Fiskalna regionalna i razvojna politika u okviru
Nacionalnog programa razvitka hrvatskih otoka

Oott, Katarina

Source / Izvornik: Financijska praksa, 1996, 20, 399 - 416

Journal article, Published version
Rad u casopisu, Objavljena verzija rada (izdavacev PDF)

Permanent link / Trajna poveznica: https://Jum.nsk.hr/urn:nbn:hr:242:663711

Rights / Prava: Attribution-NonCommercial-NoDerivatives 4.0 International/lmenovanje-
Nekomercijalno-Bez prerada 4.0 medunarodna

Download date / Datum preuzimanja: 2024-05-14

Repository / Repozitorij:

Institute of Public Finance Repository

aoar

DIGITALNI AKADEMSKI ARHIVI [ REPOZITORUIJI


https://urn.nsk.hr/urn:nbn:hr:242:663711
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
https://repozitorij.ijf.hr
https://dabar.srce.hr/islandora/object/ijf:892

ZNANSTVENI RADOVI

FISKALNA REGIONALNA I RAZVOJNA POLITIKA U OKVIRU
NACIONALNOG PROGRAMA RAZVITKA HRVATSKIH OTOKA

Katarina Ott, dr. Izvorni znanstveni rad*
Institut za javne financije UDK 332.14 (497.5)

U vezi s raspravama o Nacionalnom programu razvitka hrvatskih otoka u tekstu sc
analizira moguda pozitivna i negativna uloga regionalne razvojne politike, dotacija,
poreznih poticaja i stranog kapitala u razvoju hrvatskih otoka. U prilogu su prikazani
primjeri regionalnih poticaja u Italiji, Spanjolskoj i Grékoj. **

UuvoD

Moglo bi se ¢initi kako je vrlo lako opisati instrumente fiskalne razvojne politike i jo$
lakse dati svoj sud o njima. Pa tu je bar sve poznato. Medutim, prelistavanjem teoretske litera-
ture i uvidom u prakti¢na iskustva drugih zemalja, stvari se doimlju mnogo slozenijima. A jos
su slozenije kad se umjesto nerazvijene regije, koja je kako-tako povezana i okruzena s boga-
tijima, u razmatranje uzmu nerazvijeni otoci. I jo§ k tome uobicajenih hrvatskih veli¢ina. Na-
ime, neravnoteze u razvoju otoka se posebno isti¢u kod najmanjih otoka, a to su oni manji od
800 cetvornih kilometara i s manje od 100.000 stanovnika (vidi Bass, 1993.). A najveci hrvat-
ski otok Krk ima tek 400 cetvornih kilometara, dok svi hrvatski otoci zajedno imaju jedva
120.000 stanovnika!

Mnogo je literature o razvoju, o regijama, o razlikama u regionalnoj razvijenosti, o decen-
tralizaciji javnih financija, i sli¢cno. Malo je toga, medutim, napisano o stvarnim u¢incima
fiskalne politike na rast i razvoj. U tekstovima kriticara drzavnog intervencionizma moguce je
pronaci ponesto o u¢incima poreza na kocenje rasta: drzava uzima novac, koci se rast i sl.

Ako se, medutim, pogleda novije teorije rasta, dugorocne stope rasta ekonomije vise se
ne smatra egzogeno zadanima. Bitnijom se smatra ekonomska politika, posebno fiskalna poli-
tika koja mozZe utjecati ne samo na razinu proizvodnje ved i na stopu rasta po stanovniku. Tako
Barro (1990.) nudi dugoro¢ni model rasta u kojem grani¢na proizvodnost privatnih ulaganja
ovisi o razini javnih ulaganja.

* Primljeno (Received): 6. 11. 1996
Prihvaceno (Accepted): 30. 11. 1996.
** Zahvaljujem Ministarstvu razvitka i obnove Republike Hrvatske koje me narudzbom teksta za
znanstveno-struéni kolokvij “Nacionalni program razvitka otoka” odrzan u Baski na Krku u veljaci 1996.
godine potaknulo na bavljenje pitanjima razvoja hrvatskih otoka.
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Sve je to, naravno, preteoretski i te§ko spojivo s konkretnim problemima i pristupom oto-
cima kao $to su Unije ili Susak, ali ipak navodi na razmisljanje o zna¢aju drzavnih mjera,
posebice u fiskalnoj sferi, te o posljedicama §to ce ih te mjere dugoroéno imati.

CILJEVI EKONOMSKE POLITIKE

Milton Friedman jednom je rekao da ne postoji situacija u kojoj nema politike. Bez obzira
Sto drzava radi, uvijek je u pitanju neka politika. Ako tiska novac, to je politika, a ako ga ne
tiska, to je opet politika. Sli¢no je s nametanjem ili nenametanjem poreza.

Ciljevi ekonomske politike su blagostanje i jednakost. Pojedinci Zele poboljsati Zivotni
standard i drzava im u tome moze pomodi stvaranjem okoli$a koji je najpovoljniji za razvoj. U
gospodarskom blagostanju moraju sudjelovati svi stanovnici. Izjednagivanje ili preraspodjela
dohotka vrlo je opasan posao. Ako se provodi presilovito ili na lo§ nadin, razina blagostanja
moze opadati, i to bez pobolj$anja jednakosti. Isto tako, velike nejednakosti, osim $to su mo-
ralno neprihvatljive, mogu izazvati politicku nestabilnost koja onda §teti uspjehu gospodar-
stva.

Jedna od makroekonomskih politika za ostvarenje tih ciljeva - blagostanja i jednakosti
jest fiskalna politika. Dobar fiskalni sustav vodi ra¢una o tro§kovima i koristima u¢inaka drzav-
nih prihoda i rashoda. Drzava odlu¢uje o visini drzavnog prora¢una i o financiranju deficita.
Danas u vecini zemalja prevladavaju deficiti, prije svega zahvaljujudi pretjeranom uplitanju
drzave u gospodarstvo, velikim subvencijama, pa raste sklonost privatizaciji prevelikog javnog
sektora i smanjenju uplitanja drzave u gospodarstvo.

To su osnovne ¢injenice $to ih treba imati na umu pri razmisljanju o primjeni fiskalne
politike u promicanju razvoja.

Medu ciljevima fiskalne politike ovdje su bitni podizanje opce razine realnih dohodaka i
potraznje, te preraspodjela dohodaka i sredstava tako da se oporezuju visoki dohoci i imovina
i transferiraju drugima u obliku poreznih olaksica, subvencija i drugih drzavnih izdataka.

Fiskalna politika provodi se fiskalnim instrumentima. Glavni instrumenti kojima drzave
pokusavaju ostvariti visoku razinu gospodarske djelatnosti i stabilne cijene su upravljanje drzav-
nim prihodima i rashodima i njihovim medusobnim odnosom. Pritom se pojavljuju problemi
kao $to je neuskladenost osnovnih ciljeva medusobno, i s drugim ciljevima

Tako se odluke o fiskalnoj politici donose na temelju nazovimo ih “globalnih varijabli”,
odluke o globalnim varijablama ovise o odlukama o pojedinostima. Isto tako, svaka odluka
koja ima “globalne” u¢inke, imat ¢e posebne uéinke na odredene pojedince, grane ili sektore
gospodarstva. Promatrat se u tom smislu moze i otoke.

KONTEKST ZA SAGLEDAVANIJE RAZVOJNE POLITIKE

Nakon uocavanja slabosti neoliberalistickih politika, u novije se doba ponovo u literaturi
nailazi na prihvadanje snaznije uloge drzave u gospodarskom razvoju. Analize uspjeha novo-
industrijaliziranih, prije svega azijskih drzava, poti¢u takav pozitivniji odnos prema politici
drzavnog intervencionizma, ali upozoravaju i na posljedice odredenih promasaja takvih politi-
ka (ekoloske, socijalne...). Stoga se pri osmisljavanju razvojnih politika sve vi§e govori o po-
trebi uvazavanja posebnosti zemalja, regija, povijesnih nasljeda i primjeni sofisticiranijih in-
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strumenata drzavne politike. Takvi stavovi nisu sve prisutniji samo u literaturi, vec se sve ¢eSce
¢uju i u medunarodnim institucijama i organizacijama. Ulazi se u fazu kad se “traze komplici-
rani odgovori za komplicirane situacije, umjesto jednostavnih odgovora na pojednostavnjene
interpretacije problema koji su pri ruci” (Svendsen, 1993.).

