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KOMUNIKACIJA KOMISIJE VIJECU
Smjernice za fiskalnu politiku za 2023.

1. Uvod

Invazija Rusije na Ukrajinu ugrozila je europsku i globalnu sigurnost i stabilnost.
Najnoviji dogadaji prekretnica su za Europu i iz temelja ugrozavaju nas mirovni poredak. EU
je solidaran s Ukrajinom politicki 1 gospodarski. Kao odgovor na ni¢im izazvana i
neopravdana vojna djelovanja Rusije, EU je odobrio paket opseznih i ciljanih sankcija koje ¢e
imati najveéi mogudi u¢inak na rusko gospodarstvo i politi¢ku elitu. EU se istodobno suocava
s nekim neposrednim izazovima, posebno u vezi s priljevom izbjeglica, sigurnosti i moguéim
protumjerama Rusije. Ta bi kriza mogla negativno utjecati na rast, medu ostalim zbog
posljedica za financijska trziSta, dodatnih pritisaka na cijene energije, kontinuiranih uskih
grla u lancima opskrbe 1 u¢inaka na povjerenje.

Iznimna neizvjesnost i rizici zahtijevaju snaZznu koordinaciju ekonomskih i fiskalnih
politika za izlazak iz krize uzrokovane boles¢u COVID-19. Odvazan, koordiniran odgovor
fiskalne politike na pandemiju, dosad nezabiljezena potpora iz novih instrumenata EU-a i
akomodativna monetarna politika pomogli su gospodarstvu EU-a da prebrodi krizu i temelji
su oporavka. U treCem tromjesecju 2021. BDP EU-a vratio se na razinu prije krize; prema
Komisijinoj zimskoj prognozi 2022. ocekivalo se da ¢e proizvodnja do kraja 2022. premasiti
pretpandemijske razine u svim drzavama ¢lanicama. U buduénosti bi fiskalne politike trebalo
1 dalje pomno koordinirati kako bi se osigurala fiskalna odrzivost i, u kombinaciji sa Sirim
ekonomskim politikama, pomoglo da se odrzi oporavak i europsko gospodarstvo
preusmjerilo prema snaZnijem i odrZivom rastu unato¢ pogorSanom globalnom okruZenju.

Fiskalne politike moraju biti spremne reagirati na okolnosti koje se ubrzano mijenjaju.
Politicko okruZenje se mijenja. Privremene hitne mjere uvedene zbog pandemije trebale bi se
uglavnom postupno ukinuti u 2022., u skladu s progresivnom normalizacijom stanja u
podruéju javnog zdravlja. (') Kratkoro¢ni izgledi za inflaciju upuéuju na postupnu
normalizaciju monetarne politike. Ipak, ocekuje se da ¢e invazija na Ukrajinu negativno
utjecati na te izglede, koji su postali jo§ neizvjesniji zbog negativnih rizika. Ocekuje se da ¢e
se u 2022. i dalje primjenjivati tzv. ,,op¢a klauzula o odstupanju” Pakta o stabilnosti i rastu
(®). To ée omoguiti da se fiskalna politika prilagodi razvoju situacije kako bi se odgovorilo
na neposredne izazove koje donosi ova kriza. Na temelju Komisijine zimske prognoze 2022.
ocekuje se da ¢e se klauzula o odstupanju deaktivirati u 2023. (}) To ¢e se s obzirom na

(" Buropska komisija (2021.), ,,Nacrti proratunskih planova za 2022.: ukupna ocjena”, COM(2021) 900 final od 24.
studenoga 2021.

@ Posebnim odredbama fiskalnih pravila EU-a omoguéuje se koordinirano i uredno privremeno odstupanje od uobi¢ajenih
zahtjeva za sve drzave Clanice u situaciji opée krize uzrokovane ozbiljnim gospodarskim padom u europodrucju ili EU-u
u cjelini (vidjeti ¢lanak 5. stavak 1., ¢lanak 6. stavak 3., ¢lanak 9. stavak 1. i ¢lanak 10. stavak 3. Uredbe (EZ) br.
1466/97 te ¢lanak 3. stavak 5. i ¢lanak 5. stavak 2. Uredbe (EZ) br. 1467/97).

