Utjecaj fiskalne decentralizacije na zadovoljavanje
javnih potreba lokalne zajednice

Vujeva, Mira

Doctoral thesis / Disertacija
2016

Degree Grantor / Ustanova koja je dodijelila akademski / strucni stupanj: University of
Split, Faculty of economics Split / Sveuciliste u Splitu, Ekonomski fakultet

Permanent link / Trajna poveznica: https://um.nsk.hr/urn:nbn:hr:124:232404

Rights / Prava: In copyright /Zasti¢eno autorskim pravom.

Download date / Datum preuzimanja: 2024-04-25

Repository / Repozitorij:

REFST - Repository of Economics faculty in Split

DIGITALNI AKADEMSKI ARHIVI [ REPOZITORLJL

% UNIVERSITY OF SPLIT G O r



https://urn.nsk.hr/urn:nbn:hr:124:232404
http://rightsstatements.org/vocab/InC/1.0/
http://rightsstatements.org/vocab/InC/1.0/
https://repozitorij.efst.unist.hr
https://repozitorij.svkst.unist.hr/islandora/object/efst:1809
https://dabar.srce.hr/islandora/object/efst:1809

SVEUCILISTE U MOSTARU
EKONOMSKI FAKULTET
SVEUCILISTE U SPLITU
EKONOMSKI FAKULTET

Mira Vujeva

UTJECAJ FISKALNE
DECENTRALIZACIJE NA
ZADOVOLJAVANJE JAVNIH POTREBA
LOKALNE ZAJEDNICE

DOKTORSKI RAD

Mostar, 2016.



SVEUCILISTE U MOSTARU
EKONOMSKI FAKULTET
SVEUCILISTE U SPLITU
EKONOMSKI FAKULTET

Mira Vujeva

UTJECAJ FISKALNE
DECENTRALIZACIJE NA
ZADOVOLJAVANJE JAVNIH POTREBA
LOKALNE ZAJEDNICE

DOKTORSKI RAD

Mentor: prof. dr. sc. NikSa Nikoli¢

Mostar, 2016.



UNIVERSITY OF MOSTAR
FACULTY OF ECONOMICS
UNIVERSITY OF SPLIT
FACULTY OF ECONOMICS

Mira Vujeva

THE IMPACT OF FISCAL
DECENTRALIZATION ON LOCAL
PUBLIC NEEDS SATISFACTION

DOCTORAL THESIS

Mostar, 2016



PODACI I INFORMACIJE O DOKTORANDU

Ime i prezime: Mira Vujeva

Datum i mjesto rodenja: 5. sijecnja 1974. godine, Lusni¢, Livno, BiH

Naziv zavrSenog fakulteta i godina diplomiranja: SveucilisSte u Zagrebu, Ekonomski
fakultet Zagreb, 1997. godine

Naziv poslijediplomskog studija: Poslijediplomski doktorski studij poslovne ekonomije

INFORMACIJE O DOKTORSKOJ DISERTACIJI

Naslov disertacije: Utjecaj fiskalne decentralizacije na zadovoljavanje javnih potreba
lokalne zajednice

Fakultet na kojem je disertacije obranjena: Ekonomski fakultet SveuciliSta u Mostaru
POVJERENSTVA, OCJENA I OBRANA DOKTORSKE DISERACIJE

Datum prijave disertacije: 8. travnja 2013. godine

Povjerenstvo za ocjenu teme i predlaganje mentora/ocjenu i obranu teme:

1. prof. dr. sc. Zeljko Santi¢, Ekonomski fakultet Sveuéilista u Mostaru, predsjednik
Povjerenstva,

2. prof. dr. sc. NikSa Nikoli¢, Ekonomski fakultet SveuciliSta u Splitu, mentor i ¢lan,

3. prof. dr. sc. Ana Rimac Smiljani¢, Ekonomski fakultet Sveucilista u Splitu, ¢lan.

Datum prihvacanja teme: 11. srpnja 2014. godine
Mentor: prof. dr. sc. Niksa Nikoli¢

Povjerenstvo za ocjenu disertacije:

1. prof. dr. sc. Zeljko Santi¢, Ekonomski fakultet Sveu¢ilista u Mostaru, predsjednik
Povjerenstva,

2. prof. dr. sc. NikSa Nikoli¢, Ekonomski fakultet Sveucilista u Splitu, ¢lan,

3. prof. dr. sc. Mario Pecari¢, Ekonomski fakultet Sveucilista u Splitu, ¢lan.

Povjerenstvo za obranu doktrorske disertacije:

1. prof. dr. sc. Zeljko Santi¢, Ekonomski fakultet Sveuéilista u Mostaru, predsjednik
Povjerenstva,

2. prof. dr. sc. NikSa Nikoli¢, Ekonomski fakultet SveuciliSta u Splitu, ¢lan,

3. prof. dr. sc. Mario Pecari¢, Ekonomski fakultet Sveucilista u Splitu, ¢lan.

Datum obrane doktorske disertacije: 8. srpnja 2016. godine



SAZETAK

Disertacija Utjecaj fiskalne decentralizacije na zadovoljavanje javnih potreba lokalne
zajednice na teorijskom i empirijskom osnovu evaluira postavljeni konceptualni model
odnosa istrazivanih pojava testiranjem pretpostvki o vezama i odnosima izmedu varijabli
fiskalne decentralizacije i1 varijabli koje determiniraju zadovoljavanje javnih potreba
lokalne zajednice. U teorijskom dijelu obraden je fiskalni federalizam kao teorijski okvir
ekonomike lokalnih jedinica vlasti, sistematiziran je i analiziran pojam, ciljevi i vrste
decentralizacije u kontekstu koje je poseban naglasak stavljen na fiskalnu decentralizaciju 1
Cetiri stupa koja ju determiniraju. Obraden je pojam zadovoljavanja javnih potreba s

posebnim osvrtom na javna dobra i usluge u kontekstu zadovoljavanja javnih potreba.

Elaboriranjem dodjele nadleznosti za rashode, dodjele nadleZnosti za prihode te okomitih
fiskalnih nejednakosti koje se pojavljuju kao rezultat neuravnotezZenosti prva dva elementa
fiskalne decentralizacije, te njihovim stavljanjem u odnos s proizvodnom i alokacijskom
efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba, kreiran je konceptualni model istraZivanja.
Testiranje glavne i pomoc¢nih hipoteza provedeno je na uzorku od 113 lokalnih zajednica u
zemlji s asimetricnom decentralizacijom (Bosna i Hercegovina) u kojoj su dva skupa
(entiteta) razliCitog stupnja decentralizacije i to koriStenjem prikladnih parametrijskih i
neparametrijskih statistickih testova, tehnike korelacije, viSestruke linearne regresije i

analize varijance.

Nalazi istraZivanja pokazali su da se dva entiteta razliCitog stupnja decentralizacije
statisticki znaCajno razlikuju u postizanju proizvodne i alokacijske efikasnosti u
zadovoljavanju javnih potreba. Osim toga, utvrdeno je postojanje pozitivnog utjecaja
fiskalne decentralizacije na alokacijsku efikasnost. Za razliku od toga, a suprotno pocetno
pretpostavljenom, utvrdeno je postojanje negativnog utjecaja decentalizacije na proizvodnu
efikasnost u pruzanju javnih usluga. Uklju¢ivanjem okomitih fiskalnih nejednakosti u
istraZivanje, testiran je utjecaj neravnoteZe izmedu decentralizacije rashoda i prihoda za
financiranje dodijeljenih javnih funkcija te je pokazano da lokalne zajednice koje imaju na
raspolaganju vise vlastitih prihoda postizu bolje rezultate u proizvodnoj i alokacijskoj
efikasnosti te da ovisnost lokalnih zajednica o ,tudim® izvorima prihoda znacajno

negativno utjeCe na rezultate u pruZanju javnih usluga. Provedeno istraZivanje 1
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predstavljeni rezultati stvaraju podlogu za buduca istraZivanja kao i za primjenu rezultata

istrazivanja pri odlucivanju o raspodjeli javnih funkcija i njihovom financiranju.

Kljuéne rijeci: fiskalna decentralizacija, lokalne javne potrebe, funkcije vlade,
alokacija javnih prihoda, proizvodna efiksnost, alokacijska

efikasnost.

ABSTRACT

Dissertation The Impact of Fiscal Decentralization on Local Public Needs Satisfaction
evaluates the Author's conceptual modelling of relationship between observed issues, on a
theoretical and empirical basis, by testing hypothesis on correlations and impact between
the variables of fiscal decentralization on local public needs satisfaction. The theoretical
part analyzes fiscal federalism as theoretical frame for local government economics,
systemizes and analyzes the concept, goals and forms of decentralization with the accent
on four pillars of fiscal decentralization. Local public needs satisfaction is analyzed

through public goods and servicies provision.

Expenditure and revenue devolution including vertical fiscal imbalance, which occurs as a
result of two mentioned elements of fiscal decentralization, has been elaborated. A
conceptual research model has been established by bringing into relation productive and
allocative efficiency in local public servicies provision with elaborated determinants of
fiscal decenteralization. Testing the main and supporting hypothesis' has been carried out
on the sample of 113 local jurisdictions in the country with asymmetric decentralization
consisting of two entities with different degrees of decentralization, using applicable

(non)parametric statistical tests, correlations, multiple regression and analysis of variance.

Research results show that two entities with different degree of decentralization
significantly differ in productive and allocative efficiency of public servicies provision.
Furthermore, statistically significant positive impact of fiscal decentralization on
allocative efficiency in public needs satisfaction has been defined. As opposed, contrary as

initially presumed, negative effect has been empirically defined on productive efficiency.
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Introducing vertical fiscal imbalance, the impact of imbalance of devolved expenditures
and revenues necessary for their financing of public servicies provision has been tested. It
is shown that local jurisdictions with increased own revenues achieve better results in
productive and allocative efficiency of public servicies provision. Additionally, it is shown
that dependence on transfers and shared revenues has significant negative impact on results
in public servicies provision effectiveness. This research and achieved results are an
adequate platform for future research within the area as well as appliance of the results at

devolving public expenditures and their funding decisions.

Key words: fiscal decentralization, local public needs, functions of government, public

revenue allocation, productive efficiency, allocative efficiency.
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Buduci da su pojedinici i posredna tijela duzni svi pridonositi opcem
dobru, slijedi prevenstveno to da svoje koristi podese s potrebama
drugih, a svoja dobra i usluge okrenu onamo kamo ih postujuci zahtjeve
pravde, nacin i granice naredivanja, odredi drZavna vlast. Nositelji
drZavne vlasti trebaju donositi takove naredbe koje su ne samo formalno
besprijekorne nego smjeraju upravo k dobru drZave ili su u stanju onamo

dovesti.

Papa Ivan XXIII — Enciklicko pismo Pacem in Terris (1963., p.12)

I. UVOD

1. TEMELJNE POSTAVKE ISTRAZIVANJA

1.1. Definiranje problema istraZivanja

U posljednih nekoliko desetlje¢a u mnogim zemljama Sirom svijeta zabiljeZene su znaCajne
reforme koje su se odnosile na devoluciju fiskalnih i politickih ovlasti na niZe razine vlasti.
Zemlje pokreCu proces decentralizacije potaknute razliitim razlozima: radi postizanja
efikasnijeg javnog sektora, zbog nezadovoljstva u€incima centraliziranih planskih politika
ili pak poradi ispunjavanja zahtjeva za postizanje demokratskih ideala. Isto tako,
decentralizacija moze biti pokrenuta s ciljem ublazavanja etnickih konflikata te
smanjivanja socijalnih i politickih napetosti dopustanjem odredene kulturne i politicke
autonomije. Mogu¢ je 1 svojevrsni politicki oportunizam koji koristi decentralizaciju za
postizanje rezultata na izborima. Iako zemlje ne pokrecu decentralizaciju prvenstveno zbog
postizanja makroekonomske stabilnosti, ekonomskog razvoja ili drugih socioekonomskih
parametara, ona moZe imati utjecaj na ove pojave te C¢e upravo zahvaljujuci
decentralizaciji, niZe razine vlasti postati u znatnom broju zemalja klju¢ni sudionici javnog

sektora.

Decentralizacija se opc¢enito odnosi na devoluciju ovlasti za donosenje odluka. Tu je i

povezani pojam dekoncentracije koji podrazumijeva decentralizaciju obavljanja javnih



funkcija, ali ne 1 devoluciju donoSenja odluka. Teorija fiskalnog federalizma' bavi se
odnosom 1 funkcijama vlasti unutar fiskalnog sustava, koji postoji u federalnim a i
unitarnim drzavama ako postoji vise od jedne razine fiskalne vlasti. Ova teorija polaziSte je
i za opisivanje modela financiranja niZih razina fiskalne vlasti, za koji se u novije vrijeme

sve vise koristi pojam fiskalne decentralizacije.

Zadnjih je godina proSirena tradicionalna teorija fiskalnog federalizma odnosno
organizacije meduvladinih fiskalnih odnosa koju je prvotno razvio Oates (1972.).
Gledaju¢i na vlast kao na dobronamjernog agenta, on je postavio teorem decentralizacije
koji definira da ¢e pruZanje javnih usluga na decentraliziranim razinama vlasti, u situaciji
postojanja razliCitih preferencija i potreba, povecati blagostanje stanovnika. Ovo je moguce
buduci da su nize razine vlasti bolje informirane o potrebama stanovnika i fleksibilnije su u
prilagodavanju preferencijama i potrebama stanovnika, a §to je ranije ve¢ naglasio Hayek
(1945.). Glavne crte fiskalnog federalizma u osnovi su dane kroz stajaliSta o javnim
financijama koja su prevladavala 50-ih i 60-ih godina proslog stoljeca. Tri su osobe igrale
glavnu ulogu u definiranju ovih pogleda na javni sektor: K. Arrow, R. Musgrave i P.
Samuelson. Prema Arrow-Musgrave-Saumuelsonovom stajaliStu, kod postojanja viSe
razina vlasti, pretpostavlja se da ¢e svaka razina vlasti teziti ka maksimizaciji druStvenog
blagostanja. Tako se za lokalnu vlast o¢ekuje da bude promotor interesa stanovnika u
okviru svoje jurisdikcije. Tamo gdje se lokalni outputi kroje prema zahtjevima svake
jurisdikcije, vlasti ¢e jasno pruZiti vecu razinu druStvenog blagostanja nego tamo gdje
srediSnja vlada osigurava jedinstvenu 1 uniformnu razinu javnih outputa u svim

jurisdikcijama.

U danasnje vrijeme sve je opseznija literatura druge generacije fiskalnog federalizma koja
je bazirana na teoriji javnog izbora, pretpostavljajuci politicku ekonomiju sa sebi¢nim
sluzbenicima nasuprot dobronamjernim agentima u ranijoj literaturi. Teoreti¢ari druge
generacije fiskalnog federalizma, u prvom redu B. Weingast i J. Rodden, svoj su ineteres
usmjerili na nekoliko klju¢nih mjesta funkcioniranja fiskalnog federalizma, kao $to su:
odnos politiCara prema ciljevima centralizacije 1 fiskalne reforme, uloga vlade 1
parlamenta, odstupanje od principa dodjele nadleznosti za izdatke i1 poreze te opasnost

postajanja slabe srediSnje vlasti. Znacajno je istaknuti da je i Oates, kao jedan od

! fiskalni federalizam opisuje strukturu s viSe razina vlasti s dizajniranim oporezivanjem i odogovornostima
za troSenje (Hillman, 2009. p. 709)



utemeljitelja teorije prve generacije istakno naro€iti znacaj fiskalne discipline i strogo
postavljenih fiskalnih pravila za ucinkovitost fiskalnog federalizma, ¢ime je u odredenoj
mjeri izmijenio svoje prvotne postavke o fiskalnom federalizmu. Revizija izvorne teorije
fiskalnog federalizma bazirana je na komparativnoj analizi razli¢itih aspekata fiskalnog
federalizma i ponudila je odredene preporuke koje se ogledavaju narocito u sljedecem:
postupno uvodenje decentralizacije, uvodenje ¢vrstih proracunskih pravila uz donoSenje
zakona o bankrotu, nezavisnost srediSnje banke, omogucavanje dostatnih izvora prihoda
nizim razinama vlasti, kao vlastitih, tako i zajednickih, uz doznaku predvidivih transfera i
omogucavanje zaduZivanja za kapitalne projekte te zabranu zaduZivanja niZih razina vlasti

za financiranje tekucih izdataka.

Moguce je razlikovati tri faze u razvoju fiskalnih sustava. U prvoj je fazi bila naglasena
decentralizacija u prikupljanju javnih prihoda. Posebno je to bio slucaj s klasicnim
konfederacijama gdje su izvorni prihod savezne vlade bile su samo carine 1 takse, a daleko
najveci dio poreza prikupljao se na lokalnoj i na razini saveznih drzava. Druga faza jest
razdoblje centralizacije koje je pocelo nakon velike ekonomske krize 1929-1933. godine
kada je zabiljeZena sve veca fiskalna preraspodjela u korist sredi$nje vlasti, $to se narocito
odnosilo na oporezivanje profita i dohodaka fizi¢kih osoba. Tre¢a faza vezana je za
suvremeni razvoj u sustavima fiskalnog federalizma kojeg odlikuje pojava znacajnije
decentralizacije. Zastupljena je sve vece uloga lokalnih i vlada srednje razine (vlada
saveznih drzava ili provincija, kantonalnih vlada i sl.) tako da se moZe govoriti 0 novoj

fiskalnoj reformi (Petak, 1992, p. 102).

U relevantnoj literaturi postoji malo suglasja o u¢incima decentralizacije na vaZne ciljeve
odredenih politika. Glavnina tvrdnji o dobrobiti decentralizacije zasnovana je na polaziStu
da ona pribliZuje donositelje odluka onima koji su ih izabrali. Implicitno, ovakav stav
ukljucuje pretpostavke o prirodi informacija dostupnih lokalnim donositeljima odluka,
prisutnost efektivnih kanala kojima javnost izrazava svoje Zelje i preferencije i okruzenje
koje svojim inicijativama motivira donositelje odluka na djelovanje. Svaka od ovih
pretpostavki vodi do posebnog zakljuCka u vezi s doborobitima decentralizacije, a u
interakciji odovode do rezultata koji se namece sam po sebi: donositelji odluka na lokalnoj
razini imaju pristup boljim informacijama o lokalnim prilikama nego srediSnje vlasti i ovu
okolnost koriste da bi prilagodili usluge i troSenje sredstava prema lokalnim potrebama i

preferencijama; lokalni stanovnici stvaraju input potreban za realizaciju odluka donositelja



odluka na lokalnoj razini 1 drze ih odgovornima za njihove postupke, a administrativna
autonomija stvara prostor za ucenje, inovacije, sudjelovanje javnosti 1 pruzanje javnih
usluga prema lokalnim okolnostima. Ovako definirane dobrobiti koje donosi

decentralizacija slijede trag kojeg su utrli Tiebout (1956.) i Musgrave (1959.).

Medutim, veéina ovih pretpostavki je upitna, naroCito u zemljama u razvoju. Lokalne
vlasti, iako u prednosti zbog dostupnosti informacija o lokalnim okolnostima, mogu biti
suocene s nedostatkom tehnickih informacija ili struc¢nih osoba koje bi ih interpretirale.
Kanali kojima javnost izrazava svoje Zelje mogu biti neucinkoviti, a institucionalni
kapaciteti 1 poticaji lokalnim donositeljima odluka da adekvatno reagiraju mogu biti slabi,
Sto moze dovesti do toga da odgovornost lokalnih vlasti i sudjelovanje javnosti ostanu
nepromijenjeni provedbom decentralizacije. Nadalje, lokalna administrativna autonomija,
iako omogucuje cijeli niz novih moguénosti, ucenja i prilagodvanja lokalnom okruZenju,
sasvim jednostavno moze dovesti do formiranja interesnih skupina kod donoSenja odluka,
nedovoljne posveenosti postizanju uravnoteZenja, pojave ,.slobodnih jahata*’ medu
jurisdikcijama i zanemarivanja javnih dobara. Ukoliko se pojave ovakvi ishodi, moguce ih

je povezati s razli¢itim socijalnim, kulturnim 1 politickim ¢imbenicima.

Koriste¢i detaljno istrazivanje decentralizacije i pruZanja javnih usluga u Ugandi i
Filipinima, Azfar, Kdhkonen i Meagher (2001.) naglasavaju nekoliko razloga zbog kojih
mogu izostati doborobiti decentralizacije: prije svega, lokalne vlasti imaju ogranic¢ene
ovlasti 1 nisu sposobne prilagoditi pruZanje javnih usluga iako su upoznate s lokalnim
potrebama, utjecaj stanovnika na lokalnoj razini sprijecen je ograni¢enim informacijama o
odgovornosti i performansama lokalnih vlasti, kapaciteti lokalnih vlasti su opcenito
ograniGeni, efekt eksternalija’ medu jurisdikcijama je narogito izraZen u decentraliziranom

uredenju.

Nadalje, od izuzetne vaznosti za dizajniranje odnosa izmedu srediSnje i lokalne razine
vlasti jest podjela nadleznosti izmedu sredi$nje vlasti, medurazine i lokalnih tijela vlasti.

Prema teoriji javnih financija, donosSenje odluka bi trebalo povjeriti onoj razini vlasti koja

? slobodni jahadi ili tzv. §verceri (engl. free riders) — osobe koje koriste javna dobara, a gotovo uvijek se
javljaju kao neplatiSe, ne mogu se iskljuciti od koriStenja, a nismo sigurni da li ih plac¢aju

Jeksternalije povezujemo sa situacijom kada se ne¢ijom proizvodnjom ili potro§njom nedobrovoljno
prebacuju troskovi ili koristi na druge, pojam je uveo teoretiar Pigou, A. C. (1912.): Wealth and Welfare,
MacMillan and Co. Ltd. London



nabolje moZe pomiriti koristi i troSkove od obavljanja odredene javne funkcije (Huther i
Shah, 1994.). Ovakvo stajaliSte implicira prije svega da je potrebno napraviti razliku
izmedu dobara i usluga s obzirom na najprikladniju razinu vlasti koja ¢e ih pruzati
(Rondinelli et al., 1989.), a potom omoguciti lokalnim vlastima dostatne izvore sredstava
kao 1 nadleznosti za te izvore za obavljanje dodijeljenih im javnih funkcija. U
decentraliziranim sustavima u zemljama u razvoju vrlo je Cest slucaj da se biljeZe neuspjesi
u oba ova segmenta. Lokalnim vlastima dodijeljene su nadleznosti za javne funkcije za
koje su nedovoljno pripremljene ili su premalene da bi ih obavljale ili im se dodjeljuju
funkcije koje bi trebale ostati centralizirane ili bar pod nadzorom srediSnje vlasti. Isto tako,
srediSnje vlasti, neZele¢i prenijeti previSe ovlasti, ogranicavaju autonomiju lokalnih vlasti
ili zadrZzavaju kontrolu nad funkcijama kojima bi se bolje moglo upravljati na lokalnoj

razini (Bossert, 2000.).

S postupnim napuStanjem centraliziranog sustava upravljanja, nametala se potreba
istrazivanja utjecaja decentralizacije na odredene ekonomske pojave kao Sto je rast i
razvoj, smanjivanje siromastva, poboljSanje pruZanja javnih usluga (narocito obrazovanja i
zdravstva), makroekonomska stabilnost te smanjenje nezaposlenosti 1 inflacije.
Medunarodni monetarni fond i odredeni autori, Tanzi (1995.) i Prud’homme (1995.),
upozorili su na opasnosti decentraliziranih reZima, dok su drugi, McLure (1995.) i Sewell
(1996.) oslabili njihove tvrdnje, ali bez empirijskih dokaza. Ranija empirijska istraZivanja
o utjecaju fiskalne decentralizacije na makroekonomsku stabilnost nisu dala ujednacene
rezultate. Tamo gdje je makroekonomska nestabilnost zabiljezena prije pokretanja
decentralizacije, kao $to je bio slucaj u Brazilu i Argentini, decentralizacija nije pogorSala
gospodarske pokazatelje (Dillinger et al., 2000.). Nadalje, nije utvrdeno postojanje jasne
povezanosti izmedu decentralizacije i razine inflacije (Treisman, 2000.). U novije vrijeme,
Martinez-Vazquez 1 McNab (2003.) dosli su do nalaza da je decentralizacija prihoda

dovela do vece stabilnosti cijena.

Osvrcucéi se na utjecaj decentralizacije na znacajne javne funkcije, kao Sto su obrazovanje 1
zdravstvo, a koje su predmet i ovog istrazivanja, moguce je navesti da je opcenito
zabiljezen pozitivan utjecaj decentralizacije na rezultate u obrazovanju, dok rezultati

utjecaja na ishode u zdravstenom sektoru nisu jednoznacni.



Temeljem istraZzivanja provedenih u Boliviji, Faguet (2004.) je doSao do zakljucka da je
decentralizacijom investiranje u obrazovni sektor i druge usluge bilo viSe u skladu s
lokalnim potrebama. Simatupang (2009.) i Qibthiyyah (2008.) zabiljezili su da su u
Indoneziji nakon decentralizacije poboljSani ishodi u obrazovanju iskazani kroz stope
ukupne pismenost Zenske populacije, godina provedenih na Skolovanju 1 kroz smanjene
stope odustajanja u osnovnim i srednjim Skolama. Barankay i Lockwood (2007.) su
zakljucili da je stupanj decentralizacije pozitivno koreliran s postignu¢ima u Skoli u
Svicarskoj, a Faguet i Sanchez (2006.) su dosli do nalaza da je decentralizacija pobolj$ala
pohadanje Skola. Solé-Ollé i Esteller-Moré (2005.) i Salinas Pena i Solé-Ollé (2009.)
utvrdili su da je u Spanjolskoj udio uspje$nih udenika u zavr$noj godini srednjeg
obrazovanja povecan s decentralizacijom, uglavnom zahvaljujuci poboljSanjima efikasnosti
vlade. Habibi et al. (2003.) u istrazivanju provedenom u Argentini, ustanovili su pozitivan i
statisticki znaCajan utjecaj decentralizacije na broj upisanih ucenika u srednje Skole, a
takoder je utvrden znaCajan utjecaj decentralizacije prihoda na smanjenje smrtnosti

novorodencadi.

Robalino, Picazo i1 Voetberg (2001.) su, istraZujuci utjecaj decentralizacije na rezultate u
zdravstvenom sektoru, dosli do zakljucka da zemlje gdje lokalne vlasti upravljaju s vec¢im
udjelom javnih izdataka pokazuju trend smanjenja stopa smrtnosti novorodencadi.
Khaleghian (2003.) je zabiljezio da je u zemljama s niskom i srednjom razinom dohotka
decentralizacija rashoda pozivitno povezana s outputima u zdravstvu, dok su Robalino,
Picazo 1 Voetberg (2001.) zakljucili da decentralizacija moZe dovesti do povecanja
regionalnih neujednacenosti u izdacima za zdravstvo zbog nepostojanja mehanizma
transferiranja izvora prihoda iz bogatih u siromasne jurisdikcije. Schwartz, Guilkey i
Racelis (2002.) u istrazivanju provednom na Filipinima, utvrdili su, iako su lokalni javni
rashodi za zdravstvo povecani s decentralizacijom, da su lokalne vlasti smanjile udio
javnih prihoda alociranih u javni zdravstveni sektor. Khaleghian (2003.) je istraZivao
utjecaj decentralizacije na pruzanje javnih zdravstvenih usluga prate¢i imunizaciju djece u
nerazvijenim i srednje razvijenim zemaljama u periodu od 1980. do 1997. godine. Studija
je pokazala da decentralizacija polucuje razliite utjecaje u nerazvijenim 1 srednje
razvijenim zemljama. U grupi s niskim prihodima zabiljezene su vece stope pokrivenosti
djece imunizacijom nego u grupi srednje razvijenih zemalja. U grupi zemalja srednjeg
dohotka, zabiljezen je suprotan efekt: decentralizirane zemlje su imale niZe stope

pokrivenosti imunizacijom. Dakle, temeljem nalaza prezentiranih istraZivanja ne mogu se



izvudi jednoznacni zakljucci o utjecaju decentralizacije na efikasnost u pruZanju javnih

usluga u zdravstvu.

Po pitanju alokacijske efikasnosti, sve veci broj istrazivanja provedenih medu kucanstvima
pokazao je vece zadovoljstvo stanovnika s decentraliziranim pruZanjem javnih usluga. U
istrazivanju provedenom u Indoneziji, Hellman et al. (2003.) potvrdili su taj navod. Azfar
et al. (2001.) nakon istraZivanja provedenog u Ugandi i Filipinima, dosli su do zakljucka
da su nakon decentralizaciji lokalni proracuni alocirali sredstva viSe u skladu s prioritetima

njihovih stanovnika, ili bar prevladava takva percepcija medu stanovniStvom.

StajaliSta u korist i protiv decentralizacije sumiraju Sirok raspon institucionalnih preduvjeta
potrebnih za uspjeh, ali i isti¢u podrucja gdje je potreban poseban oprez. Odgovaraju¢om
institucionalnom organizacijom moguce je izbje¢i vecinu loSih popratnih efekata
decentralizacije, ali uzimaju¢i u obzir politicku i €esto neplaniranu prirodu reformi koje
ukljucuju decentralizaciju, rijetko se u praksi susre¢e pazljivo dizajnirana i fazno
implementirana decentralizacija. Jer, kako istice Dillinger (1994., p. 9), decentralizacija
sve ¢eSce oslikava nagle i neplanirane reforme koje se ¢esto uvode kao niz neuredenih i

nedobrovoljnih ustupaka srediSnjih vlasti u pokuSaju odrZzavanja politi¢ke stabilnosti.

Glavni problem koji je povod ovom istrazivanju odnosi se na dizajniranje fikalnih odnosa
izmedu razina vlasti, odnosno kako utvrditi pravi stupanj decentralizacije u cilju
zadovoljavanja javnih potreba. Bitno je istaknuti da ne postoji propisani skup pravila koji
upravljaju procesom decentralizacije koji bi se mogao primijeniti na sve drZave.
Decentralizacija poprima razlicite oblike u razli¢itim zemljama, ovisno o ciljevima koji
poticu promjene u strukturi upravljanja. Osnovni ciljevi fiskalne decentralizacije
korespondiraju ciljevima procesa decentralizacije: efikasna alokacija resursa, priblizavanje
vlada gradanima, bolje zadovoljenje potreba gradana, pravicnost i jednakost u osiguranju
istih usluga u razli¢itim jurisdikcijama i oCuvanje makroekonomske stabilnosti. U ovom
istrazivanju, kao cilj koji se postavlja u dizajniranju meduvladinih odnosa, odnosno
decentralizacije, postavlja se efikasnost u zadovoljavanju javnih potreba lokalne zajednice.
Nadalje, puno je poznato o elementima fiskalne decentralizacije, no manje je objasnjeno i
dokazano kako ovi elementi poslozeni u cjelinu utjecu na ishode u pruzanju javnih usluga.
Postoji ve¢i broj zadaca koje drzava moZe obavljati samo na srediSnoj razini vlasti iz

razloga Sto bi njihova ponuda na decentraliziranoj razni bila preskupa ili nemoguca, a isto



tako Citav niz javnih usluga mogu se zadovoljiti na najefikasniji 1 najbolji nacin upravo na

lokalnoj razini (kao Sto su Skolstvo, zdravstvo, vodoopskrba, odvodnja otpadnih voda i sl.).

Nakon osvrta na studije 1 analize o imeplementaciji fiskalne decentralizacije u razli¢itim
zemljama, nije moguce dati jednoznacan nalaz o ucincima fiskalne decentralizacije na
rezultate u pruzanju javnih usluga. Jedan dio istrazivanja pruZza dokaze o pozitivnim
ucincima decentralizacije, odredena istraZivanja biljeze suprotne rezultate, a rezultati

manjeg dijela empirijskih istraZivanja upucuju na nepostojanje uvjerljivog utjecaja.

Osnovno pitanje zbog prakti¢nog interesa nije provoditi ili neprovodititi decentralizaciju,
budué¢i da je to prvenstveno politicka odluka, ve¢ je pitanje Sto i na Kkoji nacin
decentralizirati. Stoga dodatna istraZzivanja mogu pomoc¢i oko pronalaska odovora na
prethodno pitanje. Dodatno, kako u svom radu zakljucuje Saavedra (2010.), istraZivanje na
podrucju jedne zemlje moglo bi biti interesantno narocCito ako se radi o asimetri¢noj
decentralizaciji, odnosno ako se asimetricna decentralizacija moZe promatrati u jednoj
zemlji na nacin da se analiza vr$i po jurisdikcijama unutar zemlje ispitujuci razlicite

stupnjeve decentralizacije 1 dane socio-ekonomske pokazatelje u svakoj jurisdikciji.

1.2. Svrha i ciljevi istrazivanja

UvaZavaju¢i navedena saznanja o vaznosti problematike koja je u ZariStu ovog rada i
nedovoljan broj empirijskih istraZivanja u svijetu, a naroito u situaciji asimetricne
decentralizacije, uvaZavaju¢i nepostojanje provednih slicnih istrazivanja na nasem
podrucju, problem ovog istraZivanja proizlazi iz potrebe za empirijskim istraZzivanjem i
novim spoznajama o utjecaju fiskalne decentralizacije na rezultate u zadovoljavanju
javnih potreba lokalne zajednice odnosno u pruzanju javnih usluga na lokalnoj razini
a narocito u situaciji postojanja asimetri¢ne decentralizacije. Glavna svrha i osnovni
cilj istrazivanja proistie iz namjere identificiranja determinanti u zadovoljavanju javnih
potreba lokalne zajednice te utvrdivanja postojanja povezanosti i utjecaja fiskalne
decentralizacije na njih kao i odredivanje specificnosti ovog utjecaja u zemlji s

asimetri¢cnom fiskalnom decentralizacijom.

Ovaj predmet istraZzivanja namece se iz razloga Sto ¢e u Bosni 1 Hercegovini, kao zemlji s

asimetri¢cnom fiskalnom decentralizacijom, vrlo vjerojatno do¢i do ustavnih promjena koje



¢e podrazumijevati novi odnos nadleZnosti izmedu sredi$nje drZave, srednje razine vlasti i
lokalnih razina vlasti. Time ¢e se pruZiti prilika za primjenu rjeSenja koja su se pokazala
efikasnima u drugim sloZenim zemljama, a i za uvaZavanje rezultata ovog istraZivanja,
kako bi se izbjeglo ono Sto se Cesto u praksi dogada, da se politiCkim insteresima podlozi

efikasnost u pruzanju javnih dobara i usluga.

Temeljni znasveni cilj koji se postavlja pred ovo istraZivanje jest, uvidom u suvremena
teorijska istraZivanja kao i analitickim uvidom u postojee prakse organizacije
meduvladinih fiskalnih odnosa, prikazati rezultate odnosa fiskalne decentralizacije i
efikasnosti u pruzanju javnih usluga na lokalnoj razini te utvrdivanjem smjera i intenziteta
te povezanosti povecati znanstvene spoznaje o ucincima fiskalne decentralizacije na

zadovoljavanje javnih potreba lokalne zajednice.

Znanstveni ciljevi mogu se klasificirati kroz temeljne kategorije znanstvene logike:
deskripciju, klasifikaciju, eksplanaciju i predvidanje. Na osnovu pregleda velikog broja
bibliografskih jedinica provest ¢e se sljedece aktivnosti:

- istrazit ¢e se 1 analizirati relevantne znaCajke, pojmovi i koncepti iz podrucja
istrazivanja kojima ¢e se opisati dosadasnji teorijski i empirijski nalazi u domeni
fiskalne decentralizacije i zadovoljavanja javnih potreba,

- analizirani  pojmovi, koncepti i pojave iz podrucja proucavanja bit cCe
sistematizirani 1 klasificirani po kategorijama od interesa ovog istraZivanja, poput
elemenata fiskalne decentralizacije 1 determinanti u zadovoljavanju javnih potreba,

- eksplicirat ¢e se utjecaj pojedinih C¢imbenika razmatranih unutar fiskalne
decentralizacije (Sto ukljucuje razmatranje dodjele nadleznosti za rashode odnosno
povjeravanje javnih funkcija, decentralizaciju prihoda te okomite fiskalne
nejednakosti koje se javljaju kao posljedica neuravnotezenosti izmedu dodijeljenih
prihoda 1 rashoda za pruZanje temeljnih javnih funkcija lokalne jedinice) na
determinante u zadovoljavnju javnih potreba (ukljucujuéi proizvodnu i alokacijsku
efikasnost u pruzanju javnih usluga),

- temeljem znanstvenih spoznaja na osnovu kojih su definirane hipoteze istraZivanja,
obilikovat ¢e se konceputalni model istraZivanja u cilju utvrdivanja zakonitosti,
principa, smjera i intenziteta povezanosti i utjecaja fiskalne decentralizacije na

efikasnosti u zadovoljavaju javnih potreba na lokalnoj razini.



Na primjeru Bosne i Hercegovine, u kojoj meduvladine fiskalne odnose karakterizira visok
stupanj fiskalne decentralizacije, a nakon uvodenja novog sustava neizravnog
oporezivanja, i visok stupanj fiskalne meduovisnosti, istrazit ¢e se veza izmedu stupnja

fiskalne decentralizacije i efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba lokalne zajednice.

Aplikativni ciljevi ovog istraZivanja ogledaju se u naglasavanju potrebe boljeg
razumijevanja odvijanja procesa fiskalne decentralizacije kao i u prakti¢noj spoznaji o
postojanju ucinkovitijeg zadovoljavanja javnih potreba u okvirima dodjele nadleznosti za
obavljanje odredenih javnih funkcija. Znacajno jest i definiranje postojeeg stanja
decentralizacije javnih funkcija i prihoda u Bosni i Hercegovini kao zemlji s asimetri¢nom
decentralizacijom te utvrdivanjem efikasnosti u pruzanju javnih usluga stvaranje podloge
za prakti¢nu primjenu rezultata pri odlucivanju o raspodjeli javnih funkcija i njihovom
financiranju. Od istraZivanja se ocekuje da pruzi empirijske dokaze kao odgovor na brojna
pitanja koja proizlaze iz definirane problematike istraZivanja, a od kojih su najvaznija:
1. Kako su ustrojeni meduvladini fiskalni odnosi uzimajuéi u obizir administrativno-
teritorijalni ustroj?
2. Koje su javne funkcije decentralizirane od srediSnje drZzave na lokanu razinu?
3. Koliki je udio rashoda po osnovu obavljanja decentraliziranih javnih funkcijama u
konsolidiranim javnim rashodima?
4. Koji su izvori javnih prihoda dostupni za financiranje javnih funkcija te koji su
izvorno lokalni prihodi?
5. Koliki je wudio javnih prihoda dodijeljenih lokalnim razinama vlasti u
konsolidiranim javnim prihodima?
6. Moze li se utvrditi povezanost i utjecaj decentralizacije javnih prihoda na
prilagodavanje lokalnim preferencijama (alokacijska efikasnost)?
7. Postoji li 1 kakav je utjecaj decentralizacije javnih rashoda na proizvodnu efikasnost
u pruZanju javnih usluga?
8. Imaju 1li okomite fiskalne nejednakosti veze s proizvodnom i alokacijskom

efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba lokalne zajednice?

Sveukupno gledano, na temelju empirijskog istraZzivanja meduvladinih fiskalnih odnosa na
primjeru Bosne i Hercegovine, kao zemlje s asimetricnom fiskalnom decentralizacijom,
odredivanjem njihovog utjecaja na determinante zadovoljavanja javnih potreba na lokalnoj

razini, stvoriti podlogu za prakti¢nu primjenu rezultata pri odlucivanju o raspodjeli javnih
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funkcija i njihovom financiranju ako se za cilj dizajniranja meduvladinih fiskalnih odnosa

postavi povecanje efikasnosti u zadovoljenja javnih potreba lokalne zajednice.

1.3. Metode istrazivanja

S ciljem argumentacije i ocjene hipoteza postavljenih u istrazivanju, a na osnovu uocenog
problema istraZzivanja, u svrhu izrade ove doktorske disertacije koriStene su opce

znanstvene metode od kojih su za ovo istrazivanje najznacajnije sljedece:

» metoda desKkripcije usmjerena je na opisivanje pojmova, zakonitosti i postupaka, pa
se njezina primjena nalazi kod opisivanja fiskalne decentralizacije 1 javnih potreba;

jednako tako primjenu ima i kod empirijskog vrednovanja;

» metoda Klasifikacije podrazumijeva rastavljanje opéeg pojma na posebne;
preciznije su odredene determinante fiskalne decentralizacije, a koriStena je i kod
klasifikacije javnih potreba kao i determinanti koje odreduju zadovoljavanje javnih

potreba;

> metoda eksplanacije, kao metoda koja obja$njava pojave i njihove odnose,
koriStena je kod rasvjetljavanja temeljnih pojmova vezanih za proces fiskalne
decentralizacije i javnih potreba, ali i kod utvrdivanja relacije izmedu navedenih

podrucja;

» metoda indukcije omogucuje donosenje opceg zakljucka na temelju pojedinac¢nih
Cinjenica, Sto zna¢i zakljuivanje o utjecaju fiskalne decentralizacije na
zadovoljavanje javnih potreba lokalne zajednice na osnovu izabranih elemenata
fiskalne decentralizacije i elemenata zadovoljavanja javnih potreba kao i donoSenje

zakljucaka o cijeloj populaciji na osnovu istrazivanja provedenog na uzorku;

» metoda dedukcije primijenjena je za donosenje pojedina¢nih zakljucaka na temelju
ve¢ postojeci opcih; iz op¢ih stavova u ucincima fiskalne decentralizacije izvedeni su

pojedinacni stavovi o utjecaju ove pojave na posebne vidove utjecaja;

> metoda analize primijenjena je s ciljem detaljnog razumijevanja i rasclanjivanja
promatranih pojava: fiskalne decentralizacije i1 efikasnosti u pruzanju javnih usluga
na njihove jednostavnije sastavne dijelove i elemente koji ih determiniraju te

izuCavanjem svakog dijela za sebe i u odnosu na druge dijelove; primijenjena je
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funkcionalna analiza kako bi se utvrdili medusobni odnosi i ovisnosti faktora i
elemenata pojave;

» metoda sinteze koriStena je za povezivanje jednostavnijih dijelove u cjelinu. Ovom
metodom povezani su izdvojeni elementi fiskalne decentralizacije kao i elementi
kljucni za determiniranje efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba; s ciljem boljeg
i sustavnijeg proucavanja odnosa izmedu predmeta istraZivanja, ovom metodom

povezane su jednostavne tvrdnje i zakljucci u opéenitije i sloZenije;

» metoda komparacije koriStena je s ciljem usporedivanja rezultata provedenih
srodnih istrazivanja radi utvrdivanja njihovih sli¢nosti i usporedbe dosegnutih
rezultata;

> metoda dokazivanja u kojoj su inkorporirane sve metode i posebni metodski
postupci kao svi oblici miSljenja; koriStena je za izvodenje istinitosti odnosno
potvrdivanje ili opovrgavanje postavljenih hipoteza istrazivanja, a u cilju utvrdivanja

toCnosti spoznaja.

U prvom dijelu rada, analizirana je relevantna znanstvena i strucna literatura iz podrucja
fiskalne decentralizacije i njezinog utjecaja na odredene drustveno ekonomske pojave.
KoriSteni su narocito raspoloZivi izvori literature Ekonomskih fakulteta u Mostaru, Splitu,
Zagrebu 1 Sarajevu, Instituta za javne financije u Zagrebu, te na webu dostupni izvori:
hrcak.srce.hr, Google.books, Academia.edu, JSTOR, World Bank Open Knowledge
Repository, IMF eLibrary, ResearchGate, OpenLibrary.org, i dr.

1.4. Struktura rada

Doktorska disertacija strukturirana je u pet osnovnih dijelova — glava.

Prvi dio predstavlja Uvod u istrazivanje gdje su kroz definiranje problema i predmeta
istrazivanja, obrazlaganjem znanstvenih i aplikativnih ciljeva istraZivanja, navodenjem
koriStenih znanstvenih metoda istraZivanja 1 prikazom strukture rada, dane temeljne

postavke istraZivanja.

Drugi osnovni dio rada posvecen je Teorijskom okviru fiskalne decentralizacije i
zadovoljavanja javnih potreba lokalne zajednice i strukturiran je kroz Cetiri poglavlja. U

prvom poglavlju ove glave detaljno su elaborirane relevantne teorijske spoznaje o fiskalnoj
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decentralizaciji, gdje je na samom pocetku poseban naglasak stavljen na fiskalni
federalizam kao teorijski okvir ekonomike lokalnih jedinica vlasti. Definiran je pojam
decentralizacije, obrazloZeni ciljevi, pristupi i vrste decentralizacije. Unutar ovog poglavlja
posebno je obradena jedna vrsta decetralizacije: fiskalna decentralizacija, njezin opseg,
princip, rizici 1 koristi koji prate ovaj proces kao 1 pouke koje se iz dosadaSnjih iskustava
fiskalne decentralizacije mogu izvuci. Elementi fiskalne decentralizacije imaju posebnu
vaznost u ovom istrazivanju budu¢i da su koriSteni u svrhu operacionalizacije nezavisne
varijable istrazivanja (fiskalne decentralizacije) te su u tom smislu posebno obradeni:
dodjela rashoda odnosno nadleZnosti za izdatke, dodjela prihoda, naro€ito nadleZnost za
poreze, trasferi 1 grantovi te zaduZivanje niZih razina vlasti. Poseban je naglasak stavljen na
izvore financiranja dostupne lokalnim jedinicama vlasti. Slijedi prikaz fiskalnih odnosa
izmedu razina vlasti, s posebnim naglaskom na fiskalnoj decentralizaciji i njenim glavnim
trendovima u zemljama Europske unije. PojaSnjeni su fiskalni sustavi u odabranim
zemljama, a poglavlje je zakljueno detaljnim obrazloZenjem organizacije vlasti i fiskalnog
sustava u Bosni i Hercegovini kroz administrativno-teritorijalni ustroj i nadleZnosti razina

vlasti, financiranje, fiskalno izravnjanje te dug i zaduzivanje niZih razina vlasti.

U tre¢em poglavlju ovog rada dan je terorijski aspekt javnih potreba lokalne zajednice,
obrazlazu¢i na samom pocetku pojam i osnovna obiljeZja lokalne zajednice i lokalne
uprave, definiranjem osnovnih obiljezja i podjelom javnih potreba, definiranjem javnog
dobra 1 usluga u kontekstu zadovoljavanja javnih potreba, a poglavlje je zakljuceno

definiranjem lokalnih javnih potreba 1 izvorima za njithovo financiranje.

U cetvrtom poglavlju dan je pregled dosadasnjih istraZivanja na podru¢ju utjecaja
decentralizacije na proizvodnu efikasnost u pruzanju javnih usluga i alokacijsku efikasnost
u zadovoljavanju javnih potreba 1 uocen je nedovoljno istraZzen prostor kao osnovica za ovu

disertaciju.

Konceptualni model utjecaja fiskalne decentralizacije na zadovoljavanje javnih
potreba lokalne zajednice naslov je tre¢e glave. U ovom dijelu se elaboriraju elementi
koji su utjecali na razvoj modela istraZivanja, odnosno izvrSena je operacionalizacija
nezavisne i zavisne varijable Sto je bio osnov za graficku formalizaciju modela i

postavljanje hipoteza istrazivanja.
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Cetvrti dio doktorske disertacije posveéen je Emprijskom utvrdivanju utjecaja fiskalne
decentralizacije na zadovoljavanje javnih potreba. U prvom poglavlju ovog dijela dan
je metodoloski aspekt empirijskog istraZivanja definiranjem populacije, karakteristika
uzorka, izvora podataka, tehnika prikupljanja i obrade podataka i indikatora za testiranje
postavljenih hipoteza. Sljedece poglavlje sadrzi detaljnu prezentaciju postupaka i rezultata
empirijskog istrazivanja o odnosu determinanti fiskalne decentralizacije 1 zadovoljavanja
javnih potreba lokalne zajednice. Analiza rezultata istraZivanja uradena je u kontekstu
postavljenih hipoteza istraZivanja kako bi se o njima mogla donijeti odgovarajuca
prosudba. Ovaj dio zakljucen je uspostavljanjem modela veze fiskalne decentralizacije i
zadovoljavanja javnih potreba lokalne zajednice modeliranjem utjecaja decentralizacije na
proizvodnu efikasnost u pruzanju javnih usluga te modeliranjem utjecaja decentralizacije

na alokacijsku efikasnost u zadovoljavanju javnih potreba lokalne zajednice.

Peti dio disertacije ¢ine Zaklju¢na razmatranja gdje je predstavljena sinteza rezultata
istrazivanja i izvrSena rasprava o njima. IzvrSena je evaluacija teorijskih i emprijskih
spoznaja do kojih se doSlo testiranjem postavljenog modela istrazivanja te je prikazan
znanstveni 1 prakti¢ni doprinos provedenog istraZivanja. Na kraju rada ukazano je na
ograni¢enja vezana uz provedeno istraZivanje i dane preporuke za buduca istraZivanja na

ovom predmetu.
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I1. TEORIJSKI OKVIR FISKALNE DECENTRALIZACIJE I JAVNIH
POTREBA LOKALNE ZAJEDNICE

2. FISKALNA DECENTRALIZACIJA: TEORIJA I PRAKSA

Fiskalna* decentralizacija jest proces kojim se nastoji posti¢i veca ekonomska i politicka
efikasnost, transparentnost i odgovornost javnog sektora. Fiskalna decentralizacija kao
osnovna poluga reforme javne uprave, nalazi se u srediStu porocesa decentralizacije. U
svijetu je vrlo teSko zamisliti drZzavu s jednom razinom vlasti u kojoj postoji samo srediSnja
vlada koja odlucuje o svim pitanjima nacionalnog i lokalnog karaktera i koja pruza sve
usluge gradanima. Veliki broj drzava ima dvije razine vlasti: srediSnju i lokalnu dok se u
novije vrijeme s procesom lokalizacije i porastom znacaja regija, biljezi sve veéi broj
drzava s tri razine uprave. Fiskalna decentralizacija je jedna vrsta decentralizacije, pored
politicke, administrativne 1 ekonomske (trziSne) decentralizacije, prema klasifikaciji
Svjetske banke. Ona se nalazi u srediStu procesa decentralizacije, a vrlo Cesto je osnovna

poluga reforme javne uprave.

2.1. Fiskalni federalizam kao teorijski okvir ekonomike lokalnih jedinica vlasti

Tradicionalni teorijski okvir za ekonomiku lokalnih jedinica vlasti temelji se na teoriji
fiskalnog federalizma. Fiskalni federalizam je dio podrucja javnih financija koji istrazuje
fiskalne odnose u drzavama s vise razina vlasti. Ne postoji jedinstveni stav oko toga $to je
to Sto definira federalizam. Tako odredeni autori smatraju da je federalizam nacin podjele
nadleZnosti izmedu sredi$nje i niZih razina vlasti, pri ¢emu je bitna nezavisnost sudionika i
uz istodobnu koordinaciju medu njima (Oates, 1972., p. 14). Odredeni broj autora
povezuju federalizam s idealom koji ponekad moZe poprimiti materijalni oblik. Nadalje,
postoje miSljenja da je federalizam forma vlade gdje razine vlasti sudjeluju u podjeli
nadleZnosti i izvora za financiranje dodjeljenih javnih funkcija gdje je izrazeno postojanje
kulturne razliCitosti i pluralizma kako politickog, tako fiskalnog i etnickog. Neki autori
promatraju federalizam s institucionalnog aspekta, kao sredstvo za institucionalno

organiziranje drzave utemeljeno na fragmentaciji politicke moc¢i 1 decentralizaciji. Postoje

* pojam fiskus je latinskog porijekla i ozna¢ava drzavnu blagajnu
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autori koji su miSljenja da je federalizam proces kojeg sacinjava viSe institucija koje

obnaSaju vlast na nacin da postiZu sporazume u ostvarivanjju donoseci zajednicke politike.

Iako u poimanju federeacije i federalizma vlada percepcija da se radi o pojmovima koji
imaju isto znacenje, politolozi su miSljenja da je federalizam normativni 1 filozofski
koncept, a federacija predstavlja oblik institucionalnih odnosa. Nadalje, na federalizam
se moze gledati kao na oblik politicke organizacije koja koja se moZe ocitovati na vise
nacina. Nedoumice oko odredivanja pojma federalizma odrazavaju se i kod utvrdivanja
sadrzaja i funkcije fiskalnog federalizma. Isto tako postoje bitne razlike izmedu
decentralizacije 1 federalizma. Decentralizacija podrazumijeva spuStanje s viSih na nize
razine  politickih, administrativnih i fiskalnih ovlasti. U federacijama su ovlasti i
autonomija konstitutivnih jednica u federacijama definirani ustavom. Stoga odredeni autori
smatraju da federalizam ne podrazumijeva centralizaciju, ali ni decentralizaciju, nego

. . .. .5
ustavom strukturiranu disperziju ovlasti.

Kako navodi Watts (1998) Federalizam je moguce realizirati na dva nacina:
1. tradicionalnim pristupom koji podrazumijeva prakti¢no uravnoteZenje preferencija
gradana na dva nacina:
- djelovanjem svih sastavnih dijelova preko srediSnje vlade za ostvarivanje
odredenih nacionalnih ciljeva,
- djelovanjem svakog pojedinog sastavnog dijela za regionalne i lokalne
ciljeve,
2. europskim pristupom, odnosno da se koriste¢i princip supsidijarnosti vrSi

raspodjela funkcija.

Fiskalni federalizam nastao je u Sjedinjenim Ameri¢kim DrZavama, gdje su u srediSte paznje
stavljeni fiskalni odnosi izmedu saveznih (federalnih) drzava. Proucavanje problema fiskalnih
odnosa sredi$nje i niZih razina vlasti javlja se ne samo u federalnim nego i unitarno ustrojenim
drzavama u kojima postoji vise od jedne razine vlasti. Znanstvena literatura iz podrucja
fiskalnog federalizma koristi kriterije efikasnosti pri diferencijaciji i odabiru aktivnosti

javnog sektora te pri odredivanju primarnog i sekundarnog izvora sredstava potrebnih za

> Vise u: Watts, R., L. (1998.): Federalism, Federal Political System, and Federations, Annual reviews,

Institute of Intergovernmental Relations, Kingston, Ontario, Canada, p. 124
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razliite razine vlasti. Navedena se literatura takoder bavi pitanjima trZiSnih neuspjeha,
porezne incidencije, javnog izbora i drugih teorija ¢ija je osnovna zadaca prvenstveno
odrediti razinu vlasti koja je pogodna za pruzanje odgovarajuc¢ih dobara i usluga javnog

sektora.

Fiskalni federalizam obuhvaca dva povezana podrucja:
1. raspodjelu nadleZnosti u odlucivanju o javnim prihodima i javnim rashodima
izmedu razlic¢itih razina vlasti (nacionalnih, regionalnih i lokalnih)
2. stupanj slobode odlucivanja regionalnih i1 lokalnih vlasti u razrezivanju lokalnih

poreza te u odredivanju pojedinih rashoda.

2.1.1. Teorija fiskalnog federalizma

Teorija fiskalnog federalizma bavi se odnosom i fiskalnim funkcijama fiskalnih vlasti
unutar fiskalnog sustava, koji postoji u federalnim a i unitarnim drZzavama ako ima viSe od
jedne razine fiskalne vlasti. Teorija fiskalnog federalizma polaziSte je 1 za opisivanje
modela financiranja niZih razina fiskalne vlasti, za koji se u novije vrijeme sve viSe koristi
pojam fiskalne decentralizacije. Osnovno pitanje fiskalnog federalizma jest, moze li se
odredeno javno dobro i usluga osigurati i ucinkovitije financirati na federalnoj, na
regionalnoj ili na lokalnoj razini, odnosno koja je razina fiskalne vlasti najpogodnija za
obavljanje pojedine javne funkcije. Budu¢i da je fiskalni federalizam usmjeran ka
prakticnim fiskalnim problemima i pitanjima, ovaj dio teorije javnih financija najvecu je
primjenu pronasao u federalno ustrojenim drzavama kao Sto su Sjedinjene Americke
Drzave, Kanada, Australija, Njemacka i Svicarska. U unitarnim drzavama teorija fiskalnog
federalizma se s uspjehom primjenjuje kod analize strukture i funkcioniranja sustava s
viSe razina fiskalne vlasti kao Sto je to u Francuskoj i Velikoj Britaniji. Teorija fiskalnog
federalizma bazira se na principima blagostanja i supsidijarnosti. Fiskalni federalizam
podrazumijeva podjelu odgovornosti u fiskalnoj domeni izmedu srediSnje vlade i niZih

razina vlasti kada se nastoji posti¢i blagostanje za gradane unutar svoje nadleznosti.

Teorija fiskalnog federalizma polazi od pretpostavke da je cilj donositelja odluka na svim
razinama vlasti povecati blagolastanje svojih stanovnika. Kada imamo drZavu sloZene
strukture, ovaj cilj se moZe ostvariti samo ukoliko se funkcije dodije najniZoj razini vlasti

koja u teritorijalnom pogledu moZe uspostaviti ravnoteZu izmedu troSkova i koristi koje
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proistjeu iz obavljanja te javne usluge. Stoga, osnovni problem koji teorija fiskalnog
federalizma pokuSava rijeSiti jest raspodjela nadleZnosti za obavljanje javnih funkcija
izmedu razina vlasti i raspodjela nadleznosti nad izvorima prihoda neophodnim za

financiranje dodjeljenih javnih funkcija.

Teorija fiskalnog federlizma nastoji pruZziti odgovor na sljedeca pitanja:
» koji su razlozi za prihvacanje federalne, a ne unitarne strukture u drzavi,
» koja pravila treba poStovati pri odredivanju odgovornosti, aktivnosti, funkcija i
izvora prihoda razli€itih razina fiskalne vlasti,
» kakva je ucinkovitost slobodnog i neogranicenog seljenja stanovnika iz jednog
lokalnog podrucja u drugo lokalno podrucje, te
» koja je uloga i poZeljan oblik razina fiskalne vlasti unutar federalne i unitarne

drzave (Bajo, Jurlina Alibegovi¢, 2008., p. 33).

Tradicionalna teorija fiskalnog federalizma bavi se funkcijama srediSnje i lokalnih
fiskalnih vlasti u pogledu njihove uloge i odgovornosti u raspodjeli ekonomskih funkcija

javnog sektora: stabilizacijske, preraspodjele dohotka, alokacijske i regulatorne funkcije.

Prema teoriji fiskalnog federalizma, primarnu odgovornost za stabilizacijsku funkciju
javnog sektora ima srediSnja fiskalna vlast. Ona je odgovorna za ukupnu
makroekonomsku politiku kojoj je cilj stabilnost zaposlenosti i cijena. Stabilizacijska
funkcija nije vazna funkcija lokalne vlasti, jer se lokalne vlasti mogu u nekoj mjeri koristiti
instrumentima fiskalne, a nikako instrumentima monetarne politike. Teorija fiskalnog
federalizma daje primarnu odgovornost za funkciju preraspodjele dohotka srediSnjoj
fiskalnoj vlasti. Razlozi za to leZe u moguc¢im problemima koji bi mogli proisteci uslijed
mobilnosti ¢imbenika proizvodnje i zbog nejednakosti vlastitih sredstava medu jedinicama
lokalne i regionalne vlasti. Tako bi omogucavanje nizoj razini vlasti da sama obavlja
redistribucijsku funkciju moglo potac¢i bogate stanovnike i poduzeca da se presele u ona
podrucja koja imaju niZe lokalne poreze. Zato je prirodno da je visa razina fiskalne vlasti
odgovorna za redistribuciju dohotka. Ipak, kod redistribucijske funkcije nije moguce dati
jednoznacan odgovor u pogledu odgovornosti pojedine razine fiskalne vlasti, jer ona ovisi
o ustrojstvu drzave, ekonomskoj integriranosti ukupnog geografskog prostora drZave,
povijesno i nacionalno uvjetovanoj povezanosti stanovnistva koje u njoj zivi, regionalnim

nejednakostima u razvoju itd. Opcenito se smatra da se odluke o raspodjeli dohotka moraju
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donositi na niZim razinama Sto je drZzava nacionalno i razvojno heterogenija i manje

gospodarski povezana.

Alokacijska je funkcija, prema teoriji fiskalnog federalizma, ona funkcija javnog sektora
koja bi trebala biti decentralizirana i ona daje najbolji motiv za uvodenje federativnog
drzavnog sustava 1/ili sustava s viSe razina odlucivanja. Osnovni razlog zbog kojeg nize
razine vlasti vode racuna o alokaciji sredstava jest taj Sto potraznja za javnim dobrima i
uslugama nije jedinstvena unutar podrucja jedne drzave. Stoga bi pruZanje jedinstvene
razine javnih dobara i usluga na cijelom podruc¢ju drZave 1 to od strane srediSnje fiskalne

vlasti dovelo do neodgovarajuce alokacije resursa.

2.1.2. Fiskalni federalizam prve i druge generacije

Glavne crte fiskalnog federalizma u osnovi su dane kroz stajaliSta o javnim financijama
koja su prevladavala 50-ih 1 60-ih godina proslog stoljeca. Tri su osobe igrale glavnu ulogu
u definiranju ovih pogleda na javni sektor: Kenneth Arrow, Richard Musgrave i Paul
Samuelson. Posebno treba istaknuti Samuelsonova dva poznata rada (1954. i 1955.) o
prirodi javnih dobara, Arrowovljevu kenceptualizaciju uloga privatnog i javnog sektora
(1970.) te Musgravljevo monumentalno djelo o javnim financijama (1959.). Ovi radovi
udarili su temelje za aktivnu i pozitivhu ulogu vladinog sektora u uvjetima korekcije
razli¢itih oblika trZiSnih neuspjeha, uspostave pravila redistrubucije dohotka i stabilizacije
makroekonomske politike kroz visoke stope zaposlenosti i stablne cijene. Klju¢ni element
ove perspektive bio je, tamo gdje privatni trZi$ni sustav ne uspije zbog razliitih problema
vezanih za javna dobra, vlast treba uskocCiti i uvesti odgovarajuc¢e politicke mjere za
ispravku ovih poremecaja. Posao javnih ekonomista uvelike se odnosio na
dijagnosticiranje izvora ovih poremecaja, odredivanje odgovarajuce terapije i potom da
ostave javne sluzbenike da popune recept za lijek. Polazna pretpostavka bila je da ce
vladine agencije kao ,zastupnici javnog interesa“, teziti maksimizaciji druStvenog
blagostanja, bilo kao znak dobre volje ili moZda, Sto je realistinije, zbog izbornih pritisaka
u demokratskim sustavima. Oni koji ne rade svoj posao mogu ocekivati zamjenu kao
rezultat odluke glasaca na izborima. Ukratko, kada se pojave poremecaji na trziStu, smatra

se da postoji potreba za javnom intervencijom.
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Prema Arrow-Musgrave-Samuelsonovom stajaliStu, kod postojanja viSe razina vlasti,
pretpostavlja se da ¢e svaka razina vlasti teZiti ka maksimizaciji druStvenog blagostanja.
Tako se za lokalnu vlast oekuje da bude promotor interesa stanovnika u okviru svoje
jurisdikcije. Ako je na nekom podrucju uzorak konzumiranja javnih dobara i usluga
drugaciji u odnosu na nacionalnu razinu, decentralizirano financiranje nudi odredene
potencijalne mogucnosti za postizanje druStvenog blagostanja. Za takva ,lokalna javna
dobra“ °, lokalne vlade mogu osigurati razinu javnih outputa koji zadovoljavaju potraznju
stanovnika unutar njezine jurisdikcije. Ovakav ¢e ishod gdje se lokalni outputi kroje prema
zahtjevima svake jurisdikcije pruZziti vecu razinu druStvenog blagostanja nego oni u
kojima srediSnja vlada osigurava jedinstvenu i uniformnu razinu javnih outputa u svim
jurisdikcijama. Ovakav stav u literaturi je poznat i kao ,,teorem decentralizacije* kojeg je
razvio Oates (1972.): jedinica drZavne vlasti koja je najbliza gradanima moZe najbolje
prilagoditi svoj proracun lokalnim preferencijama i tako pruZati one javne usluge koje
najviSe odgovaraju preferencijama njezinih stanovnika. NiZe razine vlasti tako postaju
agenti srediSnje drzave koji pruzaju javne usluge stanovnicima na svom podrucju, trudeci
se da iznos koji stanovnici Zele platiti za grani¢nu jedinicu javnog dobra bude jednak
koristima koje imaju. Teorem decentralizacije bazira se na pretpostavci da srediSnja vlada
moze pruZzati usluge na jednoobrazan nacin u svim jurisdikcijama. Stoga, prema ovom

argumentu, moguci su potencijalni doprinosi efikasnosti od fiskalne decentralizacije.

Federalizam prve generacije stoga predvida sustav u kojem vlasti na razli¢itim razinama
osiguravaju odgovarajucu razinu outputa javnih dobara za ona dobra ¢ija su prostorna
potrosnja i koristi zaokruZene gaografskim dosegom njihove jurisdikcije. Medutim, buduci
da postoji mnogo lokalnih javnih dobara s razli¢im geografski karakteristicnim uzorcima
potrosnje, prepoznato je da je teSko da ¢e postojati takva razina vlasti €ija se jurisdikcija
podudara perfektno s geografski karakteristiénim uzorkom koristi za svako lokalno javno
dobro. Pruzanje odredenih lokalnih javnih dobara (kao Sto su ceste i Ciste rijeke) moZze
proizvesti prelijevanja koristi izmedu jurisdikcija te bi se na taj naCin osiguravale koristi za
stanovnike koji su rezidenti druge jurisdikcije. Unato¢ tomu, mogu se ostvariti odredena
postignu¢a po pitanju blagostanja stavljanjem u prednost decentralizirano u odnosu na

uniformno, centralno dirigirano osiguravanje javnih dobara.

6 pojam ,.lokalna javna dobra“ uveo je u ekonomsku literaturu Charles Tiebout (1956.) gdje su se javna ili
drustvena dobra odnosila na dobra koja, ako su dostupna jednoj osobi, dostupna su svima. Tiebout navodi da
postoji posebna vrsta javnih dobara, lokalna javna dobra, za koje je bitan decentralizirani mehanizam za
postizanje optimalne alokacije.
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U ZariStu analiza federalizma prve generacije jest dodjela funkcija razli¢itim razinama
vlasti. Uz pravilnu dodjelu i potrebne fiskalne alate na raspolaganju, moze se ocekivati da

¢e javni agenti na razli¢im razinama voditi politike maksimizacije blagostanja.

Federalizam prve generacije pridao je odredenu paznju oporezivanju u federalnim
sustavima. Ovaj problem adresiran je kao ,,problem dodjele nadleznosti za poreze®. Pitanje
na koje se traZio odgovor odnosilo se na oblik oporezivanja koji je najprimjereniji za
raliite razine vlasti. StajaliSte koje je proiziSlo iz ove perspektive jest da bi
decentralizirane razine vlasti (naroCito lokalne razine vlasti) trebale biti nadlezne za
poreze koji ukljucuju koristenje javnog dobra, kao Sto su porez na imovinu i korisnicke
naknade. Ovo je u skladu s Tiboutovim modelom prema kojem se porezi promatraju kao
cijena koju kucanstva placaju za konzumiranje lokalnog javnog dobra. Porezi koji su
izjednaceni s grani¢nim troSkom pruzanja lokalnih usluga potrebni su kako bi 1 kucanstva i

poduzeca izabrala jurisdikciju koja ima agente s efikasnom razinom ovih usluga.

I na kraju, fiskalni federalizam prve generacije adresirao je pitanje izravnjanja putem
grantova koje srediSnja vlast dodjeljuje regionalnoj ili lokalnoj vlasti. Ovakvi grantovi

opravdani su sa stajaliSta i osnova pravicnosti i efikasnosti.

Novi pristup u promatranju odnosa izmedu razina vlasti u ZariSte stavlja politicku
ekonomiju federalizma kako bi se pronaSao odgovor na pitanje o razli¢itim ucincima
primjene fiskalnog federalizma u razli¢itim zemljama. Ovaj pristup poznat je pod nazivom
»fiskalni federalizam druge generacije®, dok je prijasnji pristup fiskalnom federalizmu

poznat pod nazivom ,,fiskalni federalizam prve generacije®.

Predstavnici nove teorije su J. Rodden, B. Weingast i W. Oates. Znacajno je istaknuti da je
Oates, kao jedan od utemeljitelja teorije prve generacije istakno narocCiti znacaj fiskalne
discipline i strogo postavljenih fiskalnih pravila za ucinkovitost fiskalnog federalizma,
¢ime je u odredenoj mjeri izmijenio svoje prvotne postavke o fiskalnom federalizmu
(Oates, 2004., p. 349-373). Nova teorija fiskalnog federalizma ima sasvim drugi nacin
pristupa organizaciji fiskalnih odnosa izmedu razina vlasti u sloZzenim zemljama s nekoliko

razina visti i daje naglasak na politiCke procese i njihov utjecaj na donoSenje fiskalnih
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odluka. Teorija druge generacije fiskalnog federalizma, osim istraZivanja iz oblasti javnih

financija, obuhvaca i istraZivanja iz teorije javnog izbora i organizacije.

U novoj teoriji fiskalnog federalizma postavljaju se sljede¢i uvjeti nephodni za efikasnu
uspostavu fiskalnih odnosa izmedu razlicitih razina vlasti:

- odredena hijerarhija vlasti s jasno definiranim nadleZnostima,

- autonomija nizih razina vlasti,

- jedinstveni ekonomski prostor,

- striktna proracunska pravila,

- instititucionalno definiranje nadleznosti (Weingast, 2006., p. 6).

Osnova za uspostavu pozeljne forme fiskalnog federalizma zasniva se na autonomiji
jurisdikcija na niZim razinama vlasti, na konkurenciji izmedu jurisdikcija i zajedni¢kom
trziStu te zadovoljava sve naprijed pobrojane uvjete. Rezultati manjeg broja empirijskih
istrazivanja i analize iskustva zemalja u uspostavi fiskalnog federalizma ukazuju na
razli¢ite rezultate u provedbi uspjesne uspostave fiskalnog federalizma. Za provedbu ovih
istraZzivanja na raspolaganju je samo manji broj indikatora. Poznati su indikatori koji
reflektiraju ,,Musgravljeve* funkcije vlade 1 kojima se pokuSavaju mjeriti ishodi

meduodnosa trZista i vladine politike (Alfonso el al., 2003.).

Interes teoretiCara nove teorije fiskalnog federalizma bio je usmjeren na odredena klju¢na
mjesta funkcioniranja fiskalnog federalizma, koji ukljucuju: ulogu vlade i zakonodavne
vlasti, otklon od principa dodjele ovlasti za izdatke i poreze te opasnost postajanja slabe
srediSnje vlasti kao i odnos politiCara prema ciljevima centralizacije i fiskalne reforme,
(Rodden, 2005.). Teorija fiskalnog federalizma prve generacije nije ukljucivala politicku
dimenziju, ve¢ interese gradana i maksimizaciju blagostanja. Nova teorija fiskalnog
federalizma ukljucuje elemente politike naglaSavajuci utjecaj politickih vlasti i osobnih
interesa izabranih duznosnika kod donoSenja odluka prije interesa stanovnika. U tom
smislu se dogadaju situacije da su, u cilju ispunjavanja kratkoro¢nih vlastitih ciljeva,
politi¢ari u stanju donijeti odluke koje dugoro€no mogu imati znac¢ajno Stetne posljedice po

zajednicu.

Vrlo Cesto se Cak i oni koji biraju na izborima rukovode koristima u kojima ¢e uZivati u

bliskoj buducnosti, ne vode¢i raCuna o dugoro¢nim posljedicama krivo postavljenih
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fiskalnih odluka. Isto tako, postoji opasnost loSih politickih odluka kojima ¢e se teret
tekucih deficita prevaliti na stanovnike drugih administrativnih jedinica. Nedovoljnim
zalaganjem 1 naporima, koriste¢i politicke utjecaje mogu ishoditi nepravedan sustav

okomitog i vodoravnog fiskalnog izravnanja.

Prema teoriji prve generacije, glavni pokreta¢ fiskalnog federalizma 1 regulator odnosa
izmedu razina vlasti i jurisdikcija jest srediSnja vlada. Ona intervenira fiskalnim
instrumentima radi neutralizacije eksternalija. Medutim, dogovaranja politiara u izvr$noj
vlasti 1 udruZivanja izabranih zastupnika, naro€ito naglasena u predizborno vrijeme, slabe
ulogu srediSnje vlade, tako da srediSnja vlada donosi odluke o fiskalnim aranZmanima
izmedu razina vlasti pod pritiskom ostvarivanja Sto viSe politicke vlsti. Ostale kritike prve,
stare teorije odnose se na nepotpunu primjenu principa fiskalnog federalizma na podrucju
dodjele nadleZnosti za izdatke i poreze. Ovime se otvara prostor za politicka pregovaranja
1 trgovanja. Moguc¢i uzroci ovoj pojavi, prema teoretiCarma druge generacije fiskalnog
federalizma, sadrzane su u razli¢itim odnosima snaga razliCitih razina vlasti u federalnoj

drzavi.

Moguc¢i slabi ucinci fiskalnog federalizma mogu uzrok imati u slaboj sredi$njoj vladi, na
Sto su upozorili teoretiari nove teorije. Isto tako, upozoravaju na opasnost od pretjerane
decentralizacije kojom bi srediSnja vlada postala previSe ovisna o vladama na nizim
razinama 1 time podlegla njihovim strahovima. Postojanjem takve situacije javlja se
opasnost da odredene administrativne jedinice mogu zahtjevati ovlasti koje su dodjeljene
srediSnjoj vladi Sto moze rezultirati dezintegracijom federaalne drzave. Iz naprijed
navedenog proizlazi da je zadaca fiskalnog federalizma izna¢i odgovarajucu
institucionalnu formu raspodjele nadeZnosti izmedu srediSnje i nizih vlasti koji ¢e osigurati
potrebnu ravnoteZzu u stupnju decentralizacije 1 razvlaStenja srediSnje razine. Pri tome se
treba voditi nacelom da srediSnjoj vlada treba omoguciti dovoljno snage za vrSenje
nacionalne funkcije. Istodobno, bitno je voditi rauna da se ne dovede u pitanje
autonomija nizih razina uprave. Ovakav pristup sasvim je suprotan onomu kojeg su
zagovarali teoretiCari prve generacije fiskalnog federalizma koji su vidjeli veliku opasnost

u dominaciji sredi$nje drzavne u federalno uredenom odnosu vlasti.

Teoreticari druge generacije fiskalnog federalizma ponudili su analizu poticaja politickim

duZnosnicima kroz nekoliko aspekata u decentaliziranim sustavima: decentralizacija
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poboljsava odgovornost budu¢i da glasa¢i mogu vrSiti usporedbe medu razli¢itim
lokalitetima, implementirati decentalizaciju ,,jedan korak unaprijed®, sustav oporezivanja
bi trebao biti dostatan za implementaciju vlasti na lokalnoj razini i kontrolu; subnacionalne
vlasti bi trebale biti odgovorne za financiranja vlastitih rashoda, a transferi se mogu
koristiti za uravnoteZenje; lokalnim vladama bi trebalo omoguciti da mogu bankrotirati 1
lokalnim vlastima bi trebalo zabraniti zaduZivanje za financiranje tekucih izdataka; izbor
razine koja podupire decentralizaciju: kad su radna snaga i kapital viSe mobilni na lokalnoj
nego na regionalnoj razini, decentralizacija bi trebala biti fokusirana na lokalnu razinu

(Weingast, 2006., p. 47-53).

2.2. Decentralizacija: pojam, ciljevi, pristup i vrste

2.2.1. Pojam decentralizacije

Iako su u posljednjih nekoliko desetljea napisane brojne knjige, studije i publikacije,
nema suglasnosti oko jedinstvene definicije decentralizacije, prvenstveno zbog razliCitog
poimanja sadrzaja decentralizacije. Prema rjeCniku stranih rijeci, decentralizacija se
definira kao slabljenje jednog politickog tijela i, kao posljedica i1 cilj toga, veca
samosalnost pojedinih dijelova; ostavljanje odredenih poslova niZzim organima; sustav
upravljanja koji svim upravnim odjelima daje vecu samosalnost, osobito u drzavnoj upravi,
a decentralizirati zna¢i podijeliti poslove na razne odjele i odsjeke, osobito u drzavnoj

upravi (Klai¢, Ani¢, Domovi¢, 1998., p. 250).

Decentralizacija ili decentralizirano upravljanje se odnosi na restrukturiranje ili
reorganizaciju vlasti na na¢in da se uspostavi sustav zajedni¢ne odgovornosti izmedu
institucija vlasti na srediS$njoj, regionalnoj i lokalnim razinama u skladu s principom
supsidijarnosti ¢ime se povecava sveukupna kvaliteta 1 efikasnost sustava upravljanja
povecavajuc€i ovlasti 1 kapacitete niZih razina upravljanja. Od decentralizacije se moze
ocekivati da doprinese kljunim elementima dobre uprave kao Sto su povecavanje
mogucnosti gradana za sudjelovanje u ekonomskim, druStvenim i politickim odlukama i

pojaga odgovornost, transparentnost vlade’.

7 vide u UNDP, (1997.): Decentralized Governance Programme: Strengthening Capacity for People-Centered
Development, Management Development and Governance Division, Bureau for Development Policy, p. 4
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Decentralizacija je kompleksan fenomen koji ukljucuje mnogo geografskih entiteta,
drustvenih ¢imbenika i socijalnih sektora. Geografski entiteti mogu biti medunarodni,
nacionalni, subnacionalni i lokalni. DrusStveni ¢imbenci mogu biti vlada, privatni sektor i
civilno drustvo. Socijalni sektor ukljuuje sve teme koji se tiCu razvoja: politicke,
druStvene, kulturne i one vezane za zaStitu okoliSa. U dizajniranju politika 1 programa
decentralizacije od izuzetne vazZnosti je primjena sustavnog pristupa koji obuhvaca
socijalne sektore koji se medusobno preklapaju kao i zahtjeve svakog sektora posebno.
Decentralizacija je mjeSavina administrativnih, fiskalnih i politickih funkcija i odnosa. U
dizajaniranju decentraliziranog sustava sve tri funkcije moraju biti uklju¢ene (UNDP,

1998.).

