
FINANCIRANJE

LOKALNE

SAMOUPRAVE

Jedinice lokalne

samouprave u

poreznom sustavu

Republike Hrvatske

zbornik

radova

Osijek,1999.



FINANCIRANJE
LOKALNE SAMOUPRAVE

Zbornik radova Savjetovanja
“Jedinice lokalne samouprave u poreznom

sustavu Republike Hrvatske”
odr`anog u Osijeku

12. i 13. listopada 1998. godine

Osijek, 1999.



“Financiranje lokalne samouprave”
Zbornik radova Savjetovanja

“Jedinice lokalne samouprave u poreznom sustavu Republike Hrvatske”

“Financing of Local Self-Governement”
Proceedings of the Symposium

Local Self-Government Units in the Tax System
of the Republic of Croatia

Izdava~ / Publisher
Hrvatski institut za lokalnu samoupravu Osijek

uz potporu / with the support of
Hanns-Seidel-Stiftung München

i
Osje~ko-baranjske `upanije

Za izdava~a / for the Publisher
Mr. sc. Davor Brun~i}

Uredni{tvo / Editorial Board
Angela Baronin Adamovich

Mr. sc. Davor Brun~i}
Dr. sc. Nikola Filipovi}
Dr. sc. Zvonimir Lauc

Dr. sc. Olivera Lon~ari}-Horvat

Prijevod / Translation
Tihomir @ivi}

Tehni~ka priprema / Layout
INDOK centar Tajni{tva

Osje~ko-baranjske `upanije

Tisak / Printed by
Grafika, Osijek



SADR@AJ

Table of Contents

Predgovor
Foreword . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 5

Alfred Bayer
Pozdravna rije~. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 11

Jadranko Crni}
Vladavina prava i porezni sustav . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 13
The Rule of Law and the Tax System

Dr. sc. Olivera Lon~ari}-Horvat
Demokratizacija financiranja jedinica lokalne samouprave . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 19
Democratization of Financing with regard to the Local Self-Government Units

Dr. sc. Bo`idar Jel~i}
Financiranje lokalne samouprave . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 29
Financing the Local Self-Government

Hans Bernhard Brockmeyer
Komunalne samoupravne jedinice u poreznome sustavu iz njema~ke perspektive . . . . . 39
Communal Self-Governmental Units in the Tax System From the German Point of View

Dr. sc. Jure [imovi}
Politika financiranja javnih potreba lokalnih zajednica u Republici Hrvatskoj . . . . . . . . 49
Policy of Financing the Public Needs of Local Communities
in the Republic of Croatia

Antun Palari}
Prijedlog promjena u sustavu financiranja jedinica lokalne samouprave . . . . . . . . . . . . . 67
Proposal of Alternations in the Financing System of Local Self-Government Units

Mr. sc. Davor Brun~i}
Financijski aspekti nadle`nosti jedinica lokalne samouprave . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 73
Financial Aspects of Competencies of Local Self-Government Units

Zvjezdana Tuma-Pavlov
Porezi iz nadle`nosti jedinica lokalne samouprave - utvr|ivanje i naplata . . . . . . . . . . . . 87
The Taxes in the Competence of Local Self-Government Establishment and Payment

Mr. sc. Renata Peri}
Naknade kao prihod jedinica lokalne samouprave . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 95
Remuneration as an Income of the Local Self-Government Units

Dr. sc. Ivan Mecanovi}
Jedinice lokalne samouprave u poreznom sustavu Republike Hrvatske
(Teze za osnove sustava) . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 99
Local Self-Government Units in Taxation System of the Republic of Croatia
(Theses for the Basis of the System)



Dr. sc. Branko Babac
Promi{ljanje obnove hrvatske `upanije s motri{ta financijalnoga - prethodni iskazi . . . 107
The Consideration of Rehabilitation of the Croatian County from
the Financial Point of View-Former Expressions

Dr. sc. Ante Lauc
Autopoiesis i porezna politika . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 131
Autopoesis and Taxation Policy

Dodatak
Supplement

Popis sudionika Savjetovanja “Jedinice lokalne samouprave u poreznom sustavu
Republike Hrvatske” odr`anog u Osijeku 12. i 13. listopada 1998. godine . . . . . . . . . . 139

List of Participants of the Symposium “Local Self-Government Units in Taxation System
of the Republic of Croatia” held in Osijek on October 12 and 13, 1998

Hrvatski institut za lokalnu samoupravu Osijek . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 142

Croatian Institute For Local Government Osijek . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 143



PREDGOVOR

Projekt izgradnje dr`ave i njenih pravnih instituta izuzetno je slo`en te mora po~ivati
na praksom provjerenim ljudskim spoznajama. Tek jedinstvo znanstvenog promi{ljanja
budu}nosti i valorizacijska vrijednost empirijskog pristupa mogu dati kvalitetu koja }e
sukobe zamijeniti integracijskim procesom. A u tom sklopu, kao temeljno pitanje se po-
stavlja: kako ostvariti ciljeve izgradnje nove dr`ave, novog pravnog poretka i novog
dru{tvenog ustroja. Lokalna samouprava civilizacijska je tekovina i sastavni dio modela
svih suvremenih demokratskih politi~kih sustava u svijetu zbog svog neprijepornog
zna~aja i zna~enja koje lokalna samouprava ima za uspje{no i humano funkcioniranje
dr`avnih i dru{tvenih sustava. To je jedno od krucijalnih pitanja dr`avnog ustroja
op}enito.

Vrijednost normativnog modela ima svoje teorijsko zna~enje. No sustav lokalne sa-
mouprave mora biti `ivotan. Stoga je za ocjenu njegove vrijednosti nu`na spoznaja o
stvarno primijenjenom sustavu. A on, poglavito, ovisi o stvorenim pretpostavkama nje-
gove materijalizacije. Slijedom ovog odre|enja, financijski kapacitet jedinice lokalne
samouprave ukazuje se kao odre|uju}i faktor financijske realnosti modela lokalne sa-
mouprave u cjelini. Dosada{nja iskustva u funkcioniranju sustava lokalne samouprave u
Republici Hrvatskoj ustanovljenog i primijenjenog od 1993. godine upu}uju na nu`nost
propitivanja financijskog aspekta ovoga modela. Na odre|ene nedostatke modela finan-
ciranja lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj ukazuju i izvje{}a podnesena Kon-
gresu lokalnih i regionalnih vlasti Vije}a Europe kao i dokumenti koje je s tim u svezi
Kongres donio. U tom smislu, slijedom niza inicijativa za izmjenu propisa koji ure|uju
ova pitanja, u pripremi je i novi Zakon o financiranju jedinica lokalne samouprave.

Imaju}i to u vidu, jedan od zaklju~aka Savjetovanja o Europskoj povelji o lokalnoj
samoupravi i lokalnoj samoupravi u Republici Hrvatskoj odr`anog pod pokrovi-
teljstvom glavnog tajnika Vije}a Europe gosp. Tarschysa u Osijeku 16. i 17. listopada
1997. godine, bio je i upu}ivanje na specijalizirana savjetovanja kojima }e se podrobnije
sagledati problematika pojedinih aspekata lokalne samouprave u Hrvatskoj.

Slijedom ovako iskazanih potreba, a s namjerom propitivanja do sada izgra|enog
modela financiranja lokalne samouprave u Hrvatskoj te empirijske i znanstvene valori-
zacije njegovih odrednica radi uo~avanja optimalnog puta njegovog daljnjeg razvitka i
ukazivanja na relevantne elemente koje je potrebno uva`avati u pripremi novog modela,
Hrvatski institut za lokalnu samoupravu i Hrvatski institut za ljudska prava uz potporu
bavarske zaklade Hanns-Seidel-Stiftung iz Münchena, Savezna Republika Njema~ka
organizirali su Savjetovanje “Jedinice lokalne samouprave u poreznom sustavu Re-
publike Hrvatske” u Osijeku 12. i 13. studenoga 1998. godine.

Tijekom dvodnevnog rada sudionici savjetovanja su svojim izlaganjima obuhvatili
sva temeljna pitanja oblikovanja modela financiranja sustava lokalne samouprave za-
snovanog u okviru poreznog sustava Republike Hrvatske. Predmetom istra`ivanja bile
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su teorijske premise oblikovanja sustava, ali i prakti~na iskustva; povijesni izvori i prak-
sa, postoje}e stanje, ali i pravci razvitka. Posebnu vrijednost savjetovanju dala je i ~inje-
nica omogu}avanja komparativnog pristupa i kroz izlaganje Hans Bernhard
Brockmeyera, suca Saveznoga financijskog suda München o njema~kim istovrsnim
iskustvima.

Uz izlaganja, koje sadr`ava ova publikacija, vrijednost savjetovanju dala je i ~injeni-
ca okupljanja uglednih predstavnika zna~ajnih institucija Republike Hrvatske, ali i stra-
nih zemalja. Uz suce Ustavnog suda Republike Hrvatske i Republike Ukrajine,
istaknute predstavnike Ministarstva uprave i Ministarstva financija, dekane svih hrvat-
skih pravnih fakulteta, ~elnike triju hrvatskih instituta: Hrvatskog instituta za ljudska
prava Novi Vinodolski, Hrvatskog instituta za lokalnu samoupravu Osijek i Instituta za
javnu upravu Zagreb u radu ovog savjetovanja sudjelovali su i ugledni znanstvenici - da-
nas najja~i autoriteti hrvatske znanstvene misli u podru~ju financija, predstavnici uprav-
nih tijela jedinica lokalne samouprave - ~lanova HILS-a, ali i studenti pravnih fakulteta
Osijeka i Zagreba, dakle, oni koji se pripremaju da u budu}nost Hrvatske utkaju i svoja
znanja i sposobnosti.

Svojom nazo~no{}u Savjetovanje je po~astio i nj. e. dr. Volker Haak, njema~ki vele-
poslanik u Republici Hrvatskoj, podnijev{i izlaganje o povijesnim aspektima i ulozi
Organizacije za europsku sigurnost i suradnju (OESS) u suvremenim uvjetima. Intona-
ciju, pak, savjetovanju je dao Jadranko Crni}, predsjednik Ustavnog suda Republike
Hrvatske svojim inspirativnim uvodnim slovom.

Savjetovanju, koje je kao moderator vje{to vodila dr. sc. Olivera Lon~ari}-Horvat,
svoj prilog su dali i pozdravnim rije~ima koja su svojim pristupom, sadr`ajem i
stru~nom utemeljeno{}u zna~ajno prelazila tek protokolarnu razinu Alfred Bayer, pred-
sjednik Zaklade Hanns-Seidel iz Münchena, dekani pravnih fakulteta Osijeka dr. sc.
Vladimir Ljubanovi}, Splita dr. sc. Ivan Bili} i Zagreba dr. sc. Uro{ Duj{in, te u ime
doma}ina mr. sc. Sonja Cupec, ~lan Poglavarstva Osje~ko-baranjske `upanije i Milorad
Komadina, gradona~elnik Novog Vinodolskog, grada sjedi{ta Hrvatskog instituta za
ljudska prava i kona~no predsjednici dvaju hrvatskih instituta suorganizatora ovoga
savjetovanja: dr.sc. Zvonimir Lauc, predsjednik Hrvatskog instituta za lokalnu samou-
pravu koji je otvorio savjetovanje i dr. sc. Nikola Filipovi}, predsjednik Hrvatskog insti-
tuta za ljudska prava.

“@elimo lokalnu samoupravu promi{ljati holisti~ki, jer razvoju dr`ave/dru{tva se
mora pristupati i ”odozgo" i “odozdo”, gdje se spre`e iskustvo (“bottom up” iskustveni
pristup i “top down” teorijski pristup). Precizni ciljevi eliminiraju politi~ki voluntari-
zam i umanjuju proma{aje. Ono {to ho}emo jest kvalitetan razvoj i svakog pojedinca,
svih skupina i cijele zajednice"- istakao je Lauc u svom inauguralnom pristupu temi, te
nastavio: “Pojednostavljeno, imamo Lijepu na{u, tj. imamo dr`avu, a na ovim isto~nim
prostorima Hrvatske bili smo svjedoci i sudionici njena krvavog ra|anja, te osje}amo i
znamo visoko pla}enu cijenu, {to samo pove}ava odgovornost i obvezuje. Predstoji nam
mobilizacija za ustrojavanje (post)modernog dru{tva, a to zna~i visoko produktivnog i
humanog dru{tva. Stoga tragamo za valjanijom, pouzdanijom i preciznijom teorijom,
odnosno teorijama i metodologijama. Danas u informati~ko vrijeme to je ostvarivo
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prvenstveno putem visoko motiviranih i osposobljenih stru~nih timova, gdje dolazi do
izra`aja sinergijski efekt svih aktera.”

Ocjenjuju}i da izlaganja sudionika savjetovanja predstavljaju zna~ajan prilog ne
samo sagledavanju postoje}eg stanja lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj nego i
ukazivanju na~ina i puta njenog daljeg razvitka, sudionici Savjetovanja su svojim zak-
lju~kom obvezali na pripremu i objavu svih izlaganja u zborniku Savjetovanja. Stoga
ova publikacija predstavlja izvr{enje preuzete obveze.

Vjerujemo da }e ovo Savjetovanje i svojim zbornikom pridonijeti pospje{ivanju pro-
cesa oblikovanja i izgradnje lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj sukladno suvre-
menim pravnim i politi~kim standardima demokratske Europe ~iji je cilj promicanje i
za{tita ljudskih prava, vladavine prava i demokratskih institucija.

Uredni{tvo
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FOREWORD

The project of building a state and its judicial institutions is extremely complex and
has to rely on the practice-proven human knowledge. Only the unity of scientific consi-
deration of the future and valorizational value of the empiric approach may provide for a
quality that will replace the clashes with an integrational process. In that context, as the
key issue emerges the question of how to realize the goals of building a new state, a new
judicial order, and new social organization. The local self-government is a civilizational
heritage and a constituent part of the model of all the modern democratic political
systems in the world due to its irrefutable character and meaning for that the local
self-government has for the successful and humane functioning of the state and social
systems. This is one of the crucial questions of the state organization in general.

The value of the normative model has its theoretical meaning. But the system of local
self-government has to be vital. Therefore, for the evaluation of its worth it is necessary
to have a knowledge of the realistically implemented system. It depends especially on
the precreated preconditions for its materialization. In congruence with this determina-
tion, the financial aspect of the local self-government unit is depicted as a determinative
factor of the financial reality of the model of local self-government as a whole. The for-
mer experiences pertaining to the function of local self-governmental system in the Re-
public of Croatia established and applied since 1993 direct toward necessity of
investigation of the financial aspect of this model. The reports submitted to the Council
of Europe’s Congress of Local and Regional Authorities as well as the documents that
have been promulgated by the Congress in that connection all point out certain lacunas
with regard to the financing model of local self-government in the Republic of Croatia.
In that sense, upon a series of initiatives aiming at the alteration of prescriptions that re-
gulate these issues, the new Act on Financing the Local Self-Government Units is also
being prepared.

Having that in sight, one of the conclusions of the Symposium on the European
Charter of Local Self-Government and Local Self-Government in the Republic of Croa-
tia held in Osijek on October 16 and 17, 1997 under the auspices of the Council of Euro-
pe’s Secretary-General, Mr. Tarschys, was the orientation toward the specialized
symposia whereby the problematic of individual aspects of local self-government in
Croatia might be reviewed in more detail.

As a follow-up to such expressed needs and having in mind the interrogation of the
presently established model of financing the local self-government in Croatia as well as
the empiric and scientific valorization of its determinants for the sake of spotting the op-
timal way of its further development and pointing out the relevant elements that are to be
respected when preparing for the new model, the Croatian Institute for Local
Self-Government (CILG) and Croatian Human Rights Institute, with the support of the
Bavarian Hans-Seidel Foundation from Munich, FRG, organized the Symposium titled
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Local Self-Government Units in Taxation System of the Republic of Croatia in Osi-
jek on November 12 and 13, 1998.

During a two-day work, the participants of the Symposium have encompassed with
their reports all the key issues of the formation of financing model pertaining to the local
self-government system and being based within the framework of the taxation system of
the Republic of Croatia. The research topic were the theoretical premises of the system
formation but also the practical experiences, historical resources and practice, the exi-
sting situation but also the developmental directives. The special value of the Sympo-
sium was provided by the fact of enabled comparative approach and through the report
by Hans-Bernhard Brockmeyer, the judge of the Munich-based Federal Financial Court,
on the congenial German experiences.

In addition to the reports being the content of this publication, the value of the
Symposium was enhanced by the fact of gathering the distinguished representatives of
the significant institutions of the Republic of Croatia but also from the foreign countries
as well. In addition to the judges of the Constitutional Courts of the Republic of Croatia
and the Republic of Ukraine, the prominent representatives of the Ministry of Admini-
stration and the Ministry of Finances, the Deans of all Croatian Law Schools, the Heads
of three Croatian institutes, the Croatian Human Rights Institute in Novi Vinodolski, the
Croatian Institute for Local Government in Osijek, and the Public Administration Insti-
tute in Zagreb, the respectful scientists-nowadays the strongest authorities of the Croa-
tian scientific thought in the field of finances-, the CILG-membered representatives of
the local self-government administration bodies but also the students of the Osijek and
Zagreb Law Schools, i.e., those who prepare themselves to web their know-how and
skills in the future of Croatia, participated in the work of this Symposium.

The Symposium was honored by the presence of H. E. Dr. Volker Haak, the German
Ambassador to the Republic of Croatia, who also delivered a lecture on the historical
aspects and the role of the Organization for Security and Cooperation in Europe (OSCE)
in contemporary conditions. However, the intonation to the Symposium gave Mr. Ja-
dranko Crni}, the President of the Constitutional Court of the Republic of Croatia, by his
inspirational introductory speech.

Alfred Bayer, the President of the Hans-Seidel Foundation from Munich, the Deans
of the Law Schools in Osijek, Split, and Zagreb, Dr. Sc. Vladimir Ljubanovi}, Dr. Sc.
Ivan Bili}, and Dr. Sc. Uro{ Duj{in, respectfully, Mr. Sc. Sonja Cupec, the member of
the Osijek-Baranja County Authorities on behalf of the host, Mr. Milorad Komadina,
the Mayor of Novi Vinodolski, the seat of the Croatian Human Rights Institute, and the
Presidents of the two Croatian Institutes, the coorganizers of the this Symposium, Dr.
Sc. Zvonimir Lauc, the President of the Croatian Institute for Local Self-Government,
who opened the Symposium, and Dr. Sc. Nikola Filipovi}, the president of the Croatian
Human Rights Institute, provided their contribution to the Symposium, skillfully mode-
rated by Dr. Sc. Olivera Lon~ari}-Horvat, in the form of welcoming speeches that signi-
ficantly surpassed the very protocol level with their approach, content, and expert
foundation.

“We would like to ponder over the local self-government holistically, since one sho-
uld approach the development of the state or the society both ’from the top’ and ’from
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the bottom,’ whereby the experience is to be synthesized (the bottom-up experience ap-
proach and the top-down theoretical one). The precise goals eliminate the political vo-
luntarism and diminish the failures. What we want is the quality development of each
individual, of all the groups, and of the whole community, stressed Lauc in his inaugural
approach to the topic and continued, “To put it simply, we have Our Beautiful Home-
land, i.e., we have the State, and in these easternmost territories of Croatia we were the
eyewitnesses to it and participated in its bloody rebirth, so that we both feel and know
the highly paid price thereof, which only increases our responsibility and obliges us. In
front of us is the mobilization for the establishment of the (post)modern society, and that
implies a highly productive and humane one. Thus, we search for a better, more reliable,
and more precise theory, i.e., theories and methodologies. Today, in the Information
Age, this is realizable predominantly via highly motivated and qualified expert teams,
wherein the synergy effect of all the actors is being manifested.”

Evaluating that the reports of the participants constitute a significant contribution not
solely to the outlook of the present state of affairs with regard to the local
self-government in the Republic of Croatia but also to the pointing out of the ways of its
further development, the participants of the Symposium have obliged themselves by
their conclusion to prepare and publish all the papers in the Proceedings of the Sympo-
sium. Therefore, this publication represents the fulfillment of that assumed obligation.

We believe that this Symposium together with its Proceedings will contribute to the
invigoration of the process of formation and building of local self-government in the Re-
public of Croatia pursuant to the contemporary judicial and political standards of the de-
mocratic Europe, the aim of which is to promote and protect the human rights, the rule of
law, and the democratic institutions.

Editorial Board
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Alfred Bayer
predsjednik Zaklade Hannsa Seidela

POZDRAVNA RIJE^

Po{tovane dame i gospodo!

Posebno mi je drago {to imam priliku prisustvovati otvorenju zajedni~ke
konferencije Zaklade i Instituta.

Vi ste se, gospodine predsjedni~e Crni}u, od samoga po~etka - dakle ve}
dvije godine - osobito zauzeli za podr{ku na{emu radu u Hrvatskoj. Udru`ili
smo se u nastojanju da pru`imo {to sna`niju potporu razvitku mlade hrvatske
demokracije i tako osna`imo njezinu povezanost s Europom.
Hanns-Seidel-Stiftung, zaklada koju financiraju njema~ki porezni obveznici,
nudi svoju pomo}, no da bismo bili djelotvorni, potrebni su nam partneri.
Gospodine predsjedni~e, ovom se prigodom srda~no zahvaljujem na Va{oj
potpori. Zahvalnost upu}ujem i drugom partneru s kojim sura|ujemo od sa-
mog po~etka, Va{em kolegi gospodinu profesoru Filipovi}u.

Hrvatski Ustavni sud vrlo se brzo prometnuo kao priznati ~uvar hrvatskog
ustava, Sabora. Vlada i predsjednik dr`ave po{tuju njegove odluke. To je
va`an doprinos stabilizaciji demokratskog razvitka Republike Hrvatske.
Na{a bi zaklada htjela dati sve od sebe kako bi Vas, po{tovani gospodine
predsjedni~e, i sve pravnike koji se u Hrvatskoj bave ustavnim pitanjima
podr`ala i u va{em budu}em radu. U dogovoru s Vama tra`imo, stoga, raz-
mjenu temeljnih pitanja dr`avnog poretka - ne samo bilateralno, nego i uz
uklju~ivanje odgovornih predstavnika tre}ih zemalja. U tom smislu danas
osobito pozdravljam predstavnika ukrajinskog Ustavnog suda. Isto tako mi
je drago da je u Osijek iz Münchena do{ao i sudac njema~kog Saveznog fi-
nancijskog suda Hans Bernhard Brockmeyer.

Pitanje kojim }ete se baviti ova dva dana, nipo{to se ne smije potcijeniti.
U Njema~koj i Bavarskoj dobro nam je poznato stalno sukobljavanje oko fi-
nanciranja i financijske nadle`nosti jedinica lokalne samouprave. Lokalna
samouprava temelj je vitalne demokracije koja je bliska gra|anima, te je
usmjerena na njihove potrebe.
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Va`nost koju na{a zaklada pridaje lokalnoj samoupravi vidljiva je i po
tome {to odnedavna imamo blisku suradnju s hrvatskim Savezom gradova i
op}ina. Upravo sam ju~er u Vukovaru otvorio savjetovanje o lokalnoj samo-
upravi u demokraciji {to smo ga organizirali u suradnji sa Savezom gradova
i op}ina.

U vitalnoj demokraciji uvijek se iznova raspravlja o tome tko najbolje
mo`e rije{iti koje probleme i na koji na~in. Institucija ili razina koja ne ra-
spola`e vlastitim sredstvima, u toj }e raspravi uvijek izvu}i kra}i kraj. To na-
poslijetku zna~i sljede}e: bez osiguranog financijskog temelja lokalna
samouprava nije mogu}a. To zna~i da se tijekom dana{njeg i sutra{njeg
dana ne}ete baviti samo suhim poreznim pravom. Stvarni predmet Va{ih ras-
prava uvelike nadilazi taj okvir; on obuhva}a pitanje opstojnosti, vitalnosti i
otpornosti Va{e mlade demokracije. Imaju}i na umu dobrobit Republike
Hrvatske i njezinih gradova i op}ina, `elim Vam dva dana plodonosnih i da-
lekose`nih rasprava.

Posebno bih se zahvalio svim na{im, ovdje prisutnim partnerima, svim
predava~ima, te svima vama, po{tovane gospo|e i gospodo, na va{oj pri-
pravnosti da sudjelujete u na{em zajedni~kom savjetovanju.
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Jadranko Crni}, predsjednik
Ustavnog suda Republike Hrvatske

VLADAVINA PRAVA I POREZNI SUSTAV

Kada spremam neku temu rado pogledam povijest, a volim pogledati i Bibliju. Mo-
ram, me|utim, kazati da uz sve napore na|oh u Bibliji tek farizeje i carinike, gre{nike, a
poreznika nikako. Vjerojatno je to tako, jer grije{nici su po svoj prilici - porezni obvez-
nici. Ipak, na|oh ih u jednoj drugoj knjizi - za mene svojevrsnoj bibliji, u na{em
Bo`i}nom Ustavu. Mo`da nam to omogu}i pristup vje~nom problemu poreza. Vjerujem
da }emo danas razmotriti i pitanje, ne kako biti milostiv prema poreznim obveznicima,
nego kako za{tititi i poreznike i porezne obveznike kroz jednostavnu sintagmu - neka
svatko od njih, i jedni i drugi, izvr{i svoju obvezu. Problem sam rije{io. Zar ne?!

Uvjeren sam da su danas u ovoj dvorani oni koji `ele da se na{ Ustav kao svjetovna
biblija, kao putokaz za sve nas obistini onim {to su biblijske rije~i: I rije~ djelom posta-
de. Uvjeren sam, da mi `elimo da Ustav i njegovo plemenito slovo, djelom bude. To slo-
vo Ustava, kao zraci svjetla nudi nam, ono {to je va`no za svakog ~ovjeka, ma {to on bio,
ma tko on bio. To je prije svega vje~ni ideal vladavine prava. On u biti zna~i pravnu si-
gurnost, prevedeno na obi~ni jezik - sigurnost, zna~i jamstvo vlasni{tva ne samo na pok-
retninama, ne samo na nekretninama, ve} vlasni{tvo svake vrste, dakle intelektualno, na
autorskom pravu, na patentima i u njegovim bezbrojnim drugim oblicima. Jedna je, nai-
me od najvi{ih vrednota Ustava - nepovredivost vlasni{tva. Pri tome ne}emo zaboraviti
da je posebni temelj ustavnog opredjeljenja i Hrvatska kao socijalna dr`ava. To je spoj
vladavine prava, usmjerenja k poduzetni~koj i tr`i{noj slobodi kao temelju gospodar-
skog ustroja Republike Hrvatske, ali i brige Dr`ave za gospodarski razvitak svih kraje-
va, za gospodarski napredak i socijalno blagostanje gra|ana. U tom ostvarenju Ustava, u
kome je svatko du`an dr`ati se Ustava i zakona i po{tivati pravni poredak Republike
Hrvatske, ima nezamjenjivu ulogu Ustavni sud Republike Hrvatske kao ~uvar Ustava.

No, prije nego {to ka`em ne{to o Ustavnom sudu i njegovom ustavnom polo`aju htio
bih kazati i sljede}e:

Kriza pravne dr`ave u modernom industrijskom dru{tvu, neumitno se ispoljava i na
ustavno sudstvo. Onaj tko cjelokupni pravni poredak promatra kao neki nedoku~iv
monstrum, zasigurno }e imati izvjesnih prigovora i na ustavno sudstvo. Ili }e pak od
ustavnog sudstva o~ekivati, {to ono ne mo`e pru`iti: slijediti prastaru sliku mudroga
suca, koji za svaki slu~aj uvijek ima na raspolo`bi jedino ispravno rje{enje.
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I pored svih ovih te{ko}a, jedna moderna, bolje re~eno: jedna demokracija se ne
mo`e zamisliti bez ustavnog sudstva. Posebno, ostvarenje ideje ljudskih prava, jedva da
se mo`e zamisliti bez djelovanja ustavnog sudstva. Prema tome, Ustavni sud nije ni
monstrum, ali ni ~arobnjak.

Rije~ dvije o ustavnom polo`aju Ustavnog suda.

Ustav ure|uju}i ustrojstvo dr`avne vlasti, u ~lanku 4., ograni~ava trodiobom (ustav-
ni tripartizam) dr`avnu vlast. Utemeljeno je to na vje~nom iskustvu koje je isticao jo{
Montesquieu u svom djelu “O duhu zakona” nagla{avaju}i da je svaki ~ovjek koji ima
vlast sklon tu vlast zloupotrijebiti.

Dr`avna vlast u Republici Hrvatskoj ustrojena je na na~elu diobe vlasti na: zakono-
davnu, izvr{nu, sudbenu.

U toj trodiobi Ustav daje posebno mjesto Ustavnom sudu. Ne svrstava ga ni u jednu
od tri dr`avne vlasti. Time, jer je rije~ o ure|enju neposredno u samom Ustavu1, omo-
gu}uje tuma~enje o ustavnoj iznimci prema kojoj je rije~ o posebnoj ustavnoj kategoriji
kojom se ne mogu baviti zakoni, jer se ona bavi zakonima - a to je Ustavni sud kao za-
sebno tijelo visoke pravne stru~nosti i autoriteta, izdvojeno iz sustava trodiobe vlasti,
~ija je glavna zada}a - ~uvanje ustavnosti i zakonitosti.

Time se u stanovitom smislu mo`e govoriti ili o ~etverodiobi vlasti ili pak (~ini nam
se prije) o me|uvlasti koja nadzire sve tri dr`avne vlasti (zakonodavnu, izvr{nu i sudbe-
nu) u nadle`nostima utvr|enim samim Ustavom. Ona nije hijerarhijski nad njima, niti je
njihov dio u smislu ustrojstva dr`avne vlasti, a ni u kom drugom smislu. Ustavna pitanja
su pravna pitanja kao i druga, samo sa mnogo ve}om politi~kom implikacijom. To
tako|er karakterizira i polo`aj Ustavnog suda i ustavnog sudovanja.

Po na~inu odlu~ivanja, po metodi rada, bliska je sudbenoj vlasti, jer, mo`e se re}i,
sudi i zakonima, te drugim propisima, ali i pojedina~nim aktima putem instituta ustavne
tu`be.

U arhitektonici Ustava, a i ustavno-teoretski, posebnost Ustavnog suda u hrvatskom
Ustavu nalazi svoj izraz u biti u karakteru ustavnog organa.

Mo`da nije ni{ta tako va`no za opstojnost demokratskog dru{tva kao istinski neovi-
sna sudbena vlast i ustavno sudstvo. Naime, nema vladavine prava ukoliko ga ne prim-
jenjuje sudstvo i ustavno sudstvo, bez i~ijih utjecaja, bilo iz sfere drugih dijelova
dr`avne vlasti, bilo izvan vladine sfere.

Jamstvo za takvo djelovanje Ustavnog suda Republike Hrvatske dano je u normama
samog Ustava, kao i Ustavnog zakona o ustavnom sudu Republike Hrvatske. To su jedi-
ni propisi doneseni izvan Ustavnog suda (jer Ustavni sud sam donosi svoj Poslovnik)
kojima je ure|ena organizacija i nadle`nost Ustavnog suda.

Drugim zakonom, dakle, onim koji nema zna~aj tog Ustavnog zakona, ne mo`e se
zadirati ni u organizaciju ni u nadle`nost Ustavnog suda. Pri tome treba naglasiti da se
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Ustavni zakon donosi, dakle i mijenja, po postupku odre|enom za promjenu Ustava2.
Time je Ustav otklonio dekonstitucionalizaciju ne samo nadle`nosti Ustavnog suda.

Me|utim, takav polo`aj nije lako ostvariti. On je tako|er dio ostvarivanja pravne
dr`ave, on se stvara. Mogli bi govoriti, posebno obzirom na sve ve}e obra}anje gra|ana
i pravnih osoba Ustavnom sudu, i o sve ve}oj privla~nosti ustavnopravnog sudovanja, a
ona le`i u moralnoj snazi koju ono sti~e u o~ima gra|ana koji se uzdaju u Ustavni sud
radi osiguranja ostvarivanja sloboda i prava putem po{tivanja Ustava.

Tisu}e predmeta, njihov neprekidni porast, (mo`e se dakako dvojako tuma~iti, ali za
to nemamo sada vremena) dokaz su tom povjerenju, ali i sve te`oj odgovornosti.

Jo{ samo rije~ dvije. Rijetko je u svijetu mogu}a takva {irina pristupa Ustavnom
sudu kao {to je to u Hrvatskoj. To jednako vrijedi za postupke u kojima se ocjenjuje
ustavnost nekog zakona ili ustavnost i zakonitost nekog drugog propisa, {to mo`e za-
tra`iti svaki gra|anin, ~ak i kad nema nikakav posebni pravni interes dakle vlastiti inte-
res osim htijenja za za{titom pravne i socijalne dr`ave.

Isto tako, kada je rije~ o povredi temeljnih ustavnih sloboda i prava, ustavna tu`ba
daje mogu}nost da se ustavna prava za{tite, da se smisao za pravdu i spremnost gra|ani-
na, da obrani ta prava, ostvari pred Ustavnim sudom. Ustavne tu`be su, u roku od neko-
liko godina, jer su postale mogu}e tek 1991. godine, postale izvanredno popularnim
pravnim sredstvom. Taj trend se nastavlja. Tu`ba ide dalje od same za{tite temeljnih
ustavnih prava pojedinca. Ona istovremeno ~uva objektivno ustavno pravo i slu`i nje-
govom tuma~enju i unapre|enju.

Baviti se Ustavom, u poku{aju da budemo i dio velike obitelji ustavnih sudova Euro-
pe kojoj je Ustavni sud Republike Hrvatske u Konferenciji ustavnih sudova ve} odavna
punopravni ~lan, zna~i imati na umu i mogu}e tendencije k sveeuropskom ustavnom
pravu ili u svijetu univerzalnoj minimalnoj zalihi temeljnih prava i demokracije, ljud-
skog dostojanstva i socijalne dr`ave. To zna~i namjeru da se ne samo znano{}u o Usta-
vu, ve} i u praksi bavimo “s namjerama svjetskog gra|anina”. To je onaj kvantum
utopije koji smo imali i u tmurnim razdobljima kakvo bija{e, iako - koje li kontroverze
spada u najsvjetlije dane hrvatske povijesti - ono u bitci za neovisnost Hrvatske, jer je i
tada Ustav ~inio ono {to je neizostavno, kako bi se ljudima omogu}io “uspravan hod”,
da citiram E. Blocha."

[to god da je istina za zemlje koje su, slijede}i politiku individualne slobode - para-
fraziram ovdje F. von Hayek: “Politi~ki ideal vladavine prava”, postale velika sredi{ta
stvarala~ke civilizacije, a doista ne znam ni za jedan primjer u ljudskoj povijesti, da je
neka zemlja to postigla kojim drugim putem, osim pravnom dr`avom, ne sumnjam da je
put do takve intelektualne i stvarne veli~ine neke zemlje, do ostvarenja ili barem pri-
bli`avanja idealu ostvarenja temeljnih prava i sloboda ~ovjeka i gra|anina, dakle i kod
nas, jednako te`ak kao {to je to bio u davnim razdobljima kada su to neke zemlje posti-
zale, a vjerojatno u zemlji koja je pretrpjela agresiju i oduprla joj se, svim svojim snaga-
ma, jo{ i te`i i suroviji.
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Tema koja je predmet na{e dana{nje rasprave neiscrpna je, uvijek puna ideja, uvijek
prepuna suprotnih interesa i rekao bih vje~na i uvijek vi{e nego zna~ajna. Nisam onaj
koji bi bio pozvan, kraj vas znalaca ni poku{ati da u toj razbaru{enoj materiji sudjelu-
jem. Ali tek bih htio kazati da ju sigurno mo`emo osjetiti u na{oj dalekoj povijesti. Mi-
slim, da sam ju prona{ao ~ak i u Vinodolskom zakonu skrivenu pod pojmom ugovorne
kazne koja je bila dodatno vrelo kne`evih prihoda, ali na}i }ete tu i odredbu koja osim
vrela kne`evih prihoda predstavlja mo`da jednu od prvih odredaba o za{titi dostojanstva
`ene. Naime, prema ~lanku 27. Vinodolskog zakona: “... ako bi mu{karac `eni zbacio
hovrlicu ili pokriva~u s glave zlonamjerno, te bi se (to) moglo dokazati trima dobrim
mu{karcima ili `enama pla}a 50 libara, ako se tu`ba odnosi na to, od ~eg gospodin knez
ima 40 solidina, (a) ona kojoj je u~injena sramota, 48 libara. Ako pak zbaci `ena `eni
spomenutu pokriva~u, pla}a 2 libre dvoru, a onoj dvije ovce;”.

U svom neprekidnom razvoju ta materija na{la se i danas uzdignuta na visoku razinu
ustavnog prava. Rekao bih uvijek je zasnovana na jednoj od najvi{ih vrednota ustavnog
prava - vladavini prava. Uz tu vrednotu Ustav ju je preto~io i u ~lanak 51. Ustava. Prema
toj odredbi svatko je du`an sudjelovati u podmirenju javnih tro{kova, u skladu sa svojim
gospodarskim mogu}nostima, ali i prema kome se u Hrvatskoj, kao socijalnoj dr`avi,
porezni sustav temelji na na~elima jednakosti i pravednosti. O tome }ete vi{e vi govoriti.
Spomenuti }u tek da se ta tema nalazi sada i pred Ustavnim sudom, posebno i pitanje po-
reza na dodanu vrijednost, za koji moram kazati da nikada ne}u razumjeti za{to je uop}e
uveden na mlijeko, kruh i lijekove, (vidimo {to se dogodilo, posebno oko medicinske
opreme, zdravstvo) za{to to nema nultu stopu, a u jednakoj stopi kao da kupujete briljan-
te on je “briljantno” uveden i na knjigu (je li to poticaj iz dvije tisu}e godina pismenosti
u Hrvata, ili pak obru{avanje na knjigu, bez obzira na svu “plemenitost” motiva, jer kao
{to znamo, i put u pakao poplo~an je dobrim namjerama). Pred Ustavnim sudom je jo{
niz predmeta, ali }u podsjetiti na jedan ve} davno rije{en, u kome su se tako|er isprepleli
ustavno jamstvo prava vlasni{tva, ali i porezi. Bio je to naime, slu~aj ukidanja odredbe
~lanka 22. Zakona o porezu na promet nekretnina prema kome, bez dokaza o pla}enom
porezu na promet nekretnina ne mo`e se upisati prijenos prava vlasni{tva na nekretnini u
zemlji{nim knjigama. Ocjenjuju}i ustavnost te odredbe Ustavni sud je rekao i ovo:

“Jam~e}i pravo vlasni{tva Ustav ne {titi samo pojedina~no pravo vlasni{tva, tj.
ne~ije (stvarno) pravo koje ovla{}uje svog nositelja da s odre|enom stvari i koristima od
nje raspola`e potpuno i ~ini {to ga je volja (u skladu sa zakonom) i da svakog drugog od
toga isklju~i, ako i ukoliko to nije protivno tu|im pravima ili zakonskim ograni~enjima,
ve} {titi i samu ustanovu (institut) prava vlasni{tva u ustavnopravnom poretku dr`ave.

Ustanova prava vlasni{tva {titi se i time {to se zakonom propisuju uvjeti stjecanja,
za{tita i prestanak prava vlasni{tva.

Propisuju}i stjecanje prava vlasni{tva pravnim poslom, srednjeevropski pa i konti-
nentalni pravni sustavi, kojima pripada i hrvatski gra|anskopravni sustav, redovito
odre|uju da se u tom slu~aju vlasni{tvo nekretnina stje~e upisom u javne (zemlji{ne)
knjige. Smatra se da zemlji{na knjiga istinito i potpuno odra`ava pravno stanje nekretni-
ne (na~elo povjerenja).

Kako je, dakle, na{e stvarno-pravno ure|enje glede prava (vlasni{tva) na nekretnina-
ma oslonjeno na sustav zemlji{nih knjiga, to je prijeko potrebno ustrojavati takav pravni
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sustav koji }e potpomagati, unaprije|ivati, a ne ote`avati stvaranje pouzdanog sustava
zemlji{njih knjiga. To nadalje zna~i da iza pravnog sustava treba uklanjati sve zapreke
tome, da sadr`aj tih knjiga bude potpun i istinit. To, pak, zna~i da treba ukloniti iz prav-
nog sustava sve odredbe posebnih zakona koje su zapreka za u~inkovito stjecanje vla-
sni{tva na nekretnini upisom u zemlji{ne knjige. Sve zapreke upisu u zemlji{ne knjige
pove}avaju raskorak izme|u fakti~nog i zemlji{noknji`nog stanja, slabe povjerenje u
zemlji{ne knjige, slabe povjerenje u promet, ugro`avaju poduzetni~ku i tr`i{nu slobodu
kao temelj gospodarskog ustroja Dr`ave (~lanak 49/1).

Poduzetni~ka se sloboda i vlasni~ka prava mogu samo iznimno ograni~iti zakonom
radi za{tite interesa i sigurnosti Republike Hrvatske, te za{tite prirode, ljudskog okoli{a i
zdravlja ljudi (~l. 50/2).

Propisivanjem da se bez dokaza o pla}enom porezu na promet nekretnina ne mo`e
upisati prijenos prava vlasni{tva na nekretnini u zemlji{ne knjige ne {titi se ni interes ni
sigurnost Dr`ave, a ni priroda, ljudski okoli{ ili zdravlje ljudi. Ovakvo ograni~avanje
(stjecanja) prava vlasni{tva na nekretninama izlazi, dakle, iz okvira Ustavom dopu{te-
nih ograni~enja prava vlasni{tva (~l. 50/2) i ugro`ava samu ustanovu prava vlasni{tva te
Ustavom zajam~ene poduzetni~ke slobode. Nedvojbeno je da se naplata poreza na pro-
met i s tim u svezi obveza da svatko sudjeluje u podmirenju javnih tro{kova u skladu sa
svojim gospodarskim mogu}nostima (~l. 51/1) mo`e osigurati drugim, primjerenijim,
sredstvima (sve do zasnivanja hipoteke radi osiguranja naplate du`nog poreza na pro-
met nekretnine koja je predmet prometa). Zapravo, ovakvo propisivanje spre~ava (lega-
lan) promet, a time i naplatu poreza. Tek upisom obavljene promjene vlasni{tva u
zemlji{ne knjige promet postaje vidljiv i mogu}nost naplate poreza sigurna. Iz navede-
nih razloga Ustavni sud Republike Hrvatske ocijenio je da je osporena zakonska odred-
ba u neskladu s navedenim odredbama Ustava Republike Hrvatske pa je stoga osporenu
zakonsku odredbu ukinuo u skladu s odredbom stavka 1. ~lanka 21. Ustavnog zakona o
Ustavnom sudu Republike Hrvatske (“Narodne novine”, broj 13/1991.)."3

Razmi{ljaju}i o svemu naprijed re~enom, doista moram pozdraviti dana{nju temu,
kao temu od prvorazredne va`nosti za pravni poredak, za svakog ~ovjeka, temu za koju
moram vjerovati da }e biti izuzetan doprinos kako znanosti, teoriji, tako i budu}im zako-
nodav~evim rje{enjima i praksi.

Vjerujem u evoluciju, vjerujem u pravnu znanost, vjerujem u vas i vjerujem da }e to
{to sada izrekoh - ako ima podloge - u res publicae - i semper reformandi, u kojoj i
Ustavni sud ima odre|enu ulogu, biti pa`ljivo razmotrena, ne ~ekaju}i daleke
budu}nosti.

I na kraju. Plovidba tog ustavnog broda kroz ovo nemirno i uzburkano more, gdje se,
umjesto dalekog spoja mora i neba, spaja `ivot sa svim njegovim problemima, s ideali-
ma pravne dr`ave, nije laka, ni bezopasna, ali to je jedini na~in da se tim brodom, zna~i
po{tovanjem kursa ustavnosti i zakonitosti uplovi u sigurnu luku Ustava. To, me|utim,
nije zadatak samo Ustavnog suda, to je zadatak svakog od nas, ma gdje bili, ma gdje se
nalazili, ma {to radili, to nije privilegij Ustavnog suda, to ako je privilegij, a jest, to je
pravo i du`nost svakog od nas. Tek tada slovo Ustava djelom }e, stvarno{}u }e postati. S
tom `eljom, s tim uvjerenjem: Dobro vam ustavno more.
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Jadranko Crni},
President of the Constitutional Court
of the Republic of Croatia

THE RULE OF LAW AND THE TAX SYSTEM

Summary

Bearing in mind the topic of the Symposium and its conferees, the author points out the desi-
rability of all activities that may result in the realization of the system. Thereby, one should start
from the everlasting ideal of the rule of law, which is reducible to the judicial safety, which in the
concrete case is operationalized as the inviolability of property in the environment of a Welfare
State that takes care of the economic prosperity of all regions but also of the social welfare of its
citizens, wherefore the taxes are necessary. The Constitutional Court, as an interauthority that
supervises three state authorities (legislative, executive, and judicial one) and whose main task is
to protect the constitutionality and legality, is of course interested in the thematic of this gathe-
ring, being of the first-class importance for the legal order and for each individual. The Constitu-
tional Court disposes of the establishment of constitutionality and legality either in an abstract
proceeding concerning certain documentation or in a concrete case with regard to the protection
of liberties and citizens’ rights via constitutional claims.

In light of the tradition of the Croatian law (the Codex of Vinodol – a contract punishment as
an additional source of Duke’s revenues) and the inclusion in the tendencies of the all-European
Constitutional Law, unavoidable is the interest in the “intentions of the citizen of the world.”
Thus, emphasizes the author, we justly expect from this Symposium to significantly contribute to
the science, theory, and the future legislator’s solutions and practice.
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DEMOKRATIZACIJA FINANCIRANJA JEDINICA
LOKALNE SAMOUPRAVE

Ja~anjem demokracije podjela javnih zadataka izme|u javno-pravnih tijela razli~itih
razina i njihovo financiranje postaje sve slo`enija. Demokratizacija dru{tva, naime,
predstavlja izgradnju takvog oblika vladavine koji, izme|u ostalog, gra|anima osigura-
va i ve}a prava u upravljanju dru{tvenim poslovima. Stoga je demokratizacija dru{tva
nu`no povezana s pitanjima kao {to su: koja je razina javno-pravnog tijela najpogodnija
za {ire i neposrednije uklju~ivanje gra|ana u dr`avne djelatnosti, zatim, koje su dr`avne
djelatnosti najpogodnije da o njima odlu~uju i njima upravljaju sami gra|ani, te koji bi
se opseg financijske autonomije trebao priznati javno-pravnom tijelu na ~ijem podru~ju
se provodi neposrednija demokratska vlast gra|ana.

Budu}i da su op}ine, u pravilu u svim dr`avama, najmanje teritorijalne jedinice, tj.
jedinice koje se prostiru na najmanjem podru~ju i na kojem obitava najmanji broj sta-
novnika, one predstavljaju onu razinu javno-pravnih tijela koja je, po prirodi stvari,
gra|anima najbli`a. Stoga je ba{ op}ina najpogodnija da bude samoupravna jedinica. U
najve}em broju dr`ava ona je “instrument osnovnog prava stanovni{tva na teritorijalno
samoupravljanje”, ali i “element dr`avnog sustava upravljanja”.1 U sada{njem vremenu
kada se poja~avaju brige i nevolje stanovni{tva i kada dolazi do koncentracije i kumula-
cije problema, i to ne samo onih koji se odnose na pojedine dru{tvene skupine nego i na
pojedina socijalna podru~ja, prirodno je da se uloga i zna~enje op}ine sve vi{e po~elo
aktualizirati. Op}ine tako sve ~e{}e postaju odgovorne za osiguranje socijalne infra-
strukture gra|ana na njihovu podru~ju. [to vi{e, u razdobljima gospodarskih kriza, one
dobivaju i ulogu “socijalne dr`ave u pri~uvi”.2 To su razlozi radi kojih se i fiskalna od-
govornost u suvremenim dr`avama sve ~e{}e premje{ta s razina vi{ih teritorijalnih jedi-
nica na razinu op}ine.

Rasprave o polo`aju i ulozi op}ine u fiskalnom sustavu sve su ~e{}e i u Republici
Hrvatskoj. To dokazuje da je do{lo vrijeme da se postupak demokratskog preobliko-
vanja hrvatskog politi~kog sustava provede i na podru~ju lokalnih financija. Tako se
sve ~e{}e ispituje i raspravlja kakve bi promjene u vrsti zadataka op}ina te u vrsti i opse-
gu op}inskih prihoda pridonijele pribli`avanju javnih slu`bi gra|anima, a time i
demokratizaciji cjelokupnog politi~kog sustava.
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U nastavku ovog rada prikazati }emo, najprije, pravni okvir koji de lege lata
odre|uje polo`aj op}ina u fiskalnom sustavu Republike Hrvatske. Zatim }emo pre-
dlo`iti, najprije, odre|enu izmjenu tog sustava, kojom bi se pove}ao utjecaj gra|ana na
tom podru~ju, a zatim }emo ukazati i na mogu}nosti koje pru`a i ve} postoje}i pravni
okvir, a koje bi, iskoriste li se u ve}oj mjeri, tako|er, pridonijele demokratizaciji financi-
ranja jedinica lokalne samouprave.

1. Polo`aj jedinica lokalne samouprave u pravno-financijskom sustavu
Republike Hrvatske

a) Pravna osnova

Pravnu osnovu na kojoj se temelji organizacija i funkcije lokalnih samoupravnih je-
dinica te njihov polo`aj u financijskom sustavu ~ine sljede}i pravni propisi:

1. Ustav Republike Hrvatske (pro~i{}eni tekst), Narodne novine, br. 8/98.,

2. Zakon o podru~jima `upanija, gradova i op}ina u Republici Hrvatskoj, Narodne no-
vine, br. 90/92.,

3. Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi, Narodne novine, br. 90/92.,

4. Zakon o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave, Narodne novine, br.
117/93.

5. Zakon o sustavu dr`avne uprave, Narodne novine, br. 75/93..

6. Zakon o odre|ivanju poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne samou-
prave i uprave, Narodne novine, br. 75/93.

7.  Zakon o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. 36/95.

b) Podru~ja i status lokalnih samoupravnih jedinica

Iz navedenih propisa proizlazi da su lokalne samoupravne jedinice op}ine i gradovi3,
te da se njihov broj, njihova podru~ja i nazivi odre|uju zakonom.

Podru~je Republike Hrvatske koje se prostire na povr{ini od 56.610 km2 na kojoj
`ivi 4,784.265 stanovnika4 podijeljeno je na 419 op}ina i 122 grada. Kao posljedica rat-
nog razaranja tijekom Domovinskog rata, oko 15% op}ina (njih 60) stradalo je u toj
mjeri da }e normalan `ivot u njima biti mogu} tek nakon njihove potpune obnove.

Podru~ja op}ina i gradova, jednom zakonom utvr|ena, mogu se zakonom i mijenjati,
na inicijativu njihovog predstavni~kog tijela i uz prethodno pribavljeno mi{ljenje sta-
novnika na njihovu podru~ju.5

Op}ine obuhva}aju podru~ja vi{e naseljenih mjesta koja predstavljaju prirodnu, go-
spodarsku i dru{tvenu cjelinu i koja su povezana zajedni~kim interesima stanovni{tva.

Gradovi, koji su i sjedi{ta `upanija, predstavljaju prirodnu, urbanu, gospodarsku i
dru{tvenu cjelinu, a iznimno mogu obuhva}ati i prigradska naselja, koja s gradom ~ine
prirodnu, gospodarsku i dru{tvenu cjelinu povezanu sa svakodnevnim potrebama
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3 ^lanak 1. Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi.
4 Podaci prema: Hrvatski almanah 97 (HINA, Zagreb, 1997., str. 5 i 54).
5 ^lanak 9. Zakona o podru~jima  `upanija, gradova i op}ina u Republici Hrvatskoj.



stanovni{tva. Gradom se, osim toga, smatra i svako mjesto s vi{e od 10.000 stanovnika,
pa i mjesto s manje stanovnika ako za to postoje povijesni, gospodarski, geoprometni ili
neki drugi razlozi.

I op}ine i gradovi imaju status pravnih osoba6.

c) Poslovi jedinica lokalne samouprave

Kao jedinice koje su organizirane po modelu mje{ovitog sustava, op}ine i gradovi su
ovla{teni da o jednom dijelu svojih poslova samostalno odlu~uju (samoupravni djelok-
rug poslova),7 dok su u drugom dijelu poslova zavisne o sredi{njoj vlasti (preneseni dje-
lokrug poslova)8. O kojim se konkretnim poslovima iz samoupravnog djelokruga kao i
iz prenesenog djelokruga poslova radi, navedeno je sustavom enumeracije u posebnim
zakonima9.

Tako su poslovi op}ina i gradova iz njihova samoupravnog djelokruga sljede}i:10

– osiguravanje uvjeta za ure|enje prostora i urbanisti~ko planiranje, te za{titu
~ovjekovog okoli{a,

– vo|enje brige o ure|enju naselja i komunalnih objekata, kvaliteti stanovanja,
obavljanju komunalnih i drugih uslu`nih djelatnosti, lokalnoj infrastrukturi,

– zadovoljavanje lokalnih potreba stanovnika u oblasti brige o djeci, obrazovanju i
odgoju, javnom zdravlju, zdravstvenoj za{titi `ivotinja i za{titi bilja, socijalnoj
skrbi, kulturi, tjelesnoj kulturi i sportu, upravljanje op}inskom imovinom,

– osnivanje javnih ustanova i drugih pravnih osoba, radi ostvarivanja odre|enih
gospodarskih, dru{tvenih, komunalnih i drugih socijalnih interesa i potreba
stanovni{tva,

– ure|ivanje drugih pitanja u skladu sa zakonom.

