznica upravlja
slijede¢im poslovima:
pripremu i izvrSavanje proracuna,
drzavno ra¢unovodstvo,
upravljanje gotovinom i
upravljanje javnim dugom (mfin.hr/hr/drzavna-riznica).

Svaka financijska transakcija proracunskih korisnika obavlja se preko sustava drzavne
riznice odnosno preko jedinstvenog racuna riznice koji se nalazi u depozitu Hrvatske narodne banke
(u daljnjem tekstu HNB). Jedinstveni sustav riznice omogucuje:
racionalnije troSenje javnoga novca,
smanjuje se potreba za zaduzivanjem drzave, i
poboljsava likvidnost poduzetnickog sektora.

Ako su prihodi input (ulaz) sustava proracuna tada su rashodi output (izlaz) procesa
proracuna, jer pokazuju nacin koriStenja proracunskih prihoda u izvrSavanju drzavnih funkcija.

Rashodi su smanjenje ekonomskih koristi u obliku smanjenja imovine ili povecanja obveza (Jel¢i¢,
2001).
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Kako bi se osigurala kontrola i raspodjela proracunskih sredstava, proracunski rashodi
prikazuju se na vise nac¢ina. Rashodi se mogu klasificirati prema:
ekonomskoj namjeni rashoda (subvencije, socijalne naknade, naknade zaposlenicima i dr.),
prema funkcijskoj namjeni rashoda (za obranu, zdravstvo, obrazovanje i dr.),
prema programskoj namjeni (za programe za zastitu okolisa, za pomo¢ poduzetnicima i dr.),
prema organizacijskim jedinicama (ministarstva, Sabor, Vlada, drzavni zavodi i dr.),
prema izvorima financiranja koja prikazuje izvore (porezi, doprinosi, donacije, namjenski prihodi i
dr.),
lokacijska podjela prema teritorijalnim cjelinama (gradovi, opéine, Zzupanije, podrucja drzavne
skrbi) (Ott i sur., 2009).

Od navedenih klasifikacija najviSe se koristi ekonomska i funkcijska klasifikacija rashoda.
Ekonomska klasifikacija proracunske rashode dijeli na:
rashode poslovanja i
rashode za nabavu nefinancijske imovine (2009).

Rashodi poslovanja vezani su uz poslovanje drzave i ¢ine ¢ak 97-98% ukupnih rashoda.
Rashodi nastaju za placanje zaposlenika u drzavnim institucijama, za pokrivanje materijalnih
rashoda, za plac¢anje financijskih troskova koji su nastali zaduZivanjem, te za isplate mirovina,
socijalnih davanja, subvencija, socijalnih naknada i drugih vrsta pomo¢i. Rashodi za nabavu
nefinancijske imovine kao $to im i ime kaze rezultat su nabave proizvedene i neproizvedene
imovine, nabavu plemenitih metala, nabavu gradevinskih objekata, strateskih zaliha i drugog
(2009).

Funkecijska klasifikacija omogucuje bolji uvid kako su se trosila proracunska sredstva, jer su
prikazani rashodi prema ovoj klasifikaciji manji odnosno nisu ukljucena sredstva zaduzivanja koja
su prikazana u racunu financiranja. Prema funkcijskoj klasifikaciji najviSe se sredstava proracuna
ekonomski poslovi, a oni predstavljaju razlicite subvencije koje drzava dodjeljuje neefikasnim
sektorima. Unutar navedene klasifikacije nalaze se i rashodi za javne usluge, obranu, sigurnost,
obrazovanje 1 druge sli¢ne potrebe (2009).

Svaki proracun treba biti uravnotezen odnosno zbroj prihoda treba biti jednak zbroju
rashoda. Ako rashodi u jednoj fiskalnoj godini budu veci od prihoda $to je u Republici Hrvatskoj

konstantna situacija da bi proracun bio uravnotezen drzava nedostatak na prihodovnoj strani treba
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pokriti primicima od zaduzivanja. Povezuju¢i element izmedu prihoda i rashoda proracuna je
drzavna riznica.

