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Zaključci i preporuke 
panel rasprave „Kako se zadužuje lokalna samouprava“ 

 
koju su organizirali Udruga općina i Ekonomski institut, Zagreb i koja je  

održana 20. listopada 2011. s početkom 11:00 sati u Novinarskom domu, Perkovčeva 2, u Zagrebu 
 
 
Udruga općina u RH, kao članica Mreže udruga lokalnih vlasti Jugoistočne Europe (Network of 
Associations of Local Authorities of South-East Europe – NALAS), sudjelovala je tijekom 2010. i 
2011. u implementaciji projekta koji se bavi pitanjem zaduživanja lokalne samouprave u zemljama 
Jugoistočne Europe (Local Borrowing Project). Cilj projekta bio je, među ostalim, napraviti 
komparativni prikaz sustava zaduživanja jedinica lokalne samouprave u zemljama Jugoistočne 
Europe i predstaviti primjere dobre prakse koji su lokalnim zajednicama omogućili realizaciju 
kapitalnih infrastrukturnih investicija. 
 
Jedan od rezultata projekta je Vodič za zaduživanje jedinica lokalne samouprave i najnovija 
događanja u državama Jugoistočne Europe, koji je u tiskanoj formi dostavljen svim jedinicama 
lokalne samouprave te nekim državnim tijelima i akademskim institucijama, a dostupan je i u 
elektroničkom obliku na:  
http://www.udruga-opcina.hr/universalis/1334/pdf/vodiczazaduzivanjejls_648035188.pdf.  
 
U okviru projekta Udruga općina i Ekonomski institut Zagreb organizirali su panel raspravu na 
kojoj je pitanje zaduživanja lokalne samouprave preneseno u hrvatski kontekst i raspravljeno u 
krugu predstavnika jedinica lokalne samouprave, državnih tijela, banaka i znanstvenih institucija 
koje se bave javnim financijama i lokalnom samoupravom. 
 
 
1. Svrha panel rasprave 
 
Svrha panel rasprave je (i) otvaranje stručne rasprave o ograničenjima i mogućnostima s kojima se 
suočavaju općine i gradovi u korištenju zaduživanja kao jednog od načina za financiranje razvojnih 
projekata; (ii) ukazivanje na mogućnosti suradnje između općina i gradova i financijskih 
institucija; te (iii) prezentiranje široj stručnoj javnosti što bi za same lokalne jedinice, a što za 
Ministarstvo financija i druge dionike značilo uvođenje sustava za ocjenu kreditne sposobnosti 
lokalnih jedinica kao jedne od objektivnih mjera za zaduživanje općina i gradova u Hrvatskoj.  
 
 
2. Iskustva gradova i općina u zaduživanju 

 
Predstavnici općina i gradova koji su sudjelovali na panel raspravi dobili su korisne informacije što 
je rukovodilo grad Opatiju u izboru zaduživanja putem izdavanja municipalnih obveznica, a što je 
rukovodilo općinu Vinodolsku da se zaduži uzimanjem zajma, a ne nekim drugim načinom 
zaduživanja. U oba primjera zaduživanja opisani su problemi na koje je su grad Opatija i općina 
Vinodolska nailazili i kako su ih uspjeli otkloniti. Sudionicima su prezentirane pozitivne i 
negativne strane konkretnog načina zaduživanja te dane preporuke i korisni savjeti kako pristupiti 
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financiranju infrastrukturnih i drugih razvojnih projekata. Prezentirani primjeri iz prakse dali su 
dovoljno informacija drugim lokalnim jedinicama koje još nisu imale iskustvo u npr. izdavanju 
municipalnih obveznica da steknu uvid u prve korake koje trebaju poduzeti, koji koraci slijede ako 
se za to odluče, na što sve trebaju posebno obratiti pozornost, što izbjegavati, te što je pozitivno u 
izdavanju obveznica u usporedbi sa zaduživanjem uzimanjem bankovnog zajma i slično. 
 
