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Utjecaj predizbornog razdoblja i fiskalnih ogranicenja na
hrvatski proracun’

The influence of the election period and fiscal constraints on
the croatian budget

Sazetak

U radu se proucavaju odrednice proracuna opce drzave i karakter fiskalne politike u Hrvatskoj s posebnim
naglaskom na predizbornom razdoblju. Takoder, analiziraju se razliciti cimbenici koji utjecu na velicinu i
strukturu javnih prihoda i javnih rashoda poput ogranicenja unutar procedura Europskog semestra te po-
lititko-proracunskih ciklusa. Osnovni je cilj rada analizirati mogucnosti djelovanja proracuna Hrvatske u
okolnostima ¢lanstva u Europskoj uniji kada na proracun i djelovanje fiskalne politike u Hrvatskoj utjecu
Procedura makroekonomske neravnoteze i Procedura prekomjernog proracunskog deficita, a politicko okru-
zenje karakterizira predizborna godina.

Kljucne rijeci: proracun, fiskalna politika, Europski semestar, prekomjerni deficit, makroekonomske nerav-
noteze

JEL Klasifikacija: H20,H50,H68

Abstract

The paper analyzes the determinates of the general government budget and the character of fiscal
policy in Croatia, with special emphasis on the election period. In addition, the paper focuses on dif-
ferent factors that affect the size and structure of government revenues and expenditures, such as the
European semester and political budget cycles. The main goal of the paper is to analyze potential

Croatian budgetary policy during an election period under the Excessive Defici and the Macroeconomic
Imbalance procedures.
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jedne kalendarske godine na odredenom podrucju
vlasti. Buduci da je proracun i politicki dokument,
podlozan je utjecaju nacionalnog i, u slucaju ze-
malja Europske unije (EU), nadnacionalnog zako-
nodavstva, utjecaju specificnih ciljeva i strategija

1. Uvod

Vaznost proracuna predstavljena je u cinjenici da
jeon jedan od glavnih instrumenata provodenja fi-
skalne politike, ¢ijim se prihodima utjece na visinu
i strukturu financiranja rashoda u tijeku, najcesce,

1 Ovaj rad temelji se na istrazivanju provedenom za sveuili3ni diplomski rad ,Analiza utjecaja predizbornog razdoblja i
fiskalnih ogranitenja Europske unije na proracun Hrvatske" pristupnika Ivana Matanovica pod mentorstvom izv. prof. dr. sc.
Hrvoja Simovica. Rad je nastao u sklopu znanstvenog projekta Sveuilidta u Zagrebu ,0drzivost javnih financija i u¢inkovi-
tost fiskalne politike u Hrvatskoj* (DP 079-2015).
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vladajuce vecine, ali i ukupnog makroekonomskog
stanja odredene drzave. U postupku planiranja i
donosenja proracuna sudjeluje vise institucija, poli-
tickih grupacija, interesnih skupina te sami gradani
jer struktura proracuna utjece na sve skupine drus-
tva.Na proracunski proces mogu utjecati i politicke
odluke, a u predizbornom razdoblju moze doci do
povecanja javnih izdataka koje je vidljivo u poveca-
nju iznosa pojedinih stavki u rashodima proracuna,
a u cilju jacanja potpore glasaca stranke na vlasti.
Clanstvom u EU-u drzave ¢lanice potinju sudjelo-
vati i u procesu Europskog semestra koji ukljucuje
kreiranje i koordinaciju ekonomskih i socijalnih po-
litika. Naime, Hrvatska je, kao punopravna ¢lanica
EU-a, preuzela obveze kontroliranja i konsolidiranja
javnih financija, a postala je dijelom korektivnog
mehanizma unutar Procedure makroekonomske
neravnoteze i Procedure prekomjernog deficita koje
utjecu na strukturu hrvatskoga proracuna.

Osnovni su ciljevi rada analizirati utjecaje razlicitih
¢imbenika na promjene u strukturi i visini prihoda
i rashoda te prikazati trenutacne mogucnosti djelo-
vanja hrvatskoga proracuna. Naime, utjecaj gospo-
darske krize u Hrvatskoj odrazio se na smanjenje
proracunskih prihoda, ali i na rast proratunskog
deficita i javnog duga. Hrvatska je stoga obvezna
implementirati preporuke Europske komisije unutar
korektivnog dijela procedura Europskog semestra.
U radu se analizira stanje u Hrvatskoj u razdoblju
koje prethodi parlamentarnim izborima, a koje
otvara potencijalnu mogucnost upotrebe fiskalnih
instrumenata koji utjecu na promjenu strukture i vi-
sine rashoda proracuna te ce se zakljucno prikazati
polozaj proracuna Hrvatske s obzirom na trenutac-
ne ekonomske i politicke okolnosti.

Nakon uvoda, u drugom dijelu rada nalazi se poj-
movno razgranicenje izmedu drzavnog proracuna i
proracuna opce drzave. U trecem dijelu rada objas-

njava se znacenje proracuna u provodenju fiskalne
politike i analizira hrvatski proracun s naglaskom
na otvorenosti proracuna i neto financiranju. U ce-
tvrtom je poglavlju pregled ¢imbenika koji mogu
utjecati na odluke o strukturi i visini prihoda i ras-
hoda proracuna. U petom poglavlju analiziraju se
izazovi u planiranju i izvrSenju proracuna u 2016.
godini. U posljednjem dijelu rada izneseni su za-
kljucci.

