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Fiskalna pravila kao klju¢ni odgovor na fiskalnu krizu

Sanja Bach*

Sazetak

Kao klju¢ni odgovor na financijske krize te eksploziju deficita i dugova vlada
porasla je vaznost primjene te rasirenost fiskalnih pravila u svijetu kako bi se
ogranicile zemlje u teku¢im fiskalnim politikama, smanyjili deficiti i dugovi te
poboljsale njihove fiskalne pozicije i fiskalna disciplina. No pravila djeluju na
raskrizju politike i ekonomije, i taj je odnos bilateralan. U¢inkovitost i fiskalna
ogranicenja ovise o spremnosti politicara da ih se pridrzavaju, a ustrajnost na
stazi financijske konsolidacije moze pridonijeti odgovornijim, transparentni-

jim i odrzivijim javnim financijama te sprec¢avanju budu¢ih fiskalnih kriza.
Sve to odnosi se i na Hrvatsku, za koju je vazno da prati promjene i primjenu
fiskalnih pravila u Europskoj Uniji.

Kljuéne rijeci: fiskalna pravila, drzavni proracun, javne financije, transparen-
tnost, EU, fiskalni odbor

1. Uvod

Ovaj esej bavi se vaznos$¢u primjene fiskalnih pravila u svijetu u vrijeme financijske
krize. U eseju se tvrdi da se primjena fiskalnih pravila moze smatrati klju¢nim od-
govorom na fiskalnu krizu te da pravila djeluju samo ako su osnazena i podrzana od
strane politike, a fiskalne ih se vlasti pridrzavaju. Kako bih pokazala opravdanost ovog
zakljucka, prvo ¢u pojasniti $to su to fiskalna pravila, potom njihove ciljeve i vrste te
radirenost fiskalnih pravila u svijetu. Zatim ¢u se usmjeriti na primjenu fiskalnih pravi-
la u Europskoj Uniji. U konacnici ¢u iznijeti vaznost daljnje primjene fiskalnih pravila
za stabilnost i odrzivost javnih financija i sprecavanje buducih fiskalnih kriza u svijetu.
Sve navedeno odnosi se i na Hrvatsku kao ¢lanicu EU-a.

*  Sanja Bach doktorska je kandidatkinja na doktorskom studiju Medunarodni odnosi na Fakultetu poli-

tickih znanosti SveuciliSta u Zagrebu.
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2. Fiskalna pravila - ciljevi i vrste

Pravila fiskalne politike postavljaju broj¢ane ciljeve za proracunske agregate. Dru-
gim rije¢ima, predstavljaju stalno ogranicenje za fiskalnu politiku, izrazeno u pokazate-
ljima fiskalnih ishoda, kao $to su stanje drzavnog prorac¢una, duga, prihoda, rashoda ili
razvoja.' Dosljedna primjena pravila vodi poboljsanju proracunske (fiskalne) discipline
i ublazava procikli¢no djelovanje nacionalne politike te posljedi¢no pridonosi makroe-
konomskoj stabilnosti.”

Neka su fiskalna pravila usvojile nacionalne vlade (Schick, 2003:8), a neka su na-
metnuli medunarodni ugovori, kao $to su Pakt o stabilnosti i rastu EU-a ili uvjeti koje
diktiraju Medunarodni monetarni fond (MMF) i druge medunarodne financijske or-
ganizacije. Neka su ugradena u zakone o fiskalnoj odgovornosti koji od nacionalnih
vlada zahtijevaju uspostavu fiskalnih ciljeva prije izrade godi$njih proracuna, a druga
nastaju u procesu pripreme i prihvac¢anja proracuna. No fiskalna pravila djeluju samo
ako su podrzana (Schick, 2003:8) drugim promjenama u prorac¢unima, ukljucujuci
produljenje vremenskog okvira od jedne godine do srednjoro¢nog razdoblja; osnovne
projekcije (ili procjene) okvira buducih proracuna; procjene utjecaja politickih promje-
na na buduce proracune; postupke za pracenje prora¢una i poduzimanje korektivnih
mjera kad je to potrebno te mehanizme za provedbu kako bi se sprijecilo oportunistic-
ko krsenje pravila od strane politi¢ara.

Svako pravilo ima potencijal za daljnju distribuciju politicke moc¢i, promjenu ishoda
proracuna i drugih politika, te tako utjece na gospodarske uvjete. Ali i obratno, poli-
ticki i ekonomski uvjeti utjecu na u¢inkovitost proracunskih pravila, politickih pravila
postavljenih od strane politickih lidera, koja oni mogu provesti ili narusiti.’* Nadalje,
kad pravila funkcioniraju, to moze biti zato $to su biraci i politicari skloni fiskalnoj
disciplini, a kad ne funkcioniraju, moze biti da su skloniji potro$nji ili nizim porezima.*
Brki¢ (2003:133) smatra kako apsolutna sklonost deficitu raste sa stupnjem izborne

1 Vise na: http://ec.europa.eu/economy_finance/db_indicators/fiscal_governance/fiscal_rules/index_
en.htm

2 Unato¢ dobrim rezultatima u dosadasnjoj primjeni, kriticari navode kako se pobolj$anje discipline u
fiskalnom sektoru odvija upravo na $tetu makroekonomskih pokazatelja te kako je dvojben stvarni
utjecaj ovih pravila na fiskalnu disciplinu (Kordi¢, G.; Vilovi¢, N., 2011.).

3 To najbolje ilustrira primjer bivseg britanskog premijera Browna u pokusaju vracanja svog ugleda fi-
skalnom disciplinom, kad je poceo izradivati izbornu strategiju laburista koja je trebala §tititi prednju
granicu javne potrosnje, ali podrazumijevati i ostre rezove drugdje (Parker i Giles, 2009.).

4 Poterba i von Hagen prepoznaju taj obrazac, uz napomenu ,,da proracunska pravila nisu slu¢ajno dodi-
jeljena narodima (...), nego su produkt namjernog izbora biraca ili njihovih izabranih predstavnika. To
otezava procjenu uocene korelacije izmedu ishoda prora¢una i prora¢unskih pravila; a mozda je tomu
tako samo zbog povezanosti. Tre¢i je ¢imbenik preferencije bira¢a i promatrana manifestacija sklonosti
birac¢a“ (Schick, 2003.).
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nesigurnosti, kao i selektivno trosenje samo na odredena javna dobra. Sve veca svijest
o fiskalnim aspektima politickih distorzija dovela je do normativne sugestije da se dis-
krecijska fiskalna politika treba ograniciti pravilima koja smanjuju mogu¢nosti vlada
da imaju proracunske deficite.”

Kad se pravila provode izvan politickog sustava, kao $to je to u slucaju EU-a i pod
okriljem MMF-a, mogu biti neosjetljiva na politicke teskoce s kojima se suocava vlada
(Schick, 2003:30). Nadalje, donosenjem (i pridrzavanjem) fiskalnih pravila vlada signa-
lizira trziStima da ¢e voditi razboritu fiskalnu politiku.

