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Proracun i razvoj OsjeCko-baranjske Zupanije

SAZETAK

Kroz vrijeme, stvorila se je potreba za klasificiranjem vrijednosti kojima raspolaze drzava a sve
u svrhu pracenja, analize i olakSane raspodjele prihoda i primitaka te rashoda 1 izdataka, i to na
podrucju drzave ali isto tako i jedinica lokalne, podru¢ne (regionalne) samouprave (JLP(R)S).
Stoga je iz tog razloga kreiran proracun koji predstavlja glavni dokument i instrument jedinica
vlasti kojim se procjenjuju prihodi i primitci, te utvrduju rashodi i izdatci te racun financiranja
za jednu kalendarsku godinu. U ovom zavrSnom radu, prikazan je i analiziran proracun
Osjecko-baranjske zupanije kroz petogodisnje razdoblje, od 2016. do 2020. godine. Vaznost
proracuna za upravljanje jedinicama lokalne i podruc¢ne samouprave od izrazito je velikog
znacaja jed omogucuje izradu plana te projekcije za buduce razdoblje, takoder na taj nacin
utjece na formiranje politika i ciljeva kako bi se ispunili odredeni dugoro€ni ciljevi. Osjecko-
baranjska zupanija, geografski je najveca zupanija Isto¢ne Hrvatske, donoSenje proracuna za
samu zupaniju izrazito je bitno, a samim time i za njezine gradane. Razvojnim planom utvrdene
su smjernice 1 ciljevi razvoja Zupanije i njezinih dijelova u odredenom razdoblju, te je na takav

nacin omoguceno pracenje razvoja i napretka cijele regionalne jedinice.

Kljuc¢ne rije€i: proracun, strategija, Osjecko-baranjska Zupanija, prihodi i primitci, rashodi i

izdatci



ABSTRACT

Over time, there has been a need to classify the values at the disposal of the State and all for the
purpose of monitoring, analysing and easier distribution of income and receipts and expenditure
and expenses, namely local, regional self-government units (JLP(R)S). Therefore, for this
reason, a budget which is the main document and instrument of the government unit that
assesses the revenue and receipts and identifies expenditure and expenditure and the financing
account for one calendar year is created.In this final paper, the budget of the Osijek-Baranja
County has been presented and analysed through the five-year period, from 2016 to 2020.The
importance of the budget for the management of local and regional self-government units is
extremely important, as it enables the creation of a plan and projection for the future period,
and also influences the formation of policies and targets in order to fulfill certain long-term
objectives. Osijek-Baranja County is geographically the largest county in Eastern Croatia, the
implementation of the budget for the county itself is very important and therefore for its
citizens.The development plan establishes guidelines and goals for the development of the
county and its parts within a given period, and in this way it is possible to monitor the

development and progress of the entire regional unit.

Keywords: budget, strategy, Osijek-Baranja County, income and receipts, expenditure and

expenses
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1. UVOD

Predmet ovog zavrSnog rada je analiza proratuna Osjecko-baranjske Zupanije 1 njezin razvoj.
Analiziraju se iznosi prihoda i primitaka te rashoda i izdataka te utjecaj njihovih promjena na

stanovnistvo, uvjete stanovanja te gospodarstvo na promatranom podrucju.

Prora¢un Osjecko-baranjske Zupanije predstavlja dokument u kojemu su prikazani izvori
sredstava financiranja te nacini raspodjele tih sredstava na kategorije koje omogucéuju
funkcioniranje 1 odrzavanje javnih potreba kao Sto su obrazovanje, zdravstvo, industrija,
socijalna zaStita, obrana i sigurnost, zastita okoliSa, usluge unaprijedena stanovanja i zajednice
te mnoge druge. Prora¢un se moze definirati kao pravni i financijski akt, dokument kojeg
donose organi vlasti jedinca lokalne i regionalne (podru¢ne) uprave i samouprave za razdoblje

od jedne proracunske, a najcesce i kalendarske godine.

Prora¢unom se ureduju ciljevi i strategije lokalnih i1 regionalnih jedinica. Prikaz je prihoda i
primitaka te rashoda i izdataka koji se planiraju i na temelju kojih se izraduju daljnji planovi
manjih podrué¢nih jedinica kao Sto su gradovi, op¢ine 1 institucije koje predstavljaju proracunske
1 izvanproracunske korisnike definiranog proracuna. Problemi do kojih moze do¢i ukoliko se
na nepravilan nacin procjenjuju prihodi i primitci te utvrduju rashodi i izdatci proracuna, razni
su, a mnogi od njih direktno utjecu na stanovnistvo i standard njihova Zivota, stoga je vazno da
se upravljanje 1 izrada proracuna donosi na pravilan, definiran nacin kojim se smanjuje

mogucnost pojave proracunske neravnoteze, posebice manjkova koji mogu proizaci iz istoga.

lako postoje mnoga istraZivanja vezana uz analizu proracuna, ovim radom Zeli se posebice
ukazati na funkcijsku klasifikaciji rashoda iz koje je moguce vidjeti koji su se to programi i
politike provodile u promatranom razdoblju te koje su to prepreke stajale na putu ostvarivanja
proracunske ravnoteze, posebice iz razloga §to je Osjecko-baranjska Zupanija u promatranom
razdoblju ostvarivala vecinski gubitke. Pitanja na koja se je nastojalo odgovoriti ovim radom
su ,,Koje su to konkretne mjere dovele do povecanja standarda zivljenja gradana na podrucju
Osjecko-baranjske zupanije?*, te ,,U kojem segmentu nadleznosti Zupanije su utroSeni najveci

novcani izdatci tijekom promatranog razdoblja?*.

