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AKTUALNI OSVRT

Osvrt na Smjernice ekonomske i fiskalne
politike za razdoblje 2013-15.

dr. sc. KATARINA OTT, Institut za javne financije, Zagreb

Vlada je sredinom srpnja (s dva mjeseca zakasnjenja) objavila Strategiju Vladinih programa
za 2013-15"; pocetkom kolovoza (s mjesec i pol zakasnjenja) Smjernice ekonomske i fiskalne
politike za 2013-15°; Ministarstvo financija je odmah nakon Smjernica (s mjesec dana
zakasnjenja) objavilo Upute za izradu prijedloga drzavnog proracuna za 2013-15°. Rije¢ je o
iznimno vaznim dokumentima koji odreduju sudbinu drzave u idué¢em razdoblju i dobro je
Sto su svi javno dostupni. Problema, medutim, ima dosta.

Budu¢i da nisu postivani zakonom propisani rokovi, smanjene su mogucénosti za konzultacije i odabir
najboljih odluka, pogotovo imajuci u vidu da je nastupio kolovoz i s njime neizbjezni godi$nji odmori.

Vladina Strategija za 2013-15., nazalost, nudi istu viziju, strateski cilj i dvanaest op¢ih ciljeva koje je
HDZ-ova Vlada ponudila za razdoblje 2010-12* Bududi da se Smjernice rade na temelju Strategije,
nedostatak nove, kvalitetnije vizije i ciljeva odrazio se i na njih, pa one nude svojevrsni status quo.
Istina je - kao Sto piSe u Smjernicama - ,strategije bi trebale biti dugorocne, ne bi se trebale mijenjati
iz godine u godinu i rangiranjem ciljeva se moze ukazivati na prioritete®. No, treba li ustrajati na
strategijama koje ocito ne daju dobre rezultate? Sto se rangiranja ciljeva tice, u odnosu na HDZ-ovu
Strategiju sada su na ljestvici viSe rangirani zdravlje, okoliS i regionalni razvoj, a nizZe jacanje pravne
drzave i vladavine prava te poticanje znanja, izvrsnosti i kulture. Prioritete je, naravno, uvijek tesko
odrediti, ali da se u drzavi kakva je Hrvatska, jacanje pravne drzave i vladavine prava te poticanje
znanja i izvrsnosti (kulturu zanemarimo, ona je tu tek ,u kompletu®) moze nize rangirati, zaista je
tesko razumjeti. Krupne prepreke hrvatskom ekonomskom rastu upravo su nefunkcioniranje pravne
drZzave i nevladavina prava, te neadekvatno obrazovanje i nedostatak izvrsnosti prakticno na svim
podrucjima.

Vlada predvida ekonomski rast od o% 2012, 1,8% 2013, 3% 2014. i 3,5% 2015. Predvidanja su
preoptimisticna, pogotovo za prve dvije godine, ali su istovremeno i preskromna. Zbog
nepripremljenosti Vlade za preuzimanje vlasti, 2012. je, nazalost, izgubljena, ali nakon niza losih
godina, tako skromna povecanja BDP-a — kada bi se i ostvarila - nece nas daleko dovesti. Da drasti¢ni
zaokreti nisu nemoguci, najbolje pokazuje prosjek Estonije, Latvije i Litve koje su 2009. u odnosu na
2008. imale pad BDP-a od 16%, ali su zato 2011. u odnosu na 2010. ostvarile rast od 6,3%.”

Vlada RH. Strategija Vladinih programa za razdoblje 2013-15., 39. sjednica Vlade, 12. srpnja 2012.

*Vlada RH. Smjernice ekonomske i fiskalne politike za razdoblje 2013-15., 44. sjednica Vlade 2. kolovoza 2012.

3 Ministarstvo financija RH, Drzavna riznica. Upute za izradu prijedloga drzavnog proracuna Republike Hrvatske za
razdoblje 2013-15. Zagreb, kolovoz 2012.

4 0tt, K. ,Vlada nema viziju, a strategiju je prepisala od HDZ-a“ T-portal, 31. srpnja 2012.

