Davor Kozina*

U Narodnim novinama, broj 83/23 objavljen je Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o fiskalnoj odgovornosti
kojima se unapreduje sustav javnih financija. Kljucne novosti koje donose ove izmjene pojasnjavaju se u nastavku.

Prvi Zakon o fiskalnoj odgovornosti (NN, br. 139/10., dalje
u tekstu: Zakon) donesen je jo$ 2010. godine. Njime su
uvedena fiskalna pravila i pravila za jac¢anje fiskalne dis-
cipline, ali je uvedena i obveza davanja Izjave o fiskalnoj
odgovornosti kao instrumenta samoprocjene sustava
unutarnjih kontrola.

Pristupanjem u punopravno c¢lanstvo Europske unije,
Republika Hrvatska je bila u obvezi prenijeti odredbe
Direktive Vije¢a 2011/85/EU (Sluzbeni list EU L 306/41,
23.11.2011.) o zahtjevima za proracunske okvire drzava
¢lanica u nacionalno zakonodavstvo te time posti¢i uskla-
denost s odredbama Pakta o stabilnosti i rastu, zbog Cega
su usvojene izmjene Zakona u veljac¢i 2014. godine (NN,
br. 19/14.) Tim Zakonom ciljana vrijednost novog fiskal-
nog pravila postaje srednjorocni proracunski cilj koji ¢e se
ostvarivati prema planu prilagodbe, a po prvi puta formi-
rano je stru¢no i neovisno tijelo kojemu je glavna zadaca
pratiti primjenu fiskalnog pravila (Povjerenstvo za fiskal-
nu politiku).

U cilju potpune prilagodbe nacionalnog zakonodavstva
odredbama Pakta o stabilnosti i rastu, te dobivenim Pre-
porukama Vije¢a EU u okviru Europskog semestra, 2018.
godine pristupilo se izradi novog Zakona koji je stupio na
snagu 1. sijenja 2019. godine (NN, br. 111/18.). Njime su
propisana numericka fiskalna pravila koja se odnose na
pravilo strukturnog salda, pravilo rashoda i pravilo javnog
duga te je dodatno oja¢ana neovisnost Povjerenstva za fi-
skalnu politiku, koje je tim Zakonom definirano kao stalno,
neovisno i samostalno tijelo.

Ulaskom Republike Hrvatske u europodrudje trebalo je
uskladiti odredene odredbe Direktive Vijec¢a EU, prosiriti
zadace i dodatno jacati neovisnost ¢lanova Povjerenstva
za fiskalnu politiku, uvaziti odredbe novog Zakona o pro-
racunu te napraviti odredene izmjene vezane uz sastav-
lianje i predaju Izjave o fiskalnoj odgovornosti, o ¢emu se
detaljnije pojasnjava u nastavku.

Izmjenama i dopunama Zakona o fiskalnoj odgovornosti
(dalje u tekstu: lzmjene Zakona) reguliraju se odredbe
vezane uz makroekonomske i proradunske procedure te
ekonomsko upravljanje u cjelini, neophodne za kvalitetno
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funkcioniranje Republike Hrvatske kao punopravne clani-
ce europodrucja od 1. sije¢nja 2023. godine. To se posebi-
ce odnosi na obvezu izrade makroekonomskih projekcija,
koje treba procijeniti i potvrditi nezavisno tijelo, kao i nji-
hovu ugradnju u program stabilnosti te nacrt proracun-
skog plana.

Proracunske projekcije treba odobriti Povjerenstvo za
fiskalnu politiku po unaprijed utvrdenom terminskom
planu. Novost je da se projekcije nakon odobravanja do-
stavljaju i na ocjenu Europskoj komisiji te je njenu ocjenu i
preporuke takoder nuzno ugraditi u ekonomsku, odnosno
proracunsku politiku RH.

Odobravanje makroekonomskih projekcija od strane ne-
ovisnog tijela dio je obveze Republike Hrvatske kojom
Direktivu Vije¢a 2011/85/EU (SL L 306, 23. 11. 2011.) o
proracunskim zahtjevima za proracunske okvire prema
drzavama ¢lanicama prenosi u hrvatsko zakonodavstvo.