Decentralizacija je odnos u kojem je na lokalna mjesna tijela prenesen odredeni opseg
poslova, sukladno ustavu i zakonu, u kojima su oni vezani obvezom pridrZzavanja propisa i
pravom nadzora nad tim pridrZzavanjem koje pripada srediSnjoj vlasti. Nadzor je ograni¢en
samo na zakonitost postupanja lokalnih mjesnih tijela, a ne i na pravilnost odluka u okviru

povjerenih im poslova (Lauc, 2001., p. 30).

Pogresno je shvacanje da se pod pojmom decentralizacije opisuje stanje. Decentralizacija
nije staticka aktivnost prijenosa nadleznosti sa srediSnje vlade na niZe razine vlasti koja se
odvija u jednom navratu. Decentralizacija je dinamican proces promjene nadleznosti
izmedu razina vlasti. Proces decentralizacije se moZe okarakterizirati kao postupak kojim
sredi$nja vlada zamjenjuje postojeci sustav koji je centraliziran uvodenjem sustava koji je
manje centraliziran. Proces prijenosa ovlasti sa srediSnje vlade na lokalne vlade nema
jednosmjeran utjecaj, ve¢ se osnazivanjem svijesti i znacaja djelovanja gradana ostvaruje
pozitivan povratni utjecaj na srediSnju vladu, njene kapacitete i vecu efikasnost kod
izvrSenja javnih funkcija. Kod decentraliziranog rasporeda nadleZnosti za javne funkcije i
izvore za njihovo financiranje, razliite razine vlasti djeluju sukladno postavljenim
ciljevima prema dogovornoj podjeli zadataka, ¢ime se uspostavljaju okomite i vodoravne
veze izmedu razina vlasti. Ovdje je zanimljivo spomenuti da se definicije za
decentralizaciju 1 fiskalni federalizam, koje se danas upotrebljavaju, vrlo cesto se

ispreplicu i preklapajug. U Okviru 1 je pokus$aj razjaSnjenja ovih koncepata.

¥ Ovaj slucaj zabiljeZen je u dvije nedavno objavljene knjige: zajedni¢kom radu Birda i Ebela (2007.) gdje se
koristi izraz ,,decentralizirane zemlje* u naslovu, dok se u poglavljima referira na ,,federalne industrijske
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Okvir 1

Federalizam i decentralizacija: dva zasebna pojma

Kako bi se izbjegle moguce konfuzije izmedu ova dva pojma, potrebno je pojasniti terminologiju.

Dakle, ovi pojmovi niti su sinonimi niti antonimi. Njihov odnos moZe se pojasniti s pomo¢i tri

razli¢ita pristupa:

Y

2)

Sa stajaliSta ustavnog ustroja, postoje tri moguce distribucije drZavnog suvereniteta. U
tom smislu, razlikujemo unitarne, federalne i konfederalno ustrojene vlasti. Ustav unitarne
drzave odreduje da srediSnja vlada ima putpuni suverenitet te da moZe prenijeti veci ili
manji udio svoje suverenosti na jedinice u svom sastavu (Sto je moguce oznaciti opcenitim
ali nepreciznim pojmom ,decentralizacija®). U stvarnom Zivotu ne postoje perfektno
unitarne drzave. Federacija je sustav sporazumne podjele vlasti u kojem srediSnja vlada i
vlasti sastavnih tritorijalnih jedinica odlucuju na zajednic¢koj osnovi kako podijeliti vlast i
odrZati njihovu nezavisnost unutar vlasite sfere nadleZnosti (Kincaid, 2005., p. 8). Ova
nezavisnost ima uporiSte u federalnom ustavu. Konfederacija je zajednica nekoliko drzava
koje se povezuju na minimalnoj platformi suradnje dok istovremeno zadrZavaju svoju
vlastitu suverenost.

Kako tvrdi Oates (1972., p. 18), u ekonomskom smislu vecina ako ne i svi sustavi su
federalni. Prema njegovom miSljenju, razlika u sustavu vladanja moZe se iskazati
pojedinim stupnjevima prije nego kategorijama. Na jednom kraju kontinuuma nalaze se
samo unitarni reZimi u kojima sve odluke donosi srediSnja vlast. Na drugom kraju su

anarhisticki sustavi, §to je na jedan pojednostavljen nacin prikazano na slici 2.1.

3) S obzirom da se logika centralizacije/decentralizacije i unitarno/federalno ne preklapa, sustav

vladanja mozZe se predstaviti preciznijim pozicioniranjem unutar dvodimenzionalnog
prostora, kao §to je prikazano na slici 2.2. Ovo dopusta moguce kombinacije, razlikujuéi
centralizirane federalne zemlje (kao $to je Njemacka) i decentralizirane unitarne zemlje
(kao §to je Spanjolska). Konaéno, klasifikacija koju je uveo Lijphart (1999., p. 189) je
kompromis izmedu kontinuuma i kvadranta u takvoj mjeri da pravi razlike izmedu
decentraliziranih federalnih zemalja, centraliziranih federalnih zemalja, polufederalnih
zemalja, decentraliziranih unitarnih zemalja i centraliziranih unitarnih zemalja. U praksi,
razlike izmedu unitarizma/federalizma i centralizacije/decentralizacije su Cesto zamagljene.
Neke federalne drZave su visokocentralizirane (Malezija), dok druge unitarne drzave imaju
visok stupanj decentralizacije (Kina, Rusija). SAD su decentralizirana federacija. Medutim,
svaka od 50 americkih drZava funkcionira na osnovu svog unitarnog uredenja, takoder

visoko decentraliziranog.

zemlje* i ,,nove federalne zemlje*; Ahmad i Brosio (2006.) dali su svojoj knjizi nalov ,,Priru¢nik o
fiskalnom federalizmu®, iako prvo poglavlje otvaraju s ,,politickom ekonomijom decentralizacije*.
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Slika 2.1: QOatesov kontinuum sustava vladanja

unitarni federalni konfederalni stanje
sustavi sustavi sustavi anarhije
centraliziranije decentraliziranije

Izvor: Oates (1972., p. 18), obrada autora

Slika 2.2: Dvodimenzionalni prikaz sustava vladanja

decentralizirane

T

Svedska Svicarska

unitarne < > federalne

Francuska Njemacka

\4

centralizirane

Izvor: obrada autora

2.2.2. Ciljevi decentralizacije

Implementacija decentralizacije ovisi o ekonomskoj i politickoj strukturi zemlje koja
provodi aktivnosti na podrucuju decentralizacije. Mnogi su procesi decentalizacije tijekom
proslih desetljeca bili motivirani ponajviSe politickim razlozima. Decentalizacija se smatra
naCinom za rjeSavanje problema nastalih slabim funkcioniranjem srediSnjeg sustava

upravljanja s ciljem efikasnijeg i1 efektivnijeg upravljanja ekonomskim razvojem zemlje. U
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ve€ini zemalja decentralizacija je bila samo jedan aspekt u okviru zna¢ajnih ekonomskih i
politickih promjena dok su u nekim zemljama zahtjevi za dobivanje viSe ovlasti od strane

lokalnih zajednica bili povod ekonomskim i politi¢kim reformama.

Nadalje, osnovna motivacija k uvodenju procesa decentralizacije razlikuje se od zemlje do
zemlje. U tom smislu Bird 1 Ebel (2007., p. 5) su proveli seriju studija o fiskalnoj
fragmentaciji uvode¢i dva fundamentalna pitanja na samom podetku: ,,Sto je
decentralizacija?* i ,,Zbog Cega se decentalizacija pojavljuje?*. Ebel i Yilmaz (2002., p.
157) o ovoj temi navode da se ,,zemlje u razvoju okrecu decentralizaciji kako bi izbjegle
opasnosti neefektivnog 1 neefikasnog upravljanja, makroekonomske nestabilnosti i
neadekvatnog ekonomskog rasta®, dok u postkomunistickim zemljama decentralizaciju
javnog sektora prati kretanje prema trziSnoj ekonomiji i demokraciji. U zemljama Latinske
Amerike, pokreti za decentralizaciju mogu se objasniti politickim pritiskom za viSe
demokracije. U Africi je odredeni broj pokusSaja za decentralizaciju izrastao iz Zelje za
saCuvanjem nacionalnog jedinstva uzimajué¢i u obzir plemenske i lokalne razli¢itosti. U
odredenim slucajevima (narocito u Isto¢noj Aziji) decentralizacija je motivirana potrebom
poboljSanja pruzanja usluga za brojno stanovniStvo 1 spoznajom ogranicinja srediSnje

uprave’.

lako je glavni razlog za decentralizaciju diljem svijeta taj Sto se ona jednostavno dogada,
postoje puno organizacijskih pitanja bitnih za utjecaj razli¢itih tipova decentralizacije na
efikasnost, uravnoteZenost i makroekonomsku stabilnost. Od 75 zemalja u razvoju sa
stanovniSvom preko 5 milijuna a koje su se nasle u traniziciji, njih 65 se izjasnilo sa su se
upustile u neki oblik prijenosa fiskalne vlasti sa srediSnje na niZe razine. Taj proces se
dogada cak i u inherentno centraliziranim zemljama kao Sto su kraljevine Maroko i Jordan

kao i u drzavama koje su bile u sferi sovjetskog utjecaja (Dillinger, 1994., p. 39).

Specificne usluge koje treba decentralizirati i vrsta decentralizacije ovisti ¢e o ekonomiji
obujma koja utjeCe na tehniCku efikasnost i stupanj efekta prelijevanja izmedu granica
jurisdikcija. Ova pitanja moraju se uzeti u obzir prilikom dizajniranja decentraliziranog

sustava.

° Vise na: http://www1.worldbank.org/publicsector/decentralization/what.htm
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Osnovni ekonomski ciljevi koji poticu na decentralizaciju su:

1. Efikasnost u pruZanju usluga: decentalizacija pruZanja usluga doprinosi
proizvodnoj efikasnosti u zadovoljavanju potreba gradana; stanovnici izrazavaju
spremnost platiti ona dobra i javne usluge kojima mogu zadovoljiti svoje potrebe
na viSoj razini.

2. Efikatnost u alokaciji resursa: s obzirom da su lokalne vlasti bliZze gradanima,
pretpostavlja se da su bolje upoznate s preferencijama i potrebama svojih gradana
te tako mogu usmjeriti troSenje sredstava u pravcu zadovoljenja potreba gradana.
Za razliku od toga, srediSnja vlada ne raspolaZze informacijama o potrebama
stanovnika pojedinih lokalnih zajednica S$to dovodi do pogreSnog usmjeravanja
sredstava odnosno do manje efikasnosti u alociranju raspolozivih sredstava.

3. Konkurencija medu vladama i inovativnost: dodjela ovlasti za obavljanje
odredenih javnih funkcija na lokalnu razinu pozitivho utjeCe na konkurenciju
izmedu lokalnih vlada a sve u cilju zadovoljenja potreba gradana koji su u prilici
izabrati mjesto Zivljenja u onoj zajednici koja zadovoljava njihove potrebe odnosno

gdje mogu imati vecu korist od uplac¢enih poreza.

lako je politika glavna snaga koja pokrece decentalizaciju u vecini zemalja, sretna je
okolnost da decentralizacija moZe biti ona instanca gdje dobra politika i dobra ekonomija
mogu sluziti istom cilju. Politicki ciljevi ka povecanju politicCke odgovornosti i
sudjelovanje lokalne razine mogu se podudariti s ekonomskim ciljevima pri donoSenju
boljih odluka vezanih za upotrebu javnih resursa i povecanje spremnosti za placanje

lokalnih usluga.

Motive za decentralizaciju mozemo Kklasificirati na politicke, ekonomske, fiskalne i

integracijske kao Sto je prikazano u Tablici 2.1.
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Tablica 2.1: Motivi za decentralizaciju
POLITICKI MOTIVI:

Politicka transformacija

RjeSavanje regionalnih politickih kriza

RjeSavanje politickih i etnickih sukoba

Politicki manevri (decentralizacija u funkciji ocuvanja
statusa quo)

Politicki pritisak gradana za demokraciju

Put k nacionalnom jedinstvu

Instrument za smanjenje secesionistickih teznji

Instrument za sprecavanje odvajanja davanjem dovoljnih
ovlasti regijama

Kao nacin kooptiranja Siroke podrSke centralnim
politikama

EKONOMSKI MOTIVI:

Ekonomska trasformacija — tranizicija iz socijalistic¢kog
sustava planskog gospodarstva u trziSnu ekonomiju i
demokraciju

Efektivno sredstvo za reorganizaciju vlade da bi se pruZile
javne usluge po niZim troskovima

Bijeg iz zamke neefikasne i1 neekonomicne vlade,
makroekonomske nestabilnosti i niskog ekonomskog rasta

FISKALNI MOTIVI:
Fiskalne krize

Poboljsanje u pruzanju javnih usluga

Poboljsanje pruzanja javnih usluga u metropolama

Prijenos obveza i odgovornosti za nepopularne programe
na niZe razine (npr. redukcija troSkova, smanjenje placa ili
smanjenje koristi za gradane)
INTEGRACIJSKI-GLOBALISTICKI MOTIVI:
Ulazak u Europsku uniju

Izvor: Anti¢ (2009., p. 21)

Zemlje bivSeg soc-lagera

Indonezija, Meksiko, Uganda, Filipini

Bosna i Hercegovina, Jugoslavija, Etiopija,

JuZna Afrika, Sri Lanka

Kina

Latinska Amerika, Etiopija
Kanada, JuZna Afrika, Svicarska, Uganda
Bosna i Hercegovina, Etiopija, Spanjolska

Kanada, Rusija, Spanjolska

Kolumbija, Kina (u odredenoj mjeri)

Isto¢na i Srednja Europa, Rusija

Zapadne zemlje

Zemlje u razvoju

Rusija, Indonezija, Pakistan

Cile, Uganda, Isto¢na i Srednja Europa,

Rusija
Rastuée ekonomije Azije

Afrika

Ceska, Slovacka, Madarska, Poljska
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2.2.3. Pristup decentralizaciji

Navedeni primjeri mogli bi navesti na pomisao da je decentralizacija rezultat manje ili
viSe jednostrane odluke srediSnje vlade. U stvarnosti postoje dva pristupa decentralizaciji:
top-down ili bottom-up model. Prvi tip decentralizacije (na koji se najcesce referira kad se
govori o decentralizaciji) je top-down (,od vrha®) u stvarnosti daje preferencijama
srediSnje vlade strateSku prednost. NaceS¢e se implementira u unitarnim sustavima u
kojima srediSnja vlada zadrzava krajnju kontrolu nad donoSenjem odluka. Ova vrsta
decentralizacije implicira transfer ovlasti i obveza prethodno dodijeljenih srediSnjoj vladi
na niZe specijalne entitete (,,funkcionalna decentralizacija®) ili entitete ¢ije postupanje je
zadano odredenim ogranicenim teritorijalnim okvirom (,.teritorijalna decentralizacija“).
Ovaj proces moze se implementirati i u federalnim upravama u kojima srediSnja vlada
dijeli suverenitet upravljanja sa saveznim drzavama i gdje one ne dominiraju srediSnjom

razinom.

Politicke stranke koje formiraju srediSnju vladu mogu pokrenuti decentralizaciju ukoliko
procijene da ¢e im u buducnosti biti potrebna podrSka zagovrnika decentralizacije na
nizim razinama. Ovdje je ocigledna povezanost izmedu izbornih rezultata i podrSke
srediSnje vlade procesu decentralizacije. Ovo je naroCito izraZzeno pred lokalne izbore.
Razlog za podrsku procesu decentralizacije ,,od vrha* drzave moze biti poticaj politickoj
stabilizaciji 1 jaCanju nacionalnog integriteta novonastalih demokracija. U predsjednickim
demokracijama podrSka procesu decentralizacije ,,od vrha* drZave moZe biti inicirana ne
od strane vlade, ve¢ od strane drzavnog parlamenta, kako bi se ogranicile ili smanjile
predsjednicke ovlasti, naroCito u podru¢jima koje u parlamentarnim demokracijama
pripadaju parlamentu. Drzavni parlament moze poduprijeti proces decentralizacije ukoliko
regionalni i lokalni politicari imaju presudan utjecaj na njihov izbor ili njihovu buducu
karijeru. Medutim, drzavni parlament moZe pruZiti otpor uvodenju decentralizacije
ukoliko vladaju¢a nacionalna stranka nema vecinu na regionalnoj ili lokalnoj razini

(Eaton, 2000., u: Anti¢, 2009, p. 27).

Znatno rjede u stvarnosti, drugi tip decentralizacije, bottom-up, (,,od dna““) podrazumijeva
federalne vlade u kojima je prioritet dan lokalnim preferencijama 1 lokalne vlade imaju
znacajnu autonomiju. Pri tomu su moraju rijeSiti dva bitna pitanja: (i) koje funkcije se

moraju prenijeti na viSu razinu vlasti (na uStrb principa supsidijarnosti) te (ii) pitanje
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konkurencije i/ili suradnje izmedu lokalnih uprava i izmedu lokalne uprave i viSe razine
vlasti. Pritisak za iniciranje procesa decentralizacije moze do¢i od lokalnih ili regionalnih
jedinica. U demokracijama gdje je civilni sektor dovoljno snazan da mozZe inicirati sloZene
procese, decentralizaciju mogu inicirati i nevladine organizacije i udruge gradana,
najceSce posredno, preko srediSnje vlade, lobiranjem kod znacajnih politicara ili vladinih

sluzbenika i1 njihovim uklju¢ivanjem u projekte nevladinog sektora.

Zakonodavna tijela lokalne samouprave, vrlo rijetko su pokretaci procesa decentralizacije
iz jednog jednostavnog razloga Sto lokalne vlasti imaju jako malo nadleZnosti u ovoj
oblasti budu¢i da se najve¢i dio propisa kojima se reguliraju ustavne, politicke,
administrativne i fiskalne nadleznosti niZih razina uprave propisuju na viSim razinama,
najceS¢e na razini srediSnje drzave. No, ukoliko bi se lokalnim razinama dale ovlasti za
stvaranje odredenih politika, postojala bi mogucnost da se radi ostvarivanja zajednickih
lokalnih interesa, recimo osiguranje grantova od visih razina vlasti, usuglase stavovi svih

politi¢kih snaga koje sudjeluju u lokalnoj vlasti.

2.2.4. Vrste decentralizacije

Ne postoji standardizirana klasifikacija vrsta decentralizacije upravo zbog nepostojanja
jedinstvenog stajaliSta oko definicije decentralizacije. Postoje razliCite vrste
decentralizacije, a svaka od njih ima razliCite karakteristike i politicke implikacije te
razli¢ite ¢imbenike koji povecavaju odnosno umanjuju njezin ucinak. Za potrebe ovog
istrazivanja koristit ¢e se klasifikacija decentralizacije podrzana od strane Svjetske

banke'” a koja je prikazana na slici 2.3.

10 detaljnije vidjeti na http://www.1worldbank.org/wbiep/decentralization/Module1/TopicOl BN1.htm
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Slika 2.3: Osnovne vrste decentralizacije

> POLITICKA »
dekoncentracija
<
=
2 ADMINISTRATIVNA | delegacija
N
]
g devolucija
E > FISKALNA
Q
EJ privatizacija
R EKONOMSKA
g (TRZISNA) deregulacija

Izvor: World Bank, http://www1.worldbank.org/publicsector/decentralization/what.htm, obrada autora

1. Politicka decentralizacija: u uZem smislu podrazumijeva davanje izabranim
duznosnicima nadleznosti za donoSenja odluka. Ako se promatra u Sirem smislu, ova
nadleznost ukljucuje i gradane s ciljem da im se omoguci ve¢a mo¢ pri odlucivanju.
Vrlo cesto je povezana s pluralistickim sustavima u kojima je naglaSen
demokratizacijski proces i to kroz veci utjecaj gradana u samom procesu odlucivanja na
lokalnoj razini. Vec¢i stupanj sudjelovanja gradana podrazumijeva bolje poznavanje
izabranih predstavnika koji ¢e mo¢i voditi brigu o potrebama i Zeljama svojih biraca. U
pocetnoj fazi ova vrsta decentralizacije ukljucuje podrSku politiCkom viSestranacju i
niZim razinama vlasti. Jacanje politicke decentralizacije ve¢im sudjelovanjem gradana
u procesu donosenja i realizacije odluka smjera ka ukupnoj druStvenoj demokratizaciji.
Lokalno stanovnistvo bolje poznaje one koji ih zastupaju buduci da izravno biraju svoje
predstavnike. Na taj nacin je uspostavljena veza izmedu srediSnje vlade i lokalnog

stanovistva.

2. Administrativna decentralizacija: predstavlja najuobicajeniji i najprihvaceniji oblik
decentralizacije ukoliko se u obzir uzme razvoj (Cohen i Peterson, 1999., p. 19), a
odnosi se na redistribuciju autoriteta, odgovornosti 1 izvora financiranja za razliCite
razine vlasti. NajceSc¢e se pod ovim pojmom podrazumijeva prijenos odredenih funkcija

sa srediSnje razine na lokalnu razinu uprave koji ukljucuje preuzimanje odgovornosti za
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planiranje, financiranje 1 upravljanje preuzetim funkcijama. Postoje tri vrste

administrativne decentralizacije:

a)

b)

Dekoncentracija, kao najuza 1 najslabija forma administrativne
decentralizacije odnosi se na redistribuciju tijela odlucivanja, financijskih i
rukovodec¢ih odgovornosti izmedu razlicitih razina vlasti. Najcesée je
zastupljena u unitarnim drZavama. U suStini predstavlja prijenos radnih
zadataka od sluzbenika srediSnje vlade na terenske urede ili lokalne
jedinice smjeStene izvan glavnog grada. Ona ni u kom slucaju ne ukljucuje
davanje politickih ovlasti lokalnim uredima i lokalnim duZnosnicima.
Dekoncentracija na regionalnoj razini podrazumijeva stvaranje regionalnih
ureda koji pomazu u prevodenju nacionalnih razvojnih ciljeva u projekte
koji se implementiraju na regionalnoj i lokalnoj razini. U ovom smislu, oni
su posrednici izmedu drZavnih ministarstava, organa i agencija s jedne
strane 1 regija s druge strane. Ovaj oblik administrativne decentralizacije
najceS¢e se pojavljuje u zemljama u razvoju. Proces dekoncentracije ¢esto
se implementira putem koordinacijskih jedinica na niZim razinama uprave
na koje se prenose odredeni poslovi drzavnih ministarstava. U odredenim
zemljama vlade daju povlastice lokalnim tijelima ili sklapaju sporazume s
lokalnim agencijama koje preuzimaju projekte manje veli¢ine u cilju
kreiranja novih radnih mjesta na lokalnoj razini. Znaajan primjer
dekoncentracije susre¢cemo u Kini gdje je veliki broj nadleznosti u
poljoprivredi 1 komunalnim poduze¢ima prenesen ugovorom na proizvodne

timove.

Delegacija predstavlja Siri oblik administrativne decentralizacije.
SrediSnja vlada prenosi odgovornost za odlucivanje 1 upravljanje javnim
sluzbama na agencije, poduzeca ili organizacije koje nisu izravno
kontrolirane od strane srediSnje vlade ali su njoj odgovorne. Organizacije
na koje se delegiraju funkcije djeluju kao agenti drzavnih ministarstava.
Agent kao posrednik izmedu srediSnje vlade i niZih razina uprave ima
Siroke ovlasti ali 1 ograni¢enu samostalnost i konacna odgovornost je na
srediSnjoj vladi. U praksi je Cesto teSko izvrSiti distinkciju izmedu
dekoncetracije i delegacije. Kod dekoncentracije srediSnja vlada izravno

kontrolira lokalne i regionalne urede na koje je prenijela odredene funkcije
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dok kod delegacije srediSnja vlada moZe samo neizravno nadgledati
organizacije kojima su delegirane ovlasti. Delegiranje funkcija se Cesto
koristi kako bi se znaCajne funkcije prenijele na lokalne jedinice s
neefikasne srediSnje vlade. Isto tako, delegacija predstavlja sredinu izmedu
devolucije 1 dokoncentracije. Nizim organima vlasti (a ne filijalama vlasti)
dana je ovlast za obavljanje odredenih sluzbi, ali one ne podlijeZu
superviziji srediSnje vlasti, koja moze osigurati odredeni oblik finaciranja

sluzbi.

Devolucija predstavlja prijenos autoriteta u odlu¢ivanju, financijama i
rukovodenju na neovisne jedinice lokalne vlasti koje djeluju poduzetnicki.
Tako, na primjer, u Svicarskoj, skandinavskim zemljama i Velikoj Britaniji
politi¢ari imaju relativno organicen utjecaj nad malim jedinicama lokalne
samouprave. Nacelnik opcine ¢e biti ponovno izabran samo ako uspije
zadovoljiti javne potrebe gradana bez stvaranja proracunskog deficita i ima
ulogu viSe kao menadzer nego kao politi¢ar te je stoga viSe okrenut
ekonomskim performansama nego politi¢kim ciljevima. Devolucija obi¢no
prenosi odgovornost za pruZanje javnih usluga i distribuciju dobara na
op¢ine i gradove, odnosno njihova predstavnicka tijela koja prikupljaju
izvore financiranja i imaju aspolutnu neovisnost u njihovom trosenju. U
takvom sustavu lokalne jedinice imaju jasno i zakonski odredene granice
unutar kojih mogu vrsiti svoje aktivnosti. Devolucija je ujedno i temelj
mnogih politickih decentralizacija. U nekim zemljama prijenos ovlasti ili
devolucija na lokalne zajednice je koriSten radi davanja vece autonomije
etnickim ili vjerskim skupinama, za smirivanje etnickih tenzija. Isto tako se
biljeze slucajvi da se devolucija koristi za rjeSavanje regionalnih i lokalnih
teznji s kojima se srediSnja vlada ne moZze efikasno nositi. Neki autori drze
da je devolucija sinonim za fiskalnu decentralizaciju. Svoje misljenje
potkrepljuju time da fiskalnom decentralizacijom niZe razine uprave
dobivaju znacajan stupanj proraCunske autonomije, jasne ovlasti za izdatke

1 pravno priznate granice jurisdikcije (Ebel 1 Yilmaz, 2002., p. 25).
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U praksi svi sustavi uprave uglavnom imaju odredene elemente devolucije,
dekoncentracije i1 delegacije. Centralizacija — decentralizacije je kontinuum

prije nego dihotomija.

3. Fiskalna decentralizacija je u ZariStu procesa decentralizacije i naj¢eS¢e pokretac

reformi organizacije vlasti. Pokre¢e se radi postizanja vece ekonomske i politicke
efikasnost kao i odgovornosti javnog sektora. Fiskalna decentralizacija pod utjecajem je
razli¢itih faktora ukljucujuéi politicke i ekonomske, ovisi i o znacajkama stanovnistva:
etnickim, vjerskim, kulturnim, a svakako ovisi i o postojeCem pravnom sustavu.
Problemi fiskalne decentralizacije iskazani kroz politicku 1 institucionalnu dimenziju
variraju od zemlje do zemlje ili ¢ak od regije do regije. Svakako postoje specifi¢ni
povijesni i institucionalni faktori koji mogu kanalizirati proces fisklanie prilagodbe u
okviru Sireg konteksta sveukupnih ekonomskih i politickih reformi (Wildasin, 1997., p.
4). Fiskalna decentralizacija usko je povezana s politickom i administrativnom
decentralizacijom i njezina uspjeSna realizacija nezamisliva je bez podrske od strane
politike koja osigurava pretpostavke za uspjesnu provedbu fiskalne decentralizacije. No,
postoje znacajne razlike u odnosu na administrativnu ili politicku decentralizacju. Kod
fiskalne decentralizacije dopustene su razlike u provodenju politika na niZzim razinama
budu¢i da se na taj nacin efikasnije zadovoljavaju potrebe stanovniStva na lokalnoj
razini. Osnovni preduvjeti koje sustav mora ispunjavati za decentralizirano financijsko
upravljanje su: i) transparentna alokacija, ii) moguénost predvidanja iznosa koji ¢e biti
dostupni lokalnim insititucijama 1 1ii) lokalna autonomija u donoSenju odluka o

koriStenju sredstava''.

. Ekonomska ili trziSna decentralizacija podrazumijeva prijenos na privatni sektor
funkcija koje su bile u isklju¢ivoj nadleznosti vladinih institucija. Ekonomska
decentralizacija ima za cilj stvoriti okolnosti koje omogucuju pruZanje javnih dobara i
usluga pod djelovanjem trziSnih mehanizama a pri tom rukovodeci se preferencijama
gradana. PruZzatelji javnih dobara ili usluga mogu biti organizacije unutar nevladinog
sektora, zadruge, lokalne grupe i dobrovoljne udruge. Osnovni tipovi ekonomske

decetralizacije su privatizacija i deregulacija.

! vige u United Nations, (1996.): Report of the United Nations Global Forum on Innovative Policies and
Practices in Local Governance, Gotheborg, p. 48

36



a)

b)

Privatizacija se moZe pojaviti kao opskrba javnim dobrima i uslugama po
zakonima trziSnog natjecanja ili u obliku javno-privatnih partnerstava.
Privatizacija se ¢eS¢e pojavljuje iz situacija u kojima poduzeca iz privatnog
sektora pocinju nuditi dobra i usluge koje vlada pruza na nezadovoljavajuci
nacin, uop¢e ih ne pruza ili ih pruza samo u odredenim dijelovima zemlje
nego kao posljedica dobrovoljih napora vlade da se odrekne javnih funkcija
(Rondinelli et al., 1983., p. 14). Posebnost ove decentalizacije jest u tomu
da u zariStu nije prijenos ovlasti izmedu razina uprave, nego prijenos na
institucije izvan vladinog sektora, koje mogu biti na istoj razini. Pored
toga, privatizacija kao oblik decentralizacije podrazumijeva prijenos
odgovornosti za proizvodnju javnih dobara i usluga na privatni sektor ¢ime
se omogucuje pruzanje usluga u uvjetima konkurencije na trzistu prije nego
pruzanje usluga od strane vlade koja koristi prikupljene prihode da bi
pruzila usluge. Prednosti ove vrste decentralizacije ocituju se u
zajednickom djelovanju vladinih agencija i privatnog sektora ¢ime se
doprinosi vecoj efikasnosti i efektivnosti u koriStenju resursa. Vlada dobiva
dodatne izvore prihoda na temelju udjela u dobiti kompanije i ima pristup
jeftnijim izvorima financiranja. Korist se ocituje 1 u podjeli rizika

poslovanja i investiranja.

Deregulacija umanjuje zakonska ograni¢enja u privatnoj praticipaciji u
opskrbi dobrima i uslugama odnosno omogucuje nadmetanje izmedu
razli¢itih privatnih dobavljata u pruzanju javnih dobara i usluga.
Deregulacija omogucuje jednak tretman privatnom isporucitelju usluga ili
vladinoj agenciji kod dobivanja poslova koji se financiraju iz proracuna.
Deregulacija nije isto Sto i liberalizacija jer libralizam moZe biti reguliran
kao Sto je slucaj s trziStem elektricne energije. Isto tako, potpuna
deregulacija u nekim sektorima nije moguca zbog zaStite interesa

potroSaca.
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2.2.5. Asimetri¢na decentralizacija kao specifi¢an princip decentralizacije

U homogenim drZzavama, gdje nema velikih razlika izmedu istih kategorija razina vlasti, s
obzirom na fiskalne kapacitete'’, razvijenost, gografski poloZaj, etni¢ku ili vjersku
zastupljenost, poZeljna je uniformna decentralizacija, prema kojoj se kao jedini kriterij za
decentralizaciju nadleznosti na niZe razine vlasti postavlja pravni status administrativnih
jedinica. Medutim, homogene zemlje su rijetke. Ogromna vecina zemalja ima heterogenu
strukturu stanovniStva ili regije razicite ekonomske ili kulturne razvijenosti te povijesnog
naslijeda. Davanje posebnih ovlasti ili odrZzavanje posebnog statusa neke regije u
administrativnom ili fiskalnom smislu moze biti rezultat dogovora svih strana ili
mogucénost koja je ponudena odredenoj regiji. To ovisi o odnosu snaga izmedu sredi$nje
vlade i regija. Sto je sredi$nja vlada slabija, to je potrebniji konzenzus izmedu regija.
Asimetrican pristup decentralizaciji razvijen je da bi se realizirala asimetricna politika
srediSnje vlade na nacin da se razli€iti subjekti razliito tretiraju s ciljem postizanja istih
rezultata. Ne postoji jedinstven stav oko toga potiCe li asimetricna decentralizacija
nacionalno jedinstvo ili ubrzaje dezintegraciju fragmentirane drZave. Isto tako ne postoji
jedinstven model asimetricne decentralizacije budu¢i da je svaka heterogena zemlja

karakteristi¢na za sebe (Anti¢, 2009., p. 28-29).

Asimetri¢na fiskalna decentralizacija, pod kojom podrazumijevamo razliite fiskalne
aranzmane izmedu srediSnje vlade i razli¢itih grupa, ili pojedinacno, nizih razina vlasti,
moze se opravdati sa stajaliSta ekonomske efikasnosti. Efikasnost kao argument za
decetralizaciju fiskalnih ovlasti na regionalne i lokalne vlade nije nuZno argument za
asimetri¢nu decentralizaciju. Kada postoje razlike u potrebama za javnim dobrima i
uslugama koje proizilaze iz povijesnih, kulturnih i jezi¢nih razlika medu regijama u jednoj
zemlji, asimetricna decentralizacija moze biti opravdana. Povijest, kultura i jezik mogu
utjecati na to kako grupa ljudi ili regija sagledava autonomiju, nezavisnost i fiskalnu vlast.
Neke regije koje su u povijesti imale autonomiju mogu se pribojavati gubitka vlastitog
jezika i i kulture zbog jakog utjecaja srediSnje vlasti. Kako bi se udovoljilo razlikama u
zahtjevima za nezavisnost i autonomiju fiskalne vlasti, neophodno je imati razlicite

fiskalne aranZmane izmedu srediSnje vlade i razlicitih regija od kojih je zemlja sastavljena.

2 fiskalni kapacitet odnosi se na sposobnost vlasti da prikuplja prihode i financira dodijeljene javne usluge
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Drugi argument efikasnosti u korist asimetri¢éne decentralizacije ima uporiSte u razlikama
izmedu regija po pitanju njihovih kapaciteta za javnu upravu. Efikasno pruZanje javnih
dobara i usluga kao i efikasno donoSenje odluka proisticu iz dobro funkcionirajuce
birokracije i1 potpore politickih institucija. Ako neke regije, moguce zbog iskustva u
autonomiji iz proslog razdoblja, imaju bolje kapacitete za vodenje vlade i javnih agencija u
odnosu na druge regije, postoji mogucnost postizanja ve¢ efikasnosti devolucijom fiskalne
vlasti na ove regije ili eventualno brze i ranije u ovim regijama u odnosu na regije s

nedostatkom potrebnih administrativnih kapaciteta (Garcia-Mila i McGuire, 2002., p. 1-2).

Ekonomska, demografska i druStvena raznolikost mjerena karakteristikama kao Sto su
veliCina, bogatstvo i stupanj lokalne integracije Cesto rezultiraju postojanjem mnogo
uprava i struktura koje omogucuju javna dobra i usluge samo u jednoj zemlji. Polaze¢i od
ove raznolikosti, iskustvo je pokazalo da iako postoje neki opéevazeci principi u odnosu na
decentralizaciju, sveobuhvatno gledaju¢i pravilo ,jedna veli¢ina odgovara svima“
definitivno nije primjenjivo. Razli¢iti instrumementi mogu imati jako razliCite ucinke u
razli¢itim okolnostima i moguci su zahtjevi primjene razli¢itih pristupa da bi se ostvarili
isti (ili prihvatljivi) rezultati. Da bi se zadovoljile potrebe koje proizlaze iz ovakvih
razlicitih pristupa, mogu se zahtijevati asimetriCne srediSnje politike - tretirati razlicite
jedinice razlicito — kako bi se dobile iste reakcije. Na primjer, u mnogim zemljama moguca
je isplativost od decentralizacije politickih, ekonomskih i adminstrativnih funkcija u ve¢im
urbanim podrucjima. Sliéno tomu, na regionalnoj razini, fiskalni 1 administrativni
kapaciteti mogu omoguciti lakSu decentralizaciju funkcija samo u nekim provincijama ili
drzavama. U drugim slucajevima, moglo bi biti isplativije decentralizirati funkcije izravno

sa srediSnje vlade na privatni sektor nego na lokalne vlasti (Litvack et al., 1999., p. 26-32).

Medutim, asimetri¢na decentralizacija mozZe potaknuti vaZan politicki problem koji se
ogleda u nastojanju uspostave zakona koji tretiraju sve jedinice jednako a kada stvarno
stanje pokazuje da postoje znatne i relevantne razlike medu njima. RjeSenje moZe biti u
decentralizaciji javnih funkcija samo u onim provincijama koje imaju kapacitete pruzati
ove javne usluge. Medutim, ova moguénost moze biti politicki nezgodna za
implementaciju buduéi da zahtjeva pristanak odredenog broja izabranih duZnosnika za

manje autonomije u vlastitoj provinciji za razliku od drugih provincija.
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Garcia-Mila 1 McGuire (2002.) ispituju teorijske implikacije asimetri¢ne decentralizacije
na slu¢aju Spanjolske. Asimetri¢na fiskalna decentralizacija zadovoljila je odredene
nacionalisticke zahtjeve i smanjila napetosti medu regijama u Spanjolskoj te stvorila
znacCajne temelje za stabilnu tranziciju u demokraciju. Medutim, u slucaju da su odredeni
aspekti sustava bili dizajnirani drugacije, ekonomski ishodi bili bi efikasniji i na taj nacin
bi Spanjolska imala danas sustav s kojim bi regije bile vise zadovoljne. Demokracije u
nastajanju mogu uéiti iz iskustva Spanjolske i dizajnirati decentralizirani sustav kojim se
postize autonomija i solidarnost uz manje troskove. U klasi¢nim federacijama kao S§to su
Sjedinjene Ameri¢ke Drzave (SAD), Austrija i Svicarska, postoji ustavna simetrija, mada
ne treba zanemariti poseban polozaj Distrikta Washington u ustavnom poretku SAD-a. Za
ocekivati je asimetriju u federalnim drZzavma u kojima je postojanje heterogenosti izmedu
federalnih jedinica logi¢na posljedica razliCitog povijesnog naslijeda i pravca razvoja.
Zemlje kao Sto su Kanada, Indija, Belgija i Rusija ugradile su asimetriju u ustave. Ustavna
asimetrija se moZe naci i u unitarnim drzavama poput Velike Britanije, gdje su odredene
geografske regije pod drugacijim administrativnim i fiskalnim reZimom (Sjeverna Irska i

odredeni otoci).

Asimetri¢na decentralizacija poZeljna je iz politi¢kih razloga ako se time odrZava politicka
stabilnost i smanjuju etnicke ili regionalne napetosti te zbog administrativnih razloga koji
se ogledaju u povecanju kapaciteta regija za obavljanje njihovih funkcija te povecanja
efikasnosti 1 administrativne kohezije. Efekti asimetricne decentralizacije mogu se
analizirati samo ukoliko su poznate konkretne prilike 1 specificnosti drzava. Pozitivna
strana asimetricnog pristupa decentralizaciji je neutralizacija problema kapaciteta niZih

razina vlasti kao prepreke uspjesnoj decentralizaciji.

2.3. Fiskalna decentralizacija: opseg, principi, rizik i koristi, pouke

Prema teoriji javnih financija, financiranje lokalnih jedinica vlasti rezultat je podjele
odgovornosti, funkcija i izvora financiranja izmedu srediSnje drzave i lokalnih jedinica
vlasti. Premda ekonomska teorija ne daje jednoznaCan odgovor na pitanje o optimalnoj
podjeli fiskalnih odgovornostii o fiskalnoj decentralizaciji, ipak postoji suglasnost da bi
odgovonosti i rashodi odredenih javnih usluga trebali biti u ovlasti najniZe razine javne
vlasti. U praksi brojnih zemalja najceS¢e se odgovornosti lokalnih i regionalnih vlasti u

ukupnoj javnoj potro$nji odnose na osnovno Skolstvo, primarnu zdravstvenu skrb,
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vodoopskrbu, lokalne ceste, lokalnu policiju i zaStitu od poZara, stanogradnju 1 zaStitu
okoliSa. Budu¢i da su lokalne jedinice vlasti najbliZe stanovniStvu, one mogu najbolje
prepoznati potrebe za javnim dobrima i uslugama svojih stanovnika. Osnovni razlog
postojanja lokalnih jedinica vlasti i njihova temeljna zadaca jest briga o zadovoljanjaju
lokalnih javnih potreba. Dodatni razlog za prijenos ovlasti za odredene javne funkcije na

lokalne jedinice vlasti leZi u ogranicenom proracunu srediSnje drzave.

2.3.1. Opseg fiskalne decentralizacije

Opseg fiskalne decentralizacije ovisi o tome je li zemlja unitarnog ili federalnog uredenja.
Pri tome unitarno uredenje ne podrazumijeva iskljuivo centraliziranu upravu i
jednostavnu ustavnu strukturu. S druge strane, federalno uredenje ne mora nuzno jamciti
visok stupanj decentralizacije. Fiskalni odnosi u unitarnoj i federalnoj zemlji ne mogu se
uredivati bez uvaZavanja ustavno-pravnog poloZaja niZih razina vlasti. U federalnim
zemljama niZe razine vlasti imaju ustavom zajamcene ovlasti i nadleZnosti za prikupljanje
odredenih prihoda ili pruzanje odredenih usluga. One imaju visoku autonomiju u
granicama odredenim ustavom. Za promjene u nadleZnostima, a narocito kada su u pitanju
Sire politicke 1 fiskalne reforme koje znace znaCajnije smanjenje ovlasti nekih od razina
uprave ili redizajn politickog ili fiskalnog sustava, potreban je nacionalni konsenzus svih

snaga u zemlji.

U posljednjih tridesetak godina diljem svijeta vlade su inicirale Siroke ekonomske i
politicke reforme s ciljem osiguranja ekonomskog rasta, stabilnosti i demokratizacije
drustva. Fiskalna decentralizacija predstavlja prijenos politickih i administrativnih ovlasti
delegiranih, dodijeljenih ili prenesenih sa srediSnje vlade na nize razine uprave. Ciljevi
koji poticu na fiskalnu decentralizaciju mogu ukljucivati ne samo one ocekivane a koji se
tiCu efikasne alokacije resursa, pravedne distrubucije i stabilizacije, pored toga ekonomski
rast kao 1 neke politicke ciljeve kao Sto je ,regionalna ujednaCenost” te odrZavanje
nacionalnog integriteta i politicke stabilnosti. MoZe postojati sukob medu ovim ciljevima
kao i razlike izmedu percepcije lokalne i srediSnje razine vlasti o tome kako posti¢i ove
ciljeve. K tomu jo$ treba dodati da kao i sve javne politike, meduvladini fiskalni odnosi
moraju uzeti u obzir ogranicenja kao Sto su snaga razliCitih regija ili grupa u politickom

odlucivanju i ekonomska ograni¢enja. Konacno, svaka reforma mora po¢i od postojece
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situacije u svakoj zemlji budu¢i da svaka zemlja ima svoje specifi¢nosti. Ovo pitanje
zahtjeva znacajna kako institucionalna tako 1 analitiCka znanja (Bird, 2002.). Stoga se

moze zakljuciti da fiskalna decentralizacija ima ekonomsku i politi¢ku dimenziju.

Opseg fiskalne decentralizacije ne ukljuuje samo uravnoteZenje rasporeda fiskalnih
nadleZnosti izmedu razina uprave, nego otvara i pitanja fiskalne regulacije i koordinacije,
porezne konkurencije, stupnja fiskalne autonomije niZih razina i stupnja kontrole srediSnje
vlade. U tome lezi paradoks procesa decentralizacije. Potrebno je da se srediSnja vlada
odrekne nekih funkcija da bi se ojacali kapaciteti niZih razina i vlade pribliZile gradanima,
a s druge strane da bi proces decentralizacije bio efikasan, potrebno je da srediSnja vlada

zadrzi odredeni stupanj kontrole i nadzora nad fiskalnim operacijama nizih razina uprave.

Ekonomska dimenzija — standardne ekonomske dimenzije politike javnih financija
obuhvacaju makroekonomsku stabilnost, uravnoteZenost i efikasnost. Aspekt efikasnosti
ekonomske dimenzije bi trebao biti razlog uvodenja procesa fiskalne decentralizacije.
Budu¢i da se razlikuju preferencije pojedinaca prema odredenim javnim dobrima, u
decentraliziranom fiskalnom sustavu pojedinci biraju hoce li Zivjeti u zajednici koja
odrazava njihove preferencije Sto zauzvrat rezultira maksimizacijom druStvenog
blagostanja. Kao §to isticu Ebel i Yilmaz (2002.) efikasnost predstavlja razlog postojanja
fiskalne decentralizacije. Ovaj proces daje vladi mogucnost priblizavanja gradanima u
svojoj jurisdikciji te na taj naCin mogu imati kvalitetnije informacije o njihovim
potrebama. Za razliku od toga, srediSnja vlada pruza javne usluge na temelju
pretpostavljenih preferencija gradana, na jednoobrazan nalin ne vodeci raCuna o
razlikama medu jurisdikcijama. Pruzanjem odredenih javnih usluga koje nemaju
nacionalni karakter, kao Sto su obrana, vanjska politika, carinska i monetarna politika, a
pri tom ne vode¢i racuna o preferencijama gradana, dolazi do rasipanja javnih resursa i
neefikasnosti. Efikasnost alokacije javnih resursa se povecava priblizavanjem vlade
gradanima §to je Oates argumentirao teoremom decentralizacije'”. Teorem
decentralizacije predvida da jedinica drZzavne vlasti koja je najbliza gradanima moZe
najbolje prilagoditi svoj proracun preferencijama svojih stanovnika i tako pruZzuti one

javne usluge koje najviSe odgovaraju preferencijama lokalnog stanovnisStva.

" Detaljnije u Oates, W. (1972.): Fiscal federalism, Harcourt Brace Jovanovich, Inc. New York
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Fiskalna decentralizacija ima i politicku dimenziju budué¢i da na proces fiskalne
decentralizacije utjecu politicki faktori, politicka stabilnost u zemlji, provedba politi¢kih
reformi i postojanje politickih napetosti. Etnicke, vjerske, socijalne i kulturoloske podjele
mogu usporiti proces fiskalne decentralizacije. Opseg fiskalne decentralizacije, nadalje,
ovisi o tome je li zemlja unitarnog ili federalnog uredenja. Pri tome, fiskalni odnosi u
unitarnoj i federalnoj zemlji se ne mogu uredivati bez uvazavanja ustavno-pravnog
polozaja nizih razina vlasti. Ustavni polozaj odredene razine vlasti Cesto se
zloupotrebljava kako bi se zadrzale povlastice politickih vlasti, zanemaruju¢i ekonomske
neefikasnosti ¢ime gube svi gradani i drzava u cjelini. Ustavna zaStita ingerencija razina
uprave koja je nastala u proSlosti kao rezultat politickog konsenzusa i odnosa snaga u
danom trenutku ili odredenih povijesnih okolnosti ili previranja, vrlo Cesto predstavlja
kocnicu reformi i razlog zadrZzavanja neefikasnosti u pruzanju javnih usluga (Anti¢, 2009.,

p. 42-44).

2.3.2. Principi fiskalne decentralizacije

Fiskalna decentralizacija postoji kada nizZe razine vlasti na osnovu ustava ili zakona imaju
slobodu uvodenja poreza, a prikupljena sredstva od poreza mogu potroSiti za pruzanje
javnih usluga prema zakonom definiranim kriterijima (Tanzi, 1995.). ,Zdrava“ i
»efikasna®“ fiskalna decentralizacija je uvjet za efikasno pruzanje javnih usluga i
makroekonomsku stabilnost. Pri tomu ne treba zaboraviti da ne postoji optimalan model
decentralizacije, ve¢ da je on uvjetovan nizom faktora koji odreduju drustveno-ekonomski

1 politicki sustav svake zemlje.

Prema Raicevicu (2005., p. 78) tri su osnovna principa koja determiniraju ,,zdravu® i
»efikasnu* fiskalnu decentralizaciju:

1) potreba za jasnim definiranjem razlicitih razina vlasti u drZavi: delegiranje ovlasti sa
srediSnje razine mora biti transparentno i jednoznacno odredeno; svaki nedostatak
jasnih i Cvrstih pravila stvara probleme u upravljanju porezima na subsrediS$njoj
razini vlasti.

2) mjerenje autonomije koju lokalna vlast ima na strani prihoda i rashoda: kad su u
pitanju javni prihodi, lokalna vlast ima ovlasti da vlastitim sredstvima financira svoje

potrebe; budu¢i da odredeni porezni instrumenti po svojim karakteristikama i
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ciljevima koji se njima postiZu viSe odgovaraju srediZznjoj razini vlasti, u literaturi su
odredena pravila koja opredjeljuju pripadnost javnih prihoda razli¢itim razinama
vlasti: i) porezna osnovica kod lokalnih poreza ne smije biti mobilna na
meduregionalnom planu jer bi, u protivhom, doslo do migracija pema zajednicama u
kojima su stope niZe, ii) lokalni porez mora biti transparentan i lako uocljiv, javni
rashod treba biti financiran izravno od korisnika; iii) lokalni porezi trebaju osigurati
dovoljno prihoda za financiranje lokalne zajednice; iv) lokalni porezi trebaju biti Sto
jednostavniji za prikupljanje zbog administrativnih troSkova i v) lokalni porez ne bi
trebao biti progresivan da ne bi doSlo do ,erozije osnovice“, odnosno selidbe
imucnijih kucanstava;

3) institucionalni preduvjet: osnovni preduvjet za uspjesnu decentralizaciju i delegiranje
fiskalnih ovlasti na niZe razine jest postojanje administrativno-tehnickog kapaciteta

sposobnog za izvrSavanje svojih obveza na lokalnoj razini.

2.3.3. Rizik i koristi fiskalne decentralizacije

U radu su ranije spomenuta dva osnovna argumenta koja podrzavaju fiskalnu
decentralizaciju: ekonomski i politicki. Glavno ekonomsko opravdanje za fiskalnu
decentralizaciju vezano je za alokacijsku funkciju decentralizirane javne uprave i stupnja
efikasnosti u pruZzanju javnih wusluga. Glavno politicko opravdanje za fiskalno
decentraliziranu javnu vlast nalazi se u slucaju drzava u kojima Zivi heterogeno
stanovni$tvo, a naro€ito ako uz to postoje etnicke, rasne, kulturne, jezi¢ne ili neke druge
vazne osobine koje su karakteristicne za pojedine regije u drzavi. U teoriji se ekonomski

argumenti za fiskalnu decentralizaciju jo§ nazivaju normativnim.

Postoje dva osnovna teorijska slucaja: Oatesov 1 Tieboutov sluéaj14. Oatesova temeljna
logika je sljede¢a: ako se vodi briga o ostvarivanju ekonomskog rasta i suzbijanju
siromastva, potrebno je brinuti se i o pitanju efikasnosti pruzanja usluga tako da je

grani¢na korist od pruzanja takve usluge jednaka grani¢nim troskovima koji nastaju zbog

' ova podjela preuzeta je iz Tanzi, V. (1995.): Fiscal Federalism and Decentralization: A Review of Some
Efficiency and Macroeconomic Aspects, Annual Bank Conference on Development Economics, Washington
D.C., a detaljnija objasSnjenja dana su u dva teorijska rada: Oates, W. F. (1972): Fiscal Federalism, Harcourt
Brace Jovanovich Inc. New York i Tiebout, C. (1956): A Pure Theory of Local Expenditures, The Journal of
Political Economy, Vol. 54, No. 5, p. 420
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pruzanja javne usluge. Mehanizam koji omogucava djelotvorno pruzanje usluga u
privatnom sektoru je trziSni sustav cijena. Ako se koriStenjem trZiSnog sustava cijena ne
uspije efikasno pruziti odredena usluga, smatra se da postoji razlog da tu uslugu pruzi
javni sektor. Cim javni sektor po¢ne pruzati odredene usluge, logika efikasnosti pruZanja
usluga zahtijeva prelazak od centraliziranog na neki oblik decentralizacije. Navedeno se
moze objasniti teoremom decentralizacije prema kojem jedinica drZzavne vlasti koja je
najbliza gradanima moze najbolje prilagoditi svoj proracun preferencijama svojih
stanovnika 1 tako pruzuti one javne usluge koje najviSe odgovaraju preferencijama
lokalnog stanoviStva. NiZe razine vlasti tako postaju agenti srediSnje vlade koji pruzaju
javne usluge stanovnicima na svom podrucju, trudeci se da iznos koji stanovnici Zele
platiti za grani¢nu jedinicu javnog dobra bude jednak koristima koje stanovnici imaju. Da
bi lokalne jedinice mogle pruzati javne usluge na takav efikasan nacin, one moraju imati i
ovlasti raspolaganja vlastitim poreznim prihodima 1 odlu¢ivanja o veli€ini poreznih stopa,
odnosno moraju biti u financijskoj poziciji to napraviti. Ovo je bit fiskalne
decentralizacije i osnovna poruka Oatesove politike decentralizacije prema kojoj je
centralizacija skupa ako se vodi tako da drzava osigurava niz javnih dobara koja nisu u
skladu s preferencijama lokalnog stanovniStva. Stoga bi svaku vrstu javnih dobara trebala
osiguravati ona razina javne vlasti koja ima komparativne prednosti u pruzanju tih dobara

i usluga u skladu sa sklonostima korisnika.

Tieboutovi argumenti za fiskalnu decentralizaciju (Tiebout, 1956., p. 424) proizlaze iz
sljedeceg:
1) decentralizacija moZe pomoc¢i u otkrivanju preferencija za koristenje javnih dobara i
usluga za razli¢ite grupe stanovnika,
2) takva javna dobra i usluge treba osiguravati lokalna vlast,
3) lokalno stanoviStvo treba placati poreze po nacelu koristi koje primaju od javnih
dobara,
4) pojedinci ,,glasaju nogama“ seleci se iz jedne lokalne zajednice u drugu, traze¢i onu

zajednicu koja ¢e zadovoljiti njihove preferencije.

Pored navedenih postoje 1 drugi argument za decentralizaciju a vezan je za efikasnost. U
slucaju odgovornosti pojedinaca za rezultate poduzetih aktivnosti, lokalne vlasti ¢e se
viSe potruditi da bi dosegle maksimalan rezultat. To vrijedi u slucaju kada je lokalna

administracija izravno odgovorna za pruZanje javnih usluga.
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U sustini, osnovno teorijsko opravdanje fiskalne decentralizacije je da se proces donoSenja
odluka o potros$nji i oporezivanju pribliZava gradanima, a javne sluzbe postaju time
efikasnije. Time se porezni obveznici priblizavaju davateljima usluga te oni postaju
njihovim poslodavcima. Davatelji usluga moraju stupati u izravne odnose s davateljima
sredstava, a ne preko gigantskih 1 udaljenih centralnih birokracija (Jelci¢ et al. 2002., p.
533-535). Moze se zakljuciti da je decentralizacija jedan od najvec¢ih i najznacajnijih
izazova s kojima se jedinice lokalne i regionalne samouprave suocavaju u prijelazu na
trziSno gospodarstvo i demokraciju, budu¢i da uspjeSan okvir za decentralizaciju mora
precizno povezati fiskalne ovlasti lokalnih i regionalnih vlasti s obvezama za pruZzanje

odredenih usluga na lokalnoj i regionalnoj razini.

Osim navedenih teorijskih argumenata u prilog fiskalnoj decentralizaciji, postoje i
prakti¢ni argumenti. Oni se uglavnom odnose na stvarnu situaciju u konkretnoj drzavi.
Pojednostavljeno, u svijetu je pravilo da su nerazvijene drzave centraliziranije od
razvijenih. Oates (1972.) je u emprijskom istraZivanju fiskalnog federalizma na primjeru
58 zemalja utvrdio postojanje znaCajne negativne korelacije stupnja centralizacije i razine
realnog dohotka po stanovniku. Medutim, postavlja se pitanje, je li fiskalna
decentralizacije uzrok ili posljedica ekonomskog razvoja. U drzavama u tranziciji
decentralizacija je bitan element procesa transformacije i razvoja demokracije koji nuzno
vodi ekonomskom razvoju. Zato je ¢esto osnovni argument za decentralizaciju poticanje
gospodarskog rasta razvojem regija u heterogenim drZzavama uz ucinkovitije koriStenje
ograni¢enih resursa za poticanje gospodarski nerazvijenih podrucja. Stoga decentralizacija

postaje vazan dio razvojnih strategija ne samo nerazvijenih nego i razvijenih drzava.

Medu glavne prednosti decentralizacije Rondinelli (1981., p. 133 — 145) ubraja:

» uspjeSnim prenoSenjem vece odgovornosti u procesu planiranja razvitka i
upravljanja razvitkom na lokalnoj razini kroz proces decentralizacije donositeljima
odluka na nizim razinama omoguceno je uskladivanje razvojnih planova i planova
upravljanja razvitkom s nacionalnim programom razvitka,

» ukidanje razli¢itih postupaka u donosenju odluka,

» ucinkovitije rjeSavanje lokalnih problema zbog blizeg odnosa lokalne

administracije i lokalnog stanovnistva,
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» veéi udio razlicitih politickih, religijskih, etnickih i drustvenih grupa u procesu
donoSenja razvojnih odluka,

» povecanje administrativne sposobnosti lokalne i regionalne vlasti privatnih
institucija u regijama i podrucjima,

» oslobadanje drzavne administracije od obavljanja dijela poslova koji se dodjeljuju
lokalnoj administraciji,

» djelotvornija koordinacija aktivnosti razli¢itih drzavnih ministarstava i agencija
ukljuc¢enih u proces lokalnog razvitka te njihovo bolje povezivanje s lokalnim
razinama vlasti i s nevladinim sektorom,

» osiguranje institucionalnog sudjelovanja gradana u razvojnom planiranju i
upravljanju te osiguranje razmjene informacija o lokalnim potrebama,

» fleksibilna, inovativnija i kreativnija administracija buduci da regionalne i lokalne
administrativne jedinice potencijalno mogu imati ve¢e mogucnosti za iskuSavanje
inovacija i eksperimentiranje s novim politikama 1 programima, bez obveze da se
provedu u cijeloj drzavi,

» djelotvornija distribucija javnih dobara i usluga unutar lokalnog podrucja, bolje
povezivanje izoliranih lokalnih podrucja u cjelinu, ucinkovitiji nadzor i procjene

provodenja razvojnih projekata.

S druge strane postoje razlozi protiv fiskalne decentralizacije. Tanzi (1995., p. 300-304)
navodi tri osnova argumenta: korupciju, kvalitetu lokalne administracije 1 situaciju da su
regionalne i lokalne vlasti odredene na temelju politickih, a ne ekonomskih kriterija.
Velic¢ina drzava, pokrajina, regija i op¢ina je rezultat dogadaja iz proSlosti, Sto utjeCe na
jedinice lokalne vlasti kojima se decentraliziraju fiskalne odgovornosti. U praksi je gotovo
nemoguce uskladiti prostorne karakteristike lokalnih javnih dobara i usluga s

odgovornostima niZih razina vlasti za te usluge 1 dobra.

Rosen (1999., p. 517-520) isti¢e nekoliko razloga zasto decentralizirani sustav moze
voditi neucinkovitoj alokaciji resursa:
1) Vanjski ucinci (eksternalije)
Javno dobro ¢ije koristi pritjecu samo ¢lanovima odredene zajednice naziva se lokalnim
javnim dobrom. Medutim, u mnogim primjerima, djelatnosti poduzete u jednoj
zajednici mogu utjecati na dobrobit stanovnika druge zajednice. Ako jedan grad

osigurava kvalitetno javno obrazovanje za djecu u svojoj zajednici, a kasnije neka od

47



te djece odsele, tada bi druge zajednice mogle imati koristi od bolje obrazovane
radne snage. Zajednice takoder mogu i negativno utjecati jedne na druge. Ukratko,
zajednice namecu jedna drugoj vanjske ucinke.

2) Ekonomije razmjera u pribavljanju javnih dobara
Za odredene javne usluge troSkovi po stanovniku mogu se smanjiti s pove¢anjem
broja korisnika. Na primjer, pretpostavimo li da se ljudi koriste javnom knjiZnicom.
Ako svaka zajednica osnuje vlastitu knjiZnicu, troSkovi po korisniku su veci negu $to
je potrebno. S druge strane, srediSnja vlast moZe sagraditi jednu knjiZnicu
omogucivsi stanovnicima da se koriste ekonomijama razmjera. Naravno, razliite su
djelatnosti predmet razlicitih ekonomija razmjera.

3) Neucinkoviti porezni sustavi
Opcenito, uc¢inkovito oporezivanje podrazumijeva neelasticnu potraznju ili ponudu
dobra koja ¢e biti oporeziva relativno visokim stopama i obratno. Pretpotpostavimo
da je ukupna ponuda kapitala za cijelu zemlju fiksna i da postoji visoka pokretljivost
kapitala medu nizim razinama vlasti. Svaka razina vlasti shva¢a da ¢e nametanjem
visokog poreza na kapital, kapital jednostvno oti¢i negdje drudje i time pogorSati
polozaj te zajednice. U takvoj situaciji razborite zajednice oporezuju kapital nizim
stopama ili ga Cak subvencioniraju. Naravno, ukupna ponuda kapitala u praksi nije
fiksna niti se zna koliko su odluke poduzeca pod utjecajem razlika u stopama
lokalnih poreza. U svakom slu¢aju, osnovno nacelo ostaje: porezi Sto ih raspisuju
decentralizirane zajednice vjerojatno nece biti ucinkoviti sa stajaliSta srediSnje
drzave. Umjesto toga, zajednice radije biraju poreze na osnovi mogucnosti prijenosa
njihova plac¢anja na nekoga drugoga izvan zajednice. Krajnja posljedica prelijevanja
poreza jest to da zajednice mogu kupovati previSe lokalnih javnih dobara.
Ucinkovitost zahtijeva da se lokalna javna dobra kupuju do tocke u kojoj su grani¢ne
druStvene koristi jedake grani¢nim druStvenim troSkovima. Ako zajednice mogu
prenijeti dio tereta na ostale upravne zajednice, gran¢ni troSak zajednice manji je od
grani¢nog troSka druStva. Postignu li zajednice da grani¢na drustvena korist bude
jednaka ocekivanome granicnom trosku, rezultat je neucinkovita velika koli¢ina
lokalnih javnih dobara.

4) Ekonomije razmjera u prikupljanju poreza
Pojedine se zajednice mozda ne mogu Koristiti prednostima ekonomije razmjera u
prikupljanju poreza. Svaka zajednica mora troSiti odredena sredstva na poreznu

administraciju, a moguca je usSteda ako postoji zajedni¢ka porezna vlast.
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5) Pitanje jednakosti
U sklopu filozofije utilitarizma, maksimiziranje druStvenog blagostanja moZe
zahtijevati transfere dohotka siromasnima. Pretpostavimo da je neka zajednica glede
poreza i rashoda sklona ¢lanovima s niskim dohotkom. Ako nema ogranienja u
kretanju izmedu zajednica, postoji mogucénost useljavanja siromasnih iz ostalih
dijelova zemlje. Kako se broj siromasnih povecava, tako se povecavaju troskovi
redistribucijske fiskalne politike. Istodobno ¢e se mozda stanovnici zajednice s
vecom razinom dohotka odluciti na iseljavanje. Zasto bi placali vece poreze za
siromasne kada se mogu odseliti u druge zajednice s fiskalnom strukturom koja ¢e im
viSe odgovarati? Taj stav se ponajprije temelji na misljenju da na odluke ljudi o
naseljavanju u odredenu zajednicu utjecu odnos poreza i drustvenog blagostanja u toj

zajednici.

2.3.4. Pouke fiskalne decentralizacije

Iz mnogobrojnih studija moZe se zakljuciti da postoje karakteristike i pojave u
sustavima fiskalnih odnosa u razli¢itim zemljama koje su zajedni¢kog karaktera, bez
obzira Sto su dizajn 1 implementacija fiskalne decentralizacije okarakterizirani
posebnostima svake zemlje (Ebel, Yilmaz, 2002.). Medutim, studije o implementaciji
fiskalne decentralizacije u razli¢itim zemljama upucuju na odredene pouke koje u biti
predstavljaju opce principe fiskalne decentralizacije za svaku zemlju, bez obzira je li
ona unitarno ili federalno uredena, rezvijena ili nerazvijena. Bahl (1995., p. 10-12)
istice sedam pouka koje bi prilikom razmisljanja o razvoju novog sustava trebali uzeti

u obzir fiskalni planeri, a to su:

1) Ne postoji jedinstveni ili najbolji sustav meduvladinih odnosa. Razliite podjele
nadleZnosti i obveza medu razinama vlasti i mnogi razliciti sustavi transfera mogu
funkcionirati efikasno. Sve ovisi o tomu kako vlast cijeni svoje ciljeve. Ukoliko je
donosenje klju¢nih investicijskih odluka povjereno lokalnim vije¢ima, onda je od
iznimne vaznosti dati autonomiju lokalnim vlastima za formiranje proracuna i
uspostavljanje poreznih stopa. S druge strane, ukoliko su nacionalni ciljevi kao §to

je makroekonomska stabilnost i jednakost najvazniji, onda bi pravac trebao biti
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2)

3)

4)

5)

usmjeren ka centralizaciji. U slucaju da se lokalnim vlastima daju manje
autonomije u oporezivanju, potroSnji 1 zaduZivanju, tada bi upravljanje
investicijama trebalo biti povjereno srediSnjoj razini. Ovu strategiju prate vecina
zemalja u traniziciji i razvoju.
Meduvladini fiskalni odnosi predstavijaju sustav i svi djelovi se moraju uklapati.
Sustav kojeg dizajnira bilo koja zemlja mora uzeti u obzir sljedece:
» dodjelu nadleZnosti za oporezivanje i potrosnju kao i dodjelu obveza,
» autonomiju lokalnih vlasti u odredivanju stopa poreza, poreznih osnovica i
proracuna,
» mjeru do koje su lokalna vijeCa nadlezna za postavljenje i razrjeSenje
lokalnih izvrSnih duznosnika,
» odreduje li broj i placu lokalnih drzavnih sluzbenika lokalna ili sredi$nja
vlada,
» hoce li i na koji nacin lokalne vlasti biti u moguénosti zaduZivati se za
kapitalne svrhe,
» strukturu meduvladinih transfera.
Ukoliko se sustav meduvladinih odnosa dizajnira nevode¢i racuna o ovim
komponentama, vrlo je vjerojatno da nece postici ciljeve koje je vlada postavila.
Pri dizajniranju odgovarajuce fiskalne ravnotezZe izmedu razina vlasti, treba
krenuti s rashodovne strane. Sve dok se ne odlu¢i o dodjeli nadleZnosti za izdatke,
nije moguce odluciti o pravilnoj dodjeli nadleznosti za lokalne poreze i
zaduZivanje 1 ,pravoj” razini transfera. Donositelji politickih odluka bi trebali
izvrSiti sve izraCune povezane s dodjelom odredene obveze kako bi odredili
prihode potrebne za financiranje.
Prepoznati da je sustav meduvladinih odnosa wvijek u traniziciji i u skladu s tim
planirati. Medu razlozima za nestabilnost u federalnim sustavima su:
» regionalne ravnoteZe u ekonomskoj snazi s vremenom se mijenjaju,
» etnicke razlike dobivaju na vaznosti, bilo zbog promjena politi¢kih snaga ili
gradanskih nemira,
» politi¢ari mijenjaju i donose nova stajalista i pravce djelovanja.
Treba prepoznati da era poreza na dodanu vrijednost znaci da je sve manje
slobodnog prostora za dodjelu nadleZnosti za prihode lokalnim vilastima. Porez na

dodanu vrijednost nije prikladan kao izvor prihoda lokalnih vlasti. Porez na
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dohodak ima znaCajne karakteristike koje ga Cine pogodnim za porez lokalnih
vlasti. Sli¢na situacija je is porezom na imovinu i korisnickim nadnadama.

6) Prilikom planiranja sustava svakako treba uzeti u obzir meduregionalnu dimenziju
meduvladinih fiskalnih odnosa. Ako srediSnja vlast brine samo o distribuciji
resursa izmedu provincija, moZe zanemariti vazno pitanje koje se odnose na to
kako su resursi distribuirani izmedu bogatih i simomasnih uprava unutar regije.
Vrlo cCesto su nejednakosti u prihodima i bogatstvu unutar regije znacajnije

izraZeni nego medu regijama.

Ocito je da se od potpuno decentraliziranog sustava ne moZe ocekivati da maksimizira
drustveno blagostanje. Ucinkovitost zahtijeva da dobra od kojih koristi ima cijela zemlja —
nacionalna javna dobra — budu pribavljena na razini sredisnje drzave. Obrana je klasi¢an
primjer toga. Suprotno tomu, €ini se logi¢nim da se lokalna javna dobra pribavljaju
lokalno. U praksi postoje znacajna medusobna djelovanja izmedu razina vlasti. Primjerice,
usprkos Cinjenici Sto su lokalne vlasti odgovorne za obrazovanje i javni prijevoz, one se
moraju pridrZavati i brojnih saveznih propisa. Uz pretpostavku da bi lokalne vlasti zbog
nedostatka takve regulacije mogle postupati neprimjereno, postojanje regulacije moze
poboljsati blagostanje. Medutim, sustav saveznih zakona kojima se reguliraju niZe razine

vlasti moZe biti prekompliciran pa je teSko ustanoviti odgovornosti pojedinih razina vlasti.

Prilikom odredivanja djelokruga lokalnih jedinica mora se voditi racuna o Sirini i o prirodi
poslova te o zahtjevima ucinkovitosti 1 ekonomicnosti. Za dugorocan uspjeh fiskalne
decentralizacije vazno je sljedece: jasne uloge, transparentnost i stabilnost u ovlastima i
odgovornostima kao temelj za postizanje veceg stupnja odgovornosti administracije na
razini lokalne i srediSnje drzave kao osnove za dobro upravljanje; samostalnost nizih
razina vlasti kako u pogledu rashoda tako i prihoda je osnova za stvaranje ucinkovite
decentralizirane vlasti; a uz sve to ne treba zanemariti vaZnost odgovarajuce

administrativne infrastrukture.

Na temelju iznijetih razloga za 1 protiv fiskalne decentralizacije, moZze se zakljuciti:
1) da stabilizacijsku funkciju javnih financija treba obavljati na razini srediSnje
drzave, jer je to jedino i moguce,
2) da se redistribucijska funkcija takoder mora pretezito organizirati na razini

srediSnje vlasti, iako se djelimi¢no mozZe spustiti i na lokalnu razinu 1
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3) kad je rije¢ o alokacijskoj funkciji, treba se drzati nacela da se javna dobra

nude na onoj razini koja najbolje odgovara njihovoj vaznosti odnosno

karakteru.

Lokalnim zajednicama trebali bi biti dodijeljeni oni izvori prihoda kod kojih je najmanje

moguce seljenje porezne osnovice 1 kod kojih je porezna utakmica najmanja. To je slucaj

S porezom na imovinu i zato je ovaj porez gotovo u svim zemljama jedan od vodecih

izvornih lokalnih prihoda. Zaklju¢no bi se moglo iznijeti da je optimalan federalizam

. - . . .. .. . g - 1
zastupljen u onom sustavu odlu¢ivanja kojeg karakterizira minimum vanjskih u¢inaka'.

Na slici 2.4 dan je slikoviti prikaz oCekivanja, rezultata i utjecaja decentralizacije.

Slika 2.4: Decentralizacija na tri fronta
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Izvor: Parker (1995.) u: Ebel i Yilmaz (2003., p. 18)

"% ovakvo odredenje optimalnog federalizma daje Oates u djelu Fiscal Federalism iz 1972. godine
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2.4. Elementi fiskalne decentralizacije

Za svaki proces decentralizacije ocekuje se da da odgovor na pitanje tko Sto radi i tko Sto
placa. Polaze¢i od osove da je prije svega neophodno odrediti nadleznosti za izdatke i
nadleznosti za prihode, potrebno je definirati nac¢ine kojima se moze osigurati dodatno
financiranje u cilju premos¢ivanja jaza izmedu vlasitih prihoda i dodijeljenih nadleZnosti
na niZim razinama vlasti. Princip supsidijarnosti nalaze da bi odgovornost za pruZanje
usluga trebalo dodjeliti onoj razini vlasti koja moZe najbolje pomiriti izdatke i koristi koje
nastaju u vezi s obavljanjem javnih funkcija. Princip supsidijarnosti fundamentalno
obuhvaca princip suéeljavanjal6: pram kojem nadleZnost za izdatke = izvorima prihoda.
Ukoliko iz ovog odnosa ne proizlazi znak jedakosti, dogada se fiskalni jaz17 kao razlika
izmedu rashoda odnosno nadleznosti za izdatke 1 prihoda koji prvenstveno
podrazumijevaju nadleZnost za ubiranje poreza. Fiskalni jaz mozZe se izravnati fiskalnim
transferima 1 zaduZivanjem. Vec¢i fiskalni jaz implicira vecu fiskalna ovisnost niZih razina
uprave na promjene u naplati ukupnih prihoda na sredi$noj razini, narocito onih kroz koje
se osigurava okomito fiskalno izravnanje, kao i na promjene u naplati vlastitih prihoda.
Pored Cinjenice da fiskalni jaz izravno utjeCena ovisnost o transferima od srediSnje vlade,
on uzrokuje 1 politicku ovisnost regionalnih 1 lokalnih vlada o srediSnjoj vladi. Postoji
mogucnost da se razlika izmedu raspolozivih prihoda i rashoda koji nastaju u vezi s
obavljanjem decentraliziranih javnih funkcija uravnotezi zaduzivanjem niZih razina vlasti.
Pri tome bi zaduZivanje trebalo koristiti kao krajnju mjeru i ne za financiranje tekucih
izdataka. U nastavku rada detaljnije Ce biti pisano o ovdje istaknuta Cetiri elementa (stupa)
fiskalne decentralizacije:

1) dodjela rashoda - nadleznost za izdatke,

2) dodjela prihoda - nadleZnost za poreze,

3) meduvladini fiskalni transferi i

4) zaduZivanje lokalnih jedinica vlasti (Bird, 2000., p. 2-17).

' princip uzro&nosti, natelo sudeljavanja prihoda i rashoda buduéi da ishod poslovanja nastaje kao razlika
ove dvije kategorije, neophodno ih je usporediti

" Tvorci pojma ,.fiskalni jaz* (engl. fiscal gap), Boadway i Flatters (1982., p.6), jasno su konstatirali da s
ekonomskog stajalista idealan sustav vlasti — onaj koji vodi u¢inkovitosti i uravnotezZenosti, jest sustav s
jednom razinom vlasti. Prema njihovom gledi$tu, u sustavu s viSe razina vlasti, fiskalni jaz predstavlja
situaciju koja omogucuje sredi$noj vladi da primjenom meduvladinih transfera replicira ishode efikasnosti i
uravnoteZenja kakvi se postizu u unitarnoj drzavi.
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Ova Cetiri elementa povezana u odgovorajuci institucionani okvir c¢ine sustav

meduvladinih fiskalnih odnosa.

2.4.1. Dodjela rashoda — nadleznosti za izdatke

Problem dodjele nadleznosti za izdatke predstavlja fundamentalno pitanje i prvi korak u
dizajniranju sustava meduvladinih fiskalnih odnosa. Zanemarivanje znacaja dodjele
nadleZnosti za izdatke uz prenaglasenu brigu za prihode i sustav transfera, mozZe utjecati
na slabljenje ucinka fiskalne decentralizacije (Martinez-Vazquez, 1998.). Iako bi bilo za
ocekivati da je odredivanje nadleznosti za prihode od primarnog interesa za niZe razine
vlasti, proces dizajniranja decentralizacije zapocinje definiranjem ovlasti za izdatke.
Utvrdivanje ovlasti niZih razina uprave za izdatke podrazumijeva definiranje obujma
odgovornosti, zadataka i nadleznosti koje se sa srediSnje vlade prenose ne regionalne i

lokalne uprave.

Odredeni broj suvremenih teoretiCara smatra da bi se u okviru javnih financija uopce
najprije trebali izucavati javni rashodi. Ovakav pristup metodologiji izuCavanja
problematike javnih rashoda obrazlazu specificnim mjestom i ulogom koju javni rashodi
danas imaju. Oni smatraju da su javni rashodi sinonim za javne potrebe, koje se upravo
zadovoljavanju angaZziranjem sredstava javnih rashoda. Budu¢i da javne potrebe
omogucuju egzistenciju i razvoj odredene zajednice, drZave, onda je nuzno najprije
definirati masu potrebnih sredstava za njihovo zadovoljenje, a tek nakon toga pri¢i razradi
modaliteta kojima ¢e se tako definirana sredstva prikupiti. Mnogobrojne i raznovrsne
akcije 1 mjere koje drzava mora poduzeti s ciljem zadovoljenja javnih potreba zahtijevaju

adekvatna financijska sredstva.

