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AKTUALNI OSVRTI

Otvorenost drzavnog proracuna —
pogorsanje kvalitete i opseznosti informacija
o drzavnim prihodima i rashodima

DR. SC. MIHAELA BRONIC, Institut za javne financije, Zagreb
DR. SC. Ivica URBAN, Institut za javne financije, Zagreb

International Budget Partnership (IBP), neprofitna organizacija sa sjedistem u Washingtonu,
objavila je 10. rujna Indeks otvorenosti proracuna 2015. Za Hrvatsku Indeks iznosi 53 od
moguc¢ih 100 bodova, sto nazalost predstavlja pogorsanje u odnosu na prethodno istrazivanje
iz 2012. i ukazuje kako je neophodno poboljsati kvalitetu i dostupnost podataka o drzavhom
proracunu.

Indeks otvorenosti proracuna je jedini neovisan i medunarodno usporediv pokazatelj, kojim se
periodi¢no mjeri otvorenost (transparentnost) proracuna sredisnje drzave (dalje u tekstu drzavnog
proracuna). Indeks otvorenosti proracuna 2015. rezultat je petog kruga IBP-ova istrazivanja (prethodna
su provedena 2006., 2008., 2010. i 2012.).

Kao porezni obveznici, svi mi Zelimo da nam drzava na Sto efikasniji nacin pruza kvalitetna javna dobra
iusluge. Jedan od osnovnih preduvjeta za to je dostupnost podataka u drzavnom prora¢unu kako bismo
ih mogli analizirati i izraziti svoje Zelje te tako pomo¢i Vladi donositi Sto bolje odluke, ali i drzati je
odgovornom za javne politike koje provodi. Svatko od nas ima pravo doznati iz klju¢nih dokumenata o
drzavnom proracunu koliko ¢emo plac¢ati za razna porezna i neporezna davanja, koliko ¢e se drzava
zaduziti, tko su primatelji drzavnih potpora, koliko ¢e se potrositi na javnu nabavu, Sto ¢e se nabavljati, itd.
Indeks otvorenosti drzavnog proracuna mjeri bas to — u kojoj mjeri obi¢ni gradani mogu od drzave dobiti
pravovremene, razumljive i dovoljno opseZne informacije o prihodima i rashodima drzavnog proracuna.

Ovo istrazivanje vodi i koordinira IBP koji je izradio Upitnik o otvorenosti proracuna (Upitnik), te je za
njegovo ispunjavanje angazirao stru¢njake iz 102 drzave. Ti struc¢njaci su neovisni o vlasti i politickim
strankama, a pri ispunjavanju Upitnika koriste dokumentirane dokaze i objektivne kriterije. Upitnik za
svaku drzavu recenzirao je po jedan strucnjak za proracun te drZzave, a ministarstva financija svih
drzava bila su pozvana prokomentirati odgovore u Upitniku. U Upitniku se, osim otvorenosti drzavnog
proracuna, istrazuju jos dvije teme koje su neophodne kako bi gradani znali na Sto se trosi novac iz
drzavnog proracuna i kako bi vlade mogli drzati odgovornima: mogucnost gradana da se ukljuce u
proracunski proces? i uloga institucija koje nadziru proracun (Sabora i Drzavnog ureda za reviziju).

! Proracun srediSnje drzave podrazumijeva sve drzavne proracune osim proracuna lokalnih jedinica (op¢ina, gradova i zupanija)
ilokalnih proracunskih korisnika.

2 Proracunski proces je proces pripreme, usvajanja, izvrSenja i nadzora proracuna, a njegovi glavni sudionici su Ministarstvo
financija, proracunski i izvanproracunski korisnici, Sabor, Vlada i Drzavni ured za reviziju.
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Otvorenost drzavnog proracuna

Indeks otvorenosti proracuna racuna se na temelju 109 pitanja iz Upitnika kojima se istraZuje objavljuje
li drzavna vlast osam klju¢nih proracunskih dokumenata tijekom proracunskog procesa i koliko su
opsezne informacije objavljene u tim dokumentima. Na temelju dobre medunarodne prakse u
istrazivanje su ukljuceni sljedec¢i proracunski dokumenti: smjernice ekonomske i fiskalne politike,
prijedlog proracuna, usvojeni proracun, proracun za gradane, mjeseCna izvjesca, polugodisSnja i
godisnja izvjeSc¢a o izvrSenju proracuna te revizijsko izvjesce.