Svrha ovog zavr$nog rad je analizirati i prikazati proracun Osjecko-baranjske Zupanije, tijekom
razdoblja od 2016. do 2020. godine, a koja predstavlja geografski najvecu ali i najrazvijeniju
zupaniju na podrucju Isto¢ne Hrvatske. Rad je baziran na funkcijskoj klasifikaciji rashoda

1



prorauna, no sadrzi i1 analizi prihoda i1 primitaka te rashoda i izdataka samog proracuna.
Analiziran je nacin i visina prikupljanja proracunskih prihoda ali i njihove raspodjele na
definirane potrebe i namjene a sve to kroz definirane godine istrazivanja. Prate se trendovi rasta

1 pada vrijednosti pojedinacnih kategorija te razlozi do kojih je doslo do navedenih promjena.



2. Metodologija rada

U ovom dijelu zavrsnog rada opisane su koriStene metode istrazivanja te sadrzaj i struktura
rada. Tijekom pisanja zavrSnog rada koristene su razli¢ite metode i tehnike istrazivanja, a rad

se sastoji od Sest dijelova

2.1.Struktura rada
Na pocetku ovog zavr$nog rada definirane su teorijske osnove za razumijevanje samog

koncepta i osnovnih pojmova koji se nalaze nadalje u radu te su detaljno objasnjeni, to se
ponajprije odnosi na pojam proracuna, njegove sastavnice, gospodarstvo, razvoj te
infrastruktura Zupanije, takoder navedeni su i1 nacini i vrste analiza vrijednosti proracuna
koriStenih u radu. Nadalje opisane su cjeline samog rada i nacin na koji je sacinjen. Zatim u
dijelu metodologije samog rada definirani su nacini na koje su podatci prikupljeni, tehnike
njihova prikupljanja i obrade, ali i dolaska do odredenih objektivnih spoznaja uz provjeru
pretpostavki koje se prihvacaju ili odbacuju kao cCinjenice. Osim toga odredeni su temeljni

ciljevi i istrazivacka pitanja rada.

Rad sadrzi teorijsku podlogu koja je safinjena od samog pojmovnog odredenja proracuna u
kojemu se nalazi pregled prethodnih istraZivanja gdje su navedene neke od definicija proracuna
1 nacini gledanja razli¢itih autora na promatranu temu, upravo u tom dijelu moguce je uvidjeti
razli¢ita shvacanja samih autora o promatranoj temi, osim toga ovaj dio sadrzi i podatke
temeljene na analizama proracuna razli¢itih gradova koje predstavljaju smjernice za analizu
podataka proracuna Osjecko-baranjske Zzupanije. Potom su u dijelu tehnike izradbe proracuna
definirane i razjaSnjene i ukazane na glavne razlike izmedu glavnih tehnika izradbe proracuna,
a to su proracun po stavkama i prora¢un po programima, zatim su navedena i definirana nacela

proracuna na temelju kojih se izraduje proracun.

Nakon toga, pojasnjen je proracunski proces u lokalnim jedinicama vlasti, njegovi dijelovi i
struktura. Istrazivacki dio sastoji se od horizontalne i vertikalne analize podataka proracuna
Osjecko-baranjske Zzupanije za razdoblje od 2016. do 2022. godine s popratnim tablicnim
prikazima 1 spoznajama do kojih se doSlo na temelju istrazivanja. U kraju rada, u zakljucku,
izneseni su generalizirani zakljucci cjelokupnog rada te donesene odluke o odbacivanju 1/ili

prihvacanju postavljenih hipoteza s pocetka rada.



2.2. Metode istrazivanja
Ovaj rad temelji se na sekundarnim podatcima, a za razmatranje proracuna Osjecko-baranjske

zupanije, koriSteni su podatci sa sluzbenih stranica Ministarstva financija Republike Hrvatske.
Za teorijsku podlogu koristena je literatura ponajprije hrvatskih, ali i svjetskih autora s podrucja

javnih i lokalnih financija, Zakon Republike Hrvatske te ostala literatura.

Odabirom adekvatnih metoda dolazenja i obrade podataka odreden je predmet istrazivanja ovog
rada, postavljene su hipoteze te sukladno tome izneseni su rezultati i zakljucci proizasli iz

istrazivanja.