2.4.1.1. Pojam, velicina i vrste javnih rashoda

Pod javnim rashodima razumijevamo sve izdatke drzave u najSirem smislu radi obavljanja
njezinih ustavom i zakonom odredenih funkcija (Jurkovié¢, 2002., p. 52). Javni rashodi su
oni izdaci koje drzava ¢ini u javnom sektoru radi zadovoljenja druStvenih potreba,
odnosno izdaci koje ima nadleZno drzavno tijelo u ostvarenju zadataka koji znace
zadovoljenje javnog, opceg interesa. Sredstva koja sluze za tu svrhu prikupljaju se od
fiziCkih i1 pravnih osoba u obliku poreza, doprinosa, taksa, zajmova, carina 1 drugih

davanja (Jel¢i¢, 2001., p. 453-455).
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Veliina javnih rashoda ovisi o opsegu javnih funkcija koje obavlja drzava. Te su pak
funkcije, dakle zadaci drzave, ovisni o promjenama u ekonomskom i drustveno-
politickom uredenju drzave. Posebno mjesto u okviru problematike javnih rashoda
pripada pokuSajima determiniranja limita kojeg javni rashodi mogu kvantitativno
dosegnuti. Javni rashodi i njihova veli¢ina u ¢vrstoj su vezi s odgovorom na pitanje o
tome koje bi zadale drzava trebala preuzeti na sebe. Osnovni problem vezan uz
utvrdivanje veli¢ine javnih rashoda nije vezan uz njihovu kvantitativnu nego kvalitativnu
dimenziju. U ocjeni volumena javnih rashoda polazi se od ekonomsko-socijalnih funkcija
drzave, a narocito onih koje se odnose na osiguranje i o¢uvanje ekonomske ravnoteze i
uskladenosti odnosa izmedu proizvodnje i potrosnje. Pri utvrdivanju optimalnog aspekta
javnih rashoda velika se paznja posvecuje ocjeni znacCenja i demenzija pojedinih,

medusobno ekonomski vrlo heterogenih kategorija javnih rashoda.

Javne rashode moZemo Kklasificirati prema raznim kriterijima. UobiCajena je podjela
javnih rashoda na:

1) redovne i izvanredne, s obzirom na vrijeme u kojem se javljaju; redovnim rashodima
mogu se smatrati oni rashodi koji se mogu unaprijed predvidjeti, ¢ija je visina
relativno stabilna i koji se redovno javljaju u proracunima teritorijalnih jedinica.
Izvanredni rashodi su oni se ne mogu unaprijed predvidjeti, ne odgovaraju
uobicajenim funkcijama drzave 1 kojih se korisnost ne iscrpljuje s istekom
proracunskog razdoblja u kojem se javljaju;

2) produktivni i neporduktivni: ukoliko odredeni rashodi uzrokuju povecanje
proizvodnih kapaciteta odnosno porast prihoda, treba ih smatrati produktivnim ili
rentabilnim javnim rashodima; neproduktivni rashodi su oni koji ni izranvno niti
neizavno ne dovode do povecanja gospodarskih kapaciteta odnosno porasta dohotka;
klasi¢ani primjer ovih rashoda su rashodi za administraciju, vojsku i sl;

3) investicijski i transferni: investicijski javni rashodi su oni koji dovode do izravnog ili
neizravnog povecanja bruto domaceg proizvoda kao §to su javni rashodi za izgradnju
gospodarskih objekata, komunalnih objekata i sl; transfernim se rashodima ne
stvaraju nova materijalna dobra niti se utjeCe na povecanje bruto domaceg proizvoda;
njima se provodi nova raspodjela bruto domaceg proizvoda odnosno imovine tako

Sto se prenosi (transferira) kupovna snaga od jednog na druge subjekte u zemlji;
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4) osobni i materijalni: osobni su rashodi izdaci drzave koje ona Cini prilikom isplate
placa, zarada, nagrada, mirovina, invalidnina, raznih oblika pomo¢i pojedinim
osobama dok su materijalni rashodi izdaci za nabavu pokretnih predmeta i
nepokretne imovine, te raznih prava, a koje drZzava mora uciniti prilikom izvrSenja
zadataka 1 mjera iz svoje nadleZnosti;

5) odgodivi i neodgodivi: nedogodivi su oni rashodi koje drzava mora na osnovu ustava
i drugih propisa izvrSiti upravo u onom trenutku kada je njihovo izvrSenje i
planirano, kao Sto je slu¢aj s isplatom place; neodgodivi rashodi odnose se na izdatke
¢ije izvrSenje nije moguce pomaknuti na neki kasniji vremenski termin jer je njihovo
izvrSenje u vrijeme kada su bili planirani onegu¢eno pomanjkanjem sredstava;

6) novcani i nenovcani: rashodi u novcu su uobicajeni nacin izvrSenja javnih rashoda;
medutim, moguc¢i su i nenovCani oblici rashoda kao Sto su dodjela dobara,
organiziranje besplatnog prijevoza, davanje ogrjeva i sl;

7) rashodi centralnih, regionalnih i lokalnih tijela: vezani su uz proces decentralizacije
koji logi¢no mora biti poprac¢en i procesom povecanja uzih teritorijalnih jedinica u
ukupnim sredstvima namijenjenim za javne rashode, kako prijenos nadleznosti ne bi
bio samo formalan, $to se lako moZe dogoditi ako se tijelima na koja su prenesene
neke funkcije ne osiguraju i sredstva koja ¢e na vrijeme 1 u dovoljnim iznosima

primiti za izvrSenje tih funkcija (Jel¢i¢, 2001., p. 478-481).

2.4.1.2. Klasifikacija javnih rashoda

U postupku kreiranja politika i pracenja alokacije sredstava medu razlicitim sektorima,
veliki znacaj ima klasifikacija javnih rashoda. Ona predstavlja znacajno podrucje i za
zakonodavne vlasti, kao i za analizu politika te za izvrSavanje proracuna (budZeta). Sustav
klasifikacije javnih rashoda daje normativni okvir za politiku donoSenja odluka 1
pripadajuce odgovornosti. Razliciti pristupi koji se koriste u procesu pripreme proracuna
Cesto odreduju i1 organizaciju sustava klasifikacije javnih rashoda. Ukupna fiskalna
kontrola namece potrebu za klasifikacijom javnih rashoda zasnovanom na jasnom

konceptu (Allen, Tommasi, 2001., p. 121).

Dva najviSe koriStena sustava klasifikacije javnih rashoda su:
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1) ekonomska klasifikacija'® i

2) funkcionalna klasifikacija (COFOG)".

1. Ekonomska Klasifikacija javnih rashoda predstavlja koristan instrument pomoc¢u
kojeg je moguce vrSiti analizu i definiranje proracuna te odredivanje fiskalne
pozicije zemlje. Osnovni preduvjet je uskladenost sa Statistikom vladinih financija
(GFS — Govermnemt Finance Statistics). Ekonomska klasifikacija sadrzi rashode 1
izdatke, razvrstane po prirodnim vrstama: kompenzacija zaposlenih, izdaci za robe i
usluge, potroSnja fiksnog kapitala, kamate, grantovi, socijalne naknade, ostali

rashodi (IMF, 2001., p. 63).

2. Funkcionalna Klasifikacija javnih rashoda™ daje pregled vladinih aktivnosti u
zavisnosti od njihove namjene (npr. socijalno osiguranje, obrazovenje, zdravstvo,
obrana, zaStita okoliSa 1 dr.). Ova klasifikacija vaZzna je za analizu raspodjele

sredstava izmedu razli€itih sektora i predstavljena je u tablici 2.2.

Tablica 2.2: Funkcionalna klasifikacija javnih rashoda

OZNAKA NAZIV
01 Opce javne usluge
02 Obrana
03 Javni red i sigurnost
04 Ekonomski poslovi
05 Zastita okoliSa
06 Usluge unapredenja stanovanja i zajednice
07 Zdravstvo
08 Rekreacija, kultura i religija
09 Obrazovanje
10 Socijalna zastita

Izvor: UN Statistics Division, http://unstats.un.org/unsd/cr/registry/regcst.asp?Cl=4&Lg=1&Top=1,

'8 Sustav razvijen od strane Organizacije za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD) i Ujedinjenih naroda

' Klasifikacija vladinih funkcija (COFOG - Classification of the Functions of Government), sustav razvijen
od strane Medunarodnog monerarnog fonda

% u kontekstu ovog rada naglaSava se vaznost ove klasifikacije
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2.4.1.3. Princip dodjele nadleznosti za izdatke

Problem dodjele nadleznosti je fundamentalno pitanje kod dizajniranja meduvladinog
fiskalnog sustava. Teorija daje brojne smjernice kod prenoSenja obveza izmedu razliitih
razina vlasti. Medutim, klju¢ uspjeha decentraliziranog sustava je uskladivanje obveza za

izdatke s ciljevima u pruzanju usluga.

Prema principu subsidijarnosti (¢lanak 4. stavak 3. Europske povelje o lokalnoj
samoupravi), javne odgovornosti ¢e generalno izvrSavati oni organi koji su najbliZi
gradaninu. Dodijeljivanje odgovornosti nekom drugom organu treba procijeniti prema
veliCini i karakteru zadatka i zahtjevima efikasnosti i ekonomicnosti. Tako, princip
subsidijarnosti moZe opravdati dodjeljivanje nekog zadatka nekom lokalnom organu jer
je najblizi gradaninu ili opravdava dodjeljivanje tog zadatka srediSnjoj vlasti zbog velicine
ili karaktera zadatka ili iz razloga efikasnosti odnosno ekonomicnosti. Upotreba rijeci
“dodjeljivanje” znac¢i da odluka o ovoj opciji pripada viSem organu, npr. po pravilu
srediSnjoj vladi. Prema tome, princip subsidijarnosti ne trazi jednostavno da se prenese
viSe odgovornosti na lokalnu razinu nego podrazumijeva da se procijeni relevantnost

raspodjeljivanja zadataka izmedu nekoliko razina vlasti*'.

U izvjestaju kojeg je pripremila americka Savjetodavna komisija za meduvladine odnose
(ACIR)* 0 Vladinim funkcijama 1 procesima (1974., p. 82-98) navode se Cetiri principa u
vezi s uspostavom pravilnih poticaja za efikasno i ujednacno pruzanje javnih usluga. Ovi
principi predstavljeni su na slici 2.5 a to su: ekonomska efikasnost, fiskalna jednakost,
politicka odgovornost i administrativna efektivnost. Ovi principi dodjele nadleznosti za
izdatke daju okvir za odredivanje, moze li odredenu javnu funkciju bolje pruzati sredi$nja
vlada ili bilo koja druga razina vlasti. Preciznije receno, oni stavljaju u odnos ekonomske,

politicke i administrativne aspekte s geografskim aspektima kao i s brojem stanovnika:

*! Europska povelja o lokalnoj samoupravi, Vijeée Europe, Strasbourg, 1985.

2 Advisory Commission on Intergovernmental Relations, uspostavljena drzavnim zakonom 1959. godine je
kao stalna, nezavisna, dvostranacka meduvladina agencija s ciljem ja¢anja americkog federalnog sustava i
poboljSanja federalne vlade, drzavnih i lokalnih vlada radi zajednike suradnje i efikasnog obavljanja
zadataka
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1) Ekonomska efikasnost
Funkcije bi trebale biti dodijeljene onim jurisdikcijama koje
a) su dovoljno velike da mogu osigurati ekonomije obujma,
b) spremne pruZzati alternativne usluge svojim stanovnicima i specifi¢ne usluge po
odredenim cijenama i uz stanovnistvu prihvatljivu razinu u¢inkovitosti,

¢) usvajaju politike cijena za svoje funkcije kad god je to moguce.

2) Fiskalna jednakost
Odgovarajuce funkcije trebale bi biti dodijeljene onim jurisdikcijama koje:
a) su dovoljno velike da mogu pomiriti troSkove i koristi pruZanja odredene usluge
ili su spremne platiti naknadu drugim jurisdikcijama koje im pruzaju usluge ili
odredene koristi,
b) imaju adekvatan fiskalni kapacitet za financiranje svojih obveza za pruZanje
javnih usluga i koje su spremne implementirati mjere koje osiguravaju fiskalnu

jednakost u obavljanju funkcija medu jurisdikcijama,

3) Politicka odgovornost
Funkcije bi trebale biti dodijeljene onim jurisdikcijama koje:
a) su pristupacne, odgovorne i dopustaju kontrolu svojim stanovnicima po pitanju
obavljanja obveza pruZanja javnih usluga,
b) maksimiziraju uvjete 1 mogucnosti za aktivno i1 produktivno sudjelovanja

stanovnika u obavljanju javnih funkcija,

4) Administrativna efektivnost
Funkcije bi trebale biti dodijeljene onim jurisdikcijama koje:
a) su odgovorne za Siroki spektar funkcija i mogu uspostaviti ravnotezu medu
interesima razlicitih funkcija,
b) obuhvacaju geografsko podrucje primjereno za efektivno obavljanje funkcije,
¢) eksplicitno odreduju ciljeve i sredstva za ispunjavanje obveza za pruZanje javnih
usluga 1 koje periodi¢no revidiraju programske ciljeve u svjetlu standarda
izvedbe,
d) su spremne provesti meduvladine politike za promociju funkcionalne suradnje i

smanjenje sukoba medu svojim lokalnim zajednicama i
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e) imaju odgovarajucu pravnu nadleznost za obavljanje dodjeljenih funkcija i koje

se kod upravljanja na to oslanjaju.

Primjena ovih kriterija za dodjelu nadleZnosti nije niti malo lagan zadatak. Neki od ovih

principa mogu biti u medusobnom konfliktu te se stoga mora mora vrSiti pojedinacna

usporedba principa jednog s drugima kod dodjele obveza za javne funkcije.

Slika 2.5: Proces dodjele nadleZnosti za izdatke

-~ Eal R lel

RN ZNEFOP»Z EHNFEH-SODOT PPRO=RBE

Kriteriji

Rezultati

Ekonomska efikasnost:

¢ ckonomija obujma
¢ konkurentnost javnog
sektora

e odredivanje cijena

e usluge uz najnize
troskove

e istinske preferencije
,potroSaca — glasaca®

¢ najbolja upotreba
javnih usluga

Fiskalna jednakost:

¢ ckonomske eksternalije
¢ fiskalno ujednacavanje

¢ izbjegnuti ,,slobodni
jahaci*

® smanjeni dispariteti
medu jurisdikcijma

Znacajke
meduvladinih
odnosa

N

Politicka odgovornost:

e dostupnost 1 kontrola
e participacija gradana

>

e difuzija politicke snage
¢ podrska stanovnika
vladinom sustavu

Administrativna
efiktivnost:

e pravna utemeljenost

e vlade koje sluze
gradanima

¢ fleksibilnost odnosa
medu vladama

¢ kapacitet menadZmenta

® odgovornost
jurisdikcija

® ograni¢avanje
upletanja u pravosude

¢ okomita i vodoravna
suradnja medu
vladinim jedinicama

e efektivna javna
administracija

e veli profesionalizam

/

e efikasne
usluge

¢ jednakost u
pruzanju
usluga

e efektivni u
pruzanju
usluga

e tehnicki
usavrseni

Izvor: ACIR (1974., p. 82-99), obrada autora
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2.4.1.4. Konceptualni okvir za dodjelu nadleznosti za izdatke

Kod donoSenja odluke koja se funkcija, odnosno nadleznost za izdatke treba dodijeliti
kojoj razini uprave, presudnu ulogu ima kriterij efikasnosti. Drugi vaZan kriterij vezan je
za ostvarivanje ciljeva redistribucije i stabilnosti. Nadleznost za javne funkcije kojima se
omogucuje ostvarivanje socijalne jednakosti 1 blagostanja treba biti dodijeljena srediSnoj
drzavi. Prijenosom ovih nadleZnosti na niZe razine upitno bi bilo ispunjenje ciljeva

redistribucije i stabilizacije a nejednakosti bi jo$ viSe bile izraZene.

Kod donosenja odluke kojoj razini vlasti ¢e biti dodijeljene odredene nadleznosti, pored
politickog odnosa snaga i ustavnih ogranic¢enja utjeCu i drugi faktori kao §to su:

1) postizanje ekonomije obujma (grupiraju¢i odredene usluge, zajednickom
proizvodnjom ili pruZanjem usluga) ili ekonomije veli¢ine (grupirajuci jurisdikcije
manje velicine ili s manjim brojem stanovnika),

2) organiziranje proizvodnje javnih dobara ili pruZanja javnih usluga na profitnoj
0Snovi,

3) prelijevanja (engl. spillover) koristi ili troSkova izvan jurisdikcija,

4) bliskost s gradanima i preferencije stanovnika,

5) fleksibilnost zakona o prorac¢unima po pitanju uskladivanja namjene proracunskih
sredstava u skladu s preferencijama stanovnika

Pored ranije navedenih ciljeva redistribucije, jednakosti i stabilizacije, te funkcija
socijalne politike, carinske 1 monetarne politike i obrane, poZeljno je da srediSnja vlada
preuzme nadleZnosti za nacionalne javne usluge, regulatorne funkcije, transfere osobama i
kompanijama, fiskalnu koordinaciju i ocuvanje jedinstvenog ekonomskog prostora i
trziSta. U skladu s navedenim, lokalna razina bi trebala preuzeti nadleZnost za lokalna
javna dobra i usluge. Medutim, za dodjelu nadleZnosti za mjeSovita dobra i usluge ne

postoji najbolje moguce rjeSenje (Anti¢, 2009, p. 61)..

Ekonomska teorija ne daje jednoznac¢an odgovor na pitanje o optimalnoj podjeli fiskalnih
odgovornosti ni o fiskalnoj decentralizaciji, ipak postoji suglasnost da bi odgovornost i
rashodi za pruZanje odredenih javnih usluga trebali biti u ovlasti najniZze razine javne
vlasti. U praksi brojnih zemalja najceS¢e se odgovornosti lokalnih i regionalnih vlasti u

zadovoljavanju javnih potreba odnose na:
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osnovno Skolstvo,

primarnu zdravstvenu zastita,
vodoopskrbni sustav,

lokalne ceste,

lokalnu policiju i zaStitu od poZzara,

stanogradnju i

YV V. V V V V V

zaStitu okolisa.

Konceptualni okvir za dodjeljivanje ovlasti za izdatke ponudio je Anwar Shah (1994., p.
19-20) osvrcéudi se na reformu meduvladinih fiskalnih odnosa u zemljama u razvoju i ovaj
koncept je prikazan u tablici 2.3. Koncept poCiva na ocjeni tri karakteristike javnih
usluga:

1) proizvodi li pruzanje usluge efekt na druge jurisdikcije (efekt eksternalija),

2) moze li se za pruZanje usluga naplatiti naknada ili taksa,

3) tehnicka sloZenost javne usluge u pogledu administriranja.

Jurlina Alibegovi¢ (2007.) pravi razliku izmedu tri skupine javnih funkcija koje obavljaju
lokalne jedinice vlasti:

- prva skupina: urbano planiranje, javna lokalna dobra za ¢ije su financiranje
lokalni porezi najprimjereniji instrument jer izravno povezuju korisnika i
poreznog obveznika,

- druga skupina: obrazovanje, zdravstvo, socijalna skrb, kultura, sport i sli¢ne
javne usluge,

- treca skupina: pitanja ekonomskog razvitka, promoviranje razvitka privatnog

sektora 1 pristupa domacem trziStu kapitala.

62



Tablica 2.3: Konceptualni okvir za dojeljivanje ovlasti za izdatke

Kategorija rashoda Politika, Pruzanje usluga, Napomena
(nadleznosti) standardi i administracija
nadzor
Obrana F F Koristi i troSkovi

Vanjski poslovi nacionalnog karaktera

Monetarna politika, valuta i
bankarstvo

Imigracije
Osiguranje od nesaposlenosti
Zratni promet i Zeljeznice

Medunarodna trgovina

Transferna plac¢anja Redistrubucija — nacionalni

pojedicima cilj

Poticaji poduzeéima Regionalni razvoj, politika
industrije

Fiskalna politika F,S F,S,L Koordinacija razina vlasti

Regulacija F F,S,L Pitanje zajednickog trZiSta

Prirodni resursi F F,S,L Promocija zajednickog
trzista

Zastita okoliSa F, S,L S,L Koristi 1 troskovi
nacionalnog, reg. i lokalnog
karaktera

Industrija i poljoprivreda F, S,L S,L Znacajna prelijevanja
izmedu jurisdikcija

Obrazovanje F, S,L S,L Razne vrste transfera

Zdravstvo

Socijalna zastita

Policija S,L S,L Primarno lokalne koristi

Vodovod, kanalizacija, L L Lokalne koristi

skupljanje smeca

Vatrogastvo

Parkovi i rekreacija F,S,L F,S,L Uz nacionalne i regionalne
nadleZnosti, primarno
lokalne nadleznosti

Autoputovi

medudrzavni F S,L Pitanje zajednickog trziSta

regionalni S S,L Reg. troskovi i koristi

lokalni L L Lokalni troskovi 1 koristi

Legenda: F- federalna (srediSnja) vlast; S — srednja razina vlasti, L — lokalna vlast
Izvor: Shah (1994., p. 19-20)

Prema Temesi i Teller (2005., p. 25), nije lako odrediti sveobuhvatan popis op¢inskih
funkcija za sve zemlje. Dakle, ne moZe biti nikakvog popisa tih funkcija bez poznavanja

razlikovnih okolnosti, tradicija, gospodarskih i socijalnih uvjeta ili moguénosti odredene
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zemlje, jer se razlikuju od zemlje do zemlje. No, na temelju nacela supsidijarnosti,

mozemo sastaviti kratak skup mogucih odgovornosti lokalnih uprava:

>

YV V. V V V V V V

opca uprava,

Skolstvo,

socijalna skrb,
zdravstvene usluge,
kultura, razonoda, sport,
javne komunalije,
prijevoz, promet,
okolis, javno zdravstvo,

urbanisticki razvoj, gospodarski razvoj.

Neke od tih lokalnih javnih usluga pruzaju lokalne samouprave, druge pak osiguravaju

lokalni organi podredeni drZzavnoj upravi. Trendovi u lokalnom pruZanju usluga mijenjali

su se tijekom proteklog desetljeca. Tradicionalne funkcije op¢ina poput drustvenih javnih

usluga (Skolstvo, zdravstvo, socijalna skrb) prosiruju se.

Shah (1994., p. 23-24) je ponudio konceptualni okvir za asimetri¢nu decentralizaciju

lokalnih javnih usluga i dobara prema kojem lokalne javne usluge koje se mogu

decentralizirati na sve lokalne vlasti su, bez obzira na fiskalni kapacitet:

» vatrogastvo,

vV V V V V V V V V

policijska zastita,

osnovno obrazovanje,
sakupljanje otpada,

lokalni parkovi i rekreacija,
odrzavanje ulica,

lokalni prijelazi,
upravljanje prometom,
lokalne knjiZnice,

donoSenje lokalnih propisa.

Lokalne javne usluge koje se mogu decentralizirati na veée opcine (stanovniStvo preko

100.000) su:

» prostorno planiranje,
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» srednje obrazovanje.

Lokalne javne usluge koje bi trebale osiguravati regionalne vlasti su:
» transport,

opskrba vodom,

upravljanje otpadnim vodama,

upravljanje otpadom,

javno zdravstvo,

bolnice,

opskrba elektriénom energijom,

specijalne policijske usluge,

YV V. V V V V V V

regionalno planiranje.

S obzirom da ne postoji jedinstveni ili najbolji model raspodjele nadleznosti za izdatke
izmedu razina vlasti, jedino rjeSenje jest da se na temelju iskustva zemalja i najbolje
prakse radi na kontinuiranom poboljSanju postoje¢eg sustava raspodjele nadleznosti.
Nepostojanje stabilnog 1 ¢vrstog dogovora i jasne raspodjele nadleZnosti moze u velikoj
mjeri destabilizirati meduvladine fiskalne odnose i ugroziti ukupnu efikasnost pruZanja
javnih usluga i alokacije javnih sredstava. U centraliziranoj drzavi, gdje su na nacionalnoj
razini koncentrirane sve nadleznosti za izdatke, srediSnje vlade mogu vrlo lako reagirati u
slucaju nedostatka sredstava u proracunima niZih razina vlasti da ne bi doslo do smanjenja
razine 1 kvalitete u pruzanju javnih usluga. U sloZenim zemljama fiskalne odnose, a
samim time i raspodjelu nadleZnosti za izdatke izmedu razina vlasti treba urediti zakonom

u cilju izbjegavanja sukoba medu razinama vlasti.

2.4.1.5. Instrumenti financiranja javnih rashoda

JelCi¢ (2001., p. 507-543) istice tri instrumenta financiranja javnih rashoda:
1) proracun ( budiet)23,
predstavlja glavni instrument finaniranja javnih rashoda i najznac¢ajnijii instrument

fiskalne politike Cijim se prihodima osigurava financiranje planiranih rashoda u

3 Rije¢ budzet potjece od francuske rije¢i bougette koja je oznagavala koznu torbu, a kasnije se u Engleskoj
njome oznacavao kov¢eZi¢ u kojem se nalazio dokument s broj¢anim podacima o javnim prihodima i
rashodima.
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tijeku jedne ili viSe godina. Formalno je utvrdeno da je proracun javni akt
javnopravnog tijela u kojem su navedeni prihodi 1 rashodi, te izvori financiranja

manjkova (ili nacin koristenja viskova).

Glavne funkcije proracuna su:
1. prikazuje najvaznije ciljeve lokalnih jedinica vlasti u fiskalnoj godini,
2. sluzi kao instrument kojim lokalna jedinica utjeCe na ekonomsko stanje te

3. sluZi kao sustav kontrole prikupljanja i troSenja proracunskih sredstava.

S teoretskog glediSta, proracun predstavlja ustavni i kvantitativno utvrdeni plan
javnih prihoda i izdataka, a svrha mu je pruZanje obvezatnog okvira djelovanja
javnog sektora i namirivanju javnih potreba u odredenom razdoblju, najcesce

godinu dana (Sever, 1995., p. 350).

Osnovni ciljevi ekonomske politike koji se provode proracunom su: i) alokacija ili

dodjela javnih dobara gradanima, ii) preraspodjela dohotka, iii) stabilizacijski cilj.

U okvirima lokalnih financija proraun je akt jedinice lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave (op¢ina, gradova i Zupanija) kojim se procjenjuju prihodi

i primici te utvrduju rashodi i izdaci za jednu godinu;

2) financijski plan,
dokument koji se u suvremenim drzavama pojavljuje uz proracun i u kojem se
iznose podaci o javnim prihodima i javnim rashodima. Za razliku od proracuna
koji je, izmedu ostalog, i normativni akt, pa stoga je stoga obvezujuci, financijski
plan ima samo orijentacijski karakter i1 moze se tretirati kao u brojke pretocen
program vlade koja ga donosi na po€etku svog mandatnog razdoblja. U njemu ona
izlaze Sto namjerava Ciniti, koje zadace kani realizirati i koliko ¢e sredstava morati
ubrati da bi mogla financirati predvidene projekte;

3) fondovi24,
kao instrumenti financiranja javnih rashoda koji se formiraju iz redovnih 1

izvanrednih prihoda teritorijalnih jedinica ili iz vlastitih prihoda fonda radi

** Pojam fond ozna¢ava skup posebno odvojenih sredstava namijenjenih unaprijed utvrdenoj svrsi.
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financiranja javnih potreba za neku, unaprijed tocno preciziranu namjenu (npr.

fond zdravstvenog osiguranja, fond mirovniskog osigranja i sl.).

2.4.2. Dodjela prihoda — nadleZnost za poreze

Podjela javnih funkcija i izvora sredstava za njihovo financiranje izmedu razina vlasti treba

postivati pravilo ,.financije trebaju slijediti funkcije*. Raspodjela prihoda treba biti

utemeljena na dodijeli funkcija za pruZanje javnih dobara i usluga.

2.4.2.1. Pojam, klasifikacije i vrste javnih prihoda

Svaka drzava, da bi mogla izvrSavati svoje funkcije i zadatke, treba imati na raspolaganju

odredenu koli¢inu novca, koji ¢e biti izraZen kroz sustav javnih prihoda. Prema tome, javni

prihodi su novCana sredstva koja drzava prikuplja ili pribavlja fiskalnim putem, a na

osnovu svog fiskalnog suvereniteta”. Najzna&ajniji javni prihodi su tzv. fiskalni prihodi, tj.

prihodi na osnovu prava prinude. Cetiri osnovna obiljeZja javnih prihoda su:

» da su izrazen u novcu,
» ubiru se periodi¢no,
» da trosenje javnih prihoda ne dovodi u pitanje postojecu imovinu,

» da sluze za podmirenje izdataka koji imaju op¢i karakter.

U svijetu postoje Cetiri klasifikacije javnih prihoda, a to su:

1y

2)

3)
4)

Klasifikacija OECD-a, ustanovljena 1971. godine i smatra se jednom od
najpotpunijih klasifikacija poreznih oblika koji se susre¢u u suvremenim trziSnim
ekonomijama,

Klasifikacija UN-a — Sustav nacionalnih racuna (The System on National Accounts,
SNA),

Europski sustav integriranih raCuna — (European System of Accounts - ESA), i
Klasifikacija Medunarodnog monetarnog fonda (Government Finance Statistics —

GFS).

* Fiskalni suverenitet — ustavna i zakonska ovlast i pravo na utemeljenje, uvodenje i odredivanje visine
fiskalnih prihoda
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Klasifikacija OECD-a pod porezima podrazumijeva i u klasifikaciju ukljucuje sva obvezna
plac¢anja drzavi za koja se ne dobija izravna naknada niti protucinidba. U porezna primanja
drzave ne ukljucuju se kazne koje nisu vezane za izbjegavanje placanja poreza, odnosno

davanje kredita drzavi.

Prema ovoj klasifikaciji svi porezi svrstani su u Sest osnovnih grupa:

1) porez na dohodak, dobit i kapitalne dobitke pojedinaca i korporacija,

2) doprinosi za socijalno osiguranje: doprinosi koje placaju zaposleni, poslodavci i
osobe koje obavljaju samostalnu djelatnost kao 1 nezaposleni,

3) porez na placu i radnu snagu,

4) porez na imovinu: na nepokretnosti, naslijede i darove, placaju ga pojedinci i
korporacije,

5) porez na dobra i usluge: porez na proizvodnju, prodaju, transfer, leasing 1 isporuku
dobara i vrSenje usluga, op¢i porez na dodanu vrijednost, akcize, carine i sl.

6) ostali porezi (Goranovic¢, 2008., p. 20).

GFS Klasifikacija Medunarodnog monetarnog fonda bazira se na principu fakturirane
realizacije, ¢ime se primanja evidentiraju vremenski ranije nego Sto je slu€aj kod principa
naplacene realizacije. Ova klasifikacija obuhvaca tri vrste prihoda:

1) tekudi prihodi,

2) prihodi od prodaje nefinancijske imovine i

3) primanja od zaduZivanja i prodaje financijske imovine,

a prihodi su razvrstani u poreze, doprinose, donacije i transfere te ostale prihode.

Najznacajnija podjela javnih prihoda je na:
» redovne i izvanredne,
prihode od stanovniS$tva i prihode od pravnih osoba,
namjenske i nenamjenske,
povratne i nepovratne,
prihode uzih i Sirih drustveno-politi¢kih zajednica,

prihode u novcu i prihode u naturi,

YV V. V V V V

fiskalne 1 nefiskalne.
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Od nabrojenih podjela, najznaCajnija podjela jest na fiskalne 1 nefiskalne prihode

(Kesetovic, 2007., p. 36).

S obzirom na koriStenje fiskalnog suvereniteta (prema vrsti prihoda), javne prihode

dijelimo na:

1) fiskalne prihode — one koje javna vlast uvodi svojim autoritetom, koriStenjem svoga
financijskoga i fiskalnoga suvereniteta prisilno, prisvajanjem dijela
ekonomske snage fizi¢kih i pravnih osoba’’;

Temelj prikupljanja fiskalnih javnih prihoda jest obiljezje obveznosti
Sto znaci da se ne ostvaruju posredstvom trZiSta (ponude 1 potraZnje)

ve¢ temeljem drZavne prisile i obiljeZje da se ostvaruju u novcu;

U fiskalne prihode ubrajaju se:

a) porezi - financijski instrumenti prikupljanja prihoda kojima drzave podmiruju
rashode iz svoje nadleznosti; obaveza koju svaki pojedinac ili pravni entitet
mora placati drzavi ili funkcionalnom ekvivalentu drzave;

b) carine - jedan od posrednih oblika poreza koji se ubire prilikom prijelaza robe
preko drzavne odnosno carinske granice;

c) takse (pristojbe) — naknada za poslove ili usluge javnih ili ovlaStenih organa ili
sluzbi;

d) doprinosi - obvezna davanja kojima obveznik doprinosa sudjeluje u troSkovima
Sto ih javnopravno tijelo ima, obavljaju¢i na svoju inicijativu odredene
materijalne usluge koje zadovoljavaju osobni i javni interes odredenog kruga
pojedinaca; namjenski prihod javnopravnog tijela;

e) parafiskaliteti — fiskalni oblici koji imaju iste karakteristike kao i pojedini
fiskaliteti, ali prihodi skupljeni na ime njih nisu prihod prorac¢una ve¢ odredenog
fonda, institucije ili uplatnog ra¢una, namijenjenih financiranju odredenih javnih

potreba;

26 . . . .. . . . N

Za razliku od fiskalnog suvereniteta koji se odnosi na ustavnu i zakonsku ovlast i pravo na utemeljenje,
uvodenje i odredivanje visine fiskalnih prihoda, financijski suverenitet odnosi se na ovlast subjekata javnog
financiranja utemeljenu na ustavu i zakonima da mogu prikupljati nov¢ana sredstva i samostalno ih

rasporedivati
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2) nefiskalne prihode cije je glavno obiljezje da se ne javljaju kao posljedica prisile javne
vlasti; njihova struktura nije stabilna te se mogu sakupljati:
» natemelju vlasnisStva,
» posebnom financijsko-monetarnom aktivnoscu drzave i

> iz ostalih nefiskalnih izvora.

U nefiskalne prihode ubrajaju se:
a) prihodi od javne imovine,
b) deficitno financiranje javnih izdataka (javni dug),
c) vlastiti prihodi tijela javne vlasti, 1

d) darovi.
2.4.2.2. Porezi u sustavu javnih prihoda

Porezi su obvezna davanja koja bez izravne i trenutacne protuusluge drzava uzima od
osoba i poduzeca da bi prikupljenim novcem financirala javne rashode. Drugim rijeCima,
svi moramo placati dio svojih prihoda drzavi da bi nam ona zauzvrat osigurala javne
usluge kao Sto su obrazovanje, zdravstvena zaStita, javna sigurnost, briga za starije i
siromasne Clanove drustva i sl. U toj definiciji vazne su dvije stvari: porezi su obvezna
davanja, a za platene poreze nema trenuta¢ne izravne protuusluge (Kesner-Skreb i

Kulig, 2010., p. 9).

U cilju prikupljanja prihoda vlade raspolazu Sirokim spektrom poreznih instrumenata, kao
Sto su:
1) izravni i neziravni porezi, ovisno o tome snosi li porezni obveznik ujedno i
. 27 oq- ..
porezni teret”’ ili ga prevaljuje na kupca,
2) generalne i posebne, ovisno o tome primjenjuje li se porez jedanko za sve
ili samo na odredene vrste dobara,
3) korporativne poreze i poreze gradana, ovisno o tome placa li porez

kompanija (poduzece, kolektiv) ili pojedinac.

*7 Porezni teret (sposobnost placanja poreza ili oporezivi kapacitet) teoretski je iznos koji porezni obveznik
moZe platiti drZzavi na temelju nacela da pojedinac s vi§im dohotkom ili ve¢im bogatstvom placa viSe nogo
pojedinac s nizim dohotkom ili manjim bogatstvom. Porezni teret obi¢no se mjeri tako da se porezni prihodi
usporede s BDP-om regije ili dohotkom lokalne jednice i moZe iskazati koliko su izraZene nejednakosti
izmedu lokalnih jedinica. Apsolutni porezni teret pokazuje apsolutni iznos pla¢enog poreza pojedinaca i
drzave.
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U nastavku rada bit ¢e naznacene i kratko obrazloZene najznacCajnije vrste poreza i ostalih

izvora javnih prihoda.

a) Porez na promet pripada skupini neizravnih poreza koji se ubiru na potro$nju po
principu odrediSta. Uglavnom je jednofazni Sto znaci da se naplacuje samo u posljednoj
fazi prometa. Zbog te karakteristike dosta je neefikasna vrsta poreza budu¢i da je
osjetljiv na utaje poreza u zadnjoj fazi prometa kada se utaji cjelokupan iznos poreza.
Zbog karakteristike ovog poreza da se naplacuje u maloprodaji moze se zakljuciti da je
to idealan izvor lokalnih prihoda, budu¢i da su prihodi izdas$ni, a naplacuju se u
maloprodaji koja je pod lokalnom jurisdikcijom. Usprkos tomu, jako su izrazeni
problemi u administriranju ovog poreza S§to je bio osnovni razlog za uvodenje

viSefaznog poreza na promet u obliku poreza na dodanu vrijednost.

b) Porez na dodanu vrijednost (PDV) predstavlja viSefazni porez na promet koji se ubire
u svakoj fazi prometa dobara i usluga. Ovaj porez ima karakteristiku samokontrole
bududi da nije samo porezna vlast zainteresirana za ispravnost obracuna PDV-a ve¢ i
svaki obveznik u prometnom lancu, budu¢i da samo na temelju ispravnog obracuna
obveznik moZe potraZivati povrat ulaznog PDV-a prikazanog na fakturi. Budu¢i da ne
utjeCe na rashode, PDV je ekonomski neutralan na poziciju obveznika na trZistu.
Cjelokupni porezni teret snose krajnji potrosaci. Prilikom prelaska sa sustava poreza na
promet na sustav PDV-a veliki broj zemalja se opredijelio za dominantnu ulogu
sredi$nje vlade, koja utvrduje standardnu stopu PDV-a i ostale elemente sustava i koja

vrsi naplatu PDV-a na granici i na transakcije u zemlji.

U svijetu su u primjeni nekokoliko modela administriranja PDV-om: 1) putem carinske
uprave, 2) putem posebne uprave za PDV 1 3) putem porezne uprave koja vrsi naplatu
svih ostalih domacih poreza. U najveem broju slucajeva administriranje PDV-om
organizirano je putem porezne uprave dok odredeni broj zemalja (Luksemburg, Belgija,
Cipar, Bosna 1 Hercegovina, Kina, Pakistan i manji broj afri¢kih zemalja) ima osnovanu
posebnu upravu za PDV, dok su ovi poslovi povjereni carinskoj upravi u Velikoj
Britaniji, Izraelu, Malaviju i Belizeu. Preporuka Medunarnodnog monetarnog fonda jest

da se administriranje PDV-om povjeri carinskoj upravi ili posebnoj upravi.
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C)

Porezi na medunarodnu trgovinu ukljuuje uvozne i izvozne carine i carinske
pristojbe. Carine predstavljaju znaCajne izvorne prihode drzave koji po svojoj kategoriji
i osnovnim karakteristika predstavljaju neizravne (indirektne) poreze. Carine su javne
dadzbine koje drzava naplacuje prilikom prelaska robe preko drZzavne granice od
vlasnika robe. Prema osnovnoj ekonomskoj funkciji carine se dijele na fiskalne 1
zaStitne carine. Fiskalne carine se uvode s ciljem osiguranja odgovarajuc¢ih nov€anih
sredstava za financiranje javnih rashoda dok su zaStitne u funkciji zaStite domace

proizvodnje odredenih proizvoda ili gospodarskih grana.

d) TroSarine ili akcize predstavljaju posebne poreze na potro$nju odredenih vrsta dobara,

uglavnom energenata, alkohola i cigareta®® te dobara koja su &esto predmet
krijumcarenja i nelegalne proizvodnje. Akcize se obraCunavaju na dva nacina: posebna
akciza, koja se obracunava po jedinici koli¢ine i ad valorem, koja se obracunava u

postotku od osnovice izraunate iz carine i zavisnih troSkova nabave.

Porez na imovinu je jedan od najstarijih oblika oporezivanja i zadrZao se u ve¢em
broju zemalja, gdje pretezno ¢ini prihod lokalnih proracuna. Oporezivanje imovine
uglavnom se opravdava potrebom za uvodenjem vece pravednosti u sustav
oporezivanja, i to prema oba kriterija pravednosti: kriteriju koristi i kriteriju mogucnosti
plac¢anja. Prema kriteriju koristi vlasnici imovine imaju koristi od drZave, pa za te koristi
moraju platiti porez. Jedna od temeljnih uloga drZave jest zaStita vlasniStva, pa vlasnici
moraju platiti drzavi troSkove koje ona ima u zastiti njihove imovine: troSkove sudstva,
policije i drZavne administracije. Osim pruZanja sigurnosti i zaStite imovine, drzava
pruZza vlasnicima odredene usluge koje povecavaju vrijednost imovine, ali i koriste
njezinu vlasniku. Primjerice, gradeéi cestu pokraj kuée nekoga gradanina drzava podize
vrijednost te kuce, a vlasnik dobiva lakSi pristup svojem domu. Prema kriteriju
mogucnosti placanja ve¢a imovina pojedinca znaci da je on platezno sposobniji, pa
prema tome mora platiti i veci porez. Imovina daje obiteljima ve¢u mogucnost placanja
poreza, te je u smislu povecanja pravednosti razloZzno osim dohotka, oporezivati i

imovinu.

28 “ Co . T . . . . .
Zbog Stetnosti akciznih dobara po ljudsko zdravlje ili Zivotnu sredinu, akcize se ¢esto nazivaju ,,greSnim
porezima““.
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f) Porezi gradana ukljucuju porez na dohodak odnosno porez na plaéu i druge poreze
koje koje placaju osobe (porez na autorske honorare, ostala osobna primanja, mirovine 1
sl.) kao i porez kojeg plac¢aju individualni poduzetnici. Ovi porezi pripadaju skupini
izravnih poreza kojima se oporezuje dohodak Sto ga zaraduju gradani tijekom godine.
Porez se ne razrezuje na ukupno ostvareni dohodak ve¢ se umanjuje za propisane

troskove, olakSice i oslobodenja.

g) Porez na dobit placaju poduzeca (korporacije) koja ostvare dobit koja preostane nakon
Sto se od prihoda poduzeca odbiju dopusteni rashodi 1 koja se ne reinvestira u poduzece.
Taj se porez u drugim zemljama obi¢no naziva porezom na dohodak trgovackih
drustava (corporate/corporation income tax), odnosno pravnih osoba, za razliku od
poreza na dohodak koji pla¢aju fizicke osobe (individual/personal income tax). Fizicka
osoba koja ostvaruje dohodak od obrta, slobodnih zanimanja te poljoprivrede i
Sumarstva moZe izabrati da umjesto poreza na dohodak placa porez na dobit. U
razvijenim zemljama ovaj porez predstavlja znaCajan izvor prihoda, dok u zemljama u

-----

odredivanje stope i osnovice za ove poreze u nadleZnosti srediSnje vlade.

2.4.2.4. Kriteriji i principi za dojelu nadleznosti za poreze

Bahl (1995., p. 5-9) istice tri opca principa za odlucivanje o dodjeli nadleZnosti za prihode:
» lokalnim zajednicama treba dodijeliti poreze lokalnog karaktera, koji izravno sluze
za financiranje lokalnih usluga i gdje postoji bliska veza izmedu poreza koje
placaju gradani i koristi koje gradani imaju od usluga;
» lokalnim zajednicama ne treba dati ovlasti za poreze koji mogu navesti kompanije
da usvoje neefikasne metode poslovanja,
» lokalna zajednica ne treba ubirati poreze koji predstavljaju financijski teret za

obveznike, odnosno za same lokalne zajednice s aspekta administriranja.

Nadalje, isti autor smatra da svaki pojedini prihod prije donoSenja odluke o dodjeli
nadleZnosti nekoj od razina vlasti, treba testirati s aspekta sljedecih kriterija:
a) postojanja izravne veze izmedu poreza i koristi koje gradani imaju od te vrste
poreza,

b) jednostavnosti administriranja,
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¢) izdaSnosti prikupljenih poreza.

2.4.2.5. Konceptualni okvir za dodjelu nadleZnosti za poreze

Odluka o tome koje prihode treba dodijeliti lokalnim jedinicama vlasti, a koje srediSnoj
drZavi treba biti zakonita i transparentna te odredena ustavom i zakonima. Ekonomisti daju
smjernice za mogucu raspodjelu poreza izmedu srediSnje drZave i niZih razina vlati isticuci
da se pri tome treba voditi racuna o tri nacela: i) dodjela prihoda treba biti utemeljena na
dodjeljenim rashodima; ii) lokalni porezi ne smiju prouzrociti ekonomske probleme zbog
neprimjerenog oporezivanja faktora proizvodnje; iii) ovlasti za prikupljanje poreza treba
dodijeliti najniZoj razini vlasti, osim u slu¢aju kada te ovlasti mogu prouzrociti ekonomske
poremecaje ili negativne eksternalije. Ova tri nacela definiraju opéi okvir za procjenu

dodjele prihoda.

Ukoliko se tezi tomu da fiskalna decentralizacija postane realnost, niZe razine vlasti moraju
kontrolirati vlastite izvore prihoda. NiZe razine vlasti koje nemaju dovoljno neovisnih
izvora prihoda nikada ne mogu istinski imati fiskalnu autonomiju, budu¢i da su
najvjerojatnije pod utjecajem srediSnje vlasti. Zbog tog je iznimno vazno pitanje koji se
izvori prihoda mogu i trebali bi biti dodjeljeni nizim razinama vlasti i na koji nacin ¢e se
ova dodjela nadleznosti provesti. Ovo pitanje je poznato kao problem nadleznosti za

2
poreze®

a iznimno je vazno da niZe razine vlasti imaju prihode koji su dostatini za
financiranje dodijeljenih im javnih funkcija. Javne usluge koje drzava omogucava trebale
bi se financirati korisnickim naknadama, koliko god je to moguce buduc¢i da su one

povezane s Koristima.

Svakoj razini uprave trebali bi biti dodjeljeni oni porezi koji su povezani s koristima koji
proistje€u iz njihovog troSenja. Stoga pravilna dodjela nadleznossti za poreze koji su
povezani s koristima ovisi o dodjeli nadleznosti za rashode (javne funkcije). NiZe razine
vlasti moraju imati dovoljno vlastitih sredstava za financiranje usluga za koje su nadlezne.
Ukoliko niZe razine vlasti propisuju i ubiru vlastite poreze, a da im je to i1 ustavom

zagarantirano, imaju izvore vlastitih prihoda. Medutim, ako se i u tom slucaju lokalne

* Musgrave (1983.) postavlja pitnje: ,,Tko treba oporezivati, gdje i §to?* (,,Who Should Tax, Where, and
What?*) Dodjela nadleznosti za poreze je dio vece skupine pitanja koja se odnosi na problem dodjele
nadleZnosti za prihode u §to je svakako uklju¢no dizajniranje sustava meduvladinih transfera i okvir za
zaduZivanje lokalnih vlasti.
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vlade moraju oslanjati na transfere s viSih razina vlasti, moZe se s razlogom sumnjati da
imaju samostalnost u odlucivanju o nacinu troSenja prihoda, buduci da viSe razine vlasti

¢esto odreduju namjenu dodjeljenim transferima.

Moguce je razlikovati cijeli niz razli¢itih pristupa u dodjeli nadleznosti za prihode nizim
razinama vlasti. Ovi pristupi razlikuju se s obzirom na stupanj fiskalne autonomije koja je
omogucéena niZim razinama vlasti, lako¢e u naplati i administriranju, pravednosti i

neutralnosti povezanim s njima i stupnjem redistribucije medu jurisdikcijama.

Moguce je razlikovati Cetiri aspekta dodjele nadleZnosti za prihode:
a) kojarazina vlasti bira poreze iz kojih ¢e niZe razine vlasti primati prihode,
b) koja razina definira poreznu osnovicu,
¢) koja razina odreduje porezne stope, i

d) koja razina administrira porezima.

Sa stajaliSta fiskalne suverenosti nizih razina vlasti, najvazniji je aspekt odredivanja
poreznih stopa. Koliko fiskalnih nadleZnosti u segmentu poreza ¢e biti preneseno na nize
razine vlasti ovisi o politi¢koj snazi niZih razina vlasti. Ukoliko je srediSnja vlada jaka, a
proces demokratizacije i ukupan utjecaj javnosti i civilnog druStva slab, na niZe razine
vlasti nece biti preneseno dovoljno nadleznosti za ubiranje prihoda. Veci stupanj fiskalne
autonomije nizih razina vlasti u pogledu uvodenja vlastitih poreza moZe dovesti do
neefikasnosti u alokaciji resursa unutar zemlje, produbljivanja nejednakosti izmedu
stanovnika u razliCitim jurisdikcijama, do nezdrave porezne konkurencije medu
jurisdikcijama i ugroZavanja jednog od osnovnih nacela oporezivanja — neutralnosti poreza
na poslovanje kompanija. Nadalje, mora se voditi racuna o efikasnosti administrianja
porezima na razini regije ili lokalnih zajednica, kao 1 o troSkovima koje imaju obveznici da

bi ispoStovali porezne propise svih razina vlasti.

Za lokalnu razinu vlasti najvaznije jest da se dodjelom nadleznosti za poreze postigne $to
veéi stupanj odgovornosti lokalnih zajednica prema gradanima i efikasno pruZanje usluga.
Ne postoji jedini, idealni ili najbolji model podjele nadleZnosti za poreze. Na podjelu
nadleznosti za poreze veliki utjecaj ima struktura poreza u svakoj zemlji, koja uvelike ovisi

o stupnju ekonomskog razvoja. U tablici 2.4 dan je moguci detaljni koncept dodjele
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nadleznosti za poreze kojeg su prezenitarali Bird 1 Vaillancourt (2006., p. 28-29)

rukovodeci se smjernicama Shaha (1994.).

Tablica 2.4: Konceptualni okvir za mogucu detaljnu dodjelu nadleznosti za poreze

Vrsta poreza | utvrdivanje naplata i
| stope | osnovice administracija

| Carine | C | C | C

| Korporativni porezi | C | C | C

| Porezi na prirodne resurse

| Porez na izvore rente (profit dohodak) | C | C | C
Tantijeme, naknade, otpremnine, porezi na S,L S,L S,L
proizvodnju, proizvode, imovinu ‘ ‘ ‘

| Porez na dohodak fizickih osoba | C . CSL | CS

| Porez na bogatstvo (kapital, naslijede) | C | C,S | C

| Porez na placu . CS . CS | CS

| Porez na dodanu vrijednost | C | C | C

| Jednofazni porez na promet

| Manje centralizirani koncept | S | S,.L | S,.L

| Vise centralizirani koncept | C | S | C

| ,»Gresni‘ porezi

| Akcize za alkohol i duhan | C | C | C

| Kladenje i kockanje | S,.L | S,.L | S,.L

| Lutrija . SL . SL | S.L

| Utrke . SL . SL | S.L

| Oporezivanje ,,loSeg*

| Ugljen | C | C | C

| Motorna goriva . CSsL | cCsL | CS,L

| Otpadne vode . CSL | csL | CS,L

| Cestarina . CcSL | CcSsL | CS.L

| Parkiranje | L | L | L

| Motorna vozila

| Registracija, troSkovi prijenosa, god. naknade | | |

| Vozacke dozvole i naknade | | |

| Ostalo

| Porezi na poslovanje | S | S | S

| Ostale akcize | S,.L | S,.L | S,.L

| Imovina | S | L | L

| Zemljiste | S | L | L

| Korisnicke naknade . CSL | CSL | CS.L

Legenda: C — federalna nadleZnost, S — Regionalna/provincijska nadleZnost, L — lokalna

Izvor: Shah (1994.) u: Bird i Vaillancourt (2006., p. 28-29)
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2.4.2.6. Fiskalna autonomija

Fiskalna autonomija lokalnih jedinica vlasti u velikom dijelu definirana je djelokrugom
vlastitih izvora prihoda. Ona podrazumijeva da lokalne vlasti imaju ovlast kreirati vlastite
izvore prihoda pored postoje¢ih prihoda od zajednickih poreza koji su u nadleznosti
srediSnje vlade, kao i ovlasti rasporedivati vlastita sredstva prema utvrdenim prioritetima.
Vlastiti prihodi ograni¢avaju ovisnost lokalnih jedinica vlasti o transferima s viSe razine i
usmjeravanju zajednickih prihoda iz nacionalnog proracuna. Hunter (1977.) stavlja u odnos
vlastite izvore prihoda s prihodima lokalnih zajednica kontroliranih od strane srediSnje
drzave u koncept izra¢una okomitih fiskalnih nejednakosti® i to na na¢in da rastu okomite
fiskalne nejednakosti s vec¢im udjelom prihoda koji nisu vlastiti, odnosno kontrolirani od

nizih razina vlasti.

Ekonomisti smatraju da se stupanj fiskalne autonomije ocjenjuje prema udjelu vlastitih
poreza u ukupnim poreznim prihodima. Vlastiti porezi su kritican faktor fiskalne
autonomije nizih razina vlasti. Lokalni porezi, takse i naknade omogucuju lokalnim
zajednicama kreiranje vlastite politike na nacin Sto ¢e odluciti kakao koristiti moguce
izvore prihoda. Lokalna porezna autonomija omogucuje efikasnije ubiranje prihoda i daje
op¢inama mogucénost uvodenja mjere vlastite socijalne politike. Ovi izvori prihoda,
takoder, povecavaju odgovornost lokalnih vlasti budu¢i da porezni obveznici Cesto
pazljivije kontroliraju odluke lokalnih vlasti koje se odnose na potro$nju narocito kad se

ona financira na osnovu lokalnih poreza.

Ako lokalne vlasti kontroliraju stope poreza, naknada ili pristojbi, tada se moZe govoriti o
lokalnom porezu. Porezna autonomija sluzi kao korisno sredstvo utvrdivanja Sto su vlastiti
prihodi lokalnih jedinica. Prihodi lokalnih jedinica mogu se podijeliti u kategorije ovisno o
stupnju autonomije lokalnih jedinica, a Sto je prezentirano u tablici 2.5. Sredi$nja vlada
vrlo Cesto ograniCava fiskalnu autonomiju niZih razina vlasti do te mjere da je utjecaj niZih
razina vlasti ogranicen ili da ne postoji. Diskrecijska prava nizih razina vlasti su najvisa
ukoliko one imaju punu slobodu utvrdivati poreznu osnovicu i odgovarajuce porezne stope
bez ogranicenja od strane srediSnje vlade. U praksi je Cest slucaj da srediSnja vlada ostavlja

malo fiskalne autonomije niZim razinama vlasti koja se odnosi samo na operativni dio

** 0 okomitim fiskalnim nejedakostima bit ¢e vise napisano u dijelu 2.4.3. gdje su obradeni transferi i
grantovi

77



vezan za organizaciju naplate 1 prikupljanja poreza. Autonomija u praksi vrlo ¢esto ovisi o
tome mogu li niZe razine uprave barem utjecati na utvrdivanje dijela prihoda od poreza koji
im u toj podjeli pripada, buduc¢i da ne mogu utjecati na utvrdivanje porezne osnovice i
stope poreza. Odredivanje stupnja fiskalne autonomije usko je vezano za balansiranje
izmedu razloga za i protiv decentralizacije, kako bi se dobila najbolja moguc¢a kombinacija
koja bi osigurala potrebnu razinu fiskalne autonomije niZim razinama vlasti, a srediSnoj

vladi ostavila instrumente za intervencije u ekonomskom sustavu.

Tablica 2.5: Klasifikacija poreza lokalnih jedinica prema stupnju autonomije u
odnosu prema srediSnjoj vlasti

Lokalna Lokalne jedinice utvrduju: Najveci pristup vlastitim izvorima
prihoda. Najcesc¢e su to naknade i
autonomija » stope i osnovicu poreza L.
pristojbe.
» samo stopu poreza Nuzan i dovoljan uvjet za vlastite
prihode.
» samo osnovicu poreza. Autonomija lokalnih jedinica samo
u utvrdivanju poreznih izuzeca koji
umanjuju poreznu osnovicu.
Ogranic¢ena Lokalne jedinice utvrduju stope poreza u Sredi$nja drZava definira najvisu i
granicama koje je utvrdila srediSnja drzava. najniZu stopu poreza.
autonomija

Dijeljenje poreza izmedu srediSnje i lokalnih Pojavljuje se kada lokalne jedinice

jedinica vlasti samo ukoliko ih odobre prikupljaju poreze i dio Salju
lokalne jedinice vlasti. sredi$njoj drzavi.
Dijeljenje poreza u utvrdenim postocima 100%-tna kontrola sredi$nje
koje odreduje srediSnja drzava. drzave.

Bez autonomije Sredis$nja drZava utvrduje stopu i osnovicu Potrebna politicka decentralizacija

prihoda lokalnih jedinica vlasti

Izvor: sistematizacija autora
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2.4.2.7. Korisnicke naknade kao izvor javnih prihoda

Korisnicke naknade najvazniji su izvor neporeznih prihoda. One predstavljaju naknadu
placanja za ucinjenu uslugu ili nekapitalno dobro koje nije industrijske prirode. Razlika
izmedu naknade i poreza nije uvijek sasvim jasna, no, ono Sto razlikuje ta dva pojma jest
¢injenica da se kod naknada zna izvor prihoda jer se uvode za konkretnu uslugu. Odredeni

korisnik ostvaruje odredenu korist ili dobija odredenu uslugu za naknadu.

Razli¢ite su vrste naknada, osnovna je sljedeca podjela:

1) Takse za usluge — vrsta javnih prihoda koji predstavljaju novcani
ekvivalent za usluge koje pruZaju drzavni organi na raznim razinama vlasti
bilo pravnim ili fizickim osobama. Usluge mogu biti vrlo razli¢ite, od
donoSenja sudske odluke, preko ovjere prijepisa dokumenta, uvjerenja iz
razli¢itih mati¢nih evidencija do registracije vozila. Takse se razlikuju od
poreza upravo po tome Sto kod poreza ne postoji protucinidba bilo koje
vrste. Visinu takse utvrduje nadlezni drzavni organ, a visina zavisi o
troSkovima koji nastaju pri ¢injenju usluge i o koristi koju osoba ima od
ucenjene usluge. Najpoznatije su sudske i administrativne takse.

2) Javne cijene — prihodi koji se ostvaruju placanjem javnim kompanijama za
isporucene javne usluge kao $to su komunalne naknade, cijene za ispruceni
plin, energiju, vodu, grijanje, ulaznice za rekreacijske centre i parkove.
Vazno je da se privatni korisnik moZe lako identificirati.

3) Porezi na posebne koristi — predstavljaju naknade povezane s posebnim
koristima koje ostvaruju posebne skupine stanovniStva, npr. zbog
poboljsanja Zivotnih uvjeta stanovanja. Za razliku od javnih cijena, porezi
na posebne koristi su obvezni, a utvrduju se razrezom na procijenjenu

vrijednost imovine ili vezano za neku karakteristiku imovine.
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2.4.3. Transferi i grantovi

Razlika izmedu prihoda i rashoda naglasenija je u procesu fiskalne decentralizacije kada se
veliki broj nedleznosti za izdatke prenosi na niZe razine vlasti. Lokalne se jedinice
razlikuju po stupnju gospodarskog razvoja i moguénosti prikupljanja prihoda na svom
podrucju. To je rezultat razli¢itih prirodnih, demografski, ekonomskih i politickih uvjeta u
kojima su se pojedina podrucja razvijala. Za ublaZavanje nejednakosti nastalih zbog
razli¢itih moguénosti prikupljanja prihoda na nizim razinama vlasti, drzave se Koriste
mehanizmom fiskalnog izravnanja. Fiskalno izravnaje se prvi put pojavljuje krajem 19.
stolje¢a u Svicarskoj, a ozna¢avalo je financijske odnose izmedu kantona i Saveza. Danas
fiskalno izravnjanje podrazumijeva nacin raspodjele zadataka i mjera drzave na razliCite
politicko teritorijalne jedinice uz reguliranje financijskih odnosa koji nastaju izmedu njih,

odnosno fiskalno izravnjanje dokumentira stupanj centralizacije ili decentralizacije.

Fiskalno izravnanje je pojam koji oznaCava mehanizam kojim srediSnja drZava ublazava
nejednakosti koje proisticu iz neujednacenog rasporeda prihoda na niZim razinama vlasti, a
uzimajuci u obzir rashode koje nize razine vlasti imaju za financiranje dodjeljenih javnih
funkcija. Raspodjela zadataka i mjera iz nadleznosti drZzave i povezano s time ujedno i
raspodjela rashoda, ¢ine onaj oblik financijskog izravnanja koje se naziva pasivnim
financijskim izravnanjem. Kada se pristupa uredivanju elemenata na osnovi kojih se
raspodjeljuju prihodi koji ¢e posluZziti za financiranje odredenih javnih rashoda, odnosno
izvrSavanje zadataka iz nadleZnosti drzave, saCinjava se skup odredbi Sto Cine aktivno

financijsko izravnanje (Jel¢i¢, 2001, p. 544).

Fiskalni jaz i razlike u fiskalnim kapacitetima®’ mogu se eliminirati ili smanjiti pomocu
transfera za fiskalno izravnanje. Iako izaziva nesuglasice o pozeljnom modelu fiskalne
decentralizacije, takvo usmjerenje drzave nuzno je radi osiguranja minimalnih financijskih
standarda javnih usluga lokalnih jedinica, pri ¢emu se vodi racuna o gospodarskim

nejednakostima.

3! Fiskalni kapacitet (engl. fiscal capacity) odnosi se na sposobnost vlade da prikuplja prihode iz vlastitih
izvora i financira dodijeljene joj javne usluge
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Razlika izmedu prihoda i rashoda na razli¢itim razinama uprave predstavlja vertikalnu
(okomitu) fiskalnu neravnotezu (nejednakost). Ista se ¢esto naziva fiskalnim jazom koji
predstavlja razliku izmedu vlastitih prihoda i dodijeljenih izdataka. Walter (2004.) definira
okomite fiskalne nejednakosti kao nemoguénost odredene razine vlasti da financira vlastite
obveze iz vlastitih prihoda, bez novca iz drugih izvora. Horizontalna (vodoravna)
fiskalna neravnoteZa odrazava razlike u fiskalnim kapacitetima izmedu jurisdikcija na

istoj razini vlasti.

Okomito fiskalno izravnanje mehanizam je raspodjele ovlasti i prihoda izmedu srediS$nje
drzave 1 lokalnih jedinica. Ostvaruje se dodjelom prihoda i ovlasti za javne usluge lokalnim
jedinicama. Osnovni razlog za okomito fiskalno izravnanje predstavljaju razlike u
doznacenim prihodima i rashodima izmedu visSih i nizih razina vlasti. Vecina glavnih
poreza je u nadleZnosti srediSnje drzave dok su rastu¢e odgovornosti za financiranje
rashoda na regionalnim 1 lokalnim razinama vlasti. Glavni instrument okomitog fiskalnog

izravnanja su transferi u obliku dijeljenja poreza.

Vodoravno fiskalno izravnanje primjenjuje se za smanjivanje razlike u fiskalnim
kapacitetima lokalnih jedinica (sposobnostima prikupljanja prihoda), koje su nastale zbog
neravnomjernog gospodarskog razvoja. Glavni su instrumenti vodoravnog fiskalnog
izravnja razliCite vrste tekucih i kapitalnih dotacija (grantova). U praksi postoje tri vrste
dotacija: namjenske, uvjetovane ili nenamjenske i1 projektne ili kapitalne dotacije za
specificne programe (Bajo, Broni¢, 2004., p. 445-467). Dotacije (grantovi) su sredstava
koje srediSnja drzava daje lokalnim jedinicama na temelju mjerenja fiskalne nejednakosti.
Budu¢i da dotacije sluZe za fiskalno izravnanje, pravo na takav udio ostvaruju samo one
lokalne jedinice koje imaju ispodprosjeCan fiskalni kapacitet, odnosno koje vlastitim

prihodima ne mogu pokriti potrebnu proracunsku potroSnju.

U publikacijama i stru¢nim krugovima Cesto se pojmovi transfera i grantova koriste kao
sinonimi. Medutim, vrlo ¢esto se pod pojmom transfera podrazumijava samo odljev
sredstava, dok se primljeni transferi tretiraju kao grantovi, odnosno financijske podrske.
Transferi izmedu razina vlasti nazivaju se ,,meduvladinim transferima“. Medunarodni
monetarni fond razvio je sveobuhvatan sustav klasifikacija prihoda i metodologiju Statisike

vladinih financija GFS (Government Finance Statistics) prema kojoj postoji samo termin
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grant, koji se u vladinim financijskim izvjeStajima prikazuje 1 na strani prihoda (primljeni

grantovi) 1 na strani rashoda (dani grantovi).

Vije¢e Europe (Counucile of Europe) klasificira transfere prema nekoliko kriterija:
1) namjenski i nenamjenski, ovisno o ovlastima za slobodno koriStenje transfera od
strane primatelja,
2) proporcionalni i neproporcionalni, ovisno o visini transfera u odnosu na lokalno
ubrane prihode,
3) ekskluzivni i dijeljeni, ovisno o tome dijeli li niZa razina vlasti transfer s nekom

drugom razinom vlasti (Councile of Europe, 2005.).

Dizajn i implementacija sustava meduvladinih transfera predstavlja jedan od najsloZenijih
aspekata fiskalnog federalizma. Za uravnoteZenje ciljeva srediSnje vlade kao davatelja
transfera, prioriteta niZih razina vlasti kao primatelja transfera i gradana kao korisnika

transfera, potrebno je mnogo polickog umijeca, pregovaranja i strpljivosti.

2.4.4. Zaduzivanje nizih razina vlasti

U obavljanju dodijeljenih nadleznosti realna situacija jest pojava fiskalnog jaza kao razlike
izmedu vlastitih prihoda i obveza za rashode. Fiskalni jaz moZe se zatvoriti povecanjem
nadleznosti za poreze, ali ova opcija ima nekoliko ograni¢enja, poCevsi od efikasnosti
ubiranja poreza na niZim razinama vlasti, preko ogranicenih kapaciteta do negativnih
ucinaka. Nadalje, fiskalni jaz moZe se smanjiti putem sustava fiskalnog izravnanja, bilo
povecanjem udjela u zajedniCkim porezima ili susatavom meduvladinih transfera.
Medutim, ukoliko se niZe razine vlasti oslanjaju na intervenciju viSih razina vlasti
sustavom meduvladinih transfera, postoji realna opasnost da nize razine vlasti nece
racionalno planirati proracune ili uloZiti dodatne napore da povecaju naplatu vlastitih
poreza. Ukoliko navedene mjere nisu dovoljne za osiguranje dostatnih sredstava za
obavljanje dodjeljenih javnih funkcija, ostavljena je moguénost niZim razinama vlasti da,
osim proracunskim prihodima, dodatna sredstva za financiranje kapitalnih projekata
osiguravaju zaduzivanjem na financijskim trziStima. Otvoreno je pitanje, trebaju li se
lokalne jedinice zaduZivati. Zlatno pravilo kaze da se lokalne jednice ne trebaju zaduZivati

za financiranje tekucih izdataka ve¢ za financiranje kapitalnih projekata.
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Lokalne jedinice vlasti mogu se dugoro¢no zaduZiti uzimanjem kredita kako bi financirale
velike kapitalne investicije koje ne mogu pokriti iz godiSnjih prihoda. No mogucénost
otplate glavnice i kamata u buducnosti, tj. servisiranje duga lokalnih jedinica vlasti, mora
biti osigurano iz budu¢ih prihoda. Europske zemlje obi¢no postavljaju limite kako bi
izbjegle preveliko zaduZivanje lokalnih jedinica i prekomjeran porast duga javnog sektora

(Kesner Skreb, 2009., p. 237-239).

Zalazu¢i se za fiskalnu autonomiju lokalnih zajednica, Vije¢e Europe preporucilo je da
isklju¢ivu odgovornost za zaduZivanje treba snositi lokalna vlada. U tom smislu, Vijece
Europe izdalo je preporuke lokalnim zajednicama u vezi sa zaduzivanjem:
- omogucditi zaduZzivanje za financiranje kapitalnih izdataka, dok kod vracanja
kredita treba primijeniti fer pristup i1 rasporediti teret duga na buduce generacije;
- ograniciti zaduZivanje ukoliko ugrozava ciljeve nacionalne ekonomske politike,
- zabraniti zaduZivanje za financiranje tekucih izdataka, za koje lokalni politic¢ari
nece snositi politicku i financijsku odgovornost, a koje ¢e otplacivati buduce

generacije (Councile of Europe, 2005.).

SrediS$nja drzava utvrduje proraCunska ograni¢enja u zaduzivanju lokalnih jedinica ¢ime
nastoji sprijeciti prekomjerno zaduzivanje lokalnih zajednica i pojavu makroekonomske
nestabilnosti zbog porasta ukupnog javnog duga (Bajo, Jurlina Alibegovi¢, 2008., p. 159).
Javni dug predstavlja skup razli¢itih zaymova koje obi¢no pravi drzava u svrhu ostvarivanja
odredenih proracunskih ciljeva. Postoje razliCiti oblici javnog duga kao izvanrednog
sredstva za financiranje javnih rashoda. Razlika izmedu javnog duga i poreza jest u tome
Sto se javnim dugom podmiruje odredeni oblik javnog rashoda, dok se, s druge strane,
ukupni iznos poreza u modernom gospodarstvu koristi za pokri¢e ukupnih javnih rashoda.
Javni dug je destinirani (unaprijed odredeni) oblik prihoda drZave i ujedno jedan od
osnovnih oblika izvanrednih prihoda drZzave, posebno u razvijenim gospodarstvima.
Osnovna karakteristika suvremenih gospodarstava moze se izraziti kao stalni rast deficita
proracuna 1 rast javnog duga. Sve veci rashodi za vojne potrebe, istraZivanja i razvoj,
intervenicje u poljoprivrednoj proizvodnji, poticaji industrijskoj proizvodnji, stambenoj
izgradnji, obrazovanju, zdravstvu, pomoci za nezaposlene, regionalni razvoj i sl. dovode do

Sirenja javnih rashoda i sve vecih potreba u formiranju javnih prihoda. Javni dug postaje u
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suvremenim financijama stalni i Siroko koriSten instrument drZavne ekonomske politike

(Komazec 1 Risti¢, 2009, p. 111-114).

Tri su osnovna raloga zbog kojih se pristup financijskim trziStima smatra vaznim za nize
razine vlasti:

1. financiranje kapitalnih izdataka — niZe razine vlasti Cesto imaju obvezu za javne
investicije koje su po prirodi velike; financiranje takvih kapitalnih investicija putem
povecanja postojecih poreza bilo bi neefikasno; isto tako, budu¢i da koristi od
takvih investicija traju nekoliko desetljeca, razumno bi bilo da i buduce generacije
sudjeluyju u njihovu financiranju; trZiSta kapitala daju mogucnost ovakvog
vremenskog uvezivanja;

2. uskladivanje izdataka s priljevom poreza — u okviru odredene fiskalne godine
moguca je nesinkronoziranost izmedu naplate poreza i dospjeca obveza za placanje;
pristup financijskim trZiStima moZe izravnati ove neuskladenosti;

3. poticanje politicke odgovornosti — odredivanje cijena kapitala na trZiStu moZze
omoguciti nezavisan mehanizam poticanja politicke odgovornosti u obliku
povecanja kamatnih stopa ili jednostavnim blokiranjem pristupa trZiStu; na ovaj

nacin trziSte moZze signalizirati loSe upravljanje na niZim razinama.

Postoje bar Cetiri kanala putem kojih niZe razine vlasti mogu pristupiti trziStima kapitala:
» izravnim pozajmljivanjem od sredi$nje vlade,
» putem javnog financijskog posrednika,
» izravnim pozajmljivanjem na trziStima kapitala,
>

trziSnom decentrlizacijom pruZanja javnih usluga (Ahmad, 2000.).

Financijska decentralizacija, odnosno mogucnost niZih razina vlasti da pristupaju izravno
trziStima kapitala vazan je element devolucije fiskalnih ovlasti na regionalne i lokalne
vlasti. Ako je pravilno dizajnirana, decentralizacijom ovlasti za zaduZivanje moze se dobiti
na efikasnosti upravljanja koje se ocCekuje od fiskalne decentralizacije. Implementacija
financijske decentralizacije bi stoga trebala imati jednaku vaZnost u dizajniranju
meduvladinih fiskalnih odnosa. Naravno, potrebno je naglasti neophodnost postojanja

regulatornog okvira za pravlinu implemetaciju financijske decentralizacije.
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2.5. Financiranje funkcija lokalnih jedinica vlasti

Teorijska osnova za financiranje lokalnih jedinica vlasti dana je u teoriji fiskalnog
federalizma, kojom se istrazuje nacin financiranja pojedinih razina vlasti u federalnim i
unitarnim drzZavama te trazi dogovor o fiskalnim instrumentima koji su s obzirom na
obiljeZja najprimjereniji za financiranje lokalnih razina vlasti. S obzirom da su proracuni
srediSnje vlasti 1 lokalnih jedinica vlasti sve ograniceniji 1 da su srediSnje i1 lokalne javne
funkcije odredene sukladno razinama vlasti, potrebno je sukladno okvirima teorije
fiskalnog federalizma razmatrati i analizirati problematiku odnosa izmedu nositelja

fiskalne vlasti sa stanoviSta bolje u¢inkovitosti u pruzanju javnih usluga.

Decentraliziranim odlucivanjem o vrstama poslova odnosno javnih usluga koje osiguravaju
pojedine razine (posebno lokalne) vlasti najbolje se mogu zadovoljiti razli¢iti lokalni
interesi 1 potrebe za javnim dobrima 1 uslugama. Niz je koristi Sto ih svaka drZzava moZze
imati od decentralizacije drZavnih funkcija. Velika je korist povecanje efikasnosti u
pruzanju javnih usluga jer lokalna vlast ima bolji uvid u one javne usluge potrebne

lokalnom stanovniStvu.

Decentraliziranim pruzanjem javnih usluga zadovoljava se one koji su uslugu primili, imali
od nje koristi i, na kraju, platili dobivenu uslugu. Decentralizacijom se moZe ostvariti niz
drugih ciljeva, pri ¢emu su najvazniji smanjenje udjela javnog sektora u ukupnom
gospodarstvu, mobiliziranje javnih prihoda uz istodobno smanjenje troSkova pruZanja
javnih usluga, uskladivanje odgovornosti za lokalne javne izdatke s raspoloZivim
financijskim sredstvima, jacanje vlastitih prihoda lokalne vlasti te promoviranje suradnje

razlic¢itih razina fiskalne vlasti u pruzanju javnih usluga (Jurlina Alibegovi¢, 2003., p. 94).

Lokalnim jedinicama vlasti prihodi su potrebni kako bi obavile funkcije koje su mi
dodijeljene, kako bi podmirile zakonima definirane javne potrebe te kako bi pruzile

lokalnom stanovniStvu razinu dobara i usluga u skladu sa njihovim potrebama.

Pri dodjeli prihoda lokalnim jedinicama vlasti vazno je postovati sljedeca nacela:

» dodjela prihoda mora biti utemeljena na dodijeljenim rashodima,

85



» lokalni porezi ne smiju prouzroCiti ekonomske probleme zbog neprimjerenog
oporezivanja faktora proizvodnje, 1
» ovlasti za prikupljanje poreza treba dodijeliti najnizoj razini vlasti, osim kada te

ovlasti uzrokuju ekonomske poremecaje i negativne eksternalije.

2.5.1. Izvori financiranja lokalnih jedinica vlasti

Za obavljanje poslova iz svog djelokruga jedinice lokalne vlasti imaju na raspolaganju dva
nacina financiranja: putem sredstava koje mogu ostvariti vlastitim aktivnostima i putem
sredstava koja predstavljaju pomo¢ od drugih razina vlasti, naj¢eS¢e od srediSnje vlasti.

Dakle, dva su osnovna izvora prihoda lokalnih jedinica vlasti:

1) vlastiti izvori prihoda: najzastupljeniji su lokalni porezi i korisni¢ke naknade, i
2) vanjski izvori prihoda: najcesce se pojavljuju u obliku grantova (potpora), udjela u

zajednickim poreznim i neporeznim prihodima a moguci su i primici od zaduZivanja.

Osnovni izvori prihoda lokalnih jedinica vlasti mogu se i podijeliti i na sljede¢i nacin,
polazeci od glavnih izvora prihoda lokalnih jedinica:

1) porezni prihodi,

2) neporezni prihodi,

3) kapitalni prihodi,

4) potpore (dotacije) i

5) zaduZivanje.

2.5.1.1. Porezni prihodi

Porezni prihodi lokalnih jedinica vlasti, ovisno o izvoru, mogu potjecati od vlastitih poreza
ili biti rezultati dijeljenih poreza. Vlastiti (lokalni) porezi pruZzaju lokalnim jedinicama
vlasti najveci stupanj autonomije u odluc¢ivanju o namjeni prihoda za financiranje javnih
dobara i usluga na svom podrucju. Medutim, u praksi je najces¢a situacija da lokalne
jedinice vlasti ne mogu samostalno odredivati visinu porezne stope lokalnih poreza i

sredi$nja vlada donosi odluku o vrsti, osnovici i stopi poreza.
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Prilikom ocjene opravdanosti uvodenja lokalnih poreza, potrebno je uzeti u obzir sljedece

kriterije:

1y

2)

3)
4)

5)

6)

stabilnost prihoda, buduc¢i da lokalni porezi moraju lokalnim jedinicama osigurati
redovite priljeve u proracun s ciljem osiguranja uravnoteZenog proracuna;
pravednost, Sto znaci da iznos porezne obveze treba uskladiti s poreznom snagom
poreznih obveznika; lokalni porezi ne bi trebali imati redistribucijski karakter 1 biti
izrazito progresivni jer njihova svrha nije ujednaCavanje raspolozivog dohotka u
lokalnom podrucju;

lokalni bi porez trebao biti alokacijski i lokacijski neutralan;

prihod koji se prikuplja lokalnim porezom treba biti dovoljno izdasan za
zadovoljenje potreba lokalnih jedinica;

administrativni troskovi i troskovi naplate poreza ne bi smjeli prije¢i odreden
postotak od ubranih prihoda;

veza izmedu pladenih poreza i koristi od javnih dobara i usluga za ¢ije pruzanje
se koriste porezi treba biti jasna poreznim obveznicima; bitna je veza izmedu
placenih poreza i koristi od javnih dobara, jer u protivnom postoji opasnost da

porezni obveznici sele s podrucja s visokim u podrucja s niskim poreznim stopama.

