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Sazetak

U radu se analizira tekuéa dotacija za vodoravno fiskalno izravnanje koju Ministarstvo financija
dodjeljuje Zupanijama od 2005. Budu¢i da formula dodjele ove dotacije do sada nije javno obavljena, u
radu se objasnjava i analizira ta formula. U vrijeme uvodenja tekuce dotacije za vodoravno fiskalno
izravnanje njena namjena je bila ublaZavanje razlika u fiskalnim kapacitetima medu Zupanijama,
stoga je rad fokusiran na fiskalne kapacitete Zupanija te nas zanima je li novo formalno pravilo dodjele
ove dotacije iz 2005. u skladu s ranije definiranom namjenom dotacije. Rad potvrduje postavljenu
hipotezu da dotacija za vodoravno fiskalno izravnanje Zupanijama dodijeliena prema novom
formalnom pravilu iz 2005. nije adekvatno ublaZila razlike u fiskalnim kapacitetima medu hrvatskim

Zupanijama.

Kljuéne rijeci: Zupanije, fiskalni kapacitet, dotacija za vodoravno fiskalno izravnanje, Hrvatska

* Autorica zahvaljuje dvojici anonimnih recenzenata na iznimno korisnim komentarima i savjetima.
** Primljeno: 11. studeni 2007.
Prihvaceno: 26. sijecanj 2010.

©1]JF, 2010. 1


Martina
Typewritten Text
DOI: 10.3326/op.4

https://www.ijf.hr/upload/files/file/OP/4.pdf

1. Uvod

U Hrvatskoj postoje tri razine drzavne vlasti: srediSnja drzava, 21 Zupanija (ukljuCuju¢i Grad

Zagreb) te 430 opc¢ina i 126 gradova.! Nazalost, 180 op¢ina i gradova nalaze se na podrucjima

posebne drzavne skrbi (podrucja pogodena ratom ili podrucja koja po odredenim uvjetima zaostaju

u razvoju), a 45 op¢ina i gradova na brdsko-planinskim podrucjima.2 U Hrvatskoj postoji Sest vrsta

tekucih dotacija (pomoc¢i) Zupanijama, op¢inama i gradovima:

— pomodi izravnanja za decentralizirane funkcije,

— tekudéa dotacija Ministarstva financija opéinama i gradovima na podruéjima posebne drzavne
skrbi (PPDS) 1.1 II. skupine,

— tekuca dotacija Ministarstva financija Zupanijama,

— tekude dotacije ostalih ministarstva i institucija sredisnje drzave,

— proracunska zaliha i naknada za Stete prouzrocene elementarnim nepogodama i

— tekuca dotacija kao zamjena za prihode od poreza na dobit.3

Predmet ovog rada je treéa vrsta tekuce dotacije Sto je Ministarstvo financija dodjeljuje Zupanijama,
a one dio te dotacije, prema vlastitim kriterijima, prosljeduju svojim op¢inama i gradovima koji nisu
na PPDS-u L. i II. skupine. Kako javnosti nije objavljena formula prema kojoj Ministarstvo financija

dodjeljuje tu dotaciju Zupanijama ovdje ¢emo prikazati i analizirati tu formulu.

U prvom dijelu rada daje se pregled relevantne literature koji se uglavnom odnosi na ¢imbenike koji
utjeCu na raspodjelu dotacija od srediSnje drzave lokalnim jedinicama. U drugom dijelu slijedi
povijesni pregled kako je i zaSto Ministarstvo financija od 1994. dodjeljivalo Zupanijama opc¢u
tekucu dotaciju za vodoravno fiskalno izravnanje. U tre¢em dijelu rada analizira se formula dodjele
te dotacije Zupanijama iz 2005. koja se i trenutno koristi - odnosno nacin na koji se navedena
dotacija dodjeljuje. U cetvrtom dijelu istraZuje se koliko je formalno pravilo dodjele dotacije
Zupanijama iz 2005. u skladu s unaprijed definiranim ciljem (ublaZavanja razlika u fiskalnim
kapacitetima). Budu¢i da se u radu argumentira da ova dotacija adekvatno ne ublazava navedene

razlike u fiskalnim kapacitetima, istrazuju se i moguci razlozi zbog Cega je to tako.

2. Literatura

Smisao opcée dotacije za vodoravno fiskalno izravnanje je ublazavanje vodoravnih fiskalnih

nejednakosti medu lokalnim ili regionalnim jedinicama. Vodoravne fiskalne nejednakosti nastaju

1 Grad Zagreb ima poseban dvojni status Zupanije i grada. Regionalne (podrucne) jedinice su Zupanije, a lokalne jedinice su
op¢ine i gradovi.

2 Godine 1996. utvrdene su dvije skupine podrucja posebne drZavne skrbi, a tijekom 2002. i tre¢a skupina (NN 26/03). Na
tim se podrudjima nalazi 180 lokalnih jedinica (u prvoj skupini 50, drugoj 61, te trec¢oj 69). Prva i druga skupina odredene
su na temelju stupnja gospodarske Stete prouzrocene ratnim razaranjima. Treca skupina su podrucja za koja se ocjenjuje
da zaostaju u razvoju na temelju Cetiri kriterija: ekonomske razvijenosti, strukturnih poteskoc¢a, demografskog i posebnog
kriterija. Od 2002. godine 45 lokalnih jedinica dobilo je status brdsko-planinskih podru¢ja (BPP) radi poticanja brzeg i
ravnomjernijeg gospodarskog razvoja.

3 Za detaljniji opis dotacija (pomo¢i) vidi u Dodatak 2.
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kada neke lokalne ili regionalne jedinice iste razine vlasti ne mogu pruzati standardnu razinu javnih
usluga (Martinez-Vazquez, 2004). Na primjer kada neke Zupanije pruZaju manju razinu javnih
usluga od razvijenijih Zupanija jer imaju manje proracunske prihode (fiskalni kapacitet) i/ili vece
proracunske rashode (fiskalne potrebe). Fiskalni kapacitet odredene lokalne ili regionalne jedinice
moze se definirati kao sposobnost/mogucénost jedinice da prikupi odredeni iznos prihoda po
standardnim stopama i uz standardni administrativni napor (Boex i Martinez-Vazquez, 2004).
Potrebe za rashodima (fiskalne potrebe) odredene jedinice moZe se definirati kao troSak koji
jedinici nastaje pri pruZanju standardizirane koSare javnih wusluga. Taj trosak pruZanja
standardizirane koSare javnih usluga u razli¢itim jedinicama varira zbog razlika u njihovim
potrebama, odnosno razlika u demografskim obiljezjima jedinica (npr. postotak djece skolske dobi),

geografskih uvjeta, itd. (Boex i Martinez-Vazquez, 2004).

Opcenito govoreci postoje Cetiri vrste formula za dodjelu opéih dotacija za vodoravno fiskalno
izravnanje (Jun, 1997). Naime smisao ovih dotacija je ublaZzavanje nejednakosti medu lokalnim ili
regionalnim jedinicama iste razine drzavne vlasti koje nastaju zbog razlika u fiskalnim kapacitetima
i/ili fiskalnim potrebama. Stoga se u prvoj se vrsti formula za dodjelu dotacija za vodoravno fiskalno
izravnanje koriste samo mjere fiskalnog kapaciteta (npr. Kanada) u drugoj vrsti formula koriste se
samo mjere fiskalnih potreba (Indija, Spanjolska), dok se u treéoj vrsti formula koriste mjere
fiskalnih kapaciteta i fiskalnih potreba (Australija, Njemacka). Konacno cetvrtom vrstom formula
dotacije za vodoravno fiskalno izravnanje dodjeljuju se jednostavno u jednakim iznosima po
stanovniku (Kanada - EPF). U praksi je Cesto vrlo tesko razumjeti koji se sve fiskalni instrumenti
koriste za vodoravno fiskalno izravnanje, a teSko je razumjeti i velicinu (opseg) provedenog
izravnanja (Ahmad i Craig, 1997). Stovise, ne postoji konsenzus oko optimalnog dizajna
unutardrzavnih transferat kojima bi se to vodoravno fiskalno izravnanje trebalo provesti (Boadway,

2006).

Tri su osnovna razloga zbog kojih ne postoji konsenzus o optimalnom dizajnu (obliku)
unutardrzavnih transfera - dakle dotacija (Boadway, 2006). Kao prvo, opc¢enito kada govorimo o
preraspodjeli neophodno je donijeti vrijednosne procijene> oko koji se ¢ak i racionalne osobe mogu
ne slagati. Vrijednosne procijene u ovom slucaju vezane su za argumente/Kriterije jednakosti pri
preraspodjeli. Ti argumenti/kriteriji jednakosti postaju nejasniji i teZi za usuglasavanje kada se radi
o federacijama, zbog toga jer i niZe razine vlasti provode razlicite politike preraspodjele medu
svojim jedinicama. Kao drugo razlog zbog koji ne postoji konsenzus o optimalnom dizajnu
unutardrZavnih transfera je Sto se njihov utjecaj na raspodjelu resursa ne moZe brzo ni lako
predvidjeti kao empirijska Cinjenica, odnosno mi ne znamo kako ¢e reagirati rad ili kapital na

promjene unutardrZavnih transfera. Treci razlog neslaganja oko optimalnog dizajna unutardrzavnih

4 Pod pojmom unutardrzavnih transfera misli se na dijeljenje prihoda i dotacije izmedu razli¢itih razina drzavne vlasti.
5 Vrijednosna procjena predstavlja shvacanje o tome $to je prikladno ili poZzeljno uciniti.
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transfera je ¢injenica da su medu donosioce ekonomskih odluka u federaciji ukljucene i niZe razine
vlasti, a mi jo$ ne razumijemo njihova ponaSanja. Na primjer, djeluju li niZe razine vlasti u dobroj
namjeri i u interesu svojih stanovnika? Tako osobe kojima je vaZnija jednakost, koje smatraju da pri
uvodenju dotacija nastaju manji troSkovi efikasnosti razmjene® te koje smatraju da drZava djeluje s
dobrom namjerom, imati ¢e optimisti¢niji stav vezano uz ulogu unutardrzavnih transfera kao
sredstva za postizanje ciljeva nacionalne jednakosti i ucinkovitosti. Ali jo§ uvijek ne postoji
konsenzus oko optimalnog dizajna unutardrZavnih transfera, iz Cega proizlazi kako je uloga i
oblikovanje unutardrzavnih transfera umjetnost koliko i znanost, iako nam nacela iz teoretskih

modela mogu biti poucna.

