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10. stajaliSte Povjerenstva za fiskalnu politiku o Prijedlogu drZavnoga proracuna
Republike Hrvatske za 2021. godinu i projekcija za 2022. i 2023. godinu

Povjerenstvo za fiskalnu politiku (dalje u tekstu: Povjerenstvo) je na 6. sjednici odrZanoj 2.
studenoga 2020. godine razmatralo Smjernice za izradu drzavnoga proracuna Republike
Hrvatske za 2021. godinu i projekcija za 2022. i 2023. godinu te Prijedlog drZavnog prorafuna
Republike Hrvatske za 2021. godinu i projekcija za 2022. i 2023. godinu, koje je Vlada
Republike Hrvatske podnijela predsjedniku Hrvatskoga sabora, aktom od 29. listopada 2020.

Povjerenstvo podrzava Viadina nastojanja za sto skorijom konsolidacijom javnih financija, ali i istice
kako ce se zbog epidemije bolesti COVID-19 izvanredne okolnosti nastaviti i u 2021. Zbog visokog
javnog duga i niske stope potencijalnog rasta poduzete mjere fiskalne politike moraju biti ciljano
usmjerene, privremene i efikasne, zbog cega Povjerenstvo Vladu Republike Hrvatske poziva da odgodi
primjenu onih mjera koje ne ispunjavaju ove kriterije. Kljucni instrument i prilika za snazniju fiskalnu
ekspanziju predstavljaju sredstva iz fondova Europske unije te je potrebno uloZiti maksimalni napor
kako bi ih u Sto kracem roku poceli poviaciti te kako bi ih usmjerili u ekonomski odrzive projekte koji

Ce pridonijeti buducem ekonomskom rastu.

Zbog izvanrednih okolnosti prouzrokovanih pandemijom bolesti COVID-19 nuzna je snaZna podrska
javnih financija radi ublazavanja njenih negativnih posljedica i poticanja agregatne potraznje. Zbog tih
izvanrednih okolnosti je u 2020. godini aktivirana mogucnost privremenog odstupanja od primjene
fiskalnih pravila definiranih Paktom o stabilnosti i rastu i Zakonom o fiskalnoj odgovornosti (dalje u
tekstu: ZFO) kako bi se omoguéilo davanje fiskalnih poticaja.' Pri tome, odgadanje primjene pravila
mora biti privremenog karaktera, mjere fiskalne politike moraju biti povezane s negativnim
dogadajem, a dugoroc¢na fiskalna odrzivost ne smije biti ugrozena.

Zbog ocekivanog nastavka trajanja pandemije, Europska komisija (dalje u tekstu: EK) je 19. rujna
2020. drZzavama ¢lanicama uputila pismo s uputama za provodenje fiskalne politike u 2021. godini u

kojemu je potvrdila kako ¢e klauzula o odstupanju od proracunskih pravila ostati na snazi i u 2021.

! Vige o priviemenom odgadanju primjene fiskalnih pravila vidjeti u 9. Stajalidtu Povjerenstva od 2. studenog
2020. godine



godini.? Drzave &lanice bi u kontekstu aktivacije opée klauzule tijekom 2021. trebale nastaviti pruzati
ciljanu i privremenu fiskalnu potporu, uz redovito analiziranje njihovih rezultata i ucinkovitosti,

istovremeno vode¢i racuna o ocuvanju srednjoro¢ne fiskalne odrzivosti.

Povjerenstvo je u skladu sa svojom zadacom definiranom u ¢lanku 22. ZFO razmotrilo nastavak
privremenog odgadanja primjene fiskalnih pravila iz ¢l. 6., 7. 1 8. u slucaju izvanrednih okolnosti iz
¢l. 10. Povjerenstvo drzi da su i dalje prisutni izrazeni makroekonomski rizici i neizvjesnosti povezani
s epidemijom koji bi mogli negativno utjecati na ostvarenje planiranih prihoda te prouzro€iti dodatne
potrebe za fiskalnim mjerama za ublazavanje posljedice epidemije. U takvim okolnostima,
Povjerenstvo smatra kako su ostvarene sve okolnosti za zadrzavanjem privremene odgode primjene
numerickih fiskalnih pravila i u 2021. godini. Zbog toga je nuzno dosljedno slijediti odredbe vezane
uz odgodu primjene fiskalnih pravila dok poduzete fiskalne mjere moraju biti kratkotrajne, efikasne i

usmjerene borbi protiv u¢inaka epidemije.

