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Hrvatska zajednica računovođa i fi nancijskih djelatnika
organizira 

B E S P L A T A N
seminar

POREZNE AKTUALNOSTI I PRIPREME ZA SASTAVLJANJE 
GODIŠNJIH IZVJEŠTAJA ZA 2012. GODINU

Program: 

AKTUALNOSTI VEZANE UZ OBRAČUN POREZA NA DOHODAK
- godišnji obračun poreza na dohodak pri isplati zadnje plaće u 

godini - specifi čnosti za 2012. godinu
- promijenjeni uvjeti za paušalno oporezivanje dohotka od 

samostalne djelatnosti u 2013. godini
- novi uvjeti za oporezivanje dohotka od poljoprivredne djelatnosti od 

1. siječnja 2013. godine
- oporezivanje dividendi i udjela u dobiti
- izmjene poreznih evidencija

AKTUALNOSTI VEZANE ZA OBRAČUN PDV-a
- obveza usklađivanja Zakona o PDV-u s direktivama EU i obračun 

PDV-a nakon ulaska u EU
- novine u oporezivanju ugostiteljskih usluga od 1. siječnja 2013.
- mogućnost izlaska iz sustava PDV-a u slučaju isporuka ispod 

230.000 kuna i obveze kod izlaska
- troškovi reklame, reprezentacije i poklona s aspekta PDV-a 
- pripreme za konačni obračun PDV-a 

FINANCIJSKO IZVJEŠTAVANJE I OPOREZIVANJE DOBITI ZA 2012. GODINU
- okvir za sastavljanje izvještaja za 2012. godinu
- izmjene MSFI i HSFI
- reinvestiranje dobiti
- računovodstveni i porezni tretman umanjenja dugotrajne imovine
- rashodi od otpisa ili umanjenja potraživanja

PRIMJENA ZAKONA O FINANCIJSKOM POSLOVANJU I 
PREDSTEČAJNOJ NAGODBI
- rokovi plaćanja od 1. listopada 2012. godine
- obveze uprave - održavanje likvidnosti, solventnosti i adekvatnosti 

kapitala
- postupak predstečajne nagodbe

PRIPREME ZA FISKALIZACIJU U PROMETU GOTOVINOM   
- obveznici fi skalizacije
- djelatnosti izuzete od obveze fi skalizacije
- način izdavanja računa za promet u gotovini
- rokovi uvođenja obveze fi skalizacije

ODGOVORI NA PITANJA

Predavači: 
     • savjetnici urednici u časopisu Računovodstvo i fi nancije 
Informacije:  01/4686 - 500, 4686 - 505;    telefax: 01/4686 - 496,    www.rif.hr

početak  9,30 u svim gradovima

19. 11. 2012. SPLIT Hotel ATRIUM, Domovinskog rata 49a
20. 11. 2012. ZAGREB Hotel SHERATON, Kneza Borne 2
21. 11. 2012. OSIJEK Hotel OSIJEK, Šamačka 4
22. 11. 2012. RIJEKA Hotel BONAVIA, Dolac 4
23. 11. 2012. PULA Hotel PARK PLAZA HISTRIA, Punta Verudela
29. 11. 2012. ZADAR Hotel KOLOVARE, B. Peričića 14
30. 11. 2012. DUBROVNIK Hotel PETKA, Obala Stjepana Radića 38
03. 12. 2012. BJELOVAR Zgrada uz Gradsku upravu,  A. B. Šimića 1
04. 12. 2012. VARAŽDIN Hotel TURIST, Aleja kralja Zvonimira 1

05. 12. 2012. SLAVONSKI BROD HGK ŽUPANIJSKA KOMORA SLAVONSKI BROD, 
Matije Mesića 9
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IZ SADRŽAJA:
➥  Novosti u davanju Izjave o fiskalnoj odgovornosti
➥  Osvrt na primjenu Zakona o financijskom poslovanju i   
 predstečajnoj nagodbi
➥  Plaće učitelja i nastavnika
➥  Pravo na dnevnice kod korisnika državnog proračuna
➥  Izlazak iz sustava PDV-a od 1. 1. 2013.
➥  Planiranje nabave za 2013. godinu

NAJAVA:

•  Stručno savjetovanje ovlaštenih revizora i 
računovođa

 Zagreb, hotel “Antunović”, 26. i 27. studenoga 2012.

•  Primjena MSFI-a i HSFI-a 
 od 22. 11. - 24. 11. 2012. i
 od 29. 11. - 01. 12. 2012.

•  Radionice i seminari, www.rif.hr  
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Hrvatska zajednica računovođa i fi nancijskih djelatnika
organizira

FINANCIJSKO UPRAVLJANJE EU PROJEKATA
- ZA PRORAČUNSKE KORISNIKE -

Prijavnica
za FINANCIJSKO UPRAVLJANJE EU PROJEKATA - za proračunske korisnike - 

Zagreb,   7. studenoga 2012.  

Prijavljujemo sljedeće kandidate:

1. ..……………………………….............................. 3. ..………………………………................................
2. ..……………………………….............................. 4. ..………………………………................................

NAZIV I  ADRESA TVRTKE: ..........………………………………................................……………………………….........................................................
...............................................................................................................................................................................................................................
OIB:   ............................................................   telefon: .......................................................... telefax.: ..................................................................

   M.P.                                                      Ovlaπtena osoba:

                                                                                                         …………………………………………………     

početak 9,30 satiZagreb, 7. studenoga 2012.
Dvorana Hrvatske zajednice računovođa i financijskih djelatnika

Zagreb, J. Gotovca 1/II (kod Kvaternikovog trga)

ZBOG OGRANIČENOG BROJA 
MJESTA 

PRIJAVA OBVEZNA

Program: 
1. Uvod u projektno fi nanciranje
 - Tradicionalno upravljanje projektima
 - Agile upravljanje projektima

2. Upravljanje ugovorima
 - Upravljanje rizicima u projektu
 - Upravljanje promjenama projekta

3. Financijsko upravljanje
 - Interne kontrole
 - Dokumentacija projekta
 - Nabava za potrebe projekta
 - Upravljanje imovinom projekta
 - Obračun plaća i upravljanje vremenom
 - Upravljanje gotovinom i bankovno poslovanje
 - Računovodstvo
 - Financijsko izvještavanje

4. Računovodstvo projektnih transakcija
 - Otvaranje troškovnih mjesta
 - Planirano vs. ostvareno
 - Vezivanje troškovnih mjesta u izvještajima po   

 računovodstvu proračuna
 - Knjiženje troškova projekta
 - Novčani tok projekta
 - Financijski izvještaji projekta

5. Porezni aspekti na EU projekte u Republici Hrvatskoj
 - Porez na dodanu vrijednost
 - Porez na dohodak

6. Primjer iz poslovne prakse i informatička rješenja
 

Predavači: 
• Jasna Nikić, savjetnica u časopisu RIF,
 mr. sc. Miljenka Cutvarić, savjetnica u časopisu RIF,
 Enver Raković, Enconing A&E. 

Naknada: 
• 1.200,00 kuna (PDV, literatura, radni pribor) 

Literatura: 
• Prezentacije predavača. 

Uplate: HZ RIF, Zagreb, OIB: 75508100288, žiroračun: 2360000-1101241118 ili gotovinom prije početka. 
 Detaljnije informacije o radionici, satnici i prijave moguće su putem naše internetske stranice www.rif.hr.,    
 telefonom 01/4686-500, 01/4686-502 ili faxom 01/4686-496.
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Hrvatska zajednica računovođa i fi nancijskih djelatnika

Prijavnica
za usavršavanje PLANIRANJE NABAVE ZA 2013. GODINU 

Dvorana HZRIF, Zagreb, 15. 11. 2012., 22. 11. 2012., 23. 11. 2012.  i  28. 11. 2012. 
 

Prijavljujemo sljedeće kandidate:
1. ..……………………………….............................. 3. ..………………………………................................
2. ..……………………………….............................. 4. ..………………………………................................

NAZIV I  ADRESA TVRTKE: ..........………………………………................................……………………………….........................................................
............................................................................................................................................................................................................................... 
OIB:   ......................................................................................................................................................................................................................
e-mail: .................................................. telefon: ................................................................... telefax.: ....................................................................

   M.P.                                                      Ovlaπtena osoba:

                                                                                                         …………………………………………………     

ZBOG OGRANIČENOG BROJA 
MJESTA 

PRIJAVA OBVEZNA

upisana u Registar nositelja programa pod evidencijskim brojem 5, organizira program redovitog usavršavanja odobren od 
strane Ministarstva gospodarstva, Uprave za sustav javne nabave:

PLANIRANJE NABAVE ZA 2013. GODINU
Evid. broj programa Datum održavanja Mjesto i adresa održavanja

2012-2067 15. 11. 2012. ZAGREB Dvorana  HZRIF, J. Gotovca 1/II
2012-0068 22. 11. 2012. ZAGREB Dvorana  HZRIF, J. Gotovca 1/II
2012-0069 23. 11. 2012. ZAGREB Dvorana  HZRIF, J. Gotovca 1/II
2012-0070 28. 11. 2012. ZAGREB Dvorana  HZRIF, J. Gotovca 1/II

Trajanje radionice 9,30 - 16,30 sati 

Program redovitog usavršavanja provodimo kao interaktivne radionice u trajanju od 8 nastavnih sati. Svakom polazniku programa redovitog 
usavršavanja HZRIF izdaje potvrdu o pohađanju. Pohađanje  radionica redovitog usavršavanja odobrenih od strane Uprave za sustav javne 
nabave, od najmanje 32 nastavna sata, tijekom tri godine važenja certifi kata uvjet je za obnavljanje certifi kata u području javne nabave.

Program radionice redovitog usavršavanja:
1. Pripremne radnje za planiranje nabave
 - praktični primjeri količinskih i vrijednosnih podloga za planiranje
 - specifi kacije roba, radova i usluga
 - planiranje potreba za redovno poslovanje
 - iskazivanje i planiranje potreba, 
 - katalog proizvoda, troškovnik
 - izvještaj o potrošnji prethodnog razdoblja
2. Procedure planiranja nabave - praktični primjer
 - pravila u procesu izrade plana nabave
 - defi niranje odgovornih osoba
 - razgraničenje dužnosti i obveza
 - defi niranje rokova za prikupljanje podataka i prijedlog plana   

 nabave
 - usklađivanje procijenjene vrijednosti sa osiguranim sredstvima
 - povezivanje sa  Zakonom o fi skalnoj odgovornosti i Zakonom o   

 proračunu

3. Izrada i objava plana nabave 
 - zakonska obveza za naručitelje
 - obveza objave na internetskim stranicama
 - izmjene i dopune plana nabave
 - najčešće nepravilnosti pri izradi
 - povezivanje stavki plana nabave s fi nancijskim planom ili   

 proračunom
 - praktični primjeri plana nabave
4. Registar ugovora o javnoj nabavi i okvirnih sporazuma - praktični 

primjeri
 - obveza izrade registra ugovora i objava na internetskim stanicama
 - treba li istovremeno voditi i Pregled sklopljenih ugovora o javnoj   

 nabavi  sukladno Zaključku Vlade RH iz 2011. godine
 - izvršenje ugovora o javnoj nabavi i mjerenje izvršenja
 - kontrola nad izvršenjem ugovora o javnoj nabavi i okvirnih   

 sporazuma

Predavači na programu redovitog usavršavanja su treneri u sustavu javne nabave s velikim praktičnim iskustvom u provođenju postupaka 
i pravne zaštite: Nikolina Bačurin, savjetnica za javnu nabavu u Centru za praćenje poslovanja energetskog sektora i investicija, Danijela 
Banković - voditelj nabave Zračna luka Pula i Jasna Nikić, savjetnica urednica u HZRIF-u.
Detaljan program rada, informacije i prijava na www.rif.hr
Literatura: prezentacije predavača i priručnik „Planiranje i izvršavanje nabave“
Naknada: 750,00 kn - uključuje literaturu,  radni pribor, osvježavajući napitak i PDV.
Uplate: HZ RIF, Zagreb, žiroračun broj: 2360000 - 1101241118 ili gotovinom prije početka, 
 OIB: 75508100288
Prijave i informacije: 01/4686 - 500, 4686 - 505; telefax: 01/4686 - 496., www.rif.hr
Molimo Vas da zbog izdavanja potvrde o pohađanju programa usavršavanja dostavite prijavnicu.

planiranje nabave nova.indd 1planiranje nabave nova.indd 1 10/18/12 10:16:41 AM10/18/12 10:16:41 AMunutarnja.indd   1unutarnja.indd   1 10/30/12   9:21:08 AM10/30/12   9:21:08 AM
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Hrvatska zajednica računovođa i fi nancijskih djelatnika
organizira radionicu

IZMJENE UPITNIKA O FISKALNOJ ODGOVORNOSTI

Prijavnica
za radionicu IZMJENE UPITNIKA O FISKALNOJ ODGOVORNOSTI 

Zagreb,   27. studenoga 2012.         ili         06. prosinca 2012. 

Prijavljujemo sljedeće kandidate:
1. ..……………………………….............................. 3. ..………………………………................................
2. ..……………………………….............................. 4. ..………………………………................................

NAZIV I  ADRESA TVRTKE: ..........………………………………................................……………………………….........................................................
............................................................................................................................................................................................................................... 
OIB:   ......................................................................................................................................................................................................................
e-mail: .................................................. telefon: ................................................................... telefax.: ....................................................................

   M.P.                                                      Ovlaπtena osoba:

                                                                                                         …………………………………………………     

početak u
9,30 sati

Predavači: suradnici iz Ministarstva financija i savjetnici HZRIF-a Jasna Nikić, Dunja Kovačić.
Literatura: novi priručnik „IZMJENE UPITNIKA O FISKALNOJ ODGOVORNOSTI“
Naknada: 700,00 kn  za pretplatnike i 
 850,00 kn za nepretplatnike (uključuje literaturu, ispis prezentacija, PDV i radni pribor). Za veći broj sudionika istog   
 korisnika (2 - 5) odobravamo popust od 20% na ukupan iznos. Dodatni primjerci priručnika mogu se nabaviti  na  radionici 
 po cijeni 150,00 kuna.
Uplate:   HZ RIF, Zagreb, žiroračun broj: 2360000 - 1101241118 ili gotovinom prije početka. OIB: 75508100288. 
Informacije:  01/4686 - 500, 4686 - 502, 4686 - 505; e-mail: pretplata@rif.hr; telefax: 01/4686 - 496.

PROGRAM:

27. studenoga 2012.     ili     06. prosinca 2012.
Dvorana Hrvatske zajednice računovođa i financijskih djelatnika, Zagreb, 

J. Gotovca 1/II. (kod Kvaternikovog trga)

ZBOG OGRANIČENOG BROJA 
MJESTA 

PRIJAVA OBVEZNA

1. IZMJENE UREDBE O SASTAVLJANJU I PREDAJI IZJAVE O FISKALNOJ 
ODGOVORNOSTI

 -  Izmjene Uredbe o sastavljanju i predaji Izjave o fi skalnoj    
 odgovornosti

 -  Novi Upitnik o fi skalnoj odgovornosti
 - Popunjavanje Izjave prilikom primopredaje dužnosti
 
2. PRAKTIČNE UPUTE ZA POPUNJAVANJE NOVOG UPITNIKA O 

FISKALNOJ ODGOVORNOSTI
 -  Pitanja i odgovori iz područja planiranja proračuna/fi nancijskog  plana
 -  Pitanja i odgovori iz područja izvršavanja -  IZMIJENJENA I   

 NOVA PITANJA
 - Pitanja i odgovori iz područja javne nabave - IZMIJENJENA I   

 NOVA PITANJA
 - Pitanja i odgovori iz područja računovodstva - IZMIJENJENA I   

 NOVA PITANJA
 -  Pitanja i odgovori iz područja izvještavanja
 - Provođenje testiranja - novo testiranje uz pitanje 24.
 - Dokumentiranje NOVIH dokaza u Predmetu za 2012. godinu
 - Praktični primjeri procedura za stvaranje ugovorne obveze i   

 zaprimanja računa
 - Dopuna postojećih procedura - uočene slabosti i formalizam

3. DOKUMENTI KOJI SE PRILAŽU UZ IZJAVU O FISKALNOJ    
ODGOVORNOSTI 

 - Plan otklanjanja slabosti i nepravilnosti - praktična rješenja
 - Izvješće o otklonjenim slabostima i nepravilnostima - praktična   

 rješenja
 - Mišljenje unutarnjih revizora o sustavu fi nancijskog upravljanja i   

 kontrola

4. NAPUTAK O OTKRIVANJU, POSTUPANJU I IZVJEŠĆIVANJU O 
NEPRAVILNOSTIMA U UPRAVLJANJU SREDSTVIMA PRORAČUNA, 
PRORAČUNSKIH I IZVANPRORAČUNSKIH KORISNIKA

 - Provjera i formiranje sadržaja Predmeta o fi skalnoj odgovornosti
 - Otkrivanje, postupanje i izvješćivanju s nepravilnostima u    

 upravljanju
 - Donošenje Plana uspostave i razvoja fi nancijskog upravljanja i   

 kontrola  

5. PITANJA I ODGOVORI

PREDRAČUN:    DA
NE

radionica fi 27 11.indd 1radionica fi 27 11.indd   1 10/30/12 11:16:08 AM10/30/12   11:16:08 AM
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3Riznica 11/2012

Sadržaj

RIF-ov »ASOPIS ZA RA»UNOVODSTVO, REVIZIJU, 
FINANCIJE I PRAVO U SUSTAVU PRORA»UNA I 
NEPROFITNOM SEKTORU

Glavni urednik:  prof. dr. sc. Davor Vašiček
Uredniπtvo: dr. sc. Gojko Beæovan, Katica Burian, 
Marija Cvrlje, dr. sc. Ivana DraæiÊ-Lutilsky, Ivana Jakir 
Bajo, dr. sc. Silvana KosteπiÊ, Andreja Milić, mr. sc. 
Ljerka Linzbauer, Maja Lukeπ PetroviÊ, Ivana MaletiÊ, 
dr. sc. Josipa Mrπa, dr. sc. Milena Peršić, Cvjetana 
Plavπa-MatiÊ, Desanka Sarvan, mr. Jozo Serdarušić, 
mr. sc. Snjeæana SikiriÊ, prof. dr. sc. Vesna Vašiček,  
Ivan ÆiliÊ
Grafi Ëka priprema: Æeljka Pervan, Miljenka StankoviÊ
Tajniπtvo: Mira Fila, Vesna RumiÊ-Banovac
Internet: http;//www.rif.hr
e-mail: rif@rif.hr
Savjeti za Ëitatelje: telefon: 01-4686-506 (πest linija). 
Pravo na savjete ostvaruje se pretplatom na Ëasopis 
”RaËunovodstvo i fi nancije”. Telefonski pristup 
savjetnicima putem PIN-a radnim danom od 8,00 - 13,00 
sati. Redakcijski obraene pisane odgovore objavljujemo 
u Ëasopisu.

PRILOG IZLAZI MJESE»NO KAO TEMATSKA DOPUNA 
SADRÆAJA »ASOPISA ”RA»UNOVODSTVO I FINANCIJE” 
ZA »ITATELJE IZ PODRU»JA JAVNOG I NEPROFITNOG 
SEKTORA.

U OKVIRU PRETPLATE NA »ASOPIS 
”RA»UNOVODSTVO I FINANCIJE” PRILOG ©ALJEMO 
NA ZAHTJEV I SVIM OSTALIM ZAINTERESIRANIM 
PRETPLATNICIMA.

Tisak:   SveuËiliπna tiskara d.o.o., Zagreb

Nakladnik: Hrvatska zajednica raËunovoa i
 fi nancijskih djelatnika Zagreb

Za nakladnika: mr. sc. Bogomil Cota,
 predsjednik HZRIF

Glavni urednik: prof. dr. sc. Danimir Gulin

Urednici savjetnici: mr. sc. Miljenka CutvariÊ,
 mr. sc. Kornelija Sirovica,
 dr. sc. Marija Zuber

S A D R Æ A J

• Novosti u sastavljanju i predaji Izjave o fiskalnoj odgovornosti i 
 Izvještaja o primjeni fiskalnih pravila

 Ivana Maletić, dipl. oec., Ivana Jakir-Bajo, dipl. oec.   4

• Izmjene i dopune Upitnika o fiskalnoj odgovornosti - područje javna nabava  
 Jasna Nikić, dipl. oec.  12

• Utjecaj Zakona o financijskom poslovanju i predstečajnoj nagodbi na 
 proračunske korisnike

 Ivica Milčić, dipl. oec. 15

• Upravljanje državnom imovinom - značaj i stanje u Republici Hrvatskoj

 mr. sc. Gorana Roje 18

• Bruto plaće učitelja i nastavnika u osnovnim i srednjim školama

 Fadila Bahović, dipl. oec. 27

• Pravo na dnevnicu u zemlji korisnika državnog proračuna

 mr. sc. Kornelija Sirovica 32

• Izlazak proračunskih korisnika i neprofitnih organizacija iz sustava 
 poreza na dodanu vrijednost

 mr. sc. Miljenka Cutvarić 38

• Metodološki okvir za provedbu financijskog upravljanja i kontrola 
 1. dio - Kontrolno okruženje

 Danijela Stepić, dipl. oec., Marela Knežević, dipl. oec., 
 Davor Kozina, dipl. oec. 41

• Planiranje nabave za 2013. godinu 

 Jasna Nikić, dipl. oec.  48

• Regulacija službi od općeg interesa 

 prof. dr. sc. Ivan Koprić 51

UPITNIK 
O FISKALNOJ 
ODGOVORNOSTI
obvezne procedure, testiranja i dokazi

 

Nakladnik: HZ RIFHZ RIF 10000 Zagreb J. Gotovca 1/II www.rif.hr e-mail: rif@rif.hr 

korica fiskalna odgovornost copy1 1 2/27/12 9:30:34 AM

=200,00 kn

 

UDK 657/685:336 Nakladnik: HZ RIFHZ RIF 10000 Zagreb J. Gotovca 1/II www.rif.hr e-mail: rif@rif.hr Godina LVIII STUDENI 2012 

T I S K A N I C A Poštarina plaćena u pošti 10000 Zagreb

IZ SADRŽAJA:
➥  Podsjetnik za inventuru 31. 12. 2012.
➥  Revizija pretpostavke neograničenosti poslovanja
➥  Izmjena Zakona o trošarinama
➥  Godišnji obračun poreza na dohodak pri zadnjoj 
 isplati plaće u godini
➥  Otpremnine
➥  Primjena Zakona o financijskom poslovanju i 
 predstečajnoj nagodbi
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NAJAVA:
•  Stručno savjetovanje ovlaštenih revizora i 

računovođa

 Zagreb, hotel “Antunović”, 26. i 27. studenoga 2012.

•  Primjena MSFI-a i HSFI-a 
 od 22. 11. - 24. 11. 2012. i
 od 29. 11. - 01. 12. 2012.

•  Radionice i seminari, www.rif.hr  
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4 Riznica 11/2012

Financije

Ivana Maletić, dipl. oec., Ivana Jakir-Bajo, dipl. oec. UDK 336.2

Uredbom o sastavljanju i predaji Izjave o fiskalnoj 
odgovornosti (Nar. nov., br. 78/11; dalje u tekstu: 
Uredba) koja je donesena na temelju Zakona o fiskalnoj 
odgovornosti (Nar. nov., br.  139/10.) propisuje se 
izgled i sadržaj Izjave o fiskalnoj odgovornosti, 
postupak i rokovi sastavljanja i predaje Izjave, način i 
rokovi izvještavanja Ministarstva financija o uočenim 
nepravilnostima po provedenim provjerama sadržaja 
izjava te oblik i sadržaj izvještaja o primjeni fiskalnih 
pravila. Uredba je izmijenjena i dopunjena, a izmjene 
i dopune objavljene su u Nar. nov., br. 106/2012. 
Najvažnija dopuna u samom tekstu Uredbe odnosi se na  
pobliže utvrđivanje načina davanja Izjave o fiskalnoj 
odgovornosti prilikom primopredaje dužnosti u tijeku 
proračunske godine te su promijenjena neka pitanja 
u Upitniku kao prilogu Izjavi. O tome više u sljedećem 
članku.

Novosti u sastavljanju i predaji Izjave 
o fiskalnoj odgovornosti i Izvještaja o 
primjeni fiskalnih pravila

1. UVOD - O IZJAVI O FISKALNOJ ODGOVORNOSTI

Izjava o fiskalnoj odgovornosti je godišnja izjava 
kojom čelnik proračunskog i izvanproračunskog korisnika 
državnog proračuna i proračuna jedinica lokalne i područne 
(regionalne) samouprave i čelnik jedinice lokalne i područne 
(regionalne) samouprave potvrđuje da je u radu osigurao 
zakonito, namjensko i svrhovito korištenje sredstava te 
učinkovito i djelotvorno funkcioniranje sustava financijskog 
upravljanja i kontrola u okviru sredstava utvrđenih u 
proračunu odnosno financijskom planu.

Obveznici sastavljanja Izjave o fiskalnoj odgovornosti 
(dalje u tekstu: Izjava) su jedinice lokalne i područne 
(regionalne) samouprave, proračunski i izvanproračunski 
korisnici državnog proračuna i proračuna jedinica 
lokalne i područne (regionalne) samouprave utvrđeni u 
Registru proračunskih i izvanproračunskih korisnika koji 
se vodi sukladno Pravilniku o utvrđivanju proračunskih 
i izvanproračunskih korisnika državnog proračuna i 
proračunskih i izvanproračunskih korisnika proračuna jedinica 

lokalne i područne (regionalne) samouprave te o načinu 
vođenja Registra proračunskih i izvanproračunskih korisnika. 

Rok predaje Izjave o fiskalnoj odgovornosti (zajedno s 
popunjenim Upitnikom o fiskalnoj odgovornosti i Planom 
otklanjanja slabosti i nepravilnosti je je 28. veljače za 
čelnike proračunskih i izvanproračunskih korisnika dok je 
za načelnike, gradonačelnike, župane i čelnike središnjih 
tijela državne uprave (ministri1 i čelnici drugih državnih tijela 
na razini razdjela organizacijske klasifikacije) 31. ožujka 
odnosno u 2013. rok je 1. travnja.  

Izvješće o otklonjenim slabostima i nepravilnostima 
utvrđenima prethodne godine dostavlja se prvi put u 2013. 
godini.

Mišljenje unutarnjih revizora o sustavu financijskog 
upravljanja i kontrola za područja koja su bila revidirana 
u prethodnoj godini dostavljaju samo obveznici koji imaju 
ustrojenu unutarnju reviziju).

Razlika u roku predaje ne znači da čelnici jedinica 
lokalne i područne (regionalne) samouprave svoju Izjavu 
temelje na izjavama čelnika proračunskih korisnika iz svoje 
nadležnosti. Izjavu svaki čelnik daje za instituciju kojom 
direktno upravlja, a ne i za sve proračunske korisnike te nema 
potrebe tražiti od proračunskih korisnika da predaju Izjavu 
ranije od roka propisanog Uredbom. 

Ono što je posebno važno je uvođenje zakonske obveze 
čelnicima u nadležnim tijelima da provjere sadržaj Izjave 
koju su dostavili čelnici korisnika pod njihovom nadležnošću. 

Dakle, jedinice lokalne i područne (regionalne) 
samouprave obvezne su provjeriti kod korisnika iz 
njihove nadležnosti da su zaista poštovana načela 
zakonitog, namjenskog i svrhovitog korištenja sredstava 
te da je uspostavljen i funkcionira učinkovit i djelotvoran 
sustav financijskog upravljanja i kontrola. O uočenim 
nepravilnostima po provedenim provjerama jedinice lokalne 
i područne (regionalne) samouprave dužne su izvijestiti 
Ministarstvo financija. Ove provjere obavljaju se tijekom 
cijele 2012. za Izjave predane za 2011. godini.

1 Iznimno su za 2011. godinu zbog postupka primopredaje vlasti 
ministri Izjave o fiskalnoj odgovornosti sastavili do 21. prosinca 2011. 

maletic-bajo.indd   4maletic-bajo.indd   4 10/30/12   11:23:40 AM10/30/12   11:23:40 AM



5Riznica 11/2012

Financije

Načelnici, gradonačelnici i župani pokreću, u skladu 
sa Zakonom o fiskalnoj odgovornosti, pitanje političke 
odgovornosti odnosno postupak smjene čelnika proračunskih i 
izvanproračunskih korisnika koji nisu predali Izjavu o fiskalnoj 
odgovornosti.

Dakle, čelnici općina, gradova i županija imaju 
obvezu sastaviti svoje Izjave o fiskalnoj odgovornosti i 
predati ih zajedno s  popunjenim Upitnikom o fiskalnoj 
odgovornosti i Planom otklanjanja slabosti i nepravilnosti 
(te mišljenjem unutarnjih revizora - oni koji imaju ustrojenu 
unutarnju reviziju) Ministarstvu financija do 1. travnja 2013. 
Uz navedeno obvezni su tijekom 2012. provjeriti sadržaj 
dokumentacije dobivene od čelnika proračunskih korisnika 
te na bazi uzorka provjeriti sadržaj Upitnika i odgovora na 
pojedina ili sva pitanja.  

Prilikom postupka primopredaje čelnici sastavljaju 
Izjavu za razdoblje od 1. siječnja tekuće godine do datuma 
prestanka obnašanja dužnosti. Izjava se zajedno s popunjenim 
Upitnikom, Planom otklanjanja slabosti i nepravilnosti, 
Izvješćem o otklonjenim slabostima i nepravilnostima 
utvrđenima prethodne godine, Mišljenjem unutarnjih revizora 
o sustavu financijskog upravljanja i kontrola za područja koja 
su bila revidirana u prethodnoj godini predaje čelniku koji 
preuzima dužnost i ulaže u Predmet o fiskalnoj odgovornosti. 

2. IZMJENE UREDBE

Uredba o sastavljanju i predaji Izjave o fiskalnoj 
odgovornosti izmijenjena je i dopunjena, a izmjene i dopune 
objavljene su u Nar. nov., br. 106/2012. Najvažnija dopuna 
u samom tekstu Uredbe odnosi se na  pobliže utvrđivanje 
načina davanja Izjave o fiskalnoj odgovornosti prilikom 
primopredaje u tijeku proračunske godine. 

Kada je datum primopredaje raniji od 31. kolovoza uz 
Izjavu o fiskalnoj odgovornosti sastavljenu za razdoblje od 
1. siječnja tekuće godine do datuma prestanka obnašanja 
dužnosti predaje se:

− Izvješće o otklonjenim slabostima i nepravilnostima 
utvrđenima prethodne godine za one slabosti i 
nepravilnosti koje su prema Planu otklanjanja slabosti 
i nepravilnosti trebale biti otklonjene u razdoblju do 
datuma prestanka obnašanja dužnosti;

− prilozi sastavljeni za razdoblje 1. siječnja do 31. prosinca 
prethodne godine, a to su: popunjeni Upitnik o fiskalnoj 
odgovornosti, Plan otklanjanja slabosti i nepravilnosti, 
Izviješće o otklonjenim slabostima i nepravilnostima 
utvrđenima prethodne godine i Mišljenje unutarnjih 
revizora o sustavu financijskog upravljanja i kontrola. 
Dakle, u postupcima primopredaje koji obuhvaćaju 

razdoblja do 31. kolovoza nije potrebno ponovno sastavljati 
Upitnik o fiskalnoj odgovornosti, već se uz Izjavu prilaže onaj 
koji je sastavljen za prethodnu proračunsku godinu.  Upitnik 
je alat za samoprocjenu sustava financijskog upravljanja 
i kontrola i samo jedan od elemenata za davanje Izjave o 
fiskalnoj odgovornosti te nije svrsishodno ponavljati testiranja 
više puta tijekom godine. 

Ovom izmjenom Uredbe mijenja se i obrazac Upitnika 
o fiskalnoj odgovornosti. 

Izmjena je proizašla između ostaloga i iz potrebe za 
usklađivanjem s novim propisom u području javne nabave 
budući da je 1. siječnja 2012. godine na snagu stupio novi 
Zakon o javnoj nabavi (Nar. nov., br.  90/11.). 

Osim toga, u praksi se pokazala potreba za izmjenom i 
dopunom određenih pitanja i referenci iz drugih područja radi 
olakšavanja ispunjavanja zahtjeva prilikom davanja Izjave o 
fiskalnoj odgovornosti.

3. IZMJENE UPITNIKA O FISKALNOJ ODGOVORNOSTI

Upitnik o fiskalnoj odgovornosti unekoliko je 
promijenjen te se u nastavku  po pojedinim područjima 
prikazuju i pojašnjavaju promjene.

3.1. Planiranje proračuna/financijskog plana
U području planiranja nema novih pitanja i izmjena 

postojećih, samo se detaljnije utvrđuju reference uz pojedina 
pitanja. Tako se u referencama uz pitanja 5, 6, 7 i 8 dodaje 
formulacija „usvojenog do 31. prosinca“ jer je u praksi došlo 
do različitog shvaćanja te su mnogi na ova pitanja o sadržaju 
financijskog plana i obrazloženja gotovo po inerciji odgovarali 
s DA, misleći da se pitanje odnosi samo na to sadrži li 
financijski plan sve zakonom propisane elemente. Međutim, 
ako financijski plan nije donesen do 31. 12. 2011. onda on u 
toj godini formalno nije donesen (testiraju se uvijek poslovni 
događaji i transakcije provedeni u toj godini bez obzira na 
koje se razdoblje odnose) i nema se što testirati te je odgovor 
trebao biti NE. Kako bi se izbjeglo različito razumijevanje 
ovih pitanja u stupcu referenca dodano je „usvojenog do 31. 
prosinca“. 

U pitanju 11.: Čelnik jedinice lokalne i područne 
(regionalne) samouprave uputio je  prijedlog proračuna i 
projekcija predstavničkom tijelu na donošenje u zakonom 
predviđenom roku, u stupcu referenca dodano je „odnosno 
drugi dokaz da je prijedlog proračuna i projekcija predan 
predstavničkom tijelu“ uz dosadašnju „preslika odnosno 
referenca dopisa“. Navedeno je dodano zbog čestih 
upita malih lokalnih jedinica kod kojih se dokumenti 
predstavničkom tijelu ne šalju niti predaju uz posebne dopise, 
ali paraf na naslovnoj stranici s upisanim datumom primitka 
trebao bi postojati kao trag o provedenom postupku.

U pitanju 13.: Uz proračun jedinice lokalne i 
područne (regionalne) samouprave odnosno financijski 
plan proračunskog i izvanproračunskog korisnika za iduću 
proračunsku godinu donijele su se i projekcije za sljedeće 
dvije proračunske godine, ispravljen je propust jer u stupcu 
referenca nije ništa bilo navedeno. Kao referenca odnosno 
dokaz odgovoru na ovo pitanje navodi se: „broj službenog 
glasila i datum objave za proračune, preslika odnosno 
referenca financijskog plana usvojenog do 31. prosinca za 
proračunske i izvanproračunske korisnike“.

Za pitanje 15. izmijenjena je samo formulacija pitanja, a 
sadržaj je u potpunosti ostao isti. Dosadašnji tekst: Zaduživali 
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smo se/davali suglasnost za zaduživanje/jamstvo sukladno 
odredbama Zakona o proračunu i Pravilnika o postupku 
zaduživanja te davanja jamstava i suglasnosti jedinica lokalne 
i područne (regionalne) samouprave, mijenja se u: Jedinica 
lokalne i područne (regionalne) samouprave se zaduživala/ 
davala suglasnost za zaduživanje/jamstvo sukladno 
odredbama Zakona o proračunu i Pravilnika o postupku 
zaduživanja te davanja jamstava i suglasnosti jedinica lokalne 
i područne (regionalne) samouprave.

3.2. Izvršavanje proračuna/financijskog plana
Pitanje broj 20.: Poduzete su sve potrebne mjere 

za potpunu i pravodobnu naplatu prihoda i primitaka iz 
nadležnosti i uplatu u proračun, mijenja se na način da 
se brišu riječi „i pravodobnu“ te se značajnije mijenja 
referenca. Iz dosadašnje reference: Dokaz o uplati 
10%  ukupno naplaćenih prihoda, a na uzorku od 10% 
nenaplaćenih potraživanja dokazi o poduzetim radnjama za 
naplatu (preslike odnosno reference odgovarajućih dopisa, 
opomena...), izbacuje se prvi dio testiranja - dokaz o uplati 
10% ukupno naplaćenih potraživanja, taj tekst se u referenci 
briše te se testiranje treba provesti samo na 10% nenaplaćenih 
potraživanja. Uz navedeno se za ovih 10% nenaplaćenih 

potraživanja dodaje ograničenje „a najviše 100“ u smislu 
pojedinačnog broja potraživanja. 

Testiranje je najbolje provesti formirajući obrasce 
testiranja u koje se upisuju reference dokumenata uzetih u 
uzorak kako bi se kod provođenja kontrola postupak testiranja 
mogao ponoviti. Obrasci s upisanim referencama dokumenata 
uzetih u uzorak i provedenim postupkom testiranja ujedno su 
i dokaz koji se prilaže u Predmet uz odgovor na ovo pitanje.

Testiraju se samo prihodi koji se naplaćuju od fizičkih i 
pravnih osoba, npr. prihodi od komunalne naknade, porezni 
prihodi, prihodi od iznajmljivanja prostora i sl., a ne prihodi 
koje općine, gradovi i županije dobiju od državnog ili drugih 
proračuna - oni nisu predmet ovog pitanja. 

Za 2011. se testiranje za ovo pitanje radilo na 
dva obrasca: u prvom se testiralo jesu li potraživanja 
pravovremeno naplaćena i to je dio koji je sad izmjenama 
Uredbe izbačen:

Ukupna potraživanja iznose _________kn.
Od toga naplaćeno ___________ kn.   Testiranje se 

provodi na uzorku od 10% a to je ___________kn.
Od toga nenaplaćeno, a dospjelo _________ kn.   

Testiranje se provodi na uzorku od 10% a to je __________kn.

Tablica kojom se dokazuje na uzorku od 10% ukupnih potraživanja jesu li potraživanja pravovremeno naplaćena
Račun iz 

računskog plana
Vrsta prihoda Obveznik/

kupac i broj 
dokumenta 

(ugovor, 
obračun, 

izlazni račun, 
uplatnica)

Iznos Datum 
dospijeća

Datum 
naplate

Naplata 
pravovremena

(upisati iznose kod 
kojih je datum 

naplate raniji ili 
jednak datumu 

dospijeća)

Referenca - 
oznaka gdje se 

dokument nalazi 
(salda konti 

ili financijsko 
knjigovodstvo)

1 2 3 4 5 6 7 8
611 porez i prirez na 

dohodak
6131 porezi na zemlju, 

zgrade, kuće i ostalo
6422 iznajmljivanje 

prostora
653 komunalni doprinosi 

i naknade
661 prodaja dobara/

usluga
…..

UKUPNO - - Iznos ukupno mora 
odgovarati iznosu 
od 10% naplaćenih 
potraživanja 

- - Zbroj pravovremeno 
naplaćenih iznosa

-

Izračun postotka 
pravovremeno 

naplaćenih 
potraživanja

Ukupan iznos pod 7 
/ Ukupan iznos pod 
4  x 100

Uputa za davanje odgovora: Ako postotak pravovremeno naplaćenih potraživanja iznosi 98% i više, odgovor na prvi dio pitanja je DA. Ako 
postotak pravovremeno naplaćenih potraživanja iznosi  90% i manje, odgovor na prvi dio pitanja je NE. Ako postotak pravovremeno naplaćenih 
potraživanja iznosi između 90% i 98% , odgovor na prvi dio pitanja je DJELOMIČNO.
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Ovaj dio je izbačen jer je analizom upitnika utvrđeno 
da veliki broj korisnika  proračuna dobro naplaćuje i upravlja 
svojim prihodima, ali da se često događaju kašnjenja u naplati 
potraživanja od nekoliko dana do par mjeseci zbog čega se 
na ovo pitanje odgovaralo s NE te se dobivala kriva slika. 

Izmjenama Upitnika za ovo pitanje za 2012. radi se 
samo testiranje o tome jesu li poduzete potrebne mjere 
za naplatu nenaplaćenih, a dospjelih potraživanja. To 
se testiranje trebalo napraviti i u 2011., ali kao drugi dio 
testiranja prema sljedećoj tablici: 

Tablica kojom se dokazuje da su poduzete sve potrebne 
mjere za naplatu nenaplaćenih, dospjelih potraživanja

Račun iz računskog 
plana

Vrsta prihoda

Kupac i broj 
dokumenta 

nenaplaćenih 
potraživanja 

(ugovor, 
obračun, 

izlazni račun, 
uplatnica)

Iznos

Mjere poduzete 
za naplatu 

potraživanja 
(slanje opomene, 

požurnice, 
pokretanje 

ovršnog postupka)

Iznos 
potraživanja za 

koje su poduzete 
mjere (iznos 

mjere opisane u 
stupcu 5)

Referenca - 
klasifikacijska 

oznaka 
dokumenta kojim 

je poduzeta 
navedena mjera 

1 2 3 4 5 6 7
611 porez i prirez na 

dohodak
6131 porezi na zemlju, 

zgrade, kuće i 
ostalo

6422 iznajmljivanje 
prostora

653 komunalni 
doprinosi i 
naknade

661
prodaja dobara/
usluga

UKUPNO - - Iznos ukupno 
mora odgovarati 
iznosu od 10% 
nenaplaćenih 
potraživanja 

- Zbroj 
nenaplaćenih 
potraživanja za 
koje su poduzete 
mjere naplate

-

Izračun postotka 
nenaplaćenih 

potraživanja za koja su 
poduzete mjere naplate

Ukupan iznos 
pod 6 / Ukupan 
iznos pod 4 x 
100

Uputa za davanje odgovora: Ako postotak nenaplaćenih potraživanja za koja su poduzete mjere naplate iznosi 98% i više, odgovor na 
drugi dio pitanja je DA. Ako postotak nenaplaćenih potraživanja za koja su poduzete mjere naplate iznosi  90% i manje, odgovor na drugi 
dio pitanja je NE. Ako postotak nenaplaćenih potraživanja za koja su poduzete mjere naplate iznosi između 90% i 98%,  odgovor na drugi 
dio pitanja je DJELOMIČNO.

Iza pitanja 22. dodaje se novo pitanje 23.: Sredstva 
su utrošena u skladu s proračunom odnosno financijskim 
planom.

Ovo pitanje dodano je zbog učestalih upita o tome 
zašto se u Upitniku niti jednim pitanjem ne ispituje izravno, 
zakonito i namjensko korištenje sredstava u odnosu na plan. S 
obzirom da je Upitnik samo jedan od alata za davanje Izjave 
o fiskalnoj odgovornosti, bez obzira na nedostatak ovakvog 
pitanja u Upitniku i za 2011. je u Izjavi trebalo istaknuti 

nepravilnost vezano uz trošenje sredstava u odnosnu na plan, 
ako se u praksi pojavila.

Referenca uz ovo pitanje je izvještaj o izvršenju 
proračuna za jedinice lokalne i područne (regionalne) 
samouprave iz kojeg se vidi da nije utrošeno više sredstava od 
odobrenih proračunom (osim za namjenske prihode i primitke 
definirane člankom 48. Zakona o proračunu) te usporedba 
izvršenja i financijskog plana iz koje se vidi da nije utrošeno 
više sredstava od odobrenih financijskim planom (osim za 
namjenske prihode i primitke definirane člankom 48. Zakona 
o proračunu) za proračunske i izvanproračunske korisnike.

Dakle, za potrebe dokaza uz odgovor na ovo pitanje 
jedinice lokalne i područne (regionalne) samouprave i 

izvanproračunski korisnici pozvat će se na polugodišnji 
i godišnji izvještaj o izvršavanju proračuna odnosno 
financijskog plana koje sastavljaju i dostavljaju u skladu s 
člancima 108. - 112. Zakona o proračunu. Pripremljen je i 
Pravilnik o polugodišnjem i godišnjem izvještaju o izvršenju 
proračuna čija se objava očekuje do kraja rujna ove godine.

Za razliku od jedinica lokalne i područne (regionalne) 
samouprave i izvanproračunskih korisnika, proračunskim 
korisnicima nije propisana obveza sastavljanja i predaje 
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izvještaja o izvršenju financijskog plana. Za potrebe testiranja 
ovog pitanja odnosno dokazivanja odgovora uz ovo pitanje 
i proračunski korisnici će trebati usporediti financijski plan 
s izvršenjem. Ovdje nije riječ o financijskom izvještaju 
odnosno prijašnjem PR-RAS obrascu, koji je sadržavao i 
stupac planirano, već o usporedbi plana sastavljenog po 
proračunskim klasifikacijama s izvršenjem po proračunskim 
klasifikacijama.

U nastavku se daju primjeri obrazaca testiranja 
usporedbe plana s izvršenjem za proračunske korisnike.

Obrasci testiranja izvršavanja financijskog plana 
proračunskog korisnika

Obrazac 1.: Testiranje izvršavanja financijskog plana po 
ekonomskoj klasifikaciji

u kunama (bez lp)
Podskupina iz 

Računskog plana
O p i s

AOP 
oznaka 

Izvorni 
plan 

Izmjene 
plana

Tekući 
plan

Izvršenje za izvještajno 
razdoblje 

Indeks         
(7/6 x 100) 

1 2 3 4 5 6 7 8

U tablicu se upisuju planski podaci po podskupinama 
Računskog plana. Izvorni plan je financijski plan odnosno 
posljednje izmjene i dopune financijskog plana donesene 
od strane upravnog vijeća/školskog odbora. Tekući plan 
je financijski plan odnosno posljednje izmjene i dopune 
financijskog plana s uključenim naknadno izvršenim 
preraspodjelama. Ako proračunski korisnik nije imao 
preraspodjela nakon donošenja financijskog plana odnosno 
izmjena i dopuna financijskog plana tada nisu potrebni 
podaci o izmjenama plana i tekućem planu - dakle stupac 
5 i 6 se brišu ili popunjavaju crticama. Iako se izvršenje 
prati na razini osnovnog računa i detaljnije dovoljno je da 
proračunski korisnici za potrebe ocjene usklađenosti izvršenja 
s financijskim planom u stupac 7 upišu podatke o izvršenju 
na razini podskupine s obzirom da je plansko ograničenje 
zadano na toj razini.

