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Zagreb, 2. studenoga 2020.

9. stajaliSte Povjerenstva za fiskalnu politiku o Prijedlogu izmjena i dopuna DrZzavnoga
proracuna Republike Hrvatske i financijskih planova izvanproracunskih
korisnika za 2020. godinu

Povjerenstvo za fiskalnu politiku (dalje u tekstu: Povjerenstvo) je na svojoj 6.
(elektroni¢koj) sjednici odrzanoj 2. studenoga 2020. godine razmatralo Prijedlog
izmjena i dopuna DrZavnoga proracuna Republike Hrvatske i financijskih planova
izvanproracunskih korisnika za 2020. godinu, koje je Vlada Republike Hrvatske
podnijela predsjedniku Hrvatskoga sabora, aktom od 29. listopada 2020.

Povjerenstvo podrzava Prijedlog izmjena i dopuna Drzavnog proracuna usprkos povecanju manjka
proracuna opce drzave i javnog duga u 2020., jer su ona rezultat protuciklicne fiskalne politike

usmjerene na borbu protiv epidemije i njezinih ekonomskih posljedica.

Svjetsko i hrvatsko gospodarstvo nalaze se u izvanrednim okolnostima pandemije bolesti COVID-19
zbog kojih je nuzna snazna podrska javnih financija radi ublazavanja njenih negativnih posljedica i
poticanja agregatne potraznje. Na tragu toga Vijece Europske unije (dalje u tekstu: Vijece) je joS u
ozujku 2020. kako bi omogucilo pruzanje fiskalnih poticaja u drzavama ¢lanicama primijenilo opcu
klauzulu o odstupanju od prorac¢unskih pravila definiranih Paktom o stabilnosti i rastu. Hrvatski Zakon
o fiskalnoj odgovornosti omogucuje privremenu odgodu primjene fiskalnih pravila u slucaju
izvanrednih okolnosti, pod uvjetom da se time ne ugrozava fiskalna odrzivost u srednjem roku,
sukladno pravilima Europske unije. U skladu s preporukom Povjerenstva za fiskalnu politiku od 30.
ozujka 2020. godine, Vlada Republike Hrvatske je 2. travnja 2020. donijela Odluku o privremenom
odgadanju primjene fiskalnih pravila (NN 41/2020) iz clanaka 6., 7. i 8. Zakona o fiskalnoj
odgovornosti (dalje u tekstu: ZFO) ¢ime je privremeno obustavljena primjena numerickih fiskalnih
pravila. Odgadanje primjene pravila mora biti privremenog karaktera, mjere fiskalne politike moraju
biti povezane s negativnim dogadajem, a dugorocna fiskalna odrzivost ne smije biti ugrozena. Pri
tome, referentni kriteriji — dozvoljeni proracunski manjak od 3% bruto domaceg proizvoda i javni dug
od 60% i/ili putanja smanjenja — i dalje su na snazi, a Europska komisija (dalje u tekstu: EK) duzna je
redovito procjenjivati i izvjeStavati Vijece ukoliko ocijeni da postoji rizik da se ti kriteriji ne ostvare.

EK je 20. svibnja 2020. pripremila lzvjesée po ¢lanku 126(3) Ugovora o funkcioniranju Europske



unije’, u kojem je utvrdila vjerojatno prekoracenje kriterija deficita u 2020. te je zakljucila da je ono
iznimno i privremeno zbog &ega nije pokretala korektivne mjere. Stovise, Vijeée je u Specificnim
preporukama od 20. srpnja 2020.% Republici Hrvatskoj preporuéilo "poduzeti sve potrebne mijere, u
skladu s op¢om klauzulom o odstupanju iz Pakta o stabilnosti i rastu, kako bi se uc¢inkovito odgovorilo
na pandemiju bolesti COVID-19, odrzati gospodarstvo i pruziti potporu oporavku koji ¢e uslijediti.
Kada to gospodarski uvjeti dopuste, provoditi fiskalne politike s ciljem postizanja razboritih

srednjoroc¢nih fiskalnih pozicija i osiguravanja odrzivosti duga, uz istodobno poticanje ulaganja".

