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AKTUALNI OSVRTI

Plan poboljsanja financijskog upravljanja
zanovu Vladu

DR. SC. ANTO BAjo, Institut za javne financije, Zagreb

Vlada je na sjednici 30. travnja 2015. prihvatila Program konvergencije RH za razdoblje 2015.
do 2018. To je drugi Program konvergencije koji je RH izradila kao drzava ¢lanica EU.
Najkonkretniji je dio o financijskom upravljanju u kojem su objasnjene glavne promjene u
proracunskom sustava neophodne zbog prilagodbi Europskom semestru. Planirane
promjene tek bi od 2016. trebale unaprijediti financijsko upravljanje, a posebice planiranje
proracuna, upravljanje javnim dugom i kontrolu rashoda.

Obveza izrade Strategije upravljanja javnim dugom od 2016. (bolje ikad nego nikad). Vlada je
utvrdila obvezu izrade strategije upravljanja javnim dugom koju ¢e svake tri godine usvajati za naredne
tri proracunske godine. Tako ¢e u 2016. (kod izrade proracuna za 2017.) Vlada izraditi Strategiju
upravljanja javnim dugom za razdoblje 2017.-2019. Znacajna ¢e novost biti godisnji izvjestaj o provedbi
kao sastavni dio izvjeStaja o izvrSenju drzavnog proracuna. Bilo bi dobro kada bi Vlada u Zakon o
proracunu unijela odredbu da Sabor mora raspravljati i odobriti strategiju upravljanja javnim dugom.

Ogranicenje rasta javnog duga i proracunskog deficita. Izmjenama i dopunama Zakona o
proracunu (NN 15/2015) izbrisana je odredba kojom je bilo propisano da omjer nepodmirenog iznosa
drzavnog duga na kraju godine u odnosu na projekciju BDP-a moze biti ve¢i od proslogodisnjeg omjera,
ali da ne bude ve¢i od 60% BDP-a. Vlada ¢e dinamiku javnog duga urediti novim Zakonom o fiskalnoj
odgovornosti te umjesto drzavnog duga utvrditi da dug opce drzave ne smije pre¢i 60% BDP-a. Takva
definicija duga prilagodena je Paktu o stabilnosti i rastu i kriterijima iz Maastrichta.

Kljucni je iznos deficita koji odobri Sabor. Ostvareni proracunski deficit od iduc¢e proracunske
godine nece smjeti biti veci od deficita koji je u projekcijama utvrdio Sabor (ili predstavnicko tijelo
lokalne jedinice). Ta odredba ¢e se primijeniti kod izrade proracuna za 2017. Ve¢ pri izradi prorac¢una za
2016. visina proracunskog deficita bit ¢e uvjetovana visinom koju je utvrdio Sabor (ili predstavnicko
tijelo lokalne jedinica za svoj prorac¢un) projekcijom za 2017. i 2018.

Izdavanje jamstava samo uz plan restrukturiranja. Vlada planira pri izradi Zakona o izvrsavanju
drzavnog proracuna za 2016. postroZiti kontrolu izdavanja drzavnih jamstava. Jamstva ¢e se izdavati
proracunskim i izvanproracunskim korisnicima samo uz izraden plan provedbe restrukturiranja.

Poboljsanje pripreme proracuna. Program konvergencije i Nacionalni program reformi ukljuceni
su u proces pripreme proracuna za 2016. §to ¢e utjecati na promjene u proracunskom kalendaru.
Proracunski proces za naredno trogodisnje razdoblje poCinje ranije jer se Program konvergencije i
Nacionalni program reformi trebaju Europskoj komisiji na razmatranje i ocjenu dostaviti do kraja
travnja. Makroekonomski scenarij i okvir fiskalne politike objavljivat ¢e se ranije nego do sadaitou
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Programu konvergencije (umjesto kao do sada u Smjernicama ekonomske i fiskalne politike).
Ministarstva i druga drzavna tijela i dalje imaju obvezu izrade strateskih planova, a koji ¢e biti temelj za
izradu Programa konvergencije i Nacionalnog programa reformi. Rok za sastavljanje i dostavu upute za
izradu strateskih planova za trogodisnje razdoblje pomice se sa sredine ozujka na kraj veljace, a rok za
dostavu strateskih planova Ministarstvu financija sa sredine travnja na kraj oZujka. Program
konvergencije i Nacionalni program reformi zajedno sa strateskim planovima postat ¢e temelj za izradu
nacrta smjernica ekonomske i fiskalne politike za trogodisnje razdoblje.