Obrazac 2: Testiranje izvršavanja financijskog plana po 
programskoj i ekonomskoj klasifikaciji

Brojčana 
oznaka 

programske 
klasifikacije

Naziv oznake 
programske 
klasifikacije

Broj  
podskupine 

iz Računskog 
plana 

 Naziv 
podskupine 

iz 
Računskog 

plana

 Izvršenje 
prethodne 

godine 

Izvorni 
plan

Izmjene 
plana

Tekući 
plan  

 Izvršenje za 
izvještajno 
razdoblje 

Indeks
(9/8 x 100) 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

S obzirom da izvršenje za izvještajno razdoblje za 
2012. nije moguće imati prije kraja veljače 2013. što je i rok 
sastavljanja financijskih izvještaja, a ujedno i rok sastavljanja 
Izjave o fiskalnoj odgovornosti za testiranje odgovora na ovo 
pitanje  koriste se obrasci sastavljeni prema podacima za 
2011. godinu. 

Dosadašnje pitanje 23. postaje 24.: Isplata sredstava 
temeljila se na vjerodostojnoj dokumentaciji, a u stupcu 
referenca uz tekst: Nasumično odabrano najmanje pet isplata 
po svakoj od vrsta rashoda, dodaje se: „na razini definiranoj u 

Tablici: Testiranja uz pitanje 24. danoj u dodatku 1 Upitnika“. 
Dakle, obrazac testiranja koji je do sada bio dio Upute 
Ministarstva financija postaje sastavni dio Upitnika.

U pitanju 25. (dosadašnje 24.): Pratilo se i kontroliralo 
namjensko isplaćivanje donacija, pomoći, subvencija do 
krajnjeg korisnika te korištenje istih, za potpitanja 25.2. i 25.3. 
utvrđuju se iznosi iznad kojih se obavljaju kontrole na licu 
mjesta odnosno traže izviješća od krajnjih korisnika. 

Tako se pod 25.2. ispituje jesu li obavljene provjere na 
licu mjesta kod krajnjih korisnika na uzorku za pojedinačne 
isplate iznad 20.000,00 kuna. Važno je napomenuti da se 
temeljem svih isplaćenih donacija, subvencija i pomoći iznad 
20.000,00 kuna formira uzorak. U ovoj fazi uzorak još uvijek 
nije definiran Uredbom te ga svaki korisnik i jedinica lokalne 

i područne (regionalne) samouprave samostalno utvrđuje. 
Navedeno znači da je za odgovor DA u ovom slučaju dovoljno 
provjeriti na licu mjesta zakonito i namjensko korištenje za 
jednu, dvije ili tri isplate. Naravno da je poželjno da ovisno o 
kapacitetu korisnika i lokalne odnosno područne (regionalne) 
jedinice uzorak bude veći.

Pod 25.3. uvodi se obveza dobivanja izvješća od krajnjeg 
korisnika o utrošku sredstava/realizaciji projekta za pojedinačne 
isplate iznad 10.000,00 kn. 

Pitanje 26. (dosadašnje 25.) se mijenja te se ovom 
izmjenom jasnije definira da se s obzirom da je riječ o 
naknadnim kontrolama nabavljenih roba/primljenih usluga 
i izvedenih radova o tome jesu li u skladu s ugovorenim 
uvjetima, ne obuhvaćaju rashodi poslovanja nego rashodi 
za nabavu nefinancijske imovine. Dosadašnji tekst: Prilikom 
isporuke robe/(obavljanja usluga)/izvođenja radova obavljene 
su sve potrebne provjere, zamjenjuje se s: Prilikom isporuke 
opreme/izvođenja radova obavljene su sve potrebne provjere. 

U stupcu referenca zadani uzorak se detaljnije specificira 
i ograničava na nabave nefinancijske imovine. Dosadašnji tekst: 
provjera na uzorku 5% ukupnog broja svih nabava i minimalno 
5% ukupne vrijednosti svih nabava, zamjenjuje se s: provjera 
na uzorku 5% ukupnog broja svih nabava nefinancijske 
imovine i minimalno 5% ukupne vrijednosti svih nabava 
nefinancijske imovine.

U pitanju 28. (dosadašnje 27.): Svi ugovori se čuvaju i 
arhiviraju sukladno propisima o čuvanju arhivske građe, uzorak 
na kojem se provodi testiranje u stupcu referenca greškom nije 
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bio ograničen, pa se izmjenom Upitnika to ispravlja i dodaje se 
ograničenje od najviše 100 ugovora, ako 5% prelazi taj broj.

3.3. Javna nabava
Izmjena i dopuna Upitnika o fiskalnoj odgovornosti 

u području javne nabave  je proizašla iz potrebe za 
usklađivanjem s novim propisom u području javne nabave 
budući da je 1. siječnja 2012. godine na snagu stupio novi 
Zakon o javnoj nabavi (Nar. nov., br. 90/11). Iz tog razloga su 
pitanja iz ovog područja obrađena u posebnom članku.

3.4. Računovodstvo
U pitanju 45. (dosadašnje 43.): Iz primke, otpremnice i 

drugog odgovarajućeg dokumenta potpisanog od skladištara 
ili druge osobe zadužene za zaprimanje robe i dobavljača 
vidljivo je da je prilikom preuzimanja robe utvrđena količina, 
stanje i kvaliteta zaprimljene robe, uzorak na kojem se 
provodi testiranje u stupcu referenca greškom nije bio 
ograničen, pa se izmjenom Upitnika to ispravlja i dodaje se 
ograničenje od najviše 100 dokumenata, ako 5% prelazi taj 
broj.

U pitanju 52. (dosadašnje 50.): Provjereno je postojanje 
potpisa, žiga ili druge oznake kojom se može potvrditi da 
je račun odobren za evidentiranje, promjena je mala ali 
značajna,jer se pitanjem mislilo na odobrenje za plaćanje 
te su mnogi korisnici zvali i pitali o kojem je odobrenju 
riječ. Dakle, izmjenom Upitnika u ovom pitanju se riječ 
„evidentiranje“ zamjenjuje s „plaćanje“.

Pitanje 53. (dosadašnje 51.): Provjerom suštine računa 
i dokumentacije obavljenih usluga, radova odnosno nabave 
robe računu su dodijeljene oznake proračunskih klasifikacija 
potrebne za evidentiranje u glavnoj knjizi, mijenja se na 
način da su uzete u obzir brojne primjedbe korisnika kako 
se evidentiranje po svim klasifikacijama radi automatski u 
sustavu, a na račun se upisuje u najvećem broju slučajeva 
ekonomska klasifikacija. Novi tekst pitanja glasi: Provjerom 
suštine računa i dokumentacije obavljenih usluga, radova 
odnosno nabave robe računi se u glavnoj knjizi evidentiraju 
po proračunskim klasifikacijama.

Dosadašnje pitanje 52. koje je glasilo: Obavljena je 
kontrola usklađivanja analitičke evidencije i glavne knjige 
(odgovaraju obveznici primjene proračunskog računovodstva), 
izbrisano je iz Upitnika. Naravno, usklađivanja analitike i 
sintetike su obvezni dio financijsko-računovodstvenih poslova, 
ali više neće biti potrebno prikupljati dokaze o obavljenim 
usklađivanjima jer to je kod većine korisnika izazvalo 
nepotrebno printanje i gomilanje papira. 

U pitanju 55. (dosadašnjem 54.): Za donacije 
nefinancijske imovine u glavnoj knjizi evidentirani su prihodi i 
rashodi prema procijenjenoj vrijednosti imovine, a međusobni 
prijenos nefinancijske imovine proračuna i proračunskih 
korisnika evidentiran je preko promjena u obujmu imovine, 
javila se nedoumica oko toga uzimaju li se u obzir samo 
primljene ili dane i primljene donacije. Izmjenom je 
naglašeno da je riječ o danim i primljenim donacijama te 
početni dio pitanja sada glasi: Za primljene i dane donacije 
nefinancijske imovine u glavnoj knjizi…

U pitanju 58. (dosadašnjem 57.): Poslovne knjige 
i računovodstvene isprave čuvaju se sukladno rokovima 
utvrđenima Pravilnikom o proračunskom računovodstvu 
i računskom planu, nije bila specificirana referenca te je 
ovim izmjenama i dopunama nadodan tekst: Klasifikacijska 
oznaka Pravilnika o čuvanju arhivskog i registraturnog gradiva 
odnosno odgovarajući dokaz.  

3.5. Izvještavanje
U pitanju 65. (dosadašnjem 64.): Kod predaje 

polugodišnjeg i godišnjeg izvještaja o izvršenju proračuna 
jedinice lokalne i područne (regionalne) samouprave 
poštivali su se rokovi i odredbe o sadržaju izvještaja utvrđene 
Zakonom o proračunu, u stupcu referenca se uz broj 
službenog glasila i datum objave izvještaja koji su do sada bili 
navedeni kao dokaz, traži i preslika odnosno referenca dopisa 
odnosno drugi dokaz da je polugodišnji i godišnji izvještaj 
predan predstavničkom tijelu.  

Ivana Maletić, dipl. oec., Zagreb,                                                             
Ivana Jakir-Bajo, dipl. oec., Ministarstvo financija RH, Zagreb

Hrvatska zajednica računovođa i fi nancijskih djelatnika
organizira radionicu

IZMJENE UPITNIKA O FISKALNOJ ODGOVORNOSTI

početak u
9,30 sati

27. studenoga 2012.     ili     06. prosinca 2012.
Dvorana Hrvatske zajednice računovođa i financijskih djelatnika, Zagreb, 

J. Gotovca 1/II. (kod Kvaternikovog trga)

radionica fi 27 11.indd 1 10/30/12 11:16:08 AM
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Jasna Nikić, dipl. oec. UDK 336.2

Izmjene i dopune Upitnika o fiskalnoj odgovornosti u 
području javne nabave rezultat su stupanja na snagu 
novog zakonodavnog okvira u području javne nabave. 
Novi Zakon o javnoj nabavi, objavljen u Nar. nov., br. 
90/2011., stupio je na snagu 01. siječnja 2012. godine, 
a u kontekstu novog zakona stupili su na snagu četiri 
uredbe i četiri pravilnika koji detaljnije razrađuju 
pojedine odredbe Zakona. Nove odredbe Zakona i 
podzakonskih  akata utjecale su na izmjenu sadržaja 
pojedinih pitanja i referenci u Upitniku o fiskalnoj 
odgovornosti, ali su definirana i nova pitanja koja se 
detaljnije pojašnjavaju.

Izmjene i dopune Upitnika o fiskalnoj 
odgovornosti - područje javna nabava

1. UVOD

Novim Zakonom o javnoj nabavi i podzakonskim 
propisima, provedeno je usklađivanje s relevantnim propisima 
Europske unije. S ciljem povećanja učinkovitosti detaljnije 
su propisane odredbe kojima se uređuju mehanizmi za 
sprječavanje sukoba interesa. Povećanju transparentnosti 
doprinose odredbe o objavljivanju plana nabave i registra 
ugovora o javnoj nabavi i okvirnih sporazuma na internetskim 
stranicama pa se smatralo potrebitim ove odredbe prenijeti 
i u sam Upitnik o fiskalnoj odgovornosti. Zbog ograničene 
proračunske potrošnje i racionalnijeg korištenja proračunskih 
sredstava potrebno je nadzirati usklađenost sklopljenog 
ugovora o javnoj nabavi s dokumentacijom za nadmetanje i 
ponudama, a posebice izvršenje ugovora. Stupanjem na snagu 
novog zakonodavnog okvira nastupile s značajne promjene 
u sustavu javne nabave, a njihov utjecaj na učinkovito i 
racionalno trošenje proračunskih sredstava za javnu nabavu 
rezultat je promjena, a posebice novih pitanja u Upitniku o 
fiskalnoj odgovornosti. 

2. NOVINE U POPUNJAVANJU UPITNIKA

Na pitanja iz područja javne nabave odgovaraju  
jedinice lokalne i područne (regionalne) samouprave  i njihovi 
proračunski i izvanproračunski korisnici, kao i proračunski i 
izvanproračunski korisnici državnog proračuna. 

Upitnik o fiskalnoj odgovornosti u području javne 
nabave koji se po prvi puta popunjavao za 2011. godinu 

sadržavao je 12 pitanja, dok Upitnik za 2012. godinu 
sadržava 13 pitanja iz područja javne nabave. Na pitanja 
se odgovora s DA, NE, DJELOMIČNO ili NIJE PRIMJENJIVO 
- N/P. Na sva pitanja iz Upitnika potrebno je upisati odgovor. 
Djelomičan odgovor nije moguće dati na pitanje o obvezi 
donošenja i objave plana nabave, vođenja i objave registra 
ugovora o javnoj nabavi i okvirnih sporazuma te dostavu 
izvješća o javnoj nabavi za prethodnu godinu Upravi za 
sustav javne nabave. 

Ako se tijekom 2012. godine nisu provodili postupci 
javne nabave ili je provođenje postupaka javne nabave 
objedinjeno na razini osnivača, na sva pitanja iz Upitnika 
potrebno je odgovoriti s „NIJE PRIMJENJIVO - N/P“.

To je u suprotnosti sa odredbama Zakona o javnoj 
nabavi koji naručitelje obvezuje na donošenje plana nabave, 
neovisno o činjenici što procijenjena vrijednost ne upućuje 
na obvezu provođenja postupaka javne nabave. Za predmete 
nabave čija je procijenjena vrijednost jednaka ili veća od 
20.000,00 kuna, a manja od 70.000,00 kuna nije potrebno 
provoditi postupke javne nabave. Za njih je u čl. 20. st. 2. 
Zakona o javnoj nabavi propisano izuzeće da plan nabave, 
umjesto propisanih sedam podataka, sadrži samo podatke o 
predmetu nabave i procijenjenoj vrijednosti nabave. 

Testiranje se i dalje provodi na uzorku od 5% provedenih 
postupaka, odnosno objava javne nabave koji su završili danom 
izvršnosti odluke o odabiru, a izvršnošću odluke o odabiru 
nastaje ugovor o javnoj nabavi odnosno okvirni sporazum. Kod 
manjeg broja provedenih postupaka potrebno ih je testiranjem 
sve obuhvatiti. Budući da sam broj provedenih postupaka 
nije relevantan dokaz za potvrdan odgovor, preporuka je da 
se testiranje provede na 5% vrijednosti nabava za koje su 
provedeni postupci javne nabave. 

U nastavku se detaljnije objašnjavaju nova pitanja 
iz Upitnika, kao i pitanja koja su uslijed promjene 
zakonodavnog okvira u području javne nabave izmijenjena u 
sadržaju ili referenci.

29. U zaključenim ugovorima o nabavama velike 
vrijednosti ugovoreni su instrumenti za osiguranje urednog 
ispunjenja ugovornih obveza ili odredbe o ugovornoj kazni.

Sadržaj prvog pitanja u Upitniku o fiskalnoj odgovornosti 
značajno je promijenjen u odnosu na prošlu godinu kada se 
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u zaključenim ugovorima zahtijevalo ugovaranje instrumenata 
osiguranja plaćanja i ugovorne kazne. Ugovaranje ovih 
odredbi značilo je nuđenje instrumenata osiguranja plaćanja i 
u samoj dokumentaciji za nadmetanje i prijedlogu ugovora za 
što su propisana određena ograničenja u Zakonu o proračunu.

Ugovaranje odredbi o instrumentima za osiguranje 
urednog ispunjenja ugovornih obveza ili odredbi o ugovornoj 
kazni odnosi se samo na sklapanje ugovora o nabavama 
velike vrijednosti, a ona podrazumijeva nabavu procijenjene 
vrijednosti jednake ili veće od vrijednosti europskih pragova. 
Vrijednosti europskih pragova za javne naručitelje iznose 
130.000 eura za državna tijela Republike Hrvatske, a 200.000 
eura za jedinice lokalne i područne (regionalne) samouprave 
kada sklapaju ugovore o javnoj nabavi robe i ugovore o 
javnim uslugama i 5 milijuna eura za ugovore o javnim 
radovima i koncesije za javne radove.

Iako se testiranje provodi samo na sklopljenim 
ugovorima koji su rezultat provedenih postupaka nabave 
velike vrijednosti preporuka je da se u većini ugovora o 
nabavama roba, radova i usluga za koje se provode postupci 
javne nabave ugovaraju odredbe o ugovornoj kazni i 
instrumente za osiguranje urednog ispunjenja ugovornih 
obveza, i to:

- jamstvo za uredno ispunjenje ugovora u slučaju povrede 
ugovornih obveza,

- jamstvo za izvršavanje okvirnog sporazuma kada okvirni 
sporazum obvezuje na sklapanje ugovora o javnoj 
nabavi,

- jamstvo za otklanjanje nedostataka u jamstvenom roku,
- jamstvo za pokriće odgovornosti iz djelatnosti za 

otklanjanje štete koja može nastati u vezi s obavljanjem 
djelatnosti.
Izmjene pitanja 29. rezultirale su brisanjem pitanja 

31. koje se odnosilo na ugovaranje instrumenata kvalitete 
izvođenja radova i otklanjanja nedostataka u jamstvenom 
roku u ugovorima o izvođenju radova. 

30. Ugovori o javnoj nabavi zaključeni su u skladu 
s uvjetima određenim u dokumentaciji za nadmetanje i 
odabranom ponudom. - NOVO PITANJE

Novo pitanje u Upitniku o fiskalnoj odgovornosti vezano 
je uz primjenu članka 105. novog Zakona o javnoj nabavi. 
Zbog ograničene proračunske potrošnje i racionalnijeg 
korištenja proračunskih sredstava potrebno je nadzirati 
ugovaranje, ali i izvršenje ugovora i njegovu usklađenost s 
dokumentacijom za nadmetanje i ponudama.

I u  novom Zakonu o javnoj nabavi postoji obveza 
usklađenosti dokumentacije za nadmetanje, prihvaćene 
najpovoljnije ponude i sklopljenog ugovora o javnoj nabavi 
ili okvirnog sporazuma, ali se po prvi puta definira i  odredba 
koja se odnosi na samo izvršenje ugovora o javnoj nabavi.

Novi Zakon o javnoj nabavi u članku 105. propisuje 
obvezu ponuditelja, ugovaranje i  izvršenje ugovora o 
javnoj nabavi u skladu s uvjetima iz dokumentacije za 
nadmetanje i prihvaćene njegove ponude. Istodobno je javni 
naručitelj obvezan kontrolirati je li izvršenje ugovora o javnoj 

nabavi u skladu s propisanim uvjetima iz dokumentacije za 
nadmetanje i odabranom ponudom. Razumljiva je i logična 
kontrola izvršenja ugovora od strane naručitelja budući 
je sam definirao uvjete u dokumentaciji za nadmetanje i 
sukladno njima odabrao najpovoljniju ponudu temeljem 
koje je sklopljen i sam ugovor o javnoj nabavi odnosno 
okvirni sporazum. Shodno tome,  putem dobivenih ulaznih 
računa, privremenih i okončanih situacija naručitelj kontrolira  
izvršenje sklopljenih ugovora.

Područje koje je najčešće predmetom internog nadzora 
su ugovorene cijene iz ugovora o javnoj nabavi, posebice 
tijekom sukcesivnih isporuka za vrijeme cjelokupnog trajanja 
ugovora ili okvirnog sporazuma. Naime, naručitelji vrlo često 
u dokumentaciji za nadmetanje inzistiraju na potpisivanju i 
prihvaćanju izjave o nepromjenjivosti cijena tijekom cijelog 
trajanja ugovornog odnosa, koji ponekad traje i do četiri 
godine. Ponuditelji ponekad olako potpisuju ovu izjavu i 
odredbe ugovora, a kasnije su u nemogućnosti isto realizirati. 
Slična situacija je i s ugovorenim rokom isporuke robe, 
krajnjim rokom izvršenja usluge ili obavljanja radova. Iz tog 
razloga, potrebno je nadzirati ugovaranje i realiziranje jamstva 
za dobro izvršenje ugovornih obveza te možebitno sklapanje 
aneksa ugovora.

Državni ured za reviziju vrlo često utvrđuje nepravilnosti 
u izvršenju ugovora o javnoj nabavi naručitelja i ponuditelja 
posebice kod realiziranih većih količina od ugovorenih. 
Problem je to s kojim su se susreli brojni proračunski 
korisnici, obveznici primjene Zakona o javnoj nabavi, zbog 
nemogućnosti određivanja točnih količina predmeta nabave.

Uredba o načinu izrade i postupanju s dokumentacijom 
za nadmetanje i ponudama (Nar. nov., br. 10/12.) kao 
podzakonski akt novog Zakona o javnoj nabavi donosi novinu 
u pogledu određivanja količina predmeta nabave pa je tako 
navedeno da prilikom provođenja postupaka nabave s ciljem 
sklapanja ugovora o javnoj nabavi naručitelji mogu odrediti 
točnu ili okvirnu količinu predmeta nabave. 

Točnu količinu naručitelj određuje kada može unaprijed 
odrediti točnu količinu robe, usluga ili radova. Okvirne 
količine roba ili usluga naručitelj određuje ako zbog 
objektivnih ili drugih okolnosti nije u mogućnosti odrediti 
točnu količinu predmeta nabave za cijelo vrijeme trajanja 
ugovora. To se primjerice odnosi na utrošenu električnu 
energiju, plin, uredski materijal, živežne namirnice, potrošni 
materijal, poštanske, bankarske, odvjetničke i slične usluge. 

U tom slučaju, naručitelj u dokumentaciji za nadmetanje 
mora navesti da stvarno nabavljena količina robe ili usluga po 
ugovoru o javnoj nabavi može biti manja ili veća  od okvirne 
količine, ali i da ukupna plaćanja bez poreza na dodanu 
vrijednost ne smiju prelaziti procijenjenu vrijednost nabave. 

Prema tome, Uredba propisuje financijsko ograničenje, 
ali ne i količinsko. Upravo iz tog razloga otežan je nadzor 
nad ugovorenim i realiziranim količinama predmeta nabave. 
Sukladno Pravilniku o proračunskom računovodstvu i 
računskom planu (Nar. nov., br. 114/10.), kojega primjenjuje 
veći broj obveznika Zakona o javnoj nabavi, materijalno 
knjigovodstvo propisano je samo za djelatnost zdravstva, 
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trgovačku i proizvođačku djelatnost. Neovisno o činjenici, 
je li obveza propisana Pravilnikom  ili potreba sukladno 
Zakonu o javnoj nabavi, materijalne i skladišne kartice 
ili interna evidencija naručitelja  osiguravaju informacije 
o realiziranoj količini predmeta nabave pa samim tim i 
podlogu za planiranje te izradu troškovnika dokumentacije za 
nadmetanje. 

Osim financijskog ograničenja procijenjene vrijednosti 
nabave, u praksi se vrlo često događaju situacije koje se 
ne mogu predvidjeti, a moraju se uzeti u obzir kako bi se 
omogućilo uspješno izvršenje pa samim tim i svrha nabave. 
Izmjene ugovora o javnoj nabavi za vrijeme njihova trajanja 
uvijek su bile sporne budući se radi o specifičnim ugovorima 
sklopljenim nakon izuzetno formalne procedure s točno 
određenim uvjetima za njihovo sklapanje. 

Novi Zakon donosi novinu u pogledu izmjena ugovora 
koje se mogu prihvatiti bez provođenja novog postupka 
nabave, ako se ne radi o bitnim izmjenama ugovora. Znatno 
proširenje predmeta nabave na robu, radove ili usluge koji 
nisu obuhvaćeni osnovnim ugovorom predstavlja bitnu 
izmjenu. 

Bitne izmjene ugovora o javnoj nabavi u smislu stavka 4. 
ovoga članka su izmjene koje:

1.  uvode uvjete koji bi, da su bili dio osnovnog postupka 
javne nabave, omogućili podnošenje drugačijih ponuda 
od onih koje su podnesene u osnovnom postupku, ili bi 
omogućili odabir drugačije ponude od ponude odabrane 
u osnovnom postupku, ili

2.  znatno proširuju predmet nabave na robu, radove ili 
usluge koje nisu obuhvaćene osnovnim ugovorom, ili

3.  mijenjaju ekonomsku ravnotežu ugovora u korist 
ponuditelja na način koji nije bio predviđen u uvjetima 
osnovnog ugovora o javnoj nabavi.
Zakon nije propisao što se smatra znatnim proširenjem 

pa naručitelj sam može odrediti uvjete, primjerice da 
proširenje vrijednosti do 5% ukupne vrijednosti ugovora 
nije razlogom za provođenje novog postupka nabave, jer se 
ne smatra bitnom izmjenom ugovora. U postupku internog 
nadzora nad izvršenjem ugovora o javnoj nabavi potrebno 
je obratiti posebnu pozornost na ovakva proširenja ugovora 
budući da još uvijek ne postoji praksa  Državne komisije za 
kontrolu postupaka javne nabave. 

Potvrdan odgovor na ovo pitanje dokazuje se provjerom 
5% ukupno provedenih postupaka javne nabave tijekom 
2012. godine kod kojih su ugovori o javnoj nabavi zaključeni 
u skladu s uvjetima u dokumentaciji za nadmetanje i 
odabranom ponudom. U predmet fiskalne odgovornosti za 
2012. godinu, kao dokaz  prilaže se preslika ili referenca 
dokumentacije za nadmetanje i ugovora sklopljenog 
temeljem provedenog postupka.

31. Za sve predmete javne nabave čija je procijenjena 
vrijednost veća od 70.000 kuna provedeni su postupci javne 
nabave sukladno odredbama Zakona o javnoj nabavi. 

32. Za provedene postupke javne nabave u 
Elektroničkom oglasniku javne nabave objavljene su 
odgovarajuće objave sukladno Zakonu o javnoj nabavi.

Novim je Zakonom  i  nadalje propisano da Zakon o 
javnoj nabavi nije potrebno primjenjivati za nabavu čija je 
procijenjena vrijednost manja od 70.000 kuna. Shodno tome, 
propisana je obveza provođenja postupaka javne nabave za 
sve predmete čija je procijenjena vrijednost jednaka ili veća 
od 70.000 kuna i njihova objava u Elektroničkom oglasniku 
javne nabave Republike Hrvatske. Objave javne nabave 
objavljuju se na standardnim obrascima sukladno Uredbi o 
objavama javne nabave. 

Referenca u ovim  pitanjima je nadopunjena traženjem 
oznake objavljenog postupka pa se u Upitniku kao referenca 
navodi oznaka i datum objave postupka javne nabave u 
Elektroničkom oglasniku Republike Hrvatske.

Primjer objavljenog postupka kao dokaza za odgovor na 
ova pitanja:

Broj objave: 2012/S 002-0073817 
Vrsta objave: Poziv na nadmetanje 
Datum objave: 25. 10. 2012.

33. Na internetskim stranicama (ili u službenom glasilu 
ili na oglasnoj ploči ili na drugi način)  je dostupan popis 
gospodarskih subjekata s kojima je obveznik, odnosno 
predstavnik naručitelja ili s njime povezane osobe u 
sukobu interesa u smislu propisa o javnoj nabavi. - NOVO 
PITANJE

U Upitnik o fiskalnoj odgovornosti za područje javne 
nabave dodano je novo pitanje o sprječavanju sukoba 
interesa. Ovim odredbama se Zakon o javnoj nabavi 
usklađuje s odredbama Zakona o sprječavanju sukoba 
interesa (Nar. nov., br. 26/11., 12/12.). Radi provedbe čl. 
13. Zakona o javnoj nabavi, predstavnici naručitelja dužni 
su potpisati izjavu o postojanju ili ne postojanju sukoba 
interesa u smislu njihova odnosa ili odnosa s njima povezanih 
osoba s gospodarskim subjektima. Temeljem tih izjava, 
naručitelj je obvezan na svojim internetskim stranicama, te 
u dokumentaciji za nadmetanje za pojedini postupak javne 
nabave, objaviti popis gospodarskih subjekata s kojima je 
u sukobu interesa ili navesti da takvi subjekti ne postoje. 
Ukoliko naručitelj ne posjeduje internetske stranice, navedeni 
popis dužan je objaviti u svom službenom glasilu ili na 
oglasnoj ploči ili ga na drugi način učiniti stalno dostupnim 
zainteresiranoj javnosti.

Sukobom interesa pri sklapanju ugovora o javnoj nabavi 
smatra se ako predstavnik naručitelja istovremeno obavlja 
upravljačke poslove u gospodarskom subjektu ili ako je 
predstavnik naručitelja vlasnik poslovnog udjela, dionica 
odnosno drugih prava na temelju kojih sudjeluje u upravljanju 
odnosno u kapitalu tog gospodarskog subjekta s više od 0,5%.

Odredbe o sprječavanju sukoba interesa odnose se na 
sljedeće osobe predstavnika naručitelja, a to su:

1. čelnik tijela naručitelja, član upravnog ili nadzornog 
tijela naručitelja,

2. ovlašteni predstavnici naručitelja u pojedinom postupku 
javne nabave, i 

3. druge osobe koje imaju ili mogu imati znatan utjecaj 
na odlučivanje naručitelja u pojedinom postupku javne 
nabave. 
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Zabrana sklapanja ugovora odnosi se i na slučaj kada 
je u odnosu s tim gospodarskim subjektom i povezana osoba 
predstavnika naručitelja, dakle povezana osoba čelnika tijela 
naručitelja te predsjednika i člana upravnog ili nadzornog 
tijela naručitelja Povezane osobe su bračni ili iz vanbračni 
drug, srodnici po krvi u uspravnoj lozi, braća i sestre te 
posvojitelj, odnosno posvojenik predstavnika naručitelja. 

Naručitelji ne smiju sklapati ugovore o javnoj nabavi 
s gospodarskim subjektima, s kojima su u sukobu interesa. 
Sukladno odredbi članka 176. Zakona ništetan je ugovor ako 
je sklopljen protivno odredbi članka 13. Zakona, kojom je 
regulirano pitanje sukoba interesa pri sklapanju ugovora o 
javnoj nabavi.

Dokaz pozitivnog odgovora na ovo pitanje je navođenje 
adrese internetske stranice, broja i naziva službenog glasila ili 
druge oznake mjesta gdje je objavljena izjava o postojanju ili 
nepostojanju sukoba interesa.

34. Donesen je plan nabave u skladu s propisima o 
javnoj nabavi.

Nema suštinske promjene u izmijenjenom pitanju o 
obvezi donošenja plana nabave „u skladu sa Zakonom o 
javnoj nabavi“ ili u skladu s „propisima o javnoj nabavi“. 
Značajna je izmjena reference pa je umjesto preslike odnosno 
reference plana nabave potrebno unijeti adresu internetskih 
stranica gdje je plan nabave objavljen.

Kao i prema starom Zakonu o javnoj nabavi i novi 
Zakon propisuje obvezu izrade plana nabave za proračunsku 
ili poslovnu godinu, ali bitno izmijenjenog sadržaja pa je 
propisano da plan nabave mora sadržavati najmanje sljedeće 
podatke: 

1. predmet nabave, 
2. evidencijski broj nabave,
3. procijenjena vrijednost nabave ako je poznata,
4. vrsta postupka javne nabave, uključujući i postupak 

sklapanja ugovora o javnim uslugama iz Dodatka II.B 
ovoga Zakona, 

5. sklapa li se ugovor o javnoj nabavi ili okvirni sporazum,
6. planirani početak postupka,
7. planirano trajanje ugovora o javnoj nabavi ili okvirnog 

sporazuma.
Plan nabave moraju donijeti svi naručitelji, obveznici 

primjene Zakona o javnoj nabavi, pa i oni naručitelji čija je 
procijenjena vrijednost za pojedine predmete nabave manja 
od 70.000 kuna ili tzv. bagatelne nabave. 

Za predmete nabave čija je procijenjena vrijednost 
jednaka ili veća od 20.000 kuna, a manja od 70.000 kuna, 
u plan nabave se unose samo podaci o predmetu nabave i 
procijenjenoj vrijednosti nabave.

Dakle, za planiranje dijela tzv „bagatelne nabave“ čija 
je procijenjena vrijednost jednaka ili veća od 20.000 kuna, a 
manja od 70.000 kuna potrebno je samo definirati predmet 
nabave i njegovu procijenjenu vrijednost bez PDV-a. Iz 
navedene odredbe Zakona proizlazi zaključak da predmete 
nabave čija je procijenjena vrijednost nabave manja od 

20.000 kuna nije obvezno unositi u plan nabave, ali naručitelj 
može cjelokupnu nabavu isplanirati u planu nabave.

Uvedena je obveza za javnog naručitelja da objavi plan 
nabave na internetskim stranicama u roku 60 dana od dana 
donošenja proračuna, odnosno financijskog plana. Sve izmjene 
i dopune plana nabave javni naručitelj odmah objavljuje na 
internetskim stranicama. Nije nužno da plan nabave bude 
objavljen na njegovim internetskim stranicama već da bude 
dostupan na internetu. Tako objavljeni plan nabave i sve 
njegove izmjene i dopune moraju biti dostupne na internetskim 
stranicama najmanje do 30. lipnja sljedeće godine. 

Ukoliko javni naručitelj nema mogućnost objave na 
internetskim stranicama, dostavit će u elektroničkom obliku 
svoj plan nabave te sve njegove kasnije izmjene i dopune 
Upravi za sustav javne nabave Ministarstva gospodarstva koja 
će ih objaviti na svojim internetskim stranicama, pri čemu je 
za točnost podataka odgovoran sam naručitelj.

Glede obveze objave plana nabave koje je donio 
novi Zakon o javnoj nabavi, izmijenjena je referenca ovog 
pitanja pa se kao dokaz traži adresa internetske stranice 
gdje je objavljen plan nabave, neovisno o tome radi li se o 
internetskim stranicama naručitelja ili Uprave za sustav javne 
nabave.

35. U pripremi i provedbi postupaka javne nabave 
najmanje jedan ovlašteni predstavnik imao je važeći 
certifikat u području javne nabave u skladu s propisima o 
javnoj nabavi.

Izmijenjeno pitanje glede sudjelovanja ovlaštenih 
predstavnika rezultat je izmijenjenih odredbi samog Zakona 
o javnoj nabavi. Vrijednost 300.000 kuna za robu i usluge i 
500.000 kuna za radove odredbe su starog Zakona o javnoj 
nabavi za nabavu male vrijednosti. Novi Zakon utvrđuje dva 
nova vrijednosna praga za postupke javne nabave. Nabava 
velike vrijednosti je nabava čija je procijenjena vrijednost 
jednaka ili veća od vrijednosti europskih pragova, a ako je 
procijenjena vrijednost manja od europskih pragova riječ je o 
nabavi male vrijednosti.  

Pripremu i provedbu postupaka javne nabave čija je 
procijenjena vrijednost jednaka ili veća od 70.000 kuna, 
obavljaju ovlašteni predstavnici naručitelja, a najmanje jedan 
ovlašteni predstavnik mora posjedovati važeći certifikat 
u području javne nabave. Dakle, budući se Zakon ne 
primjenjuje za nabavu procijenjene vrijednosti manje od 
70.000 kuna, za svaki postupak nabave potreban je najmanje 
jedan ovlašteni predstavnik s važećim certifikatom. 

Ovlašteni predstavnici ne moraju biti zaposlenici 
naručitelja. Naime, pojedini naručitelji nemaju adekvatno 
educirane zaposlenike koji bi bili njegovi predstavnici u 
postupku javne nabave, stoga se dozvoljava angažiranje 
drugih osoba s važećim certifikatom u području javne nabave 
čime se osigurava stručnost u provođenju postupka javne 
nabave.

Naručitelj ovlaštene predstavnike imenuje internom 
odlukom u kojoj određuje njihove obveze i ovlasti u postupku 
javne nabave pa je dokaz odgovora uz ovo pitanje preslika 
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važećeg certifikata u području javne nabave odnosno 
referenca potvrda ovlaštenog predstavnika i internih odluka o 
imenovanju ovlaštenih predstavnika naručitelja.

36. U pripremi tehničke specifikacije sudjelovale su 
osobe različite od ovlaštenih predstavnika naručitelja koje 
ocjenjuju ponude. 

37. Ovlašteni predstavnici naručitelja koji daju 
prijedlog za odluku o odabiru bile su različite od osoba 
koje prate provedbu ugovora.

Početak postupka javne nabave po starom Zakonu o 
javnoj nabavi započinjao je donošenjem Odluke o početku 
postupka javne nabave u kojoj su između ostaloga definirane 
osobe koje pripremaju i provode postupak javne nabave. 
Budući da po novom Zakonu o javnoj nabavi nije propisana 
Odluka, jer postupak nabave započinje danom slanja poziva 
za nadmetanje, ovlaštene osobe imenuje odgovorna osoba 
internom odlukom.

Iz tog razloga promijenjena je  referenca u ovim 
pitanjima. Kao dokaz potrebno je priložiti presliku važećeg 
certifikata u području javne nabave odnosno referencu 
internih odluka o imenovanju ovlaštenih predstavnika 
uz imena osoba  koje su sudjelovale u pripremi tehničke 
dokumentacije odnosno imena osoba koje prate provedbu 
ugovora na uzorku od 5% svih provedenih postupaka javne 
nabave. 

U pitanjima broj 35., 36. i 37. potrebno je priložiti isti 
dokaz za potvrdan odgovor - preslike važećeg certifikata 
u području javne nabave za ovlaštene osobe odnosno 
referencu potvrde i interne odluke o imenovanju ovlaštenih 
predstavnika. U Predmet fiskalne odgovornosti za 2012. 
godinu potrebno ih je priložiti samo jednom.

38. Naručitelj vodi registar ugovora o javnoj nabavi 
i okvirnih sporazuma koji sadrži podatke  u skladu s 
propisima o javnoj nabavi. - NOVO PITANJE

Zakon o javnoj nabavi uveo je potpuno novi institut 
koji do sada nije bio obuhvaćen Zakonom, a odnosi se na 
izvršenje ugovora o javnoj nabavi i okvirnih sporazuma. 
Vođenje registra predstavlja novinu u Zakonu, ali naručitelji 
su sukladno Zaključku Vlade Republike Hrvatske od 18. 
ožujka 2010. godine, bili u obvezi  izraditi Pregled sklopljenih 
ugovora o javnoj nabavi i okvirnih sporazuma za 2010.  i 
godine koje slijede. Propisani podaci Registra ugovora i 
Pregleda sklopljenih ugovora sličnog su sadržaja. U Registar 
ugovora i okvirnih sporazuma unose se sklopljeni ugovori 
i okvirni sporazumi za koje je  postupak nabave vođen u 
skladu s odredbama novog Zakona o javnoj nabavi.

Registar se uvodi radi usklađivanja sa Zakonom o pravu 
na pristup informacijama koji tijela javne vlasti obvezuje da 
na prikladan način u službenim glasilima ili na informatičkom 
mediju objave informacije o izvršavanju ugovora, u skladu sa 
Zakonom o javnoj nabavi. 

Naručitelj je obvezan voditi registar ugovora i okvirnih 
sporazuma te podatke iz registra ažurirati najmanje svakih 

šest mjeseci. Naručitelj je obvezan objaviti registar na 
internetskim stranicama. To ne trebaju biti njegove internetske 
stranice već je bitno da bude dostupan na internetu.

Registar ugovora sadrži najmanje sljedeće podatke:
1. predmet ugovora,
2. evidencijski broj nabave i broj objave,
3. vrsta provedenog postupka javne nabave, uključujući 

i postupak sklapanja ugovora o javnim uslugama iz 
Dodatka II.B ovoga Zakona,

4. iznos sklopljenog ugovora o javnoj nabavi ili okvirnog 
sporazuma, uključujući i ugovora o javnoj nabavi na 
temelju okvirnog sporazuma,

5. datum sklapanja i rok na koji je sklopljen ugovor o 
javnoj nabavi ili okvirni sporazum, uključujući i ugovor 
o javnoj nabavi na temelju okvirnog sporazuma,

6. naziv ponuditelja s kojim je sklopljen ugovor o javnoj 
nabavi, naziv gospodarskog subjekta ili gospodarskih 
subjekata s kojima je sklopljen okvirni sporazum, naziv 
ponuditelja s kojim je sklopljen ugovor o javnoj nabavi 
na temelju okvirnog sporazuma, naziv podizvoditelja 
ako postoje,

7. konačni datum isporuke robe, pružanja usluge ili 
izvođenja radova,

8. konačni iznos koji je naručitelj isplatio na temelju 
ugovora o javnoj nabavi te obrazloženje ukoliko je taj 
iznos veći od ugovorenog.
Potvrdan odgovor na ovo pitanje dokazuje se  

navođenjem adrese internetske stranice na kojoj je objavljen 
registar ugovora o javnoj nabavi i okvirnih sporazuma.

40. Ugovori o nabavi javnih usluga iz Dodatka II.B. 
sklopljeni su na temelju odredaba Zakona o  javnoj 
nabavi. 

Novi Zakon o javnoj nabavi značajno mijenja proceduru 
sklapanja ugovora čiji su predmet usluge iz Dodatka II.B. 
Naručitelji za nabavu tih usluga mogu provesti jedan od 
redovnih postupaka javne nabave (otvoreni, ograničeni, 
pregovarački s prethodnom objavom i sl.) ili provesti   
skraćeni postupak propisan člankom 44. Zakona, koji 
započinje danom objave zahtjeva za prikupljanje ponuda na 
internetskim stranicama. Prilikom provođenja postupka javne 
nabave izrađuje se dokumentacija za nadmetanje, a u drugom  
slučaju zahtjev za prikupljanje ponuda čiji su obvezni podaci 
sadržani i u dokumentaciji. 

Podloga za davanje odgovora na ovo pitanje je 
nadopunjen pa je uz preslike odnosno reference sklopljenih 
ugovora potrebno priložiti i preslike odnosno reference 
dokumentacije za nadmetanje, odnosno zahtjeva za 
prikupljanje ponuda. 

Jasna Nikić, dipl. oec., HZRIF, Zagreb
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Stupanje na snagu Zakona o financijskom poslovanju i 
predstečajnoj nagodbi (Nar. nov., br. 108/11.), utjecat 
će u određenoj mjeri i na proračunske korisnike. 
Proračunski korisnici u smislu Zakona definirani su kao 
osobe javnog prava. Osobama javnog prava smatraju se 
javni i sektorski naručitelji kako su uređeni propisima 
o javnoj nabavi. Utjecaj koji Zakon može imati na 
navedene korisnike je s jedne strane kao obveznike 
primjene određenih članaka Zakona osim onih iz kojih 
su izrijekom isključeni i s druge strane kao vjerovnika 
u postupku predstečajne nagodbe. O ovome i drugim 
pitanjima vezanima uz osobe javnog prava u smislu 
provedbe Zakona detaljnije je pisano u članku.

Utjecaj Zakona o financijskom 
poslovanju i predstečajnoj nagodbi 
na proračunske korisnike

1. UVOD 

Osobama javnog prava u smislu Zakona smatraju se „javni 
naručitelji kako su uređeni propisima o javnoj nabavi i sektorski 
naručitelji kako su uređeni propisima o javnoj nabavi, osim 
trgovačkih društava koja odgovaraju definiciji poduzetnika“1. 
Poduzetnicima u smislu Zakona smatraju se „pravna i fizička 
osoba koja samostalno obavlja gospodarsku djelatnost radi 
ostvarivanja dobiti“2. 

Zakonom o javnoj nabavi (Nar. nov., br. 90/11.) propisane 
su osobe javnog prava kao javni naručitelji u čl. 5. i sektorski 
naručitelji u čl. 6.

Javni naručitelji su:
1. državna tijela Republike Hrvatske,
2. jedinice lokalne i područne (regionalne) samouprave,
3. pravne osobe koje su osnovane za određene svrhe radi 

zadovoljavanja potreba u općem interesu, koje nemaju 
industrijski ili trgovački značaj i ispunjavaju jedan od 
sljedećih uvjeta:
a. da se financiraju iz državnog proračuna ili iz proračuna 

jedinice lokalne odnosno iz proračuna jedinice 
područne (regionalne) samouprave ili sredstava drugih 
takvih pravnih osoba u iznosu većem od 50%, ili

1  Čl. 3. st. 2. Zakona o financijskom poslovanju i predstečajnoj nagodbi.
2  Čl. 3. st. 1. Zakona o financijskom poslovanju i predstečajnoj nagodbi.

b. da nadzor nad poslovanjem tih pravnih osoba obavljaju 
državna tijela, jedinice lokalne i područne (regionalne) 
samouprave ili druge takve pravne osobe, ili

c. da više od polovine članova nadzornog odbora, uprave 
ili odgovarajućeg tijela za upravljanje te vođenje poslova 
imenuju državna tijela, jedinice lokalne i područne 
(regionalne) samouprave ili druge takve pravne osobe,

4. zajednica naručitelja nabrojana u prethodnim točkama. 
Sektorskim naručiteljima smatraju se: 

1. javni naručitelji koji obavljaju jednu ili više djelatnosti 
isporuke plina, toplinske i električne energije, vodoopskrbe, 
istraživanja ili vađenja nafte, plina, ugljena, prijevoznih 
usluga ili ostalih krutih goriva, djelatnosti zračnih, morskih 
i riječnih luka te poštanske usluge kada nabavljaju robu, 
radove ili usluge za potrebe obavljanja tih djelatnosti,

2. trgovačka društva u kojima javni naručitelj ili više javnih 
naručitelja ima ili može imati neposredan ili posredan 
prevladavajući utjecaj na osnovi njihova vlasništva, 
financijskog udjela ili na osnovi pravila koja vrijede za 
društva i koja obavljaju jednu ili više djelatnosti navedenih 
kod javnih naručitelja, kada nabavljaju robu, radove ili 
usluge za potrebe obavljanja tih djelatnosti,

3. subjekti koji na temelju posebnog ili isključivog prava 
koje im je dodijelilo nadležno tijelo obavljaju jednu 
od djelatnosti navedenih u točci 1. ili kombinaciju tih 
djelatnosti kada nabavljaju robu, radove ili usluge za 
potrebe obavljanja tih djelatnosti, a nisu javni naručitelji ili 
trgovačka društva navedeni u točci 1. i 2. 
Kad sagledavamo odrednice Zakona o financijskom 

poslovanju i predstečajnoj nagodbi u dijelu koji isključuje iz 
popisa osoba javnog prava trgovačka društva koja odgovaraju 
definiciji poduzetnika smatramo da su to društva koja imaju 
industrijski ili trgovački značaj i koja su temeljno osnovana 
radi stjecanja dobiti. Primjerice, komunalno društvo smatramo 
u smislu Zakona osobom javnog prava, a brodogradilište u 
državnom vlasništvu poduzetnikom, iako im je pravna forma 
osnivanja temeljena na odrednicama Zakona o trgovačkim 
društvima kao društvo s ograničenom odgovornošću ili kao 
dioničko društvo. 
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2. ISPUNJENJE NOVČANIH OBVEZA 

2.1. Rokovi ispunjenja novčanih obveza 
Zakonom su između ostalog definirani i rokovi ispunjenja 

novčanih obveza između poduzetnika i između poduzetnika i 
osoba javnog prava. 

