REPUBLIKA HRVATSKA
ODBOR ZA FISKALNU POLITIKU
Zagreb, 25. studenog 2013.

StajaliSte Odbora za fiskalnu politiku o
prijedlogu rebalansa prora¢una za 2013. godinu i
prijedlogu prora ¢una za 2014. godinu

Odbor za fiskalnu politiku je na svojoj XIV. sjednu skladu s mandatom utignim
Odlukom Vlade RH razmatrao Prijedlog izmjena i dopuna Drzavnoggtma za 2013.
godinu te Prijedlog Drzavnog pra@tma za 2014. godinu i projekcije za 2015. i 20sliigu
radi procjene primjene fiskalnih pravila utenih Zakonom o fiskalnoj odgovornosti i
razmatranja unapfjenja sustava javnih financija.

Prijedlog izmjena i dopuna Drzavnog proratuna za 2013. godina

1. Prijedlog izmjena i dopuna drzavnog proratuna za 2013. godinu, stno kao i
raniji prora ¢un, zasnovan na suvise optimistnim projekcijama gospodarskog
rasta. lzmjene i dopune protana predlozene u studenom 2013. godine su druge
izmjene prorauna za 2013. godinu; prve su provedene u #e2@13. lako udena
odstupanja stvarnih kretanja od plana opravdavajusgenje revidiranog prafana,
to joS jednom potvuje zn&ajne slabosti u planiranju pr@na. 1zmjene i dopune
se, izméu ostalog, opravdavaju ,ostvarivanjem negativnitkraakonomskih rizika
te posljedino nizeg ekonomskog rasta otkkivanog“. To, méutim, ukazuje i na
manjkavost makroekonomskih projekcije na kojim#&agra Drzavni prorain.
Naime, jos u velj@ su domai i medunarodni analitiari projicirali zn&ajno nizi
gospodarski rast od projekcija koje se koriSteme ikrade proréuna, tako da sada
opazena kretanja nisu toliko rieivana. Moze se opaziti kontinuirana tendencija
suviSe optimistikih makroekonomskih projekcija Vlade na kojima sel@ bazira
proraun. Procjena je Odbora da su u podlogama za prttozmjenama i
dopunama drZzavnog pr@wna za 2013. godini opet koriStene suviSe optitmsti
makroekonomske projekcije.cékivani rast BDP-a od 0,2% u ovoj godini
najoptimisténija prognoza u pregledu prognoza relevantnildunarodnih
organizacija (Europska komisija, MMF, Svjetska b@nk dom&ih institucija i
analitcara (Hrvatska narodna banka, Ekonomski institugiréla, prognoze poslovnih
banaka). Osim toga, posljednji raspolozivi podakretanju industrijske proizvodnje,
prometa u trgovini na malo, aktivnosti dexinarstva ili nezaposlenosti upyu na
negativne tendencije, Sto ukazuje na nisku vjemogitda se ostvare Vladine
prognoze.Smatramo da je praksu suviSe optimistinih prognoza potrebno hitno

' Vlada Republike Hrvatske, “Odluka o osnivanju Odbora za fiskalnu politiku®, 25. oZujka 2011. (Klasa 410-
01/11-02/01; Urbroj 5030120-11-2)
http://www.mfin.hr/adminmax/docs/VIada%20RH%200dluka%200%200snivanju%200dbora%20za%20fiskaln
u%20politiku.pdf.



promijeniti i projekcije prora ¢una bazirati na realistickim makroekonomskim
projekcijama. Na to jasno uptuje i Direktiva EU br. 85/2011

. Kvalitetni konsolidacijski potezi u prora¢unu za 2012. godinu potvdeni su
smanjenjem udjela rashoda u BDP-u za viSe od jedgrosto prema ESA95
standardu, Sto je potvideno i u EDP izvjegu Eurostata. NaZalost ti su
konsolidacijski potezi naruSeni paanjem rashoda profana ogge drzave u 2013.
godini. Drugi rebalans protana za 2013. godinu donosiekivani scenarij pov&nja
rashoda. Tako su rashodi za zaposlene awea milijardu kuna, rashodi za
mirovina za pola milijarde kuna, te naknade zajatmai poma@ za 700 milijuna kuna.
Ovaj scenarij powanja rashoda koji proizlaze iz prava pojedinih gatga
(sluzbenici, umirovljenici, socijalne kategorije.pjovodi se svake godine, a Odbor za
fiskalnu politiku je u viSe navrata, usmeno i ujgwazvje&ima, to prepoznao kao
jednu od veéih slabosti u planiranju protana.Odbor ponavlja svoje stajaliSte da je
nuzno poboljSati proces planiranje pror&una i disciplinu u izvrSavanju

zacrtanih proraéunskih planova, posebice od strane pojedinih/naj\gh
ministarstava/proracunskih korisnika.

