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Fiscal Responsibility of Spending Agencies

SAZETAK: Ragunovodstvo proraduna definirano je Zakonom o proradunu te ni-
zom drugih propisa iz podrucja proracunskog racunovodstva. Navedene propise u
poslovanju primjenjuju korisnici koji se financiraju iz sredstava drzavnog proracuna
i sredstava lokalnog proracuna. Temelj raéunovodstva proraéuna Cine proraéun-
ske klasifikacije i osnovna nacela raunovodstva. Funkcija proracunskih klasifika-
cija je osigurati pracenje prihoda i rashoda na nacin koji omogucava sastavljanje iz-
vjeSca koja Ce biti usporediva sa ostalim zemljama na nacionalnim razinama. Unu-
tar raCunovodstva nuzno je osigurati kontrolu primjene proraCunskih nacela kroz
fiskalnu odgovornost i fiskalna pravila. U ovom radu opisuiju se fiskalna pravila pro-
pisana Uredbom o sastavljanju i predaji Izjave o fiskalnoj odgovornostii izvjeStaja o
primjeni fiskalnih pravila koja se namec¢u korisnicima proracunskih sredstva s ci-
liem ujednaCavanja postupanja. Uvazavajuéi sustav propisanih fiskalnih pravila
kroz razli¢ita poslovna podrucja utvrduje se fiskalna odgovornost éelnika proraun-
skih korisnika.

Kljuéne rijeci: fiskalna pravila, fiskalna odgovornost, proraunsko raunovodstvo

ABSTRACT: Budgetary accounting is defined by the Budget act and a number of
other regulations in field of budgetary accounting. These regulations apply to public
beneficiaries financed from state budget funds and local budgets. Budget classifi-
cations and the basic principles of accounting are the basis of accounting. The fun-
ction of budget clarification is to ensure the monitoring of revenues and expenditu-
res in a way that allows the preparation of reports which will be comparable with ot-
her countries. Within the accounting it is necessary to ensure control of the applica-
tions of budgetary principles through fiscal responsibility and fiscal policies. In this
paper we describe the fiscal rules imposed on users of budgetary funds defined by
Fiscal act in order to harmonize procedures for users. Fiscal responsibility of bud-
getary beneficiaries is determined considering the system of fiscal rules laid down
by different business areas.

Keywords: fiscal rules, fiscal responsibility, budgetary accounting
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1. UVOD

Proracunsko ra¢unovodstvo u Republici Hrvatskoj uredeno je Zakonom o prora-
¢unu (NN, 2008./87), Zakonom o izvrSenju drzavnog proracuna koji se donosi za
svaku godinu, Pravilnikom o proracunskom ra¢unovodstvu i racunskom planu (NN,
2010./114,2011./31) i Pravilnikom o financijskom izvjeStavanju u prorac¢unskom ra-
¢unovodstvu (NN, 2011./32). Obveznici primjene navedenih zakonskih propisa su
drzavni proracun, proracun jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave te
proracunski korisnici drzavnog proracuna i proracunski korisnici proracuna jedinica
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave. Zakon o fiskalnoj odgovornosti (NN,
2010./139) odreduje pravila kojima se ogranicava drzavna potro$nja, ja¢a odgovor-
nost za zakonito, namjensko i svrhovito koristenje prorac¢unskih sredstava te jaca sus-
tav kontrola i nadzora u svrhu osiguranja fiskalne odgovornosti. Cilj ovoga Zakona
jest osiguranje i odrzavanje fiskalne odgovornosti, transparentnosti te srednjorocne i
dugorocne odrzivosti javnih financij a.> U svthu provodenja Zakona nuzna su pobolj-
Sanja u sustavu kroz jacanje fiskalnih pravila i fiskalne odgovornosti ¢elnika ustanova.

2. FINANCIJSKO UPRAVLJANJE I KONTROLE, FISKALNA
ODGOVORNOST

Financijsko upravljanje i kontrola podrazumijeva niz aktivnosti koje proracunski
korisnik planira poduzeti s ciljem rjeSavanja uoc¢enih nedostataka u poslovnim proce-
sima temeljem samoprocjene sustava’.