Člankom 12. Zakona utvrđeno je da se „Ugovorom između 
poduzetnika i osobe javnog prava u kojem je osoba javnog prava 
dužnik novčane obveze može ugovoriti rok ispunjenja novčane 
obveze do 30 dana.“3

„Iznimno, može se ugovoriti i duži rok ispinjenja novčane 
obveze, ali ne duži od 60 dana.“4

U slučaju da rok nije ugovoren „… dužnik je dužan, bez 
potrebe da ga vjerovnik na to pozove, ispuniti novčanu obvezu u 
roku od 30 dana… „ 5. 

Vrlo je teško definirati što znači iznimno, budući da je 
riječ o poprilično personificiranom pogledu na pitanje iznimke. 
Zakonom je predviđeno, iako se to odnosi na pitanje odnosa 
između poduzetnika, iznimnim se smatraju događaji nastali 
u posebnim okolnostima, kao što je primjerice posebna narav 
predmeta obveze6. Suprotno navedenome, redovne isporuke 
dobara i usluga u uobičajenom prometu ne bi se mogle smatrati 
iznimkom te se na takve slučajeve primjenjuje rok od 30 dana. 

Rok za ispunjenje novčane obveze novčane obveze počinje 
teći od: 

1. dana kad je dužnik primio račun ili drugi odgovarajući 
zahtjev za isplatu, ili 

2. dana kad je vjerovnik ispunio svoju obvezu, ako nije 
moguće sa sigurnošću utvrditi dan primitka računa ili 
drugog odgovarajučeg zahtjeva za isplatu ili ako je dužnik 
primio račun ili drugi odgovarajući zahtjev za isplatu prije 
nego li je vjerovnik ispunio svoju obvezu ili

3. dana isteka roka za pregled predmeta obveze, ako je 
ugovorom ili zakonom predviđen određeni rok za takav 
pregled, a dužnik je primio račun ili drugi odgovarajući 
zahtjev za isplatu prije isteka roka. 
Problematika primitka računa kod proračunskih korisnika 

u određenoj mjeri manja je nego kod trgovačkih društava 
budući da kad je riječ o proračunskim korisnicima i njihovom 
unutarnjem uređenju postoji obveza vođenja urudžbene knjige 
u koju se unose datumi primitka određene dokumentacije. 
Također, određena pitanja koja su se javljala u praksi, prije 
stupanja na snagu Zakona o rokovima ispunjenja novčanih 
obveza7 i ovoga Zakona su određeni slučajevi kada je vjerovnik 
na svojim računima iskazivao datume isporuke dobra i/ili usluge 
i navodio rok dospijeća kroz valutu plaćanja na način „odmah“ 
ili „valuta 5 dana“ pa bi zapravo dužnik dok mu račun stigne već 
bio u zakašnjenju. Kako je Zakonom propisano da rok počinje 
teći primitkom računa, a na računu je ispisan rok dospijeća na 
ovaj način, na dužnika to nema utjecaja u smislu kašnjenja. U 
tom smislu definirana je ništetnost,, i to na način da je „ništetna 
odredba kojom se određuje datum primitka računa ili drugog 

3  Čl. 12. st. 1. Zakona o financijskom poslovanju i predstečajnoj nagodbi.
4  Čl. 12. st. 2. Zakona o financijskom poslovanju i predstečajnoj nagodbi.
5  Čl. 12. st. 3. Zakona o financijskom poslovanju i predstečajnoj nagodbi.
6  Čl. 11. st. 6. Zakona o financijskom poslovanju i predstečajnoj nagodbi.
7  Ukinut je stupanjem na snagu Zakona o financijskom poslovanju i 

predstečajnoj nagodbi.

zahtjeva za isplatu.“8 Slijedom navedenog takvi rokovi nemaju 
utjecaj na rok dospijeća dužnikove obveze, već se primjenjuju 
oni koji su posebno ugovoreni ili ako nisu ugovoreni tada je rok 
30 dana. 

Drugim zahtjevom za isplatu možemo smatrati ugovor u kojem 
se dužnika poziva na plaćanje ili određeni drugi dopis, međutim kako 
je u odrednicama Zakona o porezu na dodanu vrijednost obveza 
izdavanja računa primarna prilikom isporuke dobara i/ili usluga 
poduzetnika takvi će slučajevi biti poprilično rijetki. 

Danom kad je vjerovnik ispunio svoju obvezu smatramo 
dan kada je isporuka dobra primljena i/ili usluga obavljena o 
čemu bi trebao postojati određeni pisani trag u vidu otpremnice, 
primke, zapisnika o primopredaji, zaključka ili slične 
dokumentacije definirane prema pravnoj osobi i vrsti posla. 

Rok za pregled predmeta obveze u smislu Zakona ne može 
biti duži od 30 dana. U slučaju da se radi o takvoj vrsti posla 
koja zahtijeva pregled predmeta obveze, rok počinje teći od 
datuma pregleda predmeta obveze. Ako je opravdano posebnim 
okolnostima, kao što je naprimjer složenost ugovora ili posebna 
narav predmeta obveze rok može biti i duži. Bitno je naglasiti da 
rok za pregled predmeta obveze mora biti naznačen u natječajnoj 
dokumentaciji prilikom provođenja postupka javne nabave. 

Na ugovore između poduzetnika i osoba javnog prava u 
kojima je poduzetnik dužnik novčane obveze primjenjuju se 
odredbe kako je definirano za poduzetnike. Problem koji se 
javlja jest pitanje definiranja rokova plaćanja kada su vjerovnik i 
dužnik osobe javnog prava. 

Važno je upozoriti na izostavljanje odredbe iz Zakona 
o rokovima ispunjenja novčanih obveza,  koje u ugovorima 
između poduzetnika i osoba javnog prava, u kojima su 
poduzetnici, zavod koji provodi obvezno zdravstveno osiguranje 
i zdravstvena ustanova čiji je osnivač Republika Hrvatska, 
jedinica područne (regionalne) samouprave ili grad dužnici 
novčane obveze, ispunjavaju  sukladno odredbama o ugovorima 
među poduzetnicima. 

2.2. Posebna naknada za troškove prouzročene vjerovniku 
dužnikovim zakašnjenjem s ispunjenjem novčane obveze
U slučaju da dužnik „zakasni s ispunjenjem novčane 

obveze dužan je, bez potrebe da ga vjerovnik na to pozove, 
vjerovniku platiti posebnu naknadu u paušalnom iznosu od 
300,00 kuna.“9. Vjerovnik na tu naknadu ima pravo bez obzira 
na to je li pretrpio kakvu štetu zbog dužnikovog zakašnjenja. 
Navedeno ne umanjuje, ne ograničava niti isključuje pravo 
vjerovnika na naknadu štete zbog dužnikovog zakašnjenja. 
Isključivanje ili ograničavanje prava na posebnu naknadu ili 
prava na zateznu kamatu  smatra se ništetnom odredbom.10 

Problem koji se može javiti u praksi je taj da dužnik 
zanemari plaćanje ove naknade. Dužnik je naknadu dužan 
platiti bez obzira je li ga vjerovnik na to pozvao ili ne. Vjerovnik 
će tada svjestan svojeg prava, a u skladu s odrednicama Zakona 
o obveznim odnosima (Nar. nov., br. 35/05., 41/08. i 125/11.) 
zatvoriti svoje potraživanje na način da će prvo zatvoriti 

8  Čl. 14. st. 2. Zakona o financijskom poslovanju i predstečajnoj nagodbi.
9  Čl. 13. st. 1. Zakona o financijskom poslovanju i predstečajnoj nagodbi.
10  Čl. 14. st. 1. Zakona o financijskom poslovanju i predstečajnoj nagodbi.

milcic k.indd   16milcic k.indd   16 10/30/12   11:25:06 AM10/30/12   11:25:06 AM



17Riznica 11/2012

Financije

Ivica Milčić, dipl. oec., HZRIF, Zagreb

troškove naknade, zatezne kamate, a tek zadnje glavnog duga.11  
Vjerovnik u tim slučajevima nije podmirio dug u cijelosti. 

Posebna naknada prihod je vjerovniku i porezno priznati 
trošak dužniku, ako je dužnik obveznik poreza na dobit ili 
vodi poslovne knjige na temelju Zakona o porezu na dohodak. 
Posebna naknada ne podliježe plaćanju poreza na dodanu 
vrijednost budući da se plaćanje naknade ne smatra isporukom 
dobra/usluge već se smatraju odštetom.12 

3. POSTUPAK PREDSTEČAJNE NAGODBE 

Postupak predstečajne nagodbe pokreće se samo na 
prijedlog dužnika. U skladu s odrednicama Zakona13 postupak 
predstečajne nagodbe „…ne može se provesti nad Republikom 
Hrvatskom, fondovima koji se financiraju iz proračuna Republike 
Hrvatske, mirovinskim i invalidskim fondovima djelatnika, 
samostalnih gospodarstvenika i individualnih poljoprivrednika, 
Hrvatskim zavodom za zdravstveno osiguranje, Hrvatskim 
zavodom za mirovinsko osiguranje te jedinicama lokalne i 
područne (regionalne) samouprave.“14  

Nad pravnom osobom čija je osnovna djelatnost 
proizvodnja predmeta naoružanja i vojne opreme, odnosno 
pružanje usluga Hrvatskoj vojsci postupak predstečajne nagodbe 
ne može se otvoriti bez prethodne suglasnosti Ministarstva 
obrane. Ako Ministarstvo obrane ne uskrati svoju suglasnost 
za otvaranje postupka predstečajne nagodbe u roku 30 dana 
od dana primitka obavijesti nagodbenog vijeća, smatrat će se 
da je suglasnost dana. Ako Ministarstvo obrane uskrati svoju 
suglasnost, za obveze dužnika u postupku predstečajne nagodbe 
solidarno odgovara Republika Hrvatska. 

Slijedom navedenog kod ostalih obveznika isključivši 
nabrojane čl. 25. stavcima 3. i 4. istog Zakona, može se provesti 
postupak predstečajne nagodbe. 

Postupak predstečajne nagodbe provodi se s ciljem da se:
1.  dužniku koji je postao nelikvidan i/ili insolventan omogući 

financijsko restrukturiranje na temelju kojeg će postati 
likvidan i solventan,

2.  vjerovnicima omoguće povoljniji uvjeti namirenja njihovih 
tražbina od uvjeta koje bi vjerovnik ostvario da je protiv 
dužnika pokrenut stečajni postupak.
Postupak predstečajne nagodbe provodi se s ciljem da se:

1. dužniku koji je postao nelikvidan i/ili insolventan omogući 
financijsko restrukturiranje na temelju kojeg će postati 
likvidan i solventan,

2. vjerovnicima omoguće povoljniji uvjeti namirenja njihovih 
tražbina od uvjeta koje bi vjerovnik ostvario da je protiv 
dužnika pokrenut stečajni postupak.
Predstečajna nagodba smatra se sklopljenom ako na nju 

dobrovoljno pristanu dužnik i vjerovnici čije tražbine čine 
potrebnu većinu kako je definirano u čl. 63. Zakona. 

Vjerovnici se, u svrhu odlučivanja o planu financijskog 
restrukturiranja, dijele na tri ili više grupa, od kojih jednu čine 
tijela javne uprave i trgovačka društva u većinskom državnom 

11  Čl. 172. Zakona o obveznim odnosima.
12  Čl. 25. Pravilnika o porezu na dodanu vrijednost.
13  U kontekstu ovog članka navodim samo odrednice koje se tiču 

osoba javnog prava.
14  Čl. 25. st. 3. Zakona o financijskom poslovanju i predstečajnoj 

nagodbi.

vlasništvu, drugu financijske institucije, a treću ostali vjerovnici 
koji se ovisno o specifičnosti tražbina mogu dodatno podijeliti.

Plan financijskog restrukturiranja smatra se prihvaćenim 
ako za njega glasuju vjerovnici čije tražbine prelaze polovinu 
vrijednosti prijavljenih tražbina za svaku grupu vjerovnika, ili ako 
za njega glasuju vjerovnici čije tražbine prelaze 2/3 vrijednosti 
svih prijavljenih tražbina.

U postupku predstečajne nagodbe dužnik je dužan 
jednako postupati prema svim vjerovnicima istog položaja i 
ne poduzimati radnje koje bi za posljedicu imale dovođenje 
vjerovnika u nejednaki položaj.

Dužnik će vjerovnicima ponuditi način i rok ispunjenja 
tražbina. U slučaju da predlaže isplatu tražbina u smanjenom 
iznosu, postotak što ga dužnik nudi vjerovnicima za namirenje 
njihovih tražbina ne može biti manji od 30%, ako se plaćanje 
nudi u roku četiri godine, niti manji od 40%, ako se plaćanje 
nudi u roku osam godina. Također, kako je definirano u Zakonu 
dužnik može ponuditi pretvaranje svoje obveze, nudeći 
svoje udjele u zamjenu. Za vjerovnika to znači da će svoje 
potraživanje iz jednog oblika imovine pretvoriti u drugi. 

Rješenjem o otvaranju postupka predstečajne nagodbe 
pozvat će se vjerovnici da u roku 30 dana prijave svoje tražbine. 
Također, vjerovnik bi trebao redovito pratiti stanja svojih dužnika, 
posebice onih s kojima je dosad imao problema u naplati 
potraživanja, ako bi slučajno ili namjerno dužnik izostavio 
prijaviti vjerovnika u postupku predstečajne nagodbe. Pokrenute 
predstečajne nagodbe mogu se pratiti na internetskoj stranici 
FINA-e, www.fina.hr ili direktno http://predstecajnenagodbe.fina.
hr/pn-public-web/predmet/searchZaključak.

U smislu Zakona razlikujemo izlučne i razlučne vjerovnike. 
Njihova je definicija jasna i već ranije poznata, važno je 
napomenuti da se Republika Hrvatska, jedinice lokalne i 
područne samouprave te druge javne pravne osobe, ako predmet 
za koji postoji obveza plaćanja carine ili poreza po zakonu 
služi osiguranju javnih davanja smatraju ostalim razlučnim 
vjerovnicima15. 

4. ZAKLJUČAK 

Sudionici postupka predstečajne nagodbe nose značajnu 
ulogu u samom postupku. Da bi postupak uspio nužno je da svi 
sudionici postupka ne zakažu ni u jednom koraku. Sudionicima 
postupka smatramo dužnike i vjerovnike te sve one koji se na 
neki način uključuju i daju svoj doprinos provođenju postupka. 
Vjerovnici bi trebali pristati na prijedlog otpisa potraživanja. 
Revizori izražavati mišljenja. Računovođe sastavljati financijske 
izvještaje. Fina i Ministarstvo financija imenovati nagodbena 
vijeća, a dužnik redovito i u roku ispunjavati svoje obveze. 
Ostaje dvojba hoće li vjerovnici pristajati na otpise potraživanja 
i je li i kako je posebno u aktima osoba javnog prava uređeno 
pitanje otpisa potraživanja. 

Zakon je na snazi i obveza je provoditi njegove odrednice 
sa strane obveznika, ali i sa strane regulatora.

15  Čl. 57. Zakona o financijskom poslovanju i predstečajnoj nagodbi.
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kontrole nad poslovanjem subjekata u javnom sektoru. 
Pod dobrim upravljanjem podrazumijeva se korisnički 
usmjereno, efikasno, razvidno i participirajuće upravljanje 
javnim poslovima u najboljem javnom interesu. Upravljanje 
imovinom skup je postupaka kojima se imovina alocira u 
razvojne programe i projekte s ciljem ostvarenja mjerljivih i 
nemjerljivih učinaka.   Upravljanje imovinom uključuje: 

• evidenciju stjecanja - inicijalno priznavanje, 
• vrednovanje imovine, 
• utvrđivanje najbolje namjene za svaku imovinu, 
• preuzimanje odgovornosti za raspolaganje imovinom 

prema načelu dobrog gospodarenja, 
• izvještavanje o učincima uporabe imovine. 

Izgradnja računovodstvenog informacijskog sustava 
infrastrukturna je pretpostavka procesu upravljanja. 
Računovodstveni se informacijski sustav sadržajno i strukturno 
sve više promatra u funkciji povećanja učinkovitosti 
financijskog upravljanja i procjene uspješnosti javnog 
menadžmenta, a manje u funkciji izvršenja ciljeva proračuna. 
Riječ je o transformaciji državnog računovodstvenog 
informacijskog sustava iz pukoga evidencijskog sustava 
u primjereniji, upravljački informacijski sustav. U okviru 
definiranja i alociranja odgovornosti javnog menadžmenta, 
kao jedne od pretpostavki primjene koncepta “novi javni 
menadžment”, nespornom se drži i spoznaja o važnosti 
učinkovitog upravljanja resursima, odnosno imovinom, 
posebice kada je riječ o uporabi kao i ostvarivanju učinaka 
(generiranju prihoda/troškova) od uporabe iste. 3 U prvom je 
planu, dakle,  mjerenje učinaka, odnosno uspostavljanje veza 
između inputa, ciljeva, svrhe djelovanja državnih jedinica, i 
rezultata njihovoga poslovanja (Azuma, 2003; Pallot, 1996; 
Simpkins, 1998; Hepworth, 2002.). Prethodno kazano može 
se povezati s činjenicom da se trošak uporabe pojedinih 
oblika imovine javnog sektora često ne evidentira, pa samim 
time i ne ulazi u izračun ukupnih troškova poslovanja. Na 
crti iznesenog, Tanzi i Prakash (2000.) propituju treba li se 
učinkovitost javne uprave povezivati isključivo s iznosom 
potrošenog javnog novca. Smatrajući da se učinkovitost 

3 Behn D. R.: “Rethinking Democratic Accountability”, Brookings 
Institution Press, 2001, poglavlje 2, str. 6. - 8.

Mr. sc. Gorana Roje1 UDK  336.2

Sustavno upravljanje državnom imovinom smatra se 
jednom od ključnih sastavnica reforme javnog sektora u 
cjelini.
Polazeći od koncepta da se ukupnom državnom imovinom 
može i treba učinkovito upravljati, razvijene zemlje 
započele su s praksom proaktivnog upravljanja javnim 
resursima, pod nadzorom profesionalnog menadžmenta, 
a s ciljem osiguranja kvalitetnije javne usluge i većeg 
blagostanja građanima. Učinkovitost javne uprave ne 
promatra se samo u okvirima potrošenoga javnoga novca 
te se propituje učinkovitost uporabe različitih pojavnih 
oblika državne imovine.2 
Kao i u većini tranzicijskih zemalja, u posljednja dva 
desetljeća u Hrvatskoj se nije dovoljno pozornosti posvetilo 
institucionalnoj organizaciji, računovodstvenoj evidenciji 
i utvrđivanju procijenjene vrijednosti svih pojavnih oblika 
imovine u vlasništvu države. Osnivanjem Agencije za 
upravljanje državnom imovinom i Državnog ureda za 
upravljanje državnom imovinom započelo se sa stvaranjem 
ključnih institucionalnih pretpostavki za kvalitetnije 
upravljanje imovinom središnje države. Međutim, priprema 
jedinstvenog registra sveukupne imovine u vlasništvu 
Republike Hrvatske, usklađivanje različitosti u obuhvatu 
imovine prema proračunskim propisima i postojećoj 
zakonodavnoj regulativi o upravljanju državnom imovinom, 
kao i utvrđivanje pravila i kriterija upravljanja državnom 
imovinom, tek predstoji.

Upravljanje državnom imovinom 
- značaj i stanje u Republici 
Hrvatskoj

1. MEĐUNARODNI ASPEKTI U PODRUČJU 
UPRAVLJANJA DRŽAVNOM IMOVINOM

1.1. Nužne pretpostavke i ciljevi upravljanja državnom 
imovinom
Odgovornost za uspješno izvršavanje temeljnih 

funkcija države snosi javni menadžment, koji obavlja 
menadžerske funkcije planiranja, organiziranja, vođenja  i 

1 roje.gorana@gmail.com
2 Državna imovina i imovina javnog sektora su pojmovi koji se u 

većini stručno-znanstvenih tekstova koriste kao sinonimi. U engleskom 
jeziku sadržani su pod pojmom “public sector assets”.
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javne uprave ne smije mjeriti samo u okvirima potrošenog 
javnog novca, ova dva autora pažnju pridodaju izostanku 
priznavanja troška uporabe i drugih oblika imovine koju 
subjekti opće države koriste u svom poslovanju. Navode 
kako se zaboravlja da javne institucije u svom poslovanju 
uz proračunska sredstva često koriste i druge pojavne oblike 
imovine javnog sektora. U tom pogledu kao najčešći primjer 
imovine spominju se građevinski objekti odnosno zgrade u 
čijim prostorijama subjekti središnje i lokalne države posluju. 
Ovi objekti se često razumijevaju kao imovina koja se ne trži 
i za koju se ne može ustanoviti “bolji” vid uporabe. Thorncroft 
(1965.) opisuje upravljanje imovinom javnog sektora kao 
“usmjereni nadzor nad javnom imovinom s ciljem osiguranja 
optimalnih koristi od aktivnosti upravljanja. Koristi ne moraju 
nužno biti financijske naravi, već mogu biti i društvenoga 
obilježja, mogu utjecati na razinu blagostanja građana, 
prestiž, političku moć, ili mogu značiti ostvarenje nekog 
drugog javnog cilja.” Dok pojedinci postupaju odgovorno 
prema imovini u svome vlasništvu, u javnome sektoru pravo 
vlasništva i odgovornost za upravljanje tuđim vlasništvom ima 
znatnije društvene implikacije (Dent, 1997.).

Kada su utvrđene definicijske značajke imovine ali i s 
njome povezanih obveza, valja odgovoriti i na pitanje, što 
se može i treba uraditi s imovinom, prvenstveno po osnovi 
permanentnog održavanja i očuvanja iste. Ona se evidentira, 
vrednuje, te koristi (Roje, 2008.). Pritom se važnim drži 
razlikovati pravo na upravljanje i korištenje od vlasničkog 
prava (Grubišić, Nušinović i Roje, 2008.). U cilju izravne 
asignacije odgovornosti, za dobro i loše u upravljanju 
državnom imovinom, nositeljima aktivnosti u sustavu nužnim 
se nameću sljedeće pretpostavke primjene Novog javnog 
menadžmenta:4 

• koncentracija i centralizacija upravljanja resursima 
- imovinom i obvezama u procesima formiranja 
imovinskog portfelja, 

• decentralizacija u procesima uporabe imovinskog 
portfelja na programe, projekte i korisnike, 

• objektivizirani i transparentni kriteriji upravljanja 
imovinom, 

• standardizirani informacijski sustav bez raspršenosti 
podataka kao pretpostavka transparentnosti u procesima 
odlučivanja o uporabi imovine, 

• tržišno usmjerenje i uključivanje privatnog sektora - 
pretpostavke za postizanje učinkovitosti, 

• postizanje konzistentnosti u provođenju skupa 
dugoročnih i složenih procesa reforme javnog sektora.
Standardizirani informacijski sustav bez raspršenosti 

podataka pretpostavka je transparentnosti u procesima 
upravljanja imovinom. Riječ je o nužnosti formiranja cjelovite 
baze podataka o pojavnim oblicima imovine i s njome 
povezanim obvezama. Formirani registar imovine javnog 
sektora na međunarodnoj razini tumači se kao prvi korak u 
skupu reformi financijskog upravljanja u javnom sektoru (Bavin, 

4 Prilagođeno prema “Koncept i izvedbene sastavnice modela 
integralnog upravljanja državnom imovinom u Republici Hrvatskoj” 
Projektna studija. Ekonomski institut, Zagreb, prosinac, 2006.

1999.). Kao što to navode Tanzi i Prakash (2000.), uspostava 
nacionalnog registra državne imovine može služiti sljedećem: 

• osigurati financijske podatke o imovini na osnovu kojih 
se može odrediti kreditni rejting središnje i lokalne 
države; 

• smanjiti mogućnost da određeni pojavni oblici imovine 
ne budu evidentirani, odnosno da se istima raspolaže 
bez da su isti zavedeni u registar i bez da se stekne uvid 
u fizičke, financijske, formalno-pravne i ekonomske 
značajke određene imovine; 

• omogućiti transparentni nadzor nad aktivnostima 
upravljanja pojavnim oblicima imovine;

• provođenje/nastavak započetih reformi nacionalnog 
državnog računovodstva. 

1.2. Osvrt na dobre prakse upravljanja državnom imovinom 
Zbog različitih političkih sustava, povijesnog i 

kulturološkog okružja, ne čudi pojava varijantnih sustavnih 
rješenja i praktičnih postupaka u procesima upravljanja 
državnom imovinom u pojedinim zemljama. U većini 
se zemalja, međutim, ističe jedno zajedničko obilježje 
primijenjenih rješenja, a to je osnivanje posebne institucije 
(poduzeća, agencije), koju vodi profesionalni menadžment 
i kojoj je povjereno pravo, ali i pridijeljena odgovarajuća 
odgovornost, upravljanja javnom imovinom u ime građana. 
Takva institucija obično je u većinskom vlasništvu središnje 
ili lokalne države, a razina odgovornosti menadžmenta za 
aktivnosti upravljanja državnom imovinom varira ovisno o 
kulturnom, povijesnom i pravnom nasljeđu određene zemlje 
ili regije.

Primjerice, Australska vlada je uvela jedinstveni 
sustav upravljanja državnom imovinom5, koji se zasniva 
na jedinstvenom informacijskom sustavu za upravljanje 
javnom imovinom koji koriste sva tijela državne uprave. 
Takav sustav omogućuje svim državnim službama pristup 
državnom zemljišnom registru, registrima vlasništva, ostalim 
evidencijskim informacijama i alatima koji podržavaju 
procese upravljanja državnom imovinom. Za promociju 
informacijskoga sustava zadužena je Državna riznica. Uz to 
je  Australska vlada uspostavila i instituciju za upravljanje 
državnom imovinom - tzv. Grupu za upravljanje imovinom. 
To je savjetodavno tijelo koje djeluje u sklopu Ministarstva 
financija i administracije.6 Spomenuto tijelo upravlja 
pretežno financijskim udjelima države u javnim poduzećima 
i nekretninama, te sudjeluje u odabiru i imenovanju 
članova nadzornih odbora državnih poduzeća i uprava 
javnih institucija. Iz imovine kojom upravlja, izuzeta je 
samo imovina u nadležnosti Ministarstva obrane. Grupa za 
upravljanje imovinom funkcionira prema načelima tržišnog 
natjecanja, pa joj je temeljni cilj maksimiranje prinosa na 
nekretnine, vodeći istovremeno brigu o zadovoljavanju 
potreba korisnika nekretnina i kvaliteti strukture portfelja.7

5 Engl. government asset management system.
6 Slobodan prijevod s engleskog jezika: The Asset Management 

Group - Government Businesses Advice Branch.
7 http://www.finance.gov.au/about-the-department/asset-

management-group.html
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Upravljanje imovinom pretpostavlja poticanje 
izravne odgovornosti i individualiziranu asignaciju rizika 
makroekonomskom menadžmentu za donesene odluke 
o uporabi državne imovine. Kada je riječ o upravljanju 
rizicima koji se javljaju u sklopu procesa upravljanja javnom 
imovinom, dobro je razmotriti praktično iskustvo Novog 
Zelanda. Naime, kako bi se potakla razvidnost i učinkovitost 
upravljanja javnim dugom i drugim pojavnim oblicima 
državne imovine, Vlada Novog Zelanda je još godine 1988. 
osnovala Ured za upravljanje javnim dugom.8 Iskustvo Novog 
Zelanda pokazuje da se računovodstveni informacijski sustav, 
razvijen za potrebe upravljanja državnom imovinom, ne bi 
trebao sagledavati tek kao evidencija javne imovine, već 
kao sustav kojim je omogućena učinkovita uporaba imovine 
i mjerenje učinaka proizašlih od njezine uporabe. U tome 
pogledu, Riznica Novog Zelanda objavila je veliki broj studija 
na temu financijskog upravljanja javnom imovinom i metoda 
vrednovanja javne imovine9. Te studije i metode vrednovanja 
mogu biti izvanredno polazište i poticaj za izgradnju 
učinkovitoga sustava upravljanja državnom imovinom i s 
njome povezanim obvezama.

Pod nadzorom profesionalnog menadžmenta, zemlje 
poput Norveške, Kine, Kuvajta, Singapura i Rusije, osnovale 
su državne investicijske fondove, koji posluju isključivo 
prema tržišnim načelima, koja su glavno obilježje poslovanja 
privatnoga sektora.10 Trenutno u svijetu postoji oko 50 
državnih imovinskih fondova za koje se, prije eskalacije 
financijske krize, procjenjivalo da raspolažu imovinom 
vrijednom između 2,5 - 3 bilijuna USD (Kern, 2007.). 
Važnost, mjesto i uloga državnih investicijskih fondova na 
svjetskoj financijskoj sceni drži se neupitnom (Grubišić, 
2008.). Posebne državne institucije (ministarstva ili druge 
jedinice opće države), ili privatne tvrtke, upravljaju imovinom 
u državnim fondovima i reinvestiranjem sredstava prikupljenih 
periodičnim naplatama kamata i dividendi, omogućuju 
kontinuirano povećanje javne imovine. U procesu upravljanja 
državnom imovinom institucijama specijaliziranim za 
upravljanje državnom imovinom nužan je određeni stupanj 
autonomije. Pri provođenju aktivnosti upravljanja državnom 
imovinom, naime, trebala bi se prvenstveno slijediti načela 
dobroga upravljanja imovinom i financijskoga menadžmenta, 
kakvi se susreću u privatnom sektoru. Odluke koje se donose 
u procesu upravljanja državnom imovinom, dakako, ne 
bi smjele biti u funkciji ostvarenja političkih i/ili privatnih 
interesa.  

Ističući Novi Zeland, Australiju, Veliku Britaniju i 
Francusku kao referentne primjere u formiranju sveobuhvatne 
baze podataka o državnoj imovini (Tanzi i Prakash, 2000.), 
registar državne imovine prihvaća se kao prvi i nužan korak 

8 Slobodan prijevod s engleskog jezika: New Zealand Debt 
Management Office.

9 Studije su dostupne na stranici: http://www.treasury.govt.nz/
publicsector/.

10 Pojam državni investicijski fond u literaturi se još spominje i kao 
državni imovinski fond, a u engleskom jeziku sadržan je pod pojmom 
sovereign wealth fund ili extra-budgetary fund.

u provođenju reformi financijskog upravljanja u javnom 
sektoru (Bavin, 1999; Tanzi i Prakash, 2000.). Nacionalni 
registar državne imovine u Velikoj Britaniji odličan primjer 
ažurirane i razvidne baze podataka.11 Riječ je o cjelovitom 
popisu državne imovine, kojim se u najvećoj mjeri uklonila 
redundantnost podataka i izgradila kvalitetna podloga 
za izradu analiza, odlučivanje i izvještavanje o javnim 
resursima. Uloga Nacionalnog registra očituje se u podizanju 
razine razvidnosti i stvaranju pouzdane baze podataka kao 
podloge za donošenje odluka o upravljanju imovinom u 
javnom sektoru. Takva baza podataka omogućuje racionalno 
upravljanje troškovima održavanja imovine i procjenu 
oportunitetnih troškova njezine alternativne uporabe, a sve 
s potrebom zadovoljavanja načela “dobroga gospodarenja/
upravljanja”. Registar je omogućio postupno uvođenje 
državnog “računovodstva i budžetiranja utemeljenog na 
načelu nastanka događaja i uspostavljanje veza između 
inputa, ciljeva i ostvarenih outputa”.12 Stvorena je dodatna 
obveza ministarstvima da se u računovodstvenom pogledu 
započnu ponašati kao privatna poduzeća, te da, primjerice, u 
rashode uračunavaju i kapitalne troškove imovine koju koriste. 
Time ministarstva gube dosadašnju poziciju financijske 
prednosti, jer zbog uračunatih oportunitetnih troškova moraju 
na racionalniji način vrednovati uporabu imovine koju 
koriste i njome upravljaju. To je polazište za propitivanje 
opravdanosti zadržavanja svih institucija u državnoj 
administraciji i alterniranje uporabe imovine s nakanom 
postizanja veće tržišne cijene (rente) od koristi koje se 
ostvaruju naslijeđenim birokratskim načinom korištenja. Tanzi 
i Prakash (2000.) ističu i pojedine ciljeve Talijanske vlade u 
svezi upravljanja državnom imovinom. Riječ je o poticanju 
utvrđivanja odgovornosti vlade u definiranju pojavnih oblika 
državne imovine, utvrđivanju lokacija na kojoj se ona 
nalazi, kao i utvrđivanju stanja imovine, poput, primjerice, 
(ne)riješenih imovinsko-pravnih odnosa, koji mogu odgoditi 
odlučivanje o najboljem načinu upotrebe imovine.

Unatoč prednostima koje pruža informatička tehnologija, 
zamjetan je broj država koje još uvijek nisu pokrenule 
izgradnju sveobuhvatnih registara državne imovine, pa baze 
podataka o državnoj imovini nose obilježja nepotpunosti, 
neažuriranosti i nevjerodostojnosti. Očekivane su posljedice 
takvoga stanja česti primjeri neadekvatne uporabe državne 
imovine i površni postupci u procesima nadzora i kontrole 
nad imovinom. Manjak nadzora i kontrole, posebno u 
bivšim socijalističko-planskim gospodarstvima sa značajnim 
udjelom državne imovine, često dovodi do zloporabe u 
upravljanju državnom imovinom. Posljedica je to stihije u 
pogledu odabira kriterija i načina korištenja državne imovine, 
nerazvidnosti procesa odlučivanja o korištenju državne 

11 Nakon što je 1982. godine Ovlašteni institut za javne financije i 
računovodstvo Velike Britanije utvrdio da “vlasti ne posjeduju adekvatan 
registar državne imovine”, godine 1997. Vlada Velike Britanije izradila 
je prvi nacrt Nacionalnog registra imovine. Registar se publicira jednom 
godišnje i dostupan je na: http://www.hmtreasury.gov.uk/Documents/
Public_Spending_and_Services/National_Asset_Register/pss_nar_2   
001index.cfm

12 Engl. Resource Accounting and Budgeting (RAB).
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imovine, imovinskih prava i pokrića s imovinom povezanih 
obveza. Nesređenosti baze podataka o strukturi i vrijednosti 
državne imovine pogoduje i disperzija državne imovine na 
veliki broj korisnika različitoga formalno-pravnoga statusa. 
Većina njih svoje operativne i fiksne troškove financira iz 
proračuna. Zbog toga se konceptualno i praktično smatraju 
troškovnim centrima, premda uz poštivanje tržišnih 
načela u procesima uporabe imovine imaju sve prilike za 
samofinanciraje. Disperzija portfelja i upitna odgovornost 
velikoga broja korisnika i upravljača državnom imovinom 
otežava nužnu koordinaciju, povećava nerazvidnost 
donesenih odluka i smanjuje moguće koristi. Kako bi se 
izbjegla redundantnost baze podataka o državnoj imovini, 
ili čak i neevidentiranost pojedinih oblika imovine, nužno je 
formiranje centraliziranih i koncentriranih baza podataka. Kao 
što to navode Tanzi i Prakash (2000.), uspostava nacionalnog 
registra državne imovine može:

• pružiti financijske podatke o javnoj imovini, na osnovi 
kojih se određuje kreditni rejting središnje i lokalne 
države,

• smanjiti mogućnost neevidentiranosti određenih 
pojavnih oblika imovine, tj. onemogućiti raspolaganje 
neevidentiranom imovinom za koju ne postoje fizički, 
financijski i pravni podaci u registru,

• omogućiti razvidan nadzor nad aktivnostima upravljanja 
državnom imovinom,

• potaknuti provođenje/nastavak započetih reformi 
nacionalnog državnog računovodstva i njegovo 
usklađivanje s međunarodnim preporukama i 
standardima financijskog izvještavanja u javnom sektoru 
i s time u svezi primjenu koncepta nastanka događaja.
Dakako, međunarodna iskustva prikazana u ovom radu 

mogu biti i jesu ilustrativna potvrda pravilnoga usmjerenja 
u pogledu razvoja i unapređenja sustava upravljanja 
državnom imovinom. Pri odabiru koncepta i osobito daljnjih 
izvedbenih rješenja, naime, valja voditi brigu o nacionalnim 
posebnostima kao i o dugoročnosti procesa očuvanja, 
korištenja i povećanja vrijednosti nacionalnog bogatstva, 
vlasnik kojeg su svi građani određene zemlje.

2. UPRAVLJANJE DRŽAVNOM IMOVINOM U 
REPUBLICI HRVATSKOJ - PREGLED STANJA, 
PROBLEMI I PRETPOSTAVKE ZA DALJNJI RAZVOJ 
SUSTAVA

Sustavno upravljanje državnom imovinom pretpostavlja 
upravljanje i s njome povezanih obveza i smatra se jednom 
od ključnih sastavnica reforme javnog sektora u cjelini. Kao 
i u većini tranzicijskih zemalja, upravljanje i odgovornost 
za upravljanje državnom imovinom u Hrvatskoj ostalo je u 
sjeni privatizacija i vlasničkog utvrđivanja imovine (Grubišić, 
Nušinović i Roje, 2009.). Budući da se privatizacijskim 
procesima u većini tranzicijskih zemalja nazire kraj, nužno 
je razmotriti može li stavljanje u upotrebu različitih pojavnih 
oblika državne imovine, pod nadzorom profesionalnog 
menadžmenta, osigurati kvalitetnije javne usluge.

Nedostatnost pouzdanih informacija o pojavnim 
oblicima državne imovine u Hrvatskoj, kao rezultat 
neriješenih imovinsko-pravnih odnosa, konflikta nadležnosti u 
upravljanju i kontroli raspolaganja imovinom, te neriješenog 
statusa titulara vlasništva državne imovine (poistovjećivanje 
prava na korištenje s vlasničkim pravom), otežalo je 
proces utvrđivanja njezine vrijednosti, donošenje odluka 
o varijantnim vidovima njezine uporabe, kao i usporedbu 
učinaka i troškova proizašlih iz procesa upravljanja. 
Disperzija portfelja i upitna odgovornost velikoga broja 
korisnika i upravljača državnom imovinom otežava nužnu 
koordinaciju, povećava nerazvidnost donesenih odluka i 
smanjuje moguće koristi. Raspolaganje državnom imovinom 
koja nije evidentirana u registru, odnosno imovinom za 
koju nisu u cijelosti prikupljeni pravni, fizički, financijski i 
ekonomski podaci, primjer je neučinkovitoga upravljanja 
imovinom. Tek kada su utvrđene definicijske značajke svakog 
pojedinog oblika imovine i s njome povezanih obveza, može 
se odlučivati o tome što se može i treba uraditi s državnom 
imovinom i s njome povezanim obvezama. Imovina se, dakle, 
definira (klasificira), evidentira, vrednuje i koristi. 

Osnivanjem Agencije za upravljanje državnom 
imovinom i Državnog ureda za upravljanje državnom 
imovinom stvorene su ključne institucionalne pretpostavke 
za kvalitetnije upravljanje imovinom središnje države. Kada 
je riječ o imovini u vlasništvu lokalne države, ili pak imovini 
koja je istoj dana na upravljanje i kojom se ista koristi, 
ključne institucionalne pretpostavke je potrebno tek razvijati. 
Upravljanje sveukupnom državnom imovinom (imovinom 
središnje i lokalne države) drži nužnim u pogledu organizacije 
upravljanja imovinom, računovodstvenog priznavanja imovine 
i procjene njene vrijednosti, odlučivanja o njenoj uporabi, i 
analize mogućnosti njene utrživosti u kratkom i dugom roku.

Nakon proglašenja neovisnosti Republike Hrvatske 
planska je privreda gotovo preko noći trebala biti 
transformirana u tržišnu, što je zahtijevalo brzu promjenu 
institucionalnih i institucijskih okvira.13 Vlada i državne 
institucije su u postupku pretvorbe postali formalnim 
vlasnikom brojnih poduzeća, koja su nekada bila u 
društvenom vlasništvu. Radi ubrzavanja procesa vlasničkog 
restrukturiranja, osnovana je posebna državna institucija 
- Hrvatski fond za privatizaciju (HFP). Sukladno Zakonu 
o pretvorbi i Zakonu o privatizaciji, HFP je bio zadužen 
za proces vlasničke transformacije, odnosno pretvorbu 
društvenog vlasništva u državno, procjenu knjigovodstvene 
vrijednosti poduzeća i privatizaciju poduzeća u vlasništvu 
države. Zakon o privatizaciji odijelio je dotadašnje vlasničke 
udjele države u državnim poduzećima od “vlasničkih” udjela 
HFP-a i ostalih državnih institucija u državnim poduzećima, 
koje su udjele u vlasništvu stekle procesom transformacije 
vlasništva. Time su HFP i neke državne institucije stekle 
formalno pravo vlasništva nad udjelima u državnim 

13 Detaljnije o regulatornim i praktičnim aspektima upravljanja 
državnom imovinom u Hrvatskoj, vidjeti u: Grubišić, M., Nušinović, 
M.; Roje, G., 2009., Towards efficient public sector asset management, 
Financial theory and practice, 33, 3; 329. - 362.  
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poduzećima, koje su namjeravali privatizirati/prodati. Ipak, 
vodeća uloga u privatizacijskom procesu državnih poduzeća 
povjerena je HFP-u. Dok je HFP imao privilegiju upravljanja 
državnom imovinom, Središnji državni ured za upravljanje 
državnom imovinom (SDUUDI)14 je odigrao važnu ulogu 
u pripremanju pravne dokumentacije vezano uz korištenje 
pojedinih dijelova državne imovine, dozvoljavanje prava 
građenja na državnoj imovini, donacije zemljišta i nekretnina 
lokalnim vlastima, osnivanje prava služnosti nad državnom 
imovinom koja se koristi za određene namjene i tome 
slično. Unatoč tome što je osnivanjem SDUUDI-a formalno 
nastala institucija za upravljanje državnom imovinom, Vlada 
je nastavila osnivati nove državne institucije za postizanje 
različitih ciljeva upravljanja državnom imovinom, odnosno 
postizanje gospodarskih/socijalnih ciljeva. Međutim, 
posljedica toga je bilo razdvajanje ionako nepotpunog registra 
državne imovine od procesa upravljanja državnom imovinom, 
a  SDUUDI stavljen je u poziciju provoditelja odluka Vlade 
RH bez mogućnosti samostalnog odlučivanja o mogućoj 
alternativnoj uporabi imovine i bez mogućnosti nadzora nad 
upravljanjem državnom imovinom koju koriste druga državna 
tijela, odnosno nad imovinom koja je odlukom Vlade RH 
prenesena u vlasništvo drugih institucija i jedinica lokalne 
samouprave, što je pridonijelo postojećem nesustavnom 
uređenju područja upravljanja državnom imovinom Zakonom 
o izmjenama i dopunama Zakona o privatizaciji iz 2000. 
godine konačno je definiran portfelj dionica i poslovnih 
udjela HFP-a i portfelj dionica i poslovnih udjela Republike 
Hrvatske, čiji su imatelji, kako HFP, tako i Državna agencija 
za osiguranje štednih uloga i sanaciju banaka, Hrvatski zavod 
za mirovinsko osiguranje, Hrvatski zavod za zdravstveno 
osiguranje, javna poduzeća te ustanove i trgovačka društva 
kojima je vlasnik, odnosno osnivač Republika Hrvatska. 
Navedenim je zakonom unatoč obvezi upravljanja “vlastitom” 
imovinom, Hrvatski fond za privatizaciju dobio i pravo 
upravljanja imovinom u vlasništvu spomenutih državnih 
institucija i Republike Hrvatske. Preciznije rečeno:

• u članku 1a., Zakona o izmjenama i dopunama Zakona 
o privatizaciji (Nar. nov., br.  73/00.) te članku 4., 
Zakona o Hrvatskom fondu za privatizaciju (Nar. nov., 
br. 84/1992.) ističe se važnost upravljanja državnom 
imovinom, no prodaja imovine u državnom vlasništvu 
tretira se zasebno od upravljanja, pa se zaključuje da 
za državnu imovinu koja se nalazi u portfelju HFP-a 
normativno ne postoji nijedna druga opcija upravljanja 
osim opcije prodaje,

• sukladno spomenutim zakonima, pojam upravljanja 
udjelima i dionicama tumači se odvojeno od općeg 
pojma upravljanja državnom imovinom, kao da nije riječ 

14 Središnji državni ured za upravljanje državnom imovinom 
(SDUUDI) uspostavljen je sukladno Uredbi o unutarnjem ustrojstvu 
Središnjeg državnog ureda za upravljanje državnom imovinom koju 
je usvojila Vlada RH u siječnju 2004. godine, kao pravni nasljednik, 
najprije Ureda za upravljanje imovinom Republike Hrvatske, ustrojenog 
1992. godine, a potom Ureda za državnu imovinu, ustrojenog 1998. 
godine.

o samo jednom od oblika imovine, koji je po definiciji 
sastavnica portfelja državne imovine. Razlog tome 
mogao bi biti, na primjeru HFP-a, što se on smatrao 
“vlasnikom” udjela i dionica, a državnom imovinom koja 
mu je povjerena na upravljanje zapravo “samo upravlja”,

• činjenica da je HFP imao u vlasništvu dionice, udjele, 
stvari i prava, koja su zapravo vlasništvo Republike 
Hrvatske rezultat je normativne nedosljednosti i 
nerazumijevanja sadržajnog značenja pojma vlasništva i 
pojma upravljanja. 
Unatoč povremenim pokušajima objedinjavanja 

evidencije o cjelokupnoj državnoj imovini, sveobuhvatan i 
centraliziran registar državne imovine, koji bi bio precizna 
evidencija državne imovine i s njome povezanih obveza, u 
Hrvatskoj još ne postoji. Nepotpunost evidencije djelomično 
je posljedica: naslijeđenog nereda u zemljišnim knjigama 
(neriješenih imovinsko-pravnih odnosa), koji je opet rezultat 
nedosljedne zakonske regulative, uz pomoć koje su se 
često, ponekad i bezuvjetno, dodjeljivala prava raspolaganja 
određenom državnom imovinom mnogobrojnim korisnicima, 
ali i konflikta nadležnosti u upravljanju i kontroli raspolaganja 
državnom imovinom, te neriješeni (disperzirani) status titulara 
vlasništva državne imovine. Posljedično, neki resursi Hrvatske 
evidentirani su i pridijeljeni određenim kategorijama (klasama, 
skupinama) državne imovine; neki postoje u poslovnim 
knjigama kao imovina koja iziskuje samo troškove, dok je 
dokumentacija o javnim resursima disperzirana po različitim 
evidencijama državnih institucija, od zavoda za katastar 
i zemljišnih knjiga do državnih institucija koje se javljaju 
u ulozi “vlasnika”, “menadžera” i/ili “korisnika” pojedine 
državne imovine.

