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nja prireza porezu na dohodak, a dr�ava je dodatno
poveæala udio lokalnih jedinica u porezu na doho-
dak. Rezultat je poboljšanje financijske pozicije lo-
kalnih jedinica odnosno uravnote�enje proraèuna,
èak i pojava proraèunskih suficita od 2002. godine.
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Anto Bajo

Institut za javne financije bavi se ekonomskim istra�ivanjima i analizama vezanim uz razne vidove javnih financija poput proraèuna, poreza i cari-
na. Tom djelatnošæu usmjeren je na razne ekonomske, pravne i institucionalne teme va�ne za zdrav dugoroèni ekonomski razvoj Hrvatske. Kako
bi se javnosti omoguæilo da bolje razumije odreðena pitanja, u Newsletteru se povremeno objavljuju struène i nezavisne analize ekonomskih
pitanja. Stavovi izra�eni u èlancima objavljenim u Newsletteru izra�avaju mišljenja autora koja ne moraju neminovno odra�avati i mišljenje
Instituta kao institucije. Potpuni tekst Newslettera na hrvatskom i na engleskom jeziku nalazi se i na Internet adresi: http://www.ijf.hr/newsletter.

Cilj je ovog teksta pokazati da se financijski polo�aj
lokalnih jedinica poboljšava i da njihova likvidna
sredstva premašuju njihove obveze. Vlada i Mini-
starstvo financija stoga moraju utvrditi razloge po-
veæane likvidnosti lokalnih jedinica, usporiti njiho-
vo zadu�ivanje, smanjiti utvrðeni limit i dodatna
ogranièenja zadu�ivanja, prepustiti financiranje ka-
pitalnih projekata poslovnim bankama te odvojeno
utvrditi ogranièenja zadu�ivanja Grada Zagreba i
ostalih lokalnih jedinica. Detaljnije u nastavku.

Financijski polo�aj lokalnih jedinica

Od 2000. godine financijski se polo�aj lokalnih jedi-
nica poboljšava. Razlozi su brojni, ali je najbitnije da
je od 2001. godine zapoèeo proces fiskalne decentra-
lizacije (osnovnoga i srednjeg školstva, zdravstva i so-
cijalne skrbi) na temelju kojega su lokalnim jedinica-
ma prenesene ovlasti, ali i sredstva za financiranje iz
dr�avnog proraèuna u obliku potpora. Osim toga, ve-
æina lokalnih jedinica iskoristila je moguænost uvoðe-

Slika 1. Proraèuni lokalnih jedinica od 1998. do
2003. godine (u mlrd. kn)

Izvor: Ministarstvo financija (2004)

1 Cjeloviti tekst èlanka objavljen je u èasopisu Financijska teorija i praksa, 27 (2), 2004, 203-219. Dostupno na:
[http://www.ijf.hr /financijska_praksa/PDF-2004/2-04/bajo.pdf].



da i Ministarstvo financija uvode dodatno ogranièe-
nje u 2003. i 2004. te se lokalne jedinice mogu zadu-
�iti do najviše 3% ukupno ostvarenih prihoda poslo-
vanja svih lokalnih jedinica. Na primjer, ako su u
2004. godini ukupni prihodi poslovanja svih lokalnih
jedinica 13 mlrd. kn, tada 3% iznosi 390 mil. kn i to
je maksimalan iznos duga koji lokalne jedinice mo-
gu stvoriti u toj godini. Ukupni zahtjevi za zadu�iva-
nje lokalnih jedinica potencijalno mogu biti i veæi,
ali æe Vlada i Ministarstvo financija dati odobrenje
za zadu�ivanje samo do toga iznosa.

Praksa zadu�ivanja od 1997. do 2003.
godine 

Ukupan bruto dug lokalnih jedinica poveæao se s 270
mil. kn u 1997. godini na 2 mlrd. kn u 2003. godini.  

Zadu�ivanje lokalnih jedinica u Hrvatskoj

2

Od 2001. godine sve veæi broj lokalnih jedinica ispu-
njava osnovni kriterij za zadu�ivanje prema kojemu
su tekuæi prihodi veæi od tekuæih rashoda, odnosno
prihodi poslovanja veæi od rashoda poslovanja2. U
2002. godini od 566 lokalnih jedinica (422 opæine i
122 grada) njih 380 (70% svih lokalnih jedinica)
ispunjavalo je osnovni uvjet za zadu�ivanje. U 2003.
godini stanje se poboljšava te je 85% ispunjavalo
osnovni (prvi) uvjet za zadu�ivanje.