Unutardrzavne dotacije najc¢eS¢e se dodjeljuju ne temelju formule, ali to ne znaci i da je dodjela
sredstava uvijek objektivna, pravedna ili efikasna. Prema autorima Boex i Martinez-Vazquez (2005)
konacna incidencija dotacija ovisi o raznim faktorima poput normativne politike, argumentima
vezanim uz modele koji se temelje na izboru glasaca’ i politickim razlozima. Isti autori tvrde kako tri
struje ekonomske literature proucavaju ova tri faktora koji utjecu na raspodjelu dotacija od

sredi$nje drzave lokalnim jedinicama.8

Prvo, literatura o lokalnim financijama daje normativne smjernice kako bi se trebale dodjeljivati
unutardrZavne dotacije u cilju postizanja Sto efikasnije i pravednije raspodjele resursa u drzavi. Ako
srediSnja drzava pokusSava posti¢i efikasnu raspodjelu resursa medu lokalnim jedinicama, cilj
sustava unutardrzavnih dotacija moZe biti ispravljanje unutar-podruc¢nih vanjskih ucinaka (engl.
inter-jurisdictional externalities) pri pruZzanju odredenih lokalnih javnih usluga. Tako se npr. mogu
ocekivati veCe unutardrzavne dotacije po stanovniku lokalnim jedinicama s veéim brojem djece
Skolske dobi, i/ili lokalnim jedinicama koje imaju manje vlastite prihodne osnovice. Ako sredi$nja
drzava pokusava posti¢i pravedniju raspodjelu prirodnih resursa, ponovno mozZemo ocekivati vece
unutardrZavne dotacije lokalnim jedinicama koje imaju vete potrebe za rashodima (socijalne
potrebe) i/ili manje vlastite prihodne osnovice. Ali moguée su i nesuglasice vezano uz ova dva cilja.
Na primjer, pretjerano vodoravno fiskalno izravnanje (dodjela dotacija) u cilju postizanja jednakosti
moglo bi smanjiti ekonomsku efikasnost smanjujuéi ekonomski rast u bogatijim, produktivnijim

jedinicama.

U literaturi javnog izbora niz modela temeljenih na izboru glasacta objasnjava kako izborni
mehanizmi mogu utjecati na fiskalne odluke politicara srediSnje drZave pri raspodjeli resursa medu
lokalnim jedinicama.® NajCeSce se koristi teorem medijanskog glasaca koji govori da, ako su

ispunjene odredene osnovne pretpostavke o izbornom sustavu, demokratski izabrani politi¢ari

6 Vezano uz troskove efikasnosti razmijene misli se koliko je drustvo spremno “platiti” u obliku smanjene efikasnosti radi
veée jednakosti u raspodjeli dohotka (Ci¢in-Sain, D. 2010).

7 Literatura javnog izbora pokuSava objasniti raspodjelu javnih dobara proucavajué¢i kako mehanizmi donosenja javnih
odluka (poput glasackih izbora) utjecu na politicke odluke o alokaciji.

8 Ostatak ovog dijela rada velikim dijelom je preuzet iz Boex i Martinez-Vazquez (2005).

9 Kao odgovor potraznji glasaca za javnim uslugama.
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obicno pokuSavaju maksimizirati vjerojatnost da ¢e biti re-(izabrani) na nacin da se priklanjaju
fiskalnim preferencijama medijanskog glasaCa na razini drZave. To znaci budu¢i da medijanski
glasac obic¢no Zivi u lokalnoj jedinici s ispodprosje¢nom vlastitom lokalnom prihodnom osnovicom10
za ocekivati je da ¢e veée unutardrzavne dotacije i¢i lokalnim jedinicama s ve¢im potrebama za
rashodima (socijalnim potrebama) i manjom vlastitom prihodnom osnovicom. Ali problem s
modelima glasackih izbora je to Sto oni pojednostavljuju proces raspodjele resursa ako ne uzmemo

u obzir politi¢ki mehanizam koji pretvara javnu potraZnju za drzavnim uslugama u politicke odluke.

Dakle konacno, argumenti politicke ekonomije - koji nisu vezani uz izbore - takoder mogu
pridonijeti objasnjavanju konac¢nu incidenciju unutardrzavnih dotacija. Naime moéne interesne
skupine mogu “uhvatiti, zarobiti” proces politickog donosenja odluka te se stoga vece dotacije mogu
ocekivati u lokalnim jedinicama sa snaZnije izrazenim politickim interesima. Dakle, lokalne jedinice
koje mogu vrsiti ve¢i politicki pritisak na centar vjerojatno ¢e primiti i veée iznose dotacija.
Teoretski, lokalni izabrani sluzbenici u jedinicama s manje stanovnika imaju veci poticaj za lobiranje
vecih unutardrzavnih transfera, buduéi da im je nagrada (vjerojatnost da ¢e biti izabrani) po glasacu
veca (engl. pay-off per vote is greater). lli nadalje, moZzemo ocekivati da ¢e lokalne jedinice u kojima
su na vlasti iste politicke stranke kao u srediSnjoj drzavi primiti neproporcionalno vise

unutardrZavnih dotacija.

Ipak treba spomenuti kako jos uvijek nije razjasnjeno zasto u praksi slabije naseljene jedinice obi¢no
primaju vece unutardrZavne transfere. Neki autori tvrde da je to vezano uz karakteristike slabije
naseljenih jedinica (kao nepostojane ekonomije obujma), ali dosta postojece empirijske literature
takoder pronalazi dokaze kako politicka prezastupljenost i aktivnosti lobiranja rezultiraju veéim

dotacijama po stanovniku.

Medunarodna usporedba na temelju dvanaest empirijskih radova sugerira kako su normativni
stavovi i modeli temeljeni na izboru glasaca znacajni faktori, ali su politicki faktori ipak najvaZniji pri
definiranju incidencije unutardrzavnih dotacija u fiskalno decentraliziranim sustavima Sirom svijeta
(Boex i Martinez-Vazquez, 2005). Kada se sve ostalo drzi konstantnim, unutardrzavne dotacije imaju
tendenciju ublazavanja razlika u fiskalnim potrebama medu jedinicama, ali one opcenito ne
ublazavaju razlike u fiskalnim kapacitetima. Tako lokalne jedinice s manjim vlastitim poreznim
osnovicama (manji fiskalni kapaciteti) najceS¢e primaju manje unutardrZavnih dotacija. Nadalje isti

autori su zakljucili i kako manje lokalne jedinice primaju vece dotacije po glavi stanovnika.

Cilj ovog rada je utvrditi na koji se nacin dodjeljuje dotacija za vodoravno fiskalno izravnanje
Zupanijama dizajnirana 2005. godine te ublaZava li ona razlike u fiskalnim kapacitetima medu

¥upanijama i nakon izmjena u njenom dizajnu 2005. godine. Zelimo razumjeti je li novo formalno

10 To je posljedica Cinjenice da su porezne osnovice obi¢no koncentrirane u relativno malom broju jako bogatih jedinica.
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pravilo dodjele ove dotacije iz 2005. u skladu s ranije definiranom namjenom dotacije (ublazavanje

razlika u fiskalnim kapacitetima), te ako nije, zasto nije?

3. Povijest i namjena tekuce dotacije za vodoravno fiskalno izravnanje Ministarstva
financija Zupanijama

Povijest. Kada se prvi put javila ova dotacija? Prema Zakonu o financiranju jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave od 1994. do 2001. godine Zupanijama se iz drZavnog prora¢una
dodjeljuje opca tekuca dotacija za vodoravno fiskalno izravnanje. Ta se dotacija dodjeljivala
Zupanijama na podrucju kojih je prihod Zupanije, njenih opéina i gradova bio manji od 75%
nacionalnog prihoda po stanovniku, bez Grada Zagreba. Dotacija se osiguravala iz Ministarstva
financija u visini razlike izmedu ostvarenih prihoda Zupanije po stanovniku!! i 75% republickog
prosjeka prihoda po stanovniku.l?2 Na sli¢an su nacin Zupanije mogle dodjeljivati dotacije svojim

op¢inama i gradovima.!3

[ako navedeni kriteriji nisu izbrisani iz Zakona umjesto njih je od 2001. godine vlada godiSnjim
zakonima o izvrSavanju drzavnog proracuna utvrdila nove kriterije za dodjelu dvije vrste op¢ih
tekuc¢ih dotacija iz Ministarstva financija za vodoravno fiskalno izravnanje:

— Zupanijama, i

— opc¢inama i gradovima na PPDS I. i II. skupine.

U ovom se radu objasnjava tekuca dotacija Ministarstva financija za vodoravno fiskalno izravnanje
Zupanijama. Od 2002. do 2010. godine kriteriji dodjele tekuce dotacije Ministarstva financija
Zupanijama mijenjaju se godiSnjim zakonima o izvrSenju drzavnog proracuna. Kriteriji za dodjelu
ovih dotacija od 2002. do 2005. godine ukljucivali su broj stanovnika, Zupanijske prihode i
zupanijske rashode za kapitalne programe. Od 2005. godine kao kriterij viSe se ne koriste se
Zupanijski rashodi za kapitalne programe, ve¢ su umjesto njih uvedeni kriteriji vezani uz gustocu

naseljenosti.l4

Zupanije su duZne svojim op¢inama i gradovima koji se ne nalaze na PPDS-u I i I skupine

preraspodijeliti odredeni postotak ovih dotacija. Taj se postotak dotacija mijenjao - 2003. iznosio je

11 UKkljucujuéi njene op¢ine i gradove.

12 Medutim dotacija nije mogla biti dodijeljena Zupaniji na ¢ijem je podrudju stopa prireza poreza na dohodak manja od
1%, a porezne stope i visina iznosa poreza niZe od zakonski propisanih najvisih stopa, odnosno najvise visine iznosa
poreza.

13 Op¢inama i gradovima na svom podrudju, izuzevsi gradove iznad 40.000 stanovnika, koji su imali prihode po stanovniku
ispod Zupanijskog prosjeka Zupanija je osiguravala dotaciju iz Zupanijskog proracuna. Iznos dotacije je bio jednak razlici
izmedu ostvarenih prihoda po stanovniku u op¢ini/gradu i 75% Zupanijskog prosjeka prihoda po stanovniku. Dotacija se
nije mogla osigurati op¢ini i gradu ¢ija je visina prireza na porez na dohodak manja od 1,0, a stope gradskih/opéinskih
poreza i visina iznosa poreza niZe od zakonom propisanih najvisih stopa, odnosno najvise visine iznosa poreza.

14 Tako su kriteriji za izracun i raspodjelu tekuce dotacije za vodoravno fiskalno izravnanje od Ministarstva financija
Zupanijama za 2009. godinu: broj stanovnika prema popisu iz 2001. godine, prosjek prihoda Zupanijskog proracuna za
2007. godinu po stanovniku na razini drzave (drZavni prosjek) i prihodi pojedinog Zupanijskog proracuna za 2007. godinu
po stanovniku Zupanije, broj stanovnika Republike Hrvatske (bez Grada Zagreba) po km?2 povrSine Republike Hrvatske
(drzavni prosjek) i broj stanovnika pojedine Zupanije po km2 povrsine Zupanije.
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najmanje 30%, 2004. najmanje 50%, a od 2005. iznosi najmanje 75%. Dakle na razini Zupanije od
2005. godine ostaje najviSe 25% ovih dotacija, a ostalih najmanje 75% dotacija dodjeljuje se

op¢inama i gradovima na podrucju Zupanije koji se ne nalaze na PPDS-u L. II. skupine.