Nedostatku podataka, s jedne strane, i redundanciji 
često nepotpunih baza podataka o sastavnicama i strukturi 
državne imovine, što je rezultiralo preklapanjem poslovnih 
procesa i nekoordiniranim aktivnostima u upravljanju, niskom 
stupnju iskorištenja imovine, kao i identificiranom problemu 
multicipliranja nadležnosti javnih institucija za upravljanje 
različitim pojavnim oblicima državne imovine u Hrvatskoj, 
te razdvajanju pojma državne imovine od imovine institucija 
kojima je povjereno upravljanje državnom imovinom, 
odlučilo se pristupiti osnivanjem Agencije za upravljanje 
državnom imovinom, čime su Hrvatski fond za privatizaciju 
i Središnji državni ured za upravljanje državnom imovinom 
otišli u povijest.15 

Osnivanjem Agencije za upravljanje državnom 
imovinom stvorene su neke od ključnih institucionalnih 
pretpostavki za kvalitetnije upravljanje državnom imovinom, 
ali samo u pogledu upravljanja dionicama i poslovnim 
udjelima u trgovačkim društvima, te nekretninama u 
državnom vlasništvu, kao pojavnim oblicima državne 
imovine. Preciznije rečeno, pod pojmom državne imovine, 
prema odredbama Zakona o upravljanju državnom imovinom, 
smatraju se dionice i poslovni udjeli u trgovačkim društvima 

15 Zakon o upravljanju državnom imovinom (Nar. nov., br. 
145/2010.). Agencija je službeno započela s radom 1. travnja 2011. 
godine.
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te nekretnine čiji je imatelj odnosno vlasnik Republika Hrvatska, odnosno zavodi i druge pravne osobe čiji je osnivač Republika 
Hrvatska. Namjera je da se aktiviranje portfelja (registra) državne imovine u pogledu racionalnog korištenja iste, temelji na 
razvidnosti, odgovornosti i objektiviziranim kriterijima upravljanja, a isto se planira kroz donošenje Stategije upravljanja 
državnom imovinom i Plana upravljanja. Sukladno članku 47. Zakona o upravljanju državnom imovinom, i članku 2. Uredbe 
o registru državne imovine16, Registar se definira kao popis imovine u obliku: “dionica i poslovnih udjela u trgovačkim 
društvima, nekretnina, ..... a čiji je imatelj, odnosno vlasnik Republika Hrvatska”. Budući da državnu imovinu, uz imovinu 
u smislu Zakona o upravljanju državnom imovinom, čine i pokretnine, javna infrastruktura, naslijeđena imovina, prirodni 
resursi, nematerijalna imovina, i sl., uspostavu Registra sukladno članku 47. Zakona o upravljanju državnom imovinom nužno 
je sagledavati kao početak izgradnje jedinstvenog i integralnoga, informacijskog sustava kao infrastrukturnog preduvjeta 
izgradnje  i učinkovitog funkcioniranja sustava upravljanja svih pojavnih oblika imovine u vlasništvu Republike Hrvatske i s 
njom povezanih obveza (Roje, 2010.).  U tom pogledu, članak 61. Zakona o proračunu (Nar. nov., br. 87/2008.) implicira širi 
definicijski obuhvat državne imovine te imovinu države definira kao financijsku i nefinancijsku imovinu u vlasništvu države 
(središnje) ali i u vlasništvu jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave. 

U nastavku, u tablici 1. ukazuje se na različitosti u obuhvatu imovine prema proračunskim propisima u odnosu na 
obuhvat imovine kako je utvrđen postojećom zakonodavnom regulativom o upravljanju državnom imovinom.17

Tablica 1. Definicijsko određenje (obuhvat) državne imovine kojom upravljaju Agencija i druga tijela državne uprave
Zakon o upravljanju državnom imovinom (Nar. nov., 

br.  145/2010.; 70/2012.) 
Uredba o registru državne imovine (Nar. 

nov., br.  55/2011.) 
Zakon o proračunu (Nar. nov., br.  

87/2008.)
Sukladno Zakonu, državnu imovinu kojom upravlja 
Agencija za upravljanje državnom imovinom, čine:
-  dionice i poslovni udjeli u trgovačkim društvima čiji 

je imatelj Republika Hrvatska,
-  nekretnine čiji je vlasnik Republika Hrvatska, osim 

onih nekretnina čije je upravljanje i raspolaganje 
uređeno posebnim zakonom,

-   dionice i poslovni udjeli u trgovačkim društvima 
čiji je imatelj Hrvatski zavod za mirovinsko 
osiguranje,

-  dionice i poslovni udjeli u trgovačkim društvima čiji 
je imatelj Državna agencija za osiguranje štednih 
uloga i sanaciju banaka, a koje je stekla u postupku 
sanacije i privatizacije banaka,

-  dionice i poslovni udjeli u trgovačkim društvima, te 
nekretnine čiji su imatelji, odnosno vlasnici zavodi 
i druge pravne osobe čiji je osnivač Republika 
Hrvatska, a koji s Agencijom sklope ugovor o 
upravljanju za tu imovinu, i

-  druga imovina kojom Agencija upravlja na temelju 
posebnih propisa.

*Napomena: Državna imovina - nekretnine, odnosi se 
na: stambeno-poslovne objekte, građevinsko zemljište, 
te građevine + pripadajuće zemljište.

Članak 2.:
-   Registar je popis imovine u obliku 

dionica i poslovnih udjela u trgovačkim 
društvima, i nekretnina čiji je imatelj, 
odnosno vlasnik Republika Hrvatska, 
odnosno zavodi i druge pravne osobe 
kojih je osnivač Republika Hrvatska.

Članak 15.:
-   Registar nekretnina odnosi se na: 

građevinsko zemljište i građevine; 
poljoprivredno zemljište; šume i šumsko 
zemljište; javno vodno dobro; stambene 
objekte; psolovne prostore; nekretnine 
koje koriste tijela državne uprave; 
rezidencijalne objekte i vile.

*  Napomena: U odsjeku registra nekretnina 
u sektoru za upravljanje nekretninama pri 
Agenciji, evidentiraju se samo nekretnine 
preuzete od HFP-a,  poslovni prostori i 
stanovi.

Članak 61.:
-  Imovina države i jedinica 

lokalne i područne (regionalne) 
samouprave, prema ovome 
Zakonu, jest financijska i 
nefinancijska imovina u 
vlasništvu države i jedinica 
lokalne i područne (regionalne) 
samouprave.

Ostalom državnom imovinom, kojom upravljaju za to nadležna tijela državne uprave, smatraju se i:16 šume i šumsko zemljište, 
poljoprivredno zemljište, vode, riječni tokovi, kanali, ležišta nafte, prirodnog plina i ostalih mineralnih sirovina, ceste, autoceste, 
željezničke pruge i mostovi zajedno s pripadajućim zemljištem, vojna imovina (vojarne koje su proglašene neperspektivnom imovinom, 
druge zgrade i zemljišta kojima upravlja MORH te odašiljači, radari, vojni aerodromi), sindikalna imovina, imovina u vlasništvu nekadašnjih 
privrednih subjekata iz bivše SFRJ (koja je predmet sukcesije), imovina vjerskih zajednica (koja je predmet zahtjeva za povratom), 
nekretnine koje se u zemljišnim knjigama vode kao društveno vlasništvo i općenarodna imovina, naknada za pravo građenja na državnom 
zemljištu, nekretnine koje se nalaze pod zaštitom (a nisu u privatnom vlasništvu ili vlasništvu jedinica lokalne samouprave), arheološka 
nalazišta, muzeji, spomenici kulture, sportski objekti, ukoliko su vlasništvo RH, vrijednosni papiri, umjetnine, novac, štedni ulozi, zlatne 
poluge, oduzeta imovina stečena kaznenim djelom, koncesije, frekvencije, DTK mreža, patenti ustupljeni RH i licencije, potraživanja prema 
drugim državama, fizičkim i pravnim osobama, službena vozila i zrakoplov, imovina dana na korištenje nekadašnjim društveno političkim 
organizacijama, a koja temeljem Zakona o pretvorbi društvenog vlasništva iz 1997. godine pripada u vlasništvo RH, prihod od prolaska 
zračnim koridorom  RH.

Izvor: sistematizacija autora, prilagođeno prema Roje, G.; Vašiček, D., 2012., Financijsko izvještavanje i financijsko upravljanje neprofitnim 
organizacijama - osvrt na djelatnost sporta. // Riznica. 10 (2012.); str. 24.

16 Uredba o registru državne imovine (Nar. nov., br. 55/2011.).
17 http://www.audio.hr/default.aspx?id=9.
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Istraživanjem je identificiran problem multipliciranja 
nadležnosti javnih institucija za upravljanje različitim 
pojavnim oblicima državne imovine u Hrvatskoj. Nedostatak 
podataka, s jedne strane, i redundancija često nepotpunih 
baza podataka o sastavnicama i strukturi državne imovine, 
rezultiraju preklapanjem poslovnih procesa i nekoordiniranim 
aktivnostima. One zajedno s nedostatkom računovodstvene 
i financijske ekspertize za učinkovito utvrđivanje alokacije 
javnih resursa, onemogućuju učinkovito upravljanje javnom 
imovinom i time povećavaju izravne i oportunitetne troškove 
u hrvatskom javnom sektoru. Izrijekom se mogu istaknuti 
sljedeći problemi:

• Sadašnji registar državne imovine u Hrvatskoj je 
nepotpun, za određene oblike imovine redundantan, 
a evidencija o nekim oblicima državne imovine uopće 
ne postoji, ili se djelomično nalazi u arhivama raznih 
državnih institucija.

• Prisutno je opće nerazumijevanje definicije državne 
imovine, pojma vlasništva i upravljanja, kao i 
nespremnost da se državna imovina klasificira.

• Dokumentacija o državnoj imovini disperzirana je 
po različitim evidencijama državnih institucija, dok 
za pojedine oblike državne imovine uopće ne postoji 
evidencija ili je nepotpuna.

• Modificirano načelo nastanka događaja otežava vođenje 
računovodstva državne imovine, jer ne omogućuje 
potpuno priznavanje i vrednovanje svih pojavnih oblika 
državne imovine.

• Preveliki je broj nadležnosti za vlasništvo, upravljanje i 
korištenje pojedinih oblika državne imovine.

• Državnom se imovinom ne upravlja sustavno, već na 
povremenoj osnovi, vrlo često s uvjetovanim vremenskim 
pomakom.

• Komercijalno upravljanje javnom imovinom ograničeno 
je na privatizaciju, ponekad koncesije i u posljednje 
vrijeme na javno-privatno partnerstvo, dok se ostali 
alternativni načini upotrebe imovine rijetko i spominju, a 
kamoli da se primjenjuju u praksi.

• Nedovoljno se primjenjuju metode financijskoga 
menadžmenta u vrednovanju državne imovine, a postoji 
i manjak kvalificiranih kadrova koji bi mogli upravljati 
procesom vrednovanja imovine.

• Državna imovina u Republici Hrvatskoj klasificira se, 
evidentira i vrednuje na nedovoljno odgovarajući način. 

• Glavna knjiga državnog proračuna ne sadrži u cijelosti 
podatke o imovini u vlasništvu Republike Hrvatske 
na što ukazuje i Državni ured za reviziju u Izvješću 
o obavljenoj reviziji  Godišnjeg izvještaja o izvršenju 
Državnog proračuna Republike Hrvatske za 2010. 
godinu. 

• Podaci o imovini evidentiraju se u bilančnim, 
izvanbilančnim i analitičkim evidencijama nadležnih 
proračunskih i izvanproračunskih korisnika, što je tek 
dijelom iskazano u  konsolidiranoj Bilanci.

• Budući da je Agencija za upravljanje državnom 
imovinom osnovana kao pravni slijednik dviju institucija 

kojima je bilo povjereno pravo upravljanja državnom 
imovinom, ona je, uz to što trenutno vodi dva odvojena 
registra državne imovine - registar nekretnina i registar 
dionica i poslovnih udjela, zadužena i za preuzimanje 
podataka iz “Očevidnika” kao registra nekretnina koji 
se vodio u Središnjem državnom uredu za upravljanje 
državnom imovinom.
Donošenje Zakona o upravljanju državnom imovinom 

i Osnivanje Agencije za upravljanje državnom imovinom 
valja razumjeti tek kao prvi korak u izgradnji institucionalnih 
pretpostavki za postizanje sljedećih ciljeva u procesu 
upravljanja državnom imovinom: (a) reduciranje broja 
zakonskih odredbi o upravljanju državnom imovinom, (b) 
standardiziranost definicijskih značajki i obuhvata državne 
imovine, (c) određivanje Države kao jedinog titulara 
vlasništva državne imovine, (d) centralizirana evidencija 
ukupne državne imovine i određivanje sadržaja pojma 
“upravljanje cjelokupnom državnom imovinom”, (e) uspostava 
objektiviziranih kriterija za vrednovanje, nadzor, nagradu 
i sankcije u upravljanju državnom imovinom, (f) potpuno, 
razvidno i standardizirano izvještavanje u stanju i uporabi 
državne imovine. 

Donošenjem Zakona o upravljanju državnom imovinom  
i osnivanjem Agencije za upravljanje državnom imovinom 
započelo se s procesom redefiniranja uloge državnih 
institucija odgovornih za procese upravljanja preostalom 
državnom imovinom. Preciznije rečeno, redefinirala se 
uloga državnih institucija koje smo uobičavali vidjeti u ulozi 
upravitelja ili korisnika dionicama i poslovnim udjelima 
u trgovačkim društvima, te nekretninama u državnom 
vlasništvu, kao pojavnim oblicima državne imovine. Međutim, 
određivanje ciljeva upravljanja državnom imovinom 
kroz formiranje Registra, donošenje Stategije upravljanja 
državnom imovinom i Plana upravljanja, tek predstoji. U cilju 
objedinjavanja evidencija o imovini u Glavnoj knjizi Državne 
riznice, a prema prijedlogu Ministarstva financija, u Uredbi 
o Registru državne imovine (dalje u tekstu: Uredba), koja 
je donesena 2011. godine na temelju Zakona o upravljanju 
državnom imovinom (Nar. nov., br. 145/2010.), istaknuto 
je da na temelju podataka iz Registra državne imovine 
Agencija sastavlja popis državne imovine sa stanjem na dan 
31. prosinca godine za koju se sastavlja popis. Agencija 
spomenuti popis dostavlja Ministarstvu financija najkasnije 
do 15. veljače tekuće godine. U popisu se imovina klasificira 
prema rasporedu računa iz Računskog plana za proračunsko 
računovodstvo i vrijednosno iskazuje u skladu s propisima 
za vođenje proračunskog računovodstva. Navedeno je u 
skladu s odredbama Zakona o proračunu iz 2009. godine. 
Zakonom o ustrojstvu i djelokrugu ministarstava i drugih 
središnjih tijela državne uprave (Nar. nov., br. 150/2011.), koji 
je stupio na snagu 22. prosinca 2011., donošenje Stategije 
upravljanja državnom imovinom i Plana upravljanja povjereno 
je Državnom uredu za upravljanje državnom imovinom 
(DUUDI) kao pravnom slijedniku Agencije.

U pogledu utvrđivanja financijskog potencijala 
preostale državne imovine, donošenje Zakona o upravljanju 
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državnom imovinom  i osnivanje Agencije za upravljanje 
državnom imovinom treba tumačiti kao prvi korak u izgradnji 
institucionalnih pretpostavki za standardizaciju definicijskih 
značajki i obuhvata svih pojavnih oblika državne imovine, 
određivanje Države kao jedinog titulara vlasništva državne 
imovine te uspostavu centralizirane evidencije ukupne 
državne imovine i određivanje sadržaja pojma “upravljanje 
cjelokupnom državnom imovinom”. U tome pogledu predstoji 
razraditi sljedeće:

• definirati portfelj državne imovine i uvjeta pod kojima 
bi se pojedina imovina mogla uključiti u portfelj 
raspoložive državne imovine - usuglasiti razlike u 
klasifikaciji, definiranju i obuhvatu državne imovine 
prema Zakonu o proračunu, Zakonu o upravljanju 
državnom imovinom i Uredbi o registru državne 
imovine,

• centralizirati evidenciju imovine, decentralizirati njeno 
korištenje,

• definirati i implementirati potpuno, razvidno i 
standardizirano izvještavanje o stanju i vrijednosti 
imovine,

• načine utvrđivanja vrijednosti pojedinih pojavnih oblika i 
pojedinačne državne imovine, 

• načine i rokove procjene vrijednosti imovine,
• utvrđivanje kompetencija kadrova koji bi trebali 

procjenjivati vrijednost pojedinačne državne imovine
• utvrđivanje imovine koja se po svojim obilježjima 

(moguća pravna ograničenja raspolaganja imovinom) 
ne može smatrati imovinom raspoloživom za slobodno 
upravljanje, 

• utvrđivanje instrumentarija upravljanja državnom 
imovinom i pojedinim pojavnim oblicima imovine na 
koje se specifični načini upravljanja, odnosno upotrebe 
imovine mogu odnositi,

• potpuno, razvidno i standardizirano izvještavanje 
o uporabi i učincima uporabe državne imovine 
na povećanje proračunskih prihoda i smanjenje 
proračunskih rashoda, kroz smanjenje oportunitetnih 
troškova od (ne)uporabe.

• određivanje Države kao jedinog titulara vlasništva 
državne imovine,

• definirati sve relevantne značajke imovine (fizičke, 
financijske, pravne, ekonomske);

• trenutno se obrazac - upitnik koji služi za potrebe 
unosa podataka u registar nekretnina temelji pretežito 
na podacima iz katastra i gruntovnice (fizičkim i 
pravnim podacima). Uredbom o registru državne 
imovine pretpostavlja se obuhvat i “drugih podataka” 
pa nema razloga da se spomenuti obrazac ne nadopuni. 
Nadopuna bi trebala rezultirati obuhvatom svih 
identifikacijskih, fizičkih, financijskih, ekonomskih 
i pravnih značajki za svaki pojedini oblik imovine 
(posebno važnim drži se podatak o namjeni imovine),

• u cilju upotpunjavanja registra, potrebno je definirati i 
objediniti imovinu kojom upravlja Agencija.
Temeljna pretpostavka za učinkovito upravljanje 

portfeljem bilo koje imovine je potanko utvrđivanje 
strukture i obilježja tog portfelja. Polazeći od Međunarodnih 
standarda financijskog izvještavanja i Međunarodnih 
računovodstvenih standarda za javni sektor, pri formiranju 
portfelja državne imovine najprije treba utvrditi definicijska 
obilježja i strukturu imovine koja je sastavnica izvještaja o 
financijskome položaju. Nesporno je, dakle, da se, s aspekta 
financijskoga izvještavanja, glavne klase imovine iz izvještaja 
o financijskome položaju trebaju koristiti pri formiranju 
portfelja državne imovine. Budući da se zbog neodgovarajuće 
i nepotpune evidencije ukupni portfelj imovine ne može 
utvrditi u kratkome roku, posebna se pozornost treba posvetiti 
razlikovanju za uporabu raspoložive i neraspoložive državne 
imovine. Razlikovna je karakteristika između ta dva portfelja 
cjelovitost podatkovne osnove, tj. pripadajuća fizička, 
financijska i pravna obilježja svake pojedine stavke imovine. 
Nakon odgovarajućeg kompletiranja podatkovne osnove za, 
u pogledu uporabe trenutno neraspoloživu državnu imovinu, 
ona postaje raspoloživa.
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i drugih naknada), vidljiv je trend rasta u zadnjih 9 godina, što 
pokazuje tablica 1.

Tablica 1. Ukupni rashodi za bruto plaće zaposlenih u 
osnovnim i srednjim školama u razdoblju 2005. - 2011.

- u milijunima kuna

Godina
Ukupni rashodi 
za bruto plaće 

zaposlenih u OŠ

Ukupni rashodi za 
bruto plaće zaposlenih 

u SŠ
2005. 3,247 1,676
2006. 3,401 1,710
2007. 3,707 1,863
2008. 4,094 2,037
2009. 4,169 2,273
2010. 4,179 2,303
2011. 4,264 2,359

S obzirom da ćemo se u članku fokusirati samo na 
plaće učitelja i nastavnika treba reći kako udio bruto plaća 
nastavnog osoblja (učitelja u osnovnim školama i nastavnika 
u srednjim školama) u ukupnoj masi bruto plaća svih 
zaposlenih u školstvu iznosi oko 77%. Ostatak rashoda čine 
bruto plaće stručnih suradnika i nenastavnog osoblja odnosno 
administrativnog i pomoćno-tehničkog osoblja.

Danas je u Hrvatskoj zaposleno 33.942 učitelja u 
osnovnim školama i 17.715 nastavnika u srednjim školama 
od ukupno 70.053 zaposlene osobe u osnovnom i srednjem 
školstvu.  

2. PROMJENE U 2012. GODINI KOJE SU SE 
ODRAZILE NA VISINU BRUTO PLAĆA UČITELJA I 
NASTAVNIKA 

Tijekom srpnja 2012. godine dogodile su se dvije 
značajne promjene od kojih je jedna utjecala na povećanje 
plaća učitelja i nastavnika, a druga na smanjenje. 

2.1. Sporazum o dodacima na plaću u obrazovanju i 
znanosti
Plaće svih zaposlenih u osnovnom i srednjem školstvu 

povećale su se za dodatnih 2,3% počevši od 1. srpnja 
2012. godine (na plaći za srpanj - isplata u kolovozu). Ovo 
se povećanje odnosi na sve zaposlene u sustavu znanosti i 
obrazovanja bez obzira na njihov radni staž (prema tome - i 
na početnike).  

Fadila Bahović, dipl. oec. UDK 330.5 - 331.2

Ljeto 2012. godine proteklo je u znaku izmjena 
plaća zaposlenika osnovnih i srednjih škola. Najveći dio 
izmjena odnosio se na plaće učitelja i nastavnika, što je 
bio povod javnoj raspravi o statusu učitelja i nastavnika 
u Hrvatskoj i njihovim prosječnim plaćama. Ovim se 
člankom stoga nastoji dati osvrt na izmjene koje su 
utjecale na visinu bruto plaća učitelja i nastavnika, kao i 
na kretanje njihovih prosječnih plaća.

Bruto plaće učitelja i nastavnika 
u osnovnim i srednjim školama

1. UVOD 

Bruto plaće i naknade zaposlenika osnovnih i srednjih 
škola, čiji je osnivač Republika Hrvatska ili jedinica lokalne 
i područne (regionalne) samouprave, financiraju se iz 
državnog proračuna. Sukladno čl. 142. st. 1. Zakona o 
odgoju i obrazovanju u osnovnoj i srednjoj školi1 u državnom 
proračunu osiguravaju se sredstva za financiranje školskih 
ustanova, između ostalog, i za:

• plaće i naknade plaća s doprinosima na plaće;
• ostala materijalna prava radnika ugovorena kolektivnim 

ugovorima kao što su pomoći, otpremnine, jubilarne 
nagrade, regres za korištenje godišnjeg odmora, 
božićnica, dar za Dan sv. Nikole i drugo;

• naknade za prijevoz na posao i s posla radnicima 
osnovnih škola. 
Iz državnog proračuna ne financiraju se naknade za 

prijevoz na posao i s posla zaposlenika srednjih škola; one 
se financiraju iz proračuna osnivača srednjih škola - jedinica 
područne (regionalne) samouprave. 

Za bruto plaće i ostala materijalna prava zaposlenika 
osnovnih i srednjih škola iz državnog proračuna izdvajaju 
se značajna sredstva. Primjerice prošle, 2011. godine 
isplaćeno je 7,132 mlrd. kuna za prethodno navedene 
stavke (ne računajući prijevoz na posao i s posla zaposlenika 
srednjih škola, koji se plaća iz proračuna jedinica područne 
samouprave), što predstavlja udio od oko 6% u DP-u. 

Ako se promatraju samo podaci o bruto plaćama 
zaposlenika osnovnih i srednjih škola (dakle, bez njihovih 
drugih materijalnih prava koja se također isplaćuju iz 
državnog proračuna poput naknade za prijevoz na posao i s 
posla zaposlenika osnovnih škola, božićnice, regresa, pomoći 

1 Zakon o odgoju i obrazovanju u osnovnoj i srednjoj školi (Nar. 
nov., br.  87/08. do  86/12. - dalje u tekstu: ZOOOSŠ).
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Navedeno povećanje rezultat je provedbe Sporazuma 
o dodacima na plaću u obrazovanju i znanosti2 kojeg su 
Vlada RH i sindikati javnih službi, koji djeluju u području 
znanosti i obrazovanja (Nezavisni sindikat znanosti i visokog 
obrazovanja, Nezavisni sindikat zaposlenih u srednjim 
školama Hrvatske te Sindikat hrvatskih učitelja), zaključili 
dana 25. studenoga 2006. godine. Tim se Sporazumom Vlada 
RH obvezala da će svim zaposlenicima u sustavu znanosti 
i obrazovanja (osnovnom, srednjem, visokom školstvu i 
znanosti) uvećati osnovnu plaću za određene dodatke. Po 
navedenom Sporazumu, plaće zaposlenih u sustavu znanosti 
i obrazovanja povećavale su se svake godine počevši od 1. 
kolovoza 2007. prema sljedećoj dinamici: 

od dana 1. kolovoza 2007. 2,0%
od dana 1. srpnja 2008. 2,1%
od dana 1. srpnja 2009. 2,2%
od dana 1. srpnja 2010. 2,2%
od dana 1. srpnja 2011. 2,2%
od dana 1. srpnja 2012. 2,3%

Temeljem navedenog Sporazuma, dodatak na osnovnu 
bruto plaću je za razdoblje od 01. srpnja 2011. godine do 30. 
lipnja 2012. godine kumulativno iznosio 11,16% (1 + 2,0% + 
2,1% + 2,2% + 2,2% + 2,2%), a od 01. srpnja 2012. godine 
(na plaći za srpanj - isplata u kolovozu) dodatak na plaću se 
povećao za dodatnih 2,3% i sada iznosi 13,72%. 

2.2. Uredba o raspodjeli dodatnih sredstava za plaće 
učitelja i nastavnika u osnovnom i srednjem školstvu
Druga promjena, koja se također dogodila u srpnju 

ove godine, utjecala je na smanjenje bruto plaća učitelja, 
nastavnika i stručnih suradnika za određene postotke - 3%, 
5%, 7% ili 9%, ovisno o ukupnim godinama radnog staža. 

Naime, Vlada RH je dana 19. srpnja 2012. godine 
donijela Zaključak kojim se od 01. kolovoza 2012. godine 
(na plaći za srpanj) prestaje isplaćivati uvećanje koeficijenata 
složenosti poslova ovisno o godinama radnog staža propisano 
Uredbom o raspodjeli dodatnih sredstava za plaće učitelja 
i nastavnika u osnovnom i srednjem školstvu3. Navedena je 
Uredba vrijedila za 2003. i 2004. godinu, no iako od 01. 
siječnja 2005. godine nije bila na snazi, primjenjivala se sve 
do srpnja 2012. godine, odnosno do donošenja navedenog 
Zaključka Vlade RH.

Navedenom su se Uredbom (u žargonu nazivanom 
“Uredba 3,5,7,9”) uvećavali koeficijenti složenosti poslova 
učiteljima, nastavnicima i stručnim suradnicima za određene 
postotke (3%, 5%, 7% ili 9%) ovisno o ukupnim godinama 
radnog staža, kako slijedi: 
za radni staž od   1 do   9 godina 3%
za radni staž od 10 do 19 godina 5%
za radni staž od 20 do 29 godina 7%
za radni staž od 30 i više godina 9%.

2 Sporazum o dodacima na plaću u obrazovanju i znanosti od 25. 
studenoga 2006. godine.

3 Uredba o raspodjeli dodatnih sredstava za plaće učitelja i 
nastavnika u osnovnom i srednjem školstvu (Nar. nov., br.  155/02., 
158/02., 189/03.).

Važno je naglasiti da se nije odnosila na sve zaposlenike 
školske ustanove već samo na učitelje, nastavnike i stručne 
suradnike. Administrativna radna mjesta poput ravnatelja, 
tajnika škole i voditelja računovodstva te pomoćno-tehnička 
radna mjesta poput domara, spremačice i drugih nisu bila 
obuhvaćena navedenom Uredbom. 

Prestankom primjene navedene Uredbe promijenili su 
se i koeficijenti za obračun bruto plaća učitelja i stručnih 
suradnika na način da, primjerice, koeficijent složenosti 
poslova radnog mjesta učitelja s VSS, položenim stručnim 
ispitom i navršenom 1 godinom radnog staža, koji je do tada 
bio 1,29 (1,25 + 3%), nakon prestanka primjene navedene 
Uredbe iznosi 1,25 - onako kako je to i propisano Uredbom o 
nazivima radnih mjesta i koeficijentima složenosti poslova u 
javnim službama4. 

2.3. Kolektivni ugovor za zaposlenike u osnovnoškolskim 
ustanovama5 

2.3.1. Uvećanje plaće za 4%, 8%, 10% ovisno o 
ukupnim godinama radnog staža

Pored prethodno navedenih izmjena, koje su utjecale 
na visinu bruto plaća zaposlenih i u osnovnim i u srednjim 
školama, treba navesti i izmjenu koja se odrazila samo na 
bruto plaće zaposlenika osnovnih škola. Plaća zaposlenika 
osnovnih škola povećala se počevši od 01. rujna 2012. 
godine (plaća za rujan - isplata u listopadu) zbog odredbe 
Kolektivnog ugovora za zaposlenike u osnovnoškolskim 
ustanovama (čl. 134. st. 2. GKU-a za OŠ) prema kojoj 
se koeficijenti složenosti poslova radnog mjesta također 
uvećavaju i za dodatne postotke (4%, 8%, 10%) ovisno o 
godinama radnog staža i to:
za radni staž od 20 do 29 godina   4%
za radni staž od 30 do 34 godina   8%
za radni staž od 35  i više godina 10%

Novina je u tome što se do 01. rujna 2012. godine 
osnovna plaća zaposlenicima osnovnih škola uvećavala za 
navedene postotke ovisno o ukupnom broju godina radnog 
staža ostvarenog samo u sustavu odgoja i obrazovanja te u 
sustavu znanstvene djelatnosti i visokog obrazovanja, a od 
01. rujna 2012. godine navedeno se uvećanje koeficijenata 
za obračun plaće temelji na ukupnom radnom stažu bez 
obzira gdje je isti ostvaren. Iako se ova promjena odnosi na 
sve zaposlenike osnovnih škola, a ne samo na učitelje, ona 
se neće odraziti na visinu plaće onih zaposlenika, koji su 
cijeli svoj radni vijek proveli u prosvjeti već samo na one, 
koji su dio svog radnog staža proveli i van sustava odgoja i 
obrazovanja. 

Navedeno se uvećanje još od ranije primjenjuje na bruto 
plaće zaposlenika srednjih škola (njihov granski kolektivni 
ugovor6 potpisan je 21. prosinca 2010. godine i od tada je na 
snazi), tako da se njihove bruto plaće nisu mijenjale.  

4 Uredba o nazivima radnih mjesta i koeficijentima složenosti 
poslova u javnim službama (Nar. nov., br.  38/01., 112/01.,    62/02., 
156/02., 162/03., 39/05., 82/05., 133/05., 30/06., 118/06., 22/07., 
112/07., 127/07., 124/11., 142/11., 77/12., 98/12.).

5 Kolektivni ugovor za zaposlenike u osnovnoškolskim ustanovama 
(Nar. nov., br.  66/2011.). 

6 Kolektivni ugovor za zaposlenike u srednjoškolskim ustanovama 
(Nar. nov., br.  7/11.).
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2.3.2. Prekovremeni rad i stručno-metodičke pripreme 
Još je jedna novina vezana uz bruto plaće učitelja 

osnovnih škola odnosno uz njihov prekovremeni rad; oni su 
se, sukladno odredbama granskog kolektivnog ugovora iz 
2011. godine, izjednačili u pravima s nastavnicima srednjih 
škola. Naime, nastavnicima u srednjim školama vrijednost 
prekovremenog nastavnog sata obračunava se na način da 
se vrijednost održanog prekovremenog sata nastavnika, 
sukladno tjednom zaduženju, uvećava za vrijednost stručno-
metodičke pripreme, sve uvećano za 50% (čl. 42. st. 3. 
GKU-a za SŠ). Primjerice, nastavnik hrvatskog jezika s punim 
radnim vremenom ima tjednu normu od 20 sati za koju mu se 
sukladno Pravilniku o normi rada nastavnika u srednjoškolskoj 
ustanovi7 priznaje 12 sati stručno-metodičkih priprema. U 
slučaju da je isti imao 12 sati prekovremenog rada u nastavi 
u nekom mjesecu, računat će mu se kao da je zapravo imao 
19,2 sata prekovremenog rada te će se bruto cijena tog 
ukupnog broja sati (19,2) uvećati za 50%. 

Ista odredba se sukladno čl. 134. st. 3.  GKU-a za OŠ 
počinje primjenjivati i u osnovnim školama pa se tako od 
1. rujna 2012. godine vrijednost prekovremenog nastavnog 
sata učitelja i stručnog suradnika obračunava na način da se 
vrijednost održanog prekovremenog sata, sukladno tjednom 
zaduženju, uvećava za vrijednost stručno-metodičke pripreme 
od 0,5 sati, sve uvećano za 50%. 

3. BRUTO PLAĆA UČITELJA I NASTAVNIKA PRIJE I 
POSLIJE NAVEDENIH PROMJENA

Pogledajmo kako su se navedene promjene odrazile na 
bruto i neto plaće učitelja i nastavnika.

Za primjer ćemo uzeti plaću učitelja odnosno nastavnika 
s visokom stručnom spremom i stručnim ispitom, zaposlenog 
u punom radnom vremenu, samac je, živi i radi u Osijeku 
(budući Zagreb ima stopu prireza porezu na dohodak od 18%, 
a Split 10%, za primjer je uzet Osijek, koji ima stopu prireza 
od 13%). Ovisno o godinama radnog staža koje zaposlenik 
ima, iznosi bruto i neto plaće iskazani su u tablici 2.

Tablica 2. Bruto i neto plaće učitelja s VSS, puno 
radno vrijeme, samac, prirez Grada Osijeka - prije i poslije 
promjena koje su se dogodile u 2012. godini

           - u kunama

PRIJE IZMJENA POSLIJE IZMJENA
Radni 
staž

Obrač.
koef. Bruto Neto Obrač. 

koef. Bruto Neto Razlika

 0 1,178 6.018 4.399 1,205 6.156 4.478 79
 1 1,441 7.362 5.169 1,428 7.295 5.132 -37
 5 1,470 7.510 5.255 1,457 7.444 5.217 -38
10 1,530 7.817 5.431 1,493 7.627 5.322 -109
20 1,704 8.705 5.941 1,626 8.307 5.712 -229
30 1,878 9.594 6.451 1,766 9.022 6.123 -328
40 1,995 10.192 6.794 1,876 9.584 6.446 -348

Iz gornje je tablice vidljivo da su se navedene promjene 
u neto plaći učitelja u konačnici odrazile smanjenjem plaće, 

7 Pravilnik o normi rada nastavnika u srednjoškolskoj ustanovi (Nar. 
nov., br.  94/10.).

koje se kreće u rasponu od 37 kuna za zaposlenike s 1 
godinom staža pa do 348 kuna za zaposlenike s 40 godina 
staža. Promjene su u najvećoj mjeri osjetili zaposlenici s 
većim brojem godina radnog staža, jer su njihove plaće po 
Sporazumu o dodacima na plaću u obrazovanju i znanosti 
povećane za 2,3%, ali su istovremeno smanjene za veće 
postotke; 7% (zaposlenicima s 20 do 29 godina radnog staža) 
ili 9% (zaposlenicima s 30 i više godina radnog staža) zbog 
prestanka primjene tzv. “Uredbe 3, 5, 7, 9.”. 

Suprotno tome, neto plaće zaposlenika koji još nemaju 
navršenu godinu dana staža povećane su za 79 kuna, jer se 
na njihove bruto plaće odnosilo samo povećanje od 2,3%, 
ali ne i smanjenje po tzv. “Uredbi 3, 5, 7, 9” budući istom 
nisu bili obuhvaćeni zaposlenici s manje od jednom godinom 
staža. 

Promjene su se odrazile na plaću zaposlenika iz 
prethodnog primjera, a uz pretpostavku da se radi o 
zaposleniku koji koristi poreznu olakšicu za dvoje djece, 
visina plaće je prikazana u tablici 3. 

Tablica 3. Bruto i neto plaće učitelja s VSS, puno 
radno vrijeme, 2 djece, prirez Grada Osijeka - prije i poslije 
promjena koje su se dogodile u 2012. godini

                  - u kunama

PRIJE IZMJENA POSLIJE IZMJENA

Staž Obrač. 
koef. Bruto Neto Obrač. 

koef. Bruto Neto Razlika

0 1,178 6.018 4.814 1,205 6.156 4.913 99
1 1,441 7.362 5.746 1,428 7.295 5.701 -45
5 1,470 7.510 5.849 1,457 7.444 5.803 -46

10 1,530 7.817 6.061 1,493 7.627 5.930 -131
20 1,704 8.705 6.675 1,626 8.307 6.400 -275
30 1,878 9.594 7.197 1,766 9.022 6.869 -328
40 1,995 10.192 7.540 1,876 9.584 7.191 -349

Također se, dakle, radi o smanjenju neto plaće; u ovom 
slučaju u rasponu od 45 kn do 349 kn.

4. PROSJEČNA PLAĆA UČITELJA I NASTAVNIKA 

O prosječnoj plaći učitelja odnosno nastavnika također 
se dosta govorilo u javnosti u zadnje vrijeme. Najčešće se 
spominjao podatak kako prosječna plaća učitelja iznosi 4.850 kn 
te kako znatno zaostaje za prosječnom plaćom na razini države. 

Plaće zaposlenika nakon izmjena, koje su se dogodile 
u 2012. godini, vidljive su u tablicama 2. i 3. Radi se o 
osnovnim bruto plaćama uvećanim samo za dodatak za 
radni staž i dodatak od 13,72% koji dobivaju svi zaposlenici 
u sustavu znanosti i obrazovanja; dakle, to su najniži iznosi 
plaća koje zaposlenici s određenim brojem godina radnog 
staža mogu imati. No, pogledajmo i na nekoliko konkretnih 
primjera je li tvrdnja o prosječnoj plaći u prosvjeti u iznosu 
od 4.850 kn točna. 

Prosječni radni staž zaposlenika u školama iznosi 18 
godina pa ćemo, objektivnosti radi, koristiti primjer plaće 
učitelja s 18 godina radnog staža. Pretpostavimo da učitelj 
ima visoku stručnu spremu (VSS) i stručni ispit, radi u školi u 
punom radnom vremenu i plaća prirez porezu na dohodak 
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Grada Osijeka (13%). Osnovna škola u kojoj je zaposlen 
radi u dvije smjene (većina osnovnih škola u Hrvatskoj još 
uvijek radi u dvije smjene) pa učitelj ima dodatak na plaću 
za smjenski rad za one dane kada je radio u drugoj smjeni. 
Primjer njegove bruto i neto plaće za rujan 2012. godine 
prikazan je u tablici 4. 

Tablica 4.: Plaća učitelja - VSS, 18 godina staža, puno 
radno vrijeme, prirez Grada Osijeka

BRUTO PLAĆA UČITELJA - samac - - s 2 djece-
Koeficijent složenosti poslova po 
Uredbi o nazivima radnih mjesta i 
koeficijentima složenosti poslova 1,25 1,25
Uvećanje od 0,5% po navršenoj godini 
radnog staža (0,5 x 18 ) 9% 9%
Koeficijent za izračun osnovne bruto 
plaće (1,25 + 9%) 1,363 1,363
Uvećanje po Sporazumu o dodacima 
na plaću u obrazovanju i znanosti 
13,72% (1,363 x 13,72%) 0,187 0,187
Obračunski koeficijent (1,363 + 0,187) 1,55 1,55
Osnovica za izračun plaće u javnim 
službama 5.108,84 5.108,84
Bruto plaća (1,55 x 5.108,84) 7.918,70 7.918,70 
Dodaci na osnovnu bruto plaću za 
smjenski rad  (1,363 x 5.108,84)/ 160 
= 43,52 bruto cijena sata rada
43,52 x 10% x 80 sati za rad u 
2. smjeni = 348,16 kn 348,16 348,16
Ukupna bruto plaća 8.266,86 8.266,86
Neto plaća (kn) 5.689,86 6.373,00

Dakle, iz tablice 4. je vidljivo kako neto plaća učitelja, 
uz navedene pretpostavke, iznosi 5.689,86 kn ako je samac, 
odnosno 6.373,00 kn ako ima dvoje djece za koju koristi 
poreznu olakšicu (olakšicu za člana obitelji). 

Međutim, kada je riječ o bruto plaćama učitelja i 
nastavnika treba napomenuti da su brojni dodaci na plaću 
predviđeni zaključenim granskim kolektivnim ugovorima i 
upravo ti dodaci podižu iznos prosječne plaće učitelja. Radi 
se o dodacima koje koristi velika većina zaposlenih u sustavu. 
Primjerice, u osnovnim školama dodatak na plaću za smjenski 
i dvokratni rad (koji su vrlo česti, jer još uvijek najveći broj 
osnovnih škola radi u dvije smjene, a neke srednje škole čak 
i u tri smjene) iznosi 10%, za rad u kombiniranim razrednim 
odjelima iznosi od 10% do 20%, za rad s učenicima po 
prilagođenom programu iznosi od 7% do 21%, za rad s 
učenicima s većim teškoćama u razvoju iznosi 12% i niz 
drugih dodataka. Granski kolektivni ugovori omogućuju 
zaposleniku da ostvari pravo na dva najpovoljnija dodatka pa 
tako u praksi ima primjera kada se osnovna plaća uvećava i 
za više od 40%.

Jedan od tih dodataka jest i dodatak na osnovnu bruto 
plaću od 8% ako zaposlenik ima akademski stupanj magistra 
znanosti odnosno 15% ako zaposlenik ima akademski stupanj 
doktora znanosti. U Hrvatskoj trenutno radi 203 učitelja i 
332 nastavnika s akademskim stupnjem magistra znanosti.  

Pogledajmo koliko iznosi plaća učitelja, koji je stekao 
akademski stupanj magistra znanosti, polazeći od istih 
pretpostavki koje smo koristili u prethodnom primjeru (VSS i 
stručni ispit, 18 godina radnog staža, prirez Grada Osijeka i 
rad u smjenama tijekom rujna 2012. godine). 

Tablica 5. Plaća učitelja - magistra znanosti, 18 godina 
staža, puno radno vrijeme, prirez Grada Osijeka

BRUTO PLAĆA UČITELJA - samac - - s 2 djece-
Koeficijent složenosti poslova po 
Uredbi o nazivima radnih mjesta i 
koeficijentima složenosti poslova 1,25 1,25
Uvećanje od 0,5% po navršenoj godini 
radnog staža (0,5 x 18) 9% 9%
Koeficijent za izračun osnovne bruto 
plaće (1,25 + 9%) 1,363 1,363
Uvećanje po Sporazumu o dodacima na 
plaću u obrazovanju i znanosti 13,72%
(1,363 x 13,72%) 0,187 0,187
Dodatak od 8% na osnovnu bruto plaću 
(1,363 x 8%) 0,109 0,109
Obračunski koeficijent 
(1,363 + 0,187 + 0,109) 1,659 1,659
Osnovica za izračun plaće u javnim 
službama 5.108,84 5.108,84
Bruto plaća (1,659 x 5.108,84) 8.475,57 8.475,57 
Dodaci na osnovnu plaću za smjenski 
rad  (1,363 x 5.108,84)/ 160 = 43,52 
bruto cijena sata rada
43,52 x 10% x 80 sati za rad u 
2. smjeni = 348,16 kn 348,16 348,16
Ukupna bruto plaća 8.823,73 8.823,73
Neto plaća  (kn) 6.009,50 6.755,30

Dakle, neto plaća učitelja s akademskim stupnjem 
magistra znanosti veća je za oko 310 kn (samac) odnosno 382 
kn (2 djece) od plaće učitelja s visokom stručnom spremom. 

