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Sazetak

lako ne postoji zajednicka fiskalna politika na razini Europske unije (EU), priklju-
civanjem Hrvatske EU-u doci ée do znacajnih promjena u proracunskim prihodima i
rashodima. S jedne strane, prikljucivanje donosi transfere iz proracuna EU-a, ali i gu-
bitak carinskih prihoda, kao i potrebu prilagodbe strukture poreznih prihoda. Usto, uz
znacajne izdatke za prilagodbu na podrucjima kao $to su okolis i transport te izdvaja-
nja za proracun EU-a doci ée i do promjene u strukturi rashoda kako bi se mogli pra-
titi transferi iz strukturnih fondova. Cilj rada je ocijeniti intenzitet i smjer fiskalnih uci-
naka koje ce donijeti prikljucivanje EU-u, kao i promjene u njihovoj strukturi te moguc-
nost dosezanja kriterija konvergencije.

Kljucne rijeci: hrvatska fiskalna politika, strukturni fondovi Europske unije, uskla-
divanje poreznog zakonodavstva, kriteriji konvergencije

1. Uvod

Pri susretu s fiskalnim ué¢incima pro$irenja nailazimo na svojevrstan apsurd. Rije¢
je o pitanjima koja redovito dominiraju u pregovorima o priklju¢ivanju EU-u, pa se ta-
ko pod troskovima i koristima od priklju¢ivanja ¢esto razumijevaju upravo fiskalni tro-

*Kradi tekst istog naslova objavljen je u Ott (2004). Izneseni stavovi osobni su stavovi autora i ne odraza-
vaju nuzno stavove MMF-a ni HNB-a, niti obvezuju spomenute institucije.

** Primljeno (Received): 26.11.2003.
Prihvaéeno (Accepted): 5.1.2004.

155



J. Cuculié et al.: Fiskalni aspekti pridruzivanja: moZemo li u Europsku uniju s proracunskim deficitom?
Financijska teorija i praksa 28 (2) str. 155-179 (2004.)

Skovi i koristi. Istodobno, fiskalni aspekti prosirenja ¢ine tek mali dio ukupnih ekonom-
skih ucinaka prosSirenja te je jasno kako sloboda kretanja roba, usluga, kapitala i osoba
imaju mnogo dublje u¢inke, na sasvim drugoj skali veli¢ina u odnosu prema usko defi-
niranim fiskalnim u¢incima. U skladu s tim, slazemo se s ¢esto ponavljanom tezom da
se fiskalni aspekti prosirenja gotovo redovito prenaglaSavaju. Razlog tome, €ini se, jest
¢injenica da je rije¢ o jednostavno i razmjerno precizno mjerljivim uéincima, dok je
ucinke mnogo vaznijih politika, poput slobode kretanja osoba, izuzetno tesko unaprijed
ocijeniti 1 percipirati kao ¢vrsto mjerljive troskove i koristi za pojedine zemlje ¢lanice
(Mayhew, 2003). Takoder, politi¢ari koji sudjeluju u pregovorima o prosirenju skloni su
vedi naglasak stavljati na ona pitanja koja utjecu na javne financije, koje su pod njihovim
izravnim nadzorom, nego na privatne tros§kove i koristi. I, kona¢no, pregovori o financij-
skim pitanjima na neki su nacin bili “kruna” pregovora i stoga $to se kroz njih prelama-
ju ucinci pregovora na drugim podrucjima pa ih je stoga tesko zakljuciti prije ostalih po-
glavlja, a otezanje je dijelom odrazavalo i “taktiku prisile” kojom je EU pokusavo “iznu-
diti” da kandidati prihvate manje povoljna rjesenja (Serafin, Tokarski i Mayhew, 2003).

Fokus naSe analize ipak ¢emo usmjeriti upravo na fiskalne aspekte prikljucenja jer
ih zbog nekoliko razloga smatramo izuzetno znac¢ajnima. Kao prvo, bez obzira na nace-
lo prema kojemu nove €lanice ne bi trebale neto pridonositi prorac¢unu EU-a, ¢ini se da
¢e prikljucenje redovito poveéavati fiskalni pritisak u novim ¢lanicama, ¢ak toliko da se
pocelo govoriti o0 mogucénosti fiskalne krize prouzrocene prosirenjem. Kao drugo, nove
¢e ¢lanice nakon priklju¢enja morati voditi fiskalnu politiku u skladu s pravilima Pakta
o stabilnosti i rastu, $to bi takoder moglo imati odredene negativne posljedice. Konag-
no, iako su pregovaracka pozicija i snaga sudionica u pregovorima bile znacajne za ko-
naéne ishode dogovora sa svakom pojedinom zemljom, u posljednjim su “minutama”
pregovora doslovno odlucivale kalkulacije radene na “salvetama”, pa stoga dobro poz-
navanje fiskalnih u¢inaka moze pridonijeti kvalitetnim pripremama nacionalne admini-
stracije za pregovore i povoljnijim kona¢nim rje$enjima. Suoéene s aktualnim fiskalnim
problemima, sadasnje bi ¢lanice u buduénosti mogle jos i oStrije nastupati u pregovori-
ma o fiskalnim pitanjima.

U skladu s takvim fokusom rada, u prvom se poglavlju razmatraju ukupni ucinci
priklju¢enja na prihode i rashode hrvatskog proracuna. Tako bi uskladivanje hrvatskoga
poreznog sustava sa smjernicama EU-a moglo donijeti nove prihode od troSarina, i to na
naftne derivate, dok se smanjenje prihoda oc¢ekuje zbog uplate dijela carina u proracun
EU-a te zbog uskladivanja carinskog sustava. Najznacajniju novu stavku za proracun ¢i-
nit ¢e prihodi u obliku razliitih transfera iz proracuna EU-a, jer ¢e dio tih transfera zbog
ucinka supstitucije smanjiti rashode hrvatskog prora¢una. Medutim, dio transfera ¢e
zbog potrebe predfinanciranja i sufinanciranja projekata povecati rashode proracuna.
Znacajno povecanje rashoda bit ¢e ponajprije posljedica uplata u prora¢un EU-a, ali i
nuznih investicija u podrudje infrastrukture i okolia. Zbog uskladivanja sustava drzav-
nih potpora s pravilima EU-a mogu se o¢ekivati znacajne fiskalne ustede, iako je nemo-
guce predvidjeti kada bi se to moglo ocekivati.

U idu¢em se poglavlju razmatraju ucinci prikljuéenja na vodenje fiskalne politike,
odnosno provedba SGP-a. Kao prvo, ve¢inu buduéih ¢lanica jo§ oéekuje znacajno sma-
njenje proracunskog manjka kako bi se uopce uskladile s fiskalnim pravilima EU-a. Na-
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dalje, buduci da su ta pravila krojena po mjeri njezinih sadas$njih ¢lanica, od kojih ée se
nove ¢lanice znac¢ajno razlikovati u nekoliko ¢imbenika vaznih za oblikovanje makroe-
konomske politike, nove ¢e ¢lanice morati usvojiti nesto drugaciji pristup vodenju fi-
skalne politike kako ne bi prekrsile zajednicka pravila. Kona¢no, razmatramo kakve ¢e
ucinke vodenje fiskalne politike imati na dinamiku javnog duga u buduc¢im ¢lanicama.
Rad zakljucujemo preporukama koje bi na temelju nasih nalaza mogle poboljsati pripre-
mu za vodenje fiskalne politike u sklopu EU-a.

2. Fiskalni u¢inci pridruzivanja
2.1. U¢inci na prihode drzavnog proracuna

Analizu fiskalnih u¢inaka zapoc€injemo analizom prihoda koji ¢e ulaskom Hrvatske
u EU neupitno dozivjeti odredene promjene. Naime, dio proracunskih prihoda od pore-
za na dodanu vrijednost (PDV) i carina, odlit ¢e se standardnim mehanizmima u prora-
¢un EU-a, dok ¢e se potencijalno otvoriti prostor za poveéanje odredenih vrsta prihoda
(poput trosarina) zbog uskladivanja poreznog sustava. Kao protuteza tom neto odljevu
sredstava pojavit ¢e se transferi iz proracuna EU-a u na§ nacionalni proracun. Medutim,
pitanje je hoce li u kona¢nici svi ti tokovi imati neutralan, pozitivan ili negativan u¢inak
na javne financije. U tom smislu sljedeca se analiza koncentrira na kvantificiranje poje-
dinih ucinaka koliko je to mogucde.

Prije negoli zapoénemo samu analizu valja istaknuti da svaka analiza u¢inaka, bez
obzira na to je li rije¢ o u¢incima na prorac¢unske prihode ili rashode, ima vremensko
obiljezje (kratki/dugi rok), ali i direktne, odnosno indirektne u¢inke. Bez sumnje, ta su
dva obiljezja medusobno povezana s obzirom na to da se direktni uéinci u nacelu vezu
uz kratki rok, dok se indirektni realiziraju tek kroz vrijeme, dakle u dugom roku. Nagla-
sak analize izloZzene u ovom radu stavljen je na kratki rok i na direktne u¢inke zbog re-
lativno pragmati¢nog razloga — takve je ucinke jednostavnije procijeniti. No uz nacelo
jednostavnosti ne treba zanemariti ni na¢elo korisnosti jer je za potrebe vodenja drzav-
nih financija do trenutka pretpostavljenog ulaska u EU (2007) bitno prepoznati smjer i
jacinu pritisaka na drzavni prorac¢un u doti¢nom trenutku, koji sljedeéa analiza takoder
zadovoljava.

2.1.1. Porez na dodanu vrijednost

Analizu po¢injemo PDV-om, dio kojega ¢e se indirektnim klju¢em' odlijevati u pro-
racun EU-a. Zadatak je procijeniti prihode od PDV-a u 2007. godini, a taj ¢e podatak
potom, u kasnijem dijelu rada, posluziti za procjenu iznosa odljeva u prorac¢un EU-a.