Sve je vece zanimanje za ulogu financijskog sektora u gospodarskom razvoju (npr. Gio-
vannini, 1993.); obraca se pozornost na sudjelovanje razli¢itih skupina u gospodarstvu; vise se
pazi na znacaj prirodnog okoli$a; sve je oéitije da strategije moraju biti dugoro¢ne, a politike se
moraju provoditi u kratkom roku. Naime, nije dovoljno osmisliti dugoro¢nu strategiju, potreb-
no je u kratkom roku osigurati i uspje$nu provedbu. Umjesto globalnih rjeSenja svakom se
slugaju pristupa na drugaciji nacin.

U manjih siromasnijih zemalja, postoji i jedna dodatna opasnost. Posebno nakon politic-
kih prevrata, drzavni aparat zna biti prejak, preautoritativan, pa moze nametati politike (¢esto
uz podrsku vanjskih ¢imbenika, kao §to su MMF, Svjetska banka, razni strani konzultanti...)
koje mogu biti porazne i dugoroéno §tetne (npr. moZe se zanemariti interese poljoprivrede,
privatne stanogradnje...). Posebna je opasnost da se radi gospodarske krize, nestaSice deviza,
oskudnih sredstava u proradunu i sli¢no, pojaca sklonost centraliziranom upravljanju gospo-
darstvom §to moze ugroziti interese odredenih regija, posebno onih koje su najosjetljivije na
vanjske utjecaje kao $to su otoci. No, o tome vise na drugome mjestu.

REGIONALNA RAZVOJNA POLITIKA

U literaturi o regionalnom razvoju uvrijeZen je stav (pocevsi od Williamson, 1965.) da
ekonomski rast u svakoj zemlji prate povecane regionalne razlike u dohotku, i to u duljim
razdobljima, ali da nakon nekog vremena neminovno slijedi izjednacavanje po regijama. Do
takvih se stavova prvo doslo prouavanjem razvijenih zemalja, ali se obrazac kasnije potvrdio
i u zemljama u razvoju. Takva konstatacija nas, naravno, ne treba navesti na to da u meduvre-
menu ba$ nista ne pokusavamo kako bi se smanjile razlike medu regijama.

U zadnja su doba regionalne teme sve populamije zbog pojave modela endogenog rasta i
akumulacije faktora, koji dokazuju da je mogude postizati dugoro¢ni rast bez oslanjanja na
opadajude prihode od kapitala i egzogene promjene u tehnologiji ili [judima kao u neoklasic-
nim modelima, ali sa stalnim ili rastuéim prihodima faktora §to se mogu akumulirati (npr.
Lucas, 1988. ili Barro, 1989.). Ti modeli postavljaju novu podlogu za objasnjavanje rastucih
regionalnih razlika i za podrzavanje regionalne drzavne intervencije. No, to su uglavnom teo-
rijske rasprave koje se bave kretanjem dobara i usluga, pokretljivoséu ¢imbenika i slicno. Kad
je rije¢ o razvoju hrvatskih otoka, mozda se ne bi trebalo baviti takvima teorijskim temama,
veé je osnovno: treba li drzava intervenirati, a ako da, koja drzava (sredi$nja ili lokalna) uz
osnovno pitanje o koncepciji regionalne politike.

U literaturi prevladava stav da se regionalna kompenzacijska politika treba provoditi na
razini sredi3nje drzave, jer je problem s regionalnom drzavnom intervencijom taj da odrzavanjc
deficita za kompenziranje sadagnjih regionalnih $okova moze uzrokovati veée poreze u budué-
nosti, a ako su Sokovi stalni, politika e biti neu¢inkovita i skupa za regiju (Cuadrado i dr.
1993.).

Kad jerijec o vrsti regionalne politike valja razlikovati eksplicitnu i implicitnu. Eksplicit-
na je klasi¢na regionalna politika, a implicitna se obi¢no drZi sektorskom ili personalnom, iako
ima vrlo zna¢ajne regionalne udinke, ponekad i znacajnije od uc¢inaka eksplicitne politike.
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Vazno je i pitanje izbora naju¢inkovitijih instrumenata i mjera intervencije. To mogu biti
javne investicije, transferi regionalnim vlastima, osobni transferi, nizi porezi, obrazovanje,
infrastruktura, istraZivanje i razvoj, itd. Kljuéno je, prije svega, utvrditi temelje li se odluke o
regionalnoj razvojnoj politici na ekonomskim, politi¢kim ili demografskim razlozima.

Zanimljiv je prikaz iskustva Spanjolske koja ima dugu tradiciju regionalnih razvojnih
politika. (potanje u Cuadrado i dr. 1993.). U Spanjolskoj su politike bile Gesce temeljene na
politickim idejama o kompenzaciji i preraspodjeli, nego na traganju za ekonomskom efika-
sno3¢u u zaostalim regijama, pa instrumenti (kompenzacijski transferi) nisu bili odgovarajudi
za poticanje gospodarskog razvoja i rezultati regionalnih politika su bili vrlo oskudni.

I u Spanjolskoj se provode eksplicitne i implicitne regionalne politike. Eksplicitne regio-
nalne politike znaju imati razli¢ite nazive i ciljeve (stvaranje razvojnih sredista, stvaranje infra-
strukture, smjestanje drzavnih poduzeca u zaostala podrucja, izgradnja transportne infrastruk-
ture, stvaranje zona za promicanje gospodarstva, i sl.) i primjenjuju razlic¢ite instrumente (fi-
nancijski i fiskalni poticaiji, izravna ulaganja, itd.) (Vi§e o konkretnim poticajima u prilogu
tekstu: Regionalni poticaji u odabranim zemljama.)

Implicitne regionalne politike posljedica su osobnih ili sektorskih politika, one nisu regi-
onalne same po sebi, ali mogu utjecati na regionalni razvoj. Sve sektorske politike (poljopri-
vreda, industrija, energetika...) imaju pozitivne ili negativne ucinke na svaku regiju. Isto je i s
odlukama o investicijama u javnu infrastrukturu, poreznom politikom, socijalnom skrbi i osob-
nim transferima drZave. Premda utjecaj implicitne politike moze biti veci od eksplicitne, obic-
no se o tome ne vodi dovoljno raduna.

Tako Spanjolska ima dugu tradiciju regionalne politike, na nju je u novije doba znacajno
utjecao ulazak u Europsku zajednicu. Znacajke danagnje politike jesu: 1) provodi se na tri
razine: Europska zajednica, sredi§nja drzava, lokalne vlasti; 2) podloZna je smjernicama i
ograni¢enjima Europske zajednice pa se zato donose trogodi3nji programi regionalnog razvoja
s naglaskom na regionalnom poticanju ulaganja i biraju se prioriteti za javne investicije pove-
zane s regionalnom politikom. Za razliku od drugih zemalja, Spanjolska apsolutni naglasak
stavlja na izgradnju infrastrukture - ceste, Zeljeznice, aerodromi, luke; 3) stvoren je Interterito-
rijalni kompenzacijski fond za preraspodjelu dijela novih javnih ulaganja u korist nerazvijenih
dijelova zemlje. Nazalost, podaci upozoravaju da su koristi od tog fonda upitne, te da je medu
korisnicima bilo i najrazvijenijih regija.