Pri razmatranju Prijedloga Drzavnog prora¢una za 2021. godinu i projekcija za 2022. godinu
Povjerenstvo se, u prvom redu, koncentriralo na ocjenu vjerodostojnosti i realisti¢nosti
makroekonomskih i proracunskih projekcija, njihovu usporedbu s najnovijim projekcijama EK
sukladno ¢l. 22. stavku 2. ZFO-a, te analizu stanja javnih financija i utjecaj proracunskih planova na
srednjoro¢nu i dugoro¢nu odrzivost javnih financija iz perspektive ¢l. 10. stavka 3. ZFO-a. Konkretno,
Povjerenstvo je prilikom razmatranja donesenih mjera promatralo i njihovu strukturu te u skladu sa
svojim analiti¢kim kapacitetima pokusSalo ocijeniti njihovu usmjerenost, kratkotrajnost i privremenost.
Naglasak analize temelji se na 2021. godini u kojoj se ocekuje nastavak privremenog odgadanja
primjene fiskalnih pravila, ali i postepena normalizacija i zavrSetak epidemije. U takvim okolnostima
fiskalna pravila trebala bi se ponovno aktivirati od 2022. godine. Medutim, s obzirom na visok stupan;j
neizvjesnosti i teSkocée s ocjenom ciklicke pozicije i strukturnog deficita, Povjerenstvo nije analiziralo

ostvarenje tih pokazatelja.

Makroekonomske i proracunske projekcije

Makroekonomske projekcije predstavljene u Smjernicama za izradu Drzavnog proracuna Republike
Hrvatske za 2021. i projekcija za 2022. i 2023. te ugradene u Prijedlogu Drzavnog prora¢una za 2021.
pripremljene su tijekom rujna 2020. nakon boljeg ostvarenja prihoda od ocekivanih tijekom ljetnih
mjeseci. Projekcije pretpostavljaju nastavak ublazavanja epidemije i1 postepenu normalizaciju
ekonomske aktivnosti u 2021. Nakon ocekivanog pada BDP-a u 2020. godini od 8%, u 2021. se
ocekuje postepeni oporavak od 5%, odnosno 3,4% u 2022. te 3,1% u 2023. godini. Kao i u proteklim

2 Dostupno na https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/economy-finance/hr.pdf.



https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/economy-finance/hr.pdf

godinama taj rast ¢e se prvenstveno temeljiti na doprinosu domacde potraznje, prije svega 0sobne

potrosnje i investicija, dok ¢e drZzavna potrosnja rasti slabije od ukupnog gospodarskog rasta.

Predlozene makroekonomske projekcije razlikuju se po godisnjoj dinamici od zadnje raspolozivih
makroekonomskih projekcija EK s pocetka svibnja 2020., a koje su u 2020. predvidale ekonomski pad
od 9,1% uz snazni oporavak od 7,5% u 2021. godini. lako je razlika izmedu zadnjih projekcija EK i
tekuc¢ih projekcija iz Prijedloga DrZavnog proracuna za 2021. znacajna, ona se moze opravdati
velikom promjenjivos¢u epidemioloske situacije, a samim time i ekonomske aktivnosti od svibnja
2020. do danas. EK tek treba objaviti svoje nove projekcije koje uobicajeno priprema tijekom
listopada i objavljuje pocetkom studenog, a koje bi mogle imati i ugradene ucinke pogorSanja
makroekonomskog stanja izazvanog neocekivano brzim pogorSanjem epidemioloske situacije
posljednjih tjedana. Unato¢ tome, ukoliko se promatra projicirana razina ekonomska ekonomske

aktivnosti u 2021., proracunske projekcije ne odstupaju za onima EK.

S obzirom na pretpostavke i nepoznanice o kretanju epidemije, Povjerenstvo ovakve projekcije smatra
optimisti¢nim.. Tako i najnovija kretanja upucuju kako bi se nakon boljeg ostvarenja prihoda tijekom
ljetnih mjeseci 2020., losa epidemioloska situacija mogla nastaviti do pronalaska i Sire primjene
cjepiva, Sto ¢e utjecati i na ekonomska kretanja u prvoj polovici 2021. Medutim, s obzirom da
projekcije ne odstupaju znacajnije po razinama za 2021. godinu od posljednje dostupne projekcije
EK, Povjerenstvo ih iz perspektive ZFO-a ih drZi prihvatljivim, no ujedno poziva Vladu Republike
Hrvatske na pozorno praenje ekonomskih i proracunskih ostvarenje te pravodobnu reakciju

ekonomske politike u slucaju vecih odstupanja.

