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4. UTJECAJ RAZINE I STRUKTURE
JAVNIH RASHODA NA RAST1

Martina Dalic

4.1. UVOD

lako se na intuitivnoj razini cini sasvim ociglednim da politika javnih rashoda,
odnosno sveukupna fiskalna i ekonomska politika moze utjecati na dugorocni
rast, ova je ideja pronasla svoje mjesto u ekonomskoj teoriji tek pojavom
endogenih modela rasta. Cilj je ovog rada utvrditi u kojoj je mjeri hrvatska
politika javnih rashoda usmjerena prema rastu, te definirati okvir za promjene
koje bi mogle povecati orijentiranost politike javnih rashoda prema rastu.

Rad je podijeljen u dva dijela. U prvom se dijelu (odjeljci 4.2.-4.5.) prikazuju
dosad razvijene teoretske ideje - u prvom redu endogenih teorija rasta - isto kao
i dostupni empirijski dokazi o vezi i ucincima politike javnih rashoda na
dugorocni rast. Tvrdi se da, unatoc ponekad suprostavljenim rezultatima
razlicitih empirijskih studija kojima vrlo cesto nedostaje i robustnost, instrumenti
politike javnih rashoda imaju znacajan utjecaj na rast. Na teoretskoj razini se
pokazuje da nositelji politike javnih rashoda moraju voditi racuna o
uskladenosti izmedu visine ukupnih rashoda, njihove strukture, proizvodnosti
i efikasnosti upotrebe. Proizvodnost specificnih vrsta rashoda, isto kao i ukupnih
rashoda, pokazuje se presudnom odrednicom orijentiranosti politike javnih
rashoda na rast. Naravno, sasvim je jasno da je fiskalna politika podlozna
specificnostima odredene zemlje i da ne postoje univerzalno primjenljivi recepti.

Drugi dio rada (odjeljci 4.6. i 4.7.) sadrzi usporednu analizu kretanja ukupnih
javnih rashoda i njihovih kategorija u Hrvatskoj u odnosu na napredne
tranzicijske zemlje i razvijene zemlje OECD-a. Pokazuje se da Hrvatska ima
visoke javne rashode koji iskazuju postojan rastuci trend. U strukturi javnih
rashoda dominiraju izdaci za dobra i usluge (tj. drzavna potrosnja) za koje sve
empirijske studije pronalaze negativnu korelaciju s rastom. Isto se tako pokazuje
kontinuiran porast transfera stanovnistvu, dok je njihov pozitivan eksterni
ucinak na proizvodnost privatnog sektora vrlo upitan. Zakljucuje se, stoga, da
kreiranje javnih rashoda orijentiranih rastu zahtijeva smanjivanje drzavne
potrosnje - u prvom redu smanjivanjem izdataka za obranu i policiju, te
smanjivanjem broja zaposlenih u javnom sektoru. Isto tako potrebna je stroga
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kontrola daljnjeg rasta transfera stanovnistvu i daljnjeg prosirivanja opsega
prava koja se financiraju iz proracuna. Medutim, smanjivanje velicine drzavnog
sektora ne smije biti tek prolazna epizoda. Nuzan je razvoj institucija i izgradnja
fiskalne odgovornosti kod svih korisnika javnih resursa, ali i sveobuhvatna
reforma javnog sektora, sto zahtijeva dugotrajnije napore nositelja ekonomske
(fiskalne) politike.

4.2. TEORIJE RASTA I POLITIKA JAVNIH RASHODA

U neoklasicnoj teoriji rasta ekonomija doseze ravnoteznu putanju gospodarskog
rasta na kojoj se akumulacija kapitala po stanovniku dogada po istoj stopi po
kojoj rastu potrosnja i output po stanovniku, dok su stopa stednje i kamatna
stopa konstantne. U ovakvom okruzenju stopa rasta potrosnje i outputa po
stanovniku jednaka je stopi tehnoloskog progresa, a odrednice stednje nemaju
nikakva ucinka na ravnoteznu stopu rasta potrosnje i outputa po stanovniku,
vec djeluju jedino na razinu outputa i potrosnje. Posljedica ovakvog tumacenja
rasta je nemogucnost ekonomske, pa tako i fiskalne politike, da djelujuci na
sklonost stednji djeluje na dugorocnu stopu rasta. Ucinci sveukupne fiskalne
politike (porezne politike, politike javnih rashoda i javnoga duga) su ograniceni,
stoga, na rast outputa tijekom kretanja ekonomije prema ravnoteznom stanju,
odnosno na razinu outputa u dugom roku2.

"Move" teorije rasta napustaju pretpostavku o opadajucim prinosima faktora
proizvodnje, endogeniziraju tehnolosku promjenu i otvaraju siroko podrucje
istrazivanja odrednica dugorocnog rasta. Znacajan doprinos razumijevanju
uloge fiskalne politike u dugorocnorn rastu dao je Barro (1990) u cijem se
modelu rast generira akcijama drzave. Pozitivna veza izmedu drzavnih rashoda
i stope rasta, u ovom modelu, proizlazi iz utjecaja drzavnih rashoda na privatnu
proizvodnju. Pokazuje se da povecanje proizvodnih javnih rashoda (rashodi koji
cine input u privatnu proizvodnju) povecava granicni proizvod privatnog
kapitala, sto pozitivno djeluje na stopu rasta. Istovremeno, drzavni rashodi se
financiraju distorzivnim porezima koji smanjuju privatni granicni prinos kapitala
i snizavaju stopu rasta. Neto ucinak velicine drzavnog sektora na rast ovisi,
stoga, o meduodnosu pozitivnih ucinaka proizvodnih rashoda i distorzivnih

2 0 ucincima porezne politike i politike rashoda na rast i razinu outputa tijekom
tranzitorne putanje prema ravnoteznom stanju vidjeti , na primjer, Barro (1981), King
i Rebelo (1990), Aiyagari, Christiano i Eichenbaum (1992) te Baxter i King (1993).
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ucinaka oporezivanja dohotka3. Najvazniji rezultat Barrova modela je svakako
zakljucak da ta veza nije linearna. Pozitivan doprinos proizvodnih rashoda (i
oporezivanja) postoji, u ovom modelu, sve dok je drzavni sektor dovoljno mali
da je granicna proizvodnost javnih usluga veca od jedan, odnosno dok je
pozitivna reakcija privatnog kapitala i outputa veca od troskova (izazvanih
oporezivanjem) osiguravanja jedinice drzavnih rashoda. U slucaju vrlo velike
drzave granicna proizvodnost javnih dobara i usluga bit ce manja od jedan i
stopa rasta ce opadati s porastom drzavnog sektora. Optimalna velicina sektora
drzave koja maksimizira rast ostvaruje se, stoga, pri onoj razini rashoda (i
oporezivanja), gdje je granicna proizvodnost javnih usluga jednaka jedan,
odnosno kada je velicina sektora drzave jednaka onomu udjelu u outputu koji
bi se ostvarivao da su javne usluge konkurentski input proizvodnje.

Slijedi, stoga, da cak i kad bi svi drzavni rashodi (isto kao i svako njihovo
povecanje) imali proizvodnu upotrebu, to ne bi osiguralo kontinuirano rastucu
stopu rasta zbog negativnih ucinaka oporezivanja na prinos od privatnog
kapitala i slijedom toga na investicije. Kako, medutim, osim proizvodnih
rashoda drzava financira i niz neproizvodnih programa (neproizvodnih u smislu
da ne cine input u privatnu proizvodnju) pokazuje se da je rezultirajuca stopa
rasta niza od one koja se postize kada su svi rashodi proizvodni, jer porezi
potrebni za njihovo financiranje snizavaju stopu prinosa, dok s druge strane
izostaje pozitivan ucinak na proizvodnost privatnog kapitala.

Ovakvi zakljucci Barrova modela naglasavaju pitanje razlikovanja proizvodnih
i neproizvodnih rashoda. Doprinos odgovoru na ovo pitanje daju empirijske
studije koje cemo prikazati u sljedecem odjeljku. Na teoretskoj razini proizvodne
rashode (koji cine input u privatnu proizvodnju) trebali bi ciniti izdaci za
obrazovanje, izdaci za izgradnju infrastrukture i izdaci usmjereni na ucvrscivanje
vlasnickih prava kojima se povecava sigurnost investitora u primitak prinosa na
kapital. Ucvrscivanju vlasnickih prava pridonose izdaci za funkcioniranje
pravnog sustava, izdaci za obranu i policijsku zastitu.

Na ovom je mjestu ipak potrebno istaknuti da je svrstavanje vojnih izdataka (pa
i izdataka za policiju) u skupinu proizvodnih rashoda vrlo problematicno.
Proizvodnost vojnih izdataka se izvodi u kontekstu osiguranja vlasnickih prava
(Thompson,1974) ili moguceg pozitivnog ucinka vojnih investicija (ceste ill
aerodromi izradeni za vojne svrhe vrlo cesto u odredenom trenutku prelaze u

3 Velicina drzavnog sektora mjeri se udjelom rashoda u BDP-u, sto je po definiciji
modela jednako stopi oporezivanja dohotka.



PRIVREDNA KRETANJA I EKONOMSKA POLITIKA 125

civilnu upotrebu). Ovakvo zakljucivanje je utjecalo na neke istrazivace (Barro,
1991; Easterly i Rebelo, 1993) da u empirijskom traganju za neproizvodnim
rashodima iskljuce izdatke za obranu iz mjere neproizvodne drzavne potrosnje.

Medutim, Knight, Loayza i Villanueva (1996) upozoravaju da bi neto ucinak
vojnih izdataka ipak mogao biti negativan, jer je s njima povezan znacajan skup
ucinaka koji negativno djeluju na rast. Kontinuiran porast vojnih izdataka se
prelijeva na porast poreza i/ili deficita odnosno zaduzenja sa svim negativnim
posljedicama koje visoki porezi i/ili zaduzenje imaju za investicije, akumulaciju
kapitala i makroekonomsku stabilnost. Cak i ako se porast vojnih izdataka i ne
prenese na porast poreza i/ili zaduzenja ucinak na rast bit ce negativan, jer
njihova visoka razina i/ili kontinuirani porast znaci smanjivanje sredstava
raspolozivih za proizvodne upotrebe. U ovom kontekstu smanjivanje kapitalnih
izdataka - pa time i sredstava za financiranje proizvodnih investicija - je vrlo
cesto prvi izvor za financiranje rastucih vojnih potreba. Dodatno, visoki vojni
izdaci narusavaju efikasnost alokacije resursa, jer se radi o znacajnim resursima
koji se upotrebljavaju bez utjecaja trzista i vrlo cesto temeljem preferencijalnih
ugovora usmjeravaju uskom krugu poduzeca - vojnih dobavljaca koje se na taj
nacin "stiti" od pozitivnih ucinaka konkurencije na njihovu efikasnost.