Ciljevi fiskalnih pravila. Cilj je uvodenja fiskalnih pravila ispravljanje pretjerane
potrosnje, a posebno u dobra vremena, kako bi se osigurala fiskalna odgovornost i
odrzivost duga.® Medu primarnim je ciljevima pravila i poticanje koordinacije politika
izmedu razli¢itih razina vlasti, ovisno o njihovoj institucionalnoj pokrivenosti, a mogu
dodatno pridonijeti i smanjenju neizvjesnosti u vezi s budu¢im kretanjima fiskalne
politike. Cilj pravila moze biti i ekonomska stabilizacija koja omogucuje prilagodbu
fiskalnih ra¢una promjenama u gospodarstvu. Medutim fiskalna pravila mogu donijeti
navedene prednosti samo ako ih primjenjuju odgovarajuce institucije, ako se provode
mehanizmi nadzora ili ako su snazno podrzana od strane politike.”

Pravila se mogu donositi iz godine u godinu, tijekom nekoliko godina, a ponekad
i za viSe od poslovnog ciklusa ili tijekom mandata vlade. U teoriji, ako su dobro osmi-
$ljena i implementirana, pravila mogu eliminirati pristranost deficitu, a u praksi su
medutim cesto razocaravajuca. Kako je financijska kriza dovela do povecanja duga od
30-ak posto BDP-a u mnogim razvijenim gospodarstvima, pravila moraju biti dovoljno
fleksibilna za ,,smjestaj“ nesagledivih potencijalnih obveza, a njihova precizna izrada
od presudne je vaznosti. Pretpostavlja se da bi pravila trebala biti jednostavna za razu-
mijevanje i politi¢arima i gradanima te da je nuzna fleksibilnost na $tetu jednostavnosti
(Wyplosz, 2012:10).

Usto, pravilima se uvijek moze manipulirati. Proracuni se izraduju na temelju pret-
postavki o gospodarskim i financijskim uvjetima u buduénosti tijekom sljedece fiskalne
godine, $to vladama omogucuje Cesto popustanje pravila (Wyplosz, 2012:10). Nadalje,

5 Naime smanjenjem vjerojatnosti ponovnog izbora stranka na vlasti povecava deficit troseci na javna
dobra koja ona preferira, ostavljajuéi tako manje prostora za buduce javno trosenje na manje preferira-
na javna dobra (Corsetti i Roubini, 1997., citirani u Brki¢, 2003:134).

6 Sklonost deficitu mozZe se objasniti ,kratkovidno$éu® vlada i ,,zajedni¢kim bazenima problema“ bu-
dudi da posebne interesne ili ,izborne® skupine ne internaliziraju ukupni prora¢unski u¢inak njihovih
natjecateljskih zahtjeva. To obi¢no rezultira ,,efektom prozdrljivosti, gdje se razlicite skupine natjecu i
guraju za prekoracenje ,,sre¢e” u dobrim godinama, ne ostavljaju¢i prostora za protuciklicke odgovore
u lodim godinama (Tornell i Lane, 1999., citirani u Schaechter, Kinda, 2012.).

7 Preuzeto s http://ec.europa.eu/economy_finance/db_indicators/fiscal_governance/fiscal_rules/index_
en.htm
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vlada koja podlijeze pristranosti deficitu moze lako uvjeriti svoje javno mnijenje da su
danasnje okolnosti posebne i da tehnokratski dogovori ne bi trebali stajati na putu slu-
zenju interesima. U demokracijama medutim biraci rijetko sankcioniraju vlade koje ne
ispunjavaju svoja obecanja, osim kada krse zakon, a fiskalna disciplina rijetko odreduje
izborne rezultate. Jos je gore to §to se zakoni mogu mijenjati u najgorem trenutku, iako
su time nedosljedni. Sve to, zaklju¢uje Wyplosz (2012:11), znaci da ,fiskalna pravila
vjerojatno nece biti lijek za sve® bolesti javnih financija.

Vrste fiskalnih pravila. Budina, Kinda (2012.) i Schaechter, Kinda (2012.), ovisno o
tome koji se prorac¢unski agregat ogranicava, navode cetiri glavne vrste fiskalnih pravila
koja se primjenjuju na sredi$nju ili op¢u drzavu ili javni sektor. To su:

1. duznicka pravila, koja postavljaju eksplicitna ogranicenja ili ciljeve za javni dug u
odnosu na BDP;

2. pravila proracunskog salda, koja ogranicavaju varijable koje utje¢u na omjer duga
i u velikoj su mjeri pod kontrolom politike;

3. pravila rashoda, koja ogranicavaju ukupnu, primarnu ili tekuc¢u potrosnju;

4. pravila prihoda, koja postavljaju ,,plafone” ili ,,podove” prihoda, a usmjerena su
na jacanje prikupljanja prihoda i/ili sprecavanje prekomjernog poreznog opterecenja.

Pravila imaju razlicita svojstva s obzirom na ciljeve, operativne smjernice i transpa-
rentnost.

3. Rasirenost fiskalnih pravila u svijetu

Tijekom posljednja dva desetljeca fiskalna pravila prosirila su se diljem svijeta.
Godine 1990. samo pet zemalja — Njemacka, Indonezija, Japan, Luksemburg i SAD -
primjenjivalo je fiskalna pravila koja su najmanje pokrivala razinu sredi$nje drzave. U
Japanu fiskalna pravila imaju tradiciju koja potjece jos iz 1947., u Njemackoj iz 1969.,
iako su se pravila uglavnom slabo postivala. Tijekom sljedeca dva desetlje¢a broj zemalja
s nacionalnim i/ili nadnacionalnim fiskalnim pravilima skocio je na 76 do 2012. (viSe u
Schaechter, Kinda, 2012:10, slike 1i 2), u prvom redu kao odgovor na financijsku krizu
i nastojanje odrzavanja dugoroc¢ne fiskalne discipline. Usto, pokazalo se da je stednja
»zavodljiva ideja zbog jednostavnosti — da se dug ne moze izlijeciti s vise duga — ali da
ne dopire dovoljno daleko i da ne funkcionira“ (Moravcsik, 2012:43). ,,Zbog socijalnog
pritiska i velikih dospjelih rata kredita (zemlje EU-a, op. a.) jednostavno nisu mogle
smanjiti potro$nju“ (Kardum, 2013:27), a razli¢iti su pritisci na javne financije rasli.
Isplativost fiskalnih rezova u vremenima poput ovoga mala je, moguce da i ne postoji,
dok su troskovi veliki, a to doista, smatra Krugman (2012:145), nije dobro vrijeme za
opsjednutost deficitom.
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Mnoge vlade uvele su nacionalna fiskalna pravila, a nadnacionalna su uvele nad-
nacionalne vlasti poput EU-a. Schaechter, Kinda (2012:12) navode kako su ,,nadnaci-
onalna fiskalna pravila uvedena u valutnim unijama® i Europskoj Uniji, pokrivajuci 47
zemalja. S ciljem ogranicavanja neke zemlje tekuc¢im fiskalnim politikama, koje nisu u
skladu s potrebama monetarne unije, usvojene su granice fiskalnih agregata® Tako je
za ¢lanice EU-a Ugovorom iz Maastrichta iz 1992. i Paktom o stabilnosti i rastu iz 1997.
deficit proracuna opce drzave ogranicen na 3 posto BDP-a, a javni dug (bruto dug opce
drzave) na 60 posto BDP-a. Stovise, Pakt uklju¢uje i odredbu da zemlje trebaju nastaviti
sa srednjoro¢nim ciljevima® definiranim u smislu strukturne ravnoteze proracuna.

