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Instituta za javne financije

Drzavni proracun za 2025. - na temelju
cega, kada i kakav?

Katarina Ott

Proracun je uvijek rezultat politickoga pregovarackog procesa, pa je tesko reci kakav se
proracun moze ocekivati za iducu godinu u situaciji kada Hrvatska nakon parlamentarnih
izbora ima novu vladu, donekle promijenjena politickog sastava u odnosu na dvije
prethodne. Sredinom srpnja javnost je obicno - is¢ekujudi upute za izradu drzavnoga
proracuna - imala vec prilicno jasan uvid u makroekonomski, fiskalni i proracunski okvir za
iduce tri godine, no ove godine to nije slucaj. Naime, na mreznim stranicama Ministarstva
financija i Vlade RH nije moguce naci nista o proracunu za 2025. i projekcijama za razdoblje
od 2026. do 2027., a nema ni Programa konvergencije, koji je vlada po dosadasnjim
procedurama do kraja travnja trebala poslati Europskoj komisiji, kao ni Odluke o
proracunskome okviru, koji je trebala usvojiti do kraja lipnja. Ako je nedostatak tih
informacija posljedica zbivanja na razini EU-a, izvrSna bi vlast trebala informirati javnost o

tim novostima.

Drzavni se proracun donosi za jednu kalendarsku godinu, no osnovne faze
proracunskoga procesa - priprema, donosenje, izvrSavanje i izvjestavanje - traju oko
dvije i pol godine. Svaka je faza proracunskoga procesa itekako vazna, no posebice
je bitan pocetak, prvi pripremni koraci na temelju kojih ¢e se proracun donositi. Bez
kvalitetnih predvidanja i projekcija makroekonomskoga, fiskalnoga i proracunskoga
okvira ne moze se ocekivati ni kvalitetno planiranje ni izvrSavanje proracuna. Ako
otpocetka nema dovoljno informacija na temelju kojih bi se planiralo kao ni
vremena, izvrSeni ¢e proracunski iznosi odstupati od planiranih, pa ¢e zahtijevati
izmjene (rebalanse) i proracun nece biti ni pouzdan ni vjerodostojan (u engleskome

se uvrijeZio izraz budget credibility). Takvo stanje moze dovesti do nedovoljno
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ucinkovita pruZanja javnih usluga, do proracunskoga manjka (deficita), porasta
javnoga duga i pada povjerenja javnosti. Upravo zbog njihove vaznosti u prvoj fazi
proracuna, ti su prvi koraci radi poboljSanja proracunskoga planiranja u vise navrata

mijenjani.

Godinama je prva faza priprema za predlaganje drzavnoga proracuna’ izgledala

ovako:
prvi do kraja Ministarstvo financija u suradnji s ministarstvom nadleznim za
korak veljace strukturne reforme i koordinaciju fondova EU-a sastavlja te
ministarstvima i drugim drzavnim tijelima dostavlja uputu za izradu
strateskih planova za iduce tri godine.
do kraja  Na temelju upute ministarstva i druga drzavna tijela izraduju te
ozujka Ministarstvu financija dostavljaju strateske planove za iduée tri
godine.
do kraja Na temelju dostavljenih strateskih planova ministarstvo nadlezno za
travnja strukturne reforme i koordinaciju fondova EU-a u suradnji s
nadleznim ministarstvima za pojedinaéne strukturne reforme
izraduje Nacionalni program reformi, a Ministarstvo financija
Program konvergencije. Oba dokumenta usvaja vlada.
drugi do kraja Na temelju strateskih planova, Nacionalnoga programa reformi i
korak srpnja Programa konvergencije te Preporuka Vijeéa EU-a Ministarstvo
financija izraduje nacrt Smjernica ekonomske i fiskalne politike za
iduce tri godine, koje usvaja vlada.
tredi do 15. Na osnovi Smjernica Ministarstvo financija ministarstvima i drugim
korak kolovoza  drzavnim tijelima te izvanproracunskim korisnicima dostavlja upute

za izradu prijedloga drzavnoga proracuna.

