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Sazetak Proracun je mehanizam upravljanja drzavom koji je iznimno vazan za svako
gospodarstvo i za stanovnistvo svake zemlje. Proracun je rezultat prora¢unskog procesa,
¢ijim su se razvojem razvile prorac¢unske funkcije koje najbolje opisuju sto je proracun i
¢emu sluzi. Proracunski proces ozbiljna je ekonomska i politicka aktivnost u svim suvre-
menim drzavama. Vrlo je sloZen i sastoji se od nekoliko faza, u kojima klju¢ne uloge ima-
ju razliciti cimbenici. Proracun je rijetko istrazivana tema u Hrvatskoj, te se upravo stoga
u radu daje pregled dosadasnjih istrazivanja politike proracunskog procesa u svijetu te se
posebno opisuje prorac¢unski proces u Hrvatskoj.

Kljuéne rijeci proratun, prora¢unski proces, politika prora¢unskog procesa, Hrvatska

1. Proracun i politicka znanost

Iako mnogi mozda misle da je prora-
¢un iskljucivo tehnicko pitanje kojim se
postizu proklamirani ekonomski ciljevi
drzave, proracunski je proces u prvom
redu politicki proces (s ¢ime se slazu
brojni drustveni znanstvenici, v. Rubin,
2000, 2006; Wildavsky 1964, 1986, 1992,
2001; Wildavsky i Caiden, 1974, 2000).
No izuzetno je tesko politicku utakmi-
cu koja se vodi u procesu budzetiranja
povezati s ishodom i u¢incima politika
koje se provode putem proracuna. Na-
ime cesto su kratkoro¢ni interesi poje-
dinih ¢imbenika i aktera koji sudjeluju

u prorac¢unskom procesu, u prvom redu
interesi vladajucih politickih stranaka i
odnos snaga u predstavnickom tijelu,
nadredeni pozeljnim i deklariranim du-
goro¢nim ciljevima i politikama koje bi
se proracunom trebale posti¢i. Takvim
se podredivanjem dugoro¢nih ciljeva
kratkoro¢nim i parcijalnim negiraju i
narusavaju demokratski procesi, napose
javni, op¢i interes svih stanovnika. Stoga
je izuzetno vazno biti upoznat s proce-
som budzetiranja kako bi se putem pro-
racuna u §to vecoj mjeri utjecalo na is-
punjenje dugoro¢nih ciljeva odredene
zemlje. BudzZetiranje je ujedno i proces u
kojemu se ocituju interesi pojedinih in-
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teresnih skupina, vidi raspodjela moci
unutar razli¢itih centara modéi te uspo-
stavlja ili pokazuje odnos izmedu izvr$-
ne i predstavnicke vlasti, te proces koji
pokazuje $to vlade cine s proracunom i
na koji nacin tro$e javni novac. Naravno,
kako su Zelje i potrebe brojne, a moguc-
nosti i dostupni izvori sredstava ograni-
¢eni, proracun i proracunski proces mo-
raju poput vage uspostaviti ravnotezu
izmedu postavljenih prora¢unskih za-
daca i ciljeva te ograni¢enih izvora sred-
stava kojima se ti ciljevi nastoje ostvariti.
Vece zelje uz ogranic¢ena sredstva nuzno
vode do jace politicke borbe, koja moze
rezultirati najgorim mogucim rjeSenjem
za jednu zemlju, a to je prekomjerno tro-
$enje i zaduzivanje radi potrosnje, a ne
radi rasta i razvoja zemlje. Drugim rije-
¢ima, javno je budzetiranje politicki pro-
ces jer proracun odrazava stavove i Zelje
vlade koja o njemu odlucuje te ga provo-
di putem predstavnickog tijela. U prora-
¢unu se vidi $to ¢e vlada financirati u na-
rednom razdoblju, koje ¢e usluge, kome
i u kojem obujmu pruzati (zdravstvo,
obrazovanje, obrana), na koji ¢e se na-
¢in boriti s gospodarskim potesko¢ama,
kako ¢e privudi strana ulaganja itd. Stoga
mozemo reci da je proracunski proces u
manjoj mjeri tehnicki proces, odnosno
daje u prvom redu politicki proces u ko-
jem se reflektira raspodjela mo¢i izmedu
klju¢nih politickih ¢imbenika jedne ze-
mlje, kojim se odreduju i kreiraju odre-
dena pravila i kriteriji te se uspostavlja
ravnoteza izmedu izvr$ne i predstavnic¢-
ke vlasti i drugih ¢imbenika u procesu.
Americka politologinja Irene Rubin isti-
¢e kako je zbog svega toga “javno budze-
tiranje i tehnicki i politicki proces. Po-
liti¢ki je proces u kontekstu odlucivanja
o prora¢unu, koje moze biti fleksibilno i
prilagodljivo te mora voditi k ostvarenju
pet djelomi¢no neovisnih dijelova cjelo-
kupnog procesa: procesa odlucivanja - o

proracunu, prihoda, rashoda, uravnote-
Zenja proracuna te izvrSenja proracuna.
Svaki pojedini dio ima svoje vlastite po-
liticke karakteristike” (Rubin, 1993: 27).
Ako izmedu tih dijelova nema ravnote-
ze, proracunski proces moze biti ispoliti-
ziran pitanjima tko, kada i u kojem obuj-
mu ima koristi od prorac¢una, te kome ¢e
on pogodovati u vecoj, a kome u manjoj
mjeri, u smislu nacina potro$nje javnih
sredstava i njihove namjene.

To je razlog zasto su u budzetiranju
potrebna jasno definirana pravila. Ru-
bin stoga navodi da su “bez jasnih, ne-
dvosmislenih i neutralnih prora¢unskih
pravila koja omogucuju proces odluciva-
nja u politicki vodenom okruzenju, mo-
gudi sukobi zbog kojih je gotovo nemo-
guce usvojiti proracun, §to je jako Cest
slucaj u manje stabilnim demokratskim
sustavima. Ako su proracunska pravila
korektna, postena i neutralna, ako omo-
gucavaju svim strankama da utje¢u na
proracun u predstavnickom tijelu putem
amandmana, ako postoji dovoljan broj
informacija o prora¢unu u potrebnom
vremenskom roku te ako ima dovolj-
no vremena za raspravu o prijedlozima,
proracunski proces pomaze ostvarenju
demokracije. No ako to nije slu¢aj, od-
nosno ako se odluke donose tajno, ako
je proces zatvoren i nedostaje mu od-
govornosti, ako pravila nisu jasna i nisu
donesena unaprijed, a neka su ¢ak zane-
marena i ispustena, tada su demokratski
procesi i demokratski nacini upravljanja
itekako kompromitirani” (Rubin, 2006:
140-143).

2. Politika prora¢unskog procesa

Proracunski je proces sustav glavnih
pravila (formalnih i neformalnih) koja
omogucuju izvr$noj vlasti donosenje
odluka u vezi s pripremom proracuna,
njegovim predlaganjem i prihvacanjem



u predstavnickom tijelu te, naposljetku,
s provedbom prorac¢una (Von Hagen i
Harden, 1996: 3). Proracunski proces
ima kljuénu ulogu u pruzanju dobara
i usluga te kao sredstvo za odredivanje
koje ¢e se drzavne usluge pruziti i kako
¢e biti financirane. Takoder moze po-
moc¢i da se utvrdi nacin pruzanja uslu-
ga. Svaka drzava ima metode za dono-
$enje takvog izbora, unato¢ tome $to se
stupanj formalnosti razlikuje (Mikesell,
1999: 29).

Rubin (2006) isti¢e da je najvaznija
svrha prora¢unskog procesa uravnoteze-
nje sredstava i planiranih izdataka. Ako
toga uravnotezenja nema, moze do¢i ili
do prorac¢unske neravnoteze ili do ne-
kontrolirano visokog deficita, koji nije
rezultat potros$nje za stvarne potrebe,
nego odraz nedostatka discipline. Dru-
gim rije¢ima, proracunski proces ima
izravan uéinak na kvalitetu odlucivanja
te na same demokratske procese.