Nacionalna fiskalna pravila rezultat su razlicitih pritisaka na javne financije, a u
primjeni su u 45 zemalja. U uvodenju su predvodile razvijene zemlje, ali su kasnije
usvojena i u mnogim zemljama u razvoju, dok su malo koristena u zemljama s niskim
primanjima.

Danas vecina zemalja ima viSe od jednog fiskalnog pravila u primjeni. Trend umno-
zavanja pravila dijelom je posljedica uvodenja nadnacionalnih, ali i odluke o prosire-
nju aranzmana nacionalnih pravila, posebno u zemljama u razvoju (Schaechter, Kinda,
2012:14)." Prosjecni broj nacionalnih fiskalnih pravila porastao je s 1,5 na 1,7 posto od
1997. do kraja ozujka 2012. Mnostvo pravila nudi mogu¢nost vladama da ih izbjegnu
ili u¢ine nejasnima. Kad vlade ne mogu zadovoljiti sva pravila, mogu udovoljavati neki-
ma od njih te odabrati ona koja ih najmanje ogranicavaju u odredenom razdoblju. Isto
tako, slozena pravila mogu biti razumljiva samo maloj skupini stru¢njaka, uglavnom
drzavnim sluzbenicima i interesnim skupinama (Wyplosz, 2012.).

Najcesce koristena pravila kombiniraju ograni¢avanje duga s proracunskim saldom
te se djelomi¢no odnose na nadnacionalna pravila za ¢lanice monetarne unije i EU-a.
U nacionalnim pravilima, uglavnom u razvijenim gospodarstvima, prevladavaju pra-
vila rashoda. Cesto se kombiniraju s pravilom prora¢unskog salda ili nekim drugim
pravilom za osiguranje veceg uporista za odrzivost duga. Pravila prihoda igraju znatno

8 Cilj je fiskalnih pravila ¢lanica Valutne unije isto¢nih Kariba (engl. Eastern Caribbean Currency Union
- ECCU) smanjenje javnog duga do 60 posto BDP-a do 2020. godine. Clanice ECCU-a zacrtale su ti-
jekom odredenog vremena ukupni ciljani deficit od 3 posto BDP-a, ¢ija je uskladenost dosad bila slaba
zbog raznih Sokova. U Zapadnoafrickoj ekonomskoj i monetarnoj uniji (engl. West African Economic
and Monetary Union - WAEMU) dva ,,prva reda“ fiskalnih kriterija konvergencije u primjeni su od
2000. godine i obuhvacaju velike fiskalne agregate koji uklju¢uju uravnotezeni proracun (iskljucujuéi
rashode financirane stranim kapitalom) i javni dug do 70 posto BDP-a. U Sredisnjoj afric¢koj ekonom-
skoj i monetarnoj zajednici (engl. Central African Economic and Monetary Community - CEMAC)
primjenjuju se pravila duga i proracunskog salda; Schaechter, Kinda, 2012.).

9 engl. medium-term budgetary objectives — MTOs, viSe na http://ec.europa.eu/economy_finance/econo-
mic_governance/sgp/preventive_arm/index_en.htm

10 Ibid., str. 14. Primjerice sama pravila duga, dok su usko povezana s ciljem odrzivosti, ne pruzaju dovolj-
no operativne smjernice. Tako su na primjer Litva, Namibija i Poljska tijekom vremena dopunile svoja
duznicka pravila rashodima i/ili pravilima prora¢unskih salda.
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ogranic¢enu ulogu, vjerojatno zato $to su losije prilagodena kako bi se osigurala odrzi-
vost javnih financija. Pravila duga pak dominantna su nacionalna pravila u zemljama
s niskim prihodima, a mogu odrazavati institucionalne slabosti koje bi ih mogle ote-
zati, poput primjerice provedbe pravila rashoda. Pravila proracunskog salda, zasluz-
na za gospodarski ciklus, jos uvijek prevladavaju u naprednijim zemljama u razvoju
(Schaechter, Kinda, 2012:15).

Fiskalna pravila prili¢no su brutalan instrument i pate od vremenske nedosljedno-
sti. U klasi¢cnom slucaju vremenske nekonzistentnosti monetarne politike koristi pra-
vila nasuprot diskreciji ovise o koristima vezivanja ruku vlade sklone inflaciji u odnosu
na troskove zabrane vladama da odgovaraju na stohasticke Sokove outputa stabilizacij-
skom politikom. I u fiskalnoj politici slican je odnos koristi i troskova, odnos koji suge-
rira vaznu ulogu diskrecije kad se trazi stabilizacijska politika (vi$e u: Brki¢, 2003:135).

Nadalje, kad pravila vezu, politi¢ari ¢e ih vjerojatno pokusati izbje¢i. Mogu traziti
rupe, zanemarivati ih ili mijenjati. Pravila mogu biti manje brutalna usvajanjem ,,kla-
uzule bijega®!" ali tada vjerojatno nece biti u¢inkovita. Priroda ,zajednickog bazena
problema“ jest takva da je politicari cesto koriste kako ne bi bili fiskalno disciplinirani.
Dokle god politicki troskovi zanemaruju zahtjeve za fiskalnu disciplinu i prevladavaju
politicke prednosti, ostavljajudi javni dug da raste, vlada ¢e izabrati potonje. Pa tako,
pravila su korisna ako znatno podizu politicke troskove fiskalne nediscipline, ali moraju
biti ugradena u institucionalne aranzmane koji trebaju biti prilagodeni politickom su-
stavu svake zemlje. ,,Izborni zakoni oblikuju vrstu vladavine: jednopartijski, koalicijski
ili manjinski. Etnicke ili ideoloske razlicitosti rezultiraju losijim u¢inkom ,,zajednickog
bazena“ i pozivaju na angazman ,,mudrih ljudi® u nezavisnim tijelima koji govorenjem
istine mogu pridonijeti fiskalnoj reputaciji. U svim slu¢ajevima transparentnosti, a ne
samo racunovodstvene to¢nosti te proracunskih procjena i njihovih posljedica, obve-
zno je zadrzati integritet pravila (Wyplosz, 2012.).

Tijekom krize mnoge zemlje stavile su svoja pravila u status mirovanja, u nekima
su donesena nova pravila ili prilagodena postojeca kako bi se poslao signal financij-
skim trzistima o odrzivosti i stabilnosti fiskalne politike te javnih financija (Schaechter,
Kinda, 2012.; Wyplosz, 2012.). Schick (2013.) ocjenjuje da su tijekom posljednja dva
desetljeca fiskalna pravila bila popularna, ali neuc¢inkovita, a sjeme danasnjih fiskalnih
nevolja bilo je posadeno u vrijeme kad su gospodarski uvjeti bili povoljni i dopustao se
prekomjerni rast deficita.

