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Poglavlje 3.

FISKALNI ASPEKTI PRIDRUZIVANJA:
MOZEMO LI U EUROPSKU UNIJU S
PRORACUNSKIM DEFICITOM?

Judita Cuculi¢
Medunarodni monetarni fond
Zagreb

Michael Faulend
Hrvatska narodna banka
Zagreb

Vedran Sogi¢*
Hrvatska narodna banka
Zagreb

SAZETAK

Iako ne postoji zajednic¢ka fiskalna politika na razini Europske
unije (EU), priklju¢ivanje ée u Hrvatskoj dovesti do zna¢ajnih promje-
na proracunskih prihoda i rashoda. Priklju¢ivanje donosi transfere iz
prorac¢una EU-a, ali i gubitak carinskih prihoda i potrebu prilagodbe stru-
kture poreznih prihoda. Usto, uz znatne izdatke za prilagodbu u
podrucjima kao $to su okolis i transport, te izdvajanja za prora¢un EU-
a, do¢i ¢e 1 do promjene u strukturi rashoda kako bi se mogli pratiti

* Judita Cuculi¢ ekonomistica je Medunarodnoga monetarnog fonda, a Vedran Sosic i
Michael Faulend ekonomisti su u Direkciji istraZivanja Hrvatske narodne banke. Izneseni
stavovi njihovi su osobni stavovi i ne odraZavaju nuzno stavove MMF-a i HNB-a, niti
obvezuju spomenute institucije.
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transferi iz strukturnih fondova. Cilj rada je ocijeniti intenzitet i smjer
fiskalnih u¢inaka koje ¢e donijeti priklju¢ivanje, kao i promjene u nji-
hovoj strukturi te moguénost dosezanja kriterija konvergencije.

Kljuéne rijeci:
fiskalna politika Hrvatske, strukturni fondovi Europske unije, uskladi-
vanje poreznog zakonodavstva, kriteriji konvergencije

UvVOD

Pri susretu s fiskalnim u¢incima pro$irenja nailazimo na svo-
jevrstan apsurd. Rije¢ je o pitanjima koja redovito prevladavaju u pre-
govorima o priklju¢ivanju EU, iako su ona zapravo zanemariva u odno-
su prema ukupnim troSkovima i koristima priklju¢ivanja. Analizu ¢emo
ipak usmjeriti upravo na fiskalne aspekte prikljuc¢enja jer ih zbog neko-
liko razloga smatramo izuzetno znac¢ajnima. Prvo, bez obzira na nace-
lo prema kojemu nove ¢lanice ne bi trebale neto pridonositi proracunu
EU-a, ¢ini se da ¢e priklju¢enje redovito povecéavati fiskalni pritisak u
novim zemljama ¢lanicama, ¢ak toliko da se pocelo govoriti 0 mo-
gucnosti fiskalne krize prouzroc¢ene prosirenjem EU-a. Drugo, nove ¢e
¢lanice nakon priklju¢enja morati voditi fiskalnu politiku u skladu s
pravilima Pakta o stabilnosti i rastu (SGP), $to bi takoder moglo imati
odredene negativne posljedice.

U skladu s takvim fokusom rada, u prvome se poglavlju razma-
traju ukupni uéinci prikljucenja na prihode i rashode hrvatskog proracu-
na. Tako bi uskladivanje hrvatskog poreznog sustava sa smjernicama
EU-a moglo donijeti nove prihode od trosarina, i to na naftne derivate,
dok se smanjenje prihoda oc¢ekuje zbog uplate dijela carina u prora¢un
EU-a te zbog uskladivanja carinskog sustava. Najvaznija nova prihod-
na stavka za proracun bit ¢e razli¢iti transferi iz prorac¢una EU-a jer ¢e
dio tih transfera zbog uéinka supstitucije smanjiti rashode hrvatskog
proracuna. Medutim, dio transfera ¢e zbog potrebe predfinanciranja i
sufinanciranja projekata povecati rashodnu stranu proracuna. Znacajno
povecéanje rashoda bit ¢e ponajprije posljedica uplata u proracun EU-a,
ali i nuznih investicija u podruéju infrastrukture i okoli$a. Radi uskladi-
vanja sustava drzavnih potpora s pravilima EU-a mogu se ocekivati
znacajne fiskalne ustede, iako je nemoguce predvidjeti kada bi se to mo-
glo ocekivati.

U iduéem se poglavlju razmatraju ucinci priklju¢enja na vodenje
fiskalne politike, odnosno provedba SGP-a. Ve¢inu buducih ¢lanica jo§
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o¢ekuje znacajno smanjenje proracunskog manjka kako bi se uopcée
uskladile s fiskalnim pravilima EU-a. Nadalje, buduci da su ta pravila
krojena po mjeri njezinih sadasnjih ¢lanica, od kojih ¢e se nove ¢lanice
znatno razlikovati u nekoliko ¢imbenika vaznih za oblikovanje mak-
roekonomske politike, nove ¢e ¢lanice morati usvojiti nesto drugaciji
pristup vodenju fiskalne politike kako ne bi prekrsile zajednicka pravi-
la. Konacéno, razmatramo kakve ¢e ucinke imati vodenje fiskalne poli-
tike na dinamiku javnog duga u budu¢im ¢lanicama.

Rad zakljuéujemo preporukama koje bi na temelju nasih nalaza
mogle poboljsati pripremu za vodenje fiskalne politike u sklopu EU-a.

FISKALNI UCINCI PRIDRUZIVANJA

Ucinci na prihode drZavnog proracuna

Analizu fiskalnih u¢inaka zapoc¢injemo analizom prihoda koji ¢e
pri ulasku u EU neupitno dozivjeti odredene promjene. Naime, dio pro-
racunskih prihoda od poreza na dodanu vrijednost (PDV) i carina odlit
¢e se standardnim mehanizmima u prora¢un EU-a, dok ¢e se istodobno
potencijalno otvoriti prostor za povecanje odredenih vrsta prihoda (po-
put troSarina) zbog uskladivanja poreznog sustava. Kao protuteza tom
neto odljevu sredstava pojavit ¢e se transferi iz prora¢una EU-a u na§
nacionalni prora¢un. Medutim, kao §to smo naglasili, pitanje je hoce 1i
u konacnici svi ti tokovi imati neutralan, pozitivan ili negativan u¢inak
na javne financije. U tom smislu nasa ¢e analiza biti usredotocena na
kvantificiranje pojedinih u¢inaka, u mjeri u kojoj je to moguce.

Porez na dodanu vrijednost

Analizu zapo¢injemo PDV-om dio kojega ¢e se posrednim
klju¢em! odlijevati u prorac¢un EU-a. Zadatak je procijeniti prihode od
PDV-a u 2007. godini, a taj ¢e se podatak onda, u kasnijem dijelu rada,
iskoristiti za procjenu iznosa odljeva u proracun EU-a.

Za potrebe procjene visine prihoda od PDV-a u 2007. godini
posluzit ¢emo se ¢injenicom da postoji tijesna veza izmedu prihoda od
PDV-a i nominalnog BDP-a (EIZG, 2003), prema kojoj za svaki 1-pos-
totni nominalni porast BDP-a prihodi od PDV-a rastu za 1,2 %. U tom
smislu klju€ je procijeniti rast BDP-a u razdoblju do 2007. godine. Ne
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ulazeéi u detalje promis$ljanja koju stopu rasta BDP-a primijeniti, ¢ini
se najispravnijim okrenuti se procjenama potencijalne stope rasta
(Mihaljek, 2002), koja je od 1994. do polovice 2002. iznosila gotovo
5%, te umanjiti tu stopu za jedan postotni bod radi dobivanja §to real-
nije (konzervativne) projekcije rasta BDP-a. Dakle, pretpostavka je da
bi hrvatsko gospodarstvo u iduéih tri do pet godina moglo rasti pros-
jecno po realnoj stopi od 4%, odnosno po nominalnoj stopi od 7,1%, uz
pretpostavljenu prosje¢nu godisnju stopu inflacije od 3%li. S obzirom
na spomenutu pretpostavku o rastu nominalnog BDP-a, te uzimajuéi u
obzir standardnu ceteris paribus pretpostavku koja podrazumijeva da
se sustav PDV-a neée mijenjati, prihodi od PDV-a u 2007. godini proc-
jenjuju se na 38,4 mlrd. kuna ili 15,4% tadasnjeg BDP-a.

