LOKALNE FINANCIJE
I LOKALNI PRORACUNI
U REPUBLICI HRVATSKO]J



PREDGOVOR

Institut za javne financije u sklopu svoje trajne istrazivacke djelatnosti bavi se i pita-
njima lokalnih financija i lokalnih prora¢una. Ovaj je tekst takoder rezultat tih trajnih
istrazivanja.

Istrazivanja su vodili Katarina Ott i Anto Bajo iz Instituta za javne financije, a kva-
liteti konac¢nog teksta pridonijeli su prilozi suradnika iz Instituta i drugih ustanova, ko-
jima voditelji zahvaljuju na suradnji. To su (abecednim redom): Vjekoslav Brati¢ (Insti-
tut za javne financije), Ivana Jakir (Ministarstvo financija), Danijela Kuli§ (Institut za
javne financije), Brankica Kusi¢ (Ministarstvo financija), Jelena Ladavac (Ekonomski
institut), Ljerka Linzbauer (Drzavni ured za reviziju), Maja Lukes-Petrovi¢ (Ministar-
stvo financija), Ivana Maleti¢ (Ministarstvo financija), Mira Masteli¢ (Ministarstvo fi-
nancija) i Branka Mauhar (DrZzavni ured za reviziju). Naravno, odgovornost za sve even-
tualne pogreske i propuste snose iskljuc¢ivo voditelji istraZivanja i autori ovoga, konac-
nog teksta - Katarina Ott i Anto Bajo.

Istrazivanja su financirali Institut za javne financije, Ministarstvo financija Repu-
blike Hrvatske - Porezna uprava te Open Society Institute, Local Government and Pu-
blic Service Reform Initiative. Rad Katarine Ott na tom podrucju sufinancirao je Re-
search Support Scheme, Open Society Support Foundation (grant 957/99). Tiskanje
ovog broja ¢asopisa potpomogla je Zaklada “Friedrich-Ebert”.

Ovaj tekst zavr§avamo upravo u vrijeme kad se u Hrvatskom Saboru izglasavaju
promjene zakona koji reguliraju pitanja lokalnih financija i lokalnih proracuna. Promje-
ne bi trebale vrijediti od pocetka srpnja 2001. godine, te ¢e Citatelji ovog teksta - dono-
sitelji odluka, istrazivaci ili jednostavno, osobe zainteresirane za to podrucje - moéi sa-
mi procijeniti koliko se najnovije zakonske promjene podudaraju ili razlikuju od prepo-
ruka iznesenih u ovom tekstu.

Kao voditelji ovoga zanimljivog i sveobuhvatnog istrazivanja zahvaljujemo svim
suradnicima i svima koji su nam pruzili financijsku potporu.

U Zagrebu, lipanj 2001. Katarina Ott i Anto Bajo
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Sazetak

Mnogo se vremena i energije trosi na rjeSavanju pitanja fiskalne decentralizacije.
Dosadasnja istrazivanja pokazuju kako nije toliko vazno gdje se proracunske funkcije
izvr$avaju, nego kako se to ¢ini. I ovo istrazivanje lokalnih financija i lokalnih proracu-
na u Republici Hrvatskoj u skladu je s tim stavom.

Problemi hrvatskih lokalnih financija i lokalnih proracuna mogu se podijeliti na
one koji proistjecu iz broja 1 veli¢ine lokalnih jedinica, te iz samog proracuna i prora-
cunskog procesa.

Republika Hrvatska mala je zemlja s prevelikim brojem lokalnih jedinica. Posljedi-
ca takvog stanja je gomilanje birokracije na svim razinama vlasti i neodgovarajuca po-
djela funkcija i odgovornosti. Situaciju otezavaju podrucja od posebne drzavne skrbi,
nastala kao posljedica Steta $to ih je prouzroCio rat.

Problemi povezani sa samim prorac¢unom uglavnom se iskazuju kao neodgovarajuca
klasifikacija proracuna i nepostojanje klasifikacije po programima i projektima, neposto-
janje pokazatelja fiskalnog kapaciteta, nekonsolidiranje proracuna lokalnih jedinica i ne-
postojanje razvijenog sustava drzavne riznice. Na prihodnoj strani suoceni smo s nepri-
mjerenim sustavom fiskalnog izravnanja i dodjele dotacija, osnivanjem novih lokalnih je-
dinica bez osiguranih sredstava, nedovoljnim prihodima od zajednickih poreza, oskudnim
prihodima od vlastitih poreza, prevelikim oslanjanjanjem na neporezne prihode kao $to su
komunalne naknade i doprinosi. Na rashodnoj strani glavni su problemi nepostojanje du-
gorocnog planiranja kapitalnih projekata, te izostanak odvojenog vodenja tekucih i kapi-
talnih proracuna. Kona¢no, moramo naglasiti da se Cesto ne postuje nacelo uravnoteze-
nja proracuna i zaduzivanja, kapitalni se izdaci financiraju bez odgovarajucih studija, a
susreéemo se i s neodgovarajuéim evidentiranjem potencijalnih obveza (jamstava).

U proracunskom procesu uocen je nedostatak interne kontrole, ocjenjivanja i na-
gradivanja zaposlenika, revizije poduzeéa u vlasniStvu lokalnih vlasti i suradnje izmedu
lokalnih jedinica i Ministarstva financija. Osim toga, proracunske su smjernice odve¢
opcenite.

Nakon uoc¢avanja osnovnih strukturnih fiskalnih problema koji se o¢ituju kao nepo-
stojanje dobroga proracunskog sustava, 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. Osnov-
ni problem u vezi s reformom jest pretjerana politizacija koja bi mogla pratiti svaku no-
vu inicijativu. Stoga bi se bilo bolje usredotoéiti na moguéa poboljsanja postojeceg su-
stava, s naglaskom na jacanje proracuna i proracunskih tehnika, proracunskog proce-
sa u lokalnim jedinicama i stvaranje snaznijih mehanizama financijske kontrole sredi-
$nje drzave. Svi glavni sudionici proracunskog procesa moraju se obrazovati kako bi $to
bolje razumijeli ciljeve i mjere koji ¢e se poduzimati u buducnosti.
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PROBLEMI I PREPORUKE ZA REFORMU

Istrazivanje sustava financiranja lokalnih jedinica navode nas na zakljuéak o struk-
turnome fiskalnom problemu koji se ogleda u nepostojanju dobroga proracunskog su-
stava, jasno razdvojenih funkcija, kao 1 ovlasti za financiranje. Stoga ¢emo navesti sa-
mo najvaznije preporuke i probleme za reformu prora¢unskog sustava lokalnih jedinica.

1. Teritorijalni ustroj

Hrvatske je mala drzava s velikim brojem lokalnih jedinica: s 422 op¢ine, 122 gra-
da te 20 Zupanija (i Gradom Zagrebom). Prevelik broj lokalnih jedinica ne omogucuje
tijelima sredi$nje vlasti njihovu realnu financijsku sliku.

Gradom moze postati svako mjesto koje ispunjava formalnu brojku od 10 000 sta-
novnika. Stoga postoje gradovi koji ne mogu opravdati taj naziv ni razinom prihoda ni
funkcijama koje su im zakonski propisane. Sli¢no je i s opéinama. Trend osnivanja op-
¢ina koji je zahvatio Hrvatsku od 1993. godine omogucio je svakome manjem ruralnom
mjestu da osnuje vlastitu opéinu. Glavni je problem gomilanje administrativnih tijela i
zaposlenika u tim tijelima. Takve lokalne jedinice nisu sposobne financirati tekuce iz-
datke niti pruziti osnovne usluge na svom podruc¢ju. Stoga sve viSe ovise o izravnim
transferima iz drzavnog proracuna. Drzava je centralizirana unato¢ nacelnoj teritorijal-
noj decentralizaciji.

Utvrditi optimalan broj lokalnih jedinica. Napraviti detaljnije analize financij-
skog stanja lokalnih jedinica te procijeniti mogucnosti samostalnog financiranja i
pruzanja javnih usluga. Nakon toga odluciti o smanjenju postojeceg broja opcina
i Zupanija koji je neodrziv i previse opterecuje sredisnji drzavni proracun.

2. Upravne funkcije

Nositelji upravnih funkcija na razinama lokalnih jedinica jesu Zupanije. Administra-
tivna tijela Zupanija financiraju se iz drzavnog proracuna (za obavljanje upravnih funk-
cija), ali i iz Zupanijskog proracuna (za obavljanje samoupravnih funkcija). Zupanije
imaju obiljezja dvojnosti, Sto se najocitije iskazuje u funkciji Zupana, koji obavlja i po-
slove 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 dr-
zavne uprave. Do sada se nitko nije toga sjetio.
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No i pritom se postavlja pitanje gomilanja administracije na razini Zupanija. Imaju-
¢i na umu brojne zamjerke lokalnih jedinica (op¢ina i gradova) na rad Zupanija i Zupa-
nijskih tijela, nuzno je utvrditi broj administrativnih odjela i zaposlenika u njima. Posto-
jeca administracija na razini Zupanija neucinkovita je. Problem su i visine pla¢a u admi-
nistrativnim tijelima lokalnih jedinica, koje su cesto vece od placa zaposlenih u tijelima
sredisnje drzavne uprave. Ne postoje kriteriji vrednovanja rada u administrativnim sluz-
bama lokalnih jedinica, te se u vecini slucajeva sustav nagradivanja i kaznjavanja za
(ne)obavljanje poslova temelji na internim pravilnicima lokalnih jedinica. Te pravilnike
sredisnja tijela vlasti gotovo i ne kontroliraju niti prate njihov sadrzaj.

U svim lokalnim jedinicama (Zupanijama, opéinama i gradovima) utvrditi broj
(stanje) administrativnih odjela i broj zaposlenih u njima.

3. Funkcije i podjela odgovornosti

Unato¢ brojnim zakonima koji reguliraju sustav financiranja, ne postoje jasno
razdvojene funkcije izmedu razina vlasti. Gotovo sve funkcije financiraju se i s razine sre-
disnje i s razine lokalne drzave. Lokalne jedinice financiraju pojedine funkcije (npr. so-
cijalnu skrb, srednje Skolstvo) premda nemaju tu zakonsku obvezu. Druge funkcije, po-
put zdravstva, prenesene su na zupanije, koje ih nisu sposobne financirati.

Jasno razdvojiti funkcije drzave i lokalnih jedinica. Ovlasti i odgovornosti za
financiranje funkcija, ali i za pruzanje javnih usluga na razinama lokalnih jedini-
ca objediniti jednim zakonom.

Poticati ne samo teritorijalno vec i funkcijsko-financijsko povezivanje jedinica
u financiranju javnih usluga i poslova koje lokalne jedinice ne mogu financirati
vlastitim prihodima. Veci dio javnih usluga treba osiguravati zajednicki.

Jasno razgraniciti prava i obveze lokalnih jedinica i sredisnje drzave. Na taj ce
nacin pojedine lokalne jedinice nastojati uredno izvrsavati svoje obaveze, a u slu-
¢aju njihova neispunjenja lako ée se utvrditi individualna odgovornost za pogreske
i propuste.

Preispitati ucinkovitost financiranja javnih izdataka lokalnih jedinica iz sredi-
Snjega drzavnog proracuna, posebice financiranja osnovnoga i srednjeg Skolstva,
zdravstvene zastite, socijalne skrbi, zastite od pozara te izgradnje i odrzavanja ce-
sta na lokalnoj i regionalnoj razini. Uz decentralizaciju izdataka osigurati i postup-
nu decentralizaciju i prijenos financijskih sredstava lokalnim jedinicama.

4. Podrucja od posebne drzavne skrbi

Ta su podrucja osnovana radi poticanja njihova brzeg razvoja te imaju povlasteni po-
lozaj u financiranju. Brojnim poreznim oslobodenjima drzava nastoji potaknuti ekonom-
ski razvoj tih podru¢ja. Medutim, sve mjere za brzi razvoj nisu pratile ozbiljne analize, ni-
ti postoje provjereni ekonomski pokazatelji razvijenosti tih podrucja. Stoga nije ni tocno
utvrden broj zaposlenika u administrativnim sluzbama, kao ni zaposlenika u gospodarskoj
djelatnosti. Drzava osigurava tekuce dotacije iz drzavnog proracuna. Medutim upitni su
kriteriji i veli¢ina sredstava koja se iz godine u godinu doznacuju tim podruéjima.
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Utvrditi realno financijsko stanje i pokazatelje razvijenosti podrucja od poseb-
ne drzavne skrbi te utvrditi uc¢inkovitost poticajnih drzavnih mjera glede funkcio-
niranja javnog sektora na tim podrucjima.

5. Sustav fiskalnog izravnanja i fiskalni kapacitet

Drzava iz sredi$njeg proracuna osigurava lokalnim jedinicama brojne dotacije (te-
kuce, kapitalne, namjenske i nenamjenske). Dotacije se doznacuju Zupanijama a one za-
tim ta sredstva (na temelju veliine prihoda lokalnih jedinica) dozna¢uju lokalnim jedi-
nicama ispodprosjecnoga fiskalnog kapaciteta. Poseban su problem podruéja od poseb-
ne drzavne skrbi kojima drzava izravno doznacuje tekuée dotacije. Drzava nema jasno
utvrdene kriterije dodjele dotacija. Potpuna zbrka nastaje kada se pokusava utvrditi uku-
pan iznos sredstava koje drzava daje lokalnim jedinicama. Jednostavno je nemoguce do-
¢i do podataka o tim iznosima jer se brojne dotacije dodjeljuju posredovanjem drzavnih
ministarstava. MF nema moguénost nadzora i kontrole iskori§tavanja sredstava, u kojim
su se iznosima i u koje namjene upotrijebila. Lokalne jedinice nemaju obvezu (osim
podrucja od posebne drzave skrbi) da izvjestavaju MF o razini iskori$tenih sredstava. Pi-
tanje je koliko te dotacije zaista sluze za fiskalno izravnanje, jer se najveéi njihov dio
usmjerava na financiranje tekuéih izdataka.

Utvrditi kriterije fiskalnog izravnanja. Osigurati da sredstva za fiskalno izrav-
nanje ne daje samo drzava nego i financijski bogatije Zupanije te razvijenije opci-
ne i gradovi.

Fiskalni kapacitet. Tesko je izmjeriti fiskalni kapacitet lokalnih jedinica jer ne po-
stoje tocni podaci o broju stanovnika u njima. Takoder je tesko dobiti realnu sliku o ve-
li¢ini prihoda i rashoda lokalnih jedinica. Dodatni su problem porezne osnovice te sto-
pe lokalnih poreza koje se sustavno ne prate niti kontroliraju na razini sredi$nje drzave.
Drzava je okvirno, na temelju prihoda po stanovniku, odredila kriterije za dodjelu dota-
cija koje sluze za fiskalno izravnanje. Medutim, kriteriji i izracunavanje fiskalnog kapa-
citeta na temelju prihoda ne primjenjuju se.

Vlastiti porezi lokalnih jedinica. U dosadasnjoj praksi srediSnja drzava nije nad-
zirala visinu stopa lokalnih poreza koje autonomno propisuju lokalne jedinice. Predvida
se uvodenje novih lokalnih poreza, te moguénost da sve lokalne jedinice propisuju sto-
pe prireza poreza na dohodak. Pitanje je koliko ¢e uvodenje novih lokalnih poreza utje-
cati na povecanje poreznih prihoda jer su u dosadasnjoj praksi lokalni porezi u malom
postotku sudjelovali u proracunima lokalnih jedinica.

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

6. Osnivanje novih lokalnih jedinica

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

Definitivno utvrditi vrijednost imovine lokalnih jedinica te ovlasti za upravlja-
nje tom imovinom.

7. Zajednicki porezi (dioba poreza)

Drzava je propisala diobu glavnih vrsta poreza s lokalnim jedinicama. Tako se glav-
ne vrste poreza, npr. porez na dohodak i dobit, u postotku dijele medu svim razinama
vlasti. Poseban je problem porez na dodanu vrijednost, koji je iskljucivo prihod sredi-
$nje drzave. Naime, mnoge lokalne jedinice imaju potro$ne poreze ¢ije stope autonom-
no utvrduju i propisuju. Tako se pojavljuje problem dvostrukog oporezivanja istog pro-
izvoda (npr. alkoholnih i bezalkoholnih pi¢a). No je li drzava dobro utvrdila postotak po-
reza koji ostaje na razinama lokalnih jedinica? Analiza prihoda pokazuje da glavnu vr-
stu prihoda pojedinih lokalnih jedinica (posebice opé¢ina) ne ¢ine porezi nego neporezni
prihodi. Nizak postotak sudjelovanja lokalnih jedinica u zajednickim porezima navodi
na potrebu njihova veéeg udjela u tim porezima.

Povecati udio lokalnih jedinica (odnosno smanjiti drzavni udio) u raspodjeli
zajednickih prihoda (prije svega poreza na dohodak i poreza na dobit).

8. Sudjelovanje gradana u pruzanju javnih usluga

Osim nacelno utvrdene moguénosti gradana da biraju i daju poticaje za izbor pred-
stavnika u predstavnicka i izvrsna tijela vlasti, nije utvrden nacin na koji gradani mogu
sudjelovati u pruzanju i financiranju javnih usluga. Gradani se pojavljuju kao inicijatori
financiranja pojedinih programa i projekata, ali njihovo sudjelovanje nije regulirano za-
konom. Ipak, medu neporeznim prihodima nailazimo na prihode od samodoprinosa. Ri-
jec je o samooporezivanju gradana koje oni samoinicijativno uvode za financiranje obje-
kata komunalne infrastrukture (vodovoda, lokalnih cesta i sl.). Medutim, ni samodopri-
nos nije zakonski ureden iako ga lokalne jedinice uvode i njime se koriste na poticaj gra-
dana.

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

9. Neporezni prihodi

Zbog niskoga fiskalnog kapaciteta te niske razine prihoda od lokalnih (vlastitih) po-
reza glavni su izvor prihoda brojnih lokalnih jedinica neporezni prihodi. Medu neporez-
nim prihodima glavninu u punjenju lokalnih proracuna (posebice proracuna opéina i
gradova) ¢ine komunalni doprinosi i naknade.

Komunalne naknade i doprinosi. To je podrucje u cijelosti neregulirano te mno-
ge lokalne jedinice autonomno propisuju visoke stope. Oko 80% gradova (komunalnih
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poduzeca) protuzakonito naplacuje prikljucke na komunalnu infrastrukturu, zbog kojih
gradani pla¢aju visoke komunalne naknade i doprinose. Lokalne jedinice naplacuju niz
naknada i pristojbi a da sredi$nja drzava nema nadzora nad stopama tih naknada niti ima
evidenciju obracuna.

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

10. Polozaj komunalnih poduzeca

Malo se zna o privatizaciji i vlasnistvu tih lokalnih poduze¢a. Mnoge lokalne jedi-
nice ne procjenjuju realno vrijednost imovine niti su institucionalno utvrdili odgovorno-
sti glede upravljanja tom imovinom. Tako nije poznata ni vrijednost komunalnih podu-
zeca. Dodatni su problem veze izmedu lokalnog proracuna i komunalnih poduzeca. Ta
poduzeéa posluju kao trgovacka drustva, tj. na profitnim osnovama. Ipak, iz proracuna
lokalnih jedinica pokrivaju se gubici te otplacuju dugovi tih poduzeéa.

Utvrditi viasnistvo komunalnih poduzecéa te mogucnosti privatizacije pojedi-
nih funkcija na razini lokalnih jedinica.

11. Uravnotezenje proracuna, zaduzivanje i potencijalne obveze

Formalno je utvrdeno proracunsko nacelo o uravnotezenosti lokalnog proracuna.
Jednako tako godisnje se propisuje da se lokalne jedinice drze zlatnog pravila (zaduzi-
vanje je moguce iskljucivo za financiranje kapitalnih izdataka). Medutim, Cesto se na-
¢elo uravnotezenosti ne postuje, te se lokalne jedinice i u financiranju tekuéih izdataka
oslanjaju na zaduZzivanje od bankarskog sektora. Brojni su primjeri da lokalne jedinice
u posebnom dijelu prorac¢una nemaju strogo odvojeni racun financiranja u kojemu pri-
kazuju zaduzivanja i otplate kredita. Brojne se transakcije, poput izdavanja proracunskih
jamstava za komunalna poduzeca, ne evidentiraju niti postoje jedinstveni registri jam-
stava $to ih daju lokalne jedinice. Jamstva se ¢esto vode u racunu financiranja lokalnih
jedinica iako nisu postala stvarnom obvezom lokalne jedinice.

Pojacati financijsku kontrolu zaduzivanja te utvrditi visinu zajmova i potenci-
jalnih obveza lokalnih jedinica.

Potencijalne obveze (jamstva). Lokalne jedinice na razlicite nadine 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 ve-
li¢inu prihoda i rashoda te na taj nadin formalno osiguravaju vecu razinu zaduzivanje ne-
go da su prihodi i rashodi proracuna planirani u realnim (manjim) iznosima.

Precjenjivanje veli¢ine proracuna postalo je sredstvo kojim lokalne jedinice dolaze do
vecih iznosa sredstava koje mogu dobiti zaduzivanjem. Podsjetimo da je drzava ogranici-
la zaduzivanje lokalnih jedinice na razinu od 20% rashoda iz prethodne godine. Tom logi-
kom veci proraCun pruza i visSu razinu zaduZzivanja. Stoga je financijske izvjestaje tesko
konsolidirati i biti siguran u tocnost informacija dobivenih na temelju iskazanih podatka.
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Voditi posebne pomocne evidencije o izdanim jamstvima. Na temelju upute
sredisnje drzave lokalne jedinice u proracunu planiraju jam stvenu pricuvu. Medu-
tim, u uputi je potrebno utvrditi koji iznos (postotak) izdanih jamstava treba
izdvojiti u jamstvenu pricuvu.

Uvesti obvezu vodenja registra (izvanbilancno) izdanih jamstava za sve lokal-
ne jedinice.

12. Unutarnji nadzor, riznica i revizija

Unutarnji nadzor. Unutarnji nadzor nije ustrojen ni na razini sredi$njih drzavnih
ministarstava ni u lokalnim jedinicama.

Uspostaviti unutarnji nadzor u ve¢im lokalnim jedinicama te osigurati da se na
razini zupanija uvede unutarnji nadzor za manje lokalne jedinice koje to nisu sa-
me sposobne uciniti.

Sustav riznice ne funkcionira na razini drzave niti postoji drzavni financijski infor-
macijski sustav. Dugoro¢nih planova za ustroj riznica na razini lokalnih jedinica nema.

Uloga upravljanja gotovinom na razini sredi$nje drzave nije odvojena od upravlja-
nja dugom. Naime, obje su funkcije u MF-u organizacijski spojene u jednu upravu -
uprava za gotovinu i javni dug. Osnovni je problem $to ni na razini drzave nije izgraden
sustav drzavne riznice.

Iako postoji jedinstveni racun riznice otvoren u Hrvatskoj narodnoj banci, veéina
transakcija i placanja iz proracuna obavlja se putem brojnih proracunskih ra¢una otvo-
renih u poslovnim bankama. Dodatni je problem nepostojanje djelatnoga drzavnog fi-
nancijskog informacijskog sustava.

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

Drzava (Ministarstvo financija) treba napraviti plan ustroja riznica na razini
lokalnih jedinica i, naravno, pokrenuti riznicu na drzavnoj razini. Drzava (Mini-
starstvo financija) takoder treba utvrditi nacine upravljanja gotovinom te uvesti
obvezu da lokalne jedinice vode sredstva na jedinstvenom proracunskom racunu.

Revizija trgovackih drustava ili tvrtki u viasnistvu lokalnih jedinica. Ta podu-
zec¢a podlijezu drzavnoj te komercijalnoj reviziji kao i ostala trgovacka drustva u privat-
nom vlasni$tvu. Stoga nije jasno trebaju li se na njih primjenjivati obje vrste revizija.

Ne bi trebalo provoditi vanjsku komercijalnu reviziju komunalnih poduzeca,
ve¢ samo drzavnu reviziju. Stoga bi trebalo izmijeniti Zakon o racunovodstvu. Ti-
me bi se smanjili izdaci - troskovi revizije, a drzavna bi revizija u propisanim ro-
kovima provodila reviziju tih tvrtki.

13. Klasifikacija i konsolidacija proracuna

Klasifikacija proracuna. Klasifikacijski proracunski sustav ne podrzava razdvaja-
nje funkcija po razinama vlasti. Planiranje proracuna obavlja se prema racunskom pla-
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nu koji zbog specifi¢nih vrsta prihoda i rashoda nije moguce primijeniti na razini lokal-
nih jedinica.

Nije mogucée prikazati ni podatke o tekuc¢im i kapitalnim izdacima te podatke o ko-
munalnim naknadama prema ekonomskoj i funkcionalnoj klasifikaciji. Tako neke lokal-
ne jedinice u sklopu subvencija te tekucih i kapitalnih prijenosa obuhvacdaju i place i ma-
terijalne troSkove zaposlenika koje treba iskazivati unutar izdataka za zaposlene. Pro-
blem je racunski plan prorac¢una koji ne omoguéuje dobivanje ukupnih izdataka po ¢i-
stoj funkcionalnoj ili ekonomskoj strukturi (jer su ekonomska, funkcionalna i institucio-
nalna 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.

Klasifikacija prema programima i projektima. Ne postoji klasifikacija izdataka
prema programima i potprogramima. Stoga mnoge lokalne jedinice ne programiraju iz-
datke za vise godina unaprijed. Da se izdaci programiraju za vise godina unaprijed (uz
efektivnu procjenu prihoda), ve¢ bi se prve godine ustanovilo da za potpuno izvodenje
mnogih kapitalnih projekata nece biti dovoljno sredstava u prora¢unu za idu¢u godinu.
Na taj bi se nacin izbjegli nepotrebni izdaci koji nastaju zbog nedovrSenja projekata.

Uvesti novi racunskiplan proracuna za drvzavu i lokalne jedinice kako bi se osi-
gurao pregled javnih izdataka prema funkcijama i ekonomskim kategorijama.

Konsolidacija proracuna lokalnih jedinica jos nije obavljena niti se obavlja kon-
solidacija za jednake razine vlasti (zupanija, op¢ina i gradova). Okvirno se za sve lokal-
ne jedinice izraduje skupna bilanca. Jedan od glavnih problema jest klasifikacija prora-
¢una koja ne omoguéuje provedbu konsolidacije na razini lokalnih jedinica, te neposto-
janje uputa o tome kako obaviti konsolidaciju.

Donijeti programsku i potprogramsku klasifikaciju javnih, posebice kapital-
nih izdataka te ih primijeniti na razini drzave i lokalnih jedinica.

14. Planiranje i financiranje kapitalnih projekata

Planiranje kapitalnih projekata. Lokalne jedinice dugoro¢no ne planiraju kapital-
ne projekate, pa se veéina takvih projekata financira u skladu s trenutacnim moguéno-
stima lokalnog proracuna. Razlozi su los§ registar kapitalnih projekata ili njihovo nepo-
stojanje. Nazalost, ni na razini sredi$nje drzave ne postoji programska klasifikacija jav-
nih izdataka.

Lokalne jedinice ne procjenjuju posljedice donosenja odluka o financiranju (tekuce
investicijsko odrzavanje i izgradnja objekata) na izvr§enje i financiranje projekata u idu-
¢im godinama. Zbog toga se vecina projekata financira s razine srediSnje drzave, $to
ipak ne omogucuje cjeloviti nadzor nad iskoriStavanjem proracunskih sredstava na razi-
ni lokalnih jedinica. Program kapitalnog financiranja i sektorska analiza programa ne
postoji ni na razini drzave ni na razini lokalnih jedinica.

Financiranje kapitalnih projekata. DonoSenje odluke o kapitalnom ulaganju te fi-
nanciranje kapitalnih projekata na razini lokalnih jedinica jedna je od slabijih karika u
financijama lokalnih jedinica. Ne izraduje se analiza strukture kapitalnih izdataka niti se
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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 investicij-
ske studije ni studije drustvene opravdanosti. Takvim nac¢inom rada ostavlja se dojam
neozbiljnosti, ¢ime se odbijaju potencijalni domaci i strani ulagaci.

Financiranje kapitalnih projekata zaduzivanjem gotovo je nemoguce s obzirom na
nizak fiskalni kapacitet lokalnih jedinica. Jo$ je uvijek nerijeSeno pitanje imovinskih bi-
lanci u pojedinim lokalnim jedinicama.

Propisati registar kapitalnih projekata na razini lokalne i sredisnje drzave.

Razdvojiti proracun lokalnih jedinica na tekuci i kapitalni te obvezati sve lo-
kalne jedinice na izradu racuna financiranja.

15. Pokazatelji uspjesnosti

Sustav pracenja uspjesnosti izvrSenja u lokalnim jedinicama svodi se na usporedbu
planiranoga s ostvarenim. Malobrojni su primjeri pomaka s obzirom na programe. Me-
dutim, jo$ se ne prati uspjesnost ostvarenja ciljeva niti se prate rezultati programa u smi-
slu “proizvedenoga” opceg dobra odnosno zadovoljstva gradana.

Informacije o uspjes$nosti izvrSenja ne trebaju biti (i uglavnom nisu) dio dokumen-
tacije godiSnjeg proracuna. Najvaznije je pratiti razinu prihoda i izdataka, a jos je uvi-
jek u prvom planu uravnotezenje proracuna te kontrolirano zaduzivanje lokalnih jedini-
ca. Lokalne jedinice ne prate izdatke prema pojedinim aktivnostima niti mjere u¢inko-
vitost odnosno troskove aktivnosti stavljanjem ulozenoga i dobivenoga u medusobni od-
nos, ne inzistiraju na kvaliteti, u€inkovitosti i upravljanju. Uspjesnost izvrSenja nije im-
perativ srediSnje drzave, pa ni lokalnih jedinica.

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

16. Racunovodstvo i metodologija

Racunovodstvo proracuna komplicirano je i regulirano brojnim propisima koji se
preklapaju te sadrzajno i pojmovno nisu jasni. Tako racunovodstvo prorauna podcje-
njuje obveze, precjenjuje imovinu i ne omogucuje konsolidaciju.

Metodologija. Nije utvrden jedinstveni postupak odnosno metodologija iskazivanja
prihoda i izdataka za sve proracune. Nepostojanje jedinstvene metodologije razlog je ne-
postojanja jedinstvenog pracenja te konsolidacije javnih prihoda i rashoda na lokalnoj
razini.

Ministarstvo financija treba lokalnim jedinicama jasno propisati oblik finan-
cijskog izvjestavanja.

Potrebna je revizija cijelog proracunskoga racunovodstvenog i izvjestajnog su-
stava, koji bi trebalo propisati i objediniti jednim aktom. RazliCite propise treba
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medusobno pojmovno uskladiti jer ih lokalne jedinice razlicito razumiju i primje-

Drzava, tj. Ministarstvo financija trebalo bi propisati obvezu usvajanja godi-
Snjeg obracuna proracuna lokalnih jedinica kao financijskog izvjeséa. Promjene
trebaju krenuti od stvaranja klasifikacije prihoda i izdataka prema odredenom
broju izmijenjenih kategorija. To bi omogudcilo analizu prikupljenih financijskih
informacija na razlicite nacine i za razlicite potrebe.

17. Planiranje i procjena proracuna

Planiranje proracuna. Ve¢ na pocetku planiranja prorac¢una lokalnih jedinica po-
javljuje se problem primjene smjernica koje propisuje MF jer su one za veéinu lokalnih
jedinica preopcéenite. Stoga MF treba uzeti u obzir te specifi¢nosti i smjernice prilagodi-
ti svim lokalnim jedinicama (op¢inama, gradovima i Zupanijama). Problem je to $to
smjernice za pripremu i izradu prora¢una MF najprije upucéuje zupanijama i Gradu Za-
grebu. Na temelju tih smjernica zupanije izraduju nacrt procjene svog proracuna te izra-
duju upute za opcine i gradove na svom podruc¢ju. Medutim, Zupanije ne ispunjavaju
svoju obvezu te ne izraduju smjernice s pokazateljima za gradove i opéine na svom pod-
ruéju. To je i osnovni razlog zbog kojega opcine i gradovi smatraju da su smjernice
preopcenite, te samo djelomice primjenjive.

Osim toga, op¢ine, gradovi i Zupanije obvezne su donijeti proracun do 15. prosinca
tekuce godine za sljedecu fiskalnu godinu. Nerijetko se proracun donosi posljednjih da-
na prosinca. Velik broj lokalnih jedinica ima najmanje jedan do dva rebalansa proracu-
na tijekom godine (neke tri ili Cetiri).

Prilagoditi smjernice Ministarstva financija pojedinim razinama lokalnih jedi-
nica, uz obvezu da i lokalne jedinice izraduju vlastite pokazatelje.

Propisati istovjetno planiranje proracuna za sve lokalne jedinice.

Procjena proracuna. Osnovni elementi za izradu plana i procjene proracuna nisu
uvijek podudarni ni detaljni. Oni ovise o veliini 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 struénoj opremljenosti financijskih sluzbi za pripremu i plan proracuna.

Lokalne jedinice trebale bi planiranje svojih proracuna temeljiti na vlastitim
pokazateljima. One jedinice koje dobivaju transfere iz sredisnjega drzavnog pro-
racuna moraju se pridrzavati smjernica o kretanju placa i izdataka. Stoga i mora-
ju pratiti izdatke po pojedinim stavkama.

18. Planiranje javnih investicija

Drzava se do sada nije ozbiljnije bavila planiranjem javnih investicija niti je naprav-
ljen cjeloviti pristup financiranju kapitalnih projekata na razini lokalnih jedinica. Tek je
pocetkom 2000. godine za razdoblje 1996-1999. godine prvi put napravljen kompletan
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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 da je taj popis napravila i
potpisala Vlada RH. Zbog takve “blokade” informacija nadlezne institucije (prije svega
MF) tesko nadziru i kontroliraju u kojem se stupnju izvrSavaju i financiraju kapitalni pro-
jekti lokalnih jedinica. Kapitalni projekti nisu grupirani u programe javnih investicija.

Obvezati sve lokalne jedinice da prate troskove i koristi od kapitalnih projeka-
ta te da planiraju kapitalne projekte za dulje razdoblje.

Na razini sredisnje drzave napraviti cjelovit i detaljan popis kapitalnih proje-
kata koji se financiraju na lokalnim razinama kako bi se omogucila kontrola doz-
nacivanja kapitalnih dotacija lokalnim jedinicama.

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

Informirati i obuciti lokalno administrativno osoblje za suvremene nacine pla-
niranja kapitalnih projekta.

19. Ocjenjivanje i nagradivanje zaposlenika

U lokalnim se jedinicama ne ocjenjuje rad zaposlenih. Nema sustava pracenja us-
pjesnosti i kvalitete rada niti poticanja zaposlenika na bolje i kvalitetnije obavljanje po-
slova. Rezultati rada uopc¢e se ne vrednuju. Razmislja se u zadanim zakonskim granica-
ma te se ocekuje da konkretne pomake poboljsanja i promjena pokrene netko drugi (sre-
disnja drzava). Model inicijative i samostalnog djelovanja (naprednoga i kreativnoga)
nije usvojen. Zbog izostanka nagradivanja i kriterija nagradivanja nema ni poticaja po-
jedinaca na kreativan i u€inkovit rad. Nove ideje nikoga ne zanimaju, a krajnja poslje-
dica takvog djelovanja (u kojemu se sustavno ne nastoji podignuti kvaliteta rada zapo-
slenih) jest tromost i birokratizam.

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

Reforma proracunskog sustava lokalnih jedinica treba se provoditi u vise faza za ko-
je ipak treba provesti dodatna konkretna istrazivanja financijskog polozaja lokalnih je-
dinica. Glavni problem glede reforme prevelika je politizacija, koja se moze pojaviti uz
bilo koju novom inicijativu. Stoga se treba koncentrirati na moguca pobolj$anja posto-
jeceg sustava lokalnih jedinica, s naglaskom na jacanja proracuna i proracunskih tehni-
ka, prora¢unskog procesa u lokalnim jedinicama te izgradnju snaznijega kontrolnofinan-
cijskog mehanizma sredi$nje drzave. Valja educirati sve glavne sudionike prora¢unskog
procesa kako bi shvatili i razumjeli namjere i ciljeve predlozenih budu¢ih mjera.
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Prvi dio

SUSTAV LOKALNE VLASTI

Uvod

0d 1990. godine, pri pocetnom koncipiranju modela financiranja lokalne samoupra-
ve, postojao je veliki prakticni problem financiranja novih op¢ina, a sastojao se od Ceti-
ri teSkoce.

Prvo, nisu postojali podaci o fiskalnom kapacitetu opéina. Za tada ustrojene op¢ine
bili su poznati podaci o javnim prihodima. Problem je bilo i to §to neke regije (zupani-
je), uz primjereno porezno opterecenje, nisu imale dovoljno vlastitih izvora prihoda.
Problem se pojavio i za neke opéine jer nisu postojali podaci o prihodima po stanovni-
ku, sto je bilo potrebno kako bi opéine mogle ste¢i pravo propisivanja stopa nekih pore-
za ili dobiti postotak prihoda od sredi$nje drzave.

Drugo, osnivanje novih opéina uvjetovalo je i ustrojavanje nove opéinske evidenci-
je o potencijalnim prihodima. Bez takvih spoznaja o fiskalnom kapacitetu opéina nije
bio mogu¢ prijedlog njihovih izvornih prihoda. Te je opéine bilo moguce financirati sa-
mo posredovanjem Zupanija. Zupanijama su se osiguravala sredstva za financiranje, kao
i opéinama na njihovu podrucju. Pojavilo se pitanje hoce li sredisnja drzava financirati
lokalne jedinice izravno iz drzavnog proracuna ili preko zupanija. Na temelju prethod-
nih iskustava o javnim prihodima uoéeno je da gradovi trebaju uvesti vece poreze od
prosjecnih kako bi pokrili vece rashode po stanovniku.

Treée, problem fiskalnog izravnanja postao je jos slozeniji zbog posljedica rata jer je
prijasnji model financiranja dopunskim sredstvima postao neupotrebljiv. Reforma porez-
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nog sustava, kao i uvodenje novog nacina financiranja lokalne samouprave, provodili su
se u uvjetima koji su zbog posljedica ratnih razaranja i obnove otezavali pronalazenje op-
timalnih rjeSenja za okomitu i vodoravnu raspodjelu proracunskih prihoda i rashoda.

Cetvrto, pojavili su se problemi obnove ratom razrusenih podrugja koji su i danas
aktualni. Takvi se rashodi nisu mogli ukljuciti u redoviti sustav financiranja lokalnih je-
dinica. O moguéemu relativnom rasponu prihoda op¢ina, odnosno odstupanju od repu-
blickog (ili Zupanijskog) prosjeka samo se nagadalo.

Na temelju prethodnih spoznaja donesen je Zakon o financiranju jedinica lokalne
samouprave i uprave (NN 117/93). Time je uspostavljen sadasnji sustav financiranja lo-
kalnih jedinica u Hrvatskoj. Novi teritorijalni ustroj te novi nacin financiranja lokalnih
jedinica od pocetka primjene do danas pokazao je i neke nedostatke koji su komplicira-
li nalaZenje i odredivanje mjera za sustav fiskalnog izravnanja. NuZznim se postavilo pi-
tanje ublazavanja razlika sustavom transfera nizim razinama vlasti, kao i najbolje pro-
cjene poreza koji ostaju na razinama lokalnih jedinica odnosno odredivanja u kojoj se
mjeri oni dijele sa sredi$njom drzavom. Stoga ¢emo navesti neke od problema koji se
pojavljuju od 1994. godine.

Prvo, stalne teritorijalne promjene i prevelik broj opéina dodatno su usporili dobiva-
nje podataka o realnim financijskim uvjetima. Tesko je utvrditi u kojoj su mjeri prikup-
ljeni prihodi odredeni Zakonom o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave ka-
ko bi se na osnovi toga mogao odrediti iznos potreban u sustavu fiskalnog izravnanja.

Drugo, vecina novonastalih lokalnih jedinica u 1994. godini nije imala imovinsku
bilancu i nisu znale ¢ime raspolazu te kolika je vrijednost njihove imovine. Opéine i gra-
dovi takoder nisu imali sredene podatke o imovini jer su odredenu imovinu prepustili
novonastalim jedinicama, a podaci koji su postojali o imovini i zavr$nim ra¢unima za
prijasnje godine bili su potpuno neupotrebljivi jer je vrijednost imovine (bez obzira na
revalorizaciju) bila vrlo niska i nije odgovarala stvarnim trzi$nim vrijednostima.

Treée, podru¢ja Republike Hrvatske pokazuju razlic¢itu demografsku i ekonomsku
sliku uvjetovanu promjenama tijekom vremena. Stalne promjene veli¢ine podrucja lo-
kalnih jedinica upucuju na potrebu razmatranja ne samo povijesnih nego i ekonomskih,
politickih i demografskih obiljezja odredenog prostora. Bogatstvo ili siromastvo lokal-
ne jedinice proisteklo iz razlicite distribucije prirodnih i ekonomskih izvora i dalje od-
reduje sustav financiranja lokalnih jedinica. Procjena ovih nejednakosti utjece na odlu-
ku o najboljoj raspodjeli transfernih sredstava lokalnim jedinicama koje ne pokrivaju
minimum potreba stanovniStva na svom podrucju.

Cetvrto, znadenje i razvoj turisti¢ke djelatnosti jos je vise pridonio aktualiziranju pi-
tanja razvoja hrvatskih otoka te odredivanju i predstavljanju nacionalnog programa raz-
voja otoka i na¢inu njihova financiranja. U selektivnom pristupu financiranju najsiroma-
$nijih lokalnih jedinica (koje obuhvaéaju i otoke) preostaju dotacije srediSnje drzave. Ta-
kvi programi trebaju postojati i provoditi se na cijelom podrucju hrvatskih Zupanija, op-
¢ina i gradova, ali je ostao prakti¢ni problem odredivanja kriterija za dodjelu dotacija.

Peto, udio dotacija srediSnje vlasti u financiranju ukupne javne potroS$nje lokalne
vlasti odreduje stupanj ovisnosti lokalne vlasti o sredi$njoj. Pritom se pojavljuje potre-
ba odredenja optimalnog stupnja decentralizacije. Optimalni stupanj decentralizacije fi-
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skalnog sustava u Hrvatskoj bio bi takva kombinacija stupnja autonomnosti lokalne vla-
sti 1 stupnja ovisnosti o srediSnjoj razini vlasti koja bi omogucila postizanje maksimal-
ne razine blagostanja u zemlji.

Sesto, prema podacima Drzavnog ureda za reviziju, na razinama lokalnih jedinica
pojavljuju se viskovi financijskih sredstava (proracunski suficiti)!. Ti viskovi pokazuju
da se ostvaruje nejednaka razina zadovoljavanja javnih potreba. Velike potrebe, uz vi-
Skove sredstava, otvaraju pitanje optimalnosti sustava financiranja lokalnih jedinica.

Sedmo, prihodi lokalnih jedinica nisu realno planirani, a ¢esto se uoc¢ava da u racu-
novodstvenim knjigama nisu bili evidentirani svi prihodi i izdaci te da nije provedena
pravodobna naplata prihoda. Pojedini su izdaci prelazili planirane iznose, a pojedini su
izvrSeni neplanirano. Dio proracunskih sredstava koriSten je nenamjenski.

Osmo, nisu vodene sve propisane obvezne pomoc¢ne knjige, nisu sastavljeni popisi
kapitalne imovine, pojavljuju se nepravilnosti u blagajnickom poslovanju jer blagajnic-
ke izvjestaje nije kontrolirao zakonski predstavnik.

Deveto, pojedine se jedinice nisu drzale odredaba Uredbe o postupku nabave roba
i usluga 1 ustupanju radova. Nisu zaklju¢ivani ugovori o izvodenju radova ili nisu imali
sve propisane stavke, nije osiguran stru¢ni nadzor izvodenja radova.

Deseto, poglavarstva i predstavnicka tijela lokalnih jedinica nisu mjese¢no odnosno
tromjeseéno izvjestavala o iskoriStavanju tekucée pricuve. Vec¢i broj lokalnih jedinica
stalno kr$i Zakon o financiranju jedinica lokalne samouprave te se zaduzuju kod ban-
karskog sektora i daju jamstva (Cak i za tekuce izdatke) putem dopustenog postotka pri-
hoda iz prethodne godine.

Uoceni nedostaci financiranja lokalne samouprave u prvoj fazi primjene novog su-
stava zahtijevaju odgovarajuca istrazivanja kako bi se omogucile prilagodbe u izboru in-
strumenata financiranja, a time i povecala njegova ucinkovitost. Stoga je potrebno raz-
motriti rjeSenja i mjere provedene u nekim drugim zemljama, koje bi se mogle primije-
niti i u sustavu financiranja lokalnih jedinica u Hrvatskoj. Ne treba teZiti potpunom “pre-
slikavanju” tudih uspjesnih rjesenja ve¢ voditi brigu o posebnim uvjetima kako bi se rje-
Senja primijenila na najbolji nacin. OCito je da se unutar fiskalnog sustava pojavljuje
problem jasne raspodjele fiskalnih ovlasti, financijskog upravljanja, izgradnje institucio-

I Nekoliko je razloga pojave proradunskog suficita lokalnih jedinica.

Prvo, lokalne jedinice za financiranje izgradnje kapitalnih projekata dobivaju kapitalne dotacije od sredis$-
nje drzave. U brojnim slu¢ajevima dinamika provedbe kapitalnog projekta nije vremenski uskladena tako da lokalne
jedinice dobiju dotacije koje ne utro$e za financiranje namjenskoga kapitalnog projekta u tekucoj godini. Lokalne
jedinice prenose sredstva u idu¢u godinu te ih upotrijebe za nastavak provedbe projekta kapitalnih investicija.

Drugi je razlog karakter neporeznih prihoda. Lokalne jedinice neporezne prihode moraju iskoristiti za
zakonom propisane namjene. Dogada se da lokalne jedinice ne iskoriste sredstva namjenskih prihoda za financiranje
projekata (npr. zastite okolisa) u tekucoj godini te ih prenose u idu¢u godinu. U nekim lokalnim jedinicama neporezni
prihodi ¢ine i do 50 % proracunskih prihoda koje moraju namjenski iskoristiti jer je to propisano zakonima. Nasuprot
tome, drugih 50% proracunskih prihoda nije dovoljno za financiranje ostalih izdataka lokalnih jedinica.

Trece, lokalne se jedince zaduZzuju za financiranje kapitalnih projekata. Pokatkad lokalne jedinice iznose
dobivene zaduzivanjem ne utros$e u prorac¢unskoj godini. Tada se pojavljuje proracunski suficit, a sredstva suficita
prenose se i koriste u sljedecoj fiskalnoj godini za financiranje kapitalnih projekata.

Za sva tri slucaja “proracunskog suficita” moze se re¢i da nisu “klasi¢an proracunski suficit” nastao zbog
priljeva proracunskih prihoda veceg od rashoda nego je rezultat slabe alokacijske u€inkovitosti sredisnje drzave i
lokalnih jedinica.
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nalne strukture te utvrdivanja financijskih sredstava potrebnih pojedinoj lokalnoj jedini-
ci u ispunjavanju zadataka iz njezina djelokruga.

1. Struktura lokalnih jedinica

1.1 Institucionalni okvir lokalne samouprave i uprave u Hrvatskoj

Donosenjem Ustava (1990) i osamostaljenjem Republike Hrvatske (1991) definira-
ne su jedinice lokalne samouprave i uprave. Zupanije imaju dvostruku ulogu: kao jedi-
nice lokalne samouprave i kao jedinice lokalne uprave. Ustav odreduje opcine i grado-
ve kao jedinice lokalne samouprave.

Do 1992. godine Hrvatska je imala 115 op¢ina. Donosenjem Zakona o lokalnoj sa-
moupravi i upravi (NN 90/92) definirana je organizacija i nadleznost lokalne samoupra-
ve te obavljeno razgranicenje poslova koji pripadaju podrucju drzavne uprave i onih ko-
ji pripadaju lokalnoj samoupravi. Prema Zakonu o podrucjima Zupanija, gradova i op¢i-
nau RH (NN 10/92), Hrvatska od 1992. ima 20 Zupanija, glavni grad Zagreb, 2 kotara
(Knin i Glina), 67 gradova i 434 op¢ine.

Do 1993. postojao je naslijeden sustav financiranja op¢ina koji nije odgovarao no-
vom ustroju. PrenoSenje upravnih funkcija na zupanije te definiranje op¢ina i gradova
kao jedinica lokalne samouprave odredilo je i sljede¢i korak koji se odnosio na urede-
nje sustava financiranja lokalnih jedinica.

Donosenjem Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave (NN
117/93) uspostavljen je sadaSnji sustav financiranja lokalnih jedinica. Sustav financira-
nja lokalnih jedinica obuhvacéa zupanije, gradove i op¢ine te Grad Zagreb koji je dobio
poseban status u sustavu financiranja. Od 1990. do 1993. godine nije se mogla dobiti
realna slika o prihodima i izdacima lokalnih jedinica upravo zbog osnivanja lokalnih je-
dinica te, posebice, zbog ratnih razaranja. Novi statisticki podaci o prac¢enju prihoda lo-
kalnih jedinica prilagodeni su metodologiji Medunarodnoga monetarnog fonda. Ta me-
todoloska prilagodba dodatno je usporila dobivanje slike o financijskom stanju lokalnih
jedinica. Tek su od 1993. godine definirani prihodi koji ostaju na lokalnim razinama i
okvirno odredeni kriteriji za okomito i vodoravno fiskalno izravnanje. Medutim, ostali
su nepoznati u€inci novog sustava financiranja na fiskalni kapacitet lokalnih jedinica.

Nakon donosenja novog Zakona o podruc¢jima Zupanija, op¢ina i gradova u Hrvatskoj
(NN 10/97) osnovane su neke nove lokalne jedinice tako da Hrvatska 2000. godine ima
20 Zzupanija, 122 grada i 422 opcine, te Grad Zagreb koji ima status i grada i Zupanije.

Glavni zakoni kojima se regulira lokalna samouprava i uprava u Hrvatskoj

1. Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi (1992),

2. Zakon o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave (1993),

3. Zakon o podrucjima Zupanija, gradova i op¢ina u RH (1992. i 1997),

4. Zakon o proraCunu (1994),

5. Zakon o Gradu Zagrebu ( 1992. i 1997).

Hrvatska je 11. studenog 1997. ratificirala Europsku povelju o lokalnoj samoupravi i na
taj nacin prihvatila nacela utvrdena tom poveljom.
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1.2. Glavna obiljezja sustava lokalnih jedinica

Hrvatska je sloZzena drzavna zajednica s tri razine vlasti: srediSnjom drzavom, Zupani-
jama te op¢inama i gradovima. Jedinice lokalne samouprave su zupanije (kao jedinice lo-
kalne uprave i samouprave), gradovi i opéine (kao jedinice lokalne samouprave). Zupani-
je, gradovi i opéine svojim statutima detaljnije reguliraju unutarnji ustroj i nacin rada.

Zupanija je istodobno jedinica lokalne uprave i samouprave. Ona ponajprije obav-
lja poslove drzavne uprave, a potom i poslove lokalne samouprave. To je temeljna jedi-
nica drzavne uprave u kojoj svoje interese izrazavaju opéine i gradovi s njezina podru-
¢ja. Takva dvojna uloga Zupanija utjee na rad njezinih tijela koja takoder imaju obiljez-
ja dvojnosti.

Obiljezje dvojnosti ocituje se i u financiranju Zupanijskih funkcija. Tako se rashodi
za upravne poslove zupanija §to ih obavljaju Zupanijski uredi kao drzavna upravna tije-
la (prije svega place sluzbenika i namjestenika, te materijalni rashodi) financiraju iz dr-
zavnog proracuna. Poslovi iz samoupravnog djelokruga financiraju se iz Zupanijskog
proraduna.

Poslovi iz samoupravnog djelokruga Zupanija

Zupanija obavlja aktivnosti usmjerene na ravnomijeran gospodarski i drustveni razvoj
jedinica lokalne samouprave na svom podrugju. Cesto uskladuje stajalista jedinica lo-
kalne samouprave (opcina i gradova na svom podrucju) o pitanjima o kojima odlucu-
ju tijela drzavne vlasti, odnosno uskladuje uredivanje pitanja od zajednickog interesa o
kojima odlucuju tijela jedinica lokalne samouprave u sastavu Zupanije.

Zupanija uskladuje razvoj i mrezu odgojnih, prosvjetnih, kulturnih, zdravstvenih, socijal-
nih, komunalnih i drugih institucija te objekte infrastrukture vazne za podrucje Zupanije
kao cjeline. Zupanija obavlja i poslove koje su gradovi i opéine prenijeli na nju (osniva jav-
ne ustanove i druge pravne osobe radi ostvarivanja zajednickih cilieva gradova, op¢ina te
Zupanije kao cjeline).