Nakon isteka kalendarske godine svi proracunski korisnici duzni su sastaviti godiSnji
financijski obratun kojega dostavljaju nadleznom ministarstvu. Pregledane i konsolidirane
izvjeStaje ministarstva dostavljaju Ministarstvu financija koje na temelju dobivenih podataka
pristupa izradi godi$njeg obracuna drzavnog proracuna. Izvjesce o izvrSenju proracuna Ministarstvo
financija dostavlja Vladi Republike Hrvatske, a ona prosljeduje Hrvatskom Saboru. Vaznu ulogu u
kontroli izvrSenja proracuna ima DrZavni ured za reviziju. Drzavni ured za reviziju je samostalna i
neovisna institucija koja ocjenjuje uskladenost trosenja proracunskih sredstava prema planiranim i
odobrenim iznosima, istinitost izvjeS¢a i svih prilozenih dokumenata. IzvjeS¢e postaje javni
dokument nakon §to bude raspravljeno u Saboru i objavljeno na web stranicama Drzavnog ureda za
reviziju (Ott i sur., 2009).

7.4. RjeSavanje problema fiskalne neravnoteZe u Republici Hrvatskoj

Svaka drzava trebala bi teziti da ima uravnotezen proracun, no to nema ni jedna drzava i
takve idealne situacije u stvarnom zivotu ne postoje. Jedna od najvaznijih zadaca fiskalne politike u
Republici Hrvatskoj je upravljanje proracunskim deficitom odnosno upravljanje viskom rashoda
nad prihodima. I oni koji se bas mnogo ne razumiju u financije mogu primijetiti da je u Republici
Hrvatskoj prisutna nekoordinacija fiskalne i monetarne politike koja je u znac¢ajnoj mjeri doprinijela
problemima visine i strukture javnih rashoda, problema financiranja deficita i upravljanja javnim
dugom.

Povecanju deficita iz godine u godinu najviSe doprinose manjkovi izvanproracunskih
korisnika Hrvatskog zavoda za mirovinsko osiguranje (HZMO), Hrvatskog zavoda za zdravstveno
osiguranje (HZZO), Hrvatskog zavoda za zaposljavanje (HZZ), a doprinose i manjkovi Hrvatskih
autocesta i Lokalnih prorac¢una koji su iz godine u godinu u sve ve¢em manjku. Pa se postavlja
jednostavno pitanje kada ¢e se ukinuti neke jedinice lokalne samouprave koje se ne mogu
financirati godinama i svake godine pridonose stvaranju sve vecega i vecega deficita.

Pitanje deficita u Republici Hrvatskoj rjeSava se zaduzivanjem. Svi dugovi koji su potekli iz
financiranja manjkova opce drzave stvaraju dug opc¢e drzave tj. javni dug. Javni dug je kumulirani
proracunski deficit kojega je drzava godinama financirala zaduzivanjem. Ovisno duguje li drzava

vjerovnicima u zemlji ili inozemstvu javni dug je domaci ili inozemni javni dug (Ott i sur., 2009).
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Republika Hrvatska je mala zemlja, ali zbog velikog broja lokalnih i regionalnih jedinica
samouprave ima velike troskove drzave administracije u Cije se rjeSavanje do sada nije upustila ni
jedna vlada. Ako se Hrvatska usporedi sa nekim Europskim zemljama moze se vidjeti da je
Hrvatska drzava skupa tj. udio rashoda opce drzave u BDP-u iznosi ¢ak 48%, dok se kod veéine
zemalja u tranziciji krec¢e od 30-35% (ijf.hr/proracunski/2009.pdf). Na temelju iznesene situacije
vidljivo je da se treba smanjiti neracionalno trosenje prorac¢unskih sredstava.