Za potrebe procjene visine prihoda od PDV-a u 2007. godini posluzit ¢e ¢injenica
da postoji znacajna veza izmedu prihoda od PDV-a i nominalnog BDP-a (EIZG, 2003),
prema kojoj za svaki 1-postotni nominalni porast BDP-a prihodi od PDV-a rastu za
1,2%. U tom smislu klju¢no je procijeniti rast BDP-a u razdoblju do 2007. godine. Ne
ulazedi u detalje promisljanja koju stopu rasta BDP-a primijeniti, ¢ini se najispravnijim
okrenuti se procjenama potencijalne stope rasta (Mihaljek, 2002), koja je od 1994. do

1 Postoji indirektan klju¢ prema kojemu se u prora¢un EU-a uplacuje odredeni postotak prihoda od PDV-a.
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polovice 2002. iznosila gotovo 5%, te umanjiti tu stopu za jedan postotni bod radi dobi-
vanja §to realnije (konzervativne) projekcije rasta BDP-a. Dakle, pretpostavka je da bi
hrvatsko gospodarstvo u iducih tri do pet godina moglo prosjecno rasti po realnoj stopi
od 4%, odnosno po nominalnoj stopi od 7,1%, uz pretpostavljenu prosjecnu godi$nju
stopu inflacije od 3%?. S obzirom na spomenutu pretpostavku o rastu nominalnog BDP-a,
te uzimajuéi u obzir standardnu ceteris paribus pretpostavku koja podrazumijeva nemi-
jenjanje sustava PDV-a, prihodi od PDV-a u 2007. godini procjenjuju se na 38,4 mlrd.
kuna ili 15,4% tadasnjeg BDP-a.

2.1.2. Porezi na medunarodnu trgovinu (carine)

Gubitak prihoda od carina je dvojak. Prvo, postoji izravni gubitak prema kljucu ko-
jim se 75% prihoda od carina automatski odlijeva u prora¢un EU-a. Usto postoji neizra-
van gubitak do kojega dolazi zbog uskladivanja s carinskom tarifnom strukturom EU-a.

Za potrebe procjene izravnoga gubitka pretpostavlja se da ¢e vrijednost uvoza u
BDP-u u 2007. godini iznositi 55%?, te da ¢e 80%* tog uvoza dolaziti iz zemalja s koji-
ma imamo sklopljen sporazum o slobodnoj trgovini. U tom smislu od 137 mlrd. kuna
vrijednosti uvoza u 2007. godini samo ¢e 27,4 mlrd. kuna biti podlozno carinjenju. S ob-
zirom na to da ¢e Hrvatska pri pristupanju EU-u morati preuzeti tada vazecu carinsku
tarifu EU-a, prema kojoj je trenutacno prosjecna carinska stopa 2,6%, ukupni prihod od
carina najjednostavnije je procijeniti uz pretpostavku da se trenutacna prosjecna carin-
ska stopa EU-a ne¢e mijenjati’. U tom se slucaju procjenjuje da bi se u 2007. godini mo-
glo prikupiti 712 mil. kuna prihoda, §to podrazumijeva direktan odljev od 534 mil. ku-
na (75% ukupno prikupljenog iznosa) ili 0,2% tadasnjeg BDP-a u proracun EU-a.

Konacno, valja imati na umu i dodatni gubitak prihoda od carina zbog preuzimanja
tarifne strukture EU-a. S obzirom na postojecu razliku izmedu prosjecne carinske stope
u EU-u i u nas (2,6% naspram 6,3%), gubitak koji bi po toj osnovi mogao nastati 2007.
godine iznosit ¢e otprilike 1 mlrd. kuna ili 0,4% BDP-a‘. Korisno je jo§ jedanput nagla-
siti da je to novac koji se jednostavno gubi zbog prelaska na novu carinsku tarifu (dio
procesa uskladivanja), te da taj iznos treba ukljuciti u iznos ukupnoga gubitka prihoda
od carina, koji se time penje na 0,6% BDP-a.

2 Inflacija od 3% nije bitno veéa od indirektno ciljane inflacije u EU-u, a opet dopusta prostor za prilagod-
be relativnih cijena u ostalim “zasti¢enim” sektorima te djelovanje Balassa-Samuelsonova efekta (koji osobito do-
lazi do izrazaja u tranzicijskim zemljama s intenzivnim rastom produktivnosti). Korisno je podsjetiti da Balassa-Sa-
muelsonov efekt nastaje kada rast produktivnosti unutar sektora medunarodno utrzivih dobara raste brze od produktivnosti
unutar sektora medunarodno neutrzivih dobara, $to nadalje, uz pretpostavku mobilnosti rada, uzrokuje rast placa, a
onda i cijena u sektoru medunarodno neutrzivih dobara.

3 To je zanemarivo visa vrijednost od prosje¢ne vrijednosti ako se uzme u obzir razdoblje 2000-2002. Ina-
e, ve¢ se niz godina vrijednosti uvoza kao udjela u BDP-u krecu od 50 do 60%.

4 Vrijednost udjela uvoza u BDP-u iz zemalja s kojima je Hrvatska sklopila sporazume o slobodnoj trgo-
vini ostao je nepromijenjen (otprilike 80%), bez obzira na sklapanje tih sporazuma. Stoga se moZe pretpostaviti da
se ti udjeli ne¢e mijenjati ni u bliskoj buduénosti, tj. da neé¢e do¢i do znacajnog djelovanja u¢inka skretanja trgovine.

5 Postoje valjani razlozi za o¢ekivanja sniZavanja te stope u iduée Cetiri godine (EU pregovara s nekoliko
zemalja iz svijeta o slobodnoj trgovini), no s obzirom na to da se samo moze nagadati koliko bi ona “na kraju” mo-
gla iznositi, ¢ini se najispravnijim uzeti u obzir trenuta¢nu stopu od 2,6%.

6 Gubitak moZe biti i veci, ovisno o produbljivanju razlike izmedu prosjecne carinske stope u EU-u i u nas
(v. fusnotu 5).
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2.1.3. TroSarine

Za razliku od PDV-a i carina, tro$arine su jedina stavka na prihodnoj strani prora-
¢una koja bi zbog uskladivanja pojedinih stopa, a u skladu sa smjernicama EU-a, mogla
povecati proracunski prihod. Medutim, valja naglasiti da postoje zemlje ¢lanice EU-a
koje jo$ nisu potpuno uskladile svoju strukturu troSarina’, $to pak navodi na zakljucak
da ni Hrvatska ne¢e morati odmah nakon ulaska u EU u cijelosti uskladiti svoju struk-
turu tro$arina®. Uskladivanje ée trebati provesti u dogovorenom tranzicijskom razdoblju.
U tom smislu valja govoriti o potencijalno ve¢em prihodu u prora¢unu 2007. godine.

Ve¢ na samom pocetku korisno je istaknuti da EU “cilja” na uskladivanje triju vr-
sta tro$arina — onih na naftne derivate, duhanske preradevine i alkohol — te da su ve¢ sa-
da te tri vrste troSarina (po “visini” i “obuhvatu”) u nas prili¢no usuglasene s postojeci-
ma unutar EU-a. Uskladivanje visine troSarina na alkohol uopée nije ni potrebno (Arbu-
tina, Kuli§ i Pitarevi¢, 2002), tako da se po toj osnovi ne moze o¢ekivati nikakav dodat-
ni prihod. TroSarine na duhanske proizvode potrebno je tek neznatno prilagoditi — povi-
siti troSarinu na cigarete u postotku maloprodajne cijene s postojecih 49,1 na 57% (za
standardnu skupinu cigareta). Zbog specifi¢nosti proizvoda i trzista takvim poveéanjem
ne bi se trebali prikupiti znacajni dodatni proracunski prihodi’. Preostaju samo troSarine
na nafine derivate, koje su, doduse, i najvaznije po udjelu u ukupnim prihodima od tro$a-
rina (60%). U nas su troSarine na bezolovni benzin nize za 12% (od minimuma EU-a), a
na dizelsko gorivo za 22%. Suprotno tome, tro$arina na lozivo ulje ve¢ je uskladena i tu
se ne moze ocekivati dodatni prihod (European Parliament Fact Sheets, 2002). Dodatni
prihod — u slu¢aju primjene minimalnih trosarina na bezolovni benzin i dizelsko gorivo,
te uz uvjet da se postojeca troSarina na lozivo ulje ne mijenja — u 2007. godini iznosio
bi 1 mlrd. kuna ili 0,4% tadasnjeg BDP-a. To bi ujedno bio i ukupan dodatni prihod od
uskladivanja troSarina.

Postoji i dodatni potencijalni prostor za prihode od tro$arina, a odnosi se na mine-
ralna goriva. Naime, u EU-u postoje troSarine na goriva poput kerozina te prirodnog i
tekuceg plina. U tom smislu mozZe se o¢ekivati uvodenje novih tro$arina na dodatne pro-
izvode, a potom i restrukturiranje visina tro$arina ovisno u koju se svrhu gorivo rabi (za
pogon motora, pogon motora u komercijalne svrhe ili za grijanje). Ovisno o kategorija-
ma, ista ¢e vrsta goriva imati razli¢itu troSarinu kako bi se ispunili §iri zadaci transport-
ne politike, politike zastite okolisa, energetske politike, poljoprivredne politike te, ko-
nacno, politike zaposljavanja. No ¢ini se realistiénim pretpostaviti da ¢e primjena takve
sveobuhvatne politike zahtijevati vremena te da je najrazumnije uzeti u obzir samo na-
vedenu 1 mlrd. kuna dodatnih prihoda u 2007. godini, koja je takoder potencijalna jer
podrazumijeva uskladivanje troSarina na bezolovni benzin i dizelsko gorivo bez odgode
(tj. nakon ulaska u EU).

7 Zanimljiv je Kischelov (2003) nalaz koji podsjec¢a da je uskladivanje trosarina na mineralna ulja, duhan
i alkohol u EU-u zapocelo jo§ 1972. godine, no do danas nije zavr§eno.

8 Ovdje je mozda ipak ispravnije govoriti o visini pojedinih troSarina, a ne o strukturi, jer razli¢ite zemlje
mogu imati razli¢ite troarine, no bitno je da se iznos troSarine za “dogovorene” vrste proizvoda (mineralna ulja —
goriva, duhan i alkohol) uskladi medu zemljama ¢lanicama.

9 Zbog djelovanja crnog trzista cigareta, ali i zbog pretpostavljenoga silaznog trenda opée potraznje ciga-
reta zbog globalne kampanje protiv pusenja.
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2.1.4. Nove vrste prihoda drzavnog prora¢una

Osim ucinaka koje ¢e pridruzivanje imati na postojece prihode drzavnog proracuna
(carine, PDV, troSarine), pojavit ¢e se neke nove kategorije prihoda koje ¢e biti poslje-
dica transfera iz prora¢una EU-a na osnovi sudjelovanja u zajedni¢kim politikama. Iako
su ti prihodi jedan od razloga koji najvise privlaci nove ¢lanice, pa tako i Hrvatsku, po-
stoje dva aspekta koji umanjuju privla¢nost dobivanja transfera, pogotovo sa stajalista
javnih financija.