® Opéa klauzula o odstupanju aktivirana je odobravanjem Komunikacije Europske komisije Vije¢u o aktivaciji opée
klauzule o odstupanju Pakta o stabilnosti i rastu, COM(2020) 123 final od 23. ozujka 2020. Odluka o njezinoj
deaktivaciji temelji se na ukupnoj ocjeni stanja gospodarstva, pri ¢emu je kljuéni kvantitativni kriterij razina gospodarske
aktivnosti u EU-u ili europodrucju u usporedbi s razinama prije krize (kraj 2019.). Europska komisija (2021.), ,,Godinu



veliku neizvjesnost ponovno ocijeniti na temelju Komisijine proljetne prognoze 2022.
Naposljetku, u listopadu 2021. ponovno je otvorena rasprava o okviru gospodarskog
upravljanja kako bi se do 2023. postigao §irok konsenzus o daljnjim koracima. (*)

U ovoj se Komunikaciji drzavama ¢lanicama daju smjernice o provedbi i koordinaciji
fiskalnih politika, u skladu s razvojem gospodarskih izgleda. U smjernicama se uzima u
obzir pozitivno iskustvo sa sliénim smjernicama iz ozujka 2021., koje su pridonijele
kontinuiranoj raspravi u okviru Vijeca, Euroskupine, drugih dionika EU-a i medunarodnih
dionika o odgovaraju¢em odgovoru u okviru fiskalne politike i njegovoj prilagodbi. Nacela
odrazavaju Komisijinu zimsku prognozu 2022. 1 trebala bi posluziti kao smjernice za
predstojeCe programe stabilnosti i konvergencije drzava Clanica. Smjernice ¢e se prema
potrebi prilagoditi gospodarskim kretanjima, najkasnije u okviru proljetnog paketa europskog
semestra krajem svibnja 2022.

Ostatak Komunikacije sastoji se od ¢etiri odjeljka. U 2. odjeljku navode se gospodarski
izgledi za 2022. 1 2023. U 3. odjeljku izlaze se pet nacela te se na temelju Komisijine zimske
prognoze 2022. razmatraju implikacije za fiskalne preporuke koje ¢e se drzavama ¢lanicama
predloziti u svibnju 2022. u pogledu njihovih proracunskih planova za 2023. U 4. odjeljku
sazeto je prikazano trenutacno stanje revizije gospodarskog upravljanja. U 5. odjeljku navode
se sljede¢i koraci.

2. Gospodarsko stanje i izgledi

Gospodarstvo EU-a uSlo je u tre¢u godinu pandemije uzrokovane boles¢u COVID-19 i
ponovno dosegnulo pretpandemijske razine proizvodnje. Gospodarstvo EU-a znatno se
oporavilo u 2021., a nezaposlenost je pala na rekordno nisku razinu, no krajem godine ritam
rasta se usporio. Pojava varijante omikron uzrokovala je ponovno uvodenje ogranicenja
mobilnosti, ponovne pritiske na zdravstvene sustave 1 nedostatak radne snage zbog bolesti,
karantene 1 obveza skrbi. Dugotrajni poremecaji u opskrbi u kombinaciji s velikom
potraznjom povecali su cijene robe i energije. Ta su nepovoljna kretanja oslabila trend rasta u
EU-u te se u posljednjem tromjesecju 2021. rast realnog BDP-a usporio.

U Komisijinoj zimskoj prognozi 2022. predviden je nastavak snaznog rasta europskog
gospodarstva, iako neSto slabiji pocetkom 2022. i u 2023. Nakon neznatnog usporavanja,
ocekivalo se da ¢e se gospodarski rast ponovno ubrzati u drugom tromjesecju 2022. 1 ostati
snazan tijekom razdoblja obuhvacenog prognozom. Temelji koji podupiru rast 1 dalje su bili
snazni. PoboljSanje stanja na trzistu rada, velike uStede kucanstava, jos uvijek povoljni uvjeti
financiranja te pocetak isplate sredstava iz Mehanizma za oporavak i otpornost trebali su
poduprijeti kontinuiranu i snaznu fazu rasta. Prema zimskoj prognozi ocekivalo se da ¢e rast
realnog BDP-a EU-a dosegnuti 4,0 % u 2022., §to je 1,3 postotni bod manje nego u 2021., ali

dana od izbijanja pandemije bolesti COVID-19: odgovor u okviru fiskalne politike”, COM(2021) 105 final od
3. ozujka 2021., str. 7.-8. i str. 14.

@ Europska komisija (2021.), ,,Gospodarstvo EU-a nakon pandemije bolesti COVID-19: implikacije za gospodarsko
upravljanje”, COM(2021) 662 final, 19. listopada 2021.



i dalje znatno iznad dugoroénog prosjeka. U zimskoj prognozi (°) je predvideno se da ¢e se
,»povratak na normalno stanje” nastaviti u 2023., kada se o¢ekivao umjeren rast od 2,8 %.

