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Sazetak

Ovaj rad daje osvrt na projekcije prihoda i rashoda drzavnog proracuna u
Republici Hrvatskoj i njihovu to¢nost mjerenu odstupanjem od naplaéenih
prihoda i ostvarenih rashoda drzavnog prora¢una. Greske u projekcijama se
potom pokus$avaju objasniti unutar okvira koji pruza suvremena politi¢ka
ekonomija. Analiza fiskalnih projekcija pokazuje da su prosje¢ne greske u
procjeni prihoda i rashoda razmjerno male, kao i da je to¢nost fiskalnih
projekcija sadrzanih u rebalansima proracuna veéa nego u originalnim
planovima. Nadalje, uoava se da u prosjeku originalni prora¢uni
podcjenjuju prihode, dok ih rebalansi precjenjuju. Veéi pesimizam u
pogledu ocekivane visine prihoda kod originalnih prora¢una mogao bi se
objasniti oprezom zbog znacajne neizvjesnosti, ali i strates$kim kori$tenjem
projekcija u svrhu obuzdavanja prekomjernog rasta drzavne potro$nje.
Usporedba projekcija u godinama odrzavanja parlamentarnih izbora s
onima u svim ostalim godinama pokazuje da su vlade prije izbora sklone
manjem podcjenjivanju poreznih prihoda i veéem podcjenjivanju drzavnih
rashoda nego u godinama kada izbora nema.

Kljuéne rijeéi: proracun, projekcije drzavnih prihoda, Hrvatska
JEL klasifikacija: E62, H68

" Sandra Svaljek, visa znanstvena suradnica, Ekonomski institut, Zagreb, Hrvatska,
e-mail: ssvaljek@eizg. hr.

Privredna kretanja i ekonomska politika 119 / 2009. 53



Uvod

Ovaj rad sadrzi osvrt na projekcije prihoda i rashoda drzavnog prora¢una u
Republici Hrvatskoj i njihovu to¢nost mjerenu odstupanjem od naplaéenih
prihoda i ostvarenih rashoda drzavnog prora¢una. Greske u projekcijama se
potom pokus$avaju objasniti unutar okvira koji pruza suvremena politicka
ekonomija. Zbog razmjerno malog broja godina za koje se mogu ocjenjivati
projekcije prihoda drzavnog proracuna, rezultate ovdje provedene analize
treba uzimati s nuznim oprezom. Ipak, oni mogu upuéivati na opéa svojstva
dosadasnjeg nacina planiranja drzavnog prora¢una koje se provodilo unutar

Ministarstva financija.

Rad je primarno posveéen projekcijama proracunskih prihoda, buduéi da
ostvariva razina prora¢unskih prihoda, po prirodi stvari, u najvecoj mjeri
odreduje planiranu visinu prora¢unskih rashoda. Ipak, u prilogu se takoder
daju i analiziraju projekcije proracunskih rashoda i njihovo odstupanje od
ostvarenih rashoda. Naime, pokazalo se da prora¢unski rashodi u velikoj
mjeri reagiraju na revizije projekcija prorac¢unskih prihoda tijekom godine,
§to znadi da oni nisu egzogene veli¢ine. U cijelom prilogu se analiziraju
prihodi i rashodi drzavnog prora¢una, odnosno drzave u najuzem obuhvatu.
Dva su razloga tome. Prvo, podatke o projekcijama i ostvarenju drzavnog
proracuna lakse je prikupiti i usporediti nego projekcije prihoda i rashoda
drzave u Sirem obuhvatu, tj. konsolidirane sredi$nje drzave, koja obuhvaca
i izvanproracunske fondove, ili konsolidirane opée drzave, koja obuhvaca
i jedinice lokalne i regionalne (podru¢ne) samouprave. Drugo, projekcije
prihoda i rashoda drzavnog proracuna obi¢no ¢ine osnovu za projekcije
prihoda i rashoda izvanproraéunskih fondova i nizih razina drZavne
vlasti. Stoga se moze pretpostaviti da ono $to vrijedi za projekcije drzavnog

proracuna, vrijedi i za projekcije prora¢una drzave u Sirem smislu.

