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Prob le mi fi nan ci ra nja krup ne gos po dar ske 
i ur ba ne in fras truk tu re – o fi nan ci ra nju 
jav nih po du ze}a

Na ta{a @uni} Ko va~evi}*

UDK 336.581
 334.722
Preg led ni znan stve ni rad (re view scien ti fic pa per)
Prim lje no   30. 10. 2007.
Prih va}eno 20.  3. 2008.

Jav na su po du ze}a va`an in stru me nt fi nan ci ra nja jav nih 
pot re ba. Kao ob lik fi nan ci ra nja jav nih pot re ba jav na su po-
du ze}a pog la vi to pri sut na u pod ru~ju krup ne gos po dar ske i 
ko mu nal ne in fras truk tu re. U fi nan ci ra nju jav nih po du ze}a 
mo`e se go vo ri ti o dvoj nom in stru men ta ri ju, in stru men ti-
ma pos lov nog fi nan ci ra nja te in stru men ti ma jav nog fi nan ci-
ra nja. Pri tom, sre di{nje mjes to pri pa da nak na da ma, a sus-
tav je pla}anja nak na da u Hr vat skoj net ran spa ren tan i tr pi 
oz bilj ne pri go vo re. Sus tav fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a dio 
je ukup nog fi nan cij skog sus ta va zem lje. Tre bao bi bi ti jas-
ni je i pre ciz ni je de fi ni ran u fi nan cij skoj teo ri ji i nor ma tiv no 
re gu li ran od stra ne za ko no dav ca.

Klju~ne ri je~i: jav na po du ze}a, in stru men ti fi nan ci ra nja, nak-
na de, fi nan cij ski nad zor

* Dr. sc. Na ta{a @uni} Ko va~evi}, do cen ti ca Prav nog fa kul te ta Sveu~ili{ta u Ri je ci 
(as sis ta nt pro fes sor, Fa cul ty of Law, Uni ver si ty of Ri je ka, Croa tia)
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1. Uvod no raz mat ra nje

Op}eni to gle da no, kao in stru men ti fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a jav lja ju 
se pro daj ne ci je ne nji ho vih proiz vo da i us lu ga, nak na de i dop ri no si, kom-
pen za ci je iz dr`av nog pro ra~una, kre dit na sred stva, sred stva do ma}ih i 
stra nih ula ga~a i dru gi iz vo ri. Prak sa po ka zu je da do mi nan tnu ulo gu u fi-
nan ci ra nju jav nih po du ze}a ima ju nak na de. Dok u sus ta vu jav nih pri ho da 
i in stru me na ta jav nog fi nan ci ra nja uz po re ze na la zi mo dop ri no se, ca ri ne 
i pris toj be, fi nan cij ska teo ri ja do da nas ni je uv r sti la nak na de u fis kal ne pri-
ho de. Prak sa po ka zu je da pos to ji ve lik broj i vr sta nak na da te da pi ta nje ob-
ve ze pla}anja nak na da ni je do volj no jas no nor ma tiv no re gu li ra no. Ako se 
prik lo ni mo sta ja li{tu da je rije~ o za seb nom ob li ku jav nog pri ho da ko ji ima 
au to nom ne oso bi ne i svo ja na~ela, ta da je pred fi nan cij sku teo ri ju i prak su 
stav ljen za da tak ko na~nog de fi ni ra nja in sti tu ta nak na da ka ko bi nor ma tiv-
no bio jas ni je ure|en. U ne bo ga toj sud skoj prak si iz ovog pod ru~ja mo`e 
se ipak iz dvo ji ti ne ko li ko slu~aje va iz ko jih proiz la zi shva}anje ko mu nal ne 
nak na de kao ci je ne. Ri je~ je o sud skoj prak si ko ja ide u pri log sta ja li{tu da 
su nak na de sa mo ci je na us lu ge, a ne ob lik jav nog pri ho da.1 Smat ra mo da 
bi teo rij ski i za ko no dav no ure|en za se ban sta tus tog pri ho da pri do nio jas-
no}i i kon zis ten tnos ti ukup nog fi nan cij skog sus ta va. U pro tiv nom mog li 
bis mo re}i da je rije~ o ve} poz na tim fi nan cij skim in stru men ti ma ko ji se, 
iz raz nih so ci jal nih, po li ti~kih, fi nan cij skih i mno gih dru gih raz lo ga, pod 
ime nom nak na de nas to je pri ku pi ti.
Ia ko se in stru men ta rij fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a teo rij ski mo`e raz li ko-
vati ta ko da se odi je le in stru men ti pos lov nog fi nan ci ra nja od in stru menata 
jav nog fi nan ci ra nja, u prak si to raz li ko va nje ni je pro ve de no ta ko jas no. 
Nag la{eno obi lje`je jav nih po du ze}a kao jav ne slu`be da je pred no st fi nan-
ci ra nju jav nih po du ze}a pu tem in stru me na ta jav nog fi nan ci ra nja. Taj je 
ele me nt jav nos ti ar gu me nt in fa vo rem sta ja li{ta po ko je mu nad zor nad fi-
nan ci ra njem jav nih po du ze}a i nji ho vim fi nan cij skim pos lo va njem tre ba 
sva ka ko bi ti dr`av ni nad zor, a pod red no mo`e, ia ko ni je nu`an, bi ti obav-
ljen i tzv. ko mer ci jal ni nad zor.
Sa da{nji sus tav fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a tr pi oz bilj ne kri ti ke zbog ne-
do volj no jas no}e ili tran spa ren tnos ti. To se pi ta nje ~ini va`nim u svjet lu 
pro ve de nih pri va ti za ci ja jav nih po du ze}a, kao i onih ko je su u ti je ku ili 
pred sto je. Ak tual no st pi ta nja nag la{ena je sko rim ulas kom Re pub li ke Hr-

1 Zas ta ra pot ra`iva nja ko mu nal ne nak na de od re|uje se pre ma Za ko nu o ob vez nim od-
no si ma – Od lu ka Up rav nog su da Re pub li ke Hr vat ske, Us-3448/1999 od 25. trav nja 2001., 
http://www.upravnisudrh.hr/praksa/frames.php.
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vat ske u Eu rop sku uni ju jer bi tre ba lo jas ni je i pot pu ni je nor ma tiv no ure di-
ti pod ru~je fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a.

2. O poj mu jav nog po du ze}a

Iz mno gobroj ne li te ra tu re o poj mu jav nih po du ze}a mog li bis mo zak lju~iti 
i de fi ni ra ti jav na po du ze}a (en gl. pub lic uti li ties, njem. öffen tlic he Ver sor-
gun gsbet rie be, fra nc. ser vi ce pub lic) kao po du ze}a u dr`av nom vlas ni{tvu, 
a ne ri jet ko se i kao si no ni mi ko ris te poj mo vi jav no po du ze}e i dr`av no 
po du ze}e. Kao bit no od re|enje poj ma na vo di se i ~inje ni ca da su to po-
du ze}a ko ja nu de bit na dob ra i us lu ge, ali da ima ju mo no polni po lo`aj, 
a pod lo`na su jav noj up ra vi ko ja tre ba osi gu ra ti da pos lu ju u jav nom in te-
re su (Rje~nik ban kar stva). No, de fi ni cija jav nih po du ze}a ni je to li ko jed no-
stav na kao {to se na pr vi pog led ~ini.
Po jam jav nog po du ze}a u se bi sa dr`ava dvi je va`ne kom po nen te: jav nos ti i 
tr`i{no sti. Kom po nen ta jav nos ti sas to ji se od ne ko li ko ele me na ta: pos lov ne 
od lu ke do no si dr`ava ko ja je vlas nik ka pi ta la, pri ~emu se te od lu ke ve`u uz 
{ire dru{tve ne in te re se, a ni su is klju~ivo us mje re ne na pos ti za nje fi nan cij ske 
do bit, za tim ~inje ni ca da se do bit ko ju os tva ru ju pri pi su je ukup nim jav nim 
pri ho di ma (na rav no, ri je~ je o ori gi nar nim jav nim pri ho di ma), pi ta nje od go-
vor nos ti ri je{eno je ta ko da jav no po du ze}e, tj. ti je la jav nog po du ze}a, od go-
va ra, tj. odgovaraju za svo je pos lo va nje vlas ni ku, tj. dr`avi, a to zna~i zap ra-
vo pred stav ni~kom ti je lu kao pred stav ni ku i za{tit ni ku jav nih in te re sa.
Dru ga kom po ne na ta, kom po nen ta tr`i{nos ti od no si se na tr`i{no pos lo-
va nje jav nih po du ze}a, pri ~emu je ri je~ o to me da su jav na po du ze}a 
podvr gnu ta stal noj tr`i{noj prov je ri jer se o~eku je da budu fi nan cij ski spo-
so bna u du`em raz dob lju. Dru gi ele me nt tr`i{ne kom po nen te od ra`ava se 
u ~inje ni ci da ci je ne ko je jav no po du ze}e nap la}uju za svo je us lu ge tre ba-
ju bi ti krei ra ne ta ko da pok ri va ju gra ni~ne tro{ko ve pos lo va nja po du ze}a 
(Poj mov nik).2

Raz lo zi for mi ra nja jav nih po du ze}a su mno gi, no ne ma sum nje da je pre-
te`iti raz log ~inje nica tr`i{nog neus pje ha jer bi bez dr`av nog ut je ca ja tak va 
po du ze}a bi la ne ren ta bil na, uz ne do volj nu proiz vod nju i pre vi so ke ci je ne. 
Tak va bi situa ci ja bi la po seb no pri sut na u jav nim ko mu nal nim us lu ga ma 
po put elek troopskr be, ko mu ni ka ci ja, tran spor tnih us lu ga i vo doopskr be. 

2 Ele men ti po to nje kom po nen te u bit no me se raz li ku ju kod jav nih dje lat nos ti po put 
ob ra zo va nja, sud stva ili za{ti te oko li{a.
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No, jav na su po du ze}a pri sut na i iz van sek to ra ko mu nal nih jav nih us lu ga. 
Rije~ je naj~e{}e o tzv. »stra te{kim« sek to ri ma.
Prak sa na pi ta nje od re|enja poj ma jav nih po du ze}a da je prag ma ti~ne od-
go vo re pa se tak vim po du ze}em od re|uje sva ko ko je je kao tak vo za ko-
nom od re|eno.
Pre ma Pri ru~niku o jav nim po du ze}ima, u iz da nju Me|una rod nog mo ne tar-
nog fon da, jav nim se po du ze}em smat ra ju cje li ne u dr`av nom vlas ni{tvu 
i/ili pod dr`av nom kon tro lom ko je pro da ju dob ra i us lu ge {iro koj jav nos ti 
a sta tus no su or ga ni zi ra ne kao kor po ra ci je (dos tup no na www.ijf.hr).
To zna~i da iz na ve de ne de fi ni ci je tre ba iz dvo ji ti bit na obi lje`ja ili ele men-
te: dr`av no vlas ni{tvo ili dr`av na kon tro la, dob ra i us lu ge za {iru jav no st, 
sta tus ni ob lik kor po ra ci je – tr go va~kog dru{tva ka pi ta la.
Utvr|iva nje vlas ni{tva ne kog po du ze}a rje{ava se ta ko da se vlas ni kom 
po du ze}a smat ra jav na vla st ili pri vat na oso ba ko ja pos je du je sve ili ve}inu 
(pre ko 50%) dio ni ca ili dru ge vr ste traj nog ka pi ta la po du ze}a.
Dru gi ele me nt na ve de ne de fi ni ci je ko ji je al ter na tiv no pos tav ljen – kon-
tro la jav nih vlas ti – u prak si zna bi ti prob le ma ti~an. Kon trola jav nih vlas ti 
pos to ji kad je pri su tan stva ran ut je caj dr`ave na sve bit ne i glav ne as pek te 
pos lo va nja. Up ra vo pri sut na dr`av na kon tro la zna bi ti kom bi ni ra na s ma-
njin skim vlas ni{tvom dr`ave, pri ~emu su os tva re ni pot reb ni ele men ti da 
bis mo go vo ri li o jav nom po du ze}u. Mo gu}a je i si tua ci ja da je po du ze}e u 
pri vat nom vlas ni{tvu, no ako je is pu njen uv jet dr`av ne kon tro le te proiz vo-
da i us lu ga za {iro ki krug pot ro{a~a, go vo ri mo o jav nom po du ze}u.
Jed na ko je mo gu}a si tua ci ja, a u Re pub li ci Hr vat skoj i u stvar nos ti pri sut-
na,3 da ima mo po du ze}e ko je is pu nja va kri te rij dr`av nog vlas ni{tva i dr`av-
ne kon tro le, no ne is pu nja va tre}i – kri te rij proiz vod nje do ba ra i pru`anja 
us lu ga za {iri krug pot ro{a~a, pa ne go vo ri mo o jav nom po du ze}u.4

Ipak, ia ko je mo gu}e pri vat no vlas ni{tvo jav nih po du ze}a, pod ra zu mi je va 
se da su jav na po du ze}a u dr`av nom vlas ni{tvu. Naj~e{}e je ri je~ o po du-

3 Mno ga po du ze}a u fa zi pret vor be pre{la su u vlas ni{tvo Fon da za raz voj te su is pu-
nja va la pr va dva uv je ta ili kri te ri ja iz poj ma jav nog po du ze}a, no ne dos ta ja lo je is pu nje nje 
tre}eg kri te ri ja.