Zupanija osigurava sredstva za financiranje djelatnosti Zupanijskih tijela, zatitu

okolisa i zdravstvenu zastitu, za javne potrebe i potrebe ustanova ¢iji je osnivac.

Zupanije su imale bitnu ulogu u dodjeli dopunskih sredstava gradovima i opéinama
na svom podrucju koji su bili izravno zahvacéeni ratom i pretrpjeli ratna razaranja (do
1995. godine gotovo 25% drzavnog podrucja bilo je privremeno okupirano). Ratom
razruSene opcine i gradovi (posebice podrucja Vukovarsko-srijemske i Osjecko-baranj-
ske zupanije) dobivali su do 2000. godine dopunska sredstva iz drzavnog proracuna pu-
tem zupanijskog proracuna.

Drzava je davala dotacije Zupanijama, a Zupanije su sredstva doznacivale gradovi-
ma i opéinama na svom podruc¢ju. Smatralo se da na taj nacin zupanije mogu lakse i real-
nije utvrditi potrebnu velic¢inu financijskih sredstava na svom podrucju.

0d 2000. godine dotacije se dodjeljuju izravno iz drzavnog prora¢una svim Zupani-
jama, gradovima i opéinama na podrué¢ju od posebne drzavne skrbi.

U praksi postoje brojne zamjerke na rad zZupanija jer one ¢esto ne izvrSavaju obve-
ze ujednacavanja razvoja nerazvijenih podrucja. Zbog pasivne uloge Zupanija te slabe
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koordinacije Zupanija s op¢inama i gradovima na njihovu podrucju ¢esto se gradovi i op-
¢ine izravno obracaju sredi$njoj drzavi za financijsku potporu u pruzanju javnih usluga.
Grad je jedinica lokalne samouprave u ¢iji sastav osim uzega gradskog podrucja
mogu biti ukljucena i prigradska naselja. Grad je svako mjesto koje ima vise od 10 000
stanovnika. Ako postoje razlozi (npr. povijesni, gospodarski, geoprometni), gradom mo-
Ze postati i svako mjesto koje ne mora ispunjavati formalan uvjet o broju stanovnika.

Grad obavlja iste poslove kao i op¢ina. Cesto se gradske i opéinske funkcije prekla-
paju te ih je tesko razlikovati. S obzirom na visinu proracunskih sredstva i broj stanov-
nika postoje gradovi koji bi mogli biti opéine, kao i op¢ine koje bi mogle biti gradovi.

Hrvatskoa ima 122 grada koji su jedinice lokalne samouprave. Financijska slika
gradova s vise od 40 000 stanovnika znatno je bolja jer imaju mogucnost propisati pri-
rez na porez na dohodak po stopi do 30%. Grad Zagreb moze propisati ¢ak 60 % prire-
za na porez na dohodak.

Tablica 1. Stopa prireza poreza na dohodak u nekim gradovima

Grad Stopa prireza (u %)
Zagreb 18,00
Pula 7,50
Rijeka 6,25
Varazdin 6,50
Split 6,25
Osijek 6,00
Dubrovnik 7,50
Karlovac 7,50
Vinkovci 7,50
Sibenik 6,00
Slavonski Brod 6,00
Velika Gorica 7,50

Izvor: Sredi$nji ureda Porezne uprave, 2000.

Stope poreza na dohodak su 15, 25 i 35 %. Na ukupnu poreznu osnovicu najprije se
naplacuje porez, a potom (prema obracunanom porezu na dohodak) razrezuje se stopa
prireza. Prihod od poreza na dohodak zajednicki je prihod koji se dijeli izmedu drzave,
zupanija i op¢ina. Od 100% naplacenog poreza na dohodak 32% pripada op¢inama i
gradovima, 8% Zupanijama te 60% drzavi.

Do 2000. godine svi gradovi s vise od 40 000 stanovnika mogli su uvesti prirez po-
reza na dohodak. Novi zakonski prijedlozi (od 2001. godine) usmjereni su na to da se
ostalim gradovima i opéinama omoguci uvodenje prireza po stopi do 30%. To Ce rjese-
nje navodno osigurati vec¢i udio poreza u ukupnim prihodima op¢ina i gradova. Ipak
ostaje pitanje treba li svim opéinama i gradovima dopustiti uvodenje prireza poreza na
dohodak ili omoguciti veée sudjelovanje u raspodjeli poreza na dohodak? Dosadasnja
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praksa pokazuje da op¢ine i gradovi od 100% naplac¢enog poreza na dohodak u svom
prorac¢unu zadrzavaju 32%. Mozda bi se taj postotak mogao povecati. U suprotnome se
dolazi u situaciju da ¢e velik broj op¢ina i gradova uvesti prireze, ¢ime ¢e se dodatno
komplicirati porezni sustav, a porezni teret ostati nepromijenjen ili ¢ak povecan.

Grad Zagreb obavlja funkcije grada i zupanije. Zagreb kao glavni grad ¢ini poseb-
nu i jedinstvenu teritorijalnu i upravnu cjelinu. Grad Zagreb ima status grada Zupanije,
Sto znaci da je njegova samouprava i uprava organizirana samo na razini grada kao cje-
line te da ne postoje uze lokalne samoupravne jedinice za pojedine dijelove grada. Pred-
videna je dioba lokalne samouprave na gradske cetvrti i mjesne odbore. Medutim, mje-
sni odbori i gradske Cetvrti nemaju status lokalnih jedinica niti pravnih osoba.

Podrucje i organizacija upravljanja gradom cesto su mijenjani tako da je od pocet-
ka 1997. novim zakonom Zagreb izdvojen iz sastava Zagrebacke zupanije, ali sa znatno
manjim teritorijalnim opsegom. Grad Zagreb kao zupanija ima manju autonomiju od
ostalih gradova i op¢ina u Hrvatskoj jer su Zupanije ponajprije jedinice lokalne uprave.
Posebnost polozaja i upravljanja Gradom Zagrebom ogleda se u njegovoj izravnoj pod-
redenosti organima sredi$nje vlasti, $to ujedno pokazuje stupanj postojece centralizaci-
je. Izvrsna tijela Grada obnaSaju gradsku vlast, a uglavnom su odgovorna Vladi i drzav-
nim ministarstvima.

Mjesne samouprave na nizim razinama (za koju su osobito zainteresirani gradani)
nema, pa nema ni decentralizacije poslova, ovlasti i izvora financijskih sredstava koje
drzi sredi$nja vlast.

Potrebno je izmijeniti i dopuniti postoje¢i Zakon o Gradu Zagrebu kako bi mu se
osigurala potpuna autonomija i izgradnja te razvoj lokalne samouprave, uz $to manji
utjecaj srediSnje drzave.

Op¢éina je jedinica lokalne samouprave i uprave koja se osniva za podrucje vise na-
seljenih mjesta koja ¢ine prirodnu, gospodarsku i drustvenu cjelinu, a koja su povezana
zajednic¢kim interesima stanovnistva.

Samoupravni djelokrug opéine (grada)

Opcina (grad) osigurava uvjete za razvoj gospodarskih, drustvenih, komunalnih i dru-
gih djelatnosti na svom podrucju. Opcine (gradovi) obavljaju niz funkcija koje se odno-
Se na osiguranje uvjeta za urbanisticko planiranje, zastitu ovjekova okoli$a, brigu o
uredenju naselja, kvalitetu stanovanja, komunalne objekte, obavljanje komunalnih i dru-
gih usluznih djelatnosti, kao i lokalne infrastrukture. Opcina (grad) upravlja imovinom,
osigurava pruZanje usluga stanovnistvu s podrucija tjelesne kulture i Sporta, brige o
djeci, socijalnoj skrbi, osniva javne ustanove druStvenih, gospodarskih, komunalnih i
drugih socijalnih djelatnosti.

Broj se op¢ina od 1990. neprekidno povecava. Teritorijalna se organizacija temelji
na velikom broju relativno malih op¢ina i, nazalost, samo formalnom razlikovanju op-
¢ina (pretezito seoskih jedinica) i gradskih lokalnih jedinica. Sve je vec¢i broj opéina i
gradova koji nisu u moguénosti financijski, organizacijski, a ni kadrovski samostalno
obavljati javne funkcije i usluge koje su im dodijeljene, te ovise o financijskoj pomo¢i
srediSnje drzave. To pridonosi vecoj centralizaciji sustava. Svakako bi trebalo utvrditi
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pozeljnu veli¢inu lokalnih jedinica koje bi mogle zadovoljiti potrebe gradana i motivi-
rati ih da sudjeluju u lokalnim poslovima.

Granice izmedu op¢ina (gradova) granice su rubnih katastarskih podruc¢ja, a mogu
se sporazumno mijenjati i uskladivati. Cesto se pojavljuje potreba osnivanja novih op-
¢ina ili gradova. Razlozi osnivanja najéesce su Zelja za jaCim i brzim gospodarskim raz-
vojem odredene “nove opcine ili grada” i shvacanje da je u dotadasnjemu teritorijalnom
ustroju to bilo nemoguce. Vrlo su Cesto takvi stavovi precijenjeni jer nove lokalne jedi-
nice nisu sposobne financirati ni osnovne funkcije na svom podrucju.

Postupci osnivanja novih lokalnih jedinica (opéina i gradova)

Pri osnivanju nove opéine ili grada predlagatelj promjene moZe biti opc¢insko ili gradsko
vijece ili pak tre¢ina gradana s prebivalistem na podrucju za koje se promjena zahtije-
va. Potrebna je suglasnost ministra financija, prijedlog izvora financiranja svih obveza
buduce opcine odnosno grada, te miSljenje Zupanijske skupstine na ¢ijem se podrucju
osniva nova op¢ina ili grad.

Nakon osnivanja nove op¢ine (grada) donosi se sporazum kojim se dijeli imovina. Spo-
razum treba u roku deset dana od potpisivanja dostaviti Ministarstvu za pravosude i lo-
kalnu upravu i samoupravu. Ako se ne postigne sporazum, jedinice lokalne vlasti mo-
raju u roku 15 dana obavijestiti ministarstvo.

Nakon osnivanja nove opéine (grada) jedan od naj¢escih problema jest podjela imo-
vine i obveza $to ¢esto vodi do sudskih sporova koji traju godinama.

Pri osnivanju novih lokalnih jedinica, kao i pri promjeni podrucja ili sjedista lokal-
nih jedinica, trebalo bi utvrditi kriterije koje bi lokalna jedinica trebala zadovoljiti da bi
stekla uvjete za ustroj ili preustroj (povrSina podruéja, broj stanovnika, osnovni gospo-
darski preduvjeti, opravdanost postojanja nove jedinice itd.).

Podrucja od posebne drzavne skrbi utvrdena su Zakonom o podruéju posebne dr-
zavne skrbi radi uklanjanja posljedica rata, brzeg povratka prognanika i izbjeglica, de-
mografskoga 1 gospodarskog napretka te postizanja $to ravnomjernijega regionalnog
razvoja. Na podrucjima od posebne drzavne skrbi djeluje 111 jedinica lokalne vlasti (29
gradova 1 82 opcine) koji primaju tekuce dotacije iz srediSnjega drzavnog proracuna.
Op¢ine i gradovi na tim podrucjima podijeljeni su u tri skupine prema kojima su usmje-
rene poticajne mjere za naseljavanje i razvoj tih podrucja. Poticajne mjere obuhvacaju
dodjelu kuca i stanova, brojna porezna oslobodenja (pri oporezivanju dobiti, dohotka,
prometa nekretnina, nasljedstva i darova), vece place drzavnih sluzbenika itd.

1.3. Velicina lokalnih jedinica

Ne moze se precizno re¢i koliki je broj stanovnika Hrvatske. Najnoviji raspolozivi
podaci datiraju iz 1991. godine, kada je napravljen posljednji popis stanovnistva. Te ¢e-
mo podatke i mi upotrijebiti.

Lokalnu samoupravu u Hrvatskoj ¢ini 565 jedinica lokalne vlasti s 4,7 milijuna sta-
novnika (prema popisu iz 1991. godine) koji Zive na ukupnoj povrini od 56 541,63 km?.

U Hrvatskoj postoje velike razlike u veli€ini lokalnih jedinica te u broju stanovnika
koji zive na tim podrucjima.
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Tablica 2. Povrsina i broj stanovnika Zupanija

Zupanije Povrsina Broj stanovnika
(km2) (u tisu¢ama)
Zagrebacka 3077 282
Krapinsko-zagorska 1230 148
Sisacko-moslavacka 4 447 251
Karlovacka 3 621 184
Varazdinska 1260 187
Koprivni¢ko-krizevacka 1733 129
Bjelovarsko-bilogorska 2 637 144
Primorsko-goranska 3589 323
Licko-senjska 5350 85
Viroviticko-podravska 2021 104
Pozesko-slavonska 1821 99
Brodsko-posavska 2 026 174
Zadarska 3643 214
Osjecko-baranjska 4149 367
Sibensko-kninska 2 993 152
Vukovarsko-srijemska 2 448 231
Splitsko-dalmatinska 4523 474
Istarska 2 812 204
Dubrovacko-neretvanska 1781 126
Medimurska 729 119
Grad Zagreb 640 777
UKUPNO 56 541 4784

Izvor: Drzavna geodetska uprava - travanj 1997. god.
Drzavni zavod za statistiku, popis iz 1991. god .

Najveca zupanija u Hrvatskoj je Li¢ko-senjska, priblizne povrsine 5 350 km2. Naj-
manja Zupanija je Medimurska, povrSine 729 km?. Prosjena povrina Zupanija, bez
Grada Zagreba, jest 2 795 km2, a s Gradom Zagrebom 2 692 kmZ2. Prosje¢an broj sta-
novnika u Zupanijama je 227 822.

Prosje¢na povrsina gradskih opéina iznosi 167 km?, medu kojima je najveca grad-
ska opéina Gospié, povrSine od 966 km2, a najmanja Kastav, s povrSinom od 11 km2.
Prosjecan broj stanovnika u gradovima je 23 341.

Prosjecna povrSina opéina u Hrvatskoj iznosi 85 kmZ2, a najve¢a medu njima je op-
¢ina Gracac, s povr§inom 955 km2, a najmanja op¢ina Dekanovac, povrSine 6 km?2. Pro-
sjecan broj stanovnika u opéinama je 4 589.

1.4. Sredisnji nadzor lokalnih jedinica

Sredi$nja drzava provodi administrativnu i financijsku kontrolu lokalnih jedinica.

Administrativnu kontrolu obavlja Ministarstvo pravosuda lokalne uprave i samou-
prave, koje kontrolira uskladenost rada predstavnickih tijela lokalne jedinice sa zakoni-
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ma. Obavlja se i kontrola op¢ih akata §to ih donose lokalne jedinice, a moraju biti u skla-
du s Ustavom i zakonima.

Ako akti lokalnih jedinica nisu u skladu sa zakonom, Ministarstvo obustavlja njiho-
vu provedbu te predlaze Vladi pokretanje postupka pred Ustavnim sudom za ocjenu
ustavnosti. Financijsku kontrolu proracuna lokalnih jedinica obavljaju Ministarstvo fi-
nancija, Drzavni ured za reviziju te predstavnicka tijela lokalnih jedinica.

Ministarstvo financija kontrolira financijska izvjes¢a lokalnih jedinica, ali ne kon-
trolira lokalne proracune. U lokalnim jedinicama nisu osnovani odjeli unutarnjega i pro-
racunskog nadzora premda ve¢ tri godine postoji zakonska obveza njihova ustrojstva.
Dodatni je problem nepostojanje sustava drzavne riznice na razini srediSnje drzave, a ti-
me i na razini lokalnih jedinica.

Drzavni ured za reviziju jedanput u godini kontrolira prora¢un lokalnih jedinica.
Prema nalogu MF-a, nadzor se moze provesti i vise puta u godini. Ured za reviziju ne
moze sankcionirati utvrdene nepravilnosti, ve¢ to ¢ine druga tijela izvr$ne i sudbene vla-
sti. Izvjesce o provedenoj reviziji podnosi se Saboru, koji odlucuje o mjerama §to ih tre-
ba poduzeti.

Predstavnicko tijelo lokalne jedinice (poglavarstvo) samostalno nadzire izvrSavanje
proracuna i financijsko poslovanje, te iskoriStavanje sredstava koja se prora¢unom
rasporeduju za pojedine namjene. Poglavarstvo nadzire financijsko, materijalno i racu-
novodstveno poslovanje korisnika proracuna tako da otkriva (ne)pravilnosti glede na-
mjene, opsega i dinamike upotrebe sredstava. O svom nalazu obvezno je izvjestavati
MF, koji neizravno kontrolira financijsko stanje lokalnih jedinica.

1.5. Suradnja izmedu razina viasti

Zajednicka suradnja lokalnih jedinica u pruzanju javnih usluga je slaba. Naime, po-
stoje primjeri da lokalne jedinice zajedno organiziraju te zajedno, preko istog poduzeca
zbrinjavaju gradski otpad i odvoze smece. Medutim, to je zaista slucaj a ne pravilo.

Osim toga, u Hrvatskoj od 1971. godine postoji Savez gradova i op¢ina kao nevla-
dina i nestranacka organizacija ¢iji je osnovni cilj suradnja te promicanje interesa jedi-
nica lokalne samouprave. Savez ima status promatraca u stalnom kongresu lokalnih i re-
gionalnih vlasti u Vije¢u Europe. U Savez je dobrovoljno udruzeno 385 lokalnih jedini-
ca (94 grada i 291 op¢ina), $to ¢ini 70 % lokalnih jedinica u Hrvatskoj. Savez se pojav-
ljuje kao predlagatelj novih zakona usmjerenih na poboljSanje statusa lokalne samoupra-
ve. Savez je u 2000. predlozio i novi zakon o lokalnoj samoupravi u ¢ijoj su izradi sud-

jelovali i brojni stru¢njaci s podrucja lokalne samouprave.

Radi boljega gospodarskog i socijalnog razvoja lokalne jedinice mogu sklapati spo-
razume o medusobnoj suradnji na dobrovoljnoj osnovi. Moguca je suradnja s lokalnim
jedinicama drugih drzava i pristup medunarodnim udruzenjima lokalnih jedinica.

Suradnja s drugim lokalnim jedinicama

Odluku o uspostavi suradnje donosi predstavnicko tijelo (opcinsko i gradsko vijece) lo-
kalne jedinice. Predstavnicko tijelo Salje nacrt o suradniji Zupanu jedinice lokalne vlasti
s kojom se taj sporazum sklapa. Misljenje o nacrtu o suradniji Zupan $alje Ministarstvu
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pravosuda lokalne uprave i samouprave. To ministarstvo trazi misljenje drugih tijela dr-
Zavne uprave u Cijem su djelokrugu podrucja na koja se sporazum odnosi. Ministar-
stvo pravosuda lokalne uprave i samouprave daje suglasnost na sporazum o suradnji.

2. Lokalna uprava (administracija) i politika

Osim Ustava i zakona kojima je propisan ustroj i djelokrug lokalne samouprave i
uprave, lokalne jedinice svojim statutima detaljnije reguliraju unutarnji ustroj i djelokrug
administrativnih (upravnih) tijela. Statut lokalne jedinice donosi predstavnicko tijelo.

Zupanije primarno obavljaju poslove drzavne uprave koji se financiraju iz drzavnog
proracuna, a potom i poslove lokalne samouprave.

Sve lokalne jedinice imaju predstavnicka i izvrs$na tijela vlasti. Za obavljanje poje-
dinih funkcija osnivaju se upravni odbori izvrSne vlasti. Vrste 1 broj odbora te broj za-
poslenika ovise o veli¢ini i gospodarskoj snazi lokalne jedinice.

2.1. Administrativna tijela lokalnih jedinica

Predstavnicka tijela lokalnih jedinica jesu opcinsko vijece, gradsko vijeée (u Gradu
Zagrebu gradska skupstina) i zupanijska skupstina. Predstavnicko tijelo sastoji se od Cla-
nova (vije¢nika) i tijela (odbora).

Prava i duznosti ¢lanova predstavnickog tijela, te unutarnje ustrojstvo rada utvrduju se

zakonom, statutom lokalne jedinice, te poslovnikom predstavnickog tijela. Predstavnic-
ko tijelo op€ine, grada ili Zupanije donosi poslovnik nazocnom vecinom €lanova.

Mandat ¢lanova traje &etiri godine, a njihova je funkcija pocasna. Clanovi (vijeéni-
ci) imaju pravo naknade troskova tzv. izgubljene zarade za vrijeme obavljanja funkcija.
Predstavnicko tijelo ima predsjednika i dva potpredsjednika. Njihova prava i duznosti
utvrduju se poslovnikom predstavnic¢kog tijela.

U raspravama o pitanju financiranja ili drugim pitanjima na sjednicama predstav-
nickog tijela glasuje se javno. Moguce je i donoSenje odluke o tajnom glasovanju o ne-
kom pitanju. Glasovanjem se donose statuti jedinica lokalne vlasti, njihovi proracuni i
zavr$ni racuni. Radi pripreme donoSenja pojedinih odluka, predstavnicko tijelo moze
osnivati stalne i povremene odbore.

Osnovni zadaci predstavnickog tijela lokalnih jedinica

1. Dono3enje statuta, odluka i drugih opcih akata kojima se ureduju pitanja iz samou-
pravnog djelokruga lokalne jedinice.

2. Uredenje ustroja i djelokruga upravnih odjela lokalne jedinice.

3. Biranje i razrjeSavanje duznosti nacelnika i zamjenika nacelnika te ¢lanova predstav-
nickog tijela.

4. Osnivanije javnih ustanova za obavljanje gospodarskih i druStvenih djelatnosti vaznih
za lokalnu jedinicu.

5. DonoSenje proracuna i odluka o izvrSenju proracuna, zaduZivanju i davanju jamstva
pravnim osobama u vlasnistvu (vecinskom) lokalnih jedinica.

6. DonoSenje odluke o prihodima proracuna i proracunskih korisnika.
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Op¢insko vije¢e moze imati od 16 do 32 vije¢nika, gradsko od 20 do 50, Zupanij-
ska skupstina 30 do 50. Broj ¢lanova vijeca utvrduje se na temelju broja stanovnika lo-
kalne jedinice.

Tijela izvrsne viasti su poglavarstva lokalnih jedinica. Poglavarstvo nadlezno za
financije podnosi predstavnickom tijelu prijedlog financijskih akata, proracuna i odluke
o0 izvrSavanju proracuna te prijedlog odluka o prihodima.

Izvr§na vlast obavjestava predstavnicko tijelo lokalne jedinice o:
1. izvrSenju proracuna za prvo polugodiste,

2. izvrSenju proracuna za prethodnu godinu,

3. raGunima dobiti i gubitka javnih poduzeca i javnih ustanova,

4. utroSku i stanju priuva te o stanju imovine.

Poglavarstvo odlucuje o raspolaganju sredstvima tekuée pri¢uve. Poglavarstvo mo-
7e ovlastiti predsjednika da upravlja sredstvima tekuce pri¢uve te o nerasporedenim pri-
hodima. Nacin rada i ustroj poglavarstva ureduje se poslovnikom.

Clanove poglavarstva bira predstavni¢ko tijelo veéinom glasova, a na prijedlog
predsjednika poglavarstva. Clanovi poglavarstava po pravilu su voditelji upravnih odje-
la (za gospodarstvo, drustvenu djelatnost, financije i proracun, poljoprivredu, prostorno
uredenje, opéu upravu, prosvjetu, zdravstvo i socijalnu skrb itd.). Opéinsko poglavar-
stvo ima od 5 do 11, gradsko od 7 do 13, a zupanijsko od 10 do 15 ¢lanova.

Poglavarstvo za svoj rad odgovara predstavnickom tijelu jedinice lokalne vlasti ko-
je u odredenim okolnostima moze donijeti odluku o nepovjerenju.

Ako predstavnicko tijelo izglasa nepovijerenje predsjedniku poglavarstva ili cijelom po-
glavarstvu, poglavarstvo podnosi ostavku. Ako u roku 15 dana predstavnicko tijelo ne
izabere novog predsjednika poglavarstva ili cijelo poglavarstvo, predsjednik poglavar-
stva raspusta predstavnicko tijelo. Za sve odluke koje donosi poglavarstvo, predsjed-
nik, zamijenici predsjednika i ¢lanovi poglavarstva osobno su odgovorni za svoje pod-
rucje rada.

Predstavnici izvr$ne vlasti su opéinski nacelnik, gradonacelnik i Zupanijski nacelnik
te njihovi zamjenici. Bira ih op¢insko ili gradsko vije¢e odnosno zupanijska skupstina.

Nacelnik opéine odgovoran je tijelima sredisnje drzavne uprave za korektno obav-
ljanje poslova drzavne uprave, prenesenih na tijela lokalne jedinice. Ima pravo obusta-
viti izvrSenje opceg akta ako nije u skladu sa zakonom. Gradonacelnik obavlja iste funk-
cije kao i nacelnik opcine.

Obveze nacelnika, gradonacelnika i Zupana iz podrucja financija

. podnosi poglavarstvu prijedlog prorauna i odluke o izvravanju proracuna,

. otvara racun za sva placanja u vezi s proracunom,

. na osnovi odluke poglavarstva (predstavnickoga tijela) odlucuje o zaduZivaniju,

. prati izvrSavanje proracuna,

. informira poglavarstvo o izvrSenju proracuna za prvo polugodiste tekuce godine,

. obavjeStava poglavarstvo o izvrSenju proracuna za prethodnu godinu,

. odobrava uporabu proracunskih priCuva do iznosa utvrdenoga godiSnjim proracu-
nom za pokrice hitnih i nepredvidenih izdataka koji se pojave tijekom proracunske
godine.

~No o whN =
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Zupan i Zupanijski nacelnik. Zupana i njegova zamjenika (podZzupana) imenuje
predsjednik RH na prijedlog Vlade. Zasad su u Zupanijama nositelji izvrSne vlasti Zupa-
ni koji objedinjuju drzavnu i lokalnu vlast. Postoje prijedlozi za razdvajanje funkcije zu-
pana (odgovornoga za rad drzavne uprave) i uvodenje funkcije Zupanijskog nacelnika
(koji bi odgovarao za rad lokalne samouprave). Medutim, potrebno je izmijeniti Zakon
o sustavu drzavne uprave da bi se te funkcije razdvojile.

2.2. Financiranje administrativnih tijela lokalnih jedinica

Jedinice lokalne vlasti u svojim proracunima osiguravaju sredstva za obavljanje po-
slova iz samoupravnog djelovanja te samostalno osnivaju upravne odjele i sluzbe. Osni-
vanje odjela i sluzbi propisuju svojim statutom.

Lokalne jedinice (op¢ine) koje imaju manje od 8 000 stanovnika osnivaju jedinstve-
ni upravni odjel za obavljanje poslova iz samoupravnog djelovanja.

Jedinicama lokalne vlasti na podru¢ju od posebne drzavne skrbi iz drzavnoga se
prorac¢una odobravaju dopunska sredstva za osnivanje upravnih odjela i sluzbi, te za nji-
hovo financiranje. Sredstva dobivaju i iz Zupanijskog prorac¢una, uz prethodnu sugla-
snost ministra financija i ministra za pravosude, upravu i lokalnu samoupravu.

Na sve propise kojima se ureduju place i naknade za rad zaposlenika u tijelima lo-
kalnih jedinica prethodnu suglasnost daje Ministarstvo pravosuda, uprave i lokalne sa-
mouprave. U praksi se kontrolira broj zaposlenih i visina plaé¢a, ali unato¢ tome, dolazi
do povecanja i broja zaposlenih i visine placa.

Zakoni ne reguliraju radne odnose i plac¢e zaposlenih u tijelima lokalne vlasti. 1z-
nimka su lokalne jedinice odnosno administrativna tijela koja se financiraju dotacijama
iz drzavnog proracuna.

Administrativni izdaci koji se (obvezno) financiraju iz proraéuna lokalnih jedinica

Osnovni izdaci administrativnih tijela koji se financiraju iz proracuna lokalnih jedinica

(upravni odjeli, uredi i sluzbe, poglavarstva, vijeca odnosno skupstine i njezina tijela) jesu:

- izdaci poslovanja (novac za place, naknade placa i nadnice, naknade vije¢nicima, do-
prinosi poslodavaca-doprinosi na place, naknade troSkova zaposlenima), izdaci za
utro$eni materijal, energiju, komunalne usluge i ostale usluge, izdaci za tekuce odr-
Zavanje (opremu i zgrade, prijevozna sredstva)

- tekuci i vanjski troSkovi - financijski izdaci (izdaci platnog prometa i bankarske uslu-
ge, reprezentacija) i ostali nespomenuti izdaci (troSkovi strucnih ispita, pribavljanja
strucnih misljenja, intelektualnih usluga)

- sredstva za nabavu kapitalnih sredstava (uredski namijestaj i oprema, ostala materi-
jalna imovina, investicijsko odrzavanje poslovnih zgrada)

- financiranje javnih izdataka u djelatnostima druStvene brige o djeci (place i materijal-
ni troSkovi), osnovno 3kolstvo, kultura, tehniCka kultura, Sport, zdravstvo, socijalna
skrb, prostorno uredenije i zatita okolia, zastita prirode, zatita od poZara, stambe-
no-komunalna djelatnost, gospodarstvo, pomorstvo i promet.

Najveci udio u ukupnim izdacima ¢ine izdaci za place i materijalne troskove zapo-
slenika u lokalnoj samoupravi i korisnika proracuna. Od 8,4 milijarde kuna ukupnih pri-
hoda lokalnih prorac¢una u 1999. godini 2,6 milijarde odnosno 31% proracuna izdvoje-

337



K. OTT & A. BAJO: Lokalne financije i lokalni proracuni u Republici Hrvatskoj
Financijska teorija i praksa 25 (3) str. 311-449 (2001.)

no je za place i materijalne troSkove 25 500 zaposlenih koji se financiraju iz lokalnih
proracunaZ,

Naizgled to i nije velik udio.

Medutim, promatrajuéi iznose prema pojedinim razinama lokalnih jedinica, slika je
drugacija. Postoje lokalne jedinice u kojima izdaci za zaposlene ¢ine 80% proracuna. Na
podrucjima od posebne drzavne skrbi veéi dio lokalnih jedinica ne bi mogao bez drzav-
nih dotacija obavljati svoje zakonske funkcije i zadatke te financirati izdatke za posto-
jeci broj zaposlenih (koji nije ogranicen).

Treba istaknuti pojavu udvostrucivanja odjela i sluzbi na pojedinim razinama, una-
to¢ vrlo snaznom odlucivanju na razini drzave (ministarstava i zupanijskih ureda).

Svakako bi trebalo ograniciti broj zaposlenih u upravnim sluzbama lokalnih jedini-
ca koji se posljednjih godina nagomilao. U sada$njim financijskim prilikama lokalne je-
dinice ne mogu podmirivati ni najvaznije izdatke ili se samo oni isplaé¢uju. Cinovnici po-
staju sami sebi svrhom, a funkcije i kapitalni projekti stavljeni su u drugi plan.

Na lokalne jedinice prenesene su funkcije koje one nisu sposobne same financirati
(javna rasvjeta, socijalna skrb, place zaposlenih u vrti¢ima, vatrogastvo, zastita okolisa
i dr.). Novom organizacijom lokalne vlasti trebalo bi osigurati zadovoljavajuéi odnos fi-
skalnog kapaciteta i utvrdenih ovlasti. Svakako treba propisati obvezne izdatke koji se
moraju financirati prema prioritetima i raspolozivim vlastitim izvorima prihoda.

3. Funkcije i usluge lokalnih jedinica

U Hrvatskoj nisu jasno razgraniceni poslovi izmedu pojedinih razina vlasti, pa se to
odrazava i u financijskim odnosima. Funkcije lokalnih jedinica nemoguce je razdvojiti
zbog njihova udvajanja te nejasnih i brojnih zakonskih propisa koji reguliraju djelokrug
poslova lokalnih jedinica. Premda su poslovi lokalne uprave i samouprave izmedu drzave,
Zupanija, op¢ina i grada okvirno razgraniceni, vrlo je tesko re¢i tko obavlja pojedine po-
slove. Tako se u mnogim zakonima ovlasti za financiranje prenose na lokalne jedinice ko-
je nisu sposobne financirati ni osnovne usluge na svom podrucju. Financijski su odnosi to-
liko slozeni da se pojedine funkcije vrlo Cesto financiraju sa sve tri razine vlasti. To stva-
ra prostor za diskrecijsko donosenje financijskih odluka koje zbog slaboga kontrolnog me-
hanizma onemogucuju dobivanje jasne financijske slike o stanju lokalnih jedinica.

Sustav prikupljanja prihoda centraliziran je, a brojne su ovlasti za financiranje izda-
taka decentralizirane, odnosno prenesene na lokalne jedinice. Nepostojanje uredenog
sustava dotacija (transfera) te kriterija za dodjelu dotacija onemogucuje financiranje lo-
kalnih jedinica. U ve¢ini sluajeva financiranje izdataka lokalnih jedinica ovisi o finan-
cijskoj pomoc¢i drzave.

S obzirom na to da nisu jasno razgranic¢ene funkcije ni ovlasti za financiranje, vrlo
je tesko funkcije predloZene u projektu uskladiti s funkcijama koje postoje u Hrvatskoj.
Stoga je u ovom dijelu rada dan samo okvirni pregled funkcija i na¢in njihova financi-

2U taj su iznos ukljucena i sredstva za 4 000 zaposlenih na podru¢jima od posebne drzavne skrbi koji se
financiraju iz drzavnog proracuna.
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ranja koji je prilagoden metodologiji MMF-a (GFS). Zbog slabog statistickog pracenja
funkcija i izdataka lokalnih jedinca, $to je rezultat konfuzne razdiobe izmedu razina vla-
sti, podatke o funkcionalnim rashodima moguce je prikazati samo u ukupnom iznosu.
Dobivanje podataka i slike o funkcijama prema tekuc¢im i kapitalnim izdacima zasada je
nemoguce. Dodatni su razlozi i slab ra¢unovodstveni sustav prorac¢una koji ne omogu-
¢uje uocavanje financijskog polozaja lokalnih jedinica prema funkcijama i ekonomskim
kategorijama.

Prema funkcionalnoj klasifikaciji javnih izdataka opéina, gradova i Zupanija, posto-
ji 12 skupina izdataka koji se financiraju iz proracuna lokalnih jedinica. To su:
1. opce javne usluge,
javni red i sigurnost,
odgoj i obrazovanje,
zdravstvo,
socijalna sigurnost i socijalna skrb,
stambeno-komunalna djelatnost,
rekreacija, kultura i vjerska djelatnost,
poljoprivreda, Sumarstvo, lov i ribolov,
9. rudarstvo, industrija i gradevinarstvo,
10. prijevoz i komunikacije,
11. drugi ekonomski poslovi i usluge,
12. izdaci koji nisu razvrstani prema skupinama.

PN R LD

U ovom ¢emo dijelu rada istaknuti pojedine funkcije ovisno o njihovu znacéenju.

1. Opce javne (administrativne) usluge. Administrativne funkcije lokalnih jedinica
financiraju se iz lokalnih proracuna. Tako se u lokalnim proracunima osiguravaju sred-
stva za rad predstavnickih i izvrsnih tijela lokalne jedinice. Uglavnom su to izdaci za
obavljanje poslova iz samoupravnog djelokruga (bruto place, doprinosi na place, utro-
Seni materijal, energija, komunalne i druge usluge). Problemi se pojavljuju pri utvrdiva-
nju toénog iznosa sredstava koji sluze za financiranje administracije jer mnoge lokalne
jedinice tekuée izdatke evidentiraju u tekuc¢im transferima.

Administrativne funkcije gradova i opéina financiraju se iz vlastitih proracuna. Me-
dutim, Zupanijska tijela koja obavljaju upravne funkcije financiraju se iz drzavnog pro-
racuna. Funkcije iz samoupravnog djelokruga Zupanije financiraju iz vlastitog proracu-
na. Poseban su slu¢aj podrucja od posebne drzavne skrbi, koja se financiraju (tekuc¢im)
transferima iz drzavnog proracuna.

Administrativne funkcije financiraju se sa sve tri razine vlasti. Glavni je problem
udvostrucivanje funkcija na razini zupanija.

2. Javni red i sigurnosni poslovi. Financiranje poslova javnog reda i sigurnosti ob-
veza je srediSnje drzave. Vatrogastvo je, medutim, uklju¢eno u funkciju javnog reda i si-
gurnosti. Od 2000. godine sredstva za financiranje zastite od pozara osiguravaju opcine
i gradovi.

Op¢ine i gradovi osnivaju javne vatrogasne postrojbe i poti¢u na osnivanje dobro-
voljnih vatrogasnih drustava. Lokalne jedinice izraduju planove zastite od pozara, a sred-
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stva za njihovo financiranje osiguravaju u svojim proracunima. Lokalne jedinice mogu
uvoditi komunalne naknade za financiranje vatrogastva. Visinu komunalne naknade us-
kladuju s potrebama plana zastite od pozara. Zupanije (i Grad Zagreb) takoder financira-
ju funkcije vatrogasnih zajednica kojima osiguravaju sredstva iz svojih proracuna.

3. Obrazovanje (predskolski odgoj, osnovno i srednje obrazovanje). Predskolski od-
goj. Djec¢ji se vrtic¢i financiraju iz op¢inskoga i gradskog proracuna. U Zupanijskom se
proracunu osiguravaju dopunska sredstva. Iz proracuna grada/opCine osiguravaju se
sredstva za programe, place djelatnika, prostor, opremu, sredstva i pomagala te za teku-
¢e 1 investicijsko odrzavanje objekata u njihovu vlasnistvu. Osnovno skolstvo. U grad-
skome i opéinskom prorac¢unu osiguravaju se sredstva za troskove produzenog boravka
i prehrane ucenika te za druge materijalne troskove koji nisu obuhvaceni drzavnim pe-
dagoskim standardom. U proracunima Zupanija, gradova i op¢ina osiguravaju se dodat-
na sredstva za place potrebnog broja ucitelja, kao i za druge potrebe osnovnog Skolstva
iznad razine utvrdene drzavnim pedagoskim standardom. Srednje skolstvo. Skolstvo je
centralizirano na razini drzave. Usprkos tome jedinice lokalne vlasti osiguravaju sred-
stva za financiranje skolstva premda prema zakonu nisu obvezne to €initi. Osnivac sred-
njih skola je drzava, koja osigurava sredstva za njihovo financiranje. Stoga programe fi-
nanciranja izdataka srednjeg Skolstva donosi drzava, ali i Zupanije, op¢ine i gradovi, ko-
ji takoder osiguravaju sredstva za financiranje iz svojih prorac¢una (npr. za tekuce inve-
sticijsko odrzavanje skola).

Osnovno i srednje Skolstvo do 1. srpnja 2001. financira se iz drzavnog proracuna.
Gradovi financiraju programe odrzavanja i podizanje pedagoskog standarda koji nisu
obuhvadeni drzavnim pedagoskim standardom. Sredstva osigurana za financiranje
osnovnog Skolstva iskoriStavaju se za izdatke produzenog boravka ucenika, prehranu
ucenika skromnijih materijalnih moguénosti, materijalne troSkove skolskih kuhinja, za
njihovo odrzavanje i opremanje, te za hitne intervencije na odrzavanju objekata.

U srednjem skolstvu najveci se dio sredstava trosi za investicijsko odrzavanje, naj-
nuznije hitne intervencije na objektima (sanacije krovova, sanitarije i1 dr.), opremanje
ucionica nastavnim pomagalima, informati¢kom opremom i sl.

Sredstva za materijalne rashode u osnovnom $kolstvu osiguravaju se u drzavnom
prorac¢unu putem Ministarstva prosvjete i Sporta. Sredstva za troskove prosvjete produ-
zenog boravka i prehrane ucenika te ostale materijalne troskove koji nisu utvrdeni dr-
zavnim pedagoSkim standardom osiguravaju se u gradskom ili opéinskom proracunu.

Svi su skolski objekti vlasnistvo drzave, odnosno Ministarstva prosvjete i Sporta.
Svi korisnici objekata izvan $kolskog sustava plac¢aju naknadu za koriStenje objekata,
bez obzira na to tko ih je i kada izgradio, taj se novac dijeli izmedu Skole kojoj objekt
pripada i koja iz te naknade pokriva rezijske troskove i Ministarstva koje bi se iz svog
dijela naknade moralo brinuti o primjerenome investicijskom odrzavanju objekta.

Bez obzira na visinu ulaganja gradova i op¢ina, odlu¢ivanje o ulaganjima u skolske
objekte u nadleznosti je Ministarstva, koje takve odluke donosi u suradnji sa svojim zu-
panijskim uredima od kojih se ocekuje da liste prioriteta dogovore sa svojim lokalnim
zajednicama.
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U drzavnom su prorac¢unu do 30. lipnja 2001. godine osigurana sredstva za materi-
jalne izdatke, opremu, kapitalne izdatke te za tekuce i investicijsko odrzavanje osnovnih
i srednjih skola. Od 1. srpnja financijska sredstva za financiranje osnovnih i srednjih
Skola osigurat ¢e Zupanije i gradovi.

4. Zdravstvo. Zdravstvo je centralizirano i financira se s razine srediSnje drzave.
Stoga se najveéi dio izdataka za zdravstvo financira putem Ministarstva zdravstva,
odnosno zdravstvenoga i izvanprora¢unskog fonda.

Zdravstvenu djelatnost uglavnom obavljaju zdravstvene ustanove u drzavnom vla-
snistvu, vlasni$tvu Zupanija, te u privatnom vlasnistvu (domacih i stranih fizickih i prav-
nih osoba). Zupanije su vlasnici domova zdravlja, ustanova za zdravstvenu njegu u ku-
¢i, poliklinika, op¢ih bolnica, ljekarni, ljeciliSta, ustanova za hitnu medicinsku pomo¢,
te zavoda za javno zdravstvo i transfuzijsku medicinu. U privatnome i mjeSovitom vla-
sniStvu uglavnom su ustanove za zdravstvenu njegu u kuéi, poliklinike, opée bolnice,
ljekarne te ljecilista.

Nadleznosti za financiranje zdravstvene zastite koje su prenesene na Zupanije veli-
ke su i one ih same nisu sposobne financirati. Stoga se veci dio sredstava osigurava iz
drzavnog proracuna.

Zupanija osigurava:

1. zdravstvene mijere zaStite Covjekova okoliSa na podrucju Zupanije, odnosno Grada
Zagreba (zrak, voda, namirnice i sl.),

2. epidemiolo$ku i socijalno-medicinsku djelatnost na svojem podrucju, ako to ne osi-
gurava drZava,

3. zdravstvenu zastitu pucanstva Zupanije, odnosno Grada Zagreba iznad standarda
utvrdenog obveznim zdravstvenim osiguranjem,

4. zdravstvenu zastitu osiguranin osoba ako je ne osigurava drZava.

Op¢ine i gradovi nisu zaduzeni za obavljanje zdravstvene zastite. Medutim, u nji-
hovim se prora¢unima mogu naci izdaci za financiranje zdravstvene zastite, Sto znaci da
ih oni i financiraju.

5. Socijalna sigurnost i skrb. Potrebe socijalne skrbi financiraju se na drzavnoj razi-
ni putem Ministarstva rada i socijalne skrbi, koje provodi mjere socijalne skrbi. Veéi dio
sredstava osigurava se iz drzavnog proracuna. Financiranje te funkcije dijelom osigura-
vaju i lokalne jedinice (Zupanije, opéine i gradovi) iz svojih proracuna.

Op¢ine i gradovi u prora¢unima osiguravaju 5% prihoda za podmirenje troskova
stanovanja i pomo¢i za podmirenje troskova stanovanja (za najamninu i druge stambe-
ne troskove). Ustanove socijalne skrbi su centar za socijalnu skrb, dom socijalne skrbi,
centar za pomoc¢ i njegu. Pojedine lokalne jedinice izdvajaju sredstva za socijalne pomo-
¢i (npr. grad Rijeka) iako to po zakonu nisu obvezne Ciniti.

6. Stambeno-komunalna djelatnost. Lokalne jedinice osnivaju lokalna javna poduze-
¢a koja se bave komunalnim poslovima. U brojnim lokalnim jedinicama polozaj tih podu-
zeca razliCito je ureden te su ona u vlasniStvu lokalne jedinice ili su dionicka drustva. U
dosadasnjoj praksi vrlo je tesko bilo utvrditi tko su vlasnici (dioni¢ari) takvih poduzeéa.
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Komunalne djelatnosti obuhvaéaju:

i toplinskom energijom, 4. prijevoz putnika u javnom prometu (prijevoz putnika na linija-
ma unutar zona koje utvrduju jedinice lokalne vlasti), 5. odrZzavanje CistoCe, 6. odlaga-
nje komunalnog otpada, 7. odrZavanje javnih povrsina, 8. odrZavanje nerazvrstanih ce-
sta (odrZavanije svih povrsina koje sluze za promet), 9. trznice na malo, 10. odrZavanje
groblja i krematorija te obavljanje pogrebnih poslova, 11. obavljanje dimnjacarskih po-
slova, 12. javnu rasvjetu (upravljanje, odrZavanje objekata i uredaja javne rasvijete).

Brojni su primjeri da viSe lokalnih jedinica osniva zajednicko poduzeée koje obav-
lja komunalne usluge na njihovu podrucju.

Sredstva za obavljanje komunalne djelatnosti (kao i za izgradnju objekata i uredaja
komunalne infrastrukture) financiraju se iz cijene komunalne usluge. Visinu cijene, na-
¢in obracuna i nacin placanja komunalnih usluga odreduje javno (ili dioni¢arsko) podu-
zece. Cijena usluge moze sadrzavati i iznos za financiranje gradnje objekata i uredaja
komunalne infrastrukture koji je posebno iskazan. Zanimljivo je da se iz sredstava ko-
munalne naknade moze financirati i vatrogastvo iako to nije komunalna djelatnost. Ko-
munalna se djelatnost financira iz cijene komunalne usluge (komunalnih doprinosa),
proracuna lokalnih jedinica te naknada za koncesije.

Komunalnu djelatnost opskrbe pitkom vodom, odvodnje i procis¢ivanja otpadnih
voda te opskrbe plinom moze obavljati i trgovac¢ko drustvo u pretezitom vlasniStvu dr-
zave odnosno zupanije ako se ta djelatnost obavlja za podrucje ili dijelove podrucja vi-
Se lokalnih jedinica putem magistralnih sustava u vlasni$tvu toga drustva, a uvjeti i na-
¢in obavljanja tih poslova utvrduju se ugovorom s jedinicom lokalne samouprave.

Obavljanje komunalnih djelatnosti koje se financiraju iskljucivo iz njihova proracu-
na lokalne jedinice mogu povjeriti fizickoj ili pravnoj osobi na temelju pisanog ugovora.

Predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave odreduje komunalne djelatnosti te
utvrduje uvjete i mjerila za javno prikupljanje ponuda ili javni natjecaj za dodjelu odre-
denih komunalnih poslova na temelju ugovora. Nakon provedenoga javnog prikupljanja
ponuda ili javnog natjecaja predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave donosi od-
luku o izboru subjekta kojemu ¢e se povjeriti obavljanje komunalnih poslova na teme-
lju ugovora.

Na temelju odluke poglavarstvo sklapa ugovor o dodjeli odredenih komunalnih po-
slova, a on obvezatno sadrzi naznaku djelatnosti za koju se ugovor sklapa, vrijeme na
koje se sklapa ugovor, vrstu i opseg poslova, nacin odredivanja cijene za obavljanje po-
slova, nacin i rok placanja te jamstvo izvrsitelja o ispunjenju ugovora. Ugovor se moze
sklopiti za najviSe Cetiri godine.

Cijenu, nacin obracuna i nacin placanja komunalnih usluga odreduje davatelj usluge.
Cijena komunalne usluge moze sadrzavati i iznos za financiranje gradnje objekata i ure-
daja komunalne infrastrukture na podrucju lokalne jedinice na kojemu se obavlja komu-
nalna usluga, u skladu s programom gradnje objekata i uredaja komunalne infrastrukture.

Iznos za financiranje gradnje objekata i uredaja komunalne infrastrukture posebno
se iskazuje u racunu za izvrSenu komunalnu uslugu te se sredstva doznac¢uju u prorac¢un
lokalne jedinice prema postupku koji propisuje ministar financija.
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Cijena komunalne usluge placa se davatelju usluge, a obveznik placanja je vlasnik
nekretnine ili korisnik, ako je vlasnik obvezu pla¢anja ugovorom prenio na njega. Da-
vatelj komunalnih usluga obvezan je pri svakoj promjeni cijene svojih usluga cjenik pri-
javiti svim lokalnim jedinicama na podrucju kojih pruza usluge, i to najkasnije 30 dana
prije njegove primjene. Prijava cjenika obvezatno sadrzi vrstu komunalne usluge te na-
¢in obracuna i placanja usluge, strukturu postojece cijene komunalne usluge, predloze-
nu novu cijenu usluge i njezinu razradu, postotak promjene cijene s obzirom na dotada-
$nju, razloge promjene cijene s detaljnim obrazloZenjem i kalkulacijom te dan primjene
nove cijene.

Predstavnicka tijela lokalnih jedinica na podrucju kojih se obavlja komunalna uslu-
ga mogu uputiti prigovore i zatraziti od davatelja komunalne usluge uskladivanje prijav-
ljenog cjenika, te ako on ne uskladi cjenik s prigovorima veéine lokalnih jedinica na ¢i-
jem se podrucju komunalna usluga obavlja, cijene iz prijavljenog cjenika ne mogu se
primijeniti.

Lokalna jedinica na ¢ijem se podrucju izvrSava komunalna usluga obvezna je u ro-
ku 15 dana od dana primjene nove cijene komunalne usluge o tome izvijestiti ministar-
stvo u ¢ijem su djelokrugu cijene i zupanijski ured u ¢ijem su djelokrugu poslovi gospo-
darstva. Inspekcijski nadzor cijena te pruzanja komunalnih usluga provodi Drzavni in-
spektorat.

Odlaganje otpada. Lokalne jedinice donose program zastite okolisa kojim utvrduju
mjere postupanja s otpadom. Vise jedinica moze sporazumno provoditi zajednicke mje-
re. U prora¢unima gradova i opéina osiguravaju se sredstva za izgradnju odlagalista ko-
munalnog otpada, a u korist tih prora¢una nov¢ane kazne uplac¢uju pravne osobe koje
nezakonito postupaju s otpadom. Zupanije osiguravaju mjere postupanja s tehnologkim
otpadom. Vise Zupanija moze sporazumno osigurati zajedni¢ko provodenje tih mjera. U
zupanijskim prora¢unima osiguravaju se sredstva za financiranje izgradnje odlagalista
tehnoloskog otpada.

Vodoopskrba. Opskrba vodom u djelokrugu je javnog poduzeca Hrvatske vode, ko-
je ima status izvanproracunskog fonda, a financira se vlastitim prihodima (vodnim nak-
nadama). Taj izvanproracunski fond je u deficitu, te se njegovi izdaci djelomice finan-
ciraju i sredstvima drZzavnog proracuna.

Zupanije uglavnom daju suglasnost na planove upravljanja lokalnim vodama na po-
jedinim podru¢jima koje donosi javno poduzeée Hrvatske vode. Zupanija ima pravo do-
nositi i ostale planove koji se odnose na zastitu voda, obranu od poplava, te na visinu
vodne naknade. One mogu dodjeljivati i koncesije za koriStenje javnoga vodnog dobra
na kojemu se podizu trajne gradevine, te odredivati visinu koncesijske naknade. Konce-
sijska naknada utvrduje se samo ako se koncesija dodjeljuje za komunalne ili socijalne
potrebe. Iznos koncesijske naknade placa se u korist Zupanijskog proracuna, odnosno
proracuna Grada Zagreba.

Gradovi 1 op¢ine donose propise o koristenju vode, uredenju ili gradnji melioracij-
skog sustava, ogranicenju ili obustavi upotrebe vode, te osiguravaju uvjete za provode-
nje planova obrane od poplava.
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Brojni nacini financiranja vodnoga gospodarstva poput sredstava javnog poduzeca
Hrvatske vode, brojnih naknada (za koriStenje, zastitu voda, vadenje pijeska i §ljunka)
te prihoda proracuna lokalnih jedinica jasno pokazuju kako ovlasti za financiranje te sa-
ma funkcija vodoopskrbe nije jasno utvrdena ni precizirana izmedu drzave i lokalnih je-
dinica.