Analiza politicke ekonomije utjecaja temeljnih politickih institucija i poticanja na
zdravlje javnih financija i relativno ucinkovite vlade pokazala je kako ¢e aktualne vlade
»zeljeti pravilima vezati sljedece vlade® (o ¢emu svjedo¢i pomicanje provedbe Ugo-
vora iz Maastrichta i Pakta) kako ih se zapravo ne bi mogle pridrzavati (Schuknecht,

11 Fleksibilno pravilo, op. a.
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2004:25). Pokazala je i da ¢e prijedlozi za izmjenu pravila vjerojatno do¢i od strane
onih snaga (povjerenstava) i pod utjecajem onih koji utje¢u na javnu raspravu (akade-
mici) te, $to je najvaznije, onih koji u konac¢nici donose odluke (vlade). Vecina njih Zeli
»slozenija“ pravila, a interesi politicara nejasni su. Jasno je samo to da ne Zele ojacati
fiskalna pravila ukoliko ne dobiju jake signale od javnosti i financijskih trzista zbog
osjecaja hitnosti (npr. zbog krize) i razmisljanja o uvodenju pravila u ustave (Schu-
knecht, 2004:26).

Vazno je istaknuti i kako je fiskalna nedisciplina znacajka mnogih razvijenih ze-
malja, a procjenjuje se da izvor toga fenomena lezi u ,,zajednickom bazenu problema®
odnosno u ¢injenici da korisnici javne potro$nje ne uspijevaju u potpunosti internali-
zirati troskove koje moraju preuzeti porezni obveznici. Kao rezultat toga, demokrat-
ski izabrane vlade mogu odgadati naplatu poreza ili smanjivanje potro$nje. RjeSavanje
problema fiskalne discipline zahtijeva internaliziranje popratnih pojava odgovaraju¢im
institucijama ili pravilima, ili i jednim i drugim. Wyplosz (2012:1) zakljucuje kako je
»veca vjerojatnost opstanka pravila ako dolaze s prate¢im institucijama, kako fiskalne
institucije nisu dovoljne za postizanje fiskalne discipline, ali mogu pridonijeti, kako
institucije moraju obvezati politicare da bez krsenja demokratskih uvjeta kao izabrani
duznosnici imaju mo¢ odlucivanja o prorac¢unima te da uc¢inkoviti aranzmani ovlas¢u-
ju institucije za primjenu pravnih pravila ili djelovanja kao sluzbeni ¢uvari®. Vazno je
i to da je s postupnim pretvaranjem svjetske financijske krize u fiskalnu krizu znatno
povecan broj zemalja (IMEF, 2013:4) koje su osnovale nezavisne agencije, s kasnijom
(Calmfors, Wren-Lewis, 2010.) funkcijom ,fiskalnih pasa ¢uvara® s ciljem promicanja
zdrave fiskalne politike.

Fiskalni odbori. MMF (2013.) istice kako je ,,broj fiskalnih odbora znatno porastao
od 2005. do danas. Godine 1960. samo je Nizozemska imala aktivni fiskalni odbor, a
samo Cetiri zemlje — Danska, Njemacka, SAD i Belgija — usvojile su ih u sljedeca tri
desetljeca. Broj je znatno porastao nakon 2005., dosegnuvsi 29 2013. godine.

Fiskalni odbori nezavisne su institucije koje za cilj imaju promicanje odrzivih javnih
financija putem razli¢itih funkcija, uklju¢ujudi javne procjene fiskalnih planova i evalu-
aciju te sastavljanje makroekonomskih ili prorac¢unskih prognoza (MME, 2013:1). Iako
rast broja fiskalnih odbora dijelom odrazava neuspjeh fiskalnih pravila u odgovaraju-
¢em kaznjavanju javnih financija, a nedavna eksplozija dugova vlada sugerira da pra-
vila nisu bila dovoljna za stabilnost javnih financija, u vecini slucajeva fiskalni odbori
djeluju uz takva pravila, a ne kao zamjena za njih (Calmfors, Wren-Lewis, 2010:26).">

12 Odbori mogu pomoci procjeni vjerojatnosti zadovoljenja pravila (primjerice u Velikoj Britaniji, pru-
zajudi fiskalne prognoze), predloziti rje$enje kada jednostavna pravila mogu biti slomljena (primjerice
$vedski odbor za fiskalnu politiku zagovarao je povecanje privremenih financijskih poticaja u vrijeme
recesije) ili predloziti mjere za pobolj$anje tih pravila (Calmfors, Wren-Lewis, 2010.).
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Osim toga, nedostatak konsenzusa na akademskoj razini i medu kreatorima politike o
odgovarajucoj razini i obliku dugoro¢nih fiskalnih ciljeva moze naglasiti potrebu za sa-
vjetom fiskalnih odbora, ali i za nepriznavanjem takvih savjeta snagom zakona."* Neke
od odrednica postojecih fiskalnih odbora njihova su raznolikost, veli¢ina i djelokrug
rada,' a ,zajednicko im je obiljezje to da mogu imati samo savjetodavnu ulogu, a nika-
ko mo¢ odredivanja veli¢ine prorac¢unskih deficita“ (Calmfors i Wren-Lewis, 2010:45).
Istrazivanje MMF-a (2013.) o utjecaju njihova rada na fiskalnu disciplinu u starijim
¢lanicama EU-a, odnosno utjecaju fiskalnih institucija (pravila i odbora) na fiskalnu
ucinkovitost, pokazalo je da su fiskalna pravila povezana s ve¢om fiskalnom ucinkovi-
tosti, da fiskalni odbori ne pridonose boljim fiskalnim rezultatima, ali da rad odbora
moze pridonijeti fiskalnoj u¢inkovitosti. No navedene institucije mogu raditi samo ako
su dobro formirane, a kako bi radile dobro, institucije se moraju prilagoditi politic-
kim institucijama, uklju¢ujuci izborne sustave, vrsti vlada i stupnju ideoloskih razlika
u drustvu (Wyplosz, 2012:11).

Dosad ni jedan odbor fiskalne politike nije imao mo¢ odlucivanja o prora¢unskom
saldu, vjerojatno zato $to bi se sukobio s demokratskim zahtjevom. S druge strane od-
bori s formalnim savjetodavnim ulogama postali su ucestali u posljednjih nekoliko
godina, a vlade se zbog politickih troskova ne obaziru u potpunosti na takve savjete.
Vladama bi, smatra Ott (2012.), trebalo biti u interesu ,,imati stvarno nezavisne fiskalne
odbore, no neke vlade nisu spremne podnijeti njihove kriticke stavove. U Madarskoj
je primjerice takav odbor osnovan, pridruzen mu je sekretarijat, ali su ga nakon samo
dvije godine ukinuli i osnovali manje efikasno tijelo bez pratec¢ih sluzbi jer je kritizirao
vladine preoptimisti¢ne projekcije i nedostatak transparentnosti. Kao primjer kvalitet-
nog fiskalnog odgovora istice se irsko savjetodavno fiskalno vijec¢e koje ocjenjuje vla-
dine makroekonomske i proracunske procjene, upravljanje ekonomijom i proracunom
u skladu s Paktom o stabilnosti i rastu'® te pridrzavanje zakonom zadanih fiskalnih
pravila.'®

Kao i fiskalna pravila, odbori za fiskalnu politiku nisu lijek za sve. Od pravila se pak
moze odstupiti kada je to potrebno, bez gubitka vjerodostojnosti ako nezavisne i kom-
petentne institucije odobre takva odstupanja (Wyplosz, 2012:11). Stoga je privlacna
ideja da se fiskalna pravila i institucije (ve¢inom fiskalni odbori) mogu nadopunjava-

13 Ibid.,, str. 58

14 Ibid., str. 56-57. Njihova veli¢ina krece se u rasponu od Kongresnog ureda za proracun u SAD-u koji
zaposljava oko 250 djelatnika do odbora u Sloveniji i Svedskoj s minimalnim osobljem.