Proracunski je proces u prvom redu
politi¢ko pitanje jer, izmedu ostaloga,
(1) daje odredenim sudionicima vise
kontrole nad novcem koji se trosi za
neke projekte na odredenome mjestu;
(2) stvara konkurenciju izmedu raznih
ministarstava i programa i (3) utjece, ili
se vjeruje da utjece, na politicko-gospo-
darske ucinke i rezultate kao $to su cje-
lokupna veli¢ina proracuna, raspodjela
troskova i koristi te relativna veli¢ina iz-
dataka za socijalne usluge i obranu (Ru-
bin, 1993: 67).

Postavlja se pitanje zasto su prora-
¢unski proces, donoSenje proracuna i
utjecaj na nj tako vazni za neku zemlju
i njezino gospodarstvo? Prvo, proracun-
ski je proces vazan zato $to se odluke o
na¢inu prikupljanja i trosenja javnog
novca donose tijekom pripreme i pri-
hvacanja prorac¢una. Drugo, proracunski
je proces sredstvo kojim drzava defini-

ra ukupan plan prorac¢una (kao plani-
ranu razinu prihoda i rashoda) te unu-
tar kojega se donose odluke o raspodjeli
sredstava. Trece, i najvaznije, raspodje-
lom sredstava proracunski proces posta-
je korisno sredstvo osiguranja u¢inkovi-
ta upravljanja drzavom (The Treasury of
the New Zealand, 1996: 124).

donosenju proracuna i proracunskom
procesu opcéenito jest onaj americkog
politologa Aarona Wildavskog, koji je
politiku prorac¢unskog procesa uspo-
stavio kao zasebnu politolosku poddis-
ciplinu (Wildavsky, 1964, 1986, 1992).
“Budzetiranje je podsustav politiziranja
kojim upravlja politi¢ki sustav. Cudan bi
bio sustav u kojemu bi politika ila u jed-
nome smjeru, a prora¢un u drugomu. To
bi znacilo da se stvarna raspodjela sred-
stava dogada negdje drugdje” (Wildav-
sky, 1986: 220). Bajo (2006) navodi tri
klju¢na elementa fiskalne discipline: do-
bro institucionalno ustrojstvo, fiskalnu
transparentnost te analizu i upravlja-
nje javnim rashodima. Sva tri elementa
osnova su za provedbu uspjesne fiskalne
(proracunske) politike i ¢ine drzavu od-
govornom. Slaba fiskalna disciplina vodi
k velikom rastu drzavne potro$nje. Prvi
je korak u ogranicenju rasta drzavne po-
tro$nje propisivanje te posebice primje-
na fiskalnih (proracunskih) pravila.
Kvalitetan izbor alokacije prorac¢un-
skih sredstava ovisi o kvaliteti cijelog
prora¢unskog procesa od pripreme do
izvr$enja. Slabosti u planiranju i razra-
di proracuna u prvoj fazi proracunskog
procesa (kao osiguranje protiv kori$tenja
nerealnih ekonomskih pretpostavki) ce-
sto su uzrok $to drzave precjenjuju (pla-
niraju previSe) razinu drzavne potro$-
nje. Slaba i nedovoljna kontrola u fazi
provedbe ima sli¢an u¢inak. Postavlja se
temeljno pitanje: je li drzavna potro$nja
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u dovoljnoj mjeri kontrolirana da pro-
vedba prorac¢una nece prirediti neugod-
na iznenadenja na rashodnoj strani (At-
kinson i Van den Noord, 2001: 18)?

Unato¢ op¢oj vaznosti koju prora¢un
ima za cjelokupno gospodarstvo neke
zemlje, pro$lo je mnogo vremena dok
drzave nisu pocele izradivati proracun
u sada$njem obliku i znacenju. S vre-
menom se on sve vise razvijao, odnosno
stvoreni su uvjeti kojima su se sve vise
razvijale i osmisljavale metode financi-
ranja javnih, nacionalnih potreba putem
prorac¢una. Koliko je proracunski pro-
ces odnosno proracun kao rezultat toga
procesa vazan za svaku zemlju, govore
sljedece ¢injenice. “Proracuni odrazava-
ju ono §to vlada Zeli odnosno ne Zeli na-
praviti, odreduju nacionalne prioritete,
relativni udio odluka prenesenih na lo-
kalnu i nacionalnu razinu, sposobnost i
ucinkovitost vlade i $ire politicke ciljeve,
sklonosti gradana prema razli¢itim obli-
cima i stupnjevima oporezivanja i spo-
sobnost pojedinih specifi¢nih skupina
poreznih obveznika da prevale i podijele
porezno opterecenje na druge. Konac¢no,
proracuni odrazavaju i relativnu mo¢
koju imaju razliciti pojedinci i organi-
zacije prilikom utjecanja na proracun-
ske rezultate” (Rubin, 2000: 2). Mike-
sell (1999: 29) navodi kako su “proracun
i drzavna potrosnja vazno sredstvo pro-
vedbe kolektivnog izbora o raspodjeli
sredstava i redistribuciji dohotka koji se
pojavljuje iz politike prorac¢unskog pro-
cesa’.

Raspodjelom sredstava proracunski
proces omogucuje ucinkovito upravlja-
nje drzavom. Proracunski procesi, a sa-
mim time i proracuni kao njihovi rezul-
tati, razlikuju se od zemlje do zemlje.
Prora¢un je mehanizam upravljanja dr-
zavom u koji se prikuplja i iz kojeg se
raspodjeljuje novac poreznih obveznika.

Posrijedi je vrlo slozen ekonomski, poli-
ticki i financijski instrument drzave ko-
jim se definiraju prioriteti gospodarskog
razvoja zemlje i ¢ija je uloga jo$ veda
zbog vaznosti u provodenju temeljnih
zadaca ekonomske politike drzave (ras-
podjela javnih dobara gradanima, pre-
raspodjela bogatstva i stabilizacija itd.).
Dakle proracun je politicko-eko-
nomski dokument koji je rezultat prora-
¢unskog procesa. No “proracun je prije
svega rezultat politickih, a manje eko-
nomskih prioriteta. Demokracija cesto
vodi do porasta prorac¢unskih deficita
zbog ideoloskih razloga, zbog fragmen-
tiranih koalicija i veceg izlaska glasaca
na biralista te zbog dugoroé¢nih struk-
turnih problema pojacanih podjelama
u drustvu. Ako je drustvo polarizirano
npr. etnicki ili regionalno, izborni ¢e su-
stav, da bi zadovoljio sve interese, vodi-
ti koalicijskim vladama i natjecanju za
prora¢unska sredstva. Bududi da se ka-
rakteristike drus$tva sporo mijenjaju, a
ni ustavi se ne bi smjeli ¢esto mijenja-
ti, vlada svojevrsna inercija i u politic¢-
kim sustavima i u fiskalnim rezultatima”
(Ott, 2008). Tim vise $to o kona¢nom
izgledu proracuna i ciljevima ekonom-
ske politike odlu¢uju brojni ¢imbenici
- predstavnicka i izvr$na vlast, razni lo-
biji, udruzenja, biraci, politicke stranke,
javno mnijenje, interesne skupine, crk-
va, znanstvene ustanove, udruge i sin-
dikati itd. Na izgled proracuna utjecu i
¢imbenici poput odnosa predstavnicke
i izvr$ne vlasti, organiziranosti i stru¢ne
ekipiranosti predstavni¢kog tijela, odno-
sa predstavnickog tijela i izbornog tijela
te snage stranaka koje sudjeluju u pred-
stavnickoj i izvr$noj vlasti. Bajo (2006:
19) navodi kako “same prorac¢unske in-
stitucije mogu utjecati na fiskalne rezul-
tate jer odreduju ‘pravila igre’ izmedu
razlicitih prorac¢unskih korisnika s razli-



¢itim poticajima (interesima) za pridr-
zavanje fiskalne discipline u obavljanju
svojih funkcija”. Primjerice, izvr$na vlast
ima zadac¢u pripreme i izvrenja prora-
¢una, dok predstavnic¢ko tijelo ima zada-
¢u utvrdivanja pravne podloge za dono-
$enje smjernica o proracunskoj politici
i kontrole proracunske potrosnje. Stoga
nije uvijek lako utvrditi koliko su poje-
dini ¢imbenici utjecali na donosenje od-
luka o visini i ustroju prorac¢unskih pri-
hoda i rashoda. Vrlo je tesko utvrditi i
tko je zapravo zasluzan §to se u nekom
proracunu pojavljuju odredeni izdaci ili
$to su za neke prora¢unske rashode osi-
gurane odredene svote.

