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Broj 13, prosinac 2003.

U èijim je rukama
proraèunski proces u Hrvatskoj?

U èijim je rukama
proraèunski proces u Hrvatskoj?

Vjekoslav Bratiæ

Institut za javne financije bavi se ekonomskim istra�ivanjima i analizama vezanim uz razne vidove javnih financija poput proraèuna, poreza i cari-
na. Tom djelatnošæu usmjeren je na razne ekonomske, pravne i institucionalne teme va�ne za zdrav dugoroèni ekonomski razvoj Hrvatske. Kako
bi se javnosti omoguæilo da bolje razumije odreðena pitanja, u Newsletteru se povremeno objavljuju struène i nezavisne analize ekonomskih
pitanja. Stavovi izra�eni u èlancima objavljenim u Newsletteru izra�avaju mišljenja autora koja ne moraju neminovno odra�avati i mišljenje
Instituta kao institucije. Potpuni tekst Newslettera na hrvatskom i na engleskom jeziku nalazi se i na Internet adresi: http://www.ijf.hr/newsletter.

Na koji naèin funkcioniraju Sabor,
Vlada i Ministarstvo financija?

Analiziramo li rad Sabora u proraèunskim pitanji-
ma, utvrdit æemo da to tijelo ne obavlja kvalitetno
svoju ulogu u proraèunskom procesu i raspravi o
proraèunu. Glavni su razlozi, izmeðu ostaloga, infe-
rioran polo�aj s obzirom na Vladu, nedostatak inf-
rastrukture poput ureda i sredstava, te proraèunsko
i vremensko ogranièenje. 

Hrvatska je 2003. godine donijela novi Zakon o
proraèunu (NN 96/03). Prema tom zakonu, dr�avni
proraèun je akt kojim se procjenjuju prihodi i pri-

Sabor ne obavlja kvalitetno svoju ulogu u proraèunskom procesu. Razlog tome je inferioran polo�aj u usporedbi s
Vladom, nedostatak infrastrukture poput ureda, sredstava, te proraèunsko i vremensko ogranièenje. Za kvalitetni-
ji rad Sabora nu�no je poveæati sredstva za usavršavanje uposlenika, kontinuirano ili dodatno obrazovati i zastup-
nike, osnovati proraèun Odbora za financije i dr�avni proraèun, unaprijediti rad tog odbora te poboljšati komuni-
kaciju izmeðu Ministarstva financija, Vlade, Sabora i posebice Odbora za proraèun. Posebno je bitno da Vlada od-
nosno Ministarstvo financija pravodobno i kvalitetno informira Sabor odnosno Odbor za proraèun o svim za pro-
raèun relevantnim temama. 

mici te utvrðuju rashodi i izdaci dr�ave za jednu go-
dinu u skladu sa zakonom, a donosi ga Sabor. Osno-
vu uspješnog funkcioniranja proraèunskog procesa
èine fiskalne (proraèunske) institucije (Sabor, Vla-
da, Ministarstvo financija i Dr�avni  ured za revizi-
ju), od kojih su kljuène prve tri. Nu�na je pretpo-
stavka normalnoga i kvalitetnog funkcioniranja tih
triju institucija u proraèunskom procesu postojanje
vlastitih proraèuna te stalna izobrazba zaposlenih.
Stoga radi što boljeg uvida u to donosimo proraèu-
ne tih triju institucija u proraèunskom procesu i si-
tuaciju posljednjih šest godina, s izdacima za struè-
no usavršavanje uposlenika. 
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Osim prve promatrane godine, iznosi izdvajani za
funkcioniranje Sabora posljednjih šest godina kon-
stantno su smanjivani. Bilo bi zanimljivo vidjeti
razloge višemilijunskog poveæanja proraèunskih iz-
dataka za vrhovno zakonodavno tijelo tijekom
1999. godine. 

