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Anto Bajo

Reforme hrvatskoga proracunskog sustava

Od 2000. godine Hrvatska reformira (stari) prora-
cunski sustav. Ovdje nam je cilj upozoriti na osnov-
ne reformske procese u sustavu proracuna. To se
posebice odnosi na novi sustav evidencije proracun-
skih transakcija, uspostavu funkcija DrZavne riznice
i plac¢anja s jedinstvenog rac¢una Riznice (JRR). To-
mu treba dodati i donoSenje novog racunskog pla-
na na kojemu se temelji sustav financijskog i fiskal-
nog izvjesStavanja te pocetak proracuna po progra-
mima koje polako usvajaju institucije unutar prora-
cunskog sustava. PokuSat ¢emo objasniti temeljnu
razliku izmedu staroga (utemeljenoga na gotovin-
skom nacelu) i novog sustava evidencije proracuna
(prema modificiranom obracunskom nacelu) na
primjeru proracuna opce drzave i njegova deficita.
Na kraju navodimo prijedloge i preporuke.

Evidencija proracunskih transakcija

Sve do 2001. godine naglasak u evidenciji proracun-
skih transakcija bio je na prihodima i ostvarenju
rashoda na gotovinskom nacelu. To znaci da su pri-
hodi evidentirani u vremenu kada su naplaceni, a
rashodi kada su isplaceni. Na taj nacin brojne infor-
macije 0 nepodmirenim obvezama, ali i potraziva-
njima, nisu bile u srediStu zanimanja proracunskog

sustava drzave. Tako je znatan dio informacija za
evidenciju javnog duga te za procjenu fiskalne pozi-
cije drzave bio ostavljen po strani.

Od 2001. godine prihodi se priznaju na temelju prilje-
va novcanih sredstava, a rashodi na temelju nastanka
poslovnog dogadaja (obveza) u izvjeStajnom raz-
doblju, neovisno o tome je li obavljeno placanje.
Nastala je obveza rashod te se obracunski koncept
primjenjuje samo na strani rashoda (tzv. modifici-
rano obracunsko nacelo). Prihodi se i dalje vode na
gotovinskom nacelu, odnosno evidentiraju se kada
su naplaceni. Takav koncept evidencije omogucuje
detaljnije pracenje nepodmirenih obveza drzave.

Financijsko izvjestavanje
i konsolidacija

Iako su financijska izvjes¢a (bilanca, izvjesée o pri-
hodima i rashodima te izvjeS¢e o vlastitim prihodi-
ma i rashodima) ¢inili temelj za izradu proracuna
sve do 2001. godine, Vlada i Ministarstvo financija
nisu se njima u dovoljnoj mjeri koristili pri fiskalnoj
analizi 1 procjeni financijskog polozaja drzave. Od
2001. godine informacije iz financijskih izvje$¢a po-
staju vaznije s uvodenjem modificiranog obracun-
skog nacela evidencije proracunskih transakcija.

Institut za javne financije bavi se ekonomskim istrazivanjima i analizama vezanim uz razne vidove javnih financija poput proracuna, poreza i cari-
na. Tom djelatnos¢u usmjeren je na razne ekonomske, pravne i institucionalne teme vazne za zdrav dugoro¢ni ekonomski razvoj Hrvatske. Kako
bi se javnosti omogucilo da bolje razumije odredena pitanja, u Newsletteru se povremeno objavljuju struéne i nezavisne analize ekonomskih
pitanja. Stavovi izrazeni u ¢lancima objavljenim u Newsletteru izrazavaju misljenja autora koja ne moraju neminovno odrazavati i miSljenje
Instituta kao institucije. Potpuni tekst Newslettera na hrvatskom i na engleskom jeziku nalazi se i na Internet adresi: http://www.ijf.hr/newsletter.
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Od tada je poboljSan sadrzaj financijskih izvjesca,
kao i opseg informacija koje pruzaju. Sudeéi po
obuhvatu informacija, financijska izvjes¢a od 2003.
godine omogucit ¢e da proracun pruzi bolji pregled
drzavnih financija te osigurati izradu brojnih izvje-
$¢a za donositelje odluka.

Konsolidacija. S obzirom na prethodne godine, Mi-
nistarstvo financija od 2002. godine konsolidira
kompletna financijska izvjeSca.

Konsolidacija - eliminiranje istovrsnih financijskih tran-
sakcija viSe medusobno povezanih proracuna i/ili pro-
racunskih korisnika te izvanproracunskih korisnika.
Na taj se nacin financijski podaci iskazuju kao da je ri-
jec o jedinstvenom subjektu.