Uvjeti za zadu�ivanja lokalnih jedinica

Sve lokalne jedinice (opæine, gradovi i �upanije)
mogu se zadu�iti dugoroèno, uzimanjem kredita na
domaæem tr�ištu novca i kapitala, te kod izvoðaèa
radova, iskljuèivo za kapitalni projekt obnove i raz-
voja (investiciju) koji se financira iz njihova prora-
èuna. Zadu�uju se na temelju odluke predstavniè-
kog tijela lokalne jedinice uz prethodnu suglasnost
Vlade. Od 2003. godine ukinuta je odredba o zadu-
�ivanju kod izvoðaèa radova. Kratkoroèno je zadu-
�ivanje lokalnih jedinica moguæe za financiranje re-
dovite djelatnosti tijela i korisnika njihovih prora-
èuna, i to kada se prihodi proraèuna ne ostvaruju
ravnomjerno tijekom godine. 

Tablica 1. Uvjeti za zadu�ivanje lokalnih jedinica
od 1997. do 2004. godine

Godina
Dopuštena

namjena 
zadu�ivanja

Godišnji limit zadu�ivanja
(godišnja obveza)

Dodatni
limit

1996.
1997.

obnova i razvoj (fi-
nanciranje kapital-

nih investicija)

30% prora-
èunskih iz-

dataka
nema

1998.
1999.
2000.
2001.
2002.

20% ostvare-
nih prihoda

ukljuèen iznos
prosjeènoga go-
dišnjeg anuiteta

po kreditima,
danim jamstvima

iz prethodnih
godina, te krat-

koroènih nepod-
mirenih obveza

nema

2003.
2004.

3% priho-
da svih lo-
kalnih je-

dinica

Izvor: Narodne novine

Od 1996. do 1998. godine lokalne se jedinice mogu
zadu�iti na domaæemu i inozemnom tr�ištu kapitala
do 30% ostvarenih proraèunskih izdataka, odnosno
ukupne godišnje obveze (godišnji anuitet) za zadu-
�ivanje ne smiju prelaziti 30% proraèunskih izdata-
ka iz prethodne godine. Od 1998. do 2004. godine
Ministarstvo financija i Vlada utvrðuju ni�i limit za-
du�ivanja te ukupne godišnje obveze (godišnji anui-
tet) lokalne jedinice ne smiju prelaziti 20% ostvare-
nih proraèunskih prihoda iz prethodne godine. Vla-

Slika 2. Ukupni dug i godišnji iznos zadu�ivanja
lokalnih jedinica od 1997. do 2003. godi-
ne (u mlrd. kn)

Izvor: Ministarstvo financija (2004); HNB (2004)

Lokalne se jedinice uglavnom zadu�uju na domaæem
tr�ištu kapitala. Dinamika zadu�ivanja lokalnih jedini-
ca razlièita je. Najveæi dio duga lokalnih jedinica nastao
je u 1998. godini, kada je Vlada odobrila zadu�ivanje u
iznosu od 1,3 mlrd. kn. Od 1998. godine lokalne se je-
dinice zadu�uju prosjeèno 600 mil. kn u godini. 

Slika 3. Godišnje zadu�ivanje Grada Zagreba i
svih ostalih lokalnih jedinica prema odlu-
kama Vlade (u mlrd. kn) 

Izvor: Ministarstvo financija (2004); HNB (2004)

2 Iz prihoda poslovanja iskljuèeni su primici: 1. domaæih i inozemnih potpora, dotacija i transfera iz dr�avnog proraèuna i prora-
èuna drugih lokalnih jedinica, te 2. iz posebnih ugovora (mjesni samodoprinos i sufinanciranje graðana).



