FISKALNA PRAVILA I NEOVISNE FISKALNE INSTITUCIJE NA
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Pristupanjem Europskoj uniji Republika Hrvatska je postala dijelom ekonomske i monetarne
unije (EMU), ali ne i dijelom europodrué¢ja jer kao drzava Clanica s odstupanjem joS ne
ispunjava sve uvjete za uvodenje eura. Jedan od uvjeta koje na tom putu treba ispuniti jest
postivanje supranacionalnih numerickih fiskalnih pravila iz normativnog okvira EMU-a za
uskladivanje fiskalnih politika drzava ¢Elanica. Radi nadzora uskladenosti i postivanja tih
numerickih fiskalnih pravila drzave ¢lanice su duzne uspostaviti institucije stvarno neovisne o
svojim fiskalnim vlastima (neovisne fiskalne institucije, NFI). Temeljni cilj ovoga rada je
iznijeti rezultate analize znacajki, funkcija i vrsta fiskalnih pravila i NFI-ja opcenito, analize
fiskalnih pravila u normativnom okviru EMU-a za uskladivanje fiskalnih politika te analize
uskladenosti nacionalnih fiskalnih pravila i nacionalnog NFI-ja s normativnim okvirom EMU-
a. Za potrebne analize koristeni su podaci MMF-a, EK, DZS-a te radovi iz literature. Analize
ukazuju na slozenost fiskalnih pravila u normativnom okviru EMU-a za uskladivanje fiskalnih
politika i potrebu njihove simplifikacije. Takoder ukazuju na znacaj neovisnosti NFI-ja koja
bi primarno trebala proizlaziti iz normativnog okvira koji ureduje njihov ustroj i djelovanje.
Neovisno o potrebi simplifikacije fiskalnih pravila ¢injenica je da se EMU-om ne moze
upravljati samo uskladivanjem ekonomskih/fiskalnih politika drzava ¢lanica na temelju
smjernica i pravila ve¢ je potrebno osmisliti odgovarajuci sustav utemeljen na tjesnjoj i
snaznijoj suradnji drzava ¢lanica u donosenju fiskalnih odnosno ekonomsko-politickih odluka
na nacionalnoj razini.
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pravila, neovisne fiskalne institucije

1. UVOD

Republika Hrvatska je kao ¢lanica EU-a dio ekonomske i monetarne unije (EMU). EMU
je zapravo naziv za proces uskladivanja ekonomskih i monetarnih politika drzava ¢lanica EU-
a s ciljem uvodenja eura kao zajedniCke valute. Drzave clanice koje su umjesto svojih
nacionalnih valuta uvele euro ¢ine europodrucje. Drzave Clanice za koje Vije¢e EU-a joS$ nije
odlucilo da ispunjavaju uvjete za uvodenje eura jesu ,,drzave clanice s odstupanjem** (UFEU,
¢l. 139. st. 1.). S obzirom na to da jo§ ne ispunjava sve uvjete za usvajanje eura kao
zajednicke valute, Hrvatska je u kontekstu EMU-a drzava ¢lanica s odstupanjem. Proces
uskladivanja ekonomskih i monetarnih politika drzava ¢lanica EU-a odvija se u tri faze.
Hrvatska se nalazi pred tre¢om fazom (Europski tecajni mehanizam — ERM II) koja je
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usmjerena na nepovratno fiksiranje te¢ajeva valuta i uvodenje eura kao jedinstvene zajednicke
valute nakon ¢ega isklju¢ivu nadleznost u podru¢ju monetarne politike preuzimaju zajednicki
ustanovljene monetarne institucije. Treca faza prvi put je implementirana 1999. u jedanaest
drzava cClanica EU-a koje su, nakon prijelaznog razdoblja fiksiranog tecaja, 1. 1. 2002. prve
uvele novcanice i kovanice eura kao zakonito sredstvo placanja na svojem podrucju.
Pretpostavka sudjelovanja u tre¢oj fazi EMU-a i uvodenja eura je ispunjavanje mastriskih
kriterija konvergencije koji naziv zahvaljuju Ugovoru o Europskoj uniji (UEU), poznatijem
pod nazivom Mastriski ugovor, u kojim su ti kriteriji utvrdeni. Dio kriterija kojim su utvrdeni
zahtjevi glede odrzivosti javnih financija nazivaju se mastriski fiskalni kriteriji konvergencije.
To su nadnacionalna numericka fiskalna pravila proradunskog salda i javnog duga propisana
osnivackim ugovorima (UEU i UFEU), obvezujuéa za sve ¢lanice EU-a neovisno o tome jesu
li dio europodrucja. Mastriski fiskalni kriteriji konvergencije su zapravo simplificiran oblik
fiskalnih pravila koja su razvojem normativnog okvira EMU-a za uskladivanje fiskalnih
politika dozivjela prili¢ne korekcije posebno kroz Pakt o stabilnosti i rastu i njegove reforme.

Pod normativnim okvirom EMU-a za uskladivanje fiskalnih politika razumijevamo
propise primarnog i sekundarnog zakonodavstva EU-a kojima se koordinira reguliranje
fiskalne (proracunske) discipline drzava ¢lanica, ukljucujuéi i akte koji formalno nisu dio
pravne stecevine EU-a, ali se sadrzajno i funkcionalno oslanjaju na te propise (npr. Fiskalni
ugovor).

S obzirom na to da je Hrvatska izrazila ¢vrstu namjeru ulaska u ERM II (Pismo namjere o
ulasku u ERM 11, 2019.), ispunjenje fiskalnih (i drugih) kriterija konvergencije te posStivanje
drugih fiskalnih pravila utvrdenih normativnim okvirom EMU-a za uskladivanje fiskalnih
politika postaje jedna od znacajnih tema hrvatske ekonomske odnosno fiskalne politike.

Stoga se u nastavku rada analiziraju opée znacajke, funkcije i vrste fiskalnih pravila i
neovisnih fiskalnih institucija, fiskalna pravila u normativnom okviru EMU-a za uskladivanje
fiskalnih politika te uskladenost nacionalnih fiskalnih pravila i nacionalnog NFI-ja s
normativnim okvirom EMU-a.

2. FISKALNA PRAVILA

Fiskalna pravila ili pravila fiskalne politike su, najSire uzevsi, referentne smjernice za
djelovanje (provodenje) fiskalne politike (EL, 2011) bilo da su kvantitativno (brojcano)
odnosno kvalitativno (proceduralno) utvrdene. Fiskalnim se pravilima kvantitativno i/ili
kvalitativno ogranicava djelovanje nositelja fiskalne politike. UZze uzevsi, fiskalnim se
pravilima nositeljima fiskalne politike nameéu (dugo)trajna ogranicenja u vodenju fiskalne
politike brojcéanim ogranicenjima proracunskih odnosno fiskalnih agregata (Schaechter et al.,
2012), najcesce proracunskog salda, javnog duga, javnih prihoda i javnih rashoda. Sli¢na je
prethodnoj definiciji prema kojoj su fiskalna pravila ogranicenja fiskalne politike kojima se
namecu granice fiskalnim varijablama kao Sto su deficit, javni dug ili javni rashodi, bilo u
apsolutnom iznosu ili ovisno o nekim ekonomskim varijablama (Mathieu et al.). Vrlo Cesto
upotrebljavana definicija fiskalnih pravila istiCe da su to stalna ogranicenja fiskalne politike
kroz jednostavne brojcane limite proracunskih agregata (Kopits i Symansky, 1998). Isti
autori isti¢u da se u makroekonomskom kontekstu fiskalna pravila mogu definirati kao stalna
ogranicenja fiskalne politike koja su obicno definirana kao pokazatelji ukupnog fiskalnog
ostvarenja.