15 Dublin ima 50 posto izgleda da promasi ciljeve prora¢unskog deficita 2015., nakon $to je odlucio olak-
$ati planirane mjere $tednje iduce godine, upozorava irski prora¢unski pas ¢uvar. Takoder je postavio
pitanje Dublinu o odluci da ne pregovara o opreznosti kreditne linije od svojih medunarodnih zajmo-
davaca, koji bi mogao zastititi Irsku kada bude zatvarala svoj paket pomo¢i (Smyth, 2013.).

16 Vise na http://www.fiscalcouncil.ie/about-the-council/
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ti. Fiskalna pravila prestroga su da bi bila kredibilno primjenjiva, dok fiskalni odbori
mogu biti previSe otvoreni i nedovoljni za vodenje fiskalne politike (Arbatli, 2012.).

4. Fiskalna pravila u Europskoj Uniji

Europska duznicka kriza najbolje pokazuje kako ni jedna zemlja ne moZe zanema-
riti fiskalnu disciplinu, ali i to kako se fiskalna disciplina moze postupno nametnuti.
Vlade mogu upravljati proracunskim deficitima godinama, ¢ak i desetlje¢ima, prije
no $to potaknu gnjev financijskih trzista i svojih kreditora. Jer ,Europa nije skupina,
ve¢ kolekcija nacija koje imaju vlastite prorac¢une (zato $to je fiskalna povezanost jako
mala) i vlastito trziste rada (zato $to je mobilnost niska) — ali nemaju vlastitu valutu. I
to stvara krizu“ (Krugman, 2012:179).

U zemljama eurozone koje su trenuta¢no u programima MMF-a/EU-a (Grcka, Ir-
ska i Portugal) izrazili su $ok nasavsi se pod pritiskom trzista zbog uvjerenja da se
duznicka kriza moze pojaviti samo u zemljama u razvoju ili trzistima u nastajanju, ali
i to da godine i desetljeca blaze procjene na financijskim trzistima od strane rejting
agencija mogu dovesti do iznenadujuce nagloga kraja (Wyplosz, 2012:2).

Simovi¢ i Simovi¢ (2006:253) kao osnovne razloge uvodenja fiskalnih pravila u
E(M)U navode to $to se u vecini zemalja pojavljuju prekomjerni deficiti, a posebno na-
kon ulaska u monetarnu uniju. Zatim, da su fiskalne restrikcije proizagle iz tih kriterija
prvenstveno rezultat straha da preveliki deficit i javni dug zemalja ¢lanica mogu utje-
cati na cjenovnu stabilnost. Fiskalna nedisciplina utjece na rast kamata, a time dodatno
raste javni dug, odnosno javni rashodi naspram javnih prihoda. Visoki fiskalni deficiti
mogli bi potkopati kredibilitet sredi$nje banke, a ,,mekana“ monetarna politika utjecati
na raskalasenost fiskalnih politika ¢lanica E(M)U-a. Vjeruje se da je europska kriza
u biti uzrokovana fiskalnom neodgovornos$¢u. Zemlje su imale prevelike proracunske
deficite koji su ih odveli preduboko u dug - i sad je vazno da se uvedu pravila kojih
¢e se drzati kako se to nikada vi$e ne bi ponovilo (Krugman, 2012:177). Buducnost ce
pokazati je li tomu doista tako ili se radi o obmani.

U zemljama OECD-a, kao $to se moze vidjeti u Tablici 1, u discipliniranim i urede-
nim zemljama (Danskoj, Svedskoj i Novom Zelandu - Norveska nije ovdje zbog svojih
medugeneracijskih u$teda u naftnom fondu) postotak deficita tijekom cetiri desetljeca
moze trajati i oko polovine toga razdoblja. U svim ostalim zemljama, osim u Finskoj,
deficiti su zabiljezeni u Cetiri od pet godina, ili viSe, a u dvije zemlje (Italija i Portugal)
deficit je postignut u 100 posto razdoblja. Tablica pokazuje i to da je posljednji put kad
su Austrija, Gr¢ka i Francuska ostvarile suficit bio prije prvog naftnog $oka. Tako defi-
cit moze biti pravilo, s nekoliko iznimaka, za 50 ili vi$e godina, a da te zemlje istodobno
imaju rekordne AAA-rejtinge.
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Tablica 1. Postotak deficita tijekom razdoblja od 1960. do 2011.

Australija  Austrija Belgija ~ Kanada Njemacka

Postotak 80% 82% 96% 76% 78%
Posljednji visak 2008. 1974. 2006. 2007. 2008.

Danska  Spanjolska  Finska  Francuska UK

Postotak 48% 78% 20% 90% 84%
Posljednji visak 2008. 2007. 2008. 1974. 2001.
Grcka Irska Italija Japan  Nizozemska
Postotak 80% 80% 100% 68% 88%
Posljednji visak 1972. 2007. 1992. 2008.

Norveska Novi Zeland Portugal ~ Svedska SAD

Postotak 4% 46% 100% 42% 92%
Posljednji visak 2011. 2008. 2008. 2000.

Izvori: Economic Outlook , OECD i Wyplosz Eichengreen (1994.) za starije podatke, citirano
u Wyplosz, 2012. Napomena: uzorak zapocinje kasnije za Australiju (1962.), Kanadu (1961.),
Spanjolsku (1962.) i Portugal (1977.) (Wyplosz, 2012:2).

Posljednjih godina vode se Zustre rasprave'” oko postojecega koncepta vodenja sta-
bilizacijske fiskalne politike u Europskoj Uniji. Neki smatraju da je pravilima stvorena
iluzija o fiskalnoj razboritosti'® koja je ,uspavala“ instinkte trzi$nih sudionika. U aktu-

17 Kritike kriterija iz Maastrichta otpocetka su ukazivale na njihovu neodrzivost zbog pretjerane rigidno-
sti, a iz dana$nje perspektive ne ¢ine se relevantnima jer je upravo nepostivanje limita iz Maastrichta
dovelo do najvece fiskalne krize u Europi. Stoga su relevantnije kritike one da su fiskalna pravila iz
Maastrichta uvedena bez obzira na kvalitetu fiskalnog politickog procesa u Europskoj Uniji te da su
pravila trebala posluziti kao katalizator pocetka politickog procesa usuglasavanja fiskalnih politika, §to
se nije dogodilo (HUB, 2010.).

18 Medu primjedbama o provedbi kriterija iz Maastrichta jest i mogu¢nost manipuliranja ekonomskim
indikatorima te konvergencije preko kratkoro¢nih instrumenata fiskalne politike (Simovi¢ i Simovic,
2006.).
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alnoj krizi postalo je ocito da ta pravila vi$e nicemu ne sluze, a vlade su bile prisiljene na
fiskalne prilagodbe tek kad je zapocela reakcija trzista, odnosno nagli rast premija rizi-
ka (HUB, 2010:27). U praksi se pokazalo da Pakt o stabilnosti i rastu, na koji se moze
gledati kao na ,,savezno pravilo® zemalja ¢lanica E(M)U-a, nije bio u¢inkovit. Wyplosz
(2012:22) to potkrepljuje podacima kako je tijekom prvih 13 godina postojanja eura 12
pocetnih zemalja ¢lanica zajedno zadovoljilo ograni¢enja od 3 posto deficita proracuna
za 60 posto vremena. To znaci da je, ¢ak i ako je pravilo moglo imati umjeren utjecaj,
ucestalost njegove povrede tako visoka da je njegova vjerodostojnost niska. Broj godi-
na kad je granicu premasila svaka od tih zemalja prikazan je u Tablici 3. Usto, zemlje
¢lanice usvojile su niz proracunskih aranzmana sa slabim u¢inkom (Wyplosz, 2012:22).