Lokalna jedinica koja je iz svog proracuna financirala uredenje melioracijskog sustava
moze radi namirenja troskova (ili dijela troSkova) uvesti obvezu placanja posebne nak-
nade. Takoder moZe propisati placanje vodne naknade koju placaju vlasnici i korisnici
zemljista i drugih nekretnina prema jedinici povrsine (po hektaru, kvadratnome metru).

Zastita okolisa. Lokalne jedinice ureduju, organiziraju, financiraju i unapreduju za-
Stitu okolisa.

ZaStita okoliSa lokalnih jedinica obuhvaca: 1. osiguranje uvjeta za provodenje progra-
ma zastite okoliSa, 2. priprema i provodenije sanacije, 3. pracenje stanja okolisa, 4. vo-

Lokalne jedinice (op¢ine i gradovi) u svojim prora¢unima osiguravaju sredstva za
financiranje zastite okolisa te sastavljaju izvjeSc¢a o koristenju tih sredstava. Ta izvjesca
jedanput u godini dostavljaju Drzavnoj upravi za zastitu okoli$a. Zupanije pripremaju i
izraduju sanacijski program i odreduje prednosti u njegovoj provedbi.

7. Rekreacija (Sport), kulturna, vjerska i ostale djelatnosti. Sport. Osnovu finan-
ciranja Sporta ¢ine prihodi lokalnih jedinica ostvareni obavljanjem $portske djelatnosti
(pravnih i fizickih osoba), dio dobiti od priredivanja igara na srecu i sredstava kojima
lokalne jedinice i drzava pomazu Sportsku djelatnost. Op¢ine, gradovi i Zupanije samo-
stalno utvrduju javne potrebe u Sportu i za njihovo ostvarivanje osiguravaju proracun-
ska sredstva. Udio za to predvidenih sredstava u lokalnim proracunima pokazuje da je
toj djelatnosti dano vrlo veliko znacenje.

Kultura. Opcine, gradovi i Zupanije donose planove javnih potreba u kulturi te pla-
nove aktivnosti i priredaba koje financiraju iz svog proracuna. Lokalne jedinice financi-
raju djelatnost ustanova kulture ¢iji su vlasnici i osnivaci. Takoder financiraju investicij-
sko odrzavanje objekata kulture.

Zupanija donosi program kulturnog razvoja opéina i gradova na svom podrudju te
osigurava sredstva gradovima i opéinama koje ne mogu same financirati programe jav-
nih potreba. Ako zupanija ne moze osigurati ostvarivanje programa, sredstva moze osi-
gurati drzava iz svog proracuna. U praksi nema propisanog sustava dotacija iako zupa-
nije pomazu op¢inama i gradovima (tekuc¢im i kapitalnim dotacijama i sufinanciranjem).

Financiranje udruga i politickih stranaka

Udruge su oblici dobrovoljnog udruZivanja viSe gradana i pravnih osoba radi ostvariva-
nja zajednickih ciljeva i interesa bez namjere stjecanja dobiti.

U lokalnoj samoupravi postoje udruge s imovinom koju €ine dotacije (iz proracuna op-
Cina, gradova i Zupanija), ¢lanarine, dobrovoljni prilozi i darovi te njezina pokretna i ne-
pokretna imovina. Lokalne jedinice nemaju zakonsku obvezu financirati udruge, osim
ako to procijene korisnim i u mjeri koju smatraju potrebnom.

Politicke stranke stjecu prihode od Clanarina, dobrovoljnih priloga, izdavacke djelatno-
sti, prodaje promidZbenog materijala, organiziranja stranackih dogadanja, iz proracuna
lokalne samouprave, od dobiti poduzeca Ciji su viasnici i dr.
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Odlukom Vlade utvrdene su visine naknade izborne promidzbe. Pravo na naknadu imaju
politiCke stranke ako na izborima dobiju najmanje 5% glasova. Tako ovisno o izborima za
Zupanijsku skup$tinu dobivaju 30 000 kuna, za gradsko vije¢e 20 000 kuna, gradsko vi-
jece grada do 10 000 stanovnika 15 000 kuna, a za opcinsko vije¢e 15 000 kuna.

8. Poljoprivreda, sumarstvo, lov i ribolov. Poljoprivreda. Ovlasti za djelatnosti u
poljoprivredi drzava je prenijela na lokalne jedinice. One su odgovorne za zastitu poljo-
privrednog zemljista od unosenja Stetnih tvari, poboljSanje plodnosti, te koriStenje po-
ljoprivrednog zemljista na nagin utvrden u katastru nekretnina. Zupanija propisuju mje-
re spreavanja erozije, ¢iS¢enja kanala, suzbijanja bolesti, uredivanja zivica, odrzavanja
poljskih putova, utvrdivanja i odrzavanja kanala. Zupanija takoder ustupa na koristenje
poljoprivredno zemljiste koje je obuhvac¢eno hidromelioracijskim sustavom.

Op¢ine i1 gradovi odlu¢uju o davanju u zakup poljoprivrednog zemljista koje nije
obradeno u prethodnom razdoblju, uz naknadu trZi$ne vrijednosti vlasniku zemljista.
Op¢ine i gradovi raspolazu zemljistem koje je u vlasniStvu drzave te mogu davati kon-
cesije domacoj ili stranoj pravnoj i fizi¢koj osobi. Koncesije se daju za biljnu i stocar-
sku proizvodnju (10 do 30 godina), dugogodisnje nasade (20 do 40 godina) te za lov i
ribarstvo (10 do 30 godina).

Sredstva ostvarena od zakupnine i prodaje drZavnoga poljoprivrednog zemljiSta prihod
su proracuna opcine, grada ili Zupanije na ¢ijem se podrucju poljoprivredno zemljiste
nalazi. Polovica prihoda od zakupnine pripada zupanijskom proracunu, a polovica grad-
skom proracunu ili opéinskom. Sredstva se namjenjuju za provedbu programa u poljo-
privredi.

Sumarstvo. Sumarstvo i upravljanje Sumama u djelokrugu je javnog poduzeéa Hr-
vatske Sume. Lokalne jedinice, medutim, odrZavaju Sume na svom podrucju i upravlja-
junjima. Pravne osobe i gradani koji iskoriStavaju Sume plac¢aju Sumski doprinos. Sred-
stva Sumskog doprinosa uplacuju se na poseban racun lokalne jedinice na ¢ijem je pod-
rucju obavljena sjeCa Sume i sluZe za financiranje izgradnje komunalne infrastrukture.

Lov je u djelokrugu Zupanija. Pravo lova stjece vlasnik (ustanovljenjem lovista na
vlastitom zemljiStu), ovlastenik prava na zemljistu (zakupljenom radi lova, na kojemu
je steCeno pravo gospodarskog koriStenja na temelju koncesije, zemljistu zakupljenom
za lov) te druga pravna ili fizicka osoba.

Postoje tri vrste lovista: 1. vlastita - vlasnik zemljita ¢ija povrsina nije manja od

1 000 ha daje pismeno priopéenje upravnom tijelu zupanije ili Grada Zagreba zaduze-
nome za lov o ustanovljenju vlastitog lovista. Ovlastenik prava na lov pla¢a lovozakup-
ninu u korist proracuna zupanije (na ¢ijem se podrucju nalazi loviste); 2. drzavna - usta-
novljuje ih ministar Sumarstva, te 3. zajednicka - na povr§inama zemlji$ta na kojima ni-
su ustanovljena vlastita lovista.

Sredstva od lovozakupnina rasporeduju se ovako: 80% ide za naknade vlasnicima bez

prava lova, razmjerno povrini obuhvacenoj loviStem za koje se placa lovozakupnina,

20% ostaje na raCunu Zupanijskog proracuna i koristi se za naknadu troskova davanja

u zakup zajednickih lovista (troSkova uspostave zajednickih lovista, zaStitu i oCuvanje

lovista koja nisu u zakupu, zaStitu divljaCi na povrSinama izvan lovista i dr).
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Ribolov. Hrvatska posebnim zakonima ureduje uvjete iskori§tavanja mora i morske
obale. Financiranje i koristenje mora u djelokrugu je Zupanije. Osnovni instrument fi-
nanciranja ribolova jest koncesija. Pomorskim zakonikom omogucuje se davanje kon-
cesija fizickim i pravnim osobama za upotrebu i gospodarsko koristenje pomorskim do-
brom.

Osnovne funkcije zupanijske ovlasti svode se na dodjelu koncesije za obavljanje
djelatnosti na unutra$njim morskim vodama 1i teritorijalnome moru na razdoblje do ce-
tiri godine. Naknada od koncesija prihod je Zupanijskog proracuna. Prihodi od koncesi-
ja za obavljanje djelatnosti na morskoj obali te za odrzavanje morskih plaza pripadaju
op¢inskome ili gradskom proracunu.

9. Rudarstvo, industrija i graditeljstvo. Rudarstvo. Naknada za eksploataciju mine-
ralnih sirovina (koja je prihod drzavnog proracuna) drzava je ustupila op¢ini ili gradu na
podrucju kojih se obavlja eksploatacija. Sredstva naknade koriste se za gospodarski raz-
voj 1 zaStitu okolisa, iskazuju se u proracunu opéine ili grada, a naknadu upladuje trgo-
vacko drustvo ili obrtnik. Postoje lokalne jedinice kojih prihodi od naknade (Sto pripa-
daju skupini neporeznih prihoda) ¢ine i 80 % proracunskih prihoda.

Naknada za eksploataciju mineralnih sirovina, nafte i plina iznosi 2,5%, a za ostale mi-
neralne sirovine (energente, nemetale, arhitektonski gradevni kamen, sve vrste soli, pi-
jesak, Sljunak, opekarsku glinu) do 2,5% ukupnog prihoda ostvarenoga njihovom pro-
dajom. Za podrucja od posebne drzavne skrbi ta naknada iznosi 1%. Za eksploataciju
mineralnih i geotermalnih voda iz kojih se dobivaju mineraine sirovine ili akumulirana to-
plina se iskoriStava u energetske svrhe naknada iznosi 1% ukupnog prihoda ostvareno-
ga njihovom prodajom. Za podrucja od posebne drzavne skrbi ta naknada iznosi 0,5%.

Graditeljstvo. Sve lokalne jedinice donose dvogodisnje programe prostornog urede-
nja. Vlasnik gradevne Cestice na kojoj se podize gradevina, odnosno investitor placa ko-
munalni doprinos.

10. Prijevoz i komunikacije. Cestovni je prijevoz centralizirana djelatnost, $to zna-
¢i da drzava posredovanjem poduzeca Hrvatske ceste odrzava i financira glavne drzav-
ne cestovne pravce. Od 1997. godine ovlasti za financiranje cesta prenesene su na lokal-
ne jedinice. Ceste su podijeljene na lokalne i regionalne.

Zupanije su na svom podru&ju zaduZene za odrzavanje, zastitu, rekonstrukciju i iz-
gradnju nerazvrstanih cesta te nadzor tih cesta. Zupanija sudjeluje u postupku utvrdiva-
nja uvjeta izgradnje i rekonstrukcije regionalne ili lokalne ceste samo ako to odobri Mi-
nistarstvo prometa i veza. Zupanija osigurava financijska sredstava za odrzavanje, zasti-
tu, rekonstrukeiju i izgradnju nerazvrstanih cesta, i to do 40% prihoda ostvarenih od go-
disnjih naknada za upotrebu cesta. Takoder osigurava financijska sredstava za odrzava-
nje, zastitu, rekonstrukciju i izgradnju nerazvrstanih cesta prema usvojenom programu
u visini od najmanje 50% sredstava.

Op¢ine i gradovi osiguravaju financijska sredstva za odrzavanje, zastitu, rekon-
strukciju i izgradnju nerazvrstanih cesta iz prihoda od godi$nje naknade za uporabu ce-
sta. Cestovni prijevoz na razini lokalnih jedinica obuhvaéa odluke o organizaciji linij-
skog prijevoza putnika (zadaca predstavnickog tijela lokalne jedinice), izdavanje dozvo-
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la za poseban linijski prijevoz (zadac¢a upravnog tijela Zupanije), autotaksi prijevoz na
temelju koncesije (zadaca nadleznog tijela jedinice lokalne samouprave).

Zeljeznicki promet. Zeljeznice financira drzava putem javnog poduzeéa Hrvatske
zeljeznice. Lokalne jedinice (opéine, gradovi, Zupanije) mogu odrzavati zeljeznicka po-
strojenja ako same osiguraju sredstva za to. Takoder mogu sklopiti ugovor s Hrvatskim
Zeljeznicama za obavljanje Zeljeznickoga putnickog prijevoza na prugama na kojima
Hrvatske Zeljeznice posluju s gubitkom.

Op¢ine i gradovi utvrduju uvjete i nacine obavljanja tramvajskog prometa, te mje-
re za izgradnju, rekonstrukciju i odrzavanje gradske tramvajske mreze.

11. Drugi ekonomski poslovi i usluge. Turizam. Radi jacanja i promicanja turizma i
gospodarstva osnivaju se turisticke zajednice za podruéja opéine, grada, zajednice opéi-
ne i grada, Zupanije, drzave te za podrucje otoka (ako su na otoku najmanje dvije op¢i-
ne ili jedna opcina i grad). U op¢ini ili gradu na podrucju kojih je najmanje jedno turi-
sticko mjesto osniva se turisticka zajednica op¢ine ili grada.

Turisticke zajednice

TuristiCke zajednice opcine ili grada poti€u, unapreduju i promicu izvome vrijednosti
(tradiciju, obiCaje, etnolosko blago i dr.), stvaraju uvjete za gospodarsko koristenje svo-
jih vrijednosti, poticu razvoj turizma u mjestima koja nisu turisticki razvijena, kontroli-
raju naplatu boravisne pristojbe.

BoraviSnu pristojbu placa vlasnik kuce ili stana za odmor u turistiCkome mjestu i sve
0sobe koje borave u toj kui ili stanu. BoraviSnu pristojbu placa i vlasnik plovila koje se
nalazi na vezu u luci nautiCkog turizma kada boravi na plovilu te sve osobe koje bora-
ve na tom plovilu.

Boravisna pristojba je prihod turistiCke zajednice koji se dijeli u omjeru:

65% turistiCkoj zajednici opCine ili grada (od tog iznosa 30% turistiCka zajednica doz-
nacuje opCini ili gradu u kojoj je osnovana, s 20% raspolaze turisticka zajednica za svo-
je potrebe, a 15% namijenjeno je potrebama turistiCkog mjesta), 10% Zupanijskoj turi-
stickoj zajednici, 25% Hrvatskoj turistiCkoj zajednici.

Sredstva prikupliena od boraviSne pristojbe opcina ili grad koriste za uredenje naselja
u funkciji turizma.

Gospodarstvo. Lokalne jedinice poti¢u malo gospodarstvo, obrtnistvo, zadrugarstvo
te osnivanje i razvoj malih trgovackih drustava. U tu svrhu osiguravaju sredstava iz pro-
racuna, te donose programe za poticanja maloga gospodarstva. Ti se programi objedi-
njuju na razini Zupanije.

Gradovi i op¢ine daju odobrenja za prodaju robe na odredenoj lokaciji (na klupama,
u kioscima, pokretnim trgovinama za prigodnu prodaju), propisuju radno vrijeme, odre-
duju mjere kontrole cijena te daju misljenja o zahtjevima za dodjelu koncesije s ciljem
osnivanja slobodnih zona.

12. Izdaci koji nisu svrstani prema glavnim skupinama (kamate, transakcije u vezi
s javnim dugom, troSkovi izdavanja vrijednosnih papira). Za te vrste izdataka Zupanija
osigurava opéinama i gradovima na svom podrucju dotaciju iz Zupanijskog proracuna.
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3.1. Razlicitosti funkcija pojedinih razina viasti (drzave, Zupanija, opcina i gradova)

U Hrvatskoj su brojnim zakonima regulirane funkcije i poslovi lokalnih jedinica.
Nije moguce precizno reci tko su glavni nositelji tih zadac¢a. Problem utvrdivanja funk-
cija ponajprije je posljedica zakonodavstva i propisa koje donose i predlazu odgovorna
drzavna tijela. U raspodjeli funkcija nisu po§tovana misljenja i argumenti lokalnih jedi-
nica, prije svega zbog rata koji je utjecao na to da se veéi dio funkcija centralizira i fi-
nancira putem sredi$nje drzave i iz drzavnog proracuna, te preko drzavnih ministarsta-
va. Snaznija potreba za decentralizacijom funkcija pojavljuje se od 1995. godine, kada
se pocinje razmisljati o decentralizaciji sustava financiranja. Iskustva do 2000. godine
pokazuju da je drzava prije svega decentralizirala izdatke, bez jasno definiranog susta-
va prihoda te bez propisanoga i utvrdenog sustava transfera za lokalne jedinice. Od
2000. godine pokrecu se inicijative za fiskalnu decentralizaciju koju jos uvijek ne prate
dovoljno stru¢ni prijedlozi za osiguranje financijskih sredstava niti kvalitetan mehan-
izam meduproracunskih transfera.

Unato¢ brojnom preklapanju funkcija te financijskih odnosa izmedu pojedinih razi-
na vlasti, moguce je dobiti okvirnu sliku raspodjele funkcija izmedu razina vlasti.

Tablica 3. Raspodjela funkcija prema razinama viasti

Vrsta funkcije Sredisnja | Op¢ine | Gradovi | Zupanije
drzava
1. opée javne (administrativne) usluge X X X X
2. obrana X
3. javni red i sigurnost X
4. obrazovanje X X X X
4.1. predskolski odgoj X X
4.2. osnovno obrazovanje X X X X
4.3. srednjoskolsko obrazovanje X X
4.4. visokoskolsko obrazovanje X
5. zdravstvo X X
6. socijalna sigurnost i socijalna skrb X X X X
7. stambeni 1 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. Zeljeznicki promet X
11.3. zra¢ni promet X
12. drugi ekonomski poslovi i usluge X X X X
13. izdaci koji nisu svrstani po glavnim
skupinama
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Opc¢e administrativne usluge financiraju se sa svih razina vlasti. Znatan dio sredstva
za obavljanje upravnih funkcija na razinama lokalnih jedinica osigurava drzava teku¢im
transferima iz drzavnog proracuna.

Obrana i javna sigurnost centralizirane su na razini sredi$nje drzave. U javni red i
sigurnost pripada i vatrogastvo, koje se financira iz proracuna lokalnih jedinica.

Obrazovanje je uglavnom centralizirano na razini drzave. Ipak, predskolski odgoj
financiraju op¢ine i gradovi. Osnovno je obrazovanje u djelokrugu drzave premda i sve
lokalne jedinice osiguravaju djelatnost osnovnog skolstva na svom podrucju. Srednje i
visoke skole financira drzava. Medutim, pojedine lokalne jedinice (gradovi) osigurava-
ju dio sredstva za financiranje koje drzava ne moze osigurati.

Zdravstvo je u djelokrugu drzave. Znatne ovlasti za financiranje prenesene su i na
zupanije, koje iz svojih proracuna osiguravaju odredena sredstva. Opéine i gradovi
izdvajaju manje iznose za financiranje zdravstva. Uglavnom, najvec¢i dio zdravstva fi-
nancira se putem Ministarstva zdravstva i HZZO-a te Zupanija.

Socijalna sigurnost i skrb centralizirane su i uglavnom se financiraju iz drzavnog pro-
racuna. Lokalne jedinice nisu obvezne financirati socijalnu skrb, ali su u njihovim prora-
cunima predvidena sredstva za to, §to znaci da ih, u skladu s moguénostima, i financiraju.

Za stambenu i komunalnu djelatnost zaduzene su opcine i gradovi na svom podru-
¢ju. Sredstva uglavnom osiguravaju preko javnih komunalnih poduzec¢a (koja naplacu-
ju naknade) te transferima iz svojih proracuna.

Za rekreaciju, kulturnu i vjersku djelatnost brinu se sve lokalne jedinice i sredstva za
to osiguravaju iz svojih proracuna. Postoje brojni primjeri da drzava i Zupanije osigura-
vaju dotacije za financiranje pojedinih kulturnih programa na podrucju opéina i gradova.

Ovlasti za poljoprivredu, Sumarstvo lov i ribolov drzava je prenijela na lokalne je-
dinice (op¢ine, gradove i Zupanije). Te se djelatnosti financiraju iz naknada lokalnih je-
dinica. Poljoprivredne subvencije drzava osigurava iz sredisSnjega drzavnog proracuna.

Lokalne jedinice na svom podrucju poti¢u i razvoj rudarstva, industrije i graditeljstva.

Prijevoz i komunikacije. Cestovni je prijevoz decentraliziran te lokalne jedinice iz
svojih proracuna osiguravaju i financiraju odrzavanje i izgradnju lokalnih putnih prava-
ca i cesta. Zeljeznicki i zraCni promet centralizirani su na razini drzave.

Tramvajski promet financiraju gradovi putem gradskih (javnih) poduzec¢a koja osi-
guravaju obavljanje, odrzavanje i financiranje tramvajskog prometa na razini grada.

Drugi ekonomski poslovi (turizam, gospodarstvo, trgovina i dr.) obavljaju se na
razinama lokalnih jedinica. Poseban poloZzaj u toj skupini ima turizam. Turistic¢ka je dje-
latnost decentralizirana te op¢ine, gradovi i Zupanije obavljaju sve poslove pripreme tu-
ristickih kapaciteta (hotela, motela, rekreacijskih objekata i sadrzaja). Osnivaju se turi-
sticke zajednice u vlasni$tvu lokalnih jedinica (ili viSe njih). Sredstva se osiguravaju iz
razlic¢itih naknada i pristojbi koje se napla¢uju za vrijeme turistiCke sezone i sluze za
unapredenje turizma. Uskladeno djelovanje lokalnih jedinica u turizmu se osigurava po-
sredovanjem srediSnjega drzavnog ministarstva.
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3.2. Financijska analiza funkcija

Tablica I. (dodatak 1) pokazuje udio izdataka za pojedine funkcije u ukupnim izda-
cima na svim razinama vlasti.

Najveci dio izdataka na razinama lokalnih jedinica odnosi se na opée javne usluge,
koje ¢ine 21 % ukupnih izdataka. Na razini drzave izdaci za opce javne usluge iznose
vise od 6% ukupnih izdataka.

Obrana se u cijelosti financira s drzavne razine i ¢ini 12% ukupnih drzavnih izdata-
ka. Javni red i sigurnost u djelokrugu su drzave te ¢ine 10% ukupnih drzavnih izdataka,
a samo 0,5% izdataka lokalnih proracuna. Rije¢ je o vatrogastvu, koje je ukljuceno u
javni red i sigurnost, a financira se na lokalnoj razini.

Izdatke za obrazovanje podmiruje srediSnja drzava, a oni iznose 12% ukupnih izda-
taka drzave, ali i 11% izdataka lokalnih jedinica. Najve¢i dio lokalnih izdataka za
obrazovanje odnosi se na predskolski odgoj, a iznosi 9% ukupnih izdataka u proracuni-
ma lokalnih jedinica. Izdaci za predskolski odgoj na razini op¢ina i gradova iznose 6 i
10% ukupnih izdataka op¢ina i gradova.

Na izdatke za zdravstvo otpada 1 % ukupnih izdataka drzavnog proracuna te 1 %
izdataka lokalnih prorac¢una. Zdravstvo se djelomice financira s razine Zupanija te izda-
ci zupanija za zdravstvo ¢ine 6 % ukupnih izdataka Zupanijskog proracuna. Razlozi ni-
skog udjela tih izdataka u proracunima jest ¢injenica da se zdravstvo uglavnom financi-
ra s razine drzave putem izvanprora¢unskoga zdravstvenog fonda $to nije vidljivo u na-
vedenoj tablici.

Socijalnu sigurnost i skrb (mirovine, socijalne pomoc¢i, objekti za socijalne potrebe)
financira drzava i ti izdaci ¢ine 24% ukupnih izdataka drzave te 3% ukupnih proracun-
skih izdataka lokalnih jedinica. Treba istaknuti da se najveci dio izdataka za financira-
nje socijalne sigurnosti i skrbi podmiruje iz izvanproracunskih fondova.

Stambeno-komunalnu djelatnost obavljaju lokalne jedinice. Ti izdaci ¢ine 24%
ukupnih troskova lokalnih jedinica. Tako u prora¢unima opéina i gradova ti izdaci ¢ine
25% ukupnih izdataka njihovih proracuna.

Rekreacija, kultura i $port ¢ine 16% izdataka u prora¢unima lokalnih jedinica. Toj
je djelatnosti pridana veéa pozornost u gradskim proracunima u kojima ti izdaci ¢ine ¢ak
18 % ukupnih izdataka.

Za poljoprivredu, Sumarstvo lov i ribolov drzava izdvaja 3% proracunskih sredsta-
va. Lokalne jedinice za poljoprivredu izdvajaju mali dio sredstava (0,7%), a ¢ak se i na
razini op¢ina, koje su najvise zainteresirane za tu djelatnost, izdvaja samo 1% ukupnih
sredstava.

Rudarstvo, industrija i graditeljstvo u ve¢em su udjelu zastupljeni u proracunu lo-
kalnih jedinica i ¢ine 4% ukupnih izdataka lokalnih jedinica. U proracunu op¢ina sudje-
luju s 8,16%.

Na prijevoz i komunikacije otpada 13% proracuna lokalnih jedinica te 11% drzav-
nog proracuna. Izdaci za ostale ekonomske poslove ¢ine 7% ukupnih izdataka.
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3.3. Tekuci izdaci proracuna lokalnih jedinica prema ekonomskim kategorijama

Tekuce izdatke prema funkciji i ekonomskoj klasifikaciji nije moguce prikazati u pr-
votno zamisljenom obliku. Naime, klasifikacija drzavnog proracuna (a time i lokalnih pro-
rac¢una) ne omogucuje razdvajanje tekucih rashoda prema funkcijama i ekonomskim kate-
gorijama. Osim toga, MF nema dobro organiziranu bazu podataka za lokalne jedinice. Sto-
ga smo na temelju raspolozivih podataka pokusali izraditi tablicu koja sadrzi tekuce izdat-
ke rasporedene prema okvirnoj ekonomskoj kategorizaciji (v. tablicu II. u dodatku 1).

U 1999. godini tekuci su izdaci sudjelovali sa 73%, a kapitalni s 27% u ukupnim iz-
dacima. Medutim, situacija je na pojedinim razinama razlicita.

Izdaci za zaposlene iznose 24% ukupnih tekucih troskova lokalnih jedinica. Najve-
¢i su izdaci za kupovinu dobara i usluga, koji u ukupnih tekuéim izdacima sudjeluju s
38% . Subvencije i tekudi transferi ¢ine 31% tekucih izdataka. U tekuéim transferima
posebno mjesto imaju transferi neprofitnim institucijama (vrti¢ima, Skolama, komunal-
nim poduzec¢ima), koji prosjecno ¢ine 19 % ukupnih tekuéih izdataka lokalnih jedinica.

Treba istaknuti da se korisnici lokalnih proracuna - vrti¢i, muzeji, kazalista, ustano-
ve tehnicke kulture, Sportske udruge i komunalna poduzeca djelomice financiraju vlasti-
tim sredstvima, a dijelom iz lokalnih proracuna. (Postoje primjeri da dio pla¢a kazaliste
osigurava iz gradskoga, a dio iz Zupanijskog proraduna, itd.). Skolstvo i zdravstvo finan-
ciraju se iz srediSnjega drzavnog proracuna, osim izdataka produzenog boravka i prehra-
ne ucenika te ostali materijalni troskovi koji se financiraju iz proracuna grada/op¢ine.

Izdaci za zaposlene (place zaposlenika i doprinosi poslodavaca) u 1998. iznosili su 14 %,
u 1999. 15%, a u 1999. godini 16 % ukupnih proraunskih izdataka lokalnih jedinica.
Zakonom o drzavnim sluZbenicima i namjeStenicima (NN 27/01) uredena su prava, ob-
veze i odgovornosti te nacin utvrdivanja placa drzavnih sluZbenika i namjeStenika u ti-
jelima drzavne uprave, pravosudnim tijelima, kaznenim tijelima, te stru¢nim sluzbama
i drugim tijelima koja se osnivaju radi obavljanja drzavnih poslova.

Drzavni su sluzbenici osobe s visokom, viSom ili srednjom struénom spremom u dr-
Zavnim tijelima koji kao redovito zanimanje obavljaju poslove (opce i administrativne,
planske, materijalno-financijske, raunovodstvene i sl.) iz djelokruga tih tijela utvrdenih
Ustavom, zakonom, uredbom ili poslovnikom (kada je rije¢ o lokalnim jedinicama).
NamjeStenici su osobe sa srednjom i nizom struénom spremom koji u drzavnim tijeli-
ma obavljaju pomocne i tehnicke poslove te ostale poslove (vozaci, graficari, domari,
elektromehanicari, telefonisti, kuhari, portiri, Cistacice i sl.), Cije je obavljanje potrebno
radi pravodobnoga i kvalitetnog obavljanja poslova iz djelokruga drzavnih tijela.
Prema tome, svi se lokalni javni sluzbenici i namje$tenici financiraju iz lokalnog prora-
¢una.

3.4. Makroekonomska kontrola fiskalne politike na razini lokalnih jedinica

Prema Zakonu o prora¢unu, zaduzivanje lokalnih jedinica naéelno je ograni¢eno na
zaduzivanje od drzavnog proracuna, drugih lokalnih jedinica te domacega nebankarskog
sektora, ukljuéujuci i stanovniStvo. Mogucnost zaduZivanja lokalnih vlasti dodatno je
suzena Cinjenicom da je zaduzivanje dopusteno samo za investicijske, odnosno kapital-
ne izdatke. Radi izbjegavanja moguéih problema s likvidnoséu (zbog sezonskih oscila-
cija u ostvarenju prorac¢unskih prihoda), lokalnim je vlastima Zakon o financiranju jedi-
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nica lokalne samouprave i uprave omogucio da se kratkorocno zaduzuju (do Sest mjese-
ci). Lokalne jedinice mogu davati jamstva svojim proracunskim korisnicima, pri cemu
razina dugova i jamstava moze iznositi najvise 20 % vrijednosti imovine lokalne jedini-
ce. O dugoro¢nom zaduzivanju odlucuje skupstina lokalne jedinice, a o kratkoroénom
zaduzivanju njezina izvrS$na vlast (poglavarstvo). Osim toga, prilikom zaduzivanja i
preuzimanja jamstava lokalna jedinica mora traziti o¢itovanje Drzavnog ureda za revizi-
ju i suglasnost Ministarstva financija.

Dok Zakonom o drzavnom proracunu nije predvidena moguénost inozemnog zadu-
zivanja nizih razina vlasti, ta je mogucnost otvorena donosenjem Zakona o kreditnim
odnosima s inozemstvom. Lokalnim je jedinicama dopusteno inozemno zaduzivanje za
financiranje projekata obnove i razvoja. Za zaduzivanje u inozemstvu lokalna jedinica
mora dobiti suglasnost Vlade odnosno Ministarstva financija. Dug mora biti osiguran
odgovaraju¢im instrumentima osiguranja pla¢anja. Pojedinacno zaduzivanje u inozem-
stvu ograniceno je do najvise 10 % proracunskih izdataka u prethodnoj godini, a ukup-
ni godisnji izdaci po osnovi duga ne smiju biti ve¢i od 20 %. Otkad je Zakonom o kre-
ditnim odnosima s inozemstvom lokalnim jedinicama omoguéeno zaduzivanje na ino-
zemnim financijskim trziStima, njihovo se zaduzivanje ogranicava Zakonom o izvr§ava-
nju drzavnog proracuna. Tako su prema Zakonu o izvrSavanju drzavnog proracuna za
1996. i 1997. godinu ukupne obveze po domacem i inozemnom dugu lokalnih jedinica
bile ogranic¢ene do najvise 30 % proracunskih izdataka iz prethodne godine. U 1999. go-
dini ukupne godiSnje obveze lokalnih jedinica po osnovu duga mogle su iznositi najvi-
Se 20 % vlastitih proracunskih prihoda (bez potpora) iz prethodne godine. Ista ogranice-
nja zadrzava i Zakon o izvrSavanju drzavnog proracuna za 2000. godinu.

Fiskalna i monetarna kontrola zaduzivanja lokalnih jedinica

Cinjenica je da drzava joS nije iskazala ukupnu zaduzenost lokalnih jedinica. Tome pri-
donosi i nedostatak konsolidirane bilance opce drZave u kojoj bi se vidjela ukupna razi-
na deficita lokalnih jedinica. Ministarstvo financija ne raspolaZe cjelovitim podacima o
zaduZzenosti lokalnih jedinica koje svoja zaduzivanja prikazuju kao izvanbilancne pozici-
je (znagi, nisu ukljucena izravno u proracun). Osim toga, vrlo je teSko ustanoviti kolika
je razina zaduZenosti i korisnika sredstava lokalnog proracuna. To se posebice odnosi
na komunalna poduzeca koja se zaduzuju kod banaka ili Cak od lokalnih jedinica dobi-
vaju jamstva za zaduZivanje kod banaka. Stoga je upitno u kojoj se mijeri prate ili mo-
gu pratiti ukupne fiskalne posljedice zaduZivanja lokalnih jedinica.

Monetarna kontrola zaduZivanja lokalnih jedinca nije cjelovita. Sli¢na je uloga HNB-a u
kontroli zaduZivanja i, opCenito, duga na razini lokalnih jedinica. Monetarna statistika ne
obuhvaca u cijelosti ukupnu zaduZenost lokalnih jedinica. Medutim, iz postojec¢e stati-
stike HNB-a moguce je dobiti samo pribliznu sliku zaduZenosti lokalnih jedinica. Tako
je u 2000. godini dug lokalnih jedinica iznosi 0,5 % BDP-a.
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Tablica 4. Udio javnog duga u BDP-u u razdoblju 1996 - 2000. godine

Postotak (%) 1996. 1997. 1998. | 1999. | 2000.
1. Unutarnji javni dug 16,13 12,80 11,35 | 12,33 | 11,76
1.1.drZavni proracun 15,99 12,49 | 10,54 | 11,16 | 10,03
1.2. izvanproracunski fondovi 0,01 0,06 0,34 0,54 1,16
1.3. lokalne jedinice 0,13 0,25 0,47 0,63 0,58
2. Vanjski javni dug 13,37 15,97 | 16,38 | 22,14 | 22,21
3. Ukupno 29,50 28,77 | 27,73 | 34,46 | 33,97

Napomena. Za 2000. podaci su s kraja lipnja. Dug lokalnih jedinca odnosi se samo na zaduZziva-
nje lokalnih jedinica kod poslovnih banaka. Vanjski je dug drzavnog sektora i sredi$nje banke konsoli-
diran. BDP je u teku¢im cijenama uskladen s Drzavnim zavodom za statistiku.

Izvor: HNB (2000: 34, 64, 69), Ministarstvo financija (2000).

Znaci, formalna fiskalna kontrola zaduZivanja lokalnih jedinica postoji, kao i nepotpuna
monetarna kontrola. Medutim, stvarni opseg te makroekonomski u¢inci zaduZivanja lo-
kalnih jedinica nisu sustavno istrazeni.

4. Financiranje i financijsko upravljanje lokalnih jedinica

Osnovne vrste prihoda lokalnih jedinica ¢ine prihodi od nepokretnih i pokretnih do-
bara i poduzeéa u njihovu vlasni$tvu, koncesija, darova, nasljedstva, op¢inskih, gradskih
i zupanijskih poreza, naknada i taksa (Cije stope utvrduju samostalno) te od pomoc¢i i do-
tacija iz drzavnog proracuna.

Imovina opcina/gradova sastoji se od zemljista, poslovnih zgrada i stanova koji se
prodaju ili daju u zakup odnosno koje se koriste na trZiSnim osnovama radi stjecanja pri-
hoda za financiranje op¢inskih/gradskih zadac¢a. Udio prihoda $to ih te lokalne jedinice
stje¢u od imovine razli€it je i ovisi o vrijednosti imovine, ali moze biti velik (npr. u gra-
du Opatiji prihod od imovine iznosi vise od 20 % ukupnih prorac¢unskih prihoda).

Za obavljanje poslova iz svoga samoupravnog djelokruga lokalne jedinice osigura-
vaju sredstva u svojem proracunu. Proracunska sredstava stjecu iz vlastitih izvora (pri-
hodi od vlastite imovine, Zupanijski, gradski odnosno op¢inski porezi, novéane 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 dr-
zavom, te dotacija (iz drzavnoga i Zupanijskog proracuna).

U daljnjem tekstu nesto ¢emo vise re¢i o osnovnoj strukturi prihoda proracuna lo-
kalnih jedinica.

4.1. Struktura prihoda

Prihodi lokalnih jedinica dijele se na porezne, neporezne i kapitalne te na potpore
(dotacije).

Sljedeca tablica pokazuje udio pojedinih prihoda u proracunima lokalnih jedinica u
razdoblju 1995-1998. godine.
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Tablica 5. Prihodi lokalnih jedinica u postotku ukupnih proracunskih prihoda

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

Izvor: Ministarstvo financija RH, 2000.

Porezi su glavna stavka u proracunima lokalnih jedinica premda je ocit trend pada
njihova udjela u ukupnim prihodima sa 66,24 % u 1995. na 55,94% u 1998. godini. Dru-
gi su po znacenju neporezni prihodi, ¢iji se udio stalno povecava, sa 22,69 % u 1995. na
29,25 % u 1998. godini. Kapitalni prihodi ¢ine prosje¢no 5,5% prihoda lokalnih jedini-
ca. Drzavne su dotacije lokalnim jedinicama u 1998. iznosile 9,70 % prihoda lokalnih
jedinica.

Detaljniji prikaz prihoda za 1999. godinu u pojedinim lokalnim jedinicama daje ta-
blica 6 .

Tablica 6. Struktura ostvarenja ukupnih prihoda prema pojedinim jedinicama
u 1999. godini u (%)

Naziv prihoda Ukupno Op¢ine Gradovi Zupanije
1. porezni prihodi 55,19 31,41 59,49 56,86
2. neporezni prihodi 30,5 41,29 30,27 15,47
3. kapitalni prihodi 6,62 7,85 6,92 2,26
1. (1+2+3), ukupni prihodi 92,31 80,55 96,69 74,59
II. dotacije 7,69 19,45 3,31 25,41
I+11, ukupni prihodi i potpore 100,00 100,00 100,00 100,00

Promotre li se odvojeno pojedine razine lokalnih jedinica, opaza se da porezni pri-
hodi u strukturi proracunskih prihoda prevladavaju u gradskim prora¢unima, u kojima
¢ine 60% ukupnih proracunskih prihoda, a u Zupanijskim prora¢unima sudjeluju s 57%.
U opé¢inama ti prihodi ¢ine malo vise od tre¢ine njihovih prihoda (31%).

Medutim, za sve je razine lokalnih jedinica karakteristicno da lokalni porezi nema-
ju veliko znacenje u njihovim prora¢unima i zastupljeni su sa samo 4%, §to govori o nji-
hovu malom utjecaju na fiskalnu snagu lokalnih jedinica.

Za op¢ine su najvazniji neporezni prihodi, koji ¢ine 41% ukupnih prihoda. Neporez-
ni prihodi ¢ine tre¢inu prihoda gradova te 15% ukupnih prihoda Zupanijskih proracuna.

U strukturi ukupno ostvarenih prihoda svih razina vlasti - opéina, gradova i zupani-
jau 1999. godini dotacije odnosno potpore iznosile su 8%. Dotacije su znatan dio pri-
hoda Zupanijskih proracuna, u kojima ¢ine ¢ak ¢etvrtinu njihovih proracuna. Dotacije iz-
nose 19% opéinskih prihoda te 3% prihoda gradskih proracuna.
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4.2. Porezni prihodi

Osnovne vrste poreza na razini Zupanija, op¢ina i gradova jesu:
Zupanijski porezi

1. porez na nasljedstvo i darove,

2. porez na cestovna motorna vozila,

3. porez na plovne objekte,

4. porez na priredivanje zabavnih i $portskih priredaba;
op¢inski/gradski porezi

1. porez na potrosnju,

2. porez na kuce za odmor,

3. porez na reklame,

4. porez na tvrtku ili naziv,

5. porez na koristenje javnih povrsina,

6. porez na neobradeno poljoprivredno zemljiste (od 2001. godine).

Osnovni izvor financiranja lokalnih jedinica jest zakonom utvrdena podjela zajednic-
kih poreza izmedu drzave i nizih razina vlasti (lokalnih jedinica). Zajednicki su porezi po-
rez na dohodak, porez na dobit, porez od igara na srecu i porez na promet nekretnina, ko-
ji se dijele izmedu drzave, Zupanije i grada, odnosno op¢ine. Sljedeca tablica pokazuje u
kojem je postotku porezna osnovica podijeljena izmedu pojedinih razina vlasti.

Porez na igre na srecu

Porez na igre na srecu placa fizicka osoba koja ostvari dobitak u igri na srecu. Porez-
na je osnovica dobitak, i ako je on veci od 20 000 kn, porezni obveznik pla¢a porez po
stopi od 10%. Prihod od poreza na igre na srecu tada u cijelosti pripada drzavi.

Porez na igre na sre¢u mogu placati pravne i fizicke osobe koje prireduju zabavne igre.
Tada je osnovica poreza dobit, porez se placa u mjesecnom pausalu od 400 kn po auto-
matu. U tom se slucaju prihod od poreza dijeli izmedu drZave (70%), Zupanije (10%) te
opcine i grada (20%)

Postoji i tre¢i nain pla¢anja poreza na igre na sre¢u koji je reguliran Zakonom o pore-
zu na promet proizvoda i usluga a u kojemu je porezni obveznik poreza na igre na sre-
¢u pravna i fizicka osoba koja prireduje zabavne igre. Toj osobi porezna osnovica mo-
Ze biti porez na promet usluga na uplate za sudjelovanje u zabavnim igrama na auto-
matima. Tada je stopa poreza 5%, a prihod od tog poreza u cijelosti pripada drzavi.

Tablica 7. Zajednicki porezi i raspodjela medu viastima (u %)

Porezi Drzava | Zupanije | Opéine/| Grad
gradovi | Zagreb
porez na dohodak 60 8 32 —
porez na dohodak (ukljucivsi Grad Zagreb) 50 5 - 45
porez na dobit (ukljucivsi Grad Zagreb) 70 -—- - 30
porez na dobit 70 10 20 -
porez na promet nekretnina 40 --- 60 —-

Izvor: Zakon o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave; NN 117/93. i NN 33/2000.
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U Gradu Zagrebu raspodjela zajednickih poreza je drugacija jer on ima status i gra-
da i zupanije. Udio Grada Zagreba u porezu na dohodak je 45%, a u drzavni se prora-
¢un uplacuje ostalih 55% prihoda ostvarenih od poreza na dohodak na podrucju Grada.
Udio Grada Zagreba u porezu na dobit iznosi 30%.

U financiranju lokalnih javnih izdataka prevladava financiranje zajedni¢kim pore-

zima, i to najveéim dijelom po osnovi poreza (i prireza) na dohodak. Dokaz je i udio pri-
hoda od poreza na dohodak u ukupnim poreznim prihodima.

Tablica 8. Glavni porezni prihodi lokalnih jedinica u Hrvatskoj u postotku
ukupnih poreznih prihoda

Zupanije Op¢ine Gradovi Grad Zagreb

Porezi 1997.1 1998.| 1997.] 1998. [ 1997. [ 1998.| 1997.] 1998.

porez i prirez na
dohodak 52,57 | 54,02| 66,61 | 66,28 | 66,78 | 67,46 | 68,59 | 69,23

porez na dobit 2823 | 27,33 6,82 7,15| 17,98 | 19,07 | 20,62 | 22,19
porez na nekretnine 4,17 6,13 | 22,21 | 21,54 | 12,62 | 10,79 8,80 6,72
tuzemni porez na

robu i usluge* 12,95 | 12,52 4,08| 4,70| 2,50| 2,60 1,99 1,86
ostali porezi 2,08| 0,00| 0,28| 032| 0,12| 0,07| 0.00| 0,00
Ukupno 100,00 (100,00 (100,00 {100,00 (100,00 {100,00 [ 100,00 [ 100,00

Izvor: Ministarstvo financija RH, 1998.

* Tuzemni porez na robu i usluge obuhvaca poreze na potrosnju, priredivanje zabavnih i $portskih pri-
redaba, priredivanja igara na srecu i zabavnih igara, na reklame, cestovna motorna vozila i plovne
objekte.

Glavnu ulogu u poreznim prihodima lokalnih jedinica imaju porez i prirez na doho-
dak, koji u ukupnim poreznim prihodima sudjeluju s vise od 50 %. Udjeli ostalih pore-
za u ukupnim poreznim prihodima lokalnih jedinica razli¢iti su. Tako porez na dobit i
tuzemni porez na robu i usluge ¢ini prosjecno 27,5 % odnosno 12,7 % Zupanijskih po-
reznih prihoda. Drugi po znacenju porezni prihod za opéine jest porez na nekretnine a
prosjecno iznosi 22 %, itd.

Tablica III. (dodatak 1) pokazuje strukturu poreznih prihoda lokalnih jedinica u
1999. godini.

Opcine. Porez na dohodak i porez na dobit ¢ine zajedno 73% poreznih prihoda, po-
rezi na nekretnine 24%, a porezi na dobra i usluge 3% opéinskih poreznih prihoda. U po-
rezima na nekretnine sadrzani su (prema metodologiji MMF-a) prihodi od poreza na tvrt-
ku, porezi na kuée za odmor te porezi na koriStenje javnih povrsina. Domacim porezima
na dobra i usluge obuhvaceni su porez na reklame, porez na potro$nju i ostali porezi.

U gradskom proracunu porez i prirez na dohodak te porez na dobit imaju jo§ veci
udio u ukupnim poreznim prihodima pa ¢ine zajedno ¢ak 87% njihovih poreznih priho-
da, dok porezi na nekretnine ¢ine 11%, a porezi na dobra i usluge 2% njihovih poreznih
prihoda.
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Od Zupanijskih poreznih prihoda na proracun snazno utjecu prihodi od poreza na
dohodak i poreza na dobit, koji zajedno ¢ine 84% njihovih poreznih prihoda. Porezi na
nekretnine i porezi na dobra i usluge te ostali Zupanijski porezi ¢ine 16% poreznih pri-
hoda. U tim porezima iskazani su porezi na motorna vozila, porezi na plovne objekte i
dr. Razlicit je udio pojedinih poreza u njihovim prora¢unima, $to je uglavnom posljedi-
ca raspodjele zajednickih poreza i razlicitosti osnovica na koju se primjenjuje stopa opo-
rezivanja. Medutim, u svim lokalnim jedinicama lokalni porezi nemaju veliko znacenje
u njihovim prihodima.

Porezi na podrucju posebne drzavne skrbi

0d 2000. godine drzava je uvela nove porezne poticajne mjere za podrucja posebne
drZzavne skrbi. Tako Ce prihodi od poreza na dohodak i dobit (koji se dijele izmedu dr-
Zave i lokalnih jedinica) iducih pet godina na podrucjima posebne drzavne skrbi biti
uglavnom prihodi lokalnih jedinica (op€ina i gradova). Porezi na dohodak preraspodi-
jeljeni su tako da se dotadasnjih 60% prihoda od poreza na dohodak koji je pripadao
drZavi mijenja te ¢e podrucja posebne drzavne skrbi (opCine i gradovi) imati pravo na
92% prihoda od poreza na dohodak. Sli¢no je i s porezom na dobit, prihodi kojega su
do 2000. godine u visini od 70% pripadali drzavi. Sljede¢ih pet godina podru¢ja poseb-
ne drZavne skrbi imat ¢e pravo na 90% prihoda od poreza na dobit. Navedena pre-
raspodijela, odnosno ustupanje drzavnog dijela poreza trajat ¢e do 31. prosinca 2005.
godine, a uvedeno je kao poticajna mjera za razvoj podrucja koja su bila okupirana i
pretrpjela su neposredna ratna razaranja.

Osim tih poreza, lokalne jedinice na podrucju 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.

Razrez i naplata poreza na razini lokalnih jedinica

Razrez i naplatu lokalnih poreza obavlja Porezna uprava na osnovi ugovora zaklju¢enog
s lokalnom jedinicom. Porezna uprava za obavljenu naplatu uzima 1 % prihoda. Ako lo-
kalna jedinica nije sklopila takav ugovor, razrez i naplatu poreza obavlja samostalno.
Porezna je uprava odgovorna za poslove razreza, knjizenja, naplate i statistike poreza i
doprinosa, fiskalne kontrole i druge poslove.

Porezna uprava kao sastavni dio Ministarstva financija samostalna je upravna organ-
izacija koja ima Sredi$nji ured u Zagrebu, te podru¢ne urede za podrucja Zupanija i Gra-
da Zagreba. Podrucni uredi u svom sastavu imaju ispostave podrucnih ureda. U Hrvat-
skoj djeluje 20 podrucnih ureda smjeStenih u Zupanijskim sredistima.

Ispostave podrucnih ureda obavljaju poslove (utvrdivanja, naplate poreza drzavnoga
proracuna i proracuna lokalnih jedinica) na razini grada ili na razini nekoliko opcina.
Ispostave su razliCito organizirane, ovisno o njihovoj veli€ini odnosno broju poreznih
obveznika.

Na razini srediSnje drZzave odreduje se tko su obveznici poreza, razrezuje osnovica i po-
rezne stope, uvode porezne olakSice, definira Zalbeni postupak te uvodi prisilna napla-
ta poreza. Glede Zupanijskih poreza, nema zakonske mogucénosti da Zupanija samostal-
no utvrdi visinu poreza, vec je to regulirano Zakonom o financiranju jedinica lokalne sa-
mouprave i uprave (NN 117/93). Za opCinske i gradske poreze zakonom je prepuste-
no lokalnim jedinicama da utvrde njihovu visinu. Medutim, naplatu poreza, rjeSavanje
Zalbi i obnovu postupka obavlja Porezna uprava na temelju ugovora s lokalnom jedini-
com (gradom i opCinom).
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4.3. Neporezni prihodi

Od svih vrsta prihoda lokalnih jedinica posebnu pozornost zasluzuju neporezni pri-
hodi te njihova struktura. Neporezni prihodi ¢ine 30% prihoda lokalnih jedinica. Tako u
op¢inskim proracunima ¢ine ¢ak 41% prihoda, u gradskima 30%, a u zupanijskima 15%
ukupnih proracunskih prihoda.

Porast udjela neporeznih prihoda u ukupnim prihodima lokalnih jedinica rezultat je
ukidanja komunalnih fondova 1995. godine. Od 1995. godine komunalne su naknade i
doprinosi postali dio prihoda opéinskih i gradskih prorac¢una.

Neporezni su prihodi namjenski prihodi i mogu se koristiti samo za to¢no utvrdene
namjene za koje su i uvedeni. U strukturi op¢inskih i gradskih proracuna od tih su pri-
hoda najznatnije komunalne naknade i doprinosi.

Lokalne jedinice stjecu brojne druge prihode utvrdene posebnim propisima, npr.
naknade i pristojbe. One se iskazuju u neporeznim prihodima njihovih proracuna. To su
naknade 1 pristojbe s podrucja komunalnoga gospodarstva, koriStenja pomorskog dobra,
mineralnih sirovina, prostora elektrana, javnih povrsina, lovozakupnine, boravisne pri-
stojbe, prihodi od prodaje drzavnih biljega i dr.

Tablica 9. prikazuje raspodjelu (postotak) neporeznih prihoda medu razinama vlasti.

Neporezni prihodi uglavnom pripadaju lokalnim jedinicama na ¢ijem su podrucju i na-
stali. Stoga je u tablicama i naznaceno da 100 prihoda ostaje ili Zupaniji ili op¢ini i gra-
du na Cijem podrucju je ostvaren neporezni prihod.

Svakako bi trebalo detaljnije prouciti sve neporezne prihode te njihovo namjensko ko-
riStenje. Osim toga, trebalo bi i jasno utvrditi kako se ti prihodi rasporeduju jer pojedi-
ne zakonske odredbe (npr. Zakona o lovu) toliko su nedorecene da nije moguce utvr-
diti kako se na koji nacin rasporeduju neporezni prihodi. To bi moglo biti dodatno pod-
rucje istraZivanja jer takvih sustavnih analiza u Hrvatskoj doista nema.

Drugo podrucije istraZivanja su koncesije. Brojne su vrste koncesija zakonski regulira-
ne. Medutim nije sustavno utvrdeno koliko su takva zakonska rjeSenja primjenjiva u
praksi ni koliko je uopCe vrsta koncesija u RH.