Nakon uvodnog dijela, u drugom se poglavlju opisuje politekonomsko
gledanje na fiskalne projekcije i razloge odstupanja izmedu projiciranih
i stvarnih prora¢unskih prihoda. U sljedeéem se poglavlju prikazuju
projicirane veli¢ine prora¢unskih prihoda i rashoda te analiziraju odstupanja

projekcija od ostvarenih veli¢ina u razdoblju od 1995. do 2008. godine. Daje
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se i kratki osvrt na odstupanje ostvarenih rashoda od rashoda planiranih
drzavnim prora¢unom i rebalansom drzavnog prorac¢una. Na kraju se
navode osnovni zakljucci koji slijede iz uvida u projekcije proracunskih

prihoda i ostvarenje prorac¢unskih rashoda.

> Moguéi . <l ekci

proracunskih prinoda

Projiciranje prora¢unskih prihoda i rashoda te greske koje mogu nastati
u postupku projekcije moguce je analizirati s glediSta razvoja i primjene
prognosti¢kih tehnika. No, zbog znacaja ovih projekcija za ukupnu
makroekonomsku stabilnost, utjecaj drzave na gospodarstvo, kao i za
politi¢ke ishode, takoder je vrlo zanimljivo promatrati kako na fiskalne
projekcije i njihovu to¢nost utjece tip institucije koja ih priprema, politi¢ko
okruzZenje u kojem se one donose, faza gospodarskog i politickog ciklusa i
sli¢no. Takvo sagledavanje svojstveno je suvremenoj politickoj ekonomiji
koja, koriste¢i standardne ekonomske analiti¢ke alate, empirijski istrazuje
medudjelovanje institucija, politike i gospodarskog sustava te, u skladu s
teorijom javnog izbora, izu¢ava ekonomske motive za donos$enje politickih
odluka (Miiller, 1987; Drazen, 2000).

Vezano wuz projiciranje prora¢unskih prihoda i rashoda, nalazi
politekonomskih istrazivanja pokazuju da projekcije prihoda mogu
namjerno podcjenjivati stvarne prihode ako postoji nesigurnost u pogledu
bududéih kretanja. NizZi planirani porezni prihodi tada limitiraju mogude
rashode te sluze kao preventivna $tednja, odnosno osiguranje od nastanka
proratunskog manjka (Auerbach, 1999; Danninger, Cangiano i Kyobe,
2005). Pristranost «na dolje» u procjenjivanju takoder moze biti rezultat
namjere nositelja fiskalne politike da ogranic¢i prora¢unsku potro$nju i
provede fiskalnu konsolidaciju, ¢emu moze pridonijeti i projekcija koja je
pesimisti¢nija od objektivne (Auerbach, 1999; Kyobe i Danninger, 2005).
Tu dolazi do izrazaja dvostruka narav fiskalnih projekcija. S jedne strane,

one bi trebale, na osnovi svih dostupnih informacija, pruziti $to to¢niju
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ocjenu bududih prora¢unskih prihoda, a s druge strane, ulazed¢i u politicki

proces, mogu biti instrument vodenja proracunske politike.

Oba razloga za podcjenjivanje drzavnih prihoda podrazumijevaju
dobronamjernost drzavnih institucija koje se bave izradom fiskalnih
projekcija. No, podcjenjivanje drzavnih prihoda moze proiziéi i iz
«nepostenog» ponasanja drzave, odnosno njezine namjere da iskoristi
povlasteni polozaj u pogledu informiranosti u odnosu na ostale subjekte
te da ostvari odredene politi¢ke ciljeve (Danninger, Cangiano i Kyobe,
2005). Vlada, primjerice, moze imati namjeru potrositi vise nego $to to zeli
unaprijed obznaniti. To moze uciniti tako da u o¢ekivanju visokih poreznih
prihoda izradi projekciju koja ée podcijeniti njihovu visinu, pa planira
rashode u skladu s takvim prihodima. Nakon $to doista po¢ne prikupljati
visoke iznose poreza, vlada moze, mimo donesenog plana i bez procesa
politickog usuglasavanja, poceti troSiti cjelokupni iznos prikupljenog
poreza, a da javnost o tome nije obavije$tena jer se informacije o ostvarenju
proracunskih prihoda i rashoda objavljuju s odredenim vremenskim
odmakom. Vlada poveéanu potro$nju, potom, lako moze «legalizirati» i
obrazloziti vis$im prikupljenim prihodima. Ovakvo, «nepo$teno» ponasanje
nije moguce ako se o¢ekuju niski iznosi poreznih prihoda (Danninger,
Cangiano i Kyobe, 2005).