Tako mjerodavna ministarstva konsolidiraju finan-
cijska izvjeSc¢a svojih proracunskih korisnika te kon-
solidirano izvjeS¢e dostavljaju Ministarstvu financi-
ja. Lokalne jedinice konsolidiraju financijska izvje-
S¢a svojih proracunskih korisnika i dostavljaju ih
Ministarstvu financija.

Problem je konsolidacija financijskih izvjes¢a izvan-
proracunskih fondova te drustava u javhom sektoru
(Hrvatske ceste, Hrvatske autoceste, Drzavna agen-
cija za osiguranje Stednih uloga i sanaciju banaka,
Hrvatski fond za privatizaciju) koji ne vode eviden-
ciju financijskih transakcija po ra¢unovodstvu dr-
Zavnog proracuna. Stoga i nastaje problem u dobi-
vanju konsolidiranoga financijskog izvjesca opce dr-
Zave. Treba istaknuti da se financijski izvjeStaji sa-
stavljaju tromjesec¢no, polugodiSnje i godiSnje.

Fiskalno izvjeStavanje
i racunski plan proracuna

Sve do 2001. godine i do donos$enja novoga racun-
skog plana proracuna, proracun je bio u pravom
smislu kombinacija nekoliko klasifikacija (organiza-
cijske, ekonomske, funkcijske i programske) te nije
bio dobar temelj za izradu proracuna koji bi osigu-
rao kvalitetnu i detaljnu razradu i analizu drzavnih
rashoda, ali i prihoda. Ipak, od 2001. godine, zahva-
ljujudi klasifikaciji ra¢una u novom racunskom pla-
nu, iz temelja se mijenja koncept biv§e konfuzne
klasifikacije koja se primjenjivala u prethodnim go-
dinama. Sada su osim ve¢ postojecih - funkcijske,
organizacijske i ekonomske, uvedene i programske,
lokacijske i fondovske klasifikacije.

U srediStu su pozornosti ekonomska i organizacij-
ska klasifikacija te poceci programske klasifikacije i
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izrade proracuna prema programima. Primjena no-
vog racunskog plana proracuna omogucuje dobiva-
nje niza informacija klasificiranih u brojne kategori-
je koje ¢e omoguciti usporedbu i procjenu ostvare-
nja (provedbe) drzavnih politika.

Proracun prema programima

Od 2001. godine Ministarstvo financija te proracun-
ski korisnici poceli su izradivati proraun prema
programima.

Proracun prema programima prikazuje troskove prora-
cuna prema utvrdenim programima i nositeljima pro-
grama te prema vrstama rashoda. Programski se pro-
racun bavi oc¢ekivanim rezultatima usluga i aktivnosti
drzave te se putem njega povezuju prihodi i rashodi s
viSegodiSnjim programima koji su dio dugoroc¢nih i
kratkorocnih ciljeva i drzavne strategije.

Glavni je cilj tog prora¢una usmjerenje na raspod-
jelu sredstava prema programima, aktivnostima i
nositeljima aktivnosti te prijenos interesa drzave s
raspodjele sredstava na proizvode, usluge i rezul-
tate. Na taj se nacin stvara dobra osnova za procje-
nu rezultata pojedinih programa drzavne potro-
Snje.

Provedba i primjena proracuna prema programima
zahtijeva dodatno stru¢no osposobljavanje djelatni-
ka koji rade u financijskim sluzbama proracunskih
korisnika na razini drzave i lokalnih jedinica. Glav-
ne su dileme koliko program moze imati potprogra-
ma, proSirivanje programa izvan pojedinih ministar-
stava itd. Uglavnom, kljuc¢na je veza izmedu glavnih
politickih ciljeva Vlade te Ministarstva financija ko-
je treba koordinirati i pratiti provedbu programa
proracunskih korisnika.