Ocjena prijedloga drZavnog proracuna za 2021. godinu i projekcija za 2022. i 2023. godinu

Kretanja prihoda drzavnog proracuna u razdoblju 2021.-23. odredena su oc¢ekivanim oporavkom
gospodarske aktivnosti, uzimajuéi u obzir i ucinke najavljenih poreznih izmjena od 2021. te
predvideno povlacenje sredstava iz fondova Europske unije. Sukladno navedenom, ukupni prihodi
planirani su u iznosu od 147,3 mlrd. kuna u 2021., 152,7 mird kuna u 2022. i 152,9 mird kuna u 2023.
Dok na rast poreza i doprinosa u najve¢oj mjeri utjeCu predvidena makroekonomska kretanja, na
ukupne prihode znacajan utjecaj u 2021. i 2022. godini ima predvideno povecanje prihoda od pomoc¢i,

koji pak padaju u 2023. godini.

Ukupni planirani rashodi u 2021. godini financirani iz svih izvora iznose 157,9 mlrd. kuna i ve¢i su za
2,0 milijardi kuna (1,3%) u odnosu na one planirane Prijedlogom izmjena i dopuna Drzavnog
proracuna za 2020 iz listopada (dalje u tekstu: rebalans). Pritom su rashodi financirani iz izvora koji

utjecu na rezultat prora¢una opc¢e drzave u 2021. godini planirani u iznosu od 118,4 mlrd. kuna, §to je



smanjenje od 3,6 mlrd. kuna u odnosu na prijedlog rebalansa. Na to smanjenje prvenstveno utjece
ukidanje mjera povezanih s epidemijom i njihovo financiranje pretezito iz sredstava Europske unije.
Ako se iz rashoda iskljuci utjecaj tih mjera, ukupni rashodi financirani iz izvora koji utjecu na rezultat

drzavnog proracuna povecavaju se za 1,7 mlrd. kuna (1,5%).

Najvece povecanje rashoda u 2021. godini koja se financiraju iz izvora koji utjeCu na rezultat
drzavnog prora¢una u odnosu na 2020. planiran je za kompenzacijske mjere jedinicama lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave (dalje u tekstu: JLP(R)S) uslijed smanjenja stopa poreza na
dohodak, mirovine, porast troSkova za zaposlene, doprinos proracunu Europske unije, jamstvenu
pricuvu i obnovu od potresa. Ukupan rezultat dovest ¢e do velikog smanjenja manjka drzavnog
proracuna koji se u 2021. godini procjenjuje na 10,7 mlrd. kuna ili 2,7% BDP-a, uz tendenciju daljnjeg

smanjenja i u narednim godinama.

Prijedlog Drzavnog proracuna za 2021. godinu i projekcije za 2022. i 2023. odrazavaju namjeru Vlade
Republike Hrvatske za §to brzom konsolidacijom javnih financija i poStivanjem referentnog kriterija
od 3% deficita, koji je na snazi unato¢ privremenom odgadanju fiskalnih pravila. Tako je za 2021.
godinu prema ESA metodologiji projiciran manjak opce drzave od 2,9% BDP-a, koji se postepeno
smanjuje na 2,1% u 2022. godini odnosno 1,6% u 2023. godini. Na ovakva kretanja prora¢una opce
drzave u najvecoj mjeri utjeCe predvideni manjak u okviru proracuna srediSnje drzave i proracuna
JLP(R)S. Drugim rije¢ima, za sagledavanje ukupne fiskalne politike potrebno je sagledati Sire ucinke

fiskalne politike od samog drzavnog proracuna.

Povjerenstvo podrzava nastojanje Vlade Republike Hrvatske za $to skorijom konsolidacijom javnih
financija, ali i podsjeca kako ¢e se zbog epidemije bolesti COVID-19 izvanredne okolnosti nastaviti i
u 2021. Isto tako, Povjerenstvo istice da zbog visokog javnog duga i niske stope potencijalnog rasta
poduzete mjere fiskalne politike moraju biti usmjerene, privremene i efikasne te poziva Vladu

Republike Hrvatske da odgodi primjenu onih mjera koje ne ispunjavaju ove kriterije.