Financijsku imovinu lokalnih jedinica èine novac u bla-
gajni, depoziti, dani zajmovi, vrijednosni papiri te dio-
nice i udjeli u glavnici institucija unutar ili izvan javnog
sektora. 
Financijske obveze obuhvaæaju sve obveze lokalne jedi-
nice koje se odnose na izdane èekove i mjenice, vrijed-
nosne papire te primljene zajmove. 
Pri ocjeni financijske imovine valja napomenuti da naj-
veæi dio dionica i udjela u glavnici vjerojatno nije izra-
�en tr�išnom vrijednosti, jer se dionicama poduzeæa u
kojima lokalne jedinice imaju udjele ne trguje aktivno
na burzi, pa je raèunovodstvena vrijednost tih udjela
vjerojatno mnogo veæa od tr�išne vrijednosti. Suprotno
tome, financijske su obveze izra�ene tr�išnom vrijedno-
sti jer je rijeè o kreditima i drugim ugovornim obveza-
ma èija se tr�išna vrijednost mo�e lako ocijeniti. Stoga
je potrebno razdvojiti neto financijsku poziciju dr�ave s
vrijednosti dionica i bez njih od udjela lokalnih jedini-
ca kako bi se što bolje ocijenio kapacitet zadu�ivanja
lokalnih jedinica te izbjegla pogrešna slika da je kapa-
citet zadu�ivanja lokalnih jedinica uvelike "napuhan"
raèunovodstvenom vrijednošæu financijske imovine.
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infrastrukturnih projekata te za podmirenje dugova
prema dobavljaèima. Lokalne jedinice obveznica-
ma uglavnom financiraju projekte komunalne inf-
rastrukture (bazeni, škole, prometnice i sl.).

Jesu li lokalne jedinice prezadu�ene?

Osim bruto duga, kao jedan od pokazatelja finan-
cijskog polo�aja lokalnih jedinica slu�i i neto dug.
Neto dug je razlika izmeðu financijske imovine i fi-
nancijskih obveza te je koristan pokazatelj likvidno-
sti i sposobnosti lokalnih jedinca u otplati glavnice i
kamata postojeæeg duga.

God.
Kratkoroèna Od 2 do 5

godina
Od 5 do 10

godina
Više od 10

godina

HBOR Banke HBOR Banke HBOR Banke HBOR Banke

1997.
1998.
1999.
2000.
2001.
2002.
2003. 

-
-
-
-
-
-
-

16,67
13,21
12,49
11,50

-
-

7,20

7,00
9,50
7,00

-
-

6,00
3,98

10,12
10,24
11,45
10,30
8,72
6,51
5,72

5,50
6,00
7,02

-
6,00
6,50

-

7,76
7,32
6,87
9,17
7,95
6,07
4,60

-
6,75
8,50

-
7,33
6,00
3,61

-
12,00
7,62
8,00
7,00
5,00
7,50

Grad Zagreb konstantno ima prosjeèno najveæi
udio u godišnjem iznosu zadu�ivanja.
Instrumenti i uvjeti zadu�ivanja. Lokalne su se jedi-
nice koristile svim instrumentima zadu�ivanja, od
izdavanja obveznica, uzimanja kredita, do zadu�i-
vanja kod izvoðaèa radova. Dio lokalnih jedinica
zadu�ivao se i kratkoroèno. Hrvatska banka za ob-
novu i razvoj (HBOR) dodatni je dr�avni financij-
ski igraè koji je trebao osigurati povoljnije kredite
(uz ni�u kamatnu stopu) za financiranje kapitalnih
projekata lokalnih jedinica. 

Tablica 2. Prosjeène kamatne stope na zadu�iva-
nje lokalnih jedinica kod poslovnih ba-
naka i HBOR-a, 1997. do 2003. (u %)

Izvor: Autorov izraèun, Ministarstvo financija (2004); HNB

(2004)