U pravnom smislu fiskalna pravila najées¢e namece zakonodavac propisivanjem fiskalnih
pravila kao pravnih pravila u opéenormativnim pravnim aktima razli¢itog hijerarhijskog
ranga. Fiskalna su pravila Cesto sadrzana i u odredenim politickim aktima (npr. stranacke
politicke platforme, predizborni odnosno izborni stranacki programi, koalicijski sporazumi i
dr.) ili dokumentima koje ovlasteno donose nositelji fiskalne politike (npr. makroekonomske i
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fiskalne smjernice, programi stabilnosti i programi konvergencije u okviru Europskog
semestra i dr.). U posljednjih nekoliko desetlje¢a, kao pokuSaj odgovora na trajno
ponavljajuée deficite i posljedi¢no rastuéu zaduzenost vecine razvijenih zemalja i zemalja u
razvoju, rastu¢i je trend propisivanja fiskalnih pravila pravnim aktima najviSeg ranga:
ustavima, ustavnim zakonima, organskim zakonima i zakonima. Taj trend prelazi nacionalne
okvire i intenzivno zadire u viSestrane medunarodne ugovore i pravne akte nadnacionalnih
entiteta (npr. EU, ECCU, WAEMU, CEMAC).

Ciljevi i funkcije fiskalnih pravila mogu biti razli¢iti i ovise o okolnostima u kojima se
nalaze drzave ili drugi politicki subjekti kao i o namjerama nositelja fiskalne politike. Ciljevi
primjerice mogu biti preveniranje sklonosti deficitu, smanjenje javnog duga, fiskalna
prilagodba i odrzivost, fiskalna odgovornost i vjerodostojnost fiskalne politike. Ipak,
opéeprihvaceno je da fiskalna pravila doprinose vjerodostojnosti fiskalne politike, fiskalnoj
disciplini, odrzivosti javnih financija i medugeneracijskoj pravednosti. Ako su dobro
dizajnirana i efikasno provodena, mogu biti u funkeciji stabilizacije gospodarskih kretanja kao
instrument anticiklicke konjunkturne politike.

Ovisno o kriterijima, fiskalna je pravila moguce razlicito svrstati. Pravila kojima se
utvrduju procedure proracunskih postupaka i drugih postupaka u vezi s vodenjem fiskalne
politike su kvalitativna (proceduralna) fiskalna pravila. Proceduralna fiskalna pravila mogu
se definirati kao ogranicenja ili pravila postupka kojima se donose fiskalne odluke (Drazen,
2002). Mogu se odnositi kako na postupke kojima se definira fiskalna politika tako i na
postupke kojima se osigurava izvrsavanje veé¢ definirane fiskalne politike. Sire uzevsi, u
proceduralna fiskalna pravila mogu se uvrstiti i pravila koja ureduju sastav, status i ulogu
neovisnih fiskalnih institucija (NFI). S druge strane, pravila kojima se broj¢ano odreduju
granice proracunskih odnosno fiskalnih agregata su kvantitativna (numericka) fiskalna
pravila. U literaturi se vrlo Cesto termin fiskalno pravilo koristi kao istoznacnica za
kvantitativno (numericko) fiskalno pravilo. Tako je i u ovom radu, osim kada se izriito
upucuje na druge vrste fiskalnih pravila. Prema fiskalnom agregatu za Cije ogranicavanje su
predvidena, razlikuju se Cetiri glavne vrste fiskalnih pravila: (i) pravila javnog duga — kojima
se utvrduju jasne granice i ciljevi javnog duga, u pravilu u postotku prema BDP-u, (ii) pravila
proracunskog salda — kojima se u pravilu ograni¢ava visina negativnog proracunskog salda
(deficita), (7ii) rashodovna pravila — kojima se ograni¢ava javna potrosnja, (iv) prihodovna
pravila — kojima se odreduju granice u prikupljanju javnih prihoda (postavljanjem donje ili
gornje granice), a usmjerena su na jaCe prikupljanje javnih prihoda i/ili sprecavanje
prekomjernog poreznog opterecenja (Schaechter et al., 2012). Ovisno o tome odreduju li se
njima granice proracunskih agregata opce (ili sredisnje) drzave ili samo uzih politicko
teritorijalnih entiteta, razlikujemo nacionalna fiskalna pravila 1 subnacionalna fiskalna
pravila.

Fiskalna pravila kojima tijela razli¢itih vrsta udruZenja drzava obvezujue propisuju
granice proracunskih agregata njihovih €lanica nazivaju se nadnacionalna (supranacionalna)
fiskalna pravila. Prema vrstama pravnih (i politickih) akata u kojima su inkorporirana,
razlikujemo fiskalna pravila u medunarodnim ugovorima, fiskalna pravila u nadnacionalnim
pravnim aktima, ustavna fiskalna pravila, zakonska fiskalna pravila, fiskalna pravila
sadrzana u dokumentima koje oviasteno donose nositelji fiskalne politike (npr.
makroekonomske i fiskalne smjernice koje donosi vlada) i fiskalna pravila u politickim
dokumentima (koalicijskim sporazumima, programskim dokumentima politickih stranaka i
sl.). Prema nacelima $kola ekonomske misli kojima su nadahnuta, fiskalna pravila se mogu
svrstati u dvije kategorije. U fiskalna pravila nadahnuta nac¢elima neoklasi¢ne Skole spadaju
ona fiskalna pravila kojima je prvenstveni cilj ogranicavanje javne potrosnje te smanjenje
deficita i javnog duga radi postizanja i cuvanja fiskalne odrzivosti. Fiskalna pravila koja se
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vode kratkorocnim neokeynesijanskim nacelima fiskalnog upravijanja imaju za prvenstveni
cilj stabiliziranje makroekonomskih fluktuacija u kratkom roku (Marneffe et al., 2011).

3. FISKALNA PRAVILA U KONTEKSTU EMU-a

Supra je izneseno kako je pretpostavka uvodenja eura ispunjavanje mastriskih kriterija
konvergencije, a time i mastriskih fiskalnih kriterija konvergencije. Mastriski kriteriji
konvergencije utvrdeni su odredbama ¢l. 121. st. 1. Mastriskog ugovora i njemu priloZzenog
Protokola (br. 13) o konvergencijskim kriterijima, a Lisabonskim ugovorom su inkorporirani
u ¢l. 140. st. 1. UFEU-a. Mastriski se kriteriji konvergencije nazivaju i formalnim kriterijima
konvergencije ili kriterijima nominalne konvergencije kako bi se naznacilo da oni nisu jedini
uvjeti koje drzava clanica s odstupanjem mora ispuniti prije uvodenja eura tj. ulaska u
europodruc¢je. Uz nominalne kriterije, drzava ¢lanica s odstupanjem treba voditi racuna i o
kriterijima realne konvergencije, pravnoj konvergenciji, politickoj volji za proSirenjem
europodrucja i dr. Mastriskim kriterijima nominalne konvergencije drzavama Clanicama s
odstupanjem koje Zele uvesti euro postavljaju se zahtjevi u odnosu na (i) stabilnost cijena, (ii)
odrzivost javnih financija, (iii) stabilnost tecaja domace valute u odnosu na euro te (iv)
stabilnost dugorocnih kamatnih stopa. Pojedinosti konvergencijskih kriterija iz ¢l. 140.
UFEU-a kojima se mjerodavna tijela EU-a rukovode pri donoSenju odluka o zavrSetku
odstupanja za drzave Clanice s odstupanjem utvrdena su Protokolom (br. 13) o
konvergencijskim kriterijima. Prema Protokolu, kriterij odrzivosti javnih financija znaci da u
trenutku provjere ispunjavanja kriterija konvergencije, drzava ¢lanica nije predmetom odluke
0 postojanju prekomjernog deficita iz ¢l. 126. st. 6. UFEU-a. Prema odredbama ¢l. 126.
UFEU-a drzava ¢lanica moze biti predmetom odluke o postojanju prekomjernog deficita ako
ne ispunjava jedan ili oba kriterija temeljem kojih se provjerava postovanje proradunske
discipline drzava ¢lanica (¢l. 126. st. 2. UFEU-a). Imaju¢i u vidu prethodno, kriteriji
odrzivosti javnih financija znaCe da (i) manjak (deficit) proracuna opce drzave mjeren
udjelom u bruto BDP-u ne prelazi referentnu vrijednost od 3% (iznimno moze prelaziti
referentnu vrijednost ako znatno i postojano opada te je blizu referentne vrijednosti odnosno
ako je premasivanje referentne vrijednosti samo iznimno i privremeno, a omjer takoder ostaje
blizu referentne vrijednosti, ¢l. 126. st. 2. a) UFEU-a), a (ii) da dug opce drzave (javni dug)
mjeren udjelom u BDP-u ne prelazi referentnu vrijednost od 60% BDP-a (iznimno moze
prelaziti referentnu vrijednost ako se omjer smanjuje u dovoljnoj mjeri i priblizava referentnoj
vrijednosti zadovoljavaju¢im tempom — ¢l. 126. st. 2. b) UFEU-a, a smanjuje u dovoljnoj
mjeri i priblizava referentnoj vrijednosti zadovoljavaju¢im tempom ako se razlika u odnosu na
referentnu vrijednost od 60% smanjila tijekom prethodne tri godine po prosjeénoj stopi od
jedne dvadesetine godisnje tj. za 5% godisnje — ¢l. 1 Uredbe Vijeca (EU) br. 1177/2011). Za
kriterije odrzivosti javnih financija u literaturi i javnosti se uobicajio naziv mastriski fiskalni
kriteriji konvergencije.

