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1. PREDGOVOR

Investiranje u javne gradevine posredstvom kojih se isporucuju javne usluge zahtjeva
znacajne izvore financiranja. Jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave (JLPRS)
takve investicije obi¢no financiraju iz tri izvora: vlastitih izvora financiranja, duga (kredit ili
obveznice) te kupnjom usluga posredstvom modela javno-privatnog partnerstva.
Zaduzivanje ili JPP model prouzrodit ¢e preuzimanje dugorocnih obveza po osnovi anuiteta ili
JPP naknade koje moZe u vedoj ili manjoj mjeri utjecati na odrzanje dugorocne financijske

stabilnosti i sigurnosti proracuna.

Zakonom o proracunu (NN 87/08) utvrdeni su zakonski limiti zaduZivanja JLPRS i JPP
naknada. Medutim, preuzimanje dugorocnih obveza do zakonom dozvoljenih limita razli¢ito
¢e utjecati na financijsku stabilnost JLPRS. Zbog toga je od osobitog znacaja utvrditi

ekonomski (stvarni) kapacitet preuzimanja dugorocnih obveza.

Ovaj prirucnik predstavlja sustavniji pristup za izracun sposobnosti preuzimanja
dugoroénih obveza JLPRS. Stoga je glavni cilj ovog priruénika predstaviti postupak na temelju
kojega ¢e JLPRS biti u stanju izraunati visinu godiSnjeg zaduzivanja i duga ili visinu preuzetih
obveze iz ugovora o javno-privatnom partnerstvu. Takav sustavni i drustveno odgovorni
metodoloski okvir moze pomod¢i JLPRS u poboljSanju upravljanja dugoro¢no preuzetim
obvezama i u odredivanju stvarne sposobnosti zaduzivanja Sto bi, dalje, trebalo voditi

dugoroénoj financijskoj stabilnosti prorac¢una.

Ovom se prilikom zahvaljujem prof.dr.sc. Anti Baji i doc.dr.sc. Sasi Drezgi¢u koji su

svojim komentarima i prijedlozima znacajno pridonijeli kvaliteti prirucnika.

Glavna ideja i cilj serije priruénika Agencije za javno-privatno partnerstvo je poboljsati
spoznaje o financiranju projekata javnih institucija s razli¢itim izvorima financiranja od kojih

model javno-privatnog partnerstva tek treba naci svoje pravo mjesto.
dr.sc. Damir Jurici¢

Ravnatelj Agencije za javno-privatno partnerstvo
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u projektima javno-privatnog partnerstva

2. UVOD

Prilikom investiranja u projekte od javnog interesa potrebno je utvrditi sposobnost
preuzimanja dugoro¢nih obveza koje nastaju kao posljedica angaziranja i koristenja tudih
izvora financiranja. To je bitno radi ocuvanja dugorocne financijske stabilnosti drzave te
izbjegavanja potencijalnih fiskalnih Sokova koji bi mogli proizici iz nerazboritih odluka. Dug i

najam dva su glavna tuda izvora financiranja.

U sluéaju duga postoji izravna obveze otplate glavnice i kamata u ugovorenom
vremenskom razdoblju. U slucaju najma izravni financijski teret je redovita isplata

najamnine.

Proces ocjene sposobnosti preuzimanja dugorocnih obveza javnih institucija poput
JLPRS i ministarstava vodi do razmatranja i analiza njihove moguénost dugorocnog
zaduZivanja ili preuzimanja financijskih obveza dugoroénog najma kao Sto je to slucaj kod
ugovaranja javno-privatnog partnerstva. Cilj je ocjene sposobnosti preuzimanja dugorocnih
obveza utvrditi kapacitet zaduzivanja i plaéanja najma na nacin da se ne ugrozi dugoroc¢na

financijska stabilnost institucija javnog sektora i financijskog sustava u cjelini.

Razumljivo je i drustveno opravdano da menedZment javnog tijela prije formalnog
zakljucivanja ugovora o zaduzivanju (kreditom, obveznicama) ili ugovora o JPP treba obaviti
analizu stvarne sposobnosti placdanja dugoroéno preuzetih obveza odnosno analizu
duznickog kapaciteta i kapaciteta najma. Menadzment javnih institucija ne bi se trebao
osloniti iskljuc¢ivo na analize ispunjavanja postojec¢ih zakonska ograniéenja u zaduzivanju ili
pladanju JPP naknade. One su cesto usmjerene na formalno zadovoljavanje uvjeta za
dobivanje odobrenja za zaduzivanje ali sustinski ne ukazuju na stvarnu financijsku poziciju

javnih tijela u duzem razdoblju.

Vodi¢ za utvrdivanje sposobnosti preuzimanja dugorocnih obveze korisnicima
(Analyzing Debt Capacity and Establishing Debt Limits (2004) AMANS; NSMFC; FMCBC,

Recommended Practice, August) pruza moguénost da:
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1. Utvrde sposobnost pladanja duga u rokovima i u iznosu koji ne¢e ugroziti pruzanje
postojecih, prora¢unom utvrdenih javnih usluga;

2. Analiziraju postoji li zadovoljavajuci stupanj fleksibilnosti u upravljanju izvorima
financiranja Sto podrazumijeva da su uzete moguée buduce promjene proracunskih
prihoda i rashoda;

3. Utvrde utjecaj postojeéeg i novog duga i naknada na dugorocnu financijsku stabilnost
proracuna;

4. Utvrde dugorocni utjecaj tereta duga i JPP naknada na porezno opterecenje gradana i

gospodarstva.