* Neki transferi nece uopce utjecati na proracun jer ée proracun sluziti samo za tran-
sfer tih sredstava krajnjim korisnicima.
* Nece svi transferi biti isklju¢ivo prihodi za proracun, veé ¢e neki, zbog nacela su-
financiranja i predfinanciranja, utjecati i na prorac¢unske rashode.
Osim toga, pozitivna strana dobivanja transfera iz prora¢una EU-a o¢ituje se sma-
njenjem rashoda za financiranje postojecih sustava potpore. To se naziva u¢inkom sup-
stitucije jer sredstva iz prora¢una EU-a zamjenjuju nacionalno financiranje.

Sama procjena iznosa transfera otezana je jer ¢e se njihov agregatni iznos za Hrvat-
sku odrediti novom financijskom projekcijom koja ée vrijediti od 2007. do 2013. godi-
ne, a ¢ija Ce izrada zapocCeti najranije 2005. Naime, ukupna dodjela sredstava proracuna
EU-a dio je financijskog okvira, tzv. financijske projekcije, u kojemu se krecu rashodi
za odredeni niz godina. Trenuta¢no je na snazi financijska projekcija za 2000. do 2006,
tako da su, za razliku od Hrvatske, sadasnje kandidatkinje imale jasnu predodzbu o ko-
jim iznosima pregovaraju. Takoder, iznos transfera direktno ¢e ovisiti o ishodu samih
pregovora o pristupanju, ali i o smjeru reforma regionalne i poljoprivredne politike unu-
tar samog EU-a". Dodatna nepoznanica odnosi se na sposobnost izgradnje institucional-
ne infrastrukture za administriranje fondova EU-a. Oc¢ekuje se da ¢ak ni nove ¢lanice,
koje su imale viSe vremena za uspostavu efikasnih transfernih mehanizama nego §to ¢e
ih imati Hrvatska, neée uspjeti iskoristiti sva sredstva koja ¢e im stajati na raspolaganju
u prvim godinama ¢lanstva. Kao §to je vidljivo iz dodatka 1, u prvoj godini ¢lanstva
transferi ¢e biti na nizoj razini ba§ zbog nemoguénosti novih ¢lanica da apsorbiraju sva
sredstva zbog ekonomske, administrativne i institucionalne nerazvijenosti. U Hrvatskoj
su takve institucije jo$ uvijek u zacetku''.

U sklopu tih ogranicenja €ini se oportunim posluziti se podacima za Slovacku i Li-
tvu iz dokumenta Europske komisije u kojemu su izraGunane neto proracunske pozicije
za nove drzave €lanice (v. dodatak 1). Iznosi za Slovacku koristit ée se za izraun tran-
sfera iz strukturnih fondova jer oni najizravnije ovise o broju stanovnika (Slovacka ima
5,4 mil. stanovnika, a Hrvatska 4,3) i BDP-u (Slovacka ima BDP od 23,7 mlrd. dolara,
a Hrvatska 22.4). Za transfere iz poljoprivrednih fondova posluzit éemo se podacima za
Litvu jer oni uvelike ovise o ukupnom stanovnistvu (Litva ima 3,5 mil. stanovnika), o

10 Pritisci za reformom zajednicke poljoprivredne politike (ZPP) dolaze od drZava ¢lanica koje imaju zna-
¢ajne neto izdatke za tu politiku (Njemacka, Nizozemska), ali isto tako i iz SAD-a i Svjetske trgovinske organiza-

cije koji smatraju da ZPP narusava konkurenciju.

11 Ocekuje se da ¢e administriranje fondova EU-a obavljati novoosnovani Fond za regionalni razvoj (za-
sada samo sedam zaposlenika) i Fond za razvoj i zaposljavanje (Cetiri zaposlenika) te specijalizirane agencije ¢iji je
ustroj planiran u buducnosti.
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udjelu poljoprivrede u BDP-u (u Litvi 7,2%, a u Hrvatskoj 9,7%") 1 o strukturi poljopri-
vrednog sektora (i Litva 1 Hrvatska imaju velik broj malih, rascjepkanih gospodarstava,
zbog ¢ega imaju iste strukturne probleme). Iako rezultati dobiveni na taj nacin ne mogu
biti potpuno to¢ni, ipak ¢e omoguciti pregled veli¢ine i smjera uc¢inaka uclanjenja u EU
na hrvatski proracun.

Transferi iz proracuna EU-a mogu se podijeliti na one koji (1) nisu vezani uz pro-
jekte pa njihov iznos automatski postaje prihod proracuna i na one koji (2) ovise o pro-
jektima pa priljev ovisi o tome kolika ¢e biti apsorpcijska moc¢, tj. koliko ¢e proracun
moc¢i sufinancirati projekte na drzavnoj i lokalnoj razini. U prvu grupu pripadaju direkt-
ne dohodovne potpore, trzi$ne intervencije u poljoprivredi i transferi po osnovi unutar-
njih politika. U drugu se grupu ubrajaju transferi iz strukturnih fondova, kohezijskog
fonda te sredstva za ruralni razvoj. Postoji i tre¢a grupa prihoda koja obuhvaca ostatke
pretpristupne pomo¢i, specijalne aranzmane i proracunske kompenzacije.

2.1.4.1. Transferi koji nisu vezani uz pojedine projekte

Prvu skupinu te vrste transfera ¢ine direktne dohodovne potpore poljoprivrednicima
i trzi$ne intervencije. Oba transfera dolaze iz poljoprivrednog fonda, to¢nije iz njegova
dijela za jamstva.

Ukupan iznos dohodovnih potpora izraCunava se na temelju kvota i plafona koji se
utvrduju u pregovorima s Europskom komisijom, visine potpora po stanovniku ili po
hektaru odredenih acquisom i prema dinamici isplate utvrdenoj pregovorima. U posljed-
njim pregovorima za pristupanje dogovoreno je da se u prvoj godini ¢lanstva dohodov-
ne potpore isplacuju samo u iznosu od 25% ukupnih potpora koje dobivaju ¢lanice EU-a,
s time da se iznosi postupno podizu dok u 2013. godini ne dosegnu 100%". Pretposta-
vimo li da ¢e pri sljede¢em prosirenju vrijediti isto nacelo, Hrvatska ¢e u 2007. godini
dobiti takoder samo 25% potpora. Sama priroda financiranja dohodovnih potpora dodat-
no ide na Stetu prorac¢una novih ¢lanica. Naime, dohodovne se potpore isplacuju iz na-
cionalnog proracuna u listopadu, a sredstva iz proracuna EU-a stizu tek za tri mjeseca,
u sije¢nju, Sto prebacuje placanje u sljedecu fiskalnu godinu. Zbog toga ¢e predvideni
iznosi za 2007. biti isplaceni iz proracuna EU-a tek 2008. godine. Taj se u¢inak naziva
jaz likvidnosti (green hole effect). Budu¢i da se ovaj rad fokusira isklju¢ivo na fiskalne
ucinke u 2007. godini, mozemo zakljuciti da ¢e prihodi iz prorac¢una EU-a iznositi nu-
la, ali ¢e se zato znacajan iznos pojaviti na strani rashoda. Na temelju podataka za Li-
tvu, ukupan bi jaz likvidnosti u 2007. mogao iznositi 590 mil. kuna. Taj ¢e se troSak
smanjiti ve¢ u sljedecoj godini, ali neée biti pozitivnih u¢inaka na proracun jer su pot-
pore namijenjene krajnjim korisnicima, poljoprivrednicima, a proracun ¢e posluziti sa-
mo kao transferni instrument. Ipak, bit ¢e i pozitivnih u¢inaka za proracun, i to ve¢ u
2007. Naime, ve¢ je u proracunu za 2003. Ministarstvo poljoprivrede i Sumarstva pred-

12 [zvor: Statistitka baza Svjetske banke, 2003.

13 To je nacelo bilo predmet velikih rasprava jer izravno narusava konkurenciju u poljoprivrednom sekto-
ru. Razlozi za uvodenje takvoga diskriminatornog reZima za nove drzave ¢lanice jesu skupoca poljoprivredne poli-
tike (proracun bi se suocio s velikim rashodima kada bi se novim drzavama ¢lanicama, koje imaju znatno veéi po-
ljoprivredni sektor, isplaéivale isti potpore kao i starima, a bez reforme poljoprivredne politike) i u argumentima da
nove ¢lanice nisu spremne iskoristiti tolike transfere.
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vidjelo 350 mil. kuna za potpore dohotku, a kako je taj instrument uveden tek ove godi-
ne, realno je ocekivati da ée taj iznos rasti do 2007. Zbog ucinka supstitucije hrvatski ¢e
proracun ustedjeti barem taj iznos'.

Trzisne potpore odnose se na potporu izvozu, skladistenje i cjenovnu potporu, tj. na
pladanje zajamcenih cijena. Izra¢unavaju se na temelju iznosa dogovorenih u pregovo-
rima i kretanja cijena na svjetskom trzistu te valutnih te¢ajeva. Nacin financiranja sli¢an
je dohodovnim potporama pa tako transferi po osnovi trzi$nih potpora takoder “kasne”.
Stoga bi se u proracunu za 2007. godinu moglo o¢ekivati oko 205 mil. kuna troska za
predfinanciranje. Ipak, proracun ¢e ponovno ostvariti ustede zbog uéinka supstitucije u
iznosu od tih 205 mil. kuna jer ée sredstva EU-a pokriti dio potpora u proracunu i oslo-
boditi ta sredstva za druge namjene. Takoder, buduéi da ulaskom u EU Hrvatska mora
prihvatiti nacela zajednicke poljoprivredne politike, i ostale potpore namijenjene trzi-
$nim intervencijama morat ¢e biti ukinute.

Drugu skupinu transfera koji nisu vezani uz pojedine projekte Cine transferi po
osnovi unutarnjih politika koji ve¢inom sluze za financiranje postojecih politika, insti-
tucionalnu izgradnju i uspostavu kvalitetne grani¢ne kontrole prema tre¢im zemljama.
Buducdi da se veéina transfera racuna na osnovi udjela u ukupnom stanovnistvu i BDP-u
EU-a, za aproksimaciju iznosa koji ¢e Hrvatska primati po toj osnovi posluziti ¢emo se
opet primjerom Slovacke. Ti ¢e transferi biti isklju¢ivo prihodi nacionalnog proracuna
jer ¢e ili zamijeniti ili komplementirati nacionalno financiranje te bi mogli iznositi oko
354 mil. kuna.

