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AKTUALNI OSVRTI

Treba li odmah spiskati i najmanji
proracunski visak? Osvrt na analizu
fiskalnog stanja Europske unije i Hrvatske

KATARINA OTT, Institut za javne financije, Zagreb

Europska je komisija objavila analizu fiskalnog stanja Unije. Na temelju stabilizacijskih i
konvergencijskih programa zemalja ¢lanica i svojih proljetnih prognoza, analizirala je
ostvarenja proracuna 2016. i fiskalne planove za 2017.-20. za pojedinacne ¢lanice, euro zonu i
Uniju.! Hrvatska je u 2016. ostvarila najznacajnije smanjenje proracunskog deficita od svih
zemalja €lanica EU-a, no i dalje je suocena sa znatnim rizicima odrzivosti javnih financija,
posebice s visokim sveukupnim rizikom odrzivosti javnog duga. Stoga je pozitivno sto Vlada
planira dugoro¢no smanjivanje proracunskih deficita, pa ¢ak i ostvarivanje suficita, no za
ostvarenje tih ciljeva morala bi pokrenuti i neophodne reforme te ne bi smjela popustati
pritiscima interesnih skupina i neukih, populistickih demagoga.

Djeci mozZda i ne treba previse zamjeriti ako dZzeparac spiskaju ¢im ga dobiju, pogotovo ako ih drustvo
kojim su okruZeni jo$ na to i nagovara. Nemaju djeca nikakvih znanja, ni iskustava, a osim toga, tu su i
roditelji koji ¢e im podmiriti potrebe. No, odrasli se — osobito oni koji su odgovorni za vodenje drzave —
ne mogu tako ponasati, ¢ak ni ako ih njihovo drustvo na to nagovara. Iza drzave ne stoji nitko tko ce se
pobrinuti za njene potrebe osim okrutnih financijskih trZista. A ponajmanje se tako ne bi smjeli
pona§ati odgovorni u drZzavi s visokim udjelom javnoga duga u BDP-u i neminovnim visokim rashodima
za, prlm]erlce nereformirano zdravstvo, Zeljeznice, ceste, lokalne jedinice i s brojnim — ne bas toliko
neminovnim - rashodima koji se teSko mogu sniZavati zbog utjecaja moc¢nih interesnih skupma
Naznake kratkorocnog blagog fiskalnog oporavka izazvane su uglavnom rastom gospodarstva i
povoljnijim uvjetima otplate dugova, no, to se oboje moze preko no¢i promijeniti, a srednjorocni su i
dugoroc¢ni fiskalni izgledi jos uvijek neizvjesni, pa i nepovoljni.

Fiskalno stanje Unije

Deficit konsolidirane opce drzave zemalja cClanica je u 2016. s prosjecnih 1,7% BDP-a bio nizi od
o¢ekivanja, uglavnom zbog toga $to je prosje¢ni rast BDP-a bio visi od o¢ekivanja. Clanice planiraju i
znacajniju buducu fiskalnu konsolidaciju, posebice od 2018. nadalje, pa bi se prosjecni deficit u 2020.
trebao pribliziti nuli, a vecina ¢lanica predvida da ce iz godine u godinu biti sve blize svojim
srednjoro¢nim proracunskim ciljevima.

' Obuhvacene su sve clanice osim Grcke koja je u programu makroekonomske prilagodbe i zbog toga nije podnijela svoj
stabilizacijski i konvergencijski program.
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Usporedujuci programe clanica i vlastite prognoze, Komisija konstatira da su proracunske projekcije za
2017. uglavnom realisti¢ne, no da su ve¢ za 2018. ¢lanice nesto optimisti¢nije, uglavnom zbog razlicitih
kvantifikacija fiskalnih mjera koje ¢e se poduzimati. Opcenito, pretpostavke projekcija ¢lanica za zadnje
dvije godine programa (2019. i 2020.) mogle bi se smatrati realisticnima, no za neke su ¢lanice ipak
preoptimisticne.

Prosjecni javni dug ¢lanica EU-a vrhunac je dosegao 2014., kada je iznosio 88% BDP-a, a oc¢ekuje se da
¢e iz godine u godinu postupno padati do prosjecnih 78% BDP-a 2020., uglavnom zbog primarnih
suficita uzrokovanih povoljnijim uvjetima otplate na financijskim trzistima. Srednjoroc¢ne projekcije
ukazuju da bi za sniZenje duga na 60% BDP-a u 2031, uz potpunu primjenu fiskalnih planova iz
programa clanica, u iduc¢ih pet godina bile potrebne dodatne mjere fiskalne konsolidacije od oko 0,5
postotnih bodova BDP-a. Mnoge clanice, medutim, moraju poduzeti znacajnije mjere fiskalne
konsolidacije.

