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Sazetak

Autori u radu nastoje ukratko opisati glavne probleme
lokalnih financija i lokalnih proracuna u Hrvatskoj
prije godinu dana i danas. Problemi se dijele na one
koji proistjecu iz broja i velicine lokalnih jedinica te
na one iz samog proracuna i proracunskog procesa.
Za svaki problem najprije se analizira stanje od prije
godinu dana, zatim slijede prijedlozi koji su tada
dani, a na kraju se opisuju promjene u zadnjoj godini
dana. Osnovni je zakljucak da je manje vazno mjesto
obavljanja proracunskih funkcija, a vazniji je nacin
na koji se to cini. Stoga predlazemo daljnje jacanje
proracuna, proracunskih tehnika i proracunskog
procesa na svim razinama vlasti i stvaranje snaznijih
mehanizma financijske kontrole sredisnje drzave,
popraceno prikladnom izobrazbom javnih sluzbenika
i opce javnosti.

Kljucne rijeci: lokalne financije i lokalni proracuni,
Hrvatska

Uvod

Mnogo je vremena i energije potroseno na rjesavanje
pitanja fiskalne decentralizacije. Medutim, sva dosa-
dasnja istrazivanja podupiru tezu da nije toliko vazno
gdje se proracunske funkcije izvrsavaju veé kako se to
¢ini.

Ovaj se rad temelji na istrazivanju iz 2001. godine i
na radu koji smo tada objavili. Tada smo se usredoto¢ili
na probleme lokalnih financija i proracuna koji proistjecu

Ovaj rad proistjece iz istrazivackog projekta koji su vodili
autori, a financirao Institut za javne financije, Porezna uprava RH,
Institut Otvoreno drustvo i Local Government and Public Service
Reform Initiative iz Budimpeste. Cjelokupan izvjestaj istrazivackog
projekta objavljen je na hrvatskom jeziku u Financijskoj teoriji i
praksi 25 (3), 2001. str. 311-449. Autori zahvaljuju Branki Kusi¢
iz Ministarstva financija na vrijednim primjedbama i doprinosu u
nastanku ovoga novog, revidiranog rada.
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iz broja i veli¢ine lokalnih jedinica, iz samog proracuna
te iz proracunskog procesa. U ovoj, novoj verziji rada
uglavnom ponavljamo ono $to smo rekli prije godinu
dana — opisujemo stanje i prijedloge namijenjene krea-
torima politike, a usto dajemo i pregled promjena nastalih
u meduvremenu. Smatramo da je zanimljivo vidjeti §to
se promijenilo i koje zakljucke na temelju toga mozemo
donijeti.

Problemi koji proistjecu iz broja

i veli€ine lokalnih jedinica

Hrvatska ima tri razine vlasti: 1. srediSnju drzavu, 2.
Zupanije te 3. opéine i gradove. Zupanije su jedinice
lokalne uprave i samouprave, dok su gradovi i op¢ine
jedinice lokalne samouprave. Zupanije, gradovi i opéine
svojim statutima detaljnije reguliraju unutarnji ustroj i
nacina rada. Posljedica prevelikog broja lokalnih jedi-
nica jest gomilanje birokracije na svim razinama vlasti
i neodgovarajuca podjela funkcija i odgovornosti. Si-
tuaciju je otezalo stvaranje podrucja posebne drzavne
skrbi koja su nastala kao posljedica Steta $to ih je pro-
uzrocio rat.

Stanje godinu dana poslije. Od 2001. godine sre-
disnja drzava moze dio upravnih poslova prenijeti ne
samo na zupanije nego i na lokalne jedinice (op¢ine i
gradove). Ovlasti zupana, gradonacelnika i nacelnika su
izjednacene. Ako su poslovi drzavne uprave preneseni
u djelokrug zupanije, grada ili opéine, tada su admi-
nistrativnim tijelima sredi$nje drzave jednako odgovorni
zupan, gradonacelnik ili nacelnik lokalnih jedinica.

Teritorijalni ustroj

Hrvatska je mala zemlja (4,4 milijuna stanovnika,
povrsine 56.500 cetvornih kilometara) s velikim brojem
lokalnih jedinica: 422 opc¢ine, 122 grada i 20 Zupanija
(plus glavni grad Zagreb koji ima dvojni status grada i
zupanije). Prevelik broj lokalnih jedinica onemogucuje
da tijela sredisnje vlasti dobiju svoju realnu financijsku
sliku.
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Svako mjesto koje ispunjava formalni kriterij od
10.000 stanovnika moze postati gradom. Stoga postoje
gradovi koji ne mogu opravdati taj naziv ni razinom
prihoda ni funkcijama koje su im zakonski propisane.
Sli¢no je i s op¢inama. Trend osnivanja opc¢ina koji je
zahvatio Hrvatsku od 1993. godine omogucio je svakome
manjemu ruralnome mjestu da osnuje vlastitu opéinu.
Glavni je problem gomilanje administrativnih tijela i
zaposlenika u tim tijelima. Takve lokalne jedinice nisu
sposobne financirati tekuce izdatke niti pruziti osnovne
usluge na svom podrucju. Stoga sve vise ovise o izravnim
transferima iz drzavnog proracuna. Unato¢ nacelnoj
teritorijalnoj decentralizaciji, drzava se centralizira.

Prijedlog. Utvrditi optimalan broj lokalnih jedinica.
Napraviti detaljnije analize financijskog stanja lokalnih
jedinica te procijeniti moguénosti samostalnog financi-
ranja i pruzanja javnih usluga. Nakon toga odluciti o
smanjenju postojec¢eg broja opéina i zZupanija koji je
neodrziv i previse opterecuje sredi$nji drzavni proracun.

Stanje godinu dana poslije. Nastavljen je trend
osnivanja novih lokalnih jedinica. Tako su od 2001.
godine osnovane tri nove op¢ine. Napomenimo da
odluku (odobrenje) o osnivanju lokalnih jedinica donosi
Ministarstvo pravosuda, uprave i lokalne samouprave
(MPULS). Odluku donosi na temelju misljenja resornih
ministarstava (npr. Ministarstva financija), Zupanija te
drugih lokalnih jedinica i mjerodavnih institucija.
Postoje primjeri da je donesena odluka o osnivanju
novih lokalnih jedinica unato¢ negativnom misljenju
mjerodavnih tijela.

Prevelika administracija na svima razinama vlasti

Nositelji upravnih funkcija na razinama lokalnih jedi-
nica jesu zupanije. Administrativna tijela zupanija
financiraju se iz drzavnog proracuna — za obavljanje
upravnih funkcija, ali i iz Zupanijskog proracuna — za
obavljanje samoupravnih funkcija. Zupanije imaju
obiljeZja dvojnosti, §to se najocitije iskazuje u funkciji
zupana, koji obavlja i poslove lokalne uprave i poslove
samouprave. Novim zakonima predvida se razdvajanje
tih dviju funkcija, a da bi se one razdvojile, potrebno je
mijenjati Zakon o sustavu drzavne uprave. Do sada se
nitko toga nije sjetio.

No i pritom se postavlja pitanje gomilanja admi-
nistracije na razini zupanija. Imajuc¢i na umu brojne
zamjerke lokalnih jedinica (opcina i gradova) na rad
zupanija i zupanijskih tijela, nuzno je utvrditi broj
administrativnih odjela i zaposlenika u njima. Postojeca
administracija na razini zupanija neucinkovita je.
Problem su i visine pla¢a u administrativnim tijelima

lokalnih jedinica, koje su ¢esto veée od placa zaposlenih
u tijelima sredi$nje drzavne uprave. Ne postoje kriteriji
vrednovanja rada u administrativnim sluzbama lokalnih
jedinica, te se sustav nagradivanja i kaznjavanja za (ne)
obavljanje poslova uglavnom temelji na internim pravil-
nicima lokalnih jedinica. Te pravilnike sredi$nja tijela
vlasti gotovo i ne kontroliraju niti prate njihov sadrzaj.

Prijedlog. U svim lokalnim jedinicama (Zupanijama,
op¢inama i gradovima) utvrditi broj (stanje) administ-
rativnih odjela i broj zaposlenih u njima.

Stanje godinu dana poslije. Od 2001. godine sve
lokalne jedinice mogu obavljati poslove iz samoupravnog
djelokruga ako osiguraju izvore financiranja. Kako bi
se iskoristila ta moguénost, nuzno je razraditi postupak
prijenosa. Postoji mogucnost osnivanja zajedni¢koga
upravnog tijela za vise lokalnih jedinica.? MPULS moze
dati, ali 1 oduzeti, ovlasti lokalnih jedinica za obavljanje
upravnih poslova. Pitanje je hoce li lokalne jedinice svoje
upravne poslove obavljati putem zajednic¢kih upravnih
tijela ili ¢e svaka pojedinacno osnivati te odjele. O tome
ovisi hoce li se povecati ili smanjiti upravni aparat.
MPULS nastoji provesti preporuke vlade o smanjenju
broja zaposlenih u upravnim tijelima lokalnih jedinica.

Neprimjerena raspodjela funkcija i odgovornosti

Unato¢ brojnim zakonima koji reguliraju sustav finan-
ciranja’, nisu jasno razdvojene funkcije medu razinama
vlasti. Kao $to se moze vidjeti iz tablice 1, gotovo se sve
funkcije financiraju i s razine sredi$nje i s razine lokalne
drzave. Lokalne jedinice financiraju pojedine funkcije,
npr. socijalnu skrb i srednje Skolstvo, premda nemaju
tu zakonsku obvezu. Druge funkcije, poput zdravstva,
prenesene su na zupanije, koje ih nisu sposobne finan-
cirati (tablica 1.).

Prijedlozi. Nuzno je razdvojiti funkcije drzave i
lokalnih jedinica. Ovlasti i odgovornosti za financiranje
funkcija, ali i za pruzanje javnih usluga na razinama
lokalnih jedinica treba objediniti jednim zakonom.

Jasno razgraniciti prava i obveze lokalnih jedinica
i sredi$nje drzave. Na taj ¢e nacin pojedine lokalne
jedinice nastojati uredno izvrSavati svoje obveze, a u

2 Zakon o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi, NN

33/01160/01.

3 Temeljni zakoni koji reguliraju podrudje lokalne samouprave

i uprave jesu: Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi (1992), Zakon
o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave (1993), Zakon o
podruéjima zupanija, opéina i gradova u RH (1993, 1997), Zakon o
proracunu (1994) i Zakon o Gradu Zagrebu (1997). Hrvatska je 1997.
godine ratificirala Europsku povelju o lokalnoj samoupravi i na taj
nacin prihvatila nacela utvrdena tom poveljom.
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Tablica 1. Raspodjela funkcija prema razinama vlasti

Vrsta funkcije Sredi$nja drzava Opcine Gradovi Zupanije
1. opée javne (administrativne) usluge X X X X
2. obrana X
3. javnired i sigurnost X
4.  obrazovanje X X X X
4.1 predskolski odgoj X X
4.2 0snovno obrazovanje X X X X
43 srednjoskolsko obrazovanje X X
44  visokoskolsko obrazovanje X
5. zdravstvo X X
6.  socijalna sigurnost i socijalna skrb X X X X
7.  stambeni i komunalni poslovi i usluge X X
8. rekreacija, kultura i vjerska djelatnost X X X
9.  poljoprivreda, Sumarstvo, lov i ribolov X X
10. rudarstvo, industrija i graditeljstvo X X X X
11. promet i komunikacije X X X X
11.1  cestovni promet X X X X
11.2  Zzeljeznicki promet X
11.3  zraéni promet X
12. ostali ekonomski poslovi i usluge X X X X

sluc¢aju njihova neispunjenja lako ¢e se utvrditi indivi-
dualna odgovornost za pogreske i propuste.