Implicitne regionalne politike obuhvacdaju $iroko podrucje, praktiéno svaku vrstu gospo-
darske politike koja razlic¢ito djeluje na regije. Tu moze biti rije¢ o djelovanju kroz poreze i
izdatke javnog sektora ili kroz raspodjelu drzavnih investicija po regijama. Za otkrivanje uci-
naka implicitnih politika nije dovoljno promatrati samo regionalni dohodak, vec i raspolozivi
obiteljski dohodak koji obuhvada place, transfere javnog sektora (mirovine, socijalna prima-
nja, zdravstvene dodatke, naknade za nezaposlene, itd.) uz istodobno oduzimanje doprinosa
socijalne skrbi §to ih pladaju radnici i poreza §to ih placaju obitelji. Naime, raspolozivi obitelj-
ski dohodak po stanovniku posljedica je politike preraspodjele u kojoj se prihodi prikupljaju u
jednim, a transferi daju u drugim regijama. Autori su tako utvrdili da je u Spanjolskoj znacajna
preraspodjela, te da postoje regije koje su izraziti neto gubitnici i neto dobitnici. Sli¢no se
moze promatrati i doprinose socijalnom osiguranju pa je onda o¢ito da su najzaostalije regije
neto dobitnici i najveci korisnici sredi$njeg drzavnog proracuna.

Nakon sveobuhvatnog proudavanja $panjolske eksplicitne i implicitne regionalne politi-
ke, autori su zakljucili da je ona prije svega kompenzacijska, da nema jasan ekonomsko-raz-
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vojni cilj i da je to glavni razlog neuspjeha i nemogucnosti da se pomogne zaostalim regijama
da se priblize prosje¢nom $panjolskom bruto domadem proizvodu po stanovniku. Drzavne
intervencije nisu uspjele smanjiti jaz izmedu siromasnih i bogatih dijelova zemlje. Na rast u
§panjolskim regijama znacajnije su djelovale trzi$ne sile i vanjski §okovi nego drzavni inter-
vencionizam. Cak ni sredstva Europske zajednice nisu bila od znaéajnije pomoci. Usprkos
svim poticajnim politikama, najveca je sklonost ulaganju u gradska podrucja (Madrid, Barce-
lona) i u odredena turisti¢ka sredista.

~Razlozi zbog kojih je veéina kompenzacijskih regionalnih transfera u negativnom odnosu
s rastom sljedeci su:
I. Kompenzacijski transferi itite obitelji i poduzeda zaostalih regija, ne poti¢u konkurentnost
ni makroekonomsku disciplinu, pa se ne stvaraju proizvodni uvjeti za prevladavanje zao-
stalosti.

2. Visoke i trajne naknade nezaposlenima i visoki osobni transferi usporavaju scljenje iz
zaostalih u prosperitetne regije, pa se smanjuje pokretljivost kapitala i prilagodavanje pla-
¢a. Tako se u zaostalim regijama zadrzavaju relativno visoke place i visoka nezaposlenost.

3. Sredi$nje i regionalne vlasti pokusavaju izbjeéi socijalne sukobe u tim regijama dopusta-
juéi razne nepravilnosti u socijalnoj skrbi. Neke zaostale regije biljeze veci broj radnika
kao privremeno ili stalno nezaposlene nego $to je broj aktivnih stanovnika. Sli¢no je s
umirovljenicima - mnoge obitelji primaju mirovine davno umrlih rodaka.

4. Snazne subvencije obiteljima i pojedincima smanjuju poticaje nezaposlenima da traze po-
sao i koée mlade potencijalne poduzetnike, kojima je udobnije da bez ikakve inicijative
sjede kod kuce i oslanjaju se na mirovine ¢lanova obitelji, nego da se $koluju ili zapoc¢nu
bilo kakav posao. Veliki kompenzacijski transferi stoga koce trzisne poticaje i stvaraju
klasu “posrednih” drzavnih namjestenika koji zive od proraduna, a bez ikakvih obveza da
mu i pridonose.

1z svega toga lako je izvuéi zakljuéak da regionalne politike mogu lako postati kontrapro-
duktivne ako slabe ili uklanjaju poticaje za prilagodavanje rastucoj konkurentnosti, kako u
zemlji tako i u svijetu.

Nije se samo $panjolska regionalna razvojna politika pokazala neucinkovitom. Sli¢ni su
rezultati primijecéeni i u Italiji. Usprkos ogromnim tranferima kapitala u Mezzogiorno, rezulta-
ti gospodarstva u juznoj Italiji su razo¢aravajudi i ne uspijevaju se pribliziti rezultatima sjever-
ne [talije (Faini i de Melo, 1993.). (Vise o poticajima u Italiji vidi u prilogu tekstu.)

Medu brojnim autorima koji se bave razlozima neuspjeha regionalne razvojne poli-
tike u talijanskoj regiji Mezzogiorno, odli¢an, sazet pristup nudi J. Stiglitz (Giovannini,
1993.). Prema Stiglitzu je razlog neuspjehu u nesavrienosti trzista. Naime, u nesavrse-
nim, nekonkurentnim trzi§tima, ne samo u Italiji, ve¢ posebice u zemljama u razvoju,
uéinak subvencija (npr. subvencioniranih kredita) moze biti bitno razli¢it nego na kon-
kurentnim trzi§tima. Stoga je za drzavu bolje da umjesto izravnih subvencioniranja odre-
denih grana ili stanovnika u regiji poti¢e razvoj pobolj$anjima fizi¢ke, ljudske, institu-
cionalne i zakonske infrastrukture. Od drzave se o¢ekuje da poboljsava prijevoz, podize
obrazovnu razinu, olak3ava razvoj i djelovanje mjesnih banaka i drugih financijskih
institucija (Stedionica, zadruga i sl.), osigurava postivanje i provodenje ugovora, ogra-
nic¢uje korupciju (jer koristi koje se izvlage korupcijom znaju premasivati dobiti od po-
duzetih mjera)i sli¢no.
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U skladu sa Stiglitzom, drzavi bi se moglo savjetovati sljedece:

1. Umjesto izravnog upravljanja gospodarskim djelatnostima bolje je pruzati posredne poti-
caje. I tu, medutim, valja postupati oprezno jer i poticaji mogu izazvati suprotne ucinke od
zeljenih (ako postoje subvencije, potie se lov za rentom; ako postoje ograni¢enja, napri-
mjer, u rukovanju devizama, poticaji se usmjeruju izbjegavanju tih ograni€enja).

2. Nuzno je provjeravati smisao svake politike i podvrgavati je ocjenjivanju. Naprimjer, izvo-
zno usmjerene politike lako je provjeravati. Ako poticana industrija ne uspijeva izvoziti,
znadi da je neuspjela. U regionalnih politika to je teZe i sporije, ali svejedno valja na tom
nastojati.

3. Regionalne politike moraju se s viemenom smanjivati, ne smiju biti vjecite. U protivnom
e se razviti kategorija trajnih korisnika, bez ikakva napretka. To zna¢i da za svaku kon-
kretnu mjeru treba utvrditi rok trajanja i metode provjere.

DOTACIJE

Regionalna razvojna politika blisko je povezana s davanjem lokalnih javnih dobara i uslu-
ga. U vedini drzava postoji podijeljena odgovornost razli¢itih razina vlasti za davanje javnih
dobara i usluga. Uobicajeno je da su sredi$nje vlasti odgovorne za obranu i socijalno osigura-
nje; regionalne za prijevoz i viSe obrazovanje, a lokalne za osnovno i srednje $kolstvo, polici-
ju, vatrogasce, parkove, sanitarne usluge. U zemljama s tako decentraliziranim funkcijama
glavni nacin na koji sredi$nje vlasti mogu utjecati na lokalne odluke su dotacije. (Vise o tome
u Hewitt, 1991.)

U literaturi, a i u parlamentima, esto se postavlja pitanja troskova i koristi od tako decen-
traliziranih odgovornosti. Naime, zasto bi sredi$nje vlasti pristajale tek na posrednu kontrolu
odluka lokalnih vlasti (to jest njihovog raspolaganja dotacijama) umjesto da izravno upravlja-
ju lokalnim odlukama. Kao 5to ¢e se u nastavku ¢lanka pokazati, znagajne su prednosti decen-
tralizacije rashoda, dok je za prikupljanje prihoda bolje da su centralizirani. Stoga se stalnu
napetost izmedu centraliziranog prikupljanja prihoda i decentraliziranog troSenja prevladava
dotacijama sredi$nje vlasti lokalnima. Dotacije omogucuju drzavi efikasnost i u prikupljanju i
u trodenju sredstava, te mogucnost da sredi§nje vlasti utje¢u na odluke lokalnih vlasti tako da
one budu u skladu s nacionalnim interesima.