Da bi se proracun uravnotezio potrebno je uvodenje fiskalne discipline Sto bi dovelo do
smanjenja rashoda, te racionalizacije drzavne potroSnje. Vlada moZe uredbama i odlukama
kanalizirati mjere koje imaju fiskalni uéinak, smanjiti rashode za subvencije, uvesti nove poreze
(porez na nekretnine), aktivirati drzavnu imovinu (prodati ili iznajmiti), poticati gospodarski
oporavak (to je ve¢ ucinila smanjenjem stope poreza na dobit koji je njezin prihod i povecanjem
neoporezivog dijela dohotka), provesti reformu zdravstvenog sustava koji generira kontinuirano
velike dugove koje drzava stalno pokriva, izvrsiti reformu javne uprave, izvrsiti mirovinsku reformu
i podiéi prag za odlazak u mirovinu ili izjednaciti dob za odlazak u mirovinu muskaraca i zena ili
neke druge mjere. Bolni fiskalni rezovi su nuzni, ako se ne smanje proracunski rashodi i ne
povecaju prihodi §to jedino moze utjecati na smanjenje proracunskog deficita i utjecati na

smanjenje potreba za novim zaduzivanjem i omoguciti podmirivanje postojecih obaveza.

7.5. Fiskalno izravnanje

Fiskalno izravnanje oznacava mehanizam koji koristi srediSnja drzava za ublazavanje
nejednakosti koje su proizasle iz nejednakosti rasporeda prihoda na niZzim razinama vlasti.
Smanjujuci razlike u prihodima srediSnja drzava nastoji smanjiti i razlike u potrosnji. Postoji dvije
vrste fiskalnog izravnanja: vertikalno i horizontalno. Glavni instrument za vertikalno fiskalno
izravnanje su transferi u obliku dijeljenja prihoda, dok horizontalno fiskalno izravnanje
predstavljaju dotacije. Razlika izmedu dijeljenja prihoda i dotacija je u Cinjenici da kapacitet
povecanja prihoda od lokalnih poreza nije dovoljan za financiranje javnih usluga na nizim razinama
vlasti, te sredi$nja drzava dijeli prihode od poreza koje imaju Siru poreznu osnovicu u izvjesnom
postotku s nizim razinama vlasti. Ako se takvom intervencijom drzave vertikalni fiskalni jaz ne
zatvori srediSnja drzava moze jo§ dodijeliti dotaciju. Glavna svrha dodijele dotacije je postizanje

horizontalnog fiskalnog izravnanja kako bi se pomoglo siromasnim lokalnim jedinicama u
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financiranju javnih usluga. Dotacije se na temelju mjerenja fiskalne nejednakosti izravno mogu
dodijeliti lokalnim jedinicama s ispodprosje¢im fiskalnim kapacitetom (Simurina i sur., 2012).
Lokalne jedinice posjeduju ovlastenje za prikupljanje lokalnih poreza no vrlo je Cesto vrlo
uska porezna osnovica pa je iz toga razloga i mala razina prihoda, te sredi$nja drzava povecava
razinu poreza lokalnih jedinica dijeljenjem poreza koji imaju Siru poreznu osnovicu

(ijf.hr/hr/fiskalno-izravnanje/329/).

7.6. Fiskalna decentralizacija Republike Hrvatske

Fiskalni federalizam oznacava odnos sredi$nje vlasti i nizih razina vlasti, a koji obuhvaca
dva povezana podrucja, prvi je raspodjela nadleZznosti u odlu¢ivanju o javnim rashodima i javnim
prihodima medu razli¢itim razinama vlasti, a druga je stupanj slobode u odlu¢ivanju regionalnih i
lokalnih vlasti u razrezivanju lokalnih poreza, te u odredivanju pojedinih rashoda.

Fiskalna decentralizacija u Republici Hrvatskoj podijeljena je na tri razine: drZzavne poreze,
zupanijske poreze, op¢inske i gradske poreze, te zajednicke, i na naknade za priredivanje igara na
srecu. 1Najobimniji porez je porez na dodanu vrijednost on je drzavni porez, a drzavi pripadaju i
porez na dobit, sve vrste troSarina 1 porez na dobitke od igara na srecu i1 naknade na priredivanje
igara na srecu.

Razina ispod drzave je zupanijska, a zupanijama pripadaju prihodi od poreza na nasljedstva i
darove, porez na cestovna motorna vozila, porez na plovila i automate za zabavne igre. Najobimniji
zupanijski porez je porez za cestovna motorna vozila, no on ovisi o veli¢ini Zupanije i broju
automobila koji su registrirani na podrucju zupanije. Kod Zzupanija kao Sto je Licko-senjska zbog
maloga broja stanovnika u cijeloj zupanije prihod od ovoga poreza znacajno su manji od naprimjer
grada Zagreba, Zagrebacke zupanije ili Primorsko-goranske Zzupanije.

