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6. stajaliSte Povjerenstva za fiskalnu politiku o Prijedlogu izmjena i dopuna Drzavnoga
proracuna Republike Hrvatske i financijskih planova izvanproracunskih
korisnika za 2020. godinu i Programu konvergencije za 2020. i 2021. godinu

Povjerenstvo za fiskalnu politiku (dalje u tekstu: Povjerenstvo) je na svojoj 4.
(elektronickoj) sjednici odrzanoj 11. svibnja 2020. godine raspravilo Prijedlog izmjena i
dopuna DrZzavnoga proracuna Republike Hrvatske i financijskih planova
izvanproracunskih korisnika za 2020. godinu te Program konvergencije Republike
Hrvatske za 2020. i 2021. godinu, koje je Vlada Republike Hrvatske podnijela
predsjedniku Hrvatskoga sabora, aktom od 7. svibnja 2020.

Povjerenstvo za fiskalnu politiku predloZene proracunske planove smatra primjerenim
sadaSnjem stanju duboke recesije i ogranicenog fiskalnog prostora, pod pretpostavkom da
predvidene mjere ostanu kratkotrajne i usmjerene ublaZavanju posljedica pandemije.
Povjerenstvo upozorava na izraZene negativne makroekonomske rizike koji traie
kontinuirano pracenje ekonomske pozicije i pravodobnu korekciju fiskalne politike radi
osiguranja srednjorocne i dugorocne odrZivosti javnih financija.

Svjetsko 1 hrvatsko gospodarstvo nalazi se u izvanrednim okolnostima koje su prouzrocile
brojne negativne posljedice zbog pandemije bolesti COVID-19. Uslijed ovih izvanrednih
okolnosti Vlada je, u skladu s preporukom Povjerenstva od 30. ozujka 2020. godine, na
sjednici odrzanoj 2. travnja 2020. godine donijela Odluku o privremenom odgadanju primjene
fiskalnih pravila, kojom se primjena numerickih fiskalnih pravila iz ¢lanaka 6., 7., 8.1 9., a
sukladno ¢lanku 10. Zakona o fiskalnoj odgovornosti 1 pravilima Europske unije, privremeno
odgada.

Glavni cilj Zakona o fiskalnoj odgovornosti (ZFO) je osiguranje i odrZavanje fiskalne
odgovornosti, transparentnosti i srednjoro¢ne i dugoro¢ne odrZivosti javnih financija. Taj cilj
se postize uspostavljanjem, primjenom i jacanjem fiskalnih pravila temeljem kojih Vlada
utvrduje 1 provodi fiskalnu politiku. Odredbe ZFO-a, preuzete iz pravnih akata Europske
unije, u slucaju negativnog dogadaja izvan kontrole drzava ¢lanica ili duboke ekonomske
krize na razini Europske unije predvidaju moguénost odstupanja od ispunjenja numerickih
pravila , a sve kako bi se zaStitom gospodarskog potencijala osigurala srednjorocna i



dugorocna odrzivost javnih financija. Stoga je u uvjetima privremenog odgadanja primjene
fiskalnih pravila nuzno analizirati stanje te srednjorocnu i dugoroc¢nu odrzivost javnih
financija.

Pri razmatranju proracunskih dokumenta, Povjerenstvo se u prvom redu koncentriralo na
ocjenu vjerodostojnosti i realisticnosti makroekonomskih i prorac¢unskih projekcija, njihovu
usporedbu s najnovijim projekcijama Europske komisije (EK) sukladno ¢l. 22. stavku 2. ZFO-
a te analizu stanja javnih financija i1 utjecaj proracunskih planova na srednjorocnu i
dugoro¢nu odrzivost javnih financija iz perspektive Cl. 10. stavka 3. ZFO-a, bez razmatranja
numerickih fiskalnih pravila.

1. Makroekonomske projekcije
Analizom proracunskih dokumenata, Povjerenstvo je utvrdilo da:

- Program konvergencije i Prijedlog izmjena i dopuna Drzavnog prorauna za 2020.
pocivaju na jedinstvenoj makroekonomskoj projekciji;

- makroekonomske 1 proracunske projekcije razmjerno su optimisticne i ne ukljucuju
moguce ucinke ostvarenja negativnih rizika, koji su potencijalno veliki te

- makroekonomske i proracunske projekcije iz Programa konvergencije ne odstupaju
znacajnije od posljednje projekcije Europske komisije od 6. svibnja 2020. Naime, EK u
2020. ocekuje pad hrvatskog BDP-a od 9,1% te rast BDP-a od 7,5% u 2021.), dok
Program konvergencije u 2020. predvida pad od 9,4% te rast BDP-a od 6,4% u 2021. Pri
tome obje ove projekcije pocivaju na zajednickim 1 uskladenim pretpostavkama o kratkom
trajanju epidemije.