Uz navedene poslove, grad je ovla{ten da samostalno obavlja i druge poslove, ako su
oni u neposrednoj svezi s interesima gradske zajednice.

Konkretnije radnje koje su op}ine i gradovi du`ni obavljati u svezi s navedenim po-
slovima opisane su, tako|er, u posebnim zakonima11.

Sve te radnje nazvane su jednim imenom – komunalne djelatnosti. Pod komunalnim
djelatnostima smatraju se djelatnosti i pru`anje komunalnih usluga koje su od interesa
za stanovnike, ali i za pravne osobe na podru~ju op}ina i gradova. To su opskrba pitkom
vodom, plinom i plinskom energijom, odvodnja i pro~i{}avanje otpadnih voda, prijevoz
putnika u javnom prometu, odr`avanje ~isto}e, javnih povr{ina, nerazvrstanih cesta,
groblja i krematorija, obavljanje pogrebnih i dimnja~arskih poslova, upravljanje i
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6 ^lanak 8. Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi.
7 ^lanak 12. Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi.
8 ^lanak 16. Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi.
9 Zakon o komunalnom gospodarstvu, Zakon o sustavu dr`avne uprave.

10 ^lanak 13. i 14. Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi.
11 Zakon o komunalnom gospodarstvu i Zakon o odre|ivanju poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica

lokalne samouprave i uprave



odr`avanje tr`nica na malo, te financiranje gra|enja objekata i ure|aja komunalne infra-
strukture12.Obavljanje komunalnih djelatnosti op}ine i gradovi obavljaju u vlastitim po-
gonima, ili ihprepu{taju trgova~kim dru{tvima, javnim ustanovama, pravnim i fizi~kim
osobama.

Komunalne djelatnosti, tj. djelatnosti iz samoupravnog djelokruga, financiraju se di-
jelom prihodima koje op}ina odnosno grad napla}uje u skladu s na~elom ekvivalentno-
sti za usluge i dobra koje pru`a gra|anima (komunalne naknade, komunalni doprinosi),
a dijelom iz vlastitog prora~una, te iz drugih izvora. Prema tome, financiranje tih djelat-
nosti po~iva, u pravilu, na kombinaciji na~ela grupneeksterne ekvivalencije, s na~elom
op}e naknade. Drugim rije~ima, dio tereta za pokrivanje tro{kova komunalnih usluga i
dobara snose gra|ani koji ih koriste, i to neovisno jesu li stanovnici odre|ene op}ine ili
to nisu13. Drugi pak dio tih tro{kova podmiruju gra|ani op}ine odnosno grada (op}inski
ili gradski porez), ali i svi gra|ani dr`ave, jer se radi i o sredstvima dr`avnog prora~una
koji se puni javnim davanjima koja pla}aju gra|ani s cjelokupnog podru~ja dr`ave14.

Iako jedinice lokalne samouprave imaju samostalnost pri odlu~ivanju o navedenim
poslovima, Vlada je ovla{tena nadzirati zakonitost i ustavnost njihova izvr{avanja.

Poslovi dr`avne uprave, pak, koji su u nadle`nosti samoupravnih lokalnih jedinica
su sljede}i:15

– rje{avanje u prvom i drugom stupnju u upravnim stvarima koje su im prenesene
u nadle`nost,

– vo|enje o~evidnika, izdavanje uvjerenja i drugih potvrda,
– obavljanje drugih poslova koji su ima stavljeni u nadle`nost.

Financijska sredstva nu`na za obavljanje ovih poslova dobiva op}ina neposredno iz
dr`avnog prora~una16.

d) Izvori financijskih sredstava

Budu}i da je Republika Hrvatska unitarna dr`ava, pravo uvo|enja javnih davanja
pripada jedino sredi{njoj vlasti.

Sva uvedena javna davanja op}ine i gradovi od svojih gra|ana moraju ubirati. Oni
nemaju pravo odlu~ivati koja }e od uvedenih davanja pla}ati njihovi stanovnici. Jedino
gradovi iznad 40.000 stanovnika mogu (ali, ne moraju) uvesti prirez, tj. oblik davanja
koji se napla}uje na dio poreza na dohodak koji pripada gradu. Op}ina, pak, koja nema
pravo izbora oblika javnog davanja kojim }e opteretiti svoje stanovnike, ima pravo pro-
pisati ni`u stopu, i to samo jednom obliku poreza, tj. porezu na dohodak u raspodjeli
~ijih prihoda sudjeluje s drugim javno-pravnim tijelima – Dr`avom i `upanijama.
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12 ^lanak 3. stavak 1. i ~lanak 22. Zakona o komunalnom gospodarstvu.
13 S obzirom na neke vrste komunalnih djelatnosti, kao {to su na primjer opskrba pitkom vodom, plinom, i

sl., te{ko je zamisliti da bi se one obavljale isklju~ivo za potrebe fizi~kih i pravnih osoba s podru~ja samo
jedne op}ine.

14 Naime, komunalne usluge se financiraju i iz sredstava prora~una op}ine, odnosno grada, a to zna~i iz
sredstava javnih davanja, kao što su porezi, pristojbe, i sl.

15 ^lanak 57. Zakona o sustavu dr`avne uprave.
16 ^lanak 16. stavak 2. Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi.



Izvori prihoda koji pripadaju op}inama su dvojaki:

– javno-pravni porezi, pristojbe, komunalni doprinos, zajmovi, dotacije,
naknade za obavljanje poslova dr`avne uprave) i

– privatno-pravni (darovi, nasljedstva, legati, komunalna naknada,komunalni
doprinos, prihodi od poduze}a i drugih pravnih osoba u
vlasni{tvu op}ine, prihodi od prodaje nepokretnih i
pokretnih stvari, prihodi od nepokretne i pokretne imovine,
prihodi od koncesija, i drugi prihodi).

I jednu i drugu vrstu prihoda, op}ina iskazuje u svom prora~unu. S obje vrste priho-
da, op}ine imaju pravo slobodno raspolagati u okviru svojeg samoupravnog prava.

Godine 1997. javno-pravni prihodi op}ina bili su izda{niji od privatno-pravnih (u
ukupnim prihodima oni su iznosili 51,367%, dok su privatno-pravni prihodi iznosili
48,64%). Iste su godine najizda{niji javno-pravni prihodi bili prihodi od poreza na do-
hodak i od poreza na dobit (24,20%), koji pri podjeli s drugim javno-pravnim tijelima,
pripadaju op}ini. Najizda{niji privatno-pravni prihod u istom je razdoblju bio prihod od
poduzetni~kog dohotka i dohotka od nekretnina (9,59%), a od javno-pravnih prihoda to
je bio prihod od poreza na dohodak i dobit, koji pri podjeli s drugim javno-pravnim tije-
lima, pripada op}inama.

e) Jedinice lokalne samouprave kao samoupravna tijela

Budu}i da je op}inama i gradovima priznat status “jedinice lokalne samouprave”,
one se imaju pravo organizirati po modelu i na na~elima samouprave. To zna~i, da:

– op}ine i gradovi samostalno, tj. bez utjecaja jedinica vi{e razine, odlu~uju o
poslovima iz vlastitog samoupravnog djelokruga,

– op}insko i gradsko vije}e biraju gra|ani ~ije interese vije}e zastupa,
– gra|ani op}ine i grada mogu neposredno sudjelovati u odlu~ivanju o lokalnim

poslovima17,
– da jedinice lokalne samouprave same snose odgovornost za odluke i izvr{avanje

tih poslova, {to zna~i, da op}insko vije}e, kao predstavni~ko tijelo op}ine i
gradsko vije}e kao predstavni~ko tijelo grada ne podlije`u politi~kom nadzoru
vi{eg tijela, tj. `upanije, kao ni nadzoru Hrvatskog dr`avnog sabora,nego samo
nadzoru zakonitosti i ustavnosti, kojeg provodi sredi{nja dr`avna uprava.

2. Vi|enje demokratizacije u sustavu financiranja jedinica lokalne
samouprave u potrazi za zadovoljnijim gra|anima

Demokratizacija i pitanje opsega autonomije koji bi se trebao priznati jedinicama lo-
kalne samouprave nije objekt rasprava samo na podru~ju tranzicijskih zemalja, u koje se
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17 Oblici neposrednog sudjelovanja gra|ana jesu referendum i mjesni zbor (~l. 17. st. 1. Zakona o lokalnoj
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su elementi i obilje`ja referenduma i mjesne samouprave zakonom odre|eni, to nije slu~aj s mjesnim
zborom.



ubraja i Hrvatska. To je pitanje vrlo aktuelno i {irom zemaljske kugle: razdoblje demok-
ratskih reformi zahvatilo je, naime, ne samo Europu, nego i Aziju i Afriku. Stalne ra-
sprave o tom problemu pokazuju da rje{enja i odluke nisu lagane i da nema nekog op}eg
pravila za doziranje demokracije u odnosima izme|u administrativnih jedinica razli~itih
razina, a posebno izme|u ni`ih razina tih jedinica i gra|ana na njihovu podru~ju.
Me|utim, bez obzira na sve te{ko}e na koje proces demokratizacije dru{tva nailazi pri
svojem provo|enju u `ivot, snaga demokratske ideje, kojom je zahva}en gotovo ~itav
svijet, opravdava svaki poku{aj pronala`enja na~ina kako za{tititi slobodu gra|ana, na
koji svaki pojedinac ima pravo ve} samim svojim postojanjem.

Sadr`aj na{eg poku{aja, izlo`it }emo u vidu dva prijedloga za promjenom polo`aja
jedinica lokalne samouprave na podru~ju Hrvatske.

Prvo, jedinicama lokalne samouprave trebalo bi priznati pravo samostalnog
odlu~ivanja o naplati nekog (nekih) poreza. To bi pravo, logi~no, u sebi uklju~ivalo i
pravo jedinice lokalne samouprave da samostalno odre|uje visinu takvog poreza, ali i
da raspola`e njegovim prihodima.

U Hrvatskoj sada, naime, gradovi, i to ne svi, nego samo oni iznad odre|enog broja
stanovnika18 imaju pravo samostalno odlu~iti o uvo|enju prireza, tj. specifi~nog oblika
poreza19. Sve poreze20, koje je dr`ava utvrdila kao lokalne, op}ine i gradovi moraju na-
pla}ivati na svom podru~ju. Oni nemaju pravo odlu~ivanja kao ni izbora koje }e svaka
od njih nametnuti svojim gra|anima, a zatim koristiti kao svoj prihod. Me|utim, kada bi
se lokalnim jedinicama osiguralo pravo izbora poreza, ili nekog drugog javnog davanja,
kojeg bi bili obvezni pla}ati njihovi gra|ani, u ve}oj bi se mjeri mogli uskladiti prihodi
lokalnih jedinica sa strukturom njihovih potreba. Svaka bi lokalna jedinica tada mogla
samostalno donijeti odluku, temeljenu na posredno ili neposredno izra`enim interesima
njezinih gra|ana, o pove}anju optere}enja njihove gospodarske snage, ali i za pove}anje
opsega ili broja usluga koje bi im za uzvrat pove}anja poreznog ili drugog optere}enja,
mogla pru`iti.

Takvo toleriranje razlika u obujmu i strukturi prihoda izme|u lokalnih jedinica bitno
je i tada kada bi njihove potrebe bile identi~ne. Naime, i u tom se slu~aju mo`e pojaviti
razlika u veli~ini sredstava koja su potrebna da bi se te potrebe zadovoljile. Na primjer,
neovisno od topografskihdatosti, neke lokalne jedinice mogu pru`iti javne usluge uz
vi{u, a neke uz ni`u cijenu. Dr`ava bi mogla pove}ati broj poreza koje bi lokalne jedini-
ce mogle, ali ne bi morale, uvesti na svoje podru~je. Odluka o uvo|enju poreza na po-
dru~je neke lokalne jedinice bila bi prepu{tena gra|anima odre|ene lokalne jedinice,
koji bi svoj stav o tom pitanju mogli izraziti putem svog predstavni~kog tijela ili na
referendumu.

Tako je u mnogim dr`avama lokalnim jedinicama prepu{teno da samostalno
odlu~uju o uvo|enju, izme|u ostalih, i o porezima na reklamne letke, porezima na pse,
porezima na zabavne igre, i sli~no. Dodu{e, to su porezi koji osiguravaju marginalne
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18 Gradovi iznad 40.000 stanovnika (~l. 46. st. 2. Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave i upra-
ve).

19 Prirez je dodatno pla}anje poreza na dohodak. Osnovica od koje se obra~unava je du`an iznos poreza na
dohodak.

20 Porez na potro{nju, porez na ku}e za odmor, porez na reklame, porez na tvrtku ili naziv i porez na
kori{tenje javnih povr{ina.



prihode i koji, s obzirom na objekt oporezivanja, vi{e odgovaraju dr`avama s bogatijim
gra|anima nego {to su to gra|ani hrvatske dr`ave. Me|utim, samo prihva}anje na~ela
kojim se lokalnim jedinicama osigurava pravo odlu~ivanja o uvo|enja odre|enih javnih
prihoda, ne zna~i da se to pravo mora odnositi samo na tzv. bagatelne poreze.

Priznavanjem navedenog prava lokalnim jedinicama poja~ava se njihova vlastita od-
govornost na tom podru~ju i smanjuje njihova zavisnost o odlukama sredi{nje vlasti. Za
opseg ovog oblika autonomnosti lokalne vlasti od zna~enja su i vrsta pravnog propisa
kojim se to pravo osigurava te na~in na koji se provodi. Osigurava li se autonomnost lo-
kalnih jedinica odredbama Ustava, tada je njezina vrijednost ve}a, nego li ako se to ~ini
zakonom ili upravnim aktom.

Drugo, jedinice lokalne samouprave bi u {to ve}oj mjeri trebale koristiti mogu}nost
koju im ve} pru`a pozitivni pravni sustav21, a to je pravo da same odlu~uju koje bi jo{
djelatnosti (osim onih koje su u zakonu navedene) iz njihova samoupravnog podru~ja
djelovanja mogle obavljati i, na taj na~in, koje usluge pru`ati svojim gra|anima.

Budu}i da ovla{tenje za dono{enje takve odluke ima, s jedne strane, predstavni~ko
tijelo lokalne jedinice22, u kojem gra|ani posredno sudjeluju u dono{enju odluke, a s
druge strane, to ovla{tenje imaju i sami gra|ani, i to neposredno putem referenduma23,
mo`e se zaklju~iti da je autonomnost lokalnih jedinica na tom podru~ju osigurana.

Radi boljeg razumijevanja o kojoj se vrsti komunalnih djelatnosti radi i koja je uloga
lokalnih jedinica u njihovu obavljanju i financiranju, podrobnije }emo prikazati to prav-
no podru~je.

U postoje}em se sustavu, s obzirom na na~in financiranja, razlikuju dvije vrste ko-
munalnih usluga:

a) usluge ~iji je opseg kori{tenja od strane svakog gra|anina odre|ene lokalne jedi-
nice mogu}e odrediti. Stoga se one financiraju naplatom stvarne cijene za ispo-
ru~enu komunalnu uslugu u koju je uklju~en i izdatak za gradnju objekata
infrastrukture i opreme za pru`anje odgovaraju}e usluge. Cijena se napla}uje od
korisnika usluge, a njezinu visinu odre|uje sam isporu~itelj usluge24.

Na ovaj se na~in financiraju usluge kao {to su opskrba pitkom vodom, plinom, to-
plinskom energijom, zatim, prijevoz putnika u javnom prometu, skupljanje, odvoz i
odlaganje komunalnog otpada, usluge tr`nice na malo, te pogrebne i dimnja~arske
usluge.

Osiguravanje financijskih sredstava za navedenu vrstu komunalnih usluga najvi{e
odgovara decentralizaciji odnosno demokratizaciji. Financijska sredstva nu`na za obav-
ljanje tih usluga osiguravaju seprema na~elu ekvivalentnosti, (iustitia commutativa), tj.
po pravi~noj naknadi za primljenu uslugu, a ne iz prihoda javnih davanja, kao {to su po-
rezi, pristojbe i sl.;

Dr. sc. Olivera Lon~ari}-Horvat: Demokratizacija financiranja jedinica lokalne samouprave 25

21 ^lanak 3. stavak 14. Zakona o komunalnom gospodarstvu.
22 ^lanak 3. stavak 14. Zakona o komunalnom gospodarstvu.
23 ^lanak 17. stavak 2. Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi.
24 ^lanak 18. stavak 2. Zakona o komunalnom gospodarstvu.



b) komunalne usluge ~iji opseg kori{tenja od strane pojedinaca nije mogu}e to~no
odrediti, kao {to je to slu~aj s uslugama za ~ije se kori{tenje pla}a isklju~ivo
odre|ena cijena.

Za razliku od komunalnih usluga koje se kupuju uz odre|enu cijenu, i kod kojih je ci-
jena jedini izvor sredstava njihova financiranja, ova se vrsta usluga financira iz vi{e iz-
vora, tj. iz sredstava komunalne naknade odnosno komunalnih doprinosa, iz
sredstava prora~una lokalne jedinice, zatim od donacija, a samo malim dijelom i na-
platom stvarne cijene njihova ko{tanja.

Komunalnim naknadama, ali jednim dijelom i prora~unskim sredstvima, podmiruju
se izdaci za komunalne usluge kao {to su odvodnja atmosferskih voda, odr`avanje
~isto}e javnih povr{ina, odnosno odr`avanje samih javnih povr{ina, nerazvrstanih cesta,
groblja i krematorija. Prema tome, ova se vrsta komunalnih usluga financira kombinaci-
jom destiniranih javnih prihoda, u vidu komunalnih naknada, i na~ela op}e naknade, tj.
sredstvimaprora~una, koja potje~u ne samo od javnih davanja gra|ana odre|ene lokalne
jedinice nego i gra|ana ~itave dr`ave. Visinu komunalne naknade odre|uje poglavar-
stvo jedinice lokalne samouprave25. Obveznici komunalne naknade su vlasnici, odnosno
korisnici stambenog i poslovnog prostora te gra|evinskog zemlji{ta, pod uvjetom da se
ona nalaze u naseljima s ure|enim gra|evinskim zemlji{tem.

Komunalnim doprinosima, sredstvima donacija i prora~una financira se gra|enje
objekata i ure|aja komunalne infrastrukture za opskrbu pitkom vodom, plinom, toplin-
skom energijom, i dr. I ovdje se, kao i u prethodnom slu~aju, radi o kombinaciji financi-
ranja prihodima od destiniranih davanja s prihodima, ~iji teret snose svi gra|ani dr`ave,
a ne samo gra|ani odre|ene lokalne jedinice.

Jedino kada se, uz financiranje gra|enja objekata infrastrukture, radi jo{ i o nabavi
opreme za pru`anje komunalnih usluga, kao {to su prijevoz putnika, odr`avanje ~isto}e,
i sl., model financiranja je ne{to slo`eniji. Tada se, naime, uz sredstva destiniranog pri-
hoda, tj. komunalnog doprinosa, koriste jo{ i sredstva prora~una i donacija, ali i sredstva
od napla}ene cijene komunalnih usluga za potrebe kojih se nabavlja oprema i grade
objekti.

Iz ovoga proizlazi, da je pru`anje obiju vrsta komunalnih usluga, omogu}eno uz
primjenu elemenata decentralizacije i demokratizacije.

Naime, isporu~itelji navedenihusluga (trgova~ka dru{tva, javne ustanove, vlastiti
pogoni lokalne jedinice, te koncesionari), kao i poglavarstva lokalnih jedinica (koja
odre|uju visinu komunalne naknade) i predstavni~ka tijela lokalne jedinice (koja su
ovla{tena odlu~iti koja djelatnost je lokalnog karaktera) u domeni su posredne vlasti sa-
mih gra|ana lokalne jedinice. Radi li se o trgova~kim dru{tvima, ve}inski dio njihovih
dionica dr`i lokalna jedinica, {to njenim tijelima (u kojima se nalaze predstavnici
gra|ana) omogu}uje sudjelovanje u dono{enju odluka o visini navedenih komunalnih
usluga. Isto tako, ako se radi o javnoj ustanovi ili pak o vlastitom pogonu lokalne jedini-
ce, njezino je poslovanje pod nadzorom predstavni~kog tijela lokalne jedinice. Tako|er
i koncesionari se ugovorom moraju obvezati da }e za pru`enu komunalnu uslugu na-
pla}ivati odre|enu cijenu. Odluku o koncesiji donosi predstavni~ko tijelo lokalne
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jedinice, a tek na temelju te odluke poglavarstvo mo`e s koncesionarom sklopiti ugovor
o koncesiji.

Prema tome, i odre|eni dio postoje}eg pravnog okvira sustava financiranja lokalnih
potreba temelji sena na~elima decentralizacije i time osigurava i odre|en stupanj samo-
stalnosti lokalnih jedinica na tom podru~ju.

Budu}i da demokracija predstavlja osiguravanje slobode ljudi da sami sobom uprav-
ljaju, mogli bi re}i, da to gra|anima sada{nji segment pravnog okvira kojim se ure|uje
finanaciranje lokalnih jedinica i omogu}ava. Njima je, prema tome osigurano pravo na
slobodu u odlu~ivanju o komunalnim djelatnostima, kao i o njihovim lokalnim
potrebama.

Me|utim, demokracija, osimosiguravanja slobode gra|ana u odlu~ivanju, zna~i jo{ i
za{titu niza prava koji svaki pojedinac posjeduje samim svojim postojanjem. To su, na
primjer, prava na za{titu ljudskog dostojanstva, na za{titu zdravlja, na zdrav `ivot i ~istu
okolinu, itd. Za za{titu i osiguravanje tih prava nije dovoljna samo sloboda odlu~ivanja.
Potrebna su i financijska sredstva. Demokracija je skupa “dru{tvena igra~ka”.

Jer, unato~ prava na slobodu odlu~ivanja o nu`nosti, na primjer, izgradnje dje~jeg
vrti}a, ili sportskog igrali{ta na podru~ju odre|ene lokalne jedinice, potreba gra|ana za
vrti}em se ne}e mo}i zadovoljiti, ako oni koji odlu~uju ne raspola`u istovremeno i po-
trebnim novcem.

Stoga usporedo s razvojem demokracije nu`no je i ja~ati gospodarsku snagu svakog
gra|anina, ali i dr`ave. Tek kada njihova gospodarska snaga dostigne zadovoljavaju}u
razinu mo}i }e se ostvariti vi{i stupanj demokracije u financiranju lokalnih jedinica, a
time posti}i i dr`ava zadovoljnijih i sretnijih gra|ana.

Olivera Lon~ari}-Horvat, LL.D.
Faculty of Law, Zagreb

DEMOCRATIZATION OF FINANCING
WITH REGARD TO THE LOCAL SELF-GOVERNMENT UNITS

Summary

The process of decentralization and democratization, global for the whole world and therefo-
re also for the transition countries, whereto the Republic of Croatia also belongs, is in the positi-
ve correlation with the problematic of financing the local self-government units. Subsequent to
the inspection of the position of the local self-government units in the legal-financial system of the
Republic of Croatia, the author presents the pondering of democratization as a form of search for
the more satisfied citizens, what is, among other things, also being realized by the more
high-grade financing of the local self-government units. In the sense, the author deems necessary
the recognition of the right to the more independent decision-making with regard to the payment
of some tax(es)on the local level. The right to opt for the taxes or some other form of public fees is
to be safeguarded, whereby the incomes of local units could be harmonized with the structure of
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needs that emerge at that level of social organization. Thus, the responsibility of local units is in-
creased but also decreases their dependence on the central government. The author notices that
the local self-government units insufficiently utilize the possibilities that emanate from the positi-
ve regulations, especially the right to decide by their own which activities (in addition to the ones
adduced in the law) from their self-governmental scope of activity they could additionally execu-
te, i.e., which services they could provide for their citizens. At the disposal is that such decisions
are passed by the representative body of the local self-government units but also by the referen-
dum. The aforesaid details predominantly pertain to the financing of communal services which
are assured pursuant to the principle of equivalence, i.e., pursuant to the just remuneration for
the service received and not from the public expenditure income such as taxes, fees, etc. At the lo-
cal level, one should affirm the services financed from various sources, such as communal com-
pensations or contributions from the budgetary funds of the local unit and donations with the
payment of the real price with only a small participation. For the development of democracy ne-
cessary are the financial sources as well, so the author emphasizes the necessity of enforcement
to the economic strength of the each citizen but also of the state as well.
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Prof. dr. sc. Bo`idar Jel~i}
Pravni fakultet u Zagrebu

FINANCIRANJE LOKALNE SAMOUPRAVE

I.

Problematiku financiranja lokalne samouprave odnosno izu~avanje modela prikup-
ljanja i tro{enja sredstava kojima se podmiruju lokalni rashodi, treba smjestiti u {iri kon-
tekst decentralizacije funkcija dr`ave kao i op}enito oblikovanja i preoblikovanja
odnosa dr`ave i lokalne samouprave. Ta problematika nije nova - nije od danas. O njoj
se mnogo raspravlja, naro~ito nakon Drugog svjetskog rata, nakon formiranja brojnih
politi~kih i ekonomskih asocijacija dr`ave. Pro{irenje i produbljivanje integracijskih to-
kova, olak{ano kretanje ljudi, kapitala, roba i usluga (“~etiri osnovne slobode”, raspad
Sovjetskog Saveza i europskog socijalisti~kog lagera, kao i op}enito korjenite promjene
politi~ke karte ne samo Europe, jo{ su vi{e aktualizirali - izme|u ostalog (i) problem de-
centralizacije funkcija dr`ave, iz ~ega je u vezi s tim proiza{la i nagla{ena potreba za
ve}im sudjelovanjem gra|ana u `ivotu lokalne zajednice. Donesene su razne deklaracije
(npr. Europska povelja o mjesnoj samoupravi iz 1985. godine), odr`ani su brojni znan-
stveni i stru~ni skupovi, objavljen je gotovo nepregledan broj knjiga, bro{ura, ~lanaka i
drugih publikacija u kojima se raspravlja o raznim aspektima (pravnim, politi~kim i dru-
gim) lokalnih financija, o financiranju lokalne samouprave, o modalitetima prikupljan-
ja, raspodjele i tro{enja sredstava kojima se zadovoljavaju neposredne potrebe gra|ana
u jedinicama lokalne samouprave i uprave. Problemu sudjelovanja gra|ana u lokalnom
`ivotu, ja~anja lokalne demokracije kao i decentralizacije funkcija dr`ave posve}uje se
pozornost u svim suvremenim dr`avama. Aktualnost tog problema posebno je na-
gla{ena u postsocijalisti~kim dr`avama - dr`avama u tranziciji. Naime, u tim se zemlja-
ma nisu ograni~ili samo na {to br`e i potpunije napu{tanje svereguliraju}e uloge partije,
dr`ave i plana te izgradnju takvog gospodarskog sustava u kojem dominantnu ulogu ima
tr`i{te, a ne dr`ava, nego su se i - izme|u ostalog - poduzimale mjere s ciljem pro{irenja i
ja~anja demokracije u kojoj nezaobilaznu ulogu ima lokalna samouprava i uprava. Zem-
lje u tranziciji su se mogle u pro{irenju i ja~anju uloge lokalnih jedinica inspirirati boga-
tim iskustvima mnogih dr`ava, kao npr. Engleske (koljevke lokalne uprave i
samouprave), Skandinavskih dr`ava, Austrije, SAD i dr.

Podjela javnih funkcija izme|u {irih i u`ih teritorijalnih jedinica i time povezano
javnih prihoda kojima se one financiraju kao i reguliranje financijskih odnosa me|u nji-
ma, imalo je, ima i sasvim }e sigurno imati i u narednom razdoblju, iznimno zna~enje u
svakoj dr`avi - neovisno o njenom ustavnom ure|enju, veli~ini, broju stanovnika,
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pripadnosti ekonomskim integracijama, privrednoj strukturi i dr. Taj se problem ne jav-
lja i ne smije se tretirati samo kao problem financijske (koliko sredstava) niti financij-
sko-tehni~ke prirode (primjenom kojih financijskih instrumenata se sredstva za
financiranje javnih rashoda prikupljaju i tro{e). On ima i nagla{enu izvanfiskalnu
dimenziju.

Problem stupanja centralizacije odnosno decentralizacije funkcija dr`ave nije
(isklju~ivo) opredijeljen ~injenicom radi li se o federativno ure|enoj ili unitarnoj dr`avi.
Mutatis mutandis se mo`e re}i, da je stupanj decentralizacije ve}i u slo`enim dr`avama.
Stupanj centralizacije odnosno decentralizacije funkcija dr`ave utje~e na financijski su-
stav i financijsku politiku jedne zemlje kao i na financijske odnose izme|u {irih i u`ih
teritorijalnih jedinica u njoj.

Prilikom rasprave o stupnju centralizacije odnosno decentralizacije financijskih fun-
kcija u jednoj dr`avi treba voditi ra~una o brojnim konsideracijama opredjeljenja za
ve}u ili manju financijsku autonomiju u`ih teritorijalnih jedinica. Tu u prvom redu mi-
slim na politi~ke, ekonomske, socijalne, ekolo{ke, odgojno-obrazovne, ali i kulturne,
{portske, zdravstvene te druge aspekte opredjeljenja za ve}u ili manju koncentraciju na-
dle`nosti u reguliranju materije ubiranja javnih prihoda, njihovog tro{enja i raspodjele.
Rasprostranjeno je shva}anje da se problem efikasnosti gospodarskog sustava i njego-
vog skladnog razvoja, ja~anje konkretnosti doma}ih poduzetnika u odnosu na strane, te
br`eg i uspje{nijeg uklju~ivanja doma}eg gospodarstva u me|unarodnu podjelu rada,
borba protiv inflacije, rje{avanje problema velikog broja nezaposlenih, smanjenja tenzi-
ja u dru{tvu izazvanih postojanjem i produbljivanjem razlika u ekonomskoj snazi poje-
dinih podru~ja (planinskih, otoka i dr.) i njenih stanovnika, trgova~ki i platni deficit,
poreme}aji u kreditno-monetarnoj sferi i dr., br`e, cjelovitije, uspje{nije mogu rje{avati
na razini centralne dr`ave (centralnih organa vlasti). Ekonomska nu`nost i politi~ka raz-
boritost, senzibilnost za socijalne probleme, prednost op}ih interesa pred osobnim i dr.,
iziskuju da se na jedinstven na~in rje{avaju mnogi ekonomski, socijalni, politi~ki i drugi
problemi, odnosno da se na jedinstveni na~in na jednom mjestu utvrde zadaci i mjere
kojima }e se utjecati ne samo na posljedice nego i na uzroke nekih nepovoljnih tendenci-
ja i pojava u gospodarstvu i dru{tvu. Rje{avanje brojnih i raznovrsnih ekonomskih i dru-
gih problema na razini centralnih organa vlasti pojavljuje se kao nu`nost - osobito za
vrijeme opasnosti od rata, sudjelovanja u ratu i otklanjanja posljedica rata, kao i ve}ih
poreme}aja u socioekonomskom i politi~kom `ivotu zemlje, jer se tako

1. br`e, cjelovitije i efikasnije koriste raspolo`iva (naj~e{}e nedostatna) sredstva kao
i komparativne prednosti zemlje,

2. lak{e i br`e dolazi do usvajanja i primjene mjera kojima se utje~e ne samo na {tet-
ne posljedice koje treba ukloniti, odnosno ~iji se intenzitet `eli smanjiti, nego se
djeluje i na uzroke koji su ih izazvali.

Takav se pristup (centralizacija) pozitivno ocjenjuje ne samo s ekonomskog, nego i
politi~kog stajali{ta, jer pridonosi ubla`avanju socijalnih tenzija odnosno doprinosi po-
liti~koj stabilnosti zemlje.

Zagovornici decentralizacije javnih funkcija i time povezano ubiranja i raspolaganja
javnim prihodima, isti~u da se javne potrebe lak{e mogu identificirati i dimenzionirati te
lak{e prikupiti sredstva za njihovo financiranje, ako je zadovoljavanje tih potreba u
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nadle`nosti ni`ih/u`ih teritorijalnih jedinica odnosno jedinica lokalne samouprave, od-
nosno ako je povjereno tijelima (dr`avnim, samoupravnim) koja su u neposrednom kon-
taktu s korisnicima tih potreba. Ta tijela bolje poznaju problematiku na ovom podru~ju,
pa }e ih lak{e mo}i analizirati, ocijeniti, dimenzionirati, te utvrditi koji je iznos sredsta-
va potrebno utro{iti da bi se djelovalo na njihovo anuliranje odnosno dovo|enje u neke
sno{ljive okvire, ili pak utvrditi mjere kojima }e se ti problemi rije{iti. Tijela - dr`avna
odnosno samoupravna - u`ih teritorijalnih jedinica ne samo da bolje poznaju probleme
na svom podru~ju, ve} imaju i vi{e “sluha” za njihovo br`e i uspje{nije rje{avanje uz
utro{ak manje sredstava, nego {to je to slu~aj s organima centralne vlasti. Decentraliza-
cija nadle`nosti dr`ave pretpostavka je i za neposredno uklju~ivanje gra|ana u rje{avan-
je problema u sredini u kojoj `ive i rade, odnosno za njihov neposredni utjecaj na
utvr|ivanje vrste i opsega javnih potreba kao i prioriteta njihova zadovoljavanja, kon-
trola ispravnosti i kvalitete rada dr`avnih i samoupravnih tijela od strane gra|ana, odno-
sno omogu}ava i osigurava ve}e sudjelovanje i utjecaj gra|ana u obavljanju javnih
poslova i zadovoljavanju odre|enih javnih potreba.

Podjela javnih funkcija (nadle`nosti, poslova) i time povezano javnih prihoda koji-
ma }e se financirati njihovo obavljanje, ima iznimno zna~enje u svakoj suvremenoj
dr`avi. Kako postoje zna~ajne razlike me|u tim dr`avama koje se o~ituju u ustavnom
ure|enju, teritorijalnoj podjeli, broju i veli~ini u`ih teritorijalnih jedinica kao i broju sta-
novnika u njima, privrednoj strukturi, per capita dohotku, stopi inflacije, broju nezapo-
slenih, ulozi dr`ave u gospodarskom `ivotu, odnosno veli~ini javnog sektora, stupnju
urbanizacije, nacionalnom i vjerskom sastavu stanovni{tva, povijesnom razvoju, de-
mokratskoj tradiciji i dr., razumljivo je, da i nema dviju dr`ava koje su na isti na~in
rije{ile problem raspodjele javnih funkcija, problem modaliteta prikupljanja prihoda za
financiranje rashoda u`ih teritorijalnih jedinica odnosno jedinica lokalne samouprave,
problem decentralizacije javnih prihoda, problem strukture izvora prihoda iz kojih se fi-
nanciraju javne potrebe na razini lokalnih jedinica.

Modaliteti reguliranja financijskih odnosa izme|u centralne i lokalne razine vlasti
mogu pozitivno utjecati na jedinstvo, politi~ku stabilnost neke zemlje, mogu pridonositi
razvoju osje}aja zajedni{tva u njoj, mogu dati zna~ajan doprinos br`em i uspje{nijem
prevladavanju raznovrsnih slabosti u gospodarstvu i dru{tvu te osigurati, olak{ati i ubr-
zati ostvarenje onih zadataka i mjera koje sna`e centripetalne silnice (tendencije) u njoj.
Me|utim, neadekvatno reguliranje me|ufinancijskih odnosa {ire i u`ih teritorijalnih je-
dinica, nezadovoljavaju}e rje{enje problema financijske autonomije u`ih teritorijalnih
jedinica, onemogu}ena odnosno znatno smanjena zainteresiranost gra|ana za njihovo
sudjelovanje u poslovima lokalne zajednice odnosno ograni~en utjecaj gra|ana (posre-
dan i neposredan) u odlu~ivanju o potrebama od njihovog svakodnevnog interesa, mo`e
utjecati na produbljivanje odre|enih suprotnosti u zemlji. Te se suprotnosti mogu mani-
festirati izme|u istovrsnih teritorijalnih jedinica (npr. op}ina, `upanija), izme|u pripad-
nika ve}inskog naroda i nacionalnih manjina, izme|u vjerskih i etni~kih grupa i sl., {to
mo`e dovesti do ne`eljenih napetosti, nemira odnosno konfliktnih situacija ili pak mo`e
pothranjivati nastojanja onih pojedinaca, interesnih grupa, politi~kih stranaka i sl., koji
ukazuju}i na nedostatke i proma{aje u sustavu financiranja lokalnih jedinica predla`u
rje{enja kojih usvajanje objektivno zna~i rastakanje jedinstva zemlje, podrivanje njenog
jedinstva i cjelovitosti. Rije~ju, modaliteti financiranja jedinica lokalne samouprave kao
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i op}enito u`ih teritorijalnih jedinica, mogu pridonijeti demokratizaciji zemlje, mogu
omogu}iti i osigurati ve}i utjecaj gra|ana na rad dr`avnih i samoupravnih tijela, mogu
pove}ati interes gra|ana za rad tih tijela, mogu pridonijeti ja~anju kohezije u zemlji, ali
isto tako mogu i destabilizirati prilike u njoj ja~anjem tendencija koje imaju centrifugal-
no djelovanje.

II.

Neovisno o razlozima koji su doveli do podjele javnih funkcija u nekoj dr`avi, u svi-
ma se postavlja pitanje i tra`i adekvatan odgovor vezan uz problem reguliranja financij-
skih odnosa izme|u u`ih i {irih teritorijalnih jedinica. Postojanje velikog broja u`ih
dr`avnih i samoupravnih tijela nametnulo je zahtjev da se me|u njima ostvari tzv. hori-
zontalna jednakost. Ostvarenje tog zahtjeva utje~e na smanjenje odnosno anuliranje po-
liti~kih i socijalnih napetosti u promatranoj zemlji. Zahtjev za horizontalnom
jednako{}u o~ituje se u:

– ravnomjernoj raspodjeli poreznog tereta,
– nepostojanju kvalitativnih i kvantitativnih razlika u zadovoljavanju javnih

potreba,
– smanjenju razlika u gospodarskoj razvijenosti i dohotku po stanovniku.

Zahtjev za horizontalnom jednako{}u izme|u teritorijalnih jedinica nema apsolutnu
vrijednost, te se ne smije shvatiti tako, da se pod svaku cijenu treba ostvariti. Zahtjevu za
lokalnom i regionalnom horizontalnom jednako{}u ne mo`e se, a i ne treba se udovoljiti
u svakom slu~aju, i to zbog postojanja razlika uvjetovanih povijesnim i geografskim
razlozima, produktivno{}u rada, blizinom granice, veli~inom teritorijalne zajednice,
tro{kovima `ivota, produktivno{}u rada i dr., odnosno zbog razlika u zadovoljavanju
javnih potreba uvjetovanih odlukama o visini izdavanja sredstava za njihovo financiran-
je od strane samih poreznih obveznika.

Na ovom mjestu, i pored nesporne zanimljivosti i aktualnosti, ne}e podrobnije biti
govora o problematici aktivnog i pasivnog te horizontalnog i vertikalnog financijskog
izravnanja, kao ni o poreznom suverenitetu u odnosu na (1) pravo reguliranja izvora i
vrste poreza, (2) pravo utvr|ivanja (razreza) poreza i naplatu poreza, kao i (3) pravo ra-
spolaganja pripadaju}im poreznim prihodima1.

Postojanje ve}eg broja teritorijalnih jedinica te ve}ih ili manjih razlika izme|u njih u
veli~ini, broju stanovnika, gospodarskoj razvijenosti, dohotku po stanovniku i dr., na-
metnulo je zahtjev da se me|u njima ostvari tzv. horizontalna jednakost. Zahtjev za
ostvarenjem jednakosti u jednoj dr`avi treba utjecati na smanjenje odnosno na anulira-
nje socijalnih i politi~kih napetosti u njoj. Rje{avanje problema ostvarenja horizontalne
jednakosti o~ituje se u zahtjevu:

a) za ravnomjernom raspodjelom poreznog tereta, tj. u zahtjevu da osobe koje raspo-
la`u istom poreznom snagom (poreznom sposobno{}u, poreznim kapacitetom) ima-
ju isti porezni tretman (porezno optere}enje), neovisno o tome u kojem dijelu dr`ave
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`ive, odnosno u kojoj teritorijalnoj jedinici imaju svoje boravi{te odnosno prebiva-
li{te, obavljaju odre|enu djelatnost, imaju imovinu, odnosno u kojoj su nastupile
odre|ene ~injenice i/ili okolnosti relevantne za oporezivanje;

b) za nepostojanjem kvalitativnih i kvantitativnih razlika u zadovoljavanju (financi-
ranju) javnih potreba u pojedinim dijelovima dr`ave. Taj zahtjev nema apsolutnu
vrijednost, jer na zadovoljavanje javnih potreba odre|enog utjecaja imaju demograf-
ski, geografski, klimatski, socio-ekonomski i drugi razlozi (npr. javne potrebe i time
povezani javni rashodi ve}i su u ve}im gradovima nego li u selima, odnosno u ma-
njim naseljima i mjestima);

c) za smanjenjem razlika u dohotku po stanovniku. Poznato je, da ve}e ili manje razlike
u dohotku po stanovniku izme|u pojedinih regija i lokalnih zajednica (op}ina i dr.)
postoje u svim dr`avama, a uvjetovani su raznim razlozima, kao npr. gospodarskom
razvijeno{}u i produktivno{}u rada, zemljopisnim polo`ajem (planinsko podru~je,
otoci lo{e povezani s kopnom, turisti~ko podru~je i sl.), blizinom granice, razvije-
no{}u prometne mre`e i dr. Mjerama financijske politike mo`e se utjecati na sman-
jenje tih razlika.

Zahtjev za horizontalnom jednako{}u izme|u teritorijalnih jedinica ne treba shvatiti
kao da se pod svaku cijenu treba i mora ostvariti jednakost u svim dijelovima dr`ave u
poreznom optere}enju, veli~ini javnih rashoda (njihovom sudjelovanju u bruto dru{tve-
nom proizvodu) i per capita dohotku. U pojedinim regijama i lokalnim zajednicama u
kojima se javne potrebe zadovoljavaju iznad ili ispod prosjeka dr`ave, porezni obvezni-
ci mogu biti ja~e ili slabije optere}eni u odnosu prema prosje~nom poreznom opte-
re}enju u zemlji. Me|utim, kako izlaganje o uvijek aktuelnoj problematici analize i
ocjene sustava vertikalnog financijskog izravnanja, koji se realizira putem (1) sustava
separacije (vezane i slobodne), (2) sustava zajedni~kih prihoda, i to (a) zajedni~kih pri-
hoda s doprinosima, tj. pla}anje odozdo prema gore te (b) zajednice prihoda s doznaka-
ma, tj. pla}anje odozgo prema dolje, kao i (3) mje{ovitog sustava s varijantama, a te su
(a) kvotni sustav i (b) sustav dopunskog oporezivanja, iziskuje puno vi{e prostora,
upu}ujem ~itatelje na moju knjigu2.

III.

Rasprava o ja~anju lokalne demokracije i ustroja lokalne samouprave naju`e je po-
vezana i s problematikom lokalih financija, s problematikom financiranja lokalne samo-
uprave i uprave. Porezi su jedan od najzna~ajnijih instrumenata financiranja lokalne
samouprave - ali ne i jedini. Porezni prihodi - kao prihodi iz kojih se financiraju rashodi
lokalnih zajednica, mogu se ubirati bilo (a) kao posebni lokalni porezi, (b) kao dopunski
porezi (u smislu prireza, tj. pla}anja poreza gdje se za osnovicu uzima ve} pla}eni porez,
(c) kao sudjelovanje lokalnih jedinica u prihodima ubranim naplatom pojedinih poreza
(zajedni~ki porezi), i to bilo da je taj postotak sudjelovanja unaprijed utvr|en, bilo da ti-
jelo lokalne jedinice do odre|ene visine ili unutar odre|ene granice mo`e, ali i ne mora,
pove}ati porezno optere}enje i tako ostvarenim prihodima financirati rashode na svom
teritoriju. Od 29 zemalja - ~lanica OECD-a ili 7 zemalja-~lanica CEFTA-e nema dviju
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dr`ava u kojima je struktura poreznih prihoda iz kojih se financiraju u`e teritorijalne je-
dinice ista. Ova konstatacija pogotovo je utemeljena onda, kada se uspore|uje struktura
javnih prihoda iz kojih se financiraju lokalne jedinice. Naime, uz prihode raznih poreza,
kao npr. poreza na dohodak, poreza na imovinu, nekih pojedina~nih poreza na po-
tro{nju, poreza na dobit, rashodi se na razini lokalnih jedinica financiraju i prihodima
ubranima naplatom pristojbi, pa raznih naknada, prihodima ostvarenima vlastitom ak-
tivno{}u, zadu`ivanjem.

Uz kori{tenje lokalnih poreza (vlastitih prihoda), uz mogu}nost dopunskog oporezi-
vanja ili pak sudjelovanja lokalnih jedinica u prihodima od poreza koji pripadaju {irim
teritorijalnim jedinicama, rashodi lokalnih jedinica financiraju se (mogu se financirati) i
primjenom drugih modaliteta prikupljanjem sredstava (neporezni prihodi). Tu na prvom
mjestu treba spomenuti op}e i namjenske dotacije {irih teritorijalnih jedinica - u unitar-
nim dr`avama naj~e{}e centralne vlasti - kao i druge izvore prihoda kao {to su pristojbe,
razne naknade, a i drugi prihodi koji se mogu svrstati me|u originarne (izvorne) prihode
lokalnih jedinica. Kao prihod sui generis kojim lokalne jedinice mogu osigurati dodatna
sredstva za financiranje nekih od ve}ih (zna~ajnijih) zahvata od interesa za njene sta-
novnike, mogu se koristiti sredstva prikupljena javnim zajmom odnosno emitiranjem
lokalnih obveznica.

Povezano s akutnim i aktuelnim problemom pronala`enja (odgovaraju}ih) instrume-
nata prikupljanja sredstava za financiranje lokalnih jedinica vlasti odnosno lokalne sa-
mouprave, zala`em se za to, da se razmotri mogu}nost (ponovnog) kori{tenja
samodoprinosa kao instrumenata financiranja odre|enih javnih rashoda na razini jedne
ili vi{e op}ina. Ako se uvijek iznova u razmatranjima raznovrsne problematike razvitka
i funkcioniranja lokalne samouprave i uprave kao i financiranja lokalnih rashoda navo-
de i povijesni razlozi koji su utjecali i utje~u na predlaganje i usvajanje odre|enih
rje{enja, nema nikakvog razloga da se podrobno ne analiziraju i kriti~ki ocijene iskustva
primjene (mjesnog) samodoprinosa na ovim na{im podru~jima. Naime, (mjesni) samo-
doprinos - {to je oblik samooporezivanja gra|ana, primjenjivao se u nas jo{ od 1946. go-
dine. Na osnovi analize osnovnih na~ela na kojima se zasnivalo uvo|enje i pla}anje
samodoprinosa kao i prakse njegove uporabe sa stajali{ta:

1. podru~ja za koje se uvodi(la) obveza pla}anja samodoprinosa

2. vremena primjene (uporabe) samodoprinosa

3. broja glasova potrebnih da bi se uveo samodoprinos

4. broja glasova potrebnih da bi se uveo samodoprinos odnosno kada se smatra da
je obveza pla}anja samodoprinosa uvedena

5. granice mogu}eg optere}enja budu}ih obveznika samodoprinosa

6. mogu}oj namjeni uporabe sredstava ubranih pla}anjem samodoprinosa, te

7. modaliteta kontrole tro{enja samodoprinosom ubranih sredstava, mo`e se re}i
da se na{em samodoprinosu mo`e na odre|eni na~in pripisati karakter autohto-
nog instrumenta prikupljanja prihoda za financiranje lokalnih rashoda3.
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Premda je u prakti~noj primjeni samodoprinosa dolazilo do ve}eg ili manjeg rasko-
raka izme|u proklamiranih na~ela i njihovog ostvarenja u praksi, ostaje ~injenica, da je
ovaj instrument prikupljanja prihoda bio izuzetno izda{an izvor prihoda lokalnih jedini-
ca. Tako je na primjer u 1985. godini u Hrvatskoj primjenom samodoprinosa ubrano
vi{e sredstava nego bi ubiranjem ve}eg broja poreza, kao npr. poreza od poljoprivredne
djelatnosti, od oporezivanja obrtnika i slobodnih profesija, od oporezivanja prometa
nekretnina i prava kao i prihoda od imovine i imovinskih prava. U 1986. godini
kori{tenjem samodoprinosa ubrano je u Hrvatskoj 6,53% ukupnih javnih prihoda (pore-
zi + pristojbe + samodoprinos).

Samodoprinos u biv{oj dr`avi, pa tako i u Hrvatskoj, izborio je sebi izuzetnu (nezao-
bilaznu) ulogu instrumenta kojim su se prikupljala sredstva kojima su gra|ani u mjes-
nim zajednicama brzo i uspje{no rje{avali neposredne probleme stanovanja, funkcioni-
ranja komunalnih slu`bi i zadovoljavanja drugih zajedni~kih potreba i interesa. Mo`e se
bez pretjerivanja re}i da i nema mjesta u Hrvatskoj koje nije koristilo samodoprinos pri
rje{avanju nekih problema od neposrednog interesa njegovih stanovnika, kao {to su iz-
gradnja npr. zdravstvenih stanica, bolnica, vrti}a, {kola, groblja, mostova, bazena, pute-
va i sl. odnosno elektrifikacije, plinofikacije, kanalizacije i sl. premda ponekad na na~in
i u svrhe koje su vi{e ili manje odudarale od namjene i granica unutar kojih se uporaba
samodoprinosa i mo`e i treba pozdraviti. Samodoprinos se u na{oj praksi potvrdio, i ne
vidim ozbiljnijeg razloga da ga se odreknemo. (Koliko mi je poznato, u Sloveniji su
ostali na snazi propisi kojima je regulirana materija samodoprinosa). Vi{e je nego li si-
gurno (bar za mene) da njegovo kori{tenje mo`e doprinijeti sna`enju samouprave u nas.

Struktura javnih prihoda iz kojih se financiraju lokalne jedinice ovisi o njihovom fi-
skalnom kapacitetu, broju njenih stanovnika i njihove zainteresiranosti za politi~ki `ivot
u toj jedinici, o odnosu izme|u predstavni~kog i izvr{nog tijela, stupnju samostalnosti
lokalnih jedinica, obliku neposrednog sudjelovanja gra|ana u dono{enju ili utjecaju na
dono{enje odluka iz domene lokalne samouprave kao {to su referendum (savjetodavni
i/ili obvezuju}i), pismeno izja{njavanje, zborovi gra|ana, neposredno sudjelovanje de-
legacije gra|ana pri dono{enju odre|enih odluka u predstavni~kom tijelu lokalne jedini-
ce i dr.

Pove}ava li se interes gra|ana za rad lokalnih jedinica, a i osigurava li se ve}i utjecaj
na dono{enje odluka od va`nosti za njihove stanovnike, odnosno da bi do{lo do ja~anja
lokalne demokracije, potrebno je oja~ati osje}aj me|uovisnosti i stvarati atmosferu su-
radnje gra|ana i tijela lokalne uprave i samouprave. Da bi takve veze bile {to u~inkoviti-
je, neoptere}ene formalnostima, potrebno je da se zasnivaju na unaprijed utvr|enim
pravilima igre. Treba stimulirati uspostavljanje dvosmjernih kanala protoka informaci-
ja, treba izbjegavati opredjeljenje za takva rje{enja koja omogu}avaju maksimiranje po-
jedina~nih i grupnih interesa na {tetu op}ih, odnosno - drugim rije~ima - treba se
opredijeliti za rje{enja koja ne ostavljaju prostor za mogu}e zloupotrebe pojedinaca na
{tetu cjeline.

Na kraju ovog izlaganja htio bih spomenuti, da su se nastojanja u pravcu ja~anja lo-
kalne demokracije te razvoja i sna`enja lokalne samouprave u nas odvijala i odvijaju se
u iznimno slo`enim okolnostima. Naime, rasprava o usvajanju Zakona o financiranju je-
dinica lokalne samouprave i uprave kao i nekoliko godina njegove primjene odvijali su
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se u iznimno nepovoljnim uvjetima - u uvjetima okupacije, rata, velikih ratnih razaranja,
pretvorbe, velikog broja prognanika. U raspravama o zamjeni rje{enja koja su inauguri-
rana spomenutim Zakonom - novima, treba voditi ra~una o zabrinjavaju}em broju neza-
poslenih, o velikom broju umirovljenika s mirovinom koja je jedva dostatna da
zadovolji njihove egzistencijalne potrebe, o neredovitoj isplati pla}a tisu}ama zaposle-
nih, o najve}em broju zaposlenih koji svojom pla}om te{ko podmiruju osnovne potrebe
svoje obitelji, op}em osiroma{enju, odsutnosti prepoznatljivih ekonomskih, socijalnih i
drugih programa brojnih politi~kih stranaka i dr., {to sigurno ne pridonosi ve}em sudje-
lovanju ljudi u politi~kom `ivotu u okviru lokalnih jedinica. Sigurno da pauperizacija
stanovni{tva, neizvjesnost o stabilnosti prihoda lokalnih jedinica kao i njihov velik broj,
nedostatni fiskalni kapacitet najve}eg broja u`ih teritorijalnih jedinica, uz pomanjkanje
iskustva, stru~nih osoba i odgovaraju}ih programa, nisu u na{im uvjetima omogu}ili da
se afirmira ideja o lokalnom (komunalnom) zajmu kao izvoru prihoda za financiranje
kapitalnih investicija od interesa za stanovnike tih jedinica.