Tablica 2. Broj godina s prorac¢unskim deficitom ve¢im od 3% BDP-a tijekom raz-
doblja od 1999. do 2011.

Austrija Belgija Finska Francuska
4 3 0 7
Njemacka Grcka Irska Italija
5 13 4 8
Luksemburg Nizozemska  Portugal Spanjolska
0 4 10 4

Izvor: AMECO, Europska komisija, citirano u Wyplosz, 2012.

Na EK moze se gledati kao na ekvivalent sredi$nje vlade, ali njezin proracun od oko
1 posto BDP-a EU-a premalen je za bilo kakvu makroekonomsku ulogu te je podlozan
rigoroznom pravilu ravnoteze i pod kontrolom je drzava ¢lanica. Iskustvo eurozone
pokazuje da numericka pravila - deficit i dug ograniceni su Paktom o stabilnosti i rastu
- nisu podrzana od strane ¢vrstog zakonodavstva niti su potvrdena od strane politic-
kog sustava, te da nisu dovoljna za uspostavu fiskalne discipline. Nadalje, na EK moze
se gledati kao na svojevrstan savjetodavni fiskalni odbor posvecen izgradnji discipline.
No u politicki heterogenim situacijama odbor mora biti politicki nezavisan, $to EK nije
jer njezini ¢lanovi primaju ,,neformalne® upute od svojih vlada (Wyplosz, 2012:23).

Schick (2013:17) smatra kako je ,nekompetentnost europskih fiskalnih institucija
povecala rizik od zaraze i otezala odgovor na krizu® Schaechter et al. (2012.) isticu
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kako je kao klju¢ni odgovor na fiskalnu ostavstinu krize u eurozoni i u vecini drugih
¢lanica EU-a uslijedilo jacanje fiskalnih okvira institucionalnim reformama fiskalnog
upravljanja na nacionalnoj i nadnacionalnoj razini, kao $to je dogovoreno u ,,fiskalnom
sporazumu“’ (engl. Fiscal Compact) i ,paketu od Sest mjera“® (engl. Six Pact).

»Fiskalni sporazum® vazan je alat za osiguranje fiskalne odrzivosti*' koji uvodi neko-
liko novih elemenata u fiskalna pravila na nacionalnoj razini, a u¢vrs¢uje okvir fiskal-
nog upravljanja uklju¢en u Pakt. Potonji je ranije bio ojacan ,,paketom od $est mjera’,
pet novih propisa i jednom direktivom EU-a, koji je stupio na snagu u prosincu 2011.
Ocekuje se da ¢e zemlje usvojiti najnovije odredbe koje ukljucuju: nacionalna struktur-
na pravila prorac¢unskog salda; jacu provedbu nacionalnih pravila; nova pravila duga
na nadnacionalnoj razini; $ire kriterije i viSe automatski proces za otvaranje Procedure
prekomjernog deficita® (engl. Excessive Deficit Procedure — EDP) te proracunske po-
stupke i nezavisne fiskalne savjete kako bi se osigurala u¢inkovita provedba navedenih
fiskalnih pravila (vise u Schaechter, Kinda, 2012:4).

Uvodenje fiskalnih pravila u EU nosi niz prednosti, ali i nedostataka. Stoga je vazno
da reforma njihovih elemenata — numerickih pravila, nezavisnih fiskalnih institucija,
srednjoro¢nih prorac¢unskih okvira i prorac¢unskih postupaka — bude jedan usko pove-
zan i interaktivan proces.” Prema analizama EK (2010.), u slu¢aju jacanja domacih fi-
skalnih okvira nacionalna vlast trebala bi se prvenstveno oslanjati na okvir temeljen na
pravilima kojima se moze znatno ojacati fiskalna disciplina.?* EK predlaze da zemlje s
visokim stupnjem fiskalne decentralizacije posvete pozornost interakciji izmedu svojih
pravila kako se fiskalna politika provodi na drzavnoj razini, navode¢i kako vecina vla-
da primjenjuje pravila proracunskog salda ili pravila duga, $to moze podrazumijevati
prociklicku pristranost fiskalne politike.”> Dalje navodi kako je politicka opcija za bolje

19 Formalno meduvladin Ugovor o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju u gospodarskoj i monetarnoj
uniji (engl. Treaty on Stability, Coordination and Governance (TSCG), koji je potpisalo 25 ¢lanica
Europskog vijeca. Vise na: http://ec.europa.eu/economy_finance/articles/governance/2012-03-14_six_
pack_en.htm

20 Vise na: http://ec.europa.eu/economy_finance/articles/governance/2012-03-14_six_pack_en.htm

21 Vise na: http://ec.europa.eu/economy_finance/articles/governance/2012-03-14_six_pack_en.htm

22 Vise mna: http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/sgp/corrective_arm/index_
en.htm

23 Npr. jacanje fiskalnih pravila i dogradnja proracunskih postupaka komplementarne su, no ne i nado-
mjestive mjere. Politicari bi trebali biti svjesni tih uzajamnih djelovanja (vi$e u: European Commission,
2010.).

24 1Tbid. Cini se da su sustavi temeljeni na pravilima, koji se sastoje od pravila rashoda dopunjenog pravi-
lom prihoda i/ili pravilom prora¢unskog salda, dali pozitivne rezultate u disciplini i stabilizaciji prora-
¢una u brojnim zemljama EU-a (npr. Nizozemska, Svedska, Danska, i Finska).

25 Izvedivo rjeSenje za ove nedostatke treba temeljiti na koordinaciji svih drzavnih slojeva, koja bi se tre-
bala odr7ati u ranoj fazi proracunskog procesa, kad su postavljeni fiskalni ciljevi za sve drZavne razine
te u slucaju usvajanja viSegodi$nje perspektive uzeti u obzir u¢inke ciklusa. Komplementarna politika
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fiskalno upravljanje jacanje srednjoro¢nog nacionalnog proracunskog okvira za vise-
godisnje fiskalno planiranje,® ali da jos uvijek ima prostora za dodatno poboljsanje po-
stojece proracunske procedure na nacionalnoj razini. Prema EK, znacajan broj drzava
¢lanica pokazuje slabosti koje se uglavnom odnose na netransparentnost, nedostatak
centralizacije proracunskog postupka i pretjerano optimisti¢ne gospodarske projekci-
je. To potencijalno povecava pristranost deficitu kroz ,,zajednicki bazen problema®? a
moze ugroziti fiskalnu disciplinu (vi$e u: European Commission, 2010.).