Cilj fiskalnih pravila je osiguravanje prostora za vodenje protucikli¢ne fiskalne politike kako bi se
omogucile aktivnosti kojima se u razdoblju gospodarske krize osigurava pomo¢ stanovniStvu i
gospodarstvu. Ostvarena kretanja i fiskalna konsolidacija u Hrvatskoj tijekom posljednjih nekoliko
godina, ¢lanstvo u Europskoj uniji, te pripreme za ulazak u europodruéje dali su dodatni fiskalni
prostor i osigurali pomo¢ hrvatskom gospodarstvu tijekom prvih mjeseci epidemije. Medutim,
hrvatska fiskalna politika ograni¢ena je visokom razinom javnog duga i niskom stopom potencijalnog
rasta. U takvim okolnostima, nuzno je dosljedno slijediti odredbe vezane uz odgadanje primjene
fiskalni pravila te poduzete fiskalne mjere moraju biti kratkotrajne, efikasne i usmjerene borbi protiv
ucinaka epidemije. Fiskalne mjere povezane s epidemijom mogu se podijeliti na tri skupine. Prva se
skupina mjera odnosi na financiranje intervencije u sustavu zdravstva radi suzbijanja epidemije, druga
na nuznu financijsku podrsku gradanima i poduze¢ima pogodenima epidemijom, radi zadrzavanja
potencijala hrvatskog gospodarskog i njihovog Sto brzeg i lakSeg aktiviranja nakon normalizacije
stanja, a treCa na povecanje javne potrosSnje i investicija radi poticanja domace aktivnosti nakon
jenjavanja epidemije, a koje su nuZne za reaktiviranje gospodarske aktivnosti i osiguranje dugoro¢ne

odrzivosti javnih financija.

Pri razmatranju proracunskih dokumenta vezanih uz druge ovogodisnje izmjene i dopune Drzavnog
proracuna, 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. ZFOa, 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 usmjerenost,
kratkotrajnost i privremenost. Povjerenstvo nije razmatralo numericka fiskalna pravila iz preventivnog

dijela koja su privremeno odgodena.

! Izvjesce Europske komisije za Hrvatsku (COM(2020) 547), dostupno na

https://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/sgp/pdf/30_edps/126-03 _commission/com-2020-
547-hr_en.pdf.

2 Preporuka Vijeca od 20. srpnja 2020. o Nacionalnom programu reformi Hrvatske za 2020. i davanje miljenja
Vije¢a o Programu konvergencije Hrvatske za 2020. (2020/C 282/11), dostupna na https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020H0826(11)&from=EN.
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Makroekonomske i proracunske projekcije

Makroekonomska kretanja u sadasnjim izvanrednim okolnostima odredena su epidemioloskom
situacijom, pa neizvjesnosti u pogledu daljnjeg razvoja epidemije utjeCu i na visoki stupanj
makroekonomskih neizvjesnosti. Makroekonomske projekcije iz prvih Izmjena i dopuna Drzavnog
proracuna usvojenih u svibnju 2020. predvidale su da je glavnina negativnih makroekonomskih
ucinaka ostvarena u drugom tromjese¢ju 2020., nakon Cega se predvidala postepena normalizacija
stanja Povjerenstvo je tada planirani gospodarski pad od 9,4% u 2020. ocijenilo optimisti¢nim, ali je i

zakljucilo da ne odstupaju znacajnije od projekcija EK.

Medutim, privremeno ublazenje epidemije tijekom ljetnih mjeseci omogudilo je odredenu
normalizaciju kao i ostvarenje osobne potroSnje i turisticke sezone koje su bile bolje od prethodno
planiranih. Na temelju tih ostvarenja korigirane su i makroekonomske i proracunske projekcije iz
Prijedloga izmjena i dopuna Drzavnog proracuna za 2020. Pri tome one ne predvidaju znatnije
pogorsanje epidemioloskog stanja i uvodenje novih ogranicenja koji bi u kratkom roku negativno
utjecali na ekonomska kretanja. Primjerice, makroekonomske projekcije iz drugih Izmjena i dopuna
Drzavnog proracuna za 2020. predvidaju gospodarski pad od 8,0%, prvenstveno uslijed pada izvoza
roba i usluga od 24,1%, osobne potros$nje od 6,3% te investicija od 6,1%. 1z projekcija je vidljiva i

ocita vaznost drzavne potros$nje u uvjetima krize koja raste po stopi od 2,4% u 2020.