ZaduZivanje i ugovor o javno-privatnom partnerstvu1 predstavljaju dugoro¢nu fiksnu
obvezu® za koju se javno tijelo dugoro¢no obvezalo osigurati sredstva za financiranje iz
proracunskih izvora financiranja. Imajuci u vidu dugorocni fiksni karakter pla¢anja, Cini se
razumnim i javno opravdanim da javno tijelo i prije sklapanja ugovora o kreditu ili javno-
privatnom partnerstvu, obavi analizu duznickog kapaciteta (sposobnosti zaduzivanja) i
kapaciteta najma (sposobnosti pla¢anja fiksne naknade u ugovorima o javno-privatnom

partnerstvu).

Od osobitog je znacaja utvrditi sposobnost zaduzivanja i placanja fiksne naknade.
Medutim, postoji niz ¢imbenika iz okruZenja koja treba imati u vidu jer mogu znacajno
utjecati na sposobnost podmirenje ugovornih obveza. Stoga u analizi sposobnosti

zaduZivanja i pla¢anja fiksne naknade (Jurici¢, 2011) treba uzeti u obzir i:

- stupanj uredenosti prostornih planova; razvojne planove JLPRS te
- imovinsku bilancu JLPRS i kapacitet prodaje javne imovine (zgrada i zemljista koji nisu

u funkciji isporuke javnih usluga JLPRS).

1 . . T . . . . , . .
Ovdje se prije svega misli na ugovorni model u kojemu javni partner placa fiksnu naknadu privatnom partneru
za uslugu drZanja javne gradevine u raspoloZivom stanju.

2 Apstrahira se vazno svojstvo fiksne obveze kod JPP ugovora, a koje se odnosi na pravo javnog partnera da
uskrati pla¢anje privatnom partneru ukoliko ovaj ne drzi javnu gradevinu u raspoloZivom stanju.
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Temelj dugoro€nog stabilnog razvoja JLPRS temelji se na uredenosti prostornih

planova i strateSkih planova gospodarskog razvoja. Tako se prostornim planom pruzaju
informacije o dugoro€noj namjeni pojedinog prostora unutar granica nadleZnosti javnog
tijela, a strateski plan gospodarskog razvoja pruza jasnu informaciju investitorima o
konkretnim javnim potrebama za javnim gradevinama, naravno, u sinergiji sa privatnim
investicijama. Strateski plan gospodarskog razvoja JLPRS pruza i informaciju o usmjerenju
ukupne gospodarske aktivnosti. Podrazumijeva se da JLPRS ima i uredene imovinske bilance,
odnosno pregled dostupne fiksne imovine (zgrada, zemljista) u svom vlasnistvu i kvalitetan
uvid u stanje financijske imovine posebice udjela i dionica u drustvima u vecinskom i
manjinskom vlasniStvu. Taj pregled pomaZe JLPRS u profiliranju strategija upravljanja
imovinom ali i utvrdivanja potrebnih privatizacija, prodaja ili prenamjena pojedinih dijelova

imovine koji se mogu svrsishodnije koristiti u pruzanju javnih dobara i usluga.

Cini se primjeren stav da je vazna ukupna sposobnost javnog tijela u podmirivanju
dugorocnih fiksnih obveza (dug i najam), a o tome koji ¢e kapacitet iskoristiti, ovisit ¢e o
analizi opravdanosti pojedinog modela organizacije javne investicije, odnosu na trzistima

(kamatnih stopa i privatnih investitora), intenzitetu duznicke restrikcije i slicno.

3.362(! 02)251 .) +!

Svrha je ovog priru¢nika usmjeriti pozornost javnih tijela — buduéih javnih partnera u
projektima javno-privatnog partnerstva - na potrebu utvrdivanja sposobnosti preuzimanja
dugorocnih obveza bez obzira radi li se od dugu ili najmu. Utvrditi stvarni kapacitet
preuzimanja dugorocnih obveza drustveno je odgovorna i ekonomski racionalna aktivnost.
Ovaj prirucnik namijenjen je najsiroj javnosti, ali prije svega javnim tijelima lokalnog javnog
sektora zbog razumijevanja vaznosti utvrdivanja duznickog kapaciteta i kapaciteta najma
kako bi se prilikom investiranja u javne gradevine i preuzimanja dugorocnih obveza ostvarila

i o¢uvala dugoroc¢na financijska stabilnost i sigurnost.
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4, V.1 )il 30/3/"./34) 02%5:)-1.*1 $5°

Pokazatelji sposobnosti preuzimanjaA O CT OT éT EE T AOAUA

Proracun duzni¢ckog kapaciteta i kapaciteta najma ne svodi se iskljuivo na
izra¢unavanje mogucnosti JLPRS da se zaduZi za odredeni iznos ili da ugovori odredenu

najamninu koja proizlazi iz ugovora o javno-privatnom partnerstvu.

Proracun duznickog kapaciteta proizlazi iz potrebe izrade projekcije proracunskih
prihoda i rashoda u kojima se kvantitativno iskazuje skup svih javnih politika. Cilj je projekcija
utvrditi osnovicu iz koje se mogu placati dugorocni krediti ili dugoro€ni najmovi. Osnovu za
izradu projekcija za ocjenu sposobnosti preuzimanja dugoroc¢nih obveza mogu Ciniti i izracuni
viSe razli¢itih pokazatelja na strani proracunskih prihoda i rashoda, a potom, medusobnom
usporedbom pokazatelja mogu se dobiti i kvalitetnije informacije o kapacitetu preuzimanja

financijskih obveza. Prije svega, potrebno je:

9 utvrditi omjer raspolozivih izvora za pla¢anje dugorocnih kredita i rashoda koji se
placaju iz nenamjenskih prihoda;

9 izraCunati razliku namjenskih prihoda i rashoda kako bi se utvrdio stupanj strukturne
proracunske neravnoteze;

I utvrditi mogucnost izmjene postojecih javnih politika kako bi se utvrdila moguénost
oslobadanja slobodnog novéanog toka iz kojih bi se mogli plaéati dugorocni krediti i

najmovi.