Ucinkovitost financiranja javnih izdataka lokalnih
jedinica iz srediSnjega drzavnog proracuna treba pre-
ispitati, posebice financiranje osnovnoga i srednjeg
skolstva, zdravstvene zastite, socijalne skrbi, zastite od
pozara te izgradnje i odrzavanja cesta na lokalnoj i regio-
nalnoj razini. Osim decentralizacije izdataka, osigurati
i postupnu decentralizaciju i prijenos financijskih sred-
stava lokalnim jedinicama.

Stanje godinu dana poslije. Znatnije su promjene
nastale od srpnja 2001. godine, kada su osnivacka prava
nad srednjim i osnovnim §kolama prenesena na lokalne
jedinice. Drzava potporama osigurava dio financijskih
sredstava za financiranje osnovnoga (u 32 grada) i
srednjeg Skolstva. Isto je i s ustanovama zdravstva i
socijalne skrbi. Njihovo financiranje osigurano je iz
potpora drzavnog proracuna, poveéanim udjelom lokal-
nih jedinica u zajednickim porezima (porezu na dohodak)
te u vlastitim prihodima lokalnih jedinica.

Treba naglasiti da na lokalne jedinice nisu prenesena
potpuna ovlastenja za obavljanje decentraliziranih funk-
cija jer se sredi$nja drzava jo$ uvijek pojavljuje kao osni-
vac 1 financijer ustanova zdravstva i socijalne skrbi.
Sustavom dijeljenja poreza te potporama za izravnanje

sredi$nja drzava i dalje osigurava glavnu kontrolu finan-
ciranja tih funkcija. Stoga je osigurana samo djelomic¢na
(formalna) decentralizacija odgovornosti i financiranja.
Drzava je zadrzala financijsku kontrolu mehanizmom
fiskalnih potpora.

Podrucja posebne drzavne skrbi

Situacija je otezana stvaranjem podrucja posebne drzavne
skrbi kao odgovorom na §tete prouzro¢ene ratom. Ta su
podrucja osnovana radi poticanja njihova brzeg razvoja
te imaju povlasteni polozaj u financiranju. Brojnim
poreznim oslobodenjima drzava nastoji potaknuti
ekonomski razvoj tih podrugja.* Ipak, sve mjere za brzi

4 0d 2000. godine drzava je uvela nove porezne poticajne

mjere za podrucja posebne drzavne skrbi. S obzirom na prihode od
poreza koji se dijele izmedu sredi$nje i lokalne vlasti, u sljede¢ih
pet godina podrucja posebne drzavne skrbi imat ¢e pravo na 92%
prihoda od poreza na dohodak i na 90% prihoda od poreza na dobit
(usp. s tabl. 4). Ta preraspodjela, odnosno ustupanje drzavnog dijela
poreza u korist podrucja koja su bila okupirana i izravno pretrpjela
neposredna ratna razaranja, trajat ¢e do kraja 2005. godine. Osim tih
poreza, lokalne jedinice na podru¢ju posebne drzavne skrbi primaju i
dotacije iz drzavnog proracuna te raspolazu drugim vrstama prihoda
koje su uvele na temelju posebnih zakona i odluka predstavnickih
tijela jedinica lokalne vlasti.
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razvoj nisu pratile ozbiljne analize niti postoje provjereni
ckonomski pokazatelji razvijenosti tih podruc¢ja. Stoga
nije ni to¢no utvrden broj zaposlenika u administrativnim
sluzbama, kao ni zaposlenika u gospodarskoj djelatnosti.
Drzava za ta podrucja osigurava tekuce dotacije iz drzav-
nog proracuna. Medutim, upitni su kriteriji i veliina
sredstava koja se iz godine u godinu doznacuju tim
podrucjima.

Prijedlog. Utvrditi realno financijsko stanje i poka-
zatelje razvijenosti podrucja posebne drzavne skrbi te
utvrditi uéinkovitost poticajnih drzavnih mjera glede
funkcioniranja javnog sektora na tim podru¢jima.

Stanje godinu dana poslije. Broj jedinica na po-
drué¢jima posebne drzavne skrbi (PPDS) nije se mijenjao
(111). Ipak je poveéan broj stanovnika ukljuen u
PPDS. Do 2001. godine sva naselja gradova i opcina
na podru¢ju PPDS-a nisu nuzno bila dio PPDS-a. Od
2001. godine sva su naselja koja se nalaze na PPDS-u
ukljucena u PPDS. Tako se broj stanovnika povecao s
365.000 na 482.000. Dakle, broj stanovnika na PPDS-u
porastao je za 117.000.

Izraden je model za izracun dotacija lokalnim jedi-
nicama na PPDS-u. Model se sastoji od nekoliko krite-
rija, a prvi je put primijenjen pri izradi plana drzavnog
prorac¢una za 2002. godinu. Buduéi da kriteriji imaju
samo jednogodisnji “rok trajanja”, trebalo bi ih ukljuciti
u Zakon o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave.

Zupanije, opéine i gradovi mogu se koristiti potpo-
rama samo za financiranje obveznih rashoda propisanih
zakonom. lako nije izri¢ito naglaseno, potpore su
namjenskog karaktera.

Problemi povezani s proracunom

Problemi povezani sa samim prorac¢unom iskazuju se kao
neodgovarajuéa klasifikacija proracuna i nepostojanje
te klasifikacije, nepostojanje pokazatelja fiskalnog
kapaciteta, nekonsolidiranje prora¢una lokalnih jedi-
nica, komplicirano racunovodstvo, nejedinstvenosti u
stvaranju proracunskih planova, nedostatak procjene i
metodologije te nepostojanje razvijenog sustava drzavne
riznice.

Problemi povezani s proraGunom opcenito

Klasifikacija proracuna

Klasifikacijski proracunski sustav ne podrzava razdva-
janje funkcija po razinama vlasti. Planiranje proracuna
obavlja se prema racunskom planu koji zbog specifi¢nih
vrsta prihoda i rashoda nije moguée primijeniti na razini
lokalnih jedinica.

Nije moguce prikazati ni podatke o tekuc¢im i kapi-
talnim izdacima te podatke o komunalnim naknadama
prema ekonomskoj i funkcionalnoj klasifikaciji. Tako
neke lokalne jedinice u sklopu subvencija te tekuéih i
kapitalnih prijenosa obuhvacaju i place 1 materijalne
troskove zaposlenika koje treba iskazivati unutar izdataka
za zaposlene. Problem je racunski plan proracuna koji
ne omogucuje dobivanje ukupnih izdataka po Cistoj
funkcionalnoj ili ekonomskoj strukturi (jer su ekonomska,
funkcionalna i institucionalna klasifikacija izmijesane).
Za dobivanje podataka prema funkcijama i ekonomskim
kategorijama potrebno je stalno prilagodivati podatke iz
financijskih izvjestaja i drugih izvora, §to nikad ne daje
potpuno realnu sliku stanja.

Prijedlog. Uvesti novi racunski plan proracuna za
drzavu i lokalne jedinice kako bi se osigurao pregled
javnih izdataka prema funkcijama i ekonomskim kate-
gorijama.

Stanje godinu dana poslije. Donesen je novi ra-
¢unski plan proraduna koji omoguéuje planiranje
proracuna lokalnih jedinica (Zzupanija, gradova i op¢ina)
prema ekonomskoj, funkcionalnoj i organizacijskoj
klasifikaciji. Planiraju se svi prihodi/primici te rashodi/
izdaci (s jasnom strukturom) proracuna, ali ovog puta
i korisnika proracuna (njihovi vlastiti prihodi i prihodi
prema posebnim propisima).

U 2002. godini lokalne jedinice u proracunu plani-
raju pojedine rashode za svakoga proracunskog koris-
nika, ali samo za dio koji se financira iz lokalnog pro-
racuna. U planu proracuna za 2003. ide se korak dalje,
te se u proracunu planiraju i prihodi $to ih proracunski
korisnici ostvare na trziStu od obavljanja osnovnih i
ostalih poslova vlastite djelatnosti, donacija i prihoda
prema posebnim propisima te rashoda koji se financiraju
iz vlastitih sredstva prora¢unskog korisnika.

Plan proracuna sastoji se, kao i do sada, od opéega i
posebnog dijela. Novost je da se op¢i dio proracuna plani-
ra prema ckonomskoj, a posebni dio prema organiza-
cijskoj, ekonomskoj i funkcijskoj klasifikaciji. Planovi
proracuna lokalnih jedinica sadrzavaju i planove njiho-
vih proracunskih korisnika. Na taj je nacin stvorena pret-
postavka za konsolidaciju prorac¢una lokalnih jedinica.

Pokazatelji fiskalnog kapaciteta
Tesko je izmjeriti fiskalni kapacitet® lokalnih jedi-
nica jer ne postoje tocni podaci o broju stanovnika u

Fiskalni je kapacitet sposobnost lokalnih jedinica da vlas-
titim proraCunskim sredstvima financiraju proracunske rashode. Za
definiranje fiskalnog kapaciteta bitno je odrediti koje veli¢ine valja
uzeti u razmatranje pri njegovu izraCunavanju.
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njima.® Takoder je tesko dobiti realnu sliku o veli¢ini
prihoda i rashoda lokalnih jedinica. Dodatni su problem
porezne osnovice te stope lokalnih poreza’ koje se
sustavno ne prate niti kontroliraju na razini sredi$nje
drzave. Osim toga, ne postoje podaci o Zupanijskom
BDP-u. Drzava je okvirno, na temelju prihoda po sta-
novniku, odredila kriterije za dodjelu dotacija koje
sluze za vodoravno izravnanje. Medutim, kriteriji i izra-
Cunavanje fiskalnog kapaciteta na temelju prihoda ne
primjenjuju se, a fiskalni je kapacitet vecine zupanija
ispod prosjeka.

Prijedlog. Sto je prije moguce, iskoristiti podatke
dobivene popisom stanovnistva 2001. godine, poboljsati
regionalnu statistiku (mjerenje regionalnog BDP-a) i
prikupljanje podataka o lokalnim prihodima. Cilj tih
mjera je stvaranje osnova za racunanje pokazatelja
fiskalnog kapaciteta.

Stanje godinu dana poslije. U 2001. godini obavljen
je novi popis stanovnistva. Tako je drzava dobila jedan
od inputa za realniji izraCun potpora. Nazalost, jos uvijek
ne postoje izracuni regionalnog BDP-a. Osim toga,
osigurana je pretpostavka za usporedbu lokalnih jedinica
jer su sve one obvezne informirati PU o uvodenju novih
stopa i osnovica poreza.