Planiranje proracuna i rebalansi

Od 2000. do 2003. godine nastavljen je trend iz pret-
hodnih godina u kojima je rebalans proracuna usta-
ljena praksa drZavnih financija. Razloge za rebalan-
se treba ponajprije traziti u u¢estalom ulasku izvan-
proracunskih fondova (i javnih poduzeéa) u drzavni
proracun i izlasku iz njega, u prilagodbi proracun-
skih korisnika novom sustavu evidencije proracun-
skih transakcija, nerealnosti planova proracunskih
korisnika te u postojanju vlastitih prihoda i rashoda
proracunskih korisnika koji nisu bili ukljuceni u evi-
denciju proracuna.
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Izvanproracunski fondovi. Kao ni u prethodnim godina-
ma, nije prekinut trend kreiranja izvanproracunskih
fondova. Osnivanje novih izvanproracunskih fondova
te ozivljavanje starih sigurno je korak natrag u konsoli-
daciji javnog sektora. Problem je to $to svi izvanprora-
cunski fondovi (i javna poduzeca) mogu kreirati obve-
ze. Dodatni je problem to Sto drzava najvedi dio aktiv-
nosti javnih poduzeca (kao i izvanprorac¢unskih fondo-
va) financira transferima iz proracuna i zaduzivanjem.
Treba istaknuti da Hrvatska banka za obnovu i razvoj
(HBOR) jos nije ukljucena u evidenciju drzave iako dr-
zava HBOR-u svake godine doznacava sredstva za uve-
¢anje glavnice (temeljnog kapitala) te posredovanjem
HBOR-a obavlja dio financijskih funkcija.

Riznica i isplate s jedinstvenog
racuna Riznice

Pocetkom 2002. godine Ministarstvo financija na-
pravilo je korak naprijed u konsolidaciji bankovnih
kunskih racuna drZzave i centraliziralo placanja s
JRR-a. U travnju 2003. godine Ministarstvo finan-
cija zatvorilo je devizne racune u poslovnim banka-
ma te otvorilo jedinstveni devizni depozitni racun
drzave kod HNB-a. Nazalost, depoziti drzave (kun-
ski i devizni) jo§ se uvijek nalaze u jednoj drzavnoj
i tri privatne banke, a ne u depozitu kod HNB-a na
JRR-u.

Proracunski su korisnici zatvorili kunske racune ko-
ji su bili u depozitu kod HNB-a te otvorili raun u
poslovnoj banci, i to isklju¢ivo u Hrvatskoj poStan-
skoj banci za isplatu gotovine. Sada se placanja
obavljaju preko specijalnih podra¢una JRR-a otvo-
renih u HNB-u za isplatu placa i rashoda poslova-
nja. Svi se rashodi isplacuju s JRR-a na racune do-
bavljaca i proracunskih korisnika. Racuni su u su-
stavu DrZavne riznice. Izuzetak su Ministarstvo
znanosti i tehnologije i prorac¢unski korisnici unutar
tog ministarstva, institucije srednjega i osnovnog
Skolstva, ustanove socijalne skrbi i diplomatsko
konzularna predstavniStva Ciji vlastiti prihodi nisu u
sustavu DrzZavne riznice. Treba napomenuti da se
dodjela sredstava iz Drzavne riznice te isplate s
JRR-a obavljaju na temelju mjese¢nih financijskih
planova koje sastavljaju proracunski korisnici.

Vlada je, u sporazumu s Medunarodnim monetar-
nim fondom (MMF-om), predvidjela privatizaciju
Hrvatske postanske banke. Stoga je i otvoreno pita-
nje u kojoj ¢e banci (ili bankama) proracunski kori-
snici otvoriti ratune na koje ¢e Riznica obavljati is-

plate s JRR-a. Ocito ¢e Vlada i Ministarstvo finan-
cija nakon privatizacije Hrvatske poStanske banke
morati javnim natjecajem odabrati poslovnu banku
(ili banke) u kojima ¢e proracunski korisnici otvori-
ti racune.

Financijska agencija (FINA - bivS§i ZAP) i dalje
pruza informaticko-tehnoloSku potporu sustavu
Drzavne riznice Ministarstva financija, unatoc to-
me $to se u Ministarstvu financija razvija drZavni fi-
nancijski informacijski sustav utemeljen na SAP-u
(njem. Systeme, Anwendungen, Produkte - sistem,
aplikacija, proizvod). Stoga je nuzno ukinuti dvojno
informiranje o gotovinskim transakcijama drzave te
odrediti buduc¢i status FINA-e u sustavu drzavnih
financija, posebice nakon zavrSetka i primjene su-
stava Drzavne riznice i placanja s JRR-a.

Transparentnost proracuna

IzvjeS¢ée o drzavnom proracunu transparentnije je
nego prethodnih godina, ali je zbog uvodenja nove
klasifikacije nastao problem izra¢una proracunskog
deficita (tekucega i primarnoga) te nemogucénosti
sagledavanja financijske pozicije drzave.

Za Ministarstvo financija prelazak na novi sustav
proracuna predstavlja problem jer se zadrzao i sta-
ri nacin evidentiranja proracunskih transakcija na
gotovinskom nacelu. To znaci da Ministarstvo fi-
nancija ima dvostruki posao u objedinjavanju infor-
macija. Zbog metodoloskog prijelaza u 2001. godi-
ni nije bilo sluZzbenih informacija ni o konsolidira-
nom proracunu srediSnje drZave, osim po standard-
noj evidenciji proracuna na gotovinskom nacelu ko-
je se primjenjivalo prije 2000. godine.