Fiskalno stanje Hrvatske

Dok je smanjenje deficita konsolidirane opce drzave svih ¢lanica EU-a 2016. iznosilo prosje¢no 0,6
postotnih bodova BDP-a, Hrvatska zasluzuje sve pohvale, jer je svoj deficit smanjila za 2,6 postotnih
bodova BDP-a i po tome je najbolja u Uniji. Slijede je Nizozemska i Portugal, dok je najlosija Rumunjska
koja je svoj deficit ¢ak i povecala za 2,3 postotna boda BDP-a. Zahvaljuju¢i tom smanjenju, Hrvatska je
2016. zabiljezila i nizi deficit od prosjeka EU-a (0,8 naprama 1,7% BDP-a). Ostvarenje je bilo bolje od
planiranog, no valja naglasiti da je uz rijetke iznimke tako bilo u ve¢ini ¢lanica.

Po sniZenju javnog duga u 2016., Hrvatska je na Sestom mjestu (iza Slovenije, Irske, CeSke, Nizozemske
i Njemacke), a po visini duga prakticno je na razini prosjeka EU-a (84,2 naprama 84,4% BDP-a).

Na razini Unije se planira daljnja stabilizacija, pa ¢e prosjecni deficit EU-a blago pasti s 1,7% u 2016. na
1,6% BDP-a u 2017. Hrvatska je jedna od rijetkih ¢lanica koja svjesno dopusta pogorsavanje vlastite
proracunske ravnoteze (povecanje deficita s 0,8% u 2016. na 1,3% BDP-a u 2017.), no mozda je samo rijec
o opreznom planiranju s obzirom na neizvjesnosti oko, primjerice, dugova u zdravstvu ili raspleta
Agrokora. Svakako je, medutim, vidljiva i namjera da se do kraja razdoblja ostvare srednjorocni
proracunski ciljevi. U godinama koje slijede, Hrvatska planira smanjenja deficita — na 0,8% u 2018.,0,3%
u 2019. i konacno, ostvarenje suficita od 0,5% u 2020.

U analizi se usporeduje planirano kumulativno sniZenje deficita opce drZzave u postotku potencijalnog
BDP-a u razdoblju od 2017.-20. s javnim dugom u postotku BDP-a 2016. i zakljuCuje da su zaduZenije
¢lanice uglavnom sklonije daljnjim sniZenjima deficita, premda postoje i drZave poput Italije i Portugala
koje planiraju znatno niZa smanjenja proracuna od potrebnih, a ,Stovise, Cipar, Hrvatska i Madarska
planiraju povecavanja deficita usprkos visokim razinama javnog duga“.

Rizici ostvarenja programa

Rizici ostvarenja programa za 2017. i 2018. procjenjuju se usporedbom programa ¢lanica i prognoza
Europske komisije, no kako Komisija nije radila prognoze za 2019.-20., usporedba za te druge dvije
godine nije moguca.

Procjene proracunskih deficita ¢lanica i Komisije za 2017. su vrlo ujednacene (prosjek EU-a 1,6% BDP-
a), no za 2018. su ¢lanice u svojim programima optimisti¢nije od Komisije — 1,1 naprama 1,4% BDP-a.
Hrvatska sama za 2017. predvida ve¢i deficit od Komisije (1,3 naprama 1,1% BDP-a), ali za 2018. predvida
0,8, a Komisija 0,9% BDP-a.

A kad je rijec o javnom dugu, i same Clanice i Komisija za 2017. planiraju prosjek EU-a od 83,4% BDP-a,
te 82 naprama 82,2% BDP-a za 2018. Hrvatska sama planira nesto nizi dug od Komisije — 81,2 naprama
81,9% BDP-a 2017., te 78,4 naprama 79,4% BDP-a za 2018.

Za druge dvije godine — 2018. 1 2019. — Komisiju brine u kojoj su mjeri projekcije ¢lanica realisticne, jesu
li utemeljene na preoptimisticnim pretpostavkama, podrazumijevaju li promjene politika, zahtijevaju
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li preveliku koli¢inu diskrecionih mjera, pa ocjenjuje rizicnost ostvarivanja fiskalnih ciljeva kako su ih
Clanice same proklamirale ukoliko se ne poduzmu potrebne mjere.