Svoje bih izlaganje o raznim aspektima me|uovisnosti razvoja lokalne demokracije
kao i velikim mogu}nostima zadovoljavanja interesa gra|ana i njihovog utjecaja na lo-
kalnu samoupravu izborom modaliteta financiranja javnih potreba na njenom podru~ju
zavr{io konstatacijom, da su problemi i dileme koje se pritom javljaju ve}e od bar, za
sada, predvidivih mogu}ih rje{enja. Takva konstatacija, smatram, ne}e demoralizirati
odgovorne, jer to nije samo slu~aj s financiranjem lokalne samouprave.

Bo`idar Jel~i}, LL.D.
Faculty of Law, Zagreb

FINANCING THE LOCAL SELF-GOVERNMENT

Summary

The problematic of financing the local self-government, i.e., the study of the model of accu-
mulation and spending of funds whereby the local expenditures are being settled, the author loca-
tes in a broader context of decentralization of the function of the State and the reshaping of the
relationship between the State and the local self-government. The key issue is the degree of cen-
tralization, i.e., the degree of decentralization, and then the division of public functions between
the broader and the narrower territorial units and public incomes connected thereto. In addition,
the author enumerates the usual argumentation of the promoters of the higher centralization and
of the decentralization as well, whereby one should find out the right measure, which is depen-
dent on numerous and various factors in each state. Irrespective of the reasons that have caused
the division of public functions in a state, in all of them a question is being raised and the answer
searched to the issue of regulation of financial relations between the broader and narrower terri-
torial units. A mass of narrower state and self-governmental bodies induced the request for a rea-
lization of the so-called horizontal equality between them. In such a way, the request for the
horizontal equality, as the authors claims, is manifested in (i) the equal distribution of the taxa-
tion burden, (ii) the nonexistence of the qualitative and quantitative differences in the satisfaction
of public needs, and (iii) in the decrease of differences in economic development and per capita
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income. On the local level, the local democracy and local self-government are being enforced,
which is in the closest relation with the problematic of local finances, i.e., with the financing of lo-
cal self-government and administration. The author purports that the taxes are one of the most si-
gnificant financing instruments with regard to the local government but not the only one. Out of
the other potential financing forms, the author enumerates the general and purpose-oriented sub-
vention of the broader territorial units, dues, fees, and the sources accumulated via public loan as
the sui generis incomes, i.e., through the emission of local bonds. Explicitly, the author promotes
the possibility of the (re)utilization of self-contributed voluntary local tax as an instrument for fi-
nancing certain public expenditures at the level of one or more municipalities. It would be both
desirable and necessary to analyze and critically evaluate the experiences of application of the
(local) self-contributed voluntary local tax in our territories in more detail because it was a very
amply source of income of the local units. The author does not doubt that its utilization may con-
tribute to the enforcement of the self-government in our country. However, the author warns aga-
inst the expressly unfavorable conditions of application of the Act on Financing the Local
Self-Government and Administration Units in the environment of occupation, war, great war de-
struction, property transformation and a large number of DP’s. The objective circumstances
such as pauperization of population, the uncertainty concerning the stability of incomes of local
units as well as their excessive number, the insufficient fiscal capacity of the greatest number of
the narrower territorial units with the lack of experience, expert personnel and corresponding
programs are not in our circumstances, concludes the author, the affirmation of the idea of the lo-
cal (communal) loan as the source of income for the financing of capital investments of interest
for the population of these units.

Dr. sc. Bo`idar Jel~i}: Financiranje lokalne samouprave 37





Hans Bernhard Brockmeyer
Savezni financijski sud München

KOMUNALNE SAMOUPRAVNE JEDINICE U POREZNOME
SUSTAVU IZ NJEMA^KE PERSPEKTIVE

1. O njema~kom poreznom sustavu i njegovom zna~enju za ovu temu

Kad govorim o njema~kom poreznom sustavu, moram prvo izre}i upozorenje. Ovaj
je porezni sustav naime tako slo`en da ne mo`e biti uzorkom za druge dr`ave. Ovo pose-
bice vrijedi za pravo poreza na dohodak i korporacijsko porezno pravo. Slo`enost ovog
prava uz sva njegova izuze}a i pogodnosti, o kojem pojedina~ni gra|anin ne zna mnogo,
a koje on stoga mo`e koristiti radi smanjenja svoga poreznog optere}enja koje osje}a
kao nepodno{ljivo, dovela je u Njema~koj do {iroko rasprostranjenog osje}aja da ovaj
porezni sustav vi{e nije pravi~an.

Stoga me|u svim mjerodavnim politi~kim strankama u Njema~koj postoji jedinstvo
da se na{ porezni sustav, a napose pravo na porez na dohodak i korporacijsko porezno
pravo, mora temeljito reformirati. Razli~ita mi{ljenja postoje jedino glede toga kako bi u
pojedinim slu~ajevima trebala izgledati ta reforma.

Znam da je ovdje u Hrvatskoj uveden bitno razli~it sustav prava glede poreza na do-
hodak i korporacijskog poreznog prava nego li onaj koji imamo u Njema~koj. U Nje-
ma~koj postoji nemali broj znanstvenika koji su mi{ljenja da je ovaj sustav uveden u
Hrvatskoj u osnovi bolji sustav nego li njema~ki budu}i da vodi k pravi~nijem, jedno-
stavnijem i po{tedljivijem oporezivanju nego li u Njema~koj. Sustav ostvaren u Hrvat-
skoj ozna~en je kao tr`i{no ili potro{a~ki orijentirano oporezivanje dohotka, dok je u
Njema~koj na snazi sveobuhvatno oporezivanje dohotka. Stoga u Njema~koj nema
uredbi kamatnog ure|enja dohotka. Porezni obveznik mora primjerice u osnovi oporezi-
vati znatno vi{e na kamate iz u{te|evine i dobiti iz ulo`enog vlastitog kapitala.

Iako je sustav tr`i{nog ili potro{a~ki orijentiranog oporezivanja dohotka predlo`en
od strane njema~kih profesora i bez obzira na to da ti isti profesori, {to je samo po sebi
razumljivo, i u Njema~koj sna`no za njega lobiraju, ovaj sustav trenuta~no kod nas
nema nikakvih izgleda za ostvarenje. Iako se razlikuju koncepti politi~kih stranaka u
Njema~koj glede osnovne porezne reforme, sve one dr`e se ipak ~vrsto poznatog susta-
va sveobuhvatnog oporezivanja dohotka. Preusmjeravanje na potro{a~ki ili tr`i{no ori-
jentirano oporezivanje dohotka smatra se preradikalnim. Ono bi u svakom slu~aju
prvenstveno dovelo do velikih poreznih neubiranja u Njema~koj, te bi stoga dovelo i do
slo`enih i nu`nih prijelaznih odredbi. Zaklju~no se oblikuje mi{ljenje da tr`i{no ili
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potro{a~ki orijentirano oporezivanje dohotka sa sobom nosi nepravi~nu prednost priho-
da iz kapitalnih sredstava naspram ostalih vrsta prihoda.

Zbog razli~itih sustava, te{ko}e koje se iz sada{njih sustava pojavljuju u Njema~koj i
Hrvatskoj nisu bez daljnjega jedne s drugim usporedive. Ovdje, me|utim, ne}u govoriti
o njema~kom poreznom sustavu kao takvom. Sukladno temi ovog savjetovanja, trebalo
bi biti rije~i samo o polo`aju komunalnih samoupravnih jedinica u njema~kome porez-
nom sustavu. Prema mome mi{ljenju, u Njema~koj je izgra|en odgovaraju}i sna`ni
polo`aj komuna u poreznome sustavu. Stoga mi se ~ini vrijednim prikazati ovdje
polo`aj tih komuna kako bih tijekom ovoga savjetovanja mogao usporediti probleme
uo~ene u Njema~koj s onim u Hrvatskoj, te kako bismo jedni od drugih mogli u~iti.

2. Federalizam kao pozadina polo`aja komuna u Njema~koj

Radi razumijevanja polo`aja komuna u njema~kom poreznom sustavu nadalje je
va`no zamijetiti da je Njema~ka savezna dr`ava. Dakle, imamo federalisti~ki ustavni
sustav. To zna~i da se Savezna Republika Njema~ka sastoji od saveza kao sredi{nja
dr`ava i zemalja kao dr`ava-~lanica. Pri tom, sukladno njema~kom shva}anju ustava, i
zemlje imaju vlastitu dr`avnu kvalitetu.

Bitan dio na{eg op}edr`avnog Ustava sadr`i stoga podjelu zada}a izme|u saveza i
zemalja. Pri toj podjeli zada}a, osobitost njema~koga federalizma le`i u tome {to nisu
podijeljene samo zakonodavne nadle`nosti nego unutar vlastitih odredbi i upravne na-
dle`nosti. Prema tome, u Njema~koj nije slu~aj da se zakoni koje savez donosi u okviru
svojih kompetencija sami po sebi provode od strane vlasti toga saveza. Upravna proved-
ba saveznih zakona u pravilu vi{e po~iva na saveznim zemljama. Pojednostavljeno se
mo`e re}i da je u Njema~koj te`i{te zakonodavnih odgovornosti na savezu, a te`i{te
upravnih odgovornosti na saveznim zemljama.

Ova te`i{na podjela zada}a izme|u saveza i saveznih zemalja jo{ vi{e vrijedi pri
oporezivanju. Savez ima zakonodavnu nadle`nost za sve velike poreze (v. ~l. 105.
Osnovnog zakona). Porez na dohodak, korporacijski porez, porez na promet, porez na
nasljedstvo, porez na zemlji{te, porez na obrt, porez na vozila ili porez na mineralna go-
riva su stoga primjerice odre|eni saveznim zakonima. Savezne zemlje imaju samo za-
konodavnu mo} glede za mjesne poreze na potro{nju i porezne luksuzne artikle osim
ako oni nisu istovjetni porezima odre|enim saveznim zakonima. Na ove }u se mjesne
poreze na potro{nju i luksuzne artikle jo{ vratiti, budu}i da su ubiranje tih poreza u pra-
vilu prepustili op}inama. Na ovom mjestu `elio bih upozoriti samo na op}u podjelu za-
konodavnih okolnosti glede poreza.

Za upravne nadle`nosti glede provedbe poreznih zakona savezne dr`ave vrijedi isto
{to sam ve} ranije spomenuo za op}u podjelu zadataka izme|u saveza i saveznih zema-
lja. Uglavnom, savezne zemlje moraju provoditi savezne zakone o porezima. Savezne
financijske vlasti odgovorne su samo za ubiranje carina, poreza na potro{nju kao npr.
poreza na mineralna goriva i izdatke u okvirima Europske unije. Svim drugim porezima
odre|eni saveznim zakonima, a posebice porez na dohodak, korporacijski porez i porez
na promet, upravljaju zemaljske financijske vlasti. Financijske slu`be, s kojima ja kao
porezni obveznik u Njema~koj uobi~ajeno moram raditi, su stoga vlasti saveznih
zemalja.
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To, me|utim, ne zna~i da savezne zemlje smiju zadr`ati sve poreze koje uberu njiho-
ve vlasti. Glede poreza pored odre|enih ustavnih propisa o ograni~avanju zakonodavnih
nadle`nosti i upravnih nadle`nosti izme|u saveza i saveznih zemalja vi{e vrijede odred-
be o visini iznosa ubranih poreza (v. ~l. 106. Osnovnog zakona).

Prema tim odredbama postoje i savezni porezi. To su porezi koji su u potpunosti na
raspolaganju samo saveznoj dr`avi. Uglavnom se ovdje radi o porezu na potro{nju. Naj-
va`niji od tih poreza na potro{nju, koji je sam na raspolaganju saveznoj dr`avi, jest po-
rez na mineralna goriva. I drugi porezi na potro{nju, poput poreza na duhanske
proizvode, pritje~u u blagajnu savezne dr`ave.

Nadalje, postoje i porezi saveznih zemalja, tj. porezi odre|eni saveznim zakonima
koji pritje~u samo saveznim zemljama. Va`ni su porezi saveznih zemalja porez na na-
sljedstvo i porez na promet motornim vozilima.

Po iznosu najve}i porezi u Njema~koj, naime porez na dohodak, korporacijski porez
i porez na promet istodobno su i tzv. zajedni~ki porezi. Ovi zajedni~ki porezi stoje na ra-
spolaganju i savezu i saveznim dr`avama. Oni su podijeljeni na savez i savezne zemlje
prema odre|enim postotnim re~enicama, koje su odre|ene za poreze na dohodak i kor-
poracijske poreze u samom Ustavu, a kod poreza na promet u saveznome zakonu.

Odnosi podjele izme|u saveza i saveznih zemalja na poreze na dohodak i poreze na
promet, me|utim zasad ne daju ispravnu sliku budu}i da u njima sudjeluju i op}ine.
Udjeli op}ina moraju se oduzeti prije negoli se iznos raspodjeli na saveznu dr`avu i sa-
vezne zemlje.

Za temu polo`aja komunalnih samoupravnih jedinica u njema~kome poreznom su-
stavu va`no je to da na{ Ustav ne dijeli poreze samo izme|u savezne dr`ave i saveznih
zemalja i da kod zajedni~kih poreza predvi|a i podjelu op}ina nego i to da se odre|eni
porezi neposredno dodjeljuju op}inama. Stoga kod nas ne postoje samo savezni porezi,
porezi saveznih zemalja i zajedni~ki porezi nego i op}inski porezi. Nisu to ve} spome-
nuti mjesni porezi na potro{nju i luksuzne proizvode koji su u zakonodavnoj nadle`nosti
saveznih zemalja i kod kojih su savezne zemlje odredbe prepustili u potpunosti op}ina-
ma. Prvenstveno se radi o porezima odre|enim saveznim zakonima ~ije ubiranje prema
na{em Ustavu stoji kao du`nost op}ina. U pojedina~nom se slu~aju radi o osnovnom po-
rezu i porezu na obrt.

3. Polo`aj komuna u federalnom sustavu Njema~ke

Prije nego {to se pobli`e osvrnem na pitanje ubiranja poreza op}ina u Njema~koj,
moram se jo{ jednom vratiti na na{ federalisti~ki sustav i polo`aj komunalnih samou-
pravnih jedinica. Komunalne samoupravne jedinice poredane su u ovom sustavu na taj
na~in da su dijelovi saveznih zemalja. Stoga kod nas komunalno ustavno pravo pripada
zakonodavnim nadle`nostima saveznih zemalja. Odredbe su razli~ite od zemlje do zem-
lje, pri ~emu su ipak osnovne strukture op}ina i saveza op}ina u svim saveznim zemlja-
ma sli~no postavljene.

Na{ op}edr`avni Ustav, tj. Osnovni zakon, stoga ne sadr`i odredbe glede toga kako
su unutar neke savezne dr`ave podijeljene zada}e izme|u savezne zemlje op}ina i save-
za op}ina. U ~lanku 28. paragraf 1. Osnovnog zakona nalazi se samo osnovni propis da u

Hans Bernhard Brockmeyer: Komunalne samoupravne jedinice u poreznome sustavu iz njema~ke... 41



okruzima i op}inama pu~anstvo mora biti zastupljeno na na~in proizi{ao iz neposrednih,
slobodnih jednakopravnih i tajnih izbora. ^lanak 28. paragraf 2. na{eg Osnovnog zako-
na nadalje propisuje da se op}inama mora zajam~iti pravo na ure|enje svih pitanja mje-
sne zajednice u okvirima zakona i u vlastitoj odgovornosti. Savezi op}ina imaju u
okviru podru~ja zadataka ure|enog zakonima savezne zemlje, a sukladno slovu zakona,
isto tako pravo i pravo na samoupravu. Izrijekom ~lanak 28. paragraf 2. na{eg Osnov-
nog zakona navodi: “Jamstvo samouprave obuhva}a i osnovne postavke financijske sa-
moodgovornosti; tim osnovama pripadaju i gospodarski orijentirani porezni izvori
op}ina s pravom na potporu.”

4. Op}insko ubiranje poreza

Na{ Osnovni zakon jest, s obzirom na dodjelu zadataka op}inama, dakle, izrazito
suzdr`an. To je stvar saveznih zemalja. Me|utim, {to se ti~e ubiranja poreza op}ina ne
dr`i se podjednako Osnovnoga zakona. Osnovni zakon se ovdje ne koristi ve} navede-
nim osnovnim odredbama koje obuhva}aju jamstvo samouprave i osnovne postavke fi-
nancijske samoodgovornosti koje moraju op}inama staviti na pravo raspolaganje
odobrenim poreznim izvorima. Kako sam ve} rekao, Osnovni zakon dozna~uje op}ina-
ma neposredno porezne izvore (v. ~l. 106. paragraf 6. Osnovnoga zakona) i sudjeluje i u
porezu na dohodak i u porezu na promet (v. ~l. 106. paragraf 5. i 5a. Osnovnog zakona).
U osnovi se polo`aj op}ina u na{em poreznom sustavu prikazuje tako kako slijedi. Prvo
}u se ograni~iti na polo`aj samih op}ina, a potom se vratiti i na polo`aj saveza op}ina,
dakle drugih komunalnih samoupravnih jedinica.

4.1. Zemljarina

Jedan od poreza dodijeljenih Osnovnim zakonom izravno op}inama jest porez na
zemlji{te. To sam ve} spomenuo.

Porez na zemlji{te raspodjeljuje se na ~estice i postavlja se s odnosom prema objek-
tu. Ure|uje ga na saveznoj razini Osnovni porezni zakon. Potom financijski uredi
odre|uju za pojedine ~estice porezne stope. To su u pravilu tzv. jedini~ne vrijednosti
prema vrijednosnim odnosima iz 1964., koje su daleko od stvarnih prometnih vrijedno-
sti ~estica. Ovisno o iznosu porezne stope, za pojedinu ~esticu nadle`ni financijski ured
odre|uje porezni koeficijent. Ovaj porezni koeficijent iznosi u starim saveznim zemlja-
ma prema vrsti ~estica izme|u 2,6 ‰ i 3,5 ‰. Kod zemlji{nih i {umskih ~estica i u no-
vim saveznim zemljama obra~unavaju se porezni koeficijenti prema razli~itom
promilnom izra~unu.

Na ovaj na~in utvr|ene porezne koeficijente op}ina u kojoj le`i zemlji{na ~estica
primjenjuje, i to godi{nje u visini koju odre|uje op}inski parlament prema vlastitoj od-
govornosti, a porez na zemlji{te odre|uje se Odlukom o porezu na zemlji{te. Op}ina
tada tako|er i ubire odre|eni porez na zemlji{te.

Zbog autonomije op}ina pri odre|ivanju visine poreza, optere}enje porezom na
zemlji{te mo`e od op}ine do op}ine biti manje ili vi{e razli~ito. Savezni prosjek porezne
stope iznosio je 1994. godine na obradu zemlji{ta i {umarstvo 244%, a na ostale zem-
lji{ne ~estice 404%. Prihod op}ina iz poreza na zemlji{te obuhva}ao je 1997. ukupno
13,9 milijardi DEM (broj~ani podaci ovdje i u sljede}im odlomcima su u pravilu iz fi-
nancijskog izvje{}a za 1999. Saveznog ministarstva financija).
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4.2. Porez na obrt

Porez na obrt drugi je saveznim zakonom odre|eni op}inski porez pored poreza na
zemlji{te. Ovaj je porez najva`niji izvor prihoda op}ina radi ispunjenja njihovih javnih
zada}a. On je dosta jedinstven u svijetu, a u Njema~koj izrazito prekora~en.

Porez na obrt je od svoje osnove i povijesti nastanka isto tako kao i porez na zemlji{te
objektno orijentirani porez. Oporezuje se, ne sposobnost neke fizi~ke ili pravne osobe,
nego obrt kao takav za razliku od poreza na dohodak i korporacijskog poreza.

Prvotno je porezno stanje pri porezu na obrt bila svota dohodaka ispla}enih u nekom
pogonu, kapital koji djeluje u pogonu i njegova prihodovna sposobnost. Od oporeziva-
nja iznosa dohotka, tzv. poreza na izvor dohotka odustalo se, me|utim, 1980. godine.
Kapital djelatan u pogonu, tzv. porez na obrtni kapital, od ove se godine, dakle od 1998.
godine, vi{e ne oporezuje. Stoga je ostao jedino tzv. porez na prihod od obrta. On je vrlo
sli~an porezu na dohodak i korporacijskom porezu.

Porez na obrt ur e|en je saveznim Zakonom o oporezivanju obrta. Odnos izme|u fi-
nancijskih ureda saveznih zemalja i op}ina ponovno je sli~an onome kod poreza na zem-
lji{te. Financijski ured odgovoran u ovom slu~aju odre|uje stopu poreza na obrt. Iznos
ove porezne stope izra~unava se primjenom poreznoga koeficijenta na prihod od obrta.
Porezni koeficijent u pravilu iznosi 5% prihoda od obrta. Na poreznu stopu utvr|enu na
taj na~in od strane financijskoga ureda, op}ina u kojoj se doti~ni pogon nalazi primje-
njuje i prirez na isti na~in kao i kod poreza na zemlji{te, i to tako da se radi o vlastitoj au-
tonomnoj odluci za pogone na njezinom podru~ju. U sada{njem su saveznome prosjeku
porast porezne stope op}ina oko 400%. Me|utim, zbog autonomije op}ina pri
utvr|ivanju porasta porezne stope, ovo mo`e varirati od op}ine do op}ine.

Prihod op}ina iz poreza na obrt iznosio je 1997. ukupno 3,6% milijarde DEM.

Prednosti poreza na obrt su u tome {to na taj na~in op}ine ubiru va`an porez o ~ijoj
stopi porasta, a time i o njegovoj visini, sami odlu~uju. Ovo osna`uje komunalnu samo-
upravu budu}i da su op}ine kod ovog poreza izravno odgovorne svojim gra|anima kao i
kod ve} spomenutog poreza na zemlji{te, koji pak glede prihoda op}enito govore}i nije
toliko va`an kao porez na obrt. Daljnja je prednost poreza na obrt ta {to dovodi do
poja~anog interesa pojedina~nih op}ina za useljavanje i zadr`avanje obrtni~kih pogona
na podru~ju spomenute op}ine. Bez poreza na obrt mnoge bi op}ine vjerojatno poku{ale
dr`ati obrtni~ke pogone {to je mogu}e dalje kako bi time izbjegle nastale probleme
nano{enja {tete prirodnom okoli{u i naru{avanju ekolo{ke slike mjesta.

S druge strane, porez na obrt donose i znatne nepogodnosti. On dovodi do daljnjeg
pove}anog kompliciranja poreznoga prava, koje je u Njema~koj ionako vrlo slo`eno.
Osim toga, prvenstveno je obrtno gospodarstvo zahva}eno dodatnim optere}enjem pro-
uzro~eno ovim porezom uz porez na dohodak i korporacijski porez. U me|uodnosu
op}ina ova se nepogodnost o~ituje na taj na~in da neka op}ina u usporedbi s mnogo
ve}im op}inama financijski neproporcionalno mo`e stajati mnogo bolje ukoliko manja
op}ina na svom podru~ju ima neki divovski industrijski koncern. Ovaj problem ve} je
prodiskutiran tijekom reforme financijskog zakonodavstva koju smo imali 1969. godi-
ne. Kao posebno ilustrativan primjer kada je navo|en grad Wolfsburg kod grada
Wolfsburga ne radi se o nekakvom posebice velikom gradu. Na podru~ju op}ine

Hans Bernhard Brockmeyer: Komunalne samoupravne jedinice u poreznome sustavu iz njema~ke... 43



Wolfsburg nalazi se, me|utim, glavna radionica Volkswagenovog koncerna, dakle naj-
ve}eg njema~kog proizvo|a~a automobila. Stoga je taj grad u to doba imao prihode od
poreza na obrt koji su svojom visinom prelazili ostale gradove.

Kako bi se premostile te nejednakosti, 1969. godine u na{em je Ustavu odre|eno da
op}ine jedan dio svoga prihoda od poreza na obrt moraju davati savezu i saveznim zem-
ljama u obliku prireza. Visina toga prireza nije ure|ena sama po sebi Osnovnim zako-
nom, ve} je prepu{tena ure|enju saveznog zakona. U 1997. godini ona je iznosila 7,9
milijardi DEM, a koja je ve} izdvojena iz navedenog prihoda od poreza na obrt op}ina u
visini od 36,2 milijardi DEM.

4.3. Sudjelovanje op}ina u porezu na dohodak i porezu na promet

Prirez poreza na obrt nije 1969. godine op}inama dan bez ikakvog nadomjeska. Radi
izjedna~avanja, op}ine su postale dionikom u porezu na dohodak. Ovaj udio u porezu na
dohodak bio je ve} tada znatno vi{i od prireza poreza na obrt, tako da je doprinosio
zna~ajnom osna`ivanju op}inskih financija. Visina op}inskoga udjela u porezu na do-
hodak prepu{tena je glede odredbe saveznome zakonu. Ona danas iznosi 15% prihoda
od poreza na dohodak. Udio op}ine od 15 % izdvaja se iz prihoda poreza na dohodak, i
to prije raspodjele na savez i savezne zemlje. Taj je op}inski udio 1997. godine iznosio
36,1 milijarde DEM. Iz toga se vidi da je op}inski udio u porezu na dohodak gotovo isto
tako visok kao i prihod op}ina iz poreza na obrt u visini od 36,2 milijardi DEM u 1997.
godini i da je znatno vi{i od prireza poreza na obrt koji su op}ine obvezne izdvojiti u vi-
sini od 7,9 milijardi DEM.

Ve} sam naveo da je najva`niji op}inski porez, naime porez na obrt, razgra|en 1998.
godine preformulacijom poreza na obrtni kapital i ograni~avanjem poreza na prihod od
obrta u znatnoj mjeri. Ni to se nije dogodilo bez ikakvoga nadomjeska za op}ine. Prom-
jenom Ustava iz 1997. godine op}ine vi{e nisu dionici ni u porezu na promet, koji je sam
po sebi isto tako op}inski porez saveza i saveznih zemalja. Visina op}inskoga udjela u
porezu na promet tako|er nije kao i op}inski udio u porezu na dohodak neposredno
odre|ena Ustavom ve} prepu{tena odredbama saveznoga zakona. Ona danas iznosi
2,2% prihoda iz poreza na promet.

4.4. Mjesni porezi na potro{nju i luksuzne proizvode

Navode}i porez na zemlji{te i porez na obrt kao op}inske poreze i sudioni{tvo op}ina
u porezu na dohodak i porezu na promet, naveo sam najbitnije porezne izvore op}ina.
Ovdje se, naime, radi o poreznim izvorima ure|enim saveznim zakonom, kojim se pri
porezu na obrt i porezu na zemlji{ta op}inama dopu{ta pove}anje porezne stope.

Ako se sje}ate pri prikazu na{eg federalisti~kog sustava naveo sam da savezna
dr`ava ima zakonodavnu kompetencu za sve na{e velike poreze. Savezne zemlje imaju
zakonodavnu nadle`nost samo za mjesne poreze na potro{nju i luksuzne proizvode, koji
pak ne smiju biti jednaki porezima ure|enim saveznim zakonima. Mada pojedina~ne sa-
vezne zemlje dopu{taju ubiranje takvih poreza, oni su u pravilu prepu{teni op}inama
njihovim zakonima o komunalnim izdacima.

Ti mjesni porezi na potro{nju i luksuzne proizvode su na primjer porez na pi}a glede
njihove potro{nje na mjestima u op}ini ili porez na zabavu glede objekata za zabavu
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unutar neke zajednice. U Bavarskoj, saveznoj zemlji u kojoj ja `ivim, niti jedan od nave-
denih poreza nije dopu{ten. Mjesni porez na luksuzne proizvode koji primjerice moram
pla}ati u Bavarskoj svojoj op}ini jest porez na pse. On za mog psa iznosi 60 DEM. Sta-
nujem u rubnom podru~ju grada Münchena. U samom Münchenu je porez na pse znatno
vi{i. Glede prihoda mo`emo re}i da su mjesni porezi na potro{nju i luksuzne proizvode
u odnosu na ranije spomenute porezne izvore op}ina, koji po~ivaju na saveznim zakoni-
ma, bezna~ajni.

Zanimljivo je da op}ine i dalje poku{avaju izna}i potpuno nove poreze te vrste. Sto-
ga ~itav niz op}ina koje imaju mnogo prometa stranaca ubire porez na boravak i od sa-
mih vlasnika vikend–ku}ica. Ovaj porez dosad je izdr`ao ustavopravnu provjeru
najvi{ih sudova ukoliko je pravilno postavljen. U Bavarskoj, koja tako|er ima mnogo
podru~ja s prometom stranaca, takav porez nije dopu{ten.

Razumljivo je stoga u posljednje vrijeme nastojanje ponekih velikih gradova glede
uvedbe poreza na luksuzno pakiranje. Ovaj porez trebao bi se ubirati na omote i posu|e
koji se vi{e ne mogu ponovno koristiti ukoliko su u njima radi kasnije konzumacije na
spomenutom mjestu kupljeni hrana i pi}e. Savezni ustavni sud svojom je odlukom od
svibnja ove godine ovaj porez proglasio nedopustivim budu}i da se protivi saveznome
Zakonu o otpadu (BVerfG-Urteil od 7. 5. 1998., 2 BvR 1991/95 i 2004/95, Neue Juristi-
che Wochenschrift 1998, 2341).

5. Ostali prihodi op}ina

Op}inski porezni prihodi na koje sam ve} dao osvrt svojim priop}enjem vrlo su
va`an izvor prihoda op}ina. Oni ipak, op}enito govore}i, ne pokrivaju financijske potre-
be op}ina. Savezni Ustav, koji dodjeljuje op}inama porezne prihode, ne mo`e prema
na{em federalnom sustavu preuzeti glavnu odgovornost za dostatno financiranje
op}ina. Budu}i da su op}ine dijelovi saveznih zemalja, a budu}i da savezne zemlje
odlu~uju i o podjeli zadataka izme|u saveznih zemalja i op}ina na razini same savezne
zemlje, glavna odgovornost za financijsko stanje op}ina mora le`ati na saveznim zem-
ljama. Uz porezne prihode op}ina i druge prihode op}ina poput onih iz pristojbi (priho-
di iz pristojbi 35,5 milijardi DEM u 1997. godini), u svim se zemljama nalazi i
komunalno financijsko poravnanje na nivou same savezne zemlje, koje tako|er hori-
zontalno izjedna~uje prevelike razlike u financijskoj mo}i izme|u pojedinih op}ina.
Ukupno su porezni prihodi op}ine 1997. godine iznosili 87,7 milijardi DEM pri ukup-
nim prihodima op}ina od 274 milijarde DEM. Udio poreznih prihoda u ukupnim priho-
dima op}ina uklju~uju}i i obvezatnu dodjelu na razini saveznih zemalja iznosio je stoga
oko 1/3. Na saveznu dr`avu, savezne zemlje i op}ine ukupni su se porezni prihodi ra-
spodjeljivali kako slijedi: udio op}ina 11%, udio savezne dr`ave 41,5%, udio saveznih
zemalja 42,3%, te ostatak na Europsku uniju.

6. Polo`aj saveza op}ina u njema~kom poreznom sustavu

Za razliku od op}ina, na{ savezni Ustav ne dodjeljuje savezima op}ina, tj. okruzima
saveznih zemalja, okru`nim savezima i sl. neposredno porezne prihode. Ovdje se u pot-
punosti radi o procjeni saveznih zemalja koliki udio iz sada{njeg udjela savezne zemlje

Hans Bernhard Brockmeyer: Komunalne samoupravne jedinice u poreznome sustavu iz njema~ke... 45



glede op}inskih poreza ili zemaljskih poreza dodjeljuju savezima op}ina. Savezi op}ina
uglavnom `ive od prireza i doznaka saveznih zemalja.

7. Problemi njema~kog sustava

Ako sagledamo polo`aj njema~kih op}ina u poreznome sustavu, dobro je {to op}ine
imaju vlastite porezne prihode, koji jo{ uvijek tvore 1/3 prihoda. Pravo op}ina na
pove}anje porezne stope kod poreza na zemlji{te i poreza na obrt napose daju op}inama
zna~ajnu samostalnost u odnosu na njihovu financijsku sposobnost.

Nepogodnost je u tome da je najva`niji op}inski porez s pravom pove}avanja porez-
ne stope, naime porez na promet, najproblemati~niji porez, ~ije dokinu}e sna`no zago-
vara obrtno gospodarstvo. Trenuta~no, me|utim, ukinu}e poreza na obrt u Njema~koj
nema nikakvih izgleda budu}i da za op}ine na vidiku nije nikakav pogodni zamjenski
porez. U Njema~koj u op}inama se raspravlja o uvo|enju poreza na novostvorenu vri-
jednost (PDV). Pretpostavke koje o tome imam postavljaju i takav porez ponovno pre-
kompliciranim, budu}i da se prema mome mi{ljenju jedno zlo zamjenjuje drugim. Osim
toga, takav bi porez ponovno doveo do dodatnog optere}enja poduze}a.

Prema na{em bi Ustavu bilo mogu}e ograni~iti pravo na pove}anja porezne stope na
porez na dohodak. To bi zna~ilo da op}ine mogu razli~ito napadati iznose stopa poreza
na dohodak izra~unate prema saveznim mjerilima radi svoje pogodnosti, i to razli~ito od
op}ine do op}ine. Budu}i da se okruzi financijskih vlasti ~esto nesporazumijevaju s
op}inama, financijski bi uredi tada u tim okruzima morali primjenjivati razli~ite porez-
ne stope. Ve} zbog samog kompliciranja s tim povezanog prava na porez na dohodak,
takvo rje{enje rijetko tko zagovara. Daljnja nepogodnost sastoji se u velikim razlikama
financijske sposobnosti od op}ine do op}ine koja iz toga proizlazi.

Idealno rje{enje za polo`aj op}ina u na{em poreznom sustavu stoga u Njema~koj jo{
nismo prona{li.

Bernhard Brockmeyer
Federal Financial Court, Munich

COMMUNAL SELF-GOVERNMENTAL UNITS IN THE TAX SYSTEM
FROM THE GERMAN POINT OF VIEW

Summary

The author claims that the German tax system is very complex and that it cannot be a pattern
for other states, but Germany has developed a correspondent strong position of the communes in
the tax system. One may simply say that in Germany as a federative state the focus of the legislati-
ve responsibilities is set to the federation, whereas the administrative liabilities are set to the fe-
deral lands, which is especially persistently carried out when it comes to the taxes. Existent are
the federal taxes, federal land taxes, joint taxes and municipal taxes. The Federal Constitution
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stipulates the guarantee of self-government that encompasses also the basic principles of finan-
cial self-responsibility; the economy-oriented tax sources of municipalities with the right to sup-
port also belong to these bases. Through the Basic Act, the land and tradesman’s tax and
participation of municipalities in the income and turnover tax are allocated directly to municipa-
lities, what also construes their main tax source. As a rule, the municipalities are authorized to
levy the consumption and luxury article tax. The municipalities search for the new taxes with re-
gard to the specificities. Introduced is also the communal financial settlement at the federal land
level that horizontally settles the too large differences in financial power of certain municipali-
ties. The municipal revenues of their own amount up to 1/3 of their revenue total. The financing of
the Municipal Association, i.e., of the district, is not defined by the Federal Constitution but com-
pletely solved by the federal land. As there is no ideal solution, the problems of the German
system emerge with the most problematic turnover tax as a tax with the tax rate raising right.
Each taxation system is a live matter and seeks for the better solutions since each has the good
and the bad consequences. Thus, there have been some thoughts concerning the value-added tax,
what would even more complicate this problematic and construe a more significant encumbrance
for the companies. It is possible to curb the tax rate raising right to the income tax, but it would
denote that the municipalities could differently attack the rate amounts, which would complicate
the taxation system even more. The further unfavorable facts are the great discrepancies in finan-
cial capability from one municipality to the other that emanate therefrom. The author concludes
that the ideal solution for the position of municipalities in the German taxation system has not
been found yet.
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Prof. dr. sc. Jure [imovi}
Pravni fakultet u Zagrebu

POLITIKA FINANCIRANJA JAVNIH POTREBA LOKALNIH
ZAJEDNICA U REPUBLICI HRVATSKOJ

1. Polazne osnove politike financiranja javnih potreba lokalnih zajednica

Temeljno obilje`je politike financiranja javnih potreba lokalnih zajednica svakako
proizlazi iz spoznaje da se pro{irenje javnih funkcija suvremene dr`ave nije ograni~ava-
lo samo na njene sredi{nje organe, nego je na{lo svog odraza i na lokalnom planu.

Lokalni kolektiviteti (op}ine, gradovi, kotarevi, `upanije) postali su nositelji mnogih
javnih funkcija kojima se lokalna vlast potvrdila ne samo kao demokratska institucija,
ve} i kao zna~ajan ~initelj razvoja uop}e. Homogenost preferencija gra|ana na lokalnoj
razini omogu}uje s druge strane gra|anima veliki utjecaj na dono{enje politi~kih
odluka.

Lokalna vlast kao integralni dio ukupnog sustava vlasti u svakoj zemlji predstavlja
onaj dio vlasti koji je najbli`i gra|anima, te je stoga najvi{e u mogu}nosti da gra|ane uk-
lju~i u procese dono{enja odluka i da iskoristi sve prednosti neposredne primjene znanja
i sposobnosti gra|ana za posticanje razvoja. Raznolikost razvoja lokalnih uprava s jedne
strane, te njihova upravna i politi~ka autonomija u dono{enju odluka mogu pru`iti
klju~ne vrijednosti svakoj demokratskoj vlasti kao {to su efikasnost rada, odgovornost u
radu, te jednakost u zadovoljavanju potreba. Stru~na traganja analiti~ara za ne~im {to bi
li~ilo “idealnom” modelu organizacija lokalne samouprave nisu do danas dala zadovo-
ljavaju}e rezultate. Prije bi se moglo govoriti o spoznaji da jednostavno nema idealnog
modela organizacije pogodnog za sve lokalne zajednice i regije jer se kod toga uvijek
susre}e s individualnim preferencijama i ograni~enjima.

U uvjetima kada lokalne zajednice izvr{avaju svoja javna ovla{tenja sa sve ve}im
stupnjem politi~ke i upravne autonomije pitanja financijske autonomije lokalnih zajed-
nica dobivaju posebno na zna~enju.

Teoretski promatrano, postoje ~etiri mogu}a sustava vertikalne raspodjele prora~un-
skih prihoda izme|u sredi{njih i lokalnih vlasti:1

(1) - centralizirani sustav - po kojem svi porezni prihodi pripadaju sredi{njem pro-
ra~unu koji odobrava sredstva prora~unima lokalnih zajednica,

Dr. sc. Jure [imovi}: Politika financiranja javnih potreba lokalnih zajednica u RH 49

1 Vidi: J. [imovi}: “Modeli financiranja lokalne uprave”, ~asopis “Ra~unovodstvo i financije”, Zagreb, br.
6/91., str. 54.



(2) - sustav vlastitih prihoda - u kojem i sredi{nja i lokalne vlasti imaju svoje vlastite
prihode (sustav separacije),

(3) - sustav zajedni~kih prihoda - po kojem se svi prihodi po odre|enom klju~u dijele
izme|u sredi{nje i lokalnih vlasti, te

(4) - mje{oviti sustav - po kojem i sredi{nja vlast i lokalne vlasti imaju neke vlastite
prihode, a u nekima u odre|enom opsegu sudjeluju u njihovoj raspodjeli.

Praksa je pokazala da danas te{ko mogu uspje{no funkcionirati modeli financiranja
lokalne samouprave koji se temelje na centraliziranom sustavu prikupljanja i raspodjele
sredstava. Prora~unski sustav s tradicionalnim na~elom prora~unskog jedinstva morao
je do}i u sukob s komunom kao lokalnom samoupravnom zajednicom. Ta transformaci-
ja institucije jedinstvenog op}edr`avnog prora~una odra`avala se procesima preno{enja
i pro{irenja financijske nadle`nosti lokalnih zajednica te procesima uvo|enja pluraliz-
ma instrumenata u financiranju javnih potreba na lokalnoj razini. Svi naprijed navedeni
procesi su imali za posljedicu da se danas u najve}em broju zemalja primjenjuju
mje{oviti sustavi financiranja lokalne samouprave u kojem lokalne zajednice imaju jed-
nim dijelom vlastite prihode, a drugim dijelom su financijski ovisne od sredi{nje vlasti.

Polaze}i od naprijed iznijetih va`nih zadataka koje ima lokalna vlast u suvremenim
uvjetima, u nastavku ovog rada istra`iti }e se polo`aj jedinica lokalne samouprave u fi-
skalnom sustavu Republike Hrvatske na sljede}i na~in:

– prvo, istra`iti }e se temeljna obilje`ja i zakonska regulativa financiranja javnih
potreba lokalnih zajednica u Republici Hrvatskoj, te u kojoj mjeri su one u
skladu s temeljnim na~elima Europske povelje o lokalnoj samoupravi,

– drugo, istra`iti }e se instrumenti financiranja javnih potreba jedinica lokalne
samouprave i uprave u Republici Hrvatskoj,

– tre}e, istra`iti }e se mjesto i uloga sredi{nje vlasti u financiranju javnih potreba
jedinica lokalne samouprave, te

– ~etvrto, istra`iti }e se instrument financijskog izravnanja kao vrlo va`an i
nezaobilazan elemenat financiranja javnih potreba jedinica lokalne samouprave.

2. Temeljna obilje`ja financiranja javnih potreba lokalnih zajednica u
Republici Hrvatskoj i na~ela Europske povelje o lokalnoj samoupravi

Temeljna na~ela za ustroj lokalne samouprave i uprave u Republici Hrvatskoj dana
su u Ustavu Republike Hrvatske2.

Pravo gra|anima na lokalnu samoupravu zajam~eno je u Ustavu Republike Hrvatske
~lankom 128 stavkom 1, dok se to pravno razra|uje u stavku 2 istog ~lanka navode}i da
ono obuhva}a: “Pravo odlu~ivanja o potrebama i interesima gra|ana lokalnog zna~enja,
a osobito o ure|ivanju prostora i urbanisti~kom planu, o ure|ivanju naselja i stanovanju,
o komunalnim djelatnostima, o brizi za djecu, socijalnoj skrbi, kulturi, tjelesnoj kulturi,
{portu i tehni~koj kulturi, te za{titi i unapre|ivanju prirodnog okoli{a”.
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Navedenom odredbom Ustav Republike Hrvatske je sadr`ajno okvirno utvrdio po-
dru~ja odlu~ivanja koja su se kasnije u zakonskoj razradi stavila u samoupravni djelok-
rug jedinica lokalne samouprave i uprave.

Po{to je prora~un osnovni instrumenat financiranja izdataka organa dr`avne uprave i
izdataka organa jedinica lokalne samouprave i uprave, sadr`aj potreba, razina njihovog
financiranja, te izvori sredstava prora~unskog financiranja ure|eni su sljede}im zakoni-
ma: (1) Zakonom o ustrojstvu i djelokrugu ministarstva i drugih organa dr`avne upra-
ve3, (2) Zakonom o lokalnoj samoupravi i upravi4, (3) Zakonom o podru~jima `upanija,
gradova i op}ina u Republici Hrvatskoj5, (4) Zakonom o Gradu Zagrebu6, (5) Zakonom
o sustavu dr`avne uprave7, (6) Zakonom o odre|ivanju poslova iz samoupravnog dje-
lokruga jedinica lokalne samouprave i uprave8, (7) Zakonom o financiranju jedinica lo-
kalne samouprave i uprave9, (8) Zakonom o financiranju javnih potreba10, te (9)
Zakonom o prora~unu11.

U posljednjim godinama presudan utjecaj na pravce razvoja lokalne samouprave i
posebno, na pravce razvoja lokalnih financija izvr{ila su opredjeljenja dana u dvjema
deklaracijama: Deklaraciji o lokalnoj samoupravi (Me|unarodni savez lokalnih vlasti -
IULA, Rio de Janeiro, rujan 1985.) i Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi (Strasbo-
urg, studeni 1985.).

Za Republiku Hrvatsku su od posebne va`nosti na~ela i instituti o lokalnoj samou-
pravi dani u Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi jer je Sabor Republike Hrvatske u
mjesecu prosincu 1992. godine usvojio Zaklju~ak o prihva}anju i po{tivanju na~ela i in-
stituta Europske povelje o lokalnoj samoupravi. Na~ela i instituti Europske povelje o lo-
kalnoj samoupravi su bili od presudnog zna~enja i za izgradnju sustava financiranja
javnih potreba jedinica lokalne samouprave i uprave u Republici Hrvatskoj.

Naime, u ~lanku 9. Europske povelje o lokalnoj samoupravi dana su u osam
to~aka okvirna na~ela i instituti na kojima se mora temeljiti sustav financiranja javnih
potreba lokalnih zajednica u zemljama potpisnicama ove povelje. Ta polazna na~ela
glase:

1. Lokalne }e jedinice imati, u okviru dr`avne gospodarske politike, pravo na
odgovaraju}e svoje prihode kojima }e slobodno raspolagati u obavljanju
svojih ovlasti.

2. Prihodi lokalnih jedinica moraju biti razmjerni njihovim ovlastima pred-
vi|enim ustavom i zakonom.

3 “Narodne novine”, br. 55/92.
4 “Narodne novine”, br. 90/92.
5 “Narodne novine“, br. 90/92.
6 “Narodne novine”, br. 90/92.
7 “Narodne novine”, br. 75/93.
8 “Narodne novine”, br. 75/93.
9 “Narodne novine”, br. 117/93.

10 “Narodne novine”, br. 58/90.
11 “Narodne novine”, br. 92/94.



3. Najmanji dio prihoda lokalnih jedinica mora proizlaziti iz lokalnih poreza i
naknada, ~ije stope, u granicama utvr|enim zakonom, same odre|uju.

4. Sustavi financiranja prihoda lokalnih jedinica moraju biti dovoljno raznoliki
i evolutivni kako bi mogli slijediti, koliko je to prakti~ki mogu}e, promjene
stvarnih tro{kova obavljanja lokalnih ovlasti.

5. Za{tita financijski slabijih lokalnih jedinica tra`i prihva}anje odgovaraju}ih
postupaka ili mjera financijskog ujedna~avanja u cilju ispravljanja u~inaka
nejednake diobe mogu}ih izvora financiranja odnosno financijskog opte-
re}enja {to ga moraju podnositi. Takvim postupcima ili mjerama ne smije se
su`avati slobodno odlu~ivanje lokalnih jedinica o pitanjima koja su u njiho-
vom djelokrugu.

6. Od lokalnih }e se jedinica, na odgovaraju}i na~in, tra`iti mi{ljenje o tome
kako }e im se dodjeljivati preraspore|eni izvori financiranja.

7. Koliko je to mogu}e, subvencije lokalnim jedinicama ne}e biti namijenjene fi-
nanciranju specifi~nih projekata. Dodjelom tih sredstava ne}e se ugro`avati
temeljna sloboda politike odlu~ivanja lokalnih jedinica u podru~ju njihovih
vlastitih nadle`nosti.

8. Kako bi se financirali njihovi tro{kovi investiranja, lokalne jedinice moraju
imati, u skladu sa zakonom, pristup nacionalnom tr`i{tu kapitala“.

Imaju}i u vidu naprijed navedena na~ela Europske povelje o lokalnoj samoupravi
koja se odnose na sustav financiranja lokalnih javnih potreba se postavlja pitanje, u ko-
joj mjeri je sustav financiranja javnih potreba jedinica lokalne samouprave i uprave u
Republici Hrvatskoj sukladan ovim na~elima12.

Odmah treba re}i da je na~elno gledano, sustav financiranja jedinica lokalne samou-
prave i uprave u Republici Hrvatskoj postavljen u instrumentalnom sadr`aju tako da se
on u cijelosti temelji na na~elima izra`enim u ~lanku 9. Europske povelje o lokalnoj
samoupravi.

3. Instrumenti financiranja javnih potreba jedinica lokalne samouprave i
uprave u Republici Hrvatskoj

S obzirom na ~injenicu {to je u Hrvatskoj primijenjena politi~ka organizacija komu-
nalnih zajednica (`upanija, gradovi, op}ine), nastavno }e se posebno obraditi djelokrug
poslova i zadataka, te izvori financiranja posebno za `upanije, a posebno za op}ine,
kako je to i odgovaraju}im zakonskim propisima ure|eno.

Shodno odredbama Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi, `upanija kao jedinica lo-
kalne samouprave samostalno oslu~uje o sljede}im pitanjima iz svog samoupravnog
djelokruga (~lanak 15.):

– uskla|uje interese i poduzima aktivnosti radi ravnomjernog gospodarskog i
dru{tvenog razvitka op}ina i gradova u sastavu `upanije i `upanije kao cjeline,
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– uskla|uje stajali{ta op}ina i gradova o pitanjima o kojima odlu~uju tijela
dr`avne vlasti u Republici Hrvatskoj, odnosno uskla|uje ure|ivanje pitanja od
zajedni~kog interesa o kojima odlu~uju tijela op}ina i gradova u sastavu
`upanije,

– odre|uje uvjete ure|ivanja i za{tite prostora `upanije ako zakonom nije
druga~ije odre|eno,

– uskla|uje razvitak i mre`u odgojnih, prosvjetnih, kulturnih, zdravstvenih,
socijalnih, kulturnih i drugih institucija i objekata infrastrukture od va`nosti za
podru~je `upanije kao cjeline, ako zakonom nije druga~ije odre|eno,

– obavlja poslove koje su op}ine i grad prenijele iz svog samoupravnog
djelokruga na `upaniju,

– osniva javne ustanove i druge pravne osobe u skladu sa zakonom, radi
ostvarivanja zajedni~kih ciljeva op}ina, gradova i `upanije kao cjeline,

– ure|uje i druga pitanja od zajedni~kog interesa za op}ine, gradove i `upaniju
kao cjelinu, u skladu sa zakonom.

@upanije kao jedinice lokalne samouprave ostvaruju prihode za financiranje javnih
izdataka iz svoje nadle`nosti iz sljede}ih pet grupa razli~itih izvora:

1. prihodi iz `upanijskih poreza i to:

– porez na nasljedstva i darove,
– porez na cestovna motorna vozila,
– porez na plovne objekte,
– porez na prire|ivanje zabavnih i {portskih priredbi.

2. sudjelovanjem u raspodjeli prihoda od zajedni~kih poreza i to:

– u porezu na dohodak 5% i
– porezu na dobit 10%.

3. vlastitim neporeznim prihodima i to:

– prihodima od vlastite imovine,
– prihodima po osnovu nov~anih kazni i oduzeta imovinska korist za

prekr{aje koje sami propi{u.

4. putem dotacije iz dr`avnog prora~una, te

5. zadu`ivanjem jedinica lokalne samouprave i uprave.

Prema odredbama Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi, op}ina kao jedinica lokal-
ne samouprave samostalno odlu~uje o sljede}im pitanjima iz svog samoupravnog dje-
lokruga (~lanak 13.):

– osigurava uvjete za razvitak gospodarskih, dru{tvenih, komunalnih i drugih
djelatnosti od va`nosti za podru~je op}ine,

– osigurava uvjete za ure|enje prostora i urbanisti~ko planiranje, te za{titu
~ovjekovog okoli{a, ako posebnim zakonom nije druga~ije odre|eno,
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– vodi brigu o ure|ivanju naselja, kvaliteti stanovanja, komunalnih objekata,
obavlja komunalne i druge uslu`ne djelatnosti, te lokalne infrastrukture, ako
zakonom nije druga~ije odre|eno,

– osigurava lokalne potrebe stanovni{tva u oblasti brige o djeci, obrazovanju i
odgoju, javnom zdravlju (ambulante, domovi zdravlja i sl.), zdravstvenoj za{titi
`ivotinja i za{titi bilja, socijalnoj skrbi, kulturi, tjelesnoj kulturi i {portu, ako
zakonom nije druga~ije odre|eno,

– upravlja op}inskom imovinom,

– osniva javne ustanove i druge pravne osobe u skladu sa zakonom radi
osiguranja odre|enih gospodarskih, dru{tvenih, komunalnih i drugih socijalnih
interesa i potreba u skladu sa zakonom.

Odlukom op}inskog vije}a, u skladu sa statutom `upanije i statutom op}ine, mogu se
pojedini poslovi iz samoupravnog djelokruga op}ine prenijeti na `upaniju, odnosno na
mjesnu samoupravu.

Pored poslova iz samoupravnog djelokruga op}ine, grad kao posebna jedinica lokal-
ne samouprave mo`e obavljati i druge poslove koji su u neposrednoj svezi s interesom
gradske zajednice za njezin gospodarski, kulturni i socijalni napredak, a nisu u nad-
le`nosti drugih tijela.

Prema odredbama Zakona o financiranju lokalne samouprave i uprave za financira-
nje poslova iz samoupravnog djelokruga op}ina i gradova osiguravaju se prihodi iz slje-
de}ih izvora:

1. prihodi s naslova op}inskih, odnosno gradskih poreza:

– poreza na potro{nju,
– poreza na ku}e za odmor,
– poreza na reklame,
– poreza na tvrtku ili naziv, te
– poreza na kori{tenje javnih povr{ina.

2. prihodi s naslova sudjelovanja u raspodjeli zajedni~kih poreza i to:

– 25% od poreza na dohodak (a za Grad Zagreb 45%),
– 20% od poreza na dobit,
– 50% od poreza na prire|ivanje igara na sre}u,
– 60% od poreza na promet nekretnina i prava.

3. prihodi po osnovu vlastitih neporeznih izvora:

– nov~ane kazne i oduzeta imovinska korist za prekr{aje koje sami
propi{u,

– upravne pristojbe u skladu s posebnim zakonom,
– boravi{ne pristojbe u skladu s posebnim zakonom,
– komunalne naknade, doprinosi i druge naknade utvr|ene posebnim

zakonom,
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– naknade za uporabu javnih op}inskih i gradskih povr{ina,

– drugi prihodi utvr|eni posebnim zakonom.