Metode koje su koriStene u ovome radu su deskriptivna, upotrebljavana je na samom pocetku
rada u dijelu teorijske podloge, ponajvise u dijelu pojmovnog odredenja proracuna ali i samog
uvoda kako bi se Citatelju poblize objasnila i priblizila tema. Nakon toga u dijelu prethodna
istrazivanja koriStena je induktivna metoda kojom se koristi kako bi se prikupili i proucili
podatci na odabranu temu, $to je ponajprije omogucilo prikaz povijesne podloge te trendovi
razvoja saznanja i teorija o ovoj temi. Osim induktivne metode, u tom dijelu koriStena je 1
povijesna metoda kojom je teorijski analiziran razvoj proratuna Osjecko-baranjske Zupanije
kroz odredeno vremensko razdoblje. Metoda analize koriStena je u istrazivackom dijelu rada
odnosno analizi proracuna, klasifikaciji proracuna te analizi prihoda i primitaka prorauna
Osjecko-baranjske zupanije tijekom razdoblja 2016. do 2020. godine. Ona sluzi kako bi se
raS¢lanili kompleksni pojmovi 1 zakljuccei na jednostavnije segmente, te omogucila analiza
pojedinih vrijednosti i1 sastavnica proracuna, Sto olakSava uvid u podatke 1 omogucuje
donoSenje samostalnih zakljucaka o ovoj temi. Naposlijetku, u dijelu zakljucka koriStena je
deduktivna metoda, kako bi se spojili i generalizirali podatci kori$teni u ovom radu, objasnile

¢injenice 1 donijeli zakljucci.

2.3. Ciljevi i istrazivacka pitanja
Cilj ovog zavrS$nog rada je prikazati proracun kao dokument, nacin njegova donoSenja, nacela

izrade te proraCunski proces, a sve u svrhu prikaza razvoja i analize proracuna Osjecko-
baranjske Zupanije, te donoSenja zaklju¢aka o nacinju raspolaganja prihodima i primitcima u
svrhu podmirivanja rashoda 1 izdatka tijekom petogodiSnjeg razdoblja. Na temelju te analize
uvidjeti koliko su koriStene politike 1 mjere doprinijele razvoju te Zupanije 1 povecanju

standarda zivota njezinih gradana.



Istrazivacka pitanja na koja su dani odgovori ovim radom su primjerice, ,,Koje su konkretne
mjere dovele do povecanja standarda zivljenja gradana na podru¢ju Osjecko-baranjske
zupanije?, ,,U kojem segmentu nadleznosti Zupanije su utroSeni najvec¢i novcani izdatci

tijekom promatranog razdoblja?*.



3. Teorijska podloga

Ovim dijelom rada, opisana je teorijska podloga koja predstavlja temelj zavrsnog rada. U
pocetku je opisano pojmovno odredenje proracuna i njegovih sastavnica, te isto tako, pojmovi
prihoda i primitaka te rashoda i izdataka proracuna. Nakon toga, definiran je pojam zupanije ali
i razvitka. Osim opcée prihvacenih definicija u ovome dijelu, dan je i prikaz prethodnih
istrazivanja, odnosno nacini definiranja pojmova prema razli¢itim autorima, kako unutar
Republike Hrvatske, tako i izvan nje. Zatim, u dijelu tehnike izrade proracuna, poblize su
objasnjene sve vrste izrade proratuna, navedene njihove prednosti ali 1 moguci nedostatci.

Naposlijetku, objasnjen je prora¢unski proces kroz faze koje mora proci svaki od proracuna.

3.1. Pojmovno odredenje proracuna
Kako bi lokalne, regionalne ali i mnoge druge jedinice mogle vrSiti analizu i kontrolu raspodjele

sredstava, potrebno je na sistemati¢an nacin prikazati sve prihode i rashode jedinica lokalne i
regionalne uprave i samouprave za proracunsko razdoblje, najéesce jednu kalendarsku godinu.
Postupak kojim se donosi proracun definiran je hodogramom aktivnosti te je potrebno ispuniti
svaku od aktivnosti kako bi bio donesen na pravilan nacin. Prorac¢un predlaze izvrs$no tijelo
jedinice, donosi ga predstavni¢ko tijelo glasovima ¢lanova predstavnickog tijela. Pocetak
pripreme proracuna za idu¢u godinu je na kraju tekuce prora¢unske godine. Njime se odreduje
smjer u kojemu ¢e se tijekom odredenog razdoblja usmjeravati ciljevi 1 aktivnosti lokalnih 1

regionalnih jedinica.

,Proracun se moze definirati na viSe nacina. Jedna od definicija navodi da je to dokument
jedinica lokane 1 podru¢ne (regionalne) samouprave (op¢ina, gradova i Zupanija (JLP(R)S)
kojim se procjenjuju prihodi 1 primitci, utvrduju rashodi 1 izdatci te raun financiranja za jednu
godinu u skladu sa zakonom* (Bajo 1 dr., 2020: 42). No, postoje 1 drugi nacini definiranja
proracuna, a sve s obzirom na nacin gledanja promatranog. Pa tako, ,, druga definicija kaze da
je proracun JLP(R)S plan financijske aktivnosti za odredeno vremensko razdoblje, koji
ukljucuje sve planirane aktivnosti za odredeno vremensko razdoblje, koji ukljucuje sve

planirane prihode 1 primitke te rashode 1 izdatke proracunskog razdoblja“ (Bajo i dr., 2020:42).

Malatestini¢ (2011), isti¢e kako proracun jedinica lokalne samouprave obuhvaca planirane
aktivnosti, projekte i usluge, procjene raspolozivih javnih prihoda te procjene javnih rashoda
neophodnih za financiranje planiranih aktivnosti. Dok za osnovnu funkciju proracuna navodi

da je jasno 1 logicno utvrdivanje plana kojim se odreduje raspodjela resursa korisnicima tog



proracuna, kako bi se omogucila provedba programa u funkciji pruzanja zakonom odredenih
javnih usluga, odnosno onih funkcija koje pruzaju potporu sigurnom , zdravom te ugodnom

okruzenju lokalne zajednice.