1. FinancijskipokazatAT EE OAUAT E OU DPOT OAé¢ Ol OEA DPOEE

Sposobnost JLPRS da na vrijeme i u cijelosti podmiri dospjele obveze izravno ovisi o
kvaliteti i iznosu prikupljenih prihoda. JLPRS moZe ostvariti prihode od poslovanja i od

prodaje nefinancijske imovine.
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Za analizu sposobnosti podmirenja obveza, najvazniju kategoriju predstavljaju prihodi

poslovanja. U toj stavci proracuna iskazuje se stvarna sposobnost prikupljanja prihoda.
Ostale kategorije prihoda mogu biti pod utjecajem vanjskih ili pak jednokratnih ¢imbenika
koji znaju iskriviti sliku financijskog potencijala i stabilnosti. Prihode poslovanja moguce je
podijeliti na prihode od poreza, pomoci iz inozemstva i od subjekata unutar opce drzave,
prihode od imovine, prihode od administrativnih pristojbi i prihode po posebnim propisima,

te ostale prihode.

Korisni pokazatelji prihoda su:

a) omjer tekucih prihoda (TP) i ukupnih prihoda (UP). Vedi udio tekuéih prihoda pokazuje
i manju ovisnosti o jednokratnim prihodima i veéi stupanj financijske stabilnosti

proracuna Sto olakSava planiranje proracuna;

b) omjer lokalnih (autonomnih-viastitih) prihoda (LP) i tekucih prihoda (TP) lokalne
jedinice. Financijska slika lokalne jedinica popravlja se u skladu s poveéanjem

vrijednosti tog koeficijenta odnosno veceg udjela vlastitih u ukupnim prihodima;

c) omjer pomoci drZave za poslovanje (PDP) i tekucih prihoda (TP). Manja ovisnost JLPRS
o pomodi srediSnje drzave poZeljna je te je fiskalna sposobnost lokalne jedinice veca

je Sto je vrijednost tog pokazatelja manja;

d) omjer prihoda od prodaje imovine (PPl) i ukupnih prihoda (UP). Imajuéi u vidu
¢injenicu da je prihod od prodaje imovine izvanredni prihod lokalne jedinice, na kojeg
se ne moZe racunati svake godine, on je manje znacajan za povecanje sposobnosti
podmirenja dugoroc¢nih obveza lokalne jedinice zbog cega je i pozZeljna manja
vrijednosti tog pokazatelja. Naravno, ovisno o vrijednosti raspoloZive imovine JLPRS
lokalne jedinice trebaju dobro upravljati i planirati nacin njena koristenje i

odrZavanja, pa i prodaje;

Agencija za javnho-privatno partnerstvo n



Utvrdivanje sposobnosti pla¢anja JLPRS
u projektima javno-privatnog partnerstva

e) omjer tekuceg viska umanjenog za kamata (TVpk) i tekucih prihoda (TP). Veca

vrijednost tog pokazatelja ukazuje na vedu sposobnost preuzimanja dugorocnih
obveza. Ovdje se moze koristiti i pokazatelj omjera tekuéih rashoda umanjenih za

rashode otplate glavnice i kamata i ukupnih tekucih prihoda.

2. Financijski pokazatelji vezani uz rashode

Prihodi JLPRS predstavljaju klju¢an ¢imbenik u odredivanju sposobnosti podmirivanja
obveza. Medutim, analizom rashoda moguce je dobiti uvid u veli¢inu i strukturu obveza.
Rashodi lokalnih jedinica dijele se na rashode poslovanja, rashode za nabavu nefinancijske

imovine.

Financijski pokazatelji vezani uz rashode poslovanja uglavnhom se temelje na omjeru
pojedinih vrsta rashoda i neke nefinancijske veli¢ine poput broja stanovnika. To je i logi¢no
uzme li se u obzir ¢injenica da je svaki rashod jednako vazno podmiriti. Stoga pojedinacne
preferencije odredenoj vrsti rashoda nisu smislene bez uzimanja u obzir mogucih pozitivnih
ucinaka pojedinih rashoda (npr. kapitalna ulaganja). PoZeljne vrijednosti pokazatelja rashoda
JLPRS nije moguce izraziti, ali smanjenje pojedinih vrsta rashoda pozitivno utjece na ocjenu

sposobnosti preuzimanja dugoroénih obveza.
Pokazatelji na strani rashoda su:

1 omjer ukupnih rashoda (UR) i broj stanovnika (ST) lokalne jedinice. Tim jednostavnim
pokazateljem utvrduje se ukupan rashod po stanovniku.

1 omjer rashoda poslovanja (RP) i broja stanovnika (ST) lokalne jedinice.

Slijedec¢a dva pokazatelja koriste za utvrdivanje strukture rashoda odnosno udjela

pojedine vrste rashoda u ukupnim rashodima.

1 omjer rashoda poslovanja (RP) i ukupnih rashoda (TP),
I omijer kapitalnih ulaganja (KU) i ukupnih rashoda (UR).

Oba su pokazatelja korisna za procjenu moguée promjene bududée strukture rashoda

Agencija za javnho-privatno partnerstvo
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3. Financijski pokazatelji neto-rezultata

Uskladenost prihoda i rashoda JLPRS moguce je iskazati pokazateljima neto-rezultata.

Najées¢i pokazatelji neto-rezultata su:.