4. prihodima s naslova dotacija iz `upanijskog prora~una, te

5. zadu`ivanjem jedinica lokalne samouprave i uprave.

Osim naprijed navedenih prihoda Zakonom o financiranju jedinica lokalne samou-
prave i uprave dana je mogu}nost da gradovi koji imaju preko 40.000 stanovnika mogu
uvesti i dodatno pla}anje poreza na dohodak. Ovo dodatno pla}anje poreza na dohodak
u praksi je najpoznatije pod nazivom “prirez na porez na dohodak”. Prirez na porez na
dohodak pla}a se po stopi koju utvrdi jedinica lokalne samouprave i pripada onoj jedini-
ci lokalne samouprave i uprave na kojoj se nalazi prebivali{te poreznog obveznika, s tim
{to je odredbama Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave odre|eno
da stopa prireza mo`e iznositi do 30%, a za grad Zagreb do 60% na dio poreza na doho-
dak koji im po zakonu pripada.

Naprijed izlo`ene osnove sustava financiranja javnih potreba na lokalnoj razini po-
kazuju da je Zakonom o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave porezna
struktura na{eg poreznog sustava znatno pro{irena novim poreznim oblicima. S tim u
vezi treba re}i da iste ili sli~ne porezne oblike susre}emo i u strukturama poreznih susta-
va mnogih drugih zemalja. Objekti oporezivanja kod ovih poreznih oblika su s jedne
strane potro{nja (tro{enje) nekih specifi~nih dobara (alkoholna pi}a, kava i sl.) ili
odre|eni imovinski objekti (tvrtka, zemlji{te, motorno vozilo, ku}a).

Kao {to je praksa i u drugim zemljama, odredbama Zakona o financiranju lokalne sa-
mouprave i uprave, op}inama i gradovima ostavljena je odre|ena samostalnost u
vo|enju porezne politike na svojem podru~ju jer su Zakonom utvr|ene samo gornje vi-
sine poreznih stopa (za porez na potro{nju 3%, za porez na reklame u protuvrijednosti
do 200 DEM godi{nje, za porez na tvrtku u protuvrijednosti do 500 DEM godi{nje).

Iz statisti~kih evidencija OECD-a 13 se vidi da financijska izda{nost ovih poreza nije
velika. Sve ve}a javna ovla{tenja lokalnih zajednica i sve ve}a njihova poduzetni~ka
uloga u osiguravanju uvjeta za ravoj mjesnog gospodarstva stalno aktualiziraju proble-
me nesrazmjera za sve ve}im potrebama za izdacima s jedne strane i ograni~enim priho-
dima s druge strane. Kod toga se javlja kao sredi{nji problem kako prona}i relativno
izda{an izvor prihoda koji }e s jedne strane osiguravati relativno visoki stupanj financij-
ske autonomije lokalnih zajednica, a da s druge strane ta autonomija ne}e negativno ut-
jecati na koordinaciju mjera fiskalne politike izme|u lokalnih i sredi{njih vlasti. Mnogi
vide takav izlaz u uvo|enju op}eg lokalnog poreza na potro{nju koji bi se pla}ao na sve
proizvode namijenjene krajnjoj potro{nji kao i na usluge koje se daju krajnjim konzu-
mantima14. Za o~ekivati je da }e op}i lokalni porez na potro{nju u neposrednoj budu}no-
sti preuzeti dominantno mjesto u financiranju lokalnih javnih potreba koje su do sada u
pravilu imali imovinski porezi.
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Drugi va`an izvor sredstava ostvaruju jedinice lokalne samouprave i uprave sudjelo-
vanjem u raspodjeli prihoda od zajedni~kih poreza. Prema odredbama ~lanka 45. Zako-
na o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave zajedni~ki porezi su: (1) porez
na dohodak, (2) porez na dobit, (3) porez od prire|ivanja igara na sre}u, te (4) porez na
promet nekretnina.

@upanijama kao jedinicama lokalne samouprave pripada 5% prihoda od poreza na
dohodak i 10% od prihoda poreza na dobit koji se ostvari na podru~ju pojedine `upanije.

Udio op}ine i grada u raspodjeli zajedni~kih prihoda utvr|en je u sljede}im postoci-
ma: 25% u porezu na dohodak, a za Grad Zagreb 45%, 20% u porezu na dobit, 50% u
porezu od prire|ivanja igara na sre}u, te 60% u porezu na promet nekretnina.

Sredstva koja ostvaruju jedinice lokalne samouprave po osnovu raspodjele prihoda
od zajedni~kih poreza imaju zapravo u osnovi sva obilje`ja vlastitih izvora jer lokalne
zajednice raspola`u s njima posve slobodno i u okviru svojih ovla{tenja.

S obzirom da jedinice lokalne samouprave i uprave postaju sve zna~ajniji ~initelj go-
spodarskog ravoja na svojem podru~ju, postavlja se pitanje da li sukladno tomu njima
treba dati mogu}nost da uvode “svoj” porez na dohodak, bez obzira {to je on ve} pred-
metom oporezivanja u pravilu sredi{nje vlasti. Ovaj problem u mnogim zemljama
rije{en je tako da se jedinicama lokalne samouprave ne daje pravo na uvo|enje “svog”
posebnog poreza na dohodak, nego se lokalnim zajednicama daje “pravo na dodatne
stope” na ve} postoje}i porez na dohodak. Tako pravo dano je jedinicama lokalne samo-
uprave i u na{oj zemlji u ~lanku 45. Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave i
uprave. Ovo “pravo na pove}ane stope” nazvano je u stavku 2. ~lanka 46. Zakona “pri-
rez na porez na dohodak”. Me|utim, pravo na uvo|enje prireza na porez na dohodak
dano je samo gradovima iznad 40.000 stanovnika i to u visini do 30% na dio poreza na
dohodak koji im pripada, te Gradu Zagrebu u visini do 60%. Op}inama i ostalim grado-
vima ispod 40.000 stanovnika pravo na prirez na porez na dohodak nije dato. Koji argu-
menti su poslu`ili predlaga~u da pravo na prirez na porez na dohodak imaju samo
gradovi iznad 40.000 stanovnika nije nam poznato, ali se je svakako te{ko slo`iti sa ova-
kovim rje{enjem.

4. Mjesto i uloga sredi{nje (nacionalne) vlasti u financiranju javnih potreba
jedinica lokalne samouprave

U financijskoj teoriji nema uop}e spora o potrebi da sredi{nje (nacionalne) vlasti
sudjeluju jednim dijelom u financiranju javnih potreba lokalnih zajednica. Ova potreba
naj~e{}e se obrazla`e sa sljede}a dva razloga:

(1) - prvo, {to istovremeno s procesima decentralizacije u oblasti financiranja javnih
potreba dolazi i do znatnog pro{irenja javnih funkcija suvremene dr`ave na go-
spodarskom i socijalnom planu koji se ve}im dijelom sprovodi putem organa
sredi{nje vlasti. Taj intervencionizam suvremene dr`ave u gospodarskom i so-
cijalnom `ivotu nu`no zahtijeva koordinaciju mjera fiskalne politike lokalnih i
sredi{njih organa vlasti. To postavlja pred financijski sustav zahtjev da se
izme|u lokalnih i sredi{njih organa vlasti izgrade takovi financijski odnosi koji
}e istovremeno osiguravati odgovaraju}u autonomiju i samoupravnost lokal-
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nih vlasti, ali i osigurati jedinstvo cjeline prevagom {irih nad lokalnim interesi-
ma i potrebama. Ova teorija o funkcionalnim javnim financijama, u pravilu,
trebala bi imati za posljedicu ograni~enje stupnja financijske autonomije lokal-
nih zajednica15, te

(2) - drugo, sredi{nja vlast mora putem financijskog izravnanja, odnosno putem
me|uprora~unskih transfera pomagati financijski siroma{nije lokalne zajedni-
ce kako bi se i u najsiroma{nijim zajednicama osiguralo zadovoljavanje mini-
malnog nivoa javnih potreba.

U studiji Svjetske banke “Decentralizacija socijalisti~ke dr`ave: financiranje
izme|u raznih razina vlasti u zemljama tranzicije” (Washington 1995.) istra`ivani su
procesi transformacije fiskalnih sustava u sedam zemalja tranzicije: Albaniji, Bugar-
skoj, Ma|arskoj, Poljskoj, Rumunjskoj, Rusiji i Ukrajini. Rezultati ove studije upu}uju
na dva bitna prigovora procesima transformacije fiskalnih sustava u analiziranim zem-
ljama. Jedan prigovor se odnosi na ~injenicu {to su i dalje zadr`ani centralisti~ki odnosi
u podru~ju javnih prihoda, a drugi prigovor se odnosi na to {to je istovremeno do{lo do
decentralizacije u izvr{avanju i odgovornosti za pojedine javne izdatke. Ovi procesi su
imali za posljedicu da su na prihodnoj strani subnacionalni prora~uni ostali i dalje u pot-
punoj ovisnosti od nacionalnih prora~una. Ovo je jo{ vi{e potenciralo probleme fiskalne
napetosti izme|u nacionalnih i subnacionalnih organa vlasti. Naime, prema izvr{enim
istra`ivanjima u spomenutoj studiji Svjetske banke u mnogim zemljama tranzicije
zadr`an je sustav javnih prihoda iz vremena centralisti~kog planiranja u kojem su lokal-
ne zajednice u financijskom smislu bile u potpunoj ovisnosti od sredi{njih vlasti.

Tablica 1.

Izvori prihoda subnacionalnih vlasti sedam zemalja u tranziciji u postotku
od prihoda subvencionalnih vlasti

(1993.)

Zemlja Vlastiti porezi Izvanredni prihodi
Preraspodjela prihoda

sredi{njih vlasti

Albanija 0.0 0.0 100.0

Bugarska 1.2 4.1 94.7

Ma|arska 4.0 19.9 76.1

Poljska 25.7 18.8 55.5

Rumunjska 17.0 6.0 77.0

Rusija 8.8 1.6 89.6

Ukrajina 0.7 2.5 96.8

Izvor: Decentralization of the Socialist State, World Bank, Washinton, 1995., str. 24.
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Prema podacima tablice 1. u sedam zemalja u tranziciji udio prihoda od vlastitih po-
reza u ukupnim prora~unskim prihodima je tako reku} bezna~ajan, izuzev u Poljskoj
(25,7%) i donekle Rumunjskoj (17,0%).

Me|utim, fiskalno-financijsko razgrani~enje odnosa izme|u sredi{nje i lokalnih or-
gana vlasti u Republici Hrvatskoj u~injeno je tako da lokalne zajednice imaju mnogo
ve}u financijsku autonomiju. Zakonom o financiranju jedinica lokalne samouprave i
uprave uvedeno je devet poreznih oblika (porez na nasljedstva i darove, porez na cestov-
na motorna vozila, porez na plovne objekte, porez na prire|ivanje zabavnih i {portskih
priredbi, porez na potro{nju, porez na ku}e za odmor, porez na reklame, porez na tvrtku
ili naziv, porez na kori{tenje javnih povr{ina) kod kojih jedinice lokalne samouprave i
uprave odre|uju visinu poreznih stopa, a ~iji prihodi u cijelosti pripadaju prora~unima
lokalnih jedinica. Osim toga, jedinice lokalne samouprave i uprave sudjeluju sa zna~aj-
nim dijelom u raspodjeli prihoda od poreza na dohodak, poreza na dobit, poreza na pro-
met nekretnina i prava, te poreza na prire|ivanje igara na sre}u. Jedinice lokalne
samouprave i uprave raspola`u s prihodima po osnovu zajedni~kih poreza posve samo-
stalno, bez bilo kakovih prethodnih ograni~enja sredi{nje vlasti.

Kao {to je prethodno tako|er ve} spomenuto Zakonom o financiranju jedinica lokal-
ne samouprave dana je mogu}nost da gradovi koji imaju preko 40.000 stanovnika mogu
uvesti prirez na porez na dohodak.

Sve je to imalo za posljedicu da je stupanj financijske autonomije jedinica lokalne
samouprave i uprave u Republici Hrvatskoj vrlo visok. On je u prvom redu posljedica
mjera decentralizacije koja je bila jedna od polazi{ta u izgradnji novog fiskalnog sustava
u Republici Hrvatskoj.

Tablica 2.

Struktura bruto ostvarenih prihoda `upanijskih, gradskih i op}inskih prora~una
u Republici Hrvatskoj u razdoblju I.-X. 1995. godine

- u %

- porezni prihodi 72,18

- neporezni prihodi (pristojbe, kazne, ostalo) 20,04

- kapitalni prihodi 2,15

- potpore (dotacije, subvencije) 5,63

100,00

Izvor: Ministarstvo financija Republike Hrvatske, 1995. god.

Podaci tablice 2. pokazuju da vlastiti porezni prihodi u prora~unima jedinica lokalne
samouprave i uprave u prvih deset mjeseci 1995. godine ~ine ~ak preko 72%. Ako se k
tome doda da i neporezni prihodi koje ostvaruju prora~uni jedinica lokalne samouprave
i uprave imaju sva obilje`ja vlastitih sredstava, onda bi se moglo re}i da lokalne zajedni-
ce u Republici Hrvatskoj raspola`u u svojim prora~unima s oko 92% vlastitih sredstava.
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Udio vlastitih sredstava u prora~unima lokalnih zajednica u Republici Hrvatskoj ~ak
je zna~ajno vi{i nego u zemljama ~ija iskustva su kori{tena pri izgradnji novog poreznog
sustava Republike Hrvatske {to pokazuju podaci tablice 3. Podaci ove tablice pokazuju
da postotak u~e{}a vlastitih prihoda i prihoda po osnovu dotacija izme|u promatranih
zemalja vrlo je razli~it. Vlastiti prihodi lokalnih zajednica u nekim zemljama sudjeluju
~ak preko 80% ([vedska), dok kod nekih zemalja vlastiti prihodi ~ine tek 20% u struktu-
ri prihoda prora~una lokalnih zajednica (Italija).

Tablica 3.

Postotak udjela vlastitih prihoda i prihoda po osnovu dotacija u prora~unima
lokalnih zajednica u nekim zemljama Europe

Dr`ava Vlastiti prihodi (u %) Dotacije (u %)

Austrija 72,7 27,3

Njema~ka 76,0 24,0

Belgija 46,4 53,6

Danska 56,9 43,1

Finska 65,0 35,0

Francuska 63,6 36,4

Irska 25,8 74,2

Italija 20,4 79,6

Luksemburg 61,2 38,8

Nizozemska 29,8 70,2

Portugal 50,6 49,4

[panjolska 65,1 34,9

[vedska 80,6 19,4

Velika Britanija 27,1 72,9

Izvor podataka: Government Finance Statistics Yearbook 1996., Washington, International Monetry Fund

Relativno malo u~e{}e dotacija u strukturi prihoda prora~una lokalnih zajednica u
Republici Hrvatskoj (5,63%) treba tra`iti prije svega u ~injenici {to se me|uprora~unski
transferi koriste isklju~ivo kao sredstva potpore financijsko slabijim lokalnim zajedni-
cama, a ne i kao instrument putem kojeg bi se financirala odre|ena razina javnih izdata-
ka u svim lokalnim zajednicama.
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5. Financijsko izravnanje kao instrumenat financiranja javnih potreba
jedinica lokalne samouprave

Osnove sustava dotacija, odnosno sustava financijskog izravnanja kao instrumenta
financiranja javnih potreba lokalnih zajednica u Republici Hrvatskoj najvi{e su sporne i
u dosada{njoj praksi su pokazale najvi{e nedostataka u svojem funkcioniranju, pa }e se
nastavno u ovom radu u posebnoj to~ki obraditi ovaj instrumenat financiranja, ukazati
na njegove nedostatke, te predlo`iti mjere za eventualno njegovo unapre|ivanje.

U Zakonu o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave probleme financij-
skog izravnanja razmatraju se samo u dva ~lanka: jedan ~lanak razmatra probleme fi-
nancijskog izravnanja izme|u dr`ave i `upanije (~lanak 49.), a drugi ~lanak razmatra
problem financijskog izravnanja izme|u `upanije s jedne, te op}ina i gradova na po-
dru~ju `upanije s druge strane (~lanak 48.). Temeljno polazi{te financijskog izravnanja
u naprijed navedenim ~lancima ure|eno je tako da se `upaniji na podru~ju koje se priho-
di `upanije op}ina i gradova, uz prosje~no porezno optere}enje, ostvaruju ispod repu-
bli~kog prosjeka (izuzev{i Grad Zagreb) osigurava dotacija iz dr`avnog prora~una u
visini razlike izme|u ostvarenih prihoda po stanovniku i 75% republi~kog prosjeka po
stanovniku. Ograni~enje je da se ova dotacija ne mo`e osigurati `upaniji na podru~ju
koje je visina prireza na porez na dohodak manja od 1,0%, a stope poreza i visine iznosa
poreza ni`e od zakonom propisanih najvi{ih stopa (misli se na poreze op}ina i grada kod
kojih op}ine i gradovi samostalno utvr|uju visinu poreznih stopa). Isti kriterij financij-
skog izravnanja primijenjen je i na financijsko izravnanje unutar `upanije (`upanijsko
financijsko izravnanje) u odnosu na op}ine i gradove na njenom podru~ju (izuzev gra-
dova iznad 40.000 stanovnika), s tim {to je umjesto republi~kog, osnov financijskog iz-
ravnanja `upanijski prosjek prihoda po stanovniku.

Zahtjev za horizontalnom jednakosti u zadovoljavanju javnih potreba na regional-
nom i lokalnom nivou16 javlja se danas u svakoj dr`avi jer to utje~e na smanjenje odno-
sno na anuliranje socijalnih i politi~kih napetosti. S druge strane, poznato je da u svakoj
dr`avi postoje ve}e ili manje razlike u stupnju gospodarske razvijenosti i razlike u pro-
duktivnosti rada izme|u lokalnih zajednica. Mjerama fiskalne politike dr`ava mora ut-
jecati na smanjenje, a ne na produbljivanje ovih razlika17. Rje{avanje naprijed
navedenih problema danas se u svim zemljama rje{ava adekvatnim postupcima reguli-
ranja financijskih odnosa izme|u {irih i u`ih dru{tveno-politi~kih zajednica koje nazi-
vamo financijskim izravnanjem.

Prema tome, financijsko izravnanje treba da uspje{no razrije{i naro~ito kompleksne
zadatke financijske politike javnog sektora. Jedan put, ono treba da razrije{i financijske
odnose u vertikalnom odnosu izme|u dr`ave (sredi{nje vlasti) i lokalnih organa vlasti, a
drugi put financijske odnose u horizontalnom odnosu izme|u financijsko jakih i finan-
cijsko slabih lokalnih zajednica. Vi{e nego u drugim podru~jima ovdje stoje u direk-
tnom konfliktu gospodarska razboritost i vlastiti interesi. Ako ovi konfliktni interesi
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postupcima financijskog izravnanja ne budu u najve}oj mogu}oj mjeri dovedeni u
sklad, oni postaju osnovom politi~kih i drugih napetosti18.

Upravo zbog toga se u financijskoj teoriji i politici postavlja kao izuzetno slo`en i
osjetljiv problem utvr|ivanja najprikladnijih modaliteta raspodjele prihoda i financira-
nja zadataka politi~ko-teritorijalnih jedinica.

Financijsko izravnanje odnosno me|uprora~unski transferi19 javljaju se prema tome
kao nu`na posljedica neravnote`e izme|u funkcija (zadataka) i vlastitih prihoda siro-
ma{nijih jedinica lokalne samouprave. U financijskoj teoriji nema uop}e spora o potrebi
postojanja ovih me|uprora~unskih transfera, samo se postavlja pitanje pronala`enja
adekvatnih kriterija i mjerila za utvr|ivanje njihove veli~ine.

U vezi s naprijed navedenim zahtjevima pred financijsko izravnanje postavlja se i te-
meljno pitanje: da li postavke modela financijskog izravnanja koje su dane u ~lancima
48. i 49. Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave mogu dati zado-
voljavaju}i odgovor da }e njihovom primjenom biti u praksi ostvareno na~elo prema ko-
jem }e se javne potrebe istog dru{tvenog prioriteta imati i iste mogu}nosti njihovog
financiranja, bez obzira u okviru koje politi~ko-teritorijalne zajednice se one ostvaruju.
Ostvarenje ovog na~ela s jedne strane pretpostavlja da svi porezni obveznici s istom go-
spodarskom snagom trebaju imati isti porezni tretman bez obzira u kojem dijelu zemlje
`ive, a s druge strane da zadovoljavanje javnih potreba u svim lokalnim zajednicama i u
kvantitativnom i u kvalitativnom smislu bude na otprilike istoj razini.

Model financijskog izravnanja koji se zasniva samo na kriteriju mjerenja visine jav-
nih prihoda po stanovniku, kakav je model normativno ure|en odredbama ~lanaka 48. i
49. Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave, te{ko mo`e uspje{no
odgovoriti na naprijed postavljene zahtjeve.

Da bi financijsko izravnanje moglo uspje{no razrije{iti kompleksne zadatke finan-
cijske politike javnog sektora i u vertikalnom i u horizontalnom odnosu ono mora biti te-
meljeno na sljede}im sadr`ajima i postupcima: prvo, potrebno je to~no razgrani~iti
nadle`nosti i zadatke pojedinih politi~ko-teritorijalnih zajednica, drugo, potrebno je
utvrditi dru{tvene prioritete u zadovoljavanju pojedinih javnih potreba, tre}e, potrebno
je utvrditi kriterije i mjerila za vrednovanje pojedinih javnih zadataka, ~etvrto, potrebno
je utvrditi neophodnu prora~unsku potro{nju za svaku politi~ko-teritorijalnu zajednicu,
peto, potrebno je utvrditi kriterije i sam prora~un veli~ine fiskalnog kapaciteta svake po-
liti~ko-teritorijalne zajednice, te {esto, potrebno je dogovorno utvrditi stupanj solidar-
nosti prema financijsko slabim lokalnim zajednicama.

Opseg dopunskih sredstava koja treba primiti pojedina jedinica lokalne samouprave
javlja se kao razlika izme|u veli~ine njezine neophodne prora~unske potro{nje, te
veli~ine njezina fiskalnog kapaciteta.

Neophodna prora~unska potro{nja javlja se u postupku financijskog izravnanja kao
vrlo va`an ~initelj od kojeg ovisi veli~ina me|uprora~unskih transfera. Zbog toga
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kriteriji i mjerila kojima se ona definira moraju dati i odgovor na pitanje: kako razli~ite
razine razvijenosti jedinica lokalne samouprave utje~u na formiranje i financiranje jav-
nih potreba?20

Odabiranje pokazatelja radi utvr|ivanja relativne razvijenosti pojedine lokalne za-
jednice koji utje~u na opseg i strukturu javne potro{nje, a osobito utvr|ivanje pondera
njihove va`nosti, nije nimalo laka zada}a. Me|utim, s druge strane, o tim ~initeljima
ovisi rezultat koji odre|uje visinu neophodne prora~unske potro{nje i ostvarenje na~ela
jednake razine zadovoljavanja javnih potreba i u vertikalnom i u horizontalnom odno-
su21. S druge strane, adekvatna razrada kriterija i mjerila za utvr|ivanje razine neophod-
ne prora~unske potro{nje trebala bi dovesti do racionalnijeg tro{enja sredstava za javne
potrebe i relativnog smanjenja javnih izdataka22.

Problemi nadle`nosti i odgovornosti za pojedine javne izdatke je drugi ozbiljan pri-
govor koji se u spomenutoj studiji Svjetske banke upu}uje fiskalnim sustavima zemalja
u tranziciji. Naime, istra`ivanja u studiji “Decentralizacija socijalisti~ke dr`ave: finan-
ciranje izme|u raznih razina vlasti u zemljama u tranziciji” pokazuju da je uz istovreme-
no zadr`avanje centralisti~kih odnosa na strani javnih prihoda, na drugoj strani do{lo je
do decentralizacije u izvr{avanju i odgovornosti za pojedine javne izdatke {to je jo{ vi{e
pove}alo fiskalnu napetost izme|u nacionalnih i subnacionalnih organa vlasti u tim
zemljama.

To se dokazuje i ~injenicom da se putem subnacionalnih (lokalnih) prora~una u ana-
liziranim zemljama u tranziciji izvr{ava danas i preko 30% od ukupnih javnih (dr`av-
nih) izdataka, a u Ruskoj Federaciji subnacionalni prora~uni sudjeluju ~ak s 50% u
ukupnim javnim izdacima.

Prema podacima ostvarenja financiranja javnih izdataka u Republici Hrvatskoj za
razdoblje I.-X. 1995. godine izdaci iz dr`avnog prora~una ~inili su 86,02%, a izdaci iz
prora~una jedinica lokalne samouprave i uprave 13,98% od ukupnih prora~unskih
izdataka23.

Naprijed navedeni podaci pokazuju da se niti ovaj prigovor koji se nalazi u Studiji
Svjetske banke ne bi mogao odnositi na fiskalni sustav Republike Hrvatske, bar {to se
ti~e problema obima preno{enja odgovornosti za izvr{avanje javnih zadataka. Taj prigo-
vor bi se mogao odnositi u onom dijelu kojim se ure|uju nadle`nosti i odgovornosti za
pojedine javne izdatke, posebno na lokalnoj razini izme|u `upanija, gradova i op}ina
gdje te odgovornosti i nadle`nosti nisu jasno razgrani~ene.

62 Financiranje lokalne samouprave

20 Op. cit., str. 59.
21 Vidi: J. [imovi}: “Financiranje op}ih društvenih potreba u Gradu Zagrebu i op}inama na podru~ju Gra-
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Bonn 1994., Heft 5l., str. 22.

23 Vidi: “Bruto ostvarenje i struktura prihoda za financiranje javnih potreba I-X 1995. godine”, Ministar-
stvo za financije Republike Hrvatske, Zagreb, 1995. godine.



Druga va`na veli~ina od koje ovisi veli~ina me|uprora~unskih transfera je veli~ina
fiskalnog kapaciteta pojedine politi~ko-teritorijalne zajednice (dr`ave, `upanije, kotara,
grada, op}ine).

U financijsko izravnanje, na~elno gledano, trebaju biti “uvu~eni” svi prihodi koji
stoje na raspolaganju pojedinoj politi~ko-teritorijalnoj zajednici kao njena ekonomska
dispoziciona snaga. Kod poreza s pravom podizanja stopa (pravo na prirez) uzima se u
pravilu u postupku financijskog izravnanja prosje~ni iznos ostvarenih stopa tog prireza
za podru~je cijele zemlje. Prosje~ni iznos ostvarenih poreznih stopa za podru~je cijele
zemlje uzima se kao osnov bilanciranja tako|er kod lokalnih poreza kod kojih lokalne
zajednice samostalno odre|uju visinu poreznih stopa. S takovim na~inom bilanciranja
prihoda s naslova lokalnih poreza posti`e se dvostrani efekt: lokalnim zajednicama koje
su odredile ni`e porezne stope od prosje~nih fiktivno se bilanciraju ve}i prihodi, dok se
lokalnim zajednicama koje su uvele ve}e porezne stope od prosje~nih ne bilanciraju pri-
hodi koji potje~u od iznadprosje~nih stopa24.

Model financijskog izravnanja koji je ure|en odredbama Zakona o financiranju jedi-
nica lokalne samouprave i uprave ne sadr`i sve naprijed navedene elemente. Ovakovom
pojednostavljenom ure|enju financijskog izravnanja doprinijela su svakako sljede}a tri
ograni~enja.

Prvo ograni~enje javlja se kao posljedica novog teritorijalnog ustroja jedinica lokal-
ne samouprave i uprave (op}ina, `upanija). U Zakonu o lokalnoj samoupravi i upravi
utvr|eni su poslovi iz samoupravnog djelokruga op}ina, gradova i `upanija, ali tako da
su samo nabrojeni poslovi iz pojedinih djelatnosti koje se financiraju iz prora~una lokal-
nih zajednica, ali se iz odredbi Zakona ni pribli`no ne vidi niti broj upravnih odjela, niti
broj zaposlenih. U uvjetima nepostojanja razra|enih kriterija i mjerila u planiranju naj-
va`nijih elemenata javnih izdataka nije bilo niti mogu}e na zajedni~kim polazi{tima
utvrditi niti obujam javnih izdataka niti njihovu namjensku strukturu.

Drugo ograni~enje javlja se kao posljedica nedovoljno sagledanih u~inaka novog
poreznog sustava na financijski kapacitet lokalnih zajednica. Kao {to je ve} re~eno, Za-
konom o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave op}ine i gradovi odre|uju
sami visinu poreznih stopa za op}inske poreze, te u ovom trenutku nije niti mogu}e
utvrditi stvarnu izda{nost ovih poreza niti visinu poreznog optere}enja.

I kao tre}e ograni~enje javlja se kao posljedica ratnih uvjeta u kojima se nalazila na{a
zemlja. Ratni uvjeti, posebno na podru~ju lokalnih zajednica zahva}enim ratom, pre-
sudno su utjecali i na visinu i na strukturu javnih izdataka lokalnih zajednica kao i na nji-
hov financijski potencijal.

Dosada{nja praksa financiranja javnih potreba na nivou jedinica lokalne samoupra-
ve i uprave svakako pokazuje da izuzetno slo`eni i osjetljivi mehanizam me|uprora~un-
skih transfera u na{oj praksi nije dao zadovoljavaju}e rezultate. Naprotiv, konfliktni
interesi u ovoj oblasti i njihovo neadektavno rje{avanje postajali su ~esto puta osnovom
za politi~ke i druge napetosti.
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Iako je postoje}i model financijskog izravnanja u Republici Hrvatskoj ve} jasno
ispoljio mnoge nedostatke, ipak treba naglasiti da Zakon o prora~unu iz 1994. godine
(“Narodne novine”, br. 92/94.) uop}e ne sadr`i odredbe kojima bi se ponudili kriteriji i
mjerila za neki novi model razrje{enja financijskih odnosa izme|u dr`avnog prora~una i
prora~una jedinica lokalne samouprave i uprave, pa ~ak niti odredbe kojima bi se otklo-
nili najva`niji nedostaci postoje}eg modela financijskog izravnanja.

Mjesto toga zakonodavac je svjestan te`ine i va`nosti problema samo u posebnom
~lanku ovlastio Vladu Republike Hrvatske da do konca 1995. godine “donese mjerila
kori{tenja transfera, subvencija, potpora i zadu`ivanja iz dr`avnog prora~una za jedini-
ce lokalne samouprave i uprave” (~lanak 5l).

Koliko je autoru ovog rada poznato do danas nova mjerila kori{tenja transfera, sub-
vencija, potpora i zadu`ivanja iz dr`avnog prora~una nisu done{ena iako je rok za njiho-
vo dono{enje ve} pro{ao.
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POLICY OF FINANCING THE PUBLIC NEEDS OF LOCAL
COMMUNITIES IN THE REPUBLIC OF CROATIA

Summary

In this paper, the author starts from the thesis that there is no ideal model of financing the pu-
blic needs of the local communities, but it is necessary to know the models of vertical distribution
of the budgetary incomes between the central and local authorities, in the theory known as the
centralized system, the system of the incomes of one’s own, the system of joint incomes, and the
mixed system. In the elaboration of the key characteristics of financing of public needs of the lo-
cal communities in the Republic of Croatia, adduced are all the relevant positive legal prescrip-
tions but also the stipulations of Art. 9 of the European Charter of Local Self-Government, with
the conclusion that in the Republic of Croatia the system of financing the local self-government
and administration units is established in the instrumental content entirely respecting the princi-
ples of the European Charter. Pursuant to the Act on Financing the Local Self-Government and
administration Units, the tax structure of our tax system is significantly expanded by the new tax
forms; it especially pertains to the general local consumption tax. The sources realized by a local
self-government unit pursuant to the principle of distribution of incomes from the common taxes
have as the basis all the characteristics of sources of their own since these units dispose of them
completely freely within the framework of their competencies. It is necessary to open the possibi-
lity to introduce the tax “of one’s own,” what is done by the “right to increase the rate” in the
form of the “income tax surtax,” but this right was acknowledged only to the cities with the popu-
lation over 40,000 inhabitants, what the author deems dubious. Unavoidable is the position and
the role of the central authority in the financing of public needs of the local self-government units,
but one has to safeguard thereby the correspondent degree of autonomy and self-government of
local authorities and to provide for the unity of the whole. At the same time, it is the way to assist
the financially poorer local communities pursuant to the solidarity principle. The author draws
the conclusion that in Croatia the local self-government units have a very high degree of financial
autonomy. Furthermore, the participation of grants is relatively small in the budgetary structure
of incomes of local communities since the interbudgetary transfers are used exclusively as a vehi-
cle of support to the financially weaker communities. The author airs the opinion that the most re-
futable solutions pertain to the system of financial equalization as an instrument of financing with
regard to the public needs so that the horizontal equivalence is insufficiently utilized. The scope
of additional funds that are to be received by an individual local self-government unit should ap-
pear as the difference between the size of its necessary budgetary spending and the size of its fi-
scal capacity. Thus, the author criticizes that so far in Croatia there have been no measures
pertaining to the utilization of transfers, grants, supports and state budget indemnification.
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Antun Palari}
Ministarstvo uprave Republike Hrvatske

PRIJEDLOG PROMJENA U SUSTAVU FINANCIRANJA
JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE

1. Pristup

Polaze}i od ustavnog jamstva prava gra|anima na lokalnu samoupravu Hrvatska
dr`ava ustrojila je jedinice lokalne samouprave i odredila mehanizme njihovog financi-
ranja u vrlo te{kim ratnim okolnostima. Svaki rat zahtijeva koncentraciju nadle`nosti i
financija u slu`bi obrane i takve okolnosti nisu pogodovale druga~ijim rje{enjima.

Republika Hrvatska zapo~ela je obranu svoga suvereniteta protiv vojne sile koja je
ve} bila raspore|ena na znatnom dijelu njezina teritorija i valjalo je ustrojiti vojsku,
zbrinuti stotine tisu}a prognanika i izbjeglica te uklanjati posljedice razaranja koje su
bile nu`ne za funkcioniranje `ivota u gradovima na crti sukoba. Treba se podsjetiti da
dr`ava nije imala oru`ja ni drugih materijalnih sredstava, ali ni nov~anih rezervi kojima
bi mogla amortizirati pove}ane tro{kove.

Iako u tim nepovoljnim okolnostima u Republici Hrvatskoj provedeni su prvi slo-
bodni izbori za predstavni~ka tijela jedinica lokalne samouprave, a Zakon o financiranju
jedinica lokalne samouprave iz 1993. godine osigurao je mehanizam financiranja koji je
uglavnom odgovarao zakonom odre|enoj nadle`nosti.

Tek je pro{lo godinu dana od uspostave hrvatske vlasti na ~itavom teritoriju dr`ave,
a ve} je zapo~eo proces decentralizacije. Na svakom zasjedanju Hrvatskog dr`avnog sa-
bora donese se poneki zakon koji pove}ava nadle`nost jedinica lokalne samouprave. To
pove}anje nadle`nosti ne prati i odgovaraju}e pove}anje prihoda.

U posljednje vrijeme odr`ano je nekoliko znanstvenih, stru~nih i politi~kih skupova
koji su za temu imali problematiku financiranja jedinica lokalne samouprave {to ukazu-
je da je sazrelo vrijeme za reformu Zakona o financiranju.

Na proljetnom zasjedanju Hrvatskog dr`avnog sabora pojavila su se tri Prijedloga
zakona o izmjenama i dopunama Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave.
Iako su zakoni predlo`eni od razli~itih predlaga~a imali su zajedni~ko obilje`je to {to su
nastojali pobolj{ati financijski polo`aj `upanija. Razlikovali su se u izvorima prihoda
kojim se htjela ostvariti ta svrha. Jedan prijedlog nastojao je pobolj{ati polo`aj `upanija
pove}anjem postotka u korist `upanija od zajedni~kih poreza na {tetu Dr`avnog pro-
ra~una, drugi prijedlog zalagao se za pove}anje udjela u zajedni~kim porezima, ali na
{tetu gradova i op}ina, a tre}i prijedlog predlagao je davanje ovlasti `upanijama na
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raspisivanje prireza na porez, dakle predlagao je pove}anje poreznog optere}enja
gra|ana.

Hrvatska Vlada je svjesna nu`nosti promjene Zakona o financiranju i povjerila je taj
posao Ministarstvu uprave. Ministarstvo uprave nije do sada bilo ovla{teno normativno
ure|ivati problematiku financiranja lokalne samouprave i ne raspola`e stru~nim kadro-
vima ekonomske struke ali s druge strane vrlo dobro poznaje ustrojstvo lokalne samou-
prave i problematiku u djelovanju pojedinih jedinica lokalne samouprave.

2. Polazi{na osnova

Analizom stanja lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj Ministarstvo uprave
predla`e da se ovoj problematici pristupi polaze}i od hrvatskih realnosti:

1. Republika Hrvatska jo{ nije sanirala ratne posljedice te jo{ skrbi o 100.000 (sto
tisu}a) prognanika i izbjeglica, mora zbrinuti velik broj stradalnika Domovin-
skog rata, razvoja~enih branitelja, mora ulagati velika sredstva u obnovi ratom
uni{tene infrastrukture te stambenih objekata i sli~no, a {to sve zahtjeva nu`no
pove}anje Dr`avnog prora~una.

2. U Republici Hrvatskoj postoji veliki broj jedinica lokalne samouprave poglavi-
to op}ina koje su nastale po{tivanjem volje lokalnog pu~anstva.

3. U Republici Hrvatskoj postoje izrazito velike razlike u razvijenosti podru~ja, a
time i u gospodarskom potencijalu pojedinih jedinica lokalne samouprave.

4. Gotovo jedna tre}ina teritorija Republike Hrvatske bila je privremeno okupira-
na i u tom podru~ju u potpunosti je uni{teno gospodarstvo.

5. Financijske mogu}nosti `upanija bitno su ograni~ene obvezom pla}anja dopri-
nosa za zdravstveno osiguranje neosiguranih osoba i ~lanova stara~kih poljo-
privrednih doma}instava.

6. Pojedine jedinice lokalne samouprave neracionalno tro{e ostvarene prihode pa
~ak i dotacije iz Dr`avnog prora~una na na~in da imaju prevelik broj zaposle-
nih u stru~nim slu`bama, nesrazmjerno visoke pla}e, velike tro{kove reprezen-
tacije i nabavke luksuznih slu`benih automobila i sl.

7. Pojedine jedinice lokalne samouprave pokrenule su ambiciozne programe raz-
voja koje financiraju zadu`ivanjem te su neke do{le u situaciju da ne mogu
vra}ati dugove pa su im ra~uni blokirani.

8. Republika Hrvatska kao ~lanica Vije}a Europe ratificirala je Europsku povelju
o lokalnoj samoupravi i stoga model financiranja treba prilagoditi europskim
standardima.

S obzirom na slo`enost problematike Ministarstvo uprave predla`e da se problemu
pristupi na dva na~ina:

1. Kratkoro~nim mjerama sanirati postoje}e stanje odre|enim izmjenama u Zako-
nu o financiranju jedinica lokalne samouprave sa svrhom pobolj{anja materi-
jalnog polo`aja `upanija i gradova i op}ina koji ostvaruju izuzetno niske
vlastite prihode.
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2. Dugoro~no, u suradnji sa `upanijama te Savezom gradova i op}ina eksperti-
ma s hrvatskih sveu~ili{ta i Vije}a Europe utvrditi mirnodopski djelokrug je-
dinica lokalne samouprave te shodno tom djelokrugu izraditi novi model
financiranja.

3. Prijedlozi Ministarstva uprave

Ministarstvo uprave iniciralo je preispitivanje politi~ke odluke oko pla}anja zdrav-
stvenog osiguranja neosiguranih osoba i ~lanova stara~kih doma}instava. Stajali{te je
Ministarstva da bi tu obvezu valjalo socijalizirati na dr`avnoj razini ~ime bi se `upanija-
ma ostavilo na raspolaganje u prosjeku oko 30% sredstava koje bi mogli koristiti u dru-
ge svrhe.

Pored re~enog Ministarstvo je izradilo radni materijal kojim poku{ava kratkoro~no
pobolj{ati materijalni polo`aj jedinica lokalne samouprave kako bi se financijski
podr`ao dostignuti stupanj decentralizacije i s time stvorio prostor za temeljitu ras~lam-
bu problematike financiranja.

Prva od predlo`enih mjera odnosi se na pro{irenje ve} postoje}eg poreza na po-
tro{nju koji se sada pla}a na potro{nju alkoholnih i bezalkoholnih pi}a na sve proizvode
i usluge. Rije~ je o porezu kojeg mogu propisati gradovi i op}ine do stope od 3%. Razlo-
zi za ovakvo rje{enje le`e u ~injenici {to je prema stajali{tu ministarstva to u duhu Eu-
ropske povelje te {to bi mogao biti znatan izvor pihoda. S druge strane budu}i da je
predstavni~ko tijelo jedinice lokalne samouprave ovla{teno odre|ivati stopu toga pore-
za za o~ekivati je da }e tijela jedinica lokalne samouprave odgovornije tro{iti novac do-
biven dodatnim poreznim optere}enjem svojih gra|ana i to porezima koje su sami
odredili.

Pored predlo`ene mjere predla`e se pove}anje udjela `upanije u porezu na dohodak s
5% na 10% i to na {tetu Dr`avnog prora~una uz istodobno smanjivanje udjela Grada Za-
greba s 45% na 35%. Ovom mjerom znatno bi se oja~ao materijalni polo`aj `upanije jer
bi to zna~ilo udvostru~enje jednog od najizda{nijih prihoda. Zadiranje u prihode Dr`av-
nog prora~una ipak ne bi bilo tako drasti~no jer bi smanjenjem udjela Grada Zagreba za
10% u korist Dr`avnog prora~una namirilo u znatnoj mjeri gubitke koji bi se ostvarili
preraspodjelom u korist `upanije.

Ovakvim rasporedom postiglo bi se i ujedna~enje rasporeda poreza na dohodak
izme|u dr`ave i jedinica lokalne samouprave na na~in da bi 65% pripadao dr`avi, a 35%
jedinicama lokalne samouprave odnosno Gradu Zagrebu. Izjedna~avanje Grada Zagre-
ba sa `upanijama i gradovima unutar `upanija ima i jedan nedostatak koji treba rije{iti
na drugi na~in, a to je financiranje obavljanja poslova dr`avne uprave u gradskim uredi-
ma. Naime, sredstva za rad `upanijskih ureda osiguravaju se na posebnoj poziciji
Dr`avnog prora~una, a sredstva za rad gradskih ureda Grada Zagreba, koji pored poslo-
va iz samoupravnog djelokruga obavljaju i poslove dr`avne uprave, osiguravaju se iz
gradskog prora~una.

U toku petogodi{njeg djelovanja jedinica lokalne samouprave otvorilo se i jedno pi-
tanje koje zakonodavac nije o~ekivao, a koje izaziva negativne posljedice za rad jedini-
ca lokalne samouprave i treba ga hitno rije{iti. Rije~ je o aktualnom problemu
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prezadu`enosti pojedinih jedinica lokalne samouprave koji je doveo do toga da je sve
vi{e gradova i op}ina dovedeno u situaciju da ne mogu otpla}ivati svoje obveze i da su
im ra~uni blokirani. Prezadu`ivanje je eskaliralo neposredno prije drugih lokalnih izbo-
ra i o~ita je namjera lokalnih vlasti u pojedinim lokalnim jedinicama da u svome manda-
tu potro{e novac, a problem otplate dugova ostave budu}im pobjednicima na izborima.

Materijal Ministarstva uprave poku{ava uvesti reda u zadu`ivanje postavljaju}i ne-
koliko limita:

1. Prvi limit u zadu`ivanju predstavljala bi visina udjela u lokalnom prora~unu
koji bi se smio tro{iti na otplatu dugova. Predla`e se da visina godi{nje otplate
kreditnog zadu`enja ne smije pre}i 20% prora~una.

2. Drugi limit predvi|en je glede trajanja roka otplate. Kako bi se izbjeglo
zadu`ivanje pred izbore i ostavljanje jedinice lokalne samouprave u te{kom fi-
nancijskom stanju predla`e se da aktualna vlast smije zadu`iti jedinicu lokalne
samouprave na rok do kojeg isti~e redoviti ~etvorogodi{nji mandat ~lanova
predstavni~kog tijela.

3. Ministarstvu je poznato da ovakvim na~inom zadu`ivanja ne bi bilo mogu}e fi-
nancirati krupne komunalne programe te predvi|a mogu}nost i iznimnog
zadu`ivanja preko ovih limita, ali na na~in da se o tome obvezno raspi{e lokalni
referendum, te da se gra|ani na referendumu kao obliku neposrednog
odlu~ivanja u obavljanju poslova dr`avne vlasti i lokalne samouprave izjasne o
tome da li su za dodatno zadu`ivanje jedinice lokalne samouprave. Ovim
na~inom u~inile bi se transparentnijim obveze jedinice lokalne samouprave i
sudionici u lokalnim izborima unaprijed bi znali volju naroda i financijske ob-
veze koje stoje pred jedinicom lokalne samouprave, te bi ve} prije ulaska u iz-
bornu utakmicu znali {to ih o~ekuje.

Osim Zakonom o financiranju jedinica lokalne samouprave postoje i drugi modalite-
ti pribavljanja prihoda koji pripadaju lokalnoj samoupravi (rudna renta, boravi{na pri-
stojba te prihod od imovine) koji dovode do izrazito velikih razlika u financijskoj snazi
jedinica lokalne samouprave. Kako to u praksi izgleda zorno je vidljivo iz nekoliko
primjera: Op}ina Molve ostvaruje prora~unske prihode temeljene na rudnoj renti u izno-
su od cca 4.000,00 (~etiri tisu}e) kuna po stanovniku godi{nje dok op}ina Donji Kuku-
ruzari ostvaruje 4,5 (~etiri cijela pet) kuna po stanovniku godi{nje. Ili drugi primjer,
grad Hvar samo s pozicije iznajmljivanja prostora na trgovima i obali za postavljanje
kioska za prodaju suvenira, dakle ne za kioske ve} samo za prostor na javnoj povr{ini u
vlasni{tvu grada ostvari 500.000,00 (petsto tisu}a kuna) godi{nje dok op}ina Sunja,
koja je jednaka po broju stanovnika, ne mo`e ostvariti godi{nji prora~un u tom iznosu.
Ovakvih i sli~nih primjera ima bezbroj te ukazuju na du`nost da se i na razini lokalne sa-
mouprave postigne odre|eni stupanj poravnanja.

Dosada{nji model poravnanja koji je predvi|en u Zakonu o financiranju se ne prim-
jenjuje i nije dao nikakve rezultate. Naime, sada postoji mogu}nost da se poravnanje po-
sti`e dotacijama iz `upanijskih prora~una te dotacijama iz Dr`avnog prora~una. Kako je
op}e poznato da `upanije nemaju dovoljno sredstava ni za izvr{avanje zakonom pred-
vi|enih obveza te da su siroma{ni gradovi i op}ine podru~no smje{teni i u siroma{nim
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`upanijama dr`imo da ovaj model dotacija iz `upanijskih prora~una nije najbolje
rje{enje.

Ministarstvo uprave ne predla`e napu{tanje modela dotacija pogotovo ne dotacija iz
Dr`avnog prora~una te osobito za podru~je od posebne dr`avne skrbi, ali smatra da bi
trebalo osnovati nekakav poseban fond na razini Dr`ave preko kojeg bi se moglo finan-
cirati pojedine projekte u izrazito siroma{nim jedinicama lokalne samouprave.

Ovaj Fond zami{ljen je na na~in da se odrede jasni kriteriji prema kojima bi se imalo
pravo na sredstva iz fonda. Fond ne bi dozna~ivao sredstva za teku}e poslovanje jedini-
ca lokalne samouprave ve} bi se iz toga fonda financirala izgradnja i odr`avanje pojedi-
nih objekata u gradovima i op}inama radi zadovoljavanja minimalnog komunalnog
standarda na tom podru~ju. Garancija da }e tim fondom biti upravljano na svrhovit
na~in ~inio bi mehanizam upravljanja fondom. Taj mehanizam nije do kraja razra|en,
ali u osnovi fondom bi upravljali predstavnici jedinica lokalne samouprave koji bi
upla}ivali u fond, a projekti bi se kandidirali putem javnog natje~aja. Pravila bi mogla
biti ure|ena ovim zakonom, ali mislimo da bi bilo primjerenije urediti to nekim podza-
konskim aktom.

4. Dugoro~ne mjere

Ukoliko bude prihva}en ovaj prijedlog dobit }e se vremenski prostor za izradu no-
vog Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave koji bi polazio od sljede}ih
pretpostavki:

Nu`no je prethodno:

1. odrediti potpuni djelokrug jedinica lokalne samouprave;

2. odrediti minimalni komunalni standard jedinice lokalne samouprave;

3. odrediti optimalan iznos sredstava po stanovniku jedinice lokalne samouprave
koji je dovoljan za zadovoljenje tog minimalnog komunalnog standarda;

4. odrediti maksimum poreznog optere}enja gospodarstva i stanovni{tva u svjetlu
gospodarske politike Vlade te ostaviti prostor za uvo|enje lokalnih poreza koji
bi u prete`itom dijelu zadovoljili financijske potrebe jedinica lokalne samou-
prave;

5. odrediti jasne kriterije za dobivanje dotacije iz Dr`avnog prora~una;

6. izu~iti model funkcioniranja op}ina s minimalnim brojem stalno zaposlenih
(na~elnik volonter 2-3 zaposlenih) i sugerirati ga kao pravilo u jedinicama lo-
kalne samouprave koje imaju do 3000 (5000) stanovnika;

7. poticati okrupnjivanje komunalnih poduze}a i ustanova te udru`ivanje gradova
i op}ina radi zajedni~kog financiranja potreba;

8. izraditi novi Zakon u suradnji s ekspertima iz zemlje i ekspertima Vije}a Europe.
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Antun Palari}
Ministry of Administration
of the Republic of Croatia

PROPOSAL OF ALTERNATIONS IN THE FINANCING SYSTEM OF
LOCAL SELF-GOVERNMENT UNITS

Summary

Aware of the necessity of changes in the Act on Financing the Local Self-Government Units,
the Croatian Government launched the procedure of its amendment. Preparing the expert basis
for these amendments, the Ministry of Administration devised the Proposal explicated in this pa-
per. The Proposal contains the short-term measures for the rehabilitation of the state of affairs
and the suggestions regarding the formation of the system in a long-term period.

The aim of the short-term measures is the improvement of the material position of the coun-
ties, cities, and municipalities that accumulate the very low revenues of their own. They encom-
pass the expansion of the existing consumption tax and the increase in county participation in the
income tax from 5 to 10 % charged to the State Budget with the simultaneous decrease in partici-
pation of the City of Zagreb in this tax from 45 to 35 % (whereby it is equalized with other cities in
the Republic of Croatia). The recent model of interbudgetary settlement stipulated by the Act is
not applied. Thus, in addition to the institute of the state-budget subventions, it is proposed to the
self-government units to form a special state-level fund to finance the individual projects in out-
spokenly poor local self-government units.

For a longer period, in cooperation with the counties, Association of Cities and Municipali-
ties, and experts from the Croatian universities and the Council of Europe, it is proposed to set up
the peacetime scope of activity of the local self-government units and to devise a new financing
model correspondent thereto. This activity encompasses the determination of a complete scope of
activity of the local self-government units, determination of the minimal communal standard of
the local self-government unit, determination of the optimal per capita assets of the local
self-government unit sufficient for the satisfaction of that minimal communal standard, determi-
nation of the maximal tax burden of economy and population in light of the economic policy of the
Government that leaves the space for the introduction of local taxes that would predominantly sa-
tisfy the financial needs of the local self-government units, determination of the clear eligibility
criteria for the state-budget grants, studying of the financing model with regard to the municipa-
lities with a minimal number of permanently employed (volunteer Head and two or three emplo-
yees) and its proposal as a rule in the local self-government units numbering up to 3,000 (5,000)
inhabitants, the promotion of conglomeration of public utilities and institutions and city and mu-
nicipal associations in order to jointly finance the needs, and eventually devising of a new Act in
cooperation with the inland and Council of Europe experts.
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Mr. sc. Davor Brun~i},
Osje~ko-baranjska `upanija

FINANCIJSKI ASPEKTI NADLE@NOSTI JEDINICA
LOKALNE SAMOUPRAVE

1. Pristup

Materijalna osposobljenost bilo kojeg nositelja aktivnosti bitna je pretpostavka ma-
terijalizacije njegovih programa djelovanja. Ta osposobljenost proizlazi iz materijalnih
resursa koji mu stoje na raspolaganju za ostvarivanje toga programa. Primijenjeno na lo-
kalnu samoupravu, mo`emo uo~iti osobito zna~enje financijskog kapaciteta jedinice lo-
kalne samouprave kao izvori{ta zadovoljavanja njezinih materijalnih potreba. On je
odre|uju}i faktor realnosti modela lokalne samouprave u cjelini1. Hrvatska povijesna i
svjetska iskustva u oblikovanju lokalnih i {irih teritorijalnih jedinica ukazuju da je on
jedna od determiniraju}ih pretpostavki relativne stabilnosti jedinice kao dru{tvenog
sustava.

Financijski kapacitet jedinice lokalne samouprave ima dvojako zna~enje:

Prvo, o njemu ovisi fakti~na mogu}nost zadovoljavanja potreba stanovnika koji `ive
na podru~ju te jedinice, kojima je pravni sustav dodijelio karakter javnih potreba ~ije se
zadovoljavanje financira iz izvora ustanova javnog prava (a o zadovoljavanju ovih po-
treba ovisi i zadovoljstvo stanovni{tva);

Drugo, financijski kapacitet dostatan za podmirenje javnih potreba pretpostavka je
stvarne mogu}nosti vo|enja samostalne politike. Drugim rije~ima, financijska autono-
mija mjerilo je stupnja ostvarenja lokalne samouprave. U tom smislu financijski kapaci-
tet dobija svoj politi~ki izra`aj i identificira se s politi~kim interesom usmjerenim
pove}anju stupnja autonomnosti lokalnog sustava. Va`no je ista}i da je ova determinan-
ta upravno proporcionalna kohezivnosti sustava - s njenim porastom ja~a ~vrsto}a i sta-
bilnost sustava.

