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BILJESKA

Institut za javne financije je prvi »Prorac¢unski vodi¢ za gradane« objavio
2000. godine. Od tada smo ga na internetu nekoliko puta obnavljali, a sada
je u vasim rukama potpuno novo, promijenjeno izdanje. Tokom godina
nisu se mijenjali samo podaci i statisticke metodologije, vec¢ i zakoni koji se
na proracun odnose, institucije koje se njime bave, ali i zanimanje i znanja
medija i javnosti. Stoga ovo izdanje, iako slijedi obrazac prvog Vodica, unosi
i brojne novosti i drukcije pristupe.

Bududi da se proracun stalno mijenja, trudili smo se $to bolje objasniti
osnovne pojmove i procese bez citiranja konkretnih zakona, propisa i ure-
dbi, te bez pretjeranog osvrtanja na trenutne prilike. Zelimo vam pomoc¢i da
shvatite su$tinu proracuna i prora¢unskih procesa, da uz pomo¢ Vodica sami
dalje tragate za detaljima koji vas zanimaju, te da se naravno u proracunski
proces i ukljucite.

Kao urednica Vodi¢a zahvaljujem svim koautorima — Mihaeli Broni¢,
Vjekoslavu Brati¢u, Danijeli Medak Fell, te, ponajvise, kolegi Anti Baji koji je
sa mnom od prvih dana aktivnosti Instituta usmjerenih prema gradanima.
Zahvaljujem takoder kolegi Ivici Urbanu i studentu Petru Sopeku na po-
modi u obradi podataka, te Marijani Badun, Marini Kesner-Skreb i Goranu
Vuksi¢u na pazljivom Ccitanju i vrlo korisnim sugestijama. Zahvaljujem i
nasim »reprezentativnim gradanima« — Miljenku Bernfestu, Anti Bronicu,
Marini Klepo, Nikolini Krtali¢, Mariji Ott Franoli¢, Drazenki Polovi¢, Hrvo-
ju Puskari¢u, Miroslavu Samboleku, Malini Siroti¢ i Pavi Turudiji, te ko-
legicama iz Ministarstva financija — Ivani Jakir-Bajo, Ivani Maleti¢ i Andreji
Mili¢ — koji su iscitavali prethodne verzije teksta i dali nam brojne opaske
Martini Fabris na uredenju literature i Marini Neki¢ koja se brine za to da
od ideje dodemo do konac¢nog proizvoda.

Prvi smo Vodi¢ izdali uz financijsku podrsku Zaklade Friedrich Ebert, a
kako se nasa suradnja s godinama produbljivala, ovaj Vodic izdajemo zajed-
no. I ovom im se prilikom zahvaljujem, posebice direktoru Zaklade Mirku
Hempelu te kolegici Tijani Defar na trajnom razumijevanju, suradnji i pot-
pori nasim naporima da bar dio od brojnih tema ekonomike javnog sektora
priblizimo gradanima.

»Proracunski vodic za gradane« sada je u vasim rukama i nadam se da éete ga

sa zanimanjem citati, a steCena znanja primijeniti za pobolj$anje proracuna i
proracunskog procesa, ako ne na drzavnoj, onda barem na lokalnoj razini.

Katarina Ott
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UVOD

Proracun je uvijek zanimljiva i aktualna tema, a zbog nagomilanih problema
u hrvatskom javnom sektoru i pod utjecajem svjetske recesije, o¢ekuje se da
¢e i ubuduénosti biti u sredistu interesa javnosti. Nove se generacije, ¢itajudi
novine ili gledajudi televiziju, ponekad zapitaju sto je zapravo proracun, sto
je rebalans, a $to su izvanproracunski fondovi. Je li i vas zbunio natpis u
novinama o tome kako se proracuni izvanproracunskih fondova financiraju?
Znate li kakvih sve proracuna ima i cemu sluze? Zbunjuju li vas pojmovi
poput proracun opce drzave, drZavni proracun, konsolidirani proracun opce
drZaveisl.?

Rezultat ankete provedene u zupanijskim skupstinama i gradskim vije¢ima
pokazuje da ¢ak 43% vije¢nika, dakle izabranih predstavnika gradana koji
odlucuju o proracunu, ne razumije u potpunosti proracun svoje lokalne
jedinice (Brati¢, 2008). Sto onda ocekivati od »obi¢nih« gradana? Ovaj bi
Vodi¢ trebao pomodi svim zainteresiranima — saborskim zastupnicima,
vije¢nicima u Zupanijskim skupstinama, gradskim i op¢inskim vije¢ima, a
posebice gradanima da shvate proracunski proces i osnovne proracunske
pojmove te da pokusaju i sami djelovati i mozda pridonijeti pobolj$anjima.

Tekst koji slijedi podijeljen je u tri dijela. U prvom dijelu upoznat ¢emo
drzavni proracun, proracun sredi$nje drzave i proracun opce drzave. U
drugom dijelu opisani su glavni sudionici i osnovne faze proracunskog pro-
cesa. Treci dio bi gradanima trebao posluziti da na temelju usvojenih znanja
u prva dva dijela sami pokus$aju nadzirati proracun i ukljuciti se u njegova
poboljsanja. Na kraju nudimo pojmovnik i razne korisne informacije.
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PRORACUN

Prvi dio ovoga teksta trebao bi vas postupno uvesti u osnovna znanja o
proracunu:
+ zapocetéemosopcomdefinicijom prorac¢una,teobraditidrzavnipro-
racun, njegove korisnike, funkcije, nacela, strukturu, ra¢un prihoda
i rashoda, rashode po raznim klasifikacijama, mjere manjka odnos-
no viska drzavnog proracuna i racun financiranja
o prikazat ¢emo proracun izvanproracunskih korisnika drzavnog
proracuna, njegove korisnike, prihode i rashode, te tako do¢i do
konsolidiranog prorac¢una sredi$nje drzave
& upoznat ¢emo proracun lokalnih jedinica, njegove korisnike, pri-
hode i rashode
# objasnit ¢emo konsolidirani proracun opce drzave i njegov deficit,
te javni dug i dug opce drzave
# osvrnut ¢emo se i na veli¢inu drzave.

Sto je proracun?

Najkrace receno proracun je plan prihoda i rashoda za neko vremensko
razdoblje.

‘ Osim rijeci proracun i u hrvatskom se kao i u brojnim drugim jezicima

N moze koristiti i rije¢ budZet. Rije¢ budzet potjece od francuske rijeci

bougette koja je oznacavala koznu torbicu u kojoj su francuski trgovci u

srednjem vijeku drzali svoj novac. U Engleskoj je rije¢ budget oznacavala

koznu torbu u kojoj je ministar financija u parlament donosio prijedlog

prihoda i rashoda drzave za neko vremensko razdoblje. Rije¢ se zadrzala i

koristi se primjerice u eng. budget, franc. budget, njem. Budget, ali i Haus-
haltsplan i Etat, tal. budget, ali i bilancio, nizoz. budget, ali i begroting.

Dobar, svakodnevni primjer je obiteljski proracun. Svaka obitelj ima
razli¢itih potreba i Zelja. Za ostvarenje tih potreba i Zelja potreban nam je
novac kojeg rijetko kad imamo dovoljno, pa je potrebe i Zelje neophodno
uskladivati s financijskim moguénostima. I pojedincima i obiteljima je, jed-
nako kao i drzavi, preporucljivo od vremena do vremena sastavljati planove
prihoda i rashoda za neko vremensko razdoblje. Upravo to su proracuni
pojedinaca, obitelji ili drzave.

Pretpostavimo da zelimo napraviti prora¢un za idu¢u godinu. Veli¢ina tog
proracuna ovisit ¢e o planiranoj visini prihoda u iducoj godini, te razini

proracun je plan prihoda
i rashoda za neko vre-

mensko razdoblje.

"



opca drzava — sredi$nja
drzava (proracunski i iz-
vanproracunski korisni-
ci drzavnog prora¢una)
uvecana za proracunske
i izvanproracunske kori-
snike Zupanijskih, grad-
skih i op¢inskih prora-
cuna.
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potreba i Zelja. Relativno je lako uskladiti prihode i rashode ako u iducoj
godini nemamo vedih potreba i Zelja, nego ono §$to zaradimo trosimo na
hranu, odjecu, komunalije i sl. No, ako u iduc¢oj godini zZelimo, primjerice,
kupiti stan ili ku¢u, to ne mozemo financirati prihodima koje ¢emo ostvariti
u samo jednoj godini. U tom slucaju, iako nam je stan potreban, mozemo
od njega odustati i tako imati uskladene prihode i rashode. Stan, dakako,
mozemo i kupiti, a potrebna sredstva uzeti sa svog $tednog ra¢una, novac
pozajmiti od obitelji i prijatelja ili podi¢i kredit u banci. Sve ovo moramo
dobro isplanirati. Naravno, ako u idu¢oj godini namjeravamo puno zaraditi
a manje troiti, prihodi ¢e nam biti veéi od rashoda. U takvoj ¢e nas situ-
aciji muciti slatke brige — $to s viskom novca. MoZemo ga stavljati na $tedni
racun, uloziti u razne fondove, kupovati vrijednosnice ili ga jednostav-
no drzati kod kuce. Na taj se nadin osiguravamo za neka bududa, manje
izdagna vremena.

Isto vrijedi i za drzavu. Vlada u skladu sa svojim aktivnostima i Zeljama
za razvoj drzave planira prihode i rashode za idu¢u godinu. Drzava je vrlo
slozeni organizam i njezin je proracun slozeniji od obiteljskog proracuna.
No, bez obzira na jednostavnu ili slozenu strukturu i veli¢inu brojki koje
se u njemu nalaze, bit proracuna je uvijek ista — planiranje i uskladivanje
prihoda i rashoda.

Za planiranje, izradu i izvrenje obiteljskog proracuna sami smo odgo-
vorni. Drzava je, medutim, odgovorna svojim gradanima. Stoga Vlada mora
uredno i redovito prikazivati detalje o prikupljanju i tro$enju novca svojih
gradana, pa je proracun i proracunski proces koji se sastoji od planiranja,
izrade, dono$enja i izvr$avanja proracuna vrlo formalno odreden zakonom
o proracunu.

U Hrvatskoj postoje tri razine prora¢una: drzavni proracun, proracuni
izvanproracunskih korisnika drzavnog prorac¢una te proracuni jedinica lo-
kalne i podrucne (regionalne) samouprave. Svaki od tih proracuna ima vlas-
tite prihode i rashode, no ako Zelimo saznati koliko je ukupno prikupljeno
sredstava i kolika je ukupna javna potro$nja moramo zbrojiti sve tri razine
proracuna i prikazati ih kao zbirni prora¢un opée drzave. Mogli bismo to
usporediti sa situacijom u kojoj u jednoj obitelji rade, pa naravno i trose
majka, otac i sin. Dakle, prikupljanje i tro$enje obiteljskog novca biljezilo bi
se uz pomoc¢ tri prora¢una (maj¢inog, oc¢evog i sinovog). Svako od njih ima
vlastite prihode i rashode, pa ako Zelimo saznati koliko su ukupno priku-
pili sredstava i koliko su ukupno potrosili, moramo zbrojiti sva tri njihova
proracuna i prikazati ih kao zbirni proracun obitelji.
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Kako saznati koliki su prihodi i rashodi razlic¢itih proracuna?

Informacije o prihodima i rashodima drzavnog proracuna, izvanpro-
racunskih korisnika drzavnog proracuna i lokalnih jedinica dostupne
su na web stranicama Ministarstva financija i u »Narodnim novinamac.
Proracuni lokalnih jedinica objavljuju se u sluzbenim glasilima tih jedi-
nica, a nalaze se i na posebnoj web stranici Ministarstva financija.

Prihodi, rashodi, primici i izdaci

U ovom ¢emo Vodicu, zbog pojednostavljenja, uglavnom govoriti o pri-
hodima i rashodima. Medutim, u proracunskoj terminologiji, osim poj-
mova prihodi i rashodi, postoje i pojmovi primici i izdaci. Pritom se pri-
hodi i rashodi koriste u racunu prihoda i rashoda kad je rije¢ o poslovanju
te o prodaji i nabavi nefinancijske imovine, a primici i izdaci se koriste u
racunu financiranja kad je rije¢ o financijskoj imovini, zaduzivanju i ot-
platama zajmova. Ukratko, prihodi i rashodi vezuju se uz nefinancijske, a
primici i izdaci uz financijske transakcije.

izvanproracunski koris-
nici — izvanprorac¢unski
fondovi, poduzeca i
druge pravne osobe u
kojima drzava ili lo-
kalne jedinice imaju
odlucujuéi utjecaj na
upravljanje, a oni sami
imaju znatan stu-
panj autonomije koja
ukljucuje samostalno
odlucivanje o dijelu
prihoda i rashoda.
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drzavne potpore — drza-
vna sredstva koja pruza-
ju ekonomsku prednost
odredenom poduzecu,
sektoru ili regiji. Selek-
tivnog su karaktera i
utjecu na konkurentnost
i trgovinu. Pojavljuju se
u obliku subvencija, po-
reznih olaksica, udjela
u vlasnickom kapita-
lu, povoljnijih kredita,
poreznih dugova i jam-

stava.

porez — vrsta prisilnog
davanja drzavi bez dire-
ktne protunaknade i una-
prijed utvrdene namjene.

socijalne naknade — na-
knade proistekle po os-
novu prava iz osiguranja
(primjerice mirovine ili
naknade za nezaposlene,
zvrijeme bolovanja ili
porodiljskog) ili kao po-
mo¢ siromasnima u
posebnim okolnostima
koje ne pokriva osnov-
no socijalno osiguranje
(primjerice razne po-
modi obiteljima, sufinan-
ciranje prijevoza, javne
kuhinje).

14
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Drzavni proracun

Kad u medijima procitate ili ¢ujete da je proracunom za idu¢u godinu za
drzavne potpore brodogradiliStima planirano izdvojiti viSe sredstava, a
za nabavku vojne opreme manje, najcesce je rije¢ o drzavnom prora¢unu.
Drzavni proracun je akt kojim se u skladu sa zakonom planiraju prihodi i
utvrduju rashodi drzave za jednu godinu. Prorac¢un u vec¢ini zemalja donosi
parlament, a godina za koju se donosi proracun naziva se fiskalnom godi-
nom i moze se poklapati s kalendarskom, ali i ne mora.

o)
Sto je fiskalna godina? v

Fiskalna godina je razdoblje od dvanaest mjeseci za koje drzava planira '
prihode i rashode. U Hrvatskoj se fiskalna godina poklapa s kalendar-
skom i traje od 1. sije¢nja do 31. prosinca. Medutim, postoje i zemlje u
kojima se fiskalna i kalendarska godina ne poklapaju; primjerice u Velikoj

Britaniji fiskalna godina traje od 1. travnja do 31. ozujka.

Tko su korisnici drzavnog proracuna?

Proracunski korisnici su institucije koje je osnovala drzava i koje se ve¢im
dijelom financiraju iz drzavnog prorac¢una. Zbog toga su njihovi prora¢unski
prihodi i rashodi sastavni dio drzavnog prorac¢una. To su, primjerice, Vla-
da, Sabor, ministarstva, sveudili$ta, sudovi i dr. Popis korisnika drzavnog
proracuna svake se godine, prije procesa pripreme proracuna za idu¢u go-
dinu, objavljuje u »Narodnim novinamac.

Koje su funkcije drzavnog proracuna?

Drzavni proracun prikazuje najvaznije ciljeve drZave. Analizom prihoda i
rashoda mozemo, primjerice, utvrditi planira li drzava sniZzavanjem poreza
potaknuti poduzetnistvo i gospodarski rast ili pove¢anjem poreza finan-
cirati povecane rashode, jesu li joj vazniji izdaci za socijalne naknade,
izgradnju autocesta ili za place saborskih zastupnika.

Drzavni proracun sluzi i kao instrument ekonomske politike kojim se utjece
na ekonomsko stanje zemlje, odnosno na gospodarski rast, zaposlenost, ra-
spodjelu dohotka, potro$nju, $tednju, inflaciju. Proracunom se mogu pro-
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voditi i glavni ciljevi ekonomske politike kao $to su alokacija, distribucija i
stabilizacija.

>
)\ Kako se proracunom provode funkcije ekonomske politike?

l Proracunom se mogu provoditi i funkcije ekonomske politike: (1) stabili-
zacijska — drzava interveniranjem u porezima i javnim rashodima moze
pokusati utjecati da se ostvari $to visa zaposlenost, $to stabilnije cijene,
$to bolji saldo bilance placanja i §to povoljnija stopa ekonomskog rasta;
(2) alokacijska — drzava moze utjecati na odluku o tome koja ¢e dobra i
usluge biti javna a koja privatna (direktno, javnom ponudom, te indirekt-
no kroz poreze i potpore); (3) distribucijska — drzava moze progresivnim
oporezivanjem i sustavima transfera utjecati na nac¢in raspodjele proizve-
denih dobara i usluga medu ¢lanovima drustva. Ova se podjela ponekad
smatra zastarjelom, ali moze posluziti za proucavanje funkcioniranja
drzave.

Drzavnim proracunom se osigurava kontrola prikupljanja i troSenja javnog
novca. Tijekom fiskalne godine kontrolu ¢itavog prora¢una obavljaju uprave
u Ministarstvu financija, ali i svako ministarstvo nadzire dijelove prora¢una
za koje je nadlezno. Kona¢nu kontrolu izvr§enja proracuna obavlja Drzavni
ured za reviziju. Dakako, i gradani bi se kao uplatitelji sredstava u proracun
i korisnici javnih dobara i usluga koje se iz prorac¢una financiraju trebali
aktivnije ukljuciti u kontrolu proracuna. Namjena je ovog Vodica da im u
tome i pomogne.

Proracunska nacela

Postoje brojna nacela proracuna kojih se valja pridrzavati, a ovdje ¢emo
objasniti neka osnovna, na koja moraju paziti svi oni koji se bave proracu-
nom.

Nacelo uravnotezenosti znaci da prihodi moraju biti jednaki rashodima, a
drzava smije trositi samo onoliko sredstava koliko ih moze prikupiti. Uko-
liko se tijekom prorac¢unske godine, zbog izvanrednih, nepredvidenih okol-
nosti (kao $to je primjerice recesija) povecéaju rashodi, odnosno smanje pri-
hodi, proracun se mora uravnoteziti smanjivanjem predvidenih rashoda,
odnosno pronalazenjem novih prihoda. Naravno, Cesto se dogada da su
rashodi drzave u jednoj godini veéi od prihoda, pa se razlika nadoknaduje
zaduzivanjem. Definicija uravnotezenosti tada se mijenja te zbroj prihoda
i pozajmljenih sredstava mora biti jednak zbroju rashoda i otplata dugova.
To znaci da se iz proracuna moze potrositi samo onoliko sredstava koliko u
njega stvarno pristigne.

nacela proracuna — na-
cela kojih se moraju pri-
drzavati svi koji se ba-
ve proracunom, a to su
nacela uravnotezenosti,
jedne godine, jedinstva i
tocnosti, univerzalnosti,
specifikacije, transparen-
tnosti i dobrog finan-
cijskog upravljanja.
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ekonomska klasifikacija —
prikaz prihoda po priro-
dnim vrstama (primjerice
porezi, pomoéi, od imo-
vine) i rashoda prema eko-
nomskoj namjeni (primje-
rice naknade zaposleni-
ma, subvencije, socijalne
naknade).
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Nacelo jedne godine znaci da se prora¢un donosi za jednu godinu te se pri-
hodi i rashodi planiraju za tu jednu godinu, ali se moraju planirati i sredstva
za pokrice obaveza preuzetih u prethodnim godinama (primjerice otplate
zajmova).

Nacelo jedinstva i tocnosti znaci da se svi prihodi i rashodi svih proracunskih
i izvanproracunskih korisnika moraju iskazivati po bruto nacelu, svi njihovi
rashodi moraju se iskazivati po funkcijama i programima u visini utvrdenoj
prora¢unom, a svi prijedlozi zakona, uredbi i akata koje donose Vlada i Sa-
bor trebaju sadrzavati procjenu njihovog ucinka na proracun.

Nacelo univerzalnosti znaci da se svi prihodi prorac¢una mogu koristiti za
sve rashode, iako postoje i zakonom i odlukama propisane iznimke. Prim-
jerice, svi porezni prihodi koriste se za sve rashode, dok se prihodi od
mirovinskih doprinosa mogu koristiti isklju¢ivo za mirovine.

Nacelo specifikacije zna¢i da svi prihodi moraju biti rasporedeni po
ekonomskoj klasifikaciji i iskazani prema izvorima, a rashodi prema
prorac¢unskim klasifikacijama te uravnotezeni s prihodima.

Nacelo transparentnosti znaci da proracuni i svi uz njih vezani dokumenti
moraju biti dostupni javnosti, pa se zbog toga objavljuju u »Narodnim no-
vinamas, odnosno u sluzbenim glasilima lokalnih jedinica.

Indeks otvorenosti proracuna

Pristup informacijama o fiskalnim aktivnostima drzave omogucuje
gradanima ne samo razumijevanje politickih i ekonomskih odluka koje
imaju znatan utjecaj na njihovu svakodnevicu, nego i sudjelovanje u nji-
hovu dono$enju. Ako gradani raspolazu podacima o djelovanju drzave, )
povecava se kontrola nad vlas¢u, $to pozitivno utjece i na odgovornost *
vlade prema gradanima. Dostupnost informacija izrazito je vazna za suz- |
bijanje korupcije i postizanje vece efikasnosti javnih usluga. Voden time,
Center on Budget and Policy Priorities iz Washingtona razvio je Indeks
otvorenosti proracuna koji omogucuje medunarodnu usporedbu transpar-
entnosti proracunskog procesa. Vrijednost indeksa krece se od 0 do 100,
a u ciklusu istrazivanja 2008, koje se odnosilo na fiskalnu godinu 2007. i
obuhvacalo 85 zemalja, Hrvatska je ostvarila indeks 59. Time je Hrvatska
svrstana u skupinu zemalja koje gradanima pruzaju »samo neke informaci-
je«. U istoj su skupini primjerice Argentina, Bugarska, Indija, Kenija, Rusija
itd. Zemlje koje pruZaju opsezne informacije o drzavnim financijama su
Velika Britanija, Juzna Afrika, Francuska, Novi Zeland i SAD. Nazalost,
¢ak u polovici promatranih zemalja gradani dobivaju vrlo oskudne infor-
macije o proracunu, $to vladama omogucuje prikrivanje rasipnog troenja
i korupcije. O tome $to bi Ministarstvo financija trebalo uciniti da se
poboljsa transparentnost hrvatskog drzavnog proracuna mozete procitati
u ¢lanku Urban i Badun (2009), a rezultate za Hrvatsku mozete pronaci na
http://openbudgetindex.org/files/IBPQuestionnaire2008Croatia.pdf
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Nacelo dobrog financijskog upravijanja znali da se prorac¢unska sredstva
moraju koristiti ekonomi¢no, u¢inkovito i djelotvorno.

U tekstu koji slijedi pokusat ¢emo odgovoriti na pitanja odakle novac stize
u proracun, gdje se i kako trosi te kako drzava prati i evidentira zaduzivanja
i otplate dugova.

Gdje pronaci proracune?
-

\ Drzavni prorac¢un, financijske planove izvanprorac¢unskih korisnika, kon-
solidirani proracun sredi$nje drZzave, proracune lokalnih jedinica, kon-

l solidirani proracun sredi$nje drzave i slicne dokumente mozete pronaci
na web stranicama Ministarstva financija, ali ponekad, primjerice kad je
rije¢ o prijedlozima tih dokumenata valja oti¢i na web stranice Vlade i
Sabora.
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racun prihoda i rashoda —
prikazuje prihode i rashode
drzave u jednoj godini.

racun financiranja — dio pro-
racuna koji prikazuje nacin
financiranja proracunskog
manjka te koristenje pro-
racunskog viska.
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Struktura drzavnog proracuna

Drzavni proracun sastoji se od opceg i posebnog dijela. Op(i dio proracuna
obuhvacda racun prihoda i rashoda te racun financiranja, a posebni dio
proracuna sadrzi plan rashoda proracunskih korisnika rasporedenih po or-
ganizacijskoj i ekonomskoj klasifikaciji te po tekué¢im i razvojnim progra-
mima.

Slika 1: Struktura drzavnog proracuna

DRZAVNI
PRORACUN

RACUN PRIHODA RACUN
I RASHODA FINANCIRANJA
PE;E(S)I(S)lvanja Primici od financijske

. Belom . imovine i zaduzivanja
prodaje nefinancijske imovine )

Rashodi
poslovanja
nabave nefinancijske imovine

Izdaci za financijsku
imovinu i otplate
zajmova

Iako se prikazana struktura proracuna moze Ciniti kompliciranom, stvar
je zapravo vrlo jednostavna. Na racunu prihoda i rashoda drzava pregle-
dno klasificira godisnju zaradu, odnosno prihode te godisnju potros$nju, tj.
rashode. Bududi da su prihodi rijetko kada jednaki rashodima drzava ima i
poseban racun financiranja. Na tom se racunu evidentira $to drzava Cini s
eventualnim viskom sredstava kad su prihodi ve¢i od rashoda, odnosno na
koji nacin financira eventualni manjak kad su rashodi ve¢i od prihoda.

Nasi ku¢ni prorac¢uni obi¢no nisu toliko slozeni da bi nam bila potrebna
ovako pregledna i precizna struktura. Osim toga, za razliku od drzave koja
je duzna transparentno voditi svoje financije, mi nikome ne moramo poka-
zivati od kuda primamo ni na $to tro$imo svoj novac. Medutim, primjera
radi, place, honorare, zaradu od vlastitog obrta ili prihode od kamata na
$tednju evidentirali bismo kao prihod na ra¢unu prihoda i rashoda. Novi
$tednjak, telefonske racune ili placene kamate po stambenom kreditu evi-
dentirali bismo kao rashod na tom istom rac¢unu. Istovremeno bismo uzi-
manje kredita i pozajmice rodbini ili prijateljima evidentirali na rac¢unu fi-
nanciranja.



Podjele nas u prvi tren mogu zbunjivati i ¢initi nam se nepotrebnima, ali
one nam olaksavaju uvid u brojne aktivnosti drzave. Osim toga, struktura
hrvatskog drzavnog proracuna uskladena je sa sluzbenom metodologijom
Medunarodnog monetarnog fonda za statistiku javnih financija, $to nam

proracunski vodic za gradane Og;

omogucuje usporedbe nasih prorac¢una s proracunima drugih zemalja.

Kako se snaci u proracunu?

Kad kliknete na prora¢un na web stranici Ministarstva financija prvo Cete se
mozda prepasti same velicine tog dokumenta. No, sastavljaci proracuna su
se potrudili da vam olaksaju snalazenje. Relativno brzo i lako mozete se upu-
titi u prihode i rashode po ekonomskoj klasifikaciji jer svi su podijeljeni
na razrede, skupine, podskupine i odjeljke. Evo kako to izgleda na primjeru
nekoliko osnovnih prihoda i rashoda:

Razred Skupina Podskupina Odjeljak Naziv

6
61
62
3
31
32

611

621

311

321

6111
6112

6211

3111
3112

3211
3212

Prihodi poslovanja

Prihodi od poreza

Porez i prirez na dohodak

Porez i prirez na dohodak od nesamostalnog rada

Porez i prirez na dohodak od samostalnih djelatnosti, itd.
Doprinosi

Doprinosi za zdravstveno osiguranje

ekonomska klasifikacija —
prikaz prihoda po priro-
dnim vrstama (primjerice
porezi, pomoci, od imo-
vine) i rashoda prema eko-
nomskoj namjeni (primje-
rice naknade zaposleni-
ma, subvencije, socijalne
naknade).

Doprinosi za zdravstveno osiguranje od zaposlenika kod poslodavaca, itd.

Rashodi poslovanja

Rashodi za zaposlene

Place

Place za redovan rad

Place u naravi, itd.

Materijalni rashodi

Naknade troskova zaposlenima
Sluzbena putovanja

Naknade za prijevoz, za rad na terenu i odvojeni zivot, itd.

N\
¢
-
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prihodi — pojam koji se
koristi u racunu prihoda
i rashoda za sredstva ko-
ja ulaze na taj racun na
temelju poslovanja i pro-
daje nefinancijske imo-
vine.

rashodi — pojam koji se
koristi u racunu prihoda
irashoda za sredstva koja
izlaze s tog racuna zbog
poslovanja i nabave nefi-
nancijske imovine.
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Racun prihoda i rashoda
drzavnog proracuna

Racun prihoda i rashoda prikazuje prihode i rashode drzave u jednoj go-
dini. Pogledajmo prvo prihode.

Koliki su ukupni prihodi drzavnog
proracuna?

Grafikon 1 prikazuje rast prihoda proracuna u razdoblju od 2003. do 2008.
godine. Vidimo da su 2003. ukupni proracunski prihodi iznosili oko 75
mlrd. kuna, a u 2009. planirano je prikupiti gotovo 125 mlrd. kuna. Dak-
le, prihodi drzavnog proracuna u tom se razdoblju povecéavaju za 50 mlrd.
kuna ili gotovo 70%.