Indeks otvorenosti proracuna 2015. izraCunat je za 102 drzave na temelju podataka iz 2012. i 2014.
godine3, a moZe poprimiti vrijednost od o do 100 bodova. Najbolji rezultat postigli su Novi Zeland,
Svedska, Juzna Afrika, Norveska i Sjedinjene Americke DrZzave, a najlosiji Katar i Saudijska Arabija
(Grafikon 2). Prosjecna vrijednost Indeksa iznosila je 45, Sto znaci da je gradanima analiziranih drZava u
prosjeku dostupno samo 45% traZenih informacija o drzavnim prihodima i rashodima u klju¢nim
proracunskim dokumentima.

Indeks otvorenosti proracuna 2015. za Hrvatsku iznosi 53 boda i za 8 bodova je manji od rezultata
ostvarenog u prethodnom ciklusu istrazivanja 2o12. Hrvatska ima rezultat koji je nesto ve¢i od prosjeka
svih promatranih drZzava (45) i spada u skupinu drZava koje pruZaju ,ograniCene informacije o
drzavnom proracunu®. To znaci da gradanima nije dostupno dovoljno informacija koje bi im omogucile
da kvalitetno nadziru trosenje novca iz drzavnog proracuna i da Vladu mogu drZati odgovornom za
politike koje provodi.

Indeks otvorenosti proracuna za Hrvatsku u pet krugova istraZivanja od 2006. do 2015. iznosio je 42; 59;
57; 61153 boda (Grafikon 1).# Premda je u odnosu na prethodni krug istraZivanja iz 2012. napravljeno niz
pozitivnih pomaka u objavljivanju informacija o drZzavnom proracunu (npr. objavljen je proracun za
gradane), najnoviji rezultat iz 2015. od 53 boda predstavlja pogorsanje u odnosu na prethodni krug
istrazivanja. Do pogorsanja je najve¢im dijelom doslo jer u prijedlogu drzavnog proracuna za 2014. nisu
prikazane informacije o ostvarenim prihodima i rashodima za godine koje prethode proracunskoj
godini (primjerice, za 2012. i 2013.). Dakle, u prijedlogu proracuna gradanima viSe nisu dostupne
informacije na temelju kojih se mogu usporedivati prihodi, rashodi i ostale stavke u proracunskoj
godini s iznosima ostvarenim u prethodnim godinama, Sto znacajno otezava analizu prijedloga
drZavnog prorac¢una.s

Grafikon 1. Indeks otvorenosti proracuna za odabrane drzave, u razdoblju od 2006.-2015.
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Izvor: Open Budget Survey 2015.

3Za svaku drzavu analizirano je Sest klju¢nih proracunskih dokumenata iz 2014., te dva dokumenta (godisnje izvjesce o izvrsenju
proracuna i revizijsko izvjesce) iz 2012. Dokumenti se analiziraju samo ako su objavljeni do 30. lipnja 2014. Detalji o Indeksu
otvorenosti proracuna 2015. (engl. Open Budget Index 2015) dostupni su na www.openbudgetsurvey.org.

4 Za detalje o prethodnim krugovima istraZivanja vidjeti Aktualni osvrt br. 8, Aktualni osvrt br. 26 i Aktualni osvrt br. 47.

5 Do 2011. te su se informacije objavljivale. Vidjeti npr. Prijedlog drzavnog proracuna za 2011. godinu i projekcija za 2012. i 2013. godinu.
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Grafikon 2. Indeks otvorenosti proracuna 2015
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Izvor: Open Budget Survey 2015; dostupno na www.openbudgetsurvey.orq
Napomena: Boje stupaca oznacavaju skupine zemalja prema vrijednosti Indeksa otvorenosti proracuna, kako ih je

definirao IBP.
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Rusija | 74 Honduras | 43
Italija | 73 Pakistan | 43
Njemacka | 71 Senegal | 43
Ceska Republika | 69 Afganistan | 42
Slovenija | 68 Tajland | 42
Gruzija | 66 Tunis | 42
Meksiko | 66 Timor-Leste | 41
Bugarska | 65 DR Kongo | 39
Juzna Koreja | 65 SriLanka | 39
Malavi | 65 Zambija | 39
Filipini | 64 Albanija | 38
Poljska | 64 Liberija | 38
Portugal | 64 Maroko | 38
Uganda | 62 Mozambik | 38
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Gile | 58 Zimbabve | 35
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Kirgistan | 54 Nigerija
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Mogucnost gradana da se ukljuce u proracunski proces te uloga Sabora i Drzavnog ureda za
reviziju u nadzoru proracuna