Problematicno je to $to Zupanije same propisuju kriterije za raspodjelu navedenog dijela dotacije, a
javnost nije upoznata s tim kriterijima.!5> Nikada nisu napravljene niti analize o tome jesu li kriteriji
koje propisuju zupanije za preraspodjelu ovih dotacija dobri i pomazu li doista na najbolji moguci
nacin opéinama i gradovima. Povecéavaju li te dotacije ili smanjuju vodoravne fiskalne nejednakosti
medu opc¢inama i gradovima? Stoga je hitno potrebno napraviti navedene analize, kako bi se
utvrdilo kakav je utjecaj ovih dotacija koje Zupanije samostalno preraspodjeljuju svojim gradovima i

opc¢inama koji se ne nalaze na PPDS-u I. i II. skupine.

Povrat poreza kao dio dotacije za vodoravno fiskalno izravnanje. Dodatnu konfuziju u definiranju
jasnih kriterija za dodjelu ove dotacije predstavlja odredba Zakona o izvrSavanju drzavnog
proracuna za 2004. godine. Na temelju te odredbe ove se dotacije Zupanijama osiguravaju u iznosu
razlike procijenjenog povrata poreza na dohodak po godisnjoj prijavi za prethodnu godinu?é i visine
sredstava tekuéih dotacija od Ministarstva financija Zupanijama izracunatih na temelju kriterija iz
zakona o izvrSenju drzavnog proracuna. Naime budué¢i da dio povrata poreza na dohodak
Zupanijskim obveznicima na PPDS i BPP umjesto Zupanije vra¢a drZavni proracun, za taj iznos

povrata umanjuje se iznos ove dotacije od Ministarstva financija zupaniji.

Namjena. 0d 2002. do 2005. ove dotacije Zupanijama namijenjene su za korekciju fiskalnog
kapaciteta i ulaganja u razvojne programe Zupanija, i njihovih opéina i gradova. Od 2005. godine,
Zakonom o izvrSavanju drzavnog proracuna mijenja se namjena ovih dotacija koje se od tada
dodjeljuju iskljucivo za ulaganja u razvojne programe Zupanija, i njihovih opéina i gradova.l” Nadalje
bez ikakvog objasnjenja ili javno objavljene analize, umjesto jednog od kriterija dodjele ove dotacije,
odnosno Zupanijskih rashoda za kapitalne programe, uvedeni su kriteriji vezani uz gustocu
naseljenosti. Postavlja se pitanje je li moguce da je od 2005. ova dotacija prenamijenjena iz tekuce u
kapitalnu, iako se i dalje knjizi kao ,tekuc¢a“? Stoga se opravdano postavlja i pitanje koja je svrha ove
dotacije od 2005. godine i je li i dalje namijenjena ublaZavanju razlika u fiskalnim kapacitetima

Zupanija? Radi jednostavnosti mi ¢emo ovu dotaciju zvati ,novom dotacijom za izravnanje*“.

Praksa drugih zemalja pokazala je da se dotacije za vodoravno fiskalno izravnanje obi¢no koriste za
tekuce namjene i da ve¢ina zemalja ovu dotaciju kristi samo za financiranje teku¢ih rashoda

(ukljucujuéi tekuée odrzavanje kapitalnih objekata), ali ne i za financiranje rashoda za nove

15 Odredeni podaci postoje u Ministarstvu financija. Od 2003. godine Zupanijska poglavarstva duzna su do 30. ozujka
donijeti raspored sredstava na navedene op¢ine i gradove te ga u roku 15 dana dostaviti Ministarstvu financija. Medutim
ta se odredba jedno vrijeme nije provodila, a podaci o preraspodijeljenim iznosima op¢inama i gradovima koji postoje u
Ministarstvu financija nisu javno dostupni.

16 Obveznicima na PPDS-u ili BPP-u na podrucju Zupanije.

17 Iskljucujuci nabavu osobnih automobila.
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kapitalne projekte (Shah, 2007).18 Prije analize ublazava li nova dotacija za izravnanje razlike u
fiskalnim kapacitetima medu Zupanijama ili ne, slijedi detaljna analiza formule po kojoj se ove

dotacije dodjeljuju Zupanijama na primjeru 2005. godine.1®

4. Analiza formule

Ve¢ je receno kako je od 2001. godine dodjela ovih dotacija definirana godi$njim zakonima o
izvrSenju drZavnog proracuna. Ministarstvo financija nema nikakve diskrecije nad formulom, $to
znaci da se formula striktno provodi bez izuzetaka. U toj se formuli od 2005. godine koriste sljede¢i
podaci:20

— fiskalni kapaciteti Zupanija u uzem smislu,2!

— gustoda naseljenosti po Zupanijama te

— planirani povrati poreza na dohodak koje umjesto Zupanija u uZem smislu (poreznim

obveznicima na podrucju PPDS i BPP) isplacuje srediSnja drzava.

Postupak izracunavanja nove dotacije za izravnanje moZe se ukratko prikazati u pet koraka i ovdje

¢emo to uciniti za 2005. godinu.

1. Izracunavanje iznosa potrebne nove dotacije za izravnanje na temelju fiskalnih kapaciteta

Zupanija

U prvom koraku izracunava se koje Zupanije imaju premali fiskalni kapacitet i odreduje kolike bi
iznose stoga trebale dobiti. Fiskalni kapacitet Zupanije racuna se tako da se tekuéi prihodi po
stanovniku Zupanije umanje za sve dotacije?? i decentralizirana sredstva.23 Koriste se proracunski
podaci o stvarno ostvarenim tekuc¢im prihodima Zupanija od prije dvije godine. Tako su se pri
izracunu ovih dotacija za 2005. koristili podaci o ostvarenim tekuc¢im prihodima Zupanija u 2003.
(vidi dodatak 4, Tablica D, stupac 1). Zupanija ima pravo na dotaciju ako je 75% njenog fiskalnog
kapaciteta po stanovniku manje od 75% prosjeka fiskalnog kapaciteta po stanovniku na razini svih

Zupanija (vidi dodatak 4, Tablica D, stupac 4). Drzavni prosjek fiskalnog kapaciteta Zupanija u 2003.

18 Postoje tri osnovna razloga za to. Financiranje novih kapitalnih projekata obi¢no je vezano uz veoma velike iznose, stoga
i fiskalne potrebe za novim kapitalnim projektima znatno variraju iz godine u godinu. Tesko je prona¢i odgovarajuce
indikatore koji bi ukazivali na potrebu za novim kapitalnim projektima. Veéina kapitalnih projekata koristi se dugo godina,
a Cesto od nje ima Kkoristi i viSe generacija. Zahtijevati od sadasnjih poreznih obveznika da u potpunosti financiraju nove
kapitalne projekte (uz pomoc¢ fiskalnih transfera) od kojih ¢e koristi imati i buduce generacije nije u skladu s kriterijem
korisnosti u oporezivanju (Jun, 1997).

19 Posljednja godina za koju je bilo moguée rac¢unati na temelju raspolozivih podataka.

20 Pri izracunavanju ovih dotacija ne ukljucuju se podaci grada Zagreba (buduci da grad Zagreb ima dualni status Zupanije i
grada).

21 Pojam Zupanije u uZem smislu oznacava da nisu ukljuceni podaci o proracunima op¢ina i gradova na podrucju Zupanija.
22 Konto 63 u Izvjes¢u PR-RAS - tekuce i kapitalne pomo¢i iz inozemstva i od subjekata opce drzave.

23 Prihodi iz dodatnog udjela u porezu na dohodak namijenjeni decentraliziranim funkcijama i prihodi od dotacija
izravnanja za decentralizirane funkcije. Za kratak opis sustava dijeljenja poreza u Hrvatskoj vidi Dodatak 1.
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godini bio je 239,27 kn po stanovniku. Dakle pravo na dotacije imale su Zupanije c¢ijih je 75%

fiskalnog kapaciteta po stanovniku iznosilo manje od 179,4624 kuna po stanovniku.25

Iznos nove dotacije za izravnanje izrazen u bodovima (stupac 6) koji bi odredena Zupanija x trebala

dobiti na temelju premalog fiskalnog kapaciteta ra¢una se kao:

[(fiskalni kapacitet po stan. za sve zup.26 * 0,75) - (fiskalni kapacitet po stan. zup. x27 * 0,75)] * broj

stanovnika Zupanije x

Na temelju premaloga (nedostatnog) fiskalnog kapaciteta sve Zupanije zajedno u 2005. godini
trebale su dobiti oko 87 milijuna bodova (kuna) (stupac 6). Na primjer Dubrovacko-neretvanska
Zupanija u 2005. godini trebala je dobiti oko 200 tisu¢a bodova (kuna) nove dotacije za izravnanje na

temelju premaloga (nedostatnog) fiskalnog kapaciteta.z8

2. IzraCunavanje iznosa potrebne nove dotacije za izravhanje na temelju premale
(nedostatne) gustoce naseljenosti Zupanija
U drugom koraku utvrduje se koje Zupanije imaju premalu gusto¢u naseljenosti i odreduje koliko bi

sredstava na temelju tog Kkriterija trebale dobiti. Pravo na dotaciju imaju Zupanije koje imaju gusto¢u

naseljenosti manju od prosjeka svih Zupanija (vidi stupac 8.1 9.).
Iznos nove dotacije za izravnanje koju bi odredena Zupanija x trebala dobiti na temelju premale

gustoce naseljenosti racuna se kao:

prosjecna gustoca naseljenosti svih Zupanija??
gustoca naseljenosti Zupanije x30

x 1.000.000

Na temelju ove formule utvrdeno je da osam Zupanija u 2005. godini imalo premalu gusto¢u
naseljenosti te da im treba pomo¢.3! Te Zupanije zajedno u 2005. godini trebale su dobiti oko 17
milijuna bodova - kuna (stupac 10). Suprotno od navedenog npr. Dubrovacko-neretvanska Zupanija
nije trebala dobiti novu dotaciju za izravnanje na temelju gustoce naseljenosti, jer je njena gustoca

naseljenosti bila veéa od nacionalnog prosjeka.

24 239,27 x0,75.

25 U 2003. godini trinaest Zupanija imalo je premale fiskalne kapacitete. To su bile Krapinsko-zagorska (KZ), Sisacko-
moslavacka (SM), Koprivnic¢ko-krizevacka (KK), Bjelovarsko-bilogorska (BB), Viroviticko-podravska (VP), PoZeSko-
slavonska (PS), Brodsko-posavska (BP), Zadarska (ZD), Osjetko-baranjska (OB), Sibensko-kninska (SK), Vukovarsko-
srijemska (VS), Dubrovacko-neretvanska (DN) i Medimurska Zupanija (MD).

26 Fiskalni kapaciteti po stanovniku svih Zupanija = (tekudéi prihodi - dotacije - decentralizirana sredstva svih Zupanija) /
broj stanovnika svih Zupanija.

27 Fiskalni kapacitet po stanovniku Zupanije x = (tekuéi prihodi - dotacije - decentralizirana sredstva Zupanije x) / broj
stanovnika Zupanije x.

28 (179,46 - 178) *122.870 = 178,717.

