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Analizom prora~una i javnih investicija u Republici
Ma|arskoj `eli se ukazati na osnovne probleme prora~una i
prora~unskoga procesa te mjere koje se poduzimaju za
prilagodbu i pribli`avanje modernim prora~unskim
trendovima. Obrazla`u se sve faze prora~unskoga procesa
(priprema, odobravanje, izvršavanje i kontrola prora~una) te
mjere koje poduzimaju prora~unske institucije za poboljšanje
sustava javnih financija (pove}anje fiskalne discipline,
rješavanje prora~unskoga deficita itd.). Posebice se
naglašava stanje javnih investicija i mjere koje Ma|arska
mora poduzeti za pove}anje njihove u~inkovitosti. Najve}e
probleme u analizi javnih rashoda, posebice javnih
investicija, predstavljaju manjkavi kvalitetni podaci. Ma|arski
sustav prora~una i javnih rashoda se od 1995. godine
konstantno reformira. Reforme su usmjerene na pove}anje
u~inkovitosti rada institucija u prora~unskom procesu te
alokacije javnih rashoda.
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UVOD
Veliki izazov za pove}anje u~inkovitosti sustava javnih finan-
cija u tranzicijskim zemljama predstavljaju institucionalna rje-
šenja usmjerena na transparentne postupke u prora~unskom
procesu. Problemi koji se pojavljuju u prora~unskom procesu
imaju izravne posljedice u slabom fiskalnom ostvarenju. Sla-
bo fiskalno ostvarenje (npr. pove}ani deficit, javni dug, nepo-
stojanje podataka o jamstvima dr`ave, slab prora~unski klasi-
fikacijski sustav, spora provedba sustava dr`avne riznice) pred-
stavlja ograni~avaju}i ~imbenik u donošenju pravilne odluke
u alokaciji prora~unskih sredstava.975
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U velikom broju tranzicijskih zemalja koje prelaze na
sustav tr`išnoga gospodarstva ostao je problem prilagodbe dr-
`ave novom okru`ju. Pove}ana je socijalna uloga dr`ave te
reducirana sredstva za projekte javnih investicija.

Ipak, pojedina~ni primjeri, kao Republika Ma|arska, po-
kazuju da je potrebno provesti reformu institucija u prora-
~unskom procesu kao osnovu za reformu javnih izdataka. Te
reforme trebaju osigurati stabilnu fiskalnu poziciju dr`ave i nje-
zino aktivnije sudjelovanje u poticanju gospodarskoga rasta.

Stoga smo u našoj analizi odabrali Republiku Ma|arsku.
Ma|arska se u razdoblju od 1991. do 1995. godine susrela s ve-
likim problemima u sustavu javnih financija. Ti su se proble-
mi iskazivali u rastu udjela rashoda dr`ave u BDP-u, pove}a-
nom dr`avnom deficitu i javnom dugu, slabom prora~un-
skom procesu, inflaciji itd.

Me|utim, od 1995. traje sveobuhvatna reforma sustava
javnih financija koja je usmjerena na fiskalnu prilagodbu za-
po~etu smanjivanjem prora~unskih izdataka (pla}a zaposle-
nih u javnim slu`bama, naknada socijalne skrbi, troškova izo-
brazbe itd.) te spoznavanja realnoga stanja i analize u~inkovi-
tosti javnih investicija.

Za pristupanje Ma|arske EU nu`ni su kvalitetni ra~uni
dr`ave i mogu}nost njihove usporedbe s ra~unima u drugim
dr`avama. Ti nedostaci su rezultat slabe institucionalne pove-
zanosti glavnih ~imbenika u prora~unskom i procesu javnoga
investiranja. Takvi problemi su utjecali i na slabljenje fiskalne
pozicije prora~una op}e dr`ave.

Stoga }emo istaknuti osnovno o prora~unu i prora~un-
skom procesu te odrediti osnovna obilje`ja i mjere koje treba po-
duzeti u procesu javnog investiranja.

U pripremi za ~lanstvo u EU Ma|arska mora osigurati i
provesti: 1. reformu institucija u prora~unskom procesu i re-
formu programa javnih rashoda usmjerenih na smanjivanje
udjela dr`ave u BDP-u (to ujedno predstavlja i glavni fiskalni
izazov za odr`ivu fiskalnu poziciju dr`ave) te 2. pove}ati ra-
zinu i u~inkovitost javnih investicija.

PRORA^UN
Prema prora~unskom zakonodavstvu iz 1992. prora~un op}e
dr`ave sastoji se od prora~una: središnje dr`ave, izvanprora-
~unskih fondova i lokalnih jedinica.

Op}u dr`avu ~ini pet izvanprora~unskih fondova koji se
odnose na ceste, vodoprivredu, zaštitu okoline, zapošljava-
nje i kulturu. Osim toga, postoje i dva "samoupravna" fonda so-
cijalnoga osiguranja (mirovinski i zdravstveni) koji imaju samo-
stalni polo`aj i vlastite izvore sredstava.

Središnju dr`avu ~ini prora~un u okviru kojega su poje-
dini odjeljci institucija središnje dr`ave.
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Izvanprora~unski fondovi predstavljaju naslije|e cen-
tralno planskog sustava. Tako se mnoge funkcije dr`ave finan-
ciraju posredovanjem tih fondova. Takav sustav smanjuje trans-
parentnost u kretanju prora~unskih sredstava. Stvaranjem i
funkcioniranjem sustava dr`avne riznice (od 1996.) o~ekuje
se da }e svi izvanprora~unski fondovi biti uklju~eni u prora~un.

