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- TAK;

ecentralizacija u Jugoisto¢noj Europi joS uvijek je nedovrSen proces: ni u jednoj zemlji regije prihodi ni
rashodi jedinica lokalne samouprave ne doseZu prosjek Europske unije (EU), niti kao postotak BDP-a niti kao
udio u ukupnim javnim prihodima.

Tijekom posljednjih pet godina bilo je malo znacajnih promjena u financiranju ili ovlastima lokalne samou-
prave na podruéju Jugoisto€ne Europe. To nam govori da je politika prijenosa ovlasti i novca na lokalnu razinu koja
se pocela provoditi krajem 1990-tih izgubila na zamahu, a ponegdje i potpuno zastala.

Dio obja3njenja za ovo posustajanje moze biti strukturne prirode. S jedne strane, zbog niske gustoce naseljenosti
na podrucjima lokalnih jedinica u ve¢em dijelu Jugoistocne Europe pruZanje javnih usluga rastrkanim na-
seljima problematicno je i skupo. S druge strane, neproporcionalna koncentracija ljudi, bogatstva i vlasti u
glavnim gradovima drZava te regije zakocila je razvoj djelotvornih sustava izravnanja, a ujedno i oteZala
dodjelu odrzZivih izvora financiranja lokalnim jedinicama.

U najveéem dijelu regije, bezuvjetne financijske dotacije imaju relativno skromnu ulogu u financiranju jedi-
nica lokalne samouprave. To je vazno jer vecina zemalja upravo bezuvjetnim dotacijama osigurava dodatne prihode
siromasnijim lokalnim jedinicama. Nedovoljna iskoriStenost bezuvjetnih dotacija postavlja vazna pitanja o pravednosti
sustava unutar drzavnih financija u zemljama regije.

2012 E




Pokazatelji fiskalne decentralizacije za Jugoisto¢nu Europu: 2011

U vedini zemalja regije, jedinice lokalne samouprave znacajan izvor prihoda crpe iz kvazifiskalnih nameta na
promet nekretnina, nove investicije i poslovanje. U nekoliko tih drZava srediSnje vlasti nastoje ograniciti takvu prak-
su kako bi poboljsale ,poduzetnicku klimu“. Koliko god legitimni takvi potezi bili, rezultirat ¢e smanjivanjem ve¢ ionako
ogranicene financijske autonomije lokalnih jedinica, osim ako se ne pronade nacin da se nadomjeste izgubljeni prihodi.

Nigdje u Jugoistocnoj Europi porez na imovinu ne proizvodi prihode u vrijednosti 1 posto BDP-a, Sto je prosjek
za EU, a u svim se zemljama treba pobolj3ati i naplata poreza na imovinu. Nerealisti¢no je medutim ocekivati da ¢e porez
na imovinu donijeti pribliZzne prihode kakve donosi u nekim dijelovima Sjeverne Amerike ili u Skandinaviji (2 do 3 posto
BDP-a). StoviZe, postizavanje EU normi nece radikalno pobolj3ati fiskalnu autonomiju jedinica lokalne samouprave u regiji.
Stoga sva nastojanja da se proSire porezne ovlasti lokalne samouprave trebaju ukljucivati i ovlasti da uvedu prirez porezu
na dohodak kao 3to je ve¢ ucinjeno u Crnoj Gori i Hrvatskoj.

lzdaci za investicije lokalnih jedinica u velikom dijelu zemalja regije padaju znacajno ispod prosjeka za EU
i joS znacajnije ispod prosjeka za osam bivSih komunistickih drZava koje su u Uniju usle 2004. To je posebno
zabrinjavajuce kad uzmemo u obzir zapuSteno stanje ili potpunu nerazvijenost infrastrukture koju lokalna samouprava u
svim zemljama mora odrZavati, a u vedini slucajeva i izgraditi.

U veéem dijelu regije financijski polozZaj lokalnih jedinica znacajno se pogorsao posljednjih pet godina i za
mnoge je 2011. godina bila obiljezena daljnjim padom i prihoda i rashoda. No u nekim je zemljama trend bio
nesto pozitivniji. Razlicite financijske putanje, medutim, ne moZe se jednostavno objasniti razli¢itim nacinima na koje je
globalna recesija 2008./2009. pogodila regionalna gospodarstva: posljedice gospodarske krize nisu bile jednoobrazne, a
politika sredisnjih vlasti u odgovoru na krizu kao i prema lokalnim jedinicama znacajno se razlikovala od zemlje do zemlje.
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U vedini drzava Jugoistocne Europe, znacajnije funkcije socijalnog sektora nisu decentralizirane. No, u Rumunjskoj, Bu-
garskoj, Moldovi, Makedoniji i na Kosovu' lokalne jedinice su u cijelosti odgovorne za financiranje osnovnog i
srednjeg Skolstva, ukljucujuci i pla¢e ucitelja i nastavnika. U svim tim zemljama, ali osobito u Bugarskoj i Ma-
kedoniji, postoje dokazi nedostatnog financiranja lokalne samouprave i/ili 3kolstva. Stovi3e, dotacije u bloku koje
lokalne jedince dobivaju za osnovno i srednje Skolstvo u vecini zemalja ne funkcioniraju kao dotacije u bloku i u najve¢em
broju slu¢ajeva imaju specificnu namjenu.

Dug opce drZave u Jugoisto€noj Europi u pravilu je znacajno ispod granica koje su postavljene Ugovorom iz Maastrichta.
To je dobra vijest jer znaci da se jedinice lokalne samouprave u vedini zemalja regije mogu dodatno zaduZivati a da ne
ugroze ogranicenja Maastrichta. Ni u jednoj zemlji regije ukupni dug jedinica lokalne samouprave ne premasuje 3
posto BDP-a ili 8.5 posto ukupnog javnog duga. Postoje neki dokazi da su se lokalne jedinice u Crnoj Gori, Rumunjskoj
i Srbiji okrenule zaduZivanju na trzistu kapitala kako bi nadoknadile gubitak prihoda izazvan globalnom recesijom.

Jedinice lokalne samouprave u Jugoisto€noj Europi za investicije izdvajaju veéi udio svojih prihoda nego nji-
hovi parnjaci u zemljama EU-a unatoc tome Sto dobivaju znatno manji udio ukupnih javnih prihoda. Investicije
lokalne samouprave, izraZene kao postotak BDP-a, u ve¢em dijelu regije u posljednjih su Sest godina bile znatno viSe nego
na podrucju Unije. To je dobra vijest jer znaci da se jedinice lokalne samouprave u Jugoisto€noj Europi trude nadoknaditi
goleme infrastrukturne deficite koje su naslijedile. Pa ipak, razina investicija na nekim podrucjima ostaje niska, dok je na
drugim potaknuta ulaganjima nekolicine bogatijih lokalnih jedinica.

TOva se oznaka koristi bez prejudiciranja statusa i u skladu je s Rezolucijom 1233 Vijeca sigurnosti Ujedinjenih naroda (UNSC 1244) i Misljenjem
Medunarodnog suda pravde o proglasenju neovisnosti Kosova.
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vaj izvjestaj pripremila je Radna skupina za fiskalnu decentralizaciju MreZe udruga lokalnih vlasti Jugoistocne

Europe (Network of Associations of Local Authorities of South-East Europe, NALAS). Ovo je drugo izdanje publi-

kacije za koju se NALAS nada da ¢e postati kontinuiran poduhvat kojim se donositeljima odluka na nacionalnoj
i lokalnoj razini, istraZivac¢ima i zainteresiranim promatracima osiguravaju pouzdani komparativni podaci o financijama
lokalnih jedinica i unutardrZzavnim fiskalnim odnosima u Jugoisto€noj Europi.

Prvo izdanje izvjeStaja objavljeno je u oZujku 2011. godine i pokrivalo je razdoblje od 2006. do 2010. godine. Ovim se izda-
njem promatrano razdoblje pro3iruje na 2011. i produbljuju odredeni aspekti analize. Pritom se viSe pozornosti posvecuje
rashodima jedinica lokalne samouprave i posljedicama globalne recesije na regiju koja je sada dodatno zakomplicirana
neizvjesno3¢u o budu¢nosti Europske unije.

Jednako je vazno da je u ovom izdanju znacajno poboljSana kvaliteta podataka. Sada su kompletirani podaci svih €lanica
za gotovo sve godine pod revizijom, a pogreske iz prvog izdanja su ispravljene®. Pa ipak izvjestaj, kao i predmet njegove
analize, jo$ uvijek predstavlja nedovrsen proces i NALAS se nada da ¢e ga s vremenom prosiriti i produbiti kako bi odgo-
vorio na potrebe svojih ¢lanica i zainteresiranih promatraca.

2 Najvaznije od pogresaka su da podaci o prihodima | rashodima lokalne samouprave u Hrvatskoj nisu obuhvatili sve jedinice; da razina investicija
bugarske lokalne samouprave nije ukljucila one investicije koje se financiraju iz strukturnih fondova EU-a; da su se podaci o ukupnoj javnoj potro3nji na
Kosovu odnosili na sredisnju, a ne op¢u drZavu.
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Ocekujemo i da ¢emo izvjeStajem obuhvatiti analizu rashoda po funkcijama i preispitati horizontalnu pravednost sustava
unutardrZavnih financija u regiji. Pri pregledu pokazatelja iz izvjeStaja vazno je imati na umu da jo3 ne moZemo osigurati
pouzdane podatke o distribuciji prihoda i rashoda lokalnih jedinica koje se razlikuju po vrstama i veli¢ini. Ovo i dalje ostaje
problem jer postoje dobri razlozi za uvjerenje da su u mnogim ¢lanicama skupine prihodi i rashodi nakrivljeni prema ne-
kolicini vecih lokalnih jedinica, osobito glavnim gradovima.

lzvjeStaj ipak daje pouzdanu snimku strukture, funkcija i financiranja lokalne samouprave u Jugoisto¢noj Europi danas, kao
i pregled razvoja unutardrzavnih financijskih odnosa tijekom turbulentnog razdoblja od 2006. do 2011. Smatramo da ¢e
izvjeStaj biti od koristi ¢lanicama NALAS-a kao i Siroj zajednici jer ¢e osigurati pouzdane podatke o ulozi lokalnih viasti u
zemljama regije kao i u usporedbi s njihovim parnjacima u EU.

IzvjeStaj je podijeljen u Cetiri dijela. Pocinje kratkom raspravom o podacima i nekim metodolo3kim pitanjima vezanima za
njihovo koriStenje i interpretaciju, a potom daje osnovne informacije o velicini i strukturi opcinskih vlasti u Jugoistoc¢noj
Europi kao i nekoliko kljuénih makroekonomskih pokazatelja. U nastavku izvje3taj preispituje sastav prihoda i rashoda
lokalnih jedinica i u zaklju¢ku iznosi nekoliko opaZanja o trendovima u posljednjih Sest godina.
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PODACI TERMINOLOGIJA |
METODOLOSKA PITANJA

odatke koriStene u ovom izvjestaju osigurale su udruge-clanice NALAS-a u odgovoru na upitnike. Udruge-clanice

su podatke prikupile od ministarstava financija, sredidnjih banaka i statistic¢kih ureda svojih zemalja. Potom su

provedene provjere dosljednosti i — tamo gdje je bilo moguce — usporedbe sa slicnim podacima iz drugih izvora,
ukljuCujudi Eurostat, statisticku agenciju Europske unije; bazu podataka MMF-a o financijskim statistikama drZava regije
i bazu podataka OECD-a o poreznim prihodima razli¢itih razina uprave. Komparativni podaci o jedinicama lokalne samo-
uprave u zemljama ¢lanicama preuzeti su iz Eurostata i niza publikacija koje je objavila banka DEXIA®.

Usporedivanje unutardrzavnih financijskih sustava nikad nije jednostavno. Glavni razlog tome je Sto zemlje razli¢itim ra-
zinama uprave dodjeljuju razli¢ite odgovornosti i razlicite javne prihode. Stoga se ono 3to lokalne jedinice Cine i kako to
financiraju uvelike razlikuje od zemlje do zemlje. Te se razlike naZalost ne mogu detektirati jednostavnim proucavanjem
relevantnog zakonodavstva, djelomice i stoga 3to je regulatorni okvir za lokalnu samoupra-
vu uvijek kompliciran i idiosinkrastic¢an. Drugim dijelom je to zbog toga 3to se praksa esto
znacajno razlikuje od onoga 3to je propisano zakonima. Jo$ uvijek postoje i znatne razlike
u sustavima racunovodstva koje pojedine zemlje koriste za definiranje i izvjeStavanje o
prihodima i rashodima javnog sektora.

Ono 3to lokalne jedinice
¢ine i kako to financiraju
uvelike se razlikuje od
zemlje do zemlje.

Uzevsi zajedno, ovi problemi znace da je Cesto vrlo tesko biti siguran da jabuke usporedujemo s jabukama ili da su rav-
nala kojima mjerimo temeljena na istoj metrici. Na kraju, u mnogim su jedinicama podaci sami po sebi problematicni. U
nastavku ¢emo saZeti neka od tih pitanja, dok ¢emo druga ostaviti za opSirniju raspravu.

Razine vlasti: U ovom izvje3taju promatramo najniZe razine uprave, demokratski izabrane op¢inske ili komunalne vlasti. U
gotovo cijeloj Jugoistocnoj Europi demokratski izabrane opéinske vlasti €ine najvazniju razinu ispoddrZavne uprave,
osobito u fiskalnom pogledu®. Zbog lakSeg pregleda, i komunalne i opcinske vlasti nazivamo jedinice lokalne
samouprave iako taj naziv zamagljuje Cinjenicu da su mnoge ,jedinice” zapravo sela s nekoliko tisu¢a du3a. Ako nije
drugacije navedeno, svi podaci koristeni u ovom izvjestaju odnose se na tu najnizu razinu demokratski izabrane vlasti
(1. stupanj samoupravnih jedinica).