1 omjer ukupnih rashoda (UR) i ukupnih prihoda (UP) lokalne jedinice. PozZeljno je da su
vrijednosti manje od jedan jer tada JLPRS ostvaruje visak. S druge strane, vrijednosti
pokazatelja veée od jedan ukazuju na postojanje proracunskog manjka JLPRS u
promatranoj godini;

9 omijer rashoda poslovanja (RP) i tekucih prihoda (TP) lokalne jedinice. Omjer rashoda
poslovanja i prihoda poslovanja pokazuje kvalitetu prihoda poslovanja u smislu
sposobnosti financiranja javnih dobara i usluga teku¢im (poslovnim) prihodima.
Vrijednost tog pokazatelja obrnuto je proporcionalna ocjeni sposobnosti podmirenja
obveza lokalne jedinice. To znaci da je u interesu lokalne jedinice zadrzati Sto nizu

vrijednost tog omjera.

Proracunski rezultat lokalnih jedinica u velikoj mjeri ovisi i o njihovoj fiskalnoj autonomiji.

a) Financijsko stanje

U okviru analize financijskog stanja analiziraju se racunovodstveni standardi te
procjenjuje njihov utjecaj na proracun lokalne jedinice i ostale financijske izvjestaje. U toj
analizi prepoznaju se stavke sa znacajnim iznosima rezervi i utvrduje njihova namjena,
revidira politika likvidnosti i sustav upravljanja gotovinom, analiziraju se povijesne i
projicirane potrebe za bruto i neto financiranjem. U toj analizi u obzir se uzimaju i
potencijalne obveze, a analiza financijske situacije ukljucuje i vrednovanje duga poduzeca u

vlasnistvu JLPRS.
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b) Dug, likvidnost i indirektni rizici

Analiza strukture duga lokalnih jedinica uvjetuje i nadine otplate duga, te potencijalne
rizike povezane sa zaduZivanjem. Financiranje dugom opéenito je pozitivno ukoliko se koristi
za dugorocCne investicije, posebno one profitabilne i s relativno kratkim rokom povrata. S
druge strane, dugoro¢no zaduZivanje za financiranje kratkoroc¢nih troskova ili proracunskih
deficita nije pozeljno te umanjuje ocjenu sposobnosti preuzimanja dugoroc¢nih obveza JLPRS.
Uz izravno zaduZivanje kreditom ili izdavanjem duZnickih vrijednosnih papira, u strukturi
duga lokalnih jedinica postoje i potencijalne obveze koje nastaju kao rezultat jamcenja
obveza komunalnih poduzec¢a u vlasnistvu JLPRS. Zbog potencijalnih rizika zaduzivanja
komunalnih drustava, potrebno je procijeniti indirektne rizike povezane s poslovanjem

JLPRS.

c) Pokazatelji likvidnosti

Pokazatelji likvidnosti su mjere sposobnosti podmirivanja dospjelih kratkorocnih
obveza (Zager i Zager, 1999). Uz omjer tekuéeg duga i tekuéih prihoda, koji prili¢no jasno i
izravno odreduje sposobnost lokalne jedinice da iz tekucih prihoda financira tekudéi dug,
postoji i niz drugih pokazatelja kojima se odreduje kvaliteta pojedinih kategorija bitnih za

podmirivanje tekuéih obveza. Glavni su pokazatelji likvidnosti:

I omijer tekuceg duga (TD) i tekucih prihoda (TP). Ocjena sposobnosti preuzimanja
obveza lokalne jedinice raste s porastom razlike vrijednosti tekuéih prihoda i tekuéih
dugova;

I omjer kratkorocne imovine (Kl) i kratkorocnih obveza (KO). Pozitivha razlika
kratkoro¢ne imovine i kratkorocnih obveza pokazuje veli¢inu financiranja kratkorocne
imovine iz dugoroc€nih izvora $to je bitno za likvidnost JLPRS;

9 omjer ukupnog viska (UV) i tekucih prihoda (TP).
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d) Po0kAUAOAIT EE UAAOLATT OOE

Znacajnu ulogu u ocjeni sposobnosti preuzimanja dugoroc¢nih obveza JLPRS-a imaju i
pokazatelji zaduzenosti. Tim pokazateljima mjeri se relativni iznos dugoro¢nog duga lokalne
jedinice. ZaduZenost lokalne jedinice mozZe se iskazati kao udio duga u nekoj od stavki

bilance stanja. Cesto se iznos duga iskazuje i po stanovniku.

Ne postoji referentna vrijednost duga kao pokazatelja zaduzenosti. Bilo koji iznos
duga nepovoljno utjece na sposobnost preuzimanja novih obveza. Medutim, njegove manje
vrijednosti ukazuju na mogucnost lakSeg preuzimanja novih kreditnih |li obveza po osnovi

najma. Korisni pokazatelji su:

I omjer dugoroénog duga (DD) i ukupne imovine (Ul). Ukupna je imovina zbroj
vrijednosti financijske i nefinancijske imovine JLPRS;
 omjer dugorocnog duga (DD) i broja stanovnika (ST). Tim pokazateljem utvrduje se

iznos dugoroc¢nog duga po stanovniku,.

e) Pokazatelji otplate duga

Svake godine, dio dugorocnih obveza JLPRS postaje kratkorocan i dolazi na naplatu u
obliku kamata, odnosno, godisSnjeg anuiteta koji sadrZi i kamatu i dio glavnice. U nekim
slu¢ajevima na naplatu dolazi cjelokupan iznos glavnice. Zahvaljujuéi pokazateljima otplate
duga i zaduZenosti mogucde je procijeniti i teret duga (Lamb et al., 1993). Pokazatelji otplate

duga su:

I omijer ukupne godisnje otplate duga (UGOD) i tekucih prihoda (TP). lzradunati omjer
ukazuje na sposobnost JLPRS da tekuci dio duga financira teku¢im prihodima;

I omijer otplate kamata (OK) i tekucih prihoda (TP). Tim se omjerom racuna sposobnost
financiranja tekuéeg dijela duga tekuéim prihodima, ali samo onog dijela koji se
odnosi na dospjele kamate;