Prora~unski proces
Prora~unski proces se od 1991. stalno modernizira. U skladu sa
zahtjevima EU, Ma|arska je 1992. godine prilagodila svoje za-
kone u podru~ju prora~una i financijskog upravljanja. Me|u-
tim, zakonodavna prilagodba nije uspjela poboljšati prora-
~unski proces. Stoga su 1995. poduzete korjenite reforme sus-
tava javnih financija kojima se `eli poja~ati suradnja instituci-
ja unutar prora~unskoga procesa. U nastavku teksta nazna~it
}emo faze i osnovna obilje`ja prora~unskoga procesa te mjere
koje su poduzete.

Priprema prora~una
Ministarstvo financija (MF) je zadu`eno za pripremu i proved-
bu prora~una. MF poti~e mjerenje prora~unskih agregata. U
slu~ajevima kada postoje velika odstupanja izme|u plani-
ranih prora~unskih rashoda i dodijeljenih sredstava MF po-
duzima potrebne mjere. MF upravlja prora~unskim deficitom
te priprema prijedloge za uporabu prora~unskih zaliha. U su-
radnji s Narodnom bankom MF bilje`i sve transakcije jav-
noga duga i financijske imovine te je ovlašteno za propisiva-
nje ra~unovodstvenoga sustava za pra}enje transakcija dr`a-
ve (OECD, 1998c).

Od 1995. oja~ana je uloga MF u pripremi i provedbi pro-
ra~una. Osnivanje dr`avne riznice i pla}anje svih transakcija
s jedinstvenoga ra~una prora~una otvorenoga kod Narodne
banke osiguralo je MF realno utvr|ivanje fiskalne pozicije
dr`ave. Rezultat toga je donošenje programa trogodišnje fis-
kalne politike u kojoj je utvr|eno kretanje klju~nih prora~un-
skih agregata i njihova prilagodba makroekonomskim veli-
~inama (kretanju BDP-a). MF priprema godišnji prora~un ima-
ju}i u vidu zacrtanu trogodišnju fiskalnu politiku.

Vlada odre|uje glavne smjernice fiskalne politike i proc-
jenjuje prioritete u dr`avnoj potrošnji za odre|enu godinu.
Prioriteti se temelje na procjeni kretanja glavnih makroeko-
nomskih pokazatelja (OECD, 1998c). Te smjernice predstav-
ljaju podlogu MF u pripremi prijedloga prora~una i alokaciji
prora~unskih sredstava.

Ustav osigurava sna`nu poziciju predsjedniku vlade. Pred-
sjednik vlade je jedini ~lan vlade kojega bira parlament i koji
je odgovoran Parlamentu. On je zadu`en za provedbu vla-
dinih programa te, zajedno s ministrom financija, sudjeluje u
izradi prijedloga prora~una i izvanprora~unskih fondova.977
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Vlada je 1995. odobrila program reforme sustava javnih
financija. Glavni cilj je bio posti}i manju, ali u~inkovitiju dr-
`avu te poja~ati ukupnu bilancu op}e dr`ave (IMF, 1998.:35).
Rezultat takve politike (u razdoblju od 1994. do 1997.) je sma-
njivanje rashoda op}e dr`ave za 4 posto.

Nastavljaju}i reformu, vlada je 1997. donijela trogodišnji
program makroekonomske prilagodbe u okviru kojega je od-
re|ena i prora~unska politika za razdoblje od 1997. do 1999.
Godišnji dr`avni prora~un je prilago|en kretanju glavnih
makroekonomskih pokazatelja (BDP-a). Problem je u tome
što u takvu projekciju nisu uklju~ene zaostale obveze dr`ave.
Vlada se obvezala da }e takve obveze ograni~iti u skladu sa
Zakonom o sustavu javnih financija.

U travnju 1999. donijela je novi trogodišnji makroeko-
nomski program1 s procjenama prora~una za razdoblje od
2000. do 2002. godine (World Bank, 1999.).

Predlaganje i odobrenje prora~una
Vlada šalje prijedlog prora~una na raspravu u parlament i par-
lamentarne odbore. Parlament i parlamentarni odbori mogu
davati amandmane na predlo`eni prora~un. Parlamentarni od-
bor za financije i prora~un izra|uju svoje preporuke na pred-
lo`eni prora~un.

U parlamentu se o dr`avnom prora~unu i prora~unu iz-
vanprora~unskih fondova raspravlja u dva ~itanja. Tijekom
prvoga ~itanja utvr|uju se na~ela zakona o prora~unu, a ti-
jekom drugoga ~itanja raspravlja se o prijedlogu teksta pro-
ra~una te posebice o predlo`enom planu alokacije prora~un-
skih sredstava (OECD, 1998c). Nakon glasovanja Parlament
odobrava prijedlog dr`avnog prora~una, izvanprora~unskih fon-
dova te zakon o prora~unu.

Fondove socijalnog osiguranja izravno kontrolira Parla-
ment, a MF je odgovoran za izradu prijedloga prora~una i iz-
vanprora~unskih fondova.

Zbog slo`enih odnosa izme|u prora~unskih institucija i
njihove institucionalne samostalnosti vrlo je teško napraviti kon-
solidaciju prihoda i rashoda po ekonomskoj i funkcionalnoj
klasifikaciji. To predstavlja veliko ograni~enje parlamentu u pro-
cjeni gospodarskih u~inaka donesenih odluka (IMF, 1998.:31).

Izvršenje (provedba, nadzor i kontrola) prora~una
Dr`avna riznica. Najzna~ajnije promjene u prora~unskim insti-
tucijama središnje dr`ave doga|aju se 1995. godine, kada je
otvoren jedinstveni ra~un2 kod Narodne banke. Od 1996. svi
ra~uni prora~una te sva gotovinska pla}anja iz Narodne ban-
ke i drugih ra~una prora~una otvorenih kod poslovnih bana-
ka "preseljeni" su na jedinstveni ra~un prora~una kodNBM. Cje-
lovitost pla}anja je osigurana 1997. kada u sustav pla}anja s
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jedinstvenog ra~una ulaze i izvanprora~unski fondovi te dije-
lom i lokalne jedinice. Ta je mjera omogu}ila središnjoj dr`avi
kontrolu pra}enja i optimizacije uporabe gotovine prora~un-
skih korisnika. MMF je imao savjetodavnu ulogu u uspostavi
dr`avne riznice3 i klju~nih pitanja koja se odnose na pripre-
mu prora~una i upravljanje prora~unskim rashodima.