Ovako optimisticne makroekonomske projekcije razlikuju se od zadnje raspolozivih
makroekonomskih projekcija EK s pocetka svibnja 2020., a koje su u 2020. predvidale ekonomski pad
od 9,1%. lako je razlika izmedu zadnjih projekcija EK i teku¢ih projekcija vezanih za Izmjenu i
dopuni Drzavnog proraCuna znacajna, valja naglasiti da ta razlika moze opravdati velikom
promjenjivoséu 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, a koje
bi mogle imati i ugradene ucinke pogorsanja makroekonomskog stanja izazvanog neocekivano brzim

pogorsanjem epidemioloske situacije u Republici Hrvatskoj i Europskoj uniji.

Temeljem navedenog, Povjerenstvo smatra kako su makroekonomske projekcije iz rujanskih izmjena i
dopuna Drzavnog proracuna blago optimisticne te odstupaju od zadnjih raspolozivih projekcija EK.
Medutim, s obzirom na c¢injenicu da se vec¢ina proracunskih prihoda ve¢ ostvarila, te preostaje jos
kratko vrijeme do zavrSetka proracunske godine, Povjerenstvo projekcije fiskalnih prihoda smatra
primjerenim, ali i naglaSava kako su negativni rizici vezani za ostvarenje projekcija uslijed pogorSanja

epidemioloske situacije u Hrvatskoj i njezinim glavnim trgovinskim partnerima podjednako izraZeni i



na strani prihoda i na strani rashoda, posebice u slu¢aju povecanih potreba u borbi s posljedicama

epidemije u posljednja dva mjeseca 2020.

Ocjena prijedloga izmjena i dopuna drZavnog proracuna za 2020. godinu

Drugim Izmjenama i dopunama drzavnog prorac¢una za 2020. godinu znacajno su povecani i prihodi i
rashodi DrZavnog prora¢una. Naime, Izmjenama i dopunama Drzavnog proracuna iz svibnja 2020.
proracunski prihodi znacajno su smanjeni radi ocCekivanih posljedica epidemije. Unatoc¢ takvim
oc¢ekivanjima, prihodi su tijekom prvih devet mjeseci 2020. ostvareni znatno bolje od ocekivanja, te se
sada ocekuje njihovo povecanje za 6,7% ili 9,2 mlrd. kuna u odnosu na tekucéi plan (iz prvih Izmjena i
dopuna Drzavnog proracuna iz svibnja 2020.). Prije svega to se odnosi na prihode od poslovanja koji
se povecavaju za 9,1 mlrd. kuna. Posebno se isti¢u prihodi od PDV-a (povecanje za 6,9% ili 3 mlrd.
kuna), poreza na dobit (2,5 mlrd. kuna) te doprinosa (1,5 mlrd. kuna). Unato¢ tome, oCekivani prihodi

znatno su manji od prihoda ostvarenih u 2019.

Ukupni proracunski rashodi povecavaju se 8,6 mlrd. kuna u odnosu na planirane u svibnju, $to otvara
niz pitanja vezanih uz planiranje proracunskih stavki. Znacajnija povecanja odnose se na sanaciju
zdravstvenog sektora, mirovine i prava iz sustava socijalne skrbi, dodatna sredstva za zaposlene,
potpore za oCuvanje radnih mjesta u djelatnostima pogodenim epidemijom, te troSkove financiranja i

uplate u prora¢un Europske unije.