U zimskoj prognozi nisu uzete u obzir invazija na Ukrajinu i geopoliticke napetosti koje
su uslijedile. Ta situacija negativno utjece na izglede za rast, a rizici su sve negativniji. Na
primjer, inflacija moze biti visa od o¢ekivane zbog troskovnih pritisaka koji su posljedica
uskih grla u opskrbi. Vise cijene energije, koje proizvodaci u vecoj mjeri prenose na
potroSacke cijene, mogu negativno utjecati na ukupnu potraznju. Uska grla u globalnoj
opskrbi vjerojatno ¢e se nastaviti i1 tijekom 2022. Osim toga, zbog sekundarnih ucinaka
potencijalnog povecanja placa iznad razine produktivnosti koji su ve¢i od o¢ekivanih inflacija
bi se mogla zadrzati na visokim razinama tijekom duljeg razdoblja. S pozitivne strane,
ulaganja potaknuta Mehanizmom za oporavak i1 otpornost i fondovima viSegodiSnjeg
financijskog okvira (VFO), ukljucuju¢i fondove kohezijske politike EU-a, mogla bi snaznije
potaknuti gospodarsku aktivnost.

3. Glavna nacela i implikacije za fiskalne smjernice

U ovom se odjeljku utvrduju kljuéna nacela na temelju kojih ¢e Komisija ocjenjivati
programe stabilnosti i konvergencije drzava €lanica. Implikacije za fiskalne preporuke
koje ¢e se drzavama c¢lanicama predloziti u svibnju 2022. za njihove proracunske planove za
2023. temelje se na zimskoj prognozi. Komisija ¢e pomno pratiti razvoj dogadaja i prema
potrebi prilagoditi svoje smjernice politika.

Fiskalne preporuke za 2023. izrazit e se kvalitativno, a bit ¢e potkrijepljene
kvantitativnim elementima. Zbog specificnih gospodarskih uvjeta i posljedi¢nih poteskoca
u procjeni proizvodnog jaza 1 strukturnog salda, Komisija ¢e, kao 1 prosle godine, na proljece
predloziti smjernice za fiskalnu politiku po drzavama c¢lanicama na temelju pristupa za
fiskalne preporuke za 2022., o ogranicavanju rasta tekucih rashoda te razmatranju kvalitete 1
sastava javnih financija. To ¢e biti osnova za Komisijino pracenje fiskalnih rezultata u
odnosu na preporuke. Proracuni drZzava c¢lanica europodrucja za 2023. ocijenit ¢e se na jesen
u mi$ljenjima Komisije o nacrtima prorac¢unskih planova.

Nacelo br. 1: Osigurati koordinaciju politika i dosljednu kombinaciju politika

Koordinacija fiskalnih politika i dalje je klju¢na. Koordinirani fiskalni odgovor drzava
¢lanica na ozbiljan gospodarski pad uzrokovan boles¢u COVID-19, olakSan aktivacijom opce
klauzule o odstupanju 1 popraten mjerama na razini EU-a, vrlo je uspjeSno ublaZio
gospodarske posljedice. Potrebna je kontinuirana snazna koordinacija fiskalnih politika kako
bi se osigurao neometan prijelaz prema novom i odrzivom rastu te fiskalnoj odrzivosti.

Odgovarajué¢i smjer fiskalne politike za europodrudje trebao bi se temeljiti na
odgovarajuéoj ravnotezi izmedu odrzZivosti i stabilizacije. Klju¢no je posti¢i takvu
koordinaciju na nacionalnoj razini te uzimaju¢i u obzir dimenziju europodruc¢ja/EU-a. lako se
gospodarstvo 1 dalje oslanja na Cvrste temelje 1 potporu iz fondova EU-a, prvenstveno
Mehanizma za oporavak i1 otpornost, postupnim ukidanjem mjera uvedenih za potporu

() Komisijina zimska prognoza 2022. objavljena je 10. veljade sa stanjem na dan 1. veljage 2022.



gospodarstvu tijekom pandemije u 2023. ¢e ostati bez znatnih povoljnih kretanja. U rokovima
1 ritmu normalizacije fiskalne politike trebalo bi uzeti u obzir i interakcije s monetarnim
politikama 1 politikama financijskog sektora te fiskalni poticaj Mehanizma za oporavak i
otpornost (°).

Na temelju zimske prognoze Komisija smatra da je prijelaz s ukupno poticajnog smjera
fiskalne politike u razdoblju 2020.-2022. na uglavnom neutralan op¢i smjer fiskalne
politike primjeren za 2023., uz spremnost na reagiranje na promjenjivo gospodarsko
stanje.