Zbog niskoga fiskalnog kapaciteta lokalne jedinice autonomno propisuju vise stope
naknada i pristojbi. Velika autonomija lokalnih jedinica onemogucuje drzavi cjelovit nad-
zor visine naplacenih sredstava. Zanimljivo je da tijela srediSnje drzave (npr. Ministar-
stvo financija) nemaju uvida u stope komunalnih naknada §to ih propisuju lokalne jedi-
nice. U veéini primjera visina komunalnih naknada utvrduje se ne uzimajuéi u obzir zi-
votni standard stanovnika tih jedinica.

U nastavku dajemo okvirni pregled i osnovna obiljezja nekih najvaznijih neporez-
nih prihoda lokalnih jedinica.

Sumski doprinos. Sve pravne i fizicke osobe koje iskoristavaju Sume plaéaju Sum-
ski doprinos u visini 2,5% prodajne cijene proizvoda. Ta se sredstva upla¢uju na pose-
ban racun proracuna lokalne jedinice na ¢ijem je podrucju obavljena sjec¢a Sume i isko-
riStavaju se za izgradnju komunalne infrastrukture.

Boravisna pristojba je prihod turistickih zajednica. Hrvatskoj turistickoj zajednici
pripada 15% sredstava prikupljenih uplatom boravisne pristojbe. Turisti¢koj zajednici
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Tablica 9. Vrste i udjeli u raspodjeli Zupanijskih, gradskih i opcinskih pristojbi i
naknada te ostalih neporeznih prihoda (u %)

Naziv prihoda Drzava | Opéine/gradovi | Zupanije
drzavne upravne pristojbe 33 34 33
upravne pristojbe - 50 50
lovozakupnina3 - - 20
naknada za uporabu pomorskog dobra - - 100
naknada za koncesije na javnim cestama - 50 50
novc¢ane kazne i oduzeta imovinska korist - 100 100
prihodi od nepokretnih i pokretnih dobara u

vlasni$tvu lokalne jedinice - 100 100
prihodi od poduzeca i drugih pravnih osoba

u vlasnistvu lokalne jedinice - 100 100
prihodi od koncesija - 100 100
pristojba za postavljanje automata za zabavne

igre, jednokratnih prigodnih igara na srecu - 100 -
naknada za koncesije - 100 100
prihodi od vlastite djelatnosti - 100 100
prihodi od zakupa i prodaje poljoprivrednog

zemljiSta u vlasni$tvu drzave - 50 50
komunalne naknade - 100 -
komunalni doprinosi - 100 -
uporaba javnih gradskih/op¢inskih povrsina - 100 -
naknade za koristenje prostora elektrana - 100 -
naknada za traktore i njihova prikljuéna vozila - 100 -
naknada za eksploataciju mineralnih sirovina - 50 50
prihodi od kamata - 100 100
Sumski doprinos - 100 -
boravisna pristojba 15 85 -
darovi, nasljedstva i legati - 100 100
prihodi prema posebnim ugovorima - 100 100
mjesni samodoprinos - 100 -
prihodi od prodaje stanova u druStvenom vlasnistvu| 55 45 -
stanarine i naknade etaznih vlasnika (najamnina) - 100 -
ostali prihodi utvrdeni posebnim zakonom - 100 100
sredstva za pripremu gradevnog zemljista - 100 -
prihodi od novéanih kazni - 100 100

Visinu pojedinih pristojbi utvrduju lokalne jedinice.

3 Zakon o lovu nije jasno precizirao podjelu prihoda od lovozakupnine.
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op¢ine pripada 20% prikupljenih sredstava boravisne pristojbe, a ako u op¢ini nema
mjesnih turistickih zajednica, pripada joj 85% sredstava. Turistickoj zajednici mjesta
pripada 65% prikupljene boravisne pristojbe. U op¢inama na ¢ijem podrucju nema turi-
stickih zajednica op¢ina, mjesnim turistickim zajednicama pripada 85% naplacene bo-
raviSne pristojbe. Prihodi od boravisne pristojbe koriste se za poboljSanje uvjeta borav-
ka turista i promicanje turizma, za redovitu djelatnost, odnosno za funkcioniranje turi-
sticke zajednice. Visina sredstava za navedene namjene odreduje se Statutom turisticke
zajednice.

Zakupnina ili prodaja poljoprivrednog zemljista. Sredstva ostvarena od zakupnine
ili prodaje poljoprivrednog zemljista u vlasnistvu drzave prihod su proracuna Zupanije,
op¢ine ili grada na ¢ijem je podru¢ju dobiveno pravo gospodarskog koristenja poljopri-
vrednog zemljista. Polovica tih sredstava pripada zupanijskom proracunu, a polovica
gradu ili op¢ini na ¢ijem se podrucju zemljiSte nalazi.

Naknada za koristenje prostora elektrana. Proizvodaci elektri¢ne energije placaju
naknadu za koriStenje prostora op¢ini ili gradu na ¢ijem su podrucju smijeSteni, a izra-
Cunava se tako da se pripadni koeficijent za obra¢un naknade (iskazan u lipama/kWh)
pomnozi koli¢inom proizvedene elektri¢ne energije.

Lovozakupnina. Sredstva lovozakupnine obrac¢unavaju se i rasporeduju tako da 70%
sredstava kao naknadu dobivaju vlasnici i ovlastenici prava na zemljistu bez prava lova
razmjerno povrsini obuhvaéenoj lovistima za koja se placa lovozakupnina. Pritom 20%
sredstava ostaje na posebnom proracunskom ra¢unu za namjensko pokrice tro§kova pro-
vodenja toga zakona (ustanovljavanje zajednickih lovista, davanje u zakup zajednickih
lovista, zastita i oCuvanje lovista koja nisu u zakupu, zastita divlja¢i na povrSinama iz-
van lovista i dr.), a 10% sredstava su prihod sredi$nje drzave. Inace, odredbe zakona o
lovu toliko su ¢esto mijenjane od 1994. godine da u cijelosti nije jasno kakav je status
drzavnih lovista, loviSta na razini Zupanija, op¢ina i gradova.

Naknada za eksploataciju mineralnih sirovina, nafte i plina iznosi 2,5%, a za osta-
le sirovine do 2,5% ukupnog prihoda ostvarenoga njihovom prodajom. To je prihod ko-
ji je drzava ustupila op¢ini ili gradu na podrucju kojega se obavlja eksploatacija, a na-
mijenjen je gospodarskom razvoju te zastiti okoliSa i prirode.

Naknada za uporabu cesta placa se na motorna i priklju¢na vozila. Sredstva nakna-
de prihod su op¢ine i grada te se koriste za odrzavanje, zastitu, rekonstrukciju 1 izgrad-
nju nerazvrstanih cesta. Sredstva se rasporeduju na osnovi godiSnjeg programa Sto ga
potvrduje javno poduzeée Hrvatske ceste, a obuhvacaju 40% sredstava ostvarenih na
podrucju zupanije. Najmanje 50% tih sredstava Zupanije koriste prema svojem progra-
mu za nerazvrstane ceste na podrucju gradova i opéina. Ako Zupanija ne donese takav
program, prihodi se namjenjuju odrzavanju i zastiti javnih cesta. GodiSnja naknada za
uporabu javnih cesta (koja se placa pri registraciji motornih i prikljucnih vozila) sluzi za
izgradnju cesta, a prenosi se u korist Zupanijske uprave za ceste.

Naknada za koncesiju uplacuje se u korist proracuna lokalne jedinice, a sluzi za
gradnju objekata i uredenje komunalne infrastrukture.
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4.4. Komunalne naknade

Financiranje komunalnih potreba gradana jednim se dijelom temelji na instrumen-
tima poslovnog financiranja (prihodima na osnovi cijene usluge), a drugim dijelom na
instrumentima javnog financiranja (komunalnim naknadama, komunalnom doprinosu,
proracuna i dr.).

Komunalne djelatnosti obavljaju trgovacka dru$tva, javne ustanove ili pogoni koje
osnivaju lokalne jedinice odnosno pravne i fizicke osobe na temelju koncesija. Obavlja-
nje komunalnih djelatnosti moze zajednicki organizirati viSe lokalnih jedinica putem tr-
govackih drustava.

Zakonom su odijeljeni izvori prihoda kojima se financira obavljanje komunalne dje-
latnosti od izvora kojima se financira njihov razvoj.

Sredstva za obavljanje komunalnih djelatnosti osiguravaju se iz: 1. cijene komunal-
ne usluge, 2. komunalne naknade, 3. proracuna lokalne jedinice.

Cijena moZze sadrzavati iznos za financiranje gradnje objekata i uredenja komunal-
ne infrastrukture. Taj iznos mora biti posebno iskazan. Visina i odredivanje komunalne
naknade ovisi o lokaciji i vrsti nekretnine. Predstavnicko tijelo lokalne jedinice moze
dati koncesiju za obavljanje komunalne djelatnosti. Odluka o koncesiji donosi se nakon
javnog prikupljanja ponuda ili javnog natjec¢aja. Odluku o davanju koncesije donosi pred-
stavnicko tijelo lokalne jedinice na temelju poslovnog ugleda podnositelja ponude, spo-
sobnosti za ostvarivanje koncesije, povoljnosti ponude (tehnicke i financijske) te povolj-
nosti ponude za provedbu mjera ocuvanja i zastite okolisa.

U skladu s tim, ugovor o koncesiji s podnositeljem ponude sklapa poglavarstvo lo-
kalne jedinice na temelju odluke o koncesiji. Ugovor o koncesiji obvezno sadrzi: 1. naz-
naku djelatnosti za koje se koncesija dodjeljuje, 2. vrijeme na koje se koncesija dodje-
ljuje, 3. visinu i nacin placanja naknade za koncesiju, 4. cijenu i nacin naplate za pruze-
nu uslugu, 5. prava i obveze davatelja koncesije, 6. prava i obveze korisnika koncesije,
7. jamstva korisnika koncesije, 8. uvjete otkaza ugovora, 9. ugovorne kazne.

Znadi, cijena komunalne naknade tada se utvrduje na temelju ugovora lokalne jedi-
nice i koncesionara.
Iznos komunalne naknade po metru ¢etvornome utvrduje se mnoZenjem vrijednosti bo-
da, koeficijenta zone i koeficijenta namjene. Vrijednost boda i koeficijenta utvrduje pred-
stavnicko tijelo lokalne jedinice, s tim da koeficijent zone moze iznositi najvise 1% u prvoj
zoni.

Obveznici komunalne naknade vlasnici su odnosno korisnici stambenoga prostora,
poslovnoga prostora, garaznoga prostora, gradevnog zemljista (koje sluzi za obavljanja
poslovne djelatnosti) i neizgradenoga gradevnog zemljista.

Financiranje gradnje objekata i uredenja komunalne infrastrukture za pojedine su
komunalne djelatnosti razli€iti tako se izgradnja objekata i uredenje javnih povrSina, ne-
razvrstanih cesta i javne rasvjete financiraju iz komunalnog doprinosa, proracuna lokal-
nih jedinica, naknade za koncesije (osim za obavljanje pogrebnih poslova) i drugih iz-
vora utvrdenih posebnim propisima.
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Komunalni doprinos placa vlasnik gradevne Cestice na kojoj se gradi gradevina i to,
po metru kubi¢nome gradevine koja se gradi, osim za otvorene bazene i otvorene gra-
devine za koje se placa po metru cetvornome tlocrtne povrsine.

Gradnja objekata i uredaja komunalne infrastrukture i nabava opreme (za opskrbu
pitkom vodom, odvodnju i procis¢ivanje otpadnih voda, opskrbu plinom, opskrbu to-
plinskom energijom, prijevoz putnika, odrzavanje ¢istoce, odlaganje komunalnog otpa-
da, trznice na malo) financira se iz cijene komunalnih usluga, proracuna lokalne jedini-
ce te naknade za koncesije.

Znacenje komunalnih prihoda

U opcini Kostrena, koja ima najveci prihod po stanovniku u Hrvatskoj (8 614 kn) nepo-
rezni prihodi u strukturi ukupnih prihoda sudjeluju s 85% Prihodi od komunalne nakna-
de ¢ine 58% ukupnih prihoda. Za Grad Zagreb (kao najvece srediSte i metropolu) ne-
porezni prihodi ¢ine 21%. Samo na komunalne naknade otpada 6% ukupnih proracun-
skih prihoda.

Vatrogasna djelatnost

Iz sredstava komunalne naknade mozZe se financirati i vatrogastvo iako ono nije komu-
nalna djelatnost. Predstavnicko tijelo op€ine, grada i Grada Zagreba odlu¢uje o uvode-
nju ili povecanju komunalne naknade za financiranje vatrogastva.

Organizacija i djelovanje vatrogasne sluzbe te osnivanje javnih vatrogasnih postrojbi
preneseno je iz djelokruga drzavne uprave u djelokrug op€ine i grada a da pri tome ni-
su razmjerno povecani prihodi iz kojih bi se ti poslovi financirali.

Sredstva za financiranje redovitih djelatnosti javnih vatrogasnih postrojbi te dobrovolj-
nih vatrogasnih drustava financiraju se iz opcinskih i gradskih proracuna. Sredstva za
financiranje djelatnosti vatrogasnih zajednica Zupanija osiguravaju se u proracunima
Zupanija.

U Hrvatskoj nije moguée na jednome mjestu prikazati prihode od korisnickih nak-
nada po funkcionalnoj klasifikaciji. Unato¢ tome, u tablici IV. (dodatak 1) prikazujemo
strukturu prihoda od najvaznijih korisni¢kih naknada i administrativnih pristojbi.

Najbitniji prihodi lokalnih jedinica jesu prihodi od komunalnih naknada, koji ¢ine
59% ukupnih prihoda od naknada i pristojbi. U prora¢unima gradova i opéina ta vrsta
prihoda ¢ini 61% ukupnih prihoda od naknada. Drugi su po znac¢enju komunalni dopri-
nosi koji u strukturi ukupnih pristojbi i naknada sudjeluju s 21%. U prihodima op¢ina i
gradova ¢ine 20%, odnosno 22% ukupnih prihoda naknada i pristojbi. Prihodi od drzav-
nih biljega u prora¢unu Zupanija ¢ine 76% ukupnih prihoda od naknada i pristojbi.

Pomocnik ministra za javne radove, obnovu i graditeljstvo izjavio je 22. sijecnja 2001.
da 80% hrvatskih gradova (komunalnih poduzeca) protuzakonito naplacuje prikljucke
na komunalnu infrastrukturu, zbog ¢ega gradani i pravne osobe placaju visoke cijene,
a neki, da to izbjegnu, pribjegavaju ilegalnim prikljuccima.

Prihodi od privatizacije javnih poduzec¢a u vlasnistvu lokalnih jedinica te privatiza-
cija tih poduzeca ostala je u sjeni procesa privatizacije drzavnih javnih poduzeca. Malo
je informacija o privatizaciji komunalnih poduzeca lokalnih jedinica, a nije poznat ni
vlasnik tih poduzeca. Uocljivo je da je privatiziran velik broj poduzec¢a koja se bave pri-
jevozom putnika.
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Veliki problemi posljedica su nepostojanja sredenih imovinskih bilanci lokalnih je-
dinica. Novi teritorijalni ustroj i osnivanje brojnih novih lokalnih jedinica uvjetovali su
raspodjelu imovine izmedu lokalnih jedinica. Tako do 1994. godine nije postojala imo-
vinska bilanca lokalnih jedinica niti se znala vrijednost imovine kojom lokalne jedinice
raspolazu. U 2000. godini velik broj lokalnih jedinica napravio je imovinsku bilancu, ali
je jos uvijek ostalo nerijeSeno pitanje polozaja te upravljanja tom imovinom. Poseban je
slucaj imovina poduzec¢a u vlasnistvu lokalnih jedinica. Naime, lokalne se jedinice po-
kuSavaju “osloboditi” te imovine te je kompletno prenijeti u vlasnistvo trgovackih dru-
Stava koja su jos uvijek velikim dijelom vlasnistvo lokalnih jedinica. Kona¢no utvrdiva-
nje vlasniStva i vrijednosti imovine tih poduzec¢a vjerojatno ¢e biti i temelj za njihovu
aktivniju privatizaciju. Svakako, jos se uvijek postavlja i pitanje upravljanja tom imovi-
nom koja nije institucionalno jasno utvrdena na razini lokalnih jedinica.

4.5. Dotacije

Dotacije odnosno potpore u strukturi ukupno ostvarenih prihoda svih lokalnih pro-
racuna u 1999. godini iznosile su 8%. U ukupnim proracunskim prihodima Zupanija do-
tacije iznose 25%, u prihodima op¢ina 19%, a u prihodima gradova samo 3%.

Dotacije su iskljucivo sredstava potpore financijski slabijim lokalnim zajednicama.
Kako one sluze za fiskalno izravnanje, pravo na takav udio ostvaruju samo one lokalne
zajednice koje imaju ispodprosjecni fiskalni kapacitet, odnosno koje vlastitim prihodi-
ma ne mogu pokriti potrebnu proracunsku potrosnju. Dotacije pojedine lokalne jedinice
ovise o razlici izmedu veliCine njezine nuzne proracunske potrosnje, te veliine njezina
fiskalnog kapaciteta. U Hrvatskoj postoje dvije vrste dotacija: nenamjenske (opée) i na-
mjenske.

Nenamjenske (opce) dotacije 1 nacin dodjele dotacije odreden je ¢lankom 48. i 49.
Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave.

Zupaniji na podrugju koje se Zupanijski, opéinski i gradski prihodi, uz prosjeéno porez-
no opterecenije, ostvaruju ispod republickog prosjeka (izuzevsi Grad Zagreb) osigura-
va se dotacija iz drzavnog proracuna u visini razlike izmedu ostvarenih prinoda po sta-
novniku i 75 %-tnoga republickog prosjeka po stanovniku. Dotacija se ne osigurava zu-
paniji na podrucju koje je visina prireza poreza na dohodak manja od 1 %, a stope po-
reza i visine iznosa poreza nize od zakonom propisanih najvisih stopa. Prema istom kri-
teriju Zupanija osigurava opcini i gradu dotaciju za fiskalno izravnanje iz svog proracu-
na, s tim da se kao osnova za fiskalno izravnanje uzima Zupanijski prosjek prihoda po
stanovniku. Dodjela dotacija ne odnosi se na gradove s viSe od 40 000 stanovnika ko-
ji mogu uvoditi prirez poreza na dohodak.

U sustavu fiskalnog izravnanja predvideno je da Zupanija iz svog proracuna osigura do-
tacije opéini/gradu na podrucju kojega se, uz prosje¢no porezno optereéenje, ostvaru-
ju prihodi po stanovniku niZi od Zupanijskog prosjeka (osim gradova s vise od 40 000
stanovnika). Visina dotacije utvrduje se kao razlika izmedu ostvarenih prihoda po sta-
novniku i 75 %-tnoga Zupanijskog prosjeka prihoda, pri Cemu se dotacija ne moze osi-
gurati op¢ini odnosno gradu Cija je visina prireza na porez na dohodak manja od 1%, a
i stope lokalnih poreza i visina iznosa lokalnih poreza nize od zakonom propisanih naj-
viSih stopa.
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Osnovne smjernice za fiskalno izravnanje propisane su zakonom o financiranju je-
dinica lokalne samouprave i uprave. Medutim, detaljnije obrazloZenje tog sustava nije
propisano. Stoga se ne moze reci za koji se iznos poreza i uz koje postupke za gradove
s viSe od 40 000 stanovnika mogu dobivati dotacije za izravnanje. Gradovi s viSe od
40 000 stanovnika imaju mogucnost uvodenja prireza poreza na dohodak tako da ne do-
bivaju dotacije za fiskalno izravnanje. Mjerenja fiskalnog kapaciteta pokazuju da ti gra-
dovi imaju iznad prosjecan fiskalni kapacitet. Nasuprot tome nizak fiskalni kapacitet
ostalih lokalnih jedinica uvjetuje da se sredstva dotacije rasporeduju prema prioritetima,
ponajprije za obnovu ratom razrusenih podrucja.

Tako postoji zakonski kriterij dodjele dotacija, on se u praksi gotovo ne primjenju-
je. Zupanije autonomno utvrduju vlastite kriterije prema kojima daju sredstva op¢inama
i gradovima na svom podrucju.

Posebnim je zakonima utvrdeno da Zupanija osigurava razliku sredstava za grado-
ve 1 op¢ine koje vlastitim sredstvima ne mogu osigurati ostvarivanje javnih potreba na
podrucju predskolskog odgoja i na podrucju kulture. Te je odredbe u dosada$njoj prak-
si bilo nemoguce provesti za sve Zupanije tako da nikada nisu dokraja postovane. Iznim-
ka su podrucja od posebne drzavne skrbi (zbog posljedica rata i obnove) kojima se sred-
stva (tekuce dotacije) osiguravaju iz drzavnog proracuna.

Drzava moze lokalnim jedinicama odobriti i namjensku dotaciju, kao i pomo¢ za
opcine i gradove koji su pretrpjeli ratna razaranja. Uglavnom se namjenske dotacije osi-
guravaju iz sredstava drzavnog proracuna lokalnim jedinicama na podru¢ju posebne dr-
zavne skrbi. Iz drzavnog se proracuna posebno osiguravaju sredstva za velik dio kapi-
talnih projekata na razini lokalnih jedinica.

Zupanije, ovisno o svojim moguénostima, osiguravaju pomoé i dotacije opéinama i
gradovima na svojem podrucju izravno ili sufinanciranjem kapitalnih izdataka.

Uglavnom, dotacije se daju u skladu s moguénostima drzavnog proracuna. Drzavni
proracun osigurava potpore Zupanijama, ali i izravno op¢inama i gradovima posebne dr-
zavne skrbi. Veéina tih dotacija namjenske su subvencije, najve¢im dijelom kapitalne.
Dobivanje dotacija (posebice onih koje se odnose na kapitalna ulaganja) uvelike ovisi o
spremnosti jedinica da vlastitim prihodima sudjeluju u odredenim projektima.

4.6. Fiskalno izravnanje

Fiskalno izravnanje oznacava mehanizam kojim sredi$nja drzava ublazava razlike
Sto nastaju zbog nejednakog rasporeda prihoda na nizim razinama vlasti. Dvije su vrste
fiskalnog izravnanja: okomito i vodoravno. Glavni su instrumenti okomitoga fiskalnog
izravnanja transferi u obliku dijeljenja poreza, a instrumenti vodoravnoga fiskalnog
izravnanja su dotacije.

U Hrvatskoj su novi teritorijalni ustroj i novi nacin financiranja lokalnih jedinica od
pocetka primjene do danas pokazali i odredene nedostatke koji su komplicirali nalaze-
nje i odredivanje mjera za sustav fiskalnog izravnanja. Stoga se nuznim postavilo pita-
nje ublazavanja razlika sustavom dotacija nizim razinama vlasti, kao i najbolje procje-
ne poreza koji ostaju na razinama lokalnih jedinica odnosno pitanja njihova dijeljenja sa
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srediSnjom drzavom. Pri tome ¢emo navesti neke od problema koji se pojavljuju u su-
stavu fiskalnog izravnanja od 1994. godine: 1. stalne teritorijalne promjene i prevelik
broj op¢ina, 2. nepostojanje imovinske bilance za ve¢inu novonastalih lokalnih jedinica,
te nepoznavanje vrijednosti njihove imovine, 3. nepostojanje dobre demografske i eko-
nomske slike lokalnih jedinica (posljednji popis stanovniStva obavljen je 1991. godine),
4. prakticni problem utvrdivanja realnih kriterija za dodjelu dotacija, 5. nerealno plani-
ranje proracuna i nenamjensko koristenje sredstava proracuna, itd.

Unutar sustava fiskalnog izravnanja pojavljuje se problem utvrdivanja financijskih
sredstava potrebnih pojedinoj lokalnoj jedinici u ispunjavanju zadataka iz njezina djelo-
kruga. Stoga se pojavljuje potreba za izracunavanjem fiskalnog kapaciteta lokalnih je-
dinica.

Pri odredivanju fiskalnog izravnanja lokalnih jedinica u Hrvatskoj podimo od naci-
na na koji su podijeljeni prihodi. Transferi srediSnje drzave daju se u obliku udjela u jed-
nome ili u ve¢em broju poreza (okomito fiskalno izravnanje), te u obliku meduzupanij-
skoga (vodoravnog) fiskalnog izravnanja dotacijama od sredi$nje razine prema nizim
razinama vlasti.

4.6.1. Okomito fiskalno izravnanje

Zajednicki porezi odnosno podjela odgovornosti za prikupljanje i raspolaganje porez-
nim prihodima izmedu srediSnje drzave i nizih razina vlasti model je koji primjenjuju
mnoge zemlje#, pa i Hrvatska. Znacenje mehanizma dijeljenja poreza (njihove porezne
osnovice) izmedu razina vlasti o€ituje se u stabilizacijskom ucinku. Odredujuéi stope po-
reza i dijele¢i poreznu osnovicu izmedu razina vlasti, sredi$nja vlast ostvaruje jednostavan
ucinak kontrole i utjecaja na poreze, a na visinu prikupljenih poreza utje¢e mijenjajuci sto-
pe ili odnose u poreznim prihodima koji ostaju na razini lokalnih jedinica. Drzava i lokal-
ne jedinice u Hrvatskoj dijele porez na dohodak, porez na dobit, porez na promet nekret-
nina te porez od igara na srecu. Ti su porezi ujedno i glavni izvori prihoda na razinama lo-
kalnih jedinica. U strukturi proracuna lokalnih jedinica posebno mjesto imaju porez na do-
hodak i porez na dobit, koji su i najizdasniji porezni prihodi lokalnih jedinica.

4.6.2. Vodoravno fiskalno izravnanje

Dodjela dotacija za fiskalno izravnanje uvelike ovisi o izracunavanju fiskalnog ka-
paciteta lokalnih jedinica. Fiskalni je kapacitet pokazatelj sposobnosti lokalnih jedinica
(zupanija, op¢ina i gradova) u prikupljanju prihoda te u financiranju rashoda. Moze se
pretpostaviti da se, osim u najrazvijenijim podrucjima Hrvatske, ne moze ocekivati da
pojedine Zupanije, gradovi i opéine osiguraju potrebna sredstva za podmirenje javnih
dobara na svom podrucju. Razlog je jednostavan, a o€ituje se u niskoj ekonomskoj (i po-
reznoj) osnovici, a ponajprije je posljedica velikih ratnih razaranja. Mjerenjem fiskalnog
kapaciteta pojedine lokalne jedinice stekla bi se slika o tome koliki dio svojih potreba
lokalna jedinica moze sama financirati, te koje lokalne jedinice treba financirati dotaci-
jama. Za definiranje fiskalnog kapaciteta bitno je odrediti koje veliCine valja uzeti u raz-
matranje pri njegovu izratunavanju.

4 Primjerice, Njemadka, Austrija, Danska, Spanjolska, Poljska, Madarska i dr.
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Pri izraCunavanju fiskalnog kapaciteta lokalnih jedinica u Hrvatskoj susrecu se ne-
ka ogranicenja koja sprecavaju primjenu najbolje empirijske analize kako bi se dobila
Sto bolja mjera za vodoravno fiskalno izravnanje. Najveci su problemi: 1. nepostojanje
podataka o poreznoj osnovici lokalnih jedinica ili njihova netransparentnost te nemo-
gucénost uvida u realno stanje prema pojedinim poreznim osnovicama lokalnih jedinica,
2. nepostojanje podataka o tocnom broju stanovnika, koji se temelji na popisu iz 1991.
godine, a on je u meduvremenu dozivio znatne promjene, 3. nepostojanje podataka o
BDP-u u pojedinim podruéjima (Zupanijama) itd. Nije poznato kako se i u kojem opse-
gu u praksi primjenjuje sustav vodoravnog izravnanja.

5. Financiranje kapitalnih investicija i kapitalni proracuni

Kapitalne prihode lokalnih jedinica ¢ine primici od prodaje nefinancijske kapitalne
imovine kod kojih je vijek trajanja dulji od jedne godine. Kapitalne izdatke ¢ini pribav-
ljanje dugotrajne imovine, kapitali transferi i potpore u novcu i predmetima, odnosno iz-
daci za nabavu zemljiSta, nematerijalne imovine, zaliha, nefinancijske imovine i drugi
izdaci ¢iji je vijek dulji od jedne godine.

Prema podacima za razdoblje 1997-2000. godine u prora¢unima lokalnih jedinica
kapitalni izdaci ¢ine malo vise od 30% ukupnih izdataka (sl. 1).

Medutim, postoje znatne razlike u udjelu op¢ina, gradova i Zupanija (sl. 2). Te razli-
ke pokazuju da najveci teret za kapitalna ulaganja imaju gradovi, a najmanji Zupanije.

Tijekom promatranoga cetverogodisnjeg razdoblja visina i struktura kapitalnih iz-
dataka lokalnih jedinica bila je relativno konstantna, za razliku od kapitalnih izdataka
srediSnje drzave (sl. 3).

U strukturi kapitalnih izdataka opéina i gradova prevladavaju izdaci za nabavu stal-
ne kapitalne imovine, a u Zupanijama najvecu stavku ¢ine kapitalni transferi (sl. 4). Ka-
pitalni transferi sadrze stavku kapitalnih prijenosa izvanproracunskim korisnicima, koji
u ukupnoj strukturi kapitalnih transfera sudjeluju s vise od 40%. Kapitalni prijenosi iz-
vanproracunskim korisnicima odnose se na prijenose za gradnju ili nabavu poslovnog
prostora, nabavu opreme, prijevoznih sredstava te slicna ulaganja vezana uz pruZanje
adekvatne infrastrukture. Udio kapitalnih izdataka namijenjenih kupovini zaliha sveden
je na minimum.

Financiranje kapitalnih projekata. Prema raCunovodstvenim nacelima, kapitalni iz-
daci trebaju se financirati iz kapitalnih prihoda. Kapitalni izdaci takoder se financiraju
kapitalnim potporama iz zemlje i inozemstva. Za financiranje usluznih djelatnosti (zdrav-
stvo, obrazovanje, Skolstvo, stanogradnja i sl.) odobravaju se namjenski transferi koje
predlazu mjerodavna ministarstva, a pokatkad ih i izravno odobravaju lokalnim jedini-
cama. Ako je ostvarenje kapitalnog projekta od zajedni¢kog interesa za cijelu Zupaniju,
op¢ine i gradovi mogu se udruziti i prenijeti sredstva Zupaniji, koja zatim financira cije-
li projekt.

Najvecéi dio kapitalnih projekata na razini lokalnih jedinica financira se iz sredstava
drzavnog proracuna. Osim tih sredstava, velika je uloga i zupanija, koje se pojavljuju
kao sufinancijasi kapitalnog projekta.
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Slika 1. Izdaci lokalnih jedinica u razdoblju 1997-2000. (u mlrd. kn)
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Slika 2. Udio opcina, gradova i zupanija u ukupnim kapitalnim izdacima lokalnih jedi-
nica, 1997-plan 2000. (u %)
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Slika 3. Kapitalni izdaci sredisnje drzave i lokalnih jedinica, 1997-plan 2000. (u mil. kn)

10 000 000 -
8000 000 A
6 000 000 A
4000 000 A
2000 000 A

0

[ sredi$nja drzava

—o— lokalna samouprava
iuprava

1997, 1998. 1999. plan 2000.

367




K. OTT & A. BAJO: Lokalne financije i lokalni proracuni u Republici Hrvatskoj
Financijska teorija i praksa 25 (3) str. 311-449 (2001.)

Slika 4. Struktura kapitalnih izdataka opcina, gradova i Zupanija u 1999. g. (%)
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Slika 5. Financiranje kapitalnih izdataka lokalnih jedinica (u %)
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Drzava se u financiranju kapitalnih projekata oslanja na zaduzivanje i uzimanje kre-
dita od Svjetske banke.

Za vecinu projekata financiranih na razinama Zupanija drzava je osigurala kredite te
jamstva Vlade, zatim drzavne mjenice. Od ostalih specificnih na¢ina financiranja treba
spomenuti financiranje kapitalnih projekata putem Hrvatske banke za obnovu i razvitak.

Uz spomenute nacine financiranja kapitalnih ulaganja, Zakonom o financiranju lo-
kalnih jedinica (NN 117/93) predvidena je mogucnost zaduZzivanja lokalne jedinice
raspisivanjem javnog zajma ili izdavanjem obveznica. Lokalna se jedinica moze zadu-
ziti do visine 20% proracunskih prihoda ostvarenih u prethodnoj godini, uz prethodnu
suglasnost Drzavnog ureda za reviziju i odobrenje MF-a. Lokalna jedinica moze se za-
duziti za financiranje izgradnje, dogradnje, preuredenja ili prilagodenja objekta te naba-
ve opreme. Financiranje zaduzivanjem ne smije se poduzimati radi obavljanja redovite
djelatnosti tijela i korisnika proracuna, osim kratkoro¢no, ako se proracunski prihodi ne
ostvaruju ravnomjerno.

Zakonom o koncesijama (NN 89/92) uspostavljen je model privatno-javnog part-
nerstva u podru¢ju dizajniranja, financiranja i upravljanja kapitalnim projektom. Op¢i-
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ne, gradovi i Zupanije daju misljenje o zatrazenoj koncesiji nad gospodarskim iskorista-
vanjem dobara na njihovu podrucju, a Zastupnic¢ki dom Sabora na prijedlog Vlade do-
nosi odluku o odobrenju koncesije. Strucne poslove oko pripreme odluke o koncesiji i
nadzor njezine provedbe obavljaju nadlezna ministarstva ili izvr$ni organ zupanije od-
nosno grada.

Donosenje odluke o kapitalnom ulaganju i financiranje takvih projekata na razini
lokalnih jedinica popraceno je brojnim problemima. Iako su poslovi lokalnih jedinica
definirani Ustavom i zakonima, ukljucivanje nekoliko subjekata u postupak odluc¢ivanja
o ulaganju i kasnije provodenje ulaganja rezultiraju pasivnim ponasanjem subjekata i
nacinom razmisljanja koji je daleko od trziSnoga.

Analiza strukture kapitalnih izdataka i pracenje izvrSavanja kapitalnih projekata ne-
mogudi su bez odvojenog vodenja proracuna kapitalnih i proracuna tekuéih izdataka, Sto
postoje¢i zakon ne predvida.

Usto, informacije iz prakse pokazuju da se pri donosenju odluke o kapitalnom ula-
ganju ne uzima u obzir praksa izrade investicijskih studija ni izrade studija drustvene
opravdanosti. Takvim nac¢inom rada ostavlja se dojam neozbiljnosti, ¢ime se odbijaju
potencijalni domaci, a jo§ viSe strani ulagaci.

Moguénost financiranja kapitalnih projekata zaduzivanjem nije naisla na ve¢i odjek
s obzirom na nizak fiskalni kapacitet lokalnih jedinica, koji im ne omogucuje zaduziva-
nje. Osim toga, u pojedinim lokalnim jedinicama jos je nerijeseno pitanje imovinskih bi-
lanci, ¢ime je u potpunosti onemoguéeno zaduzivanje tih jedinica.

Spomenuti problemi pokazuju da se treba napraviti jasno razgranic¢enje izmedu pra-
va 1 obveza lokalnih jedinica te prava i obveza lokalnih jedinica i sredi$nje drzave. Na
taj ¢e nacin pojedini subjekti imati interesa za izvrSavanje svojih obveza, a zbog njiho-
va neispunjenja jasno ¢e se moci upozoriti na individualnu odgovornost za pogreske i
propuste.

U postupku planiranja kapitalnog ulaganja trebalo bi uvesti praksu izrade potrebnih
investicijskih studija s osvrtom na moguce izvore financiranja. Usto, s obzirom na to da
je rije€ o projektima vaznim za drustvo u cjelini, potrebno je uvesti obvezu izrade ana-
lize druStvene opravdanosti svakog ulaganja.

Putem razli¢itih oblika edukacije trebalo bi informirati i obuciti lokalnu administra-
ciju suvremenim nacinima planiranja kapitalnih projekta. S obzirom na to da Hrvatska
jos nije u potpunosti usvojila trziSni nacin poslovanja, potrebno je raditi na edukaciji lo-
kalnih jedinica i srediSnje drzave radi lakSeg razumijevanja nebrojenih mogucénosti fi-
nanciranja kapitalnih projekata.
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Drugi dio
PRORACUNI LOKALNIH JEDINICA

1. Utvrdivanje fiskalne politike i drZavni proracun

Zakonom o prora¢unu odreduje se sadrzaj i planiranje proracuna, na¢in njegove
izrade, donoSenje i izvrSavanje drzavnog proracuna i proracuna lokalnih jedinica, zadu-
zivanje i drzavni dug, te raCunovodstvo 1 nadzor proracuna. Zajedno s drzavnim prora-
¢unom donosi se i Zakon o izvrSavanju drzavnog prora¢una kojim se za svaku godinu
utvrduje struktura prihoda i izdataka, njihovo izvrSavanje, upravljanje drzavnom imovi-
nom i dugovima, davanje jamstava, prava i obveze korisnika proracunskih sredstava te
kazne za neispunjenje obveza.

Proces izrade drzavnog proracuna zapocinje u srpnju, kada Ministarstvo financija
izraduje izvjeS¢e o gospodarskoj i fiskalnoj politici za idu¢u godinu. Ministar financija
predlaze smjernice i ciljeve fiskalne politike te procjenjuje glavne vrste prihoda i izda-
taka. Smjernice i ciljeve fiskalne politike ministar financija donosi zajedno s nadleznim
tijelima Vlade.

Vlada utvrduje ciljeve makroekonomske i fiskalne politike za trogodis$nje razdoblje.
Na temelju utvrdenih ciljeva Vlada definira politiku javnih izdataka za fiskalnu godinu.
Ciljevi makroekonomske i fiskalne politike
U 2000. godini prvi su put u Hrvatskoj definirani makroekonomski ciljevi za razdoblje
od 2001. do 2003. godine. Glavni ciljevi makroekonomske politike jesu rast BDP-a, ob-
nova zemlje, promocija privatnog sektora, smanjenje javnog sektora. Ciliem fiskalne
politike postala je i kontrola veliCine deficita konsolidiranoga drZzavnog proracuna.

Nakon $to Vlada utvrdi ciljeve makroekonomske i fiskalne politike, ministar finan-
cija u rujnu upucuje korisnicima drzavnog proracuna akt o na¢inu i elementima izrade
godis$njega drzavnog proracuna. Aktom se utvrduju osnovni elementi politike javnih iz-
dataka i klju¢ni pokazatelji kojih se proracunski korisnici trebaju drzati, te postupci i ro-
kovi izrade zahtjeva za dodjelu sredstava.

Proracunski korisnici (ministarstva i agencije) odgovorni su za definiranje politike
javnih izdataka za fiskalnu godinu.

Sadrzaj prijedloga javnih izdataka

Prijedlog javnih izdataka koji izraduju proraunski korisnici sadrzi:

— izdatke za proracunsku godinu (razvrstane prema propisima o racunovodstvu prora-
cuna),

— izdatke za sljede¢e dvije godine razvrstane prema skupinama,

— prikaz broja i strukture djelatnika i duznosnika,

— obrazloZenje predvidenih potreba,

— prijedloge zahtjeva koji se odnose na buduce obveze ili viSegodisnje izdatke (uklju-
Cujuci projekte ulaganja) koji se podnose odvojeno od projekcije izdataka za svaku
sliedecu godinu.

U procesu izrade drzavnog proracuna proracunski korisnici prijedlogom javnih iz-
dataka obuhvacaju tekuce izdatke (izdatke poslovanja, financijske i ostale izdatke, teku-
¢e prijenose 1 potpore proracunima i proracunskim korisnicima, tekuce prijenose i pot-
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pore izvanproracunskim korisnicima, tekuc¢e prijenose sredstava u inozemstvo, subven-
cije te ostale tekuce prijenose i potpore) kao i kapitalne izdatke.

Kapitalni projekti

Kad su po srijedi kapitalni izdaci naglasak je na definiranju i razdvajanju kapitalnih pro-

jekata u tijeku od novih projekata, te na strukturiranje kapitalnih projekata prema stup-

nju zavrSenosti i vremenskoj dinamici njihova izvr3enja. U utvrdenoj makroekonomskoj

i fiskalnoj politici od 2001. do 2003. u kapitalnom dijelu drzavnog prora¢una prednost

se daje projektima u tijeku i projektima obnove. Financiranje novih kapitalnih projekata

ovisit ¢e o raspoloZivim sredstvima u iduéemu trogodiSnjem razdoblju.

Bitan je element prijedloga javnih izdataka obvezan trogodisnji pregled medunarod-
nih obveza po kreditima, domac¢ih obveza (s rokovima dospijeca) te obveza prema do-
bavlja¢ima koje se prenose u sljedec¢u fiskalnu godinu.

U skladu s procijenjenim prihodima i prijedlozima prora¢unskih korisnika, ministar
financija predlaze proracunskim korisnicima potrebne promjene. Ministar takoder utvr-
duje potrebe i ispituje moguénosti financiranja putem zaduzivanja, te izraduje nacrt dr-
zavnog proracuna i upucuje ga Vladi.

Moguce je da se tijekom rasprave o prijedlogu drzavnog prora¢una pojave neslaga-
nja izmedu ministra financija i ostalih ministara koji predstavljaju proracunske korisni-
ke. Tada ministar financija izraduje izvje$ce za predsjednika Vlade, koji donosi konac-
nu odluku.

Nacrt drzavnog proracuna za iducu fiskalnu godinu izraduje ministar financija i
upucuje ga Vladi do /0. listopada. Vlada raspravlja o prijedlogu proracuna te je obvez-
na do /5. studenoga podnijeti prijedlog Saboru na usvajanje. Sabor donosi proracun do
15. prosinca, prije pocetka fiskalne godine.

Vrijeme Radnje

FAZA 1. PRIPREMA I PLANIRANJE DRZAVNOG PRORACUNA
Korak 1. Prijedlog fiskalne politike za sljedecu fiskalnu godinu

travanj 1998. Ministarstvo financija planira prihode i primitke za iducu fiskalnu

godinu te izraduje prijedlog fiskalne politike za sljedecu godinu.

srpanj 1998. Ministar financija dostavlja Vladi projekcije gospodarskih kreta-
nja i prijedlog fiskalne politike za nadolaze¢u godinu. Vlada raz-
matra te usvaja prijedlog.

Korak 2. OkruzZnica drzavnog proracuna

rujan 1998. Ministar financija planira izdatke za idu¢u godinu - dostavlja
proracunskim korisnicima dokument pod nazivom okruznica,
kojom ih poziva da do kraja rujna izrade i poSalju Ministarstvu
financija prijedlog zahtjeva za prora¢unskim sredstvima

Korak 3. Faza pregovora i uskladivanja zahtjeva proracunskih
korisnika

kraj rujna i pocetak Ministarstvo financija “razgovara” s proracunskim korisnicima

listopada 1998. radi uskladivanja iznosa koje su zahtijevali s nacelima fiskalne

politike usvojenima u srpnju.
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do 10. listopada 1998.

Ministarstvo financija izraduje i predaje Vladi proracunske
dokumente koje ona mora potvrditi. To su: 1. prijedlog drzavnog
proracuna, 2. financijski planovi izvanproracunskih fondova,

3. prijedlog kapitalnih projekata, 4. Zakon o izvrSavanju drzav-
nog proracuna.

FAZA 2. PREDLAGANJE I ODOBRENJE (PRIHVACANJE)
PRORACUNA
Korak 4. Rasprava u Saboru koja zavrS§ava usvajanjem proracuna

do 15. studenog 1998.

Vlada dostavlja Saboru prora¢unske dokumente o kojima rasprav-
ljaju saborski odbori i podnose izvje$¢a u obliku amandmana.

do kraja prosinca 1998.

Kona¢na rasprava na sjednici Zastupnitkoga i Zupanijskog do-
ma te usvajanje drzavnog proracuna i donosenje Zakona o izvr-
Senju drzavnog proracuna, davanje suglasnosti na financijske
planove izvanproracunskih fondova i konsolidirani prora¢un
srediSnje drzave.

FAZA 3. IZVRSENJE DRZAVNOG PRORACUNA
(provedba, nadzor i kontrola)
Korak 5. IzvrSenje drZzavnog proracuna

od 1. sijecnja -
13. prosinca 1999.

Proracunski korisnici prikupljaju i troSe proracunska sredstva na
temelju tromjesecnih i mjesecnih planova o njegovu izvrSenju, a
u skladu s raspolozivim sredstvima.

Korak 6.

Izvje$ée o izvrSenju drzavnog proracuna za prvo polugodiste

prije kraja srpnja 1999.

Ministarstvo financija na temelju dostavljenih izvjes¢a proracun-
skih korisnika izraduje izvjeSce o izvrSenju drzavnog proracuna
za prvo polugodiste fiskalne godine i podnosi ga Vladi.

do 5. kolovoza 1999.

Vlada polugodisnje izvjesce podnosi Saboru, nakon ¢ega slijedi
rasprava u Zastupnickom domu.

Korak 7.

IzvrSenje proracuna i zatvaranje otvorenih proracunskih
rauna

do 20. prosinca 1999.

Ministar financija donosi naputak o zatvaranju racuna otvorenih
u HNB-u i drugim poslovnim bankama do 31. prosinca 1999.
jer se proracun izvrSava do tog datuma.

Korak 8.

Izrada godisnjeg obracuna za proslu godinu i kontrola koju
obavlja Drzavni ured za reviziju.

do 15. travnja 2000.

Ministarstvo financija izraduje godisnji obrac¢un drZzavnog prora-
¢una, proracuna izvanprorac¢unskih fondova i proracuna lokalnih
jedinica za prethodnu godinu.

do 15. svibnja 2000.

Ministar financija izvjeS¢uje Vladu o godiSnjem obracunu,
odnosno izvr§enju proracuna za prosSlu godinu.

do 15. lipnja 2000.

Vlada izvjes¢uje Sabor o godisnjem obracunu, odnosno izvrSenju
drzavnog proracuna za prethodnu godinu, a Drzavni ured za
reviziju izvje$éuje Sabor o izvrSenim revizijama.
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2. Stratesko planiranje proracuna lokalnih jedinica (godi$nje)

Planiranje proracuna lokalnih jedinica ovisi o mjerama fiskalne politike Vlade i ma-
kroekonomskim pokazateljima gospodarskog razvoja za trogodisnje razdoblje, kao i o
gospodarskim pokazateljima lokalnih jedinica.

U procesu izrade lokalnih proracuna za razdoblje od 2001. do 2003. godine lokalne
se jedinice moraju drzati proracunskih ograni¢enja koja se odnose na broj zaposlenih te
na smanjenje proracunskih izdataka. Lokalne jedinice posebice trebaju vrlo realno sa-
gledati i procijeniti rast prihoda, posebice dijela sredstava koje dobivaju na temelju ud-
jela u zajednickim poreznim prihodima, te dobro procjeniti lokalne porezne i neporezne
prihoda $to ih lokalne jedinice same odreduju i naplacuju.

Lokalne jedinice pri planiranju proracunskih izdataka utvrduju vlastite prioritete
uzimajuci u obzir realan rast zajednickih i vlastitih prorac¢unskih prihoda. Lokalne se je-
dinice moraju pridrzavati zakonske odredbe o uravnotezenju prora¢una prema kojemu
se samo kapitalni projekti financiraju zaduzivanjem.

Sastavni dio lokalnih proracuna jest dokument (okruznica) koji omogucuje proved-
bu lokalnog proracuna. Okruznicom se utvrduju prava i obveze korisnika lokalnog pro-
racuna u smislu namjenskog koristenja sredstava, nacina njihova doznacivanja, koriste-
nje proracunske pri¢uve, upravljanje imovinom u vlasnistvu lokalne jedinice, upravlja-
nje dugom te druge odredbe kojima se reguliraju prava i obveze proracunskih korisnika
i tijela lokalnih jedinica.

Proracun se donosi za jednu fiskalnu godinu. Uz proracun se donosi i odluka o izvr-
Savanju proracuna, te projekcije proracunske potroSnje za iduée dvije godine. Iz prora-
¢una se mora vidjeti ne samo visina proracunskih sredstava ve¢ i njihova namjena. Svi
proracunski prihodi i primici iskazuju se po izvorima, a izdaci po namjenama. Prihodi i
primici mogu se prikupljati, a sredstva za izdatke realizirati (iskoristiti) tek nakon §to lo-
kalno predstavnicko tijelo donese proracun.

Privremeno financiranje

Odluku o priviemenom financiranju javnih izdataka donosi predstavnicko tijelo lokalne
jedinice ako ocijeni da proracun nije moguce donijeti do kraja tekuce godine. Privieme-
no financiranje moZe se propisati najviSe za prva tri mjeseca fiskalne godine. Veliina
tih proraCunskih sredstava treba biti razmjerna sredstvima koristenim u istom razdob-
lju prethodne godine, a najviSe do Cetvrtine ukupnih proracunskih prihoda za prethod-
nu godinu. Odluku o privremenom financiranju i privremenom proracunu donosi pred-
stavnicko tijelo lokalne vlasti (Zupanijska skupstina, gradsko ili opéinsko vijece).
Takav privremeni proracun po sadrZaju, donoSenju i izvrSavanju jednak je godiSnjem
proraunu. U njemu se iskazuju svi prihodi i izdaci, kao i planirani iznosi koji se raspo-
reduju prema nositeljima, korisnicima i posebnim namjenama (razdjelima, glavama,
pozicijama, raCunima i nazivima namjena koje se financiraju iz proracuna).

Lokalne jedinice pri izradi proracuna moraju voditi brigu o:

* sadrzaju i nacinu iskazivanja planiranih prihoda i primitaka te izdataka

» financiranju teku¢ih izdataka iz tekucih prihoda, a kapitalnih izdataka iz kapital-
nih prihoda

» namjenskom koriStenju pojedinih prihoda za odredene izdatke
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» zaduzivanju i davanju jamstava (jamstva se daju samo za kapitalne izdatke)
» ciljevima makroekonomske i fiskalne politike Vlade u idu¢em trogodiSnjem raz-
doblju.

Pri izradi proracuna svi se prihodi i primici iskazuju u proracunu te rasporeduju za
izdatke i zadace koje se financiraju iz prorauna Zupanije, grada i opéine. To se odnosi
na porezne i neporezne prihode (pristojbe i naknade i novcane kazne) te na vlastite pri-
hode (ostvarene obavljanjem osnovne vlastite djelatnosti prema posebnim propisima),
na potpore, zaduzenje za financiranje manjka proracuna te na ostale prihode.

Procjena prihoda i izdataka lokalnih proracuna temelji se na drzavnim makroeko-
nomskim pokazateljima te na smjernicama za pripremu i plan drzavnog proracuna, kao
i na vlastitim procjenama rasta gospodarske aktivnosti na podru¢ju lokalnih jedinica te
njihovih prihoda i izdataka.

Planiranje proracuna lokalnih jedinica zapocinje krajem srpnja, kada ministar finan-
cija dostavi Zupanijama tzv. okruznicu (smjernice s osnovnim pokazateljima za izradu
proracuna), kako bi one mogle izraditi procjenu svojeg proracuna i dati smjernice za lo-
kalne vlasti na svom podruéju. Zupanijsko poglavarstvo nakon drzavnih izraduje svoje
smjernice i upucuje ih op¢inama i gradovima na svom podrucju.

Iako je planiranje proracuna dio trogodisnje projekcije fiskalne i makroekonomske
politike, u praksi Zupanije, gradovi i op¢ine ve¢inom izraduju plan proracuna za jednu
godinu, te okvirni plan prora¢unske potrosnje za jos§ dvije iduce godine.

Sadrzaj okruZnice (smjernica) za izradu plana proraéuna lokalnih jedinica

U okruznici Ministarstva financija za izradu trogodi$njeg plana proracuna lokalnih jedi-

nice navode se:

1. osnovni pokazatelji makroekonomske politike za sljedece trogodisnje razdoblje (sto-
pa rasta nominalnog bruto drustvenog proizvoda, stopa rasta realnog bruto drustve-
nog proizvoda, stopa inflacije, stopa rasta placa, trend kretanja zaposlenosti, troSko-
va 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 ko-
ji moraju biti uskladeni s planiranom stopom rasta zajednickih i vlastitin prihoda,

5. naputak lokalnim jedincama da se trebaju drzati realne dinamike ostvarenja prihoda
tijekom godine kao osnovom za plan i izvrSenje 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 (tekuce dotacije,
transferi) iz drzavnog proracuna trebaju drzati uvjeta u vezi s ogranienjem rasta pla-
¢a i materijainih troSkova.

Osnovne skupine izdataka ¢ine tekuci i kapitalni izdaci te posudbe, umanjene za ot-
plate. U sklopu tekucih izdataka (zbrojno se promatraju svi lokalni proracuni) najveci se
dio sredstava odnosi na izdatke poslovanja, potom na subvencije i ostale tekuce prijeno-
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se. U kategoriji izdataka za subvencije i prijenose vode se izdaci za zaposlene u nepro-
fitnim institucijama. Na stvarne se programe i aktivnosti odnose relativno mala sredstva.