4 Pre ma http://www.mfin.hr/str/89/ (18. 10. 2007). Tr go va~ka dru{tva u vlas ni{tvu ili 
pre te`nom vlas ni{tvu dr`ave je su: 1. Hr vat ske `eljez ni ce, 2. Hr vat ska elek trop riv re da, 3. 
Hr vat ske {ume, 4. Jad ro li ni ja, 5. Hr vat ska po{ta, 6. Na rod ne no vi ne 7. Croa tia osi gu ra nje, 
8. INA – In dus tri ja naf te, 9. Plov put, 10. Croa tia Air li nes, 11. Hr vat ske ces te, 12. Hr vat ske 
vo de, 13. Hr vat ska lut ri ja, 14. Jad ran ski naf to vod, 15. Hr vat ske au to ces te, 16. Au toces ta Ri-
je ka–Zag reb, 17. Vjes nik, 18. As tra In ter na tio nal, 19. Hr vat ske te le ko mu ni ka ci je, 20. ACI, 
21. Hr vat ska ra dio te le vi zi ja. No, ni su sva na ve de na i jav na po du ze}a.
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ze}ima u ve}in skom dr`av nom vlas ni{tvu ko ja su pod kon tro lom dr`ave a 
obav lja ju dje lat no st iz pod ru~ja jav nih ili ko mu nal nih us lu ga.

2.1. Jav na po du ze}a u Repub li ci Hrvat skoj

Od red ba ma Za ko na o fi nan ci ra nju jav nih pot re ba bi lo je od re|eno da su 
jav na po du ze}a je dan od in stru me na ta fi nan ci ra nja tih pot re ba.5 Kao ob-
lik fi nan ci ra nja jav nih pot re ba jav na se po du ze}a ko ris te pr ven stve no na 
pod ru~ju krup ne gos po dar ske i ko mu nal ne in fras truk tu re, up ra vo za to {to 
na tom pod ru~ju po seb no do la ze do iz ra`aja, ina~e teo rij ski us tav no pri-
ka za ni, raz lo zi za for mi ra nje jav nih po du ze}a – tr`i{ni neus pjeh i nu`no 
pru`anje us lu ga. Sre di nom 1990-ih do no si se Za kon o ko mu nal nom gos-
po dar stvu ko ji po ku{ava po mi ri ti na~ela efi kas nos ti i jav nog in te re sa, ko ja 
su dio te melj nih na~ela for mi ra nja i pos lo va nja jav nih po du ze}a.
Jav na po du ze}a do mi nan tan su ob lik or ga ni za ci je i up rav lja nja na pod-
ru~ju krup ne gos po dar ske in fras truk tu re. Nai me, ula zak jav nog sek to ra 
u po lje gos po dar ske in fras truk tu re op rav da va se ~inje ni com da je rije~ o 
obav lja nju us lu ga ko je ne no si do bit, ali raz lo zi, po li ti~ke i gos po dar ske 
na ra vi, na la`u obav lja nje tak vih us lu ga. Zbog neos tva ri va nja do bi ti u pra-
vi lu pri vat na po du ze}a ne ula ze u pod ru~je tak vih dje lat nos ti. Ne ma nje 
va`an raz log go to vo is klju~ive pri sut nos ti i do mi na ci je jav nog sek to ra u 
na ve de nom pod ru~ju le`i u ~inje ni ci pos to janja proiz vod nih mo no po la. 
Tre}i va`an raz log jav nog fi nan ci ra nja gos po dar ske in fras truk tu re na la zi 
se u obi lje`ji ma gos po dar ske in fras truk tu re kao jav ne slu`be jer se nje zi-
nim raz vo jem, bez sum nje, os tva ru ju {iri dru{tve ni in te re si.6

Ti je kom 1990-ih os no va na su na pod ru~ju gos po dar ske in fras truk tu re slje-
de}a jav na po du ze}a: Jav no po du ze}e Hr vat ska elek trop riv re da,7 Jav no po-
du ze}e Hr vat ske ces te,8 Jav no po du ze}e Hr vat sko `eljez ni~ko po du ze}e,9 
Jav no po du ze}e Hr vat ska po{ta i te le ko mu ni ka ci je,10 Jav no vo dop riv red no 

5 Za kon o fi nan ci ra nju jav nih pot re ba, NN 58/90.
6 To je po jed nos tavnje no gle di{te, jer od go vor na pi ta nje je li gos po dar ska in fras truk tu-

ra gos po dar ska dje lat no st ili jav na slu`ba ni je jed noz na~an.
7 Za kon o elek trop riv re di, NN 31/90, 47/90, 61/91, 26/93, 78/94, 105/99, 111/99, 

51/01, za mi je njen Za ko nom o tr`i{tu elek tri~ne ener gi je, NN 68/01.
8 Za kon o jav nim ces ta ma, NN 42/90.
9 Za kon o Hrvat skim `eljez ni ca ma, NN 42/90.
10 Za kon o os ni va nju jav nog hr vat skog po{tan skog i te le ko mu ni ka cij skog po du ze}a, 

NN 42/90, 61/91, 109/93, za mi je njen Za ko nom o raz dva ja nju Hr vat ske po{te i te le ko mu ni-
ka ci ja na Hr vat sku po{tu i Hr vat ske te le ko mu ni ka ci je, NN 101/98.
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po du ze}e Hr vat ska vo dop riv re da,11 Jav no po du ze}e Hr vat ske {ume,12 Jav-
no po du ze}e INA – In dus tri ja naf te.13

Po je di na jav na po du ze}a ima ju sta tus iz van pro ra~un skog fon da.14 Ta jav na 
po du ze}a kao iz van pro ra~un ski fon do vi de fi ni ra ju se kao prav ne oso be ko je 
se fi nan ci ra ju iz nam jen skih po re za od nos no dop ri no sa i/ili ne po rez nih pri-
ho da te dru gih pri ho da. Iz van prora~un ski fon do vi je dan su od tri Za ko nom 
o pro ra~unu pred vi|ena iz van pro ra~un ska ko ris ni ka, uz tr go va~ka dru{tva 
i druge prav ne oso be u ko ji ma dr`ava od nos no je di ni ca lo kal ne i pod ru~ne 
(re gio nal ne) sa moup ra ve ima od lu~uju}i ut je caj na up rav lja nje.15

Ve}ina je na ve de nih po du ze}a us pje{no pro{la pro ces preob li ko va nja u je-
dan od ob li ka tr go va~kih dru{ta va ka pi ta la – dio ni~ko dru{tvo ili dru{tvo 
s og ra ni~enom od go vor no{}u. Pro ce som pri va ti za ci je jav nih po du ze}a, za-
po~etim 1994. kad je Jav no po du ze}e Hr vat ska elek trop riv re da preob li ko va-
no u dio ni~ko dru{tvo, mo`e se obuh va ti ti sa mo dio ka pi ta la u na ve de nim 
po du ze}ima, up ra vo zbog nu`nog za dr`ava nja kri te ri ja jav nos ti – pri vat ni 
ka pi tal smio bi sud je lo va ti is pod 50% ukup ne vri jed nos ti ka pi ta la. Do du{e, 
mo gu}e je sup sti tui ra ti na ve de ni kri te rij dr`av nom, tj. jav nom kon tro lom. 
No, je di no za dr`ava ju}i ve}in ski pa ket dio ni ca u tim tr go va~kim dru{tvi ma 
dr`ava si mo`e i da lje osi gu ra ti u~in ko vit nad zor nad nji ho vim pos lo va njem 
i na taj si na~in osi gu ra ti to li ko pot re ban put za{ti te jav nog in te re sa ko ji je 
uvi jek pri su tan u pos lo va nju na ve de nih tr go va~kih dru{ta va.

2.2.  Glavna obi lje`ja jav nih po du ze}a s pod ru~ja 
gos po dar ske i ur ba ne (ko mu nal ne) in fras truk tu re

Sus tav fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a ko ja dje lu ju na pod ru~ju gos po dar ske 
i ur ba ne (ko mu nal ne) in fras truk tu re u bit no me je od re|en glav nim obi-

11 Za kon o vo da ma, NN 53/90, dje lo mi ce za mi je njen Za ko nom o fi nan ci ra nju vod nog 
gos po dar sta va, NN 107/95, 19/96, 88/98, 150/05.

12 Za kon o {uma ma, NN 52/90, za mi je njen Za ko nom o {uma ma, NN 140/05, 82/06. 
gdje se go vo ri o tr go va~kom dru{tvu »Hr vat ske {ume« d.o.o.

13 Za kon o os ni va nju jav nog po du ze}a INA – In dus tri ja naf te, NN 42/90.
14 U 2006., na ra zi ni Re pub li ke Hr vat ske, za iz van pro ra~unske ko ris ni ke de fi ni ra no 

je pet iz van pro ra~un skih fon do va te ~eti ri agen ci je. Iz van pro ra~un ski su fon do vi: Hr vat ski 
za vod za mi ro vin sko osi gu ra nje, Hr vat ski za vod za zdrav stve no osi gu ra nje, Hr vat ski za vod 
za za po{lja va nje, Hr vat ske vo de te Hr vat ski fo nd za za{ti tu oko li{a i ener get sku u~in ko vi to st. 
Agen ci je su: Hr vat ske au to ces te, Hr vat ske ces te, Dr`av na agen ci ja za osi gu ra nje {ted nih ulo-
ga i sa na ci ju ba na ka te Hr vat ski fo nd za pri va ti za ci ju. Pret hod nih go di na su jav na po du ze}a 
Hr vat ske ces te i Hr vat ske au to ces te imala sta tus iz van pro ra~un skih fon do va.