Hrvatska je ispunila fiskalno pravilo za 2012. godinu® prema Zakonu o fiskalnoj
odgovornosti (NN, 139/10). Iznimno je vazno da Hrvatska prati promjene i primjenu
fiskalnih pravila u Europskoj Uniji, $to moze pridonijeti odgovornijim, transparentni-
jim i odrzivijim javnim financijama te boljoj fiskalnoj reputaciji Hrvatske kao ¢lanice
EU-a. Vazno je i da se ostale slabosti uo¢ene u mnogim (novim) ¢lanicama EU-a, a ve-
zane uz poboljsanje postojece proracunske procedure i pretjerano optimisti¢ne gospo-
darske projekcije, koje povecavaju sklonost deficitu i mogu ugroziti fiskalnu disciplinu,
shvate kao izazov koji treba rijesiti.

5. Nova generacija fiskalnih pravila kao odgovor na krizu te moze li

se izbje¢i nova

Kako sada stvari stoje, Europska Unija ublazit ¢e stroga pravila o proracunskom
deficitu kako bi ¢lanicama omogucila vecu fleksibilnost u klju¢nim javnim ulaganjima
koja imaju za cilj poticanje rasta i smanjenje rekordne nezaposlenosti. Prorac¢unska
pravila, postrozena na vrhuncu krize u eurozoni, bit ¢e tumacena tako $to neka javna
ulaganja u prometnu, energetsku i drugu infrastrukturu nece biti ukljucena u prora-
cunski deficit ove i iduce godine. Projekte mora sufinancirati EU kako bi mogli biti
uzeti u obzir te moraju imati dugoro¢no ,,pozitivan prorac¢unski u¢inak®, a o njima ce
se odlucivati od slucaja do slucaja.”® EK istice da promjene ne zahtijevaju odobrenje
drzava ¢lanica jer to tumacenje ve¢ dopustaju nova ,,two-pack“ fiskalna pravila.

omogucuje pojacanje fiskalnog upravljanja uspostavom nestranackih javnih tijela koja djeluju na po-
drudju proracunske politike (ibid.).

26 Vecina zemalja ¢lanica EU-a trenutacno ima u primjeni srednjoro¢ne proracunske okvire (engl. medi-
um-term budgetary frameworks - MTBF), ali velika vecina prikazuje i znacajne nedostatke koji mogu
ugroziti kori$tenje toga fiskalnog aranzmana kao ucinkovitog instrumenta politika za vrijeme dosljed-
nog fiskalnog planiranja. Te se slabosti uglavnom sastoje od neogranicavajucega karaktera fiskalnih ci-
ljeva (proracunski podaci prema MTBF-u samo su projekcije i nisu obvezujuci) i nedostatka politicke
volje (ibid.).

27 Odnosno fiskalnom nedisciplinom, prema Wyploszu (2012.), op. a.

28 Vise u: Vlada RH, 2013. Godisnji izvjestaj o primjeni fiskalnih pravila za 2012.

29 Preuzeto s: http://www.hina.hr/Member/Sve

30 Na tome se radi, razgovori izmedu Europske komisije, Vije¢a i Parlamenta u tijeku su. Dva su propisa, a
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Mnoge zemlje izvan EU-a pocele su ili ve¢ razmatraju reforme (Schaechter et al.,
2012.; Budina et al., 2012.) postojecih fiskalnih pravila i uvodenje novih s ciljem pruza-
nja srednjoro¢nog utocista, podrzavanja vjerodostojnih dugoro¢nih mjera prilagodbi
te osiguranja fiskalne odrzivosti. Tijekom krize mnoge su zemlje stavile svoja fiskalna
pravila u status mirovanja ili nisu uspjele zadovoljiti pravila pa su ih izmijenile, poput
primjerice Bugarske, Cilea, Danske, Finske, Izraela, Paname i Ujedinjenog Kraljevstva
(vise u: Schaechter et al., 2012:25; Tablica 7). Hrvatska je takoder odlucila zamijeniti
fiskalno pravilo novim, koje omogucuje odredeno protuciklicko djelovanje fiskalne po-
litike, odnosno poticanje gospodarskog rasta u recesijskim uvjetima i obratno, te koje
je uskladeno s okvirom za upravljanje ekonomskim politikama EU-a.*! No nekoliko ze-
malja provodilo je reforme prije krize za ,utociste” u izlasku iz krize. Poput Njemacke,
koja u svojem Ustavu ima pravilo strukturnog proracunskog salda (,,plafon” deficita od
0,35 posto BDP-a za savezne vlade i strukturno uravnotezeni proracuni za pokrajine),
$to ¢e puni ucinak za savezne vlade imati 2016., a za drzave 2020.

»Nove generacije“ fiskalnih pravila kombiniraju cilj odrzivosti s vise fleksibilnosti
zbog gospodarskih Sokova. Slijede¢i primjere ranije usvojenih pravila u Cileu, Njemac¢-
koj i Svicarskoj, mnoga nova pravila postavljaju proracunske ciljeve u cikli¢ki prilago-
denim uvjetima (npr. Austrija, Kolumbija, Portugal, Spanjolska, Ujedinjeno Kraljev-
stvo) ili racun ciklusa na druge nacine (npr. Panama, Srbija). Neke automatski isprav-
ljaju prosla odstupanja izbjegavajuci ,,zaustavljanje kotac¢a“ uc¢inaka duga (npr. Srbija) i
»duznicke ko¢nice“ u Njemackoj i Svicarskoj. Druge kombiniraju nova pravila rashoda
s novim ili postoje¢im pravilima duga, ¢ime osiguravaju operativno usmjeravanje odr-
zivosti duga (viSe u: Schaechter, Kinda, 2012:26).

No veca slozenost pravila donosi i nove izazove. Povecan broj pravila, njihova in-
terakcija i sofisticiranost mogu otezati implementaciju, objasnjenje i pracenje uskla-
denosti. Kako bi se rijesio prvi izazov, nekoliko zemalja reformira svoje proracunske
postupke i srednjoro¢ne proracunske okvire (npr. Austrija, Grcka, Irska, Portugal). U
rjesavanju drugog izazova vaznu ulogu mogu igrati fiskalni odbori (kao $to je navede-
no u prvom poglavlju), pa su u mnogim zemljama nedavne reforme upravljanja doni-
jele planove za njihovo nezavisno djelovanje.

Velika recesija bila je neplaniran, ali kljucan ,,stres-test“ aktualne fiskalne politike
i financijskog menadzmenta. Njezin destabilizirajudi utjecaj na devastiranje javnih fi-
nancija naveo je zemlje OECD-a da preispitaju postavljene doktrine i utvrdene prakse
kako bi izbjegle buduce nezgode u politikama te izgradile ¢vrste fiskalne i upravljac-
ke institucije te kako bi sprijecile ili bolje odolijevale financijskim $okovima (Schick,

odnose se na europodrudje drzava ¢lanica i s ciljem dodatnog ja¢anja nadzornog mehanizma u eurozo-
ni. Vi$e na: http://ec.europa.eu/economy_finance/articles/governance/2012-03-14_six_pack_en.htm
31 Vlada RH, 2013b. Nacrt polugodi$njeg izvjestaja o primjeni fiskalnih pravila za prvo polugodiste 2013.
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2013:2). Do previranja u javnim financijama nije doslo samo zbog ciklickih slabosti
kojima su smanjeni porezni prihodi i neuravnotezeni proracuni. Dublja i uvjerljivija
bolest prosirila je fiskalnu pustos diljem zemalja, uklju¢ujuci one koje su se drzale ¢vr-
stih fiskalnih ogranicenja i razborite proracunske politike.