U izdcima poslovanja u lokalnim proracunima planiraju se izdaci za zaposlene (bru-
to place i nadnice, naknade i doprinosi), sredstva za materijal, energiju, komunalne i
ostale usluge, te izdaci za tekuce odrzavanje. Sredstva za place zaposlenika planiraju se
ovisno o visini prosjecne osnovice za obracun place, u skladu sa zaklju¢enim ugovori-
ma i pravilnicima. Unutar kapitalnih izdataka planira se nabava kapitalnih sredstava i
kapitalni prijenosi.

Lokalne jedinice izraduju vlastite smjernice koje se temelje na smjernicama Zupa-
nije i ministra financija. Prijedlog smjernica izraduje lokalni odjel za proracun i finan-
cije uzimajuci u obzir procjenu kretanja demografskih i gospodarskih pokazatelja te vla-
stitih proracunskih prihoda. Smjernice donosi lokalno poglavarstvo. U vecini lokalnih
jedinica izraduju se vlastite smjernice jer su one MF-a odvise opcenite za primjenu na
razini lokalnih jedinca.

U smjernicama se ne utvrduje samo rast prihoda i izdataka nego i prioriteti za idu-
¢e trogodisnje razdoblje, npr. kretanje (rast ili smanjenje) izdataka za zaposlene (placa i
dr.), izdataka za dobra i usluge (materijalnih tro§kova), kapitalnih izdataka prema djelat-
nostima te eventualno planirano zaduZzivanje.

Smjernice se dostavljaju prora¢unskim korisnicima (odjelima i sluzbama) i drugim
korisnicima koji se financiraju iz njihova proracuna prijenosom (vrti¢i i dr.). Svi kori-
snici proracuna lokalne jedinice dostavljaju odjelu za proracun i financije svoje zahtje-
ve potrebnih sredstava za financiranje tekuéih i kapitalnih izdataka.

Sadrzaj zahtjeva za proraéunskim sredstvima

U svom zahtjevu proracunski korisnici podnose proraéunskoj sluzbi plan proracuna ko-
ji obuhvaca izdatke za sljede¢u proracunsku godinu (detaljno do tre¢e razine racunsko-
ga plana), procjenu izdataka za sljedece dvije godine (prema skupinama i podskupina-
ma izdataka na drugoj razini ratunskoga plana), sazeti prikaz i strukturu zaposlenika
(duZnosnika, sluzbenika i namjestenika) za koje se zahtijevaju sredstva, detaljno tek-
stualno obrazloZenje predvidenih potreba da bi se zahtjev mogao odobriti, prikaz budu-
¢ih obveza ili viSegodisnjih izdataka ukljuCivsi i kapitalne projekte ulaganja (odvojeno
od redovitih godiSnijih izdataka).

Racunski plan proraéuna — kako su podijeljeni prihodi i rashodi proraéuna
Racunski plan proracuna pokazuje kako su podijeljeni pojedini racuni prora¢unskih pri-
hoda i izdataka proracuna (NN 98/94, NN 15/96, 94/98 i 165/98). Naprimijer, porezi na
dodanu vrijednost, posebni porezi i porez na promet i potro$nju vode su u skupini ra-
¢una 020. Svaki od tih pojedinacnih poreza dalje se dijele na podskupine ra¢una, npr.
PDV se knijizi na podskupini 10, a tro$arine na podskupini 20, itd. Podskupine ra¢una
jos se dalje dijele na odjeljke i osnovne racune. Ista podjela vrijedi i za rashode.
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Naziv pozicije proracuna Skupina |Podskupina | Odjeljak | Osnovni
raéun

Prihodi

Porez na dodanu vrijednost, 020

posebni porezi 1 porezi na promet

Porez na dodanu vrijednost 020 10

Porez na dodanu vrijednost 020 10 010

Porez na dodanu vrijednost 020 10 010 10

Porez na dodanu vrijednost pri uvozu 020 10 010 20

Porez na dodanu vrijednost na usluge

inozemnih poduzetnika 020 10 010 30

Posebni porezi (trosarine) 020 20

Posebni porezi na naftne derivate 020 20 010

Posebni porez na alkohol 020 20 020

Poseban porez na pivo 030

Rashodi

Izdaci poslovanja 100

Izdaci za zaposlene 100 10

Bruto place i nadnice 100 10 010

Place sluzbenika i namjeStenika 100 10 010 10

Place pripravnika i drugih privremeno

zaposlenih 100 10 010 20

Place za produzeni rad sluzbenika 100 10 010 30

i namjestenika

Nakon prikupljanja zahtjeva za proracunskim sredstvima od korisnika odjel za pro-
racun i financije lokalne jedince analizira dostavljene zahtjeve i u skladu s utvrdenim
prioritetima predlaze uskladenje zahtjeva s realnim proracunskim moguénostima. Ako
procijenjeni prihodi nisu dostatni za podmirenje zahtjeva, voditelj odjela za financije i
proracun lokalne jedinice predlaze preispitivanje (smanjenje), zahtjeva uz utvrdivanje
prioriteta.

3. Osnovna struktura (sadrZaj) lokalnog proracuna

3.1. Proracunska sredstva

U proracunu lokalnih jedinica iskazuju se prihodi i primici te izdaci. Osnovno pro-
racunsko nacelo jest da svi proracunski izdaci moraju biti uravnotezeni s prihodima i
primicima. Izdaci ovise o razini, funkcijama i zadacima koje obavljaju lokalne vlasti.

Osnovni elementi za izradu plana i procjene prorac¢una nisu jednoobrazni ni detalj-
ni te se razlikuju za pojedine lokalne jedinice. Takva razlicita klasifikacija obuhvata pro-
racunskih sredstava rezultat je razlicitih vrsta prihoda, ali i izdataka koji prevladavaju u
strukturi lokalnih proracuna.

376



K. OTT & A. BAJO: Lokalne financije i lokalni proracuni u Republici Hrvatskoj
Financijska teorija i praksa 25 (3) str. 311-449 (2001.)

Proracun lokalnih jedinca po strukturi je sli¢an proracunu sredisnje drzave te se sa-

stoji od opéega i posebnog dijela.

Op¢i dio godisnjeg proracuna sadrzi :

» ukupan iznos procijenjenih prihoda (prema izvorima i vrstama prihoda) i izdataka
(prema osnovnim namjenama, skupinama i podskupinama racunskog plana prora-
¢una)

* bilancu proracunskih prihoda i izdataka (ukupne prihode, neto financiranje, ukup-
ne izdatke i razliku koja mora iznositi 0, tj. prora¢un mora biti uravnotezen)

* racun financiranja (primitke financiranja, izdatke financiranja, neto financiranje te
visak odnosno manjak).

Posebni dio godisnjeg proracuna obuhvaca raspored ukupno planiranih izdataka
prema nositeljima, korisnicima, posebnim namjenama, skupinama racuna, razdjelima,
pozicijama i namjenama u skladu s odlukom o izvrSavanju proracuna.

Proracun se sastoji od opéega i posebnog dijela.
Opé¢i dio proracuna sadrizi:
1. ukupnu svotu predvidenih prihoda i izdataka
2. bilancu prihoda i izdataka:
ukupne prihode,
neto financiranje (ako postoji racun financiranja)
ukupne prihode i neto financiranje
ukupne izdatke
razlika viSak/manjak mora biti 0 (uravnoteZenje)
3. racun financiranja:
primitke financiranja
izdatke financiranja
neto financiranje
razliku visak/manjak.

Posebni dio sadrzi detaljan raspored izdataka prema vrstama, namjenama i nositelji-

ma prema proracunskim korisnicima (razdjelima), glavama, pozicijama, grupama ra-

cuna i namjenama u skladu s odlukom o izvrSavanju lokalnog proracuna.

a) Prihodna strana obuhvaca tekuce prihode (porezne i neporezne), kapitaine prinode
te potpore (tekuce i kapitalne).

b) Na rashodnoj strani proracuna iskazuju se izdaci prema vrstama, namjenama i no-
siteljima.

Ekonomska klasifikacija rashoda

Tekuéi izdaci:

1. izdaci poslovanja:
troSkovi zaposlenika (bruto place i nadnice, naknade i doprinosi)
dobra i usluge (materijal, energija, komunaine i ostale usluge za redovite potrebe)
tekuce odrZavanje (prijevoznih sredstava, opreme, zgrada, cesta, luka, parkova, spo-
menika) te
materijal i usluge za obavljanje vlastite djelatnosti,

2. financijski i ostali vanjski izdaci
za poljoprivredu i Sumarstvo
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za Skolstvo
za oCuvanije prirode i okolisa
financijski izdaci (platni promet i bankarske usluge, kamate, reprezentacije)
za statisticka istraZivanja
za zdravstvo
ostali nespomenuti izdaci (Clanarine, pribavljanje stru¢nih misljenja i dr.),
3. tekuci prijenosi proracunskim korisnicima
gradanima, kuc¢anstvima i nefinancijskim organizacijama
institucijama
drugim drZavnim razinama (Zupanijama, gradovima, op¢inama)
financijskim institucijama,
4. tekuci prijenosi i potpore izvanproracunskim korisnicima,
5. subvencije (u poljoprivredi i ostale subvencie),
6. ostali tekuci prijenosi,

7. potpore (za robne pricuve, potpore studentima, gradskom prometu, potpore nefi-
nancijskim javnim poduzecima).

Kapitalni izdaci:
izdaci za nabavu, izgradnju i insvesticijsko odrZavanje kapitalnih sredstava (zemlji-
§ta, Sume u vlasniStvu, gradevni objekti u vlasniStvu, uredski namjestaj i oprema, pri-
jevozna sredstva, gradnja kapitalnin objekata, investicijsko odrZavanje)
kapitalni prijenosi proratunima i proracunskim korisnicima (kao kod tekucih prijenosa),
kapitalni prijenosi izvanproracunskim korisnicima (kao kod tekucih prijenosa).
Dodijeljeni zajmovi i udio u glavnici
Otplata (povrat) dodijeljenih zajmova

Osnovni problem vodenja proracuna lokalnih jedinica jest nepostojanje jedinstve-
nog, zakonom propisanog sadrzaja i strukture lokalnog proracuna kao i jedinstvenoga
racunskog plana za lokalne prorac¢une. Nema jedinstvenog predloska za izradu plana lo-
kalnih proracuna.

Medutim, propisani su modeli za jedinstveno financijsko izvjes¢ivanje o godiSnje-
mu i polugodiSnjem izvrSenju lokalnog proracuna. Neovisno o tome, lokalne se jedini-
ce kao primjerom za izradu svojih proracuna koriste drzavnim proracunom, s tim da ga
prilagodavaju svojem unutarnjem ustroju (tijelima koja se financiraju iz proracuna) i
djelokrugu poslova koje obavljaju.

Svi proracuni sadrze tekuce i kapitalne izdatke. Kapitalni izdaci mogu biti iskazani
u posebnom dijelu proracuna (u sklopu pojedinih glava i razdjela), uz tekuce izdatke, ili
na kraju proracuna prema projektima i nositeljima projekata.

Nepostojanje metodoloske ujednacenosti prorac¢una (u dijelu rashoda) onemogucu-
je realnu procjenu izvrSenja projekata te njihovu kontrolu. Stoga nije moguce obaviti ni
konsolidaciju ni grupiranje investicija prema projektima i nositeljima projekata. Tako je
na razini drzavnoga ali i na razini lokalnih proracuna.

Formalno je utvrdeno proracunsko nacelo o uravnotezenosti lokalnog proracuna.
Takoder se godisnje propisuje da se lokalne jedinice drze zlatnog pravila (zaduzivanje
je dopusteno za financiranje kapitalnih izdataka). Medutim, Cesto se nacelo uravnoteze-
nosti ne postuje, te se lokalne jedinice i za financiranje tekucih izdataka oslanjaju na za-
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duzivanje kod bankarskog sektora. Brojne lokalne jedinice u posebnom dijelu proracu-
na nemaju jasno razdvojen racun financiranja u kojemu prikazuju zaduzivanja i otplate
kredita. Mnoge se transakcije, poput izdavanja proracunskih jamstava za komunalna po-
duzeca, ne evidentiraju niti postoje jedinstveni registri jamstava $to ih je izdala lokalna
jedinica. Cesto se jamstva vode u radunu financiranja lokalnih jedinica iako nisu posta-
la stvarna obveza lokalne jedinice.

Dodatni je problem evidentiranje kapitalnih projekata na razini lokalnih jedinica.

Slaba struktura lokalnih proracuna i neujednacenost prora¢una izmedu lokalnih je-
dinica ne omogucuje sredi$njoj drzavi potpuni nadzor koriStenja sredstava lokalnih je-
dinica. Lokalne jedinice ne procjenjuju posljedice donoSenja odluka o financiranju (te-
kuéega investicijskog odrzavanja i izgradnje objekata) na izvrSenje i financiranje proje-
kata u idu¢im godinama. Zbog toga se vecina projekata financira s razine sredi$nje dr-
zave, koja ipak ne omogucuje cjeloviti nadzor koristenja proracunskih sredstava na razi-
ni lokalnih jedinica. Sektorska analiza programa kapitalnih investicija ne postoji ni na
razini drzave ni na razini lokalnih jedinica.

Namjenski fond sredstava. U drzavnom se prorac¢unu sredstva osiguravaju u obliku
tekucih dotacija za financiranje tekuéih (prorac¢unskih) izdataka lokalnih jedinica. Osim
toga, u drzavnom se prora¢unu osiguravaju i sredstva za kapitalne projekte i programe
za opéine, gradove i Zupanije, bilo u cijelosti, bilo djelomi¢no (veéi dio kapitalnih pro-
jekata zajednicki financiraju drzava, opcine, gradovi i Zupanije). Nerijetko se projekt su-
financira i sredstvima nekoga od trgovackih drustava u vlasnistvu drzave.

Doznacivanje dotacija uvjetovano je dobivanjem prethodne suglasnosti Ministar-
stva pravosuda, uprave i lokalne samouprave na akte lokalne vlasti kojima se utvrduju
plaée i naknade za rad zaposlenika u njihovim tijelima. Zupanije, gradovi i opéine ob-
vezne su dostaviti Vladi izvje$ée o koristenju sredstava za kapitalna ulaganja kako bi se
provjerilo namjensko troSenje tih sredstava.

Radi planiranja teku¢ih dotacija iz drzavnog proracuna, lokalne jedinice na podrucji-
ma posebne drzavne skrbi trebaju svojim Zupanijama dostaviti podatke o broju zaposle-
nika u lokalnim tijelima (i korisnika za koje se place i materijalni tros§kovi osiguravaju iz
njihova proracuna) kako bi ustanovilo imaju li pravo na dotaciju (tj. drze li se odredenih
uvjeta o dopustenom rastu sredstava za place, materijalne troskove i broja zaposlenika).

Kako se u proracunu osiguravaju sredstva za 110 lokalnih jedinca (op¢ina, gradova
i Zupanija), iznos dotacija u pojedinim prorac¢unima ima vrlo vazan udio, te o njima uve-
like ovisi i funkcioniranje lokalne jedinice. Dotacije iz drzavnog proracuna svakog se
mjeseca doznacuju lokalnim jedinicama. Tim je lokalnim jedinicama vazna dinamika
doznacivanja sredstava kako bi se (u jedinicama kojima dotacije ¢ine vecinu proracun-
skih sredstava) osiguralo redovito obavljanje zadataka iz samoupravnog djelokruga.
Sredstva za kapitalne projekte uglavnom se osiguravaju iz drzavnog proracuna.

3.2. Jedinice fiskalnog planiranja

Glavnu ulogu u procesu planiranja lokalnog proracuna ima odjel za financije i pro-
racun lokalne jedince koji je stru¢ni odjel poglavarstva lokalne jedinice (izvr$ne vlasti).
U lokalnim jedinicama poglavarstvo moze imenovati komisiju za planiranje proracuna.
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Clanovi komisije (na razini opéina i gradova) jesu nacelnik (gradonagelnik), voditelj (po-
glavarstva) za druStvene djelatnosti te voditelj (procelnik) odjela za financije i proracun.

Komunalna poduzeéa u vlasnistvu lokalne jedinice ne sudjeluju u planiranju prora-
¢una lokalne jedinice te nisu sastavni dio proracuna. Ona izraduju vlastite planove pre-
ma propisima kojima se ureduje poduzetni¢ko racunovodstvo. Odjeli za planiranje tih
poduzeca sastavljaju financijske planove koje predstavnicko tijelo lokalne jedinice obic-
no prihvaéa nakon odobrenja plana proracuna lokalne jedinice.

Broj odjela te postupak planiranja proracuna lokalnih jedinica razlikuje se od jedne
do druge lokalne jedinice i Cesto ovisi o broju i stru¢noj osposobljenosti sudionika pla-
niranja proracuna.

3.3. Izvanproracunski fondovi i lokalna javna poduzeca

Osim drzavnog prorac¢una, u Hrvatskoj postoji i pet izvanprora¢unskih fondova. 1z-
vanproracunski su fondovi Hrvatski zavod za mirovinsko osiguranje, Hrvatski zavod za
zdravstveno osiguranje, Hrvatski zavod za zaposljavanje, Sredstva doplatka za djecu 1
Hrvatske vode. Do 1995. godine taj je status imalo i javno poduzeée Hrvatske ceste ali
se otada prihodi i rashodi tog poduzeca vode unutar drzavnog proracuna.

Izvanproracunski fond Izvori prihoda

Hrvatski zavod za mirovinsko osiguranje doprinos iz placa 10,75% i 8,75 na placu
zaposlenih te dio (koji nedostaje) iz drzav-
nog proracuna

Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje | doprinos od 9% iz placa i 7 % na place za-
poslenih i dio (koji nedostaje) iz drzavnog
proracuna

Hrvatski zavod za zaposljavanje doprinos od 0,85% iz place i 0,85% na pla-
¢u zaposlenih te dio (koji nedostaje) iz
drzavnog proracuna

Sredstva doplatka za djecu transferi iz drzavnog proracuna i ostalih
prihoda

Javno poduzecée Hrvatske vode prihodi od naknada i transfera iz drzavnog
proracuna

Izvanproracunski fondovi pravne su osobe koje se financiraju iz vlastitih izvora
sredstava te transferima iz drzavnog proracuna.

Da bi se sto vise rasteretilo gospodarstvo, stope doprinosa se od 1994. sustavno
smanjuju ili pak ukidaju, Sto je dodatno opterecenje za drzavni proracun u kojemu se ta
sredstva osiguravaju kao transfer odredenom fondu.

Poslovanje fonda strogo je namjensko i neprofitno. Ono se obavlja prema financij-
skom planu koji donosi njegovo nadlezno tijelo, uz prethodnu suglasnost parlamenta.
Pri izradi financijskog plana izvanprora¢unskog fonda primjenjuje se klasifikacijski su-
stav racunovodstva proracuna te postupci i redoslijed izrade proracuna.

Do 1995. godine financiranje komunalnih djelatnosti na podruéju lokalnih jedinica
obavljalo se tzv. fondovskim sustavom. Postojali su tzv. fondovi komunalnih djelatnosti
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koji su imali svoju imovinu te obavljali komunalnu djelatnost na temelju vlastitih izvo-
ra prihoda (naknada). Od 1995. godine napusten je fondovski sustav financiranja, te lo-
kalne jedinice osnivaju javna poduzeca kao neprofitne ustanove za obavljanje pojedinih
komunalnih poslova. Mnoge su lokalne jedinice osnovale javna poduzeca za zbrinjava-
nje otpada, opskrbu vodom te druga komunalna poduzeca koja se financiraju vlastitim
izvorima prihoda (naknadama). Medutim, osim vlastitih sredstava za financiranje komu-
nalnih djelatnosti, ta se poduzeca financiraju i iz proracuna lokalne jedinice. Tako se u
prorac¢unima lokalnih jedinica ¢esto mogu naci transferi tim poduzec¢ima, ¢ime se finan-
ciraju njihovi manjkovi te obveze koje ona svojim sredstvima nisu sposobna financira-
ti. PoloZaj komunalnih poduzec¢a dalje se usloznjava jer imaju status trgovackih drusta-
va te se organiziraju kao dionicka drustva, $to njihovu neprofitnu djelatnost mijenja u
profitnu. Problem je i nepostojanje jasno utvrdenog vlasniStva nad takvim poduzec¢ima,
kao i nedostatak jasno definiranih i utvrdenih financijskih prava i obveza prema prora-
¢unu lokalne jedinice.

3.4. Konsolidacija proracuna

Konsolidirana sredisnja drzava obuhvaca konsolidirani prikaz sredi$njega drzav-
nog proracuna i izvanproracunskih fondova. Konsolidirana op¢a drzava, uz konsolidira-
ni prikaz srediSnjega drzavnog proracuna i izvanproracunskih fondova, obuhvacéa i pro-
racune jedinica lokalne samouprave i uprave.

Konsolidacija izmedu navedenih razina drzavne vlasti provodi se u skladu s medu-
narodno usporedivom metodologijom, Government Finance Statistics, koju je definirao
Medunarodni monetarni fond.

U dosadas$njoj praksi konsolidirana bilanca sredi$nje odnosno opce drzave pokazu-
je da je drzavni proracun zbog znatnih transfera izvanproracunskim fondovima i dopun-
skih sredstava zupanijskim prora¢unima u konsolidiranom suficitu, a ostali dio konsoli-
dirane sredi$nje odnosno opce drzave u konsolidiranom deficitu.

Konsolidirani proraéun (bilanca) sredi$nje i opée drzave

Konsolidirani proracun srediSnje drzave zbroj je primitaka i izdataka drzavnog proracu-
na i proracuna izvanproracunskih fondova. Pri konsolidaciji se uklanjaju (izostavljaju)
medusobne transakcije novca (prebacivanje novca) iz jednog dijela (drzavnog prora-
¢una) u drugi dio (izvanproracunske fondove). Da bi se postigla konsolidacija srediSnje
drZave, valja napraviti dva koraka, odnosno obaviti:

1. konsolidaciju unutar izvanproracunskih fondova, §to razumijeva poniStavanje-izo-
stavljanje transakcija (transfera) izmedu pojedinih fondova (npr. onog novca $to ga
je Hrvatski fond za zdravstveno osiguranje isplatio Hrvatskom zavodu za zapo§lja-
vanje, i obrnuto, te isto napraviti za sve ostale fondove),

2. konsolidirati (ponistiti) transfere novca isplacenoga iz drzavnog proracuna izvanpro-
raunskim fondovima.

Za dobivanje proracuna konsolidirane opce drZave prave se jo$ dva dodatna koraka od-

nosno obavlja se:

3. konsolidacija plac¢anja lokalnih jedinica njihovim proracunskim korisnicima (Zupani-
ja i opcina/gradova); tako se dobiva tzv. konsolidirani proracun lokalnih jedinica
(proraCun lokalne drZave),
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4. konsolidacija placanja izmedu proracuna sredisnje drZave i proracuna lokalnih jedi-
nica, ¢ime se ostvaruje konsolidirani proracun opce drzave.

Konsolidacijom se dobiva stvarna slika ukupnih prihoda i izdataka srediSnje odnosno

opcée drZzave. Nekonsolidirani su prihodi i izdaci sredidnje drzave u 1999. godini €inili

56,80%, odnosno 58,78%, BDP-a. Konsolidirani prihodi u 1999. godini ¢inili su

47,15%, a rashodi 49,11% BDP-a. Transakcije eliminirane u konsolidaciji proratuna

srediSnje drZave iznose 9,67% BDP-a.

Posljednja konsolidacija za sve razine proracuna (drzavnoga, izvanproracunskih
fondova i lokalnih jedinica) obavljena je 1998. godine. Proracuni lokalnih jedinica u
iduce se dvije godine nisu konsolidirali s drzavnim proracunom. U Hrvatskoj ne posto-
ji konsolidirani prorac¢un opée drzave kao financijski dokument niti se o tom proracunu
raspravlja na zasjedanjima Sabora.

Konsolidacija proracuna lokalnih jedinica jo§ nije obavljena niti se obavlja konso-
lidacija na razini iste razine vlasti (Zzupanija, op¢ina i gradova). Za sve se lokalne jedini-
ce izraduje priblizna sumarna bilanca. Jedan od glavnih problema jest klasifikacija pro-
racuna lokalnih jedinica koja ne omogucuje provedbu konosolidacije na razini lokalnih
jedinica, a ne postoje ni upute kako lokalne jedinice mogu obaviti konsolidaciju.

Lokalne jedinice ne provode konsolidaciju svojih prora¢una. Ministarstvo financija
ne zahtijeva niti lokalnim jedinicama daje upute za obavljanje konsolidacije proracuna.

3.5. Klasifikacija rashoda

Ministar financija nije propisao metodologiju ni posebnu ekonomsku i funkcional-
nu klasifikaciju prora¢una. Javno dostupnih i potpunih informacija o rashodima prika-
zanim prema funkcionalnoj i ekonomskoj klasifikaciji nema. Rashodi su klasificirani sa-
mo prema administrativnim kategorijama (proracunskim korisnicima i namjenama). 1z-
daci izvanproracunskih fondova nisu prikazani funkcionalno.

Nije osigurana ni klasifikacija rashoda prema programima, potprogramima i kate-
gorijama djelatnosti. Ta bi programska klasifikacija trebala biti dodatak tradicionalnoj
administrativnoj klasifikaciji.

Podaci o funkcionalnim i ekonomskim kategorijama izdataka na drzavnoj razini
mogu se dobiti samo za ukupne iznose, ali nikako i za pojedine dijelove izdataka kao za
tekuce i kapitalne izdatke. Stanje s takvom kategorizacijom izdataka izravno se prenosi
i na lokalne jedinice, koje nemaju izgraden klasifikacijski sustav. Problem je to $to po-
stojeci sustav proracunskog racunovodstva podrzava samo klasi¢no razdvajanje prora-
Cunskih rashoda prema pojedinim prora¢unskim korisnicima3.

4. Proracunske tehnike

Lokalni se proracuni temelje na planiranju i pradenju iznosa unutar pojedine stavke
prihoda i izdataka (u skladu s propisanim ra¢unskim planom drzavnog proracuna Sto ga

5 Kriti¢ki navodi temelje se na usporedbi ratunskog plana prora¢una (Croatian charter of account) RH s
Priruénikom drzavne financijske statistike (Manual on Government Financial Statistics - GFS) Medunarodnoga
monetarnog fonda. Usporedbom se uo¢ava kako racunski plan prora¢una RH ne omogucuje prikaz rashoda lokalnih
jedinica (i sredi$nje drzave) prema ekonomskoj i funkcionalnoj kategorizaciji.
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primjenjuju i lokalne jedinice). Planira se gornja granica odnosno najvisi iznos izdatka
po pojedinoj stavci.

Takav pristup podrzavaju i propisi kojima se ureduju proracunski procesi, ponajpri-
je Zakon o proracunu (NN 92/94) kao temeljni akt. Zakonom o prora¢unu propisano je
da proracun lokalne jedinice te izvjestaji koji se uz njega podnose predstavnickom tije-
lu lokalne jedinice moraju sadrzavati:

1. podroban prikaz proracunskih prihoda i izdataka,

2. prijedlog uporabe proracunskog viska, a u slu¢aju manjka izvore njegova pokri-

vanja,

3. funkcionalnu klasifikaciju izdataka u skladu s metodologijom koju propisuje mi-

nistar financija®,

4. prihode i izdatke svakoga proracunskog korisnika u skladu s prihodima i izdaci-

ma (prema kategorijama, potkategorijama i stavkama) klasifikacije racunskog
plana.

Lokalni proracun mora sadrzavati podudarne podatke za prethodnu fiskalnu godi-
nu, preinacene procjene za tekucu te predvidanja za sljedece dvije fiskalne godine.

Navedene odredbe Zakona o proracunu neizravan su zahtjev sredi$nje drzave za pri-
mjenom najjednostavnije prora¢unske tehnike - planiranja najvisih iznosa prema poje-
dinim stavkama prihoda i izdataka.

Ministarstvo financija svake godine (najkasnije u rujnu) Salje regionalnim jedinica-
ma (Zupanijama) smjernice za pripremu i izradu prora¢una. Zupanije bi trebale na teme-
lju tih smjernica izraditi naputke za nize razine lokalne vlasti na svom podrucju.

Smjernice su opéi okvir i ne obvezuju lokalne jedinice na povecanje ili smanjenje
stavki pojedinih izdataka. Iznimka su jedinice kojima se dio sredstava osigurava iz dr-
Zavnog proracuna te su se obvezne drzati uvjeta glede kretanja placa i materijalnih tro-
Skova koji vrijede za korisnike drzavnog proracuna.

I u smjernicama se pretpostavlja planiranje izdataka prema pojedinim stavkama ra-
¢unskog plana $to ga je MF propisao za proracune i proracunske korisnike (Pravilnik o
racunovodstvu i racunskom planu proracuna, NN 94/98, 165/98 i 62/99) npr. u smjerni-
cama od 27. srpnja 2000. godine (Klasa:400-06/00-01/166, Ur.broj:513-04/00-1 Smjer-
nice za pripremu i izradu proracuna zupanije, grada i opcine za razdoblje 2001-2003.
godine). Utvrden je zahtjev kojemu lokalne jedinice mogu udovoljiti samo planirajuci
pojedine stavke prihoda i izdataka.

Zupanija, grad i opéina obvezni su za razdoblje 2001-2003. sastaviti:

- plan prihoda prema vrstama i izvorima prihoda na temelju procijenjenih parame-
tara njihova ostvarenja i

- plan tekucih izdataka koji obuhvaca izdatke za zaposlene, materijalne troskove, te-
kuce transfere i subvencije te ostale tekuce izdatke i potpore (to su skupine izda-
taka: 100 - izdaci poslovanja, 200 - financijski i ostali vanjski izdaci, 300 - tekuéi
prijenosi i potpore prora¢unima i prora¢unskim korisnicima, 310 - tekuci prijeno-

6 Ministar financija nije propisao metodologiju ni posebnu funkcionalnu klasifikaciju proracuna.
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si 1 potpore izvanproracunskim korisnicima, 400 - subvencije, 500 - ostali teku¢i prije-
nosi i potpore).

Korisnici proracuna planirane tekuce izdatke trebaju prikazati na trecoj razini racun-
skog plana prorauna’.

Institucionalni okvir podrzava tradicionalne proracunske tehnike (prema pojedinim
stavkama) poti¢e njihovu uporabu. Takav se koncept primjenjuje na razini srediSnjeg
proracuna i preslikava se na lokalne proracune. Lokalne jedinice mogu za vlastite potre-
be razvijati i naprednije proracunske tehnike koje bi omogucile kontinuirano pracenje
uspjesnosti postavljenih ciljeva, projekata i programa.

Kriticke navode podupire i studija MMF-a, koji je u lipnju 2000 godine upozorio na
te nedostatke (v. Diamond, Jack., Castro, Illona., and Last, Duncan, 2000: Croatia: A
Strategy for Further Developing the Treasury System, IMF)

4.1. Uloga pokazatelja uspjesnosti izvrSenja

Sredisnja drzava ne postavlja lokalnim jedinicama druge zahtjeve. Dakle, informa-
cije o uspjesnosti izvrSenja ne trebaju biti (i uglavnom nisu) dio dokumentacije godi-
$njeg proracuna. Temeljna je zadaca pracenje razine prihoda i izdataka a jos$ je uvijek u
prvom planu uravnotezenje proracuna te kontrolirano zaduzivanje lokalnih jedinica.
Pracenje izdataka prema pojedinim aktivnostima, mjerenje djelotvornosti i troSkova ak-
tivnosti, stavljanje ulozenoga i dobivenoga u odnos, inzistiranje na kvaliteti, u¢inkovi-
tosti te upravljanju obiljeZja su proracuna Sto ih lokalne jedinice mogu, ali ne moraju pri-
hvatiti ni primjenjivati. Tehnike i metode koje se primjenjuju u sredi$njoj drzavi uglav-
nom se prenose na lokalne jedinice. UspjeSnost izvrSenja nije imperativ sredi$nje drza-
ve, pa ni lokalnih jedinica.

Lokalne jedinice jo§ zasad:

— kao mjerilo uspjesnosti postavljaju veli¢inu prora¢una umjesto kvalitete i postiza-
nja rezultata

— kao cilj postavljaju maksimiziranje umjesto optimiziranja

— na promjene gledaju kao na prijetnje umjesto kao na nove prilike (ne usvajaju na-
¢elo mijenjanja)

— ne usvajaju nacelo upravljanja, §to znaci identifikacije svog polozaja (gdje su?),
projiciranja zeljenog polozaja (kamo idu?) i utvrdivanja nacina premosc¢ivanja -
prelaska iz jednoga u drugi poloZzaj.

Ispunjenje odnosno neispunjenje postavljenih ciljeva trebalo bi znaciti i odgovor-
nost, ovisno o ovlastima koje pojedino radno mjesto nosi, tj. o poziciji u hijerarhijskoj
strukturi. Kako se ciljevi rasélanjuju sve do razine zadatka, i odgovornost bi trebala bi-
ti vezana za razinu ispunjenja pojedinacnog zadatka. To je moguce ostvariti kontinuira-
nim pracenjem i ocjenjivanjem rada zaposlenih. Stoga je potrebno definirati kriterije za
ocjenjivanje jer se tako osigurava objektivnost i transparentnost ocjenjivanja, definira
pozeljno i nepozeljno ponasanje, motivira zaposlenike.

7 U racunskom planu prora¢una prihodi i rashodi vode se na tzv. Cetiri razine. Prva su razina osnovna

skupina racuna, druga su podskupina raCuna, tre¢a su razina odjeljci raGuna, a Cetvrta su razina ra¢unskog plana
osnovni racuni.
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S obzirom na zaokupljenost pra¢enjem izdataka i prikupljanjem prihoda te na us-
mjerenost prema inputima bez pracenja uspjesnosti i, konacno, rezultata nema sustava
poticaja na kvalitetniji i kreativniji rad, kao ni posljedica zbog lose, odnosno nagrada za
dobro obavljene poslove. Ako su takvi poticaji i kazne i propisani (pravilnikom ili od-
lukom o pla¢ama), u uvjetima siromastva i niskih pla¢a oni su u funkciji rjeSavanja eg-
zistencijalnih problema.

4.2. Racunovodstvena nacela: nastanak dogadaja ili novcani tijek

Racunovodstveni sustav proracuna lokalnih jedinica i njihovih korisnika zaseban je
sustav proracunskog racunovodstva koji se potpuno razlikuje od poduzetni¢kog ra¢uno-
vodstvas.

Zakonodavni okvir raéunovodstva proracuna

ProraCunsko racunovodstvo regulirano je Zakonom o proracunu (NN 92/94), Uredbom
o0 racunovodstvu proracuna (NN 96/94 i 108/96), Pravilnikom o racunovodstvu i ra-
¢unskom planu proracuna (NN 98/94, 15/96, 94/98, 165/98 i 62/99), Pravilnikom o
primjeni racunskog plana proracuna (NN 165/98), Pravilnikom o financijskom izvjesci-
vanju za proracune i proracunske korisnike (NN 62/99), a obveznici primjene su dono-
sitelji proracuna (srediSnjega i lokalnih) te proracunski korisnici.

Uredbom o racunovodstvu proracuna propisano je da:

— proracuni i prorac¢unski korisnici vode knjigovodstvo na nacelu dvojnog knjigo-
vodstva, a prema rasporedu racuna iz ra¢unskog plana,

— priznavanje prihoda i primitaka, izdataka te drugih placanja (sadrzanih u glavnoj
knjizi proracuna i proracunskih korisnika) provodi se prema racunovodstvenom
nacéelu novéanog iskazivanja.

Prihodi i primici priznaju se u racunovodstvenom razdoblju u kojemu su nastali pre-
ma kriteriju mjerljivosti i raspolozivosti. Prihodi i primici su mjerljivi kada ih je mogu-
¢e vrijednosno iskazati, a raspoloZzivi su kada su ostvareni unutar obra¢unskog razdob-
lja (izdaci i druga placanja priznaju se u obracunskom razdoblju u iznosu u kojemu je
nastala ra¢unovodstvena promjena odnosno transakcija).

Tako definirano prora¢unsko racunovodstvo uvedeno je zbog jednostavnosti primje-
ne. Medutim, ono podcjenjuje obveze, precjenjuje imovinu i ne omogucuje konsolidaciju.

Zbog tih nedostataka ra¢unovodstveni je sustav u pasivnom polozaju i nema ulogu
stupa informacijskog sustava. Racunski se plan proracuna ne temelji na ekonomskoj kla-
sifikaciji ve¢ je kombinacija ekonomske, funkcionalne i institucionalne klasifikacije.
Stoga iznosi u financijskim izvjestajima ne daju suvislu informaciju. Primjerice, lokal-
na je jedinica knjizila:

— izdatke za zaposlene na podskupini racuna 100-10 - Izdaci za zaposlene

— provodila je i statisti¢ko istrazivanje u koje je ugovorom o djelu ukljucila nekoli-

ko suradnika te izdatke za njih knjizila na podskupini rac¢una 200-50 - Izdaci za
statisticka istrazivanja

8 Poduzetnicko racunovodstvo je odredeno Zakonom o ratunovodstvu (Narodne novine br. 90/92), kojim
se propisuje i primjena Medunarodnih racunovodstvenih standarda (1. 15).
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— zapocela je projekt te je za studiju izvodljivosti platila dvije osobe, a izdatke za
njih iskazala na osnovnom racunu 600-70-050-20 - Studije izvodljivosti.

Na kraju obracuna iznos na podskupini racuna 100-10 - Izdaci za zaposlene nije po-
datak o ukupnim izdacima §to ih je lokalna jedinica imala za naknade, bruto plaée i nad-
nice, ve¢ se on krije u cijelom ra¢unskom planu odnosno u financijskom izvjestaju koji
se sastavlja na temelju stanja racuna glavnih knjiga (racunskog plana).

Dodatni razlog gubitka informacija jest slozenost sustava proracunskog racunovod-
stva. Propisane su Glavna knjiga I. (knjiga prihoda, primitaka i izdataka) i Glavna knji-
ga II. (knjiga imovine, potrazivanja, obveza i izvora vlasni$tva). Poslovni se dogadaji
najprije knjize kao obveze ili potrazivanja u Glavnoj knjizi II. potom (Cesto usporedno),
kada se ostvari novcani tijek, kao izdaci ili primici u Glavnoj knjizi . te se jedan doga-
daj knjizi na najmanje Getiri ra¢una. Sto je sustav kompliciraniji, veéa je vjerojatnost po-
greske ili prijevare, a manja ucinkovitost kontrole.

Glavna knjiga II. znaci pomak proracunskog racunovodstva prema nacelu nastanka
dogadaja (imovina i obveze knjiZe se prema dokumentaciji, a ne prema nov¢anom tije-
ku; npr. potrazivanja za poreze knjize se prema procjenama - ocekivanjima...). Tako
osmisljena Glavna knjiga II. oteZava pracenje transakcija. Tako se place prema obracu-
nu knjize kao obveze pa se iz mjeseca u mjesec obveze otvaraju i zatvaraju te se nakon
isplate knjize u Glavnoj knjizi 1.

Potencijalne obveze (jamstva) nisu rijeSene Glavnom knjigom II. Potrebno je vodi-
ti posebne pomoéne evidencije o izdanim jamstvima. Na temelju upute srediSnje drza-
ve, lokalne jedinice u prorac¢unu planiraju jamstvenu pri¢uvu. Medutim, uputa je opce-
nita i u njoj nije utvrdeno koji iznos (postotak) izdanih jamstava treba izdvojiti u jam-
stvenu pricuvu.

Lokalne jedinice na razlicite nac¢ine evidentiraju i knjize dane i primljene zajmove
te jamstva. Neke lokalne jedinice jamstva knjize pod stavkom “dani zajmovi” i na taj
nacin umjetno povecavaju (“napuhuju”) stvarne obveze. Pri planiranju proracuna mno-
ge lokalne jedinice svjesno precjenjuju veli¢inu prihoda i rashoda te na taj nacin formal-
no osiguravaju vecéu razinu zaduzivanja nego da su prihodi i rashodi proracuna planira-
ni u realno (manjim) iznosima.

Precjenjivanje veli¢ine proracuna postalo je sredstvo putem kojega lokalne jedinice
dolaze do vedih iznosa koje mogu dobiti zaduzivanjem. Podsjetimo da je drzava ogra-
nic¢ila zaduZzivanje lokalnih jedinica na razinu od 20% rashoda iz prethodne godine. Tom
logikom ve¢i prora¢un omogucuje i visu razinu zaduzivanja. Stoga je financijske izvje-
Staje teSko konsolidirati i uopée biti siguran u ispravnost informacije dobivene na teme-
lju iskazanih podatka.

Za razliku od drzavnog racunovodstva, poduzetnicki se raCunovodstveni sustav te-
melji na standardima struke, primjenjuje nacelo nastanka dogadaja i vrlo egzaktan ra-
¢unski plan koji svatko donosi prema svojim posebnostima i potrebama. Poduzetnici ja-
sno (sadrzajno i pojmovno) sastavljaju financijska izvjesca.
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4.3. Visegodisnji, zajamceni proracun

Dva se osnovna cilja postizu “dobrim” viSegodi$njim planiranjem i predvidanjem.
To su:

1. otkrivanje veze izmedu kapitalnih izdataka i buducih tekucih troSkova, te na
osnovi toga analiza utjecaja javnih investicija na prorac¢un u srednjem roku,

2. osiguravanje boljih informacija o srednjoro¢nim troskovima tekuce politike §to
stvara bolji vidokrug za poticanje promjena u politici kreiranja proracuna, za ¢i-
ju je provedbu potrebno vise od jedne godine.

Procesi koji ¢ine podlogu za razvoj tog pristupa jesu:

— proracunska disciplina (to znaci da se na alokaciju sredstva u novom proracunu
ne treba gledati kao na dodatna povecanja ili smanjenja odredenih stavki, ve¢ kao
na rasporedivanje sredstava u skladu s promjenama u politici)

—razvijeni procesi za procjenu buducih troskova programa (srediSnja drzava ne
zahtijeva pracenje troSkova po pojedinim programima, ¢emu pridonosi i losa kla-
sifikacija izdataka).

Navedeni procesi izostaju i na razini sredi$nje drzave i na lokalnim razinama.

Zakonom o proracunu definirano je da se prihodi i izdaci planiraju za sljede¢u godi-
nu te da se daju njihove procjene za jos dvije godine unaprijed (jedna plus dvije godine).

Kako je, medutim, jedno od osnovnih obiljezja prorac¢una pregled prihoda i izdata-
ka po pojedinim stavkama (kratkoro¢na orijentacija i ad hoc rjeSavanje problema), te-
ko se odreduju prioriteti pracenja u¢inaka dugogodi$njih programa i stavljanje potreba
(za daljnjim financiranjem) i rezultata u odnos prema prora¢unu za svaku godinu.

Budu¢i da prorac¢unske tehnike po programima nisu razvijene, lokalne jedinice pra-
te 1 razmatraju u¢inke dugorocnih kapitalnih projekata za cijelo predvideno vrijeme nji-
hova trajanja ili razmisljaju unaprijed samo u Zakonom odredenim okvirima (jedna plus
dvije godine). Zanimljivo je da vecina jedinica uglavnom ne odustaje od dugoro¢nih
projekata jer su oni npr. neucinkoviti ili preskupi s obzirom na ostvarene koristi. Razlog
je jos uvijek évrsto ukorijenjeno shvacanje da se zapoc¢eto mora posto-poto i zavrsiti.
Imperativ modernog doba - znati priznati pogresku i navrijeme odustati - uopée se ne
postuje. Sve pokazuje da lokalne jedinice jo$ nisu koncepcijski usvojile filozofiju vise-
godisnjeg planiranja.

5. Glavni sudionici u planiranju lokalnog proracuna

Proracun lokalnih jedinica planira se jednako kao i sredi$nji drzavni prorac¢un. Za-
kon o prorac¢unu temeljni je akt koji daje samo osnovne naznake o sudionicima i proce-
su izrade (planiranja) lokalnog proracuna. Broj sudionika izrade lokalnog prorac¢una
razlicit je i ovisi o veliCini lokalne jedinice, te o razini stru¢ne ekipiranosti i obucenosti
zaposlenika odjela za financije i proratun lokalne jedinice. Cesto izvrna vlast (pogla-
varstvo) imenuje komisiju za planiranje proracuna u kojoj su gradonacelnik, voditelj od-
jela za drustvene djelatnosti te voditelj odjela za financije i proracun.
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6. Glavne faze proracunskog procesa

Osnovne su faze proracunskog procesa priprema (planiranje), odobrenje, prilagod-
ba i provedba proracuna te izvjes¢ivanje o izvrSenju proracuna.

Vrijeme Radnje

FAZA 1. PRIPREMA I PLANIRANJE PRORACUNA LOKALNIH
JEDINICA

Korak 1. Smjernice u okruZnici

kraj srpnja 1998.

Krajem srpnja ministar financija dostavlja Zupanijama tzv.
okruznicu (smjernice s osnovnim pokazateljima za izradu prora-
¢una) kako bi one mogle izraditi procjenu svojeg proracuna i sa-
staviti smjernice za lokalne vlasti (op¢ine i gradovi) na svom
podrucju.

Korak 2.

Faza pregovaranja i prilagodivanja zahtjeva proracunskih
korisnika

do kraja kolovoza

Smjernice se dostavljaju proracunskim korisnicima (odjelima i
sluzbama) te drugim korisnicima koji se transferima financiraju
iz njihova proracuna (vrtici i dr.).

do kraja rujna

Svi korisnici lokalnog proracuna dostavljaju odjelu za proracun i
financije svoje zahtjeve glede potrebnih proracunskih sredstava
za financiranje tekucih i kapitalnih izdataka.

do 10. listopada

Odjel za financije i proracun lokalne jedinice analizira dostavlje-
ne zahtjeve i u skladu s utvrdenim prioritetima predlaze uskladi-
vanje zahtjeva s realnim moguénostima proracuna.

FAZA 2. PREDLAGANJE I ODOBRENJE (PRIHVACANJE) PRO-
RACUNA
Korak 3. Rasprava u parlamentu i prilagodba proracuna

tijekom listopada 1998.

Nositelj izvr$ne vlasti lokalne jedinice (nacelnik, gradonacelnik
i zupan) obvezan je podnijeti poglavarstvu nacrt prijedloga pro-
racuna i odluke o izvrSavanju proracuna za sljede¢u godinu.
Prijedlog proracuna razmatraju odbori i komisije poglavarstva
(odbori za financije i proracun, pa vijece).

do 15. studenog

Poglavarstvo usvaja prijedlog proracuna i odluku te ih upucuje
na usvajanje predstavnickom tijelu (op¢inskom ili gradskom vi-
jecu odnosno Zupanijskoj skupstini). Predstavnicko je tijelo duz-
no usvojiti prorac¢un do 15 studenog.

Prijedlog proracuna (zajedno s projekcijom proracunske potro-
$nje za slijedece dvije godine) i odluku o izvrSavanju prora¢una
razmatraju odbori i komisije predstavnickog tijela. Predstavnic-
ko tijelo lokalne vlasti razmatra primjedbe i prijedloge tih odbo-
ra i komisija te usvaja prijedlog i vraca ga predlagatelju (pogla-
varstvu). Poglavarstvo odnosno tijelo zaduZeno za proracun i fi-
nancije analizira zakljucke, primjedbe i prijedloge predstavnic-
kog tijela te ako su opravdani, prihvaca ih i ukljucuje u konacni
prijedlog proracuna i odluke.
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do 15. prosinca

Kona¢ni prijedlog proracuna i odluku usvaja poglavarstvo i upu-
¢uje ih na razmatranje i usvajanje predstavnickom tijelu. Ovla-
Stena tijela (odbori i komisije) predstavnickog tijela i ovlasteni
predlagatelji iz vije¢a mogu podnositi amandmane na konacni
prijedlog proracuna i odluke o izvrSenju proracuna. Poglavar-
stvo se izjasnjava o amandmanima. Prihva¢eni amandmani po-
staju sastavni dio teksta proracuna i odluke.

15. prosinca

Predstavnicko tijelo lokalne jedinice obvezno je donijeti prora-
¢un najkasnije do 15. prosinca.

FAZA 3. IZVRSENJE PRORACUNA LOKALNIH JEDINICA
(PROVEDBA, NADZOR I KONTROLA)
Korak 4. IzvrSenje proracuna lokalnih jedinica

sijecanj 1999.

Nakon §to je predstavnicko tijelo donijelo proracun, potrebno je
upoznati prorac¢unske korisnike o iznosima proracuna, kako bi
mogli sastaviti kona¢ne planove sredstava kojima raspolazu i
utvrditi dinamiku troSenja proracunskih sredstava.

Odjel za financije i proracun doznacava planirana proracunska
sredstva korisnicima prema utvrdenom rasporedu, a njihov se iz-
nos mora priop¢iti svakom korisniku barem deset radnih dana
prije pocetka razdoblja na koje se odnosi.

tijekom 1999.

Preraspodjela proracuna

Unutar proracunske stavke pojedinoga proracunskog korisnika
preraspodjela utvrdenih sredstava omogucena je i dopustena iz-
medu pojedinih stavki izdataka ili izmedu pojedinih proracun-
skih korisnika. Takva je preraspodjela moguéa samo uz odobre-
nje nositelja izvr$ne vlasti lokalne jedinice (nacelnika, gradona-
Celnika). Ako postoji takvo odobrenje, preraspodjela se obavlja
tako da se sredstva za jednu stavku povecavaju do 5 % te se u
istom postotku sredstva smanjuju za drugu stavku (ili viSe njih).

Korak 5.

Izvjesée o izvrsavanju proracuna za prvo polugodiste

do srpnja 1999.

Nakon zavrSetka proracunske godine lokalne jedinice donose iz-
vjesca i godisnji obracun o izvrSavanju proracuna.

veljaca

Lokalna je jedinica obvezna do kraja veljace izvijestiti Drzavni
ured za reviziju o godiSnjem ostvarenju proracuna.

ozujak

Lokalne jedinice osim godi$njeg sastavljaju i polugodisnja izvje-|
§¢a o ostvarenju proracuna.

travanj

Nositelji izvrsne vlasti lokalne jedinice duzni su o izvrSenju pro-
racuna izvijestiti poglavarstvo najkasnije do kraja ozujka.
Poglavarstvo je obvezno izvijestiti predstavnicko tijelo najkasni-
je do kraja travnja tekuce godine.

15. srpnja

Lokalne jedinice polugodi$nja izvjes¢a o ostvarenju proracuna
dostavljaju Drzavnom uredu za reviziju do 15. srpnja tekuce go-
dine.

Planiranje proracuna lokalnih jedinica, zapo€inje krajem srpnja kada ministar fi-
nancija dostavi Zupanijama tzv. okruznicu (smjernice s osnovnim pokazateljima za izra-
du proracuna), kako bi one mogle izraditi procjenu svojeg proracuna i dati smjernice za
lokalne vlasti na svom podruéju.
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Zupanijsko poglavarstvo izraduje svoje smjernice i upuéuje ih opéinama i gradovi-
ma na svom podrucju. (Gradovi i opéine ve¢inom izraduju plan proracuna za jednu fi-
skalnu godinu, te okvirni plan prorac¢unske potrosnje za jos dvije sljedece godine.)

Lokalne jedinice izraduju vlastite smjernice koje se, medu ostalim, temelje i na
smjernicama ministra financija. Prijedlog lokalnih smjernica izraduje odjel za proracun
i financije uzimajuéi u obzir procjene vlastitih prihoda. Smjernice donosi poglavarstvo.

Smjernice se dostavljaju proracunskim korisnicima (odjelima i sluzbama) i drugim
korisnicima koji se transferima financiraju iz njihova proracuna (vrtiéi i dr.). Nakon pri-
mitka smjernica svi korisnici proracuna lokalne jedinice dostavljaju odjelu za proracun
i financije svoje zahtjeve glede potrebnih sredstava za financiranje tekucih i kapitalnih
izdataka.

Nakon prikupljanja zahtjeva za proracunskim sredstvima od korisnika odjel za pro-
racun i financije lokalne jedinice analizira dostavljene zahtjeve i u skladu s utvrdenim
prioritetima predlaze uskladenje zahtjeva s realnim proracunskim mogucnostima.

Nositelj izvr$ne vlasti lokalne jedinice (nacelnik, gradonacdelnik i Zupan) obvezan je

u listopadu podnijeti poglavarstvu nacrt prijedloga prorac¢una i odluke o izvr§avanju
prora¢una za sljedecu godinu.