Nacelo br. 2: Osigurati odrZivost duga postupnom i visokokvalitetnom fiskalnom
prilagodbom i gospodarskim rastom

Udjeli javnog duga su visoki i zbog pandemije su se povecali. Neophodni fiskalni odgovor
na pandemiju bolesti COVID-19 i smanjenje proizvodnje uzrokovali su znatno povecéanje
udjela drzavnog duga, posebno u nekim drzavama ¢lanicama s visokim dugom, iako se nisu
povecali troskovi servisiranja duga. Ukupni udio javnog duga EU-a u 2021. je dosegnuo
najvisu razinu od oko 92 % BDP-a i oc¢ekuje se da ¢e se u 2023. tek neznatno smanjiti na
89 % BDP-a. Istodobno su razlike medu drZzavama ¢lanicama i dalje velike. O¢ekuje se da ¢e
u 2023. udio javnog duga ostati iznad 100 % BDP-a u Sest drZava ¢lanica, dok ¢e u otprilike
polovini drzava ¢lanica ostati ispod 60 % BDP-a.

Ne bude li promjene politika, udio javnog duga EU-a u sljede¢ih deset godina uglavnom
bi se stabilizirao, ali bi nastavio rasti u nekoliko drzava ¢lanica s visokim dugom.
Dinamiku duga oblikovat ¢e vise ¢imbenika. S jedne strane, rizike povezane s ve¢im javnim
dugom dodatno su pogorSali drugi izazovi, medu ostalim predvideni troskovi starenja
stanovniStva 1 nepredvidene obveze (u obliku jamstava) odobrene tijekom krize uzrokovane
boles¢u COVID-19. S druge strane, dinamika duga u 2021. opcenito je bila bolja od
o¢ekivane. Niski troSkovi financiranja i povoljni izgledi za rast, djelomicno zahvaljujuci
o¢ekivanom pozitivnom ucinku ulaganja i reformi na potencijalni rast u srednjorocnom
razdoblju, olakotni su ¢imbenici. Opseg tog ucinka ovisi o razvoju diferencijala kamatne
stope 1 rasta, koji je i dalje neizvjestan.

Za ograni¢avanje dinamike duga potrebna je viSegodiSnja fiskalna prilagodba u
kombinaciji s ulaganjima i reformama za odrZavanje potencijala rasta. Vazno je
osigurati odrzive javne financije postupnim smanjenjem visokog javnog duga. Postoji rizik da
¢e neke drZave Clanice izaci iz krize s ve¢im udjelima potroSnje i niZim udjelima prihoda (kao
udio u BDP-u). Ako se u zemljama s visokim dugom u srednjoro¢nom razdoblju ne smanji
dug, pogorsat ¢e se izgledi za rast 1 produbiti razlike medu zemljama. Izlaganje javnih ra¢una
nepovoljnim kretanjima na financijskim trziStima moglo bi naStetiti opcoj otpornosti
gospodarstava. Osjetljivost dinamike duga na razvoj uvjeta financiranja relevantna je za
utvrdivanje potrebne razine i ritma prilagodbe. Uspjesne strategije za smanjenje duga trebale
bi se fokusirati na fiskalnu konsolidaciju, kvalitetu 1 sastav javnih financija te promicanje

©) Tako ¢e se bespovratnim sredstvima iz Mehanizma za oporavak i otpornost i dalje svake godine podupirati gospodarstvo,
godis$njim fiskalnim poticajem Mehanizma za oporavak i otpornost mjeri se razlika u apsorbiranim bespovratnim
sredstvima iz Mehanizma za oporavak i otpornost iz godine u godinu.



rasta. Prenagla konsolidacija ugrozila bi oporavak koji je u tijeku 1 negativno utjecala na
potencijalni rast, raspolozenje trziSta i1 troSkove financiranja te bi u konacnici bila
kontraproduktivna za odrzivost duga.

Na temelju zimske prognoze Komisija smatra da je preporucljivo od 2023. zapoceti s
postupnom fiskalnom prilagodbom radi smanjenja visokog javnog duga, dok bi
prenagla konsolidacija mogla negativno utjecati na rast, a time na odrZivost duga.