Zbog uskladivanja s pravnim poretkom EU-a, odnosno preuzimanjem Direktive
Vije¢a EU-a o zahtjevima za proracunske okvire drzava ¢lanica, krajem prosinca 2021.
donesen je novi Zakon o proracunu, prema kojemu osnove za proces donosenja

proracuna izgledaju ovako:

' Kao i sve ostale faze, detaljno je objadnjena u Kratkome vodicu kroz proces drzavnog
proracuna u izdanju Instituta za javne financije.
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prvi do 30. Na temelju makroekonomskih i proracunskih projekcija
korak travnja Ministarstvo financija izraduje Program konvergencije za iduce tri
godine, koji vlada usvaja i dostavlja Europskoj komisiji.

drugi do 30. Na prijedlog Ministarstva financija, a na temelju Programa
korak lipnja konvergencije, vlada donosi Odluku o prora¢unskome okviru za
iduce tri godine.

treci do 20. Na osnovi Odluke o proracunskome okviru za iduée trogodisnje

korak kolovoza  razdoblje Ministarstvo financija dostavlja ministarstvima i drugim
drzavnim tijelima na razini razdjela organizacijske klasifikacije uputu
za izradu prijedloga drzavnoga proracuna za iduce tri godine.

Krajem travnja 2024. Vije¢e EU-a donijelo je zakonodavne akte kojima e se
reformirati okvir gospodarskoga i fiskalnoga upravljanja Unijom. Zbog tih promjena
navedeni kalendar ve¢ od ove godine nece vrijediti, a do kraja 2025. morat ce se
promijeniti Zakon o proracunu. Glavni je cilj reforme osigurati zdrave i odrzive javne
financije uz istodobno promicanje odrzivoga i ukljudivoga rasta u svim drzavama
¢lanicama s pomocu reformi i ulaganja. Umjesto dosadasnjih programa stabilnosti,
drzave ¢e Europskoj komisiji podnositi Cetverogodisnje ili petogodis$nje nacionalne

fiskalno-strukturne planove i svake je godine izvjestavati o njihovoj provedbi.

Usprkos promjenama procedura javnost je dosada bila naviknuta sredinom ljeta
imati uvid u makroekonomski, fiskalni i prorac¢unski okvir za iduée tri godine.
Dokumenti su se objavljivali na mreznim stranicama i Ministarstva financija i Vlade
RH?, te su tako bili dostupni javnosti i izazivali brojne komentare. Mogude je da ¢ée
ove godine zbog travanjskoga revidiranog paketa za ekonomsko upravljanje Unijom
Ministarstvo financija tek najesen izraditi srednjoro¢ni fiskalno-strukturni plan prema
novome obrascu.® No na temelju ¢ega ¢e i kada Ministarstvo financija modéi donijeti
uputu za izradu proracuna za iduce trogodisnje razdoblje? Ministarstva i druga
drzavna tijela takvu su uputu ranijih godina dobivala (ili su je barem trebala dobivati)
do 15. odnosno 20. kolovoza. Ako im uputa za izradu proracuna za iducu godinu
stigne tek pri kraju tekuée, racunovodstva proracunskih korisnika opet ¢e biti u
nezavidnoj poziciji kao i proslih godina, kada su se, ¢ekajudi te upute - koje su Cesto
kasnile i dolazile u posljednji ¢as i s kratkim rokovima za izradu prijedloga - borila s

rokovima za izradu realnih vlastitih financijskih planova.

2 Npr., Odluka o prora¢unskome okviru za razdoblje 2024. - 2026., ve¢ od 30. lipnja 2023.
Takoder i za razdoblje 2023. - 2025., od 30. lipnja 2022.

3 Svi dokumenti vezani uz promjene iz travnja 2024. dostupni su na hrvatskome na mreznim
stranicama Europskoga parlamenta i EUR-Lexa, pa i na stranicama jedne hrvatske privatne
tvrtke, ali ne i na stranicama Ministarstva financija.
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Drugim rijecima, i prije je uvijek bilo izrazito malo vremena za izradu prijedloga
drZzavnoga proracuna kao i za rasprave i usvajanje proracuna u Saboru, a ove bi ga
godine moglo biti jos manje. Pritom se jednostavno valja prisjetiti preporuke autora
nedavno objavljenoga Osvrta Instituta za javne financije o rezultatima Hrvatske u
medunarodnome istrazivanju o otvorenosti proracuna sredisnje drzave: ,Snaznija
uloga Sabora u nadzoru proracuna u prvome redu zahtijeva njegovo ukljucivanje u
postupak planiranja proracunskih politika, odnosno u pocetnu fazu proracunskoga
procesa. Za pocetak, vlada bi trebala poslati prijedlog prorac¢una u Sabor barem dva
mjeseca prije pocetka nove fiskalne godine kako bi saborski zastupnici imali

dovoljno vremena za analizu toga dokumenta.”

Zakljucak je kratak i jasan: Ministarstvo financija trebalo bi ¢im prije objaviti
informacije o rokovima i planovima vezanima uz novi proracunski okvir kako bi
javnost znala kako ¢ée sve to izgledati ove godine. Hoce li tako i postupiti, tek éemo

vidjeti. Nadajmo se da hoce.
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