Grafikon 1: Ukupni prihodi drZavnog proracuna, 2003-09, u mlird. kuna
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Iz kojih sve izvora drzava prikuplja
novac?
Drzava ostvaruje prihode poslovanja i prihode od prodaje nefinancijske

imovine. Ovdje ¢emo se prije svega koncentrirati na prihode poslovanja
koji ¢ine preko 99% ukupnih prihoda drzavnog proracuna.
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Prihodi poslovanja

Prihodi poslovanja su prihodi od redovnih aktivnosti drzave, primjerice
od poreza (dohodak, dobit, PDV), doprinosa (mirovinsko, zdravstve-
no, zaposljavanje) i ostalih prihoda (od imovine, upravnih pristojbi, kaz-
ni). Vrste tih prihoda i njihovu strukturu prikazuju slika 2 i grafikon 2.
Najznacajnija redovna aktivnost drzave je oporezivanje, jer porezni prihodi
iz godine u godinu ¢ine oko 60% ukupnih prihoda poslovanja. Slijede dopri-
nosi za obvezna osiguranja, kojima se ostvaruje oko 35% ukupnih prihoda
poslovanja, te oko 5% ostalih prihoda. U tekstu koji slijedi detaljnije ¢emo
objasniti glavne vrste prihoda.

Slika 2: Vrrste prihoda poslovanja

PRIHODI
Porezni prihodi POSLOVANJA Ostali prihodi
porez na dohodak pomocdi (medunarodnih
organizacija, inozemnih
Doprinosi za vlada, iz proracuna)

porez na dobit

prihodi od imovine

porezi na imovinu zdravstveno osiguranje

prihodi od upravnih
. . pristojbi i po posebnim
porezi na robu i usluge mirovinsko osiguranje propisima
(PDV, trosarine i sl.)
o prihodi od vlastite
carine i carinske pristojbe zaposljavanje djelatnosti, kazne, donacije

Grafikon 2: Struktura proracunskih prihoda poslovanja, 2003-09, u %
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porezi doprinosi ostali prihodi

porez — vrsta prisilnog
davanja drzavi bez di-
rektne protunaknade i
unaprijed utvrdene na-

mjene.

doprinosi — namjenski
javni prihodi, primjerice
za zdravstveno i mirovi-
nsko osiguranje. Mogu
se ubirati na teret po-
slodavca ili posloprimca.
Za razliku od poreza koji
se slijevaju u zajednicku
drzavnu blagajnu i mogu
se trositi za bilo koju
opce drustvenu potrebu,
doprinosi se skupljaju u
posebnim fondovima i
mogu se koristiti samo
za namjenu za koju su
prikupljeni.
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direktni porezi — izravni
ili neposredni porezi
koji se direktno namec¢u
poreznom obvezniku, tj.
porezni obveznik ih dire-
ktno uplacuje u prora-
¢un, primjerice porez
na dohodak, prirez po-
reza na dohodak, dobit,
imovinu te na nasljed-
stva i darove.

indirektni porezi — nei-
zravni ili posredni porezi
na dobra i usluge $to se
ubiru indirektno preko
posrednika — uvoznika,
proizvodaca ili proda-
vaca — primjerice porez
na dodanu vrijednost,
trosarine i carine. Uklju-
Ceni su u cijenu, pa iako
ih u proracun uplaéuju
posrednici, indirektno ih
snose kupci.

PDV (porez na dodanu
vrijednost) — indirektni
porez na promet koji se
naplacuje u svakoj fa-
zi proizvodnje i distri-
bucije, odnosno na sve
konacne kupovine doba-
ra i usluga; tereti kona-
¢nog potro$aca, ali njegov
obveznik je isporucitelj
dobara i usluga.

trosarine — posebni po-
rezi ili akcize koji se
namec¢u na potro$nju
naftnih derivata, duhan-
skih proizvoda, kave,
piva, bezalkoholnih pica,
alkohola, osobnih auto-
mobila, ostalih moto-
rnih vozila, plovila, zra-
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Porezni prihodi

Porezni prihodi su najznacajniji izvor sredstava drzavnog proracuna. To su
prihodi od poreza na dohodak i prireza poreza na dohodak, poreza na dobit,
poreza na imovinu, poreza na robu i usluge te poreza na medunarodnu
trgovinu i transakcije (tj. carina i carinskih pristojbi). Pritom razlikujemo
direktne poreze, tj. porez na dohodak, prirez poreza na dohodak, porez
na dobit i porez na imovinu (snose ih porezni obveznici kad dio svog
dohotka, dobiti ili imovine upla¢uju direktno u drzavni prorac¢un) i indi-
rektne poreze (npr. PDV i trosarine koji su ukljuceni u cijenu, pa iako ih u
proracun uplacuju trgovci, indirektno ih snose kupci).!

Grafikon 3: Struktura poreznih prihoda, 2003-09, u %
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trosarine  ostali porezi  carine i ostali
nadobrai  carinske porezi
usluge  pristojbe

porezi na PDV
imovinu

porez porez
nadohodak  na dobit

Kao sto mozemo vidjeti iz grafikona 3, PDV i tro$arine su najizdasniji iz-
vor prihoda drzavnog prorac¢una — iz godine u godinu iznose gotovo 80%
ukupnih poreznih prihoda, odnosno blizu 50% ukupnih prihoda poslova-
nja. Drzava u 2009. godini planira prikupiti oko 70 mlrd. kuna poreza, od
¢ega preko 44 mlrd. kuna od PDV-aijo$ 9,4 mlrd. kuna od trosarina.

Lvige o porezima mozete procitati u Kesner-Skreb i Kuli (2010).
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Porez na dobit i porez na dohodak nisu toliko znacajni i njihov se udio u
ukupnim poreznim prihodima kretao od oko 14% na pocetku do 17% na
kraju promatranog razdoblja. Uz to se od 2007, otkako sredisnja drzava
vise ne dijeli prihode od poreza na dobit s lokalnim jedinicama, a poveéan
je udio poreza na dohodak koji odlazi tim jedinicama, znatno smanjuje
udio poreza na dohodak, a poveéava udio poreza na dobit (vise o tome u
dijelu o strukturi poreznih prihoda lokalnih jedinica). Zbog ¢ega se onda
Cesto govori kako je porezno optereéenje rada u Hrvatskoj jako visoko, a
spomenuti podaci o porezu na dohodak nam pokazuju upravo suprotno?
Zagonetku ¢e nam razrijesiti sljedeca kategorija prihoda poslovanja, a to
su doprinosi.

Doprinosi

Do nesporazuma cesto dolazi zbog doprinosa za obvezna osiguranja koji
¢ine oko 35% ukupnih prihoda poslovanja, te su uz poreze najvazniji izvor
prihoda drzavnog proracuna. Za razliku od poreza na dohodak i prireza
poreza na dohodak, koji u Hrvatskoj u usporedbi s drugim zemljama i nisu
narocito visoki, upravo obvezni doprinosi znacajno opterecuju place rad-
nika i jedni su od najvisih u svijetu. 4‘

Obvezni doprinosi \[

Iako se obi¢no pojednostavnjeno kaze da postoje doprinosi za mirovi-
nsko osiguranje, zdravstveno osiguranje i zaposljavanje, sustav ob-
veznih doprinosa je ipak sloZeniji. Tako postoje obvezni doprinosi za (1)
mirovinsko osiguranje na temelju generacijske solidarnosti, (2) mirovin-
sko osiguranje na temelju individualne kapitalizirane $tednje, (3) zdravst-
veno osiguranje, (4) osiguranje za sluc¢aj nezaposlenosti te (5) poticanje
zapos$ljavanja osoba s invaliditetom. Nadalje, zakoni o obveznim osigu-
ranjima definiraju viSe od sedamdeset skupina obveznika doprinosa i za
svaku odreduju osnovice i stope. Ipak, veéina obveznika moze se svrstati
u nekoliko skupina: (1) posloprimci i njihovi poslodavci, (2) obrtnici i slo-
bodne profesije, (3) posloprimci koji uz pla¢u primaju i neki drugi doho-
dak te (4) umirovljenici.

Podrobnije ¢emo opisati samo prvu, najbrojniju skupinu od koje se ubire
i najvi$e sredstava, a to su posloprimci i poslodavci. Osnovica za izra¢un
je bruto pla¢a (BP) i na nju se primjenjuju stope doprinosa. Razliku-
jemo doprinos iz plaée — obveznik je posloprimac koji placa 20% BP-a
za mirovinsko osiguranje te doprinose na placu - obveznik je poslodavac
koji placa 1,7% BP-a za zapos$ljavanje, 15% BP-a za zdravstveno osigura-
nje, 0,5% BP-a za osiguranje zastite zdravlja na radu.

Klju¢na razlika izmedu poreza i doprinosa je u tome $to se prihodi od
poreza mogu Koristiti za bilo koji prorac¢unski rashod, dok se doprinosi
moraju koristiti za one namjene za koje su i prikupljeni.

2 Y
O

koplova i luksuznih pro-
izvoda. Opravdavaju se
uvodenjem progresivno-
sti u sustav (luksuz), ubla-
zavanjem zagadenja (na-
ftni derivati) te obeshra-
brivanjem potro$nje ne-
kih proizvoda (duhan,
alkohol), pa se u engle-
skom jeziku zovu i pore-
zima na grijeh (sin taxes).

doprinosi — namjenski ja-
vni prihodi, primjerice
za zdravstveno i mirovi-
nsko osiguranje. Mogu
se ubirati na teret po-
slodavca ili posloprimca.
Za razliku od poreza koji
se slijevaju u zajednicku
drzavnu blagajnu i mogu
se trositi za bilo koju
opce drustvenu potrebu,
doprinosi se skupljaju u
posebnim fondovima i
mogu se koristiti samo
za namjenu za koju su
prikupljeni.
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javno poduzece — podu-
zee u vedinskom vlasni-
$tvu i pod kontrolom
drzave ili lokalne je-
dinice, koje obi¢no nudi
javne, komunalne usluge;
definicija je neodredena
i ponekad bas i nije jasno
kakav je stvarni status
odredenih poduzeca.

izvanprora¢unski fond —
vrsta izvanproracunskog
korisnika koji se osniva
kao pravna osoba za
posebnunamjenuifinan-
cira se iz namjenskih pri-
hoda, proracuna i dru-
gih izvora.
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Ostali prihodi poslovanja

Ostali prihodi poslovanja nisu posebno znacajni za drzavni proracun jer iz
godine u godinu ¢ine tek 3 do 6% ukupnih prihoda poslovanja. Tu mozemo
ubrojiti razne pomo¢i (od medunarodnih organizacija ili stranih vlada),
prihode od imovine (primjerice koncesija za koristenje hrvatskog zra¢nog
prostora), pristojbe i naknade (primjerice biljezi koje placate kad podnosite
zahtjev za izdavanje putovnice) i sl.

)

>

\. Registar neporeznih prihoda

Institut za javne financije je u suradnji s Ministarstvom financija regis-
trirao postojanje ¢ak 274 neporezna prihoda. Rije¢ je o prihodima koji
se reguliraju posebnim propisima vezanim uz pojedine administrativne
poslove i ekonomske funkcije. Ubiru ih tijela sredi$nje drzave, javna
poduzeda, izvanproracunski fondovi, lokalne jedinice, razna udruzenja,
komore i zajednice (primjerice vatrogasne i turisticke), a naplacuju se

prema razli¢itim tarifama, pravilnicima i cjenicima.

Prihodi od prodaje nefinancijske imovine

Prihodi od prodaje nefinancijske imovine iznose manje od 1% ukupnih
drzavnih prihoda. Drzava ih obi¢no ostvaruje prodajom stambenih i po-
slovnih objekata, zemljista, prijevoznih sredstava i strateskih zaliha.

Jedinstveni racun riznice

Jeste li znali da se veéina prihoda drzavnog prorac¢una uplacuje na jedin-
stveni racun riznice (JRR) koji se nalazi u Hrvatskoj narodnoj banci? To
zapravo nije jedan racun, nego sustav racuna preko kojih se obavljaju sve
uplate i isplate svim proracunskim korisnicima. Nadzire ga i kontrolira
Ministarstvo financija koje zahvaljujuci tom racunu na kraju svakog dana
zna s koliko sredstava raspolaze te kako ¢e ih u skladu s prioritetima ra-
sporediti.

o
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Rashodi drzavnog proracuna

Da bismo mogli vidjeti tko, gdje i na $to trosi prikupljene prihode, svi bi se
rashodi u drzavnom proracunu trebali prikazivati na vise nacina. Tako po-
stoje, ali ne uvijek, ne za sve razine i Cesto sa znatnim vremenskim zaostat-
kom: ekonomska klasifikacija po ekonomskoj namjeni rashoda (primjerice
naknade zaposlenima, subvencije, socijalne naknade); funkcijska klasifi-
kacija po namjeni rashoda (primjerice obrana, zdravstvo, obrazovanje);
programska klasifikacija po programima, aktivnostima i projektima (prim-
jerice programi zastite okoli$a, informatizacije, pomo¢i poduzetnistvu),
organizacijska klasifikacija po organizacijskim jedinicama (primjerice Sa-
bor, Vlada, ministarstva, drzavni zavodi i sl.), klasifikacija po izvorima fi-
nanciranja koja prikazuje izvore (primjerice porezi, doprinosi, namjenski
prihodi, donacije) te lokacijska klasifikacija po teritorijalnim cjelinama
(primjerice drzavama, zupanijama, gradovima, op¢inama, podrudjima
posebne drzavne skrbi).

Koliki su ukupni rashodi drzavnog proracuna?

Rashodi iz godine u godinu rastu, pa su, kao $to prikazuje grafikon 4, od oko
79 mlrd. kuna 2003. narasli na gotovo 127 mlrd. kuna 2009, $to je povecanje
od oko 62%.

Grafikon 4: Ukupni rashodi drzavnog proracuna, 2003-09, u mlrd. kuna
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subvencije — bespovra-
tna drzavna pomoc¢ pro-
izvodacima ili potrosa-
¢ima uvjetovana poseb-
nom vrstom djelatnosti
ili ponasanja primatelja.

namjenski prihod - pri-
hod za koji je unapri-
jed utvrdeno za koje
se svrhe smije trositi.
Primjerice prihodi od
doprinosa za zdravst-
veno osiguranje moraju
se troditi za zdravstvo.

donacije - pokloni u
novcu ili u naturi. Pro-
racun i proracunski ko-
risnici mogu ih davati
neprofitnim organizaci-
jama, ku¢anstvima i gra-
danima, a mogu ih i pri-
mati od fizickih osoba,
neprofitnih organizacija
i trgovackih drustava.
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fiskalna Lkonsolidacija —
politika usmjerena na
snizavanje drzavnih defi-
cita i smanjivanje aku-
muliranja dugova.

javni sektor — dio nacio-
nalnog gospodarstva ko-
ji obuhvaca sve razine
drzavne vlasti, sustav so-
cijalnoga, mirovinskoga i
zdravstvenog osiguranja
te javna poduzeca.

organizacijska klasifi-
kacija — rashodi prika-
zani po organizacij-
skim jedinicama, odno-
sno ministarstvima, dr-
zavnim uredima, fon-
dovima, zavodima, age-
ncijama i ostalim pro-
racunskim korisnicima
(ranije se nazivala ad-
ministrativna klasifika-
cija).

funkcijska klasifikacija —
prikaz rashoda po nam-
jeni (primjerice obrana,
zdravstvo, obrazovanje).
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Brojni su uzroci tako velikog rasta rashoda — posljedice rata, nepovoljna
demografska situacija, nevoljkost i politicara i gradana da se poduzmu oz-
biljne strukturne reforme i fiskalna konsolidacija, ali najvazniji su svakako
prespora reforma javne uprave, neodrzivi mirovinski i zdravstveni sustav te
prespora privatizacija. Sve je to rezultiralo visokim rashodima za zaposlene
u javnom sektoru, visokim socijalnim naknadama i visokim subvencijama
u privatnim i javnim poduzecéima. Kako su povecani rashodi uvelike finan-
cirani zaduzivanjem, tako se tom rastu rashoda pridruzuju i znacajni iznosi
kamata.

Na sto sve drzava trosi novac?

Nije uvijek jednostavno i lako utvrditi na $to sve drzava trosi novac. Da
bismo to sagledali, moramo promatrati drzavne rashode na razlicite nacine.
Ve¢ smo ranije objasnili da postoje razne klasifikacije proracuna. Dok
organizacijska klasifikacija prikazuje organizacije u kojima se proracunska
sredstva koriste (primjerice Ministarstvo zdravstva i socijalne skrbi ili
Ministarstvo obrane), funkcijska klasifikacija prikazuje iznose stvarno
potrosene na obranu ili socijalnu skrb. Cinjenica da je neki iznos dodijeljen
nekome ministarstvu ne znaci da se on zaista i trosi u toj organizaciji za
tu namjenu. Ministarstvo obrane moze, primjerice, davati razne socijalne
pomodi biv§im vojnicima. U tom sluc¢aju iznos bi se funkcionalno trebao
voditi kao socijalna skrb, a ne kao obrana. Stoga promatranje samo orga-
nizacijske klasifikacije proracuna moze zavesti saborske zastupnike u pro-
cjenama i odluc¢ivanju o dodjeli proracunskih sredstava. Zbog toga je bitno
prikazivati i analizirati proracun po raznim klasifikacijama, a u dijelu teksta
koji slijedi rashode ¢emo prikazati po najuobicajenijim klasifikacijama, a to
su ekonomska, funkcijska, organizacijska, programska i po izvorima.

.

Rashodi po ekonomskoj klasifikaciji
Rashodi se vode na racunu prihoda i rashoda, a dijele se na rashode poslo-
vanja i rashode za nabavu nefinancijske imovine. Rashodi poslovanja iz
godine u godinu ¢ine 97-98% ukupnih rashoda, a ostatak ¢ine rashodi za
nefinancijsku imovinu. Detaljniji raspored rashoda poslovanja i rashoda za
nefinancijsku imovinu prikazuje nam slika 3.
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Slika 3: Vrste rashoda drzavnog proracuna po ekonomskoj klasifikaciji

. ) Rashodi za nabavu
Rashodi poslovanja o
nefinancijske imovine

Rashodi za zaposlene q . N
P Rashodi za nabavu neproizvedene imovine

Materijalni rashodi
Rashodi za nabavu proizvedene

e ccore Bl . dugotrajne imovine
Financijski rashodi

Rashodi za nabavu plemenitih metala

Sl i ostalih pohranjenih vrijednosti

Dane pomoci

Strateske zalihe

Socijalne naknade

Rashodi za dodatna ulaganja
Ostali rashodi na nefinancijskoj imovini

Posebice je zanimljiva struktura rashoda poslovanja koju prikazuje grafikon
5. Najznacajnije su socijalne naknade i rashodi za zaposlene koji ukupno ¢ine
oko 70% ukupnih rashoda poslovanja. U nastavku ¢emo objasniti rashode po-
slovanja.

Grafikon 5: Struktura rashoda poslovanja po ekonomskoj klasifikaciji, 2003-09, u %
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lokalne jedinice — op¢ine
i gradovi, iako ponekad
podrazumijevaju i Zupa-
nije.

financijski rashodi — ra-
shodi koji nastaju zbog
financijskog poslova-
nja, prije svega zbog
zaduzivanja (primjer-
ice kamate po izdanim
vrijednosnim papirima,
kamate po zajmovima i
naknade za bankarske
usluge).

socijalne naknade — na-
knade proistekle po os-
novu prava iz osiguranja
(primjerice mirovine ili
naknade za nezaposlene,
za vrijeme bolovanja ili
porodiljskog) ili kao po-
mo¢ siromasnima u po-
sebnim okolnostima ko-
je ne pokriva osnovno
socijalno osiguranje (pri-
mjerice razne pomoci
obiteljima, sufinancira-
nje prijevoza, javne kuhi-
nje).
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Rashodi poslovanja

Rashodi poslovanja vezani su uz poslovanje drzave. Kako bi drzava mogla
»poslovati« potrebno je placati zaposlene u drzavnim institucijama; kako
bi ti zaposleni mogli raditi (telefonirati, slati pisma, raditi u odrzavanim
zgradama) drzava mora snositi razne materijalne rashode; budu¢i da drzavi
za njeno poslovanje Cesto nedostaje sredstava, zaduzuje se, pa mora sno-
siti razne financijske troskove (primjerice kamate); kako bi drzava poticala
razne neophodne djelatnosti, ali i odrzavala na Zivotu razne gubitase, daje
im subvencije; kako bi nerazvijenije lokalne jedinice mogle drzati korak
s onim razvijenijima drzava im daje razne pomodi, a socijalna drzava narav-
no mora troéiti i na socijalne naknade (mirovine, naknade za nezaposlene,
za bolovanje i rodilje). Ovdje ¢emo prikazati uobicajene kategorije rashoda
poslovanja i to po njihovoj velicini, odnosno tezini koju imaju u proracunu,
tj. od najvecih (socijalne naknade) do najmanjih (financijski rashodi).

Socijalne naknade

Socijalne naknade su daleko najvaznija skupina rashoda drzavnog prora-
¢una. Rije¢ je o naknadama iz osiguranja (74%) i naknadama za socijalnu
pomo¢ (26% ukupnih socijalnih naknada). Uz te dvije vrste, postoje i soci-
jalne naknade za drzavne zaposlenike koje se ne vode u ovoj stavci, nego u
okviru rashoda za zaposlene.

o Naknade iz osiguranja su mirovine, naknade za nezaposlene, na-
knade za bolovanje i rodiljni dopust, naknade za djecu i obitelj, ali
i za medicinske usluge, ortopedske sprave i pomagala, farmaceutske
proizvode i slicne naknade koje placa drzava.

& Naknade za socijalnu pomo¢ namijenjene su siromasnima i to u
posebnim okolnostima koje ne pokriva osnovno socijalno osiguranje
(primjerice razne pomodi obiteljima, hendikepiranim osobama, sufi-
nanciranje prijevoza, javne kuhinje). Svatko bi od nas naravno Zelio
zivjeti u socijalnoj drzavi, no problem je u tome $to su socijalne na-
knade narasle od 36 mlrd. kuna 2003. do gotovo 65 mlrd. kuna 2009,
a i njihov udio u strukturi ukupnih rashoda povecao se sa 47% 2003.
na preko 52% 20009.
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D
Rast mirovina *

Izrazit porast socijalnih naknada ilustrirat ¢emo mirovinama koje cine
vise od polovice ukupnih socijalnih naknada. Grafikon prikazuje njihovo
kretanje u razdoblju 2002-08. te raskorak izmedu prikupljenih doprinosa
(tirkizna linija) i naknada koje se umirovljenicima ispla¢uju (tamno-plava
linija). Taj jaz izmedu prihoda i rashoda uzrokovalo je vie problema. Prvo,
broj primatelja mirovina se u razdoblju 1990-2009. gotovo udvostrucio (s
oko 650.000 na 1,2 mil.) dok je broj osiguranika, tj. radno aktivnih gradana
koji upla¢uju mirovinske doprinose pao s oko 2 na 1,6 mil. Dok su 1990. za
jednog primatelja mirovine radila tri osiguranika, danas na jednog prima-
telja mirovine imamo samo 1,38 osiguranika. Drugo, vise od 15% korisnika
mirovina su mirovinu ostvarili pod povoljnijim uvjetima, a njihove mirovine
su 2008. iznosile oko 20% ukupnih rashoda za mirovine. Najve¢i dio rashoda
za povlastene mirovine (gotovo 15% ukupnih rashoda za mirovine ili oko 5
mlrd. kuna) odnosi se na korisnike braniteljskih mirovina, a broj tih mirovi-
na se u posljednjih Sest godina udvostrucio. Povlasteni korisnici mirovina
primaju vi$e mirovine od »obi¢nih« umirovljenika, umirovljeni su nakon
kraceg radnog vijeka, njihovim umirovljenjem smanjuju se prihodi od do-
prinosa i gube se radno sposobni ljudi. Osim $to izazivaju nejednakosti i
nepravednosti, razlike izmedu povlastenih i »obi¢nih« korisnika mirovina
sve viSe opterecuju drzavni proracun.
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Rashodi za zaposlene

Iz grafikona 5 vidimo da su rashodi za zaposlene s oko 26% prosjecnog
udjela godisnje druga po velicini kategorija rashoda poslovanja. U 2009. go-
dini za zaposlene se planira utro$iti oko 25 mlrd. kuna. U toj se kategoriji
evidentiraju place zaposlenih u javnom sektoru i doprinosi koje drzava
uplacuje kako bi njeni zaposlenici ostvarili prava na obvezno zdravstveno
i mirovinsko osiguranje. Doprinose drzava zapravo uplacuje sama sebi, jer
kao sto smo vidjeli, socijalni doprinosi evidentiraju se kao drzavni prihodi.
Iako oni nisu stvarni tro$ak za drzavu, moraju se evidentirati.

doprinosi — namjenski
javni prihodi, primjerice
za zdravstveno i mirovin-
sko osiguranje. Mogu se
ubirati na teret poslo-
davca ili posloprimca.
Za razliku od poreza koji
se slijevaju u zajednicku
drzavnu blagajnu i mo-
gu se trositi za bilo koju
opce drustvenu potrebu,
doprinosi se skupljaju u
posebnim fondovima i
mogu se koristiti samo
za namjenu za koju su
prikupljeni.

rashodi za zaposlene —
place zaposlenih drzav-
nih sluzbenika, dopri-
nosi koje drzava upla-
¢uje kako bi njeni zapo-
slenici ostvarili prava na
zdravstveno i mirovin-
sko osiguranje, te razna
davanja u naturi.

javni sektor — dio na-
cionalnog gospodarstva
koji obuhvaca sve razine
drzavne vlasti, sustav so-
cijalnoga, mirovinskoga i
zdravstvenog osiguranja
te javna poduzeca.
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subvencije — bespovratna
drzavna pomoc proizvo-
dac¢ima ili potro$a¢ima
uvjetovana posebnom
vrstom djelatnosti ili
ponasanja primatelja.

pomodi ili dotacije — be-
spovratni prijenosi sred-
stava medunarodnim
organizacijama, stranim
vladama, proracunima,
izvanproracunskim kori-
snicima, bankama, finan-
cijskim institucijama i
poduze¢ima. Ceste su
pomo¢i drzavnog pro-
racuna lokalnim prora-
¢unima, a postoje i medu
jedinicama iste razine,
primjerice Zupanijama.
Mogu biti tekuce (za teku-
¢e rashode) i kapitalne
(za nabavu dugotrajne
imovine) te namjenske i
nenamjenske.

30

g;o proracunski vodic za gradane

Materijalni rashodi

Materijalni rashodi ukljucuju ukupnu vrijednost dobara i usluga koje drzava
kupuje od privatnog sektora na slobodnom trzistu, a za obavljanje svo-
jih aktivnosti. Tu se biljeze rashodi vezani uz sluzbena putovanja, stru¢na
usavr$avanja, uredski materijal, energiju, telefone, komunalne usluge, in-
formiranje i sl. Oko polovice tih rashoda odlazi na usluge poput telefona,
poste i prijevoza, tekuceg i investicijskog odrzavanja i sl. Iako su u strukturi
ukupnih rashoda poslovanja treé¢i po veli¢ini, materijalni rashodi ipak su
manje znacajna kategorija. Njihov udio stalno lagano raste od oko 5,4 na
pocetku do 6,8% rashoda poslovanja na kraju razdoblja. Za 2009. godinu
planira se utrositi 8,4 mlrd. kuna.

Subvencije

Subvencije su tekuca nepovratna sredstva koja drzava daje poduze¢ima
kako bi poticala njihovu proizvodnju, kompenzirala njihove gubitke, odrza-
vala nize cijene odredenih proizvodaisl. Rije¢ je zapravo o provodenju odre-
denih mjera ekonomske i socijalne politike drzave za koje je u 2009. godini
planirano gotovo 7 mlrd. kuna. Pritom valja naglasiti da su u ¢itavom pro-
matranom razdoblju subvencije privatnim poduzeéima (uglavnom u sek-
toru poljoprivrede) bile znatno veée od subvencija javnim poduzeéima, te
da udio subvencija u rashodima poslovanja konstantno iznosi oko 6%.

Pomoc¢i

Pomod¢i iznose oko 5,4% ukupnih rashoda, a rije¢ je o tekuéim i kapital-
nim prijenosima medunarodnim organizacijama, stranim vladama, pro-
racunima, izvanprorac¢unskim korisnicima, bankama i drugim financijskim
institucijama, ali i poduzedéima.

Financijski rashodi

Rije¢ je o rashodima koji nastaju zbog financijskog poslovanja, a ponajprije
zbog drzavnog zaduzivanja. To su, primjerice, kamate po izdanim vrijed-
nosnim papirima; kamate po zajmovima od drugih razina vlasti, inozemnih
vlada, medunarodnih organizacija, banaka i drugih financijskih organizaci-
ja; naknade za bankarske usluge i usluge platnog prometa; zatezne kamate i
sl. Oko polovice financijskih rashoda odnosi se na kamate na izdane drzavne
obveznice. Financijski rashodi iznose prosje¢no 4,6% ukupnih rashoda po-
slovanja godisnje, a u 2009. godini planirano je oko 5,3 mlrd. kuna.

Rashodi za nabavu nefinancijske imovine

Za razliku od gore opisanih rashoda poslovanja koji odrazavaju tekuce,
odnosno redovno poslovanje drzave, rashodi za nabavu nefinancijske imo-
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vine odnose se na dugoro¢nu imovinu. Rije¢ je o nabavi neproizvedene imo-
vine (primjerice zemljista), proizvedene imovine (primjerice gradevinskih
objekata), plemenitih metala, strateskih zaliha i sl. Obi¢no se najvedi dio tih
rashoda odnosi na nabavu gradevinskih objekata. Iako je rije¢ o relativno
malom iznosu u ukupnim rashodima, valja napomenuti da se udio rashoda
za nabavu nefinancijske imovine povecao s 2 mlrd. kuna 2003. na gotovo
3,6 mlrd. kuna planiranih u 2009.