29 Prosjecna gustoc¢a naseljenosti svih Zupanija = broj stanovnika svih Zupanija / povr$ina svih Zupanija u km?.

30 Gustocda naseljenosti Zupanije x = broj stanovnika Zupanije x / povr$ina Zupanije x u km?.

31 To su bile: Sisacko-moslavacka (SM), Karlovacka (KA), Bjelovarsko-bilogorska (BB), Licko-senjska (LS), Viroviticko-
podravska (VP), Poze$ko-slavonska (PS), Zadarska (ZD) i Sibensko-kninska (SK).
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3. Izracunavanje konacnog iznosa potrebne nove dotacije za izravnanje

U tre¢em koraku zbrajaju se iznosi dotacija koje bi Zupanija trebala dobiti na temelju premalog
fiskalnog kapaciteta i premale gustoce naseljenosti (stupac 11). Za 2005. godinu taj iznos je bio oko
105 mil. bodova - kuna.32 Od tog iznosa oduzmu se procijenjeni povrati poreza na dohodak koje ¢e
umjesto Zupanija poreznim obveznicima na PPDS i BPP vratiti srediSnji drzavni proracun (stupac
12). Godine 2005. srediSnja drZava je umjesto Zupanija vratila poreznim obveznicima na PPDS i BPP
oko 44 mil. kuna. Na taj nacin dobije se konacan iznos potrebne nove dotacije za izravnanje za svaku
Zupaniju koji se naziva i 'konacan broj bodova' (stupac 14). Godine 2005. trebalo je biti dodijeljeno

oko 76 milijuna bodova - kuna Zupanijama u obliku nove dotacije za izravnanje.33

Konacni iznos potrebne nove dotacije za izravnanje za Dubrovacko-neretvansku Zupaniju u 2005.
godini bio je: (178.717 + 0) - 4.725.246 = 0 kuna. Bududi da je iznos povrata poreza na dohodak
poreznih obveznika s podrucja PPDS i BPP Dubrovacko-neretvanske Zupanije bio veci od iznosa
nove dotacije za izravnanje na koju je ta Zupanija imala pravo na temelju premalog fiskalnog
kapaciteta, Dubrovacko-neretvanska Zupanija nije imala pravo na dodatan iznos nove dotacije za

izravnanje od Ministarstva financija.

4. Uskladivanje potrebnih dotacija sa sredstvima raspoloZivim u sredisSnjem drZavnom

proracunu

U Cetvrtom koraku sredstva koja su drzavnim proracunom u stvarnosti i planirana za ove dotacije
Zupanijama podjele se s kona¢nim brojem bodova za Zupanije i dobije se vrijednost boda (stupac

15).

ukupno raspoloZiva sredstva za novu dotaciju za izravnanje Zupanijama
ukupni broj bodova3#4

Vrijednost boda =

Buduc¢i da su ukupno raspoloziva sredstva novu dotaciju za izravnanje Zupanijama 2005. godine bila
40 milijuna kuna vrijednost boda iznosila je 0,5227.35 Ili raspoloZiva sredstva su bila dovoljna za

financiranje otprilike 52% potrebne dodatne nove dotacije za izravnanje (stupac 15).

5. Izracunavanje iznosa dotacija pojedinoj Zupaniji

Vrijednost boda mnozi se s kona¢nim brojem bodova za svaku pojedinu Zupaniju i dobiva se stvarni
iznos dotacija (stupac 16). Tako je na kraju Dubrovacko-neretvanska Zupanija trebala dobiti nula

kuna dotacija iz drZzavnog proracuna. Naime srediSnja drzava je povratom poreza na dohodak

32 Postoji moguénost male greSke jer autorica raspolaZe javno dostupnim podacima iz obrazaca PR-RAS za koje je moguce
da se razlikuju od internih podataka koje Ministarstvo financija koristi za ovaj izrac¢un.

33104,8 - 44,0 =76,5.

34 Konacan iznos potrebne nove dotacije za izravnanje na temelju nedovoljnih fiskalnih kapaciteta, premale gustoce
zaposlenosti i povrata poreza poreznim obveznicima na PPDS i BPP.

350,5227 =40,0/76,5.
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umjesto Zupanije njezinim poreznim obveznicima na PPDS i BPP isplatila viSe nego $to je izracunato
da je Zupanija trebala primiti nove dotacije za izravnanje na temelju premaloga fiskalnoga

kapaciteta.

5. Diskusija

Koriste¢i podatke iz 2005. izra¢unali smo Pearsonov koeficijent korelacije. Usporedili smo iznos
novih dotacija izravnanja koje su te godine dobile Zupanije i njihove fiskalne kapacitete kako bi
utvrdili postoji li veza izmedu te dvije varijable i kakvog je ona smjera. Rezultati ukazuju kako nova
dotacija za izravnanje ne ublazava razlike u fiskalnim kapacitetima medu Zupanijama. Slika 1.
prikazuje odnos izmedu fiskalnih kapaciteta i iznosa nove dotacije po stanovniku Zupanije 2005.
godine.36 Odnos izmedu promatranih varijabli je negativan i nije statisticki znac¢ajan (Pearsonov r =

—0,42,p >,05).

Slika 1. Nova dotacija za izravnanje i bruto dohodak po Zupanijama (oboje u kunama po stanovniku,

2005)
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Krapinsko-zagorska (KZ), Sisacko-moslavacka (SM), Koprivnicko-kriZzevacka (KK), Bjelovarsko-bilogorska (BB), Viroviti¢ko-
podravska (VP), PoZesko-slavonska (PS), Brodsko-posavska (BP), Zadarska (ZD), Osjecko-baranjska (OB), Sibensko-kninska
(SK), Vukovarsko-srijemska (VS), Dubrovacko-neretvanska (DN), Medimurska (MP), Li¢ko-senjska (LS), Zagrebacka (ZG),
Varazdinska (VZ), Primorsko-goranska (PG), Splitsko-Dalmatinska (SD), Istarska (IS) i Karlovacka (KA).

Dodatno je izracunat Pearsonov koeficijent korelacije vezano uz odnos fiskalnog kapaciteta Zupanije po stanovniku i iznosa
nove dotacije za izravnanje po stanovniku Zupanije 2005. godine, ali bez Li¢ko-senjske Zupanije. Odnos izmedu dvije varijable
je negativan i statisticki znacajan (Pearsonovr = - 0,64, p <,01).

Napravljen je i jos jedan izracun za 2005. godinu vezano uz odnos Zupanijskog fiskalnog i iznosa nove dotacije za izravnanje
po stanovniku, koju je trebala primiti Zupanija na temelju kriterija fiskalnog kapaciteta i gustoce naseljenosti (iskljucujuéi
povrat poreza na dohodak poreznim obveznicima na PPDS i BPP). Odnos izmedu promatranih varijabli je negativan i
statisticki znacajan (Pearsonovr = - 0,58, p <,01).

Izvor: Izracun na temelju podatka Ministarstva financija (iskljucujuci Grad Zagreb).

36 Kao mjera fiskalnog kapaciteta Zupanije koristi se bruto dohodak po stanovniku Zupanije 2004. godine. Podaci o bruto
dohocima stanovnika Zupanija dobiveni su od Porezne uprave kao uzorak kojim je obuhvac¢eno 5% populacije - obveznika
poreza na dohodak (njih oko 120.000).
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Koriste¢i razlicite mjere Ginijeva koeficijenta koncentracije3” za 2005. godinu, takoder Zelimo
utvrditi povecéava ili ublazava dodjela novih dotacija za izravnanje razlike u raspoloZivim prihodima
medu Zupanijama. Ginijev koeficijent koncentracije jedna je od mjera kojom se mjeri ravnomjernost,
odnosno neravnomjernost razdiobe totala ili druge prikladne agregatne veli¢ine po jedinicama niza.
Koriste¢i razlic¢ite mjere Ginijeva koeficijenta koncentracije Zelimo dobiti Sto Siru sliku vezano uz
ublazavanje razlika u raspolozivim prihodima (fiskalnim kapacitetima) medu Zupanijama. Zanima
nas $to se dogodilo nakon $to je provedeno dijeljenje poreza i nakon Sto su razlicite vrste tekuéih
dotacija dodijeljene od srediSnje drzave Zupanijama. Je li se nakon svake od tih mjera povecala ili
smanjila ravnomjernost razdiobe raspoloZivih prihoda (fiskalnog kapaciteta) medu Zupanijama.
Analizirano je sljedecih pet varijabli:

X! — ukupno prikupljeni porez na dohodak na podrudju Zupanije (prije dijeljenja)

X? - porez na dohodak koji nakon dijeljenja poreza pripada Zupaniji

X3 = X2 + ostale tekuce dotacije Zupaniji38

X* = X3 + dotacije Zupaniji iz fonda za izravnanje

X5 = X* + nova dotacija za izravnanje.

Na temelju raspoloZivih varijabli (pokazatelja raspoloZivog dohotka - fiskalnog kapaciteta3® -
podataka o prihodima od poreza na dohodak koji su pripali Zupanijama te o razli¢itim vrstama
tekuc¢ih dotacija dodijeljenih Zupanijama) za 2005. godinu izra¢unani su pokazatelji nejednakosti

raspodjele tih varijabli medu Zupanijama. Rezultati su dani u tablici 1.

Sve tri vrste Ginijeva koeficijenta daju slicne rezultate. Dijeljenje poreza na dohodak povecalo je
nejednakosti medu Zupanijama u odnosu prema nejednakostima u ukupno prikupljenim prihodima
od poreza na dohodak (prije dijeljenja) po Zupanijama. Vrijednosti razli¢itih vrsta Ginijevih
koeficijenta nakon dijeljenja poreza na dohodak rastu s 0,17/0,18 na 0,19/0,20 (tablica 1, usporediti
stupac 1. i 2). Dodjela ostalih dotacija umanjuje nejednakosti medu Zupanijama, jednako kao i
dodjela dotacija iz fonda za izravnanje. Vrijednosti Ginijevih koeficijenta nakon dodjele navedenih
dotacija padaju s 0,20/0,19 na 0,7/0,6 (usporediti stupac 2. sa stupcima 3. i 4). Medutim, dodjelom

nove dotacije za izravnanje od Ministarstva financija povecale su nejednakosti u raspodjeli tekuéih

37 ObjasSnjenje Ginijeva koeficijenta prilagodeno iz Duclos i Araar (2006). ViSe o izracunavanju Ginijeva koeficijenta
koncentracije vidjeti u dodatku 3.

38 U ostale tekuce dotacije koje su Zupanije primile spadaju tekuée dotacije $to su ih dobile od ostalih ministarstva
(iskljucujuci Ministarstvo financija) i institucija sredi$nje drzave te prorac¢unska zaliha i naknada za Stete prouzrocene
elementarnim nepogodama. Ove su dotacije analizirane zajedno jer je bilo nemoguée utvrditi njihove pojedinacne iznose
za svaku Zupaniju.