2.1. Uspostava i razvoj sustava financijskog upravljanja i kontrola

Jadanje financijskog upravljanja zapocinje donosenjem Zakona o sustavu unutar-
njih financijskih kontrola u javnom sektoru (NN 2006./141). Uprava za harmonizaci-
juunutarnje revizije i financijske kontrole pri Ministarstvu financija poduzela je rad-
nje za pokretanje postupaka definiranja poslovnih procesa proracunskog korisnika
kako bi se osigurala jednoobraznost u poslovanju, utvrdile odgovornosti u provode-
nju aktivnosti u poslovnim procesima, te definirali rokovi godis$njeg izvjestavanja.
Navedeni postupci omogucili su pobolj$anja u poslovanju, definiranih vizijom i mi-
sijom proracunskih korisnika, povecali transparentnost te utjecali na smanjenje tros-
kova i rizika poslovanja.

2.2. Proracunsko racunovodstvo - fiskalna odgovornost

Strategijom razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru RH
za razdoblje od 2009. do 2011. godine utvrden je cilj daljnjeg razvoja upravljanja
proracunskim sredstvima, uspostavljanjem jace transparentnosti sustava unutar pro-

2 Zakon o fiskalnoj odgovornosti, NN, 2010./139, ¢l. 2.
3 Stepi¢ D., Knezevi¢ M., Kozina D.: Plan uspostave i razvoja financijskog upravljanja i kontrola, Financije,
pravo i porezi, TEB, Poslovno savjetovanje d.0.0., Zagreb, 3/12, 2012., str. 87.

138 Godina Il. Broj 1 (2012.)



K. Kozar Perez: FISKALNA ODGOVORNOST KORISNIKA DRZAVNOG PRORACUNA

racunskog sustava. Izjavom o fiskalnoj odgovornosti koju popunjava ¢elnik korisni-
ka drzavnog proracuna propisuje se utvrdivanje odgovornosti pri zakonitom, nam-
jenskom i svrhovitom troSenju sredstava, te uspostavljanje sustava financijskog up-
ravljanja i kontrola za razdoblje od jedne kalendarske — proracunske godine.4 Posebi-
ce se pritom naglasava odgovornost ¢elnika prora¢unskog korisnika za uspostavu,
razvoj 1 provedbu sustava financijskog upravljanja i kontrola.

3. UPITNIK O FISKALNOJ ODGOVORNOSTI

Upitnik o fiskalnoj odgovornosti je dokument koji obuhvaca razli¢ita podrucja
djelovanja proracunskih korisnika od planiranja i izvrSavanja proracuna, podrucja
javne nabave, racunovodstva i izvjeStavanja. Uz Izjavu se dostavljaju i Upitnik o fis-
kalnoj odgovornosti, Plan otklanjanja slabosti i nepravilnosti, [zvjesce o otklonjenim
slabostima i nepravilnostima (po¢evsi od 2012. godine za 2011. godinu) te Misljenje
unutarnjih revizora o sustavu financijskog upravljanja i kontrola za podrucja koja su
revidirana u prethodnoj godini. Upitnik predstavlja samoprocjenu rada unutar poje-
dinog proracunskog korisnika.

3.1. Planiranje proracuna

Clankom 17. Zakona o proraéunu propisan je izgled i definirane odrednice finan-
cijskoga plana proracunskih korisnika koji predstavlja osnovni dokument svakog
proracunskog korisnika u financijskom poslovanju. Financijski se plan usvaja i pro-
vodi u skladu s nacelima jedinstva i to¢nosti proracuna, jedne godine, uravnotezenos-
ti, obraCunske jedinice, univerzalnosti, specifikacije te dobrog financijskog upravlja-
nja i transparentnosti. Sredstva proracunskoga korisnika trose se za financiranje ras-
hoda i programa definiranih u financijskom planu prora¢unskog korisnika u okviru
jedne proracunske godine koja je istovjetna kalendarskoj godini i traje od 01. sijecnja
do 31. prosinca. Uravnotezeni financijski plan podrazumijeva da se ukupnim priho-
dima i primicima financiraju rashodi i izdaci uvazavajuci preneseni poslovni rezultat
iz prethodnog razdoblja. Preneseni viskovi iz ranijeg razdoblja koriste se za financi-
ranje povecanih aktivnosti, dok se manjak poslovnog rezultata namiruje iz prihoda i
primitaka u proracunskoj godini ili smanjenjem predvidenih rashoda. Koristenje
sredstava u financijskom planu pociva na nacelima ekonomicnosti, u¢inkovitosti i
djelotvornosti. Pri izradi financijskog plana prate se smjernice odnosno upute za izra-
du prijedloga drzavnog proracuna za trogodisnje razdoblje koje se vezuju uz Program
Vlade Republike Hrvatske. Smjernice sadrze prihode i rashode, primitke i izdatke
rasporedene prema proracunskim klasifikacijama definiranim u Zakonu o proracunu
uz obrazlozenje prijedloga financijskog plana koji definira djelokrug i sazetak rada
korisnika za proracunsku - kalendarsku godinu. Obrazlozenje se temelji na ciljevima
i programima proracunskog korisnika zbog kojih je osnovan. Proracunske klasifika-