No, stjecanje akademskog stupnja magistra ili doktora 
znanosti nije jedina vrsta napredovanja, koja se odražava 
na visinu plaće učitelja i nastavnika. Sukladno Pravilniku o 
napredovanju učitelja i nastavnika u osnovnom i srednjem 
školstvu8 učitelji i nastavnici, odgojitelji, stručni učitelji i 
stručni suradnici mogu napredovati u zvanje mentora ili 
savjetnika. Određeni broj učitelja i nastavnika iskoristio je 
tu mogućnost pa je tako trenutno 1481 učitelj - mentor u 
osnovnim školama i 1365 nastavnik - mentor u srednjim 
školama. Naravno, takvo napredovanje podrazumijeva i veći 
koeficijent za obračun bruto plaće. 

Pokažimo na primjeru učitelja-mentora s VSS, 18 godina 
staža, zaposlenog u punom radnom vremenu, koji plaća 
prirez porezu na dohodak Grada Osijeka, koliko iznosi 
njegova bruto i neto plaća. 

8 Pravilnik o napredovanju učitelja i nastavnika u osnovnom i 
srednjem školstvu (Nar. nov., br.  89/95., 148/99., 20/05.).
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Tablica 6. Plaća učitelja-mentora, VSS, 18 godina staža, 
puno radno vrijeme, prirez Osijeka

BRUTO PLAĆA UČITELJA - samac - - s 2 djece-
Koeficijent složenosti poslova po 
Uredbi o nazivima radnih mjesta i 
koeficijentima složenosti poslova 1,35 1,35
Uvećanje od 0,5% po navršenoj godini 
radnog staža (0,5 x 18) 9% 9%
Koeficijent za izračun osnovne bruto 
plaće (1,35 + 9%) 1,472 1,472
Uvećanje po Sporazumu o dodacima 
na plaću u obrazovanju i znanosti 
13,72% (1,472 + 13,72%) 0,202 0,202
Obračunski koeficijent
(1,472 + 0,202) 1,674 1,674
Osnovica za izračun plaće u javnim 
službama 5.108,84 5.108,84
Bruto plaća (1,674 x 5.108,84) 8.552,20 8.552,20 
Dodaci na osnovnu plaću za smjenski 
rad  (1,472 x 5.108,84)/ 160 = 47,00 
bruto cijena sata rada
47,00 x 10% x 80 sati za rad u 
2. smjeni = 376,00 kn 376,00 376,00
Ukupna bruto plaća 8.928,20 8.928,20
Neto plaća (kn) 6.069,47 6.815,27

Zanimljivo je usporediti plaću učitelja-mentora s plaćom 
učitelja - magistra znanosti. Iz gornje je tablice vidljivo da je 
plaća učitelja, koji je napredovao u zvanje mentora zapravo i 
nešto veća od plaće učitelja s akademskim stupnjem magistra 
znanosti. Rezultat je to razlike u početnom koeficijentu za 
obračun bruto plaće, koji ima učinak i na bruto cijenu sata 
rada koja se uzima za izračun dodatka za rad u smjenama. 

Nadalje, u Hrvatskoj postoje školske ustanove koje imaju 
poseban status - tzv. status škole s otežanim uvjetima rada. 
Takav su status dobile prema određenim kriterijima kao što 
su specifičnost životne sredine (pretežno se radi o otočnim 
i brdsko-planinskim područjima), prometna izoliranost, 
nastojanje da se zadrže učitelji i nastavnici u tim sredinama i 
drugo. Sukladno granskim kolektivnim ugovorima predviđena 
su i uvećanja plaće za sve zaposlenike koji rade u školi s 
takvim posebnim statusom. Tako se prema čl. 25. Kolektivnog 
ugovora za zaposlenike u osnovnoškolskim ustanovama 
svim zaposlenicima škola s otežanim uvjetima rada uvećava 
osnovna plaća za 20%, a prema čl. 19. st. 2. Kolektivnog 
ugovora za zaposlenike u srednjoškolskim ustanovama svim 
zaposlenicima srednjih škola s otežanim uvjetima rada 
osnovna plaća se uvećava za 10%. U Hrvatskoj je ukupno 
166 škola (matičnih i područnih) sa statusom škole koja radi 
u otežanim uvjetima rada i ukupno 4.969 zaposlenika koji 
koriste navedene dodatke na plaću. Podaci su prikazani u 
tablici 7.

Tablica 7. Plaća učitelja, VSS, 18 godina staža, puno 
radno vrijeme, prirez općine Unešić (5%)

BRUTO PLAĆA UČITELJA - samac - - s 2 djece-
Koeficijent složenosti poslova po 
Uredbi o nazivima radnih mjesta i 
koeficijentima složenosti poslova 1,25 1,25
Uvećanje od 0,5% po navršenoj godini 
radnog staža (0,5 x 18) 9% 9%
Koeficijent za izračun osnovne bruto 
plaće (1,25 + 9%) 1,363 1,363
Uvećanje po Sporazumu o dodacima 
na plaću u obrazovanju i znanosti 
13,72% (1,363 x 13,72%) 0,187 0,187
Obračunski koeficijent
(1,363 + 0,187) 1,55 1,55
Osnovica za izračun plaće u javnim 
službama 5.108,84 5.108,84
Bruto plaća (1,55 x 5.108,84) 7.918,70 7.918,70 
Dodaci na osnovnu plaću za smjenski 
rad  (1,363 x 5.108,84)/ 160 = 43,52 
bruto cijena sata rada 43,52 x 10% x 
80 sati za rad u 2. smjeni = 348,16 kn 348,16 348,16
Dodatak 20% na osnovnu bruto plaću 
=  (1,363 x 5.108,84 x 20%)

1.392,67 1.392,67

Ukupna bruto plaća 9.659,53 9.659,53
Neto plaća (kn) 6.576,92 7.269,92

I na kraju, ako se usporede sve neto plaće iz navedenih 
primjera s prosječnom mjesečnom neto plaćom isplaćenom 
po zaposlenome u pravnim osobama Republike Hrvatske, 
koja je za razdoblje I-VII mjesec 2012. godine iznosila 5.453 
kune (podaci Državnog zavoda za statistiku), vidljivo je da su 
navedene neto plaće učitelja veće od državnog prosjeka. 

Naravno, valja imati na umu da je za primjer uzeta plaća 
zaposlenika s 18 godina radnog staža, jer je to prosječni 
radni staž u prosvjeti. Sasvim je razumljivo da je i manja 
plaća, ako zaposlenik ima manje godina radnog staža. Ako se 
pogledaju tablice 2. i 3. vidljivo je da su plaće zaposlenika s 
10 i manje godina radnog staža niže od navedene prosječne 
plaće na razini RH ako se radi o zaposleniku - samcu, a ako 
se radi o zaposleniku koji koristi porezne olakšice za dvoje 
djece, tada isti ima veću plaću od državnog prosjeka već s 
jednom godinom radnog staža. 

Također je i vidljivo da se plaće u iznosu manjem od 
5.000 kn odnose samo na početnike tj. na zaposlenike bez 
ijedne godine radnog staža (za samca ona iznosi 4.478 kn, a 
za zaposlenika s dvoje djece 4.913 kn) te se ni u kom slučaju 
ne može govoriti o prosječnoj plaći u prosvjeti u iznosu od 
4.850 kn. 

I na kraju, visina plaće je zasigurno važan kriterij u 
ocjeni financijskog statusa učitelja i nastavnika u Hrvatskoj 
no nikako nije i jedini; treba uzeti u obzir i druge okolnosti 
poput sigurnosti radnog mjesta, redovite isplate plaće i 
drugih materijalnih prava zaposlenika (otpremnina, jubilarnih 
nagrada, pomoći, regresa i dr.), radnog vremena i drugog. 

www.rif.hr Fadila Bahović, dipl. oec.,                                                  
 Ministarstvo znanosti obrazovanja i sporta, Zagreb
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Tijekom službenog putovanja u zemlji zaposleniku 
nastaju određeni izdaci koje mu poslodavac nadoknađuje 
u skladu s izvorima radnog prava koji ga obvezuju, 
uvažavajući pri tome i odredbe propisa o oporezivanju 
dohotka kojima se utvrđuju iznosi i uvjeti za isplatu 
neoporezivih naknada troškova službenog putovanja. 
U ovom članku autorica obrazlaže pravo državnih 
službenika i namještenika te pravo zaposlenih u javnim 
službama na isplatu dnevnice za službeno putovanje 
u zemlji kao jednog od izdataka koji nastaju tijekom 
službenog putovanja. 
Naime, početkom kolovoza ove godine stupio je na 
snagu novi Kolektivni ugovor za državne službenike i 
namještenike i njegov Dodatak I., kojim je navedenim 
korisnicima državnog proračuna dnevnica u zemlji 
do kraja 2013. godine utvrđena u iznosu od 150,00 
kuna. U istom je iznosu, novom odlukom Vlade, 
dnevnica utvrđena i državnim dužnosnicima, sucima 
i pravosudnim dužnosnicima te ostalim korisnicima 
državnog proračuna čija materijalna prava nisu uređena 
kolektivnim ugovorima.
Kako je Vlada otkazala Temeljni kolektivni ugovor za 
službenike i namještenike u javnim službama te donijela 
odluke o pokretanju pregovora o sklapanju izmjena i 
dopuna svih granskih kolektivnih ugovora u javnim 
djelatnostima, u članku se pojašnjava i pravo na isplatu 
dnevnice u zemlji službenika i namještenika u javnim 
službama.

Pravo na dnevnicu u zemlji 
korisnika državnog proračuna

1.  UVOD

Poslodavac upućuje službenika i namještenika na 
službeno putovanje u drugo mjesto (različito od mjesta 
njegovog rada odnosno različito od njegovog prebivališta ili 
uobičajenog boravišta) radi obavljanja određenih poslova koji 
su samo dio poslova njegovoga radnoga mjesta, a u svezi 
su s djelatnošću poslodavaca. Tijekom službenog putovanja 
zaposleniku nastaju određeni izdaci, i to:

- izdaci za smještaj,
- izdaci za prijevoz,
- izdaci za prehranu (nadoknađuju se iz dnevnice).

Izdatke nastale tijekom službenog putovanja poslodavac 
je dužan, na temelju priložene dokumentacije, nadoknaditi 
radniku na način i pod uvjetima utvrđenim izvorima radnog 
prava koji ga obvezuju: kolektivnim ugovorom, pravilnikom o 
radu ili ugovorom o radu. 

Državnim službenicima i namještenicima se tako 
troškovi službenog putovanja nadoknađuju u skladu s 
odredbama Kolektivnog ugovora za državne službenike 
i namještenike te njegovoga Dodatka I.,1 službenicima i 
namještenicima u javnim službama u skladu s odredbama 
Temeljnog kolektivnog ugovora za službenike i namještenike 
u javnim službama2 i granskim kolektivnim ugovorima za 
pojedine javne službe, a službenicima i namještenicima 
u jedinicama lokalne (regionalne) samouprave u skladu s 
izvorima radnog prava koji obvezuju poslodavca - pojedinu 
jedinicu lokalne (regionalne) samouprave.3 

Državnim dužnosnicima, sucima i pravosudnim 
dužnosnicima te ostalim korisnicima državnog proračuna 
čija materijalna prava nisu uređena kolektivnim ugovorima, 
troškovi službenoga putovanja se nadoknađuju u skladu s 
posebnom odlukom Vlade.

Prilikom nadoknađivanja nastalih izdataka službenog 
putovanja, utvrđenih na način i pod uvjetima ugovorenim u 
kolektivnim ugovorima, odnosno u pravilnicima i ugovorima 
o radu,  poslodavac je dužan uvažiti i odredbe propisa o 
oporezivanju dohotka, koji utvrđuju uvjete uz koje se nastali 
izdaci mogu isplatiti neoporezivo. Ako uvjeti za neoporezivu 
isplatu nisu ispunjeni odnosno ako se troškovi službenog 
putovanja nadoknađuju u iznosima koji premašuju propisanu 
neoporezivu svotu, poslodavac je dužan na iznos naknade za 
koji nije ispunjen uvjet za neoporezivu isplatu, odnosno na 
iznos koji premašuje propisanu neoporezivu svotu, obračunati 
i uplatiti zakonom propisane doprinose za obvezna 
osiguranja, porez na dohodak i možebitni prirez.

1  Kolektivni ugovor za državne službenike i namještenike i 
Dodatak I. Kolektivnom ugovoru za državne službenike i namještenike, 
Nar. nov., br. 89/12.

2  Temeljni kolektivni ugovor za službenike i namještenike u javnim 
službama, Nar. nov., br. 115/10.

3  U ovom se članku ne obrađuje pravo na dnevnicu korisnika 
lokalnog proračuna, već samo pravo na dnevnicu korisnika državnog 
proračuna.
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2.  PRAVO NA DNEVNICU DRŽAVNIH SLUŽBENIKA I 
NAMJEŠTENIKA

Pravo na dnevnicu državnih službenika i namještenika 
utvrđeno je odredbama Kolektivnog ugovora za državne 
službenike i namještenike, kojega su predstavnici sindikata 
državnih službi i Vlada zaključili na razdoblje od četiri 
godine, s početkom primjene od 2. kolovoza 2012. godine. 

Navedeni Kolektivni ugovor uređuje uvjete za isplatu 
dnevnice te visinu dnevnice za službena putovanja u zemlji, 
dok visinu dnevnice za službeno putovanje u inozemstvo 
propisuje Odluka o visini dnevnice za službeno putovanje 
u inozemstvo za korisnike koji se financiraju iz sredstava 
Državnog proračuna.4

2.1.  Iznos dnevnice u zemlji
Dnevnica u zemlji, u skladu s odredbama članka 

55. stavka 2. Kolektivnog ugovora za državne službenike 
i namještenike iznosi 170,00 kuna, ali se taj iznos ne 
primjenjuje u razdoblju od 2. kolovoza 2012. godine do 31. 
prosinca 2013. godine. Naime, Vlada i sindikati državnih 
službi istovremeno sa sklapanjem Kolektivnog ugovora, 
zaključili su i Dodatak I. Kolektivnom ugovoru za državne 
službenike i namještenike kojim su ugovoreni iznos dnevnice 
privremeno smanjili, pa dnevnica u razdoblju od 2. kolovoza 
do 31. prosinca 2012. godine te tijekom cijele 2013. godine 
iznosi 150,00 kuna. Smanjenje iznosa dnevnice, kao i nekih 
drugih materijalnih prava državnih službenika i namještenika, 
rezultat je nastojanja da se proračunski rashodi usklade sa 
stvarnim financijskim mogućnostima Državnog proračuna. 
Ako se financijske mogućnosti proračuna promijene, 
ugovorne strane će ponovno, prije donošenja Državnog 
proračuna za određenu godinu, pregovarati o iznosima prava 
koja su privremeno ograničena.

Budući da je dnevnica namijenjena, prije svega, pokriću 
troškova prehrane, ako je tijekom službenog putovanja 
osigurana odgovarajuća dnevna prehrana, iznos dnevnice se 
umanjuje za 60%, pa se službeniku odnosno namješteniku 
isplaćuje samo 40% ugovorenog iznosa dnevnice. U odnosu 
na odredbe prethodnog Kolektivnog ugovora za državne 
službenike i namještenike,5 prema kojemu se u slučaju 
osigurane dnevne prehrane dnevnica umanjivala za 50%, 
novi Kolektivni ugovor iznos umanjenja dnevnice utvrđuje 
restriktivnije.

4  Odluka o visini dnevnice za službeno putovanje u inozemstvo 
za korisnike koji se financiraju iz sredstava Državnog proračuna, Nar. 
nov., br. 8/06.

5  Kolektivni ugovor za državne službenike i namještenike, Nar. 
nov., br.  93/08., 23/09., 39/09. - Dodatak I. i 90/10. - Dodatak II.

Slijedom navedenoga, službenici i namještenici u 
državnim službama ostvaruju, u razdoblju 2012. - 2016. 
godine pravo na isplatu dnevnice u sljedećim iznosima: 

Pravo na dnevnicu u 
razdoblju 2012. - 2016. Iznos

Umanjenje dnevnice - osigurana 
prehrana

Postotak 
umanjenja

Iznos 
umanjenja

Iznos za 
isplatu

1. 1. 2012. do 2. 8. 2012. 170,00 50% 85,00 85,00
od 2. 8. 2012. - 31. 12. 2013. 150,00 60% 90,00 60,00
1. 1. 2014. - 2. 8. 2016. 170,00 60% 102,00 68,00

2.2.  Uvjeti za isplatu dnevnice
Da bi službenik odnosno namještenik ostvario pravo na 

isplatu dnevnice, treba zadovoljiti uvjet vremenskog trajanja 
putovanja:

- ako putovanje traje između 8 i 12 sati, ostvaruje se pravo 
na pola propisanog iznosa dnevnice, tj. u razdoblju od 
2. 8. 2012. do 31. 12. 2013. godine pravo na isplatu 
dnevnice u iznosu 75,00 kuna, a nastavno od 1. 1. 2014. 
godine u iznosu od 85,00 kuna;

- ako putovanje traje između 12 i 24 sata, ostvaruje se 
pravo na punu dnevnicu.
Odredbe Kolektivnog ugovora ne pojašnjavaju što se 

smatra osiguranom dnevnom prehranom, pa je za očekivati da 
će pojašnjenje dati zajednička komisija za tumačenje ovoga 
Kolektivnog ugovora.6 

3.  DNEVNICA U ZEMLJI DRŽAVNIH DUŽNOSNIKA, 
SUDACA I PRAVOSUDNIH DUŽNOSNIKA

Vlada Republike Hrvatske je donijela novu Odluku 
o visini dnevnice za službeno putovanje u zemlji i visini 
naknada za državne dužnosnike, suce i druge pravosudne 
dužnosnike, te ostale zaposlene koji se financiraju iz sredstava 
Državnog proračuna, a čija prava nisu uređena kolektivnim 
ugovorima,7 (u daljnjem tekstu: Odluka) koja se primjenjuje 
od 24. listopada ove godine.

Naime, u propisima kojima su uređena prava i obveze 
državnih dužnosnika, sudaca i drugih pravosudnih dužnosnika 
utvrđeno je da se na naknade materijalnih troškova 
primjenjuju propisi koji se odnose na te naknade za ostale 
korisnike državnog proračuna. 

6  Kako je i prijašnji Kolektivni ugovor sadržavao odredbe o 
umanjenju dnevnice u slučaju osigurane dnevne prehrane i to za 50%, 
zajednička komisija za tumačenje odredbi toga Kolektivnog ugovora, na 
sjednici održanoj 6. studenoga 2009. godine donijela je zaključak da se 
pod odgovarajućom dnevnom prehranom za službeno putovanje koje 
traje do 12 sati podrazumijeva osiguran barem jedan topli obrok, a za 
putovanje koje traje preko 12 sati, osigurana tri obroka, od kojih barem 
jedan mora biti topli obrok. U tumačenju nije pojašnjeno kako postupati 
u slučaju kada su tijekom putovanja koje traje više od 12 sati osigurana 
dva (a ne sva tri) obroka - na primjer doručak i večera ili doručak i ručak.

7  Odluka o visini dnevnice za službeno putovanje u zemlji i visini 
naknada za državne dužnosnike, suce i druge pravosudne dužnosnike, te 
ostale zaposlene koji se financiraju iz sredstava Državnog proračuna, a 
čija prava nisu uređena kolektivnim ugovorima, objavljena je u Nar. nov., 
br. 117/12. Prema točki VI. ove Odluke, njenim stupanjem na snagu, 
prestaje važiti Odluka o visini dnevnice za službeno putovanje i visini 
naknada koji se financiraju iz sredstava državnog proračuna (Nar. nov., 
br. 55/04., 61/04. i 12/05.). 
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S namjerom da visinu dnevnice u zemlji ovim osobama 
izjednači s visinom dnevnice utvrđenom Kolektivnim 
ugovorom za državne službenike i namještenike, Vlada im 
je u novoj Odluci dnevnicu za službeno putovanje u zemlji 
utvrdila u iznosu od 150,00 kuna. 

Predmetnom Odlukom utvrđuje se i visina drugih 
naknada: 

- terenski dodatak  također iznosi 150,00 kuna, 
- naknada troškova za korištenje privatnog automobila 

u službene svrhe iznosi 2,00 kune po prijeđenom 
kilometru (u istom se iznosu naknada utvrđuje i kada je 
snosi stranka u postupku), 

- naknada za odvojeni život u obitelji iznosi 1.000,00 
kuna mjesečno. Iznimno, ako je korisniku naknade 
osiguran smještaj na teret proračuna, naknada za 
odvojeni život od obitelji iznosi 500,00 kuna mjesečno.
Pravo na isplatu dnevnice, terenskog dodatka i naknade 

za odvojeni život od obitelji međusobno se isključuje.
Slijedom navedenog, državnim dužnosnicima, sucima, 

pravosudnim dužnosnicima 
i ostalima zaposlenima 
kojima se materijalna 
prava financiraju iz 
državnog proračuna, a 
na koje se ne primjenjuju 
kolektivni ugovori, novom 
su Odlukom iznosi 
dnevnice i terenskog 
dodatka smanjeni u 
odnosu na prethodnu 
Odluku, a ostala prava su 
ostala nepromijenjena.

4. DNEVNICA 
U ZEMLJI 
SLUŽBENIKA I 
NAMJEŠTENIKA 
U JAVNIM 
SLUŽBAMA

Nakon neuspješnih 
pokušaja da sa sindikatima 
javnih službi zaključi 
Dodatak I. Temeljnom 
kolektivnom ugovoru za 
službenike i namještenike 
u javnim službama, 
kojim bi se u određenom 
razdoblju privremeno 
smanjila neka prava 
(dnevnice u zemlji i 
terenski dodatak tijekom 2012. i 2013. godine te jubilarna 
nagrada tijekom 2013. godine), a neka se prava uopće u 
2012. (božićnica) ili 2013. godini (regres i božićnica) ne bi 
isplatila, Vlada je 17. rujna ove godine otkazala Temeljni 
kolektivni ugovor za službenike i namještenike u javnim 

službama.8 Prava ugovorena ovim ugovorom prestaju se 
primjenjivati istekom otkaznog roka od 3 mjeseca.9 Tijekom 
otkaznog roka ugovorena materijalna prava zaposlenih u 
javnim službama primjenjuju se u istim iznosima i istom 
opsegu kao i u razdoblju koje je prethodilo otkazivanju 
Temeljnog kolektivnog ugovora.

Osim Temeljnog kolektivnog ugovora, materijalna 
prava zaposlenih u osnovnoškolskim i srednjoškolskim 
ustanovama, u djelatnosti znanosti i visokog obrazovanja, 
u djelatnosti zdravstva i socijalne skrbi te u ustanovama 
kulture čije se plaće osiguravaju iz Državnog proračuna, 
uređena su i u granskim kolektivnim ugovorima. Vlada je 
pokrenula inicijativu za izmjene i dopune svih granskih 
kolektivnih ugovora javnih službi10 i imenovala svoje članove 
u pregovaračke odbore, pa se očekuje da će i sindikatima 
navedenih djelatnosti predložiti prihvaćanje izmjena 
pojedinih materijalnih prava.

8  Odluka Vlade o otkazivanju Temeljnog kolektivnog ugovora za 
službenike i namještenike u javnim službama, Nar. nov., br. 104/12.

9  Otkazni rok od tri mjeseca počinje teći nakon što je odluka o 
otkazivanju Temeljnog Kolektivnog ugovora uručena svim sindikatima 
koji su ga potpisali. 

10  Zaključci Vlade RH o pokretanju pregovora o sklapanju 
izmjena i dopuna svih 6 granskih kolektivnog ugovora i imenovanju 
pregovaračkog odbora Vlade Republike Hrvatske, Nar. nov., br. 99/12.

4.1.  Iznos dnevnice u zemlji
U kolektivnim ugovorima, koji su trenutno na snazi, pravo na dnevnicu u zemlji uređeno je 

na sljedeći način:

Kolektivni ugovor Uvjeti za isplatu dnevnice
Visina 

dnevnice
Utvrđivanje dnevnice u određenim 

slučajevima
- T.K.U. za službenike i namještenike u javnim 

službama
- zaključen 4. 10. 2010 godine na rok od 3 

godine
- otkazan Odlukom Vlade 17. rujna 2012. 

godine

vremensko trajanje putovanja:
- više od 8, manje od 12 sati
- više od 12 sati

 85,00
170,00

- ako je plaćeno spavanje i prehrana, 30% 
dnevnice

- za zaposlenike u srednjoškolskim ustanovama, 
Nar. nov., br. 7/11.

- primjena: od 21. 12. 2010. do 31. 12. 2014. 
godine

vremensko trajanje putovanja:
- više od 8, manje od 12 sati
- više od 12 sati

 85,00
170,00

- ako je plaćeno spavanje i prehrana, 30% 
dnevnice

- službeno putovanje s učenicima u trajanju 
najmanje 8 sati - iznos pune dnevnice

- za zaposlenike u osnovno-školskim 
ustanovama, Nar. nov., br. 66/11.

- primjena: od  29. 4. 2011. do 30. 4. 2015. 
godine

vremensko trajanje putovanja:
- od 8 do 12 sati
- duže od 12 sati

 85,00
170,00

- ako je plaćeno spavanje i prehrana, 30% 
dnevnice

- službeno putovanje s učenicima u trajanju 
najmanje 8 sati ili izvanučionička nastava 
izvan sjedišta škole - iznos pune dnevnice, 
bez obzira na osiguranu prehranu

- za djelatnost zdravstva i zdravstvenog 
osiguranja, Nar. nov., br. 126/11.

- zaključen 27. 11. 2011. na rok od 4 godine

vremensko trajanje putovanja:
- više od 8, manje od 12 sati
- više od 12 sati

 85,00
170,00

- ako je plaćeno spavanje i prehrana, 30% 
dnevnice

- za djelatnost socijalne skrbi, Nar. nov., br. 
133/11.

- primjena: od 20. 10. 2011. do 20. 10. 2015. 
godine 

vremensko trajanje putovanja:
- više od 8, manje od 12 sati
- više od 12 sati

 85,00
170,00

- ako je plaćeno spavanje i prehrana, 30% 
dnevnice

- za službeno putovanje s korisnicima 
(ljetovanje, zimovanje, organizirani odmor 
i dr.) koje traje najmanje 8 sati ostvaruje 
se  iznos pune dnevnice, bez obzira na 
osiguranu prehranu
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Kolektivni ugovor za znanost i visoko obrazovanje11 
(zaključen 22. 10. 2010. godine na rok od četiri godine) i 
Kolektivni ugovor za zaposlenike u ustanovama kulture čije se 
plaće osiguravaju iz Državnog proračuna12 (zaključen na rok 
od 4 godine, u primjeni od 1. 12. 2011.) ne utvrđuju uvjete 
za isplatu dnevnice, pa se zaposlenima u ovim djelatnostima, 
do isteka otkaznog roka, pravo na isplatu dnevnice utvrđuje 
u skladu s odredbama Temeljnog kolektivnog ugovora za 
službenike i namještenike u javnim službama.

4.2. Iznos dnevnice ako je osigurana prehrana
Ako je tijekom službenog putovanja osigurana prehrana, 

službeniku i namješteniku se isplaćuje 30% dnevnice, tj. 
isplaćuje mu se dnevnica u iznosu od 51,00 kunu.13

Za zaposlene u osnovnim i srednjim školama  te za 
zaposlene u djelatnosti socijalne skrbi propisano je, za 
određene slučajeve, povoljnije pravo na dnevnicu.

Ako su zaposleni u osnovnoškolskim i srednjoškolskim 
ustanovama upućeni na službeno putovanje s učenicima 
škole u trajanju od najmanje 8 sati, pripada im pravo na punu 
dnevnicu, neovisno o osiguranoj prehrani. Povoljnije pravo na 
dnevnicu, u navedenom se slučaju ostvaruje po dva osnova:

- pravo na punu dnevnicu ostvaruje se i u slučaju 
putovanja kraćeg od 12 sati (ali dužeg od osam sati),

- u slučaju osigurane prehrane, ostvaruje se pravo na punu 
dnevnicu, a ne samo 30% dnevnice.
Povoljnije pravo na isplatu dnevnice, na isti način 

ostvaruju i radnici u djelatnosti socijalne skrbi, kada su upućeni 
na službeno putovanje s korisnicima (ljetovanje, zimovanje, 
organizirani odmor i dr.) koje traje najmanje 8 sati.

Kako se do isteka otkaznog roka primjenjuju odredbe 
Temeljnog kolektivnog ugovora, ali i odredbe granskih 
kolektivnih ugovora, poslodavac treba, u skladu s odredbom 
članka 7. Zakona o radu14 osigurati primjenu onog prava koje 
je za zaposlenika najpovoljnije. Na primjer, profesoru srednje 
škole koji je s učenicima bio na putovanju u trajanju 10 sati, 
poslodavac je dužan isplatiti punu, a ne pola dnevnice.

Pri isplati dnevnice utvrđene u skladu s navedenim 
odredbama kolektivnih ugovora, poslodavac mora voditi 
računa o odredbama Pravilnika o porezu na dohodak15 
koji utvrđuje uvjete za neoporezivu isplatu dnevnice, te na 
iznose dnevnice za koje nisu ispunjeni uvjeti za neoporezivu 
isplatu, obračunati doprinose za obvezna osiguranja, porez na 
dohodak i možebitni prirez. 

11  Kolektivni ugovor za znanost i visoko obrazovanje, Nar. nov., 
br. 142/10.

12  Kolektivni ugovor za zaposlenike u ustanovama kulture čije se 
plaće osiguravaju iz Državnog proračuna, Nar. nov., br. 146/11.

13  Prema zaključku broj 307/11, s 5. sjednice Povjerenstva za 
tumačenje Temeljnog kolektivnog ugovora za službenike i namještenike 
u javnim službama,  održane 13. listopada 2011. godine, smatra se 
da je osigurana prehrana i u slučaju punog pansiona kao i u slučaju 
polupansiona.  Slijedom navedenog, ako je zaposleniku tijekom 
službenog putovanja plaćen polupansion, isplaćuje mu se dnevnica u 
iznosu od 51,00 kuna, kao i u slučaju kada mu je plaćen puni pansion.

14  Zakon o radu, Nar. nov., br. 149/09. i 61/11.
15  Pravilnik o porezu na dohodak, Nar. nov., br. 95/05., 96/06., 

68/07., 2/09., 9/09. - ispravak, 146/09., 123/10., 137/11. i 61/12.

5. PRAVO NA ISPLATU NEOPOREZIVE DNEVNICE 

Zaposleniku tijekom službenog putovanja nastaju 
izdaci za prehranu, za prijevoz u mjestu u koje je upućen na 
službeno putovanje odnosno nastaju mu neki drugi osobni 
izdaci (na primjer, izdaci za korištenje telefona u hotelu za 
privatne potrebe i sl.). Ti se izdaci nadoknađuju iz dnevnice.

Dnevnica temeljno služi za pokriće troškova hrane, pića 
i prijevoza u mjestu u koje je osoba upućena na službeno 
putovanje. Kako se u trošak smještaja, prema stajalištu 
Ministarstva financija, Središnjeg ureda Porezne uprave, 
uključuju noćenje i doručak, dnevnicom se pokrivaju troškovi 
ostalih obroka tijekom dana (ručka i večere).16

5.1.  Uvjeti za isplatu neoporezive dnevnice u zemlji
Pravilnik o porezu na dohodak propisuje dva uvjeta za 

neoporezivu isplatu dnevnice, i to:
- uvjet udaljenosti mjesta u koje se putuje, i 
- uvjet vremenskog trajanja putovanja. 

5.1.1. Udaljenost mjesta u koje se putuje
Prema odredbama članka 13. stavka 3. Pravilnika 

o porezu na dohodak, dnevnice za službena putovanja 
isplaćuju se radnicima koje poslodavac upućuje na službeno 
putovanje iz mjesta njihovog rada ili iz mjesta prebivališta 
odnosno uobičajenog boravišta, u neko drugo mjesto (osim u 
mjesto njihovog prebivališta odnosno uobičajenog boravišta) 
udaljenosti najmanje 30 kilometara. 

Ako se putuje morem, prema mišljenju Središnjeg ureda 
Porezne uprave, klasa: 410-01/01-01/794; ur. broj: 513-07/01-
2, od 13. rujna 2001. godine, najmanja udaljenost između 
mjesta upućivanja na službeno putovanje i mjesta rada 
odnosno prebivališta ili uobičajenog boravišta radnika, treba 
iznositi 16,20 morske milje. 

Kolektivni ugovori za službenike i namještenike u 
državnim i javnim službama ne uvjetuju pravo na isplatu 
dnevnice udaljenošću mjesta u koje se putuje. Stoga 
službenici i namještenici ostvaruju pravo na isplatu pune 
dnevnice (ako je putovanje trajalo više od 12 sati) odnosno 
pola dnevnice (ako je putovanje trajalo više od 8, a manje 
od 12 sati) i u slučaju kada je mjesto u koje službeno putuju 
udaljeno manje od 30 kilometara od mjesta njihovog rada 
odnosno od mjesta njihovog prebivališta ili uobičajenog 
boravišta. Međutim, isplata dnevnice u tom slučaju u cijelosti 
podliježe obvezi plaćanja doprinosa, poreza na dohodak i 
prireza jer nije ispunjen uvjet za njenu neoporezivu isplatu, 
propisan odredbama članka 13. stavka 3. Pravilnika o porezu 
na dohodak.

5.1.2. Vremensko trajanje službenog putovanja
Pravo na isplatu dnevnice vezano je uz vremensko 

trajanje službenog puta. Prema odredbi članka 13. stavka 
2. točke 13. Pravilnika, radnik ostvaruje pravo na isplatu 

16  Mišljenje Ministarstva financija, Središnjeg ureda Porezne 
uprave, klasa 410-01/03-01/730, ur. broj: 513-07/03-2, od 30. rujna 
2003. godine.
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neoporezivog iznosa dnevnice u zemlji ako službeno 
putovanje traje preko 12 sati dnevno. Za službena putovanja 
u zemlji koja traju više od 8, a manje od 12 sati, radnik 
ostvaruje pravo na polovicu dnevnice.

U slučaju službenog putovanja u zemlji koje traje više 
dana, pravo na neoporezivu dnevnicu treba utvrditi na način 
da se za svakih 24 sata provedena na službenom putovanju 
obračuna jedna dnevnica.17 Jednu dnevnicu treba obračunati 
i za ostatak vremena duži od 12 sati, kao i za putovanje koje 
traje manje od 24, a više od 12 sati.

Na primjer, službeno putovanje je započelo 1. listopada 
u 7 sati, a okončano 3. listopada u 18 sati. Iako je putovanje 
trajalo vremenski tri dana, zaposlenik ostvaruje pravo na dvije 
i pol dnevnice, jer se broj dnevnica utvrđuje od ukupnih sati 
provedenih na službenom putovanju. U konkretnom primjeru, 
putovanje je trajalo ukupno 59 sati pa zaposlenik ostvaruje za 
prvih 24 sata putovanja pravo na jednu dnevnicu, za drugih 
24 sata pravo na drugu dnevnicu, a za ostatak vremena od 11 
sati pravo na “pola” dnevnice. 

5.2.  Neoporeziv iznos dnevnice
Prema odredbama članka 13. stavka 2. točke 13. 

Pravilnika o porezu na dohodak, poslodavac može radniku 
neoporezivo isplatiti dnevnicu u zemlji:

-  do 170,00 kuna za službeno putovanje koje traje više od 
12 sati dnevno,

-  do 85,00 kuna za službeno putovanje koje traje više od 
8, a manje od 12 sati. 

5.3.  Troškovi prijevoza koji se nadoknađuju iz dnevnice
Iz dnevnice se nadoknađuju troškovi prijevoza u mjestu 

u koje je zaposlenik upućen na službeno putovanje. 
Troškovi prijevoza koji zaposleniku nastaju do mjesta u 

koje je službeno upućen, ne pokrivaju se iz dnevnice, već mu 
se posebno nadoknađuju, na temelju vjerodostojnih isprava 
(računa, odnosno prijevozne karte). 

Primjer: Troškovi prijevoza do zračne luke koja se nalazi 
izvan mjesta u koje je osoba upućena na službeno putovanje

Zaposlenik putuje zrakoplovom iz Dubrovnika u Zagreb. 
Do zračne luke u Čilipima  putovao je posebnom autobusnom 
linijom zračnog prijevoznika, a iz zračne luke u Velikoj 
Gorici do Zagreba taksijem. Račune ovih prijevoza prilaže uz 
putni nalog i poslodavac mu ih može u cijelosti neoporezivo 
nadoknaditi. 

Troškove osobnog prijevoza u Zagrebu (neovisno o 
korištenom prijevoznom sredstvu: gradski autobus, tramvaj ili 
taksi), zaposlenik treba nadoknaditi iz iznosa svoje dnevnice.

5.4.  Primjeri utvrđivanja prava na isplatu dnevnice
Kako odredbe pojedinih kolektivnih ugovora propisuju 

drugačije uvjete za ostvarivanje prava na isplatu dnevnice 

17  Zaključak broj 215/11. sa sjednice Zajedničkog povjerenstva za 
tumačenje Temeljnog kolektivnog ugovora za službenike i namještenike 
u javnim službama, održane 14. srpnja 2011. godine.

od odredbi Pravilnika o porezu na dohodak koje utvrđuju 
uvjete za isplatu neoporezive dnevnice, na nekoliko slučajeva 
pojašnjavamo odnos između ta dva prava.

Primjer: Udaljenost mjesta u koje se putuje
Profesor osnovne škole prisustvuje stručnom skupu koji 

se održava u mjestu koje je udaljeno manje od 30 kilometara 
od sjedišta osnovne škole (mjesta rada) i manje od 30 
kilometara od njegovog mjesta prebivališta ili uobičajenog 
boravišta. Putovanje je trajalo ukupno 9 sati. U navedenom 
slučaju, u skladu s odredbama Temeljnog kolektivnog ugovora 
za službenike i namještenike u javnim službama i Kolektivnog 
ugovora za zaposlenike u osnovnoškolskim ustanovama, 
zaposlenik upućen na službeno putovanje u zemlji ostvaruje 
pravo na punu dnevnicu, ako putovanje traje više od 12 sati, 
a pola dnevnice ako putovanje traje više od 8 sati, a manje 
od 12 sati. Navedeni kolektivni ugovori za ostvarivanje prava 
na isplatu dnevnice, osim vremenskog uvjeta, ne propisuju i 
uvjet udaljenosti mjesta u koje se putuje.

Kako je u konkretnom slučaju, putovanje trajalo više 
od 8, a manje od 12 sati, zaposlenik, u skladu s navedenim 
odredbama kolektivnih ugovora, ostvaruje pravo na isplatu 
pola dnevnice u iznosu od 85,00 kuna.

Međutim, ukupan iznos dnevnice u trenutku isplate 
podliježe oporezivanju, jer nisu zadovoljena oba uvjeta 
za neoporezivu isplatu dnevnice, propisana odredbama 
Pravilnika o porezu na dohodak (uvjet vremenskog trajanja i 
uvjet udaljenosti mjesta u koje se putuje). 

Ispunjen je, naime, uvjet vremenskog trajanja putovanja 
za isplatu pola dnevnice, ali nije ispunjen uvjet udaljenosti 
mjesta u koje se putuje. Poslodavac je, stoga, dužan 
preračunati dnevnicu na bruto iznos iz kojega će obračunati, 
obustaviti i uplatiti doprinose za obvezna osiguranja, porez na 
dohodak i prirez.

Primjer:  Zaposlenik ima osiguranu prehranu
Državni službenik - predstavnik ministarstva, prisustvuje 

stručnom skupu u zemlji koji se održava u studenome 2012. 
godine. U kotizaciji za sudjelovanje na skupu uključena 
je i naknada za smještaj i prehranu (puni pansion). Prema 
odredbama Kolektivnog ugovora za državne službenike i 
namještenike, službenik odnosno namještenik kojemu je 
tijekom službenog putovanja osigurana odgovarajuća dnevna 
prehrana, ostvaruje pravo na 40% iznosa dnevnice, tj. 
dnevnica mu se umanjuje za 60%. 

Budući da je dnevnica, prema odredbama Pravilnika 
o porezu na dohodak, namijenjena za pokriće izdataka 
prehrane, pića i prijevoza u mjestu u koje je zaposlenik 
upućen na službeno putovanje, proizlazi da je plaćanjem 
kotizacije u koju je uključen i iznos punog pansiona, 
službeniku zapravo već isplaćen dio dnevnice. Za porezno 
određenje 40% iznosa dnevnice (150,00 x 40% = 60,00 
kuna dnevno), koji mu je poslodavac dužan isplatiti u skladu 
s navedenim odredbama Kolektivnog ugovora, trebalo 
bi pribaviti dokument ugostiteljskog objekta u kojemu je 
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službenik koristio uslugu punog pansiona. Iz pribavljenog 
dokumenta treba biti vidljiva cijena noćenja s doručkom i 
cijena korištene usluge punog pansiona.

U konkretnom primjeru pretpostavljeno je da je 
službenik uz putni nalog priložio potvrdu hotela u kojemu 
je bio smješten, iz koje proizlazi da je tijekom održavanja 
stručnog skupa cijena noćenja s doručkom u jednokrevetnoj 
sobi 480,00 kuna, a punog pansiona 590,00 kuna. Iz 
podataka navedenih u priloženom dokumentu, proizlazi da 
cijena ručka i večere iznosi 110,00 kuna, pa poslodavac 
može 40% dnevnice, tj. 60,00 kuna isplatiti zaposleniku u 
cijelosti neoporezivo. Naime, neoporeziv iznos dnevnice je 
170,00 kuna, koliko je zaposleniku, u skladu s navedenim 
odredbama kolektivnih ugovora, i isplaćeno (plaćena 
prehrana u iznosu od 110,00 kuna + 40% dnevnice u 
iznosu od 60,00 kuna = 170,00 kuna). U slučaju da cijena 
noćenja s doručkom iznosi, na primjer, 480,00 kuna, a punog 
pansiona 615,00 kuna (tj. da razlika između punog pansiona 
i noćenja s doručkom iznosi 135,00 kuna), oporezivanju bi 
podlijegao iznos od 25,00 kuna, što je razlika između ukupno 
“isplaćene“ dnevnice u iznosu od 195,00 kuna (135,00 + 
60,00) i neoporezivog iznosa dnevnice u iznosu od 170,00 
kuna. Poslodavac bi tada bio dužan iz preračunanog bruto 
iznosa dnevnice obračunati, obustaviti i uplatiti doprinose za 
obvezna osiguranja, porez na dohodak i prirez.

Primjer: Utvrđivanje dnevnice zaposlenicima koji putuju 
s učenicima škole

Odredbe granskih kolektivnih ugovora na različiti način 
propisuju pravo na utvrđivanje dnevnice u slučaju kada je 
zaposlenik upućen na službeno putovanje zbog obavljanja 
određenih poslova bez učenika, u odnosu na službeno 
putovanje na koje je upućen s učenicima škole. 

Kada je zaposlenik škole upućen na službeno putovanje 
bez učenika, ostvaruje pravo na dnevnicu čija se visina 
utvrđuje ovisno o vremenu provedenom na putovanju, i to:

- za službeno putovanje u trajanju od 8 - 12 sati isplaćuje 
mu se polovica iznosa pune dnevnice,

- za putovanje koje traje duže od 12 sati isplaćuje mu se 
puna dnevnica.
Prema odredbama Kolektivnog ugovora za zaposlenike 

u osnovnoškolskim ustanovama, ako je zaposlenik upućen 
na službeno putovanje s učenicima škole koje traje najmanje 
8 sati ili ako provodi izvanučeničku nastavu sukladno 
propisanom nastavnom planu, isplaćuje mu se puni iznos 
dnevnice, bez obzira na osiguranu prehranu i smještaj. 

Ako je, na primjer, zaposlenik škole bio s učenicima 
na izletu u trajanju više od 8, a manje od 12 sati, i tijekom 
tog putovanja imao osiguranu prehranu, poslodavac mu je 
dužan isplatiti puni iznos dnevnice. Plaćom se, u poreznom 
smislu, smatra razlika između ukupno isplaćene dnevnice, 
koju uz isplaćeni novčani iznos čini i iznos plaćene prehrane, 
i neoporezivog iznosa dnevnice. Uz pretpostavku da se 
putovalo u mjesto udaljeno više od 30 kilometara od sjedišta 
škole i da je putovanje trajalo manje od 12, ali više od 8 sati, 
neoporeziva dnevnica iznosi 85,00 kuna.

6.  NEOPOREZIVO NADOKNAĐIVANJE TROŠKOVA 
SLUŽBENOG PUTOVANJA OSTALIM OSOBAMA 

Osim zaposlenima, troškovi službenog putovanja se 
mogu, uz propisane uvjete i do utvrđenih iznosa, neoporezivo 
nadoknaditi i osobama koje nisu zaposlenici i ne primaju 
naknadu za svoj rad u neprofitnim organizacijama, a za 
njene potrebe službeno putuju. Pod pojmom neprofitnih 
organizacija treba razumijevati državne ustanove, državna 
tijela i tijela jedinica lokalne i područne (regionalne) 
samouprave, zavode, sudove, vjerske zajednice, političke 
stranke, sindikate, komore, udruge, zaklade i fundacije, tj. sve 
one subjekte koji nisu osnovani i djelatnost ne obavljaju sa 
svrhom stjecanja dobiti (profita). Na temelju ove odredbe, 
osnovnoškolska i srednjoškolska ustanova može, na primjer, 
neoporezivo isplatiti naknadu za pokriće troškova prijevoza i 
smještaja te dnevnicu svojim učenicima koji je predstavljaju 
na natjecanjima znanja organiziranim u okviru obrazovnog 
sustava, a izvan sjedišta škole odnosno prebivališta ili 
uobičajenog boravišta učenika.