Javno dostupne i raspolozive informacije o veli¢ini
i strukturi (konsolidiranog) proracuna opce drzave
jo$ uvijek nema. Zadnje raspolozive informacije
odnose se na 1999. godinu, ali na gotovinskom na-
Celu. Cak se i mjeseéni statisticki prikazi Ministar-
stva financija objavljuju sa zaostatkom od gotovo
pola godine. MMF je u 2003. godini objavio prora-
¢un opce drzave na obracunskom nacelu (obracun-
ski rashodi te prihodi od privatizacije u racunu fi-
nanciranja).

Iako je sluzbeno u upotrebi modificirani obracun-
ski koncept evidencije proracuna, jo§ uvijek ne po-
stoje javno raspolozive informacije o veli¢ini obve-
za drzave. Treba istaknuti da Ministarstvo financija
Cak i tromjesecno izvjeStava MMF o veli¢ini nepod-
mirenih obveza drzave.
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Proracunski korisnici i registar
proracunskih korisnika

Jedno od tezih pitanja u sustavu proracuna jest od-
redivanje i definiranje statusa proracunskog kori-
snika. U novom je Zakonu o proracunu (NN 93/03)
ponovno Sturo definiran proracunski korisnik.

Proracunski korisnik - sve javne institucije Ciji se
rashodi za zaposlene i/ili materijalni troSkovi financi-
raju iz proracuna (drzavnog ili lokalnog). To su drzav-
na i tijela lokalnih jedinica (ministarstva, agencije, lo-
kalna administracija), ustanove ($kole, vrti¢i, domovi
zdravlja), proracunski fondovi (za razvoj i zaposljava-
nje, regionalni razvoj, mirovinski, zdravstveni), te
mjesna samouprava.

Stoga utvrdivanje statusa proracunskog korisnika ni
ubuducde nece biti lagan zadatak. Vlada, Ministarstvo
financija i nadleZzna ministarstva moraju utvrditi struk-
turu proracunskih korisnika te njihovu pripadnost
proracunskom sustavu. Dio proracunskih korisnika
svakako Ce prelaziti u privatni sektor (npr. institucije
u sustavu zdravstva, visokog Skolstva i znanosti, komu-
nalne djelatnosti na razini lokalnih jedinica). Problem
je to Sto nejasna definicija proracunskog korisnika
oteZzava jasno definiranje i vodenje registra proracun-
skih korisnika. Potrebno je jasnije definirati proracun-
skog korisnika te kriterije prema kojima institucije do-
bivaju taj status. Na taj bi se nacin olak$ao i posao vo-
denja evidencije (registra) proracunskih korisnika.

Kako analizirati veli¢inu drzave
i proracunski deficit?

Proracunski prihodi evidentiraju se u trenutku ka-
da su naplaceni. Nenaplaceni prihodi (potraZivanja
proracuna) ne evidentiraju se u proracunu nego se
knjizi samo naplata u gotovini. Rashodi se vode po
obracunu. Znaci, puni je iznos obveze i rashod.

Od 2003. prihodi od privatizacije evidentiraju se u
racunu financiranja i tvore primitak prora¢una na-
mijenjen financiranju proracunskog deficita. Priho-
di od privatizacije nisu viSe u kategoriji kapitalnih
prihoda. Na temelju prilagodbe podataka u koje su
ukljuceni prihodi od privatizacije i nepodmirene
obveze u racunu financiranja dobiva se bolja slika
stvarne veli¢ine drzave te proracunskog deficita, ali
1 njegova financiranja.

Reforme hrvatskoga proracunskog sustava

Okvir 1. Prora¢un opce drZave

na gotovinskome i obrac¢unskom
nacelu (u mird. kn)

Gotovinsko | Obra¢unsko
1999. 1999.
Ukupni prihodi 75,0 68,0
i potpore
Ukupni prihodi 75,0 68,0
Tekudi prihodi 68,0 68,0
Porezni prihodi 62,4 62,4
Neporezni
prihodi 5,6 5,6
Kapitalni
prihodi 7,0 0,0
Potpore 0,0 0,0
p p Ukupni su rashodi
Ukupnl rashodi uvecani za nepod-
i posudbe uma- mirene obveze (2,0
njene za otplate 78,1 80,1 mlrd. kn).
Ukupni rashodi 76,6 78,6 Obveze za tekuce ra-
. . shode = 1,5 mlrd. kn
Tek1'1c1 rgshodl ' 66,5 68,0 Obveze za kapitalne
Kapitalni rashodi 10,1 rashode = 0,5 mird. kn
Posudbe umanjene
za otplate 1,6 1,6
Ukupni -3,1 -12,1
viSak/manjak
Ukupno
financiranje 3,1 12,1
Domace -1,8 -1,8
Inozemno 5,0 5,0
Prihodi
od privatizacije 0,0 7,0
Nepodmirene
obveze 2,0