Porezi na medunarodnu trgovinu (carine)

Gubitak prihoda od carina je dvojak. Prvo, postoji izravni gu-
bitak zbog kljuc¢a prema kojemu se 75% prihoda od carina automatski
odlijeva u proraéun EU-a. Potom, postoji neizravan gubitak zbog
uskladivanja s carinskom tarifnom strukturom EU-a.

Za potrebe procjene izravnoga gubitka posluzit ¢emo se pret-
postavkom da ¢e vrijednost uvoza u BDP-u u 2007. godini iznositi 55%ili,
te da ¢e 80% tog uvoza dolaziti iz zemalja s kojima imamo sklopljen spo-
razum o slobodnoj trgovini. U tom smislu od 137 mlrd. kuna vrijednosti
uvoza u 2007. godini samo ¢ée 27,4 mlrd. kuna biti podlozno carinjenju.
S obzirom na to da ¢ée Hrvatska pri pristupanju morati preuzeti tada
vazecu carinsku tarifu EU-a, prema kojoj je trenuta¢no prosje¢na carins-
ka stopa 2,6%, ukupni prihod od carina najjednostavnije je procijeniti uz
pretpostavku da se trenutacna prosjecna carinska stopa EU-a ne¢e mije-
njativ. Ako bude tako, procjenjuje se da bi se u 2007. godini moglo priku-
piti 712 mil. kuna prihoda, §to podrazumijeva izravan odljev od 534 mil.
kuna (75%) ili 0,2% tadasnjeg BDP-a u proracun EU-a.

Konacno, valja imati na umu i dodatni gubitak prihoda od cari-
na zbog preuzimanja carinske tarifne strukture EU-a. S obzirom na pos-
tojecu razliku izmedu prosjecne carinske stope u EU i u nas (2,6% na-
spram 6,3%), gubitak koji bi po toj osnovi mogao nastati 2007. godine
iznosit ¢e otprilike 1 mlrd. kuna ili 0,4% BDP-av. Korisno je jo$ jedan-
put naglasiti da je to novac koji se jednostavno gubi zbog prelaska na
novu carinsku tarifu (dio procesa uskladivanja), te da taj iznos treba
uklju€iti u iznos ukupnoga gubitka prihoda od carina koji se time penje
na 0,6% BDP-a.
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TroSarine

Za razliku od PDV-a i carina, trosarine su jedina stavka pro-
racunskog prihoda koja bi zbog uskladivanja pojedinih stopa, a u
skladu sa smjernicama EU-a, mogla povecati prihod proracuna.
Medutim, valja naglasiti da neke zemlje ¢lanice EU-a jo§ nisu potpuno
uskladile svoju strukturu trosarinai, §to pak navodi na zakljucak da ni
Hrvatska neée morati odmah nakon ulaska u EU u cijelosti uskladiti
svoju strukturu troSarinavi. Uskladivanje ¢e trebati provesti u dogovo-
renome tranzicijskom razdoblju. Stoga valja govoriti o potencijalno ve-
¢em prihodu u prora¢unu 2007. godine.

Ve¢ na samom pocetku korisno je istaknuti da EU “cilja” na
uskladivanje triju vrsta troarina — na naftne derivate, na duhanske pre-
radevine i na alkohol, te da su ve¢ sada te tri vrste troSarina (po “visi-
ni” i “obuhvatu”) u nas prili¢no usuglasene s postojeéima unutar EU-a.
U biti, uskladivanje visine troSarina na alkohol uopée nije ni potrebno
(Arbutina, Kuli$ i Pitarevié, 2002), tako da se po toj osnovi ne moze
ocekivati nikakav dodatni prihod. Za troSarine na duhanske proizvode
potrebna je tek manja prilagodba — povisiti troSarinu na cigarete izra-
zenu kao postotak maloprodajne cijene s postojeéih 49,1 na 57% (za
standardnu skupinu cigareta). Zbog specifi¢nosti proizvoda i trzista te
zbog djelovanja crnog trziSta smatramo da takvo povecanje (ako do
njega i dode) ne bi trebalo rezultirati zna¢ajnim dodatnim prihodima za
hrvatski proracun. Dakle, preostaju samo troSarine na naftne derivate,
koje su, doduse, i najvaznije s aspekta njihova udjela u ukupnim pri-
hodima od tro$arina (60%). U nas su trosarine na bezolovni benzin 12%
nize od minimuma EU-a, a na dizelsko gorivo za 22%. Suprotno tome,
troSarina na lozivo ulje ve¢ je uskladena i od nje se ne moze ocekivati
dodatni prihod (European Parliament Fact Sheets). Novonastali dodat-
ni prihod — uz minimalne trosarine na bezolovni benzin i dizelsko gori-
vo te uz uvjet da se postojeca troSarina na lozivo ulje ne mijenja — u
2007. godini iznosio bi 1 mlrd. kuna ili 0,4% tadasnjeg BDP-a. To bi
ujedno bio i ukupan dodatni prihod od uskladivanja troSarina.

Postoji i dodatni potencijalni prostor za prihode od troSarina ko-
je se vezu za mineralna goriva zato $to u EU postoje trosarine na gori-
va poput kerozina, prirodnog plina te tekuceg plina. U tom smislu
moguce je ocekivati uvodenje novih trosarina na dodatne proizvode, a
potom i restrukturiranje visina tro§arina u ovisnosti za koju se namjenu
gorivo koristi (za pogon motora, za pogon motora u komercijalne svrhe
ili za grijanje). Ovisno o kategorijama, ista vrsta goriva imat ¢e razli¢i-
tu troSarinu, a sve radi ispunjavanja Sirih zadataka transportne politike,
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politike zastite okolisa, energetske politike, poljoprivredne politike te,
kona¢no, politike zaposljavanja. No ¢ini se realistiénim pretpostaviti
da ¢e primjena takve sveobuhvatne politike zahtijevati dosta vremena
te da je najrazumnije uzeti u obzir samo navedenu 1 mlrd. kuna dodat-
nih prihoda u 2007. godini, koji su takoder potencijalni jer podrazumi-
jevaju uskladivanje trosarina na bezolovni benzin i dizelsko gorivo.

Nove vrste prihoda drZzavnog proracuna

Osim uéinaka koje ¢e pridruzivanje imati na postojece prihode
drzavnog proracuna (carine, PDV, troSarine), pojavit ¢e se neke nove
kategorije prihoda koje ¢e biti posljedica transfera iz prora¢una EU-a
na osnovi sudjelovanja u zajednickim politikama EU-a. Iako su ti pri-
hodi jedan od elemenata koji najvise privlaci nove ¢lanice, pa tako i
Hrvatsku, potrebno je naglasiti dva aspekta koji umanjuju privlac¢nost
dobivanja transfera, pogotovo sa stajalista javnih financija.

* Neki transferi neée utjecati na proraun jer ¢e on sluziti samo za
transfer tih sredstava krajnjim korisnicima.

* Nece svi transferi biti isklju¢ivo prihodi za prorac¢un, ve¢ ¢e neki,
zbog nacela sufinanciranja i predfinanciranja, utjecati i na rashodnu
stranu proracuna.

Pozitivna strana dobivanja transfera iz prora¢una EU-a oéituje
se smanjenjem rashoda za financiranje postojecih sustava potpore. To
se naziva u¢inkom supstitucije jer ¢e sredstva iz proracuna EU-a za-
mijeniti nacionalno financiranje.