2. Drzavni proracun i proratun opce
drzave: pojmovno razgranicenje
Najcesce se kod definiranja javnog sektora pola-
zi od kriterija Medunarodnog monetarnog fonda
(MMF) koji u okviru ukupnog javnog sektora (u $i-
rem smislu) razlikuje opcu drzavu te javna poduze-
¢a (drustva) (IMF,2001.). Javni sektor u uzem smislu
odnosi se samo na opcu (konsolidiranu) drzavu. Pre-
ma metodologiji MMF-a opca drzava sastoji se od
triju razina vlasti: sredisnje razine vlasti, regionalne
razine vlasti (u Hrvatskoj Zupanije) te lokalne razi-
ne vlasti (opcine i gradovi). Svaka navedena razina
vlasti ima svoj proracun, odnosno svoje proracune
jer u Hrvatskoj postoji 20 Zupanija, 429 opcina, 126
gradova te Grad Zagreb koji ima status i grada i
Zupanije. Nadalje, (konsolidiranu) sredi3nju drzavu
tine svi korisnici drzavnog proracuna? i izvanpro-
ratunski korisnici.*

Zeli li se razmotriti ukupna uloga drZave u gospodar-
stvu, odnosno ukupni javni prihodi i rashodi, ili uku-
pni deficit, odnosno javni dug, mora se uzeti u obzir
konsolidirana opca drzava ili proratun opce drZave.
Proracun opce drzave dobiva se konsolidacijom od-
nosno zbrajanjem proracuna svih navedenih razina
vlasti s time da se isklju¢e medusobni transferi.

Potrebno je naglasiti da je Hrvatska fiskalno centrali-
zirana zemlja,odnosno da se ¢ak 87 % javnih rashoda

2 Korisnici drzavnog proracuna su sve institucije kojima je osnivac sredi$nja drzava, kojima je izvor prihoda drzavni pro-
racun u iznosu 50 % i vise, te koji su navedeni u Registru korisnika drzavnog proracuna.To su primjerice sva ministarstva,
drzavni uredi,drzavne upravne organizacije, zavodi, instituti,akademije i komisije. Tu spadaju i fondovi socijalnog osiguranja
(Hrvatski zavod za mirovinsko osiguranje (HZMO), Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje (HZZO) i Hrvatski zavod za
zapo$ljavanje (HZ2)).

3 Izvanproracunski korisnici su institucije u kojima drzava ima odlucujuci utjecaj na upravljanje; izvor njihova financiranja
namjenski je prihod te su evidentirani u Registru proracunskih i izvanproracunskih korisnika. Oni mogu biti izvanproracun-
ski fondovi, trgovacka drustva, agencije i druge pravne osobe. Trenutacno to su Javno poduzece Hrvatske vode (HV), Fond
za zastitu okolisa i energetsku ucinkovitost (FZOEU), Hrvatske ceste (HC), Drzavna agencija za osiguranje Stednih uloga i
sanaciju banaka (DAB).
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Slika 1. Struktura rashoda proratuna opce drzave prema razinama vlasti 2009.- 2013.
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Izvor: izratun autora prema podacima DZS-a (2013.,,2014.).

ostvaruje putem drzavnog proracuna. lzvanproracun-
ski korisnici i proracuni jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave (dalje u tekstu JLP(R)S) Cine
tek manji udio javne potrosnje u Hrvatskoj (vidjeti
sliku 1).

3. ZnaCenje proracuna u funkciji
provedbe fiskalne politike

Drzavni proracun je akt kojim se procjenjuju prihodi
i primici te utvrduju rashodi i izdaci sredisnje drza-
ve za jednu kalendarsku godinu. Drzavni proracun
donosi Hrvatski sabor na prijedlog Vlade Republike
Hrvatske. |z prethodno iznesenih Cinjenica o fiskal-
noj centraliziranosti zemlje moZe se zakljuciti da je
Vlada odgovorna za smijer i karakter fiskalne politi-
ke jer najvecim dijelom kontrolira javne prihode i

Slika 2. Kretanje prihoda i rashoda opce drzave 2003.- 2014. (u mlrd. kuna)
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cijske imovine.
Izvor: izracun autora prema podacima DZS-a (2013.,2014.).
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Slika 3. Kretanje fiskalnog deficita i javnog duga 2005.- 2014. (u % BDP-a)
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Izvor: Eurostat (2015.) i HNB (2015.) (za razdoblje prije 2009.).

javne rashode, ali i definira zakonodavni okvir kojim  odnosno Vlade Republike Hrvatske.
se financiraju JLP(R)S u Hrvatskoj.* Osim smjera i
karaktera fiskalne politike Vlada je odgovorna za vi-
sinu proracunskog deficita i javnog duga jer lokalni
proracuni moraju biti uravnoteZeni, a svako zaduzi-
vanje mora biti odobreno od Ministarstva financija,

Stoga, kad se u kontekstu ovog rada spominje ,pro-
ratun’,odnosno kada se analiziraju varijable kao $to
su prihodi, rashodi, javni dug i s, misli se de facto
na proracun opce drzave jer on odrazava fiskalnu
aktivnost drzave u cjelini.lako Vlada de jure predla-

Slika 4. Indeks otvorenosti proracuna za Hrvatsku i odabrane zemlje 2006.- 2015.
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Izvor: IBP (2015).

4 Primarno putem Zakona o proratunu (Narodne novine, broj 87/2008,136/2012) i Zakona o financiranju jedinica lokalne
i podru¢ne (regionalne) samouprave (Narodne novine, broj 117/1993, 33/2000, 73/2000, 59/2001, 107/2001, 117/2001,
150/2002,147/2003,132/2006,73/2008,25/2012, 147/2014; Odluka USRH, Narodne novine, broj 26/2007).
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Slika 4. Primarni saldo i rashodi za kamate 2005.- 2014.
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Izvor: izracun autora prema GFS 2001 metodologiji i podacima Ministarstva financija (2015.).