2.1.4.2. Transferi vezani uz pojedine projekte

Transferi vezani uz projekte zahtijevaju sufinanciranje. Ti su projekti “skuplji” za
nacionalni proracun od transfera koji nisu vezani za odredene projekte pa su zbog toga
u proslosti drzave ¢lanice katkad ¢ak i odbijale takvu vrstu pomo¢i. Toj grupi pripadaju
transferi iz strukturnih fondova, kohezijskog fonda i sredstva za ruralni razvoj.

Sredstva strukturnih fondova sluze za financiranje projekata koji smanjuju razlike u
ekonomskom razvoju izmedu regija EU-a te tako unaprjeduju ekonomsku i socijalnu
koheziju unutar EU-a. Kriteriji prema kojima se rasporeduju sredstva obuhvacaju razi-
nu regionalnog prosperiteta u odnosu prema prosjeku EU-a, stopu nezaposlenosti, razi-
nu obrazovanja itd. Nacionalni prorac¢un sudjeluje u financiranju projekata s 25 do 50%,
s tim da su uobicajeni iznosi 25%. Sredstva iz strukturnih fondova dio su tzv. dodatnog
financiranja, §to znaci da sredstva fondova ne smiju zamijeniti financiranje iz nacional-
nih izvora. Zemlje moraju zadrzati razinu financiranja barem na razini kakva je bila u
razdoblju prije dobivanja sredstava. Stoga koriStenje tih sredstava ovisi o apsorpcijskoj
mo¢i svake drzave ¢lanice, ali sredstva koja se dodjeljuju novim drzavama ¢lanicama ne
smiju prelaziti 4% njihova BDP-a". Zbog zahtjeva sufinanciranja, na osnovi iskustva s

14 Uz pretpostavku da Hrvatska neée iskoristiti moguénost doplac¢ivanja dohodovnih potpora u prvim go-
dinama ¢lanstva.

15 Procjena apsorpcijske moc¢i napravljena je na osnovi podataka za postoje¢e drzave ¢lanice (Mayhew,
2003).
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pretpristupnim fondovima u drzavama kandidatkinjama, stvarni priljev sredstava u pr-
voj godini Clanstva bit ¢e niZi za otprilike 25%.

Na osnovi podataka za Slovacku, hrvatske bi regije (jedinice lokalne uprave i samo-
uprave) u 2007. godini mogle dobiti 779 mil. kuna, a prora¢un bi morao pokriti 253 mil.
kuna. Dio tih sredstava bit ¢e raspodijeljen i institucijama izvan opce drzave (npr. pri-
vatnim poduzecima), §to znaci da ¢e pritom te institucije snositi troskove sufinanciranja.
Bududi da je zasada nemoguce predvidjeti koliki ¢e dio strukturnih fondova financirati
projekte u privatnom sektoru, radi jednostavnosti izracuna pretpostavit ¢emo da ¢e sva
sredstva i¢i u proracun opce drzave.

Sredstva iz kohezijskog fonda namijenjena su financiranju infrastrukture i okoli$a u
drzavama ¢lanicama ¢iji je BDP po stanovniku manji od 90% prosje¢nog BDP-a EU-a.
Zasada te kriterije zadovoljavaju samo &etiri ¢lanice (Gréka, Irska, Portugal i Spanjol-
ska), ali ¢e im se nakon proSirenja pridruziti i sve nove ¢lanice jer je ¢ak i u Sloveniji,
najbogatijoj medu njima, BDP po stanovniku samo 68% prosjeka EU-a. Prema zadanim
kriterijima, sa sigurno$¢u se moze zakljuciti da ¢e Hrvatska primati sredstva i iz toga
fonda. Na temelju podataka za Slovacku, Hrvatska u 2007. moze oc¢ekivati 31 mil. ku-
na. Budud¢i da sudjelovanje u projektima Sto ih financira kohezijski fond iznosi izmedu

80 1 85% ukupnih troskova, teret sufinanciranja bio bi samo 5,4 mil. kuna.

Tredi izvor prihoda i troskova za nacionalni proracun biti ¢e sredstva za ruralni
razvoj. Ta se sredstva dijele prema postotku stanovni$tva zaposlenoga u poljoprivredi
i prema iskoristenom poljoprivrednom zemlji$tu. Razina sufinanciranja iznosi 20% ta-
ko da bi Hrvatska, na temelju podataka za Litvu, mogla dobiti 438 mil. u 2007, a pro-
racun bi morao doplatiti 110 mil. kuna. Iako su i ta sredstva namijenjena krajnjim ko-
risnicima, poljoprivrednicima, ipak ¢ée biti i pozitivnih uéinaka za proracun jer ¢e tran-
sferi iz prora¢una EU-a zamijeniti nacionalno financiranje ruralnog razvoja. Kako
raspolazemo samo podacima za 2003. (za ruralni razvoj predvideno je 60 mil. kuna),
mozemo predvidjeti da ¢e ustede zbog supstitucijskog ucinka iznositi minimalno 60
mil. kuna.

2.1.4.3. Ostali prihodi

Ostali prihodi obuhvacaju pretpristupnu pomo¢, koja ée zbog svoje prirode jos§ uvi-
jek nastaviti pritjecati u proracun i nakon uclanjenja, specijalne cash-flow aranzmane i
privremene proracunske kompenzacije. Ti ¢e transferi biti izravan prihod drzavnog pro-
racuna i nece zahtijevati sufinanciranje.

Iako ¢e Hrvatska, kada postane punopravna kandidatkinja, dobivati pretpristupnu
pomod iz programa u kojima sudjeluju ostale drzave kandidatkinje, zasada je tesko pret-
postaviti kolika ¢e ta sredstava biti jer je usporedba s bilo kojom drZzavom nemoguéa bez
dublje analize. Stoga ¢emo zadrzati konzervativni pristup i pretpostaviti da ¢emo nasta-
viti dobivati samo sredstva iz CARDS-a, i to istom dinamikom kao i do sada, oko 450
mil. kuna u godini.

Specijalni cash-flow aranzman namijenjen je neutraliziranju negativnih u¢inaka
uclanjenja u prvim godinama ¢lanstva. Klju¢ po kojemu su podijeljena ta sredstva nije
univerzalan i postojeca je raspodjela bila viSe rezultat dobre/loSe pregovaracke pozicije
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u Kopenhagenu nego realnih faktora. Ipak, na Hrvatsku smo primijenili primjer Slovac-
ke, $to znaci da bi priljev u proraéun mogao biti 558 mil. kuna.

Privremene proracunske kompenzacije odnose se isklju¢ivo na ¢lanice koje bi bile
neto uplatitelji u prora¢un EU-a. Politicki bi bilo neprihvatljivo staviti nove ¢lanice ¢iji
je BDP po stanovniku znatno ispod prosjeka EU-a u poziciju da financiraju prora¢un
EU-a. Kako bi se izbjegla takva situacija, dodatna su sredstva dodijeljena Cipru, Cegkoj,
Sloveniji i Malti. Buduéi da mozemo pretpostaviti kako Hrvatska neée do¢i u situaciju
da bude neto uplatitelj, taj ¢emo potencijalni prihod smatrati nulom.

2.2. U¢inci na rashode drzavnog proracuna

Ulaskom u EU, drzavni ¢e prorac¢un dozivjeti nekoliko ozbiljnih Sokova. Kao §to je
ved receno, prvi ¢e se odnositi na sufinanciranje i predfinanciranje transfera iz proracu-
na EU-a, a drugi, veéi, odnosit ¢e se na uplate u proracun EU-a. Sude¢i prema zadnjem
valu proSirenja na zemlje isto¢ne Europe i Baltika, Hrvatska ¢e morati upladivati u pro-
racun EU-a od trenutka kada postane ¢lanicom.

2.2.1. Uplate u prorac¢un Europske unije

Jedna od specifi¢nosti EU-a kao medunarodne organizacije jest i to da ima prora-
¢un koji se financira iz vlastitih prihoda. To nije uvijek bilo tako. Iako je ve¢ Rimski
ugovor predvidio financiranje proracuna isklju¢ivo iz vlastitih prihoda, do 1978. godine
financiranje proracuna Europskih zajednica bilo je jednako kao i u ostalim medunarod-
nim organizacijama u kojima su drzave ¢lanice uplacivale doprinose za ¢lanstvo. Samo-
stalno financiranje omoguceno je tek 1970. godine, kada je Vijece donijelo odluku o vla-
stitim prihodima koja je stupila na snagu 1978. godine'. Vlastiti prihodi obuhvacaju pri-
hode od carina, poljoprivrednih carina i nameta na $ecer, prihode na temelju PDV-a i
prihode na temelju BND-a."”

Bududi da su carine i prihod koji ¢e se po njihovoj osnovi slijevati u prora¢un EU-a
obradeni u prethodnom poglavlju, u ovom ¢emo se poglavlju usredotociti na uplate na
temelju PDV-a i BND-a.

Uplate po osnovi PDV-a izraGunavaju se tako da se na 1% osnovice PDV-a, koja ne
smije prelaziti 50% BDP-a, primijeni odredena stopa koja od 2004. godine nadalje ne
smije prelaziti 0,5%. Buduci da je hrvatski sustav PDV-a gotovo u potpunosti uskladen
s europskim standardima, na osnovi procjene osnovice PDV-a za 2007. od 175 mlrd. ku-
na'® mozemo procijeniti da bi Hrvatska morala uplatiti iznos od 338 mil. kuna.

Uplate po osnovi BND-a bit ¢e mnogo ve¢i teret za drzavni prorac¢un. Ukupni pri-
hod prorac¢una EU-a po osnovi BND-a izraCunava se kao razlika ukupnih rashoda pro-
ra¢una EU-a i prihoda skupljenih po ostalim osnovama. Drugim rije¢ima, taj prihod “kr-

16 Zadnja izmjena: Council decision on the system of the European Communities’ own resources (2000/597/EC,
Euratom), [http://europa.eu.int/comm/budget/pdf/financing/decisionrp_09_2000/jol253en.pdf].