No, projekcije prora¢unskih prihoda mogu biti pristrane i «na gore», kada se
nerealno visokom procjenom buduéih prorac¢unskih prihoda nastoji povecéati
optimizam kod javnosti i na trzi§tima te dati poticaj gospodarskoj aktivnosti
(Danninger, Cangiano i Kyobe, 2005) ili kada se ambicioznim planovima
nastoji utjecati na porast efikasnosti porezne vlasti u prikupljanju poreznih
prihoda (Danninger, 2005). Nadalje, pretjerano optimisti¢ne procjene
proracunskih prihoda mogu, barem kratkotrajno, prikriti probleme drzave s
naplatom poreza i kontroliranjem drzavne potro$nje te pomo¢i politicarima
u odgadanju teskih odluka. Takve se namjere onih koji izraduju porezne
projekcije, zbog kratkog vijeka u kojem manipulacije s projekcijama mogu
ostvariti zeljene rezultate, naj¢e$ée povezuju s razdobljima neposredno
prije politi¢kih izbora. Prikazujuéi buduée stanje drzavnih financija boljim

nego $to ono objektivno moze biti, trenutac¢na vlada, koja ima moguénost
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diskrecijski prilagodavati stru¢no izradene projekcije, moze pozitivno

utjecati na svoj imidz te povedati svoje izglede za ponovno osvajanje vlasti.

Buduéi da relevantna empirijska istrazivanja sugeriraju kako moze doéi do
pristranosti u fiskalnim projekcijama ako ih izraduju drzavne institucije,
logi¢no je da se testirala hipoteza kako se to¢nost fiskalnih projekcija moze
povecati ako se njihova izrada prepusti neovisnim struénim timovima.
Empirijsko istrazivanje koje je provela Deschamps (2004) pokazalo je da
se to¢nost fiskalnih projekcija doista poveéala za 1,5 postotni bod godisnje

kada ih je pocela pripremati neovisna agencija.

3. Fiskal okciie i sred! .

U ovom Ce se dijelu rada analizirati projekcije prihoda i rashoda drzavnog
prora¢una Hrvatske u Cetrnaestogodi$njem razdoblju od 1995. do 2008.
godine, i to one sadrzane u usvojenom drzavnom prora¢unu za narednu
godinu, odnosno istu godinu, ako je zbog nedavno provedenih izbora
pocetkom godine na snazi bilo privremeno financiranje, kao i projekcije
sadrzane u usvojenom rebalansu drzavnog prora¢una za tekuéu godinu, ako
je rebalansa bilo. Buduéi da je u navedenom razdoblju rebalans prora¢una
postojao u svim godinama, osim u 1996. i 1997, posebno je zanimljivo
usporediti projekcije iz drzavnog prora¢una i rebalansa drzavnog proracuna,
kao i razlike u prognosti¢kim pogreskama izmedu ta dva plana koji se, u

pravilu, donose s pomakom od Sest i vise mjeseci.

Apsolutne, nominalne vrijednosti prihoda i rashoda drzavnog proracuna,
prema originalnom planu i rebalansu te ostvarenim iznosima, prikazane
su u tablici 1. Na osnovi planiranih, rebalansiranih i ostvarenih iznosa
prihoda i rashoda, uocava se kako je u promatranom razdoblju u sedam od
Cetrnaest godina ostvareni iznos prihoda bio znacajno veci od prvobitno
planiranog iznosa te da su se, u svim tim godinama, rashodi tijekom
godine prilagodili vi$oj razini prihoda. U dvije od tih sedam godina (2001.
i 2003.) ¢ak je i unato¢ bitno veéim prihodima od prvobitno planiranih,

ostvareni deficit drzavnog proracuna premasio originalno planirani iznos,
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§to je sigurno imalo prociklicko djelovanje. Za razliku od toga, u godinama
kada su naplaéeni prihodi bili osjetno manji od predvidenih drzavnim
proracunom, rashodi nisu pokazivali takvu fleksibilnost, pa su u Cetiri od
sedam godina u kojima su ostvareni prihodi bili manji od planiranih, iznosi
deficita bitno nadmasili prvobitno procijenjene iznose, dok je u jednoj godini
(2008.) ostvaren manji visak prihoda nad rashodima od planiranog. Buduéi
da su neke od tih bile godine kada je pad prihoda bio cikli¢ki uvjetovan
(1999., 2000. i 2008.), visi iznos deficita, tj. manji iznos suficita, mozda se
mozZe pripisati i svjesnom (namjernom) anticiklickom djelovanju drzavne

potrosnje.