Pri izradi modela za izraun dotacija zupanijama te
op¢inama i gradovima na PPDS-u iz drzavnog proracuna
MEF se koristi procjenom fiskalnog kapaciteta. Zupanijama
se potpore doznacuju na temelju broja stanovnika iz
2001. godine, prosjeka prihoda Zupanijskog prorac¢una
za 2000. godinu po stanovniku na razini Zupanije
(drzavni prosjek) i prihoda Zupanijskog proracuna za
2000. Od 2001. godine za PPDS su utvrdeni kriteriji
dodjele potpora koje se temelje na izra¢unu prihoda po
stanovniku s obzirom na regionalni ili drzavni prosjek.
U izracun potpore ukljucena je i kategorija rashoda
(troskovi za zaposlene) koji se temelje na ostvarenju iz
prethodne godine.

Konsolidacija proracuna lokalnih jedinica

Konsolidacija proracuna lokalnih jedinica jo$ nije
obavljena niti se obavlja konsolidacija za jednake
razine vlasti (Zupanije, op¢ine i gradove). Okvirno se
za sve lokalne jedinice izraduje skupna bilanca. Jedan

¢ Posljednji raspolozivi podaci potjecu iz popisa stanovnistva

1991. U meduvremenu je u Hrvatskoj izbio rat i doslo je do velikih
migracija stanovnistva. Podaci iz popisa 2001. godine jo§ nisu ras-
polozivi.

7" Ti porezi imaju mali utjecaj na fiskalni kapacitet lokalnih

jedinica jer obuhvacaju tek 4% ukupnih proracunskih prihoda.

od glavnih problema jest klasifikacija proracuna koja ne
omoguéuje provedbu konsolidacije na razini lokalnih
jedinica te nepostojanje uputa o tome kako obaviti
konsolidaciju.

Prijedlog. Uvesti novi racunski plan prorac¢una za
drzavu i lokalne jedinice kako bi se osigurao pregled
javnih izdataka prema funkcijama i ekonomskim
kategorijama.

Stanje godinu dana poslije. Dono$enjem novoga
racunskog plana, uredbe o financijskom izvjeStavanju
te nove uredbe o racunovodstvu proracuna stvorila se
mogucénost konsolidacije proracuna lokalnih jedinica.
Planovi proracuna lokalnih jedinica za 2002. sadrzavaju
i planove njihovih proracunskih korisnika te je na taj
nacin osigurana konsolidacija prora¢una (zajedno s
vlastitim prihodima proracunskih korisnika) lokalnih
jedinica. Konsolidirani prora¢un lokalnih jedinica
izraduje se kvartalno i godiSnje. Sluzbenih informacija
i podataka o prvim konsolidacijama jo$ uvijek nema jer
su propisi koji ureduju financijsko izvjestavanje doneseni
tek poCetkom 2002. Prvi rezultati o konsolidiranim
proracunima lokalnih jedinice ocekuju se tek 2003,
kada se objavljuje ostvarenje proracuna za prethodnu
(2002) godinu.

Treba istaknuti da obuhvat i kvaliteta konsolidacije
moze biti upitna jer nije utvrdeno koji su proracunski
korisnici obuhvaceni konsolidacijom. To je rezultat
nepostojanja jasne definicije prora¢unskog korisnika.

Komplicirano racunovodstvo

Racunovodstvo prora¢una komplicirano je i regulirano
brojnim propisima koji se preklapaju te sadrzajno i
pojmovno nisu jasni. Tako ra¢unovodstvo prora¢una
podcjenjuje obveze, precjenjuje imovinu i ne omogucuje
konsolidaciju.

Nije utvrden jedinstveni postupak odnosno metodo-
logija iskazivanja prihoda i izdataka za sve proracune.
Nepostojanje jedinstvene metodologije razlog je nepos-
tojanja jedinstvenog pracenja te konsolidacije javnih
prihoda i rashoda na lokalnoj razini.

Prijedlog. Ministarstvo financija treba lokalnim
jedinicama jasno propisati oblik financijskog izvjes-
tavanja.

Potrebna je revizija cijeloga prora¢unskog racuno-
vodstvenog i izvjeStajnog sustava, koji bi trebalo pro-
pisati i objediniti jednim aktom. Razli¢ite propise treba
medusobno pojmovno uskladiti jer ih lokalne jedinice
razli¢ito razumiju i primjenjuju.

Drzava, tj. Ministarstvo financija trebalo bi propisati
obvezu usvajanja godi$njeg obrac¢una proracuna lokalnih
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jedinica kao financijskog izvje$¢a. Promjene trebaju
krenuti od stvaranja klasifikacije prihoda i izdataka
prema odredenom broju izmijenjenih kategorija. To bi
omogucilo analizu na razli¢ite nacine i za razlicite po-
trebe prikupljenih financijskih informacija.

Stanje godinu dana poslije. Donesen je niz novih
propisa® koji su iz temelja promijenili sustav racuno-
vodstva na razini drzave i lokalnih jedinica. U postupku
izrade je Zakon o proracunu i Zakon o ratunovodstvu
koji trebaju objediniti sve odredbe podzakonskih akata
(nize pravne snage).

Novi sustav rac¢unovodstva uspostavio je novi
okvir financijskog izvjeséivanja, jedinstven za srediSnju
drzavu, lokalne jedinice i njihove proracunske korisnike.
Umjesto primjene gotovinskog nacela (cash basis
accounting), priznavanje prihoda i primitaka, rashoda
i izdataka obavlja se na modificiranome obracunskom
racunovodstvenom nacelu, tzv. nacelu nastanka dogadaja
(modified accrual accounting basis).

Detaljno je propisan i utvrden sadrzaj financijskih
izvje§éa proracuna i proracunskih korisnika.” Sve lokalne
jedinice konsolidiraju financijske izvjestaje svojih
proracunskih korisnika i financijski izvjestaj proracuna.
Ukupni (konsolidirani) financijski izvjestaj dostavlja
se MF-u u roku 20 dana nakon isteka izvjeStajnog
razdoblja. Financijski se izvjestaji sastavljaju kvartalno
i godisnje.

Utvrdena je zakonska obveza donosenja godi$njeg
obraduna proracuna i prorac¢una. Godis$nji obracun
prorac¢una'® donosi predstavnicko tijelo na prijedlog
poglavarstva, ali nakon isteka godine za koju je proracun

8 Uredba o ra¢unovodstvu proracuna, Pravilnik o financijskom

izvjestavanju u proracunskom racunovodstvu, Pravilnik o proracuns-
kom rac¢unovodstvu i raunskom planu, Izmjene i dopune zakona o
financiranju jedinica lokalne i podru¢ne regionalne samouprave.

°  Financijska su izvjes¢a: 1. bilanca, 2. izvjestaj o prihodima i

rashodima, primicima i izdacima, 3. izvjestaj o nov¢anim tijekovima,
4. izvjestaj o promjenama u vrijednosti i obujmu imovine i obveza, 5.
izvjestaj o ostvarenim vlastitim prihodima i rashodima te 5. biljeske
uz financijska izvjesca.

19" Godisnji obradun proraguna sastoji se (kao i proradun)
od opcega 1 posebnog dijela. Op¢i dio sadrzava: 1. ukupan iznos
ostvarenih prihoda (primitaka) i izvrSenih rashoda (izdataka), 2.
razliku izmedu ostvarenih prihoda (primitaka) i izvrSenih rashoda
(izdataka), 3. odredbu o nacinu pokri¢a proracunskog manjka, 4.
odredbu o rasporedu viska prihoda, 5. pregled izvrSenja bilan¢nog
dijela prihoda (primitaka) i rashoda (izdataka) proracuna te 6. pregled
nepodmirenih proracunskih obveza lokalne jedinice. Poseban dio
godisnjeg obracuna proracuna sadrzava i rashode (izdatke) izvrSene
prema korisnicima i nositeljima sredstava te prema osnovnim i
detaljnim namjenama.

donesen. Poglavarstvo je obvezno dostaviti prijedlog
godis$njeg obracuna proracuna i tijelu zaduzenom za
nadzor raspolaganja sredstvima do 15. travnja.

Uz godis$nji obra¢un proracuna predstavni¢kom
se tijelu na usvajanje dostavlja i racun dobiti i gubitka
javnih poduzeéa te javnih ustanova, stalne rezerve
lokalnih jedinica, kao i stanje bilance imovine. Dio
godiS$njeg obracuna proracuna (opéi dio obracuna)
objavljuje se na isti na¢in kao i proracun.

Plan i procjena proracuna

Osnovni elementi za izradu plana i procjene proracuna
nisu uvijek podudarni ni detaljni. Oni ovise o veli¢ini
proracuna, strukturi javnih prihoda i rashoda te o vrsti
javnih funkcija koje se financiraju iz proracuna. Metode
i kvaliteta procjene prihoda i rashoda proracuna lokalnih
jedinica ne ovise o veli¢ini proracunske jedinice i
njezinoj gospodarstvenoj snazi nego o interesu izvr$nih
tijela te o kadrovskoj i stru¢noj opremljenosti financijskih
sluzbi za pripremu i plan proracuna.

Prijedlog. Lokalne jedinice trebale bi planiranje
svojih proracuna temeljiti na vlastitim pokazateljima.
One jedinice koje dobivaju transfere iz sredi$njega
drzavnog prora¢una moraju se pridrzavati smjernica o
kretanju placa i izdataka. Stoga i moraju pratiti izdatke
po pojedinim stavkama.

Stanje godinu dana poslije. U planiranju 1 procjeni
svojih proracuna lokalne jedinice polaze od smjernica
MF-a za pripremu i izradu proracuna za sljedece
trogodisnje razdoblje. Smjernice se temelje na procjeni
makroekonomskih pokazatelja koje MF treba svake
godine izraditi i poslati lokalnim jedinicama.

MF svoje smjernice dostavlja zupanijama kako bi
one mogle izraditi smjernice za zupanijski proracun
te za opcine i gradove na njezinu podrucju. MF svoje
smjernice dostavlja i svim opc¢inama i gradovima kako
bi oni mogli zapoceti pripremu proracuna i prije nego
$to zupanije izrade svoje smjernice. Problem je to Sto se
Zupanije ne pridrzavaju tog redoslijeda.

Smjernice za izradu proracuna od 2003. do 2005.
godine sadrzavaju preporuke za pripremu i plan prora-
¢una, 1 to posebno za prihode i primitke, a posebno
za rashode i izdatke. Planirani prihodi proracuna i
proracunskih korisnika lokalnih jedinica temelje se na
procjeni kretanja gospodarskih pokazatelja te na veli¢ini
i strukturi javnih i lokalnih prihoda.

Naravno, planiranje lokalnog proracuna ovisi i o
osposobljenosti i strucnosti zaposlenika (procelnika i
odjela za financije) lokalnih jedinica. Ucestali rebalansi
proracuna lokalnih jedinica tijekom godine (2—3) znak
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su da brojne lokalne jedinice jo§ uvijek nisu usvojile
nacela realnog planiranja proracuna.