17 BND obuhvaca sav dohodak rezidenata, bez obzira na to je li ostvaren unutar zemlje ili u inozemstvu.
Budud¢i da se hrvatski BND od 1997. do 2002. u prosjeku razlikuje 0,2% od BDP-a za isto razdoblje, koristit cemo
se ve¢ izraCunanim projekcijama BDP-a za 2007. godinu.

18 Taj se izratun temelji na pretpostavkama da se stopa PDV-a i broj izuzeca nece bitno mijenjati.
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pa” rupe u proracunu i svaka drzava ¢lanica uplacuje svoj dio na osnovi veli¢ine BND-a.
Na osnovi procjene BND-a (BDP-a) za 2007, ukupan iznos koji bi Hrvatska morala
uplatiti mogao bi iznositi 1,9 mird. kuna.

Dodatni troSak za proracun bit ¢e i uplata za korekciju za Veliku Britaniju (UK re-
bate). Naime, UK je nakon pristupanja EU-u postala najveca neto uplatiteljica u prora-
¢un, ponajvise zahvaljujuéi niskoj razini transfera iz ZPP-a zbog svog relativno malog
poljoprivrednog sektora. Zbog toga se na skupu u Fontainebleau 1984. godine premi-
jerka Thatcher izborila za pravo da se Velikoj Britaniji svake godine vrati dio uplate u
proracun u iznosu od 0,66% njezine neto pozicije. Gubitak tih prihoda zajednicki nadok-
naduju ostale drzave ¢lanice, s tim da Njemacka, Nizozemska, Austrija i Svedska (naj-
vece neto uplatiteljice) snose samo ¢etvrtinu svog udjela. Buduéi da izracun korekcije za
UK ovisi o broju stanovnika i BDP-u, na osnovi primjera Slovacke mozemo pretpostavi-
ti da bi za Hrvatsku odljev u proracun EU-a po toj osnovi mogao biti 177 mil. kuna.

2.2.1.1. Ostale uplate

Iako su uplate u proracun EU-a neusporedivo najvece uplate koje ¢e hrvatski prora-
¢un morati podnijeti, potrebno je spomenuti i doprinose za institucije EU-a u kojima ¢e
Hrvatska morati sudjelovati od samog pocetka ¢lanstva. To se odnosi na Europsku sre-
disnju banku (ECB) i Europsku investicijsku banku (EIB).

Buduéi da Hrvatska 2007. godine nece u¢i u Europsku monetarnu uniju (za $to ¢e
joj minimalno trebati 2-2,5 godine), obveza uplate ¢lanarine ECB-u odnosi se samo na
5% temeljnog kapitala. Ukupni temeljni kapital ECB-a iznosi 5 mlrd. eura. Izracun upla-
te temelji se na udjelu Hrvatske u ukupnom stanovni§tvu EU-a i na ukupnom BDP-u
EU-a. Prilikom tog izrac¢una koristeni su podaci i za Rumunjsku i Bugarsku jer sljedece
prosirenje, u naSemu modelu, ukljucuje i te zemlje. Ukupan iznos ¢lanarine mogao bi iz-
nositi 10,5 mil. kuna. Ta ée uplata biti jednokratna, a troSak upisa temeljnog kapitala
ECB-a snosit ¢e HNB, $to znaci da to nece imati izravnih u¢inaka na proracun.

Tablica 1. Uplate u proracun Europske unije za 2007. godinu

mil. kn postotak
BDP-a
Proraun EU-a
carine 534 0,21
PDV 338 0,14
BND 1 900 0,76
korekcija za UK 177 0,07
EIB 75 0,03
UKUPNO 3024 1,21

Izvor: izracun autora

Uplata c¢lanarine za EIB sastoji se od dva dijela. Prvi se odnosi na dio temeljnog ka-
pitala koji drzave moraju uplatiti, a drugi se temelji na obvezi pokrivanja rezervi EIB-a.
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Nove ¢lanice upisuju samo 5% svoga udjela, i to u osam jednakih godi$njih rata. Budu-
¢i da se iznosi temelje na BDP-u i stanovni$tvu, prema primjeru Slovacke mozemo pret-
postaviti da bi iznos ¢lanarine za EIB trebao biti 75 mil. kuna.

Zakljuéno, na rashodnoj strani proracuna mogli bi se pojaviti troskovi veéi od 3
mlrd. kuna ili 1,2% BDP-a samo kao rezultat uplata u prora¢un EU-a i EIB-a.

2.2.2. DrZavne potpore

Hrvatska ¢e morati uskladiti i svoj sustav potpora s vaze¢im sustavom EU-a. Obve-
za uskladivanja zapocela je ve¢ pocetkom 2002. godine, kada je stupio na snagu Privre-
meni dio SSP-a. Prema definiciji EU-a, drzavne potpore su potpore koje narusavaju, ili
prijete narusavanjem, konkurencije davanjem prednosti odredenim proizvoda¢ima ili
proizvodima te na taj nacin utje¢u na medusobnu trgovinu drzava ¢lanica. Uskladivanje
sustava drzavnih potpora zapravo znaci postupno ukidanje diskriminacijskih, tzv. sek-
torskih potpora i oslanjanje na horizontalne potpore koje ne favoriziraju ni jednog pro-
izvodaca ili proizvod posebno te opcenito na uvodenje nacela transparentnosti u sustav
dodjeljivanja potpora.

Prema procjenama Instituta za javne financije (Kesner-Skreb, Plese i Miki¢, 2003),
drzavne potpore u Hrvatskoj iznose 5,25% BDP-a, dok u EU-u iznose samo 1% BDP-a.
Iako se na osnovi tih podataka moze pretpostaviti da ée kona¢no uskladivanje s EU-om
donijeti ustede hrvatskom proracunu u iznosu od 4% BDP-a, tesko je procijeniti koliki
¢e biti u¢inci za prora¢un u samoj 2007. godini. Naime, proces uskladivanja je dugotra-
jan 1 izdaci za potpore postupno ¢e se smanjivati. Prema SSP-u, do pocetka 2006. Hr-
vatska mora izraditi sveobuhvatan popis programa potpore i uskladiti ih s europskim kri-
terijima, §to znaci da ¢e se velik dio njih uskladiti do 2006. Takoder je moguce da Hr-
vatska u pregovorima uspije dogovoriti tranzicijska razdoblja za ukidanje drzavnih pot-
pora, §to ¢e prebaciti u¢inke za neke kasnije godine. Budu¢i da to¢na kvantifikacija uci-
naka nije moguéa bez detaljne analize koja prelazi granice ovog rada, pri izra¢unu uci-
naka uc¢lanjenja na prora¢un nec¢emo ih uzeti u obzir.

2.2.3. Izdaci za prilagodbe vezane uz infrastrukturu i okoli§

U toj Ce sferi prilagodba standardima EU-a biti znacajan troSak za proracun, koji ¢e
se protegnuti na niz godina. Najbolji orijentir za procjenu izdataka za prilagodbe u inf-
rastrukturi 1 okolisu u 2007. godini bit ¢e iskustvo buducéih ¢lanica. No kako to iskustvo
jos§ ne postoji, jedino nam preostaje osloniti se na postojece studije i struéne radove ko-
ji obraduju to podrugje.

Ne postoji pravi podatak o tome koliko je postojeca infrastruktura u zemljama pri-
stupnicama, pa tako i u Hrvatskoj, adekvatna (i kvalitativno i kvantitativno). Dodatno,
problem je kompleksniji jer sve troSkove prilagodbe nece financirati drzava, tj. prora-
¢un, ve¢ se odredeni dio troSkova moze financirati iz privatnih izvora. To se osobito mo-
ze oCitovati u dva velika i bitna infrastrukturna sektora — energetici i transportu (v. Svjet-
ska banka, 2003). Ipak, postoje neke naznake koje govore u prilog postojecoj infrastruk-
turi u zemljama pristupnicama (v. EBRD, 2002). Dodatno, postoji opravdano razmislja-
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nje da zemlje kandidatkinje kao grupa nemaju problem podinvesticija u infrastrukturu
(Backe, 2002) te da klju¢ prilagodbe nije u povecanju kapitalnih izdataka s obzirom na
BDP, ve¢ u poboljsanju efikasnosti postoje¢ih fondova (Funck, 2002). Ako u tu sliku
pokuSamo uklopiti Hrvatsku, mjereno kapitalnim izdacima, ona se prema tom kriteriju
nalazi u samome vrhu u usporedbi sa zemljama kandidatkinjama®. U tom smislu realno
je pretpostaviti da sam ulazak u EU neée iziskivati dodatne izdatke za infrastrukturu, ali
¢e zasigurno iziskivati njihovo restrukturiranje u korist rentabilnijih investicija.

U vezi s izdacima za okolis postoje odredene kalkulacije (Svjetska banka, 2003) ko-
je procjenjuju ukupno potrebne kapitalne izdatke za okoli§ (radi prilagodbe). Prema tim
kalkulacijama, potrebni se kapitalni izdaci krecu od 6,1 do ¢ak 11,8 mlrd. eura®. Bitno
je naglasiti da ti izdaci podrazumijevaju ukupne — i privatne i javne — izdatke. Uz pret-
postavku da ¢e se spomenuti troskovi, tj. investicije realizirati prema dinamici i profilu
parametara iz Poljske”, u prvoj ¢e godini javni izdaci (izdaci proracuna) iznositi 76 mil.
eura (u scenariju brzog provodenja reformi), odnosno 233 mil. eura (u scenariju sporog
provodenja reformi). Spomenuta studija Svjetske banke navodi kako je u 1999. godini
iz hrvatskog proracuna bilo potro$eno 35 mil. eura na okoli§ (posljedn;ji raspolozivi po-
datak). To, uz pretpostavku da se isti iznos trosio i sljede¢ih godina, znaci da ¢e u 2007.
godini biti potrebno povecati proracunske izdatke za okoli§ za barem 40 mil. eura (ili
0,1% tadasnjeg BDP-a)=.

2.3. Ukupni ucinci uclanjenja

Ocekivani neto troskovi u¢lanjenja u EU u 2007. godini kao prvoj godini ¢lanstva
mogli bi iznositi vise od 2,5 mlrd. kuna ili oko 1% BDP-a u 2007. godini.