Dr`avna riznica je oja~ala ulogu središnje dr`ave u nad-
zoru, upravljanju i raspodjeli prora~unskih sredstava. Poseb-
no mjesto u sustavu dr`avne riznice ima upravljanje gotovin-
om i javnim dugom te sustav dr`avnoga ra~unovodstva.

Upravljanje gotovinom. Ma|arska narodna banka (NBM)
zadu`ena je za odr`avanje stabilnosti te~aja forinte. Od 1991.
NBM u ime i za ra~un dr`ave upravlja gotovinom i odr`ava
aukcije trezorskih zapisa koje slu`e za prevladavanje nejed-
nake dinamike pritjecanja sredstava u prora~un. Takvu ulogu
je NMB imala do 1997. Tada upravljanje gotovinom prelazi u
sustav riznice koji se nalazi u okviruMF. MF, odnosno odjel za
upravljanje gotovinom, ima potpuni uvid u stanje gotovine
na ra~unima korisnika prora~una.

Upravljanje javnim dugom je od 1991. obavljala NBM. Ona
je financirala prora~un i prora~unski deficit izdavanjem dr`av-
nih obveznica. Zbog rastu}ega prora~unskog deficita i pove}a-
ne razine javnoga duga Ma|arska je razvila sekundarno tr`i-
šte dr`avnim obveznicama. Za nju se s pravom mo`e re}i da
je jedina tranzicijska zemlja koja ima razvijeno tr`ište dr`av-
nih obveznica i koja je osigurala nebankovno financiranje pro-
ra~una.

Me|utim, upravljanje dugom posredovanjem NBM po-
kazalo je i svoje negativne strane. Najve}i je problem što se
otplate duga nisu pojavljivale kao fiskalni trošak u ra~unima
prora~una dr`ave (Kosterna, 1998.:12). Takvo stanje trajalo je
sve do 1996. U travnju 1996. poduzimaju se prve mjere kako
bi se upravljanje javnim dugom uklju~ilo u sustav riznice. Pro-
ces prelaska je završio 1998. otkada MF (uprava za upravlja-
nje javnim dugom) vodi detaljan popis javnoga duga te izda-
nih obveznica po rokovima dospije}a. Na taj na~in osigurano
je realnije utvr|ivanje fiskalne pozicije te uklju~ivanje javno-
ga duga i dr`avnoga deficita u konsolidiranu bilancu dr`ave.
Ma|arski ukupni javni dug 1998. ~ini 64 posto BDP-a (OECD,
1998.).

Sustav dr`avnoga ra~unovodstva. Transakcije prora~una bi-
lje`e se na gotovinskoj osnovici. Problem je u tome što u pro-
ra~unu nisu obuhva}ene zaostale obveze i potra`ivanja dr`a-
ve, iako se to radilo do 1993. godine (OECD, 1998.). Bilje`enje
zaostalih obveza i potra`ivanja dr`ave treba se ostvariti prim-
jenom obra~unskoga sustava ra~unovodstva (zajedno s goto-
vinskim) u kojem bi se mogla utvrditi realna fiskalna pozicije
prora~una. Na temelju preporuka MMF-a Ma|arska od 1997.,979
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uz gotovinsko, vodi i obra~unsko knji`enje transakcija dr`ave.
Još uvijek se pojavljuju veliki problemi u konsolidaciji op}e
dr`ave te nedostaje detaljna razrada prora~una po ekonom-
skoj i funkcionalnoj klasifikaciji.

Interna kontrola. U Ma|arskoj je osnovan središnji dr`avni
kontrolni ured koji je odgovoran za interni nadzor i kontrolu
prora~una. Ured nadzire prihode i rashode središnjega dr`av-
nog prora~una, subvencije i transfere. Kontrolira i središnji
ured prora~una, inozemne pomo}i i zadu`ivanja te upravlja-
nje dr`avnim izvanprora~unskim fondovima.

Vanjska kontrola i nadzor. Dr`avni ured za reviziju je neo-
visna institucija koja je odgovorna samo Parlamentu. Dio od-
govornosti ureda predstavlja i revizija i provjera jesu li pred-
lo`eni prora~unski rashodi dodijeljeni u skladu s planom pro-
ra~una. Ovlasti ureda odnose se i na nadzor dr`avne riznice i
zajmove dr`avne riznice, ostvarenje i provjeru zakonskoga
korištenja rashoda, izvješ}ivanje Parlamenta o fiskalnim ra~u-
nima, nadzor dr`avne imovine i djelatnosti javnih poduze}a.
Ured nadzire javne financijske institucije, dr`avne potpore
lokalnim jedinicama te kontrolira upravljanje i dodjelu sred-
stava dr`avnoga fonda za socijalno osiguranje. O provedenoj
reviziji ured izvještava parlament, obi~no krajem godine. Iz-
vješ}e se tiska i objavljuje javnosti.

Fiskalna disciplina
Jedan od klju~nih problema u javnim financijama predstavlja
fiskalna disciplina (kontrola prora~una). Slaba fiskalna disci-
plina te nepostojanje sistematskog dr`avnog ra~unovodstva
utjecali su na pojavu zaostalih obveza središnjih prora~un-
skih institucija. Sve do 1995. veliki problem predstavljala je
kontrola izvanprora~unskih fondova koji su imali neograni-
~en pristup teku}em ra~unu prora~una i sredstvima NBM. U
isto vrijeme fondovi nisu bili odgovorni za svoj deficit (IMF,
1998.: 32). Od 1995. ograni~eno je zadu`ivanje izvanprora-
~unskih fondova i lokalnih jedinica te je osnivanjem dr`avne
riznice poja~ana kontrola trošenja sredstava prora~una. Ipak,
ostao je problem pra}enja zaostalih obveza dr`ave i njihova ut-
jecaja na fiskalnu poziciju dr`ave.