Imajuci sve ovo u vidu, primjerice, medu mjerama koje bi Vlada Republike Hrvatske trebala dodatno
razmotriti istiCe se planirani nastavak poreznih izmjena i od pocetka 2021. u dijelu smanjenja stopa
poreza na dobit i dohodak. Primjerice, samo izmjene stopa poreza na dohodak s 36 na 30% i 24 na
20% rezultirati ¢e znatnim smanjenjem prihoda opée drzave (o¢ekuje se pad prihoda JLP(R)S-a za oko
1,85 mlrd. kuna, ali je istovremeno zbog tih izmjena planirano povecanje kompenzacijskih mjera kao
pomo¢i iz drzavnog proracuna). Osim toga, Povjerenstvo predlaze Vladi Republike Hrvatske da
napravi evaluaciju prijasnjih i sadasnjih aktivnosti i poreznih izmjena kako bi se utvrdili njihovi
stvarni fiskalni uéinci na razvoj gospodarstva i ukupnog poreznog optereéenja. Povjerenstvo

pozdravlja napore usmjerene prema daljnjem smanjenju poreznog opterecenja, ali smatra i da je nuzno



potrebno procijeniti buduce rizike proracunskih rashoda uslijed ovolikog smanjivanja fiskalnog
prostora, posebice imajuci u vidu i druge rizike, kao Sto su sve veci dugovi zdravstvenog sustava,
sustav placa u javnom sektoru ili znacajnih potencijalnih obveza s osnove izdanih drzavnih jamstava.
Povjerenstvo takoder Vladu Republike Hrvatske poziva da razmotri i odgodu drugih mjera koje ne

zadovoljavaju propisane kriterije vezane uz privremenu odgodu primjene fiskalnih pravila.

Klju¢ni instrument i prilika za snazniju fiskalnu ekspanziju predstavljaju sredstva iz fondova Europske
unije pa je potrebno uloziti maksimalni napor kako bi ih u $to kracem roku poceli povlaciti te njihovo
usmjeravanje u ekonomski odrZive projekte koji ¢e pridonijeti buduéem ekonomskom rastu. Republici
Hrvatskoj je iz sredstava Europske unije u narednom sedmogodi$njem prora¢unskom razdoblju na
raspolaganju ukupno 23,2 mird. EUR-a (173,7 mlrd. kuna) za razvojne, strateske i reformske projekte.
Takoder, Republika Hrvatska ve¢ sada ima na raspolaganju i 5,1 mlrd. kuna iz Fonda solidarnosti
Europske unije za obnovu potresom o$tecenih podrucja koja se moraju povuéi u roku od 18 mjeseci i
tu je nuzno kvalitetnim projektima §to brze i efikasnije iskoristiti $to veci iznos. Oba izvora sredstava
otvaraju prostor da fiskalna politika u 2021. godini bude protuciklicna, a da se pri tome ne ugrozi
srednjoro¢na odrzivost javnih financija te da se ostvari ambiciozna projekcija deficita konsolidirane
op¢e drzave u 2021. Pri tome valja voditi racuna kako bi ugovaranje i potro$nja sredstava trebalo
krenuti $to ranije u 2021., kako bi djelovalo protuciklicki, odnosno kako bi se ubrzao ekonomski
oporavak. No, ovaj zahtjev bi zbog niske razine dosadasnje u¢inkovitosti u ugovaranju i povlacenju
sredstava mogao biti teSko ostvariv, bez obzira na vaznost tih sredstava za poticanje aktivnosti
hrvatske ekonomije u 2021. Istovremeno, uz inzistiranje na hitnom poc¢etku potros$nje sredstava od EU
pomoci, treba voditi racuna i da Plan oporavka i otpornosti na osnovu kojeg ¢e se trositi 6 milijardi
EUR-a bespovratnih sredstava bude usmjeren na projekte s najvec¢im reformskim potencijalom i
doprinosom na rast potencijalnog BDP-a, $to bi u konacnici doprinijelo i povecanju fiskalne
odrzivosti. Pri tome, usmjeravanje navedenih sredstava isklju¢ivo na projekte javnog sektora moglo bi
imati negativne posljedice jer lako moze dovesti do daljnjeg povecanja veli¢ine i utjecaja javnog
sektora na ekonomiju, uz istovremeno istiskivanje privatnog sektora. Stoga bi tako dizajnirani
investicijski planovi mogli pogorsati ionako nekonkurentnu ekonomsku strukturu zemlje i negativno

odraziti na dugoro¢nu fiskalnu odrzivost.