Prema Programu konvergencije u 2020. godini najveci negativni doprinos padu BDP-a dolazi
od domace potraznje (-5,3 postotna boda) i neto izvoza (-3,3 postotna boda). Pretpostavljeno
je da je prvi val epidemije ujedno i1 najveci, pa se najve¢i pad BDP-a ocekuje u drugom
tromjese¢ju 2020., s prijenosom dijela negativnih ucinaka na tre¢e tromjesecje 2020. uslijed
slabe turisticke sezone. No, rizici ostvarenja ovih makroekonomskih projekcija iz Programa
konvergencije znatni su 1 naglaseno negativni, a vezani su, u prvom redu, za neizvjesnost
intenziteta 1 trajanja epidemije te eventualne, financijski znacajne, mjere nuzne za njeno
suzbijanje. Ekonomski rizici ostvarenja ovih projekcija prije svega odnose se na moguénost
znatno veceg inicijalnog pada BDP-a od projiciranog, snazniji pad potencijala hrvatskog
gospodarstva, nedovoljno brz oporavak kao i prijenos novih negativnih Sokova iz inozemstva.

S obzirom kako su rizici makroekonomskih projekcija dominantno negativni jer prikazuju
slucaj najboljeg ishoda epidemioloske krize, Povjerenstvo makroekonomske projekcije iz
Programa konvergencije smatra nedovoljno konzervativnim. Naime, s obzirom na stupanj
neizvjesnosti 1 negativnih rizika projekcija, osnovni projekcijski scenarij trebao bi ukljucivati
1 ucinke ostvarenja nekih od negativnih rizika. Dva su razloga za$to je konzervativniji pristup
makroekonomskim projekcijama primjereniji. Prvi se odnosi na ¢injenicu da je projekcija



proracunskih prihoda vezana za makroekonomske projekcije, Sto znaci da bi u slucaju
ostvarenja samo dijela negativnih rizika proracunski deficit i javni dug mogli biti veéi od
projiciranih. Nadalje, bez obzira na privremenu odgodu primjene numeric¢kih fiskalnih
pravila, Vlada mora voditi ratuna o srednjoro¢noj i dugoroc¢noj fiskalnoj odrzivosti, pa
makroekonomske projekcije koje ne ukljuuju barem dio negativnih rizika, zanemaruju
mogucnost trajnog povecanja razine deficita i javnog duga koji bi ugrozili fiskalnu odrzivost.

Stoga, Povjerenstvo makroekonomske i proracunske projekcije iz Programa
konvergencije iz perspektive ZFO-a smatra primjerenim zbog sli¢nosti s projekcijama
Europske komisije, ali upozorava na izraZene negativne rizike koji upucuju na potrebu
kontinuiranog pracenja makroekonomskih kretanja i pravodobnu prilagodbu fiskalne
politike u slu¢aju njihovog ostvarenja.

2. Utjecaj proracunskih planova na srednjoro¢nu i dugorocnu fiskalnu odrzivost

Ovogodi$nji Program konvergencije izraden u skracenom opsegu sukladno uputama Europske
komisije sadrzi makroekonomske 1 fiskalne projekcije za 2020. i 2021., s naglaskom na
mjerama za ublazavanje posljedica epidemije, a izostavljena je standardna ocjena strukturnog
salda, fiskalnih pravila i dugoro¢ne odrzivosti javnih financija. Uz oba proracunska
dokumenta (i u Programu konvergencije i u Prijedlogu izmjena i dopuna Drzavnog proracuna
za 2020.) nisu pripremljeni IzvjeStaji o primjeni fiskalnih pravila predvideni ¢lankom 30.
ZFO-a, a radi privremenog odgadanja primjene fiskalnih pravila Povjerenstvo medutim
istice da ovi izvjeStaji sluZze za analizu srednjorocne fiskalne odrZivosti te poziva
Ministarstvo financija da prilikom izrade budu¢ih proracunskih planova pripremi
takvu analizu neovisno o mogucoj odgodi fiskalnih pravila .