Dakle, najucinkovitijim se drzi centralizirani sustav prikupljanja prihoda i decentralizira-
ni sustav tro$enja sredstava. Takav sustav zahtijeva dotacije sredi$njih vlasti lokalnim vlasti-
ma. Dotacije onda omogucuju efikasno trosenje, kontrolu trosenja i uskladivanje lokalnih ci-
ljeva s nacionalnim interesima.

Javna dobra je, dakle, moguce promatrati kao nacionalna javna dobra kao $to je obrana, te
kao lokalna javna dobra kao $to je osnovno skolstvo. Usprkos stavovima o superiornoj efika-
snosti decentralizirane raspodjele lokalnih javnih dobara, takav sustav uz dobre ima i losih
strana. U literaturi uobicajene prednosti i nedostaci (npr. Hewitt, 1991.) promatrat ce se u
okviru poticanja razvoja hrvatskih otoka.

Prednosti decentralizirane raspodjele javnih dobara i usluga:

1. U konkretnoj zajednici je ve¢a moguénost davanja najpotrebnijeg lokalnog javnog dobra,
odnosno rasporeda raspolozivih sredstava u skladu s potrebama. Na Dugom otoku ée to,
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recimo, biti §to bolji autobusni prijevoz s jednog na drugi kraj otoka, a na Unijama, na-
primjer, osigurana opskrba pitkom vodom.

2. Nize lokalne vlasti lak3e utvrduju sklonosti lokalnog stanovnistva. Opcina na Losinju
bolje je upoznata s problemima Suska i Srakana od nekog ministarstva u Zagrebu.

3. Konkurencija, blizina i lak$e sagledavanje problema pruzaju lokalnim vlastima ¢vrscu
motivaciju da vi§e vode ra¢una o Zeljama stanovni§tva. U demokraciji se, naime, stranke
nadmecu na razini drzave i to ugrozava njihovu odgovornost prema javnosti. Na nizim
razinama vlasti djelovanje politi¢ara je uo¢ljivije i to ih poti¢e na vecu odgovornost. Za
razliku od udaljenog ministra turizma ili pomorstva, predsjednik opcine $ece rivom i izlaze
se izravnim susretima sa svojim bira¢ima. Sto je manja zajednica, laksi je nadzor javnosti
i utjecaj javnosti na politku.

4. Zbog prednosti ekonomija obujma, lak$e je uspjesnije upravljati malim upravnim jedini-
cama. Jednostavnije je dobro organizirati prijevoz na jednom otoku, nego imati drzavno
ministarstvo koje ce se brinuti o prijevozu na svim otocima.

Nedostaci decentralizirane raspodjele lokalnih javnih dobara i usluga:

1. Potencijalne prednosti decentralizacije su manje u manjoj zemlji, jer su i potrebe ujedna-
¢enije. Takav je stav uobicajen u literaturi, a vjerojatno je i toéan u maloj zemlji poput
Danske gdje mozda zaista ne postoje velike razlike. U Hrvatskoj se, medutim, teze suglasiti
s tom tvrdnjom. Razlike u potrebama za lokalnim javnim dobrima i uslugama bitno sc
razlikuju ve¢ izmedu Srakana i Cresa, a kamoli izmedu Srakana i Delnica.

2. Decentralizacija moze povedati korupciju, jer se poveéava broj sluzbenika koji su u mo-
gucnosti biti korumpirani.

3. Lakse je nadgledati veliku, centraliziranu upravu nego niz decentraliziranih ureda.

4. Decentralizacija povecava potrebe za struénim osobljem u zemljama s nedostatkom takvih
kadrova, posebice s brojnim nerazvijenim podrucjima.

Za razliku od prvog nedostatka, s ostala tri lako se suglasiti i zamisliti ih i u hrvatskim
uvjetima.

Stoga se mora dobro odmjeriti prednosti i nedostatke i odluciti se za odgovarajucu razinu
centralizacije, odnosno decentralizacije prihoda i rashoda u Hrvatskoj. O nekoj velikoj decen-
tralizaciji prikupljanja prihoda ne bi trebalo ni razmisljati, jer su nerazvijeni otoci ionako slab
izvor prihoda, a kod rashoda treba naéi optimalnu mjeru decentralizacije.

Kad je rije¢ konkretno o razvoju, kljuéna pitanja razvoja vjerojatno ne bi trebalo prepustiti
lokalnima, ve¢ sredi$njim vlastima. Razvoj se, naime, moze promatrati kao nacionalno javno
dobro, pa ako se prepusti lokalnim vlastima, moze doci do neprimjerenog razvoja s gledista
cjelokupnog drustva. Lokalne vlasti nece biti zainteresirane za izgradnju cjelokupne prijevoz-
ni¢ke mreze, npr. za brodske linije koje ¢e i¢i du cijeloga Jadrana. Soltu ée zanimati iskljucivo
veza sa Splitom, a s aspekta Hrvatske kao drzave, nuzno je povezivanje svih otoka u razli¢itim
smjerovima.

Za potrebe ovog teksta, na ovom ce se mjestu izbjeci omiljene rasprave o eksternalijama i
ukratko zakljuéiti sljedede:

Razvoj otoka bolje je promatrati kao nacionalno, nego kao lokalno javno dobro, a opti-
malne razmjere centralizacije, odnosno decentralizacije raspodjele lokalnih javnih dobara mo-
guce je rjeSavati dotacijama drzavnog proracuna lokalnim vlastima.
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U nacelu, osobno bih, gdje je god optimalno, preporucila decentralizaciju, i to ne samo
na strani rashoda, veé i na strani prihoda. [ako i po tom pitanju, postoje suprotstavljeni stavovi,
mislim da bi se regija poput Istre, te gradovi poput Splita ili Makarske, mogli odluciti za
financiranje lokalnih javnih dobara izdavanjem lokalnih vrijednosnih papira. Medutim, kad je
rije¢ o hrvatskim otocima, to bi bilo ijednom od njih, barem zasad, teSko preporuciti. Iza
takvog oblika financiranja mora stajati vlast koja moZe jamc¢iti otplatu. U slucaju hrvatskih
otoka nema mogudnosti otplate zajma iz poreznih izvora, pa taj nacin prikupljanja prihoda
valja zasad zaboraviti.

Najsiromasnijim otocima, dakle, prije svega preostaju dotacije sredidnje drzave. Dotacije
mogu biti vrlo razlicite, ali u biti rije¢ je o opcim ili blok-dotacijama, dotacijama s udjelom i
namjenskim dotacijama.

Opce ili blok-dotacije su dotacije opce namjene §to ih sredisnje vlasti daju lokalnim vla-
stima u skladu s nekom formulom koja se temelji na ciljevima sredi$nje vlasti. Obi¢no ovise o
dohotku po stanovniku i o broju stanovnika. Dotacije opée namjene sluze za osiguranje opcih
prihoda za financiranje lokalnih javnih dobara i usluga, te za preraspodjelu sredstava u korist
siromasnijih lokalnih jedinica. Opéim se dotacijama omoguduje povecanje razine lokalnih
usluga i/ili sniZzenje lokalnih poreza.