Zbog prelaska na novi sustav potrebno je iskazati ve-
¢u razinu proracunskog deficita na modificiranome
obrac¢unskom nacelu. Za razliku od 3 mlrd. kn prora-
cunskog deficita na gotovinskom nacelu sada je stvar-
na razina 12 mlird. kn obracunskoga proracunskog
deficita odnosno 10 mlrd. bez nepodmirenih obveza.
Obracunski proracunski deficit drzava financira pri-
hodima od privatizacije te zaduZzivanjem u zemlji i
inozemstvu. Razina nepodmirenih obveza smanjivat
¢e se (ili povecavati) ovisno o sposobnosti drzave da
ih podmiri, $to ¢e neizravno utjecati i na veli¢inu pro-
racunskog deficita na obracunskom nacelu.

Promjene u metodoloskom obuhvatu najvise ce se
odraziti na povecanje proracunskog deficita. Ostaje
otvoreno pitanje hoce li se nepodmirene proracun-
ske obveze evidentirati u racunu financiranja ili ¢e
Ministarstvo financija i dalje voditi evidenciju na
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gotovinskom nacelu, a nepodmirene obveze koristi-
ti u evidenciji javnog duga. Neovisno o nacinu pri-
kazivanja, povecanje (smanjenje) obveza utjecat ¢e
i na veli¢inu javnog duga.

Treba istaknuti da proracun opée drzave od 1994. do
1999. godine nije prilagoden novoj metodologiji drzav-
ne financijske statistike. SluZzbeno, Ministarstvo finan-
cija nije izradilo proraun opce drZzave po obracun-
skom nacelu ni u razdoblju od 1999. do 2003. godine.

Zakljucak

Hrvatska se moze pohvaliti da je u relativno kratkom
razdoblju usvojila promjene u metodologiji drzavne fi-
nancijske statistike i sustava financijskog izvjeStavanja.
Svi su procesi unutar proracunskog sustava pozitivni te
donositelji odluka (Vlada i Sabor) mogu u bliskoj bu-
ducnosti ocekivati niz korisnih izvjeS¢a o financijskom
polozaju drzave. Ipak, nakon 2000. godine zbog meto-
doloskih promjena gotovo i nije bilo kvalitetnih i javno
dostupnih informacija o financijskom poslovanju drza-
ve. Taj informacijski jaz onemogucivao je Siru analizu
drzavnih politika i procjenu utjecaja politickih odluka
na drzavne rashode te na gospodarstvo. Stoga je u idu-
¢em razdoblju osim podrzavanja pozitivnih procesa u
reformi prorauna potrebno utjecati na donositelje
odluka u Vladi da objave informacije o drzavnim fi-
nancijama, uz objasnjenja metodoloskih promjena.

Prijedlozi i preporuke

1. Konsolidirati bilancu opce drzave po ekonom-
skoj klasifikaciji na modificiranome obracun-
skom nacelu.

2. Prilagoditi proracune iz prethodnih godina no-

voj metodologiji na modificiranome obracun-
skom nacelu.

3. Obveze evidentirati u javni dug.

4. Ministarstvo financija treba izraditi planove za
prijelaz na sustav placanja kod drugih banaka (u
slucaju privatizacije Hrvatske poStanske banke).

5. Definirati buducu ulogu FINA-e u sustavu Dr-
Zavne riznice.

6. Utvrditi jasnu definiciju proracunskog korisni-
ka i voditi registar proracunskih korisnika.

7. Sprijeciti osnivanje novih izvanproracunskih
fondova i osigurati financiranje svih postojecih
putem drzavnog proracuna.

8. Ukljuciti HBOR u konsolidaciju prorac¢una dr-
zave.

9. Dodatno obrazovati djelatnike javnog sektora o
primjeni proraduna prema programima i evi-
denciji proracunskih transakcija.

10. Vlada, Sabor i Ministarstvo financija moraju
osigurati javno dostupne informacije o financi-
jama drzave te redovito (mjesecno, kvartalno,
polugodiS$nje i godiSnje) izvjeStavati o financij-
skim promjenama.
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