Lekcije iz aktualnih kriza** mogu posluziti kao smjernice za izbjegavanje ili ubla-
zavanje buducih fiskalnih Sokova, a mogu se sazeti na sljedece naglaske: da je vladino
ponasanje u dobrim vremenima klju¢no za odolijevanje krizama u lo§im vremenima;
da je vazno ocijeniti zivi li zemlja — ne samo vlada - unutar svojih financijskih mo-
gucnosti; da je nuzno uzeti u obzir fiskalne rizike koje su vlade preuzele jer obi¢no
rizici preuzeti kad je gospodarstvo snazno dospijevaju na naplatu kad ono slabi te da
je vladin mjehur imovine ostetio ekonomiju i javne financije (Schick, 2013:19). Bilo
kako bilo, ,,ako je fiskalna rasipnost bila problem, fiskalna ¢estitost mora biti rjeSenje”
(Krugman, 2012:187) u budu¢nosti javnih financija.

Zakljucak - fiskalna pravila kao klju¢ni odgovor na fiskalnu krizu

Koristenje fiskalnih pravila za oslonac fiskalnog izlaza iz krize postalo je sve raspro-
stranjenije u svijetu. Prvi val koristenja dogodio se pocetkom i sredinom 1990-ih kao
reakcija na bankarsku i duznicku krizu te konsolidaciju nuznu za ispunjavanje uvjeta
za ulazak u eurozonu. Drugi val predvoden je gospodarstvima u nastajanju ranih 2000-
ih, kad su mnoga usvojila vide od jednog pravila i reformirala fiskalne okvire u reakciji
na iskustvo s fiskalnim ekscesima. Tre¢i val odgovor je na nedavnu krizu. Brojne ze-
mlje, a posebno one u eurozoni, nadopunjuju nadnacionalna pravila nacionalnim, dok
su druge ekonomije ,,nadgradile” svoje fiskalne okvire i pravila. Vec¢ina zemalja danas
ima nekoliko pravila u primjeni, ¢esto kombinirajuci ciljeve odrzivosti s potrebom za
fleksibilnosti zbog ekonomskih $okova. Za vecinu fiskalnih pravila mora postojati mi-
nimum zakonske osnove, a ,,usidrenje” nacionalnih fiskalnih pravila u ustav (ili neki
drugi trajni propis) dio je obveze prema ,fiskalnom dogovoru® EU-a. Sljedece genera-
cije fiskalnih pravila mogle bi postati sve sloZenije jer ¢e kombinirati ciljeve odrzivosti
s potrebom za fleksibilnosti u odgovoru na Sokove, ¢ime ce se stvarati novi izazovi za
provedbu, komunikaciju i nadzor.

32 Svoje razmatranje iskustava iz krize zemalja OECD-a Schick (2013:8-26) sazima u $esnaest lekcija, od
kojih ovdje navodimo prve tri: 1. sve drzave ¢lanice iskusile su pogorsanje u fiskalnim ravnotezama, ali
postoji znacajna varijacija u opsegu do kojeg su vladini prorac¢uni smanjeni, polaze¢i od malih nerav-
noteza u najmanje pogodenim zemljama do duboke destabilizacije u ve¢ini pogodenih; 2. za razumije-
vanje razloga zasto je recesija bila tako $tetna vazno je pregledati ekonomske uvjete prije krize i fiskalne
ishode tijekom desetlje¢a koje je prethodilo krizi; i 3. fiskalna disciplina mora se provoditi tijekom
razdoblja rasta na nacin da vlade stabiliziraju javne financije kada ekonomija slabi.
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Komunikacija fiskalne politike ¢inila se dosad sporom u odgovoru na izazove, ali
brojne zemlje pocele su vi$e koristiti nezavisne fiskalne odbore u pracenju i ocjenjiva-
nju kako bi se ispunio taj nedostatak.

Dosada$nje analize primjene fiskalnih pravila pokazale su da pravila nisu nuzna ni
dovoljna za postizanje fiskalne discipline, ali da mogu pomo¢i i da to ¢ine. Pravila se
obi¢no moze lako odbaciti kad se sukobljavaju s velikim politickim ciljevima, a da se
disciplina ostavlja za sutra i primjenjuje samo kad je najpotrebnije. To znaci da trajanje
pravila ne moze biti previse ¢vrsto i da postaju beskorisna ako su previse mekana, a
tanku linija izmedu ¢vrstoce i mekoce iznimno je tesko odrediti, pogotovo jer se moze
promijeniti u izmijenjenim okolnostima. Ta poteskoc¢a moze se ublaziti osnivanjem fi-
skalnih institucija koje podrzavaju pravila, ali koje nisu nuzne ni dovoljne za postizanje
fiskalne discipline, no mogu pomodi. Institucije moraju vezati kreatore politika da bez
kr$enja demokratskih uvjeta kao izabrani duznosnici imaju mo¢ odlucivanja o prora-
¢unima, a da one djeluju kao sluzbeni ¢uvari. Usto, pridrzavanje fiskalnih pravila od
iznimne je vaznosti i za odrzavanje kreditnog rejtinga. Jer agencije za rejting u svojim
ocjenama ponajvise prate odrzivost javnih financija.

Bilo kako bilo, pokazalo se da pravila ne mogu biti lijek za sve bolesti javnih financi-
ja, ali bi mogla jace djelovati s prate¢im fiskalnim odborima, koje koristi sve viSe zema-
lja u pracenju i ocjenjivanju fiskalnih politika. Vazno je da tim putem krene i Hrvatska,
koja je ispunila fiskalno pravilo za 2012. prema Zakonu o fiskalnoj odgovornosti i koja
je odlucila zamijeniti pravilo novim koje omogucuje odredeno protuciklicko djelova-
nje fiskalne politike, odnosno poticanje gospodarskog rasta u recesijskim uvjetima i
obratno, te koje je uskladeno s okvirom za upravljanje ekonomskim politikama EU-a.

Sve u svemu, fiskalna pravila mogu se smatrati klju¢nim odgovorom na fiskalnu kri-
zu, ali djeluju samo ako su osnazena i podrzana od strane politike, a fiskalne ih se vla-
sti pridrzavaju. Takoder, njihova daljnja primjena, bez obzira na trend uspostavljanja
novih pravila i prepravljanje postojecih kako bi se ohrabrila trzista u vezi s odrzivosti
fiskalne politike, jedna je od okosnica stabilnosti i odrzivosti javnih financija, $to je vrlo
vazno za sprecavanje buducih fiskalnih kriza.
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Summary

As key response to financial crises and to the explosion of government deficits
and debts, the importance of application and prevalence of fiscal rules thro-
ughout the world has been heightened in order to constrain the countries in
their current fiscal policies, reduce deficits and debts and improve their fiscal
positions and fiscal discipline. However, the rules are employed at the junctu-
re of politics and economics, and this relationship is bilateral. The efficiency
and fiscal restrictions depend on political willingness to adhere to these rules,
while insisting on the strength of fiscal consolidation may contribute to more
responsible, transparent and sustainable public finances, and to the preventi-
on of future fiscal crises. This refers to Croatia as well, for which it is impor-
tant to follow the changes and application of fiscal rules in the EU.

Keywords: fiscal rules, state budget, public finances, transparency, EU, fiscal
committee