5 Ott, K. ,,Hrvatska se mora izvudi iz juznjacke letargije. T-portal, 5. lipnja 2012.
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Vlada najavljuje ,odlu¢nost u provedbi fiskalne konsolidacije i postivanju Zakona o fiskalnoj
odgovornosti, pri cemu ¢e nastaviti s prelaskom s direktnih na indirektne poreze i dalje rasterecivati
porezni trosak rada“. Fiskalna konsolidacija je zaista neophodna, no problem je Sto su indirektni
porezi (PDV i trosarine) u Hrvatskoj ve¢ ionako vrlo visoki (u strukturi ukupnih poreznih prihoda visi
od prosjeka i starih i novih ¢lanica EU-a); porez na imovinu koji se planira uvesti je direktni, a ne
indirektni porez; a rasterecenje poreznog troska rada je nemoguce bez istinskih i dubinskih
strukturnih reformi na rashodnoj strani prorac¢una. I tu se pojavljuje najveci problem. Iz klju¢nih
odrednica Strategije, te posljedi¢no i iz Smjernica, iS¢itava se uglavnom usmjerenje na tehnicke
ustede, a ne i na sustinske promjene. Privatizacija i jaca uloga privatnog sektora se ne spominju, a
ofita je usmjerenost na drzavnu intervenciju, pa ¢ak i u stvaranju optimalnog ozracja za razvoj
konkurentnoga gospodarstva. Ciljevi, npr. u zdravstvu, se svode na ustede i nadzor, a nema ni rijeci o
sustinskoj reformi zdravstva (preispitivanju nacina financiranja zdravstvenog sustava, naknada za
bolovanje i porodiljni, sustava participacije; uvodenju konkurencije na trziste zdravstvene skrbi i, Sto
je jos vaznije, na trziSte zdravstvenog osiguranja). Sve dok poslodavci budu snosili troskove
zdravstvenog osiguranja gotovo €itavog stanovnistva, tesko ¢e se moc¢i sniziti troSak rada. Osim toga,
predvida se ,provodenje strukturnih reformi unutar svakog ministarstva® ali sustinske promjene,
primjerice nacina financiranja zdravstvenog osiguranja, nisu stvar koja se moze ,,provoditi“ unutar
jednog ministarstva. Rije¢ je o klju¢nim pitanjima vizije i ciljeva ne samo citave Vlade, vec¢ i Citave
drzave.

Zdravstvo se ovdje spominje samo kao primjer nedovoljno promisljenog i odlu¢nog pristupa,
neophodnog za bitne promjene, a sve to isto vrijedi i za druge dijelove rashodne strane prorac¢una.

Stvaranje optimalnog ozracja za razvoj konkurentnog gospodarstva je, ispravno, visoko rangiran cilj, u
kojem se istice restrukturiranje i razvoj pojedinih grana industrije (tu se drzave obic¢no i ne iskazuju
posebice uspjesnima); aktivne mjere politike trzista rada (takoder diskutabilne); te unapredenje
ulagackog okruzenja i izmjene zakonodavnog okvira (Sto je zapravo najvaznije). Vladina Biblija bi
trebala biti publikacija Svjetske banke Doing Business®, jer njihova ljestvica lako¢e poslovanja ukazuje
da su zemlje u kojima je najlakse poslovati, najcesce i ekonomski najuspjesnije. Hrvatska je, nazalost,
po lako¢i dobivanja gradevinskih dozvola u svijetu 143., zastiti ulagaca 133., registraciji vlasnistva 102.,
prekogranic¢noj trgovini 100. Valja se samo nadati da ¢e svi ti novi ljudi postavljeni po ministarstvima i
agencijama imati dovoljno znanja, iskustva i odlu¢nosti da Hrvatsku brzo i uspjeSno pomaknu na visa
mjesta na toj ljestvici. Nije to neka ,nemoguca misija“ - Latvija je primjerice po ukupnoj lako¢i
poslovanja u svijetu 21., a Estonija 24.

Kad bi se u Hrvatskoj olaksalo poslovanje, a to se uz volju i znanje moZe relativno brzo posti¢i, onda se
i skromni predvideni rast BDP-a ne bi trebao temeljiti na ,pokretanju investicijskog ciklusa Sireg
javnog sektora“, ve¢ bi sasvim sigurno bilo i znatno vise privatnih investicija, a ne bismo toliko ovisili
ni o ,nastavku povoljnih gospodarskih kretanja u okruzenju“. Gotovo isklju¢ivo oslanjanje na
,doprinos bruto investicija u fiksni kapital gospodarskom rastu® ne ulijeva nadu da Ce se taj rast zaista
i ostvariti, jer ¢e biti ,,generiran pokretanjem investicijskog ciklusa javnih poduzeca dok ¢e investicije
privatnog sektora uslijediti“. Budu¢i da javna poduzeca bas i nisu poznata po uspjeSnom i urednom
poslovanju, postoji bojazan da ¢e njihovo eventualno pokretanje investicijskog ciklusa voditi novim
dubiozama i dodatnom opterec¢enju poreznih obveznika, te je upitno i hoce li uslijediti investicije
privatnog sektora. Drzava treba stvarati povoljne uvjete za investiranje koji ¢e potaknuti privatne
investicije, a ne sama investirati.