Prihodi se mogu definirati kao sva ekonomska povecanja tijekom promatranog obratunskog
razdoblja, oni mogu nastati pove¢anjem imovine, smanjenjem obveza ili pak povecanjem
kapitala. Dijele se na prihode od poslovanja odnosno poslovne prihode, u kojima su sadrzani
prihodi od prodaje robe, proizvoda i usluga te ostali poslovni prihodi, te financijske prihode.
Iako mnogi mogu zamijeniti znacenje prihoda i dobiti, dobit predstavlja dio prihoda koji ostane

poduzecu na raspolaganju nakon §to podmiri svoje rashode tijekom vremena.

Prema Zager i dr. (2007:36), prihod se definira kao ,,poveéanje ekonomske koristi tijekom
obracunskog razdoblja u obliku priljeva ili poveéanja sredstava ili smanjenja obveza, §to ima
kao posljedicu povecanje glavnice, ali ne ono u svezi s uplatama vlasnika.* Prihodi su sastavni
dio racuna dobiti 1 gubitka te stvaraju se u odredenom vremenskom razdoblju‘ Belak (2006)
navodi kako je prihod priljev novca i novcanih ekvivalenata koji se prima ili potrazuje.
Nastanak prihoda uvjetuje povecanje glavnice, odnosno “povecanje imovine ili smanjenje
obveza ne predstavlja nastanak prihoda dokle god to povecanje imovine ili smanjenje obveza
nema za posljedicu povecanje glavnice” (Stefanovi¢, 2007:53). Osim prihoda i primitaka,

potrebno je pojasniti i pojam rashoda.

Rashodi podrazumijevaju racunovodstvenu kategoriju koja prikazuje sve nastale rashode
tijekom odredenog vremenskog razdoblja, a s druge strane imaju negativan utjecaj na vrijednost
proracuna, odnosno predstavljaju kategorije na koje se rasporeduju sredstva proracuna. Rashodi
predstavljaju ,,smanjenje ekonomske koristi tijekom obraunskog razdoblja u obliku odljeva
ili smanjenja sredstava ili povecanje obveza, Sto ima kao posljedicu smanjenje glavnice, ali ne
ono u svezi s uplatama vlasnika* (Zager i dr., 2007:36). Izdatak predstavlja smanjenje nov&anih
sredstava, moZe nastati u trenutku kada i troSak, ili pak prije samog troska, on je odljev nov€anih

sredstava 1 ekvivalenata.



3.2. Tehnike izrade proracuna
Proracun je sam po sebi strukturiran dokument u kojemu se nalaze podatci koji trebaju

sadrzavati odredene elemente na temelju kojih se moze vrsiti procjena proracunske i fiskalne
politike jedinica lokalnih i regionalnih samouprava. Prema Bajo i dr. (2020:56), postoje dvije
glavne tehnike izradbe proracuna, to su po stavkama i po programima, no osim njih postoji jo$

1 izrada prora¢una prema ostvarenim uc¢incima

Bajo i dr. (2020:56-57) isticu kako proracun po stavkama prikazuje rashode po organizacijskim
i ekonomskim kriterijima. Takav prikaz rashoda po organizacijskim kriterijima znaci da se
stavke proracunskih rashoda prikazuju po pojedinim korisnicima (organizacijskim jedinicama)
te njihovim glavnim odjeljcima. Osnovno obiljeZje proracuna po stavkama ¢ini oslanjanje na

ekonomsku klasifikaciju rashoda, gdje su oni klasificirani na temelju odredenih kategorija.

Iz takvog nacina prikaza proracuna ¢itatelju je otezan uvid u utvrdivanje ovlasti u upravljanju
samim stavkama proracuna, ve¢ se pruza iskljucivo uvid u izvrSavanje proracuna. lako je
ovakav nacin jedan od jednostavnijih prikaza proracuna, iz njega je teSko donijeti zakljucke o
tome na koji se nacin rasporeduju sredstva prorauna, $to takoder otezava i ocjenu uspjeSnosti
provedbe odredenih politika koje provode jedinice lokalne 1 regionalne uprave 1 samouprave.
Potrebne su dodatne analize kako bi doslo do odredenog sustavnog popisa kojim bi se omogucio
jasniji uvid. Kako Bajo i dr. (2020:58) navode, takav proracun daje oskudne informacije
stanovniS$tvu (poreznim obveznicima) o samoj misiji, ciljevima i rezultatima aktivnosti koje
provode jedinice lokalne 1 regionalne uprave i1 samouprave, proracunski i izvanproracunski
korisnici. Stoga se upravo takvim nafinom prikaza stavki prora¢una ne omogucava definiranje
1 optimiranje samih rashoda, u fokus se stavljaju veli¢ine stavki proracuna, no ne i kvaliteta
provedenih politika 1 utjecaj istih na zivot stanovnika tog podrucja. Cilj takve tehnike jest nije
bio optimizirati rashode kojima bi se postiglo zadovoljenje potreba na istoj razini, ve¢ njihovo

maksimiziranje.