Sto lokalne jedinice rade: U Jugoistotnoj Europi, opcine ili komune snose odgovornost za odrZavanje i unaprjedivanje
javne infrastrukture, ukljuCujuci ulice i ceste, mostove i parkove. Mnoge su nadleZne i za Skolske zgrade, a vecina
upravlja i financira vodoopskrbu i odvodnju, prikupljanje i zbrinjavanje komunalnog otpada, javnu rasvjetu, javni

4 Local Government Finance in the fifteen countries of the European Union, Dexia (Bruxelles-Pariz, 1997.), ,L'Europe locale et regional: les Chiffres Cles
2009, Dexia/CEMR (Bruxelles-Pariz, izdanje 2010.-2011.) str. 1-19. ,Subnational public finance in the European Union“, Dexia, srpanj 2011. str.1-36.
5 Iznimka je Bosna i Hercegovina.
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prijevoz i sustav grijanja. Sa stajalista financija je najvaznije Sto lokalne
jedinice moraju financirati gradnju nove infrastrukture koja je posvuda u
regiji ve¢ desetlje¢ima zapustena ili nedovoljno odrZavana, a ponegdje nije
ni postojala®.

Sa stajalista financija najvaznije
je Sto lokalne jedinice moraju
financirati gradnju nove
infrastrukture koja je posvuda u
Medutim, u nekim podrugjima usluge poput vodoopskrbe i odvodnje  regiji vec desetljecima zapustena
pruZaju komercijalizirani subjekti koji se ne financiraju iz prorafuna nego Il nerazvijena, a ponegdje nije ni
se — barem u teoriji - financiraju sami putem doprinosa i naknada koje ~ Postojala.

ubiru od korisnika. U drugim podrucjima neke ili sve od navedenih usluga

osiguravaju opcinski odjeli koji takoder naplacuju pristojbe i naknade od korisnika, ali su njihovi prihodi i rashodi
dio op¢inskog proracuna. U vedini zemalja regije podugovaranje javnih usluga s privatnim sektorom ostaje u
povojima iako postoje iznimke u prikupljanju i zbrinjavanju otpada i javnom prijevozu.

Uz nekoliko vaZznih izuzetaka, vec¢ina lokalnih vlasti nije odgovorna za financiranje ili pruzanje javnih usluga
socijalnog sektora. Iznimke se odnose na one opcine koje su odgovorne za financiranje osnovnog i/ili
srednjoskolskog obrazovanja i/ili osiguravanje usluga iz primarne zdravstvene zastite. Tamo gdje je to slucaj
posebno je naznaceno.

Stanovnistvo: Podaci o stanovnidtvu temelje se na posljednjem sluzbenom popisu stanovnistva ili — u slu¢ajevima gdje
takvih podataka nema - na brojkama koje koriste relevantne statisticke agencije. U nekim zemljama (npr. Albanija,
Kosovo’)  popisi su nedavno provedeni ali njihovi rezultati jos nisu obradeni do kraja. U drugim su zemljama planirani
za blisku buduénost (npr. BiH). Novi popisi stanovniStva u JI Europi vjerojatno ée izazvati tehnicke poteskoce i politicke
tenzije jer ¢e se rezultati popisa uvelike razlikovati od podataka o stanovniStvu koji se sada koriste za raspodjelu
unutardrzavnih dotacija i transfera.®

BDP: Vrijednosti BDP-a preuzete su od ministarstva financija pojedine zemlje i gdje je bilo potrebno pretvorene u euro na
temelju prosjecnog godisnjeg tecaja za godinu u pitanju. Tablice i grafikoni koji usporeduju trendove u zemljama
regije tijekom zadanog razdoblja izraCunati su na temelju vrijednosti u eurima prema prosje€nom tecaju relevantne
sredisnje banke. U nekim slu¢ajevima BDP i/ili prosjecne tecajne vrijednosti revidirane su nakon objave prvog izdanja
ovog izvjeStaja. Te revizije ¢emo istaknuti samo ako znacajno mijenjaju cjelokupnu sliku.

Prihodi konsolidirane opce drzave: Za usporedbu uloge lokalnih jedinica u javnim sektorima unutar njihovih nacionalnih
okvira koristili smo njihove prihode kao udio u ukupnim prihodima opce drZave. Prihode smo koristili umjesto rashoda
jer su ti podaci dostupniji i pouzdaniji. Pod opéom drzavom podrazumijevamo ukupne prihode drZave i njezinih ureda

5U vecini zemalja regije broj deponija otpada i sustava za procis¢avanje otpadnih voda koji zadovoljavaju standarde EU-a moZe se nabrojati na prste
jedne ruke.

7 Ova se oznaka koristi bez prejudiciranja statusa i u skladu je s Rezolucijom 1233 Vije¢a sigurnosti Ujedinjenih naroda (UNSC 1244) i Misljenju
Medunarodnog suda pravde o proglasenju neovisnosti Kosova.

8 Na primjer, jo$ neobradeni podaci popisa na Kosovu sugeriraju da je broj stanovnika 15 do 20 posto manji nego 5to se trenutacno pretpostavlja i da
neproporcionalan velik dio pogre3ne procjene otpada na Pristinu. Slican fenomen karakteristican je za Albaniju i Tiranu, gdje rezultati popisa jo$ nisu

finalizirani.
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i agencija, ukljucujudi i prihode iz izvanproracunskih fondova kao i prihode ispoddrZavnih razina uprave. U izracunu

ukupnog prihoda lokalnih jedinica iskljucili smo primitke iz zaduZivanja, ali smo ubraojili prihode od prodaje imovine i

prijenos viskova iz proteklih godina unato€ €injenici da bi u idealnom svijetu oni bili izdvojeni i obraunati posebno.

Neuvjetovane (opce) dotacije: U vecem dijelu JI Europe lokalne jedinice od sredidnjih vlasti primaju neuvjetovane
dotacije kojima mogu slobodno raspolagati. U nekim se zemljama ukupan iznos dotacija odreduje kao postotni udio

nekih poreznih prihoda srediSnje drZzave. To ponekad izaziva zabunu treba li te prihode smatrati zajednickim porezima

ili op¢im dotacijama. No zato 3to se te potpore dodjeljuju lokalnim jedinicama na temelju formule a ne dijele s njima

na osnovi njihova podrijetla, smatramo ih neuvjetovanim dotacijama.

Uvjetovane dotacije i dotacije u bloku: U cijeloj regiji, jedinice lokalne samouprave primaju dotacije od visih razina
vlasti koje mogu potroSiti namjenski. U nekim slucajevima takve se potpore trebaju smatrati dotacijama u bloku,

Sto znaci da se sredstva smiju potrositi za specifiénu funkciju (primjerice, obrazovanje), ali lokalne jedinice — barem

Novi popisi stanovniStva u JI
Europi vjerojatno Ce izazvati
tehnicke poteskoce i politicke
tenzije jer ¢e se rezultati
popisa uvelike razlikovati od
podataka o stanovnistvu koji
se sada koriste za raspodjelu
unutardrzavnih dotacija i
transfera.

u teoriji — mogu same odrediti namjenu unutar te funkcije. U praksi su medutim takve
potpore izrazito ograniene: u zemljama gdje jedinice lokalne samouprave primaju
dotacije u bloku za decentralizirane funkcije njihova sloboda u tro3enju tih sredstava
unutar tih funkcija ostaje strogo ogranicena.

Zajednicki porezi: U ve¢em dijelu regije, lokalne jedinice po zakonu imaju pravo na
dio odredenih poreza koji se generiraju pod njihovom jurisdikcijom ali €iju osnovicu,
stope i naplatu kontroliraju viSe razine vlasti. Najvazniji od zajednickih poreza u
zemljama JI Europe je porez na dohodak. Porez na promet nekretnina, odreden prema
kupoprodajnoj cijeni nekretnine, Cesto se dijeli izmedu drZavne i lokalne uprave, dok
je u nekim zemljama porez na imovinu takoder zajednicki porez, iako se u vedini
slu€ajeva radi o vlastitom izvoru prihoda lokalnih jedinica.

Vlastita sredstva: Podaci o prihodima iz vlastitih izvora jedinica lokalne samouprave u cijelom su svijetu nepotpuni
jer se ti podaci slabo prikupljaju, a potom i razlicito i nedosljedno klasificiraju. To se posebno odnosi za zemlje

JI Europe.
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U teoriji, vlastita sredstva lokalne samouprave sastoje se od prihoda od prodaje ili
iznajmljivanja op¢inske imovine; dohotka od kazni, globa i kamata; komunalnih nakna-
da i doprinosa; koncesija i dozvola; lokalnih poreza. U praksi se medutim cesto gubi
razlika izmedu komunalnih naknada i doprinosa, dozvola i koncesija i lokalnih poreza. U
mnogim zemljama komunalne naknade i doprinose kao i lokalne poreze - iako ih ubire

Sloboda lokalnih jedinica u
raspolaganju sredstvima iz
dotacija u bloku strogo je
ogranicena

lokalna samouprava - u potpunosti odreduju vie razine vlasti pa se stoga trebaju smatrati zajednickim prihodima.

U drugim zemljama je regulacija lokalnih komunalnih naknada de facto ako ne i de iure toliko slaba da dopusta lokalnim
jedinicama da naknade, doprinose i pristojbe koriste kao (loSe regulirane) kvazi-poreze. U nastojanju da poboljsaju podu-
zetnicku klimu viSe tijela drZavne uprave nastoje sprijeciti takvu praksu, Sto u buduénosti moZe dovesti do zna¢ajnog pada

vlastitih prihoda lokalnih jedinica.

U jednom dijelu regije tijela drZavne uprave odreduju i prikupljaju porez na promet
nekretnina koji se onda pogreSno smatra vlastitim prihodom lokalne samouprave jer
se u cijelosti vraca lokalnim jedinicama. | na kraju, jedinice lokalne samouprave u Crnoj
Gori i Hrvatskoj mogu uvesti prirez porezu na dohodak koji se treba smatrati vlastitim
prihodom lokalne samouprave. No, nazalost, to je slu¢aj samo u Crnoj Gori, dok se u
Hrvatskoj — gdje je prirez vazniji prihod - prijavljuje zajedno s prihodima koje lokalne
jedinice dobivaju od udjela u porezu na dohodak.

Najvazniji od zajednickih
poreza u zemljama

JI Europe je porez na
dohodak.
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OPCI PREGLED JEDINICA LOKALNE
SAMOUPRAVE U JUGOISTOCNOJ EUROP!

ablica 1 daje pregled broja i vrste ispoddrZavnih razina uprave u zemljama u kojima djeluje NALAS. Bosna i Her-

cegovina ima tri razine vlasti: 1) dva entiteta, Republiku Srpsku (RS) i Federaciju Bosne i Hercegovine (FBiH) te

Distrikt Brcko; 2) kantone u FBiH; i 3) op¢ine u FBiH i RS. U FBiH kantoni su odgovorni za pruZanje brojnih javnih
usluga, dok je entitetska vlada relativno malena.

U ovom izvjeStaju prihodi i rashodi na kantonalnoj razini nisu uklju€eni u prihode lokalnih jedinica ni za BiH ni za Federa-
ciju. Uklju€eni su medutim u vrijednost ukupnih javnih prihoda i rashoda i u BiH i u Federaciji. Kako NALAS ima ¢lanice u
oba entiteta, podaci za BiH se analiziraju posebno za svaki od njih. Takav pristup osigurava objema €lanicama NALAS-a
dragocjene informacije za analizu i lobiranje.

RAZINE

= #
TABLICA 1 E:ALTSCi ISPODDRZAVNE |VRSTE ISPODDRZAVNE VLASTI JEDINICA PRUOC
VLASTI STUPNJA

ALBANIJA AAM 2 | Okruzi; op¢ine/komune 373
BOSNA |

HERCEGOVINA 3 | Entiteti; kantoni; opcine 143

FBIH SOGFBIH 2 | Kantoni; op¢ine (mjesni odbori) 80

RS ALVRS 1 | Op¢ine (mjesni odbori) 63

BUGARSKA NAMRB 1 | Opcine/komune 264

HRVATSKA UORH 2 | Zupanije; op¢ine; gradovi 556

KOSOVO* AKM 1 | Opcine 38

MAKEDONIJA ZELS 1 | Opcine (mjesni odbori) 85

MOLDOVA CALM 2 | Raioni/regije; op¢ine/komune 898

CRNA GORA UMMo 1 | Opcine 21

RUMUNJSKA FALR, ACoR 2 | Okruzi; opc¢ine/komune 3181

SRBIJA STCM 2 | Autonomne pokrajine, opc¢ine ( mjesni odbori) 145

SLOVENIJA SOG 1 | Opcine 211

Posebne provincijske uprave; metropolitanske
TURSKA UMM 4 | opcine; okruzne opcine; komune 2854
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Albanija i Hrvatska imaju regionalnu razinu uprave, odnosno drugi stupanj samoupravnih jedinica (quark, Zupanija). Uloga
quarka u Albaniji je vrlo ograni€ena. U Hrvatskoj su Zupanije ne3to vaznije, ali jo$ uvijek imaju vrlo ograni¢enu ulogu u
pruZanju javnih usluga. Moldova ima dvije razine ispoddrZavne uprave: raione/regije i komune/op¢ine. Celnike raiona ime-
nuje vlada i oni imaju znacajnu kontrolu nad proracunom (demokratski izabranih) vlasti op¢ina i komuna. Ovlasti raionskih
Celnika zamagljuju razliku izmedu prvog i drugog stupnja uprave u Moldovi kao i razliku izmedu lokalne samouprave i
teritorijalnog ustroja drZavne uprave®. U izvjeStaju financijski podaci za lokalnu samoupravu u Albaniji, Hrvatskoj i Mol-
dovi ukljuCuju prihode i rashode regionalnih jedinica. Srbija ima dvije razine ispoddrZavne uprave: autonomne pokrajine i
opcine. Financijski podaci u izvjeStaju odnose se medutim samo na opcine.

Prema zakonu Rumunjska ima dvije razine ispoddrZavne uprave - reone i komune, odnosno gradove i velike gradove. Jedi-
nice drugog stupnja imaju vazniju ulogu u pruZanju javnih usluga nego u Albaniji ili Hrvatskoj, ali u fiskalnom pogledu, kao
i sa stajalista javnih usluga, vaznije su jedinice prvog stupnja samouprave - opcine, komune i veliki gradovi.

Turska ima cCetiri razine ispoddrzavne uprave. Tri od njih — komune, okruZzne opcine i metropolitanske op¢ine mogu se
smatrati prvim stupnjem lokalne samouprave iako se znatno razlikuju po svojim pravima i odgovornostima. Turska ima i
81 demokratski izabranu posebnu provincijsku upravu koje pruZaju neke javne usluge osobito u ruralnim podrucjima. Kao
i u slu€aju Albanije, Hrvatske i Moldove, podaci za Rumunjsku i Tursku ukljucuju prihode i rashode i ovog drugog stupnja
lokalne samouprave'®.