Izjava o fiskalnoj odgovornosti i za ¢elnike drzavnih i poduzeéa u vlasnistvu lokalnih jedinica.
Zakon o fiskalnoj odgovornosti odnosi se na celnike proracunskih i izvanproracunskih korisnika
drzavnog i lokalnih proracuna (nacelnike, gradonacelnike i Zzupane). U buduce ce se taj Zakon odnositi
i na predsjednike uprava trgovackih drustava u vlasniStvu drzave i lokalnih jedinica, ¢elnike drugih
pravnih osoba kojima je osniva¢ drzava te jedna ili vise lokalna jedinica. Prema tom Zakonu, €elnici su
obvezni podnositi izjave o fiskalnoj odgovornosti, kojom potvrduju da su osigurali zakonito, namjensko
i svrhovito koriStenje sredstava te ucinkovito i djelotvorno funkcioniranje sustava financijskog
upravljanja i kontrola. Propisane su nove prekrsajne odredbe - novéanom kaznom od 5.000 do 25.000
kuna kaznjava se za prekrsaj celnik ako se utvrdi da Izjava o fiskalnoj odgovornosti nije vjerodostojna.

Promjena obuhvata izvanproracunskih korisnika zbog uskladivanja sa zahtjevima europske
statistike. Prema novoj definiciji, izvanproracunski korisnici ¢e biti izvanproracunski fondovi, trgovacka
drustva i druge pravne osobe u kojima drzava i/ili lokalne jedinice imaju odlu¢ujuci utjecaj na upravljanje
i koji se (prema metodologiji EU) razvrstavaju u sektor opce drzave, a nisu proracunski korisnici.
Izvanproracunski korisnici drzavnog proracuna po starom obuhvatu bili su: Hrvatske ceste, Hrvatske
vode, Fond za zastitu okolisa i energetsku ucinkovitost, Drzavna agenciju za osiguranje Stednih uloga i
sanaciju banaka. Od 2013. ukljuceni su Centar za restrukturiranje i prodaju, Hrvatska radiotelevizija i HZ
infrastruktura, a od 2015. u novom statistickom obuhvatu drzave su Hrvatske autoceste, Autocesta Rijeka-
Zagreb i HBOR. Na razini lokalnih jedinica to su i dalje Zupanijske uprave za ceste.

Dvojna ogranicenja (limiti) pri planiranju rashoda. Vlada je u smjernicama za izradu proracuna za
ministarstva i druge proracunske korisnike razine razdjela organizacijske klasifikacije utvrdivala limite
na rashode. Do sada su limiti ukljucivali procjenu ukupnih rashoda razdjela koji su prema ekonomskoj
klasifikaciji razvrstani u razrede (rashodi poslovanja i rashodi za nabavu nefinancijske imovine), a
financirani su iz op¢ih prihoda i primitaka, doprinosa i namjenskih primitaka. Od 2016. mijenja se nacin
utvrdivanja limita, pa se za razinu razdjela drzavnog proracuna nece utvrdivati jedan ve¢ dva limita.
Prvo, limit se utvrduje ovisno o sredstvima potrebnim za provedbu postojec¢ih programa (aktivnosti), a
drugo ovisno novim ili promjeni postojec¢ih programa (aktivnosti). TroSkove provodenja postojecih
programa moci ¢e se razlikovati od troskova novih programa (troskova promjene razine i vrste usluge).
Dvojni limiti primjenjivati ¢e i lokalne jedinice.

Veca fleksibilnost izvrsavanja proracuna. Odredbama Zakona o prora¢unu od 2015. propisano je da
se sredstava na proracunskim stavkama mogu preraspodijeliti do 15% (umjesto dosadasnjih 5%) rashoda
i izdataka na proracunskoj stavci koju je donio Sabor (ili predstavnicko tijelo), ako to odobri ministar
financija (ili nacelnik, gradonacelnik, Zupan). Veci postotak preraspodjele uveden je zbog neophodnog
ucesca u financiranju projekata sufinanciranih iz sredstava EU. Kako bi se pripremili i ucinkovitije
provodili projekti sufinancirani iz EU fondova, omogucava se i veca fleksibilnost.