Iznosi izdvajani za Vladu gotovo su jednaki u cije-
lom promatranom razdoblju (prosjeèno oko 180
milijuna kuna). Zanimljivo je kako je koalicijska
Vlada, koja je bila na vlasti od 2000. do kraja 2003.
godine, izdvajala za svoj rad gotovo 20 milijuna ku-
na više nego prijašnja, jednostranaèka vlada. To je
svakako u suprotnosti s predizbornim koalicijskim
obeæanjima o štednji i smanjenju broja ministarsta-
va. 
No najzanimljiviji su proraèuni Ministarstva finan-
cija. Od 1998. do 2003. godine (plan proraèuna) iz-
daci su poveæani za više od 6 milijardi kuna, odno-
sno za više od 60%. To je donekle i razumljivo ako
se uzmu u obzir sve veæi iznosi koje Ministarstvo fi-
nancija mora davati za otplatu kreditnih anuiteta
uzetih po raznim osnovama (zbog sve veæih iznosa
koji se izdvajaju za otplatu javnog duga posebice za
financiranje izgradnje autocesta). No taj je iznos
(gotovo 17 milijardi kuna) na gotovo istoj razini ko-
ju je ta institucija imala tijekom tranzicije vlasti i
dolaska koalicije na èelo Hrvatske (2000). 
Posebice je zanimljivo što sve tri institucije, kljuène
za kvalitetno odvijanje proraèunskog procesa u Hr-
vatskoj, izdvajaju mala, bolje reæi mizerna sredstva
za struèno usavršavanje svojih uposlenika.     

Tko provodi pojedine faze
proraèunskog procesa u Hrvatskoj?

Uèinkovito funkcioniranje svih institucija u prora-
èunskom procesu omoguæuje provedbu planirane
fiskalne politike. U isto vrijeme gotovo svake godi-
ne svjedoci smo rebalansa proraèuna. Zašto? Reba-
lansi se dogaðaju iskljuèivo zbog neadekvatnog pla-
niranja proraèuna. Razloge za nedostatke koji se
izravno ogledaju u proraèunu, a time i u rebalansi-
ma proraèuna, treba tra�iti u lošem proraèunskom
procesu i slabom funkcioniranju institucija koje su
izravno ukljuèene u proces pripreme, predlaganja i
izvršenja (provedbe, nadzora i kontrole) proraèu-
na. No tko je, kada i u kojem obujmu odgovoran za
normalnu provedbu pojedine faze proraèunskog
procesa u Hrvatskoj? 

Priprema proraèuna obveza je Ministarstva financi-
ja. Vlada na prijedlog Ministarstva financija predla-
�e fiskalnu politiku, definira strategiju dr�avnog
proraèuna te utvrðuje prijedloge dodjele proraèun-
skih sredstava koji su u skladu s utvrðenim ciljevi-
ma ekonomske, fiskalne i proraèunske politike za
sljedeæu fiskalnu godinu. 

Odobrenje proraèuna u djelokrugu je Sabora. Vlada
šalje prijedlog proraèuna u Sabor, gdje ga detaljno
analizira Odbor za financije i dr�avni proraèun, ali
i druga tijela. Nakon analize u odborima slijedi ras-
prava u Saboru te usvajanje proraèuna dr�ave i iz-
vanproraèunskih fondova. Problem je u tome što se

Tablica 1. Proraèuni triju najva�nijih proraèunskih institucija u Hrvatskoj od 1998. do 2003. godine
(u milijunima kuna u tekuæim cijenama)

1998. 1999. 2000. 2001. 2002. Plan 2003.

