PEFA za lokalnu samoupravu u Hrvatskoj

Moguće daljnje mjere za poboljšanje upravljanja javnim financijama


A. Prepoznati problemi

(i) Nepredvidivost prihoda

Nepredvidivost prihoda pokazala se preprekom stabilnom proračunu u sva četiri grada. Ona utječe na oba glavna izvora prihoda - udio prihoda od poreza na dohodak i prinosa od komunalne naknade i komunalnog doprinosa. Prihod od poreza na dohodak mogao bi biti manji od očekivanog zbog nepovoljnih kretanja u nacionalnom gospodarstvu te zbog specifičnih nepovoljnih gospodarskih kretanja koji nepovoljno utječu na određene jedinice lokalne samouprave. Dok se prihod od komunalne naknade može u razumnoj mjeri predvidjeti, prihod od komunalnog doprinosa za nove razvojne projekte u značajnoj mjeri varira razmjerno kretanju novih razvojnih projekata u svakom području lokalne samouprave na koje pak utječe cjelokupna razina gospodarske aktivnosti i specifični lokalni čimbenici. U konačnici je vrlo teško predvidjeti prihod od prodaje imovine koji može biti važan izvor financiranja novih ulaganja.

Prihod koji dolazi od namjenskih pomoći određenih ministarstava također je nepredvidiv, u smislu da se takve odluke često donose na ad hoc osnovi tijekom svake fiskalne godine, ovisno o općoj dostupnosti financija.

Prihodi od neznačajnih poreza o kojima se odlučuje na lokalnoj razini, ali koje uglavnom ubire Porezna uprava - porezi na kuće za odmor, imena tvrtki, porez na potrošnju i korištenje javnih površina - nisu dovoljno visoki da bi imali utjecaja. Iako bi gradovi mogli povećati prihod od komunalne naknade oslanjajući se na sve lokalne izvore informacija kako bi osigurali da se evidentira sva imovina na koju se može obračunati naknada, nemaju nikakvu kontrolu nad ubiranjem poreza na dohodak i poreza na promet nekretninama pri čemu su u potpunosti ovisni o Poreznoj upravi koja ne pruža nikakve informacije o plaćanjima pojedinačnih poreznih obveznika ili o pojedinim transakcijama nekretninama.

Gradovi zbog ovakve situacije moraju biti spremni na promjene u njihovim proračunima tokom svake godine i to uglavnom na način da mijenjaju visinu izdatka u kapitalnim ulaganjima.

(ii) Ograničen opseg financijskog izvještavanja i revizije

Čini se da je financijsko izvještavanje gradova uglavnom bilo fokusirano na aktivnosti koje izravno kontrolira središnja uprava, barem do uspostave jedinstvenog računa riznice (TSA-a) kroz koji prolaze svi prihodi i izdaci. U slučajevima gdje su korisnici proračuna - škole, knjižnice, muzeji, itd. - zadržali odvojene bankovne račune, izvještaji i revizija obuhvatila je samo isplate tim ustanovama od strane grada, a ne i njihove konačne izdatke. Vlastiti prihodi korisnika proračuna (naknade za obrazovanje u vrtićima, obroke u školama, itd.) isključeni su iz proračuna iako su zabilježeni u financijskim izvještajima koji obuhvaćaju duža vremenska razdoblja od onih obuhvaćenih revizijom. Korisnici proračuna samo su povremeno bili predmetom revizije umjesto da svake godine budu dio revizije pojedinog grada.

(iii) Izostanak analize fiskalnih rizika povezanih s poduzećima u vlasništvu gradova

Važne elemente odgovornosti gradskih uprava (održavanje infrastrukture, pružanje komunalnih usluga) u stvarnosti su preuzela poduzeća osnovana od strane gradskih uprava umjesto da dotične odgovornosti preuzmu osobe izravno zaposlene od strane gradova. Vrlo rigidna središnja kontrola koja je nedavno uspostavljena nad zaduživanjem lokalnih samouprava (uključujući i pružanje jamstava) uvelike je umanjila potencijalne rizike povezane s poslovanjima tvrtki u vlasništvu gradova. Nismo pronašli nikakvih dokaza o zahtjevima za subvencije od strane dotičnih gradova, ali gradovi će i dalje bili odgovorni za posljedice neispravnosti pri uslugama koje pružaju poduzeća u njihovu vlasništvu, kao i za otplatu prethodnih zaduženja tih poduzeća.