Ako voditelji odjela za financije i proracun ne uspiju uskladiti zahtjeve za prora¢unskim

sredstvima, tada konacnu odluku donosi predstavnik izvrSne viasti (Zupan, gradonacel-

nik ili naCelnik), koji poglavarstvu predlaze prijedlog proracuna. Prijedlog proracuna

predstavnik izvrsne vlasti moZe poslati samostalno ili u koordinaciji s ¢lanovima pogla-

varstva. Takav se postupak primjenjuje premda zakonom nije reguliran ni propisan.

Prijedlog prorac¢una razmatraju odbori i komisije poglavarstva (odbori za financije
i proracun, pa vijece). Poglavarstvo usvaja prijedlog prorac¢una i odluku te ih upucéuje na
usvajanje predstavnickom tijelu (opéinskom ili gradskom vije¢u odnosno Zupanijskoj
skupstini). Predstavnicko je tijelo obvezno usvojiti proracun do 15. studenog.

Prijedlog proracuna (zajedno s projekcijom proracunske potrosnje za iduce dvije
godine) i odluku o izvrSavanju prorauna razmatraju odbori i komisije predstavnickog
tijela. Predstavnicko tijelo lokalne vlasti razmatra primjedbe i prijedloge tih odbora i ko-
misija te usvaja prijedlog i vraca predlagatelju (poglavarstvu). Poglavarstvo odnosno ti-
jelo nadlezno za proracun i financije analizira zakljucke, primjedbe i prijedloge pred-
stavnic¢kog tijela te ako su opravdani, prihvaca ih i ukljucuje u konacni prijedlog prora-
¢una i odluke.

Konaéni prijedlog proracuna i odluku usvaja poglavarstvo i upuéuje na razmatranje
i usvajanje predstavni¢kom tijelu.

Rasprava i prihvacanje proracuna. Nadlezna tijela (odbori i komisije) predstavnic-
kog tijela i ovlasteni predlagatelji iz vije¢a mogu podnositi amandmane na konacni pri-
jedlog proracuna i odluke o izvr§enju proracuna. Poglavarstvo se izja§njava o amand-
manima. Prihva¢eni amandmani postaju sastavni dio teksta proracuna i odluke.

O amandmanima koje poglavarstvo ne prihvati glasuje se na predstavnickom tijelu.
U raspravi o prorac¢unu sudjeluju vijeénici koji su predstavnici razlicitih stranaka. Pri-
hvacanje proracuna rezultat je odnosa politickih snaga u predstavnickom tijelu. Ako za
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amandmane glasuje vecina, oni postaju sastavni dio proracuna i odluke. Predstavnicko
tijelo lokalne jedinice obvezno je donijeti proracun najkasnije do 15. prosinca. Usvoje-
ni proracun objavljuje se u sluzbenom glasilu op¢ine, grada ili Zupanije.

Izvrsavanje proracuna. Nakon §to predstavnicko tijelo donese proracun, potrebno je
upoznati proracunske korisnike o iznosima proracuna kako bi mogli sastaviti konacne
planove sredstava kojima raspolazu i utvrditi dinamiku troSenja prorac¢unskih sredstava.

Stvarni izdaci proracunskih korisnika moraju biti uskladeni s planiranim proracun-
skim iznosima za svako tromjesecje ili za neko drugo vremensko razdoblje koje odredi
nositelj izvr$ne vlasti.

Odjel za financije i proracun doznac¢ava planirana proracunska sredstva korisnicima
prema utvrdenom rasporedu, a njihov se iznos mora priop¢iti svakom korisniku barem
deset radnih dana prije pocetka razdoblja na koje se odnose.

Izvr$avanje proracuna na lokalnim razinama organizirano je tako da se proracunska
sredstva doznacavaju prorac¢unskim korisnicima koji sredstva rasporeduju za pojedine
izdatke ili se izdaci podmiruju izravno s ra¢una proracuna, ovisno o kojim je isplatama
rijeC i tko su nositelji i korisnici proracunskih sredstava. U lokalnim jedinicama ne po-
stoji sustav riznice ni pla¢anja s jedinstvenog proracunskog racuna.

Preraspodjela proracuna. Unutar proracunske stavke pojedinoga proracunskog ko-
risnika omogucena je i dopustena preraspodjela utvrdenih sredstava izmedu pojedinih
stavki izdataka ili izmedu pojedinih prorac¢unskih korisnika. Takva je preraspodjela mo-
guca samo uz odobrenje nositelja izvrsne vlasti lokalne jedinice (nacelnika, gradonacel-
nika). Ako postoji takvo odobrenje, preraspodjela se obavlja tako da se sredstva za jed-
nu stavku povecavaju do 5 % te se u istom postotku sredstva smanjuju za drugu stavku
(ili viSe njih).

Rebalans (izmjene) proracuna

ProraGun mora biti uravnotezen te stoga prihodi i izdaci moraju biti ujednaceni. Ako se
tijekom godine izdaci povecaju te znatnije odstupe od planiranih iznosa, odnosno ako
se znatnije smanjuju prihodi, donosi se odluka o rebalansu proracuna.

Proracunski su korisnici obvezni sastaviti nove prijedloge financiranja (s umanjenim iz-
nosima za pojedine stavke) te ih poslati predstavniCkom tijelu na razmatranje i usvaja-
nje prije njihova izvrSenja. Izmjene i dopune (rebalans) proracuna donose se na isti na-
¢in i istim postupkom kao i proracun.

Izvjesce o izvrSenju proracuna. Nakon zavrSetka proracunske godine lokalne jedi-
nice donose izvjesca i godisnji obracun o izvrSavanju prora¢una. Osim godi$njeg obra-
¢una, lokalne jedinice sastavljaju i polugodiSnja izvjesc¢a o ostvarenju proracuna.

Rokovi za podnoSenje polugodiSnjih izvjeSéa o izvrSenju proracuna na lokalnim
razinama

Nositelj izvrSne vlasti o polugodiSnjem izvrSenju izvjeScuje poglavarstvo do kraja srpnja,
a poglavarstvo o tome izvjeScuje predstavnicko tijelo do 5. kolovoza fiskalne godine.
Polugodisnje izvieS¢e sadrZi prikaz makroekonomskoga i fiskalnog stanja, usporedni
prikaz utvrdenih i stvarnih prihoda, izdataka, manjka i zaduZivanja te objaSnjenja nasta-
lih razlika.
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Nositelji izvrsne vlasti lokalnih jedinica obvezni su o izvrSenju proracuna izvijesti-
ti poglavarstvo najkasnije do kraja ozujka, a poglavarstvo treba izvijestiti predstavnicko
tijelo najkasnije do kraja travnja tekuce za prethodnu godinu.

Godi$nji obracun proracuna

Godisnji obracun proratuna sadrzi poCetno i zavr3no stanje proracuna, obja3njenja ve-
Cih odstupanja, podatke o zaduZivanju i upravljanju dugom te podatke o koriStenju pro-
racunskih priuva i jamstvima izdanim tijekom godine.

Lokalna je jedinica obvezna do kraja veljace izvijestiti Drzavni ured za reviziju o
godi$njem ostvarenju proracuna. Polugodi$nja izvje$éa o ostvarenju proracuna lokalne
jedinice dostavljaju Drzavnom uredu za reviziju do 15. srpnja tekuce godine.

Javnost proracunskih dokumenata. Proracuni lokalnih jedinica objavljuju se u sluz-
benim glasilima jedinice. Osim proracuna, objavljuju se i godi$nji prorac¢unski obracu-
ni. Kako pojedine lokalne jedinice nemaju vlastitih glasila, prora¢un objavljuju u Zupa-
nijskom glasilu.

Neposredno sudjelovanje gradana u lokalnoj samoupravi

Ne postoji jasno utvrden mehanizam kojim bi se osiguralo sudjelovanje gradana u po-
slovima i donoSenju odluka bitnih za lokalnu jedinicu. Oblik neposrednog izjaSnjavanja
gradana jest referendum i mjesni zbor gradana.

Referendum raspisuje opéinsko odnosno gradsko vijece (na prijedlog 1/3 €lanova vi-
jeca) ili na prijedlog op¢inskoga odnosno gradskog poglavarstva ili 1/5 mjesnih odbo-
ra. Pravo glasa imaju sve osobe evidentirane u popisu bira¢a. Referendumom se odlu-
Cuje o promjeni statuta, o prijedlogu opceg akta ili 0 drugim pitanjima iz djelokruga op-
¢inskog odnosno gradskog vije¢a. Odluka donesena referendumom obvezna je za
predstavniCko tijelo jedinice lokalne vlasti.

Pojedine lokalne jedinice uvodile su tzv. samodoprinose kao oblik samooporezivanja
kojim gradani za financiranje pojedinih projekata (npr. lokalnih putova, cesta, domova
kulture i sl.) izdvajaju dio (postotak) svog dohotka.

Medutim, ne postoji nikakva zakonska odredba o sudjelovanju gradana u tim projekti-
ma. Ako postoji, lokalne je jedinice propisuju vlastitim statutima. Postoje situacije ka-
da na poticaj gradana lokalne jedinice sufinanciraju izgradnju pojedinih objekata. U ne-
kim slu¢ajevima 30 % tih sredstava osiguravaju gradani, a ostalinh 70% poglavarstvo iz
proracuna lokalne jedinice.

7. Sustav informiranja

Sustav informiranja svojim proizvodima - informacijama treba stvoriti bazu za pro-
vjeru uskladenosti rezultata s postavljenim ciljevima radi analize alternativnih rjeSenja i
kao vodi¢ budu¢ih odluka na lokalnoj razini i na razini srediSnje drzave.

Osim zadovoljavanja potreba srediSnje drzave i njezinih kontrolnih tijela, predstav-
nickih tijela gradana i tijela lokalnih jedinica, vazno je da informacije sadrzajem i obli-
kom budu prilagodene zahtjevima medunarodne organizacije radi usporedivosti s infor-
macijama drugih drzava.

Osnovu sustava informiranja lokalnih jedinica ¢ine dvije temeljne vrste (izvora) in-
formacija.
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Prvi je izvor izvjeSce o izvrSenju proracuna, koje daje informacije o tome koliko je sred-
stava upotrijebljeno i jesu li iskoriStena prema planom utvrdenim namjenama.

Drugi su izvor financijska izvje$¢a kao najvazniji skup informacija, a u proracun-
skom su sustavu potpuno zanemarena. Racunovodstvo je sebe stavilo u drugi plan. Broj-
ni su dokazi o nesredenom racunovodstvu. Navodimo neke: iz racunskog plana nije mo-
guce dobiti podatke o stvarnim ukupnim troskovima po pojedinim skupinama racuna, po-
stojanje dviju glavnih knjiga i komplicirana knjizenja, a kao glavna okosnica primjenju-
je se nacelo nov€anog tijeka sa svim njegovim prednostima, ali i jo§ ve¢im nedostacima.

7.1. Proracunske informacije

Gradani kao porezni obveznici financiraju djelovanje lokalnih vlasti te su zaintere-
sirani i imaju pravo znati kako se prikupljena sredstva troSe. Zakonom o financiranju lo-
kalnih jedinica propisano je da proracun (kao i dio godiSnjeg obracuna prorac¢una u ko-
jemu je iskazano izvrSenje opceg dijela proracuna), mora biti dostupan stanovnicima tog
podrucja te se objavljuje u sluzbenim glasilima lokalnih jedinica.

Osim navedenih izvjestaja, lokalne su jedinice obvezne sastavljati i glavne financij-
ske izvjestaje: bilancu, raun prihoda i izdataka, ra¢un zaduzivanja i biljeske uz finan-
cijske izvjestaje, koji zajedno ¢ine godiSnje izvjesée odnosno godisnji obracun. Lokal-
ne jedinice moraju do kraja veljace za prethodnu godinu predociti glavne financijske iz-
vjestaje ovlastenom podru¢nom uredu Drzavnog ureda za reviziju i jedinici ZAP-a (bi-
lancu i racun prihoda i izdataka za potrebe statisticke obrade). Uz glavne financijske iz-
vjestaje, lokalne jedinice trebaju MF-u dostaviti i godi$nji obra¢un proracuna do kraja
travnja za prethodnu fiskalnu godinu.

Pravilnikom je propisana i obveza sastavljanja polugodi$njega financijskog izvje-
§¢a. Lokalne jedinice nemaju obvezu slanja tih izvjes¢a MF-u. U Naputku o sastavlja-
nju polugodisnjeg financijskog izvjesc¢a proracuna i proracunskih korisnika (NN 56/97.)
bilo je navedeno da se polugodis$nja izvjesc¢a dostavljaju MF-u. Taj je naputak donose-
njem novog pravilnika prestao vrijediti, pa ne postoji ni zakonska obveza podnoSenja
polugodisnjih izvjes¢a MF-u.

Vec¢ina financijskih informacije koje od MF-a traze medunarodne organizacije (o
prihodima, izdacima, potporama te zaduzivanju) prikupljaju se iz financijskih izvjeséa.
Podaci $to ih trazi MMF utemeljeni su na klasifikacijskoj strukturi definiranoj u Priruc-
niku za drzavnu financijsku statistiku MMF-a.

Problem je racunski plan proracuna, koji ne omogucuje dobivanje ukupnih izdata-
ka po ¢istoj funkcionalnoj ili ekonomskoj strukturi (jer su izmijeSane i ekonomska, i
funkcionalna, i institucionalna klasifikacija). Za dobivanje podataka prema funkcijama
i ekonomskim kategorijama potrebno je stalno prilagodavati podatke iz financijskih iz-
vjestaja i drugih izvora, $to nikad ne daje potpuno realnu sliku stanja.

Prema zahtjevima medunarodnih organizacija, Hrvatska ima i obvezu utvrdivanja i
objavljivanja tromjesecnoga bruto domaceg proizvoda. To ne bi bilo mogucée bez tro-
mjeseCnoga statistickog izvjesStaja Sto ga lokalne jedinice u obliku ispunjenog formula-
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ra Statisticki izvjestaj proracuna i proracunskih korisnika predaju jedinici ZAP-a, a pre-
ma utvrdenom programu statistickih istrazivanja (20 dana nakon isteka razdoblja).

7.2. Informacije o uspjesnosti izvrsenja

U cetvrtom dijelu govorili smo o nerazvijenosti mjera za prac¢enje uspjesSnosti izvr-
Senja odnosno o nepostojanju pokazatelja uspjesnosti u financijskome i raCunovodstve-
nom sustavu. U skladu s tim, ni podaci o izvrSenju koje lokalne jedinice Salju ministar-
stvima, Drzavnom uredu za reviziju i ZAP-u (za statistiCke potrebe) znatnije ne odstu-
paju od strukture “planirano - ostvareno”.

Mjerenja. Lokalna jedinica polugodi$nje i godiSnje izvjestava o izvrSenju svog pro-
racuna. Prema Zakonu o proracunu, nositelj izvrSne vlasti lokalne jedinice odgovoran je
za izvrSenje proracuna. On je obvezan izvijestiti poglavarstvo o izvrSenju proracuna za
prvo polugodiste fiskalne godine do kraja srpnja, a za cijelu godinu do kraja ozujka na-
redne godine. Poglavarstvo do 15. kolovoza (za polugodiSnje izvrSenje) odnosno do kra-
ja travnja (za godisnje) izvjes¢uje nadlezno predstavnicko tijelo lokalne jedinice.

Sadrzaj izvjesca o izvrSenju mora biti u skladu s klasifikacijama racuna. Izvjesée
sadrzi po€etno i zavr$no stanje proracunskog racuna, objasnjenje vecih odstupanja, po-
datke o svim poslovima zaduzivanja i upravljanja dugom, podatke o koriStenju prora-
Cunskih pri¢uva te o jamstvima danim tijekom fiskalne godine.

Izvjesce o izvrSenju sastavlja se na temelju podataka iz glavnih financijskih izvje-
$¢a. Buduéi da je to izvje$¢e namijenjeno i nadleznom predstavni¢kom tijelu ¢iji ¢lano-
vi ne moraju imati raCunovodstvenog predznanja, ono se radi lakSeg razumijevanja po-

jednostavnjuje i prilagodava njihovim potrebama.

Potaknuti sve ucestalijim zahtjevima ¢lanova predstavnickih tijela za informacija-
ma o ukupnim izdacima po pojedinim podrucjima djelatnosti iz njihova samoupravnog
djelokruga (infrastrukture, kulture, Skolstva. i sl.), pojedine Zupanije (npr. Splitsko-dal-
matinska) za iduéu godinu osim izvjesca o izvrSenju proracuna planiraju izradu poseb-
nog izvje$ca o izvrSenju po programima. To zahtijeva dodatne evidencije i drugaciji pri-
stup racunovodstvu jer propisana klasifikacija racuna u racunskom planu drzavnog pro-
racuna ne omogucuje takvo pracenje.

Zakonom o financiranju lokalnih jedinica propisano je da nakon isteka godine za
koju je proracun donesen predstavnicko tijelo donese i godi$nji obracun proracuna (pri
tome se ne misli na godiS$nje izvjes¢e utvrdeno Pravilnikom o financijskom izvjescéiva-
nju za proracun i proracunske korisnike) koji ima op¢i i posebni dio.

S obzirom na sadrZaj obaju dijelova, moze se samo pretpostaviti da je godi$nji obra-
¢un zapravo izvjescée o izvrSenju propisano Zakonom o proracunu. Ono §to zbunjuje je-
su nepodudarnost rokova predaje izvjeSca poglavarstvu odnosno predstavnickom tijelu
lokalne jedinice.

Naglasimo da lokalne jedinice posebno prate izvrSenje po pojedinim projektima i
programima. Za projekte koji se financiraju iz drzavnog proracuna odnosno preko dr-
zavnih ministarstava (u sklopu ¢ijih su razdjela i planirana sredstva) lokalnim se jedini-
cama postavljaju ve¢i zahtjevi za njihovim pra¢enjem.
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Zakonom o izvr$avanju drzavnog proracuna RH iz 2000. godine propisana je obve-
za dostavljanja izvjesca o koriStenju doznacenih sredstava za kapitalna ulaganja. Lokal-
ne jedinice (Zupanije, gradovi i opcine) izvjes¢a dostavljaju Ministarstvu pravosuda,
uprave i lokalne samouprave (u 1999. godini to se izvjesce slalo Vladi) do kraja sijec-
nja tekuce godine za prethodnu godinu.

Tijekom godine lokalne jedinice Salju ministarstvima razna izvje$¢a o sredstvima
utroSenim za projekte koje financira ili sufinancira pojedino ministarstvo. Neka od tih
izvje$c¢a ukljucuju i mjerenja te pokazatelje uspjesnosti izvrSenja koja odstupaju od stan-
dardno koristenih, ponajprije usmjerenih na rezultate. Takve pokazatelje zbog jedno-
stavnosti njihove primjene nalazimo veéinom u projektima ulaganja u infrastrukturu
(npr. produzenje vodovodne mreze izrazeno u km, broj kuc¢anstava dodatno opskrblje-
nih pitkom vodom...).

Procjene. Na pocetku godine ne utvrduju se planovi utemeljeni na pokazateljima
uspjesnosti izvrSenja kojima se mjeri koli¢ina proizvedenih dobara, kvaliteta usluge i re-
zultat svake poduzete aktivnosti. Zbog nepostojanja planova nije moguce napraviti pro-
cjene ucinkovitosti lokalnih jedinica u pruzanju dobara i usluga stanovnicima na svom
podrucju.

Zbog nedostatka mjerila ne mogu se raditi usporedbe razine i kvalitete pruzenih jav-
nih usluga medu pojedinim lokalnim jedinicama.

Stoga pri dodjeli dotacija iz drZzavnog proracuna postoje kriteriji za usporedbu koji
se temelje na ostvarenim prihodima. Medutim, usporedba po izdacima ne postoji.

Uz propisana mjerila za dobivanje dotacija iz Zupanijskoga i drzavnog proracuna,
Vlada je propisala i Uredbu o mjerilima za davanje suglasnosti op¢inama, gradovima i
zupanijama za koristenje dotacija iz drzavnog proracuna (NN 51/98). Pravo na dotaciju
iz drzavnog proracuna ostvaruje se na temelju mjerila koja ¢ini broj zaposlenih u tijeli-
ma op¢ina, gradova ili Zupanija, te visina placa zaposlenih, odnosno naknada za rad oso-
ba koje obavljaju duznosti iz samoupravnog djelovanja u op¢ini, gradu ili Zupaniji.

Na temelju analize mjerila i dokumentacije koja se pribavlja radi dobivanja sugla-
snosti za koriStenje dotacija iz drzavnog proracuna proizlazi da se obavlja izravnanje na
osnovi prihoda. Ipak, u praksi se ne provodi ni takvo fiskalno izravnanje premda je na-
¢elno zakonski utvrdeno.

8. IzvrSavanje proracuna

8.1. Upravljanje gotovinom

Funkcija upravljanja gotovinom na razini sredi$nje drzave nije odvojena od upravlja-
nja dugom. Naime, obje su funkcije u Ministarstvu financija organizacijski spojene u jed-
nu upravu - upravu za gotovinu i javni dug. Problemi s upravljanjem gotovinom drzavnog
proracuna uglavnom su vezani za nepostojanje izgradenog sustava drzavne riznice.

Tijekovi drzavnog novca rascjepkani su na brojnim racunima koje drzava ima u po-
slovnim bankama. Dodatni je problem nepostojanje djelatnoga drzavnog financijskog
informacijskog sustava. Postoji jedinstveni rac¢un riznice otvoren u Hrvatskoj narodnoj

395



K. OTT & A. BAJO: Lokalne financije i lokalni proracuni u Republici Hrvatskoj
Financijska teorija i praksa 25 (3) str. 311-449 (2001.)

banci. Ipak, vec¢ina transakcija i placanja iz proracuna obavlja se preko brojnih racuna
proracuna otvorenih u poslovnim bankama.
Riznica na razini lokalnih jedinica
Sustav riznice na razini lokalnih jedinica nije reguliran. Ulogu riznice ima ZAPR preko ko-
jega lokalne jedinice obavljaju uplate prihoda kao i placanje. Svaka lokalna jedinica dr-
Zi svoja raspoloziva sredstva u bankama (uglavnom su to regionalne banke), preko ko-
jih se takoder obavlja placanje. Nasuprot tome, upravljanje gotovinom prepusteno je
nacelniku lokalne jedinice koji odobrava pojedina placanja s tog bankovnog rac¢una. Da-
kle, preko ZAP-a se obavljaju uplate prihoda, a sredstvima u bankama lokalne se jedi-
nice koriste za placanje svojih obveza. Na razini lokalnih jedinica nema jasno utvrdenih
ovlasti za upravljanje gotovinom i dugom.

Sli¢no je i s upravljanjem gotovinom na razinama lokalnih jedinice. Ne postoji su-
stav riznice u lokalnim jedinicama te one svoja placanja obavljaju i gotovinom uprav-
ljaju preko brojnih rac¢una otvorenih u bankama i ZAP-u. U prorac¢unima lokalnih jedi-
nica ni pri podmirivanju izdataka ne primjenjuje se sustav riznice.

Zavod za platni promet (ZAP) javna je institucija koja vodi racune za sredisnju drzavu,
lokalne vlasti, poduzeca i stanovnistvo. Podaci Ministarstva financija dopunjuju se po-
dacima Sto ih prikuplja ZAP i ti podaci sluZe za utvrdivanje dinamike tijekova proraCun-
skih sredstava. ZAP je propisao racune za uplatu javnih prinoda, kao i naCin pla¢anja
tih prihoda, te izvjeStavanja korisnika. ZAP pruza Ministarstvu financija (Poreznoj upra-
vi) podatke o prihodima prikupljenim za srediSnju drzavu, Zupanijske, op¢inske i grad-
ske proracune. Prihodi sa ZAP-ovih ra¢una u zakonski se propisanim postocima dod-
jeljuju proracunskim i izvanproracunskim korisnicima. Klju¢ za raspodielu zajednickinh
prihoda utvrduje Porezna uprava. ZAP naplacuje naknadu za svoje usluge u vezi s upla-
tama prihoda u skladu s ugovorom §to ga je sklopio s Ministarstvom financija.

Izravno administrativno upravljanje proracunskim sredstvima obavlja se putem no-
sitelja izvrSne vlasti (nacelnika opcine i gradonacelnika grada) koji su odgovorni za pri-
kupljanje proracunskih prihoda na proracunski racun te isplate iz prorac¢una. Upravlja-
nje gotovinom kao funkcija ne postoji nego je ona prepustena odjelu za financije i pro-
rac¢un lokalne jedinice. Odobrenje za placanje s proracunskih ra¢una otvorenih u banka-
ma (obi¢no vise njih) daje predstavnik izvr$ne vlasti.

Drzava kontrolira samo stanja lokalnih proracuna (ali ne i raspoloZzive gotovine) uz
pomo¢ racunovodstvenog sustava.

Iz drzavnog se proracuna daju namjenska sredstva (dotacije) lokalnim jedinicama.
Dotacije se evidentiraju na propisanim racunima racunskoga plana i moraju se utrositi
za namjenu za koju su dobivena.

Vodenjem transfera na propisanim ra¢unima izbjegava se udvostru¢avanje sredstva iz
drzavnoga i lokalnih proracuna. Tako je prema racunskom planu vidljivo iz kojeg se pro-
racuna doznacuju sredstva i za koje namjene. Lokalne jedinice koje dobivaju dotacije iz
drzavnog prora¢una moraju dostaviti Vladi izvjesc¢e o koriStenju doznacenih sredstava.

U racunskom su planu predvideni i raCuni na kojima se evidentiraju vlastiti prihodi
lokalnih jedinica, odnosno prihodi ostvareni na trzi§tu obavljanjem osnovne djelatnosti,
i oni su detaljno analiticki razradeni. Na taj na¢in sredi$nja drzava moze pratiti ostvare-
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nje tih prihoda na lokalnim razinama, odnosno moze pratiti ostvarenje vlastitih prihoda
lokalnih jedinica. Pracenje sredstava lokalnih jedinica olakSano je Cinjenicom da su lo-
kalne jedinice obvezne predavati i izvje$ca za potrebe statistike, koja se predaju ZAP-u,
gdje se obraduju. Taj statisticki materijal sadrze podatke i o transferiranim sredstvima i
o vlastitim prihodima.

Proracunski viskovi i pozajmljivanje. Ako se na kraju godine na racunima proracun-
skih korisnika pojave viskovi sredstava, oni se moraju vratiti u drzavni prora¢un. Narav-
no, ako je visak preostao iz transferiranih sredstava drzave za odredene namjene, taj se
viSak mora utro$iti za namjenu za koju su sredstva i dobivena. Ako je doznaceno vise
sredstava od potrebnih, ona bi se po pravilu trebala vratiti u drzavni proracun, $to nije
regulirano propisima.

Viskovi koji ostanu na racunima lokalnih proracuna prenose se u idu¢u prora¢unsku
godinu. O njihovu koriStenju u sljedecoj proracunskoj godini odlucuje predstavnicko ti-
jelo. Predlagatelj proracuna (izvr$na vlast) predlaze raspored viska i nacin njegova ko-
ritenja, a predstavnicko tijelo lokalne jedinice donosi kona¢nu odluku.

Proracunska sredstva na lokalnim razinama mogu se i pozajmljivati jer je Zakonom
o proracunu propisano da se pod izdacima razumijeva i pozajmljivanje proracunskih
sredstava. Pozajmice se, kao i svi ostali izdaci, moraju planirati. Medutim, uvjeti po-
zajmljivanja nisu detaljnije regulirani.

8.2. Kontrola i dodjela proracunskih sredstava

U odluci o izvr$avanju proracuna utvrdene su odgovorne osobe za izvrSavanje pro-
racuna: naredbodavatelji i neposredni izvrsitelji proracunskih izdataka, nositelj izvr$ne
vlasti (zupan, gradonaéelnik i nac¢elnik) odnosno voditelji odjela za proracun i financi-
je, te voditelji odjela koji se financiraju iz lokalnog proracuna.

Proracunski korisnici ne smiju sredstva upotrijebiti za namjene koje nisu planirane
u proracunu.

Odjel za proracun i financije obvezan je izvijestiti proracunske korisnike o visini
sredstava koja su im odobrena u proracunu za tekucu fiskalnu godinu. Odjeli zaduzeni
za pojedine korisnike (vrtice, knjiznice, muzeje, kazalista i dr.) obvezni su im dodjelji-
vati rasporedena sredstva u posebnom dijelu proracuna.

Proracunski korisnici sredstva koriste prema godiSnjem financijskom planu i prema
dinamici utvrdenoj njihovim mjese¢nim, tromjesecnim i godis$njim planovima $to ih do-
stavljaju odjelu za proracun i financije opéine, grada ili Zupanije. Doznacivanje sredsta-
va iz proracuna obavlja se prema uskladenim planovima izvrSenja, ali prema dinamici
pritjecanja sredstava u proracun. Ako dode do neuskladenosti priljeva sredstava u pro-
racun, mijenja se redoslijed doznaka proracunskim korisnicima.

SrediS$nja je drzava Zakonom o proracunu (NN 92/94) propisala da se lokalne jedini-
ce mogu kratkoro¢no zaduzivati kod banaka radi namirenja proracunskog manjka koji mo-
Ze nastati zbog nejednoli¢ne dinamike priljeva i odljeva sredstava iz lokalnog proracuna.

Neutrosena se sredstva iz mjese¢nog plana izvrSavanja proracuna prenose na iste
stavke za sljede¢i mjeseéni plan izvrSenja prora¢una. No, moze se pojaviti potreba za fi-
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nanciranjem odredenih javnih izdataka koji nisu planirani mjesecnim planom. Tada se ti
izdaci financiraju, ali samo uz suglasnost odjela za proracun i financije.

Isplata sredstava za kapitalne projekte regulirana je odlukom o izvrSavanju proracu-
na. U drzavnom proracunu usStede ostvarene na jednom kapitalnom projektu mogu se
preraspodijeliti na drugi kapitalni projekt kao i neutrosena sredstva.

Preraspodjelu sredstava predlaze nadlezno upravno tijelo koje prije toga mora dobi-
ti suglasnost odjela za proracun i financije o koriStenju sredstava koja su tijekom godi-
ne preraspodijeljena s jednih na druge kapitalne projekte. Naime, najce$ce se sredstva
doznacuju u skladu s rokovima izvrSenja pojedinih faza projekta. Sredstva za kapitalne
projekte i izdatke doznacuju se izravno izvodacima radova i dobavljacima robe, ili pre-
ko mjerodavnog upravnog odjela.

Svaka isplata iz proracuna mora biti dokumentirana, odnosno mora postojati vjero-
dostojna dokumentacija o njoj (raun, ugovor ili drugo). Takvu knjigovodstvenu ispra-
vu takoder mora potpisati predstavnik proracuna. Ona mora biti i kontrolirana, $to je
potvrdeno potpisom osobe ovlastena za kontrolu.

SrediSnja kontrola proracunskih bilanci lokalnih jedinica putem raéunovodstvenog
sustava

Lokalne su jedinice duZne slati polugodisnja i godiSnja financijska izvie5¢a MF-u (Upra-
vi za izvrSavanje proracuna - odjelu za lokalne proracune) koji obavlja kontrolu finan-
cijskih izvjeSca te uoCene nepravilnosti pokuSava rijesiti u suradnji s lokalnim jedinica-
ma odnosno upucuje primjedbe odjelu internog nadzora i kontrole lokalne jedinice.
Drzavni ured za reviziju obavlja kontrolu pravilnosti racunovodstvenog poslovanija lokal-
nih jedinica. Problem je to $to drZzavna revizija o uoCenim nepravilnostima polugodisnje
i godiSnje izvjeStava Sabor, Vladu te predstavnike lokalnih vlasti. DrZavna revizija ne
moZe izravno utjecati na ispravljanje nepravilnosti jer ima karakter ex post revizije.

8.3. Sustav revizije

Reviziju proracuna lokalnih jedinica svake godine obavlja Drzavni ured za revizi-
ju. Na podrucju Republike Hrvatske postoji 565 lokalnih jedinica, i to 20 zupanija, 123
grada i 422 opéine koje su u djelokrugu drzavne revizije. Lokalne su jedinice osnovane
na razini Zupanija, te je na istom nacelu ustrojen i Drzavni ured za reviziju, koji osim
Sredi$njeg ureda ima i 20 podru¢nih ureda, smjeStenih u Zupanijskim sredistima.

Ne postoji posebna drzavna revizija koja revidira proracune lokalnih jedinica, veé¢
to obavlja Drzavni ured za reviziju, unutar kojega je utemeljen poseban Odjel za revizi-
ju proracuna lokalnih jedinica.

Revizija proracuna lokalnih jedinica razumijeva dvije vrste revizije, i to reviziju
pravilnosti i reviziju u¢inkovitosti. Zasada se uglavnom provode revizije pravilnosti ia-
ko svaka od njih sadrzi i elemente revizije u¢inkovitosti. Revizijski postupci obuhvaca-
ju pravilnost primjene propisa pri planiranju, donosenju i izvrSavanju proracuna te pod-
nosenju financijskih izvjestaja. Revidira se ostvarenje prorac¢unskih prihoda, ali i izvrSa-
vanje proracunskih izdataka te financijske transakcije lokalnih jedinica. Pod izdacima se
razumijevaju svi tekuci i kapitalni izdaci koji se financiraju na razini lokalnih jedinica.
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Revizijskim postupcima ispituju se dokumenti, isprave, izvjeS¢a, sustavi interne
kontrole, racunovodstveni i financijski postupci te druge evidencije kako bi se utvrdilo
iskazuju li financijski izvjestaji istinit financijski polozaj i rezultate financijske aktivno-
sti lokalnih jedinica.

Lokalne jedinice sastavljaju izvjestaje o izvrSenju proracuna. Temeljni financijski
izvjestaji dostavljaju se i Drzavnom uredu za reviziju, i to dva puta u godini. Polugodi-
S$nja se izvjeSc¢a dostavljaju do 15. srpnja tekuce godine, a godisnja izvjes¢a do kraja ve-
ljace za prethodnu godinu.

Nakon primitka izvjeS¢a i na temelju provedene revizije proracuna i poslovanja lo-
kalnih jedinica ovlasteni drzavni revizori sastavljaju izvjeS¢e o obavljenoj reviziji. [zvje-
S¢e se dostavlja predstavniku i predstavnickom tijelu lokalne jedinice. Jedanput u godi-
ni izvjeS¢a o obavljenim revizijama lokalnih jedinica podnose se Zastupnickom domu
Sabora.

Zasada se u lokalnim jedinicama ne provodi prethodna revizija nego samo naknad-
na revizija.

Lokalne su jedinice osim podnosSenja temeljnih financijskih izvjestaja Drzavnom
uredu za reviziju obvezne podnositi i godiS$nje izvjes¢ée MF-u najkasnije do kraja trav-
nja za prethodnu godinu.

Postoji obveza podnosenja polugodisnjih i godiSnjih financijskih izvjestaja ZAP-u
radi statistiCke obrade. Izvjestaji se podnose istodobno kada i drzavnoj reviziji. ZAP
obavlja (u skladu s programom statistickih istrazivanja Sto ga utvrduje Hrvatski sabor),
obradu podataka iz glavnih financijskih izvjestaja.

ProraGunski i unutarnji nadzor

Za lokalne je jedinice propisana obveza ustrojavanja unutarnjeg nadzora (Pravilnik o
proracunskom nadzoru i unutarnjem nadzoru NN 92/96). Unutarnji se nadzor treba
provoditi radi provjere pravilnosti koristenja proracunskih sredstava te primjene zakona
i propisa. U vecini lokalnih jedinica ne postoji organiziran unutamji nadzor. Osnovni
razlog tome je nedostatak stru¢nog osoblja.

Moguénost angaziranja komercijalne revizije nije predvidena zakonom. Reviziju
poduzeca u vecinskome ili djelomi¢nom vlasni§tvu lokalnih jedinica obavlja ured za re-
viziju. Rokovi za njihovu reviziju nisu propisani ni utvrdeni. Revizija ovisi o programu
rada Drzavnog ureda za reviziju.

Medutim, ta poduzeca podlijezu i komercijalnoj reviziji kao 1 ostala trgovacka dru-
§tva u privatnom vlasniStvu. Vrijeme obavljanja komercijalne revizije ovisi o veli¢ini
tvrtke. Velika i srednja poduzeca (ako su organizirana kao dioni¢ka dru§tva) podlijezu
komercijalnoj reviziji jedanput u godini. Revizija malih poduzeca obavlja se svake tre-
¢e godine. Ostala poduzeca koja nisu organizirana kao dionic¢ka drustva podlijezu drzav-
noj reviziji u skladu s vlastitim pravilima i statutom.

Ukratko, Drzavni ured za reviziju obavlja redovite revizije proracunskog poslova-
nja svih lokalnih jedinica. Detaljno se analiziranju proracuni lokalnih jedinica te se na-
lazi o izvr§enim revizijama dostavljaju Saboru i Vladi. Problem je to §to same lokalne
jedinice nisu informirane o nalazima drzavne revizije niti dobivaju izvjesce revizije o
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svojim proracunima. Tako je drzavna revizija prvi put u 2000. godini na 2 030 stranica
objavila izvjes¢e o obavljenim revizijama proracuna lokalnih jedinica za 1999. godinu
te kratke komentare o reviziji za 1998. 1 1997. godinu. Moze se re¢i da drzavna revizi-
ja obavlja svoje poslovanje uredno, ali je upitno koliko se njezini nalazi doista koriste i
primjenjuju u ispravljanju nepravilnosti proracunskog poslovanja lokalnih jedinica.

9. Financiranje i planiranje kapitalnih izdataka i projekata

Drzava se u Hrvatskoj dosada nije ozbiljnije bavila planiranjem javnih investicija
niti je napravljen cjeloviti pristup financiranju kapitalnih projekata na razini lokalnih je-
dinica. Tek je pocetkom 2000. godine za razdoblje 1996-1999. godine prvi put naprav-
ljen kompletan popis kapitalnih investicija po pojedinim sektorima. Cak se ni takav po-
pis nije nasao u MF-u niti su donositelji odluka u MF-u upoznati s tim popisom. Zanim-
ljivo da je taj popis napravila i potpisala Vlada RH.

Zbog takve “blokade” informacija mjerodavne institucije (prije svega MF-a) tesko
nadziru i kontroliraju u kojem se opsegu obavljaju i financiraju radovi na kapitalnim
projektima u lokalnim jedinicama.

Kapitalni projekti nisu grupirani u programe javnih investicija. Takav bi program
trebao sadrzavati op¢i okvir o ukupnim razvojnim ciljevima drzave i makroekonomski
okvir, opis strategija i planiranih investicija po sektorima, kao 1 izgled pojedinih proje-
kata. Tako izgled projekata sadrzi opis projekata i mjesto, ukupne troskove projekta, go-
disnje faze, financiranje i troskove u domacoj i inozemnoj valuti. Kapitalne se investi-
cije ne analiziraju kako bi se utvrdio odnos kapitalnih prema tekuc¢im investicijskim
rashodima unutar glavnih programa.

Do 2000. godine drzava je usmjeravala pozornost na nova ulaganja zanemarujuci
troskove tekucega i investicijskog odrzavanja prethodnih projekata. Brojni ¢imbenici
utjecu na takvo stanje, npr. vjerovanje da samo nova ulaganja utjecu na gospodarski rast;
malo znacenje koje se pridaje tim troSkovima u drzavnom proracunu jer su tekuci tro-
Skovi i troskovi odrzavanja politicki manje vidljivi od novih investicijskih projekata te
nepostojanje podataka o stanju i veli¢ini postojece imovine. Upitno je koliko se koriste
procjene i analize troskova i ucinaka te analiza troskovne efikasnosti javnih investicija.

Ipak, i unatoc takvim problemima u nastavku teksta re¢i ¢emo nesto vise o osnovnim
obiljezjima planiranja i financiranju kapitalnih projekata na razini lokalnih jedinica.

9.1. Metode planiranja kapitalnog projekta

Tijekom pripreme drzavnog prorauna ministar financija dostavlja proracunskim ko-
risnicima i svakoj lokalnoj jedinici okruznicu kojom se proracunski korisnici pozivaju da
planiraju svoj dio proracunskih izdataka. Lokalne jedinice trebaju izraditi detaljan prijed-
log zahtjeva za proraunskim sredstvima za financiranje aktivnosti iz njihova djelokruga.

Posebna se pozornost pridaje zahtjevima za financiranjem kapitalnih ulaganja i proje-
kata, upisanim na pripremljenim formularima. Pri planiranju kapitalnih ulaganja postoji
razlika izmedu izravnih kapitalnih ulaganja i kapitalnih projekata s obzirom na tip ulaganja.
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Izravna kapitalna ulaganja imaju vijek do jedne godine i prema svojoj vrijednosti
ne prelaze zadani okvir (izravna su kapitalna ulaganja opremanje zgrade, nabava teleko-
munikacijske opreme i sl.). Kapitalni su projekti visSegodisnja ulaganja velikih vrijedno-
sti (npr. izgradnja autocesta, vodovoda i sl.).

U postupku prijavljivanja kapitalnih projekata moraju se jasno izdvojiti novi projek-
ti od projekata u tijeku. Kapitalni dio prorac¢una najprije se raspodjeljuje na projekte ko-
jisuu tijeku i projekte obnove, a zatim na nove projekte, u skladu s kriterijima i priori-
tetima koje utvrdi Vlada.

Zahtjevi za kapitalnim ulaganjima i kapitalnim projektima dostavljaju se odgovara-
juéim ministarstvima, koja odlucuju koje ¢e zahtjeve prihvatiti i uvrstiti u prijedlog svog
proracuna. Svi zahtjevi za financiranjem kapitalnih izdataka i projekata od sredine 2000
godine vode se u Registru kapitalnih projekata pri MF-u. Obrazlozeni zahtjevi za prora-
¢unskim sredstvima dostavljaju se MF-u do kraja rujna tekuce fiskalne godine.

Pri donosenju odluke o ulaganju u kapitalni projekt jedinica lokalne vlasti nalazi se
pred velikom dvojbom zbog vise razloga. Kao prvo, kapitalna ulaganja i kapitalni projek-
ti dugoro¢na su ulaganja koja zahtijevaju pokretanje velikih sredstava kojima jedinica lo-
kalne vlasti ne raspolaze. Drugo, pred jedinicu lokalne vlasti postavlja se niz zahtjeva za
kapitalnim ulaganjem, od kojih je moguée udovoljiti samo odabranima. Odabirom pro-
jekta na temelju planiranja, programiranja, financiranja i upravljanja dugom, lokalnoj bi
se jedinici olakSalo donoSenje odluke o ulaganju. Kada bi se tome pridodala kvalitetna
analiza troskova, mogla bi se izraditi shema kapitalnih ulaganja s obzirom na kriterij nji-
hove vaznosti, a kretala bi se od hitnih ulaganja do ulaganja ¢ije je izvodenje upitno.

Planiranje i financiranje kapitalnih projekata u Hrvatskoj problem je s kojim se lo-
kalna vlast treba ozbiljno suo€iti. U procesu izrade drzavnog proracuna lokalna jedinica
pocetkom svake kalendarske godine resornim ministarstvima predaje zahtjev za sred-
stvima potrebnim za kapitalne projekte (npr. za izgradnju skole sredstva se traze od Mi-
nistarstva prosvjete i Sporta). To znaci da se sredstva planiraju samo za jednogodisnje
razdoblje, zanemarujuci €injenicu da su kapitalna ulaganja dugoro¢na. Iako ne postoji
zakonska prepreka za njihovu izradu, lokalne jedinice nemaju izradene dugoro¢ne pla-
nove kapitalnih ulaganja. Planiranje kapitalnih projekata lokalnih jedinica ograniceno je
prije svega nedostatkom potrebnih sredstava, ¢ime se i kapitalna ulaganja svode na sa-
niranje hitnih slu¢ajeva. Medutim, upravo bi se izradom planova ulaganja lokalnoj jedi-
nici omoguéila dosljedna provedba dugoro¢noga gospodarskog razvoja, odnosno uklo-
nio bi se rizik neizvjesnosti i provizornih rjesenja.

Kapitalne projekte lokalna jedinica uglavnom financira sredstvima drzavnog prora-
¢una, sredstvima vlastitog proracuna te sredstvima iz drugih izvora. Od ukupno odobre-
nih proracunskih sredstava (drzavnog proracuna i proracuna lokalne jedinice), samo se
oko 10% trosi na kapitalna ulaganja, a ostalih se 90% koristi za pokri¢e tekucih izdata-
ka. Financiranje kapitalnih projekata ostalim sredstvima (kreditima, koncesijama i sl.)
nemoguce je u uvjetima dok se lokalna jedinica jo§ uvijek suocava s pitanjem vlastite
opstojnosti.
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Nadalje, iako postoji dovoljan broj administrativnog osoblja, nedostaje kvalitetno i
kvalificirano administrativno osoblje i na drzavnoj i na lokalnoj razini, koje je sposob-
no izraditi planove ulaganja i pratiti njihovu provedbu.

Posljednjih nekoliko godina lokalne su jedinice pokrenule izradu smjernica razvo-
ja. Medutim, te smjernice nije pratila izrada detaljnih planova razvoja na temelju kojih
je mogucde izraditi dugorocne planove kapitalnih ulaganja.

Pozitivan pomak u planiranju, financiranju, provedbi i pracenju kapitalnih ulaganja
i projekata ¢ini najava MF-a o osnivanju Odjela za pracenje kapitalnih projekata, cime
bi ta ulaganja konacno dobila znacenje koje im pripada.

9.2. Financiranje kapitalnih projekata lokalnih jedinica

Lokalne vlasti financiraju svoje kapitalne projekte uglavnom sredstvima sredisnje-
ga drzavnog prora¢una. One nemaju financijskog potencijala za vecée investicijske pot-
hvate, niti su njihovi prihodi dovoljno veliki za ozbiljnije financiranje. Zakonom o fi-
nanciranju jedinica lokalne samouprave i uprave (NN 117/93) lokalnim je jedinicama
omoguceno otvaranje posebnih racuna za financiranje kapitalnih projekata. Medutim,
donosSenjem Zakona o proracunu (NN 92/94) ta je odredba stavljena izvan snage jer se
takvi izdaci mogu financirati samo preko proracuna lokalne jedinice. U stvarnosti, sred-
stva za financiranje kapitalnih projekata uglavnom se dodjeljuju iz sredi$njeg proracu-
na odgovaraju¢im ministarstvima, koja dodjeljuju sredstva za lokalne projekte, obi¢no
prema nekom kljucu i prema prioritetima. Sredstva se mogu odobriti putem Hrvatske
banke za obnovu i razvoj (HBOR) i putem poslovnih banaka. Financijski izvjestaji
HBOR-a pokazuju da je u razdoblju 1992-1995. godine gotovo 60 % sredstava upuce-
no u ratom oSte¢ena podruéja, uglavnom za obnovu.

Fiskalni je kapacitet ve¢ine zupanija ispod prosjeka. Upravo se zato kapitalni pro-
jekti na lokalnoj razini financiraju sa sredi$nje razine, iz Ministarstva financija i drugih
mjerodavnih ministarstava. Lokalne vlasti nemaju jasno utvrdene kapitalne proracune.
Znatan dio tekuéih izdataka vodi se u sklopu kapitalne proracunske stavke.

Lokalne vlasti mogu uzimati zajmove u zemlji i inozemstvu, ali samo uz dobivanje
jamstava od MF-a. Dugoro¢no zaduZivanje moguce je za ulaganje u objekte i opremu, te
za unapredenje rada lokalnih vlasti, koje mogu izdavati i obveznice. Odluku o tome do-
nose lokalne vlasti, ali moraju MF-u podnijeti poblizi financijski plan i traziti odobrenje.
Inozemni se zajmovi mogu uzimati za financiranje programa i projekata obnove i razvo-
ja, uz suglasnost Vlade. Zaduzivanje u inozemstvu moguce je do 10 % proracunskih iz-
dataka iz prethodne godine i uz suglasnost MF-a. Prije toga lokalne vlasti moraju priba-
viti jamstva za regularno ispunjenje kreditnih obveza, a ukupne godisnje obveze prema
inozemstvu ne smiju premasiti 30 % proracunskih rashoda u prethodnoj godini.

Glavna prepreka znatnijim aktivnostima lokalnih vlasti u javnom investiranju jest
razina raspolozivih sredstava. S jedne strane, neke lokalne vlasti ne mogu financirati
svoje tekuce izdatke bez izravnih transfera (dotacija) iz srediSnjeg proracuna. Nasuprot
tome, postoje ekonomski snaznije lokalne vlasti koje pokuSavaju samostalno financira-
ti svoje kapitalne projekte. Medu njima se moze spomenuti primjer Istarske Zupanije i
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grada Opatije (te namjere Grada Zagreba, Varazdinske Zupanije i Kastela), koji izdava-
njem obveznica financiraju kapitalne projekte poput izgradnje i popravka bolnica, sani-
ranja otpadnih voda i sl. Lokalna inicijativa, medutim, izrazito je ogranicena raspoloZzi-
vim sredstvima.

Uskladivanje financiranja kapitalnih projekata lokalnih jedinica

Sve lokalne jedince (op€ine i gradovi) obvezne su napraviti financijske planove izgrad-

nje kapitalnih projekata u jednoj godini. Te planove Salju Zupanijama, koje ih uskladuju

te izraduju planove financiranja kapitalnih investicija na podrucju Zupanije. Nakon toga

Zupanije Salju planove ministarstvu u Cijem je djelokrugu izgradnja pojedinoga kapital-

nog projekta (npr. Skole - Ministarstvu prosvjete i Sporta). Resorna ministarstva obje-

dinjuju sve planove koje dobivaju od Zupanija te ih prosljeduju do Ministarstva financi-

ja koje izraduje prijedlog kapitalnih projekata koje treba financirati u iducoj proracun-

skoj godini.

Premda se formalno moze re¢i da postoji uskladivanje prilikom financiranja kapi-
talnih projekata na razini lokalnih jedinica, pitanje je koliko se ono u praksi postuje. Ci-
njenica je da u Hrvatskoj nema sustavnog popisa kapitalnih projekata na razini lokalnih
jedinica niti je jasno koliko su ti projekti zavrSeni ili koliko je tih projekata u tijeku. Po-
sljednji cjelovitiji popis kapitalnih projekata na razini lokalnih jedinica napravljen je u
2000. godini, i to za razdoblje 1996-1999. godine. Dakle formalno plansko ujednacava-
nje financiranja kapitalnih projekata postoji, samo je klju¢ni problem pracenje njegove
provedbe.
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Dodatak 1.

TABLICE

Tablica I. Funkcionalna klasifikacija izdataka drzavnih, opcéinskih, gradskih i
zupanijskih proracuna u 1999.g. (u %)

3 Lokalne

Naziv Drzava| Op¢ine| Gradovi| Zupanije| jedinice

- ukupno
1. Op¢e javne (administrativne) usluge 6,43 | 31,55 | 18,10 | 32,39 21,30
2. Obrana 11,86 | 0,00 0,00 0,00 0,00
3. Javni red i sigurnost 9,77 1,00 0,35 0,69 0,48
4. Obrazovanje 12,07 | 7,43 | 12,59 7,14 11,36
4.1. predskolski odgoj 5,69 | 10,49 0,44 8,90
4.2. osnovno obrazovanje 1,03 1,24 4,89 1,54
4.3. stipendije ucenicima 0,51 0,42 0,59 0,45
4.4. srednje obrazovanje 0,18 0,27 1,02 0,32
4.5. visoko obrazovanje 0,02 0,17 0,19 0,15
5. Zdravstvo 1,01 | 022 0,63 6,39 1,10
5.1. bolnicki poslovi i usluge 0,01 0,00 2,76 0,25
5.2. opc¢e bolnicke usluge 0,01 0,00 2,23 0,20
5.3. specijalizirane bolnicke usluge 0,00 0,53 0,05
5.4. domovi zdravlja 0,02 0,28 1,41 0,34
5.5. poslovi i usluge zastite zdravlja 0,29 1,47 0,38
6. Socijalna sigurnost i socijalna skrb 23,85 2,13 3,31 2,73 3,09
7. Stambeni i komunalni poslovi i usluge | 4,28 | 25,21 | 25,09 7,48 23,52
8. Rekreacija, kultura i vjerska djelatnost | 1,78 | 6,55 | 18,32 13,08 16,18
9. Poljoprivreda, Sumarstvo, lov i ribolov | 2,63 1,24 0,32 3,24 0,71
10. Rudarstvo, industrija i graditeljstvo 5,95 8,16 2,77 4,58 3,69
11. Prijevoz i komunikacije 11,19 | 10,83 | 14,15 9,32 13,24
12. Drugi ekonomski poslovi i usluge 1,39 | 4,55 2,64 9,71 3,55
Izdaci koji nisu svrstani u glavne skupine 7,80 1,12 1,73 3,26 1,78
Ukupno 100 100 100 100 100
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Tablica II. Tekuci izdaci lokalnih jedinica prema ekonomskim kategorijama u 1999.g.