Komisija smatra da osnovne procjene na kojima se temelje prorac¢unski ciljevi ¢lanica uglavnom djeluju
razumno. No, procjene bi mogle biti preoptimisti¢ne za neke ¢lanice koje bi mogle ostvariti nize prihode
ukoliko ne promijene svoje fiskalne politike i znacajno ne povecaju prihode. Vecina se planiranih
fiskalnih prilagodbi oslanja uglavnom na planirano smanjenje udjela rashoda u BDP-u, a zna se iz
iskustva kako je tesko ta smanjenja ostvariti. Dok se uglavnom ne oc¢ekuje da ¢e izdatci za kamate padati
nakon 2018. neke ¢lanice i dalje racunaju sa znacajnim ustedama od nizih kamatnih stopa, a u toj je
skupini i Hrvatska.

Odrzivost javnih financija

Komisija analizira i kratkoro¢nu, srednjorocnu i dugoro¢nu odrzivost javnih financija ¢lanica, imajuci
u vidu razli¢ite makroekonomske scenarije i problem starenja stanovnistva o ¢emu postoji poseban
izvjestaj Komisije The 2015 Ageing Report: Economic and budgetary projections for the 28 EU Member
States (2013-2060) u kojem je detaljno obradena i Hrvatska. Klju¢no je kolike su i kakve fiskalne
konsolidacije potrebne kako bi se prosjecni javni dug do 2031. smanjio na 60% BDP-a. S obzirom na
relativno dobar ekonomski rast i povoljne uvjete za otplatu dugova, ni jedna od ¢lanica, pa ni Hrvatska,
trenutno nije suoCena s kratkoro¢nim fiskalnim izazovima, no situacija je bitno drukcija ¢im se
horizont proSiri.

U srednjem je roku 11 ¢lanica suoceno s visokim, 5 sa srednjim, a 11 s niskim sveukupnim rizikom.
Hrvatska je u skupini ¢lanica s visokim rizikom. Dugorocno je samo jedna ¢lanica (Slovenija) suocena s
visokim, 14 ih je sa srednjim, 12 s niskim rizikom, a Hrvatska je tu medu onima s niskim rizikom. Kod
ocjene rizika odrZivosti javnog duga, 11 ¢lanica je s visokim, 4 sa srednjim, 12 s niskim rizikom, a
Hrvatska je u skupini zemalja s visokim rizikom. Ukratko, Hrvatska je suocena sa znatnim rizicima
odrzivostijavnih financija, a posebice treba imati na umu visoki sveukupni rizik odrZzivosti javnog duga.

Medutim, lijepo je — za promjenu — u analizama Europske komisije vidjeti da je Hrvatska u necemu
najbolja, kao Sto je ove godine bila u sniZenju proracunskog deficita. Jednako tako, lijepo je u
Smjernicama ekonomske i fiskalne politike vidjeti da Vlada za 2020. planira proracunski suficit. Zbog
svega toga Vladu u tim fiskalnim naporima treba itekako podrzati, no nikako se ne smiju zanemariti ni
razne vrste ivisine rizika na koje upozorava i Europska komisija. U svakom trenutku valja imati na umu
da je Hrvatska drZava s visokim udjelom javnog duga u BDP-u i s visokim rashodima opce drzave?, a
njihovo smanjivanje nije lako, posebice zbog velikih otpora interesnih skupina. No, Vladu treba
podrzavati u svakom naporu koji vodi smanjenju rashoda, deficita i dugova. Istina, u Hrvatskoj je vrlo
visoko opce porezno opterecenje, pa su visoki i prihodi opc¢e drzave, no sve dok se ne smanje rashodi,
ne mogu se smanjivati ni porezni prihodi. Lafferova krivulja (po kojoj se snizenjem poreznih stopa moze
ubrati vise poreznih prihoda) vrlo je privlacan teorijski koncept, no kao i svi teorijski koncepti u praksi
je njeno djelovanje vrlo upitno i ovisno o brojnim ¢imbenicima. Usporedno sa smanjivanjem rashoda,
moci ¢e se smanjivati prihodi, ali i tada ¢e se morati fokusirati na smanjenje opceg poreznog
opterecenja, a ne na selektivno smanjivanje odredenih poreznih stopa. Premda su mnogi skloni
umisljati da sve znajuio nogometu i o ekonomiji, pa tako i o porezima, sve bi struke, a svakako i poreznu
ipak trebalo prepustiti stru¢njacima.

2 Usporedbe radi, u Hrvatskoj oni iznose gotovo 49% BDP-a, dok primjerice u Rumunjskoj iznose 35%, u Bugarskoj i Litvi 36%, u
Slovackoj 39%, a u Ceskoj 40%.

3 AKTUALNIOSVRT | br.gs | Institutzajavne financije


http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/european_economy/2015/pdf/ee3_en.pdf
http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/european_economy/2015/pdf/ee3_en.pdf
http://www.ijf.hr/upload/files/file/osvrti/94.pdf