Nasuprot ovome, neproizvodnim izdacima se smatraju izdaci za financiranje
programa koji ne cine proizvodan input u privatnu proizvodnju - radi se u
prvom redu o transferima i dijelu izdataka za dobra i usluge iz kojih se iskljucuju
izdaci za obrazovanje odnosno, kao sto je vec prethodno receno, neki istrazivaci
iskljucuju i izdatke za obranu. Medutim, dio istrazivaca argumentira mogucu
proizvodnu ulogu razlicitih oblika transfera. Sala-i-Martin (1997b) smatra da
postoji proizvodna uloga razlicitih socijalnih programa, jer je to nacin na koji se
siromasni zadrzavaju izvan drustveno stetnih aktivnosti (kao sto je, na primjer,
kriminal). Povecanje stupnja drustvene sigurnosti i stabilnosti djeluje na
kvalitetnije implementiranje vlasnickih prava, povecava sigurnost raspolaganja
kapitalom i prinosom od kapitala odnosno sa stanovista investitora djeluje kao
efektivno snizavanje tereta oporezivanja (Barro, 1990).

Sala-i-Martin (1996) i Cashin (1995), takoder, daju argumente u prilog teze o
proizvodnoj ulozi transfera za mirovine. Oslanjajuci se na klasu endogenih
modela rasta, gdje rast generira akumulacija ljudskog kapitala i s tim povezane
pozitivne eksternalije (Lucas, 1988), Sala-i-Martin (1996) izgraduje model u
kojem se pokazuje da kada je razlika izmedu razine vjestina starijih i mladih
radnika dovoljno velika, agregatni output je, u drustvu bez sustava umirovljenja,
nizi od onog koji bi se ostvarivao da stariji radnici ne rade. Drustva stoga mogu
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zeljeti i poticati umirovljenje, a transfer! kojima se to postize imaju proizvodnu
ulogu, jer posredno cine javni input u privatnu proizvodnju i djeluju na
povecanje granicnog proizvoda privatnog kapitala.

4.3. REZULTATI EMPIRIJSKIH ISTRAZIVANJA UTJECAJA
POLITIKE JAVNIH RASHODA NA RAST

Paralelno s razvojem teoretskih modela o vezi izmedu instrumenata politike
javnih rashoda i rasta pojavljuje se i niz empirijskih studija koje temeljem
regresija vremenskog presjeka po zemljama i iskustva velikog broja zemalja
stecenog tijekom proteklih trideset godina nastoje identificirati utjecaj velicine
i strukture drzavnih rashoda na rast, odnosno pokusavaju odgovoriti na
temeljno pitanje da ii je fiskalna politika uopce vazna odrednica dugorocnog
rasta. Tablica 4.1. prikazuje rezultate studija koje se bave istrazivanjem utjecaja
javnih rashoda i njihove strukture na rast. Potrebno je napomenuti da tablica
4.1. ne predstavlja iscrpan popis svih studija koje su se u posljednjih desetak
godina bavile vezom drzavnih rashoda i rasta vec pregled najcesce citiranih
radova koji su, prema tome, ostvarili i najveci utjecaj na stavove ekonomskih
istrazivaca i prakticara.

Gotovo sva empirijska istrazivanja implicitno ill eksplicitno polaze od
pretpostavke da se javni rashodi rnogu podijeiiti na proizvodne i neproizvodne,
te pokusavaju identificirati koje su to kategorije rashoda koje se moze smatrati
proizvodnima u smislu da pozitivno utjecu na dugorocnu stopu rasta. Medutim,
medu istrazivacima jos uvijek nema veiikog suglasja o ucincima politike javnih
rashoda na rast, te stoga ne postoji ni suglasje o preporukama za vodenje
politike. Ovo se odnosi kako na ucinke ukupnih izdataka tako i na ucinke
pojedinih komponenti.

Pojedinacne studije u pravilu pokazuju negativnu vezu izmedu drzavne
potrosnje (iz koje su iskljuceni izdaci za obranu i obrazovanje) i rasta (Landau,
1986; Barro, 1991; Grier i Tullock, 1989; Easterly i Rebelo, 1993), jer ta vrsta
izdataka niti djeluje na privatnu proizvodnost, niti na vlasnicka prava, a
financira se distorzivnim porezima koji, smanjujuci povrat na ulaganja,
negativno djeluju na visinu privatnih investicija.
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Kapitalni izdaci i javne investicije su svakako jedan od najociglednijih kandidata
da ponesu oznaku proizvodnog rashoda. Dominantan utjecaj na ovakvo
razmisljanje ostvarile su studije Aschauera (1989), te Easterlya i Rebela (1993).
Analizirajuci rast americkog gospodarstva u razdoblju 1949-85. godina,
Aschauer (1989) je pokazao da ne-vojni javni kapital ima snazan pozitivan
utjecaj na proizvodnost gospodarstva mjerenu proizvodnoscu privatnog sektora.
Aschauer analizira i strukturu americkog javnog kapitala podijelivsi ga na
infrastrukturne objekte, bolnice, skole i ostale zgrade i dolazi do rezultata koji
pokazuje da jedino za infrastrukturne objekte (ceste, aerodromi, sustavi za
opskrbu elektricnom energijom i plinom, vodoopskrbni i kanalizacijski sustavi)
postoji signifikantna pozitivna veza s proizvodnoscu. Donekle iznenadujuci
rezultat je nepostojanje signifikantne veze izmedu javnog kapitala u obliku skola
i rasta proizvodnosti, sto autor tumaci velikim vremenskim jazom izmedu
izgradnje skola i trenutka kada djeca obrazovana u tim skolama postaju
proizvodni clanovi drustva. Medutim, smatramo da na ovaj rezultat utjece i
cinjenica da u americkom sustavu obrazovanja veliku ulogu ima i privatni sektor
tako da sve skole i nisu javni kapital.

Do slicnih rezultata o proizvodnosti kapitalnih rashoda, temeljem regresija
vremenskog presjeka po zemljama, dolaze Easterly i Rebelo (1993) isto kao i
Cashin (1995). Easterly i Rebelo nalaze pozitivan utjecaj investicija u transport
i komunikacije na stopu rasta, ali i nesignifikantnu vezu izmedu ove kategorije
javnih investicija i ukupnih privatnih investicija4. Autori ovo objasnjavaju
cinjenicom da investicije u transport i komunikacije ne povecavaju direktno
privatne investicije vec omogucuju povecanje drustvenog povrata privatnih
investicija. Cashin (1995), takoder, pronalazi pozitivan ucinak javnih
investicija5.

4 Mjera javnih investicija koju koriste Easterly i Rebelo ukljucuje sve razine drzave isto
kao i javna poduzeca, a konstruirana je temeljem pojedinacnih podataka Svjetske banke
o javnim investicijama nakon 1960. godine i razlikuje se, stoga, od skupa podataka
kojima raspolazu svi ostali istrazivaci. Koristeni skup podataka ukljucuje podatke za 36
zemalja tijekom 60-ih, za 108 zemalja tijekom 70-ih i za 119 zemalja tijekom 80-ih
godina.

5 Cashin konstruira mjeru javnih investicija kao prornjenu u velicini javnog kapitala, gdje
se ta velicina izracunava kao razlika izmedu ukupno akumuliranog kapitala i
akumuliranog privatnog kapitala.



PRIVREDNA KRETANJA I EKONOMSKA POLITIKA 131

Medutim, Landau (1986) i Barro (1991) isto kao i Devarajan, Swaroop i Zou
(1996) dolaze do ponesto drugacijeg rezultata u pogledu znacaja kapitalnih
izdataka za rast. Na uzorku sacinjenom od nerazvijenih zemalja, Landau
pokazuje pozitivnu, ali nesignifikantnu vezu izmedu rasta i kapitalnih izdataka,
uz konstantne privatne investicije i poreze. Medutim, ukoliko porezi nisu
konstantni i ako se dozvoli istiskivanje privatnih investicija, tada ta veza ostaje
nesignifikantna, ali negativna. Landau, stoga, zakljucuje da u nerazvijenim
zemljama kapitalni rashodi u najboljem slucaju ne pomazu rastu, a mogu biti
i stetni. Deset godina kasnije Devarajan, Swaroop i Zou (1996), analizirajuci
strukturu javnih izdataka na uzorku 43 zemlje u razvoju pronalaze pozitivnu
vezu izmedu relativne visine tekucih izdataka (bez kamata) - mjereno udjelom
tekucih u ukupnim izdacima - i stope rasta. Istovremeno se, suprotno nalazima
Easterlya i Rebela, pokazuje negativan utjecaj relativne visine ukupnih
kapitalnih izdataka, isto kao i relativne visine izdataka za transport i
komunikacije. Medutim, regresija ocijenjena samo na podacima za razvijene
zemlje pokazuje uobicajen rezultat - signifikantan i pozitivan koeficijent uz
kapitalne izdatke i signifikantno negativan koeficijent uz tekuce izdatke. Ovakve
rezultate autori tumace svojim teoretskim modelom u kojem pokazuju da
reakcija outputa na povecanje zadanog drzavnog izdatka ne ovisi samo o
njegovu granicnom prinosu, vec i o relativnoj visini zadane komponente
izdataka. Ovo znaci da povecanje 'objektivno' proizvodnije vrste rashoda ne
mora rezultirati u visoj stopi rasta, ako je inicijalni udio te komponente prevelik.
Devarajan, Swaroop i Zou, zakljucuju, stoga, da u slucaju zemalja u razvoju
kapitalna komponenta rashoda (isto kao i njezini dijelovi - izdaci za transport,
komunikacije i infrastrukturu) pokazuje negativnu vezu s rastom, jer ove zemlje
mozda imaju prevelik dio budzeta alociran u kapitalne svrhe, dok je premalo
sredstava alocirano u tekuce izdatke (kao sto su odrzavanje ili cak i place)
kojima se u velikoj mjeri osiguravaju preduvjeti za efikasno koristenje javnog
kapitala. U razvijenim zemljama, zakljucuju autori, situacija je upravo suprotna.

lako ovakav zakljucak zahtijeva dodatne provjere, a dovodi u pitanje i valjanost
univerzalnih savjeta koje zemlje u razvoju dobivaju od ekonomista npr. Svjetske
banke i MMF-a, on bi mogao posluziti i kao dokaz prethodno spomenute
Barrove (1990) teze o nelinearnoj vezi izmedu velicine drzavnog sektora i
dugorocnog rasta. Medutim, razlicitost rezultata do kojih dolaze Devarajan,
Swaroop i Zou (1996) moze biti i posljedica razlika u konstrukciji podataka isto
kao i razlika u ekonometrijskoj specifikaciji.