Tablica 1. Prihodi i rashodi drzavnog proracuna, proracun, rebalans
i ostvarenje, u mil. HRK*

Drzavni proradun Reba':?(:'lrz g;ia;vnog Ostvaprﬁ)nrj:éﬂ:li:vnog
pr'iarllz?ia razllinda pr'ialll?:(‘ia raZLaonda Prihodi Rashodi
1995. 28.631,6 28.631,6 29.672,3 29.805,0 27.980,8 28.696,2
1996. 31.085,3 33.268,3 - - 31.367,5 31.501,5
1997. 32.955,5 35.792,2 - - 33.846,1 35.006,3
1998. 37.124,0 39.134,6 44.596,5 44.596,5 43.808,6 42.551,9
1999. 49.047,9 49.047,9 47.908,6 49.334,0 46.356,7 48.878,8
2000. 47.030,1 48.300,0 44.017,7 50.663,7 44.635,7 50.743,5
2001. 49.679,9 49.679,9 55.303,8 58.138,2 53.503,6 57.812,8
2002. 70.217,9 74.614,1 70.217,9 74.434,2 69.869,1 73.369,6
2003. 77.784,0 79.702,1 78.534,0 79.762,5 78.260,0 80.446,6

2004. 81.039,7 84.655,4 82.265,5 83.203,9 80.463,5 83.131,1
2005. 86.357,0 87.322,8 85.570,8 87.633,4 85.653,0 87.857,5
2006. 93.995,5 95.368,3 94.894,6 96.067,4 95.235,6 95.950,0
2007. 103.489,2 103.859,5 108.501,5 108.447,4 108.320,6 108.447,4
2008. 115.611,8 114.691,0 118.051,1 117.326,5 115.772,7 115.292,4
Napomena: *Zbog metodoloskih promjena i promjena u obuhvatu sredisnje drzave, cije
se financijske transakcije planiraju drZavnim proracunom i biljeZe u izvrSenju drZavnog

proraduna, prikazani se iznosi u razlicitim godinama ne mogu izravno usporedivati.
Izvor: Ministarstvo financija Republike Hrvatske (dostupno na: http.//www.mfin.hr).

No, kako ovdje predmet razmatranja nisu samo visina i kretanje iznosa
prihoda i rashoda, posebna ¢e se pozornost obratiti to¢nosti fiskalnih
procjena. Veé¢ na osnovi apsolutnih iznosa prihoda i rashoda drzavnog
prora¢una planiranih prora¢unom, i ostvarenja proraduna, uocavaju se

u pojedinim godinama nezanemarive razlike. Najveéa je razlika izmedu
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prvobitno planiranih i ostvarenih prihoda zabiljeZena u 1998. godini, $to
je bila posljedica pogre$no procijenjenih, odnosno znacajno podcijenjenih
prihoda od novouvedenog poreza na dodanu vrijednost. Nasuprot tome,
2001. godine su rashodi drzavnog prorac¢una bili izrazito podcijenjeni, $to
se vjerojatno moze pripisati naknadnom donos$enju odluke o poduzimanju
velikih drzavnih kapitalnih investicija, nakon saznanja o vrlo dobrom
punjenju prora¢una u prvom dijelu godine.

Dublji uvid u greske procjene omoguéavaju osnovne deskriptivne statistike
iz tablice 2!. Na osnovi izracunatih statistickih pokazatelja, moze se
zakljuciti da su greske procjene prihoda u promatranom razdoblju u
prosjeku bile razmjerno niske ili na razini od -1,2 posto kod originalnog
drzavnog proracuna i 1,5 posto kod rebalansa drzavnog proracuna?. Kada
se izuzmu godine u kojima je snaZan utjecaj na prihode imala porezna
reforma, odnosno uvodenje poreza na dohodak i dobit te poreza na dodanu
vrijednost, te se izra¢unaju greske u fiskalnim projekcijama u podrazdoblju
od 1999. do 2008. godine, prosjecna se greska u procjenama bitno smanjuje,

kod originalnog plana prihoda drzavnog proracuna ¢ak do nule.

Medutim, kako podatak o prosje¢noj greski procjene, zbog medusobnog
poniStavanja pozitivnih i negativnih odstupanja izmedu planiranih i
ostvarenih veli¢ina, mozZe pruzati idili¢nu sliku o stvarnim pogreskama
u projekcijama, dan je i podatak o prosjeénoj greski procjene prema
apsolutnoj vrijednosti. Taj podatak pokazuje da su projekcije prihoda u
originalnim prora¢unima grijeSile za 3,4 posto ostvarenog iznosa prihoda,
a u rebalansima prorac¢una za 1,8 posto ostvarenog iznosa prihoda. Sli¢na
su bila i odstupanja planiranih i ostvarenih rashoda prema apsolutnoj

vrijednosti.