Kao rezultat tomu, kako navode Bajo i Jurlina Alibegovi¢ (2008:228), s obzirom na
zaokupljenost pra¢enjem izdataka 1 prikupljanjem prihoda, te usmjerenje na inpute, bez
pracenja same efikasnosti 1 konac¢nih rezultata proracuna, nije bilo poticaja za kvalitetniji 1
kreativniji rad kao ni posljedica za loSe, odnosno nagrada za dobro obavljanje posla. Takvim

pristupom, nacelo upravljanja proracunom nije bilo prihvacéeno.



Sikiri¢ i dr. (2015), smatraju kako bi prora¢un po programima trebao javnosti, predstavnickom
1 izvr$nom tijelu predociti i prikazati Sto se planira raditi, kako se koriste proracunska sredstva,
te koliko dobro se provode programi. Upravo se u tome uvida razlika izmedu tehnike izrade
prora¢una prema stavkama, jer ovakav nac¢in nudi prikaz visegodiSnjeg aspekta i aktivnosti i
pruza uvid u kontinuirani razvoj proracunskih tehnika u nastojanjima da se stvori Sto kvalitetniji

proracunski dokument.

Takoder jos$ jedna razlika, koju izdvajaju Bajo i Jurlina Alibegovi¢ (2008:229), je u tome §to
tako razvrstani programi pridonose ostvarivanju prepoznatljive skupine ciljeva lokalne jedinice.
Takvi programi trebaju prepoznati ciljanu populaciju, definiran proracun, osoblje te druge
nuzne izvore i jasno odredene ciljeve i izlaze. Osim toga, upravo u njima iskazuju se planirani
prihodi 1 primitci te rashodi i izdatci koju su rasporedeni prema njihovim vrstama, pojedinim

programima proracunskih korisnika kroz definirano razdoblje u kojemu e se teretiti proracun.

Proradun prema programima jedan je od nacina viSegodi$njeg planiranja, njime se omogucuje
povezivanje viSe razdoblja i planiranje potreba kroz duzi vremenski rok, ¢ime se povecava

dosljednost 1 ostvarivanje veceg i Sire definiranog cilja.

,U 1zradbi prorauna po programima ili po ucinku izdatci se klasificiraju po programima i
aktivnostima, utvrduju se operativni ciljevi 1 pokazatelji u¢inka svakog programa i aktivnosti.
Ako se uspostavlja klasifikacija po programima, programi mogu biti uklju€eni u prezentaciju
troSenja i uskladenu s odgovornostima pojedinih organizacija za upravljanje. Prikazani troSkovi

trebaju biti usporedivi s troSkovima iz proslih godina* (Bajo, Jurlina Alibegovi¢, 2008:229).

No, svaki od prora¢unom odredenih programa je cjelina za sebe, te ga treba na takav nacin 1
promatrati. Za svaki je potrebno odrediti cjelovit ali 1 djelomi¢ne, odnosno pojedinacne ciljeve.
Takvim na¢inom, olakSava se ocjena provedbe svakog od programa, te se nudi mogucnost ranije
detekcije problema, odnosno ciljeva koji nisu zadovoljeni 1 njihova ranija prilagodba te moguca

intervencija.

Proracun po ucinku naziva se jo$ i proracunsko planiranje po ucinku, a ¢ini ga (Bajo, Jurlina

Alibegovi¢, 2008:229):



e Kklasifikacija transakcija lokalne jedinice po funkcijama i programima sukladno op¢éim
ili posebnim politickim ciljevima izvrsnog tijela vlasti
e uspostavljanje pokazatelja uc¢inaka za svaki program i aktivnost

e mjerenje troskova tih aktivnosti 1 isporucenih izlaza.

Takvim nadinom, mjere se ucinci i procjena efikasnosti programa ili aktivnosti koriStenjem
odredenih pokazatelja uspjesnosti ¢ime se omogucuje pracenje godisnje provedbe programa,
odnosno rezultata, postizanja opc¢ih 1 posebnih ciljeva. Kako bi takav nacin bio ucinkovit,
potrebna je dobra povezanost medu aktivnostima i dijelovima proracuna, te raspodjeli uloga

svakog od sudionika proracuna.

3.3.Proracunska nacela
Proradun predstavlja sustavni prikaz prihoda i primitaka te rashoda izdataka za odredeno

vremensko razdoblje, no kako bi upravo taj prikaz predstavljao smislenu cjelinu koja je
usporediva izmedu razli¢itih razina i podrucja, kako unutar iste drzave, tako i na medunarodnoj
razini, potrebno je postaviti odredena pravila na temelju kojih se izraduje. Upravo ta pravila,

nazivaju se proracunskim nacelima.

Nacela proracuna prema Ott 1 dr. (2009:15) predstavljaju nacela kojih se moraju pridrzavati svi
koji se bave proratunom, a to su Cela uravnotezenosti, jedne godine, jedinstva i to¢nosti,

univerzalnosti, specifikacije, transparentnosti i dobrog financijskog upravljanja.

Svako od ovi nacela vrlo je vazno jer omogucava dosljednost, usporedivost ali i potvrdu
valjanosti samog dokumenta proracuna. To¢nim definiranjem pravila i uvjeta prema kojima se

tvori prora¢un, omogucava se laksi nadzor koriStenja i raspolaganja sredstvima proracuna.