Za pristupanje EU Ma|arska mora procijeniti utjecaj
zaostalih obveza dr`ave na teku}e rashode i mogu}i deficit
dr`ave. Stoga je MF po~etkom 1999. poduzeo prvi korak ka
sastavljanju popisa svih zakonskih i drugih zaostalih (nepla-
}enih) financijskih obveza dr`ave koji mogu utjecati na po-
ve}anje dr`avnih rashoda u idu}e tri godine. Popis obveza je
detaljan i izri~it te }e nakon završetka biti objavljen. Za do-
nositelje fiskalnih odluka takav popis treba pomo}i u otkri-
vanju, klasifikaciji i razumijevanju potencijalnih fiskalnih ri-
zika koji mogu utjecati na fiskalnu stabilnost.
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U 1999. godini vlada je, u cilju ja~anja fiskalne discipline,
izradila srednjoro~nu (trogodišnju) strategiju. Srednjoro~na stra-
tegija je razra|ena za svaku od tri godine. Trogodišnji fiskalni
okvir treba jasno ukazati kakve su srednjoro~ne fiskalne po-
sljedice pove}anja novih neizmirenih obveza dr`ave. Ako se
na~ini korektno, procjenjuje se da bi takva analiza omogu}ila
procjenu troškova izdanih dr`avnih jamstava i subvencija te
zaostalih (neizmirenih) obveza javnih poduze}a.

Kako bi smanjila budu}e izdatke za neizmirene obveze
dr`ave, vlada mora predlo`iti sredstva, postupke i omogu}iti
analizu potencijalnih rizika, i to na programskoj osnovi. Pos-
toje}i zakoni kojima se regulira pitanje jamstava (te ostalih
obveza institucija koje nisu izravno uklju~ene u konsolidaciju
prora~una) su u~inkoviti u smanjivanju neizmirenih obveza dr-
`ave. Sustav, me|utim, ne omogu}uje smanjenje rizika dospi-
je}a naplate zaostalih obveza dr`ave i ubla`avanje njihova ne-
gativna utjecaja na javne izdatke (World Bank, 1999.).

Dr`avna jamstva
Dr`avna jamstva se prvi put pojavljuju u prijedlogu dr-
`avnoga prora~una za 1991. godinu. U skladu sa Zakonom
o javnim financijama, donesenim 1992. godine, ovla{tenje
za davanje jamstava je pro{ireno i na ostale institucije op-
}e dr`ave, ali i institucije izvan op}e dr`ave. Jamstva se da-
ju za otplate dugova prora~unskih korisnika, ali i privat-
noga sektora.

Jamstva se daju do odre|enoga postotka (veli~ine)
prihoda godi{njega prora~una. Ne postoje ograni~enja za
namjene kojima se izdaju jamstva. Jamstva se pove}avaju
u skladu s pove}anjem zadu`ivanja. Ma|arski prora~un
ograni~ava veli~inu izdanih jamstava (zbog otplata duga)
kao postotka ukupnih dr`avnih izdataka. U razdoblju od
1991. do 1994. jamstva su predstavljala 0,5 posto, a u razdo-
blju od 1994. do 1996. godine 3 posto ukupnih dr`avnih
izdataka.

Ma|arska je osnovala nekoliko specijaliziranih jam-
stvenih agencija za potporu razvojnih i investicijskih pro-
grama. Sredstva za te jamstvene institucije osiguravaju se u-
glavnom iz dr`avnoga prora~una. Veli~ina izdanih jamsta-
va (koja mogu postati dr`avnom obvezom) je ograni~ena
veli~inom sredstava iz dr`avnoga prora~una.

Fiskalna pravila
Zbog rasta prora~unskoga deficita u razdoblju od 1991. do 1995.
javila se potreba ograni~avanja rasta dr`avne potrošnje. Od
1995. su poduzete neke mjere, npr.:

– Prora~un se mo`e zadu`iti kod NBM u visini 3 posto
prora~unskih prihoda iz prethodne fiskalne godine.981
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– Od 1995. godine lokalnim jedinicama je zabranjeno za-
du`ivanje za financiranje teku}ega deficita i financiranja kapi-
talnih rashoda.

– Svim izvanprora~unskim fondovima (izuzevši mirovin-
ski i zdravstveni) zabranjeno je zadu`ivanje.

Smanjivanje prora~unskog deficita za 4 posto u razdob-
lju od 1995. do 1997. jednim dijelom je rezultat provedbe fis-
kalnih pravila.

Fiskalna transparentnost
Glavni problem je u slabom fiskalnom informacijskom sus-
tavu koji ne osigurava detaljnu analizu transakcija dr`ave. Ta-
ko se glavni metodološki problemi nalaze u klasifikacijskom
sustavu prora~una koji ne osigurava kvalitetnu pripremu pro-
ra~una i utvr|ivanje cjelovite fiskalne pozicije dr`ave. Naj-
zna~ajniji problemi su:

– Stalne promjene u klasifikacijskom sustavu prora~una
koje se doga|aju ~ak i tijekom godine. To predstavlja ograni-
~enje za provedbu srednjoro~noga makroekonomskog okvira
prora~una.

– Prora~unska klasifikacija se dosta razlikuje od me|u-
narodnih standarda, npr. inozemni zajmovi su uklju~eni u pri-
hode, otplate duga se nalaze na rashodnoj strani prora~una.