15 V. Za kon o pro ra~unu, NN 96/03, ~l. 3. t. 15. i 16.
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lje`ji ma tih dje lat nos ti: gos po dar skim, in fras truk tur nim obi lje`ji ma, obi-
lje`ji ma gos po dar ske i ur ba ne in fras truk tu re kao jav ne slu`be te mo no pol-
nim obi lje`ji ma i teh ni~ko-teh no lo{kim obi lje`ji ma. Ta obi lje`ja ut je~u na 
iz bor in stu men ta(ri ja) fi nan ci ra nja. Ve} u sa mom od re|enju poj ma in fras-
truk tu re nag la sak tre ba sta vi ti na teh ni~ka, gos po dar ska i in sti tu cio nal na 
obi lje`ja in fras truk tu re: ned je lji vo st ka pa ci te ta, me|uo vis no st sas tav nih di-
je lo va, du gi vi jek upo ra be, ka pi tal na in ten ziv no st, ek ster ni efek ti, ja ka dis-
per zi ja ko ris nos ti od in fras truk tu re, od sut no st tr`i{nih ci je na, dru{tve na 
kon tro la, cen tra lis ti~ko pla ni ra nje, dru{tve no us mjeriva nje raz vo ja te kao 
pos lje di ca na ve de nih obi lje`ja i po seb no obi lje`je, ko je je pred met raz mat-
ra nja – po seb ne me to de fi nan ci ra nja. Obi lje`ja in fras truk tu re kao cje li ne 
pri sut na su i svoj stve na ob jek ti ma i dob ri ma gos po dar ske in fras truk tu re 
na te melju ~ega se iz dva ja ju u za seb nu cje li nu i raz li ku ju od ne gos po dar-
ske in fras truk ture, ko ja zbog {iri ne ovo ga pi ta nja ni je pred me tom raz mat-
ra nja. Na temelju tak vog raz li ko va nja in fras truk tu re na gos po dar sku i 
ne gos po dar sku proiz la zi kao sus tav no od re|enje ob jekata i do bara gos po-
dar ske in fras truk tu re slje de}e nab ra ja nje: ob jek ti proiz vod nje, pri je no sa 
i dis tri bu ci je elek tri~ne ener gi je, ob jek ti za za{ti tu od {tet nog dje lo va nja 
vo da, ob jek ti re gu la ci je ri je~nih plov nih pu to va i ob jek ti vo doopskr bnih 
sus ta va re gio nal nog zna~enja, ces te i ob jek ti na ces ta ma, `eljez ni~ke pru-
ge i pop rat ni ob jek ti, ma gis tral ni cje vo vo di, lu ke i ri je~na pris ta ni{ta s ope-
ra tiv nim po vr{ina ma i pro met ni ca ma, gra|evin ski ob jek ti, me|umjes ne i 
mjes ne te le fon sko-te leg raf ske ve ze, zra~ne lu ke s pop rat nim ope ra tiv nim 
po vr{ina ma, pos tro je nja grad skog pro me ta, ob jek ti dis tri bu ci je pli na, vo-
de, top li ne u na se ljima, grad ske uli ce i os ta le jav nopro met ne po vr{ine u 
gra do vi ma ([imo vi}, 2004: 376-380). Za ko nom o ko mu nal nom gos po dar-
stvu na vo de se ko mu nal ne dje lat nos ti: opskr ba pit kom vo dom, od vod nja 
i pro~i{}ava nje ot pad nih vo da, opskr ba pli nom, opskr ba top lin skom ener-
gi jom, pri je voz put ni ka u jav nom pri je vo zu, odr`ava nje ~is to}e, od la ga nje 
ko mu nal nog ot pa da, odr`ava nje jav nih po vr{ina, odr`ava nje ne razvr sta nih 
ces ta, tr`nice na ma lo, odr`ava nje grob lja i kre ma to ri ja te obav lja nje pog-
reb nih pos lo va, obav lja nje dim nja~ar skih pos lo va i jav na ras vje ta. Iz sa mog 
na vo|enja komu nal nih dje lat nos ti proiz la zi zak lju~ak o sli~nos ti, ali ne i 
is tov jet nos ti dje lat nos ti ko je ula ze i u pod ru~je gos po dar ske in fras truk tu-
re.16 No, una to~ raz li ka ma, os no ve fi nan ci ra nja gos po dar ske i ko mu nal ne 
in fras truk tu re su sli~ne.

16 V. ~l. 3. Za ko na o ko mu nal nom gos po dar stvu, NN 36/95, 70/97, 128/99, 57/00, 
129/00, 59/01, 26/03, 82/04, 110/04, 178/04 (da lje u tek stu: ZKG).
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Nad le`no st dr`ave nad pos lo va njem gos po dar ske in fras truk tu re, ko ja se 
ma ni fes ti ra u ob li ku jav nih po du ze}a, proiz la zi iz im pe ra ti va dje lo va nja 
jav nog sek to ra i u pod ru~ji ma gdje se ne os tva ru je do bit, no raz lo zi pr-
ven stve no po li ti~ke, so ci jal ne na ra vi zah ti je va ju obav lja nje tak vih us lu ga. 
Neos tva ri va nje pro fi ta te melj ni je raz log neuk lju~iva nja pri vat nog sek to ra 
u ne ke od tih dje lat nos ti.
Dru gi, ne ma nje va`an raz log an ga`ma na jav nog sek to ra na pod ru~ju gos-
po dar ske in fras truk tu re na la zi se u ~inje ni ci pos to ja nja proiz vod nih mo no-
po la. Ia ko dr`avi sto je na ras po la ga nju mno gobroj ni kon trol ni me ha niz mi 
ko ji ma mo`e spri je~iti pri vat ni sek tor u zlou pot re bi mno pol nih obi lje`ja 
gos po dar ske in fras truk tu re, dr`ava naj~e{}e po se`e za tim da sa ma or ga ni-
zi ra obav lja nje tak vih us lu ga. Mo no pol na obi lje`ja gos po dar ske in fras truk-
tu re naj~e{}e se iz ra`ava ju ili kao pod ru~ni mo no po li ili kao ne mo gu}no st 
zam je ne nji ho vih proiz vo da ili us lu ga. Do du{e, pod ru~ni mo no pol po ka-
zu je se kao neiz bje`an ili nu`an, jer je ne ra cio nal no ima ti na jed nom pod-
ru~ju vi{e is po ru~ite lja npr. stru je, vo de, pli na i sl., zbog iz nim no ve li kih 
fik snih tro{ko va opskr be. No, dr`ava mo ra nad zi ra ti i spri je~iti sva ki ob lik 
mo gu}e zlou po ra be tak vog »pov la{te nog« po lo`aja.
Iz obi lje`ja gos po dar ske in fras truk tu re kao jav ne slu`be proiz la zi i na~in 
nje zi na fi nan ci ra nja. Ia ko pos to je u teo ri ji i prak si ve li ke raz li ke u od go-
vo ru na pi ta nje je li gos po dar ska i ko mu nal na in fras truk tu ra pr ven stve no 
gos po dar ska dje lat no st ili jav na slu`ba, ni je spor no da raz voj te in fras truk-
tu re mo ra sud je lo va ti u os tva ri va nju ci lje va cje lo kup nog gos po dar stva i 
dru{tve nog raz vo ja. [to je nag la{eni je poi ma nje na ve de nih dje lat nos ti kao 
jav ne slu`be, to je i nag la{eni je jav no fi nan ci ra nje tih dje lat nos ti. Za ko no-
dav stva raz li~ito pris tu pa ju tom pi ta nju, no ni je spor na kon sta ta ci ja da raz-
voj gos po dar ske in fras truk tu re ima mjer lji ve iz rav ne i neiz rav ne u~in ke na 
ukup ni gos po dar ski raz voj te na dru{tve ni raz voj op}eni to ([imo vi}, 1991; 
[imo vi}, 1995; [imo vi}, 1996).
Teh ni~ko-teh no lo{ka obi lje`ja gos po dar ske in fras truk tu re raz log su vi{e 
nje zinu pr ven stve no jav nom fi nan ci ra nju. Ta se obi lje`ja og le da ju u ve-
li~ini po je di na~nih ula ga nja, me|uo vis nos ti sas tav nih di je lo va, zna~aj nom 
vre men skom ne pok la pa nju ula ga nja i os tva ri va nja re zul ta ta, te{ko}i in di vi-
dua li za ci je tro{kova na po je di ne ko ris ni ke ob jek ta/sus ta va i sl.
Zbog na ve de nih obi lje`ja os tva re na do bit u opi sa nim dje lat nos ti ma ni ka-
ko ne mo`e bi ti kri te rij oc je nji va nja efi kas nos ti pos lo va nja. Dok je fun kci ja 
ci je na u tr`i{nim uv je ti ma jas na i poz na ta, kad je ri je~ o gos po dar skoj in-
fras truk tu ri, jas no je da ci je ne ni su us pje{an alo ka tor fak to ra proiz vod nje 
u tim dje lat nos ti ma, pa nji ho ve ci je ne je su i tre ba ju bi ti pod dr`av nim 
nad zo rom ([imo vi}, 2004).
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U za kon skom, ali i teo rij skom od re|enju obi lje`ja ko mu nal nih dje lat nos ti 
naj vi{e do la zi do iz ra`aja obi lje`je jav ne slu`be, a ma nje os ta la obi lje`ja, 
pa ta ko i obi lje`je ko mu nal ne dje lat nos ti kao gos po dar ske dje lat nos ti. U 
od go vo ru na pi ta nje jesu li ko mu nal ne dje lat nos ti po svo jim obi lje`ji ma 
pre te`ito gos po dar ske dje lat nos ti ili jav ne slu`be le`e ve li ke raz li ke iz me|u 
po zi tiv nih za ko no dav sta va suv re me nih ze ma lja. Ako se sta vi nag la sak na 
dru{tve no zna~enje ko mu nal nih dje lat nos ti, ta da je i na~in nji ho va fi nan-
ci ra nja dru ga~iji no ako je nag la sak na nji hovu gos po dar skom obi lje`ju. 
Teo ri ja i prak sa jo{ ni su raz ri je{ile to pi ta nje.

3. In stru men ti fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a

Nap ri jed na ve de na obi lje`ja dje lat nos ti jav nih po du ze}a – po naj pri je dje-
lat nos ti gos po dar ske i ko mu nal ne in fras truk tu re – ut je~u na iz bor in stru-
men ta ri ja nji ho va fi nan ci ra nja. Sre di nom 1990-ih ot po~etim pro ce si ma 
pri va ti za ci je u Hr vat skoj jav na su po du ze}a do{la do pri je ko pot reb nih 
iz vo ra sred sta va za fi nan ci ra nje svo jeg pos lo va nja i raz vo ja.17 No, osim 
sred sta va os ni va~a pos to je i dru gi, iz nim no va`ni i ne ta ko krat kot raj ni, 
iz vo ri fi nan cij skih sred sta va pot reb nih za us pje{no obav lja nje pos lo va nja 
jav nih po du ze}a. To su: pro daj ne ci je ne proiz vo da i us lu ga, nak na de i do-
p ri no si, kom pen za ci je iz dr`av nog pro ra~una, kre dit na sred stva, sred sta va 
do ma}ih i stra nih ula ga~a i dru gi iz vo ri.18

U fi nan ci ra nju ko mu nal nih dje lat nos ti go vo ri se o dvoj nom in stru men ta ri-
ju. Pr vi, in stru men ti pos lov nog fi nan ci ra nja zap ra vo su pri ho di na os no vi 
ci je na us lu ga ko mu nal nih dje lat nos ti. Dru gi su in stru men ti jav nog fi nan ci-
ra nja po put pri ho da na os no vi ko mu nal ne nak na de, pro ra~un ska sred stva, 
sred stva iz dop ri no sa i sred stva iz dru gih iz vo ra po po seb nim pro pi si ma.

17 O pri va ti za ci ji se mo`e go vo ri ti ta ko da je ri je~ i o jed nom mo da li te tu jav no-pri vat-
nog par tner stva gdje je naj ve}i ri zik za pri vat ni sek tor i naj ve}i stu panj uk lju~enos ti pri vat nog 
sek to ra u pro ce su pru`anja jav nih us lu ga. Iz me|u ~is tog dr`avnog fi nan ci ra nja i pri va ti za ci je 
kao kraj njih mo da li te ta sto ji jav no-pri vat no par tner stvo. O jav no-pri vat nom par tner stvu i 
nje go vim pred nos ti ma v. op{ir ni je u: Gu li ja, 2004. Sva ka ko, jav no-pri vat no par tner stvo no si 
i ve li ke ri zi ke za dr`avu, v. Ott, 2006.