XX

Rashodi po funkcijskoj klasifikaciji

Kao $to smo ve¢ napomenuli, postoje brojni nacini klasificiranja, ali se svi
ne koriste za sve razine drzave, a podaci Cesto i kasne. Stoga ovdje prika-
zujemo strukturu ukupnih rashoda drzavnog proracuna po funkcijskoj
klasifikaciji za 2007. Struktura se dodu$e ne mijenja drasti¢no iz godine u
godinu, tako da nam slika ipak nudi uvid u to na $to drzava trosi novce.

Grafikon 6: Struktura ukupnih rashoda po funkcijskoj klasifikaciji, 2007.
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Izvor: Ministarstvo financija (2007: 56-58)

Kao $to vidimo, najvise sredstava (37%) odlazi na socijalnu zastitu, a kad
se tome pribroji zdravstvo (15%) rije¢ je o vise od polovice (52%) rashoda.
To bi moglo ukazivati na postignuti drustveni konsenzus o potrebi zastite
socijalnog i zdravstvenog stanja nacije, ali moze ukazivati i na neracional-
nu potro$nju u sektorima koji se nisu reformirali ni restrukturirali. Treca
najveca stavka — ekonomski poslovi (14% ukupnih rashoda) — ukazuje na
preveliku ulogu drzave u gospodarstvu, prije svega u subvencioniranju ne-
efikasnih sektora poput Zeljeznice, poljoprivrede i brodogradnje.

funkcijska klasifikacija —
prikaz rashoda po na-
mjeni (primjerice obra-
na, zdravstvo, obrazova-
nje).
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organizacijska klasifikaci-
ja — rashodi prikazani po
organizacijskim jedinica-
ma, odnosno ministar-
stvima, drzavnim uredi-
ma, fondovima, zavodi-
ma, agencijama i ostalim
proracunskim korisnici-
ma (ranije se nazivala ad-
ministrativna klasifikaci-
ja).
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Rashodi po organizacijskoj klasifikaciji
Rashodi po organizacijskoj klasifikaciji se vode vrlo azurno, pa nam ta-
bela 1 pokazuje koliko je proracunskih sredstava kroz koju organizacijsku
jedinicu potroseno 2008. Rije¢ je o ministarstvima, drzavnim uredima, fon-
dovima, zavodima, agencijama i ostalim proracunskim korisnicima. Iako je
rije¢ o ¢ak pedesetak korisnika, samo jedanaest korisnika trosi vise od 1%, a
samo pet korisnika trosi vise od 6% ukupnih prorac¢unskih sredstava. Samo
pet korisnika — Ministarstvo gospodarstva, rada i poduzetnistva; Mini-
starstvo zdravstva i socijalne skrbi; Ministarstvo financija; Ministarstvo
znanosti, obrazovanja i $porta te Ministarstvo mora, prometa i infrastruk-
ture — potrosili su gotovo 80% ukupnih proracunskih sredstava. Sto iz toga
zakljuciti? S obzirom da je Ministarstvo gospodarstva, rada i poduzetnistva
najvedi korisnik, pomislili biste da se veliki dio sredstava tro$i na gospo-
darstvo. Medutim, to nije to¢no. Od ukupnih sredstava Ministarstva gos-
podarstva 93% odnosi se na Hrvatski zavod za mirovinsko osiguranje
te 3,3% na Hrvatski zavod za zaposljavanje. To znaci da se 96% sredstava
Ministarstva gospodarstva usmjerava u socijalne svrhe. Kad sredstvima
Ministarstva gospodarstva (28% ukupnih rashoda) pribrojimo sredstva koja
idu kroz Ministarstvo zdravstva i socijalne skrbi (20% ukupnih rashoda),
vidimo da se oko polovice ukupnih proracunskih sredstava tro$i na razne
socijalne naknade. Slican nam uvid uostalom pokazuje i funkcionalna kla-
sifikacija. Ocito su neophodne reforme i restrukturiranja tih sektora kako bi
se smanyjili veliki prorac¢unski rashodi.

Grafikon 7: Struktura korisnika proracuna prema organizacijskoj klasifikaciji, izvrsenje proracuna 2008.

Ministarstvo znanosti, obrazovanja i $porta (10%)

Ministarstvo

financija Ministarstvo mora, prometa i infrastrukture (6%)
(14%)
Ministarstvo Ministarstvo obrane (4%)
zdravstva i
socijalne skrbi Ministarstvo unutarnjih poslova (3%)
(20%)

Ministarstvo poljoprivrede, ribarstva i

ruralnog razvoja (3%)

Ministarstvo Ministarstvo obitelji, branitelja

gospodarstva, rada i i medugeneracijske solidarnosti (3%)

poduzetni§tva o
(28%) Ministarstvo pravosuda (2%)

Ministarstvo regionalnog razvoja, Sumarstva
i vodnog gospodarstva (2%)

ostalih 41 korisnika s udjelom
manjim od 1% (ukupno 5%)

Izvor: Ministarstvo financija (2007: 56-58)



Tabela 1: Izvrsenje drZavnog prorauna po organizacijskoj klasifikaciji, 2008.
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IzvrSenje
Korisnik proracuna u mil. kuna u%

Ukupno 126.923,4 100,00
050 Ministarstvo gospodarstva, rada i poduzetni$tva 35.965,9 28,34
100 Ministarstvo zdravstva i socijalne skrbi 24.754,5 19,50
025 Ministarstvo financija 18.019,1 14,20
080 Ministarstvo znanosti, obrazovanja i §porta 12.061,7 9,50
065 Ministarstvo mora, prometa i infrastrukture 7.812,2 6,16
030 Ministarstvo obrane 5.218,6 4,11
040 Ministarstvo unutarnjih poslova 4.415,9 3,48
060 Ministarstvo poljoprivrede, ribarstva i ruralnog razvoja 4.047,1 3,19
046 Ministarstvo obitelji, branitelja i medugeneracijske solidarnosti 4.010,6 3,16
110 Ministarstvo pravosuda 2.574,5 2,03
062 Ministarstvo regionalnog razvoja, Sumarstva i vodnog gospodarstva 2275, 1,79
055 Ministarstvo kulture 1.250,5 0,99
075 Ministarstvo zastite okoli$a, prostornog uredenja i graditeljstva 670,9 0,53
048 Ministarstvo vanjskih poslova i europskih integracija 635,7 0,50
021 Sredi$nji drzavni ured za upravu 480,6 0,38
027 RH sigurnosno-obavje$tajna agencija 317,5 0,25
180 Drzavna geodetska uprava 286,2 0,23
020 Vlada RH 258,4 0,20
220 Hrvatski centar za razminiranje 257,2 0,20
115 Fond za razvoj i zapo§ljavanje 248,8 0,20
090 Ministarstvo turizma 218,7 0,17
010 Hrvatski sabor 163,5 0,13
225 Drzavni inspektorat 148,8 0,12
116 Fond za regionalni razvoj 130,4 0,10
140 Drzavni hidrometeorologki zavod 108,5 0,09
160 Drzavni zavod za statistiku 86,4 0,07
106 Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti 63,5 0,05
015 Predsjednik RH 52,8 0,04
185 Drzavni ured za reviziju 51,5 0,04
022 Sredisnji drzavni ured za e-hrvatsku 46,0 0,04
024 Sredisnji drzavni ured za upravljanje drzavnom imovinom 40,6 0,03
023 Sredisnji drzavni ured za razvojnu strategiju i koordinaciju fondova EU 31,7 0,02
150 Drzavni zavod za mjeriteljstvo 28,7 0,02
017 Ustavni sud RH 279 0,02
156 Drzavni zavod za intelektualno vlasnistvo 19,7 0,02
241 Operativno-tehnicki centar za nadzor telekomunikacija 17,8 0,01
175 Hrvatski hidrografski institut 16,4 0,01
018 Agencija za zastitu trzi$nog natjecanja 15,0 0,01
151 Hrvatski zavod za norme 14,6 0,01
240 Ured vijeca za nacionalnu sigurnost 14,2 0,01
260 Drzavni zavod za nuklearnu sigurnost 9,2 0,01
242 Zavod za sigurnost informacijskih sustava 9,0 0,01
152 Hrvatska akreditacijska agencija 81 0,01
250 Agencija za zastitu osobnih podataka 6,9 0,01
196 Drzavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave 6,6 0,01
120 Ured puckog pravobranitelja 6,3 0,00
235 Hrvatska informacijsko-dokumentacijska referalna agencija 5,6 0,00
121 Pravobranitelj za djecu 5,3 0,00
255 Drzavni zavod za zatitu od zracenja 4,4 0,00
122 Pravobranitelj/ica za ravnopravnost spolova 2,5 0,00
123 Pravobranitelj za osobe s invaliditetom 1,1 0,00
230 Komisija za odnose s vjerskim zajednicama 0,6 0,00

Izvor: Hrvatski Sabor (2009: 28-31)
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programska klasifikacija
— prikaz rashoda po pro-
gramima, aktivnostima
i projektima (primjerice
programi zastite okolisa,
informatizacije, pomo¢i
poduzetnistvu).

program — skup neovis-
nih, usko povezanih
aktivnosti i projekata
usmjerenih ispunjenju
zajednickog cilja.

aktivnost — dio pro-
grama za koji nije una-
prijed utvrdeno vrijeme
trajanja, ali su planirani
rashodi za ostvarivanje
ciljeva utvrdenih pro-
gramom.

projekt — sastavni dio
programa za koji je una-
prijed utvrdeno vrijeme
trajanja, a planirani su i
rashodi za ostvarivanje
ciljeva utvrdenih pro-
gramom.
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Numeracija u organizacijskoj klasifikaciji

U tabeli 1 smo korisnike prora¢una poredali po visini njihovog uée$ca u
ukupnim rashodima, no kao $to moZete vidjeti ispred svake organizacije
nalazi se i odredena brojka, a to je razdjel. Organizacijska klasifikacija se
naime krece od razdjela 010 Hrvatski Sabor, 015 Predsjednik Republike,
017 Ustavni sud, pa do posljednjih organizacija odnosno razdjela 250
Agencija za zastitu osobnih podataka, 255 Drzavni zavod za zastitu od
zracenja i 260 Drzavni zavod za nuklearnu sigurnost. Pojedina¢na or-
ganizacija, primjerice Ministarstvo gospodarstva, rada i poduzetnistva
se dalje dijeli na glave, pa je glava 05005 Gospodarstvo i poduzetnistvo,
glava 05010 Ravnateljstvo za robne zalihe, itd.

Rashodi po programima

Rashodi se klasificiraju i po pojedinim programima usmjerenim na ostva-
renje ciljeva proracunskih korisnika. Cilj programske klasifikacije je sto
bolje utvrditi namjenu i poboljsati kontrolu u¢inkovitosti tro$enja sredstava.
Vlada na temelju svoje strategije donosi Cetverogodi$nji glavni program u
kojem navodi svoje financijske prioritete. Taj glavni program je zapravo
skup programa koje ¢e sa zajedni¢kim ciljem provoditi pojedina minista-
rstva. U posebnom dijelu prora¢una navode se svi rashodi rasporedeni po
korisnicima i programima. Svaki program ima ciljnu skupinu korisnika, de-
finirani proracun, potrebne zaposlenike i sredstva, te definirane ciljeve i re-
zultate.

Programsku klasifikaciju prikazat ¢emo na primjeru Ministarstva obrane.
Brojka 030 oznacava razdjel, a 03005 glavu u drzavnom proracunu. Obram-
beni program obiljezen je s Cetiri znamenke 1552. Svaki program obi¢no
ima i potprograme cije $ifre pocinju sa slovima A (aktivnost), K (kapitalni
projekt) ili T (tekuci projekt). Iza svakog slova A, K, T slijedi po $est zna-
menki. Ministarstvo obrane ima dvanaest aktivnosti te jedan kapitalni i je-
dan tekudi projekt.

Proracun po programskoj klasifikaciji

030  Ministarstvo obrane
03005 Ministarstvo obrane
1552  Obrambeni program

A545008 Medunarodna suradnja

A545019  Funkcioniranje oruzanih snaga

A545023  Izobrazba i profesionalni razvoj

A545025  Opremanje i modernizacija itd.

K545040  Protupozarni zrakoplovi

T545041  Osnivanje trgovackog drustva zrakoplovno-tehnicki centar d.d.
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Svaka od aktivnosti se dalje dijeli po vrstama rashoda, pa tako mozemo pro-
matrati koliko se primjerice unutar A545025 Opremanje i modernizacija
tro$ilo za sluzbena putovanja, stru¢no usavr$avanje itd. Svaka od tih vrsta
rashoda unutar jedne aktivnosti obiljezena je s Cetiri znamenke.

Proracun po aktivnosti

A545025 Opremanje i modernizacija
3211 Sluzbena putovanja
3213 Strucno usavrsavanje
3221 Uredski materijal i ostali materijalni rashodi itd.

Programska klasifikacija bi trebala omoguditi mjerenje rezultata svakog
programa, aktivnosti i projekata unutar programa te mjerenje troskova
po pojedinim uslugama koje se financiraju iz prora¢una. Na taj bi se nacin
trebala osigurati kontrola provedbe proracuna i svrsishodnost koristenja
drzavnih sredstava.

Rashodi po izvorima financiranja

Zahvaljujuci postojanju jedinstvenog racuna riznice moguce je pratiti
rashode i po izvorima financiranja. Izvori financiranja su zapravo svi pri-
hodi iz kojih se podmiruju rashodi odredene vrste i namjene. Svaki izvor
financiranja ima jednoznamenkastu oznaku koja oznacava razred (npr. 1
op¢i prihodi i primici, 2 doprinosi za obvezna osiguranja, 3 vlastiti priho-
di, 4 prihodi za posebne namjene, 5 pomo¢i itd.), te dvoznamenkastu koja
oznacava pripadnost skupini.

Primjerice aktivhost A618184 Rano otkrivanje, lijecenje i rehabilitacija ovis-
nika nalazi se u razdjelu drzavnog proracuna 100 Ministarstvo zdravstva i
socijalne skrbi. Izvori financiranja te aktivnosti su 11 op¢i prihodi i primici,
41 prihodi od igara na sre¢u i 51 pomo¢i Europske unije.

Na kraju dijela o klasifikacijama valja napomenuti da sve klasifikacije mora-
ju biti medusobno povezane i da se svaki rashod mora mod¢i pratiti po vise
osnova. Rashod po instituciji mora biti podijeljen i po programima, ekonom-
skim vrstama i izvorima financiranja. Istovremeno se, zahvaljujudi sustavu
numeriranja, podaci o rashodima trebaju automatski klasificirati i po poje-
dinim funkcijama drzave. Cilj je povezanih klasifikacija lakse sagledavanje
namjene, vrste i uc¢inaka drzavnih rashoda.

pomoci ili dotacije — bes-
povratni prijenosi sred-
stava medunarodnim
organizacijama, stranim
vladama, prorac¢unima,
izvanprorac¢unskim ko-
risnicima, bankama, fi-
nancijskim institucijama
i poduze¢ima. Ceste su
pomodi drzavnog prora-
¢una lokalnim proracu-
nima, a postoje i me-
du jedinicama iste razi-
ne, primjerice Zupa-
nijama. Mogu biti tekuce
(za tekuce rashode) i ka-
pitalne (za nabavu dugo-
trajne imovine) te nam-
jenske i nenamjenske.
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nacela prora¢una - na-
Cela kojih se moraju pri-
drzavati svi koji se bave
proracunom, a to su nacela
uravnotezenosti, jedne go-
dine, jedinstva i to¢nosti,
univerzalnosti, specifi-
kacije, transparentnosti i
dobrog financijskog upra-
vljanja.

deficit — visak rashoda
nad prihodima u nekom
razdoblju.
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Mjere manjka/viska drzavnog
proracuna

Bududi da je uravnotezenost prihoda i rashoda proracuna jedno od osno-
vnih nacela proracuna, kad god prihodi i rashodi nisu uravnotezeni, a
prakti¢no nikada nisu, drzava mora prikazati razliku koja nastaje i to na
razli¢ite nacine.

Jedna od osnovnih kategorija koja se mora prikazati je razlika ukupnih pri-
hoda i rashoda. U slu¢aju kad su prihodi veéi od rashoda ta se mjera na-
ziva neto pozajmljivanje, a kad su rashodi veéi od prihoda naziva se neto
zaduzivanje.

Druga mjera koja se takoder mora prikazivati je operativni saldo. Rijec¢ je o
odnosu redovitih prihoda i rashoda poslovanja bez promjena u dugoro¢noj
nefinancijskoj imovini.

Postoji jo$ i primarni operativni saldo koji prikazuje razliku prihoda i
rashoda poslovanja bez izdataka za kamate.

Grafikon 8: Mjere manjka/viska, 2003-09, u mlrd. kuna

6

2003. 2004. 2005. 2006. 2007. 2008. p- 2009.

neto zaduzivanje operativni saldo primarni saldo

Grafikon 8 prikazuje mjere manjka, odnosno viska drzavnog proracuna
u razdoblju od 2003. do 2009. godine. Vidimo da se ukupni manjak s vre-
menom polako smanjuje, a da se drzava trudi odrzavati operativni i pri-
marni saldo u plusu i na taj nacin smanjivati ukupno neto zaduzivanje.

Ovdje moramo napomenuti da se u javnosti rijetko spominju sve ove mje-
re viska/manjka drzavnog proracuna, ve¢ se jednostavno govori o deficitu
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drZavnog proracuna. A deficit drzavnog proracuna bi po metodologiji
Medunarodnog monetarnog fonda trebao biti jednak neto zaduzivanju. No,
u Hrvatskoj se za izracun deficita jo§ djelomic¢no koristi stara metodologija
koja u rashode uklju¢uje i neke kategorije izdataka za nefinancijsku imo-
vinu, pa hrvatski deficit proracuna nije jednak neto zaduzivanju, nego je
obi¢no nesto vedi. Ipak, rijec je o zaista malim razlikama koje ovdje necemo
detaljnije objasnjavati.

Racun financiranja

U dosadasnjem smo tekstu objasnili na koji nac¢in drzava prikuplja novac
i na koji ga nacin tro$i. Grafikoni 8 i 9 pokazuju da je u svim promatranim
godinama drzava trosila viSe sredstava nego $to ih je prikupljala. Kao $to
smo u uvodu objasnili, kad zelimo trositi vise nego $to imamo, moramo po-
zajmiti sredstva s kojima ¢emo pokriti taj visak potro$nje. Mozemo uzeti
bankovni kredit, pozajmiti od prijatelja ili obitelji, podi¢i novce s vlastitog
$tednog racuna ili kombinirati sve te mogucnosti. Ako Zelimo vrlo ured-
no voditi svoje financije, takve ¢emo transakcije zabiljeziti na posebnom
racunu naseg proracuna kojeg nazivamo racun financiranja. Uz pomo¢
tog racuna mozemo toc¢no znati kako smo financirali pove¢anu potrosnju,
odnosno u $to smo ulozili poveéanu zaradu.

Grafikon 9: Ukupni prihodi i rashodi drzavnog proracuna, 2003-09, u mird. kuna
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racun financiranja — dio
proracuna koji prikazuje
nacin financiranja prora-
¢unskog manjka te koris-
tenje proracunskog viska.
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javno poduzece — podu-
zeCe u vecinskom vlasni-
$tvu i pod kontrolom
drzave ili lokalne jedi-
nice, koje obi¢no nudi
javne, komunalne usluge;
definicija je neodredena
i ponekad bas i nije jasno
kakav je stvarni status
odredenih poduzeca.

38

E;o proracunski vodic za gradane

T
o

Gdje se evidentiraju prihodi od privatizacije?

Prihodi od privatizacije su jednokratni prihodi koji se koriste za fina-
nciranje manjkova u drzavnom proracunu i evidentiraju se u ra¢unu
financiranja kao primitak od financijske imovine. U godinama velikih
privatizacija (primjerice banaka i telekomunikacija), bili su vrlo znacajni;
posljednjih godina njihova razina je relativno niska. Sve buduce pro-
daje drzavne imovine, pa tako i prodaje udjela u javnim poduzecima,
evidentirat ce se kao jednokratni primitak drzavnog proracuna od prodaje
financijske imovine i koristit ¢e se za otplate dugova iz prethodnih razdo-
blja. Ve¢i udio primitaka od privatizacije u ukupnim primicima (koje ¢ine i
primici od zaduzivanja) obi¢no je rezultat slabe fiskalne pozicije drzavnog
proracuna zbog kojih je drzava prinudena prodavati vrijednu imovinu.

Jednako tako mora se ponasati i drzava. Slika 4 pokazuje kako izgleda racun
financiranja drzave.

Slika 4: Racun financiranja drZavnog proracuna

Primici od financijske Izdaci za financijsku Net
- o Bl e e - eto
imovine drzave i primljeni =~ —— imovinu i za otplatu J— -

ol : financiranje
krediti i zajmovi zajmova i kredita

Drzava u primicima evidentira razlicite priljeve u novcu, po domadim
i stranim depozitima i zajmovima te od ostale financijske imovine poput
vrijednosnih papira. U izdacima se evidentiraju odljevi sredstava po istim
kategorijama. Razlika tih primitaka i izdataka je neto financiranje, tj. iznos
koji mora biti jednak manjku/visku iz racuna prihoda i rashoda, odnosno
neto pozajmljivanju/zaduzivanju drzave.

>
Sto je rebalans proracuna? *
I

Rebalans proracuna je izmjena proracunskih iznosa odnosno njihovo
smanjenje i/ili povecanje u odnosu na plan proracuna donesen na
pocetku kalendarske godine. Do rebalansa dolazi kad se tijekom
proracunske godine ustanovi da su pogresno procijenjeni prorac¢unski
prihodi ili se pojave nepredvideni rashodi. Rebalans mogu izazvati
nepredvidene okolnosti u domacem ili svjetskom gospodarstvu, kao
primjerice svjetska recesija, ali moze biti i posljedica nesposobnosti
vlade da realno planira prihode i rashode.
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y )

X\/ Pogledajmo tabelu 2 i grafikon 10 koji pojednostavnjeno prikazuju kako je

N krajem 2008. planiran prorac¢un za 2009. te ¢ak tri rebalansa koji su usli-
jedili — prvi u travnju, a drugi i tre¢i u srpnju 2009.

Tabela 2: Ukupni prihodi, rashodi i financiranje drZavnog proracuna, u mil. kuna

Izvrienje Plan Rebalansi 2009.
2008. 2009. I I 1

Racun prihoda i rashoda

Prihodi poslovanja 115.756 124.242 116.222 109.485 110.872
Prihodi od prodaje nefinancijske imovine 303 395 381 339 339
Rashodi poslovanja 115.060 123.397 118.599 118.211 118.041
Rashodi za nabavu nefinancijske imovine 3.292 3.594 2.979 2.587 2496
Visak/manjak -2.291 -2.355 -4.975 -10.975 -9.327
Racun financiranja

Primici od financijske imovine i zaduzivanja 12.308 13.183 15.763 22.129 20471
Izdaci za financijsku imovinu i otplate zajmova 8.360 10.828 10.788 11.155 11.144
Promjena u stanju depozita 1.441 0 0 0 0
Neto financiranje 2.508 2.355 4.975 10.975 9.327

Grafikon 10: Ukupni prihodi i rashodi (lijeva skala) i financiranje drzavnog proracuna (desna skala),
u mlrd. kuna

prodaja nefin.

130 » imovine
125 ™ - prihodi
/ - 20 poslovanja
120 nabava nefin.
e
- 15 imovine
. | =
115 =T rashodi
_/—’——— 10 poslovanja
1o prihodi od
— = fin.imovine
105 5 izaduzivanja
izdaci za fin.
100 0 —— imovinu otplate
2008. p- 2009. 1. reb. 2009. 2. reb. 2009. 3. reb. 2009. zajmova

Izvor: Ministarstvo financija (2009a)

Naime, iako je ve¢ pocetkom jeseni 2008. bilo jasno da je zavladala svjets-
ka recesija od koje ni Hrvatska nije mogla biti postedena, Vlada je krajem
2008. isuvi$e optimisti¢no planirala prora¢un za 2009. Vlada je tada vec
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znala da imamo neodrzivo veliku javnu potro$nju i da nam u 2009. do-
spijeva gotovo 11 mlrd. kuna javnog duga (Sto prikazuje plava, puna linija
u grafikonu, desna skala). Vlada je morala znati da je daljnje zaduzivanje
neodgovorno prema budu¢im — sve malobrojnijim — narastajima koji ce te
dugove morati otplacivati, te da Ce pretjerano zaduzivanje drzave koditi raz-
voj privatnog sektora, kako zbog otezanog financiranja, tako i zbog nemi-
novnog povecanja poreznog opterecenja. Medutim, pod pritiskom raznih
interesnih skupina prorac¢un za 2009. planiran je kao u najboljim danima
gospodarskog rasta. Takav plan prorac¢una se ubrzo pokazao neodrzivim.
Stoga je u rebalansima koji su uslijedili, ¢ak i uz uvodenje novih poreza
i poviSenje stope PDV-a Vlada morala planirati znac¢ajna smanjenja pri-
hoda, jer prihodi se zbog recesije ne ostvaruju. Nazalost, Vlada nije imala
snage znacajnije smanyjiti i rashode, ve¢ se odlucila za znacajno povecanje
zaduzivanja (vidi crvenu, isprekidanu liniju u grafikonu, lijeva skala). Po-
sljedica takvog neodgovornog fiskalnog ponasanja — kako prethodnih vla-
da u razdoblju prosje¢nog 5% godi$njeg rasta BDP-a 2002-07, tako i ove
Vlade pri planiranju i rebalansima prorac¢una za 2009. — je da smo od 2,4
mlrd. kuna deficita drzavnog proracuna planiranih krajem 2008. dosli do
planiranog deficita od 9,3 mlrd. kuna u kolovozu 2009. (okomiti razmak
izmedu plave, pune i crvene, isprekidane linije, desna skala).

Nazalost, moramo biti svjesni da se svaki rast crvene, isprekidane linije (za-
duzivanja) u jednoj godini neminovno odrazava na rast plave, pune linije
(otplate dugova i kamata koje te dugove povecavaju) u idu¢im godinama.
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Proracun izvanproracunskih
korisnika drzavnog proracuna

Vecina novca koji se u drzavi prikuplja i trosi najveéim se dijelom evidentira u
drzavnom proracunu, te manjim dijelom u prorac¢unima izvanproracunskih
korisnika drzavnog prora¢una i u prora¢unima lokalnih jedinica. U prethod-
nom smo dijelu objasnili osnovne pojmove vezane uz drzavni proracun, a
sada slijedi pojasnjenje izvanproracunskih korisnika drzavnog prorac¢una.

Tko su izvanproracunski korisnici?

Izvanproracunski korisnici drzavnog prora¢una su izvanproracunski
fondovi, trgovacka drustva i druge pravne osobe u kojima drzava ima
odlucujudi utjecaj na upravljanje, ali imaju i znatan stupanj autonomije
koja ukljucuje samostalno odlucivanje o dijelu prihoda i rashoda. Svaki
izvanproracunski korisnik drzavnog proracuna ima zaseban proracun i
zbog toga se u mnogim zemljama prihodi i rashodi tih korisnika ne prika-
zuju u drzavnom prorac¢unu. U Hrvatskoj su, radi u¢inkovitijeg upravljanja
novcem glavnih izvanproracunskih korisnika (HZMO, HZZO i HZZ) nji-
hovi prihodi i rashodi od 2007. uklju¢eni u drzavni prorac¢un. Kao $to prika-
zuje tabela 3, status i broj izvanproracunskih korisnika se ¢esto mijenja $to
otezava pracenje njihovih prihoda i rashoda.

Tabela 3: Izvanproralunski korisnici drzavnog proracuna, 1999-2008.

1999- 2004-

2000. 2002. 2003. 2006. 2007. 2008.
Hrvatski zavod za mirovinsko osiguranje + + + + - -
Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje + + + + - -
Hrvatski zavod za zaposljavanje + + + + - -
Sredstva doplatka za djecu + - - - - -
Hrvatske vode + + + + + +
Hrvatske autoceste - + + + + .
Hrvatske ceste - + + + + +
Drzavna agencija za osiguranje _ + " + + +
stednih uloga i sanaciju banaka
Hrvatski fond za privatizaciju = + + + + +
Fond za razvoj i zapo$ljavanje - + - - - -
Fond za regionalni razvoj - + - - - -
Fond za zastitu okolisa i energetsku ucinkovitost - - - + + +

izvanproracunski korisni-
ci —izvanproracunski fon-
dovi, poduzeca i druge
pravne osobe u kojima
drzava ili lokalne jedinice
imaju odlucujuéi utjecaj
na upravljanje, a oni sami
imaju znatan stupanj au-
tonomije koja ukljucuje
samostalno odlucivanje o
dijelu prihoda i rashoda.

izvanproracunski fond —
vrsta izvanprorac¢unskog
korisnika koji se osniva
kao pravna osoba za po-
sebnu namjenu i financira
se iz namjenskih prihoda,
proracuna i drugih izvo-
ra.
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financijski plan — akt pro-
racunskog i izvanprora-
¢unskog korisnika kojim
se utvrduju njegovi pri-
hodi i rashodi.

namjenski prihod - pri-
hod za koji je unaprijed
utvrdeno za koje se svrhe
smije trositi. Primjerice
prihodi od doprinosa
za zdravstveno osigura-
nje moraju se trositi za
zdravstvo.
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Dakle, najznacajnija karakteristika izvanproracunskih korisnika jest da su
oni zasebne pravne osobe koje iz svojih proracuna, koji se jo§ nazivaju i
financijski planovi, financiraju odredene javne potrebe poput izgradnje cesta
ili opskrbe vodom. Najces¢i razlog njihova osnivanja je Zelja da se osigura izvor
financiranja za odredenu namjenu kako se ne bi dogodilo da se prilikom izgla-
savanja drzavnog proracuna, zbog pritisaka odredenih interesnih skupina, ne
osigura dovoljno prihoda za tu svrhu. Zbog toga je, primjerice, Hrvatski zavod
za mirovinsko osiguranje dugo bio izvanproracunski korisnik, jer se smatralo
da se bez obzira na pritiske sredstva za mirovine uvijek moraju osigurati.