Empirijske studije ne dolaze do jedinstvenih rezultata niti u pogledu ucinaka
vojnih rashoda na rast. Landau (1986) ne pronalazi signifikantnu vezu izmedu
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udjela vojnih izdataka u BDP-u i stope rasta. U analizi proizvodnosti americke
ekonomije Aschauer (1989) ne nalazi signifikantnu vezu niti izmedu izdataka za
obranu i proizvodnosti, niti izmedu zalihe vojnog kapitala i proizvodnosti.
Devarajan, Swaroop i Zou (1996), takoder, ne pronalaze signifikantnu vezu
izmedu udjela vojnih izdataka u budzetu i stope rasta i to niti na uzorku zemalja
u razvoju niti na uzorku razvijenih zemalja. Nasuprot ovome Knight, Loayza i
Villanueva (1996) dokazuju izrazito negativan ucinak vojnih izdataka na rast.
Naime, oni pokazuju negativnu vezu izmedu vojnih izdataka i investicija te
vojnih izdataka i stope rasta. Temeljem ovoga zakljucuju da vojni izdaci, osim
sto smanjuju rast kroz istiskivanje investicija u fizicki kapital imaju i direktan,
nezavisan ucinak na rast kroz npr. istiskivanje investicija u ljudski kapital,
smanjivanje stupnja otvorenosti ekonomije i slicno. Razlog zbog kojeg se
rezultati Knighta, Loayza i Villanueva razlikuju od prethodno spomenutih
studija, sami autori obrazlazu kvalitetnijim izvorima podataka o vojnim
izdacima, regresiji ocijenjenoj na panel podacima i primijenjenoj tehnici ocjene.

Jedna od implikacija endogenih teorija rasta je izuzetan znacaj kvalitete Ijudskog
kapitala za dugorocni rast. To znaci da bi stupanj obrazovanosti, kao mjera
Ijudskog kapitala, trebao biti signifikantno pozitivno koreliran s rastom. Kvaliteta
Ijudskog kapitala se u velikom broju studija mjeri stopama upisa u osnovne i
srednje skole, te se pokazuje pozitivna korelacija s rastom (Barro, 1991; Barro
i Lee, 1993). Istovremeno, ovakvi rezultati bi trebali znaciti da ce i drzavni izdaci
za obrazovanje pokazivati signifikantnu i pozitivnu vezu s dugorocnim rastom.
Medutim, empirijski se to ne pokazuje. Landau (1986) za zemlje u razvoju
pronalazi pozitivnu, ali nesignifikantnu vezu izdataka za obrazovanje i rasta.
Jedno od obrazlozenja ovakvog rezultata je neefikasnost drzavnih izdataka u
nerazvijenim zemljama, sto rezultira u slaboj korelaciji izmedu visine izdataka
i stupnja obrazovanosti.

Vec ovaj kratak pregled pokazuje da empirijske studije ne dolaze do
nedvosmislenih rezultata u pogledu doprinosa pojedinih elemenata politike
javnih rashoda dugorocnom rastu. Postavlja se, stoga, pitanje koliko povjerenja
mozemo imati u njihove rezultate posebno zato sto istrazivaci vrlo rijetko
provode analizu osjetljivosti svojih rezultata na promjene u skupu regresora.
Analiza osjetljivosti koju su proveli Levine i Renelt (1992) je pokazala da ne
postoji robusna veza izmedu dugorocnog rasta i niti jednog pokazatelja fiskalne
politike. lako postoje ekonometrijske specifikacije u kojima se pokazuje
signifikantna veza izmedu fiskalnih varijabli i stope rasta, te iste varijable postaju
nesignifikantne s promjenom skupa regresora za tek jednu varijablu. Slicnu
analizu proveo je i Sala-i-Martin (1997a) tvrdeci da je test koji su primijenili
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Levine i Renelt suvise rigorozan. lako Sala-i-Martin nalazi robusnu vezu za 21
od 59 ispitanih varijabli, za pokazatelje fiskalne politike se i u ovoj analizi
pokazuje nerobusna veza.

Ocigledno je da empirijske studije, vrlo cesto, dolaze do kontradiktornih
rezultata, pri cemu provedene analize osjetljivosti dovode cak u pitanje i
relevantnost varijabli fiskalne politike za dugorocni rast. Ipak u vrednovanju, do
sada, raspolozivih empirijskih rezultata potrebno je imati na umu i niz, za sada,
nerijesenih metodoloskih, statistickih i analitickih pitanja s kojima se suocavaju
studije temeljene na regresijama vremenskog presjeka po zemljama isto kao i
specificne probleme vezane uz ukljucivanje varijabli fiskalne politike sto sve vrlo
vjerojatno odlucujuce utjece na prirodu dobivenih rezultata, odnosno
objasnjava jedan dio razlika u rezultatima.

4.4. PROBLEMI UKLJUCIVANJA POKAZATELJA POLITIKE
JAVNIH RASHODA U REGRESIJE
VREMENSKOG PRESJEKA PO ZEMLJAMA

U pokusaju oblikovanja poruka za vodenje politike javnih rashoda temerjem
spoznaja stecenih empirijskim studijama, potrebno je imati na umu nekoliko
ogranicenja. Prvo, postoji niz metodoloskih i statistickih problema u vezi s
kvalitetom podataka (upitnost lokalnih statistika), njihovom medunarodnom
usporedivoscu (razlicitost obuhvata, koristenje tecaja pariteta kupovne moci
nasuprot nominalnih tecajeva), nacinom agregiranja i uprosjecivanja podataka
("cross-section" podaci nasuprot panel podataka), te nacinom na koji se odabiru
zemlje, ciji podaci ulaze u uzorak na osnovu kojeg se obavlja ekonometrijska
ocjena6.

Medutim, osim spomenutih problema, koji se javljaju u svakom istrazivanju
temeljem podataka vremenskog presjeka, ukljucivanje fiskalnih varijabli izaziva
i neke specificne probleme. Radi se ponajprije o izboru pokazatelja fiskalne
politike - pokazatelja politike javnih rashoda i s tim povezanog problema
mjerenja vrijednosti dobara i usluga koje osigurava drzava. Drugi skup
problema koji se javlja u istrazivanju veze javnih rashoda i rasta dohotka je
njihova potencijalna endogenost odnosno mogucnost postojanja obratne

6 Detaljan pregled metodoloskih, statistickih i analitickih problema vezanih uz regresije
vremenskog presjeka po zemljama daju Levine i Renelt (1991).
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kauzalnosti koja implicira prakticnu valjanost tzv. Wagnerova zakona7.

Poteskoce vezane uz konstruiranje objektivnih i medunarodno usporedivih
pokazatelja fiskalne politike vidljive su i u tablici 4.1., gdje opazamo znacajne
razlike u nacinu na koji istrazivaci definiraju i konstruiraju mjere drzavnih
rashoda. Medutim, bez obzira kako su definirane fiskalne varijable u pojedinim
studijama, sustinski je problem koliko odabrani (nacionalni) pokazatelj -
temeljem kojeg su konstruirani regresori - tocno odrazava poteze specificnih
nacionalnih politika. U vezi s ovim je i pitanje vrste i kvalitete informacija koje
ti pokazatelji nose u medunarodnim usporedbama. Na primjer, zemlja A i
zemlja B mogu voditi pronatalitetnu politiku gdje zemlja A odabire financirati
taj program poreznim olaksicama, a zemlja B eksplicitnim transferima.
Konvencionalni pokazatelji fiskalne politike pokazat ce u medunarodnoj
usporedbi, uz sve ostalo nepromijenjeno, jedino da zemlja B ima vise poreze i
rashode - transfere (dakle i veci stupanj distorzivnog djelovanja na ekonomiju)
iako obje zemlje vode istu politiku - a zemlja B to cini na transparentniji, a
mozda i na ucinkovitiji nacin. Stovise, ne moraju svi potezi drzave imati
proracunske implikacije i pronaci svoj odraz u standardnim pokazateljima
fiskalne politike, npr. aktivnosti na podrucju pravne regulative.

Slemrod (1995) sugerira da se rezultati empirijskih istrazivanja nalaze pod
utjecajem statistickih pogresaka, te poteskoca u vrednovanju outputa i javnih
usluga. Javne usluge se u SNA okviru vrednuju prema troskovima sto ima
najmanje dvije posljedice. Prvo, cak i ako je njihova ex-post vrijednost nula, to
se nece reflektirati u mjeri dohotka. To je narocito znacajno kod kapitalnih
izdataka, jer njihov porast automatski povecava BDP, bez obzira na efikasnost
uporabe utrosenih sredstava i bez obzira na korisnost rezultirajuce investicije.
Nasuprot ovom, kada privatni sektor grijesi i proizvodi dobra, koja imaju nisku
trzisnu vrijednost, dodana vrijednost tog sektoru je takoder niska. Drugo, BDP
po definiciji ukljucuje vrijednost jedino finalnih dobara i usluga, odnosno
iskljucuje vrijednost intermedijarne potrosnje. Medutim, dobra i usluge koje
osigurava dtiava se automatski tretiraju kao finalna dobra i usluge, sto ne mora
uvijek biti slucaj. Zbog toga se, upozorava Carr (1989), moze javiti problem

7 Wagnerovim zakonom se naziva zakljucak njemackog ekonomista Adolfa Wagnera,
koji je krajem proslog stoljeca zakljucio da ce s ekonomskim rastom i prosperitetom rasti
potraznja za socijalnom sigurnoscu, odnosno rast ce potraznja za javnim dobrima i
uslugama (a time i velicina sektora drzave).
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dvostrukog brojanja istog dobra ili usluge8. Moguca je, naravno, i obratna
situacija. Tako rezultati odredenih programa koje financira drzava i za koje
postoji vjerojatnost da su pozitivno korelirani s rastom, na primjer zastita
okolisa, nece naci svoj odraz u mjeri dohotka, ali ce troskovi takvih programa
biti zabiljezeni na rashodnoj strani (i to kao tekuci izdatak koji je negativno
koreliran s rastom!). Iz ovih jednostavnih primjera jasno proizlazi da sam
statisticki obuhvat i konvencije biljezenja pokazatelja fiskalne politike mogu
znacajno utjecati na rezultate cross-country regresija.

Moguca endogenost fiskalnih varijabli, odnosno pojava obratne kauzalnosti, je
uobicajen problem u ekonomiji, a narocito je izrazen u interpretaciji
koeficijenata u regresijama vremenskog presjeka po zemljama. Razumijevanje
kauzalnosti se moze osigurati jedino u kontekstu odgovarajuce ekonomske
teorije i samo tada statisticka veza moze imati ekonomski smisao. Medutim, u
ovom trenutku ne postoji zaokruzena teorija rasta koja bi nedvosmisleno
predvidala predznak parcijalnih korelacija. Istrazivaci nastoje razrijesiti ovaj
problem koristenjem velikog broja regresora kojima se nastoji ukljuciti sto veci
broj odrednica rasta (Landau, 1986), koristenjem instrumentalnih varijabli
(Easterly i Rebelo, 1993; Cashin,1995) ili koristenjem regresora s vremenskim
pomakom (tako da se razmatraju javni rashodi iz prethodnih razdoblja i
gospodarski rast u tekucem razdoblju). Easterly i Rebelo (1993), isto kao i
Landau (1986), tvrde da sami rezultati govore protiv obratne kauzalnosti, jer bi
u slucaju njezina postojanja trebala postojati robusna veza za svaku vrstu
drzavnih izdataka, sto ipak nije slucaj. Dodajemo, to nije slucaj na razini
pojedinacne studije, ali cinjenica da razlicite studije dolaze do razlicitih rezultata
umanjuje snagu ovog argumenta.