18 V. npr. ZKG – gdje se pod nas lo vom: Pri ho di za obav lja nje ko mu nal nih dje lat nos ti 
– izvo ri pri ho da, u ~l. 19. na vo di da se sred stva za obav lja nje ko mu nal nih dje lat nos ti osi gu-
ra va ju: 1. iz ci je ne ko mu nal ne us lu ge, 2. iz ko mu nal ne nak na de, 3. iz pro ra~una je di ni ce lo-
kal ne sa moup ra ve, 4. iz dru gih iz vo ra po po seb nim pro pi si ma.
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3.1. Ci je na (ko mu nal ne) us lu ge jav nog po du ze}a

Kada se tro{ko vi pos lo va nja jav nih po du ze}a mo gu in di vi dua li zi ra ti, ri je~ 
je o ci je ni ko mu nal ne us lu ge kao in stru men tu pos lov nog fi nan ci ra nja (en gl. 
mu ni ci pal ser vi ces pri ce). Ako tak ve mo gu}nos ti ne ma, tj. ne mo gu}a je real-
na in di vi dua li za ci ja tro{ko va, ta da je rije~ o in stru men tu jav nog fi nan ci-
ra nja kroz ko mu nal nu nak na du i/ili dop ri no se (en gl. com mu nal fees and 
char ges19/com mu nal con tri bu tion).20

Ci je nu ko mu nal ne us lu ge, tj. nje zi nu vi si nu, na~in ob ra~una i na~in 
pla}anja od re|uje jav no po du ze}e. Ako ci je na ko mu nal ne us lu ge sa dr`ava 
i iz nos za fi nan ci ra nje grad nje ob je ka ta i ure|aja ko mu nal ne in fras truk tu-
re, taj iz nos mo ra bi ti po seb no is ka zan. Pri sva koj prom je ni ci je ne us lu ga 
ko je pru`aju jav na po du ze}a mo ra se pret hod no oba vi jes ti ti je di ni ca lo-
kal ne vlas ti na pod ru~ju ko je se pru`aju us lu ge.21 To je pot reb no ka ko bi 
pred stav ni~ko ti je lo lo kal ne je di ni ce prov je ri lo ci je ne, iz vi jes ti lo nad le`no 
mi nis tar stvo i ure de dr`av ne up ra ve u ̀ upa ni ji. Nad zor nad vi si nom ci je na 
ko mu nal nih us lu ga u nad le`nos ti je Dr`av nog in spek to ra ta.22

Po seb ni dru{tve ni in te re si, pri sut ni u dje lat nos ti ma gos po dar ske in fra-
struk tu re, os tva ru ju se up ra vo pu tem kon tro le i od re|iva nja ci je na. Ci je ne 
proiz vo da i us lu ga na ve de nih dje lat nos ti uvi jek slu`e i os tva ri va nju raz nih 
so ci jal no po li ti~kih ali i gos po dar sko po li ti~kih in te re sa.23

19 Ili en gl. char ges for the pro vi sion of mu ni ci pal ser vi ces.
20 I pri pla}anju nak na de i dop ri no sa pos to ji ne sum nji va po ve za no st te se mo`e go vo-

ri ti di je lom o prim je ni na~ela ek vi va len ci je, i to tro{kov noj va ri jan ti. No, mo gu}no st in di vi-
dua li za ci je ov dje je pu no ma nja, pa se ne go vo ri o ci je ni. Vi si na nak na de i dop ri no sa ovi si o 
tro{ko vi ma ko je je ima la dr`ava ili jav no po du ze}e. No, bu du}i da ta vi si na ovisi i o dru gim 
~im be ni ci ma, ni je ri je~ o ci je ni us lu ge. Ner je{iv prob lem izra~una va nja tro{ko va po ve za nih s 
in di vi dual nim ko ris ti ma od us lu ga jav nih po du ze}a rje{ava se di je lom kroz prim je nu nak na da 
i dop ri no sa. V. de talj ni je u: Jel~i}, 2001: 201.

21 Ono {to je sva ka ko bit no pri mi je ti ti je st jed no za jed ni~ko obi lje`je ve}ine jav nih po-
du ze}a – pot re ba za ve li kom ko li~inom sku pe, spe ci ja li zi ra ne op re me. Ka ko bi odr`ala nis ke 
ci je ne i is todob no za ra dila do volj no pri ho da, ta su po du ze}a nu`no us mje re na ve li kom bro ju 
pot ro{a~a – mo ra ju op slu`iti {to ve}i broj ko ris ni ka.

Kon ku ren ci ja na po lju pru`anja jav nih us lu ga po ka zu je se kao {tet na za sve – osim, na-
rav no, za pot ro{a~e. No, sa ma je kon ku ren ci ja na tom pod ru~ju krat ko ro~na jer ve li ke in ves ti-
ci je og ra ni~ava ju broj proiz vo|a~a, pa na kon krat ke i ja ke kon ku ren ci je do la zi do spo ra zu ma 
kon ku re ntnih stra na. U tak vim okol nos ti ma do la zi do jed no ga od ob li ka jav ne kon tro le: kon-
tro la ci je na ili og ra ni~enje sto pe pro fi ta na ulo`eni ka pi tal, jav no vlas ni{tvo i pos lo va nje. 

22 Za kon o dr`av nom in spek to ra tu, NN 76/99, 96/03, 151/03, 160/04, 174/04, 33/05, 
48/05, 129/05, 140/05, 138/06, 79/07.

23 Up ra vo se u ob li ke kva zifis kal ne ak tiv nos ti uz ope ra ci je ve za ne uz fi nan cij ski sus-
tav i ope ra ci je ve za ne uz de viz ni sus tav ub ra ja ju i ope ra ci je jav nih po du ze}a koje se sas to je u 
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Jav nim se po du ze}ima ~es to pov je ra va ju i tzv. kva zifis kal ne ak tiv nos ti.24 Ta-
da jav na po du ze}a po na lo gu dr`ave pro vo de tak vu po li ti ku ci je na svo jih 
us lu ga da njo me zap ra vo obav lja ju ne ku so ci jal nu ili gos po dar sku fun kci ju 
ko ju bi dr`ava tre ba la obav lja ti pre ko pro ra~una. Ili se pak do pu{ta njem 
vi sokih ci je na u jav nim po du ze}ima os tva ru je do bit ko ja se tran sfe ri ra bi-
lo dru gim po du ze}ima, bi lo u pro ra~un. Ne ma sum nje da je tak va po li ti-
ka net ran spa ren tna jer ako dr`ava `eli po mo}i ne ke gra ne proiz vod nje 
ili olak{ati raz voj ne kih pod ru~ja, mno go u~in ko vi ti ji put, ujed no iz ra van 
i tran spa ren tan, jesu pro ra~un skih tran sfe ri. Kva zifis kal nim ak tiv nos ti ma 
jav nih po du ze}a dr`ava zap ra vo na me}e po re ze u ob li ku vi{ih ci je na do ba-
ra i us lu ga jav nih po du ze}a (v. Poj mov nik).25

Fis kal ne ak tiv nos ti ko je pro vo de jav na po du ze}a, ko ja pred stav lja ju sek-
tor op}e dr`ave, ni su da ka ko nji ho va pri mar na ak tiv no st i up ra vo se poj-
mom »kva zifis kal ne ak tiv nos ti« `eli nag la si ti da pri mar na ak tiv no st jav nih 
po du ze}a ne ma fis kal nu na rav. No, zah tjev je fis kal ne tran spa ren tnos ti 
pri ka za ti sve fis kal ne ak tiv nos ti bez ob zi ra na to gdje se obav lja ju i tko je 

slje de}em: 1. cije ne za pru`ena dob ra i us lu ge ni`e od tr`i{nih; 2. pru`anje ne tr`i{nih us lu ga 
(npr. so ci jal ne fun kci je); 3. poli ti ka ci je na pre ma pot re ba ma dr`av nog pro ra~una; 4. pla}anje 
do bav lja~ima ci je na vi{ih od tr`i{nih (Poj mov nik). 

24 »Te se ak tiv nos ti na la ze iz van dr`av nog pro ra~una, pro vo de se ne fis kal nim in stru-
men ti ma, ali mo gu ima ti u~in ke vr lo sli~ne u~inci ma fis kal nih mje ra. Nji ho vom prim je nom 
zam je nju je se ko ri{te nje fis kal nih in stru me na ta, tj. po re za od nos no sub ven ci ja, ne fis kal nim 
in stru men ti ma ko ji ima ju fis kal ni u~inak. Po ti ca nje, od nos no obes hrab ri va nje ne kih gos po-
dar skih dje lat nos ti mo`e se po mo}u kva zifis kal nih ak tiv nos ti pro ves ti bez vid lji va u~in ka 
na ra zi nu po re za i jav nih ras ho da u pro ra~unu. Za raz li ku od iz rav nih po re za i iz rav nih sub-
ven ci ja iz pro ra~una ko ji ma se na tran spa ren tan na~in po ti~u od nos no obes hrab ru ju neke 
gos po dar ske ak tiv nos ti, kva zifis kal nim ak tiv nos ti ma is ti cilj pos ti`e se skri ve nim, neiz rav nim 
po re zi ma i sub ven ci ja ma. Dr`ava se upu{ta u po du zi ma nje kva zifis kal nih ak tiv nos ti zbog 
dva glav na raz lo ga. Pr vo, kva zifis kal ne ak tiv nos ti omo gu}ava ju dr`avi da sak ri je ne ke tran-
sak ci je ko je bi ina~e tre ba le bi ti vid lji ve u pro ra~unu. One se ta da na la ze iz van pro ra~un ske 
i po li ti~ke kon tro le te ne tre ba ju pro}i po ne kad za dr`avu neu god nu par la men tar nu pro ce du-
ru. Osim to ga, pre no{enjem ne kih iz da ta ka iz van dr`av nog pro ra~una uma nju je se ve li~ina 
mo gu}eg vid lji vog de fi ci ta. To ni je bez na~aj no ako se ima na umu va`an ut je caj ko ji ve li~ina 
de fi ci ta kao po ka za telj us traj nos ti mak roe ko nom ske po li ti ke ima na prom je nu o~eki va nja i 
stu panj neiz vjes nos ti ko ji su pre sud ni ele me nt do no{enja sva ke po du zet ni~ke od lu ke. Dru gi 
raz log po du zi ma nja tak vih ak tiv nos ti na la zi se u ~inje ni ci da se po ne kad kva zifis kal ne ak tiv-
nos ti lak{e i br`e ad mi nis tra tiv no pro vo de od pro ra~un skih ope ra ci ja, pa je i nji hov ut je caj 
na eko nom ska kre ta nja br`i i pra vov re me ni ji. Za to ih mno ge dr`ave i prim je nju ju ka da `ele 
{to br`e ut je ca ti na gos po dar ska kre ta nja.« Poj mov nik. 

25 Po seb nu bri gu tre ba vo di ti o Di rek ti vi Ko mi si je 80/723/EEZ od 25. lip nja 1980. 
o tran spa ren tnos ti fi nan cij skih od no sa iz me|u dr`ava ~la ni ca i jav nih po du ze}a, Of fi cial 
Jour nal L 195 , 29/07/1980 P. 0035 – 0037, mi je nja noj ne ko li ko pu ta, sa zad njom iz mje nom 
– Di rek ti va Ko mi si je 2005/81/EZ od 28. stu de nog 2005. ko jom se iz mje nju je i do pu nju je 
Di rek ti va 80/723/EEZ o tran spa ren tnos ti fi nan cij skih od no sa iz me|u dr`ava ~la ni ca i jav nih 
po du ze}a kao i o fi nan cij skoj tran spa ren tnos ti unu tar po je di nih po du ze}a.
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nji hov stvar ni no si telj. Up ra vo sto ga {to to ni je nji ho va pri mar na fun kci ja, 
fis kal na ak tiv no st javnih po du ze}a na zi va se i kva zifis kal nom ak tiv no{}u 
(Kes ne r-[kreb, 2005: 93–94).
Jav na po du ze}a pru`aju us lu ge ~es to na ne ko mer ci jal noj os no vi, u ob-
li ku ni`ih ci je na od onih nu`nih za pok ri va nje tro{kova ili pak pru`aju 
od re|ene so ci jal ne us lu ge. Te se ne ko mer ci jal ne us lu ge fi nan ci ra ju bi lo 
raz nim vr sta ma sub ven ci ja26 ili se gubi tak pok ri va iz pro ra~una. Ali ne ma 

26 Pi ta nje sub ven ci ja i dr`av nih pot po ra pre{iro ko je da bis mo ga ov dje ela bo ri ra li, no 
tre ba upo zo ri ti na ne ko li ko ele me na ta u kon tek stu fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a. Pod ru~je 
tr`i{nog nat je ca nja, uk lju~ivo i dr`av nih potpo ra, u pro ce su prib li`ava nja EU od iz nim ne je 
va`nos ti. Pra vo ko nkuren ci je EU ure|uje slje de}e: zab ra nu skla pa nja spo ra zu ma iz me|u po-
du zet ni ka ko ji ut je~u ili bi mog li ut je ca ti na tr go vi nu iz me|u ze ma lja ~la ni ca i ko jih je cilj ili 
pos lje dica spr je~ava nje, og ra ni~ava nje ili na ru{ava nje tr`i{nog nat je ca nja unu tar za jed ni~kog 
tr`i{ta (~l. 81.Ugovora o os ni va nju EZ-a); zab ra nu zlou po ra ba vla da ju}eg po lo`aja jed nog ili 
vi{e po du zet ni ka na za jed ni~kom tr`i{tu (~l. 82. Ugo vo ra), zab ra nu da va nja dr`av nih pot po-
ra ko ju odob ra va ju dr`ave ~la ni ce, a ko ja na ru{ava ili pri je ti na ru{ava njem tr`i{nog nat je ca nja 
ti me {to od re|ene po du zet ni ke ili proiz vod nju od re|ene ro be stav lja u po volj ni ji po lo`aj (~l. 
87. Ugo vo ra); zab ra nu mje ra ko je su u sup rot nos ti s Ugo vo rom, oso bi to ~l. 12. i ~l. 81.–89, a 
od no se se na jav na po du ze}a i po du ze}a ko ji ma dr`ave ~la ni ce da ju po seb na ili is klju~iva pra-
va. Pod ru~je dr`av nih pot po ra ~ini sas tav ni dio pra va i po li ti ke tr`i{nog nat je ca nja Uni je. 