U 2020. planirani saldo op¢e drzave prema ESA metodologiji, nakon tri godine nominalnog
viska, znacajno ¢e se pogorSati i ostvariti ¢e manjak u iznosu od -6,8% BDP-a (-2,4% u
2021.). S obzirom na intenzitet recesije, takva kretanja razmjerno su povoljna, te su uz
optimisticne pretpostavke i projekcije, rezultat 1 statistiCkog tretmana odgode uplata poreza i
doprinosa, koji se, bez obzira na odgodu placanja, ra¢unaju kao prihod u godini nastanka
obveze, §to znaci da ¢e stvarni priljev sredstava biti znano manji.

U takvim uvjetima drzavni dug snazno ¢e porasti s 73,2% u 2019. na 86,7% BDP-a u 2020.
Osim statistickog tretmana odgode uplata, to je posljedica i povecanog predfinanciranja
izdataka iz fondova Europske unije i smanjenja depozita drzave u odnosu na stanje s kraja
2019. godine. Predvideni oporavak i pad proraCunskog manjka u 2021. dovest ¢e do
smanjenja udjela javnog duga u BDP-u na 83,2%, S§to upucuje na kratkotrajni poremecaj i
postepeni povratak na putanju predvidenu fiskalnim pravilima.

Kako ovogodis$nji Program konvergencije ne sadrzi izracun ciklicke pozicije gospodarstva i
strukturnog salda, Povjerenstvo je svoju ocjenu temeljilo na izraCunima iz projekcije
Europske komisije.



Stanje javnih financija ocjenjuje se strukturnim saldom koji po€iva na procjeni potencijalnog
BDP-a, a koji je u kriznim vremenima posebno teSko procijeniti. Dodatnu poteskocu €ini i to
Sto tekuc¢i makroekonomski Sokovi utjeCu na promjenu ocjene proslih kretanja. Zbog velikog
gospodarskog pada u 2020. i postepenog oporavka u 2021., ocijenjeni potencijal hrvatskog
gospodarstva je umanjen. Tako ¢e prema projekcijama Europske komisije hrvatsko
gospodarstvo u 2020. djelovati daleko ispod svog potencijala s procijenjenim negativnim
jazom proizvodnje od visokih 6,1%. U takvim uvjetima, zbog pada prihoda i povecanih
rashoda za nezaposlene, ciklicka komponenta fiskalnog salda izrazito je negativna i iznosi
2,7% potencijalnog BDP-a. Ukoliko se taj izracun poveze s planovima iz Programa
konvergencije, korespondirajuéi ciklicki prilagoden fiskalni saldo se u 2020. procjenjuje na
4,1% BDP-a.

S obzirom na punu primjenu fleksibilnog pristupa i kako bi potakla snazniji fiskalni odgovor
drzava Clanica, u svojim posljednjim projekcijama Europska komisija nije pristupila izracunu
strukturnog salda prema dosadaS$njoj praksi koja iskljuCuje jednokratne mjere povezane s
negativnim dogadajima. Povjerenstvo, medutim, smatra da ovaj pristup pomaze sagledavanju
stanja fiskalne pozicije 1 njene srednjoro¢ne odrZivosti, te ga je koristilo u svojoj ocjeni
proracunskih planova. Jednokratne mjere usmjerene borbi protiv posljedica epidemije prema
Programu konvergencije iznose preko 10 mlrd. kuna, od ¢ega je 2,5 mlrd. kuna na strani
otpisa poreznih davanja. Tome treba pridodati i 100 milijuna kuna rashoda za financiranje
posljedica potresa ¢ime ukupni iznos jednokratnih mjera iznosi od 2,2 do 2,8% BDP-a, ovisno
o tretmanu otpisa poreza u definiciji jednokratnih mjera. Tako je strukturni deficit u 2020.
koji proizlazi i1 proracunskih dokumenata Vlade znatno niZi 1 iznosi od 1,3 do 1,9% BDP-a.

Stoga Povjerenstvo za fiskalnu politiku predloZene proracunske planove smatra
primjerenim sadasSnjem stanju duboke recesije i u uvjetima ogranicenog fiskalnog
prostora zbog visoke razine javnog duga, pod pretpostavkom da predvidene mjere
ostanu kratkotrajne i usmjerene ublaZavanju posljedica krize i ofuvanju potencijala
hrvatskog gospodarstva. U tom smislu predloZeni proracunski dokumenti ukazuju na
napore za osiguranjem srednjoro¢ne odrzZivosti javnih financija sukladno ¢l. 10. stavku
3. ZFO-a.

3. Ocjena Prijedloga izmjena i dopuna DrZavnog proracuna za 2020. godinu

Povjerenstvo pozdravlja Cinjenicu da su fiskalne veli¢ine iz Prijedloga izmjena 1 dopuna
DrZavnog proracuna za 2020. godinu 1 iz Program konvergencije za 2020. uskladene.