(iv) Izostanak učinkovitog srednjoročnog fiskalnog planiranja

Najučinkovitije pružanje javnih usluga može se očekivati ako se u razdoblju od više godina planiraju potrebni resursi i objekti. Tada se mogu učinkovito provesti ulaganja te po završetku novih ulaganja jasno utvrditi potrebno osoblje i resursi za tekuće pružanje usluga. Međutim, u trenutnim okolnostima nepredvidivost prihoda uvelike otežava, pa čak možda i u potpunosti onemogućuje, takvo planiranje.  Razmjerno veći udio gradskih proračuna troši se na kapitalne izdatke u odnosu na središnju vlast: posljedica nepredvidivosti prihoda jest da su prilagodbe proračuna obično vezane uz kapitalne programe koje je moguće mijenjati bez neposrednih negativnih posljedica na usluge ili na obveze prema zaposlenima.

(v) Mnogo dospjelih nenaplaćenih potraživanja

Sva četiri grada imala su značajna dospjela neplaćena potraživanja za koje su sami odgovorni. Neosporno je da je ovo djelomično odraz cjelokupnog stanja hrvatskog gospodarstva koje je dovelo do situacija u kojima dužnici nisu imali sredstva kojima bi podmirili svoje dugove. Također je moguće i da je to rezultat usmjeravanja gradske uprave na poboljšanje svojih IT sustava zbog čega im je preostalo manje sredstava za prikupljanje neplaćenih komunalnih naknada i prireza.

(vi) Izostanak unutarnje revizije

Dva od četiri grada nisu imala funkcionalne unutarnje revizije u razdoblju naše analize. Obaviješteni smo da se u jednom od ta dva slučaja to naknadno riješilo. S obzirom na to da Državni ured za reviziju nije u mogućnosti svake godine pružiti sredstva za sveobuhvatnu reviziju svake jedinice lokalne samouprave, vrlo je važno da se osiguraju dostatni kapaciteti za unutarnju reviziju u svakoj jedinici lokalne samouprave uz posebni naglasak na pružanje javnih usluga.

(vii) Izostanak primjene Međunarodnih računovodstvenih standarda javnog sektora

Aktualni hrvatski propisi nalažu izvještavanje o rashodima na obračunskoj osnovi umjesto isključivo na gotovinskoj osnovi. Slijedom toga, iako se svake godine standardi dosljedno primjenjuju, financijski izvještaji nisu u skladu ni s MRSJS-ima koji nalažu gotovinsku osnovu ni sa standardima koji nalažu obračunsku osnovu, a koji bi zahtijevali sveobuhvatne bilance i rezerviranja za amortizaciju imovine.

B. Čimbenici za poboljšanje učinkovitosti

(i) Uspostava jedinstvenih računa riznice (STA-ova)

Postupak uspostave jedinstvenih računa riznice kroz koje bi prolazili svi prihodi i izdaci gradova, uključujući i izdatke i prihode korisnika proračuna, osigurava cjelovitost vođenja proračuna i financijskog izvještavanja. Time se rješava problem prihoda i konačnih izdataka korisnika proračuna koji se ne bilježe u potpunosti (PI-7(i)) te problem nepotpunog obuhvata godišnjih revizija (PI-26(i)). Također se jača kontrola nad isplatom plaća (PI-18) i ostali izdaci (PI-20). Upoznati smo sa činjenicom da je ovaj postupak dovršen u Crikvenici, Labinu i Sisku (osim Sportskog centra) te da će početkom 2015. biti dovršen u Koprivnici.

(ii) Izrada strateških planova razvoja

Sva četiri grada svjesna su potrebe za poboljšanjem srednjoročnog planiranja proračuna te za utvrđivanjem mjera koje će pridonijeti njihovu razvoju i napretku. Strateški planovi razvoja koji imaju čvrstu osnovu te su realistični povećavaju vjerojatnost poboljšanja ne samo PI-12, već također i PI-1, PI-2, PI-3 te vjerojatno i HLG-1. Labin i Koprivnica su nešto napredniji od druga dva grada, ali i kod njih ima prostora za napredak u ovom području.