Planiranje javnih investicija

Drzava se do sada nije ozbiljnije bavila planiranjem
javnih investicija niti je napravljen cjeloviti pristup
financiranju kapitalnih projekata na razini lokalnih
jedinica. Tek je pocetkom 2000. godine za razdoblje
1996-1999. godine prvi put napravljen kompletan popis
kapitalnih investicija za pojedine sektore. Cak se ni takav
popis nije nasao u MF-u niti su donositelji odluka u MF-u
upoznati s njim. Zanimljivo je da je taj popis napravila i
potpisala Vlada RH. Zbog takve “blokade” informacija,
mjerodavne institucije (prije svega MF) tesko nadziru i
kontroliraju u kojem se stupnju izvr$avaju i financiraju
kapitalni projekti lokalnih jedinica. Kapitalni projekti
nisu grupirani u programe javnih investicija.

Prijedlozi. Na razini sredi$nje drzave napraviti
cjelovit i detaljan popis kapitalnih projekata koji se
financiraju na lokalnim razinama kako bi se omoguc¢ila
kontrola doznacivanja kapitalnih dotacija lokalnim
jedinicama.

U postupku planiranja kapitalnog ulaganja trebalo
bi uvesti praksu izrade investicijskih studija, s osvrtom
na moguce izvore financiranja. S obzirom na to da je
rije¢ o projektima vaznima za cijelo drustvo, potrebno
je uvesti obvezu izrade analize drustvene opravdanosti
svakog ulaganja.

Trebalo bi informirati i obuciti lokalno administra-
tivno osoblje suvremenim na¢inima planiranja kapitalnih
projekata. To se odnosi i na administraciju na drzavnoj
razini.

Nuzno je obvezati sve lokalne jedinice da prate
troskove i koristi od kapitalnih projekata te da planiraju
kapitalne projekte za dulje razdoblje.

Stanje godinu dana poslije. Nema znatnijih pro-
mjena. Novost je da lokalne jedinice moraju detaljnije
razraditi kapitalni dio plana proracuna za 2003. godinu
u svrhu visegodi$njeg planiranja kapitalnih programa
i zaduzivanja. Kapitalni dio prorac¢una obuhvaca sve
rashode za nabavu nefinancijske imovine osim kratko-
trajne nefinancijske imovine. Pri planiranju kapitalnih
programa prioritetni su projekti u tijeku i projekti ob-
nove. To je i preporuka MF-a lokalnim jedinicama u
smjernicama za pripremu i izradu proracuna lokalnih
jedinica od 2003. do 2005. godine.

Sustav drzavne riznice

Uloga upravljanja gotovinom na razini sredi$nje drzave
nije odvojena od upravljanja dugom. Naime, obje su

funkcije u MF-u organizacijski spojene u jednu upravu
— upravu za gotovinu i javni dug. Osnovni je problem
§to ni na razini drzave nije izgraden sustav drzavne
riznice.

Iako postoji jedinstveni raun riznice otvoren u
Hrvatskoj narodnoj banci, ve¢ina transakcija i placanja
iz proracuna obavlja se putem brojnih proradunskih
ra¢una otvorenih u poslovnim bankama. Dodatni je
problem nepostojanje djelatnoga drzavnog financijskog
informacijskog sustava.

Sli¢no je i s upravljanjem gotovinom na razinama
lokalnih jedinica. Ni one nemaju sustav riznice nego
svoja placanja obavljaju i gotovinom upravljaju preko
brojnih ra¢una otvorenih u bankama i ZAP-u.!!

Prijedlog. Ministarstvo financija treba napraviti plan
ustroja riznica na razini lokalnih jedinica i, naravno,
pokrenuti riznicu na drzavnoj razini. Ono takoder treba
utvrditi nacine upravljanja gotovinom te uvesti obvezu
da lokalne jedinice vode sredstva na jedinstvenome
proracunskom racunu.

Stanje godinu dana poslije. Napravljen je znatan
napredak u izgradnji drzavnoga financijskog informa-
cijskog sustava. S jedinstvenog racuna riznice (JRR)
osigurana su pla¢anja za veéi broj prorac¢unskih korisnika
posredovanjem podrucnih riznica osnovanih (uglavnom)
na razini mjerodavnih ministarstava.

Na razini lokalnih jedinica nema znatnijih promjena.
Naime, i dalje vrijede odredbe Zakona o platnom prometu
(NN, 117/01) i Zakona o proracunu (NN, 92/94) kojim
lokalne jedinice mogu u banci otvoriti samo jedan ra¢un
za redovito poslovanje, a mogu imati i devizni racun te
oroc¢avati sredstva. U istoj banci u kojoj je otvoren ra¢un
proracuna otvara se i racun mjesne samouprave (koja je
samostalna pravna osoba).

Problem mogu biti tzv. iznimke, §to znaci da pro-
racun lokalnih jedinica (Zupanija, op¢ina i gradova) moze
imati otvoren racun i u drugoj banci na koji prenosi

1" Zavod za platni promet — ZAP (od 2002. Financijska agen-
cija — FINA) javna je ustanova koja vodi racune za sredisnju drzavu,
lokalne vlasti, poduzeca i gradane. Podaci MF-a dopunjuju se poda-
cima $to ih prikuplja ZAP i ti podaci sluze za utvrdivanje dinamike
tijekova proracunskih sredstava. ZAP je propisao racune za uplatu
javnih prihoda, na¢in placanja prihoda i obavjestavanja svojih stra-
naka. Ta ustanova prosljeduje Poreznoj upravi podatke o prihodima
koji su prikupljeni za proracune sredisnje drzave, zupanija, opéina
i gradova. Prihodi sa ZAP-ovih ra¢una u zakonski se propisanim
postocima dodjeljuju prora¢unskim i izvanproracunskim korisnicima.
Klju¢ za raspodjelu zajednickih prihoda utvrduje Porezna uprava.
ZAP naplacuje naknadu za svoje usluge u vezi s uplatama prihoda, u
skladu s ugovorom §to ga je sklopio s MF-om.
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sredstva proracuna radi provedbe programa koji usvoji
predstavnicko tijelo lokalne jedinice.'?

Dodatna su iznimka i lokalne jedinice koje su prije
stupanja na snagu novog Zakona o platnom prometu
sklopile sporazum s Ministarstvom poljoprivrede (za
prioritetne namjene u poljoprivredi) i Ministarstvom za
obrt, malo i srednje poduzetnistvo (za poticanje razvoja
maloga gospodarstva). Te lokalne jedinice mogu drzati
proracunska sredstva u poslovnim bankama u kojima
nemaju otvoren rac¢un za redovito poslovanje proracuna.
Sredstva se koriste s racuna banke sve do zavrsetka
programa poticanja malog poduzetnistva i prioritetnog
financiranja u poljoprivredi. Ipak, te su lokalne jedinice
obvezne dostaviti MF-u i mjerodavnim ministarstvima
podatke o stanju oro¢enih sredstava. Treba naglasiti da
se nova sredstva za te namjene u 2003. godini mogu
koristiti za kreditiranje, ali samo preko banke u kojoj su
lokalne jedinice otvorile racun (za redovito poslovanje)
proracuna.

I dalje ostaje problem broja racuna jer je lokalnim
jedinicama omoguéeno da osim proracunskog racuna
za redovito poslovanje otvaraju i druge racune u vise
banaka.

Problemi na prihodnoj strani

Kao glavni problemi na prihodnoj strani proracuna
pojavljuju se neprimjereni sustav fiskalnog izravnanja i
dodjele dotacija, osnivanje novih lokalnih jedinica bez
osiguranih sredstava, nedovoljni prihodi od zajednickih
poreza, oskudni prihodi od vlastitih poreza te preveliko
oslanjanje na neporezne prihode kao §to su komunalne
naknade i doprinosi.

Struktura prihoda

Za obavljanje poslova iz svoga samoupravnog djelokruga
lokalne jedinice osiguravaju sredstva u svojem prora¢unu.
Proracunska sredstva stjecu iz vlastitih izvora (prihodi od
vlastite imovine, zupanijski, gradski odnosno opc¢inski
porezi, nov¢ane kazne, pristojbe, naknade), zajednickih
prihoda, uglavnom poreza (porez na dohodak, dobit,
promet nekretnina i porez na priredivanje igara na
srecu) koji se dijele sa sredisnjom drzavom, te dotacija
(iz drzavnoga i zupanijskog prorac¢una). U ovom radu
spominjemo jos jednu strukturu prihoda, a to je podjela
prihoda na porezne, neporezne i kapitalne prihode te na
dotacije (tablica 2.).

12 Naredba o izmjeni i dopuni naredbe o naginu uplaéivanja pri-
hoda proracuna, obveznih doprinosa te prihoda za financiranje drugih
javnih potreba u 2002. godini (NN, 92/02).

Porezi su glavna stavka u prora¢unima lokalnih
jedinica premda je ocit trend pada njihova udjela u
ukupnim prihodima. Drugi su po znacenju neporezni
prihodi, ¢iji se udio stalno povecava. Kapitalni prihodi
¢ine oko 6,68% prihoda lokalnih jedinica. Drzavne
dotacije lokalnim jedinicama u 2000. godini iznosile
su 6,15% prihoda lokalnih jedinica. Detaljniji prikaz
prihoda za 2000. godinu u pojedinim lokalnim jedini-
cama daje tablica 3.

Porezni prihodi u strukturi prora¢unskih prihoda
prevladavaju u gradskim prora¢unima, u kojima ¢ine
60% ukupnih proracunskih prihoda, a u zupanijskim
proracunima sudjeluju sa 62%. U opc¢inama ti prihodi
¢ine malo viSe od tre¢ine njihovih prihoda (34%).

Medutim, sve razine lokalnih jedinica ovise o
zajednickim porezima. Lokalni su porezi zastupljeni
sa samo 4%, §to govori o njihovu malom utjecaju na
fiskalnu snagu lokalnih jedinica.

Za zupanije su najvazniji neporezni prihodi, koji ¢ine
41% ukupnih proracunskih prihoda. Neporezni prihodi
¢ine tre¢inu prihoda gradova i 16% proracunskih prihoda
opcina.

U strukturi ukupno ostvarenih prihoda svih razina
vlasti u 2000. godini dotacije su iznosile gotovo 6%
i znatan su dio prihoda Zzupanijskih proracuna, u ko-
jima ¢ine ¢ak Cetvrtinu njihovih proracuna. Dotacije
iznose 15% opcinskih prihoda te 3% prihoda gradskih
proracuna.

Stanje godinu dana poslije. U 2001. godini osim
postojecih, uvedeni su i novi lokalni porezi: porez na
neobradeno obradivo poljoprivredno zemljiste, na neko-
riStene poduzetnicke nekretnine, na neizgradeno gra-
devno zemljiSte te na koristenje javnih povrsina. Osim
toga, promijenjena je visina lokalnih i Zupanijskih
poreza. Promijenjen je naziv poreza na priredivanje
$portskih i zabavnih priredaba u porez na automate za
zabavne igre. Jos je uvijek kratko razdoblje za procjenu
prvih ucinaka na veli¢inu i strukturu prihoda i rashoda
lokalnih jedinica. Informacije o ostvarenju lokalnog
prorac¢una za 2001. godinu jo$ nisu javno dostupne.