Prikladnost odredenih vrsta poreza za lokalnu razinu:

1) Porez na dohodak fizickih osoba, Cije su osnovne prednosti izdasSnost, izvjesnost
incidencije, mogu¢nost utvrdivanja jasne veze izmedu porezne obveze i koristi
koje proisticu od njih kao i jednostavnost naplate. Medutim, visoki troSkovi
administracije te politicki razlozi zbog kojih srediSnja vlada nije sklona dijeljenju
prihoda od ovog poreza nedostaci su ove vrste poreza. Unato¢ tomu, buduci da
udovoljava najve¢em broju kriterija koji se stavljanju pred lokalne poreze, ovaj
porez prikaldan je izvor prihoda lokalnih jedinica vlasti. Prilikom uvodenja ovog
poreza posebnu paZznju treba usmjeriti na odredivanje osnovice i stope te na

postupke obracuna i naplate.

2) Porez na imovinu, Cije su osnovne prednosti veliki prihodovni potencijal i
stabilnost, autonomija lokalnih jednica zbog nemobilnosti porezne osnovice te
oporezivanje samo bogatstva u slucaju da je osnovica dovoljno Siroka. Glavni
nedostaci ove vrste poreza vezani su za visoke troSkove administracije i

pristranost pri vrednovanju imovine. Stoga u unitarnim drZzavama srediSnja vlada
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ograni¢ava lokalne jedinice u odredivanju stopa i osnovica ovog poreza kao i u
procjenjivanju imovine. Unato¢ nedostacima, zbog velike lokacijske 1 alokacijske
neutralnosti te stabilnosti prihoda ova vrsta poreza prikladan je izvor prihoda

lokalnih jedinica vlasti i postoji u lokalnim jedinicama u velikom broju drzava.

3) Op¢i porezi na potrosSnju (porez na promet/porez na dodanu vrijednost) nije
prikladan izvor vlastitih prihoda u lokalnim jedinicama vlasti, naro¢ito u uzim
geografskim podrucjima, buduc¢i da uzrokuje visoke troskove administracije,
visoke troSkove obracuna, naruSava nacela vodoravne i okomite jednakosti i ne
odrazava potraznju za lokalnim dobrima i uslugama. Zbog sveg navedenog ova
vrsta poreza prikladan je kao vlastiti izvor prihoda lokalnih zajednica samo u

gografski velikim lokalnim jedinicama vlasti.

4) Porez na dobit nije prikladan vlastiti izvor financiranja lokalnih jednica vlasti
budu¢i da moze poremetiti normalne tijekove proizvodnih faktora u drZavi.
Nepopularan je budu¢i da moZe narusiti konkurenciju i pri njegovom uvodenju
javlaljaju se poteSkoce pri tretiranju poduzeca koja posluju na podrucju vise

lokalnih jedinica.

5) Od ostalih vrsta lokalnih poreza u praksi najc¢esce su:
» porez na promet nekretnina,
» porezi vezani za motorna vozila (porez na gorivo, dozvole za motorna vozila,
porez na prodaju automobila, naknade za parkiranje),
porez na kapitalne i financijske transakcije,
porez na oglasavanje,
porezi na zabavu 1 igre na srecu,
porez na telekomunikacijske usluge,
porez na djelatnost gradenja,

porez na koriStenje javnih povrsina u privatne ili poslovne svrhe,

YV V V V V V V

porez na obavljanje odredene djelatnosti.

U ukupnim poreznim prihodima lokalnih jedinica vlasti uglavnom prevladavaju porezi

koje lokalne jedinice dijele s drzavom.
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2.5.1.2. Neporezni prihodi

Neporezni prihodi lokanih jedinica su namjenski prihodi i mogu se koristiti samo za
unaprijed utvrdene namjene za koje su i uvedeni. Za njihovu naplatu zaduzene su drzavne

upravne sluzbe, lokalne jedinice, javna poduzeca, komore i udruzenja obrtnika.

Najznacajniji izvor neporeznih vlastitih prihoda lokalnih jedinica vlasti su korisni¢ke
naknade. One predstavljaju placanje za ucinjenu uslugu ili nekapitalno dobro koje je
neindustrijske prirode. Obi¢no se naplacuje za usluge plina, vodovoda, odvodnje,
sakupljanja i1 zbrinjavanja otpada, elektricne energije, za usluge aerodroma, javnih
knjiZnica, parkova, rekreacijskih centara, odrZavanja cesta i mostova, zastite od poZara, i
sl. Primjena ovog instrumenta financiranja je standardna, a prihodi prikupljeni njime od

relativno su maloga ali ipak ne i zanemarivog znacaja.

U strukturi op¢inskih i gradskih prorauna od tih prihoda najizdaSniji su: komunalne
naknade i doprinosi. Kao najvazniji neporezni prihod pojavljuju se komunalna naknada
kao prihod proracuna lokalne jedinice namijenjen za financiranje komunalnih djelatnosti:
odvodnje atmosferskih voda, odrzavanja Cistoce u dijelu koji se odnosi na ¢iS¢enje javnih
povrsina, odrzavanja javnih povrSina, odrZavanja nerazvrstanih cesta, odrzavanja groblja i

krematorija, javna rasvjeta.

Komunalni doprinos prihod je proracuna lokalne jedinice koji se koristi za financiranje
gradnje 1 koriStenja objekata i uredaja komunalne infrastrukture: javnih povrSina,

nerazvrstanih cesta, grobalja i krematorija te javne rasvjete.

2.5.1.3. Kapitalni prihodi

Kapitalni prihodi lokalnih jedinica najcesSce nastaju od prodaje imovine te kao prihod od

privatizacije lokalnih javnih poduzeca. Ovisno o vrsti imovine od koje potjecu, kapitalni
prihodi mogu biti prihodi od:

1) financijske imovine — prihodi od kamata na dane zajmove, na vrijednosne papire,

na depozite po videnju, na oroc¢ena sredstva, zatezne kamate, prihodi od pozitivnih

teCajnih razlika, prihodi od dividendi, te prihodi od dobiti trgovackih i financijskih

institucija;
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2) nefinancijske imovine — prihodi od zakupa, iznajmljivanja i prodaje prirodnih
bogatstava, proizvedene imovine, postrojenja i opreme, prijevoznih sredstava,

knjiga i umjetnickih slika te plemenitih metala.

2.5.1.4. Potpore (dotacije/grantovi/transferi)

Lokalnim i regionalnim jedinicama vlasti potrebni su dostatni izvori financiranja kako bi
mogle uspjesno obaviti propisane samoupravne funkcije i sukladno zakonima zadovoljiti i
odgovoriti na definirane javne potrebe lokalnog stanovnistva te istodobno pruZziti lokalnom
stanovniStvu odgovarajuu razinu kvalitete javnih dobara 1 usluga u skladu s
preferencijama 1 Zivljenjem lokalnog stanovniStva. Transferi (pomoci) srediSnje drzave u
obliku dotacija nuzni su siromaSnim lokalnim jedinicama, odnosno onim jedinicama u
kojima nije dovoljan opseg povecanja prihoda od lokalnih poreza koje placa lokalno
stanovniS$tvo. SiromasSne lokalne jedinice mogu se definirati i kao jedinice koje
stanovniS$tvu na svom podru¢ju ne mogu osigurati minimun javnih usluga. U nedostatku
poreznih prihoda, dotacije srediSnje drzave osiguravaju odgovarajucu razinu javnih usluga

(Bird 1 Walich, 1992.).

Dotacije predstavljaju najvazniji instrument vodoravnog fiskalnog izravnanja jer se njima
izjednaCuju razlike u fikalnim kapacitetima pri financiranju osnovnih javnih usluga
lokalnih jedinica. Dotacije najCeS¢e predstavljaju dio politike regionalnog ujednacavanja

standarda Zivota, a isto tako 1 nacin financiranja funkcija lokalnih jedinica vlasti.

Razli¢ita su iskustva u kreiranju sustava dotacija sredstava nizim razinama vlasti, a
najcesce se susrecu sljedeci oblici:

1) namjenske dotacije — srediSnja vlast dodijeljuje pomo¢ za financiranje odredene

kategorije javne potroSnje, pa ih lokalne vlasti mogu koristiti iskljucivo za tu

svrhu, odnosno za to¢no odredene programe javne potroSnje; mogu biti: (i)

pausalne, iznos im je fiksni i treba ga potroSiti za namjenu koju je odredio

davatelj, ili (ii) dotacije s vlastitim udjelom, gdje se primatelj pomoc¢i obvezuje

troSiti dobivena sredstva za financiranje odredene javne usluge, a davatelj se

obvezuje da ¢e za svaku novCanu jedincu S$to je utrosi lokalna jedinica za

predmetnu svrhu, dati odredeni iznos jedinica dotacije;
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2) nenamjenske dotacije — viSa razina vlasti dodijeljuje pomo¢ niZoj razini i ne
ograni¢ava svrhu u koju ¢e se pomoc¢ koristiti; mogu biti: (i) pausSalne, u obliku
neuvjetovane pomoc¢i koju lokalne vlasti troSe bez ogranicenja, i (ii) dotacije
povezane s ostvarenim optere¢enjem, koje ovise o prihodima koje lokalne vlasti
prikupe iz ostalih izvora;

3) projektne dotacije - dodjeljuju se za financiranje kapitalnih projekata, najcesce
na nacin da srediSnja vlast uspostavlja posebne fondove za financiranje pojedinih
kategorija javne potros$nje; ovim dotacijama najceS¢e se financira lokalna javna
potro$nja koja ima Sire regionalno ili nacionalno znacenje, a za stjecanje ovih
pomo¢i potrebno je podnijeti validnu dokumentaciju za potvrdu namjene i

ekonomske opravdanosti kapitalnog projekta.

Dodjela dotacija u zemljama u razvoju uglavnom se zasniva na autonomnoj odluci
srediSnje drzave, koja pritom ne uzima u obzir kriterije za podjelu sredstava. Dotacije se
dodijeljuju ad hoc odlukom srediSnje vlade, a glavni razlog je problem odredivanja

fiskalnih kapaciteta i potreba lokalnih jedinica.

Dodjela dotacija u razvijenim zemljama uglavnom se vrSi primjenom posebne formule za
izracun dotacije lokalnim jedinicama. U formuli su ukljuceni elementi koji se odnose na
procjenu prihoda i na veli¢ini izdataka lokalnih jedinica za Sto se kontinuirano Koriste
razli¢ite metode statistiCke analize. Na potrebu odredivanja formule za raspodjelu dotacija
utemeljenu na mjerenju fiskalnog kapaciteta lokalnih jedinica, koji se obi¢no mjeri kao
razina dohotka po stanovniku i potreba lokalnih jedinica, ukazao je Oates (1972). U
principu se dotacije raspodjeljuju lokalnim jedinicama obrnuto proporcionalno njihovom

kapacitetu i upravno proporcionalno njihovim fiskalnim potrebama.
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2.5.1.5. Dug i zaduZivanje niZih razina vlasti

Za financiranje rashoda iz svog djelokruga jedinice lokalne vlasti mogu Kkoristiti
zaduzivanje. U odredenom vremenskom razdoblju koje se naj¢esce veze za razdoblje jedne
fiskalne godine moZe nastati deficit kao viSak rashoda nad ostvarenim prihodima. Ako
dode do akumulacije vrijednosti proslih deficita, govorimo o dugu. Pri tomu valja
razlikovati da je deficit varijabla tijeka, odnosno uzima u obzir vrijednosti prihoda i
rashoda u odredenom vremenskom razdoblju, dug je varijabla stanja budu¢i da daje prikaz
stanja u odredenoj zadanoj vremenskoj tocki. Da bi lokalne zajednice osigurale dostatna
sredstva za financiranje dodjeljenih im obveza, mogu se kratkorono zaduZivati
prvenstveno za pokri¢e proracunskog deficita nastalog najceS¢e zabog neujednacene
dinamike priljeva prihoda u proraun tijekom godine vezanog za podmirenje tekucih
obveza. Nasuprot tomu, dugoro¢no zaduzivanje lokalne jedinice vlasti koriste za
financiranje kapitalnih projekata za S$to se ne mogu osigurati sredstva iz redovnih
proracunskih prihoda. Ovaj vid zaduZivanja mogu¢ je kod lokalnih zajednica sa stabilnim
fiskalnim kapacitetom, Sto je najcesce slucaj kod velikih lokalnih zajednica kad se lokalne
zajednice zaduzuju kreditima kod banaka ili izdavanjem obveznica. Pri tome srediSnja
fiskalna vlast utvrduje uvjete pod kojima lokalne jedinice vlasti mogu koristiti kredite kao

izvor prihoda.

Jedinice lokalne vlasti trebaju razmatrati kratkoro¢no financiranje samo kao instrument za
rjeSavanje privremenih problema s likvidnoS¢u. Primjeri situacija u kojima treba razmotriti
kratkoro¢no zaduZivanje ukljuCuju: placanje tekucih rashoda u ocekivanju prihoda
gotovine temeljem poreznih prihoda, financiranje tekucih ili kapitalnih investicija
koriste¢i kratkorocni dug, u ocekivanju prihoda koji nije tekuci, kao Sto su prodaja

imovine, primanje darovnice ili primanje temeljem dugorocnog zaduZivanja.

Srednjeroc¢no 1 dugoro¢no zaduZivanje treba biti koriSteno od strane lokalnih vlasti kad se
upotrebljava za financiranje kapitalnih investicijskih projekata. Dugoro¢no zaduzivanje u
cilju pokrica tekucih rashoda obi¢no je zabranjeno zakonom i svakako ga treba izbjegavati.
U vecini zemalja predvideno je da jedinice lokalne vlasti mogu uzimati dugoro¢ne zajmove
samo radi financiranja infrastrukturnih projekata ili za kupovinu osnovnih kapitalnih

dobara, u skladu s odobrenim planom kapitalnih investicija.
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Jedinicama lokalne vlasti kredite odobravaju financijske institucije (npr. komercijalne

banke). Procedure ishodenja kredita manje su sloZene nego Sto je slucaj procedura

neophodnih za emisiju obveznica. Krediti imaju prednost za male i srednje lokalne jedinice

koje traze financiranje iz vanjskih izvora. Uvjeti kreditiranja su privlacniji lokalnim

vlastima nego $to je to slucaj s uobicajenim kreditima komercijalnih banaka.

Brojni su uvjeti koje treba zadovoljiti kako bi se zaduzivanje lokalne zajednice ostvarilo na

najbolji i najucinkovitiji nacin. Klju¢ni uvjeti su:

1.

fiskalni kapacitet — sposobnost lokalnih jedinica da otplacuju glavnicu i kamatu
kljucni je ¢imbenik zaduZivanja; u vecini zemalja najveci fiskalni kapacitet imaju
gradovi i oni su glavni izdavatelji municipalnih obveznica;

vodstvo lokalne zajednice — ucinkovita javna financijska uprava koja je sposobna
koristiti se tehnikama i sredstvima koje osiguravaju racunovodstveno pracenje
potro$nje, nadzor i analizu;

program kapitalnih ulaganja - viSegodiSnji program pruza spoznaje o
mogucnostima u bliZoj buduénosti;

kapitalni proracun — potrebno je odvojiti od tekuceg prorauna, odnosi se na
financiranje kapitalnih projekata; stavke se podrobno planiraju pa se paZljivo
odreduju razine rashoda;

razvijeno financijsko trziSte — da bi se osiguralo ucinkovito zaduZzivanje,
financijsko trziSte treba biti slobodno 1 otvoreno; ne treba postojati ocekivanja da bi
srediSnja drZzava mogla pokriti gubitke lokalne jedice u slucaju nemogucnosti

namirenja potrazivanja.

Lokalne jedinice vlasti najcesSc¢e koriste sljedece instrumente zaduZivanja:

- kredite,
- obveznice i

- izdana jamstva.

Kredite lokalnim i regionalnim razinama vlasti uglavnom odobrava sredi$nja fiskalna vlast

po to¢no utvrdenim uvjetima. Dugoro¢ne kredite sredi$nja drzava odobrava za financiranje

izgradnje, dogradnje, preuredenja ili prilagodavanja objekata.
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Instrumenti za kratkoro¢no zaduZzivanje lokalnih jedinica ukljucuju:

1) kredite za obrtna sredstva — lokalne vlasti uzimaju sredstva iz kreditne linije na
koje placaju odgovaraju¢u kamatu, a koriste ih za financiranje privremenih
nedostataka prihoda;

2) kredite za premos¢ivanje — to je posebna vrsta kratkoro¢nih kredita kojima se
osigurava financiranje za kapitalne investicijske projekte tijekom prijelaznog

razdoblja dok osnovno (dugoroc¢no) financiranje nije osigurano.

Kapitalne se investicije, osim kreditima, financiraju iz minicipalnih obveznica. Izdaju ih
lokalne ili regionalne vlasti ili ovlaStene agencije i jedan su od najéeS¢ih duznickih
instrumenata za financiranje investicijskih projekata. Najcesc¢e se izdaju s rokom dospjeca

koji je duZzi od procijenjenog Zivotnog vijeka projekta.

Prilikom izdavanja lokalnih (municipalnih) obveznica investitor odnosno kupac obveznica
posuduje novac lokalnoj jedinici koja je izdavatelj obveznica, a ona se zauzvrat obvezuje
platiti ugovorenu kamatu u utvrdenom vremenu te u unaprijed utvrdenom vremenu isplatiti
glavnicu duga. Investiranje u municipalne vrijednosnice u svijetu je privlacno za razlicite
ulagace iz razloga Sto vrijednosnice lokalnih jedinica imaju niZi stupanj rizi¢nosti ulaganja

jer pored vlastitih proracunskih prihoda za njihove obveze dodatno jam¢i srediSnja drzava.

Obveznice su jedinicama lokalne vlasti poZeljniji oblik financiranja za velike kapitalne
infrastrukturne projekte koji zahtijevaju dugorocno financiranje. TroSkovi zaduZivanja
obveznicama Cesto su manji nego kod kredita. Municipalne (op¢inske) obveznice izdaju
jedinice lokalne vlasti izravno ili preko financijskih posrednika (npr. fondova, banaka),

institucionalnim ili individualnim investitorima.

Postoje dvije vrste municipalnih obveznica:

a) opce obvezujuce obveznice, osigurane su putem prihoda jedinica lokalne vlasti;
takve se obveznice koriste za financiranje investicija u javna dobra (javna
sigurnost, ulice 1 mostovi, javni parkovi 1 otvoreni prostori, javne zgrade itd);

b) prihodne obveznice osigurane su tijekovima prihoda koji se generiraju unutar
projekta financiranog prodajom obveznica; prihodne obveznice nisu osigurane
poreznim autoritetom jedinice lokalne samouprave; tipi¢ni projekti koji se

financiraju prihodnim obveznicama ukljucuju: op¢inske zracne luke, sustave
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vodoopskrbe 1 kanalizacije, tvrtke za elektrodistribuciju, atletske 1 sportske

objekte 1 autoceste s ograni¢enim pristupom.

Prije zaduzivanja lokalne jedinice moraju dobiti jamstva od srediSnje drzave. Drzava
jamci da Ce vratiti glavnicu 1 kamatu duga ako to ne bude mogla uciniti lokalna jedinica.
Drzavna jamstava potrebna su kao zaStita od nastanka potencijalnih rizika koji se odnose
na nemogucnosti otplate duga lokalne zajednice. Pored ovog nacina ishodenja jamstava,
lokalne jedinice mogu izdati odredene vrste jamstva za otplatu duga na nacin da zaloZe
vlastitu fizicku imovinu 1ili prihode od poreza i transfera, ili prihode od projekta koji

obuhvaca naplatu korisnickih naknada ili taksa od korisnika projekta.

2.6. Fiskalni odnosi izmedu razina vlasti

Odnos izmedu sredisnje i lokalnih vlasti na podrucju financiranja imaju osobito izraZenu
tezinu bududi da se fiskalni odnosi izmedu sredi$nje i lokalne vlasti ubrajaju u sloZenija
pitanja fiskalne teorije i politike. Narocita paZnja je posvecena decentralizaciji i lokalnim
javnim financijama. Uspostava fiskalnih odnosa izmedu lokalnih i srediSnjeg tijela, ak i u
zemljama s dugom tradicijom u lokalnoj samoupravi, izuzetno je kompleksno i1 osjetljivo
pitanje. U zemljama koje tu tradiciju nemaju, izgradnji fiskalnih odnosa izmedu lokalnih i
srediSnjih organa treba pristupiti s visokim stupnjem obazrivosti i tolerancije. Lokalne
jedinice u zemljama s dugom tradicijom u lokalnoj samoupravi ne samo da nastoje ocuvati
dosegnuti stupanj decentralizacije nego ga nastoje podi¢i na jo$ visi stupanj. Unutar ovog
odnosa sve je teZe rjeSavati suprotnosti izmedu lokalnih i srediSnjih tijela kad je u pitanju
financiranje javnih potreba. DonoSenje odluke o stupnju lokalne samouprave izravno je
vezano za raspodjelu znacajnog dijela nadleznosti, a posljedi¢no i za raspodjelu prihoda
izmedu lokalne i srediSnje vlasti. Decentralizacija sama po sebi je neupitna, samo je
pitanje stupnja decentralizacije buduci da je nedvojbeno da svaka decentralizacija ima

svoju cijenu.

Prema rukovode¢im nacelima, srediSnjoj bi vlasti odgovarali carinski prihodi, porezi na
potros$nju, porez na promet; Zupanijama, gradovima i op¢inama pripao bi dio neposrednih
poreza i druga davanja lokalnog i opc¢inskog karaktera. Ovakva podjela odgovarala bi

starom poreznom aksiomu federalizma: savezu posredni — drzavicama neposredni porezi. |
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doista u praksi, posredni porezi: carine, monopolski prihodi (monopoli), porez na promet,

prometni porezi mahom su u posjedu srediSnjeg fiskusa. Ovu podjelu ne treba shvatiti kao

dogmu. U primjeni je ovaj sustav pretrpio mnoge promjene: ne samo S$to je savez dobio

neposredne poreze nego su i uze politicko-teritorijalne jedinice iskoristile posredne poreze

(porez na promet). Sve je prisutniji sustav mjeSovitih poreza. Sustav financiranja lokalnih

jedinica integralni je dio fiskalnog sustava, koji je izravno u funkciji posebnosti lokalnih

jedinica. Efikasni fiskalni sustav djeluje na visSe razina fiskalne vlasti, Sto podrazumijeva

postojanje decentraliziranog fiskalnog sustava (Mihalj, 2000., p. 196).

U praksi organizacije meduvlastinih fiskalnih odnosa, sljedeée funkcije se najcesce

oraganiziraju na lokalnoj razini:

1y
2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

opce javne usluge — vezane za rad lokalne administracije,

javni red 1 sigurnost - osiguranje neometanog i sigurnog javnog i privatnog
Zivota (policija),

odgoj i obrazovanje - osiguranje sredstava za neometano funkcioniranje svih
odgojnih i obrazovnih institucija (vrti¢i, osnovne $kole),

zdravstvo - osiguranje sredstava za funkcioniranje zdravstvenih institucija 1
pokrivanje sporednih izdataka (primarna zdravstvena zastitu, ljekarniStvo, hitna
medicinska pomo¢),

socijalna sigurnost i socijalna skrb - osiguranje socijalne sigurnosti lokalnog
stanovniStva, kao 1 socijalno zbrinjavanje najugroZenijih skupina,

stambeno — komunalna poslovi - obavljanje poslova s podru¢ja komunalnog
gospodarstva (gradenje i odrzavanje komunalne infrastrukture, odrzavanje
javnih povrSina, javne Cisto¢e i komunalnog reda, kupnja i prodaja imovine u
vlasniStvu lokalne jedinice vlasti, zastita okoliSa i sl.),

rudarstvo, gradevinarstvo i industrija - izdvojena sredstva za razvoj i poticanje
industrije, rudarskog i gradevinarskog sektora,

poljoprivreda, Sumarstvo, lov i ribolov - osiguranje sredstava i uvjeta za
obavljanje poljoprivredne i Sumarske djelatnosti, lova i ribolova, kao i
potrebnih poticaja,

rekreacija, kultura i religijske aktivnosti - sredstva izdvojena za izgradnju 1
odrzavanje rekreacijskih centara i sportskih aktivnosti, kulturnih aktivnosti i

dogadanja, te za djelovanje vjerskih zajednica,
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10) prijevoz 1 komunikacije - prijevozni¢ke usluge te komunikacijske djelatnosti
(izgradnja lokalnih putova, financiranje lokalnog prijevoza),

11) ostali ekonomski poslovi.

Navedene funkcije odnose se na temeljne aktivnosti jedinica lokalnih vlasti. Usluge koje su
najbitnije, a uglavnom su u potpunoj ovlasti jedinica lokalnih vlasti, su javne usluge koje
povezujemo s poboljSavanjem kvalitete Zivota, a u isti segment svrstavaju se i usluge i

djelatnosti komunalnog gospodarenja.

Za razumijevanje odnosa izmedu razina vlasti koristan alat jest jasna struktura vlasti i
relativna veli¢ina svake razine vlasti. Primjerice, usporedba izmedu zemalja zahtjeva jasnu
specifikaciju razina vlasti za koju se daju podaci. U tom smislu, Organizacija za
ekonomsku suradnju i razvoj (OECD) je posredstvom svojeg Centra za poreznu politiku 1
administraciju32, po provedenom istraZivanju na polju decentralizacije utvrdila da svaka
drzava ima viSe razina upravljanja koje se op¢enito mogu podijeliti u tri osnovne skupine:
1) supranacionalnu vlast koja je nadlezna za porezne i trosSkovne funkcije u zemlji,

2) federalnu ili nacionalnu vlast,

3) sve subnacionalne vlasti koje obuhvacaju: provincije, kantone, regije i sve one koje

ukljucuju lokalnu i op¢insku razinu (OECD, 2002.).

Medunarodni monetarni fond (International Montary Fund, IMF) je uveo terminologiju
GL1, GL2 i1 GL3 za predstavljanje tri glavne razine vlasti u rastu¢em poretku. GL1 se
odnosi na usku definiciju vlasti, srediSnju vladu koja je obuhvacena proracunom
(proracunski korisnici: uprava, vladine agencije, pravosude i sl). GL2 se odnosi na
srediSnju vladu koju ¢ine GL1 i izvanproracunske jedinice kao Sto su fondovi socijalnog
osiguranja, 1 GL3 koji ukljucuje GL2 plus srednje (drZzavne) i lokalne vlasti. GL3 je dakle
Sira definicija vlade i1 obi¢no se referira kao ,,op¢a vlada® u terminologiji nacionalnih

racuna. Ova struktura prikazana je na slici 2.6.

2 CPTA - Centre for Tax Policy and Administration
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Slika 2.6: Institucionalne razine opce vlade

( 2\
Lokalne vlade: opcine/jedinice |
lokalne uprave
- J
. )
GL3 - Opc¢a vlada Drzavne vlade — drzave, regije,
(General Government) provincije
J
( 7\
GL2 - sredis$nja vlade p
- J
. . . . . . . \
GL1 - korisnici proracuna sredi$nje vlade: pravosude, ministarstva,
predsjedniStva i vladine agencije
- J
( . .. . . \
Izvanproracunske jedinice: druga vladina tijela koja su dio vlade
ali nisu pokriveni proracunom
J
( 2\
Fondovi socijalnog osiguranja: nacionalna socijalna sigurnost
- J

Izvor: Dziobek et al. (2011., p. 5)

Prema istrazivanju Medunarodnog monteranog fonda (Dziobek et al., 2011.) u 2009.
godini u razvijenim zemljama udio javne potrosnje GL2 razine (srediSnja vlada) u javnoj
potrosnji opce drzave (GL3 razina) iznosio je 70%, dok je ovaj udio u zemljama u razvoju
iznosio 80%. Nadalje, u federalnim (saveznim) zemljama, ovaj udio iznosio je 62%, u
unitarnim zemljama 81%, a prosjeCna vrijednost ovog udjela za 37 europskih zemalja
iznosila je 73%. VeliCina udjela rashoda srediSnje drzave u rashodima opce drzave

(GL2/GL3) upucuje na jakost srediSnje drzave u smislu dodijeljenih nadleznosti.

U mnogim razvijenim zemljama evidentan je trend delegiranja odgovornosti za osnovne
funkcije javnog sektora sa srediSnje razine na niZe teritorijalne organizacije. Pri tome se
decentralizacija ogleda u prijenosu ovlasti za prikupljanje financijskih sredstava, ali i na
podrucju obavljanja i samostalnog financiranja odredenih javnih funkcija. Za mjerenje
fiskalne decentralizacije najceSce se koristi udio rashoda subnacionalnih razina vlasti u
ukupnim rashodima opc¢e drzave, kao i udio rashoda subnacionalnih razina vlasti u bruto

domacem proizvodu (BDP).
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Zemlje se mogu gurpirati prema kriterijima za klasifikaciju zemalja prema stupnju
(de)centralizacije ovisno o veli€ini udjela javne potro$nje na subnacionalnim razinama
vlasti u ukupnoj javnoj potrosnji (Minana Simé, 1999., p. 11):

1) vrlo decentralizirane: preko 50%,

2) decentralizirane: izmedu 40% i 50%,

3) polucentralizirane: viSe od 30%, a manje od 40%,

4) centralizirane: izmedu 20% 1 30%,

5) vrlo centralizirane: manje od 20%.

Lokalne financije predstavljaju segment fiskalnog sustava kojim je regulirano financiranje
lokalnih jedinica vlasti. Fiskalna autonomija lokalnih jedinica ovisi o dosegnutom stupnju
fiskalne decentralizacije. U svijetu nailazimo na razli¢ita rjeSenja po pitanju organizacije
fiskalnih odnosa izmedu razina vlasti u drzavi, ovisno o tome radi li se o federativnim ili

unitarnim drZavama, radi li se o dvije ili viSe razina vlasti.

2.6.1. Fiskalna decentralizicija u zemljama Europske unije 1 glavni trendovi

Ustavna uredenja odnosa izmedu razlicitih razina vlasti znacajno variraju medu zemljama
¢lanicama Europske unije. Neke €lanice su uredene kao federacije. Izmedu ostalog, neke
imaju tradiciju u jakim lokalnim vladama, neke imaju slabe lokalne vlasti dok postoje i
zemlje Cija je pozicija negdje izmedu ovih rjeSenja. Zemlje unutar euro-zone moraju
usvojiti kriterije iz ugovora iz Maastrichta™ koji ukljucuju proracunska ogranicenja Sto
moze zahtijevati tjeSnju suradnju izmedu srediSnje vlade i subnacionalnih razina vlasti
nego Sto je to prethodno bio slucaj. NajceSce kategorije izdataka na subnacionalnim

razinama vlasti u zemljama EU su za obrazovanje, zdravstvo, socijalnu zastitu, sport i

3 Ugovor o Europskoj uniji potpisan je u Maastrichtu 7. veljate 1992., a stupio je na snagu 1. studenog 1993.
Ugovor iz Maastrichta je uspostavom Europske unije obiljeZio novu etapu u procesu stvaranja ,,neprekidne i
sve tjeSnje veze medu narodima Europe”. Nadleznosti dane Uniji stvorenoj Ugovorom iz Maastrichta bile su
razdijeljene u tri velike skupine nazvane ,,stupovima”. Prvi ,,stup” ¢inile su Europske zajednice koje su
predstavljale okvir u kojem su nadleznosti, koje su drzave ¢lanice ustupile s dijelom svoga suvereniteta u
podrucjima uredenim ugovorom, vrsile institucije Zajednice. Drugi ,,stup” ¢inila je zajedni¢ka vanjska i
sigurnosna politika. Tre¢i ,,stup” €inila je suradnja u podrucju pravosuda i unutarnjih poslova. Odredbama
glava V. i VL. bila je uredena suradnja na meduvladinoj razini koja je koristila zajednicke institucije i
posjedovala odredene nadnacionalne znacajke poput povezivanja s Europskom komisijom i savjetovanja s
Europskim parlamentom, preuzeto sa:
http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/hr/displayFtu.html?ftuld=FTU_1.1.3.html [18.11.2014.]
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rekreaciju, kulturu, vjerska pitanja, transport i komunikacije. No relativna vaZnost

navedenih funkcija znac¢ajno se razlikuje od zemlje do zemlje.

Moguce je identificirati Cetiri pristupa subnacionalnoj vlasti u zemljama EU:

1) federalni pristup — u nekim zemljama (Austrija, Njemacka, Belgija) drZzavna razina
ima ustavom zajamcene ovlasti 1 razinu suvereniteta,

2) tradicionalno jaka subnacionalna vlast koja funkcije iz svoje nadleznosti provodi s
visokim stupnjem autonomije; karakteristicno je nepostojanje regionalne vlasti i
visok stupanje decentralizacije ( Svedska, Danska i Finska),

3) relativno slaba tradicija subnacionalne vlasti koje imaju vrlo ograni¢enu autonomiju
(Portugal, Gre¢ka i Irska),

4) jaka tradicija subnacionalnih vlasti koje funkcije iz svoje nadleZnosti obavljaju na
razini autonomije izmedu 2) i 3) pristupa (Italija, Luksemburg, Francuska, Velika

Britanija, Spanjolska i Nizozemska).

Ukupna javna potrosnja u odnosu na BDP krec¢e se oko 40%. Najces¢i oblik poreza na
subnacionalnoj razini su porez na dohodak i porez na imovinu. Drugi po vaznosti izvor
prihoda na subnacionalnoj razini su grantovi. Vec¢ina opc¢ih grantova bazira se na formule
koje uzimaju u obzir porezni napor’* primatelja. Tre¢i po vaZnosti su neporezni prihodi

koji ukljucuju administrativne pristojbe, dorinose i naknade.

Sude¢i prema velikom broju teorijskih i nekoliko ekonomskih indikatora, u razvijenim
zemljama sve je izrazeniji trend naglaSenog prijenosa nadleznosti za klju¢ne funkcije
javnog sektora sa srediSnje vlade na niZe razine vlasti. lako doseg i brzina ovog procesa
varira od zemlje do zemlje, ovaj trend nije ogranicen samo na federalne zemlje vec je sve

viSe prisutan u tradicionalno centraliziranim zemljama.

** porezni napor predstvlja odnos izmedu stvarno prikupljenih prihoda prema porocijenjenim moguéim
prihodima
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2.6.1.1. Decentralizacija rashoda

Sveukupna decentalizacija javnih rashoda moZe se mjeriti udjelom rashoda nizih razina
vlasti u rashodima opc¢e drzave ili u odnosu na bruto domaci proizvod (BDP). Prema ovim
mjerilima, zemlje clanice Europske unije (EU) medusobno se znatno razlikuju u
decentralizaciji rashoda. Prema podacima prezentiranim u tablici 2.6 moguce je uociti
znacajne razlike u stupnju decentralizacije medu drZzavama. NajviSe je decentralizirana
Danska buduéi da je 63,4% ukupnih rashoda drzave decentralizirano. Slijede ju Spanjolska
i Svedska s udjelom od 47-48%. Zemlje u kojima je stupanj decentralizacije rashoda na
vrlo niskoj razini su Malta (1,6%), Cipar (4,8%) i1 Gr¢ka (5,6%). Podaci upucuju na to da je
stupanj decentralizacije rashoda pod utjecajem institucionalnog uredenja zemlje kao i pod
utjecajem zemljopisnih i demografskih karakteristika. Zanimljivo je zapaziti da stupanj
decentralizacije nije relativno viSi samo u federalno organiziranim drzavama kao S§to su
Austrija, Belgija, Njemacka i Spanjolska, veé i u onim drzavama koje se mogu svrstati u

skupinu unitarnih: Nizozemska, Poljska i skandinavske zemlje.

Nadalje, u velikom broju zemalja ¢lanica EU povecan je udio javne potroSnje na nizim
razinama vlasti u odnosu na 1995. godinu, a ovaj trend narocito je izraZzen u Estoniji,

Poljskoj, Rumunjskoj, Danskoj, Svedskoj i Finskoj gdje je udio porastao 10% i vise.

Podaci Eurostata o javnim rashodima po vladinim sektorima mogu se dalje iskazati prema
funkcijama vlade (COFOG) ¢ime se omogucuje ocjena je li decentralizacija rashoda
dominantno koncentrirana u odredene funkcije. Na grafu 2.1 je prikazan udio rashoda niZih
razina vlasti u svakoj od devet javnih funkcija 1999. i 2009. godine. NajviSe
decentralizirane funkcije su zaStita okoliSa i stanovanje, za koje se izmedu 60% i1 80%
rashoda realizira na nizim razinama vlasti. Potom slijede rekreacija, kultura, religija i
obrazovanje, s prosje€nim postotkom viS§im od 40%. S druge strane, najmanje
decentralizirane funkcije su opce javne usluge, socijalna zastita te javni red i sigurnost. U
usporedbi podataka iz 2009. s podacima iz 2002. godine, prosje¢ni udio potroSnje niZih
razina vlasti po funkcijama smanjen je u oblasti stanovanja, javnog reda i sigurnosti,
ekonomskih poslova, obrazovanje, zasStite okoliSa i op¢ih javnih usluga, dok se porast

biljezi kod zdravstva i socijalne zastite, a stabilnost kod rekreacije, kulture i religije.
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Tablica 2.6: Stupanj decentralizacije rashoda u zemljama Europske unije, 2010.

godine
Drzava Udio rashoda na Udio rashoda na

subnacionalnoj razini u subnacionalnoj razini u BDP-u

rashodima op¢ée drzave (%)
| Austrija | 34,5 | 18,1
| Belgija | 37 | 19,7
| Bugarska | 18,2 | 6,9
| Cipar | 4.8 | 2,2
| Ceska | 27 | 11,9
| Njemacka | 37,5 | 18
| Danska | 63,4 | 36,9
| Estonija | 24,6 | 10
| Greka | 5,6 | 2,8
| Spanjolska | 47,9 | 22
| Finska | 39,9 | 22,1
| Francuska | 20,5 | 11,6
| Madarska | 254 | 12,6
| Irska | 10,2 | 6.8
| Ttalija | 30,7 | 15,4
| Litva | 27,6 | 11,3
| Luksemburg | 11,5 | 4,9
| Letonija | 26,6 | 11,8
| Malta | 1,6 | 0,7
| Nizozemska | 33,3 | 17,1
| Poljska | 32,5 | 14,8
| Portugal | 13,8 | 7.1
| Rumunjska | 23,9 | 9,8
| Svedska | 47,5 | 25,1
| Slovenija | 20,4 | 10,2
| Slovacka | 16 | 6,4
| Velika Britanija | 27,4 | 13,8
| EU-27 prosjek | 28,9 | 14,6

Izvor: European Commission (2012.)

102




Graf 2.1: Udio rashoda nizih razina vlasti po funkcijama (postotak rashoda op¢e
vlade prema COFOG) u zemljama EU
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Izvor: European Commission (2012.)

2.6.1.2. Decentralizacija prihoda

Stupanj decentralizacije prihoda moZe se mjeriti udjelom prihoda niZih razina vlasti u
prihodima opc¢e drZave. Prema podacima prezentiranim na grafu 2.2 Danska ima najvecu
decentralizaciju prihoda medu zemljama EU od gotovo 2/3 ukupnih prihoda opée drzave
prikupljenih ili dodijeljenih niZim razinama vlasti. Spanjolska i Svedska imaju udio blizu
50%. S druge strane, prihodi niZih razina vlasti u ukupnim prihodima op¢e drzave Cine
manje od 5% u Grckoj, na Malti 1 Cipru. Prihodi niZih razina ¢ine 37% BDP-a u Danskoj,
izmedu 20 i 25% u Svedskoj i Finskoj. Udio prihoda niZih razina vlasti u ukupnim javnim
prihodima porastao je u perodu od 1995. do 2010. u vecini zemalja ¢lanica (17 od 27).

Porast je bio veéi od 10% u Rumunjskoj, Poljskoj, Slovagkoj, Letoniji i Spanjolskoj.
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Graf 2.2: Udio prihoda nizih razina vlasti (kao postotak prihoda opée drzave) u

EU 2010. godine
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Izvor: European Commission (2012.)

Kad je u pitanju struktura prihoda, niZe razine vlasti oslanjaju se uglavnom na dva glavna
izvora: poreze (bilo da su u nadleZnosti niZe razine vlasti ili dodijeljeni od strane srediSnje
vlade) i transfere od srediSnje vlade. Drugi izvori, koji su u kvantitativnom smislu manje
znacajni, ukljucuju korisni¢ke naknade i1 prihod od imovine. Kao §to je prikazano na grafu
2.3, porezi sudjeluju s vise od 50% u ukupnim prihodima niZih razina vlasti u Svedskoj,
Njemackoj, Austriji i Letoniji, a izmedu 40% i 50% u u Finskoj, Spanjolskoj, Estoniji,
Slovackoj, Ceskoj i Italiji. Sasvim drugadija situacija je na Malti gdje niZe razine vlasti
nemaju prihoda od poreza, a u Grckoj, Nizozemskoj i Bugarskoj udio ovih prihoda je
izmedu 10% i 20%. Podaci na grafu 2.3 sugeriraju da se u prosjeku nizZe razine vlasti u EU

oslanjanju malo viSe na transfere nego na poreze kao primarne izvore prihoda.

U strukturi poreznih prihoda nizih razina vlasti zemalja ¢lanica EU dominiraju porezi na
dohodak i imovinu. U 13 zemalja (ukljuc¢ujuéi skandinavske zemlje, Njemacku, Veliku
Britaniju, Luksemburg, Slovacku, Francusku, Sloveniju i Poljsku) ovi porezi sudjeluju s
oko 70% ili ¢ak malo viSe u ukupnim poreznim prihodima niZih razina vlasti. U Ceskoj i
Spanjolskoj znagajan je udio poreza na dodanu vrijednost u poreznim prihodima niZih

razina.
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Graf 2.3: Struktura izvora prihoda nizih razina vlasti u EU, 2010. godine
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Izvor: Eurpean Commission (2012.)

2.6.1.3. Okomito fiskalno izravnanje

Literatura o fiskalnoj decentrlizaciji isti¢e vlasite izvore prihoda kao Sto su porezi niZih
razina vlasti kao efikasnji instrument financiranja u odnosu na transfere od sredi$nje vlade.
Naime, ukoliko se vec¢i dio rashoda niZih razina vlasti financira putem vlastitih prihoda,
tada proizvodnju dobara i usluga javnog sektora financiraju oni koji ujedno i imaju izravnu
korist od njihove upotrebe. Nasuprot tomu, u situaciji kada se javna dobra i usluge potrebni
za zadovoljavanje lokalnih javnih potreba financiraju putem transfera sa srediSnje razine,
javlja se neracionalnost u troSenju ogranicenih sredstava prije svega zbog ocekivanja da ce
se u slucaju fiskalnog jaza nedostatak prihoda pokriti transferom od srediSnje vlade.
Ovakvo ponaSanje moZe imati negativne implikacije na fiskalnu ravnotezu nacionalnog
proracuna. No ipak, postoji veliki broj argumenata u korist tvrdnje da je poZeljno da se svi
rashodi niZih razina vlasti financiraju vlastitim prihodima. Neki od argumenata su:

» ekonomija obujma i kompleksnost administriranja pojedinih poreza,

» prostorna mobilnost porezne osnovice,

» smanjena stablinost poreznih prihoda nizih razina vlasti,

» potreba da se sa sredi$nje razine vodi politika uravnteZenog teritorijalnog razvoja.
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Jasno je da teZina ovih argumenata varira o vrsti poreza. Normativna literatura o fiskalnoj
centralizaciji uglavnom je suglasna u preporuci da se porezi na osobni i prihod korporacija
treba zadrzati na srediSnjoj razini, dok bi porez na nepokretnosti kao $to je porez na
imovinu i korisnicke naknade bili prikladniji za niZe razine vlasti. Za porez na dodanu
vrijednost Cesto se navodi da je previSe sloZzen da bi se administrirao na lokalnoj razini

(Blochinger i Petzold, 2009. i IMF, 2009.).

Tablica 2.7: Pokrivenost rashoda nizih razina uprave vlasitim prihodima u zemljama

EU

Driava 1995 2010 % promjena u
pokrivenosti

Austrija 422 48,6 6,4
Belgija 15,1 19,9 4,8
Bugarska 32,4 8,7 -23,7
Cipar 28,6 22,7 -5,8
Ceska 41,2 40,3 -0,8
Njemacka 50,9 51,7 0,7
Danska 48,6 34,1 -14,5
Estonija 43,6 46,0 2.4
Grcka 10,0 7,1 -2,9
Spanjolska 26,9 37,0 10,2
Finska 49,8 45,8 -4,0
Francuska 45,5 36,4 -9,0
Madarska 20,6 18,9 -1,7
Irska 6,3 13,0 6,8
Italija 240 38,9 14,8
Litva 61,4 28,3 -33,1
Luksemburg 39,0 30,2 -8,8
Letonija 75,6 47,5 -28,1
Malta 0 0,0 0,0
Nizozemska 5,2 8,1 2,9
Poljska 42,7 26,7 -16,1
Portugal 33,3 30,6 2,8
Rumunjska 59,5 11,2 -48.3
Svedska 57,5 62,5 5,0
Slovenija 31,2 39,2 8,0
Slovacka 25,0 37,0 12,0
Velika Britanija 11,0 12,9 1,8
EU-27 prosjek 28,0

Izvor: European Commission (2012.)
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U tablici 2.7 prikazan je stupanj pokrivenosti izdataka niZih razina vlasti u zemljama EU
vlastitim prihodima. Pretpostavka jest da Sto je manja razlika izmedu prihoda i rashoda
nizih razina vlasti, odnosno $to je manja ovisnost niZih razina o transferima sa srediSnje
razine, to je efikasniji odnos izmedu razli¢itih razina vlasti u pogledu fiskalne discipline,
odnosno odgovornog i racionalnog troSenja nedostatnih sredstava. Na osnovu podataka iz
tablice 2.7 moze se zakljuciti da ne postoji izraZeno visoki stupanj pokrivenosti rashoda
prihodima na niZim razinama vlasti, osim u dvije zemlje (Svedska i Njemacka) gdje je ona
iznosila iznad 50%. lako se ne moze izvu¢i odredeno pravilo, u periodu 1995. do 2010.
prisutno je smanjivanje spomenute pokrivenosti u ¢ak 13 zemalja (najizraZenije u

Rumunjskoj, Letoniji, Litvi i Bugarskoj za vise od 20%).

2.6.1.4. Deficit i dug niZih razina vlasti u EU

Ekonomska opravdanost za odredeni stupanj zaduZivanja nizih razina vlasti moZe se
potkrijepiti potrebom financiranja investicija. U 2010. godini najveci deficit niZih razina
vlasti zabiljeZen je u Spanjolskoj i iznosio je oko 4% BDP-a, od &ega blizu 3,5% potjece
od drzavne (srednje) razine. Slijede Poljska, Austrija, Njemacka i Belgija s deficitom od
1% BDP-a ili malo vise, takoder s najve¢im udjelom deficita srednje razine vlasti, ¢ak dva
do Cetiri puta viSe nego lokalne vlade. S druge strane, suficit niZih razina vlasti zabiljeZen
je u Svedskoj i Litvi, a prora¢unska ravnoteZa u Luksemburgu, Irskoj, Cipru i Bugarskoj. U
Spanjolskoj je polovina deficita opée vlade generirana od strane niZih razina vlasti, dok se

u Njemackoj, Belgiji i Austriji taj udio krec¢e oko % (European Commission, 2012.).

U usporedbi s 1999. godinom, proracunska ravnoteza niZih razina vlasti se opcenito
pogorsala 2010. godine, uz iznimku Litve, Svedske, Bugarske, Cipra, Velike Britanije,
Italije i Letonije. Najizrazeniji sluaj pogorSanja proracunske ravnoteze zabiljeZen je u
Spanjolskoj (gotovo 4% BDP-a). U 2010. godini najveéi dug niZih razina vlasti zabiljeZen
je u Njemackoj i iznosio je oko 30% BDP-a, a potom u Spanjoloskoj (15% BDP-a).
Nasuprot tomu, dug nizih razina vlasti je ispod 2% BDP-a u Grc¢koj, Malti, Bugarskoj,
Litvi 1 Sloveniji. Ovdje je potrebno naglasiti da je veli¢ina duga niZih razina vlasti pod
utjecajem ekonomske vaznosti sektora nizZih razina vlasti, koja je veca u decentraliziranijim

zemljama kao $to su Njemacka, Spanjolska i sl. (European Commission, 2012.).
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Razumno je za ocekivati da podaci o deficitu niZih razina vlasti mogu potcijeniti stvarnu
veli¢inu fiskalne neravnoteze na niZim razinama, budu¢i da je moguce da srediSnja vlada

transferima za izravnanje u potpunosti ili bar djelimi¢no pokriva fiskalni jaz nizih razina.

2.6.2. Fiskalni sustavi u odobaranim zemljama

2.6.2.1. Fiskalni sustav u Njemackoj

Savezna Republika Njemacka (SR Njemacka) uredena je kao federalna drZzava u kojoj je
vlast podijeljena na tri razine: 1) srediSnja vlast (Savezna drZava), ii) srednja razina vlasti,
razina federalnih jednica - saveznih pokrajina, (Lénder) kojih ima 16> 1 iii) lokalna razina
vlasti koja se odnosi na lokalne zajednice — opéine (Gemeinden). SR Njemacka &esto se
definira ka unitarna federacija a njeno funkcioniranje se temelji na principu simetri¢nosti
koji podrazumijeva istovjetan pristup svim dijelovima zemlje i jednakost za sve gradane na
na¢in da se osiguravaju isti uvjeti na cijelom svom prostoru. Za Njemacku je
karakteristicna vrlo slozena struktura vlasti s visokim stupnjem centralizacije, snaZna
srediSnja vlada s velikim opsegom nedleznosti, koordinacija politika izmedu razlicitih
razina vlasti, jednoobraznost zakona koji tretiraju iste oblasti i jedinstveni porezni sustavu.
Nakon zavrSetka II. svjetskog rata pa sve do 1989. godine, Njemacka drZava bila je
podijeljena na Zapadnu i Isto¢nu Njemacku s velikim razlikama u stupnju gospodarske
razvijenosti, $to je narocito doslo do izraZaja nakon ujedinjenja. Bilo je neophodno pronaci
mehanizam za ublaZavanje i otklanjanje razlika. Iz tog razloga se uredenje odnosa u
Njemackoj, u svim oblastima druStveno-politiCkog Zivota, po€inje provoditi u skladu s
principom jednakih uvjeta za Zivot. U fiskalanoj sferi ta se jednakost ocCituje u primjeni

jedinstvenog fiskalnog zakonodavstva na teritoriju cijele drzave.

% 0d kojih su 13 klasi¢ne teritorijalne jedinice, a Berlin i Hamburg imaju status grada-pokrajine, dok se
Bremen sastoji iz dva urbana distrikta. Svaka se pokrajina osim gradova sastoji i iz ruralnih distrikta i
urbanih distrikta.

%% Ukupno ima 12.013 opéina i 108 opéina sa statustom grada, prema
http://en.wikipedia.org/wiki/Municipalities_of Germany [17.7.2014.]
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Ustavom iz 1949. godine primarne nadleznosti dodijeljenje su srednjoj razini uprave.
Slijede¢i princip da je federalni zakon iznad pokrajinskog, s vremenom je odredeni broj
izvornih nadleZnosti srednje razine prenesen na federalnu razinu. Prema Ustavu, srediSnja
vlada je nadleZna za obranu, vanjske poslove, drzavljanstvo, migracije, medunarodnu
politiku, monetarnu politiku, federalni transport, poSte i1 telekomunikacije. U nadleZnosti
pokrajina (drzava) su kultura, obrazovanje, javni red i sigurnost, politika zaStite okoliSa,
politika zdravstvene zaStite i1 regionalna ekonomska politika. Nadleznosti lokalnih
zajednica utvrduju se pokrajinskim zakonom i ova razina vlasti uglavnom je nadlezna za
implementaciju programa federalne ili pokrajinske vlade, a koji se odnose na obrazovanje,
zdravstvenu zaStitu, mlade i slocijalnu politiku. Lokalnim zajednicama omoguceno je da
reguliraju sva pitanja lokalne zajednice unutar okvira postavljenih zakonom. U odredenim
sferama kao S$to su socijalna i zdravstvena politika, obrazovanje i izgradnja infrastrukture,
znaCajano je postojanje jakih integracija nadleZnosti lokalnih jedinica vlasti (Spahn 1

Fottinger, 1997.).

U osnovi se njemacki federalizam razlikuje od anglosaksonskog po podjeli nadleznosti
budu¢i da wumjesto vertikalne podjele postoji horizontalni federalizam. Glavna
karakteristika horizontalnog federalizma jest da je federalna vlada nadlezna za legislativu,
alokaciju financijskih resursa i definiranje smjernica za razlicite politike dok su niZe razine
nadlezne za implementaciju usvojenih politika i administraciju, najces¢e u ime viSih
razina. Financiranje delegiranih nadleZnosti koje niZe razine obavljaju u ime viSih,
uglavnom se vrSi putem grantova ili refundacijom troSkova, mada se federalnim zakonom
mogu dati ovlasti nizim razinama za ubiranje vlastitih poreza kojima ¢e se financirati

prenesene nadleznosti (Anti¢, 2009., p. 149).

Budu¢i da je Njemacka ustrojena kao savezna republika, ovlasti za prikupljanje poreza
imaju Savezna vlada (Bund), drzave Clanice i op¢ine ¢ije su uloge u oporezivanju nacelno
razgraniene i pravno utemeljene Ustavom iz 1949. godine. Osnovni porezi u Njemackoj
su: 1) porez na dohodak gradana,

2) porez na dobit korporacija,

3) porez na dodanu vrijednost,

4) trgovinski porez,

5) porez na nepokretosti,

6) porez na kapitalnu dobit,
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7) porez na prijenos vlasniStva nad nepokretnostima,
8) porez na naslijedstvo i darove,
9) porez na aviopromet i

10) porez na neto vrijednost.

Od navedenih poreza najznacajniji su porez na dohodak, poslovanje, dobit korporacija,
trgovinski porez i porez na dodanu vrijednost. U 2007. godini porezni prihodi Njemacke
iznosili su 538,2 milijarde eura. Prihodi se rasporeduju na sve tri razine vlasti i svaka
razina vlasti ima svoj udio u najvaznijim porezima (npr. porez na dodanu vrijednost i porez
na dohodak) zbog Cega se ovi porezi zovu dijeljeni porezi. Porezni prihodi distribuiraju se
proporcionalno prema formuli koja je propisana u njemackom ustavu (BMF, 2008.). Na
grafu 2.4 prikazana je struktura poreznih prihoda u Njemackoj 2007. godine. Zajednicki
(dijeljeni) porezi imaju najve¢i udio u poreznim prihodima (preko 70%) od cega je
najznaGajni izvor prihoda porez na dodanu vrijednost’’ i porez na dohodak (prihod).
Prihodi od ovih poreza raspodjeljuju se izmedu savezne drZave i drZava Clanica prema
sljede¢im omjerima:

1) porez na dohodak (prihod) gradana: 42,5% saveznoj vladi, 42,5% drZzavama i 15%

op¢inama,

2) porez na dobit poduzeca: 50% saveznoj vladi i 50% drzavama.

Pored poreza na dohodak (prihod), stalno zaposlene osobe obvezne su podmirivati obveze
za socijalno osiguranje, zdravstveno osiguranje, mirovinsko osiguranje, zdravstvenu njegu

i osiguranje za slucaj nezaposlenosti, u iznosu od oko 20% dohotka.

Drzave clanice doznacuju opcinama i dio prihoda od drugih poreza, a postoji i
kompenzacija izmedu bogatih i siromaSnih drzava c¢lanica koja je ustanovljena ¢lankom

107. Ustava (Schwidetzky, 2010.).

Njemacka fiskalna administracije organizirana je na saveznoj, drZzavnoj i op¢inskoj razini.
Njemacko Ministarstvo financija (Bundesministerium der Finanzen) propisuje uredbe i
druge podzakonske akte koje izvrSavaju lokalni porezni uredi koji pripadaju drzavama.

Porezni sustav Njemacke jedan je od najefikasnijih u zemljama Zapadne Europe prije sveg

%7 Stopa PDV-a iznosi 19% i umanjena 7%,
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zbog razradenog sustava obrazovanja financijskih stru¢njaka i kriterija stru¢nosti u
drzavnim sluzbama. U tom smislu osnovana je i djeluje Savezna financijska akademija.
Pored toga, na visok porezni moral i efikasnost poreznog sustava utjecali su uhodan sustav
financijske kontrole te visoke kazne za financijske prekrSaje. Dodatno, vaZzan izvor
zakonskih tumacenja poreznih pitanja su odluke Financijskih sudova 1 Saveznog

financijskog suda u Miinchenu®®.

Graf 2.4: Struktura poreznih prihoda u Njemackoj, 2007. godine
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8,80%

DIJELJENI
POREZI

FEDERALNI porez na dodanu
POREZI vrijednost; 31,50%
porez na energiju;

7,20%

porez na duhan

2,60%
porez na zarade:
(na osobni
LI?OI%ELZI\III dohodak, na
T kapitalni dohodak,
trgovinski porez korporativni porez,
7,50% solidarno
porez na imovinu; opterecenje)
2% 40,30%

Izvor: Bundesministerium der Finanzen - BMF (2008.)

Savezna drZava zadrZava iskljucivo prihode od carina i poreze na aromatizirana alkoholna
pi¢a, automobile, destilirana pic¢a, naftu i naftne derivate, kavu, pjenusce, struju, duhan i

osiguranje.

Solidarnost imedu razina vlasti ima dvije dimenzije: 1) potrebu za dijeljenjem izvora
izmedu razina vlasti (okomito izravnanje); 2) potrebu za odmjeravanjem udjela drzava
medu razli¢itim drzavnim jurisdikcijama (vodoravno izravnanje). Okomito izravnanje
izmedu federacije i drZava bazira se na ¢lanku 106. Ustava. Ono podrazumijeva primarnu
raspodjelu prihoda od tri glavne vrste poreza: poreza na dohodak, na dobit 1 na dodanu

vrijednost, izmedu federalne razine i drzava. 3% PDV-a pripada drZavama i dijele se izmedu

38 hitp://en.wikipedia.org/wiki/Taxation_in_Germany, [29.8.2014]
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drzava prema broju stanovnika. Okomito fiskalno izravnanje koristi se 1 za financiranje

drzavnih projekata, a koji ukljucuju veliki broj jurisdikcija. Za tu namjenu dodjeljuju se

uvjetovani grantovi.

Mehanizam vodoravnog izravnanja ima tri razine (Spahn, 2002., p. 41-45):

>

Prvo, postoji raspodjela zajednickih poreza, naro¢ito PDV-a, izmedu drZava ¢ime se
implicitno postizu efekti izravnanja. Raspodjela dodatnih trasfera od ostatka od 25%
PDV-a siroma$nijim drZavama vrsi se u cilju dostizanja 92% prosjecnog poreznog
prihoda po stanovniku u svim drzavama;

Drugo, postoji eksplicitan program regionalne distribucije s horizontalnim ucincima
medu drzavama dodjelom dotacija bogatijih drzava siromaSnijima. Drzave ¢iji su
prihodi po stanovniku ispod 95% prosjeka svih drzava su primatelji transfera, a
davatelji transfera su drzave Ciji je fiskalni kapacitet po stanovniku 66,6% iznad
prosjeka. Sav teret vodoravnog fiskalnog izravnanja u novije vrijeme uglavnom snose
drzave: Baden-Wiirtenberg, Hesse, Hamburg, Bavarska i Sjeverna Rajna, a ostale su
primatelji transfera ili su im fiskalni kapaciteti oko prosjeka. Ovime su na odredeni
nacin ove drzave destimulirane da povecavaju svoje fiskalne kapacitete, a siromasnije
drzave da povecavaju svoje fiskalne napore;

Trece, postoje redistributivni efekti asimetri¢nih okomitih federalnih grantova prema
drzavama. Asimetricni okomiti grantovi su bezuvjetni ukoliko su namijenjeni za
federalne dopunske grantove. Mogu biti uvjetovani ukoliko se njima financiraju

zajednicki infrastrukturni projekti 1 grantovi za podrsku.

Zakonom o centralnoj banci (Bundesbank) ograni¢eno je zaduzivanje federalne i drzavnih

vlada na relativno mali broj kratkoro¢nih kredita. Nakon sklapanja ugovora u Maastrichtu

bilo je sasvim zabranjeno pozajmljivanje od centralne banke. Ustavom Njemacke

propisano je da se federalna vlada moZe zaduZivati samo za investicijske projekte (,,zlatno

pravilo®). Slicno pravilo vrijedi i za drZzave i takoder je ugradeno u ustave drZava.

Zaduzivanje lokalnih jedinica vlasti je vezano za njihove priljeve novca u proracun i pod

kontrolom je drzava (Spahn i1 Fottinger, 1997.).
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2.6.2.2. Fiskalni sustav u Sjedinjenim Americkim DrZavama

Sjedinjene Americke Drzave (SAD) predstavljaju saveznu drzavu koja je utemeljena
ustavom iz 1787. godine. SAD su jedna od najstarijih federacija koja obuhvaca tri razine
vlasti: federalnu razinu, srednju razinu koju sainjava 50 drzava i Distrikt Kolumbija te
lokalnu razinu koja se sastoji od 3.043 okruga i priblizno 39.000 lokalnih zajednica te
preko 44.000 specijalnih distrikta® koji se osnivaju radi pruZanja posebnih usluga
gradanima u odredenoj jurisdikciji. Ustavom su definirane nadleZnosti federacije i drZzava,
a radi neprecizno razgranicenih ovlasti Amandmanom X propisano je da ,,nadleZnosti koje
ustavom nisu delegirane na sjedinjene drzave niti zabranjene drZavama, rezervirane su za
drzave ili za narod“*. Nadleznosti federacije odnose se na nacionalnu obranu, javno
blagostanje i ostale nadleznosti koje uobicajeno pripadaju srediSnjoj vladi: monetarna i
vanjska politika 1 sl. Nize razine vlasti (drzave i1 lokalne zajednice) nadlezne su za
obrazovanje, javni red i sigurnost, prijevoz, javne radove, lokalne usluge i ostale slicne

funkcije. Graf 2.5 prikazuje strukturu izdataka federalnog proracuna po funkcijama.

Graf 2.5: Struktura izdataka federalnog proracuna po funkcijama, 2013. godine
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Izvor: U.S. Government Printing Office (2014.), obrada autora

3 Specijalni distrikti osnivaju se radi pruZanja posebnih usluga (najée§ée obrazovanja, opskrbe vodom i
navodnjavanja) gradanima u odredenoj jurisdikciji i prelaze granice gradova i naseljenih mjesta.
%0 yige na National Constitution Center, http://constitutioncenter.org/constitution/full-text [10.7.2014.]
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Iako su lokalne vlasti podredene drzavnoj vlasti, priroda odnosa izmedu drzavne i lokalne
vlade varira od drZzave do drzave. U nekim drzavama (New Hampshire) lokalne vlasti
imaju dominantnu ulogu kad je u pitanju dodjela nadleZnosti za rashode i prihode, dok u
drugima (Havaji), lokalne vlasti imaju minornu ulogu. Odredene drzZave omogudile su
prijenosom znacajnih ovlasti autonomiju lokalnih zajednica, dok je u drugima uloga
lokalne razine zanemariva. U ovlasti drzave je da odlucuje o funkcioniranju, nastanku,
spajanju ili dijeljenju lokalnih zajednica na svom podrucju. Isto tako drZave mogu ovlastiti
jurisdikcije unutar svojih granica, poput okruga, gradova i Skolskih okruga da namecu
porez svojim stanovnicima. Ove jurisdikcije mogu nametnuti bilo koju vrstu poreza kao i

drzava, unutar granica ustanovljenih drzavnim zakonom.

U Sjedinjenim Americkim Drzavama osnovni nacin raspodjele prihoda predstavlja sustav
vlastitih prihoda koji se primjenjuje u financiranju federalne vlade 1 drZava clanica.
Lokalne vlasti financiraju se uglavnom iz zajednic¢kih prihoda koje dijele s drzavnom
razinom. Administracija porezom je decentralizirana odnosno nametanje i ubiranje poreza
je na saveznoj, drZzavnoj i lokalnoj razini. Na stotine poreznih uprava ubire poreze. Svaka
drzava ima svoju poreznu upravu Ciji je djelokrug rada definiran drZzavnim zakonom i
propisima. Na federalnoj razini postoje tri porezne agencije, od kojih je najznacajnija
Sluzba unutarnjih prihoda (Internal Revenue Service — IRS) koja je zaduZena za porezne
obveze gradana i gospodarskih drustava. Ova sluzba ima veliku autonomiju unutar

Ministarstva financija SAD-a.

Drzave SAD-a imaju ovlast nametati poreze svojim drZavljanima na aktivnosti koje se
dogadaju unutar njihovih granica sve dok takvi porezi ne ometaju vlast rezerviranu za
federalnu vladu. Federalna vlada ubire porez na medunarodnu trgovinu, porez na dohodak i
na place, doprinose za socijalno i zdravstveno osiguranje, porez na dobit gospodarskih
drustava i akcize na naftu, duhan i alkohol. Vrhovni sud zakljucio je da drzave ne mogu
nametati poreze koji su namijeni ometanju trgovine medu drzavama ili koji utjeCu na
medunarodne odnose. U Sjedinjenim Americkim DrZavama poreze mogu nametati sve
razine vlasti. Ovo se odnosi na porez na dohodak, porez na place, porez na imovinu, porez
na promet, porez na uvoz, darove kao i razlicite vrste naknada. Porezi prikupljeni u 2010.
godini na federalnoj, drzavnoj i op¢inskoj razini iznosili su gotovo 24.8% bruto domaceg

proizvoda (Porter, 2012.).
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Nadalje, SAD imaju jedan od najprogresivnijih poreznih sustava u industrijaliziranom
svijetu. Porezi se namecu na prihode pojedinaca i korporacija na federalnoj razini, u vecini
drzava i kod odredenih lokalnih vlasti. Prihod koji je predmet oporezivanja ukljucuje
gotovo sve prihode bez obzira na izvore. Vecina poslovnih rashoda umanjuju oporezivi
prihod. Pravila drzava o oporezivanju prihoda cesto se razlikuju od federalnih. Federalne
porezne stope variraju od 10% do 39,6%. DrZzavne i lokalne porezne stope jako variraju
ovisno o jurisdikciji, od 0% do 13,3%"*'. SAD jedna od dvije drzave u svijetu® koje
oporezuju svoje drzavljane nerezidente na prihod koje ostvare bilo gdje u svijetu, na isti
nacin kao Sto oporezuje rezidente. Porezne stope razlikuju se od drZzave do drZave, i u
vecini drZzava porezne stope su progresivne, odnosno rastu proporcionalno s financijskom
sposobnosc¢u pojedinaca i ovisne su o statusu (vjencan, nevjencan, samac), a odredene

drzave imaju fiksne stope.

Porez na placu namece federalna i drzavne vlade. Ovo ukljucuju poreze za socijalnu i
zdravstvenu zastitu (Social Security i Medicare) koji su obveza i poslodavaca i zaposlenika
po kombiniranoj stopi od 15,3%. Obveza poslodavaca je i porez za nezaposlenost. Ova

obveza je propisana na federalnoj razini i u svim drZzavama.

Porez na imovinu namecu vecina lokalnih vlada na osnovu fer trZiSne vrijednosti imovine.
Stope ovog poreza jako variraju. Porez na imovinu, uglavnom na nekretnine, predstavlja
glavni izvor lokalnih prihoda. Ve¢i broj drzava prikuplja poreze na osobno vlasnistvo, koji
se odnosi na godis$nji porez na vlasniStvo na imovinu unutar granica drzave. Naknade za
registraciju automobila i brodova predstavljaju jedan od vidova ovog poreza. Medutim,
vecina ljudi ne zna da je prakticki sva imovina u osobnom vlasniStvu podloZna porezu na
osobnu imovinu. Izuzetak su kucanski aparati, ali gotovo sve stvari od vrijednosti,
ukljucujuci umjetnine, su pokriveni, osobito kada se redovno koriste ili se smjeStaju izvan
kucanstva poreznog obveznika (Hellerstein, 2005.). Korisnicke naknade lokalne vlade,
poput naknada za izdavanje gradevinskih dozvola, mogu biti izvor za pokrivanje dodatnih

troSkova 1 operativnih troSkova usluga za funkcioniranje primjerice Skola i parkova.

*1yise u TEMPORARY TAXES TO FUND EDUCATION. GUARANTEED LOCAL PUBLIC SAFETY
FUNDING. INITIATIVE CONSTITUTIONAL AMENDMENT. dostupno na:
http://repository.uchastings.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=2308 &context=ca_ballot_props [26.6.2014.]
** druga drzava je Eritreja
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Porez na promet namece vecina drZava (sve osim pet drzava) i odredene lokalne vlasti, na
cijene u maloprodaji roba i usluga. Ne postoji porez na promet na federalnoj razini. Ovaj
porez dominantan je izvor prihoda drzava. Stope jako variraju medu jurisdikcijama, od 1%
do 16% 1 mogu varirati i unutar iste jurisdikcije za razli¢ite robe i usluge koje se oporezuju.
Stope poreza na promet u drzavama se krecu u rasponu od 4% do 7%, a na lokalnoj razini
izmedu 0,5% i 7%. Ubiru ga prodavaci prilikom prodaje. Gotovo u svim jurisdikcijama
postoje razlicite kategorije roba i usluga koji su izuzete od ovog oporezivanja ili se
oporezuju po smanjenim stopama. Administracija ovim porezima je uglavnom na drZavnoj

razini.

Akcize se mogu nametati na federalnoj ili drZzavnoj razini za razli€ite robe koje ukljucuju
alkohol, duhan, benzin, dizelska goriva, telefonske usluge, zra¢ni prijevoz i mnoge druge
robe ili usluge. Neke jurisdikcije mogu zatraZiti da se ovakve robe oznae poreznim

markicama.

Na grafovima 2.6 i 2.7 dani su prikazi udjela pojedinih vrsta poreza u ukupnim

federalnim poreznim prihodima 2013. godine te na primjeru drzave Mississippi.

Graf 2.6: Struktura federalnih poreznih prihoda 2013. godine
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Izvor: U.S. Government Printing Office (2014.)
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Graf 2.7: Struktura poreznih prihoda na drzavnoj i lokalnim razinama u drzavi
Mississippi 2007. godine
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Izvor: Davis et al. (2009.)

Bitan izvor financiranja nadleZnosti dodijeljenih drzavama i lokalnim jedinicama vlasti su
grantovi federalne vlade. Budu¢i da je vecina poreza u nadleZnosti srediSnje vlade, a izdaci
za obavljanje dodijeljenih javnih funkcija niZim razinama vlasti biljeze porast, pojavljuju
se okomite fiskalne neravnoteZe na razinama subnacionalnih vlasti. Postoje 1 vodoravne
neravnoteze buduci da se razlikuju kapaciteti jurisdikcija u prikupljanju vlastitih prihoda i
ovise o distribuciji dodijeljenih im poreza a i zbog situacije da se razliCite regije susrecu s
razli¢itim troSkovima u nastojanju da podmiruju obveze koje proisticu iz obavljanja

dodijeljenih im javnih funkcija.

U Sjedinjenim Ameri¢kim DrZavama za ublazavanje fiskalne neravnoteZe koriste se blok
grantovi43 u kombinaciji s velikim brojem grantova posebne namjene (kategorizirani
grantovi) koji iznose gotovo 90% svih federalnih transfera drzavnim 1 lokalnim vladama.
Oko 70% ovih grantova vezani su za specificne projekte. Federalni grantovi za lokalne

vlade doznacuju se izravno vladi korisniku ili posredstvom drZavne vlade. NajceScée se

 Grantovi koji su po svojim karakteristikama izmedu grantova opée namjene i grantova za posebne
namjene. Doznacuju se za financiranje Siroke oblasti prije nego za specificne programe. Dodjeljuju se
uglavnom za financiranje zdravstvene zastite ili socijlnih usluga, uglavnom bez ogranicenja koristenja.
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vertikalni grantovi distribuiraju prema broju stanovnika ili prema fiskalnom kapacitetu.
Pored grantova vladama nizih razina, federalna vlada posredno doznacuje 1 izravne
grantove pojedincima. Osim grantova od federalne vlade, lokalne vlasti mogu primati
grantove i s drZavne razine, u ogranicenom opsegu i to uglavnom za osnovno i srednje
obrazovanje. Grantovi koje drzava dodijeljuje lokalnim zajednicama u svojoj jurisdikciji
uglavnom sluze za horizontalno fiskalno uravnoteZenje u cilju ujednacavanja i osiguranja

bar minimalnih standarda u pruzanju javnih usluga (Ter-Minassian, 1997.)

Federalna vlada je neizravno, preko sustava grantova, ulazila u podrucja koja su
tradicionalno pripadala drzavama. Iako su drzave 1 lokalne zajednice zadrzale
administriranje i kontrolu nad troSenjem grantova vezanjem federalnih gratnova za
ispunjenje odredenih standarda u pruzanju javnih usluga, federacija je utjecala na politike
drzava 1 lokalnih zajednica u raznim oblastima (socijalna 1 zdravstvena zaStita,
obrazovanje). Evidentno je i preklapanje nadleZnosti izmedu drZava i lokalne razine u
obrazovanju ili javnim radovima. Pored toga, drzave su namjenskim transferima postupno
preuzimale nadleznosti od lokalnih zajednica. Diskrepanca izmedu izdataka i financiranja
na niZim razinama vlasti rezultirala je u sve vecoj ovisnosti drZzava i lokalnih zajednica o

federalnim transferima i grantovima (Anti¢, 2009., p. 138).

Uvjeti zaduZivanja drzava i lokalnih zajednica definirani su ustavom i statutima lokalnih
zajednica. Ustavom je propisano da drZava i lokalne zajednice ne mogu podnijeti proracun
na usvajanje ukoliko je unaprijed predvideno financiranje rashoda izdavanjem obveznica.
U nacelu, nize razine mogu prenijeti deficit u sljedecu fiskalnu godinu, ali ga ne mogu
zatvoriti izdavanjem kratkoro¢nih obveznica. Drzave i lokalne zajednice se uglavnom
zaduzuju za financiranje kapitalnih izdataka i projekata poput izgradnje autoputova, skola i
fakulteta, vodovoda 1 sustava navodnjavanja, a kratkorocno zaduZivanje se koristi za
premos¢ivanje oscilacija u naplati. Federalna vlada ne jamc¢i za dugove niZih razina vlasti.
Analiti¢ari ocjenjuju da je evolucija fiskalnog federalizma rezultirala u dva divergentna
procesa: decentralizaciji nadleznosti za izdatke i centralizaciji u sferi financiranja niZih
razina vlasti. Pojavu ovih procesa pospjeSila je prekompozicija strukture rashoda.
Povecana su socijalna davanja koja su u nadleZnosti drZzava i lokalnih zajednica. Pored
toga, vec¢i zivotni standard i razvoj demokracije potpomogao je povecanju standarda
zdravstvene zasStite i razine obrazovanja. Pritisak na rashode nizih razina doveo je do

centralizacije financiranja (Anti¢, 2009., p. 138).
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2.6.2.3. Fiskalni sustav u Svicarskoj

Od donofenja ustava 1848. godine Svicarska je u institucionalnom smislu organizirana
kao relativno sloZen sustav koji se sastoji od tri razine vlasti: (1) komune, na lokalnoj
razini, kojih ima oko 2.900, (2) kontoni, kao srednja razini, kojih ima 26 i (3)
konfederacija, na nacionalnoj razini. Ove razine vlasti medusobno su povezane mnogim
okomitim i vodoravnim odnosima. Za Svicarsku su karakteristi¢ne jezicne, etnicke i
religijske razli¢itosti. Unato¢ unutarnjoj raznolikosti i ¢injenici da je okruZena najmoc¢nijim
nacionalnim drZavama kontinentalne Europe, Svicarska konfederacija 4 je vec dugo jaka,
prosperitetna i nezavisna. Kantoni su u miru sa susjedima od utemeljenja federalne drzave

1848. godine (Koller, 2002.).

Prije uspostave Svicarske kao federalne drzave, ona je bila labava konfederacija drZzava.
1798. godine Napoleonove trupe napale su Svicarsku i pokugale nametnuti centraliziranu
republiku (Church i Dardanelli, 2012.). Medutim, ovaj pokusaj zavrSio je neuspjehom,
sustav se pokazao neadekvatnim i ustavom iz 1848. uspostavljena je federalna drzava.
Redizajniranjem ustava 1874. godine uspostavljena je centralno organizirana moderna
drzava. Vlast je strogo podijeljena na zakonodavnu (federalna skupStina i skupStine
kantona i opc€ina), izvrSnu (drzavna uprava konfederacije, kantona i op¢ina) i sudsku
(savezni, kantonalni i okruzni sudovi). Kantonalni ustavi moraju biti uskladeni s
federalnim ustavom. Kantoni ne mogu imati drugi oblik osim republikanskog (monarhija je
iskljucena), a ustavna prava dana federalnim ustavom preuzeta su za ustave kantona, $to ih
ne sprjecava da svojim ustavima daju Sira prava nego federalna drzava (ali ne i manje od
toga). U ustavnom sustavu Svicarske postoji hijerarhija pravnih normi i akata. Tako se
federalna drZava izjaSnjava o validnosti kantonalnih ustava, a kantoni o validnosti

komunalnih pravnih akata.