Veé 1990-ih postalo je jasno da mastriski kriteriji konvergencije ($to naravno ukljucuje i
fiskalne kriterije konvergencije) nisu dostatni mehanizmi za osiguranje glatkog prijelaza na
zajednic¢ku europsku valutu. Stoga je Ugovorom iz Amsterdama (1997.) predstavljen dodatak
kriterijima konvergencije nazvan Pakt o stabilnosti i rastu (Tasheva, 2010). Dok je Mastriski
ugovor uspostavio uvjete drzavama clanicama za uvodenje jedinstvene zajednicke valute,
Pakt o stabilnosti i rastu ima za cilj proracunsku disciplinu drzava clanica uciniti trajnim
obiljeziem EMU-a (Buti, 2006). Kao svojevrstan nastavak mastriskih fiskalnih kriterija
konvergencije, Pakt o stabilnosti i rastu je usvojen da bi se drzave €lanice usmjerile na
provodenje razumnih proracunskih politika i nakon uvodenja zajednicke valute eura. Cilj mu
je sprecavanje pojave prekomjernih deficita radi osiguranja fiskalne discipline, razboritog
upravljanja javnim financijama i ouvanja ekonomske stabilnosti unutar EMU (Simovié,
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2005). Pakt o stabilnosti i rastu temelji se na odredbama ¢1. 121. UFEU-a kojima se propisuju
osnove uredenja multilateralnog nadzora u podrucju koordinacije ekonomskih politika drzava
¢lanica.

U formalnom smislu Pakt o stabilnosti i rastu je usvojen Odlukom Europskoga vije¢a o
Paktu o stabilnosti i rastu te (i) Uredbom Vije¢a (EZ) br. 1467/97 od 7. srpnja 1997. o
ubrzanju i pojasnjenju provedbe postupka u slucaju prekomjernog deficita i (i) Uredbom
Vije¢a (EZ) br. 1466/97 od 7. srpnja 1997. o jacanju nadzora stanja proracuna i nadzora i
koordinacije ekonomskih politika.

U funkcionalnom smislu Pakt o stabilnosti i rastu sastoji se od tzv.: (i) preventivnog
ogranka (engl. preventive arm) i (ii) korektivnog ogranka (engl. corrective arm).

U normativhom smislu, (i) preventivni ogranak ¢ini Uredba Vije¢a (EZ) br. 1466/97
(zajedno s uredbama kojima je izmijenjena: Uredbom Vijeéa (EZ) br. 1055/2005 od 27. lipnja
2005. i Uredbom (EU) br. 1175/2011 od 16. studenog 2011.) te Uredba (EU) br. 1173/2011
Europskog parlamenta i Vije¢a od 16. 11. 2011. o wucinkovitoj provedbi prora¢unskog
nadzora u europodrucju, a (ii) korektivni ogranak ¢ini Uredba Vijeca (EZ) br. 1467/97
(zajedno s uredbama kojima je izmijenjena: Uredbom Vijeéa (EZ) br. 1056/2005 od 27. lipnja
2005. i Uredbom Vije¢a (EU) br. 1177/2011 od 8. studenog 2011.). Preventivnim ogrankom
se, izmedu ostalog, utvrduju pravila za sadrzaj, dostavljanje, ispitivanje i pracenje programa
stabilizacije i programa konvergencije kao dijela multilateralnog nadzora od strane Vijeca EU
i Europske komisije kako bi se u ranoj fazi sprijecila pojava prekomjernog drzavnog deficita u
drzavama c¢lanicama te promicali nadzor i uskladivanje ekonomskih politika. U Sirem
normativnom smislu dio Pakta o stabilnosti i rastu je i tzv. Kodeks ponasanja (engl. Code of
Conduct), koji je zapravo misljenje Gospodarskog i financijskog odbora Vijeca za
gospodarske i financijske poslove (ECOFIN) kojim se detaljno ureduju elementi provedbe
Pakta o stabilnosti posebno glede oblika i sadrzaja programa stabilnosti i konvergencije.
Programe stabilizacije podnose drzave c¢lanice europodrucja, a programe konvergencije
drzave ¢lanice EU-a koje jo$ nisu ¢lanice europodrucja tj. drzave Clanice s odstupanjem.
Programi se podnose Vije¢u EU-a i Europskoj komisiji najkasnije do kraja travnja tekuce
godine u okviru Europskog semestra.

Odluka Europskog vijeca o Paktu o stabilnosti i rastu definira okvirno numericko fiskalno
pravilo proracunskog salda propisujuci drzavama c¢lanicama da srednjorocni proracunski cilj
moraju drzati ,,blizu ravmoteze ili u suficitu. Pravilima preventivnog ogranka Pakta o
stabilnosti i rastu, to¢nije odredbama ¢l. 2.a Uredbe Vije¢a (EZ) br. 1466/97, to se okvirno
fiskalno numeric¢ko pravilo detaljnije razraduje kroz definiciju srednjoro¢nih proracunskih
ciljeva. Definicija srednjoro¢nih proracunskih ciljeva iz odredbe ¢l. 2.a Uredbe Vijeca (EZ)
br. 1466/97 daje slozenije i fleksibilnije numeri¢ko fiskalno pravilo proracunskog salda od
onog definiranog Mastriskim ugovorom odnosno UFEU-om. Srednjoro¢nim prora¢unskim
ciljevima definira se mjera proracunskog salda u strukturnom smislu tj. u obzir se uzimaju
gospodarski ciklusi bez jednokratnih odnosno privremenih mjera pri ¢emu se dopusta
odstupanje srednjoro¢nog proracunskog cilja od uravnotezenosti ili suficita, ali takvo
odstupanje ne bi trebalo prije¢i ,.granicu sigurnosti koja se tice omjera drzavnog deficita od
3% BDP-a“. Kona¢no, odstupanje srednjorocnog prorac¢unskog cilja od uravnotezenosti ili
suficita stroze je definirano za drzave ¢lanice europodrudja i drzave ¢lanice EU-a sudionice
ERM-a II. Glede tih drzava odredba ¢l. 2.a stavka 2. Uredbe Vijeéa (EZ) br. 1466/97
propisuje da se njihovi srednjoroéni proracunski ciljevi ,, odreduju unutar utvrdenog raspona
izmedu -1% BDP-a i uravnotezenosti ili viska®“. Ugovor o stabilnosti, koordinaciji i
upravljanju u ekonomskoj i monetarnoj uniji (Fiskalni ugovor) za drzave ¢lanice europodrucja
u navedenom smislu jos je strozi jer postavlja granicu na 0,5% BPD-a za drzave ¢lanice ¢iji je
javni dug visi od 60% BDP-a.
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Tijekom Velike recesije pokazali su se nedostaci Pakta o stabilnosti i rastu glede
upravljanja europskim fiskalnim okvirom. Stoga je bilo potrebno revidirati okvir EU-a za
koordinaciju fiskalnih politika drzava clanica, posebno u europodruéju. U tom smjeru
poduzete su brojne mjere i doneseni razliciti akti s ciljem reforme upravljanja fiskalnim
okvirom: Europski semestar putem reforme tj. izmjena Pakta o stabilnosti i rastu kroz prvi
paket o gospodarskom rastu, tzv. ,,paket od Sest mjera“ (engl. six pack), tzv. ,,paket od dvije
mjere* (engl. two pack), Pakt euro plus, ESM, Fiskalni ugovor i dr. Bezuvjetno ,,spasavanje‘
putem Europskog stabilizacijskog mehanizma (ESM) onih drzava ¢lanica koje se suoce s
neodrzivom fiskalnom situacijom bez odgovarajueg mehanizma za osiguranje njihove
fiskalne discipline pojacao bi problem moralnog hazarda, zavode¢i drzave ka generiranju
deficita i posljedi¢no javnog duga do neodrzive razine (Kelemen, 2015) jer bi se pred
bankrotom uvijek mogle skloniti u sigurno uto¢iste ESM-a. Upravo je Fiskalni ugovor (FU)
takav mehanizam koji, izmedu ostalog, ima za cilj poticanje prora¢unske discipline ugovornih
strana (¢l. 1. st. 1. FU-a). FU je medunarodni visestrani ugovor koji u formalnom smislu nije
dio pravne stecevine EU-a, ali se u sadrZzajnom i funkcionalnom smislu naslanja na pravni
okvir EU-a kojim se koordinira reguliranje fiskalne (proracunske) discipline drzava ¢lanica
EMU-a odnosno europodrucja. FU i ESM su usko povezani jer se u oba dokumenta izricito
navodi da je odobravanje financijske pomo¢i iz ESM-a uvjetovano ratifikacijom FU-a (t. 5.
preambule Ugovora o uspostavi Europskog stabilizacijskog mehanizma i preambula FU-a ).
FU se nastavlja na izmijenjeni i reformirani Pakt o stabilnosti i rastu jer se njime zapravo
unaprjeduje i jaca djelotvornost ,, paketa od Sest mjera“ te je stoga potrebno reéi nesto vise o
numerickim fiskalnim pravilima koje propisuje FU, a koji ¢e obvezivati Hrvatsku ulaskom u
europodrudje.