Procjena iznosa transfera otezana je jer se njihov agregatni iznos
za Hrvatsku odreduje novom financijskom perspektivom koja ¢e vri-
jediti od 2007. do 2013. godine, a njezina ¢e izrada zapoceti najranije
2005. Takoder, iznos transfera izravno ¢e ovisiti o ishodu samih pre-
govora o pristupanju i o smjeru reforma regionalne i poljoprivredne po-
litike unutar EU-a. Dodatna nepoznanica odnosi se na sposobnost
Hrvatske da izgradi institucionalnu infrastrukturu za administriranje
fondova EU-a. Procjene su da nove ¢lanice, koje su imale vise vreme-
na za uspostavu ucinkovitih transfernih mehanizama nego §to ¢e ih
imati Hrvatska nece uspjeti iskoristiti sva sredstva koja ¢e im stajati na
raspolaganju u prvim godinama ¢lanstva. U Hrvatskoj su takve institu-
cije jo$ uvijek u povojimavii,
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U sklopu tih ogranicenja ¢ini se oportunim posluZiti se podaci-
ma za Slovacku i Litvu iz dokumenta Europske komisije, u kojemu su
izraCunate neto proracunske stavke za nove drzave ¢lanice (v. dodatak
1). Iznosi za Slovacku posluzit ¢e za izracun transfera iz strukturnih
fondova jer oni najviSe ovise o broju stanovnika (Slovacka ima 5,4
mil. stanovnika, a Hrvatska 4,3) i BDP-u (Slovacka ima BDP 23,7
mlrd. dolara, a Hrvatska 22,4). Za transfer iz poljoprivrednih fondova
posluzit ¢emo se podacima za Litvu jer oni uvelike ovise o ukupnom
stanovniStvu (Litva ima 3,5 mil. stanovnika), o udjelu poljoprivrede u
BDP-u (u Litvi 7,2%, a u Hrvatskoj 9,7%'*) i o strukturi poljo-
privrednog sektora (i Litva i Hrvatska imaju velik broj malih, rascjep-
kanih gospodarstava, zbog ¢ega imaju iste strukturne probleme). lako
rezultati dobiveni na taj na¢in ne mogu biti potpuno toc¢ni, ipak ¢e
omoguciti uvid u veli¢inu i smjer u¢inaka uclanjenja na hrvatski pro-
racun.

Transferi iz prorac¢una EU-a mogu se podijeliti na one koji (1)
nisu vezani za projekte pa njihov iznos automatski postaje prihod pro-
racuna i na one koji (2) ovise o projektima pa priljev ovisi o tome ko-
lika ¢e biti apsorpcijska mo¢ Hrvatske, tj. koliko ¢e proracun moéi
sufinancirati projekte na drzavnoj i lokalnoj razini. U prvu grupu pri-
padaju izravne dohodovne potpore, trzisne intervencije u poljoprivre-
di i transferi po osnovi unutarnjih politika. U drugu se grupu ubraja-
ju transferi iz strukturnih fondova, kohezijskog fonda te sredstva za
ruralni razvitak. Postoji i tre¢a grupa prihoda koja ukljucuje ostatke
pretpristupne pomoci, specijalne aranzmane i proracunske kompen-
zacije. Kao $to je vidljivo iz dodatka 1, u prvoj godini ¢lanstva trans-
feri ¢e biti na nizoj razini zbog nemogucnosti novih ¢lanica da apsor-
biraju sva sredstva zbog ekonomske, administrativne i institucionalne
nerazvijenosti.

Transferi koji nisu vezani za pojedine projekte

Prvu skupinu transfera koji nisu vezani za pojedine projekte
¢ine izravne dohodovne potpore poljoprivrednicima i trzi$ne inter-
vencije. Oba transfera dolaze iz poljoprivrednog fonda, to¢nije iz nje-
gova dijela za jamstva.

U posljednjim pregovorima za pristupanje dogovoreno je da se
u prvoj godini ¢lanstva dohodovne potpore isplacuju samo u iznosu
od 25% ukupnih potpora koje dobivaju ¢lanice EU-a, s time da se
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iznosi postupno povecavaju dok u 2013. godini ne dosegnu 100%:>.
Pretpostavimo li da ¢e pri sljede¢em proSirenju vrijediti isto nacelo,
Hrvatska ¢e u 2007. godini dobiti takoder 25% potpora. Sama priro-
da financiranja dohodovnih potpora dodatno ide na Stetu proraduna
novih ¢lanica. Naime, isplate potpora kasne otprilike tri mjeseca, Sto
uvijek prebacuje placanje u sljedecu fiskalnu godinu tako da ¢e pred-
videni iznosi za 2007. biti isplaceni tek 2008. godine (jaz likvidnosti
ili tzv. green hole effect)*. Buduéi da je ovaj rad usredotocen iskljuci-
vo na fiskalne u¢inke u 2007. godini, mozemo zakljuéiti da ée priho-
di iz prorac¢una EU-a iznositi nula, ali ¢e se zato znatan iznos pojavi-
ti na rashodnoj strani. Prema podacima za Litvu, ukupan bi jaz likvid-
nosti u 2007. mogao iznositi 590 mil. kuna. Taj ¢e se trosak smanjiti
ve¢ u sljedecoj godini, ali neée biti pozitivnih uc¢inaka na proracun jer
su potpore namijenjene krajnjim korisnicima, poljoprivrednicima, a
proracun ¢e posluziti samo kao transferni instrument. Ipak, bit ¢e i
pozitivnih ucinaka za proracun, i to ve¢ u 2007. Naime, ve¢ je u pro-
racunu za 2003. Ministarstvo poljoprivrede i Sumarstva predvidjelo
350 mil. kuna za potpore dohotku, a kako je taj instrument uveden tek
ove godine, realno je ocekivati da ¢e taj iznos do 2007. rasti. Zbog
ucinka supstitucije hrvatski ¢e proracun ustedjeti minimalno taj iz-
nosxii,

Transferi po osnovi trzisnih potpora takoder “kasne” pa bi se
u proracunu za 2007. godinu moglo ocekivati oko 205 mil. kuna tros-
ka po osnovi predfinanciranja. Ipak, prora¢un ¢e ponovno imati uste-
de zbog ucinka supstitucije u iznosu od tih 205 mil. kuna jer ¢e sred-
stva EU-a pokriti dio potpora u proracunu i osloboditi ta sredstva za
druge namjene. Takoder, buduéi da ulaskom u EU Hrvatska mora pri-
hvatiti nacela zajednicke poljoprivredne politike, i ostatak potpora na-
mijenjenih trziSnim intervencijama morat ¢e biti ukinute.

Drugu skupinu transfera koji nisu vezani za pojedine projekte
¢ine transferi po osnovi unutarnjih politika, koji ve¢inom sluze za fi-
nanciranje postoje¢ih politika, institucionalnu izgradnju i uspostavu
kvalitetne grani¢ne kontrole prema tre¢im zemljama. Buduci da se
veéina transfera rauna na osnovi udjela u ukupnom stanovnistvu i
BDP-u EU-a, za priblizno utvrdivanje iznosa koji ¢e Hrvatska primati
po toj osnovi posluziti éemo se opet primjerom Slovacke. Ti transferi
bit ée iskljucivo prihodi nacionalnog proracuna jer ¢e ili zamijeniti ili
dopuniti nacionalno financiranje te bi mogli iznositi oko 354 mil. kuna.
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Transferi vezani za pojedine projekte

Transferi vezani za projekte zahtijevaju sufinanciranje. Zbog
toga se u proslosti dogadalo da su drzave ¢lanice ¢ak i odbijale takvu
vrstu pomo¢i jer nisu mogle podnijeti taj teret. U tu grupu pripadaju
transferi iz strukturnih fondova, kohezijskog fonda i sredstva za rural-
ni razvoj.

Nacionalni proracun sudjeluje u financiranju projekata iz st-
rukturnih fondova s 25 do 50%, s time da su tipiéni iznosi 25%.
Sredstva iz strukturnih fondova ¢ine tzv. dodatno financiranje, $to
znaci da ona ne smiju zamijeniti financiranje iz nacionalnih izvora.
Zemlje moraju zadrzati financiranje barem na razini kakva je bila u
razdoblju prije dobivanja sredstava. Stoga koriStenje tim sredstvima
ovisi o apsorpcijskoj moéi svake drzave Clanice, pa sredstva koja se
dodjeljuju novim drzavama ¢lanicama ne smiju prelaziti 4% njihova
BDP-axiii. Zbog zahtjeva za sufinanciranjem stvarni priljev sredstava
u prvoj godini ¢lanstva nizi je za otprilike 25%.