Korekcije fiskalnog pravila. Vlada je temeljem specifi¢ne preporuke Vije¢a EU pristupila izradi novog
prijedloga Zakona o fiskalnoj odgovornosti. Vazec¢i Zakon o fiskalnoj odgovornosti predvida korektivne
mjere samo u dijelu koji se odnosi na deficit, a ne i u dijelu pravila koje se odnose na dug opce drzave.
Zbog toga se uz pravilo deficita planira uvesti i pravilo duga uskladeno s Paktom o stabilnosti i rastu.
Kao drzava u proceduri prekomjernog proracunskog deficita, Hrvatska ¢e morati svake godine
smanjivati dug opce drzave za jednu dvadesetinu izmedu postojeceg stanja duga i referentne stope od
60% BDP-a.

Unaprjedenje sustava kontrole rashoda kroz jacanje uloge Drzavnog ureda za reviziju (DUR).
Nakon provedbe revizije DUR nakon 2013. od svakog revidiranog subjekta zahtjeva dostavu podataka o
poduzetim mjerama i to u obliku Plana provedbe naloga i preporuka uz popis aktivnosti (mjera),
mjerodavnih osoba i rokova za provedbu. U izmjeni zakonodavnog okvira koji se planira koncem 201s.
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planira se jacanje kapaciteta DUR-a kroz profesionalnu edukaciju i treninge te razvoj modela
sankcioniranja korisnika koji ne postupaju po preporukama.

Sve navedene i predloZene mjere dobar su korak u pravom smjeru i Vlada ih je trebala poduzeti
na pocetku, a ne na kraju mandata. I ova Vlada nastavlja tradiciju prethodnih koje su odgadale provedbe
reformi i prenosile odgovornosti za njihovu provedbu na neku drugu, novu, vladu. Hrvatska, sudeci po
podacima Europske komisije iz proljetnih prognoza, nece izi¢i iz procedure prekomjernog
proracunskog deficita do kraja 2017. Europska komisija i Vije¢e EU ¢e produljiti proceduru do kraja 2017.
Sto potvrduju i razlike u podacima iz proljetne prognoze Europske komisije i prognoza Vlade RH iz
Konvergencijskog programa. Vlada RH je za 0,6 i 1,8 postotna boda podcijenila visinu deficita, a za 0,7 i
1,9 postotna boda podcijenila visinu bruto duga opc¢e drzave u 2015. i 2016. (vidi Tablicu 1).

Pred Hrvatskom je ponovni izazov stru¢nog ekipiranja djelatnika u sustavu upravljanja javnim
financijama zbog vec¢ih potreba za koriStenjem sofisticiranijih tehnika financijskog upravljanja. Takav
tehnicki slozeniji sustav javnih financija trazi da u Vladi djeluju strucni pojedinci i profesionalci.
Hrvatska se ponovno vrac¢a potrebi poboljSanja administrativnih kapaciteta koje nam je Europska
komisija spocitavala u svakom Izvjestaju o napretku u procesu pridruzivanja EU (engl. Progress Report),
a sada nam se kao drustvu osvecuje Cinjenica da smo olako prihvacali preporuke - ispunjavali ih
formalno, a ne sadrzajno. Hrvatska nema vremena, niti sebi moze priustiti luksuz da ponovno ceka da
Celnici drzavnih ministarstava tek na kraju mandata od Cetiri godine shvate sustinu financijskog
upravljanja drzavom.

Tablica 1. Usporedba projekcija BDP-a, deficita i bruto duga opce drzave prema podacima Europske komisije

i Vlade RH
2014. p. 2015. Pp. 2016.
Europska komisija -0,4 0,3 1,2
Realni rast BDP-a (%) Vlada RH -0,4 0,4 1,0
Razlika 0,0 -0,1 0,2
Europska komisija 57 5,6 57
Deficit proracuna opce drzave (% BDP-a) Vlada RH 5,7 5,0 3,9
Razlika 0,0 0,6 L8
Europska komisija 85,0 90,5 93,9
Bruto dug opce drzave (% BDP-a) Vlada RH 85,0 89,8 92,0
Razlika 0,0 0,7 1,9

Izvor: European Economic Forecast Spring 2015 i Program konvergencije RH za razdoblje 2015.-2018.

3 AKTUALNIOSVRT | br.81 | Institutzajavne financije