Ze i izvrSava drzavni proracun, zbog svoje velicine i
zakonodavnog okvira drzavni proracun determinira
buducu veli¢inu i strukturu ukupnih javnih prihoda
i rashoda na razini opce drzave.

Na slici 2 prikazano je kretanje prihoda i rashoda
opce drzave u razdoblju od 2003. do 2014. godine.
Vidljivo je da je 2008. godina, koja se podudara s
pocetkom razdoblja recesije, bila prijelomna godi-
na u kumuliranju sve veceg proracunskog deficita.
Zbog pada ekonomske aktivnosti doslo je do ma-
njih poreznih priljeva, a javni rashodi ostali su na
jednakoj razini ili su se ¢ak povecavali. Rast prora-
Cunskog deficita i njegovo financiranje utjecali su i
na strelovit rast javnog duga koji je na kraju 2014.
godine iznosio 265 mlrd. kuna ili 85 % BDP-a (vi-
djeti sliku 3).

Takav razvoj situacije pridonosi smanjenju tran-
sparentnosti javnog financiranja koja se mijeri s
obzirom na otvorenost proracuna. Otvorenost pro-
racuna prvi je korak prema pozivanju na odgovor-
nost za trosenje javnog novca. Politicarima Cesto
nije u interesu da drzavni i lokalni proracuni budu
jednostavni, jasni i transparentni. Svim gradanima,
medutim, treba biti itekako vazno da te proracune
razumiju te da aktivno sudjeluju u proracunskom
procesu (Broni¢ i Urban, 2015.).

Na slici 4 usporeduje se indeks otvorenosti prora-
¢una za Hrvatsku i odabrane zemlje. U posljednjem
istrazivanju Hrvatska je ostvarila 53 boda. Obrazlo-
Zenje za takvu poziciju istrazivaci su dali u Cinjenici
da u prijedlogu drzavnog proracuna za 2014. nisu

NNATITIA

prikazani podaci za godine koje prethode proracun-
skoj godini (Broni¢ i Urban, 2015.; IBP, 2015.). Hr-
vatska se svrstala u skupinu zemalja s ,0grani¢enim
informacijama o drzavnom proratunu® (IBP, 2015.).
U toj skupini zemalja nalaze se Hrvatska i Slovacka
kao jedine zemlje EU-a.

Ukupan rast proratunskog deficita i javnog duga
rezultirao je strelovitim rastom rashoda za kamate.
Hrvatska je do 2008. godine biljezila primarni sufi-
cit, no ukupni saldo ovisi i o rashodima za kamate
zbog kojih je bio u deficitu. Udio rashoda za kamate
u ukupnom saldu rastao je u svim promatranim go-
dinama i dostigao 10,5 milijardi u 2014.godini.lako
primarni deficit ima malen udio u ukupnom deficitu,
povecanje rashoda za kamate utjeCe na ogranicava-
nje mogucnosti djelovanja javnih rashoda u potica-
nju razvoja i rasta (vidjeti sliku 5).

4. Cimbenici koji utje¢u na odluku o
velicini i strukturi proracuna

Planiranje proracunskih prihoda i rashoda ovisi o
vecem broju ¢imbenika, medu ostalim o ekonom-
skom polozaju zemlje - recesiji ili gospodarskom
rastu, koji odreduju mogucnosti prihodovanja i
strukturu rashoda, ali i o trenutatnim ciljevima
vlade pojedine drZave te njihovu shvacanju uloge
proracuna. Predizborno razdoblje moze utjecati na
povecanje rashoda proracuna, a fiskalna ogranice-
nja na primjeru EU-a mogu utjecati na stvaranje
rashodovnih ogranicenja u planiranju proracuna.
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Tablica 1. Izborne godine na primjeru tri razine vlasti u Hrvatskoj

Parlamentarni izbori

podruéni (regionalni) izbori

Predsjednicki izbori

Izvor: obrada autora prema podacima Drzavnog izbornog povjerenstva Republike Hrvatske (2015.).

4.1.Meduodnos izborne godine i provedbe
fiskalne politike

S izbornom godinom, a posebno posljednjim predi-
zbornim razdobljima, politicarima na vlasti otvaraju
se mogucnosti povecanja izgleda za ponovni izbor.
Fiskalna politika jedan je od osnovnih instrumena-
ta polititkog djelovanja, bez obzira na stranacku
pripadnost, kojim se moze djelovati na redistribu-
ciju dohotka izmedu razli¢itih skupina Ljudi, cesto
s ciljem povecanja popularnosti vladajuce stranke
ili koalicije.

Prema teoriji javnog izbora, koja polititko odlu-
Civanje objasnjava putem ekonomskih principa i
stajalista (Brunsko, 1999.), sudionici su polititkog
procesa politicari, biraci, birokrati i interesne sku-
pine, a odnosi se mogu karakterizirati kao odnosi
,agenta i principala“ (Mackic, 2014.). Naime, asime-
tricnost informacija koristi agentu (politicaru) koji
ima viSe informacija od principala (biraca) te moze
djelovati kao ,poduzetnik” koji trguje javnim dobri-
ma poput poduzetnika, a ima sklonost trgovanju i
privatnim dobrima, ili kao ,ideoloski poduzetnik®
koji svoj posao politicara obavljaju savjesno i ne
zahtijevaju protucinidbu (McLean, 1997, u: Mackic,
2014.). Krajnji cilj politicara vidljiv je u izboru na
vlast ili odrzavanju vlasti povecanjem broja glaso-
va biraca. Biraci, nasuprot tomu, glasovanjem Zzele
maksimalizirati vlastitu korist koja ce doci iz vecih
drzavnih rashoda nego sto je iznosila njihova upla-
ta putem poreznih davanja. No, ako biraci smatraju
da ne mogu utjecati na ishod izbora i ne glasuju,
teorija javnog izbora takav cin karakterizira kao ra-
cionalan (Brunsko, 1999.: 92).Oni se mogu ponasati
i kao racionalni ignoranti te glasovati prema ideo-
loskoj podieli u cilju maksimalizacije svoje koristi
(Mackic, 2014.).