S tim u vezi, proSiruju se zadace Povjerenstva za fiskalnu
politiku i dodatno jaca neovisnost njezinih ¢lanova. Tako
¢e zadade Povjerenstva uz razmatranje i procjenu rizika
primjene fiskalnih pravila u programu stabilnosti i u dr-
Zavnom proracunu i financijskim planovima izvanprora-
cunskih korisnika za planiranu prora¢unsku godinu i pro-
jekcijama za sljedede dvije godine, praéenje ispunjavanja
preporuka Vije¢a Europske unije u svrhu rjeSavanja stanja
prekomjernog proracunskog manjka i javhog duga kao i
davanje misljenja Vladi Republike Hrvatske (dalje: Vlada
RH) o privremenom odgadanju primjene fiskalnih pravila,
ukljucivati i razmatranje i usporedbu makroekonomskih
i proracunskih projekcija s ostvarenim vrijednostima u
razdoblju od Cetiri uzastopne godine koji ¢e se provoditi
najmanje jednom u dvije godine kao i potvrdivanje ma-
kroekonomskih projekcija na kojima se temelji program
stabilnosti i nacrt proracunskog plana u skladu sa Zako-
nom o proracunu.

U svrhu jacanja neovisnosti Povjerenstva, dodatno je pro-
pisano da za predsjednika Povjerenstva i clanove Povje-
renstva moze biti izabrana osoba koja nije ¢lan politic-
ke stranke, nije bila ¢lan politicke stranke posljednjih pet
godina do dana kandidiranja za predsjednika ili ¢lana Po-
vjerenstva, niti je u tom razdoblju kao nezavisni kandidat
obnasala duZznost u predstavnickim i izvrSnim tijelima na
drzavnoj razini, kao ni u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj)
samoupravi.

Do stjecanja uvjeta za obavljanje svih administrativnih i
tehnickih poslova Ureda Povjerenstva za fiskalnu politiku,
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te poslove ¢e za Povjerenstvo obavljati Ured za opée po-
slove Hrvatskoga sabora i Vlade RH.

Osim preuzimanja u pravni poredak Republike Hrvatske
Direktive Vijeéa 2011/85/EU o zahtjevima za proracun-
ske okvire drzava €lanica, lzmjenama Zakona takoder se
osiguravaju pretpostavke za provedbu Uredbe (EU) br.
473/2013 Europskog parlamenta i Vije¢a od 21. svibnja
2013. o zajednickim odredbama za pradenje i procjenu
nacrta proracunskih planova i osiguranju smanjenja pre-
komjernog deficita drzava c¢lanica u europodrucju (SL L
140, 27.5.2013.).

Nadalje, Izmjenama Zakona uskladen je izri¢aj Zakona s
odredbama novog Zakona o proracunu (NN, br. 144/21.)
i s terminologijom europske statisticke metodologije ESA
2010.

Izmjenama Zakona uvedeni su pojmovi opcéa drzava,
izvanproracunski korisnici skupine 1. i skupine Il., ma-
njak/visak opée driave, program stabilnosti, nacrt pro-
racunskog plana.

Ulaskom Republike Hrvatske u europodrucje program
stabilnosti zamjenjuje dosadasnji program konvergencije.
Program stabilnosti je dokument Vlade RH koji se izraduje
tijekom procesa unutar kojeg su sve drzave ¢lanice EU ob-
vezne izvjeStavati i uskladivati svoju ekonomsku politiku
sa zajednic¢kim definiranim ciljevima i odredbama EU, a to
se uskladivanje i izvjeStavanje provodi u okviru godisnjih
ciklusa Europskog semestra, kada do kraja travnja svake
godine drzave €lanice predaju svoje strateSke dokumente
Europskoj komisiji, nakon cega slijedi ekonomski dijalog,
izrada i usvajanje preporuka za pojedinacne drzave ¢lani-
ce te njihova provedba u praksi.

Ulaskom u europodrucje u proracunski proces uklju-
cena je i izrada nacrta proracunskog plana, kako bi se
osigurala koordinirana ekonomska politika drzava cla-
nica europodrucja, koji je Vlada RH obvezna dostavlja-
ti Europskoj komisiji svake godine.

Nacrt proracunskog plana je akt Vlade RH koji se izra-
duje na temelju Pakta o stabilnosti i rastu i u kojem se
definira makroekonomski i fiskalni okvir pojedine drzave
¢lanice europodrucja u iduéoj proracunskoj godini. S tim
u vezi, Vlada RH obvezna je nacrt proracunskog plana
dostavljati Europskoj komisiji svake godine, najkasni-
je do 15. listopada. Sadrzaj nacrta proracunskog plana
utvrduje se sukladno pravnim odredbama Europske uni-
je, a misljenje Europske komisije o nacrtu proracunskog
plana uzima se u obzir prilikom pripreme i donosenja
drzavnog proracuna i financijskih planova izvanprora-
Cunskih korisnika drzavnog proracuna za iducu prora-
c¢unsku godinu. Prvi takav dokument - Nacrt proracun-
skog plana za 2023. godinu® je poslan Europskoj komisiji
u listopadu 2022. godine.