Otvorenost proracuna je nuzna, ali nije dovoljna za dobro upravljanje javnim financijama te je
neophodno i ukljucivanje gradana u proracunski proces kao i snazna uloga institucija koje nadziru
proracun. Stoga, Upitnik istrazuje i koliko izvrsna vlast (Ministarstvo financija, odnosno Vlada RH),
zakonodavna vlast (Sabor) i Drzavni ured za reviziju pruZaju gradanima moguc¢nosti da se ukljuce u
proracunski proces. Rezultati ukazuju da gradanima najviSe moguénosti za uklju¢ivanje, pomocu svojih
saborskih odbora, nudi Sabor (74/100), a znatno manje DrZavni ured za reviziju (25/100) i izvrsna vlast
(19/100). Drzavni ured za reviziju izmedu ostaloga nije uspostavio formalne mehanizme koji bi
omogucili gradanima da ukaZu na programe ili institucije za koje bi bilo dobro provesti reviziju, a
izvrsna vlast nije uspostavila efikasne i kredibilne formalne mehanizme (npr. ankete, fokus grupe ili
javne rasprave) kojima bi utvrdila Sto gradani misle o prijedlogu ili izvrSenju drZavnog proracuna.

Upitnik mjeri i u kojoj mjeri Sabor i Drzavni ured za reviziju provode adekvatan nadzor drZzavnog
proracuna. Ocijenjeno je da DrZavni ured za reviziju obavlja adekvatan nadzor (92/100), a nadzor
Sabora je slab (27/100) te je neophodno osnovati specijalizirani ured za analiziranje prora¢una u Saboru
koji bi sluzio kao podrska svim saborskim zastupnicima.

Tri klju¢ne preporuke

Otvorenost drzavnog proracuna svima bi nam trebala biti vaZna jer je drZavni prora¢un najvazniji
instrument kojim drZava utjece na Zivote svojih gradana. Otvoren drZavni proracun daje mogucnost
gradanima i stru¢njacima analizirati ga i argumentirano se ukljuciti u proracunski proces te tako
pomoc¢i Vladi da ostvari zacrtane ciljeve u skladu sa Zeljama gradana. To ¢e rezultirati boljim
donosenjem politickih i ekonomskih odluka, smanjenjem korupcije te u¢inkovitijim pruZanjem javnih
dobara i usluga. IstraZivanje otvorenosti proracuna koje provodi IBP je pokazalo da su potrebna daljnja
poboljsanja kako bi gradani i stru¢njaci mogli do¢i do adekvatne koli¢ine razumljivih i pravovremenih
podataka o drZzavnom proracunu i ukljuciti se u donosenje odluka o javnim prihodima i rashodima.
Stoga je u interesu Vlade i Ministarstva financija da provedu barem tri klju¢ne preporuke:®

o u prijedlog drzavnog proracuna uvrste azurirane informacije o prihodima i rashodima za
minimalno dvije godine koje prethode proracunskoj godini koja se planira,

0 objave kvalitetno polugodiénje izvjeS¢e o izvrSenju proracuna, izradeno prema uputama
medunarodnih orgamzacua (OECD MMEF).” Naime, u Hrvatsko] se sredinom godine objavljuje
,polugodisnje izvjesce o izvrsenju drzavnog proracuna‘ ali ono ne sadrzi bitne elemente —
revidirane podatke o planiranim vrijednostima (prihoda, rashoda, duga, makroekonomskih
varijabli) za tekucu i sljedece dvije proracunske godine. Takvo polugodisnje izvjesce vazno je
publicirati kako bi gradani bili svjesni stvarne situacije nakon pola proracunske godine te kako
bi se proracun, po potrebi, Sto prije mogao izmijeniti, da bi se postiglo realisti¢no planiranje u
skladu s novonastalim prilikama, poput pada industrijske proizvodnje, koji su nastupili u
vremenu izmedu usvajanja proracuna i pocetka druge polovice godine, te

o osnuju specijalizirani ured za analiziranje proracuna u Saboru koji bi sluZio kao podrska svim
saborskim zastupnicima.

¢ S obzirom da posljednjih godina nije doslo do znacajnijih poboljSanja, preporuke su gotovo identi¢ne onima iz prethodnih
istrazivanja, a mogu se naci u Aktualnom osvrtu br. 47.
7Vidjeti OECD Best Practices for Budget Transparency te Manual on Fiscal transparency.

4 AKTUALNIOSVRT | br.85 | Institutzajavne financije | ISSN:1848-4085


https://vlada.gov.hr/sjednice-i-odluke/182-sjednica-vlade-republike-hrvatske/14825
http://www.ijf.hr/upload/files/file/osvrti/47.pdf
http://www.oecd.org/gov/budgeting/best-practices-budget-transparency.htm
http://www.imf.org/external/np/pp/2007/eng/101907m.pdf