I omijer ukupne godisnje otplate duga (UGOD) i kratkotrajne financijske imovine (KFl).
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5. ANALIZA FINANCHSKE POZICIE JLPRS

Cil j analize |
povwaenij a ugteda i t
U okviru ovog

e procijeniti financijski |
ekuieg vigka (suficita) za
di jela potrebno je proci]j e

doprinos vlastitom financiranju (samofinanciranju) kapitalnih ulaganja (rashoda za nabavu

neif nancijske imovine). Na taj se nalin utvrLt
dijela kapitalnih ulaganja izravno iz pror al
Analizom financijskog pol ogaj a dodatno
podmirenafo bveza kr oz wutvrLlLivanje razine otplate
duga (najamnine) u odnosu na financijsko st
ul aganja u usporedbi S tekulim proralunonm
pror alrierda gnje dr gave, te ukupni vigak na Kkr
uzeti u obzir ukupni-l)vigak il manj ak iz god
31 EEA v 3000EOOOA OAEO¢AC E EAPEOAITT C DPOIT OA
Prihodi Rashodi
% Plade
’2 Porezni prihodi Tekuce i investicijsko odrzavanje
é Dotacije (pomoci) Otplata duga (najamnina)
a Ostalo (prihodi od usluga i imovine) Manjak u N-1 godini (samo tekuéi)
g Razlika u N-1 godini (samo tekuca)
i Tekudi visak
|_
Samo-financiranje (tekudi visak)
=z I . Javni radovi
.3 & 3 | Prodajaimovine Kupovina opreme i zemlje
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Izvor: Svjetska banka, 2012
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dotacijA § PT I T ¢EQ EU DOl OA¢OT A OOAAERAT EA AOLAOA

DOEET AA EIEA *,023 DOEEODPIEA O TAIEEO OOOOI
po posebnim propisima), dok prihodi od imovine nastaju uglavnhom eksploatacijom

imovine® OI AOT EHOOO 1T EAITTA EAAET EAA j 1TP0O8 1 AE
OAAOLAEEh EOA8Q8 4AEOGCE OAOET AE OEIEOEOEDO O
socijalno osiguranje i druge naknade povezane s upravljanjem ljudskim resursima),

materijal T A OOT HET OAnh OOT HET OA DI 01 1T OATEA E 1T AOL
UAT ¢ OOAOAT AEEA ETEA TTEAITA Ol AQG@igamaAED E

bT OAUAT EIi AOOHOOEI Ah EOA8Q OA 1 Obi AOO AOCA E

Kapitalni prihodi i rashodi (prihodi od prodaje nefinancijske imovine i rashodi
UA TAAAOGO T AEET AT AEEOCEA EIi T OET AQq DPi OAcAOGAEOD
* 023 jEOPTEA EIE bDOI AAEAh EAOTE OAAT OEQS
primjenjujegi OT OET OET T AéeA1 T UAiIi ¢ éACA T A AOEAAT OE
ili amortizacije imovine lokalne jedinice. Zbog toga su kapitalni prihodi i rashodi
AOGEAAT OEOAT E EAT CiT AEHTEA EAOACI OEEA8 / AEéT |
razdobliu AOL AT T A CTAETA AAT A jpc¢ 1 EAOGAAEQ E i1
AEOEAITEE CiI AET A8 6AI E¢ETI A OEE OAOEIT AA POIIE

/| Opbl AOA AOCA OOAAA AEOE bl AEEAI EAT A EUI A
kojem se prikazuju rashodi za kamae E EADPEOAI T T ¢ AEEAI A DOl OF
prikazuju rashodi za otplatu glavnicd 5 1T AHOT OAUAT OEOEEAI DOEOO
AOCA | EAI AOA E Cl AT EAAQq OOAAA AEOE £ET AI
ujedno dobar pokazatelj sposobnosti otplA OA AOCA 1T EAITA EAAET EAA:
* 023 I 1TLA AEOE OOAOT T OALATh O OEHEO EIE 1Al
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Tablica 1. Financijska pozicija lokalne jedinice

Stavke )y UOAé OT | 2008. | 2009. | 2010. | 2011. | CAGR %

1 5EOPT E OAEOc I

2 6 E H AlHukoliko postoji)

3 4AEOGCE DOEEI J (1-2)

4 Rashodi poslovanja

5 4AEOCE OEHAE; (1-4)

6 Otplata duga

7 .AOT 1T AOLA j ¢ (5-6)

8 Kapitalni rashodi

9 Financijski zahtjevi (8-7)

10 - Vlastiti kapitalni prihodi

11 - Dotacije za ulaganja

12 - Krediti (9-(10+11))

13 Stanje ulaganja (8-(7+10+11+12))

14 S5EODPTT UAOOHAT (1+10+11+12)-(4+8)
stanje

Izvor: Svjetska banka, 2012.

- A OOEAAAT EA bPiI OPOI EEAC OOEAA O £EEI
AT AAOGT 6 AT A1 EUO ETEA AE 1T AOALAOAI A EAD
i OOAT EE bl OAUAT EE PABHOE OAT BAE *E023RER
tablicom 2.
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Tablica 2. Odabrani pokazatelji poslovanja lokalnih jedinica

Pokazatelj (definicija)

Svrha (opis)

Rashodi za kapitalna ulaganja / prihodi poslovanja

* 023 DPOAEAOEOA OAUOI EI

Rashodi z&apitalna ulaganja delegirana od strane

AOLAGA T OEGDIE OAOETAE&OIEAEEA I TEAITTA EAAETE
2AOE! AE UA OOT HET OA 1 AQ, L 023 T AOLAOA OAL]I O AOC
poslovanja

SEODAI AOIl E I I EAI'l EE OI*,023 Ei A | COAI E6AT DPOI
o L ... - JITAOLAOGATEA E EADPEOAITEE
01l AcA E T AATEAA 71 OOI HE