3. Komparativni pristup
proracunskim procesima

Analize proracuna, politika prora-
¢unskih procesa i institucija karakte-
risticne su u prvom redu za moderne i
razvijene zemlje svijeta, dok se u manje
razvijenim i tranzicijskim zemljama one
pocinju provoditi tek od pocetka 1990-
-ih. Proracunski proces, a time i kvaliteta
upravljanja proracunskih institucija vaz-
ni su jer bi “jacanje prorac¢unskih institu-
cija, posebice u upravljanju proracunom
i javnim rashodima moglo pomodi u
ogranicenju veli¢ine drzave te u omogu-
¢avanju uspje$nije provedbe strukturnih
reformi u fiskalnom podruéju” (Gupta i
sur., 2001: 31). Na tome tragu Diamond
(2002: 4) istice kako je “modernizacija
prorac¢unskog procesa i tehnika fiskal-
nog upravljanja temelj za uspjeh eko-
nomske tranzicije. Izri¢iti ciljevi reforme
upravljanja prora¢unom jesu stvaranje
suvremenog proracunskog sustava koji
je sposoban obavljati tri glavne funkci-
je: prvo, osigurati kontrolu rashoda tako
da oni budu konzistentni sa zakonom o
proracunu, drugo, stabilizirati gospodar-
stvo uc¢inkovitom prilagodbom fiskalnih

agregata i, tre¢e, promovirati u¢inkovito
pruzanje javnih usluga”. Corsetti i Rou-
bini (1996: 412) zaklju¢uju da bi “refor-
ma institucija te postupaka u prorac¢un-
skom procesu pracena visokom razinom
fiskalne transparentnosti i demokratiza-
cije proracuna (ve¢i uvid javnosti u ko-
riStenje sredstava prora¢una) mogla osi-
gurati ucinkovitu fiskalnu disciplinu s
nizim makroekonomskim troskovima”

Takve su analize posebno vazne za
tranzicijske zemlje jer “brzi prelazak s
planskoga na trzi$no gospodarstvo vje-
rojatno ¢e povecati nesigurnost, poslje-
dica cega je ponavljanje proracunskog
procesa, neto¢no predvidanje i potreba
da se ¢esto mijenjaju odluke o prihodi-
ma i rashodima tijekom prora¢unskog
ciklusa” (Wildavsky i Caiden, 1974). Le-
Loup (2004: 52) navodi da “ponavljanje
proracunskog procesa ima posljedice na
oc¢uvanje fiskalne ravnoteze, pomicanje
relativnih prioriteta i ostvarivanje speci-
fi¢nih ciljeva”

Za razvijene zemlje svijeta pozna-
ta su istrazivanja Von Hagena (1992),
Von Hagena i Hardena (1994. i 1996) te
Alesine i Perottija (1996), koji analizi-
raju pojedine faze proracunskog proce-
sa u zemljama Europske Unije i SAD-u.
Vedina tih autora analizira utjecaj pro-
racunskih procesa i institucija na sve-
ukupna fiskalna ostvarenja te pokazuje
i dokazuje kako kvalitetne proracunske
institucije i procedure itekako utje¢u na
sveukupnu fiskalnu stabilnost i rezulta-
te analiziranih zemalja. Von Hagen se u
brojnim radovima bavi pitanjima prora-
¢unskog procesa i javnog budzetiranja.
Tako u radu iz 1992. godine istrazuje
utjecaj proracunskih procesa na fiskalne
rezultate u zemljama tadasnje Europske
zajednice, analiziraju¢i izmedu ostalog
i temeljna obiljezja prorac¢unskih pro-
cesa. Dokazuje da proracunski proces s
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dominantnom ulogom ministra, slabim
ili ograni¢enim utjecajem parlamenta
u davanju proracunskih amandmana te
ograni¢enim utjecajem drugih ministar-
stava na promjene prijedloga proracu-
na tijekom faze izvr$enja proracuna po-
dupire fiskalnu disciplinu, te zakljucuje
kako je institucionalna reforma prora-
¢unskog procesa dobar put za postiza-
nje i odrzavanje veceg stupnja fiskalne
discipline. U istrazivanju iz 1994. godine
Von Hagen i Harden analiziraju prora-
¢unske procese u dvanaest zemalja Eu-
ropske Unije, dok u radu iz 1996. godine
objasnjavaju politicko-ekonomski mo-
del proracunskog procesa usredotocu-
juéi se na zajednicke probleme javnog
budzetiranja i navode¢i modele mogu-
¢ih reformi proracunskog procesa. Ale-
sina i Perotti (1996a), sli¢no poput pret-
hodnih istrazivada, pokazuju kako vrste
prorac¢unskih postupaka i procesa uveli-
ke odreduju razli¢ita fiskalna ostvarenja
u pojedinim zemljama.

Paralelno s tranzicijskim procesima
pocetkom 1990-ih zapocdinju i istraziva-
nja politike proracunskih procesa i utje-
caja prorac¢unskih institucija na fiskalna
ostvarenja u zemljama sredi$nje i istoc-
ne Europe. Izdvojimo neke autore i ra-
dove. Caiden (1993) opisuje promjene
u sustavu proracuna i sustavu financij-
skog upravljanja u Ceskoj i Slovackoj na
pocetku tranzicije te dokazuje da pro-
ra¢unski postupci u europskim tranzi-
cijskim zemljama sve vise slice onima
u razvijenim demokracijama. Mikesell
(1995) dokazao je postojanje jakog otpo-
ra proracunskim reformama u Ukrajini,
Vanagunas (1995) analizira proracun-
ski proces u Letoniji, Martinez-Vasqu-
ez (1997) procjenjuje nacine upravljanja
proracunom u Estoniji, LeLoup i osta-
li (1998) istrazuju sustav proracuna u
Madarskoj, dok LeLoup i Ferfila (2000)
analiziraju prorac¢unske sustave Madar-

ske i Slovenije. Branson, De Macedo i
Von Hagen (1998) istrazuju vezu izme-
du fiskalnih rezultata i klju¢nih nositelja
izvr$ne vlasti u Cetiri zemlje sredi$nje i
isto¢ne Europe (Poljska, Madarska, Ces-
ka i Slovac¢ka) u razdoblju izmedu 1993.
i 1996. godine. Klju¢ni im je zakljucak
da se proracunski procesi u tim tranzi-
cijskim zemljama ne razlikuju bitno od
procesa u zemljama clanicama EU-a
te da su analizirane zemlje ¢ak i bolje
vrednovane od pojedinih zemalja EU-a.
Nunberg i drugi (1999) opisuju sustav
donosenja odluka u prorac¢unskim pro-
cesima Madarske, Poljske i Rumunjske.
Gleich je (2003), analizirajudi i uspore-
dujuéi glavna institucionalna obiljezja
svih faza proracunskih procesa i njihove
veze s fiskalnim ostvarenjima u deset ze-
malja sredi$nje i isto¢ne Europe od 1994.
do 1998. godine, pokazao kako institu-
cionalno ustrojstvo prorac¢unskog pro-
cesa utjee na konacno fiskalno ostva-
renje pojedinih zemalja. Prema Gleichu,
klju¢no je da uslijed procesa pristupanja
EU-u analizirane zemlje stvore dobre,
transparentne i kvalitetne proracunske
institucije, ¢ime Ce ostvariti niZze prora-
¢unske deficite i smanjiti javni dug.