Kao 3to se moZe vidjeti iz grafikona 1, u J| Europi postoje znatne razlike u prosjecnoj veli€ini jedinica prvog stupnja.

9 Moldova ima i autonomnu provinciju Gaugaziju.
'9°U vrijeme pripreme ovog izvjeStaja Turska je razmatrala povecanje broja metropolitanskih op¢ina.
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Grafikon’ Prosjecan broj stanovnika u samoupravnim jedinicama
prvog stupnja
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Moldova ima najfragmentiraniji sustav lokalne samouprave s prosjecnim brojem stanovnika ispod 4000. Lokalne jedinice
u Rumunjskoj, Hrvatskoj, Albaniji i Sloveniji su takoder relativno male, s prosje¢no manje od 10.000 stanovnika. Mala ve-
licina osnovnih jedinica lokalne samouprave u tim zemljama predstavlja prepreku decentralizaciji jer takve op¢ine imaju
premalu poreznu bazu i nedostaje im ljudskog kapitala koji je potreban za podrsku glavnih javnih usluga. No, ono Sto je
neobicno u grafikonu jest relativno velika veli¢ina lokalnih jedinica u regiji u usporedbi s prosjekom EU-a. Makedonija,
BiH, Crna Gora, Turska, Srbija i Kosovo redom imaju opcine s vise od 20.000 stanovnika dok na podru¢ju EU-a samo 9 (od
27) zemalja imaju op¢ine usporedive po veli€ini (Danska 56.345; Grcka - od 2010. - 34.650; Irska 39.190; Litva 55.655;
Nizozemska 38.435; Portugal 34.520; Svedska 32.210; Velika Britanija 152.200)".

Jedan razlog za relativno velike op¢ine u JI Europi je postotak stanovniStva koje Zivi u glavnim gradovima. Kao $to se moZe
vidjeti iz grafikona 2, vecina ¢lanica ove skupine ima znatno vedi udjel stanovnistva u glavnom gradu nego 3to je to prosjek
u EU. Samo u sedam zemalja EU-a stanovnistvo glavnih gradova predstavlja vise od 15 posto ukupnog stanovnistva (Bec
21 %; Sofija 17%; Nikozija 22%; Tallinn 34%, Budimpesta 17%; Riga 32%; Vilnius 17%).

11 Dexia, 2009.
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Postotak stanovnistva koje Zivi u glavnim gradovima
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Visok udio stanovniStva u glavnim gradovima regije znaci da je porezna baza nakrivljena prema jednom glavnom urbanom
podru¢ju 3to moZe proizvesti tehnicke i politicke smetnje decentralizaciji. U tehni¢kom smislu, te3ko je lokalnim jedinica-
ma osigurati robusne izvore prihoda ili stvoriti dobre mehanizme izravnanja kada je toliko gospodarstva koncentrirano
oko jednog metropolitanskog podrucja. U politickom smislu, takva situacija moZe oteZati primjenu mehanizama izravna-
nja jer oni Cesto izazivaju konflikte izmedu glavnog grada i svih ostalih lokalnih jedinica

Grafikon 3 prikazuje prosje€nu gustoc¢u naseljenosti u jedinicama prvog
stupnja, dok grafikon 4 prikazuje njihovu prosjenu povrsinu u Cetvornim  Visok udio stanovnistva u glavnim
kilometrima. Uz iznimku Kosova (Cija je gustoca naseljenosti usporediva s  gradovima regije znaci da je porezna
Italijom), sve Clanice skupine imaju gusto¢u naseljenosti ispod EU prosjeka.  baza nakrivljena prema jednom
Istodobno je prosjefna povrsina lokalnih jedinica znatno veéa nego u EU.  glavnom urbanom podrucju Sto moze
Prema tome, op¢ine u JI Europi imaju u prosjeku viSe stanovnika (grafikon 1) i proizvesti tehnicke i politicke smetnje
vecu povrsinu nego opcine u EU, ali niZu gustocu naseljenosti. Niska gusto¢a  decentralizaciji.

naseljenosti znaci da opcine moraju osigurati javne usluge stanovnicima

h E
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koji su rasprseni na ve¢im podruc¢jima’?. Ovakva situacija moZe otezati i napore oko decentralizacije jer je pruzanje
javnih usluga rastrkanom stanovnistvu teZe i skuplje nego pruZanje istih usluga stanovnicima koji Zive u koncentriranim
naseljima.

Grafikon3 Gustoca naseljenosti po km?
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12 Moguce je imati i vrlo koncentrirana naselja unutar jedinica koje imaju veliku povrsinu Sto rezultira niskom gusto¢om naseljenosti. To u pravilu ipak
nije slucaj.
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Grafikon4 Prosjecna povrsina jedinica lokalne samouprave u km?
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rafikon 5 prikazuje BDP po glavi stanovnika u

svim €lanicama skupine u 2010. godini. Kao Sto

se moZe vidjeti, medu zemljama skupine postoje
znacajne razlike u relativnom bogatstvu. Slovenija
je daleko najbogatija s BDP-om po glavi stanovnika
od 17.363 eura. Slijede je Hrvatska (10.894), Turska
(7.519) i Rumunjska (5.995). Moldova je najsiromasnija
u skupini s BDP-om po glavi stanovnika ispod 1500
eura. Slijedi je Kosovo ¢iji je BDP tek u ovoj godini prvi
put premasio 2000 eura po glavi stanovnika. Sve ostale
¢lanice skupine imaju BDP u rasponu od 3000 do 5.300
eura po glavi stanovnika.

T © © ®© T = = «© o ©
RSN IR L L T T =
T T 9 5 T @ & o w3 S
S 9 3 w o a4 5 © O
fa} > T S T T = n S
= ° < X 9 = @ c
%) T ~ m =
] L U
=

Medu zemljama skupine postoje znacajne razlike u
relativnom bogatstvu. Slovenija je daleko najbogatija s
BDP-om po glavi stanovnika od 17.363 eura. Slijede je
Hrvatska (10.894), Turska (7.519) i Rumunjska (5.995).
Moldova je najsiromasnija u skupini s BDP-om po glavi
stanovnika ispod 1500 eura. Slijedi je Kosovo ciji je
BDP tek u ovoj godini prvi put premasio 2000 eura po
glavi stanovnika. Sve ostale ¢lanice skupine imaju BDP
u rasponu od 3000 do 5.300 eura po glavi stanovnika.
Prosjek EU-a iznosi 25.200 eura po glavi stanovnika.
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Grafikon5 BDP po glavi stanovnika 2011. (u eurima)
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Grafikon 6 prikazuje rast BDP-a po glavi stanovnika (izraZeno u eurima) u razdoblju izmedu 2006. i 2011., ucinke globalne
recesije iz 2009. godine i relativnu snagu oporavka nakon toga. Rast BDP-a bio je najbrZi u Moldovi, no njezino je gospo-
darstvo bilo daleko iza drugih u skupini. Bugarska, Kosovo, Crna Gora i Makedonija su zabiljeZile rast od 40 posto ili vise
tijekom posljednjih Sest godina, jednim dijelom zato Sto su posljedice krize 2009. bile relativno blage, a drugim dijelom
zato Sto im je rast bio relativno robustan. U meduvremenu, Albanija, BiH, Turska, Srbija i Rumunjska posljednjih su Sest
godina imale rast od 30 do 40 posto, dok su stope rasta za Sloveniju i Hrvatsku bile znatno ispod onih za ostatak skupine,
ali jos uvijek dvostruko vece od prosjeka za EU.
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Rast BDP-a po glavi stanovnika 2006.-2011,;
recesija 2009. i oporavak
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Kao $to se moZe vidjeti iz grafikona, recesija iz 2009. imala je vrlo razli¢ite posljedice za pojedine ¢lanice skupine. Najma-
nje su krizu osjetili Kosovo, Makedonija i Bugarska, pri €¢emu je na Kosovu 2009. zabiljeZen i gospodarski rast. No Hrvatska
i Slovenija doZivjele su pad veci od 3 posto, dok su gospodarstva Turske, Srbije i Rumunjske zabiljeZile pad od 10 posto
ili viSe. No, tursko, rumunjsko i moldovsko gospodarstvo su 2010. i 2011. godine biljeZili snazan oporavak, a najsporije
su se oporavljala gospodarstva Slovenije i Hrvatske koja su imala stope rasta znatno ispod onih za EU. Ukratko, iako se
moZe zakljuciti da su mnoge zemlje regije bile poStedene najgorih posljedica krize zbog Cinjenice da nisu integrirane u
svjetsko gospodarstvo, njihove razlicite putanje prije i poslije podcrtavaju €injenicu da je ovdje rijeC o gospodarski vrlo

heterogenoj skupini.
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dio prihoda (ili rashoda) lokalne samouprave u BDP-u neke zemlje najvazniji je pokazatelj fiskalne

decentralizacije jer on izraZava veli¢inu sektora lokalne samouprave u odnosu prema ukupnoj

gospodarskoj aktivnosti zemlje. Drugi vaZan pokazatelj fiskalne decentralizacije je udio prihoda (ili
rashoda) lokalne samouprave u prihodima (ili rashodima) konsolidirane opé¢e drZave. Taj nam pokazatelj govori
kolika je uloga lokalne samouprave u ukupnoj upravnoj strukturi zemlje.

Da bismo stavili ove pokazatelje u perspektivu, moramo znati veli¢inu ukupnog javnog sektora u odnosu prema BDP-u, kao
i ponesto o tome koje javne usluge su u nadleZnosti lokalne samouprave. Ako je ukupni javni sektor neke zemlje relativno
mali, nije vjerojatno da ¢e prihodi lokalnih jedinica predstavljati zna¢ajan udio u BDP-u. No, mogli bi predstavljati znatan
udio u ukupnim javnim prihodima. Takva situacija sugerirala bi da na svim razinama postoje problemi u prikupljanju po-
reza, ali da se drzava relativno poSteno odnosi prema lokalnoj samoupravi. Obrnuto, situacija gdje je javni sektor velik a
prihodi lokalnih jedinica maleni i u odnosu prema BDP-u i prema ukupnim javnim prihodima sugerirala bi da vise razine
vlasti ne shvacaju lokalnu samoupravu kao ozbiljnog partnera u pruzZanju javnih usluga.

Da bismo mogli usporediti status jedinica lokalne samouprave u JI Europi moramo znati koje javne usluge su zakonom
obvezne pruZati. Potpun popis tih funkcija tesko je napraviti jer su pravni okviri koji definiraju lokalnu samoupravu u re-
giji razliciti i kompleksni. Drugi razlog je Sto se odgovornost za pruZanje usluga u praksi moZe razlikovati od onog Sto je
propisano zakonima, a tre¢i $to mnoge jedinice lokalne samouprave nemaju prihode kojima bi financirale usluge za koje
su odgovorne.

Osim toga, kada promatramo prihode (ili rashode) lokalnih jedinica u odnosu prema BDP-u ili prema veli€ini ukupnog
javnog sektora, moramo imati na umu da su neke javne usluge toliko velike da njihovo preno3enje u nadleZnost lokalne
samouprave predstavlja radikalnu promjenu te slike. To se odnosi na usluge iz socijalnog sektora, poput zdravstva, 3kol-
stva i socijalne skrbi. Ovdje je od osobite vaznosti pitanje jesu li lokalne jedinice odgovorne za isplatu pla¢a nastavnicima
i uciteljima. Razlog tome je Sto su place uciteljima i nastavnicima u pravilu jedan od najvedih javnih rashoda koji iznosi
od 3 do 5 posto BDP-a.

Tablica 2 daje pregled funkcija iz socijalnog sektora koje su prenesene na lokalnu samoupravu regije. Kao 3to se vidi iz
tablice, Rumunjska, Kosovo, Makedonija, Bugarska i Moldova su u cijelosti odgovorne za sve troskove osnovnog i srednjeg
Skolstva, ukljucujudi i troSkove placa za ucitelje i nastavnike. Na Kosovu jedinice lokalne samouprave odrZavaju klinike za
primarnu zdravstvenu zastitu i isplacuju place lije€nicima i medicinskom osoblju koji u njima rade, dok je u Rumunjskoj
lokalna samouprava odgovorna za troskove primarne i sekundarne zdravstvene zastite koji se ne odnose na place. Prema
svim pravilima, jedinice lokalne samouprave koje imaju takve odgovornosti trebale bi imati vece prihode od ostalih €lanica
skupine, i kao udio u BDP-u i kao udio u ukupnim javnim prihodima.
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Funkcije socijalnog sektora samoupravnih

TABLICA 2 L ;
jedinica prvog stupnja

VRTICI OSNOVNE SREDNJE PRIMARNO SEKUNDARNO
SKOLE SKOLE ZDRAVSTVO ZDRAVSTVO

KOSOVO
RUMUN)SKA
MAKEDONIJA
BUGARSKA
MOLDOVA
SRBIJA
SLOVENIJA
HRVATSKA
ALBANIJA
FBIH (BIH)
RS (BIH)
CRNA GORA
TURSKA

Na drugom kraju spektra, lokalne jedinice u Albaniji, FBiH, RS, Crnoj Gori i Turskoj ne pla¢aju place nijednoj skupini za-
poslenih u socijalnom sektoru, pri €emu u Turskoj i Crnoj Gori nemaju nikakvih odgovornosti ni u zdravstvu ni u Skolstvu.
Stoga bi po svim pravilima prihodi tih lokalnih jedinica izraZeni i kao udio u BDP-u i u javnim prihodima trebali biti niZi
nego u drugim zemljama skupine.

majuci na umu te uvjete, moZemo se okrenuti grafikonu 7 koji prikazuje prihode lokalnih jedinica kao udio ukupnih
javnih prihoda i kao udio u BDP-u za sve €lanice skupine kao i prosjek za EU. Ovdje trebamo istaknuti da se vrijednosti
za EU odnose samo na samoupravne jedinice prvog stupnja, dok vrijednosti za Rumunjsku, Tursku, Moldovu i Hrvatsku
ukljuuju i prihode jedinica drugog stupnja, regionalne/podrucne samouprave. Najvaznija stvar koja proizlazi iz tablice je
da u prosjeku lokalna samouprava u zemljama EU-a ima daleko znac€ajniju ulogu u javnim sektorima svojih zemalja nego
¢lanice NALAS-ove skupine. Bilo bi to€no zakljuciti da je u ve¢em dijelu JI Europe decentralizacija proces koji je daleko od

zavrsetka.
2012 H
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U vec¢em dijelu
Jugoistocne Europe
decentralizacija je
proces daleko od svog
zavrSetka.