Ostvareni prihodi / planirani prihodi . 023 ETA ATAOO ITg DPOA

pouzdan

Iznos dospjelih nepodmirenih obveza / netwvac | * , 023 AEOiI Ol EOA EOAOEI O
(na kraju godine) EOAAEAEI EOAO ET A Al AAOI

Izvor: Svjetska banka, 2012.
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6. ANALIZA POVIJESNOG POSLOVANJA

U sklopu analize povijesnog poslovanja proracuna utvrduju se struktura i dinamika
proracunskih prihoda i rashoda radi odredivanja trendova u kretanju pojedinih proracunskih
stavki. Taj dio analize bitan je za utvrdivanja sigurnosti ostvarivanja pojedinih vrsta
proracunskih prihoda, ali i utvrdivanja nov¢anog iskaza politika koje provodi lokalna vlast i

financijskih posljedica njihovih promjena.
U okviru pretpostavki buduceg poslovanja potrebno je analizirati:

9 politike koje ¢e provoditi lokalna vlast,
T ucinke projekata koji su u tijeku provedbe i onih koji ¢e se provoditi u buducnosti te

i gospodarske trendove i pokazatelje.

Nakon Sto su se priredile projekcije proracunskih prihoda i rashoda na temelju
pretpostavki buduéeg poslovanja, moguée je utvrditi i sposobnost preuzimanja dugorocnih

obveza.

Proracunski prihodi pruzaju informaciju o ukupnoj veli¢ini prora¢una i o prosje¢noj
godisnjoj stopi kretanja proracunskih prihoda, medutim ne daju i vrlo potrebnu informaciju o
njihovoj namjeni. Zbog toga treba proracunske prihode strukturirati prema njihovoj namjeni

kako bi se utvrdio stupanj strukturne proracunske neravnoteze.

Strukturna proracunska neravnoteza ukazuje na odnos namjenskih proracunskih
prihoda i izdataka. Naime, proradun je u strukturnoj ravnoteZi ukoliko se iz iznosa
namjenskih proracunskih prihoda financira isti iznos rashoda. Proracun nije u strukturnoj
ravnoteZi ukoliko se dio namjenskih rashoda iznad pripadaju¢ih namjenskih prihoda financira

iz nenamjenskih proracunskih prihoda.
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Analiza strukturne proracunske neravnoteZe vaina je iz razloga Sto umanjuje

ekonomski duznicki kapacitet i kapacitet najma. Buduéi da nenamjenski prihodi tvore
osnovicu za utvrdivanje duZnickog kapaciteta, financiranje namjenskih rashoda iz
nenamjenskih prihoda je umanjuje, a samim time i ukupan dug ili najam kojim se proracun
moze opteretiti. Ukoliko se u uvjetima strukturne proracunske ravnoteze namjenski rashodi
placaju iz namjenskih prihoda, a najmovi, anuiteti, operativni troSkovi i programi iz
nenamjenskih prihoda, onda razlika izmedu nenamjenskih prihoda (potencijalnih izvora za
placanje anuiteta i najma) i postoje¢ih anuiteta, najma, operativnih troSkova i programa

predstavlja osnovicu za pla¢anje bududih anuiteta i najmova.

U okviru analize strukturne proracunske ravnoteze utvrduje se veli¢ina prihoda iz
kojih je moguce placati dospjele anuitete i najam, a koji nastaje kao razlika potencijalnih
prihoda iz kojih je moguce placati anuitet i najam, s jedne strane, i rashoda postojecih
anuiteta, operativnih troskova i troSkova programa (sport, kultura, drustvena briga o djeci i
slicno) s druge. Na temelju ovih spoznaja, a u slucaju znacajnog predstojeceg investicijskog
razdoblja, izvrSna i predstavnicka tijela grada trebala bi utvrditi moguce izmjene politika koje

stvaraju ovakve ucinke i uskladiti ih s u€¢incima novih investicija.
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Visegodisnje financijske projekcije izraduju se radi potvrdivanja i upotpunjavanja
osnovnih rezultata analize pokazatelja. Projekcije daju pregled financijske pozicije JLPRS s
naglaskom na analizu financijske sposobnosti preuzimanja dugorocnih obveza. Osnovni je cilj
formalizirati pretpostavke o utjecaju politickih odluka (promjene troskova, zaduZivanja,
poreznog optereéenja, itd.) na financijsku poziciju JLPRS. Obi¢no se testira nekoliko
pretpostavki i scenarija projekcija na temelju povijesnih trendova i znacajnih promjena.
Metode se prilagodavaju u skladu s velicinom JLPRS i situacijom/problemima s kojima je
suocena (posebni programi ulaganja u narednom razdoblju, specifi¢éna situacija u pogledu

zaduZivanja koju je potrebno razrijesiti, itd.).

1. 5000i BDOARIOBDA OOAOEE AOAOc¢cAC bI O1 1 OAT

Pouzdanost projekcije buduéeg poslovanja ovisi o pouzdanosti utvrdenih
pretpostavki. Pretpostavke na kojima se temelji projekcija buduéeg poslovanja mogu se
podijeliti u nekoliko grupa. To su pretpostavke vezane uz gospodarske i uz politicke i ostale

pokazatelje (Jurici¢, 2011):
Pretpostavke vezane uz gospodarske pokazatelje su:

makroekonomski gospodarski pokazatelji (inflacija, BDP, zaposlenost i sl.);
struktura lokalnog gospodarstva i perspektive razvoja;

dinamika bududéih proracunskih prihoda;

identifikacija potraznje za subvencijama gospodarskih aktivnosti.