Sabor 83,5 138,0 126,6 114,1 113,2 105,3

- struèno usavršavanje
uposlenika 0,15 0,21 0,05 0,1 0,17 0,15

Vlada 172,2 175,6 168,7 188,7 181,7 186,7

- struèno usavršavanje
uposlenika 0,15 0,14 0,03 0,03 0, 014 0,08

Ministarstvo financija 10.394,9 9.736,1 16.190,9 13.659,9 14.816,7 16.880,2

- struèno usavršavanje
uposlenika 4,5 0,3 0,2 0,3 0,0 0,9

Izvor: Izvršenja proraèuna 1998 - 2002, Plan proraèuna 2003. 
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proraèun do sada predlagao Saboru s nerealnim
prognozama prihoda te su kao rezultat proraèunski
rashodi bili veæi od izvora prihoda. Takve su situa-
cije dosad rješavane rebalansima, prisilnim naplata-
ma, akumulacijom zaostalih plaæanja i zadu�iva-
njem.  
Izvršenje (provedbu, nadzor i kontrolu) proraèuna

provodi Ministarstvo financija odnosno Dr�avna
riznica. 

Kakva je zakonodavna faza
proraèunskog procesa u Hrvatskoj?

Analizirajmo detaljnije drugu fazu proraèunskog
procesa odnosno odobrenje proraèuna. U toj fazi
kljuènu ulogu ima Sabor i njegov Odbor za financi-
je i dr�avni proraèun. No koji su problemi i ograni-
èenja Sabora, odnosno saborskih zastupnika i tog
Odbora prilikom odobravanja prijedloga proraèu-
na? Analize i istra�ivanja upozorili su na neke pro-
bleme djelovanja Odbora za proraèun i samog Sa-
bora. Nabrojimo samo neke. 

1. Intervencije Odbora tehnièke su, umjesto znaèenj-

ske naravi. On uglavnom tehnièki odraðuje po-
sao. Na razini Odbora ne postoji moguænost da
se popravi nešto loše što je došlo od Vlade tako
da se mjere ekonomsko-politièke prirode uglav-
nom donose bez detaljnijih analiza Odbora.

2. Vremensko ogranièenje. Iako Odbor mo�e
amandmanima utjecati na zakonske prijedloge,
nedostaje vremena za borbu s hrpom materijala
i gomilom brojki te za kvalitetno odobravanje
proraèuna. Vrijeme za razmatranje proraèuna
izuzetno je kratko, rasprava u Odboru se sprje-
èava jer se sve sa�me u jedan dan te se prijedlog
proraèuna podnosi bez ikakvih dodatnih obja-
šnjenja.

3. Proraèunsko ogranièenje. Ne postoji proraèun
Odbora za proraèun kojim bi se financiralo an-
ga�iranje vanjskih struènjaka i suradnika koji bi,
ovisno o potrebama Odbora, bili zadu�eni za
odreðene savjete, sugestije, pa èak i izradu
amandmana.

4. Nedostatak infrastrukture. Zastupnik nema ure-
da, prostorija, savjetnika, osobe za odnose s jav-
nošæu ni proraèuna iz kojega bi financirao pri-
bavljanje struènih mišljenja o odreðenoj proble-
matici jer jedan èovjek ne mo�e sam sve znati.
Zastupnik ne mo�e kreirati svoju radnu okolinu

i dovesti svoje ljude da mu pomognu jer njih
dodjeljuje Tajništvo Sabora, ne mo�e birati sa-
vjetnike niti naruèivati struèna mišljenja. Za-
stupnici se koriste privatnim vezama za pribav-
ljanje odreðenih informacija. Prijedlozi u veli-
kom broju dolaze iz Vlade koja ima moguænosti
i sredstava za anga�iranje struènjaka, i time je
Vlada u povoljnijem polo�aju. 

5. Inferioran polo�aj Sabora s obzirom na Vladu.

Odbor je u neravnopravnom polo�aju prema
Vladi jer ona iza sebe ima aparat i ljude koji, ia-
ko slabo plaæeni, slu�e kao kvalitetna logistièka
baza prilikom izrade prijedloga proraèuna, ali i
èešæe. Sabor treba biti narodno tijelo otvoreno
za javnost, ali je li u stvarnosti tako? Sabor ne-
potrebno infrastrukturno zaostaje, iako nije ri-
jeè o novcu (politièko pitanje) te je stavljen u
treæerazredni polo�aj.  