Ponasanje vladajuce stranke u cilju pokretanja eko-
nomskih ciklusa u predizbornom razdoblju moZe se
objasniti modelima politicko-poslovnih i politi¢-
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ko-proracunskih ciklusa. Prema njima, vlada moze
provoditi ekspanzivnu fiskalnu politiku prije izbora
kako bi se pokazala sposobnijom od konkurenata,
povecala popularnost i mogucnost ponovnog izbo-
ra (Vuckovic, 2010.). Rogoff-Siebertov model uvodi
pojam kompetentnog politicara koji provodi ek-
spanzivnu fiskalnu politiku te omogucuje ponovni
izbor na vlast osiguravanjem javnih dobara putem
nedistorzivnih poreza (Rogoff i Siebert, 1988.). Na-
dalje, model proucava podjelu javnih dobara na in-
vesticijska i potrosna te uo¢ava promjene u struktu-
ri javnih izdataka, gdje se u predizbornom razdoblju
smanjuju izdaci za investicijska,a povecavaju izdaci
za potro$na javna dobra (Efthyvoulou, 2012.). Mo-
ralni hazard u modelima polititko-proracunskih
ciklusa ocituje se u stvaranju proracunskih deficita
u okruzenju manje informiranosti biraca koji ras-
polazu informacijama samo o visini oporezivanja i
iznosu pruzenih javnih dobara, a na taj nacin stva-
raju povoljne uvjete za manipulaciju fiskalnim in-
strumentima. Isto tako politicari mogu usmijerivati
proracunske rashode prema odredenim skupinama
biraca koje oni smatraju vaznijima, a da takvim asi-
metricnim preferencijama ne utjeCu na povecanje
ukupnog iznosa rashoda proracuna (Mackic, 2014.).
U cilju povecanja izgleda za ponovni izbor politi-
ovisi o preferencijama biraca, vjerojatnosti ponov-
nog izbora na vlast ili razine kompetencije. Naime,
ako bira¢i preferiraju neekonomsko glasovanje,
odnosno vise vrednuju neekonomska postignuca
poput vanjskopoliti¢kog ugleda zemlje, politicari ce
imati manji poticaj za iskoriStavanje proracunskih
deficita u predizbornom razdoblju. Sto je politicka
konkurencija veca, veci je grani¢ni prinos dodatnih
glasova te je veca vjerojatnost pokretanja dodatnih
proracunskih deficita u predizbornom razdoblju (Ef-
thyvoulou, 2012.).

Politicki oportunizam i provedba fiskalne politike u
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cilju povecanja izgleda za (ponovni) izbor na vlast
dogada se u predizbornom razdoblju. Tablica 1
prikazuje izborne godine na primjeru Hrvatske na
razini parlamentarnih, lokalnih i podru¢nih (regio-
nalnih) te predsjednickih izbora.Vidljivo je da se,ne
racunajuci prve visestranacke izbore 1990. godine
koji se smatraju prvim izborima u zemlji, izbori na
trima razinama ne dogadaju u istim godinama. Na-
ime, u posljednje 23 godine (1992. - 2015.),u 13

godina proveli su se izbori na razli¢itim razinama.

Zbog toga razliciti autori promatraju nacin djelova-
nja fiskalne politike u razli¢itim jedinicama vlasti i
razlicitim razdobljima.

Klju¢ neuspjeha i nelogicnosti u provedbi fiskalne
politike u Hrvatskoj dobrim se dijelom moze obja-
sniti na osnovi politicke ekonomije i oportunistic-
kog ponasanja politicara na vlasti. Istrazivanjem
uloge parlamenta u proracunskom procesu na
primjeru Hrvatske, Brati¢ (2004.) je zakljucio da
izvréna vlast ima vazniju ulogu u proracunskom
procesu u usporedbi s ulogom Hrvatskog sabora.
U istrazivanju Vuckovic i Basarac Serti¢ (2012.), u
kojem se proucavala povezanost politickih institu-
cija i utjecaja sustava glasovanja na visinu drzavnih
rashoda u 25 zemalja Europske unije i u Hrvatskoj
u razdoblju od 1995. do 2010. godine, autorice su
dosle do rezultata da visi stupanj fragmentarno-
sti vlade u Hrvatskoj utjece na rast proracunskih
rashoda, a opcenito da uz fragmentarnost vlade i
politicka stabilnost utjece na dinamiku i razinu ras-
hoda. Analizom politicko-proracunskih ciklusa na
lokalnoj razini u Hrvatskoj u razdoblju od 2002. do
2011. Matki¢ (2014.) potvrduje oportunisticko po-
nasanje politicara na vlasti u hrvatskim zupanijama
u smislu manipuliranja stavkama ukupnih rashoda
u okruzenju u kojem nije moguce povecati ukupne
proracunske rashode. Nasuprot tomu, proucava-
juci politicko-proracunske cikluse u tranzicijskim
zemljama (ukljucujuci i Hrvatsku) Klasnja (2008.)
zakljuCuje da je vidljiva predizborna promjena u
strukturama proracuna, gdje dolazi do povecanja
dinamike izdataka proracuna.