Bajo (2006) analizira kvalitetu pro-
rac¢unskog sustava u Cetiri zemlje sredis-
nje i isto¢ne Europe (Madarskoj, Ceskoj,
Sloveniji i Hrvatskoj), s posebnim nagla-
skom na analizi i usporedbi kvalitete pro-
rac¢unskog sustava Hrvatske s odabranim
zemljama. Na temelju empirijske anali-
ze zakljucuje da proracunski sustav nije
uzrok fiskalnih problema u odabranim
zemljama, ali da poboljsanja i povecanje
obuhvata informacija u prora¢unskom
sustavu u ve¢oj mjeri mogu objasniti ve-
li¢inu prorac¢unskog deficita. Na temelju
usporedbe prorac¢unskih sustava proma-
tranih zemalja upozorava da su promje-
ne i pobolj$anja u prora¢unskom sustavu
zemalja u tranziciji pozeljni te da bi tek



u duzem roku mogli utjecati na smanje-
nje fiskalnih pokazatelja. “Zemlje u tran-
ziciji trebaju unutar prora¢unskog susta-
va vecu pozornost posvetiti upravljanju
novc¢anim tokovima, osobito izvr$avanju
proracuna i upravljanju gotovinom i lik-
vidnos§¢u. Te dvije funkcije predstavlja-
ju srce proracunskog sustava. Kljucni je
nalaz da nije dovoljno voditi evidenciju,
ve¢ da treba aktivno upravljati proracu-
nom kvalitetnim izvr§avanjem proracu-
na i upravljanjem gotovinom i likvidno-
$¢u” (Bajo, 2006: 293-294).

Ovdje smo naveli samo neka od
brojnih istrazivanja politike prora¢un-
skog procesa u svijetu. OCit je znacaj
istrazivanja teme i stvaranja poveznica
s odredenim fiskalnim pokazateljima, te
¢emo upravo stoga u nastavku objasniti
vrste i faze proracunskog procesa. Koje
su osnovne faze prora¢unskog procesa i
koliko ih ima?

Tri su osnovne faze prorac¢unskog
procesa priprema prijedloga proracu-
na, predlaganje i odobrenje proracu-
na u parlamentu te izvrSenje (provedba,
nadzor i kontrola) prorac¢una. U svakoj
od tih faza proracunskog procesa bitnu
ulogu imaju razlicite institucije. U vedi-
ni zemalja klju¢nu ulogu u pripremi i iz-
vr$enju prora¢una ima ministarstvo fi-
nancija, koje odreduje prioritete, ciljeve
i smjernice te donosi odluke na temelju
misljenja svih korisnika prora¢una.

“U svim zemljama klju¢nu ulogu u
pripremi, provedbi i kontroli prora¢una
ima ministarstvo financija (omogucéava
pripremu, nadzor i kontrolu provedbe
proracuna) jer je nadlezno za upravlja-
nje sveukupnim javnim novcem. Mini-
starstvo financija (MF) utvrduje standar-
de fiskalnog i financijskog izvjestavanja,
postupke financijskog upravljanja te ras-
polaze informacijama svih ministarsta-
va, agencija i korisnika proracuna koje

su neophodne u pripremi prijedloga te u
provedbi i upravljanju proracunom. Po-
sebnu ulogu u upravljanju prora¢unom i
javnim rashodima obi¢no ima odjel dr-
zavne riznice koji posredstvom funkci-
ja upravljanja gotovinom i javnim du-
gom moze procijeniti potrebe drzave za
zaduzivanjem te kvalitetno evidentirati
i upravljati gotovinom i likvidno$c¢u te
javnim dugom” (Bajo, 2006: 22).!
Prijedlog prora¢una koji donosi mi-
nistarstvo financija sadrzava nacional-
ne ciljeve i drzavne prioritete za slje-
decu godinu. Nakon toga ministarstvo
financija skuplja misljenja, prijedloge i
zahtjeve svih prorac¢unskih korisnika za
prora¢unskim sredstvima, na osnovi ko-
jih donosi konaéne odluke o raspodjeli
sredstava. Nakon tako provedene pro-
cedure u ministarstvu financija prijed-
log proracuna ide vladi, koja koordini-
ra i usuglasava mnogobrojne zahtjeve
za proracunskim sredstvima na temelju
prethodno utvrdenih prioriteta. Vlada
uskladuje zahtjeve prorac¢unskih kori-
snika te parlamentu $alje prijedlog pro-
ra¢una na usvajanje. Parlament usvaja i
odobrava proracun te kontrolira njego-
vo izvrSenje. Proracun je plan prihoda
(i primitaka) i rashoda (i izdataka) neke
drzave za odredeno razdoblje, najce-
$¢e za jednu godinu. Takva se predvida-
nja prihoda i rashoda donose kako bi se
osigurao kontinuitet u financiranju jav-
nih funkcija, uskladila potro$nja drzave
s ekonomskom politikom i moguénosti-
ma te osigurala kontrola potrosnje. Par-
lament je zaduZen za odobrenje prora-
¢una i kontrolu izvr§enja proracunskih
korisnika pomocu drzavne revizorske
institucije (u Hrvatskoj je za to zadu-

' U razli¢itim zemljama taj se odjel moZe raz-
li¢ito zvati, ali funkcije su mu obi¢no iste ili
sli¢ne.
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Tablica 1. Pregled otvaranja godi$njega prora¢unskog ciklusa u zemljama OECD-a

Broj mjeseci

posebne planove
ministarstva

Tko donosi prije
Drzava Vrsta odluke dostavljanja Sljedeci korak
odluku <
proracuna
parlamentu
Australija | Ministarsko | planiranje ukupnih resorni ministri priprema-
vijece izdataka i prihoda 6 ju plan prora¢unskih za-
htjeva za razgovor s mini-
strom financija
Belgija ministri za prorac¢unska pravila resorni ministri pripre-
proracun i i upute maju svoje proracunske
financije 6 prijedloge i upucuju ih na
pregled ministarstvu za
proracun
Kanada Odbor ukupni izdaci i $iroko ministri podnose MF-u
Ministarskog | sektorsko planiranje 6 detaljne zahtjeve za pro-
vijeca za grame i razgovore
planiranje
Danska Ministarsko | ukupni izdaci i svi resorni ministri preda-
vijece ogranicenja za 6-8 ju nacrte prora¢una mini-
ministarstva stru financija
Finska Ministarsko | ukupni izdaci i Siroke 6 ministri podnose prijed-
vijece preporuke loge ministru financija
Francuska | predsjednik | Siroke proracunske ministri pripremaju za-
vlade upute 9 htjeve prema specifi¢cnom
planu 3 mjeseca kasnije
Njemacka | ministar ukupni izdaci i Siroke resorni ministri podnose
financija upute 9 detaljne zahtjeve za pre-
govore s ministrom fi-
nancija
Greka ministar $iroke upute o ministri podnose prora-
financija ukupnim izdacima 6 ¢unske zahtjeve ministru
financija
Irska Ministarsko | plan tekuceg deficita ministri podnose zahtjeve
vijece i zahtjevi za novo 6 za pregovore s Uredom za
zaduZivanje prora¢un u MF-u i s mini-
strom financija
Italija ministar promjene u ukupnim ministri podnose svoje
riznice zahtjevima i po 6 proracunske zahtjeve mi-
ministarstvima nistru riznice
Japan Ministarsko | upute o proracunskoj ministri podnose prora-
vijece politici 6 ¢unske prijedloge mini-
stru financija
Nizozemska | Ministarsko | promjene u ukupnim ministri pripremaju plan
vijece zahtjevima i po 6-7 proracunskih zahtjeva
ministarstvima
Norveska | Ministarsko | okvirni iznos izdataka ministri podnose svoje
vijece za ministarstva 9 prorac¢unske nacrte mini-
stru financija
Portugal Ministarsko | ministar financija ministri pripremaju za-
vijece dostavlja opce i 9 htjeve i dostavljaju ih mi-

nistru financija u roku 3
mjeseca




Spanjolska | Ministarsko | opée proracunske ministri pripremaju za-
vijece upute 6 htjeve za razgovore s Od-
borom za prora¢un
Svedska Ministarsko | $iroke upute i ministri pripremaju plan-
vijece potrebne opce 9 ske prijedloge
promjene
Turska predsjednik | opsirno izvjesce ministri pripremaju de-
vlade o prora¢unskim taljne proracunske prijed-
ciljevima 4-5 loge za razgovor s mini-
strom financija i Uredom
za planiranje u MF-u
Velika Ministarsko | ukupno planiranje za izdaci se podnose, ako je
Britanija vijece 3 godine unaprijed 9 potrebno, za viSak sred-
stava u usporedbi s pri-
jadnjima
SAD Predsjednik | opée fiskalne i zahtjevi za izdatke podno-
drzave proracunske upute, 15 se se Uredu za proracun
katkad specificirane
po departmanima
Slovenija ministar odluka o ukupnim proracunski korisnici pri-
financija prihodima, ” premaju svoje proracun-
rashodima te ske zahtjeve
zaduZenju
Madarska | ministar smjernice o vlada obavjestava parla-
financija makroekonomskim ment o ukupnim smjer-
pokazateljima te 45 nicama proracuna te daje
procjene prihoda i ministarstvima upute za
rashoda pripremu njihovih procje-
na prihoda i rashoda
Hrvatska ministarstvo | izraduje nacrt MF dostavlja svim pro-
financija smjernica ekonomske ra¢unskim i izvanprora-
i fiskalne politike za ¢unskim korisnicima te
trogodi$nje razdoblje 7 jedinicama lokalne i re-
na temelju strategije gionalne samouprave
vladinih programa upute za izradu financij-
skih planova i prijedloga
drzavnog proracuna