! https://mfin.gov.hr/UserDocsimages//dokumenti/hr_i_eu/eu_fondovi//
Nacrt%20prora%C4%8Dunskog%20plana%20Republike%20Hrvatske%20
2023.pdf

Zakonom o fiskalnoj odgovornosti iz 2010. uvedena je Izja-
va o fiskalnoj odgovornosti (dalje: Izjava) kao instrument
samoprocjene sustava unutarnjih kontrola, koju je Cel-
nik duzan sastaviti svake godine za prethodnu godinu, za
razdoblje u kojem je obnasao duznost. Izjavom o fiskalnoj
odgovornosti ¢elnik potvrduje:

e zakonito, namjensko i svrhovito koristenje sredstava
e ucinkovito i djelotvorno funkcioniranje sustava unutar-
njih kontrola u okviru prorac¢unom utvrdenih sredstava.

Dosadasnji obveznici sastavljanja i predaje Izjave o fiskal-
noj odgovornosti su bili korisnici proracuna na drzavnoj i
lokalnoj razini te trgovacka drustva i druge pravne osobe
kojima je RH i/ili jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave isklju€ivi osnivaé/vlasnik.

Ovim lzmjenama Zakona prosiruje se znacajan broj no-
vih obveznika sastavljanja i predaje lzjave.

Novost je da obveznici sastavljanja i predaje Izjave postaju
sve pravne osobe od posebnog interesa za Republiku Hr-
vatsku, koje Vlada utvrduje odlukom. U posljednjoj Odlu-
ci Vlade (NN, br. 147/21.178/23.) utvrdeno je ukupno 36
pravnih osoba od posebnog interesa, od kojih, ovim izmje-
nama Zakona, obveznici sastavljanja i predaje Izjave o fi-
skalnoj odgovornosti po prvi puta postaju i tvrtke ACl d.d.,
Croatia Airlines d.d., Hrvatska banka za obnovu i razvitak
(HBOR), Hrvatska postanska banka d.d., INA — Industrija
nafte d.d. i Jadranski naftovod d.d. (JANAF). Takva drustva
¢e svoju lzjavu dostavljati nadleZznom ministarstvu.

Obveznici sastavljanja i predaje Izjave takoder postaju sva
trgovacka drustva u kojima RH i/ili jedna ili vise jedini-
ca lokalne i podrucne (regionalne) samouprave imaju
pojedinaéno ili kumulativno veéinsko vlasnistvo/suvla-
sniStvo, a koja su upisana u Registar trgovackih drustava i
drugih pravnih osoba obveznika davanja lzjave o fiskalnoj
odgovornosti koji vodi Ministarstvo financija2.

Obvezi podnosenja Izjave postaju i trgovacka drustva i
druge pravne osobe nad kojima obveznici primjene Za-
kona o fiskalnoj odgovornosti (upisani u Registar prora-
cunskih i izvanproracunskih korisnika i Registar trgovackih
drustava i drugih pravnih osoba obveznika davanja Izjave
o fiskalnoj odgovornosti) imaju pojedinacno ili kumula-
tivno vecinsko vlasnistvo/suvlasnistvo ili su njihovi osni-
vaci.

To podrazumijeva da drustva u vecinskom vlasnistvu,
primjerice, Hrvatskog zavoda za mirovinsko osiguranje,
Hrvatske elektroprivrede d.d. ili Zagrebackog holdinga
d.d. takoder postaju obvezni sastavljati i predati Izjavu o
fiskalnoj odgovornosti svom osniva¢u odnosno vecinskom
vlasniku. Primjerice, Zagrebacke ceste, Cistoca i Gradska
plinara postaju obveznici sastavljanja Izjave o fiskalnoj od-
govornosti koju ¢e predati svom osnivacu - Zagrebackom

2 Ministarstvo financija Republike Hrvatske - Izjava o fiskalnoj odgovor-
nosti



holdingu d.d.. Izmjenama Zakona je propisano da takve
institucije dostavljaju Izjavu nadleznoj instituciji do kraja
veljace tekuce za prethodnu godinu.