– Iako svi imaju iste obveze kad je rije~ o ra~unovodstvu
i izvješ}ivanju, izvanprora~unski fondovi imaju slabo razvi-
jeni klasifikacijski sustav koji ne omogu}ava usporedbu s pro-
ra~unom središnje dr`ave i lokalnih jedinica. Prora~unski ras-
hodi i prihodi su svrstani po osnovnim administrativnim kate-
gorijama i po funkcionalnoj klasifikaciji (s tim da se funkcio-
nalno ne vode kapitalni rashodi). Ekonomska klasifikacija je
slaba i ne prikazuje detaljno transakcije dr`ave.

– Zaostale obveze dr`ave nisu obuhva}ene u dr`avnom
prora~unu. Isti je problem i u pra}enju izdanih dr`avnih jam-
stava.

– Nedostaje cjelovita konsolidirana bilanca op}e dr`ave.
To onemogu}ava dobivanje slike o stvarnoj razini deficita na
razini op}e dr`ave i predstavlja veliko ograni~enje u kontroli
i poduzimanju mjera usmjerenih na uravnote`enje prora~una.

Ti metodološki problemi predstavljaju ograni~enje u pro-
cesu donošenja odluka i u~inkovitosti fiskalne politike.
Prora~unski podaci ne pokazuju to~nu fiskalnu poziciju op}e
dr`ave. Postoje}i sustav zna~ajno precjenjuje udio dr`ave u
gospodarstvu i vodi do pogrešne predod`be o veli~ini prora-
~una. Stoga podaci o dr`avnom prora~unu Ma|arske zaslu-
`uju posebnu pozornost te navedene probleme istra`iva~ mo-
ra imati u vidu (Gyulavari i Nemenyi, 1996.).
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Analiza teku}ih i kapitalnih izdataka
Ma|arska je 1994. godine ušla u duboku krizu javnih financi-
ja. Suo~avaju}i se s velikim makroekonomskim neravnote`a-
ma, vlada je donijela paket mjera usmjerenih na fiskalnu sta-
bilnost. Stabilizacijski napori koji po~inju od 1995. podrazu-
mijevaju ~vrstu prora~unsku politiku koja vodi zna~ajnom fis-
kalnom poboljšanju. Konsolidirani prora~unski deficit (bez pri-
hoda od privatizacije) je smanjen sa 7,8 posto BDP-a 1994. na
4,9 posto 1997. godine (OECD, 1999.). Prora~unski rashodi su u
istom razdoblju smanjili svoj udio u BDP-u s 52,3 posto 1994. na
48,5 posto 1997. godine.

Na agregatnoj razini najo~itiji rezultati su postignuti u
razdoblju od 1994. do 1997. Oja~ala je bilanca konsolidirane
središnje dr`ave i došlo je do izrazitoga pada rashoda u BDP-
u (IMF, 1998:37). Istodobno se smanjio i BDP (oko 2 posto), u-
glavnom kao rezultat institucionalnih promjena. Jedina vrsta
rashoda koja je zadr`ala pa i pove}ala udio u prora~unu su sub-
vencije i sredstva za javne investicije ili kapitalne rashode (IMF,
1998.: 37).

1991. 1992. 1993. 1994. 1995. 1996. 1997. 1998.

Ukupni rashodi 54,4 59,6 62,9 52,1 48,7 47,5 48,5 47,1
Teku}i rashodi 46,1 41,4 53,7 55,4 45,3 43,6 45,1 41,4
Kapitalni rashodi 8,3 8,2 9,2 6,6 3,4 3,9 3,4 5,7

Izvor: 1991.-1994. u: Gyulavari, Antal andNemenyi, Judit (1996.) Fiscal Policy in Hungary under Tran-
sitionNo. 64/1., Vol 1, str. 48., CASE, Warsaw. 1994.-1997., IMF, Government Financial Satistics, 1998.

U Ma|arskoj se do 1994. godine pove}avala dr`avna po-
trošnja. Tek od 1994. pokazuje se trend smanjivanja udjela ras-
hoda dr`ave u BDP-u, tako da rashodi u 1998. predstavljaju
47,1 posto BDP-a. Teku}i rashodi imaju uzlazni trend i po-
ve}avaju se u istoj proporciji kao i ukupni rashodi. Kapitalni
izdaci (koji su usmjereni na projekte javnih investicija) zadr-
`avaju se na razini od 3 000 mld. forinta, odnosno u prosjeku
~ine 3,5 posto BDP-a.

Pogledajmo strukturu rashoda bilance konsolidirane dr-
`ave4 (tablica 2.).

Struktura teku}ih izdataka. Teku}i rashodi predstavljaju oko
90 posto prora~unskih izdataka. Najve}i dio tih izdataka od-
nosi se na pla}e i naknade u dr`avnim slu`bama i institucija-
ma. Tako izdaci za pla}e i naknade u cijelom promatranom raz-
doblju predstavljaju oko 18 posto prora~unskih rashoda. Dru-
gu veliku kategoriju rashoda predstavljaju teku}i transferi pro-
ra~una izvanprora~unskim fondovima. Teku}i transferi u pro-
sjeku predstavljaju oko 40 posto prora~unskih izdataka. Tre}u
bitnu kategoriju prora~unskih izdataka predstavljaju izdaci za983

� TABLICA 1
Udio pojedinih
rashoda op}e dr`ave
u BDP-u u %
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� TABLICA 2
Ukupni rashodi kon-
solidirane ma|arske
središnje dr`ave (eko-
nomska klasifikacija)
u milijardama forinta



otplate kamata na doma}e te, posebice, inozemno zadu`iva-
nje. Otplate kamata se pove}avaju s 9,94 posto prora~unskih
izdataka 1992. na 22,81 posto 1997. Pove}anje te stavke uglav-
nom se odnosi na zadu`ivanje u inozemstvu koje je usmje-
reno na pokrivanje dr`avnoga deficita.