Iz tablice jasno proizlazi da je veliina javnog sektora kao postotak BDP-a u gotovo svim
¢lanicama skupine znac¢ajno ispod prosjeka za EU, pri ¢emu u nekim zemljama ukupni javni
prihodi predstavljaju manje od 35 posto BDP-a, 3to sugerira i slabo gospodarstvo i lo3u
naplatu poreza.

Vrijednosti za EU27 odnose se samo na prvi stupanj lokalne samouprave. Podaci za Ru-
munjsku, Tursku i Hrvatsku ukljucuju i prihode jedinica drugog stupnja. *oznacava da lokalna
samouprava isplacuje place ucitelja i nastavnika.

Prihodi lokalnih jedinica izraZeni u postotku BDP-a ovdje e vjerojatno biti niZi od o€ekivanja iz jednostavnog razloga Sto

cijeli javni sektor ima problema u prikupljanju poreza kojima se financiraju javne usluge.
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Vrijednosti za EU27 odnose se samo na prvi
stepen lokalne samouprave.

Podaci za Rumunjsku, Tursku i Hrvatsku
uklju€uju i prihode jedinica drugog stepena.
*oznacava da lokalna samouprava isplacuje
Place ucitelja i nastavnika.
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Iznenadujuce je Sto Makedonija, Bugarska, Kosovo i Moldova ne izgledaju bitno drukcije od ostalih €lanica skupine unatoc
tome 3to lokalna samouprava u tim zemljama u cijelosti snosi troskove osnovnog i srednjeg 3kolstva. Stovise, na Kosovu
i u Rumunjskoj lokalne jedinice pla¢aju i najveci dio tro3kova zdravstvenog sustava. U tom su pogledu Makedonija i Bu-
garska osobito iznenadujuce: ukupni prihodi lokalnih jedinica su 5.8 posto odnosno 6.0 posto BDP-a $to je razina slicna
mnogim drugim ¢lanicama skupine, iako oko polovice tog udjela odlazi na place ucitelja i nastavnika. Iz toga se moze
zakljuciti da u tim zemljama postoji ozbiljan problem financiranja jedinica lokalne samouprave i/ili osnovnog i srednjeg
Skolstva. Obrnuta je situacija u Republici Srpskoj gdje se €ini da opcine dobivaju relativno visok udio BDP-a (7.4 posto)
ako se uzme u obzir da nisu odgovorne za gotovo nijednu funkciju socijalnog sektora.

Kao 5to se moZe vidjeti iz grafikona, sve ¢lanice skupine imaju javne sektore koji su zna¢ajno manji od prosjeka za EU kao
cjelinu i u mnogim zemljama ukupni javni prihodi predstavljaju znatno manje od 40 posto BDP-a, 5to sugerira slabu napla-
tu poreza u cijeloj regiji. No, unatoc toj opcoj slabosti, sredisnje vlasti nekih zemalja odnose se prema lokalnoj samoupravi
bolje od drugih. Na primjer, ukupni javni sektori Makedonije, Bugarske, Kosova, Rumunjske i Moldove su sli¢ne veli¢ine, a u
svim tim zemljama su lokalne samouprave odgovorne za isplatu placa uciteljima i nastavnicima. No, unatoc¢ tome, lokalne
jedinice u Rumunjskoj, na Kosovu i u Moldovi dobivaju nesto manje od 30 posto od ukupnih javnih prihoda (5to je blizu EU
normi) dok u Bugarskoj i Makedoniji dobivaju znatno ispod 20 posto. To sugerira da se sredisnje vlasti Rumunjske, Kosova
i Moldove snaZnije zalaZu da bi osigurale op¢inama prihode iz kojih ¢e financirati usluge koje su prenesene na njihovu
razinu nego vlasti u Bugarskoj i Makedoniji.

Drugi iznenadujudi rezultat je relativno malen udio BDP-a i ukupnih javnih prihoda koji dobivaju lokalne jedinice u tri naj-
bogatije ¢lanice skupine - Sloveniji, Hrvatskoj i Turskoj. Decentralizacija u tim zemljama ocito nije daleko dospjela unatoc
relativnom bogatstvu tih zemalja.

Grafikon 8 prikazuje ukupne prihode javnog sektora i jedinica lokalne samouprave u 2010. godini po glavi stanovnika.
Grafikon je koristan podsjetnik na velike razlike u resursima koji su dostupni javnom sektoru i medu ¢lanicama skupine i u
usporedbi sa zemljama Europske unije.
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Uocljivo je da jedinice lokalne samouprave Moldove, Kosova i Make-
donije — dakle triju najsiromasnijih zemalja skupine - pla¢aju ne samo
osnovne javne usluge nego i place ucitelja i nastavnika iz prihoda ma-
njih od 200 eura po glavi stanovnika. Dakle, decentralizacija nije bas
daleko dospjela u relativno bogatima ¢lanicama skupine, ali je u najsiro-
masnijima odvedena vrlo daleko. Iz toga se moZe zakljuciti da je, barem
u nekim slucajevima, decentralizacija motivirana ne toliko Zeljom da se
lokalna samouprava osnaZi za kvalitetno pruZanje javnih usluga koliko
Zeljom sredisnjih vlasti da se rijeSe odgovornosti za njihovo financiranje.

Decentralizacija nije bas daleko dospjela u
relativno bogatima c¢lanicama skupine, ali
je u najsiromasnijima odvedena vrlo daleko.
Iz toga se moZe zakljuciti da je, barem u
nekim slucajevima, decentralizacija motivi-
rana ne toliko Zeljom da se lokalna samou-
prava osnazi za kvalitetno pruzanje javnih

usluga koliko Zeljom sredisnjih vlasti da se
rijeSe odgovornosti za njihovo financiranje.

Grafikon je koristan i kada se Cita zajedno s grafikonom 7. Primjerice,
bugarske jedinice lokalne samouprave imaju prihode po glavi stanovnika slicne onima crnogorskih opcina, no u Bugarskoj,
za razliku od Crne Gore, lokalne jedinice pla¢aju place u€iteljima i nastavnicima. Isto tako, op¢ine u Republici Srpskoj imaju
znacajno vece prihode po glavi stanovnika od svojih parnjaka u Federaciji BiH unatoc tome 3to su obje lokalne samoupra-
ve odgovorne za iste funkcije, a ukupni javni prihodi u Federaciji veci od onih u RS.
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rafikon 9 pokazuje osnovni sastav prihoda jedinica lokalne samouprave za ¢lanice skupine u 2011. godini. Naza-

lost, tesko je dobiti usporedive informacije za EU. Jedan od razloga je 3to podaci €esto predstavljaju zajednicke

poreze kao vlastite prihode ili dotacije lokalnoj samoupravi. Katkad je medutim upravo suprotno, pa se vlastiti
prihodi iz prireza porezu na dohodak predstavljaju kao zajednicki porezi. Ustvari, oba problema - kao i niz drugih — oteza-
vaju interpretiranje podataka za regiju.

Grafikon9 Sastav prihoda jedinica lokalne samouprave 2011.
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Na primjer, u Turskoj se nekoliko zajednickih poreza zbraja i vraca lokalnoj samoupravi dijelom na osnovi podrijetla a
dijelom kao op¢a, neuvjetovana dotacija koja se izracuna preko formule. No iz podataka se ne moZe razaznati koliko od
zajednickih poreza otpada na dotacije. Sli¢no tome, sustav izravnanja u Sloveniji daje siromas3nijim jedinicama dodatni
dio od poreza na dohodak. Prihodi od tih dodataka funkcioniraju kao potpore izravnanja, ali se ne mogu razlikovati od
zajednickih poreza. Obrnuta je situacija u Hrvatskoj gdje lokalne jedinice mogu uvesti prirez porezu na dohodak. Taj bi se
prihod trebao smatrati vlastitim prihodom a ne - kao 3to je navedeno u grafikonu - zajedni¢kim porezima. Naposljetku,
kao Sto smo i prije spomenuli, mnogi od prihoda koji se uobicajeno smatraju vlastitim prihodima su ustvari naknade i
doprinosi koje odreduju (a katkad i ubiru) vise razine vlasti no €iji prinos ide u cijelosti lokalnoj samoupravi pa se tako
(netocno) smatraju vlastitim prihodom lokalnih jedinica.

rafikon ipak daje neke osnovne podatke o opsegu financijske neovisnosti jedinica lokalne samouprave. Na primjer,

u Bugarskoj, Makedoniji, Moldovi, Rumunjskoj i na Kosovu financijska autonomija lokalne samouprave ogranicena

je jer viSe od 50 posto njezinih prihoda potjece iz uvjetovanih dotacija. To se moZe objasniti ¢injenicom da su
opcine u tim zemljama odgovorne za pruZanje usluga iz socijalnog sektora pa njihova drZavna uprava Zeli osigurati da
novac namijenjen obrazovanju bude doista i potroSen u te svrhe. U Albaniji je medutim situacija neSto problemati¢nija:
tamo lokalne jedinice dobivaju oko 45 posto svojih prihoda iz uvjetovanih dotacija unatoc €injenici da ne pruZaju usluge
iz socijalnog sektora.

Obrnuta je situacija u Crnoj Gori gdje lokalna samouprava gotovo uopce ne prima uvjetovane dotacije od drzave i ima vrlo
visoke razine vlastitih prihoda. Udio vlastitih prihoda u Crnoj Gori je dvaput veci od vrijednosti koja bi vjerojatno bila pro-
sjeka na razini EU-a kad bi je mogli izvudi iz pouzdanih podataka. To je moguce zato Sto crnogorska lokalna samouprava
ima vrlo znacajne prihode od prodaje imovine i najma, kao i od naknada za prenamjenu zemljista. Kao i u Hrvatskoj, i ona
ima pravo uvesti prirez porezu na dohodak, ali se taj izvor - za razliku od Hrvatske - u Crnoj Gori vodi kao vlastiti prihod
a ne kao zajednicki porez.

Opcenito gledajudi, zanimljivo je primijetiti da samo Albanija, Kosovo i Bu-  Nizak udio neuvjetovanih dotacija u
garska ne dijele sa sredi3njim vlastima porez na dohodak, dok je u Ma- | kupnim prihodima postavlja pitanja
kedoniji ta podjela vrlo ograni¢ena. To je iznenadujuée jer je raspodjela ( pravednosti unutardrZavnih finan-
poreza na dohodak ne samo popularna u cijeloj regiji, nego je i pred-  (jjskih sustava tih zemalja jer se u
stavljala kljuéni stup unutardrZavnih financijskih sustava u prakticki pravilu tim op¢im dotacijama osigu-
svim postkomunistickim zemljama koje su usle u EU 2004. godine. MoZda ravaju dodatni prihodi siromagnijim
je jos vaznije to Sto jedinice lokalne samouprave u Turskoj, Sloveniji, Hrvatskoj,  |okalnim jedinicama.
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Moldovi i Rumunjskoj ne primaju neuvjetovane dotacije dok u Makedoniji, Crnoj Gori i Bugarskoj takve potpore predstav-
ljaju manje od 10 posto ukupnih prihoda. Nizak udio neuvjetovanih dotacija u ukupnim prihodima postavlja pitanja o pra-
vednosti unutardrZavnih financijskih sustava tih zemalja jer se u pravilu tim op¢im dotacijama osiguravaju dodatni prihodi
siromasnijim jedinicama. Uz to, neuvjetovane se potpore mogu dodijeliti na mnogo nacina i samo njihovo postojanje u
sustavu ne bi trebalo znaciti da se one koriste za redistribuciju nacionalnog dohotka. Stovise, kako smo ve¢ spomenuli, i
Turska i Slovenija za izravnanje koriste i druge mehanizme.

Tablica 3 pojednostavljuje informacije prikazane u grafikonu 9 i iznosi udio vlastitih prihoda u ukupnim prihodima za ¢la-
nice skupine koje placaju place uciteljima i nastavnicima i onih koje ne placaju te troSkove.

Omjer vlastitih prihoda prema
ukupnim prihodima (2011.)

ELCECUIIN Bugarska | Makedonija| Moldova  Kosovo| Rumunjskal

TABLICA 3

PLACE U

SKOLSTVU 0.43 0.31 0.10 0.

NE ;iSPLACUJU m-mm Albanija| Slovenija| Hrvatska
PLACE U

SKOLSTVU 0.79 0.43 0.41 0.35 0.37 0.31 0.37 0.34 027

Grafikon 10 prikazuje sastav vlastitih prihoda kao i njihov udio u ukupnim prihodima u jedinicama lokalne samouprave za
zemlje regije. Nazalost, nacin na koji se prikazuju vlastiti prihodi uvelike varira od zemlje do zemlje, ukljucujudi i Europsku
uniju. U nekim slucajevima izvjestaji su vrlo detaljni i sadrZavaju puno viSe kategorija nego 3to je prikazano u grafikonu.
U drugim slucajevima, koriste se samo dvije ili tri kategorije i vrlo je teSko reci Sto one zapravo sadrZavaju. Na primjer, u
Makedoniji, Federaciji BiH i RS lokalna samouprava dobiva znacajne prihode od naknada za prenamjenu zemljista, nakna-
da za koriStenje zemljiSta i gradevinskih i lokacijskih dozvola ali se sve biljeZe kao komunalne naknade. Isto tako, prihodi
od prodaje ili najma opcinskog vlasnistva Cesto se predstavljaju kao komunalne naknade.
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Grafikon10 Sastav vlastitih prihoda (2011.)
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Zbog ovih poteskoca tesko je doci do bilo kakvih opcih zaklju€aka o sastavu vlastitih prihoda u skupini ili o odnosu iz-
medu sastava vlastitih prihoda i njihova udjela u ukupnim prihodima lokalne samouprave. Ono 3to se moZe re¢i jest da
je u vecini zemalja prikupljanje podataka o vlastitim prihodima lo3e i da se Cini kako nema znacajnijeg odnosa izmedu
sastava vlastitih prihoda i njihova udjela u ukupnim prihodima lokalne samouprave. Drugim rijec¢ima, nema ocite veze
izmedu sastava vlastitih prihoda i financijske autonomije lokalne samouprave. No vrijedi napomenuti da su u cijeloj regiji
izvori vlastitih prihoda neproporcionalno koncentrirani u glavnim gradovima
i u pravilu - preko naknada za prenamjenu zemljista, doprinosa za ishodenje

. . N ) . lzvori viastitih prihoda neproporcion-
gradevinske dozvole i poreza na promet nekretnina - ¢vrsto vezani za trZiste

alno su koncentrirani u glavnim gra-

nekretnina. dovima i u pravilu - preko naknada
Grafikon 11 pokazuje prihode iz poreza na imovinu kao postotak BDP-a za za prenamjenu zemljidta, doprinosa
sve Clanice skupine kao i prosjek za EU u 2011. godini. Kao Sto se vidi iz gra- za ishodenje gradevinske dozvole i
fikona jedino se Rumunjska i Crna Gora pribliZzavaju EU prosjeku od 1 posto poreza na promet nekretnina - vrsto
BDP-a. No i to je malo kad se usporedi sa Sjevernom Amerikom, Australijom, vezani za trridte nekretnina.