Uz navedeno, propisano je da drustva koja se nalaze u
portfelju Centra za restrukturiranje i prodaju (dalje u
tekstu: CERP), a koja su u veéinskom vlasniStvu RH, svo-
ju Izjavu dostavljaju nadleznom CERP-u, koji kontinuirano
prati poslovanje takvih drustava. Ta drustva su, primjeri-
ce, Zrakoplovni tehnicki centar, Plinacro, Agroduhan i ne
nalaze se u odluci Vlade o pravnim osobama od posebnog
interesa za RH. Izmjenama Zakona ostavljena je mogu¢-
nost da osim CERP-a i nadleZzna ministarstva (nadlezna za
djelatnost kojima se bave takva drustva) mogu, u slucaju
potrebe, zatraziti Izjavu od navedenih drustava.

Treba istaknuti da su osim navedenih obveznika sastavlja-
nja i predaje lIzjave, kao obveznici ovoga Zakona, ali samo
u dijelu koji se odnosi na primjenu fiskalnih pravila na-
vedeni i izvanproracunski korisnici iz skupine Il., a koji su
prema pravilima europske statisticke metodologije ESA
2010 razvrstani u sektor opée drZave, a nisu ukljuceni u
registar proracunskih i izvanproracunskih korisnika.

Podsje¢amo da su, sukladno odredbama Zakona o pro-
racunu, izvanproracunski korisnici ustanove, trgovacka
drustva i druge pravne osobe koje nisu proracunski ko-
risnici, a koji pojedinacno ili kumulativno ispunjavaju slje-
dece uvjete:

a) da im je iskljucivi osnivac ili vlasnik Republika Hrvatska
i/ili jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samoupra-
ve, da u njima Republika Hrvatska odnosno jedinica
lokalne i podruéne (regionalne) samouprave ima od-
luCujudi utjecaj na upravljanje i da se u opdéi proracun
ukljucuju s obzirom na nacin financiranja.

b) da su prema pravilima statisticke metodologije Europ-
ske unije (ESA 2010) razvrstani u sektor opce drzave.

Pravne osobe koje ispunjavaju oba navedena uvjeta svr-
stavaju se u prvu skupinu (skupina I.) izvanproracunskih
korisnika, a pravne osobe koje ispunjavaju samo uvjet iz
tocke b) svrstavaju se u drugu skupinu izvanproracun-
skih korisnika (skupina Il.).

Navedena je podjela vazna i u kontekstu obveznika sa-
stavljanja i predaje Izjave jer veéi dio izvanproracunskih
korisnika skupine IlI. (razli¢ite komore, vije¢a nacionalnih
manjina) nisu obveznici sastavljanja i predaje Izjave. S tim
u vezi, samo one institucije upisane u Registar proracun-
skih i izvanproracunskih korisnika i Registar trgovackih
drustava i drugih pravnih osoba obveznika davanja Izjave
koje vodi Ministarstvo financija bit ¢e obveznici njezina
sastavljanja i predaje. S obzirom na Izmjene Zakona, Mi-
nistarstvo financija ¢e u narednom razdoblju u suradnji
s drugim ministarstvima i jedinicama lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave aZurirati postojeci Registar tr-
govackih drustava i drugih pravnih osoba obveznika sa-
stavljanja i predaje Izjave.

Nadalje, Izmjenama Zakona pojasnjen je pojam formal-
ne i sustinske provjere sadrzaja Izjave i drugih akata koji
se dostavljaju uz lIzjavu. Tako je definirano da formalna

provjera sadrZaja obuhvaca provjeru njihove cjelovitosti i
dostave u propisanom roku, a sustinska provjera obuhva-
¢a provjeru njihovog sadrzaja, a koja se ocituje u provjeri
vjerodostojnosti odgovora na odabranom uzorku pitanja
iz Upitnika koji je sastavni dio odgovarajuée uredbe, pro-
vjeru provedbe aktivnosti iz dostavljenih izvjeséa o otklo-
njenim slabostima i nepravilnostima utvrdenima prethod-
ne godine te provjeru uskladenosti s drugim izvjes¢ima
ili informacijama koje se odnose na obveznika Zakona o
fiskalnoj odgovornosti.

S tim u vezi dodatno su razradene prekrsajne odredbe.
Tako je propisano da ¢e se nov€anom kaznom od 660,00
do 3.310,00 eura kazniti za prekr3aj ¢elnik:

1. ako za prethodnu godinu, za razdoblje u kojem je ob-
nasao duznost, odnosno obavljao poslove celnika, ne
sastavi Izjavu o fiskalnoj odgovornosti (ovo se prven-
stveno odnosi na slucajeve kada celnik prilikom primo-
predaje duZnosti nije sastavio i predao lzjavu i pripa-
dajuce priloge novom celniku za razdoblje u kojem je
obnasao duznost Celnika)

2. ako u propisanom roku (do 28. veljace, odnosno do 31.
ozujka tekuée godine) ne dostavi Izjavu i druge akte za
prethodnu godinu

3. ako se po provedenim formalnim i sustinskim provje-
rama sadrZaja lzjave i drugih akata utvrdi postojanje
nepravilnosti.