19U 2002. godini na kapitalne je izdatke iz proratuna izdvojeno 6,3% BDP-a. To je znacajno iznad vri-
jednosti ostalih zemalja kandidata koje izdvajaju od 2,3 do 5 posto. Ovdje je medutim, vazno istaknuti da bi rele-
vantna analiza trebala uzeti u obzir duzi niz godina, te u na§em sluc¢aju isklju¢iti barem dijelom kapitalne izdatke na
obnovu koja je ipak na$ specifikum.

20 Sirina intervala procjene je velika s obzirom na neizvjesnost glede jedini¢nih troskova te neizvjesnost
efikasnosti same investicijske strategije.

21 Oko 40% ukupnih izdataka realizirat ¢e se ve¢ u prvih Sest godina, a od toga ¢e 30% financirati drzava,
60% privatni sektor, te 10% vanjski resursi.

22 Ukupni izdaci (javni i privatni) morat ¢e se povecati za barem 200 mil. eura (ili za otprilike 0,6% BDP-a).
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Tablica 2. Ucinci uclanjenja na proracun opce drzave u 2007.

mil. kn postotak
BDP-a
PRIHODNA STRANA PRORACUNA
1. Transferi koji nisu vezani za projekte
1.1. Dohodovne potpore
jaz likvidnosti -590 -0,24
ucinak supstitucije 371 0,15
1.2. Trzi$ne potpore
jaz likvidnosti -205 -0,08
ucinak supstitucije 205 0,08
1.3. Unutarnje politike
prihodi 354 0,14
2. Transferi vezani za projekte
2.1. Strukturni fondovi
prihodi 779 0,31
sufinanciranje -261 -0,10
2.2. Kohezijski fond
prihodi 31 0,01
sufinanciranje -5,4 -0,002
2.3. Ruralni razvoj
udinak supstitucije 71 0,03
sufinanciranje -110 -0,04
3. Ostali transferi
3.1. Pretpristupna pomoé 478 0,19
3.2. Posebni aranzmani 558 0,22
3.3. Proracunska kompenzacija 0
UKUPNI PRIHODI 1676 0,67
RASHODNA STRANA PRORACUNA
1. Uplate u proracun unije i EIB-a
1.1. Uplate u proraéun EU-a
carine -534 -0,21
PDV -338 -0,14
BND -1 900 -0,76
korekcija za UK -177 -0,07
1.2. EIB -75 -0,03
UKUPNE UPLATE -3 024 -1,21
2. Izdaci za prilagodbe
2.1. Uskladivanje carinske tarife -996 0,40
2.2. Okoli§ -300 -0,12
Ukupni izdaci za prilagodbe -1 296 -0,52
UKUPNI RASHODI -4 320 -1,74
NETO GUBITAK ZA PRORACUN -2 644 -1,06

Izvor: izracun autora

3. Poslovni ciklusi, fiskalna pravila i javni dug

Uz ucinke na proracunske prihode i rashode, priklju¢enje EU-u donijet ¢e i promje-
ne u nacinu na koji se vodi fiskalna politika. EU i EMU obi¢no se vide kao tvorevine u
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kojima je monetarna politika centralizirana ili podlozna ¢vrstim pravilima, dok se fiskal-
na politika dozivljava kao njezin antipod, odnosno instrument autonomne nacionalne
ekonomske politike. Medutim, iako je prorac¢un EU-a zanemariv u odnosu prema prora-
¢unima zemalja ¢lanica, formulacija fiskalne politike svake od zemalja ¢lanica redovito
prolazi niz procedura u kojima institucije EU-a i ostale ¢lanice provjeravaju uskladenost
sa zajedni¢kom politikom i upozoravaju na odstupanja od zacrtanih ciljeva. Dakle, pre-
mda nije centralizirana poput monetarne politike, fiskalnu politiku zemalja ¢lanica EU-a
u praksi ipak odlikuje visok stupanj koordinacije koja se provodi koristenjem mehaniz-
ma medusobnog nadgledanja (peer pressure).

Koordinacija fiskalnih politika bitna je zbog vise razloga. Kao prvo, varijable poput
prosjecne razine inflacije ili tecaja eura prema tre¢im valutama postale su u EMU-u za-
jedni¢ko dobro, pa stoga svaka nacionalna politika koja utjee na te varijable moze do-
vesti do reakcije ECB-a i time do promjene okruZenja za sve zemlje ¢lanice. Nadalje, fi-
skalna pravila posebno su vazna zbog rizika fiskalne nediscipline u jednoj zemlji, $to bi
moglo prouzro€iti nestabilnost na cijelom podru¢ju EMU-a. Visoki strukturni fiskalni
deficiti u jednoj od ¢lanica tako mogu dovesti do porasta premije rizika za ostale ¢lani-
ce ili, u najgorem slucaju, do nuznosti intervencije ECB-a otkupom drzavnih obveznica
te zemlje kako bi se sprijecila njezina nesolventnost te, kona¢no, i do opasnosti od mo-
netarne nestabilnosti na cijelom podrucju. Iako je ECB-u eksplicitno zabranjeno da iz-
ravno otkupljuje drZzavne vrijednosnice, ¢ak i u slu¢aju kredibilne percepcije te zabrane,
sama opasnost od pani¢ne reakcije financijskih trzista u slucaju porasta rizika nesolvent-
nosti neke ¢lanice dovela je do stvaranja fiskalnih pravila za zemlje ¢lanice EU-a. Ako
se uspjesno provodi, koordinacija unutar mehanizma SGP-a moze rijesiti opisane pro-
bleme “slobodnog jahac¢a” unutar EMU-a. Postoje i druga popularna objas$njenja za po-
stojanje fiskalnih pravila tipa SGP-a koja ne¢emo detaljno navoditi jer nisu neposredan
cilj ovoga rada, ve¢ ¢emo se zaustaviti na dosadasnjim obja$njenjima za koja smatramo
kako dostatno potkrjepljuju tezu o potrebi koordinacije®.

3.1. Fiskalna pravila u Europskoj uniji

Dovodenje salda prorac¢una opce konsolidirane drzave blizu ravnoteze ili ostvariva-
nje blagoga suficita glavni je cilj svake od zemalja ¢lanica. UravnoteZzenje proracuna od-
nosi se na njegov strukturni saldo, dok se cikli¢na komponenta prora¢una moze prilago-
divati ovisno o stanju ekonomskog ciklusa, §to omogucuje djelovanje automatskih sta-
bilizatora®. U skladu s time, protucikli¢na fiskalna politika unutar EMU-a najce$ée se
identificira s automatskim stabilizatorima. Naravno, to ne znaci da zemlja koja djelova-
nje automatskih stabilizatora ocijeni nedostatnim ne moze posegnuti za dodatnim ele-
mentom diskrecijske, odnosno aktivne fiskalne politike. Stovise, s obzirom na o&ekiva-
nu promjenu strukture javnih prihoda i javnih rashoda u ¢lanicama EU-a zbog reformi
korporativnih poreza, socijalnih doprinosa i transfera, automatski stabilizatori mogli bi
izgubiti na snazi, §to ¢e vjerojatno pojacati potrebu za aktivnom fiskalnom politikom.

23 Detaljnije o u¢incima prelijevanja u slu¢aju fiskalne nediscipline i fiskalnih ograni¢enja vidjeti Eichen-
green i Wyplosz (1998).

24 Djelovanje automatskih stabilizatora podrazumijeva automatsko povecéanje/smanjenje prihoda i rasho-
da proracuna ovisno o fazi gospodarskog ciklusa (a ne o promjeni porezne regulative i/ili diskrecijskih promjena ra-
shoda).
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Medutim, zasada se analize fiskalnog stanja i stupnja dosegnute prilagodbe uglavnom
temelje na znanjima o djelovanju automatskih stabilizatora, dok se samim zemljama ¢la-
nicama omogucuje da procijene stupanj potrebnih mjera aktivne fiskalne politike i u
skladu s time provedu dodatnu fiskalnu prilagodbu.

Uz uravnotezenje strukturnog prorac¢una, najveci deficit proracuna opée konsolidi-
rane drzave ogranicen je na 3% BDP-a. Pri tome se u izvanrednim okolnostima, koje su
definirane kao smanjenje BDP-a za vise od 2 postotna boda, automatski prekida provo-
denje sankcija propisanih SGP-om. Ogranicenja iz SGP-a postavljena su upravo tako da
uz prethodno strukturno uravnoteZenje proracuna dopustaju djelovanje automatskih sta-
bilizatora pri normalnim cikli¢nim fluktuacijama. Pri definiranju ogranicenja vodila se
briga o potencijalnoj stopi rasta tih gospodarstava, kolebljivosti rasta i osjetljivosti pro-
racunskog salda na cikli¢na kretanja. Tako potencijalna stopa rasta u zemljama ¢lanica-
ma EU-a iznosi oko 2,5%, dok se pri smanjenju stope rasta za 1% ispod potencijalnoga
u prosjeku pojavljuje cikli¢ni proracunski deficit od 0,6% BDP-a. Kako prosje¢ni naj-
vedi proizvodni jaz zabiljeZzen u zemljama ¢lanicama EU-a u razdoblju od 1960. do
1997. doseze 4%, $to odgovara smanjenju BDP-a za 1,5%, pozivanje na izvanredne
okolnosti u sklopu SGP-a trebalo bi biti rijetkost (Europska komisija, 1999). Naravno,
kolebljivost BDP-a nije jednaka u svim zemljama, a ni automatski stabilizatori ne rea-
giraju jednako snazno zbog razlika u strukturama prihoda i rashoda. Stoga one zemlje
koje su izlozene veé¢im Sokovima i imaju snaznije automatske stabilizatore, ili njihovo
djelovanje zele dopunjavati aktivnom protucikliénom fiskalnom politikom, moraju ci-
ljati 1 vece proracunske suficite.

Fiskalno ogranicenje iz SGP-a takoder omogucuje stabiliziranje razine javnog za-
duZenja. Tako je prosjecan proracunski deficit na razini od 3% BDP-a, uz o¢ekivanu sto-
pu rasta nominalnog BDP-a od 5%, u skladu s odrZzavanjem javnog duga na razini od
60% BDP-a. Ta je razina javnog zaduZenja takoder propisana SGP-om kao najvisa do-
pustena razina javnog zaduZenja kojoj bi trebale teziti sve Clanice s vi§im javnim du-
gom. Kako je SGP-om ipak propisano uravnotezenje javnih financija, u slu€aju njego-
va postovanja u srednjemu bi se roku moglo ocekivati smanjenje razine javne zaduze-
nosti (Mathieu i Sterdyniak, 2003).