4.2.Ogranicenja proracuna preuzeta unutar
Procedura Europskog semestra

Europski semestar godidnji je ciklus provedbe i
nadzora u implementaciji ekonomske politike EU-a.
Takav proces oblikovanja, koordinacije i dono3enja

NNATITIA

ekonomskih politika ukljucuje nacionalne vlasti dr-
7ava Clanica, Europsku komisiju i Europsko vijece.
U razdoblju Europskog semestra donosi se i me-
hanizam ranog upozorenja kojim se upozorava na
zemlje Clanice za koje se planira provesti dubinska
analiza ekonomskog stanja, a mehanizam je prvi
dio Procedure za sprjecavanje i korekciju makroe-
konomskih neravnoteza unutar Europskog seme-
stra.Ona se sastoji od analize 11 makroekonomskih
pokazatelja kojima se ispituje makroekonomsko
okruzenje i stabilnost gospodarstva u okviru njezi-
na preventivnog i korektivnog djelovanja (Europska
komisija, 2015.a).

Tablica 2 prikazuje pokazatelje unutarnje i vanjske
neravnoteze i kriterije prema kojima se vrednuju
pojedine zemlje clanice EU-a. Hrvatska je premasi-
la granicne vrijednosti po Cetirima pokazateljima:
medunarodnim neto investicijskim pozicijama,
udjelima izvoza na svjetskom trzistu, javnom dugu i
stopama nezaposlenosti.

Tablicom 3 prikazane su zemlje ¢lanice EU-a koje
su trenutacno obuhvacene Procedurom makroeko-
nomskih ravnoteza, u razlicitim kategorijama, od
nepostojanja neravnoteza do predzadnje kategorije
u kojoj se nalazi i Hrvatska, u skupini zemalja s pre-
komjernim neravnotezama koje zahtijevaju odlu¢-
ne mjere politika i posebno pracenje.

Postupak u slucaju prekomjernog deficita spada
pod korektivni mehanizam Pakta o stabilnosti i
deficit proracuna veci od 3 % te javni dug veci od
60 % BDP-a. Nakon utvrdenog proratunskog defi-
cita veceg od 3 % BDP-a Europska komisija daje
preporuku za izradu Odluke Vije¢a o postojanju
prekomjernog deficita i o izlasku iz prekomjernog
deficita, a Vijece donosi Preporuku za izlazak iz
prekomjernog deficita uz misljenje o uzrocima i
potrebnim reformama. DrZava samostalno donosi
prijedlog mjera za smanjenje proracunskog deficita
te mora dokazati usmjerenost i dugotrajnost mjera
(Europska komisija, 2014.). Europska komisija, uz to
$to prati provedbu ekonomskih politika i dogovore-
nih mjera, moZe propisati i sankcije drzavi u slucaju
neprovodenja reformi.

Zbog proracunskih i makroekonomskih neravno-
teza, a posebice zbog negativnih projekcija, za
ocekivati je da ce se Hrvatska godinama zadrzati u
navedenim procedurama, odnosno da ce to znatno
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utjecati na kretanje prihoda i rashoda odnosno ka-
rakter fiskalne politike u Hrvatskoj.

4.3.Smjernice ekonomske i fiskalne politike

Smjernice ekonomske i fiskalne politike za Hrvat-
sku donosi Vlada Republike Hrvatske za srednjo-
rotno razdoblje, a rok je za dono3enje i objavu
Smijernica srpanj tekuce godine. Svrha je dokumen-
ta definiranje fiskalne strategije koja se temelji na
Programu konvergencije i definiranja okvira za pro-
racunske planove u trogodisnjem razdoblju (Vlada
RH-a, 2015.). Pri dono3enju Smjernica ekonomske i
fiskalne politike u obzir se moraju uzimati fiskalne
i makroekonomske pretpostavke. Naime, Europska
komisija propisuje zadane fiskalne okvire i potrebe
fiskalne konsolidacije u sklopu Procedure preko-
mjernog proracunskog deficita, a makroekonomske

pretpostavke zadane su Programom konvergencije.

U tablici 4 prikazano je donosenje rebalansa drzav-
nog proracuna te Smjernica ekonomske i fiskalne
politike u posljednjih pet godina. lako bi Vlada
na osnovi strateskih planova, programa reformi i
konvergencije te preporuka Vijeca EU-a Smjerni-
ce trebala usvojiti u srpnju, u prosloj i pretprosloj
godini one su donesene u studenome i rujnu. U
2011. godini provedene su tzv. preraspodjele koje
se ne izglasavaju u Saboru, a moze se zakljuciti da
je njihovo donoenje povezano i s Izmjenama i do-
punama Drzavnog proracuna koji se u promatranim
godinama usvajao Cak dvaput godisnje.