Dotacije s udjelom ili uvjetovane dotacije, obi¢no su povezane s odredenom funkcio-
nalnom kategorijom rashoda, naprimjer, s obrazovanjem, zdravstvom i sli¢no. Visina dotaci-
je ovisi o razini lokalnih izdataka za taj program. Sredi$nja vlast moze naprimjer utvrditi da
¢e na svaku kunu lokalno ulozenih sredstava iz sredi$njeg proracuna uloziti jo§ jednu, dvije
ili deset kuna. Svrha je takvih dotacija potaknuti lokalne vlasti da vise trose na ciljana dobra
i usluge. Sredisnja vlast daje sredstva i poti¢e lokalnu vlast da ulaze vise vlastitih sredstava
za tu svrhu,

Namjenske dotacije ili dotacije s unaprijed to¢no utvrdenom svrhom jesu dotacije §to
ih sredisnje vlasti daju lokalnima uz unaprijed utvrdena ogranienja u koristenju. Lokalne
vlasti moraju trositi sredstva za to¢no utvrdene namjene §to ih propisuje sredi$nja vlast. Iz
drzavnog se prorauna, naprimjer, odrede sredstva za uredenje ceste Cres-Lo§inj i ona se ne
mogu tro§iti ni na $to drugo. Lokalna vlast ih, medutim, samostalno rasporeduje za materi-
jal, radnike, itd.

Namjenske dotacije nisu omiljene u ekonomskoj literaturi. Prvo, prigovara im se da nisu
uéinkovite. Drugo, kad se njima placa program §to su ih lokalne vlasti ionako namjeravale
napraviti, jednake su op¢im ili blok-dotacijama. Trece, ako su lokalne vlasti ionako namjerava-
le financirati taj program, a iznos premaSuje potrebna sredstva, lokalna vlast ée sve potrositi. U
takvim se slucajevima preporucuju dotacije s udjelom, ali u slu¢aju siromasnih otoka to nema
smisla jer oni ionako nemaju ni za udio. Cetvrto, kad se namjenske dotacije nude za programe
sto ih lokalne vlasti ne namjeravaju financirati, ili ih zbog nekih razloga ne Zele imati na svom
podrucju, ¢esto nece ni zahtijevati ta sredstva. Stoga se u ekonomskoj teoriji i opcenito i dota-
hrvatskim otocima, s gotovo zanemarivim poreznim prihodima, taj problem bi se moglo gle-
dati i drugacdije. Naime, kad je rije¢ o razvoju otoka opce ili blok-dotacije ne mogu biti osobito
znacajne, jer su dio redovnog programa proracuna, §to znaci da formula vrijedi za sve krajeve
podjednako. Dotacije s udjelom bi se, naravno, mogle koristiti, ali samo tamo gdje veé postoje
neke mogucnosti, na bogatijim otocima koji raspolazu odredenim prihodima, da ih se stimuli-
ra u kojem de ih smjeru trositi.
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U slucaju hrvatskih otoka, kad se zanemari ekonomske ¢imbenike, najlogi¢nijima se ¢ine
upravo ekonomski najnepopularnije, namjenske dotacije.

POREZNI POTICAIJI

Financijski i porezni poticaji koriste se za privladenje domacih ili stranih ulaganja u odre-
dene djelatnosti ili u odredene dijelove zemlje. Poticaji mogu biti u obliku dotacija, subvenci-
ja, beskamatnih zajmova, izuzeca od devizne kontrole i drugo.

Porezni poticaji obuhvacaju investicijske olaksice (j. odbijanje odredenog postotka na-
bavne vrijednosti sredstava od porezne osnovice, uz amortizacijsku olaksicu za taj iznos pri
izraCunavanju oporeziva dobitka) ili odbijanje investicija od porezne obveze (odbijanje odre-
dene svote troska nabave uz normalne amortizacijske olak3ice od porezne obveze). Isto tako,
moguce je od oporeziva dobitka odbiti puni tro$ak nabave sredstava, naprimjer za godinu u
kojoj je ulaganje izvreno (100 posto amortizacije), ili u bilo kojoj godini po izboru poreznog
obveznika (slobodna amortizacija).

Investicijski poticaji odobravaju se i pojedincima, ali obi¢no je rije¢ samo o poreznim
poticajima. Kamate na odredene obveznice, dividende od dionica novoosnovanih kompanija
ili od novoizdanih dionica mogu se potpuno ili djelomi¢no izuzimati od poreza na dohodak. ili
se dio nabavne cijene takvih ulaganja moze odbiti od porezne obveze ili od porezne osnovice
pojedinca.

Pored redovnih investicijskih poticaja, postoje i posebni oblici poticanja stranih ulaganja.
Rije¢ je o mjerama kojima se poku$avaju pobolj$ati uvjeti za strane ulagace u zemlji. Ti poti-
caji ne moraju biti samo porezni, ve¢ tu spadaju i liberalni devizni propisi, jamstva da nece biti
cksproprijacije, pristajanje na medunarodno sredivanje eventualnih sporova, industrijski par-
kovi, financijska pomo¢ (jeftini zajmovi, sudjelovanje u izravnim ulaganjima, novéane dotaci-
je), ekskluzivne dozvole za proizvodnju, stvaranje konkurentske prednosti zabranama uvoza
sliénih proizvoda, i sl. Uobi¢ajena su i smanjenja ili izuzeéa od carina, povrati carine, smanje-
nja iliizuzeca od poreza ili odgode porezne obveze. Kad je rije¢ o porezu na dobit, uobicajena
su porezna izuzeda, odbijanje investicija od porezne osnovice, odbijanje rezerviranih sredsta-
va od porezne osnovice, investicijske olaksice i ubrzane amortizacije, snizenje poreznih stopa
i odbici od porezne obveze.

Usprkos ¢injenici §to vedina suvremenih autora uglavnom zagovara fiskalnu neutralnost,
poneki autori (npr. Musgrave, 1993.) priznaju da mogu postojati uvjeti koji zahtijevaju da se
od nje odustane. Radna snaga moze biti nepokretljiva ili je drzava moze htjeti zadrzati u odre-
denim regijama bez obzira je li rije¢ o ekonomskim ili neekonomskim (npr. demografskim)
razlozima. Ukoliko se drzava odluéi na poticaje u takvim regijama, nuzno je prvo odrediti
prave ciljeve i odluciti se za stvaranje kapitala i/ili povecanje zaposlenosti.

Ipak, kad je rije¢ o otocima, pogresni bi bili takvi poticaji usmjereni na povecanje profita-
bilnosti kapitala koje ne bi pratio primjeren rast zaposlenosti. Da bi velik dio stanovnistva
uzivao u koristima razvoja ne smije se primjenjivati kapitalno intenzivne oblike ulaganja i
tehnologije koje §tede na radnoj snazi. Stoga je primjena uobicajenih investicijskih olaksica
vrlo diskutabilna kad je rije¢ o otocima. Ako se drZava i odlu¢i za neke vrste poticaja, prije
svega dolazi u obzir izravno ili neizravno dotiranje placa. To se moZe uraditi tako da sc od
porezne obveze odbija ispladene place (sli¢no odbijanju investicija od porezne obveze). I olak-
Sice pri oporezivanju dobiti mogu se uvjetovati uporabom radno intenzivnije opreme. Takve se
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mjere preporucuju kod regionalnih poticaja kojima je cilj povedati razinu dohotka u zaostalim
podrucjima.

U prilogu ovog teksta opisani su konkretni primjeri takvih poticaja u odredenim zemlja-
ma, a u dijelu o regionalnoj razvojnoj politici opisani su nedostaci i opasnosti takvih mjera.

ULOGA STRANOGA KAPITALA

Kad je rije¢ o razvoju, posebno o razvoju potencijalnih turistiCkih podruc¢ja kao sto su
hrvatski otoci, uvijek se veliki naglasak stavlja na privlacenje stranog kapitala. Medutim, i
oc¢evidna iskustva drugih zemalja i sve ¢e$ce ozbiljno bavljenje u literaturi, navode na veliki
oprez u oc¢ekivanjima.