Po ustavnom uredenju izvorno suverenitet pripada kantonima, ukoliko nije eksplicitno
drugacije odredeno ustavom. Lokalna razina uprave ima znacajan stupanj autonomije, ali
nije u potpunosti suverena. Stupanj fiskalne autonomije lokalnih jedinica utvrduje se

zakonima kantona. Komune mogu uvesti komunalne poreze ukoliko ocijene potrebnim. U

* Ustavom od 12. rujna 1848. godine proglasena je federalna drzava ,.Svicarska konfederacija”, koja je iz
tradicionalnih razloga u nazivu zadrzala naziv , konfederacija“ i koja svoj status nije mijenjala do danas.
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nadleZnosti federalne razine je uspostava federalne vojske, civilna zastitu, federalna valuta
i monetarna politika, medunarodni odnosi, vodenje makroekonomske politike, civilna
pitanja i pravosude, socijalna zasStita i zaStita radnika i djece, zaStita javnog interesa,
reguliranje jedinstvenog ekonomskog prostora, kontrola cijena i zaStita potroSaca,
koriStenje voda, Suma, lov i robolov, energetska politika, nacionalni transport, zaStita
okoline i promocija kulutre. U iskljucivoj nadleznosti kantona je odrZavanje javnog reda i

mira, zdravstvena zastita, obrazovanje, odnosi s vjerskim zajednicama, odrZavanje putova i

sl.

Financiranje kojih javnih funkcija je u iskljucivoj, zajedni¢kog i pretezitoj nadleZnosti
odredene razine vlasti, dano je prikazom sudjelovanja razina vlasti u javnim rashodima
proisteklim iz obavljanja dodijeljenih javnih funkcija u tablici 2.8. Ako se promotri koja
razina vlasti trosi najviSe u koju funkciju, moze se uociti sljedece:
1) komune imaju najveci udio u proraunskim segmentima: zastita okoliSa (64%),
kultura, sport i rekreacija (56%) i administracija (44%),
2) kantoni imaju dominantnu poziciju u javnom redu (67%), zdravstvu (56%) i
obrazovanju (53%),
3) Konfederacija ima isklju¢ivu poziciju u vanjskim poslovima (100%), dominantnu
poziciju u obrani (90%) i viSe od polovice troskova za financije (51%),
4) iako kantoni i komune zajedno troSe viSe, srediSnja vlada ima najveéi udio

pojedinac¢no u socijalnoj zastiti (44%).

Iskljuciva nadleznost samo jedne razine vlasti u odredenoj funkciji pojavljuje se samo u

nekoliko slucajeva jer je prisutna podjela nadleZnosti po principu supsidijarnosti.
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Tablica 2.8: Udio razina vlasti u javnim rashodima u Svicarskoj 1998. (u postocima)

Funkcija

administracija
javni red

nacionalna

obrana

vanjski poslovi
obrazovanje
kultura, sport
zdravstvo

socijalna

zastita
prijevoz
zaStita okoliSa
gospodarstvo
financije

ukupno

Konfederacija
3
1

11

27

18
1
10
15

100

Unutar*

Kantoni

24

16

19

7

100

Komune

23

18

14

2
8

100

* udio javne funkcije u proracunu razine vlasti (okomito)

** udio svake od tri razine vlasti za pojedinu funkciju (vodoravno)

Izvor: Dafflon (2002., p. 93)

Konfederacija
18
7

90

100
12

13

44

51
12
52
51
33

Izmedu**
Kantoni
38
67
5

53
31
56
37

32
24
40
27

40

Komune
44
26
5

35
56
43

19

17

63

22

27

Fiskalni odnosi u Svicarskoj mogu se okarakterizirati u smislu opéih fiskalnih ograni¢enja i

minimiziranja centralizacije fiskalne mo¢i. Fiskalni odnosi su uredeni po modelu bottom-

up. Ustavna uredenja kako na federalnoj tako i na razini kantona potvrduju ove navode.

Princip supsidijarnosti izrazeniji je u ovoj zemlji viSe nego u bilo kojoj drugoj federaciji

kako zbog ustavnih ogranicenja tako i zbog povijesnog naslijeda. Na kantone i komune se

ogleda kao na politicke i upravne labaratorije uspostavljene za izvodenje inovacijskih

politika bez znacCajnog rizika za ugroZavanje sveukupnog gospodarstva, buduc¢i da visa

razina vlasti ne jam¢i za njih. Kao posljedica toga, nadlezZnost za odluc¢ivanje i financiranje

pruzanja javnih usluga u najvecoj mjeri je u decentraliziranim rukama, na razini kantona ili

komuna.
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Razni oblici kooperativnog federalizma™ izniknuli su u posljednjim desetlje¢ima, bilo da
se radi o formalnim rjeSenjima kao Sto su medukantonalni sporazumi ili neformalnim, kao
Sto su medukantonalne konferencije ministara ili visiokih drZavnih sluzbenika na raznim

duZnostima.

Autonomija kantona i lokalnih vlada po pitanju financija nije neogranic¢ena. Prije svega,
mnogi kantoni uveli su u svoje ustave pravila koja se tiu ravnoteZe proracuna i
ogranicavanja duga. Fiskalna konkurencija medu jurisdikcijama, iako blago ublaZzena
pravilima o poreznoj koordinaciji i harmonizaciji, predstavlja drugo ogranicenje. No ipak,
autonomija u javnim rashodima, izravan pristup mnogim izvorima prihoda 1 prije svega
razlike u gospodarskim potencijalima kantona dovele su do relativnih regionalnih
dispariteta iskazanih u fiskalnim naporima kantona i u njihovim fiskalnim kapacitetima.
Ovi dispariteti osnova su za politiku fiskalnog izjednadavanja u Svicarskoj. No, zbog
razlika izmedu kantona nije moguce provoditi fiskalno izjednac¢avanje na jedinstven nacin,

nego asimetri¢no, sukladno uvjetima u svakom kantonu.

Okomita podjela nadleZnosti u Svicarskoj ostavlja visoki stupanj autonomije kantonima.
Kantoni imaju vlastite fiskalne sustave koji su u zna€ajnoj mjeri neovisni o federalnom
sustavu. Stoga kantoni mogu odredivati vlastite porezne stope i samostalno odlucivati o
pruzanju javnih dobara i usluga. Medutim, velike op¢ine ili aglomeracije, kao Sto je
Ziirich, koje same imaju viSe stanovnika nego pet susjednih kantona, susrecu se s
problemom prelijevanja (spillover) preko svojih granica, a nemaju pravnu mogucnost
pregovaranja izravno s op¢inama izvan granica kantona. Izvorno je federalna vlada bila
nadlezna za naplatu svih neizravnih poreza dok su konatonima i komunama bili dodjeljeni
izravni porezi, prije svega porez na dohodak i bogatstvo. Porez na dohodak kao federalni
porez uveden je za vrijeme L. svjetskog rata i to kao porez na obranu, a porez na promet je

uveden za vrijeme II. svjetskog rata.

* kooperativni federalizam oslanja se na pregovaranje izmedu federalne vlade i vlasti na niZim razinama i
ukljucuje konzultacije izmedu razina vlasti ¢ime niZe razine aktivno sudjeluju u oblikovanju
makroekonomskih i fiskalnih cijeljeva te tako postaju i suodgovorni za njihovo ostvarivanje; proces u kojem
se veza izmedu razina vlasti odvija preko izvr$nih agencija federalne vlasti i regionalnih vlasti na politickoj i
administrativnoj razini; detaljnije u: Ahmad, Albino-War i Singh (2005.): Subnational Public Financial
Management: Institutions and Mocroeconomic Considerations, IMF Working Paper WP/05/108, Washington
i Boadway, R. i Watts, R. (2004.): Fiscal Federalism in Canada, the USA and Germany, Working paper
Institute of Integovernmental Relations, Queen’s University, p. 26-28
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Karakteristiéno za fiskalno uredenje Svicarske jest da se novi porezi uvode uz ograniéeni
rok primjene. Istekom tog roka, odlucuje se o nastavku primjene predmetnog poreza. Ustav
odreduje gornju granicu poreznih stopa na federalnoj razini i istovremeno predvida da
autoritet federalne vlade da namece poreze istje€e 2020. godine. Obnavljanje tog autoriteta
zahtijeva Ustavni amandman koji mora biti potvrden na referendumu istovremeno u vecini
gradova i u veéini kantona. Primjera radi, referendumom®® je odlugeno prilikom uvodenja
poreza na dodanu vrijednost’’ da je rok primjene 10 godina (Dafflon i Toth, 2005.).
Buduc¢i da su svi zakoni podloZni izjaSnjavanju naroda na referendumu, to implicira da
Svicarski drzaljani odreduju poreze i porezne stope putem mehanizma izravne demokracije.
Svicarski fiskalni sustav tipian je predstavnik mjeSovitog sustava raspodjele javnih
prihoda, bududi da se raspodjela zasniva na kombinaciji primjene vlastitih i zajednickih
prihoda. Federalna razina ima isklu¢ivu nadleZnost na uvodenje neizravnih poreza (carina i
poreza na promet), dok su kantoni i komune nadleZne za uvodenje poreza na imovinu. Iz
tablice 2.9 u kojoj je dana struktura javnih prihoda razina vlasti u Svicarskoj prema
izvorima, razvidno je da su dominantan izvori javnih prihoda federalne razine porezi na
potroS$nju (PDV, carine 1 sl.), a potom porezi na korporativni profit i kapital i porez na
dohodak pojedinaca. Najve¢i dio prihoda kantona i komuna proistjeCe iz poreza na
dohodak i bogatstvo. Znacajna sredstva kantoni primaju kroz federalne grantove,
administrativne pristojbe i prodaju proizvoda i usluga. Pored prihoda od poreza na

dohodak pojedinaca, najznacajniji izvor prihoda komuna su prihodi od naknada 1 prodaje.

%® Glasadi izrazavaju svoje preferencije o politi¢kim i ekonomskim pitanjima uglavnom putem referenduma
koji se moze provesti i nekoliko puta godi$nje. Obi¢no je svaka vaZnija javna odluka podvrgnuta
odobravanju od strane glasaca.

*7 standardna stopa PDV-a iznosi 7,6% , umanjene stope za odredene kategorije iznose 2,4% ili 3,6%, prema
http://www.fita.org/countries/ch.html?ma_rubrique=fiscalite

123



Tablica 2.9: Izvori javnih prihoda u Svicarskoj po razinama vlasti

Javni prihodi (u 1.000 CHF)

Izvor Konfederacija Kantoni Komune
Porezi na dohodak i bogatstvo 18.330.763 24.031.534 18.354.852
dohodak pojedinaca 5.996.891 16.174.257 13.392.283
bogatstvo pojedinaca 0 1.891.712 1.514.768
profit korporacija 3.163.331 2.685.681 1.595.420
kapital korporacija 481.382 842.557 532.632
nepokretna imovina 0 178.384 504.237
kapitalni dobici 48.285 434.333 458.424
naslijede i darovi 0 1.214.762 112.857
transfer nepokretne imovine 0 609.848 244.231
taksene markice™® 3.256.306 0 0
Porezi na potrosnju 21.522.185 1.639.396 60.300
Porez na promet (PDV) 13.286.502 0 0
duhana 1.459.316 0 0
Carine i uvozne dadzbine 1.027.461 0 0
motornih goriva 4.712.250 0 0
cestarine 458.776 0 0
motorna vozila 0 1.564.530 0
Porez na zabavu 0 27.618 25.652
Porez na pse 0 9.364 19.227
Prihodi od javne imovine 4.461.049 2.340.154 2.609.090
Kamate, dividende 1.064.148 836.827 598.411
Najamnine 47.153 332.746 1.208.239
Dijeljeni prihodi 5.389 3.705.379 1.168.251
Grantovi 20.944 14.042.003 5.393.466
Naknade i prihodi od prodaje 2.482.987 9.773.772 11.062.267

(administrativne pristojbe, prodaje imovine,

proizvoda i usluga i dr.)

Izvor: Dafflon (2002., p. 95)

* Taksene markice predstavljaju grupu federalnih poreza koji se napla¢uju na odredene komercijalne
transakcije, a naziv potjece iz vremena kada su se ovakvi porezi primjenjivali putem stvarnih fizickih
markica.
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Uzimajuéi u obzir da postoje velike zemljopisne, povijesne i gospodarske razlike izmedu
kantona, tesko je osigurati pruzZanje iste razine javnih usluga u svim kantonima. Zbog toga
se uvodi fiskalno izravanje kojeg u Svicarskoj nije moguée provesti na jedinstven nagin,
zbog razlika u oporezivanju izmedu kantona. Fiskalno izravnanje je asimetri¢no,
uvjetovano stanjem u svakom kantonu i provodi se na tri nacina (Wilti, 2002., p. 101-109):
1) dijeljenjem poreza, na osnovu odredenih kriterija kao Sto su: naplata prihoda, broj
stanovnika i fiskalne potrebe kantona; fond za alokaciju obuhvac¢a 20% poreza na
oslobadanje od vojske, 30% federalnog poreza na dohodak i dobit i 10%
akontativnih poreza. Ovim mehanizmom kantonima se nadoknaduje fiskalni
suverenitet prenesen na federalnu vladu;
2) transferima federalnih poreza i to prije svega poreza za odrZavanje putova iz cijene
nafte i benzina;
3) transferima posebne namjene niZim razinama vlasti u vidu uvjetovanih grantova za
podrsku u ostvarenju odredenih zadataka gdje se kantoni uvjetuju participiranjem u

odredenom postotku ili da grant proslijede lokalnoj razini.

Sve razine vlasti autonomno donose odluku o koriStenju zaduZivanja kao izvora prihoda. U
ovom segmentu narocito je izraZenen mehanizam izravne demokracije i obvezne provjere
fiskalnih odluka referendumom S$to je osnovna garancija protiv nekontroliranog
zaduzivanja. U pravilu se razine vlasti zaduZuju za financiranje investicijskih projekata, a

zaduZivanje lokalnih jedinica vlasti zakonski je ograniceno.

2.6.2.4. Fiskalni sustav u Hrvatskoj

Hrvatska je zemlja s relativno malim brojem stanovnika i administracijom
decentraliziranom u tri razine vlasti: srediSnjom, regionalom 1 lokalnom vlasti.
Administraciju srediSnje drzave Cine srediSnji uredi za drZavnu upravu u svim Zupanijama
uz predstavnike ministarstava i autonomnih tijela srediSnjih drzavnih agencija. Drugu,
posredniku razinu lokalne vlasti &ine Zupanije, ukljuéujuéi Grad Zagreb. Zupanije su
jedinice podruéne (regionalne) samouprave'’. Podrudje Zupanije izraz je povijesnih,

prometnih i gospodarskih faktora te je prirodna samoupravna cjelina, a u svom sastavu ima

* Pravilnik o Registru prostornih jedinica (Narodne novine, 37/08)
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po pravilu viSe gradova i op€ina. Gradovi 1 op¢ine Cine prvu, lokalnu razinu vlasti. Ova

struktura predstavljena je na slici 2.7.

Slika 2.7: Administrativno-teritorijali ustroj Republike Hrvatske

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

l

ZUPANIJE
ukupno 21, ukljucuju¢i Grad Zagreb
druga razina lokalne samouprave

127 gradova* 429 op¢ina
prva razina lokalne prva razina lokalne
samouprave samouprave

geopromenti znacaj

Izvor: Statisticki ljetopis Republike Hrvatske (2013.)

Od 1995. godine 111 lokalnih jedinica dobilo je status podruéja od posebne drzavne
skrbi (PPDS) kao poseban status u financiranju radi povratka raseljenih osoba i brzeg

gospodarskog razvoja.

Iako se lokalne jedinice u Hrvatskoj razlikuju po veli€ini, one imaju jednak opseg
odgovornosti bez obzira na stupanj razvijenosti i geografski poloZaj. Jedan od najvecih
nedostataka ovako definiranog sustava ovlasti jedinica lokalne vlasti je nemoguénost
obavljanja javnih funkcija na istoj razini kvalitete buduci da postoji razlika medu lokalnim
jedinicama po stupnju gospodarske razvijenosti, po fiskalnom kapacitetu i po veliCini.
Zbog nedostatka vlastitih izvora sredstava i zakonitosti ekonomije obujma zbog Cega je
skupo pruzati javnu uslugu malom broju korisnika, male lokalne zajednice s niskim

fiskalnim kapacitetom ne mogu u potpunosti zadovoljiti javne potrebe svojih stanovnika.
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Raspodjela javnih funkcija izmedu srediSnje drzave i lokalnih jedinica vlasti uredena je na

sljedeci nacin:

1) op¢ine i gradovi obavljaju poslove iz lokalnog djelokruga kojima se neposredno

ostvaruju potrebe gradana, a koji Ustavom ili zakonima nisu dodijeljeni tijelima

srediSnje drzave:

uredenje naselja i stanovanje,
prostorno i urbanisticko uredenje,
komunalno gospodarstvo,

briga o djeci,

socijalna skrb,

primarna zdravstvena zastita,

odgoj 1 osnovno obrazovanje,

kultura, tjelesna kultura 1 sport,

zaStita i unapredenje prirodnog okolisa,
promet na svom podrudju,

ostale poslove sukladno posebnim zakonima.

2) veliki gradovi jedinice lokalne samouprave koji su ujedno gospodarska, financijska,

kulturna, zdravstvena i znanstvena srediSta razvitka svog okruzenja i koji imaju vise od

35.000 stanovnika, obavljaju i druge poslove lokalnog znagenja™ kojima se neposredno

ostvaruju potrebe gradana:

zaStita potroSaca,

protupozarna i civilna zastita,

odrZavanje javnih cesta,

izdavanje gradevinskih i lokacijskih dozvola, drugih akata vezanih za izgradnju i
prostorno uredenje,

ostale poslove sukladno posebnim zakonima.

3) Zupanije obavljaju poslove podru¢nog znalenja, uskladuje interese ravnomjernog

razvitka svojih op¢ina i gradova te Zupanije kao cjeline, a osobito:

obrazovanje,
zdravstvo,

prostorno i urbanisticko planiranje,

% ovi gradovi mogu obavljati i poslove iz djelokruga Zupanija
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- gospodarski razvoj,

- promet i prometna infrastruktura,

- odrZavanje javnih cesta,

- planiranje i razvoj mreze obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova,

- izdavanje gradevinskih i lokacijskih dozvola,

- izdavanje drugih akata vezanih za izgradnju i prostorno uredenje za podrucje
Zupanije izvan granica velikog grada,

- druge poslove sukladno zakonima.

U tablici 2.10 dan je prikaz raspodjele javnih funkcija prema razinama vlasti u Hrvatskoj.

Znatan dio rashoda lokalne jedinice financiraju u suradnji sa srediSnjom drzavom, koja
osigurava dotacije iz drzavnog proraCuna. Veca autonomija lokalnih jedinica vezana je za
obavljanje komunalne djelatnosti, predSkolski odgoj te kulturne, sportske i1 vjerske
djelatnosti. Od 2001. godine dio odgovornosti za financiranje Skolstva, zdravstva, socijalne
skrbi te vatrogastva drzava je prenijela na lokalne jedinice. Pritom je srediSnja drzava
prenijela ovlasti za financiranje samo dijela tih troSkova, i to materijalnih, i rashoda za
nabavu nefinancijske imovine. Financiranje decentraliziranih funkcija preuzele su lokalne
jedinice s najve¢im fiskalnim kapacitetima. Od ukupnog broja lokalnih jedinica manje od
10% njih preuzelo je obvezu financiranja decentraliziranih funkcija (20 Zupanija i 34
grada). Dodatno, od 2002. godine financiranje vatrogastva preuzelo je jo§ 130 op¢ina i
gradova. Ukupni proracun 54 lokalne jedinice koje su preuzele financiranje vecine
decentraliziranih funkcija ¢ini oko 70% konsolidiranog prora¢una svih lokalnih jedinica.
Za prenesene funkcije jedinice raspolazu dodatnim udjelom u porezu na dohodak i to za
svaku funkciju, ¢ime se podmiruju minimalni financijski standardi utvrdeni prema
objektiviziranim kriterijima reguliranima godiSnjim odlukama Vlade Republike Hrvatske
iz odnosnih podrucja. Osim toga, jedinice koje na temelju dodatnih udjela u porezu na
dohodak ne ostvare dovoljno sredstava za pokri¢e minimalnih financijskih standarda
ostvaruju pravo na pomoc¢ izravnanja iz sredstava za decentralizirane funkcije iz drzavnog

proracuna (Bajo 1 Broni¢, 2004., Ministarstvo financija RH, 2014.).
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Tablica 2.10: Raspodjela javnih funkcija prema razinama vlasti u Hrvatskoj

4.1.
42.
43.
44.
45.

6.1.
6.2.
6.3.
6.4.

9.1.
9.2.
9.3.
9.4.

10.

Javne funkcija

Opce javne usluge

Obrana

Javni red i sigurnost

Ekonomski poslovi
Op¢i ekonomski poslovi
Poljoprivreda, Sumarsvo, ribarstvo i lov
Naftna industrija i energetika
Rudarstvo, industrija i graditeljstvo
Promet

Zastita okoliSa

Unapredenje stanovanja i zajednice
Stanovanje
Razvoj zajednice
Vodoopskrba
Javna rasvjeta

Zdrasvstvo

Rekreacija, kultura i religija

Obrazovanje
PredSkolski odgoj i obrazovanje
Osnovno obrazovanje
Srednjoskolsko obrazovanje
Visokoskolsko obrazovanje

Socijalna zastita

Izvor: Bajo i Jurlina Alibegovi¢ (2008., p. 51-52)

SrediSnja
drzava

Op¢éine

Gradovi

Zupanije

Ukupni rashodi drzavnog proracuna Republike Hrvatske u 2012. godini, prema funkcijskoj

klasifikaciji, iznosili su 119,8 milijardi kuna. Najveca izdvajanja bila su usmjerena na

socijalnu zaStitu te zdravstvo, s ukupnim udjelom od 56% ukupnih rashoda u 2012. godini.

Sljedeca veca izdvajanja usmjerena su u opce javne usluge te ekonomske poslove. Rashodi

za opc¢e javne usluge uglavnom proizlaze iz transakcija povezanih s javnim dugom te

izvrSnim i zakonodavnim poslovima. U ovoj skupini rashoda istiCu se rashodi za promet
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(posebice cestovni i ZeljezniCki), poljoprivredu, Sumarstvo, ribarstvo i lov te opce
ekonomske 1 trgovacke poslove. Ukupno je na ime financiranja decentraliziranih funkcija u
2012. godini rashodovano 2,6 milijardi kuna. Od tog iznosa najve¢i dio moze se pripisati
Zupanijama i Gradu Zagrebu s ukupno 2,1 milijardu kuna rashoda. Prema kriteriju funkcija
najveci 1znos potroSen je za funkciju osnovnog Skolstva u iznosu od 952 milijuna kuna.
Osnovno Skolstvo u rashodima slijede zdravstvo, srednje Skolstvo, socijalna skrb dok se
najmanji iznos od 331 milijun kuna izdvaja za funkciju vatrogastva (Ministarstvo financija

RH, 2014.).

Tablica 2.11: Javni rashodi prema funkcijskoj kalasifikaciji razina vlasti u Republici
Hrvatskoj 2012. godine

Rashodi
(u 000 HRK)
Javna funkcija =
SrediSnja drzava Zupanije i Grad Gradovi Opcine
Zagreb
Obrana 4.792.880
Javni red i sigurnost 7.592.589 57.546 241.482 31.597
Ekonomski poslovi 12.013.410
Zastita okoliSa 461.872
Usluge unapredenja 1.107.461
stanovanja i zajednice
Zdravstvo 19.697.243 482.435
Kultura, rekreacija i 1.591.743
religija
Obrazovanje 10.520.709 1.261.335 242412
Socijalna zastita 47.355.775 361.082
UKUPNO 105.767.291* 2.062.398 483.894 31.597

* osim rashoda u opce javne usluge koji su iznosili 14,7 milijardi HRK.

Izvor: Ministarstvo financija RH (2014.)

Prema podacima Ministarstva financija, u 2012. godini u sustavu javnog financiranja
dominira srediSnja drZava Sto upucuje na visok stupanj fiskalne centralizacije. U okviru
ukupnih prihoda drZavnog prorauna najznacajniju stavku ¢ine porezni prihodi s udjelom
od 59%, a slijede prihodi od doprinosa s udjelom od 34,5%, dok se preostali dio odnosi na

prihode od imovine, razne i neprepoznate prihode, prihode od prodaje roba i usluga te
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pomoc¢i. U strukturi poreznih prihoda, najznacajniji udio ima prihod od PDV-a koji u
ukupnim poreznim prihodima sudjeluje sa 62,8%, odnosno 37,1% svih prihoda proracuna.
Slijede prihodi od troSarina koji ¢ine 17,3% ukupnih poreznih prihoda te od poreza na
dobit s udjelom 11,9% (Ministarstvo financija RH, 2014.). Ostali porezni prihodi drZavnog
proracuna imaju manji udio u ukupnim porezima. Struktura poreznih prihoda proracuna

Republike Hrvatske u 2012. godini prikazana je na grafu 2.8.

Graf: 2.8: Struktura poreznih prihoda proracuna Republike Hrvatske u 2012. godini

ostali porezi
2,70%

porez na dohodak
2,00%

troSarine
17,30%
porez na dodanu

porez na dobit
11,90%

porez na

medunarodnu

trgovinu
2,70%

Izvor: Ministarstvo financija RH (2014.), izracun autora

Financiranje lokalnih jedinica ostvaruje se iz tri izvora: vlastiti prihodi, udjeli u
zajednickim prihodima te potpore/dotacije iz drZzavnog prorauna, odnosno: porezni,
neporezni i kapitalni prihodi. Glavni izvor poreznih prihoda lokalnih jedinica su zajednicki
porezi, a to su porez na dohodak i porez na promet nekretnina. Zupanije ubiru poreze na
nasljedstva i darove, cestovna motorna vozila i plovila te na automate za zabavne igre.
Op¢ine/gradovi ubiru poreze na potro$nju, kuce za odmor te porez na koriStenje javnih
povrsina. Takoder, opéine/graadovi mogu svojim stanovnicima uvesti prirez poreza na
dohodak. Neporezni prihodi kao vlastiti izvori prihoda lokalnih jedinica, samostalno
utvrduju lokalne jedinice i samostalno obavljaju njihovu naplatu, dok srediSnja drzava
propisuje maksimalnu stopu. Najvaznije naknade koje su prihod lokalnih jedinica su

komunalni doprinos 1 komunalna naknada.
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Raspodjela zajednickih poreza imedu drZave i lokalnih jednica kojima pripada dio prihoda
od zajednickih poreza na dohodak, poreza na promet nekretnina i poreza na dobit,
propisana je zakonom. Zahvalju¢i takvoj raspodjeli, ovi porezni prihodi postali su
najizdasSniji izvori prihoda lokalnih jedinica. Raspodjela prihoda od poreza na dohodak
ovisi o tome financira li lokalna jedinica decentralizirane rashode osnovnih i srednjih
Skola, socijalne srbi, zdravstva i vatrogastva, nalazi li se na podrucju posebne drzavne skrbi
ili na podrucju otoka. Raspodjela prihoda od zajednickih poreza izmedu razina vlasti
prikazana je u tablici 2.12. Od 2007. godine drzava je u cijelosti prepustila lokalnim
jedinicama porez na dohodak (Sto se moZe okarakterizirati kao pocetak decentralizacije) te
zadrzala jednaku diobu poreza na promet nekretnina kao i u prethodnim godinama.
Istodobno je povecala stupanj centralizacije ukidanjem udjela lokalnih jedinica u porezu na

dobit te je u cijelosti preuzela prihod od poreza na dobit.

Tablica 2.12: Raspodjela zajedni¢kih poreznih prihoda izmedu srediSnje drzave i
lokalnih jedinica u Rebuplici Hrvatskoj od 2007. godine (u postocima)

SrediSnja Zupanije Op¢éine i Decentralizirane Fond za
Porez na
drzava gradovi funkcije izravnanje
dohodak - 15 52 12 21
dobit 100 0 0 - -
promet 40 - 60 - -
nekretnina

Izvor: Bajo i Broni¢ (2007., p. 8)

Fiskalna autonomija lokalnih jedinica u ubiranju vlastitih prihoda relativno je ogranicena.
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, a upitna
je 1 autonomija u koriStenju neporeznih prihoda buduéi da je za gotovo sve neporezne
prihode lokalnih jedinica utvrdena namjena za koju se moraju iskoristiti. Tako
najznacajnije neporezne prihode (komunalne naknade 1 doprinose) lokalne jedinice moraju

koristiti za financiranje komunalne infrastrukture.
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Prema podacima o izvrienju proratuna za 53 lokalne jedinice’', ukupni prihodi u 2012.
godini ostvareni su u iznosu od 15,0 milijardi kuna. Najizda$niji prihodi lokalnih jedinica
su porezni prihodi koji su ostvareni u iznosu od 9,4 milijardi kuna, $to ¢ini 62,7% ukupnih
prihoda. Prihodi od pomo¢i ostvareni su u iznosu od 1,8 milijarde kuna. Njihov udio u
ukupnim prihodima iznosi 12,0%. Ostali prihodi (prihodi od imovine, prodaje roba i
usluga, administrativne pristojbe, naknade i1 kazne) €ine drugu skupinu najizdaSnijih
prihoda lokalnih jedinica s udjelom od 25,4% ukupnih prihoda. U strukturi poreznih
prihoda, kako je prikazana na grafu 2.9 najve¢i udio imaju prihodi od poreza na dohodak i
prihodi od prireza porezu na dohodak (91,3%), zatim porez na imovinu (2,7%) te porezi na
dobra 1 usluge (2,7%) s jednakim udjelima u ukupnim poreznim prihodima. Ostali porezi

¢ine 3,3% poreznih prihoda lokalnih jedinica (Ministarstvo financija RH, 2014.).

Graf 2.9: Struktura poreznih prihoda 53 lokalne zajednice u Republici Hrvatskoj
2012. godine

porez na imovinu;
porez na 2,7%
dohodak; 91,3 %

porez na dobra i
usluge; 2,7%

ostali porezi; 3,3%

Izvor: Ministarstvo financija RH (2014.), obrada autora

Za fiskalni sustav Republike Hrvatske karakteristicna je dominacija administrativno-
teritorijalne decentralizacije koju ne prati odgovaraju¢i mehanizam financiranja koji bi se
temeljio na poStovanju lokalnih i regionalnih razlika u fiskalnim kapacitetima, odnosno na

sposobnosti lokalnih jedinica da financiraju javna dobra i usluge. I dalje je ostalo

! Grad Zagreb, dvadeset Zupanija, svi gradovi sjedista Zupanija te gradovi: Velika Gorica, Samobor,
Vrbovec, Zapresi¢, Crikvenica, Opatija, Vinkovci, Pula, Labin, Pore¢, Rovinj i Umag
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nerijeSeno pitanje treba li srediSnja drZava lokalnim jedinicama prepustiti pojedine izdaSne
poreze ili dijeljenjem poreznih prihoda i1 dotacijama obavljati preraspodjelu prihoda
lokalnim jedinicama. U tim uvjetima postavlja se pitanje postoji li u Hrvatskoj trend
fiskalne decentralizacije ili centralizacije. Hrvatska se odlucila za dominaciju srediSnje
drzave (Vlade, Ministarstva financija 1 nadleZznih ministarstava) u sustavu financiranja koji
se uvelike temelji na diobi poreza te na dodjeli dotacija iz srediSnjega drZavnog proracuna

(Bajo i Broni¢, 2007).

U posebnom sustavu financiranja nalaze se jedinice lokalne vlasti s podru¢ja posebne
drzavne skrbi, s brdsko-planinskih podrucja, otoci i 53 lokalne jedinice koje su preuzele
financiranje decentraliziranih javnih funkcija. Medutim, problem kod namjere izravnjanja
dodijeljenih javnih rashoda i prihoda jest Sto se u navedenom posebnom sustavu
financiranja ne nalaze samo jedinice s ispodprosje¢nim fiskalnim kapacitetima. Fiskalno
izravnjanje u Hrvatskoj provodi se dijeljenjem poreza kao instrumentom za ublaZavanje
okomitih fiskalnih nejednakosti nastalih preuzimanjem decentraliziranih funkcija i
vodoravnoga fiskalnog izravnanja radi ublazavanja gospodarskih regionalnih nejednakosti
nastalih neuravnoteZzenim razvojem pojedinih podrucja. Raspodjela zajednic¢kih poreza
prikazana je u tabilici 2.12. Lokalne jedinice dobivaju i dodatna sredstava iz fonda za
izravnanje. Taj je fond zapravo dio poreza na dohodak $to ga srediSnja drZzava ustupa

lokalnim jedinicama za financiranje decentraliziranih funkcija.

Osnovni instrument vodoravnoga fiskalnog izravnanja su razliCite vrste tekucih i kapitalnih
potpora/dotacija. Medutim, zbog nepostojanja kvalitetnog mehanizma dotacija, dioba
poreza koristi se kao glavni instrument ublaZzavanja vodoravnih fiskalnih nejednakosti, bez
obzira na gospodarske pokazatelje lokalnih jedinica. Tekuce se dotacije dodijeljuju
financijski slabijim lokalnim jedinicama s ispodprosjec¢nim fiskalnim kapacitetima.
Nazalost, kriteriji nisu jasni i stoga se te dotacije ne mogu ucinkovito koristiti za
ublazavanje postojecih fiskalnih nejednakosti lokalnih jedinica. Dotacija se osigurava iz
srediSnjega drzavnog proracuna u visini razlike izmedu ostvarenih prihoda po stanovniku
Zupanije 1 75-postotnog republickog prosjeka prihoda po stanovniku. Pri tome se
pretpostavlja da sve lokalne jedinice imaju prosje¢no porezno opterecenje. Od 2005.
godine mijenja se namjena dotacija te se dodijeljuju za ulaganja u razvojne programe
Zupanija, opc¢ina 1 gradova na njihovu podrucju. Dakle, od 2005. godine srediSnja drzava

Zupanijama ne dodijeljuje tekuce nego kapitalne dotacije. Izricito je definirano da dotacije
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sluZe za ulaganja u kapitalne programe (osim za nabavu osobnih automobila). Zupanije su
duZne op¢inama i1 gradovima (na svom podrucju) koji nisu izravni korisnici dotacija iz
srediSnjega drZzavnog proracuna dodijeliti odredeni postotak dotacija (Bajo i Jurlina

Alibegovic, 2008., p. 130-134).

Kod koriStenja zaduzivanja kao izvora sredstava lokalnih zajednica u Hrvatskoj vrijedi
pravilo da se sve lokalne jedinice mogu dugoro¢no zaduZziti uzimanjem kredita na
domacem trZiStu novca i kapitala iskljucivo za kapitalni projekt obnove i razvoja koji se
financira iz njihova proracuna, na temelju odluke predstavnickog tijela lokalne jedinice, uz
prethodnu suglasnost Vlade. Uvjet za dugoro¢no zaduZzivanje jest da su tekuci prihodi
lokalne jedinice vlasti ve¢i od tekuc¢ih rashoda odnosno prihodi poslovanja vec¢i od rashoda
poslovanja, da ukupne godiSnje obveze (godiSnji anuitet) lokalne jedinice ne smije prelaziti
20% ostvarenih proracunskih prihoda iz prethodne godine te dodatno ograni¢enje da se
lokalne jedinice mogu zaduziti do najviSe 3% odnosno 2% ukupno ostvarenih prihoda

poslovanja svih lokalnih jedinica.

Na osnovu udjela konsolidiranih rashoda lokalnih jedinica bez transfera srediSnje drzave u
konsolidiranim rashodima opc¢e drzave, Hrvatska je fiskalno centralizirana zemlja.
Dodjelom ovlasti i odgovornosti, kao i izvora financiranja, Hrvatska je decentralizirana
drzava. Medutim, pitanje stupnja decentralizacije uglavnom treba vezati za kvalitetu i
ucinkovitost lokalnih jedinica u ponudi javnih dobara i usluga. No, na temelju dvaju
jednostavnih kriterija tesko je ocijeniti stupanj centralizacije ili decentralizacije. Od 2001.
godine poceo je proces fiskalne decentralizacije, u kojemu je srediSnja drZzava lokalnim
jedinicama prenijela dio ovlasti za financiranje zdravstva, osnovnoga i srednjoskolskog
obrazovanja, socijalne skrbi i vatrogastva. Lokalnim jedinicama koje su preuzele
decentralizirane funkcije drzava ustupa veci udio u porezu na dohodak te dodatna sredstva

iz posebnog fonda za izravnanje.
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2.6.3. Organizacija vlasti i fiskalni sustav u Bosni i Hercegovini

2.6.3.1. Administrativno-teritorijalni ustroj i nadleZnosti razina vlasti

Bosna i Hercegovina (BiH) u politickom i fiskalnom smislu je sloZena i specifi¢na zemlja,
polazec¢i od Cinjenice da BiH nema klasicnog ustava nego je sadasnji ustav sastavni dio
(Aneks 4) Daytonskog mirovnog sporazuma52 koji je sklopljen u Parizu, 14. prosinca 1995.
godine. Clankom I. Ustava definirano je da se BiH sastoji od dva asimetri¢na entiteta:
Federacije Bosne i1 Hercegovine (FBiH) i Republike Srpske (RS). 1999. godine
uspostavljen je Brcko Distrikt Bosne 1 Hercegovine (BD), koji postoji pod suverenitetom
Bosne i Hercegovine i spada pod nadleZnosti institucija Bosne i Hercegovine, a €iji teritorij
je u zajednickom vlasnistvu (kondominij) entiteta. BD je jedinica lokalne samouprave s
vlastitim institucijama, zakonima i propisima, te s ovlastima i statusom konacno
propisanim odlukama Arbitraznog tribunala za spor u vezi s meduentitetskom linijom
razgrani¢enja u oblasti Br(:kog53 . Administrativna podjela i ustroj Bosne 1 Hercegovine

prikazani su na slikama 2.8 1 2.9.

Clankom III. Ustava propisane su nadleZnosti i odnosi izmedu institucija Bosne i

Hercegovine i entiteta. Sljedeca pitanja spadaju u nadleZnost institucija BiH:

vanjska politika,

vanjskotrgovinska politika,

carinska politika,

monetarna politika,

financiranje institucija te medunarodnih obveza Bosne i Hercegovine,

politika u vezi s pitanjem useljavanja, izbjeglica i azila,

YV V.V V V V V

medunarodna provedba kaznenog prava te provedba kaznenog prava

izmedu entiteta, ukljuc¢ujuc¢i odnose s Interpolom,

A\

osnivanje i upravljanje zajednickim sredstvima,

Y

reguliranje prometa izmedu entiteta i

» kontrola zratnoga prometa

32 Izvorna verzija Ustava BiH na engleskom jeziku dostupna je na stanicama Ureda visokog predstavnika za
Bosnu i Hercegovinu (OHR): http://www.ohr.int/dpa/default.asp?content id=372 [21.5.2014.]
> Amandman I. na Ustav BiH, (,,SluZbeni glasnik BiH*, broj 25/99)
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Zakonodavstvo i1 nadleZnosti entiteta propisane su na nacin da sve vladine funkcije i ovlasti
koje se Ustavom izri€ito ne dodijeljuju institucijama Bosne i Hercegovine su u nadleZnosti
entiteta. Bosna i Hercegovina preuzima odgovornost u drugim pitanjima o kojima se
usuglase entiteti, a koja su utvrdena u aneksima 5 do 8 Daytonskog sporazuma ili pak koja
su neophodna za o€uvanje suvereniteta, teritorijalne cjelovitosti, politicke nezavisnosti, 1
medunarodnoga subjektiviteta Bosne i Hercegovine, u skladu s diobom odgovornosti medu
institucijama Bosne i Hercegovine. Po potrebi, za ostvarivanje takvih odgovornosti mogu

se osnivati dodatne institucije.

Slika 2.8: Karta administrativno-teritorijalnih cjelina u BiH
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®

Izvor: https://sh.wikipedia.org/wiki/Kantoni_Federacije Bosne i Hercegovine

Federacija Bosne i Hercegovine (FBiH) sastoji se od tri razine uprave: entitetska razina -

Federacija, lokalna razina - op¢ine i gradovi te srednja (posrednicka lokalna) razina —
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“ .. . . .. . . . . 54 .
Zupanije/kantoni. U entitetu Federacije Bosne i Hercegovine ustavnim amandmanima™ iz

1996. godine definirane su nadleznosti Federacije za:

>
>
>

Y

organiziranje i vodenje obrane Federacije i nadzor nad vojnom proizvodnjom,
dodjelu entitetskog drzavljanstva,

utvrdivanje ekonomske politike, planiranja i obnove ukljucujuéi politiku koriStenja
zemljiSta na federalnoj razini,

fiskalnu politiku Federacije i donoSenje propisa o financijama i financijskim
institucijama,

suzbijanje terorizma, organiziranog kriminala i trgovine drogama,

utvrdivanja energetske politike i osiguranje i odrZavanje potrebne infrastrukture, te

financiranje djelatnosti federalnih tijela uprave, ustanova i drugih institucija.

Kao nadleznosti koje se mogu realizirati odvojeno od strane Federacije 1 Zupanija ili ih

mogu obje razine izvrSavati zajednicki ili ih pak mogu vrsiti Zupanije uz koordinaciju s

federalnim vlastima, definirane su: jamcenje i provodenje ljudskih prava, zdravstvo, zastita

covjekove okoline, komunikacijska i transportna infrastruktura, socijalna politika,

imigracije i azil, turizam, koriStenje prirodnih resursa i provodenje zakona o drZavljanstvu.

Ustavom FBiH propisano je da Zupanije imaju sve nadleznosti koje nisu izricito povjerene

federalnoj razini vlasti. Opseg nadleznosti Zupanija odnosi se na:

>

VvV V.V V V V VYV V

uspostavu i nadzor policije,

politiku obrazovanja,

politiku i provodenje kulutre,

satambenu politiku,

reguliranje rada javnih sluzbi,

unapredenje lokalnog zemljiSta, poslovanja i energetskih postrojenja,
provodenje socijalne politike i uspostavu socijalnih sluzbi,

politiku turizma na razini Zupanije, i

financiranje Zupanijskih institucija.

4 Ustav Federacije Bosne i Hercegovine s amandmanima (Sluzbene novine Federacije BiH, br. 1/94, 13/97,
16/02, 22/02, 52/02, 63/03, 9/04, 20/04, 33/04, 71/05, 72/05 1 88/08) preuzet je sa stranice Agencije za
drzavnu sluzbu BiH http://www.ads.gov.ba/

138



Amandmanom XV. na Ustav FBiH ovlaStene su Zupanije da mogu delegirati ili prenijeti
svoje nadleZnosti na opéine ili gradove u svojoj jurisdikciji ili na federalnu vlast. Zupanije
imaju svoj ustav, a Zupanijska vlast sastoji se od zakonodavne (skupstina), izvrSne

(Zupanijska vlada) i sudske.

Poslovi federalnih i Zupanijskih vlasti mogu biti povjereni jedinici lokalne samouprave
zakonom, nakon konzultiranja tijela lokalnih vlasti kojima se navedeni poslovi
povjeravaju, postuju¢i nacelo supsidijarnosti i sposobnost lokalnih vlasti i njihove
administracije da te poslove djelotvorno obavljaju. Prijenos 1 povjeravanje novih poslova
jedinicama lokalne samouprave bit ¢e prac¢eni dodjelom sredstava potrebnih za njihovo

djelotvorno obavljanje.

NajniZa razina lokalne uprave obuhvaca gradove i opCine. Sukladno Zakonu o prinicipima
lokalne samouprave u FBiH™ u nadleZnosti jedinica lokalne samouprave je:
- donoSenje programa i planova razvitka jedinice lokalne samouprave i stvaranje
uvjeta za gospodarski razvitak 1 uposljavanje,
- utvrdivanje i provodenje politike uredenja prostora i zaStite ¢ovjekove okoline,
donoSenje prostornih, urbanistickih i provedbenih planova, uklju¢ujuci zoniranje,
- utvrdivanje i provodenje stambene politike i donoSenje programa stambene i druge
gradnje,
- utvrdivanje politike upravljanja prirodnim resursima jedinice lokalne samouprave i
raspodjele sredstava ostvarenih temeljem njihovoga koriStenja,
- upravljanje, financiranje i unapredenje djelatnosti i objekata lokalne komunalne
infrastrukture:
» vodoopskrba, odvodenje i prerada otpadnih voda,
prikupljanje i odlaganje ¢vrstoga otpada,
odrZavanje javne Cistoce,
gradska groblja,
lokalni putovi i mostovi,

uli¢na rasvjeta,

YV V. V V V V

javna parkiraliSta,
» parkovi,

- organiziranje i unapredenje lokalnoga javnog prijevoza,

> Sluzbene novine FBiH, broj 4/06 i 51/09
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- utvrdivanje politike predskolskog obrazovanja, unapredenje mreZe ustanova, te
upravljanje i financiranje javnih ustanova predskolskog obrazovanja,

- osnivanje, upravljanje, financiranje i unapredenje ustanova osnovnoga obrazovanja;

- osnivanje, upravljanje, unapredenje i financiranje ustanova i gradnja objekata za
zadovoljavanje potreba stanovniStva u djelatnosti kulture i sporta;

- analiza stanja javnoga reda i mira, sigurnosti ljudi i imovine, te predlaganje mjera
prema nadleZznim tijelima za ova pitanja,

- organiziranje, provodenje i odgovornost za mjere zastite i spaSavanja ljudi i
materijalnih dobara od elementarnih nepogoda 1 prirodnih katastrofa,

- raspisivanje javnoga zajma i odlu¢ivanje o zaduZenju jedinica lokalne samouprave;

- poduzimanje mjera za osiguranje higijene i zdravlja,

- osiguravanje uvjeta rada lokalnih radio i TV stanica, sukladno zakonu,

- osiguravanje i vodenje evidencija o osobnim stanjima gradana i birackih popisa,

- poslovi iz oblasti premjera i1 katastra zemljiSta i evidenciju o nekretninama,

- uspostavljanje organizacije mjesne samouprave, i

- zaStita Zivotinja.

Republika Srpska (RS) administrativno je organizirana u dvije razine: entitetska
(republicka) razina i lokalna razina (op¢ine i gradovi). Nadleznosti Republike Srpske
utvrdene su &lankom 68. Ustava®. Kao osnovne nadleznosti RS definirane su zastita
integriteta, ustavnog poretka i cjelokupnosti, obrana i sigurnost, ostvarivanje i zaStita
ljudskih sloboda i prava, vlasnicki 1 obligacijski odnosi, ekonomski odnosi s inozemstvom
(koji nisu preneseni na BiH), bankarski i porezni sustav, osnovni ciljevi i pravci
gospodarskog, znanstvenog, tehnoloSkog, demografskog i socijalnog razvoja, razvoja
poljoprivrede i sela, sustav javnih sluzbi, radni odnosi, zaposljavanje, socijalno osiguranje i
zaStita, zdravstvo, braniteljska zaStita, obrazovanje, kultura i zaStita kulturnih dobara,
zaStita Zivotne sredine, sustav javnog informiranja te medunardona suradnja, osim one koja

je prenesena insititucijama BiH.

% Ustav Republike Srpske s amandmanima (,,Sluzbeni glasnik Republike Srpske®, br. 21/92, 28/94, 8/96,
13/96, 15/96, 16/96, 21/96, 21/02, 31/02, 31/03, 98/03 i 115/05) preuzet je sa stranice Agencije za drZzavnu
sluzbu BiH, http://www.ads.gov.ba/
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Lokalna razina (opCine i gradovi) nadleZzna je za pruzanje javnih 1 komunalnih usluga,
koriStenje opcinskog/gradskog zemljiSta, izgradnju 1 odrZzavanje lokalnih putova 1

infrastrukture, obrazovanje, zdravstvenu zastitu i dr.

Brcko Distrikt (BD) je jedinstvena administrativna jedinica lokalne samouprave koja je
pod suverenitetom BiH. Nadleznosti Distrikta definirane su Statutom”’, kao temeljnim
aktom Distrikta, a odnose se na: pruzanje javnih usluga, izgradnju i odrZavanje
infrastrukture, kulturu, obrazovanje, zdravstvenu i socijalnu zastitu, pravosude i policiju,

stambena pitanja i urbanizam te prostorno planiranje.

Slika 2.9: Administrativni ustroj Bosne i Hercegovine
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Izvor: ustavi u BiH, zavodi za statistiku, obrada autora

2.6.3.2. Financiranje razina vlasti

Osnovna karakteristika fiskalnog sustava u BiH je kompleksnost razina vlasti, visok
stupanj decentralizacije nadleZnosti za prihode i rashode te slaba srediSnja drzava. U 2011.

godini u BiH udio rashoda sredi$nje drZave (vlade) u rashodima opce drzave (GL2/GL3)

°7 Statut Bréko Distrikta s izmjenama preuzet je sa stranica Skupgtine Bréko Distrikta,
http://www.skupstinabd.ba/ [18.5.2014.]
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1Znosio je svega 10,1%°®. Entitetska struktura vlasti je asimetri¢na i to na nacin da je jedan
entitet (FBiH) fiskalno decentraliziran, a drugi (RS) centraliziran. Uspostava i dodjela
znaCajnog stupnja fiskalne autonomije Brcko Distriktu dodatno je naglasila asimetriju
fiskalnog ustroja BiH. Zbog ovako organiziranih odnosa u poslijeratnom razdoblju, fiskalni
odnosi izmedu razina vlasti imali su obiljeZja dualnog federalizma™. Ovi odnosi znacajno
su se izmijenili reformom sustava neizravnog oporezivanja u pravcu ¢vrséeg povezivanja
ranije autonomnih fiskalnih vlasti. Naglasena je meduzavisnost svih razina vlasti $to potice
na potrebu medusobne koordinacije, koju dodatno namece proces priduzivanja europskim
integracijama®. Zbog potrebe za suradnjom svih razina vlasti, fiskalni odnosi razina vlasti
u BiH poprimaju karakteristike kooperativnog federalizma, a uspostavom Uprave za
neizravno oporezivanje i njezing Upravnog odbora - institucionalne strukture nadleZne za
neizravne poreze, kao izvrSne agencije za vezu izmedu razina vlasti, i karakteristike

izvrinog federalizma®'.

Institucije Bosne i Hercegovine (srediSnja razina vlasti) financiraju se iz dva izvora: vlastiti
prihodi (neporezni, grantovi, emisijska dobit Centralne banke i dr.) i dijela neizravnih
poreza. Neizravni porezi su dijeljeni (zajednicki) porezi i predstavljaju izvor sredstava svih
razina vlasti. Pored toga, eniteti 1 Brcko distrikt se financiraju iz izravnih poreza i
socijalnih doprinosa. Sve razine vlasti imaju pravo nametati i razli¢ite administrativne

pristojbe i neporezne prihode.

Nakon reorganizacije poreznih nadleznosti u 2006. godini kada je uveden porez na dodanu
vrijednost, u usporedbi s prvotnim nadleZnostima definiranim Daytonskim sporazumom,
izravni porezi (porez na dohodak, imovinu, dobit, i dr.) i socijalni doprinosi su ostali u
isklju¢ivoj nadleznosti entiteta i Distrikta. Uvodenje poreza na dodanu vrijednost na razini
drzave je zahtijevalo prethodno ispunjavanje znacajnih preduvjeta. Prema Daytonskom
sporazumu fiskalne ovlasti nisu dodijeljene srediSnjoj razini, Sto po automatizmu
podrazumijeva da su entiteti imali iskljucive fiskalne nadleZnosti. Prvi preduvjet za

reformu sustava neizravnog oporezivanja podrazumijevao je prijenos nadleznosti za

%% Prema podacima Federalnog ministarstva financija, Ministarstva financija RS i Odjeljenja za
makroekonomsku analizu Upravnog odbora Uprave za neizravno oporezivanje

% dualni federalizam karakterizira stroga i jasna raspodjela nadleznosti izmedu federalne vlade i
subnacionalne razine vlasti te mala ili ogranic¢ena suradnja medu razinama vlasti,

% Bosna i Hercegovina je 2008. godine potpisala Sporazum o stabilizaciji i pridruZivanju s Europskim
zajednicama i njihovim drZavama ¢lanicama

o' izvr¥ni federalizam - po nekim autorima kooperativni federalizam
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neizravne poreze s entiteta na drzavnu (srediSnju) razinu. Zakonom o sustavu neizravnog
. . 62 “ . .. . . . e . .

oporezivanja - ustavne nadleZnosti nad politikom neizravnog oporezivanja, administriranja

i prikupljanja poreza na prodaju, troSarina i carina prenesene su s dva entiteta i Brcko

Distrikta na drZavnu razinu.

Tablica 2.13: NadleZnost za javne prihode razina vlasti u BiH

BiH FBiH RS BD
entitet Zupanije opc¢ine entitet op¢ine
NEIZRAVNI POREZI
Porez na
dodanu P, Pu, Dp Dp Dp Dp Dp Dp Dp
vrijednost
Carine P, Pu, Dp Dp Dp Dp Dp Dp Dp
TroSarine P, Pu, Dp Dp Dp Dp Dp Dp Dp
Naknade za P. PuD D D D D D D
Koristenje » U, Dp P P P P P P
cesta
IZRAVNI POREZI
Porez na P, Pu Dp Dp P, Pu, Dp Dp P, Pu, Ip
dohodak
Porez na P, Pu, Dp Dp Ip P, Pu, Ip
imovinu
Porez na dobit P, Pu, Dp Dp P, Pu, Dp P, Pu, Ip
DOPRINOSI
Za mirovinsko
. . P, Pu, Ip P, Pu, Ip

osiguranje
Za zdravstveno
osiguranje P, Pu, Ip P, Pu, Ip P, Pu, Ip
Za osiguranje P,Pu, Ip P,Pu, Ip P,Pu, Ip

od nezaposl.

Legenda: P-propis (zakon ili podazakonski akt), Pu-porezna uprava, Dp-dijeljeni porez, Ip-izvorni (vlastiti)
prihodi

Izvor: sluzbena glasila razina vlasti, sistematizacija autora

62 Zakon o sustavu neizravnog oporezivanja s izmjenama (,,Sluzbeni glasnik BiH*, br. 44/03, 52/04, 34/07,
4/08 149/09) preuzet je sa stanica Agencije za drzavnu sluzbu BiH, http://www.ads.gov.ba/
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Najveci udio u prikupljenim prihodima i rashodima op¢e drzave u BiH odlazi u Federaciju
BiH. Federacija BiH je najznacajniji uplatitelj, ali ujedno i najznacajniji potroSa¢ prihoda
opc¢e drzava. Naime, stanovnistvo FBiH gotovo je dvostruko brojnije nego u Republici
Srpskoj. Stoga su socijalna davanja i transferi u FBiH znaajno veci u odnosu na RS. Za
razliku od Republike Srpske, Federacija BiH kao decentraliziraniji entitet ima jednu razinu
vlasti viSe, Zupanijsku razinu, $to rezultira ve¢im administrativnim troSkovima. Po pitanju
izravnih poreza, udio prihoda iz ovog izvora u ukupnim prihodima gotovo je podjednak u
oba entiteta. U tablici 2.14 navedeni su podaci o udjelima pojedinih prihoda/rashoda razina

vlasti u ukupnim prihodima/rashodima op¢e drzave.

Tablica 2.14: Udio prihoda/rashoda razina vlasti u BiH (postotak) u
rashodima/prihodima opée drzave u 2011. godini

BiH RS FBiH BD

Ukupni prihodi 7,6 32,6 57,7 2,1
Neizravni porezi 14,3 29,0 53,5 3,2
Izravni porezi 0 46,7 51,5 1,9
Socijalni doprinosi 0 33,7 65,5 0,8
Neporezni prihodi 10,6 33,2 54,0 2,2
Ukupni rashodi 7,8 32,5 57,8 1,9
Place i naknade 19,5 28,0 50,2 2,4
Dotacije i subvencije 0,9 44,0 63,5 0,8
Kamate 0,2 40,5 59,1 0,3

Cge . . . . . 63
Izvor: Odjeljenje za makroekonomsku analizu Upravnog odbora Uprave za neizravno oporezivanje”, obrada

autora

Raspodjela prihoda od neizravnih poreza koji se uplacuju po osnovu carina i ostalih
uvoznih taksi, akciza, poreza na dodanu vrijednost i naknade za ceste iz cijene naftnih

derivata izmedu entiteta vrSi se prema odluci Upravnog odbora Uprave za neizravno

63 .
Www.oma.umo.gov.ba

144



oporezivanje Bosne i Hercegovine.** Sredstva po osnovu neizravnih poreza uplaéuju se na
Jedinstveni racun Uprave za neizravno oporezivanja. Nakon Sto se izvrSi povrat poreznim
obveznicima, vr$i se isplata u korist proracuna insitucija BiH. Preostali dio doznacuje se
entitetima i Brcko Distriktu. No, prije rasporeda sredstava entitetima, vrsi se servisiranje
vanjskog duga, Sto je obveza entiteta, a drZava je samo jamac servisiranja prema
medunarodnim vjerovnicima. Ostatak sredstava doznacava se entitetima i Brcko Distriktu
na osnovu njihova udjela u krajnjoj potrosnji prikazanog u prijavama poreza na dodanu
vrijednost™, dok je udio Distrikta fiksiran na minimalno 3,55%. Entiteti u skladu sa svojim
propisima rasporeduju sredstava korisnicima: entitetski proracuni, Zupanijski proracuni u
FBiH, opc¢inski 1 gradski proraCuni te uprave za ceste. Princip raspodjele sredstava od

neizravnih poreza prikazan je na slici 2.10.

U Federaciji BiH dio prihoda od neizravnih poreza koji je namijenjen za financiranja
Zupanija dijeli se izmedu Zupanija prema sljede¢im kriterijima:

» 57% po osnovu broja stanovnika u Zupaniji,

» 6% po osnovu povrsine Zupanije,

» 24% po osnovu broja uc¢enika u osnovnim $kolama,

» 13% po osnovu broja ucenika u srednjim $kolama.

Raspodjela prihoda od neizravnih poreza izmedu Zupanija ukljucuje i efekte prelijevanja za
Kanton Sarajevo (koeficijent 2) i vodoravnog fiskalnog izravnanja za nerazvijene Zupanije
s najnizim prihodima po stanovniku (Bosansko-podrinjska: 1,8, Posavska: 1,5% i
Hercegbosanska: 1,1). Za financiranje lokalnih zajednica raspodjela ovih prihoda vrsi se
prema kriteriju: 68% prema broju stanovnika lokalne zajednice, 5% prema povrSini, 20%

prema broju ucenika u osnovnim $kolama i 7% prema razvijenosti op¢ine.

% u skladu sa Zakonom o sustavu neizravnog oporezivanja u Bosni i Hercegovini (Sluzbeni glasnik BiH, br.
44/03, 52/04, 34/07, 4/08 1 49/09) i Pravilnikom o izracunu koeficijenata doznacavanja entitetima (Sluzbeni
glasnik BiH, broj 62/08)

% Koeficijent raspodjele sredstava od neizravnih poreza odreduje Upravni odbor Uprave za neizravno
Oéaorezivanje sukladno Zakonu o sustavu neizravnog oporezivanja

6 izmjenama Zakona o pripadnosti javnih prihoda u F BiH 2014 godine (SluZbene novine F BiH, 35/14)
uveden je koeficijent 1,5 za Posavsku Zupaniju koji odraZava posebne rashodovne potrebe Zupanija s
najmanjim prihodima po stanovniku po osnovi poreza na promet
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Slika 2.10: Princip raspodjele prihoda od neizravnih poreza u BiH
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Izvor: sistematizacija autora na temelju relevantnih proplsa6

U Republici Srpskoj pojedinacno sudjelovanje op¢ina i gradova u raspodjeli prihoda od
neizravnih poreza uredeno je prema sljede¢im kriterijima: 75% na osnovu broja stanovika
op¢ine ili grada, 15% na osnovu povrsine op¢ine ili grada te 10% po osnovu broja u¢enika

u srednjim Skolama. Ovako doznacena sredstava op¢inama i gradovima smatraju se opéim

7 Zakon o sustavu neizravnog oporezivanja u BiH (SluZbeni glasnik BiH, 44/03, 52/04, 34/07, 4/08, 49/09 i
32/13), Zakon o pripadnosti prihoda u FBiH (SluZbene novine Federacije BiH, br. 22/06, 43/08, 22/09 i
35/14), Zakon o proracunskom sustavu RS (Sluzbeni glasnik RS, br. 121/12 1 52/14)
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transferom tako da ih opc¢ine i gradovi mogu koristiti u skladu sa svojim potrebama

iskazanim prora¢unom®,

Tablica 2.15: Najvazniji porezni izvori prihoda u BiH i njihova raspodjela

Porez na dodanu

vrijednost

Pored za dohodak

Porez na dobit

Porez na imovinu

FBiH

najznacajniji izvor prihoda svih razina;

RS

uplacuje se na jedinstevni racun, raspodjela izmedu entiteta i BD se vrSi na

temelju udjela u krajnoj potrosnji;
entitetski porezni prihod, dijeli se
izmedu Zupanija i op¢€ina;
entitetski porezni prihod;

sustav slobodne separacije za entitet i

vezane separacije za Zupanije;

ovisno o obvezniku uplate, moZe biti

izvor prihoda entiteta i Zupanija

porezni prihod Zupanija i opéina

entitetski porezni

prihod;entiteta i op¢ina

entitetski porezni
prihod;
sustav slobodne

separacije za entitet;

izvor prihoda iskljucivo

entiteta;

porezni prihod opé¢ina

Izvor: obrada autora prema Zakona o proracunskom sustavu RS i Zakonu o pripadnosti javnih prihoda u

FBiH i Zakonu o sustavu neizravnog oporezivanja u BiH

Izravni porezi i ostali izvori prihoda proracuna u entitetima uredeni su na sljedeci nacin:

U Federaciji Bosne i Hercegovine

Porez na dobit poduzec¢a uplacuje se prema sjediStu poreznog obveznika u korist

Zupanijskih proracuna. Ove prihode Zupanije/kantoni rasporeduje Zupanijskim i op¢inskim

prora¢unima u omjeru i na nacin utvrden Zupanijskim propisima. Porez na dobit banaka i

drugih financijskih organizacija, druStava za osiguranje 1 reosiguranje imovine i osoba,

pravnih osoba iz oblasti elektroprivrede, pravnih osoba iz oblasti poste i telekomunikacija,

%8 &1. 10. Zakona o prora¢unskom sustavu RS (Sluzbeni glasnik RS, br. 121/12 i 52/14)
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pravnih osoba iz oblasti igara na srecu i ostalih poduzeca u cijelosti su prihodi prora¢una

Federacije BiH.

Prihodi od poreza na dohodak fizickih osoba, koji se odnose na dohodak od nesamostalne
djelatnosti, dohodak od samostalne djelatnosti, dohodak od imovine i imovinskih prava,
dohodak od ulaganja kapitala, dohodak od dobitaka ostvarenih sudjelovanjem u nagradnim
igrama i igrama na sre¢u uplacuju se u korist ra¢una javnih prihoda proraduna Zupanije.*’
Ove prihode Zupanije rasporeduju dalje svojim prorac¢unima i proracunima opéina na
nacin utvrden Zakonom o pripadnosti javnih prihoda u Federaciji Bosne i Hercegovine i

odgovaraju¢im Zupanijskim propisima (71,5% Zupanijama i 28,5% opc¢inama).

Porez na imovinu od pravnih i fizickih osoba, na motorna vozila, na poklone i naslijeda,
na promet nepokretnosti, uplacuju se u cijelosti u korist raCuna javnih prihoda Zupanijskog
proracuna. Ove prihode Zupanije rasporeduju svojim prora¢unima i op¢inskim prora¢unima

u omjeru i na nacin utvrden Zupanijskim propisima.

Ostali porezi: porezi na potrosnju u ugostiteljstvu i dr. uplaéuju se u cijelosti u korist
rauna javnih prihoda Zupanijskog proracuna. Ove prihode Zupanije rasporeduje

Zupanijskim i op¢inskim proracunima u omjeru i na nacin utvrden Zupanijskim propisima.
Naknade i takse propisane Zupanijskim odnosno opéinskim propisima: naknada za
zauzimanje javnih povrSina, komunalne naknade, sudske takse i sl. u cijelosti su prihod te

razine vlasti.”

U Republici Srpskoj

Porez na dobit pravnih osoba koje ostvaruju poslovanje na prostoru RS, placa se po stopi

od 10% i u potpunosti je prihod entiteta’".

%4 skladu sa Zakonom o porezu na dohodak (Sluzbene novine Federacije BiH, br. 10/08, 9/10, 44/1117/13)
i Pravilnikom o primjeni Zakona o porezu na dohodak (SluZbene novine Federacije BiH, br. 67/08, 4/10,
86/10, 10/11, 53/11,20/121 27/13)

"Pravilnik o naginu uplate javnih prihoda proratuna i izvanproraunskih fondova na teritoriji Federacije
Bosne i Hercegovine (Sluzbene novine FBiH 35/13, 53/13, 63/13 1 93/13)
"I C1. 8. Zakona o proradunskom sustavu RS i Zakon o porezu na dobit (SluZbeni glasnik RS, broj, 91/06)
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Porez na dohodak’”, gdje spadaju porez na prihode od samostalne djelatnosti i porez na
osobna primanja, nakon izdvajanja dijela sredstava za rezerve u visini 10% na ime povrata
po osnovu umanjenja porezne osnovice dijeli se izmedu proracuna Republike i proratuna
op¢ina/grada od posebne brige (Fond solidarnosti) u razmjeru 50:50; naknada za promjenu
namjene poljoprivrednog zemljista dijeli se izmedu Republike i op¢ina u omjeru 30:70;
koncesijska naknada za koriStenje mineralnih sirovina dijeli se izmedu Republike i op¢ina
u omjeru 30:70 za razvijene do 10:90 za nerazvijene op¢ine’”; posebne vodne naknade,
koje ¢ine naknade za zahvatanje povrSinskih i podzemnih voda, naknade za proizvodnju
elektricne energije dobijene koriStenjem hidroenergije, naknade za vadenje materijala iz
vodotoka, dijele se izmedu Republike i opéina u omjeru 70:30 i naknade za zastitu voda
dijele se izmedu Republike, op¢ina i Fonda za zasStitu Zivotne sredine Republike Srpske u
omjeru 55:30:15; oduzeta imovinska korist i sredstva dobijena od prodaje oduzetih
predmeta iz nadleznosti Republicke uprave za inspekcijske poslove, dijeli se izmedu
Republike i op¢ina u omjeru 70:30; prihodi od poreza na upotrebu motornih vozila dijele
se izmedu proracuna RS i Fonda solidarnosti u omjeru 70:30; prihodi od poreza na
registrirano oruzje dijele se izmedu proracuna RS i Fonda solidarnosti u omjeru 75:25;
prihodi od naknada za koriStenje prirodnih resursa u svrhu proizvodnje elektri¢ne energije

dijele se izmedu proracuna RS i Fonda solidarnosti u omjeru 50:50.

Prihodi koji pripadaju proracunu op¢ine su:

» Porez na imovinu,

» Novcane kazne izrecene u prekrSajnom postupku za prekrsaje utvrdene odlukama

op¢ina,
» Opc¢inske administrativne takse,
» Komunalne takse,
» Posebne vodne naknade — naknada za zaStitu voda,
» Opcinske naknade za koriStenje prirodnih i drugih dobara od opéeg interesa,

» Porez na dobitke od igara na srecu,

72 Zakon o porezu na dohodak (SluZbeni glasnik Republike Srpske, br. 91/06, 128/06, 120/08, 71/10, 1/11 i
107/13)
73 izmjenama Zakona o proradunskom sustavu RS u 2014. godini izmijenjeni su korisnici i omjeri raspodjele
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» Ostali prihodi: prihodi od donacija i prihodi koje proracunski korisnici ostvare
vrSenjem redovne i dopunske djelatnosti, koja nije u suprotnosti sa zakonom kojim
se ureduje njihova djelatnost, u postotku utvrdenom odlukom o izvrSenju prora¢una

i ostali op¢inski prihodi.

Prihodi od neizravnih poreza ¢ine najizdaSniji izvor prihoda proracuna svih razina i dijele
se izmedu svih razina vlasti. U 2013. godini ukupni prihodi opée drZave iznosili su 11,178
milijardi konvertibilnih maraka (KM). Porezni prihodi ¢ine 50,93%, a socijalni doprinosi
36,77% ukupnih prihoda op¢e drzave. U poreznim prihodima, prihodi od neizravnih poreza
sudjeluju s 83,15%, a izravni porezi s 16,62%. U strukturi neizravnih poreza najznacajniju
stavku ¢ine prihodi od poreza na dodanu vrijednost (63,55%), a potom troSarine (25,95%).
Ukupni prihodi opée drzave ukljucuju prihode i rashode proracuna institucija BiH,
proracuna FBiH, Zupanija, op¢ina i fondova u FBiH, prora¢una RS, op¢ina i fondova u RS,
proratuna BD i fondova BD'*. Struktura prihoda opée drzave ostvarenih u 2013. godini

prikazana je na grafovima 2.101 2.11.

Graf 2.10: Struktura prihoda opée drzave u Bosni i Hercegovini, 2013. godine

doprinosi za
socijalno
osiguranje 36,8%

grantovi 0,5%

neporezni prihodi
11,7%

ostali porezi 0,1%

izravni porezi
8,5%

neizravni porezi

42,4%

Izvor: Odjeljenje za makroekonomsku stablilnost Upravnog odbora uprave za neizravno oporezivanje,

obrada autora

™ prema podacima Odjeljenja za makroekonomske analize Upravnog odbora Uprave za neizravno
oporezivanje, dostupno na http://www.oma.uino.gov.ba/
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Graf 2.11: Struktura neizravnih poreza u Bosni i Hercegovini, 2013. godine
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Izvor: Odjeljenje za makroekonomsku analizu Upravnog odbora Uprave za neizravno oporezivanje,

obrada autora

U prethodom dijelu pojaSnjena je raspodjela sredstava prema izvorima prihoda kako je to
propisima odredeno. U tablici 2.16 navedeni su podaci o izvrSenju naplate prihoda po

izvorima u 2011. godini u Federaciji BiH.

Prema podacima Ministarstva financija FBiH o prihodima razina vlasti u 2011. godini,
prihodi po osnovu neizravnih poreza glavni su izvor prihoda svih razina vlasti u Fedraciji
BiH. Ova dominacija najizraZenija je u prihodima entiteta gdje ovi porezi sudjeluju s
problizno 78%, u Zupanijskim prihodima sa 67%, a u op¢inskim prihodima s 30%. Pored
prihoda od neizravnih poreza, znacajan izvor prihoda Zupanija su porez na dohodak (10%),
porez na dobit (5%) te neporezni prihodi (10%). U strukturi izvora opc¢inskih prihoda,
naknade i takse s udjelom od 25% po znacajnosti su odmah do neizravnih poreza. Porez na
imovinu i porez na dohodak podjednako pune opcinske proracune (oko 8%), a ovisnost
lokalne razine o tudim izvorima sredstava potvrduje udio od 16% koliko zauzimaju

potpore u prihodima op¢ina (graf 2.12).
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Tablica 2.16: Struktura prihoda razina vlasti u FBiH prema izvorima prihoda u
2011. godini, postotni udio

FBiH Zupanije op¢ine
UKUPNI PRIHODI 35,12 48,58 16,30
Prihodi od poreza 37,18 52,80 10,02
Porezi na dobit pojedinaca i poduzeca 32,15 66,35 1,50
Porezi na place i radnu snagu 0,00 70,60 29,40
Porezi na imovinu 0,00 16,18 83,82
Prihodi od poreza na dohodak 0,00 77,96 22,01
Prihodi od indirektnih poreza 42,19 50,42 7,38
Ostali porezi 7,17 18,93 73,90
Neporezni prihodi 35,31 33,51 31,18
Naknade, takse i prihodi od pruzanja javnih 13,59 48,20 38,21
usluga
Administrativne takse 29,67 37,24 33,09
Sudske takse 0,07 99,88 0,06
Komunalne takse 0,00 0,03 99,97
Ostale proracunske naknade 8,24 16,17 75,58
Prihodi od pruzanja javnih usluga 13,55 81,82 4,63
Novcane kazne 26,97 69,54 3,49
Kapitalni primici (prodaja stalnih sredstava) 0,12 33,28 66,60
Potpore (grantovi) 0,00 35,30 64,70

Izvor: Ministarstvo financija Federacije BiH, obrada autora
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Graf 2.12: Struktura izvora prihoda razina vlasti u FBiH 2011. godine

100%

90% H grantovi

80%

M neporezni prihodi
70%

60% M porez na dobit

50%

40% M porez na dohodak

30% . .
M porez na imovinu

20%

10%

M neizravni porezi

0% \
FEDERACIJA BiH ZUPANIJE OPCINE

Izvor: Ministarstvo financija FBiH, obrada autora

2.6.3.3. Fiskalno izravnanje

Model fiskalnog izravnanja u Bosni i Hercegovini odreden je administrativno-
teritorijalnim i politickim uredenjem drZave koje je neujednaceno te stoga postoje razlicite
razine (de)centralizacije unutar entiteta, a ovu neujednacenost dodatno naglasava
postojanje Brcko Distrikta kao jedinistvene administrativne jedinice lokalne samuoprave s

posebnim statusom.

U ovom poglavlju ve¢ je prikazan sustav raspodjele poreznih prihoda iz kojeg je vidljivo
da se raspodjela izmedu razliCitih razina vlasti prema unaprijed utvrdenom omjeru
primjenjuje za gotovo svaki vazniji izvor prihoda. Upravo ovakav princip predstavlja
osnovni nacin provodenja okomitog fiskalnog izravnjanja. Prihodi od neizravnih poreza
najznacajniji su izvor prihoda svih razina vlasti, budu¢i da neporezni prihodi i izravni
porezi osiguravaju manje od 20% javnih prihoda entiteta. S obzirom da je sustav
neizravnih poreza definiran po principu zajednickih prihoda svih razina vlasti, raspodjela
ovih prihodi predstavlja glavni instrument okomitog financijskog izravnanja izmedu

razli¢itih razina vlasti.
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Na slici 2.10 prikazana je okomita raspodjela prihoda od neizavnih poreza. Polaze¢i od
¢injenice da se raspodjela prihoda od neizravnih poreza izmedu entiteta i Brcko Distrikta
temelji isklju¢ivo na njihovom sudjelovanju u krajnjoj potros$nji, moZe se zakljuciti da
vodoravnog fiskalnog izravnanja na ovoj razini vlasti nema. Vodoravna raspodjela prihoda
od ovih poreza, koji su najizdasniji izvor prihoda, uredena je na nacin prikazan u tablici

2.17.

Tablica 2.17: Vodoravna raspodjela neizravnih poreza na razinama vlasti u BiH

U Federaciji BiH U Republici Srpskoj

51,48% prihoda od neizravnih 8,42% prihoda od neizravnih 24% prihoda od neizravnih

poreza koji se dodijeljuju poreza koji se dodijeljuju poreza koji se dodijeljuju

Federaciji BiH, rasporeduje se Federaciji BiH, rasporeduje se Republici Srpskoj, rasporeduje se

medu Zupanijama na osnovu medu opéinama na osnovu medu opéinama na osnovu

sljedecih kriterija’: sljedecih kriterija’®: sljedec¢ih kriterija:

Broj stanovnika — udjel 57% Broj stanovnika — udjel 68% Broj stanovnika — udjel 75%

Broj ucenika upisanih u osnovne

Skole — udjel 24%

Broj ucenika upisanih u srednje

Skole — udjel 13%

Broj ucenika upisanih u osnovne

Skole — udjel 20%

Broj ucenika upisanih u srednje

Skole — udjel 10%

Veli¢ina teritorija — udjel 6% Veli¢ina teritorija — udjel 5% Veli¢ina teritorija — udjel 15%

Indeks razvijenosti - udjel 7%

Izvor: Obrada autora prema Zakonu o pripadnosti javnih prihoda u F BiH i Zakonu o prora¢unskom sustavu,
Republike Srpske i Zakonu o sustavu neizravnog oporezivanja u BiH

Iz podataka prezentiranih u tablici 2.17 razvidno je da kriterij broja stanovnika ima
najznacajniji udjel u vodoravnoj raspodjeli prihoda od neizravnih poreza. lako bi

vodoravno fiskalno izravnanje trebalo uravnoteziti dodijeljena sredstva sa stvarnim

7> Raspodjela prihoda od neizravnih poreza izmedu Zupanija ukljuéuje i dodatne koeficijente: zbog posebnih
rashodovnih potreba za Kanton Sarajevo (2) i za nerazvijene Zupanije s najnizim prihodima po stanovniku
(Bosansko-podrinjska: 1,8, Posavska: 1,5 i Hercegbosanska: 1,1).

76 Op¢ine koje imaju vise od 60.000 stanovnika imaju koeficijent 1,2 zbog posenih rashodovnih potreba, a
ukoliko snose i materijalne troSkove osnovnih §kola, taj koeficijent iznosi 1,5
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potrebama svake Zupanije za sredstvima, podaci o poreznim i ukupnim prihodima po

stanovniku pokazuju postojanje velike neujednacenosti medu Zupanijama (graf 2.13).

Graf 2.13: Prihodi od neizravnih poreza i ukupni prihodi po stanovniku u 2011.
godini po Zupanijama
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Izvor: Obrada autora prema podacima Federalnog ministarstva financija i Federalnog zavoda za statistiku

Zbog nesrazmjera u koeficijentima za raspodjelu prihoda od neizravnih poreza pojavljuju
se velika odstupanja od prosjecne vrijednosti dodijeljenih prihoda po ovom osnovu po
stanovniku, koja je u 2011. godini iznosila 563 KM. Tako je u Sarajevskoj Zupaniji prihod
od neizravnih poreza po stanovniku bio 63%, a u Bosansko-podrinjskoj za 41% veci od
prosjeka. S druge strane, ostvareni su ispodprosjecni rezultati u Tuzlanskoj Zupaniji (-23%)
i Posavskoj (-19,5%)"". Ovakvi podaci ukazuju na izrazitu neuravnoteZenost u dodjeli
glavnih izvora prihoda te upucuju na potrebu korekcije postoje¢eg modela raspodjele
odnosno vodoravnog izravnanja. Ujedno, pored procijenjenih potreba za sredstvima
definiranim kroz Cetiri kriterija i posebne koeficijente dodijeljene odredenim Zupanijama, u
model financijskog uravnotezZenja trebao bi sadrZavati i kriterij stupnja razvijenosti, $to
nije slucaj kod raspodjele prihoda od neizravnih poreza izmedu Zupanija, dok na razini

op¢ina ovaj kriterij zauzima sasvim nedovoljan udjel (7%).