Nedovoljno dijeljenje poreza

Drzava je propisala diobu glavnih vrsta poreza s
lokalnim jedinicama. Tako se glavne vrste poreza, npr.
porez na dohodak i dobit, u postotku dijele medu svim
razinama vlasti (v. tabl. 4). Poseban je problem porez
na dodanu vrijednost, koji je iskljuc¢ivo prihod sredisnje
drzave. Naime, mnoge lokalne jedinice imaju potro$ne
poreze Cije stope autonomno utvrduju i propisuju. Tako
se pojavljuje problem dvostrukog oporezivanja istog
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Tablica 2. Prihodi lokalnih jedinica u postotku ukupnih proracunskih prihoda

Prihodi 1995. 1996. 1997. 1998. 1999. 2000.
porezni prihodi 66,24 55,89 52,73 55,94 55,19 55,69
neporezni prihodi 22,69 31,41 33,32 29,25 30,50 31,48
kapitalni prihodi 4,80 493 6,25 5,12 6,62 6,68
dotacije 6,27 7,77 7,70 9,70 7,69 6,15
Ukupno 100,00 100,00 100.00 100,00 100,00 100,00

Tablica 3. Struktura ostvarenja ukupnih prihoda prema pojedinim jedinicama u 2000. godini [u %]

Naziv prihoda Ukupno Zupanije Gradovi Opéine
I+l Ukupni prihodi potpore 100,00 100,00 100,00 100,00
I. ukupni prihodi (1+2+3) 93,85 85,42 97,45 79,71
1. porezni prihodi 55,69 34,08 59,51 61,97
2. neporezni prihodi 31,48 40,97 31,37 16,40
3. kapitalni prihodi 6,68 10,37 6,57 1,34
1. dotacije 6,15 14,58 2,55 20,29
Tablica 4. Zajednicki porezi i raspodjela medu vlastima [u %]
Porezi na Drzava Zupanije Op¢ine/gradovi Grad Zagreb
dohodak (ukljucivsi Grad Zagreb) 60 8 32 —
dobit (ukljucivsi Grad Zagreb) 50 5 — 45
dobit 70 — — 30
promet nekretnina 40 — 60 —
dohodak 70 10 20 —

proizvoda (npr. alkoholnih i bezalkoholnih pica). No je
li drzava dobro utvrdila postotak poreza koji ostaje na
razinama lokalnih jedinica? Analiza prihoda pokazuje
da glavnu vrstu prihoda pojedinih lokalnih jedinica
(posebice opéina) ne ¢ine porezi nego neporezni pri-
hodi. Nizak postotak sudjelovanja lokalnih jedinica u
zajednickim porezima navodi na potrebu njihova veceg
udjela u tim porezima (tablica 4.).

Prijedlog. Povecati udio lokalnih jedinica (odnosno
smanjiti udio sredisnje drzave) u raspodjeli zajednic¢kih
prihoda (prije svega poreza na dohodak i poreza na
dobit).

Stanje godinu danaposlije. Od 1. srpnja2001. godine
zapoceo je proces decentralizacije funkcija osnovnoga
i srednjeg Skolstva, socijalne skrbi i zdravstva, §to je
dovelo do promjena u preraspodjeli stopa (udjela) poreza
na dohodak. Financiranje svih decentraliziranih funkcija
preuzele su sve zupanije i Grad Zagreb. Financiranje

samo osnovnog Skolstva preuzela su 32 grada. Gradovi i
zupanije koje su preuzele decentralizirane funkcije imaju
pravo (osim postojecega) na dodatni udio u porezu na
dohodak (tablica 5.).

Tablica 5. Dodatni udio lokalnih jedinica
(koje su preuzele obvezu financiranja decentraliziranih
funkcija) u porezu na dohodak [u %]

Funkcije Zupanije Op¢ine i gradovi
skolstvo
0Snovno 29 29
srednje 2,0 2,0
socijalna skrb 2,0 2,0
domovi za starije 1,6 1,6
centri za socijalnu skrb 0,4 0,4
zdravstvo 2,5
zastita od pozara 2,0 2,0
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U preraspodjeli poreza na dohodak bitnu ulogu
ima tzv. fond izravnanja (pozicija ili racun u sklopu
drzavnog proracuna) na kojemu su izdvojena sredstva
za financiranje decentraliziranih funkcija (21%).

Lokalne jedinice koje su preuzela financiranje
decentraliziranih funkcija dio prihoda ostvaruju putem
dodatnog udjela u porezu na dohodak, a razliku potrebnih
sredstava za financiranje funkcija dobivaju iz fonda
izravnanja.

Ako pojedina lokalna jedinica ostvari vise prihoda
(od udjela u porezu na dohodak) nego $to joj je potrebno
prema izracunu Vlade i MF-a, tada se umanjuje iznos
potrebnih potpora za iznos koji je osigurala lokalna
jedinica za finananciranje decentraliziranih funkcija.
Prihodi potpora izravnanja koji nisu utroSeni tijekom
jedne godine ostaju na ra¢unu proracuna i koriste se za
placanje potpora u iducoj godini.

Udio op¢ina i gradova koji nisu preuzeli decentra-
lizirane funkcije ne mijenja se. Udio drzave u porezu na
dohodak smanjuje se za 21% u korist fonda za izravnanje
koji je pod kontrolom MF-a (sredi$nje drzave).

Udio oto¢nih opéina i gradova u porezu na doho-
dak povecéava se na 29,2% ako zakljuce sporazum o
zajednickom financiranju kapitalnog projekta od interesa
za financiranje otoka.

Drzava ¢e u razdoblju od 2003. do 2005. godine
ustupiti 29,6 % udjela u porezu na dohodak lokalnim
jedinicama (od dijela koji pripada drzavnom proracunu
a ostvaren je na njihovu podrucju) za financiranje
vatrogasnih postrojbi. Od 2002. godine drzava ustupa
2% udjela poreza na dohodak lokalnim jedinicama
za financiranje redovite djelatnosti zaposlenika javnih
vatrogasnih postrojbi. U 2003. godini stopa ¢e iznositi
4%, u 2004. 6% te u 2005. godini 8%. Buduci da je
velik broj lokalnih jedinica, osnivaca i financijera (ili
pak sufinancijera) zainteresiranih za ostvarenje prava
na dodatni udio u porezu na dohodak, Ministarstvo
unutarnjih poslova (unutar ¢ijeg su djelokruga vatro-
gasci) utvrdilo je kriterije koje lokalne jedinice trebaju
ispuniti za dobivanje suglasnoti. Kljuceve za pre-
raspodjelu poreza (kao i poreza na dohodak) izraduje
FINA u dogovoru s PU-om.

Iako je nadlezan za javne vatrogasne postrojbe na
razini lokalnih jedinica, MUP se ne smije uplitati u sustav
fiskalnog izravanja (dijeljenjem poreza) koji mora biti u
isklju¢ivoj nadleznosti MF-a.

Niska razina vlastitih poreznih prihoda

U dosadasnjoj praksi srediSnja drzava nije nadzirala
visinu stopa lokalnih poreza koje autonomno propisuju

lokalne jedinice. Predvida se uvodenje novih lokalnih
poreza, te moguénost da sve lokalne jedinice propisuju
stope prireza porezu na dohodak." Pitanje je koliko ¢e
uvodenje novih lokalnih poreza utjecati na povecanje
poreznih prihoda jer su u dosadasnjoj praksi lokalni
porezi u malom postotku sudjelovali u prorac¢unima
lokalnih jedinica.

Prijedlog. Sredisnja drzava treba obvezati lokalne
jedinice da je informiraju o veli¢ini osnovica i stopa
poreza koje se primjenjuju u svakoj od njih.

Stanje godinu dana poslije. Od srpnja 2001. godine
sve lokalne jedinice koje uvode poreze obvezne su odluku
u uvodenju poreza dostaviti SrediSnjem uredu PU-a'.
Svaka lokalna jedinica duzna je u prijedlogu prora¢una
obrazloziti razloge uvodenja novog poreza, procijeniti
prihode od poreza, ali i administrativne troskove poreza
(utvrdivanja, naplate, nadzora, ovrhe i evidencije).

Op¢ine i gradovi mogu propisati prirez porezu na
dohodak, ali odluku o tome moraju objaviti u Narodnim
novinama. Lokalne jedinice mogu uvesti prirez porezu
na dohodak prema propisanim kriterijima. Tijekom
2001. i 2002. godine vise od 100 lokalnih jedinica
uvelo je prirez porezu na dohodak, i to u rasponu od
1 do 18%. Nazalost, uc¢inke uvodenja novih poreza i
prireza nismo u mogucnosti procijeniti jer sluzbenih
informacija nema.

Preveliko oslanjanje na neporezne prihode
(komunalne naknade i doprinose)

Zbog niskoga fiskalnog kapaciteta te niske razine
prihoda od lokalnih (vlastitih) poreza glavni su izvor
prihoda brojnih lokalnih jedinica neporezni prihodi."
Glavnu ulogu u punjenju lokalnih proracuna, posebno
gradova i opéina, imaju komunalne naknade i doprinosi
regulirani zakonom. Dogada se da mnostvo lokalnih
jedinica autonomno propisuje visoke stope komunalnih
naknada i doprinosa. Oko 80% gradova (komunalnih

13" Prirez je dodatak porezu na dohodak, a osnovica mu je iznos
veé placenog poreza na dohodak. Gradovi s vise od 40.000 stanovnika
imaju pravo uvesti prirez. Stopa moze biti u rasponu od 6 do 7,5%, a
u Gradu Zagrebu iznosi 18%.

4 Izmjene i dopune Zakona o financiranju jedinica lokalne i
podruéne (regionalne) samouprave (NN, 59/01).

15 U op¢ini Kostrena, koja ima najveéi prihod po stanovniku u
Hrvatskoj (8.614 kn), neporezni prihodi u strukturi ukupnih prihoda
sudjeluju s 85%. Prihodi od komunalne naknade ¢ine 58% ukupnih
prihoda. U Gradu Zagrebu (najvece srediste) neporezni prihodi ¢ine
21%. Samo na komunalne naknade otpada 6% ukupnih proracunskih
prihoda.
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Tablica 6. Prihodi od korisnickih naknada i administrativnih pristojbi (u %)

Prihodi Op¢ine Gradovi Zupanije Ukupno
od prodaje drzavnih biljega 0,44 6,41 76,64 7,81
naknade za ceste 0,26 4,98 0,00 4,09
upravne pristojbe 0,95 0,73 18,19 1,34
ostale naknade 11,34 3,41 0,96 4,54
ostale pristojbe 2,15 0,34 4,22 0,75
pqsebna pristojba za ;‘)ostavl-.ia.nje gut.omata za za'bavne igre, otvar- 0.01 0.01 0.00 0.01
anje zabavnog kluba i organiziranje igara na srecu

komunalne naknade 61,65 61,10 0,00 59,17
komunalni doprinosi 20,19 21,86 0,00 20,89
boravi$na pristojba 3,00 1,16 0,00 1,40
Ukupno 100,00 100,00 100,00 100,00

poduzeca) protuzakonito naplacuje prikljucke na komu-
nalnu infrastrukturu, zbog kojih gradani placaju visoke
komunalne naknade i doprinose. Da bi to izbjegli,
pojedinci pribjegavaju ilegalnim prikljuccima. Lokalne
jedinice naplacuju niz naknada i pristojbi a da srediSnja
drzava nema nadzora nad stopama tih naknada niti ima
evidenciju obracuna (tablica 6.).