FU obvezuje drzave ugovornice da ,pravilo ko¢nice duga“ (¢l. 3. st. 1. FU-a)
inkorporiraju u domacéi pravni poredak odredbama obvezujuce snage i trajnog karaktera, po
mogucénosti ustavnim odredbama ili odredbama za koje se na drugi nacin jamci da ¢e se u
potpunosti postovati te da ¢e ih se pridrzavati u svojim nacionalnim prorac¢unskim procesima
(¢l. 3. st. 2. FU-a). ,,Pravilo koc¢nice duga“ iz FU-a nalaze ugovornim stranama godi$nji
uravnotezeni proracunski saldo ili suficit opce drzave (CL. 3. st. 1. t. a) FU-a). Smatra se da je
to temeljno pravilo ispostovano ako je godiSnji strukturni saldo, tj. godiSnji ciklic¢ki
prilagodeni saldo opée drzave prema srednjoro¢nom proracunskom cilju specificnom za
svaku drzavu s nizom granicom strukturnog deficita od 0,5% BDP-a prema trziSnim cijenama.
Onim drzavama ¢lanicama ¢iji je javni dug znatno nizi od 60% BDP-a i ako su im rizici
dugoroc¢ne odrzivost javnih financija niski, FU dopusta strukturni deficit i do 1% BDP-a (¢l.
3. st. 1. t. d) FU-a). Iako joS nije dijelom europodruc¢ja, Hrvatska je pristupila FU-u. Prema
Zakonu o potvrdivanju Ugovora o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju u ekonomskoj i
monetarnoj uniji Hrvatska je pristupila FU-u uz rezervu izuzeca za glave III. (Fiskalni
ugovor) i IV. (Koordinacija ekonomskih politika i konvergencija). To zna¢i da Hrvatsku po
pristupanju FU-u, sve do uvodenja eura, ne obvezuje fiskalna komponenta FU-a niti
koordiniranje ekonomskih politika ve¢ samo dio FU-a koji se odnosi na upravljanje u
europodrucju — glava V. (Upravijanje europodrucjem). Medutim, kada uvede euro odnosno
prestane biti drzava Clanica s odstupanjem, Hrvatsku ¢e obvezivati cijeli FU bez izuzeca
iskazanih pri pristupanju. To prije svega znaci da ¢e biti obvezna fiskalno ,,pravilo koc¢nice
duga“ iz FU-a (koje stroze definira granice strukturnog proracunskog salda od Pakta o
stabilnosti i rastu) inkorporirati u domaci pravni poredak. Imajuci u vidu da ¢e javni dug
Hrvatske (unato¢ naporima u fiskalnoj konsolidaciji) jo§ niz godina biti iznad referentne
vrijednosti od 60% BDP-a, po ulasku Hrvatske u europodrucje njezin godiSnji strukturni saldo
mora biti uravnotezen ili u visku, a u slucaju deficita nizi od - 0,5% BDP-a.

Budu¢énost fiskalnih pravila iz normativnog okvira EMU-a za uskladivanje fiskalnih
politika svakako ovisi o strateSkim politickim odlukama u smjeru tzv. fiskalne unije.
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Medutim, sigurno je da se unato¢ vaznosti optimalnog definiranja i postivanja ekonomskih i
fiskalnih pravila EMU-om kao jednim od najve¢ih gospodarstava na svijetu ne moze
upravljati samo suradnjom na temelju pravila. Da bi se EMU razvio u stvarnu ekonomsku i
monetarnu uniju morat ¢e od sustava uskladivanja ekonomskih i fiskalnih politika temeljem
smjernica i pravila postati sustav snaznije podjele suverenosti u fiskalnim pitanjima sa
zajednickim institucijama (IzvjeSce petorice predsjednika, 2015.).

4. NACIONALNA FISKALNA PRAVILA I EMU

Fiskalna pravila Hrvatske kao ¢lanice EU-a i dijela EMU-a mogu se promatrati na tri
razine. Prva je supranacionalna razina, tj. razina fiskalnih pravila utvrdenih primarnim i
sekundarnim zakonodavstvom EU-a odnosno normativnim okvirom EMU-a za uskladivanje
fiskalnih politika drzava ¢lanica. Druga je nacionalna razina, na kojoj su numericka fiskalna
pravila primarno definirana Zakonom o fiskalnoj odgovornosti te uskladena s Paktom o
stabilnosti i rastu. Tre¢a je subnacionalna razina na kojoj se, zakonima kojima se ureduje
izvrSavanje drzavnog proracuna te proracunskim zakonom, ograni¢ava zaduzivanje jedinica
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave u Hrvatskoj.

Stupanjem na snagu vazeceg Zakona o fiskalnoj odgovornosti (NN 111/18) za sada je
osigurana uskladenost nacionalnih fiskalnih pravila s normativnim okvirom EMU-a za
uskladivanje fiskalnih politika drzava c¢lanica. Vazeéi Zakon o fiskalnoj odgovornosti
propisuje tri numericka fiskalna pravila: (i) pravilo strukturnog proracunskog salda, (ii)
pravilo rashoda i (iii) pravilo javnog duga, uskladene s odredbama revidiranog Pakta o
stabilnosti 1 rastu. Nadalje, Zakonom o fiskalnoj odgovornosti ojaana je neovisnost
hrvatskog NFI-ja, Povjerenstva za fiskalnu politiku, a sve u skladu s preporukama Vije¢a EU-
a 1 Europske komisije (EK) te obvezama iz Direktive Vijeca 2011/85/EU od 8. studenoga
2011. o zahtjevima za proracunske okvire drzava ¢lanica.

Grafikon 1.  Kretanje proracunskog manjka/viska i javnoga duga u Republici Hrvatskoj

Izvor: DZS — Izvjes¢a o prekomjernome proracunskome manjku i razini duga opée drzave u RH,
Strategija uvodenja eura kao sluzbene valute u Hrvatskoj, travanj 2018.