Ove premise logi~ki name}u zaklju~ak: financijsko ja~anje jedinica lokalne samou-
prave, zna~i sna`enje lokalne samouprave i njezino stabiliziranje, a bez stabilne lokalne
samouprave nema ni stabilne dr`avne pa ni dru{tvene zajednice. Promatraju}i s apekta
politi~kog i upravnog ustrojstva, bez financijske nema ni politi~ke decentralizacije (koja
je najavljena u Poslanici Predsjednika Republike jo{ u sije~nju 1998. godine).
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U potvrdu re~enim tezama valja podsjetiti da, empirijski promatraju}i, kao jedan od
prvih razloga koji dijeli op}ine i gradove na uspje{ne i manje uspje{ne jeste njihov fi-
skalni kapacitet. Naime, porezi na dohodak i dobit kao najmarkantniji pokazatelji go-
spodarske osnove svake jedinice lokalne samouprave, jasno ukazuju kolike su razlike u
startnim pozicijama op}ina i gradova.

Bez materijalnih resursa minimalnih za o`ivotvorenje odre|enog modela on ostaje
samo teorijski model, mogu}e lijepo oblikovan, ali ipak samo model bez `ivotne snage.
U tom kontekstu klju~nim se iskazuje promatranje odnosa propisima utvr|enih financij-
skih obveza koje proizlaze iz propisane nadle`nosti i financijskih izvora koji trebaju
omogu}iti njihovo izvr{avanje.

Jedinica lokalne samouprave i uprave za obavljanje poslova iz samoupravnog dje-
lokruga osigurava sredstva u svojem prora~unu. Prema zakonskom odre|enju, jedinica
lokalne samouprave i uprave osigurava prihode razmjerne rashodima za obavljanje po-
slova iz samoupravnog djelokruga2. Ovo odre|enje temelji se na izreci ~lanka 9. stavak
2. Europske povelja o lokalnoj samoupravi3: “Prihodi lokalnih jedinica moraju biti raz-
mjerni njihovim ovlastima predvi|enim ustavom i zakonom”. Ovu odredbu Hrvatska je
prihvatila Zakonom o potvr|ivanju Europske povelje, pa je tako postala dijelom njezi-
nom unutarnjeg pravnog sustava.

No, istodobno Hrvatska nije prihvatila odredbu stavka 4. istog ~lanka po kome susta-
vi financiranja prihoda lokalnih jedinica moraju biti dovoljno raznoliki i evolutivni kako
bi mogli slijediti, koliko je to prakti~ki mogu}e, promjene stvarnih tro{kova obavljanja
lokalnih ovlasti. Dakle, prihva}aju}i na~elo, odrekla se mehanizma kojim je to na~elo
mogu}e o`ivotvoriti.

Kako, dakle, osigurati primjenu citiranih odredaba Zakona i Povelje?

Financijski kapacitet mora biti dimenzioniran tako da odgovori potrebama. Potrebe
proizlaze iz nadle`nosti. Stoga je polazna osnovica projekta oblikovanja financijski re-
alnog modela lokalne samouprave precizno utvr|ivanje nadle`nosti pa tada izra~un ko-
liko takva nadle`nost zahtijeva novaca. Iz toga treba proiste}i projektiranje izvora
sredstava. Njima treba prethoditi izra~un njihove izda{nosti. Tek tako koncept lokalne
samouprave mo`e postati financijski realan.

Do odgovora na pitanje - koliki je financijski kapacitet op}ini, gradu ili `upaniji
potreban da bi izvr{ila sve svoje zakonom utvr|ene obveze, odnosno izvr{ila svoju
funkciju, metodolo{ki je potrebno do}i identifikacijom tih obveza i procjenom tro{kova
koje njihovo izvr{enje zahtijeva. Odgovor na pitanje - koliki je stvarni financijski kapa-
citet odre|ene jedinice lokalne samouprave, slijedi iz identifikacije i analize mogu}ih
izvora prihoda i procjene njihove izda{nosti. Uspore|uju}i potreban (po`eljan) i stvarni
financijski kapacitet do}i }emo do odgovora na pitanje - da li je ta jedinica u stanju
izvr{iti sve svoje zakonom utvr|ene obveze, odnosno, da li je koncept ustrojstva sustava
lokalne samouprave financijski realan.
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Ova metodologija upu}uje na analizu pitanja nadle`nosti, s jedne, te sredstava, s dru-
ge strane, odnosno na potrebu

1.   identifikacije nadle`nosti radi/i njezine financijske kvantifikacije

2.   identifikacije izvora koji }e podmiriti ove potrebe te na

3. iznala`enje mehanizma koji uspostavlja ravnote`a izme|u nadle`nosti i sredsta-
va za njezinu realizaciju, odnosno izgradnju sustava financiranja izvr{enja obve-
za jedinica lokalne samouprave.

2. Odre|ivanje nadle`nosti jedinica lokalne samouprave

Funkcije jedinica lokalne samouprave i uprave bitno obilje`avaju njihovu prirodu te
su temelj njihova razlikovanja. Funkcije su izvori{te i okosnica njihovog oblikovanja.
Pri tome valja ista}i da prava i du`nosti jedinice lokalne samouprave odnosno jedinice
lokalne uprave i samouprave predstavljaju oblik pravne konkretizacije njenih funkcija.
Iz ukupnosti prava i du`nosti odnosne jedinice izvire djelokrug rada i nadle`nost njezi-
nih tijela kojima se utvr|uju nositelji i instrumenti izvr{enja tih prava i obveza. Stoga
mo`emo re}i da djelokrug rada i nadle`nosti tijela predstavljaju najvi{i stupanj konkre-
tizacije funkcija pojedine jedinice.

Koncept lokalne samouprave u Hrvatskoj utvr|en je njezinim Ustavom odre|iva-
njem djelatnosti koje joj pripadaju. Ustav Republike Hrvatske utvrdio je pitanja, po-
dru~ja i djelatnosti o kojima odlu~uju tijela lokalne samouprave. ^lankom 128. Ustav je
utvrdio na~elo prema kome lokalna samouprava obuhva}a pravo odlu~ivanja o potreba-
ma i interesima gra|ana lokalnog zna~enja (ali o tome {to je lokalnog zna~enja ne
odlu~uje lokalna zajednica ve} dr`ava zakonom). Istim ~lankom Ustav je utvrdio pita-
nja, podru~ja i djelatnosti koje se nalaze u djelokrugu lokalne samouprave (ure|ivanje
prostora i urbanisti~ko planiranje, ure|ivanje naselja i stanovanja, komunalne djelatno-
sti, briga o djeci, socijalna za{tita, kultura, tjelesna kultura, {port i tehni~ka kultura te
za{tita i unapre|enje prirodnog okoli{a).

Hrvatsko zakonodavstvo prihvatilo je pravilo enumeracije u odre|ivanju poslova lo-
kalne samouprave, tako da postoji presumpcija nadle`nosti u korist dr`avne uprave4.
Odre|uju}i izvorni djelokrug jedinica lokalne samouprave Zakon o lokalnoj samoupra-
vi i upravi je utvrdio sadr`aj lokalne samouprave na na~in koji dovodi u pitanje njegovu
uskla|enost s ovim ustavnim odre|enjem. Zakonom o odre|ivanju poslova iz samou-
pravnog djelokruga jedinica lokalne samouprave i uprave5 u samoupravni djelokrug su
uvr{teni i poslovi iz djelatnosti gospodarstva, prometa, prostornog ure|enja i za{tite
okoli{a, stambeno-komunalne djelatnosti, imovinsko-pravnih poslova i op}e uprave.

Pojedinim propisima su `upanijama i jedinicama lokalne samouprave povjereni po-
slovi koji su po svojoj naravi dio dr`avne uprave (npr. prosvjeta kao djelatnost od nacio-
nalnog interesa) s obvezom njihova financiranja i bez osiguranja posebnih izvora (npr.
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civilna za{tita). S druge strane, dio djelatnosti koje po slovu Ustava pripadaju samou-
pravnom djelokrugu (socijalna za{tita npr.) u cijelosti su pridr`ane dr`avnoj upravi.

U tom smislu Zakonom o odre|ivanju poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica
lokalne samouprave i uprave u~injena je (do izmjene pojedina~nih propisa privremena)
razdioba dotada{njih nadle`nosti biv{ih op}ina i njihovih organa na nadle`nosti dr`avne
uprave (koji poslovi se Zakonom i ne spominju) i nadle`nosti tijela samouprave, pa pod-
jela ovih potonjih izme|u samoupravnih tijela op}ina i gradova s jedne i `upanije s dru-
ge strane. Pravilo enumeracije nosi u sebi i opasnost zadiranja dr`ave u samoupravni
djelokrug, budu}i, grubo re~eno, samoupravni djelokrug nije utvr|en postavljanjem
na~elnih kriterija, ve} je samoupravni djelokrug ono {to dr`ava zakonom izrijekom ka`e
da jeste. Ovdje ne treba patiti od iluzija. U cijelom svijetu dioba poslova na dr`avne i lo-
kalne u bitnome je odre|ena politi~kim faktorom odnosno intenzitetom interesa sre-
di{nje vlasti za obavljanje odre|enog posla. No, to dakako ne zna~i da se taj posao mora
i sredi{nje obavljati. Ali, to je ve} pitanje ustrojstva.

Ne upu{taju}i se dalje u elaboraciju problema odre|ivanja nadle`nosti, valja zak-
lju~iti kako se u prikazanom svjetlu isti~e pitanje uskla|enosti svih ovih razina regu-
lacije, pitanje preglednosti i preciznih razgrani~enja u odre|ivanju nadle`nosti
pojedinih upravnih razina.

Drugi problem, koji se ovdje iskazuje, jeste u osnovi problem u osnovi monotipnog
koncepta lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj na razini temeljne jedinice lokalne
samouprave (op}ina/grad). Provedena analiza je ukazala i dokazala razli~itost fizi~ke
strukture na kojoj se temelji istovrsnost (i istovjetnost) organizacije jedinica lokalne sa-
mouprave te upozorila na neodr`ivost monotipne regulacije formalno politipskog mo-
dela temeljnog stupnja lokalne samouprave.

Radi sagledavanja financijskog aspekta nadle`nosti odnosno identifikacije trenutnih
financijskih obveza jedinica lokalne samouprave, potrebno je analizirati sve propise ko-
jima su one utvr|ene. A ovdje valja podsjetiti da gotovo svaki zakon ili podzakonski akt
kojim se utvr|uje odre|ena nadle`nost lokalne samouprave ima i svoju financijsku di-
menziju, odnosno zahtijeva odre|ena sredstva za njezino ostvarivanje.

S tim u svezi, postavlja se i pitanje funkcije prora~una jedinice lokalne samouprave.
Da li on treba zadovoljavati i investicijske potrebe (jer bez toga nema razvitka) a za to
nije dostatan, gra|ani ga samo u tom smislu i percipiraju. Ovo pitanje se s osobitom po-
liti~kom te`inom postavlja u vrijeme predizborne promid`be izazivaju}i prenaprezanje
op}inskih prora~una i zadu`ivanje preko granica fiskalnog kapaciteta. No, to je pitanje
koje zahtijeva posebnu, prije svega politiolo{ku i sociolo{ku ra{~lambu.

S financijskog aspekta promatraju}i praksu odre|ivanja nadle`nosti lokalne samou-
prave u Hrvatskoj, mo`emo zaklju~iti da nju karakteriziraju sljede}a obilje`ja:

1. nadle`nost se propisuje neovisno o sagledavanju financijskog kapaciteta odre-
|ene razine lokalne samouprave te bez osiguravanja za to potrebnih financij-
skih izvora. Primjera radi, do apsurda dovodi pitanje Zakonom o lokalnoj
samoupravi i upravi utvr|ene nadle`nosti `upanije da vodi ra~una o ravnomjer-
nom razvitku jedinica lokalne samouprave na svom podru~ju. Koji je (financij-
ski i drugi) instrumentarij pandan ovoj nadle`nosti?
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2. decentralizacija se, s dr`avne razine, u pravilu shva}a i ure|uje u vidu prevalji-
vanja financijskih obveza na ni`e razine teritorijalnog ustrojstva. U prilog
tome, valja podsjetiti na zdravstveno osiguranje zdravstveno neosiguranih oso-
ba ~iji su obveznici `upanije (koji za pojedine `upanije odnose i do 50% njiho-
vog prora~una), vlasnici kazali{ta kojima zakon utvr|uje status nacionalnih
jesu gradovi itd. Postoje}e financijsko optere}enje gra|ana dimenzionirano je
za financiranje svih javnih potreba. No, s prijenosom ovla{tenja ne prenose se i
sredstva namijenjena za financiranje ovih potreba.

3. ure|ivanjem nadle`nosti nerijetko se razdvajaju bitni elementi funkcioniranja
pojedinog sustava (npr. u prosvjeti, zdravstvu i socijalnoj skrbi). Prema zakonu
`upanije su vlasnici ustanova primarne zdravstvene za{tite. Financijski kapaci-
tet `upanije, me|utim, nije pode{en tako da mo`e pratiti taj vlasni~ki status.
Stoga je financiranje u osnovi pridr`ano dr`avnoj razini {to dovodi do razdvo-
jenosti vlasni~kog statusa od financijskih izvora, a vlasni~ki status pretvara u
fikciju.

3. Osiguravanje izvora prihoda

Analiza izda{nosti prihoda i njihovog odnosa s financijskim obvezama koje slijede
iz zakona i drugih propisa u Hrvatskoj danas, upu}uje na zaklju~ak da osigurani priho-
di jedinica lokalne samouprave nisu srazmjerni njenim obvezama, {to zna~i da ona
ne}e biti u mogu}nosti financirati sve zakonom utvr|ene obveze, a kamoli projekte i
programe svoga razvitka. U tra`enju odgovora na pitanje {to je tome uzrok kao odgovor
se nude:

1. Zakonom osigurani izvori prihoda (postotak u~e{}a u zajedni~kim porezima)
nisu dostatni;

U fiskalnoj politici jedinicama lokalne samouprave hrvatsko zakonodavstvo ne
priznaje financijsku samoupravu (jedino je gradovima dopu{teno odlu~ivati o
visini prireza, ali nikome nije dopu{teno uvoditi nove pristojbe koje bi imale
karakter poreskog optere}enja stanovni{tva).

2. Fiskalna mo} po~iva na niskoj financijskoj mo}i poreskih obveznika, pa otuda
planirani prihodi jo{ vi{e podbacuju.

U prilog ovim tvrdnjama treba podsjetiti na primjere vezane uz komunalne djelatno-
sti. Za financiranje komunalnih djelatnosti (javna rasvjeta, vodoopskrba i dr.) jedinice
lokalne samouprave nemaju dostatan financijski kapacitet pa pribjegavaju prevaljivanju
ovog financijskog tereta na stanovni{tvo (komunalne naknade, naknade za cijenu komu-
nalne usluge) {to prelazi granice “financijskog kapaciteta” stanovni{tva. Posljedica ove
~injenice jeste nizak stupanj naplativosti ovih obveza. Za primjer treba podsjetiti na po-
rez na tvrtku koji se ve}ini jedinica u~inio pogodnim za ubiranje prihoda. Sagledavaju}i
samo njegov fiskalni aspekt iznosi su uvr{teni nerealno visoki i to bez razlike da li je
rije~ o gradu poput Osijeka ili nekoj seoskoj sredini. Apsurdno, ali s posljedicama da je
naplata ovog poreza iznimno niska.

Ovdje je mogu}e uo~iti problem da ve}ina jedinica lokalne samouprave mehanizam
financiranja javnih potreba (u naj{irem smislu rije~i) percipira vrlo pojednostavljeno -
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ogoljeno na viziju financiranja gotovo isklju~ivo fiskalnim instrumentarijem poreza,
dotacija i subvencija, koji su pored toga i nedostatni za izvr{enje zada}a utvr|enih pro-
pisima. Tome pogoduje i usmjeravanje zakonodavca pa i praksa dr`avne i `upanijske
razine teritorijalnog organiziranja.

Sustavno pristupaju}i ovoj problematici, treba podsjetiti i na postavku teorije susta-
va po kojoj se vrijednost svakog sustava mjeri njegovim rezultatima. To, ne samo da
omogu}ava, ve} i upu}uje na potrebu analize i primjene onih valjanih iskustava drugih
sredina, ali i vlastite povijesti koji daju rezultate. Potrebno je izlu~iti elemente koji daju
odgovaraju}e efekte i ugraditi ih u sustav. U tom kontekstu treba se osloboditi odre|enih
predrasuda politi~ke naravi pa ne odbacivati i vlastita pozitivna iskustva samo zbog toga
{to su nastala i primjenjivana u ranijem politi~kom sustavu. Ovdje se, prije svega vrijed-
no{}u svojih rezultata isti~u financijski instrumenti prikupljanja sredstava poput sa-
modoprinosa, zajmova i drugih oblika namjenskog izdvajanja gra|ana kojima se
osigurava i psiholo{ka sklonost gra|ana odre|enim oblicima financiranja, budu}i vide
rezultat utro{ka novca koga izdvajaju. Rije{eni problemi, pogotovo u manjim sredinama
uz pomo} ovog financijskog mehanizma su impresivni.

Pojednostavljeno shva}anje financiranja gotovo isklju~ivo bud`etskom logikom,
posljedica je i ~injenice da se u glavama mnogih, pa i ~elnika jedinica lokalne samoupra-
ve predod`ba o lokalnoj samoupravi temelji na konceptu nekada{njih “dru{tve-
no-politi~kih zajednica”. A jedinice lokalne samouprave koje djeluju u uvjetima
tr`i{nog gospodarstva, dakako, nisu isto {to i dru{tveno-politi~ke zajednice zasnovane
na temeljima dru{tvenog vlasni{tva. Financiranje temeljem upravljanja imovinom, no-
vina je koju Zakon o lokalnoj samoupravi tek nazna~uje, ali ne nagla{ava. Treba li ovdje
podsjetiti da je suvremeni trend u Europi upravo razvitak modernog komunalnog me-
nad`menta. Stoga reforma lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj ne podrazumije-
va samo promjenu ustrojstvenih oblika, nego prije svega u odnosu na metodologiju
poslovanja, primjenu koncepta poduzetni~kog upravljanja prihodima i poslovima lokal-
ne zajednice. Cjelokupno dru{tvo u Hrvatskoj se mora u~iti poduzetni{tvu (a to i ~ini
kroz poduzetni~ke {kole i druge oblike obrazovanja i samoobrazovanja). O~ito da taj
proces ne mo`e i ne smije mimoi}i ni lokalnu samoupravu. Toj orijentaciji svoj prilog
mo`e i mora dati i Hrvatski institut za lokalnu samoupravu, koji je i organizator ovog
savjetovanja.

Budu}i da se nalazimo na podru~ju Osje~ko-baranjske `upanije, ratom pogo|enom
podru~ju koje je zakonodavac za{titio posebnom dr`avnom skrbi, valja ukazati i na
odre|ene specifi~nosti financiranja jedinica lokalne samouprave na ovom podru~ju.

Zakon o podru~jima od posebne dr`avne skrbi donesen je radi “otklanjanja posljedi-
ca rata, br`eg povratka prognanika i izbjeglica, poticanja demografskog i gospodar-
skog napretka, te postizanja {to ravnomjernijeg razvitka svih podru~ja Republike
Hrvatske”6. Njime su, u instrumentarij poticajnih mjera uvr{tene i povlastice pri opore-
zivanju dobiti, dohotka, prometa nekretninama, nasljedstva i darova.

No, s aspekta financiranja jedinica lokalne samouprave mogu}e je ustvrditi da prim-
jena propisima predvi|enog redovitog mehanizma financiranja na ovim podru~jima
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gotovo i nije mogu}a. I to poglavito s razloga {to su financijski resursi (s obzirom na
stanje gospodarske aktivnosti i zaposlenosti) osiroma{eni do razine pre`ivljavanja pa ne
omogu}avaju osiguravanje potrebnih sredstava zakonom predvi|enim fiskalnim instru-
mentarijem. Zakon o podru~jima od posebne dr`avne skrbi povlastice za fizi~ke i prav-
ne osobe gradi upravo pri oporezivanju dohotka i dobiti (na teret najizda{nijih prihoda
jedinica lokalne samouprave). Tome u prilog govori i podatak o porezu na ku}e za od-
mor, koji u podru~ju Podunavlja predstavlja nezanemarivu stavku tamo{njih op}ina.
No, stanje ku}a za odmor koje su u pravilu ratom razru{ene ili oplja~kane (a to tereti
vlasnika, a ne dr`avu) onemogu}ilo je naplatu poreza na ovu imovinu.

Iz re~enoga slijedi kako je ovaj Zakon usmjeren na poticanje poglavito povratka po-
jedinaca, a potom na poticanje gospodarske aktivnosti, ali na {tetu materijalne snage je-
dinica lokalne samouprave koja s obzirom na ovo stanje imaju pove}ane nadle`nosti i
potrebe. Mada se ~lankom 2. ovoga Zakona kao cilj proklamira i gospodarski napredak
te rosiguranje ravnomjernog razvitka svih podru~ja Republike Hrvatske. I Zakon o ob-
novi usmjeren je u istom pravcu. Razliku bi trebao pokrivati Dr`avni prora~un, ali on to
ne ~ini u dovoljnoj mjeri. Zaklju~no, status podru~ja od posebne dr`avne skrbi utje~e na
smanjenje prihoda jedinica lokalne samouprave tog podru~ja, a stanje na podru~ju zah-
tijeva ve}e nadle`nosti i obveze a time i sredtsva za njihovo izvr{avanje. Istodobno,
sredstva dr`avnog prora~una ni iz bliza ne pokrivaju te potrebe. Stoga stoji ocjena kako
se ciljevi Zakona na ovom podru~ju ne ostvaruju.

4. Uravnote`enje obveza (nadle`nosti) i izvora prihoda

O trenutnom stanju u ve}ini jedinica lokalne samouprave u Hrvatskoj govore i poda-
ci pribavljeni godi{njim analizama fiskalnog kapaciteta jedinica lokalne samouprave na
podru~ju Osje~ko-baranjske `upanije u kontinuitetu od ~etiri godine7. Oni se donekle
mogu smatrati reprezentativnima s obzirom da je rije~ o jednoj od 20 `upanija koja
obuhva}a 42, dakle gotovo 8% jedinica lokalne samouprave u Hrvatskoj. Ove analize
ukazuju kako problemi u financiranju javne potro{nje jedinica lokalne samouprave pro-
izlaze iz:

– nedostatnog fiskalnog kapaciteta jedinica lokalne samouprave limitiranog
sredstvima poreznih prihoda,

– nesrazmjernosti prihoda stvarnim potrebama, ali i prenesenim obvezama,
– razli~itosti ukupnih izvora prihoda (poreznih i neporeznih - rente i dr.) koji

izravno omogu}uju vi{i stupanj i br`u dinamiku gospodarskog i dru{tvenog
razvitka8 te

– nepostojanja za sada jo{ uvijek pravi~nih i mjerljivih kriterija za financijsko
izravnanje kao instituta koji }e jedinicama lokalne samouprave jam~iti makar
minimalnu razinu financiranja javnih potreba.
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Nesrazmjer propisima utvr|enih obveza i raspolo`ivih sredstava za njihovo financi-
ranje u sustav unosti neravnote`u koja proizvodi njegovu nestabilnost. S ciljem osigu-
ranja stabilnosti sustava (a to je jedan od ciljeva sustava op}enito te politi~kog sustava
posebno) nu`no je njihovo uskla|ivanje. Postavlja se pitanje kako i kada uspostaviti tu
ravnote`u. Ovdje su mogu}a dva rje{enja:

1. uspostavljanje ravnote`e u trenutku utvr|ivanja nadle`nosti koje u sebi sadr`e i
financijske obveze. Ovo je, izme|u ostaloga i poslovni~ka obveza pri izradi
svakog prijedloga zakona9, kojoj se, u pravilu, pristupa formalisti~ki bez stvar-
nog sagledavanja financijskih aspekata primjene propisa.

2. naknadno uspostavljanje ravnote`e osiguravanjem dopunskih izvora prihoda.

Kako ostvariti fiskalni kapacitet dostatan za podmirenje financijskih potreba i ob-
veza jedinice lokalne samouprave - pitanje je koje razli~ite zemlje rje{avaju na razli~it
na~in. No, uvijek je rije~ o kombinaciji vlastitih prihoda (od imovine, poreza, taksi i pri-
stojbi koje im pripadaju) i pomo}i (subvencije, dotacije) sredi{nje vlasti.

Suvremeni razvitak pred financijski sustav postavlja zahtjev da se izme|u lokalnih i
sredi{njih organa vlasti izgrade takvi financijski odnosi koji }e istodobno osigurati od-
govaraju}u autonomiju i samoupravnost lokalnih vlasti, ali i jedinstvo cjeline prevagom
{irih nad lokalnim interesima i potrebama. Upravo stoga se u praksi rijetko susre}u mo-
deli financiranja isklju~ivo iz vlastitih izvora odnosno isklju~ivo iz dr`avnog prora~una
budu}i oni u praksi te{ko mogu uspje{no funkcionirati. Na takav zaklju~ak upu}uje i
Europska povelja o lokalnoj samoupravi i drugi me|unarodni dokumenti. Iz toga slijedi
zaklju~ak o po`eljnom (`ivotnom) modelu koji mo`e zadovoljiti postavljene kriterije, a
to je da se sustav financiranja lokalne samouprave mora temeljiti na kombinaciji dvaju
temeljnih na~ina prikupljanja sredstava:

1. prihodima od poreza (naknada, taksi i dr.) i drugih izvornih prihoda lokalnih
zajednica i

2. dopunskim sredstvima vi{e teritorijalne jedinice (dr`ave).

U financijskoj teoriji nema spora o potrebi me|ubud`etskog transfera izme|u vi{ih i
ni`ih teritorijalnih cjelina. Kao najva`niji razlozi se isti~u10:

1. u svim jedinicama lokalne samouprave se moraju osigurati sredstva za
odre|eni minimum javnih usluga,

2. taj minimum javnih usluga mora biti zadovoljen i u onim siroma{nijim zajedni-
cama koje uz prosje~no (ili ~ak iznadprosje~no) porezno optere}enje nemaju
za to odgovaraju}i vlastiti financijski kapacitet te

3. da fiskalno optere}enje pojedinca mora biti takvo da se postigne odre|eni stu-
panj pravi~nosti izme|u oporezivanja i zadovoljavanja javnih potreba.
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9 ^lanak 127. stavak 1. alineja 3. Poslovnika Zastupni~kog doma Hrvatskog dr`avnog sabora (“Narodne
novine” broj 99/95. i 89)98.)

10 Usp. J. [imovi}, Financiranje javnih potreba, “Informator” br.4212-4213, Zagreb, 1994., Male stranice.



Stoga je financijsko izravnanje institut u kojem su istovremeno ugra|eni i elementi
gospodarske, fiskalne, socijalne i politi~ke naravi.

Promotrimo to na primjeru Osje~ko-baranjske `upanije. Podaci za ovu `upaniju ka-
zuju kako je u 1997. godini11 samo 4 od 43 jedinice lokalne samouprave ostvarilo priho-
de po stanovniku iznad `upanijskog prosjeka (u rasponu od 1.194,39 kn preko
`upanijskog prosjeka od 850,42 do 36,87 kn po stanovniku). Dakle za 39 jedinica ispu-
njeni su uvjeti iz ~lanka 48. Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave za po-
tra`ivanje dotacija iz `upanijskog prora~una u visini razlike izme|u ostvarenih prihoda
po stanovniku i 75% `upanijskog prosjeka (75% - 637,81 - 7 iznad a 34), {to je imaju}i u
vidu stvarne materijalne mogu}nosti `upanijskog prora~una neprimjenjivo12. To zna~i,
da me|uprora~unsko izravnanje nije niti ga treba regulirati kao izuzetak, ve} je on pravi-
lo za veliku ve}inu jedinica lokalne samouprave! Istodobno (1997.) potpore iz dr`avnog
i `upanijskog prora~una ~ine tek 15.51% ukupnih prihoda jedinica lokalne samouprave.

U tom kontekstu promatrano, treba biti oprezan u interpretaciji podatka o postotku
sudjelovanja vlastitih izvora u financiranju jedinica lokalne samouprave. To~no je da se
s pove}anjem postotka vlastitih prihoda pove}ava i samostalnost lokalne jedinice u od-
nosu na sredi{nji dr`avni sustav. Me|utim, ovaj podatak mo`e imati i drugo zna~enje i
dovesti do apsurda: 100% samostalno financiranje zna~i najvi{i stupanj neovisnosti o
sredi{njim izvorima, ali u uvjetima malih prihoda to mo`e prakti~ki dokinuti uvjete op-
stojnosti te jedinice. Stoga, u ovim uvjetima, ukidanje pomo}i s razine dr`ave ne zna~i
ve}u autonomiju ve} nemogu}nost financiranja. Dakle, za ocjenu je nu`no uvesti jo{ je-
dan parametar: koliko je sredstava potrebno, a koliko je osigurano, a tek tada koliko s
koje razine.

Zakonom postavljeni model dotacija iz dr`avnog prora~una kao korektiv neostvare-
nim prihodima u praksi ne funkcionira. Namjesto njega javljaju se oblici povremene i to
namjenske financijske pomo}i dr`avnog ili `upanijskog prora~una jedinicama lokalne
samouprave. U tom smislu Republika Hrvatska o~ito mora preispitati svoje stanovi{te
glede ovog instituta a o njenom dosada{njem stavu govori i ~injenica da potvrdom Eu-
ropske povelje nisu obuhva}ene i odredbe stavka 5. ~lanka 9: “Za{tita financijski slabi-
jih lokalnih jedinica tra`i prihva}anje odgovaraju}ih postupaka ili mjera financijskog
ujedna~avanja u cilju ispravljanja u~inaka nejednake diobe mogu}ih izvora financiran-
ja, odnosno financijskog optere}enja {to ga moraju podnositi. Takvim postupcima ili
mjerama ne smije se su`avati slobodno odlu~ivanje lokalnih jedinica o pitanjima koja
su u njihovom djelokrugu”, te stavka 7: “Koliko je to mogu}e, subvencije lokalnim jedi-
nicama ne}e biti namijenjene financiranju specifi~nih projekata. Dodjelom tih sredsta-
va ne}e se ugro`avati temeljna sloboda politike odlu~ivanja lokalnih jedinica u
podru~ju njihovih vlastitih nadle`nosti”. Praksa u Hrvatskoj je u pravilu suprotna.
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11 Prema: Izvje{}e o financijskom poslovanju jedinica lokalne samouprave na podru~ju Osje~ko-baranjske
`upanije za 1997. godinu, Osijek, srpnja 1998.

12 Drugo je pitanje: koja je pravna snaga i zna~enje Uredbe o mjerilima za davanje suglasnosti op}inama,
gradovima i `upanijama za kori{tenje dotacija iz dr`avnog prora~una Republike Hrvatske (“Narodne no-
vine” broj 51/98.) koja kao mjerila uvodi broj zaposlenih u tijelima jedinica lokalne samouprave i visinu
njihovih pla}a, i da li je time derogirana citirana odredba Zakona o financiranju kojom se odre|uju krite-
riji sufinanciranja lokalne samouprave iz dr`avnog prora~una ?



Zaklju~no, problem nedovoljnog financijskog kapaciteta jedinica lokalne samoupra-
ve za izvr{enje propisima utvr|enih obveza mogu}e je u Hrvatskoj ubla`iti na dva te-
meljna na~ina:

1. Uve}anjem postotka participacije u zajedni~kim porezima ili osiguranjem dru-
gih dopunskih samostalnih izvora prihoda;

2. Redovitim osiguranjem dopunskih sredstava iz dr`avnog prora~una za podmi-
renje nedostaju}ih sredstava. Praksa drugih, razvijenijih zemalja govori da ra-
ste sudjelovanje dr`ave u financiranju jedinica lokalne samouprave, zbog
njihovog nedostatnog fiskalnog kapaciteta (instrumentima dotacija i subvenci-
ja). Rije~ je dakako o ukupnoj financijskoj pomo}i svim razinama lokalne sa-
mouprave (u pravilu op}inama i to srazmjerno njihovoj veli~ini i financijskoj
snazi). Sufinanciranje dr`ave dakle nije izuzetak, ve} pravilo, nije pomo} ve}
obveza dr`ave.

5. Financijski kapacitet i veli~ina jedinice lokalne samouprave

Razmatrani problem financijskog kapaciteta nu`no upu}uje na raspravu: treba li i u
kojoj mjeri ovaj element utjecati i na oblikovanje sustava odnosno na odre|ivanje
veli~ine jedinice lokalne samouprave? U tom smislu financijski kapacitet, ili financijska
sposobnost financiranja djelatnosti jedinice lokalne samouprave, i teorijski i empirijski
ukazuje se i kriterijem definiranja granica pojedine jedinice. Koliki je utjecaj ovog fak-
tora na oblikovanje sustava lokalne samouprave kazuju i podaci o trendu pove}avanja
veli~ine jedinica lokalne samouprave (reorganizacijom postoje}eg sustava) u najrazvi-
jenijim zemljama svijeta iz razloga financijske nemogu}nosti postoje}ih jedinica da za-
dovolje sve razvijenije javne potrebe stanovni{tva, odnosno njihovog nedovoljnog
financijskog kapaciteta.13

Ovdje treba podsjetiti i na Pusi}evu klasifikaciju kriterija odre|ivanja podru~ja jedi-
nica lokalne samouprave14 koji uz stupanj homogenosti, stupanj gravitacije i stupanj
komplementarnosti navodi i ekonomsko-financijski kapacitet jedinice koji mora pru`ati
dovoljnu ekonomsku bazu za financiranje integriranih upravnih i drugih javnih slu`bi.

Dakako, da se odmah javlja pitanje, a koliki je to kapacitet potreban. Odgovor bi vje-
rojatno trebalo tra`iti posebnim istra`ivanjem, pa i tada ne bi bio uvijek to~an i primjen-
jiv. Neke grube procjene kazuju kako je za osiguranje minimalnog standarda
funkcioniranja tijela jedne op}ine u Republici Hrvatskoj potrebno u njezinom pro-
ra~unu osigurati oko 800.000 kn.

Kompariraju}i ostvarenje prihoda i broj stanovnika po jedinicama lokalne samou-
prave (na podru~ju Osje~ko-baranjske `upanije), mo`emo zaklju~iti da visina prihoda
ne ovisi o veli~ini lokalne jedinice izra`ene brojem stanovnika, nego poglavito o ukup-
nim gospodarskim mogu}nostima. Stoga financijski kapacitet jedinica lokalne samou-
prave i treba definirati kao ukupnost njezinih gospodarsko-financijskih potencijala.
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13 Vidi: I. Perko-[eparovi}, J.Hr`enjak Organizacija teritorija i samoupravljanje, Zagreb, 1982, str. 14-17.
14 E. Pusi}, Upravni sistemi, op. cit, str. 328-330.



Ukoliko prihvatimo kao politi~ki cilj pove}anje stupnja samostalnosti jedinice lokal-
ne samouprave kao elementa sna`enja demokratskog ustroja dr`ave, a ta samostalnost
slijedi iz njezine materijalne snage, moramo prihvatiti ovaj argument za uvr{tavanje
materijalnih potencijala u kriterije formiranja jedinica lokalne samouprave. Ovaj zak-
lju~ak svoje utemeljenje pronalazi kako u teorijskim15, tako i u primijenjenim rje{enjima
u praksi drugih zemalja.

Dakako, ovdje treba biti oprezan i realan. Analiziraju}i rad malih op}ina, op}enito se
mo`e konstatirati da su one nastale vi{e kao izraz htijenja ljudi da se sami o sebi brinu, ili
pak nekih drugih pa i politi~kih kriterija, nego {to predstavljaju prirodnu, gospodarsku i
dru{tvenu cjelinu. No, unato~ tome, ponekad iznena|uju ostvareni rezultati koji
zna~ajno prema{uju gospodarske i financijske potencijale. Odgovore treba tra`iti u
anga`manu ljudskih resursa.

6. Zaklju~ak

Promotreni elementi upu}uju na zaklju~ke koje je mogu}e oblikovati i na sljede}i
na~in:

1. Op}i zaklju~ak koji iz provedene analize proizlazi jeste: jedinice lokalne samo-
uprave danas nisu u mogu}nosti izvr{avati sve svoje zakonom utvr|ene obveze
na valjani na~in iz izvora koje joj u ovom trenutku propisi stavljaju na raspola-
ganje.

Zaklju~no mogu}e je ocijeniti kako je odredba ~lanka 2. Zakona o financiranju
jedinica lokalne samouprave i uprave po kojoj jedinica lokalne samouprave i
uprave osigurava prihode razmjerne rashodima za obavljanje poslova iz samo-
upravnog djelokruga, tek programatski cilj - floskula, budu}i na malo elemena-
ta svoje prihodne strane mo`e utjecati (i prihodi i rashodi su joj u osnovi
ograni~eni odnosno nametnuti propisima).

2. Stoga je nu`no propitati sve zakonom utvr|ene obveze kao i izvore njihova fi-
nanciranja, te ih uravnote`iti i na taj na~in koncepciju lokalne samouprave
u~initi realnom, {to zna~i da politiku osiguravanja prihoda jedinica lokalne sa-
mouprave treba prilagoditi njenim (pa i specifi~nim) obvezama odnosno ostva-
riti zakonom utvr|eno na~elo o srazmjernosti osiguranih prihoda obvezama
jedinice lokalne samouprave, {to trenutno va`e}im propisima nije ostvareno.

S obzirom na ove elemente predmet preispitivanja ne mo`e biti samo Zakon o
financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave ve} i Zakon o lokalnoj sa-
moupravi i svi propisi koji odre|uju nadle`nosti jedinica lokalne samouprave
ili im name}u financijske obveze. Zakon o financiranju ure|uje samo prihodnu
stranu, a rashodnu stranu posebni zakoni (o prosvjeti, kulturi, {portu, tehni~koj
kulturi, zdravstvu, socijalnoj skrbi, komunalnim djelatnostima). Oni su to ~inili
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15 Tako npr. E. Pusi} isti~e da lokalna jedinica upravljanja mora pru`ati dovoljnu ekonomsku bazu za fi-
nanciranje integriranih upravnih i drugih javnih slu`bi, te upozorava na primjenu matemati~kog pravila
po kome najmanji zajedni~ki nazivnik ovisi o tome koliko stoji najskuplja od svih integriranih slu`bi, od-
nosno koliko je sredstava potrebno za financiranje ukupne sume djelatnosti (prema: E. Pusi}, Upravni si-
stemi I, Grafi~ki zavod Hrvatske, Zagreb, 1985., str.330.). H.F.Alderfer me|u faktore koji odre|uju
veli~inu lokalne zajednice ubraja i sposobnost efikasnog obavljanja funkcija i raspolaganje nu`nim izvo-
rima prihoda za njihovo financiranje (prema: H. F. Alderfer, American Local Goverment and Admini-
stration, New York, 1956, str.14.).



nekoordinirano i neuskla|eno. Novu obvezu (utvr|enu novim propisom) isto-
dobno ne prati promjena na prihodnoj strani koja bi trebala omogu}iti preuzi-
manje i izvr{enje ove obveze. O~ito je da je izostao sustavni pristup u
zakonodavnom ure|enju nadle`nosti (prava i obveza) jedinica lokalne samou-
prave. Stoga je nu`no provesti istodobnu i me|usobno uvjetovanu analizu fi-
nancijskih aspekata svih ovih propisa.

3. Razlike u financijskom kapacitetu ~ine monotipni model ustroja lokalne samo-
uprave u Hrvatskoj jo{ apsurdnijim. U tom kontekstu Grad Zagreb i sve ostale
jedinice lokalne samouprave u Hrvatskoj nije ~ak ni dopustivo uspore|ivati.
Koncept lokalne samouprave stoga je nu`no u~initi realnijim izgradnjom poli-
tipskog modela temeljnog stupnja lokalne samouprave (veliki gradovi - grado-
vi - seoske op}ine).

4. U Zakonu o lokalnoj samoupravi i upravi potrebno je promotriti i kriterije osni-
vanja jedinica lokalne samouprave s ciljem uklju~ivanja financijskog kapacite-
ta (sposobnosti financiranja djelatnosti jedinice lokalne samouprave te javnih
potreba) u te kriterije.

5. Imaju}i u vidu nu`nost i politi~ki najavljenu aktivnost decentralizacije, koja
podrazumijeva prijenos nadle`nosti na ni`e upravne razine, treba biti svjestan
upozorenja: proces decentralizacije bez prijenosa sredstava bit }e odbijan od
strane onih na koje se nadle`nosti prenose zbog nemogu}nosti preuzimanja fi-
nancijskih obveza. Na taj na~in najve}i protivnici ja~anja lokalne samouprave
postali bi upravo oni koji te procese moraju nositi. To bi dovelo do apsurda i de-
zavuiranja koncepta.

I kona~no, kako to u~initi?

Svaki projekt ima metodologiju svoje pripreme, izvo|enja, evaluacije i korekcije.
Isto na~elo potrebno je primijeniti i u odnosu na “prakti~ne politi~ke eksperimente pri
organiziranju upravljanja ljudskim dru{tvima” kako na to upozorava Vincent Ostrom16.

Primijenjeno na razmatranu problematiku, name}e se zaklju~ak i o potrebi primjene
projektnog pristupa formiranju jedinica lokalne samouprave. Podloga bi trebala biti fea-
sibility studija kojom }e se elaborirati financijske, kadrovske i druge potencijale neop-
hodne za funkcioniranje lokalne jedinice, te ispunjavanje zakonom odre|enih kriterija.
Ovaj pristup je u koncipiranju postoje}eg modela lokalne samouprave u Hrvatskoj
izostao.

Model prolazi evaluaciju - nu`no ga je teorijski i empirijski valorizirati. Prilog tome
su i savjetovanja koja organizira HILS. No, u postupku empirijske valorizacije bilo bi
nu`no primijeniti metodologiju koja nema samo svoje politi~ko ve} i stru~no i prakti~ko
zna~enje, a to je prikupljanje mi{ljenja jedinica lokalne samouprave o pojedinim zakon-
skim rje{enjima. U `urbi zakonodavnog ure|ivanja pitanja u Hrvatskoj, ova metodolo-
gija je u potpunosti isklju~ena. To ne bi bitno usporilo postupak, a pridonijelo bi
kvaliteti zakonodavnih rje{enja i polu~ilo i politi~ke efekte (ja~anje lokalne samoupra-
ve, demokracije, omogu}avanje stru~nih potencijala Hrvatske da sudjeluju u kreiranju
rje{enja itd.)
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Kona~no, na to upu}uje i stavak 6. Europske povelje (koji Hrvatska nije uvrstila
me|u prihva}ene odredbe): “Od lokalnih }e se jedinica, na odgovaraju}i na~in, tra`iti
mi{ljenja o tome kako }e im se dodjeljivati preraspore|eni izvori financiranja”. Na ta-
kav pristup uputila je i rasprava u Hrvatskom dr`avnom saboru povodom razmatranja
incijativa za izmjenu Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave u
sije~nju 1998. godine17 iz ~ega slijedi prijedlog za organiziranje savjetovanja jedinica
lokalne samouprave i uprave na ovu temu. Takvu obvezu prihvatila je i Vlada.

Stoga, o sustavu financiranja lokalne samouprave koji u sebi uklju~uje i o pred-
lo`enim zakonodavnim rje{enjima o kojima je podneseno priop}enje na ovom savjeto-
vanju treba uprili~iti savjetovanje i s jedinicama lokalne samouprave koje su empirijski
najbolji poznavatelji prilika.

Davor Brun~i}, LL.M.
Osijek-Baranja County

FINANCIAL ASPECTS OF COMPETENCIES OF LOCAL
SELF-GOVERNMENT UNITS

Summary

The material qualification for the execution of the regulation-stipulated affairs from the com-
petencies of the local self-government units is the determinant factor of reality of the model of lo-
cal self-government in a country since the factual possibility to satisfy the needs and the realistic
possibility to conduct the policy of one’s own depend on the financial capacity. Starting here-
from, the question is raised of how big a financial capacity is needed for certain local unit to exe-
cute its prescribed obligations. This question directs toward the methodology of seeking the
answers that encompasses the identification of competencies and its financial quantification, the
identification of financial sources and finding out the mechanism for the establishment of equili-
brium between the competencies and assets.

The analysis points out the problem of determination of competencies in the Republic of Cro-
atia and the incongruity of the regulation levels which leads to the prescription of competencies
without inspection of sources and the settlement of financial obligations from the higher to the lo-
wer level of territorial organization. Pursuant thereto, the insured revenues are not proportional
to the obligations of the local self-government units. When finding out the sources, it is necessary
to find out the new instruments as well and to promote the communal management, which is in
Croatia still in its infancy. The equilibrium between the sources and obligations that emanate
from the competencies are necessary to be safeguarded in the moment of competence prescrip-
tion and subsequently through provision of additional sources of revenues in the form of a inter-
budgetary settlement (transfer from the state to the local level).
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The financial capacity or the ability to finance the activities of the local self-government unit
is theoretically and empirically defendable as one of the criteria for the establishment of bounda-
ries, i.e., of the size of a local self-government unit. However, one has to be cautious hereby.

From this description one may conclude that the local self-government units in Croatia today
are not in the position to execute all their legally stipulated obligations in a satisfactory way utili-
zing the sources placed by regulations at their disposal at this moment. Therefore, it is necessary
to investigate all the legally stipulated obligations as well as the sources for their financing and
equalize them, thus making the concept of local self-government realistic and realizing the le-
gally stipulated principle concerning the proportionality of the revenues assured with the obliga-
tions of a local self-government unit. The differences in financial capacity make the monotype
model of organization of local self-government in Croatia even more absurd. It is therefore man-
datory to make the concept of local self-government more realistic through the establishment of a
polytype model of a grassroots degree of local self-government (big cities, cities, village munici-
palities). In the Local Self-Government and Administration Act it is also necessary to inspect the
criteria for the establishment of local self-government units with the aim to include the financial
aspect (capability of financing the activities of local self-government units and public needs)
among these criteria.

Bearing in mind the necessity and the politically announced decentralization activity that im-
plies the transfer of competencies to the lower administrative tiers, one should be aware of the
warning that the process of decentralization without the transfer of assets shall be refused by tho-
se to whom these competencies are transferred due to the lack of possibility to assume the finan-
cial obligations. Thus, exactly those who are to be the incumbents of these processes would
become the greatest opponents to the enforcement of local government. That would lead us to ab-
surd and would disavow the concept.
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Zvjezdana Tuma-Pavlov
Porezna uprava Republike Hrvatske

POREZI IZ NADLE@NOSTI JEDINICA LOKALNE
SAMOUPRAVE - UTVR\IVANJE I NAPLATA

Zakon o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave (“Narodne novine” broj
117/93.) utvr|uje izvore sredstava za financiranje jedinica lokalne samouprave i uprave.

Temelji za financiranje jedinica lokalne samouprave i uprave jesu prihodi iz vlastitih
izvora, od zajedni~kih poreza i od dotacija iz dr`avnog i `upanijskog prora~una.

1. @upanijski porezi

Vlastiti izvori sredstava za financiranje `upanije utvr|eni su ~lankom 4. Zakona, a
izme|u ostalih to su i `upanijski porezi.

@upanijski porezi jesu:

1.1. Porez na nasljedstva i darove

Zakon je propisao da porez na nasljedstva i darovanje mo`e biti propisan do visine
od 5%. Osje~ko-baranjska `upanija iskoristila je tu mogu}nost i propisala da se porez na
nasljedstva i darovanje pla}a po stopi od 5%. Prihod @upanije je porez na nasljedstva i
darovanje pokretne imovine dok je ista vrsta poreza na nekretnine zajedni~ki prihod
dr`ave i gradova i op}ina. Ova vrsta poreza mo`e se smatrati vrlo kvalitetnim izvorom
prihoda, ali ne sa stanovi{ta izda{nosti ve} sa stanovi{ta utvr|ivanja i naplate. Visina
ostvarenih prihoda ove vrste poreza ovisi o broju pravnih poslova koji su temelj za opo-
rezivanje te o vrijednosti imovine koja je predmet pravnog posla.

Kod ove vrste poreza naplata se uglavnom kre}e oko 100% i to iz razloga {to sudio-
nici u ovim pravnim poslovima ne mogu raspolagati naslije|enom, odnosno na dar
primljenom imovinom dok ne podmire obveze s osnova ove vrste poreza. Za razdoblje
od 01. sije~nja do 31. listopada 1998. godine po toj osnovi na podru~ju @upanije na-
pla}eno je 198.000,00 kn.

1.2. Porez na cestovna motorna vozila i porez na plovne objekte

Ovo su standardni oblici poreza na imovinu. Visina poreza utvr|ena je Zakonom, a
isto tako i krug poreznih obveznika. Porezni obveznici su pravne i fizi~ke osobe koje u
vlasni{tvu imaju osobne automobile, motocikle i plovne objekte.
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Visina poreza utvr|ena je ovisno o snazi motora i godinama starosti osobnih auto-
mobila i motocikla, a kod plovila ovisno o du`ini i starosti plovila.

Porezna obveza utvr|uje se rje{enjem Porezne uprave i pla}a u roku od 15 dana od
dana primitka rje{enja. Postotak naplate ove vrste poreza kre}e se u pravilu oko 70%
utvr|ene obveze. Zadu`enje ovom vrstom poreza u @upaniji za 1998. godinu iznosi
1,258.000,00 kn, a preneseni dugovi iz prethodnih godina iznose 2,656.000,00 kn.
Mo`e se konstatirati da zadu`enja iz godine u godinu padaju {to zna~i da nam je pro-
sje~na starost vozila velika odnosno da je sve vi{e vozila u vlasni{tvu gra|ana koja su
preko 10 godina starosti i vi{e ne podlije`u oporezivanju. Poseban problem kod ove
vrste poreza je utvr|ivanje pravog poreznog obveznika. Promet vozila me|u gra|anima
je velik odnosno ~est tako da se de{ava da jedno vozilo tijekom godine promijeni nekoli-
ko vlasnika. Prijave za oporezivanje gra|ani su du`ni podnijeti do 31. o`ujka godine za
koju se vr{i oporezivanje. Nakon toga slijedi obrada prijava i izdavanje rje{enja pa se
priliv sredstava za `upaniju mo`e o~ekivati tek negdje polovicom godine.

Zbog ovako dugotrajnog postupka obrade i izdavanja rje{enja te zbog slabog postot-
ka naplate trebalo bi normativno druga~ije rije{iti naplatu ove vrste poreza. Propisima o
registraciji motornih vozila trebalo bi propisati da se registracija ne mo`e obaviti dok
vlasnik vozila ne donese uvjerenje da je platio porez na motorno vozilo za tu godinu. Na
ovaj na~in naplata poreza bila bi u 100% iznosu, a i priliv sredstava u prora~un `upanija
bio bi dnevni.

2. Op}inski i gradski porezi

Zakonom utvr|eni op}inski i gradski porezi su sljede}i:

– porez na potro{nju
– porez na ku}e za odmor
– porez na reklame
– porez na tvrtku ili naziv
– porez na kori{tenje javnih povr{ina.

Za sve navedene poreze Zakonom o financiranju jedinica lokalne samouprave i
uprave, osim poreza na kori{tenje javnih povr{ina, propisana je gornja granica poreznog
optere}enja te utvr|en krug poreznih obveznika {to zna~i da je u nadle`nosti jedinica lo-
kalne samouprave samo utvr|ivanje visine poreza, ali do gornje granice utvr|ene Zako-
nom. Kod poreza na kori{tenje javnih povr{ina dano je u nadle`nost jedinica lokalne
samouprave da same utvrde visinu, predmet oporezivanja i visinu porezne obveze.

2.1. Porez na potro{nju

Porez na potro{nju pla}a se na potro{nju alkoholnih pi}a, piva i bezalkoholnih pi}a u
ugostiteljskim objektima. Sve jedinice lokalne samouprave su u pravilu ovaj porez
utvrdile u maksimalnom iznosu od 3%. Ova vrsta prihoda ovisi o prometu u ugosti-
teljskim objektima. Porezni obveznici du`ni su obrasce prijava za porez na potro{nju
podnositi Poreznoj upravi u istim rokovima u kojima prijavljuju i svoje obveze s osnova
poreza na dodanu vrijednost.
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Ukupno zadu`enje ove vrste poreza za razdoblje od 1. sije~nja do 30. listopada za
Grad Osijek iznosi 1.176.602,91 kn, a napla}eno je 1.484.482,58 kn dok za Op}inu
Vuka zadu`enje iznosi 2.000,00 kn, a uplata 2.300,00 kn. Radi usporedbe, najbolji su
pokazatelji izda{nosti odre|ene vrste poreza podaci za jedinice lokalne samouprave sa
podru~j Hrvatskog podunavlja. Tako npr. za ve} navedeno razdoblje zadu`enje za
Op}inu Bilje iznosi 5.000,00 kn, a uplata je 0 kn, za Op}inu Dra` zadu`enje je 5.000,00
kn, a uplata 7.000,00 kn, a za Op}inu Kne`evi Vinogradi zadu`enje je 12.000,00 kn, a
uplata je 6.000,00 kn. Preplata koja se pojavljuje kod pojedinih op}ina i gradova nije
stvarna jer postoji razlika u rokovima uplate i rokovima knji`enja zadu`enja.