. Na temelju raspolozivih podataka iznesenih u Prijebbga izmjena i dopuna
Drzavnog proracuna za 2013. godinu i popratnim dokumentima, Odbor
procjenjuje da fiskalno pravilo iz trenutno vazeteg Zakona o fiskalnoj
odgovornosti u 2013. godini gotovo sigurno e biti ispunjeno. Procjenjuje se da
je primarni fiskalni saldo aje drZzave i dalje negativan te da se relevantnalpraa
2013. godinu odnosi na potrebu smanjenja ukuprshada za jedan posto udjela u
BDP-u. Povéanje rashoda protana oge drzave u drugom rebalansu rezultiralo je
prema prvim projekcijampovetanjem udjela rashoda ofe drzave na gotovinskom
naelu u BDP-u za oko 0,2%, Sto je daleko od Zakondmkalnoj odgovornosti
zacrtanogsmanjenjaod 1% udjela u BDP-u. Rast udjela rashoda u B@®dano je
uzrokovan a) slabijim ekonomskim rastom u odnospmatno @ekivani, b)
porastom rashoda za kamate zbog preuzimanja dodadmadiliSta i drugih
restrukturiranih poduza, te c) pléanja dospjelih nepodmirenih obveza u zdravstvu.
Deficit opce drzave prema preliminarnim podacima na gotovimske:elu mogao
dosei 5,5% BDP-a 5to sigurno podizZe javni dugeplrzave preko razine od 60%
BDP-a u 2013. godini. Odbor za fiskalnu politikypgsebno zabrinut zbog brzine
rasta javnog duga, te zbog neispunjavanja praxifakona o fiskalnoj odgovornosti
kojim ,se ograntava drzavna potroSnjamodgovornost za zakonito, namjensko |
svrhovito koriStenje protainskih sredstava teda sustav kontrola i nadzora radi
osiguranja fiskalne odgovornosti.”

. Odbor smatra da bi Vlada prilikom predlaganja Prora¢una, odnosno izmjena i
dopuna Drzavnog proratuna nuzno morala priloZiti i svoju projekciju
ispunjavanja fiskalnih pravila prema Zakonom o fiskalnoj odgovornosti navodéi
pritom sve potrebne numertke pokazatelje.Odbor smatra da su zbog izvjesnog
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neispunjavanje fiskalnog pravila iz postagg Zakona o fiskalnoj odgovornosti
nositelji fiskalne politike trebali ranije reagiratUpozorenje o visokom riziku
neispunjavanju fiskalnog pravila u 2013. Odborpetio jos prilikom donoSenja
prvog pror&una za 2013. godinuU Polugodi$njem izvjestaju o primjeni fiskalnih
pravila za I. polugodiSte 2013. godine i sama jadél ustvrdila da ,rast rashoda,
zajedno s negativnim trendovima u gospodarstvizujkana zn&jan rizik ispunjenja
postojeéeg fiskalnog pravila®“. Zakon o fiskalnoj odgovortiasclanku 8. stavak 2.
navodi da ,ako se u tijeku godine zbog nastankamobveza za of proraun ili
promjena gospodarskih kretanja péaj@ rashodi, odnosno smanje prihodi Sto bi
moglo dovesti do neispunjavanja fiskalnih pravdg&lanka 5. ovoga Zakona Vlada
mora predloziti izmjene i dopune drzavnog ptora i financijskih planova
izvanprorg&unskih korisnika drzavnog pramana“. S obzirom da su izmjene i dopune
prora&una predlozene tek sredinom studenog 2013., oreersachogu dovesti do
korekcija opazenih kretanja&eamo mogu bolje obuhvatiti dosadasnja kretanja.
Odbor smatra da je u takvoj situaciji trebalo zoatmije predloziti ili korekcije
drzavnog proréuna ili korekcije zakona o fiskalnoj odgovorno€ivako jedne i druge
zakonske izmjene dolaze prekasno da bi imale ikakiznak na fiskalna kretanja i
fiskalnu politiku u 2013. godini.