Jedno od najvaznijih nacela istice se nacelo uravnotezenosti prema kojemu prihodi moraju biti
jednaki rashodima, dok drzava smije troSiti samo onoliko sredstava koliko ih mozZe prikupiti,
kako navodi Ott i1 dr. (2009:15). 1z ove definicije moguce je uociti temeljni smisao proracuna,
te njegovu svrhu. Ukoliko dode do situacije u kojoj postoji problem s neravnoteZom proracuna,
lokalne i regionalne jedinice, duzne su nadoknaditi dio prihoda, primjerice zaduZivanjem, ¢cime
iz toga proizlazi kako se iz samog proracuna moze iskoristiti samo onoliko sredstava koja su u

njega zapravo pristigla u promatranom razdoblju.
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Prema Mijatovi¢ 1 dr. (2012:43), nacelo jedne godine, odnosno jednogodiSnjosti proracuna
zahtijeva da se proracun prilagodi pojedinom financijskom razdoblju, odnosno da se prihodi i
rashodi proracuna nacelno utvrduju za jednogodisnje razdoblje (kalendarsku godinu). No kako
su lokalne i regionalne jedinice, ali i drzava sklona razli¢itim nepredvidenim situacijama u
kojima se mogu naéi, postoji vjerojatnost da se odredena sredstva moraju prenijeti u iducu
proracunsku godinu, ili pak da odredene obveze proizasle iz ove godine postanu rashodi iduceg
proracunskog razdoblja, postojala je potreba za razvijanjem visegodiSnjeg proracuna. Prema
misljenju Baje i Jurline Alibegovi¢, ,,viSegodiSnje planiranje proracuna obi¢no obuhvaca tri do
pet godina. Pod viSegodi$njim prora¢unom podrazumijevaju se izrazi planiranje i predvidanje
izdataka. Predvidanje podrazumijeva procjenjivanje buduéih proracunskih sredstava i zahtjeva
za troSenje, a planiranje pak formuliranje ciljeva i politika ,, (Bajo, Jurlina Alibegovié,

2008:233).

Nacelo univerzalnosti definirano Zakonom o proracunu (NN 15/2015), oznacava teznju da svi
prihodi i primitci te rashodi i izdatci se prikazuju po nacelu bruto prikazivanja, odnosno bruto
nacelu. Prema Mijatovi¢ i dr. (2012:43), takav nacin prikaza prihode i primitke te rashode i
izdatke prikazuje u njihovoj cjelovitosti, odnosno u punoj veli€ini, te se ne smiju medusobno

povezano prikazivati.

Badun (2009) smatra kako se transparentnost proracuna moze ukratko opisati kao potpuno i
pravodobno objavljivanje svih relevantnih fiskalnih informacija na sustavan nacin, §to ujedno
predstavlja definiciju koja se najceSce rabi, a kojim se koristi i OECD. Transparentnost je jedno
od nacela koje bi se trebalo primjenjivati kako u privatnom tako i u javnom sektoru, upravo iz
razloga da se nacin raspolaganja te dolazenja do sredstava proracuna ne bi na neki nacin
dovodili u pitanje, stoga je vazno da gradani, ali 1 javnost budu upoznati s na¢inima donosenja
proracuna, njegovom izradom te definiranjem prihoda i primitaka te rashoda i izdataka. Ovo
nacelo vazno je i zbog povjerenja u fiskalnu vlast, te percepcije stanovniStva o koristenju i
raspolaganju zajedniCkim sredstvima, ali i moguéim sprjeCavanjima loSe prakse raspodjele

sredstava.

Nacelo obracunske jedinice oznacava potrebu za prikazivanjem prihoda i primitaka te rashoda
1izdataka u valuti podrucja za koje se sastavlja proracun, a sve s ciljem lakse usporedbe. Nacelo
specifikacije prema Mili¢i¢ (2021), objasnjava kako svi prihodi i primitci te rashodi i izdatci

trebaju biti svrstani u skladu s definiranom ekonomskom klasifikacijom te prema njihovim
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izvorima financiranja. Osim toga, nacelo dobrog financijskog upravljanja objasnjava kako se
sva mjesta izvora proracuna moraju koristiti na ispravan nacin to jest uz postivanje svih pravila

i nacela kojima se postize efikasnost i ekonomicnost.

3.4. Proracunski proces JLP(R)S
Kako bi lokalne jedinice vlasti mogle provoditi fiskalnu politiku na svom podrucju djelovanja,

potrebno je da razmisljaju izvan okvira jedne godine, ve¢ da svoje planove prave za dugorocno
razdoblje koje stavljaju u svoj fokus. Upravo prema tom razdoblju kroje se politike koje se
koriste na definiranom podruc¢ju. Jedan od nacina razmis$ljanja dugorocno jest izrada strategija
te postavljanje ciljeva, kako kratkoro¢nih tako i dugoroc¢nih. ,,lako se proracun donosi za jednu
godinu programi rashoda traju viSe godina, a promjena prioriteta fiskalne politike lokalne
jedinice moguca je samo unutar kvalitetno organiziranog proracunskog procesa. Proracunski
proces jest skup pravila i postupaka kojima se planira, donosi i izvrSava proracun, a ukljucuje
stalna pregovaranja tijela lokalnih jedinica, proracunskih korisnika i gradana pri donoSenju
odluke o veli¢ini planiranih prihoda i rashoda u tijeku jedne ili viSe godina*“ (Bajo, Jurlina

Alibegovi¢, 2008:238).