Prijedlog. Drzava treba kontrolirati visinu stopa
komunalnih doprinosa koje autonomno propisuju
lokalne jedinice.

Stanje godinu dana poslije. Promijenjen je udio
op¢ina i gradova u prihodu od naknada za koncesije od
crpljenja mineralnih i termalnih voda (50% lokalnim
jedinicama, 50% drzavi), te naknada za koncesije u
zahvacanju voda za javnu vodoopskrbu (30% lokalnim
jedinicama i 70% drzavi). Donesene su izmjene Zakona o
komunalnom gospodarstvu. Promjenu veli¢ine i strukture
neporeznih prihoda nismo u moguénosti utvrditi jer nema
dostupnih informacija o ostvarenju prorac¢una lokalnih
jedinca za 2001. i prvu polovicu 2002. godine.

Sudjelovanje gradana

Osim nacelno utvrdene moguénosti gradana da biraju
i daju poticaje za izbor predstavnika u predstavnicka i
izvr$na tijela vlasti, nije utvrden nac¢in na koji gradani
mogu sudjelovati u pruzanju i financiraju javnih usluga.
Gradani se pojavljuju kao inicijatori financiranja
pojedinih programa i projekata, ali njihovo sudje-
lovanje nije regulirano zakonom. Ipak, medu neporez-
nim prihodima nailazimo na prihode od samodop-
rinosa. Rije¢ je o samooporezivanju gradana koje
oni samoinicijativno uvode za financiranje objekata

komunalne infrastrukture — vodovoda, lokalnih cesta i
sl. Medutim, ni samodoprinos nije zakonski ureden iako
ga lokalne jedinice uvode i njime se koriste na poticaj
gradana.

Prijedlog. Osigurati aktivnije sudjelovanje gradana u
pruzanju i financiranju javnih usluga. Zakonski regulirati
samodoprinose gradana.

Stanje godinu dana poslije. Primjetni su prvi koraci
da se osigura vecée sudjelovanje lokalnog stanovnistva u
raspravama o prorac¢unu. Pojedini su gradovi organizirali
javne rasprave o prorac¢unu, a neki su objavili i prve
vodice kroz lokalni prorac¢un kako bi objasnili stanje u
gradskoj blagajni, ali i namjere gradskih vlasti u potrosnji
proracunskih sredstava. Znatna institucionalna i stru¢na
potpora osigurana je posredovanjem Urban instituta,
MPULS-a, MF-a te Hrvatskoga pravnog centra (HPC).

Fiskalno izravnanje i alokacija potpora

Drzava iz srediSnjeg proracuna osigurava lokalnim
jedinicama brojne dotacije (tekuée, kapitalne, namjenske
i nenamjenske). Dotacije se doznacuju Zzupanijama, a
one zatim ta sredstva (na temelju veli¢ine prihoda
lokalnih jedinica) doznacuju lokalnim jedinicama
ispodprosje¢noga fiskalnog kapaciteta. Poseban su
problem podrucja posebne drzavne skrbi kojima drzava
izravno doznacuje tekuée dotacije. Drzava nema jasno
utvrdene kriterije dodjele dotacija. Potpuna zbrka nastaje
kada se pokuSava utvrditi ukupan iznos sredstava
koje drzava daje lokalnim jedinicama. Jednostavno
je nemoguce doci do podataka o tim iznosima jer se
brojne dotacije dodjeljuju posredovanjem drzavnih
ministarstava. Ministarstvo financija nema moguénost
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nadzora ni kontrole iskori§tavanja sredstava, kao ni
informacija o tome u kojim su se iznosima i u koje
namjene upotrijebila. Lokalne jedinice nemaju obvezu
(osim podrucja posebne drzave skrbi) da izvjestavaju
MF o razini iskoriStenih sredstava. Pitanje je koliko te
dotacije zaista sluze za fiskalno izravnanje jer se najveci
njihov dio usmjerava na financiranje tekuéih izdataka.

Prijedlog. Utvrditi kriterije fiskalnog izravnanja.
Osigurati da sredstva za fiskalno izravnanje ne daje samo
drzava nego i financijski bogatije Zupanije te razvijenije
opcine i gradovi.

Stanje godinu dana poslije. Nema znatnijih promjena
osim $to su uvedeni kriteriji za izracun potpora svim
Zupanijama te za op¢ine i gradove na PPDS-u. Kriteriji
su prvi put promijenjeni pri izracunu potpora u planu
drzavnog proracuna za 2002. i ugradeni su u Zakon o
izvrSavanju drzavnog proracuna za 2002. godinu.

Nazalost, jos uvijek ne postoje utvrdeni kriteriji za
dodjelu potpora medu pojedinim lokalnim jedinicama
(bogatije siromasnima), za tzv. vodoravno fiskalno
izravnanje.

Cesto osnivanje novih lokalnih jedinica
bez osiguranih sredstava

Unato¢ prevelikom broju lokalnih jedinica, i danas
se osnivaju nove, koje nastaju dijeljenjem postojeéih
lokalnih jedinica. Problem osnivanja novih lokalnih
jedinica usko je povezan s podjelom imovine. Naime,
mnoge lokalne jedinice nemaju popise imovine (imo-
vinsku bilancu) niti znaju kolika je vrijednost te imovine.
Mnoge od njih vode sudske sporove oko raspodjele
imovine. Dodatni je problem i upravljanje imovinom
lokalnih jedinica jer ne postoje stru¢ni odjeli i pojedinci
koji bi obavljali te poslove. Upravljanje imovinom nije
institucionalno uredeno ni u sredi$njim drzavnim minis-
tarstvima.

Prijedlog. To¢no utvrditi vrijednost imovine lokalnih
jedinica te ovlasti za upravljanje tom imovinom.

Stanje godinu dana poslije. Nema promjena.

Problemi na rashodnoj strani

Na rashodnoj strani glavni su problemi nepostojanje
dugoro¢nog paniranja kapitalnih projekata te izostanak
odvojenog vodenja tekucéih i kapitalnih prora¢una. Osim
toga, Cesto se ne postuje nacelo uravnotezenja prora-
cuna i zaduzivanja, kapitalni se izdaci financiraju bez
odgovarajuéih studija, a susre¢emo se i sneodgovarajucim
evidentiranjem potencijalnih obveza (jamstava).

Dugorocno planiranje kapitalnih projekata
Donosenje odluke o kapitalnom ulaganju te financiranje
kapitalnih projekata na razini lokalnih jedinica jedna
je od slabijih karika u financijama lokalnih jedinica.
Ne izraduje se analiza strukture kapitalnih izdataka
niti se prati izvrSavanje kapitalnih projekata te stoga
nije jasno odvojen proracun kapitalnih od proracuna
tekucih izdataka. To nije predvideno ¢ak ni zakonima
o financiranju lokalnih jedinica.

Pri donoSenju odluke o kapitalnom ulaganju lokalne
jedinice ne izraduju investicijske studije ni studije
drustvene opravdanosti. Takvim naé¢inom rada ostavlja
se dojam neozbiljnosti, ¢ime se odbijaju potencijalni
domadi i strani ulagaci. Financiranje kapitalnih proje-
kata zaduzivanjem gotovo je nemoguce s obzirom na
nizak fiskalni kapacitet lokalnih jedinica. Jos§ je uvijek
nerijeSeno pitanje imovinskih bilanci u pojedinim
lokalnim jedinicama.

Lokalne jedinice dugoro¢no ne planiraju kapitalne
projekte, pa se vecina takvih projekata financira u
skladu s trenutacnim moguc¢nostima lokalnog proracuna.
Razlozi su lo$ registar kapitalnih projekata ili njegovo
nepostojanje. Nazalost, ni na razini sredi$nje drzave ne
postoji programska klasifikacija javnih izdataka.

Lokalne jedinice ne procjenjuju posljedice donosenja
odluka o financiranju (tekuce investicijsko odrzavanje i
izgradnja objekata) na izvrSenje i financiranje projekata
u idu¢im godinama. Zbog toga se velina projekata
financira s razine sredi$nje drzave, §to ipak ne omoguduje
cjeloviti nadzor iskoriStavanja proracunskih sredstava na
razini lokalnih jedinica. Program kapitalnog financiranja
i sektorska analiza programa ne postoji ni na razini
drzave ni na razini lokalnih jedinica.

Prijedlozi. Razdvojiti prora¢un lokalnih jedinica
na tekuci i kapitalni te obvezati sve lokalne jedinice na
izradu racuna financiranja. Propisati registar kapitalnih
projekata na razini lokalne i srediSnje drzave.

Stanje godinu dana poslije. Novi racunski plan
proracuna omogucuje odvajanje kapitalnog dijela
proracuna od tekucéega, te je omoguceno pracenje
izvrSavanja kapitalnih projekata. Lokalne jedinice mogu
se zaduziti za financiranje kapitalnih projekata ako to
potvrdi njihovo predstavnicko tijelo i Vlada RH. Jedan
od osnovnih uvjeta jest da ukupni godi$nji anuitet ne
prelazi 20% ostvarenih prihoda iz prethodne godine.

Novost je obveza provodenja javnog nadmetanja
(Zakon o javnoj nabavi) pri odabiru financijske institucije
kod koje se zaduzuje ili izvodaca radova.

Proracun sadrzava op¢i i posebni dio. Opéi dio pro-
racuna treba planirati prema ekonomskoj klasifikaciji, a,
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izmedu ostaloga, treba sadrzavati i racun financiranja.
U racunu financiranja iskazuju se veli¢ina i struktura
zaduzivanja te otplata duga.'®

Klasifikacija prema programima i projektima

Ne postoji klasifikacija izdataka prema programima
i potprogramima. Stoga mnoge lokalne jedinice ne
programiraju izdatke za viSe godina unaprijed. Da
se izdaci programiraju za vise godina unaprijed (uz
efektivnu procjenu prihoda), veé bi se prve godine
ustanovilo da za potpuno izvodenje mnogih kapitalnih
projekata nece biti dovoljno sredstava u proracunu za
iduc¢u godinu. Na taj bi se nacin izbjegli nepotrebni izdaci
koji nastaju zbog nedovrsenja projekata.

Prijedlog. Uvesti novi racunski plan proracuna za
drzavu i lokalne jedinice kako bi se osigurao pregled
javnih izdataka prema funkcijama i ekonomskim
kategorijama.

Stanje godinu dana poslije. Nema promjena, osim
za kapitalne izdatke. Smjernice koje se Salju lokalnim
jedinicama sadrzavaju makroekonomske pokazatelje
za sljedece tri godine (konkretno, zadnje smjernice
sadrzavaju pokazatelje za 2003. 2004. i 2005. godinu).
U novim se smjernicama navodi da plan kapitalnih
programa za 2003. godinu (koji je sastavni dio poseb-
nog dijela proracuna) treba biti potanko razraden radi
viSegodis$njeg planiranja kapitalnih programa i zaduzi-
vanja. Kapitalne programe za 2004. 1 2005. godinu treba
planirati prema ekonomskoj klasifikaciji.