Prema rezultatima naplate mo`e se re}i da je ovo kvalitetan izvor prihoda, ali se ne
mo`e tvrditi da je i pravilno utvr|ena osnovica obzirom da je i dalje prisutno prikrivanje
stvarno obavljenog prometa u ugostiteljskim objektima.

2.2. Porez na ku}e za odmor

Jedinice lokalne samouprave su ovaj porez propisale u visini od 1 - 3 DEM po m2 ali
zavisno o godinama starosti i vrsti materijala od kojeg su gra|ene. Ovaj oblik poreza
nije propisan za podru~ja na kojima nema prirodnih uvjeta za podizanje vikend naselja.
Iz tog razloga npr. Grad Osijek nije u svojoj odluci propisao ovaj porez. Porez na ku}e
za odmor mogao bi biti zna~ajniji izvor prihoda na podru~ju Baranje, ali u nekom
budu}em razdoblju kada se budu sanirale posljedice rata. Naplata ovog poreza kre}e se
u rasponu od 15% do 61%.

2.3. Porez na tvrtku ili naziv

Porez na tvrtku ili naziv pla}aju pravne ili fizi~ke osobe koje su obveznici poreza na
dobit odnosno porez na dohodak. Porez je prihod grada odnosno op}ine na podru~ju
koje je sjedi{te odnosno prebivali{te obveznika.

Ova vrsta poreza mo`e biti interesantna za ve}e gradove i samo za pojedine op}ine
gdje je koncentriran ve}i broj poreznih obveznika. No, ovdje je potrebno upozoriti kako
zakonska odredba nije dovoljno jasna. Postavlja se pitanje da li se ovaj porez pla}a samo
na naziv istaknut na adresi sjedi{ta obveznika ili i na natpise na poslovnim jedinicama.

Jedinice lokalne samouprave utvrdile su ovaj porez u rasponu od 50 - 500 DEM, ali
su utvrdile i razgrani~enja ovisno o tome da li se radi o pravnim ili fizi~kim osobama.
Zanimljivo je da je Grad Osijek propisao ovaj porez u visini od 50 i 100 DEM, a Op}ina
Vuka gdje je gospodarska aktivnost ovog tipa bezna~ajna u iznosima 400, 250 i 200
DEM. Naplata ove vrste poreza kre}e se oko 22% {to je nezadovoljavaju}e. Npr.
godi{nje zadu`enje za Grad Osijek za 1998. godinu iznosi 1.495.000,00 kn, a porezni
dugovi s kamatama iz prethodnih godina iznose 3.885.000,00 kn {to zna~i da je ukupno
zadu`enje u ovoj godini 5.380,000,00 kn. Do 30. listopada napla}eno je 1.193.000,00 kn
ili 22%. Op}ina Vuka ima godi{nje zadu`enje 6.000,00 kn, a porezni dug iz prethodnih
godina iznosi 21.000,00 kn dok je uplata u 1998. godini 9.000,00 ili 31%.

Postoji veliki otpor poreznih obveznika pla}anju ove vrste poreza i to zbog nedo-
re~enosti propisa, a i zbog toga {to je ve}ina jedinica lokalne samouprave propisivala
ovaj porez u veoma visokim iznosima ne vode}i dovoljno ra~una o ekonomskoj snazi
poreznih obveznika koji djeluju na njihovom podru~ju.
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2.4. Porez na reklame

Porez na reklame jedinice lokalne samouprave propisale su u rasponu od 50 - 200
DEM i to ovisno o veli~ini reklame i mjestu gdje su postavljene.

Ukupno zadu`enje za Grad Osijek je 212.000,00 kn, ali dugovi iz prethodnih godina
iznose 335.000,00 kn. Ukupna naplata u 1998. godini iznosi 278.000,00 kn ili 50%.

2.5. Porez na kori{tenje javnih povr{ina

Kao {to je ve} napomenuto za ovu vrstu poreza nisu Zakonom propisani elementi
koji bi odre|ivali visinu poreza, poreznog obveznika i predmet oporezivanja.

Jedinice lokalne samouprave utvrdile su da se ovaj porez pla}a na postavljanje kios-
ka, pokretnih naprava i postavljanje ugostiteljskih vrtova na javnim povr{inama. Za kio-
ske su propisani iznosi u rasponu od 100 - 1000 DEM, za pokretne naprave u iznosu od
100 - 500 DEM godi{nje, a za ugostiteljske vrtove porez se pla}a po m2 do 10 DEM i
ovisno o vremenu kori{tenja. Ovi porezi su propisani u velikim iznosima, {to je naro~ito
izra`eno kod ugostiteljskih vrtova gdje se uz porez pla}a i zakupnina po m2 te komunal-
na naknada.

Godi{nje zadu`enje za Grad Osijek, za 1998. godinu iznosi 206.000,00 kn, a dugovi
iz prethodnih godina iznose 1.429.000,00 kn {to zna~i da trenuta~ni dug iznosi
1.635.000,00 kn. Ukupno napla}eno u 1998. godini je 382.000,00 kn ili 23% od ukup-
nog zadu`enja.

3. Zajedni~ki porezi

U prethodnom pregledu obra|ene su one vrste poreza koji su izvorni prihod jedinica
lokalne samouprave. Prema odredbama Zakona o financiranju jedinica lokalne samou-
prave, jedinice lokalne samouprave ostvaruju i odre|ene postotke od zajedni~kih priho-
da (poreza na dohodak, porez na dobit), a jedino su porez na dodanu vrijednost i posebni
porezi na odre|ene proizvode isklju~ivi prihod dr`avnog prora~una.

Od napla}enog poreza na dohodak gradovi i op}ine dobivaju 25%, a `upanije 5%
dok je kod dobiti raspodjela 20% gradovima i op}inama, 10% `upanije, a ostali kao i
kod dohotka prihod je dr`avnog prora~una.

4. Zaklju~ak

Sustavno gledaju}i koncept financiranja lokalne samouprave i uprave relativno je
dobar jer omogu}uje jedinicama lokalne samouprave da participiraju u vrstama poreza
koji imaju odre|eni zna~aj u cijelom poreznom sustavu, a daje im mogu}nost i uvo|enja
lokalnih poreza kao njihovih izvornih prihoda. Me|utim, kod ovakve raspodjele porez-
nih prihoda uvijek se mo`e raspravljati da li su postoci raspodjele izme|u dr`ave i jedi-
nica lokalne samouprave dobro utvr|eni, a osobito promatraju}i s aspekta sve ve}ih
obveza financiranja odre|enih djelatnosti iz nadle`nosti lokalne samouprave za koje se
ne osiguravaju dodatni izvori prihoda. Na~ela raspodjele poreznih prihoda izra`avaju
tip dr`avnog ustrojstva odnosno koncept centralizirane ili decentralizirane dr`ave.
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Nadalje, u pripremi i dono{enju Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave i
uprave nije vo|ena dovoljna briga o broju, veli~ini, a naro~ito o strukturi stanovni{tva u
jedinicama lokalne samouprave. Na teritoriju Republike Hrvatske formirano je preko
500 jedinica lokalne samouprave s time da najmanja op}ina ima 50 stanovnika te da naj-
ve}a jedinica - Grad Zagreb ima oko 1 000 000 stanovnika. Osim toga postoji odre|ena
koncentracija gospodarskih subjekata u velikim gradovima u Republici, a koncept fi-
nanciranja u ve}em je dijelu utemeljen na porezima koje pla}aju ti gospodarski subjekti.
Ako uzmemo za primjer jednu op}inu s podru~ja Osje~ko-baranjske `upanije u kojoj
`ivi prete`no stanovni{tvo koje se bavi poljoprivredom i koje od poreznih obveznika
ima samo 5 obrtnika (pekar, trgovac i ugostitelji) te ukupno registrirano dva ili tri trgo-
va~ka dru{tva vrlo brzo mo}i }emo konstatirati da takva op}ina s osnova svih oblika po-
reza ne}e ostvariti gotovo nikakve prihode. Poljoprivredno stanovni{tvo je uglavnom
starije dobi s relativno malim povr{inama zemlje, a obzirom da je ukinut porez na doho-
dak na katastarski prihod, oni ne pla}aju nikakve poreze. Od navedenih gospodarskih
subjekata mo}i }e se naplatiti lokalni porez i to pod uvjetom da nisu propisani maksi-
malni iznosi. Od poreza na potro{nju kao lokalnog poreza s najve}im postotkom naplate
ne}e biti zna~ajnijeg prihoda iz samo dva ugostiteljska objekta koja, uz to, i ne ostvaruju
veliki promet. Pro{irenjem poreza na potro{nju i na trgova~ke radnje u ovakvim sredi-
nama se ne bi puno dobilo. Ovakve jedinice nisu u mogu}nosti ostvariti prihod ni za
pokri}e materijalnih tro{kova zaposlenih u toj jedinici, a posebno nisu u mogu}nosti fi-
nancirati djelatnosti iz nadle`nosti te jedinice lokalne samouprave. Isti slu~aj je sa svim
jedinicama u kojima nema stabilnih gospodarskih subjekata.

Prema uvodno danom pregledu lokalnih poreza (visina i naplata) mo`e se konstatira-
ti da se u pravilu u malim jedinicama lokalne samouprave, gdje postoji mali broj porez-
nih obveznika, lokalni porezi utvr|uju u maksimalnim iznosima ~ime se naru{ava
osnovno ustavno na~elo da porezni obveznici pla}aju porez prema svojoj ekonomskoj
snazi.

Dodatni problemi nastaju na podru~jima gdje se primjenjuje Zakon o podru~jima po-
sebne dr`avne skrbi. Navedenim Zakonom utvr|eni su neoporezivi mjese~ni iznosi, do-
hodak od 2 500 - 3 000 kn za poreznog obveznika plus neoporezivi dio za uzdr`avane
~lanove obitelji. Na takvim podru~jima bez obzira na lo{e gospodarstvo i niske pla}e
nitko ne pla}a porez iz dohotka od nesamostalnog rada. Za pravne osobe i obrtnike bitno
je pove}ana kamata na za{titu kapitala koja ima karakter tro{kova i njome se zna~ajno
smanjuje osnovica za porez na dobit i osnovica za porez na dohodak, a u ve}ini slu~aje-
va ti obveznici iskazuju porezne gubitke {to zna~i da nema pla}anja poreza na dobit i do-
hodak. Jedinice lokalne samouprave na tim podru~jima nisu u mogu}nosti ostvariti
nikakav prihod i prisiljeni su tra`iti dopunska sredstva iz `upanijskog prora~una.

Iz prikazanog se nu`nim name}u sljede}i prijedlozi:

– prvo, trebalo bi pristupiti pripremi novog teritorijalnog ustroja i formirati
jedinice lokalne samouprave pribli`no jednake ekonomske snage

– drugo, potrebno je temeljito analizirati na~in financiranja lokalne samouprave,
koriste}i se financijskim pokazateljima iz dosada{njeg razdoblja, i to po~ev{i od
na~ina utvr|ivanja prihoda pa do omjera raspodjele zajedni~kih prihoda.
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Najavljene promjene omjera raspodjele zajedni~kih poreza u korist `upanije ne daju
osnova za zaklju~ak: na ~iji teret tj. da li na teret 70% zajedni~kih prihoda koji pripadaju
dr`avi ili na teret 30% koji dijele op}ine, gradovi i `upanije. Ukoliko se preraspodjela
napravi na teret op}ina i gradova, onda }e se izvesti klasi~an postupak prelijevanja “iz
{upljeg u prazno”.

Ovim su prikazom tek u grubim crtama navedeni osnovni problemi financiranja lo-
kalne samouprave, a samim time i njenog funkcioniranja. Kroz sve navedene probleme,
po meni, se provla~i jedno pitanje a to je da li je lokalna samouprava kod nas jo{ uvijek
samo deklaratornog karaktera ili stvarno opredjeljenje? Ukoliko je to stvarno opredje-
ljenje, onda se moramo odre}i koncepta centralizirane dr`ave i provesti decentralizaciju
ovlasti i nadle`nosti, a tada je neophodna preraspodjela prihoda u korist lokalne samou-
prave a na teret dr`ave.

Zvjezdana Tuma-Pavlov
Tax Administration of the Republic of Croatia

THE TAXES IN THE COMPETENCE OF LOCAL
SELF-GOVERNMENT - ESTABLISHMENT AND PAYMENT

Summary

A mixed taxation system is applied in the Republic of Croatia. This paper analyzes the county,
municipal, and city taxes of their own as well as the participation of the local self-government
units in the joint taxes shared by the State.

The quality of tax as a revenue source depends on its prodigality and the payment percentage
of the established tax obligation. However, often there is no proportionality between the prodiga-
lity and levying. The practice analysis, the depiction whereof is provided by this paper, shows
that certain taxes are high-grade concerning their payment degree since the consumption of cer-
tain rights is connected thereto (e.g., heritage and donation tax) but are not prodigal. On the ot-
her hand, some taxes that could be potentially prodigal (e.g., vehicle tax) are not such due to a
small levying percentage conditioned by the prescribed procedure. We may notice that there is a
great resistance to some tax types. For example, mentioned is the company tax prescribed in high
amounts by the majority of municipalities irrespective of the territory of application and the eco-
nomic strength of taxpayers. It is possible to notice herefrom that as a rule the local taxes in the
small self-government units are established in their maximal amounts, whereby the basic consti-
tutional principle stipulating that the taxpayers pay taxes correspondent to their economic power
is ruined.

Observing systematically, the concept of financing the local self-government and administra-
tion is relatively good since it enables the local self-government units to participate in the tax
types that have certain importance in the taxation system as a whole and provides them with the
possibility to impose new local taxes as the original revenues of their own. Nevertheless, in the
case of such tax revenue distribution one may always discuss whether the distribution percents
between the State and the local self-government are well-founded.
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In order to foster the function of local self-government, the author promotes a new territorial
organization and formation of local self-government units of the approximately equal economic
strength.

It is necessary to analyze the mode of financing with regard to the local self-government in
detail utilizing the financial indices from the recent period and starting from the revenue establi-
shment to the joint revenue distribution ratio. It is necessary to effectuate the announced altera-
tions in the joint revenue distribution ratio for the benefit of the county, being not a burden of the
municipalities and cities but of the State. Finally, the question is raised whether local
self-government in our country is still of an only declarative character or is it a real orientation.
Provided that it is a real orientation, we have to deprive ourselves of the concept of centralized
state and effectuate decentralization of powers and competencies. Subsequently, the redistribu-
tion of revenues burdened to the State for the benefit of the local self-government is necessary.
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Mr. sc. Renata Peri},
Pravni fakultet Osijek

NAKNADE KAO PRIHOD JEDINICA LOKALNE
SAMOUPRAVE

U poku{ajima davanja odgovora na pitanja razli~itih modela financiranja sustava lo-
kalne samouprave, nu`no je otvoriti i pitanje naknade kao prihoda jedinica lokalne sa-
mouprave. ^l. 29. Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave koji
navodi vlastite izvore sredstava op}ine i grada izme|u ostalih prihoda navodi “komu-
nalne naknade, doprinose i druge naknade utvr|ene posebnim zakonom, naknade za
uporabu javnih, op}inskih ili gradskih povr{ina i druge prihode utvr|ene posebnim za-
konom”.1

Globalan uvid u problematiku naknada pokazao je da na tom podru~ju vlada {areni-
lo, ponekad i nezakonitost, {to problem ~ini jo{ zamr{enijim. Da bi se u~inio izvjestan
red, bilo bi nu`no napraviti grupiranje: a) sa stajali{ta ovla{tenja za normiranje i b) sa
stajali{ta pripadnosti prihoda.

U pogledu ovla{tenja u normiranju mogu}e je izvr{iti dalju podjelu: na prihode koje
ure|uje javna vlast kao i sve ostale fiskalne prihode, ali su ti prihodi namijenjeni institu-
cijama izvan javne vlasti kao njihov prihod za ostvarivanje njihovih zada}a; zatim na
prihode koje uvode u sustav financiranja institucije izvan javne vlasti radi ostvarivanja
njihovih zada}a i na prihode koje na osnovi ovla{tenja javne vlasti ostvaruju jedinice lo-
kalne uprave i samouprave.

Glede pripadnosti prihoda ostvarenih naknadama nu`no je u~initi neka razgra-
ni~enja. Tako mo`emo glede pripadnosti prihoda utvrditi postojanost prihoda koji pri-
padaju javnim, dr`avnim i lokalnim administrativno-teritorijalnim kolektivitetima i
prihoda koji pripadaju institucijama izvan mre`e javne vlasti, bez obzira na to tko ih je
uveo u sustav.

Glede pripadnosti naknada u na{em fiskalnom sustavu postoje naknade kao prihod
dr`avnog prora~una i to: `upanijske naknade; zatim, naknade za uporabu pomorskog
dobra; naknade kao prihod gradskih i op}inskih prora~una i to: komunalne naknade,
naknade utvr|ene gradskom/op}inskom odlukom; zatim zajedni~ki prihodi dr`avnog i
`upanijskog prora~una i to: naknade za upotrebu ceste {to se pla}a na cestovna, motorna
i priklju~na vozila, naknada za ceste; zatim zajedni~ki prihod dr`avnog, gradskih i
op}inskih prora~una i to: naknada za eksploataciju mineralnih sirovina. U na{em
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fiskalnom sustavu postoji i prihod javnih poduze}a i to 1. vodoprivrednih poduze}a:
naknada za kori{tenje vode, naknada za za{titu vode, naknada za va|enje pijeska, {ljun-
ka i kamena; 2. javnog poduze}a Hrvatske {ume: naknade za kori{tenje op}inskih funk-
cija {ume.

U na{em financijskom sustavu postoji ~itav niz oblika naknade koje predstavljaju
dodatno fiskalno optere}enje na ve} izrazito fiskalno optere}enje. Prihode koje jedinice
lokalne samouprave i uprave ostvaruju od naknada sve vi{e pokazuju trend porasta, iako
prema ostalim fiskalnim prihodima jo{ uvijek nisu toliko visoki. Obra~un i naplata nak-
nada nije u cijelosti postavljena u na{em financijskom sustavu. Tome u prilog govori
~injenica da se naknade vrlo te{ko napla}uju, pa je potrebno izvr{iti reviziju stanja,
ugraditi poznate financijske mehanizme, koji }e osigurati kvalitetniju naplatu.

U klimi egzistiranja velikog broja oblika naknada, ipak posebno mjesto zauzimaju
komunalne naknade. Komunalne naknade trebaju predstavljati jedan specifi~an izvor
prihoda u financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave, pa ~ak i kao osnova njiho-
vog gospodarenja. Uvidom u postoje}u praksu glede naplativosti komunalnih naknada
uo~ava se ~itav niz problema pri obra~unu i naplati. Obra~unate i utvr|ene naknade na-
pla}uju se vrlo te{ko ili gotovo nikako, pa tako je doveden u pitanje ~itav institut.

Primjenom Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN br. 36/95.), kojim su propisa-
ni utvr|ivanje i naplata komunalne naknade pojavljivale su se nejasno}e oko pitanja tko
obavlja poslove naplate ovog prihoda prora~una jedinice lokalne samouprave. Pravni
temelj za naplatu ovog prihoda je dakle, prema Zakonu o komunalnom gospodarstvu,
rje{enje o utvr|ivanju komunalne naknade u svakom pojedinom slu~aju, a donosi ga
upravni odjel jedinice lokalne samouprave nadle`an za poslove komunalnog gospodar-
stva. Ovaj problem prisutan je i kod ostalih oblika naknada. Pravni temelj glede naplate
morao bi regulirati zakon i temeljem njega done{en pravni akt – rje{enje. Ovako je
dono{enje rje{enja gotovo uvijek pravno neutemeljeno, pa je dovedena u pitanje i sama
naplata koja proizlazi iz takvog rje{enja.

Ako prihvatimo stajali{te da bi rje{avanje pitanja naknada kao prihoda jedinice lo-
kalne samouprave tako|er moglo biti u funkciji cilja kojom ipak svi te`imo, a to je da s
jedne strane izna|emo na~ine za pobolj{anje uvjeta financiranja jedinica lokalne samo-
uprave, a s druge, da to u~inimo bez dodatnog optere}enja, ve} preoptere}enih obvezni-
ka, tada ovaj institut moramo dograditi, kao ~vrst financijski instrument bez obzira {to
}e se putem njega dodatno opteretiti ve} preoptere}eni porezni obveznici. Ako je dekla-
rirana smjernica gospodarske promi~be Hrvatske policentri~an razvoj ~itave zajednice,
dakle ravnomjeran razvoj ~itave zajednice, tada }e biti nu`no iskoristiti ovaj izvor pri-
hoda, a odre}i se nekog drugog koji je usmjeren u dr`avni prora~un ili druge instrumente
financiranja. Svakako je potrebno posvetiti pozornost i drugim prihodima jedinica lo-
kalne samouprave, koji dakako, nemaju niti pribli`no financijsku izda{nost kao porezi,
ali mogu itekako biti zanimljivi kao prihodi iz kojih }e se financirati odre|ene djelatno-
sti koje su unaprijed to~no utvr|ene. Radi se prema tome naj~e{}e o destiniranim
prihodima.

Potrebno je pokloniti vi{e pozornosti i drugim naknadama i ostalim izvorima priho-
da jedinice lokalne samouprave i uprave koji su u dana{nje vrijeme itekako potrebni za
financiranja poslova i zadataka iz njezine nadle`nosti. Ovdje nije rije~ samo o
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destiniranim prihodima, nego i o ~itavom nizu nefiskalnih prihoda, kao na primjer pri-
hodi od imovine u vlasni{tvu jedinica lokalne samouprave i uprave, davanje u najam i
zakup iste, obavljanje odre|enih gospodarskih aktivnosti i sli~no, ali i iznala`enjem no-
vih nefiskalnih izvora prihoda prema uzoru na razvijeni svijet, jer je doista porezna
dr`ava, a uz nju i jedinica lokalne samouprave i uprave u namicanju fiskalnih prihoda
dostigla svoj vrhunac. U sustav financiranja valja uklju~iti, otvoriti pravni osnov za
uvo|enje samodoprinosa gra|ana koji bi trebao egzistirati na principu fakultativnosti i
solidarnosti, a ubla`io bi izdatke iz prora~una jedinice lokalne samouprave i uprave. U
tom kontekstu je vrlo izvjesna i restauracija instituta samodoprinosa.

Renata Peri}, LL.M.
Faculty of Law, Osijek

REMUNERATION AS AN INCOME OF THE LOCAL
SELF-GOVERNMENT UNITS

Summary

The author emphasizes the importance of remuneration as an income of local
self-government units, whereby the calculation and payment of remuneration is not wholly ade-
quately regulated in the Croatian financial system. A special attention is devoted to the commu-
nal fees, which might be in function of improvement with regard to the financing of the local
self-government units with the corrective of the smallest possible tax burden of the tax payee. In
general, the fees and other sources of finances that have a correspondent position in the finan-
cing of affairs and tasks at the local level such as the property income, renting and leasing, the
execution of certain economic activities, etc. should be affirmed and further developed. The aut-
hor deems desirable the introduction of voluntary local taxes pursuant to the principle of faculta-
tiveness and solidarity.
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Prof.dr. sc. Ivan Mecanovi}
Pravni fakultet Osijek

JEDINICE LOKALNE SAMOUPRAVE U POREZNOM
SUSTAVU REPUBLIKE HRVATSKE

(TEZE ZA OSNOVE SUSTAVA)

Autonomne jedinice, kao i svi autonomni subjekti, ostvaruju svoju autonomiju samo
ukoliko imaju i financijsku autonomiju - dakle svoje izvorne prihode. Stupanj autono-
mije jedinica lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj definiran je Ustavom i Zako-
nom o lokalnoj samoupravi i upravi, te Zakonom o financiranju jedinica lokalne
samouprave. Normalno, i Europska povelja o lokalnoj samoupravi, u dijelu u kojem je
ratificirana, predstavlja osnov i za utvr|ivanje nadle`nosti i financiranje jedinica lokal-
ne samouprave.

Stupanj autonomije, me|utim, nije ovisan samo o zakonskim rje{enjima, ve} je
mnogo vi{e vezan uz politi~ku volju dominantnih socijalnih snaga, odnosno dr`avne
vlasti. To vrijedi i za financiranje lokalne samouprave, kao i za pru`anje mogu}nosti da
ostvaruje svoju, zakonom utvr|enu nadle`nost, za koju treba da ima i organizaciju, sred-
stva i zakonski, odnosno normativni okvir. Ukoliko manjka bilo koji od ovih ~imbenika
nije mogu}e osigurati stvarno djelovanje jedinica lokalne samouprave.

Lokalna samouprava ima za zadatak da, u okviru svoje nadle`nosti, osigura svojim
gra|anima ostvarenje njihovih prava (osim onih koje im osigurava dr`ava), interesa i
potreba. Pri tome je po mojem mi{ljenju akcent na zadovoljavanju interesa i potreba, {to
daje poseban akcent na financiranje jedinica lokalne samouprave.

O samom financiranju i poreznom sustavu definiramo desetak teza.

I. U konkretnom trenutku, u Republici Hrvatskoj, sredstva svih fiskalnih
prihoda, odnosno njihov ukupni zbroj, ne bi se smjela pove}avati, ve} bi se
trebala smanjiti odnosno preraspodijeliti

Iz ustavne definicije, prema kojoj: “Svatko je du`an sudjelovati u podmirenju javnih
tro{kova u skladu sa svojim gospodarskim mogu}nostima” proizlazi potreba redefini-
ranja pojedinih poreznih izvora, posebno PDV-a, uz smanjivanje svih onih vidova po-
reznih optere}enja, koji se ravnomjerno prebacuju na sve slojeve gra|ana bez obzira na
njihovu stvarnu gospodarsku mo}. Zbog ~injeni~nog stanja u pogledu odnosa prihoda
dr`ave i lokalnih zajednica postoji tendencija uvo|enja novih optere}enja stanovni{tva.
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No, fiskalna optere}enja dostigla su (po na{em mi{ljenju) stupanj potpune neelasti~no-
sti, {to isklju~uje, u pravilu, mogu}nost pove}anja optere}enja.

Izlaz je stoga u preraspodjeli prihoda na relaciji: dr`ava - jedinice lokalne samoupra-
ve i uprave, kao i dosljednom provo|enju Ustavnog opredjeljenja “o podmirenju javnih
tro{kova u skladu s gospodarskim mogu}nostima.” Dr`ava mo`e i mora, uz izuzimanja
iz svojeg djelokruga pojedinih poslova, predati i dio svojih prihoda jedinicama lokalne
samouprave, koje niz poslova mogu obaviti i racionalnije i jeftinije od dr`ave.

Racionalizacija se mora na}i i u okviru smanjenih tro{kova naplate, pove}anom
u~e{}u napla}enih prihoda, kao i u smanjenju ukupnih tro{kova javnih slu`bi.

II. Fiskalna politika mora biti u funkciji dru{tvenog razvoja, a ne u funkciji
dnevne politike, kojoj se ne bi smjelo dozvoliti da stalno arbitrira u
odnosima prihoda i rashoda

Za ukupnu fiskalnu politiku trebali bi se koristiti teorijski radovi Ronalda Coasea
(Nobelova nagrada za ekonomiku 1991.), odnosno njegova teorija EKONOMSKE
ANALIZE PRAVA. Pravo, pa i Financijsko pravo i fiskalna politika, koje je “proizvod”
tog prava, kao i politi~ke volje, morali bi voditi ra~una o ~injenici da se i fiskalnom poli-
tikom trebaju rje{avati u su{tini ekonomska pitanja. Efekti fiskalne politike moraju biti
ve}i od prihoda koje dr`ava i lokalna zajednica ubiru od svojih gra|ana. Zbog toga fi-
skalna politika mora voditi ra~una o razvitku, baziranom na porastu dohotka, koji je uv-
jetovan i racionalnom fiskalnom politikom. Odnosi pojedinih stavaka u prora~unima:
pla}e, investicije, mirovine i ostali dijelovi javnog sektora, mjerama ekonomske politike
treba se staviti u funkciju razvoja. Normalno, npr. pove}ane pla}e korisnika prora~una,
mogu djelovati razvojno, stvaraju}i tr`i{nu potra`nju, ali mogu djelovati i inflatorno,
ru{e}i na taj na~in tr`i{te. To vrijedi i za investicije iz prora~una, mirovine i sl.

Coaseov pou~ak, jo{ vi{e, vrijedi za jedinice lokalne samouprave, posebno u onom
dijelu u kojem lokalne zajednice zadovoljavaju interese i potrebe svojih gra|ana, dakle
lokalne interese i potrebe.

Arbitrarnost u mjerama ekonomske politike mora polaziti od ekonomskih zakonito-
sti, kojima se osigurava razvitak, i njihovo djelovanje na fiskalnu politiku, koja mora
imati elemente razvojne politike, a ne puke potro{nje, ili jo{ bolje gubitaka supstance, a
bez rezultata. Dr`ava sa sredstvima prora~una mora inicirati razvitak na makroekonom-
skoj razini, kao {to lokalna zajednica mora osiguravati razvitak na lokalnoj razini.

Arbitrarnost se mo`e tolerirati samo u okviru ekonomskih zakonitosti, a ne na proiz-
voljnim i voluntaristi~kim odlukama.

III. Korisnici prora~una na dr`avnoj razini i kad predaju poslove iz svojeg
djelokruga organima lokalnih zajednica, te{ko se odri~u prihodne strane
prora~una

Op}a zakonitost djelovanja administracije, prema kojoj i u koliko se smanjuje obu-
jam rada, ostaje ista razina organiziranosti i tro{kova, djeluje na na~in da ukoliko se
smanjuju nadle`nosti ne smanjuju se i prihodi. Zbog toga je potrebno kada se pojedini
poslovi predaju u djelokrug lokalnih jedinica zakonom ili drugim propisom prenijeti i
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prihodnu i rashodnu stranu iz prora~una centra na prora~un jedinice lokalne samoupra-
ve. To vrijedi kao pravilo bez obzira da li se radi o dr`avnim ili javnim rashodima. To
vrijedi i u slu~aju supsidijarnog djelovanja jedinica lokalne samouprave. Normalno bi
bilo da je npr. prilikom prebacivanja tro{kova javne rasvjete na jedinice lokalne samou-
prave prenesen na njih i iznos sredstava koji je ranije podmirivan iz drugih izvora.

IV. Pojedini rashodi su apsolutno ni`i ukoliko se o njima staraju jedinice
lokalne samouprave, pa je potrebno utvrditi takve rashode, te na lokalnu
zajednicu prenijeti kako obveze, tako i sredstva za zavodoljavanje
potreba za koje se osiguravaju sredstava

Osnovno je pravilo, da se u pojedinim situacijama na razini lokalne zajednice mo`e
osigurati racionalnije rje{enje nekih problema, nego {to je slu~aj s razine ministarstva,
ili dr`avnog prora~una. Smatram neupitnim npr. da je obnova Pravnog fakulteta u Osije-
ku mogla biti barem 20% ni`a da je na osnovi nekog kriterija povjerena lokalnim ~imbe-
nicima, ili samom Fakultetu. Naime, na lokalnoj razini postoji znatno vi{i stupanj
poznavanja ukupnosti odnosa gospodarstva, zaposlenosti, potreba i interesa, nego {to je
slu~aj s nositeljima dr`avnog prora~una. Oni uvijek polaze od prosjeka, pri ~emu se ne
respektira situacije koje su ispod prosjeka, a pla}a se rashod tamo gdje je iznad prosjeka.
Zbog toga odr`avanje javnih zgrada, pa i cesta, vodovoda i sl. treba pre}i na subjekte u
komunalnom gospodarstvu, ali uvijek zajedno s prihodima.

V. Za financiranje zadovoljavanja pojedinih prava gra|ana potrebno je
provoditi ustavna rje{enja, kao i rje{enja iz “Povelje” koja imaju
nadzakonsku snagu, bez obzira na pojedine i kontradiktorne situacije. Pri
tome je mjerilo “temeljne slobode i prava ~ovjeka i gra|anina” te
me|unarodni ratificirani dokumenti

Princip ravnopravnosti gra|ana u pravima tra`i da se ve}i dio ustavom zajam~enih
prava regulira na razini dr`ave, jer se samo na toj razini mo`e osigurati ravnopravnost.
Npr. u osnovnom obrazovanju, ili socijalnoj za{titi, potrebno je osigurati: bilo istu razi-
nu osnovnog obrazovanja, bilo za{tite socijalno ugro`enih kategorija. Zbog toga je po-
trebno socijalnu za{titu rje{avati jednoobrazno na razini Republike. No nije potrebno iz
prora~una npr. podmirivati tro{kove vodne naknade ({to se po Prijedlogu prora~una
~ini).

Na razini jedinica lokalne zajednice potrebno je zadovoljavati u pravilu interese i po-
trebe, a izuzetno i prava koja su Ustavom zajam~ena.

Principi koji se pri tome moraju po{tovati, a koji su utvr|eni u Europskoj povelji o
lokalnoj samoupravi su:

– jedinice lokalne samouprave imaju svoju imovinu,
– jedinice lokalne samouprave imaju svoje izvorne prihode, na osnovi kojih mogu

slobodno utvr|ivati svoje rashode,
– jedinice lokalne samouprave imaju pravo na izvore prihoda i na osnovi

solidarnosti (koji se onda smatraju izvornim prihodima),
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– jedinice lokalne samouprave moraju imati nadle`nost u pravilu nad komunalnim
gospodarstvom i dru{tvenim (javnim) slu`bama, kako u pogledu utvr|ivanja
prihoda, tako i rashoda u njima.

U svakom slu~aju autonomija u financijskom pogledu tra`i {to zna~ajnije izvorne
prihode.

U Republici Hrvatskoj je potrebno mnogo preciznije, nego {to je to u~injeno do sada,
na osnovi Ustava, utvrditi podjelu nadle`nosti na relaciji jedinice lokalne samouprave i
dr`ave, utvrditi potrebna sredstva i izvr{iti preraspodjelu istih, pa i onda kada se ~ini da
postoji kontradiktornost izme|u ustavnih rje{enja i zakonske prakse.

VI. U jedinicama lokalne samouprave gra|ani osiguravaju zadovoljavanje
svojih interesa i potreba, te ostvaruju dio sloboda i prava. Osnovna
zada}a svake jedinice lokalne zajednice je definiranje i zadovoljavanje
potreba gra|ana. Na definiranje potreba, a i sredstava za njihovo
zadovoljavanje, moraju imati neposredni utjecaj sami gra|ani. Zbog
toga oblici neposrednog izja{njavanja, referendum i samodoprinosi
moraju se afirmirati, podjednako na~in odlu~ivanja, kao i na~in
financiranja

Jedinice lokalne samouprave obavljaju dio poslova za ra~un dr`ave, koja im je preni-
jela ovlasti, nadle`nost i zadatke, posebno u funkciji djelovanja vlasti, ali i zadovolja-
vanja pojedinih prava i ostvarenje sloboda gra|ana. No, njezin stvarni zadatak je
stvaranje uvjeta za zadovoljavanje interesa i potreba gra|ana. Sve jedinice lokalne sa-
mouprave u dr`avi nemaju identi~ne potrebe i interese. Potrebe urbanih sredina su raz-
li~ite od onih u rurarnim jedinicama. Veliki gradovi imaju razli~ite potrebe, odnosno
njihovi gra|ani imaju razli~ite interese i potrebe, od onih koje imaju gra|ani manjih gra-
dova. Zbog toga i postoje razlike izme|u op}ina, gradova, pa i pojedinih `upanija u po-
gledu izvora sredstava i potro{nje istih u svrhu zadovoljavanja potreba.

Zbog toga potrebno se je vratiti SAMODOPRINOSIMA koji imaju veliku tradiciju
u Republici Hrvatskoj iz razdoblja prije 1990. godine. Samodoprinosi predstavljaju vid
financiranja u kojem gra|ani referendumom, dakle Ustavom predvi|enim oblikom ne-
posrednog izja{njavanja odlu~uju i o potrebama i o na~inu financiranja istih. Tradicija
samodoprinosa kojim su npr. u Osijeku izgra|ene osnovne {kole, vrti}i, kolektor i sl.
predstavlja demokratsku tradiciju, koju je potrebno nastaviti. Jasno je da se je promije-
nio me|usobni odnos izme|u gradova i op}ina i dr`ave glede nadle`nosti u pogledu
ostvarivanja prava, ali se nije promijenio glede interesa i potreba.

VII. Racionalizacija upravnih struktura na svim razinama, kori{tenje
informati~ke opreme, precizno utvr|ivanje djelokruga rada i njegovog
financiranja, decentralizacija odlu~ivanja o javnim tro{kovima
omogu}ila bi ja~anje lokalne samouprave

Informatizacija dr`avne i lokalne upravne strukture nije do sada u Hrvatskoj dovela
do racionalizacije upravnih struktura, a kroz to i do smanjivanja tro{kova za istu. Veliki
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broj op}ina i gradova, sa cca 600 organizacijskih oblika, krivo shva}anje samouprave
glede osobnih i funkcionalnih tro{kova, pa i “pla}anje strana~ke pripadnosti” doveli su
do toga da postoji vrlo skupa lokalna samoupravna struktura, koja zbog alimentiranja sa
strane, a ne kroz vlastite prihode, predstavlja u pravilu produ`enu ruku dr`ave, ne
vode}i brigu o potrebama gra|ana.

Informatizacija, me|utim, tra`i racionalizaciju ukupne organiziranosti, a ne samo
kori{tenje ra~unala kao pisa}ih ma{ina. Op}inske uprave, kao i uprave manjih gradova
mogu koristiti za svoje potrebe razli~ite baze podataka, koje se odnose na njihove
gra|ane, razli~itih, ve} ustrojenih sustava informiranja. Pojednostavljeno - manja
op}ina bi trebala imati uz na~elnika volontera (ili poluprofesionalca) jednu, ili dvije
osobe koje na ra~unalima osiguravaju evidentiranje zaklju~aka op}inskih vije}a, njiho-
vu realizaciju, unos podataka koji se odnose na djelokrug op}ine, te ulaz u ve}e informa-
ti~ke sustave. Na taj na~in bi se racionalizirala uprava vode}i ra~una o prednostima i
mogu}nostima informati~ke opreme i informati~kih sustava.

Kori{tenje ovakvih sustava ne dovodi u pitanje decentralizaciju odlu~ivanja u okvi-
rima vlastite nadle`nosti.

Racionalizacija uprave tra`i i demokratsko odlu~ivanje o rashodnoj strani pro-
ra~una. Prihodna strana jasno proizlazi iz podjele (u naj{irem smislu te rije~i) prihoda
izme|u dr`ave i jedinica lokalne samouprave, autonomnih prihoda, te prihoda na osnovi
kori{tenja imovine u vlasni{tvu jedinica lokalne samouprave.

Racionalizacija uprave na op}inskoj i gradskoj razini mogu ostvariti samo op}ine i
gradovi, ako je na taj na~in ostvarena Coaseova “Ekonomska analiza prava” odnosno da
op}inska i gradska uprava daje povoljnije rezultate od utro{ka za njezino financiranje.

VIII. Prihodi jedinica lokalne samouprave

U okviru sada{nje raspodjele prihoda iz zakonima definiranih javnih prihoda terito-
rijalnih jedinica smatram da bi se raspodjela trebala izvr{iti na na~in da jedinice lokalne
samouprave u cijelosti dobijaju kao izvorne prihode sve one koji su vezani uz teritorij,
kao i dio tro{arina, poreza na dohodak i dobit.

Prema tome dr`avni prihodi bi mogli biti: carine, PDV, 50% tro{arina (osim onih za
naftine derivate), 70% poreza na dohodak i dobit, a prihodi jedinica lokalne samouprave
preostali javni prihodi. Prilikom naplate potrebno je odmah, a to ra~unala omogu}avaju,
osigurati uplate na ra~une pojedinih jedinica lokalne samouprave, kako se ne bi putem
dr`avnih organa vr{ila arbitra`a o dostavi sredstava jedinicama lokalne samouprave.

U preraspodjeli, shodno svojim nadle`nostima, kako onim koje im prenosi dr`ava,
tako i onih koje im prenose op}ine i gradovi, trebaju sudjelovati i `upanije. I one trebaju
imati svoje izvorne prihode.

Op}ine i gradovi mogu imati i svoje vlastite prihode od eksploatacije imovine, rente i sl.
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IX. Utvrditi razinu vlastitih prihoda, njihove izvore, te gospodarsku
aktivnost jedinica lokalne uprave i samouprave te stvoriti sustav
osloba|anja od pojedinih fiskalnih optere}enja kod podsticanja
investicija, te optere}enja kod ekolo{ki {tetnih poduhvata

Uz organiziranje komunalnog gospodarstva na osnovi Zakona o komunalnom go-
spodarstvu potrebno je omogu}iti jedinicama lokalne samouprave osnivanje razli~itih
trgova~kih dru{tava, koja su u funkciji zadovoljavanja potreba gra|ana. Ako je npr.
zapo{ljavanje osnovni problem op}ine, onda je zadovoljavanje interesa i potreba
gra|ana vezano uz rje{enje toga problema. Taj se problem mo`e rje{avati na razli~ite
na~ine: stvaranjem uvjeta za dolazak poduzetnika i njihovo investiranje - davanjem po-
voljnijih uvjeta poslovanja, koncesija, gradskog zemlji{ta i nekretnina na kori{tenje ili u
vlasni{tvo, ali i stvaranjem trgova~kih dru{tava ~iji je osniva~ i vlasnik sama jedinica lo-
kalne samouprave.

Smatram, da ne postoji nikakva ustavna zapreka za ovakav pristup. Uostalom
izme|u komunalnih poduze}a i poduzetni~kih trgova~kih dru{tava postoji vrlo tanana
linija razgrani~enja. Uzmimo na primjer gradski i prigradski saobra}aj.

U okvirima vlastitih prihoda, a radi zadovoljavanja potreba gra|ana jedinice lokalne
samouprave mogu se odricati svojih prihoda, odlukama vije}a ili skup{tina, ili na osnovi
referenduma, kako bi se zadovoljavale odgovaraju}e potrebe (npr. zapo{ljavanja)
gra|ana. Uz komunalne javne djelatnosti, definirane Zakonom o komunalnom gospo-
darstvu smatram da op}ine mogu osnivati brojne trgova~ke tvrtke, bilo na osnovi vlasti-
te imovine, samodoprinosa, ili pak zajmova (ali pod uvjetima provedenog
referenduma).

Uz koncesije poduzetnicima na osnovi financijskih olak{anja dr`ave mogu}e su i
koncesije koje daje op}ina ili grad. Tado|er, svojevrsnu koncesiju predstavljaju i doz-
vole za rizi~ne investicije uz pove}ane nadoknade jedinicama lokalne samouprave, koji-
ma se osiguravaju kvalitetni uvjeti `ivota gra|ana. Normalno je, da lokalna zajednica u
kojoj je izgra|ena npr. kafilerija, ili ko`ara dobija naknadu, kojom osigurava uvjete
predvi|ene ekolo{kim standardima, jasno uz obvezu investitora da ugradi u cijelosti
za{titnu opremu.

^itav splet aktivnosti jedinica lokalne samouprave treba se vezati na aktivno pro-
vo|enje u `ivot mjera ekonomske politike, uz definiranje i komunalne ekonomske poli-
tike, a u funkciji razvitka.

X. U Republici Hrvatskoj potrebno je redefinirati polo`aj `upanija kao
nositelja prihoda i rashoda

@upanije kao nositelji uprave i samouprave obavljaju zna~ajan posao kako za op}ine
i gradove, tako i za dr`avu. Me|utim, `upanije osim manjih postotaka poreza na dobit i
dohodak (10 i 5 posto), poreza na motorna vozila i poreza na naslje|ivanje novca i pok-
retne imovine nemaju vlastitih prihoda. No, i ovi prihodi, radi neorganiziranosti u napla-
ti ne napla}uju se u ve}oj mjeri.

104 Financiranje lokalne samouprave



S druge strane `upanije organiziraju putem svojih organa prikupljanje sredstava za
op}ine.

U okviru financiranja `upanija potrebno je koristiti Europsku povelju o lokalnoj sa-
moupravi (u dijelu koji se odnosi na regionalne financije). To zna~i da `upanije moraju
imati vlastite izvore za financiranje svojih nadle`nosti, koje mo`e slobodno da koristi
shodno odlukama svojih skup{tina. Tako|er, odlukama skup{tina `upanija i vije}a
op}ina i gradova mogu}e je koristiti i sredstva kredita za financiranje potreba. Jasno je
da je potrebno ugraditi i odgovaraju}e ~imbenike solidarnosti, kako bi se ujedna~io (ba-
rem parcijarno) polo`aj `upanija.

Vlastiti prihodi su shodno povelji: porezi, naknade i pristojbe koji se prikupljaju u
okviru granica `upanije. Kod poreza se mo`e raditi i o participaciji u porezima koje pri-
kuplja dr`ava.

XI. U okviru poreznog sustava Republike Hrvatske potrebno je uvesti
neto prora~un

Pod pojmom NETO PRORA^UN smatramo prora~un kojim se pokrivaju isklju~ivo
tro{kovi funkcioniranja dr`ave i njezinih funkcija, uz osiguravanje sredstava za zado-
voljavanje ustavom utvr|enih prava i sloboda gra|ana, te prihodi i rashodi vezani uz
djelovanje dr`ave kao poduzetnika na dijelu javnih poduze}a, {to proizlazi iz pojedinih
zakona (npr. Zakon o Hrvatskim `eljeznicama - koji govori o vlasni{tvu nad prugama,
ulaganju u nove pruge te participaciji u prihodima H@-a).

U neto prora~unu mogu}e je stvoriti sustav samostalnog financiranja jedinica lokal-
ne samouprave (op}ina, gradovi i `upanija), mogu}e je osloboditi dr`avu intervencija u
sredstva zajednica (mirovinskog, zdravstvenog i socijalnog fonda), {to samo po sebi
mo`e imati prednost u pravcu racionalizacije ukupnog rashoda poreznih obveznika za
razli~ite vrste obveza prema fiskusu.

Ivan Mecanovi}, LL.D.
Faculty of Law, Osijek

LOCAL SELF-GOVERNMENT UNITS IN TAXATION
SYSTEM OF THE REPUBLIC OF CROATIA

(THESES FOR THE BASIS OF THE SYSTEM)

Summary

Financing and the independent revenues represent one of the basic preconditions for the af-
firmation of local self-government and its effective autonomy within the scope of activities. In the
concrete moment in Croatia, it is not possible to increase the citizens’ burden, so that the finan-
cing by the original revenues of the local self-government units is possible only through the redi-
stribution of fiscal sources. The fiscal policy has to be the developmental policy also for the local
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self-government unit. It has to be based upon the implementation of the Coasean theorem. The
difficulties in distribution of fiscal revenues between the State and the local government are cau-
sed by the attitude of the state administration that the affairs but not the resources are transfera-
ble to local communities. Nevertheless, the scientific and empirical fact is that the same affairs on
the local level could be executed more rationally than when centralizedly executed by the State.
The division of competencies starts from the theoretical premises that the State has to settle the
costs of state functions and a part of the citizens’ right through its gross budget, while the local
self-government units should finance the satisfaction of a part of rights and entirely the common
needs and interests of the citizens. In that direction, it is possible to affirm the voluntary local ta-
xes and referenda whereby the needs are defined and the funds for their satisfaction are accumu-
lated. When financing the interests and needs, the local self-government units may be associated
with the entrepreneurial activities that enter into their original revenues together with a tax por-
tion as well, especially those connected to the territory of the unit.
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Prof. dr. sc. Branko Babac
Pravni fakultet u Osijeku

PROMI[LJANJE OBNOVE HRVATSKE @UPANIJE S
MOTRI[TA FINANCIALNOGA - PREDHODNI ISKAZI

I.

S motri{ta prava gradjanina na lokalnu samoupravu, nacionalna se dr`ava o~ituje
kao politi~ki prostor unutar kakvoga se, na temelju vladavine osobne slobode, gradjan-
ske jednakosti i dru{tvene pravednosti, uobli~uje ustroj lokalne uprave (constitution
d’administration locale, Verfassung der lokalen Verwaltung) spodoban: u funkciji na-
cionalnoga zajedni{tva i, na taj na~in, nacionalnoga i socialnog duhovnog kontinuiteta,
kao i razvijanja osebujne nacionalne pravne svijesti za zbiljsko sudjelovanje gradjana u
obavljanju javnih posala.

Drugim rije~ima, nacionalnu dr`avu odlikuje i osebujna dinamika lokalne samou-
prave, {to }e re}i takva da ju su-odredjuje i sudjelovanje gradjana u politi~komu
odlu~ivanju, izravno ili preko svojih predstavnika, unutar svojih lokalnih zajednica tak-
vih “da imadu pravo i stvarnu sposobnost da u okviru zakona uredjuju i upravljaju uz
vlastitu odgovornost i na korist svojega pu~anstva, bitan dio javnih posala”, doti~no “da
odlu~uju o potrebama i interesima od lokalnoga zna~enja” 1.

Realitet lokalne samouprave u svojemu bi}u, oblici i dinamika medjudjelovanja lo-
kalne uprave i samouprave i sredi{nje dr`avne uprave, kao i, s tim u svezi, zna~enje utje-
canja gradjana na obavljanje javnih posala, u bitnomu ovisi, kako se to ka`e, o
“vrhovni{tvu financialnomu” lokalnih zajednica (oblasti), {to }e re}i o rasporedjenosti
“vlasti financialne” u ukupnosti.

Dakako, vlast se financialna utjelovljuje, ba{ kao i vlast op}enito, prije svega, u
upravi (M. Weber), {to zna~i da se razlikuje kako slijedi.

Prvo, tu je “javna uprava” (administration publique, oeffentliche Verwaltung) - s ~im
se obuhva}a, s motri{ta teorije uprave i javnoga prava, s pravnim poredkom uredjenu
ukupnost tijela, nadle{tava i slu`bi ( corps, établissements, services; Koerper,
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Behoerden, Aemter) “dr`avnu uprave” (administration d’État, Staats-verwaltung), ali u
svezi s takvima imade se “tijela kojima se javne ovlasti povjeri” (établissements aux-
quels se confie les pouvoirs publics, Koerper denen die oeffentlichen Gewalten anver-
traut sind), dakle pravne osobe koje ne imadu svojstvo tijela dr`avne uprave, ali ~ijim se
slu`benicima vr{enje javnih ovlasti povjerava u svezi s obavljanjem kakve javne slu`be
(service public, oeffentliche Dienst).

Zatim, tu je i “javno-pravno tijelo” (corps publico-juridique, oeffentlich-rechtlicher
Koerperschaft) - s takvim pojmom obuhva}a se svako tijelo dr`avne uprave, ili pak one
pravne osobe s javnim ovlastima. Kada koje od javno-pravnih tijela u izlo`enomu smi-
slu imade i svojstvo “pravne osobe”, govori se o “osobi javnoga prava” (personne du
droit public, oeffentlich-rechtliche Persoenlichkeit), a to su dr`ava i u`e ozemljenske
oblasti, kao i one pravne osobe kojima se javne ovlasti povjeri. “Ozemljensko jav-
no-pravno tijelo” (corps publico-juridique territorial, oeffentlich-rechtliche Gebietsko-
erper) - jest pak takvo javno-pravno tijelo da se njegove ovlasti prote`u na za to
odredjenomu ali strogo omedjenomu dijelu ozemlja dr`avnoga, npr. dr`ava i u`e uprav-
ne oblasti, jesu ozemljenskim javno-pravnim tijelima, do~im sveu~ili{te kao jav-
no-pravno tijelo to nije, a ni, npr., udru`be op}ina, gradova, etc.

Naposljetku, tre}e, imade se i “samoupravno tijelo” (corps autogestionnaire,
Selbstverwaltungskoerperschaft) pak, kao tre}e, jest javno-pravno tijelo ili osoba javno-
ga prava kojemu se povjeri stanoviti dio javnih posala da ih relativno trajno obavlja, ali
uz vlastitu odgovornost i zajam~enu ve}u ili manju, ali uvijek zna~ajnu samostalnost,
npr. jedinice lokalne uprave mogu, ba{ kao i one pravne osobe s javnim ovlastima, bivati
i samoupravnim oblastima, s tim {to one jedinice lokalne uprave, npr. op}ine i gradovi,
postaju (i) jedinicama lokalne samouprave (collectivité de l’autogestion locale, lokale
Sebstverwaltungseinheit) i podjedno ozemljenskim javno-pravnim tijelima, a one druge
osobe javnoga prava kao, npr. sveu~ili{ta, samoupravnim ustanovama (institutions au-
togestionnaires, Selbstverwaltungsanstalten). Neka samoupravna ustanova postaje
“korporacijom javnoga prava” (corporation du droit public, Koerperschaft der oeffen-
tlichen Recht) kada i koliko njezina samouprava proizlazi iz dobrovoljnoga ili pravno
naredjenoga udru`ivanja (ljudi, imovine ili skupnosti ljudi ili imovine), obuhva}aju}i i
samostalno vr{enje onih javnih ovlasti u granicama dane domene, doti~no va`enja po-
redka povjeravanja.

Osebujnije, s obzirom na Europsku povelju o lokalnoj samoupravi, ali dakako u sve-
zi s temeljnim vrednotama ustavnoga poredka Republike kao nacionalne zajednice 2,
kakvo nacionalno politi~ko-upravno ustrojstvo (organisation politico-administrative,
nationales politisch-verwaltende Aufbauben) mo`e biti u dvije ili vi{e razina uobli~eno,
dakle u najmanje dva stupnja, s tim {to se, kako u kojoj zajednici nacionalnoj kao zajed-
nici politi~koj (“Dr`ava-Nacija”, (État-Nation, Nationalstaat)), znade izmedju sre-
di{nje razine i razine lokalnih oblasti, doti~no izmedju razine nacionalne i razine
lokalne, ustrojiti stanoviti srednji stupanj, obi~no “regionalni” medjustupanj.