Treba istaknuti da na temelju uocenih slabosti u provo-
denju formalne i sustinske kontrole zaprimljenih Izjava
od strane nadleznih ministarstava, Ministarstvo financi-
ja trenutno priprema uputu za nadlezna ministarstva i
jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave u
cilju ujednacenog pristupa provodenja formalnih i su-
Stinskih kontrola Izjava institucija iz nadleZnosti i kvali-
tetnijih analiza koje ¢e dovesti do predlaganja mjera za
poboljSanje sustava unutarnjih kontrola kod institucija
iz nadleZnosti.

Vazno je napomenuti da Ministarstvo financija trenutno
provodi projekt ,Jacanje sustava fiskalne odgovornosti i
sustava unutarnjih kontrola” koji se financira iz Europskog
socijalnog fonda. U okviru projekta (koji zavrsava 30. stu-
denoga 2023.) izradeno je aplikativno rjeSenje za sastav-
lianje i predaju Izjava o fiskalnoj odgovornosti i pripadaju-
¢ih priloga, za sastavljanje i predaju strateskih i godisnjih
planova rada unutarnje revizije i fiskalnih ucinaka prove-
denih preporuka unutarnje revizije, kao i za preglednije
vodenje registra jedinica za unutarnju reviziju, registra
ovlastenih unutarnjih revizora u javhom sektoru te regi-
stra trgovackih drustava i drugih pravnih osoba obveznika
sastavljanja i predaje lzjave. Aplikativno rjesenje namije-
njeno je iskljucivo korisnicima proracuna koji su obve-
zni do 31. ozujka svake godine predati Izjavu o fiskalnoj
odgovornosti Ministarstvu financija (korisnici drzavnog
proracuna razine razdjela organizacijske klasifikacije te Zu-
panije, gradovi i opcine).

Navedeni obveznici ¢e po prvi puta putem ove aplikacije
sastavljati Izjavu za 2023. godinu i predati ju Ministar-
stvu financija do 31. ozujka 2024.
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S tim u vezi, u okviru projekta tijekom rujna, listopada i
studenoga 2023. organizirat ée se posebne radionice na-
mijenjene koordinatorima za sastavljanje i predaju lzjave
o fiskalnoj odgovornosti te unutarnjim revizorima s drzav-
ne i lokalne razine u vezi korisStenja ove aplikacije. Mini-
starstvo financija ¢e u narednom razdoblju razmotriti mo-
guénost pokretanja novog projekta kojim bi se aplikativnho
rjeSenje prosirilo na sve obveznike sastavljanja i predaje
Izjave o fiskalnoj odgovornosti, a do tada nacin sastavlja-
nja i predaje Izjave nadleznoj instituciji ostaje isti.

Zaklju¢no

lzmjenama Zakona o fiskalnoj odgovornosti dodatno se
unapreduje sustav javnih financija. Ulaskom Republike
Hrvatske u europodrucje bilo je potrebno provesti zavrs-
no uskladivanje s pravnom ste¢evinom EU vezano uz za-
htjeve za proracunske okvire drzava €lanica i zajednicke
odredbe za pracenje i procjenu nacrta proracunskih pla-
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nova i osiguranju smanjenja prekomjernog deficita drzava
Clanica u euro podrucju.

Dodatno je ureden zakonodavni okvir za rad Povjeren-
stva za fiskalnu politiku kao supervizora nad primjenom
Zakona, ali i nad provodenjem fiskalne politike drzave u
cijelosti.

Takoder, znacajno se prosiruje broj novih obveznika sa-
stavljanja i predaje Izjave o fiskalnoj odgovornosti. Ured-
bu o sastavljanju i predaji Izjave o fiskalnoj odgovornosti
i izvjeStaja o primjeni fiskalnih pravila (NN, br. 95/19.) s
ovim Izmjenama Zakona Vlada RH ¢e uskladiti najkasnije
u roku od Sest mjeseci od njegovog stupanja na snagu (do
29. sije€nja 2024.). S obzirom na to da se donosenje izmje-
ne postojeé¢e Uredbe ocekuje pocetkom 2024., obveznici
sastavljanja i predaje Izjave o fiskalnoj odgovornosti ¢e
i za 2023. godinu sastavljati Izjavu na temelju trenutno
vazece Uredbe.