Izvanproracunski korisnici se financiraju iz namjenskih prihoda, ali i iz
proracunskih sredstava. Namjenski prihod podrazumijeva da je rije¢ o pri-
hodu za koji je unaprijed definirano u koje se svrhe smije utrositi (prim-
jerice prihodi od doprinosa za zdravstveno osiguranje moraju se trositi za
zdravstvo).

Osim izvanproracunskih korisnika drzavnog proracuna, postoje i izvan-
proracunski korisnici lokalnih proracuna, ali o njima ce biti rijeci u dijelu
teksta o lokalnim jedinicama.

Tabela 4: Izvanproracunski korisnici drZavnog proracuna i izvori njihovih prihoda

Izvanproracunski korisnici

. . Izvori prihoda
drzavnog proracuna

Hrvatski zavod za doprinos iz placa i dio (koji nedostaje) iz drzavnog

mirovinsko osiguranje proracuna (do 2007)

Hrvatski zavod za
zdravstveno osiguranje

doprinos na placu i dio (koji nedostaje) iz drzavnog
proracuna (do 2007)

razne vrste doprinosa i dio (koji nedostaje) iz drzavnog

Hrvatski zavod za zapo$ljavanje prora¢una (do 2007)

sredstva ostvarena prodajom dionica, odnosno udjela Fonda
u poduzecima, dividende, transferi iz drzavnog proracuna i
ostali prihodi

Hrvatski fond za privatizaciju

prihodi od naknada (primjerice naknada za koristenje voda)

Hrvatske vode i transferi (pomodi) iz drzavnog proracuna te ostali prihodi

transferi (pomo¢i) iz drzavnog proracuna, prihodi od
cestarina, raznih naknada (cestarine za uporabu autocesta)
i ostali prihodi (do 2008)

Hrvatske autoceste

transferi (pomodi) iz drzavnog proracuna, prihodi od raznih

Hrvatske ceste Lol . R R
naknada (primjerice naknada iz goriva) i ostali izvori

premije osiguranja $to ih banke i Stedionice placaju za
osiguranje Stednih uloga, prihodi $to ih Agencija ostvari
svojim poslovanjem (razne naknade), transferi iz drzavnog
proracuna

Drzavna agencija za zastitu
$tednih uloga i sanaciju banaka

Fond za zastitu okolisa i

energetsku uéinkovitost transferi iz drzavnog, lokalnih i regionalnih proracuna i

ostali izvori

*Podebljani su trenutni izvanproracunski korisnici.
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Vlastiti prihodi izvanproracunskih korisnika drzavnog proracuna (primje-
rice naknada iz goriva Hrvatskih cesta) naj¢esce nisu dovoljni za pokrice
njihovih rashoda. Veliki manjak vlastitih sredstava imaju, primjerice, Hrvat-
ske ceste i Hrvatske autoceste (dok su imale status izvanproracunskog ko-
risnika) jer financiraju nove prometne kapitalne projekte. Ovo se, jednim
dijelom, pokusava rijesiti transferima iz drzavnog proracuna, a financiranje
preostalog manjka izvanproracunskih korisnika drzavnog proracuna rje-
$ava se zaduzivanjem. Pri tome drzava uzima zajmove i izdaje obveznice
koje prodaje na medunarodnom trzi$tu kapitala. Taj je nacin zaduzivanja
bio izuzetno popularan za financiranje izgradnje novih dijelova autocesta.
Mogli bismo to usporediti sa situacijom u kojoj npr. Zena nema dovoljno
vlastitih prihoda za kupnju automobila. Dio novca koji joj nedostaje pokri-
va se prebacivanjem sredstava iz muzevog proracuna, a preostali manjak
financira se uzimanjem kredita u banci.

Kako se donose financijski planovi izvanproracunskih korisnika
drZzavnog proracuna?

Ono $to je za drzavu proracun, to je za izvanprorac¢unskog korisnika fi- I

nancijski plan. Izvanproracunski korisnici izraduju svoje financijske pla-
nove usporedno s izradom drzavnog prorac¢una. Svaki izvanprorac¢unski
korisnik sastavlja svoj prijedlog financijskog plana za sljede¢u godinu i
dostavlja ga nadleznom ministarstvu koje ga zajedno sa svojim finan-
cijskim planom dostavlja Ministarstvu financija. Sazeci financijskih
planova izvanproracunskih korisnika prilazu se uz prijedlog drzavnog
prorac¢una i podnose Saboru. Nakon rasprave Sabor ih odobrava za-
jedno s drzavnim proracunom za idu¢u godinu. Nacin donosenja fi-
nancijskih planova izvanprorac¢unskih korisnika detaljno je objasnjen u
Zakonu o proracunu, a ti se planovi objavljuju u »Narodnim novinama
istog datuma kada i drzavni proracun i Zakon o izvr$avanju drzavnog
proracuna.

Prihodi i rashodi izvanproracunskih
korisnika

Grafikon 11 pokazuje stalni rast prihoda i rashoda izvanprorac¢unskih koris-
nika u razdoblju 2005-07. i konstantno vece rashode od prihoda. Situacija se
mijenja u narednim godinama otkada se HZZO, HZMO i HZZ vi$e ne vode
kao izvanproracunski korisnici nego su obuhvaceni drzavnim proracunom,
a Hrvatske autoceste su iskljuc¢ene iz opce drzave i vode se kao javno podu-
zece. Takve promjene otezavaju pracenje poslovanja proracunskih i izvan-
proracunskih korisnika i onemogucuju usporedbe iz godine u godinu.

opca drzava — sredi$nja
drzava (prora¢unski i iz-
vanproracunski korisni-
ci drzavnog proracuna)
uvecana za proracunske
i izvanproracunske koris-
nike Zupanijskih, gradskih
i op¢inskih proracuna.

javno poduzece — podu-
zece u vecinskom vlasni-
$tvu i pod kontrolom
drzave ili lokalne jedi-
nice, koje obi¢no nudi
javne, komunalne usluge;
definicija je neodredena
i ponekad bas$ i nije jasno
kakav je stvarni status
odredenih poduzeca.
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Grafikon 11: Ukupni prihodi i rashodi izvanproracunskih korisnika, 2005-09, u mird. kuna
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Izvor: Ministarstvo financija (2009b; 2009c)

Grafikon 12: Plan prihoda i rashoda izvanproracunskih korisnika, 2009, u mird. kuna
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vode zastitu okolia za osiguranje za privatizaciju ceste
i energetsku Stednih uloga i
ucinkovitost sanaciju banaka
prihodi i potpore rashodi

Izvor: Ministarstvo financija (2009c)

Gotovo 80% rashoda izvanproracunskih korisnika planirano je za Hrvatske
ceste i Hrvatske vode (5,1 mlrd. kuna), koje uz to stvaraju i kompletan defi-
deficit — visak rashoda  cijt izvanprora¢unskih korisnika u visini 2,5 mlrd. kuna. Valja napomenuti
nad prihodima u nekom 45 je 2009. deficit Hrvatskih cesta (2,6 mlrd. kuna) ve¢i od ukupnog defi-

razdoblju.

cita svih izvanproracunskih korisnika (2,5 mlrd. kuna), $to ukazuje da je

neophodno racionalnije trositi sredstva namijenjena za ceste i razmotriti
moguénosti privatizacije dijela tog sektora. Na taj bi se nacin barem u du-
Zem roku mogao smanyjiti tako veliki nesrazmjer izmedu prihoda i rashoda

Hrvatskih cesta (71 mil. naprama 2,7 mlrd. kuna).
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Konsolidirani proracun sredisnje
drzave

Konsolidirani proracun sredi$nje drzave pokusat ¢emo objasniti situaci-
jom u obitelji u kojoj su zaposleni samo muz i zena. Recimo da svaki od
njih zaraduje 5.000 kuna mjese¢no. Zena je u odredenom mjesecu potrosila
4.000 kuna, a 1.000 kuna dala je muzu za placanje ra¢una. Muz je potrosio
5.500 kuna. Konsolidacijom se podaci za vise jedinica mogu prikazati tako
da ¢ine jednu jedinicu. Dakle konsolidirani prorac¢un nase obitelji bio bi uku-
pan zbroj njihovih prihoda i rashoda u promatranom mjesecu. Konsolidirani
prihodi obitelji iznosili su 10.000 kuna (5.000 + 5.000), a rashodi 9.500 kuna
(4.000 + 5.500). Obitelji je ostalo jo$ 500 kuna koje su ustedjeli. Pri konsoli-
daciji se eliminiraju medusobne transakcije, odnosno prebacivanje novca od
Zene muzu i obrnuto. Bit konsolidacije je u tome da iako je Zena muzu upla-
tila 1.000 kuna za placanje racuna, tih se 1.000 kuna ne ra¢una kao dodatni
muzev prihod jer se radi o jednostavnom transferu unutar obitelji.

Jednako tako i konsolidirani proracun sredi$nje drzave, koji se jo$ naziva i
konsolidirani proracun drzave, nije nista drugo do zbroj prihoda i rashoda
dvaju dijelova prorac¢una: drzavnog proracuna i izvanprorac¢unskih koris-
nika drzavnog prorac¢una. Pritom je vazno da se eliminiraju transakcije iz
drzavnog proracuna izvanproracunskim korisnicima i obrnuto.

Slika 5: Konsolidirani proracun sredisnje drZave

Konsolidirani proracun
sredi$nje drzave

Proracuni izvanproracunskih korisnika

B . Drzavni proracun
drzavnog prora¢una

Zasto se uopce sastavlja konsolidirani proracun sredi$nje drzave? Jedno-
stavno zato da saznamo koliko su sredstava ukupno prikupili i potrosili
drzavni proracun i izvanproracunski korisnici drzavnog prorac¢una. Do
konsolidiranog proracuna sredi$nje drzave dolazimo u dva koraka, tj.:

1. konsolidacijom unutar izvanproracunskih korisnika drzavnog pro-
racuna koja podrazumijeva ponistavanje transfera izmedu pojedinih

sredisnja drzava — kori-
snici drzavnog proracuna
(primjerice ministarstva,
drzavne agencije) i izvan-
proracunskikorisnici (pri-
mjerice Hrvatske vode i
Hrvatske ceste).
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izvanproracunskih korisnika (primjerice novca koji su Hrvatske vode
uplatile Fondu za zastitu okoli$a i energetsku ucinkovitost i obrnuto),
2. konsolidacijom transfera iz drzavnog proracuna izvanprora¢unskim ko-

risnicima i obrnuto.

Tabela 5: Konsolidirani proracun sredisnje drzave (drZavni proracun i financijski planovi

izvanproracunskih korisnika), 2009, u mil. kuna

UKUPNI PRIHODI I POTPORE
Drzavni prora¢un
Izvanproracunski fondovi
Hrvatske vode
Fond za zastitu okolisa i energetsku ucinkovitost
Hrvatske ceste
Drzavna agencija za osiguranje $tednih uloga i sanaciju banaka
Hrvatski fond za privatizaciju
UKUPNI RASHODI
Drzavni proracun
Izvanproracunski fondovi
Hrvatske vode
Fond za zastitu okolisa i energetsku u¢inkovitost
Hrvatske ceste
Drzavna agencija za osiguranje $tednih uloga i sanaciju banaka
Hrvatski fond za privatizaciju
UKUPNI MANJAK/VISAK
Postotak od BDP-a
Drzavni proracun
Izvanproracunski fondovi
Hrvatske vode
Fond za zastitu okolisa i energetsku uc¢inkovitost
Hrvatske ceste
Drzavna agencija za osiguranje $tednih uloga i sanaciju banaka
Hrvatski fond za privatizaciju

Izvor: Ministarstvo financija (2009c)
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Plan za 2009.
128.697
124.636

4.061
1.983
1.385
71
507
115
131.512
124.954
6.558
2418
1.130
2.663
236
111
-2.815
-0,88
-318
-2.497
-436
-255
-2.592
271

4

Konsolidirani prihodi
srediSnje drzave iznose
128,7 mlrd. kuna. Kada
ih usporedimo s konsoli-
diranim rashodima od
131,5 mlrd. kuna dobi-
vamo manjak, odnosno
deficit konsolidiranog
sredis$njeg proracuna od
2,8 mlrd. kuna.

Izvanproracunski kori-
snici s 2,5 mlrd. kuna
stvaraju gotovo 90% tog
manjka, dok drzavni pro-
racun stvara tek 0,3
mlrd. kuna. Ukupni ma-
njak konsolidiranog sre-
di$njeg proracuna mora
se financirati zaduzi-
vanjem.
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O
v . . . 0
Proracun lokalnih jedinica
Gradanima je Ustavom zajamceno pravo na lokalnu i podru¢nu (regional- jedinice lokalne samou-
nu) samoupravu koje podrazumijeva pravo odlué¢ivanja o lokalnim i regio- ~ Prave - opcineigradovi.

nalnim potrebama i interesima. Zbog toga je drzava podijeljena na grado-

ve i opéine kao jedinice lokalne samouprave, te Zupanije kao jedinice

podrucne (regionalne) samouprave, a u nekim gradovima (primjerice u jedinice podrucne (re-
Zagrebu) postoje i gradske Cetvrti. TG BRI e

— zupanije.

Do sada smo upoznali drzavni proracun i izvanproradunske korisnike

drzavnog proracuna, a u dijelu koji slijedi objasnit ¢emo i tre¢u razinu na

kojoj se evidentira prikupljanje i tro$enje drzavnog novca, a to su lokalne

jedinice, odnosno op¢ine, gradovi i Zupanije.

"Q ——~ Zakoni o teritorijalnom ustrojstvu i proracunskim pitanjima lokalnih
jedinica
U Hrvatskoj trenutno, 2009. postoji 20 Zupanija (i Grad Zagreb), 429
op¢ina i 126 gradova. Raspodjelu nadleznosti, teritorijalno ustrojstvo te
problematiku prorac¢una lokalnih jedinica reguliraju brojni zakoni, prim-
jerice o proracunu; o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne (region-
alne) samouprave; o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi; o
podrudjima Zupanija, op¢ina i gradova, o Gradu Zagrebu, o podrudjima
posebne drzavne skrbi; o brdsko-planinskim podruéjima te otocima.
Prorac¢une svih zZupanija, op¢ina i gradova od 2001. godine naovamo
mozete naci na web stranicama Ministarstva financija.

Svaka lokalna jedinica ima svoj lokalni proracun odnosno plan prihoda lokalni proracun — akt
i rashoda. Istovremeno, svi se proracuni lokalnih jedinica vode na razini kojim se planiraju pri-
drzave kao jedinstveni prora¢un lokalnih jedinica. Stoga ne treba ulaziti u ~ hodi i utvrduju rashodi
. " ST . o . lokalne jedinice za jednu
analizu proracuna svake lokalne jedinice, ve¢ je dovoljno istaknuti da se u ‘ :
Y SR . . S e TR godinu, adonosi ga pred-
proracunu lokalne jedinice prikazuju prihodi koji pripadaju toj jedinici te stavnicko tijelo lokalne

rashodi potrebni za poslove koje je nadlezna obavljati. jedinice.

lokalne jedinice — op¢ine

Kako se donose lokalni proracuni? i gradovi, iako ponekad
y ) podrazumijevaju i Zupa-
‘\\ Ministarstvo financija na temelju smjernica Vlade sastavlja upute za nije.
_ izradu lokalnih prorac¢una te ih do kraja lipnja tekuce godine dostav-

lja lokalnim jedinicama. Na temelju tih uputa upravna tijela za finan-
cije lokalnih jedinica izraduju i dostavljaju upute svojim prorac¢unskim i
izvanproracunskim korisnicima. Proracunski i izvanprorac¢unski korisni-
ci izraduju prijedloge financijskih planova i dostavljaju ih upravnom tijelu
za financije najkasnije do 15. rujna. Upravno tijelo za financije razmatra
prijedloge i uskladuje financijske planove s procijenjenim prihodima, te
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izraduje nacrt prorac¢una za iducu i projekcije za sljedece dvije godine, te
ih dostavlja izvr$nom tijelu (nacelniku/gradonacelniku/Zupanu) najkas-
nije do 15. listopada. Izvr$no tijelo utvrduje prijedlog proracuna i pro-
jekcije te ih podnosi predstavni¢kom tijelu najkasnije do 15. studenoga.
Predstavnicko tijelo donosi proracun za idudu i projekcije za sljedece
dvije godine do konca tekuée godine i to u roku koji omogucuje prim-
jenu prorac¢una od 1. sije¢nja. Nacelnik/gradonacelnik/Zzupan dostavlja
prora¢un Ministarstvu financija u roku od petnaest dana od njegovog
stupanja na snagu.

P

Tko su korisnici lokalnih proracuna?

Korisnici lokalnih proracuna su institucije koje je osnovala lokalna jedi-
nica, te koje se ve¢im dijelom financiraju iz lokalnog proracuna; njihovi
proracunski prihodi i rashodi sastavni su dio lokalnog proracuna. To su,
primjerice, srednje i osnovne skole te dje¢ji vrti¢i. Kada se kaze da npr.
proracun grada Karlovca za 2008. godinu iznosi 202 mil. kuna, to znaci da
su u taj prora¢un ukljuceni prihodi i rashodi svih korisnika karlovackog
proracuna.

Osim korisnika lokalnih prora¢una postoje i izvanproracunski korisnici
lokalnih proracuna. To su pravne osobe u kojima lokalne jedinice imaju
odlucujudi utjecaj na upravljanje, a financiraju se djelomicno iz prora¢una
i djelomi¢no od prihoda od vlastite djelatnosti. Za izvanprorac¢unske ko-
risnike lokalnih proracuna vazno je napomenuti da vode svoje proracune
koji se nazivaju i financijski planovi. Njihovi prihodi i rashodi nisu sastavni
dio lokalnih proracuna, ve¢ se samo ukljucuju u konsolidirani proracun lo-
kalnih jedinica. To znaci da prihodi i rashodi izvanproracunskih korisnika
karlovackog prorac¢una nisu prikazani u karlovackom proracunu za 2008.
godinu od 202 mil. kuna.

Detaljnija pojasnjenja i popisi korisnika lokalnih proracuna i izvanpro-
racunskih korisnika lokalnih proracuna objavljuju se svake godine u svibnju
ili lipnju tekuce godine za sljede¢u godinu.
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Prihodi lokalnih jedinica

Prihodi proracuna lokalnih jedinica vode se kao i prihodi drzavnog pro-
racuna, a dijele se na porezne i neporezne prihode, pomodi ili dotacije te
prihode od nefinancijske imovine.

Grafikon 13: Struktura prihoda lokalnih jedinica, 2003-09, u %
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Struktura prihoda lokalnih jedinica posljednjih se godina dosta mijenja.
Porezi su konstantno glavna stavka u prora¢unima lokalnih jedinica, ali dok
su u razdoblju 2003-06. iznosili prosje¢no oko 60% ukupnih prihoda, od
2006. njihov se udio smanjuje na 52%, koliko je planirano u 2009. Drugi su
po velicini s oko 27% neporezni prihodi (primjerice od prodaje robe i uslu-
ga, kazni i sl.), a slijede ih pomo¢i ¢iji udio zadnjih godina ubrzano raste (s
oko 6% 2006. na gotovo 14,5% planiranih za 2009) i kapitalni prihodi ¢iji se
udio takoder povecava i gotovo se udvostrucio od 4,8% 2006. do planira-
nih 8,8% ukupnih prihoda 2009. U zadnjih je par godina dakle primjetno
opadanje udjela poreznih prihoda, te porasta udjela pomoc¢i i kapitalnih pri-
hoda. Osnovni razlog tog trenda je veliki broj lokalnih jedinica slabe eko-
nomske snage.

Sto su to pomoci?

>
Iako tek trece u strukturi ukupnih prihoda lokalnih jedinica, pomod¢i ili *
!

dotacije su prilicno znac¢ajna stavka u proracunima lokalnih jedinica. To
su sredstva $to ih jedna drzavna jedinica prima od druge drzavne jedinice
ili medunarodne institucije, a ne mora ih vratiti niti za njih dati neku na-
knadu. Pomo¢i moZemo usporediti sa situacijom u kojoj, primjerice, u
jednom mjesecu ne mozete svojim prihodima pokriti svoje rashode, pa

pomodi ili dotacije — be-
spovratni prijenosi sred-
stava medunarodnim or-
ganizacijama, stranim
vladama, prora¢unima,
izvanproracunskim kori-
snicima, bankama, fi-
nancijskim institucijama
i poduze¢ima. Ceste su
pomoc¢i drzavnog prora-
¢una lokalnim proracu-
nima, a postoje i medu
jedinicama iste razine,
primjerice Zupanijama.
Mogu biti tekuce (za
tekuce rashode) i kapi-
talne (za nabavu dugo-
trajne imovine) te nam-
jenske i nenamjenske.
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decentralizirane funkcije
- odgovornost za dio
odredenih javnih usluga
(8kolstvo, zdravstvo, so-
cijalna skrb i vatrogastvo)
koje je drzava prenijela
na odredeni broj lokal-
nih jedinica (Zupanija,
gradova i opéina) i zbog
toga im omogucila i do-
datne oblike financira-
nja.

porez na dohodak — di-
rektni porez koji se na-
mece na dohodak fizicke
osobe.

50

g;o proracunski vodic za gradane

vam roditelji poklone 1.000 kuna. Taj iznos ne trebate vratiti, a ni roditelji
ne ocekuju niSta za uzvrat. Najces$ce jedinice viSe drzavne razine daju
pomodi jedinicama nizih razina, primjerice sredi$nja drzava daje pomo¢
nekoj zupaniji, ili Zupanija daje pomo¢ nekoj op¢ini. Mogucée su i pomoci
medu jedinicama iste razine, primjerice jedna Zupanija daje pomoc¢
drugoj Zupaniji ili jedan grad drugome gradu.

Razlikuju se tekuce i kapitalne pomodi. Teku¢e pomo¢i se moraju tro-
siti za tekuce rashode, a trenutno postoji Sest vrsta teku¢ih pomodi zu-
panijama, gradovima i op¢inama: pomodi izravnanja za decentralizi-
rane funkcije, pomo¢i Ministarstva financija op¢inama i gradovima na
podrucju posebne drzavne skrbi prve i druge skupine, pomo¢i Mini-
starstva financija Zupanijama, pomo¢i ostalih ministarstava i institucija
sredisSnje drzave, proracunska zaliha i naknada za S$tete prouzrocene
elementarnim nepogodama te zamjena za prihode od poreza na dobit.
Kapitalne pomo¢i namijenjene su nabavi dugotrajne imovine.?

Sto je prirez poreza na dohodak?

4\

\/

Dakle, u financiranju lokalnih jedinica klju¢no je financiranje porezima, i to
prije svega porezom na dohodak i prirezom poreza na dohodak.

»

Prirez poreza na dohodak je dodatni porez kojeg mogu nametati opéine
i gradovi, a placa se povrh poreza na dohodak. Osnovica prireza poreza
na dohodak je sam porez na dohodak, a visinu njegove stope odreduju
lokalne jedinice. Op¢ine i gradovi mogu uvesti prirez poreza na dohodak
do unaprijed ograni¢ene visine stopa: op¢ine do 10%, gradovi s manje od
30.000 stanovnika do 12%, gradovi s vi$e od 30.000 stanovnika do 15% te
Grad Zagreb do 30%. Prirez poreza na dohodak prihod je lokalne jedinice
u kojoj porezni obveznik ima svoje prebivaliste ili uobic¢ajeno boraviste.

Grafikon 14: Struktura poreznih prihoda lokalnih jedinica, 2003-09, u %
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2Vigeo pomocima mozete procitati u Bronic¢ i Bajo (2007) i Broni¢ (2008).
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Kao $to mozemo vidjeti iz grafikona 14 porez na dohodak i prirez poreza
na dohodak najznacajniji su porezni prihodi lokalnih jedinica. Porez na
dohodak i prirez poreza na dohodak godinama su iznosili oko 70%, porez
na dobit 16-20%, porezi na imovinu oko 7%, a porezi na robu i usluge oko
4% ukupnih poreznih prihoda lokalnih jedinica. Situacija se naglo mijenja
od pocetka 2007. godine kada je drzava prestala dijeliti prihode od poreza
na dobit s lokalnim jedinicama i oni su postali iskljucivi prihod drzavnog
proracuna. U zamjenu za izgubljene prihode od poreza na dobit, drzava
je lokalnim jedinicama ustupila ve¢i udio u porezu na dohodak. Stoga od
2007. godine prihodi od poreza na dohodak i prireza poreza na dohodak
iznose gotovo 90% ukupnih poreznih prihoda lokalnih jedinica.

Kad smo ve¢ spomenuli podjelu poreza, pravi je trenutak za objasniti zaje-
dnicke poreze i njihovo dijeljenje. Kao $to smo vidjeli, osnovni izvor finan-
ciranja lokalnih jedinica su porezi, a pritom je zakonom utvrdena podjela
zajednickih poreza izmedu drzave i lokalnih jedinica. Zajednicki porezi su
porez na dohodak i porez na promet nekretnina koji se dijele izmedu drzave,
Zupanije, grada i op¢ine. Tabela 6 pokazuje kako to zapravo izgleda.

Decentralizirane funkcije

U procesu fiskalne decentralizacije sredi$nja je drzava od 2001. omogudila
lokalnim jedinicama da preuzmu odgovornost za financiranje $kolstva,
zdravstva, socijalne skrbi i vatrogastva. Rije¢ je o prijenosu ovlasti za dio
troskova (za materijalne troskove i izdatke za nabavu nefinancijske imov-
ine) onim lokalnim jedinicama koje preuzmu odgovornost za financiranje
zdravstva i $kolstva, te pune troskove, ukljucujudi i place onim lokalnim je-
dinicama koje preuzmu odgovornost za financiranje socijalne skrbi (placanje
novcanih naknada i usluga poput starackih domova i zastite djece) i vatro-
gasnih jedinica. Dijelove funkcija, odnosno rashoda za $kolstvo, zdravstvo i
socijalnu skrb preuzele su sve Zupanije, 32 grada i Grad Zagreb, dok je 126
op¢ina/gradova preuzelo redovne aktivnosti javnih vatrogasnih jedinica.
Lokalnim jedinicama koje su preuzele decentralizirane funkcije dodijeljen
je dodatni dio poreza na dohodak za svaku funkciju (dodatno poveéan od

2007).
/

&

porez na dobit — direktni
porez koji se namece na
dobit pravnih i fizickih
osoba koje samostalno i
trajno obavljaju gospo-
darsku djelatnost radi
stjecanja dobiti.

zajednicki porezi — pore-
izmedu drzave i lokalnih
jedinica(zupanija,grado-
vaiopéina). Mijenjanjem
stopaipostotakauraspo-
djeliprimjerice porezana
dohodak Vlada utjece na
visinu prikupljenih po-
reza koji ostaju na razini
lokalnih jedinica.
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podrucja posebne drza-
vne skrbi (PPDS) — po-
drudja koja su stradala
u ratu (L. i IL. skupina) ili
zaostaju zbog nedovoljne
ekonomske razvijenosti,
strukturnih te$koda,
demografskih ili nekih
posebnih razloga (IIL
skupina). Sve tri skupine
mogu obuhvatiti do 15%
ukupnog stanovnistva
zemlje. Drzava im daje
posebne dotacije i ustupa
cjelokupni iznos ubranog
poreza na dohodak. Po-
nekad nije sasvim jasna
razlika izmedu PPDS-
a i brdsko-planinskih
podrudja (BPP).

brdsko-planinska podru-
¢ja (BPP) — posebnim
zakonom utvrdena po-
drudja u kojima drzava
potice demografsku ob-
novu, gospodarski rast
i odrzivi razvitak te stva-
ranje preduvjeta za rjesa-
vanje socijalnih prilika i
podizanje zivotnog stan-
darda stanovnika. Ovi-
sno o uzroku njihovog
zaostajanja za ostalim
dijelovima drzave raz-
vrstana su u dvije sku-
pine: I. s negativnim
prirodnim prirastom,
nizom stopom rasta, ve-
¢om nezaposlenoscu i
sl,, te II. s nepovoljnim
klimatskim i drugim pri-
rodnim osobitostima.

fond izravnanja - dio
prikupljenog poreza na
dohodak iz kojeg sredis-
nja drzava transferira
sredstva lokalnim jedini-
cama koje se ne mogu
samostalno adekvatno
financirati.
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Tabela 6: Zajednicki porezi i njihova raspodjela, u %

Zupanija | Opéina  Vatrogasne  Ostale Fond za\L'Ieddl?liZéio
Vrsta poreza Driava | (osnovni | iligrad | postrojbe | decen. | izravmamja o Jeciens
. . e nanciranje
dio) (osnovni (decen.  funkcije** = zadecen. i
R o M apitalnog
dio) funkcija) funkcije*** .
projekta
porez na dohodak
standardno dijeljenje - 152 & 1 107 W53 -
porez na dohodak — Zagreb — — 70,5 1,3 10,7 175 —
porez na dohodak - PPDS, BPP - 10 90 — — - —
porez na dohodak - otoci s _ 15 5 13 107 . 2l

posebnim financ. statusom

porez na promet nekretnina 40 60

* Ide op¢ini ili gradu koji su utemeljili i financiraju redoviti rad javnih vatrogasnih sluzbi, u suprotnom ide drzavi.
** Ide op¢ini, gradu ili Zupaniji koji financiraju svoje decentralizirane funkcije, u suprotnome ide drzavi.