Iznimno, prema odredbama članka 7. stavka 6. 
Pravilnika, osobama koje za svoj rad u neprofitnoj organizaciji 
(odnosno kod proračunskog korisnika) ostvaruju naknadu, 
moguće je neoporezivo nadoknaditi prijevozne troškove i 
troškove noćenja, ako se uz službeni nalog prilože računi 
o obavljenim uslugama prijevoza i noćenja koji glase na 
isplatitelja - neprofitnu organizaciju (odnosno proračunskog 
korisnika). Ako osoba koja za svoj rad u neprofitnoj 
organizaciji ostvaruje naknadu, a tijekom službenog putovanja 
ima i druge troškove, ti joj se troškovi ne mogu neoporezivo 
nadoknaditi. Na primjer, osoba je tijekom službenog 
putovanja koristila privatni automobil, te obračunala naknadu 
za korištenje privatnog automobila u službene svrhe do 2,00 
kune po prijeđenom kilometru. Ako joj proračunski korisnik 
nadoknađuje ovaj trošak, isplaćena naknada podliježe 
oporezivanju na način propisan za drugi dohodak. Na isti 
je način neprofitna organizacija dužna postupiti ako osobi 
koja za svoj rad u neprofitnoj organizaciji ostvaruje naknadu, 
isplaćuje dnevnice ili joj nadoknađuje troškove prijevoza i 
smještaja, a računi pružatelja usluga ne glase na neprofitnu 
organizaciju.

Pod istim se uvjetima mogu nadoknaditi i troškovi 
službenog putovanja u okviru programa mobilnosti odnosno 
Programa za cjeloživotno učenje, a koji se financiraju 
bespovratnim sredstvima iz fondova Europske unije i isplaćuju 
posredstvom neprofitne organizacije iz tuzemstva ili izravno 
iz fondova Europske unije.

Mr. sc. Kornelija Sirovica, HZRIF, Zagreb
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Mr. sc. Miljenka Cutvarić UDK 336.2

Porezni obveznici koji su tijekom 2012. godine ostvarili 
vrijednost isporuka umanjeno za isporuke koje su 
po članku 11. i 11.a) Zakona1, oslobođene PDV-a u 
iznosu manjem od 230.000,00 kuna (bez PDV-a),  mogu 
podnijeti zahtjev za izlazak iz sustava oporezivanja, i to 
najkasnije do 15. siječnja 2013. Ako porezni obveznik, 
koji je stekao uvjete za izlazak iz sustava PDV-a prema 
vrijednosti oporezivih isporuka, ne podnese nadležnoj 
ispostavi Porezne uprave zahtjev za brisanje iz registra 
obveznika poreza na dodanu vrijednost, smatrat će 
se da je dobrovoljno ostao u sustavu PDV-a što ga 
obvezuje pet godina.
Proračunski korisnici i neprofitne organizacije koje 1. 
siječnja 2013. godine prestaju biti porezni obveznici 
(izlaze iz sustava PDV-a), moraju voditi računa o 
određenim specifičnostima prilikom sastavljanja 
konačnog obračuna PDV-a za 2012. godinu. U članku 
autorica piše o obvezama poreznih obveznika koji 
izlaze iz sustava PDV-a, načinu sastavljanja konačnog 
obračuna, obvezama ispravka iskorištenog pretporeza 
za dugotrajnu imovinu te o postupanju s predujmovima 
nakon izlaska iz sustava.

Izlazak proračunskih korisnika i 
neprofitnih organizacija iz sustava 
poreza na dodanu vrijednost

1. UVOD

Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na 
dodanu vrijednost (Nar. nov., br. 87/09.), koji se primjenjuje 
od 1. siječnja 2010., u hrvatskom sustavu oporezivanja 
porezom na dodanu vrijednost, zbog obveze usklađivanja s 
pravnom stečevinom EU, napušten je institucionalni i uveden 
funkcionalni princip primjene poreznih oslobođenja. Prema 
navedenom, porezno oslobođenje propisano je za određene 
vrste usluga bez obzira tko ih obavlja. Istovremeno ustanove i 
druge institucije koje obavljaju djelatnosti od javnog interesa 
(obrazovne ustanove, zdravstvene ustanove, ustanove u kulturi 
i sl.) oslobođene su PDV-a samo za isporuke od javnog interesa 

1  Zakon o porezu na dodanu vrijednost (Nar. nov., br. 47/95., 
106/96., 164/98., 105/99., 54/00., 73/00., 127/00., 48/04., 82/04., 
90/05., 76/07., 87/09., 94/09. i 22/12.).

(obrazovne usluge, zdravstvene usluge, usluge u kulturi i sl.), 
dok za ostale oporezive isporuke mogu biti porezni obveznici. 
Ustanove koje su od 1. siječnja 2010. postale porezni obveznici 
uglavnom su to postale po sili zakona jer su imale vrijednosti 
oporezivih isporuka u prethodnoj godini u iznosu većem 
od 85.000,00 kuna. Određeni broj proračunskih korisnika i 
neprofitnih organizacija postali su obveznici poreza na dodanu 
vrijednost zbog vrijednosti isporuka neznatno većih od tada 
važećeg praga za ulazak u sustav PDV-a. Kako je izmjenama 
Zakona o PDV-u (Nar. nov., br. 22/12.) koje su stupile na snagu 
1. ožujka 2012., prag za ulazak u sustav PDV-a povećan na 
230.000,00 kuna (bez PDV-a), svi oni porezni obveznici koji 
su tijekom 2012. godine imali vrijednost isporuka umanjenih 
za isporuke koje su po čl. 11. i čl. 11.a Zakona o PDV-u 
oslobođene PDV-a, ispod ove vrijednosti imaju uvjete za izlazak 
iz sustava PDV-a od 1. siječnja 2013. godine. U nastavku članka 
detaljnije o obvezama poreznih obveznika u slučaju izlaska iz 
sustava poreza na dodanu vrijednost.

2. PRAG ZA ULAZAK U SUSTAV PDV-a 230.000,00 
KUNA

Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o porezu 
na dodanu vrijednost (Nar. nov., br. 22/12.), s primjenom od 
1. ožujka 2012. povećan je prag za ulazak u sustav PDV-a sa 
85.000,00 kuna na 230.000,00 kuna. Iznos od 230.000,00 
kuna ne sadrži porez na dodanu vrijednost. Prema navedenim 
izmjenama članka 22. Zakona, poduzetnik, čija godišnja 
vrijednost isporuka dobara i obavljenih usluga, nakon 
odbitka vrijednosti isporuka koje su prema članku 11. i 11.a 
oslobođene poreza, u prethodnoj kalendarskoj godini nije bila 
veća od 230.000,00 kuna, oslobođen je plaćanja poreza na 
dodanu vrijednost na isporuke dobara i usluga, nema pravo 
na iskazivanje poreza na izdanim računima i nema pravo na 
odbitak pretporeza koji mu zaračunaju drugi porezni obveznici. 
Sukladno članku 34. Pravilnika o PDV-u, porezni obveznik 
(uključivo i proračunske korisnike i neprofitne organizacije), koji 
je postao porezni obveznik po sili zakona, o činjenici da je u 
prethodnoj godini ostvario promet manji od 230.000,00 kuna i 
da ne želi i dalje biti porezni obveznik, treba nadležnoj ispostavi 
Porezne uprave podnijeti pisani zahtjev za brisanje iz registra 
obveznika poreza na dodanu vrijednost. Zahtjev se podnosi 
najkasnije  do 15. siječnja 2013. godine, a na temelju ostvarene 
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vrijednosti isporuka u 2012. godini. Porezni obveznik koji u 
propisanom roku ne podnese zahtjev za izlazak iz sustava PDV-
a, ostaje porezni obveznik po vlastitom izboru pa se na njega 
primjenjuju odredbe članka 22. stavak 2. Zakona. To znači da će 
mu Porezna uprava izdati rješenje kao obvezniku PDV-a, a to ga 
rješenje tada obvezuje narednih pet kalendarskih godina.

Ako se radi o poreznom obvezniku koji je postao porezni 
obveznik na vlastiti zahtjev, Porezna uprava mu je trebala izdati 
rješenje koje ga u slučaju ulaska u sustav PDV-a na vlastiti 
zahtjev obvezuje pet kalendarskih godina. Porezni obveznici 
koji su u sustav PDV-a ušli na vlastiti zahtjev, bez obzira na 
povećanje praga na 230.000,00 kuna ne mogu izići iz sustava 
PDV-a dok ne protekne pet godina od početka godine u kojoj su 
postali obveznici po vlastitom izboru.

3. SPECIFIČNOSTI SASTAVLJANJA KONAČNOG 
OBRAČUNA PDV-a U SLUČAJU IZLASKA IZ SUSTAVA 
PDV-a

Porezni obveznik za kalendarsku godinu utvrđuje konačni 
obračun poreza na dodanu vrijednost podnošenjem prijave na 
Obrascu PDV-K. 

Obvezu i način sastavljanja konačnog obračuna PDV-a 
propisuje:
o članak 18. stavak 2. Zakona o PDV-u (Nar. nov., br. 47/95. 

- 22/12.),
o članci 121. do 127.  Pravilnika o PDV-u (Nar. nov., br. 

149/09. - 64/12.),
o Uputa o načinu sastavljanja i podnošenja konačnog 

obračuna koju svake godine daje Ministarstvo financija 
- Središnji ured Porezne uprave, te se očekuje uputa i za 
sastavljanje konačnog obračuna za 2012. godinu.2 
Konačni obračun PDV-a za 2012. godinu proračunski 

korisnici i neprofitne organizacije kao obveznici koji PDV 
plaćaju prema isporučenim dobrima i uslugama (R-1 obveznici) 
obvezni su nadležnoj ispostavi Porezne uprave predati najkasnije 
do kraja travnja 2013. godine.

Konačni obračun za godinu nakon koje porezni obveznik 
izlazi iz sustava PDV-a ima određene specifičnosti o kojima treba 
voditi računa prilikom njegovog sastavljanja. 

3.1. Obveza ispravka iskorištenog pretporeza za dugotrajnu 
imovinu
Kako je propisano člankom 144. st. 4. Pravilnika o PDV-u, 

kada porezni obveznik izlazi iz sustava PDV-a obvezan je za sva 
gospodarska dobra ispraviti iskorišteni pretporez, ako za ta dobra 
nije isteklo razdoblje ispravka pretporeza. Razdoblje ispravka 
pretporeza je pet godina od kalendarske godine početka uporabe 
za pokretna gospodarska dobra, odnosno za nekretnine to razdoblje 
je deset godina. Pod početkom uporabe razumijeva se obračunsko 
razdoblje u kojemu je odbijen pretporez. Ispravak pretporeza 
se provodi za razdoblje nakon promjene uvjeta mjerodavnih za 
odbitak pretporeza, a unutar pet odnosno deset godina.

Proračunski korisnici koji su ušli u sustav PDV-a 1. siječnja 
2010. imat će obvezu ispravka pretporeza za svu dugotrajnu 

2 Uputa za 2011. godinu dana je pod brojem Klasa: 410-01/12-
01/85, ur. br.: 513-07-21-01/12-1, od 13. siječnja 2012., objavljeno u 
RIF-u br. 2/12, str. 191. - 202.

imovinu koju su nabavili nakon tog datuma i za koju su koristili 
pretporez (u ukupnom iznosu ili po dopuštenom godišnjem 
postotku, „pro rati“). 

Neprofitne organizacije koje su u sustavu PDV-a od prije, 
trebat će ispraviti pretporez samo za onu dugotrajnu imovinu 
za koju nije proteklo ukupno pet godina (60 obračunskih 
razdoblja) odnosno deset godina (120 obračunskih razdoblja) od 
obračunskog razdoblja u kojemu je odbijen pretporez.

Gospodarskim dobrima za koje je propisana obveza 
ispravka iskorištenog pretporeza, smatraju se ona dobra koja 
prema računovodstvenim propisima spadaju u dugotrajnu 
imovinu poreznog obveznika. Dakle, ne ispravlja se iskorišteni 
pretporez za kratkotrajnu imovinu, kao što su primjerice zalihe 
sitnog inventara, potrošnog materijala, repromaterijala, trgovačke 
robe i sl.

Postupak ispravka pretporeza utvrđuje se prema formuli 
propisanoj u čl. 143. st. 7. Pravilnika o PDV-u:

    vrijeme korištenja gospodarskog dobra
    prije promjene uvjeta mjerodavnih za 
    odbitak pretporeza
pretporez - (minus) pretporez x (puta)   __________________________________

     razdoblje ispravka pretporeza

Kao vrijeme korištenja uzima se broj obračunskih razdoblja. 
Kao vrijeme korištenje ubraja se i svako započeto obračunsko 
razdoblje korištenja. Razdoblje za ispravak (u nazivniku) je 
razdoblje od 60 za pokretnu dugotrajnu imovinu odnosno 120 
obračunskih razdoblja za nekretnine. 

Ispravak pretporeza sukladno članku 145. Pravilnika o PDV-
u sastavlja se za svaki pojedini predmet dugotrajne imovine, a 
ne provodi se ako pretporez koji bi se trebao ispraviti po dobru 
dugotrajne imovine ne prelazi 2.000,00 kuna.

Svota poreza koja nastane temeljem ispravka pretporeza, 
predstavlja poslovne rashode poreznog obveznika i ne utječe na 
visinu troška nabave dugotrajne imovine.

Prema članku 124. točka 8. Pravilnika o PDV-u porezni 
obveznik ispravak pretporeza izračunava pojedinačno za 
svaki predmet dugotrajne imovine i taj obračun treba priložiti 
uz konačni obračun PDV-a (Obrazac PDV-K). Iz priloženog  
obračuna treba biti vidljiv pretporez, iskorišteno pravo na 
odbitak pretporeza i iznos smanjenja pretporeza (tj. povećanja 
porezne obveze za iznos pretporeza koji treba ispraviti). Ako 
porezni obveznik prema obračunu ima iznos pretporeza koji 
treba ispraviti (vratiti), taj iznos iskazuje na rednom broju III.8. 
Obrasca PDV-K, s predznakom minus (-). Na izračun iznosa koji 
treba ispraviti nema nikakvog utjecaja je li dugotrajna imovina 
nabavljena kada je porezna stopa bila 23% ili nakon 1. ožujka 
2012. kada stopa poreza iznosi 25%. Naime, ispravlja se iznos 
iskorištenog pretporeza za preostalo razdoblje do pet odnosno 
deset godina bez obzira na stopu poreza koja je zaračunata pri 
nabavi predmetne dugotrajne imovine. 

Primjer: 
Proračunski korisnik - zdravstvena ustanova postala je 

obveznik poreza na dodanu vrijednost od 1. siječnja 2010. 
godine, a po osnovu prihoda od najma prostora od kojih je 
tijekom 2009. godine prešla prag za ulazak u sustav PDV-a. 
Kao obveznik PDV-a u studenome 2010. nabavila je telefonsku 
centralu i kompjutor.
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Zdravstvena ustanova u 2012. godini ostvarila je prihod 
od oporezivih isporuka u iznosu 220.000 (bez PDV-a) pa je 
podnijela zahtjev za izlazak iz sustava PDV-a te je obvezna 
ispraviti iskorišteni pretporez. Telefonska centrala i kompjutor 
iz primjera korišteni su od studenoga 2010. do prosinca 2012. 
- ukupno 26 obračunskih razdoblja.         

Telefonska centrala nabavljena u studenome 2010. - koristi 
se za oporezive i oslobođene isporuke pa je pretporez podijeljen 
na dio koji se može odbiti i dio koji se ne može odbiti. U 
mjesecu nabave korišten je pretporez po privremenom postotku 
za podjelu pretporeza u 2010. godini. Na kraju 2010. godine 
utvrđen je stvarni postotak i izvršena podjela pretporeza prema 
konačnom postotku za 2010. godinu. U sljedećim godinama 
2011. i 2012., izvršena je korekcija za 1/5 razlike pretporeza 
koja je nastala zbog promjene postotka u ovim godinama u 
odnosu na godinu nabave. Ukupno iskorišteni pretporez prema 
navedenom obračunu iznosio je 12.000,00. 

Iznos za koji treba ispraviti iskorišteni pretporez zbog 
izlaska iz sustava PDV-a iznosi:

12.000 - 12.000 x 26/60 = 6.800,00 kuna.
Kompjutor je nabavljen u studenome 2010. - koristi se 

samo za oporezive isporuke. U mjesecu nabave iskorišten je 
pretporez 3.000,00 kuna. Iznos za koji treba ispraviti iskorišteni 
pretporez iznosi:

3.000 - 3000 x 26/60 = 1.700,00  kuna.  
Kako je u ovom slučaju pretporez koji treba ispraviti manji  

od 2.000,00 kn, ispravak se ne provodi.
Iznos od 6.800,00 kn koji treba ispraviti za nabavljenu 

telefonsku centralu, porezni obveznik iskazuje kao ispravak 
pretporeza u konačnom obračunu PDV-a za 2012. godinu (u 
Obrascu PDV-K) na rednom broju III.8 s predznakom minus.

Knjiženje:

Opis Iznos
 Konto

Duguje Potražuje

Ispravak pretporeza za 
dugotrajnu imovinu zbog 
izlaska iz sustava PDV-a

6.800,00 12421
32999

U očekivanju službenog stajališta Središnjeg ureda Porezne 
uprave, mišljenje autorice je da kao iznos iskorištenog pretporeza 
treba uzeti pretporez koji je stvarno iskorišten nakon provedenih 
ispravaka za svaku pojedinu godinu korištenja. U ovom primjeru 
u mjesecu nabave korišten je pretporez po privremenoj “pro rati” 
za 2010. godinu koja je utvrđena na bazi isporuka u 2009. godini, 
zatim je napravljena korekcija prema konačnom godišnjem 
postotku za 2010. godinu. U 2011. godini  napravljen je ispravak 
zbog promjene postotka prava na odbitak pretporeza u odnosu 
na 2010. godinu, kao i u 2012. godini na bazi postotka koji je 
izračunan za 2012. godinu. Konačno je utvrđeno da je iskorišten 
pretporez za 26 mjeseci korištenja, a  prema navedenim podacima 
u iznosu 12.000,00 kn za telefonsku centralu za koju je pretporez 
korišten djelomično. To je iznos koji treba uvrstiti u formulu 
za ispravak pretporeza zbog izlaska iz sustava PDV-a (u našem 
primjeru za preostalih 34 obračunska razdoblja). 

3.2. Obveze po primljenim predujmovima
Za primljene predujmove za buduću oporezivu isporuku 

porezna obveza, temeljem članka 7. st. 4. Zakona o PDV-u, 

nastaje istekom obračunskog razdoblja u kojemu su predujmovi 
naplaćeni. Prema navedenome, porezni obveznik za primljeni 
predujam mora ispostaviti račun i obračunati porez na dodanu 
vrijednost u obračunskom razdoblju u kojemu je predujam 
naplaćen. Dakle, za primljeni predujam u 2012. godini porezni 
obveznik treba obračunati i platiti porez na dodanu vrijednost. 
Međutim, ako isporuka uslijedi u sljedećoj godini nakon što 
primatelj predujma više nije porezni obveznik, ista ne podliježe 
oporezivanju, ali primatelj predujma nema mogućnost umanjiti 
poreznu obvezu koju je utvrdio prema primljenom predujmu. 
Umanjenje porezne obveze po primljenom predujmu bilo bi 
moguće samo ako primatelj vrati predujam prije izlaska iz sustava 
PDV-a i provede storno knjiženja u knjizi izlaznih računa za 
primljene predujmove.  Storno porezne obveze po primljenom 
predujmu, primatelj predujma može provesti samo pod uvjetima 
i na način propisan u članku 8. stavak 3. Zakona o PDV-u, tj. pod 
uvjetom da kupac (davatelj predujma) ispravi (smanji) odbitak 
pretporeza i o tome pisano izvijesti primatelja predujma. 

3.3. Obveza ispostavljanja računa za sve isporuke do           
31. prosinca 2012.
Kada porezni obveznik izlazi iz sustava PDV-a zbog malog 

opsega oporezivih isporuka, obvezan je na sve isporuke dobara 
i obavljene usluge do kraja kalendarske godine kao razdoblje 
oporezivanja u kojemu je bio porezni obveznik, izdati račune i 
odgovarajuće obračunati porez na dodanu vrijednost. Porezni 
obveznik koji prestaje biti porezni obveznik, u konačnom obračunu 
koji sastavlja sa stanjem na zadnji dan obračunskog razdoblja koji 
prethodi danu izlaska iz sustava PDV-a, treba iskazati sve porezne 
obveze koje proizlaze iz obavljenih i primljenih isporuka za 
vrijeme dok je bio porezni obveznik, ako vrijednost tih isporuka 
nije uključena u obračunska razdoblja tijekom godine. U svakom 
slučaju temeljem članka 155. stavak 5. Pravilnika o PDV-u, porezni 
obveznik koji izlazi iz sustava PDV-a mora voditi računa da 
pojedine isporuke ne ostanu neoporezive ili da se ne oporezuju 
dvostruko.

4. ZAKLJUČAK

Proračunski korisnici i neprofitne organizacije koji su postali 
porezni obveznici po sili zakona, a tijekom 2012. godine ostvare 
oporezive isporuke u iznosu manjem od 230.000,00 kuna i ne žele 
dalje biti porezni obveznici, moraju o tome obavijestiti nadležnu 
ispostavu Porezne uprave najkasnije do 15. siječnja 2013. godine. 
Porezna uprava treba donijeti rješenje o njihovom brisanju iz 
registra obveznika poreza na dodanu vrijednost. Ukoliko se pisani 
zahtjev do navedenog datuma ne podnese, porezni obveznik ostaje 
porezni obveznik po vlastitom izboru, što Porezna uprava utvrđuje 
rješenjem, a to ga rješenje obvezuje narednih pet kalendarskih 
godina.

U članku su dane osnovne napomene vezane za obveze 
poreznih obveznika koji od 1. siječnja 2013. zbog značajno 
povećanog praga za ulazak u sustav PDV-a prelaze na oporezivanje 
po članku 22. Zakona o PDV-u, tj. postaju tzv. „mali poduzetnici“. 
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sagledavanja koristi za dobro upravljanje koje može imati 
korisnik proračuna.  

1.1. Etičke vrijednosti, integritet i kompetentnost 
zaposlenika 
Svaki sustav počiva na ljudima, pa tako i sustav 

financijskog upravljanja i kontrola. Stoga upravljanje ljudskim 
potencijalima, premda na prvi pogled možda nema vidljive 
izravne veze s financijskim učincima, predstavlja jedno od 
važnih područja za razvoj sustava financijskog upravljanja i 
kontrola.

Zaposlenici su ti koji stvaraju sustav i oni su ti koji 
unutar uspostavljenog sustava funkcioniraju. 

Upravljanje ljudima, zapošljavanje stručnih i 
kompetentnih osoba, ulaganje u njihovo kontinuirano 
usavršavanje sukladno potrebama posla, sustav motiviranja 
i nagrađivanja zaposlenika, komunikacijski kanali za 
prenošenje informacija, uvažavanje mišljenja zaposlenika, 
važan su preduvjet za uspostavu kvalitetnog kontrolnog 
okruženja.  

Polazna osnova za stvaranje dobrog okruženja su etične 
vrijednosti, moral i integritet zaposlenika. 

Etične vrijednosti i integritet zaposlenika usmjeravaju 
zaposlenike u njihovu radu, što se odražava kroz njihovo 
samopouzdanje, disciplinu i spremnost za obavljanje 
dodijeljenih poslova.

Etički kodeksi i pisane izjave koje osiguravaju 
izbjegavanje situacija potencijalnih sukoba interesa, neki su 
od mehanizama koji osiguravaju stvaranje dobrog etičnog 
okruženja. O takvim mehanizmima potrebno je upoznati sve 
zaposlenike i inzistirati na dosljednom poštivanju propisanih 
standarda ponašanja. Međutim, u praksi je često slučaj da 
su definirani određeni standardi etičnog ponašanja, ali nisu 
definirana pravila postupanja po uočenim i prijavljenim 
situacijama neetičnog ponašanja, što u svakom slučaju 
treba detaljnije urediti kako bi se uspostavilo dobro etično 
okruženje.

Koliko uspješno će korisnik proračuna realizirati 
postavljene strateške ciljeve u velikoj mjeri ovisi o stručnim 
kompetencijama zaposlenika, njihovoj spremnosti i 
motiviranosti za suradnju. Kompetentnost je kombinacija 

Danijela Stepić, dipl. oec., Marela Knežević, dipl. oec.,
Davor Kozina, dipl. oec.

UDK 657.21

Financijsko upravljanje i kontrole provode se putem 
pet međusobno povezanih komponenti unutarnjih 
kontrola koje obuhvaćaju: kontrolno okruženje; 
upravljanje rizicima; kontrolne aktivnosti; informacije i 
komunikacije; praćenje i procjenu.
Sadržaj navedenih komponenti razrađen je u 
Metodološkom okviru za provedbu financijskog 
upravljanja i kontrola, koji je dodatak Pravilniku o 
provedbi financijskog upravljanja i kontrola u javnom 
sektoru1, a  detaljnije je opisan u Priručniku za 
financijsko upravljanje i kontrole2.
U ovom članku daje se osvrt na komponentu „kontrolno 
okruženje“, na aktivnosti, načine i postupke koje 
korisnici proračuna provode kao svoje svakodnevne 
aktivnosti u poslovanju.

Metodološki okvir za provedbu 
financijskog upravljanja i kontrola
1. dio - Kontrolno okruženje

1. KONTROLNO OKRUŽENJE12

Svojevrstan preduvjet za razvoj kvalitetnih sustava 
financijskog upravljanja i kontrola je okruženje kojim je 
moguće upravljati, odnosno koje je moguće kontrolirati.

Okruženje podrazumijeva etičke vrijednosti, integritet 
i kompetentnost zaposlenika, način rukovođenja i stil 
upravljanja, postojanje planskog pristupa poslovanju, uređenu 
organizacijsku strukturu s jasno definiranim ovlastima i 
odgovornostima za realizaciju funkcija, postavljenih ciljeva i 
upravljanje proračunskim sredstvima.

Ono je temelj za razvoj ostalih komponenti financijskog 
upravljanja i kontrola i ukoliko korisnik proračuna nema 
dobro kontrolno okruženje, razvoj upravljanja rizicima, 
pisanje internih akata i procedura, razvoj izvještajnih 
sustava i druge aktivnosti uglavnom će predstavljati samo 
formalno ispunjenje određenih zakonskih obveza i smjernica 
Ministarstva financija bez njihove primjene u praksi i 

1 Nar. nov., br. 130/11.
2 http://www.mfin.hr/hr/regulativa-i-propisi-vezani-uz-financijsko-

upravljanje-i-kontrole
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znanja, vještina i metoda za izvršavanje odgovornosti u 
postizanju ciljeva korisnika proračuna i pojedinačnog 
položaja te je važno odrediti potrebnu razinu kompetentnosti 
zaposlenika i omogućiti odgovarajuće politike i prakse u tom 
području.

U okviru upravljanja ljudskim potencijalima posebnu 
pozornost treba posvetiti:

• Vještinama i kompetencijama zaposlenika. Je li postojeća 
razina znanja i vještina zaposlenika usklađena sa 
strategijom korisnika proračuna, jesu li oni u mogućnosti 
prihvatiti svakodnevne izazove i mogućnosti koje zadaci 
donose?

• Motivaciji zaposlenika. Postoji li unutar korisnika 
proračuna ozračje koje motivira zaposlenike da svoje 
kompetencije i rad usmjere prema ostvarenju strateških 
ciljeva organizacije?

• Praćenju uspješnosti zaposlenika, njihove motiviranosti, 
vještina, profesionalnih kompetencija, napredovanja u 
obavljanju radnih zadataka. 
Ni najbolja raspoloživa oprema, niti najsuvremenija 

informacijsko-komunikacijska tehnologija neće doprinijeti 
uspješnosti poslovanja ukoliko ne postoje stručni i obučeni 
zaposlenici koji će je znati upotrijebiti.

Zadovoljni zaposlenici kvalitetnije obavljaju radne za-
datke i na taj način doprinose boljem izvršavanju misije i 
vizije institucije. U tom smislu važan je i sustav motiviranja i 
na građivanja zaposlenika. U javnom sektoru ne postoji sustav 
nagrađivanja zaposlenika stimulacijom plaće, no moguće ih 
je nagrađivati napredovanjem u poslu, slobodnim danima, 
finan ciranjem određenih aktivnosti (npr. plaćanjem studija ili 
dodatnog usavršavanja, uključivanjem u studijska putovanja i 
sl.).

Uspješno izvršavanje radnih zadataka zaposlenika u 
velikoj mjeri ovisi o mogućnostima koje su im pružene za 
učenje, usavršavanje i prakticiranje novih vještina.  

1.2. Rukovođenje i stil upravljanja
Razvoj financijskog upravljanja i kontrola ovisi o svijesti 

čelnika korisnika proračuna i ostalih rukovoditelja i shvaćanju 
njihove odgovornosti za financijsko upravljanje i kontrole. 

Način na koji rukovodstvo korisnika proračuna upravlja i 
vodi poslovanje, nadgleda odluke i radnje viših rukovoditelja, 
uspostavlja organizacijsku strukturu, ima stav prema sustavima 
kontrola bitno utječe i na razvoj financijskog upravljanja i 
kontrola.

Ako rukovoditelji imaju proaktivan pristup upravljanju, 
što uključuje postavljanje dugoročnih ciljeva, njihovo 
povezivanje s ciljevima ustrojstvenih jedinica, poduzimanje 
kontrolnih aktivnosti u cilju rješavanja najznačajnijih 
rizika, definiranje pokazatelja uspješnosti u svrhu praćenja 
postignutih rezultata, sustavan način izvještavanja i dr., u 
velikoj mjeri će utjecati na zaposlenike da veću pozornost 
posvete tim pitanjima prilikom obavljanja vlastitih aktivnosti.  

Takav proaktivan pristup odnosno način upravljanja 
često traži redovite sastanke najviše razine rukovodstva 
na kojima se raspravlja o ciljevima, planovima rada, 
proračunu/financijskom planu, realizaciji postavljenih ciljeva, 

odstupanjima u realizaciji postavljenih ciljeva i očekivanih 
rezultata te mjerama za rješavanje uočenih odstupanja.

Ciljevi korisnika proračuna moraju biti jasno postavljeni i 
poznati zaposlenicima kako bi se mogli odrediti prema njima 
i poduprijeti njihovo ostvarenje. Važno je zaposlenike uključiti 
u postavljanje ciljeva, da im je jasna njihova uloga koju 
imaju, kao i njihov doprinos realizaciji postavljenih ciljeva, 
ukazivanje na rizike u poslovanju koji su poznati s razine 
zaposlenika i sl.

Važna je komunikacija između rukovodstva i 
zaposlenika na način da su zaposlenici upoznati s ciljevima 
i da razumiju kako se ciljevi ustrojstvene jedinice uklapaju u 
ciljeve korisnika proračuna, a s druge strane da rukovodstvo 
ima povratne informacije o realizaciji postavljenih ciljeva, 
mogućim poteškoćama i rizicima te prilikama za poboljšanje 
poslovanja. 

1.3. Planski pristup poslovanju
Jedno od područja koje je izuzetno važno za financijsko 

upravljanje i kontrole je razvijen planski pristup poslovanju, 
što podrazumijeva da korisnici proračuna:

• razumiju vlastitu misiju (razlog zašto korisnik proračuna 
postoji),

• imaju jasnu viziju poslovanja, 
• utvrđuju strateške ciljeve na temelju prethodno 

provedenih analiza postojećeg stanja i načina 
poslovanja, odnosno analiza snaga i slabosti, prilika i 
prijetnji,

• utvrđuju programe kroz koje će se realizirati postavljeni 
ciljevi,

• osiguraju povezanost strateških planskih dokumenata i 
programa s operativnim planovima kako bi svakodnevno 
poslovanje bilo u potpori realizacije postavljenih 
strateških ciljeva i ciljeva programa,

• osiguraju povezanost strateških i operativnih planskih 
dokumenata s financijskim planom, odnosno 
proračunom kako bi se u postavljanju ciljeva uzela u 
obzir financijska ograničenja kao i svi mogući izvori 
financiranja (proračunska sredstva, sredstva fondova, 
Europske unije), a u realizaciji pratili financijski učinci

• utvrđuju rizike u odnosu na postavljene ciljeve,
• nadziru realizaciju postavljenih ciljeva i pravovremeno 

prilagođavaju postavljene ciljeve s promjenama u 
okruženju, 

• koordiniraju aktivnosti u pripremi planskih dokumenata 
između prve i druge razine korisnika proračuna.

1.3.1. Strateško planiranje
Strateško planiranje je proces koji uključuje postavljanje 

dugoročnih ciljeva poslovanja na temelju provedenih analiza 
stanja, određivanje načina kojima će se to postići, utvrđivanje 
pokazatelja uspješnosti te kontinuirano praćenje napretka u 
odnosu na postavljene ciljeve i pokazatelje uspješnosti. 

Pojednostavljeno, to znači preporuku svim korisnicima 
proračuna u javnom sektoru da mjere/projekti/aktivnosti koje 
se financiraju ili će se financirati iz proračuna (nacionalna/
lokalna/sredstva Europske unije) imaju uporište u nekom 
strateškom dokumentu koji sadrži što se želi postići i na koji 
način se država/regija/lokalna zajednica namjerava suočiti sa 
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složenim problemima koje nije moguće na kratkoročan, ad 
hoc način riješiti.

Od 2009. godine sukladno Zakonu o proračunu3, 
korisnici državnog proračuna, razine razdjela (ministarstva i 
središnja tijela državne uprave) obvezni su izraditi strateške 
planove za trogodišnje razdoblje i povezati ih s financijskim 
planom, odnosno proračunom.

Slika: Povezanost usvojenih strategija, strateških planova za trogodišnje 
razdoblje i financijskog plana

Metodologija izrade strateških planova za trogodišnje 
razdoblje (struktura, sadržaj i način izrade) detaljnije je 
uređena Uputom za izradu strateških planova koju svake 
godine izrađuje Ministarstvo financija i koja se objavljuje na 
web stranicama Ministarstva financija.

Zakon o regionalnom razvoju Republike Hrvatske4 
obvezuje županije na izradu županijskih razvojnih strategija. 
Županijske razvojne strategije predstavljaju planske 
dokumente kojima se određuju strateški ciljevi i prioriteti 
održivog društveno-gospodarskog razvoja županije.

Metodologija izrade županijskih razvojnih strategija 
detaljnije je uređena Pravilnikom o obveznom sadržaju, 
metodologiji izrade i načinu vrednovanja županijskih 
razvojnih strategija.5

Uvažavajući određene razlike u pojmovima i nekim 
elementima u metodologiji izrade navedenih strateških 
planskih dokumenata, važno je naglasiti da metodologija 
izrade strateških planova za trogodišnje razdoblje i 
metodologija izrade županijskih razvojnih strategija obvezuju 
korisnike proračuna na:

• provođenje analiza stanja,
• definiranje misije i vizije,
• određivanje općih ciljeva (strateških ciljeva),
• određivanje posebnih ciljeva (prioriteta),
• određivanje načina ostvarenja (mjera),
• utvrđivanje pokazatelja uspješnosti (pokazatelja za 

praćenje rezultata i razvojnih učinaka), 
• povezivanje s financijskim sredstvima.

Strateški dokumenti, odnosno njihovi obvezni elementi 
(analiza stanja, vizija, ciljevi, načini realizacije, pokazatelji 
uspješnosti i povezanost s financijskim planom) predstavljaju 
temeljni preduvjet za razvoj svih ostalih komponenti 
financijskog upravljanja i kontrola. Postojanje jasnih ciljeva, 
njihovo povezivanje s financijskim planom koji je realan, s 
jasnom programskom i ekonomskom klasifikacijom, kvalitetni 
pokazatelji kojima je moguće pratiti ostvarivanje ciljeva, sve 
to stvara dobro okruženje, jer institucija zna u kojem smjeru 

3 Nar. nov., br. 87/10.
4 Nar. nov., br. 153/09.
5 Nar. nov., br. 53/10.

ide, koji su joj prioriteti te svoje resurse i način poslovanja 
stavlja u funkciju ostvarenja ciljeva.

Razvoj planskog pristupa poslovanju u Republici 
Hrvatskoj treba sagledati i kroz proces pristupanja Republike 
Hrvatske u Europsku uniju. S obzirom na obvezu pripreme 
planskih/programskih dokumenata za povlačenje sredstava 
iz fondova Europske unije važno je da sektorski, regionalni 

i lokalni strateški dokumenti 
budu u suglasju s ciljevima 
u strateškim dokumentima 
Republike Hrvatske 
koji su pripremljeni za 
Europsku uniju odnosno 
da strateški ciljevi u svim 
tim dokumentima budu 

međusobno usklađeni.
U Europskoj uniji 2014. godine započinje novo 

financijsko i programsko razdoblje (2014. - 2020.), a s 
obzirom da 1. srpnja 2013. godine Republika Hrvatska 
postaje punopravna članica Europske unije, pred nama su 
brojni izazovi kako što bolje pripremiti kvalitetne strateške 
(programske/operativne i dr.) dokumente za povlačenje 
sredstava iz strukturnih fondova i Kohezijskog fonda. Također, 
županijama predstoji izrada nove generacije županijskih 
razvojnih strategija u kojima će se svakako morati poboljšati 
povezanost ciljeva s proračunom/financijskim planom kao i s 
akcijskim planom provedbe županijskih razvojnih strategija.

1.3.2. Programsko planiranje
Programsko planiranje je proces utvrđivanja programa, 

njihovih ciljeva i pokazatelja uspješnosti te grupiranja rashoda 
i izdataka po aktivnostima i projektima, od kojih se program 
sastoji, a čija realizacija doprinosi ostvarenju zajedničkog 
cilja.

Veza između ciljeva, načina njihova ostvarenja i 
proračunskih sredstava sadržana je u programima. Programi 
daju prikaz rashoda i izdataka po aktivnostima i projektima, 
koji su usmjereni ispunjavanju određenih strateških ciljeva. 

Važnost programskog planiranja proizlazi iz činjenice 
što je upravo programsko planiranje ključna spona između 
strateškog planiranja i proračunskog planiranja.

Strateškim planskim dokumentima (primjerice, strateškim 
planovima za trogodišnje razdoblje, županijskim razvojnim 
strategijama i sl.) utvrđuju se pravci djelovanja korisnika 
proračuna, a proračunom se utvrđuju sredstva potrebna za 
njihovu realizaciju.

Povezivanje strateškog i proračunskog planiranja putem 
programa potiče i promjene u načinu utvrđivanja programa. 
Primjerice, korisnici proračuna na državnoj razini znatno su 
smanjili broj programa. Utvrđeni su programi koji na najbolji 
način odražavaju područje djelovanja korisnika proračuna, 
a nazivi programa su u skladu sa svrhom trošenja sredstava. 
Uvedeno je povezivanje strateških ciljeva i programa.

Na državnoj razini veza između strateškog i 
proračunskog planiranja ostvaruje se putem tzv. veznih tablica 
na način da se:

• posebni ciljevi iz strateškog plana povezuju s programom,
• načini ostvarenja iz strateškog plana povezuju s 

aktivnostima i projektima,
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Na lokalnoj razini na sličan se način treba ostvariti veza 
između:

• prioriteta iz županijskih razvojnih strategija s programima,
• mjera iz županijskih razvojnih strategija s aktivnostima i 

projektima.
Uvedeno je utvrđivanje ciljeva provedbe programa i 

pokazatelja uspješnosti kojima će se mjeriti ostvarivanje tih 
ciljeva. Svrha uvođenja ciljeva provedbe programa je dobiti 
odgovore na pitanja:

• Što se programom želi postići? 
• Kako se nastoji realizirati program?
• Tko su krajnji korisnici ili primatelji usluga?

Kako bi se pratilo ostvarenje ciljeva programa definiraju 
se pokazatelji uspješnosti. Pokazatelji uspješnosti predstavljaju 
podlogu za mjerenje učinkovitosti programa i koriste se 
prilikom izvještavanja o izvršenju proračuna. Oni naglašavaju 
programe koji nisu dobri i potiču korisnike proračuna da se 
upitaju: Je li ova usluga neophodna? Koji je cilj ove usluge? 
Koji su željeni rezultati? Kako kreirati uslugu da se ostvare ti 
rezultati?

Pokazatelji uspješnosti služe kao mehanizam ukazivanja 
svrhovitosti i opravdanosti ulaganja u određene programe. 
Programima koji ostvaraju dobre rezultate pruža se mogućnost 
povećanja sredstava, dok onima koji ne ostvaruju rezultate 
prijeti mogućnost uskraćivanja dijela sredstava ili isključivanje 
iz proračuna. 

1.3.3. Operativno planiranje
Operativno planiranje je sastavni dio procesa planiranja 

u funkciji detaljnije razrade ljudskih, materijalnih i 
financijskih resursa te aktivnosti potrebnih za realizaciju 
postavljenih ciljeva. 

Rezultat operativnog planiranja su operativni planski 
dokumenti, kao što su primjerice: 

- godišnji planovi rada,
- planovi nabave,
- planovi zapošljavanja,
- planovi investicija, planovi održavanja,
- planovi opremanja,
- planovi izobrazbe i sl.

Karakteristika ovih dokumenata je da isti sadrže 
detaljniju razradu materijalnih i ljudskih resursa te razradu 
aktivnosti koje se planiraju provesti na razini korisnika 
proračuna i pojedinih ustrojstvenih jedinica, najčešće u 
razdoblju od godine dana (može i duže za neke od ovih 
dokumenata).

Operativni planski dokumenti po mogućnosti 
također trebaju imati poveznicu sa strateškim ciljevima i 
ciljevima programa, odnosno struktura operativnih planskih 
dokumenata treba omogućiti i vidljivu vezu sa strateškim 
ciljevima i ciljevima programa gdje god je to moguće.

Razrada resursa za realizaciju postavljenih strateških 
ciljeva kroz operativne planske dokumente omogućava da 
je svakodnevno poslovanje u potpori realizacije postavljenih 
strateških ciljeva i uz njih vezanih programa, projekata i 
aktivnosti.

Primjerice, Godišnji plan rada koji su u obvezi izrađivati 
korisnici državnog proračuna sukladno Uredbi o načelima 

za unutarnje ustrojstvo tijela državne uprave6 u svojoj 
strukturi sadrži prikaz zadaća i poslova tijela državne uprave 
u određenoj godini, te podatke o ciljevima koji se planiraju 
tim zadaćama ostvariti, a vezani su uz opće i posebne ciljeve 
sadržane u strateškim planovima za trogodišnje razdoblje koji 
se izrađuju sukladno Zakonu o proračunu. 

Godišnji plan rada sadrži i podatke o najznačajnijim 
rizicima koji mogu utjecati na realizaciju postavljenih ciljeva. 
Struktura godišnjeg plana rada može sadržavati sljedeće 
elemente:

Cilj Aktivnost Nositelj/ 
sunositelj

Pretpostavke 
za provedbu

Rok za 
provedbu

Najznačaj-
niji rizici

 

1.3.4. Financijsko planiranje - Financijski plan
U sustavu planiranja koji povezuje strateško, programsko 

i operativno planiranje, financijski plan predstavlja njihovu 
izvedenicu.

Financijski plan predstavlja novčani iskaz potrebnih 
resursa za realizaciju postavljenih ciljeva. S obzirom da su 
proračunska sredstva ograničena, financijska ograničenja 
moraju se uzeti u obzir prilikom postavljanja ciljeva i 
utvrđivanja programa, odnosno aktivnosti i projekata, jer 
ovisno o raspoloživosti financijskih sredstava i potreba koje se 
trebaju zadovoljiti određuju se prioriteti.

Iako se često stvara dojam da izrada financijskih planova 
započinje tek kada Ministarstvo financija dostavi upute za 
izradu prijedloga državnog proračuna, valja istaknuti da 
to predstavlja tek tehnički dio u kojem korisnici proračuna 
trebaju uskladiti svoje potrebe za financijskim sredstvima 
sukladno utvrđenim limitima i primijeniti propisanu 
metodologiju (način izrade i rokove) koja je potrebna zbog 
jednoobraznog pristupa za konsolidaciju financijskih planova 
i proračuna u državni proračun. 

Međutim, toj fazi, trebaju prethoditi dobre pripreme 
u smislu poznavanja cjelovitih potreba za financijskim 
sredstvima za ciljeve, programe, projekte, aktivnosti koji se 
planiraju realizirati.

Kvaliteta financijskih planova ovisit će upravo o tome 
koliko su u pripremi realno procijenjene i uzete u obzir sve 
potrebe za realizaciju ciljeva, programa, projekata, utvrđeni 
prioriteti s obzirom na raspoloživa proračunska sredstva, uzeti 
u obzir rizici nemogućnosti financiranja nekih projekata, 
razrađene alternative za slučaj da od nekih projekata i/ili 
aktivnosti treba odustati ili ih provesti u manjem opsegu 
ovisno o raspoloživim sredstvima.

Također, kvaliteta financijskih planova ovisit će o tome 
koliko su sveobuhvatno napravljene procjene rashoda i 
prihoda, primjerice uzete u obzir sve ugovorene obveze, 
napravljene cjelovite projekcije rashoda za projekte u tijeku ili 
završene projekte čiji rezultati stavljanjem u upotrebu stvaraju 
nove rashode koji do tada nisu postojali (npr. izgrađena škola 
ili nabavljena nova oprema stavljanjem u upotrebu stvara 
nove troškove), poduzete mjere za naplatu svih potraživanja i 
slično.

6 Nar. nov., br. 154/11. i 17/12.
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Priprema financijskog plana složen je proces koji između 
ostalog zahtijeva:

• povezivanje planskih dokumenata (strateških i 
operativnih planova) s financijskim planom (npr. 
propisani obrasci za iskazivanje potreba koji sadrže 
vezu s ciljevima i programima, vremenska usklađenost u 
pripremi plana nabave i financijskog plana i slično),

• definiranje postupaka, sudionika i rokova, primjerice tko 
ima ovlasti iskazati potrebe za financijskim sredstvima i 
za koje vrste troškova/prihoda,

• definiranje načina iskazivanja potreba za financijskim 
sredstvima (na koji način se potrebe obrazlažu, što je 
sve potrebno kao podloga za iskazane potrebe) i način 
kontroliranja njihove opravdanosti i cjelovitosti,

• odlučivanje o prioritetima financiranja na temelju 
izrađene liste prioritetnih programa,  projekata, aktivnosti,

• procjenu utjecaja financiranja predloženih programa, 
projekata, aktivnosti na očekivana proračunska sredstva,

• koordinaciju izrade financijskih planova s drugom i 
trećom razinom proračunskih korisnika i slično.
Dobar financijski plan ili proračun pruža dovoljno 

informacija na način koji onima koji donose odluke olakšava 
učinkovitu distribuciju nedovoljnih proračunskih sredstava za 
rashode prema prioritetima.