Kapitalni rashodi. U strukturi rashoda kapitalni izdaci u
prosjeku predstavljaju 10 posto prora~unskih izdataka. Glav-
nu stavku rashoda predstavljaju kapitalni transferi izvanpro-
ra~unskim fondovima i lokalnim jedinicama koji su usmjere-
ni na projekte javnoga investiranja. Ti transferi u prosjeku ~i-
ne 4 posto rashoda konsolidirane središnje dr`ave (konsoli-
dacija bez izvanprora~unskih fondova).

U nastavku teksta ograni~it }emo se na promatranje jav-
nih investicija (kapitalnih rashoda) na razini op}e dr`ave. Na
temelju podataka Svjetske banke pokušat }emo pokazati razi-
nu javnih investicija u Ma|arskoj te istaknuti najva`nije ele-
mente i probleme u procesu javnoga investiranja.

JAVNE INVESTICIJE
U idu}em dijelu analizirat }emo nedavne trendove u javnom
investiranju te probleme i mogu}e mjere za poboljšanje uprav-
ljanja javnim investicijama.

Tablice 3. i 4. su pokušaj prikazivanja podataka o razini i
strukturi javnih investicija u razdoblju od 1993. do 1996. s pla-
nom prora~una za 1997. Tablica 3. prikazuje projekte koje je fi-
nancirala središnja dr`ava i projekte koje su financirale lokal-
ne jedinice. Tablica 4. prikazuje raspored javnih investicija po
sektorima.

Trendovi u javnim investicijama
Razina. Udio javnih investicija u BDP-u od 1995. je nizak (pro-
sje~no oko 3,5 posto), vjerojatno i ispod razine po`eljne za po-
ticanje privatnih investicija i rasta. Usprkos tome, podaci pri-
kazuju zna~ajno pove}anje planova za projekte središnje dr-
`ave, pra}eno smanjivanjem financiranja projekta na razini
središnje dr`ave, ali i na razini lokalnih jedinica. Prikazano
smanjivanje investicija u razdoblju od 1995. do 1996. u odno-
su na razdoblje od 1993. do 1994. dijelom se mo`e objasniti
problemima u ra~unovodstvenom knji`enju podataka u razdo-
blju od 1993. do 1994. godine.

Projekti na razini središnje dr`ave. U prora~unu za 1997. go-
dinu zna~ajno se pove}ava udio projekata koje financira sre-
dišnja dr`ava (od 37 posto do 50 posto ukupnih investicija).
Pove}avaju se sredstva za ceste i opskrbu vodom te, u manjoj
mjeri, za ku}anstvo i okoliš.

Projekti na razini središnje dr`ave su podijeljeni u klju~-
ne, ciljane i ostale projekte. Za dodjelu sredstava za klju~ne985
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projekte (tzv. "projekti od iznimne va`nosti"), npr. izgradnju
autoputova, potrebno je odobrenje Parlamenta. Ciljani prog-
rami sastoje se uglavnom od infrastrukturnih projekata (tran-
sport, telekomunikacije, opskrba vodom i zbrinjavanje otpa-
da), dok su institucionalne investicije ve}inom u sektoru soci-
jalnoga osiguranja (zdravstveno i mirovinsko) ili investicije u
dr`avnu upravu. Od 1996. prora~un pokazuje bolju podjelu
institucionalnih investicija, s potprojektima koji su prikazani
odvojeno.

Projekti na razini lokalnih jedinica. Udio projekata lokalnih
jedinica u ukupnim investicijama zna~ajno se smanjuje od pro-
sje~no 60 posto u razdoblju od 1993. do 1996. do 48 posto 1997.
Lokalni projekti su podijeljeni u projekte koji imaju potporu
iz dr`avnoga prora~una u obliku namjenske dotacije (tzv. "po-
sebne" ili "ciljane" dotacije) koje predstavljaju zna~ajan dio sred-
stava u lokalnim investicijama; ostali lokalni projekti te zaj-
movi/kapitalni transferi. Slaba fiskalna pozicija lokalnih je-
dinica u javnom investiranju od 1996. do 1997. rezultat je sma-
njivanja namjenskih dotacija iz dr`avnoga prora~una. Mo-
gu}i drugi razlog za takvo smanjenje jest odluka iz 1995. go-
dine da se ograni~i zadu`ivanje lokalnih jedinica.

Struktura po sektorima. Promjene u sektorskoj strukturi
investicija pokazuju veliku koncentraciju javnih sredstava u
promet, telekomunikacije, vode i zbrinjavanje otpada. Udio in-
vesticija u izgradnju objekata za javnu upravu zna~ajno se po-
ve}ava od 1994. godine i nije pod utjecajem programa fiskal-
ne prilagodbe koji se provodio u razdoblju od 1995. do 1997.
godine. Investicije u izobrazbu se smanjuju, a javne investici-
je u zdravstvo pokazuju zna~ajan pad s 18 posto 1993. na 11
posto prosje~no u ukupnim investicijama za idu}e godine.

Izvori financiranja. Postoji šest mogu}ih izvora za finan-
ciranje javnih investicija: prora~un središnje i lokalnih jedini-
ca, vanjski izvori financiranja (uglavnom kroz prora~un),
doma}i krediti (kao izravna sredstva za projekte, iako je taj iz-
vor zanemariv, me|utim banke mogu pozajmljivati izravno,
na primjer iz prora~una i fonda za ceste), sredstva izvanpro-
ra~unskih fondova ili vlastiti izvori fondova socijalnoga osi-
guranja. U ukupnim javnim investicijama prora~un je sudje-
lovao s 3,8 posto 1995., 8 posto 1996. te s 10 posto 1997. godine.