S druge strane, dvije su neoborive empirijske cinjenice. Tijekom dvadesetog
stoljeca, impresivan gospodarski rast u zemljama zapadne Europe popracen je
jednako impresivnim porastom drzavnog sektora, sto naglasava problem

8 Na primjer, ukoliko poduzece ulaze u odrzavanje ceste kako bi se bolje povezalo s
trzistem ono ce u cijenu svojih proizvoda ugraditi troskove odrzavanja ceste, sto ce se
na odredeni nacin reflektirati u mjeri agregatnog outputa. Medutim, ukoliko u slijedecoj
godini odrzavanje ceste preuzme drzava i zaracuna tu uslugu poduzecu to znaci da ce
cijena finalnog proizvoda poduzeca ostati nepromijenjena i ukljucivati i dalje troskove
odrzavanja ceste. Uza sve ostalo nepromijenjeno, drzavni izdaci su (za trosak odrzavanja
ceste) veci nego godinu dana ranije i kao rezultat, veci je i output. Veci drzavni izdaci
rezultiraju u visem agregatnom outputu i to zbog pogresnog svrstavanja, u sustini,
intermedijarne usluge u kategoriju finalnih dobara i usluga.
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obratne kauzalnosti. Suprotno europskom iskustvu, gospodarski procvat
istocnoazijskih tigrova primjer je brzog gospodarskog rasta i, mjereno europskim
standardima, zadrzavanja malenog javnog sektora, sto bi mogao biti argument
protiv pretpostavke endogenosti fiskalnih varijabli. Istocnoazijske ekonomije su
stoga cesto smatrane prakticnim dokazom negativne veze izmedii velicine
drzavnog sektora i rasta. Medutim, sadasnja gospodarska i financijska kriza
istocnoazijskih gospodarstava je ocigledan primjer prethodno istaknute
upozoravajuce cinjenice da utjecaj drzave na gospodarstvo ne mora u
potpunosti biti vidljiv u proracunskim mjerama. Tek je kriza iznijela na vidjelo
koliki je stupanj distorzija i rigidnosti u gospodarstvu uzrokovao hvaljeni
istocnoazijski model drzavnog intervencionizma. Istocnoazijske ekonomije imaju
malu drzavu mjereno budzetskim kategorijama, ali je kroz regulaciju utjecaj
drzave na gospodarstvo bio ogroman. To je u odredenoj mjeri doprinijelo
njihovu gospodarskom procvatu, ali i njihovu nedavnom krahu, koji je doveo
u pitanje ukupne rezultate brzog gospodarskog rasta. Stoga, upravo primjeri
ovih zemalja, koje su bile hvaljene zbog nominalno 'malene drzave', pokazuju
da je u dugom roku utjecaj drzave na gospodarstvo negativan, cak i ako taj
utjecaj ne nalazi svoj direktan odraz u javnim financijama. Pokazuje se, stoga,
da krizu bolje 'podnose' one azijske ekonomije u kojima je stupanj drzavnog
intervencionizma bio nizi, na primjer Tajvan, Koreja i gradovi drzave - Hong
Kong i Singapur.

4.5. POUKE ZA GOSPODARSKU POLITIKU

Imajuci na umu sve prethodno spomenute nedostatke empirijskih studija
dugorocnog rasta i politike javnih rashoda, isto kao i cinjenicu da ne postoji
zaokruzena teorija rasta, moglo bi se zakljuciti da se iz svih tih studija, teorija i
njihovih suprostavljenih rezultata i nema sto nauciti. Smatramo, medutim, da
bi to ipak bio suvise brzoplet zakljucak. Regresije vremenskog presjeka po
zemljama nisu jednadzbe ponasanja, njihovi rezultati su prosjeci zemalja
ukljucenih u uzorak i ne mogu se, stoga, direktno koristiti za 'fino podesavanje'
politike u bilo kojoj konkretnoj zemlji. Medutim, temeljem iskustva velikog broja
zemalja sazetog u rezultatima opisanih empirijskih studija, moguce je definirati
okvir - iako relativno sirok i opcenit - za voctenje politike javnih rashoda koji bi,
uz postivanje nacionalnih specificnosti, mogao osigurati politiku javnih rashoda
orijentiranu prema rastu.

Politika javnih rashoda orijentirana rastu treba voditi racuna o tri osnovne teme:
visini rashoda, strukturi rashoda i efikasnosti njihove upotrebe. Postoji
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nelinearna veza izmedu velicine drzavnog sektora i rasta, gdje snaga distorzivnih
ucinaka oporezivanja odreduje razinu rashoda pri kojoj svako njihovo daljnje
povecanje pocinje efektivno smanjivati stopu rasta. Koliko ekonomija brzo
dolazi do tocke u kojoj prestaju pozitivni ucinci javnih rashoda ovisi o strukturi
rashoda, efikasnosti njihove upotrebe i strukturi poreznog sustava.

Analiza veze izmedu javnih rashoda i rasta obicno se temelji na razlikovanju
proizvodnih kategorija rashoda (koji pridonose rastu) od neproizvodnih rashoda
(ciji je ucinak na rast negativan). Dokazi i argumenti koje iznose empirijske
studije ne daju jednoznacan i pouzdan odgovor na pitanje koje su kategorije
rashoda proizvodne, a koje neproizvodne, vec tek grube orijentire za njihovo
razlikovanje. Smatramo, medutim, da ovakav rezultat empirijskih studija ne
iznenaduje, jer on ne moze precizno iskazati jednu vrlo vaznu cinjenicu -
cinjenicu da svaka kategorija rashoda (osim kamata, naravno) moze sadrzauati
i proizvodne i neproizvodne elemente, odnosno da mogu postojati razliciti
stupnjevi proizvodnosti. Stupanj neto proizuodnosti suake pojedinacne
kategorije ovisi o uravnotezenosti strukture ukupnih izdataka, isto kao i o
efikasnosti njihove pojedinacne upotrebe, sto su ipak cimbenici podlozni
specificnostima pojedine zemlje. Ukoliko, na primjer, visina resursa alocirana u
izgradnju cesta premasuje proizvodne kapacitete cestogradnje, tada ova,
teoretski visoko proizvodna vrsta rashoda, u konkretnom slucaju nece biti
proizvodna - smanjuju se resursi dostupni za neke druge proizvodne upotrebe,
a gradevinare se implicitno stimulira na neefikasnu proizvodnju. Isto je tako
pitanje kolika je proizvodnost resursa ulozenih u izgradnju ceste, ako se ona
kasnije lose ili uopce ne odrzava zbog nedostatnih sredstava alociranih za
tekuce odrzavanje. Paradoks je u tome sto se izdaci za odrzavanje klasificiraju
u izdatke za dobra i usluge odnosno drzavnu potrosnju, koji su prema
zakljuccima vecine empirijskih studija neproizvodna vrsta izdataka i cije bi
smanjivanje trebalo pozitivno djelovati na stopu rasta. Moguce je nanizati velik
broj ovakvih primjera, a svi oni pokazuju da doprinos javnih rashoda rastu ovisi
kako o apsolutnoj visini pojedine kategorije rashoda, tako i o njezinoj relativnoj
visini, odnosno meduzavisnosti s ostalim rashodima.

lako je proracunski proces u velikoj mjeri i politick! proces, kreiranje i
implementiranje politike javnih rashoda se ipak mora u odredenoj mjeri temeljiti
na ekonomskoj analizi i vrednovanju ucinaka pojedinih rashodnih kategorija
isto kao i ukupnih javnih rashoda. Institucionalno ovo predstavlja zahtjev prema
odgovornim institucijama da razviju metodologiju ocjene ucinkovitosti i
proizvodnosti javnih programa, narocito investicijskih programa, cime ce se
osigurati da vrijednosni sudovi ne budu jedina podloga za odlucivanje o
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strukturiranju javnih rashoda. Na ovaj ce se nacin povecati i ucinkovitost
politickog procesa odlucivanja o javnim rashodima, jer ce donosioci politicke
odluke imati na raspolaganju ekonomsku analizu posijedica i oportunitetnih
troskova razlicitih opcija raspodjele i upotrebe javnih resursa. Ovo nije samo
zahtjev prema ministarstvu financija, kao resornom ministarstvu zaduzenom za
drzavne financije, vec se radi o zahtjevu za fiskalnom odgovornoscu u svim
segmentima javnog sektora.

lako je proizvodnost javnih izdataka vrlo tesko mjeriti (i iz razloga sto je
ponekad vrlo tesko vrednovati rezultate koji proizlaze iz javnih rashoda),
potrebno je kontinuirano usporedivati postignute ciljeve i rezultate s visinom
sredstava utrosenih za njihovo ostvarenje. Da bi javni program bio proizvodan,
on se mora realizirati uz najmanje moguce troskove. Prakticna implementacija
ovakve definicije proizvodnosti moze izazvati mnogobrojne probleme zbog
poteskoca vrednovanja, isto kao, i izbora referentne razine s kojom ce se
usporedivati troskovi danog javnog programa. Medutim, ponekad vec vrlo
jednostavni postupci mogu dati instruktivne odgovore. Jedan od nacina je
svakako analiza i usporedba kretanja razlicitih pokazatelja rezultata javnih
programa s kretanjem njihovih troskova. Na primjer, pitanje je kakva je
proizvodnost izdataka za visoko skolstvo, ako se uz njihov kontinuiran porast
kontinuirano smanjuje omjer zavrsenih i upisanih studenata ili povecava
prosjecan broj godina studiranja. Analiza usporednih kretanja u drugim
zemljama sa slicnom ekonomskom strukturom i stupnjem razvoja moze biti
korisna metoda ocjene proizvodnosti javnih rashoda. Takoder, potrebno je
kontinuirano pratiti mogucnost da se odredeni programi prepuste privatnom
sektoru, koji ce ih u konkurentskom okruzenju realizirati na efikasniji nacin.
Uspostavljanje ovakvih kontrolnih procesa pridonijet ce kvaliteti proracunskog
procesa i osigurati podlogu za pruzanje ciljnog skupa javnih dobara i usluga uz
najnize troskove. Drugim rijecima, osigurat ce se podloga i smjernice za
eventualne promjene u strukturi rashoda kojima ce se omoguciti da se uz istu
visinu javnih rashoda osigura veca kolicina ili veca kvaliteta javnih dobara i
usluga. Potrebno je, naime, uvijek imati na umu da visina javnih rashoda nije
sinonim niti za kvalitetu, niti za kolicinu javnih dobara i usluga. One koincidiraju
jedino, ako su svi javni programi troskovno efikasni i u torn smislu proizvodni.
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4.6. OKVIR ZA ANALIZU HRVATSKE POLITIKE JAVNIH RASHODA

Polazeci od prethodno opisanih teoretskih spoznaja i rezultata empirijskih
istrazivanja logicno je postaviti pitanje orijentiranosti hrvatske politike javnih
rashoda prema rastu i stupnja do kojeg sadasnja visina i struktura javnih
rashoda osigurava pretpostavke dugorocnog rasta. Cilj je, stoga, analizirati
pokazatelje politike javnih rashoda za odabrani uzorak zemalja, usporediti
kretanja pokazatelja hrvatske politike javnih rashoda s kretanjima u ostalim
odabranim zemljama te ocijeniti u kojoj mjeri je hrvatska politika javnih rashoda
orijentirana rastu i gdje se nalazi prostor za moguce promjene.