Prijedlog Drzavnog prora¢una za 2014. godinu i projekcije za 2015. i 20160dinu

5. Trenutne gospodarske okolnosti i stanje u javnim fiancijama ukazuju na brojna
ograni¢enje s kojima se su&avaju nositelji fiskalne politike prilikom planiran ja
drzavnog proracuna i provodenja fiskalne konsolidacije.U predloZzenim
proratunskim dokumentima prepoznaju se mnogi napori awse financije stave
pod kontrolu, ograwi deficit i uspori rast javnog duga. Prepoznaju gaaajni
reformski potezi koji se ostvaruju kroz predlozea&onske promjene. Usprkos tome,
stanje duga i deficita prelazi granice propisaraviima EU, tako da je vrlo
vjerojatno date biti potrebne i dodatne mjere nakon Sto za Hkweitsluzbeno bude
otvorena procedura pri prekomjernom deficitu. Uvtakje okolnostima ispunjavanje
fiskalnih pravila iz postojgeg Zakona o fiskalnoj odgovornosti znatno otezano
zahtjeva izuzetnu fiskalnu kontrakciju.

6. Procjene Odbora na temelju podatka iz Prijedloga DEavnog proratuna ukazuju
da se fiskalno pravilo iz postojéeg Zakona o fiskalnoj odgovornosti vrlo
vjerojatno nece ispuniti u 2014. godiniPrijedlog proréuna preduia poveéanje
rashoda ofe drzave na gotovinskom deu kao udjela u BDP-u za oko 0,5% BDP-a

U Priopcenju za javnost sa sjednice odbora odrzane 19. studenog 2012. godine Odbor je procijenio “kako
postoji veoma visok rizik neispunjenja fiskalnog pravila u 2013.”
(http://www.mfin.hr/adminmax/docs/OFP%208%20Sjednica.pdf)

3 Predvidanja Europske komisije iznesena u jesenskim projekcijama pokazuju rast ukupnih izdataka opée
drzave u Hrvatskoj sa 45.5% BDP-a u 2012. godini na 45.9% u 2013. godini, te dalje na 47.5% BDP-a u 2014.
godini.



a stopa rasta rashoda u 2014. u odnosu na 201iBugadosi 2,9%. Plan rashoda
ponovno pokazuje izrazite slabosti u planiranju@ana koje se mogu vidjeti u
nekoliko stavaka. Mirovine i mirovinska primanjaws2014. planiraju u iznosu od
35,9 milijardi kuna dok je iznos predn rebalansom za 2013. godinu 36,15 milijardi
kuna. U sldaju provaienja politike smanjenja rashoda za mirovine takan pna
smisla, no on do pisanja ovog stajaliSta nije pégmgrromjenom zakona koja bi
pratila takvo smanjenje. Rashodi za zaposlene sumjemi u odnosu na prethodnu
godinu Sto mora biti popéano konkretnim planom reforme sustavaaldi
zaposlenosti kako bi praranski iznosi bili vjerodostojniji.

7. U Hrvatskom saboru sada se raspravlja o izmjenamadopunama Zakona o
fiskalnoj odgovornosti kojima se definira novi skupfiskalnih pravila, a u slué¢aju
njihovog usvajanja u predlozenom obliku u otvarajuse dodatna pitanja oko
praéenja primjene ovih pravila. Naime, izmjene i dopune donose potpuno nova
fiskalna pravila koja su sina pravilima koja proizlaze iz EU Pakta o stabitnbsastu
i povezane regulative odanju fiskalne discipline u EU. U prijedlogu se ndvdace
Zakon o izmjenama i dopunama stupiti na snagu damiod objave u ,Narodnim
novinama“. Ako zakon stupi na snagu ove godingarfskalna pravila bi vrijedila za
2014. godinu. Nova fiskalna pravila otvaraju pieamogunosti njihovog redovitog
pracenja.

8. Odbor upozorava da je trenutno tesko procijeniti numeri¢ke vrijednosti fiskalnih
pravila predloZenih u izmjenama i dopunama Zakona diskalnoj odgovornosti
niti procijeniti poStuju li se ta pravila u prijedl ogu prora¢una za 2014. godinu jer
ne postoje kljuéni elementi za njihovu procjenu. Trenutno ne postoji ,plan
prilagodbe radi dostizanja srednjonog prorgunskog cilja“ koji ,odreuje Vijece
Europske unije“Cak niti dio pravila iz prvog stavka koji utije da "rast rashoda
opceg pror&una ne smije prelaziti referentnu potencijalnu stogsta BDP-a" ne
moze se provijeriti jer za Hrvatsku nije izuaata referentna potencijalna stopa rasta.
Mogwa je sltna usporedba. Naime, Europska komisija priprergilarpcjenu
"obi¢ne" potencijalne stope rasta BDP-a za 2014. kojasiz-0,3%, Sto uz
procijenjeni deflator BDP-a od 1,9% daje nominadst od priblizno 1,6%.
PredloZeni pror&un za 2014. godinu biljezi rast rashoda na gotdansnaelu od
2,9%, Sto je osjetno viSe od stope rasta nominghodgncijalnog BDP-a i Sto ve
ukazuje na vrlo vjerojatni problem s postivanjeno@wdijela predlozenog pravila.