! Ovdje je greska procjene izracunata kao razlika izmedu procijenjenog iznosa prihoda
(rashoda) 1 ostvarenog iznosa prihoda (rashoda), izraZena kao udio u ostvarenom iznosu
prihoda (rashoda).

2 Relativna razina gresaka u procjeni drzavnih prihoda i rashoda je u Hrvatskoj niZa nego u
zemljama za koje postoje sli¢na istraZivanja (vidjeti, npr. Bagdigen, 2005 za Tursku).
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Tablica 2. Greske procjene prihoda i rashoda drzavnog proracuna,
proracun i rebalans, u %

Drzavni proraéun Rebalans drzavnog

prora¢una
Plan Plan Plan Plan
prihoda rashoda prihoda rashoda
Prosje¢na greska u cijelom razdoblju -1,2a -1,62 1,5 1,0°
Prosje¢na greska od 1999. 0,0 2,2 1,0 0,4
enost 5 clstom rasdobr 34 35 18 12
Prosjecna greSka u godinama s izborima -0,9 -1,8 2,2 1,0
Prosje¢na greska u godinama bez izbora -1,3 -1,5 1,0 0,8
Standardna devijacija greSaka procjene 5,3 4,9 2,1 1,7

Napomena: Prosje¢na greska jednaka je 0: ¢ na razini 5 posto signifikantnosti; * na razini 1
posto signifikantnosti.
Izvor: Izra¢un autorice na osnovi podataka Ministarstva financija.

Na osnovi podataka o prosje¢noj apsolutnoj greski procjene i standardnoj
devijaciji gresaka procjene, moze se zakljuciti da su greSke u procjenama
kod rebalansa prora¢una u promatranom razdoblju bile manje nego kod
originalnih planova. To je, zapravo, logi¢na posljedica ¢injenice da se
rebalans obi¢no donosio u drugoj polovici godine za tekuéu godinu, odnosno
nakon $to su bili poznati podaci o ostvarenju proracuna u veéem dijelu

godine.

Zanimljivo je primijetiti da rebalans, u pravilu, nije bio povezan samo s
to¢nijim procjenama, ve¢ i s procjenama koje su bile osjetno optimisti¢nije
od prvobitnih procjena sadrzanih u originalnom drzavnom proracunu.
Drugimrije¢ima, dok suvise godinaprihodidrzavnogproratunabiliznacajno
podcijenjeni u originalnim prora¢unima (npr. 1995., 2001. i 2007. godine),
rebalans je u odredenim godinama donio preoptimisti¢ne procjene prihoda
(1995., 1999, 2001., 2004. i 2008.). Originalni plan je znacajnije precijenio
prihode samo 1999. i 2000. godine, $to se moze pripisati performansama
gospodarstva koje su bile bitno loSije od ocekivanih. Veéi optimizam u
pogledu ocekivanih prihoda se odrazavao, u pravilu, i na plan rashoda u
rebalansu prora¢una, tako da niti u jednoj godini rebalansom nisu bili

planirani rashodi koji bi zna¢ajno podcjenjivali kona¢no ostvarenu visinu
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rashoda. Radi usporedbe, greske fiskalnih projekcija prema originalnom

prorac¢unu i rebalansu su graficki prikazane na slici 1. i 2.

Slika 1. Prihodi drzavnog proracuna, greske procjene, u %
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Izvor: Ministarstvo financija Republike Hrvatske.
Slika 2. Rashodi drzavnog proracuna, greske procjene, u %
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S obzirom na to da se rebalans obi¢no priprema unutar godine za koju se
izraduje, odnosno u trenutku kada je veé prili¢no jasno kako se naplaéuju
porezni prihodi, tesko je razumjeti zasto su projekcije prora¢unskih prihoda
u nekim godinama bile nerealno visoke. Nasuprot tome, projekeije prihoda
u originalnim proracunima bile su, u prosjeku, vrlo pesimisti¢ne. Kao
mogudi uzroci pesimizma u originalnim projekcijama namecéu se oprez
u projiciranju prorac¢unskih prihoda ili strate$ko koriStenje prorac¢unskih

projekcija.