39 Najvazniji prihodi Zupanijskog proracuna su prihodi od poreza na dohodak. Tijekom 2007. i 2008. svi porezi ¢inili su
80% tekucih prihoda Zupanija, a ostatak Zupanijskih tekuéih prihoda uglavnom su ¢inile dotacije. Porez na dohodak ¢ini
oko 90% ukupnih Zupanijskih poreznih prihoda. U ovakvoj situaciji buduci da je izvor veéine Zupanijskih prihoda porez na
dohodak odlucili smo koristiti prihode od poreza na dohodak kao mjeru fiskalnog kapaciteta Zupanije. Potrebno je
naglasiti da je porez na dohodak porez koji se dijeli sa srediSnjom drzavom i op¢inama/gradovima na podrucju Zupanije te
da Zupanije ne mogu mijenjati njegovu poreznu osnovicu i/ili porezne stope - Sto ustvari znaci da to uistinu nije njihov
,vlastiti prihod".
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prihoda medu Zupanijama (usporediti stupac 4. i 5). Na primjer, nakon dodjele nove dotacije za

izravnanje neponderirani se Ginijev koeficijent pove¢ao s 0,0711 to 0,0722 (usporediti stupac 4.1 5).

Tablica 1. Nejednakosti u raspodjeli tekuéih prihoda medu Zupanijama mjerene Ginijevim

koeficijentom 2005. (bez Grada Zagreba)

0 1. 2. 3. 4., 5.
Podijeljeni Podijeljeni porez L e e
Ukupno Podijeljeni e na dohodak + dohodak + ostale
... prikupljeni porez na o . tekuce dotacije +
Ginijev . .. | dohodak koji je ostale tekuce o
. porez i dohodak koji . Y o . dotacije iz fonda za
koeficijent rirez na ‘e Dripao pripao Zupaniji | dotacije + dotacije izravnanie + nova
p J€ pripac + ostale tekuce iz fonda za )€
dohodak* Zzupaniji o . . dotacija za
dotacije izravnanje . .
izravnanje
Neponderirani
jedinicni , , ) ) )
jediniCni 0,1895 0,2084 0,1713 0,0711 0,0722
ponder)
Ponderirani sa
stanovni$tvom 0,1856 0,1982 0,1649 0,0643 0,0633
Zupanije
Ponderirani s
povrSinom 0,1773 0,2091 0,1740 0,0766 0,0808
Zupanije

Sve su varijable analizirane po stanovniku.
* Na podrucju opéina i gradova u Zupanijama.

Izvor: autoricin izra¢un na temelju podatka Ministarstva financija.

Izracunavajuci Pearsonov Koeficijent korelacije i Ginijev koeficijent koncentracije zakljucili smo da
nova dotacija za izravnanje ne ublazava razlike u fiskalnim kapacitetima medu Zupanijama. NaSi
rezultati potvrduju rezultate koje su dobili Boex i Martinez-Vazquez 2005. godine. Oni su u svojoj
studiji analizirali unutardrZzavne dotacije u dvanaest drzava i zakljucili kako oni opcenito ne
ublazavaju razlike u fiskalnim kapacitetima, odnosno da lokalne jedinice s manjom vlastitom
poreznom osnovicom primaju i manje unutardrzavne dotacije. Nadalje njihovi su zakljucci
konzistentno ukazivali i kako manje lokalne jedinice primaju vece dotacije po glavi stanovnika.*0
Sada mi postavljamo pitanje, zaSto nova dotacija za izravnanje ne ublazava razlike u fiskalnim

kapacitetima medu Zupanijama.

Kao prvo, mozda svrha nove dotacije viSe uopce nije ublazavanje razlika u fiskalnim kapacitetima
Zupanija. Ve¢ je napisano, kako je u zakonu o izvrSenju drzavnog proracuna propisano da se dotacija
od 2005. godine koristi isklju¢ivo za investicije u razvojne programe Zupanija.#! To znaci da je

mozda, od 2005. ova dotacija u stvarnosti postala kapitalna dotacija iako se i dalje knjizi kao “tekuca

40 Jako mi nismo ulazili u detaljniju analizu, iz naSe jednostavne analize takoder je ocito da je Licko-Senjska Zupanija (LS),
najslabije naseljena Zupanija, primila najve¢i iznos nove dotacije za izravnanje po glavi stanovnika (Slika 1). Razlog za tako
visok iznos nove dotacije Licko-Senjskoj Zupaniji je Sto ta Zupanija ima malu gusto¢u naseljenosti (Sest puta manju od
prosjeka) a u formuli za dodjelu nove dotacije koristi se veliki ponder vezano uz kriterij gustoce naseljenosti (Dodatak 4,
Tablica D, stupci 8. i 10). Potrebna su daljnja istrazivanja vezano uz ovu temu, posebice kako bi se saznalo viSe o odnosu
izmedu gustoce naseljenosti pojedine Zupanije (kao indikatora njenih fiskalnih potreba) i dotacija koje se dodjeljuju
Zupaniji.

41] op¢ina i gradova na njihovom podrudju.
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dotacija“. Mozda Ministarstvo financija vjeruje kako dotacije iz fonda izravnanja za decentralizirane
funkcije te ostale dotacije koje primaju Zupanije adekvatno ublaZavaju razlike u fiskalnim
kapacitetima medu Zupanijama te da te razlike viSe ne treba ublazavati. Ili moguce je i da
Ministarstvo financija smatra da su razlike u fiskalnim potrebama vaznije od razlika u fiskalnim
kapacitetima Zupanija i da je dizajn (oblik) ove dotacije dobar jer se na ovaj nacin adekvatno
ublazavaju razlike u fiskalnim potrebama. U svakom slucaju bilo bi dobro da Ministarstvo financija
objasni promjenu formule iz 2005. godine i razloge te promjene. Osim toga potrebno je jo$ puno

istrazivanja kako bi se kvalitetno utvrdilo fiskalne potrebe medu Zupanijama.

Kao drugo, moZda svrha nove dotacije jest ublaZavanje razlika u fiskalnim kapacitetima, ali postoje
politicki razlozi zbog kojih se to ne provodi (politicki su utjecaji ja¢i od normativnih definicija i
utjecaja varijabli iz modela temeljenih na izboru glasaca).#? Na primjer, moguce je da politicari
preferiraju novu formulu dotacije za izravnanje jer se vec¢ina njih smatra da su rezultati ovakvog
nacina dodjele dotacije opcenito pravedni. Odnosno, mozda oni Zele dodijeliti $to je moguce vise
sredstava jedinicama na PPDS i BPP buduc¢i da smatraju kako te jedinice trebaju viSe pomo¢i od
srediSnje drzave. Ili moguce je da je lobiranje s podrucja BPP i PPDS jako izraZeno. Stoga, mozda
zbog odredenih politickih razloga ova dotacija Ministarstva financija viSe pomaze jedinicama na
PPDS i BPP nego drugima. Vidjeli smo kako u tre¢em koraku procedure izra¢unavanja ove dotacije
nakon procijene iznosa nove dotacije za izravnanje koja bi se trebala isplatiti svakoj Zupaniji na
temelju pokazatelja fiskalnog kapaciteta i gustoce naseljenosti (Dodatak 4, stupac 11), taj se iznos
umanjuje za povrat poreza na dohodak Zupanijskim poreznim obveznicima na PPDS i BPP koji im
umjesto Zupanije vra¢a drzavni proracun (stupac 12). Cini se kako ovaj kriterij (povrat poreza na
dohodak Zupanijskim poreznim obveznicima na PPDS i BPP) ima prioritet pred ostala dva kriterija
(fiskalni kapacitet i gustofa naseljenosti). Prema kriterijima fiskalnog kapaciteta i gustoce
naseljenosti 15 Zupanija trebalo dobiti tekuéu dotaciju (stupac 11). Medutim srediS$nja drzava je
isplatila povrat poreza iz drzavnog proracuna obveznicima na PPDS i BPP umjesto svih Zupanija.
Tako je Ministarstvo financija isplatilo oko 15,7 mil. kuna povratom poreza na dohodak c¢ak i
Zupanijama koje ga po kriterijima fiskalnog kapaciteta i gustote naseljenosti nisu trebale dobiti
(stupac 13).#3 Nadalje Ministarstvo financija je prema kriterijima fiskalnog kapaciteta i gustoce
naseljenosti (nakon odbitka povrata poreza na dohodak) trebalo jo$ raspodijeliti oko 76 mil. kuna
nove dotacije za izravnanje (stupac 14). Medutim zbog financijskih ograniCenja u drzavnom
proracunu za ove dotacije bilo je raspoloZivo samo 40 mil. (stupac 16). Dakle raspoloZivim

sredstvima moglo se pokriti jo§ samo oko 52% potrebne nove dotacije za izravnanje. Tako je ocito

42 Za detaljnije objasnjenje vidi Boex i Martinez-Vazquez (2005).

43 To su slijedeée Zupanije: Zagrebatka (ZG), Varazdinska (VZ), Primorsko-goranska (PG), Splitsko-dalmatinska (SD) i
Istarska Zupanija (IS). Osim toga neke su Zupanije dobile viSe povrata od poreza na dohodak nego su trebale dobiti ovih
dotacija prema kriterijima fiskalnog kapaciteta i gustoce naseljenosti: Karlovacka (KA), Zadarska (ZD) i Dubrovacko-
neretvanska zupanija (DN).
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da se 15,7 mil. kuna (isplaceno na temelju povrata poreza na dohodak Zupanijama** koje nisu
trebale dobiti ovu dotaciju na temelju fiskalnih kapaciteta i gustoce naseljenosti (stupac 13) moglo
bolje upotrijebiti i dodijeliti onim Zupanijama koje te dotacije prema navedenim kriterijima zaista i

trebaju. 4

Vazno je napomenuti kako je mozda problem u tome Sto podrucja koja se financijski dodatno
pomazu (PPDS i BPP) nisu dobro odredena. Situacija se promijenila od kako je rat zavrSio. Na
primjer ECORYS u suradnji s Ministarstvom mora, turizma, prometa i razvitka je 2005. godine
zavrsilo projekt vezano uz novi nacin na koji bi trebalo utvrditi slaborazvijene lokalne jedinice
kojima je potrebna dodatna financijska pomo¢ (ECORYS, 2005). U njihovom projektu se tvrdi kako je
njihovo zajednicko glediste da se javni resursi u velikoj mjeri troSe bez ikakvog znacajnog ili
mjerljivog poboljSanja u konkurentnosti mnogih ,potpomognutih podruc¢ja“. Na mnoge
potpore/pomoci/dotacije gleda se kao na milostinju Zupanijama, gradovima i opéinama, ¢ime se
povecava njihova ovisnost umjesto povecavanja njihove sposobnosti za vlastitu inicijativu. Kako je
trenutni sustav utvrdivanja slaborazvijenih lokalnih jedinca u Hrvatskoj previse rascjepkan, buduci
da je utvrdivanje lokalnih jedinica koje primaju posebnu pomo¢ od drzave regulirano sa cCetiri
zakona. Osim toga tvrdi se i da Zakon o podrucjima posebne drzavne skrbi koristi dva razli¢ita
pristupa utvrdivanja navedenih lokalnih jedinica. Nadalje potrebno je uzeti u obzir i smjernice EU o
nacionalnoj regionalnoj pomo¢i koje ¢e se uskoro trebati poceti primjenjivati. Tako je ECORYS u
suradnji s Ministarstvom mora, turizma, prometa i razvitka predloZio novi pristup utvrdivanju
slabije razvijenih lokalnih jedinica koje trebaju dodatnu financijsku pomo¢ od sredisnje drzave, ali

se zbog nekog razloga to nikad nije provelo u praksi.