4 Prema Uredbi o sastavljanju izjave o fiskalnoj odgovornostiiizvjeStaja o primjeni fiskalnih pravila, NN, 2011/78.
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cije koje se koriste pri planiranju su: organizacijska, ekonomska, funkcijska, lokacij-
ska, programska i izvori financiranja.

Organizacijska klasifikacija podrazumijeva cjeline proracuna i proracunskih ko-

risnika u njihovu sastavu prema temeljnim zada¢ama. U nastavku je primjer organi-
zacijske klasifikacije Hrvatskoga Sumarskog instituta.

Tablica 1. Organizacijska klasifikacija u financijskom planu
Hrvatskog Sumarskog instituta

Razdjel 080 Ministarstvo znanosti, obrazovanja i sporta

Glava 08008 Javni instituti u Republici Hrvatskoj

Proracunski korisnik 2967 Hrvatski Sumarski Institut

Izvor: Interni dokument Hrvatskog Sumarskog instituta

Ekonomska klasifikacija vezana je uz primjenu brojc¢anih oznaka i naziva racuna
racunskog plana za iskazivanje imovine, obveza, izvora vlasnistva te prihode i pri-
mitke, rashode i izdatke u okviru razreda 10 racunskoga plana. Funkcijska klasifika-
cija preuzeta je iz medunarodne klasifikacije funkcija drzave dok je lokacijska klasi-
fikacija odredena sjedistem proracunskog korisnika. Programska klasifikacija defini-
ra glavni program i ostale programe i aktivnosti proracunskog korisnika. U nastavku
je primjer programske klasifikacije Hrvatskoga Sumarskog instituta.

Tablica 2. Programska klasifikacija u financijskom planu
Hrvatskog Sumarskog instituta

Strategija Znanost
Glavni program Razvoj znanosti i istrazivanja
Program Redovna djelatnost javnih instituta

Izvor: Interni dokument Hrvatskog Sumarskog instituta

Izvori financiranja prikazuju skupine prihoda i primitaka iz kojih se podmiruju
rashodi i izdaci prema vrsti 1 namjeni. Osnovni izvori financiranja su: op¢i prihodi i
primici, doprinosi, vlastiti prihodi, prihodi za posebne namjene, pomo¢i, donacije i
namjenski primici od zaduzivanja.

3.2. IzvrSavanje financijskog plana

IzvrSavanje financijskoga plana proracunskog korisnika moguce je zapoceti tek
po njegovom donoSenju odnosno prihvacanju od strane predstavnickog tijela. Sred-
stva za preuzimanje obveza, bilo investicijske prirode bilo redovitih godisnjih naba-
va, moraju biti osigurana u financijskom planu. Kontrolni postupci provode se na ne-
koliko razina s ciljem pracenja utroska sredstava - od postupka sklapanja ugovora,
uskladenosti nabava s financijskim planom i planom javne nabave te uz dobivenu