Oprez u planiranju prihoda za idué¢u godinu ¢ini se kao razumno objas$njenje
prognostickog pesimizma, tim viSe $to se proracun za narednu godinu
najce$ée priprema prije isteka tekuce godine, odnosno u razdoblju kada jos
nije poznato koliki ¢e biti prihodi u tekuéoj godini. To znaci da je u projekcije
prihoda za narednu godinu ugradena dvostruka neizvjesnost — neizvjesnost
u pogledu ovogodi$nje naplate poreza i neizvjesnost u pogledu naplate poreza
za iduéu godinu. U tom smislu, ¢ak i kada bi Ministarstvo financija moglo
to¢no procijeniti stopu rasta implicitne porezne osnovice u narednoj godini
kao osnovni input u projekcije prihoda za tu godinu, projekcija prihoda
moze, u konacnici, znaCajno odstupiti od stvarno naplacenih prihoda
zbog nepoznate baze za primjenu te stope rasta. U uvjetima neizvjesnosti,
racionalnije je planirati nesto nize prihode. Naime, viSe projekcije prihoda
mogle bi za sobom povuéi veée iznose planiranih rashoda, koje bi, u slu¢aju
slabije realizacije prihoda, bilo mnogo teze smanjivati, nego povecavati u

slu¢aju neocekivano visokih prihoda drzavnog prorac¢una.

Osim oprezom, pesimizam u planiranju prihoda mogao bi se objasniti i
strateSkim koriStenjem fiskalnih projekcija za ublazavanje pritiska na
porast drzavnih rashoda. Naime, u Hrvatskoj projekcije poreznih prihoda
izraduje Ministarstvo financija, pa je moguce da se ono «uplete» u izradu
kona¢nih fiskalnih projekcija na nacin koji, zapravo, pozitivnho utjeCe

na blagostanje jer moze doprinijeti manjim ambicijama proracunskih
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korisnika za poveéanjem drzavne potro$nje i boljoj kontroli nad deficitom,

kao i smanjenju nepozeljnog rent-seekinga®.

Tezu o strateSkom koriStenju fiskalnih projekcija bilo bi zanimljivo
ispitati usporedbom fiskalnih projekcija ili makroekonomskih projekcija
Ministarstva financija s projekcijama analitiara u privatnim tvrtkama
ili u neovisnim istrazivackim institucijama kako bi se utvrdilo postoje
li znacajna odstupanja izmedu tih projekcija, koja bi mogla upudivati na

pristranost projekcija Ministarstva.

Iako se to ¢ini manje vjerojatnim od prethodna dva, motiv podcjenjivanja
poreznih prihoda moglo bi se traziti i u nepo$tenom ponasanju drzavnih
institucija koje sudjeluju u pripremi prora¢una. Jedan od wuzroka
pesimisti¢nih projekcija prihoda mogla bi, naime, biti teZnja da se
javnosti, radi povecanja njezine naklonosti prema drzavi, pokaze kako
¢e se smanjiti porezno opterecenje mjereno udjelom poreznih prihoda u
BDP-u, makar za to objektivno nema razloga ako nije doslo do smanjenja
poreznih stopa ili suzavanja poreznih osnovica. Jednom kada se, suprotno
takvom neiskrenom predvidanju, prihodi po¢nu dobro naplaéivati, drzava
moze poceti troSiti ukupne prikupljene iznose (iako su oni veéi od ranije
planiranih), a kasnije sve to lako «ozakoniti» rebalansom proracuna. Vrlo je
teSko donositi zakljucke o tome je li se u promatranom razdoblju dogadalo
ovakvo neposteno ponasanje, a i gotovo da nema nacina da se to empirijski

istrazi i dokaze.

Pogreske u procjeni proracunskih prihoda i rashoda mogu upudéivati i na to
da su projekcije politicki motivirane u smislu da se njima Zeljelo utjecati
na ishod izbora, stvarajuéi privid bolje situacije i moguénosti veée drzavne

potrosnje.

3 Rent-seeking je pojam koji je unutar suvremene politicke ekonomije popularizirao Gordon
Tullock, a oznac¢ava ponasanje kojim se pojedinci ili odredene organizirane skupine, uglavnom
lobiranjem, nastoje domo¢i financijskih koristi ili nekih drugih povlastica, najéesée u obliku
povlastenog poloZaja u pogledu oporezivanja, dodjele transfera ili regulativnih mjera koje
im pogoduju. Time se takvim skupinama, donosenjem za njih povoljnih politi¢kih odluka,
transferiraju dobra i usluge bez ikakve naknade.
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Nazalost, tu je hipotezu prili¢no tesko testirati na uzorku od samo Cetrnaest
godina, imajuéi u vidu da su se u tom razdoblju izbori odrzavali vrlo ¢esto,
odnosno u ¢ak sedam godina (tablica 3). No, ako se pode od pretpostavke
da su parlamentarni izbori na projekcije prihoda mogli utjecati bitno vise
nego drugi izbori (lokalni, predsjednicki ili nekada Zupanijski), analizom se
fiskalnih procjena za godine odrzavanja parlamentarnih izbora ipak mogu

donijeti neki zakljuéci.