Kao treée, moZda je nova dotacija za izravnanje namijenjena ublaZavanju razlika u fiskalnim
kapacitetima medu Zupanijama, ali se primjenjuje neodgovarajué¢i mehanizam dodjele (formula). Ili
moZemo re¢i da je trenutna situacija rezultat procesa ucenja vlade tijekom razdoblja tranzicije,
buduc¢i da je svaka ekonomska tranzicija u odredenoj mjeri proces ,pokusaja i pogresaka“. Stoga bi u
odredenom trenutku vlada i Ministarstvo financija trebali odluciti izmijeniti ovu dotaciju kako bi
bila uc¢inkovitija. U stvari, ve¢ je bilo govora da nacdin dodjele ove dotacije treba izmijeniti, ali
dogovor kako to treba napraviti jo$ nije postignut. U svom radu hrvatska vlada, konzorcij Human
Dynamics KG, CIPFA International i VNG International (2006) tvrdili su da su ukupne dotacije
Zupanijama*¢ u Hrvatskoj premale i da je stoga njihov utjecaj premali. Problem je da postoje velike
razlike u bogatstvu i dohotku Zupanija (mjerene BDP-om po stanovniku). Budu¢i da su tekudi i
kapitalni rashodi po stanovniku Zupanije usko povezani s BDP-om, ocito je da postoje i velike razlike

u rashodima po stanovniku Zupanija. Nadalje zbog velikih razlika u lokalnim prihodnim

44 Odnosno zZupanijskim poreznim obveznicima na PPDS i BPP.

45 Na primjer zbog proracunskih ogranicenja Sisacko-moslavacka (SM) ili Koprivnic¢ko-krizevacka zupanija (KK) dobile su
manje nego su prema formuli na temelju kriterija gustoce naseljenosti i fiskalnih kapaciteta trebale dobiti.

46 U ovom se istrazivanju analiziralo ukupne proracune Zupanija, dakle ukljucujuci i proracun opcina i gradova na
podrucdju Zupanija.
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kapacitetima po glavi stanovnika, dodjeljivanje dodatnih rashodnih odgovornosti tim jedinicama
(tijekom trenutnog procesa fiskalne decentralizacije) utjece na dodatno povecanje razlika izmedu
Zupanijskih prihoda i potreba za rashodima. Stoga su autori tvrdili da postoji problem s dodjelom
tekucih dotacija Zupanijama. Osim Sto su dotacije premale, tvrdili su da postoji i nekoliko razlicitih
vrsta tekucih dotacija Zupanijama, te da formula dodjele nove dotacije za izravnanje nije dobro
definirana. Koriste se indikatori odstupanja zupanijskih prihoda po stanovniku od nacionalne
vrijednosti po stanovniku, ali da razli¢ite potrebe za rashodima nisu adekvatno uzete u obzir. Oni
takoder tvrde kako utjecaj jedne dotacije moZe ponistiti utjecaj druge, stoga je potreban novi
sustavni pristup dodjeli dotacija Zupanijama. Tako su kao moguénost redizajniranja sustava
unutardrzavnih transfera u Hrvatskoj, oni predlozili veliki novi, sustav dodjele dotacija za
izravnanje koji se temelji na formuli. Smisao tog prijedloga je da dobro dizajnirani sustav dotacija
izravnanja kljuan element za uravnoteZenu prihodnu strukturu u decentraliziranom fiskalnom
sustavu. Unato¢ svemu navedenom, od 2005. godine nije se dogodila nikakva promjena dizajna ili

strukture dotacija od sredis$nje drZave Zupanijama.

6. Zakljucak

Analizirali smo ublazava li nova dotacija za izravnanje koju od 2005. godine Ministarstvo financija
dodjeljuje Zupanijama razlike u Zupanijskim fiskalnim kapacitetima. U nasu jednostavnu analizu
nisu ukljucene razlike u fiskalnim potrebama medu Zupanijama. Ipak, trebalo bi ih u buduénosti
ukljuciti. Izracunavanjem Pearsonova koeficijenta korelacije i Ginijeva koeficijenta koncentracije
dokazali smo hipotezu kako se razlike u fiskalnim kapacitetima medu Zupanijama ne ublaZavaju

adekvatno novom dotacijom za izravnanje.

Zakljucak je da kao prvo, mozda svrha nove dotacije uopce vise nije ublazavanje razlika u fiskalnim
kapacitetima Zupanija; kao drugo mozda svrha nove dotacije jest ublazavanje razlika u fiskalnim
kapacitetima, ali se zbog politickih razloga to ne provodi (politicki utjecaji su ja¢i od normativnih
utjecaja i modela temeljenih na izboru glasaca); kao trec¢e, moZda je nova dotacija namijenjena
ublazavanju razlika u fiskalnim kapacitetima medu Zupanijama, ali se primjenjuje neodgovarajuci
mehanizam dodjele (formula). Na koncu, mogucée je i da nova dotacija ne ublaZzava razlike u

fiskalnim kapacitetima Zupanija zbog neke od kombinacije gore navedena tri razloga.

Jo$ je dosta istrazivanja potrebno kako bi se mogle pruziti detaljnije preporuke vezano uz
analiziranu dotaciju. No neke preporuke se ipak i sada mogu dati. Tako, kao prvo, Ministarstvo
financija bi trebalo objasniti promjenu formule iz 2005. godine i objasniti koja je namjena nove
dotacije. Kao drugo, potrebna su dodatna istrazivanja kako bi se utvrdilo postoje li odredeni politicki
razlozi zbog kojih dotacija ne ublazava razlike u fiskalnim kapacitetima, te utvrditi postoji li
odredena veza izmedu te dvije varijable (politike i neublazavanja fiskalnih kapaciteta Zupanija). Kao

trece, ako je namjena ove dotacije da i dalje ublazava razlike u fiskalnim kapacitetima medu
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Zupanijama, ali se primjenjuje neodgovarajuc¢a formula, trebalo bi napraviti simulacije kako bi se
utvrdilo kako bi se kriteriji koji se koriste u formuli dodjele (fiskalni kapacitet i gustoéa naseljenosti)
mogli/trebali izmijeniti. Za to bi Ministarstvo financija trebalo definirati do koje se razine vodoravno
fiskalno izravnanje medu Zupanijama Zeli provesti uzimajuci u obzir vodoravno fiskalno izravnanje
koje se ve¢ medu Zupanijama provodi drugim dotacijama (npr. dotacijama iz fonda izravnanja za
decentralizirane funkcije i ostalim teku¢im dotacijama koje se dodjeljuju Zupanijama). Tada, na
temelju simulacija trebalo bi se odluditi o uvodenju nekih drugih kriterija fiskalnih kapaciteta i
fiskalnih potreba u formulu i/ili izmjeni pondera koji se trenutno Kkoriste u formuli, kako bi se sto
bolje pomoglo Zupanijama koje nisu u moguénosti pruziti svojim stanovnicima adekvatnu razinu

javnih usluga.
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DODATAK 1: Kratak opis hrvatskog sustava dijeljenja poreza

Dijeljenje poreza

Sustav financiranja lokalnih i regionalnih jedinica (Zupanija, op¢ina i gradova) u Hrvatskoj uglavnom
se temelji na dijeljenju poreznih prihoda izmedu sredi$nje drZave i lokalnih i regionalnih jedinica.
Trenutno se izmedu sredisnje drzave i lokalnih i regionalnih jedinica dijele prihodi od poreza na

dohodak i poreza na promet nekretnina.

Prihodi od poreza na dohodak su najvazniji izvor prihoda vecine lokalnih i regionalnih jedinica.
Hrvatske su vlade do danas uglavnom koristile sustav dijeljenja poreza na dohodak kao instrument
za:

a) ublazavanje okomitih fiskalnih nejednakosti koje nastaju kada jedinice iste razine vlasti
preuzmu financiranje osnovnih ili dodatnih (decentraliziranih) funkcija, ali sve jedinice ne mogu
financirati te preuzete rashode (pa npr. Zupanije ne mogu financirati svoje obvezne rashode), i

b) ublaZavanje vodoravnih fiskalnih nejednakosti koje nastaju zbog razlika izmedu fiskalnih
kapaciteta i potreba medu jedinicama iste razine vlasti (npr. samo neke Zupanije pruzaju manje

javnih usluga od drugih jer imaju manje fiskalne kapacitete i/ili vece fiskalne potrebe).

Dijeljenje poreza za okomito fiskalno izravnanje. Postoci dijeljenja poreza na dohodak izmedu
srediSnje drZave i Zupanija/op¢ina/gradova mijenjali su se vise puta od 1994. godine. Vazno je
naglasiti kako je standardni ili obi¢ni nacin dijeljenja poreza na dohodak vezan uz okomito fiskalno
izravnanje te ga je tako najlakse objasniti. Na primjer 2009. godine, od ukupno prikupljenog iznosa
poreza na dohodak u odredenoj opc¢ini/gradu, Zupanija je pripalo 15,5%, op¢ini ili gradu 55%,
17,5% odvajalo se u fond izravnanja za decentralizirane funkcije, a 12% pripalo je onoj razini
vlasti4’ koja je preuzela odredene decentralizirane funkcije (Tablica A). Dakle za obavljanje
osnovnih funkcija Zupaniji obi¢no pripada 15,5%, a op¢ini ili gradu 55% prihoda od poreza na

dohodak prikupljenog na njihovom podrucju.

Dodatni udio prihoda od poreza na dohodak ide Zupaniji, op¢ini ili gradu koji su preuzeli obavljanje
decentraliziranih funkcija. Lokalnim i regionalnim jedinicama koje su preuzele viSe
decentraliziranih funkcija tako pripada ve¢i dodatni udio poreza na dohodak. Naime od 2001,
sredi$nja je drzava dodijelila dodatni udio u porezu na dohodak jedinicama (53 - Zupanije i gradovi)
koje su preuzele obvezu financiranja decentraliziranih funkcija (osnovnog i srednjeg Skolstva,
zdravstva i socijalne skrbi) i 127 op¢ina i gradova koje financiraju redovitu djelatnost javnih
vatrogasnih postrojbi (Tablica A - decentralizirane funkcije). Od 2007, lokalne i regionalne jedinica
koje su preuzele financiranje svih decentraliziranih funkcija mogle su povecati svoj udio u
prihodima od poreza na dohodak za 12%. Ako su odlucile financirati samo dio decentraliziranih

funkcija, pripadaju im slijede¢i dodatni udjeli u prihodima od poreza na dohodak: 3,1% za osnovno

47 Op¢ina, grad ili Zupanija.
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Skolstvo, 2,2% za srednje Skolstvo, 3,2% za zdravstvo, 0,5% centre socijalne skrbi, 1,7% za domove

za starije i nemoc¢ne osobe i 1,3% za javne vatrogasne postrojbe.