Do no{enjem Za ko na o dr`av nim pot po ra ma (NN 47/03) i Ured be o dr`av nim pot-
po ra ma (NN 121/03), ti je kom 2003, us pos tav ljen je sus tav dr`avnih pot po ra u na{oj zem lji 
po uzo ru na sus tav ko ji vri je di u EU, a Agen ci ja za za{ti tu tr`i{nog nat je ca nja od re|ena je 
kao neo vis no ti je lo za du`eno za odob ra va nje, nad zor pro ved be i pov rat dr`av nih pot po ra. 
Od nos pre ma dr`av nim pot po ra ma u EU ure|en je Ugo vo rom o os ni va nju Eu rop ske za jed-
ni ce, ko jim je od re|eno da se dr`av nom pot po rom smat ra sva ka dr`av na in ter ven ci ja ko ja 
je: do di je lje na iz dr`av nih sred sta va; pru`a eko nom sku po god no st (pred no st) od re|enom 
po du zet ni ku, sek to ru ili re gi ji; se lek tiv na jer na ru{ava rav no te`u iz me|u po je di nih po du zet-
ni ka i nji ho ve kon ku ren ci je; ut je~e na kon ku ren tno st i tr go vi nu me|u zem lja ma ~lani ca ma. 
Spo me nu te in ter ven ci je Ugo vo rom su zab ra nje ne, a op}a zab ra na da va nja dr`av nih pot po ra 
proiz la zi iz uv je re nja za ko no dav ca da bi ne kon tro li ra no fa vo ri zi ra nje odab ra nih po du ze}a od-
nos no sek to ra u po je di nim zem lja ma ~la ni ca ma ug ro zi lo fun kcio ni ra nje je din stve nog tr`i{ta, 
uma nji lo eko nom sko bla gos ta nje i efi kas no st po du zet ni ka. Ne kon tro li ra no da va nje dr`av nih 
pot po ra za si gur no bi ut je ca lo na to da oni ko ji su nee fi kas ni op sta ju na ra~un efi kas ni jih 
po du zet ni ka, na od go du struk tur nih prom je na i na us po ra va nje pro duk tiv nos ti te zaos ta ja-
nje u kon ku ren tnos ti eu rop skog gos po dar stva. Hr vat ski za kon u od re|enju poj ma dr`av ne 
pot po re sli je dio je od red be Ugo vo ra o os ni va nju EU. Ta ko se dr`av nom pot po rom smat ra ju 
svi stvar ni i po ten ci jal ni ras ho di ili uma nje ni pri ho di dr`ave do di je lje ni od da va te lja dr`av ne 
pot po re, ko ji na ru{ava ju ili bi mog li na ru{iti tr`i{no nat je ca nje da va njem pov las ti ca na tr`i{tu 
ko ris ni ku dr`av ne pot po re, bez ob zi ra na ob lik dr`av ne pot po re.

Zab ra nje nim dr`av nim pot po ra ma smat ra ju se one pot po re ko je, bez ob zi ra na ob lik, 
na ru{ava ju ili bi mog le na ru{iti tr`i{no nat je ca nje da va njem pov las ti ca na tr`i{tu ko ris ni ku 
dr`av ne pot po re, oso bi to u mje ri u ko joj to mo`e ut je ca ti na is pu nja va nje me|una rod no 
preu zet nih ob ve za Re pub li ke Hr vat ske. U svom pr vom go di{njem iz vje{}u o dr`av nim pot-
po ra ma u Re pub li ci Hr vat skoj za 2003, ko je je Agen ci ja za za{ti tu tr`i{nog nat je ca nja prip re-
mi la i dos ta vi la Hr vat skom sa bo ru na prih va}anje, a Eu rop skoj ko mi si ji suk lad no ob ve za ma 
iz Spo ra zu ma, dan je pri kaz dr`av nih pot po ra u na{oj zem lji pre ma me to do lo gi ji ko ja vri je di 
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sum nje da na ve de ne ak tiv nos ti jav nih po du ze}a {tete tran spa ren tnos ti i 
ob vez no se mo ra ju uze ti u ob zir pri fis ka lnoj oc jeni pojed ne dr`ave.
Ipak, ono {to ni je upit no je st da ci je na proiz vo da i us lu ga jav nih po du-
ze}a27 tre ba u sva kom slu~aju pok ri va ti tro{ko ve jed nos tav ne rep ro duk ci-
je. Sa ma ~inje ni ca da ci je na proiz vo da i us lu ga jav nih po du ze}a, po se bi ce 
gos po dar ske in fras truk tu re, ni je fak tor op ti mal ne alo ka ci je proiz vod nje u 
tim dje lat nos ti ma raz log je pos tav ljanju pi ta nja o fun kci ji ci je ne. Pri sut no st 
po seb nih dru{tve nih in te re sa u dje lat nos ti ma jav nih po du ze}a, po se bi ce 
gos po dar ske in fras truk tu re, raz log je pos to ja nja po seb nih kon tro la i od-
re|iva nja ci je na nji ho vih proiz vo da i us lu ga.

3.2. Nak na de i dop ri no si

U slu~aju kad je ne mo gu}a real na in di vi dua li za ci ja tro{ko va, ri je~ je o in-
stru men tu jav nog fi nan ci ra nja kroz nak na de (en gl. fees28/char ges/user char-
ges29)30 i dop ri no se (en gl. con tri bu tio ns). Nak na de se naj~e{}e jav lja ju kao 

u EU. Dr`av ne pot po re u Re pub li ci Hr vat skoj ~ine 3,2% bru to dru{tve nog proiz vo da od nos-
no 2,1% bez pot po ra u po ljop riv re di, dok u EU one iz no se 0,56% GDP od nos no 0,39% bez 
po ljop riv re de (po da ci za 2002). Vr lo je raz li~ita i struk tu ra pot po ra – u Hr vat skoj se sve ga 
6,9% pot po ra od no si na ho ri zon tal ne ci lje ve (is tra`iva nje i raz voj, za{ti ta oko li{a, ma lo i 
sred nje po du zet ni{tvo, za po{lja va nje, usa vr{ava nje, itd.), a u EU 51%, na sup rot pot po ra ma 
na mi je nje nim po seb nim gos po dar skim sek to ri ma – pro met, tu ri zam, bro dog rad nja, udio ko-
jih iz no si 51,2 %, a u EU oko 21%. Ti po da ci po ka zu ju da je us kla|iva nje sus ta va dr`av nih 
pot po ra RH sa sus ta vom ko ji vri je di u EU, {to se har mo ni za ci je za ko no dav stva ti~e, da le ko 
jed nos tav ni ji i lak{i po sao od onog ko ji sli je di, a od no si se na us kla|iva nje ci lje va od nos no 
struk tu re dr`av nih pot po ra, ko je se mo ra ju u na{oj zem lji di}i na ra zi nu i op seg ko ji se mo`e 
sa`eti u sin tag mu »ma nje i kva li tet ni je pot po re« kao klju~nog di je la dje lot vor nog tr`i{nog 
nat je ca nja, {to je u Li sa bo nu 2000. od ze ma lja ~la ni ca zat ra`ilo Eu rop sko vi je}e. Dak le, ri je~ 
je o ci lju ko ji }e bi ti mo gu}e os tva ri ti sa mo ako da va te lji dr`av nih pot po ra – ti je la sre di{nje 
dr`av ne vlas ti i lo kal ne sa moup ra ve – shva te i prih va te nov sus tav dr`av nih pot po ra ko ji je 
us pos tav ljen Za ko nom o dr`av nim pot po ra ma. Pre ma: Spe vec, 2007. 

27 Pr ven stve no gos po dar ske in fras truk tu re. V. [imo vi}, 2004: 382.
28 En gles ki po jam fee ra bi se vi{e za oz na ku pris toj be ko ju nap la}uju ti je la sre di{nje 

i lo kal ne dr`av ne up ra ve kao nak na du za po seb ne us lu ge ko je pru`aju. To su up rav ne pris-
toj be, sud ske, jav no bi lje`ni~e i dru ge pra vo sud ne pris toj be, tu ris ti~ke pris toj be i pris toj be 
za re gis tra ci ju kao pla}anja na os no vi iz da va nja raz li~itih doz vo la. Pre ma: Po rez ni lek si kon, 
1999: 140–141.

29 En gles ki po jam user cha r ges – ko ris ni~ke pris toj be – oz na ka je za nak na du za od-
re|enu us lu gu, pri ~emu je bit no da ko ris nik us lu ge os tva ru je od re|enu ko ris t ili us lu gu up ra-
vo na te melju pla}anja pris toj be ili nak na de, dok je prihod od ta ko nap la}ene pris toj be/nak na-
de na mi je njen svr si ko ja je naj~e{}e pre poz nat lji va iz sa mog na zi va pris toj be/naknade.

30 Op{ir ni je o nak na da ma, en gl. user char ges, Bi rd, 2008. Kori{tenje nak na da po ka zu je 
se iz nim no va`nim u pu no {irem kon tek stu – u fi nan ci ranju lo kal ne sa moup ra ve, tj. ni`ih 
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pa ra fis kal no da va nje, ko je dak le pos to ji uz fis ka li tet dr`ave, a u~inci su 
ubi ra nja nak na da ~es to go to vo iden ti~ni oni ma ko je ima ubi ra nje po re za. 
Kao spo red ni fis ka li tet ipak pred stav lja »kon ku ren ci ju« re dovitim fis ka li te-
ti ma, a po ne kad je ~ak i {te tan za re dovite fis ka li te te. 31