(iii) Priprema za korištenje EU fondova

Mogućnost dobivanja dodatnih sredstava od strane EU-a za financiranje ulaganja i izdataka vezanih uz razvoj važan je poticaj učinkovitom planiranju. Međutim, EU fondovi će se odobriti tek onda kada se predstave programi i projekti koji će na učinkovit način iskoristiti te fondove. Nakon što se odobri provođenje programa, EU fondovi će pružiti značajnu mjeru osiguranja da se infrastruktura i drugi oblici razvoja zaista mogu ostvariti.

(iv) Tendencija ka boljem raspolaganju gradskom imovinom

Državni ured za reviziju Sisku je specifično preporučio poduzimanje dodatnih mjera kako bi se osiguralo utvrđivanje i popisivanje sve gradske imovine (stambenih objekata, zemljišta i drugih građevina) te ostalih resursa kako bi grad bio siguran da se oni na pravilan način čuvaju i održavaju te iskorištavaju na najbolji mogući način. Slijedom navedenog, Labin dijeli svoj objekt vrtića sa susjednim općinama, a vatrogasna služba Koprivnice također je u službi najvećeg gradskog poslodavca.

C. Moguće daljnje mjere za poboljšanje upravljanja javnim financijama (PFM-a)

Prijedlozi izneseni u ovom dokumentu odgovornost su isključivo konzultanata, te ne uključuju ACE ili Udrugu gradova. Također je utvrđeno da će biti potrebno određeno vrijeme da se ostvare promjene te da će za njihovu provedbu vjerojatno biti potrebno mnogo novih zakona.



[bookmark: _GoBack](i) Promijenite načine financiranja lokalnih samouprava

Financiranje lokalnih samouprava koje se uglavnom temelji na dodjeli  udjela od poreza na dohodak ubranog na nacionalnoj razini, a kojeg plaćaju stanovnici svake jedinice lokalne samouprave, ne čini se zadovoljavajućim. Lokalne samouprave snose sav rizik nedostatnih prihoda bez ikakve mogućnosti poduzimanja mjera kako bi riješile ovaj problem. Nema nužne povezanosti između prihoda od poreza na dohodak i potreba gradova i drugih općina, a prinos od poreza - uzimajući u obzir velik broj neoporezivih doplataka koje prima većina građana - vjerojatno neće biti dovoljan da potpomogne bilo kakav daljnji prijenos odgovornosti sa središnje vlasti na jedinice lokalne samouprave. Konzultanti smatraju da bi bilo bolje da središnja vlast podupire lokalne samouprave iz općeg poreza koji bi se temeljio na procjeni fiskalnih potreba svake jedinice lokalne samouprave, uzimajući u obzir njezine odgovornosti za pružanje usluga i kapacitete za ostvarivanje vlastitog prihoda. Potpore bi se temeljile na formuli koja bi uzimala u obzir broj stanovnika (uključujući i dobnu raspodjelu te relativnu gustoću stanovnika) i kapacitete za ostvarivanje prihoda (temeljene na standardnom postotku primijenjenom na vrijednosti imovine) s ciljem da se omogući pružanje minimalne razine svake usluge u cijeloj državi. Siromašnije jedinice lokalne samouprave s nižim kapacitetima za ostvarivanje vlastitih prihoda bi shodno tome primile više potpore. Trenutni sustav u kojem lokalne samouprave mogu nametnuti prirez koji plaćaju njihovi stanovnici mogao bi se zadržati dok bi se istima istovremeno pružila mogućnost da nametnu komunalne naknade (ili druge lokalne poreze na imovinu) pri višim stopama od onih predviđenih izračunom potpore. 