Lokalne i regionalne jedinice koje su preuzele obvezu financiranja decentraliziranih funkcija, a ne
prikupe dovoljno prihoda od dodatnog udjela u porezu na dohodak koji im pripada da bi mogle
financirati preuzete funkcije u skladu s minimalnom financijskim standardom, od srediSnje drzave
dodatno primaju i dotacije iz fonda izravnanja (Tablica A - fond izravnanja). Taj je fond ustvari jo$
jedan dio prihoda od poreza na dohodak koje srediSnja drZava dodjeljuje lokalnim i regionalnim
jedinicama za financiranje decentraliziranih funkcija. Samo 295 op¢ina i gradova ,puni“ ovaj fond.
Ostalih 275 opcina i gradova je izuzeto od ,punjenja“ fonda jer imaju poseban status u sustavu

financiranja (PPDS, BPP i otoci koji zajednicki financiraju kapitalne projekte).48

Tablica A. Dijeljenje poreza na dohodak izmedu sredisnje drZave i lokalnih i regionalnih jedinica od

1994. (u %)

Dijeljenje poreza 1994- 2001- 2003- 2007- od
na dohodak 2001. 2003. 2007. 1.7.2008. 1.7.2008.
sredis$nja drzava 70 29,6 24,6
Zupanija 5 8 10 15 15,5
Standardno grad/opcina 25 32 34 52 55
decentralizirane funkcije 9,4 10,4 12 12
fond izravnanja 21 21 21 17,5
sredis$nja drzava 70
Zupanija 5 8 10 10 10
PPDS, BPP grad/opcina 25 92 90 90 90

decentralizirane funkcije

fond izravnanja

sredis$nja drzava 70
Zupanija 5 8 10 15 15
Otoci - grad/opcina 25 61,6 58,6 52 52
financiranje decentralizirane funkcije 9,4 10,4 12 12
Za] e-dnlcklh fond izravnanja 21 21
kapitalnih : -
rojekata postotak za financiranje
p zajednickih kapitalnih
. o 21 21
projekata koji pripada
op¢inama/gradovima
srediSnja drzava 50 24,6 21,6
Zupanija 5
Grad Zagreb grad/opcina 45 45 47 67 70,5
decentralizirane funkcije 9,4 10,4 12 12
fond izravnanja 21 21 21 17,5

Izvor: Zakon o financiranju jedinica lokalne i regionalne (podrucne) samouprave.

48 SrediSnja je drzava tim lokalnim jedinicama dodijelila veéi iznos prihoda od poreza na dohodak koji se prikupi na
njihovom podrudju. Op¢ine i gradovi na PPDS, BPP primaju najve¢i dio prihoda od poreza na dohodak jer im pripada dio
poreza koji bi inace uplatili u fond izravnanja i dio za financiranje decentraliziranih funkcija (Tablica A).
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Osim prihoda od dijeljenja poreza na dohodak, opc¢ine i gradovi takoder primaju 60% prihoda od
poreza na promet nekretnina s njihovog podrucja u svrhu financiranja svojih osnovnih funkcija (vidi

Tablicu B).

Tablica B. Dijeljenje poreza izmedu srediSnje drZave i lokalnih i regionalnih jedinica od 1994 (u %)

Porez na 1994-2000/01. 2000/01-2007. 2007-2010.
dobit srediSnja drzava 70%, Zupanija 10%, op¢ina ili grad 20% g:li};?;i srediSnje

. sredi$nja drzava 70%, zupanija | Zupanija 10%, op¢ina ili prihod sredisnje
dobit (PPDS, BPP) 10%, op¢ina ili grad 20% grad 90%* drzave

promet nekretnina srediS$nja drzava 40%, op¢ina ili grad 60%

sredi$nja drzava 50%, op¢ina ili

. VPNV
grad 50% prihod sredisnje drzave

igre na sre¢u

*0d 22.7.2000. Zakon o podrucjima posebne drZavne skrbi.
**0d 1.7.2001. Zakon o financiranju jedinica lokalne i regionalne (podrucne) samouprave.

Izvor: Zakon o financiranju jedinica lokalne i regionalne (podrucne) samouprave i Zakon o podrucjima posebne drZavne skrbi.

Dijeljenje poreza za vodoravno fiskalno izravnanje. Dosadasnje su se vlade koristile dijeljenjem
poreza i kao instrumentom ublaZavanja vodoravnih fiskalnih nejednakosti, odnosno za ublaZavanje
razlika u fiskalnim kapacitetima i potrebama medu pojedinim lokalnih i regionalnih jedinica (npr.
medu Zupanijama).4® U sklopu ublaZavanja vodoravnih fiskalnih nejednakosti vlada, Ministarstvo
financija i ostala nadleZzna ministarstva dijeljenje su poreza koristili za snaZniju pomo¢ jedinicama
na PPDS i BPP, te opé¢inama i gradovima na otocima koji su sklopili sporazum o zajednickom
financiranju kapitalnih projekata. Stoga su od 2001, odnosno 2003, jedinicama na BPP i PPDS
prepusteni gotovo sveukupni prihodi od poreza na dohodak i dobit (Tablice A i B - PPDS, BPP).

Dijeljenje poreza u svrhu financiranja zajednic¢kih kapitalnih projekata. Kako bi zastitila otoke i
potaknula demografski razvoj, 2003, vlada je usvojila poticajne mjere za razvoj 45 lokalnih jedinica
na otocima. Poticajne mjere su uvedene u obliku povlastica za kupnju ili zakup poljoprivrednog
zemljiSta, financiranja kapitalnih projekata vode i vodoopskrbe, prostornog planiranja, te
poboljsanja prometne infrastrukture. Od 2001. do 2007. srediSnja drzava je ustupala svoj dio
prihoda od poreza na dohodak otockim opéinama i gradovima koji zajednicki sklope sporazum o
financiranju kapitalnih projekata. Od 2007. Vlada i Ministarstvo financija dodatno oslobadaju te
jedinice obveze uplate dijela poreza na dohodak u fond izravnanja. Dotadasnja sredstva iz fonda
izravnanja postaju prihod otockih opéina i gradova namijenjen za financiranje zajednickih

kapitalnih projekata (v. tablicu A - otoci - financiranje zajednickih kapitalnih projekata).

49 Prije provedbe fiskalne decentralizacije 2001, nisu provedene detaljne analize utjecaja mjera srediSnje drzave na
ublazavanje postojec¢ih vodoravnih fiskalnih nejednakosti, te je upitno dali su neke nove nejednakosti te vrste nastale
poslije 2001, kao posljedica konfuznih mehanizama i kriterija za dodjelu dotacija iz proracuna srediSnje drzave. Kao
osnovni instrument za vodoravno fiskalno izravnanje u Hrvatskoj sluzi nekoliko vrsta teku¢ih dotacija.
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DODATAK 2: Kratak opis tekuc¢ih dotacija od srediSnje drzave Zupanijama, op¢inama

i gradovima

1. Pomocdi izravnanja za decentralizirane funkcije

0d 2001. godine za 53 lokalne jedinice (gradovi i Zupanije) koje su preuzele obvezu financiranja
decentraliziranih funkcija (osnovno i srednje skolstvo, zdravstvo, socijalna skrb) i za 127 opé¢ina i
gradova koje su utemeljile i financiraju vatrogastvo, drzava je osigurala dodatni udio u porezu na
dohodak. Jedinicama koje su preuzele decentralizirane funkcije, a iz tog dodatnog udjela u porezu na
dohodak ne ostvare dovoljno sredstava do razine minimalnog financijskog standarda, drzava
dodjeljuje sredstva iz fonda izravnanja. Vlada na prijedlog ministarstava (zdravstva, znanosti,
obrazovanja i Sporta, socijalne skrbi) svake godine utvrduje minimalne financijske standarde
odnosno troSak obavljanja neke aktivnosti. Pri njihovom definiranju ministarstva uzimaju u obzir
razli¢ite potrebe za javnim rashodima lokalnih jedinica. Npr. kriterij za dodjelu materijalnih i
financijskih rashoda u srednjim Skolama i uc¢enickim domovima je broj upisanih u¢enika pomnozen
s prosje¢nim godi$njim troSkom po uceniku. Prosje¢ni godiSnji troSak utvrduje se godisnje za svaku

pojedinu lokalnu jedinicu.

Medutim, nije jasno kako su, niti iz kojih podataka izracunati minimalni financijski standardi za
decentralizirane funkcije. Ne objavljuju se npr. podaci na temelju kojih se racuna prosjecni godisnji
trosak po uceniku u pojedinim lokalnim jedinicama. Grafikon 1 pokazuje kako je oCito da u
gradovima postoje znacajne razlike u minimalnim financijskim rashodima po uceniku i kako se taj

izraCun treba preispitati.

Grafikon 1. Rashodi do i iznad minimalnih financijskih standarda osnovnih skola po uceniku u 2005,

distribucija po gradovima u kunama
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Izvor: Model uvodenja obveznog srednjoskolskog obrazovanja, 2007. Zagreb: Institut drustvenih znanosti Ivo Pilar i Institut
za javne financije.
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2. Tekuca dotacija Ministarstva financija op¢inama i gradovima na PPDS 1. i II. skupine

Dodjeljuje se op¢inama i gradovima za financiranje rashoda za materijal i energiju i za ulaganja u
kapitalne programe (osim za nabavu osobnih automobila). Medutim kriterija je puno, relativno se
Cesto mijenjaju i nisu jasni (v. tabl. C). Tek je 2008. godine javno objasnjeno Sto kriteriji formule
znace i kako se oni koriste u formuli. Medutim mnogo toga vezanog uz primjenu formule jo$ uvijek

je nejasno jer je formula poprilicno komplicirana i netranparetna.s9

Tablica C. Kriteriji dodjele tekucih dotacija sredisnje drZave opéinama i gradovima na PPDS-u 1. i IL.

skupine od 2002. do 2010.

2002. 2003-2004. 2005-2010.
1. broj stanovnika prema popisu iz 2001. godine + + +
prosjek prihoda po stanovniku op¢ina i gradova
2. C g . . + + +
na razini drzave (drZavni prosjek)
prosjek prihoda po stanovniku skupine PPDS
3. g fi s + + +
(pojedine opcine ili grada)
udio rashoda za kapitalne programe u ukupnim
4. . + + +
rashodima
racionalnost izvrsenja funkcija sustava (broj
5. . + + +
zaposlenih, rashod po zaposlenom)
rashodi za funkcije grada (ispod 30.000
6. . + + +
stanovnika)
7 faktor korekcije za postupni prijelaz na novi + + )
’ model izracuna potpora
8 uravnoteZenje materijalnih rashoda (broj i + )
’ stanovnika i rashod po stanovniku)
9 broj stanovnika po km?na razini I. i II. skupine i ) N
’ PPDS (skupni prosjek)
10. | broj stanovnika po km? pojedine opcine i grada - - +

+ kriterij se koristi; - kriterij se ne koristi.