(u %)
Naziv Op¢ine | Gradovi| Zupanije LOkfﬂl?lS ng(licl)nlce

Izdaci za zaposlene 23,66 | 24,89 | 1747 24,04
Doprinosi poslodavca (doprinosi na place) 4,31 4,83 3,07 4,59
Kupovina dobara i usluga 48,04 | 36,91 | 30,24 37,74
Pla¢ene kamate 0,92 2,56 1,61 2,25
Subvencije i ostali tekuci transferi: 23,07 | 30,81 | 47,62 31,38

subvencije 2,10 9,99 4,49 8,44

transferi drugim razinama lokalne

samouprave 1 uprave 0,41 0,63 | 12,44 1,71

transferi neprofitnim institucijama

i udrugama 16,47 | 18,81 | 2542 19,13

transferi stanovnistvu 4,09 1,37 5,26 2,09

transferi inozemstvu 0,00 0,01 0,01 0,01
Ukupno 100,00 | 100,00 | 100,00 100,00

Tablica II1. Porezni prihodi prema razinama lokalne viasti u 1999. g. (u %)

Naziv Opéine| Gradovi| Zupanije | a | b| ¢ |d1|d2| d3|d4
porez i prirez* na dohodak 63,52 | 65,80 50,63 X
porez na dobit 9,44 | 20,77 33,84 X
porez na kuc¢e za odmor 5,33 0,53 0,00 |x X
porez na nasljedstva i darove 0,00 0,02 0,72 X
porez na promet nekretnina 12,41 8,31 0,06 X
porez na tvrtku ili naziv 3,77 1,74 0,00 | x X
porez na koriStenje javnih
povrsina 2,07 0,44 0,00 | x X
porez na potroSnju 2,51 1,10 0,00 | x X
porez na priredivanje zabavnih
1 Sportskih priredaba 0,00 0,04 0,00 |x X
porez na reklame 0,76 0,38 0,00 |x X
porez na cestovna motorna
vozila i plovne objekte 0,00 0,68 13,70 | x X
porez na igre na sre¢u X
ostali porezi 0,18 0,20 0,58 | x X
Ukupno 100,00 | 100,00 | 100,00

a) Lokalne jedinice utvrduju poreznu osnovicu i stopu.
b) Lokalne jedinice utvrduju samo poreznu stopu.

¢) Lokalne jedinice utvrduju samo poreznu osnovicu.
d1) Lokalne jedinice utvrduju raspodjelu poreza.

d2) Raspodjela prihoda (poreza) moze se provesti samo uz odobrenje lokalnih jedinica.
d3) Dijeljenje poreza utvrdeno je zakonom, a moze biti mijenjano samo na prijedlog sredisnje vlasti.
d4) Raspodjelu poreza obavlja sredisnja drzava kao dio godi$njeg proracuna.
e) Sredi$nja drzava utvrduje porezne stope i osnovice lokalnih poreza.

* Visinu stope prireza autonomno propisuju lokalne jedinice.
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Tablica 1V. Prihodi od korisnickih naknada i administrativnih pristojbi (u %)

Naziv Opéine | Gradovi | Zupanije | Ukupno
prihodi od prodaje drzavnih biljega 0,44 6,41 76,64 7,81
naknada 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
posebna pristojba (za postavljanje automata
za zabavne igre, otvaranje zabavnog kluba i
organiziranje igara na srecu) 0,01 0,01 0,00 0,01
komunalne naknade 61,65 61,10 0,00 59,17
komunalni doprinosi 20,19 21,86 0,00 20,89
boravisna pristojba 3,00 1,16 0,00 1,40
Ukupno 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00
Tablica V. Kapitalni izdaci i kapitalni prihodi lokalnih jedinica u 1999. g. (u%,)
Naziv Ukupno | Opéine | Gradovi| Zupanije

Kapitalni izdaci 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00
1. nabava stalne kapitalne imovine 77,97 83,88 82,56 24,32
2. kupovina zaliha (strateske zalihe za

regulaciju trzista) 0,02 0,01 0,00 0,13
3. kupovina zemlje i nematerijalne imovine 4,06 5,87 3,97 1,13
4. kapitalni transferi u zemlji 17,96 10,24 13,46 74,42
5. kapitalni transferi inozemstvu 0,00 0,00 0,00 0,00
Kapitalni prihodi 100 100 100 100
1. prihodi od prodaje stalne kapitalne imovine: 59,55 31,35 74,79 4,92

1.1. prihodi od prodaje dionica 0,52 0,18 0,30 3,97

1.2. prihodi od prodaje nepokretnih i pokretnih

dobara u vlasnistvu lokalnih jedinica 38,24 24,26 | 46,84 0,53
1.3. prihodi od prodaje stanova u drustvenom
vlasni$tvu 20,79 6,92 | 27,66 0,41

2. prodaja zemlje i nematerijalne imovine 4,86 6,54 4,55 1,97
3. kapitalni transferi iz zemlje 9,77 14,54 6,34 27,66
4. kapitalni transferi iz inozemstva 0,01 0,05 0,00 0,00
5. kapitalne potpore 25,82 47,52 14,32 65,44
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Dodatak 2.

ANKETNI UPITNIK
o prorac¢unskim procesima u jedinicama lokalne samouprave i uprave u Hrvatskoj

Ovaj je anketni upitnik namijenjen voditeljima financijskih sluzbi u jedinicama
lokalne samouprave i uprave, a cilj mu je analiza kvalitete postojec¢ih proracunskih pro-
cesa 1 komunikacije izmedu jedinica lokalne samouprave i uprave s Ministarstvom fi-
nancija.

Molimo vas da na postavljena pitanja odgovorite objektivno i iskreno. Podaci iz
upitnika bit ¢e upotrijebljeni iskljuc¢ivo za potrebe analize.

1. Plan proracuna za sljedecu godinu izradujete ne temelju (zaokruzite jedan ili vi-
Se odgovora):

a) proslogodisnjeg plana,

b) proslogodisnjeg izvrSenja,

¢) smjernica Ministarstva financija (smjernice za pripremu i izradu proracuna Zupa-
nije, grada i op¢ine za odredeno razdoblje),

d) vlastitih procjena o kretanju javnih prihoda i rashoda sljedece godine,

e) necega drugog

2. Na koji nacin smjernice Ministarstva financija sudjeluju u oblikovanju vaseg pro-
racuna za sljedecu fiskalnu godinu?

3. Smjernice su (zaokruzite jedan ili vise odgovora):
a) jasne,

b) primjenjive,

¢) nerealne,

d) preopéenite,

e)

3a. Navedite jedan ili viSe primjera iz smjernica koji potkrepljuje vas odgovor na 3.
pitanje.
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4. Jeste i u izradi proracuna za 2000. godinu uzeli u obzir sljedece procjene iz

smjernica za 2000. godinu:

408

a) rast poreza na dobit po stopi od 3% (zaokruzite odgovor)
DA NE
Zasto?

b) stopu rasta nominalnog BDP-a od 6,5%, stopu rasta realnog BDP-a od 3,5% i
stopu inflacije od 3,0% (zaokruzite odgovor)?

DA NE
Kako?

5. Koje ciljeve postavljate pri izradi proracuna?

6. Mjerite li ostvarenje postavljenih ciljeva na kraju godine (zaokruzite odgovor)?
DA NE
Kako?

7. Ocjenjujete li rad vasih zaposlenih:
a) dnevno,

b) mjesecno,

¢) tromjesecno,

d) godisnje,

e) ne ocjenjujete rad zaposlenih?

f) nesto drugo

8. Koje nacine nagradivanja zaposlenika primjenjujete?

9. Planirate li posebne projekte i programe (zaokruzite odgovor)?
DA NE
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9.a) Ako je odgovor na 9. pitanje DA, navedite neke primjere.

10. Za koliko godina unaprijed utvrdujete izdatke i optere¢enje ukupnog proracuna
za dugoro¢ne projekte i programe:

a) za jednu godinu,

b) za tri godine,

¢) za 5 godina,

d) za cijelo vrijeme trajanja projekta/programa?

e)

11. Na koji nacin ocjenjujete i pratite uspjeSnost izvrSenja projekata i programa iz
prethodnog pitanja?

12. Imate 1i primjer dugoro¢nog programa/projekta od kojega ste nakon nekog vre-
mena odustali (zaokruzite odgovor)?

DA NE
Zasto?

13. Gradani imaju uvid u vasa financijska izvjes$¢a (zaokruzite jedan ili vise odgo-
vora):

a) preko Interneta,

b) putem brosura i drugih glasila,

¢) uz poseban zahtjev,

d) financijska izvjesc¢a nisu za javnost,

e)

14. Koje podatke o proracunu (donosenju i izvrSenju) predajete Ministarstvu financija?
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15. Kakve podatke tijkom godine $aljete ministarstvima (to¢no specificirajte podat-
ke 1 ministarstva)?

Op¢i podaci

16. Radno mjesto osobe koja je popunila anketni upitnik:

17. Jedinica lokalne samouprave i uprave za koju je upitnik popunjen jest (zaokru-
zite odgovor):

a) Zupanija,
b) grad,
¢) op¢ina.

18. Veli¢ina jedinice lokalne samouprave i uprave (broj stanovnika i povrsina):

broj stanovnika

povrsina

19. Iznos proracuna u 2000. godini:

Dodatak 3.

ANALIZA ANKETNOG UPITNIKA

Proracunski procesi u lokalnim jedinicama

Radi $to kvalitetnije obrade tema projekta Sustav proracuna u lokalnim jedinicama,
napravljen je anketni upitnik Proracunski procesi u lokalnim jedinicama. Anketa je na-
mijenjena voditeljima financijskih (proracunskih) sluzbi lokalnih jedinica. Cilj ankete je
analiza kvalitete postoje¢ih proracunskih procesa te komunikacije (suradnje) izmedu lo-
kalne i srediSnje drzave (posebice Ministarstva financija). Na pocetku smo utvrdili pret-
postavke koje smo analizom odgovora iz anketnog upitnika Zeljeli potvrditi (prihvatiti)
ili odbaciti.

Uzorak

Osnovni skup ¢ini ukupan broj lokalnih jedinica te njihovi ukupni proracunski pri-
hodi u 1999. godini. U toj je godini bilo:
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— 422 op¢ine - s ukupnim prorac¢unskim prihodima od 1 550 512 067 kn
— 123 grada s proracunskim prihodima od 7 509 724 732 kn
— 20 zupanija s prihodima proracuna od 1 081 460 586 kn.

Metodom slu¢ajnog odabira sastavljen je uzorak od:

— 17 op¢ina s ukupnim prorac¢unom 119 547 976 kn (4% ukupnog broja op¢ina te

7,7 % ukupnih prihoda op¢ina)

— 15 gradova s ukupnim proracunom 801 186 031 kn (12,19 % ukupnog broja gra-

dova odnosno 10,6% proracunskih prihoda gradova)

— 9 Zzupanija s ukupnim proracunom 356 725 228 kn (45% ukupnog broja Zupanija

odnosno 33% ukupnih prihoda proracuna zupanija).

U anketnom upitniku prevladavaju pitanja otvorenog tipa. Stoga je zbog slozenosti

govora) odabrani uzorak manji. Ipak je opsegom podataka ve¢i od uobicajenoga za ta-
kvu tehniku istrazivanja.

Hipoteze

Postavljene su sljedece pretpostavke za ispitivanje.

1

. Planiranje proracuna obavlja se primjenom najjednostavnijih prorac¢unskih tehni-

ka u kojima se pracenje uspjeSnosti izvrSenja proracuna temelji na odnosu “pla-
nirano:ostvareno”. Kao glavni cilj ne postavlja se zadovoljavanje potreba stanov-
nistva ve¢ izvrsenje plana.

. Ne postoji sustavno pracenje programa u koriStenju sredstava te se sve svodi na

kontrolu izdataka i njihovo zadrzavanje u planiranim granicama.

. Planiranje proracuna je kratkoro¢no (pogled je kratkorocan). Planira se za jednu

odnosno tri godine unaprijed (prema odredbi Zakona o proracunu, prihodi i izda-
ci planiraju se za sljedecu godinu te se predvidaju za jo§ dvije godine).

. Lokalne jedinice nemaju sustav pracenja i ocjenjivanja rada zaposlenih, te se za-

konskim rjeSenjima koriste za povecanje placa po sustavu “svima jednako - pro-
porcionalno”.

. Lokalne jedinice informiraju lokalno stanovnistvo samo u skladu s propisima. In-

formacije o proracunu (prihodima, rashodima, zaduzivanju) stanovnistvo uglav-
nom ne dobiva. Ako i dobiju takve informacije, one su obi¢no nejasne.

. Suradnja nadleznih tijela lokalnih jedinica sa srediSnjom drzavom ostvaruje se u

zakonom propisanim uvjetima, s tim da se odredbe zakona u lokalnim jedinica-
ma (koje se Cesto preklapaju i1 nisu razumljive) primjenjuju i objasnjavaju na
razlicite nacine.
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Analiza

Pitanje 1. Na temelju cega planirate proracun za sljedecu godinu: a) na temelju
proslogodisnjeg izvrsenja (povecanjem stavki izdataka u odredenim postotcima), b) na
temelju proslogodisnjeg plana, c¢) prema smjernicama MF-a, d) na osnovi viastitih pro-
cjena, e) drukcije?

Uz to pitanje ispitanici su mogli zaokruZiti vie odgovora. Najveéi je broj opcéina
(70,59%) ¢iji se proracunski plan temelji na kombinaciji proslogodiSnjeg izvrSenja,
smjernica MF-a te vlastitih procjena. Tri opéine (ili 16,7% njih) svoj plan uopce nisu te-
meljile na smjernicama MF-a.

Sljedeca slika pokazuje koji se element najvise koristio u izradi plana proracuna op-
¢ina.

Opéine

16 -

14

12 —
S —
2 10
Z s —
-6 -
2
S 4 —

2 I

0 T T T 1

proslogodisnji plan proslogodisnje izvrSenje smjernice MF-a vlastite procjene
(6%) (88%) (82%) (82%)

Gradovi su prosjecno zaokruzivali po tri odgovora. Iduca slika pokazuje odgovore
gradova.

Gradovi
16
14
12 —
g 10 —
S
3 8 —
=1)]
© 4 —
2 I
0 T T T 1
proslogodisnji plan ~ proSlogodiSnje smjernice MF-a vlastite procjene
(20%) izvrSenje (86,7%) (100%)
(86,7%)
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Odgovori gradova i opéina gotovo su identi¢ni. Naime, i za gradove i za op¢ine uo-
¢avamo da proslogodi$nji proracunski plan najmanje sluzi kao podloga za planiranje
proracuna za sljedecu godinu. Pro§logodiSnje izvrSenje, smjernice MF-a te vlastite pro-
cjene o kretanju javnih prihoda i rashoda za sljedece godine temelj su za izradu prora-
¢una op¢ina i gradova za sljedecu godinu.

To pokazuje da su proracunski procesi u op¢inama i gradovima povezani te da bi se
uz dodatnu edukaciju te promjene u racunskom planu proracuna lako mogle poceti pri-
mjenjivati naprednije proracunske tehnike.

Zupanije (za razliku od opéina i gradova) prologodisnji plan uopée nisu uzimale
kao podlogu za donosenje plana za sljede¢u godinu. One se najcescée koriste smjernica-
ma MF-a, a tek potom vlastitim procjenama.

Zupanije

10

=]

broj glasova

O = N W Pk N NN

proslogodisnji plan  proSlogod. izvrienje smjernice MF-a vlastite procjene
(0%) (88,9%) (100%) (88,9%)

Pitanje 2. Na koji nacin smjernice Ministarstva financija sudjeluju u oblikovanju
vaseg proracuna za sljedecu fiskalnu godinu?

Sve su lokalne jedinice (gradovi, opcine i Zupanije) dale slicne odgovore.
Opcinama smjernice s osnovnim pokazateljima:
— odreduju okvir unutar kojega izraduju prorac¢un

— osiguravaju primjenu zakonskih propisa (Zakona o proracunu i ostalih posebnih
zakona s podrucja financija, nalaza Drzavnog ureda za reviziju te podzakonskih
propisa iz raCunovodstva proracuna)

— pomazu pri planiranju poreza na dobit i poreza na dohodak.
Gradovi su odgovorili ovako:

—za 6 gradova (40%) smjernice su op¢i okvir za izradu proracuna koji bitno ne utje-
¢e na procjenu gradskih prihoda

— 9 gradova (60%) smjernicama se koristi pri planiranju iznosa zajednickih porez-
nih prihoda (podaci o kretanju stope poreza na dobit i dohodak), koristeci se po-
dacima o rastu BDP-a za procjenu neporeznih prihoda i za ogranicenje izdataka.
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Posebno izdvajamo odgovor jednoga grada u kojemu smatrju da su smjernice po-
moc¢ u kreiranju proracuna i realnoj procjeni prihoda i izdataka te sredstvo da se grad ar-
gumentirano odupre korisnicima proracuna ¢iji su zahtjevi najcesce nerealno visoki.

Zupanije - 67% njih odgovorilo je da im smjernice pomazu u planiranju prora¢una,
posebice prihoda od poreza na dohodak i dobit. Ostalih 33,3% Zupanija izjasnilo se da
su smjernice opéenite i predocuju globalna prosjecna kretanja te im sluze samo kao
okvir za izradu proracuna.

Izdvajamo dva zanimljiva odgovora zupanija: 1. Smjernice odreduju kakav bi pro-
racun trebao biti i Cega se treba pridrzavati pri izradi proracunaskog plana. 2. Smjerni-
ce su opcenite i svake se godine ponavljaju. Iznimka je dio koji se odnosi na predvide-
ne stopa poreza na dohodak, dobit i stope inflacije.

Pitanje 3. Jesu li smjernice: a) jasne, b) primjenjive, c) nerealne, d) preopcenite?
Od svih 17 opéina dobiveno je 19 zaokruzenih odgovora (15 opéina zaokruzilo je
jedan, a dvije opcina po dva odgovora). Podjednak broj (6) dobile su tvrdnje kako su
smjernice jasne, primjenjive i preopcenite.
Opéine
7 S
6

broj odgovora

jasne (33,3%) primjenjive (33,3%) nerealne (5,5%) preopéenite (33,3%)

S = N W A W

Gradovi
12 +
10

broj odgovora

S N B~ N

jasne (66,7%) primjenjive (40%) nerealne (20%) preopcenite (33,3%)
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Na isto pitanje gradovi su dali 25 odgovora. To pokazuje da su gradovi prosje¢no
davali po dva odgovora.

Gradovi uglavnom smatraju da su smjernice jasne. Medutim, po Sest gradova izja-
snilo se da su smjernice primjenjive, ali ipak preopcenite.

Svaka je zupanija odgovorila oznacivsi po jedan odgovor. Tri su Zupanije odgovo-
rile kako su smjernice nejasne, uvijek jednake, a podaci u njima poznati i definirani za-
konima.

Zupanije
5 -

4

broj odgovora

0 T T T
jasne (33,3%) primjenjive (22,2%) nerealne (0%)  preopéenite (44,5%)

Dakle, Zupanije nisu ocjenjivale realnosti (odnosno nerealnosti) smjernica, ali ih
smatraju preopéenitima.

Pitanje 3.a) Navedite primjere iz smjernica kojima potvrdujete odgovor iz prethod-
nog pitanja.
Gotovo sve lokalne jedinice potvrduju tezu da su smjernice preopcenite. [zdvaja-
mo neke odgovore.

Jedna od opcina smatra da bi zbog razli¢itosti prihoda i ulaganja trebalo razdvojiti
smjernice zZupanija od onih za op¢ine i gradove. Jedan grad navodi da su osnovni ma-
kroekonomski pokazatelji bitni za izradu drzavnog proracuna, ali zbog specifi¢nosti sva-
ke lokalne jedinice nisu dovoljno upotrebljivi na razini Zupanija, gradova i op¢ina.

Pojedine Zzupanije isti¢u da sredstva iz drZzavnog proracuna (dotacije) ¢ine oko 20%
zupanijskog prora¢una. Medutim, u smjernicama nije navedeno koliko ¢e tih sredstava
biti odobreno iz drzavnog prorac¢una u razdoblju 2001-2003. Isto je s promjenama po-
reznih zakona (dohodak i dobit) koje nisu spomenute u smjernicama, te Zupanije ne zna-
ju hoce li se mijenjati udio Zupanija u zajedni¢kim porezima.

Odgovori koje smo izdvojili kao zanimljive potvrduju da su smjemice preopcenite te da
MF treba uzeti u obzir specificnosti svih lokalnih jedinica (op€ina, gradova i Zupanije)
te smjernice prilagoditi pojedinim razinama lokalnih jedinica. Tako je za Zupaniju vazan
podatak koliki se iznos transfera planira iz drzavnog proracuna jer o tome ovisi ostva-
renje Zupanijskih planova.
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Smjernice za pripremu i izradu proracuna MF najprije upucuje zupanijama i Gradu
Zagrebu. Na temelju tih smjernica Zupanije izraduju nacrt procjene svog proracuna, te
donose smjernice za opcine i gradove na svom podruc¢ju. Medutim, iz odgovora op¢ina
i gradova zakljucuje se da Zupanije ne ispunjavaju svoju obvezu te ne izraduju smjerni-
ce s mikropokazateljima 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. Ipak su one ponajprije namijenjene Zupanijama.

Pitanje 4. Jeste li se u izradi proracuna za 2000. godine koristili ovim pokazatelji-
ma iz smjernica i kako: a) rast poreza na dobit po stopi od 3%, b) stopa rasta nominal-
nog BDP-a od 6,5%, realnog BDP-a od 3,5% i stope inflacije od 3,0% ?

Opcine su dale sljedece odgovore.

rast poreza na
dobit po stopi

") 0/19
od 3% 7 (41%) 9 (53%)

rast nominalnog
BDP-a od 6,5%,
realnog BDP-a 7 (41%) 10 (59%)
od 3,5% i

inflacije od 3%

DA NE

Medu op¢inama 56% njih u izradi proracuna za 2000. godinu nije uzelo u obzir pro-
cjenu rasta poreza na dobit od 3% danu u smjernicama, 59% op¢ina nije uzelo u obzir
procjenu stope rasta nominalnog BDP-a od 6,5%, stope rasta realnog BDP-a od 3,5%,
te stope inflacije od 3,0%.

Odgovori pokazuju da se viSe od 50 % op¢ina u planiranju prorauna ne koristi
osnovnim makroekonomskim pokazateljima. Zanimljivo je pogledati razloge tome. Pri-
mjerice, tri su opéine planirale ve¢u stopu rasta poreza na dobit. Jedna je opc¢ina ocije-
nila da ¢e stupanj razvoja gospodarstva biti ve¢i nego u drzavi, druga navodi da je real-
na stopa rasta poreza na dobit bila vec¢a od 3%, treca da je rast stope poreza bio mnogo
vedi, a u usporedbi s proracunom ipak malen. Tri opéine smatraju da su dane stope po-
reza na dobit precijenjene.

Cak je sedam opéina (41%) odgovorilo da primjenjuje predloZene stope rasta BDP-a
i inflacije pri izradi prora¢una. Medutim, nisu objasnile ni odgovorile kako. Tako su sa-
mo Cetiri opéine (24%) dale odgovor, i to opéenit. Samo je jedna opéina navela kako je
potrebno procjenjivati stopu rasta inflacije jer je velik dio njezinih izvornih prihoda ve-
zan za teCaj DEM. Stoga je lako zaklju¢iti da op¢ine ne znaju na koji na¢in upotrijebiti
dane stope rasta, osobito nominalnoga i realnog BDP-a.

9 Jedna opéina nije zaokruZila ni jedan ponudeni odgovor, stoga nemamo 100%-tni uzorak.
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U kojem opsegu gradovi primjenjuju dane pokazatelje, vidjet ¢emo u nastavku teksta.

rast poreza na
dobit po stopi

0, 0
30 6 (40%) 9 (60%)

rast nominalnog
BDP-a od 6,5%,
realnog BDP-a 9 (60%) 6 (40%)
od 3,5% 1

inflacije od 3%

DA NE

Gradovi kao razlog zbog kojega u planiranju proracuna ne uzimaju u obzir rast po-
reza na dobit po stopi od 3% navode stalno smanjivanje udjela tih prihoda u svojim pro-
racunima, te su plan temeljili na vlastitim procjenama. Od Sest gradova koji su plan te-
meljili na rastu poreza na dobit od 3% jedan nije naveo zasto. Ostalih pet kao razlog na-
vode zakonsku obvezu primjene tih smjernica. Jedan je grad naveo da su tako planirane
prihode od poreza na dobit rebalansom smanjili za 60%.

Gradovi se sluze pokazateljima o rasta BDP-a i inflacije pri planiranju placa, nakna-
da vijeénicima gradskog poglavarstva te kao orijentirom pri planiranju prihoda od komu-
nalne naknade, poreza na dohodak i drugih prihoda. Jedan grad navodi kako je realno fi-
nancijsko stanje u gradu drugacije te da ne ocekuju naznacene stope rasta. Pretpostavlja-
mo da je taj grad izraCunavao vlastite pokazatelje koji mu sluze za planiranju proracuna.

Lokalne se jedinice djelomice koriste pokazateljima iz smjernica, a smjernice smatraju
okvirom koji daje naznake za planiranje izdataka i prihoda. Medutim, lokalne bi jedini-
ce planiranje svojih proracuna trebale temeljiti na vlastitim pokazateljima. One jedinice
koje dobivaju transfere iz srediSnjega drzavnog proraCuna moraju se pridrzavati smjer-
nica o kretanju placa i izdataka. Stoga i moraju pratiti izdatke po pojedinim stavkama.

Zupanije se koriste makroekonomskim pokazateljima na predo¢eni nadin.

rast poreza na
dobit po stopi

0 [
od 3% 6 (66,7%) 3 (33,3%)

rast nominalnog
BDP-a od 6,5%,
realnog BDP-a 4 (44,4%) 5 (55,6%)
od 3,5% i

inflacije od 3%

DA NE
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Zupanije se ¢esce sluze pokazateljima rasta poreza nego BDP-a i inflacije. One od
njih koje se nisu koristile procjenama rasta stope poreza na dobit smatraju da njihovi go-
spodarski pokazatelji upuc¢uju na smanjenje prihoda od poreza na dobit te stoga nisu pla-
nirali povecanje.

Stopu rasta poreza na dobit iz smjernica 66,7% Zupanija primjenjuje kao temelj, ali
su se koristile i vlastitim procjenama u izracunu ocekivane stope. Ostalih 33,3% sluZzi se
procjenama iz smjernica jer je to prijedlog ministra financija. Jedna zupanija navodi ka-
ko bi bilo bolje da se nisu koristili tim pokazateljem jer su rebalansom proracuna mora-
li smanjivati tu vrstu prihoda.

Od anketiranih Zupanija 44,4% njih nije objasnilo zaSto ne koriste pokazatelje o kre-
tanju BDP-a i inflacije, i ako se njima koriste, kako to ¢ine. Ostalih 56,6% kao razloge
primjene tih pokazatelja naveli su: 1. da ukupna procjena izdataka ne prelazi povecanje
od 6,5%, 2. da su radi realnosti plana u skladu s tim procjenama planirali prihode, izdat-
ke poslovanja i viSegodis$nje obveze po projektima.

Kao glavne razloge za nekoristenje pokazatelja o kretanju BDP-a i inflacije Zupani-
je navode kako oni nisu to¢ni (npr. inflacijska stopa je preniska), te kako su zbog pada
gospodarske aktivnosti u Zupaniji nerealni.

Analiza, dakle, pokazuje da se zupanije uglavnom ne koriste pokazateljima iz
smjernica MF-a, ali gotovo sve lokalne jedinice primjenjuju smjernice kao putokaz u
planiranju proracuna i obi¢no ih korigiraju ovisno o procjenama i koristenju svojih po-
kazatelja. Velik broj zupanija (ak 58,3%) navodi da su se koristili pokazateljem o rastu
stope poreza na dobit jer su dati u smjernicama, te se zakonski moraju primjenjivati.

Pitanje 5. Koji su ciljevi izrade proracuna ?

Kao postavljene ciljeve pri izradi proracuna 47% opcina navelo je realnu procjenu
prihoda i primitaka. Zanimljivo da ¢ak 18% op¢ina primarnim ciljem prorauna smatra
podmirenje svih zakonom propisanih obveza. Medutim, ima i onih koje idu korak napri-
jed. Tako 22,2% op¢ina proratunom nastoji zadovoljiti i infrastrukturne potrebe stanov-
niStva. Samo je jedna opcina kao globalni cilj navela zadovoljenje potreba stanovnistva.

U odgovorima 73% gradova kao cilj se navodi planiranje prihoda i izdataka, sma-
njenje izdataka ovisno o ostvarenim prihodima, te Stednju. Njih 27% kao cilj su naveli
povecanje kvalitete zivota u gradu, razvoj grada te zadovoljenje javnih potreba.

Kao glavne ciljeve koji se prorac¢unom zele postiéi 55,5% Zupanija navelo je real-
no planiranje prihoda i izdataka te ispunjavanje zakonskih i ugovornih obveza. Jedna je
zupanija odgovorila da je cilj izrade proracuna jacanje fiskalne discipline proracunskih
obveznika glede poboljSanja naplate prihoda kako bi mogli financirati planirane izdat-
ke, a 44,5% Zupanija kao cilj je navelo razvoj Zupanije, ispunjavanje socijalnih progra-
ma, razvoj kulture, Skolstva, poticanje maloga i srednjeg poduzetnistva. Medutim, nitko
nije spomenuo zadovoljstvo stanovnistva.

Samo jedna Zupanija ima dugorocne planove te su proracunski ciljevi te Zupanije
definirani strategijom njezina dugorocnog razvoja od 2001. do 2015. godine.
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Iduc¢e smo pitanje postavili kako bismo dobili potpuniju sliku o ciljevima, posebice
o nacinu mjerenja njihova ostvarenja.

Pitanje 6. Mjerite li ostvarenje postavijenih ciljeva na kraju godine?

Cak 70% opéina (12% uopée nije odgovorilo jer ne prate ostvarenje postavljenih ci-
ljeva) ispunjenje postavljenih ciljeva prati na razini planirano-ostvareno.

Gradovi temeljitije prate ostvarenje postavljenih ciljeva. Tako 86,6% ispitanih gra-
dova mjeri ostvarenje postavljenih ciljeva, a 13,4% ne mjeri ih te nisu dali obrazlozenje
zasto to ne Cine.

Mjerenje ciljeva svih gradova (kao i op¢ina) svodi se na usporedbu s planom. U 27%
gradova navode da je izvje$ce o izvrSenju prorac¢una (koje se podnosi gradskom vijeéu)
ujedno i ocjena njihove uspjesnosti. Jedan je grad naveo da izraduje i usvaja i izvjesce po
programima za ¢ije su ostvarenje bila planirana sredstva u gradskom proracunu.

Sve Zupanije (100%) mjere ostvarenje postavljenih ciljeva. Tako 77,7% Zupanija
mjerenjem ostvarenja cilja smatra usporedbu plana i ostvarenja proracuna. Jedna od Zu-
panija istaknula je da izvrSenje prate svakog dana, a poglavarstvo i Zupanijsku skupsti-
nu o izvrSenju izvjeséuju mjesecno. U 22,3% zupanija analizira se ispunjenje postavlje-
nih programa (socijalne skrbi, javnih potreba u kulturi, informiranju, Sportu i dr.).

Sustav pracenja uspjes$nosti izvrSenja u lokalnim jedinicama svodi se na usporedbu
planiranoga i ostvarenoga. Postoje pojedinacni primjeri pomaka prema programima.
Medutim, jo$ se uvijek ne prati uspjesnost ostvarenja ciljeva niti se prate rezultati pro-
grama u smislu “proizvedenoga” op¢eg dobra odnosno zadovoljstva gradana.

Pitanje 7. Ocjenjujete li rad zaposlenih a) dnevno, b) mjesecno, c) tromjesecno, d)
godisnje, e) ne ocjenjujete, f) provodite nesto drugo (navedite razloge zbog kojih to ne
Cinite)?

Cak je 50% opcina odgovorilo da ne ocjenjuju rad zaposlenih. Glavni je razlog ma-
li broj zaposlenih (npr. jedna opc€ina ne ocjenjuje rad zaposlenih jer ima samo troje za-
poslenih, a druga op¢ina navodi da zbog malog broja zaposlenih prevladava timski rad).
Dnevno ocjenjivanje zaposlenih provodi 10% op¢ina. Isti je postotak iskazan i za mje-
secno i godi$nje ocjenjivanje.

Opcine

dnevno

nesto drugo

mjesecno

godiSnje

ne ocjenjuje se
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U 40% gradova ne ocjenjuje se rad zaposlenih. Jedan je grad odgovorio da se samo
prati prisutnost na radu, ali se kvaliteta rada ne ocjenjuje. Donosimo graficki prikaz od-
govora.

Gradovi

dnevno

nesto drugo

mjesecno

godisnje

ne ocjenjuje se

Zupanije godisnje

ne ocjenjuje se

U 88,9% zupanija ne ocjenjuje se rad zaposlenih. Dvije su Zupanije navele da rad
zaposlenika prate, ali ga ne ocjenjuju. Samo je jedna Zupanija zaokruZzila odgovor da go-
disnje ocjenjuje rad zaposlenih.

Pitanje 8. Na koji nacin nagradujete rad zaposlenika?

Samo samo u dvije opéine (12%) postoji sustav nov¢anog nagradivanja (10% 1 20%
na bruto placu). Zanimljivo je da su to op¢ine koje nisu odgovorile na pitanje ocjenjuju
li rad zaposlenih. Sest op¢ina (35%) nije se izjasnilo o primjeni sustava nagradivanja na-
vodeéi samo postojanje normativnog okvira koji podrzava taj sustav.

Izdvajamo neke od odgovora. Jedna opéina nagraduje svoje zaposlenike na osnovi
odluke o placama op¢inskih djelatnika, druga op¢ina to ¢ini u skladu s kolektivnim ugo-
vorom i pravilnicima. U ostalim anketiranim op¢inama nije uvedena praksa nagradiva-
nja ili nemaju novca za to. Na to pitanje nije odgovorilo 30% odnosno 5 opéina.

Od ispitanih gradova 73% njih navodi da pravilnikom (odlukom ili nekim drugim
aktom) o placama daju stimulacije za natprosjecne rezultate u radu (stimulacije kao do-
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datak na placu daju se u iznosu 10-25%, a za osnovicu se uzima mjesecna bruto placa).
Isti se iznos oduzima u slucaju losih rezultata. Sustav nagradivanja nema 13,3% grado-
va, a 20% nije odgovorilo na pitanje. U jednom gradu nagradivanje se provodi na osno-
vi broja dana provedenih na godisnjem odmoru.

Posebno izdvajamo dva zanimljiva odgovora. Prvi: na bruto placu dodaje se 10%
varijabilnog dijela koji procelnik grada rasporeduje djelatnicima (najvise 30% po djelat-
niku). Procelnici i duznosnici nemaju pravo na stimulaciju. Drugi: nagradivanje je regu-
lirano odgovaraju¢im aktom, obi¢no pravilnikom (putem koeficijenata).

U 66,7% Zupanija ne primjenjuje se nagradivanje zaposlenih, a. 33,3% njih nagra-
duju zaposlene jedanput u godini u iznosu do 30% mjesecne bruto place, i to ovisno o
odluci zupana. U jednoj Zupaniji o nagradama odlucuje isklju¢ivo zupan. Jedna zupani-
ja primjenjuje moguénost nagrade od 20% mjesecne place za natprosjecne rezultate.

Kako nedostatak sustava pracenja, ocjenjivanja i nagradivanja zaposlenih djeluje
demotivirajuce, najbolje pokazuje odgovor jedne Zupanije u kojoj smatraju kako je pla-
¢a uvijek jednaka, bez obzira na radne rezultate.

Anketa pokazuje da je u vecini op¢ina i gradova propisan nacin nagradivanja (pravilni-
kom ili odlukom). Medutim, nema sustava pracenja uspjeSnosti i kvalitete rada. Za
razliku od opcina i gradova, Zupanije ne ocjenjuju niti nagraduju natprosjecne rezultate
rada zaposlenih. Zanimljivo je da odluku o nagradivanju katkad donosi Zupan! | takva je
odluka ¢udna jer se mogucénost nagradivanja u iznosu 20-30% iskoritava za povecéa-
nje place svim zaposlenicima jedanput u godni. Stoga nema poticaja zaposlenih na bo-
lje i kvalitetnije obavljanje poslova. Rezultati rada uopce se ne vrednuju. To je ipak te-
ma posebnih istrazivanja.

Kako se planiraju projekti i programi i na koji se nacin prati njihovo izvrSenje na
razini lokalnih jedinica pokazuju odgovori na 9,10,11. i 12. pitanje.

Pitanje 9. Planirate li posebne projekte i programe? (Ako je odgovor DA, navedite
neke primjere.)

Iz iduce se tablice moze vidjeti kako vrlo mali broj lokalnih jedinica (u prosjeku
16%) planira posebne projekte i programe. Sve lokalne jedinice imaju priblizno sli¢an
postotak planiranih programa i projekata.

Razlike nastaju promatramo li projekte odvojeno od programa.

Tako su opé¢ine i gradovi vise usmjereni na planiranje projekata, npr. na izgradnju
Sportske dvorane, dovrsenje doma kulture i doma dobrovoljnoga vatrogasnog drustva,
izgradnju komunalne infrastrukture, informatizaciju gradske uprave. Samo su jedna op-
¢ina i dva grada naveli primjer socijalnog programa te programa javnih potreba u kultu-
ri i §portu.

Planiraju .
programe projekte Ne planiraju
Op¢ine 5,9% (1 op¢ina) 70,6% (12 opéina) 23,5% (4 opéine)
Gradovi 13,3% (2 grada) 73,4% (11 gradova) 13,3% (2 grada)
Zupanije 44,4% (4 zupanije) | 44,4% (4 zupanije) 11,2% (1 zupanija)
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Od svih Zupanija samo je jedna odgovorila da ne planira programe ni projekte. Za
razliku od op¢ina i gradova, ¢ak je 50% Zupanija kao primjer planiranja navelo kapitalne
projekte (izgradnju magistralnih cjevovoda, cesta, komunalne infrastrukture, projekt pli-
nifikacije...), a druga je polovica istaknula programe razvoja turizma, gospodarstva, dru-
Stvenih djelatnosti, programe javnih potreba u kulturi, Sportu, zdravstvu, skolstvu i dr.

Pitanje 10. Za koliko godina unaprijed pratite i procjenjujete izdatke po dugoroc-
nim projektima a) za godinu, b) za tri godine, c) za pet godina, d) za cjelokupno vrije-
me trajanja projekta?

Pretpostavili smo da ¢e se najéescée spominjati trogodiSnje pracenje. Posebice za dio
dugoro¢nih projekata koje financira sredi§nja drzava. Za takve projekte su lokalne jedi-
nice bile obvezne unaprijed predati zahtjev Ministarstvu financija, uklju¢ujuci i finan-
cijski plan ulaganja te projekciju tekucih izdataka i otplate duga za tri godine.

Na uzorku opcina analiza pokazuje da 29,4% ili 5 opcina planira izdatke dugoro¢-
nih projekata za samo jednu godinu, 35,3% odnosno 6 opéina to radi za tri godine una-
prijed. Isti broj opéina (6) planira za cijelo vrijeme trajanja projekta.

Opcine
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1
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jedna godina tri godine (35,3%) pet godina cijelo vrijeme trajanja
(29,4%) (35,3%)

U 53,4 % gradova prate se ucinci projekata za cijelo vrijeme njihova trajanja, 33,3%
gradova planira izdatke za tri godine unaprijed, a 13,3 % za jednu godinu.

Gradovi
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Razlog trogodisnjeg pracenja projekata su odredbe Zakona o prora¢unu prema ko-
jima proracun mora sadrzavati procjene za tekucu fiskalnu godinu i predvidanja za slje-
dece dvije fiskalne godine. Dakle, zakonom je propisano nacelo planiranja 1 + 2.

Na deseto pitanje jedna Zupanija nije odgovorila, 50% utvrduju izdatke i opterece-
nje ukupnog proracuna za dugorocne programe i projekte samo za jednu odnosno za tri
godine unaprijed. To upucuje na kratkoro¢nu orijentaciju Zupanija u planiranju dugoroc-
nih projekata/programa.

Zupanije

broj odgovora
S R, N WA

jedna godina tri godine (25%)  pet godina (0%) cijelo vrijeme trajanja
(25%) (50%)

Pitanje 11. Na koji nacin ocjenjujete i pratite uspjesnost izvrsenja projekata i pro-
grama?

Ocjenjivanje i pracenje uspjesnosti dugoro¢nih projekata i programa svodi se na
usporedbu planirano - izvrSeno (potroSeno) smatra 47,1% opéina, 73,3% gradova, te
44,4% zupanija.

Na pitanje nije uopce odgovorilo 23,5% opcina, 13,3% gradova te 22,2% Zupanija.

Raznim analizama (koje nisu navedene) uspjesnost prati 29,4% op¢ina.

Dva su grada navela da ocjenjivanje uspjesnosti projekata i programa obavljaju:

1. usporedbom cijene i koristi (mjerljive i nemjerljive), a na temelju cost-benefit
analize, rentabilnosti i profitabilnosti,

2. pra¢enjem dinamike ostvarenja projekta i procjenom doprinosa povecanju razine
opceg dobra, npr. otvaranjem novih radnih mjesta.

U 33,3% Zupanija uspjesnost izvr§enja ovisi o raspolozivim sredstvima i utvrduje se
kontinuiranim nadzorom izvrSavanja.

Pitanje 12. Navedite primjere dugorocnih projekata od kojih se odustalo, te razlo-
ge odustajanja.

Na pitanje je 24% opcina odgovorilo kako postoje primjeri takvih projekta, a razlog
odustajanja najcesce je nedostatak sredstava u iducoj godini. Od Cetiri spomenute dvije
su op¢ine na 10. pitanje odgovorile kako dugoro¢ne projekte prate jednogodisnje.
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Da su izdaci programirani za viSe godina unaprijed (uz efektivnu procjenu prihoda), ve¢
bi se prve godine ustanovilo da za potpuno izvodenje navedenih projekata necée biti do-
voljno sredstava u proraéunu za iduéu godinu. Na taj bi se nacin izbjegli nepotrebni iz-
daci koji proizlaze iz nedovrSenja projekata.

Dugorocne projekte ili programe od kojih su nakon nekog vremena odustali nema
66,6% ispitanih gradova, 44,4% gradova odustalo je od projekata i programa zbog ne-
dostatka sredstava ili odustajanja ostalih sudionika financiranja.

Medu Zupanijama postotak odustajanja je manji (22,2%). Zupanije odustaju od pro-
jekata jer ostali nositelji projekata nisu ispunjavali obveze ili su od financiranja projek-
ta odustajala drzavna ministarstva.

Posljednja tri pitanja (13, 14. 1 15) postavljena su s ciljem utvrdivanja nacina komu-
nikacije lokalnih jedinica sa sredi$njom drzavom i gradanima.

Pitanje 13. Predocuju li se i na koji nacin, financijska izvjes¢a gradanima: (a) pre-
ko Interneta, b) brosurama i u javnim glasilima, c) na posebni zahtjev, d) financijska iz-
vjeSca nisu za javnost, e) drugo?

Rezultati pokazuju kako se opcine i gradovi pridrzavaju odredbi zakona i svoja fi-
nancijska izvjes¢a daju na uvid stanovnicima svog podrucja.

Svoja financijska izvjeS¢a u broSurama objavljuje13 opcina (76%), jedna op¢ina to
¢ini ¢ak i na Internetu, a u 4 opcine (23%) treba uloziti poseban zahtjev za uvid u finan-
cijska izvjesca; oglasnom plo¢om koristi se 23% opcina.

Izdvajamo jedan od odgovora: na sjednicama opéinskog poglavarstva i vijeca na-
zo¢ni su 1 novinari koji se mogu upoznati s financijskim stanjem opc¢ine. Novinari infor-
macije prenose u op¢inski glasnik ili u dnevni tisak.

Svi gradovi (osim jednoga) stanovni$tvo na svom podrucju izvjestavaju putem bro-
Sura i drugih glasila. Jedan je grad naveo da gradene informiraju putem gradskih glasi-
la, te da i lokalne radiopostaje izravno emitiraju ili snimaju materijal sa sjednica grad-
skog vijeca. Jedan je grad odgovorio da financijska izvje$ca nisu za javnost.

Sve ispitane Zupanije odgovorile su da gradani imaju uvid u financijska izvjesca pu-
tem sluzbenoga glasila zupanije, 33,3 % istice da i lokalni tisak djelomice objavljuje iz-
vjesca, te da izvjesca objavljuju na Internetu.

Iduca slika pokazuje nacine na koje lokalne jedinice daju informacije o financijskim
izvje$¢ima gradanima.

100,00% 7 O ooci
90,00% 1 pcine
© 80,00% E gradovi
5 70,00%1 [ Zupanije
g 60.00%
2 50,00%
Zj 40,00% 4
8 30,00% J
20,00%
10,00% 1 t
0,00% -
preko putem brofura  uz poseban nije za javnost

interneta idr. glasila zahtjev

nacin informiranja
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Ipak, smatramo da je stanovnistvo slabo informirano. Mnogi stanovnici ne znaju da
postoji moguénost uvida u financijska izvjesca, izvjeSéa o izvrSavanju proracuna, kao ni
proracun lokalne jedinice u kojoj zive. U javnosti postoji osjecaj tajnosti tih podataka.

Za lokalne je jedinice velik problem postojanje mnostva propisa s nerazumljivo
objasnjenim pojmovima (i podacima) kojima se ureduje sustav izvjesStavanja sredi$njih
drzavnih institucija. Kako se lokalne jedinice snalaze u takvim uvjetima, pokazuju od-
govori na sljedece pitanje.

Pitanje 14. Koje podatke o proracunu (donoSenju i izvrSenju) predajete MF-u?

Odgovori na to pitanje trebali bi biti jednaki: da su nazivi izvje$éa i obveza podno-
Senja jasno definirani zakonom. No odgovori su razli€iti i pod razli¢itim se pojmovima
najvjerojatnije razumijevaju iste stvari.

Broj odgovora (u %) 5
lokalnih jedinica Op¢ine Gradovi Zupanije

Vrsta izvjestaja

godisnji plan prorac¢una 88,2 100 100
odluka o izvrSenju proracuna 17,6 - -
izmjene i dopune proracuna 58,8 73,3 100
godisnji obracun proracuna (izvrsenje) 52,9 80 66,7
polugodisnje izvjesce o izvrSenju 23,5 46,6 -
godisnje izvjesce o izvrSenju 29,4 - -
polugodi$nja financijska izvjesc¢a 29,4 13,3 22,2
godisnja financijska izvjeséa 29,4 46,6 55,6
statisticki izvjestaji 17,6 20 11,1
sluzbeni list opéine, grada, Zupanije - 6,7 -

Godisnji plan prorac¢una dostavljaju gotovo sve lokalne jedinice. Medutim, odluku
o izvrSenju proracuna MF-u dostavlja samo 17,6% opc¢ina, a gradovi i Zupanije nisu od-
govorili na pitanje.

Sve zupanije, te ve¢ina gradova (73%) i op¢ina (58,8%) dostavljaju MF-u izmjene
i dopune (rebalanse) proracuna.

Izvjes¢a o godisnjem planu proracuna MF-u predaju sve opéine, gradovi i Zupanije.

Godisnja financijska izvjesca predaje samo 29,4% opcina, 46,6% gradova i 55,6%
zupanija, a godisnji obracun proracuna 52,9% opcina, 80% gradova te 66,7% Zupanija.
To pokazuje da lokalne jedinice mijeSaju pojmove godiSnjeg obracuna proracuna i go-
disnjih financijskih izvjesc¢a. Naime, sve lokalne jedinice jedanput godisnje dostavljaju
MF-u godi$nja financijska izvjes¢a na temelju kojih ono izraduje informacije za potre-
be Drzavne financijske statistike (Government Finance Statistics) MMF-a. Osnovni su
razlog nerazumijevanja postojeci propisi, ponajprije Pravilnik o financijskom izvjesta-
vanju, u kojem je godisnje financijsko izvjesce definirano kao godisnji obracun. Treba
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istaknuti da je u Zakonu o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave godi$nji
obracun izdvojen kao poseban dokument koji sadrzi op¢i dio (prihode, rashode, razliku
izmedu ostvarenih i planiranih rashoda, nacin financiranja manjka itd.), pregled nepod-
mirenih obveza te poseban proracunski dio (rashode po korisnicima i namjenama).

Medutim, zanimljivo je da neke lokalne jedinice (u naSoj anketi gradovi) Salju MF-u
i sluzbene listove s informacijama o proracunu premda one nisu potrebne.
Razliiti odgovori pokazuju nesnalazenje lokalnih jedinica u primjeni pojmova i propisa
te potrebu jasnoga i jednostavnog propisivanja sustava izvieS¢ivanja izmedu lokalnih
jedinica i MF-a.
Ocito je da cjelokupni proracunski racunovodstveni i izvjeStajni sustav treba propisati i
objediniti jednim aktom, te razliCite propise medusobno pojmovno uskladiti.

Pitanje 15. Koje podatke i kojim drZavnim ministarstvima Saljete tijekom godine?

Zeljeli smo utvrditi vrstu i tijek komunikacije lokalnih jedinica sa sredi$njom drza-
vom (osim s Ministarstvom financija, koje je obuhvaéeno odgovorima iz prethodnog pi-
tanja).

Uz podatke koje $alju MF-u i Drzavnom uredu za reviziju 35% opcina navodi i raz-
na izvje$c¢a o utroSenim sredstvima po projektima koje financira ili sufinancira pojedino
ministarstvo. Tako opcine dostavljaju:

— Ministarstvu kulture izvjesée o troSenju namjenskih sredstva za nabavu knjiga i
druge kulturne manifestacije te podatke o projektima za zastitu kulturne bastine

— Ministarstvu za javne radove, obnovu i graditeljstvo Salju izvjesée o projektu vo-
doopskrbe,

— Ministarstvu za obrt i malo poduzetni§tvo Salju tromjesecna izvjesca o ulaganju u
malo poduzetnistvo

— Ministarstvu rada i socijalne skrbi $alju izvje$éa o sredstvima utroSenim za zajed-
nic¢ko financiranje socijalnih programa po podru¢nim uredima itd..

Ministarstvu pravosuda, lokalne uprave i samouprave 12% opcina dostavlja akte
kojima se ureduje visina placa i naknada za rad zaposlenika u njihovim tijelima radi do-
bivanja suglasnosti za koriStenje dotacija. Tako se i na malom slu¢ajnom uzorku poka-
zuje velika ovisnost op¢ina o dotacijama iz drzavnog proracuna.

Od ispitanih gradova 40% njih nije navelo kojim ministarstvima Salju izvjes¢a i ko-
ju vrstu podataka, 33,3% navodi da izvjes¢uju nadlezna ministarstva o utroSenim sred-
stvima koja su dobili za provedbu odredenog programa ili projekta, a 26,7% navodi da
ne Salju nista kontinuirano ve¢ povremeno, prema posebnim zahtjevima ministarstava.

Izdvajamo odgovor jednoga grada koji povremeno Salje izvjes¢a o dodjeli kredita i
dotacijama gospodarstvu i poljoprivredi Ministarstvu gospodarstva; Ministarstvu brani-
telja Salje izvjesce o izdvojenim sredstvima, te Ministarstvu za javne radove, obnovu i
graditeljstvo - izvjesce o izdvajanju 2% za stambeno zbrinjavanje ratnih vojnih invalida.

Ni podatke ni ministarstva nije navelo 66,7% Zupanija. U anketnom upitniku jedna
Zupanija navodi da na pitanje ne moze odgovoriti jer nema uvid u podatke koje upravni
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odjeli tijekom godine $alju ministarstvima. Taj odgovor upucuje na konkurentske i lose
odnose izmedu Zupanijskih odjela.

Ostalih 33,7 % zupanija navode da Ministarstvu hrvatskih branitelja Salju podatke o
izdvajanju 2% za izgradnju stanova za hrvatske branitelje (ali da slabo suraduju s mini-
starstvima), Ministarstvu pravosuda, lokalne samouprave i uprave dostavljaju podatke o
visini placa zaposlenih djelatnika, naknadama duznosnika i broju zaposlenih djelatnika.
Svim ostalim ministarstvima Salju zahtjeve za kapitalne projekte s podrucja zupanije.

