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Sudjelovanje gradana u fiskalnoj
politici i proracunskim procesima

KATARINA OTT, Institut za javne financije
MIHAELA BRONIC, Institut za javne financije

Cilj je ovoga rada objasniti znacaj sudjelovanja gradana u fiskalnoj politici i proracunskim procesima i prikazati
rezultate online ankete provedene pocetkom 2015. medu studentima zavrsnih godina fakulteta u Republici
Hrvatskoj. Studenti su odabrani kao predstavnici mlade populacije od koje se ocekuje da bude posebice
zainteresirana, jer ce se morati jos dugo nositi s posljedicama trenutno nezdravih, neucinkovitih i nepravednih
javnih financija. Rezultati, medutim, ukazuju na slab interes i informiranost ispitanika te njihovo jos slabije
sudjelovanje u proracunskim procesima. Premda 50% ispitanika misli kako je moguce sudjelovati, a cak ih 80%
misli da bi gradani trebali sudjelovati, tek ih je 7% pokusalo. K tome, manje od 14% studenata redovito prati
medijske informacije o proracunu. Znanje i razina sudjelovanja anketiranih ocito je daleko od zadovoljavajuce
razine. S obzirom da tek 16% odraslih hrvatskih gradana ima fakultetsko obrazovanje, moze se pretpostaviti da
je situacija u ukupnoj populaciji jos i losija. Premda su u zadnjih petnaestak godina osnovane institucije i
donesene brojne mjere za postizanje vece transparentnosti proracuna i sudjelovanja gradana u proracunskim
procesima, njihovo je funkcioniranje daleko od zadovoljavajuce razine.

Sudjelovanje (participacija) gradana u fiskalnoj politici i proracunskim procesima nuzno je za ostvarivanje
zdravih, uc¢inkovitih i pravednih javnih financija, uskladenih s mogu¢nostima i potrebama drustva. To
podrazumijeva razliCite nacine na koje gradani direktno komuniciraju s javnim vlastima o pitanjima
javnih financija (npr. u kojoj ¢e mjeri porezni teret snositi bogatiji, a u kojoj siromasniji gradani, hoce li se
viSe ili manje javnih sredstava trositi za obrazovanje ili za zdravstvo, hoce li se drZzava viSe ili manje
zaduzivati, tko Ce snositi teret toga zaduzivanja, i sl.).

Gradanima se mora omoguciti da kazu Sto misle i da sudjeluju u odlucivanju o tim vrlo znacajnim
pitanjima, posebice u zemljama s ozbiljnim fiskalnim/proracunskim problemima. Hrvatska vec
godinama ne uspijeva javnim prihodima financirati javnu potrosnju, pa se redovito biljeze proracunski
deficiti visi od 5% BDP-a. Financiranje deficita zaduzivanjem rezultiralo je visokim javnim dugom (preko
80% BDP-a), a ocekuje se i njegov daljnji rast (European Commission, 2015a). Situacija nije dobra ni u
brojnim drugim drzavama - prosjecni proracunski deficit ¢lanica EU-a iznosi oko 3% BDP-a, a prosjecni

1 Ovaj je rad proistekao iz medunarodnog projekta “Sudjelovanje javnosti u fiskalnoj politici i proracunskim procesima” koji Institut
za javne financije, Zagreb provodi za Global Initiative for Fiscal Transparency (GIFT). Autorice zahvaljuju GIFT-u i Center on Budget
and Policy Priorities iz Washingtona na financiranju projekta, Sanjeevu Khagramu i Brianu Wampleru na korisnim savjetima,
Martini Fabris na pomo¢i u provodenju ankete medu studentima, hrvatskim fakultetima na obavjestavanju i poticanju studenata
da sudjeluju u anketi, te studentima koji su u njoj sudjelovali.
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javni dug preko 80% BDP-a (prosjek eurozone je preko 9o% BDP-a) (European Commission, 2015b). Tako
ozbiljni fiskalni problemi utjecu na dugorocno sporiji gospodarski rast i visoku nezaposlenost. Stoga je
sve vece nezadovoljstvo gradana koje izaziva socijalne i politicke probleme, rusi povjerenje u vlade, paiu
samo funkcioniranje demokracije.