Izvor: Zakoni o izvr§avanju drZavnog proracuna.
3. Tekuca dotacija koju Ministarstvo financija dodjeljuje Zupanijama

0d 2002. do 2005. ove dotacije Zupanijama namijenjene su za korekciju fiskalnog kapaciteta i
ulaganja u razvojne programe zupanija, i njihovih op¢ina i gradova. Od 2005. godine, Zakonom o
izvrSavanju drzavnog proracuna mijenja se namjena ovih dotacija koje se od tada dodjeljuju
isklju¢ivo za ulaganja u razvojne programe Zupanija, i njihovih opéina i gradova.5! Zupanije koriste
jedan dio dotacije za svoje potrebe, a drugi dio prema vlastitim kriterijima prosljeduju svojim
op¢inama i gradovima koji nisu na PPDS L. i II. skupine. Javnosti je tek u ovom radu objavljena
formula po kojoj Ministarstvo financija dodjeljuje te dotacije Zupanijama, ali joS uvijek ostaje

nepoznato kako Zupanije dotaciju preraspodjeljuju svojim op¢inama i gradovima.

50 Za detaljniju analizu formule vidjeti Broni¢, 2008.
51 [skljuc¢ujuci nabavu osobnih automobila.
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4. Tekuce dotacije ostalih ministarstava i institucija sredisnje drZave Zupanijama, op¢inama i

gradovima

Ove dotacije takoder nemaju jasne kriterije. Ne zna se veli¢ina niti struktura tekucih dotacija od npr.
Ministarstva kulture ili Ministarstva mora, turizma, prometa i razvitka odredenoj Zupaniji, op¢ini ili
gradu. U drZavnom proratunu moZe se samo utvrditi da je odredeni iznos tekucih dotacija

namijenjen za odredeni projekt, ali ne i kojoj su op¢ini/gradu, Zupaniji uplacene.

5. Proracunska zaliha i naknada za Stete uzrokovane elementarnim nepogodama

U drzavnom proracunu nije specificirano za Sto je to¢no utroSena proracunska zaliha i naknada za
Stete uzrokovane elementarnim nepogodama te nije jasno kome je i zaSto otiSao taj novac. Na
primjer, u prijedlogu drzavnog proracuna za 2007. piSe da je u 2005. godini potroSeno oko 315

milijuna kuna za proracunsku zalihu, ali ne piSe kome je koliko uplaéeno i zasto.52

6. Tekuca dotacija kao zamjena za prihode od poreza na dobit

Kako se od 2007. godine porez na dobit ne dijeli s lokalnim jedinicama, Vlada je odlucila da ¢e
op¢inama i gradovima na PPDS i BPP izravno ispladivati dotaciju iz srediSnjeg drzavnog proracuna u
visini poreza na dobit koji ostvaruju na svom podrucju. U srediSnjem drZavnom proracunu za 2007.
za tu je namjenu predvideno 287 milijuna kuna, ali nije specificirano koja ¢e lokalna jedinica koliko

dobiti.

52 U Ministarstvu financija podaci postoje, ali nisu objavljeni.
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DODATAK 3: Racunanje Ginijevog koeficijenta

Za svaku varijablu najprije je potrebno izraCunati iznose po stanovniku, ¢ime dobivamo nove
varijable: xI, x2, x3, x* i x5. Za svaku se varijablu izracuna zasebni Ginijev Kkoeficijent sljede¢om
procedurom, pri ¢emu promatranu varijablu fiskalnog kapaciteta oznacavamo s x. Ginijev koeficijent
jednak je dvostrukoj povrsSini izmedu Lorenzove krivulje i crte potpune jednakosti. Zato je na
pocetku potrebno izraCunati apscise i ordinate Lorenzove Kkrivulje. Vrijednosti varijable x najprije je

potrebno poredati rastu¢im redoslijedom tako da je x;<x;<...<xy.1<xn.

Apscise Lorenzove krivulje, L;, kumulativne su proporcije ponderirane varijable x:
i
2 WX,
_ =

L=t
ZWka
=

pri Cemu je w varijabla pripadajuc¢ih pondera. Upotrijebljene su tri vrste ponderas3: broj stanovnika
u Zupaniji, povrSina Zupanije i ,jedini¢ni“ ponder (W, =1 za svaki i=1...N), $to zna¢i da za svaku
varijablu dobivamo tri Ginijeva koeficijenta. N je broj jedinica u populaciji; u ovom primjeru

populaciju ¢ini 20 hrvatskih Zupanija, pa je N=20.

Ordinate Lorenzove krivulje, p;, kumulativne su proporcije ponderiranih ¢lanova populacije:

53 0 problemima upotrebe Ginijeva koeficijenta za mjerenje nejednakosti medu regijama vidjeti OECD 2003a, 2003b.
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DODATAK 4: TablicaD

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11
Jeli 75% 75% drzavnog -
75% zupanijskog prosjeka FK ANES QL G
. . . Iznos dotacija Gustoca Je li gustoca prema GN u mil. | Ukupan zbroj
. . fiskalnog prosjeka FKpo | po stanovniku . . . ; . .
Fiskalni . . . na temelju FKu - naseljenosti naseljenosti kuna = broj bodova na
. Broj kapaciteta stanovniku -75% . Povrsina . - . . .
5 " kapacitet . . 2 .. mil. kuna za - o (GN) = broj Zupanije bodova = temelju FK i
Zupanija . stanovnika po manje od 75% Zupanijskog . Zupanije u X . . . . -
(FK) u mil. Iy . 2 . 2005. = broj stanovnika / manja od (drzavni prosjek GN (u mil.
u tisu¢éama | stanovniku drzavnog prosjeka FK km?2 . - = A
kn, 2003. . . bodova = povrsina = drzavnog / Zupanijski kuna), 2005
u kunama, prosjeka FKpo | po stanovniku . .
. (5x2) (2/7) prosjeka? prosjek) x (6 +10)
2003. stanovniku u u kunama, 1.000.000
kunama, 2003? 2003. ' ’
G 81,3 309,7 196,9 0 3.060 0,10 0
KZ 24,3 142,4 127,8 1 51,6 7,4 1.229 0,12 0 7,4
SM 30,9 185,4 124,9 1 54,5 10,1 4.468 0,04 1 1,6 11,7
KA 35,3 140,8 188 0 3.626 0,04 1 1,7 1,7
VZ 48,9 176,3 207,8 0 1.262 0,14 0
KK 26 124,5 156,6 1 22,8 2,8 1.748 0,07 0 2,8
BB 22,1 133,1 124,4 1 55,1 7,3 2.640 0,05 1 1,3 8,6
PG 113,5 305,5 278,7 0 3.588 0,09 0
LS 14,3 53,7 199,9 0 5.353 0,01 1 6,5 6,5
VP 13,6 93,4 109,1 1 70,4 6,6 2.024 0,05 1 1,4 8
PS 15 85,8 130,7 1 48,7 4,2 1.823 0,05 1 1,4 5,6
BP 22,9 176,8 97,2 1 82,2 14,5 2.030 0,09 0 14,5
7D 37 159,7 174 1 54 0,9 3.646 0,04 1 1,5 2,4
OB 59 330,5 133,8 1 45,6 15,1 4.155 0,08 0 15,1
SK 20,7 113,3 137,3 1 42,1 4,8 2.984 0,04 1 1,7 6,5
'S 34,5 204,8 126,3 1 53,1 10,9 2.454 0,08 0 10,9
SD 121,7 463,7 196,8 0 4.540 0,1 0
IS 98,2 206,3 357 0 2.813 0,07 0
DN 29,2 122,9 178 1 1,5 0,2 1.781 0,07 0 0,2
Mb 24,2 118,4 153,5 1 26 3,1 729 0,16 0 3,1
Ukupno 872,6 3646,9 13 55.953 0,07 8 17 104,8
Prosjek 239,3 1-da 87,8
75% prosjeka 179,5 0- ne
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12 13 14 15 16 17 18 19 20 21
Dodatni iznos koji Doc_l_a t 1 1ZN0os Ukupan iznos . ..
2 B . e koji je zaista o o o s Iznos dotacija koji
5 s s Konacan iznos je trebao biti o 1s Ukupno Dodijeljeni dotacija koji je . ire
. . . Zupanije ¢iji su o 1 . dodijeljen u o e . .. . je trebao biti
DrZavni povrati Iy potrebne .. dodijeljen u obliku . dodijeljene iznos (dotacija trebao biti o 1o .
povrati veci od o Vrijednost o obliku nove . P dodijeljen - iznos
poreza na . dotacije = nove dotacije o o dotacije + povrat) po dodijeljen samo o
. iznosa Y. . boda 2005. . 9 dotacije poslije sy x f . . dotacija i povrata
dohodak umjesto L . konac¢ni bodovi poslije uracunatog . ukljucujuci stanovniku na temelju FK i oo s
2 - . izracunatih (ukupno 17/ uracunatog koji je stvarno
zZupanija (u mil. . (FK + GN - povrata poreza u povrate (stupac 18/ GN po g
formulom, u mil. . . ukupno 14) . povrata poreza u . . . dodijeljen po
kn) 2005. povrati) u mil. mil. kuna (stupac . . | poreza, u mil. broj stanovniku .
kuna (12-11) mil. kuna (podaci . . stanovniku u
kuna, (11-12) 14 0,5227) - .. kuna (17+12) stanovnika) (stupac 11 / broj
A Ministarstva . kunama (20 - 19)
autoricin izracun . o stanovnika)
financija)
0,7 0,67 0,7 0 0 0
0,9 6,4 3,4 3,5 4,4 31 52 20
4,4 7,3 3,8 4 8,4 45 63 18
3,1 1,41 31 22 12 -10
0,9 0,88 09 5 0 -5
0,1 2,8 1,4 1,9 2 16 23 7
1 7,7 4 3,5 4,4 33 65 32
34 3,43 3,4 11 0 -11
3,6 2,9 1,5 1 4,6 85 121 36
1 7 3,6 4,6 5,6 60 86 25
1,6 4 2,1 2,1 3,7 43 65 22
1 13,5 7,1 7,5 8,5 48 82 34
2,4 0,06 0,2 2,6 17 15 -2
3,8 11,3 59 55 9,3 28 46 17
1,8 4,7 2,5 2,5 4,2 37 57 20
4,8 6,1 3,2 2,1 6,9 34 53 19
3,8 3,75 3,8 8 0 -8
1 0,97 1 5 0 -5
4,7 4,55 4,7 38 1 -37
0,1 2,9 1,5 1,6 1,7 14 26 12
44 15,72 76,5 0,5227 40 40 84,01 582,31 766,02 183,72

Krapinsko-zagorska (KZ), Sisacko-moslavacka (SM), Koprivni¢ko-kriZevacka (KK), Bjelovarsko-bilogorska (BB), Viroviti¢ko-podravska (VP), PoZesko-slavonska (PS), Brodsko-posavska (BP), Zadarska (ZD), Osjecko-baranjska (OB), Sibensko-
kninska (SK), Vukovarsko-srijemska (VS), Dubrovacko-neretvanska (DN), Medimurska (MP), Li¢ko-senjska (LS), Zagrebacka (ZG), Varazdinska (VZ), Primorsko-goranska (PG), Splitsko-Dalmatinska (SD), Istarska (IS) i Karlovacka (KA).
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