Na osnovi podataka za Slovacku, hrvatske bi regije (jedinice
lokalne uprave i samouprave) u 2007. godini mogle dobiti 779 mil.
kuna, a prorac¢un bi morao pokriti 253 mil. kuna. Dio tih sredstava bit
¢e raspodijeljen i institucijama izvan opée drzave (npr. privatnim po-
duzeé¢ima), Sto znaci da ¢e u tim slucajevima te institucije snositi
troskove sufinanciranja. Bududi da je za sada nemoguce predvidjeti
koliki ¢e dio strukturnih fondova financirati projekte u privatnom sek-
toru, radi jednostavnosti izracuna pretpostavit ¢emo da c¢e sva sredst-
va i¢i u proracun opée drzave.

Sredstva iz kohezijskog fonda namijenjena su financiranju in-
frastrukture i okoli$a u drzavama ¢lanicama ¢iji je BDP po stanovniku
manji od 90% prosje¢nog BDP-a EU-a. Na temelju podataka za
Slovacku, Hrvatska u 2007. moze ocekivati 31 mil. kuna izravnih pri-
hoda za prorac¢un. Bududéi da sudjelovanje u projektima §to ih finan-
cira kohezijski fond iznosi izmedu 80 i 85% ukupnih troskova, teret
sufinanciranja bio bi samo 5,4 mil. kuna.

Treci izvor prihoda i troskova za nacionalni proracun bit ¢e
sredstva za ruralni razvoj. Razina sufinanciranja iznosi 20% tako da
bi Hrvatska, opet na temelju podataka za Litvu, mogla dobiti 438 mil.
u 2007, a iz proracuna bi se moralo doplatiti 110 mil. kuna. Iako su i
ta sredstva namijenjena krajnjim korisnicima, poljoprivrednicima,
ipak ¢e biti i pozitivnih uc¢inaka za proracun jer ¢e transferi iz prora-
¢una EU-a zamijeniti nacionalno financiranje ruralnog razvoja. Kako
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raspolazemo samo podacima za 2003. (za ruralni razvoj predvideno je
60 mil. kuna), mozemo predvidjeti da ¢e ustede zbog ucinka supstitu-
cije iznositi minimalno 60 mil. kuna.

Ostali prihodi

Ostali prihodi obuhvaéaju pretpristupnu pomo¢, koja ée zbog
svoje prirode 1 dalje pritjecati u proracun i nakon u¢lanjenja, specijalne
aranzmane (special cash-flow facility) 1 privremene proracunske kom-
penzacije. Ti ¢e transferi biti izravan prihod drzavnog proracuna i nece
zahtijevati sufinanciranje.

Iako se moze ocekivati da ée Hrvatska, otkada postane punoprav-
na kandidatkinja, dobivati pretpristupnu pomo¢ iz programa u kojima
sudjeluju ostale drzave kandidatkinje, za sada je teSko pretpostaviti koli-
ka ¢e ta sredstava biti jer je usporedba s bilo kojom drzavom nemoguca
bez dubinske analize. Stoga ¢emo zadrzati konzervativni pristup i pret-
postaviti da ¢e Hrvatska nastaviti dobivati samo sredstva iz CARDS-a,
i to istom dinamikom kao i do sada, oko 450 mil. kuna godi$nje.

Specijalni cash-flow aranZzman namijenjen je neutraliziranju ne-
gativnih uc¢inaka u¢lanjenja u prvim godinama ¢lanstva. Klju¢ po koje-
mu se dijele ta sredstva nije univerzalan i postojeca je raspodjela bila
viSe rezultat dobre/lose pregovaracke pozicije u Kopenhagenu nego
realnih uvjeta. Za Hrvatsku smo se posluZili primjerom Slovacke, $to
znacéi da bi priljev u proracun mogao biti 558 mil. kuna.

Privremene proracunske kompenzacije odnose se isklju¢ivo na
¢lanice koje bi bile neto uplatitelji u prora¢un EU-a. Politicki bi bilo
neprihvatljivo dovesti nove ¢lanice, ¢iji je BDP po stanovniku znatno
ispod prosjeka EU-a, u poloZaj da financiraju prora¢un EU-a. Kako bi
se izbjegla takva situacija, dodatna su sredstva dodijeljena Cipru,
Ceskoj, Sloveniji i Malti. Buduéi da moZemo pretpostaviti kako Hr-
vatska nece doci u situaciju da bude neto uplatitelj, na taj potencijalni
prihod ne¢emo racunati.

Ucinci na rashode drzavnog proracuna

Ulaskom Hrvatske u EU, drzavni ¢e proracun dozivjeti nekoliko
ozbiljnih Sokova. Prvi ¢e biti sufinanciranje i predfinanciranje transfera iz
proracuna EU-a, a drugi, veéi, odnosit ée se na uplate u prora¢un EU-a.



57

Prema zadnjem valu pro$irenja na zemlje isto¢ne Europe i1 Baltik,
Hrvatska ¢e morati uplaéivati u proratun EU-a od trenutka kada po-
stane ¢lanicom.

Uplate u prorac¢un Europske unije

Specifi¢nost EU-a kao medunarodne organizacije jest to da
ima proracun koji se financira iz tzv. vlastitih prihoda. Oni obuh-
vacaju prihode od carina, poljoprivrednih carina i nameta na Secer,
prihode na temelju PDV-a i prihode na temelju Bruto nacionalnog
dohotka (BND).xiv

Buduc¢i da su carine i prihod koji ¢e se po njihovoj osnovi sli-
jevati u proracun EU-a obradeni u prethodnom poglavlju, u ovom
¢emo se poglavlju usredotoditi na uplate na temelju PDV-a i BND-a.

Uplate po osnovi PDV-a racunaju se kao odredeni postotak
osnovice PDV-a (koja ne smije prelaziti 50% BDP-a). Kako je
hrvatski sustav PDV-a gotovo potpuno uskladen s europskim stan-
dardima, na osnovi procjene osnovice PDV-a za 2007. godinu mo-
zemo procijeniti da bi Hrvatska morala uplatiti iznos od 338 mil.
kuna.

Uplate po osnovi BND-a bit ¢e i najveci teret za drzavni pro-
ra¢un. Ukupan prihod prora¢una EU-a po osnovi BND-a izra¢unava
se kao razlika ukupnih rashoda proracuna EU-a i prihoda skupljenih
po ostalim osnovama. Drugim rije¢ima, taj prihod “krpa” rupe u pro-
racunu 1 svaka drzava ¢lanica uplacuje svoj dio na osnovi veli¢ine
BND-a. Prema procjeni BND-a (BDP-a) za 2007, ukupni iznos koji
bi Hrvatska morala uplatiti iznosi 1,9 mlrd. kuna.

Dodatni troSak za proracun bit ¢e i uplata za korekciju za
Veliku Britaniju (UK rebate). Naime, UK je nakon pristupanja EU
postala najveéi neto uplatitelj u proracun, ponajvise zahvaljujuci
niskoj razini transfera iz Zajednicke poljoprivredne politike (ZPP)
zbog svog relativno malog poljoprivrednog sektora. Zbog toga se u
Fontainebleau 1984. godine gda Thatcher izborila za pravo da se UK
svake godine vrati dio uplate u prora¢un u iznosu od 0,66% njezine
neto pozicije. Gubitak tih prihoda zajedni¢ki nadoknaduju ostale
drzave ¢lanice, s tim da Njemacka, Nizozemska, Austrija i Svedska
(najvece neto uplatiteljice) snose samo Y4 udjela. Odljev u proradun
EU-a po toj osnovi mogao bi biti 177 mil. kuna.
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Ostale uplate

Iako su uplate u prora¢un EU-a neusporedivo najvece uplate
koje ¢e hrvatski proracun morati podnijeti, potrebno je spomenuti i
doprinose za institucije EU-a u kojima ¢e Hrvatska morati sudjelovati
od samog pocetka ¢lanstva. To se odnosi na Europsku sredi$nju banku
(ECB) i Europsku investicijsku banku (EIB).

Buduéi da Hrvatska 2007. godine nece u¢i u EMU (za $to ée joj
minimalno trebati 2-2,5 godine), obveza uplate ¢lanarine ECB-u odnosi
se samo na 5% njezina temeljnog kapitala koji iznosi 5 mlrd. eura. Iz-
racun se temelji na osnovi udjela Hrvatske u ukupnom stanovnistvu
EU-a i u ukupnom BDP-u EU-a. Pri tom izrac¢unu koriSteni su podaci i
za Rumunjsku i Bugarsku jer sljedece prosirenje u naSemu modelu uk-
ljucuje i te zemlje. Ukupan iznos ¢lanarine mogao bi iznositi 10,5 mil.
kuna. Potrebno je naglasiti da ¢e ta uplata biti jednokratna te da ée
trosak upisa temeljnog kapitala ECB-a snositi HNB, $to znaci da neée
imati izravnih uéinaka na proracun.