Ko mu nal na nak na da (en gl. com mu nal char ge(s)) pre ma ~l. 22. ZKG pri-
hod je pro ra~una je di ni ce lo kal ne sa moup ra ve. Jed na ko je od re|eno i za 
ko mu nal ni dop ri nos: u ~l. 31. od re|eno je da je rije~ o pri ho du pro ra~una 
je di ni ce lo kal ne sa moup ra ve. Iz na ve de nih za kon skih od red bi proiz la zi 
da su ko mu nal na nak na da i ko mu nal ni dop ri nos pro ra~unski pri ho di je-
di ni ca lo kal ne sa moup ra ve. No, de fi ni ra nje nak na de kao jav nog pri ho da 
ne mo`emo te me lji ti na sa moj ~inje ni ci pri pad nos ti pri ho da. Ri je~ je o 
nam jen skim pri ho di ma, bu du}i da Za kon od re|uje svr hu tro{enja ta ko 
pri kup lje nih pri ho da. No, osim ko mu nal ne nak na de pos to je i dru ge vr ste 
i ob li ci nak na da koji ni su nu`no pro ra~un ski pri hod. Ta ko nak na da mo`e 
bi ti i iz ravni pri hod jav nog po du ze}a.
U pra vi lu vi si nu (ko mu nal ne) nak na de od re|uje pred stav ni~ko ti je lo lo-
kal ne vlas ti, a ako je da na kon ce si ja za obav lja nje ko mu nal ne dje lat nos ti, 
ta da vi si na nak na de mo ra bi ti od re|ena u ugo voru zak lju~enom iz me|u 
kon ce sio na ra i lo kal ne je di ni ce.
Dok je na~elo za ko ni tos ti kao op}e na~elo nak na da kao vr ste jav nog pri ho-
da pri sut no ug lav nom kod za kon skih nak na da, kod os ta lih vr sta nak na da 
nai la zi mo na os tva re nje jo{ jed nog od op}ih na~ela nak na da – na~elo so-
li dar nos ti, ko je se od ra`ava u for mi ra nju vi si ne nak na de. Na~elo so li dar-
nos ti prim je nju je se pri re gu li ra nju vi si ne ob ve ze pla}anja nak na da up ra vo 
zbog ne mo gu}nos ti prim je ne i os tva re nja na~ela ek vi va len ci je, ko je se sas-
to ji u ne pos red no mjer lji vom pru`anju us lu ga.32

ra zi na vlas ti. U tom se kon tek stu nak na de jav lja ju kao iz nim no va`an vlas ti ti pri hod ni`ih ra-
zi na vlas ti. No, teo rij ska i za ko no dav na rje{enja upo ra be nak na da po ka zu ju da su nak na de u 
na~elu dob ra ide ja i in sti tut ko ji je iz ne na|uju}e te{ko dob ro pri mi je ni ti u prak si. Jed na ko je 
va`no is tak nu ti da is kus tva po ka zu ju ka ko nak na de ne mo gu bi ti iz da{an ni do vo ljan pri hod 
lo kal nim ra zi na ma vlas ti, po se bi ce u si tua ci ja ma gdje su na ni`e ra zi ne vlas ti de le gi ra ni mno-
gi za da ci i gdje pos to ji po li ti~ka i dru ga od go vor no st lo kal nih vlas ti za {iro ku le pe zu dje lat nos-
ti, po se bi ce onih so ci jal nih, ali i ko mu nal nih i gos po dar skih s obi lje`ji ma jav ne slu`be. 

31 Kad go vo ri mo o fi nan ci ra nju jav nih po du ze}a, ima mo na umu osi gu ra nje sred sta va 
za za do vo lja va nje za jed ni~kih, op}ih pot re ba. Ri je~ je o de fis ka li za ci ji i pa ra fis ka li te ti ma. U 
Hr vat skoj su pa ra fis ka li te ti naj zna~aj ni ji ob lik fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a. Pri to me ima mo 
na umu nak na de. Sam je po jam pa ra fis ka li te ta pri li~no flui dan i u sa moj fi nan cij skoj teo ri ji 
ne do re~en. V. Jel~i}, 1990: 357. Ri je~ je o pro ce su dee ta ti za ci je, tj. pre no{enja od re|enih 
fun kci ja s dr`av nih or ga na i ti je la na dr`av na – jav na po du ze}a, ko ja mo gu bi ti i u jav nom i 
u pri vat nom vlas ni{tvu.

32 O na~eli ma nak na da u: Pe ri}, 2003: 233.
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Nak na de su in stru me nt ko ji se po ka zao vr lo us pje{nim i po god nim za 
fi nan ci ra nje jav nih po du ze}a, po se bi ce ko mu nal ne in fras truk tu re. Tim 
se poj mom, u kon tek stu ko mu nal nih jav nih po du ze}a, oz na~uju sred st va 
ko ja pla}aju no vi pot ro{a~i ili pos to je}i pot ro{a~i ka da tra`e po ve}anje 
ka pa ci te ta (Jel~i}, i dr., 2004: 384). U kon tek stu ko mu nal nih nak na da 
i op}eni to nak na da jav nim po du ze}ima ne do volj no je tran spa ren tnos ti. 
Prob le ma ti ka pla}anja tak vih ne po rez nih pri ho da veoma se ~es to spo mi-
nje u sve zi s to li ko pot reb nim stra nim ula ga nji ma. Pri vu}i ino zem ne in ves-
ti ci je, iz me|u os ta lo ga, mo`emo sa mo ako su pra vi la pos tu pa nja i nap la te 
tak vih nak na da jas no ut vr|ena. U si tua ci ji kad ima te »{umu« skri ve nih 
na me ta, me|u ko ji ma su i nak na de jav nim po du ze}ima, tre ba lo bi dob ro 
raz mis li ti tre ba mo li mi je nja ti sus tav pri ho da pre ma po seb nim pro pi si ma. 
Tak vi pri ho di pre ma po seb nim pro pi si ma – nak na de jav nim po du ze}ima 
dio su slo`enog sus ta va nak na da i skri ve nih na me ta ko ji tre nuta~no u Hr-
vat skoj eg zis ti ra i nu`no je ure di ti ga i u~ini ti jas nim i jed nos tav ni jim.
Ko mu nal ni dop ri nos (en gl. com mu nal con tri bu tion) ta ko|er je bi tan iz vor 
fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a. Vi si nu i ob ve zu pla}anja ko mu nal nog dop-
ri no sa ut vr|uje pred stav ni~ko ti je lo je di ni ce lo kal ne sa moup ra ve pa su i 
sred stva iz ko mu nal nog dop ri no sa pri hod pro ra~una je di ni ce lo kal ne sa-
moup ra ve. Vr lo je va`no pri mi je ti ti ka ko ZKG pred vi|a da je up ra vo ko-
mu nal ni dop ri nos os nov ni iz vor fi nan ci ra nja raz vo ja ko mu nal nih dje lat nos-
ti. To zna~i da ci je na ko mu nal nih us lu ga, ali i dru gi ob li ci fi nan ci ra nja ne 
mo gu i ne smi ju bi ti in stru men ti fi nan ci ra nja raz vo ja.33

Ono {to ov dje os ta je pri mi je ti ti je st da su u Re pub li ci Hr vat skoj up ra vo 
nak na de pos ta le naj pri sut ni ji ob lik pri kup lja nja pri ho da, na rav no uz po-
re ze. Ali, nji hova prav na na rav ni je pot pu no jas na, kao {to ne ma ni jas ne 
re gu la ti ve. Teo rij ski gle da no, nak na de se mo gu po di je li ti, pre ma prav noj 
pri ro di, na za kon ske, ugo vor ne i lo kal ne.
U za kon ske nak na de ula ze vod ne nak na de,34 nak na de za ces te,35 nak na de 
za {ume36 te nak na de za ek sploa ta ci ju i iz dva ja nje sred sta va za is tra`iva nje 

33 Sa mo kao do pun ski iz vo ri fi nan ci ra nja raz vo ja jav lja ju se sred stva pro ra~una i do na-
ci je, a ci je na ko mu nal nih us lu ga mo`e bi ti in stru me nt fi nan ci ra nja raz vo ja kod sve ga ~eti ri ko-
mu nal ne dje lat nos ti: pri je voz put ni ka, odr`ava nje ~is to}e, od la ga nje ko mu nal nog ot pa da te 
tr`nice na ma lo. Ne ma sum nje da ci je na ko mu nal nih us lu ga tre ba bi ti kao iz vor fi nan ci ra nja 
ma nje zas tup lje na no u os ta lom gos po dar stvu, no os ta je pi ta nje za{to je to li ko za ne ma re na 
u smis lu da se is klju~uje iz fi nan ci ra nja raz vo ja.

34 Za kon o fi nan ci ra nju vod nog gos po dar stva, NN 107/95, 19/96, 88/98, te Za kon o 
vo da ma, NN 107/95.

35 Za kon o jav nim ces ta ma, NN 100/96.
36 Za kon o {uma ma, NN 52/90.
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mi ne ral nih i ener get skih si ro vi na.37 U ugo vor ne nak na de ula ze nak na de za 
kon ce si ju, dok u lo kal ne nak na de ula ze ko mu nal ne nak na de, ali i mno ge 
dru ge ut vr|ene po seb nim pro pi si ma. Lo kal ne se nak na de na zi va ju i ko ris-
ni~ke nak na de (pre ma: Pe ri}, 2003: 231–240).
Pri to me je pri pad no st pri ho da od ub ra nih nak na da raz li~ito ure|ena. Jed-
ne su pri hod dr`av nog pro ra~una,38 dru ge su pri hod lo kal nih pro ra~una,39 a 
tre}e su pri hod sa mih jav nih po du ze}a.40 U po ku{aji ma to~nog od re|enja 
i re gu la ci je nak na da do da nas se ma lo nap ra vi lo, pa os ta je ut vr di ti da je 
pu no ne jas no}a i ne kon zis ten tnos ti u tom di je lu hr vat skog fi nan cij skog 
sus ta va.

3.3.  Os ta li na~ini fi nan ci ra nja – pro ra~un ska sred stva 
i za du`iva nje

U fi nan ci ra nju jav nih po du ze}a sva ka ko su dio nji ho vih pri ho da iz rav ne 
up la te iz dr`av nog pro ra~una i pro ra~una je di ni ca lo kal ne sa moup ra ve (en gl. 
con di tio nal gran ts and no n-con di tio nal fis cal tran sfe rs). Up ra vo u svim ne po-
rez nim pri ho di ma je di ni ca lo kal ne vlas ti na ve de ni ne po rez ni pri ho di – ko-
mu nal ne i dru ge vr ste nak na da i dop ri no si – naj zas tup lje niji su u struk tu ri 
lo kal nih pro ra~una. Ri je~ je o nam jen skim pri ho di ma ko ji se mo gu ko ris ti-
ti sa mo u to~no i unap ri jed ut vr|ene svr he. Dop ri no si i nak na de kao pri ho-
di lo kal nih pro ra~una i ko ji se nam jen ski ko ris te, pa i za fi nan ci ra nje jav nih 
po du ze}a, broj ni su.41 No, pod ru~je nak na da i dop ri no sa vr lo je sla bo re-
gu li ra no i ~es to su sto pe tih ne po rez nih pri ho da iznimno vi so ke. Sre di{nja 
dr`ava pri to me ne ma nad zor, a tre ba lo bi osi gu ra ti dr`avnu kon tro lu nad 
vi si na ma sto pa (ko mu nal nih) dop ri no sa i nak na da ko je au to nom no pro pi-
su ju lo kal ne ra zi ne vlas ti (ta ko Ott i Ba jo, 2001: 319).
Bu du}i da je po ve za no st lo kal nih pro ra~una (ta ko i dr`av nog) i jav nih po-
du ze}a ve li ka, pi ta nje je ko li ko je op rav da no da se gu bi ci jav nih po du ze}a 
ko ja ipak pos lu ju na pro fit nim os no va ma pok ri va ju pro ra~un skim sred stvi-

37 Za kon o gos po dar stvu, NN 35/90.
38 Npr. ces ta ri na za upo ra bu au to ces te i ob jek ta s nap la tom.
39 Ko mu nal ne nak na de.
40 Nak na da za naf tne de ri va te – ri je~ je zap ra vo o po re zu, to je pra vi prim jer pogre{nog 

ime no va nja jed nog jav nog pri ho da. Na ve de na je nak na da pri hod jav nih po du ze}a – Hr vat-
skih ce sta i Hr vat skih au to ce sta. Pre ma: Pe ri}, 2003: 236.

41 Spo me nut }emo sa mo ne ke: {umski dop ri nos, nak na da za upo ra bu ces ta, nak na da 
za kon ce si ju, lo vo za kup ni na, i dr.
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ma ili pak ot pla}uju du go vi tih po du ze}a. Po seb no je zna~ajan od go vor 
na to pi ta nje u svje tlu pro ve de nih pri va ti za ci ja i onih ko je su u ti je ku. 
Iz da va nje pro ra~un skih jam sta va jav nim po du ze}ima ~es to se ne pri ka zu-
je, a broj i ob lik tran sak ci ja iz me|u lo kal nih pro ra~una i jav nih po du ze}a 
upu}uju na pot re bu ja~e fi nan cij ske kon tro le tak vih tran sak ci ja.

Uz ci je ne i in stru men te nak na da te dop ri no se i tran sfe re iz pro ra~una, sve 
je ve}a ulo ga kre dit nog fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a (en gl. de bt fi nan ci ng). 
U pra vi lu je kod fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a ri je~ is klju~ivo o nam jen-
skim kre dit nim sred stvi ma, do bi ve nim bi lo do ma}im jav nim zaj mom bi lo 
ino zem nim jav nim zaj mom. Sva ka ko, za raz li ku od sta ri je i kla si~ne fi nan-
cij ske teo ri je, suv re me na fi nan cij ska teo ri ja gleda na za jam kao re do vi ti 
na~in fi nan ci ra nja jav nih poduze}a. Pri to me se ima na umu ra cio nal na i 
pro duk tiv na upot re ba jav nog zaj ma ko ja jam~i i ot pla tu ka ma ta i ot pla tu 
glav ni ce.