Kao 1 svaki proces, proratunski proces sastoji se od odredenih koraka kroz koje je potrebno
proci kako bi bio proveden na pravilan nacin. Razli¢iti autori definiraju proracunski proces i
njegove faze. No prema Brati¢ (2010) postoje tri osnovne faze proracunskog procesa priprema
prijedloga prorauna, predlaganje 1 odobrenje proracuna u parlamentu te izvrSenje (provedba,

nadzor 1 kontrola) proracuna.

Bajo 1 Jurlina Alibegovi¢ (2008), isti¢u kako u proratunskom procesu u lokalnim jedinicama
vlasti prvu fazu, planiranje proracuna ovisi o mjerama fiskalne politike vlade, osim toga i o
makroekonomskim pokazateljima gospodarskog razvitka za trogodiSnje razdoblje o
gospodarskim pokazateljima lokalnih jedinica. Upravo ta prva faza, zapocinje u svibnju tekuce
godine i1 to tako da Vlada izradi smjernice ekonomske i fiskalne politike za trogodiSnje
razdoblje. Na temelju tih smjernica, svaka od jedinica lokalne i regionalne uprave i samouprave

definira vlastite prioritete fiskalne politike, te se izraduju 1 upute za izradbu samih proracuna.

Upute Vlade 1 Ministarstva financija sadrzavaju (Bajo, Jurlina Alibegovic¢, 2008:239):

e ckonomske pokazatelje iz smjernica Vlade za trogodisnje razdoblje
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e metodologiju izrade proracuna lokalnih jedinica
e metodologiju izrade prijedloga financijskog plana korisnika proracuna

e formulare.

Nakon $to su definirani nacini i upute za izradu proracuna, dolazi do prijedloga financijskog
plana lokalne jedinice (Bajo, Jurlina Albegovi¢, 2008:241-242), a taj prijedlog obuhvaca
procjenu prihoda i primitaka, plan rashoda i izdataka, obrazlozenje financijskog plana, plan
razvojnih programa, plan radnih mjesta te plan nabave dugotrajne imovine. Osim uputa koje
izdaje Vlada, potrebno je izraditi i okruznicu za izradbu planova proracuna lokalnih jedinica te
upute za izradbu drzavnog proracuna i proracuna lokalnih jedinica. Nakon $to prime smjernice
Vlade i upute za izradbu proracuna, poglavarstvo lokalne jedinice, upravno tijelo za financije i
proracun lokalne jedinice, donosi upute za izradbu proracuna te ih dostavlja proracunskim
korisnicima. Nakon §to prime smjernice za izradu proracuna, proracunski korisnici dostavljaju
srediSnjem tijelu za financije lokalne jedinice, zahtjev (financijske planove) za financiranje
tekucih 1 kapitalnih izdataka. Oni se potom analiziraju te po potrebi prilagodavaju s unaprijed
utvrdenim prioritetima, ciljevima i strategijama. Nakon tog dijela, slijedi rasprava i prihvacanje
proracuna, tu se ponajprije misli na demokratski nafin donoSenja odluke o raspolaganju
financijskim sredstvima jedinica vlasti. Tako donesen prijedlog proracuna prolazi kroz
razmatranje odbora i komisija kako bi se zajednicki donijela odluka o njegovom prihvacanju,
odnosno odbijanju. Osim toga, poglavarstva 1 komisije imaju pravo i obvezu prinijeti
primjedbe, amandmane ali 1 prijedloge na koji nacin se treba eventualno korigirati prijedlog

proracuna.

Tako definiran proracun kako navode Bajo i Jurlina Alibegovi¢ (2008), potrebno je dostaviti
najkasnije do 15. prosinca tekuce godine. Nakon §to se donese proracun, potrebno je
proracunske korisnike upoznati s dodijeljenim proraCunskim sredstvima, a sve u cilju da i oni
sami mogu definirati vlastite ciljeve 1 strategije koriStenja dodijeljenih sredstava te dinamiku
njihova koristenja. Ukoliko dode do potrebe da proracunski korisnik preraspodjeli dodijeljena
sredstva, to mu se omogucava, no samo uz dozvolu i suglasnost nositelja izvr$ne vlasti lokalne
jedinice. Raspodjela sredstava medu pojedinim stavkama izdataka ili izmedu odredenih
proracunskih korisnika, ali samo do 5%, odnosno, moguce je povecanje jedne stavke za taj
iznos, dok se u istom postotku smanjuje iznos druge stavke ili viSe njih, sve sa ciljem da se

postigne proracunska ravnoteza.
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Ukoliko dode do potrebe za izmjenama vrijednosti sastavnica proracuna, provodi se takozvani

rebalans, odnosno izmjene proracuna.

Ujevi¢ (2014) smatra, da ukoliko dode do prekoracenja kriterija i kretanje prema prekomjernom
proracunskom deficitu, odnosno da rashodi proracuna prevladavaju nad njegovim prihodima i
primitcima, Sto dovodi do problema financiranja normalnog funkcioniranja jedinica, potrebno
je posegnuti za odredenim nacinima i mehanizmima stabilizacije. Tu se ponajprije misli na
rebalans prorac¢una, odnosno postupak pronalaska novih nacina financiranja povecanih rashoda,

ili preraspodjela sredstava izmedu postojecih programa i korisnika.