Uplata ¢lanarine za EIB sastoji se od dva dijela. Prvi se odnosi na
dio temeljnog kapitala koji drzave moraju uplatiti dok se drugi temelji na
obvezi pokrivanja rezervi EIB-a. Nove ¢lanice upisuju samo 5% svoga
udjela, 1 to u osam jednakih godisnjih rata. Buduéi da se iznosi temelje na
BDP-u i stanovni$tvu, na osnovi podataka za Slovacku mozemo pret-
postaviti da bi iznos ¢lanarine za EIB trebao biti 75 mil. kuna.

Zakljuéno, na rashodnoj strani proracuna mogli bi se pojaviti
troSkovi u iznosu veéemu od 3 mlrd. kuna ili 1,2% BDP-a samo kao
rezultat uplata u proracun EU-a i EIB-a.

Tablica 1. Uplate u proracun Europske unije za 2007. godinu

mil. kn postotak
BDP-a

Proracun EU-a

carine 534 0,21

PDV 338 0,14

BND 1900 0,76

korekcija za UK 177 0,07
EIB 75 0,03
UKUPNO 3024 1,21

Izvor: Autorov izracun
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Drzavne potpore

Hrvatska ¢e morati uskladiti i svoj sustav potpora s vazeéim sus-
tavom EU-a. Obveza uskladivanja zapocela je ve¢ pocetkom 2002.
godine, kada je stupio na snagu privremeni dio SSP-a. Prema definici-
ji EU-a, drzavne potpore su one koje naruSavaju ili prijete naruSava-
njem konkurencije davanjem prednosti odredenim proizvodac¢ima ili
proizvodima te na taj na¢in utje¢u na medusobnu trgovinu drzava ¢lan-
ica. Uskladivanje sustava drzavnih potpora zapravo znaci postupno uki-
danje diskriminativnih, tzv. sektorskih potpora i oslanjanje na horizon-
talne potpore koje ne favoriziraju ni jednog proizvodaca ili proizvod
posebno te, opéenito, na uvodenje nacela transparentnosti u sustav dod-
jeljivanja potpora.

Prema procjenama Instituta za javne financije (Kesner-Skreb,
Plese i Miki¢, 2003), drzavne potpore u Hrvatskoj iznose 5,25%
BDP-a dok u EU iznose samo 1% BDP-a. Iako se na osnovi tih po-
dataka moze pretpostaviti da ¢e konac¢no uskladivanje s EU-om
donijeti ustede hrvatskom prorac¢unu u iznosu od 4% BDP-a, tesko je
procijeniti koliki ée biti ucinci za proracun u samoj 2007. godini.
Naime, proces uskladivanja je dugotrajan i izdaci za potpore postup-
no ¢e se smanjivati. Prema SSP-u, do pocetka 2006. Hrvatska mora
izraditi sveobuhvatan popis programa potpora i uskladiti ih s europ-
skim kriterijima, $to znaéi da ¢e se velik dio njih uskladiti do 2006.
Takoder je moguée da ¢e Hrvatska u pregovorima uspjeti dogovoriti
prijelazna razdoblja za ukidanje drzavnih potpora, Sto ¢e prebaciti
ucinke za neke kasnije godine. Budu¢i da bez detaljne analize koja
prelazi granice ovog rada nije moguée doci do to¢nih brojaka, pri
izraunu uc¢inaka uclanjenja Hrvatske u EU na proracun, ne¢emo ih
uzeti u obzir.

Izdaci za prilagodbe vezane za infrastrukturu i okolis

U ovoj sferi, prilagodba standardima EU-a bit ¢e znacajan trosak
za proracun, i to troSak koji ¢e se protegnuti na niz godina. Najbolji ori-
jentir za procjenu izdataka prilagodbe u sferi infrastrukture i okolisa u
2007. godini bit ¢e iskustvo prethodnih ¢lanica. No kako to iskustvo jo§
ne postoji, preostaje nam osloniti se na postojece studije i struéne ra-
dove koji komentiraju to podrudje.
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Ne postoji prava spoznaja o tome koliko je postojeca infrastruk-
tura u zemljama pristupnicama, pa tako i u Hrvatskoj, adekvatna (i sa
stajaliSta kvalitete i sa stajaliSta kvantitete). Problem je to kompleksni-
ji jer sve troSkove prilagodbe neée financirati drzava, tj. proracun, ve¢
se odredeni dio troskova moze financirati iz privatnih izvora. To se oso-
bito moze ocitovati u dva velika i bitna infrastrukturna sektora — ener-
getici i transportu (v. World Bank, 2003). Ipak postoje neke naznake
koje govore u prilog postojecoj infrastrukturi u zemljama pristupnica-
ma (vidjeti EBRD, 2002). Dodatno, postoji utemeljeno razmi$ljanje da
zemlje kandidatkinje kao grupa nemaju problem podinvesticija u infra-
strukturu (Backe, 2002), te da klju¢ prilagodbe nije u povecanju kapi-
talnih izdataka s obzirom na BDP, ve¢ u poboljSanju efikasnosti posto-
jecih fondova (Funck, 2002). Pokusamo li u tu sliku uklju¢iti Hrvatsku,
mjereno kapitalnim izdacima, ona se nalazi u samom vrhu s obzirom na
zemlje kandidatkinjexv. U tom smislu, realno je pretpostaviti da sam
ulazak u EU nece zahtijevati dodatne izdatke za infrastrukturu, ali ¢e
zasigurno iziskivati njihovo restrukturiranje u korist rentabilnijih inves-
ticija u infrastrukturu.

U vezi s izdacima za okoli§ postoje odredeni izracuni (World
Bank, 2003) za Hrvatsku, u kojima se procjenjuju ukupno potrebni kap-
italni izdaci za okoli§ (radi prilagodbe). Prema tim kalkulacijama, po-
trebni se kapitalni izdaci kre¢u od 6,1 do ¢ak 11,8 mlrd. euraxvi. Bitno
je naglasiti da ti izdaci podrazumijevaju ukupne — i privatne i javne
izdatke. Uz pretpostavku da ¢e se spomenuti troskovi, tj. investicije,
ostvariti prema dinamici i profilu parametara iz Poljskex'i, u prvoj ¢e
godini javni izdaci (izdaci proracuna) iznositi 76 mil. eura (u scenariju
brzog provodenja reformi), odnosno 233 mil. eura (u scenariju sporog
provodenja reformi). U spomenutoj studiji Svjetske banke navodi se
podatak kako je u 1999. godini iz hrvatskog proracuna bilo potroseno
35 mil. eura za okoli$ (posljednji raspolozivi podatak). Uz pretpostavku
da se isti iznos nastavio trositi i dalje, znaci da ¢e u 2007. godini biti
potrebno povecati izdatke proracuna za okoli$ za barem 40 mil. eura (ili
0,1% tadasnjeg BDP-a)xvii,

UKkupni ucinci u¢lanjenja Hrvatske
u Europsku uniju

Ocekivani neto troskovi u¢lanjenja Hrvatske u EU u 2007. godi-
ni kao prvoj godini ¢lanstva mogli bi iznositi vise od 2,5 mlrd. kuna ili
oko 1% BDP-a u 2007. godini.
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Tablica 2. Ucinci uclanjenja u Europsku uniju na proracun opce drzave u 2007.