108 Financiranje lokalne samouprave

2 Cf. u Europskoj povelji, supra. Cf. Us.R.Hr., supra, poglavito njegov ~lanak 3. (temeljne vrednote ustav-
noga poredka Republike Hrvatske). Ovo je izlaganje nadahnuto s (naro~ito i) R. Koenig, Grundformen
der Gesellschaft - Die Gemeinde, Rohwohlt, Hamburg, 1958., kao i, kako se to nama ~ini, i Europska po-
velja.



Regionalni medjustupanj, doti~no stupanj, mo`e, dakako izra`avaju}i to u najele-
mentarnijim odrednicama i, dakako, s obzirom na rasporedjivanje ovlasti financialnih
kao problematike, poprimiti, i to 3:

(a) oblik “srednjega stupnja uprave” (echelon intermédiaire d’administration,
Mittelstufe der Verwaltung), naspram op}ini (commune, Gemeinde) kao goto-
vo isklju~ivo samoupravnoj jedinici te kotaru (district, Kreis) kao ni`em ali te-
meljnom stupnju uprave te kao, kako u kojoj dr`avi, samoupravnoj zajednici
op}ina svojega ozemlja, kao i naspram vladi kao vrhovnoj upravnoj oblasti,
kao {to je to, npr., “upravni okrug” (département, Regierungsbezirk);

(b) oblik “vi{ljega komunalnog saveza” (groupement communal supérieur, hoehe-
rer Kommunalverband), doti~no oblik regionalne samoupravne zajednice kao
ujedinjavanja u`ih ozemljenskih oblasti (op}ine i kotari) na regionalnoj razini,
naspram vladi kao nacionalnoj oblasti, s jedne strane, te naspram op}ini i kota-
ru kao temeljnim lokalnim oblastima, npr. njema~ki “vi{lji komunalni savez”
ili hrvatska “zajednica op}ina” (1986. - 1990.);

(c) oblik “zajednice” (communauté, Gemeinschaft) na regionalnoj, ili kako se to
gdje ve} nazivlje: pokrajinskoj, etc., razini, doti~no “regionalne poli-
ti~ko-ozemljenske zajednice” (communauté régionale politico-territoriale, re-
gionale politische Gebietsgemeinschaft (région, Region)). Potonje, dakako,
ovisi najvi{e o tomu da li je odnostnoj zajednici priznato i svojstvo “ozemljen-
skoga javno-pravnog tijela (corps publico-juridique territorial, oeffen-
tlich-rechtliche Gebietskoerperschaft), kao i ozemljensko vrhovni{tvo u
granicama va`enja njezinih vlastitih poredaka (souveraineté territoriale à
l’intérieur de la validité de ses propres ordres, Gebietshochheit innerhalb der
Geltung ihrer eigenen Ordnungen).

Treba re}i, a imaju}i na umu jednu od najnovijih inicijativa unutar Vije}a Europe,
naime onu za sklapanje zasebne Europske povelje o regionalnoj samoupravi te i, daka-
ko, glas Ustava Hrvatskoga, i to da se “regija kao politi~ko-ozemljenska zajednica”
mo`e u tri podoblika o~itovati, i to:

(i) regija kao “zajednica planiranja” (région comme une circonscription de plani-
fication, Plannungsregion) - kada joj se priznade, ali ne ni ovlasti upravne ni
ovlasti financijalne ve} samo ovlasti plansko-samoupravne (usmjeravanje u
planiranju);

(ii) regija kao “dr`avna upravna jedinica” (région comme une circonscription de
l’administration, Verwaltungsregion) - kada joj se uz one ovlasti plan-
sko-samoupravne priznade, u ve}oj ili manjoj mjeri, i ovlasti upravne i ovlasti
financijalne, npr. “upravni okrug s ograni~enim djelokrugom samouprave”);
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(iii) regija kao “totalna zajednica” ili “globalno dru{tvo” (région comme une com-
munauté globale, Region als gesamte Gemeinschaft) - kada joj se uz one ovla-
sti upravne i financijalne priznade ovlasti samouprave op}enito, a ne samo u
planiranju 4.

Takvo vrstanje medjustupanjskih oblika nipo{to ne isklju~uje da se instituciju
“vi{ljega komunalnog saveza” uspostavi kao regiju u nekomu od onih podoblika {to ih
se istaklo - kao {to je to, npr., bio slu~aj s hrvatskim zajednicama op}ina (communautés
des communes, Gemeindengemeinschaften (1974. - 1990.).

Na isti na~in, takvo vrstanje ne isklju~uje ni to da se srednjemu upravnom stupnju,
upravnomu stupnju na regionalnoj razini, kao {to je to, npr. bavarski upravni okrug (Re-
gierungsbezirk), ili francuski odjel op}e uprave, doti~no upravni okrug (département)
ne pridoda i ovlasti samouprave, uklju~uju}i tu dakako i zajedni{tvo u planiranju.

Kona~no, mogu}im je da srednji stupanj uprave, vi{lji komunalni savez i regija su-
postoje kao odjelita ustrojstva, ali da nadle`na upravna vlast, obi~no ona na srednjemu
stupnju kao vi{lja upravna oblast - poklapala se takva ustrojstva ozemljenski ili ne - od-
pravlja upravne poslove u svezi s odlu~ivanjem gradjana, doti~no njihovih samouprav-
nih tijela, unutar takvih ustrojstava, kao {to je to slu~ajem, npr., u Njema~koj 5.

U stupnjevanju nacionalnoga politi~ko-upravnoga ustrojstva uvijek se imade, ovi-
stno, dakako, o upravno-politi~koj naravi uspostavljenih stupnjeva, jedan oblik uprave,
lokalne uprave, kojega se smatra temeljnim. Kada se uspostavi tri upravna stupnja, a to
je prema hrvatskoj tradiciji i iskustvu ve}ine europskih zemalja tipi~nim, kao temeljni
upravni stupanj figurira kotar (district, Kreis), koji mo`e, {to je gotovo pravilom u Euro-
pi, ali i ne mora, figurirati i kao oblast samouprave. Uz kotare se, bili ili ne bili i oblasti-
ma samouprave, uvijek ustrojava op}ine (commune, Gemeinde) i gradove (ville, Stadt),
ali samo kao oblasti samouprave (izvorni djelokrug), uz povjeravanje poslova dr`avne
uprave (preneseni djelokrug), kao i uz izjedna~enje, vrhu uprave, gradova s kotarima,
mo`ebitno vrlo velikih gradova sa {irim oblastima, upravnim ili samoupravnim. Regio-
nalni medjustupanj figurira, u takvomu slu~aju, ili kao “srednji stupanj uprave”, ili kao
“vi{lji komunalni savez”, ili kao “regija”. Ako se pak uspostavi, kao {to je to slu~aj u
nas, od godine 1992., samo dva upravno-politi~ka stupnja- u slu~aju na{emu: sredi{nji
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3. ~lanka 131., u svezi s odredbom stavka 2. ~lanka 128. - koji, medjutim, ne daje previ{e prepoznatljive
nazna~nice o tomu da li se `upanije kao jedinice lokalne uprave i samouprave zami{lja s obzirom na tamo
nazna~eno izra`avanje - od strane `upanija - “povijestnih te prometnih i gospodarskih ~inbenika”, kao i
njihovu “sposobnost biti prirodnom samoupravnom cjelinom u sklopu Republike” kao ustrojstvo regio-
nalno ili ustrojstvo sub-regionalno. Glasom zakona od godine 1992. - cf. infra - `upanije su temeljni
upravni stupanj, upravna oblast prve molbe, naspram vladi kao drugoj i vrhovnoj upravnoj oblasti, ne{to
poput francuskoga départementa - cf. infra. Cf. et B. Babac, O nekim op}im problemima uobli~avanja
politi~ko-upravnoga ustrojstva ..., etc., in Zbornik Pravnoga fakulteta Sveu~ilišta u Zagrebu, Zagreb,
1992., 1/92, pp. 41. - 76.(I.); 2/92, pp. 193. - 235.(II.); Fr. Mayer hrsg., Region und Mittelstufe der Ver-
waltung ..., supra.

5 Cf. B. Babac, O nekim ob}im problemima uobli~avanja politi~ko-upravnoga ustrojstva ..., etc., in Zbor-
nik Pravnoga fakulteta Sveu~ilišta u Zagrebu, Zagreb, 1992., 1/92, pp. 41. - 76.(I.); 2/92, pp. 193. -
235.(II.); B. Babac et Zv. Lauc, Regija i regionalizacija ..., supra. Cf. et Fr. Mayer hrsg., Region und Mit-
telstufe der Verwaltung ..., supra.



(vlada) i lokalni (`upanija), tada op}ine i gradovi figuriraju isklju~ivo kao oblasti samo-
uprave, a temeljni upravni stupanj, doti~no `upanija - i kao subregionalna jedinica koja
utjelovljuje u sebi i kotar i regionalni medjustupanj.

II.

U svezi s okolno{}u da se utjecanje lokalnoga pu~anstva na vr{enje vlasti na lokalnoj
razini izra`ava kroz kakve “globalne zajednice” (op}ine, kotari, regije, etc.), treba uka-
zati na to da se sredi{nja razina vlasti mo`e, a to jest ~estotno i slu~ajem, pa i u nas ustroj-
stveno i funkcionalno izraziti i kroz ispostave svojih sredi{njih tijela kakve su-postoje
usporedno s tijelima preraznih lokalnih zajednica, {to dakako nije bez malenoga
zna~enja za ono financialno osmi{ljavanje i za iskazivanju vr{enja vlasti i samouprave.

Povijesno uvidjaju}i, hrvatsko politi~ko-upravno ustrojstvo pokazuje zna~ajne vari-
jacije vrhu svojega uobli~avanja po razinama, s tim {to treba primijetiti da se u ukusu
onodobnih zakonotvoraca izra`avalo, prete`ito, priklanjanje uobli~avanju u tri razine -
kotarske upravne oblasti kao upravne oblasti prve molbe i temeljni upravni stupanj pod-
jedno, uz gradove i op}ine kao temeljne oblasti samouprave, `upanijske upravne oblasti
kao upravne oblasti druge molbe, a samo iznimno i prve, te vladinu upravnu oblast - kao
vrhovnu, a iznimno oblasti druge ili prve molbe. Ono {to je jo{ va`nijim, uobli~avanje u
tri razine u hrvatskim prilikama zna~i ne samo ustrojavanju srednjega stupnja uprave, i
ne samo politi~ko-ozemljenske jedinice, ve} ba{ globalne zajednice na regionalnoj razi-
ni (`upanija kao jedinstvo samouprave i uprave).

Broj razina u nacionalnomu politi~ko-upravnom ustrojstvu izra`ava, dakako, i sta-
novitu koncepciju lokalne samouprave, koncepciju kakva sadr`i, naro~ito, definiciju
javnih posala - u svezi s odredjivanjem kompetencija lokalnih oblasti, zatim u svezi sa
{irinom nadzornih ovlasti vi{ljih tijela nad djelatni{tvom ili aktima ni`ljih tijela, kao i u
svezi s opsegom financijalne samostalnosti lokalnih jedinica doti~no oblasti.

Ono {to se nikako ne bi smjelo iz vida ispu{tati jest to da uobli~avanje hrvatskoga po-
liti~ko-upravnoga ustrojstva po razinama ovisi o tomu kakvim }e biti modus, kako }e se,
s obzirom na nu`nost i ustavom progla{enu du`nost da se uva`ava i obdr`ava “pozitivnu
hrvatsku dr`avno-pravnu tradiciju” ob}enito, te `upanije ustroji i uz izra`avanje povije-
stnih doti~no tradicionalnih ~intbenika, unutar teku}ih procesa obnavljanja i modernizi-
ranja hrvatskoga gradjanskog dru{tva i (re)konstituiranja hrvatske Dr`ave-Nacije,
obnoviti i modernizirati “histori~ki `upanijski ustroj” u Hrvata.

Ustrojavanjem lokalne uprave i samouprave u smislu Ustava Hrvatskoga (od god.
1992.) uspostavilo se op}ine i gradove kao jedinica lokalne samouprave, te `upanije kao
jedinica lokalne uprave i samouprave. To se mo`e prosuditi ne kao obnovu, ve} kao
poku{aj obnove hrvatskoga `upanijskog ustroja. Rije~ je tu o prvomu ali nu`nomu
premda s tim samim ne i dostatnomu koraku u nastojanjima da se hrvatski `upanijski
ustroj obnovi “integralno”, a to je razaranje zate~enoga mitsko-komunisti~kog “komu-
nalnog sustava”, te uspostavljanje samo nekih premda najnu`nijih zasada hrvatskomu
ustroju dr`avne uprave i lokalne samouprave u funkciji okon~anja gradjanskog
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preokreta (1989. - 1993.), kao i obrane te u~vr{}enja netom ste~enoga nacionalnog
vrhovni{tva 6.

Po~etak obnove hrvatskoga `upanijskog ustroja (godine 1992.) postavlja na dnevni
red, osim svega, i financialno osmi{ljavanje hrvatske `upanije, {to }e re}i njezinu, ba{
kao i dr`ave, vi{e ili manje autonomno ali unutar pravnoga poretka vodjenu i s javnim
interesom usmjerivanu djelatnost stjecanja, te rasporedjivanja i tro{enja ekonomskih
dobara i usluga radi pokri}a potreba u svezi s izvr{ivanjem du`nosti i ovlasti iz svoje na-
dle`nosti (gospodarenje javno-financialno).

Obavljanje poslova iz ~ije nadle`nosti prouzro~uje tro{kove, doti~no rashode. Da bi
`upanija, ba{ kao i bilo koje drugo ozemljensko javno-pravno tijelo do{la u mogu}nost
unutar svoje nadle`nosti one potrebe pokriti, udovoljiti dakle zahtjevima {to ih se pred
nju postavlja, mora za odtud proizlaze}e namjene raspolagati spodobnim ekonomskim
dobrima i uslugama, kakve se s motri{ta poslovanja financialnoga smatra njezinim
prihodima.

Ba{ kao i dr`ava, i `upanija treba, u sklopu dr`ave, sa svojim poslovanjem financial-
nim osigurati da se zadovolje potrebe {to ih u javnomu interesu odredjuje pravni pore-
dak, ali tako da se temeljne dru{tvene vrednote po{tiva, a djelovanje unutar parametara
svake valjane uprave kre}e (profesionalitet, pravosmjernost, samoodgovornost). [to je
isto tako va`nim, `upanija treba sa svojim na~inom poslovanja financialnoga doprinosi-
ti razvijanju osje}anja du`nosti u gradjana da ispune svoje porezne i druge javne obveze,
ali im u isto doba i omogu}iti takav uvid u svakodobni praxis javnoga tro{enja da steknu
jasnu svijest i tomu sukladno prosudjivanje o ravnomjernosti rasporeda javnih tereta i
ukupnosti poreznoga obtere}enja, zadu`enju dr`ave i drugih ozemljenskih oblasti, kao i
o tomu da li se sredstva tro{i na takav na~in i za takve namjene da se najbolje utje~e na
gospodarenje pojedinaca i pravnih osoba, kao i na narodno gospodarstvo u cjelini 7.

III.

Kriti~nim je u financialnomu osmi{ljavanju hrvatske `upanije jest, dakako, “vrhov-
ni{tvo financialno”, doti~no “vlast financialna”.

Osmi{ljavanje financialno predmnijeva, samo po sebi razumljivo, “financije” (fi-
nances, Finanzen) obuhva}aju}i s tim gospodarenje koliko se odnosi na prihode
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6 Za zna~enje politi~ko-upravnoga ustrojstva unutar rekonstrukcije hrvatskoga gradjanskog dru{tva i
Hrvata kao “Dr`ave-Nacije” - cf. B. Babac, Le régime semi-présidentiel, la réconstitution de
l’"État-Nation", et la responsabilité administrative, in Pravni vjesnik, Osijek, 3 - 4/97, pp. 279. - 306. Cf.
et B. Babac, O nekim ob}im problemima uobli~avanja ..., supra. [to se ti~e zakonskih naslova za ustroja-
vanje lokalne uprave i samouprave u Republici Hrvatskoj - cf., i to: (a) Zakon o lokalnoj samoupravi,
“Narodne novine” broj 90/92 (Z.L.S.); (b) Zakon o Gradu Zagrebu, “Narodne novine” broj 90/92
(Z.G.Z.); Zakon o podru~jima `upanija, gradova i op}ina u Republici Hrvatskoj, “Narodne novine” broj
90/92 (Z.P.@.); (d) Zakon o odredjivanju samoupravnoga djelokruga jedinica lokalne samouprave
(Z.Sm.Dj.).

7 Cf. o tomu B. Jel~i}, Porezni suverenitet u federalnim dr`avama, in B. Jel~i}, ur., Aktualni problemi fi-
nanciranja društvenih potreba, Pravni fakultet Sveu~ili{ta u Zagrebu, Zagreb, 1985., II., pp. 31. - 40.; B.
Jel~i}, Fiskalni federalizam u Sjedinjenim Ameri~kim Dr`avama, in Zbornik Pravnoga fakulteta
Sveu~ili{ta u Zagrebu, Zagreb, 1984., 3 - 4/84, pp. 273. - 292.; B. Jel~i}, Financijska znanost i financijsko
pravo, Birotehnika, Zagreb, 1994., pp., poglavito, 20. - 25., 405. - 435.



dr`avne (recettes d’État, Staatseinnahmen); zatim, predmnijeva se i financialnu upravu
(administration de finances, Finanzverwaltung), a to je skup javnih nadle{tava
zadu`enih za provodjenje gospodarenja financialnoga, s tim da takva tijela imadu vi{e
ili manje i vlasti financialne (pouvoir de finances, Finanzgewalt), a potonju definira se
kao javnu vlast koliko se takva na dr`avne prihode upravljiva8.

Vrhovni{tvo financialno (souveraineté financire, Finanzhoheit) moglo bi se pak de-
finirati kao relativno maximalnu vlast neke upravne oblasti (dr`ave ili kakve druge, u`e,
upravno-politi~ke oblasti) da u ispunjavanju svojega poslanja samostalno upravlja sa
svojim gospodarenjem financialnim.

Vrhovni{tvo financialno prepoznaje se, s jedne strane, iz rasporeda vlasti financialne
u dr`avi ili u upravnoj, doti~no, samoupravnoj oblasti, s druge strane, iz politike gospo-
darske (politique économique, Wirtschaftspolitik) kada se takva i koliko na instrumente
financialne oslanja - takva mo`e zna~enje rasporeda financialne vlasti micati u korist
ovih ili onih nositelja vlasti financialne, te s tre}e strane pak, iz stupnja “autokefalnosti”
(autocéphalie, Eigenstaendigkeit) oblasti upravne ili oblasti samoupravne - ovlast po-
stavljanja njezinoga voditeljstva (du`nosnici) i vi{ljih upravnih slu`benika (upravni
sto`er), {to je od bitnoga zna~enja za ocjenu stupnja samostalnost djelovanja odnosne
oblasti, a s tim i za ocjenu mogu}nosti vr{enja vlasti financialne u funkciji ispunjavanja
svojega poslanja.

Vrhovni{tvo financialno o~ituje se kroz financialni ustroj (constitution de finances,
Finanzverfassung), kojega se shva}a kao raspored ukupnih ovlasti i odgovornosti vrhu
upravljanja s financijama unutar i du` upravnih oblasti neke dr`ave u njihovomu
odno{enju medjusobnomu, ili pak prema dr`avi, s ~im se dakako obuhva}a prije svega
ono {to se obi~no nazivlje “ovlastima financialnim” (pouvoirs de finances,
Finanzmaechte).

Dakako, financialne ovlasti bivaju i “kontrolnim ovlastima”, dakle ovlastima zadi-
ranja (pouvoirs de l’intervention, Eingreiffungsgewalten) tijekom kontrole vi{ljih
upravnih oblasti nad ni`ljima, doti~no dr`avne uprave nad tijelima samouprave (tutelle
administrative, resp. contrôle administratif, Verwaltungskontrolle), s tim {to se povode
(razlog zadiranja), postupke (na~ine kako se imade osebujno zadiranje provesti), kao i
mjere (radnje {to ih se u pojedina~nomu slu~aju porabi) zadiranja uredjuje sa zakonom9.

Na rasporedjivanje ovlasti financialnih utje~e, osim svega, svakako i ono {to se zove
ustrojenost nacionalnoga politi~ko-upravnoga ustrojstva po razinama, kao i to kako se
javnu funkciju shva}a (conception, Auffassung), a jo{ i vi{e, od toga kako ju se prihva}a
i porabi (praxis, Ausuebung). Vrhovni{tvo financialno pripada dr`avi i, mo`ebitno i vi{e
ili manje, ni`ljim upravnim oblastima, dakle osobama javnoga prava, dakako sa
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8 Cf. M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft - Grundriss der verstehenden Soziologie, J. C. Mohr (Paul
Siebeck), Tuebingen, 1976. (1922.), pp., poglavito, 114. - 121. Cf. et O. Mayer, Deutsches Verwal-
tungsrecht, Duncker-Humblot, Muenchen - Leipzig, 1914. (1896.), pp. 330. et s.

9 Za kontrolne ovlasti - cf. E. Pusi}, Upravni sistemi, Pravni fakultet Sveu~ili{ta u Zagrebu, Zagreb, 1985.
Cf. et B. Babac, Obnova hrvatskoga gradjanskog dru{tva - Politi~ka kontrola i dr`avna uprava, Pravni fa-
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svojstvom ozemljenskoga javno-pravnog tijela, do~im pojedine financialne ovlasti pri-
padaju njihovim tijelima i nadle{tvima sukladno propisima o nadle`nosti, a mogu pripa-
dati i neodvistnim upravnim vlastima (autorités administratives indépendentes,
Anstalten und Stiftungen des oeffentlichen Rechts), pa i samoupravnim tijelima (autori-
tés autogestionnaires, Selbstverwaltungskoerperschaften).

Medjutim, po formalnoj rasporedjenosti visoke financialne ovlasti gube u svojoj
te`ini, poglavito, kada ne obuhva}aju i samostalno vodjenje fiskalne politike (politique
fiscale, Steuerpolitik) kao elementa lokalne politike (politique locale, Oertlichkeitspoli-
tik), kada se dopu{ta upravno-politi~ko uvjetovanje od strane vi{ljih upravnih oblasti u
podjeljivanju podpora samoupravnim oblastima, te kada se samoupravnim oblastima
bitno ograni~i njihove personalne (autokefalne) ovlasti.

IV.

Sredi{njom veli~inom s motri{ta op}e koristi kao sadr`aja onoga javnog interesa po-
kazuje se pak “gospodarenje financialno” (économie financi~re, Finanzwirtschaft)
op}enito, a lokalno financialno gospodarenje (économie financire locale, Oertlichkeit-
sfinanzwirtschaft) poglavito, {to uklju~uje i odrednice lokalne politike (politique locale,
Oertlichkeitspolitik), lokalnih financija (finances locales, Oertlichkeitsfinanzen), te i
zna~enje podpora za financiranja lokalne uprave (subventions aux collectivités locales,
Zuschuesse der Oertlichkeitsgemeinschaften).

Dakako, “javno gospodarenje financialno” (économie publique de finances, oeffen-
tliche Finanzwirtschaft) obuhva}a rukovanje (poslovanje) prihodima i rashodima, te
upravljanje imovinom i obvezama javno-pravnih tijela, prije svega i poglavito dr`ave i
ozemljenskih javno-pravnih tijela 10.

Od sastojnica suvremenoga gospodarenje financialnoga, a to su u nas: (a) javni pri-
hodi i javni rashodi, zatim (b) javni prora~un te (c) javni zajam, kao i (d) izravnavanje fi-
nancialno, najvi{e zanimanja mora s obzirom na financialno promi{ljanje hrvatske
`upanije izazvati ovo potonje, doti~no izravnavanje financialno (peréquation fi-
nanc~ire, Finanzausgleich), ali takvo da se u gospodarenju financialnomu, ne dovode}i
u pitanje da se javno-pravnim tijelima osigura radi namirenja rashoda izazvanih s
izvr{ivanjem zadataka iz svoje nadle`nosti respektivne da raspola`u sa za to adekvat-
nim prihodima, ne remeti predmnijevano optimalne u~inke posti`ljive {to se ti~e, i to:

(1) alokacije - gdje i u kolikomu opsegu treba dr`ava zadirati u tr`i{tni mehanizam
gospodarstva;

(2) distribucije - to je pitanje utjecanja na raspodjelu dohodka i imovine s pomo}u
javnih prihoda i rashoda;

(3) stabilizacije - pitanje kako s pomo}u ustroja financialnoga i mjera politike finan-
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10 Cf. o tomu B. Jel~i}, Porezni suverenitet u federalnim dr`avama ..., supra; B. Jel~i}, Fiskalni federalizam
u Sjedinjenim Ameri~kim Dr`avama ..., supra; B. Jel~i}, Financijska znanost i financijsko pravo ..., su-
pra, pp., poglavito, 20. -25., 405. - 435. Cf. et O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht ..., supra, pp. 378.
et s.



cialne osigurati razvojnu stabilizaciju gospodarstva 11.

Gospodarenje financialno jest u svrhe kakve se mo`e opravdati s “javnim interesom”
(intérêt public, oeffentliches Interesse), a to je onaj sto`erni ~intbenik oko kojega se rav-
na svako javno djelovanje i, in ultima linea, ~itavo upravno, doti~no javno pravo, a to
zna~i i pravo financialno, oblikuje i preoblikuje 12.

U porabi javne funkcije, u raspodjeljivanju javnoga dobra, u rasporedjivanju javnih
tereta, tvorci se dr`avne politike imadu, svakako, voditi prije svega s onim javnim inte-
resom, {to medjutim nipo{to ne zna~i, ve} dapa~e, uklju~uje neizostavno osjetljivost na
motri{ta pojedinaca o ispunjavanju svoje obveze pla}anja poreza i drugih javnih
da`bina, prema rasporedjivanju javnih prihoda po svrhama i koristnicima, kao i prema
tro{enju odnosnih prihoda.

Kroz takva motri{ta izra`ava se i osobni interes gradjana i poslovnih ljudi, a poglavi-
to {to se ti~e pitanja da li javno odgovorni osiguravaju to da se u gospodarenju financial-
nomu: (i) poreske terete ravnomjerno rasporedjuje; (ii) ne prekora~i granicu
“izdr`ljivoga” poreskog optere}enja; (iii) dr`avu previsoko ne zadu`uje; (iv) sredstva
tro{i u javnomu interesu i po na~elima zdravoga gospodarenja financialnoga; (v) poti-
cajno djeluju na gospodarsku djelatnost pojedinaca i poslovnih tvrdki te i javno-pravnih
tijela 13.

Problemi kakvi se prelamaju kroz pitanja na koja su gradjani kao poreski obveznici,
ali i poduzetnici, doti~no poslovni ljudi, kao voditelji tvrdki - te su ne samo poreski ob-
veznici, ve} i ustrojstva kroz kakva se posluje i za porez zaradjuje - naro~ito osjetljivi
(cf. to~. (i) - (v) gore)), postaju najtransparentnijima na razini lokalne zajednice, nu i ne
samo transparentnim, ve} sve ono {to je kriti~nim s motri{ta propisivanja poreske obve-
ze, pla}anja poreza, te tro{enja za podmirivanje javnih potreba, ostvaruje se in ultima
ratio, u osebujnomu lokalno obojenomu prostoru. U svezi s tim va`nim je koliki je do-
seg lokalne samouprave da se stanoviti potencial koji iz takvih okolnosti proizlazi naj-
bolje u javnomu interesu, kao i u interesu lokalnoga pu~anstva iskoristi. Ako ni{ta
drugo, {to je ve}i broj negativnih odgovora i {to je stanje na kakvo se odgovori odnose
nepovoljnije, to vi{ljim }e biti moralno hazardiranje u svezi s ispunjavanjem poreske
obveze, u svezi s ~im se mora priznati da jednom od brana razmahivanju takvoga hazar-
diranja jest nesumnjivo i stvarno zna~ajna lokalna samouprava 14.
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12 Cf. o tomu G. Vedel et P. Delvolvé, Droit admnistratif, Presses Universitaires de France, Paris, 1992., t.
1., pp., poglavito, 33. - 34., 516. - 521.

13 Cf. o tomu B. Jel~i}, Porezni suverenitet u federalnim dr`avama ..., supra; B. Jel~i}, Fiskalni federalizam
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Smrekar, Priru~nik ..., supra, pp. 129. et s.

14 Za “moralni hazard” - cf. O. E. Williamson, The Economic Institutions of Capitalism , The Free Press, N.
Y., 1987. (1985.), pp., poglavito, 24. - 27. Cf. et B. Babac, O “~inidbi javne slu`be” kao kategoriji - Neka



Kriti~nom variablom u gospodarenju financialnomu jest raspodjeljivanje javnih pri-
hoda, {to }e re}i rasporedjivanje takvih prihoda na upravno-politi~ke oblasti i ostala jav-
no-pravna tijela kada su glasom pravnoga poredka du`na i ovla{tena javne poslove
obavljati (nadle`nost), pa sukladno i rashode nastaju}e u svezi s vr{enjem du`nosti i pra-
va iz svoje nadle`nosti i kroz financiranje pokriti (gospodarenje financialno).

Visina javnih prihoda, modaliteti prikupljanja te raspodjela sredstava izmedju jav-
no-pravnih tijela, trebalo bi da slijede rasporedjivanje nadle`nosti u dr`avi, ali tako da se
kroz financialne ovlasti, te vr{enje takvih ovlasti, kao i kroz ukupno gospodarenje finan-
cialno javno-pravnih tijela, o~ituje vrhovni{tvo gradjana da utvrdjuju nu`nost podmiri-
vanja javnih potreba, njihova sloboda da uskladjuju svoje interese vrhu odredjivanja
iznosa javnih prihoda, temelja javnih da`bina, trajanja obveza na javne da`bine, kao i,
naro~ito, njihovo pravo da revno nadgledaju porabljenje javnih prihoda 15.

Ka`e se da rasporedjivanje nadle`nosti izmedju upravno-politi~kih oblasti ovisi o
politi~ko-upravnomu ustrojstvu nacije, kao i o ~intbenicima naravi povijestne, vjerske,
nacionalne, etc., o veli~ini ozemlja i broju stanovnika, o razini gospodarske razvijenosti,
etc., a i prije svega o svemu onomu o ~emu ovisi legitimitet ustroja vlasti. Drugim
rije~ima, rasporedjivanje javnih funkcija i s tim povezano rasporedjivanje prihoda na
u`e i {ire upravno-politi~ke oblasti nije (samo) problemom naravi financialno-tehni~ke,
ve} izrazito naravi pravno-politi~ke (B. Jel~i}), a naro~ito:

– kada postoje velike razlike u razini razvijenosti medju preraznim
upravno-politi~kim oblastima;

– kada takve razlike budu zna~ajno povezane s razlikama u nacionalnomu i/ili
etni~komu sastavu pu~anstva;

– kada se s “tehnikama financiranja”, neodvistno o potrebama kakve proizlaze iz
“pravi~noga financialnog izravnavanja”, kao i sa svim drugim “tehnikama”
kakve budu svojstvene ustroju gospodarenja i gospodarenja financialnoga, ide
na namjerno povla{}ivanje (explicite), ili na ono ne-namjerno (implicite),
“prelijevanje”, uz nezanemarljivu {ansu da se umanji postoje}e, ali ve}e
razvojne mogu}nosti onoga tko imade visoke razvojne {anse, a uve}a razvojne
pogodnosti nekoga neodvistno o njegovomu doprino{enju ukupnomu razvoju.

Stupanj centralizacije, doti~no decentralizacije uvelike odredjuje mjeru u kojoj se u
odnostnim procesima uspijeva izraziti “idealne svrhe grupiranja organizacijskoga”, te s
tim u svezi raspodjelu prihoda izmedju upravno-politi~kih jedinica, doti~no njihove
medjusobne odno{aje financialne. Naime, kao {to se znade, one “idealne svrhe” (E.
Pusi}), jesu, i to:

(a) “jasno}a linije razgrani~enja u djelokrugu doti~no nadle`nosti tijela prerazanih
upravno-politi~kih oblasti”;

(b) “jasno}a linija veze izmedju u`ih i {irih upravno-politi~kih oblasti, doti~no iz-
medju njihovih tijela, nadle{tava i ureda”;
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paradigmati~ka razmatranja s motri{ta rekonstrukcije “javne funkcije”, in Pravni vjesnik, 1 - 4/1998., pp.
1. - 26.

15 Cf. u franc. Objavi o pravima (1789.), art. 14.; Us.R.Hr. (1990.), ~lanak 51.



(c) “srazmjernost zadataka {to ih se komu nadaje u du`nost i ovlast i sredstava {to ih
obavljanje odnostnih zadataka iziskuje” .

S motri{ta financialne smjerodavnosti tih triju idealnih svrha, bilo bi visoko po`elj-
nim to da se linije centralizacije, doti~no decentralizacije poklope s linijama financiran-
ja. Do odstupanja od takvoga na~ela srazmjernosti dolazi pak s odlu~enjima {irih
upravno-politi~kih oblasti, i to je jedna pojavnost kakvu se bilje`i u svim dobima i u
svim politi~kim zajednicama, i to na {tetu u`ih upravno-politi~kih oblasti. S motri{ta
onoga “financialnog osmi{ljavanja hrvatske `upanije”, osebujnije: dokle }e se protezati
njezino vrhovni{tvo financialno, bitnim jest, a mora, svakako, i biti, ne{to drugo, a to je
da tako {to za hrvatsku `upaniju ne bi smjelo biti ni zami{ljanim a kamoli dopu{tanim -
naime, “histori~ka hrvatska `upanija” utjelovljuje u sebi, osim svega, i zna~ajno vrhov-
ni{tvo financialno 16.

V.

Financialno osmi{ljavanje hrvatske `upanije, {to zna~i dakako i njezino vrhovni{tvo
financialno, ovisi o politi~ko-upravnim stvarima, {to zna~i da variable “poli-
ti~ko-upravnoga ustrojavanja” jesu one neodvistne, a potonje “financialne” - one ovi-
stne. To zna~i da vrhovni{tvo financialno hrvatske `upanije ne }e mo}i nikada postati
nekom sto`ernom veli~inom u ustrojavaju upravno-politi~komu sve dok vladaju}im
pravno-politi~kim zahtjevom ne postane onaj za “ustrojavanjem hrvatske `upanije kao
jedinstva lokalne uprave i samouprave polaze}i od povijestnih (tradicionalnih), promet-
no-gospodarskih i samoupravnih ~intbenika”, doti~no da ih se ustroji kao “prirodne sa-
moupravne cjeline u sklopu Republike” 17.

Zagovornici stava da se o pitanjima razvoja treba s razine naj{ire upravno-politi~ke
oblasti (dr`ave) odlu~ivati, polaze od postavke da gospodarska eficientnost sama po
sebi nekoga izdi`e, doti~no stavlja u polo`aj da ubere plodove od eficientnosti, {to je
vi{e nego {to je kakva “ideologija”: prema svom iskustvu i teoretskomu uvidjanju, efi-
cientnost gospodarsku ne }e se mo}i kroz raspodjelu u~inaka gospodarenja izraziti, a
pogotovo ne polu~iti, ako to ne }e pratiti jasne garancije politi~ko-upravne, uklju~uju}i
tu dakako i one financialne. To zna~i da se lokalnu motiviranost za razvojno osmi{ljeno
tro{enje javnih prihoda ne }e mo}i previ{e potaknuti a da se ne imade ustroj ali prave lo-
kalne samouprave kako po nadle`nostima tako i po zbiljskim mogu}nostima.
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16 Za izrazitu pravno-politi~ku narav rasporedjivanja javnih prihoda - cf. B. Jel~i}, Financijska znanost i fi-
nancijsko pravo ..., supra, pp. 20. - 25., 405. - 435. Za probleme “etniciteta” - cf. C. Enloe, Police, Mili-
tary, Ethnicity - The Foundation of State Power, Transaction Books, N. Brunswick (U.S.A.), 1980. Za
“idealne svrhe grupiranja organizacijskoga” - cf. E. Pusi}, Nauka o upravi, Š.K., Zagreb, 1997. (1961.),
pp. 157. et s. Za “teritorialno vrhovni{tvo hrvatske `upanije unutar va`enja njezinih poredaka, a poglavi-
to za vrhovni{tvo financialno - cf. B. [ulek, Hrvatski Ustav ili Konstitucija, Zagreb, 1882., pp. 133. et s.
Za Francusku - cf. A. Mabileau, Le système local en France, Montchretien, Paris, 1994., pp. 44. et s., koji
isti~e da se restrikcije {to ih sredi{nja dr`avna vlast name}e lokalnim oblastima prote`u daleko do takve
mjere da se ne imade gotovo nikakva predmetka koji bi spadao u nadle`nost lokalnih vlasti.

17 Za kriterije ustavno odredjene ti~u}e se ustrojavanja `upanija - cf. u stavku 2. ~lanka 131. Us.R.Hr.
(1990.), u svezi s ~lancima 128. i 130. toga Ustava. Cf. B. Babac, O nekim op}im problemima uo-
bli~avanja politi~ko-upravnoga ustrojstva ..., supra, pp., poglavito, 193. - 210. Cf. et B. Babac - Zv. Lauc,
Regija i regionalizacija ..., supra.



Osim svega, nije ni{ta previ{e novim kada se ka`e da se s pomo}u bilo kakvoga ex-
kluzivizma, budi to nekoga sredi{ta dr`avnoga, budi to onoga lokalnoga neodvistno, ~ak
i same {anse za razvoj, a pogotovo iskazivanje i raspodjelu u~inaka gospodarenja, mo`e
itekako iskriviti.

Sa svih takvih i drugih razloga, a predmnijevaju}i op}u jedinstvenost tr`i{ta i “uvjeta
gospodarenja”, kao i vrhovni{tvo financialno hrvatske `upanije, jedino {to, na~elno i
prakti~ki opipljivo, dolazi u obzir da se u~ini u odno{enjima financialnim izmedju poli-
ti~ko-upravnih oblasti u osiguranju pravednosti {to se ti~e u`ivanja javnoga dobra i
primjene gospodarske mogu}nosti kao kriterija za doprino{enje podmirenju javnih po-
treba, jest adekvatni mehanizam onoga izravnavanja financialnoga.

Razlog {to se gotovo sve drugo imade nedopustljivim smatrati, bila u pitanju dr`ava
ili upravno-politi~ka jedinica, jest “jednakost gradjana u sno{enju javnih tereta”,
doti~no: (a) pravi~nost (jednakost i pravednost) sustava poreznoga; (b) vlastite gospo-
darske mogu}nosti kao kriterij za odredjivanje veli~ine udjela u podmirivanju javnih
tro{kova. Takav poreski sustav mo`e se uobli~iti samo uz predpostavke, naime da se
osigura:

(1) jedinstvenost tr`i{ta i stabilnost uvjeta gospodarenja;

(2) jednaki polo`aj sviju na takvomu tr`i{tu - sloboda poduzetni~ka (zapravo je to:
“sloboda poduzetni{tva”) i sloboda tr`i{tna - da biva temeljem ali ne samo gospo-
darskoga ustroja Republike;

(3) u~inkovito suzbijanje monopola - dr`ava osigurava svim poduzetnicima (zapra-
vo: “svakomu poduzetni~kom nastojanju”) jednak pravni polo`aj na tr`i{tu, po-
sljedak ~ega jest da su zabranjeni ali ne samo monopoli, ve} i svako drugo
naru{avanje jedinstvenosti tr`i{ta.

To su pak op}im predpostavkama da bi Republika mogla poticati “gospodarski na-
predak i socialnu dobrobit gradjana i brinuti se za gospodarski razvitak svih svojih kra-
jeva”, {to zna~i op}e predpostavke da svi ljudi i krajevi pod jednakim uvjetima i u
zajedni{tvu s drugima unutar dr`ave i lokalne samouprave iskoriste svoje razvojne
mogu}nosti 18.

Medjutim, isti~u se shva}anja da se gotovo sve probleme vrhu (1) adekvatnosti su-
stava gospodarskoga, (2) uskladjenosti razvoja nacionalnoga gospodarstva kako po ra-
dinostima tako i ozemljenski, te, {to je “kriti~nom” predpostavkom, vrhu (3)
uskladjenja svih onih odnosa kakvi utje~u na vrijednost rada i novca, etc., mo`e primje-
renije rje{avati na razini dr`ave.

S druge pak strane, zagovornici decentralizacije, doti~no branitelji prav-
no-politi~koga zahtjeva za “ustrojavanjem hrvatske `upanije kao jedinstva lokalne
uprave i samouprave polaze}i od onih povijestnih (tradicionalnih), promet-
no-gospodarskih i samoupravnih ~intbenika”, a to zna~i da ih se ustroji kao “prirodne
samoupravne cjeline u sklopu Republike”, {to je samo drugim i, mo`da, primjerenijim
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18 [to se ti~e na~ela ustroja poreskoga - cf. Ustav Hrvatski (Us.R.Hr.) od godine 1990., ~lanak 51., “Narod-
ne novine” broj 56/90., usporedjeno s ~lancima 13. i 14. franc. Objave o pravima ~ovjeka i gradjanina od
godine 1789., pravno ponovno stavljena u snagu Proslovom franc. Ustavu (Us.R.Fr.) od god. 1958. Za
obvezu osiguranja ravnomjernoga razvitka za sve ..., etc. - cf. u stavcima 1. -3. Us.R.Hr., supra.



rije~ima re~eno u Europskoj povelji, naime da se lokalnu samoupravu ustroji na na~in
da se upravno-politi~ke oblasti razvijaju i kao pravo i kao zbiljska mogu}nost, isti~u, su-
protivno, i to:

(a) da se javne potrebe mo`e lak{e prepoznati i lak{e za financiranje sredstva priku-
piti, kada je zadovoljenje takvih potreba u nadle`nosti u`ih upravno-politi~kih
oblasti, doti~no neodvistnih javnih vlasti koje su u izravnomu dodiru s koristnici-
ma odnostnih potreba;

(b) da tijela u`ih upravno-politi~kih oblasti bolje poznaju problematiku zadovoljenja
javnih potreba na svojemu ozemlju, pa }e lak{e i podpunije mo}i utvrditi njihov
opseg i intenzitet, kao i iznos sredstava potrebitih za to, te i namjene za koje }e se
sredstva utro{iti, da bi se {to primjerenije javne potrebe podmirilo;

(c) da decentralizacija nadle`nosti omogu}uje i osigurava, dakako uz stanovitu ne
bezna~ajnu autonomiju financialnu, neposrednije sudjelovanje gradjana u
utvrdjivanju vrsti i opsega javnih potreba, te u vrednovanju prioriteta u zadovo-
ljavanju takvih potreba, kao i u kontroli ispravnosti i kakvo}e rada javno-pravnih
tijela, doti~no op}enitije: ve}e sudjelovanje i utjecaj gradjana u obavljanju javnih
posala 19.

Svakako, primjerenija raspoznatljivost te i financiranje potreba na lokalnoj razini
(to~. (a)), te to da tijela lokalnih upravno-politi~kih oblasti bolje poznaju problematiku
osebujnih javnih potreba (to~. (b)), kao i mogu}nost da se s decentralizacijom osigura i
ja~e utjecanje te sudjelovanje gradjanja u obavljanju javnih posala (to~. (c)), jesu u svezi
s tim {to tijela u`ih upravno-politi~kih oblasti imadu vi{e razumijevanja za rje{avanje
dru{tvenih problema, {to }e re}i da, predmnijevano, posjeduju istan~aniju politi~ku
osjetljivost naspram mnijenjima gradjana u lokalnim zajednicama odnose}a se na ose-
bujne dru{tvene probleme. Ali, to je samo jedan od sugleda koji se ti~u “politi~nosti”
porabljenja javne funkcije na lokalnoj razini.

Odnostna “politi~nost” od va`nosti je velike, i to:

(a) za osiguravanje Republici kao nacionalnoj zajednici sukladnoga zajedni{tva
(communion, Vergemeinschaftung) op}enito a na lokalnoj i regionalnoj razini
naro~ito;

(b) za osmi{ljavanje ~itavoga politi~ko-upravnoga ustrojstva s predanjem (tradition,
Ueberlieferung) kao povijestno `ivim dijelom nacionalne pro{losti i na taj na~in
nacionalnoga i socijalnog duhovnog kontinuiteta;

(c) za ostvarivanje dr`avotvorne misli i praxisa narodnoga glasom ideje o va`enju te-
meljnih sloboda i prava, {to zna~i, naro~ito, osebujne nacionalne pravne svijesti
(conscience juridique spécifiquement nationale, Rechtsbewusst-sein eigenartig na-
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19 Za su~eljavanja oko centralizacije i decentralizacije - cf. B. Jel~i}, Financijsko pravo i financijska zna-
nost ..., supra, pp., poglavito 409. - 413. Za “~uvanje vrijednosti rada i novca” kao skrajnje granice umi-
je{ivanja dr`ave u gospodarstvo - cf. B. Babac, O nekim op}im problemima uobli~avanja ..., supra, pp.,
poglavito, (I.)50. - 55. Ali, to je bilo re~eno jo{ u pi{~evoj doct. diss. Samoupravno odlu~ivanje i birokrat-
ska struktura, Pravni fakultet Sveu~ili{ta u Zagrebu, 22. sije~nja 1982., pp. 289., 290., ponovljeno u knji-
zi pod istim naslovom, Pravni fakultet Sveu~ili{ta u Osijeku, Osijek, 1986., pp. 147. - 153.



tional), doti~no duha dr`ave pravâ (esprit de l’État de droits, Rechtsstaatsgeist)20.

Lokalna uprava i samouprava imade, osmi{ljena na takav na~in, bivati, medju osta-
lim, i branom, s jedne strane, lokalnomu partikularizmu, te s druge strane, neprimjere-
nomu centralizmu.

S tim u svezi, medjutim uzev{i u obzir i razvojno definirane potrebe, ka`e se da se
razlike kakve utje~u na uredjivanje financialnih odno{aja izmedju u`ih i {irih uprav-
no-politi~kih jedinica izra`avaju kroz veli~ine, i to: (a) broj stanovnika; (b) povr{ina
ozemlja i pu~anstvo po jedinici povr{ine; (c) visina narodnoga dohodka per caput, ali
kakva je razlika u svezi s ve}im ili manjim razlikama u gospodarskoj razvijenosti poje-
dinih dijelova zemlje, ali i druge razlike koje su u svezi s razvojem: razina izobra`enosti,
kulturnoga razvoja, etc.; (d) broj i tipovi u`ih upravno-politi~kih oblasti, kao i poglavito
koliko su izra`ajem lokalne samouprave; (e) u svezi s razinom razvijenosti i izobra`eno-
sti pu~anstva (cf. to~. (c), stupanj urbanizacije, poglavito broj gradskoga pu~anstva na-
spram onomu ostalomu.

Medjutim, prije bi se moglo re}i da odnosne veli~ine treba u obzir uzimati kada se
utvrdjuje modalitete u uredjivanju odno{aja “financialnih” izmedju dr`ave i lokalnih za-
jednica, i to na na~in da se u funkciji “ve}ega razvoja zajedno negoli manjega razvoja
odvojeno” osigura jedinstvo, stabilnost i ~vrstina dr`ave, razvijanje zajedni{tva u dr`avi
kao nacionalnoj zajednici, te i zna~ajan doprinos “relativno uspje{nijemu iskori{tenje
razvojnih {ansi” za sve ljude i krajeve. To zna~i da uredjivanje medjusobnih financial-
nih odno{enja u dr`avi imade biti “adekvatnim”.

Ne-adekvatno uredjenje medju-financialnih odno{enja u dr`avi mo`e:

– utjecati na produbljivanje stanovitih suprotnosti izmedju i unutar
upravno-politi~kih oblasti, otvaraju}i prostore da se kroz takva odno{enja
izazivlju i prelamaju i prerazne druge suprotnosti, kao {to su one narodnostne,
vjerske, lokalno-partikularisti~ke, etc.;

– otvarati i {iriti prostore onim snagama koje se protive ustrojenju zemlje kao
distinktne “Dr`ave-Nacije”, {to zna~i ja~ati ideologije “regionalisti~ke” i sli~ne,
uklju~uju}i tu i one ~isto separatisti~ke;

– hrabriti nastojanja onih pojedinaca i grupa koje, pod izlikom da upozoravaju na
nedostatke i proma{aje u ustroju financialnomu, tra`e da se oslabljuje veze
dr`avotvorne, {to dakako, kao i ono u al. 2., mo`e dovesti do stanovitih napetosti
i sukoba, do slabljenja Republike kao nacionalne zajednice21.

En résumé, modaliteti uredjenja odno{enja financialnih u dr`avi mogu, dakako uz
primjenjivanje mjera adekvatnih za druga podru~ja `ivota, prinositi ja~anju Republike
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20 Cf. B. Babac, O nekim op}im problemima uobli~avanja politi~ko-upravnoga ustrojstva u svezi s ostvari-
vanjem nacionalnih strategija razvoja Hrvatske i hrvatskoga gradjanskog društva, in Zbornik Pravnoga
fakulteta Sveu~ili{ta u Zagrebu, br. 1/92, pp. 41. - 76.(I.), 2/92, pp. 193. - 235.(II.), poglavito I., pp. 45. -
47., II., pp. 193. - 204. Cf. u prilozima u naro~ito H. Peters, Handbuch der kommunalen Wissenschaft
und Praxis, Springer Verlag, Hamburg, 1956., Band I.

21 Za veli~ine smjerodavne za uredjenje financialnih odno{aja u dr`avi, te za sukobe oko neadekvatnosti u
uredjivanju takvih odno{aja - cf. B. Jel~i}, Financijsko pravo i financijska znanost ..., supra, pp., poglavi-
to 409. - 413. Cf. et B. Babac, O nekim op}im problemima ustrojavanja ..., supra.



kao dr`ave, u protivnomu - destabiliziranju prilika u njojzi. Dakle, postojanje velikih
razlika medju u`im upravno-politi~kim oblastima, doti~no medju pojedinim dijelovima
zemlje kakve se preko onih u`ih oblasti jedino prelamaju, utje~e na to da se vrlo razli~ito
rje{ava problem financialnih odno{aja izmedju dr`ave i u`ih upravno-politi~kih oblasti,
kao i izmedju potonjih samih, a to je ono izravnavanje financialno. Ono {to je svakako
za zaklju~iti jest to da stupanj decentralizacije op}enito a one financialne poglavito ovisi
o jakosti pravno-politi~koga zahtjeva za lokalnom samoupravom kao prava i stvarne
sposobnosti lokalnih zajednica da upravljaju, unutar zakona, uz svoju vlastitu odgovor-
nost i na probitak svojega pu~anstva, zna~ajnim dijelom javnih posala i, {to je za temu
od sredi{nje va`nosti, da s financialnim izvorima kakvi imadu biti srazmjerni njihovim
respektivnim nadle`nostima, i u sklopu nacionalne politike gospodarske, slobodno ra-
spola`u u izvr{ivanju svojih funkcija22.

VI.

Financialno osmi{ljavanju hrvatske `upanije s motri{ta nekih osebujnih problema
lokalne samouprave i lokalne politike mo`e dati neka dalja i ne malo smjerodavna
uvidjanja.

Prvo, lokalna politika (politique locale, Oertlichkeitspolitik) zna~i proces unutar
kakvoga se, vode}i se op}im svrhama modernizacije kao i ona nacionalna, javne vred-
note alocira relativno samostalno od strane lokalnih vlasti i drugih lokalnih institucija
sukladno unaprijed za to postavljenim pravilima, i to, s jedne strane, s izvr{ivanjem na-
cionalne politike, te s druge strane, ali unutar predhodnoga, s vlastitim odlukama kakve
predmnijevaju zna~ajan stupanj ovlasti diskrecionarne, posjedovanje vlastitih zna~aj-
nih, ne malenih, ovlasti financialnih, a i zajam~enu nadle`nost za obavljanje zna~ajnoga
dijela javnih posala uz vlastitu odgovornost.

Da{to, lokalna politika predmnijeva i lokalne financije (finances locales, Oertlichke-
itsfinanzen), dakle gospodarenje koliko se odnosi na lokalne prihode (recettes des col-
lectivités locales, Oertlichkeitseinnahmen); zatim i lokalna nadle{tva zadu`ena za
provodjenje onoga gospodarenja financialnoga (administration de finances locales,
oertliche Finanzverwaltung), s tim da takva tijela imadu vi{e ili manje i financialne vla-
sti (pouvoir de finances, Finanzgewalt), {to zna~i i kakvo vrhovni{tvo financialno (sou-
veraineté locale financire, oertliche Finanzhoheit), dakle posjedovanje relativno
zna~ajne vlasti od strane lokalne samouprave da u ispunjavanju svojega poslanja samo-
stalno upravlja sa svojim gospodarenjem financialnim 23.

Lokalna politika, doti~no lokalne financije, uklju~uju dakako i stanovitu fiskalnu po-
litiku (politique fiscale, Steuerpolitik) kao svoju sastojnicu, s tim {to potonja ozna~uje
onaj sugled financialne politike koji se o~ituje kroz usmjerenost javno-pravnih tijela na
izazivanje i financiranje, doti~no namirivanje javnih izdataka, nu bez obzira na u~inke
ukupno-gospodarske. To zna~i da bi se takav isti sugled lokalne politike financialne
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o~itovao kroz izazivanje i financiranje, doti~no namirivanje lokalnih javnih rashoda, ali
s odlukama donijetim relativno samostalno od strane lokalnih vlasti ili drugih lokalnih
institucija kako je to za lokalnu politiku op}enito re~eno.