5 Prema Zakonu o proracunu, op. cit.
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suglasnost Vlade Republike Hrvatske za preuzimanje obveza koje zahtijevaju placa-
nja u idu¢im godinama(’. Zakonom o proracunu posebno se naglasava odgovornost
vezana uz naplatu prihoda i primitaka te na¢in koriStenja sredstava. Namjenski priho-
diiprimici, ali i vlastiti prihodi prora¢unskoga korisnika upla¢uju se u drzavni prora-
¢un osim ako Zakonom o izvrSenju drzavnoga proracuna nije drugacije odredeno.
Medutim, kada proracunski korisnik nema obvezu uplate namjenskih i vlastitih pri-
hoda u proracun, sredstva se koriste za podmirivanje rashoda redovne djelatnosti pre-
ma odobrenom financijskom planu. Svaka isplata sredstava mora biti temeljena na
vjerodostojnoj dokumentaciji odnosno knjigovodstvenoj ispravi. Sadrzaj isprave
ukazuje na vrstu i koli¢inu isporuc¢ene robe, izvrSenih usluga ili obavljenih radova te
njihovu uskladenost s elementima ugovora. Isplate donacija, pomoci, subvencija i sl.
prate se kroz izvjes¢a o namjenskom koriStenju sredstava. Financijska kontrola zap-
rimljenih dokumenata vezana je uz proceduru zaprimanja, provjere racuna i odobre-
nja placanja.

3.3. IzvjeStavanje
Pravilnikom o financijskom izvjestavanju u proracunskom radunovodstvu’ propi-
suje se vrsta financijskih izvjestaja, rokovi i nacin predaje financijskih izvjestaja ka-
ko je predoceno u Tablici 3.
Tablica 3. lzvjeStavanje proraéunskih korisnika u proraéunskom raéunovodstvu

Razdoblje izvjestavanja Vrsta financijskog izvjestaja ROkOY'
predaje
Sijecan] - ozujak I(ZC;/é?:tgco Sp{ghé)_(gzg)l rashodima korisnika proraduna 10. travanj
Izvjestaj o prihodima i primicima, rashodima i izdacima
Sije¢an; - lipanj (Obrazac: PR-RAS) 10. srpanj
BiljeSke
Sijecan] - rujan I(zo\/éiztzagco Sp_r;)h;_ngmg)l rashodima korisnika proracuna 10. listopad
Bilanca
Izvje$taj o prihodima i primicima, rashodima i izdacima
Sije¢an; - prosinac (Obrazac: PR-RAS) do 15. veljace
IzvjesStaj o promjenama u vrijednosti (Obrazac P-VRIO)
Biljeske
Sije¢anj - prosinac, mjese¢no Izvjestaj o obvezama (Obrazac: Obveze) 10. u mjesecu

Izvor: vlastita obrada

6 Prema Uredbi o sastavljanju Izjave o fiskalnoj odgovornosti i izvjestaja o primjeni fiskalnih pravila, op. cit.
7 Pravilnik o financijskom izvjetavanju u proratunskom raéunovodstvu, NN 2011./32
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3.4. Javna nabava

Zakonom o javnoj nabavi® ureduju se postupci sklapanja ugovora o javnoj nabavi
i okvirnih sporazuma radi nabave robe, radova ili usluga, pravna zastita u vezi s tim
postupcima i nadleznost srediSnjega tijela drzavne uprave nadleznog za sustav javne
nabave. Cilj zakonskog propisa je osiguravanje ucinkovitosti u nabavama i ekono-
micnost troSenja sredstava. Mogucnost provodenja postupaka javne nabave definira-
na je planom nabave kao temeljnim dokumentom. Upitnik o fiskalnoj odgovornosti
prati provedene postupke javne nabave procijenjene vrijednosti do 70.000,00 kn, na-
bave roba i usluga visih od 300.000,00 kn, radove ¢ija je vrijednost procijenjena na
iznos visi od 500.000,00 kn te postupak oglasavanja u Elektronickom oglasniku jav-
ne nabave. Prati se ugovaranje instrumenata osiguranja placanja i odredbi o ugovor-
nim kaznama, propisane kriterije kvalitete izvodenja radova te izvjeStavanje po pro-
vedenim postupcima. Dokumentaciju je nuzno ¢uvati najmanje cetiri godine od zavr-
Setka postupka javne nabave, te redovito predavati izvjestaje tijelu nadleznom za sus-
tav javne nabave.