U Strategiji za uvodenje eura kao sluzbene valute u Hrvatskoj navodi se da je Hrvatska

prije Velike recesije uglavnom ispunjavala kriterije nominalne konvergencije, uz manje
premasaje referentnih vrijednosti za kriterij stabilnosti cijena i kriterij proracunskog manjka.
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Za vrijeme Velike recesije i nakon nje' Hrvatska biljezi znadajna odstupanja po oba
nominalna kriterija fiskalne konvergencije. U SestogodiSnjem recesijskom razdoblju (2009. —
2014.) Hrvatska je biljezila prosje¢ni godisnji proracunski manjak od 6% BDP-a (2011. ¢ak
7,8% BDP-a) te posljedi¢no veliki porast javnog duga koji se u sedam godina (2008. — 2014.)
viSe nego udvostrucio, sa 39% BDP-a u 2008. na 84% BDP-a u 2014. Zbog navedenih
fiskalnih neravnoteza karakteriziranih visokim proracunskim manjkovima i posljedicno
rastu¢im javnim dugom Hrvatska je nedugo nakon ulaska u EU, u sijecnju 2014., formalno
usla u proceduru prekomjernog deficita iz koje je izaSla u lipnju 2017. Od 2016. Hrvatska
ulaze napore u fiskalnoj konsolidaciji, pa su u protekle dvije prora¢unske godine ostvareni
konvencionalni i primarni proracunski viskovi $to je u te dvije godine rezultiralo smanjenjem
javnog duga za gotovo 6 postotnih poena u odnosu na BDP.

Vlada RH i1 Hrvatska narodna banka konstatiraju da ¢e i u nadolaze¢em razdoblju
naglasak ekonomske politike biti na razboritom i odgovornom vodenju fiskalne politike s
cilijem uravnotezenja proracuna i smanjenja javnog duga, a time i stvaranja fiskalnog
prostora za protuciklicko djelovanje $to &e wjedno omogudéiti ispunjavanje kriterija
konvergencije koji se odnose na javne financije. Nadalje, proklamira se usmjerenost na
vodenje fiskalne politike u skladu s pravilima, posebno u skladu s odredbama o
srednjorocnom proracunskom cilju i ogranicenju rasta proracunskih rashoda, Sto Cce
pridonijeti dugorocnoj odrzivosti javnih financija. Viada ce jacati neovisnost fiskalnog
nadzora i u potpunosti uskladiti fiskalna pravila s Paktom o stabilnosti i rastu (Strategija za
uvodenje eura kao sluzbene valute u Hrvatskoj). Prethodnim Vlada RH istiCe jasnu
usmjerenost na vodenje fiskalne politike sukladno propisanim fiskalnim pravilima te jacanje
neovisnosti fiskalnog nadzora, a to se prije svega odnosi na nadzor od strane hrvatskog NFI-ja
— Povjerenstva za fiskalnu politiku. S obzirom na ¢lanstvo Hrvatske u EU i status drzave
Clanice s odstupanjem, usmjerenost na fiskalna pravila znaci usmjerenost na postivanje
fiskalnih pravila propisanih primarnim i sekundarnim EU zakonodavstvom odnosno
normativnim okvirom EMU-a za uskladivanje fiskalnih politika drzava ¢lanica
(nadnacionalna fiskalna pravila) i fiskalnih pravila propisanih u doma¢em zakonodavstvu
(nacionalna fiskalna pravila). Sude¢i prema fiskalnoj izvedbi prethodne dvije proracunske
godine, uz postojecu perspektivu gospodarskog rasta i u odsutnosti jacih pritisaka na
rashodovnu stranu proracuna, fiskalni ishodi bi u tekucoj i sljedec¢oj proracunskoj godini
trebali biti u okviru zadanih fiskalnih pravila. S druge strane, najavljeno oportunisti¢ko
udovoljavanje zahtjevima sindikata javnih sluzbi u sljedecoj izbornoj godini, uz moguée vece
usporavanje gospodarstva u sljedece dvije proracunske godine, moglo bi ugroziti Zeljene
fiskalne ishode u funkciji ulaska u ERM II. Konaéno, s obzirom na to da gotovo godinu dana
nakon stupanja na snagu Zakona o fiskalnoj odgovornosti nisu imenovani predsjednik i
¢lanovi Povjerenstva za fiskalnu politiku u skladu s tim zakonom, upitan je optimizam Vlade
RH o jacanju neovisnosti fiskalnog nadzora.

5. NEOVISNE FISKALNE INSTITUCIJE

Neovisne fiskalne institucije (engl. independent fiscal institutions) ili fiskalna vijeca
(engl. fiscal councils) su neovisne javne ustanove Ciji je cilj promicanje odrzivih javnih
financija kroz razlicite funkcije, ukljucujuéi javne ocjene fiskalnih planova i izvedbi te
vrednovanje i pruzanje makroekonomskih i proracunskih prognoza. Njegovanjem
transparentnosti i promicanjem kulture stabilnosti javnih financija mogu ukloniti reputacijske
i izborne troskove nezeljenih politika i prekrsenih obecanja (Debrun et al., 2013). Definicija

! Recesija je u Hrvatskoj trajala znatno duZe od one koja se biljezi u globalnom i EU kontekstu jer se
gospodarski rast statisti¢ki zabiljezio tek u posljednjem tromjese¢ju 2014., nakon Sest godina gospodarskog pada
i stagnacije.
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koja najbolje oznacava neovisne fiskalne institucije istice da su to stalna tijela sa zakonskim
ili izvr$nim ovlastima za javnu i stranacki neovisnu ocjenu fiskalnih politika, planova i izvedbi
u odnosu na makroekonomske ciljeve povezane s dugorocnom stabilno$éu javnih financija,
kratkorocnom i srednjorocnom makroekonomskom stabilnoscéu i ostalim sluzbenim ciljevima.

U posljednjih dvadeset godina zamjetan je globalni porast neovisnih fiskalnih institucija
(NFI). U EU kontekstu taj rast ima normativni temelj u reviziji Pakta o stabilnosti i rastu tj.
implementaciji zahtjeva Direktive Vijeca 2011/85/EU. Svim NFI-ima imanentne su, u ve¢em
ili manjem broju, funkcije iz prethodnih definicija.

NFI se medusobno znacéajno razlikuju prema institucionalnim oblicima i funkcijama, ali
svima im je zajedni¢ko: (i) da neovisnim struénim nadzorom (u smislu kritikog
preispitivanja odluka i mjera u vodenju fiskalne politike) promic¢u razumne fiskalne politike i
(i1) ne sudjeluju u bilo kakvom neposrednom vodenju fiskalne politike. 1z prethodnog
proizlazi da pridjev ,,neovisne” u samom nazivu NFI-ja Zeli istaknuti njihovu ,,nepoliti¢nost*
u smislu otklona od politickih institucija i nositelja fiskalne politike u svom djelovanju ¢ak i
onda kada su u formalnom smislu sastavnice tih institucija. ,,Nepoliti¢nost* odnosno
neovisnost NFI-ja ogleda se prije svega u stranacki neovisnom obavljanju svojih zadaca i
nesudjelovanju u neposrednom vodenju fiskalne politike.

U institucionalnom smislu NFI se obi¢no formiraju kao: (i) subjekti/tijela formalno
vezani uz zakonodavnu, izvrSnu ili ¢ak monetarnu vlast, (ii) samostalni javnopravni
subjekti/tijela ili (iii) subjekti/tijela formalno vezani uz najvisa revizijska tijela. Kada su
vezani uz zakonodavnu vlasti, najéesce se radi o parlamentarnim proracunskim uredima koje
prvotno nalazimo u predsjednickim demokracijama (SAD — Congressional Budget Office,
Juzna Koreja — National Assembly Budget Office) da bismo ih danas nasli u zemljama
razli¢itog politiCkog i gospodarskog uredenja (Australija, Kanada, Italija, Gruzija, Kenija,
Meksiko i Juzna Afrika). Kada su vezani uz izvr$nu vlast, NFI se pojavljuju kao ustrojstveni
dijelovi odredenih ministarstava ili kao agencije podredene odredenom resoru (Belgija —
Savezni ured za planiranje i Visoko vijeCe za javne financije, Danska - Dansko ekonomsko
vije¢e, Japan — Vijece za fiskalni sustav, Nizozemska — Nizozemski zavod za ekonomsko
politicke analize i Velika Britanija — Ured za proracunsku odgovornost). Na NFI-je kao
samostalne subjekte/tijela nailazimo u Njemackoj — Njemacko vije¢e ekonomskih eksperata,
Madarskoj — Fiskalno vije¢e Madarske, Irskoj — Irsko savjetodavno fiskalno vijece, Portugalu
— Vijece za javne financije, Rumunjskoj — Fiskalno vijec¢e, Slovackoj — Vijece za proracunsku
odgovornost i Svedskoj — Vijeée za fiskalnu politiku. Prema Zakonu o fiskalnoj odgovornosti
(NN 111/18) i hrvatsko Povjerenstvo za fiskalnu politiku je neovisno i samostalno tijelo (¢l.
12). Austrijsko fiskalno savjetodavno vijeée je posebno po tome $to je u administrativnom i
financijskom smislu naslonjeno na austrijsku monetarnu vlast, tj. sredi$nju banku.