U Smjernicama pisSe da e glavni teret fiskalne konsolidacije biti na strani rashoda, tj. da ¢e se radi
postivanja Zakona o fiskalnoj odgovornosti smanjivati udjel rashoda prora¢una opc¢e drzave u BDP-u
za najmanje 1 postotni bod godisnje. No, problem je u tome §to se iz godine u godinu predvida rast tih
rashoda (sa 138,5 mlrd. kuna 2012., na 148 mlrd. kuna 2015.), a upitno je planirano ostvarenje rasta
BDP-a, pa stoga i udio rashoda u BDP-u. Ukoliko se ne ostvare drzavne investicije i nastavak povoljnih
gospodarskih kretanja u okruzenju na kojima se temelji rast BDP-a, teSko ¢e se moc¢i postivati Zakon o
fiskalnoj odgovornosti. U Smjernicama su dobro opisani rizici ostvarenja projekcija, ali, nazalost,
nema i objasnjenja sto ¢e Vlada poduzeti ako se neki od tih rizika ostvare. Stoga je neoprostivo sto nije
planirano stvarno smanjivanje rashoda u apsolutnim brojkama, ve¢ samo relativno, u postotku BDP-a.

® World Bank, 2011. Doing Business — Measuring Business Regulations. Washington: The World Bank.
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Citatelju bi bilo puno laksSe shvatiti §to ¢e se stvarno dogadati da su u Smjernicama (1) obja$njene
odrednice prihoda drzavnog proracuna kao Sto su objasnjene u Uputama i kao Sto su u Smjernicama
objasnjene odrednice rashoda, te da su (2) objasnjene odrednice prihoda i rashoda izvanproracunskih
korisnika i jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, osobito zato Sto se kod
izvanproracunskih korisnika predvida drasti¢an rast nekih kategorija rashoda. Ovo drugo, nazalost,
nije dano ni u Uputama.

Iako u Zakonu o proracunu pise da Smjernice moraju ponuditi ,procjenu prihoda i rashoda te
primitaka i izdataka svih razina opceg proracuna®, to je razradeno samo za drzavni proracun, ali ne i
za izvanproracunske korisnike i jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave. Kad citatelj
analizira rashode drzavnog proracuna jasno mu je zaSto neki rashodi rastu (npr. obaveze prema
Europskoj uniji i u brodogradnji), ali ne zna zasto ¢e kod izvanproracunskih korisnika od 2011. do 2015.
npr. pomoc¢i narasti 215%, subvencije 157%, a ostali rashodi 139%. Usput, ,ostali rashodi“
izvanproracunskih korisnika 2015. iznose ¢ak 30% ukupnih rashoda poslovanja. MozZe li se 30% necega
kategorizirati kao ,,ostalo“? Citatelj takoder ne zna zasto se kod izvanproracunskih korisnika naknade
gradanima i kucanstvima smanjuju s 395,5 milijuna kuna 2011, na 1,5 milijun 2015. Eventualna
prebacivanja iz stavke u stavku morala bi biti objasnjena.

Ukupni rashodi drzavnog proracuna ce, kao i rashodi proracuna opce drzave, iz godine u godinu rasti
(sa 117 mlrd. kuna 2012. na 127 mlrd. kuna 2015.). Buduc¢i da su rashodi za otplate kamata i glavnica
dugova, uplate u proracun EU-a i subvencije brodogradnji sukladno planovima restrukturiranja
zadani i ne mogu se smanjivati, drasti¢nija smanjenja bi se ocekivala u najve¢im stavkama rashoda. To
su rashodi za mirovinsko i zdravstveno osiguranje, te za zaposlene koji u ¢itavom razdoblju iznose oko
70% ukupnih rashoda poslovanja. Nazalost, rashodi za mirovinsko i zdravstveno osiguranje Ce iz
godine u godinu rasti, a za zaposlene ¢e se smanjiti samo 2013. u odnosu na 2012., a inace Ce stalno
rasti. No, za tako nasusno neophodna smanjenja rashoda potrebna je vizija i strategija sustinskih
reformi, koje nema ni u Strategiji ni u Smjernicama. Nisu dovoljni tek puki pokusaji usteda i nadzora
koji na koncu rezultiraju apsolutnim povec¢anjem tih rashoda.

Smjernice, kao ni Strategija, ne ulijevaju puno nade. Cuda su, naravno, uvijek moguca, ali za njih nije
dovoljno kao cilj postaviti vece ubiranje prihoda i navodno - samo navodno - smanjivanje rashoda, bez
naznaka stvarnih strukturnih reformi na strani rashoda drzavnog proracuna i rashoda
izvanproracunskih korisnika.
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