Tablica 3. Godine odrzavanja parlamentarnih, predsjednickih,
lokalnih i Zupanijskih izbora

B O N ® o S| dlalM W SN b I
o0 o L ER-AR-EE-EE-I - - - - - -]
ol o o o/l o ©o/lo o/ /o 0/ 9 oS
HlH A d/d &8 &0 8 8N 8N NN
Parlamentarni izbori X X X X
Predsjednicki izbori X X X
Lokalni izbori X X X
Zupanijski izbori X

Izvor: Drzavno izborno povjerenstvo Republike Hrvatske (dostupno na: http://www.izbori.hr).

Kao $to je vidljivo iz tablice 2, u projekcijama prihoda sadrZanim u
originalnim drZavnim proratunima, pesimizam je manje izrazen u
izbornim godinama nego u godinama kada se ne odrZavaju parlamentarni
izbori (iz izraCuna je ovdje izuzeta 2000. godina za koju je prora¢un
donesen tek nakon izbora odrzanih pocetkom te godine), dok je kod
rebalansa proracuna optimizam izrazeniji takoder u izbornim godinama
nego u godinama bez izbora*. S druge strane, kod projekcija se rashoda
pokazalo da su originalnim prora¢unima u izbornim godinama one
pesimisti¢nije nego u godinama bez izbora, dok kod rebalansa nema bitnih
razlika u pogledu optimizmu izmedu izbornih godina i godina bez izbora.
Iz ovih izra¢una moglo bi se zakljuciti da vlade koje uoci izbora pripremaju
drzavni prorac¢un Zele ostaviti dojam kako je stanje gospodarstva solidno
i kako ¢e se, zahvaljujuéi tome, a implicitno i uspjesima vlade, prikupiti
zadovoljavajuéi iznos prihoda. Istodobno, te vlade najprije projekcijama
nastoje obuzdati pretjerani porast drzavne potro$nje kako bi pokazale da

kontroliraju stanje javnih financija, ali o¢ito, na kraju, u Zaru predizborne

¢ Valja napomenuti da su rebalansi drZavnog prorac¢una u izbornim godinama prethodili
izborima.
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3.1.

utrke, teze uspijevaju zadrzati rashode u granicama plana nego u godinama
bez izbora.

Radi boljeg razumijevanja razloga zbog kojih dolazi do pogresnih
projekcija, u daljnjim bi se istraZivanjima ukupnu gres$ku procjene moglo
dekomponirati na tri dijela - dio greske koji nastaje zbog pogre$ne projekcije
makroekonomskih kretanja, dio greSke koji nastaje zbog neto¢ne ocjene
ucinaka diskrecijskih mjera na prihodnoj ili rashodnoj strani drzavnog
prora¢una (npr. zbog uvodenja novih poreza, promjene porezne tarife i
sl.] te na dio koji nastaje iz sasvim tehni¢kih razloga (npr. zbog primjene
razli¢itih tehnika pobolj$anja naplate poreznih prihoda). Tada bi se moglo
prepoznati zbog ¢ega se najviSe grijesi u procjenama, te bi se poklanjanjem
vece paznje uklanjanju najznacajnijih uzroka pogresaka mogla unaprijediti

to¢nost fiskalnih projekcija.

Kako se zna da Ministarstvo financija kao jedan od vaznih inputa u
postupku izrade fiskalnih projekcija koristi procjenu nominalne stope rasta
BDP-a, utjecaj pogresne projekcije makroekonomskih kretanja mogao bi
se utvrditi odstupanjem te procjene od ostvarene nominalne stope rasta
BDP-a. Odredenu smetnju izra¢unu tog odstupanja mogle bi predstavljati
naknadne revizije BDP-a, zbog kojih se mijenjaju i informacije o ostvarenim

stopama rasta.