Francuskom i nekim nordijskim zemljama gdje porez na imovinu predstavlja
2 do 3 posto BDP-a.
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Porezi na imovinu kao % BDP-a (2011.)
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Treba napomenuti da se u mnogim zemljama EU-a kao i mnogim ¢lanicama Uzevii u obzir ofigledne probleme u
skupine prihodi od.poreza} na imovinu Yode zajedno s p'mho?!lma od p?[ez§ postavljanju ad valorem poreza na
na promet nekretnina. Taj se porez pla¢a na kupoprodajnu cijenu zemljista i imovinu kao robusnog izvora prihoda
zgrada i ot.>|cno s.e .mora P|atltl pl‘lj-e nego 3to kupac dobije vla.snlcke. isprave za lokalnu samoupravu u vecem di-
za'1 nejkretnm'u koju j(.E kupio. Stoga je napla’t'a tog pore‘za vrlo V|soka.1 iu r.nno—. jelu EU-a, nerealisticno je ocekivati
gim je zemljama prihod od tog poreza vedi od onog iz poreza na imovinu, i da ¢e taj porez osigurati osnovu za
to unato€ cinjenici da se porez pla¢a samo na nekretnine koje su prodane financijsku neovisnost jedinica lokalne
'Eljekom tekuce godine. Na prlmJ.er, u Ernc.u G?I‘I gdje porez na |mOV|.r.1u |z.r:f1— sarouprave u JI Europi. Ipak, jasno
Zen kao pos.totak BDP-a donosi najvise i gdje .se ta dva Eore.zza p.ruavIJUJu je u cijeloj regiji postoji prostor za
posebno, prihod od poreza na promet nekretnina premasio je prihode od povecanje prihoda od poreza

poreza na imovinu u dvije od posljednjih Sest godina.
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rafikon 12 pokazuje sastav rashoda jedinica lokalne samouprave po vrsti za svaku od €lanica skupine, kao i prosjek
za skupinu (JIE); prosjek za EU (EU27); i naposljetku prosjek za sedam postkomunistickih drZzava koje su usle u EU
2004. godine (NOVI EU7)'>.

Podatke treba uzeti s rezervom jer postoje znacajne razlike u nacinu prijavljivanja rashoda medu zemljama kao i problemi
s dobivanjem potpuno usporedivih podataka iz Eurostata. Na primjer, neke zemlje u regiji kapitalnu pomo¢ komunalnim
drustvima tretiraju kao investicije dok ih druge vode kao subvencije pravnim osobama. U meduvremenu, u EU se kapitalna
pomoc¢ ne smatra subvencijom pa je u grafikonu ukljuc¢ena u kategoriju ,ostalo” dok kategorija za subvencije ukljucuje
samo operativne transfere komunalnim drustvima. Opcenito gledajudi u cijeloj regiji postoji tendencija da se povecavaju
izdaci za investicije tako se to se mnogi rutinski popravci kao i nabava sve nove opreme (npr. racunala) vode kao investi-
cija. U nekim zemljama postoji i tendencija da se umanjuju rashodi za place koje se onda vode kao nabavka usluga i roba.

Grafikon1Z2 Sastav rashoda jedinica lokalne samouprave 2011.

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%
0%
N & X € § § & g 9 T g T L g & g
! 5 > 5 & S [aa) m = 2 S 3
= < L S © © o O = o = © 5 o] D
o N S SN s 2 F &8 & oS 2 = o
— < ~ P o a5} e ; —= TU/ o 3 o X
© m T T a x = o m = Va)
> o X © (@] I L el
S AR > =1 =
© L c ) wn
o > a
> E o
=1
[as
B nvesticije [0 Place i doprinosi I Robe i usluge; B Transferi pojedincima, komunalnim drudtvima, NGO-ima . Ostalo

13 Cedka, Estonija, Madarska, Latvija, Litva, Poljska i Slovacka.
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Za RS u podacima nema razlike izmedu transfera pojedincima i transfera tvrtkama. Za Srbiju investicije ukljuCuju i kapi-
talne pomodi tvrtkama i mjesnim odborima, za Crnu Goru ,Ostalo” ukljucuje znacajne otplate dospjelog duga, za EU27 i
NOVI EU7 transferi ukljuCuju samo operativne transfere komunalnim poduzecima.

Pa ipak, najuocljivija znacajka koja proizlazi iz grafikona 12 je da su investicije lokalne samouprave u najve¢em dijelu JI
Europe znatno vise od investicija njihovih parnjaka u EU i €ak od sedam postkomunistickih zemalja koje su u EU u3le 2004.
Razlike u prosjecnoj visini investicija izmedu tri skupine (JIE, EU27, EU7) bila je uocljivo dosljedna proteklih 5 godina. To
nam govori da se lokalna samouprava u JI Europi, kao i lokalna samouprava zemalja koje su u EU usle 2004. izvanredno
zalaZu kako bi nadoknadile zaostatke i troSe koliko god mogu na investicije da bi modernizirali zapu3tenu ili nerazvijenu
infrastrukturu koju su naslijedili iz proslosti. Ili, drugim rije¢ima: lokalne jedinice u JI Europi ulaZu vise napora od svojih
parnjaka u EU u izgradnju nove infrastrukture jer tro3e vedi udio svojih prihoda na investicije unato¢ tome Sto primaju
znatno manje udjele javnih prihoda, izraZeno ili u postotku BDP-a ili ukupnih javnih prihoda (grafikon 7).

U cijelom svijetu lokalne se jedinice suoCavaju sa sve vecim pritiscima u pruzanju dodatnih javnih usluga i nove infra-
strukture zajedno s ogranic¢enim resursima da podmiri te potrebe. Odluke o investiranju u infrastrukturu zahtijevaju
velike financijske resurse. Stoga se lokalnim jedinicama treba omoguditi da

koriste fleksibilan sastav resursa i metoda kako bi pratile potrebe za investira- Lokalne jedinice u JI Europi ulazu
nje u zajednici. Osim osnovnog institucionalnog okvira decentralizacije, sustav vise napora od svojih parnjaka u
ucinkovitog financijskog menadZmenta za investicije lokalne samouprave treba EU u izgradnju nove infrastrukture
uvesti nove i fleksibilne koncepte upravljanja kapitalnim rashodima. U osigura- jer trose vedi udio svojih prihoda na
vanju sredstava za financiranje javne infrastrukture obi¢no se koriste tri vrste investicije unato¢ tome Sto primaju
financiranja: teku¢i prihodi proracuna, financiranje zaduZivanjem (izdavanje vri- znatno manje udjele javnih prihoda,
jednosnih papira ili uzimanjem kredita i zajmova na trzZistu kapitala) i javno-pri- izrazeno ili u postotku BDP-a ili
vatno partnerstvo (ugovorna suradnja ili €ak privatizacija, koja podrazumijeva ukupnih javnih prihoda (grafikon 7).

ulaganja sredstava privatnog sektora u javnu infrastrukturu).

Uzevsi u obzir nisku razinu investicija lokalnih jedinica u vedini zemalja JI Europe, pad u investicijama lokalne samouprave
nakon 2009. izazvan financijskom i ekonomskom krizom te stanje postojece infrastrukture jasno je da postoji golema
potreba da se povecaju sredstva za investicije na lokalnoj razini. U tranzicijskim zemljama lokalna se samouprava suo-
¢ava s dodatnim problemima nerazvijene infrastrukture uz vrlo velike pritiske za obnovom i zahtjevima za uskladenost
s EU normama. S druge strane, suocavaju se s proracunskim ograni¢enjima u financiranju kapitalnih javnih investicija i
nerazvijenim trZiStem kapitala.
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Znajuti da su jedinice lokalne samouprave odgovorne za osiguravanje javne infrastrukture, moZemo razumijeti koliko je
vaZan investicijski kapacitet lokalnih jedinica za razvoj cijele zajednice, njezino dugoroc€no blagostanje i socijalnu koheziju.
Odluke o izgradnji infrastrukturnih objekata su medu najvaznijim odlukama lokalnih jedinica, a njihov rezultat su dobre
prometnice, uredene ulice i javni parkovi, Skole i vrti¢i, vodoopskrba i odvodnja, zbrinjavanje otpada, sportske dvorane i
povrsine za rekreaciju, knjiZnice i vije¢nice, vatrogasna i hitna sluzba, skrb o starijima...Te odluke bile su vrlo vazne u pro-
teklim godinama a imat ¢e vaznu ulogu i u buduéem razvoju.

Usporedujuci ¢lanice skupine, odmah se vidi da je visina investicija najniZa a rashodi za pla¢e najvisi u Bugarskoj, Ma-
kedoniji, Moldovi i Rumunjskoj. To je razumljivo jer su te Cetiri zemlje (uz Kosovo) odgovorne za isplatu pla¢a uciteljima
i nastavnicima. Poput njih, i kosovske opcine troSe vrlo visok postotak svojih proracuna na place, no za razliku od njih,
lokalne jedinice na Kosovu imaju i vrlo visoku razinu investicija. Zasto je tome tako nije sasvim jasno, no dio objasnjenja
je svakako i komparativna snaga kosovskog unutardrZzavnog financijskog sustava (vidi grafikon 7).

Treba istaknuti da je tijekom posljednjih nekoliko godina viSe od 40 posto svih investicija jedinica lokalne samouprave u
Bugarskoj bilo financirano iz strukturnih fondova EU-a. Ti su fondovi vazni i za Rumunjsku i Sloveniju - bez njih bi razina
investicija u sve tri zemlja bila znacajno niZa. No, u Bugarskoj je problem dublje prirode: udio ukupnih javnih prihoda koji
idu lokalnoj samoupravi nizak je u odnosu prema BDP-u uzevsi u obzir njihove obveze za javne usluge (vidi grafikon 7).
U takvoj situaciji, ¢ini se da EU fondovi omogucuju donositeljima odluka na politickoj razini u Bugarskoj da
izbjegnu rjeSavanje opce slabosti sustava unutardrzavnih financija. Istodobno, osobito je uocljivo da jedinice lokal-
ne samouprave u Makedoniji investiraju koliko god mogu, uzevsi u obzir prili¢no lo$ odnos sredisnjih vlasti prema lokalnim
jedinicama (ponovo grafikon 7). Naposljetku, kombinacija izrazito niske razine investicija i izrazito velike potrosnje na
place trebala bi izazvati zabrinutost na nacionalnoj i lokalnoj politickoj razini u Moldovi.

Iznenaduje relativno niska razina investicija jedinica lokalne samouprave u Hrvatskoj, no to se €ini privremenom posljedi-
com recesije i sporog oporavka jer su prije krize investicije Einile vise od 30 posto svih rashoda lokalne samouprave. Sto-
viSe, hrvatski sustav unutardrZavnih financija izgleda kao jedan od snaznijih u regiji. Ovdje medutim opet kazemo ,izgleda*
jer bez mogucnosti da analiziramo distribuciju prihoda i rashoda u lokalnim jedinicama te3ko je reci koliko od te visoke
razine investicija otpada na investicije Zagreba i joS nekoliko velikih gradova. Drugim rije¢ima, iako je razina investicija
u regiji opcenito visoka, ne moZemo odrediti koliku ulogu u tome imaju ulaganja nekoliko bogatijih jedinica i (vjerojatna)
neuravnoteZenost unutardrZavnih financijskih sustava u zemljama regije. Istodobno, u Crnoj Gori su investicije lokalne
samouprave pale jo§ dramaticnije nego u Hrvatskoj, a slicno se moZe ustvrditi i za Sloveniju.

Grafikoni 13 i 14 dodatno pojasnjavaju situaciju. Grafikon 13 prikazuje prosjecan udio investicija lokalne samouprave kao
postotak BDP-a za sve ¢lanice skupine proteklih Sest godina; za 15 ¢lanica EU prije proSirenja 2004.; i za sedam postko-
munistickih zemalja koje su te godine usle u Uniju. Grafikon 14 prikazuje prosje€ne razine op¢inskih investicija po glavi
stanovnika u eurima za isto razdoblje i za iste skupine kao grafikon 13. Za oba grafikona prosjek za Srbiju temelji se samo
na podacima za 2007. i 2009., dok se prosjek za Moldovu temelji na razdoblju 2005.-2010. a ne razdoblju 2006.-2011.
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Prvo Sto treba zamijetiti iz ovih grafikona jest da visok udio ukupnih izdataka neke lokalne jedinice za investicije ne znaci
automatski u visok udio opcinskih investicija u BDP-u ili u visokim razinama rashoda po glavi stanovnika u eurima. Lo-
kalne jedinice u Albaniji na primjer izdvajaju vise od 30 posto svojih rashoda
za investicije (koje se dijelom financiraju iz uvjetovanih dotacija, vidi grafikon
9). Unato€ toj visokoj razini investicija Albanija ima najniZu razinu opd¢inskih
investicija kao postotak BDP-a i — manje iznenadujuce - jednu od najnizih ra-
zina izdvajanja za investicije po glavi stanovnika u eurima. Obrnuto, Moldova
ima nisku razinu investicija i najniZu razinu izdvajanja po glavi stanovnika pa
ipak premasuje prosjek ,izvornih“ 15 ¢lanica EU-a u pogledu udjela investicija
jedinice lokalne samouprave u BDP-u.