7 Prema pregledu Federalnog ministarstva financija: Konsolidirani godisnji iskaz o izvr$enju prorauna
Zupanija za 2011. godinu
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Nadalje, ukupne potpore od vise razine vlasti primljenje u svim Zupanijama iznose tek 3%
ukupnih prihoda Zupanija. Uvjet za dobivanje dotacije vrSi se na temelju rebalansa

proracuna niZih razina vlasti, a u svrhu financiranja deficita.

Da je postoje¢i model okomitog fiskalnog izravnjanja u Federaciji BiH neadekvatan,
odnosno da niZe razine vlasti nisu u poziciji raspoloZivim sredstvima podmiriti svoje
potrebe, ukazuje ¢injenica da je u periodu od 2007. do 2011. godine, jedino u 2007. godini
ostvaren suficit, a u svim ostalim godinama proracunski deficit (manjak prihoda nad
rashodima) kako na opc¢inskoj tako 1 na Zupanijskoj razini (graf 2.14). U promatranom
periodu, ukupan deficit nizih razina vlasti u Federaciji BiH iznosio je priblizno 385
milijuna konvertibilnih maraka, od ¢ega se 87% deficita pristiCe iz Zupanijske razine, a

13% su kreirale opcCine.

Graf 2.14: Suficit/deficit op¢inskih i Zupanijskih proracuna u Federaciji BiH
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Izvor: obrada autora prema podacima Federalnog ministarstva financija

U Republici Srpskoj indeks razvijenosti 1 broj ucenika u osnovnim Skolama nisu uopce
ukljuceni kako kriteriji okomite raspodjele prihoda od neizravnih poreza. U Republici
Srpskoj financijsko izravnanje se provodi izmedu entiteta i opc¢ina/gradova kroz sustav
dotacija iz entitetskog proracuna. Naime, dotacije se dodijeljuju onim lokalnim
zajednicama koje su temeljem Odluke o kriterijima za ocjenu razvijenosti op¢ina u RS™
razvrstane u izrazito nerazvijene 1 nerazvijene opc¢ine. Dotacije se dodijeljuju za
financiranje odredenih projekata, odnosno sredstva ostvarena ovim putom moraju se

utrositi za to¢no utvrdene namjene. S obzirom da se dotacije dodijeljuju samo odredenom

78 Sluzbeni glasnik RS, broj 62/10
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broju op¢ina, na ovaj nacin se provodi okomito fiskalno izravnanje s vodoravnim ucinkom.
Osnovna zamjerka ovakom modelu financijskog izravnja jest $to se ne uzima u obzir broj
stanovnika kao osnovni ¢imbenik potreba za sredstvima, buduci da u Odluci o utvrdivanju

kriterija za ocjenu razvijenosti op¢ina u RS, broj stanovnika nije uvrsten u kriterije.

2.6.3.4. Dug i zaduZivanje

ZaduZivanje u RS” regulirano je na na¢in da se Republika Srpska moZe zaduZiti
kratkoro¢no i dugoro¢no u zemlji i inozemstvu, odnosno na domac¢em i inozemnom trzistu
u domacoj i stranoj valuti. Kratkoro¢no zaduZivanje omoguceno je za: privremeno
financiranje deficita proiziSlog iz gotovinskog tijeka, financiranje prenesenih obveza i
financiranje proracunske rezerve. Dugorocno zaduZivanje dopusteno je za: financiranje
kapitalnih investicija, refinanciranje ukupnog duga ili dijela duga Republike Srpske,
placanje uvjetnih obveza po osnovu garancija Republike Srpske, u cijelosti ili djelimi¢no, u
slu¢aju kada zajmoprimatelj ne izmiri svoje financijske obveze i financiranje proratunskog
deficita u slu¢ajevima kada Ministarstvo financija procijeni da ¢e planirani rashodi biti veci
od iznosa planiranih prihoda. Uspostavljena su ograni¢enja kod zaduZivanja na nacin da
ukupan dug Republike Srpske na kraju fiskalne godine ne moze biti ve¢i od 60%
ostvarenog bruto domaceg proizvoda u toj godini, javni dug Republike Srpske na kraju
fiskalne godine ne moze biti veci od 55% ostvarenog BDP-a u toj godini te kratkoro¢ni
dug Republike Srpske ne moze biti ve¢i od 8% iznosa redovnih prihoda ostvarenih u

prethodnoj fiskalnoj godini.

Dug moZe nastati posredstvom kreditnog sporazuma, posredstvom sporazuma kojim se
evidentira relevantni dug Republike Srpske i emisijom vrijednosnih papira. Inicijativu za
zaduzivanje pokrecu nadlezne institucije Republike Srpske, jedinica lokalne samouprave,
fondovi socijalne sigurnosti, Investicijsko-razvojna banka i fondovi kojima ona upravlja,
javna poduzec¢a i institucije javnog sektora. Ukupna izloZenost Republike Srpske po

izdanim garancijama ne moze biti veca od 15% ostvarenog BDP-a u toj godini.

7 Zakon o zaduZivanju, dugu i garancijama Republike Srpske (Sluzbeni glasnik RS, 71/12 i 52/14)
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U Federaciji BiH zaduZivanje je regulirano80 na nacin da dug Federacije moZe biti u formi
zajma 1 emisije vrijednosnih papira dok dug izvanproracunskih fondova, Zupanija, gradova,
op¢ina i javnih poduzeca moZe biti samo u obliku zajma. ZaduZenje moZe nastati u
domacoj ili stranoj valuti. Federacija se moze dugorocno zaduziti ukoliko iznos
servisiranja duga za ukupan unutarnji i vanjski dug i garancije koje dospijevaju u svakoj
narednoj godini, ukljucujuci i servisiranje za predloZeno novo zaduZenje i sve zajmove za
koje su izdate garancije Federacije, zajedno s ogranienjima iznosa duga Zupanija ne
prelaze 18% konsolidiranih prihoda Federacije i Zupanija ostvarenih u prethodnoj fiskalnoj

godini.

Zupanije se mogu dugorotno zaduZiti ukoliko u vrijeme dugoro¢nog zaduZenja iznos
servisiranja duga za ukupan unutarnji i vanjski dug i garancije ne prelaze 10% prihoda
ostvarenih u prethodnoj fiskalnoj godini 1 u okvirima ukupnih ogranienja. Gradovi i
op¢ine se mogu dugorofno zaduziti ukoliko u vrijeme odobrenja zaduZenja iznos
servisiranja duga koji dospijeva u svakoj narednoj godini, ukljucujuéi i servisiranje za
predloZeno novo zaduZenje i sve zajmove za koje su izdane garancije grada i op¢ine, ne
prelazi 10% prihoda ostvarenih u prethodnoj fiskalnoj godini. Kratkoro¢ni dug moze
nastati samo radi financiranja deficita nastalog iz gotovinskog tijeka 1 otplatit ¢e se u

fiskalnoj godini u kojoj je zaduZenje i nastalo.

Federacija moZe stvoriti obaveze na osnovu unutarnjeg duga u sljedece svrhe:
1) za financiranje proraCunskog deficita proiziSlog iz gotovinskog tijeka,
2) za financiranje proracunskog deficita Federacije,
3) za financiranje kapitalnih investicija,
4) za refinanciranje ukupnog ili dijela neizmirenog duga Federacije,
5) za placanje garancija Federacije u potpunosti ili djelimi¢no, u slucaju da
zajmoprimatelj ne ispuni svoje financijske obaveze i

6) placanje obaveza na osnovu unutarnjeg duga u skladu sa zakonom.

Op¢ina ili grad se ne mogu zaduZiti bez odobrenja Zupanije, ako Zupanija izdaje garanciju

za to zaduZenje.

% Zakon o dugu, zaduZivanju i garancijama u Federaciji BiH (SluZbene novine FBiH*, br. 86/07, 24/09 i
45/10)
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3. JAVNE POTREBE LOKALNE ZAJEDNICE: TEORIJSKI ASPEKT

3.1. Lokalna zajednica i lokalna uprava: pojam i osnovna obiljezja

Definiranje pojma lokalne zajednice vrlo je razli¢ito, ovisno o podrucju kojim se autori
bave u znanstvenom i stru¢nom pogledu. Pri definiranju ovog pojma navje¢i broj autora
suglasan je s definicijom lokalne zajednice prema kojoj su polazna osnova pri
strukturalnom odredivanju pojma lokalne zajednice ljudi, prostor, djelatnosti i potrebe.
Stoga se za lokalnu zajednicu moZe re¢i da predstavlja skupinu ljudi koji imaju zajednicke

potrebe, Zive na odredenom prostoru i obavljaju razli¢ite djelatnosti.

Svaka je lokalna zajednica odredena svojim kulturnim, povijesnim i tradicionalnim
vrijednostima, a posebno ljudima koji tu Zive i rade. Lokalna zajednica se mozZe promatrati
i kao institucija koja raspolaze javnom vlasti koja joj je omogucena putem zakona. Ona
predstavlja Siri pojam od teritorijalne zajednice (Pusi¢, 1981., u: Mataga Tintor, 2007., p.

83).

Uvazavaju¢i zakonske odredbe a pozivajuci se na razloge i korist decentralizacije, lokalna
zajednica dobija sve znaajniju ulogu u rjeSavanju pitanja vezanih za Zivot svojih
stanovnika. Pojam lokalne zajednice institucionalno je odreden kroz sustav lokalne
samouprave. Sustav lokalne samouprave organiziran je kroz formalnopravno definirana
pravila koja bi trebala omoguciti kvalitetno i zdravo Zivljenje stanovnika lokalne zajednice.

(Mataga Tintor, 2006., p. 83-84)

Najjednostavnija i opCeprihvatljiva definicija lokalne samouprave jest da je to razina
vladavine najbliskija gradaninu, s ulogom predstavljanja vaznosti i stajaliSta lokalnog

(Lauc, 1999., p. 447).

Pravo na lokalnu samoupravu, na samostalnost u obavljanju lokalnih poslova, vlastite
prihode, slobodno raspolaganje prihodima i samostalno utvrdivanje unutarnjeg ustroja
omogucuje jedinicama lokalne samouprave autonomno obavljanje dodijeljenih poslova, $to
podrazumijeva da su im osigurani vlastiti izvori prihoda u visini koji su neophodni za

financiranje njihovih poslova, funkcija 1 programa. Pravni okviri ustroja lokalnih
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samoupravnih jedinica propisani su sljede¢im aktima: Europskom poveljom o lokalnoj
samoupravi, ustavom kao najviSim pravnim aktom drzave te zakonom o lokalnoj

samoupravi.

Europska povelja o lokalnoj samoupravi (1985.) definira da lokalna samouprava
podrazumijeva pravo i osposobljenost lokalnih vlasti da, u okvirima zakona, reguliraju i
rukovode znatnim dijelom javnih poslova, na temelju vlastite odgovornosti i u interesu
lokalnog stanovnistva. Djelokrug lokalne samouprave definiran je na nacin da ¢e osnovna
prava i duznosti lokalnih vlasti biti utvrdeni ustavom ili statutom, time se, medutim, ne
sprjeCava prenoSenje na lokalne vlasti prava 1 odgovornosti za posebne zadace, sukladno
zakonu. Lokalne ¢e vlasti, u djelokruzima zakona, imati puno diskrecijsko pravo da
provode svoje inicijative glede svih stvari koje nisu iskljucene iz njihove nadleznosti, niti
stavljene u nadleznost neke druge vlasti. Javni ¢e se poslovi, po pravilu, vrsiti prije svega
od strane onih vlasti koje su najbliZze gradanima. Prilikom prenosSenja odgovornosti na neku
drugu vlast, vodit ¢e se racuna o obujmu i prirodi posla, kao i o zahtjevima uc¢inkovitosti i

ekonomicénosti.

Radi sagledavanja polozaja lokalne zajednice u smislu ovog istraZivanja, potrebno je
utvrditi pripadnost javnom sektoru®' i poloZaj unutar javnog sektora. Razli¢ite razine vlasti
imaju razli¢ite odgovornosti, a politicki oblik vlasti na nacionalnoj razini odreduje snagu

nizih razina vlasti.

Prema Priru¢niku za statistiku vladinih financija (GFS Manual) Medunarodnog
monetarnog fonada (IMF, 2001., p. 15) javni sektor sastoji se od op¢e drzave i javnih

drustava, a strukturiran je kako je prikazano na slici 3.1.

81 prema Ani¢u (2003.) javni sektor u irem u §irem terminoloskom smislu predstavlja podrugje u direktnoj

nadleZnosti drZave kroz odgovornost i brigu
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Slika 3.1: Struktura javnog sektora

‘ JAVNI SEKTOR \

Opca drzava Javna drustva
SrediSnja drzava Financijska javna druStva Nefinancijska javna
drustva
Tt --- oo M Monetarna javna drustva
Regionalna vlast '
1
1 T
| Lokalna vlast ! Nemonetarna financijska
i ! javna drustva
N o e e e e e e e e e e —— Vi

Izvor: IMF (2001), p. 15

Sektor opce drzave Cine sve drZzavne jedinice i neprofitne institucije koje kontrolira ili

uglavnom financira drzava. Sektor opce drzave (engl. general government) CcCine

podsektori:
1. srediSnja drZava,

2. savezne drzave, provincijske i regionalne vlasti,

3. lokalne vlasti.

Lokalne vlasti ¢ine jedinice lokalne i regionalne samouprave: op¢ine, gradovi, Zupanije,
Cija tijela obavljaju funkcije za Sto sredstva osiguravaju u svom proracunu. NajceSce
funkcije ove razine vlasti su: obrazovanje, primarna zdravstvena zastita, skrb o djeci i
starijima, zbrinjavanje komunalnog otpada, opskrba teku¢om vodom, javni prijevoz,
odrZavanje groblja, vatrogastvo, pruZanje kulturnih usluga 1 odrZavanje lokalne

infrastrukture (Bajo i Jurlina Alibegovi¢, 2008., p. 29).
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3.2. Javne potrebe: definiranje, osnovna obiljeZja i podjela

Samim nastankom prvih organizacija ljudskih drustava nastajale su i odredene potrebe koje
su se znacajno razlikovale od individualnih potreba koje svaka pojedina osoba zadovoljava
na odredeni nacin osiguravajuci sredstva neophodna za njihovo ispunjenje. Za razliku od
individualnih, druStvene ili javne potrebe dobijaju karakter opcih, zajednickih ili

kolektivnih potreba bez ¢ijeg zadovoljenja bi ljudske zajednice teSko mogle opstati.

Javne potrebe nisu osobne, privatne potrebe koje ljudi osiguravaju na trzistu, ve¢ potrebe
koje se osiguravaju posredstvom drzave i drugih javnopravnih tijela. Upravo takav nacin
osiguranja javnih potreba efikasniji je od privatnog nacina njihovog osiguranja. Sama
priroda javnih potreba je takva da se one najbolje mogu osigurati na principu uzajamnosti i

solidarnosti i od strane drZave i drugih javnopravnih kolektiviteta.

Karakter opcih, drustvenih potreba mijenjao se od prvobitne zajednice, kada joS nisu bile
formirane klase, do pojave i razvoja klasnog drustva kada su zajednicke potrebe velikim
dijelom oblikovane pod utjecajem one klase koja je bila u situaciji drugim klasama
nametnuti svoju vlast. DruStvene ili javne potrebe javljaju se i danas u svakoj druStvenoj

zajednici, bez obzira na politicke 1 gospodarske odnose.

Ve samim postojanjem drzave, kao organiziranog subjekta, javljaju se odredene potrebe
kako bi se mogao ocuvati postojeci politicki, pravni, ekonomski i drugi sustav u njoj. Zbog
toga mora postojati vojska, koja Stiti drzavu od vanjskih opasnosti, sudstvo, zdravstvo,
Skolstvo, kultura, obrazovanje, administracija i dr. Dakle, ove institucije su neophodne u
organiziranoj zajednici, one se moraju odrzavati, a to znaci da drzava mora predvidjeti i
odredene rashode, koji tada poprimaju karakter druStvenih ili javnih (op¢ih, kolektivnih)
rashoda. Javne potrebe su odraz najSirih slojeva drustva, u interesu svih njegovih struktura,
izraz socijalno-politickih i ekonomskih ciljeva razvoja drzave. Upravo zbog toga se preko
drustvenih potreba odraZavaju brojni politicki, ekonomski, socijalni, razvojni, demografski
i drugi ciljevi u razvoju drustva. Osnovni pokretac i organizator javnih potreba i nositelj

potro$nje u drustvu je drZzava u klasi¢nom smislu (Komazec i Risti¢, 2009. p. 380).

Efikasnost drzave kao organizacije i institucije vlasti zavisi od mnogo faktora koji utjeCu

na zadovoljavanje javnih potreba. Ovi faktori specifi¢ni su za svaku drzavu. Medu njima

162



su najznaajniji politika, dostignuti stupanj demokratizacije drZave, materijalne
mogucnosti poreznih obveznika, doraslost javnim funkcijama onih koji ih obavljaju,
odnosno umijece, profesionalnost u njthovom obavljanju, preferencije pojedinaca, socijalni
sustav, tradicija, pripadnost medunarodnim organizacijama (EU) i sl. (Risti¢ i Komezec,

2007., p. 10).

Za razliku od individualnih, karakteristicno za javne potrebe jest da se zadovoljavaju pod
drustveno reguliranim uvjetima i bitno je postojanje druStvene svijesti o znacaju
zadovoljenja ovih potreba radi ostvarivanja op¢ih 1 kolektivnih uvjeta kako za
druStvenopoliti¢ki tako i za kulturni 1 socijalnih Zivot stanovnika zajednice. Iako je bitan
uvjet za zadovoljenje javnih potreba njihovo organiziranje i vrSenje na razini
drustvenopolitickih organizacija, ne mora znaciti da se ove potrebe moraju zadovoljavati
iskljuc¢ivo njihovim posredstvom. U novije vrijeme sve je pristunije udruZivanje javnog i

privatnog sektora u cilju zadovoljavanja javnih potreba.

Klasifikaciju javnih potreba moguce je izvrsiti po osnovi tri kriterija (Milojevi¢ i Trkulja,

2000):

1. po vrsti i sadrzaju interesa koji se postizu:

» potrebe funkcioniranja drustveno-ekonomskog i politi¢kog sustava,

» potrebe vanjske sigurnosti: organiziranje oruzZanih snaga, obrana zemlje,
ocuvanje suvereniteta 1 integriteta drzave,

» potrebe unutarnje sigurnosti: zastita slobode i prava gradana, zastita imovine i
dobara gradana, osiguranje i ostvarivanje zastite ustavnosti i zakonitosti
postojeceg ekonomskog, pravnog i politickog sustava i njegovih institucija,

» potrebe ostvarivanja ekonomske politike: uvjetovane su potrebom vodenja
ekonomske politike koja se ostvaruje mjerama i akcijama drZzave i drZzavnih
organizacija na ekonomskog podrucju,

» potrebe iz podrucja socijalne politike: pomo¢ socijalno ugrozenim obiteljima,
zaStita branitelja 1 invalida rata, dje¢ji dodatak i1 razni oblici humanitarne
pomodi,

» potrebe u drustvenim djelatnostima: potrebe u obrazovanju, znanosti, kulturi i

sl,
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» potrebe u sferi socijalnog osiguranja: zdravstveno osiguranje, mirovinsko i
invalidsko osiguranje, osiguranje za slu¢aj nezaposlenosti,

» izvanredne potrebe: uvjetovane su nastankom dogadaja velikih razmjera koji se
nisu mogli predvidjeti kao S$to su elementarne nepogode i teski gospodarski

poremecaji;

2. po Sirini interesa:
» potrebe koje se zadovoljavaju preko srediSnje vlasti,
» potrebe Cije zadovoljavanje omogucéuju na srednjim razinama vlasti,

» potrebe Cije zadovoljavanje o mogucuju jedinice lokalne uprave i samouprave;

3. sobzirom na nacin i uvjete zadovoljavanja:

» potrebe koje se ostvaruju radom, obavljanjem djelatnosti i vr§enjem duZnosti i
zadataka od strane odgovarajucih tijela i organizacija, a vezane su za
funkcioniranje drustveno-ekonomskog i politickog sustava, vanjske i unutarnje
sigurnsoti te potrebe u drustvenim djelatnostima,

» potrebe koje se zadovoljavaju preraspodjelom nacionalnog dohotka preko
javno-privatnih organizacija preko svih ekonomsko sposobnih subjekata i po

istom kriteriju na druge pravne i fizicke osobe.

3.3. Javna dobra i usluge u kontekstu zadovoljavanja javnih potreba

U okviru zadovoljavanja javnih potreba nuzno je razlikovati javne od privatnih potreba. To
je vazno zato Sto kod zadovoljavanja privatnih potreba korist od nekog dobra pripada
pojedincu, kao 1 samo dobro. Za razliku od privatnih dobara kojima jedino pravo
zadovoljavanja potreba ima onaj ¢ija su i nitko drugi, javnim dobrima osigurano je pravo
raspolaganja svim pojedincima, Sto podrazumijeva da pojedinac koriStenjem nekoga
javnog dobra ne umanjuje vrijednost toga dobra niti ometa drugoga i druge korisnike u

kori3tenju istog dobra (Mati¢ i Culo, 2008., p. 46).

Dakle, za zadovoljavanje zajedni¢kih potreba odredene grupe stanovnika ili ukupnog
stanovnistva sluZze javna dobra i usluge. Ova dobra i usluge mogu se proizvoditi u

privatnom ili javnom sektoru a njihovu ponudu uvijek osigurava drzava.
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Kako navodi Hegediis (2005., p. 45) javna dobra ili usluge moguce je definirati kao
dobra/usluge koje se organiziraju za dobrobit cjelokupnog drustva, odnosno, kao dobra ¢ija
uporaba stvara zajednicku korist. Javne usluge ne znace nuzno usluge koje pruza javni
sektor, ve¢ su to funkcije koje se nacelno smatraju odgovornos$¢u drzave. Uloga javnog
sektora na nekom podruc¢ju odredena je cjelinom gospodarskih i resornih politika vlade

(poput obrazovne politike, stambene politike, zdravstvenog sustava, itd).

Pod pojmom javno dobro oznacava se, dakle, neko dobro ili usluga ¢ije prednosti nisu
iscrpive za dodatnog korisnika. Istovremeno teSko je ili nemoguce iskljuciti neplatiSe od
koristenja javnog dobra. Ova su dva svojstva znacajna za proizvodnju i koriStenje javnog
dobra. Kako neplatiSe ne mogu biti iskljuceni iz uzivanja u javnom dobru, oteZano je ili

nemoguée ubiranje naknade za njegovo koristenje (Kesner-Skreb, 1993., p. 295-297).

S pozicije ekonomskog gledista, javno dobro moze se definirati kao svako dobro koje ima
karakteristike nekonkurentnosti i neiskljucivosti, Sto zna¢i da pojedinac koriStenjem
ovakvog dobra ne zakida i ne iskljucuje drugoga u njegovu koriStenju. Medutim, u
stvarnom svijetu ne nailazimo na takvo dobro koje je u potpunosti nekonkurentno i
neisklju¢ivo. Samuelson (1992.) drZi da je javno dobro svako ono dobro koje sluzi ve¢em
broju korisnika, a ¢ije su koristi rasprSene po cijeloj drustvenoj zajednici, bez obzira zele li
ga neki pojedinci upotrebljavati ili ne. Nadalje, klju¢no je za javna dobra, da ukljucivanje
novog korisnika ne smanjuje zadovoljstvo postojecih 1 njihov dotadasnji stupanj koriStenja.
On je klasificirao dobra na javna ili kolektivna kao $to je nacionalna obrana i na ne-javna

ili ona koja pripadaju pojedinim osobama, kao Sto je kruh.

Prilikom definiranja javnih dobara, Musgrave (1993.) koristi pojam druStvene potrebe ili

drustvena dobra.

Goldin (1977., p. 71-72) je uzeo u obzir pristupe javnim dobrima i u tom smislu izdvojio

dva osnovna pristupa:

1) istovjetan pristup — ukoliko se odredeno dobro karakterizira kao javno, njegovu
distribuciju vrsi drzava i to tako da je jednako dostupno svima, a troSak dodatnog

korisnika takvog dobra ne postoji,
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2) selektivan pristup — zbog javnog interesa javna dobra i usluge su prvenstveno
prioritet drZzave; medutim, u situaciji postojanja jadnakog prava koriSenja takvog
dobra svima, moguca je pojava pretjeranog iskoriStavanja javnog dobra Sto
posljedi¢no moZe dovesti do povecanja trosSkova i drzava stoga provodi selektivan

pristup iskljucujuci neke korisnike iz koriStenja javnog dobra.

Petak (2001.) daje opcu klasifikaciju 1 tipologiju dobara s obzirom na konkurentnost u
potro$nji i iskljucivost u koriStenju (tablica 3.1) i navodi da su javna dobra ili usluge ona
dobra ili usluge koje trziSte bez djelovanja drZzave ne bi osiguralo ili bi ih, ako bi ih
osiguralo, osiguralo u nedovoljnoj mjeri. Prema dva kriterija moguce je razlikovati Cetiri

vrste dobara: privatna dobra, dobra s placanjem naknade, zajednicke zalihe i javna dobra.

Tablica 3.1: Op¢éa Klasifikacija i tipologija dobara

Konkurentnost u koriStenju

Konkurentno Nekonkurentno koriStenje
koriStenje
Mogu¢énost Izvediva Privatna dobra: kruh, | Dobra s placenjem
iskljucenja cipele naknade: kazaliSte,

telefonske usluge, el.

energija
Neizvediva Zajednicke zalihe: Javna dobra: nacionalna
riba u oceanima, obrana, vatrogastvo,
podzemne vode policija

Izvor: Petak (2001.)

3.4. Javne potrebe lokalne zajednice

Pojam ,,lokalna javna dobra* uveo je u ekonomsku literaturu Charles Tiebout (1956.) gdje
su se javna ili druStvena dobra odnosila na dobra koja, ako su dostupna jednoj osobi,
dostupna su svima. Narodna obrana je Cesto citiran primjer. Musgrave (1969.) isti¢e da
takva dobra karakterizira obiljezje nekonkurentnosti 1 neiskljucivosti u koriStenju. Tiebout

navodi da postoji posebna vrsta javnih dobara, lokalna javna dobra, za koje je bitan
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decentralizirani mehanizam za postizanje optimalne alokacije. Ovaj rad fokusiran je na
¢injenicu da su mnoga javna dobra predmet kongestije. Ovo se naro€ito pokazalo istinitim
za javna dobra koja pruzaju lokalne vlasti. Gradski parkovi, ceste, vatrogastvo,
obrazovanje, predstavljaju primjer javnih dobara koja ve¢im koriStenjem od strane
pojedinaca postaju manje dostupna za korisnu uporabu ostalima. Koriste¢i terminologiju
Musgravea, lokalna java dobra su neiskljuciva ali ne i nekonkurentna, ona su djelimi¢no

konkurentna (ili djelimi¢no nekonkurentna).

Tieboutov model polazi od toga da svaka lokalna zajednica ili jurisdikcija osigurava
mjeSavinu javnih dobara. Oni koji Zive na podrucju te jurisdikcije primaju koristi od takvih
dobara i placaju za njih kroz poreze rasporedene jednako na svakog poreznog obveznika.

Ne postoje interakcije medu jurisdikcijama.

Klju¢ Tieboutovog mehanizma leZzi u pretpostavljenoj mobilnosti ljudi. Ako ljudi mogu
bez troSkova seliti iz jedne jurisdikcije u drugu, oni ¢e se seliti u jurisdikciju u kojoj im
mjeSavina usluga i razina poreza omogucuje najvecu mogucu korist. Ostale karakteristike
podrucja, kao Sto su dostupnost zaposlenja, zanemarene su. Oni koji Zele bolje
obrazovanje i spremni su platiti viSe za to, bit ¢e u jednoj zajednici. Oni koji preferiraju
platiti manje i Koristiti loSije obrazovanje, Zivjet ¢e u drugoj zajednici. Porezi se placaju
prema primljenim koristima, odnosno postoji situacija koja se mozZe nazvati ,koristi*
prema lokalnim porezima. S mnogo razliitosti u ponudi u jurisdikcijama, svaka zajednica
¢e na kraju imati stanovnike jednakih preferencija. Unutar svake zajednice stanovnici Ce

placati iste poreze i konzumirati istu koli¢inu javnih dobara.

Prema Oatesovom teoremu decentralizacije (Oates, 1972.), javne usluge najefikasnije
mogu osigurati one jurisdikcije koje imaju kontrolu na najmanjim geografskim podru¢jem
koji uokviruje koristi i troSkove takve opskrbe iz sljedecih razloga:

» lokalne vlasti razumiju zahtjeve lokalnog stanovnistva,

» lokalno odlucivanje je odgovorno ljudima kojima su usluge namijenjene, poticu
fiskalnu odgovornost 1 efikasnost, naroCito ako je financiranje usluga
decentralizirano,

» nepotrebne razine nadleZnosti su eliminirane,

» pojacana je konkurencija i inovacija izmedu jurisdikcija.
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Prema Temesi 1 Teller (2005., p. 43) nije lako za sve zemlje odrediti sveobuhvatan popis
javnih potreba koje se zadovoljavaju na lokalnoj razini. Dakle, ne mozZe biti nikakvog
popisa tih potreba bez poznavanja razlikovnih okolnosti, tradicija, gospodarskih i
socijalnih uvjeta ili moguénosti odredene zemlje, jer se razlikuju od zemlje do zemlje. No,
na temelju nacela supsidijarnosti, mozZe se sastaviti kratak skup moguc¢ih odgovornosti
lokalnih uprava:

» opcéauprava,
Skolstvo,
socijalna skrb,
zdravstvene usluge,
kultura, razonoda, sport,
javne komunalije,
prijevoz, promet,

okolis, javno zdravstvo,

YV V. V V V V V V

urbanisticki razvoj, gospodarski razvoj.

Neke od tih lokalnih javnih usluga pruzaju lokalne samouprave, druge pak osiguravaju
lokalni organi podredeni drZavnoj upravi. Trendovi u lokalnom pruZanju usluga mijenjali
su se tijekom proteklog desetljeCa. Tradicionalne funkcije lokalne zajednice poput

drustvenih javnih usluga (Skolstvo, zdravstvo, socijalna skrb) prosiruju se.

3.5. Financiranje javnih potreba lokalne zajednice

Javne potrebe lokalne zajednice financiraju se na sljedece nacine:
- lokalnim porezima, od kojih su najcesce tri kategorije: porezi na imovinu, porezi na
dohodak i dobit te porezi na promet,
- neporeznim prihodima, ¢iji su glavni izvori komunalne naknade kojima se financira
lokalna komunalna infrastruktura: vodovod, kanalizacija, javni prijevoz,
- financijskim transferima izmedu razliCitih razina vlasti bilo da se radi o dijeljenju
poreznih prihoda ili o dotacijama,

- zaduZivanjem na financijskom trZistu.

Detaljnije o izvorima financiranja lokalnih jedinica vlasti bilo je rijeci u dijelu 2.5.1. ovog
rada.

168



Financiranje javnih usluga zahtijeva da davatelj usluge dobije naknadu za pruZenu uslugu
neovisno o tome je li rijeC o proracunskoj ustanovi, poduzecu u vlasniStvu opcine ili
privatnoj tvrtki. Javne se usluge mogu financirati korisnickim naknadama i/ili dotacijama.
Davatelj usluga mozZe biti povezan sa srediSnjom drzavom 1i/ili lokalnim vlastima a moguca

shema financiranja javnih usluga prikazana je na slici 3.2.

Slika 3.2: Izvori financiranja lokalnih javnih usluga

( SrediSnja 1
drzava

dotacije

Transferi (zajednicki
porezi i dotacije)

novéane

potpore i
doplatci za
stanovanje

Lokalne
vlasti

Lokalni
porezi

 orisnitke
naknade

Sektor kucanstva

A

Izvor: Hegediis (2005., p. 48)

Davatelj usluga ostvaruje prihode naplatom korisnickih naknada 1 iz dotacija koje mu
dodijeljuju lokalne vlasti ili srediSnja drzava (izvor dotacija su porezi koje placaju
korisnici). Ku¢anstva (korisnici) pla¢aju poreze i primaju dohodovnu potporu od lokalnih i
drzavnih vlasti. Lokalne jedinice financiraju svoje dotacije iz lokalnih poreza i dotacija

srediSnje drzave. (Hegediis, 2005., p. 48)
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4. UTJECAJ FISKALNE DECENTRALIZACIJE NA EFIKASNOST U PRUZANJU
JAVNIH USLUGA: DOSADASNJA ISTRAZIVANJA

Definiranju koncepcijskog okvira fiskalne decentralizacije najviSe su pridonijeli Stigler,
Musgrave, Oates te Brennan i Buchanan. Temeljna je logika sljedeca: ako se vodi briga o
ostvarivanju ekonomskog rasta i suzbijanju siromastva, potrebno se brinuti i 0 pitanju

ucinkovitog pruzanja usluga (Ebel i Yilmaz, 2002.).

Najveca uloga Medunarodnog monetarnog fonda u podrucju decentralizacije odnosi se na
prikupljanje podataka i objavljivanje Statistike vladinih financija koja se koristi u ocjeni
fiskalne decentralizacije. OECD izraduje izvjeStaje o fiskalnoj strukturi po razinama vlasti
koja pruza osnovu za detaljniju analizu fiskalne decentralizacije u zemljama ¢lanicama.
Svjetska banka pokrenula je Projekt pokazatelja fiskalne decentralizacije, a njezin Institut

ukljucen je u Sirenje ideja o potrebi jaCanja odgovornosti u javnom upravljanju.

Postoje brojne rasprave o ishodima decentralizacije u industrijaliziranim zemljama.
Analize izmedu zemalja su opéenito ogranic¢ene dostupnos¢u usporedivih podataka. Mnoge
studije koriste podatke iz razliCitih izvora, uglavnom proracuna, administrativnih izvora 1
anketa kucanstava. Empirijska literatura o decentralizaciji i efikasnosti moZe se svrstati u

Cetiri razlicite grupe.

Prva 1 najveca grupa istraZivanja odnosi se na decentralizaciju i proizvodnu efikasnost.
Druga grupa odnosi se na decentralizaciju i prilagodavanje preferencijama. Prilagodavanje
preferencijama ima znacajnu ulogu u zemljama OECD-a imaju¢i u vidu kulturne i etnicke
motive koji poticu na decentralizaciju. U najveéem broju sluCajeva prilagodvanje
preferencijama izucCava se zajedno s pitanjima razvoja i rasta. Tre€a, manja, grupa
istraZzivanja odnosi se na decentralizaciju i ujednaCavanje razine pruZanja usluga. Prema
ovoj literaturi, za ocekivati je da decentralizacija moze doprinijeti ujednacavanju, narocito
ako je praéena uvodenjem jednoobrazinih standarda i efektivnih transfera. Cetvrta,
najveca, grupa radova ispituje decentralizaciju i1 razvoj. lako je teSko tvrditi da sveukupni
ekonomski razvoj moZe ovisiti o decentralizaciji, jedan od kljucnih ciljeva kojima streme
lokalni politicari jest promoviranje razvoja na svom podruc¢ju $to moZe imati utjecaja na

sveukupni razvoj.
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U tablici 4.1 dan je pregled znacajnijih istraZzivanja utjecaja decentralizacije na prozvodnu

efikasnost u pruZanju javnih usluga te na prilagodavanje preferencijama gradana

(alokacijska efikasnost).

Tablica 4.1: Pregled znacajnijih istrazivanja o ucincima fiskalne decentralizacije

Autor(i)

Balaguer-Coll et
al. (2006.)

Saavedra (2010.)

Barankay i
Lockwood (2007.)

Cantarero i
Sanchez (2006.)

Jakubowski i
Topinska (2006.)

Jimenez i Smith
(2005.)

Robalino et al.
(2001.)

Salinas Pefia i
Sole-Olle (2009.)

Yee (2001.)

Habibi et al.
(2001.)

Schwartz et al.
(2002.)

Khaleghian
(2003.)

Izvor: obrada autora

Referentne zemlje

Spanjolska, 1.315
op¢ina

110 razvijenih i
zemalja u tranziciji

Svicarska
26 kantona

15 ¢lanica EU

Poljska
(lokalne vlade)

Kanada
10 provincija

Zemlje s visokim
cvlohotkom,
Spanjolska
Spanjolska

(50 provincija)

29 kineskih
provincija

Provincije u
Argentini

1600 lokalnih
zajednica na
Filipinima

140 nerazvijenih i
srednjerazvijenih
zemalja

Referntni
period

1995-2000

1990, 1995,

2000. 1 2002.

1982-2000

1993-2003

1999-2003

1979-1995

1970-1995

1980-2003

1980-1993

1970-1994.

1992-1998

1980-1997

Zavisna varijabla

Outputi u pruzanju
uobicajenih lokalnih
javnih usluga

Dostupnost
zdravstvenih usluga i
stopa imunizacije

Postignuéa iz nastave

Smrtnost novorodencadi
i o¢ekivani Zivotni vijek
Razlic¢ite varijable
vezane uz obrazovanje

Stopa smrtnosti
novorodencadi

Smrtnost novorodencadi

Udio ucenika koji
nastavlja Skolovanje
nakon zavrSenog
obveznog $kolovanja

Nekoliko indikatora
zdravstvene zastite

KoriStenje zdravstvenih
usluga i planiranje
obitelji, imunizacija
djece

Stopa imunizacije djece

Glavni rezultati

Decentralizacija
povecava ucinkovitost

Decentralizacija
pozitivno utjeCe na
pristupacnost
zdravstvenim
uslugama

Decentralizacija
povecava ucinkovitost

Decentralizacija
poboljSava rezultate

Mijesani rezultati

Decentralizacija
smanjuje smrtnost
novorodencadi

Pozitivan ucinak na
smanjenje smrtnosti s
povecanjem BDP-a

Decentralizacija je
povezana s pozitivnim
ishodima

Decentralizacija je
povezana s pozitivhim
ishodima

Reforme
decentralizacije vode
zna¢ajnom smanjenju
regionalnih
neujednacenosti

Porast izdataka za
zdravstvo, ali s
tendencijom ulaganja u
privatni sektor,
pozivtivan utjecaj na
planiranje obitelji i
pobolj$ana imunizacija
djece

Razliciti rezultati
vezano za razvijenost
zemlje
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4.1. Istrazivanja o utjecaju decentralizacije na proizvodnu efikasnost u
pruzanju javnih usluga

Postojec¢a literatura o empirijskim istrazivanjima o poboljSanju efikasnosti u pruZanju
javnih usluga istrazuje vezu izmedu fiskalne decentralizacije i nekih indikatora efikasnosti
vlade. Ova literatura u principu je bazirana na usporedbi podataka izmedu razlicitih
zemalja. Takoder, rezultati ovog utjecaja mogu se promatrati u okviru jedne zemlje gdje

lokalne uprave imaju razlicite stupnjeve autonomije (asimetricna decentralizacija).

Saavedra (2010.) je proveo istrazivanje za 110 tranzicijskih 1 razvijenih zemalja koristeci
podatke Svjetske zdravstvene organizacije i Ujedinjenih naroda o dostupnosti zdravstvenih
usluga za cetiri referentna perioda: 1990, 1995, 2000. i 2002. godinu. U istrazivanju je
testirano postojanje utjecaja fiskalne, politicke 1 administrativne decentralizacije na
varijable koje indiciraju dostupnost javnih zdravstenih usluga: 1) postotak poradaja u
zdravstvenoj ustanovi, 2) postotak porodaja asisitranih od strane strucne osobe te 3) stopa
pokrivenosti imunizacijom protiv DTP-a. Rezultati su pokazali postojanje pozitivnog i
statisticki znacajnog utjecaja fiskalne, politicke i administrativne decentralizacije na

varijable koje determiniraju pristup javnim zdravstvenim uslugama.

Simatupang (2009.) je provela istraZivanje o utjecaju fiskalne decentalizacije na ishode u
pruzanju javnih usluga u obrazovanju i zdravstvu u Indoneziji prema podacima za 313
op¢ina prije decentralizacije i 440 opc¢ina poslije decentralizacije, u periodu od 1994. do
2006. godine. Rezultati su pokazali da je doslo do znacajnih promjena u ishodima u
obrazovanju u decentraliziranom sustavu. Opcenito, vise od 50% opcina je iskusilo
poboljsanja u obrazovnim ishodima iskazanim u terminima stope pismenosti (ukupne i
posebno kod Zena), godina Skolovanja te stope odustajanja od osnovnog i srednjeg
obrazovanja. Medutim, samo 33% op¢ina je zabiljeZzilo ve¢u ukljucenost u¢enika u viSim
Skolama (a kad su samo Zene u pitanju, taj postotak je samo 23%). U sljede¢em koraku
ispitivan je utjecaj decentralizacije na alokacijsku efikasnost u smislu boljeg odgovora na
lokalne potrebe. Rezultati pokazuju da je decentralizacija doprinijela da lokalne vlasti
donose adekvatne odluke u smislu alociranja viSe sredstava prema onim opc¢inama u
kojima su bile loSije obrazovne usluge (manji prosjecni broj $kola po selu), a manje prema

op¢inama koje ve¢ pruzaju usluge viSeg obrazovanja.
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Za razliku od rezultata za obrazovni sektor, rezultati istraZivanja su pokazali da
decentralizacija nije poboljSala pruZanje usluge u zdravstvu u vecini indonezijskih op¢ina.
Zabiljezeno je znaCajno poboljSanje za vecinu opcina po pitanju stopa smrtnosti djece do 5
godina kao i oCekivanog trajanja Zivota, ali u vec¢ini op¢ina je zabiljeZeno slabije koriStenje
zdravstenih kapaciteta (ustanova i1 osoblja). Indikatori kao Sto su stopa koriStenja
zdravstenih usluga, rad medicinskog osoblja, pokrivenost imunizacijom i KkoriStenje
kontracepcije pogorSani su u vecéini op¢ina nakon decentralizacije. Ovakvi rezultati su
kontradiktorni budu¢i da izmjerene stope smrtnosti indiciraju bolju zdravstvenu skrb
opcenito, ali su istodobno mjere koriStenja zdravstvenih usluga pogorSane nakon
decentralizacije. Kao moguc¢i uzrok ovoj kontradiktornosti autorica navodi neravnomjernu

distribuciju zdravstvenih usluga.

Yee (2001.) je koriste¢i podatke iz 29 kineskih provincija u periodu od 1980. do 1993.
godine ispitivala povezanost izmedu nelikoko indikatora pruzanja zdravstvene zastite i
razlicitih indikatora decentralizacije. Rezultati su pokazali da je decentralizacija doprinijela
zdravstvenom sektoru u smislu smanjenja stopa smrtnosti i povecanja lokalnih izdataka za

zdravstveni sektor.

Habibi et al. (2001.) su proveli istraZivanje u argentinskim provincijama koriste¢i podatke
za period od 1970. do 1994. godine. U svojem istrazivanju pokazali su da su indikatori
decentralizacije prihoda: postotak prihoda prikupljenih od strane lokalnih vlasti kao i udio
prihoda koji su pod kontrolom lokalnih vlasti u ukupnim prihodima, negativno i znacajno
povezani s stopama smrtnosti novorodencadi. Dodatno, istraZivanjem je ustanovljeno da

reforme decentralizacije znac¢ajno vode ka smanjenje regionalnih neujednacenosti.

Barankay i Lockwood (2007.) su istrazivali povezanost izmedu ishoda u obrazovanju i
decentralizacije u Svicarskoj i pokazali da decentalizacija u stvarnosti doprinosi
poboljianim ishodima. Kao §to je ranije u ovom radu pojasnjeno, obrazovanje u Svicarskoj
je u nadleznosti kantona iako federalna vlada vrs$i izravnanja medu kantonima. Kantoni
mogu devolvirati dio svojih nadleZnosti za izdatke na svoje lokalne vlasti, Sto oni s
efikasnoS¢u 1 Cine. Stoga je bilo moguce istrazivati razliite stupnjeve decentralizacije
izmedu kantona. U ovom istrazivanju ishodi u pruzanju javnih usluga u obrazovanju
mjereni su stopom prolaznosti na zavrSnom ispitu (Maturité) koji je ujedno i klasifikacijski

test za upis na fakultet. Indeks decentralizacije mjeren je udjelom izdataka za obrazovanje
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na lokalnoj razini u svakom kantonu u ukupnim lokalnim i1 kantonalnim izdacima za
obrazovanje. Rezultati istraZivanja pokazali su da su postignuc¢a u obrazovanju pozitivno i
znacajno povezana sa stupnjem decentralizacije. Pored povezanosti, utvrden je i znaCajan
utjecaj s procjenom da bi povecanje indeksa decentralizacije od 10% utjecalo na povecanje
prolaznosti na zavrSnom ispitu za 3,5%. Shodno tomu, zaklju¢eno je da kantoni igraju

znacaju ulogu u osiguravanju efiksanog pruZanja javnih usluga u obrazovanju.

Salinas Pefia i Sole-Olle (2009.) su provele sli¢nu analizu u $kolama u Spanjolskoj.
Spanjolska daje kroz aismetri¢nu regionalizaciju specifiénu priliku za provjeru efekata
decentralizacije. SrediSnja vlada je zadrZala nadleZnost za definiranje i strukutru, kao i za
uspostavu nacionalnih smjernica i standarda u politici obrazovanja, dok je ostale
nadleznosti prepustila regijama. U ovom istraZivanju za indiciranje ishoda u obrazovanju
koristen je udio ucenika koji zavrSavaju srednje (neobvezno) obrazovanje u odnosu na broj
ucenika ukljuc¢enih u zadnju godinu obveznog obrazovanja, pretpostavljajuc¢i da ¢e visa
razina kvalitete obrazovanja potaknuti ucenike da nastave Skolovanje. Kao kontrolne
varijable za kvalitetu obrazovanja koriStene su veliCina razreda i obiteljski prihodi.
Fiskalna disciplina regija kontrolirana je uvodenjem suficita/deficita regionalnih
proracuna. Rezultati su otkrili da je decentralizacija pozitivno i znafajno povezana sa
stopom prolaznosti. Pokazalo se da je zavisna varijabla takoder pozitivnho korelirana s
fiskalnom disciplinom ¢ime se potvrdilo osnovo pravilo teorije decentralizacije: koristi

koje proistjecu iz decentralizacije takoder ovise i o kvaliteti decentralizacije.

Jakubowski i Topinska (2006.) proveli su anketno ispitivanje u kucanstvima za procjenu
rezultata utjecaja decentralizacije na obrazovanje i zdravstvenu skrb u Poljskoj. Lokalne
zajednice u Poljskoj su ranih 1990-ih dobile viSe nadleZnosti nad predskolskim i osnovnim
obrazovanjem. SrediSnja vlada i dalje propisuje kvalifikacije ucitelja, postupke
zaposljavanja i place, nadzire Skole, propisuje program te odobrava udZebenike. Lokalne
vlasti (ukljucujuci i provincije koje su nadleZne za srednje obrazovanje) su vlasnici $kola i
u principu su odgovorne za nacin na koji su pruzaju javne usluge obrazovanja. U praksi su
sva njihova prava zna€ajno ograni¢ena zakonima i odlukama Ministarstva obrazovanja.

Nakon 1999. godine gotovo svi fondovi za financiranje javnog obrazovanja su transferirani
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op¢inama putem blok grantovagz. U prosjeku se transferima sa srediSnje razine financira
70% rashoda za obrazovanje, a preostali dio se financira iz vlastitih izvora. Utjecaj
decentralizacije istrazivan je s dva razicita polazista. Prvo, koriste¢i administrativne izvore
podataka, ispitana je dostupnost usluge predSkolskog odgoja u vrti¢ima po op¢inama.
Drugo, provedena je anketa po kucanstvima za bliZe ispitivanje utjecaja decentralizacije,
koriste¢i povezanosti stope ukljucenosti u predskolsko obrazovanje s izdacima po
stanovniku i indikatorom siromastva. Kao Sto je i bilo za ocekivati, tamo gdje su veci

op¢inski izdaci, veca je bila i vjerojatnost slanja djeteta u vrtic.

Rezultati se donekle razlikuju za osnovno i niZe srednje obrazovanje. Autori su uocili da je
nakon decentralizacije postojalo manje varijacija izmedu opcina po pitanju izdataka po
uceniku. Ovakav nalaz oni pripisuju sljede¢em: 1) novi granotvi su bazirani na objektivnim
troSkovima viSe nego na povijesnim troSkovima, 2) povecana efikasnosti dolazi kao
posljedica reorganizacije Skolske mreze i 3) stroZa regulacija srediSnje drzave u podrucju
preusmjeravanje sredstava iz nereguliranog predSkolskog odgoja na viSe razine

obrazovanja.

Daljnja analiza osnovnog obrazovanja pokazala je da su troSkovi po uceniku nakon
inicijalnog pada konstantno rasli, Sto moze implicirati da decentralizacija nije dala Zeljeni
doprinos. Anketa provedena u kucanstvima takoder daje osnovu za analizu ucinaka
decentralizacije. Studija je pokazala da decentralizacija nije imala znaCajan utjecaj na
najsiromasnije budu¢i da nije doSlo do promjene udjela lokalnih javnih izdataka

namijenjenih za obrazovanje u korist najsiromasnijih stanovnika.

Jimenez i Smith (2005.) su pokusali ispitati utjecaj decentralizacije na ishode u pruZanju
usluga zdravstvene zastite koriste¢i kao indikator stopu smrtnosti novorodencadi na
podrucju Kanade u periodu od 1975. do 1995. godine. Medu kanadskim provicijama stopa
smrtnosti novorodencadi biljeZi veée varijacije u odnosu na ocekivano trajanje Zivota.
Autori su koriStenjem regresije pokusSali ispitati utjecaj decentralizacije na proizvodnu
efikasnost u pruzanju javnih usluga u zdravstvu koriste¢i indikator stope smrtnosti

novorodencadi. Provincijski izdaci za zdravstvo regresirani su na indeks decentralizacije i

%2 Blok grantovi podrazumijevaju transfer velikih suma novca vladama niZe razine vlasti, s tim da se, za
razliku od ¢istih nenamjenskih transfera sredstava, u odredenoj mjeri odreduje nacin njihovog koristenja.
Uglavnom se usmjeravaju za obrazovanje, zdravstvo, promet i sl.
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na skupinu kontrolnih varijabli, kao Sto su: transferi od sredi$nje vlade, izdaci privatnog
sektora, stopa nataliteta i sl. Rezultati su pokazali negativnu i znacajnu povezanosti izmedu
stope smrtnosti novrodencadi i decentralizacije. Tocnije, smanjenje mortaliteta je jako
ovisno o provincijskim izdacima za zdravstvo: otprilike 1%-tno povecanje provincijskih

izdataka na zdravstvo stimulira 3,8%-tno smanjenje smrtnosti novrodencadi.

Balaguer-Coll et al. (2006.) su proveli istrazivanje na uzorku Spanjolskih op¢ina u periodu
od 1995. do 2000. godine. Oni su pokusali procijeniti utjecaj decentralizacije na tipi¢ne
op¢inske usluge, odnosno, na one usluge koje Cine kraljeSnicu decentraliziranog sustava.
Studijom je pokuSano ocijeniti koje su to dobrobiti u proizvodnoj efikasnosti koje donosi
decentralizacija i to koriStenjem neparametrijskih testova. U ispitivanju su povezani inputi
(preciznije, op¢inski izdaci) s odredenim indikatorima outputa opc¢ine, kao Sto je
prikupljanje otpada, povrSina pod javnim parkovima, te su potom izabrane najefikasnije
jedinice. Autori su napravili razliku izmedu malih opéina s malim brojem nadleZnosti,
preko srednjih do velikih opéina s Sirim nadleznostima. Rezultati su pokazali da je
prosjecna efikasnost veca u velikim i srednjim opc¢inama te da se razlike povecavaju s

protekom vremena.

Robalino et al. (2001.) su proveli studiju na vise industrijski razvijenih zemalja. U svom
epirijskom modelu, oni su regresirali stopu smrtnosti novorodencadi na udio rashoda
kojima upravljaju lokalne vlasti u odnosu na rashode pod upravom srediSnje vlade. U
istraZivanje su uvedene kontrolne varijable koje se odnose na institucionalni kapacitet, kao
Sto su politicka i civilna prava te korupcija. Rezultati pokazuju da su ishodi pozitivho
korelirani s decentralizacijom. Oni takoder pokazuju da se grani¢ni utjecaj decentralizacije
smanjuje s porastom bruto domaceg proizvoda. Ovakav rezultat znaci da se s razvojem
zemlje povecava institucionalni kapacitet te stoga prednosti decentralizacije polako
iS¢ezavaju buduci da nestaje pretpostavljena razlika izmedu upravljanja javnim funkcijama

iz sjedista i s lokalne razine.

Cantarero i Sanchez (2006.) su proveli sli¢nu analizu za 15 zemalja Europske unije gdje su
testirali hipotezu da ¢e pomak ka vecoj decentralizaciji biti popracen poboljSanjima u
zdravstvenom stanju stanovnika i pri tom su za indikatore zavisne varijable koristili stopu

smrtnosti novorodencadi i oCekivano trajanje Zivota. Rezultati empirijskog istrazivanja
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sugeriraju da dohodak, decentralizacija, resursi zdravstvene zaStite i1 Zivotni stil u

Europskoj uniji utjecu na stopu smrtnosti novorodencadi i ocekivano trajanje Zivota.

Khaleghian (2003.) je istrazivao utjecaj decentralizacije na pruzanje javnih zdravstvenih
usluga prate¢i imunizaciju djece. Povezanost je empirijski ispitana koriste¢i vremenske
serije podataka u 140 nerazvijenih i srednje razvijenih zemalja u periodu od 1980. do 1997.
godine. Studija je pokazala da decentralizacija polucuje razliite utjecaje u nerazvijenim i
srednje razvijenim zemljama. U grupi s niskim prihodima zabiljeZene su vece stope
pokrivenosti djece imunizacijom nego u grupi srednje razvijenih zemalja. U grupi
srednjeg dohotka, zabiljezen je suprotan efekt: decentralizirane zemlje su imale niZe stope
pokrivenosti imunizacijom. Dakle, temeljem ovog istraZivanja ne mogu se izvuci
jednoznac¢ni zakljucci o utjecaju decentralizacije na ishod u pruZaju javnih usluga u

zdravstvu.

Winkler i Rounds (1996.) su ocjenjivali iskustvo Cilea vezano za decentralizaciju
obrazovanja. Rezultati istraZivanja pokazali su da je decentralizacija obrazovanja
poboljsala efikasnost u pruZanju usluga obrazovanja ali je istodobno zabiljeZen nazadak u

rezultatima kongitivnih testova.

4.2. Istrazivanja o utjecaju decentralizacije na alokacijsku efikasnost u
zadovoljavanju javnih potreba (prilagodavanje preferencijama)

Empirijska literatura o prilagodavanju preferencijama u industrijski razvijenim zemljama
je jos uvijek relativno oskudna. Najveci broj studija izuCavaju povezanost prilagodavanja
preferencijama s razvojem. Dobro strukturiranu analizu na ovom podrucju proveli su
Strumpf i Oberholzer-Gee (2002.) a u vezi s regulacijom prodaje alkohola u Sjedinjenim
Ameri¢kim Drzavama izmedu 1934. i 1970. godine. Zakonom o prohibiciji propisana je
odgovornost drZzava za kontrolu nad prodajom alkohola. Drzave su dalje odlucivale, hoce li
ova regulacija ostati na drzavnoj razini ili ¢e biti devoluirana na lokalne vlasti (okruge,
op¢ine 1 gradove). Strumpf i Oberholzer-Gee (2002.) su koriste¢i regresiju uspostavili
model kojim se predvida da ¢e decentralizacija regulacije vezane za prodaju alkohola
prevladati u drzavama s velikom heteregenosti u preferencijama vezanim za prodaju

alkohola, dok ¢e centralizacija prevladati u drzavama s manje ekstremnim disparitetima.
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Rezultati su pokazali da su drZzave s heterogenijim preferencijama naklonjenije

decentralizaciji.

Arze del Granado et al. (2005.) su proveli empirijsko testiranje prilagodavanja
preferencijama u zemljama u razvoju. Oni su analizirali utjecaj fiskalne decentralizacije na
pruzanje usluga obrazovanja i zdravstva. Analiza se bazira na podacima iz 45 razvijenih i
zemalja u razvoju u periodu od 1973. do 2000. godine. Zavisne varijable su udio lokalnih
rashoda za obrazovanje i zdravstvo u ukupnim lokalnim rashodima dok je nezavisna
varijabla u analizi udio lokalnih rashoda u rashodima opce drzave. Rezultati pokazuju da
decentralizacija dovodi do porasta udjela ove dvije kategorije rashoda, ali op¢i zakljucci
istrazivanja su upitni. Budu¢i da nema dokaza ve¢ samo opce pretpostavke da ¢e veci
rashodi za zdravstvo i obrazovanje znaciti da ¢e se u svakoj zemlji bolje usvojiti lokalne
preferencije. Veca potroSnja u ova dva sektora moZe jednostavno znaciti da je upravo u

ovim sektorima provedena decentralizacija.

Solé-Ollé i Esteller-Moré (2005.) su analizirali utjecaj decentralizacije na strukturu
investicija u ceste i obrazovne objekte u periodu od 1977. do 1998. godine u Spanjolskoj.
Glavni naglasak analize je na testiranju, jesu li odluke o investiranju nakon decentralizacije
blize efektivnim potrebama, u smislu da se vise cesta radi gdje je veca gustoca naseljenosti
i viSe Skola radi u podru¢jima s ve¢im porastom ucenicke populacije. Rezultati pokazuju da
je s decentralizacijom regionalna alokacija u ova dva sektora bila bolje prilagodena
lokalnim uvjetima i potrebama, ¢ime je pokazana viSa razina efikasnosti u odnosu na

prethodni centralizirani rezim.

Faguet (2004.) je proveo istraZivanje prema podacima za op¢ine u Boliviji prije i poslije
decentralizacije kako bi testirao Cini li decentralizacija javne investicije uskladenijim
prema lokalnim potrebama. Rezultati su pokazali da se struktura javnih investicija
znaCajno razlikovala nakon decentralizacije i to za nekoliko sektora, ukljucujuéi i
obrazovanje. Uslijed decentralizacije porasle su investicije tamo gdje su potrebe za

obrazovanjem bile vece, $to je procijenjivano stopom nepismenosti stanovnistva.

Azfar et al. (2001.) su ispitivali prilagodavanje preferencijama stanovnika nakon
decentralizacije (1980-ih 1 1990-ih) u Ugandi i Filipinima. Podaci o preferencijama su

prikupljani temeljem ankete medu kucanstvima (preko 2000 kucanstava) od kojih se traZilo
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da identificiraju jednu aktivnost lokalne vlasti (ponudene su aktivnosti/funkcije: osnovno
obrazovanje, srednje obrazovanje, imunizacija, zdravstvene usluge, ceste, vodoopskrba,
poljoprivreda, op¢e javne usluge, zapoSljavanje, pomo¢ siromasnima) koju bi trebalo
financirati u slucaju dostupnosti dodatnih sredstava. Potom je isti odgovor trazen od
drzavnih sluzbenika na niZim i viSim lokalnim razinama kako bi se utvrdilo koji su njihovi
prioriteti ulaganja dodatnih sredstava. Rezultati u obje zemlje pokazali su znacajne
podudarnosti u preferencijama drZavnih sluzbenika i stanovnika, ali je u slucaju Filipina
ova podudarnost naroCito izraZena za aktivnosti cesta i povezane infrastrukture.

Podudarnost se pokazala slabijom (iako zna¢ajnom) na viSim lokalnim razinama.

Schwartz et al. (2002.) su proveli istrazivanje na podrucju 1600 lokalnih zajednica na
Filipinima istrazuju¢i alokacijsku efikasnost lokalnih vlasti nakon decentralizacije u
periodu od 1992. do 1998. godine. IstraZivanje je obuhvatilo vladine izdatke za zdravstvo
prije i nakon decentralizacije. Utvrdeno je da su izdaci za zdravstvo po stanovniku porasli
odmah nakon decentralizacije i nastavili su rasti, Sto sugerira da su lokalne vlasti, bar u
vrijeme povecane proracunske alokacije sa srediSnje razine, povecale per capita izdvajanja
za zdravstvene proizvode 1 usluge. Po pitanju alokacijske efiksanosti, udio sredstava koja
su lokalne vlasti alocirale na zdravstvene usluge koje pruza javni sektor se smanjio odmah
po provedbi decentralizacije. Ovo je u skladu s nalazima istrazivanja provedenog u Ugandi
(Akin et al., 2001.), koji sugeriraju da su lokalne vlasti sklonije doznaCavati sredstva
privatnim pruZateljima zdravstvenih usluga nego javnim®’. Kona&no, rezultati istraZivanja
na Filipinima ¢vrsto dokazuju pozitivan utjecaj javnih izdataka za zdravstvo na planiranje
obitelji i pruzaju slabiji dokaz o pozitivnom utjecaju decentralizacije na razinu imunizacije

djece.

Nakon pregleda istraZivanja prezentiranih u ovom poglavlju nije moguce dati jednoznacan
nalaz o ucincima fiskalne decentralizacije na ishode u pruZanju javnih usluga. Jedan dio

istrazivanja pruza dokaze u pozitivhim ucincima decentalizacije, odredena istraZivanja

% 1 smislu razlikovanja javne opskrbe (ponude) i javnog financiranja, potrebo je istaknuti da javna dobra
nisu ,,javna‘ iz razloga §to ih nudi javni sektor ili vlada; tako, na primjer, obrazovanje u privatnim $kolama
moZe takoder biti financirano od strane javnog sektora kroz razne vladine transfere; javna opskrba opisuje
pruzanje javnog dobra od strane vlade kao $to je sluc¢aj obrazovanja u javnim Skolama, dok javno financiranje
opisuje javnu potro$nju na javno dobro, koje moZze biti omogucéeno kroz privatni sektor; viSe o ovome u
Hillman, A. L. (2009): Public Finance and Public Policy, Responsibilities and Limitations of Government,
Cambridge University Press, Cambridge, p. 137
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biljeZze suprotne rezultate, a rezultati manjeg dijela empirijskih istraZzivanja upucuju na

nepostojanje uvjerljivog utjecaja.

Teorijske analize o efektima decentralizacije ne dopustaju izvodenje bilo kakvog zakljucka
o superiornosti centralizacije nad decentralizacijom u smislu ekonomske efikasnosti te
stoga postoji potreba za empirijskim analizama. Nadalje, empirijska literatura o efektima
decentralizacije na alokacijsku i proizvodnu efikasnost gotovo da nije niti postojala prije

tridesetak godina, a i u danasnje vrijeme je oskudna.

Ovakva situacija upucuje na potrebu dodatnih istraZivanja i novih spoznaja u ucincima
fiskalne decentralizacije na rezultate u zadovoljavanju javnih potreba. Dodatno, kako u
svom radu zakljucuje Saavedra (2010.), istrazivanje na podrucju jedne zemlje moglo bi biti
interesantno naroCito ako se radi o asimetricnoj decentralizaciji, odnosno ako se
asimetri¢na decentralizacija moZe promatrati u jednoj zemlji na nacin da se analiza vr$i po
jurisdikcijama unutar zemlje ispitujuci razliCite stupnjeve decentralizacije i dane socio-

ekonomske pokazatelje u svakoj jurisdikciji.
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III. KONCEPTUPALNI MODEL UTJECAJA FISKALNE
DECENTRALIZACIJE NA ZADOVOLJAVANJE JAVNIH POTREBA
LOKALNE ZAJEDNICE

Kao §to je u uvodu ovog rada istaknuto, glavni problem koji je povod ovom istraZivanju
odnosi se na dizajniranje meduvladinih odnosa, tj. kako utvrditi pravi stupanj
decentralizacije za odredenu razinu vlasti radi postizanja efikasnosti u zadovoljavanju
javnih potreba. Radi rjeSavanja uoCenog problema, predmet ovog istraZivanja jest
modeliranje meduvladinih fiskalnih odnosa u cilju povecanja efikasnosti u zadovoljavanju
javnih potreba lokalne zajednice, odnosno odredivanje povezanosti stupnja fiskalne
decentralizacije i proizvodne i alokacijske efikasnosti u pruzanju javnih usluga. Definirani
problem istraZivanja zahtjeva identificiranje determinanti u zadovoljavanju javnih potreba
lokalne zajednice te utvrdivanje postojanja utjecaja fiskalne decentralizacije na njih kao i
odredivanje specifiCnosti ovog utjecaja u zemlji s asimetricnom fiskalnom

decentralizacijom.

Postojeca literatura o empirijskim istraZivanjima o poboljSanju efikasnosti u pruzanju
javnih usluga istrazuje vezu izmedu fiskalne decentralizacije i nekih indikatora efikasnosti
vlade. Ova literatura u principu je bazirana na usporedbi podataka izmedu razli¢itih
zemalja. Rezultati ovog utjecaja mogu se promatrati u okviru jedne zemlje gdje lokalne
uprave imaju razliCite stupnjeve autonomije (asimetricna decentralizacija). U Bosni i
Hercegovini imamo upravo tu spomenutu situaciju asimetricne decentralizacije buduci da
je saCinjavaju dva entiteta s razlicitim stupnjem fiskalne decentralizacije: Federacija Bosne

i Hercegovine kao decentraliziraniji i Republika Srpska kao vrlo centraliziran entitet.

Dakle, ovdje postoji prilika istraziti vezu izmedu stupnja fiskalne decentralizacije i
efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba lokalne zajednice u jednoj drzavi radeci
usporedbu medu entitetima razliitim po stupnju decentralizacije. Na temelju empirijskog
istrazivanja meduvladinih fiskalnih odnosa na primjeru Bosne i Hercegovine, kao zemlje s
asimetricnom fiskalnom decentralizacijom, odredivanjem njihovog utjecaja na
determinante zadovoljavanja javnih potreba na lokalnoj razini, cilj istrazivanja jest stvoriti
podlogu za prakticnu primjenu rezultata pri odlu¢ivanju o raspodjeli javnih funkcija i

njihovom financiranju.
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U istrazivanju se postavljaju dvije osnovne varijable:

Vi (nezavisna) varijabla: decentralizirano fiskalno upravljanje (fiskalna
decentralizacija)
V, (zavisna) varijabla: zadovoljavanje javnih potreba lokalne zajednice

S. ELEMENTI MODELA I NJJHOVA OPERACIONALIZACIJA

Model istrazivanja polazi od teorijski 1 empirijski uocenih ¢imbenika nezavisne varijable:
fiskalne decentralizacije i determinanti zavisne varijable: zadovoljavanja javnih
potreba lokalne zajednice. U skladu s tim izvrSena je operacionalizacija varijabli

istrazivanja.
5.1. Operacionalizacija nezavisne varijabe

Cimbenici nezavisne varijable: fiskalne decentralizacije su:

1. decentralizaciija rashoda, koja se odnose na dodjelu izdataka za decentralizirane

javne funkcije;

2. decentralizacija prihoda, potrebnih za financiranje dodijeljenih izdataka,

3. okomite fiskalne nejednakosti, kao razlika izmedu vlastitih prihoda lokalne

zajednice i rashoda koji proistjecu iz obavljanja decentraliziranih javnih funkcija.

5.1.1. Decentralizacija rashoda: dodjela nadleznosti za izdatke

Dodjela nadleznosti za izdatke podrazumijeva donoSenje odluke ,,tko Sto radi““. Mada bi
bilo za oc¢ekivati da su ovlasti za prihode od primarnog interesa za niZe razine vlasti, proces
dizajniranja decentralizacije zapocinje definiranjem ovlasti za izdatke. Ekonomisti isti¢u da
zanemarivanje znacaja dodjele ovlasti za izdatke, uz prenaglasenu brigu oko prihoda i
sustava transfera, moZe utjecati na slabije ucinke fiskalne decentralizacije u cjelini.
Problem dodjele ovlasti za izdatke predstavlja fundamentalno pitanje 1 prvi korak u

dizajniranju sustava meduvladinih fiskalnih odnosa (Anti¢, 2009.).
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U skladu s principom supsidijarnosti, odgovornost za pruZanje usluga se treba dodijeliti
onoj razini uprave koja moze pomiriti izdatke 1 koristi koje nastaju u vezi s pruZanjem tih
usluga. Utvrdivanje ovlasti niZih razina uprave za izdatke podrazumijeva definiranje
obujma odgovornosti, zadataka i nadleZnosti koji se s centralne vlade prenose na
regionalnu 1 lokalnu vladu. Klju¢no je pitanje fiskalnog dizajna koje funkcije dodijeliti
svakoj od razini uprave: srediSnjoj vladi, regionu (pokrajini) i kako uskladiti ovlasti za

izdatke s dodijeljenim funkcijama.

5.1.2. Decentralizacija prihoda

Podjela javnih funkcija i izvora sredstava za njihovo financiranje izmedu razina vlasti treba
postivati pravilo ,financije trebaju slijediti funkcije*“. Raspodjela prihoda treba biti

utemeljena na dodjeli funkcija za pruzanje javnih dobara i usluga.

Jelci¢ (1999., p. 30) navodi da se raspodjela prihoda u sloZenim (federalnim) drzavama,
uzimajuci u obzir financijsku autonomiju, moZze izvrSiti primjenom triju sustava:
a) sustav odvojenih prihoda — svako tijelo ima vlastite prihode kojima
financira izdatke iz svoje nadleznosti,
b) sustav zajednickih prihoda — samo jedna jedinica u sloZzenoj drzavi ima
vlastite izvore prihoda, dok ostale jedince participiraju u tim prihodima,
¢) mjeSoviti sustav prihoda — predstavlja kombinaciju prethodno spomenutih
sustava, a ogleda se u tome da pojedine jedinice u slozenoj drzavi
pribavljaju dio prihoda sustavom odvojenih (vlastitih) prihoda, a drugi dio

je rezultat participacije u prihodima drugih jedinica.

5.1.3. Okomite fiskalne nejednakosti

Razlika izmedu prihoda i rashoda na razli¢itim razinama uprave predstavlja okomitu
fiskalnu neravnotezu. Ista se Cesto naziva fiskalnim jazom koji predstavlja razliku izmedu

vlastitih prihoda i dodijeljenih izdataka.

Fiskalni jaz i razlike u fiskalnim kapacitetima mogu se eliminirati ili smanjiti pomocu

transfera za fiskalno izravnanje. lako izaziva nesuglasice o poZeljnom modelu fiskalne
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decentralizacije, takvo usmjerenje drzave nuzno je radi osiguranja minimalnih financijskih
standarda javnih usluga lokalnih jedinica, pri ¢emu se vodi racuna o gospodarskim

nejednakostima (Bajo, Broni¢, 2007.).

UblaZavanje okomitih fiskalnih nejednakosti vrSi se okomitim fiskalnim izravnanjem,
najcesce dijeljenjem zajednickih poreza. Dijeljenje poreza predstavlja sustav u kojem jedna
razina vlasti prikuplja prihoda od jednog ili viSe poreza te ih potom dijeli s niZim razinama
vlasti. Svaki porez dijeli se medu razinama drzavne vlasti u razli¢itim postocima (tax-by-
tax basis) ili se svi porezi dijele medu razinama drZavne vlasti u jednakim postocima (pool

arrangements).

5.2. Operacionalizacija zavisne varijable

Elementi koji determinaniraju zavisnu varijablu, zadovoljavanje javnih potreba lokalne
zajednice, a na temelju kojih ¢e se u ovom radu istrazivati ishodi u pruZanju javih usluga
su:

1. proizvodna efikasnost, u pruzanju javnih usluga i

2. alokacijska efikasnost, odnosno efikasnost u prilagudavanju lokalnim

preferencijama.

Ne postoji op¢eprihvacena metodologija kojom bi se analizirala efikasnost javnog sektora.
Veliki iskorak na ovom podru¢ju napravili su Alfonso et al. (2003. 1 2006.). Njihova
metodolgija obuhva¢a sedam parametara koji obuhvacaju najvaznije funkcije drZave
(alokacija resursa, stabilnost i distribucija) i najvece sustave unutar javnog sektora

(zdravstvo i obrazovanje) te osiguranje javnih dobara u vidu infrastrukture.

5.2.1. Proizvodna efikasnost u pruZanju javnih usluga

Problem mjerenja proizvodne efikasnosti vazan je kako teoreticarima ekonomije tako i
kreatorima ekonomskih politika. Efikasnost ovdje podrazumijeva odnos izmedu inputa,
odnosno uloZenih sredstava i outputa, tj. dobijenih rezultata. Proizvodna efikasnost javnog
sektora odnosi se na sposobnost vlade da proizvodi outpute i rezultate upravljajuci

troSkovima i inputima (Azfar et al., 2001.).
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Veza izmedu inputa i outputa kao glavnih komponenti indikatora efikasnosti, moZe se
interpretirati na sljedec¢i na€in: monetarni 1 nemonetarni izvori koji su angaZzirani (odnosno
inputi) proizvode outpute. Primjerice, izdaci za obrazovanje (inputi) utjecu na broj ucenika
koji zavrSavaju razred (output). Odonos input-output najces¢e je upotrebljavana mjera
efikasnosti®*. Za odredenu aktivnost kaze se da je efikasnija ukoliko proizvodi viSe outputa
uz zadanu razinu inputa ili zahtjeva manje inputa za traZenu razinu outputa. Stoga se za
proizvodnu efikasnost jednostavno moZe rec¢i da jednostavno predstavlja odnos izmedu

proizvedenih outputa i za to koriStenih inputa.

Ukoliko je javni sektor odredene drZzave efikasniji, razina javnih usluga koje pruZza svojim
gradanima je kvalitetnija, a cijena iskazana fiskalnim davanjima je manja. Vrijedi i
obrnuto, manja efikasnost javnog sektora podrazumijeva niZu kvalitetu javne usluge i veca
fiskalna davanja. Kako bi se proizvodna efikasnost javnog sektora mogla izmyjeriti
potrebno je poznavati inpute (iskazane u fiskalnim davanjima) i outpute odnosno rezultate
koji se postizu u pruzanju odredene javne usluge (Alfonso et al., 2006.). Za odredene
javne usluge, narocCitno one koje su radno intezivne kao S§to su obrazovanje i zdravstvo,
efikasnost pruzatelja usluga (nastavnika, uprave, doktora, medicinskih sestara itd.) je od
fundamentalne vazZnosti. Glavnina stvarne potroS$nje za ove aktivnosti ide izravno za place
zaposlenih koji pruzaju ove javne usluge. U zamjenu za primljene place od ovih
zaposlenika se ocekuje da proizvode rezultate iskazane kroz usluge koje su na dobrobit
pacijenata, Skolske djece i drugih korisnika u terminima dobrog zdravlja, vece pismenosti i
sl. Stoga postoji tendencija medu ekonomistima da se outputi ili benefiti ovih aktivnosti
baziraju na alokacijama iz proracuna po pravilu: vec¢i izdaci, veci benefiti. Na primjer,
poziv za alokaciju veceg udjela drzavnog proracuna u zdravstvo i obrazovanje

pretpostavlja primanje vecih benefita iz ovih sektora.

Osnovni razlog za decentralizaciju jest priblizavanje stanovniStvu donoSenja odluka o
potros$nji i oporezivanju kako bi pruzanje javnih usluga i dobara postalo efikasnije. U
decentraliziranim sustavima to se i dogada jer su porezni obveznici blizi pruZateljima
javnih usluga koji postaju njihovim zaposlenicima. PruZatelji usluga osiguravaju izvore

financiranja 1 bliZi su stanovniStvu nego kad se pruzanje javnih usluga i dobra odvija

% vige o mjerenju tro§kova i efikasnosti javne potrosnje vidjeti u Drake, L. i Simper, R. (2001.): The
Economic Evaluation of Policing Activity: An Application of a Hybrid Methodology, European Journal of
Law and Economics, Vol. 12, p. 181-200
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posredstvom ,,udaljenih* srediSnjih tijela drzavne uprave. Za ocekivati je da se donoSenje
odluka 1 pruzanje usluga na niZim razinama vlasti ostvaruje efikasnije. Ovo podrazumijeva
da isti rezultati u pruZanju usluga zahtijevaju manje inputa ili alternativno da ista kvantiteta

inputa proizvodi viSe outputa odnosno daje bolje rezultate.

Od decentralizacije se ocekuje postupanje po proizvodnoj funkciji koja smanjuje gubitke 1
korupciju. Znacajan dio literature o federalizmu naglasava njegove vrline kao laboratorija
za inovacije u upravljanju. PoboljSani rezultati mogu se posti¢i kad se uvede efikasnije
politicko odlucivanje. Ovaj argument Cesto se upotrebljava prilikom usporedivanja outputa

centraliziranih sustava obrazovanja s decentraliziranim.

Za testiranje utjecaja fiskalne decentralizacije na proizvodnu efikasnost u pruzanju javnih
usluga, za potrebe ovog rada, iz niza javnih funkcija koje se mogu decentralizirati na
lokalnu razinu, a prema praksi brojnih zemalja, izabrane su sljedece javne usluge:

1. obrazovanje i

2. zdravstvo

1z sljedecih razloga:

- zbog multiplikativnog efekta kojeg ove funkcije imaju na gospodarstvo i efekta na
ostale drustvene djelatnosti;

- radi se o druStvenim djelatnostima koje, prema praksi organizacije meduvladinih
odnosa u brojnim zemljama, nisu uvijek organizirane na lokalnoj razini (kao Sto je
slucaj s vodoopskrbom, kanalizacijom, prikupljanjem smeca, lokalnim putovima)
ve¢ je praksa razli¢ita od zemlje do zemlje, gdje su ove funkcije dodijeljene
sredi$njoj vlasti, srednjoj razini ili lokalnoj zajednici. Drugim rije¢ima, radi se o
javnim funkcijama koje su u literaturi karakterizirane kao ,,podobne za

decentralizaciju®.