No, kod kre dit nog fi nan ci ra nja gos po dar ske in fras truk tu re tre ba vo di ti 
ra~una o ne ko li ko bit nih ele me na ta. Nai me, kre dit no fi nan ci ra nje mo-
ra ima ti sa mo do pun sku ulo gu, a ni ka ko ne smi je ima ti do mi nan tnu 
ulo gu. Po red to ga, tre ba vo di ti ra~una o to me da ot pla ta kre di ta bu de 
us kla|ena s amor ti za cij skim vi je kom ob jekata ko ji se gra de kre dit nim 
sred stvi ma. Bu du}i da je ob r taj sred sta va vr lo dug i du`i no u os ta-
lim pod ru~ji ma, te su dje lat nos ti u in fe rior nom po lo`aju na kre dit nom 
tr`i{tu. Zbog to ga bi tre ba lo osi gu ra ti nam jen ska kre dit na sred stva za 
fi nan ci ra nje raz vo ja gos po dar ske in fras truk tu re: do ma}im ili ino zem-
nim jav nim zaj mo vi ma.

Tre nd sve ve}eg za du`iva nja jav nih po du ze}a uto li ko je zab ri nja va ju}i {to 
pos to ji ko re la ci ja ras ta za du`iva nja jav nih – pog la vi to ko mu nal nih po du-
ze}a i ras ta du ga lo kal nih je di ni ca (op{ir ni je u: Ba jo, 2007).

Ne ma sum nje da je op rav dan ra st pot re ba za fi nan ci ra njem i/ili ob no vom 
ko mu nal ne in fras truk tu re, ali i iz grad nje {por tsko-rek rea tiv nih sa dr`aja na 
ra zi ni lo kal nih je di ni ca. No, one se pri to me ~es to ko ris te ta ko da do fi-
nan ci ra nja do la zi pre ko ko munal nih po du ze}a ko ja se za du`uju te na taj 
na~in zao bi la ze pos to je}a og ra ni~enja za du`iva nja lo kal nih je di ni ca vlas ti. 
Jav na se po du ze}a mo gu za du`iva ti krat ko ro~no i du go ro~no. Kod krat-
ko ro~nog za du`iva nja jav nih po du ze}a, do ko jeg do la zi naj~e{}e zbog vre-
men skog ne po du da ra nja prit je ca nja sred sta va u nji ho ve pro ra~une, jav na 
se po du ze}a za du`uju u pra vilu kod pos lov ne ban ke kod ko je vo de svo je 
`irora~une za re do vi to pos lo va nje, i to za fi nan ci ra nje te ku}ih ras ho da. I 
kod du go ro~nog se za du`iva nja jav na po du ze}a za du`uju kod pos lov nih 
ba na ka, no ri je~ je o fi nan ci ra nju, u pra vi lu, ka pi tal nih pro je ka ta. Al ter-
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na ti va tak vom za du`iva nju kod pos lov nih ba na ka sve je ~e{}e iz da va nje 
kor po ra tiv nih ob vez ni ca (en gl. cor po ra te bon ds).42

4. Fi nan cij ski nad zor

Bu du}i da je dje lo va nje tr`i{nih za ko na na pod ru~ju pos lo va nja jav nih 
podu ze}a bit no og ra ni~eno, to ni tr`i{ni nad zor – tr`i{ni za kon ov dje ni je 
u~in ko vi to mje ri lo. Og ra ni~eno dje lo va nje tr`i{nog nad zo ra proiz la zi iz og-
ra ni~enog dje lo va nja tr`i{nih za ko na u pos lo va nju jav nih po du ze}a. Sto ga 
pi ta nje fi nan cij skog nad zo ra pos lo va nja jav nih po du ze}a tre ba ri je{iti na 
dru gi na~in. Rje{enje je u kla si~nim ob li ci ma dr`av nog nad zo ra i kon tro le. 
Nai me, bu du}i da je jed no od obi lje`ja jav nih po du ze}a, po se bi ce onih 
ko ja obav lja ju dje lat nos ti u pod ru~ju gos po dar ske i ko mu nal ne in fras truk-
tu re, up ra vo jav na slu`ba, tak ve dje lat nos ti od dru{tve nog in te re sa mo ra-
ju bi ti pred me tom kon tro le i nad zo ra sa mog os ni va~a jav nih po du ze}a 
– dr`ave. Op seg dr`avnog nad zo ra je ta kav da se po la zi do prov je ra va nja 
is pu nja va nja jav nih za da ta ka pa do prov je ra va nja ra cio nal nos ti i efi kas nos-
ti tro{enja jav nih sred sta va. Ri je~ je dak le ne sa mo o pos lov nom nad zo ru 
ve} i o nad zo ru nad is pu nja va njem pov je re nih im jav nih za da ta ka. Ne ma 
sum nje da je tu ve li ka ulo ga dr`av ne re vi zi je, pa i pro ra~un ske kon tro le. 
Re vi zi ju pos lo va nja jav nih po du ze}a naj ma nje je dan put go di{nje pro vo di 
Dr`av ni ured za re vi zi ju Re pub li ke Hr vat ske.43

42 Ri je~ je o du`ni~kim vri jed nos ni ca ma, ko ji ma se tr gu je na bur zi. De talj ni je u: Ba jo, 
2007: 1. Grad Ri je ka ta ko je na ja vio sli~no za du`enje ko mu nal nih po du ze}a u 2006., no bu-
du}i da je do bi ve no jam stvo Vla de i Mi nis tar stva fi nan ci ja za za du`iva nje, iz dane su grad ske 
ob vez ni ce. Loc. cit.

43 Za ko nom o dr`av noj re vi zi ji, NN 70/93, 48/95, 105/99, 36/01, 44/01, 177/04, od-
re|ena je nad le`no st i dje lok rug ra da Dr`av nog ure da za re vi zi ju te se ure|uje re vi zi ja dr`av-
nih pri ho da i ras ho da, re vi zi ja fi nan cij skih iz vje{ta ja i fi nan cij skih tran sak ci ja je di ni ca dr`av-
nog sek to ra, je di ni ca lo kal ne i pod ru~ne (re gio nal ne) sa moup ra ve, prav nih oso ba ko je se 
dje lo mi ce ili u ci je los ti fi nan ci ra ju iz pro ra~una, jav nih po du ze}a, dru{ta va i dru gih prav nih 
osoba u ko ji ma Re pub li ka Hr vat ska od nos no je di ni ce lo kal ne i pod ru~ne (re gio nal ne) sa-
moup ra ve ima ju ve}in sko vlas ni{tvo nad dio ni ca ma od nos no ud je li ma te ko ri{te nje sred sta va 
Eu rop ske uni je i dru gih me|una rod nih or ga ni za ci ja ili in sti tu ci ja za fi nan ci ra nje jav nih pot re-
ba. Re vi zi jom se is pi tu ju i fi nan cij ske tran sak ci je ko je pred stav lja ju dr`avne pri ho de i ras ho-
de u smis lu za kon skog ko ri{te nja sred sta va te da je oc je na o dje lot vor nos ti, eko no mi~nos ti i 
u~inko vi tos ti os tva re nja pla ni ra nih ci lje va. Jed nom go di{nje obav lja se revi zi ja dr`av nog pro-
ra~una, pro ra~una je di ni ca lo kal ne i pod ru~ne (re gio nal ne) sa moup ra ve te fon do va od nos no 
za vo da na dr`av noj ra zi ni, i to u op se gu ko ji se ut vr|uje godi{njim prog ra mom ra da Ure da. 
Op{irni je na http://www.revizija.hr/hr/o-nama/nadleznost-i-djelokrug-rada-ureda/. 
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Nad zor nad fi nan cij skim pos lo va njem jav nih po du ze}a sa dr`ava i pi ta nje 
pod li je`u li ta po du ze}a dr`avnoj re vi zi ji s jed ne stra ne, a s dru ge stra ne 
kao os ta la tr go va~ka dru{tva u pri vat nom vlas ni{tvu i ko mer ci jal noj re vi zi-
ji. Iz za kon skih od red bi od go vor na to pi ta nje ni je ja san, no mis li mo da 
bi tre ba lo pro vo di ti sa mo dr`av nu re vi zi ju ko ja se ~ini nu`nom, dok se 
vanj ska komer ci jal na re vi zi ja po ka zu je su vi{nom, od nos no njo me se po-
ve}ava ju tro{kovi. ZKG-om ni je pred vi|en po se bni fi nan cij ski nad zor nad 
obav lja njem ko mu nal nih dje lat nos ti. No ka ko se fi nan ci ra nje jav nih po du-
ze}a, ali i {ire jav nih pot re ba, obav lja i pu tem pro ra~una, ali i dru gih in stru-
me na ta jav nog fi nan ci ra nja, ne ki je od ob li ka dru{tve nog nad zo ra nu`an. 
Ipak, u~in ko vit dr`av ni nad zor pos lo va nja i raz vo ja jav nih po du ze}a tre ba 
ima ti ra zum nu mje ru ka ko ne bi bio ~im be nik ko ji ko~i, a ne po ti~e to li ko 
pot re ban raz voj i una pre|enje pos lo va nja jav nih po du ze}a.
Sva ka ko da ra cio nal na i u~in ko vi ta upo ra ba ve li kih fi nan cij skih sred sta va 
za pod mirivanje jav nih pot re ba pu tem jav nih po du ze}a jed na ko zah ti je va 
i u~in ko vit nad zor nad tro{enjem tih sred sta va.
Ia ko ne u kon tek stu nad zo ra, ali na kra ju re ci mo da je pi ta nje opo re zi va-
nja do bi ti ko ju os tva re jav na po du ze}a raz li~ito re gu li ra no u po red be nim 
za ko no dav stvi ma. Do bit ko ju os tva re jav na po du ze}a u ne kim zem lja ma 
ni je pod lo`na opo re zi va nju, na ro~ito ako se vo de kao dr`av na po du ze}a.44 
Do bit jav nih ko mu nal nih po du ze}a u tak vim za ko no dav stvi ma ni je pred-
me tom opo re zi va nja naj~e{}e zog reg re siv nog dje lo va nja tak vog opo re zi va-
nja, ali i zbog mo gu}eg po ve}anja tro{ko va pru`anja us lu ga i proiz vod nje 
jav nih ko mu nal nih po du ze}a. No, pu no ~e{}e, i una to~ na ve de nim raz lo-
zi ma, u dru gim se za ko no dav stvi ma na me}e po rez i na do bit jav nih po du-
ze}a, bez ob zi ra na to je su li ili ni su u dr`av nom vlas ni{tvu. Op}im za ko ni-
ci ma o opo re zi va nju pot ro{nje, uk lju~uju}i i po rez na do da nu vri jed no st, 
naj~e{}e se pred vi|a opo re zi va nje us lu ga ko je pru`aju jav na po du ze}a, 
obi~no po nis kim ili sni`enim sto pa ma.45 Do bit ko ju os tva re jav na po du-
ze}a u koji ma se kao is klju~ivi dio ni~ar od nos no ~lan po jav lju je Re pub li ka 
Hr vat ska pri pa da njoj, a o do bi ti od lu~uje Vla da. Do bit jav nih po du ze}a 
se opo re zu je.46 Re doviti nad zor nad pos lo va njem jav nih po du ze}a u ru ka-
ma je nji ho vih up ravnih od bo ra ko ji naj ma nje je danput go di{nje mo raju 

44 To se op rav da va ~inje ni com da bi tak vo opo re zi va nje bi lo reg re siv no te da bi i po-
vi si lo tro{ak proiz vo da i us lu ga {to ih nu de jav na po du ze}a, pa ti me do ve lo i do po ve}anja 
ci je na tih us lu ga ili do ba ra.