 
3. Kreditni programi HBOR-a lokalnim jedinicama 

 
Prezentacija o vrstama kreditnih programa koje nudi HBOR općinama i gradovima za financiranje 
razvojnih projekata ukazala je koje mogućnosti stoje na raspolaganju lokalnim jedinicama te u 
čemu su prednosti uzimanja zajma od HBOR-a u odnosu na npr. zajmove komercijalnih banaka. 
Prezentirani podaci su ukazali da je u 2010. i 2011. rastao iznos odobrenih kreditnih sredstava 
lokalnim jedinicama.  
 
Predstavnici lokalnih jedinica predložili su HBOR-u pronalaženje još povoljnijih izvora sredstava 
za kreditne programe namijenjene financiranju lokalne infrastrukture i drugih lokalnih projekata. 
 
4. Potreba za zaduživanjem lokalnih jedinica 
 
Realizaciju većih infrastrukturnih projekata na lokalnoj razini u pravilu ograničavaju nedostatna 
proračunska sredstva. Stoga, općine i gradovi trebaju pronaći neki drugi način financiranja 
razvojnih projekata ili održiv način zaduživanja koji može osigurati financiranje dostatno za 
završetak projekata. Ekonomska kriza je potrebu lokalne samouprave za zaduživanjem dodatno 
naglasila. Zbog smanjenja redovitih proračunskih prihoda za financiranje investicijskih projekata 
zaduživanje postaje sve nužniji, ponekad i jedini način realizacije infrastrukturnih projekata 
lokalnih samouprava.  
 
 
5. Struktura lokalnih proračuna 
 
U lokalnim proračunima za financiranje razvojnih rashoda izdvaja se tek petina ukupnih rashoda 
što je nedovoljno za financiranje različitih razvojnih projekata nužnih za podmirenje lokalnih 
javnih potreba i za lokalni razvoj. Potreba za zaduživanjem lokalnih jedinica postoji zbog manjka 
prihoda u odnosu na rashode u proračunima. Zadnjih se godina u pravilu pojavljuje manjak 
sredstava u županijskim, gradskim i općinskim proračunima za financiranje razvojnih projekata 
korisnika lokalnih proračuna planiranih u Planu razvojnih programa i utvrđenih u, još uvijek 
malobrojnim, dokumentima o srednjoročnim/dugoročnim planovima razvoja. To je naročito 
izraženo u proračunima gradova koji imaju viši fiskalni kapacitet i žele financirati niz razvojnih 
projekata za poboljšanje standarda života stanovnika. U strukturi lokalnih proračuna najveći udio 
imaju porezni prihodi na čiju visinu općine i gradovi ne mogu utjecati jer visinu porezne stope pa i 
osnovicu propisuje središnja država. Općine i gradovi ne mogu utjecati na visinu prihoda od 
sredstva pomoći središnje države u svom proračunu. Općine i gradovi autonomno odlučuju samo o 
malom broju prihoda (prihod od poreza na korištenje javnih površina, prihodi od imovine i dijelu 
prihoda od administrativnih pristojbi i naknada po posebnim propisima). 
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Na planiranje proračunskih prihoda u tekućoj fiskalnoj godini često utječu odluke središnje države 
o promjeni porezne politike na koje lokalne jedinice ne mogu utjecati. Središnja država odlukom o 
promjeni poreznih stopa (npr. poreza na dohodak) utječe na najvažniji dio proračunskih prihoda 
lokalnih jedinica što za posljedicu često ima smanjivanje proračunskih prihoda u lokalnim 
proračunima. 
 
Preporuka je da se tijekom fiskalne godine promjene porezne politike koje utjeļu na proraļunske 
prihode lokalnih jedinica svedu na najmanju moguĺu mjeru, odnosno da se u proces planiranja 
promjena porezne politike obavezno ukljuļi i lokalna samouprava putem svojih udruga. 
 