Izvor: OECD (1987: 27). Tri posljednje zemlje (Sloveniju, Madarsku i Hrvatsku) autor je

naknadno unio u tablicu.

zen Drzavni ured za reviziju). Predstav-
nicka vlast, koja u pravilu mora potvr-
diti prorac¢un, u demokratskom drustvu
mora osigurati da proracun sluzi ispu-
njenju socijalnih i ekonomskih priori-
teta, te je ujedno jedan od glavnih for-
malnih mehanizama za osiguravanje
uspjesnosti vlasti i politike na nacional-
noj i lokalnoj razini. Radi $to uspjes$ni-
jega rada ona mora imati to¢ne, cjelovi-
te, iscrpne i pravodobne informacije od
izvr$ne vlasti o ukupnim prorac¢unskim

sredstvima, izvorima prihoda i prora-
¢unskim rashodima. Stoga je nuzno da
predstavnicko tijelo, “ma koliko ukupan
prora¢unski mehanizam bio ucinkovit,
ima dobru tehni¢ku potporu (osoblje i
opremu) kako bi moglo kvalitetno ana-
lizirati izvrsnu vlast (drzavnu ili lokalnu
vladu) te poduprijeti predlozen program
javnih rashoda“ (Pradhan, 1996: 105).
U svakoj su zemlji broj i vrsta ¢im-
benika koji utje¢u na sam proracunski
proces razli¢iti. Tko odlu¢uje o proracu-
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nu ovisi, naravno, o rezultatima izbora
na temelju kojih su oblikovana izvr$na
i predstavnicka tijela vlasti, ali i o broj-
nim drugim ¢imbenicima (lobiji, inte-
resne skupine). Tako se razlikuje dulji-
na trajanja proracunskog ciklusa, vrsta
proracunskih odluka, odnosno podru¢-
je na koje se proracunski proces odnosi
(planiranje ukupnih prihoda i rashoda
ili planiranje samo prihoda ili samo ras-
hoda), donositelj odluka itd. U Tablici 1.
dan je pregled otvaranja godiSnjega pro-
racunskog ciklusa u zemljama OECD-a,
uz naknadno dodane Hrvatsku, Sloveni-
ju i Madarsku.

Iako je razdoblje od pokretanja pro-
racunskog ciklusa do dostavljanja prora-
¢una parlamentu u pojedinim zemljama
razli¢ito, u najve¢em broju zemalja ono
traje oko 6 mjeseci. I odluku o pocet-
ku prve faze proracunskog procesa, ovi-
sno o zemlji, donose razli¢iti ¢imbenici
(predsjednik vlade, predsjednik drza-
ve, ministarsko vijece, ministar financija
itd.). Ve¢inom je donose nositelji izvrsne
vlasti odnosno ministri financija ili mi-
nistarska vijeca. Izuzetak je SAD, gdje
inicijativu za pocetak sljedece fiskalne
godine ima predsjednik drzave.

Tijekom fiskalne godine visina i
struktura prorac¢unskih izdataka ovi-
se o unutarnjim i vanjskim ¢imbenici-
ma. Unutarnji ¢imbenici ovise o stanju
cjelokupnoga gospodarstva (gospodar-
sko stanje, broj nezaposlenih, visoka ili
niska stopa inflacije, stanje trgovinske i
platne bilance i sl.). Na strukturu prora-
¢unskih izdataka utjecu i vanjski ¢imbe-
nici (npr. sukobi i napetosti u susjedstvu
mogu utjecati na povecanje vojnih izda-
taka kako bi se drzava lakse obranila od
eventualnog prosirenja sukoba i na nju
samu).

Koraci proracunskog ciklusa. Postu-
pak donosenja prorac¢una gotovo je jed-
nak u svim suvremenim drzavama. Pro-
racunski proces sastoji se od ovih koraka
(faza):

1. korak: inicijativa MF-a za pripremu i
donosenje proracuna

MF $alje smjernice i preporuke te
odreduje rokove svim prora¢unskim
korisnicima.

2. korak: proracunski korisnici planira-
ju prihode i rashode

Ministarstva pripremaju svoje prora-
¢une i zahtjeve te ocjenjuju prihode
i rashode.

3. korak: formiranje nacrta i prijedloga
proracuna

Vlada (tj. MF) razmatra proracun i
proracunske zahtjeve te ih Salje za-
konodavnom tijelu.

4. korak: zakonodavno tijelo razmatra i
odobrava prora¢un

Cetvrti korak obuhvaca raspravu o
dokumentu prora¢una u radnim ti-
jelima parlamenta i, najposlije, na
parlamentarnoj sjednici. Ta rasprava
ima obiljezja razmatranja cjelokup-
ne vladine politike. Odobravanjem
prijedloga vlade parlament kona¢no
donosi proracun. Objavljivanjem u
sluzbenim novinama on postaje za-
konskim aktom kojega se moraju
pridrzavati svi subjekti koji sudjelu-
ju u njegovu izvrSenju i koji ovise o
njemu (korisnici prora¢unskih sred-
stava). Obrana prora¢una u parla-
mentarnoj raspravi nije lak ni jedno-
stavan posao za predlagaca (vladu),
te predstavnik vlade ¢esto mora biti
poprili¢no stru¢no i govorno pripre-
mljen kako bi uspio uvjeriti parla-
ment (posebno oporbu) u ispravnost
planirane financijske politike vlade.



5. korak: izvrenje proracuna - prora-
¢unski korisnici izvr$avaju proracun
U svakom proracunskom sustavu
utvrdeno je, u pravilu, vrijeme (rok)
u kojemu se prorac¢unski dokument
mora prirediti za usvajanje u zako-
nodavnom tijelu (parlamentu). Taj je
vremenski rok razli¢it od zemlje do
zemlje. Rokovnik sadrzava podat-
ke o tome tko priprema prorac¢unski
dokument, odreduje narav odluka,
tj. navodi o ¢emu se odlucuje i tko
donosi odluke, koliko se posljednje
odluke donose prije dostavljanja do-
kumenta parlamentu itd. (Takav je i
pregled za ¢lanice OECD-a; Tabl. 1).

Wildavsky je proracunske procese
(napose u ameri¢kim drzavama i gra-
dovima) podijelio prema raznim krite-
rijima. Prvi su neizmjerno bogatstvo ili
apsolutno siromastvo, pri ¢emu je budze-
tiranje odnosno postojanje proracuna
suvi$no. Na temelju kriterija predvidivo-
sti proracunske je procese dodatno po-
dijelio u pet osnovnih skupina: prora¢un
$to se ponavlja (Repetitive Budgeting),
proracun na temelju prihoda (Revenue
Budgeting), proracun koji se mora do-
puniti (Supplemental Budgeting), alter-
nativni rastuéi proracun §to se ponavlja
(Alternative Incremental and Repetitive
Budgeting) te rastu¢i proracun (Incre-
mental Budgeting). Kako je Wildavsky
to¢no predvidio (2001: 260), “nema pro-
ra¢una bez sredstava za raspodjelu, ili
pak ako nema manjka sredstava $to za-
htijevaju preraspodjelu sredstava (reba-
lans)”. Nizak stupanj blagostanja i niska
razina predvidivosti, sa sporednim, ali
intenzivnim strateskim borbama i igra-
ma, svejedno kakva je politicka struktu-
ra ili ekonomski rast u pojedinoj zemlji,
odlike su proracuna $to se ponavlja. Slje-
de¢u skupinu ¢ine zemlje s niskim stup-
njem blagostanja i visokim stupnjem

predvidivosti koje donose proracune na
temelju prihoda.