NEZADOVOLJSTVO GRADANA I ZELJA ZA PROMJENAMA

Istrazivanja javnog mnijenja koja redovito provodi Europska komisija, ukazuju na visoko nezadovoljstvo
nacionalnim institucijama i Zelju za promjenama (grafikon ).

Grafikon 1.
Stavovi hrvatskih gradana i gradana EU-a, 2014. (u %)

Stvari u drzavi idu u loSem smjeru —
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Izvor: European Commission (2014)

Za povecanje zadovoljstva i povjerenja gradana te postizanje Sto bolje ravnoteze izmedu htijenja gradana
imogucnosti vlada da provode sto efikasnije fiskalne i proracunske politike, Europska unija, OECD, MMF
iSvjetska banka sve viSe poticu transparentnost javnog sektora, odgovornost vlasti i sudjelovanje gradana.
Pokrenute su i razlicite medunarodne inicijative, poput Globalne inicijative za fiskalnu transparentnost,
Globalnog pokreta za proracunsku transparentnost, odgovornost i participaciju i Partnerstva za otvorenu vlast.

Osnovni preduvjet za sudjelovanje gradana je pravovremena dostupnost to¢nih i razumljivih
proracunskih i fiskalnih podataka, odnosno transparentnost ili otvorenost prorac¢una, fiskalnog sustava i
Citavog javnog sektora. Premda jos uvijek nezadovoljavajuca, transparentnost se s vrcemenom poboljsava
inanacionalniminaregionalnim ilokalnim razinama? pa se vece sudjelovanje gradana namece kao jedan
od prioritetnih ciljeva. MMF je, primjerice, u svoj Kodeks fiskalne transparentnosti prosle godine uvrstio
i nacelo sudjelovanja javnosti, odnosno zahtjev da se gradanima omoguci i formalno odlucivanje o
proracunu. Globalna inicijativa za fiskalnu transparentnost, koja je ve¢ razradila visoka nacela i dobre
prakse fiskalne transparentnosti (GIFT, 2012), u zavrSnoj je fazi izrade visokih nacela i dobrih praksi
sudjelovanja javnosti u proracunskim procesima i fiskalnoj politici (GIFT, 2014).

Hrvatska je u zadnjih petnaestak godina - uglavnom zbog pristupanja EU-u i Partnerstvu za otvorenu vlast
- poduzela niz mjera za povecanje transparentnosti i sudjelovanja gradana u fiskalnim i proracunskim
procesima. Posebice valja istaknuti Vladin ured za udruge koji potice i koordinira brojne aktivnosti, Zakon

2Vise o transparentnosti vidi npr. Bronic¢ i Urban (2013) te Ott, Broni¢ i Petrusic (2014).
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o pravu na pristup informacijama (NN 25/13.), Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javnoscu u
postupcima donosenja zakona, drugih propisa i akata3, SredisSnji portal za savjetovanja sa zainteresiranom
javnoscu, Nacionalnu strategiju stvaranja poticajnog okruZenja za razvoj civilnog drustva, postojanje
vanjskih clanova saborskih odbora i povjerenstava, Povjerenika za informiranje, ali i Zakon o lokalnoj
podrucnoj (regionalnoj) samoupravi (NN 33/01., 60/01., 129/05., 109/07., 125/08., 36/09., 150/11.,
144/12.,19/13.).

Premda formalno, pravno i institucionalno preduvjeti za sudjelovanje gradana postoje, provedba je jos
uvijek daleko od Zeljene razine (Vlada RH, 2015). Medu brojnim preprekama za vece sudjelovanje javnosti
posebno se isticu: nedostatna politicka volja vladajucih, nedovoljne organizacijske i stru¢ne moguénosti
javne uprave, nezainteresiranost i slaba informiranost gradana, te nepostojanje nevladinih udruga
specijaliziranih za fiskalnu/proracunsku transparentnost i sudjelovanje gradana.

SLAB INTERES I NESUDJELOVANJE MLADIH

U cilju utvrdivanja znanja i stavova gradana o sudjelovanju javnosti u fiskalnoj politici i proracunskim
procesima, te njihovim iskustvima, provedena je pilot anketa medu studentima zavrsnih godina hrvatskih
fakulteta. Studenti su odabrani kao predstavnici mlade populacije, od koje se oc¢ekuje da bude posebno
zainteresirana, jer ¢e se morati joS dugo nositi s posljedicama trenutno nezdravih, neucinkovitih i
nepravednih javnih financija.