3.5. Rac¢unovodstvo

Kontrolni postupci u raéunovodstvu usmjereni su na utvrdivanje nacina postupa-
nja ratunovodstvenom dokumentacijom i vodenjem poslovnih knjiga. Obvezne pos-
lovne knjige su: dnevnik, glavna knjiga i pomoc¢ne knjige.9 Uz glavne knjige prora-
¢unski korisnici moraju voditi i pomoc¢ne te analiticke knjige koje detaljnije opisuju
poslovne promjene za potrebe analize i nadzora. Glavne i analiticke knjige moraju bi-
ti usuglasene. Knjigovodstvena isprava prema Pravilniku o proracunskom racuno-
vodstvu 1 ratunskom planu10 jest pisani ili memorirani elektroni¢ki dokaz o nastaloj
poslovnoj promjeni koja na uredan i vjerodostojan nacin opisuje nastale poslovne
promjene prethodno kontrolirane odnosno ovjerene potpisom ovlastene osobe. Dak-
le, uz racun kao dokument za knjizenje vazna je i popratna dokumentacija: narudzbe-
nice kojima se potvrduje nabava, ugovori s dobavlja¢ima, primke, izdatnice i sli¢no.
Ovjera dokumenata podrazumijeva kontroliranu ispravu u smislu postojanja izvjesta-
ja o obavljenoj usluzi odnosno isporuci robe te izvedenim radovima. Rac¢un kao pod-
loga za knjiZzenje mora sadrzavati podatke propisane poreznim propisima. Proracun-
sko ra¢unovodstvo temelji se na modificiranom nacelu nastanka dogadaja. Ono pod-
razumijeva priznavanje poslovnih promjena na rashodovnoj strani u izvjestajnom
razdoblju u kojem u nastale, neovisno o vremenu kada su placene, dok se prihode i
primitke priznaje u trenutku kada postaju raspolozivi, odnosno naplac¢eni. Osim re-
dovnih izvora financiranja, prorac¢unski korisnici mogu primati donacije financijske i

8 Zakon o javnoj nabavi, NN, 2011./90, €l. 1.

9 Bi€ani¢ N. i dr.: Proracunsko racunovodstvo, primjena Racunskog plana s primjerima knjizenja, TEB-Pos-
lovno savjetovanje d.o.0., Zagreb, 2011., str. 30.

10 Pravilnik o proraunskom ra¢unovodstvu i raunskom planu, NN, 2010./114, 2011./31, ¢l. 11. st. 2.
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nefinancijske imovine. Njihova je obveza pritom pratiti tijek donacija i zahtijevati iz-
vjesca o utrosku sredstava u skladu s definiranim namjenama.

3.6. Plan otklanjanja slabosti i nepravilnosti

Plan otklanjanja slabosti i nepravilnosti sastavlja se za svako podrucje poslovanja
u kojemu su prepoznate odredene slabosti i nepravilnosti. Sadrzi opis slabosti i nep-
ravilnosti, akcijski plan njihova otklanjanja u definiranom vremenskom roku te od-
govorne osobe za uklanjanje istih. Nakon proteka godine sastavlja se Izvjesce o ot-
klonjenim slabostima i nepravilnostima utvrdenim prethodne godine. Proracunski
korisnici koji imaju unutarnju reviziju sastavljaju i Misljenje unutarnjih revizora o
sustavu financijskog upravljanja i kontrola za revidirana podrucja.

4. ZAKLJUCAK

Transparentnost poslovanja prora¢unskih korisnika drzavnog proracuna u svim
podruc¢jima poslovnih aktivnosti, pracenje tijeka novca, izvjeStavanje u sustavu uz
postojanje jasnih pravila ponaSanja proracunskih korisnika nuzna su pretpostavka
stvaranja stabilnog i sigurnog javnog sektora. Javni novac je novac svih stanovnika
drzave i stoga je izuzetno vazno znati §to je tim novcem financirano, koji su to prog-
rami i aktivnosti na koje je novac utrosen, s kojim ciljem i u konacnosti na koji nacin.
Propisivanje nacina troSenja i jasna poruka ¢elnicima proracunskih korisnika da je
sredstva nuzno koristiti u svrhu i namjenu za koju su odredena te da nepostivanje tak-
vog nacina poslovanja povlaci posljedice predstavlja temelj uredenog sustava. Fis-
kalna odgovornost proracunskih korisnika samo je jedan od “kotaci¢a” u ¢itavom
slozenom mehanizmu funkcioniranja drzave.
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