Slijedom prethodno iznesenih podataka dolazi se
do zakljucka da su nekonzistentnost i kasnjenje u
dono3enju Smjernica ekonomske i fiskalne politike

Tablica 2. Pokazatelji makroekonomske neravnoteZe i granicne vrijednosti

| Granitne | | . Podatak za
Pokazatelj ' vrijednosti Izvor podataka | AZuriranje | erﬁ:(; g{ima
REER se do sada
Prosjek omjera deficita tekuceg Eurostat BoP ratunao na bazi
1. | ratuna bilance placanjaiBDP-a | +4 % ili +6 % Statistics 35 trgovackih -18%
u zadnje tri godine partnera, od sada
na bazi 41.
Medunarodna neto investicijska Eurostat BoP Potrebno rijesii
. - 9 i i -
Vanjske IS pozicija u % BDP-a % Statistics ovisnost ocjene o 0%
nerav- pocetnoj tocki.
noteZe i +/-5% za
kon- 3 Trogodi$nja postotna promjena = eurozonu i +/- ErGlcECaFr:S‘ Cost 83%
kuren- " realnog efektivnog tecaja (REER) | 11 % za ostale Cmtvns ’
tnost ¢lanice P
Petogodisnja postotna promjena U tijeku uskla-
4. izvoznog udjela na svjetskom -6% Eggziactfop divanje s ESRB -24.7 %
trzistu Dashboardom.
Trogodisnja postotna promjena | 9 % za .
5. nominalnog jedini¢nog troska eurozonu i 12 E:&S:ca;u(:; ;'0 0,8 %
77777 rada (ULC) % za ostale
Do sada se
Godisnja (y-0-y) promjena o ratunao na R
6. relativne cijene nekretnina 6% Eurostat nekonsolidiranoj 24%
0SNOVi.
Tok kredita privatnom sektoru o Eurostat (Natio- .
Unu 7 u % BDP-a 1% nal Accounts) 21%
o Dug privatnog sektora u % o Eurostat (Natio-
rt|aerr:jve_ . BDP-a 133% nal Accounts) 1320%
noteze I Eurostat (EDP) 56,0%
-a
10, Tfogodisnii prosjek stope 0% Eurostat (LFS) 138%
nezaposlenosti
Godisnja (y-0-y) promjena .
11 ukupnih obaveza financijskog | 16,5 % Eurostat (Natio 09%
nal Accounts)
sektora
Izvor: Europska komisija (2013)).
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te Cesti rebalansi drzavnog proracuna pokazatel]
slabosti i lo3eg pristupa procesu planiranja i izvria-
vanja proracuna. Lode planiranje proracuna Cesto je
rezultat optimisticnih i nerealnih projekcija Vlade
u pogledu gospodarskog rasta ¢ime se precjenjuju
porezni prihodi, ali isto tako reforme na strani jav-
nih rashoda (Simovi¢ i suradnici, 2014.).

5. |zazovi u planiranju i izvrSenju
drzavnog proracuna za 2016.godinu

Planiranje proracuna ograniceno je fiskalnim za-
htjevima Europske komisije. No, povoljnije politicko
i ekonomsko okruzenje stvoreno je trecim uzasto-
pnim kvartalom rasta BDP-a koji je iznosio 1,2 %,a
u prvih Sest mjeseci 2015. godine osobna potrosnja
povecala se za 2,1 % (Vlada RH-a, 2015.). Takva gos-
podarska kretanja mogu rezultirati rastom prora-
Cunskih prihoda iznad ocekivanih te uz nepromije-
njene rashode pridonijeti smanjenju proracunskog
deficita. No, prema Obrazlozenju prijedloga izmjena
i dopuna drzavnog proracuna za 2015. godinu koji
je u rujnu 2015. godine donijela Vlade Republike
Hrvatske, a zbog promjena u kretanju proracunskih
prihoda i rashoda, odlucilo se pristupiti izmjeni
proracuna na strani proracunskih prihoda i prora-
Cunskih rashoda (Vlada RH-a, 2015.). Rebalansom
proracuna za 2015. godinu rashodi proratuna po-
vecavaju se za predvideni iznos povecanja prihoda
proracuna od 1,7 milijardi kuna te ce iznositi 120,7
milijardi kuna. Uzimajuci u obzir prekomjerni prora-
Cunski deficit, povecanjem prihoda i rashoda prora-
¢una u jednakom omjeru nece se moci utjecati na
njegovo smanjenje.

5.1. Projekcije javnih prihoda i javnih rashoda

Kako bi se donijela odgovarajuca (prjocjena kre-
tanja javnih prihoda i rashoda, potrebno je izvrsiti
kratku analizu prihoda i rashoda na razini prora-
¢una opce drzave. Na slici 6 prikazano je ukupno
kretanje prihoda opce drzave (stopa promjene) te
doprinos rastu pojedinih kategorija javnih prihoda
u razdoblju od 2005. do 2014. godine. Zbog jedno-
stavnosti, podjela prihoda izvrSena je na najvaznije
porezne oblike.

U razdoblju prije krize kada su postojale relativno
visoke i stabilne stope rasta BDP-a vidljivo je da
postoje i stabilne stope rasta javnih prihoda. Padom
BDP-a i smanjenjem ekonomske aktivnosti doslo je
do znatnog smanjenja javnih prihoda, za Cak 54 %
u2009.godini.Naravno, najveci doprinos smanjenju
javnih prihoda ostvaren je padom prihoda od PDV-a

(nominalno ¢ak za 4,3 mlrd. kuna u odnosu na 2008.

godinu),3to je posljedica pada osobne potro3nje, ali
i uvoza kao temeljnih makroekonomskih osnovica
za ubiranje PDV-a. Oporavak prihoda od PDV-a u
idu¢im godinama posljedica je prije svega u dva
navrata povecanja stope PDV-a (prvo na 23 % pa
na 25 %), a tek onda slabog i neznatnog oporavka
osobne potro3nje. Stoga, dok se ne oporavi osobna
potrodnja, ne moze se ocekivati znatniji pomak u
rastu BDP-a, a pri tome ni prihoda na temelju po-
trodnih poreza (PDV i trodarine).