Tijekom sijecnja 2015. sastavljen je online anketni upitnik pomocu alata Survey Monkey, s molbom
fakultetima da ga proslijede studentima zavrsnih godina. Upitnik je u potpunosti ispunilo 857 studenata,
uglavnom u dobi od 22 do 25 godina, u ve¢em broju (gotovo 60%) studentica. Zastupljeni su svi fakulteti,
od umjetnickih akademija do medicine, no gotovo polovica ispitanika je s ekonomskih fakulteta, najvise
iz Zagreba i Splita.

Prema rezultatima ankete (prikazanima u grafikonu 2), hrvatski su studenti slabo informirani i jos slabije
sudjeluju u fiskalnoj politici i proracunskim procesima. Premda 55% ispitanika misli da je sudjelovanje
gradana u proracunskom procesu moguce, a 80% da bi gradani trebali sudjelovati, samo ih je 7% na bilo koji
nacin pokusalo sudjelovati (npr. postavljajuci pitanja o proracunu izvrsnim ili predstavnickim vlastima,
sudjelujuci u javnoj raspravi ili analiziraju¢i proracun). Tek ih 14% redovito u medijima prati vijesti o
proracunu. S obzirom na takve odgovore studenata - ve¢inom studenata ekonomije, od kojih bi se ocekivao
veci interes nego od studenata drugih fakulteta - situacija u cjelokupnoj populaciji vjerojatno je jos losija.
Pritom valja imati na umu da je u Hrvatskoj samo 16% stanovnistva fakultetski obrazovano (DZS, 2o11).

3 Kodeks obvezuje tijela javne vlasti da na svojim internetskim stranicama provode javna savjetovanja o nacrtima zakona, drugih
propisa i akata, u pravilu u trajanju od 30 dana, objavljujuéi nacrte zakona i propisa, razloge za njihovo donosenje i ciljeve koji se
Zele postic¢i. Nakon provedenog savjetovanja, tijela su duzna - o prihvacenim i neprihvaéenim primjedbama i prijedlozima - objaviti
izvjeSce te ga dostaviti Vladi. Obveza provedbe savjetovanja se odnosi i na nacrte akata lokalnih jedinica i pravnih osoba s javnim
ovlastima, kojima ureduju pitanja iz svog djelokruga, a kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana ili druga pitanja od interesa
za op¢u dobrobit gradana i pravnih osoba na njihovu podrucju, odnosno na podrucju njihove djelatnosti (uredenje naselja i
stanovanja, prostorno planiranje, komunalna djelatnost i druge javne sluzbe, zastita okolisSa, i dr.).
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Grafikon 2.
Odgovori anketiranih studenata (u %)

Tijekom skolovanja su ucili o proracunima

Barem jedanput su vidjeli proracun

Nikad nisu ¢uli za Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom
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Proracunske informacije dostupne gradanima nisu dovoljne

Vlada i lokalne vlasti kriju neke proracunske informacije od
gradana
Nedovoljne su moguénosti uklju¢ivanja gradana u
proracunske procese

Gradani mogu sudjelovati u prorac¢unskom procesu
Gradani bi trebali sudjelovati u proracunskom procesu
Pokusali su sudjelovati u proracunskom procesu
Redovito u medijima prate vijesti o proracunu
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sinteresne grupe unutar politike zbog lakseg manipuliranja brojkama i rezultatima ne Zele

otkrivati ¢injenice”;

»prevladavaju stranacki i privatni interesi clanova stranaka i njihovih pristasa”;
,hjihov cilj je opstanak na vlasti pod svaku cijenu”;
,rade u svoju korist, a ne u korist drustva”.

o Neinformiraju se, jer:

»ionako nista ne mogu saznati, a jos manje utjecati u zemlji u kojoj mozZes samo sudjelovati na

izborima, a i onda ne biras sto mislis da je dobro, nego sto je manje lose”;
,Nle Mogu ni na Sto utjecati, pa me ni ne zanima”.

« Ne sudjeluju, jer:

i za puno manje i jednostavnije upite u svakodnevnom zivotu ne mogu dobiti nikakve konkretne

odgovore i zato Sto su mnogi zakoni i pravila podlozni tumacenjima ovisno o trenutku”;

,bilo kakva interakcija gradana ili pojedinaca s vlasti je uzaludna”.