= =4 -4

Pretpostavke vezane uz politicke ¢imbenike su:

izrada prostornih i ekonomskih planova JLPRS;

plan novih investicija;

plan rashoda socijalnih, sportskih, obrazovnih i drugih programa;
promjene postojecih poreznih zakona u nadleZnosti centralne drzave;
promjena ili uvodenje novih poreza u nadleznosti JLPRS;

= =4 -8 4 -4
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Ostale pretpostavke buduéeg poslovanja su:

9 poslovna organizacija (novi odjeli, ukupan broj zaposlenih i sl.);
1 odnosis poduzec¢ima u viasnistvu JLPRS;
9 ostali ¢imbenici koji utje€u na duznicki kapacitet.

O inflaciji, bruto drustvenom proizvodu i zaposlenosti ovisi snaga gospodarskih
subjekata, a o snazi i kapacitetu pla¢anja poreza ovisi fiskalni kapacitet prora¢una. Ukoliko je
u strukturi gospodarskih djelatnosti dominantno zastupljena jedna djelatnost, primjerice
turizam i ugostiteljstvo, analiza pretpostavki buduéih proracunskih prihoda trebala bi se
temeljiti na analizi trendova u toj gospodarskoj grani. Dinamika ostvarivanja buducih
proracunskih prihoda, u smislu naprijed navedenog, bit ¢e odraz perspektiva gospodarskih
subjekata koji gospodarske aktivnosti obavljaju na podrucju JLPRS. Za projekciju buducih
proracunskih rashoda od osobitog je znacdaja identificirati potraznju za subvencijama
gospodarskih aktivnosti iz razloga Sto one doprinose ocuvanju kontinuiteta rasta

proracunskih prihoda.

O investicijama JLPRS ponajvise odlucuje aktualna izvrsna vlast. Pretpostavlja se da su
u procesu politickog izbora biraci bili upoznati s planovima investicija pretendenata na vlast.
Ta veza izmedu namjere bududéih investicija lokalne vlasti i podrske gradana sadrZana je u

politickom riziku i od osobitog je znacaja u procijeni konacne provedbe planiranih investicija.

Nemalo puta su zapocete nove investicije zavrsile neslavno iz razloga sto ih gradani
nisu podrzali. Programi financiranja brige o djeci predskolske dobi, obrazovanja i znanosti,
sporta i kulture, tehnicke kulture te socijalnih programa duboko su utkani u svakodnevni
Zivot gradana. Stoga je posebno vaZzan stav vlasti spram ovih troskova. Velike politicke
ambicije glede povecanja standarda ovih javnih usluga utje€u na poveéanje troskova
smanjujuci tako osnovicu duznickog kapaciteta i kapaciteta najma. Ovdje vrijedi i obrat: kada
se jednom utvrde visoki standardi tih javnih usluga, tesSko ih je smanijiti u cilju povecanja

osnovice duznickog kapaciteta.
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Razvoj lokalne zajednice moguce je ubrzati ukoliko je utvrden nacin postupanja s

prostorom u njenoj nadleznosti. Ukoliko su utvrdeni prostorni planovi tada je razvidno na
kojem je dijelu prostora moguée organizirati pojedine oblike gospodarskih djelatnosti.
Ukoliko je utvrden i na nadleZnim tijelima donesen i gospodarski plan razvoja, tzv. glavni
plan®, onda je jasno iskazana i veza izmedu prostornog i gospodarskog razvoja JLPRS. U
okviru glavnih planova definiraju se i investicije u strateSke javne gradevine poput skola,
vrti¢éa, garaza, vodoopskrbnog, sustava odvodnje i zbrinjavanja otpadnih voda, potpore
unaprijedenu organizacije postojeé¢ih gospodarskih aktivnosti i slicno, a sve odredeno i
vremenskom dinamikom. U okviru ¢imbenika politickih pretpostavki vazno je razmotriti i
vjerojatnost izmjene postojecih poreznih stopa i to posebno onih poreza koji se dijele medu
razinama vlasti. O nekim porezima, poput prireza porezu na dohodak, JLPRS odlucuje
autonomno. Ukoliko taj porez nije uveden, njihovim uvodenjem moguce je povecati masu

nenamjenskih poreznih prihoda i time povedati duznicki kapacitet ili kapacitet najma.

Organizacija izrade prostornih i gospodarskih planova, nove investicije, priprema
standarda raspolaganja novim javnim gradevinama, izrada pouzdane projekcije proracuna na
temelju kojih se donosi odluka o nacinu financiranja novih investicija, odrzavanja postojeéih
standarda javnih usluga, podrazumijevaju i primjerenu kadrovsku i tehni¢ku opremljenost
administracije JLPRS. U tom smislu moguée je ocekivati i poveéane troskove rada Sto
umanjuje, mozda, duznicki kapacitet, ali svakako doprinosi kvalitetnijem upravljanju. Pored
vlasnickih i upravljackih odnosa izmedu grada, opdéine ili Zupanije i poduzeéa u njihovom
vlasnidtvu postoje i financijski odnosi. Ce$¢i su oni kod kojih se poduzeéa financiraju iz
proracuna nego obratno. Zbog toga je, u cilju pouzdanog utvrdivanja duznickog kapaciteta,

potrebno razmotriti planove i perspektive tih poduzeda.

3 Engl. Master plan.
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2.001 EAEAEEA AOAO¢cAC DI OITOATEA E EU

Kod izrade pretpostavki poslovanja potrebno je voditi racuna da o njihovoj kvaliteti
ovisi preciznost i pouzdanost projekcija buduceg poslovanja. Konzistentnost politickih odluka
o namjeri provedbe odredenih investicija opisanih u glavnhom planu razvoja prihva¢enog od
svih upravljackih tijela i gradana od osobitog je znacaja jer doprinosi smanjenju politickog
rizika. Na takav nacin omogucduje se zainteresiranost velikog broja potencijalnih investitora i
osiguravaju se uvjeti dobre konkurencije. Uvjeti dobre konkurencije prouzrodit ¢e ucinak
manjih proracunskih troskova. S druge strane, profesionalno izradeni financijski modeli
pojedinih investicija doprinijet ¢e pouzdanijoj odluci izvrSnih tijela grada o modelu

organizacije pojedinih investicija.