Drugim rijecima, iako je razina
investicija u regiji opcenito visoka,
ne moZemo odrediti koliku ulogu
u tome imaju ulaganja nekoliko
bogatijih jedinica i (vjerojatna)
neuravnoteZenost unutardrZavnih
financijskih sustava u zemljama.

Grafikon13 Investicije jedinica lokalne samouprave kao udio u BDP-u (prosjek 2006.-2011.)
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Investicije jedinica lokalne samouprave po glavi stanovnika u
eurima (prosjek 2006.-2011.)
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Druga stvar koju treba zamijetiti je da su viSe razine op¢inskih investicija koje su zabiljeZene u regiji (kao i u skupini EU7,
grafikon 14) u pravilu praene visim razinama opcinskih investicija izraZenih kao udio u BDP-u u usporedbi s prosjekom za
EU. Doista, razine investicija izraZenih kao udio u BDP-u u Crnoj Gori, Republici Srpskoj, Sloveniji, Rumunjskoj i na Kosovu
premasile su ne samo prosjek za EU27 nego i prosjek za EU7. Stovise, investicije lokalnih jedinica po glavi stanovnika u
Slovackoj su tijekom proteklih Sest godina bile vise od EU prosjeka, dok je Hrvatska dostigla per capita razinu jednaku
onoj na podrucju EU7. To su dojmljiva postignuca za koja se nadamo da ¢e se odrZati i u sljede¢em desetljecu.

Istodobno, treba priznati da situacija u ostalim zemljama regije nije tako sjajna. lzdaci za investicije jedinica
lokalne samouprave kao postotak BDP-a izrazito su niski u Albaniji i Makedoniji gdje su dobrano ispod pro-
sjeka za EU. To bi trebao biti izvor ozbiljne zabrinutosti politickim vlastima u tim zemljama. Isto tako, dok je
op¢a slika nesto bolja u FBiH, Bugarskoj, Turskoj i Moldovi, investicije izraZene kao udio u BDP-u ostaju niZe
od prosjeka za EU7 i tako ispod razine koju ocekujemo vidjeti uzevsi u obzir koliko zaostataka u infrastrukturi
jedinice lokalne samouprave u JI Europi trebaju nadoknaditi.
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Naposljetku, isplati se baciti pogled na sastav javnih investicija po razinama vlasti. To je prikazano u grafikonu 15 koji na-
vodi ukupne javne investicije kao udio u BDP-u kao i koliko od tih investicija otpada na drZavu a koliko na jedinice lokalne
samouprave. Kao i za prethodne grafikone, vrijednosti su prosjek za razdoblje od 2006. do 2011

Javne investicije kao postotak BDP-a po razinama vlasti (prosjek 2006.-2011.)

Grafikon15
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Kao 3to se vidi iz grafikona, i razina ukupnih javnih investicija i njihov sastav uvelike se razlikuju medu zemljama regije,
kao i izmedu regije i dviju skupina EU ¢lanica. Toliko je razlika da je vrlo tesko izvuéi bilo kakve zakljucke o obrascima ili
trendovima, no ¢ini se da je jasno da je potreba za investicijama javnog sektora — barem kao postotak BDP-a - naizgled
znatno niZa u izvornih 15 ¢lanica EU-a i da investicije javnog sektora opadaju kako gospodarstvo napreduje. Cini se i da
postoji tendencija da s rastom bogatstva pojedine zemlje udio izdataka za investicije lokalnih jedinica u raste u odnosu
prema ukupnim javnim izdacima. Cini se i da postoji odnos inverzije izmedu ukupnih javnih investicija i uspjeha vlasti u
naplati poreza, no to je vjerojatno samo drugi nacin za re¢i da napretkom gospodarstva pada potreba za investicijama

javnog sektora.

'4Male razlike medu grafikonima u pogledu investicija jedinica lokalne samouprave kao postotka BDP-a rezultat su nedosljednosti u izvorima

podataka o ukupnim javnim investicijama.
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vecini zemalja JI Europe zaduZivanje jedinica lokalne samouprave jos uvijek je nova pojava. To se moZe vidjeti iz

grafikona 16 koji prikazuje ukupni dug lokalnih jedinica u eurima po glavi stanovnika za sve ¢lanice skupine za

koje imamo pouzdane podatke te za EU kao cjelinu™. Jedinice lokalne samouprave u JI Europi nisu imune na iza-
zove ekonomskog okruZenja i promjenjive uvjete kreditnog trzista. Ozbiljna kriza stavila je pritisak na financije lokalnih je-
dinica i njihove proracune, a za posljedicu neke lokalne jedinice imaju probleme s likvidno3¢u i viSom cijenom financiranja,
dok je drugima pristup kreditnom trZistu ogranicen politikom drZavne uprave. S druge strane, potraznja za komercijalnim
kreditima smanjena je zbog pristupa drugim izvorima jeftinijeg financiranja, ukljuCujuci potpore od drZavnih agencija i
medunarodne programe pomoci Sto donekle neutralizira posljedice nepovoljne situacije na kreditnom trZistu.

Grafikon16é Dug jedinica lokalne samouprave po glavi stanovnika u eurima
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5 Kosovo, Federacija BiH i BiH su isklju€eni iz prikaza zbog nedostatka podataka. Dok je u jedinicama lokalne samouprave FBiH bilo neSto zaduZivanja,
razina zaduZivanja na Kosovu je zanemariva.
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Komparativno niska razina zaduzenosti opce
drzave u JI Europi barem u teoriji predstavlja do-
bru vijest za lokalne jedinice u regiji jer to znaci
da se zaduZivanje lokalne samouprave moze
znacajno povecati, a da time ne gurne dug opce
drzave znacajno blize ili preko limita Maastrichta.
Postoji medutim jedna vazna iznimka: Albanija.

Kao Sto se moZe vidjeti iz grafikona 16, dug lokalnih jedinica po
glavi stanovnika u EU je gotovo pet puta veci od duga Slovenije's,
zemlje s najve¢om razinom duga u skupini. Istodobno na drugom
kraju spektra, zaduZivanje jedinica lokalne samouprave u Moldovi,
Albaniji i Makedoniji jo3 je u povojima, dok je u ostalim zemljama
regije ostaje nerazvijeno.

Grafikon 17 ovoj slici dodaje vaZne detalje. Pokazuje visinu javnog
duga - i lokalne samouprave i opce drzave - kao postotak BDP-a. Dug opce drZave u vecini zemalja regije znacajno je
ispod prosjeka za EU, a prosjek EU-a je sad bitno viSi od ograni¢enja od 60 posto BDP-a koji je postavljen Ugovorom iz
Maastrichta 1992. godine. Dio tog ,viska“ duga nastao je zaduZivanjem nacionalnih vlada kojim su spasavale svoje finan-
cijske sustave i/ili pokusavale potaknuti rast gospodarstva nakon krize 2008. No, i prije 2008. zaduZivanje opc¢e drZave u
EU bilo je u prosjeku iznad ograni¢enja postavljenih Ugovorom iz Maastrichta.

rafikont Dug opce drzave i jedinica lokalne samouprave kao % BDP-a
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6 Podaci ne ukljuuju nepodmirene obveze privatnom sektoru ili drugim vladinim agencijama. U Turskoj su takvi podaci dostupni i nepodmirene obveze
su velike, 3 do 4 puta vece od sluzbenog komercijalnog duga. NaZalost, pouzdani podaci o nepodmirenim obvezama za druge zemlje skupine nisu
dostupni, no to je zna€ajan problem u Makedoniji a mogao bi biti za Srbiju i ostale ¢lanice skupine.
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2011. godine javni dug Rumunjske iznosio je samo 37 posto BDP-a. No, zaduZivanje jedinica lokalne samouprave udvo-
strucilo se sa 1.2 posto BDP-a u 2006. na 2.4 posto BDP-a u 2011. Rezultat toga je da se ukupni dug lokalnih jedinica
povecao na 27 posto od njihovih prihoda 2011., a u nominalnoj vrijednosti porastao sa 12.9 milijardi leija 2010. (26 posto
vlastitih prihoda) na 13.8 milijardi leija 2011. Lokalne jedinice u Rumunjskoj su izloZene valutnom riziku jer je oko 40 posto
njihovog duga denominirano u eurima (2011.)"7

Ukupni dug jedinica lokalne samouprave u Sloveniji i Bugarskoj biljeZi trend rasta proteklih nekoliko godina. U Sloveniji se
krajem 2010. popeo na prihvatljivih 29 posto ukupnog prihoda jedinica lokalne samouprave s 15 posto koliko je iznosio
2006., dok je u Bugarskoj s 8.8 posto iz 2006. porastao na jos uvijek umjerenih 18.6 posto od ukupnih prihoda tijekom
2010. lako sporijim tempom, lokalni dug je rastao i 2011. godine u obje zemlje, ¢ime je ukupni dug do$ao na 33, odnosno
21 posto ukupnih prihoda lokalnih jedinica.

Prilagodbe proracuna lokalnih jedinica u pogledu kapitalnih izdataka odigrale su 2011. kljuénu ulogu u odrZavanju dobrih
financijskih rezultata slovenske i bugarske lokalne samouprave jer su obje nakon pada prihoda smanjile razinu investicija.
U Sloveniji su kapitalni izdaci smanjeni na 37 posto ukupnih rashoda sa 43 posto koliko su u ukupnim rashodima pred-
stavljali u razdoblju od 2006. do 2010. U Bugarskoj su investicije 2011. pale na 22 posto ukupnih rashoda u odnosu na
28 posto iz 2010. To ukazuje na visoku fleksibilnost kapitalnih izdataka jer se neki projekti mogu odgoditi ili napustiti.

Dug jedinica lokalne samouprave u Hrvatskoj bio je relativno stabilan i kretao se oko 10 posto prihoda lokalnih jedinica.
Niska razina duga odraZava restriktivan pristup sredidnjih vlasti zaduZivanju lokalnih jedinica. VaZno je medutim spome-
nuti da je tijekom 2010. zaduZenost lokalnih jedinica kontinuirano rasla u apsolutnim vrijednostima. No, 2011. palo je za
8.8 posto jer su lokalne jedinice, reagiraju¢i na smanjene prihode smanjile i zaduZivanje i kapitalne izdatke. Krajem 2011.
kapitalni izdaci pali su za 11 posto i dosegli najniZu razinu u povijesti, samo 21 posto ukupnih rashoda.

Rast zaduzenosti lokalnih jedinica u Sloveniji, Bugarskoj, Rumunjskoj i Hrvatskoj rezultat je pritiska da se ispune standardi
EU-a u zastiti okoli3a nakon ulaska u EU (Hrvatska ¢e pristupiti u srpnju 2013.)'8. No, proracunski pritisci i potencijalno
iscrpljivanje rezervi gotovine u kombinaciji sa zahtjevima za sufinanciranje projekata iz EU fondova vjerojatno ¢e pred-
stavljati izazove i u buduénosti. Trenutacna potreba za znacajnim proracunskim ustedama stavit ¢e na kusnju sposobnost
lokalne samouprave da adekvatno odgovori na nepovoljne ekonomske i financijske uvjete.

7 Treba dodati da valutni rizik povezan s dugom lokalnih jedinica postoji i u drugim zemljama. U Srbiji je primjerice gotovo cijeli dug jedinica lokalne
samouprave u eurima, a valutni rizik je podcijenjen i na nacionalnoj i na lokalnoj razini.

'8 Dobar dio EU pomo¢i novim €lanicama odnosi se na potpore za izgradnju nove javne infrastrukture, osobito deponija otpada i procistaca otpadnih
voda. Te potpore medutim moraju imati sufinanciranje od krajnjeg korisnika. Lokalne jedinice novih €lanica koristile su zaduZzivanje kako bi mogle
sufinancirati takve projekte. Treba napomenuti da se sredstava EU-a isplacuje tek nakon 3to je krajnji korisnik platio projekt koji se financira
potporom, 5to znaci da lokalne jedinice trebaju kredite za premos¢ivanje kako bi uspjesno koristile EU fondove. Taj problem doveo je do razvoja
posebnih programa ili posebnih pravila u nekoliko novih ¢lanica. U Poljskoj je primjerice zaduZivanje za financiranje projekata iz EU fondova izuzeto od
ogranicenja dok su u Bugarskoj lokalna samouprava i vlada zajedno stvorile financijsku instituciju za premo3¢ivanje FLAG.
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U Crnoj Gori dug je znacajno porastao u razdoblju izmedu 2008. i 2011. — sa 28 na 98.5 milijuna eura. U odnosu prema
ukupnim prihodima lokalnih jedinica, u tom je razdoblju dug narastao sa 8 na 52 posto. Sve do 2008. godine jedinice
lokalne samouprave financirale su vecinu svojih investicija kapitalnim prihodima i bespovratnim potporama. KoriStenje
zaduZivanja i snazan porast duga moZe se pripisati i urusavanju financijskih kapaciteta lokalnih jedinica i smanjenju go-
tovinskih rezervi. Lokalne jedinice medutim ostaju ispod ograni¢enja zaduZivanja prema kojima obveze za otplatu duga
ne smiju premasiti 10 posto prihoda iz poslovanja prethodne godine. Vrijedi spomenuti da su od 2010. do 2011. - dok su
biljeZile pad prihoda - lokalne jedinice smanjile kapitalne izdatke sa 83 na 51 milijun eura (166 milijuna eura 2008.). Ovo
pokazuje kapacitet jedinica lokalne samouprave da prilagode svoj proracun pogorsanju ekonomskih i financijskih uvjeta.

Dug op¢ina u Srbiji kontinuirano je rastao proteklih nekoliko godina da bi krajem 2011. dosegao 42 posto ukupnih prihoda
jedinica lokalne samouprave (2008. iznosio je 31 posto). Ovaj je porast dijelom rezultat prve emisije municipalnih obve-
znica u zemlji. Obveznice je izdao Novi Sad u tri tranSe u ukupnoj vrijednosti od 35 milijuna eura. Prva tran3a prodana je u
listopadu 2011. za 15 milijuna eura, 3to je predstavljalo vaZan korak naprijed u razvoju kreditnog trzista Srbije. Obveznice
imaju dospije¢e 10 godina i grace period od dvije godine'. Prema prognozama za 2012. kapitalni izdaci srbijanskih op¢i-
na ostat ¢e na razini prethodne godine, od 23 posto ukupnih rashoda, dok ¢e dug prema ocekivanjima pasti na 37 posto
ukupnih prihoda.