Nacelo uravnotezenosti proracuna i zaduzivanje

Formalno je utvrdeno proracunsko nacelo o uravnote-
zenosti lokalnog proracuna. Jednako se tako godisnje
propisuje obveza da se lokalne jedinice drze zlatnog
pravila da je zaduzivanje moguce iskljucivo za finan-
ciranje kapitalnih izdataka. Medutim, Cesto se nacelo
uravnotezenosti ne postuje, te se lokalne jedinice i u
financiranju tekucih izdataka oslanjaju na zaduzivanje
kod bankarskog sektora. Mnoge lokalne jedinice u
posebnom dijelu prora¢una nemaju strogo odvojen
racun financiranja u kojemu prikazuju zaduzivanja i
otplate kredita. Brojne se transakcije, poput izdavanja
proracunskih jamstava za komunalna poduzeda, ne
evidentiraju niti postoje jedinstveni registri jamstava
$to ih daju lokalne jedinice. Jamstva se ¢esto vode u
racunu financiranja lokalnih jedinica iako nisu postala
stvarnom obvezom lokalne jedinice.

16" Zakon o financiranju jedinica lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave, ¢lanak 61.

Prijedlog. Pojacati financijsku kontrolu zaduzivanja
te utvrditi visinu zajmova i potencijalnih obveza lokalnih
jedinica.

Stanje godinu dana poslije. Novim racunskim
planom prora¢una omoguceno je evidentiranje izda-
taka za dane zajmove i financijsku imovinu na poseb-
nim kontima izdataka. Utvrdena je granica do koje
se jedinice mogu zaduziti ili dati jamstvo. Ukupni
godisnji anuitet moze iznositi najvise 20% ostvarenih
prihoda iz prethodne godine. Ostvareni proracunski
prihodi ukupni su prihodi umanjeni za primitke od
domacih i inozemnih potpora, dotacija i transfera
iz drzavnog proracuna i prora¢una drugih lokalnih
jedinica, primitaka po posebnim ugovorima (mjesni
samodoprinos, sufinanciranje gradana) te tuzemnoga i
inozemnog zaduzenja.

Evidentiranje potencijalnih obveza (jamstava)

Lokalne jedinice na razli¢ite nacine evidentiraju i
knjize dane i primljene zajmove te jamstva. Neke od
njih jamstva knjize pod stavkom “dani zajmovi”. Pri
planiranju prora¢una mnoge lokalne jedinice svjesno
precjenjuju veli¢inu prihoda i rashoda te na taj nacin
formalno osiguravaju veéu razinu zaduzivanje nego
da su prihodi i rashodi prorac¢una planirani u realnim
(manjim) iznosima.

Prijedlozi. Uvesti obvezu vodenja registra (izvan-
bilan¢no) izdanih jamstava za sve lokalne jedinice.

Voditi posebne pomocéne evidencije o izdanim
jamstvima. Na temelju upute sredi$nje drzave lokalne
jedinice u proracunu planiraju jamstvenu pri¢uvu.
Medutim, u uputi je potrebno utvrditi koji iznos (pos-
totak) izdanih jamstava treba izdvojiti u jamstvenu
pricuvu.

Stanje godinu dana poslije. Na pocetku 2002. godine
MF je Zakonom o izvrSavanju drzavnog proracuna te
Naputkom o postupku zaduzivanja i davanja jamstava
jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave
(NN 32/02) detaljnije regulirao postupak zaduzivanja i
odobravanja jamstava iz lokalnog proracuna.

Zupanije sad mogu davati jamstva op¢inama i
gradovima na svojem podrucju, uz prethodnu suglasnost
Vlade RH. Zupanije, gradovi i opéine mogu davati
jamstva za ispunjenje obveza trgovackog drustva i
javne ustanove €iji su osnivaci i veéinski vlasnici i bez
suglasnosti Vlade RH. Medutim, i tada su duzni infor-
mirati MF o veli¢ini izdanih jamstava. Jamstvo se
ukljucuje u opseg moguceg zaduzenja lokalne jedinice.
Ukupni godisnji anuitet lokalne jedinice moze iznositi
najvise 20% ostvarenih prihoda iz prethodne godine. U
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ukupni godisnji anuitet u tekucoj godini ukljucuju se i svi
dospjeli anuiteti po kreditima i jamstvima iz prethodnih
godina, kao i dospjele neizmirene obveze.

Pod ostvarenim proracunskim prihodima razumi-
jevaju se ostvareni prihodi jedinice koja se zaduzuje
umanjeni za primitke domacdih i inozemnih potpora,
dotacija i transfera iz drzavnog proracuna i prora¢una
drugih lokalnih jedinica, za primitke po posebnim
ugovorima (sufinanciranje gradana, mjesni samo-
doprinos) te za tuzemna i inozemna zaduzenja.

Napomenimo da su lokalne jedinice duzne dva puta
u godini (u srpnju i prosincu) izvijestiti MF o danim
suglasnostima i jamstvima.

Naputak i odredbe MF-a dobar su korak u smjeru
utvrdivanja razine zaduzenosti i jamstava na razini
lokalnih jedinica. Kona¢no, provedba naputka trebala bi
omogucéiti MF-u jasan uvid u financijsko stanje lokalnih
jedinica te njihovu mogucénost financiranja kapitalnih
projekata.

Polozaj komunalnih poduzeca

Malo se zna o privatizaciji i vlasnistvu tih lokalnih podu-
zeca. Mnoge lokalne jedinice ne procjenjuju realno vri-
jednost imovine niti su institucionalno utvrdile odgovor-
nosti glede upravljanja tom imovinom. Tako nije poznata
ni vrijednost komunalnih poduzeéa. Dodatni su problem
veze izmedu lokalnog proracuna i komunalnih poduzeca.
Ta poduzeéa posluju kao trgovacka drustva, tj. na profit-
nim osnovama.

Ipak, iz proracuna lokalnih jedinica pokrivaju se
gubici te otpla¢uju dugovi tih poduzeda.

Prijedlog. Utvrditi vlasni$tvo komunalnih poduzeca
te mogucnosti privatizacije pojedinih funkcija na razini
lokalnih jedinica.

Stanje godinu dana poslije. Nema promjena.

Proracunski proces

U proracunskom procesu uocen je nedostatak interne
kontrole, ocjenjivanja i nagradivanja zaposlenika,
revizije poduzeca u vlasni$tvu lokalnih jedinica i
suradnje izmedu lokalnih jedinica i MF. Osim toga,
prorac¢unske su smjernice odvec opéenite.

Vrrednovanje aktivnosti (pokazatelji uspjesnosti)

Sustav pracenja uspjesnosti izvrSenja u lokalnim jedi-
nicama svodi se na usporedbu planiranoga s ostvarenim.
Malobrojni su primjeri pomaka s obzirom na programe.
Medutim, jos$ se ne prati uspjesnost ostvarenja ciljeva niti
se prate rezultati programa u smislu “proizvedenoga”
op¢eg dobra odnosno zadovoljstva gradana.

Informacije o uspjesnosti izvrSenja ne trebaju biti (i
uglavnom nisu) dio dokumentacije godi$njeg proracuna.
Najvaznije je pratiti razinu prihoda i izdataka, a jo$ je
uvijek u prvom planu uravnotezenje proracuna te
kontrolirano zaduzivanje lokalnih jedinica. Lokalne
jedinice ne prate izdatke prema pojedinim aktivnostima
niti mjere ucinkovitost odnosno troskove aktivnosti
stavljanjem ulozenoga i dobivenoga u medusobni odnos,
ne inzistiraju na kvaliteti, u¢inkovitosti i upravljanju.
Uspjesnost izvrSenja nije imperativ sredi$nje drzave, pa
ni lokalnih jedinica.

Prijedlog. Svaka proracunska financijska transakcija
trebala bi identificirati proracun i mjesto troska, svrhu ili
uslugu koja se njome ostvaruje, izvor sredstava i vrstu
prihoda ili izdataka.

Stanje godinu dana poslije. Poboljsan je sustav
klasifikacije proracuna lokalnih jedinica. Tako su
lokalne jedinice plan proracuna u razdoblju 2003-
2005. razvrstali prema organizacijskoj, funkcijskoj i
ckonomskoj klasifikaciji. Na taj je na¢in omogucen
uvid u mjesto troSka, svrhu, izvor sredstava te vrstu
prihoda/primitaka i rashoda/izdataka. To znaci da se
prihodi/primici i rashodi/izdaci planiraju i rasporeduju
prema ekonomskoj i funkcijskoj klasifikaciji, s jasnom
organizacijskom strukturom i proracunskim korisnicima.
Uvodenjem jasnije klasifikacije prora¢una stvorena je
dobra baza za izradu pokazatelja uspjesnosti obavljanja
pojedinih funkcija i zadataka lokalnih jedinica. Izrada
tih pokazatelja uvelike ovisi o inicijativi i Zelji pojedinih
lokalnih jedinica da utvrde kvalitetu i koli¢inu te troSkove
u pruzanju javnih dobara i usluga stanovnistvu na svom
podrucju.

Ocjenjivanje i nagradivanje zaposlenika
U lokalnim se jedinicama ne ocjenjuje rad zaposlenih.
Nema sustava praéenja uspjesnosti i kvalitete rada niti
poticanja zaposlenika na bolje i kvalitetnije obavljanje
poslova. Rezultati rada uopce se ne vrednuju. Razmislja
se u zadanim zakonskim granicama te se oc¢ekuje da
konkretne pomake poboljsanja i promjena pokrene netko
drugi (sredi$nja drzava). Model inicijative i samostalnog
djelovanja (naprednoga i kreativnoga) nije usvojen. Zbog
izostanka nagradivanja i kriterija nagradivanja nema ni
poticaja pojedinaca na kreativan i u¢inkovit rad. Nove
ideje nikoga ne zanimaju, a krajnja posljedica takvog
djelovanja, u kojemu se sustavno ne nastoji podignuti
kvaliteta rada zaposlenih, jest tromost i birokratizam.

Prijedlog. Drzava, ali i lokalne jedinice trebali bi
propisati sustav nagradivanja za dobro obavljene poslove
te kaznjavanje za los rad.

Stanje godinu dana poslije. Nema promjena.
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Unutarnji nadzor

Unutarnji nadzor nije ustrojen ni na razini sredi$njih
drzavnih ministarstava ni u lokalnim jedinicama.
Prijedlog. Uspostaviti unutarnji nadzor u vec¢im
lokalnim jedinicama te osigurati da se na razini Zupanija
uvede unutarnji nadzor za manje lokalne jedinice koje
to nisu sposobne same uciniti.
Stanje godinu dana poslije. Nema promjena.

Revizija trgovackih drustava ili tvrtki

u viasnistvu lokalnih jedinica

Ta poduzeéa podlijezu drzavnoj te komercijalnoj reviziji,
kao i ostala trgovacka drustva u privatnom vlasnistvu.
Stoga nije jasno trebaju li se na njih primjenjivati obje
vrste revizija.

Prijedlog. Ne bi trebalo provoditi vanjsku komerci-
jalnu reviziju komunalnih poduzeca, ve¢ samo drzavnu
reviziju. Stoga bi trebalo izmijeniti Zakon o rac¢uno-
vodstvu. Time bi se smanjili izdaci — troskovi revizije,
a drzavna bi revizija u propisanim rokovima provodila
reviziju tih tvrtki.

Stanje godinu dana poslije. Nema promjena.