mil. kn postotak

BDP-a
PRIHODNA STRANA PRORACUNA
1. Transferi koji nisu vezani za projekte
1.1. Dohodovne potpore
jaz likvidnosti -590 -0,24
ucinak supstitucije 371 0,15
1.2. Trzi$ne potpore
jaz likvidnosti -205 -0,08
udinak supstitucije 205 0,08
1.3. Unutarnje politike
prihodi 354 0,14
2. Transferi vezani za projekte
2.1. Strukturni fondovi
prihodi 779 0,31
sufinanciranje -261 -0,10
2.2. Kohezijski fond
prihodi 31 0,01
sufinanciranje -5,4 -0,002
2.3. Ruralni razvoj
ucinak supstitucije 71 0,03
sufinanciranje -110 -0,04
3. Ostali transferi
3.1. Pretpristupna pomo¢ 478 0,19
3.2. Posebni aranZmani 558 0,22
3.3. Proracunska kompenzacija 0
UKUPNI PRIHODI 1676 0,67
RASHODNA STRANA PRORACUNA
1. Uplate u proracun unije i EIB-a
1.1. Uplate u proracun EU-a
carine -534 -0,21
PDV -338 -0,14
BND -1 900 -0,76
korekcija za UK -177 -0,07
1.2. EIB =75 -0,03
UKUPNE UPLATE -3 024 -1,21
2. Izdaci za prilagodbe
2.1. Uskladivanje carinske tarife -996 0,40
2.2. Okolis -300 -0,12
Ukupni izdaci za prilagodbe -1296 -0,52
UKUPNI RASHODI -4 320 -1,74
NETO GUBITAK ZA PRORACUN -2 644 -1,06

Izvor: Autorov izracun
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POSLOVNI CIKLUSI, FISKALNA PRAVILA
I JAVNI DUG

Osim ucinaka na prihode i rashode proracuna, prikljuc¢enje EU
donijet ¢e i promjene u nacinu na koji se vodi fiskalna politika. EU i
EMU obi¢no se vide kao tvorevine u kojima je monetarna politika cen-
tralizirana ili podlozna ¢vrstim pravilima, dok se fiskalna politika sh-
vaca kao njezin antipod, odnosno kao instrument autonomne
nacionalne ekonomske politike. Medutim, iako je prorac¢un EU-a zane-
mariv u odnosu prema prorac¢unima zemalja ¢lanica, fiskalna politika
zapravo je postala instrument ekonomske politike na razini cijele Unije.
U praksi se zemlje ¢lanice susrecu s vrlo ¢vrstim ogranienjima pri for-
mulaciji fiskalnih politika tako da je ve¢ postignut visok stupanj nji-
hove koordinacije.

Varijable poput prosje¢ne razine inflacije ili tecaja eura prema
tre¢im valutama postale su u EMU-u zajednicko dobro, pa stoga svaka
nacionalna politika koja utje¢e na te varijable moze dovesti do reakcije
ECB-a i time do promjene okruZenja za sve zemlje ¢lanice. Takoder,
pravila u vodenju fiskalne politike uvedena su zbog opasnosti od preli-
jevanja veéeg rizika u nekoj od ¢élanica EU-a zbog neodgovornog
vodenja fiskalne politike. Konaéno, iako je eksplicitno zabranjeno da
ECB izravno otkupljuje obveznice neke od zemalja ¢lanica, uvijek pos-
toji opasnost da ¢e pani¢na reakcija financijskih trzista dovesti do mon-
etarnih nestabilnosti na cijelom podru¢ju EMU-a.

Fiskalna pravila Europske unije

Dovodenje salda proracuna opce konsolidirane drzave blizu
ravnoteze ili ostvarivanje blagoga suficita glavni je cilj svake zemlje
¢lanice. UravnoteZenje proracuna odnosi se na njegov strukturni saldo,
dok se ciklicka komponenta prora¢una moze prilagodivati ovisno o
stanju ekonomskog ciklusa, §to omogucuje djelovanje automatskih sta-
bilizatoraxix. Uz uravnotezenje strukturnog proracuna, najveci deficit
prorac¢una opce konsolidirane drzave ogranicen je na 3% BDP-a. Pri
tome se u izvanrednim okolnostima, koje su definirane kao smanjenje
BDP-a za vise od 2 postotna boda, automatski prekida provodenje san-
kcija propisanih SGP-om.

Ograni¢enja iz SGP-a postavljena su upravo tako da dopustaju
djelovanje automatskih stabilizatora pri normalnim ciklickim fluktuaci-
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jama. Pri definiciji ograni¢enja vodila se briga o potencijalnoj stopi ra-
sta tih gospodarstava, kolebljivosti rasta i osjetljivosti prora¢unskog
salda na ciklicka kretanja.

Tako potencijalna stopa rasta u zemljama ¢lanicama iznosi oko
2,5%, dok se pri smanjenju stope rasta za 1% ispod potencijalnoga u
prosjeku pojavljuje ciklic¢ki proracunski deficit od 0,6% BDP-a. Kako
prosjec¢ni najveéi jaz zabiljezen u zemljama ¢lanicama u razdoblju od
1960. do 1997. doseze 4%, $to odgovara smanjenju BDP-a za 1,5%,
pozivanje na izvanredne okolnosti u sklopu SGP-a trebalo bi biti ri-
jetkost (European Commission, 1999). Naravno, kolebljivost BDP-a
nije jednaka u svim zemljama, a ni automatski stabilizatori ne reagira-
ju jednako snazno zbog razlika u strukturi prihoda i rashoda. Stoga one
zemlje koje su izlozene veéim Sokovima i imaju snaznije automatske
stabilizatore, ili njihovo djelovanje zele dopunjavati aktivnom protucik-
lickom fiskalnom politikom, moraju ciljati i na veée proracunske su-
ficite.

Fiskalno ograni¢enje iz SGP-a takoder omogucuje stabiliziranje
razine javnog zaduzenja. Tako je prosjecan proracunski deficit na razi-
ni od 3% BDP-a, uz o¢ekivanu stopu rasta nominalnog BDP-a od 5%xx,
u skladu s odrzavanjem javnog duga na razini od 60% BDP-a. Ta je raz-
ina javnog zaduzenja takoder propisana SGP-om kao najvisa dopuste-
na razina javnog zaduzenja kojoj bi trebale teziti sve ¢lanice s visim
javnim dugom. Kako je SGP-om ipak propisano uravnotezenje javnih
financija, uz njegovo postovanje u srednjem bi se roku moglo ocekivati
smanjenje razine javne zaduzenosti (Mathieu and Sterdyniak, 2003).

U¢inci fiskalnih pravila na buduce ¢lanice

Nove ¢lanice odmah nakon pristupanja EU preuzimaju sve ob-
veze propisane SGP-om. Stoga zemlje pristupnice i kandidatkinje
obi¢no sudjeluju u proceduri za pretpristupno fiskalno nadgledanje
(Pre-accession Fiscal Surveillance Procedure) kako bi se bolje
pripremile za obveze koje ¢e im ¢lanstvo donijeti u smislu vodenja
makroekonomske politike, u sklopu kojega ne snose nikakve formalne
obveze osim izvjes¢ivanja EU-a o svojoj ekonomskoj politici i
uspostavljanja komunikacije. Naravno, nakon ulaska u EU, a prije pris-
tupanja EMU-u, koje je zapravo obvezno za sve nove ¢lanice odmah
nakon ispunjenja kriterija iz Maastrichtax*i, na nove se ¢lanice ne
odnose odredbe sa sankcijama za nepostovanje SGP-a. No iako neée
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biti izlozene financijskim kaznama, one ¢e se naci pod izuzetnim pri-
tiskom 1 zahtjevom da fiskalnu politiku po¢nu voditi u skladu sa zajed-
ni¢kim pravilima.