Prilikom pripreme financijskog plana također treba voditi 
računa da u realizaciji financijskog plana sudjeluje često 
puno veći broj sudionika od onih uključenih u fazu pripreme. 
Upravo stoga, potrebno je imati dobar sustav komunikacije 
između onih koji pripremaju financijske planove i onih koji 
sudjeluju u njihovoj realizaciji, kako bi “inputi” za izradu 
financijskih planova bili točno prenijeti i uzete u obzir 
povratne informacije iz prethodnih iskustava u realizaciji 
financijskog plana. Uspješna realizacija financijskog plana 
ovisi o brojnim čimbenicima, međutim nedvojbeno najvažniji 
čimbenik je način upravljanja i kontroliranja proračunskih 
sredstava od strane samih korisnika proračuna. Učinkoviti 
sustavi financijskog upravljanja i kontrola omogućit će da 
realizacija financijskog plana slijedi plansku fazu, a da se na 
promijenjene okolnosti može brže i lakše reagirati.

U pripremu financijskog plana trebaju biti uključene sve 
ustrojstvene jedinice. Tim više što su ustrojstvene jedinice te 
koje su odgovorne za realizaciju ciljeva, programa, projekata, 
aktivnosti i stoga trebaju biti u mogućnosti iskazati potrebe.

Budući da razvoj u proračunskom sustavu, a tu se prije 
svega misli na razvoj strateškog i programskog planiranja, 
naglasak stavlja na ciljeve i rezultate i u pripremi financijskog 
plana, više nije u fokusu samo visina i vrsta planiranih 
troškova, nego što se planiranim financijskim sredstvima 
nastoji postići, odnosno koje ciljeve treba realizirati i koje 
rezultate postići.

Korisnici proračuna u obvezi su sukladno članku 30. 
Zakona o proračunu uz prijedlog financijskog plana izraditi 
i dostaviti obrazloženje prijedloga financijskog plana. U 
obrazloženju financijskog plana korisnici proračuna navode:

• sažetak djelokruga rada korisnika proračuna,
• obrazložene programe (aktivnosti i projekte),
• zakonske i druge podloge na kojima se zasnivaju 

programi,

• usklađene ciljeve, strategiju i programe s dokumentima 
dugoročnog razvoja,

• ishodište i pokazatelje na kojima se zasnivaju izračuni 
i ocjene potrebnih sredstava za provođenje programa 
(aktivnosti i projekata),

• izvještaj o postignutim ciljevima i rezultatima programa 
temeljenim na pokazateljima uspješnosti iz nadležnosti 
korisnika proračuna u prethodnoj godini,

• ostala obrazloženja i dokumentaciju.
Podloga za izradu obrazloženja financijskog plana jest 

pripremljen strateški plan i programi s postavljenim ciljevima i 
pokazateljima uspješnosti.

Obrazloženja su podloga za analiziranje rezultata 
(učinaka) i oblikovanja budućnosti ciljeva, usmjeravanje 
djelovanja te osnova za utvrđivanje odgovornosti.

1.3.5.  Planiranje kod druge i treće razine proračunskih 
korisnika (ustanove u kulturi, školstvu, zdravstvu i 
slično)

Proračunski korisnici druge i treće razine, odnosno 
razine glava u državnom proračunu (agencije, centri i sl.) te 
proračunski korisnici jedinica lokalne i područne (regionalne) 
samouprave (ustanove u kulturi, školstvu, zdravstvu i sl.) 
izradu svojih planskih dokumenata (planova i programa rada, 
planova nabave, planova zapošljavanja, planova investicijskih 
održavanja, financijskih planova) trebaju blisko koordinirati 
s nadležnim proračunom, ministarstvom, odnosno jedinicom 
lokalne i područne (regionalne) samouprave kojem pripadaju.

Ministarstva, odnosno jedinice lokalne i područne 
(regionalne) samouprave nositelji su strateških politika, a 
pored toga na njihovoj razini konsolidiraju se i financijski  
planovi, odnosno financijski izvještaji. 

Strateški planovi za trogodišnje razdoblje izrađuju se na 
razini razdjela, odnosno na razini ministarstava. Na lokalnoj 
razini, županije se javljaju kao nositelji regionalnih politika.

Ministarstva i jedinice lokalne i područne (regionalne) 
samouprave u pripremi strateških dokumenata moraju 
uključiti i proračunske korisnike iz svoje nadležnosti 
(agencije, ustanove u kulturi, školstvu, zdravstvu i sl.), budući 
da su isti ključni za provedbu strateških ciljeva i trebaju biti 
uključeni u njihovu pripremu.

Županije kroz partnerska vijeća trebaju uključiti ne 
samo svoje proračunske korisnike, već i ostale zainteresirane 
strane, uključujući i gradove i općine.

Ministarstva i jedinice lokalne i područne (regionalne) 
samouprave nakon što prime upute za izradu proračuna 
od Ministarstva financija u obvezi su izraditi upute za 
proračunske korisnike iz svoje nadležnosti.

Proračunski korisnici druge i treće razine (agencije, 
centri, ustanove u kulturi, školstvu, zdravstvu i slično) svoje 
financijske planove pripremaju u skladu s uputama koje 
dobiju od nadležnog proračuna. Također financijski planovi 
navedenih proračunskih korisnika trebaju biti detaljno 
obrazloženi na način da se navede:

• sažetak djelokruga rada proračunskog korisnika,
• obrazloženje programa (aktivnosti i projekte),
• zakonske i druge podloge na kojima se zasnivaju 

programi,
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• usklađene ciljeve, strategiju i programe s dokumentima 
dugoročnog razvoja,

• ishodište i pokazatelje na kojima se zasnivaju izračuni 
i ocjene potrebnih sredstava za provođenje programa 
(aktivnosti i projekata),

• izvještaj o postignutim ciljevima i rezultatima programa 
temeljenim na pokazateljima uspješnosti iz nadležnosti 
korisnika proračuna u prethodnoj godini,

• ostala obrazloženja i dokumentacija.

1.4.  Organizacijska struktura, uređivanje ovlasti i 
odgovornosti, linije izvješćivanja

1.4.1. Organizacijska struktura
Važan element kontrolnog okruženja je i organizacijska 

struktura, odnosno unutarnje ustrojstvo korisnika proračuna 
koje treba biti uspostavljeno na način da osigura realizaciju 
temeljnih funkcija korisnika proračuna te postavljenih ciljeva 
poslovanja.

Uredbom o načelima za unutarnje ustrojstvo tijela 
državne uprave7 utvrđena su načela koja se trebaju uvažiti 
prilikom ustrojavanja korisnika proračuna državne razine. 
Navedena načela (načelo racionalizacije, funkcionalnosti, 
načelo vertikalne i horizontalne povezanosti, načelo 
harmonizacije temeljnih elemenata unutarnjeg ustrojstva, 
načelo fleksibilnosti unutarnjeg ustrojstva i načelo 
dostupnosti) mogu se primijeniti i za korisnike proračuna 
lokalne razine.

Za potrebe financijskog upravljanja i kontrola također je 
važno osigurati:

• da su unutar organizacijske strukture jasno definirane 
ovlasti i odgovornosti za realizaciju temeljnih funkcija 
poslovanja,

• da je organizacijska struktura, odnosno način na koji 
su ustrojene uprave, sektori, službe, upravni odjeli i sl., 
prikladna za razradu ovlasti i odgovornosti za realizaciju 
ciljeva i upravljanje proračunskim sredstvima,

• da je iz opisa poslova unutarnjih ustrojstvenih jedinica 
korisnika proračuna 1. razine (ministarstava, županija, 
gradova) vidljiva njihova nadležnost nad proračunskim 
korisnicima druge i treće razine koji su u njihovom 
sastavu,

• da se organizacijska struktura ažurira u skladu 
s promjenama u poslovanju koje proizlaze iz 
promijenjenih okolnosti, promjene regulative, ciljeva 
poslovanja, načina poslovanja i slično.
S organizacijskom shemom, odnosno shemom ustroja 

trebaju biti upoznati svi zaposlenici kako bi im pomogla u 
razumijevanju organizacije kao cjeline, odnosa između njenih 
različitih dijelova, kao i gdje se oni uklapaju u organizaciju.

1.4.2. Uređivanje ovlasti i odgovornosti 
Aktima o unutarnjem ustrojstvu (Pravilnici o unutarnjem 

redu, Uredbe o unutarnjem ustrojstvu) uređuje se djelokrug 
rada ustrojstvenih jedinica, odnosno takvi akti sadrže opise 
poslova koje obavljaju pojedine ustrojstvene jedinice. 
Međutim, uređeni sustavi financijskog upravljanja i kontrola 
zahtijevaju i detaljnije uređivanje ovlasti i odgovornosti za 

7 Nar. nov., br. 154/11., 17/12.

realizaciju postavljenih ciljeva i upravljanje proračunskim 
sredstvima.

Ovlasti i odgovornosti, zadaće i obveze izvješćivanja 
o ostvarenju ciljeva za svaki dio organizacijske strukture 
trebaju biti jasni i definirani u pisanom obliku te prenijeti 
zaposlenicima. 

Čelnik korisnika proračuna, ovlasti i odgovornosti za 
realizaciju ciljeva i upravljanje proračunskim sredstvima 
detaljnije uređuje donošenjem posebnih odluka, i to:

na državnoj razini:
• Odlukom o imenovanju osoba odgovornih za provedbu 

strateškog plana za trogodišnje razdoblje; 
• Odlukom o prijenosu ovlasti i odgovornosti za 

upravljanje proračunskim sredstvima osiguranima u 
financijskom planu;
na lokalnoj razini:

• Odlukom o izvršenju proračuna.
Odlukom o imenovanju osoba odgovornih za provedbu 

strateškog plana za trogodišnje razdoblje čelnik korisnika 
proračuna uređuje odgovornost rukovoditelja za realizaciju 
strateških ciljeva. 

Za svaki poseban cilj odnosno način ostvarenja može 
biti odgovorna samo jedna osoba, s tim da ista osoba može 
biti odgovorna za provođenje više posebnih ciljeva odnosno 
načina ostvarenja strateškog plana. 

Preporuka je da ministarstva kao odgovorne osobe za 
provođenje posebnih ciljeva imenuju zamjenike ili pomoćnike 
ministra odnosno za načine ostvarenja pomoćnike ministra 
ili načelnike sektora. Osobe imenovane kao odgovorne za 
provedbu strateškog plana - odnosno pojedinog posebnog 
cilja/načina ostvarenja - odgovorne su i za izvršavanje 
dijela proračuna povezanog s tim posebnim ciljem/načinom 
ostvarenja. 

Odlukom o prijenosu ovlasti i odgovornosti za 
upravljanje proračunskim sredstvima osiguranima u 
financijskom planu čelnik uređuje odgovornost rukovoditelja 
za realizaciju proračunskih sredstava. Podloga za izradu ove 
Odluke je financijski plan za određenu godinu u kojem su 
raspoređeni rashodi i izdaci po programskoj, ekonomskoj 
i organizacijskoj klasifikaciji odnosno po ustrojstvenim 
jedinicama. 

Odlukom se obvezuju rukovoditelji ustrojstvene 
jedinice koji su dobili ovlasti i odgovornosti za upravljanje 
proračunskim sredstvima i za vođenje potrebnih evidencija 
o realizaciji financijskog plana te za izradu internih izvješća 
(za što su utrošena proračunska sredstva, kolike su ugovorene 
obveze, način na koji se ostvaruje realizacija prihoda i sl.). 
Također, obvezuje se na usklađivanje evidencija koje se vode s 
razine ustrojstvenih jedinica s podacima ustrojstvene jedinice 
za financije.

Pri izradi Odluke o prijenosu ovlasti i odgovornosti za 
upravljanje proračunskim sredstvima potrebno je uvažiti i 
odluke čelnika korisnika proračuna kojima on uređuje ovlasti 
za potpisivanje naloga za plaćanje na teret proračunskih 
sredstava, ukoliko takve odluke postoje unutar institucije. U 
slučaju da se financijski plan tijekom godine izmijeni i dopuni, 
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bit će potrebno ažurirati i donesenu Odluku o prijenosu ovlasti 
i odgovornosti za upravljanje proračunskim sredstvima.

Sukladno preporuci Ministarstva financija vezano 
uz imenovanje odgovornih osoba za provođenje ciljeva, 
preporuka je da se sustav ovlasti i odgovornosti za 
programe dodijeli razini zamjenika ili pomoćnika ministra, 
a odgovornost za projekte i aktivnosti na razini pomoćnika 
ministra ili načelnika sektora koji su uključeni u taj program. 

Za svaki program odnosno projekt i aktivnost može biti 
odgovorna samo jedna osoba, s tim da ista osoba može biti 
odgovorna za provođenje više programa odnosno projekata i 
aktivnosti.

Odluke o prijenosu ovlasti i odgovornosti za 
upravljanje proračunskim sredstvima teško je, zapravo 
nemoguće implementirati u institucijama gdje ciljevi nisu 
jasno postavljeni, gdje se programi provode kroz više 
organizacijskih cjelina pa je teško utvrditi pojedinačnu 
odgovornost, gdje proračun odnosno financijski plan nije 
razrađen po organizacijskim cjelinama i sl.

Provođenje ovih odluka u praksi kod korisnika proračuna 
razine razdjela državnog proračuna ukazuje na postojanje 
određenih poteškoća, jer prije svega zahtijeva uređenje 
organizacijske strukture po ustrojstvenim jedinicama u smislu 
povezivanja strateških ciljeva, programa (projekata i aktivnosti) 
s financijskim planom.

Odlukom o izvršavanju proračuna jedinica lokalne 
i područne (regionalne) samouprave uređuju se između 
ostaloga, ovlasti i odgovornosti pojedinih rukovoditelja 
(pročelnika) u izvršenju proračuna. 

Prenošenjem ovlasti i odgovornosti ne isključuje se 
odgovornost čelnika korisnika proračuna već se jasnije 
i konkretnije uređuje odgovornost čelnika unutarnjih 
ustrojstvenih jedinica u realizaciji ciljeva i trošenju i 
kontroliranju proračunskih sredstava.

1.4.3. Linije izvješćivanja 
Usporedno s razvojem linija ovlasti i odgovornosti treba 

razvijati i linije izvješćivanja. Rukovodstvo na višim razinama 
treba imati pravovremene informacije ostvaruje li rukovodstvo 
na nižim razinama ono što se od njega očekuje, je li to u 
skladu s dogovorenim pravilima poslovanja te koliko je u 
tome uspješno.

U tu svrhu potrebno je razvijati interne sustave 
izvješćivanja prije svega o realizaciji postavljenih ciljeva, 
načinu upravljanja proračunskim sredstvima i slično. 

Interna izvješća imaju svrhu da rukovodstvo na višim 
razinama ima informacije koje osiguravaju adekvatan 
nadzor nad upravljanjem prihodima, rashodima, imovinom 
i obvezama te izvršavanjem planiranih ciljeva kroz cijelu 
organizaciju.

Korisnici proračuna koji u svom sastavu imaju drugu i 
treću razinu proračunskih korisnika trebaju imati razvijene 
linije izvješćivanja s proračunskim korisnicima koji su 
u njihovom sastavu kako bi se osigurale pravovremene 
informacije za potrebe nadziranja poslovanja, pravovremenog 
otkrivanja mogućih poteškoća u poslovanju i poduzimanja 
potrebnih mjera.

2.  ZAKLJUČAK

Razvoj financijskog upravljanja i kontrola zahtjevan je i 
dugotrajan proces koji uzima u obzir puno elemenata.

Ono što je zasigurno potrebno stvarati kao svojevrstan 
preduvjet za razvoj kvalitetnog sustava financijskog 
upravljanja i kontrola je okruženje kojim je moguće upravljati, 
odnosno koje je moguće kontrolirati.

To često zahtijeva korjenite promjene koje zadiru i u 
izmjene organizacijskih struktura kako bi se organizacijom 
lakše upravljalo i razvoj planskog pristupa poslovanju, 
odnosno postavljanje ciljeva i nadziranje ostvaruju li se oni i 
na koji način. 

Regulativa vezana uz područje financijskog upravljanja 
i kontrola i proračunske reforme koje idu u smjeru razvoja 
planske i programske faze u proračunskom ciklusu, te 
stavljanja većeg naglaska na realizaciju ciljeva i postignute 
rezultate za uložena sredstva podupiru gore spomenute 
promjene. Primjerice, uvedena je obveza čelnika korisnika 
proračuna o jasnijem delegiranju ovlasti i odgovornosti za 
realizaciju ciljeva i upravljanje proračunskim sredstvima, što 
se uređuje donošenjem posebnih odluka. Međutim, u praksi 
su još uvijek vidljive poteškoće u primjeni takvog načina 
delegiranja ovlasti i odgovornosti, a koje su u većini slučajeva 
rezultat neadekvatno definiranih programa u planskoj fazi 
i organizacijskih struktura koje nisu prilagođene provedbi 
ciljeva i programa institucije.

Na razini velikog broja institucija planska faza je još 
uvijek u fazi razvoja s nedovoljnim razumijevanjem što sve 
planski pristup poslovanju podrazumijeva. 

Planiranje nije sinonim za izradu financijskih planova, 
a postavljanje ciljeva nije lista želja koje bi institucije voljele 
da se ostvare, međutim praksa često može potvrditi da se 
planiranju pristupa upravo na takav način.

Za kvalitetno financijsko upravljanje izuzetno je važno 
da institucije:

- imaju jasnu viziju poslovanja,
- imaju jasne i realne strateške i operativne ciljeve 

postavljene na osnovu prethodno provedenih analiza 
postojećeg stanja i načina poslovanja, odnosno analiza 
snaga i slabosti, prilika i prijetnji,

- imaju utvrđene rizike vezane uz postavljene ciljeve,
- uspostavljene unutarnje kontrole,
- pravovremeno interveniraju u promjene postavljenih 

ciljeva s obzirom na promjene u okruženju, te 
- poduzimaju sve potrebne mjere kako bi se postavljeni 

ciljevi realizirali na ekonomičan i učinkovit način, 
odnosno postigla najbolja vrijednost za uložena 
sredstva.

Danijela Stepić, dipl. oec., Marela Knežević, dipl. oec.,            
Davor Kozina, dipl. oec., Ministarstvo financija RH, Zagreb

stepic.indd   47stepic.indd   47 10/30/12   8:41:09 AM10/30/12   8:41:09 AM



48 Riznica 11/2012

Javna nabava

Jasna Nikić, dipl. oec. UDK 347.2

Svi obveznici primjene Zakona o javnoj nabavi, javni 
i sektorski naručitelji, moraju donijeti plan nabave za 
poslovnu ili proračunsku 2013. godinu. Plan nabave 
više nema svoje ishodište u proračunu ili financijskom 
planu, nije više potrebno stavke plana nabave 
povezivati sa stavkama gdje su osigurana sredstva 
za nabavu. Obvezan element plana nabave više ne 
predstavljaju planirana, odnosno osigurana sredstva, 
jer  postupak nabave može započeti i prije planiranja 
nabave, a niti procijenjena vrijednost predmeta nabave 
u planu ne mora biti utvrđena. Javni naručitelji osim 
obveze izrade plana nabave imaju obvezu i objave 
plana nabave na internetskim stranicama.

Planiranje nabave za 2013. godinu

1. UVOD

Plan nabave je obvezan planski akt kojega naručitelji 
moraju izraditi i usvojiti za nadolazeću 2013. godinu, ali ne 
predstavlja više uvjet za početak postupka. Planom nabave se 
na transparentan način stavlja javnosti na raspolaganje popis 
svih potreba za nabavom pojedinog naručitelja u određenom 
razdoblju. Zainteresiranim gospodarskim subjektima daje 
se osnovna informacija o predmetima nabave i njihovoj 
vrijednosti, planirani početak postupka nabave te trajanje 
ugovora ili okvirnog sporazuma i sl. 

2. PRIPREMA IZRADE PLANA NABAVE

Prilikom planiranja i postavljanja ciljeva javne nabave 
važno je voditi računa o tome da se planirati ne može bez 
prethodno provedene analize. Pri tome je vrlo bitna kontrola 
planiranih veličina za sljedeću proračunsku ili poslovnu 
godinu koja se svodi na usporedbu planiranih i  ostvarenih 
veličina tekuće proračunske ili poslovne godine, odnosno 
utvrđivanje odstupanja istih. Zadatak analize je utvrditi 
uzroke i posljedice odstupanja kako bi se omogućio proces 
kvalitetnijeg planiranja nabave, količinskog i vrijednosnog.

Podlogu za izradu plana nabave čine informacije o 
planskim potrebama i dobrima u sljedećoj godini. Potrebe 
naravno ovise o planiranim djelatnostima i aktivnostima koje 
će se odvijati. Na osnovi podataka prethodne proračunske 
ili poslovne godine te iskustava vodećih stručnih osoba rade 
se prijedlozi planiranih količina i vrijednosti. U pripremne 
poslove koji prethode izradi plana nabave svakako možemo 
ubrojiti utvrđivanje potreba za robama, uslugama i radovima, 
katalog proizvoda ili katalog potreba.

Podloge za izradu plana nabave prije svega polaze 
od rashoda za obavljanje redovne djelatnosti - materijalnih 
rashoda koji su razvrstani prema ekonomskoj klasifikaciji. 
Tako se po pojedinim odjeljcima i osnovnim računima 
računskog plana proračuna evidentiraju i dobivaju podaci o 
materijalu, energiji, uslugama i ostalim rashodima poslovanja 
koje naručitelji nabavljaju sukladno Zakonu o javnoj nabavi:

1.  rashodi za materijal i energiju koji obuhvaćaju:
- stručno usavršavanje zaposlenih,
- uredski materijal i ostale materijalne rashode,
- materijal i sirovine,
- energiju,
- materijal i dijelove za tekuće i investicijsko 

održavanje,
- sitni inventar i auto gume.

2. rashodi za usluge koji obuhvaćaju:
- usluge telefona, pošte i prijevoza,
- usluge promidžbe i informiranja,
- komunalne usluge,
- zakupnine i najamnine,
- zdravstvene u veterinarske usluge,
- intelektualne i osobne usluge,
- računalne i ostale usluge.

3.  ostali nespomenuti rashodi poslovanja koji obuhvaćaju:
- premije osiguranja i
- reprezentaciju.
Podatke o nastalim i evidentiranim materijalnim 

rashodima dobivamo iz podataka glavne knjige, materijalnog 
knjigovodstva, skladišnih kartica i sličnih evidencija koje 
su dobivene od računovodstva i financija, plana i analize 
te nabave. Ove stručne službe dužne su izvršiti količinsko i 
vrijednosno planiranje svake stavke materijalnih rashoda na 
način da se temeljem računovodstvenih podataka za proteklo 
razdoblje ili dio tekućeg razdoblja izvrši procjena količina 
i vrijednosti za cijelu tekuću proračunsku godinu. Prilikom 
procjene količina i vrijednosti za sljedeću godinu treba uzeti 
u obzir neke objektivne okolnosti koje imaju utjecaj na 
smanjenje ili povećanje procijenjenih količina i vrijednosti 
predmeta nabave.

Za uspješno provođenje postupaka javne nabave već u 
fazi planiranja vrlo je bitno provesti i određene predradnje 
koje nisu uređene propisima. Tu se svakako ubraja istraživanje 
tržišta roba, radova i usluga, odnosno potencijalnih 
ponuditelja. Planiranje budućih predmeta nabave svakako 
treba biti utemeljeno na realnim mogućnostima gospodarskog 
okruženja odnosno tržišta.
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3. IZRADA 
PLANA 
NABAVE

Zakon o javnoj 
nabavi (Nar. nov., 
br. 90/11.) koji je 
stupio na snagu 
01. siječnja 2012. 
godine poput „starog“ 
Zakona također 
donosi obvezu 
izrade plana nabave 
za proračunsku ili 
poslovnu godinu, 
kako za javne 
tako i za sektorske 
naručitelje.  
Zakonodavac u čl. 
20. Zakona o javnoj 
nabavi propisuje i 
obvezne podatke koje 
plan nabave mora 
sadržavati, a to su: 

1. predmet nabave,
2. evidencijski broj 

nabave,
3. procijenjena  

vrijednost 
nabave, ako je poznata,

4. vrsta postupka javne nabave, uključujući i postupak 
sklapanja ugovora o javnim uslugama iz Dodatka II.B 
ovoga Zakona,

5. sklapa li se ugovor o javnoj nabavi ili okvirni sporazum,
6. planirani početak postupka,
7. planirano trajanje ugovora o javnoj nabavi ili okvirnog 

sporazuma.
Kao i do sada prilikom izrade plana nabave, 

zakonodavac je propisao minimalni sadržaj plana nabave 
pa naručitelji mogu, osim ovih obveznih podataka u plan 
nabave unijeti i druge potrebne podatke. To mogu biti podaci 
o ustrojstvenoj ili organizacijskoj jedinici, broju računa iz 
računskog plana proračuna, izvoru osiguranih sredstava, 
oznaci iz Jedinstvenog rječnika javne nabave (CPV) i slično. 
Budući da naručitelji mogu započeti postupak javne nabave 
bez da su sredstva za nabavu planirana, planirana ili 
osigurana sredstva ne moraju biti obvezna u planu nabave. 
Preporuka je u planu nabave ostaviti osigurana sredstva iz 
proračuna ili financijskog plana, jer se na ovakav način i 
nadalje ostvaruje povezanost stavki plana nabave sa stavkama 
na kojima su osigurana sredstva za sklapanje ugovora ili 
okvirnih sporazuma. Potrebito je za donošenje odluke o 
odabiru, jer izvršnošću odluke o odabiru nastaje ugovorni 
odnos za koji su potrebna osigurana sredstva u financijskom 
planu  ili proračunu.

Primjer plana nabave:

PLAN NABAVE
ZA PRORAČUNSKU 2012. GODINU

Predmet
nabave 

Evidencijski 
broj nabave

Procijenjena 
vrijednost 

(bez PDV-a)
 u kn

Vrsta 
postupka

Ugovor 
o javnoj 
nabavi/
okvirni 

sporazum

Planirani
 početak 
postupka

Planirano 
trajanje 

ugovora ili 
okvirnog 

sporazuma

Napomena

1  2 3      4  5  6  7  8 9
1. Opskrba el. 

energijom 
1/EV-M

130.000,00
otvoreni 
postupak

ugovor siječanj
2013.

1 godina   -

2. Distribucija el. 
energije

2/EV-M
134.960,00

pregovarački 
postupak 

 ugovor siječanj
2013.

1 godina -

3. Svježe voće 3/EV-M
162.000,00

otvoreni
postupak

ugovor travanj
2013.

1 godina        -

4. Svježe povrće 4/EV-M
101.600,00

otvoreni
postupak

ugovor travanj
2013.

1 godina        -

5.     Mlijeko i mliječni 
proizvodi 

5/EV-M
163.000,00

otvoreni
postupak

ugovor travanj
2013.

1 godina        -

6. Suhomesnati 
proizvodi 

6/EV-M

71.000,00

otvoreni
postupak

ugovor travanj
2013.

1 godina      -

7. Svježe meso 7/EV-M
219.000,00

otvoreni
postupak

ugovor travanj
2013.

1 godina       -

8. Lož ulje 8/EV-M
104.500,00

otvoreni 
postupak

ugovor siječanj
2013.

1 godina      -

9. Uredski materijal    -
28.704,00

          -       -  - - bagatelna 
nabava

10. Materijal za zdr.
njegu

   -
22.080,00

          -       -  - - bagatelna 
nabava

11. Materijal  za 
čišćenje

   -
24.000,00

          -       -  - - bagatelna 
nabava

Budući da su sredstva za nabavu osigurana u financijskom 
planu ili proračunu za proračunsku ili poslovnu godinu koja 
traje od 01. siječnja do 31. prosinca, mnogi naručitelji pred 
kraj tekuće godine provode postupke javne nabave kako bi na 
vrijeme zaključili ugovore i okvirne sporazume za slijedeću 
godinu. Primjer je to dobrog upravljanja i planiranja kako bi se 
na vrijeme osigurala nesmetana isporuka roba, izvršenje radova 
i obavljanje usluga. Postupak javne nabave nije ograničen 
planiranim odnosno osiguranim sredstvima, može započeti u 
svakom trenutku, neovisno o usvajanju proračuna ili financijskog 
plana. Odluka o odabiru smije se donijeti tek po njihovu 
usvajanju, budući da izvršnošću odluke o odabiru nastaje 
ugovorni odnos za kojega su potrebna osigurana sredstva. Dakle, 
postupak nabave može se započeti tijekom rujna ili listopada 
mjeseca 2012. godine, ali se odluka o odabiru smije donijeti tek 
po usvajanju financijskog plana ili proračuna za 2013. godinu.

Ukoliko se postupak javne nabave provodi pred kraj 
2012. godine, a sredstva za izvršenje ugovora su osigurana 
u proračunu ili financijskom planu za 2013. godinu, takvu 
nabavu potrebno je planirati u planu nabave za 2012. godinu, 
a ne u planu nabave za 2013. godinu.

Jedan od obveznih podataka u planu nabave je upravo 
planirani početak postupka javne nabave koji odgovara godini u 
kojoj se postupak provodi i objavljuje u Elektroničkom oglasniku 
javne nabave i za koju se plan nabave izrađuje. 

4.  PLANIRANJE TZV. BAGATELNE NABAVE

Plan nabave moraju donijeti svi naručitelji, obveznici 
primjene Zakona o javnoj nabavi pa i oni naručitelji čija je 
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procijenjena vrijednost za pojedine predmete nabave manja od 
70.000 kuna ili tzv. bagatelne nabave. 

Za predmete nabave čija je procijenjena vrijednost 
jednaka ili veća od 20.000 kuna, a manja od 70.000 kuna, 
u plan nabave se unose samo podaci o predmetu nabave i 
procijenjenoj vrijednosti nabave.

Dakle, za planiranje dijela tzv „bagatelne nabave“ čija 
je procijenjena vrijednost jednaka ili veća od 20.000 kuna, a 
manja od 70.000 kuna potrebno je samo definirati predmet 
nabave i njegovu procijenjenu vrijednost bez PDV-a. Iz navedene 
odredbe Zakona proizlazi zaključak da predmete nabave čija 
je procijenjena vrijednost nabave manja od 20.000 kuna nije 
obvezno unositi u plan nabave, ali naručitelj može cjelokupnu 
nabavu isplanirati u planu nabave.  Preporuka je da se svi 
predmeti nabave unesu u plan nabave neovisno o činjenici je li 
procijenjena vrijednost manja ili veća od 20.000 kuna. 

Tablica: Isječak iz financijskog plana za 2013. godinu
Računski plan

Naziv
Plan za 
2013. 
godinu

SKU-
PINA

POD-
SKUP.

ODJE-
LJAK

OSN. 
RN

  3224  Materijal i dijelovi za tekuće i 
investicijsko održavanje 90.000

   32241 Mat. i dijelovi za tek. i inv. održ. 
građevinskih objekata 60.000

   32242 Mat. i dijelovi za tek. i inv. održ. 
postrojenja i opreme 20.000

   32243 Materijal i dijelovi za tekuće i inv. 
održavanje transportnih sredstava 10.000

Uzmimo za primjer da je financijskim planom za 2013. 
godinu planirano 90.000 kuna (s pdv-om) za nabavu materijala i 
dijelova za tekuće i investicijsko održavanje. Sukladno Pravilniku o 
proračunskom računovodstvu i računskom planu, navedena stavka 
je namijenjena za tekuće i investicijsko održavanje građevinskih 
objekata, postrojenja i opreme te transportnih sredstava. Procijenjena 
vrijednost za materijal i dijelova za tekuće i investicijsko održavanje, 
dakle bez PDV-a, iznosi 72.000 kuna. Ukoliko ukupnu stavku 
procijenjene vrijednosti 72.000 kuna prenosimo u plan nabave, 
stavku je potrebno isplanirati u planu nabave sa svih sedam 
obveznih elemenata, uključivo i vrstu postupka javne nabave koji će 
se provesti i planirani početak postupka. Navedenu stavku, u okviru 
zakonskih mogućnosti,  možemo podijeliti na više predmeta nabave 
kao što je navedeno i u samom financijskom planu. Plan nabave u 
tom slučaju ima sljedeći sadržaj:

Tablica: Isječak iz plana nabave za 2013. godinu

Predmet nabave Procijenjena 
vrijednost

Financijski 
plan za 2013.

3224 Materijal i dijelovi za tekuće i 
investicijsko održavanje 72.000 90.000

32241 Mat. i dijelovi za tek. i inv. održ. 
građevinskih objekata 48.000 60.000

32242 Mat. i dijelovi za tek. i inv. održ. 
postrojenja i opreme 16.000 20.000

32243 Materijal i dijelovi za tekuće i inv. 
održavanje transportnih sredstava 8.000 10.000

Uz obvezne elemente plana nabave za predmete nabave čija 
je procijenjena vrijednost manja od 70.000 kuna, a veća ili jednaka 
od 20.000 kuna, procijenjena vrijednost i predmet nabave, plan 
nabave smo proširili dodatnim podacima koji uključuju financijski 
plan za 2013. godinu i račun iz računskog plana proračuna. 

Predmete nabave čija je procijenjena vrijednost manja od 20.000 
kuna nije potrebno unositi u plan nabave pa bi u tom slučaju plan 
nabave sadržavao samo stavku materijala i dijelova za tekuće 
i investicijsko održavanje građevinskih objekata, a održavanje 
postrojenja i opreme te transportnih sredstava ne bi se navodilo. 
Zbog izbjegavanja nepotrebnih pitanja prilikom usvajanja plana 
nabave, mogućih sumnji u stavke plana nabave  i u skladu s 
načelom transparentnosti, sve predmete nabave trebalo bi navoditi u 
planu nabave.

Ako je potrebno, naručitelj može izmijeniti i dopuniti plan 
nabave, a sve izmjene i dopune moraju biti vidljivo naznačene u 
odnosu na osnovni plan.

5. OBJAVA PLANA NABAVE
U cilju osiguravanja što veće transparentnosti svih podataka 

vezanih za javnu nabavu, novi Zakon donio je obvezu objave 
plana nabave na internetskim stranicama. Ova obveza odnosi se na 
javne naručitelje, a ne i na sektorske koji imaju obvezu izrade plana 
nabave, ali ne i njegove objave.

Javni naručitelj je obvezan plan nabave objaviti na 
internetskim stranicama u roku 60 dana od dana donošenja 
proračuna, odnosno financijskog plana. Sve izmjene i dopune plana 
nabave moraju biti vidljivo naznačene u odnosu na osnovni plan 
nabave i potrebno ih je odmah objaviti na internetskim stranicama. 
Objava plana nabave i njegovih izmjena i dopuna ne mora biti 
nužno objavljena  na internetskim stranicama naručitelja. To mogu 
biti i internetske stranice drugih osoba, primjerice nadležnog 
ministarstva, nadležne jedinice lokalne i područne (regionalne) 
samouprave, zajedničke udruge i slično.

Objavljeni plan nabave i sve njegove izmjene i dopune 
moraju na internetskim stranicama biti dostupne najmanje do 30. 
lipnja sljedeće godine.

Javni naručitelj također je dužan središnjem tijelu državne 
uprave nadležnom za sustav javne nabave - Upravi za sustav 
javne nabave Ministarstva gospodarstva odmah dostaviti podatke 
o internetskim stranicama na kojima je objavljen plan nabave. 
Obvezan je dostaviti i svaku kasniju izmjenu plana nabave. Razlog 
tome je što Uprava za sustav javne nabave na svojim internetskim 
stranicama objedinjuje popis poveznica internetskih stranica na 
kojima su dostupni planovi nabave svih javnih naručitelja.

 Ukoliko javni naručitelj nema mogućnost objaviti plan nabave 
i njegove izmjene na svojim ili tuđim internetskim stranicama, 
dostavlja ih u elektroničkom obliku Upravi za sustav javne 
nabave koja plan nabave i njegove izmjene objavljuje na svojim 
internetskim stranicama. Za točnost objavljenih podataka odgovoran 
je javni naručitelj. 

Ako se pravne osobe ili jedinice lokalne i područne 
(regionalne) samouprave ne pridržavaju obveze dostavljanja 
podataka o internetskim stranicama  na kojima je objavljen njihov 
plan nabave i njegove izmjene  kaznit će se za prekršaj novčanom 
kaznom od 50.000,00 do 1.000.000,00 kuna sukladno propisanim 
prekršajnim odredbama navedenim u čl. 182. st. 1. novog Zakona 
o javnoj nabavi. Kazna je predviđena i za nedostavljanje plana 
nabave i njegovih izmjena u elektroničkom obliku Upravi za sustav 
javne nabave, ukoliko ih naručitelj nije objavio na internetskim 
stranicama. Novčane kazne su također propisane i za odgovornu 
osobu u pravnoj osobi ili u državnom tijelu ili jedinici lokalne i 
područne (regionalne) samouprave u rasponu od 10.000,00 do 
100.000,00 kn. 

Jasna Nikić, dipl. oec., HZRIF, Zagreb
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Preobrazba javnih službi u službe od općeg interesa 
izvor je velikog dijela dinamike u suvremenim europskim 
upravnim sustavima (šire: Koprić, 2009.). Značajni su i 
ekonomski, socijalni, financijski i drugi učinci tog procesa. 
On ima velik utjecaj na život i standard građana, načine 
i sustav financiranja javnih potreba, pravnu regulaciju, i 
druga pitanja. Nije pretjerano reći da upravo taj proces bitno 
obilježava suvremene europske zemlje i njihova društva 
tijekom zadnja dva desetljeća. 

Mijenja se i karakter države kao institucije: ona od 
socijalne postaje regulacijska.   

2. PREOBRAZBA JAVNIH SLUŽBI U SLUŽBE OD 
OPĆEG INTERESA 

Socijalna država nastaje od kraja 19. stoljeća kad ta 
institucija počinje preuzimati sve veći broj javnih službi, 
odnosno financijske, organizacijske, personalne i druge terete 
osiguranja određenog minimuma javnih usluga koje se pod 
jednakim uvjetima pružaju svim članovima zajednice bez 
naplate ili uz naplatu minimalnog dijela stvarne cijene te 
usluge. Javnim je službama u prvom redu interes stanovnika, 
a ne države.1 Javne službe pružaju javnopravni pružatelji, tj. 
organizacije tipa (neprofitnih) javnih ustanova ili (profitnih) 
javnih poduzeća, koje osniva država i u vlasništvu su države 
(centralna država ili jedinice lokalne samouprave). Građani 
dobivaju ulogu korisnika usluga javnih službi. Javne službe 
obavljaju se u općem interesu, a regulirane su javnim pravom.

Socijalna država je obilježena ponajprije društvenim 
službama, kao što su javno obrazovanje, zdravstvo, kultura, 
socijalna skrb i zaštita, te različitim vrstama osiguranja (za 
slučajeve bolesti, starosti, nezaposlenosti, invaliditeta, i dr.). 
Ona je preuzela i službe koje povećavaju kvalitetu života 
uopće, kao što su komunalne, informacijske (katastarska, 
meteorološka, itd.), tehničke (pošta, telefon, željeznički, 
riječni, morski i druge vrste javnog prijevoza, opskrba 
električnom, toplinskom i drugim vrstama energije, itd.), i 
druge službe. Rast i širenje javnih službi i socijalne države 

1 Koncept javnih službi razvio se ponajprije u francuskoj upravnoj 
teoriji te kroz sudsku praksu Državnog savjeta (Conseil d’Etat) kao najvišeg 
upravnog suda u Francuskoj. Leon Duguit u knjizi Les transformations du 
droit public (1905.) smatra da državu legitimira obavljanje javnih službi - 
službi u interesu stanovnika i zajednice u kojoj žive, a javnu službu definira 
kao „djelatnost čije vršenje upravljači trebaju regulirati, osigurati i kontrolirati, 
pošto je ona neophodna za ostvarenje i razvitak uzajamne društvene ovisnosti 
i takve je prirode da može biti potpuno osigurana samo posredovanjem sile 
kojom raspolažu upravljači“ (Duguit, 1929: 51).

Prof. dr. sc. Ivan Koprić UDK 347.2

Preobrazba javnih službi kako su u Europi 
uspostavljene od druge polovine 19. stoljeća nadalje 
značajno određuje dinamiku promjena u suvremenim 
upravnim sustavima europskih zemalja, uz velike 
ekonomske i socijalne implikacije i učinke. Ostvarenjem 
koncepta službi od općeg ekonomskog interesa mijenja 
se karakter države kao institucije, koja se od socijalne 
pretapa u regulacijsku državu. Upravne promjene koje 
donosi preobrazba javnih službi u službe od općeg 
interesa u velikoj su mjeri koncentrirane oko pitanja 
nezavisnih regulacijskih tijela. Dolazi i do drugih 
upravnih i pravnih promjena. 
Ključne riječi: socijalna država, javne službe, službe od 
općeg interesa, nezavisni regulatori, Europska unija, 
europeizacija

Regulacija službi od općeg 
interesa

1. UVOD 
Ekonomska i financijska kriza koja traje već nekoliko 

godina, kao i određene političko-ideološke programske 
koncepcije opet su usmjerile pažnju na čitav javni sektor, 
napose na javne službe kao supstrat socijalne države. U 
dinamičnim promjenama koje se odvijaju naizgled stihijski 
mogu se uočiti određene pravilnosti. Njihovom razumijevanju 
značajno pridonosi poznavanje koncepta službi od općeg 
interesa, kao i upravno-tehničkih i pravnih pitanja koja su s 
tim konceptom povezana. 

Koncept službi od općeg interesa nastao je u okviru 
Europske unije, koja je zauzela srednji stav između radikalnih 
proponenata neoliberalnih ideja i novog javnog menadžmenta 
koji su upravne reforme usmjerili na razne oblike 
privatizacije i tradicionalnom velikom javnom sektoru sklonih 
zagovaratelja klasične socijalne države. Taj koncept pokušava 
odijeliti one ranije javne službe koje imaju više ekonomsko-
komercijalnih elemenata od onih koje su više vezane uz 
vrijednosti društvene solidarnosti. 

Pritom nastaju određene upravnoinstitucionalne 
inovacije koje trebaju pomoći, kako u preobrazbi javnih 
službi, tako i u osiguranju javnog interesa koji u mnogima 
od njih postoji bar u nekoj mjeri, čak i nakon liberalizacije 
i privatizacije. To su u prvom redu nezavisna regulacijska, 
standardizacijska i nadzorna tijela. No, pored toga, dolazi do 
prilagodbi tradicionalnih upravnih institucija, kao što su opći 
upravni postupak, upravno sudovanje, i druge. 

kopric-k.indd   51kopric-k.indd   51 10/30/12   8:42:14 AM10/30/12   8:42:14 AM



52 Riznica 11/2012

Javna uprava

obilježili su veći dio 20. stoljeća, sve do ekonomske krize 
sredinom 1970-ih. 

Nakon toga sve se češće javljaju ideje liberalizacije, 
privatizacije, komercijalizacije, deregulacije i supsidijarnosti u 
obavljanju javnih službi. Liberalizacija je stvaranje sektorskog 
tržišta na kojem se određena vrsta javnih usluga osigurava 
temeljem tržišnog natjecanja s jedne i kupnje s druge strane 
(npr. tržište poštanskih usluga, tržište zdravstvenih usluga, 
tržište telekomunikacijskih usluga, tržište usluga javnog 
prijevoza, tržište obrazovnih usluga, itd.). Građanin postaje 
kupac javne usluge, a javnu uslugu pored javne organizacije 
mogu pružati i novi tržišni akteri, privatnici. Privatizacijom 
ranije javna organizacija, najčešće neki državni monopolista, 
kupoprodajom iz državnog prelazi u privatno vlasništvo. 
Nakon uspješne privatizacije, na sektorskom tržištu o kojem 
je riječ natječu se samo privatni akteri. Njihovo tržišno 
ponašanje reguliraju i nadziru nezavisna regulacijska 
tijela, s pratećim agencijama. Komercijalizacija je naplata 
pune tržišne cijene javnih usluga, čime njihovi korisnici 
postaju zapravo konzumenti. Deregulacija je nastojanje da 
se klasična pravna regulacija sektorskih tržišta od strane 
državnih političkih tijela svede na što manju mjeru, da bi se 
izbjeglo njihov politički utjecaj na ekonomsku djelatnost. 
Supsidijarnost ističe ulogu lokalnih jedinica, civilnog sektora, 
i samih građana u osiguravanju usluga koje je ranije obavljala 
socijalna država. 

Europska unija je prihvatila te ideje, razradila svoj 
koncept službi od općeg interesa, a te službe proglasila 
jednim od stupova europskog modela društva, priznajući 
im time posebnu važnost. Koncept razlikuje dvije temeljne 
skupine javnih službi. 

Jedno su službe od općeg ekonomskog interesa 
(services of general economic interest) koje obuhvaćaju 
podskupinu mrežnih industrija te druge službe od općeg 
ekonomskog interesa. Mrežne industrije su one službe od 
općeg ekonomskog interesa koje se obavljaju putem velikih 
sustava s osloncem na mrežnu infrastrukturu. Tu spadaju 
telekomunikacije, poštanska služba, audiovizualno emitiranje 
(televizija, radio), opskrba električnom energijom, opskrba 
plinom, različite vrste prometa (željeznički, zračni, itd.). 
Druge službe od općeg ekonomskog interesa su opskrba 
vodom, zbrinjavanje otpadnih voda, upravljanje otpadom, itd. 