(ii) Unaprijedite sustav poreza na imovinu 

Osim u svrhu jednostavnijeg predviđanja financiranja od strane središnje vlasti i brže prilagodbe potrebama lokalnih samouprava, također je potrebno poduzeti mjere koje bi omogućile jedinicama lokalne samouprave povećanje prihoda pod vlastitom kontrolom. Potrebno je unaprijediti katastarske knjige u cijeloj državi kako bi sve jedinice lokalne samouprave mogle nametnuti godišnji porez temeljen, u nekom obliku, na vrijednosti imovine. Istovremeno je potrebno otkloniti ograničenja na načine na koji se mogu trošiti primanja od komunalnih naknada. Iako bi porez na promet nekretninama vjerojatno trebao i dalje ostati nacionalni porez, Porezna uprava treba pružiti lokalnim samoupravama sve informacije o transakcijama vezanima uz njihove teritorije kako bi im olakšala prikupljanje prihoda. Također bi se trebala potaknuti bolja razmjena informacija između Porezne uprave i lokalnih samouprava kako bi se pridonijelo cjelovitom prikupljanju niskih poreza koje prikuplja Porezna uprava u ime većine lokalnih samouprava te možda čak i kako bi se pomoglo Poreznoj upravi u utvrđivanju svih onih koji su obvezni plaćati nacionalne poreze.

D. Šira perspektiva upravljanja javnim financijama (PFM-a) lokalnih samouprava

Čimbenici javne potrošnje i financijske odgovornosti (PEFA-e) nastoje ustanoviti djeluju li vlasti učinkovito, u skladu sa zakonima i transparentno. Međutim, ne postavlja se pitanje jesu li se usluge doista pružile na učinkovit način te jesu li primjereno dodijeljene funkcije na različitim razinama vlasti. Ne uzimajući u obzir Zagreb, prosječni broj stanovnika u gradovima i općinama iznosi nešto više od 6 000 stanovnika. Županije u prosjeku imaju 175 000 stanovnika, no odgovorne su samo za 2,5 posto ukupnih općih izdataka države, u usporedbi s gradovima i općinama koje su zajednički odgovorne za 8,5 posto općih izdataka države. Iskustva drugih zemalja pokazuju da veće jedinice imaju bolje mogućnosti za pružanje javnih usluga. U Ujedinjenom Kraljevstvu, primjerice, vijeća okruga koja se bave stanovanjem, planiranjem, lokalnim cestama, prikupljanjem otpada, itd. u prosjeku imaju 75 000 stanovnika ili više, a vijeća grofovija koja su zadužena za socijalne usluge, obrazovanje i glavne ceste imaju 400 000 stanovnika ili više. Daljnje tendencije su čak umjerene ka stvaranju jedinstvene vlasti koja bi ujedinila funkcije vijeća okruga i vijeća grofovija. U Hrvatskoj su mogućnosti za decentralizaciju odgovornosti za glavne javne usluge - obrazovanje, zdravstvo, glavne ceste - ograničene veličinom jedinica lokalne samouprave i njihovom mogućnosti za financiranje i upravljanje dotičnim funkcijama. Ako će se ipak razmatrati prijenos većeg dijela odgovornosti središnje vlasti, potrebno je uzeti u obzir cjelokupnu strukturu potreba lokalnih samouprava.

Također je potrebno uzeti u obzir da postoje gospodarstva velikih razmjera kako bi se izbjeglo dupliciranje aktivnosti između susjednih uprava. Lokalne vlasti su u Ujedinjenom Kraljevstvu uspostavile zajedničke službe za upravljanje financijama i drugim aktivnostima za niz vijeća. Racionalizaciju ovakvog sustava pokazuje primjer mirovina u javnim uslugama u Ujedinjenom Kraljevstvu: prvotno su postojale zasebne organizacije koje su isplaćivale mirovine nastavnicima, zaposlenicima u zdravstvu i državnih službenicima. S vremenom se ustanovilo da je to nepotrebno s obzirom da su uvjeti za navedena tri programa bili gotovo identični. Sada sve te mirovine plaća zajednički sustav temeljen na organizaciji sustava kojim su se prvotno isplaćivale mirovine samo nastavnicima.

Također se možda potrebno zapitati ima li središnja vlast odgovarajuće ovlasti da ograniči nerazumne postupke pojedinih lokalnih samouprava. Čini se da ima malo mehanizama koji bi ograničavali donošenje odluka izabranih gradonačelnika kad su u pitanju specifični izdaci ili imenovanje osoblja. Iako nema pokazatelja da su problemi ove vrste široko rasprostranjeni, možda bi se trebalo razmotriti je li potrebna veća razina zaštite za profesionalne zaposlenike lokalnih samouprava koji ukazuju na nedostatke mjera i odluka na kojima ustraju njihovi nadležni, a koje su razmetne ili čak nezakonite.