Slika 1. Stope rasta BDP-a i salda proracuna u zemljama pristupnicama,
kandidatkinjama i u Hrvatskoj (2002. godina)
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Izvor: European Commission (2003), DZS i Ministarstvo financija

Usporedi li se stupanj fiskalne prilagodbe u Hrvatskoj sa zem-
ljama pristupnicama i kandidatkinjama za ¢lanstvo, moze se zakljuciti
kako stanje nije posebno losexxii. Samo je Estonija ostvarila proracuns-
ki suficit, a ukupno je polovica od dvanaest zemalja zadovoljila granicu
od 3% deficita, iako u 2002. godini BDP nije padao ni u jednoj od tih
zemalja. Hrvatski je deficit bio 0,9 postotnih bodova losiji od prosjeka
tih zemalja, ali je stopa rasta u Hrvatskoj bila 1,4% viSa od prosjeka,
koji je iznosio 3,8%, $to bi takoder valjalo uzeti u obzir pri ocjeni raz-
lika u strukturnom deficitu. Takoder, sve su zemlje s lo$ijim pokaza-
teljima prorac¢unskog deficita istodobno imale i niZe stope rasta od Hr-
vatske. Na temelju tih pokazatelja moze se zakljuciti kako Hrvatsku,
kao i vecinu tranzicijskih zemalja, tek oekuje proces fiskalne konsoli-
dacije. Stoga bi u Hrvatskoj, s obzirom na stope rasta koje se mogu
oc¢ekivati u srednjemu roku, a koje ¢e vjerojatno biti ne$to nize od sa-
dasnjih, trebalo smanjiti proracunski manjak za otprilike 6% BDP-a
kako bi se ostvario strukturno uravnotezen proracun.
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Vec¢ je napomenuto kako utjecaji SGP-a na fiskalnu politiku
svake Clanice bitno ovise o njezinim obiljezjima. Buduce se ¢lanice,
kao i Hrvatska, razlikuju po nekoliko znacajnih obiljezja od sadasnjih
¢lanica. Prvo, rije¢ je o zemljama koje su bitno siromasnije od sadas-
njih ¢lanica i koje posjeduju znatan potencijal za realnu konvergenciju.
U ovome smo radu pretpostavili kako potencijalna stopa realnog rasta
za Hrvatsku iznosi 4%. Nadalje, zbog razine cijena koja je gotovo dvo-
struko niza od prosjeka EU-a moze se ocekivati i nominalna konver-
gencija uzrokovana Balassa-Samuelsonovim ucinkom i porastom
razine administrativnih cijena. Ona ée razliku u stopama nominalnog
rasta, koja je bitna za dinamiku javnog duga, uciniti jo§ vecom od raz-
like u stopama realnog rasta. Usto, razine javnih prihoda i rashoda u
budu¢im ¢lanicama, pa tako i Hrvatskoj, bez obzira na nizu dosegnutu
razinu razvoja, nisu bitno ispod prihoda i rashoda u sadasnjim ¢lanica-
ma. To znaci da automatski stabilizatori ne bi trebali djelovati slabije
nego u sadasnjim ¢lanicama. Medutim, buduce ¢lanice imaju razmjer-
no nepovoljniju strukturu rashoda, s visokim udjelom “fiksnih” rasho-
da poput mirovina ili izdataka na zdravstvo, koji se ne mijenjaju ovis-
no o stanju poslovnog ciklusa (Richter i Rémisch, 2003). Iako se ¢ini
da se zbog slabijih automatskih stabilizatora nove ¢lanice neée suoditi
s nedopustenim deficitima, one ¢e se zapravo morati intenzivnije osla-
njati na aktivnu fiskalnu politiku kako bi stabilizirale gospodarstva. To
se u njihovu primjeru do sada pokazalo opasnim jer su nakon prestanka
recesije ciklicki deficiti polako prelazili u strukturne (Kopits G. i Szé-
kely, 2003). Konac¢no, buduce su ¢lanice, pa tako i Hrvatska, uglavnom
manje i otvorenije od sadasnjih. To znaci da ¢e i kolebljivost proizvod-
nje u njima biti veca, kao i potreba za njezinom stabilizacijom, $to
moze tijekom pojedinih razdoblja uzrokovati vece cikli¢ke deficite od
uobicajenih u starim ¢lanicama.

Sve navedene odrednice mogle bi negativho utjecati na
ucinkovitost fiskalne politike u Hrvatskoj i u drugim tranzicijskim ze-
mljama unutar SGP-a. Primjerice, za Hrvatsku bi se, zbog njezine rela-
tivno viSe potencijalne stope rasta, sankcije predvidene SGP-om sus-
pendirale tek nakon smanjenja stope rasta BDP-a za 6 postotnih bodo-
va ispod potencijalne, dok za zemlje ¢lanice to smanjenje u prosjeku
iznosi tek 4,5 postotna boda. Stoga ¢e se Hrvatska morati snaznije
fiskalno prilagoditi zeli 1i zadrzati fleksibilnost fiskalne politike. Na-
dalje, poseban su problem automatski stabilizatori. U Hrvatskoj trenu-
tacno nema spoznaja o strukturnom saldu proracuna, kao ni o djelovan-
ju automatskih stabilizatora, zbog ¢ega ne mozemo reci jesu li oni
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dovoljni za stabiliziranje gospodarstva niti na koji ¢e naéin proracuns-
ki saldo reagirati na promjenu stope rasta. Ako se utvrdi kako su
automatski stabilizatori preslabi za stabiliziranje gospodarstva, o ¢emu
postoje indicije, valjalo bi razmisljati o na¢inima primjene aktivne fis-
kalne politike koja bi brzo i u¢inkovito odgovarala na stanje gospo-
darske konjunkture, odnosno pomocu koje bi se proracunski deficit u
tekucoj godini mogao jednostavno povecati, ali i smanjiti.

Razmjerno su nepovoljne i posljedice koje ¢e fiskalna pravila
EU-a imati na razinu javnog duga novih ¢lanica pri dosljednom pro-
vodenju SGP-a. Naime, zbog bitno vise potencijalne stope rasta nom-
inalnog BDP-a, dovodenje strukturnog salda proracuna u ravnotezu
brzo ¢e smanjivati njihov javni dug. Dok se za zemlje EU-a uz struk-
turni deficit proracuna na razini od 3% moze ocekivati ravnotezna raz-
ina javnoga duga na razini od 60% BDP-a, za tranzicijske se zemlje,
uz pretpostavljenu stopu nominalnog rasta od 7% i jednaku pocetnu
razinu javnog duga, moze ocekivati njezina konvergencija prema 43%
BDP-a. Takoder, u slu¢aju strukturnog uravnotezenja proracuna, u
novim se ¢lanicama moze ocekivati znatno brZze smanjenje omjera
javnoga duga i BDP-a. Uz polazne pretpostavke o rastu i razini
zaduzenosti nove bi ¢lanice prepolovile taj omjer veé nakon desetak
godina. To znaéi da ¢e nove Clanice, koje zbog visih ocekivanih stopa
rasta imaju i veci kapacitet zaduzivanja, kao i vecu potrebu za infra-
strukturnim investicijama, zapravo biti prisiljene brze smanjivati javni
dug.

ZAKLJUCCI I PREPORUKE

Vlada je donijela fiskalne projekcije do 2007. godine, do koje
pretpostavljamo da bi se Hrvatska, uz malo srece, mogla na¢i u EU.
Prema Vladinim projekcijama, deficit proracuna opce konsolidirane
drzave do te bi godine trebao biti smanjen na 2% BDP-axiii. Medutim,
sama ¢injenica da ¢e Hrvatska imati vece neto transfere iz proracuna
EU-a od uplata ne znaci da prikljucenje nece donijeti dodatne troskove
hrvatskom proracunu. Nase procjene govore kako bi se u 2007. godini
mogli ocekivati negativni fiskalni ucinci pristupanja EU u ukupnom
neto iznosu od priblizno 1% océekivanoga BDP-a. Naravno, valja imati
na umu i rezervu potencijalnih usteda ostvarenih smanjenjem drzavnih
potpora, koja moze biti znacajna, ali njezinu dinamiku u toj godini ne
mozemo predvidjeti.
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Dodatne teskoce proizlaze iz okvira SGP-a za vodenje fiskalne
politike. Zelimo li zadrzati moguénost vodenja anticiklicke fiskalne
politike u skladu s tim pravilima, strukturni saldo proracuna nece se
moci zadrzati na deficitu od 2% BDP-a, kako se navodi u Vladinim pro-
jekcijama, ili od ¢ak 3% BDP-a uracunamo li potencijalne fiskalne
uc¢inke priklju¢ivanja. U vezi s time, iz rada se mogu izvuci neke pre-
poruke za pripremu fiskalne politike izazovima ¢lanstva u EU.

» U $to skorijoj buduénosti potrebno je realisticno ocijeniti strukturni
saldo proracuna, kao i u¢inak automatskih stabilizatora na proracuns-
ki saldo.

Ako se automatski stabilizatori ocijene nedovoljnima za stabiliziranje
gospodarstva, §to je izgledno zbog strukture proracunskih prihoda i
rashoda, potrebno je razviti strategiju fiskalnog aktivizma koja bi
mogla brzo i fleksibilno povecéavati i smanjivati prorac¢unski deficit, u
skladu s kretanjem gospodarskog ciklusa.