Zupanije sredstva od prikupljeni poreza trose na gospodarski razvoj, promet i prometnu
infrastrukturu, te za razvoj obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova. 1z navedenog
vidljivo je da se radi o velikim potrebama koje Zupanije iz svojih poreznih prihoda trebaju
financirati. Neke Zupanije to bez problema mogu ¢initi dok druge Zupanije nemaju dostatne prihode
od poreza da to bez pomoci drzave mogu financirati.

Treca razina su opcinski i gradski porezi, a oni su prirez porezu na dohodak, porez na
potros$nju, porez na kuce za odmor, porez na tvrtku ili naziv i porez na koristenje javnih povrsina.

Lokalne jedinice slobodne su u odredivanju poreznih stopa tj. same mogu odrediti koliki ¢e biti
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prirez porezu na dohodak, najveci prirez ima grad Zagreb i on iznosi 18%, dok vec¢ina manjih
op¢ina nema prirez, jer zbog maloga broja stanovnika koji su Cesto starije dobi on ne bi imao
nikakav utjecaj odnosno prihodi od njega bili bi toliko mali da su se opé¢ine odlucile da ga ne uvode.
Porez na tvrtku odnosno njezin naziv drzava je 2016. godine ukinula kako bi rasteretila poduzetnike
ovoga nameta koji opterecuje poslovanje. Slijedece, udar na opéinske i gradske proracune bila je
odluka Vlade da se poveca neoporezivi dio dohotka koji je automatski umanjio prihode od poreza
na dohodak i prihode od prireza porezu na dohodak op¢inama i gradovima koji imaju prirez.

Drzava je tom odlukom pokazala da je Republika Hrvatska centralizirana zemlja, a
navedenim ¢inom uzela je znacajna sredstva koja su dolazila u op¢inske i gradske proracune, a tim
novcem financirani su razli¢iti komunalni troSkovi (vanjska rasvjeta, odrzavanje parkova i javnih
povrsina, cesta i dr.). Vidljivo je da je i porez na kuée za odmor predmetom stalne rasprave 0
njegovoj promjeni ili prenamjeni, a i to pokazuje koliko jedinice lokalne samouprave imaju male
ovlasti u odredivanju ovih poreza.

Iz svega navedenog vidljivo je da Republika Hrvatska kao i ostale tranzicijske zemlje ima
vrlo nizak stupanj fiskalne decentralizacije, jer nizim razinama vlasti pripadaju prihodi koji su
ve¢ini lokalnih i1 regionalnih jedinica nedostatni za financiranje potreba koje su u njihovoj
nadleznosti. Za hrvatski porezni sustav ne mozZe se re¢i ni da je centralizirani, jer su jasno
naznacene razine 1 porezi €iji prihodi u potpunosti pridaju niZim razinama vlasti. Za razliku od
centraliziranih sustava hrvatski ima moguénosti za napredovanje jer je temelj fiskalne
decentralizacije postavljen. No, kako je Republika Hrvatska mala zemlja s malim brojem
stanovnika, nejednako razvijena, posljedice rata jo§ su vidljive u nekim podru¢jima koje drzave
posebno 1 tretira kao podrucja ,,posebne drzavne skrbi, a danas je prisutan 1 veliki trend iseljavanja
iz nekih dijelova Hrvatske, prihodi od zupanijskih i lokalnih/gradskih poreza dostatni su za
podmirenje potreba samo u nekim d'jelovima Hrvatske, dok u vec¢em dijelu Hrvatske oni su vrlo
mali i da bi zadovoljili svoje potrebe stalno ovise o pomoci drzave i prihodima koje s njom dijele od

drugih vrsta poreza koji su zajednicki.
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8. ZAKLJUCAK

Na temelju istrazivanja provedenog u ovom zavr§nom rada moze se zakljuciti da se pojam
fiskalnog federalizma tice odnosa u federativno uredenoj drzavi izmedu razli¢itih razina njene
organiziranosti u vezi s raspodjelom fiskalnih prohoda. Koje izvore fiskalnih prihoda, u kom
obujmu i na koji nacin raspodijeliti izmedu federacije, federalnih jedinica i lokalnih jedinica
problemi su s kojima se stalno nose sve federativno uredene drzave. Medutim, sa sli¢nim
problemima susrecu se i drzave koje nemaju federativno uredenje, ali imaju razvijen sustav
regionalne i lokalne samouprave zbog visoke razine decentralizacije javnih funkcija. Zbog toga,
pojam fiskalnog federalizma, shvaden u Sirem smislu obuhvaéa odnose uopce, izmedu centralne
vlasti i regionalnih i lokalnih kolektiviteta.