Odstupanje ostvarenih rashoda od plana

Iako je ovdje namjera ocijeniti to¢nost u planiranju prihoda i rashoda,
takoder je, na osnovi istih podataka, bilo zanimljivo provijeriti u kojoj su
mjeri ostvareni rashodi odstupili od rashoda predvidenih originalnim
drzavnim prora¢unom, odnosno rebalansom drZzavnog prora¢una. Na
taj se na¢in moze ocijeniti u kojoj su se mjeri drzavni rashodi drzali pod
kontrolom, odnosno jesu li se, barem na razini totala, zadrzali u okvirima

definiranim originalnim drzavnim prora¢unom ili njegovim rebalansom.

Privredna kretanja i ekonomska politika 119 / 2009. 65



Odstupanja ostvarenih rashoda od drzavnog prora¢una i rebalansa pokazuju
da su ostvareni rashodi bili u prosjeku 2 posto veéi od rashoda planiranih
originalnim drzavnim prorac¢unom, ali 1 posto nizi od rashoda predvidenih
rebalansom drZavnog proracuna® (tablica 4). Prosje¢na odstupanja visine
ostvarenih od planiranih rashoda nisu znacajna ni kada se ostvareni rashodi
usporede s drzavnim prora¢unom ili rebalansom drzavnog prorac¢una. No,
vidljivo je da stvarni rashodi premasuju rashode predvidene originalnim
prora¢unom, dok, nakon $to se rebalansom u pravilu planiraju rashodi veéi
od onih iz originalnog prora¢una, stvarni rashodi ostaju u prosjeku nizi od

rashoda planiranih rebalansom proracuna.

Odstupanja ostvarenih od planiranih rashoda u izbornim godinama i u

godinama bez izbora nisu bitno razlicita.

Tablica 4. Odstupanja ostvarenih rashoda u odnosu na drzavni
proracun i rebalans, u %

Odstupanje ostvarenih rashoda u odnosu na:

Drzavni proraéun Rebalans drzavnog

prora¢una
Prosje¢no odstupanje u cijelom razdoblju 1,92 -1,0°
Prosje¢no odstupanje od 1999. 2,5 -0,4
Pr_psjeéno_ odstupanje prema apsolutnoj 37 12
vrijednosti u cijelom razdoblju ’ !
Prpsjeéno» odstupanje prema apsolutnoj 392 06
vrijednosti od 1999. ’ !
Prosje¢no odstupanje u godinama s izborima 1,9 -1,0
Prosje¢na greska u godinama bez izbora 1,9 -0,8
Standardna devijacija prosjecne greske 5,4 1,7

Napomena: Prosjecna greska jednaka je 0: “ na razini 5 posto signifikantnosti.
Izvor: Izracun autorice na osnovi podataka Ministarstva financija.

Zakljucci

Na osnovi promatranja to¢nosti fiskalnih projekcija u proteklih petnaest
burnih godina, bilo bi vrlo hrabro donositi jake zaklju¢ke. Cak i kada se
moze ¢initi da smo uodili neki obrazac u kretanju prognosti¢kih gresaka ili

pronasli uzrok nastanka odredene greske, jednako tako moze biti da smo

5 Ovdje je odstupanje rashoda od planiranog iznosa izracunato kao razlika izmedu ostvarenog
iznosa rashoda i planiranog iznosa rashoda, izraZzena kao udio u planiranom iznosu rashoda.
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bili u krivu i da su greske, njihov smjer i veli¢ina proizvod ¢iste slu¢ajnosti,
nenamjernih pogreSaka te neizvjesnosti i manjka informacija s kojim
su se susrele osobe zaduzene za izradu fiskalnih projekcija. Ono na $to
mogu upudivati analizirane fiskalne projekcije je da su prosje¢ne greske u
procjeni prihoda i rashoda razmjerno niske, kao i da je to¢nost fiskalnih
projekcija sadrZanih u rebalansima proracuna veéa nego u originalnim
planovima. Nadalje, projekcije prihoda su kod originalnih proracuna
bitno pesimisti¢nije nego kod rebalansa prora¢una, odnosno, u prosjeku,
originalni prora¢uni podcjenjuju prihode, dok ih rebalansi precjenjuju. Kada
bismo zeljeli objasniti veéi pesimizam kod originalnih prora¢una, moguéi
bi razlog mogao biti veéi oprez zbog znacajne neizvjesnosti, ali i stratesko
kori$tenje projekcija u svrhu obuzdavanja prekomjernog rasta drzavne
potro$nje. Usporedba projekcija u godinama odrzavanja parlamentarnih
izbora s onima u svim ostalim godinama pokazuje da su vlade prije izbora
sklone manjem podcjenjivanju poreznih prihoda i veéem podcjenjivanju

drzavnih rashoda nego u godinama kada izbora nema.
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