Uzorak zemalja cije cemo javne izdatke medusobno usporedivati sadrzi dvije
skupine zemalja. Prvu skupinu cine zemlje OECD-a, ciji stupanj ekonomskog
razvoja i drustvenog blagostanja predstavlja cilj kojem teze europske tranzicijske
zemlje. Drugu skupinu zemalja, sacinjavaju napredne tranzicijske zemlje9. Kao
izdvojena skupina, u tablici 4.2. prikazuju se i odabrane istocnoazijske zemlje,
kako bi se pokazalo koju su to velicinu drzavnog sektora dosegla brzo rastuca
gospodarstva azijskih tigrova. Medutim, javni izdaci istocnoazijskih tigrova se
ipak ne analiziraju podrobnije, jer smatramo da su njihovi gospodarski i, sto je
jos vaznije, socijalni uvjeti toliko razliciti od situacije s kojom se suocavaju
europske zemlje, bilo razvijene bilo tranzicijske, da takva usporedba ne bi bila
prikladna. Na primjer, malen drzavni sektor u istocnoazijskim zemljama jednim
je dijelom posljedica izuzetno niskih transfera stanovnistvu. Medutim, temeljem
toga nije moguce izvesti preporuku za politiku u europskim zemljama, jer
vrijednosni sustavi europskih drustava visoko vrednuju redistribuciju i osiguranje
odredenog stupnja socijalne sigurnosti za najsiromasnije slojeve stanovnistva.
Na ovaj su nacin osigurane dvije referentne razine za usporedbu i ocjenu
pokazatelja hrvatske politike javnih rashoda - bogate zemlje cijoj se razini
razvijenosti i blagostanja zelimo pribliziti, te tranzicijske zemlje koje se trenutno
suocavaju sa slicnim problemima kao i Hrvatska.

9 IMF (1997b) razlikuje tranzicijske zemlje koje su vise napredovale u tranziciji od onih
za koje se procjenjuje da su manje napredovale u procesu tranzicije. Napredne zemlje
u tranziciji cine Balticke drzave, te drzave Srednje i Istocne Europe, osim Albanije,
Bugarske, Rumunjske, Makedonije i Bosne i Hercegovine. Skupinu manje naprednih
tranzicijskih zemalja cini pet prethodno navedenih zemalja Srednje i Istocne Europe koje
ne pripadaju prvoj skupini, zatim Rusija i bivse sovjetske republike (osim baltickih).
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Tablica 4.2.
VELlClNA JAVNOG SEKTORA MJERENA UDJELOM RASHODA

OPCE DRZAVE U BDP-u U ODABRANIM ZEMLJAMA

I SKUPINAMA ZEMALJA

ZEMLJEOECD-a(l)
SAD
Japan
Australija
Irska
Velika Britanija
Grcka
Spanjolska
Kanada
Norveska
Novi Zeland
Portugal
Njemacka
Nizozemska
Italija
Austrija
Belgija
Francuska
Finska
Danska
Svedska
PROSJEKOECD
PROSJEK EU

AZIJSKI TIGROVI(2)
Tajland
Malezija
Indonezija
Koreja
Singapur
PROSJEK

TRANZICIJSKE ZEMLJE
Ceska(3)
Poljska (1)
Madarska(1)
Slovenija(4)
Hrvatska(5)
PROSJEK BEZ HRVATSKE
PROSJEK S HRVATSKOM

1980

31,8
32,0
31,4
48,9
43,0

-
32,2
38,8
43,3

-
23,8
47,9
55,8
41,9
48,1
58,6
46,1
38,1
56,2
60,1
43,2
48,1

-
-
-
-
-

1990

33,3
31,7
34,9
41,2
39,9
46,4
42,0
46,0
49,2
57,5
41,8
45,1
54,1
53,2
48,6
55,0
49,8
45,4
58,6
59,1
46,6
48,6

14,0
30,1
19,8
16,2
20,9
20,2

1994

45,0
52,2
52.7
46,3
44,1
49,7
48,0

1995

32,9
35,6
36,2
38,0
43,0
47,4
44,8
46,5
47,6
46,8
49,7
49,5
51,4
52,7
52,5
53,8
54,3
57,9
56,3
65,6
48,1
51,2

16,2
22,9
14,8
17,8
18,9
18,8

1995

45,8
49,7
49,3
46,1
48,9
48,0
47,8

1996

32,7
35,9
35,8
37,4
41,9
44,7
43,7
44,7
45,5
46,1
48,4
48,9
49,6
52,7
51,8
53,0
54,8
57,3
55,9
64,2
47,3
50,3

-
-

14,8
18,6

-

1996

45,3
48,4
43,8
45,9
51,1
46,6
47,1

1997

32,0
35,2
35,5
36,1
39,7
41,8
42,2
42,6
44,7
45,9
46,9
47,7
49,1
50,6
50,7
52,2
54,1
54,2
54,4
62,3
45,9
48,7

-
-
-
-
-

1997

44,1
46,9
42,5
46,2
51,6
45,5
46,3

1)lzvor:OECD(1998).
2) Konsolidirana sredisnja drzava, izvor: IMF (1997a).
3) Izvor: Ministarstvo financija Ceske Republike i OECD (1998).
4) Izvor: Ministarstvo financija Republike Slovenije.
5) Izvor: Ministarstvo financija Republike Hrvatske.
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Tablica 4.2. prikazuje kretanje javnih izdataka u zemljama OECD-a (mjereno
udjelom izdataka opce drzave u BDP-u) za razdoblje 1980-97., dok se za
tranzicijske zemlje takva kretanja prikazuju za razdoblje 1994-96. godina.

Rast velicine i znacenja sektora drzave je proces otpocet krajem devetnaestog
stoljeca i nastavljen, bez prekida, tijekom cijelog dvadesetog stoljeca.
Dugorocnu analizu kretanja javnih izdataka tijekorn dvadesetog stoljeca (tocnije
nakon 1870.) nacinili su Tanzi i Schuknecht (1995), ciji nam podaci omogucuju
precizniji uvid u uzroke dosegnute razine javnih izdataka prikazane tablicom
4.2.10. Analiza Tanzia i Schuknechta pokazuje da je rast drzavnog sektora u
danas razvijenim zemljama posljedica kako porasta izdataka za dobra i usluge
tijekom svjetskih ratova (koji nisu znacajnije smanjeni nakon zavrsetka ratova)
tako i porasta razlicitih oblika transfera uslijed jacanja drzave blagostanja
tijekom protekla cetiri desetljeca. Ovu tvrdnju zorno ilustrira i slika 4.1. koja
prikazuje prosjecno kretanje ukupnih javnih izdataka, izdataka za dobra i usluge
i transfera tijekom dvadesetog stoljeca. Javni izdaci svih razina drzave porasli
su, u razvijenim zemljama s prosjecno 8.3% BDP-a krajem devetnaestog
stoljeca na prosjecno 48% BDP-a u 1995. odnosno 46% BDP-a u 1997. godini.
U istom su razdoblju transfer! porasli s gotovo nistice na, u prosjeku, vise od
24% BDP-a, postavsi pojedinacno najveca stavka proracunskih rashoda
razvijenih zemalja.

Medutim, unatoc ostrom porastu drzavnih izdataka (narocito u razdoblju nakon
Drugog svjetskog rata) Tanzi i Schuknecht pronalaze da nakon 1960. godine
nije zabiljezeno znacajno poboljsanje pokazatelja drustvenog blagostanja. To,
prema njihovu misljenju, jasno ukazuje da i u najbogatijim zemljama svijeta
postoji znacajan prostor za fiskalnu reformu i smanjivanje velicine drzavnog
sektora koja ne bi trebala dovesti do znacajnijeg narusavanja dosegnute razine
drustvenog blagostanja.

Kao sto pokazuje tablica 4.2., nakon 1995. godine u razvijenim zemljama dolazi
do prosjecnog smanjivanja drzavnih izdataka. To je prije svega rezultat
smanjivanja drzavnih izdataka u zemljama Europske unije zbog zahtjeva za
usuglasavanjem fiskalne politike s kriterijima Maastrichta, ali i poteza usmjerenih
prema razgradnji drzave blagostanja (Svedska, Finska, Danska).

10 Broj zemalja za koje postoje podaci o velicini javnog sektora tijekom cijelog
dvadesetog stoljeca (a napose u razdoblju prije Prvog svjetskog rata) je vrlo mail.
Medutim, za razdoblje prije Prvog svjetskog rata Tanziev i Schuknechtov uzorak
obuhvaca, u to vrijeme, najvece i gospodarski najrazvijenije zemlje - Francusku,
Njemacku, Veliku Britaniju, SAD, Nizozemsku, Norvesku i Japan.
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Slika4.1.
KRETANJE JAVNIH RASHODA U RAZVIJENIM ZEMLJAMA
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Donji dio tablice 4.2. pokazuje kretanje ukupnih javnih izdataka u naprednim
tranzicijskim zemljama. Sve ove zemlje - osim Hrvatske - biljeze pad velicine
javnog sektora i priblizavanje prosjeku europskih razvijenih zemalja. Ono sto
Hrvatsku izdvaja iz uzorka prikazanih zemalja nije toliko dosegnuta razina javnih
izdataka, vec njihov kontinuirani rast. U razdoblju kada razvijene zemlje i
najveci dio naprednih tranzicijskih zemalja smanjuje velicinu drzavnog sektora,
Hrvatska je povecava, i to do razine koja Hrvatsku svrstava u red europskih
zemalja s vrlo velikim javnim sektorom11. Ukoliko prihvatimo zakljucak Tanzia

11 lako je Ministarstvo financija pocetkom godine pruzilo odredene arguments koji
ukazuju na visu razinu bruto domaceg proizvoda od one koju za sada sluzbeno
objavljuje Driavni zavod za statistiku, cak niti oslanjanje na te velicine ne bi promijenilo
zakljucak o rastucem trendu u velicini javnih izdataka. Medutim, ukoliko je procjena MF
tocna, otvara se zanimljivo pitanje; 'Nije li javni sektor u Hrvatskoj u srvari razmjerno
malen?' Odgovor na ovo pitanje nije jednoznacan. S obzirom da je procjena MF
nacinjena temeljem prihoda od PDV-a ona sugerira da su raspolozivi dohoci u
gospodarstvu (a time jednim dijelom i dodana vrijednost) veci od onoga sto proizlazi iz
placenih poreza i doprinosa. Procjena MF govori stoga o razmjerima porezne evazije.
Prema tome, javni sektor je u odnosu na sluzbeno zabiljezenu velicinu BDP-a stvarno
prevelik, jer se za njegovo financiranje registrirana porezna baza mora opteretiti visokim
porezima. Smanjivanje porezne evazije je stoga hitan zadatak, koji, ako se uspjesno
ostvari, omogucuje prosirenje porezne baze direktnih poreza i pad ukupnog poreznog
tereta, a statistika ce to onda registrirati i kao novostvorenu vrijednost, odnosno veci
BDP.
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i Schuknechta da i u razvijenim zemljama postoji prostor za smanjivanje velicine
drzavnog sektora bez znacajnijeg narusavanja dosegnute razine i kvalitete
drustvenog blagostanja, tada bi se isti zakljucak mogao primijeniti i na
tranzicijske zemlje. Uzimajuci to u obzir, kao i podatke iz tablice 4.2., moze se
reci samo jedno: u tranzicijskim zemljama, a napose u Hrvatskoj, sektor drzave
je prevelik.