5.2.2. Alokacijska efikasnost u pruzanju javnih usluga (prilagodavanje
lokalnim preferencijama)

Fiskalna decentralizacija, alokacija prihoda i rashoda na niZe razine vlasti predstavlja
uspostavljeni politi¢ki cilj u mnogim razvijenim i zemljama u razvoju. Stovise, kao
razvojnu strategiju aktivno ju promoviraju organizacije kao Sto je Svjetska banka. Kao

prvo, za decentralizaciju se smatra da poboljSava alokacijsku efikasnost u smislu da ¢e
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dobra koja osiguravaju vlasti na lokalnoj zajednici bolje odgovarati preferencijama
stanovnika lokalne =zajednice. Ovo je poznato kao argument prilagodavanja

preferencijama.

Temeljna pitanja koje se provlace kroz svaki proces decentralizacije su: ,,Tko Sto dobiva i
tko Sto placa?* Potencijalne koristi od decentralizacije podrazumijevaju pruzanje javnih
usluga prema preferencijama gradana. Efikasnost proizvodnje privatnih dobara, a time i
alokaciju resursa i kapitala, regulira trzZiSte svojim mehanizmima cijena, ponude i
potraznje. Javni sektor nema trziSnih mehanizama ve¢ se rukovodi stupnjem
zadovoljavanja potreba gradana. Smatra se da vlade koje su blize gradanima mogu u

vecem stupnju zadovoljiti potrebe svojih gradana.

Logika efikasnosti pruZanja usluga zahtijeva prelazak od centraliziranog pruzanja javnih
usluga na neki oblik decentralizacije. Navedeno moZemo objasniti Oatesovim (1972.)
teoremom decentralizacije: jedinica drzavne vlasti koja je najbliza gradanima moze
najbolje prilagoditi svoj proracun lokalnim preferencijama i tako pruZzati one javne usluge
koje najviSe odgovaraju preferencijama njezinih stanovnika. NiZe razine vlasti tako postaju
agenti srediSnje drZave koji pruZaju javne usluge stanovnicima na svom podrucju, trudeci
se da iznos koji stanovnici Zele platiti za grani¢nu jedinicu javnog dobra bude jednak
koristima koje imaju. Teorem decentralizacije bazira se na pretpostavci da srediSnja vlada
moze pruZzati usluge na jednoobrazan nacin u svim jurisdikcijama. Stoga, prema ovom

argumentu, moguci su potencijalni doprinosi efikasnosti od fiskalne decentralizacije.

PrenoSenjem odlu¢ivanja na nize razine uprave ocekuje se bolje prilagodavanje
preferencijama stanovnika ovih uprava u odnosu na odlucivanje na viSim razinama. Ovu
prednost izvorno je formuliralo Hayek (1945.). Analizirajuci u¢inke znanja na druStvo,
Hayek je istaknuo da lokalne vlasti imaju bolji pristup lokalnim preferencijama 1 kao
posljedica toga u prednosti su nad srediSnjom vlasti kada je u pitanju odlucivanje o
pruzanju dobara i usluga u cilju zadovoljavanja potreba gradana. Prednosti decentralizacije
u prilagodavanju preferencijama osporavane su argumentima da su viSe razine vlasti
sasvim sposobne prilagoditi usluge preferencijama gradana, dok niZim razinama vlasti

nedostaje inicijative i sposobnosti da to obave ucinkovito (Tanzi, 2002.).
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Kod mjerenja efikasnosti bitno je razlikovati tehnicku (proizvodnu) i alokacijsku
efikasnost. Tehnicka efikasnost mjeri Cisti odnos izmedu inputa i outputa uzimajuéi u obzir
zadana ogranicenja. S druge strane, alokacijska efikasnost mjeri se u distribuciji odredenih
outputa javnog sektora uzimajuc¢i u obzir uskladenost proizvedenih outputa s osobnim

preferencijama (Baily, 2002., p. 119).

5.3. Graficka formalizacija modela

Od teorijski i empirijski uo¢enih ¢imbenika nezavisne varijable: fiskalne decentralizacije
i determinanti zavisne varijable: zadovoljavanja javnih potreba lokalne zajednice

saCinjen je model istrazivanja Ciji graficki prikaz je dan na slici 5.1.

Slika 5.1:  Graficki prikaz modela istrazivanja utjecaja fiskalne decentralizacije
na zadovoljavanje javnih potreba lokalne zajednice

MODEL ISTRAZIVANJA

H1 ZADOVOLJAVANJE
FISKALNA
| | JAVNIH POTREBA
DECENTRALIZACIJA LOKALNE ZAJEDNICE
H1.1 PROIZVODNA
T : EFIKASNOST
ey " -H1.3 ___| OBRAZOVANE
OKOMITE i f "
! FISKALNE & *
' NEJEDNAKOSTI! T 4], TIRASTUG
....................... |-|-1,£|.
1 ] ALOKACISKA
PRIACDI | EFIKASNOST
H1.2

Izvor: Autor
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5.4. Hipoteze istrazivanja

Eksplikacija problema istraZivanja koja se temelji na razmatranju dosaSnjih teorijskih i
empirijskih spoznaja koja se odnose na problem istrazivanja, utjecala je na definiranje
polazne (glavne) i pomo¢nih istrazivackih hipoteza, koje su formulirane postavljanjem
odnosa izmedu zavisne i nezavisne varijable, odnosno utvrdenih elemenata zavisne i

nezavisne varijable za pomocne hipoteze istrazivanja. Glavna istrazivacka hipoteza glasi:

H1: Decentralizirano fiskalno upravljanje pozitivno utjee na zadovoljavanje

javnih potreba lokalne zajednice

Rukovode¢i se proucenim kako teorijskim, tako i empirijskim istraZivanjima o odnosu
fiskalne decentralizacije i efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba, gdje znatan dio
strucne javnosti duZe vrijeme istiCe stajaliSte da fiskalna decentralizacija doprinosi vecoj
efikasnosti u alokaciji resursa (Stojanovi¢, 2007., p. 207), postavljena je glavna
istrazivacka hipoteza. Teorijske analize o efektima decentralizacije ne dopustaju izvodenje
bilo kakvog zakljucka o superiornosti centralizacije nad decentralizacijom u smislu

ekonomske efikasnosti.

Za dokazivanje glavne hipoteze, a na temelju definiranih determinanti zavisne i nezavisne
varijable oblikovanih kroz konceputalni model istrazivanja, postavljaju se pomocne

hipoteze istraZivanja.

H1.1 Decentralizacija rashoda pozitivno utjece na proizvodnu efikasnost

pruzanja javnih usluga

Veza izmedu decentralizacije i proizvodne efikasnosti u pruZanju odredenih javih usluga
analizirana je kroz utjecaj decentralizacije na neke vrste mjerenja ishoda odredenih
politika. Osnova za ovakvu formulaciju hipoteze sadrzana je u teoremu decentralizacije

koji pretpostavlja moguce potencijalne doprinose fiskalne decentralizacije.

IstraZivanja koja se ticu utjecaja decentralizacije na ishode u obrazovanju su u odredenoj

mjeri kontradiktorna i krecu se od pozitivnih utjecaja kao Sto je zabiljezeno u Argentini

(Habibi et al, 2001.), gdje je za mjerenje zavisne varijable koriSten udio broja ucenika u
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srednjem obrazovanju na 1.000 uéenika u osnovnom obrazovanju; u Svicarskoj (Barankay
1 Lockwood, 2007.), gdje je za ishode u obrazovanju koriSten indikator broja u¢enika koji
prolaze drzavnu maturu kao uvjet za upis na fakultet (Maturite rate); u Kolumbiji (Faguet i
Sanchez, 2006.) gdje se doslo do dokaza o poboljSanju rezultata ucenika iz godine u
godinu; do toga da se ne biljeZe utjecaji na ishode u obrazovanju ili su ¢ak negativni, kao
Sto je istrazeno u Indiji (Mahal et al. 2000.) 1 drugim drzavama, gdje je istraZen ucinak

decentralizacije na kvalitetu u osnovnom obrazovanju (Treisman, 2002.).

Postoji malo dokaza da zemlje s viSim stupnjem decentralizacije u zdravstvenom sustavu
postizu bolje ishode u zdravstvu. Do sada je samo ograniceni broj studija pokuSao mjeriti
magnitude ucinka decentralizacije javnog sektora na indikatore ishoda u zdravstvu. Sve u
svemu, ove studije upucuju na korisne ucinke decentralizacije na indikatore ishoda u

zdravstvu (Jimenez i1 Smith, 2005.).

Robalino et al. (2001.) su istrazivali utjecaj fiskalne decentralizacije mjere¢i udio rashoda
nizih razina u rashodima srediSnje drzave, kako bi ispitali utjecaj na stopu smrtnosti
novorodencadi. Glavni rezultati upucuju da je decentralizacija povezana s niZom stopom
smrtnosti novorodencadi. U istraZivanju provedenom u 29 kineskih provincija, Yee (2001)
je ispitala vezu izmedu nekoliko indikatora zdravstvene skrbi, kao Sto su broj doktora na
10.000 stanovnika, stope mortaliteta, broj bolni¢kih postelja na 10.000 stanovnika i
indikatora fiskalne decentralizacije: udio rashoda lokalne vlasti u rashodima sredi$nje
vlasti, udio rashoda lokalne vlasti u konsolidiranim rashodima. Rezultati pokazuju da je
fiskalna decentralizacija potpomogla zdravstvenom sektoru u smislu smanjenja stopa

smrtnosti i povecanja lokalnih rashoda za zdravstvo.

Khaleghaian (2003.) je ispitao povezanost izmedu decentralizacije i pokrivenosti
imunizacijom djece u dobi od jedne godine u 140 slabije i srednje razvijene zemalje.
Rezultati istraZivanja su pokazali da decentralizacija poboljSava stopu pokrivenosti

imunizacijom u slabije razvijenim zemljama.
Usprkos nepobitnim argumentima u korist decentralizacije, jo$ uvijek je malo dokaza da su

zemlje s decentraliziranom upravom i financiranjem zdravstvenog sustava poboljSale

rezultate. I dok su kvalitativne studije pomogle razumijevanju razloga za i protiv
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decentralizacije, magnitude utjecaja decentralizacije na ishode u zdravstvu i1 dalje su

nedovoljno kvantificirane (Robalino, Picazo, Voetberg, 2001.).

H1.2 Decentralizacija prihoda pozitivno utjece na alokacijsku efikasnost u

zadovoljavanju javnih potreba lokalne zajednice

Osnova za ovakvu formulaciju hipoteze sadrZana je u teoremu decentralizacije koji
pretpostavlja moguce potencijalne doprinosi efikasnosti od fiskalne decentralizacije.

Literatura o decentralizaciji i prilagodavanju preferencijama gradana daje zanimljive

teorijske postavke, dok u najvecem dijelu, kao Sto je slucaj kod Hayeka (1945.) i Oatesa
(1972. 1 1999.) nije empirijskog karaktera. Ovi klasi¢ni radovi daju malo dokaza o
stvarnom prilagodavanju preferencijama, a prikazani dokazi uglavnom se odnose na
Sjedinjene Ameri¢ke DrZave, a ne na zemlje u razvoju. U istraZivanju provedenom u
Filipinima i Ugandi, Azfar (2007.) dolazi do dokaza o prilagodavanju preferencijama na
nizim razinama lokalne vlasti (op¢ine), dok nema dokaza o prilagodavanju preferencijama
na visim razinama lokalne vlasti (provincije ili distrikti). Dakle, postoje odredeni dokazi da
decentralizacija na niZe razine koje su stvarno bliZze gradanima moZe rezultirati u

odredenom pobolj$anju u prilagodavanju lokalnim preferencijama.

Polazna pretpostavka za drugu podhipotezu jest da lokalne vlade, buduci da bolje poznaju
preferencije lokalnog stanovniStva, u veéem stupnju mogu zadovoljiti potrebe gradana.
Pretpostavlja se da bi lokalni sluzbenici koji odlucuju o alokaciji resursa trebali biti
zabrinuti za reizbor te stoga nastojati doznati Sto gradani Zele kako bi u skladu s tim

omogucili pruzanje javnih usluga i dobara.

H1.3 Postoji negativha povezanost izmedu okomitih fiskalnih nejednakosti i

proizvodne efikasnosti u pruzanja javnih usluga

H1.4 Postoji negativha povezanost izmedu okomitih fiskalnih nejednakosti i

alokacijske efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba lokalne zajednice

Osnovni razlog okomitih fiskalnih nejednakosti predstavljaju razlike u doznacenim
prihodima i rashodima izmedu viSih i niZih razina vlasti. Glavnina poreza je u nadleZnosti

srediSnje drzave dok su rastu¢e odgovornosti za financiranje rashoda na regionalnim 1
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lokalnim jedinicama, te se veliCina okomitih nejednakosti uestalo pojavljuju na niZim
razinama vlasti. Ukoliko lokalne jedinice povecavaju razinu potro$nje a istovremeno ne
povecavaju razinu stopa poreza, okomiti jaz se povecava. Lokalne jedinice posjeduju
ovlastenja za prikupljanje odredenih lokalnih poreza. Razina prihoda od lokalnih poreza
mozZe biti niska, te srediSnja drZava (ukoliko je potrebno) povecava razinu prihoda lokalnih
jedinica dijeljenjem poreza koji imaju Siru poreznu osnovicu. U€inkovitim dijeljenjem
prihoda izravnavaju se okomite nejednakosti odnosno jaz izmedu definiranih odgovornosti

za rashode niZim razinama vlasti i doznacenih prihoda koje niZe razine vlasti dijele s viSim.

Problem se javlja kada je vecina prihoda dodjeljena srediSnjoj vlasti, a niZim razinama
vlasti nije dodjeljeno dovoljno prihoda za pokrivanje rashoda javnih funkcija Sto ih one
obavljaju. Ne postuje se nacelo da se prvo definiraju zadaci a potom dodijele odgovarajuci
izvori financiranja. Najizda$niji prihodi od poreza dijele se s drZzavom, koja ujedno
odreduje poreznu osnovicu i stope tih poreza. Vlastiti porezni i neporezni prihodi lokalnih
zajednica poZeljan su izvor jer povecavaju autonomiju lokalnih jedinica i time pomicu

njihovu odgovornost u pruzanju javnih usluga i dobara (Bajo i Jurlina Alibegovi¢, 2008.).

Svaka bi jedinica lokalne vlasti trebala imati dovoljno financijskih sredstava za obavljanje
upravnih poslova, vrSenje raznih aktivnosti te funkcioniranje vlastitih institucija.
Ispunjenje zahtjeva financijske samodostatnosti je od iznimne vaznosti budu¢i da je
autonomija lokalne jedinice vezana za njezinu financijsku samostalnost. Stupanj
samostalnosti jedinice bit ¢e niZi, $to je veci stupanj njezine ovisnosti 0 drzavnoj pomoci.
Davanjem novc¢ane pomo¢i drzava stjeCe pravo nadzora nad doti¢nom lokalnom jedinicom

— nadzire svrhu i nacin troSenja odobrenih proracunskih sredstava (Dobri¢, 2009.).

Osnovna za postavljanje 3. i 4. pomoc¢ne hipoteze polazi od pretpostavke da je efikasnost u
pruzanju javnih usluga, proizvodna i alokacijska, povezana sa izvorima sredstava (vlastitim
i tudim) kojima odredena razina vlasti nadlezna za pruzanje odredenih javnih usluga

raspolaze.
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IV. EMPIRIJSKO UTVRDIVANJE UTJECAJA FISKALNE
DECENTRALIZACIJE NA ZADOVOLJAVANJE JAVNIH
POTREBA LOKALNE ZAJEDNICE

6. METODOLOSKI ASPEKTI EMPIRIJSKOG ISTRAZIVANJA

6.1. Definiranje populacije i karakteristike uzorka

Empirijsko istraZivanje provedeno je na populaciji lokalnih zajednica (op¢ina) u Bosni i
Hercegovini. Populaciju ¢ine 142 lokalne zajednice (opc¢ine/gradovi), od toga 63 u
Republici Srpskoj 1 79 u Federaciji Bosne 1 Hercegovine. Kako bi se dobio osnovni skup,
iz populacije su izostavljene op¢ine s malim brojem stanovnika (do 3.000) budu¢i da je
praksa pokazala da one nisu sposobne preuzeti institucionalnu i funkcionalnu odgovornost
za organiziranje i pruzanje javnih usluga na svom podrucju. Postoje¢e male opcine
uglavnom su postale arena za lokalne politiCke izbore, umjesto za kvalitetno pruZanje
javnih dobara 1 usluga. Na ovaj nacin dobije se osnovni skup od 113 lokalnih zajednica: 68
u Federaciji BiH i 45 u Republici Srpskoj. IstraZivanje se provodi na uzorku do 78
lokalnih zajednica. S ciljem postizanja reprezentativnosti bira se sluCajni stratificirani
uzorak, gdje su lokalne zajednice grupirane prema geografskom kriteriju (entiteti), a potom
po kriteriju broja stanovnika (male, srednje 1 velike). Pri tome se vodilo ra¢una da omjer
lokanih zajednica u uzorku bude kao u osnovnom skupu S§to je prikazano u tablici 6.1 1

grafu 6.1.

Tablica 6.1: Odredivanje uzorka istrazivanja

JEDINICE LOKALNE SAMOUPRAVE

POPULACIJA 142 79 63
FBIH RS
OSNOVNI SKUP 113 68 45
razmjer iz osnovnog skupa 0,6018 0,3982
UZORAK 78 47 31
do 20.000 stanovnika 32 19 13
od 20.000 do 50.000 30 18 12
preko 50.000 16 10 6

Izvor: Federalni zavod za statistiku, Zavod za statistiku Republike Srpske, obrada autora
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Graf 6.1: Jedinice lokalne samouprave: osnovni skup i uzorak

# UKUPNO
Federacija BiH
= Republika
Srpska
i i
= A i % B0
OSNOVNI UZORAK male srednje velike

SKUP

Izvor: Federalni zavod za statistiku, Zavod za statistiku Republike Srpske, obrada autora

Za ispitivanje alokacijske efikasnosti u prilagodvanju preferencijama stanovniStva, u
izabranim lokalnim zajednicama anketirano je po 30 predstavnika kuc¢anstava iz razli¢itih

skupina ovisno o dobi, mjestu stanovanja (grad/selo) 1 stupnju obrazovanja.

6.2. Izvori podataka, tehnike prikupljanja i obrade podataka

Podaci potrebni za provedbu ovog istrazivanja su primarni i sekundarni podaci te su u tom
smislu odredeni izvori podatka. Podaci koji se odnose na alokacijsku efikasnost u pruzanju
javnih usluga u lokalnim zajednicama su primarni podaci i prikupljeni su anketom, a kao
instrument za provodenje ankete, za prikupljanje podataka, koriSten je upitnik za pisano
prikupljanja podataka o stavovima i miSljenjima, koji se sastoji od niza zatvorenih pitanja i
manjeg broja otvorenih pitanja u vezi s predmetom istrazivanja. Za potrebe ovog
istrazivanja anketiranje je usmjereno ka prikupljanju podataka od kucanstava, odnosno
stanovnika lokalnih zajednica kako bi se ustanovila njihova stajaliSta o prioritetima
ulaganja prihoda lokalne zajednice te utvrdilo u kojoj mjeri se stvarna alokacija lokalnih
prihoda slaze s njihovim preferencijama. U svakoj lokalnoj zajednici anketirano je po 30
ispitanika iz razli¢itih kucanstava i razliCitih karatkeristika ovisno o mjestu stanovanja
(grad/selo), stupnju obrazovanja i dobi. Od ispitanika se traZilo da na jednoj stavci kvazi
intervalne skale od 7 stupnjeva intenziteta izraze stupanj (ne)slaganja s alokacijom javnih

prihoda u svojoj lokalnoj zajednici.
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Podaci o rashodima lokale zajednice po funkcionalnoj klasifikaciji za one lokalne
zajednice koje ne iskazuju ove podatke u zavrSnom racunu, prikupljeni su takoder
anketnim upitnikom u kojem se od op¢ina trazilo da za petogodiSnje razdoblje razvrstaju
rashode svoje opCine prema u upitniku naznaCenim funkcijama. Prikaz koriStenih

podataka i izvora dan je u tablicama 6.2 1 6.3.

Tablica 6.2: Primarni podaci istrazivanja

VRSTA PODATKA IZVOR

Stupanj zadovoljstva alokacijom | Anketni upitnik o stavovima stanovnika lokalne zajednice

lokalnih javnih prihoda
Alokacija lokalnih javnih prihoda | Anketni upitnik o podacima o lokalnim javnim rashodima prema

po funkcijama funkcionalnoj klasifikaciji

Izvor: obrada autora

Podaci koji se odnose na determinante fiskalne decentralizacije: stupanj fiskalne
decentralizacije, prihode, rashode i okomite fiskalne nejednakosti kao i podaci o
proizvodnoj efikasnosti u pruzanju javnih usluga u obrazovanju 1 zdravstvu te
socioekonomski pokazatelji po op¢inama su sekundarni podaci koji su veé prije
zabiljezeni, a veci dio i objavljen i prikupljeni su tehnikom prikupljanja podataka za
stolom (desk research). Imajuci u vidu da je fiskalna decentralizacija dinamicCan proces,

ovo istrazivanja obuhvatilo je podatke za petodgodisSnje razdoblje.

Za obradu podataka koriStene su matematicke i statisticke tehnike. Za opisivanje
karakteristika jedinica u uzorku: prebrojavanje, odredivanje mjera centralne tendencije i
disperzije  primjenji su postupci u okviru deskripitvne statistike. Radi izvodenja
zakljucivanja o populaciji na osnovu uzorka i testiranja postavljenih hipoteza koriStene su
procedure inferencijalne statistike. U zavisnosti o karakteristikama varijable (mjerna
skala), o broju i zavisnosti uzoraka te karakteristikama raspodjele podataka, koriSteni su
raspoloZivi prikladni testovi parametrijske 1 neparametrijske statistike. Podaci su u prvoj
fazi uneseni u racunalni program Microsoft Excel gdje su nad njima primjenjene odredene
matematicke i statisticke funkcije. Najvec¢i broj statistickih analiza izvrSen je u programu

za statisticku obradu podataka SPSS 16.0 (Statistical Package for Social Sciences).
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Tablica 6.3: Sekundarni podaci istraZivanja

VRSTA PODATKA

Prihodi i rashodi lokalnih

zajednica

Stupanj fiskalne

decentralizacije

Indikatori proizvodne

efikasnosti u zdravstvu

Indikatori proizvodne

efikasnosti u obrazovanju

Razvijenost opéine

Bruto domac¢i proizvod

Velicina op¢ine (broj

stanovnika)

Izvor: obrada autora

IZVOR
>

>

Ministarstvo financija Federacije BiH, Sarajevo
Zupanijska ministarstva financija
Sluzbe za financije lokalnih zajednica

Sluzbeni glasnici lokalnih zajednica

Statisticki godiSnjak Republike Srpske 2013, Republicki zavod za
statistiku RS, Banja Luka, 2013

Ministarstvo financija Federacije BiH, Sarajevo

Statisticki bilten broj 15: Demografska statistika, Republicki zavod za
statistiku Republike Srpske, Banja Luka, 2012,

Statisticki godiSnjak Federacije BiH 2012, Federalni zavod za
statistiku, Sarajevo, 2012,

Zavod za javno zdravstvo Federacije BiH

Statisticki bilten Republike Srpske broj 7, Republicki zavod za
statistiku Republike Srpske, Banja Luka, 2008,

Statisticki bilten Republike Srpske broj 11, Republicki zavod za
statistiku Republike Srpske, Banja Luka, 2012,

Statisticki bilten 174, Federalni zavod za statistiku, Sarajevo, 2011,

Federalni zavod za statistiku

Sluzbeni glasnik republike Srpske, broj 62/101 78/11

Socioekonomski pokazatelji po opéinama u Federaciji BiH 2011,
Federalni zavod za programiranje razvoja, Sarajevo, 2011

Republicki zavod za statistiku Republike Srpske, Banja Luka

Zavod za programiranje razvoja Federacije Bosne i Hercegovine,
Sarajevo

Federalni zavod za statistiku, Sarajevo

Republicki zavod za statistiku Republike Srpske, Banja Luka
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6.3. Inidikatori za testiranje hipoteza istrazivanja

Prema fiskalnim indikatorima Svjetske banke koji su uglavnom derivirani iz Statistike
vladinih financija Medunarodnog monetarnog fonda (IMF Government Finance Statistics),
osnovi indikatori fiskalne decentralizacije su udio rashoda niZih razina vlasti u ukupnim
rashodima 1 udio prihoda niZih razina vlasti u ukupnim prihodima. U tom smislu za potrebe

ovog rada koriSteni su sljedeci indikatori:

Indikator decentralizacije rashoda: udio izdataka nizih razina vlasti (op¢inski i
provincijski/Zupanijski) u ukupnim izdacima svih razina vlasti (opcinski,
provincijski/Zupanijski, federalni/srediSnja vlast).

Indikator decentralizacije prihoda: udio prihoda niZih razina vlasti u konsolidiranim

ukupnim prihodima.

U kontekstu ovog istraZivanja vazno je pojasniti da ako postoji viSe od jedne razine vlasti
izmedu srediSnje drzave i najmanje drzavne institucionalne jedinice na lokalnoj razini,
medurazine se grupiraju zajedno s onom razinom drZzave s kojom su najviSe povezane.
Lokalne vlasti ¢ine jednice lokalne i regionalne samouprave: op¢ine, gradovi, Zupanije, €ija
tijela obavljaju funkcije za Sto sredstva osiguravaju u svom proracunu. S obzirom da se u
ovom istraZzivanju radi usporedba u efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba izmedu
dva entiteta, entitetska razina se uzima kao najvisa razina dok se razine op¢ina i Zupanija
promatraju kao lokalna razina. Kako bi se utvrdio stupanj decentralizacije svakog entiteta,
uzeti su podaci o prihodima i rashodima za petogodiSnje razdoblje i to za opcine/gradove,
Zupanije, fondove i razine entiteta. Stupanj decentralizacije izraCunat je stavljajuci u odnos
prihode/rashode lokalne razine (op¢ine/gradovi te Zupanije u Federaciji BiH) s ukupnim
konsolidiranim entitetskim prihodima/rashodima. Postupak je prikazan u tablicama 6.4 do

6.7.
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Tablica 6.4: Odredivanje stupnja decentralizacije prihoda u Federaciji Bosne i

Hercegovine

2007.
FEDERACIJA 1.347.529.825
(F)
ZUPANIIJE (2) 1.949.575.358
OPCINE (O) 679.444.149
FONDOVI 2.371.564.151
(Fo)
L. Z+O 2.629.019.507
IL. F+Z+0+Fo 6.348.113.483
Stupanj 0,41
decentralizacije
(I/10)
PROSJEK

Izvor: Ministarstvo financija Federacije BiH, obrada autora

PRIHODI (u konvertibilnim markama)

2008.

1.338.589.676

2.068.554.577

776.632.843

2.767.917.309

2.845.187.420

6.951.694.405

0,41

20009.

1.540.554.000

1.816.359.647

639.538.503

2.706.531.166

2.455.898.150

6.702.983.316

0,37

0,40

2010.

1.441.675.000

1.901.229.514

667.716.811

2.938.050.544

2.568.946.325

6.948.671.869

0,37

2011.

1.394.287.000

1.928.645.983

647.229.930

2.206.696.970

2.575.875.913

6.176.859.883

0,42

Tablica 6.5: Odredivanje stupnja decentralizacije prihoda u Republici Srpskoj

Republika Srpska
(RS)
FONDOVI (Fo)

1. OPCINE (O)

II.RS+0O+Fo

Stupanj
decentralizacije
/1

PROSJEK

Izvor:

2007.

1.431.600.000

1.031.800.000

591.100.000

3.054.500.000

0,19

obrada autor

PRIHODI (u konvertibilnim markama)

2008.

1.593.600.000

1.273.100.000

640.400.000

3.507.100.000

0,18

2009.

1.521.000.000

1.375.100.000

565.800.000

3.461.900.000

0,16

0,17

2010.

1.471.300.000

1.490.400.000

556.500.000

3.518.200.000

0,16

2011.

1.706.500.000

1.573.500.000

589.500.000

3.869.500.000

0,15

Statisticki godi$njak Republike Srpske 2013, Republicki zavod za statistiku RS, Banja Luka, 2013,
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Tablica 6.6: Odredivanje stupnja decentralizacije rashoda u Federaciji Bosne i

Hercegovine
2007.
FEDERACIJA 1.339.971.009
(F)
ZUPANIE (Z) 1.929.932.427
OPCINE (O) 626.495.646

FONDOVI (Fo)

I. Z+O
IL F+Z+0+Fo

Stupanj
decentralizacije
/1)

PROSJEK

Izvor: Ministarstvo financija Federacije BiH, obrada autora

Tablica 6.7: Odredivanje stupnja decentralizacije rashoda u Republici Srpskoj

2.330.498.938

2.556.428.073
6.226.898.020

0,41

2007.
Republika 1.437.200.000
Srpska (RS)
FONDOVI 1.014.900.000
(Fo)
I. OPCINE (O) 606.900.000
IL.LRS+0O+Fo 3.059.000.000
Stupanj 0,20
decentralizacije
/1
PROSJEK
Izvor:

obrada autora

RASHODI (u konvertibilnim markama)

2008.

1.534.662.202

2.165.083.552
815.863.372
2.777.580.298

2.980.946.924
7.293.189.424

0,41

20009.

1.365.992.000

1.945.291.405
663.770.051
2.810.310.903

2.609.061.456
6.785.364.359

0,38

0,40

2010.

1.497.965.000

1.998.180.369
673.059.324
2.888.756.479

2.671.239.693
7.057.961.172

0,38

RASHODI (u konvertibilnim markama)

2008.

1.583.900.000

1.398.600.000

738.400.000

3.720.900.000

0,20

20009.

1.669.700.000

1.534.200.000

573.000.000

3.776.900.000

0,15

0,16

2010.

1.779.200.000

1.554.300.000

604.400.000

3.937.900.000

0,15

2011.

1.380.798.000

1.961.245.599
680.661.145
2.215.654.855

2.641.906.744
6.238.359.599

0,42

2011.

1.726.700.000

1.561.600.000

460.700.000

3.749.000.000

0,12

Statisticki godi$njak Republike Srpske 2013, Republicki zavod za statistiku RS, Banja Luka, 2013,
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Kad se govori o indikatorima efikasnosti javnog sektora, Alfonso et al. (2003.),
identificirali su 7 podru¢ja (podindikatora) koji indiciraju performanse javnog sektora.
Prva cetiri podrucja se odnose na postignu¢a u administraciji, obrazovanju, zdravstvu i
javnoj infrastrukturi. Dobra javna administracija s pravosudnim sustavom koji dobro
funkcionira te zdravom i obrazovanom populacijom, moZe se smatrati preduvjetom za
ravnopravan odnos s dobrofunkcioniraju¢im trziStem gdje vrijedi vladavina prava i gdje su
znaCajne mogucnosti i prilike za sve stanovnike. Visoko kvalitetna javna infrastruktura
neophodna je za postizanje ovih ciljeva. Ovi indikatori stoga pokusavaju reflektirati
kvalitetnu interakciju izmedu fiskalne politike i trZiSnih procesa kao i utjecaj koji ova

interakcija ostvaruje na mogucnosti pojedinih osoba.

Prema Alfonso et al. (2006, p. 10) efikasnost javnog sektora u podrucju zdravstva
indicirana je kroz smrtnost novorodencadi i oCekivano trajanje Zivota dok je obrazovanje

indicirano stopom upisa u srednje Skole i uspjehom u obrazovanju.

S druge strane, tri podindikatora reflektiraju ,,Musgravljeve* funkcije vlade. Oni
pokuSavaju mjeriti ishode interakcije 1 reakcije trZiSta na vladine politike. Prvi indikator je
distribucija dohotka. Indikator ekonomske stabilnosti ilustrira postignuca stabilizacijskih
ciljeva. Tre¢i indikator pokuSava ekonomskim performansama obuhvatiti alokacijsku
efikasnost, mada je ovdje teSko povuéi jasnu crtu razdvajanja, buduéi da se indikatori u
obrazovanju i zdravstvu mogu takoder promatrati kao indikatori alokacijske efikanosti.

Ovako indicirano mjerenje ukupnih performasi javnog sektora prikazano je na slici 6.1.
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Slika 6.1: Indikator sveukupnih performansi javnog sektora

Indikatori moguénosti

Standardni ,,Musgravljeviss“ indikatori

—»[ Uprava ]7
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Korupcija

. J

( 1\

Birokracija
(. J
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pravosuda
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Siva ekonomija
(. J

Ukljucenost u

srednjoSkolsko
obrazovanje
> < —»[ Obrazovanje ]—
Postignuca u
obrazovanju
\ J
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Smrtnost
novorodencadi
N J
e ) N —>[ Zdravstvo ]*
Ocekivano
trajanje Zivota
\ J
Kvalitetne
komunikacije 1
'transportna > Javna
infrastruktura infrastruktura
- /

Izvor: Alfonso et al. (2003.)

4[ Distribucija

—[ Stablinost ]4—
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Udio u dohotku
40%
najsiromasnijih
kucanstava

s

Stabilnost rasta
BDP-a

~

\_
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(10-godi$nji
prosjek)

-

BDP po
stanovniku

performanse

Sveukupne
performanse

javnog

sektora

\_

Rast BDP-a
(10-godisnji
prosjek)

Nezaposlenost
(10-godisnji
prosjek)

% Prema R. Musgraveu, tri su ovnovne funkcije javnog sektora: funkcija raspodjele dohotka, stabilizacijska
funkcija i alokacijska funkcija, viSe o tome u: Musgrave, R. A. (1959.): The Theory of Public Finance,

McGraw-Hill, New York
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Za potrebe ovog istrazivanja izabrani su:

a) Indikator proizvodne efikasnosti u obrazovanju: odnos broja ucenika koji
zavrsavaju srednje (neobvezno) obrazovanje prema broju ucenika iste generacije
koji su upisali srednjoskolsko obrazovanje; pretpostavka: visoka razina kvalitete
obrazovanja ¢e potaknuti ucenike da nastave Skolovanje. U odnos su stavljeni
podaci o broju upisanih u€enika u prvi razred srednje Skole u Skolskoj godini
2007/08. s brojem ucenika koji su Skolske godine 2010/11. zavrsili srednju Skolu
(jedna generacija ucenika). Ovaj period obuhvaca razdoblje koje je predmet obrade
u ovom istraZivanju.

b) Indikator proizvodne efikasnosti u zdravstvu: stopa smrtnosti novorodencadi.
Ovaj indikator Cesto se upotrebljava u istrazivanjima ovakve vrste jer se smatra da
odrazava zdravlje djeteta i zdravlje trudnice kao iskaz stanja zdravstva u drustvu.
Isto tako, smrtnost novorodencadi kao indikator superiorniji je indikatoru
,»oc¢ekivano trajanje Zivota“ iz razloga Sto se radi o pouzdanijoj mjeri jer se bazira
na stvarnim podacima. Stopa smrtnosti novorodencadi izraCunata je na nacin da su
podaci o broju umrle novorodencadi stavljeni u odnos s brojem Zivorodene djece za

razdoblje od pet godina (2007. do 2011.).

Indikator okomitih fiskalnih nejednakosti:

Okomite fiskalne nejednakosti javljaju se kad postoji neuravnoteZenost izmedu dodjeljenih
prihoda 1 rashoda za pruZanje temeljnih javnih funkcija lokalne jedinice. Hunter (1977.)
jasno izjednaCava transfere s okomitim fiskalnim nejednakostima, bez obzira bili oni
uvjetovani ili neuvjetovani. Prema Hunterovom glediStu, nedostatak kontrole nizZih razina
vlasti nad izvorima prihoda je sinonim okomitih fiskalnih nejednakosti. Koliko lokalne
jedinice ovise o izvorima prihoda koji nisu pod njihovom kontrolom odredujemo pomocu

Hunterovog koeficijenta nejednakosti (HK) prema forumuli (1).

HK =1— prihodi od zajednickih poreza + dotacije 0

ukupni lokalni rashodi

Vrijednost koeficijenata: 0 do 1

Koeficijent blize 0 — vece okomite fiskalne nejednakosti.
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U cilju izracunavanja Hunterovog koeficijenta za odredenu lokalnu zajednicu u Bosni i
Hercegovini neophodno je bilo istraziti vaze¢a zakonska rjeSenja kako bi se utvrdilo koji
su prihodi izvorni lokalni prihodi, a koji nastaju kao rezultat dijeljenja zajednickih poreza s

drugom (viSom) razinom vlasti, $to je obrazlozeno u dijelu 2.6.3. ovog rada.

Na osnovu prikupljenih podataka o ukupnim rashodima lokalnih zajednica te podataka o
prihodima koji nisu vlastiti prihodi lokalne zajednice (dijeljeni porezi i dotacije) izraCunat

je Huterov koeficijent za svaku lokalnu zajednicu.

Indikator alokacijske efikasnosti: stupanj zadovoljstva lokalnog stanovnistva alokacijom
prihoda lokalnih proracuna sa sektorskim prioritetima ulaganja (sektori: lokalni javni
putovi, nova zaposljavanja, obrazovanje, socijalna pomo¢, zdravstvo, vodoopskrba,

kanalizacija, poljoprivreda, sport, rekreacija i sl.).

Za lokalne zajednice u uzorku, prije formuliranja anketnog upitnika i provedbe ankete na
terenu, iz primarnih i sekundarnih izvora utvrdeni su iznosi i sektori (funkcije) u koje je u
petogodiSnjem razdoblju izvrSena alokacija prihoda iz lokalnih proracuna. Ovako
pribavljeni podaci uvrSteni su u anketni upitnik koji je u ovom dijelu bio specifiCan za
svaku lokalnu zajednicu. Potom se u istim lokalnim zajednicama iz uzorka izvrSilo
anketiranje po 30 kucanstava (nositelji kucanstava) od kojih je zatraZeno da na jednoj
stavci Likertove skale sa 7 stupnjeva intenziteta iskaZu svoje zavodoljstvo, odnosno
(ne)slaganje s alokacijom lokalnih javnih prihoda prema podacima prezentiranim u
anketnom upitniku odnosno, koliko ovakav raspored odgovara njihovim ZzZeljama
(preferencijama). Pri tome je rezultat 1 ozna¢avao najmanji stupanj zadovoljstva (,,u
potpunosti se ne slazem*), odnosno najve¢i stupanj nezadovoljstva krecu¢i se prema
rezultatu 4 koji predstavlja stanje ravnoduSnosti, poslije kojeg rezultati izrazavaju
djelimi¢no slaganje do rezultata 7 (,,u potpunosti se slazem‘) koji predstavlja najvece

zadovoljstvo alokacijom.

u u
potpunosti > potpunosti
se ne se slazem
slazem
1 \ 2 \ 3 \ 4 \ 5 \ 6 \ 7
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Prvi dio upitnika sastoji se od pitanja koja se odnose na opce karakteristike ispitanika i
njegovog kucanstva: geografski smjeStaj kucanstva (seosko/gradsko), dob, obrazovanje,
zaposlenost i sudjelovanju u kreiranju javnih politika lokalne zajednice (javne rasprave o
proracunu i sl.). Na osnovu prikupljenih podataka izraCunat je prosjecni stupanj

zadovoljstva za svaku lokalnu zajednicu.

Karakteristike ispitanika su nominalne (kategorijalne) varijable dane kroz sljedece

modalitete:

a) geografski polozaj. 0 — selo, 1 — grad,

b) stru¢na sprema (naobrazba): 0 - bez skole, 1 - zavrSena osnovna Skola, 2 - zavrSena
srednja Skola i 3 - zavrSena visa Skola ili fakultet

¢) starosna dob: 0 — do 35 godina, 1 — od 35 do 65 godina, 2 —preko 65 godina,

d) sudjelovanje u javnom odlucivanju: O — nikad, 1 — ponekad, 2 — gotovo uvijek.

Pored navedenih, u istrazivanje su ukljuceni sljedec¢i indikatori: broj stanovnika, veli¢ina
lokalne zajednice, razvijenost lokalne zajednice, BDP po stanovniku, broj ucenika na
jednog nastavnika, broj stanovnika na jednog lijeCnika, ukljucenost gradana u proces

donoSenja proracuna, stupanj obrazovanja, starosna dob i mjesto stanovanja.
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7. ISPITIVANJE ZNA(VEAJNOSTI RAZLIKE I POVEZANOSTI VARIJABLI U
HIPOTEZAMA ISTRAZIVANJA

Prema podacima navedenim u tablicama 6.4 do 6.7 proizlazi postojanje visoke razlike u
stupnju decentralizacije kako prihoda tako i rashoda u entitetima. Analogije radi, valja
ovdje istaknuti podatak da je 2010. godine prosjek EU-27, udio prihoda na subnacionalnoj
razini u ukupnim prihodima drzave iznosio 0,28 a udio rashoda na subnacionalnoj razini u
ukupnim rashodima drzave iznosio 0,26 (European Commission, 2012.). Prema podacima
izraCunatim na osnovu ulaznih podataka prezentiranim u tablicama 6.4 do 6.7 ovog rada,
Federacija BiH s udjelom rashoda na lokalnoj razini u ukupnim konsolidiranim rashodima
entiteta od 0,40 1 udjelom prihoda na lokalnoj razini u ukupnim konsolidiranim prihodima
entiteta od 0,40 je decentraliziran entitet. Republika Srpska s udjelom rashoda na lokalnoj
razini u ukupnim konsolidiranim rashodima entiteta od 0,16 i udjelom prihoda na lokalnoj

razini u ukupnim konsolidiranim prihodima entiteta od 0,17 je vrlo centraliziran entitet.*

Ova asimetrija u decentralizaciji unutar jedne drzave najvaznije je polaziSte i osnova
za provedbu istrazivanja. Upravo na ovoj asimetriji bazirano je emprijsko istrazivanje, a

koncept provedbe istrazivanja za potvrdu uspostavljenog modela prezetniran je na slici 7.1.

U cilju dovodenja u vezu rezultata istraZivanja s postavljenim hipotezama rukovodeci se
raspolozivim statistiCkim testovima za testiranje postavljenih hipoteza provedena je
statisticka analiza na dva nezavisna uzorka, razliCitog stupnja decentralizacije
(Federacija BiH i1 Rebuplika Srpska) iz iste populacije (lokalne zajednice u Bosni i
Hercegovini) s ciljem testiranja postojanja znacajnosti razlike u postizanju
proizvodne efikasnosti u pruZanju javnih wusluga i alokacijske efikasnosti

zadovoljavanju javnih potreba izmedu ova dva skupa (entiteta).

% detaljnije o kriterijima za klasifikaciju prema stupnju (de)centralizacije u Mifiana Simé, J.S. (1999): Fiscal
Decentralization in Europe, Departamento de Economia Aplicada, Univerzitat de Valencia, p. 11.
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Slika 7.1: Koncept istrazivanja za potvrdu uspostavljenog modela
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Izvor: autor

Prema konceptu provedbe empirijskog istraZzivanja prezentiranom na slici 7.1, ukoliko se
utvrdi postojanje statisticki znacajne razlike izmedu dva skupa razli¢itog stupnja
decentralizacije u postizanju proizvodne 1 alokacijske efikasnosti u zadovoljavanju javnih
potreba (u obrazovanju i zdravstvu, koriste¢i raspoloZive indikatore proizvodne i
alokacijske efikasnosti u pruzanju ovih javnih usluga) testirat ¢e se postojanje
povezanosti izmedu stupnja fiskalne decentralizacije s rezultatima u zadovoljavanju
javnih potreba. Ukoliko se testiranjem utvrdi statisticki znacajno postojanje veze kao i
smjer i intenzitet veze izmedu determinanti fiskalne decentralizacije (decentralizacija
rashoda, decentralizacija prihoda i1 okomite fiskalne nejednakosti) i determinanti
zadovoljavanja javnih potreba (proizvodna i alokacijska efikasnost u pruzanju javnih
usluga), u nastavku rada, a u cilju utvrdivanja zavisnosti (kauzalnosti) navedenih pojava
definiranih kroz postavljene hipoteze istraZivanja, a na prethodno utvrdenim teorijskim i
empirijskim saznanjima o prirodi ovih pojava i njihovom odnosu, pristupit ¢e se

modeliranju odnosa.

Kako bi se stupanj decentralizacije prikazao Sto bolje, osim pokazatelja ukupnih prihoda 1

rashoda, nuZzno je analizirati i druge faktore koji mogu doprinijeti kvalitetnijim
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zakljuccima. NajceS¢e upotrebljavana mjera stupnja fiskalne decentralizacije je odnos
prihoda i rashoda lokalnih jedinica u ukupnim prihodima i rashodima opc¢e drzave. Ukoliko
se u obzir ne uzmu okomite fiskalne nejednakosti, moZe do¢i do iskrivljavanja podataka i
samog tumacenja stupnja decentralizacije budu¢i da su navedeni podaci samo prikaz
ukupnih prihoda 1 rashoda lokalnih jedinica, koji su Cesto samo izvrSavanje odluka
centralne vlasti, dok lokalne jedinice sluZze kao servisi u ispunjavanju drzavnih odluka.
Stoga se u nastavku istrazivanja uklju¢uju okomite fiskalne nejednakosti kao ,,rezultanta*
decentralizacije rashoda i prihoda kako bi se u istraZivanje ukljucila autonomija lokalnih
zajednica te koriste¢i indikator ovisnosti o ,tudim* izvorima financiranja utvrdila
povezanost ovisnosti lokalnih zjednica o prihodima koji nisu pod njithovom kontrolom s

determinantama u zadovoljavanju javnih potreba lokalne zajednice.

U prvom koraku testira se postojanje statisticki znacajne razlike izmedu dva entiteta
razli¢itog stupnja decentralizacije u ovisnosti lokalnih jedinica vlasti o izvorima koji nisu
njihovi vlastiti (izvorni), a potom se utvrduje postojanje statisticki znac¢jane povezanosti
izmedu okomitih fiskalnih nejednakosti i rezultata u postizanju proizvodne i alokacijske

efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba.

7.1. Testiranje znacajnosti razlike medu entitetima u pogledu proizvodne efikasnosti
u pruzanju javnih usluga

Za testiranje znacajnosti razlike izmedu dva entiteta razliCitog stupnja decentralizacije
(Federacije BiH kao decentraliziranog i Republike Srpske kao vrlo centraliziranog entiteta)
u pogledu proizvodne efikasnosti u pruzanju javnih usluga u obrazovanju i zdravstvu
koriSten je t-test za nezavisne uzorke. Prije toga ispitano je postojanje pretpostavki za
primjenu ovog parametrijskog testa:

» da podaci zavisne varijable potjeCu bar s intervalne skale,

» da su podaci normalno distribuirani,

> da se radi o nezavisnim uzorcima,

» da postoji dvije ili viSe grupa ispitanika.

Zavisne varijable odnosno indikatori proizvodne efikasnosti u obrazovanju i zdravstvu su
numericka obiljeZja, dvije su grupe ispitanika (enititeti) koji su medusobno neovisni. Jedan
od mogucih nacina za ispitivanje normalnosti empirijske distribucije jest Kolmogorov-

Smirnov test. U okviru ovog testa vrsi se usporedba empirijske i teorijske distribucije. U
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tablicama 7.1. 1 7.2 dani su rezulatati za varijable prolaznost u¢enika srednjih Skola i stopa

smrtnosti novorodencadi.

Tablica 7.1: Mjere deskriptivne statistike za varijablu: prolaznost u¢enika srednjih

Skola
Descriptives
Statistic | Std. Error

prolaznost ucenika srednjih  Mean ,8441 ,00940
Skola 95% Confidence Interval for Lower Bound ,8253

Mean Upper Bound ,8628

5% Trimmed Mean ,8469

Median ,8600

Variance .007

Std. Deviation ,08198

Minimum ,66

Maximum ,99

Range ,33

Interquartile Range ,13

Skewness -428 276

Kurtosis -.666 545

Izvor: izracun autora

Tablica 7.2: Sazetak varijable: prolaznost u¢enika srednjih Skola

Case Processing Summary

Cases
Valid Missing Total
N Percent N Percent N Percent
prolaznost ucenika srednjih
‘ola 76 97.4% 2 2.6% 78 100.0%

Izvor: izracun autora

Tablica 7.3: Test normalnosti distribucije podataka za varijablu: prolaznost uc¢enika
srednjih Skola

Tests of Normality

Kolmogorov-Smirnov® Shapiro-Wilk
Statistic df Sig. Statistic df Sig.
prolaznost ucenika srednjih skola .090 76 200 961 76 .021

a. Lilliefors Significance Correction
Izvor: izraCun autora
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Tablica 7.2 pokazuje da je 76 (97,4%) valjanih podataka uzeto u obradu, a u tablici 7.1

prezentirani su rezultati deskriptivnih statistiCkih mjera u razmatranoj distribuciji iz kojih

se da ocitati da je prosjecna prolaznost uCenika srednjih Skola 84%, minimalna 66%, a

maksimalna 99%. NajvaZnija mjera u okviru ovog testa jest prezentirana u tablici 7.3, a

odnosi se na test normalnosti distribucije gdje je navedena vrijednost Kolmogorov-

Smirnovog testa. Mjera odstupanja ove distribucije od normalne iznosi 0,09, a zna¢ajnost

ovog odstupanja iznosi p=0,2. S obzirom da je p>0,05 donosimo zaklju¢ak da ova

distribucija ne odstupa znac¢ajno od normalne distribucije.

U nastavku se pristupa izradi t-testa najprije za zavisnu varijablu prolaznost ucenika

srednjih skola.

Tablica 7.4: Pregled varijable prolaznost ucenika srednjih skola po entitetima

Group Statistics

entitet N Mean Std. Deviation | Std. Error Mean
prolaznost ucenika srednjih RS 27(,8830 ,07650 ,01472
Skola FBiH 46/,8213 07960 01174

Izvor: izracun autora

Tablica 7.5: Test znacajnosti razlike izmedu entiteta u prolaznosti u¢enika srednjih

Skola
Independent Samples Test
Levene's Test
for Equality of
Variances t-test for Equality of Means
std. [95% Confidence
Error | Interval of the
Sig. (2- Mean | Differe Difference
F Sig. t df tailed) |Difference| nce |Lower | Upper
prolaznost Equal variances
i .870 .354( 3.241 71 .002{,06166 ,01903 {,02372 1,09960
ucenika assumed
srednjih E .
qual variances
skola 3.275] 56.387 .002],06166 ,01883 {,02395 |,09937
not assumed

Izvor: izracun autora

Iz tablice 7.4 ocitavaju se deskripitivne mjere za dva uzorka (entiteta). Vidimo da ukupno

ima 27 lokalnih zajednica u RS i 46 lokalnih zajednica u FBiH te da je prosjecna
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prolaznost ucenika srednjih Skola veca u RS (88,30%) u odnosu na FBiH (82,13%). Veca

je varijabilnost rezulatata u FBiH.

Kako bi se ocitali rezultati t-testa, prvo se u tablici 7.5 gledaju rezultate Levenovog testa
jednakosti varijanci. Ukoliko je vjerojatnost veca od 0,05, a u ovom slucaju iznosi 0,354
zakljuCuje se da se pretpostavljaju jedake varijace u okviru ovih subpopulacija i oCitavaju
se rezultati iz prevog reda (Equal variances assumed). U protivnom bi se oc€itavali rezultati
iz drugog reda. Ve¢ je pokazano u tablici 7.4 da je prolaznost ucenika u entitetu RS nesto
veca u odnosu na FBiH (u prosjeku za 6,17%), ali je 1i ta razlika statisticki znacajna.
Vrijednost ¢ od 3,241 i njegova znacajnost od 0,002 (manje od 0,05) ukazuje da je razlika

izmedu aritmetickih sredina ova dva skupa statisti¢ki znacajna.

Pokazatelj veliine utjecaja ukazuje na veli¢inu razlike izmedu grupa, a ne samo je li ta
razlika slu¢ajna ili ne. VeliCina utjecaja se procjenjuje pomocu vise pokazatelja od kojih se
najceSce upotrebljava eta kvadrat. Eta kvadrat moZe imati vrijednosti u opsegu od 0 do 1 1
predstavlja proporciju varijance u zavisnoj varijabli objasnjenu nezavisnom varijablom
(grupiranja). SPSS ne izraCuva pokazetlj eta kvadrat u t-testovima, ali se lako moZze

izraCunati pomocu formule (2)

2
/

Eta kvadrat = —— = 0,13
i+ df @

Prema Cohenovoj skali, veli¢ina utjecaja je na gornjoj granici umjerena®’.

Isti postupak testiranja ponovljen je i za varijablu stopa smrtnosti novorodencadi.

Tablica 7.6: Sazetak varijable: stopa smrtnosti novorodencadi

Case Processing Summary

Cases
Valid Missing Total
Percent N Percent Percent
stopa smrtnosti
] 71 91.0% 7 9.0% 78 100.0%
novorodencadi

Izvor: izracun autora

¥do 0,01 — 0,06 mali utjecaj, od 0,06 do 0,14 — umjeren utjecaj, od 0,14 — velik utjecaj, detaljnije u Cohen, J.
W. (1988.): Statistical power analysis for the behavioural sciences (2nd ed.), New York: Academic Press
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Tablica 7.7: Mjere deskriptivne statistike za varijablu: stopa smrtnosti novrodencadi

Descriptives
Statistic | Std. Error

stopa smrtnosti Mean 6,1251(,34611
novorodencadi 95% Confidence Interval for Lower Bound 5,4348

Mean Upper Bound 6,8154

5% Trimmed Mean 6,0741

Median 6,2100

Variance 8.505

Std. Deviation 2,91640

Minimum ,84

Maximum 12,78

Range 11,94

Interquartile Range 4,24

Skewness 181 285

Kurtosis -.603 .563

Izvor: izracun autora

Tablica 7.8: Test normalnosti distribucije podataka za varijablu: stopa smrtnosti

novrodencadi
Tests of Normality
Kolmogorov-Smirnov® Shapiro-Wilk
Statistic df Sig. Statistic df Sig.
stopa smrtnosti .
) .059 71 .200 .982 71 408
novorodencadi

a. Lilliefors Significance Correction

*. This is a lower bound of the true significance.

Izvor: izracun autora
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Graf 7.1: Prikaz normalnosti distribucije (histogram) varijable: stopa smrtnosti
novorodencadi
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Izvor: obrada autora

Iz tablica 7.6 1 7.7 ocitava se da je validno 91% podataka te pokazatelji deskriptivne
statistike: prosjecna stopa smrtnosti iznosi 6,125; minimalna 0,84, a maksimalna 12,78.
Tablica 7.8 1 graficki prikaz (histogram) na grafu 7.1 sluZze za ocjenu normalnosti
distribucije podataka. Vrijednost Kolmogorov-Smirnovog testa odnosno mjera odstupanja
ove distribucije od normalne iznosi 0,59, a znaCajnost ovog odstupanja iznosi p=0,2. S
obzirom da je p>0,05 moZe se zakljuciti da ova distribucija ne odstupa znacajno od

normalne distribucije.

Tablica 7.9: Pregled varijable stopa smrtnosti novorodencadi po entitetima

Group Statistics

entitet N Mean Std. Deviation | Std. Error Mean
stopa smrtnosti RS 23 4,5757 2,40674(,50184
novorodentadi Federacija BiH 40 69879 2,77246|,40440

Izvor: izracun autora
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Tablica 7.10: Test znacajnosti razlike izmedu entiteta u stopi smrtnosti

novorodencadi
Independent Samples Test
Levene's Test for
Equality of
Variances t-test for Equality of Means
95% Confidence
Mean Interval of the
Sig. (2- |Differenc| Std. Error Difference
F Sig. t df tailed) e Difference | Lower | Upper
stopa smrtnosti Equal
novorodencéadi variances 388 .536| -3.564 68 .001] -2,41222/,67680 -3,76275]|-1,0616
assumed
Equal
variances not -3.743| 49.805 .000| -2,41222],64451 -3,70687(-1,1175
assumed

Izvor: izracun autora

Rezultati Levenovog testa jednakosti varijanci upucuju da se ocitaju rezultati iz prvog reda
s obzirom da je vjerojatnost veca od 0,05 (iznosi 0,536). U tablici 7.9 pokazano da je stopa
smrtnosti novorodencadi u entitetu FBiH veca u odnosu na RS (u prosjeku za 2,41), ali je
li ta razlika statisticki znacajna. Vrijednost ¢t od 3,564 i njegova znacajnost od 0,001 (manje
od 0,05) ukazuje da je razlika izmedu aritmetickih sredina ova dva skupa statisticki

znacajna.

Pokazatelj veli¢ine utjecaja eta kvadrat koji ukazuje na veli¢inu razlike izmedu grupa, a ne
samo je li ta razlika slu¢ajna ili ne izracunat je prema formuli (2) i iznosi 0,16. Prema

Cohenovoj skali, veli¢ina utjecaja je velika.

7.2. Ispitivanje povezanosti decentralizacije i proizvodne efikasnosti u pruzanju
javnih usluga

U prethodnoj analizi pokazano je da postoji statisticki znajacna razlika u postizanju
proizvodne efikasnosti u pruzanju javnih usluga obrazovanja i zdravstva u dva entiteta
razli¢itog stupnja decentralizacije. Sljede¢i korak jest ispitivanje postojanja veze, te
ukoliko se dokaZe povezanost, utvrdivanje smjera i intenziteta povezanosti izmedu

decentralizacije 1 proizvodne efikasnoti u pruZanju javnih usluga u obrazovanju i
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zdravstvu, za Sto se koristi tehnika korelacije. Korelacija pretpostavlja povezanost izmedu
varijabli, a koeficijent korelacije mjeru na osnovu koje se zakljucuje o smjeru 1 jacini
njihove povezanosti. Valja imati na umu da se korelacijom utvrduje postojanje veze, a
nikako se ne moze utvrditi uzrocno-posljedi¢ne odnose, odnosno koja varijabla je zavisna.
Naime, takav odnos medu varijablama gdje promjene vrijednosti jedne uzrokuju promjene

vrijednosti druge (zavisne) varijable ukazuje na kauzalni odnos.

Kod korelacije se radi o simulatnoj pravilnoj promjeni vrijednosti varijabli i ne postoji
moguénost utvrdivanja koja je varijabla zavisna, a koja nezavisna. Kod korelacije
utvrdujemo intenzitet, smjer i satistiCku znacajnost, a vrijednosti koeficijenta se kre¢u od 0
do 1. U ovom slucaju, s obzirom da se raspolaze jednom kategorijalnom, dihotomnom
varijablom, tj. varijalom koja ima samo dvije razine (centralizirano i decentralizirano) koje
su po prirodi dihotomne i jednom numerickom varijablom (prolaznost ucenika srednjih
Skola u prvom testu i stopa smrtnosti novorodencadi za drugi test), za ispitivanje
povezanosti medu varijablama koristi se point-biserijska korelacija. Ispunjeni su uvjeti
za primjenu ovog testa: numericka varijabla normalne je distribucije, a druga varijabla je

po prirodi dihotomna i nikako ne moZe biti normalno rasporedena.

Tablica 7.11: Izracunavanje point-biserijskog koeficijenta korelacije izmedu varijabli
za prvu pomoénu hipotezu istrazivanja

Correlations
prolaznost
stopa smrtnosti |ucenika srednjih
novorodencadi Skola decentralizacija
stopa smrtnosti Pearson Correlation 1 -.503"" 417"
novorodencadi ) )
Sig. (2-tailed) .000 .000
N 71 69 71
prolaznost uc¢enika srednjih Pearson Correlation -503™ 1 -346"
Skol
skota Sig. (2-tailed) 000 002
N 69 76 76
decentralizacija Pearson Correlation 417" -.346" 1
Sig. (2-tailed) 000 002
N 71 76 78

*#%_ Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).
Izvor: izracun autora

Tablica 7.11 daje podatke o svim mogu¢im korelacijama, pa tako i svake varijable same sa

sobom. Ocitavaju se podasi iz treceg reda gdje su rezultati korelacije varijable
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decentralizacija (obiljeZja: 0 — centralizirano, 1 — decentralizirano) s varijablama koje
indiciraju proizvodnu efikasnost u pruZanju javnih usluga: stopom smrtnosti
novorodencadi i prolaznosti ucenika srednjih Skola. Znak ** ukazuje da je Pearsonov
koeficijent korelacije signifikantan na razini 0,01 odnosno da postoji statisticki znaCajna
povezanost izmedu decentralizacije i stope smrtnosti novorodencadi (sig. iznosi 0,000) i
prolaznosti u¢enika u srednjim Skolama (sig. 0,002). Smjer veze pokazuje nam predzank
Pearsonovog koeficijenta korelacije. Konkretno, decentralizacija je pozitivno korelirana sa
stopom smrtnosti novorodenc¢adi i negativno korelirana s prolaznosti ucenika u srednjim
Skolama. Drugim rije¢ima, veca decentralizacija, veca stopa smrtnosti 1 manja prolaznost
ucenika srednjih Skola. S obzirom na vrijednosti koeficijenta korelacije moze se zakljuciti
da postoji statisticki znacajna pozitivha povezanost srednjeg intenziteta izmedu
decentralizacije i stope smrtnosti novorodencadi te da postoji statisticki znacajna ali
niska negativna povezanosti izmedu decentralizacije i prolaznosti u¢enika srednjih $kola.

Ovaj odnos prikazan je grafovima 7.2 1 7.3.

Graf 7.2: Prikaz odnosa varijabli: decentralizacija i prolaznost ucenika srednjih
skola
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Izvor: izracun autora
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Graf 7.3: Prikaz odnosa varijabli: decentralizacija i stopa smrtnosti novorodencadi
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Izvor: izracun autora

U prethodna dva slu¢aja utvrdeno je postojanje povezanosti izmedu indikatora proizvodne
efiksanosti u pruzanju javnih usluga obrazovanja i zdravstva (prolaznosti u¢enika srednjih
Skola i stopa smrtnosti novorodencadi) i decentralizacije. Kako bi se eliminirao utjecaj
drugih varijabli na ovaj odnos i utvrdio doprinos korelaciji prve dvije varijable, provodi se
test parcijalne korelacije. Ovo je potrebno radi mjerenja neto utjecaja decentralizacije,
odnosno da se statisticki kontrolira (ukloni) utjecaj tre¢ih varijabli koje bi mogle

kontaminirati ili utjecati na vezu izmedu dvije ispitivane varijable.

U analiziranju povezanosti decentralizacije i proizvodne efikasnosti u pruzanju javnih
usluga u obrazovanju, kako bi se iskljufio utjecaj remetilackih varijabli, odnosno
varijabli koje bi mogle utjecati na ovu vezu, u analizu se uvode kontrolne varijable te se
parcijalnom korelacijom ispituje utjecaj kontrolnih varijabli: broj uc¢enika po nastavniku u
srednjim Skolama i bruto domaci proizvod (BDP) jedinica lokalne samouprave. Cilj je
ispitati, hoCe li uklanjanje utjecaja kontrolnih varijabli utjecati na jaCinu veze promatranih

varijabli.
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U gornjem dijelu tablice 7.12 je matrica korelacije dviju varijabli od interesa (prolaznost
ucenika srednjih Skola i decentralizacija) kada nije uklonjen utjecaj remetilackih varijabli.
U tom slucaju korelacija iznosi -0,394. Koeficijenti parcijalne korelacije prolaznosti
ucenika srednjih Skola te broja ucenika po nastavniku i bruto domaceg proizvoda nemaju
statisticku znacajnosti (p>0,05; p=0,93 1 p=0,245). U donjoj polovici tablice ponovljene su
iste analize korelacije, ali uz uklanjanje utjecanja remetilackih varijabli (bruto domaci
proizvod i broj uCenika po nastavniku). U tom slucaju nova parcijalna korelacija iznosi
-0,405 $to je neznatna promjena. Dakle, u usporedbi s izraCunatom korelacijom nultog reda
(r=-0,394) pokazuje se da je uklanjanje utjecaja varijabli bruto domaceg proizvoda i broja
ucenika po nastavniku vrlo malo utjecalo na jaCinu veze izmedu dvije promatrane

varijable.
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Tablica 7.12: Test parcijalne korelacije za ispitavanje utjecaja kontrolnih varijabli na
odnos decentralizacije i proizvodne efikasnoti u pruzanju javnih usluga
u obrazovanju

Correlations
prolaznost broj uc¢enika
ucenika decentraliz po bruto domaci
Control Variables srednjih Skola acija nastavniku | proizvod BDP
-none-" prolaznost Correlation 1.000 -394 195 136
ucenika srednjih Significance (2- 000 003 2
Skola tailed) ' ' '
df 0 73 73 73
decentralizacija Correlation -.394 1.000 -.109 11
Significance (2-
) .000 352 .344
tailed)
df 73 0 73 73
broj ucenika po Correlation 195 -.109 1.000 -.064
nastavniku Significance (2-
) .093 352 588
tailed)
df 73 73 0 73
bruto domaci Correlation 136 A11 -.064 1.000
proizvod BDP Significance (2-
. .245 344 .588
tailed)
df 73 73 73 0
broj ucenika  |prolaznost Correlation 1.000 -405
po nastavniku |ucenika srednjih Significance (2-
« .000
& bruto Skola tailed)
domaci
df 0 71
proizvod BDP
decentralizacija Correlation -.405 1.000
Significance (2-
_g ( .000
tailed)
df 71 0

a. Cells contain zero-order (Pearson) correlations.
Izvor: izracun autora

Isti postupak je ponovljen za analizu utjecaja dodatnih varijabli na odnos decentralizacije i

proizvodne efikasnosti u pruzanju javnih zdravstvenih usluga.
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Tablica 7.13: Test parcijalne korelacije za ispitavanje utjecaja kontrolnih varijabli na
odnos decentralizacije i proizvodne efikasnoti u pruzanju javnih usluga

u zdravstvu

Correlations
stopa bruto domaci
smrtnosti  [decentraliz| proizvod | broj stanovnika
Control Variables novorodencadi acija BDP po lije¢niku
-none-" stopa smrtnosti ~ Correlation 1.000 412 087 238
novorodencadi Significance (2-
. 000 474 .048
tailed)
df 0 68 68 68
decentralizacija Correlation 412 1.000 .036 164
Significance (2-
.000 769 176
tailed)
df 68 0 68 68
bruto domaci Correlation .087 .036 1.000 -.243
proizvod BDP Significance (2-
474 769 .043
tailed)
df 68 68 0 68
broj stanovnika Correlation 238 .164 -.243 1.000
po lijecniku Significance (2-
. .048 176 .043
tailed)
df 68 68 68 0
bruto domaci |stopa smrtnosti  Correlation 1.000 .383
proizvod BDP [novorodencadi Significance (2-
: .001
& broj tailed)
stanovnika po
o df 0 66
lijecniku
decentralizacija Correlation .383 1.000
Significance (2-
£ ( .001
tailed)
df 66 0

a. Cells contain zero-order (Pearson) correlations.
Izvor: izracun autora

U gornjem dijelu tablice 7.13 je matrica korelacije dviju varijabli od interesa (stopa

smrtnosti novorodencadi i decentralizacija) kada nije uklonjen utjecaj remetilackih
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varijabli. U tom slucaju korelacija iznosi 0,412. Koeficijenti parcijalne korelacije stope
smrtnosti novorodencadi i bruto domaceg proizvoda nema statisticku znacajnosti (p>0,05;
p=0,474), dok je parcijalna korelacija s brojem lijeCnika po stanovniku statisiticki znacajna
(p=0,048), ali slabog intenziteta (r=0,238). U donjoj polovici tablice ponovljene su iste
analize korelacije, ali uz uklanjanje utjecanja remetilackih varijabli (bruto domaci proizvod
1 broja stanovnika po lijecniku). U tom slu¢aju nova parcijalna korelacija iznosi 0,383 §to
je neznatno smanjenje. Dakle, u usporedbi s izraCunatom korelacijom nultog reda
(r=0,412) pokazuje se da je uklanjanje utjecaja varijabli bruto domaceg proizvoda i broja
stanovnika po lije¢niku vrlo malo utjecalo na jacinu veze izmedu dvije promatrane

varijable.

7.3. Testiranje znac¢ajnosti razlike izmedu entiteta u postizanju alokacijske
efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba lokalne zajednice

Za testiranje znacajnosti razlike izmedu dva entiteta u pogledu alokacijske efikasnosti u
zadovoljavanju javnih potreba koriSten je t-test za nezavisne uzorke. Zavisna varijabla
odnosno prosjecni stupanj zadovoljstva alokacijom javnih prihoda jest obiljezje mjereno na
kvazi intervalnoj skali, a dvije su grupe ispitanika (enititeti) koji su medusobno neovisni.
Rezultati Kolmogorov-Smirnov testa za ispitivanje normalnosti distribucije prikazani su u

tablici 7.14.

Tablica 7.14: Test normalnosti distribucije varijable: prosje¢no zadovoljstvo
alokacijom javnih prihoda

Tests of Normality
Kolmogorov-Smirnov* Shapiro-Wilk
Statistic df Sig. Statistic df Sig.
Prosje¢no zadovoljstvo .
T .100 57 .200 972 57 211
alokacijom javnih prihoda

a. Lilliefors Significance Correction

*. This is a lower bound of the true significance.
Izvor: izraCun autora

Prema rezultatima Kolmogorov-Smirnov testa iz tablice 7.14 mjera odstupanja ove
distribucije od normalne iznosi 0,100, a znacajnost ovog odstupanja iznosi p=0,2. S
obzirom da je p>0,05 donosimo zakljuak da ova distribucija ne odstupa znacajno od

normalne distribucije.
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Tablica 7.15: SaZetak za varijablu: prosjecno zadovoljstvo alokacijom javnih prihoda

Case Processing Summary

Cases
Valid Missing Total
N Percent N Percent N Percent
Prosje¢no zadovoljstvo
57 73.1% 21 26.9% 78 100.0%
alokacijom javnih prihoda

Izvor: izracun autora

Tablica 7.16: Mjere deskriptivne statistike za varijablu prosjecno zadovoljstvo
alokacijom javnih prihoda

Descriptives
Statistic | Std. Error

Prosjecno zadovoljstvo Mean 3,263(,1159
alokacijom javnih prihoda 95% Confidence Interval for Lower Bound 3,031

Mean Upper Bound 3,495

5% Trimmed Mean 3,269

Median 3,200

Variance 765

Std. Deviation ,8748

Minimum 1,6

Maximum 5,0

Range 3,4

Interquartile Range 1,5

Skewness -.048 316

Kurtosis -.892 .623

Izvor: izracun autora

Iz tablica 7.15 i 7.16 ocitava se da je od ukupno 78 jedinica u uzorku, prikupljeno 73,1%
podataka, da je najmanji stupanj prosje¢nog zadovoljstva alokacijom 1,6 a najveci 5,0.
Prosjecni stupanj prosjecnog zadovoljstvo iznosi 3,3. Ako je poznato da je na skali za
mjerenje zadovoljstva vrijednost 4 predstavljala indiferenciju, a sve vrijednosti ispod 4 su
oznacavale manje ili viSe neslaganje s alokacijom javnih prihoda (nezadovoljstvo),
mozemo zakljuciti da u prosjeku stavnovnici lokalnih zajednica nisu zadovoljni alokacijom

javnih prihoda.
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U nastavku se pristupa izradi t-testa znacajnosti razlike u prosjecnom zadovoljstvu

alokacijom u dva entiteta.

Tablica 7.17: Pregled varijable: prosje¢no zadovoljstvo alokacijom javnih prihoda po

entitetima
Group Statistics
entitet N Mean Std. Deviation | Std. Error Mean
Prosjecno zadovoljstvo RS 18 2,867(,7268 L1713
alokacijom javnih prihoda g joraciia BiH 36 3,333|,8284 1381

Izvor: izracun autora

Tablica 7.18: Test znacajnosti razlike izmedu entiteta u prosje¢cnom zadovoljstvu
alokacijom javnih prihoda

Independent Samples Test

Levene's Test for
Equality of
Variances t-test for Equality of Means
95%
Std. Confidence
Mean | Error | Interval of the
Sig. (2-| Differe | Differe | _Difference
F Sig. t df tailed) [ nce nce | Lower | Upper
Prosjecno Equal
zadovoljstvo variances 1.877 1771 -2.029 52 048] -,4667(,2300 -,9281| -,0052
alokacijom javnih  assumed
prihoda Equal
variances not -2.121| 38.391 .040] -,4667],2200 -,9119( -,0214
assumed

Izvor: izracun autora

Rezultati Levenovog testa jednakosti varijanci (tablica 7.18) upucuju da se ocitaju
rezultati iz prvog reda s obzirom da je vjerojatnost ve¢a od 0,05 (iznosi 0,177). U tablici
7.17 pokazano je da je prosjecni stupanj zadovoljstva u entitetu FBiH veci u odnosu na
RS (u prosjeku za 0,47), ali je li ta razlika statisticki znacajna. Vrijednost ¢ od 2,029 i
njegova znacajnost od 0,048 (manje od 0,05) ukazuje da je razlika izmedu aritmetickih

sredina ova dva skupa statisticki znacajna.
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Pokazatelj veliCine utjecaja eta kvadrat koji ukazuje na veli¢inu razlike izmedu grupa, a ne
samo je li ta razlika sluCajna ili ne, izraCunat je prema formuli (2) i iznosi 0,07. Prema

Cohenovoj skali, veli¢ina utjecaja je umjerena.

74. Ispitivanje povezanosti decentralizacije i alokacijske efikasnosti u
zadovoljavanju javnih potreba

U prethodnoj analizi pokazano je da postoji statisticki znaja¢na razlika u postizanju
alokacijske efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba u dva entiteta razliitog stupnja
decentralizacije. Sljede¢i korak jest ispitivanje postojanja veze, te ukoliko se dokaze
povezanost, utvrdivanje smjera i intenziteta povezanosti izmedu decentralizacije i
alokacijske efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba. U ovom slucaju, s obzirom da se
raspolaZe jednom kategorijalnom, tj. varijablom koja ima samo dvije razine (centralizirano
1 decentralizirano) koje su po prirodi dihotomne 1 jednom numerickom varijablom
(prosje¢ni stupanj zadovoljstva alokacijom prihoda), za ispitivanje povezanosti medu
varijablama koristi se point-biserijska korelacija. Ispunjeni su uvjeti za primjenu ovog
testa: numeri¢ka varijabla normalne je distribucije, a druga variabla je po prirodi

dihotomna i nikako ne moze biti normalno rasporedena.

Tablica 7.19: Izra¢unavanje point-biserijskog koeficijenta korelacije izmedu varijabli
za drugu pomo¢nu hipotezu istrazivanja

Correlations
Prosje¢no zadovoljstvo
decentralizacija alokacijom javnih prihoda

decentralizacija Pearson Correlation 1 404

Sig. (2-tailed) .002

N 78 57
Prosjecno zadovoljstvo Pearson Correlation 404" 1
alokacijom javnih prihoda

Sig. (2-tailed) 002

N 57 57

**. Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).
Izvor: izraCun autora

Znak ** ispod tablice 7.19 ukazuje da je Pearsonov koeficijent korelacije signifikantan na
razini 0,01, odnosno da postoji statisticki zna¢ajna povezanost izmedu decentralizacije i

stupnja zadovoljstvom alokacijom javnih prihoda (sig. 0,02). Smjer veze pokazuje nam

223




predzank Pearsonovog koeficijenta korelacije (tablica 7.19). Konkretno, decentralizacija je
pozitivno korelirana s prosje¢nim stupnjem zadovoljstva alokacijom prihoda. Iako su
rezultati deskripitive statistike pokazali da u prosjeku stanovnici lokalnih zajednica nisu
zadovoljni alokacijom lokalnih javnih prihoda, ipak rezultati point-biserijskog testa
korelacije ukazuju da je veca decentralizacija povezana s ve¢im zadovoljstvom (odnosno
manjim nezadovoljstvom) alokacijom lokalnih javnih prihoda. S obzirom na vrijednosti
koeficijenta korelacije mozemo zakljuciti da postoji statisticki znacajna pozitivna
povezanost srednjeg intenziteta izmedu decentralizacije i zadovoljstva alokacijom

prihoda, a Sto je prikazano 1 na grafu 7.3.
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Graf 7.3: Prikaz odnosa varijabli decentralizacija i zadovoljstvo alokacijom lokalnih
javnih prihoda
Izvor: izraCun autora

U analiziranju povezanosti decentralizacije i alokacijske efikasnosti u zadovoljavanju
javnih potreba prema preferencijama gradana, kako bi se iskljucio utjecaj remetilackih
varijabli, odnosno varijabli koje bi mogle utjecati na ovu vezu, u analizu se uvode
kontrolne varijable te se parcijalnom korelacijom ispituje utjecaj kontrolnih varijabli:

razvijenost jedinice lokalne samouprave i veli¢ina jedinice lokalne samouprave. Cilj je
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ispitati, ho¢e li uklanjanje utjecaja kontrolnih varijabli utjecati na jaCinu veze promatranih

varijabli.