3.2. Ucinci fiskalnih pravila na buduce clanice

Nove ¢lanice odmah nakon pristupanju EU-u preuzimaju sve obveze propisane
SGP-om. Stoga zemlje pristupnice i kandidatkinje obi¢no sudjeluju u proceduri za pret-
pristupno fiskalno nadgledanje (Pre-accession Fiscal Surveillance Procedure) kako bi
se bolje pripremile za obveze §to ¢e im ¢lanstvo donijeti u smislu vodenja makroeko-
nomske politike, u sklopu kojega ne snose nikakve formalne obveze osim izvjes¢ivanja
EU-a o svojoj ekonomskoj politici i uspostavljanja komunikacije. Naravno, nakon ula-
ska u EU, a prije pristupanja EMU-u, koje je zapravo obvezno za sve nove ¢lanice od-

25 Oc¢ekivana stopa nominalnog rasta priblizno je jednaka zbroju potencijalne stope realnog rasta i stope
inflacije. ECB je kao sluzbeni inflacijski cilj usvojio stopu koja je niza od 2%, ali je blizu te razine, tako da ¢e i sto-
pa nominalnog rasta u EU-u vjerojatno biti nesto niza od 5%, ali ne znacajno.
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mah nakon ispunjenja kriterija iz Maastrichta®, na nove se ¢lanice ne odnose odredbe sa
sankcijama za nepoStovanje SGP-a. No iako nece biti izlozene financijskim kaznama,
one ¢e se naci pod izuzetnim pritiskom da fiskalnu politiku po¢nu voditi u skladu sa za-
jedni¢kim pravilima, odnosno da strukturni saldo proracuna dovedu u ravnotezu, kao §to
je propisano SGP-om.

Slika 4. Stope rasta BDP-a i salda proracuna u zemljama pristupnicama, kandidatki-
njama i u Hrvatskoj (2002. godina)
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Izvor: European Commission (2003), DZS i Ministarstvo financija

Usporedi li se stupanj fiskalne prilagodbe u Hrvatskoj s onim u zemljama pristup-
nicama i kandidatkinjama za ¢lanstvo, moze se zakljuciti kako stanje u Hrvatskoj nije
posebno lose”. Samo je Estonija ostvarila proracunski suficit, a ukupno je polovica od
dvanaest zemalja zadovoljila granicu od 3% deficita, iako u 2002. godini BDP nije pa-
dao ni u jednoj od tih zemalja. Hrvatski je deficit bio za 0,9 postotnih bodova losiji od
prosjeka tih zemalja, ali je u isto vrijeme i stopa rasta u Hrvatskoj bila za 1,4% visa od
prosjecne stope rasta, koja je iznosila 3,8%, $to bi takoder valjalo uzeti u obzir pri ocje-
ni razlika u strukturnom deficitu. Takoder, sve su zemlje s lo$ijim pokazateljima defici-
ta proracuna istodobno imale i niZe stope rasta od Hrvatske. Na temelju tih pokazatelja
moze se zakljuciti kako Hrvatsku, kao i veéinu tranzicijskih zemalja, tek o¢ekuje proces
fiskalne konsolidacije. Stoga bi u Hrvatskoj, s obzirom na stope rasta koje se mogu oce-

26 Uz Dansku i Veliku Britaniju, koje imaju pravo derogacije, zasada euro nije uvela ni Svedska, koja to
pravo nema jer se EU-u prikljucila u posljednjem valu prosirenja, ali je dosada izbjegavala uvodenje eura odbija-
njem sudjelovanja u te¢ajnom mehanizmu ERM-2. To znaci da ée i one tranzicijske zemlje koje to doista budu Ze-
ljele vjerojatno mo¢i odgoditi uklju¢enje u EMU, kao i provodenje SGP-a u cijelosti.

27 Iz usporedbe je izuzeta Turska zbog nedavne financijske krize koju je proZivjela i neizvjesne buduéno-
sti u smislu europskih integracija.
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kivati u srednjemu roku, a koje ¢e vjerojatno biti nesto nize od sadasnjih, trebalo sma-
njiti prora¢unski manjak za otprilike 6% BDP-a kako bi se ostvario strukturno uravno-
teZen proracun.

Buduce se ¢lanice, pa tako i Hrvatska, medutim, razlikuju po nekoliko znacajnih
obiljezja od sadasnjih ¢lanica EU-a. Te bi razlike novim ¢lanicama vodenje makroeko-
nomske, odnosno konkretno fiskalne politike, u skladu s pravilima EU-a mogle u€initi
slozenijim. Kao prvo, buduce su ¢lanice bitno siromasnije od sadasnjih ¢lanica i posje-
duju znacajan potencijal za realnu konvergenciju, $to se ve¢ sada ogleda u bitno vi§im
stopama rasta. Tako su i u ovome radu simulacije radene uz pretpostavku potencijalne
stope rasta od 4%, $to je jo§ uvijek bitno vise od prosjeka EU-a. Nadalje, razina cijena
u buduéim je ¢lanicama gotovo dvostruko niza od prosjeka EU-a. Kako ¢e tecaj valuta
tih zemalja u sklopu te¢ajnog mehanizma ERM-2 vjerojatno biti obiljeZen stabilno$cu
sredi$njeg pariteta, realna aprecijacija njihovih valuta koja je nuZna za postizanje nomi-
nalne konvergencije® bit ¢e postignuta nesto vi§im stopama inflacije. Razlika u nomi-
nalnim stopama rasta izmedu Hrvatske i zemalja ¢lanica EU-a bit ¢e, dakle, jo§ veca od
razlike realnih stopa rasta zbog oc¢ekivane viSe prosjeéne stope inflacije u Hrvatskoj. Na-
dalje, razine javnih prihoda i rashoda u buduc¢im ¢lanicama, pa tako i u Hrvatskoj, bez
obzira na nizu dosegnutu razinu razvoja, nisu bitno ispod prihoda i rashoda u sadasnjim
¢lanicama EU-a. To zna¢i da automatski stabilizatori ne bi trebali djelovati slabije nego
u sadasnjim ¢lanicama. Medutim, buduée ¢lanice imaju razmjerno nepovoljnu struktu-
ru rashoda, s visokim udjelom “fiksnih” stavaka, poput mirovina ili izdataka na zdrav-
stvo, koje se ne mijenjaju u ovisnosti o stanju poslovnog ciklusa (Richter i Romisch,
2003). Slabije djelovanje automatskih stabilizatora s jedne je strane povoljno jer znaci
da se za vrijeme recesije te zemlje nece suociti s opasno$éu nedopustenih deficita, no
ako budu zeljele stabilizirati gospodarstvo, te ¢e se zemlje morati intenzivnije oslanjati
na aktivnu fiskalnu politiku, koja se u njihovu slu¢aju dosada pokazala opasnom jer su
nakon prestanka recesije cikli¢ni deficiti lagano prelazili u strukturne (Kopits i Székely,
2003). Konaéno, buduée su ¢lanice, pa tako i Hrvatska, uglavnom manje i otvorenije od
sadasnjih. To znaci da ¢e 1 kolebljivost proizvodnje u njima vjerojatno biti veca, kao i
potreba za njezinom stabilizacijom, §to moZe tijekom pojedinih razdoblja prouzroditi
vece cikliéne deficite od uobicajenih u starim ¢lanicama.

Sva navedena obiljezja mogla bi negativno utjecati na ucinkovitost fiskalne politi-
ke u Hrvatskoj i drugim tranzicijskim zemljama unutar SGP-a. Za Hrvatsku bi se, pri-
mjerice, zbog njezine relativno vise potencijalne stope rasta sankcije predvidene SGP-om
suspendirale tek u slu¢aju smanjenja stope rasta BDP-a za otprilike 6 postotnih bodova
ispod potencijalne, dok za zemlje ¢lanice EU-a to smanjenje u prosjeku iznosi tek 4,5
postotna boda. Stoga ée Hrvatska morati uciniti vecu fiskalnu prilagodbu Zeli 1i zadrza-
ti fleksibilnost fiskalne politike. Nadalje, poseban su problem automatski stabilizatori.
U Hrvatskoj trenutaéno nemamo spoznaja o strukturnom proracunskom saldu, kao ni o
djelovanju automatskih stabilizatora, zbog promjena metodologija pracenja fiskalnih
pokazatelja, gomilanja i naknadnog povrata dospjelih neplacenih dugova koji iskrivlju-
ju fiskalnu sliku medu pojedinim godinama, ¢estih zadiranja u porezni sustav, izmjena

28 Uskladivanje cijena administrativno reguliranih proizvoda i Balassa-Samuelsonov efekt naveli smo kao
glavne izvore smanjivanja razlika u razinama cijena koje trenuta¢no postoje izmedu sadasnjih i buducéih ¢lanica.
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u rashodima proracuna te brojnih drugih problema. Stoga ne mozemo ni zakljuciti jesu
li oni dovoljni za stabiliziranje gospodarstva niti na koji ¢e nacin proracunski saldo rea-
girati na promjenu stope rasta. Utvrdi 1i se kako su automatski stabilizatori preslabi za
stabiliziranje gospodarstva, o éemu postoje odredene indicije, valjalo bi razmisljati o na-
¢inima primjene aktivne fiskalne politike kako bi ona brzo i u¢inkovito odgovorila na
stanje konjunkture gospodarstva, odnosno kako bi se prorac¢unski deficit u tekucoj go-
dini mogao jednostavno povecati, ali i smanyjiti.

Razmjerno su nepovoljne i posljedice koje ¢e fiskalna pravila EU-a imati na razinu
javnog duga novih ¢lanica pri dosljednom provodenju SGP-a. Naime, zbog bitno vise
potencijalne stope rasta nominalnog BDP-a, dovodenje strukturnog salda prora¢una u
ravnotezu brzo ¢e smanjivati njihov javni dug. Dok se za zemlje EU-a uz strukturni de-
ficit proracuna na razini od 3% moze ocekivati ravnotezna razina javnoga duga na razi-
ni od 60% BDP-a, za tranzicijske se zemlje, uz pretpostavku stope nominalnog rasta od
7% 1 jednake pocetne razine javnog duga, moze ocekivati njezina konvergencija prema
43% BDP-a. Takoder, u slu¢aju strukturnog uravnotezZenja prorac¢una, za nove se ¢lani-
ce moze ocekivati znatno brze smanjenje omjera javnoga duga i BDP-a. U slu¢aju po-
laznih pretpostavki o rastu i razini zaduzenosti, nove bi ¢lanice ve¢ nakon desetak godi-
na prepolovile taj omjer. To znaci da ¢e nove €lanice, koje zbog viSih ocekivanih stopa
rasta imaju i ve¢i kapacitet zaduzivanja, kao i veéu potrebu za infrastrukturnim investi-
cijama, zapravo biti prisiljene brze smanjivati javni dug.