*** Sredstva s razine sredi$nje drzave iz kojih se transferi $alju onim lokalnim jedinicama koje ne mogu financirati svoje
decentralizirane funkcije do razine minimalnog standarda iz dodatnog udjela poreza na dohodak.

Izvor: Na temelju Zakona o financiranju jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave

Da pojasnimo tabelu 6:

o Kod poreza na promet nekretnina situacija je vrlo jednostavna. Od
svake kune ubranog poreza 40 lipa pripada drzavi, a 60 lipa op¢ini
ili gradu.

o Podjela poreza na dohodak znatno je slozenija i ovisi o podrucju na
kojem se nalazi op¢ina ili grad poreznog obveznika. Postoje Cetiri
nacina podjele prihoda od poreza na dohodak:

— uobicajena ili standardna,

— u Gradu Zagrebu,

— na podruc¢jima posebne drzavne skrbi (PPDS) i brdsko-pla-
ninskim podruc¢jima (BPP)

— na otocima s posebnim financijskim statusom.

Kod uobicajenog ili standardnog dijeljenja od 1 kune ubranog poreza na do-
hodak Zupaniji pripada 15,5 lipa, op¢ini ili gradu 55 lipa, u fond izravnanja
izdvaja se 17,5 lipa, a 12 lipa (10,7+1,3) pripada onoj razini vlasti koja je
preuzela decentralizirane funkcije.

Dakle, za obavljanje osnovnih funkcija zupanija od 1 kune ubranog poreza
na dohodak na njenom podrucju dobiva 15,5 lipa, a op¢ina ili grad 55 lipa.
Ako je lokalna jedinica preuzela obvezu financiranja odredenih decentrali-
ziranih funkcija, sredi$nja joj drzava daje dodatnih 10,7 lipa kako bi bila
sigurna da ¢e lokalna jedinica imati barem minimum sredstava potrebnih
za financiranje preuzetih poslova. Ako je preuzela financiranje vatrogasnih
postrojbi, dobije jo$ 1,3 lipe. Vise preuzetih decentraliziranih funkcija za
lokalnu jedinicu znaci i ve¢i udio u porezu na dohodak.

Lokalnim jedinicama koje su preuzele odredene ili sve decentralizirane
funkcije, a iz dodatnog udjela u porezu na dohodak ne ostvaruju dovoljno
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sredstava za zadovoljavanje minimalnog financijskog standarda kojeg pro-
pisuje nadlezno ministarstvo, sredi$nja drzava dodjeljuje pomo¢i iz fonda iz-
ravnanja. To je fond u koji se od svake kune ubranog poreza izdvaja 17,5 lipa.

Uz pomo¢ tabele 6 mozete si objasniti podjelu prihoda od poreza na do-
hodak za svaki od cetiri posebna slu¢aja koji vas posebice zanima.?

Rashodi lokalnih jedinica

Rashode lokalnih jedinica prikazat ¢emo prema funkcijskoj klasifikaciji
u grafikonu 15 koji pokazuje za koje su se namjene koristila sredstva lo-
kalnih jedinica u razdoblju 2004-08. Najve(i je dio sredstava (20%) odlazio
na usluge unapredenja stanovanja (primjerice opskrbu vodom i plinom), a
slijedili su rashodi za opce usluge tj. financiranje izvr$nih i zakonodavnih
lokalnih tijela (19%), rashodi za obrazovanje (17%), za ekonomske po-
slove (16%) te rekreaciju, kulturu i religiju (12%). Na nabrojane kategorije
je troSeno preko 80% lokalnih sredstava, a ostatak je odlazio na socijalnu
zastitu, zastitu okoli$a, zdravstvo te javni red i sigurnost.

Grafikon 15: Struktura rashoda lokalnih jedinica prema funkcijama, 2004-08, u %
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3 Detalje o na¢inu dijeljenja poreza na dohodak mozete pro¢itati u Broni¢ (2007).

funkcijska klasifikacija
— prikaz rashoda po na-
mjeni (primjerice obra-
na, zdravstvo, obrazova-
nje).
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Konsolidirani proracun opce
drzave

Za razliku od proracuna sredisnje drZave koji obuhvaca sve prihode i rasho-
de drzavnog proracuna i proracuna izvanprorac¢unskih korisnika drzavnog
proracuna, proracun opce drzave obuhvacda proracun sredi$nje drzave plus

proracune lokalnih jedinica.

opca drzava — sredi$nja
drzava (proracunski i iz-
vanproracunski korisni-
ci drzavnog proratuna)
uvecana za proracunske
i izvanproracunske kori-
snike Zupanijskih, grad-
skih i opéinskih prora-
Cuna.

Konsolidirani proracun sredi$nje drzave objasnili smo situacijom u obitelji
u kojoj su zaposleni samo muz i zena. Konsolidirani proracun opce drzave
mozemo objasniti primjerom obitelji u kojoj rade muz, Zena i sin. Konsoli-
dirani proracun te obitelji bio bi ukupan zbroj njihovih prihoda i rashoda
iz kojeg su izuzeta prebacivanja sredstava od muza Zeni i obrnuto, sina
majci i obrnuto, sina ocu i obrnuto. Ako je, primjerice, otac sinu dao 7.000
kuna za kupnju rac¢unala, taj iznos se ne moze racunati kao dodatni prihod
koji je ostvario sin jer rijec je o transferu sredstava od jednog ¢lana obitelji

Opca drzava obuhvaca sve institucije koje za drzavu ubiru prihode i stvaraju
rashode, tj. sve institucije koje se financiraju iz proracuna drzave, prora¢una
izvanproracunskih korisnika i proracuna lokalnih jedinica. Konsolidirani
proracun opce drzave dobiva se tako da se zbroje sve tri vrste prora¢una uz
istovremeno izuzimanje svih transfera izmedu drzave, izvanproracunskih
korisnika i lokalnih jedinica. Tek iz konsolidiranog proracuna opce drzave
mozemo saznati koliko je stvarno javnih sredstava prikupljeno i potroseno
u citavoj drzavi.

drugome.

Slika 6: Konsolidirani proracun opce drzave
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Tabela 7: Konsolidirani proracun opce drzave prema razinama drzavne viasti, 2005-08, u mil. kuna

UKUPNI PRIHODIT POTPORE
Drzavni prora¢un
[zvanproracunski fondovi
HZMO
HZZ0
HZZ
Hrvatske vode
Fond za zastitu okolisa i energ. u¢inkovitost
Hrvatske autoceste
Hrvatske ceste
Drzavna agencija za osiguranje
$tednih uloga i sanaciju banaka
Hrvatski fond za privatizaciju
Lokalni proracuni
UKUPNI RASHODI
Drzavni proracun
[zvanproracunski fondovi
HZMO
HZZ0
HZZ
Hrvatske vode
Fond za zastitu okolisa i energ. u¢inkovitost
Hrvatske autoceste
Hrvatske ceste
Drzavna agencija za osiguranje
$tednih uloga i sanaciju banaka
Hrvatski fond za privatizaciju
Lokalni proracuni
UKUPNI MANJAK/VISAK
Postotak od BDP-a
Drzavni proracun
[zvanproracunski fondovi
HZMO
HZZ0
HZZ
Hrvatske vode
Fond za zastitu okolisa i energ. u¢inkovitost
Hrvatske autoceste
Hrvatske ceste
Drzavna agencija za osiguranje
$tednih uloga i sanaciju banaka
Hrvatski fond za privatizaciju
Lokalni proracuni

Izvor: Ministarstvo financija (2009b, 2009d); DZS (2009a, 2009b:79)

Napomene:

2005.

103.966
85.928
7.039

41

864

19

1.228
215
2.547
1478

368

279
10.998
110.435
87.069
10.752
405
953
151
1.720
125
5.028
1.989

197

184
12.614
-6.470

-2,45
-1.141
-3.713

-363

-89

-132

-492

89
-2.481
-511

170

95
-1.616

2006.

113.561
95.587
5.534
310

850

19

1.529
660
1571
66

410

120
12.441
118.072
92.434
11.655
612
962
163
1.999
709
4.522
2.579

28

81
13.983
-4.511

-1,58
3.153
-6.121
-302
-112
-144
-470

-2.951
-2.513
382

39
-1.543

0d 2007. nadalje HZMO, HZZO i HZZ ukljuceni su u obuhvat drzavnog proracuna.
0d 2008. Hrvatske autoceste su isklju¢ene iz obuhvata opce drzave i vode se kao javno poduzece.

2007.

128.020
108.796
5.109

1.996
1.103
1.392

121

412

85
14.116
131.090
103.980
11.350

2.405
1.068
4.896
2.841

49

92
15.760
-3.069

-0,98
4.815
-6.241

-410
35
-3.503
-2.720

363

6
-1.644

2008.

136.270
116.070
4.405

2.060
1.221

82
844

199
15.795
139.135
114.591
6.730

2.561
1.068

2.732

280

90
17.814
-2.865

-0,84
1.479
-2.324

-501
153
-2.650
564

109
-2.019

Konsolidirani prihodi op-
¢e drzave 2008. iznosili
su 136,2 mlrd. kuna. Ako
te prihode usporedimo s
konsolidiranim rashodima
od 139,1 mlrd. kuna, dola-
zimo do manjka, odnosno
deficita konsolidirane opce
drzave od 2,9 mlrd. kuna.

Ukupni manjak izvan-
proracunskih korisnika
je 2,3 mlrd. kuna, a lo-
kalnih proracuna 2 mlrd.
kuna. Dio tih manjkova
se pokriva s viskom drza-
vnog proracuna od 1,4
mlrd. kuna, a preosta-
li deficit konsolidira-
nog proracuna opce dr-
zave od 2,9 mlrd. kuna
mora se financirati za-
duzivanjem.
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Iako smo sustinu konsolidacije ve¢ jednom objasnili na primjeru sredi$nje
drzave, zbog izuzetne sloZenosti konsolidacije proracuna opce drzave, ob-
jasnit ¢emo i taj primjer. Dakle, do konsolidiranog proracuna opce drzave
dolazi se u Cetiri koraka, tj.:

1. konsolidacijom unutar izvanproracunskih korisnika drzavnog proracu-
na, tj. ponistavanjem (izostavljanjem) plac¢anja izmedu pojedinih koris-
nika, primjerice sredstava $to ih je Hrvatski fond za zdravstveno osigu-
ranje isplatio Hrvatskom zavodu za zaposljavanje i obrnuto;

2. konsolidacijom transfera iz drzavnog proracuna izvanproracunskim
korisnicima drzavnog proracuna i obrnuto;

3. konsolidacijom pla¢anja izmedu lokalnih jedinica i njihovih proracun-
skih i izvanproracunskih korisnika, ¢ime dolazimo do konsolidiranog
proracuna lokalnih jedinica ili do prorac¢una lokalne drzave;

4. konsolidacijom plac¢anja izmedu proracuna sredi$nje drzave i proracu-
na lokalnih jedinica, ¢ime dolazimo do konsolidiranog proracuna opce
drzave.
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Kakva je struktura proracuna opce
drzave?

Proracun opce drzave se, kao $to smo ve¢ napomenuli, sastoji od drzavnog
proracuna, izvanproracunskih korisnika i lokalnih proracuna. U strukturi
prihoda i rashoda najveéi dio zauzima drzavni proracun kroz koji se pri-
kuplja oko 85% prihoda i trosi oko 82% rashoda. Pritom je u toj strukturi
vidljiv rast i prihoda i rashoda drzavnog prora¢una u promatranom razdo-
blju. Buduéi da su s vremenom neki izvanprorac¢unski korisnici presli u
proracun, u strukturi proracuna opcée drzave vidljivo je smanjenje priho-
da izvanproracunskih korisnika sa 6,8% na pocetku na oko 3,2% na kraju
razdoblja, te rashoda s 9,7 na 4,8% ukupnih rashoda proracuna opce drzave.
Udio lokalnih prora¢una neznatno se povecava, te u prosjeku iznosi oko
11% i 12% rashoda.

Grafikon 16: Struktura prihoda opée drzave, 2004-08, u %
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Izvor: Ministarstvo financija (2009b, 2009d: 31)

Napomene:
0d 2007. nadalje HZMO, HZZO i HZZ ukljuceni su u obuhvat drzavnog prora¢una.
0d 2008. Hrvatske autoceste su iskljucene iz obuhvata opée drzave i vode se kao javno poduzece.
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Grafikon 17: Struktura rashoda opce drzave, 2004-08, u %
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Deficit konsolidiranog proracuna opce
drzave

Iz tabele 7 i grafikona 18 vidimo da su prihodi i rashodi konsolidiranog pro-
racuna op¢e drzave u razdoblju 2005-08. iz godine u godinu rasli, te da je
proracun svake godine bio u deficitu. Taj deficit se konstantno smanjivao sa
6,5 mlrd. kuna 2005. na 2,9 mlrd. kuna 2008. Dok je sam drzavni prora¢un
u vecini godina promatranog razdoblja bio u suficitu, deficitu su iz godine
u godinu najvise doprinosili manjkovi izvanprorac¢unskih korisnika. Izva-
nproracunski korisnici su u deficitu ¢ak i nakon $to su neki od njih -
HZMO, HZZO, HZZ i Hrvatske autoceste — prebaceni u drzavni proracun.
Lokalni proracuni su takoder svih godina bili u deficitu, a njihov deficit se i
konstantno poveéava — s 1,6 mlrd. kuna 2005. na 2 mlrd. kuna 2008.

Grafikon 18: Ukupni prihodi i rashodi opce drzave (lijeva skala) i manjak prihoda
nad rashodima (desna skala), 2005-07, u mlrd. kuna
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Ocito je neophodno reformirati javni sektor, kako dijelove koje pokrivaju
bivsi i sadasnji izvanproracunski korisnici (primjerice mirovine, zdravstvo,
upravljanje cestama i sl.), te smanyjiti neodrzivo veliki broj lokalnih jedinica,
posebice op¢ina koje tesko mogu samostalno financijski funkcionirati.

A kako drzava financira taj deficit? Uglavnom zaduzZivanjem. Svi dugovi,
proistekli iz financiranja manjkova opée drzave stvaraju dug opce drzave,
odnosno javni dug.

deficit — viSak rashoda
nad prihodima u nekom
razdoblju.

suficit — visak prihoda
nad rashodima u nekom
razdoblju.

zaduzivanje — uzimanje
kredita, zajma ili izdava-
nje vrijednosnih papira.
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drzavni dug - kumuli-
rani deficiti proracuna
sredisnje drzave financi-
rani zaduzivanjem.

drzavno jamstvo - in-
strument kojim drzava
jaméi ispunjenje obveza
za koje se daje jamstvo.
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Javni dug

Javni dug predstavljaju kumulirani proracunski deficiti koje je drzava finan-
cirala zaduzivanjem. Rijec je o sredstvima koja je drzava pozajmila, a jo$ ih
nije vratila, te ih vjerovnici od nje potrazuju u odredenom trenutku.

Bududi da osim izraza javni dug, postoji i izraz drzavni dug, ponekad do-
lazi do zbrke. Pojam javni dug trebao bi se odnositi na financiranje deficita
javnog sektora, odnosno u nasem slucaju deficita opce drzave, a drzavni
dug na financiranje deficita sredisnje drzave. Medutim, postoji razlikovanje
javnog duga kao zbroja dugova drzavnog proracuna, izvanproracunskih ko-
risnika i lokalnih jedinica te danih drzavnih jamstava, te drzavnog duga
kao zbroja dugova drzavnog proracuna, izvanproracunskih korisnika i lo-
kalnih jedinica, ali bez danih drzavnih jamstava. Zbog toga treba uvijek po-
zorno procitati pojasnjenja i definicije u svakom tekstu i tabeli o javnom,
odnosno drzavnom dugu.

Ovisno o tome duguje li drzava vjerovnicima u zemlji ili u inozemstvu, raz-
likujemo domacdi ili unutarnji te inozemni ili vanjski javni dug.

Postoji jo$ i potencijalni javni dug koji obuhvada izdana drzavna jamstva i
dug Hrvatske banke za obnovu i razvoj.

)
Hrvatska banka za obnovu i razvoj (HBOR) ’

Drzava je osniva¢ i vlasnik HBOR-a koja je zaduZena za financiranje ob-
nove i razvoja gospodarstva i infrastrukture, poticanje izvoza, podupi-
ranje razvitka malog i srednjeg poduzetni$tva i zastite okoli$a te osigura-
vanje izvoza roba i usluga od netrzi$nih rizika. Kapital te banke potjece
iz prorac¢una, a banka korisnicima, direktno ili preko poslovnih banaka,
daje kredite (primjerice za izvoz, poljoprivredu i turizam) odobrava ga-
rancije i pruza podr$ku u koristenju fondova Europske unije.

Zakonom o izvr$enju drzavnog proracuna za svaku se godinu utvrduje
gornji iznos zaduzivanja i ukupni iznos jamstava. Tu odluku donosi Sabor
na prijedlog Vlade. Ministarstvo financija vodi popis dugova i izdanih jam-
stava. Odluke o dugu i jamstvima objavljuju se u »Narodnim novinama.

Koji su osnovni problemi $to ih drzavi donosi veliki javni dug?

; 1. Zbog otplate glavnice i kamata javnog duga smanjena je koli¢ina

, 4 novca koju bi drzava mogla koristiti za financiranje javnih potreba,

(~ primjerice za izgradnju cesta, bolnica i vrtica.
2. Otplata javnog duga zahtijeva nametanje visih poreza koji ne terete
samo sadasnje ve¢ i buduce generacije poreznih obveznika.
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-
* 3. Drzavno zaduzivanje ogranicava koli¢inu novca koju bi privatni sek-
\ tor mogao pozajmljivati unutar zemlje $to je posebno vazno ako je
ogranicen pristup zaduzivanju u inozemstvu.
4. Preveliki javni dug moze dovesti do vise stope inflacije, visih kamatnih
stopa na kredite stanovnistva i poduzeca te tako destabilizirati gospo-
darstvo i smanjiti mogucénosti rasta bruto domaceg proizvoda.

Dug opce drzave

Tabela 8 i grafikon 19 prikazuju kretanje duga opce drzave u razdoblju
2002-08. Prvo moramo napomenuti da se u pradenju drzavnih financija
Cesto dogadaju razne promjene. Kao $to smo ve¢ spominjali, status izvan-
proracunskih korisnika se cesto mijenja, medunarodne institucije i organi-
zacije poput Medunarodnog monetarnog fonda i Europske unije mijenjaju
nacine statistickog pracenja, pa se i nasa hrvatska statistika mora prilago-
davati. Zbog svega toga valja pozorno promatrati navedene brojke i ¢itati
objasnjenja.

Ukratko, u razdoblju 2002-08. unutarnji dug opce drzave vise se nego udvo-
strucio (s 32,2 na 68,8 mlrd. kuna), dok se inozemni dug opce drzave sma-
njio (sa 40,2 na 30,5 mlrd. kuna). Tako je na$ javni dug — unutarnji i ino-
zemni — povecan sa 72,5 na 99,3 mlrd. kuna. Preko 90% tog duga odnosi se
na dug sredi$nje drzave, a ostatak na izvanproracunske korisnike i lokalne
jedinice. Nazalost, i potencijalni dug se vi$e nego udvostrucio (s 19,9 na
44,1 mlrd. kuna). Od toga su preko tri ¢etvrtine domaca i inozemna jamstva
Republike Hrvatske (ve¢inom inozemna), a ostatak dugovi Hrvatske banke
za obnovu i razvoj.

Kad sve to zbrojimo vidimo da je ukupan javni i potencijalni dug u apsolut-
nim iznosima narastao od 92,4 mlrd. kuna 2002. na 143,5 mlrd. kuna 2008.
Ako taj ukupan javni i potencijalni dug podijelimo s brojem stanovnika, sva-
ki zivu¢i muskarac, Zena i tek rodeno dijete duguju po 33.000 kuna. Ako
izuzmemo potencijalni dug, »situacija je bolja, pa svatko od nas duguje po
24.000 kuna.

No, zahvaljujuéi korekcijama bruto drustvenog proizvoda (BDP) koje su
bile neophodne zbog prilagodbe statistike zahtjevima Europske unije, BDP
je sad vedi nego $to je prije bio, pa se smanjuje udio duga u BDP-u. Tako je
2008. javni dug iznosio 29% BDP-a, a javni i potencijalni dug ukupno 42%
BDP-a.

bruto domacdi proizvod
(BDP) — pokazatelj uku-
pne vrijednosti finalnih
dobara i usluga proizve-
denih u jednoj zemlji

tijekom jedne godine.
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Grafikon 19: Domaci, inozemni i potencijalni dug, u mird. kuna (lijeva skala) i javni dug,
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Tabela 8: Dug opce drZave 2002-08, u mlrd. kuna, na kraju razdoblja

DUG OPCE DRZAVE
mlrd. kuna
1. Unutarnji dug opce drzave
Unutarnji dug sredi$nje drzave
Unutarnji dug izvanproracunskih fondova
Unutarnji dug lokalne drzave
2. Inozemni dug opce drzave
Inozemni dug sredisnje drzave
Inozemni dug izvanproracunskih fondova
Inozemni dug lokalne drzave
3. Javni dug (1+2)
Ukupni dug sredi$nje drzave
Ukupni dug izvanprora¢unskih fondova
Ukupni dug lokalne drzave
4.1zdana jamstva RH
Domaca
Inozemna
5. Ukupni dug HBOR-a
Domaéi dug
Inozemni dug
6. Ukupno potencijalni dug (4+5)
7. Ukupno javni i potencijalni dug
POKAZATEL)I DUGA U BDP-u
Javni dug
Ukupno javni i potencijalni dug
Unutarnji dug
Vanjski dug
Potencijalni dug

Izvor: Ministarstvo financija (2009e)
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u % BDP-a (desna skala), 2002-08.

2002.

domaci dug

2003.

2002.

32,21
23,32
7,66
1,23
40,24
37,43
2,59
0,22
72,45
60,75
10,24
1,46
16,08
7,42
8,66
3,82
0,44
3,38
19,90
92,35

34,80
44,36
15,47
19,33

9,56

2004

inozemni dug

2003.

35,55
28,16
6,25
1,14
45,68
41,04
4,29
0,35
81,22
69,20
10,53
1,49
15,42
6,80
8,62
4,93
0,33
4,60
20,34
101,56

35,78
44,74
15,66
20,12

8,96

2005. 2006.
potencijalni dug
2004. 2005.
42,55 55,82
37,22 50,56
3,91 3,94
1,42 1,33
50,24 45,36
42,23 36,41
7,75 8,75
0,26 0,20
92,80 101,19
79,45 86,97
11,66 12,68
1,68 1,53
12,26 12,46
4,55 527
7,71 7,19
5,84 7,14
0,38 0,53
5,46 6,61
18,10 19,59
110,90 120,78
37,79 38,27
45,16 45,69
17,33 21,12
20,46 17,16
7,37 7,41

2007.

2006.

60,55
54,22
5,17
1,16
41,66
32,56
8,94
0,17
102,21
86,77
14,11
1,33
14,19
7,25
6,94
7,69
0,35
7,34
21,87
124,08

35,70
43,33
21,15
14,55

7,64

2008.

javni dug

2007.

64,41
56,51
6,33
1,57
39,66
29,42
10,19
0,05
104,07
85,93
16,52
1,62
17,40
7,87
9,53
9,66
0,19
9,47
27,06
131,13

33,12
41,73
20,50
12,62

8,61

2008.

68,83
63,96
3,00
1,86
30,50
28,65
1,83
0,03
99,33
92,61
4,83
1,89
33,31
12,39
20,92
10,81
0,84
9,97
44,12
143,45

29,03
41,93
20,12

8,92
12,89
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Koliko je velika nasa drzava?

U javnim financijama veli¢ina drzave oznacava udio rashoda proracuna
opce drzave u bruto domacem proizvodu.

Prevelika drzava, odnosno preveliki udio drzavne potro$nje u BDP-u moze
biti pokazatelj znacajne socijalne uloge drzave (kao, primjerice, u skandi-
navskim zemljama), ali i pokazatelj neracionalnog trosenja javnih sred-
stava. Nasa je drzava, kao $to mozemo vidjeti iz grafikona 20, zaista velika.
Prosje¢ni udio rashoda op¢e drzave u Hrvatskoj ve¢ godinama iznosi preko
48%, $to je znatno vise od prosjeka svih tranzicijskih zemalja (35%) i svih
ostalih skupina tranzicijskih zemalja ¢iji se prosjeci kre¢u od ispod 30%
(Zajednica nezavisnih drzava i Mongolija) do oko 40% (zemlje Sredi$nje i
Isto¢ne Europe, Baltika i Jugoisto¢ne Europe).

Grafikon 20: Rashodi opce drzave, 2001-07, u % BDP-a

ul
[%2}

45
40 — ——
35
30
25
2001. 2002. 2003. 2004. 2005. 2006. 2007.
Hrvatska Tranzicijske zemlje ukupno

SIE i Balticke zemlje Federacija nezavisnih drzava

i Mongolija

JI Europa

Izvor: EBRD (2008)

Udio rashoda hrvatske opée drzave u BDP-u od oko 48% znaci da se oko po-
lovice naseg BDP-a potro$i na drzavu i rashode koje ona financira. To znaci
da moramo pozorno pratiti kako se taj novac tro$i, smanjiti neracionalno
tro$enje novca poreznih obveznika, odnosno preraspodijeliti sredstva tako
da se financiraju drzavni prioriteti koji ¢e povoljno utjecati na dugoro¢ni go-
spodarski rast. Naime, gotovo 70% javnih sredstava odlazi u place javnih sluz-
benika i razne socijalne naknade (mirovine, zdravstvo i socijalna skrb). Nak-
nade koje su posljedice starenja stanovnistva i dalje ¢e neminovno rasti i to

opca drzava — sredi$nja
drzava (proracunski i iz-
vanproracunski korisni-
ci drzavnog proracuna)
uvecana za proracunske
i izvanprora¢unske kori-
snike zupanijskih, grad-
skih i op¢inskih prora-
cuna.

socijalne naknade — na-
knade proistekle po os-
novu prava iz osiguranja
(primjerice mirovine ili
naknade za nezaposlene,
za vrijeme bolovanja ili
porodiljskog) ili kao po-
mo¢ siromasnima u po-
sebnim okolnostima ko-
je ne pokriva osnovno
socijalno osiguranje (pri-
mjerice razne pomoci
obiteljima, sufinancira-
nje prijevoza, javne kuhi-
nje).
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¢e otezavati pokus$aje da se smanji javna potro$nja. Ohrabruje ¢injenica da su
ostale tranzicijske zemlje od kojih mnoge imaju sli¢cna demografska kretanja
poput Hrvatske, ipak uspjele znatno restrukturirati svoju javnu potro$nju.

Odluke o raspodjeli proracunskih sredstava, smanjenju pojedinih rashoda
i slicno donose se u prora¢unskom procesu, u kojem vaznu ulogu moraju
imati svi porezni obveznici. To je dodatni razlog za jo$ bolje upoznavanje
svih radnji i postupaka koji prethode izradi i dono$enju proracuna. Zato
se valja upoznati s proracunskim procesom i glavnim sudionicima tog pro-
cesa.
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PRORACUNSKI PROCES

Proracunski proces obuhvaca pripremu, predlaganje, prihvacanje, izvrsava-
nje i kontrolu proracuna, a oblikuje ga i na njega utjece niz formalnih i
neformalnih pravila. Proracunski proces je vrlo vazan jer se u njegovim
raznim fazama odlucuje o nacinu prikupljanja i tro$enja javnog novca. Prije
upoznavanja s prora¢unskim procesom i njegovim fazama, upoznajmo os-
novne sudionike prora¢unskog procesa i njihove uloge u tom procesu.

Tko su glavni sudionici
u proracunskom procesu?

U razli¢itim fazama prorac¢unskog procesa sudjeluju brojni sudionici, a naj-
vazniji medu njima su Vlada, Sabor, Ministarstvo financija i ostali korisnici
drzavnog proracuna, te gradani. Reéi ¢emo nesto vise o svakome od njih.

Sabor

Najkrace receno Sabor predstavlja gradane, usvaja zakone i nadzire rad
Vlade. U trenutnom, Sestom sazivu Sabor ima 153 zastupnika koji zasje-
daju dva puta godisnje: od 15. sije¢nja do 15. srpnja i od 15. rujna do 15.
prosinca, te po potrebi izvanredno. Sabor ima 29 odbora, a za proracunski
proces su najvazniji Odbor za zakonodavstvo i Odbor za financije i drzavni
proracun.

Odbor za financije i drZavni proracun utvrduje i prati sustav fina- ‘/
nciranja javnih potreba; financijske i kreditne odnose s inozemstvom;
devizni, porezni, carinski, kreditni, bankarski, nov¢ani i monetarni sus-
tav; drzavni trezor i riznicu; Hrvatsku narodnu banku; sustav osiguranja
imovine i osoba kao i druga pitanja prorac¢una i financija, te pitanje us-
trojstva, djelokruga i nacina rada drzavne revizije i financijske agencije
FINE. Odbor takoder razmatra, raspravlja i usvaja drzavni proracun,
zavr$ni racun drzavnog proracuna, te izvje$¢a Drzavnog ureda za reviz-
iju o obavljenim revizijama. Odbor ima predsjednika iz redova pozicije i
potpredsjednika iz redova opozicije, te 11 ¢lanova koji su zastupnici, a u
radu odbora sudjeluju i tzv. imenovani ¢lanovi, tj. predstavnici sindikata,
udruga, komora, te znanstvenih i stru¢nih institucija.