Opcinski dug u Makedoniji jo$ uvijek je zanemariv $to odraZava a) nedavno ukinutu zabranu opcinskog zaduZivanja (2008.);
b) oslanjanje lokalnih jedinica na financiranje sredi3njih vlasti; c) nove mogu¢nosti financiranja kapitalnih investicija pu-
tem prodaje ili iznajmljivanja gradevinskog zemljista.

lako je ukupni dug jedinica lokalne samouprave u Makedoniji zna¢ajno porastao sa 36 milijuna MKD 2010. na 476 milijuna
MKD do kraja 2011., on jo3 uvijek predstavlja samo 2 posto prihoda lokalnih jedinica. Pozama3nih 73 posto duga lokalnih
jedinica potjece iz prvog programa posrednic¢kog financiranja Projekta unaprjedenja opcinskih usluga (MSIP 1) kojim se
financiraju investicije koje imaju potencijala za generiranje prihoda ili uStede. Ocekuje se da ¢e udio duga u prihodima
lokalnih jedinica postupno rasti u sljedece 2 do 3 godine uzevsi u obzir €injenicu da je Makedonija potpisala novi ugovor sa
Svjetskom bankom koji ¢e joj osigurati dodatnih 37.2 milijuna eura za povecanje kapitalnih investicija na lokalnoj razini.
Cilj oba programa je dati poticaj razvoju makedonskog gospodarstva osiguravanjem sredstava koja omogucuju lokalnim
jedinicama provedbu ambicioznih kapitalnih projekata koji su klju¢ razvoja. Kada se uracunaju novi izvori financiranja za
makedonske opcine, oekuje se da ¢e iznos duga u ukupnim prihodima porasti za priblizno 15 posto.

9 Emisiju je omogucio USAID koji je osigurao jamstva za trecu transu u iznosu od 6 milijuna eura.




Pokazatelji fiskalne decentralizacije za Jugoisto¢nu Europu: 2011

Kao 3to se moZe vidjeti iz grafikona 17, Albanija se opasno pribliZzava maastrichtskom limitu za ukupni javni dug (60 po-
sto BDP-a). Rezultat toga je da je zemlja pod znatnim vanjskim pritiskom da ogranici unutarnje zaduZivanje. Istodobno,
zaduZivanje jedinica lokalne samouprave nije zapravo ni zapocelo, a lokalne jedinice nisu odgovorne za albanske probleme
s maastrichtskim limitom. Pa ipak, nacionalna vlada se boji da bi svako povecéanje duga lokalnih jedinica moglo gurnuti
zemlju preko ruba pa je stoga blokirala zaduZivanje op¢ina.

Da bi situacija bila gora, nije jasno kako pristupiti problemu. OCito je rjeSenje da nacionalna vlada smanji svoje obveze i
time poveca prostor za zaduZivanje lokalnih jedinica. NaZalost, iskustvo drugih zemalja nam govori da nacionalne viade
rijetko ogranicavaju svoje zaduZivanje kako bi ga omogucile lokalnim jedinicama. | doista, vecina aktualnog diskursa u
Albaniji nije o prevelikom dugu nacionalne vlade nego o razlozima zasto je zaduZivanje jedinica lokalne samouprave pre-
uranjeno i opasno.

Izmedu 2009. i 2011. kapitalni izdaci predstavljali su znatan udio u ukupnim rashodima lokalnih jedinica u Albaniji — 37
posto na godisnjoj razini — odrazavajuci tako potrebu za moderniziranjem glavnih infrastrukturnih objekata. Ocekuje se
da ¢e udio duga u ukupnim prihodima jedinica lokalne samouprave postupno rasti uzevsi u obzir nedavno usvojene zakone
o zaduZivanju lokalnih jedinica koji op¢inama daje viSe prostora za zaduZivanje..

= - 0.3 0.6

ALBANIJA -

BUGARSKA 8.8 8.2 12.8 18.6 209
TABLICA 4

HRVATSKA 7 7.5 8.9 10 9.5
MAKEDONIJA - - - 0.1 2
Dug kao | CRNA GORA* 7 8.5 29.4 44 52.3
% prihoda | RUMUNJSKA 19.3 21.1 25.1 26 26.8
jedinica lokalne | "SpBjjA 338 30.7 37.8 374 42
samouprave | SLOVENIJA 15 18.9 25.7 28.7 332
1TURSKA* CALM 79.6 82.1 N/A 53.8

*ukljuujuci i nepodmirene obveze
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Grafikon18

Kapitalni rashodi
kao % ukupnih
rashoda

Visina duga kao %
prihoda lokalnih
jedinica

Posljednjih nekoliko godina proracuni lokalnih jedinica suocavali su se
s problemima, a neke su lokalne jedinice biljeZile uzastopne deficite.
Razlog tome su pokusaji da se nastavi s visokim razinama kapitalnih
rashoda, uz malo ili nikakvo smanjenje operativnih troskova. No, gle-
daju¢i na sve zemlje regije, uocljivo je da je vecina lokalnih jedinica
na recesiju odgovorila smanjivanjem troskova poslovanja i rezanjem
investicija, pokazujuci tako fleksibilnost potrebnu za prilagodbu uvje-
tima u okruZenju. StoviZe, ve¢ina je uspjela uravnoteZiti svoje prora-
Cune i time sprijeciti poremecaje u sustavu lokalnih financija. Kako bi
ostali otporni na vanjske ¢imbenike u sljede¢em ¢e razdoblju morati
nastaviti razborito upravljati kapitalnim izdacima i odrZavati ravnote-
Zu u poslovanju u skladu sa slabijim priljevima prihoda.

Visina duga i kapitalnih izdataka 2011.

ZaduZivanje lokalnih jedinica u JI Europi nije se
pribliZilo razinama zaduZivanja njinovih pamn-
jaka u EU (grafikon 16): samo u Crnoj Gori,
Rumunijskoj i Sloveniji zaduZivanje jedinica
lokalne samouprave pribliZilo se ili preslo udio
od 2 posto BDP-a, dok je u drugim zemljama
znatno ispod te razine. Stovise, u mnogim
zemljama neproporcionalno velik udio duga
otpada na dugove glavnih gradova. Na prim-
jer, u Srbiji se gotovo polovica od 580 milijuna
eura duga lokalnih jedinica odnosi na dug
Beograda.
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Uzevsi sve zajedno, jasno je da zaduZivanje jedinica lokalne samouprave u regiji ostaje izrazito nerazvijeno i da je jedan
od glavnih izazova za sljedece razdoblje pitanje kako ga promisljeno povecéavati. U vecini zemalja to ¢e zahtijevati neku
kombinaciju barem dvije opce vrste intervencija na politickoj razini.

Prvo, u mnogim zemljama adekvatnost i predvidljivost prihoda lokalne samouprave morat ¢e se povecati da bi
opcine imale resurse na temelju kojih ¢e se razborito zaduZivati. To ¢e od lokalnih jedinica zahtijevati bolju naplatu
vlastitih prihoda, posebno u pogledu povecanja komunalnih naknada i doprinosa, a potom i pracenja kako ih komunalna
drustva naplacuju. No, to ¢e zahtijevati i od sredidnjih vlasti da osnaZe sustave unutardrZavnih transfera, da te sustave
kodificiraju i time zajmodavcima i zajmoprimcima daju sigurnost da se priljev prihoda ne¢e dramatic¢no mijenjati iz godine
u godinu. Stovise, u mnogim ¢e zemljama trebati ojacati i sustave izravnanja kako bi lokalne jedinice prvog i drugog stup-
nja mogle ucinkovito iskoristiti zaduZivanje i kako bi se zaduZivanje rasporedilo ravnomjerno, a ne ostalo koncentrirano
na glavne gradove.

Drugo, i jednako vaZno, jest da ¢e jedinice lokalne samouprave morati radikalno unaprijediti svoje sposobno-
sti za pripremu, planiranje i izradu financijske konstrukcije za kompleksne viSegodisnje investicijske projekte,
osobito u sektoru vodoprivrede i zbrinjavanja otpada. Bez temeljite pripreme i izrade financijske konstrukcije takvih
projekta nemoguce je dobro iskoristiti kapital iz zaduZivanja. Takva vrsta planiranja medutim zahtijeva vrijeme i novac, a
mnoge lokalne jedinice u regiji naZalost nisu spremne izdvojiti ni jedno ni drugo.

To je jednim dijelom zato $to mnoge jedinice lokalne samouprave nerado pla-

¢aju za neuhvatljivu ekspertizu koja je preduvjet za planiranje izgradnje dobre
prostorne infrastrukture. Drugim je dijelom to zbog toga Sto je u zemljama
regije inZenjere puno lakSe naci nego strucnjake za financijsko planiranje, a
povezivanje jednih i drugih je slabo. | na kraju, to je dijelom i zbog toga Sto su
izborni ciklusi kra¢i od vremena koje je potrebno da bi se isplanirala i izgra-
dila nova infrastruktura. Rezultat svega toga je da se ionako oskudni fondovi
za investicije troSe na izgradnju cesta po principu ,pay-as-you-build® (pla¢a-
juci svojim sredstvima iz akumuliranih viskova na racunu), a ne na izgradnju
postrojenja kao 3to je procistac otpadnih voda po principu ,pay-as-you-use®,
koriStenjem trZiSta zajmova. Razlog tome je Cinjenica da je planiranje cesta
jednostavnije, njihova izgradnja se moZe prekinuti ili odgoditi ako ponestane
novca, a ucinci ¢e biti vidljivi bira¢ima prije sljedecih izbora.
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Jacanje vjestina planiranja na razini lokalnih jedinica i izgradnja jaceg i predvidljivijeg sustava unutardrZavnih financija
nece biti laki, no to se moZe postici ako predstavnici drZzavne uprave rade zajedno s udrugama opcina, domacim i stranim
kreditorima i razvojnim organizacijama i agencijama EU-a zainteresiranima za promicanje ucinkovite apsorpcije sredsta-
va iz potpora.

Naposljetku, postoji obilje primjera dobre prakse za bolju pripremu projekta, za poboljsanje kreditne sposobnosti lokalnih
jedinica ili za ja€anje sustava transfera. Medutim, ono ¢ega nedostaje medu donositeljima odluka na nacionalnoj razini je
shvadanje da opcine imaju apsolutno temeljnu ulogu u moderniziranju javne infrastrukture regije i da bez jakih opcinskih
vlasti nece biti ni infrastrukture.

Tablica 4 prikazuje grubu procjenu rasta investicija kada bi se razina duga jedinica lokalne samouprave u cijeloj regiji
povecala na 4 posto BDP-a. To je ocito vrlo ambiciozan cilj, osobito u sadasnjem razdoblju fiskalne suzdrZanosti. Mozda je
¢ak i nerealisti¢an. Ali, da ga ostvarimo danas rezultirao bi s viSe od 23 milijarde eura nove infrastrukture.

Dug lokalnih jedinca danas i projekcija
za razinu od 4% BDP-a

TABLICA 5

TRENUTACNI DUG SIMULACIJA ZA DUG RAST
% BDP-A (U MIL. EURA) ) 4% BDP-A (U MIL. EURA)) INVESTICIJA
MAKEDONIJA (2010) 0.01% 4% 293 235
ALBANIJA 0.02% 4% 375 373
MOLDOVA (2009) 0.04% 16 4% 201 185
HRVATSKA 0.06% 269 4% 1.870 1.600
BUGARSKA 1.2% 480 4% 1.537 1.057
TURSKA (2010) 1.2% 6.643 4% 22173 15.530
SRBIJA 1.6% 582 4% 1.246 664
SLOVENIJA 1.9% 685 4% 1.426 741
RUMUNJSKA 2.4% 3.200 4% 5.458 2.258
CRNA GORA 3.0% 96 4% 131 35
RS (BIH) 3.9% 174 4% 177 3

PROSJEK/UKUPNO 1.48% 12.031 4% 34.886 22.855
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FISKALNA DECENTRALIZACIA
2006. - 2011.

ovom ¢emo odjeljku prikazati probrane pokazatelje za razdoblje od 2006. do 2011. godine za zemlje Jugoistocne

Europe. Grafikon 18 prikazuje prihode jedinca lokalne samouprave kao postotak BDP-a 2006. i 2011. godine. Kao

Sto se moZe vidjeti iz grafikona, tijekom posljednjih pet godina financijski polozaj lokalnih jedinica u Hrvatskoj,
Federaciji BiH, Srbiji, Bugarskoj, Crnoj Gori i Molovi znatno je oslabio. Do najve¢eg pada doSlo je u Crnoj Gori, Bugarskoj i
FBiH. U Crnoj Gori, gdje se lokalne jedince izrazito oslanjaju na vlastitih prihode opcenito, a osobito na prihode povezane
s trzistem nekretnina, pad se moZe pripisati zavrSetku booma na trZiStu nekretnina koji je obiljezio sredinu desetljeca.
Situacija u Bugarskoj i FBiH nije toliko jasna, ali bez obzira na to Sto bilo uzrok pada, donositelji odluka na politickoj razini
trebali bi biti zabrinuti, osobito u FBiH koja nema luksuz koriStenja EU strukturnih fondova da bi kompenzirala slabost
svog sustava unutardrZavnih financija. Istodobno, prihodi jedinica lokalne samouprave u Albaniji ostali su na istoj (niskoj)
razini iz 2006.

Za razliku od njih, u Turskoj, Sloveniji i Rumunjskoj do3lo je do skromnog rasta prihoda lokalnih jedinica u postotku BDP-a.
rast zabiljeZile su jedinice lokalne samouprave u Republici Srpskoj, Makedoniji i na Kosovu. Na Kosovu je razlog za to bio
porast u uvjetovanim potporama koje lokalne jedinice dobivaju za place ucitelja, nastavnika i zaposlenih u pruzZanju pri-
marne zdravstvene zastite. U RS su uzrok rasta bile promjene u sustavu transfera koje su uvedene 2007. godine, no nije
bilo nikakvih znacajnih povecanja rashoda povezanih s nadleZznostima lokalnih jedinica koje ne plac¢aju place uciteljima i
nastavnicima. Sasvim drugacija situacija je u Makedoniji gdje su jedinice lokalne samouprave 2007. usle u drugu fazu de-
centralizacije pa su postupno pocele preuzimati decentralizirane funkcije osnovnog i srednjoskolskog obrazovanja. Nove
odgovornosti lokalnih jedinica financiraju se gotovo iskljucivo strogo reguliranim dotacijama u bloku koje su namijenjene
isplati plac¢a ucitelja i nastavnika.
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Promjene u prihodima jedinica lokalne samouprave

kao postotak BDP-a (2006.-2011.)
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ljedeci skup grafikona promatra trendove u zadanom razdoblju za one €lanice skupine u kojima su jedinice lokalne
samouprave nadleZne za isplatu pla¢a uc€iteljima i nastavnicima (Bugarska, Rumunjska, Makedonija, Kosovo i Mo-
Idova). Ovdje prihode konsolidirane opce drzave prikazujemo kao postotak BDP-a i ukupnih javnih prihoda; rast ili

pad BDP-a u eurima; i gdje je to moguce, dug jedinica lokalne samouprave kao postotak (godisnjih) prihoda tih jedinica.