Drugo, predmnijevaju}i relativno opadanje zna~enja lokalnih oblasti, {to je bilo
pra}eno s odbijanjem javnih vlasti da se koriste s ~isto financialnim rje{enjima za pro-
bleme, pokazuje se da bi za namirivanje lokalnih potreba ne-financialni ~intbenici po-
stajali sve zna~ajnijim. Uzev{i, medjutim, u obzir da lokalna samouprava biva `rtvom
tehnologije s posljedicom da ju se sve vi{e svodi na gotovo isklju~ivo ozemljensku sud-
benost, pokazuje nam se razumljivim da sve ja~im postaju pritisci na poresku jednoob-
raznost, kao i na jednakost u kori{tenju javnih slu`bi diljem nacije, a to ne bi moglo a da
ne uklju~i da se funkcije prenosi na sredi{nje vlasti, da poraste va`nost davanje podpora
(assignations de subventions, Anweisungen der Zuschuesse) u`im upravno-politi~kim
oblastima od strane onih {irih. Naposljedku, za uvidjeti je da unato~ relativno ve}emu
rastu sredi{nje uprave, lokalna uprava ostaje i nadalje va`nom, {to je razlogom da raz-
mi{ljanje o adekvatnosti pojedinih tipova uredjenja odno{aja financialnih izmedju u`ih i
{irih upravno-politi~kih oblasti bude i nadalje smjerodavnim.

Tre}e, podpore {to ih lokalnim oblastima podijeljuju sredi{nje vlasti obi~no uk-
lju~uju, {to nije neva`nim kako s motri{ta one Europske povelje, tako i s motri{ta obnav-
ljanja hrvatske histori~ke `upanije, dvije vrsti financialnih preno{enja, vrsti razlu~ljive
po crti koliko}e ovlasti diskrecionarne (pouvoir discrétionnaire, Verschwiegenheitsge-
walt), kakva preostaje lokalnim vlastima u alociranju dobara stavljenih im na raspola-
ganje, {to zna~i {irini njihovoga vrhovni{tva financialnoga. Jedno su “slobodne
neuvjetovane podpore” (libres subventions non conditionnées, freie unbedingte Zu-
schuesse), {to zna~i da lokalna tijela imadu, zadr`avaju, punu autonomiju u svojemu go-
spodarenju financialnomu. Drugo su podpore uvjetovane (subventions non libres mais
conditionnées spécifiquement, durch eigentuemliche Anordnungen bedingte Zuschues-
se), {to zna~i da u svojemu gospodarenju financialnomu lokalna tijela imadu udovoljiti
osebujnim “potreb{tinama”, uklju~uju}i tu i potrebe kakve proizlaze iz izravnavanja fi-
nancialnoga, {to ih nalo`e sredi{nje vlasti, doti~no vi{lje upravne oblasti. Na takav na~in
lokalnu autonomiju bitno se ograni~uje ako ne i u cijelosti dokida.

U svakomu slu~aju, a neodvistno o ve} re~enomu zahtjevu iz Europske povelje, hi-
stori~ka hrvatska `upanija uklju~uje takvo vrhovni{tvo financialno, da su podpore uvje-
tovane isklju~ene kao nedopustive, pa i u svrhe onoga izravnavanja financialnoga, a one
neuvjetovane - neprihvatljive i suvi{ne.

VII.

S gospodarenjem financialnim od strane lokalnih oblasti, zasebno i u sklopu gospo-
darenja financialnoga u dr`avi op}enito, treba tomu doprinositi da se ukupno financial-
no optere}enje pu~anstva kre}e unutar granica {to ih nadaje obdr`avanje gospodarske
ravnote`e i zadovoljavanje razvojnih potreba, {to }e re}i, i to:

(i) da financialno optere}enje ne bude takvoga opsega i strukture da dovodi do ne-
prihvatljivih u~inaka s motri{ta kakvo}e gospodarenja;
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(ii) da gospodarenje financialno ne dovodi do takvih utjecanja na raspodjelu dohod-
ka i imovine da ih se mo`e opravdano ocijeniti neprihvatljivim - s motri{ta jedna-
kosti poreskih obveznika i njihove gospodarske snage, zatim nedjelotvornim - s
motri{ta ukupne uspje{nosti gospodarenja, te nepravi~nim - s motri{ta takve raspod-
jele dru{tvene dobrobiti kakva je od javne koristi (po{tivanja javnoga interesa);

(iii) da vodjenje financialne politike i, op}enito, poraba javne funkcije u rje{avanju
dru{tvenih problema, doprinosi gospodarskoj stabilnost i ravnote`i;

(iv) da se s primjenom mjera u svrhe izravnavanja financialnoga ne iskrivi gospodar-
ske u~inke s motri{ta eficientnosti - poglavito s motri{ta relativno optimalnoga
iskori{tavanja razvojnih {ansi, {to predmnijeva: (a) da razvojne potrebe imadu,
ali ne samo izmedju dr`ave i u`ih upravno-politi~kih oblasti biti dogovorene, ve}
i da takvi dogovori obuhvate sve osobe javnoga prava i one privatnoga prava ~ije
djelatnosti figuriraju po nekomu naslovu u razvojnim planovima; (b) da oni do-
govori o razvoju ograni~e ukupno optere}enje poresko; (c) da respektivno vrhov-
ni{tvo financialno imade vrijednost zbiljsku, dakako unutar parametara {to ih se
dogovori ili sa zakonom propi{e.

Ka`e se da se izravnavanje financialno o~ituje kao problem kakav iskrsava u svezi s
postojanjem vi{e ili manje samostalnih upravno-politi~kih oblasti, zapravo u svezi s
zahtjevom da se medju takvima ostvari tzv. “vodoravnu jednakost”, poglavito s obzirom
na potrebu da se smanji ili suzbije socialne i politi~ke napetosti u dr`avi, ali {to je zapra-
vo izrazom temeljne ustavne vrednote o socialnoj pravednosti i jednakosti. Iz takve
vrednote proizlazio bi ina~e izrazito pravno-politi~ki zahtjev, koji se odnosi, i to:

(a) na ravnomjernu razdiobu poreskoga tereta, doti~no da osobe koje raspola`u s
istom poreznom snagom imadu isti porezni tretman neodvistno o tomu u kojemu
dijelu dr`ave nastupe ~injenice ili okolnosti smjerodavne za oporezivanje;

(b) na nepostojanje kolikotonosnih i kakvotonosnih razlika izmedju pojedinih dije-
lova zemlje u zadovoljavanju javnih potreba - vodoravna jednakost lokalna re-
gionalna u iskori{tavanju javnoga dobra na razini u dr`avi kao nacionalnoj
zajednici prihvatljivih i prihva}enih standarda;

(c) na smanjenje razlika u dohodku po stanovniku, razlika kakve postoje izmedju re-
gija i lokalnih zajednica, ina~e uvjetovane s njihovim osebujnostima vrhu razine
gospodarske razvijenosti i, poglavito, produktivnosti rada, zatim polo`aja zem-
ljopisnoga, npr. podru~ja turisti~ka naspram ostalima, kao i vrhu svih drugih raz-
vojno smjerodavnih okolnosti.

Razlike u gospodarskoj snazi, a s tim u svezi u visini javnih rashoda, te u per caput -
dohodku, jesu ne samo razumljive ve} i prihvatljive koliko se postojanje takvih razlika
temelji na gospodarskoj eficientnosti kao na onoj okolnosti koja je od zna~enja op}eni-
toga, te i na kakvim zasebnim ali razvojno smjerodavnim okolnostima, kao {to su
tro{kovi `ivota, zemljopisni polo`aj, etc. To zna~i da se zahtjeve za ve}om jednako{}u u
svim dijelovima zemlje mo`e postavljati - {to se ti~e izravnavanja financialnoga - samo
vrhu obtere}enja poreskoga (cf. to~. (a) supra), kao i vrhu nepostojanje kolikotonosnih i
kakvotonosnih razlika medju pojedinim dijelovima zemlje u u`ivanju javnoga dobra
(cf. to~. (b) supra), ali ne i {to se ti~e smanjivanja razlika u per caput - dohodku. To zna~i
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da izravnavanje financialno mora biti, bez obzira na svoje mogu}e razvojno zna~enje,
ba{ kao i ~itavo gospodarenje financialno, neutralno s motri{ta u~inaka gospodarenja24.

Problem mo`e, medjutim, iskrsnuti u svezi s okolno{}u {to poreski obveznici u poje-
dinim dijelovima zemlje, doti~no lokalnim zajednicama, gdje se javne potrebe zadovol-
java iznad ili ispod prosjeka u zemlji, mogu bivati ja~e ili slabije optere}eni naspram
prosje~nomu optere}enju u dr`avi, poglavito kada upravno-politi~ke oblasti imadu sta-
novitu samostalnost financialnu.

Va`nim je naglasiti da je rije~ o “pojedinim razlikama”, i izmedju “pojedinih dijelo-
va zemlje” (upravno-politi~kih oblasti). Naime, izravnavanje financialno opravdano je,
medju ostalim, samo kada je rije~ o razlikama izmedju pojedinih dijelova zemlje,
doti~no lokalnih zajednica, kakve razlike nisu strukturirane, a to je da nisu one trajne i
stabilne tijekom ne malenoga vremena i ne izmedju gotovo jednih te istih jedinica: u
takvomu slu~aju stvar se mo`e razrije{iti samo s promjenama ali ne jedino ustroja finan-
cialnoga, ve} prije svega s “preusmjerenjima razvojnim”, a za to se iziskuje i da se prida
ve}e zna~enje lokalnoj samoupravi kao okviru kakav jedino mo`e ohrabriti ja~e iniciati-
ve ljudi u lokalnim zajednicama da si prije svega sami pomognu.

Mnogi misle da bi se “gospodarsko-financialni kapacitet” moglo kao kriterij izrav-
navanja financialnoga porabiti, {to je ne{to {to je vrlo dvojbeno, ali neka je za sada
dopu{tenim re}i samo ovo, dakle:

(a) “Gospodarsko-financialni kapacitet” jest kriterij oblikovan u svezi s ukupno{}u
razvoja, na razini dr`ave, kao i na razini `upanije, a to zna~i da je promjenjiv,
do~im kriteriji ustrojavanja moraju biti relativno stabilnim veli~inama - u protiv-
nom ne bi mogli biti kriterijima jer bi bio rastezljivim od `upanije do `upanije, od
regije do regije, od op}ine ili grada do op}ine ili grada, etc. Ukratko, svaka prom-
jena u ~intbenicima razvoja - koji su neodvistnim uvjetima djelovanja op}enito a
gospodarenja poglavito - vodila bi prema promjeni ukupne gospodarske snage
`upanije, a s tim i do oblikovanja takvoga kriterija pa, slijedom tomu - s obzirom
na relativne promjene koje mogu nastupiti izmedju samih `upanija, kao i izmedju
gradova i op}ina u njihovomu sklopu i izvan njihovoga sklopa - i do svakodobno-
ga odlu~ivanja o samomu kriteriju i primjenjivanju takvoga kriterija.

(b) Veliki broj tro{enja na lokalnoj razini nije iskazan jer je rije~ o onima od dr`avnih
ministarstava, ali uklju~uju}i tu i najve}i broj javnih slu`bi, naspram ~emu je
tro{enje pojedine `upanije vi{e nego od malenoga zna~enja.

(c) “Potrebe i interesi od lokalnoga zna~enja” jest kriterij po kojemu se odredjuje
ostvarivanje prava gradjana na lokalnu samoupravu, a takve su potrebe i interesi
veoma raznoliki, {to bi, uz nepostojanje znanja o tomu, vodilo arbitrarnim uspo-
redbama i uspostavljanju financialnoga izravnavanja kakvo ne bi bilo u skladu
niti s onim potrebama niti s pravedno{}u u sno{enju javnih tereta s obzirom na vi-
soke {anse, prakti~ki izvjesnost, da dodje do prelijevanja.
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VIII.

Retrospektivno uvidjano, financialno osmi{ljavanje hrvatske `upanije nastavlja se,
~ini se, kretati izmedju skrajnosti.

Re~eno je da se u ovisnosti o vrhovni{tvu s obzirom na razine u uprav-
no-politi~komu ustroj(avanj)u, uspostavlja i stanovite odno{aje obilje`ene s ve}im ili
manjim stupnjem centralizacije, decentralizacije doti~no. Isto tako, re~eno da raspored
funkcija izmedju upravno-politi~kih oblasti pra}en s raspodjelom sredstava s kojima se
izvr{ivanje funkcija financira nazivlje se “izravnavanjem financialnim”. U svemu
tomu izra`ava se stupanj autonomije (samostalnosti) u`ih upravno-politi~kih oblasti o
onim {irim, doti~no stupanj centralizacije ili pak decentralizacije.

Promi{ljanje obnove hrvatske `upanije (hrvatskoga `upanijskog ustroja), s motri{ta
financialnoga usredoto~uje se na vrhovni{tvo financialno, {to zna~i na raspodjeljivanje
financialne vlasti izmedju dr`ave i `upanije u svezi s osiguranjem zbiljske sposobnosti
`upanije i drugih jedinica lokalne samouprave da uz vlastitu odgovornost obavljaju bi-
tan dio javnih posala.

Jednim od bitnih dijelova javnih posala jest i “odgovornost za razvoj”, {to zna~i da
obnova hrvatske `upanije zna~i uspostavljanje takvoga njezinog polo`aja kakav jam~i
zbiljsku sposobnost da skupno s dr`avom i s jedinicama lokalne samouprave u cjelini
bitno utje~e na razvoj, poglavito na upravljanje s razvojem, a to uklju~uje zna~ajno
vrhovni{tvo financialno.

Ali, neke implikacije takvoga zahtjeva ne }e se mo}i izbje}i, i to:

– {to ja~im zahtjevi da politi~ko-upravno ustrojavanje biva u funkciji razvoja, to
ja~im potreba da se poja~a odgovornost lokalnih, poglavito regionalnih,
upravnih oblasti za razvoj;

– {to vi{ljom odgovornost za razvoj, to ja~e se vrhovni{tvo financialno iziskuje;
– {to je odgovornost lokalnih oblasti za razvoj vi{ljom, i {to je ja~im njihovo

vrhovni{tvo financialno, to va`nijim biva ono izravnanje financialno, to ve}om
{ansa da se pritisci za izjedna~ivanjem bez obzira na okolnosti poja~aju.

Neki elementi politi~ko-upravnoga ustrojavanja, kako je to bilo re~eno, bitno utje~u
na prosudjivanje opsega i iskazivanja tro{kova za zadovoljenje dru{tveno verificiranih
potreba na razini lokalne samouprave.

Prvo, s obzirom na stanje zate~eno u doba hrvatskoga gradjanskog preokreta (1989. -
1993.), a vode}i se idejama i koncepcijama Hrvatskoga Ustava od god. 1990., s uspo-
stavljanjem novoga ustroja lokalne samouprave - godine 1992. - na~elno se i prakti~ki
opipljivo vrlo korjenito lokalnu samoupravu razdvojilo od dr`avne uprave, smatraju}i,
idejno i pravno-politi~ki, da su to dvije odjelite sfere u politici, u upravljanju javnim po-
slovima, a suprotivno onomu mitsko-komunisti~kom komunalnom sustavu za koji se
tvrdilo da je to na {tetu dr`ave i hrvatske dr`avnosti objedinjavao. Ali, ono razdvajanje
nije bilo pra}eno i s uspostavljanjem kakvoga “poreskog vrhovni{tva” unutar zasebnih
sfera va`enja lokalne samouprave, doti~no dr`avne uprave.

Drugo, teorija i praxis “korjenitoga razdvajanja lokalne samouprave od dr`avne
uprave” izra`ava, osim svega, svu onu pravno-politi~ku i idejno-demokratsku zbrku
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naslijedjenu iz mitsko-komunisti~koga ali ne samo komunalnog sustava, koji se kretao
po jednoj drugoj skrajnosti - s posvema{njim izjedna~ivanjem lokalne samouprave i
dr`avne uprave, na svodjenju dr`avne uprave na lokalnu samoupravu i integralno samo-
upravljanje u udru`enomu radu. Takva skrajnost vodila je, osim svega, da se na lokalnoj
razini iskazivalo i tro{ilo sve ono {to po na~elu op}e zaporke (clausula generalis) u ko-
rist op}ine nije spadalo na vi{lje dru{tveno-politi~ke zajednice. Logi~ko, unutar takvoga
sustava va`ilo je, osim kada bi neki zakon to izrijekom isklju~io, da uredjivanje dru{tve-
nih poslova i izvr{ivanje javnih funkcija ide preko op}ine, neodvistno, na~elno i prak-
ti~ki opipljivo, o tomu u ~iju su sferu odgovornosti odnostni poslovi pripadali. Unato~
tomu, ni`e dru{tveno-politi~ke zajednice, a to su bile, tijekom ve}ega razdoblja komuni-
sti~ke vlasti, samo op}ine, nisu raspolagale gotovo nikakvom autonomijom
financialnom.

Tre}e, u jedan takav konfuzni svijet mi{ljenja i djelovanja upalo je ono uspostavlja-
nje novoga sustava lokalne samouprave od godine 1992., za {to se, ina~e smatralo, da
zna~i obnovu hrvatskoga `upanijskog ustroja. Medjutim, tijekom vremena ispostavilo
da }e taj proces trajati puno dulje, tako da se opravdano mo`e tvrditi da je rije~ samo o
poku{aju obnove hrvatske `upanije.

^etvrto, u svezi s vrhovni{tvom financialnim moglo bi se za sada, s ozbirom da bi to
potrebovalo izvodjenje usustavljenih istra`ivanja, re}i da se ponovno uspostavljanje
vrhovni{tva financialnoga hrvatske `upanije kre}e izmedju ovih skrajnosti, doti~no
izmedju:

(a) mitsko-komunisti~koga komunalnog sustava - velike nadle`nosti, du`nosti i od-
govornosti lokalnih oblasti, ali bez ikakvoga vrhovni{tva financialnoga: unutar
takvoga “komunalnog sustava” ne provodi se ~ak ni razlikovanje op}ina po liniji
selo - grad, doti~no gradovi ne figuriraju kao zasebne oblasti samouprave ni {to
se ti~e djelokruga ni {to se ti~e tijela vlasti - na taj na~in postoji jedna i jedina mo-
notipska, lokalna, jedinica, koja je i temeljna lokalna jedinica (lokalne samoupra-
ve) i temeljni stupanj dr`avne uprave podjedno.

(b) ustroja lokalne samouprave uspostavljenoga u Republici god. 1992. - unutar ko-
jega jesu uve}ane ovlasti financialne, ali do te mjere usko da ~ak ni vrhu raspola-
ganja za one “potrebe od lokalnoga zna~enja” ne mo`e smatrati da se vrhovni{tvo
financialno uspostavilo;

(c) Hrvatske histori~ke `upanije - bila je samoupravna korporacija javnoga prava,
{to zna~i da je imala visoko vrhovni{tvo financialno, {to je bilo i logi~nim kraj
okolnosti {to se histori~ka hrvatska `upanija temeljila do te mjere na na~elu sub-
sidiarnosti da ju se smatralo, a u dobroj mjeri i jest tako bivalo, kao corpus sepa-
ratum (separatum sacrae regni coronae adnexum corpus) (séparé mais à la
couronne sacrée du royaume corps annexé, abgesonderte aber der sankten Kro-
ne von Koenigsreichs zusammengehangene Koerperschaft), uklju~uju}i tu daka-
ko i vrhovni{tvo poresko 25.
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Peto, u ukupnosti, moglo bi se kazati i smjelo bi se zaklju~iti da se jedan broj nedo-
re~enosti u uobli~avanju re`ima financialnoga kao elementa i okru`enja re`ima lokalne
samouprave imade pripisati onomu kretanju izmedju skrajnosti izra`eno kroz, i to:

(a) vremenski - u rasponu od 1300 godina (od stolje}a VII-oga);

(b) po liniji razvoja dru{tveno-gospodarskoga i politi~ko-upravnoga zajedni{tva
hrvatskih zemalja - Samostalne Hrvatske Dr`ave i Kraljevstva Hrvata, preko gu-
bitka svake dr`avne prepoznatljivosti, do obnove hrvatske dr`avnosti i hrvatsko-
ga gradjanskog dru{tva;

(c) po liniji lokalne samouprave, a temeljem onoga istog na~ela {to ga isti~e i Europ-
ska unija, naime na~ela subsidiariteta - od uskoga vrhovni{tva financialnoga
(sada{nje stanje), preko minimalnoga vrhovni{tva financialnoga (komunizam),
do relativno maximalnoga vrhovni{tva financialnoga (histori~ka hrvatska `upa-
nija).

IX.

U hrvatskim prilikama, ustroj lokalne samouprave ovisi o obnovi, na~inu obnove,
“histori~koga `upanijskog ustroja” u Hrvata, a to mora biti i omedjenjem unutar kakvo-
ga bi se moglo Europsku povelju uob}e i prihvatiti.

Tro-razinsko ustrojstvo omogu}uje, s druge strane, za razliku od onoga
dvo-razinskoga, lak{e utjelovljivanje Europske povelje u hrvatski pravni sustav,
doti~no u takvoj predmnijevi postaje potonja prihvatljivijom nego {to je to ina~e u pro-
sjeku. Naime, u ustrojstvu tro-razinskomu bila bi ubla`ena ona prejaka usredoto~enost
ovlasti i odgovornosti kako na razini Vlade tako i na onoj od `upanije, {to je prirodnim
unutar onoga oblika dvo-razinskoga.

Unutar oblika tro-razinskoga lak{e je rije{iti problem gradova, jer se s obzirom na
potrebe elasti~nosti u pristupu raspola`e s bla`im prijelazima izmedju razina, a i primje-
renije razrije{uje problem {irine ovlasti i odgovornosti lokalnih oblasti u obavljanju jav-
nih posala.

U izo~nosti ustavno definiranih kriterija za uobli~avanje lokalnih oblasti, mo`e biti
dopu{tenim predmnijevati da se takve kriterije izvodi, kao i za `upanije, dakle iz, muta-
tis mutandis, ~intbenika povijestnih, doti~no tradicionalnih, zatim promet-
no-gospodarskih, te iz onoga o “samoupravnoj cjelini”, doti~no “samoupravnoj
dostatnosti”, {to Europska povelja, premda nedostatno, onda izra`ava kada govori o
“sposobnosti za obavljanje bitnoga dijela javnih posala” (une part importante des affai-
res publiques, a substantial share of public affairs).
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THE CONSIDERATION OF REHABILITATION
OF THE CROATIAN COUNTY FROM THE FINANCIAL POINT OF

VIEW¯FORMER EXPRESSIONS

Summary

In order to assure the realistic capability of counties and other local self-government units to
execute a significant part of public affairs with their own responsibility, the distribution of finan-
cial powers and responsibilities within a State has to be considered exclusively within a judi-
cial-political request for the rehabilitation of the Croatian county organization. The organization
of a county and its influence upon the execution of local and central affairs determines the scope
and character of other local self-government units, so these issues are classified in four entities in
the text: 1/ financial authority and other notional-categorical determinants, 2/ on the commu-
nist-originated “communal system,” 3/ the “historical Croatian county” or something on the im-
portance of certain traditional determinants, 4/ on the 1992 attempt to rehabilitate the Croatian
county organization. In point five, the paper concludes that the financial consideration of the
Croatian county (its financial independence) depends on the political-administrative issues and
that it is achievable only when the request for the “establishment of the Croatian county as a
unity of local government and self-government, starting from the historical, transporta-
tion-economic and self-governmental factors” becomes a ruling one. A taxation system that assu-
res the justice (equality and justice) and the criterion of the economic capability of its own in
order to determine the portion in the settlement of public expenditures may be safeguarded only
under the provision of the following: 1/ unity of market and stability of economic conditions, 2/
equal position of all on such a market and market freedom, and 3/ monopoly suppression. It is for
sure that the public needs are more easily recognized (a) and the funds accumulated when the sa-
tisfaction of such needs is the capacity of the narrower administrative-political authorities; the
bodies of the narrower administrative-political authorities (b) know the problematic of satisfac-
tion of public needs in their territory better. In addition, the decentralization of competencies (c)
enables and safeguards the increased participation and influence of citizens in the execution of
public affairs.
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Prof. dr. sc. Ante Lauc
Ekonomski fakultet, Osijek

AUTOPOIESIS I POREZNA POLITIKA

1. Uvod

Svijet mo`emo, kako je to pokazao Raphael
u Sikstinskoj kapeli, gledati iz Platonove (top
down) ili Aristotelove (bottom up) perspekti-
ve. Na`alost malo je prvog - idealisti~kog, pre-
vi{e drugog – realisti~nog, a gotovo nema
njihove sinteze – heuristi~kog i dijalekti~kog.
Najnovija znanstvena istra`ivanja na MIT (P.
Senge) pokazuju kako je mogu}e spregnuti
percepciju realiteta, viziju preko timske orga-
nizacije i organizacijskog u~enja. Svijet je pred
to~kom bifurkacije propasti ili se samoorgani-
zirati. Republika Hrvatska u razme|u Kine i
SAD, Rusije i Indije ima povijesnu {ansu pro-
na}i optimalne trajektorije osobnog, organiza-
cijskog, ekonomskog i kulturnog razvitka.

U tom smislu izazov je teorija autopoiesisa
koja propituje relacije subjektiviteta i objekti-
viteta, prirodnih i dru{tvenih znanosti, evoluci-
je i genesisa. Porezi su ekonomska kategorija
od presudne va`nosti za funkcioniranje lokalne
samouprave i vrijedno je truda pri}i rje{avanju tog problema koriste}i saznanja teorije
autopoiesisa.

2. Neke bitne odrednice teorije autopoiesisa

Poznato je manje vi{e koliko koristimo intelektualne kapacitete u radu i `ivotu – 5 do
10%. Za{to to nije bolje i vi{e? Od studentskih dana istra`ujem relacije osje}ajnosti i mi-
saonosti i {to mi se vi{e pro{iruje i produbljuje baza podataka to mi se ra|a sve precizni-
ja hipoteza kako je korijen intelektualnih ograni~enja u emocionalnoj sferi. Prije
tridesetak godina po~eo sam s pitanjem sugovornicima o korelaciji pameti i po{tenja i
~ak i danas su mnogi zate~eni tim pitanjem. Upitani naj~e{}e projicira osobni svjetona-
zor, te pametni i po{teni odgovaraju o pozitivnoj korelaciji, a pametni a nepo{teni kako
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je korelacija negativna. Stvarnost nije tako jednostavna, jer varijable nisu precizno defi-
nirane, a da i ne govorimo o interakciji tih kategorija. Ja polako preokre}em pitanje, a
sve vi{e i sa sve vi{e sigurnosti tvrdim kako inteligenciju mo`emo mjeriti preko po{ten-
ja, te tko nije po{ten nije pametan. U biti otkrio sam kako nepo{teno pona{anje funkcio-
nira po zakonima opadaju}ih prinosa, a po{teno po zakonu rastu}ih prinosa. Malo tko se
pona{a po tim funkcijama, a velika ve}ina su `ive metafore logisti~ke funkcije (S krivu-
lja), gdje u jednom periodu proces ide eksponencijalno, a zatim logaritamski, a to se
dvoje izmjenjuje u ritmu endogenih i egzogenih ~imbenika.

Tu je najva`nije {to bolje definirati po{tenje i istra`ivanja su me dovela do modela
koji olak{ava interpretaciju moraliteta. Cijeli je `ivot odnos davanja i uzimanja, proiz-
vodnje `ivota u naj{irem smislu i potro{nje. Tu mo`emo pojednostavljeno uo~iti ~etiri
tipa:

D ispodprosje~no proizvode i tro{e,

B iznaprosje~no proizvode a ispodprosje~no tro{e,

A iznadprosje~no proizvode i tro{e i

C ispodprosje~no proizvode a iznaprosje~no tro{e.

Kategorije D i A su u skladu s prirodnim i bo`anskim zakonom – {to sije{ to `anje{.
Kako je prirodni zakon ekonomi~nosti posti}i {to ve}i output sa {to manjim inputom C
kategorija u nedostatku osje}ajnosti za druge (empatija) i savjesti (ne uzeti od drugih,
{to je rezultat njihovog rada i/ili vlasni{tva) proizvodi se nereflektirano nepo{teno
pona{anje. Gdje je granica kad po{teno prelazi u nepo{teno. Ako model ABCD ima on-
tolo{ko utemeljenje granica je na 45%. Iz zakona termodinamike je poznato da ne mo`e
omjer inputa i outputa biti preko 1. Kod C tipa se to doga|a, a manje je tragi~no {to to oni
ne percipiraju, dok je daleko ve}i problem {to B tipovi nisu dovoljno svjesni {to se odvi-
ja. Najbolji je primjer proces privatizacije u na{oj zemlji, gdje su stotine tisu}a radnika
naprosto pokradeni od tajkuna i dr`ave, a da toga jo{ i sada mnogi nisu svjesni. Ja nikako
ne zagovaram neka destruktivna rje{enja, ve} otkrivam kroz cijeli `ivot kreativna
rje{enja.
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Dr`avna vlast u Republici Hrvatskoj ustrojena je na na~elu diobe vlasti na: zakono-
davnu, izvr{nu, sudbenu. Ovom trono{cu dodao bih znanost bez koje }emo nepotrebno
lutati kao do sada. Preko znanosti pravna i politi~ka znanost imaju resurse u drugim
znanstvenim disciplinama koja }e pridonijeti kvaliteti zakonodavne, izvr{ne i sudske
vlasti. Ekonomska efikasnost i efektivnost zavise o ljudskim i tehni~kim kapacitetima.
Apsurdno je da nedostatak novca budu blokada, ako imamo slobodne ljudske, prirodne i
tehni~ke potencijale koji mogu pridonijeti boljem zadovoljavanju potreba. Taj organi-
zacijski jaz izme|u proizvodnih kapaciteta i istinske zaposlenosti resursa je vi{e stvar
gluposti i nepo{tenja no znanstvenih i pravno-politi~kih ograni~enja kako kod nas tako i
u svijetu.

Gdje je rje{enje?

Osnovno je ekonomsko pitanje koja je stopa povrata od ulaganja u ljude i fizi~ki ka-
pital. ^ika{ka {kola tvrdi da su stope povrata iste, jer vjeruju u tr`i{te kao u Boga, dok su
istra`ivanja Osje~ke {kole, a i niza nezavisnih znanstvenika (A. Lewis , J. Vanek itd.)
kako postoji statisti~ki zna~ajna razlika osobne i dru{tvene stope povrata. Ja sam prvi u
svijetu 1975. godine otkrio da je to u svjetskim razmjerima 25 puta, ali do dana
dana{njeg nisam uspio u u`oj i {iroj sredini uvjeriti financijere kako treba okrenuti
proces.

Hvala Bogu da u svijetu tehno-
lo{ki razvitak, posebno preko Interne-
ta, otvara nove mogu}nosti u~enja i
komuniciranja. Sada se i najrazvijeni-
jim sredinama formiraju samoupravni
timovi, a mi jo{ nepotrebno, pa i kon-
traproduktivno negiramo na{e ogrom-
no iskustvo u toj sferi. Dobro mi je
poznato koliko smo grije{ili u samou-
pravnoj praksi, ali sve je to zanemaru-
ju}e u odnosu na gre{ke koje danas
proizvodimo, jer ne poznamo ni pri-
rodne ni bo`anske, a kamoli dru{tvene
zakonitosti. Iako je Heraklit shvatio
da je rat otac svih stvari, mi jo{ nismo
izrodili rje{enja koje je ovaj rat na
Balkanu demistificirao. Unato~
tisu}ama mrtvih, desetinama tisu}a

ranjenih, stotinama tisu}a prognanih ne vidimo kako sve to ima istu genezu – proizvod-
nju C tipova. Do 1992. sam naslu}ivao, a tada se uvjerio u plja~ki Ivanovca kod Osijeka,
kako ni na{i ratnici nisu nevini. Istra`ivanja u Vo}inu 1994. u jo{ ve}im razmjerima
potvrdili su mi kako nas u Hrvatskoj ~eka te{ka bitka s manifestacijama nemoralnog
pona{anja. Tajkuni su samo vidljivi dio ledenjaka, a mi kao da smo na Titaniku opijeni
{to imamo kona~no svoj lijepi brod - dr`avu. Zaboravljamo da se dr`ava ne gradi samo
“top down”, ve} i “bottom up”. Upravo lokalna samouprava je projekt koji mo`e harmo-
nizirati ekonomske i pravne procese, jer je odnos proizvo|a~a i potro{a~a gotovo u “on
line” komunikaciji. Na nivou lokalne samouprave mogu}e je zatvoriti proces u
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tehnolo{kom, ekonomskom i pravnom pogledu kako bi ljudi imali kvalitetu `ivota (ha-
ving, loving, being).

Kriva je dilema centralizacija (top down) ili decentralizacija (bottom up). Problemu
treba pri}i s tehni~kog, ekonomskog i psihosociolo{kog gledi{ta. Ako tako klasificira-
mo probleme i njihova rje{enja lako }emo zaklju~iti kako u prvoj (tehni~koj) sferi treba
dominirati centralizacija, zadnjoj (ljudska problematika) decentralizacija, a srednjoj
(ekonomija) kategoriji kombinacija i sredina. Razvitak }e biti mogu} kada se ovlada te-
orijama i tehnologijama motivacije, u~enja, timske organizacije, razvoja proizvoda,
procesa i organizacije, kada krenemo s optimalnom alokacijom u resurse, a posebno kad
shvatimo da su nam ulaganja u ljude najrentabilnije investicije.

Bitno je uo~iti kada sustav mora biti otvoren, kada zatvoren, jer suvremena tehno-
lo{ka i psihosociolo{ka dostignu}a otvaraju prostor za kreativna rje{enja. Danas je jo{ u
glavama na{ih ekonomista i pravnika paradigma moderne, gdje je ~ovjek puki privjesak
ekonomskih i politi~kih sila, a da ne vidimo i pored mass medija, kako je u~enje postalo
najva`niji biznis za ulazak u 21. vijek. Ukoliko se ne oslobodimo znanstveno nadvlada-
nih premisa preostaje nam `ivotinjariti na dohotku, koji je 3-5 puta manji od optimalno
mogu}eg.

3. Porezna politika u duhu autopoiesisa

Teorija autopoiesisa omogu}ava novi pristup porezima. Mi smo svi navikli od Sred-
njeg vijeka da pla}amo razne poreze i ne pomi{ljamo da to mo`e imati drugi tijek. Ovo
savjetovanje se tako|er odvija u okviru paradigme Moderne i neophodno je preispitati
premise na kojima razmi{ljamo o porezima. Adam Smith je postavio temelje ekonom-
ske znanosti i otkrio nevidljivu ruku (bottom up) u slobodnoj igri ponude i potra`nje. M.
Keynes je prepoznao ulogu dr`ave i otkrio vidljivu ruku (top down). Malo tko je to dvo-
je znao autopoieti~no spregnuti. Izgleda da je problem u raskoraku mikro i makro eko-
nomije, u raskoraku bilanci poduze}a i dr`ave. Dr. Milan Juranovi} je bio na tragu da to
dvoje pove`e u harmoni~nu autopoieti~nu cjelinu, ali mu je nedostajalo osobno iskustvo
“samoupravne” prakse. V. Vugrin je izgleda na tragu autopoieti~noj ekonomiji, gdje }e
igra robe i novca preko njegovih kontrolnih salda omogu}iti probijanje kninskih balva-
na u na{oj ekonomskoj teoriji. Da li imamo novog Kotruljevi}a za sada je te{ko re}i, ali
je velika {teta {to na{i vode}i znanstvenici manje ili vi{e negiraju kreativni doprinos tog
neimara hrvatske ekonomske zbilje.

Koliko sam primijetio iz prilo`enih referata, a i druge literature, gotovo nitko se ne
pita kako pove}ati prihode po{tenijim i pametnijim odlu~ivanjem. Konativna i kognitiv-
na ograni~enja nisu konstanta i postoji niz tehnologija za podizanje motivacije, stru~no-
sti i timske organizacije. Moramo biti svjesni da je uzimanje poreza neminovno za
financiranje potreba dru{tva (zdravlje, obrazovanje, vojska, policija, sudstvo itd.) u da-
tom okviru razmi{ljanja. Moramo tako|er biti svjesni da smo objekti ekonomskih centa-
ra mo}i (Svjetska banka, Me|unarodni monetarni fond) i da je njihova strategija rezultat
neoklasi~ne ekonomske paradigme. Njihova monetarna politika (top down) nigdje u
svijetu nije polu~ila zna~ajne gospodarske rezultate, jer ne polaze od investiranja u lju-
de. ^im su najbogatiji ugro`eni u svojim ekonomskim interesima (igra oko banana
izme|u Europske zajednice i SAD) napu{taju se poznati postulati slobodnog tr`i{ta.
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No nije samo svijet kriv {to nam je stanje daleko od optimalnog. Dosada{nja praksa
financiranja javnih potreba na nivou jedinica lokalne samouprave i uprave svakako po-
kazuje da izuzetno slo`eni i osjetljivi mehanizam me|uprora~unskih transfera u na{oj
praksi nije dao zadovoljavaju}e rezultate.

V. Vugrin je po meni najve}e otkri}e u teoriji autopoieti~ne organizacije. On je za
mene enigma Bo`je igre s oholim i zavidnim Hrvatima. Su{tina njegova u~enja polazi
od prepoznavanja va`nosti obra~unavanja vlastite tro{kovne kamate. To otkri}e slijedi s
jedne strane iz Skinerijanske metode poku{aja i pogre{aka (bottom up), a s druge strane
iz jednog dubokog morala i kroz to bo`anske inspiracije (top down). Ve} je Vanek uka-
zao na va`nost kamate na osnovna sredstva, ali su ga na{i oholi ekonomisti (dohodna
{kola – Kora~, Sirotkovi}, Dab~evi}-Ku~ar itd.) perfidno izolirali. Vugrin je uistinu ve-
lemajstor da logiku proizvodnje prevede u svijet brojeva, da svijet tehnike izrazi u
nov~anim jedinicama. Kad na{i financijeri lokalne samouprave nau~e to ra~unovod-
stvo, a svi smo izgubili jako puno ignoriraju}i njegova otkri}a, hrvatsko }e gospodar-
stvo dobiti neslu}eni zamah. U primjeni njegovog ra~unovodstva, a posebno u
obra~unavanju vlastite glavnice i vlastite tro{kovne kamate kriju se zameci hrvatskih
poslovnih oluja.

On ratuje sa biv{om i sada{njom administracijom ukazuju}i na mogu}a rje{enja pro-
blema, koje imamo, a ona njega ne razumije.

[to je osnova autopoieti~nog ra~unovodstva?

autopoietski kod standardni kod

0 - novac 01 - novac u funkciji vlastitog poduze}a

02 - novac u funkciji drugih osoba

1 - osobe 11 – du`nici

12 - vjerovnici

2 - trajna imovina 21 - vlastito znanje

22 - materijalna imovina

3 - obrtna imovina 30 - nabavljena roba

4 - tro{kovi 41 –prenesena vrijednost

42 – dodana vrijednost

5 - proizvodnja 50 - proizvodnja u tijeku

6 - proizvod 60 - proizvodi se prodaju

7 - roba 71 - rashodi u prodanoj robi

72 - prihodi od prodaje robe
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8 - profit 81 - kamata od vlastite glavnice

82 - dobitak

9 - kapital 91 - ulo`ena vlastita glavnica

92 - vlastita glavnica iz dobitka

Bilanca ima dva kontrolna salda (novac u 1 i 2, te roba od 3-9), koji mora biti jednak
u oba dijela, samo s obratnim predznakom. U knjigovodstvu je ~injenica {to ka`e finan-
cijski dio. Prema tome kontrolni saldo drugog dijela mora biti jednak prvom dijelu. To
je otkri}e, koje jo{ nije prepoznato u teoriji i praksi. Zbroj mora biti svaki dan 0, ako se
sve ispravno radi. Sve je to ~isti autopoiesis, koji prolazi nezapa`eno pored na{e znano-
sti. Praksa je, ako je uspje{na, uvijek autopoieti~na, a sve je u tome, da ju dekodiramo
“bottom up” metodama i pomognemo u “top down” primjeni u zaostalijim sredinama.
No, kao i drugdje po Hrvatskoj C igra~i su bolje samoorganizirani od B igra~a i umjesto
u razvitak idemo u kaos. Kakve su nam {anse da iskustva i saznanja dovedemo do auto-
poieti~ne teorije i da svi po{teni i pametni kroz lokalnu samoupravu se po~nu duhovno i
materijalno bogatiti kroz timski rad na projektima razvitka. Koliko znam, tako nije za
sada u punom smislu rije~i nigdje u svijetu, ni u jednoj dr`avi. U SAD ve} nekoliko go-
dina funkcionira projekt National Performance Review (http://www.npr.gov) kroz koji
se najbolja svjetska saznanja iz poslovnog svijeta primjenjuju u politi~koj sferi. Taj pro-
jekt iako ima punu podr{ku Clintona i Al Gore-a te{ko se probija kroz ameri~ke birok-
ratske strukture, pa je na{a {ansa da kvalitetnom primjenom u Republici Hrvatskoj i BiH
postanemo u svjetskim razmjerima transparentni.

Dok je na ~elu neke jedinice lokalne samouprave karizmatski lider (po{ten, pametan,
vrijedan, hrabar) proces ide u prirodnom pravcu, ali njegovim povla~enjem u prazni
prostor ulaze C igra~i i kao vampiri ili samo razma`ena djeca sve uni{te. Mi jo{ nismo
ovladali timskim radom na projektima pa nam se negativnosti nepotrebno ponavljaju -
imamo problem likvidnosti, jer ne radimo autopoietski. Mogu}nost sive ekonomije bu-
jaju, jer dr`ava ne zna zakone autopoiesisa. ULAZ I IZLAZ MORAJU BITI JEDNAKI
UVIJEK, A DOBIT SE NE MO@E PO VUGRINU OPOREZOVATI. Ta spoznaja bi
mogla postati osnova autopoieti~ne ekonomije, jer tako {titimo poduzetni~ki mentalitet
(B pona{anje) od raznoraznih vampira (C pona{anje), koji zloupotrebaljavaju stvaranje
dr`ave.

Porezi u Hrvatskoj, ukoliko se verificira logika autopoiesisa bi mogli biti najmanji u
Europi, jer harmoniziranje protoka robe i novca preko autopoieti~nog bilanciranja i
usporedbe plana i ostvarenja mora biti {to bli`e 0. Uslijed stohasti~nosti procesa to }e
oscilirati oko 0, ali je to zanemaruju}e u odnosu na sada{nje amplitude i oscilacije koje
ne priznaju ljudski kapital i vlastitu tro{kovnu kamatu. Kako bi se tada financirao pro-
ra~un? Vugrin ima pravi odgovor, jer spaja mikro i makro ekonomiju, {to malo tko zna.
Knji`ni novac ima svako poduze}e. To zna~i da je svako poduze}e tiskara novog prirod-
nog novca. Preko obra~una PDV ZAP ima uvid u tiskanje prirodnog novca i ima materi-
jalnu osnovu za financiranje prora~una pa i jedinica lokalne samouprave. Oko toga kao
atraktora u duhu teorije kaosa, zagovornici kvalitetnijeg financiranja lokalne samoupra-
ve moraju okupiti i predlo`iti Vladi koncept porezne politike. Tu treba koristiti saznanja
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iz psihologije, tehnologije i ekonomije, a jo{ }e biti bolje ako krenemo spajanju biosfere
i noosfere. Knji`ni novac je du{a svake pameti, svakog projekta. On je od 0-9. U jedno-
umnom novcu u sada{njim bilancama nema 21, 43 i 81, ali ima PDV, koji napuhava prvi
temeljni dio i {iri kaos. Predsjednik RH je od 9.9.1998. dobivao materijale, koji su mo-
gli pridonijeti sprje~avanju financijskih pote{ko}a, ali mi jo{ nemamo dekreta da svako
knjigovodstvo redovito obra~unava tro{kovnu kamatu, te da knji`nim novcem financi-
ramo op}u potro{nju i lokalnu samoupravu. Dosada{nja privatizacija je obavljena nez-
nala~ki i sa previ{e nepravde, koja se neminovno reflektira na niskoj motivaciji za rad.
Na takvim emocionalnim i moralnim osnovama nema u~enja, nema timske organizacije
i mi se vrtimo u za~aranom krugu nedovoljno po{tenih i pametnih rje{enja. NOVAC
UOP]E NIJE PROBLEM. TREBA HTJETI I ZNATI PO[TENO I PAMETNO
RADITI. Tu se kriju na{a najve}a ograni~enja, jer je Hrvatska bogata B igra~ima, ali je
stanje u nas kao prije 2000 godina, kad su sinovi zemlje bili bolje samoorganizirani od
sinova svjetla (Luka 16-8). Tako vi{e ne mora biti. Knji`ni novac }e omogu}iti da se lo-
kalna samouprava financira iz vi{ka vrijednosti.

Na podacima 400 najuspje{nijih tvrtki u Republici Hrvatskoj vidi se kako mi uop}e
ne registriramo moralni i intelektualni kapital. Tako Pliva ima glavnicu oko 4 milijarde
kuna, a da ho}e i zna uklju~iti svoj moralni i intelektualni kapital, koji je dva puta ve}i
od materijalne imovine, sa 12 milijardi kuna bi mogla postati istinska lokomotiva hrvat-
skog gospodarstva. Sli~no je sa INOM, Podravkom, HPT-om, Kon~arom itd. Knji`ni
novac je du{a svake pameti, svakog projekta.

Autopoieti~nim financiranjem lokalne samouprave i gospodarstva svi imamo priliku
graditi zajednicu u kojoj }e po{teniji i pametniji kona~no postajati ja~i od moralno i inte-
lektualno inferiornijih. Nadajmo se da }e preko Interneta HILS ponuditi obrazovanje
ra~unovo|a za novi pristup financiranja lokalne samouprave, gdje }e se objediniti top
down i bottom up pristup, otvoreno i zatvoreno sustavno pona{anje, primarno investi-
ranje u ljudski kapital (motiviranje, izobrazba i timsko organiziranje), a sve }e se pratiti
permanentnim autopoieti~nim bilanciranjem.

4. Zaklju~ak

Uvid u postoje}i pristup financiranju lokalne samouprave ne daje nam osnove za op-
timizam. Stoga se predla`e promjena paradigme i rasprava preko Interneta u organizaci-
ji HILS-a. Temelj je teorija autopoiesisa u kojoj se polazi od kategorije
samoreferentnosti, koja se prelama preko samoodgoja, samoobrazovanja i samoorgani-
zacije u visokomotiviranim i visokostru~nim timovima, koji rade na profitabilnim i kva-
litetnim projektima. Financiranje se zasniva na knji`nom novcu, koje slijedi iz
autopoieti~nog bilanciranja, gdje se permanentno prate kontrolna salda robe i novca.
Su{tina je u tome da novac nije kao sada ograni~enje, ve} su to ljudski i tehni~ki kapaci-
teti. Razumljivo projekt mora biti profitabilan i tr`i{no verificiran. Najva`nije je da je
pokri}e za knji`ni novac u vi{ku vrijednosti, koji dr`ava ne uzima kroz porez, {to je ne
samo nepotrebno ve} i {tetno za ekonomski prosperitet.
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Ante Lauc. LL.D.
Faculty of Economics, Osijek

AUTOPOIESIS AND TAXATION POLICY

Summary

The insight in the contemporary approach with regard to the financing of local
self-government does not provide us with a basis for optimism. Thus, we propose a change in pa-
radigm and an online discussion organized by the CILG. The basis is the theory of autopoiesis
that starts from the category of self-reference and is reflected in self-rearing, self-education, and
self-organization in the highly motivated and highly expert teams that work on the profitable and
high-grade projects. The financing is based upon the bookkeeping money that emanates from the
autopoietic balancing, whereby the control remainders of goods and funds are permanently trac-
ked. The essence is in the fact that the money is not any more a limitation but the human and tec-
hnical capacities. It is understandable that the project has to be profitable and verified on the
market. The most important thing is that the coverage for the bookkeeping money is in the value
surplus that is not taken away by the State in the form of a tax, which is not only unnecessary but
also detrimental to the economic prosperity.
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HRVATSKI INSTITUT ZA LOKALNU SAMOUPRAVU
OSIJEK (HILS)

Hrvatski institut za lokalnu samoupravu sa sjedi{tem u Osijeku udruga je osnovana
1998. godine radi prou~avanja i promicanja ideje i prakse lokalne samouprave u Repu-
blici Hrvatskoj. Utemeljen je kao neprofitna asocijacija jedinica lokalne samouprave
(`upanija, gradova i op}ina), fakulteta i drugih znanstvenih ustanova i stru~nih instituci-
ja te znanstvenika i stru~njaka pojedinaca koji se znanstveno ili stru~no bave problemi-
ma lokalne samouprave.

^lanovi HILS-a u okviru Instituta djeluju na poticanju i razvitku lokalne samoupra-
ve u Republici Hrvatskoj te osposobljavanju jedinica lokalne samouprave za upravljan-
je vlastitim funkcioniranjem i razvitkom, kao osnovnim ciljevima zajedni~kog
djelovanja.

Hrvatski institut za lokalnu samoupravu

– organizira i izvodi programe obrazovanja i stru~nog osposobljavanja osoba od
utjecaja na dono{enje odluka u jedinicama lokalne samouprave i drugih osoba za
pojedina znanja i vje{tine od zna~enja za funkcioniranje i razvitak jedinica
lokalne samouprave te usavr{avanja pri uvo|enju nove tehnike i tehnologije rada
(sustavom savjetovanja, seminara, tribina i radionica u okviru [kole lokalne
samouprave HILS)

– organizira stru~ne i znanstvene skupove o lokalnoj samoupravi (me|unarodna
znanstvena i stru~na savjetovanja o teorijskim i empirijskim aspektima podru~ja
djelovanja odnosno pitanja od zna~aja za lokalnu samoupravu, okrugli stolovi i
drugi oblici stru~nih skupova o pojedinim aktualnim pitanjima funkcioniranja
lokalne samouprave vezanim uz primjenu normativnog modela pravnog sustava
Republike Hrvatske i stru~ne tribine o aktualnim pitanjima lokalne samouprave s
gostuju}im doma}im i stranim znanstvenicima i stru~njacima iz ovoga podru~ja)

– organizira istra`ivanje i druge oblike pra}enja i prou~avanja lokalne samouprave
u Republici Hrvatskoj i svijetu

– ustanovljava i vodi baze podataka o lokalnoj samoupravi te organizira i pru`a
usluge njihova kori{tenja

– organizira i pru`a savjetodavne i druge oblike stru~ne pomo}i jedinicama
lokalne samouprave (izrada i revizija prijedloga dokumenata iz podru~ja lokalne
samouprave odnosno nadle`nosti jedinica lokalne samouprave i drugi
dogovoreni programi)

– izdaje stru~ne publikacije (zbornike radova, priru~nike, bilten, ~asopis),
– organizira i odr`ava elektronsko sveu~ili{te kao oblik informiranja i

samoobrazovanja (putem WEB stranica Instituta)
– sudjeluje u razvijanju me|unarodne suradnje, uspostavlja i odr`ava odnose sa

srodnim organizacijama u drugim zemljama
– bavi se i drugim aktivnostima koje mu ovim Statutom ili drugim aktima povjere

~lanovi Instituta.

Kako bi potpunije odgovorio svojoj zada}i te radi omogu}avanja {irenja i po-
spje{ivanja svoje djelatnosti Institut }e osnivati svoje podru`nice izvan svoga sjedi{ta.
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CROATIAN INSTITUTE FOR LOCAL GOVERNMENT
(CILG) OSIJEK

The Osijek-based Croatian Institute for Local Government (CILG) is an organiza-
tion established in 1998 for the sake of studying and promotion of the idea and practice
of local self-government in the Republic of Croatia. It is founded as a non-profit associa-
tion of local self-government units (counties, cities, and municipalities), colleges and
other scientific and expert institutions, and scientific and expert individuals scientifi-
cally or expertly engaged in the problems of local self-government.

Within the Institute, the CILG members work on the instigation and development of
local self-government in the Republic of Croatia and on qualification of local
self-government units for the management of functioning and development of their own
since these are the main objectives of a joint activity.

The Croatian Institute for Local Government
– organizes and implements the programs of education and qualification

pertaining to the persons who may exert their influence on decision-making in
local self-government units and to other persons qualified in certain know-how
and skills important for the functioning and development of local
self-government units, and implements the programs of improvement regarding
the introduction of a new technique and work technology (through symposia,
seminars, lectures and workshops in the CILG Local Self-Government School);

– organizes expert and scientific gatherings on local self-government
(international scientific and expert symposia on theoretical and empirical aspects
of the scope of activity, i.e., of the issues important for local self-government,
round tables and other forms of expert gatherings on certain actual issues with
regard to the functioning of local self-government connected to the
implementation of a normative model of legal system of the Republic of Croatia,
and expert lectures on the actual issues of local self-government delivered by the
visiting domestic and foreign scientists and experts in the field);

– organizes the research and other forms of tracking and studying of local
self-government in the Republic of Croatia and worldwide;

– establishes and keeps record of databases on local self-government and
organizes the provision of user-friendly services in that respect;

– organizes and provides advisory and other forms of expert assistance to local
self-government units (devising and revising of draft documents in the field of
local self-government, i.e., pursuant to the competence of local self-government
units, and other agreed-upon programs);

– issues expert publications (proceedings, manuals, bulletins, magazine);
– organizes and delivers lectures of an electronic university as a form of

information and self-education (via Web pages of the Institute);
– participates in the promotion of international cooperation, establishes, and keeps

contacts with congenial organizations in other countries;
– also takes part in other activities entrusted to it by the members of the Institute in

the provisions of this Statute or other acts.

As to fulfill its purpose as much as possible and to enable the spreading and facilita-
tion of its activity, the Institute shall establish its subsidiaries outside its seat.
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