Fiskalna pravila koja vrijede u EU-u ocito su krojena po mjeri njezinih sadasnjih,
spororastu¢ih ¢lanica. To se prije svega ogleda u odredbama koje se odnose na razinu
najvecega dopustenog deficita i okolnostima u kojima se ukidaju sankcije za njihovo kr-
Senje. Nove ¢e ¢lanice zbog tih pravila biti prisiljene ostvarivati vece strukturne prora-
¢unske suficite budu li Zeljele stabilizirati kretanje proizvodnje tijekom poslovnog ciklu-
sa. Posljedica takve politike bit ¢e i bitno manja zaduZenost novih ¢lanica u odnosu pre-
ma sada$njima ve¢ nakon kratkog razdoblja primjene pravila.

Cini se da u takvoj konstelaciji pravila buduée &lanice i Hrvatska ne mogu mnogo
napraviti. Svaki dosadasnji pritisak na promjenu fiskalnih pravila pokazao se bezuspje-
$nim, bez obzira na to s ¢ije je strane dolazio. Otpor je bio ponajprije uzrokovan stra-
hom da bi financijska trzista izmjenu pravila mogla percipirati kao labavljenje financij-
ske discipline. Takoder, krojenje novih pravila koja bi bolje odgovarala osobitostima i
potrebama pojedinih ¢lanica, dovelo bi do njihova usloZnjavanja, $to bi oteZalo njihovo
provodenje i nadzor. Zbog tih su se razloga dosadasnji napori, ¢ak i kada su dolazili iz
samih institucija EU-a, pokazali bezuspje$nima®. Medutim, ulaskom novih ¢lanica pri-
like se bitno mijenjaju. Kao prvo, porast ¢e stupanj heterogenosti medu zemljama ¢lani-
cama EU-a u smislu stopa rasta, za koje smo pokazali da znac¢ajno utjecu na dizajn pra-
vila. Kao drugo, nove su ¢lanice u prosjeku manje zaduzene, $to bi moglo ublaZiti opa-
snost od nepovoljne reakcije financijskih trzista. Nadalje, procedure za praéenje i nad-
zor ostvarenja ciljeva ve¢ su sada dosegnule visok stupanj kompleksnosti te bi vjerojat-
no mogle nadzirati i slozeniji skup pravila. I, kona¢no, ¢ini se da su problemi u provo-
denju SGP-a nastali krajem 2003. godine preduvjeti za njegovu evoluciju.

29 Romano Prodi je rekao: “Znam da je Pakt o stabilnosti glup, kao i sve rigidne odluke”, Le Monde, 18.
listopada 2002, prema Mathieu i Sterdyniak (2003).
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Kako bi mogao izgledati novi sustav pravila? Prijedlog konkretnog skupa pravila
izlazi izvan granica ovoga rada, ali na temelju njega moguce je vidjeti koje bi se varija-
ble trebale pokazati kljuénima. O¢ito je kako bi vise pozornosti trebalo pridati vezi iz-
medu potencijalnih stopa rasta i dinamike javnoga duga te bi ciljeve za strukturne defi-
cite valjalo uskladivati s ciljanom putanjom javnoga duga. Pri tome se kao cilj moze po-
staviti podmirivanje javnoga duga u dugome roku, ali bi trebalo izbjegavati nametanje
razli¢itih putanja prilagodbe ¢lanicama koje se mogu nalaziti u istoj pocetnoj situaciji.

4. Zakljucak

Vlada je donijela fiskalne projekcije do 2007. godine, do koje pretpostavljamo da bi
se Hrvatska uz malo srece mogla na¢i u EU-u. Prema Vladinim projekcijama, deficit pro-
ra¢una opce konsolidirane drzave do te bi godine trebao biti smanjen na 2% BDP-a*.
Naizgled, rije¢ je o proracunskom deficitu s kojim mozemo uéi u EU i zadovoljiti po-
stavljene fiskalne kriterije. Medutim, valja se zapitati daju li projekcije izradene na te-
melju pretpostavki o zadrzavanju postojecega poreznog sustava doista pouzdane poka-
zatelje za planiranje fiskalne prilagodbe po myjeri ¢lanstva u EU-u? U ovom smo radu
pokusali odgovoriti upravo na to pitanje. Rezultati nasih procjena nedvojbeno govore
kako se fiskalni aspekti prikljuéenja EU-u ne mogu ignorirati te ih stoga valja ukljuditi
u svaku projekciju koja seze do razdoblja oéekivanoga ¢lanstva.

U radu smo se koncentrirali na dvije glavne skupine u¢inaka. Kao prvo, usmjerili
smo se na proracunske prihode i rashode do kojih ¢e doéi zbog priklju¢enja. Medutim,
sama ¢injenica da ¢e Hrvatska imati vece neto transfere iz prora¢una EU-a od uplata ne
znacéi da priklju¢enje neée donijeti dodatne troskove za hrvatski prora¢un. Nase procje-
ne govore kako bi se u 2007. godini mogli o¢ekivati negativni fiskalni u¢inci pristupa-
nja EU-u u ukupnom neto iznosu od oko 1% ocekivanoga BDP-a. Naravno, na umu va-
lja imati i rezervu potencijalnih usteda zbog smanjenja drZzavnih potpora, koja moze bi-
ti znaéajna, ali njezinu dinamiku u toj godini ne mozemo predvidjeti. Kao drugo, u ra-
du se razmatraju ucinci vodenja fiskalne politike u skladu s pravilima koja vrijede za
zemlje ¢lanice EU-a na Hrvatsku i posljedice koje ¢e to imati za koristenje fiskalne po-
litike kao glavnog instrumenta anticikli¢éne ekonomske politike, iz ¢ega proizlaze dodat-
ne teskoée. Zelimo li zadrzati moguénost vodenja anticikli¢ne fiskalne politike u skladu
s tim pravilima, strukturni saldo proracuna nece se moéi zadrzati na deficitu od 2%
BDP-a, kako najavljuju Vladine projekcije, ili od ¢ak 3% BDP-a urac¢unamo li potenci-
jalne fiskalne u¢inke prikljuéivanja EU-u. U sluéaju nepovoljne gospodarske konjunk-
ture, Hrvatska se nakon priklju¢enja EU-u moze naéi u situaciji da bitno nadmasi grani-
cu dopustenog prora¢unskog deficita od 3% BDP-a. U prvo vrijeme to ne bi izazvalo
nov¢ane sankcije, ali bi svakako dovelo do pritiska za fiskalnom prilagodbom u nepo-
voljnim okolnostima.

Na temelju na$ih zaklju¢aka smatramo kako je u $to skorijoj buduénosti potrebno
realno ocijeniti strukturni saldo proracuna, kao i u¢inak automatskih stabilizatora na
proracunski saldo. Ako se automatski stabilizatori ocijene kao nedovoljni za stabilizira-

30 Sjednica Vlade RH, 1. rujna 2003. godine.
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nje gospodarstva, $to je moguée zbog strukture proracunskih prihoda i rashoda, potreb-
no je razviti strategiju fiskalnog aktivizma kojom bi se mogao brzo i fleksibilno pove-
¢avati i smanjivati proracunski deficit, u skladu s kretanjem gospodarskog ciklusa. Na
temelju ocjene strukturnog salda prorauna i snage automatskih stabilizatora, odnosno
ocekivanog stupnja fiskalnog aktivizma, potrebno je izraditi projekciju fiskalne prila-
godbe koja bi omogucila vodenje anticikli¢ne fiskalne politike bez krSenja SGP-a. Zbog
vise stope potencijalnoga rasta od sada$njih ¢lanica EU-a, Hrvatska bi vjerojatno mora-
la ostvarivati strukturni suficit kako bi automatski stabilizatori mogli djelovati bez izla-
ganja Hrvatske moguéim sankcijama u slu¢aju recesije. Smatramo kako bi za zadrzava-
nje fiskalne fleksibilnosti tijekom procesa pridruzivanja EU-u valjalo udiniti dodatnu fi-
skalnu prilagodbu za jo§ barem 3% BDP-a, §to bi trebalo strukturno uravnoteZiti proracun.

Vazno je shvatiti kako sve te preporuke podupiru veé postojece rutinske korake ko-
je Europska komisija poduzima pri ocjeni uskladenosti svake zemlje sa SGP-om. Do-
datno, one su nuzan dio razmatranja svake od ¢lanica EU-a u sklopu priprema za EMU,
pa bi se i Hrvatska na svome putu u EU prije ili kasnije susrela s nuzno§éu provodenja
svih tih koraka. Medutim, smatramo kako je te korake vazno poduzeti §to prije zbog du-
goga vremenskog razdoblja u kojemu se obi¢no ostvaruje fiskalna prilagodba, kao i
kratkoce vremena u kojemu Hrvatska planira postati ¢lanicom EU-a. Kona¢no, smatra-
mo da sadasnji planovi za fiskalnu prilagodbu ne vode (potpunoj) efikasnoj fiskalnoj po-
litici u sklopu EU-a.
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Judita Cuculié, Michael Faulend and Vedran So§i¢
Fiscal Aspects of Accession: Can We Enter the European Union
with a Budgetary Deficit?

Summary

Although there is no common fiscal policy at EU level, when Croatia joins the EU,
there will certainly be important changes on the budgetary revenue and expenditure si-
des. On the one hand, accession will mean transfers from the European budget, but al-
so the loss of customs revenue and the need to adjust the structure of tax revenue. On
the other hand, alongside considerable adjustment expenditures in areas such as the en-
vironment and transport and payments to the EU budget, there will also be changes in
the structure of expenditure so that transfers from the Structural Funds can be followed.
The objective of this paper is to assess the intensity and direction of the fiscal effects that
EU accession will involve, as well as changes in their structure and the possibility of ac-
hieving the convergence criteria.

Key words: Croatian fiscal policy, EU Structural Funds, harmonisation of tax le-
gislation, convergence criteria
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