Na slici 7 prikazano je ukupno kretanje rashoda
opce drzave (stopa promjene) te doprinos pojedi-
nih kategorija javnih rashoda tom rastu u razdoblju
od 2005. do 2014. godine. Sukladno ve¢ dokazanoj
praksi (procikli¢nosti fiskalne politike), u pretkri-

Tablica 3. Zemlje obuhvacane Procedurom makroekonomskih neravnoteza u 2015. godini

Kategorija MIP-a | 2015.

Nema neravnoteza

Austrija, Ce3ka, Danska, Estonija, Litva,
Luksemburg, Latvija, Malta, Poljska,
Slovacka

NeravnoteZe koje zahtijevaju mjere politika i pracenje

Belgija, Nizozemska, Rumunjska, Finska,
Svedska, UK

Neravnoteze koje zahtijevaju odlucne mjere politika i pracenje

Madarska, Njemacka

Neravnoteze koje zahtijevaju mjere politika i posebno pracenje

Irska, Spanjolska, Slovenija

pracenje

Prekomjerne neravnoteze koje zahtijevaju odlu¢ne mjere politika i posebno

Bugarska, Francuska, Hrvatska, Italija,
Portugal

postupka u slu¢aju prekomjernih neravnoteza

Prekomjerne neravnoteze koje zahtijevaju odlucne mijere politika i pokretanje

Izvor: Europska komisija (2015.b).
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Tablica 4. Rebalansi drzavnog proracuna i dono3enje Smjernica ekonomske i fiskalne politike

Godina

Izmjene i dopune DrZavnog proratuna
Republike Hrvatske

Smjernice ekonomske i fiskalne politike

2015. 16.rujan srpanj 2015.

2014, 25.studeni Studeni 2014,
21.07ujka
4. prosinca .

2013. 19, travnja rujan 2013.
27.studeni )

2012. V4 veljate srpanj 2012.
21.srpnja .

2011 75, listopad srpanj 2011.

Izvor: Ministarstvo financija (2015.b).

znom razdoblju gotovo sve kategorije javnih rasho-
da biljeze rast. Rastu pridonose upravo kategorije
rashoda koje imaju najveci udio u javnim rashodima
kao $to su place, mirovine i izdaci za dobra i usluge.
Nastankom krize zbog ve¢ navedenih razloga (soci-
jalne osjetljivosti, kolektivnih ugovora itd.) nijedna
kategorija tekucih rashoda ne biljezi znatniji pad,
nego stagnaciju. Jedina su kategorija koja biljezi
znatnije smanjenje kapitalni rashodi, odnosno ras-
hodi za nabavku nefinancijske imovine, sto je pa-
radoksalno jer upravo ti rashodi generiraju najveci
impuls za poticanje gospodarskog rasta u odnosu
na ostale kategorije javnih rashoda. Konstantan
rast rashoda vidljiv je u izdacima za kamate koje u
promatranom razdoblju rastu i poskupljuju nova za-
duzivanja. Smanjen kreditni rejting utjece na stalno
povecanje troskova financiranja proratunskog defi-

cita te posljedi¢no povecava i javni dug.

Na slici 8 prikazana je struktura rashoda proracuna
opce drzave. |z priloZzenoga je razvidno da se struk-
tura javne potrosnje u promatranom razdoblju nije
znatno promijenila, barem ne nabolje. Najveci dio
javne potrosnje sluzi za financiranje tekuce potros-
nje (socijalnih naknada, placa itd.) te se ta potrosnja
jo$ povecava navise u segmentu kamata na javni
dug. Kao Sto je spomenuto, prisutan je konstan-
tan pad udjela izdataka za nabavku nefinancijske
imovine. Rije¢ je o izravnom smanjenju razvojnog
aspekta javnih rashoda jer je ustvari rijec o kapi-
talnim rashodima.

5.2. Diskrecijske mjere poduzete u 2015.
godini
Buduc¢i da se nalazi u Proceduri prekomjernog

Slika 6. Kretanje prihoda opce drzave 2005.- 2014. (doprinos rastu)
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Izvor: obrada autora prema podacima Ministarstva financija (2015.b).
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Slika 7.Kretanje rashoda opce drzave 2005.- 2014. (doprinos rastu)
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Izvor: obrada autora prema podacima Ministarstva financija (2015.b).

deficita, Hrvatska je obvezna konsolidirati javne
financije, s time da je cilj za 2015. godinu bila kon-
solidacija od 1 % BDP-a uz dodatne mjere u iznosu
od 0,4 % BDP-a.Zbog toga se moralo prilagoditi i
planiranje proratuna, za 2015. godinu i za projek-
cije za sljedece godine. Proratun za 2015. godinu
prilagoden je zahtjevu fiskalne konsolidacije od
0,4 % BDP-a uz dodatne Uredbe o visini trosarina
na cigarete i duhan te Uredbe o izmjeni Uredbe o
visini trosarina na motorne benzine, plinsko ulje i
kerozin. Isto tako, zbog potrebe restrukturiranja
javnih poduzeca donesena je Odluka o provedbi
mjera trgovackih drustava od strateSkog interesa za
Republiku Hrvatsku. Uz navedene Uredbe najavlje-

na je priprema popisa drzavnih agencija, zavoda i
fondova koji ce se tijekom sljedece godine spajati
ili ukidati (Ministarstvo financija, 2015.a).