Odbor za zakonodavstvo razmatra sva zakonodavna pitanja i akte koje
donosi Sabor, brine se o jedinstvu pravnog sustava i daje misljenje o
nacelnim pitanjima izgradnje pravnog sustava ili jedinstvene primjene

proracun — proracun je
plan prihoda i rashoda za
neko vremensko razdo-
blje.

proracunski proces —
proces koji se sastoji od
planiranja, izrade, do-
nosenja, izvr$avanja te
nadzora i revizije prora-
Cuna.
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zakona, utvrduje i izdaje procis¢ene tekstove zakona i drugih akata koje
donosi Sabor, kad je tim zakonima ili aktima za to ovlasten ili kada su ti
akti najmanje tri puta izmijenjeni ili dopunjeni, te razmatra prijedloge
za davanje vjerodostojnog tumacenja zakona ili drugog akta kojeg je
donio Sabor. Osim predsjednika i potpredsjednika, u radu odbora sudjel-
yje i 11 drugih zastupnika te tzv. imenovani ¢lanovi, tj. predstavnici sin-
dikata, udruga, znanstvenih i stru¢nih institucija te uglednih pravnika.

U raspravama o proracunu Sabor analizira programe i fiskalnu politiku
formalno donesen tek nakon $to Sabor odobri prihode i rashode koje mu je
Vlada predlozila. Sabor je ujedno i proracunski korisnik, ¢iji se rad financira
iz drzavnog proracuna. Stoga se s pravom moze reci kako je Sabor mjesto
gdje se odvijaju neke od najvaznijih aktivnosti proracunskog procesa.

Vlada

Vlada je nositelj izvr$ne vlasti i provodi politiku koju je utvrdio Sabor. U
okviru proracunskog procesa Vlada predlaze fiskalnu politiku, definira
strategije drzavnog proracuna unutar utvrdenih gospodarskih, socijal-
nih i politickih ciljeva, utvrduje sve potrebne mjere prikupljanja prihoda,
predlaze raspodjelu prora¢unskog novca po predvidenim namjenama i pri-
oritetima, usmjerava i nadzire rad drzavne uprave. Drugim rije¢ima, Vlada
je zaduzena za cjelokupni gospodarski i socijalni razvitak zemlje.

Proracun je instrument fiskalne politike kojim se ocrtavaju strateski ciljevi
Vlade. Tako si je Vlada, primjerice, do 2011. putem proracuna zacrtala po-
ticati visoke, dugoro¢no odrzive stope gospodarskog rasta, otvaranje novih
radnih mjesta, te smanjenje nezaposlenosti, ukupnog manjka opée drzave
i javnog duga i posljedi¢no uravnotezenje proracuna te stabiliziranje ja-
vnog duga. Cilj je utjecati na rast zivotnog standarda i blagostanja gradana
te jacanje konkurentnosti gospodarstva. No, ono §to je zacrtano ne mora
znaciti da Ce se i ostvariti, jer ovisi o gospodarskim i politickim prilikama u
zemlji i u inozemstvu.

Sredi$nju ulogu u radu Vlade ima vladajuca stranka (ili koalicija vladajuéih
stranaka) iz ¢ijih su redova obi¢no i ¢lanovi Vlade. Rad Vlade stalno je
pod »budnim okom« i predmetom interesa najsire javnosti, a neprestano
je izlozena i utjecaju interesnih skupina. Na zastupnickim izborima biraci
ocjenjuju je li i u kojoj mjeri Vlada dobro obavila svoj posao. Negativna
ocjena djelatnosti Vlade negativna je ocjena njenih ¢lanova, kao i politicke
stranke kojoj pripadaju.
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Vladu u pravilu potvrduje Sabor, kome je ujedno i odgovorna za svoj rad i
odluke koje donosi. Na zahtjev Sabora Vlada je duzna podnijeti izvjesce o
radu i politici koju provodi.

Ministarstvo financija

Ministarstvo financija izvr$no je tijelo Vlade i korisnik drzavnog prorac¢una.
Odgovorno je za provodenje Vladine fiskalne politike i ispunjavanje postav-
ljenih prorac¢unskih ciljeva. U prvoj fazi proracunskog procesa Ministarstvo
financija priprema analize i prognoze makroekonomskih kretanja koje su
temelj u utvrdivanju fiskalne politike i izrade drzavnog proracuna, izraduje
strategiju Vladinih programa kao okosnicu za izradu smjernica ekonom-
ske i fiskalne politike te proracuna po programima, a izraduje i $alje upute
proracunskim korisnicima za izradu prijedloga drzavnog proracuna. Mini-
starstvo financija takoder izraduje i kontrolira drzavni proracun, odnosno
planira nacine prikupljanja prihoda i prati izvr$enje rashoda, te obavlja za
drzavu sve usluge vezane uz prikupljanje i tro$enje proracunskih sredstava.
Ukratko, Ministarstvo financija izraduje osnovu financiranja svih javnih
potreba prorac¢unskih i izvanprorac¢unskih korisnika te lokalnih i regional-
nih jedinica.

Korisnici proracuna

Korisnici drzavnog prora¢una su drzavna tijela (ministarstva i drzavne
agencije), ustanove, vije¢a manjinske samouprave, proracunski fondovi i
mjesna samouprava ciji se rashodi za zaposlene i/ili materijalni rashodi
financiraju iz drzavnog prorac¢una. To znaci da su korisnici i Sabor, Pred-
sjednik Republike, Vlada te Ministarstvo financija. Proracunski se koris-
nici moraju koristiti proracunskim sredstvima za namjene i ciljeve zbog
kojih su i osnovani (primjerice Ministarstvo znanosti, obrazovanja i $porta
za odgoj i obrazovanje, za programe visoke naobrazbe, razvitak znanosti
i znanstvenoistrazivacke djelatnosti i $porta). Kontrolu, nadzor i reviziju
koristenja prorac¢unskih sredstava pojedinih proracunskih korisnika obav-
ljaju Ministarstvo financija i Drzavni ured za reviziju (vanjski nadzor), ali i
svaki proracunski korisnik za sebe (unutarnji nadzor).

program — skup neovi-
snih, usko povezanih ak-
tivnosti i projekata us-
mjerenih ispunjenju za-
jednickog cilja.

smjernice ekonomske i
fiskalne politike — doku-
ment kojim Vlada sva-
ke godine utvrduje smjer
fiskalne politike u nare-
dnom trogodi$njem raz-
doblju. Sadrze makro-
ekonomske i fiskalne pre-
tpostavke neophodne za
izradu proracuna.

proracunski fond — vrsta
proracunskog korisnika
koji se financira iz nam-
jenskih prihoda i iz pro-
racuna.

mjesna samouprava —
mjesni odbori, gradske
Cetvrti i gradski kotarevi
koji se mogu osnivati u
okviru jedinice lokalne
samouprave.

Drzavni ured za reviziju
- samostalna i neovisna
institucija, odgovorna Sa-
boru, nadlezna za revi-
ziju svih proracuna, iz-
vanprorac¢unskih kori-
snika, drzavnih i javnih
poduzeca, pretvorbe i
privatizacije te poduze-
¢a djelomic¢no ili u ci-
jelosti financiranih iz
proracuna.
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Gradani

Gradani izabiru svoje predstavnike koji u njihovo ime odlucuju o svim vaz-
nim pitanjima u drzavi, pa i o drzavnom proracunu. U proracun se prikup-
ljaju velike koli¢ine novca, ali se proracunski novac i trosi. Nac¢in prikup-
ljanja i, osobito, nacin tro$enja novca iz proracuna ne tice se samo nasih
predstavnika u Vladi, Saboru, Ministarstvu financija i ostalim ministarstvi-
ma. Proracun je previse vazan da bi bio prepusten pojedinim politicarima
i razli¢itim interesnim skupinama i lobijima. Gradani i razli¢ite Vladine
i nevladine ustanove i organizacije mogu se i trebaju aktivno ukljuciti
u proracunski proces.

-~

i \l Sto svaki gradanin mozZe uéiniti?

Zastupnici i ostali predlagatelji zakona mogu se, prilikom ukazivanja
na potrebu donosenja ili izmjene odredenog zakona, pozivati i na pred-
stavke ili prijedloge koje, u skladu s Ustavom, imaju pravo podnositi
gradani (¢l. 130. Poslovnika Sabora). Svaki gradanin ima pravo slati
predstavke i prituzbe ili davati prijedloge drzavnim i drugim javnim tije-
lima i na njih dobiti odgovor. Ako je predstavka ili prijedlog gradana za
donosenje zakona ili drugih akata upucen Saboru, predsjednik Sabora
proslijedit ¢e ga predsjedniku mati¢noga radnog tijela koje je duzno
najkasnije u roku tri mjeseca izvijestiti o ishodu predstavke odnosno
prijedloga (¢l. 46. Ustava).

Predstavnici koje su gradani izabrali mogu odredivati prioritete u financi-
ranju javnih potreba i projekata koji ne moraju odrazavati Zelje gradana.
Ipak putem javnih medija, znanstvenih institucija, nevladinih ustanova
te interesnih skupina javnost se moze i mora ukljucivati u raspravu o do-
noSenju proracuna i dodjeli proracunskih sredstava. Interesne skupine
poput organiziranih sindikata ili poslodavaca pokusavaju se, i najcesce
uspijevaju, izboriti za ostvarenje svojih interesa. Osim njih, na proracun
mogu utjecati i udruge gradana, raznovrsne komore (primjerice industrij-
ske, trgovacke, odvjetnicke, lijecnicke), crkve i vjerske zajednice, te poje-
dinci. Utjecaj pojedinih aktera ovisi o njihovoj snazi i organiziranosti. Kad
upoznate proracunski proces, i vi mozete pokusati utjecati na $to bolje i
kvalitetnije upravljanje nasim novcem koji se skuplja u proracunu.



Osnovne faze proracunskog
procesa

proracunski vodic za gradane Og;

Proracun je rezultat proracunskog procesa. Proracunski proces predstavlja
cijeli splet odnosa njegovih glavnih sudionika na temelju kojih se u Saboru
raspravlja i usvaja proracun. Stoga je potrebno razumjeti cijelu proceduru
pripreme, donosenja, izvr$avanja i kontrole prorac¢una kako bismo i sami na

neki na¢in mogli utjecati na raspodjelu prorac¢unskih sredstava.

Slika 7: Osnovne faze i aktivnosti proracunskog procesa

Planiranje i priprema
prorac¢una

plan raspodjele

revizija
sredstava

ra¢unovodstvo
izvjescivanje Usvajanje proracuna

u Saboru
kontrola i nadzor rashoda

upravljanje likvidno$cu

Izvr$enje proracuna

Slika 7 pojednostavljeni je prikaz proracunskog procesa koji ne prikazuje
brojne aktivnosti i odnose svih sudionika ukljucenih u proces, a osnovne

faze proracunskog procesa su:

1. priprema prijedloga proracuna — izraduju se i usvajaju strategija Vladi-
nih programa, smjernice ekonomske i fiskalne politike za iduce godine,
te upute za izradu prijedloga drzavnog proracuna i financijskih plano- financijski plan — akt
va proracunskih i izvanproracunskih korisnika. Zatim se planiraju priho- proracunskog i izvanpro-

di i rashodi, te obrazlazu prijedlozi financijskih planova proracunskih i

racunskog korisnika ko-
jim se utvrduju njegovi

izvanproracunskih korisnika. Ta faza traje oko osam mjeseci, od ozujka prihodi i rashodi.

do studenog.

2. predlaganje, rasprava i prihvacanje proracuna — odvija se u Saboru u
studenom i prosincu, dakle mjesec i pol do dva mjeseca, izuzev u slucaju
kada se donosi odluka o privremenom financiranju, kao $to je to bio

slucaj za 2008. godinu.

3. izvrsenje proracuna — prikupljaju se planirani prihodi i trose za planirane
namjene. Ta faza traje to¢no godinu dana, od 1. sije¢nja do 31. prosinca.
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rebalans — izmjena pro-
racunskih iznosa odno-
sno njihovo smanjenje
i/ili povecanje u odnosu
na plan proracuna done-
sen na pocetku kalen-
darske godine. Radi se
kad se tijekom prora-
cunske godine ustanovi
da su nerealno proci-
jenjeni proracunski pri-
hodi ili se pojave nepre-
dvideni rashodi. Mogu
ga izazvati nepredvidene
okolnosti u domacem ili
svjetskom gospodarstvu,
ali moze biti i posljedica
nesposobnosti Vlade da
realno planira prihode i
rashode.
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Nakon $to istekne prorac¢unska godina pocinje proces godisnjeg obracuna
proracuna. To znaci da Ministarstvo financija prikuplja izvjeséa svih pro-
racunskih korisnika te izraduje i Vladi dostavlja nacrt prijedloga konsoli-
diranog obracuna drzavnog prorac¢una. Vlada odobrava godi$nje izvjesée o
izvr$enju proracuna i najkasnije do 1. lipnja $alje ga Saboru. Proracunski
proces formalno zavr$ava nakon $to Sabor usvoji godi$nji obrac¢un. Tako je,
primjerice, proracunski proces za 2007. formalno zavrsio kad je Sabor 26.
rujna 2008. usvojio godi$nji obracun prorac¢una za 2007. No, u svim fazama
proracunskog procesa od samih pocetaka paralelno se odvijaju i unutarnji
i vanjski proracunski nadzor i revizija troSenja proracunskih sredstava.
Osim toga, Drzavni ured za reviziju provodi godisnje kontrole nakon kojih
izvjestava Sabor i javnost o nepravilnostima i zlouporabama.

Dakle, »zivot« proracuna traje do dvije i pol godine — primjerice za pro-
racun 2009. od travnja 2008. do kraja rujna 2010.

Q@

\' ~ Plan proracuna iznos je prihoda i rashoda koje drzava namjerava ostva-
riti u iducoj godini, a izvrSenje je ostvarenje iznosa predvidenih planom.
U stvarnosti e se plan i izvr§enje proracuna razlikovati jer je zbog niza
ekonomskih, politi¢kih i socijalnih razloga nemoguce to¢no procijeniti
prihode i rashode. Da bi se objasnila razlika izmedu planiranih i ostvar-
enih iznosa, nakon zavr$etka godine Vlada ¢e Saboru podnijeti Izvje$ce
o izvr§enju proracuna za prethodnu godinu s objasnjenjem vecih odstu-
panja.

Po ¢emu se plan proracuna razlikuje od izvrsenja proracuna?

Pogledajmo sada kako izgleda prorac¢unski proces od pocetka do zavrsetka
zivotnog vijeka jednog proracuna. Budu¢i da je u zadnje vrijeme bilo raz-
nih promjena koje utje¢u na proracunski proces — mijenjan je zakon o pro-
racunu, prorac¢un za 2009. dozivio je nekoliko rebalansa, u 2008. smo imali
privremeno financiranje — faze i vremensko trajanje ¢emo prikazati na pri-
mjeru proracuna za 2011. Nadamo se da Ce se sve stvarno tako i odvijati, jer
novi je zakon o proracunu u potpunosti uskladen sa zahtjevima Europske
unije i svi sudionici proracunskog procesa bi ga se trebali pridrzavati.

Tabela 9: Faze i vremensko trajanje jednog proracuna

Vrijeme
FAZA 1.
Korak 1.

do sredine ozujka 2010.

do sredine travnja 2010.

do kraja travnja 2010.

do sredine svibnja 2010.
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Radnje

PRIPREMA PRIJEDLOGA DRZAVNOG PRORACUNA

Strategija Vladinih programa za trogodisnje razdoblje

Ministarstvo financija u suradnji sa Sredi$njim uredom za razvojnu strategiju sastav-
lja uputu za izradu strateskih planova za trogodi$nje razdoblje koju dostavljaju mini-
starstvima i drugim drzavnim tijelima.

Ministarstva i druga drzavna tijela na temelju upute izraduju i Ministarstvu financija
dostavljaju strateske planove za trogodisnje razdoblje.

Na temelju strateskih planova Ministarstvo financija i Sredisnji ured za razvojnu
strategiju izraduju i Vladi predlazu strategiju za trogodi$nje razdoblje.

Vlada donosi trogodi$nju strategiju.



Vrijeme
Korak 2.
do kraja svibnja 2010.

do sredine lipnja 2010.

Korak 3.
do kraja lipnja 2010.
Korak 4.

do 15. srpnja 2010.

do kraja srpnja 2010.
Korak 5.

do 15. listopada 2010.

do 15. studenoga 2010.

FAZA 2.
Korak 6.

do konca 2010.

FAZA 3.
Korak 7.

do 15. sijecnja 2011.
1.1.-31.12.2011.

Korak 8.

do 30. srpnja 2011.
do 5. rujna 2011.
do 15. rujna 2011.
Korak 9.

do 31. ozujka 2012.
do 1. svibnja 2012.

do 1. lipnja 2012.
Korak 10.
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Radnje

Smjernice ekonomske i fiskalne politike za trogodisnje razdoblje

Na temelju strategije Ministarstvo financija izraduje i Vladi predlaze smjernice
ekonomske i fiskalne politike.

Vlada donosi smjernice.

Upute za izradu prijedloga drzavnog proracuna

Na osnovi smjernica Ministarstvo financija dostavlja ministarstvima i drugim drzavnim
tijelima na razini razdjela organizacijske klasifikacije i izvanprora¢unskim korisnicima
upute za izradu prijedloga drzavnog proracuna.

Izrada prijedloga financijskih planova proracunskih i izvanproracunskih korisnika
Na osnovi uputa prorac¢unski i izvanproracunski korisnici izraduju i $alju prijedloge
svojih financijskih planova ministarstvima i drugim drzavnim tijelima na razini razdjela
organizacijske klasifikacije.

Nadlezna ministarstva i druga drzavna tijela na razini razdjela organizacijske klasifi-
kacije uskladene prijedloge financijskih planova proracunskih i izvanprora¢unskih ko-
risnika dostavljaju Ministarstvu financija.

Ministarstvo financija izraduje nacrt drzavnog proracuna kojeg $alje Vladi
Ministarstvo financija razmatra prijedloge i uskladuje financijske planove s procijenje-
nim prihodima te izraduje i Vladi dostavlja proracun za iducu godinu i projekcije za
sljedece dvije godine.

Vlada utvrduje prijedlog prora¢una za idu¢u godinu i projekcije za sljedece dvije godine
te ih zajedno s financijskim planovima izvanprorac¢unskih korisnika podnosi Saboru.
PROCES USVAJANJA PRORACUNA

Rasprava o prijedlogu i usvajanje proracuna u Saboru

Sabor usvaja proracun na razini podskupine ekonomske klasifikacije za idu¢u godinu,
projekciju na razini skupine ekonomske klasifikacije za sljedece dvije godine te daje
suglasnost na prijedloge financijskih planova izvanprorac¢unskih korisnika, a sve u roku
koji omogucuje primjenu od 1. sije¢nja 2011.

IZVRSENJE DRZAVNOG PRORACUNA

Izvrsenje drzavnog proracuna

Na temelju iznosa planiranih drzavnim prora¢unom, prorac¢unski korisnici izraduju mje-
se¢ne financijske planove za ¢itavu godinu koje mora odobriti Ministarstvo financija.
Proracun se izvr$ava u skladu s raspolozivim sredstvima i dospjelim obvezama.
Izvjesce o polugodisnjem izvrSenju drzavnog proracuna i financijskih planova
izvanproracunskih korisnika

Izvanproracunski korisnici sastavljaju i Ministarstvu financija dostavljaju polugodisnje
izvjestaje o izvréenju financijskih planova za proteklo razdoblje zajedno s obrazlozenjem.
Ministarstvo financija podnosi Vladi izvjestaj o polugodi$njem izvrsenju drzavnog
proracuna i financijskih planova izvanproracunskih korisnika.

Vlada upucuje Saboru izvje$taj o polugodi$njem izvr$enju drzavnog proracuna i fina-
ncijskih planova izvanprora¢unskih korisnika.

Izvjesce o godisnjem izvrSenju drzavnog proracuna i financijskih planova izva-
nproracunskih korisnika

Izvanproracunski korisnici sastavljaju i Ministarstvu financija dostavljaju godisnje izvje-
$taje o izvréenju financijskih planova za 2011, zajedno s obrazlozenjem.

Ministarstvo financija izraduje i Vladi dostavlja godi$nji izvjestaj o izvr$enju proracuna
i financijskih planova izvanprora¢unskih korisnika za 2011.

Vlada podnosi Saboru godi$nji izvjestaj o izvrSenju proracuna i financijskih planova
izvanproracunskih korisnika za 2011.

Proracunski nadzor i unutarnja revizija
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sredi$nja drzava — koris-
nici drzavnog prora¢una
(primjerice ministarstva,
drzavne agencije) i izva-
nproracunski  korisnici
(primjerice Hrvatske vo-
dei Hrvatske ceste).
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Cjelokupni prorac¢unski proces sastoji se dakle od tri faze i deset koraka
koje ¢emo u nastavku teksta detaljnije obrazloziti.

Prva faza: Priprema prijedloga
proracuna

Prvu fazu proracunskog procesa ¢ini pet koraka. Prvo Vlada donosi svoju
strategiju, na temelju koje Ministarstvo financija izraduje smjernice eko-
nomske i fiskalne politike za trogodi$nje razdoblje koje mora odobriti Vla-
da. Ministarstvo financija zatim na temelju smjernica izraduje i dostavlja
upute za izradu financijskih planova prora¢unskim i izvanproracunskim
korisnicima. Na temelju tih uputa prorac¢unski i izvanprorac¢unski korisnici
izraduju svoje financijske planove, a potom Ministarstvo financija izraduje
detaljni prijedlog drzavnog proracuna i konsolidirani plan prorac¢una
sredisnje drzave.

Prvi korak: Strategija Vladinih programa
za trogodisnje razdoblje

Ministarstvo financija i Sredi$nji ured za razvojnu strategiju sastavljaju
i ministarstvima i drugim drzavnim tijelima dostavljaju upute za izradu
strateskih planova za trogodis$nje razdoblje. Ministarstva i druga tijela
izraduju svoje strateske planove i $alju ih Ministarstvu financija i Sredi$njem
uredu za razvojnu strategiju, koji potom sastavljaju i Vladi predlazu strate-
giju za trogodisnje razdoblje. Vlada je do sredine svibnja duzna tu strategiju
usvojiti.

Drugi korak: Smjernice ekonomske
i fiskalne politike

Ministarstvo financija na temelju strategije izraduje i Vladi predlaze smjer-
nice ekonomske i fiskalne politike, koje Vlada mora usvojiti do sredine
lipnja. Smjernice su putokaz proracunskim i izvanprora¢unskim koris-
nicima za izradu financijskih planova i proracuna. Na taj nacin strategija
i smjernice postaju temelj provedbe svih ostalih koraka u prora¢unskom
procesu.
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Smjernice sadrze:

+ strateske ciljeve ekonomske i fiskalne politike \

+ osnovne makroekonomske i fiskalne pokazatelje

+ procjenu prihoda i rashoda svih razina opceg proracuna

+ prijedlog visine financijskog plana po razdjelima organizacijske kla-
sifikacije koji sadrzi visinu financijskog plana za prethodnu i tekucu
prorac¢unsku godinu, te prijedlog visine financijskog plana za sljede¢u
prorac¢unsku godinu i za sljedece dvije godine, te

+ predvidene promjene javnog duga i strategiju upravljanja javnim du-
gom.

Tredi korak: Upute za izradu prijedloga
proracuna

Na osnovi usvojenih smjernica Ministarstvo financija izraduje upute za
izradu prijedloga drzavnog proracuna koje do konca lipnja tekuce godine
dostavlja svim proracunskim i izvanproracunskim korisnicima. Svrha im je
upoznavanje korisnika s osnovnim ekonomskim i fiskalnim pokazateljima
te naCinima i rokovima izrade drzavnog proracuna. Korisnici se pozivaju
da samostalno izrade i obrazloze financijske planove, odnosno zahtjeve za
potrebnim prorac¢unskim sredstvima, vodedi racuna o raspolozivim pri-
hodima i vremenskim ogranicenjima.

Cetvrti korak: Izrada prijedloga
financijskih planova proracunskih
i izvanproracunskih korisnika

Na temelju uputa prorac¢unski korisnici izraduju i do sredine srpnja $alju
svoje prijedloge financijskih planova. Nakon $to nadlezna ministarstva i dru-
ga drzavna tijela na razini razdjela organizacijske klasifikacije usklade i
usvoje financijske planove svojih prora¢unskih korisnika obvezni su ih do
konca srpnja dostaviti Ministarstvu financija. "

!

Prijedlog financijskog plana sadrzi:

# prihode po vrstama

« rashode predvidene za trogodi$nje razdoblje razvrstane prema
prorac¢unskim klasifikacijama

# obrazlozZenje prijedloga financijskog plana.

Istovremeno i izvanproracunski korisnici pripremaju i $alju svoje prije-
dloge financijskih planova nadleznim ministarstvima koja ih pregledaju
i prosljeduju Ministarstvu financija.

organizacijska klasifika-
cija — rashodi prikaza-
ni po organizacijskim
jedinicama, odnosno
ministarstvima, drzav-
nim uredima, fondo-
vima, zavodima, age-
ncijama i ostalim prora-
¢unskim korisnicima
(ranije se nazivala ad-
ministrativna klasifika-
cija).

izvanproracunski kori-
snici — izvanproracunski
fondovi, poduzeéa i dru-
ge pravne osobe u koji-
ma drzava ili lokalne
jedinice imaju odlu¢ujuéi
utjecaj na upravljanje, a
oni sami imaju znatan
stupanj autonomije koja
ukljucuje samostalno od-
luc¢ivanje o dijelu prihoda
i rashoda.
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amandmani — prijedlozi
izmjena i dopuna prije-
dloga proracuna, obi¢no
zahtjevi za povecanjem
ili smanjenjem sredstava
za pojedine proracunske
korisnike.
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Peti korak: Ministarstvo financija izraduje
i Vladi dostavlja nacrt proracuna

Nakon $to korisnici izrade i po$alju svoje financijske planove, Ministarstvo
financija ih od srpnja do listopada razmatra i uskladuje s procijenjenim pri-
hodima. Nakon uskladivanja zahtjeva Ministarstvo financija izraduje i do
15. listopada Vladi dostavlja nacrt drzavnog proracuna i konsolidiranog
proracuna drzave te financijske planove izvanprorac¢unskih korisnika.

-~
* Ako se tijekom rasprave o predlozenom drzavnom proracunu pojedini

~  proracunski korisnici ili nadlezni ministri ne mogu sloziti s ministrom
financija, ministar financija o tome obavjestava predsjednika Vlade, koji
¢e donijeti kona¢nu odluku.

Vlada na svojim sjednicama raspravlja o dostavljenim nacrtima te do 15.
studenog predsjedniku Sabora dostavlja prijedlog drzavnog proracuna, pri-
jedlog zakona o izvr$enju proracuna, konsolidirani proracun i financijske
planove izvanproracunskih korisnika. Tim ¢inom zavr$ava peti korak prve
faze.

Druga faza: Proces usvajanja proracuna

Sesti korak: Rasprava i usvajanje prijedloga
proracuna u Saboru

U drugoj polovici studenog predsjednik Sabora urucuje prijedlog proracu-
na odborima i zastupnicima. Svi zastupnici moraju na vrijeme dobiti prijed-
log proracuna kako bi ga mogli pozorno prouciti. Svaki zastupnik, radno
tijelo Sabora i Vlada mogu predati predsjedniku Sabora svoje prijedloge
za izmjenu i dopunu prijedloga prora¢una. Takvi se prijedlozi nazivaju
amandmani, a predsjednik Sabora ih prije odrzavanja sjednice upucuje
svim zastupnicima i Vladi. Sve eventualne izmjene i dopune predloZzenog
proracuna koje Sabor usvoji moraju biti u skladu s utvrdenom svotom do-
pustenog deficita konsolidiranog proracuna. Zbog nacela uravnotezenosti
amandmani kojima se predlaze povecanje proracunskih rashoda iznad
iznosa utvrdenih prijedlogom prora¢una mogu se prihvatiti samo ako se
istodobno predlozi smanjenje drugih rashoda. Ti prijedlozi ne smiju biti na
teret proracunske zalihe ili dodatnog zaduzivanja.
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U dosadasnjoj se praksi znatan broj zastupnika (razli¢itih zanimanja i
stupnja obrazovanja) tesko snalazio s brojnim tabelama, te koli¢inom
tekstova koje su trebali prouditi prije pocetka sjednice o proracunu.
Cesto su zastupnici dobivali prijedloge samo desetak dana prije sjed-
nice. Mnogima taj rok nije dovoljan za detaljno prouc¢avanje svih brojki
te definiranje vlastita stava o proracunu koji trebaju iznijeti na sjednici
Sabora.

»
//‘f‘

O prijedlogu drzavnog prora¢una kona¢no se raspravlja na sjednici Sa-
bora u prosincu. Redovno se korisnici zale da im nije dodijeljeno dovoljno
sredstava, pa zastupnici i klubovi zastupnika traze viSe novca za pojedina
ministarstva i lokalne jedinice. Zastupnici su predstavnici gradana izabra-
ni na izborima, ¢lanovi su razli¢itih stranaka, pa je dono$enje proracuna i
politicko pitanje koje ovisi o odnosu snaga u Saboru.