Financijske modele trebaju izraditi stru¢ne osobe, specijalizirane za tu vrstu posla te
koje su sposobne pouzdano utvrditi pretpostavke buduceg poslovanja. Na temelju tih ¢e se
pretpostavki, slozenim financijskim modelima, odrediti pouzdan prostor ekonomskih i
financijskih u¢inaka pojedine investicije. Analizu je dobro prirediti na nacin da se prvo izradi
projekcija prora¢unskih prihoda i rashoda bez novih investicija, a potom projekcija u kojoj su
ugradeni ucinci novih investicija. Analiza projekcije bez investicija daje jasnu sliku o
ekonomskom duznickom kapacitetu i ekonomskom kapacitetu najma, odnos bududih
namjenskih i nenamjenskih prihoda te o eventualnom suficitu ili deficitu, tj. razlike buducih
proracunskih prihoda i rashoda. Korisno je voditi rauna i o tome da eventualni projicirani
viSak proracunskih prihoda nad rashodima moze predstavljati i fond za pokriée rizika stvarnih

buduéih proracuna.
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Na temelju utvrdenih pretpostavki buduéeg poslovanja izraduje se projekcija
proracunskih prihoda i rashoda bez novih investicija. |1z projekcija treba biti razvidno da ée se
proracunski rashodi, koji proizlaze i postojeéeg skupa politika, modi financirati iz ocekivanih

proracunskih prihoda.

Zakonski duznicki kapacitet, racuna se kao postotak proracunskih prihoda prethodne
godine u odnosu na godinu u kojoj se provodi zaduZenje umanjenih za domade i strane
donacije, sufinanciranje gradana za mjesnu samoupravu te prihoda ostvarenih s osnova
dodatnih udjela u porezu na dohodak i pomodi izravnanja za financiranje decentraliziranih
funkcija. Medutim, zaduzivanje do granica zakonskog duznickog kapaciteta moglo bi bitno
utjecati na provedbu postojeéih politika ciji kvantitativni iskaz u projekcijama prihoda i
rashoda moZe ukazivati da slobodnog novca, koji bi mogao biti namijenjen za isplatu
dospjelog anuiteta, ima manje nego S$to bi to bilo dozvoljeno zakonom. Zbog toga je od
posebnog znacaja utvrditi slobodni novéani tok nakon provedbe planiranih politika. Na takav

se nacin utvrduje osnovica ekonomskog duznickog kapaciteta.

Dakle, bez obzira na zakonom dozvoljenu razinu zaduZivanja, provedbom postojeéih
politika, ekonomski duznicki kapacitet moZe biti zna¢ajno manji od zakonskog. Kada se
ekonomski duznicki kapacitet korigira za odredene rizike i rezerve dolazi se do stvarnog

duznickog kapaciteta.

Istim postupkom za utvrdivanje duznickih kapaciteta, provodi se i utvrdivanje
kapaciteta najma za utvrdivanje osnovica za placanje JPP naknada (zakonski, ekonomski i
stvarni kapacitet najma). Medutim, kako i dug i najam predstavljaju preuzimanje dugorocnih
obveza plaéanja, istice se uglavnom zakonski, ekonomski i stvarni kapacitet preuzimanja

dugoroénih obveza.
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Nakon Sto su se utvrdili kapaciteti najma i duga, izraduju se projekcije prora¢unskih
prihoda i rashoda s uklju¢enim ucincima novih investicija. Na temelju opisanih pretpostavki
pojedinih investicija, postojeéih i novih depozita, utvrdenih namjena pojedinih prihoda i
rashoda, definiranih standarda pojedinih javnih usluga te utvrdivanja ostalih vaZnih
¢imbenika koji odreduju provedbu postojeéih i bududéih politika, dobro je prirediti sazetak iz
kojega su razvidni osnovni elementi za izradu projekcija proracuna. Rezultat projekcije
proracunskih prihoda i rashoda s novim investicijama je viSak proracunskih prihoda nad
rashodima koji, do konacnog rasporeda troskova, moze predstavljati fond za pokri¢e buducih

rizika.
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Stavke

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

A UKUPNI PRIHODI POSLOVANJA

Prihodi od poreza na imovinu

Prihodi od poreza na dohodak

Prihodi od poreza na nasljedstva i darove

Prihodi od ostalih poreza

Prihodi od komunalnog doprinosa

Prihodi od zakupa

Prihodi od prodaje imovine

OOEET AE T A Obii Al E6EA

OA1l

Prihodi od koncesija

Prihodi od donacija i subvencija

Prihodi iz strukturnih fondova EU

Ostali prihodi

Stavke

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

B UKUPNI RASHODI POSLOVANIJA

" 0001 bl AcA

. AET AAA OEEAc¢T EAEI Ah DIl ¥H
- AOGAOGEEAITE OOI AHET OE E |1 £
| OOAT E OOI HET OE ' OAAOQEIT ¢

Programi brige o djeci

Programi obrazovanja i znanosti

Programi u kulturi

Programi u sportu

00i COAI E OAETEéEA EOI OO0/

00i COAI E OI AEEAITEE PIilg

| OBl AOA EOAAEOA AAT E EOA/

JPP naknade

Investicije komunalne infrastrukture

'''''' I AOLAOAT EA EI

Ostale investicije

Subvencije

0071 OAé 01 OEA OAUAOOA
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