Savr$eno je stanje u zemljama s ra-
stu¢im proracunima koje obiljezuje vi-
sok stupanj predvidivosti i najvisi stu-
panj blagostanja (apsolutno bogatstvo).
Sam je proracunski proces skladniji (vi-
soka stopa rasta) ili manje skladan (niza
stopa rasta), ovisno o stopi rasta. Dva
prorac¢unska procesa s visokim stup-
njem blagostanja i malenim stupnjem
predvidivosti razlikuju se prema poli-
tickim i administrativnim kapacitetima.
Tako alternativne rastuce proracune $to
se ponavljaju obiljezuju manji politic¢-
ki kapaciteti, a prora¢une koji se mora-
ju dopuniti manji administrativni kapa-
citeti (viSe o tome na Slici 1 na sljedecoj
stranici).

Prema Wildavskom (2001: 261), “sa-
ma politicka promjena, revolucionar-
na ili reformatorska, ne utje¢e na glavna
svojstva proracunskog procesa sve dok te
nacije (drZave) ostaju siromasne i nesta-
bilne. Upravo se stoga strategija reforme
mora usredotociti ili na opée blagostanje
(bogatstvo) — mozda vecim iskoristava-
njem vlastitih prirodnih izvora - ili na
povecanje predvidivosti, kako bi se sa si-
gurno$¢u znalo hoce li ono $to je pred-
videno prorac¢unom za to razdoblje biti
i ispunjeno. S obzirom na to da se naj-
¢e$ée ne moze postici rast opéeg blago-
stanja u kratkom razdoblju, pozornost u
reformama treba usmjeriti na smanjenje
nesigurnosti tijekom procesa. Najgori je
mogudi pristup (nazalost, i naj¢eséi) da
siromasne zemlje donesu (preslikaju)
proracunske instrumente bogatih ze-
malja koje kvalitetno predvidaju buduce
proracune, ne vodeéi ra¢una o vlastitim
osobitostima”

Oito su se proracun i proracunski
proces s vremenom razvili. No cijelo je
vrijeme donoSenje proracuna i njegova
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provedba ozbiljna politicko-ekonom-
ska djelatnost o kojoj, u jednu ruku, ovi-
si cjelokupno gospodarstvo neke zemlje.
Stoga u donoSenju i provedbi proracu-
na svim klju¢nim sudionicima treba dati
dovoljno vremena kako bi iznjedrili $to
kvalitetniji prijedlog prora¢una. U na-
stavku ¢emo ukratko opisati proracun-
ski proces u Hrvatskoj.

4. Proracunski proces u Hrvatskoj

Hrvatska nema jedinstven proracun,
nego su izdvojeni drzavni proracun,
proracuni izvanprora¢unskih fondova te
proracuni jedinica lokalne i regionalne
samouprave?” koji zajedno ¢ine op¢i pro-
ra¢un drzave. Iako op¢i prorac¢un obje-
dinjuje te tri razine proracuna, ne pro-
lazi cijelu administrativou proceduru i

% Izvanproracunski korisnici drzavnog prora-
¢una su izvanproracunski fondovi, trgovacka
drustva i druge pravne osobe u kojima drza-
va, odnosno jedinica lokalne i regionalne sa-
mouprave ima odlucujudi utjecaj na uprav-
ljanje. Prema registru korisnika proracuna
(NN 81/07), ukupno je 9 izvanprorac¢unskih
korisnika: Hrvatski zavod za mirovinsko osi-
guranje, Hrvatski zavod za zdravstveno osi-
guranje, Hrvatski zavod za zapo§ljavanje te
6 tzv. izvanproracunskih fondova (Hrvatske
vode, Hrvatske autoceste, Hrvatske ceste,
Hrvatski fond za privatizaciju, Agencija za
osiguranje $tednih uloga i sanaciju banaka te
Fond za zastitu okolisa i energetsku ucinko-
vitost). Razlika izmedu izvanprorac¢unskog
korisnika i fondova je ta $to su izvanprora-
¢unski fondovi i agencije oni izvanprora¢un-
ski korisnici, tj. pravne osobe koje se financi-
raju iz namjenskih doprinosa i drugih priho-
da. No broj se izvanproracunskih korisnika
stalno mijenja, tako da je od 2008. u tu skupi-
nu ukljuceno samo pet institucija: Hrvatske
vode, Hrvatske ceste, Hrvatski fond za priva-
tizaciju, Agencija za osiguranje Stednih uloga
i sanaciju banaka te Fond za zastitu okolisa i
energetsku ucinkovitost.

faze pripreme, usvajanja i izvr$enja kao
drzavni proracun. Unato¢ tome on je va-
zan ukupni pokazatelj koliko je prihoda
drzava prikupila i potrosila.

Zakonom o prora¢unu (NN 87/08)°
drzavni je proracun definiran kao akt
kojim se procjenjuju prihodi i primici te
utvrduju rashodi i izdaci drzave za jednu
godinu, u skladu sa zakonom, a donosi
ga Hrvatski sabor. Postoji nekoliko razi-
na prorac¢una, odnosno:

» drzavni prora¢un koji izglasava i
odobrava Sabor RH na razini drzave
i koji donosi procjene godi$njih pri-
hoda i primitaka te rashoda i izdata-
ka,

» proracuni izvanprora¢unskih fondo-
va te

» proracuni jedinica lokalne i regio-
nalne samouprave.

Klju¢ni su sudionici prora¢unskog
procesa Sabor, Vlada, ME, korisnici dr-
zavnog proracuna, porezni obveznici i
Drzavni ured za reviziju (drzavno tijelo
zaduzeno za nadzor nad izvr§enjem pro-
racuna), od kojih svaki ima jasno defini-
ran opseg prava i obveza.

Prijedlog prorac¢una u saborsku ras-
pravu i na usvajanje $alje Vlada. Nakon
toga saborski odbori, posebice Odbor
za financije i drzavni proracun, detalj-
no analiziraju prijedlog i raspravljaju o
svim relevantnim i vaznim ¢imbenicima

* Drugi temeljni propisi koji reguliraju prora-
¢un su Zakon o izvr$avanju drzavnog pro-
ra¢una Republike Hrvatske, Zakon o lokal-
noj i regionalnoj (podrucnoj) samoupravi
(NN 3/01, 60/01, 129/05, 109/07 i 125/08)
te Zakon o financiranju jedinica lokalne sa-
mouprave i uprave (NN 17/93, 69/97, 33/00,
73/00, 127/00, 59/01, 107/01, 117/01, 150/02,
147/03, 132/06 i 26/07 — Odluka Ustavnog
suda Republike Hrvatske 117/93).
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proracuna. Istodobno Sabor kao vrhov-
no zakonodavno tijelo provodi raspra-
vu o prorac¢unu. Nakon $to se postigne
suglasnost o prihvatljivosti prora¢una,
prelazi se na njegovo usvajanje. Prijed-
lozi promjena pojedinih proracunskih
stavki daju se u obliku amandmana koje
Vlada moze, ali i ne mora prihvatiti. Ako
tijekom prorac¢unske godine naplata pri-
hoda i izvrSenje rashoda uvelike odstu-
paju od planiranih ili se pojavi potreba
za ve¢om promjenom veli¢ine i struk-
ture proracunskih prihoda i rashoda,
provodi se tzv. rebalans proracuna, koji
prolazi istu proceduru kao i donoSenje
proracuna. Cilj je rebalansa uravnoteze-
nje proracuna bilo snizavanjem predvi-
denih rashoda i izdataka bilo pronalaze-
njem novih prihoda i primitaka.

Do prije nekoliko godina jedna je od
temeljnih odlika prorac¢unskog procesa
u Hrvatskoj bila da je “postojeéi prora-
¢unski proces u Hrvatskoj poznat po ne-
dostatku objektivnih analiza i pripreme
sluzbenih smjernica za donositelje odlu-
ka. Razli¢ite analize nuzne su za podu-
piranje razlicitih vrsta odluka u procesu
donosenja proracuna” (Svjetska banka,
2001: 77). No posljednjih se nekoli-
ko godina situacija u tom smislu iteka-
ko poboljsala, te su proracunski proces
i cjelokupna procedura jasniji, detaljniji,
precizniji i transparentniji.