Ovakav zakljucak dodatno dobiva na tezini kada se u obzir uzme dosegnuti
stupanj ekonomskog razvoja mjeren bruto domacim proizvodom po stanovniku
prema paritetu kupovne moci. Bruto domaci proizvod po stanovniku je u
promatranim tranzicijskim zemljama u prosjeku 3.5 puta nizi od BDP-a po
stanovniku promatranih razvijenih zemalja, dok je velicina drzavnog sektora u
prosjeku jednaka ili veca. Znajuci da razina dobara i usluga koju osigurava
drzava odgovara ukupnoj velicini javnih izdataka samo ako se svi javni projekti
financiraju na troskovno efikasan nacin, slijedi da su tranzicijske zemlje suocene
s dva problema. Prvo, opseg javnih dobara i usluga koji se osigurava u
tranzicijskim zemljama nije sukladan stupnju njihova ekonomskog razvoja i
drugo, postavlja se pitanje koliko se efikasno trose javni resursi odnosno kakvi
se rezultati postizu tim sredstvima.

Tablice 4.3. i 4.4. otkrivaju da su najznacajniji generatori postojece velicine
drzavnog sektora kako u razvijenim, tako i u tranzicijskim zemljama, u prvom
redu, tekuci transfer! i drzavna potrosnja.

Tablica 4.3. prikazuje kretanje tekucih transfera na razini konsolidirane sredisnje
drzave (dakle bez lokalnih vlasti), dok tablica 4.4., kombinirajuci konsolidirane
i nekonsolidirane podatke, prikazuje grubu mjeru ukupnih izdataka za dobra i
usluge na razini opce drzave. Uzrok ovakvog prikazivanja podataka u tablici 4.4.
je nedostupnost detaljnih podataka o dezagregiranim rashodnim kategorijama
na razini opce drzave12. Nedostupnost podataka je takoder razlog zbog kojeg se

12 Konsolidirani podaci koji obuhvacaju sve razine drzavne vlasti (a idealno i operacije
javnih poduzeca) najobuhvatnija su proracunska mjera velicine i utjecaja javnog sektora.
Nazalost, dezagregirani i pouzdani podaci o pojedinim kategorijama rashoda na razini
opce drzave nisu nam bili dostupni zbog cega smo bili prisiljeni koristiti ili samo podatke
o konsolidiranoj sredisnjoj drzavi, ili ih kombinirati s nekonsolidiranim podacima o
operacijama jedinica lokalne vlasti. Konsolidirana sredisnja drzava predstavlja u gotovo
svim zemljama najveci dio javnog sektora zbog cega analiza kretanja na razini sredisnje
drzave vrlo cesto omogucava donosenje valjanih zakljucaka za cijeli javni sektor. To je,
na primjer, moguce za tekuce transfera u tablici 4.2., jer nekonsolidirani podaci pokazuju
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podaci za razvijene zemlje prikazuju zakljucno s 1995. godinom, a u
tranzicijskim zemljama samo za razdoblje 1994-96. godina. Smatramo,
medutim, da i ovakvi podaci osiguravaju dobru osnovicu usporedbe za kretanja
u Hrvatskoj jer, kao sto smo vidjeli u tablici 4.2., u razvijenim zemljama, nakon
1995. godine, dolazi do pada ukupnih rashoda sto znaci da bi ocjene kretanja
u hrvatskom proracunu izvedene temeljem novijih usporednih podataka bile
samo jos stroze. Naravno, za Hrvatsku se prikazuju podaci za posljednju
raspolozivu godinu.

Tablica 4.3. pokazuje da su u razvijenim zemljama tekuci transferi, u
promatranom razdoblju, rasli brze od porasta agregatne aktivnosti. Tako se
njihov udio u bruto domacem proizvodu povecavao u svim zemljama, osim u
Novom Zelandu. Isto tako, tekuci transferi rasli su u razvijenim zemljama brze
od rasta ostalih proracunskih stavki, jer biljezimo i porast njihova udjela u
ukupnim konsolidiranim rashodima sredisnje drzave. Razvijene zemlje OECD-a
su na razini konsolidirane sredisnje drzave 1995. godine u obliku transfera
redistribuirale u prosjeku oko 55% ukupnih rashoda. Tako se u nekim
razvijenim zemljama funkcija drzave gotovo u potpunosti svela na redistribuciju.
Na primjer, udio transfera u ukupnim konsolidiranim rashodima sredisnje
drzave u 1995. godini u Nizozemskoj je iznosila 69,3%, u Spanjolskoj 66%, a
uNorveskoj61%.

Donji dio tabele 4.3. otkriva situaciju u tranzicijskim zemljama. U
srednjoeuropskim tranzicijskim zemljama (Poljska, Ceska i Slovenija) visina
transfera, isto kao i njihov udio u ukupnim rashodima nalazi se vrlo blizu
prosjeka europskih razvijenih zemalja. Cinjenica je da se u Hrvatskoj visina
ukupnih transfera, isto kao i njihov udio u ukupnim rashodima, jos uvijek krece
na nizoj razini od one koja postoji u spomenute tri srednjoeuropske tranzicijske
zemlje. Medutim, isto je tako vidljivo da su upravo transferi stavka hrvatskog
proracuna, koja nakon 1995. godine, kada je u Hrvatskoj prakticno nestala
neposredna ratna opasnost, najbrze raste. U razdoblju nakon 1994. godine
tekuci transferi i subvencije rastu po prosjecnoj godisnjoj stopi od 24,8% pri
cemu je taj rast gotovo u potpunosti generiran porastom transfera stanovnistvu.
Oni u razdoblju 1994-97. biljeze prosjecnu godisnju stopu rasta od 28%.
Istovremeno, kao sto pokazuju podaci u tablicama 4.4. i 4.6., njihov rast nije

da lokalne vlasti u prosjeku imaju malenu ulogu u ovom podrucju. Medutim, u slucaju
izdataka za dobra i usluge promatranje samo sredisnje drzave daje nepreciznu sliku, jer
u mnogim zemljama lokalne vlasti imaju dominantnu ulogu u financiranju skolstva i
zdravstva, zbog cega znacajno utjecu na kretanje ukupne drzavne potrosnje.
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pracen jednako brzim smanjivanjem drzavne potrosnje (izdataka za dobra i
usluge), dok su kapitalni izdaci takoder biljezili znacajan porast. Upravo je
ovakva situacija - snazan rast tekucih transfera bez znacajnijeg smanjivanja
ostalih stavki, u prvom redu izdataka za dobra i usluge - osnovna odrednica
brzog rasta sektora drzave u Hrvatskoj.

Tablica 4.3.
TEKllCl TRANSFERI NA RAZINI KONSOLIDIRANE DR2AVE

U ZEMLJAMA OECD-a I U TRANZICIJSKIM ZEMLJAMA

Zemlje

ZEMLJE OECD-a
SAD
Kanada
Japan
Australija
Novi Zeland
Svicarska
Njemacka
Spanjolska
Norveska
Irska
Austrija
Velika Britanija
Danska
Portugal
Francuska
Italija
Belgija
Svedska
Nizozemska
PROSJEK OECD
PROSJEK - ZEMLJE EU

Zemlje

TRANZICIJSKE ZEMLJE
Poljska
Ceska
Slovenijap)

Hrvatska'3'
PROSJEK - BEZ HRVATSKE

Tekuci transfer! (% BDP-a)

1985.

14,62
8,09

16,96
20,44

17,09
16,76
20,91
29,64
20,52
20,39
22,09

-
26,13

-
27,88
28,87
38,27
20,65
24,41

1990.

10,70
12,50

7,98
15,00
16,58™
12,45<"
17,15
20,12
24,20
22,19
19,86
19,08
22,64
11,34
25,73
25,84
24,89
20,77
35,48
17,52
21,55

1995.

12,37
-
-

17,80
12,15
14,57
19,39
24,24
23,60
23,78
22,42
23,03
25,64
15,00
28,43
27,48
27,16
29,68
35,22
20,05
24,26

Tekuci transfer! (% BDP-a)

1994.

23,64
21,68
19,36
11,23
21,56

1995.

22,87
20,56
18,57
12,78
20,67

1996.

23,22
20,92
18,60
15,09
20,92

Udio tekucih transfera u ukupnim
rashodima (u %)

1985.

_
59,62
46,97
59,95
51,05

55,27
49,84
56,80
56,67
52,21
51,63
53,50

-
58,50

-
50,36
64,42
68,97
53,52
56,20

1990.

47,11
52,50
50,81
60,43
39,76
53.39
58,15
59,47
58,52
55,30
51,71
50,70
56,18
28,39
60,45
54,05
51,08
50,91
68,70
51,22
54,07

1995.

56,30
-
-

64,89
36,93
54,88
57,22
66,00
60,59
59,00
53,75
55,11
59,12
32,99
61,10
56,57
54,94
59,94
69,27
55,67
57,18

Udio tekucih transfera u ukupnim
rashodima (u%)

1994.

53,6
51,0
47,2
25,3
50,6

1995.

52,7
51,5
44,7
26,2
49,7

1996.

55,3
53,0
45,3
29,6
51,2

Napomene: Hrvatska u 1997: tekuci transferi na razini opce drzave - 15,4% BDP-a ili 33,2%
ukupnih rashoda.
1) Podatakza 1991. godinu.
2) Podaci za Sloveniju su proracun autora temeljem podataka Ministarstva financija Republike
Slovenije.
3) Konsolidirana opca drzava, izvor: Ministarstvo financija RH.
Izvor: Ako nije drugacije navedeno, IMF (1997a).
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Tablica 4.4.
KRETANJE DRZAVNE POTRO§NJE (% BDP-a) U ZEMLJAMA OECD-a I U

TRANZICiJSKIM ZEMLJAMA

Zemlje

ZEMLJE OECD-a
SAD
Belgija
Nizozemska
Irska
Italija
Francuska
Novi Zeland
Australija
Austrija
Portugal
Velika Britanija
Svicarska
Norveska
Njemacka
Svedska
Danska

PROSJEK

Zemlje

TRANZICIJSKE
ZEMLJE

Poljska
Ceska
Hrvatska3

1990.