Izvanprora~unski fondovi. Od 1996. postoji pet izvanpro-
ra~unskih fondova (za ceste, vodoprivredu, zaštitu okoliša, za-
poslene i kulturu) te dva "samoupravna" fonda socijalnoga o-
siguranja (mirovinski i zdravstveni) koji imaju samostalni po-
lo`aj i vlastite izvore sredstava. Sa stajališta investiranja zna-
~ajni su samo fondovi cesta, vodoprivrede te zaštite okoliša.
Osim toga, neke investicije u 1997. provode se i posredova-
njem fonda tr`išta radne snage i fondova socijalnoga osigura-
nja. Samo je fondu cesta dopušteno zadu`ivanje. Kapitalni
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rashodi izvanprora~unskih fondova prenose se u obliku dota-
cija ili zajmova privatnom sektoru, središnjem dr`avnom pro-
ra~unu te lokalnim prora~unima.

Investicije u cestovni promet. Investicije u cestovni promet
zna~ajno se pove}avaju u 1997. godini. Fond cesta ima 60,6
mld. forinta od kojih je 45,7 mld. od poreza na gorivo i 7,1
mld. forinta od poreza na promet motornih vozila. Fond cesta
se 1997. godine zadu`io kod Svjetske banke u iznosu od 6,4 mi-
lijardi forinta. Oko 24 posto njegova prora~una troši se na ot-
plate duga.

Osnovna obilje`ja i problemi u procesu javnoga investiranja
Investicije u društvenu i fizi~ku infrastrukturu još uvijek nisu
prilago|ene potrebama suvremenoga tr`išnog gospodarstva,
a financijske potrebe }e se pove}avati tijekom razdoblja pri-
preme pristupanja EU.

Prioriteti. Potrebna je cjelovita višegodišnja strategija jav-
noga investiranja u fizi~ku i društvenu infrastrukturu. Pro-
blem je što ne postoje podaci i pra}enje dobivenih sredstava
iz inozemnih izvora, posebice na razini izvanprora~unskih
fondova.

Potrebno je donijeti program javnoga investiranja koji }e
sadr`avati utvr|ene prioritete (koji trebaju biti u skladu s in-
vesticijama u privatnom sektoru) s opisanim ciljevima, me-
todama procjene troškova, mogu}nosti njihova ostvarenja,
financijske planove, potencijalne izvore financiranja (uklju~u-
ju}i dotacije) i zadani vremenski okvir provedbe projekata.

Takav program trebao bi sadr`avati i pitanja oko odgo-
varaju}ega politi~kog okvira u pojedinim sektorima. Me|u-
tim, brojni su problemi u korištenju procjenama troškova, po-
sebice zato što još nije utvr|eno pitanje vlasništva (npr. u zdrav-
stvu).

Institucionalna odgovornost. Uloga MF je ograni~ena ino-
zemnim zadu`ivanjem, posebnim dotacijama lokalnim jedi-
nicama i financiranjem izvanprora~unskih fondova. Potrebno
je poboljšati koordinaciju izme|u MF i MNB, kao i izme|u
ostalih ministarstava te izvanprora~unskih fondova, kako bi
se osigurala u~inkovita alokacija sredstava i smanjili troškovi.

Odobrenje projekata. Veliki problem u procesu javnoga in-
vestiranja predstavlja slaba ekonomska i financijska analiza u
nadzoru i izboru projekata. ^esto se precjenjuju troškovi, za-
du`uje se za neodr`ive projekte, posebice na lokalnoj razini.

Provedba. Potpunim funkcioniranjem dr`avne riznice (ko-
ja je po~ela s radom 1996.) o~ekuje se ja~anje uloge središnje
dr`ave u nadzoru, upravljanju i dodjeli sredstava za javne
investicije.

Program javnih investicija. Potrebno je izraditi program jav-
nih investicija koji }e analizirati: a) sektorske prioritete u jav-989
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nom investiranju, b) glavna politi~ka ograni~enja u javnom
investiranju po sektorima, c) financijska pitanja kao integri-
ranje vanjskih i doma}ih sredstava u proces planiranja prora-
~una, d) poboljšanje procesa javnoga investiranja (institucio-
nalna odgovornost, postupci za izbor projekata, upravljanje).
Glavni zadatak je analiza i racionalizacija izbora i postupaka
u donošenju odluka o javnom investiranju.

ZAKLJU^AK
Ma|arska je 1990. po~ela prilago|avati javni sektor suvreme-
nim sustavima EU. Na tom je putu prilagodila zakonodavni
okvir u kojem posebno mjesto zauzima pitanje prora~una i in-
stitucija u prora~unskom procesu.

Zakonodavni okvir stvorio je dobru podlogu za proved-
bu reforme sustava javnih financija koja je po~ela 1995. godi-
ne. Reforma je potaknuta slabim fiskalnim ostvarenjem, od-
nosno pojavom deficita i nemogu}nosti pra}enja u~inka ras-
hoda javnoga sektora na gospodarski rast. Rezultat je slaba fis-
kalna disciplina kojoj je u velikoj mjeri pogodovao slab pro-
ra~unski proces. To se posebice iskazuje u dijelu koji se odnosi
na planiranje, provedbu ali i kontrolu prora~una, izvanpro-
ra~unskih fondova i lokalnih jedinca.

Ma|arska je 1995. poduzela opse`ne radnje, u prvom re-
du uspostavu dr`avne riznice, te integriranje ra~una prora~u-
na, izvanprora~unskih fondova i prora~unskih institucija na
jedinstveni ra~un otvoren u središnjoj banci. Te su mjere utje-
cale na smanjivanje razine javne potrošnje, pove}anje fiskal-
ne discipline te odgovorno upravljanje i uporabu sredstava
od prora~unskih korisnika. U relativno kratkom razdoblju sma-
njeni su teku}i izdaci, a kapitalni su zadr`ali, pa ~ak 1998. i
pove}ali, svoj udio u bilanci op}e dr`ave.

Reforma sustava javnih financija u Ma|arskoj vodi se na
dva kolosijeka: reforma prora~una i prora~unskih institucija
te reforma javnih rashoda.

Mjere koje se poduzimaju u reformi prora~una i prora-
~unskoga procesa (posebice uvo|enje sustava dr`avne rizni-
ce) poboljšavaju transparentnost ra~una prora~una i osigura-
vaju realniju sliku fiskalne pozicije dr`ave.