Kako je svaki plan podloZan promjenama u tijeku njegove realizacije, tako je i sam proracunski
proces dinamican te se prilagodava promjenama koje nastaju u stvarnim okolnostima u odnosnu

na planirane.

Posljednja faza proraCunskog procesa je faza kontrole i1 dodjele proracunskih sredstava. U toj
fazi, kako navode Bajo i Jurlina Alibegovi¢ (2008), postoje unaprijed odredene osobe za
nadgledanje izvrSenja prorauna, odnosno nositelji izvrSne vlasti ili pak voditelji odjela za
proracun i financije lojalne jedinice te voditelji odjela proracunskih korisnika koji se financiraju
iz lokalnog proracuna. Njihov zadatak i nadleznost je kontrola i nadzor koriStenja sredstava, e
utvrdivanje nenamjensko koriStenje, odnosno koriStenje sredstava proracuna za namjene koje

nisu planirane samim proracunom.

»Neutrosena sredstva iz mjesecnog plana izvrSavanja proraCuna prenose se na iste stavke za
sljede¢i mjesecni plan izvrSenja prora¢una. Ako se pojavi potreba za financiranjem odredenih
javnih izdataka koji se nalaze u mjesecnom planu, oni se financiraju, ali samo uz suglasnost

odjela za proracun i financije* (Bajo, Jurlina Alibegovi¢, 2008:247).

Proces kontrole vrlo je vazan korak odnosno faza u proracunskom procesu, upravo iz razloga
jer omogucuje da planirano usporedi s ostvarenim. Kako bi se utvrdila razina ispunjavanja
ciljeva i strategija postavljenih proracunom, potrebno je provesti analizu. Sva sredstva koja su
koristena iz proracuna, moraju biti potkrepljena to¢nim, vjerodostojnim ispravama, a upravo je
to predmet istrazivanja dijela kontrole, koji uz pomo¢ vjerodostojnih isprava ispituju njihovu

valjanost. Taj dio pruza provedbu nacela transparentnosti na temelju kojeg se tvori proracun.
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Nakon §to se provede proces kontrole, podnose se izvjesca o izvrSenju proracuna, u kojima se

nalaze (Bajo i Jurlina Alibegovi¢, 2008:248):

prikaz ukupnih prihoda i primitaka, rashoda i izdataka

¢ racun financiranja

e obrazlozenje ostvarenja prihoda i primitaka te rashoda i izdataka

e posebni dio proracuna — prikaz prihoda i primitaka te rashoda i izdataka proracunskih
korisnika

e obrazlozenje makroekonomskih pokazatelja te gospodarske i fiskalne politike u tekuéoj
proracunskoj godini

e izvjeSc¢e o zaduzivanju i upravljanju dugom

e izvjeSce o koriStenju proracunskih zaliha, zajedno s obrazloZzenjem

e izvjeScée o jamstvima danim u proracunskoj godini, zajedno s obrazloZenjem

e obrazloZenje izvrSenja programa.

Te se na temelju danih izvjestaja stvara cjelokupna slika o efikasnosti provedenog proracuna.
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4. Analiza proracuna OsjeCko-baranjske Zupanije
Osjecko-baranjska zupanija nalazi se na istoku Republike Hrvatske, jedna je od dvanaest

zupanija, a obuhvaca dio sjeveroisto¢ni dio Hrvatske, u pretezno ravni¢arskom podrucju oko
donjeg toka rijeke Drave, prije njezinog uS¢a u Dunav. Prostire se na podru¢ju od Donjeg
Miholjca i grada NaSica na zapadu, sve do Erduta na istoku, zatim od hrvatsko-madarske

granice na sjeveru do Brodsko-posavske i Vukovarsko-srijemske zupanije na jugu.

Obuhvaca Baranju na sjeveroistoku, Podravinu i Nasicki kraj na zapadu te Pakovstinu na jugu.
Povrsina koju zauzima veli¢ine je 4155 km?, na kojoj se nalazi 263 naseljena mjesta u kojima
prema zadnjem popisu zivi 259 481 stanovnik. Kao i svaka jedinica regionalne samouprave,
administrativno je podijeljena na gradove i opéine. Osjecko-baranjska Zupanija sastoji se od 7
gradova, a to su Beli Manastir, Belis¢e, Donji Miholjac, Pakovo, Nasice, Osijek 1 Valpovo i1 35
op¢ina. Grad Osijek predstavlja upravno, industrijsko, akademsko, zdravstveno, sudsko,
sportsko 1 kulturno srediSte zupanije, a upravo je on cetvrti grad po veli¢ini u Republici

Hrvatskoj, te najveéi grad u Slavoniji.

Geografska lociranost te geoprometni polozaj ove Zupanije, pruZa izrazito velike potencijale,
pa se tako na ovome prostoru nalazi veliki broj prometne infrastrukture, kako cestovne tako i
zeljeznicke kojom povezuje Srednju Europu s Jadranskim morem, ali JuZznu Europu sa
Zapadnim dijelom. Osim kopnenog prometa, na njezinom podrucju nalaze se rijeke Dunav i
Drava, rijecna luka Osijek koje zajedno €ine dio rijeCne mreze Europe. Zra¢ni promet zastupljen
je Zra¢nom lukom Osijek, a sveukupnost cestovnog, Zeljeznickog, rijenog 1 zratnog prometa

¢ini izraziti potencijal za razvijanje ovog kraja