45 En gl. uti li ty tax – po rez na ko mu nal ne usluge. Po rez ni lek si kon, 1999: 368.
46 Za kon o po re zu na do bit, NN 177/04, 90/05, 57/06.
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iz vi jes ti ti o nji ho vu pos lo va nju os ni va~e – Sa bor Re pub li ke Hr vat ske ili 
pred stav ni~ka ti je la ni`ih ra zi na vlas ti.

5. Zak lju~ne na po me ne

Finan ci ranje jav nih po du ze}a pos ta lo je ak tual no po se bi ce za po~inja njem 
pri va ti za ci je jav nih po du ze}a. S prib li`ava njem Eu rop skoj uni ji hr vat ska 
po du ze}a ko ja pru`aju jav ne us lu ge ili us lu ge od op}eg in te re sa ula ze u no-
vo i slo`eno po lje dje lo va nja na ko jem mo ra ju udo vo lji ti dva ma te melj nim 
zah tje vi ma: pru`iti, na ne dis kri mi ni ra ju}i na~in, svim pos to je}im i po ten ci-
jal nim ko ris ni ci ma us lu ge ko je se smat ra ju jav nim us lu ga ma ili us lu ga ma 
od op}eg dru{tve nog i gos po dar skog in te re sa i pri tom pos ti}i eko nom sku 
u~in ko vi to st.
Nai me, te us lu ge, u ko je se ub ra ja ju i ener get ske us lu ge, us lu ge jav nog pri-
je vo za i ko mu ni ka ci ja, ko mu nal ne us lu ge kao i ob ra zo va nje, zdrav stve ne i 
so ci jal ne us lu ge, dio su eu rop sko ga so ci jal nog mo de la. Je dan od tri stu pa 
tog mo de la po~iva up ra vo na to me da us lu ge ko je se smat ra ju od re|enim 
ci vi li za cij skim stan dar dom mo ra ju rav nop rav no bi ti dos tup ne sva kom ko-
ris ni ku.
Pri je po~eta ka res truk tu ri ranja i pri va ti za ci je jav nog sek to ra te su us lu ge 
bi le is klju~ivo pod kon tro lom i in ge ren ci jom dr`ava, ali je stva ra nje ot vo re-
nog tr`i{ta pro mi je ni lo vlas ni~ku sli ku tog sek to ra. Za da tak je iz na}i op ti-
ma lan om jer vlas ni~kih for mi u po je di nim vr sta ma us lu ga, jer ono {to fun-
kcio ni ra, na prim jer, u us lu ga ma opskr be pli nom, ne mo ra fun kcio ni ra ti i 
u pod ru~ju vo doopskr be. Kak va su rje{enja u zem lja ma EU, mo`emo zak-
lju~iti i iz ne kih iz vje{taja Eu rop ske ud ru ge jav nih po du ze}a i po du ze}a 
od op}eg eko nom skog in te re sa (CEEP) (Da li}, 2007), ko ja smat ra da 
ja vna po du ze}a kao jav ne slu`be slu`e pos ti za nju fun da men tal nih ci lje va 
Eu rop ske uni je, njezinih ze ma lja ~la ni ca i re gi ja, kao {to su: ja~a dru{tve na 
i te ri to ri jal na po ve za no st, eko nom ska i dru{tve na so li dar no st, odr`ava nje 
i pro mo ci ja re gio nal ne pok ret lji vos ti i za{ti ta i po bolj{anje kva li te te `ivo ta 
nje zi nih gra|ana.
Pro ved bom pri va ti za ci je po je di nih po du ze}a ona i da lje os ta ju pok ri ve na 
poj mom jav nih po du ze}a i de fi ni ci jom ko ja ima tri kom po nen te: dr`av no 
vlas ni{tvo ili dr`avnu kon trolu, dob ra i us lu ge za {iru jav no st, sta tus ni ob-
lik kor po ra ci je – tr go va~kog dru{tva ka pi ta la. Ia ko prak sa po ka zu je da su 
do mi nan tan iz vor fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a nak na de i dop ri no si, sve 
je ve}a ulo ga i sa me ci je ne us lu ga kao iz vo ra fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a. 
Do da nas do mi nan tan iz vor fi nan ci ra nja – nak na de – po ka zu ju sve vi{e 
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svo je ne dos tat ke. Ne ma sum nje da je naj ve}i ne dos ta tak – neod re|eno st 
poj ma, ne pos to ja nje jas ne re gu la ti ve te po ku{aji da se pod poj mom nak-
na de zap ra vo ubi ru dru gi ob li ci jav nih pri ho da. Kva zifis kal ne ak tiv nos ti 
jav nih po du ze}a sve su ~e{}e.
Nep reg led no st i ne jas no}a os no va fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a upu}uje 
na nu`no st prom je na u ovom pod ru~ju. Nai me, jav na se po du ze}a fi nan-
ci ra ju iz ci je ne us lu ge, nak na da, dop ri no sa, kre dit nim za du`iva njem te 
pro ra~un skim tran sfe ri ma. No, neri jet ko se pod do mi nan tan ob lik fi nan ci-
ra nja jav nih po du ze}a – nak na de – po ku{ava ju pod ves ti i dru gi ob li ci pri ho-
da, naj~e{}e po re zi. Fi nan cij ska teo ri ja po ka zu je da za ko no dav na prak sa 
ne uva`ava ne ke bit ne ter mi no lo{ke raz li ke ko je pos to je kad se go vo ri o 
fis kal nim pri ho di ma.
Nak na de kao ob lik fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a ima ju jed nim di je lom 
obi lje`ja pa ra fis kal nog da va nja. Pa ra fis kal na da va nja, pa ta ko i nak na de, 
u ve}ini ze ma lja ni su sis te ma ti zi ra na, de fi ni ra na ni jas no re gu li ra na. Ka ko 
su tak va da va nja sve broj ni ja, nu`no je to pod ru~je jas no re gu li ra ti. Ia ko 
nak na de i dru ga pa ra fis kal na da va nja mo gu us po re do eg zis ti ra ti uz fis kal-
na da va nja, ~inje ni ca je da je ri je~ o kon ku ren tnim da va nji ma jer ima ju is te 
u~in ke i cr pe sred stva iz is tih iz vo ra.
Ra st za du`iva nja jav nih po du ze}a, pu tem ko jih ~es to lo kal ne je di ni ce zao-
bi la ze pro ra~un ska og ra ni~enja za du`iva nja lo kal nih ra zi na vlas ti ka ko bi 
fi nan ci ra le vlas ti te ka pi tal ne pro jek te, po ja va je ko ja zah ti je va da se oz-
bilj no preis pi ta ta kav mo del fi nan ci ra nja lo kal nih je di ni ca. Za dr`ava nje 
jav nih po du ze}a, pog la vi to onih ko ja se ba ve dje lat nos ti ma iz pod ru~ja 
gos po dar ske i ko mu nal ne in fras truk tu re, na jav nom fi nan ci ra nju po ka za-
telj su jed no ga od os nov nih obi lje`ja tih dje lat nos ti kao jav ne slu`be. U 
po ku{aji ma pro na las ka adek vat nog mo de la fi nan ci ra nja krea to ri tih mo de-
la ba lan si ra ju iz me|u os tva ri va nja ren ta bil nos ti i os tva ri va nja {irih dru{tve-
nih in te re sa. Od go vor na pi ta nje je li gos po dar ska in fras truk tu ra pre te`ito 
gos po dar ska dje lat no st ili je ri je~ o pre te`ito jav noj slu`bi od re|uje i na~in 
na ko ji }e po zi tiv nim za ko no dav stvom bi ti ri je{eno pi ta nje nje zi na fi nan-
ci ra nja kao i fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a op}eni to. Po zi tiv na za ko no dav-
sta va raz li~ito pris tu pa ju tom pi ta nju, no ne ma sum nje da su po seb ne me-
to de fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a od raz po seb nih obi lje`ja poj ma jav nih 
po du ze}a. [to je nag la{eni je poi ma nje dje lat nos ti jav nih po du ze}a kao 
jav ne slu`be, to je nag la{eni je i jav no fi nan ci ra nje tih dje lat nos ti. Po zi tiv na 
za ko no dav stva raz li~ito pris tu pa ju tom pi ta nju, no ni je spo rno da raz voj 
gos po dar ske in fras truk tu re ima mjer lji ve iz rav ne i neiz rav ne u~inke, ka ko 
na ukup ni gos po dar ski raz voj, ta ko i na dru{tve ni raz voj op}eni to. Bu du}i 
da ideal nog mo de la or ga ni zi ra nja, a on da i fi nan ci ra nja jav nog (komu nal-
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nog) gos po dar stva ne ma, tre ba ima ti na umu da to on da ni su ni jav na 
po du ze}a. Bez pos ta vljanja uto pij skih ci lje va pred po zi tiv nim pro pi si ma 
za dan kon ce pt fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a, {to na di la zi am bi ci je u ovom 
ra du, pri ka za ne su od red ni ce tre nuta~nog ure|enja tog kon cep ta. I ta kav 
po jed nos tav njen pris tup da je os no ve za ne ke zak lju~ke.
Pri je pu nop rav nog ~lan stva u EU Re pub li ka Hr vat ska mo ra svoj fi nan cij-
ski sus tav iz gra di ti ta ko da bu de suk la dan ili ba rem us po re div sus ta vi ma 
ze ma lja ~la ni ca. Ra cio nal ni ji, preg led ni ji i jed nos tav ni ji fi nan cij ski sus tav 
jedan je od im pe ra ti va. Pri tom sva ka ko iz mje na ma tre ba obuh va ti ti i sus-
tav fi nan ci ra nja jav nih po du ze}a.
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HRVATSKA JAVNA UPRAVA

THE PROB LE MS OF FI NAN CI NG CA PI TAL ECO NOMIC 
AND UR BAN IN FRAS TRUC TU RE – ON THE FI NAN CI NG 

OF PUB LIC COM PA NIES

Sum ma ry

The system of fi nan ci ng pub lic com pa nies, par ti cu lar ly tho se dea li ng wi th eco-
no mic and com mu nal in fras truc tu re, is lar ge ly de ter mi ned by the main cha rac-
te ris ti cs of the se en ter pri ses that sig ni fi can tly in fluen ce the choi ce of fi nan ci ng 
in stru men ts.
Fi nan ci ng in stru men ts of pub lic com pa nies may ran ge from mar ket pri ces of 
their pro duc ts and ser vi ces, uti li ty ra tes and taxes, com pen sa tio ns from the cen-
tral bud get, loa ns to domes tic and fo rei gn in ves tmen ts and ot her sour ces. The 
prin ci pal ro le in the fi nan ci ng of pub lic com pa nies be lon gs to uti li ty ra tes. Howe-
ver, finan cial theo ry sti ll has not in clu ded uti li ty ra tes in to fis cal re ve nues, whi le 
the prac ti ce has shown that the re is a lar ge num ber and dif fe re nt types of ra tes. It 
ahs al so shown that the ob li ga tion of payi ng uti li ty ra tes is not re gu la ted clear ly 
enou gh. If we ag ree wi th the opi nion that uti li ty ra tes are a spe cial fo rm of pub-
lic re ve nue that has au to no mous cha rac te ris ti cs and prin cip les, fi nan cial theo ry 
and prac ti ce mu st gi ve a fi nal de fi ni tion of uti li ty ra tes.
Alo ng wi th mar ket pri ces, uti li ty ra tes, taxes, and tran sfe rs from the cen tral 
bud get, we now fi nd bor rowi ng from the ban ks and ot her fi nan cial in sti tu tio ns 
as a rat her freque nt in stru me nt of finan ci ng pub lic com pa nies. The tre nd of in-
crea sed bor rowi ng by pub lic com pa nies cal ls for cer tain li mi ta tion of usa ge of 
that par ti cu lar fi nan cial in stru me nt. The rea son is di re ct re la tion ship be tween 
the bor rowin gs of pub lic (mos tly uti li ty) com pa nies and in cur ri ng deb ts in lo cal 
se lf-go ver nme nt uni ts. Sin ce pub lic com pa nies are im por ta nt for so cie ty in gene-
ral, the su per vi sion over their fi nan cial ope ra tio ns shou ld pri ma ri ly be lo ng to the 
cen tral le vel.

Key wor ds: pub lic com pa nies, fi nan ci ng in stru men ts, uti li ty ra tes, fi nan cial 
su per vi sion
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