To je omogu}ilo i uvo|enje dugoro~nijega planiranja pro-
ra~una na tri godine. Godišnji prora~un i glavne prora~unske
veli~ine prilago|uju se trogodišnjem makroekonomskom pro-
gramu. Poja~ana je kontrola (fiskalna disciplina) te zna~ajno po-
boljšana u~inkovitost prora~unskoga procesa u alokaciji sred-
stava.

Analizom javnih investicija (kapitalnih rashoda) utvr|e-
no je postoje}e stanje te stvorena podloga za drugu (dugoro~-
nu) fazu u podizanju u~inkovitosti javnih investicija. U pove-
}anju razine i kvalitete javnih investicija Ma|arska mora:
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– osigurati u~inkovitu analizu kapitalnih rashoda za jav-
ne investicije,

– utvrditi raspodjelu sredstava po sektorima,
– donijeti program javnoga investiranja,
– napraviti analizu troškova i koristi investicijskih proje-
kata te

– napraviti cjeloviti popis i analizu jamstava koji mogu iza-
zvati pove}anje javnoga duga i ukupnoga deficita dr`ave.

Provedba reforma ne prolazi bez kratkoro~nih fiskalnih
šokova u obliku pove}anja prora~unskog deficita i javnoga
duga. Zahvaljuju}i poduzetim reformama koje su dugoro~ne
prirode, ve} se naziru prvi u~inci u obliku smanjenja dr`avne
potrošnje te pove}ane razine javnih investicija.

Ma|arska zaslu`uje pozornost jer je jedna od prvih tran-
zicijskih zemalja koje su poduzele opse`nu reformu sustava
javnih financija u kojoj posebno mjesto zauzima reforma pro-
ra~unskih institucija i reforma raspodjele prora~unskih sred-
stava. Mo`emo re}i da je Ma|arska dobar primjer za redosli-
jed kojim treba provoditi reformu sustava javnih financija. Te
ocjene zaslu`uju pozornost zbog toga što je ona na putu da
postane ~lanicom EU.

BILJEŠKE
1 Vidi: http://www.meh.hu
2 Novim Zakonom o javnim financijama iz 1992. propisano je da sve
prora~unske institucije (prora~un, izvanprora~unski fondovi te lo-
kalne jedinice) moraju svoja sredstva dr`ati na jedinstvenom ra~unu
prora~una otvorenog u NBM. Zakonom je propisano da prora~un-
ske institucije ne smiju otvarati ra~une prora~una u poslovnim ban-
kama.
3 Svjetska banka je odobrila kredit za tehni~ku pomo} za projekt "U-
pravljanje javnim financijama". Ukupni iznos kredita je 7,75 mil. do-
lara, a usmjeren je na podprojekte koji se odnose na: pripremu pro-
ra~una, poslovanje riznice, upravljanje dugom te izgradnju informa-
cijskoga sustava upravljanja javnim financijama (World Bank, 1996.).
4 Konsolidirana op}a dr`ava dobiva se isklju~ivanjem transakcija iz-
me|u prora~una i izvanprora~unskih fondova te dr`avnog prora~u-
na i prora~una lokalnih jedinica. Na taj na~in dobiva se neto iznos ve-
li~ine op}e dr`ave.
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The Budget and Public Investment
in the Republic of Hungary
Anto BAJO
Institute of Public Finance, Zagreb

By analysing the budget and public investment in the Republic of
Hungary the author wishes to point out the basic problems of
the budget and budgetary process, as well as the measures
which are being undertaken for adjusting and drawing closer to
modern budgetary trends. All phases of the budgetary process
are expounded (preparation, approval, implementation and
control of the budget), and the measures carried out by
budgetary institutions for improving the system of public
financing (improving fiscal discipline, resolving the budget deficit
etc.). The state of public investment is especially underlined as
well as the measures Hungary has to undertake to increase its
efficaciousness. Data of insufficient quality represent the greatest
problem in analysing public expenditure, especially public
investment. The Hungarian budget and public expenditure
system is continually being reformed since 1995. The reforms
are aimed at increasing the effectiveness of institutions in the
budgetary process and allocation of public expenditure.
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Haushaltsplan und öffentliche
Investitionen in der Republik Ungarn
Anto BAJO
Institut für öffentliche Finanzen, Zagreb

Mit einer Analyse des Haushaltsplans und der öffentlichen
Investitionen in der Republik Ungarn möchte der Verfasser
auf die Hauptprobleme bei der Erstellung des Staatsbudgets
sowie im Budgetkreislauf hinweisen, ferner auf Maßnahmen
und Schritte, mit denen man sich an moderne
Budgetierungstrends annähern und anpassen möchte. Es
werden zunächst sämtliche Phasen des Budgetkreislaufs
(Vorbereitung, Verabschiedung, Durchführung und Kontrolle)
erläutert sowie Maßnahmen dargelegt, die von den
öffentlichen Körperschaften unternommen werden, um das
System der öffentlichen Finanzen zu verbessern (Steigerung
der Fiskaldisziplin, Ausgleich von Budgetdefiziten usw.). Der
Verfasser macht insbesondere darauf aufmerksam, wie man
in Ungarn um eine Wirksamkeitssteigerung der öffentlichen
Finanzen bemüht ist. Die Analyse öffentlicher Ausgaben,
zumal aber öffentlicher Investitionen, wird erschwert durch
den Mangel verlässlicher Angaben. Die in Ungarn
wirksamen Prinzipien bei der Aufstellung des Haushaltsplans
unterliegen seit 1995 ständigen Reformen. Ziel dieser
Reformen sind eine erhöhte Wirksamkeit der am
Budgetkreislauf beteiligten Körperschaften und die Allokation
(ausgewogene Verteilung) der öffentlichen Ausgaben.
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