U gornjem dijelu tablice 7.20 je matrica korelacije dviju varijabli od interesa (zadovoljstvo
alokacijom lokalnih javnih prihoda i decentralizacija) kada nije uklonjen utjecaj
remetilackih varijabli. U tom slucaju korelacija iznosi 0,404. Koeficijenti parcijalne
korelacije zadovoljstva alokacijom lokalnih javnih prihoda 1 veliCina jedinice lokalne
samouprave nema statisticku znacajnosti (p>0,05; p=0,056), dok je parcijalna korelacija s
razvijenoScu jedinice lokalne samouprave statisticki znacajna (p=0,024), na donjoj granici
srednjeg intenziteta. U donjoj polovici tablice 7.20 ponovljene su iste analize korelacije, ali
uz uklanjanje utjecanja remetilackih varijabli (razvijenost i veli¢ina JLS). U tom slucaju
nova parcijalna korelacija iznosi 0,488. Dakle, u usporedbi s izraCunatom korelacijom
nultog reda (r=0,404) pokazuje se da je uklanjanje utjecaja vaijabli razvijenost i veliCina

JLS malo utjecalo na ja¢inu veze izmedu dvije promatrane varijable.
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Tablica 7.20: Test parcijalne korelacije za ispitavanje utjecaja kontrolnih varijabli na
odnos decentralizacije i alokacijske efikasnoti u zadovoljavanju javnih

potreba
Correlations
Prosje¢no
zadovoljstvo
alokacijom veli¢ina jedinice
javnih decentraliz | razvijenost lokalne
Control Variables prihoda acija JLS samouprave
-none-" Prosje¢no Correlation 1.000 404 300 254
zadovoljstvo Significance 002 024 056
alokacijom javnih (2-tailed) . . .
prihoda
df 0 55 55 55
decentralizacija ~ Correlation 404 1.000 -.180 -.113
Significance
. .002 181 402
(2-tailed)
df 55 0 55 55
razvijenost JLS  Correlation .300 -.180 1.000 .682
Significance
.024 181 .000]
(2-tailed)
df 55 55 0 55
veli€ina jedinice ~ Correlation 254 -.113 .682 1.000;
lokalne Sionifi
ignificance 056 402 000
samouprave (2-tailed) : : :
df 55 55 55 0
razvijenost JLS & |Prosje¢no Correlation 1.000 488
veli¢ina jedinice zadovoljstvo Significance
lokalne samouprave |alokacijom javnih (2-tailed) :000
prihoda
df 0 53
decentralizacija ~ Correlation 488 1.000
Significance
. .000
(2-tailed)
df 53 0

a. Cells contain zero-order (Pearson) correlations.

Izvor: izracun autora
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7.4.1. Specifi¢ni rezultati ispitivanja zadovoljstva alokacijom lokalnih javnih prihoda

Upitnikom o ispitivanju zadovoljstva stanovnika lokalne zajednice alokacijom lokalnih
javnih rashoda prikupljeni su podaci za varijable o op¢im karakteristikama ispitanika i
njegovog kucanstva: geografski smjestaj kucanstva (seosko/gradsko), dob, obrazovanje,
zaposlenost 1 sudjelovanju u kreiranju javnih politika lokalne zajednice (javne rasprave o
proracunu i sl.). Zbog vaznosti varijable ,,zadovoljstvo alokacijom lokalnih javnih prihoda*
u smislu prilagodavanja preferencijama stanovniStva, u nastavku slijedi analiza odnosa
ovih varijabli. Anketiranje je provedeno u 57 lokalnih zajednica gdje je anketirano po 30
kuc¢anstava (nositelji ili drugi punoljetan ¢lan kucanstva) tako da ukupan broj ispitanih
jedinica iznosi 1.710. U tablicama 7.21 do 7.24 dane su frekvencije pojavnosti kao i

postotna zastupljenost odredenih kategorija obiljezja ispitanika (varijabli).

Tablica 7.21: Frekvencije pojavnosti pojedina¢nih obiljezja varijable: stru¢na sprema

stru¢na_sprema

Cumulative
Frequency Percent | Valid Percent Percent

Valid bez Skole 71 4.2 4.2 4.2
osnovna $kola 477 27.9 27.9 32.1
srednja Skola, zanat 854 49.9 50.0 82.0
viSe 1 visoko obrazovanje 307 18.0 18.0 100.0
Total 1709 99.9 100.0

Missing ~ System 1 A

Total 1710 100.0

Izvor: izracun autora

Tablica 7.22: Frekvencije pojavnosti pojedina¢nih obiljezja varijable: starost

starost
Cumulative
Frequency Percent | Valid Percent Percent
Valid do 35 godina 554 324 324 32.4
35 do 65 godina 625 36.5 36.5 68.9
viSe od 65 godina 531 31.1 31.1 100.0
Total 1710 100.0 100.0

Izvor: izracun autora
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Tablica 7.23: Frekvencije pojavnosti pojedina¢nih obiljezja varijable: mjesto

stanovanja
mjesto_stanovanja
Cumulative
Frequency | Percent | Valid Percent Percent
Valid  selo 853 49.9 49.9 49.9
grad 857 50.1 50.1 100.0
Total 1710 100.0 100.0

Izvor: izracun autora

Tablica 7.24: Frekvencije pojavnosti pojedina¢nih obiljezZja varijable: sudjelovanje u

javnom odlucivanju

sudjelovanje_u_javnom_odlucivanju

Cumulative
Frequency | Percent | Valid Percent Percent
Valid nikad 929 543 543 543
povremeno 635 37.1 37.1 91.5
gotovo uvijek 146 8.5 8.5 100.0
Total 1710 100.0 100.0

Izvor: izracun autora

Graf 7.4: Sudjelovanje stanovnika lokalne zajednice u javnom odlucivanju

i nikad = povremeno = gotovo uvijek

Izvor: izracun autora

Iz tablice 7.24 i grafa 7.4 oCitava se nezainteresiranost stanovika za sudjelovanje u javnom

odluc¢ivanju kao §to su javne rasprave o donoSenju proracuna, sudjelovanje u projektima
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lokalne zajednice, sudjelovanje u kreiranju ostalih javnih politika lokalne zajednice. Samo

9% ispitanika gotovo uvijek sudjeluje u javnom odlucivanju, a ¢ak 54% nikada.

Zavisna varijabla ,,zadovoljstvo alokacijom lokalnih prihoda* je numeric¢ko obiljezje. Prije
pristupanja testiranju znacajnosti razlike u aritmetickim sredinama nezavisnih uzoraka

(obiljezja ispitanika), potrebno je izvrSiti testiranje normalnosti empirijske distribucije.

Tablica 7.25: Test normalnosti distribucije varijable: zadovoljstvo alokacijom
lokalnih javnih prihoda

Tests of Normality
Kolmogorov-Smirnov* Shapiro-Wilk
Statistic df Sig. Statistic df Sig.
Zadovoljstvo .165 1710 .000 919 1710 .000,

a. Lilliefors Significance Correction
Izvor: izraCun autora

Graf 7.5: Prikaz distribucije (histogram) varijable: zadovoljstvo alokacijom lokalnih
javnih prihoda
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Izvor: izracun autora

Prema rezultatima Kolmogorov-Smirnovog testa iz tablice 7.25 mjera odstupanja ove
distribucije od normalne iznosi 0,165, a znaCajnost ovog odstupanja iznosi p=0,00. S
obzirom da je p<0,05 donosimo zaklju¢ak da ova distribucija odstupa znacajno od
normalne distribucije te ¢e stoga biti primjenjeni testovi neparametrijske statistike. Za

dva nezavisna uzorka (selo/grad) koriSten je Mann-Whitney U test, te Kruskal-Wallis test
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za viSe od dva nezavisna uzorka (stru¢na sprema — 4 uzorka, starost — 3 uzorka,

sudjelovanje u javnom odlucivanju — 3 uzorka). Rezultati ovih testova prezentirani su u

tablicama 7.26 do 7.29.

Tablica 7.26: Test znacajnosti razlike u zadovoljstvu prema varijabli grupiranja:

mjesto stanovanja

NPar TestsMann-Whitney Test

Test Statistics®

zadovoljstvo
Mann-Whitney U 252717.000
Wilcoxon W 635092.000
V4 -11.216
Asymp. Sig. (2-tailed) ].000

a. Grouping Variable: mjesto_stanovanja

Izvor: izracun autora

Veli¢ina Mann-Whitney testa iznosi 252717,00 a njegova znacajnost je 0,000 (manja od

0,05) c¢ime je ustanovljeno da postoji statisticki znacajna razlika u zadovoljstvu

alokacijom lokalnih prihoda kod stanovnika u selu i u gradu.

Tablica 7.27: Test znacajnosti razlike u zadovoljstvu prema varijabli grupiranja:

starost

NPar Tests Kruskal-Wallis Test

Ranks

starost N Mean Rank
zadovoljstvo  do 35 godina 554 526.51

35 do 65 godina 625 851.28

vise od 65 godina  |531 1203.72

Total 1710
Test Statistics™”

zadovoljstvo

Chi-Square 527.116
df 2
Asymp. Sig. -000]

a. Kruskal Wallis Test
Izvor: izracun autora

b. Grouping Variable: starost
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Tablica 7.28: Test znacajnosti razlike u zadovoljstvu prema varijabli grupiranja:
stru¢na sprema

NPar Tests Kruskal-Wallis Test

Ranks
stru¢na_sprema N Mean Rank
zadovoljstvo  bez Skole 71 1236.40,
osnovna $kola 4717 1097.15
srednja Skola, zanat 854 796.61
vise i visoko obrazovanje 307 552.97
Total 1709
Test Statistics™”
zadovoljstvo
Chi-Square 293.717
df 3
Asymp. Sig. .000

a. Kruskal Wallis Test b. Gouping Variable: stru¢na_sprema
Izvor: izraCun autora

Tablica 7.29: Test znacajnosti razlike u zadovoljstvu prema varijabli grupiranja:
sudjelovanje u javnom odlu¢ivanju

NPar Tests Kruskal-Wallis Test
Ranks

sudjelovanje_u_j

avnom_odluciva

nju N Mean Rank

zadovoljstvo nikad 929 665.52
povremeno 635 1039.59
gotovo uvijek 146 1263.66
Total 1710

Test Statistics™”

zadovoljstvo
Chi-Square 336.431
df 2
Asymp. Sig. .000]

a. Kruskal Wallis Test

b. Grouping Variable: sudjelovanje_u_javnom_odlucivanju
Izvor: izraCun autora
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Za sva tri prikazana Kruskal-Wallis neparametrijska testa utvrdeno je da postoji statisticki
znacajna razlika (p<0,05) u zadovoljstvu alokacijom lokalnih prihodima u odnosu na

starost, stupanj obrazovanja i sudjelovanje u javnom odlucivanju.

U prethodnoj analizi pokazano je da postoji statisticki znajacna razlika u zadovoljstvu
alokacijom lokalnih javnih prihoda u odnosu na testirane karakteristike. Sljede¢i korak jest
ispitivanje postojanja veze, izmedu ovih varijabli te ukoliko se dokaZe povezanost,
utvrdivanje smjera i intenziteta te povezanosti. S obzirom da raspolazemo kategorijalnim
varijablama i jednom numerickom varijablom (stupanj zadovoljstva alokacijom prihoda),
za ispitivanje povezanosti medu varijablama koristi se biserijska korelacija, a rezultati

ovog testa prezentirani su u tablici 7.30.

Iz tablice 7.30 ocitava se da postoji statisticki znacajna povezanost (na razini 0,01
signifikantnosti) zadovoljstva alokacijom lokalnih javnih prihoda i sva Cetiri obiljezja
(p<0,05) i to:
> niska negativna povezanost u odnosu na mjesto stanovanja,
» pozitivna povezanost srednjeg intenziteta u odnosu na starost i sudjelovanje u
javnom odlucivanju,

» negativna povezanost srednjeg intenziteta u odnosu na stru¢nu spremu.

Dakle, na osnovu iznesenih rezultata testova korelacije, moze se zaklju¢iti da su
alokacijom lokalnih javnih prihoda zadovoljniji (odnosno manje nezadovoljni)
stanovnici nize strufne spreme, stariji stanovnici, stanovnici sa sela i oni koji

sudjeluju u javnom odlucivanju.
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Tablica 7.30: Testiranje povezanosti zadovoljstva alokacijom i varijablama

karakteristika stanovniStva

Correlations

sudjelovanje_u_jav

zadovoljstvo | stru¢na_sprema | starost | mjesto_stanovanja | nom_odluc¢ivanju
zadovoljstvo Pearson o o o o
] 1 -.406 .549 -.276 457

Correlation

Sig. (2-

) .000 .000 .000 .000
tailed)

N 1710 1709 1710 1710 1710
stru¢na_sprema Pearson - . - o

-.406 1 -.350 217 =271

Correlation

Sig. (2-

.000 .000 .000 .000
tailed)

N 1709 1709 1709 1709 1709
starost Pearson . - - -

] .549 -.350 1 -215 343

Correlation

Sig. (2-

) .000 .000 .000 .000
tailed)

N 1710 1709 1710 1710 1710
mjesto_stanovan Pearson » . - o
) ) =276 217 -215 1 -.188
ja Correlation

Sig. (2-

.000 .000 .000 .000
tailed)

N 1710 1709 1710 1710 1710
sudjelovanje_u_ Pearson - - - -

457 =271 343 -.188 1
javnom_odluciv Correlation
anju Sig. (2-
.000 .000 .000 .000
tailed)
N 1710 1709 1710 1710 1710

**. Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).

Izvor: izracun autora
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7.5. Ispitivanje povezanosti okomitih fiskalnih nejednakosti i proizvodne
efikasnosti u pruzanju javnih usluga

Najcesce upotrebljavana mjera stupnja fiskalne decentralizacije je odnos prihoda i rashoda
lokalnih jedinica u ukupnim prihodima i rashodima opce drzave. Ukoliko se u obzir ne
uzmu okomite fiskalne nejednakosti, moze do¢i do iskrivljavanja podataka i samog
tumacenja stupnja decentralizacije budu¢i da su navedeni podaci samo prikaz ukupnih
prihoda 1 rashoda lokalnih jedinica, koji su Cesto samo izvrSavanje odluka centralne vlasti,
dok lokalne jedinice sluze kao servisi u ispunjavanju drzavnih odluka. Prema definiciji,
okomite fiskalne nejednakosti (VFI — vertical fiscal imabalance) odnose se na
nesposobnost odredene razine vlasti da financira svoje obveze iz vlastitih izvora prihoda,
bez sredstava iz drugih izvora®®. Kako bi se stupanj decentralizacije prikazao Sto bolje,
osim pokazatelja ukupnih prihoda i rashoda, nuzno je analizirati 1 druge faktore koji mogu
doprinijeti kvalitetnijim zaklju¢cima. Postavlja se pitanje, zbog cCega se lokalnim

jedinicama ne omoguc¢i dovoljno vlastitih prihoda za samostalno financiranje rashoda.

Ne postoji niti mozZe postojati konacno rjeSenje alokacije financijskih sredstava u drzavama
s viSe razina vlasti zbog uvjeta koji se stalno mijenjaju te stoga mogu postojati samo
prilagodbe ili realokacije sredstava medu drzavnim razinama. Izbor odgovarajuce razine
fiskalne decentralizacije ovisit ¢e o tome u kojoj je mjeri srediSnja drzava voljna lokalnim
vlastima prepustiti autonomiju u skupljanju sredstava koja bi osigurala financiranje javnih
usluga i dobara. Stoga se u ovo istraZivanje uvodi varijabla okomite fiskalne nejednakosti.
U prethodnom dijelu dana je analiza povezanosti stupnja decentralizacije rashoda i prihoda
s rezultatima u pruZanju javnih usluga kroz proizvodnu 1 alokacijsku efikasnost. U
nastavku istrazivanja ukljucuju se okomite fiskalne nejednakosti kao ,rezultanta*
decentralizacije rashoda 1 prihoda kako bi se u istrazivanje ukljucila autonomija lokalnih
zajednica odnosno kroz indikator (Hunterov koeficijent) utvrdila povezanost ovisnosti
lokalnih zjednica o prihodima koje nisu pod njihovom kontrolom s determinantama u

zadovoljavanju javnih potreba lokalne zajednice.

88 detaljnije u Dahlby, B. (2005.): Dealing with Fiscal imbalances: Vertical, Horizontal and Structural, C.D.

Howe Institute, Working Paper
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Za utvrdivanje povezanosti koristiStena je korelacijska analiza. Prije toga ispituju se
pretpostavke neophodne za provodenje ove analize. Sve varijable u analizi su numericke, a
u prethodnim analizama (Tablice 7.3, 7.8 i 7.14) pokazano je da podaci za zavisne
varijable (prolaznost uCenika srednjih Skola, stopa smrtnosti novorodencadi i prosjecno
zadovoljstvo alokacijom lokalnih javnih prihoda) potjecu iz normalne distribucije. U

nastavku su dane deskriptivne karakteristike distribucije varijable Hunterov koeficijent.

Tablica 7.31: SaZzetak varijable: Hunterov koeficijent

Case Processing Summary

Cases
Valid Missing Total
N Percent N Percent N Percent
Hunterov koeficijent HK 62 79.5% 16 20.5% 78 100.0%

Izvor: izracun autora

Tablica 7.32: Test normalnosti distrubucije varijable: Hunterov koeficijent

Tests of Normality
Kolmogorov-Smirnov* Shapiro-Wilk
Statistic df Sig. Statistic df Sig.
Hunterov koeficijent HK .074 62 200" 983 62 525

a. Lilliefors Significance Correction

*. This is a lower bound of the true significance.
Izvor: izraCun autora

Tablica 7.33: Mjere deskriptivne statistike za varijablu: Hunterov koeficijent

Descriptives
Statistic| Std. Error
Hunterov koeficijent HK Mean ,4418(,01870
95% Confidence Interval for Lower Bound ,4044
Mean Upper Bound ,4792
5% Trimmed Mean ,4389
Median ,4400
Variance .022
Std. Deviation , 14721
Minimum ,16
Maximum ,80
Range ,64
Interquartile Range ,19
Skewness 211 304
Kurtosis -.017 .599

Izvor: izracun autora
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Iz tablica 7.31 do 7.33 ocitava se da je 79,5% validnih podataka, prosjec¢na vrijednost HK
iznosi 0,44, minimalna 0,16, a maksimalna 0,80. Prema rezultatima Kolmogorov-
Smirnovog testa, mjera odstupanja ove distribucije od normalne iznosi 0,074, a znac¢ajnost
ovog odstupanja iznosi p=0,2. S obzirom da je p>0,05 donosi se zakljuCak da ova
distribucija ne odstupa znacajno od normalne distribucije. Ovakav zakljucak izvodi se i na

osnovu Steam and Leaf dijagrama i Pravokutnog (Box) dijagrama distribucije.

Graf 7.6: Steam and Leaf dijagram distribucije Hunterovog koeficijenta

Hunterov koeficijent HK Stem-and-Leaf Plot

Frequency Stem & Leaf

4,00 1. 6678

7,00 2. 2466788

11,00 3. 33555578899

20,00 4. 00111233444455567789
10,00 5. 1123356788

6,00 6 . 000036

3,00 7. 048

1,00 8.0

Stem width: ,10
Each leaf: 1 case(s)

Izvor: izracun autora

Graf 7.7: Box dijagram distribucije varijable Hunterov koeficijent

Hurterow kosficijert HK— I 1 I I

Izvor: izracun autora
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Stem and leaf dijagram (graf 7.6) i Box dijagram (graf 7.7) ukazuju da ne postoje netipic¢ne

vrijednosti u distribuciji.

Iako je na osnovu ulaznih parametara koji definiraju izracun Hunterovog koeficijenta i
vazecih zakonskih rjeSenja za ocekivati da postoji razlika u visini Hunterovog koeficijenta

u entitetima, potvrda se trazi provedbom statistickog t-testa za nezavisne uzorke.

Tablica 7.34: Pregled varijable Hunterov koeficijent po entitetima

Group Statistics

entitet N Mean Std. Deviation | Std. Error Mean
Hunterov koeficijent HK Republika Srpska 19],3542 ,12126 ,02782
Federacija BiH 40(,4930 ,13796 ,02181

Izvor: izracun autora

Tablica 7.35: Test znacajnosti razlike izmedu entiteta u okomitim fiskalnim
nejedankostima iskazanim kroz Hunterov koeficijent

Independent Samples Test

Levene's Test
for Equality of
Variances t-test for Equality of Means
95% Confidence
Mean Interval of the
Sig. (2- | Differe | Std. Error Difference
F Sig. t df tailed) | nce |Difference | Lower | Upper
Hunterov  Equal
koeficijent variances .304 .584| -3.748 57 .000] -,13879(,03703 -,21294| -,06463
HK assumed
Equal
variances not -3.926| 39.965 .000] -,13879(,03535 -,210241 -,06734
assumed

Izvor: izracun autora

Rezultati Levenovog testa jednakosti varijanci upucuju da se ocitaju rezultati iz prvog reda
s obzirom da je vjerojatnost veca od 0,05 (iznosi 0,584). U tablici 7.34 pokazano je da je
Hunterov koeficijent u entitetu FBiH vec¢i u odnosu na RS (u prosjeku za 0,14), ali je li ta
razlika statisticki znacajna (podsjetnik: manja vrijednost Hunterovog koeficijenta znaci
vece okomite fiskalne nejednakosti). Vrijednost ¢ od 3,748 (Tablica 7.35) i njegova

znacajnost od 0,000 (manje od 0,05) ukazuje da je razlika izmedu aritmetickih sredina ova

237




dva skupa statisticki znacajna odnosno da postoji statisticki znacajna razlika u entitetima
u okomitim fiskalnim nejednakostima odnosno ovisnosti lokalnih zajednica o izvorima

prihoda koji nisu vlastiti.

Pokazatelj veli¢ine utjecaja eta kvadrat koji ukazuje na veliCinu razlike izmedu grupa, a ne
samo je li ta razlika slucajna ili ne, izracunat je prema formuli (2) 1 iznosi 0,197. Prema

Cohenovoj skali, veli¢ina utjecaja je velika.

Prije analize postojanja povezanosti izmedu okomitih fiskalnih nejednakosti (HK) i
proizvodne efiskasnosti u pruzanju javnih usluga u obrazovanju i zdravstvu, vrsi se
ispitivanje pretpostavke linearnosti varijabli pomocu dijagrama rasturanja.

Graf 7.8: Dijagram rasturanja podataka varijabli prolaznost u¢enika srednjih skola i
Hunterov koeficijent

1.00

0.90

0.807

0.709

prolaznost uéenika srednjih skola

R Sg Linear = 0188

0.60

T
0.20 0.40 0.60 0.50

Hunterov koeficijent HK

Izvor: izracun autora

Dijagram rasturanja (graf 7.8) kojim je dan graficki prikaz odnosa varijabli pokazuje da se
kroz glavnu gomilu to¢aka moze povuéi prava linija S§to upucuje na linearnost odnosa

varijabli.
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Tablica 7.36: Test korelacije okomitih fiskalnih nejednakosti (Hunterov koeficijent) i
proizvodne efikasnosti u pruzanju javnih usluga u obrazovanju
(prolaznost ucenika srednjih Skola)

Correlations
prolaznost
Hunterov ucenika srednjih
koeficijent HK Skola
Hunterov koeficijent HK Pearson Correlation 1 433"
Sig. (2-tailed) 001
N 62 60]
prolaznost ucenika srednjih  Pearson Correlation 433" 1
Skola Sig. (2-tailed) 001
N 60 76

*#%_ Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).
Izvor: izracun autora

Znak ** ukazuju da je Pearsonov koeficijent korelacije signifikantan na razini 0,01,
odnosno da postoji statistiCki znacajna povezanost izmedu Hunterovog koeficijenta koji
indicira okomite fiskalne nejednakosti i prolaznosti u¢enika srednjih skola (sig. 0,001) kao
indikatora proizvodne efikasnosti u pruzanju javnih usluga obrazovanja (tablica 7.36).
Smjer veze pokazuje nam predznak Pearsonovog koeficijenta korelacije. Konkretno,
Hunterov koeficijent je pozitivno koreliran s prolaznoséu ucenika srednjih skola. S
obzirom na vrijednosti koeficijenta korelacije moZe se zakljuciti da postoji statisticki
znacfajna pozitivna povezanost srednjeg intenziteta izmedu Hunterovog koeficijenta i

prolaznosti u¢enika srednjih Skola, a $to je prikazano i na grafu 7.8.

U analiziranju povezanosti okomitih fiskalnih nejednakosti i proizvodne efikasnosti u
pruZanju javnih usluga u obrazovanju, kako bi se iskljucio utjecaj remetilackih varijabli,
odnosno varijabli koje bi mogle utjecati na ovu vezu, u analizu se uvode kontrolne
varijable (uvedene u prehodnim analizama zavisne varijable u ovom radu) te se
parcijalnom korelacijom ispituje utjecaj kontrolnih varijabli: broj ucenika po nastavniku u
srednjim Skolama i bruto domaci proizvod (BDP) jedinica lokalne samouprave. Cilj je
ispitati, ho¢e li uklanjanje utjecaja kontrolnih varijabli utjecati na jaCinu veze promatranih

varijabli.
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Tablica 7.37: Test parcijalne korelacije za ispitavanje utjecaja kontrolnih varijabli na
odnos okomitih fiskalnih nejednakosti i proizvodne efikasnoti u
pruzanju javnih usluga u obrazovanju

Correlations
prolaznost
ucenika Hunterov
srednjih koeficijent bruto domaci broj u¢enika po
Control Variables Skola HK proizvod BDP nastavniku
-none-" prolaznost Correlation 1.000 391 231 171
ucenika Significance
srednjih skola (2-tailed) 002 078 195
df 0 57 57 57
Hunterov Correlation 391 1.000 519 .048
koeficijent HK Significance
. .002 .000 721
(2-tailed)
df 57 0 57 57
bruto domaci Correlation 231 519 1.000 -.075
proizvod BDP Significance
. .078 .000 570
(2-tailed)
df 57 57 0 57
broj ucenika  Correlation 171 .048 -.075 1.000
po nastavniku Significance
i 195 721 .570
(2-tailed)
df 57 57 57 0
bruto domaci prolaznost Correlation 1.000 314
proizvod BDP & ucenika Significance
broj ucenika po  srednjih Skola (2-tailed) 018
nastavniku
df 0 55
Hunterov Correlation 314 1.000
koeficijent HK Signiﬁcance
) .018
(2-tailed)
df 55 0

a. Cells contain zero-order (Pearson) correlations.

Izvor: izracun autora

U gornjem dijelu tablice 7.37 je matrica korelacije dviju varijabli od interesa (prolaznost

ucenika srednjih Skola i Hunterov koeficijent za okomite fiskalne nejednakosti) kada nije
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uklonjen utjecaj remetilackih varijabli. U tom slu€aju korelacija iznosi 0,391. Koeficijenti
parcijalne korelacije prolaznosti ucenika srednjih Skola te broja ucenika po nastavniku i
bruto domaceg proizvoda nemaju statisticku znacajnosti (p>0,05; p=0,78 i p=0,195). U
donjoj polovici tablice ponovljene su iste analize korelacije, ali uz uklanjanje utjecaja
remetilackih varijabli (bruto domaci proizvod i broj ucenika po nastavniku). U tom slucaju
nova parcijalna korelacija se malo smanjila i iznosi 0,314, ali je i dalje statisticki znacCajna
(p=0.018). Dakle, u usporedbi s izraCunatom korelacijom nultog reda (r=0,391) pokazuje
se da je uklanjanje utjecaja varijabli bruto domaceg proizvoda i broja ucenika po

nastavniku malo utjecalo na jacinu veze izmedu dvije promatrane varijable.

U nastavku se daje analiza povezanosti okomitih fiskalnih nejednakosti 1 proizvodne

efikasnosti u pruzanju javnih zdravstvenih usluga.

Graf 7.9: Dijagram rasturanja podataka varijabli stopa smrtnosti novorodencadi i
Hunterov koeficijent
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Izvor: izracun autora

Dijagram rasturanja (graf 7.9) kojim je dan graficki prikaz odnosa varijabli pokazuje da se
kroz glavnu gomilu to¢aka me moZe povuéi prava linija $to upucuje na nepostojanje

linearnosti odnosa varijabli.
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Tablica 7.38: Test korelacije okomitih fiskalnih nejednakosti (Hunterov koeficijent) i
proizvodne efikasnosti u pruzanju javnih usluga u zdravstvu (stopa
smrtnosti novorodencadi)

Correlations
Hunterov stopa smrtnosti
koeficijent HK | novorodencadi

Hunterov koeficijent HK Pearson Correlation 1 -.087

Sig. (2-tailed) 510}

N 62 59
stopa smrtnosti Pearson Correlation -.087 1
novorodencadi Sig. (2-tailed) 510

N 59 71

Izvor: izracun autora

Pearsonov koeficijent korelacije nije signifikantan (sig. je veca je od 0,05 i iznosi 0,510).
To ukazuje da ne postoji statisti¢ki zjacajna povezanost izmedu Hunterovog koeficijenta
koji indicira okomite fiskalne nejednakosti i stope smrtnosti novorodencadi kao indikatora
proizvodne efikasnosti u pruzanju javnih zdravstvenih usluga. Ovo potvrduje zakljucak na

osnovu pokazanog na grafu 7.9.

7.6. Ispitivanje povezanosti okomitih fiskalnih nejednakosti i alokacijske
efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba lokalne zajednice

Ranije je pokazano da podaci o varijabli prosje¢no zadovoljstvo alokacijom lokalnih javnih
prihoda potjeCu iz normalne distribucije (Tablica 7.14). Na grafu 7.10 dijagramom
rasturanja dan je prikaz linearnosti veze varijabli alokacijske efikasnosti (indicirane
stupnjem zadovoljstva) i1 okomitih fiskalnih nejednakosti (indiciranih Hunterovim

koeficijentom).
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Graf 7.10: Dijagram rasturanja podataka varijabli zadovoljstvo alokacijom javnih
prihoda i Hunterov koeficijent

zadovoljstvo alokacijom javnih prihoda

R Sg Linear = 0.556

T T T T
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Hunterov koeficijent HK

Izvor: izracun autora

Tablica 7.39: Test korelacije okomitih fiskalnih nejednakosti (Hunterov koeficijent) i
alokacijske efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba (zadovoljstvo
alokacijom javnih prihoda)

Correlations
zadovoljstvo
Hunterov alokacijom
koeficijent HK | javnih prihoda
Hunterov koeficijent HK Pearson Correlation 1 746
Sig. (2-tailed) .000]
N 62 57
zadovoljstvo alokacijom Pearson Correlation 746" 1
javnih prihoda Sig. (2-tailed) .000
N 57 57

**. Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).
Izvor: izraCun autora

Znak ** ispod tablice 7.39 ukazuje da je Pearsonov koeficijent korelacije signifikantan na
razini 0,01, odnosno da postoji statisticki znacajna povezanost izmedu Hunterovog
koeficijenta koji indicira okomite fiskalne nejednakosti 1 zadovoljstva alokacijom lokalnih
javnih prihoda (sig. 0,000) kao indikatora alokacijske efikasnosti u zadovoljavanju javnih

potreba. Smjer veze pokazuje nam predznak Pearsonovog koeficijenta korelacije.
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Konkretno, Hunterov koeficijent je pozitivho koreliran sa zadovoljstvom u alokaciji
javnih prihoda (tablica 7.39). S obzirom na vrijednosti koeficijenta korelacije moZemo
zakljuciti da postoji statisticki znacajna visoka pozitivna povezanost Hunterovog
koeficijenta (odnono negativnha povezanost okomitih fiskalnih nejednakosti, ako se
podsjetimo da su okomite fiskalne nejedankosti obrnuto proporcionalne Hunterovom
koeficijentu) 1 zadovoljstva alokacijom lokalnih javnih prihoda, a Sto je prikazano i na
grafu 7.10.

U analiziranju povezanosti okomitih fiskalnih nejednakosti 1 alokacijske efikasnosti u
zadovoljavanju javnih potreba, kako bi se iskljuio utjecaj remetilackih varijabli,
odnosno varijabli koje bi mogle utjecati na ovu vezu, u analizu se uvode kontrolne
varijable (uvedene u prethodnim analizama zavisne varijable u ovom radu) te se
parcijalnom korelacijom ispituje utjecaj kontrolnih varijabli: razvijenost i veli¢ina jedinice
lokalne samouprave. Cilj je ispitati, hoce li uklanjanje utjecaja kontrolnih varijabli utjecati

na jacinu veze promatranih varijabli.

U gornjem dijelu tablice 7.40 je matrica korelacije dviju varijabli od interesa (zadovoljstvo
alokacijom lokalnih javnih prihoda 1 Hunterov koeficijent za okomite fiskalne
nejednakosti) kada nije uklonjen utjecaj remetilackih varijabli. U tom slucaju korelacija
iznosi 0,746. Koeficijenti parcijalne korelacije zadovoljstva alokacijom lokalnih javnih
prihoda 1 veli¢ina jedinice lokalne samouprave nema statistiCku znacajnosti (p>0,05;
p=0,056), dok je parcijalna korelacija s razvijenoS¢u jedinice lokalne samouprave
statisticki znacajna (p=0,024), umjerenog intenziteta. U donjoj polovici tablice ponovljene
su iste analize korelacije, ali uz uklanjanje utjecaja remetilackih varijabli (razvijenost 1
veli¢ina JLS). U tom slucaju nova parcijalna korelacija iznosi 0,719. Dakle, u usporedbi s
izraCunatom korelacijom nultog reda (r=0,746) pokazuje se da je uklanjanje utjecaja
varijabli razvijenost i veli¢ina JLS jako malo utjecalo na jafinu veze izmedu dvije

promatrane varijable
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Tablica 7.40: Test parcijalne korelacije za ispitavanje utjecaja kontrolnih varijabli na

odnos okomitih fiskalnih nejednakosti (Hunterov koeficijent) i

alokacijske efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba (zadovoljstvo
alokacijom javnih prihoda)

Correlations
zadovoljstvo Hunterov veli¢ina jedinice
alokacijom javnih | koeficijent | razvijenost lokalne
Control Variables prihoda HK JLS samouprave
-none-" zadovoljstvo Correlation 1.000 746 300 254
alokacijom Significance
javnih prihoda (2-tailed) .000 024 056
df 0 55 55 55
Hunterov Correlation 746 1.000 392 412
koeficijent HK Significance
(2-tailed) .000 .003 .001
df 55 0 55 55
razvijenost JLS Correlation .300 392 1.000 .682
Significance
(2-tailed) .024 .003 .000
df 55 55 0 55
veli¢ina jedinice Correlation 254 412 .682 1.000
lokalne Significance
samouprave (2-tailed) .056 .001 .000
df 55 55 55 0
razvijenost zadovoljstvo Correlation 1.000 719
JLS & veli¢ina alokacijom Significance
jedinice javnih prihoda (5 7piteq) .000
lokalne
samouprave df 0 33
Hunterov Correlation 719 1.000
koeflcljent HK Significance 000
(2-tailed) '
df 53 0

a. Cells contain zero-order (Pearson) correlations.

Izvor: izracun autora
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8. USPOSTAVA MODELA VEZE IZMEDU FISKALNE
DECENTRALIZACIJE I ZADOVOLJAVANJA JAVNIH POTREBA
LOKALNE ZAJEDNICE

U prethodnom dijelu ovog rada testirano je postojanje veze kao i utvdivanje smjera i
intenziteta veze izmedu determinanti fiskalne decentralizacije (decentralizacija rashoda,
decentralizacija prihoda i okomite fiskalne nejednakosti) i determinanti zadovoljavanja
javnih potreba (proizvodna i alokacijska efikasnost u pruZanju javnih usluga). U nastavku
ovog rada, a u cilju utvrdivanja zavisnosti (kauzalnosti) navedenih pojava definiranih kroz
postavljene hipoteze istrazivanja, a na prethodno utvrdenim teorijskim i empirijskim

saznanjima o prirodi ovih pojava i njihovom odnosu, koriStena je regresijska analiza.

Visestruka regresija je tehnika pomocu koje se istrazuje veza jedna zavisne (kontinuirane)
varijable i viSe nezavisnih varijabli ili prediktora. Ona pokazuje koliko dobro odredeni
skup varijabli predvida konkretan ishod. Uz to, viSestrukom regresijom se moZe ispitati
doprinosi li dodavanje odredene varijable prediktivnoj sposobnosti modela, tj. poboljsava li
model koji ve¢ sadrzi druge varijable. Ova tehnika moZe se upotrijebiti i za statisticko
uklanjanje utjecaja jedne ili viSe varijabli na prediktivhu sposobnost modela. Nadalje,
ovom tehnikom moZe se odgovoriti na sljedeca pitanja:

» koliko dobro skup varijabli moZe predvidjeti odredeni ishod,

» koja je varijabla u skupu najbolji prediktor odredenog ishoda,

» predvida li odredena prediktorska varijabla i dalje dobro odredeni ishod nakon

uklanjanja utjecaja druge varijable.

Visestruka regresija kazuje koliki je dio varijance zavisne varijable objaSnjen varijancom
nezavisnih varijabli. Daje se pokazatelj relativnog doprinosa svake nezavisne varijable.
Testovi omogucuju utvrdivanje statistiCke znacajnosti rezultata, kako cijelog modela tako i
nezavisnih varijabli pojedinacno. Pretpostavke na kojima se zasniva viSestruka regresija:
veli¢ina uzorka (N>50+8m; m-broj Varijabligg), multikolinearnost, netipi¢ne tocke,

normalnost distribucije, linearnost odnosa i homogenost varijanci.

¥Tabachnik, B.G., Fidell, LS. (2007.): Using multivariate statistics (5" edition), Pearson Education, Boston
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8.1. Modeliranje utjecaja decentralizacije na proizvodnu efikasnost u pruzanju
javnih usluga

Za ocjenu mogucnosti da se decentralizacijom predvidi razina proizvodne efikasnosti u
pruzanju javnih usluga u obrazovanju (prolaznost ucenika srednjih $kola), upotrebljena je
hijerarhijska viSestruka regresija gdje je u prvom bloku unesena nezavisna varijabla:
decentralizacija, a u drugom bloku nezavisne varijable: Hunterov koeficijent kao indikator
okomitih fiskalnih nejednakosti te broj ufenika na jednog nastavnika i bruto domaci

proizvod.

Tablica 8.1: Sazetak modela utjecaja decentralizacije na proizvodnu efikasnost u
pruzanju javnih usluga u obrazovanju

Model Summary®

Std. Error Change Statistics
Mode Adjusted R| of the R Square
1 R R Square Square Estimate | Change |F Change|dfl |df2| Sig. F Change
1 346" 120 .105{,07757 120 7.903] 1| 58 .007
2 796° .633 .606(,05144 S13| 25.624( 3| 55 .000]

a. Predictors: (Constant), decentralizacija

b. Predictors: (Constant), decentralizacija, bruto domaci proizvod BDP, broj ucenika po nastavniku,

Hunterov koeficijent HK

c. Dependent Variable: prolaznost u¢enika srednjih Skola
Izvor: izraCun autora

Iz tablice 8.1 ocitava se sljedece: nakon unoSenja nezavisne varijable: decentralizacija u
Bloku 1, modelom je bilo objagnjeno 12% varijance (R*=0,12). Nakon unoSenja novih
prediktorskih varijabli (Blok 2): Hunterov koeficijent, broj uenika na jednog nastavnika te
bruto domacéi proizvod, cijeli model objasnjava 63,3% varijance. Dakle, nakon uvodenja
dodatnih prediktora u model, objaSnjeno je dodatnih 51,3% varijance (R Square Change)
odnosno Siri model znacajno viSe objasnjava varijabilitet nezavisne varijable nego uZi
model Sto je statistiCki znacajan doprinos. Koeficijent determinacije R?, kao relativna
mjera prilagodenosti regresijskog modela, vrijedno$¢u od 0,633, a prema Chaddockovoj
ljestivici” ukazuje da je veza srednje jakosti, na granici sa &vrstom vezom, a statisticka

znacajnost manja od 0,05 (Sig. F Change=0,000) da je regresijski model reprezentativan.

“Chaddock, R. E. (1925.): Principles and Methods of Statistics“, Houghton Miffin Company, The Riverside
Press, Cambridge
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Tablica 8.2: Vrednovanje nezavisnih varijabli u modelu utjecaja decentralizacije na
proizvodnu efikasnostu u pruzanju javnih usluga u obrazovanju

Coefficients”
Unstandardized |Standardized 95% Confidence
Coefficients | Coefficients Interval for B | Collinearity Statistics
Lower | Upper
Model B |Std. Error Beta t Sig. | Bound | Bound | Tolerance VIF
1 (Constant) .879 .016 55.261 .000| .847 911
decentralizacija | -.058 .021 -.346[ -2.811 .007|  -.099 -.017 1.000 1.000]
2 (Constant) 702 .045 15.693 .000] .613 792
decentralizacija | -.126 .016 -754 -7.8021 .000| -.158 -.093 714 1.400]
Hunterov
L 513 .063 922 8.201 .000]  .388 .639 528 1.893
koeficijent HK
broj ucenika po
i .002 .003 .039 461 .647|  -.005 .008 940 1.064
nastavniku
bruto domaci
i .000 .000 -.266( -2.710f .009]  .000 .000 .695 1.439
proizvod BDP

a. Dependent Variable: prolaznost u¢enika srednjih Skola
Izvor: izraCun autora

U cilju utvrdivanja koliko svaka varijabla doprinosi kona¢noj jednadzbi modela, oCitava se
red za Model 2 u tablici 8.2. Tu su zbrojno prikazani rezultati dobijeni sa svim varijablama
unesenim u jednadzbu. U koloni Sig. ocitava se da tri varijable daju statisticki znaCajan
(p<0,05) doprinos modelu. Prema vrijednosti ¢ oCitava se njihova vaznost i po redu to su
varijable: Hunterov koeficijent (8,201) potom decentralizacija (7,802) te bruto domaci
proizvod (2,710), ¢ija je znaCajnost znatno manja u odnosu na prve dvije varijable.

Varijabla broj ucenika po nastavniku nije statisticki znacajna za model (sig 0,647).

Ukoliko se varijable iz modela oznace na sljedeci nacin:

y — stopa prolaznosti ucenika srednjih skola,

x| — decentralizacija,

X, — Hunterov koeficijent,

X3 — bruto domaci proizvod,

na temelju parametara iz tablice 8.2 model se moze prikazati pomocu sljedece jednadzbe:

y =0,702 - 0,126x; + 0,513x, + 0,000”'x; (3)

91.5.747E-6
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Predznak parametara govori o smjeru utjecaja prediktorskih (nezavisnih) varijabli na

zavisnu varijablu.

Tablica 8.3: Test znacajnosti regresijskog modela utjecaja decentralizacije na
proizvodnu efikasnost u pruzanju javnih usluga u obrazovanju

ANOVA®
Model Sum of Squares df Mean Square F Sig.
1 Regression .048 1 .048 7.903 .007
Residual .349 58 .006
Total .397 59
2 Regression 251 4 063 23.711 .000"
Residual .146 55 .003
Total .397 59

a. Predictors: (Constant), decentralizacija

b. Predictors: (Constant), decentralizacija, bruto domaci proizvod BDP, broj u¢enika po

nastavniku, Hunterov koeficijent HK1

c. Dependent Variable: prolaznost uc¢enika srednjih Skola
Izvor: izraCun autora

Statisticka znacCajnost regresijskog modela potvrdena je primjenom F-testa. Na osnovu
rezultata F- testa (tablica 8.3) i praga znacajnosti moguce je utvrditi da vecu znacajnost
ima proSireni model (Model 2), a na osnovu statisticke znacajnosti (sig=0,000) moguce je
zakljuciti da je definirani regresijski model prediktivno valjan. U fusnosti tablice se vidi
koje su prediktorske varijable u kojem modelu i Sto je kriterij tj. zavisna varijabla

(Dependent Variable).

Za ocjenu mogucnosti da se decentralizacijom predvidi razina proizvodne efikasnosti u
pruZanju javnih usluga u zdravstvu (stopa smrtnosti novorodencadi), upotrebljena je
hijerarhijska viSestruka regresija gdje je u prvom bloku unesena nezavisna varijabla:
decentralizacija, a u drugom bloku nezavisne varijable: Hunterov koeficijent kao indikator
okomitih fiskalnih nejednakosti te broj stanovnika na jednog lijeCnika i bruto domaci

proizvod.
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Tablica 8.4: Sazetak modela utjecaja decentralizacije na proizvodnu efikasnostu u
pruzanju javnih usluga u zdravstvu

Model Summary®

Change Statistics
Mode Adjusted R | Std. Error of | R Square Sig. F
1 R R Square Square the Estimate | Change [F Change| dfl df2 Change
1 4177 174 159 2,67394 174 11.995 1 57 .001
2 .600° .360 313 2,41739 .186 5.247 3 54 .003

a. Predictors: (Constant), decentralizacija

b. Predictors: (Constant), decentralizacija, broj stanovnika po lije¢niku, bruto domaci proizvod BDP, Hunterov
koeficijent HK

c. Dependent Variable: stopa smrtnosti novorodencadi
Izvor: izraCun autora

Iz tablice 8.4 ocitava se sljedece: nakon unoSenja nezavisne varijable (decentralizacija) u
Bloku 1, modelom je bilo obja$njeno 17,4% varijance (R*=0,174). Nakon unoSenja novih
prediktorskih varijabli (Blok 2): Hunterov koeficijent, broj stanovnika po lije¢niku te bruto
domacdi proizvod, cijeli model obja$njava 36% varijance. Dakle, nakon uvodenja dodatnih
prediktora u model, obja$njeno je dodatnih 18,6% varijance (R Square Change) Sto je
statisticki znacajan doprinos (Sig. F Change=0,003, Sto je <0,05) odnosno Siri model
statisticki znaCajno objaSnjava varijabilitet nezavisne varijable. Koeficijent determinacije
R?, kao relativna mjera prilagodenosti regresijskog modela, s vrijednoséu od 0,36, prema
Chaddockovoj ljestivici ukazuje da je veza srednje jakosti, a statisticka znacajnost manja

od 0,05 (Sig. F Change=0,003) da je regresijski model reprezentativan.

U cilju utvrdivanja koliko svaka varijabla doprinosi kona¢noj jednadzbi modela, o€itava se
red za Model 2 u tablici 8.5. Tu su zbrojno prikazani rezultati dobijeni sa svim varijablama
unesenim u jednadzbu. U koloni Sig. ocitava se da tri varijable daju statisticki znaCajan
doprinos (p<0,05) modelu. Prema vrijednosti ¢ o¢itavamo njihovu vaznost i po redu to su
varijable: decentralizacija (4,863) a potom Hunterov koeficijent (3,269) i na kraju najmanji
(2,473), ali statisticki znacajan (p=0,017) doprinos daje varijabla bruto domaci proizvod.

Varijabla broj stanovnika po lije¢niku nije statisticki znacajna za model (sig 0,296).
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Tablica 8.5: Vrednovanje nezavisnih varijabli u modelu utjecaja decentralizacije na
proizvodnu efikasnostu u pruzanju javnih usluga u zdravstvu

Coefficients”
Unstandardized |Standardized 95% Confidence Collinearity
Coefficients Coefficients Interval for B Statistics
Std. Lower | Upper
Model B Error Beta t Sig. | Bound | Bound [ Tolerance | VIF
1 (Constant) 4.637 .553 8.388| .000 3.530 5.745
decentralizacija 24691 713 417] 3.463( .001 1.041 3.896 1.000( 1.000
2 (Constant) 6.294 1.491 4.222| .000 3.305 9.284
decentralizacija 3.690 .763 .623]  4.836( .000 2.160 5.220 T13] 1.402
Hunterov
e -9.973] 3.050 -503( -3.269( .002 -16.088] -3.857 .500] 2.001
koeficijent HK
bruto domaci
. .000[  .000 3201 2.473( .017 .000 .000 707 1.415
proizvod BDP
broj stanovnika
L .001 .001 1251 1.055( .296 .000 .002 .838] 1.193
po lijecniku

a. Dependent Variable:

Izvor: izracun autora

stopa smrtnosti novorodencadi

Ukoliko se varijable iz modela ozace na sljede¢i nacin:

y — stopa smrtnosti novorodencadi,

x; — decentralizacija,

X, — Hunterov koeficijent,

X3 — bruto domac¢i proizvod,

na temelju parametara iz tablice 8.5 model se moZe prikazati pomocu sljedece jedandzZbe:

y = 6,294 + 3,690x, - 9,973x, + 0,000x;

“)

Predznak parametara govori o smjeru utjecaja prediktorskih (nezavisnih) varijabli na

zavisnu varijablu.

92 nema znanstvene notifikacije za malu vrijednost
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Tablica 8.6: Test znacajnosti regresijskog modela utjecaja decentralizacije na
proizvodnu efikasnost u pruzanju javnih usluga u zdravstvu

ANOVA®
Model Sum of Squares df Mean Square F Sig.
1 Regression 85,762 1 85,762 11,995],001%
Residual 407,549 57 7,150
Total 493,311 58
2 Regression 177,748 4 44,437 7,604(,000°
Residual 315,563 54 5,844
Total 493,311 58

a. Predictors: (Constant), decentralizacija

b. Predictors: (Constant), decentralizacija, broj stanovnika po lije¢niku, bruto domaci proizvod
BDP, Hunterov koeficijent HK1

c. Dependent Variable: stopa smrtnosti novorodencadi
Izvor: izraCun autora

Statisticka znacCajnost regresijskog modela potvrdena je primjenom F-testa. Na osnovu
rezultata F-testa (tablica 8.6) 1 praga znacajnosti moguce je utvrditi da su oba modela
statisticki znacajna (sig<0,05), te da je definirani regresijski model prediktivno valjan. U
fusnosti tablice 8,6. se vidi koje su prediktorske varijable u kojem modelu i §to je kriterij

tj. zavisna varijabla.

8.2. Modeliranje utjecaja decentralizacije na alokacijsku efikasnost u
zadovoljavanju javnih potreba

Za ocjenu mogucnosti da se decentralizacijom predvidi razina alokacijske efikasnosti u
zadovoljavanju javnih potreba (zadovoljstvo alokacijom javnih prihoda), upotrebljena je
hijerarhijska viSestruka regresija gdje je u prvom bloku unesena nezavisna varijabla:
decentralizacija, a u drugom bloku razvijenost jedinica lokalne samouprave i veliina

jedinice lokalne samouprave.
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Tablica 8.7: Sazetak modela utjecaja decentralizacije na alokacijsku efikasnost u
zadovoljavanju javnih potreba

Model Summary*

Std. Error Change Statistics
Mode R |Adjusted R| of the R Square
1 R Square | Square Estimate | Change F Change dfl df2 Sig. F Change
1 404° 163 .148],8075 .163 10.714 1 55 .002
2 545" 297 .258],7537 134 5.067 2 53 .010

a. Predictors: (Constant), decentralizacija

b. Predictors: (Constant), decentralizacija, veli¢ina jedinice lokalne samouprave, razvijenost JLS

c. Dependent Variable: zadovoljstvo alokacijom javnih

prihoda
Izvor: izracun autora

Iz tablice 8.7 moze se ocitati sljedeCe: nakon unoSenja nezavisne varijable
(decentralizacija) u Bloku 1, modelom je bilo obja$njeno 16,3% varijance (R’=0,163).
Nakon unoSenja novih prediktorskih varijabli (Blok 2): razvijenost i veli¢ina jedinice
lokalne samouprave, cijeli model objasSnjava 29,7% varijance. Dakle, nakon uvodenja
dodatnih prediktora u model, objaSnjeno je dodatnih 13,4% varijance (R Square Change)
Sto je statisticki znacajan doprinos (Sig. F Change=0,01, Sto je <0,05) odnosno Siri model
statisticki znaCajno viSe objaSnjava varijabilitet nezavisne varijable. Koeficijent
determinacije R?, kao relativna mjera prilagodenosti regresijskog modela, s vrijednos¢u od
0,297, prema Chaddockovoj ljestivici ukazuje da je veza srednje jakosti, a statistiCka

znacajnost manja od 0,05 (Sig. F Change=0,010) da je regresijski model reprezentativan.

Tablica 8.8: Vrednovanje nezavisnih varijabli modela utjecaja decentralizacije na
alokacijsku efikasnost u zadovoljavanju javnih potreba

Coefficients”
Unstandardized | Standardized 95% Confidence Collinearity
Coefficients Coefficients Interval for B Statistics
Lower | Upper

Model B Std. Error Beta t Sig. Bound | Bound | Tolerance | VIF
1 (Constant) 2.831 170 16.662 .000] 2.491 3.172

decentralizacija 17 219 404 3.273 .002 278 1.156 1.000] 1.000;
2 (Constant) 2.102 301 6.985[  .000[ 1.499| 2.706

decentralizacija 818 210 461 3.891 .000 396 1.240 .946] 1.057

razvijenost JLS .339 141 369 2.407 .020 .056 .621 .565| 1.769

veli¢ina JLS .004 175 .004 .024 981 -.347 355 578 1.729

a. Dependent Variable: zadovoljstvo alokacijom javnih prihoda
Izvor: izracun autora
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U cilju utvrdivanja koliko svaka varijabla doprinosi kona¢noj jednadzbi modela, oCitava se
red za Model 2 u tablici 8.8. Tu su zbrojno prikazani rezultati dobijeni sa svim varijablama
unesenim u jednadzbu. U koloni Sig. ocitava se da dvije varijable daju statisticki znacajan
doprinos (p<0,05) modelu. Prema vrijednosti ¢ ofitavamo njihovu vaznost i po redu to su
varijable: decentralizacija (3,891), a potom razvijenost jedinice lokalne samouprave
(2,407). Varijabla veli¢ina jedinice lokalne samoprave nije statisticki znacajna za model
(sig 0,981).

Ukoliko se varijable iz modela oznace na sljedeci nacin:

y — zadovoljstvo alokacijom lokalnih javnih prihoda,

x; — decentralizacija,

X, —razvijenost JLS,

na temelju parametara iz tablice 8.8 model se moze prikazati pomocu sljedece jedandzbe:
y =2,102 + 0,818x; + 0,339x, Q)
Predznak parametara govori o smjeru utjecaja prediktorskih (nezavisnih) varijabli na

zavisnu varijablu.

Tablica 8.9: Test znacajnosti regresijskog modela utjecaja decentralizacije na
alokacijsku efikasnost u zadovoljavanju javnih potreba

ANOVA®
Model Sum of Squares df Mean Square F Sig.
1 Regression 6,987 1 6,987 10,714/,002*
Residual 35,866 55(,652
Total 42,853 56
2 Regression 12,744 3 4,248 7,477 ,OOOb
Residual 30,109 53,568
Total 42,853 56

a. Predictors: (Constant), decentralizacija

b. Predictors: (Constant), decentralizacija, veli¢ina jedinice lokalne samouprave, razvijenost JLS

c. Dependent Variable: zadovoljstvo alokacijom javnih prihoda

Izvor: izracun autora

Statisticka znacCajnost regresijskog modela potvrdena je primjenom F-testa. Na osnovu
rezultata F-testa (tablica 8.9) 1 praga znacajnosti moguce je utvrditi da su oba modela
statisticki znacajna (sig<0,05), te da je definirani regresijski model prediktivno valjan. U
fusnosti tablice 8.9 se vidi koje su prediktorske varijable u kojem modelu i §to je kriterij tj.

zavisna varijabla.
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V. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

9. SAZETAK ISTRAZIVANJA I RASPRAVA O REZULTATIMA

Na samom uvodu u disertaciju dane su temeljne postavke istraZivanja. Definiran je
problem 1 predmet istraZivanja, obrazloZeni znanstveni i aplikativni ciljevi istraZivanja,
navedene koriStene znanstvene metode istraZivanja. Potom su detaljno eleborirane
relevantne teorijske spoznaje o fiskalnoj decentralizaciji, stavljajuci poseban naglasak na
fiskalni federalizam kao teorijski okvir ekonomike lokalnih jedinica vlasti. Definiran je

pojam decentralizacije, obrazloZeni ciljevi, pristupi 1 vrste decentralizacije.

Posebno je obradena jedna vrsta decetralizacije: fiskalna decentralizacija, njezin opseg,
princip i rizici te koristi koje prate ovaj proces kao i pouke koje se iz dosadasnjih iskustava
fiskalne decentralizacije mogu izvuci. Elementi fiskalne decentralizacije imaju posebnu
vaznost u ovom istrazivanju buduci da su koriSteni u svrhu operacionalizacije nezavisne
varijable istraZivanja (fiskalne decentralizacije) te su u tom smislu zasebno obradeni.
Poseban je naglasak stavljen na izvore financiranja dostupne lokalnim jedinicama vlasti.
Prikazani su fiskalni odnosi izmedu razina vlasti, s posebnim naglaskom na fiskalnoj
decentralizaciji 1 njenim glavnim trendovima u zemljama Europske unije. Opisani su
fiskalni sustavi u odabranim zemljama, a detaljno je obrazloZena organizacija vlasti i
fiskalni sustav u Bosni i Hercegovini kroz administrativno-teritorijalni ustroj i nadleZnosti

razina vlasti, financiranje, fiskalno izravnanje te dug i zaduZivanje nizih razina vlasti.

Obraden je terorijski aspekt zadovoljavanja javnih potreba lokalne zajednice, obrazlazu¢i
pojam i osnovna obiljezja lokalne zajednice i lokalne uprave, definiranjem osnovnih
obiljeZzja i podjelom javnih potreba, definiranjem javnog dobra i usluga u kontekstu
zadovoljavanja javnih potreba kao i1 lokalnih javnih potreba 1 izvora za njihovo

financiranje.
Dan je pregled dosadasSnjih istrazivanja na podrucju utjecaja decentralizacije na proizvodnu

efikasnost u pruZanju javnih usluga i alokacijsku efikasnost u zadovoljavanju javnih

potreba i uocen je nedovoljno istraZen prostor kao osnovica za ovu disertaciju.
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U svrhu oblikovanja konceptualnog modela utjecaja fiskalne decentralizacije na
zadovoljavanje javnih potreba lokalne zajednice elaborirani su elementi koji su utjecali na
razvoj modela istrazivanja, odnosno izvrSena je operacionalizacija nezavisne i zavisne
varijable Sto je bio osnov za graficku formalizaciju modela i postavljanje hipoteza
istrazivanja. Potom se pristupilo emprijskom utvrdivanju utjecaja fiskalne decentralizacije
na zadovoljavanje javnih potreba, a osnovu za empirijsko istrazZivanje postojanja odnosa i
utjecaja promatranih pojava cCinila je asimetricna decentralizacija kakva postoji u Bosni i
Hercegovini gdje su dva entiteta razliCitog stupnja decentralizacije. U ovom kontekstu
ispitano je postojanje razlika, a potom i povezanosti te utjecaja izmedu fiskalne

decentralizacije i proizvodne te alokacijske efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba.

U nastavku je dana prosudba o hipotezama istraZivanja gdje su rezultati istraZivanja
dovedeni u vezu s postavljenim hipotezama, analizirani su rezultati istraZivanja, pojasnjen
znanstveni 1 prakti¢ni doprinos istraZivanja, ukazano je na ograni¢enja kod provedbe

istrazivanja i dane preporuke za buduce aktivnosti na ovom podrucju.

9.1. Prosudba o hipotezama istrazivanja

Temeljem provedenog empirijskog istraZivanja postavljaju se zakljuéci o polaznim
pomo¢nim hipotezama istrazivanja koje su postavljene radi dokazivanja glavne hipoteze

istraZivanja.

Prvom pomo¢nom hipotezom pretpostavljen je pozitivan utjecaj decentralizacije rashoda
na proizvodnu efikasnost u pruzanju javnih usluga. U prvom koraku analize podataka
utvrdeno je da postoje statisticki znaCajne razlike u postizanju rezultata u pruzanju javnih
usluga u obrazovanju i zdravstvu izmedu dva skupa - entiteta razliCitog stupnja
decentralizacije: jednog decentraliziranog (FBiH) 1 drugog vrlo centraliziranog (RS) gdje
je kroz mjere centralne tendencije pokazano da su u prosjeku bolji rezultati u pruZanju
javnih usluga u obrazovanju i zdravstvu u centraliziranom enititetu. Potom se pristupilo
utvrdivanju povezanosti ovih dviju pojava gdje je provedbom korelacijske analize utvrdena
statistiCki znaCajna negativna povezanost izmedu stupnja decentralizacije i proizvodne
efikasnosti u pruzanju javnih usluga u obrazovanju i zdravstvu. Konkretnije, test korelacije
pokazao je da je veci stupanj decentralizacije povezan s manjom stopom prolaznosti

ucenika i veCom stopom smrtnosti novorodencadi.
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U idu¢em koraku pristupilo se odredivanju kauzalnosti veze kroz uspostavu regresijskog
modela. Modeliranjem odnosa, uspostavljen je statisticki znacajan i prediktivno valjan
regresijski model utjecaja decentralizacije rashoda na proizvodnu efikasnost u pruzanju
javnih usluga u obrazovanju i zdravstvu. Predznak uz parametar decentralizacije ukazuje
da se radi o negativhom utjecaju te se stoga odbacije prva pomoc¢na hipoteza istraZivanja u
odnosu na pretpostavljeni smjer utjecaja. Radi povecanja znacajnosti modela, u model je
ukljuc¢ena determinanta fiskalne decentralizacije: okomite fiskalne nejednakosti iskazane
kroz Hunterov koeficijent gdje je pokazano da ovaj prediktor statisticki znacajno doprinosi
cijelom modelu. Imajuéi u vidu da je u jednadzbu modela uvrSten Hunterov koeficijent ¢iji
predznak je pozitivan te da je s okomitim fiskalnim nejednakostima, ¢iji je indikator,
obrnuto proporcionalan, moze se donijeti zaklju¢ak da okomite fiskalne nejednakosti
negativno utjecu na proizvodnu efikasnost u pruzanju javnih usluga, odnosno da lokalne
zajednice koje manje ovise o izvorima prihoda koji nisu vlastiti (“tudi izvori prihoda)

postizu bolje rezultate u proizvodnoj efikasnosti u pruzanju javnih usluga.

Drugom pomoénom hipotezom pretpostavljen je pozitivan utjecaj decentralizacije
prihoda na alokacijsku efikasnost zadovoljavanju javnih potreba. U prvom koraku analize
podataka utvrdeno je da postoje statisticki znacajne razlike u postizanju alokacijske
efikasnosti iskazane kroz stupanj zadovoljstva lokalnog stanovnistva alokacijom lokalnih
javnih prihoda izmedu dva skupa - entiteta razli¢itog stupnja decentralizacije: jednog
decentraliziranog (F BiH) 1 drugog vrlo centraliziranog (RS) gdje je kroz mjere centralne
tendencije pokazano da su u prosjeku bolji rezultati u alokacijskoj efikasnosti u
decentraliziranom entitetu. Potom se pristupilo utvrdivanju povezanosti ovih dviju pojava
gdje je provedbom korelacijske analize utvrdena statisticki znaCajna pozitivna povezanost
izmedu stupnja decentralizacije i alokacijske efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba.
Iako su rezultati deskripitivne statistike pokazali da u prosjeku stanovnici lokalnih
zajednica nisu zadovoljni alokacijom lokalnih javnih prihoda, ipak rezultati testa korelacije
ukazuju da je veca decentralizacija povezana s ve¢im zadovoljstvom (odnosno manjim
nezadovoljstvom) alokacijom lokalnih javnih prihoda. S obzirom na vrijednosti
koeficijenta korelacije moZemo zakljuciti da postoji statisticki znacajna pozitivha
povezanost srednjeg intenziteta izmedu decentralizacije i zadovoljstva alokacijom lokalnih

javnih prihoda.
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U iduéem koraku pristupilo se odredivanju kauzalnosti veze kroz uspostavu regresijskog
modela. Modeliranjem odnosa, uspostavljen je statisticki znaCajan i1 prediktivno valjan
regresijski model utjecaja decentralizacije prihoda na alokacijsku efikasnost u
zadovoljavanju javnih potreba. Predznak uz parametar decentralizacije ukazuje da se radi
0 pozitivhom utjecaju te se stoga prihvaca druga pomoc¢na hipoteza istraZzivanja. U
modeliranju utjecaja fiskalne decentralizacije na alokacijsku efikasnost u zadovoljavanju
javnih potreba dodatno je uvedena prediktorska varijabla — razvijenost jednica lokalne

samouprave i pokazano je da ova varijabla statististicki znacajno doprinosi modelu.

TreCcom pomocnom hipotezom pretpostavljeno je postojanje negativne povezanosti
izmedu okomitih fiskalnih nejednakosti i proizvodne efikasnosti u pruzanju javnih usluga.
U prvom koraku analize podataka utvrdeno je da postoje statisticki znaCajne razlike u
okomitim fiskalnim nejednakostima iskazanim kroz Hunterov koeficijent izmedu dva
skupa - entiteta razli¢itog stupnja decentralizacije: jednog decentraliziranog (FBiH) i
drugog vrlo centraliziranog (RS) gdje je kroz mjere centralne tendencije pokazano da su u
prosjeku vece okomite fiskalne nejednakosti u centraliziranom entitetu. Potom se pristupilo
utvrdivanju povezanosti ovih dviju pojava gdje je provedbom korelacijske analize utvrdena
statisticki znaCajna negativna povezanost izmedu okomitih fiskalnih nejednakosti i
proizvodne efikasnosti u pruzanju javnih usluga u obrazovanju, dok nije utvrdeno
postojanje statistiticki znacajne povezanosti s proizvodnom efikasnosti u pruZanju javnih

usluga u zdravstvu ¢ime je tre¢a pomoc¢na hipoteza istrazivanja djelimi¢no potvrdena.

Cetvrtom pomoénom hipotezom pretpostavljeno je postojanje negativne povezanosti
izmedu okomitih fiskalnih nejednakosti i alokacijske efikasnosti u zadovoljavanju javnih
potreba. Testom korelacije utvrdeno je da postoji statisticki zjacajna povezanost izmedu
Hunterovog koeficijenta koji indicira okomite fiskalne nejednakosti 1 zadovoljstva
alokacijom lokalnih javnih prihoda  kao indikatora alokacijske  efikasnosti u
zadovoljavanju javnih potreba. Smjer veze pokazuje nam predznak koeficijenta korelacije.
Konkretno, Hunterov koeficijent je pozitivno koreliran sa zadovoljstvom u alokaciji javnih
prihoda. S obzirom da je vrijednost Hunterovog koeficijenta obrnuto proporcionalna
vrijednosti okomitih fiskalnih nejednakosti, moze se zakljuciti da postoji statisticki
znaCajna visoka negativna povezanost okomitih fiskalnih nejednakosti i zadovoljstva
alokacijom lokalnih javnih prihoda, ¢ime je potvrdena cetvrta pomoc¢na hipoteza

istrazivanja.
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9.2. Analiza rezultata istrazivanja

Rezultati istraZivanja u prvom koraku su pokazali da je moguce uspostaviti model veze
izmedu fiskalne decentralizacije i proizvodne efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba.
Konkretnije, utvrdeno je prije svega, da se dva entiteta razlicitog stupnja decentralizacije
znacajno razlikuju u postizanju proizvodne efikasnosti u pruzanju javnih usluga u
zdravstvu i obrazovanja. Nadalje, statisticka analiza je pokazala ne samo postojanje veze
vec 1 uzrocno-posljedi¢nu povezanost ovih dviju pojava. Medutim, istraZivanje je pokazalo
da smjer utjecaja nije jednak pretpostavljenom, odnosno da decentralizacija ne utjece
pozitivno na proizvodnu efikasnost u pruZanju javnih usluga, s obzirom da su bolji rezultati
u postizanju proizvodne efikasnosti u pruZanju javnih usluga u obrazovanju i zdravstvu u

entitetu manjeg stupnja decentralizacije.

U idu¢em koraku pristupilo se istrazivanju utjecaja fiskalne decentralizacije na alokacijsku
efikasnost u zadovoljavanju javnih potreba gdje su rezultati istrazivanja pokazali da je
moguce uspostaviti model veze izmedu fiskalne decentralizacije i alokacijske efikasnosti u
zadovoljavanju javnih potreba. Preciznije, rezultati su pokazali da postoji statisticki
znacajna razlika izmedu dva entiteta razliitog stupnja decentralizacije u postizanju
alokacijske efikasnosti odnosno u prilagodavanju preferencijama lokalnih stanovnika.
Nadalje, pokazano je da postoji znaCajna povezanost izmedu ove dvije pojave, te da se na
prethodno utvrdenim teorijskim i empirijskim saznanjima o prirodi ovih pojava i njihovom
odnosu, moZe definirati kauzalnost odnosa. Sukladno u pomoc¢noj hipotezi
pretpostavljenom odnosu, utvrdeno je da fiskalna decentralizacija pozitivno utjeCe na
alokacijsku efikasnost u zadovoljavanju javnih potreba, odnosno da su stanovnici
decentraliziranijeg entiteta zadovoljniji (odnosno manje nezadovoljni) alokacijom prihoda

lokalnih proracuna u odnosu na centraliziraniji entitet.

Kako bi se stupanj decentralizacije prikazao Sto bolje, osim pokazatelja ukupnih prihoda i
rashoda, u analizu utjecaja fiskalne decentralizacije ukljuceni su i drugi faktori koji mogu
doprinijeti kvalitetnijim zaklju¢cima. Izbor odgovarajuce razine fiskalne decentralizacije
ovisi o tome u kojoj je mjeri srediSnja vlast voljna lokalnim vlastima prepustiti autonomiju
u prikupljanju sredstava koja bi osigurala financiranje javnih usluga i dobara. Stoga je u
ovo istrazivanje uvedena varijabla okomite fiskalne nejednakosti kao ,rezultanta“
decentralizacije rashoda 1 prihoda kako bi se u istrazivanje ukljucila autonomija lokalnih

zajednica. Kroz indikator (Hunterov koeficijent) rezultati istraZivanja pokazali su
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postojanje statisticki znacajne povezanosti ovisnosti lokalnih zajednica o prihodima koje
nisu pod njihovom kontrolom s alokacijskom efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba
te dijelom s proizvodnom efikasnosti (za obrazovanje, ne i za zdravstvo). Smjer veze
pokazao je da su vece okomite fiskalne nejednakosti odnosno veca ovisnost lokalnih
zajednica o prihodima koji nisu njihovi vlastiti povezane s manjom proizvodnom
efikasnosti u pruzanju javnih usluga u obrazovanju. Pokazano je da lokalne zajednice koje
imaju na raspolaganju viSe vlastitih sredstava postizu bolje rezultate u proizvodnoj
efikasnosti u pruzanju javnih usluga i efikasnije su u alociranju sredstava iz svojih

proracuna prema preferencijama lokalnog stanovnisStva.

Isto tako, kod modeliranja odnosa izmedu fiskalne decentralizacije i proizvodne efikasnosti
u zadovoljavanju javnih potreba ukljucen je prediktor okomite fiskalne nejednakosti
indicirane kroz Hunterov koeficijent i pokazano je da ovaj prediktor statisticki zna¢jano
doprinosi cijelom modelu, a predznak utjecaja upucuje na zaklju¢ak da ovisnost lokalnih
zajednica o ,,tudim* izvorima prihoda znacajno negativno utjee na rezulate u pruZanju
javnih usluga. Kod modeliranja utjecaja fiskalne decentralizacije na alokacijsku efikasnost
u prilagodavanju preferencijama lokalnog stanoviStva ukljucen je i prediktor razvijenost
jedinica lokalne samouprave i pokazano je da ovaj prediktor statisticki znacajno doprinosi
cijelom modelu, a predznak utjecaja upucuje na zakljuCak da, uz decentralizaciju,
razvijenost jedinica lokalne samouprave znacajno pozitivno utjeCe na alokacijsku

efikasnost u zadovoljavanju javnih potreba lokalne zajednice.

9.3. Doprinos i implikacije rezultata istrazivanja

Sukladno utvrdenim ciljevima istrazivanja, rezultat ovog znanstveno-istrazivackog rada

daje doprinos u znanstvenom i prakticnom pogledu.

Doprinos ovog istrazivanja ogleda se u upotpunjavanju spoznaja u praksi i literaturi o
fiskalnoj decentralizaciji na naroCito u situaciji asimetricne decentralizacije kakva je u
Bosni i Hercegovini posebno s aspekta nedovoljno istrazenog efekta na zadovoljavanja

javnih potreba lokalne zajednice.
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Znanstveni doprinos ovog istraZzivanja moZe se iskazati u sljedecem:

» u razvoju znanstvenih spoznaja o odnosu elemenata fiskalne decentralizacije i
determinanati u zadovoljavanju javnih potreba ¢ime su unaprijedena ve¢ postojeca
znanja i dan je doprinos daljnjem razvoju navedenog predmeta istrazivanja,

» u razvoju znanstvenih spoznaja pri kreiranju fiskalnih odnosa koji rezultiraju
boljom efikasno$¢u u pruZanju javnih usluga,

» u razvoju novih znanstvenih spoznaja iz podrucja istraZivanja koje pruzaju Sire
uvide u razmatrana podrucja i otvaraju prostore novim istrazivanjima,

» u obogacivanju oskudne domace literature iz podrucja fiskalne decentralizacije i

zadovoljavanja javnih potreba.

Temeljni znanstveni doprinos ovog istrazivanje jest oblikovanje teorijskog modela za
utvrdivanje zakonitosti te smjera i intenziteta veze izmedu fiskalne decentralizacije i
efikasnosti u zadovoljavanju javnih potreba lokalne zajednice. Iz ovako oblikovanog

teorijskog modela provedeno je aplikativno istrazivanje za potvrdu uspostavljenog modela.

Prakti¢ni doprinos ovog rada moze se iskazati u sljedecem:

» u pro$irenju razumijevanja procesa fiskalne decentralizacije i njegove vaZnosti za
efikasnost u zadovoljavaju javnih potreba,

» u pruzanju boljeg razumijavanja utjecaja fiskalne decentralizacije na
zadovoljavanje javnih potreba kroz empirijsku provjeru oblikovanog teorijskog
modela,

» u predlaganju nacina za bolju prilagodbu fiskalnih odosa izmedu razli¢itih razina
vlasti Sto bi trebalo rezultirati u¢inkovitijim pruzanjem javnih usluga a sve u cilju

boljeg zadovoljavanja javnih potreba gradana.

Temeljni prakticni doprinos jest, na temelju provedenog empirijskog istraZivanja
fiskalnih odnosa razli¢itih razina vlasti na primjeru Bosne i Hercegovine, kao zemlje s
asimetricnom fiskalnom decentralizacijom, stvorena je osnova za praktiénu primjenu
rezultata pri odlu¢ivanju o raspodjeli javnih funkcija i njthovom financiranju ako se za cilj
dizajniranja meduvladinih fiskalnih odnosa postavi povecanje efikasnosti u zadovoljenja

javnih potreba lokalne zajednice.
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9.4. Ogranicenja provedenog istrazivanja i preporuke za buduce aktivnosti

Rezultati istraZivanja pokazali su negativan utjecaj fiskalne decentralizacije na proizvodnu
efikasnost u pruZanju javnih usluga i pozitivan utjecaj na alokacijsku efikasnost u
zadovoljavanju javnih potreba lokalne zajednice odnosno u prilagodavanju lokalnim
preferencijama. No, ovdje je potrebno naglasiti poseban oprez kod donoSenja opceg
zakljucka o utjecaju fiskalne decentralizacije na zadovoljavanje javnih potreba lokalne
zajednice, narocito u dijelu koji se odnosi na proizvodnu efikasnost. U decentraliziranom
entitetu (Federacija BiH) zabiljezeni su loSiji rezultati u pruZanju javnih usluga
obrazovanja i zdravstva u odnosu na centralizirani entitet (Republika Srpska). Medutim,
postavlja se pitanje, u kojoj mjeri je prilikom decentraliziranja javnih funkcija na niZe
razine vlasti u FBiH (Zupanije/kantone) poStovano nacelo da financije trebaju slijediti
funkcije, odnosno, je li lokalnim jedinicama omoguceno dovoljno prihoda (vlastitih i

,tudih*) za financiranje dodijeljenih im javnih funkcija.

Rezultati istrazivanja pokazali su da su okomite fiskalne nejednakosti statisticki znacajno
negativno povezane s proizvodnom i alokacijskom efikasnosti u zadovoljavanju javnih
potreba. Da je postoje¢i model okomitog fiskalnog izravnjanja u Federaciji BiH
neadekvatan, odnosno da niZe razine vlasti nisu u poziciji raspoloZivim sredstvima
podmiriti svoje potrebe, ukazuje ¢injenica da je u periodu od 2008. do 2011. godine u svim
godinama ostvaren proracunski deficit kako na op¢inskoj tako i na Zupanijskoj razini (graf
2.14). U promatranom periodu, ukupan deficit niZih razina vlasti u Federaciji BiH iznosio
je priblizno 385 milijuna konvertibilnih maraka, od ¢ega se 87% deficita pristjece iz

Zupanijske razine, a 13% su kreirale opc¢ine.

Raspodjela prihoda od neizravnih poreza na temlju vise kriterija predstavlja osnovni
instrument fiskalnog izravnanja u Bosni i Hercegovini. U Federaciji BiH prilikom
definiranja modela raspodjele sredstava nije uvrSten kriterij razvijenosti Zupanija, a Sto se
pokazalo kao znaCajan prediktor u modeliranju promatranog utjecaja. Kao §to je pokazano
na grafu 2.13, velika su odstupanja u prihodima od neizravnih poreza po stanovniku medu
Zupanijama, a ovo je najizdasniji izvor prihoda Zupanija (oko 78% ukupnih prihoda)
kojima je povjereno obavljanje decentaliziranih javnih funkcija obrazovanja, primarne i

dijela sekundarne zdravstvene zastite.
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Vodoravno fiskalno izravnanje izmedu Federacije BiH i Republike Srpske ne postoji.
Postoje¢i model vodoravnog fiskalnog izravnanja unutar Federacije BiH ne izravnava
fiskalne nejednakosti medu Zupanijama. lako bi vodoravno fiskalno izravnanje unutar
entiteta Federacije BiH trebalo uravnoteziti dodijeljena sredstva sa stvarnim potrebama
svake Zupanije za sredstvima, podaci o ukupnim prihodima po stanovniku ukazuju na

postojanje vodoravne nejednakosti i velike neujednacenosti medu Zupanijama (graf 2.13).

Na temelju naprijed definiranih ograni¢enja u zakljuCivanju o rezultatima ovog
istrazivanja, preporuka je za buduca istraZivanja o utjecaju fiskalne decentralizacije na
efikasnost u zadovoljavanju javnih potreba, pored u ovom istraZivanju identificiranih
determinanti promatranog odnosa, ukljuciti i vodoravne fiskalne nejednakosti kako bi se
uzimajuc¢i kriterij razvijenosti lokalne zajednice i dostatnosti dodijeljenih sredstava za
obavljanje decentraliziranih javnih funkcija dosegli manje ograniceni zakljucci o ovom

problemu istraZivanja.
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