Konsolidirana
sredisnja
drzava

6,22
9,06
7,84
7,39
8,11

10,89
16.501

5,85
9.67

15,15
11,43

8,05
9,57
5,93
8,23
9,40

—
Lokalne

vlasti
nekonso-
lidirano

9,45
3,90
7,13
8,22
0,00
4,54

-
11,61

7,56
1,64
8,01

-
13,64
16,54
18,49
18,05

8,52

Sveukupno

15,67
12,96
14,97
15,61

8,11
15,43

-
17,46
17,23
16,79
19,44

21,69
26,12
24,41
26,28
17,38

1995.

Konsolidirana
sredisnja
drzava

11,28
6,15

-

Lokalne
vlasti

nekonsolidi
rano

5,80
3,96

-

Sveukupno

17,08
10,11
27,73

1995.

Konsolidirana
sredisnja
drzava

5,08
9,18
7,70
7,25
7,14

11,20
15,85

6,29
10,28
17.882

12,39
7,86
7,77

10,38
7,23
8,27
9,57

Lokalne
vlasti

nekonso-
lidirano

10,07
4,16
7,59
8,17
8,73
5.13
2,52

12,17
8,59
1,952

7,95
13,33
14,10
12,01
18,70
18,30

9,01

Sveukupno

15,15
13,34
15,29
15,42
15,88
16,33
18,37
18,46
18,88
19,84'
20,34
21,19
21,87
22,38
25,93
26,57
18,58

1996.

Konsolidirana
sredisnja
drzava

10,63
6,07

-

Lokalne
vlasti

nekonsoli
dirano

7,19
4,06

Sveukupno

17,83
10,12
25,33

Napomene: Hrvatska u 1997: izdaci za dobra i usluge 24,07% BDP-a.
1) Podaci za 1991.
2)Podaciza 1994.
3) Konsolidirana opca drzava; izvor Ministarstvo financija RH.
Izvor: IMF(1997a).

Izdaci za dobra i usluge koji, u sustini predstavljaju mjeru drzavne potrosnje
prikazani su tablicom 4.4. Potrebno je istaknuti da konstruirana mjera ukupnih
izdataka za dobra i usluge precjenjuje stvarne izdatke za dobra i usluge u svim
zemljama osim Hrvatske (za koju su podaci uzeti iz konsolidirane bilance opce
drzave) u mjeri u kojoj lokalne vlasti financiraju nabavke dobara i usluga
sredstvima koje im transferira sredisnja drzava. Prema tome, cak i uz cinjenicu
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da konstmirana mjera precjenjuje stvarnu razinu drzavne potrosnje u zemljama
s kojima se usporedujemo, pokazuje se da Hrvatska (za koju su uzeti podaci o
drzavnoj potrosnji na razini opce drzave) ima najveci udio izdataka za dobra i
usluge u BDP-u u uzorku prikazanih zemalja. lako podaci pokazuju da se nakon
1996. godine relativna visina ove vrste izdataka smanjuje, ona i dalje ostaje
medu najvisima u Europi. Stovise, izdaci za dobra i usluge koji se, osim u
slucaju izdataka za skolstvo i donekle zdravstvo, smatraju neproizvodnim
drzavnim izdacirna, cine gotovo 50% ukupnih javnih izdataka. Potrebno je,
takoder, istaknuti da se racuni drzave prikazuju na principu naplate, tako da se
s visokom vjerojatnoscu moze tvrditi da je na obracunskom principu drzavna
potrosnja u Hrvatskoj i veca od onoga sto je prikazano u tablici. Potvrdu ovoj
tvrdnji nalazimo i u znacajnim sredstvima koja su tijekom 1998. godinu
isplacena za podmirenje neplacenih dugova pojedinih ministarstava iz
prethodnih godina, sto ce vjerojatno imati za posljedicu znacajan porast drzavne
potrosnje u 1998., iako se ta potrosnja stvarno dogodila u prethodnim
godinama.

Postavlja se, stoga, pitanje unutarnje strukture i dinamike izdataka za dobra i
usluge tijekom protekle tri godine, odnosno pitanje elemenata ukupne drzavne
potrosnje koji presudno determiniraju njezinu velicinu i cije smanjivanje moze
biti kljuc smanjivanja kako drzavne potrosnje, tako i cjelokupnog javnog
sektora. Tablica 4.5. prikazuje kretanje izdataka za place - u najvecem broju
zemalja najvaznijeg elementa izdataka za dobra i usluge. Podaci pokazuju da
Hrvatska spada u skupinu zemalja s visokim neto platnim fondom i to posebno
u odnosu na tranzicijske zemlje, ukljucujuci i Sloveniju. Dodatnu'tezinu ovoj
tvrdnji daje i cinjenica da za sve zemlje osim Hrvatske konstmirana mjera placa,
prikazana u kolonama 'sveukupno', precjenjuje platni fond opce drzave
najmanje za iznos doprinosa koji se uplacuju u fondove konsolidirane sredisnje
drzave.

Medutim, moze se procijeniti da ovako impresivna visina izdataka za place nije
rezultirala u stvaranju motivirane i kvalitetne drzavne uprave, sto u sustini znaci
da se platni fond ne koristi efikasno. Postoje najmanje dva uzroka ovakvog
stanja: prvo, zaposlenih je previse i drugo, u strukturi platnog fonda postoji
unutarnja neravnoteza koja generira stalni pritisak na porast placa.
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Tablica 4.5.
KRETANJE IZDATAKA ZA PLACE (% BDP-a) U ZEMLJAMA OECD-a

I U ODABRANIM TRANZICIJSKIM ZEMLJAMA

Zemlje

ZEMLJE OECD-a
SAD
Francuska
Velika Britanija
Austrija
Belgija
Danska
Irska
Nizozemska
Norveska
Portugal
Svedska
Svicarska

PROSJEK

Zemlje

TRANZICIJSKE
ZEMLJE

Poljska
Ceska
Slovenija'2'
Hrvatska13'

1990.

Konsolidirana
sredisnja
drzava

2,3
7,1
4,8
3,8
6,9
4,9
5,3
4,7
3,3

11,0
2,5
1,2

Lokalne
vlasti

nekonso-
lidirano

6,2
2,8
5,4
7,6
3,4

12,7
4,2
5,6
9,7
1,0

14,7
8,7

Sveukupno

8,5
9,9

10,2
11,4
10,3
17,6
9,4

10,2
13,0
12,0
17,2
9,9

11,2

1995.

Konsolidirana
sredisnja
drzava

6,2
3,3
6,5

Lokalne
vlasti

nekonsolidi
rano

3,0
0,9
0,6

Sveukupno

9,1
4,3
7,1

11,9

1995.

Konsolidirana
sredisnja
drzava

1,9
7,6
3,6
3,9
7,4
4,8
4,8
4,7
3,2

13,2|1>
2,6
1,4

Lokalne
vlasti

nekonso-
lidirano

6,5
3,2
5,2
8,6
3,9

12,2
4,3
5,1

10,0
1,2

13,4
9,7

Sveukupno

8,4
10,8
8,8

12,4
11,2
17,0
9,1
9,8

13,2
14,4
16,0
11,1
11,7

1996.

Konsolidirana
sredisnja
drzava

5,3
3,3
6,7

Lokalne
vlasti

nekonsolid
irano

4,1
1,0
0,6

Sveukupno

9,4
4,3
7,3

11,2

1) Podaci za 1994.
2) Proracun autora temeljem podataka Ministarstva financija RS.
3) Konsolidirana opca drzava; izvor: Ministarstvo financija RH.
Izvor: (IMF1997a).

Studija pod nazivom 'Poticajni mehanizmi restrukturiranja trzista rada u
Hrvatskoj" ciju je izradu narucila Vlada RH, pokazala je da Hrvatska ima
prevelik broj zaposlenih u sektoru drzavne administracije, obrane i obveznog
socijalnog osiguranja (10% ukupnog broja zaposlenih, nasuprot prosjeku EU
koji iznosi 8% ukupno zaposlenih). Hrvatska se nalazi u procesu tranzicije kojeg
je do sada, u velikoj mjeri, bio posteden javni sektor i zaposleni u javnom
sektoru. lako koristenje zaposlenosti u javnom sektoru kao amortizera problema
ukupne nezaposlenosti nije hrvatska posebnost, smatramo da ce se Hrvatska
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prije ili kasnije morati suociti s pitanjem broja drzavnih sluzbenika kako na
drzavnoj, tako i na lokalnoj razini.

S druge strane, u strukturi platnog fonda javnog sektora dominiraju place dvaju
ministarstava: Ministarstva obrane i Ministarstva unutamjih poslova cije su place
u 1997. godini cinile 32% ukupnog javnog platnog fonda, odnosno 48%
platnog fonda drzavnog proracuna. S obzirom da se, za sada, sve ostale
kategorije javnih djelatnosti moraju zadovoljiti preostalim dijelom platnog
fonda, one kreiraju stalan pritisak na povecanje svog dijela platnog fonda, sto
se do sada rjesavalo povecanjem ukupnog platnog fonda.

Dodatan uvid u strukturu drzavne potrosnje daje nam klasifikacija drzavnih
rashoda prema njihovim funkcijama. lako nije sasvim pravilno objasnjavati
kretanje ekonomske kategorije dinamikom funkcionalnih kategorija (jer one
ukljucuju i kapitalne rashode), izdaci za tri najinteresantnije funkcionalne
kategorije (obrana, poslovi javnog reda i sigurnosti i obrazovanje) se gotovo u
cijelosti (zbog relativno malih kapitalnih izdataka) klasificiraju u izdatke za dobra
i usluge. lako funkcionalnom klasifikacijom raspolazemo samo na razini
drzavnog proracuna, kretanja ove tri funkcionalne kategorije na razini drzavnog
proracuna je ekvivalentno njihovu kretanju na razini opce drzave, zato jer se
one u potpunosti financiraju iz drzavnog proracuna.

Podaci pokazuju da iako relativna visina izdataka za obranu opada u razdoblju
nakon 1995. godine, ti su izdaci jos uvijek na razini od oko 6% BDP-a.
Razvijene zemlje OECD-a izdvajale su u razdoblju 1985-95. prosjecno 2%
BDP-a za obranu. Kao sto zorno pokazuje slika 4.2., paralelno sa smanjivanjem
izdataka za poslove obrane, velicina izdataka za poslove javnog reda i
sigurnosti, koji su u 1997. godini dosegli iznos od 3.5% BDP-a, tek stagnira.
Pokazuje sa da su izdaci za poslove obrane te javnog reda i sigurnosti u 1997.
godini cinili 42% ukupnih izdataka opce drzave za dobra i usluge, odnosno vise
od 28% ukupnih rashoda drzavnog proracuna. Istovremeno, javni izdaci za
skolstvo (koji se smatraju proizvodnim elementom drzavne potrosnje) su u
razdoblju 1994-97. godina iznosili u prosjeku 3,35% BDP-a, dok se u
razvijenim zemljama OECD-a javni izdaci za skolstvo krecu prosjecno na razini
od 5,5% BDP-a13. Podaci pokazuju da Hrvatska, s jednim od najvecih javnih
sektora u Europi, spada u skupinu zemalja s najmanjim izdvajanjima za
skolstvo.