Lokalne su se jedinice kratkoroèno zadu�ivale kod
banaka uglavnom uz nepovoljnije kamatne stope.
Od 2001 do 2003. godine kamatne stope na dugo-
roène kredite iznosile su 7,5%. HBOR kao dr�avna
banka treba osiguravati povoljnije uvjete zadu�iva-
nja (tzv. soft loans) putem fondova ili samostalno.
Od 1997. do 2003. HBOR je uglavnom osiguravao
povoljnije uvjete za zadu�ivanja lokalnih jedinca
nego poslovne banke. Kamatne stope HBOR-a,
meðutim, u pojedinim razdobljima ne odstupaju
bitnije od kamatnih stopa poslovnih banaka te kat-
kad i prelaze kamatne stope banaka. Na taj se na-
èin HBOR s kamatnim stopama ukljuèio u tr�išnu
utakmicu s poslovnim bankama. Napomenimo da
od 2001. godine Fond za regionalni razvoj3 plasira
sredstva za kapitalne investicije lokalnih jedinica
posredovanjem HBOR-a. 
Lokalne se jedinice nisu aktivnije ukljuèivale na tr-
�ište kapitala izdavanjem obveznica. Samo su tri lo-
kalne jedinice sa stabilnim fiskalnim kapacitetima
uspjele izdati obveznice, uglavnom za financiranje

3 Fond za regionalni razvoj RH (NN 107/01) osnovan je radi poticanja ujednaèenoga regionalnog razvoja podruèja posebne skrbi,
otoka, brdsko-planinskih podruèja i drugih podruèja, posebno onih èiji je bruto domaæi proizvod (BDP) ni�i od 65% prosjeènog
BDP-a RH. Fond ostvaruje sredstva od privatizacije, dr�avnog proraèuna, obveznica, zajmova, donacija i ostalih izvora.

Slika 4. Neto dug lokalnih jedinica od 1998. do
2003. godine (u mlrd. kn)

Izvor: Ministarstvo financija (2004); HNB (2004)
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Od 2001. godine financijska imovina lokalnih jedi-
nica veæa je od financijskih obveza. U 2003. godini
neto financijska pozicija (neto dug) lokalnih jedini-
ca bio je 1,3 mlrd kn. Raspolo�iva financijska imo-
vina (uglavnom depoziti) veæi su od obveza (uglav-
nom za kredite) lokalnih jedinica.
Treba napomenuti da se najveæi dio financijske
imovine i obveze lokalnih jedinica u 2003. godini
odnosi na Grad Zagreb. Financijska imovina Grada
Zagreba èini 42% financijske imovine te 45% uku-
pnih obveza svih lokalnih jedinica.

Zakljuèak i preporuke

• Financijski se polo�aj lokalnih jedinca od 2000. go-
dine poboljšava i sve veæi broj lokalnih jedinica
ispunjava osnovne uvjete za zadu�ivanje te moguæ-
nost za dobivanje odobrenja (jamstva) Vlade i Mi-
nistarstva financija za zadu�ivanje. Poveæanje fi-
nancijske imovine lokalnih jedinica dodatno poka-
zuje da lokalne jedinice raspola�u velikim dijelom
likvidnih sredstava koja nadilaze velièinu obveza. 

• Vlada i Ministarstvo financija trebaju utvrditi
razloge poveæane likvidnosti odnosno ustanoviti
jesu li velika likvidna sredstva rezultat poveæanih

prihoda lokalnih jedinica zahvaljujuæi uvoðenju
prireza porezu na dohodak, poveæanja udjela lo-
kalnih jedinica u porezu na dohodak ili visokih
transfera dr�ave za financiranje decentraliziranih
funkcija. 

• Povoljna financijska pozicija lokalnih jedinica os-
novni je razlog što Vlada i Ministarstvo financija
trebaju usporiti rastuæu dinamiku zadu�ivanja lo-

kalnih jedinica.

• Proraèunska ogranièenja na zadu�ivanje lokalnih
jedinica visoko su postavljena. Vlada i Ministars-
tvo financija trebaju smanjiti utvrðeni limit od
20% prihoda lokalnih jedinica za zadu�ivanje,
kao i dodatno ogranièenje od 3% prihoda svih lo-
kalnih jedinica.

• Financiranje kapitalnih projekata u uvjetima sma-
njenja kamatnih stopa trebalo bi izravno prepusti-

ti poslovnim bankama, bez upletanja dr�avnih fi-

nancijskih institucija.
• Vlada i Ministarstvo financija trebaju odvojeno

razmotriti zadu�ivanja Grada Zagreba i zadu�iva-
nja ostalih lokalnih jedinica te posebno utvrditi

proraèunsko ogranièenje za Zagreb i za ostale lokal-

ne jedinice.
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