Funkcije odnosno nadleznosti NFI-ja su razlicite, a najceSce su to: (i) pozitivna analiza
ekonomskog i/ili fiskalnog stanja, (i) dugorocna prognoza proracunske ravnoteze i razine
javnog duga, (iii) izrada ili ocjena makroekonomskih i fiskalnih prognoza, (iv) normativna
analiza ili davanje preporuka, (v) pracenje postivanja numerickih fiskalnih pravila i (vi)
procjena fiskalnog ucinka srednjorocnih i/ili dugorocnih mjera i reformi (Debrun et al.,
2014). Funkcije NFI-ja mogu se kategorizirati i kao: (i) neovisna analiza, kriti¢ka ocjena i
pracenje planiranja, vodenja i ishoda fiskalnih politika, (ii) izrada ili kriticka ocjena
makroekonomskih i/ili fiskalnih projekcija, (iii) procjena fiskalnog ucinka proracuna i mjera
nositelja fiskalne politike te izbornih gospodarskih i/ili fiskalnih platformi i (iv) savjetovanje
nositelja fiskalne politike 0 moguéim fiskalnim opcijama (Debrun et al., 2013).

Neovisna analiza, kriticka ocjena i1 praéenje planiranja, vodenja i ishoda fiskalnih politika
u pravilu obuhvaca prethodnu (ex anfe) neovisnu analizu godi$njih i srednjoro¢nih
proracunskih prijedloga te njihovu uskladenost s propisanim fiskalnim pravilima i/ili s
dugoro¢nom odrzivosc¢u javnih financija. NFI takoder pruzaju i naknadnu (ex post) ocjenu

244



makroekonomskih i fiskalnih ishoda u odnosu na propisana fiskalna pravila i druge fiskalne
odnosno makroekonomske ciljeve. Izrada ili kriticka ocjena makroekonomskih i/ili fiskalnih
projekcija vrlo Cesto podrazumijeva da (i) NFI javno objavljuju uocena odstupanja izmedu
svojih projekcija i projekcija na kojima nositelji fiskalne politike temelje svoje proraunske
prognoze odnosno (ii) stvarnu ili pravnu obvezu nositelja fiskalne politike da u slucaju
odstupanja svojih projekcija iste usklade s projekcijama NFI-ja ili da javnosti objasne razloge
za takva odstupanja (nacelo ,,uskladi se ili obrazlozi“, engl. comply or explain). Vrlo Cest
zadatak NFI-ja je izrada procjena fiskalnog ucinka prijedloga proracuna i proracunskih
projekcija te posebnih rashodovnih programa ili diskrecijskih mjera. Postoje i NFI koji imaju
za zadatak i kvantifikaciju izbornih gospodarskih i/ili fiskalnih platformi (npr. Nizozemski
zavod za ekonomsko politicke analize). Funkcija savjetovanja nositelja fiskalne politike o
moguéim fiskalnim opcijama kod nekih NFI-ja je definirana opcenito (i) kao pravo
komentiranja i davanja preporuka o bilo kojem (fiskalnom) pitanju, a kod nekih precizno i
odredeno (ii) u pogledu to¢no odredenih (fiskalnih) pitanja odnosno mjera. Neki NFI imaju
vrlo Siroke i znacajne funkcije u pozitivno analitickom smislu (procjena fiskalnog ucinka,
kvantifikacije i prognoze ne samo proracunskih prijedloga ve¢ i odredenih fiskalnih mjera, pa
¢ak i izbornih gospodarskih platforma), dok u normativno analiticCkom smislu nemaju
funkcija, tj. nisu ovlasteni davati bilo kakve sudove o primjerenosti proracunskih prijedloga ili
fiskalnih mjera. Suprotno, odredeni NFI su fokusirani na normativnu analizu i ne produciraju
vlastite prognoze. Primjer za prve imamo u Nizozemskom zavodu za ekonomsko politicke
analize, a za druge u Irskom savjetodavnom fiskalnom vijecu i §vedskom Vijecu za fiskalnu
politiku.

Grafikon 2.  Nadleznosti NFI-ja
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Izvor: IMF Fiscal Council Dataset

NFI-ima nove generacije ¢esce se stavlja u zadatak (i) pracenje uskladenosti s propisanim
numerickim fiskalnim pravilima i (ii) procjena fiskalnog ucinka (fiskalnih) mjera nego Sto je
to slucaj sa NFI-ima starije generacije. Prema Debrun et al. (2013) u stariju generaciju NFI-
ja (ili kako je ondje nazivaju — veterane) spadaju NFI utemeljeni prije 2005., a u novu
generaciju oni osnovani 2005. i poslije (Debrun et al., 2013).