Zakljucak

Odgovori na pitanja iz anketnog upitnika ispitanika obuhvaéenih uzorkom potvrdi-
li su postavljene hipoteze i vrlo slikovito pokazali kako na razini lokalnih jedinica (ve-
likom sigurno$éu mozemo tvrditi da je tako i na razini srediSnje drzave) jo§ uvijek nisu
usvojena trzisna nacela.

Vodenje proracuna zasnovano je na utvrdivanju maksimalnih iznosa po pojedinim
stavkama prihoda i izdataka te je to predmet svih proracunskih procesa u lokalnim jedi-
nicama (planiranja, izvrS§avanja, racunovodstva, nadzora). Temeljni je cilj zadrzati pro-
racun u odredenim granicama. Kvaliteta Zivota i zadovoljstvo stanovnika lokalne jedi-
nice nisu u prvom planu te se jos nije pojavila potreba za korakom naprijed u proracun
po programima, iako sve vise lokalnih jedinica pocinje razmisljati i o tome, a neke ih na
najjednostavnije nacine i primjenjuju.

Razmislja se u zadanim zakonskim okvirima te se o¢ekuje da konkretne pomake po-
boljSanja i promjene pokrene netko drugi (srediSnja drzava). Model inicijative i samo-
stalnog djelovanja (naprednoga i kreativnoga) nije usvojen. Zbog nepostojanja nagradi-
vanja ni kriterija nagradivanja nema ni poticaja pojedinaca na kreativan i ucinkovit rad.
Ideje nikoga ne zanimaju, a konacni rezultat djelovanja (u kojemu se sustavno ne radi
na podizanju kvalitete rada zaposlenih) jest tromost i birokratizam.

Ipak, malobrojni pojedinacni primjeri djelomice su iskakali iz postavljenih hipote-
za te su dobar pokazatelj puta kojim treba krenuti u poboljSanje kvalitete zivota lokalne
jedinice.

Dodatak 4.
POJMOVNIK

administrativna klasifikacija - rashodi prikazani po pojedinim proracunskim korisni-
cima (ministarstvima, agencijama i sl.).

amandmani - prijedlozi za izmjenu i dopunu prijedloga proracuna koji se obi¢no iska-
zuje povecanjem ili smanjenjem sredstava za pojedine proracunske korisnike.

bruto domaci proizvod (BDP) - ukupna vrijednost svih dobara i usluga proizvedenih
u jednoj zemlji tijekom kalendarske godine.

deficit - visak rashoda nad prihodima u nekom razdoblju.
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dijeljenje poreza - podjela odgovornosti za prikupljanje i raspolaganje poreznim priho-
dima izmedu sredisnje vlasti i nizih razina vlasti (v. zajednicki porezi).

unutarnji javni dug - javni dug drzave domacim vjerovnicima.

doprinosi - vrsta javnih prihoda pri kojima je pruzena usluga razmjerna pla¢enom do-
prinosu. U Hrvatskoj se ubiru iz place i na placu (tj. na teret zaposlenika i na teret
poslodavca). Oni ¢ine prihode izvanproracunskih fondova - zdravstvenog i mirovin-
skog, te fonda doplatka za djecu. Sluze za financiranje drzavnih usluga koje imaju
socijalnu komponentu.

dotacije - utvrdeni iznos sredstava §to ih drzava dodjeljuje lokalnim jedinicama (Zupa-
nijama, op¢inama i gradovima) na temelju izmjerene fiskalne nejednakosti. Pravo
ostvaruju samo one lokalne jedinice koje imaju ispodprosjecni fiskalni kapacitet,
odnosno koje vlastitim prihodima ne mogu pokriti potrebnu prora¢unsku potro$nju.

drZavni proracun - proracun na razini Republike Hrvatske.

DrZavni ured za reviziju - samostalna, neovisna institucija koja obavlja revizije drzav-
nog proracuna, proracuna lokalnih jedinica, izvanproracunskih fondova, drzavnih i
javnih poduzeca, te poduzeca koja se djelomice ili u cijelosti financiraju iz proracu-
na. Drzavni ured za reviziju ocjenjuje uskladenost trosenja proracunskih sredstava
s planiranim i odobrenim iznosima tih sredstava.

fiskalna godina - vremensko razdoblje od dvanaest mjeseci za koje drzava planira priho-
de i rashode. U Hrvatskoj je jednaka kalendarskoj godini (1. sijecnja - 31. prosinca).

fiskalni kapacitet - sposobnost lokalnih jedinica (Zupanija, op¢ina i gradova) da vlasti-
tim proracunskim sredstvima financiraju proracunske rashode.

funkcionalna Klasifikacija - rashodi prikazani po pojedinim namjenama (javni red i si-
gurnost, obrana, zdravstvo i sl.).

izdaci - nepovratna tekuca i kapitalna placanja, s protuobvezom ili bez nje kao i ispla-
¢ene potpore i transferi drugima.

instrumenti javnog duga - krediti, zajmovi, obveznice i trezorski zapisi kojima se dr-
zava koristi za financiranje prekomjernih rashoda (deficita).

izravni porez - neposredni ili direktni porez koji se izravno namece poreznom obvez-
niku, npr. porez na dohodak, dobit, imovinu te na nasljedstva i darove.

izvanproracunski fondovi - pravne osobe koje se financiraju iz namjenskih poreza od-
nosno doprinosa i/ili neporeznih prihoda. U RH to su Fond mirovinskoga i invalid-
skog osiguranja, Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje, Hrvatski zavod za za-
posljavanje, Fond doplatka za djecu, te Hrvatske vode.

izvrSenje proracuna - trosenje proracunskih sredstava tijekom godine za namjene i ci-
ljeve koji su utvrdeni proracunskim planom.

javne financije - grana ekonomije koja se bavi analizom politike drzavnih prihoda i
rashoda.
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javni dug - ukupna zaduzenost drzave prema domacim ili inozemnim vjerovnicima u
odredenom trenutku. To je proracunski deficit kumuliran na svim razinama na ko-
jima drzava prikuplja i tro$i sredstva (na razini drzavnog proracuna, proracuna lo-
kalnih jedinica te izvanproracunskih fondova).

javni sektor - dio nacionalnoga gospodarstva koji u najSirem smislu obuhvaca sve razi-
ne drzavne vlasti, sustav socijalnoga, mirovinskog i zdravstvenog osiguranja te jav-
na poduzeca.

jedinica lokalne samouprave i uprave - op¢ina, grad, Zupanija.

kapitalni izdaci - izdaci za nabavu zemljis$ta, nematerijalne imovine, zaliha, nefinan-

cijske imovine i sl., kojih je vijek trajanja dulji od jedne godine.

kapitalni prihodi - primici od prodaje nefinancijske kapitalne imovine kao $to su zem-
ljiste, nematerijalna imovina, robne zalihe i drugo, kojih je vijek trajanja dulji od
jedne godine.

kapitalni projekt - projekti ¢ija izvedba (izgradnja) traje dulje od godine dana i od ko-
jih se oc¢ekuje povrat (korist, dobit) u godinama nakon izgradnje (Skole, bolnice,
autoceste, mostovi i sl.). U Hrvatskoj se kapitalnim projektom smatra kapitalni iz-
datak cija je vrijednost veca od 200 000 kuna.

konsolidirani proracun sredi$nje drzave - proracun nakon ponistavanja medusobnih
transakcija (transfera) izmedu drzavnog proracuna i izvanproracunskih fondova.

konsolidirani proracun opée drzave - proracun nakon ponistavanja medusobnih tran-
sakcija izmedu drzavnog proracuna, proracuna izvanproracunskih fondova te prora-
¢una lokalnih jedinica. To je stvarni pokazatelj financijske pozicije, odnosno priho-
da, rashoda i zaduzivanja drzave.

neizravni porez - posredni ili indirektni porez na dobra i usluge $to se ubire neizravno
preko posrednika - uvoznika, proizvodaca ili prodavaca, npr. porez na promet, do-
danu vrijednost, trosarine i carine.

opca drzava - prema statistickom sustavu javnih financija Medunarodnoga monetarnog
fonda, obuhvaca sve razine drzavne vlasti i sve institucije koje za drzavu ubiru pri-
hode i izvr§avaju rashode. U Republici Hrvatskoj opc¢a drzava obuhvaca drzavni
proracun, proracune lokalnih jedinica i izvanproraunske fondove.

op¢ée dotacije - utvrdeni iznos sredstava Sto ga drzava daje lokalnim jedinicama bez pro-
pisivanja namjena koriStenja. Lokalne jedinice samostalno raspolazu dotacijskim
sredstvima i troSe ih za namjene koje same odrede. Nacin dodjele opce dotacije od-
reden je ¢l. 48. 1 49. Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave.

porezi - vrsta javnih prihoda koja se pojavljuje kao prisilno placanje drzavi bez protu-
naknade.

porezna osnovica - predmet ili iznos na koji se primjenjuje porezna stopa, npr. dobit tr-
govackog drustva, dohodak fizicke osobe, nekretnine, tj. konacni iznos do kojega se
dolazi nakon §to su uzeti u obzir svi odbici, gubici i osobni odbici.

porezna stopa - obi¢no postotak ili fiksni iznos dohotka, dobiti, vrijednosti roba i uslu-
ga i sl. koji se placa drzavi. Ako je izrazena kao postotak, moze biti progresivna,
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proporcionalna ili regresivna. Bez obzira na vrstu, primjenjuje se na poreznu osno-
vicu koja se razlikuje ovisno o prirodi poreza o kojemu je rijec.

porezni obveznik - osoba koja konacno snosi teret porezne obveze za bilo koji odrede-
ni status, djelatnost ili transakciju.

potpore - primici bez protuobveza, neotplativi i neobvezni primici od tuzemnih i ino-
zemnih jedinica drzavne uprave ili medunarodnih institucija.

posudbe umanjene za otplate - transakcije drzave s drugim subjektima koje se sastoje
od posudbi i otplata. Posudbe koje imaju obvezu povrata (otplate) daju se npr. u
zemlji (Zupanijama, op¢inama, gradanima i sl.) i u inozemstvu (vladama i meduna-
rodnim institucijama).

prihodi - novac koji prikuplja drzava. To su porezi, pristojbe i naknade za razli¢ite uslu-
ge te prihodi od prodaje drzavne kapitalne imovine.

primici proracuna - sredstva koja drzava dobiva zaduzivanjem po osnovi primljenih
kredita i zajmova, izdavanja obveznica i drugih vrijednosnih papira.

prirez - financijski instrument kojemu kao osnovica plac¢anja sluzi iznos ve¢ pla¢enog

“poreza”. Obicno se uvodi na izravne poreze. U Hrvatskoj pravo na uvodenje prire-
za poreza na dohodak imaju gradovi s vise od 40 000 stanovnika.

privremeni proracun - proracun koji vrijedi tri mjeseca. Donosi se kada Sabor ne do-
nese proracuna prije pocetka fiskalne godine (v. privremeno financiranje).

privremeno financiranje - financiranje prorauna za razdoblje od tri mjeseca. Obuhva-
¢a najvise 25 % proracunskih sredstava koristenih u istom razdoblju prethodne go-
dine (v. privremeni proracun).

proracun - procjena godi$njih prihoda i primitaka te utvrdeni iznos izdataka i drugih
placanja drzave, odnosno lokalne jedinice koje odobrava Hrvatski sabor, odnosno
skupstina lokalne jedinice u skladu s odredbama Ustava i drugih zakona.

proracunski deficit - viSak drzavnih rashoda nad drzavnim prihodima u odredenom
razdoblju, najces¢e godini dana.

proracunski Korisnici - agencije, ministarstva i ostala tijela drzavne uprave, vlasti i svi
ostali koji se financiraju iz proracuna.

proracunska pozicija - naziv za pojedine proracunske prihode i primitke te rashode ko-
ji se dalje klasificiraju na skupine i podskupine racuna.

proracunska stavka - v. proracunska pozicija

protuobveza - stanje kada se za primljeni ili placeni iznos zauzvrat mora obaviti uslu-
ga ili dostaviti roba.

racun financiranja - dio proracuna u kojemu se prikazuje naé¢in financiranja proracun-
skih manjkova (deficita), te troSenja proracunskih viskova (suficita).

rebalans - izmjenu proracunskih iznosa, odnosno njihovo smanjenje ili poveéanje u od-
nosu prema izvorno planiranom prorac¢unu. Obavlja se tijekom godine.
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riznica (drZavna riznica) - sustav proracunskoga i financijskog upravljanja drzavnim
prihodima, rashodima i dugovima. Obuhvaca planiranje, izvrSavanje te nadzor i
upotrebu sredstava drzavnog proracuna.

skupina racuna - oznaka (broj) za pojedinu prorac¢unsku poziciju (stavku) koja sluzi za
evidentiranje i pracenje razine prikupljenih prihoda i koriStenih rashoda.

srediSnja drZava - prema statistickom sustavu javnih financija Medunarodnoga mone-
tarnog fonda, u Republici Hrvatskoj obuhvacéa drzavni proracun i izvanproracunske
fondove.

suficit - viSak prihoda nad rashodima u nekom razdoblju.

transferi - financijska sredstva koja sredi$nja drzava osigurava lokalnim jedinicama u
obliku udjela u jednome ili viSe poreza (okomito fiskalno izravnanje) te u obliku
meduzupanijskog (vodoravnog) fiskalnog izravnanja dotacijama od viSe prema ni-
zim razinama vlasti.

unutarnji javni dug - ukupno zaduzenje drzave u zemlji kada su glavni vjerovnici gra-
dani, poduzeca te financijske institucije.

zajednicki porezi - podjela poreza (njihove porezne osnovice) izmedu srediSnje vlasti i
nizih razina vlasti. Dijelec¢i poreznu osnovicu medu razinama vlasti, sredi$nja vlast
kontrolira i utje¢e na visinu prikupljenih poreza mijenjanjem stopa ili odnosa u po-
reznim prihodima koji ostaju na razini lokalnih jedinica. Drzava i lokalne jedinice
u Hrvatskoj medusobno dijele poreze na dohodak, porez na dobit, porez na promet
nekretnina te porez od igara na srecu.

veli¢ina drZave - udio drzavne potrosnje (rashoda) u bruto domac¢em proizvodu.
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Dodatak IV.

POREZI U REPUBLICI HRVATSKOJ (lipanj 2001.)

lezno tijelo dr-
zavne uprave za
robne zalihe

goriva i ulja za
lozenje ili ki-
logram naft-
nog plina,
mlaznoga gori-
va, petroleja i
ukapljenoga
naftnog plina

2.

ostale vrste
olovnih benzi-
na 2,90 kn/I
motorni ben-
zin (BMB-98,
BMB-95 i
BMB-91)
2,40 kn/1

. dizelsko gori-

vo (D-1, D-2,
D-3) te ostale
vrste toga go-
riva, 1,50 kn/l

. ulje za lozenje

(EL LS) 0,30
kn/l

. ukapljeni

naftni plin
0,10 kn/kg

. Sve vrste pe-

troleja 1,40
kn/kg

NN 55/00, 101/00,

27/01

Pravilnik
NN
63/00

Porez Porezni Porezna Porezna Zakon Pripadnost
obveznik osnovica stopa prihoda
Porezna |fizicka i pravna |naknada za 22% 1 0% Zakon o porezu na | republicki,
dodanu osoba (poduzet- | isporucena do- dodanu vrijednost, | 100%
vrijednost |nik) koja ispo- |bra ili obavlje- NN 47/95, 106/96,
rucuje dobra ili |ne usluge 164/98,105/99,
obavlja usluge 54/00 1 73/00
Pravilnik,
NN 60/96, 113/97,
7/99, 112/99,
119/99-ispravak,
44/00, 63/00,
80/00, 109/00 i
54/01
TroSarine — posebni porezi
L. pravna ili fizi¢- | kilogram neto | 1. neprzena, 5,00 | Zakon o posebnom| republicki,
na kavu ka osoba koja u | tezine kave, kn porezu na kavu, 100%
RH uvozi, uno- | odnosno prera-| 2. przena, 12,00 [NN 139/97 55/00 i
si ili prima ka- | devina kave kn 59/00-ispravak
vu, osim osoba 3. kavine ljuske
i koli¢ina koje iopne, 15,00 |Pravilnik,
su prema carin- kn NN 73/00
skim propisima 4. zamjene kave
oslobodene pla- i koncentrati
¢anja carine na bazi kave,
20,00 kn
2. proizvodac i pri temp. +15 | 1. motorni ben- |Zakon o posebnom | republicki,
na naftne |uvoznik naftnih |9C litra benzi- zin (MB-98 i |porezu na naftne | 100%
derivate  |derivata i nad- |na, dizelskoga MB-86) i derivate,
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Porez Porezni Porezna Porezna Zakon Pripadnost
obveznik osnovica stopa prihoda
3. proizvodac i cigarete i osta- | cigarete: Zakon o posebnom| republicki,
na uvoznik duhan- | li duhanski 1. skupina A porezu na duhan- | 100%
duhanske | skih proizvoda | proizvodi (popularna), |ske preradevine,
proizvode 5,00 kn NN 51/94, 56/95,
2. skupina B 67/99, 105/99 i
(standardna) |55/00
5,40 kn
3. skupina C Pravilnik,
(ekstra) 8,90 | NN 112/99, 50/00
kn
duhan: 38,00
kn/kg
cigare: 1,10
kn/kom.
cigarilosi: 4,40
kn/kom.
4. pivovare, pivari | hektolitar pro- | 1. 120,00 kn/hl | Zakon o posebnom | republicki,
na pivo i druge pravne i|izvedenoga ili piva porezu na pivo, 100%
fizicke osobe |uvezenog piva | 2. 60,00 kn/hl NN 51/94,139/97 i
koje proizvode |i piva koje se bezalkohol-  |55/00
ili uvoze, unose | dobiva od kon-| nog piva (do
ili primaju pivo | centrata 0,5% vol/vol) |Pravilnik,
u RH NN 59/94, 109/96
146/98
5. pravne i fizicke |hektolitar pro- |40,00 kn po Zakon o posebnom | republicki,
na bez- osobe koje pro- |izvedenog ili | hektolitru porezu na bezalko- | 100%
alkoholna |izvode ili naru- |uvezenog holna pica,
pica ¢uju proizvod- |bezalkoholnog NN 51/94 1 139/97
nju pica; osobe |pica i bezalko-
koje uvoze, holna pica Pravilnik,
unose ili prima- |koja se dobiva NN 59/94 1 109/96
ju bezalkoholna | otapanjem
pica u carinsko |sirupa, prasko-
podrucje RH1i |vai pastila
osobe koje nisu
proizvodaci, a
uvoze i nabav-
ljaju sirupe,
praske i pastile
za proizvodnju
bezalkoholnih
pica
6. pravne i fizicke |litra apsolut- |1. 80 kn/l a.a Zakon o posebnom | republicki,
na osobe proizvo- |nog alkohola u|2. 0,00 kn/l a.a |porezu na alkohol, | 100%
alkohol daci ili uvoznici|etilnom alko- vina NN 51/94,141/98 i

alkoholnih pica
ili alkohola

holu, destilati-
ma i alkohol-

nim pi¢ima pri
temperaturi 20
0C

55/00

Pravilnik,

NN 59/94, 109/96,

158/98, 164/98 1
27/99
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koje prireduju
zabavne igre

na uplate za
sudjelovanje u
zabavnim igra-
ma na automa-
tima

na sre¢u i zabavnim

igrama,

NN 61/91, 2/94,
56/95, 139/97, i
18/98

¢) Zakon o porezu
na promet proizvo-

da i usluga,

NN 95/94, 34/95 1

19/96

Porez Porezni Porezna Porezna Zakon Pripadnost
obveznik osnovica stopa prihoda
7. a) uvoznici ili  |al.) novi al.) novi: Zakon o posebnom | republicki,
na osobne proizvodaci |1. automobilii | 1.0 - 50.000 kn: |porezu na osobne |100%
automo-  |b) kupac ili motocikli: pro-| porez 5%, automobile, ostala
bile, ostala | stjecatelj dajna cijena 50.000 - motorna vozila,
motorna upotrebljava- | (bez PDV-a) 350.000 kn: + |plovila i zrakoplo-
vozila, noga osob- |ili carinska 10-40% ve,
plovila i nog automo- | osnovica) 2.bez kabine, |NN 51/94, 139/97,
zrakoplove | bila, ostalih |2. plovila: 6000 - 48.000 {105/99, 55/00 i
motornih vo- |- ovisno o du- s kabinom, 127/00
zila, plovila i| Zzini u metri- 15.000 -
zrakoplova ma 150.000 kn
- ovisno o ka- |3. 7000 -
bini 300.000 kn
3. zrakoplovi: |a2.) porez se
broj sjedala povecava za 50 -
a2.) rabljeni 100% .
automobilii | P) upotrebljava-
motocikli ni: 5%
b) upotreblja-
vani: prodajna
cijena
8. pravna i fizicka | prodajna vrijed- | 30% Zakon o posebnom | republicki,
na luksuz- |osoba - proiz- |nost proizvoda porezu na luksuzne| 100%
ne proiz- |vodac i uvoznik|(bez PDV-a) ili proizvode,
vode carinska osno- NN 105/99,
vica (satovi, Pravilnik,
nakit i srodni NN 112/99
proizvodi, od-
jeca i obuca od
krzna i koze
reptila, oruzje,
pirotehnicki
proizvodi)
Porezna |a) fizicka osoba |a) dobitak a) 10% na izno- |a) Zakon o igrama |a) repub-
igre na koja ostvaruje se iznad na srecu, licki, 100%
srec¢u dobitke u igra- 20.000 kn NN 36/98
ma na srecu Pravilnik,
b) pravne i b) dobit b) porez na do- NN 29/ .01 ... |b) repub-
fizicke osobe bit, mjesecni Pravilnik o priredi- | iski 100%
koje prireduju pausal 400 kn/ | vanju nagradnih
zabavne igre automatu 1gara,
. NN 29/01
¢) pravne i ) porez na c) 5% .
fizicke osobe  |promet usluga b) Zakon o igrama | ¢y repub-

licki,100%
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Porez Porezni Porezna Porezna Zakon Pripadnost
obveznik osnovica stopa prihoda
Porezna |fizicka osoba |ukupni doho- |15%, 20% i Zakon o porezu na | republicki,
dohodak |koja ostvaruje |dak koji tu- 35% dohodak, 60%
oporezivi doho- | zemni porezni NN 127/00
dak obveznik Zupanijski,
ostvari u zem- Pravilnik, 8%
lji i inozem- NN 54/01
stvu, a ino- op¢inski/
zemni u RH gradski,
32%,
Zgb., 45%
Porezna |trgovacko dru- |dobit (razlika |20% Zakon o porezu na | republicki,
dobit Stvo i druga izmedu priho- dobit, 70%
pravna i fizicka | da i rashoda) NN 127/00 zupanijski,
osoba koja 10%
obavlja djelat- Pravilnik, op¢inski/
nost radi stjeca- NN 54/01 gradski,
nja dobiti 20%
Porezna |stjecatelj trzisna vrijed- | 5% Zakon o porezu na | republicki,
promet nekretnine nost nekretni- promet nekretnina, | 40%
nekretnina ne u trenutku NN 69/97 opcinski/
nastanka po- gradski,
rezne obveze 60%
Porezna |pravne i fizicke | trzi$na vrijed- |1. gotov novac, |Zakon o financira- | republicki,
nasljedstva | osobe koje u | nost naslijede- | nov€ana potrazi- | nju jedinica lokal- | 40%
idarove |RH naslijede ili neilina dar |vanjaipokret- |ne samoupravei | (nekretni-
na dar prime primljene imo- | nine iznad protu- | uprave, NN 117/93,| ne)
oporezivu imo- |vine u trenutku | vrijednosti od  [33/00 i1 73/00 Zupanijski,
vinu nastanka po- |2.000 DEM: 5% 100% (no-
rezne obveze |2. nekretnine: Zakon o porezu na | vac, nov-
nakon odbitka |5% promet nekretnina, | ¢ana potra-
dugova i tro- NN 69/97 (pri na- |zivanja i
skova sljedivanju nekret- | pokretni-
nina) ne)
opc¢inski/
gradski,
60% (ne-
kretnine)
Porez na |priredivadi pri- |iznos prodanih | 5% Zakon o financira- | Zupanijski,
prirediva- |redaba ulaznica nju jedinica lokal- | 100%
nje zabav- ne samouprave i
nih i Sport- uprave,
skih prire- NN 117/93, 33/00 i
daba 73/00
Porezna |pravne i fizicke | putnic¢ki auto- |30 do 200 DEM |Zakon o financira- | Zupanijski,
cestovna |osobe vlasnici |mobili (do 10 |za automobile i |nju jedinica lokal- | 100%
motorna | registriranih godina starosti)| 20 do 100 DEM |ne samouprave i
vozila putnickih auto- |i motocikli (do | za motocikle go- |uprave,

mobila i moto-
cikla

5 godina staro-
sti), prema
snazi motora

disnje

NN 117/93, 33/00 i

73/00
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Porez Porezni Porezna Porezna Zakon Pripadnost
obveznik osnovica stopa prihoda
Porezna |pravne i fizicke | plovni objekti, | 30 do 550 DEM |Zakon o financira- | Zupanijski,
plovne osobe vlasnici |ovisno o dulji- | godi$nje nju jedinica lokal- | 100%
objekte plovnih ni, opremlje- ne samouprave i
objekata nosti i starosti uprave,
NN 117/93, 33/00 i
73/00
Porezna |pravne i fizicke | prodajna cije- |do 3% Zakon o financira- | op¢inski/
potro$nju | osobe koje pru- | na pica koje se nju jedinica lokal- | gradski,
Zaju ugostitelj- | proda u ugosti- ne samouprave i | 100%
ske usluge teljskim objek- uprave,
tima NN 117/93, 33/00 i
73/00
Porezna |pravne i fizi¢ke | cetvorni metar |od 1 do 3 DEM |Zakon o financira- | op¢in-
kuce za osobe vlasnici | korisne godisnje nju jedinica lokal- |ski/grad.,
odmor kuc¢a za odmor |povrsine ne samouprave i [ 100%
uprave,
NN 117/93, 33/00 i
73/00
Porezna |pravne i fizicke | reklama na do 200 DEM Zakon o financira- | op¢inski/
reklame  |osobe koje isti- |javnome godisnje nju jedinica lokal- | gradski,
¢u reklame na | mjestu ne samouprave i | 100%
javnim uprave,
mjestima NN 117/93, 33/00 i
73/00
Porezna |pravne i fizi¢ke | tvrtka ili naziv | do 500 DEM Zakon o financira- | op¢inski/
tvrtku ili | osobe obveznici godisnje nju jedinica lokal- | gradski,
naziv poreza na doho- ne samouprave i | 100%
dak ili dobit uprave,
NN 117/93, 33/00 i
73/00
Porezna |korisnik javnih |veli¢ina kori- |po m2u DEM |Zakon o financira- | opéinski/
koristenje |povrSina Stene javne nju jedinica lokal- | gradski,
javnih povrsine ne samouprave i | 100%
povrsina uprave,
NN 117/93, 33/00 i
73/00
Prirez obveznici pore- | dio poreza na |gradovis vise |[(NN 51/96) 100%
za na dohodak |dohodak koji |od 40.000 sta- |Zakon o financira- | (grad s vi-
pripada gradu |novnika mogu |nju jedinica lokal- |Se od
uvesti prirez na |ne samouprave i |40 000 sta-
porez na doho- |uprave, novnika)

dak do 30, a
Grad Zagreb do
60% - (18%)

NN 117/93, 33/00 i
73/00
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Propisi vezani za oporezivanje

Op¢i porezni zakon, NN 127/00

Zakon o poreznom savjetnistvu, NN 127/00

Pravilnik o programu i polaganju ispita za poreznog savjetnika, NN 54/01

Zakon o podru¢jima posebne drzavne skrbi, NN 44/96, 57/96 i 124/97, 79/99,
117/99 - ispravak, 73/00 i 87/00 - ispravak

Pravilnik o vrsti i koli¢ini predmeta ku¢anstva i osobnih stvari koje se mogu uvozi-
ti temeljem carinskih i poreznih povlastica useljenika i povratnika, NN 22/98 i
43/99,

Pravilnik o poreznim i carinskim povlasticama na podrucjima posebne drzavne skr-
bi, NN 57/96

Uredba o uvjetima i postupku ostvarivanja carinskih 1 poreznih olakSica hrvatskih
branitelja i ¢lanova njihovih obitelji, NN 50/01.

Katarina Ott & Anto Bajo: Local Government Budgeting in
Croatia

Summary

A lot of time and energy has been expended on fiscal decentralisation issues.
However, all our research has so far supported the approach that probably it is not so
important where the budgeting functions have been performed but how. This particular
piece of research, into local government budgeting in Croatia, leads us to similar con-
clusions.

Problems in Croatian local government budgeting could be divided into those con-
nected with the number and the size of the local government units (LGUs), the budget
itself and the budgetary process.

Croatia is a small country with too many LGUs. This causes the accumulation of
oversized administrative machinery at several tiers of government and inadequate divi-
sion of functions and responsibilities. The situation has been aggravated by the creation
of areas of special national concern in response to damage caused by the war.

Budget related problems could be seen as inadequate classification of budgets, lack
of budgetary classification, lack of fiscal capacity indicators, the absence of any con-
solidation of LGU budgets, complicated accounting, non-uniformity in budget plans,
lack of estimates and methodology, and the lack of a developed national treasury sys-
tem. On the revenue side there is an inadequate system of financial equalisation and
allocation of subsidies, the frequent foundation of new local units without secured funds,
insufficient shared taxation, low proper taxation, heavy reliance on non-tax revenue
such as utility charges and contributions. On the expenditure side the main problems lie
in the lack of long-term capital project planning, the non-separation of current and cap-
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ital budgets. Finally, we could mention that the principle of balancing budgets and bor-
rowing is not respected, capital expenditure is financed without proper studies, and we
also encounter the inadequate recording of potential obligations (guarantees).

The budgetary process lacks internal controls, evaluations of activities, evaluations
and rewards for the work of employees, treasury system audits of joint stock enterpris-
es and firms owned by local units, and collaboration between LGUs and the Ministry of
Finance. Besides, budget planning guidelines are over-generalised.

After recognising the main structural fiscal problem manifested in the absence of a
good budgetary system, clearly separated functions and competencies for financing, one
can draw basic recommendations for the government and the economic policy makers.

Reform of the budgetary system of the LGUs should be carried out in several phas-
es, for which additional concrete research into the financial position of the LGUs still
needs to be carried out, however. The main problem about reform is the excessive politi-
calisation that might attend any new initiative. For this reason it would be better to con-
centrate on possible improvements in the present system of LGUs, with the emphasis on
strengthening the budget and the technique of budgeting, the budgetary process in the
LGUs, and the construction of a more powerful financial control mechanism on the part
of the central government. All the main participants in the budgetary process should be
educated to understand the aims and intentions of the steps proposed for the future.
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PROBLEMS AND RECOMMENDATIONS TO THE GOVERN-
MENT AND THE ECONOMIC POLICY MAKERS

Everything said above about the system of local government financing leads us to
conclude that there is a structural fiscal problem, manifested in the absence of any good
budgetary system, clearly separated functions, and competencies for financing.
Accordingly, below we shall emphasise problems and give recommendations for the
reform of the budgetary system of the local units.

1. Territorial organisation

Croatia is a small country with a very great number of local government units: 422
communes, 122 cities and 20 counties (not to mention the city of Zagreb). The large
number of local units makes it impossible for the central government to get a realistic
picture of their finances.

Every place that satisfies the formal criterion of a population of 10,000 can become
a city. This means that there are cities that are incapable of justifying the title either by
revenue or by the functions that are statutorily stipulated. It is the same thing with com-
munes. The fashionable trend to found communes that took Croatia by storm in 1993
permitted any petty rural area to found a commune of its own. The main problem
inheres in the amassing of administrative bodies and employees in these communes.
Such local government units are simply incapable either of financing current expendi-
ture or of providing the basic services in their areas. And so they have to depend on
direct transfers from the national Budget. This leads, in spite of the theoretical territori-
al decentralisation, to the actual centralisation of government.

Decide on an optimum number of local units. Make a detailed analysis of the
financial situation of local units and determine their ability to finance themselves
and provide public services. After that, decide on a reduction in the number of
existing communes and counties, which is unsustainable, and is too much of a bur-
den upon the national Budget.

2. Administrative functions

It is the counties that are in charge of administrative functions at the level of the
local units. The administrative bodies of the counties, i.e., the bodies of the national civil
service, are financed from the national Budget, for the performance of administrative
functions, but from the county budgets, when they undertake matters proper to the
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sphere of local self-government. These marks of duality can be seen in the prefect, who
carries out functions of central government and of local self-government. New laws
envisage these functions being split between two officials. But for this to be done the
National Administration System Law will have to be changed - something no one seems
to have thought about.

In this case too the question has arisen about the accumulation of administrative
machinery at the level of the counties. Bearing in mind the numerous criticisms by the
local units - the cities and communes - about the work of the counties and the county
bodies, it is essential to settle on the number of administrative bodies and the people
employed in them. Existing administration at county level is ineffective. Another prob-
lem is the level of the salaries in the administrative bodies of the local units, which fre-
quently surpasses that in central government bodies. There are no criteria for evalua-
tion of the work done in the administrative services of local units; in most cases the sys-
tem for rewarding and penalising the performance or non-performance of work is based
upon the internal regulations of the local units. Central government has practically no
control over these regulations, or knowledge of their contents.

In all local units (counties, communes and cities), determine the number (situ-
ation) of the administrative units and the employees in them.

3. Functions and division of responsibility

There is no clear delimitation of function between the levels of government, even
in spite of the many laws that regulate the financing system. Almost all functions are
financed from both central and local government levels. Local governments do finance
certain functions, such as welfare, and secondary education, although they have no legal
obligation to do so. Some healthcare functions have been devolved upon the counties,
which are incapable of financing them.

Clearly distinguish between the functions of the national and the local govern-
ments. The authorities and responsibilities for the financing of functions, and the
provision of public services at the local level, should be united in a single law.

There should be a clear distinction made between the rights and obligations of
local units and those of the central government. In this way individual local units
will have an interest in executing their obligations, and if they are not performed,
it will be easy to affix individual responsibility for mistakes and oversights.

Re-evaluate the effectiveness of the financing of local unit public expenditure
from the central government budget. Particularly in the case of financing elemen-
tary and secondary education, health care, welfare, fire protection, road maintenance
and construction at local and regional levels. As well as decentralisation of expendi-
ture, the gradual decentralisation of revenue to local units should be ensured.

4. Areas of special national concern

These areas were set up for the sake of more rapid development, and they have a
privileged status in financing. Through many tax exemptions, the government is
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attempting to jump-start the economic development of these regions. However, these
development measures have not been accompanied by any serious analysis, nor are there
any tested economic indicators for the degree of development of the regions. And there
is no precise number of employees in the administrative services, or employees in indus-
try and business. The government provides current subsidies from the national Budget.
However, the criteria are very questionable, as are the amounts of the funds that are sent
year after year to these areas.

Determine the realistic conditions and indicators of development in the areas
of special national concern, and ascertain the effectiveness of state incentive mea-
sures to do with the functioning of the public sector in these regions.

5. Fiscal equalization and fiscal capacity

The system of financial equalisation and the allocation of subsidies. From the
national Budget, central government provides numerous subsidies - current, capital, spe-
cific and general - to local units. The subsidies are sent to the counties, and the coun-
ties provide funds to the local units with below-average fiscal capacities according to the
size of their revenues. Areas of special national concern to which the government gives
subsidies directly are a story to themselves. The government has no clearly defined cri-
teria for the subsidies it gives. There is complete confusion when an attempt is made to
work out the total amount of funds that the state gives to local units. It is impossible to
arrive at these sums, because numerous subsidies are given via the various ministries.
The Finance Ministry has no way of checking on and making sure that these funds are
used, to what extent and for what purposes. Local units do not have the obligation
(except for areas of special national concern) to report to the Finance Ministry about the
level of funds used. It is questionable to what extent the subsidies are used for fiscal
equalisation, because most of them go on the financing of current expenditure.

Fix fiscal equalisation criteria. Make sure that funds for fiscal equalisation are
given not only by the central government, but also by the richer counties and the
more developed cities and communes.

Fiscal capacity. It is hard to measure the fiscal capacity of the local units because
there are no precise figures about the populations involved. It is also hard to get a real-
istic account of the revenues and expenditure of the LGUs. An additional problem
inheres in the tax bases and the rate of local taxes, which are not systematically con-
trolled at the level of central government. The government has in outline terms, accord-
ing to per capita revenue, determined the criterion for the allocation of the subsidies used
for fiscal equalisation. However, the criteria and the equalisation of fiscal capacity on
the basis of income are not applied.

The local units’ own tax revenues. In practice to date, central government has not
supervised the rate of local taxes that can be set autonomously by local units. The intro-
duction of new local taxes is envisaged, and the possibility of all local units prescribing
rates of surtax (on personal income tax). There is a question to what extent the intro-
duction of new local taxes will affect the increase of tax revenue, for in current practice,
local taxes figure in the budgets of local units but to a small extent.
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The central government should oblige local units to send information about the
size of the base for local taxes, and the rate that is imposed in each unit.

6. Foundation of new local units

In spite of the excessive number of local units, even today new units are being
founded by splitting up existing units. The problem of the founding a new unit is inti-
mately related to the division of assets. Many local units, that is, do not have any inven-
tories of their assets (asset balance sheets), nor do they know the value of the assets they
have. Many units are fighting court cases about the division of assets. The management
of assets belonging to local units is a further complication, since there are no depart-
ments or individuals with the expertise required for this. Asset management is not insti-
tutionally settled even in the central ministries.

Once and for all determine the value of the assets of local units, and the respon-
sibility for managing these assets.

7. Shared taxes.

The central government has stipulated the sharing of the main kinds of taxes with
the local units. The main taxes like income tax and profits tax are thus shared in per-
centages among all levels of government. A special problem however is value added
tax, which goes only to the central government. Many local units have a consumption
tax, the rate of which they set autonomously. There are then problems of the double tax-
ation of the same product - alcoholic and non-alcoholic beverages for example. Has the
central government made a suitable determination of the amount that remains at local
government unit? An analysis of revenue shows that the main resource of individual
local units (especially the communes) is not tax but non-tax revenue. The small per-
centage of the local units in shared taxes needs increasing.

Increase the share of local units (or reduce the share of central government) in
the tax revenue sharing arrangement (above all, personal income and profits tax).

8. Participation of citizens in the provision of public services

Apart from the principle saying that citizens have the right to elect, and encourage
the election of, representatives in the representative and executive bodies of govern-
ment, no way, in which citizens can take part in the provision or financing of public ser-
vices has been foreseen. Citizens do appear as the initiators of the financing of individ-
ual programmes and projects, but their participation is not regulated by statute.
However, among the non-tax revenues, we can come across income from self-contri-
butions. These are self-imposed levies of citizens that they on their own initiative intro-
duce for the financing of items of the utility infrastructure - water mains, local roads and
the like. However, self-contributions are not governed by statute, even though local units
do introduce them and use them as a result of grassroots initiatives.

Ensure a more active role for citizens in providing and financing public ser-
vices. Regulate the self-contribution system by statute.
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9. Non-tax revenue

Because of the low fiscal capacity and the low level of revenue of from local (own)
taxes, many LGUs have non-tax revenue as their main source of revenue. The main
role in filling the local budgets, especially of cities and communes, is played by utility
charges and contributions.

Utility charges and contributions. This area is regulated by the law. The issue is
that many local units autonomously prescribe high rates of utility charges and contribu-
tions. Eighty per cent of cities (or utility firms) illegally charge for connections to the
infrastructure, for which reason the population has to pay high prices for charges and
contributions. There are whole series of charges and fees that the local units levy with-
out the central government having any control of the rates, or records of the accounts.

The central government should control the rate of utility contributions and
charges that can be set autonomously by local units.

10. The position of the utility companies

Little is known about the privatisation and ownership of these companies. Many
local units do not evaluate the value of their assets realistically, nor have the responsi-
bilities with respect to the management of these assets been institutionally allocated.
Thus the value of the utility firms is not known either. An additional problem is the con-
nection of the local budget and the utility firms. These firms operate as companies, i.e.,
on a profit basis. And yet the losses of these firms are covered from the budgets of then
LGUs, which pay their debts.

Determine the ownership of utility firms and the possibility of privatising indi-
vidual functions at the local government level.

11. Balancing budgets, borrowing and potential obligation

In principle, there is the budgetary principle that a local budget has to be balanced.
Every year the local units are enjoined to observe the “golden rule” that borrowing is
resorted to only for the financing of capital expenditure. However, in many cases the
balancing principle is not respected, and local units rely on borrowing for the financing
of current expenditure as well, with the commercial banking sector, although this is
expressly forbidden. There are many examples in which local units do not have a clear-
ly separated part of the budget for the financing account, in which borrowing and repay-
ment are presented. Many transactions, such as the issue of budget guarantees for util-
ity firms, are simply not registered, nor is there a unified or unitary register of local gov-
ernment-backed guarantees. Guarantees are often kept in the financing account of the
LGUs, even if they have not become a real obligation of the unit.

Step up financial control of the borrowing of local units and determine the size
of the loans and potential obligations of local units.

Potential obligations (guarantees). Local units record and book loans given and
made and guarantees in various ways. Some units enter given guarantees as loans given.
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While planning the budget, many local units deliberately exaggerate the size of revenues
and expenditure, and in this way, formally, provide for a greater level of borrowing than if
they estimated budgetary expenditure and revenue more realistically, and at lower levels.

Exaggeration of the size of the budget has become a means for local units to arrive
at greater amounts of money from borrowing. We should recall that the state has limit-
ed borrowing of local units to the level of 20% of the expenditure for the previous year.
According to this logic, a bigger budget means a bigger borrowing ceiling the following
year. For this reason financial reports can be consolidated only with difficulty, and one
cannot be at all sure of the correctness of the information obtained from data shown.

Bring in the obligation for all units to keep registers (off-balance sheet) of guar-
antees issued.

It is necessary to keep special auxiliary records about guarantees that have
been made. On the basis of the instructions of the central government, local units
plan a guarantee reserve. However, in the instructions it is necessary to determine
what amount, i.e., percentage, of the guarantees should be set aside in the guaran-
tee reserve.

12. Internal control, treasury and audit

Internal control is not organised, either in ministries or at the local unit level.

Set up internal control in larger local units and ensure that internal control is
carried out in the counties on behalf of smaller units that are incapable of doing
this themselves.

The treasury system does not work at the national level, nor is there a national
financial information system. There are no long-term plans for the structuring of trea-
suries at the level of local government units.

Cash management practice. The function of cash management is not separated at
central government level from debt management. Both functions are linked organisa-
tion-wise in the Finance Ministry in a single administration or agency - the Cash and
Public Debt Administration. The basic problem is that there is no developed national
treasury system at the central government level.

Although there is a single treasury, at the Croatian National Bank, most transactions
and payments from the budget are done via the many accounts of the budget kept at the
commercial banks. An additional problem is the absence of an effective national finan-
cial information system.

It is the same thing with cash management at the level of local units. They too have
no treasury system, but make their payments and manage their cash through the many
accounts at the commercial banks and ZAP (the Payments Clearance Institute).

The Finance Ministry should draw up a plan for organising a treasury at the
local government level, and also of course get the treasury going at the national
level. The Finance Ministry should also determine the way in which cash is to be
managed, and oblige local units to keep their funds in a single budgetary account.
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Auditing of joint stock enterprises or firms owned by local units. These enter-
prises are subject to state and to commercial auditing, as are other, privately owned com-
panies. It is not clear that both kinds of auditing are required.

It should not be necessary to carry out external commercial auditing of the util-
ity companies, only the national auditing. For this reason the Accounting Law needs
amending. This would reduce the costs of auditing, and the national auditing system
would then carry out the audits of these firms within the required time limits.

13. Classification and consolidation

Classification of the budgets does not support the separation of functions accord-
ing to level of government. Planning of the budget is carried out according to the
account plan, which cannot be applied at the LGU level, because of the particular kinds
of revenue and expenditure.

It is impossible to present data about current and capital expenditure, and data about
utility charges, according to an economic and functional classification. Thus, for exam-
ple, some local units, within the framework of subsidies and current and capital trans-
fers, include the pay and material expenses of employees, which should be shown in the
framework of employee expenditure. The problem lies in the account plan of the bud-
get(s), which does not enable the acquisition of information about overall expenditure
by a purely functional or economic structure (since economic, functional and institu-
tional classifications are all mixed up). In order to obtain data by functions and eco-
nomic categories, the data from financial reports and other sources have to be constant-
ly adjusted, and this does not give a very realistic picture of the state of affairs.

Consolidation of local units’ budgets is still not performed, nor is consolidation at
the same level of government (county, commune and city) done. In outline, for all local
units, a summary balance sheet is drawn up. One of the main problems is the classifica-
tion of the budget(s), which makes consolidation of local unit level budgets impossible,
and this is exacerbated by the absence of any instructions about how to carry out con-
solidation.

Bring in a new account plan of the budget for the country as a whole and for
the local units, to make sure that there is a review of public expenditure in terms
of functions and economic categories.

There is no classification of expenditure by programme and subprogramme.
For this reason many LGUs do not programme expenditure for more than a year ahead.
If expenditure were programmed for several years ahead (with an effective estimate of
revenue), in the first year it would become clear that there would not be adequate funds
for the completion of many capital projects in the year(s) to come. In this way all the
preventable expenditure that arises when projects are uncompleted would be avoided.

Introduce a programme and subprogramme classification of public, especially
capital, expenditure, and apply it at both national and local levels.
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14. The planning and financing of capital expenditure

Decision making about capital investment and the financing of capital projects at
the local level is one of the weaker links in the finances of local units. No analysis of
the structure of capital expenditure or monitoring of the execution of capital projects is
made or done, and the current and capital budgets are not clearly separated. This is not
even stipulated by the laws about local government financing.

When they make decisions about capital financing, local units make neither invest-
ment studies nor social justifiability studies. Such a manner of working leaves an
impression of lack of seriousness, which puts off potential domestic and foreign
investors.

The financing of capital projects by borrowing is practically impossible because of
the low fiscal capacities of the local units. The question of the asset balance sheets of
some of the units is still unsettled.

The planning of capital projects. Local units do not undertake any long-term
planning for capital projects, and most such projects are financed in line with the capac-
ities of the local budget at any given moment in time. The reasons can be seen in the
poor or non-existent registers of capital projects. Nor at the central government, alas, is
there any programmatic classification of public expenditure.

Local governments do not estimate the consequences of making decisions about
financing (current investment maintenance and the construction of facilities) on the exe-
cution and financing of projects in the years to come. For this reason, most projects are
financed at the central government level that, however, does not have a complete over-
sight of the use of budgetary resources at the local level. No programme of capital
financing or sectoral analysis of programmes exists, either at the local or at the central
government level.

Separate the budget of local units into current and capital parts and oblige all
local units to keep a financing account.

Stipulate registers of capital projects at local and central government levels.

15. Performance indicators

The system of performance in local units comes down to a comparison of planned
and realised. There are individual examples of steps forward towards programmes.
However, there is still no monitoring of the performance of programmes in the sense of
the production of some general good or citizen satisfaction.

Information about performance does not have to be, and largely is not, part of the
documentation of the annual budget. What is fundamental is monitoring of the level of
revenue and expenditure, and it is budgetary balance that is in the foreground, as well as
control of the borrowing of the local units. Local units do not keep up with expendi-
ture in terms of individual activities, nor do they measure effectiveness and the costs of
the activity by making a cost benefit equation, nor do they insist on quality, efficiency
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and management. Performance is not an imperative even at the level of central govern-
ment, and hence not at the local levels either.

Every budgetary financial transaction should be able to identify the budget
and centre of costs, its purpose or the service it provides, the source of funds and
the kind of revenue or expenditure.

Evaluating and rewarding the work of employees. The work of employees is not
evaluated in local units. There is no system for monitoring success and quality of work,
nor any incentive system for better performance. Performance is not evaluated at all.
Thinking goes on within the framework provided by statute, and concrete shifts in the
direction of change and improvement are expected from elsewhere, i.e., from the central
government. The model of initiative and independent, active and creative, work has not
been internalised. Because of the lack of existence of incentive measures or of any crite-
ria for incentives to be awarded, individuals cannot be expected to perform creative, high-
quality work. Ideas interest nobody, and the final result, in which there is no systematic
effort to raise the level of the quality of the work of the employees, is inertia and red tape.

The national government and the local units should be able to prescribe an
incentives system for work well done, and penalties for substandard work.

16. Accounting and methodology

Accounting of the budget is complicated and regulated by numerous regulations
that overlap with each other and yet are conceptually and substantially unclear. Thus
budget accounting underrates obligations, overrates assets and makes consolidation
impossible.

There is no single model or methodology for showing revenue and expenditure for
all the budgets. The lack of a unified methodology makes it impossible to keep up with
and consolidate local unit budgets.

The Finance Ministry should clearly inform all local units about the prescribed
form or model for financial reporting.

A review of the whole budgetary accounting and reporting system is necessary;
this should be embodied in a single law. Various different regulations should be
terminologically unified, because local units understand and apply them in differ-
ent ways.

The Finance Ministry should lay down the obligation to adopt the annual
accounts of the budgets of local units as financial reports. Changes should start
from the creation of the classification of revenue and expenditure according to a
certain number of modified categories. This would make the financial data gath-
ered analysable in various ways and for various requirements.

17. Budget planning

At the beginning of the planning of LGU budgets there appears the problem of the
use of the Finance Ministry guidelines, which are over-generalised for most local units.
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For this reason the Finance Ministry has to pay more attention to specificities and adapt
the guidelines to the units (communes, cities, counties). The problem lies in the MF send-
ing the budget preparation and making guidelines first of all to the counties and the city
of Zagreb. In line with these guidelines, the counties draw up draft estimates of their own
budgets, and draw up guidelines for the cities and communes in their own areas.
However, the counties do not fulfil their obligations, nor do they draw up guidelines with
indicators for the cities and communes in their regions. This is the basic reason why most
of these units consider the guidelines too generalised and partially inapplicable.

As well as this, the communes, cities and counties are bound to draw up a budget
by 15 December for the year to come. It is not rare for the budget to be passed in the
very last days of December. Many of the units have at least one and perhaps two revi-
sions of the budget during the year - some as many as three or four.

Adapt Finance Ministry guidelines to individual levels of local units, with the
obligation being placed on local units to draw up their own indicators. Prescribe a
single model of budgetary planning for all local units.

The plan and estimate of the budget. The basic elements for the making of the
plan and the estimate of the budget are not always uniform or detailed. They depend
on the size of the budget, the structure of public expenditure and revenue, and the kind
of public functions financed from the budget. Methods and quality of estimating LGU
budgetary revenue and expenditure do not depend on the size of the budgetary unit or
its economic power, but on the interest of the executive bodies, and the expertise and
personnel of the finance departments charged with planning and preparing the budget

Local units should base the planning of their budgets upon their own indica-
tors. Local units that get transfers from the national Budget have to keep to guide-
lines about pay and expenditure trends. And so they have to keep up with expen-
diture in terms of items.

18. Public investment planning

The government has not to date dealt in any serious way with the planning of pub-
lic investment, nor has any overall approach to the financing of capital projects at local
unit level been set up. Only at the beginning of 2000, for the 1996-1999 period, for the
first time, was a complete list of capital investment per sector. This list cannot even be
found in the Finance Ministry, nor do decision-makers in the Finance Ministry know of
its existence. It was made and signed by the government of the country. Because of this
information blockage, the competent institutions, above all the Finance Ministry, find it
hard to control to what degree local government capital investments are financed and
carried out. Capital projects are not grouped into programmes of public investment.

At the central government level, keep a complete and detailed list of capital
projects financed at local levels, in order to make possible control of capital subsi-
dies transferred to local units.

It is necessary to introduce into the procedure of planning capital investment
the practice of making investment studies with consideration of possible sources of
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financing. Since this is to do with projects that are important for the society as a
whole, the obligation to make a social justifiability study of each investment should
be imposed.

Local administration should be equipped and trained to work with contempo-
rary ways of planning capital projects.

All local units should be obliged to measure the costs and benefits of capital
projects, and to plan capital projects over a longer period of time.

Reform of the budgetary system of the local units should be carried out in several
phases, for which additional concrete research into the financial position of the local unit
still needs to be carried out, however. The main problem about reform is the excessive
politicalisation that might attend any new initiative. For this reason it would be better
to concentrate on possible improvements to the present system of local units, with the
emphasis on strengthening the budget and the technique of budgeting, the budgetary
process in the local units, and the construction of a more powerful financial control
mechanism on the part of the central government. All the main participants in the bud-
getary process should be educated to understand the aims and intentions of the steps pro-
posed for the future.
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