Izmjenama i dopunama DrZavnog proracuna predvidena su dodatna sredstva za podmirenje obveza
bolnica u iznosu od 1,3 mlrd. kuna te povecanje transfera Hrvatskom zavodu za zdravstveno
osiguranje u iznosu od 200 mil. kuna. S obzirom na to da su dospjele obveze zdravstvenog sektora
znacajno vece od planiranih dodatnih sredstava, te da se te obveze povecavaju svaki mjesec, ovim
dodatnim sredstvima nije rijeSen problem ukupnih nepodmirenih obveza zdravstvenog sektora te on i
nadalje predstavlja znacajan fiskalni rizik. Povjerenstvo je kontinuirano upozoravalo na velike fiskalne
rizike vezane uz sektor zdravstva, no smatra da financijski problemi koje sustav iskazuje u ovom
razdoblju ne smiju ugroziti funkcioniranje zdravstvenog sustava tijekom epidemije, pa nuzno potrebne

reforme treba poduzeti po normalizaciji stanja.

Povjerenstvo posebno prati izvanredne i privremene troskove povezane s epidemijom. Osim velikog
pada proracunskih prihoda koji je za 8,8 mlrd. kuna manji nego 2019. godine (porezi i doprinosi
manji su za ¢ak 12,2 mlrd. kuna), znacajan je iznos rashoda izdvojenih u borbi protiv epidemije. Za
mjere za oCuvanje radnih mjesta planirano je 8,1 mlrd. kuna u 2020. (od toga 2,6 mlrd. kuna iz EU
izvora). Ostali rashodi za COVID mjere (nabava robnih zaliha, potpore u $portu, poljoprivredi, kulturi,

turizmu itd.) do kraja rujna 2020. izvr$ene su u iznosu od 1,2 mlrd. kuna (335 mil. kuna iz izvora koji



utjeCu na rezultat prorac¢una). Time uéinak izvanrednih okolnosti povezanih uz epidemiju objaSnjava
oko 3/4 planiranog manjka drzavnog prora¢una u ukupnom iznosu od 24,8 mird. kuna (554 mil. kuna

manje od tekuceg plana).

Za sagledavanje opceg financijskog rezultata potrebno je ukljuciti i druge sektore u obuhvatu opce
drzave te uciniti potrebne prilagodbe. Uz deficit proracuna srediSnje drzave, primjetno je znacajno
pogorsanje manjka jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave (pogorSanje od 1,8 mlrd.
kuna), planirani viSak izvanproracunskih korisnika i ostalih pravnih osoba u sastavu opce drzave
smanjen je za 149 mil. kuna, dok su obveze u zdravstvu povecane za dodatnih 1,1 mlrd. kuna. Ostale
prilagodbe koje se ukljuCuju u izratun manjka prema ESA metodologiji iznose -1,2 mlird. kuna i
usmjerene su ka osiguranju likvidnosti za drzavna poduzeéa posebno pogodena krizom (650 mil.

kuna) i nova jamstva brodogradnji (514 mil. kuna).

Drugim rije¢ima, planirani manjak opce drzave u 2020. povecan je s 6,7% BDP-a na 8,0% BDP-a ili
29,5 mlrd. kuna. Gospodarski pad i povecane potrebe financiranja dovele su do velikog porasta javnog

duga koji je u ovoj godini povecan s 72,8% BDP-a na ¢ak 87,3% BDP-a.

Ovakvi ishodi i rezultati posljedica su primjerene protucikli¢ne fiskalne politike koje je Vlada
Republike Hrvatske koristila radi ublaZzavanja posljedica epidemije bolesti COVID-19. U situaciji u
kojoj je na snazi privremena suspenzija primjene numerickih fiskalnih pravila, poveé¢anje manjka opce
drzave i javnog duga ne predstavlja rizik znacajnog odstupanja od fiskalnih pravila u duhu ZFO jer su
i pad prihoda i povecanje rashoda Drzavnog proracuna najve¢im dijelom uzrokovani negativnim
dogadajem (epidemijom) zbog kojeg su fiskalna pravila i suspendirana. Medutim, treba naglasiti da je
povecanjem manjka opce drzave i javnog duga dodatno iskoristen ionako suzen i ograni¢en fiskalni
prostor te stvorene nove obveze. U uvjetima niske stope potencijalnog rasta te otplate mogu
predstavljati veliki troSak, pa je potrebno maksimalne napore uloziti u pripremu reformi i investicija
koje ¢e omoguditi snazniji rast u buduénosti, pri ¢emu je iznimno vaznu kvalitetno iskoristiti

raspoloziva sredstva iz fondova Europske unije.