Sadrzaj i stvarni znacaj pojedinih funkcija/nadleznosti NFI-ja moze se prili¢no razlikovati
medu zemljama. Tako je primjerice funkcija izrade ili ocjene makroekonomskih i fiskalnih
prognoza prili€no znacajna u Nizozemskoj i Belgiji. To je stoga $to se nizozemska vlada u
pripremi proracuna koristi makroekonomskim prognozama te prognozama javnih prihoda i
rashoda koje je izradio Nizozemski zavod za ekonomsko politicke analize. U Belgiji je taj
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znaCaj jo§ intenzivniji jer se belgijski proraun mora temeljiti na makroekonomskim
prognozama Saveznog ureda za planiranje. U Velikoj Britaniji, osnovni je zadatak Ureda za
proracunsku odgovornost izrada petogodis$njih ekonomskih i fiskalnih prognoza pri ¢emu je
britansko ministarstvo financija podlozno nacelu ,,uskladi se ili obrazlozi* tj. duzno je javno
obrazloziti zaSto se odlucilo ne koristiti prognoze Ureda za proracunsku odgovornost (Debrun
et al,, 2013). U SAD-u, Kanadi i Danskoj prognoze NFI-ja sluze samo za usporedbu s
prognozama nositelja fiskalne politike. U drugim drzavama uloga NFI-ja u prognoziranju
ograni¢ena je na prethodne (ex ante) i/ili naknadne (ex post) kriticke ocjene ekonomskih i
fiskalnih prognoza nositelja fiskalne politike, ukljuujuéi kritiCku ocjenu temeljnih
pretpostavki za te prognoze i koriStene modele. Kronoloski obuhvat prognoza NFI-ja vrlo
Cesto nije ograniCen na proraunsku godinu ili srednji rok ve¢ se zbog analize odrzivosti
javnih financija izraduju 1 posebne prognoze s pogledom u daleku buduénost. Primjerice,
redovite prognoze Kongresnog proracunskog ureda SAD-a odnose se na desetogodiSnje
razdoblje, a neke prognoze dostizu i duza razdoblja. Kanadski, britanski, korejski i
nizozemski NFI izraduju fiskalne projekcije i za znacajno duza razdoblja (vise od 40 godina,
pa i do 75 godina). Funkcija procjene fiskalnog ucinka (fiskalnih) mjera moze se kretati od
jednostavnijih procjena proracunskih prihoda i rashoda do sloZenijih ocjena posebnih
fiskalnih mjera. U zemljama u kojima su NFI institucionalno uobli¢eni kao parlamentarni
proracunski uredi, ova funkcija moze obuhvacati i procjenu fiskalnog ucinka politickih
inicijativa kako od strane nositelja fiskalne politike tako i od strane ovlastenih pojedinaca (u
pravilu zastupnika u najviSem zastupnickom tijelu). Primjerice juZnokorejski NFI
(Skupstinski proracunski ured, engl. National Assembly Budget Office) godisnje izradi vise od
400 procjena fiskalnih ucinaka zakonskih prijedloga podnesenih od strane pojedinih
skupstinskih zastupnika, a takoder obavlja procjenu dugorocnih fiskalnih ucinaka novih
propisa. Meksic¢ki Centar za javne financije (engl. Centre for Public Finance) vr§i procjene
fiskalnog ucinka prijedloga zakona ili izmjena zakona podnesenih od strane zakonodavne
vlasti, ali i pojedinih parlamentarnih zastupnika. Ameri¢ki Kongresni prorac¢unski ured ima
vrlo $iroku funkciju procjene fiskalnih uc¢inaka svih zakonodavnih prijedloga koji se pojave
pred Kongresom te jo$ i pracenje fiskalnog ucinka pojedinih ili skupine propisa u odnosu na
utvrdena proraunska ogranicenja (Debrun et al., 2013). Kanadski NFI (Parlamentarni
proracunski ¢asnik, engl. Parliamentary Budget Officer) takoder ima §iroku funkciju procjene
fiskalnog ucinka bilo kojeg prijedloga za koji je nadlezan kanadski parlament (Parliament of
Canada Act, 79.2 d)). Nizozemski zavod za ekonomsko politi¢ke analize na zahtjev resornih
ministarstava uredno pruza procjene fiskalnih uéinaka novih politi¢kih inicijativa i cost-
benefit analize velikih infrastrukturnih projekata. Britanski Ured za prorac¢unsku odgovornost
glede procjene fiskalnih u¢inaka ima zadatak nadzora procjene proracunskih poreznih prihoda
i rashoda (kao dijela prijedloga proracuna) od strane resornih ministarstava. Funkcija procjene
fiskalnih ucinaka australskog Parlamentarnog proracunskog ureda i Nizozemskog zavoda za
ekonomsko politicke analize nije ograni¢ena samo na zakonodavne ili administrativne
prijedloge veé je proSirena i na ekonomske i fiskalne utjecaje izbornih politickih platformi
politickih stranaka (Debrun et al., 2013). Iako neposredno ne sudjeluju u vodenju fiskalne
politike ili ogranicavanju diskrecijskog odlucivanja nositelja fiskalne politike, NFI imaju
znaCajan posredan utjecaj na vodenje fiskalne politike i ograni¢avanje diskrecije nositelja
fiskalne politike. Taj posredni utjecaj najceSce ostvaruju (i) medijskim senzibiliziranjem
javnosti za bitne fiskalne teme, a rjede (ii) formalnim sudjelovanjem u proracunskom procesu.

Senzibiliziranje javnosti za bitne fiskalne teme putem razliCitih medijskih kanala NFI
cesto ostvaruju javnim objavljivanjem svojih analiza i izvje$¢a. To je bitan nacin utjecaja
NFI-ja na nositelje fiskalne politike jer tako biracko tijelo postaje informiranije i spremnije
na racionalnije honoriranje odnosno sankcioniranje oportunisticki motiviranog vodenja
fiskalne politike koje naginje suboptimalnim fiskalnim ishodima. Formalno sudjelovanje u
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prora¢unskom procesu NFI najceS¢e ostvaruju (i) vlastitim makroekonomskim odnosno
fiskalnim prognozama obvezuju¢ima za nositelje izrade proracunskih prijedloga ili (ii)
stvarnom ili pravnom obvezom nositelja fiskalne politike da u slu¢aju odstupanja njihovih
prognoza iste usklade s prognozama NFI-ja ili da javnosti objasne razloge za takva odstupanja
(nacelo ,,uskladi se ili obrazlozi*). Nadalje, gotovo polovica NFI-ja nove generacije odrzava
redovite formalne konzultacije ili sasluSanja s nositeljima izvr$ne i zakonodavne vlasti §to im
daje neposredan pristup pa tako i utjecaj na nositelje fiskalne politike u svim bitnim fazama
pripreme, izrade, donoSenja, izvrSenja i evaluacije proracuna i drugih fiskalnih mjera.

6. HRVATSKI NFI U KONEKSTU EMU-a

Odbor za fiskalnu politiku je prete¢a Povjerenstva za fiskalnu politiku i moze se reéi da je
hrvatski NFI u zacetku. Odlukom o osnivanju Odbora za fiskalnu politiku (NN 40/11)
osnovan je kao strucno i neovisno tijelo s ciljem unaprjedenja sustava javnih financija i
pracenja primjene fiskalnih pravila utvrdenih Zakonom o fiskalnoj odgovornosti, ¢ime e se
doprinijeti osiguranju i odrZavanju fiskalne discipline, transparentnosti te srednjorocne i
dugorocne odrzivosti javnih financija. Sljednik Odbora za fiskalnu politiku je Povjerenstvo za
fiskalnu politiku. Dok je Odbor za fiskalnu politiku odlukom osnovala Vlada RH,
Povjerenstvo za fiskalnu politiku osnovao je Hrvatski sabor Odlukom o osnivanju
Povjerenstva za fiskalnu politiku (NN 156/13) kao radno tijelo Hrvatskoga sabora. Odbor za
fiskalnu politiku je zamijenjen Povjerenstvom za fiskalnu politiku tijekom postupka za
donosenje Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o fiskalnoj odgovornosti (NN 19/14) radi
potrebe jacanja neovisnosti Odbora, u skladu s odredbama Direktive Vije¢a 2011/85/EU i
preporukama Vije¢a EU-a i Europske komisije.

Vazeéim Zakonom o fiskalnoj odgovornosti (NN 111/2018), u skladu s preporukama
Vije¢a EU-a, ojacana je neovisnost Povjerenstva za fiskalnu politiku koje vise nije radno
tijelo Hrvatskoga sabora ve¢ stalno, neovisno i samostalno drzavno tijelo (¢l. 12. Zakona).
Kolika je vaznost u normativhom smislu dana Povjerenstvu za fiskalnu politiku govori
¢injenica da mu Zakon o fiskalnoj odgovornosti posvecuje svoje najveée poglavlje sa 18 od
ukupnih 46 zakonskih ¢lanaka. Medutim, upitno je koliko je taj normativni napor ojacao
njegovu neovisnost. Nuznost jacanja neovisnosti hrvatskog NFI-ja proizlazi iz clanstva
Hrvatske u EU-u i obveze implementacije odredaba revidiranog Pakta o stabilnosti i rastu,
konkretno obveze implementacije odredaba Direktiva Vijeca 2011/85/EU. Direktiva je
Zakonom o fiskalnoj odgovornosti preuzeta u pravni poredak Republike Hrvatske (El. 2.
Zakona). Prema Direktivi, svaka drzava ¢lanica duzna je uspostaviti specificna numericka
fiskalna pravila koja ucinkovito promicu uskladenost s njezinim obvezama koje proizlaze iz
UFEU-a u podrucju proraunske politike. Takva pravila posebno promicu uskladenost s
referentnim vrijednostima za deficit i dug iz UFEU-a te usvajanje viSegodi$njeg razdoblja
fiskalnog planiranja, ukljucujuéi pridrzavanje srednjoro¢nog proracunskog cilja drzave
¢lanice (€l. 5. Direktive). Nadalje, prema odredbi ¢l. 6. st. 1. Direktive, drzave ¢lanice su
obvezne, radi nadzora uskladenosti i poStivanja numerickih fiskalnih pravila, osigurati
ucinkovit i pravovremen nadzor i to temeljem pouzdane i neovisne analize provedene od
strane neovisnih tijela ili tijela neovisnih o fiskalnim viastima drzave clanice.