 
6. Strateški razvojni dokumenti lokalnih jedinica 
 
U Hrvatskoj ne postoji zakonska obveza izrade strateških razvojnih dokumenata na razini grada i 
općine u kojima bi se planirali razvojni programi i projekti i koji bi obvezivali lokalne jedinice u 
praćenju provedbe i ostvarivanju planiranih razvojnih ciljeva. Njihova izrada unaprijedila bi sustav 
planiranja, provedbe i financiranja razvojnih projekata. 
 
Financiranje kapitalnih/razvojnih projekata lokalnih jedinica treba se temeljiti na strateškim razvojnim 
dokumentima. 
 
 
7. Baza podataka razvojnih projekata 
 
Većina općina i gradova (za razliku od županija) ne raspolažu bazom podataka o razvojnim projektima. 
 
Preporuka je izraditi javno dostupne baze podataka postojeĺih razvojnih projekata na razini središnje 
drģave i na razini ģupanija, gradova i opĺina. 
 
 
8. Plan provedbe razvojnih projekata 

 
Preporuka je izraditi plan provedbe razvojnih projekata za duže razdoblje (2012.-2020.) na razini središnje 
drģave i na razini ģupanija, gradova i opĺina usklaĽen sa strateġkim prioritetima u strateġkim razvojnim 
dokumentima i s izvorima financiranja. 
 
 
9. Suglasnosti za zaduživanje lokalnih jedinica 

 
Preporuka je da se na osnovi plana provedbe razvojnih projekata utvrde zahtjevi za zaduživanjem za duže 
razdoblje (2012.-2020.) i izradi okvir za godišnje davanje suglasnosti na fiskalno odgovorno zaduživanje na 
razini središnje drģave, lokalnih jedinica i trgovaļkih druġtava. 
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10. Proračunska ograničenja zaduživanju lokalnih jedinica 
 

Dva su ograničenja zaduživanju lokalnih jedinica. Prvo, godišnje ograničenje na zaduživanje 
lokalne jedinica koje iznosi 20 posto ostvarenih proračunskih prihoda iz prethodne godine 
(uključeni anuiteti, dana jamstva, dospjele nepodmirene obveze). Drugo, dodatno ograničenje na 
zaduživanje svih lokalnih jedinica koje iznosi 2,3 posto prihoda poslovanja svih lokalnih jedinica u 
prethodnoj godini umanjeno za prihode od pomoći i za prihode od dodatnog udjela u porezu na 
dohodak za decentralizirane funkcije.  
 
U praksi postoji veliko odstupanje između godišnjih iznosa proračunskog ograničenja na novo 
zaduživanje i ostvarenih iznosa novih zaduživanja županija, općina i gradova.  
 
Predlaģe se preispitivanje i unaprjeĽenje zakonskih propisa u dijelu koji se tiļe ograniļenja na 
ukupno novo zaduģivanje lokalnih jedinica s ciljem izrade jasnih kriterija kojim ĺe se lokalnim 
jedinicama izdati suglasnost za zaduživanje ako sve zadovolje prvo ograniļenje, a sve zajedno 
premaġe zakonom odreĽeni maksimalno dopuġteni iznos novog zaduģivanja. 
 
 
11. Zakon o fiskalnoj odgovornosti 
 
Uvođenjem fiskalnih pravila unosi se više odgovornosti, transparentnosti, srednjoročne i 
dugoročne održivosti javnih financija. To se odnosi i na lokalne jedinice. Uz to, cilj je novog 
zakona smanjiti ukupne rashode općeg proračuna izražene udjelom u procijenjenom BDP-u 
godišnje za najmanje jedan postotni bod do trenutka kada će primarni fiskalni saldo općeg 
proračuna (razlika između ukupnog prihoda i ukupnog rashoda općeg proračuna umanjenih za 
rashode za kamate općeg proračuna) u nominalnom iznosu biti nula ili pozitivan.  
 
Pitanje je nedovoljne transparentnosti koliko tog smanjenja otpada na lokalne jedinice te je 
preporuka da se nadopunom zakona to utvrdi. 
 