Smjernice Ministarstva financija

Ve¢ na pocetku planiranja proracuna lokalnih jedinica
pojavljuje se problem primjene smjernica koje propisuje
MEF jer su one za vecinu lokalnih jedinica preopcéenite.'’
Stoga MF treba uzeti u obzir te specificnosti i smjernice
prilagoditi svim lokalnim jedinicama (op¢inama,
gradovima i Zupanijama). Problem je to Sto smjernice
za pripremu i izradu proratuna MF najprije upucuje

17U okruznici MF za izradu trogodisnjeg plana proracuna
lokalnih jedinica navode se: 1. osnovni pokazatelji makroekonomske
politike za sljedece trogodiSnje razdoblje (stopa rasta nominalnog
BDP-a, stopa rasta realnog BDP-a, stopa inflacije, stopa rasta placa,
trend kretanja zaposlenosti, troskova zivota i dr.) te procjena kretanja
zajednickih poreza na razini drzave, 2. preporuke tijelima lokalnih
jedinica da realno procijene rast prihoda i primitaka te udjela
zajednickih poreza u prihodima lokalnim proracuna, 3. procjene
lokalnih poreznih i neporeznih prihoda i primitaka, uz financijsku
kontrolu njihova razreza i naplate, 4. utvrdivanje visine tekucih i
kapitalnih izdataka te definiranje prioritetnih izdataka koji moraju
biti uskladeni s planiranom stopom rasta zajednickih i vlastitih
prihoda, 5. naputak lokalnim jedincama da se trebaju drzati realne
dinamike ostvarenja prihoda tijekom godine kao osnove za plan i
izvrienje izdataka, 6. uskladivanje, tj. smanjenje javnih izdataka ako
se zbog pada gospodarske aktivnosti slabije ostvaruju javni prihodi,
7. preporuka da lokalni proracun bude uravnotezen, 8. napomena
da se lokalne jedinice kojima se osiguravaju sredstva iz drzavnog
proracuna (tekuée dotacije, transferi) trebaju drzati uvjeta u vezi s
ograni¢enjem rasta placa i materijalnih troskova.

zupanijama i Gradu Zagrebu. Na temelju tih smjernica
zupanije izraduju nacrt procjene svog proracuna te
donose upute za opéine i gradove na svom podrucju.
Medutim, Zupanije ne ispunjavaju svoju obvezu te ne
izraduju smjernice s pokazateljima za gradove i op¢ine
na svom podrucju. To je i osnovni razlog zbog kojega
op¢ine i gradovi smatraju da su smjernice preopcenite, te
samo djelomice primjenjive. Osim toga, op¢ine, gradovi
i zupanije obvezne su donijeti prora¢un do 15. prosinca
tekuce godine za sljedecu fiskalnu godinu. Nerijetko se
prorac¢un donosi posljednjih dana prosinca. Velik broj
lokalnih jedinica ima najmanje jedan do dva rebalansa
proracuna tijekom godine (neke tri ili Cetiri).

Prijedlog. Prilagoditi smjernice MF pojedinim
razinama lokalnih jedinica, uz obvezu da i lokalne
jedinice izraduju vlastite pokazatelje. Propisati istovjetno
planiranje proracuna za sve lokalne jedinice.

Stanje godinu dana poslije. Nisu nastale znatnije
promjene smjernica, osim $to se inzistira da se
smjernice $to prije dostave lokalnim jedinicama kako
bi im se ostavio prostor za realnije planiranje proracuna
i izrade vlastitih smjernica. U 2002. godini smjernice
su poslane lokalnim jedinicama u lipnju. Ipak, postoje
problemi jer Zupanije Cesto kasne s izradom i slanjem
smjernica gradovima i opéinama, pa gradovi i op¢ine
prije dobiju smjernice od MF-a nego od Zupanije.
U tehnickom smislu smjernice za pripremu i izradu
proracuna lokalnih jedinica za 2002. i 2003. godinu
detaljnije su nego prethodnih godina.

Zakljucak

Nakon uocavanja osnovnih strukturnih fiskalnih prob-
lema koji se ocituju kao nepostojanje dobroga prora-
¢unskog sustava i nepostojanje jasno odvojenih funkcija
i ovlasti za financiranje, mozemo izdvojiti osnovne
preporuke za reformu proracunskog sustava lokalnih
jedinica. Reforma proracunskog sustava lokalnih
jedinica treba se provoditi u nekoliko faza, za koje
treba dodatno istraziti stvarni financijski polozaj svih
lokalnih jedinica. Osnovni problem u vezi s reformom
jest pretjerana politizacija koja bi mogla pratiti svaku
novu inicijativu. Stoga bi se bilo bolje usredotociti na
moguca pobolj$anja postojeceg sustava, s naglaskom na
jacanje proracuna i proracunskih tehnika, proracunskog
procesa u lokalnim jedinicama i stvaranje snaznijih
mehanizama financijske kontrole sredi$nje drzave.
Svi glavni sudionici proracunskog procesa moraju se
obrazovati kako bi §to bolje razumjeli ciljeve i mjere
koji ¢e se poduzimati u buducnosti.
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Stanje godinu dana poslije. Godinu dana nakon
pocetka reforme financiranja lokalnih jedinica djelomice
se pocela iscrtavati slika provedenih reformskih koraka te
buduceg smjera reforme. Djelomice su decentralizirane
funkcije obrazovanja, zdravstva i socijalne skrbi koje
se, osim na proracun lokalnih jedinica, naslanjaju na
financiranje iz fonda za izravnanje te na povecani
udio lokalnih jedinica u porezu na dohodak. Dakle, u
Hrvatskoj nije rije¢ o fiskalnoj decentralizaciji nego
samo o djelomi¢nom prijenosu ovlasti za financiranje
djelomice decentraliziranih funkcija.

Izjednacen je pravni status svih lokalnih jedinca
(mogu obavljati upravne funkcije). Unato¢ nastojanju
i zelji da se smanje te ujedine pojedine (male) lokalne
jedinice, i dalje je nastavljen trend osnivanja novih, pri
¢emu se kriterij osnivanja ne temelji na realnoj procjeni
moguénosti samostalnog financiranja.

Bez raspolozivih i dostupnih podataka nije moguce
procijeniti stvarne uc¢inke donesenih reformskih mjera
te ih usporediti sa stanjem u prethodnim godinama.
Ipak, porez na dohodak postao je osnovni instrument
za financiranje decentraliziranih funkcija te za testiranje
modela fiskalnog izravnanja utemeljenoga na dijeljenju
poreza. Pri koriStenju tog modela nije uzeto u obzir
stanje fiskalnog kapaciteta pojedinih lokalnih jedinica
(npr. Zagrebu nije trebalo omoguciti povecanje udjela
u porezu na dohodak jer je po svim kategorijama pri-
hoda sposoban financirati decentralizirane funkcije).
Zanimljivo, nijedna op¢ina nije preuzela decentralizirane
funkcije premda je veéi broj njih uveo prirez porezu na
dohodak. Utvrdivanje fiskanog kapaciteta pokazalo bi
jesu li one doista u loSem financijskom polozaju i jesu
li sposobne financirati decentralizirane funkcije.

Proracun ¢e nakon provedene reforme postati
dobar i bit ¢e kvalitetniji izvor informacija. Informacije
iz financijskih izvjes¢a konacno se moraju poceti ko-
ristiti pri donosenju i planiranju proracuna. Nacelno je
osigurana konsolidacija proracuna lokalnih jedinica.
Lokalne jedinice mogu izraditi brojne pokazatelje
uspjesnosti u obavljanju poslova. One, ali i MF, doista
viSe nemaju razloga ni opravdanja ne objavljivati
cjelovite informacije o ostvarenju svojih proracuna.

Konsolidacija proracuna lokalnih jedinica uvelike
¢e ovisiti o definiranju proracunskog korisnika. Zbog
nepostojanja te jasne definicije (posebice vlasnistva,
statusa prihoda, rashoda i dugova) kvaliteta obavljenih
konsolidacija na razini lokalnih jedinica moze biti
upitna.

Formalo je pojacana kontrola zaduzivanja i izda-
vanja jamstava te je moguce dobiti sliku o zaduZzivanju

i strukturi te o veli¢ini jamstava. Ipak, ne ocekuju se
znatnije promjene dok srediSnja drzava ne dokaze da
to isto primjenjuje prema svojim prora¢unskim korisni-
cima. Glavno je pitanje opredjeljenja §to drzava doista
zeli: 1. decentralizaciju ovlasti i decentralizaciju financija
ili 2. decentralizaciju ovlasti i centralizaciju financijskih
sredstava. Ako zeli decentralizaciju ovlasti i prihoda, tada
mora u veéem opsegu (Cak u cijelosti) ostaviti pojedine
poreze u djelokrugu lokalnih jedinica. Ako je tako, sus-
rece se s problematikom postojanja brojnih manjih porez-
nih sustava odnosno paralelnoga poreznog sustava na
razini lokalnih jedinica, koji ve¢ sada tesko kontrolira.

Zeli li drzava drugi model (decentralizaciju ovlasti i
centralizaciju prihoda), tada to treba jasno rec¢i i raditi na
njegovu usavr$avanju. U tom se sluéaju na razini sredi$nje
drzave moraju raditi izracuni fiskalnog kapaciteta po svim
kategorijama prihoda, rashoda, poreznoga i neporeznog
napora. Potrebna je institucionalna struktura koja bi to
omogudila (osnovati, po ugledu na SAD, jednu javnu
savjetodavnu instituciju koja obavlja procjene fiskalnih
kapaciteta nizih razina vlasti, tzv. Advisory Commision

for Intergovernmental Relations — ACIR).

Samo MF moze obavljati procjenu fiskalnog kapa-
citeta, utvrdivati kriterije za izracun fiskalnog kapaciteta i
fiskalnog izravnanja te mijenjati udio lokalnih jedinica u
zajednickim porezima. Ni jedno drugo ministarstvo (npr.
MUP) ne smije se uplitati u te poslove MF-a.

Tijekom 2002. godine MF je provodio edukaciju
lokalnih jedinica radi razumijevanja i provedbe reforme u
sustavu proracuna i financiranja lokalnih jedinica. Premda
je dinamika promjena dobro uskladena, kasni primjena
modela financijskog upravljanja. Taj model trebao je
osigurati objedinjavanje svih informacija proizaslih iz
sustava financijskoga i fiskalnog izvjestavanja.

Ipak, daljnji napredak u reformi pretezito ¢e ovisiti
0 sposobnosti i znanju pojedinaca na razini srediSnje
drzave te u lokalnim jedinicama koji na terenu trebaju
provesti zamisli inicijatora reforme. Svaka pogresna
odluka sredisnje drzave u smislu alokacije ovlasti i
sredstava moze biti trag s obzirom na glavni cilj — osi-
guranje jednostavnoga, preglednog i odgovornog sustava
financiranja lokalnih jedinica.

Provedba reformskih mjera u djelokrugu je za-
poslenika lokalnih jedinica. Stoga svaka od njih mora
utvrditi kriterije odredivanja placa i sustava nagradi-
vanja djelatnika prema uspjesnosti obavljanja poslova.
Uostalom, to je zadaca i sredis$njih drzavnih minis-
tarstava.

S engelskog preveo: Ivica Urban