Tako se obi¢no svima ¢ini logiéno da se kapital krece prema siromasnijim podrué¢jima s
jeftinijom radnom snagom, sve viSe je dokaza da nije tako. Kapital opcenito ide iz nerazvije-
nih u razvijena podruéja, s juga na sjever (vidi Krugman, 1993.). Opcenito, pretjeruje se i s
poimanjem o kretanju kapitala. Cak i u doba najjageg kretanja kapitala osamdesetih godina
ovog stoljeca, industrijske zemlje su izvozile kapital u vrijednosti manjoj od jedan posto od
svog bruto drustvenog proizvoda, a devedesetih godina kapital se krece u obrnutom smjeru.
Krugman isti¢e da nikad u povijesti nije bilo razdoblja u kojem bi zemlje s obiljem kapitala
znatnije ulagale u razvoj siromasnijih zemalja. Obrazac je sli¢an ¢ak i unutar pojedinaéne
zemlje. U SAD, naprimjer, kapital se ne krece sa sjevera na jug, vec s istoka na zapad gdje je
radna snaga skuplja od prosje¢ne ameri¢ke radne snage, ali gdje stanovni$tvo naglo raste zbog
imigracije.

Stoga je i u nasem sluc¢aju upitno koliki uopce naglasak u drzavnoj politici treba stavljati
na privlacenje kapitala. Na temelju svjezih iskustava biv§ih socijalistickih zemalja ne treba se
nadati ni nekom velikom priljevu kapitala u Hrvatsku. Ako ga bude, odli¢no, olaksat ce razvoj,
ali ne dramati¢no. Stoga ée kapital morati doci prije svega iz domacih izvora, pa znaci da osim
izravnih transfera iz drzavnog proracuna, treba maksimalno poticati privatne domace investici-
je i povedavati udio privatnog sektora u ukupnom gospodarstvu. (Vidi, na primjer, Aghion &
Burges, 1993. ili Chibber & Dailami, 1993.)

ZAKLJUCAK

Ekonomska politika, a posebno fiskalna politika, neprijeporno moze utjecati na razvoj
gospodarstva. Stoga je nuzno osmisliti i primjerene drzavne mjere, osobito u fiskalnoj sferi i o
njihovim dugoro¢nim posljedicama. Zadatak je drzave da stvara okoli$ koji ¢e najbolje odgo-
varati razvoju zemlje, uz istodobno vodenje brige o socijalnom, ekoloskom i drugim oblicima
razvoja. Drzava mora osmisljavati dugoroénu strategiju razvoja, ali i osiguravati kratkoro¢no
uspjesne provedbe.

Bududi da ekonomski razvoj nije regionalno podjednako rasporeden, drzave obi¢no pose-
zu za cksplicitnim ili implicitnim regionalnim razvojnim politikama. Kljuéno je pitanje raz-
vojne politike, temelji li se ona na ekonomskim ili neekonomskim - naprimjer, politickim ili
demografskim razlozima. Stvari su vrlo jasne i jednostavne ako drzavu pokreéu ekonomski
razlozi. U tom ¢e sluaju mozda zakljuéiti da nema nikakvog smisla podrzavati razvoj Unija,
pa ¢e dugorocno taj otok ostati bez stanovnika. Ako je poti¢u demografski razlozi, moze se
dogoditi da drzava ulozi ogromna sredstva i napore, a da bitka unaprijed bude izgubljena.
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Stoga kad je rije¢ o razvoju hrvatskih otoka osnovno je utvrditi: 1) treba li drzava uopce
intervenirati; 2) treba li intervenirati sredi$nja drzava ili lokalne vlasti, te 3) kakva regional-
na politika se trazi? Ekonomisti su nadelno protiv drzavne intervencije, jer ko¢i poduzetni-
§tvo, ne potide rast, krivo usmjeruje sredstva itd. Medutim, o¢ito je da ¢e drzava, bez obzira
na te prosvjede, zbog neekonomskih razloga, sasvim sigurno intervenirati. Zbog toga nam
valja pokusati utjecati na vrstu i nacin intervencije.

Prije svega, kad je rije¢ o razini na kojoj se intervenira, razvoj otoka je bolje promatrati
kao nacionalno, nego kao lokalno javno dobro, pa temeljna pitanja razvoja valja prepustiti
sredidnjoj drZavi. Pritom se treba odluciti za centralizirano prikupljanje prihoda i decentra-
lizirano tro$enje sredstava, uz dotacije sredidnjih vlasti lokalnima. Na taj ¢e se nacin potpo-
moci efikasnije trosenje, kontrola tro$enja i uskladivanje lokalnih ciljeva s nacionalnim in-
teresima. Pri izboru vrste dotacije, u takvim se sredinama najbolje odluditi za namjenske
dotacije s unaprijed utvrdenom svrhom.

Tako veéina drzava koristi i razne vrste regionalnih fiskalnih izuzedéa i poticaja, cko-
nomski ih je vrlo tesko obrazloziti, posebno za tako male i siromasne sredine kao §to su
otoci. Ako se drzava i odluéi na porezne poticaje, to bi morali biti oni koji ¢e stimulirati
zaposlenost (izravno ili neizravno dotiranje placa, primjena radno intenzivne opreme, poti-
canje radno intenzivnih pothvata, itd.). Pritom se ne bi smjelo donositi opcenite propise, vec
bi valjalo pristupati od sluéaja do sluéaja, a za to je fiskalna politika potpuno neprimjerena.

Usput, kad je rije¢ o otocima, ne bi se trebalo pretjerano zamarati posebnim poticanjem
stranoga kapitala. Kapital ide za najjednostavnijim i najvi§im profitom, a njega se lakse
nalazi u velikim gradskim sredi$tima, nego na malom otoku. Hrvatska se u svojim ocekiva-
njima mora osloniti na domaci drzavni i privatni kapital.

Najbolja regionalna politika ¢e biti ona koja ce, osim izravnih transfera iz drzavnog prora-
cuna za unaprijed utvrdene namjene, maksimalno poticati privatna domaca ulaganja i poveca-
nje udjela privatnog sektora u ukupnom gospodarstvu. Drzava se pritom treba usredoto¢iti na
poboljsanje ljudske, institucionalne i zakonske infrastrukture: poboljsavati prijevoz, podizati
obrazovnu razinu, olak$avati razvoj i djelovanje mjesnih banaka, §tedionica i §tednih zadruga,
osiguravati pridrzavanje zakona, ograni¢avati korupciju, i slicno. U tu svrhu drzava moze dati
posredne poticaje, ali je neophodno da ti poticaji imaju ograni¢en rok, da se s vremenom
smanjuju, te da se stalno preispituju i ocjenjuju.

P RIL O G: REGIONALNI POTICAJI U ODABRANIM ZEMLJAMA

Italija
Osim opcih poreznih poticaja koji se odnose na cijelu zemlju, u Italiji postoje i podrucja
koja se posebno potidu. Rije€ je o regiji Mezzogiorno koja obuhvaca:
- cijelu regiju Abruzzi, Molise, Campania, Puglia, Basilicata, Calabria, Sicilia, Sardegna;,
- u regiji Lazio, dio provincije Rieti i provinciju Frosinone, te

- otoke Elba, Gigio i Capraia.
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U Mezzogiorno regiji primjenjuju se sljedeci poticaji:
1. Desetgodisnje izuzece od lokalnog poreza na dobit (ILOR)

Od ILOR-a (16,2 posto) izuzima se i dobit od tehni¢ki usmjerenih industrijskih poduzeca
(ukljucujuéi nova ulaganja u hotelski sektor) koja su osnovana u tim regijama prije 1993.
godine. [zuzece traje deset godina, pocevsi od i ukljucujuci godinu u kojoj poduzece prijavi
oporezivu dobit.

Proizvodnja u novom industrijskom pogonu ne smije biti tek prijenos proizvodnje iz pret-
hodno postojece tvornice, niti prijenos dijela proizvodnje. Djelomi¢no izuzece odobrava se za
obnovu, prenamjenu, pro§irenje, ponovno pokretanje i osuvremenjivanje postojecih pogona u
tim regijama, u razmjerima u kojoj se dobit moze pripisati dodatnom ulaganju.