Sabor putem saborskih odbora i rasprava o proracunu analizira programe
i fiskalnu politiku koju je predlozila Vlada. Odbor za financije i drzavni
proracun i Odbor za zakonodavstvo o dostavljenim proracunskim doku-
mentima moraju dati mi$ljenja predsjedniku Sabora. Tim se odborima
dostavljaju i eventualni amandmani, tako da i oni mogu dati svoja misljenja
o predlozenim promjenama u proracunu. 4‘

U slucaju da prijedlog proracuna i zakon o izvrSenju prora¢una nisu |/
napravljeni stru¢no i profesionalno, na prijedlog Odbora za financije i
proracun i Odbora za zakonodavstvo predsjednik Sabora moze Vladi i
Ministarstvu financija vratiti prijedloge prorac¢una i zakona o prorac¢unu.
Zato bi ta dva odbora trebala imati stru¢no i profesionalno osoblje kako

bi mogli na vrijeme uociti nedostatke dokumenata koje razmatraju.

\

Rasprava o proracunu ima svoj raspored. Prvo se raspravlja o proracunu
opcenito, zatim o veli¢ini sredstava koja su dodijeljena pojedinim ministar-
stvima i ostalim proracunskim korisnicima, a na kraju se glasa. Nakon $to
se izglasaju proracun i zakon o izvr$enju proracuna, provedba proracuna
postaje obvezna za sve sudionike i korisnike proracuna. Kako bi se mogli
poceti primjenjivati od 1. sijecnja sljedece godine Sabor je duzan doni-
jeti drzavni proracun i zakon o izvr$avanju drzavnog proracuna najkas-
nije do 31. prosinca. U skladu s nacelom transparentnosti i proracun i
zakon o proracunu moraju se objaviti u »Narodnim novinama«. Osim u
slucajevima privremenog financiranja, Sabor je obic¢no u prosincu gotov
s usvajanjem drzavnog proracuna i davanjem suglasnosti na financijske
planove izvanproracunskih fondova. Od 1. sije¢nja otpocinje izvr$avanje
proracuna.

lokalne jedinice — op¢ine
i gradovi, iako ponekad
podrazumijevaju i Zupa-
nije.

privremeno financiranje
- financiranje proracu-
nskih i izvanproratu-
nskih korisnika u slucaju
da Sabor, odnosno pred-
stavnicko tijelo ne done-
se proracun prije poce-
tka proracunske godine.
Moze se koristiti najdu-
Ze prva tri mjeseca pro-
racunske godine.

izvanproracunski fond —
vrsta izvanproracunskog
korisnika koji se osni-
va kao pravna osoba za
posebnu namjenu i fina-
ncira se iz namjenskih
prihoda, proracunaidru-
gih izvora.
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drzavna riznica — sustav
koji organizacijski i infor-
macijski objedinjuje pri-
premu i izvrSavanje pro-
racuna, drzavno ra¢uno-
vodstvo te upravljanje
nov¢anim sredstvima
ijavnim dugom.

fiskalna godina — razdo-
blje od dvanaest mjeseci
za koje se planiraju pri-
hodi i rashodi i donosi
proracun. U mnogim ze-
mljama, pa i u Hrvat-
skoj poklapa se s kale-
ndarskom i traje od 1.
sije¢nja do 31. prosinca,
ali u Velikoj Britaniji
primjerice traje od 1.
travnja do 31. ozujka.
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p QOdluka o privremenom financiranju

Tijekom 2007. bilo je jasno da ¢e se izbori odrzati prekasno da bi se na
— vrijeme mogao konstituirati Sabor koji bi mogao na vrijeme donijeti
proracun za 2008. pa je umjesto proracuna donesena odluka o privre-
menom financiranju. Ve¢ 3. kolovoza 2007. Ministarstvo financija
dostavilo je upute za izradu prijedloga financijskih planova korisnika
drzavnog proracuna za prva tri mjeseca 2008. i utvrdilo prijedlog od-
luke o privremenom financiranju za proracunske i izvanprorac¢unske
korisnike, a Vlada je 23. kolovoza utvrdila limite za izradu tromjese¢nih
financijskih planova. Od 27. do 31. kolovoza ministarstva i ostala tije-
la drzavne uprave unijeli su prijedloge financijskih planova u sustav
drzavne riznice i dostavili ih Ministarstvu financija koje je napravilo i 5.
rujna dostavilo Vladi nacrt odluke o privremenom financiranju drzavnog
proracuna za prva tri mjeseca 2008. Sabor je prije kraja 2007. usvojio
tu odluku prema kojoj se nastavilo financiranje poslova, funkcija i pro-
grama korisnika drzavnog proracuna u visini neophodnoj za obavljanje
njihove djelatnosti. Financiranje se obavljalo razmjerno prihodima ost-
varenim u prva tri mjeseca 2007, najvise do cetvrtine ukupno ostvarenih
prihoda bez primitaka u 2007. U razdoblju privremenog financiranja
mogli su se financirati samo isti programi, poslovi i funkcije koji su se
obavljali tijekom 2007, a korisnici nisu smjeli povecavati broj zaposlenih
ni preuzimati nove financijske obaveze. Nakon proteka privremenog fi-
nanciranja u tom razdoblju ostvareni prihodi i rashodi ukljuceni su u
proracun tekuce 2008. koji je donio novi saziv Sabora 5. ozujka 2008.

Treca faza: IzvrSenje proracuna

Sedmi korak: IzvrSenje proracuna

Nakon glasanja i usvajanja prora¢una u Saboru Ministarstvo financija
izvjestava ministarstva i ostale korisnike o nov¢anim sredstvima koja su
im odobrena. Od 1. sije¢nja sluzbeno zapocinje fiskalna godina u kojoj se
izvrsava proracun odnosno prikupljaju se i trose sredstva, a istovremeno
se obavlja nadzor i kontrola tih operacija. Proracun se izvr$ava na temelju
mjese¢nih proracunskih odobrenja, a u skladu s raspolozivim sredstvima i
preuzetim obvezama, do visine planirane u godi$njem financijskom planu.

Tko je odgovoran za izvrSavanje proracuna? Za zakonito i pravilno pla-
niranje i izvrsavanje svojih dijelova proracuna odgovorne su celne osobe
svih prorac¢unskih i izvanprorac¢unskih korisnika. Ministarstvo financija
odgovorno je za uredno izvrenje drzavnog proracuna, te za koordiniranje
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aktivnosti korisnika prora¢unskih sredstava. Ministar financija pravilnikom
propisuje nacin i uvjete kojih se treba pridrzavati, te mjere koje treba po-
duzimati u slucaju nepravilnosti. Naravno, odgovorni su i Vlada i drugi
korisnici sredstava drzavnog prora¢una, no posebno mjesto u izvrsavanju
proracuna i kontroli kori$tenja prorac¢unskih sredstava ima Drzavna riznica
Ministarstva financija.

4‘
Sto je Drzavna riznica? 7
|

Drzavna riznica nije nikakva blagajna ili sef, ve¢ slozeni sustav
proracunskoga i financijskog upravljanja javnim novcem ¢ija je svrha ra-
cionalnije tro$enje javnog novca, smanjivanje potrebe zaduzivanja drzave
te povecavanje likvidnosti gospodarstva. Drzavna riznica priprema,
konsolidira i izvrsava proracun, vodi drzavno ra¢unovodstvo, upravlja
gotovinom i javnim dugom, te sredstvima pomoc¢i Europske unije. Rizni-
ca izvrSava transakcije s drzavnim fondovima, odrzava ra¢unovodstvo i
priprema izvjestaje o provedbi proracuna, prima sredstva, obavjestava
glavne rashodne jedinice o raspolozivosti sredstava i izvr$ava isplate u
razini odobrenih proracunskih ovlastenja. Riznica se sastoji od orga-
nizacijskih jedinica koje bi uz izgraden drzavni financijski informaci-
jski sustav trebale osigurati potpuni nadzor i kontrolu koristenja sred-
stava prorac¢una. U riznici tako postoje organizacijski dijelovi nadlezni
za pripremu proracuna i financiranje lokalnih jedinica, za izvrsavanje
drzavnog proracuna, za upravljanje javnim dugom, itd.

Osmi korak: Polugodis$nje izvjesce o
izvrSenju proracuna i financijski planovi
izvanproracunskih korisnika

Do konca srpnja tekuce proracunske godine izvanprorac¢unski korisnici sas-
tavljaju i Ministarstvu financija dostavljaju polugodi$nji izvjestaj o izvr$enju
financijskih planova. Nakon toga, a sve kako bi se ustanovilo stanje sred-
stava u prora¢unu, Ministarstvo financija obvezno je do 5. rujna sastaviti
i Vladi dostaviti izvjes¢e o polugodi$njem izvr§enju drzavnog proracuna i
financijskih planova izvanproracunskih korisnika. Vlada to izvjes¢e nakon
rasprave, a najkasnije do 15. rujna tekuce prora¢unske godine, mora poslati
Saboru.
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Deveti korak: Izrada godiSnjeg obracuna
za pro$lu godinu

Fiskalna godina zavr$ava s 31. prosincem. Unutar jedne fiskalne godine
kroz Drzavnu riznicu je obavljen niz isplata i uplata u proracun. U iducoj
godini Ministarstvo financija mora obaviti ¢itav niz poslova kako bi sasta-
vilo zavrsno godisnje izvjesce o koristenju sredstava drZavnog proraluna i
financijskih planova izvanproracunskih korisnika za proteklu godinu. Prvo,
svi proracunski korisnici podnose nadleznim ministarstvima i drugim drzav-
nim tijelima na razini razdjela, obrac¢un svojih financijskih planova za pro-
teklu godinu. Oni ih pregledavaju, uskladuju i konsolidiraju, te $alju Mini-
starstvu financija. Izvanproracunski korisnici sami sastavljaju ta izvjesca i
izravno ih do konca ozujka dostavljaju Ministarstvu financija.

Nakon toga, Ministarstvo financija konsolidira te izvjestaje ministarstava i
izvanproracunskih korisnika i do 1. svibnja $alje Vladi konsolidirani godi$nji
izvjestaj o izvr§enju proracuna i financijskih planova izvanprorac¢unskih ko-
risnika za proslu godinu.

Vlada usvaja i najkasnije do 1. lipnja Saboru $alje godis$nje izvjesce o
izvr$enju proracuna i financijskih planova izvanprorac¢unskih korisnika za
prethodnu godinu.

%
b \\ Vlada je primjerice predsjedniku Sabora 29. svibnja 2008. dostavila pri-
~  jedlog godi$njeg obracuna za 2007, a predsjednik Sabora ga je uputio
Odboru za financije i drzavni prorac¢un koji ga je na sjednici odrzanoj
12. lipnja 2008. raspravio, usvojio i poslao u sabornicu na izglasavanje.
U sabornici je rasprava zaklju¢ena 24. rujna 2008, a godi$nji je obracun
prihvaden 26. rujna 2008. (74 glasa »za«, 26 »protiv«, 2 »suzdrzana«).
Osim Odbora za financije i proracun, o ovoj tocki su se ocitovali i Odbor
za poljoprivredu, ribarstvo i ruralni razvoj; Odbor za zdravstvo i socijal-

nu skrb; Odbor za Hrvate izvan Hrvatske te Odbor za razvoj i obnovu.
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Deseti korak: Proracunski nadzor, unutarnja
i vanjska revizija

U svim fazama i koracima proracunskog procesa provodi se nadzor i re-
vizija tro$enja proracunskih sredstava. Ministarstvo financija zaduzeno je
za vanjski nadzor namjenskog trosenja prorac¢unskih sredstava i financijskih
planova svih korisnika. Istodobno i svi proracunski i izvanprorac¢unski ko-
risnici imaju odjele za unutarnju reviziju. Cilj je nadzirati zakonitost, svrho-
vitost i pravodobnost koristenja prora¢unskih sredstava, otklanjati utvrdene
nezakonitosti i nepravilnosti te poduzimati mjere za pobolj$anje stanja.

Zbog opce slozenosti i vaznosti prorac¢una, nacin koristenja proracunskih
sredstava od iznimnog je opceg interesa javnosti. Drzavni ured za reviziju
ocjenjuje uskladenost troSenja proracunskih sredstava s planiranim i odob-
renim iznosima, te istinitost izvjesca i drugih dokumenata. Do konca tekuée
godine Drzavni ured za reviziju $alje Saboru izvjes¢e o svom radu i obav-
ljenim revizijama za prethodnu godinu. Nakon rasprave u Saboru, izvjesce
postaje javni dokument i objavljuje se na web-stranici Drzavnog ureda za
reviziju.

isklju¢ivo odgovara Saboru. Ured je nadlezan za reviziju svih drzavnih
prihoda i rashoda, drzavnih i javnih poduzeca, pretvorbe i privatizacije, |
pravnih osoba koje se djelomice ili u cijelosti financiraju iz proracuna,

te kori$tenje sredstava Europske unije i inozemnih organizacija za fi-
nanciranje javnih potreba. Ured svojim preporukama, nalozima i pri-
jedlozima treba pridonijeti pravilnoj primjeni propisa, te zakonitom,
ekonomi¢nom, ucinkovitom i svrsishodnom tro$enju prorac¢unskih
sredstava.

Drzavni ured za reviziju samostalna je i neovisna institucija, a za svoj rad i‘
/

Cijeli proracunski proces i izvr$enje prora¢una zavr$ava nakon $to Sabor
odobri godisnji obracun drzavnog proracuna.

javno poduzece — podu-
zece u ve¢inskom vlasni-
$tvu i pod kontrolom
drzave ili lokalne jedini-
ce, koje obi¢no nudi ja-
vne, komunalne usluge;
definicija je neodredena
i ponekad bas i nije jasno
kakav je stvarni status
odredenih poduzeca.
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KAKO UPOTRIJEBITI
DOSAD STECENA ZNAN]JA?

I $to sada sa svim tim znanjima o drzavnom proracunu, funkcijskoj klasifi-
kaciji, konsolidiranom prorac¢unu opce drzave, rebalansu, smjernicama eko-
nomske politike, ulozi Drzavnog ureda za reviziju? Za pocetak, mozda cete
biti zadovoljni $to bolje razumijete ¢lanke u novinama i vijesti na televiziji.
A mozda ¢e vas tek sad neke od tih vijesti poceti ljutiti. Mozda pozelite
nesto i promijeniti. Jer, zapamtite, vi birate svoje predstavnike u izvr$nim
i predstavni¢kim vlastima i oni trebaju odlucivati za vas. A u dijelu Vodic¢a
o veli¢ini nase drzave vidjeli ste da odlu¢uju o itekako znacajnim iznosi-
ma. Rijec je o tako velikim iznosima da ih ne bismo smjeli prepustiti samo
izabranim predstavnicima u sredi$njoj, regionalnim i lokalnim izvr$nim i
predstavnickim vlastima ili utjecajima politic¢ara i interesnih skupina koje bi
oni mogli zastupati.

Nuzno je i sudjelovanje gradana. Cilj bi nam trebale biti zdrave, u¢inkovite
i pravedne javne financije, u skladu s nasim moguénostima i potrebama. A
javne financije se ogledaju upravo u prorac¢unu jer kroz proracun sve javne
financije prolaze. Za ostvarenje tog cilja potrebne su nam kvalitetne javne
politike. Kvalitetne javne politike podrazumijevaju odgovornost vlasti na
svim razinama. Osnovni preduvjet za odgovornost vlasti je transparent-
nost. A tko ¢e zahtijevati transparentnost ako ne mi, gradani?

Gradanski nadzor proracuna

Gradani brojnih zemalja itekako su angazirani, postavljaju zahtjeve i
nadziru proracune. Postoji i engleski pojam budget watch koji bismo mogli
prevesti kao nadzor proracuna. Nije to onaj unutarnji nadzor koji obavljaju
proracunski korisnici, ni vanjski nadzor koji obavlja Drzavni ured za revizi-
ju. Rije¢ je o nadzoru koji obavljaju sami gradani. To mogu biti pojedinci,
ali i neprofitne, nevladine organizacije kojima je cilj promicati transpa-
rentnost i otvorenost vlasti, njihovu odgovornost i sudjelovanje gradana u
proracunskom procesu. Nadziratelji pritom naglasavaju kako je proracun
previse vazan dokument, u kojem se prikupljaju podaci o javnim prihodima
i rashodima, da bi se prepustio vladinim sluzbenicima i izabranim pred-
stavnicima. Gradani kao porezni obveznici doprinose prora¢unu te bi ih
se zbog toga trebalo ukljucivati u odlucivanje o raspodjeli sredstava. Zbog
toga nadziratelji prorac¢una inzistiraju da se gradanima omoguci uvid u pri-
kupljanje prihoda i raspodjelu rashoda, a posebice se bave pitanjima koja se
doticu jednakosti, pravednosti i uc¢inkovitosti. Kako bi se nadzor prora¢una

~

e

budget watch — engle-
ski pojam za nadzor pro-
racuna koji obavljaju sa-
mi gradani pojedina¢no
ili kroz neprofitne, ne-
vladine organizacije ko-
jima je cilj promicati
transparentnost i otvore-
nost vlasti, njihovu od-
govornost i sudjelovanje
gradana u proracunskom
procesu.
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proveo u praksi, nuzna je transparentnost proracunskih dokumenata i pro-
cesa, kao i moguénost da gradani u tim procesima sudjeluju. Krajnji je cilj
postizanje ve¢e odgovornosti vlasti prema gradanima.

Nadziratelji se ne zadovoljavaju izvje$¢ima drzavnih revizija ve¢ i sami
analiziraju proracun, distribuiraju rezultate analiza u kratkim popularnim
¢lancima poput aktualnih osvrta Instituta za javne financije i proracunskim
vodic¢ima za gradane poput ovog u vasim rukama. Nadziratelji se mogu ba-
viti transparentno$c¢u proracunskog procesa opcenito, odgovorno$c¢u vlasti
ili sudjelovanjem gradana, a mogu se i specijalizirati za utjecaj proracuna
primjerice na siromastvo, obrazovanje, zdravstvo, okolis, Zene ili djecu.
Nadziratelji se mogu koncentrirati na nacionalni proracun, ali i na lokalne
proracune, jer brojni problemi koji direktno pogadaju gradane, poput obra-
zovanja ili socijalne skrbi, upravo su u nadleznosti lokalnih vlasti.

Nadzor prorac¢una osobito je razvijen u SAD-u gdje se njime bave brojne
organizacije na saveznoj, drzavnoj i lokalnim razinama, a najangaziraniji
je International Budget Partnership (IBP). Odli¢ne organizacije za nadzor
proracuna postoje i u brojnim drugim drzavama, a Institut za javne finan-
cije se trudi nadzor proracuna pribliziti i svima nama u Hrvatskoj.

Kako bi trebao izgledati gradanski
nadzor proracuna?

Slika 8 prikazuje moguénosti koje se nude nadzorom proracuna. Kreni-
mo od gradana koji bi trebali zahtijevati transparentnost i, ukoliko su u
tome uspjesni, prisiliti vlasti da objavljuju razumljive, pouzdane i pravo-
vremene podatke i informacije; transparentniji proracuni stvorili bi uvjete
za bolji nadzor djelovanja vlasti, pa bi se one trudile da budu odgovorni-
je prema bolje informiranim gradanima; odgovornije vlasti provodile bi
kvalitetnije javne politike, a kvalitetnije javne politike dovele bi do zdravi-
jih, ucinkovitijih i pravednijih javnih financija, odnosno do stabilnijeg i
uravnotezenijeg proracuna koji bi odgovarao moguénostima i potrebama
drustva. Strelice su postavljene u oba smjera i u oba slucaja zatvaraju puni
krug, jer od koje god kucice da krenemo, jedan ¢imbenik utjece na drugi.
Bududi da je tesko ocekivati od vlasti da same od sebe postanu odgovornije,
ne preostaje nam nista drugo nego da se pokrenemo kao pojedinci, kroz
neprofitne, nevladine organizacije ili preko predstavnika u organizacijama
civilnog drustva, akademskoj zajednici i medijima.
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Slika 8: Zatvoreni krug nadzora proracuna
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Sto Institut za javne financije radi
kako bi potaknuo gradanski nadzor
proracuna?

Institut za javne financije, koji kao znanstveno-istrazivacka institucija po-
stoji od 1970, u poticanje gradanskog nadzora proracuna ukljucio se tek
krajem 1990-ih. Nakon propasti bivse drzave i uspostavljanja nove, tijekom
tranzicije od socijalizma ka trziSnom gospodarstvu, zbog rata i njegovih
politickih, institucionalnih, ekonomskih i drustvenih posljedica, hrvatske
su javne financije bile u prilicno losem stanju, a svijesti o neophodnosti
transparentnosti javnog sektora, odgovornosti vlasti i participaciji gradana
prakti¢no nije ni bilo. Tada smo se odlucili ukljuciti i u aktivnosti koje bi
mogle koristiti i gradanima i drustvu.

Cilj nam je bio ponuditi profesionalne i nezavisne analize koje bi mogle
privudi pozornost javnosti i ukazati na neophodnost postojanja osnovnih
uvjeta za informiranije i argumentiranije rasprave o prora¢unu. Usredotocili
smo se na proracunske rashode, odnosno neophodnost pristupa pouzda-
nim podacima, sastavljanja i objavljivanja klasifikacija i transparentnost
opcenito, te na porezne prihode, odnosno njihovu primjerenost, strukturu,
stope i opterecenje.

koje se bave nekim specifi¢cnim temama poput prava siromasnih, invalida i
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sli¢no, ali proracun se sastoji od dva dijela — prihoda i rashoda — koji mora-
ju biti uravnotezeni. Zbog toga neprestano analiziramo i rashode i prihode
i trudimo se javnost informirati o temama koje nam se ¢ine najaktual-
nijima.

Proracun je tesko udiniti zanimljivim, tema je slozena, prili¢cno dosadna,
a za onog koji se njome bavi i dosta nezahvalna. Objavljivanje tekstova o
proracunskim problemima autoru ¢e stvoriti vise neprijatelja nego prija-
telja, jer koju god temu dotakne, koju god promjenu predlozi, netko ¢e se
uvijek osjecati o$te¢enim. Toga mora biti svjestan svatko tko se upusti u
analizu proracuna i zahtijevanje promjena.

Kako biramo teme? To je vrlo jednostavno. Ponekad reagiramo na odluke
Sabora, Vlade, Ministarstva financija, a ponekad nas na analizu potaknu
mediji. Izvoznici, poljoprivrednici ili ribari zahtijevaju dodatne poticaje,
ministar obrazovanja trazi besplatne skolske udzbenike za sve ucenike,
pacijenti traze ukidanje participacije... Svaki takav zahtjev mora se financi-
rati iz prorac¢unskih prihoda. Ili ¢e neki korisnici javnih dobara i usluga do-
biti manje tih dobara i usluga, ili ¢e se morati povecati neki porezi, ili ¢e
se drzava dodatno zaduziti. Tada uronimo u problem, prouc¢imo brojke i
vodedi ra¢una o socijalnoj pravdi i ekonomskoj ucinkovitosti, pokusavamo
ponuditi neka rjesenja. Nije uvijek lako ponuditi rjesenja koja ¢e zadovoljiti
sve strane, pogotovo u teskim ekonomskim uvjetima, ali ako uspijemo prido-
nijeti razumijevanju problema, ¢ini nam se da smo ve¢ ucinili veliki korak.

Izdanja Instituta za javne financije koja bi mogla pomo¢i
zainteresiranima za gradanski nadzor proracuna

—

Aktualni osvrti [http://www.ijf.hr/index.php?ime=209]

Newsletteri [http://www.ijf.hr/index.php?ime=72]

Pojmovnik javnih financija [http://www.ijf. hr/index.php?ime=232]

Porezni prirucnik za gradane [http://www.ijf.hr/index.php?ime=150]
Hrvatski porezni sustav [http://www.ijf hr/index.php?ime=25]

Porezni vodic za gradane [http://www.ijf. hr/index.php?ime=33]

Javne financije u Hrvatskoj [http://www.ijf.hr/index.php?ime=102]

Kako da javne financije zaista budu javne [http://www.ijf.hr/index.php?ime=212]



proracunski vodic za gradane Og;

Sto vi sami mozete uciniti?

Nitko od nas — ni kao pojedinac, ni kao pripadnik neke organizirane udruge
— ne moze odjednom utjecati na veli¢inu hrvatskog javnog duga, na ukupne
iznose koji se izdvajaju za mirovine ili place zaposlenih u javnom sektoru, ali
svatko od nas moze na web-stranicama svoje op¢ine ili grada lako pronaci
svoj lokalni prora¢un. On nece biti tako velik ni tako slozen kao drzavni
proracun, pa ¢ete ga zahvaljuju¢i ovom Vodicu s lako¢om savladati.

Ako zivite u Karlovcu ili vas taj grad posebice zanima, na http://www.kar-
lovac.hr lako cete pronaci proracune za 2007, 2008. i 2009, pa i rebalans
2009. Ako ih proucite, sigurno ¢e vam se otvoriti brojna pitanja. Mozda ¢e
vas zaintrigirati otkud odjednom pri rebalansu povecanje od 6,4 mil. kuna u
stavki kapitalne pomo¢i od ostalih subjekata unutar opce drzave, tako da ta
stavka u doba op¢ih smanjenja rashoda s prvotno planiranih 8,8 mil. kuna
raste na 15,2 mil. kuna.

No, ako vas primjerice zanima Komiza, na http://www.komiza.hr mozete
pronaci samo proracune za 2007. i 2008. godinu, a nema ni prorac¢una ni re-
balansa 2009. Naravno, uvijek mozete otici na stranice Ministarstva finan-
cija, gdje nije jednostavno (»Prora¢un — Lokalni prora¢un 2008. > Lokalni
proracun — Arhiva - Lokalni proracun 2002. — Plan 2009. — Splitsko-dal-
matinska zupanija - Komiza), ali ipak mozete pronaci Komizu (do plana za
2009). Znaci, za pocetak mozete zahtijevati od gradskih vlasti da objave i
novije informacije, a kad budu objavljene, mozete ih analizirati i postavljati
konkretna pitanja.

Zadatak je dakle jasan:

# ulljucite se i aktivno sudjelujte, komunicirajte i postavljajte pitanja;

# zahtijevajte od lokalnih vlasti da pravovremeno objavljuju informacije o
proracunu, da organiziraju javne rasprave prije donosenja klju¢nih od-
luka, da osiguraju ljude koji ¢e objavljivati informacije i odgovarati na
pitanja, jer na sve to imate pravo;

o produbite svoje znanje i moguénosti razumijevanja vaseg lokal-
nog proracuna i usporedivanja proracuna vase opcine ili grada s
proracunima drugih opd¢ina i gradova te $aljite konkretne prijedloge
vasim lokalnim vlastima.

Ako Zelite saznati viSe 0 moguénostima i o sudjelovanju hrvatskih gra-

dana u nadzoru proracuna, procitajte vrlo informativan i zanimljiv é‘
¢lanak Ivane Maleti¢ »Nadzor lokalnih proratuna u Hrvatskoj: ima li | /
koga« (2008). b
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Budite aktivni u svim fazama prora¢unskog procesa:

o u fazi pripreme prorac¢una ukljucite se u donosenje odluka o programi-
ma. Tako cete bolje razumjeti rad i ciljeve vasih lokalnih vlasti i mozda
utjecati na kvalitetu lokalnih javnih usluga;

o nadzirite i izvr$enje proracuna i interesirajte se za rezultate. Na taj biste
nac¢in mogli onemoguciti neucinkovito koristenje javnih sredstava, pri-
jevare i neregularnosti, te svim svojim sugradanima priskrbiti izvjesca
o izvrSenju proracuna;

o u fazi financijskog izvje$¢ivanja komentirajte, zahtijevajte jednostavna
izvje$céa i usporedujte rezultate svoje opcine ili grada s drugim gradovi-
ma i opéinama. Tako Cete bolje razumjeti situaciju u vlastitoj lokalnoj
jedinici, a i u cijeloj drzavi, i mozda do¢i do ideja 0 moguéim boljim
rjeSenjima.