Osnovne su faze proracunskog pro-
cesa u Hrvatskoj — priprema, donos$enje
i izvr$enje drzavnog proracuna. Prora-
¢unski proces ¢ini splet odnosa izme-
du glavnih sudionika u prorac¢unskom
procesu ¢iji je temeljni rezultat usvajanje
proracuna u Saboru. Prorac¢unski proces
u Hrvatskoj, slicno kao i u ve¢ini drugih
zemalja, ima tri faze (pripremu, donose-
nje i izvrSenje proracuna) koje ukupno
traju oko dvije i pol godine. Osim toga
cjelokupni proracunski proces prolazi

kroz nekoliko koraka unutar pojedine
faze proracunskog procesa. S obzirom na
iznimnu vaznost prorac¢una za funkcio-
niranje cjelokupnoga gospodarstva neke
zemlje, proracunski se proces provodi
prema ustaljenoj shemi, po to¢no utvr-
denim zakonitostima. Stoga je za sve po-
rezne obveznike izuzetno vazno da razu-
miju cijelu prorac¢unsku proceduru kako
bi i sami na neki nac¢in mogli utjecati na
raspodjelu proracunskih sredstava. U
nastavku ¢emo ukratko objasniti osnov-
ne faze i korake prora¢unskog procesa u
Hrvatskoj.

Drzavni proracun prolazi tri stadija
ili faze: planiranje i priprema, donosenje
te izvrSavanje proracuna. Priprema se za
razdoblje n+2 godine, odnosno za jed-
nu godinu i projekcija za sljedece dvije,
ali donosi se samo za jednu proracunsku
godinu.

Prva faza: Priprema prijedloga prora-
¢una. U prvom koraku Ministarstvo fi-
nancija donosi strategiju programa Vla-
de, na osnovi koje se izraduju smjernice
ekonomske i fiskalne politike za trogo-
di$nje razdoblje* te daju upute za izradu
prijedloga proracuna. Smjernice i upute
su putokaz svim prora¢unskim korisni-
cima o limitima kojih se moraju drzati
pri izradi financijskih planova i proracu-
na. Nakon $to prorac¢unski korisnici izra-
de svoje financijske planove, tj. zahtjeve
za potrebnim prora¢unskim sredstvima,
Ministarstvo financija izraduje prijedlog
drzavnog proracuna koji do 15. listopa-
da dostavlja Vladi. Do sredine studeno-
ga Vlada je obvezna potvrditi te dostaviti
predsjedniku Sabora prijedlog drzavnog
proracuna, prijedlog Zakona o izvr§enju
prorac¢una i konsolidirani prora¢un.

* Smjernice za razdoblje od 2009. do 2011.
moguce je vidjeti na: http://www.mfin.hr/ad-
minmax/docs/SEFP09-11.pdf.



Ukratko, u ovoj pocetnoj fazi plani-
raju se prihodi i primici te rashodi i iz-
daci proracuna, obrazlazu se prijedlo-
zi financijskih planova proracunskih i
izvanprorac¢unskih korisnika, a prora-
¢unski korisnici lokalnih i regionalnih
jedinica duzni su izraditi i plan razvoj-
nih programa.

Druga faza: Rasprava i usvajanje
proracuna u Saboru. Ova se faza obi¢no
odvija od studenoga do prosinca, osim
kada se donese odluka o privremenom
financiranju. Nakon $to prijedlog prora-
¢una iz Vlade stigne u Sabor, predsjed-
nik Sabora urucuje ga radnim tijelima i
saborskim zastupnicima, koji imaju mo-
gu¢énost davanja svojih prijedloga izmje-
ne i dopune prijedloga proracuna, tj.
amandmana. Zbog nacela uravnoteze-
nosti amandmani kojima se predlaze po-
vecanje prorac¢unskih rashoda i izdataka
u odnosu na one iz prijedloga proracu-
na mogu se prihvatiti ako se istodobno
predloZi smanjenje drugih rashoda i iz-
dataka, a nikako ne smiju biti na teret
proracunske zalihe ili dodatnog zaduzi-
vanja.

U prosincu zastupnici raspravljaju o
prijedlogu drzavnog prora¢una te anali-
ziraju Vladine programe i fiskalnu po-
litiku. Posebno mjestu u Saboru imaju
Odbor za financije i drzavni proracun
te Odbor za zakonodavstvo koji o do-
stavljenim proracunskim dokumentima
moraju dati svoje misljenje predsjed-
niku Sabora. Sabor je, izuzev u sluca-
jevima privremenog financiranja, du-
Zan donijeti drZavni proracun i Zakon
o izvrSavanju drzavnog prora¢una koji
omogucava provedbu proracuna prije
pocetka sljedece proracunske kalendar-
ske godine. U skladu s nacelom transpa-
rentnosti proracun i Zakon o prora¢unu
moraju se objaviti u Narodnim novina-
ma. Nakon rasprave i usvajanja prora-

¢una u Saboru zapocinje izvr§avanje
proracuna.

Treéa faza: Izvrsavanje drzavnog pro-
ra¢una. Nakon usvajanja proracuna u
Saboru, 1. sije¢nja i sluzbeno zapodi-
nje fiskalna godina u kojoj se prikuplja-
ju proracunski prihodi i primici te tro-
§i novac (rashodi) na temelju mjese¢nih
proracunskih odobrenja, a u skladu s
raspolozivim sredstvima, likvidnosti
proracuna i preuzetim obvezama prora-
¢unskog korisnika za prora¢unom pla-
nirane namjene za tu godinu. Svi prora-
¢unski korisnici odgovorni su za uredno
izvravanje svojih financijskih plano-
va, tj. drzavnog proracuna, a jedno od
klju¢nih mjesta u izvr$avanju proracuna
i kontroli koristenja proracunskih sred-
stava ima DrZzavna riznica. Na koncu,
u ovoj se fazi obavlja nadzor i kontrola
svih ovih operacija iz proracuna i u pro-
rac¢un. Druga faza traje godinu dana.

Istekom proracunske godine zapo-
¢inje i proces godisnjeg obrauna pro-
ra¢una. Naime nakon §to od svih pro-
ra¢unskih korisnika prikupi izvjesca,
Ministarstvo financija izraduje i Vladi
dostavlja nacrt prijedloga konsolidira-
nog obracuna drzavnog proracuna. Vla-
da usvaja i najkasnije do 1. lipnja Salje
Saboru na usvajanje godis$nje izvje$ée o
izvr§enju proracuna, ¢ime proracunski
proces za tu godinu formalno zavrsava.

U svim fazama proracunskog proce-
sa od samih se pocetaka paralelno od-
vijaju i unutarnji i vanjski proracunski
nadzor i revizija troSenja proracunskih
sredstava. Osim toga Drzavni ured za re-
viziju kao samostalno revizorsko tijelo
provodi godi$nje kontrole, nakon kojih
izvjestava Sabor i javnost o moguc¢im ne-
pravilnostima i zlouporabama pri ostva-
renju prora¢una odnosno prikupljanju
prihoda i tro$enju proracunskih sred-
stava.
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Tablica 2. Drzavni prora¢un od 1994. do 2008. godine (u mil. kn)

BDP* Prihodi Rashodi
(A) drzavnog  drzavnog
proracuna proracuna

(u mil. kn) (C)

Porast Porast Broj Udio
prihoda u rashodau  reba- rashoda
odnosuna  odnosuna lansa drzavnog
n-1godinu  n-1godinu  (F) proracuna

(B) (u %) (u %) u BDP-u
(D) (E) C/A
1994. - 23.143 22.283 - - - -
1995. 115.699 27.881 28.476 120,5 127,8 1 2,5
1996. 127.052 31.368 30.973 112,5 108,8 - 2,4
1997. 145.394 33.846 34.395 107,9 111,0 - 2,4
1998. 160.603 43.809 41.473 129,4 120,6 1 2,6
1999. 164.054 46.357 47.379 105,8 114,2 1 2,9
2000. 176.690 44.636 49.567 96,3 104,6 1 2,8
2001. 190.796 53.504 56.723 119,9 114,4 2 3,0
2002. 208.223 69.651 70.397 130,2 124,1 1 34
2003. 227.012 74.677 77.075 107,2 109,5 1 34
2004. 245.550 80.464 83.131 107,7 107,9 1 3,4
2005. 264.367 85.653 87.857 106,4 105,7 1 3,3
2006. 286.341 95.236 95.950 111,2 109,2 1 34
2007. 314.223 108.502 108.008 113,9 112,6 1 34
2008. 342.159 116.059 118.352 107,0 109,6 1 3,5
20009. 124.637 126.991 3 3,8
plan 334.803 107,4 107,3
2009. I. rebalans | 116.603 121.578 100,5 102,7 - 3,6
IL rebalans | 109.824 120.798 94,6 102,1 - 3,6
II1. rebalans | 111.211 120.537 95,8 101,8 - 3,6

Izvor: Godi$njaci MF-a, http://www.mfin.hr/hr/godisnjaci-ministarstva. Narodne novine:

razliciti brojevi.