Za clanice skupine treba istaknuti sljedece trendove:

>

Sve Clanice skupine imaju javne sektore koji predstavljaju sli¢an udio BDP-a (30 do 40 posto BDP-a) i u svima jedinice
lokalne samouprave obavljaju sli¢ne funkcije. Dio javnih prihoda koji otpada na lokalne jedinice znacajno se razlikuje:
U Bugarskoj i Makedoniji jedinice lokalne samouprave primaju manje od 20 posto ukupnih javnih prihoda, dok je taj
iznos za Kosovo, Rumunjsku i Moldovu izmedu 25 i 30 posto.

Izmedu 2006. i 2010. Makedonija je doZivjela najvece strukturne promjene. Prihodi lokalnih jedinica porasli su sa 2.2
posto na 5.8 posto BDP-a kako su one postupno preuzimale sve viSe decentraliziranih funkcija.

Uzevsi u obzir Cinjenicu da jedinice lokalne samouprave u Makedoniji i Bugarskoj isplacuju pla¢e uciteljima i
nastavnicima a istodobno imaju prihode do ili ispod 7 posto BDP-a i 20 posto ukupnih javnih rashoda, moZe se reéi da
su lokalne jedinice i/ili kolstvo ozbiljno nedovoljno financirani.

Od svih ¢lanica skupine, kriza 2009. najteZe je pogodila Rumunjsku. Cini se medutim da je nacionalna vlada poku3ala
zastititi lokalnu samoupravu jer nije do3lo do pada prihoda lokalnih jedinica ni kao postotka u BDP-u niti kao udjela u
javnim prihodima.

Na Kosovu i u Makedoniji globalna ekonomska kriza nije dovela do pada BDP-a ali je ipak zaustavila njegov rast. U obje
zemlje prihodi lokalnih jedinica kao postotak BDP-a i ukupnih javnih prihoda rasli su izmedu 2009. i 2011. a da pritom
nisu dobile nove odgovornosti na rashodovnoj strani.

U Bugarskoj BDP jest pao, ali znacajno manje nego u Rumunjskoj. U obje su zemlje medutim prihodi lokalnih jedinica
paliizmedu 2009.i2011., iako je taj pad u Rumunjskoj bio odgoden do pro3le godine i naizgled pra¢en malim porastom
u zaduzivanju lokalnih jedinica.

ZaduZivanje tek treba zapoceti na Kosovu, kao $to je upravo zapocelo u Makedoniji. U Bugarskoj i dalje ostaje skromno.
U Rumunjskoj je ukupni dug sada 28 posto godi3njih prihoda lokalnih jedinica i €ini se da porastao nakon globalne
recesije.
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ljedeci skup grafikona daje prikaz jedinica lokalnih samouprava u Crnoj Gori, Republici Srpskoj, FBiH, Turskoj, Srbiji
i Hrvatskoj. U tim zemljama op¢ine ne placaju placde uciteljima i nastavnicima niti financiraju usluge iz primarne
zdravstvene zastite. Slovenske, hrvatske i srbijanske lokalne jedinice medutim pla¢aju plac¢e odgojiteljima u vrticu.

Treba istaknuti sljedece trendove:

» U Crnoj su Gori prihodi lokalnih vlasti svoj vrhunac od preko 10 posto BDP-a dosegnuli 2007. i 2008., a otada su
pali na manje od 6 posto. Maksimalna vrijednost postignuta je zahvaljujuéi procvatu trZista nekretnina, a do pada je
doslo zbog stagnacije trZista i pada ukupnih javnih prihoda. Jedinice lokalne samouprave na pad prihoda reagirale su
povecanjem zaduZivanja pa crnogorske lokalne jedinice aktivno koriste trZiSte kapitala, premda i ovdje, kao i u drugim
zemljama, vjerojatno postoje razlike u zaduZivanju izmedu bogatijih i siroma3nijih jedinica.

» U Sloveniji je prihod lokalnih jedinica kao udio BDP i ukupnih javnih prihoda zna¢ajno porastao u 2009. i 2010. unatoc
ostrom padu BDP-a. To nam govori da je nacionalna vlada pokusala zastititi lokalne jedinice od posljedica krize i/ili
je to ucinio priljev sredstava iz EU fondova. Tijekom 2011., medutim, i prihodi jedinica lokalne samouprave zabiljeZili
su lagan pad. ZaduZivanje lokalnih jedinica ostalo je na upadljivo stabilnoj razini, a dug iznosi oko 50 posto godi3njih
prihoda.
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Situacija u jedinicama lokalne samouprave u FBiH popravila se izmedu 2006. i 2007. usvajanjem novog sustava
raspodjele prihoda. No, otada je do3lo do ozbiljnog urusavanja njihova financijskog poloZaja unatoc relativno skromnim
posljedicama krize na ekonomiju entiteta. Lokalne jedinice su pocele sa zaduZivanjem, ali entitetska vlada ga jo3
aktivno ne prati pa su zbirni podaci o ukupnom dugu nedostupni.

Zarazliku od trenda u FBiH, financijski poloZaj jedinica lokalne samouprave u RS kontinuirano se poboljSavao posljednjih
Sest godina. Prihodi lokalnih jedinica presli su 7 posto BDP-a i time su najvisi u zemljama regije, uzevsi u obzir €injenicu
da op¢ine u RS nisu odgovorne za funkcije socijalnog sektora. Cini se da postoji i relativno aktivno trZite kapitala za
lokalne jedinice, a njihov ukupni dug je nesto preko 50 posto godisnjih prihoda.

U Turskoj su prihodi lokalnih jedinica kao udio u BDP-u i ukupnim javnim prihodima bili u stalnom rastu cijelo promatrano
razdoblje, uklju€ujudi i za vrijeme krize 2009. Pa ipak, prihodi lokalnih jedinica ostaju niski za tako veliku zemlju koja
ima viSe od 12 lokalnih jedinica s vie od milijun stanovnika i koja se ubrzano urbanizira. Dug bankama sada iznosi 30
posto ukupnih prihoda lokalnih jedinica. Medutim, ako se uzmu u obzir sve nepodmirene obveze, iznos je bliZi 80 posto
duga lokalnih jedinica.

U Hrvatskoj su prihodi jedinica lokalne samouprave svoj vrhunac dosegli 2008. - 7.3 posto BDP-a, odnosno 19 posto
ukupnih javnih prihoda. Otada su obje vrijednosti u padu i sada iznose 6.2, odnosno 17 posto. Pa ipak, prihodi lokalnih
jedinica smanijili su se manje od ukupnog javnog sektora. To znaci da je nacionalna vliada uloZila izvjesni napor da ih
zastiti. Ukupni dug opcina je nizak, oko 16 posto godi3njih prihoda a €ini se da se lokalne jedinice zaduZuju manje nego
u susjednim zemljama.

U Albaniji su prihodi lokalnih jedinica vrlo niski, i kao postotak BDP-a i kao postotak ukupnih javnih prihoda. To je
dijelom zbog veli¢ine javnog sektora u odnosu prema BDP-u i potesko¢ama koje sve razine vlasti imaju u naplati
poreza. No €ini se da je to dijelom i izravni rezultat vladine politike i opéenitog posustajanja u politici decentralizacije
koja je obiljeZila prvu polovicu proslog desetlje¢a. ZaduZivanje lokalnih jedinica jo$ je u povojima.

Situacija u Srbiji jo$ je nejasna. Prije 2009. godine prihodi lokalnih jedinica i kao postotak BDP-a i kao postotak
ukupnih javnih prihoda bili su na relativno zdravim razinama (otprilike 6.5, odnosno 15 posto), uzevsi u obzir €injenicu
da jedinice lokalne samouprave ne snose troskove pla¢a ucitelja i nastavnika. (Pla¢aju medutim place odgojiteljima u
predskolskim ustanovama, a ti su troskovi znac¢ajni zbog visokog udjela djece u vrti¢ima). Tijekom 2009. nacionalna je
vlada smanijila transfere lokalnim jedinicama reagirajuci na krizu da bi 2011., uoci parlamentarnih izbora, promijenila
zakon o financiranju lokalne samouprave kako bi opé¢inama osigurala nova sredstva. Podaci za razdoblje nakon 2009.
su teSko dostupni pa nije jasno 3to su promjene zakona zapravo postigle u financiranju jedinica lokalne samouprave.
Unatoc nestabilnosti ukupnog sustava unutardrzavnih financija, vece lokalne jedinice, a posebno Beograd, zapocele su
agresivno zaduZivanje kako bi financirale investicije.
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ljedeci skup grafikona prikazuje investicije, place i poreze na imovinu kao postotak BDP-a. | ovdje pocinjemo s pet
¢lanica skupine koje su u cijelosti odgovorne za isplatu pla¢a u osnovnom i srednjem 3kolstvu.

Treba istaknuti sljedece trendove:

U svim ¢lanicama skupine osim Moldove i Kosova place su izmedu 2,5 i 3,5 posto BDP-a. Uzimajudi u obzir €injenicu da
na place uciteljima i nastavnicima tipi¢no otpada 2.5 do 3 posto BDP-a, imamo razloga vjerovati da su osnovno i srednje
Skolstvo Makedoniji, Bugarskoj i Rumunjskoj osobito loSe financirani, Sto ne znaci da je situacija s obrazovanjem na
Kosovu ili u Moldovi dobra, nego samo da ucitelji i nastavnici izgleda primaju veci udio BDP-a nego njihovi kolege u
drugim zemljama.

U Makedoniji znatan rast pla¢a kao postotak BDP-a odraZava Sirenje procesa decentralizacije na sve lokalne jedinice
u razdoblju od 2006. do 2009. Otada se rast placa stabilizirao, a zabiljeZen je porast investicija, iako s vrlo niskih
pocetnih razina. Inicijalni porast naplate poreza nije se odrZao.

U Moldovi su place u lokalnoj samoupravi porasle do razine od priblizno 5 posto BDP-a. Visok udio pla¢a u proracunima
lokalnih jedinica mogao bi biti rezultat relativno visokih pla¢a ucitelja i nastavnika i/ili prevelikog broja zaposlenih u
tom sektoru. No, ta vrijednost dijelom odraZava i administrativne troskove odrZzavanja velikog broja vrlo malih jedinica
lokalne samouprave.

U Bugarskoj su investicije lokalnih jedinica kao postotak BDP-a u 2011. doZivjele pad unato€ povecanju sredstava iz
strukturnih fondova EU-a. Place su takoder bile u padu dok se povecala naplata poreza na imovinu. Sve to sugerira da
su lokalne jedinice u Bugarskoj pod poprilicnim financijskim optere¢enjem.

U Crnoj Gori investicije jedinica lokalne samouprave vrhunac od 5 posto BDP-a dosegle su 2008. Otada su se
strmoglavile na 2 posto BDP-a. TroSkovi za place su nedavno takoder zabiljeZili pad, dok je naplata poreza na imovinu
porasla i pribliZila se EU prosjecima. Kao i u Bugarskoj, ova kombinacija trendova govori da su crnogorske lokalne
jedinice pod znatnim financijskim stresom.

Na Kosovu su i place u lokalnim jedinicama i investicije posljednjih godina u prilicnom porastu. Naplata porezna na
imovinu je medutim u blagom padu.

U Sloveniji su investicije lokalne samouprave pale s visokih 3 posto BDP-a 2010. na 2 posto u sljedecoj godini. Naplata
poreza na imovinu nije poboljSana ali i dalje ostaje relativno visoka za regiju. Zbog razloga koje je tesko objasniti
rashodi za place su vrlo niski.
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» 0d 20089. izdaci za investicije u Hrvatskoj pali su s vise od 2 posto BDP-a na tek nesto viSe od 1 posto. Rashodi za
place ostali su relativno niski i stabilni, dok je naplata poreza na imovinu vrlo niska za relativno bogatu zemlju s mnogo
vrijednih nekretnina. Ovdje treba imati na umu da porez na imovinu jo3 nije decentraliziran.

» U FBIiH izdaci za investicije pali su na 1 posto BDP-a dok su troSkovi za place ostali na 1 posto BDP-a u cijelom
razdoblju. Istodobno, naplata poreza na imovinu, i inace na niskim razinama, dodatno je oslabjela.

> U Republici Srpskoj izdaci za investicije 2008. premasivali su 3 posto BDP-a, no otada su pali na nesto ispod 2 posto.
Pla¢e su u meduvremenu ostale na istoj razini od 2009. - 2 posto BDP-a. Naplata poreza na imovinu je neznatno opala.

» U Albaniji su izdaci za investicije svoj vrhunac od ne3to iznad 1 posto BDP-a dosegli 2009., a otada su u padu. Troskovi
za place su manji od 1 posto BDP-a, a posljednjih je nekoliko godina naplata poreza na imovinu u blagom padu.

» U Turskoj su izdaci za investicije zabiljeZili blagi pad — sa oko 2 posto BDP-a 2008. godine na 1.7 posto danas. Place
su niske i stabilne na 1 posto BDP-a, naplata poreza na imovinu takoder na niskoj i stabilnoj razini.
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Organizacije, institucije i tvrtke koje su dale zna€ajnu potporu NALAS-u i njegovim udrugama-c¢lanicama prepoznate
su kao partneri NALAS-a. Njihova potpora moZe ukljuciti ali nije ogranicena na lobiranje za NALAS i njegove ¢lanice,
ekspertnu potporu i financijsku potporu. NALAS se dokazao kao vrijedan potpore za vecinu ovih organizacija kroz
osiguravanje regionalnih iskustava, smjernica ili koordinaciju aktivnosti koje se provode u zemljama ¢lanicama.
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