13 Prema OECD (1997).
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Slika4.2.
KRETANJE UKUPNIH IZDATAKA, IZDATAKAZA OBRANU
I IZDATAKA ZA POSLOVE JAVNOG REDA I SIGURNOSTI

1994 1995 1996 1997 1998P

U UkLpri izdad dia/nog proraona
g Izdaci za obranu

jg UkLpri uzdaciza obranu ijavri red
g Izdad zajavri red i sigurost

Ocigledno je da, ako zelimo imati politiku javnih rashoda orijentiranu rastu,
tada se taj cilj mora ostvariti smanjivanjem drzavne potrosnje (mjerene izdacima
za dobra i usluge) uz istovrernenu promjenu njezine strukture u korist povecanja
onih dijelova - na primjer obrazovanje - koji se smatraju proizvodnim. Imajuci
na umu specificnosti sigurnosne situacije u regiji, smanjivanje izdataka za
obranu i policiju je ipak nuzan prvi korak u smanjivanju drzavne potrosnje.

Konacno, treca velika skupina izdataka su kapitalni rashodi. Tablica 4.6.
prikazuje velicinu ukupnih kapitalnih rashoda i izdataka za transport i
komunikacije, koje gotovo sve empirijske studije navode kao izrazito proizvodne
kategorije javnih izdataka. Mjere prikazane u tablici 4.6. konstruirane su
temeljem konsolidiranih podataka sredisnje drzave i nekonsolidiranih podataka
za lokalne vlasti. Pokazuje se da Hrvatska ima daleko najvece i kontinuirano
rastuce kapitalne izdatke na razini sredisnje drzave, a isti zakljucak vrijedi i za
izdatke vezane uz transport i komunikacije.

Kapitalni rashodi u Hrvatskoj, u sustini, su uvjetovani dvjema cinjenicama -
ulaganjima u transportnu infrastrukturu (u prvom redu ceste) i obnovom ratom
razrusenih podrucja. Ovo znaci da paralelno s dovrsavanjem procesa obnove
kapitalni izdaci trebaju postati izvor smanjivanja javnih rashoda.
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Ukoliko prihvatimo da su izdaci za cestogradnju proizvodan input u privatnu
proizvodnju i visoko pozitivan cinitelj rasta, najvaznije preostalo pitanje u ocjeni
ukupne proizvodnosti kapitalnih rashoda je efikasnost njihova trosenja, isto kao
i efikasnost trosenja sredstava namijenjenih obnovi. Naime, pokazuje se da su,
na primjer u cestogradnji, ograniceni resursi usmjereni u prevelik broj
pojedinacnih projekata, zbog cega i na projektima koji se smatraju visoko
prioritetnima izostaje planirana dinamika ostvarivanja rezultata. Analiza
efikasnosti kapitalnih izdataka, isto kao i analiza adekvatnosti njihove strukture
prelazi okvire ovoga rada, ali je vaznost odgovora na ta pitanja ogromna - ne
samo zbog pitanja ukupne efikasnosti upotrebe sredstava prikupljenih
distorzivnim oporezivanjem ili zaduzivanjem, vec i zbog ucinaka koje drzavne
investicije imaju na privatni sektor. Potrebno je stoga hitno definirati prioritete
u kapitalnim projektima kako bi se sredstva usmjerila u one projekte koji mogu
dati najveci povrat.

4.7. OCJENA POLITIKE JAVNIH RASHODA U HRVATSKOJ
I SMJER MOGUCIH PROMJENA

Usporedba kretanja najvaznijih rashodnih kategorija s kretanjima u drugim
zemljama, isto kao i prethodno opisani zakljucci empirijskih studija o ulozi
javnih rashoda u poticanju dugorocnog rasta, osiguravaju okvir za ocjenu
uskladenosti hrvatske politike javnih rashoda s ciljem ostvarivanja visokih stopa
odrzivog rasta u dugom roku. Prihvatimo li rezultat empirijskih studija o
negativnoj vezi izmedu velicine javnog sektora i gospodarskog rasta, i ako izvore
te veze potrazimo kako u negativnim ucincima poreza potrebnih za financiranje
javne potrosnje, tako i iz neefikasnosti koje u funkcioniranje gospodarstva unosi
prevelik upliv drzavne redistribucije i alokacije, tada podaci pokazuju da
sadasnja velicina drzavnog sektora, isto kao i postojeci trendovi nisu orijentirani
rastu. Medutim, cak i ako prihvatimo stav da velicina javnog sektora nije pitanje
u kojem bi ekonomija trebala imati odlucujucu rijec14, ostaje cinjenica da je
nacin upotrebe javnih resursa ipak ekonomsko pitanje. Stovise, unatoc vaznosti
javnog izbora, porast blagostanja svih clanova drustva pozitivno je koreliran s
odrzivim rastom gospodarstva tako da bi u rangiranju ciljeva drzave visoki i
odrzivi gospodarski rast trebao imati visok ponder.

14 Velicina javnog sektora koja maksimizira stopu gospodarskog rasta nije nuzno i ona
koja maksimizira drustveno blagostanje, a drzava osim gospodarskog rasta moze imati
i druge ciljeve koji ulaze u funkciju drustvenog blagostanja.
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Unatoc cinjenici sto Hrvatska ima, u usporedbi s drugim zemljama, visok i
rastuci udio kapitalnih izdataka, cija bi uloga trebala biti pretezito produktivna,
razina i dinamika ostalih kategorija rashoda, koje vrse jak pritisak na porast
ukupnih javnih izdataka, pokazuju da postojeca struktura proracuna nije
dovoljna potpora brzom gospodarskom rastu. Prethodno prikazani podaci
pokazuju da Hrvatska ima visok i rastuci udio tekucih transfera (kojima
dominiraju transfer! stanovnistvu), te izuzetno visoke izdatke za dobra i usluge
(kojima dominiraju izdaci za place, odnosno funkcionalno, izdaci za obranu te
javni red i sigurnost). Postojeci trendovi, stoga, ukazuju da u strukturi proracuna
raste vaznost pretezito neproduktivnih izdataka - i to u velikoj mjeri izdataka koji
su vrlo rigidni na dolje .

Prethodno prikazani podaci pokazuju da se put u manji javni sektor u Hrvatskoj
nalazi u znacajnom smanjivanju te promjeni strukture izdataka za dobra i
usluge, pazljivoj kontroli daijnjeg kretanja (rasta) izdataka za socijalnu sigurnost
i postupnom trajnom smanjivanju kapitalnih izdataka. U relativno kratkom roku
prostor za smanjivanje drzavne potrosnje, a time i ukupnih javnih izdataka,
mogao bi se stvoriti kroz smanjivanje izdataka za obranu i policiju. Reforma
javne uprave i smanjivanje broja zaposlenih je, takoder, jedan od kanala kojim
bi se u perspektivi trebao otvoriti prostor za smanjivanje drzavnih izdataka.
Primjer Novog Zelanda (Scott, 1996) gdje su javni izdaci smanjeni za 10%
BDP-a u razdoblju od 1990-95. godine, jasno pokazuje kako sveobuhvatna
reforma javnog sektora moze pridonijeti smanjivanju javnih izdataka uz
istovremeno povecanje i placa i kvalitete javnih dobara i usluga.

Drugi vazan element strategije smanjivanja javnih izdataka je kontrolirani rast
transfera stanovnistvu i zaustavljanje darezljivog odredivanja opsega prava koje
pojedine kategorije stanovnistva ostvaruju od drzave. U prilog ovoj tvrdnji
govori i konsolidirana bilanca opce drzave prema razinama drzavne vlasti, koja
pokazuje kontinuirano rastuce transfere iz drzavnog proracuna prema
izvanproracunskim fondovima. Izvanproracunski fondovi, u prvom redu fondovi
mirovinskog i zdravstvenog osiguranja, zariste su fiskalnih problema i podrucje
gdje treba zurno poduzeti reformu kako bi se sprijecio eksplozivan rast njihovih
izdataka. Vaznost reforme mirovinskog sustava za dugorocni rast je ogromna,
jer je upravo reforma garancija da u dugom roku nece doci do neodrzivog
porasta izdataka za mirovine, dok ce se istovremeno privatna stednja
povecavati. Medutim, u kratkom roku izvanproracunski fondovi moraju hitno
osigurati efikasniju naplatu doprinosa, sto izmedu ostalog zahtijeva i odustajanje
od postojeceg modela sanacije odredenih poduzeca koji ukljucuje oprost
neplacenih poreza i doprinosa. Poboljsanjem naplate doprinosa, isto kao i
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sveukupne fiskalne discipline, prosirit ce se porezna baza sto ce onda otvoriti
prostor za snizavanje poreznog opterecenja.

Ukoliko zelimo javni sektor orijentiran rastu, tada bi tijekom nekoliko narednih
godina promjena strukture izdataka trebala biti osnovna metoda financiranja
novih potreba ukljucujuci i kapitalne. Medutim, smanjivanje drzavne potrosnje
mora biti selektivno jer, kao sto je vec prethodno istaknuto, nisu svi elementi
drzavne potrosnje neproizvodni. Paralelno sa smanjivanjem ukupne drzavne
potrosnje potrebno je osigurati porast njezinih proizvodnih elemenata, u prvom
redu obrazovanja koje unatoc statistickom svrstavanju u potrosnju predstavlja
prvorazrednu investiciju u buduci rast - investiciju u ljudski kapital.

Potrebno je jos jednom istaknuti da velicina javnih rashoda i velicina i opseg
javnih usluga koje pruza drzava nisu sinonimi. Oni su ekvivalentni jedino, ako
su svi javni projekti troskovno ucinkoviti. Zahtjev za smanjivanjem javnog
sektora nije nuzno i zahtjev za smanjivanjem kvalitete javnih dobara i usluga.
Radi se u prvom redu o zahtjevu za smanjivanjem neracionalnih upotreba
javnih sredstava, za povecanjem troskovne ucinkovitosti svih javnih projekata
i zahtjevu za razvijanjem fiskalne odgovornosti u svim dijelovima javnog
sektora. U torn smislu stvaranje javnog sektora orijentiranog prema rastu,
zahtijeva ne samo smanjivanje velicine javnih izdataka, vec i reformu i izgradnju
institucija koje ce kontinuirano razvijati i siriti fiskalnu odgovornost i na taj nacin
osigurati da smanjivanje izdataka ne ostane tek puka, izolirana epizoda vec
kontinuiran proces.
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