2. Tzuzimanje od lokalnog poreza na dobit dijela dobiti koji se ponovo ulozi u Mezzogiorno

Talijanske tvrtke, bez obzira gdje su u Italiji smjestene, mogu od svoje oporezive dobiti,
kad je rije¢ o obrac¢unu lokalnog poreza na dobit, izuzeti do 100 posto (70 posto za provin-
cije Rieti i Latina) prijavljene oporezive dobiti (izuzevsi dobit od transakcija nekretnina-
ma), ako izuzetu dobit ponovo uloze u Mezzogiorno u izgradnju, proSirenje ili ponovno
pokretanje industrijskih pogona. Izuzeta dobit ograni¢ena je na svotu ulaganja u odgovara-
jucu imovinu ili 100 posto (70 posto) oporezive dobiti. Izuzeée se ne moze traziti za onu
dobit §to je vec izuzeta od lokalnog poreza na dobit. Izuzece se moze dobiti i kad se dobit
ponovno ulozi u dioniéki kapital korporacija ¢iji su pogoni smjesteni u tim regijama. Rije¢
je o ulaganju u izgradnju, prosirenje ili ponovno ozivljavanje industrijskih pogona u Me-
zzogiornu. Porezni obveznik mora izri¢ito zatraziti izuzede u svojoj poreznoj prijavi i pore-
znoj upravi dati odgovarajuce tehnicke podatke i dokumentaciju. Ulaganje mora poceti u
roku jedne godine i mora biti zavr§eno u roku tri godine od zahtjeva za izuzece podnesenog
poreznim vlastima.

3. Desctogodisnje izuzece od oporezivanja poduzeca (IRPEG)

Tvrtka iz bilo kojeg dijela Italije koja pokrece novu industrijsku djelatnost u Mezzogior-
nu je 100 posto (50 posto za Frosinone, Rieti i Latinu) izuzeta od oporezivanja poduzeca
(IRPEG sa stopom 36 posto). Izuzede traje deset godina od dana osnivanja (prije 1993.). Po-
vlastica ne vrijedi za transfer ili leasing pogona drugim vlasnicima.

4. Smanjenje poreza za registraciju

Porez za registraciju smanjuje se s 1 posto na 0,50 posto na spajanje ili na prijenos podu-
zeca ukoliko su sve stranke smjeStene i vode posao u Mezzogiornu.
5. lzuzece od izjednacavajuceg poreza na raspodijeljenu dobit (/RPEG di conguaglio)

U Italiji postoji zakon po kojem se dioni¢arima ¢ija raspodijeljena dobit premasuje 64
posto oporezive dobiti porez (IRPEG) povecava za 9/16 razlike. Tvrtke koje obavljaju djelat-
nost u Mezzogiornu i 100 posto su izuzete od IRPEG-a ne placaju taj izjednacavajuci porez na
raspodijeljenu dobit. Tvrtka koja je 50 posto izuzeta od IRPEG-a placa izjednaéavajuci porez
9/32 (5to je 50 posto od 9/16).

6. Ostali poticaji

Tvrtke smjestene u Mezzogiornu imaju pravo na snizenje poreza za potro$nju elektri¢ne
energije i izuzece od doprinosa socijalnom osiguranju na deset godina od zaposljavanja
djelatnika. Osim nabrojanih poticaja talijanskim tvrtkama u Mezzogiornu, ranije su postojale
i posebne povlastice stranim tvrtkama koje su osnivale poduzeca u Mezzogiornu. Ti poticaji

410



K. OTT: Fiskalna regionalna i razvojna politika u okviru nacionalnog programa razvitka hrvatskih otoka:
Financijska praksa 20 (4). str. 399-416 (1996.)

su 1993, ukinuti, ali sve povlastice i dalje vrijede. Bilo je i odredenih poticaja srednjoj i sjever-
noj Ttaliji, ali su u meduvremenu istekli. Jo§ do 31. prosinca 1995. poticane su provincije Trst
i Gorizia (zbog granice s bivSom Jugoslavijom).

Spanjolska
Osim poticaja koji se primjenjuju u cijeloj Spanjolskoj, poseban sustav zakonskih propisa
za ozivljavanje gospodarstva i zaposlenosti postoji za baskijsku regiju Pais Vasco (Alvara,
Guipuzcoa i Vizcaya). Rije¢ je o sljedeéim poticajima:
1. SniZenja porezne osnovice:
- 5 posto za nabavu osnovnih sredstava (maksimum do 25 posto porezne osnovice),
- 30 posto za djelatnosti istrazivanja i razvoja (maksimum do 50 posto porezne osnovice),
- 25 posto za ulaganja u izvozne djelatnosti (maksimum do 30 posto porezne osnovice),
- 10 posto za ulaganja u proizvodnju filmova i knjiga, '
- 25 posto za kapitalizaciju malih poduzeca,
- 500.000 do 700.000 peseta za stvaranje zaposlenosti, te
- 10 posto za ulaganje u obrazovanje zaposlenih.

2. Snizenje porezne osnovice do 50 posto dohotka koji ée se uloziti u nova osnovna sredstva
u odredenom razdoblju. Svake se godine mora uloziti najmanje 20 posto od dobivenog
dohotka.

3. PoviSenje stopa amortizacije

Poduzeda nastala prije 31. prosinca 1994. izuzima se od poreza na dobit poduzeca. Izuzece
se ne odnosi na kapitalne dobitke i dobit ostvarenu od pokretnih dobara, koji se oporezuju po
stopi od 25 posto. Posebni porezni rezim traje 10 godina od osnivanja uz ove zahtjeve: - najnizi
potpuno uplaceni dionicki kapital iznosi 20 milijuna peseta, - najnize ulaganje prije 3 1. prosinca
95. iznosilo je 80 milijuna peseta, - u prvih 6 mjeseci mora se otvoriti barem 10 novih radnih
mjesta i moraju se odrzati najmanje 10 godina, a postoje i neki drugi manji uvjeti.

Grcka

U Grékoj postoji poseban zakon za poticanje ulaganja u kojem su podrobno utvrdene djelatnosti
Sto ih se potice. Za ostvarivanje poreznih olaksica potrebna je potvrda mjesnih poreznih vlasti, a za
odobravanje dotacija i kamatnih subvencija zahtjeve se podnosi ministarstvu gospodarstva.

Za razliku od zemalja koje imaju posebno povlastene regije (npr. Mezzogiomo u Italiji ili
Pais Vasco u Spanjolskoj), Gréka je cijela - za potrebe poreznih poticaja - podijeljena na regije.
pa se poticaji izraZavaju u postocima ovisno o smjestaju poduzeca. U skladu sa zakonom o
poticajima, Gr¢ka je podijeljena na Cetiri glavne regije (A, B, C i D). Odredene dodatne olak-
gice postoje za ulaganje u sjeverni dio Gréke, Traciju koja je inace dio regije D. Povlastice
rastu od A do D, stim da je A najrazvijenija regija (Atika, Korint, Solun...), dok regija D
obuhvaca najnerazvijenija grani¢na podruéja i otoke na granici s Turskom. Ta podrucja su
nesto drugacije definirana kad je rije¢ o ulaganju u turizam.

Poduzeéa mogu zahtijevati snizenje oporezivih profita ako su smjestena u regijama B, C i
D, i ako ¢e imati nova ulaganja u proizvodnju do 31. prosinca 2004. godine. Postoje i dodatni
posebni poticaji za podruéje Tracije.
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Najvisu svotu $to je se moZe odbiti od oporezive dobiti utvrduje se u postotku od godi-

$nje dobiti i troska ulaganja.

Tabela 1. Najvisi moguci odbici za sve sektore osim sektora koji ce biti navedeni u tabeli 2

Regija Postotak Postotak
godisnjih profita troskova ulaganja
A - -
B 60 60
C 75 75
D 90 90
Tracija 100 100

Izvor: KPMG (1994.)

Tabela 2. Najvisi moguci odbici za ulaganje u hotele, hostele, kampove

Regija Postotak Postotak
godisnjih profita troskova ulaganja
A = -
B 60 40
C 75 55
D 90 90
Tracija 100 100

Izvor: KPMG (1994.)