9. Odbor za fiskalnu politiku ukazuje da je Vlada Prijedlogom Drzavnog pror&una
za 2014. godinu odustala od ogradenja drzavnog duga u visini 60 posto BDP-a
utvr denog Zakonom o proraunu®. Clanak 74. Zakona propisuje da ,omjer
nepodmirenog iznosa drzavnog duga na kraju godo@nosu na projekciju bruto
domaeg proizvoda moze biti ¢eod proslogodiSnjeg omjera, s tim da navedeni omje
ne bude vé od 60 posto bruto domag proizvoda.“Clanak 75. stavak 1. propisuje

* NN br. 87/2008 i 136/2012.



da se” odluka o visini zaduzivanja i iznosu drzavjaimstava donosi u skladu s
iznosima i namjenama uti@nima godisSnjim prokanom i zakonom o izvrSavanju
drzavnog proréuna.”. U Nacrtu kon&nog prijedlogu zakona o izvrSavanju Drzavnog
prora&una Republike Hrvatske za 2014. godinwlamnku 30., stavak 1. stoji: ,U
2014. godini ukupan drzavni dug izno&t preko 60 posto od ukupnog bruto déet
proizvoda u 2014. godini®. Time se zapravo derognavilo od 60% udjela javnog
duga u BDP-u iz Zakona o préwmu. Osim toga, iz navedene formulacije slijedi da
nije propisana nova gornja granica drzavnog duggedi napomenuti da drzavni dug
uklju¢uje dug sredisSnje drzave i izvanpréuaskih korisnika sredisSnjeg préwma, za
razliku od_javnog duga koji ima Siri obuhvat jer@dnosi na dug ép drzave (dakle i
lokalnih jedinica i izvanprogaunskih korisnika prorauna lokalnih jedinica) i koji je
vazan u kontekstu EU Pakta o stabilnosti i rastlusiajanje od ografenja drzavnog
duga pokuSava se ublazitankom 30., stavkom 2. koji kaze da je , Vlada dauzn
poduzeti mjere kojimée ukupan drzavni dug u narednim godinama smamjitel
iznosi visSe od 60 posto od ukupnog bruto déeggproizvoda.” U obrazlozenju
predloZzenog zakona o izvrSavanju ptonga ne navode se detalji ili razlozi
odustajanja od ogratenja drzavnog dugaOdbor za fiskalnu politiku smatra da je
potrebna veta transparentnost u donosenju i obrazlaganju odluk&oje se téu
primjene ili promjene zakonskih ograni¢enja u vadenju fiskalne politike. Vazno

je javnosti na vrijeme predui klju ¢ne statistike i druge informacije koje su nuzne za
pratenje postivanja fiskalnih pravila i procedura atineih Zakonom o fiskalnoj
odgovornosti, Zakonom o pratanu, te drugim zakonima koji reguliraju fiskalnu
politiku.

10.Zbog deficita koji je u Prijedlogu plana prora¢una za 2014. vé& od 3% BDP-a i
razine javnog duga iznad granice od 60% udjela u BB-u Hrvatska sigurno ulazi
u proceduru prekomjernog deficita . Odbor zakljué¢uje kako ¢e ulazak u
proceduru prekomjernog deficita osigurati nuzno pdarebno fiskalno sidro i
omoguwiti ispunjavanje fiskalnog pravila iz Zakona o fiskalnoj dogovornosti.
Odbor za fiskalnu politiku smatra da postejekonomska situacija ne omaégua
oStro smanjivanje rashoda, ali je potrebno ostvaithotezu izméu odgovorne
fiskalne politike i sadasSnje ekonomske situaci@lju provadenja kredibilne fiskalne
konsolidacije. Odbor smatra i kako je nuzno nastasi ciljanim subvencijama i
socijalnim poméima onima kojima je potrebno, zatim osigurati prdive odrzive
mirovinske reforme, te povanje efikasnog prikupljanja poreza i izbjegavanja
poveanja bilo kakvog poreznog optéemja rada i svih onih koji zive od rada.