Na temelju procjene strukturnog salda proracuna i snage automatskih
stabilizatora, odnosno oc¢ekivanog stupnja fiskalnog aktivizma, po-
trebno je izraditi projekciju fiskalne prilagodbe koja bi omogudila
vodenje anticiklicke fiskalne politike bez krSenja SGP-a. Zbog vise
stope potencijalnoga rasta od sadasnjih ¢lanica, Hrvatska bi vjerojat-
no morala ostvarivati strukturni suficit kako bi automatski stabiliza-
tori mogli djelovati bez izlaganja Hrvatske moguéim sankcijama u
slucaju jace recesije.

Vazno je shvatiti kako sve te preporuke podupiru ve¢ postojece
rutinske korake koje Europska komisija poduzima pri ocjeni uskla-
denosti svake zemlje sa SGP-om. Dodatno, one su nuzan dio razma-
tranja svake od ¢lanica EU-a u sklopu priprema za EMU. Hrvatska bi
se na svome putu u ¢lanstvo EU-a prije ili kasnije susrela s nuznoséu
provodenja svih tih koraka. Medutim, smatramo kako je te korake
nuzno poduzeti §to prije zbog dugog vremenskog horizonta u kojemu
se obi¢no ostvaruje fiskalna prilagodba, kao i zbog kratkoce razdoblja
u kojemu Hrvatska planira postati ¢lanicom EU-a. Kona¢no, smatramo
da sadasnji planovi za fiskalnu prilagodbu ne vode (potpuno) efikasnoj
fiskalnoj politici u sklopu EU-a.

Postoji posredan klju¢ prema kojemu se u proracun EU-a uplacuje odredeni posto-
tak prihoda od PDV-a.

Inflacija od 3% nije bitno veca od posredno ciljane inflacije u EU, a istodobno ostav-
lja prostor za prilagodbe relativnih cijena u ostalim “zasticenim” sektorima, te za
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djelovanje Balassa-Samuelsonova ucinka (koji se osobito ocituje u tranzicijskim
zemljama s intenzivnim rastom proizvodnosti). Podsjetimo da Balassa-Samuelsonov
ucinak nastaje kada rast proizvodnosti unutar sektora medunarodno utrzivih dobara
raste brze od rasta proizvodnosti unutar sektora medunarodno neutrzivih dobara,
Sto nadalje, uz pretpostavku mobilnosti rada, rezultira povecanjem placa, a onda i
cijena u sektoru medunarodno neutrzivih dobara.

Vrijednost udjela uvoza u BDP-u iz zemalja s kojima je Hrvatska sklopila sporazu-
me o slobodnoj trgovini ostala je nepromijenjena (otprilike 80%), bez obzira na skla-
panje tih sporazuma. Stoga je mogude pretpostaviti da se ti udjeli nece mijenjati ni
u bliskoj buducnosti, tj. da nece doci do znacajnog djelovanja ucinka skretanja trgo-
vine.

Postoje valjani razlozi za ocekivanje snizavanja te stope u iduce cetiri godine (EU
pregovara s nekoliko zemalja o slobodnoj trgovini), no s obzirom na to da mozemo
samo nagadati koliko bi ona “na kraju” mogla iznositi, ¢ini se najispravnijim “ra-
diti” s trenutacnom stopom od 2,6%.

Gubitak moze biti i veci, ovisno o produbljivanju razlike izmedu prosjecne carinske
stope u EU i u nas (v. fusnotu 6).

Zanimljiv je Kischelov (2003) nalaz koji podsjeca da je uskladivanje trosarina na mi-
neralna ulja, duhan i alkohol u EU zapocelo jos 1972. godine, no ni do danas nije u
cijelosti zavrseno.

Mozda je ipak ispravnije govoriti o visini pojedinih trosarina, a ne o strukturi jer ra-
zlicite zemlje mogu imati razlicite trosarine, no bitno je da se iznos trosarine za “do-
govorene” vrste (mineralna ulja - goriva, duhan i alkohol) uskladi medu zemljama
clanicama.

Ocekuje se da ée administriranje fondova EU-a obavljati novoosnovani Fond za re-
gionalni razvoj (za sada samo 7 zaposlenika) i Fond za razvoj i zaposljavanje (4 za-
poslenika) te specijalizirane agencije ¢iji je ustroj zacrtan u buducnosti.

Izvor: Statisticka baza Svjetske banke, 2003.

To je nacelo bilo predmet velikih rasprava jer izravno narusava konkurenciju u po-
ljoprivrednom sektoru. Razlog za uvodenje takvog diskriminativnog rezima za nove
drzave clanice jest skupoca poljoprivredne politike (proracun bi se suocio s velikim
rashodima kada bi se novim drzavama ¢lanicama koje imaju znatno veci poljopri-
vredni sektor isplacivale jednake potpore kao i starima, a bez reforme poljoprivred-
ne politike), kao i argument da nove clanice nisu spremne iskoristiti tolike transfere.
Dohodovne se potpore isplacuju iz nacionalnog proracuna u listopadu, a sredstva iz
proracuna EU-a stizu tek u sijecnju.

Uz pretpostavku da Hrvatska nece iskoristiti mogucnost da doplacuje dohodovne
potpore u prvim godinama clanstva.

Procjena apsorpcijske moci napravijena je na osnovi podataka za postojece drzave
clanice (Mayhew, 2003).

BND obuhvaca sav dohodak rezidenata, bez obzira na to je li ostvaren unutar zem-
lje ili u inozemstvu. Buduci da se hrvatski BND od 1997. do 2002 u prosjeku razli-
kuje 0,2% od BDP-a za isto razdoblje, koristit cemo se vec izracunanim projekcija-
ma BDP-a za 2007. godinu.

U 2002. godini za kapitalne izdatke iz proracuna izdvojeno je 6,3% BDP-a. To je
znatno iznad vrijednosti ostalih zemalja kandidatkinja, koje izdvajaju od 2,3 do 5%.
Medutim, vazno je istaknuti da bi relevantna analiza trebala uzeti u obzir dulji niz
godina, te u nasem primjeru barem dijelom iskljuciti kapitalne izdatke za obnovu, ko-

_ ja je ipak nasa specificnost.

xvi

Interval procjene je sirok s obzirom na neizvjesnost glede jedinicnih troskova te neiz-
vjesnost efikasnosti same investicijske strategije.
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Oko 40% ukupnih izdataka realizirat ce se ve¢ u prvih 6 godina, a od toga ce 30%
Sfinancirati drzava, 60% privatni sektor te 10% vanjski resursi.

XVUL Ukupni izdaci (javni i privatni) morat ée se povecati za barem 200 mil. eura (ili za

Xix

XX

xxi

xxii

otprilike 0,6% BDP-a).

Djelovanje automatskih stabilizatora podrazumijeva automatsko povecanje/smanje-
nje prihoda i rashoda proracuna ovisno o fazi gospodarskog ciklusa (a ne o pro-
mjeni porezne regulative i/ili diskrecijskih promjena rashoda).

Ocekivana stopa nominalnog rasta priblizno je jednaka sumi potencijalne stope
realnog rasta i stope inflacije. ECB je kao (ne)sluzbeni inflacijski cilj usvojio stopu
koja je niza od 2%, ali je blizu te razine, tako da ce i stopa nominalnog rasta u EU
vjerojatno biti nesto niza od 5%, ali ne znacajno.

Uz Dansku i Veliku Britaniju, koje imaju pravo derogacije, za sada euro nije uvela
ni Svedska, koja to pravo nema jer se EU prikljucila u posljednjem valu prosirenja,
ali je do sada izbjegavala uvodenje eura odbijanjem sudjelovanja u tecajnom me-
hanizmu ERM-2. To znaci da ce i one tranzicijske zemlje koje to doista budu Zelje-
le vjerojatno moci odgoditi ukljucenje u EMU, kao i provodenje SGP-a u njegovoj
cijelosti.

Iz usporedbe je izuzeta Turska zbog nedavne financijske krize koju je prozivjela i
neizvjesne buducnosti u smislu europskih integracija.

XTIl Sjednica Viade, 1. rujna 2003. godine.
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