Za utvrdivanje dobiti na koju ée se primjenjivati navedene stope, prijavljena neto oporezi-
va dobit poduzeca smanjuje se za iznos prenesen u statutarne rezerve i za iznos raspodijeljene
dobiti. Iznos dobiti koja se odbija podlijeze stopi oporezivanja poduzeca (35 posto). Najvise
gornjc stope primjenjuju se samo na dobit ostvarenu zakonom predvidenim djelatnostima.
Ako poduzeée ostvaruje dobit i od drugih djelatnosti, a to ne moze to¢no izraziti, ukupno
ostvarena dobit dijeli se na te razli¢ite djelatnosti na temelju bruto prihoda od svake djelatno-
sti. Porezna izuzeca ne mogu se zahtijevati ako se za ulaganje odobrava kamatne ili druge
subvencije.

Izuzeca su uvjetna i izuzetu dobit e se oporezovati u slucaju: - prodaje odnosnih osnov-
nih sredstava unutar pet godina od njihove kupnje ako nisu zamijenjena (u mjeri u kojoj se
porezna izuzeca odnose na prodana osnovna sredstva), - raspodjele izuzete dobiti (u mjeri u
kojoj se iznosi stvarno raspodijele), - prijenosa udjela u vlasni$tvu (u mjeri u kojoj se porezno
izuzece odnosi na preneseni udjel).

Poduzeca koja imaju pravo na subvencije ili porezna izuzeca mogu zahtijevati ubrzanu
amortizaciju osnovnih sredstava kupljenih do 31. prosinca 1994. godine. Za izraGunavanje
redovne i ubrzane amortizacije tro$ak sredstava e se smanjiti za iznos drzavnih dotacija.
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Tabela 3. Porast standardnih stopa amortizacije ovisno o regiji u koju je ulaganje smjeste-
no i o broju radnih smjena:

Regija Prva smjena Druga smjena Treca smjena
(u %) (u %) (u%)
A - 20 40
B 20 40 80
C 35 70 120
D 50 100 150

Izvor: KPMG (1994.)

Hoteli, toplice, kampovi, zimovali$ta imaju pravo na stope samo za prvu smjenu. Mnogo
je jos pojedinosti i uvjeta za razne posebne djelatnosti, poslove, strane ulagace, ali uvijek po
regijama A, B,C i D.

Sazetak

Zadatak drzave je stvaranje okolisa koji e najbolje odgovarati razvoju zemlje, uz isto-
vremeno vodenje brige o socijalnim, ekoloskim i drugim vidovima razvoja. Driava mora osmi-
$ljavati dugorocnu strategiju razvoja, ali i osiguravati kratkorocno uspjesne provedbe.

Buduci da ekonomski razvoj nije regionalno podjednako rasporeden, drzave obicno po-
sezu za eksplicitnim ili implicitnim regionalnim razvojnim politikama. Pritom je kljucno te-
melji li se razvojna politika na ekonomskim ili neekonomskim, npr. politickim ili demograf-
skim razlozima.

Kad je rijec o razvoju hrvatskih otoka osnovno je utvrditi: 1. treba li driava uopce inter-
venirati; 2) treba li intervenirati sredisnja drzava ili lokalne viasti, te 3) o kakvoj je regional-
noj politici rijec¢? Ekonomisti su nacelno protiv drZavne intervencije, jer koci poduzetnistvo,
ne potice rast, krivo usmjerava sredstva, itd. Buduci da ce drzava iz neekonomskih razloga
sasvim sigurno intervenirati, zadatak je ekonomista da pokusaju utjecati na vrstu i nacin
intervencije.

Kad je rijec o razini na kojoj se intervenira, razvoj otoka je bolje promatrati kao nacio-
nalno, nego kao lokalno javno dobro, pa temeljna pitanja razvoja valja prepustiti sredisnjoj
viasti. Pritom se treba odluciti za centralizirano prikupljanje prihoda i decentralizirano tro-
Senje sredstava, uz dotacije sredisnjih viasti lokalnima. Na taj ce se nacin potpomoci efikasni-
Je troSenje, kontrola trosenja i uskladivanje lokalnih ciljeva s nacionalnim interesima. Pri
izhoru vrste dotacije, najbolje se odluciti za namjenske dotacije s unaprijed utvrdenom svrhoni.

lako vecina drZava koristi i razne vrste regionalnih fiskalnih izuzeca i poticaja, ekonom-
ski ih je vrio tesko obrazloZiti i poduprijeti, osobito za tako male i siromasne sredine kao $to
su otoci. Ako se drzava i odluci na porezne poticaje, to bi morali biti oni koji ée stimulirati
zaposlenost (izravno ili neizravno dotiranje placa, koristenje radno intenzivne opreme, poti-
canje radno intenzivnih pothvata, itd.). Pritom se ne bi smjelo donositi generalne propise, vec
hi valjalo pristupati od slucaja do slucaja, a za to je fiskalna politika potpuno neprimjerena.

Najbolja regionalna politika ée biti ona koja de, osim izravnih transfera iz drzavnog
proracuna za unaprijed utvrdene namjene, maksimalno poticati privatna domaca ulaganja i
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povecanje udjela privatnog sektora u ukupnom gospodarstvu. Drzava se pritom treba usredo-
tociti na poboljsanje ljudske, institucionalne i zakonske infrastrukture, poboljsavati prijevoz,
podizati obrazovnu razinu, olaksavati razvoj i djelovanje mjesnih banaka, Stedionica i Sted-
nih zadruga, osiguravati pridrzavanje zakona, ogranicavati korupciju, i sl. U tu svrhu drzava
moZe osigurati posredne poticaje, ali je neophodno da ti poticaji imaju ogranicen rok, da se
s vremenom smanjuju, te da se stalno preispituju i ocjenjuju.
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Katarina Ott: Regional fiscal and development policy within the framework
of a national Island development programme

Summary

It is the task of the government to create a favourable environment for the country s develop-
ment, while being responsible for the social, environmental and other aspects of development.
The government should elaborate a long-term development strategy as well as ensure the suc-
cessful attainment of short-term goals.

Since the level of economic development differs from region to region, governments usually
resort to explicit or implicit regional development policies. A crucial issue is whether the develop-
ment policy will based on economic or noneconomic (political or demographic) criteria.

Concerning the development of Croatian islands, we need to establish the following points:
1) whether there is the need for government intervention at all; 2) who should intervene - the
central government or local authorities and 3) what kind of regional policy to choose. In prin-
ciple, economists oppose government intervention because it hampers entreprencurship, fails to
stimulate growth, leads to the misallocation of funds etc. Since the government is bound (o
intervene, motivated by non-economic reasons, it is the task of economists to try and influence
the type and method of intervention.

As for the level of intervention, the development of islands is better regarded as a matter of
national interest, rather than as a local matter, basic development issues should be decided by
the central government. The best option is to combine a centralised collection of revenue with
decentralised spending through subsidies granted by the central government 10 local authori-
ties. This will promote more efficient spending, better control of expenditures and the compati-
hility of local goals with national interests. As for the type of subsidy, special-purpose grants
seem the best.

Although most countries resort to various kinds of regional fiscal benefits and incentives, it
is very difficult to justify them from an economic viewpoint, particularly for such small and poor
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areas such as the islands. If the government opts for tax benefits, they should stimulate job
creation (direct or indirect wage subsidies, the use of labour intensive equipment, incentives 1o
labour intensive ventures etc.) However, this should not be done via regulations but on a case-
-by-case basis, for which fiscal policy is not suitable.

The best regional policy is a policy which does not rely only on direct transfer payments of
special-purpose funds from the national budget but stimulates private domestic investments to
increase the proportion of the private sector in the total economy. The government should focus
on improving human resources, institutional and legal infrastructure, modernising transporit,
raising the level of education, facilitating the development and functioning of local banks, savi-
ngs banks and savings cooperatives, enforcing laws, fighting corruption etc. To further these
ends, the government may offer direct incentives, but it is necessary that these incentives be
time-limited and that they should be subject to constant scrutiny and supervision.
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