«  Mogli bi sudjelovati, ukoliko:

”se provede edukacija i kvalitetno informiranje javnosti putem medija, bez cenzure, s ciljevima

iargumentima”;

,bi se provodile rasprave na nizim razinama i ako bi se na zakljucke i misljenja dobivali suvisli
odgovori mjerodavnih osoba s imenom i prezimenom”;

, glavesine' ne bi radile po svome”.
o Atrebali bi sudjelovati, jer:
»proracun se puni nasim novcem”;

»gradani placaju porez i sve sto se radi trebalo bi biti u sluzbi gradana”;

,trosi se novac gradana”;

,proracun bi se vise podredio onima kojima bi trebao biti namijenjen, dakle gradanima koji ga i pune”;

,,to su nasi novei”.
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FUNKCIONIRANJE INSTITUCIJA I MJERA ZA SUDJELOVANJE GRADANA

Odgovori, stavovi i komentari anketiranih studenata poklapaju se sa stavovima ispitanika u vec
spomenutom istrazivanju Europske komisije, koji ne vjeruju nacionalnim institucijama i Zele promjene.
Bududi da "na mladima svijet ostaje", nezadovoljstvo, nepovjerenje, nezainteresiranost i nesudjelovanje
te mlade, ali i starije populacije moralo bi svakoga zabrinuti. Stoga Vlada mora uciniti sve Sto je potrebno
da bi konacno bolje pocele funkcionirati institucije i mjere koje su u zadnjih petnaestak godina osnivane
i donoSene za postizanje vece transparentnosti i sudjelovanja gradana. Institucije i mjere ne bi smjele
postojati samo na papiru, ve¢ bi morale i zaZivjeti u Siroj javnosti.

Kako bi spomenute institucije i mjere pocele podupirati zdravije, u¢inkovitije i pravednije javne financije,
uskladene s moguc¢nostima i potrebama drustva, neophodno je da se gradani Sto viSe informiraju i
aktiviraju. A za to je potrebno:

« Bolje informiranje i obrazovanje gradana i medija o proracunu, proracunskim procesima i
fiskalnoj politici, te 0o moguc¢nostima sudjelovanja gradana.

«  Pravovremeno objavljivanje cjelokupnih klju¢nih prora¢unskih dokumenata (smjernice ekonomske i
fiskalne politike, prijedlog proracuna, usvojeni prorac¢un, mjesecno izvjesce, polugodisnje i godisnje
izvjeSCe o izvrSenju proracuna te revizijsko izvjesce). Svaka razina vlasti - sredisnja, zZupanijska,
gradska i op¢inska - mora objavljivati dokumente koje je ionako obavezna izradivati.

«  Objavljivanje vodica za gradane uz svaki klju¢ni proracunski dokument, kako na nacionalnoj, tako
ina razinama Zupanija, gradova i opéina.

o Objavljivanje utjecaja proracuna na prosjecnog gradanina u svim proracunskim vodi¢ima za
gradane.

« Poboljsanje mehanizama za ukljucivanje javnosti u proces pripreme i izvrSenja proracuna, uz
obavezno unapredenje provedbe Kodeksa savjetovanja sa zainteresiranom javnoséu u postupcima
donosenja zakona, drugih propisa i akata.

« Promoviranje Kodeksa savjetovanja i upoznavanje gradana s moguc¢nostima koje im nudi.

« Bolje definiranje akata na koje se Kodeks savjetovanja odnosi i obvezno propisivanje da se odnosi
ina postupak donoSenja proracuna i zakona o izvrSenju proracuna.

« Poticanje kompetitivnosti u proracunskoj transparentnosti i participaciji medu Zupanijama,
gradovima i op¢inama.

« PrenoSenje ve¢ postojecih, samoinicijativnih dobrih praksi transparentnosti i participacije s
lokalnih i regionalnih jedinica na razinu srediSnje drzave.

« Suradnja Vlade i udruga Zupanija, gradova i op¢ina u promicanju transparentnosti i participacije
za proracune svih razina vlasti.

« Sankcioniranje izvrsnih vlasti koje se ne pridrzavaju proracunskih i fiskalnih zakona i propisa.

« Davanje prava glasa vanjskim ¢lanovima saborskih odbora.
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