Opći odnosno javni interes dolazi do izražaja kod službi 
od općeg ekonomskog interesa u ustanovljenju temeljnih 
obveza javne službe. To su obveze univerzalnosti (općeg 
pristupa), kontinuiteta (neprestanog izvođenja), kvalitete, 
priuštivosti (affordability), te zaštite korisnika i potrošača. 
Neke od tih službi podvrgnute su dodatnoj sektorskoj 
regulaciji s europske razine, pravilima o javnoj nabavi, zaštiti 
okoliša i potrošača. Sve službe od općeg ekonomskog interesa 
supsidijarno su još podvrgnute općim pravilima o unutarnjem 
tržištu, tržišnom natjecanju i državnim potporama, kao i sve 
druge ekonomske djelatnosti. 

Službe od općeg ekonomskog interesa obavljaju se 
uglavnom putem ekonomskih organizacija utemeljenih 
po pravilima privatnoga prava (trgovačka društva i 
drugi privatnopravni oblici). Taj element odranije je bio 
karakterističan za anglosaski model javnih službi, prema 

kojem nije potrebno ni poželjno da javnu službu obavljaju 
javnopravni subjekti (dapače, u pravilu ih obavljaju 
privatnopravni subjekti), nego je dovoljno da se obavlja u 
općem (javnom) interesu, na dobrobit društva i zajednice kao 
cjeline. 

Druga skupina su neekonomske službe od općeg 
interesa: obrazovanje, kultura, zdravstvo, socijalna zaštita 
i skrb. One se ne obavljaju na komercijalnoj osnovi, 
ali svaka zemlja članica ima razmjerno širok prostor za 
autonomne odluke i vlastitu pravnu regulaciju tih službi. 
Pritom se misli na domaće odluke i regulaciju na središnjoj, 
ali i na regionalnoj i lokalnoj razini, sve u namjeri da se te 
službe što više približe potrebama i interesima korisnika 
(supsidijarnost u pružanju neekonomskih službi od općeg 
interesa). Ipak, ako se neka od nabrojanih vrsti službi ili 
njihovi elementi obavljaju pod određenim uvjetima i na 
određeni način, potpadaju pod pravila o službama od općeg 
ekonomskog interesa. To dovodi do brojnih nejasnoća u 
konkretnim slučajevima, čemu je pridonijela i sudska praksa 
Europskog suda, tako da se i u novijim dokumentima često 
poziva Europsku komisiju da što preciznije odredi koje se 
službe i njihovi elementi trebaju smatrati onima od općeg 
ekonomskog, a koje onima od neekonomskog karaktera. 

Neekonomske se službe, naročito socijalne i zdravstvene 
službe od općeg interesa smatra okosnicom europskog 
socijalnog modela, koji se nastoji sačuvati kao ostatak 
europske socijalne države. U novije vrijeme dolazi do 
određene harmonizacije i uspostave načela zajedničke 
europske politike socijalnih i zdravstvenih službi. Sve 
neekonomske službe od općeg interesa podvrgnute su 
temeljnim načelima europske pravne stečevine, kao što je 
načelo nediskriminacije. Neekonomske službe mogu obavljati 
privatnopravni i javnopravni pružatelji (najčešće javne 
ustanove kao neprofitne organizacije), organizacije civilnog 
društva i drugi subjekti, već prema nacionalnim pravnim 
režimima. 

Pružatelji usluga od općeg interesa su javnopravne 
i privatnopravne osobe. Privatizacijom bivših državnih 
poduzeća koja su imala monopolistički položaj (npr. Hrvatske 
telekomunikacije, Hrvatske pošte, Hrvatska elektroprivreda, 
itd.) i osiguravanjem osnivanja i ulaza na tržišta novih 
privatnih pružatelja osigurava se slobodno tržište u pojedinim 
službama od općeg ekonomskog interesa. Svi pružatelji na 
tim tržištima trebali bi po statusu biti privatnopravne osobe 
(trgovačka društva, pojedinci kao koncesionari, itd.). Neki 
od tih pružatelja imaju vrlo jak tržišni položaj, moć i utjecaj 
koji nije jednostavno nadzirati, te premoćni položaj u odnosu 
na pojedince koji troše i kupuju njihove usluge (npr. velike 
telekomunikacijske i avio kompanije, banke i osiguravatelji, 
televizijske kuće, itd.). U pružanju neekonomskih usluga od 
općeg interesa mogu sudjelovati i javnopravne osobe (javne 
škole, domovi zdravlja, javna sveučilišta, centri za socijalnu 
skrb, itd.) i privatnopravne osobe (privatne škole i fakulteti, 
privatne zdravstvene i socijalne ustanove, itd.), ovisno o 
nacionalnom zakonodavstvu. 

Ekonomsko značenje službi od općeg interesa je veliko, 
tako da su one ključni element ekonomije Unije. Njihov 
je udio oko 26% bruto društvenog proizvoda i 30% radnih 
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mjesta svih 27 zemalja članica. Zato je početkom 2000-ih 
i bio cilj stvoriti što šire slobodno tržište usluga na čitavom 
prostoru EU. Međutim, budući da se time zadire u područje 
različitosti zemalja članica na koje su one, dodatno, vrlo 
osjetljive, te u neke temeljne vrijednosti na kojima se Unija 
zasniva, kao što su temeljna prava ljudi, društvena kohezija 
i socijalna zaštita, u početnom se naumu samo djelomično 
uspjelo. Premda je bilo takvih inicijativa te je bilo najavljivano 
da se ona priprema, do danas nije donijeta direktiva o 
službama od općeg interesa.  

3. RAZVOJ REGULATIVE EUROPSKE UNIJE O 
SLUŽBAMA OD OPĆEG INTERESA

1986. - Temelj razvoju koncepta službi od općeg interesa 
je u Jedinstvenom europskom aktu iz 1986. koji je omogućio 
da se radi stvaranja jedinstvenog europskog tržišta počne 
razmišljati i o liberalizaciji nekih javnih službi.

1996. - Priopćenje Europske komisije o službama od 
općeg interesa iz 1996. (obnovljeno 2000., objavljeno u 
siječnju 2001.) ističe da se službe od općeg ekonomskog 
interesa obavljaju prema pravilima o unutarnjem tržištu 
i konkurenciji. Ta se pravila primjenjuju kad je riječ o 
službama ekonomske naravi koje utječu na trgovinu između 
zemalja članica. U tom se slučaju moraju poštivati tri načela, 
neutralnosti naspram javnog ili privatnog vlasništva kompanija 
koje ih pružaju, slobode zemalja članica da odrede službe 
od općeg interesa, te razmjernosti koja traži da ograničavanje 
djelovanja pravila konkurencije i sloboda na jedinstvenom 
tržištu ne smije nadilaziti mjeru nužnu da se osigura 
ostvarenje misije tih službi. 

2003. - Zelena knjiga o službama od općeg interesa iz 
2003. po prvi put sustavno prilazi koncipiranju zajedničke 
europske politike prema službama od općeg interesa. 
Zalaže se za politiku kontrolirane liberalizacije, pokušava 
definirati dvije temeljne skupine tih službi, te ističe temeljna 
načela koja se trebaju poštivati u njihovom osiguravanju i 
organiziranju. Rasprava povodom tog dokumenta omogućila 
je da se oblikuje Bijela knjiga. 

2004. - U Bijeloj knjizi o službama od općeg interesa 
iz 2004. ističu se glavna načela pristupa EU: omogućiti da te 
službe budu organizirane što bliže građanima; njihovi ciljevi 
moraju se postići komplementarno funkcioniranju unutarnjeg 
tržišta; univerzalni pristup službama; visoka razina kvalitete, 
zaštite i sigurnosti; osigurati prava potrošača i korisnika; 
praćenje i vrednovanje je temelj razvoja službi; poštivanje 
različitosti službi i situacija; osiguravanje transparentnosti. 
Bijela knjiga sistematizira zadatke Europske komisije i zemalja 
članica u daljnjem razvoju službi od općeg interesa. 

2006. - Direktiva o službama (uslugama) u unutarnjem 
tržištu usvojena je 2006. Ona se, izrijekom, ne primjenjuje 
na neekonomske službe od općeg interesa, službe u području 
telekomunikacija, prometa, audiovizualne, zdravstvene i 
socijalne službe. Većina zemalja članica nije poštovala rok za 
prijenos direktive u svoje nacionalno zakonodavstvo (kraj 2009.), 
a sredinom 2010. Europska je komisija poslala upozorenje i 
poziv za transpozicijom Direktive u 12 zemalja članica.

2006. - Priopćenje o socijalnim službama od općeg 
interesa iz 2006. razlikuje dvije skupine socijalnih službi 

od općeg interesa: a) one koje se odnose na glavne oblike 
socijalne zaštite povezane s glavnim životnim rizicima (bolest, 
starenje, nesreće na radu, nezaposlenost, umirovljenje, radna 
nesposobnost), te b) druge službe koje se pružaju izravno 
osobama, a imaju preventivnu ili socijalnokohezivnu ulogu 
uz pomoć koja omogućuje socijalnu inkluziju i čuva temeljna 
prava. 

2007. - Priopćenje o službama od općeg interesa i 
socijalnim službama od općeg interesa iz 2007. prepoznaje 
po prvi put kao jednu od kategorija tih službi zdravstvene 
službe od općeg interesa. 

2008. - Službeno je objavljen Protokol broj 26. uz 
Ugovor Europske unije o službama od općeg interesa iz 2008. 
Protokol jača ulogu nacionalnih, regionalnih i lokalnih vlasti 
u osiguravanju, ugovaranju i organiziranju službi od općeg 
ekonomskog interesa, priznaje različitost pojedinih službi, 
kao i različitost potreba i interesa korisnika koje proizlaze 
iz različitih geografskih, društvenih i kulturnih situacija, te 
traži visoku razinu kvalitete, sigurnosti, priuštivosti, jednakog 
postupanja, i promocije univerzalnog pristupa i prava 
korisnika tih službi. 

2009. - Ugovor Europske unije koji je stupio na snagu 
1. prosinca 2009. spominje službe od općeg ekonomskog 
interesa u čl. 14. i 106(2). Odredba čl. 14. ističe ulogu 
službi od općeg ekonomskog interesa u jačanju društvene 
i teritorijalne kohezije u Uniji te traži od Unije i zemalja 
članica da osiguraju uvjete da te službe ostvare svoju misiju. 
Odredba čl. 106(2). ističe da se na poduzeća koja ih obavljaju 
primjenjuju pravila Ugovora, napose pravila o konkurenciji. 

2011. - U priopćenju o reformi pravila o državnim 
potporama za službe od općeg ekonomskog interesa od 
23. ožujka 2011. Europska je komisija najavila promjene 
utemeljene na načelima razjašnjenja i osiguranja potrebne 
diferenciranosti. EU je na temelju opsežne javne rasprave 
pripremila i usvojila paket dokumenata i mjera u kojima 
definira uvjete pod kojima su državne potpore poduzećima 
koja obavljaju službe od općeg ekonomskog interesa spojive s 
pravilima EU o državnim potporama. Riječ je o priopćenjima 
Europske komisije o primjeni pravila Europske unije o 
državnim potporama na naknade koje se daju za obavljanje 
službi od općeg ekonomskog interesa i o EU okviru za 
državne potpore u obliku naknade za javnu službu, te još 
nekim dokumentima. Svi su usvojeni 20. prosinca 2011.

4. ULOGA NEZAVISNIH REGULACIJSKIH TIJELA

Sektorska tržišta na kojima se pružaju službe od općeg 
ekonomskog interesa nisu neregulirana. Ponajprije, postoje 
opća europska načela te neki temeljni elementi domaće 
državne pravne regulacije. No, pretežni dio regulacije je 
specifična i opsežna regulacija tih sektorskih tržišta putem 
nezavisnih regulacijskih tijela. 

Nezavisna regulacijska tijela nisu svojstvena 
kontinentalnoeuropskoj upravnoj tradiciji, nego su razvijena 
po uzoru na nezavisne regulacijske komisije i agencije u 
SAD. Broj takvih tijela raste na razini EU i na razini država 
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članica.2 Njihova je uloga što autonomnije, nezavisno od 
promjenjivih odnosa političkih snaga u državnim političkim 
tijelima regulirati neko sektorsko tržište, kao što su tržište 
prijevozničkih usluga ili tržište usluga opskrbe vodom. 
Trebale bi imati više elemenata autonomije: organizacijsku, 
pravnu, političku i financijsku autonomiju, visoku razinu 
stručnog znanja vlastitog osoblja (personalna autonomija), 
uživati zaštitu od povratnog utjecaja tržišnih aktera (onih 
subjekata čiju tržišnu utakmicu reguliraju i nadziru), s tim da 
bi njihove odluke trebale biti u što manjoj mjeri podložne 
nekoj naknadnoj intervenciji i kontroli, čak i sudskoj 
(funkcionalna autonomija). Glavne su im zadaće regulacija 
donošenjem općenormativnih akata, nadzor i intervencija na 
tržištu usmjerena osiguranju slobodne i ravnopravne tržišne 
utakmice, odlučivanje o različitim pitanjima, licenciranje 
novih tržišnih aktera, presuđivanje u sporovima među 
pružateljima usluga od općeg interesa i u sporovima između 
pružatelja i potrošača, zaštita prava potrošača usluga od 
općeg interesa, itd. 

Naziv takvih tijela je komisija, vijeće, i slično. Obično 
imaju vlastitu podupiruću organizaciju, nerijetko i formalno 
nazvanu agencijom, slično kao u američkim agencijama. No, 
svako tijelo s nazivom agencije, odnosno vijeća ili komisije 
nije nužno nezavisni regulator. Nezavisna regulacijska 
tijela izdvojena su iz sustava državne uprave, ali ostaju u 
širem području javne uprave. Uglavnom se osnivaju na 
središnjoj državnoj razini, a u federativnim zemljama i na 
razini federalnih jedinica. U okviru EU uspostavljaju se 
mreže nezavisnih regulatora zemalja članica u kojima je 
integracijsko čvorište određena agencija EU. 

Nezavisne regulacijske institucije imaju svoje dobre i 
loše strane. 

Nedostaci su im:
✓ Zamućuju načelo diobe vlasti kao temeljno ustavno 

načelo velike većine suvremenih demokratskih zemalja, jer 
objedinjuju regulacijske, odlučujuće, nadzorne, presuđujuće 
(kvazi-sudske), zaštitne i druge ovlasti;

✓ Ponekad razvijaju ekstenzivnu i masovnu 
regulacijsku djelatnost i stvaraju mnoštvo novih, detaljnih, 
slabo poznatih propisa;

✓ Njihova politička nezavisnost često je upitna, a 
upitno je imaju li u dovoljnoj mjeri i druge oblike autonomije; 

✓ U nekim uvjetima mogu izbjegavati društveni, 
politički, financijski i sudski nadzor te bilo kakav oblik 
odgovornosti; 

✓ Velik je rizik gubitka njihove samostalnosti od 
onih velikih kompanija čije bi djelovanje trebale regulirati i 
nadzirati (capture), itd. 

Prednosti nezavisnih regulatora su:
✓ Onemogućavaju stalni politički utjecaj tako da se 

ekonomske aktivnosti mogu odvijati prema vlastitoj logici, a 
ne prema logici političkih procesa;

2 Prema jednoj studiji u 36 zemalja broj nezavisnih regulacijskih 
agencija je u razdoblju 1986. - 2002. narastao s 28 na 164 (Christensen, 
Lægrid, 2006: 22). U Velikoj Britaniji ih je sredinom 2000-ih bilo između 135 
i 200 (Richards, Smith, 2006: 192). U Hrvatskoj ih je 2009. bilo 12 (Musa, 
2009: 493). Premda se navodi da ih je na razini EU tridesetak, nije uvijek 
riječ o nezavisnim regulatorima, budući da više europskih agencija ima 
ekspertne, standardizacijske ili (druge) obične upravne zadatke. 

✓ Jačaju ulogu profesionalaca i promoviraju 
profesionalne standarde; 

✓ Omogućavaju zaštitu elemenata općeg (javnog) 
interesa, kao što su kvaliteta, dostupnost, pouzdanost službi 
od općeg interesa i drugi; 

✓ Osiguravaju prikladniju i precizniju regulaciju 
pojedinog sektorskog tržišta;

✓ Čvršći nadzor usluga od općeg interesa i pouzdanija 
pravna zaštita korisnika (potrošača); 

✓ Zaštita tržišta i slabijih tržišnih aktera, sprječavanje 
stvaranja monopola i zaštita tržišnog mehanizma od 
zloupotreba najjačih tržišnih aktera, itd.

Hrvatska, jednako kao i sve druge europske zemlje, mora 
osigurati mogućnost da nezavisna regulacijska tijela efikasno 
obavljaju svoje zadaće, da primjereno zaštiti opći (javni) interes, 
a posebno korisnike i potrošače usluga od općeg interesa, a 
istodobno izbjeći rizike koje takva tijela sa sobom donose. 

5. TEMELJNI PROBLEMI S NEZAVISNIM 
REGULACIJSKIM TIJELIMA U HRVATSKOJ 

Nekoliko je temeljnih problema nezavisnih regulacijskih 
tijela u Hrvatskoj, kao što su: položaj u sustavu vlasti i 
uprave; izostanak sustavne regulacije nezavisnih regulatora; 
neujednačena regulacija njihovog pravnog statusa; postupanje 
u konkretnim slučajevima; sudski nadzor njihovog djelovanja; 
regrutacija, kvaliteta i pravni status osoblja; samopercepcija; 
šira društvena percepcija i podrška njihovom radu; mehanizmi 
utjecaja i nadzora, itd. 

Nezavisni regulatori imaju specifičan položaj u sustavu 
po samoj svojoj prirodi, što u sustavima utemeljenima 
na načelu diobe vlasti, kao što je i hrvatski, dovodi do 
problema ne samo ustavnopravne prirode, nego i sasvim 
praktičnih problema upravnog odlučivanja i sudske zaštite 
protiv odluka nezavisnih regulatora. Nezavisnih je regulatora 
u Hrvatskoj 2009. bilo 12 odnosno 16% od svih tada 
postojećih organizacija koje se mogu smatrati agencijama. 
To su, primjerice, Hrvatska agencija za poštu i elektronske 
komunikacije (HAKOM), Hrvatska energetska regulatorna 
agencija (HERA), Hrvatska agencija za nadzor financijskih 
usluga (HANFA), Agencija za regulaciju tržišta željezničkih 
usluga (ARTZU), i druge. 

U Hrvatskoj ne postoji opća pravna regulacija položaja 
nezavisnih regulatora, premda je bilo pokušaja da se takva 
regulacija pripremi. Zato se oni osnivaju bilo uz pridržavanje 
nekih temeljnih odredbi Zakona o ustanovama ili pak 
sukladno zakonima koji reguliraju pojedini sektor u kojem 
nezavisni regulatori vrše svoje funkcije. Time se dolazi do 
niza specifičnih pravnih i institucionalnih rješenja, što unosi 
nesigurnost kako kod samih nezavisnih regulatora, tako i kod 
poslovnih subjekata, građana, te opće i stručne javnosti. To 
je dodatno pojačano činjenicom da su nezavisni regulatori 
novija pojava u čitavoj Europi, a posebno i u Hrvatskoj, 
osmišljena po uzoru na američka regulacijska tijela. Spoznaja 
da se takva tijela teško mogu uklopiti u sustav diobe vlasti već 
je dugo i detaljno dokumentirana u američkoj, ali i hrvatskoj 
znanstvenoj literaturi (Pusić, 1954., Smerdel, 1986., itd.). 

Neke od tih agencija su značajno ustalile svoj položaj, 
konsolidirale način funkcioniranja te su prihvaćene od 
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stručne, političke, poslovne i opće javnosti, dok su druge 
slabije u radu i pod jačim pritiskom javnosti. Neke su bile 
predmetom većeg medijskog interesa, uglavnom negativnog, 
zbog politiziranja u imenovanju rukovodećih članova i 
službenika, izbjegavanja ograničenja za određivanje plaća 
zaposlenika koja vrijede za državne i druge javne službenike, 
slabo prepoznatljivog zadatka i rezultata rada, sumnje u 
neetično postupanje, rastrošnosti u financijskom poslovanju 
i pogodovanju određenim dobavljačima usluga, neadekvatne 
stručne spreme i niske kvalitete zaposlenika, itd. 

U jednom dijelu nezavisnih regulatora proširena je 
samopercepcija da su oni dio privatnog poslovnog sektora, 
koji ih u određenim slučajevima sukladno zakonu i financira, 
odnosno da nisu dio javnog sektora pa da za njih ne vrijede 
opća pravila i ograničenja, od strože definicije zakonitosti, 
djelovanja u javnom interesu i za opće dobro, prema 
pravilima i etičkim načelima za javne službe i službenike, itd. 

Vanjski utjecaji na nezavisne regulatore koji prelaze 
mjeru poželjnoga mogu doći bilo od politike, pa se govori 
o pretjeranoj politizaciji odnosno nedovoljnoj autonomiji 
od politike, bilo od poslovnog sektora kojeg bi nezavisni 
regulator trebao regulirati i nadzirati, pa se govori o čitavom 
nizu neželjenih oblika utjecaja od sukoba interesa, preko 
korupcije do djelovanja regulatora u interesu pojedinog 
poslovnog subjekta ili neke skupine tih subjekata (capture). 
Može doći i do dominacije resornog ministarstva nad 
nezavisnim regulatorom, što je opet podvrsta politizacije. 
Mogu se javiti i slučajevi judicijalizacije, kao neželjenog i 
pretjeranog miješanja sudova bilo u sadržaj opće regulacije 
koju donosi nezavisni regulator, bilo u sadržaj konkretnih 
odluka u pojedinačnim slučajevima. Stvar je analize 
konkretnog slučaja da se utvrdi je li u nekom slučaju 
utjecaj na nezavisnog regulatora izvana pretjeran ili možda 
prouzročen nezakonitostima ili nekom drugom nedopuštenom 
ili pretjeranom akcijom samog regulatora. 

U upravnom postupanju Zakon o općem upravnom 
postupku iz 2009. (stupio na snagu 1. siječnja 2010.) uzima 
donekle u obzir specifičnu situaciju nezavisnih regulacijskih 
tijela, ali većinu pitanja prepušta organizacijskim propisima, 
koji su u tom smislu još uvijek zastarjeli i manjkavi, i 
posebnim sektorskim zakonima. Omogućava da se posebnim 
zakonom isključi pravo na žalbu u upravnom postupku, u 
kojem slučaju se može pokrenuti upravni spor (čl. 12.). Do 
stupanja na snagu Zakona o upravnim sporovima iz 2010. 
(1. siječnja 2012.), dakle u razdoblju od dvije godine, nad 
odlukama nezavisnih regulacijskih tijela protiv kojih je 
isključena žalba nije bilo pravog i punog nadzora, koji bi 
obuhvaćao i provjeru činjenica, mogućnost saslušanja stranke 
i održavanja usmene javne rasprave, itd., nego se mogao 
provesti samo nadzor zakonitosti njihovih upravnih akata. 
Time je dovedeno u pitanje i ustavno pravo na žalbu, budući 
da u tim slučajevima nezavisni regulator odlučuje u prvom 
i jedinom stupnju. No, s druge strane, uvođenje žalbenog 
tijela ili sudsko utvrđivanje činjeničnog stanja značilo bi da 
regulator nije nezavisan. 

Druga sporna situacija prema Zakonu o općem 
upravnom postupku je odlučivanje o prigovoru protiv 
postupanja pružatelja javnih usluga. Pod tim postupanjem se 

smatra poduzimanje ili propuštanje radnji koje imaju učinak 
na prava, obveze ili pravne interese fizičkih i pravnih osoba, a 
o kojima se ne rješava u upravnom postupku (čl. 157/1.). Od 
načina obračuna utroška usluga (npr. u telekomunikacijama), 
načina izdavanja računa ili pružanja tehničke usluge, sve do 
načina otklanjanja kvarova i prijelaza kod drugog pružatelja 
(npr. u opskrbi električne energije ili plina), sve to mogu 
biti situacije kod kojih je riječ o učinku na prava, obveze 
ili pravne interese potrošača, a da se o njima ne rješava u 
upravnom postupku. 

Prigovor se podnosi tijelu nadležnom za provedbu 
nadzora nad obavljanjem tih javnih usluga (čl. 157.), što 
bi moglo biti i nezavisno regulacijsko tijelo u nekom od 
sektora u kojem se pružaju usluge od općeg ekonomskog 
interesa. Nadzorno tijelo dužno je ispitati navode, poduzeti 
sve nadzorne mjere, te obavijestiti podnositelja u pisanom 
obliku o poduzetim mjerama. Ako korisnik nije zadovoljan 
poduzetim mjerama ili u propisanom roku nije obaviješten o 
njima, može pokrenuti upravni spor. Međutim, nejasno je što 
upravni sud može u tom slučaju poduzeti da sanira situaciju, 
budući da se spor vodi protiv obavijesti ili propuštanja 
nadzornog tijela da obavijesti nezadovoljnog korisnika usluga 
od općeg interesa, a ne protiv problematičnog postupanja 
pružatelja tih usluga, što je zapravo jedini interes korisnika. 

Od 1. siječnja 2012. počeli su djelovati prvostupanjski 
upravni sudovi i Visoki upravni sud, uveden je spor pune 
jurisdikcije, s pravom na žalbu protiv presude prvostupanjskih 
sudova, itd. Postavlja se pitanje treba li i protiv odluka 
nezavisnih regulatora primijeniti pravni režim upravnosudskog 
nadzora kako je reguliran Zakonom o upravnim sporovima 
ili bi možda bilo prikladnije, s obzirom na prirodu područja 
i karakter zadatka nezavisnih regulatora, da se nezavisne 
regulatore tretira kao svojevrsne upravne tribunale prvoga 
stupnja čije odluke može nadzirati izravno Visoki upravni 
sud, i to uz uske ovlasti nadzora zakonitosti, bez mogućnosti 
nadzora i ponovnog utvrđivanja činjeničnog stanja. 
Postoje argumenti i za jedno i za drugo rješenje, s tim 
da je u nekim slučajevima zakonodavac već odstupio od 
režima sudskog nadzora propisanog Zakonom o upravnim 
sporovima, značajno sužavajući sektorskim zakonodavstvom 
upravnosudski nadzor odluka nezavisnog regulatora u korist 
njegove autonomije (tako u slučaju HAKOM-a Zakonom o 
izmjenama i dopunama Zakona o telekomunikacijama iz 
2011., Nar. nov., br.  90/11.). 

Sve to govori u prilog oblikovanja posebnih pravila 
upravnog postupanja i upravnosudskog nadzora za nezavisne 
regulatore u kojem će se osigurati njihovo zakonito i korektno 
odlučivanje, ali i nezavisnost. Regulacija tih pitanja trebala 
bi se uklopiti u sustavni zakon o nezavisnim regulacijskim 
tijelima, kojim bi se uredila i druga pitanja za koja je 
prikladna zajednička harmonizirana pravna regulacija 
usklađena sa suvremenim europskim standardima službi 
od općeg interesa i nezavisnih regulacijskih tijela (pravni 
i upravno-institucionalni status tih tijela, način osnivanja, 
temeljna pitanja organizacije, načini osiguranja autonomije, 
sprječavanje sukoba interesa, osiguravanje etičkih standarda, 
pravni status njihovih zaposlenika, obrazovni zahtjevi prema 
zaposlenicima, obrazovanje i stručno usavršavanje, nadzor 
nad njihovim radom, itd.).
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Javna uprava

Posebno je pitanje o poziciji nezavisnih regulacijskih 
tijela naspram ostalih agencija i sličnih tijela na nacionalnoj 
razini. S jedne strane, ponekad se u skupinu nezavisnih 
regulatora nekritički svrstavaju i tijela i agencije koje imaju 
donekle slične poslove i/ili položaj nezavisan od državne 
izvršne vlasti, ali ne reguliraju službe od općeg interesa u 
smislu donošenja podzakonskih propisa i opće regulacije 
sektorskih tržišta. Tako se ponekad u tu kategoriju svrstavaju 
tijela poput Državne komisije za kontrolu postupaka javne 
nabave, koja više nalikuje nezavisnom prvostupanjskom 
upravnom tribunalu, ili Hrvatske agencije za hranu, koja 
pripada u kategoriju ekspertnih agencija. 

S druge strane, nezavisne se regulacijske agencije 
ponekad pokušava tretirati kao obične kvazi-autonomne 
organizacije koje funkcioniraju u djelokrugu ministarstava. 
Tako se u pokušaju utvrđivanja stanja s oblicima stvarne 
decentralizacije na razini središnje uprave 2012. prišlo izradi 
liste organizacija iz djelokruga ministarstava na kojoj se 
nalazi više od 180 vrlo raznolikih organizacija, od muzeja do 
nezavisnih regulatora. 

Premda se može razumjeti potreba za racionalizacijom 
tako razvedenog, fragmentiranog sustava, svrstavanje 
nezavisnih regulatora u isti koš s organizacijama koje 
imaju čisto provedbene zadaće i po tipu poslova se ne 
razlikuju od npr. organizacija u sastavu ministarstva krajnje 
je neproduktivno te suprotno svrsi postojanja nezavisnih 
regulatora. Bit će neprihvatljivo i Europskoj uniji. 

Jedinstveni pristup prema svima moguć je možda tek u 
nekom malom broju pitanja, ali bi za nezavisne regulatore 
ipak trebalo pripremiti posebnu pravnu regulaciju kojom 
bi se njihov položaj regulirao na drugačiji način, a opet 
ujednačeno za sve regulatore. A da je i uz takav pristup 
moguće postići racionalizaciju, kao i druge potrebne i 
opravdane svrhe svjedoči recentni prijedlog racionalizacije 
regulatora prema kojem bi došlo do institucionalne integracije 
ili pak do integracije odlučivanja na razini nekoliko sada 
odvojenih regulatora, uz očuvanje njihove nezavisnosti 
(Popović, 2012.). 

6. ZAKLJUČAK 

Preoblikovanje javnih službi u službe od općeg interesa 
pobuđuje stalnu pažnju čitavog društva, pa i znanstvene 
zajednice. Velike promjene koje unosi u sustav javne 
uprave traže i odgovore upravne znanosti. Stalni razvoj 
europske pravne regulative toga područja, kao i odgovarajući 
institucionalni razvoj europskih agencija, otvara brojna 
aktualna, važna pa i dalekosežna pitanja. 

Službe od općeg ekonomskog interesa prolaze složeni 
postupak liberalizacije, privatizacije, komercijalizacije, 
deregulacije i osiguranja supsidijarnosti. U neekonomskim 
službama od općeg interesa dolazi do premještanja žarišta 
na pitanja osiguranja kvalitete, standardizaciju, veću ulogu 
korisnika, poželjnu mjeru privatne inicijative, i druga. Sve te 
promjene popraćene su značajnim upravnim promjenama. 

Posebno je važna uloga nezavisnih regulacijskih tijela 
tijekom preoblikovanja javnih službi. Ona su institucionalna 
novina u kontinentalnoeuropskim zemljama, premda neke od 
njih imaju tradiciju osnivanja agencija s određenim stupnjem 

autonomije naspram ministarstava. Slično je i u Hrvatskoj. 
Nezavisni su regulatori novina, premda postoji izvjesna 
tradicija osnivanja tijela s određenim stupnjem organizacijske 
i funkcionalne autonomije od državne izvršne vlasti. 

Tijekom racionalizacije hrvatske javne uprave mora 
se voditi računa o posebnoj svrsi i specifičnim pitanjima i 
problemima nezavisnih regulacijskih tijela. Za sva ta tijela 
potrebna su ujednačena pravila, ali njih sve skupa nije 
moguće, a ni potrebno, izjednačavati s ostalim agencijama 
i drugim organizacijama koje trebaju djelovati usklađeno i 
odgovorno naspram državne uprave i vlasti u zemlji. 

U osiguranju nezavisne pozicije regulatora mora se 
međutim, voditi računa da su oni samostalna javna tijela, 
a ne dio privatnog sektora, te da moraju djelovati javno i u 
javnom interesu odnosno interesu čitave zajednice. U tom 
ih smislu obvezuje ne samo odgovornost prema građanima i 
zajednici, ne samo etička načela i standardi javnoga sektora, 
nego i stručna odgovornost za traženje najboljih, znanstveno 
i stručno utemeljenih rješenja problema pojedinih sektora 
koje reguliraju. Drugim riječima, uz opću javnu odgovornost 
i etiku javnoga djelovanja, ta tijela moraju osigurati visoku 
ekspertnu razinu, nepolitičnost i etiku struke. 

Literatura:
1. Christensen, Tom, Per Lægreid (2006) Agencification and 

Regulatory Reforms. U: Tom Christensen, Per L≥greid 
(eds.) Autonomy and Regulation: Coping with Agencies 
in the Modern State. Chaltenham, Northampton: Edward 
Elgar.

2. Duguit, Léon (1929), Preobražaji javnog prava. Beograd: 
Geca Kon. 

3. Koprić, Ivan (2009.), Od javnih službi do službi od 
općeg interesa: nova europska regulacija i njezin odraz 
u modernim upravnim sustavima. U: Zbornik radova 
drugog skopsko-zagrebačkog pravnog kolokvija. Skopje: 
Pravni fakultet Justinijan Prvi Sveučilišta Sv. Kiril i 
Metohij iz Skopja.

4. Musa, Anamarija (2009.), Europeizacija i agencijski 
model javne uprave. Doktorska disertacija. Zagreb: 
Pravni fakultet.

5. Popović, Nikola (2012.), Liberalizacija mrežnih 
djelatnosti u Republici Hrvatskoj. Doktorska disertacija. 
Zagreb: Pravni fakultet.

6. Pusić, Eugen (1954.) Američka uprava. Zagreb: Naprijed.
7. Richards, David, Martin Smith (2006) The Tensions 

of Political Control and Administrative Autonomy: 
from NPM to a Reconstituted Westminster Model. U: 
Tom Christensen, Per L≥greid (eds.) Autonomy and 
Regulation: Coping with Agencies in the Modern State. 
Chaltenham, Northampton: Edward Elgar.

8. Smerdel, Branko (1986.), Evolucija predsjedničke vlade u 
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Prof. dr. sc. Ivan Koprić,  Pravni fakultet, Zagreb
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organizira

FINANCIJSKO UPRAVLJANJE EU PROJEKATA
- ZA PRORAČUNSKE KORISNIKE -

Prijavnica
za FINANCIJSKO UPRAVLJANJE EU PROJEKATA - za proračunske korisnike - 

Zagreb,   7. studenoga 2012.  

Prijavljujemo sljedeće kandidate:

1. ..……………………………….............................. 3. ..………………………………................................
2. ..……………………………….............................. 4. ..………………………………................................

NAZIV I  ADRESA TVRTKE: ..........………………………………................................……………………………….........................................................
...............................................................................................................................................................................................................................
OIB:   ............................................................   telefon: .......................................................... telefax.: ..................................................................

   M.P.                                                      Ovlaπtena osoba:

                                                                                                         …………………………………………………     

početak 9,30 satiZagreb, 7. studenoga 2012.
Dvorana Hrvatske zajednice računovođa i financijskih djelatnika

Zagreb, J. Gotovca 1/II (kod Kvaternikovog trga)

ZBOG OGRANIČENOG BROJA 
MJESTA 

PRIJAVA OBVEZNA

Program: 
1. Uvod u projektno fi nanciranje
 - Tradicionalno upravljanje projektima
 - Agile upravljanje projektima

2. Upravljanje ugovorima
 - Upravljanje rizicima u projektu
 - Upravljanje promjenama projekta

3. Financijsko upravljanje
 - Interne kontrole
 - Dokumentacija projekta
 - Nabava za potrebe projekta
 - Upravljanje imovinom projekta
 - Obračun plaća i upravljanje vremenom
 - Upravljanje gotovinom i bankovno poslovanje
 - Računovodstvo
 - Financijsko izvještavanje

4. Računovodstvo projektnih transakcija
 - Otvaranje troškovnih mjesta
 - Planirano vs. ostvareno
 - Vezivanje troškovnih mjesta u izvještajima po   

 računovodstvu proračuna
 - Knjiženje troškova projekta
 - Novčani tok projekta
 - Financijski izvještaji projekta

5. Porezni aspekti na EU projekte u Republici Hrvatskoj
 - Porez na dodanu vrijednost
 - Porez na dohodak

6. Primjer iz poslovne prakse i informatička rješenja
 

Predavači: 
• Jasna Nikić, savjetnica u časopisu RIF,
 mr. sc. Miljenka Cutvarić, savjetnica u časopisu RIF,
 Enver Raković, Enconing A&E. 

Naknada: 
• 1.200,00 kuna (PDV, literatura, radni pribor) 

Literatura: 
• Prezentacije predavača. 

Uplate: HZ RIF, Zagreb, OIB: 75508100288, žiroračun: 2360000-1101241118 ili gotovinom prije početka. 
 Detaljnije informacije o radionici, satnici i prijave moguće su putem naše internetske stranice www.rif.hr.,    
 telefonom 01/4686-500, 01/4686-502 ili faxom 01/4686-496.
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Prijavnica
za usavršavanje PLANIRANJE NABAVE ZA 2013. GODINU 

Dvorana HZRIF, Zagreb, 15. 11. 2012., 22. 11. 2012., 23. 11. 2012.  i  28. 11. 2012. 
 

Prijavljujemo sljedeće kandidate:
1. ..……………………………….............................. 3. ..………………………………................................
2. ..……………………………….............................. 4. ..………………………………................................

NAZIV I  ADRESA TVRTKE: ..........………………………………................................……………………………….........................................................
............................................................................................................................................................................................................................... 
OIB:   ......................................................................................................................................................................................................................
e-mail: .................................................. telefon: ................................................................... telefax.: ....................................................................

   M.P.                                                      Ovlaπtena osoba:

                                                                                                         …………………………………………………     

ZBOG OGRANIČENOG BROJA 
MJESTA 

PRIJAVA OBVEZNA

upisana u Registar nositelja programa pod evidencijskim brojem 5, organizira program redovitog usavršavanja odobren od 
strane Ministarstva gospodarstva, Uprave za sustav javne nabave:

PLANIRANJE NABAVE ZA 2013. GODINU
Evid. broj programa Datum održavanja Mjesto i adresa održavanja

2012-2067 15. 11. 2012. ZAGREB Dvorana  HZRIF, J. Gotovca 1/II
2012-0068 22. 11. 2012. ZAGREB Dvorana  HZRIF, J. Gotovca 1/II
2012-0069 23. 11. 2012. ZAGREB Dvorana  HZRIF, J. Gotovca 1/II
2012-0070 28. 11. 2012. ZAGREB Dvorana  HZRIF, J. Gotovca 1/II

Trajanje radionice 9,30 - 16,30 sati 

Program redovitog usavršavanja provodimo kao interaktivne radionice u trajanju od 8 nastavnih sati. Svakom polazniku programa redovitog 
usavršavanja HZRIF izdaje potvrdu o pohađanju. Pohađanje  radionica redovitog usavršavanja odobrenih od strane Uprave za sustav javne 
nabave, od najmanje 32 nastavna sata, tijekom tri godine važenja certifi kata uvjet je za obnavljanje certifi kata u području javne nabave.

Program radionice redovitog usavršavanja:
1. Pripremne radnje za planiranje nabave
 - praktični primjeri količinskih i vrijednosnih podloga za planiranje
 - specifi kacije roba, radova i usluga
 - planiranje potreba za redovno poslovanje
 - iskazivanje i planiranje potreba, 
 - katalog proizvoda, troškovnik
 - izvještaj o potrošnji prethodnog razdoblja
2. Procedure planiranja nabave - praktični primjer
 - pravila u procesu izrade plana nabave
 - defi niranje odgovornih osoba
 - razgraničenje dužnosti i obveza
 - defi niranje rokova za prikupljanje podataka i prijedlog plana   

 nabave
 - usklađivanje procijenjene vrijednosti sa osiguranim sredstvima
 - povezivanje sa  Zakonom o fi skalnoj odgovornosti i Zakonom o   

 proračunu

3. Izrada i objava plana nabave 
 - zakonska obveza za naručitelje
 - obveza objave na internetskim stranicama
 - izmjene i dopune plana nabave
 - najčešće nepravilnosti pri izradi
 - povezivanje stavki plana nabave s fi nancijskim planom ili   

 proračunom
 - praktični primjeri plana nabave
4. Registar ugovora o javnoj nabavi i okvirnih sporazuma - praktični 

primjeri
 - obveza izrade registra ugovora i objava na internetskim stanicama
 - treba li istovremeno voditi i Pregled sklopljenih ugovora o javnoj   

 nabavi  sukladno Zaključku Vlade RH iz 2011. godine
 - izvršenje ugovora o javnoj nabavi i mjerenje izvršenja
 - kontrola nad izvršenjem ugovora o javnoj nabavi i okvirnih   

 sporazuma

Predavači na programu redovitog usavršavanja su treneri u sustavu javne nabave s velikim praktičnim iskustvom u provođenju postupaka 
i pravne zaštite: Nikolina Bačurin, savjetnica za javnu nabavu u Centru za praćenje poslovanja energetskog sektora i investicija, Danijela 
Banković - voditelj nabave Zračna luka Pula i Jasna Nikić, savjetnica urednica u HZRIF-u.
Detaljan program rada, informacije i prijava na www.rif.hr
Literatura: prezentacije predavača i priručnik „Planiranje i izvršavanje nabave“
Naknada: 750,00 kn - uključuje literaturu,  radni pribor, osvježavajući napitak i PDV.
Uplate: HZ RIF, Zagreb, žiroračun broj: 2360000 - 1101241118 ili gotovinom prije početka, 
 OIB: 75508100288
Prijave i informacije: 01/4686 - 500, 4686 - 505; telefax: 01/4686 - 496., www.rif.hr
Molimo Vas da zbog izdavanja potvrde o pohađanju programa usavršavanja dostavite prijavnicu.
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organizira 

B E S P L A T A N
seminar

POREZNE AKTUALNOSTI I PRIPREME ZA SASTAVLJANJE 
GODIŠNJIH IZVJEŠTAJA ZA 2012. GODINU

Program: 

AKTUALNOSTI VEZANE UZ OBRAČUN POREZA NA DOHODAK
- godišnji obračun poreza na dohodak pri isplati zadnje plaće u 

godini - specifi čnosti za 2012. godinu
- promijenjeni uvjeti za paušalno oporezivanje dohotka od 

samostalne djelatnosti u 2013. godini
- novi uvjeti za oporezivanje dohotka od poljoprivredne djelatnosti od 

1. siječnja 2013. godine
- oporezivanje dividendi i udjela u dobiti
- izmjene poreznih evidencija

AKTUALNOSTI VEZANE ZA OBRAČUN PDV-a
- obveza usklađivanja Zakona o PDV-u s direktivama EU i obračun 

PDV-a nakon ulaska u EU
- novine u oporezivanju ugostiteljskih usluga od 1. siječnja 2013.
- mogućnost izlaska iz sustava PDV-a u slučaju isporuka ispod 

230.000 kuna i obveze kod izlaska
- troškovi reklame, reprezentacije i poklona s aspekta PDV-a 
- pripreme za konačni obračun PDV-a 

FINANCIJSKO IZVJEŠTAVANJE I OPOREZIVANJE DOBITI ZA 2012. GODINU
- okvir za sastavljanje izvještaja za 2012. godinu
- izmjene MSFI i HSFI
- reinvestiranje dobiti
- računovodstveni i porezni tretman umanjenja dugotrajne imovine
- rashodi od otpisa ili umanjenja potraživanja

PRIMJENA ZAKONA O FINANCIJSKOM POSLOVANJU I 
PREDSTEČAJNOJ NAGODBI
- rokovi plaćanja od 1. listopada 2012. godine
- obveze uprave - održavanje likvidnosti, solventnosti i adekvatnosti 

kapitala
- postupak predstečajne nagodbe

PRIPREME ZA FISKALIZACIJU U PROMETU GOTOVINOM   
- obveznici fi skalizacije
- djelatnosti izuzete od obveze fi skalizacije
- način izdavanja računa za promet u gotovini
- rokovi uvođenja obveze fi skalizacije

ODGOVORI NA PITANJA

Predavači: 
     • savjetnici urednici u časopisu Računovodstvo i fi nancije 
Informacije:  01/4686 - 500, 4686 - 505;    telefax: 01/4686 - 496,    www.rif.hr

početak  9,30 u svim gradovima

19. 11. 2012. SPLIT Hotel ATRIUM, Domovinskog rata 49a
20. 11. 2012. ZAGREB Hotel SHERATON, Kneza Borne 2
21. 11. 2012. OSIJEK Hotel OSIJEK, Šamačka 4
22. 11. 2012. RIJEKA Hotel BONAVIA, Dolac 4
23. 11. 2012. PULA Hotel PARK PLAZA HISTRIA, Punta Verudela
29. 11. 2012. ZADAR Hotel KOLOVARE, B. Peričića 14
30. 11. 2012. DUBROVNIK Hotel PETKA, Obala Stjepana Radića 38
03. 12. 2012. BJELOVAR Zgrada uz Gradsku upravu,  A. B. Šimića 1
04. 12. 2012. VARAŽDIN Hotel TURIST, Aleja kralja Zvonimira 1

05. 12. 2012. SLAVONSKI BROD HGK ŽUPANIJSKA KOMORA SLAVONSKI BROD, 
Matije Mesića 9
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IZ SADRŽAJA:
➥  Novosti u davanju Izjave o fiskalnoj odgovornosti
➥  Osvrt na primjenu Zakona o financijskom poslovanju i   
 predstečajnoj nagodbi
➥  Plaće učitelja i nastavnika
➥  Pravo na dnevnice kod korisnika državnog proračuna
➥  Izlazak iz sustava PDV-a od 1. 1. 2013.
➥  Planiranje nabave za 2013. godinu

NAJAVA:

•  Stručno savjetovanje ovlaštenih revizora i 
računovođa

 Zagreb, hotel “Antunović”, 26. i 27. studenoga 2012.

•  Primjena MSFI-a i HSFI-a 
 od 22. 11. - 24. 11. 2012. i
 od 29. 11. - 01. 12. 2012.

•  Radionice i seminari, www.rif.hr  
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