Fiskalni federalizam se definira kao odnos nositelja fiskalne vlasti unutar fiskalnog sustava.
Konkretnije, fiskalni federalizam je fiskalni sustav u federalno uredenim drzavama, iako on moze
postojati i u unitarnim drzavama ako postoji vise od jednog nositelja fiskalne vlasti. Fiskalni
federalizam obuhvaca odnose izmedu visih i nizih politicko-teritorijalnih jedinica u svezi s
ovlaStenjima za ustanovljavanje 1 uvodenje odredenih vrsta i javnih prihoda kojima se pokrivaju
njihovi rashodi.

Temeljna pitanja na koje odgovor daju teorija i praksa fiskalnog federalizma jesu ona na
koja odgovor pruza i fiskalna decentralizacija, ali se ovdje proucavaju i pitanja koja kod fiskalne
decentralizacije ne izviru na povrsinu. Decentralizacija fiskalnih odnosa samo je jedan od elemenata
u okviru fiskalnog federalizma — njeno postojanje, odnosno postojanje decentralizacije javnih
prihoda i nacinu uporabu transfera, a u krajnjoj liniji i zaduzivanja. S obzirom na to da u sustavu
financiranja politi¢ko-teritorijalnih jedinica polaznu to¢ku predstavljaju potrebe, tj. javni rashodi,
prvo pitanje fiskalnog federalizma i decentraliziranih javnih financija predstavlja pitanje raspodjele
javnih rashoda.

U decentraliziranom sustavu fiskalnih odnosa prvo pitanje koje se postavlja je pitanje javnih
rashoda. Sukladno s njegovim rjeSenjem odreduje se i nacin financiranja, tj. fiskalni aranzman
izmedu razliCitih politi€ko-teritorijalnih jedinica u drZavi. Fiskalni aranZman podrazumijeva
kombinaciju transfera i ustupljenih prihoda potrebnih za financiranje rashoda koji se ne mogu
pokriti iz vlastitih prihoda nizih politicko-teritorijalnih jedinica.

U Republici Hrvatskoj vidljiv je nizak stupanj fiskalne decentralizacije, jer iako su jasno

postavljeni temelji fiskalne decentralizacije iz razine drzave pristupa se u korigiranje nadleznosti i
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ukidanje poreza koji su u iskljucivoj nadleznosti nizih razina vlasti. S druge strane prihod od poreza
na nizim razinama vlasti iz razli¢itih razloga vrlo su mali, te ih neke lokalne samouprave kao $to je
prirez porezu na dohodak ne Koriste, jer ne bi imali Zeljeni u¢inak. Poveéanje prireza ima ucinak
naprimjer u gradu Splitu koji ga je odlucio povecati, jer ¢e prihodom iz toga izvora rijesiti problem
nelikvidnosti i dugova koji postoje u gradu. Iako model povecanja poreza uvijek nailazi na otpor, on
je jedno od mogucih rjesenja kako ostvariti veée prihode i raditi na uravnotezenju proracuna.
Stupanj i model fiskalne decentralizacije ima veliki utjecaj na nacionalnu ekonomiju i
njezinu efikasnost, a time i na mikrostabilnost i socijalnu razinu. Hrvatski primjer pokazuje da je
administrativni aparat drzave preveliki i da utjeCe na njezinu neefikasnosti, te da ga je tesko
financirati, a mnoge lokalne samouprave vrlo su nestabilne zbog nedostatka sredstava, te stalno

stvaraju novi deficit sredi$njoj drzavi.

Niwes Cvitkovic¢

Crbase Nwes,

(potpis studenta)
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