Mijere koje su uvedene radi povecanja prihodovne
strane proracuna, uz trosarine, jesu porez na dobit-
ke od igara na srecu, koji iznosi od 10 % do 30 %
dobitka, ovisno o njihovoj visini, zatim prebacivanje
dijela sredstava iz drugoga u prvi mirovinski stup
(policija) te povlacenje prihoda od dobiti trgovac-
kih drustava u drzavnom vlasnistvu. Dvije mjere su
s jednokratnim ucinkom smanjenja proracunskog
deficita. Povecani su doprinosi za zdravstveno osi-
guranje s 13 % na 15 % te se uvelo oporezivanje
dohotka od kamata na Stednju stopom od 12 %

Slika 8. Struktura javnih rashoda opce drzave 2005.- 2014. (ekonomska klasifikacija)
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Izvor: obrada autora prema podacima Ministarstva financija (2015.b).
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(Ministarstvo financija, 2015.a). Predvideni ucinak
mjera za povecanje prihodovne strane i onih za
smanjenje rashodovne strane, od kojih se mogu
spomenuti ukidanje prava na povecanje place na
osnovi radnog staza u drzavnim i javnim sluzbama,
smanjenje intermedijarne potrosnje i subvencija,
iznosi 1,5 % BDP-a.

Izmjenama i dopunama proracuna za 2015. godi-
nu rashodi proracuna povecavaju se za predvideni
iznos povecanja prihoda proracuna od 1,7 milijardi
kuna te ce iznositi 120,7 milijardi kuna. Uzimajuci u
obzir prekomjerni proracunski deficit, povecanjem
prihoda i rashoda proracuna u jednakom omjeru
nece se moci utjecati na njegovo smanjenje. Do-
datno, povecanim javnim izdacima u predizbornom
razdoblju mogu se smatrati i rashodi za osiguranje
isplate razlike iznosa jubilarne nagrade za 2014. i
2015. godinu sluzbenicima i namjestenicima u jav-
nim sluzbama koje se moraju isplatiti u 2015. godi-
ni te u kolovozu 2015.godine potpisan porast placa
za 73 tisuce radnika u zdravstvu za 4 %, tzv. ,doda-
tak na odgovornost” i za lijecnike za 2 % $to pred-
stavlja porast potrebnih proracunskih sredstava na
godisnjoj razini za 190 milijuna kuna (NSZ, 2015.).
Takav razvoj dogadanja u predizbornom razdoblju
potaknuo je i druge skupine, poput Sindikata za-
poslenih u obrazovanju, na $trajk u cilju povecanja
placa radi izjednacenja s radnicima u zdravstvu $to
stvara dodatni pritisak na rashodovnu stranu prora-
¢una i ovoj godini i za sljedecu proracunsku godinu.

6. Zakljucak

Pristupom Europskoj uniji Hrvatska je preuzela ob-
vezu prihvacanja kriterija konvergencije i procedura
unutar Europskog semestra. Prema pokazateljima
stabilnosti javnih financija, hrvatski proracunski
deficit u prethodnoj godini iznosio je 5,7 % BDP-a,
a javni dug prelazio je 85 % BDP-a te je Hrvatska
bila uklju¢ena u korektivni mehanizam Procedura
makroekonomske neravnoteze i Procedure pre-
komjernog deficita. Prema fiskalnim projekcijama
objavljenim od Europske komisije i Vlade Republike
Hrvatske, proracunski deficit i razina javnog duga
nece se smanjivati jednakim intenzitetom, a rasko-
rak izmedu projekcija doseze i 1,5 % u 2015. godini.
Premda je Hrvatska prihvatila strategiju konsolidi-
ranja javnih financija, projekcije razina javnog duga
govore da ¢e do 2018. godine on prelaziti 92 %
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BDP-a. Makroekonomske neravnoteze upozoravaju
na povecanu potrebu za reformama javne uprave,
trzista rada i povecanja konkurentnosti hrvatskoga
gospodarstva u cilju privlacenja stranih investitora
i hrvatskoga izvoza. S obzirom na da su politicari
skloni oportunom ponasanju u predizbornim raz-
doblju, moze se zakljuciti da su ciljevi fiskalne kon-
solidacije tesko ostvarivi u kratkom roku. Analizom
strukture proracuna uoceno je smanjenje ukupnih
proracunskih rashoda u odnosu na prethodnu godi-
nu,no unutar proracuna doslo je do rasta svih stav-
ki rashoda, osim naknada gradanstvu i ku¢anstvima
na temelju osiguranja. Uz to, izmjenama proracuna
doslo je do povecanja rashoda u istom omjeru u
kojem su se povecali prihodi, $to nije pridonijelo
smanjenju proracunskog deficita. Razvoj povecanja
rashoda za place i naknade zaposlenih u javnom
sektoru zapocet tijekom predizbornog razdoblja
Cekat ce na odluke nove Vlade koja ¢e morati odre-
diti ciljeve vlastite ekonomske politike. Prethodni
zakljucci ukazuju na ogranicene mogucnosti pove-
¢anja proracunskih rashoda zbog nepovoljnih kre-
tanja pokazatelja stabilnosti javnih financija. Proces
prekomjernog proracunskog deficita ogranicava
hrvatsku proracunsku politiku u cilju smanjenja
prekomjernog deficita i provodenja konsolidiranja
javnih financija, a makroekonomske neravnoteze
ukazuju na strukturne slabosti hrvatskoga gospo-
darstva. U takvu okruzenju potrebno je provoditi
mijere za jacanje konkurentnosti gospodarstva, ne
oslanjati se na vise porezne stope kao izvor priho-
da proracuna i proratunskim politikama pokusati
utjecati na poticanje odrzivoga gospodarskog rasta.
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