Prijedlog izmjena i dopuna Drzavnog proracuna za 2020. prepoznaje postojanje velikog
makroekonomskog Soka i pada proracunskih prihoda uz istodobni nastanak novih kategorija
rashoda radi financiranja borbe protiv epidemije te podrSke radnicima i poduzecima najvise
pogodenim krizom u cilju ocuvanja gospodarskog potencijala. Pad proracunskih prihoda za
23,2 mlrd. kuna ili 16% u odnosu na prethodni plan za 2020., u prvom se redu ocekuje kod
poreznih prihoda. Tako se primjerice predvida da ¢e prihodi od poreza na robu i1 usluge
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zabiljeziti pad za 15,2 mlrd. kuna, prvenstveno zbog smanjenja poreza na dodanu vrijednost i
trosarina uslijed pada osobne potro$nje i slabe turisticke sezone, a pad se ocekuje i1 kod poreza
na dobit te doprinosa.

Prijedlogom izmjena i dopuna Drzavnog proracuna za 2020. ukupni rashodi zadrzani su na
istoj razini kao u izvornom planu za 2020., ali su izvrSene znacajne preraspodjele u cilju
osiguravanja sredstava za financiranje mjera i aktivnosti u borbi s epidemijom i njezinim
posljedicama. Planirani rashodi usporedeni su i s iznosima nakon preraspodjele originalno
planiranih sredstava ( uStede na intermedijarnoj potrosnji, investicijama te rashodima za
zaposlene radi financiranja povecanih subvencija za o¢uvanje radnih mjesta) koju je Vlada
usvojila na sjednici 9. travnja 2020. godine. Povjerenstvo istice da bi, radi vece
transparentnosti, predlozene izmjene trebalo prikazati i u usporedbi s originalnim prora¢unom
za 2020. u obliku u kojem ga je usvojio Hrvatski Sabor.

Povjerenstvo ovakav pristup drzZi ispravnim i na tragu preporuka Povjerenstva od 30.
oZujka 2020. jer se time uskladuje reakcija fiskalne politike uvjetima recesije kroz
zadrZavanje planirane razine javne potrosSnje zbog privremene potrebe financiranja
aktivnosti usmjerene ublaZavanju posljedica epidemije, istodobno uvazavajudi
ograniceni fiskalni prostor.

No, Povjerenstvo upozorava i kako ovakav pristup sadrzi nekoliko rizika. Prvo, fiskalni
rashodi usmjereni borbi protiv epidemije koncentrirani su na drugo tromjesecje 2020. te ne
predvidaju znacajnije iznose za drugu polovicu 2020. u kojoj se predvida postepeni oporavak,
ali na razinama znatno nizim nego u proteklim godinama. Drugo, ne predvidaju se dodatne
aktivnosti koje bi mogle potaknuti brzi gospodarski oporavak nakon prolaska vrhunca
epidemije. Trefe, prenamjene sredstava unutar drZzavnog proracuna odrazit ¢e se na pad
intermedijarne potro$nje $to podrazumijeva znacajan pad drzavne potro$nje 1 slabiju potraznju
prema privatnom sektoru u razdoblju jenjavanja epidemije, kad se ocekuje nedostatna domaca
potraznja, te na provedbu programa i projekata financiranih iz sredstava Europske unije, s
obzirom da je znacajan dio ovih sredstava preusmjeren na nabavu zdravstvenog materijala i
opreme te financiranje mjera za ocuvanje radnih mjesta.

4. Rizici financiranja

Povjerenstvo upozorava i na znacajne rizike financiranja. Predvida se da ¢e se potrebe za
financiranjem osigurati 1 na domac¢em 1 medunarodnom trZiStu, ali se financiranje oslanja
prvenstveno na domace trziSte, dok se na inozemnom trZistu planira plasirati jedna obveznica
uz koristenje projektnih zajmova medunarodnih financijskih institucija. Medutim, s obzirom
da su u odnosu na 2019. potrebe za financiranjem znatno vece, nije izvjesno postoji li
dovoljna potraznja i kapacitet na domacem financijskom trzistu. Veéi dug povecava rizik
rastu¢eg kamatnog troSka vanjskog zaduzivanja, $to moze izravno utjecati na fiskalnu
odrzivost i konkurentnost. Osim toga, predstojeci parlamentarni izbori takoder predstavljaju



dodatni fiskalni rizik koji ¢e ovisiti o brzini formiranja nove Vlade. Iz tog razloga
Povjerenstvo pozdravlja nastojanja da se veci dio financiranja provede prije izbora.