Pozitivnim se ocjenjuje to što Izjava o fiskalnoj odgovornosti izričito traži od predstavnika lokalnih 
jedinica da preuzmu odgovornost za sve što učine s javnim sredstvima i da to povežu sa svojim 
strateškim dokumentima i pokazateljima uspješnosti ostvarivanja pojedinih programa. 
 
Preporuka je da se i dalje u proraļunskom procesu ustraje na pokazateljima uspjeġnosti pri 
planiranju, troġenju i praĺenju postizanja planiranih opĺih i posebnih ciljeva trošenjem javnih 
sredstava. 
 
 
12. Različiti izvori financiranja kapitalnih projekata 
 
Opĺine i gradovi trebaju koristiti razliļite izvore financiranja kapitalnih projekata (proraļunske prihode 
lokalnih i drģavnog proraļuna, sredstva izvanproraļunskih fondova, modele javno-privatnog partnerstva, 
zaduživanjem uzimanjem kredita i izdavanjem vrijednosnih papira) s ciljem smanjivanja njihovih troškova.  
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13. Ukupni dug lokalnih jedinica 
 
Raspoloživi podaci o zaduživanju lokalnih jedinica u Hrvatskoj pokazuju da općine, gradove i 
županije u Hrvatskoj karakterizira gotovo najniža razina duga u usporedbi s EU zemljama.  U 
ukupnu razinu duga lokalnih jedinica u Hrvatskoj ubrojen je dug po uzetim kreditima i izdanim 
vrijednosnim papirima (municipalnim obveznicama) te dana jamstva trgovačkim društvima i 
poduzećima u većinskom vlasništvu ili čiji su osnivači lokalne jedinice. Prosječna godišnja razina 
duga lokalnih jedinica u Hrvatskoj iznosi 1,6 posto BDP-a u usporedbi s 5,3 posto BDP-a u EU-26 
zemalja.  
 
Lokalne jedinice ne pridonose visokoj razini javnog duga Hrvatske. 
 
 
14. Metodologija za ocjenu kreditne sposobnosti lokalnih jedinica  

 
Izrada metodologije za uspostavu sustava za ocjenu kreditne sposobnosti lokalnih jedinica 
(uključivo i komunalnih poduzeća čiji su osnivači) u Hrvatskoj donijela bi niz prednosti. 
Najvažnija je prednost povećavanje stupnja transparentnosti pri dodjeljivanju (i) suglasnosti Vlade 
Republike Hrvatske na zaduživanje lokalnih jedinica uzimanjem kredita ili zajmova te izdavanjem 
vrijednosnih papira kao i za davanje jamstva županije gradu ili općini; te (ii) davanju suglasnosti 
Ministarstva financija općini, gradu i županiji za davanje jamstva pravnoj osobi u njezinu 
većinskom izravnom ili neizravnom vlasništvu i ustanovi čiji je ona osnivač te za davanje 
suglasnosti za zaduživanje i davanje jamstva izvanproračunskim korisnicima proračuna lokalnih 
jedinica. 

 
Druga pozitivna strana uvođenja sustava za ocjenu kreditne sposobnosti lokalnih jedinica je razvoj 
kapaciteta zaposlenih u gradskim i općinskim te županijskim upravama da se obrazuju i stječu 
dodatna znanja o upravljanju javnim financijama grada, općine ili županije te o fiskalno održivom 
zaduživanju.  
 
Na strani Ministarstva financija koje brine i nadzire zaduživanje države i lokalnih jedinica smanjili 
bi se pritisci za donošenjem odluka o davanju suglasnosti za zaduživanje lokalnih jedinica na 
temelju ad hoc odluka koje nemaju temelj na kvalitetnim i sveobuhvatnim analizama, što je treća 
velika prednost uvođenja sustava za ocjenu kreditne sposobnosti lokalnih jedinica. 
 
 

15. Strategija upravljanja dugom na razini lokalnih jedinica 
 
Opĺine i gradovi trebaju izraditi srednjoroļnu/dugoroļnu strategiju upravljanja dugom kako bi 
maksimalno pridonijele održivom upravljanju javnim financijama. Za to su im potrebna nova 
specijalizirana znanja. 