Zakonska rjeSenja koja su u funkciji jatanja neovisnosti Povjerenstva za fiskalnu politiku
svakako su: (i) definiranje Povjerenstva kao neovisnog i samostalnog tijela koje obavlja
poslove odredene Zakonom (¢l. 12. Zakona), (ii) trajanje mandata ¢lanova Povjerenstva koje
prekoracuje izborni ciklus (¢l. 13. Zakona), (iii) biranje predsjednika Povjerenstva po javnom
pozivu (€l. 15. st. 1. Zakona), (iv) iskljucenje politicki angaziranih osoba iz Povjerenstva (¢l.
16., 18. st. 4.1 ¢l. 19. st 2. Zakona), (v) samostalno djelovanje ¢lanova Povjerenstva u skladu s
profesionalnim standardima (¢l. 18. st. 3. Zakona), (vi) zabrana utjecaja na rad Povjerenstva
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(¢l. 18. st. 4. Zakona), (vii) jasno definirani razlozi razrjeSenja predsjednika i ¢lanova
Povjerenstva prije isteka mandata (Cl. 19. st. 2. Zakona), (viii) jasno definiran status ¢lanova i
predsjednika Povjerenstva u odnosu na propise o sprjeCavanju sukoba interesa i (ix)
samostalno definiranje unutarnje organizacije i nacina rada Povjerenstva (¢l. 28. i ¢l. 29. st. 2.
Zakona). Nasuprot tim rjeSenjima, Zakon donosi i odredena rjeSenja koja mogu biti upitna s
glediSta ostvarenja stvarne neovisnosti Povjerenstva za fiskalnu politiku. Prije svega to se
odnosi na ulogu Hrvatskoga sabora i njegova Odbora za financije i proracun u postupku
imenovanja i razrjeSenja predsjednika i ¢lanova Povjerenstva (¢l. 14., 15., 17., 18. i 19.
Zakona). Naime, propisana rjeSenja ni¢im ne prijeée vladajucu vecinu u Hrvatskome saboru
da predlozi i imenuje sebi bliske struénjake za ¢lanove i predsjednika Povjerenstva. Nadalje,
zadace Povjerenstva su zakonom precizno propisane i ograniCene bez moguénosti
samoinicijativnog zauzimanja stajali§ta o fiskalnim pitanjima izvan onih propisanih zakonom.
Uz to, zakon propisuje da se sredstva za rad Povjerenstva osiguravaju u drzavnom proracunu
ali ne propisuje da se ta sredstva moraju planirati i osigurati u iznosu dostatnom za izvrSenje
svih funkcija Povjerenstva.

Naposljetku, imajuci u vidu da jo$ nisu imenovani predsjednik i ¢lanovi Povjerenstva za
fiskalnu politiku u skladu sa Zakonom o fiskalnoj odgovornosti, upitno je da li je Hrvatska i
stvarno osigurala neovisan nadzor uskladenosti i postivanja numerickih fiskalnih pravila od
strane neovisnog tijela kako to zahtijeva revidirani Pakt o stabilnosti i rastu (¢l. 6. st. 1.
Direktive Vije¢a 2011/85/EU).

U Izvjeséu petorice predsjednika (2015.) navedeno je da bi postoje¢i okvir upravljanja
EMU-om trebalo osnaziti stvaranjem savjetodavnog europskog fiskalnog odbora koji bi
koordinirao i dopunjavao rad nacionalnih fiskalnih vije¢a uspostavljenih na temelju Direktive
Vijeéa 2011/85/EU. Odlukom Komisije (EU) 2015/1937 od 21. listopada 2015. osnovan je
Europski fiskalni odbor kao neovisno savjetodavno tijelo u administrativnom smislu
naslonjeno na EK, a glavne zadate su mu: (i) ocjena provedbe fiskalnog okvira EU-a i
primjerenost trenuta¢nog smjera fiskalne politike na razini europodruéja i nacionalnoj razini,
(i1) iznoSenje prijedloga buduceg razvoja fiskalnog okvira EU-a, (iii) analiti¢ka projekcija
bududih fiskalnih stanja na razini europodruéja i nacionalnim razinama u okvirima pravila
Pakta o stabilnosti i rastu, (iv) suradnja s nacionalnim NFI-ima i (v) pruzanje ad hoc savjeta
predsjedniku Eeuropske komisije.

7. ZAKLJUCAK

Cinjenica je da su fiskalna pravila i NFI instituti u funkciji ostvarenja optimalnih
fiskalnih ishoda. Ako su fiskalna pravila dobro dizajnirana i efikasno provodena, mogu biti
odgovaraju¢i instrument anticiklicke konjunkturne politike u funkciji stabilizacije
gospodarskih kretanja. NFI kao neovisna struéna tijela snagom ekspertne argumentacije mogu
pomoc¢i u osmisljavanju dobro dizajniranih fiskalnih pravila i pra¢enju njihova postivanja Sto
je svakako u funkciji ostvarenja optimalnih fiskalnih ishoda. NFI podupiru sposobnost
nositelja fiskalne politike za uskladenost s numerickim fiskalnim pravilima. Egzistencija NFI-
ja ne potire ve¢ jaca ucinke i vjerodostojnost fiskalne politike utemeljene na fiskalnim
pravilima. Podaci podupiru ¢injenicu da uspostava NFI-ja u nekoj zemlji slijedi nakon
usvajanja numerickih fiskalnih pravila. Naime, broj zemalja s fiskalnim pravilima porastao je
posljednjih dvadesetak godina, dok je pojacani interes za NFI-ja noviji trend §to dokazuje
¢injenica da je viSe od polovice postoje¢ih NFI-ja osnovano poslije 2005. (Debrun et al.,
2013). Taj rastuéi trend interesa za NFI korespondira s rastu¢om svijesti o potesko¢ama u
provedbi numeric¢kih fiskalnih pravila i istodobnim trendom usvajanja sofisticiranijih
strukturno definiranih fiskalnih pravila, s izbjegavaju¢im klauzulama i automatskim
mehanizmima za ispravljanje greSaka u njihovoj provedbi. Potrebu neovisnog nadzora
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postivanja fiskalnih pravila prepoznao je i normativni okvir EMU-a za uskladivanje fiskalnih
politika kada je u okviru revizije Pakta o stabilnosti i rastu u ,,paketu od Sest mjera“ donesena
Direktiva Vije¢a 2011/85/EU kojom su drzave €lanice radi nadzora uskladenosti i poStivanja
numerickih fiskalnih pravila obvezane na uspostavu NFI-ja.

Iskazanom namjerom ulaska Hrvatske u ERM II i europodrucje, postivanje fiskalnih
pravila iz normativnog okvira EMU-a za uskladivanje fiskalnih politika postaje vazna tema
hrvatske ekonomske odnosno fiskalne politike. Analiza znacajki, funkcija i vrsta fiskalnih
pravila i NFI-ja, analiza fiskalnih pravila i NFI-ja u normativnom okviru EMU-a za
uskladivanje fiskalnih politika ukazuje na slozenost ove teme. Suglasje o sloZenosti fiskalnih
pravila i drugih instituta u normativnom okviru EMU-a za uskladivanje fiskalnih politika,
posebno u dijelu Pakta o stabilnosti i rastu, postoji i medu relevantnim EU dionicima. Izmedu
ostalog tu slozenost vide kao prepreku na putu ostvarenja stvarne i djelotvorne ekonomske i
monetarne unije. Stoga u svojim promisljanjima i prijedlozima glede produbljenja EMU-a
naglaSavaju potrebu pojednostavljenja fiskalnih pravila i Pakta o stabilnosti i rastu te jacanja
neovisnog fiskalnog nadzora. Medutim, neovisno o potrebi simplifikacije fiskalnih pravila,
relevantni dionici EU-a jasno izraZavaju ¢injenicu da se EMU-om ne moze upravljati samo
uskladivanjem ekonomskih/fiskalnih politika drZzava ¢lanica na temelju smjernica i pravila.
Smatraju potrebnim osmisliti sustav utemeljen na tje$njoj i snaznijoj suradnji drzava ¢lanica i
zajednickih institucija u donoSenju i provodenju fiskalnih i opcenito ekonomsko politickih
odluka na nacionalnoj razini $to bi u praksi znacilo daljnju podjelu suverenosti sa zajednickim
institucijama u ovom podrucju (Izvjesée petorice predsjednika, 2015.).
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