6. Nedisciplina u Odboru. Zbog nediscipline za-
stupnika èesto se dogaða da Odbor nema kvo-
ruma.

7. (Ne)adekvatna raspodjela sredstava za rad za-

stupnika. U proraèunu je razmjerno više sred-
stava namijenjeno strankama, a manje zastupni-
cima (180 000 kuna po zastupniku u godini),
dok nezavisni zastupnici uopæe ne dobivaju no-
vac. Taj se novac usmjerava za stranaèke potre-
be i plaæanje stranaèke administracije.

8. Nesnala�enje zastupnika s proraèunskom gra-

ðom. Veæina zastupnika ne razumije prijedlog
proraèuna kad ga Vlada podnese u Sabor i te-
ško analizira proraèunske stavke.

9. Nedostatak komunikacije s Vladom. Zbog loše
komunikacije na liniji Ministarstvo financija -
Vlada - Sabor, Ministarstvo financija ništa rani-
je ne informira Odbor o proraèunskim stavka-
ma za sljedeæu godinu.

10. Mala se sredstva izdvajaju za struèno usavršava-

nje uposlenika Sabora, Vlade i Ministarstva fi-

nancija. 

Prijedlozi i preporuke
za poboljšanje zakonodavne faze
proraèunskog procesa

1. Uspostaviti proraèun Odbora za financije i prora-

èun, proširiti ovlasti Odbora te produ�iti prora-
èunski proces u Saboru i u Odboru.
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2. Poveæati sredstva za struèno usavršavanje uposle-

nika Sabora, Vlade i Ministarstva financija.

3. Unaprijediti rad Odbora poveæanjem kapaciteta i
suradnje s raznim nevladinim struènjacima. 

4. Poboljšati struènost zastupnika i saborskih slu�bi

jer poznavanje proraèunske problematike zahti-
jeva specifiène vrste znanja i kvalitetne informa-
cije. 

5. Poboljšati komunikaciju na liniji Ministarstvo fi-

nancija - Vlada - Sabor - Odbor za proraèun. Od-
bor treba biti informiran o tijeku proraèunskog
procesa i prije nego što prijedlog proraèuna doðe
u Sabor. Ministarstvo financija trebalo bi infor-
mirati Odbor o pretpostavkama sljedeæeg prora-
èuna i okvirnim stavkama kako bi Odbor kvali-
tetnije predlo�io proraèun za sljedeæu godinu.
Osim toga, i svi ostali zastupnici mogli bi biti in-
formirani o tome, pogotovo zato što je rijeè o ta-
ko va�noj stvari kao što je proraèun. 

6. Tajništvo Sabora treba poveæati sredstva za dodat-

no zapošljavanje više struènih savjetnika u Odboru

i Saboru te za osposobljavanje saborskih struènih

slu�bi. Kako su savjetnici Odbora veæinom teh-
nièko osoblje, prete�ito ekonomskih smjerova,
trebalo bi ih dalje obrazovati te dodatno zapo-
šljavati pravnike korisne prilikom izrade zakon-
skih akata. 

7. Dodatno obrazovati zastupnike o proraèunskoj

problematici, uvesti Internet ili Intranet za sve za-
stupnike, što bi olakšalo te ubrzalo zastupnièki
posao koji je ponajprije informacijski. Time bi se
smanjila potreba za putovanjima jer bi zastupni-
ci mogli ostati u svojoj izbornoj jedinici te bi kva-
litetnije i jeftinije obavljali svoj posao. Osim toga,
i zastupnike treba informatièki opismeniti. Hvale
je vrijedna informatizacija sabornice, ali to je
stvorilo dodatne probleme (ogranièene moguæ-
nosti manipulacije i nesnala�enje zastupnika). 

8. Uvesti odreðenu vrstu financijskih sankcija za za-

stupnike (npr. oduzimanje dijela plaæe), èlanove
Odbora, koji ne dolaze na sjednice Odbora ili
Kluba zastupnika kako bi se poveæala disciplina i
rad Odbora postao kvalitetniji.
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