Budite svjesni svojih prava i mogucnosti da nadzirete proracun, ali naravno
i svojih obaveza prema drzavi i drzavnoj blagajni. I budite vrlo, vrlo strpljivi,
jer za postizanje promjena u nec¢em tako slozenom i veéini ljudi nezanim-
ljivom kao §to je proracun, zaista treba vremena.



administrativna klasifikacija — organiza-
cijska klasifikacija

akcize — trosarine

aktivnost — dio programa za koji nije
unaprijed utvrdeno vrijeme trajanja, ali su
planirani rashodi za ostvarivanje ciljeva
utvrdenih programom.

alokacijska funkcija proracuna — drzavna
intervencija kojom se utjece na odluku o
tome koja ¢e dobra i usluge biti javne a ko-
je privatne (direktno, javnom ponudom pri-
mjerice obrazovanja i zdravstva, te indirekt-
no kroz poreze i potpore kojima se poti¢u
odnosno obeshrabruju pojedine aktivnosti).

amandmani - prijedlozi izmjena i dopuna
prijedloga proracuna, obi¢no zahtjevi za
povecanjem ili smanjenjem sredstava za po-
jedine proracunske korisnike.

brdsko-planinska podrucja (BPP) -
posebnim zakonom utvrdena podrudja u
kojima drzava potic¢e demografsku obno-
vu, gospodarski rast i odrzivi razvitak te
stvaranje preduvjeta za rjesavanje socijal-
nih prilika i podizanje Zivotnog standarda
stanovnika. Ovisno o uzroku njihovog za-
ostajanja za ostalim dijelovima drzave raz-
vrstana su u dvije skupine: I. s negativnim
prirodnim prirastom, niZom stopom rasta,
vecom nezaposleno$cu i sl, te II. s nepovolj-
nim klimatskim i drugim prirodnim osobi-
tostima.

bruto domaci proizvod (BDP) — pokazatelj
ukupne vrijednosti finalnih dobara i usluga
proizvedenih u jednoj zemlji tijekom jedne
godine.

budget watch - engleski pojam za nad-
zor proracuna koji obavljaju sami gradani
pojedinacno ili kroz neprofitne, nevladine
organizacije kojima je cilj promicati trans-
parentnost i otvorenost vlasti, njihovu od-
govornost i sudjelovanje gradana u prora-
¢unskom procesu.

budzet — proracun

proracunski vodic za gradane Og;

POJMOVNIK

decentralizirane funkcije — odgovornost
za dio odredenih javnih usluga (8kolstvo,
zdravstvo, socijalna skrb i vatrogastvo) koje
je drzava prenijela na odredeni broj lokalnih
jedinica (Zupanija, gradova i opéina) i zbog
toga im omogudila i dodatne oblike finan-
ciranja.

deficit — visak rashoda nad prihodima u
nekom razdoblju.

direktni porezi — izravni ili neposredni
porezi koji se direktno namecu poreznom
obvezniku, tj. porezni obveznik ih direktno
uplacuje u proracun, primjerice porez na
dohodak, prirez poreza na dohodak, dobit,
imovinu te na nasljedstva i darove.

distribucijska funkcija proracuna - drza-
vna intervencija kojom se ovisno o tome
zeli li drustvo vise pravednosti ili vi$e ucin-
kovitosti progresivnim oporezivanjem
i sustavima transfera utjece na nacin ras-
podjele proizvedenih dobara i usluga medu
¢lanovima drustva.

domaci dug ili unutarnji dug - kumulirani
deficiti proracuna financirani zaduzivanjem
u zemlji.

donacije - pokloni u novcu ili u natu-
ri. Proracun i proracunski korisnici mo-
gu ih davati neprofitnim organizacijama,
kucanstvima i gradanima, a mogu ih i pri-
mati od fizickih osoba, neprofitnih orga-
nizacija i trgovackih drustava.

doprinosi - namjenski javni prihodi,
primjerice za zdravstveno i mirovinsko osi-
guranje. Mogu se ubirati na teret poslodav-
ca ili posloprimca. Za razliku od poreza koji
se slijevaju u zajednicku drzavnu blagajnu i
mogu se trositi za bilo koju opce drustvenu
potrebu, doprinosi se skupljaju u posebnim
fondovima i mogu se koristiti samo za nam-
jenu za koju su prikupljeni.

dotacije —» pomoci

Drzavna riznica — sustav koji organiza-
cijski i informacijski objedinjuje pri-
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premu i izvr$avanje prorac¢una, drzavno
racunovodstvo te upravljanje novéanim
sredstvima i javnim dugom.

drzavne potpore — drzavna sredstva koja
pruzaju ekonomsku prednost odredenom
poduzecu, sektoru ili regiji. Selektivnog
su karaktera i utjecu na konkurentnost i
trgovinu. Pojavljuju se u obliku subvencija,
poreznih olaksica, udjela u vlasnickom kapi-
talu, povoljnijih kredita, poreznih dugova i
jamstava.

drzavni dug — kumulirani deficiti prora-
¢una sredi$nje drzave financirani zaduziva-
njem.

drzavni prorac¢un - akt kojim se u skladu
sa zakonom planiraju prihodi i utvrduju ras-
hodi drzave za jednu godinu, a donosi ga
Sabor.

Drzavni ured za reviziju — samostalna
i neovisna institucija, odgovorna Saboru,
nadlezna za reviziju svih proracuna, izvan-
proracunskih korisnika, drzavnih i jav-
nih poduzeda, pretvorbe i privatizacije te
poduzeca djelomicno ili u cijelosti financi-
ranih iz proracuna.

drzavno jamstvo — instrument kojim drza-
va jamd¢i ispunjenje obveza za koje se daje
jamstvo.

ekonomska klasifikacija — prikaz prihoda
po prirodnim vrstama (primjerice porezi,
pomodi, od imovine) i rashoda prema eko-
nomskoj namjeni (primjerice naknade za-
poslenima, subvencije, socijalne naknade).

financijski plan - akt prorac¢unskog
i izvanproracunskog korisnika kojim se ut-
vrduju njegovi prihodi i rashodi.

financijski rashodi - rashodi koji nastaju
zbog financijskog poslovanja, prije svega
zbog zaduzivanja (primjerice kamate po iz-
danim vrijednosnim papirima, kamate po
zajmovima i naknade za bankarske usluge).

fiskalna godina — razdoblje od dvanaest
mjeseci za koje se planiraju prihodi i rashodi
i donosi proracun. U mnogim zemljama, pa
i u Hrvatskoj poklapa se s kalendarskom i
traje od 1. sije¢nja do 31. prosinca, ali u Veli-
koj Britaniji primjerice traje od 1. travnja do
31. ozujka.

fiskalna konsolidacija — politika usmje-
rena na sniZavanje drzavnih deficita i smanji-
vanje akumuliranja dugova.

fiskalni kapacitet — sposobnost lokalnih
jedinica da vlastitim proracunskim sredst-
vima financiraju proracunske rashode.

fond izravnanja — dio prikupljenog poreza
na dohodak iz kojeg sredisnja drzava trans-
ferira sredstva lokalnim jedinicama koje ne
mogu samostalno adekvatno financirati. -
decentralizirane funkcije

funkcije proracuna — osim prikupljanja
i trosenja sredstava, proracun prikazuje
najvaznije ciljeve drzave, sluzi kao instru-
ment ekonomske politike (— stabilizacija,
— alokacija, — distribucija) i za kontrolu
prikupljanja i troenja javnog novca.

funkcijska klasifikacija — prikaz rashoda
po namjeni (primjerice obrana, zdravstvo,
obrazovanje).

gradanski nadzor proracuna — budget
watch

Hrvatska banka za obnovu i razvoj (HBOR) —
drzavna banka zaduzZena za financiranje ob-
nove i razvoja gospodarstva i infrastrukture,
poticanje izvoza, podupiranje malog i sred-
njeg poduzetnistva i zastite okolisa te osi-
guravanje izvoza roba i usluga od netrzisnih
rizika.

indirektni porezi — neizravni ili posredni
porezi na dobra i usluge $to se ubiru indi-
rektno preko posrednika — uvoznika, pro-
izvodaca ili prodavaca — primjerice porez
na dodanu vrijednost, trosarine i carine.
Ukljuceni su u cijenu, pa iako ih u proracun
uplacuju posrednici, indirektno ih snose
kupci.

inozemni dug ili vanjski dug — kumulirani
deficiti proracuna financirani zaduzivanjem
u inozemstvu.

instrumenti javnog duga — krediti, zajmo-
vi, obveznice, trezorski zapisi i druge vrijed-
nosnice kojima se drzava moze koristiti za
financiranje deficita.

izdaci — pojam koji se koristi u racunu fi-
nanciranja za sredstva koja izlaze s tog
racuna zbog nabave financijske imovine,
zaduzivanja i otplata zajmova.



izravni porezi — direktni porezi

izvanproracunski fond — vrsta izvanpro-
racunskog korisnika koji se osniva kao prav-
na osoba za posebnu namjenu i financira se
iz namjenskih prihoda, proracuna i drugih
izvora.

izvanproracunski korisnici — izvanpro-
racunski fondovi, poduzeéa i druge pravne
osobe u kojima drzava ili lokalne jedinice
imaju odlucujudi utjecaj na upravljanje, a
oni sami imaju znatan stupanj autonomi-
je koja ukljucuje samostalno odlucivanje o
dijelu prihoda i rashoda.

jamstvo — drzavno jamstvo

javne financije — ekonomska grana koja
se bavi analizom politike javnih prihoda i
rashoda.

javni dug — kumulirani deficiti proracuna
opde drzave financirani zaduZzivanjem.

javni sektor — dio nacionalnog gospodarst-
va koji obuhvaca sve razine drzavne vlasti,
sustav socijalnoga, mirovinskoga i zdravst-
venog osiguranja te javna poduzeca.

javno poduzece — poduzece u vecinskom
vlasnis$tvu i pod kontrolom drzave ili lo-
kalne jedinice, koje obi¢no nudi javne, ko-
munalne usluge; definicija je neodredena i
ponekad ba$ i nije jasno kakav je stvarni sta-
tus odredenih poduzeca.

jedinice lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave — op¢ine, gradovi i Zupanije.

jedinice lokalne samouprave — op¢ine i
gradovi.

jedinice podrucne (regionalne) samoupra-
ve — Zupanije.

jedinstveni racun riznice (JRR) - sustav
racuna preko kojeg se obavljaju sve uplate i
isplate svih proracunskih korisnika. Nalazi
se u Hrvatskoj narodnoj banci, a nadzire ga i
kontrolira Ministarstvo financija.

klasifikacije proracuna — proracunske
klasifikacije

konsolidacija — ponistavanje (izostavljanje)
plac¢anja izmedu pojedinih prorac¢unskih
korisnika kako bi se dobio konsolidira-
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ni prorac¢un vise prora¢unskih korisnika,
odnosno odredene razine drzave.

konsolidirani proracun sredi$nje drzave
— prorac¢un dobiven nakon konsolidacije
unutar izvanproracunskih korisnika i iz-
medu izvanproracunskih korisnika i drzav-
nog proracuna.

konsolidirani proracun opce drzave —
proracun dobiven nakon konsolidacije unu-
tar izvanproracunskih korisnika, izmedu
izvanproracunskih korisnika i drzavnog
proracuna, izmedu lokalnih jedinica i njiho-
vih izvanproracunskih korisnika, izmedu
lokalnih jedinica i prorac¢una sredi$nje
drzave.

konsolidirani proracun lokalne drzave
— proracun dobiven nakon konsolidacije
izmedu lokalnih jedinica i njihovih prora-
cunskih i izvanproracunskih korisnika.

korisnici proracuna — proracunski koris-
nici

lokacijska klasifikacija — rashodi prika-
zani po lokacijama (primjerice drzavama,
zupanijama, gradovima, op¢inama, podru¢-
jima posebne drzavne skrbi).

lokalna drzava — korisnici proracuna loka-
Inih jedinica (zupanijskih, gradskih i op¢in-
skih). — konsolidirani proracun lokalne
drzave

lokalna samouprava — pravni okvir u skla-
du s kojim su gradovi i opéine nadlezni za
odredene poslove (primjerice osnovno
skolstvo, socijalna skrb, stambeno-komu-
nalni poslovi i usluge), imaju pravo na vlas-
tite prihode, imaju vlastite predstavnicke i
izvréne vlasti, a Vlada se ne moze mijesati u
njihove nadleznosti i duzna je potpomaga-
ti financijski slabije jedinice lokalne samo-
uprave.

lokalne jedinice — opcine i gradovi, iako
ponekad podrazumijevaju i Zupanije.

lokalni proracun — akt kojim se planiraju
prihodi i utvrduju rashodi lokalne jedinice
za jednu godinu, a donosi ga predstavnicko
tijelo lokalne jedinice.

materijalni rashodi — vrijednost dobara i
usluga koje drzava za obavljanje svojih ak-
tivnosti kupuje od privatnog sektora na slo-
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bodnom trzistu (primjerice usluge telefona,
poste, prijevoza, tekuceg i investicijskog
odrzavanja).

mjesna samouprava — mjesni odbori, grad-
ske cetvrti i gradski kotarevi koji se mogu
osnivati u okviru jedinice lokalne samo-
uprave.

nacela proracuna — nacela kojih se moraju
pridrzavati svi koji se bave proracunom, a
to su nacela uravnotezenosti, jedne godine,
jedinstva i to¢nosti, univerzalnosti, specifi-
kacije, transparentnosti i dobrog financijsk-
og upravljanja.

namjenski prihod — prihod za koji je una-
prijed utvrdeno za koje se svrhe smije tro-
$iti. Primjerice prihodi od doprinosa za
zdravstveno osiguranje moraju se trositi za
zdravstvo.

neposredni porezi — direktni porezi

neto financiranje - iznos koji mora bi-
ti jednak manjku/visku iz racuna prihoda
i rashoda, odnosno neto pozajmljivanju/
zaduzivanju drzave.

neto pozajmljivanje — pokazatelj viska pri-
hoda nad rashodima u racunu financiranja.

neto zaduzivanje — pokazatelj viska rasho-
da nad prihodima u racunu financiranja.

opca drzava — sredi$nja drzava (proracunski
i izvanproracunski korisnici drzavnog
prorac¢una) uvecana za proracunske i izvan-
proracunske korisnike Zupanijskih, grad-
skih i op¢inskih proracuna. — konsolidirani
proracun opce drzave

operativni saldo - razlika u prihodima i
rashodima poslovanja bez promjena u dugo-
ro¢noj nefinancijskoj imovini.

organizacijska klasifikacija — rashodi pri-
kazani po organizacijskim jedinicama, od-
nosno ministarstvima, drzavnim uredima,
fondovima, zavodima, agencijama i ostalim
proracunskim korisnicima (ranije se naziva-
la administrativna klasifikacija).

podjela poreza — zajednicki porezi

podrucja posebne drzavne skrbi (PPDS) —
podrucja koja su stradala u ratu (I. 1 IL skupi-

na) ili zaostaju zbog nedovoljne ekonomske
razvijenosti, strukturnih tesko¢a, demograf-
skih ili nekih posebnih razloga (III. skupina).
Sve tri skupine mogu obuhvatiti do 15% uk-
upnog stanovnistva zemlje. Drzava im daje
posebne dotacije i ustupa cjelokupni iznos
ubranog poreza na dohodak. Ponekad nije
sasvim jasna razlika izmedu PPDS-a i brd-
sko-planinskih podrucja (BPP).

pomoci ili dotacije — bespovratni prije-
nosi sredstava medunarodnim organizaci-
jama, stranim vladama, proracunima, iz-
vanproracunskim korisnicima, bankama,
financijskim institucijama i poduzecima.
Ceste su pomo¢i drzavnog prora¢una lokal-
nim proracunima, a postoje i medu jedini-
cama iste razine, primjerice Zupanijama.
Mogu biti tekuce (za tekuce rashode) i ka-
pitalne (za nabavu dugotrajne imovine) te
namjenske i nenamjenske.

porez — vrsta prisilnog davanja drzavi bez
direktne protunaknade i unaprijed utvrdene
namjene.

porez na dohodak — direktni porez koji se
namece na dohodak fizicke osobe.

porez na dobit — direktni porez koji se na-
mece na dobit pravnih i fizickih osoba koje
samostalno i trajno obavljaju gospodarsku
djelatnost radi stjecanja dobiti.

porez na dodanu vrijednost (PDV) - in-
direktni porez na promet koji se napla¢uje
u svakoj fazi proizvodnje i distribucije,
odnosno na sve konac¢ne kupovine dobara i
usluga; tereti kona¢nog potrosaca, ali njegov
obveznik je isporucitelj dobara i usluga.

porez na imovinu — pojavljuje se kao porez
na posjed (primjerice na kude, stanove, zem-
lju) ili na neto imovinu (ukupna pokretna i
nepokretna imovina umanjena za obaveze
po toj imovini).

porezna osnovica — iznos na koji se primje-
njuje porezna stopa, primjerice dobit po-
duzeca, dohodak fizicke osobe, vrijednost
nekretnine. Rije¢ je o kona¢nom iznosu od
kojega su ve¢ izuzeti svi odbici, gubici i os-
obni odbici.

porezna stopa — postotni ili fiksni iznos
dohotka, dobiti, vrijednosti roba i usluga ko-
ji se placa drzavi. Primjenjuje se na poreznu
osnovicu, a moze biti progresivna, propor-
cionalna ili regresivna.



porezni obveznik — osoba koja snosi teret
porezne obveze za bilo koji odredeni status,
djelatnost ili transakciju.

posebni porezi — trosarine

potencijalni javni dug — javni dug uvecan
za izdana drzavna jamstva i dug Hrvatske
banke za obnovu i razvoj.

potpore — primici bez protuobveza, neot-
plativi i neobvezni primici od tuzemnih
i inozemnih jedinica drzavne uprave ili
medunarodnih institucija.

prihodi — pojam koji se koristi u racunu
prihoda i rashoda za sredstva koja ulaze na
taj racun na temelju poslovanja i prodaje
nefinancijske imovine.

prihodi od nefinancijske imovine — pri-
hodi ostvareni prodajom stambenih i po-
slovnih objekata, zemljista, prijevoznih
sredstava i strateskih zaliha.

prihodi po posebnim propisima — priho-
di sto ih ostvaruju izvanproracunski koris-
nici, primjerice Hrvatske vode od naknade
za uredenje voda, za vodni doprinos, te od
naknada za zastitu i koristenje voda.

prihodi poslovanja — prihodi od redovnih
aktivnosti, primjerice od poreza (dohodak,
dobit, PDV), doprinosa (mirovinsko,
zdravstveno, zaposljavanje) i ostali (od
imovine, upravnih pristojbi, kazni).

primarni operativni saldo - razlika izme-
du prihoda i rashoda poslovanja bez izda-
taka za kamate.

primici — pojam koji se koristi u ra¢unu
financiranja za sredstva koja ulaze na taj
ra¢un na temelju prodaje financijske imovi-
ne, naplate dugova i zajmova.

prirez — dodatni porez kojeg povrh poreza
na dohodak mogu nametati op¢ine i grado-
vi. Osnovica prireza je porez na dohodak,
stopu odreduju lokalne jedinice, a ubrani
prihod pripada lokalnoj jedinici.

privremeno financiranje — financiranje
proracunskih i izvanproracunskih korisnika
u slucaju da Sabor, odnosno predstavnicko
tijelo ne donese proracun prije pocetka pro-
racunske godine. Moze se koristiti najduze
prva tri mjeseca proracunske godine.
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program — skup neovisnih, usko povezanih
aktivnosti i projekata usmjerenih ispunjenju
zajednickog cilja.

programska klasifikacija — prikaz rashoda
po programima, aktivnostima i projektima
(primjerice programi zastite okoli$a, infor-
matizacije, pomoc¢i poduzetnistvu).

projekcija proracuna — proracunska pro-
jekcija

projekt — sastavni dio programa za ko-
ji je unaprijed utvrdeno vrijeme trajanja, a
planirani su i rashodi za ostvarivanje ciljeva
utvrdenih programom.

proracun - proracun je plan prihoda
i rashoda za neko vremensko razdoblje.

proracunska nacela — nacela proracuna

proracunske klasifikacije — sustavi prika-
zivanja prihoda i rashoda po odredenim
kriterijima (primjerice po nositelju, cilju, na-
mjeni, vrsti, lokaciji i izvoru financiranja). -
ekonomska k., — funkcijska k., — lokacijska
k., — organizacijska k., - programska k.

proracunske projekcije — procjene priho-
da i rashoda za vi$egodi$nje razdoblje; do-
nosi ih Sabor, odnosno predstavnicka tijela
lokalnih jedinica.

proracunski fond - vrsta proracunskog
korisnika koji se financira iz namjenskih pri-
hoda i iz proracuna.

proracunski korisnici — drzavna tijela,
ustanove, vije¢a manjinske samouprave,
fondovi i mjesne samouprave Ciji se rashodi
za zaposlene i/ili materijalni rashodi osigu-
ravanju u proracunu.

proracunski proces — proces koji se sastoji
od planiranja, izrade, donoSenja, izvrsavanja
te nadzora i revizije proracuna.

racun financiranja — dio proracuna koji
prikazuje nacin financiranja prora¢unskog
manjka te koristenje proracunskog viska.

racun prihoda i rashoda - prikazuje pri-
hode i rashode drzave u jednoj godini.

rashodi — pojam koji se koristi u racunu
prihoda i rashoda za sredstva koja izlaze s
tog racuna zbog poslovanja i nabave nefi-
nancijske imovine.
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rashodi za zaposlene - place zaposlenih
drzavnih sluzbenika, doprinosi koje drzava
uplacuje kako bi njeni zaposlenici ostvarili
prava na zdravstveno i mirovinsko osigu-
ranje, te razna davanja u naturi.

rebalans - izmjena proracunskih iznosa
odnosno njihovo smanjenje i/ili povecanje
u odnosu na plan proracuna donesen na
pocetku kalendarske godine. Radi se kad se
tijekom proracunske godine ustanovi da su
nerealno procijenjeni proracunski prihodi
ili se pojave nepredvideni rashodi. Mogu ga
izazvati nepredvidene okolnosti u domacem
ili svjetskom gospodarstvu, ali moze biti i
posljedica nesposobnosti Vlade da realno
planira prihode i rashode.

regionalna samouprava — pravni okvir u
skladu s kojim su zZupanije i Grad Zagreb
nadlezni za odredene poslove (primjerice
osnovno i srednje skolstvo, zdravstvo, soci-
jalna sigurnost i skrb), imaju pravo na vlas-
tite prihode, imaju vlastite predstavnicke i
izvr$ne vlasti, a Vlada se ne moze mije$ati u
njihove nadleznosti i duzna je potpomagati
financijski slabije Zupanije.

Riznica — Drzavna riznica

smjernice ekonomske i fiskalne poli-
tike — dokument kojim Vlada svake godine
utvrduje smjer fiskalne politike u narednom
trogodi$njem razdoblju. Sadrze makroeko-
nomske i fiskalne pretpostavke neophodne
za izradu proracuna.

socijalne naknade - naknade proistekle
po osnovu prava iz osiguranja (primjerice
mirovine ili naknade za nezaposlene, za
vrijeme bolovanja ili porodiljskog) ili kao
pomo¢ siromagnima u posebnim okolnosti-
ma koje ne pokriva osnovno socijalno osigu-
ranje (primjerice razne pomoci obiteljima,
sufinanciranje prijevoza, javne kuhinje).

sredi$nja drzava — korisnici drzavnog
proracuna (primjerice ministarstva, drzavne
agencije) i izvanproracunski korisnici (pri-
mjerice Hrvatske vode i Hrvatske ceste). —
konsolidirani proracun sredi$nje drzave

stabilizacijska funkcija proracuna - drza-
vna intervencija u porezima i javnim
rashodima kako bi se osigurala $to visa za-
poslenost, $to stabilnije cijene, $to bolji sal-
do bilance placanja i $to povoljnija stopa
ekonomskog rasta.

subvencije — bespovratna drzavna pomo¢
proizvodac¢ima ili potrosacima uvjetovana
posebnom vrstom djelatnosti ili ponasanja
primatelja.

suficit — visak prihoda nad rashodima u
nekom razdoblju.

trosarine — posebni porezi ili akcize koji
se namecu na potro$nju naftnih derivata,
duhanskih proizvoda, kave, piva, bezalko-
holnih pi¢a, alkohola, osobnih automobila,
ostalih motornih vozila, plovila, zrakoplo-
va i luksuznih proizvoda. Opravdavaju se
uvodenjem progresivnosti u sustav (luksuz),
ublazavanjem zagadenja (naftni derivati) te
obeshrabrivanjem potro$nje nekih proizvo-
da (duhan, alkohol), pa se u engleskom jezi-
ku zovu i porezima na grijeh (sin taxes).

unutarnji dug — domaci dug
vanjski dug — inozemni dug

veli¢ina drzave — udio rashoda proracuna
opce drzave u bruto domadem proizvodu.

zaduzivanje — uzimanje kredita, zajma ili
izdavanje vrijednosnih papira.

di dijele izmedu drzave i lokalnih jedinica
(zupanija, gradova i op¢ina). Mijenjanjem
stopa i postotaka u raspodjeli primjerice
poreza na dohodak Vlada utjece na visinu
prikupljenih poreza koji ostaju na razini lo-
kalnih jedinica.
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Zakon o otocima, NN 34/99, 32/02, 33/06. Zagreb: Narodne novine.

Zakon o podrucdjima posebne drzavne skrbi, NN 26/03, 42/05, 90/05. Zagreb:
Narodne novine.

Zakon o podrucjima Zupanija, op¢ina i gradova u RH, NN 86/06, 125/06. Zagreb:
Narodne novine.

Zakon o proracunu, NN 96/03 (na snazi do 31.12.2008), NN 87/08 (na snazi od
1.1.2009). Zagreb: Narodne novine.

Zakon o sustavu unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru, NN 141/06.
Zagreb: Narodne novine.

Zakon o ustrojstvu i djelokrugu sredi$njih tijela drzavne uprave (isprva poznat
kao Zakon o ustrojstvu i djelokrugu ministarstava i drzavnih upravnih organizacija),
NN 199/03, 30/04, 136/04, 22/05, 44/06, 5/08 i 27/08. Zagreb: Narodne novine.
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WEB STRANICE

Drzavni ured za reviziju [http://www.revizija.hr]
Godisnja izvjesca [http://www.revizija.hr/hr/izvjesce]
Gong [http://www.gong.hr]
Transparentnost lokalnih jedinica [http://www.gong.hr/survey/default.aspx]
Hrvatska banka za obnovu i razvoj [http://www.hbor.hr]
Institut za javne financije [http://www.ijf.hr]
Aktualni osvrti [http://www.ijf.hr/index.php?ime=209]
Newsletteri [http://www.ijf hr/index.php?ime=72]
Pojmovnik javnih financija [http://www.ijf.hr/index.php?ime=232]
Porezni prirucnik za gradane [http://www.ijf.hr/index.php?ime=150]
Hrvatski porezni sustav [http://www.ijf.hr/index.php?ime=25]
Porezni vodic za gradane [http://www.ijf.hr/index.php?ime=33]
Javne financije u Hrvatskoj [http://www.ijf.hr/index.php?ime=102]
Kako da javne financije zaista budu javne [http://www.ijf hr/index.php?ime=212]
International Budget Partnership [http://www.internationalbudget.org/]
Rezultati istrazivanja proracunske transparentnosti za Hrvatsku
[http://openbudgetindex.org/files/IBPQuestionnaire2008Croatia.pdf]
Ministarstvo financija [http://www.mfin.hr]
Mjesecni statisticki prikazi [http://www.mfin.hr/hr/mjesecni-statisticki-prikazi]
Godisnjaci [http://www.mfin.hr/hr/godisnjaci-ministarstva]
Javni dug [http://www.mfin.hr/hr/javni-dug-1]
Lokalni proracun [http://www.mfin.hr/hr/lokalni-proracun]
Proracun [http://www.mfin.hr/hr/proracun]
Rebalans [http://www.mfin.hr/hr/rebalans-proracuna-2009]
Smjernice [http://www.mfin.hr/hr/smjernice-ekonomske-i-fiskalne-politike]
Narodne novine [http://www.nn.hr]
Sabor [http://www.sabor.hr]
Vlada [http://www.vlada.hr]

95






B

brdsko-planinska podrucja, 52
budget watch, 81

D

decentralizacija, 50-51

doprinosi, 21, 23

dotacije > pomo¢i

Drzavna riznica, 77

drzavni dug — opca drzava

drzavni proracun — proracun, drzavni
Drzavni ured za reviziju, 67, 79, 97

F

fiskalna godina, 14

fond izravnanja, 52
funkcije proracuna, 14-15

G
gradani, 68, 81-86

1

Indeks otvorenosti proracuna, 16
Institut za javne financije, 83-84, 97
izvanproracunski korisnici, 41-44, 57-58

J

javni dug, 60

javno poduzece, 38
jedinstveni racun riznice, 24

K
Klasifikacije, 25
ekonomska, 19, 26-31
funkcijska, 31, 53
izvorska, 35
organizacijska, 32-34
programska, 34-35
konsolidacija, 45-46, 54-56
korisnici prora¢una, 14, 48, 67

L
lokalne jedinice, 47-53

M

Ministarstvo financija, 67, 97
mirovine, 29

N

nacela proracuna, 15-17
neporezni prihodi, 24, 49

proracunski vodic za gradane og;

INDEKS POJMOVA

(0)
opca drzava, 54-64
deficit, 59
dug, 61-62
prihodi i rashodi, 57-58
veli¢ina, 62-63

P
podrudja posebne drzavne skrbi, 52
pomodi, 30, 35, 49-50
porezni prihodi, 22-23
prirez, 50
privatizacija, 38
privremeno financiranje, 75-76
proracun, 11-13
drzavni, 14-40
funkcije, 14-15
Kkorisnici, 14
manjak, 36-37
prihodi, 20-24
racun financiranja, 18, 37-40
racun prihoda i rashoda, 18, 20-35
rashodi, 25-35
struktura, 18-19
visak, 36-37
izvanproracunskih korisnika, 41-44
korisnici, 41-43
prihodi i rashodi, 43-44
Klasifikacije, 25
ekonomska, 19, 26-31
funkcijska, 31, 53
izvorska, 35
organizacijska, 32-34
programska, 34-35
konsolidirane
opce drzave, 54-64
sredi$nje drzave, 45-46
lokalnih jedinica, 47-53
korisnici, 48
prihodi, 49-53
rashodi, 53
nacela, 15-17
proracunski proces, 65-79
faze, 69-79
izvr$enje, 76-79
priprema prijedloga, 72-74
usvajanje prijedloga, 74-76
sudionici, 65-68
gradani, 68
korisnici, 67

97



98

éo proracunski vodic za gradane

o

Ministarstvo financija, 67
Sabor, 65-66
Vlada, 66-67

R
rebalans, 38-40, 70

S

Sabor, 65-66

smjernice ekonomske i fiskalne politike, 72-73
socijalne naknade, 28-29, 63-64

sredi$nja drzava, 45-46

subvencije, 25, 30

A%
Vlada, 66-67

Z
zajednicki porezi, 51-53