* Podaci revidirani u skladu s ESA 95 metodologijom. Za revidirane podatke o BDP-u izvor:

dzs.hr

Izvor za 2009: Banka magazin (13. 7. 2009). Available from: [http://www.bankamagazine.hr/
Naslovnica/Vijesti/Hrvatska/tabid/102/View/Details/ItemID/52769/ttl/PBZ-Pad-BDP-a-52-

posto-u-2009/Default.aspx].

Cijeli proracunski proces i izvrSe-
nje proracuna zavr$ava nakon $to Sabor
odobri godisnji obra¢un drzavnog pro-
ra¢una i izvje$¢e Drzavnog ureda za re-
viziju o obavljenim revizijama.

Opisani proces odnosi se na formal-
ni okvir prorac¢unskog procesa, u kojem
se ne kaze ni$ta o samoj dinamici pri-

hodnih i rashodnih stavki proracuna.
U tablici 2. prikazana je visina drzav-
nog proracuna i broj rebalansa drzavnog
prora¢una od 1994. do 2008. godine.
Ukupni prihodi i rashodi drzavnog
prora¢una u razdoblju od 1994. do 2009.
godine viSestruko su rasli. U tri su anali-
zirane godine prihodi bili ve¢i od rasho-



da (tzv. pozitivan neto operativni saldo
ili suficit), i to u 1994, 1998.12007. godi-
ni. No ovaj podatak za 2007. godinu tre-
ba uzeti sa zadr$kom, jer izracunom nisu
obuhvaceni rashodi za kamate, odnosno
utjecaj prethodnih deficita i akumulira-
nog javnog duga. Uzevsi i te podatke u
obzir, rezultat bi bio itekako negativan.
Samo je u 2000. doslo do pada prihoda
drzavnog prorac¢una, dok u svim osta-
lim godinama prihodi vi$estruko rastu.
Kako jo$ nije jasna konacna situacija s
prorac¢unom za 2009. godinu, nju ¢emo
samo ukratko komentirati. U toj je godi-
ni unato¢ sveopcoj recesiji planiran ite-
kako optimisti¢an proracun, koji se vrlo
brzo pokazao neodrzivim. Rezultat su
brojni rebalansi i posljedi¢no smanjenje
planiranih prihoda i rashoda, a je li ono
dovoljno ili nije, pokazat ¢e vrijeme.

Samo 1996. i 1997. godine nije bilo
rebalansa proracuna. Najcesce se dono-
si jedan rebalans tijekom godine, izuzev
2001. godine, kada su bila 2 rebalansa,
odnosno 2009. godine, kada su do po-
lovice godine donesena vec tri rebalansa
proracuna (jedan u travnju, a druga dva
u srpnju), koji su se u prvom redu odno-
sili na smanjenje planiranih prihoda,au
manjoj mjeri i planiranih rashoda.

Takva ustaljena praksa rebalansa
moze mnogo govoriti — o velikom i ne-
opravdanom optimizmu ili neodgo-
vornosti pojedinih vlada, o nedostat-
ku administrativnih i uskih prorac¢un-
skih vjestina i znanja onih koji planiraju
proracun, o nemoguénosti predvidanja
odredenih izvanrednih pojava (rece-
sije, rata, krize), ili mozda o nerealnim
procjenama i Zeljama izvr$ne vlasti koja
kreira proracun. U svakom slucaju, pro-
ra¢un ne treba biti sveto pismo, ve¢ se
treba prilagodavati op¢oj situaciji u dr-
Zavi, ali svakako bi trebalo poraditi i na
realnijim pretpostavkama proracuna.

Napori u tome pravcu vec su i napravlje-
ni, o ¢emu govori i najnovija promjena
zakona (novi Zakon o prora¢unu, NN
87/08) koji regulira proracunsku proble-
matiku i vrijedi od pocetka 2009. godine.
Novi je Zakon u potpunosti uskladen sa
zakonodavstvom EU-a i predvida izradu
strate$kog plana i trogodisnje strategije
Vladinih programa kako bi sredstva za
Vladine projekte i planove izravno bila
osigurana u proracunu. Doslo je i do
odredenih izmjena u vezi s rokovima
pojedinih aktivnosti tijekom prorac¢un-
skog procesa. Klju¢ne izmjene vezane su
za reguliranje ogranicenja u zaduzivanju
poduzeca u vlasni$tvu opéina, gradova i
zupanija. Naime u ogranicenje zaduzi-
vanja ukljucila bi se jamstva i suglasno-
sti $to ih jedinice lokalne i regionalne sa-
mouprave izdaju tvrtkama u svojem
vlasni$tvu, a za svako zaduzenje moraju
dobiti suglasnost ministra financija.

Zakljucak

Prorac¢unski je proces iznimno slozen
aspekt politickog Zivota koji se sastoji od
nekoliko faza u kojima proracunske in-
stitucije vode pripremu, odobrenje, pro-
vedbu te kontrolu proracuna. Temeljne
funkcije i obiljezja prora¢unskog proce-
sa mijenjali su se tijekom vremena, ono-
liko koliko se mijenjala i funkcija samog
proracuna. Proracunski je proces dugo
bio proucavan s inkrementalnog staja-
lista, koje se mozda najbolje moze sa-
zeti miSlju Aarona Wildavskog, koju je
izrekao jo$§ 1960-ih godina, “da je najveci
¢imbenik koji utjede na veli¢inu i sadrzaj
ovogodi$njeg prorauna proslogodis-
nji proracun” (Wildavsky, 1964: 13). No
u suvremenoj teoriji proracuna sve se
vi$e ukazuje na ¢injenicu da valja uzeti
u obzir utjecaj ideja o javnim politikama
$to ih imaju klju¢ni akteri prora¢unskog
procesa i promijenjeni kontekst unutar
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kojeg oni djeluju. Proucavajuéi prora-
¢unski proces u SAD-u, americki polito-
log Patashnik (1999: 169) utvrdio je da
proracunski akteri sada djeluju u znat-
no “gusoj okolini interesnih skupina’,
te da stoga valja u znacajnoj mjeri na-
dograditi uobicajeno inkrementalno tu-
macenje proracunskog procesa. Jedna je
od posljedica toga i to da se ideje politi¢-
kih elita o javnim politikama sada znat-
no ¢e$¢e mijenjaju nego ranije. S druge
strane, napetost izmedu promjene uvje-
renja politickih elita i prethodno preuze-
tih obaveza u javnom financiranju ¢esto
otvara prostor znacajnim institucional-
nim promjenama u prora¢unskom pro-
cesu (ibid.: 170).

Upozorenje americkog autora jo$
je jednom ukazalo na bitno politicko
odredenje proratunskog procesa. Tim
se procesom iskazuje distribucija po-
liticke mod¢i, odnosno ukazuje na ulo-
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The Politics of the Budgetary Process: The Case of Croatia

SUMMARY The budget is a mechanism of governing a state that has a very important
role for any economy as well as for the inhabitants of each country. The budget is the out-
come of the budgetary process. With its development, many budgetary functions have
been developed. These functions best describe what the budget and its purpose are. The
budgetary process, which is extremely complex and consists of many phases, is a serious
economic and political activity in all modern countries. In each phase various factors play
important roles. This topic has seldom been researched in Croatia and therefore the paper
offers an overview of previous research devoted to the politics of the budgetary process
in the world, particularly describing the budgetary process in Croatia.

KEYWORDS budget, budgetary process, politics of budgetary process, Croatia
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