Nacelo br. 3: Poticati ulaganja i promicati odrZivi rast

Preusmjeravanje europskih gospodarstava prema odrzivijem rastu i svladavanje
izazova koje donosi usporedna tranzicija trebali bi biti glavni prioriteti u svim
drzavama ¢lanicama. () Procjene Europske komisije i drugih organizacija upuéuju na
velike potrebe za ulaganjima radi ostvarivanja klimatskih i digitalnih ciljeva EU-a. Za
ostvarivanje ciljeva zelenog plana potrebna su dodatna javna i privatna ulaganja u iznosu od
520 miljjardi EUR godis$nje u razdoblju 2021.-2030. Procjenjuje se da ¢e tijekom sljedeceg
desetlje¢a investicijski jaz za ostvarenje digitalne transformacije u EU-u iznositi oko
125 milijardi EUR godiSnje. Vecinu tih ulaganja morat ¢e mobilizirati privatni sektor. Ipak, 1
javni sektor mora odigrati svoju ulogu kako bi se osigurala dodatna financijska sredstva za
potporu politikama, smanjili rizici inovativnih projekata, usmjerila 1 privukla privatna
ulaganja i prevladali trzi$ni nedostatci. U Komunikaciji o europskom modelu rasta otpornom
na promjene naglasava se vaznost koordiniranog djelovanja svih relevantnih aktera,
ukljucujuéi drzave c¢lanice EU-a 1 privatni sektor, u aktiviranju svih dostupnih politickih
poluga. (*) Klju¢no je osigurati uskladenost izmedu politika ulaganja i reformi u drzavama
¢lanicama te izmedu nacionalnih ciljeva i ciljeva na razini EU-a.

Mehanizmom za oporavak i otpornost i fondovima VFQO-a poduprijet ¢e se javna
ulaganja i reforme u nadolaze¢im godinama. Mehanizmom za oporavak 1 otpornost (RRF)
— glavni element instrumenta NextGenerationEU — stavlja se na raspolaganje
338 milijardi EUR u obliku bespovratne potpore (,bespovratna sredstva”) 1 do
386 milijardi EUR u obliku zajmova (oba iznosa u teku¢im cijenama) do 2026. Sredstvima iz
Mehanizma za oporavak i otpornost pridonijet ¢e se izgradnji otpornosti, ostvariti napredak u
ostvarivanju nasih okoliSnih 1 digitalnih ciljeva te ojacati kohezija, produktivnost 1
konkurentnost. Do danas su 22 drzave ¢lanice EU-a dobile zeleno svjetlo za svoje planove za
oporavak 1 otpornost, a pretfinanciranje je isplaceno 21 drzavi ¢lanici koja je to zatrazila.
Planirano je da ¢e isplata bespovratnih sredstava u okviru Mehanizma za oporavak i
otpornost biti pojacana na pocetku razdoblja i da ¢e se oko dvije treCine bespovratnih
sredstava isplatiti do kraja 2023. (°) Rashodima financiranima bespovratnom potporom u

(™ Sadasnji prioriteti ekonomske politike i politike zaposljavanja EU-a temelje se na ¢etiri dimenzije: odrzivost okoliga,
produktivnost, pravednost i makroekonomska stabilnost. Vidjeti Komunikaciju Europske komisije (2021.) ,,Godi$nja
strategija odrzivog rasta 2022.”, COM(2021) 740 final, 21. studenoga 2021.

®) Buropska komisija (2022.), ,,Europski model dugoro¢no odrZivog rasta: prema zelenom, digitalnom i otpornom
gospodarstvu.”

© Vijeée je do danas odobrilo 22 plana za oporavak i otpornost vrijednosti od 291 milijarde EUR u obliku bespovratnih
sredstava i 154 milijarde EUR u obliku zajmova. Sest drzava ¢lanica donijelo je plan koji ukljuéuje zajam (Cipar, Gréka,
Italija, Portugal, Rumunjska i Slovenija). Kako je predvideno u ¢lanku 18. Uredbe o uspostavi Mehanizma za oporavak i
otpornost ((EU) 2021/241), izracun maksimalnog financijskog doprinosa bespovratne potpore iz Mehanizma azurirat ¢e



okviru Mehanizma za oporavak i otpornost omogucit ¢e se financiranje visokokvalitetnih
projekata ulaganja 1 pokriti troSkovi reformi za povecanje produktivnosti, a pritom se nece
povecati deficiti ni dug. Brza provedba planova za oporavak i otpornost stoga ¢e potaknuti
trajan 1 odrziv oporavak te veci potencijal rasta i poduprijeti postupno poboljSanje fiskalnih
pozicija, medu ostalim u drzavama ¢lanicama s najvisSim udjelima javnog duga. Odobrenjem
nove generacije fondova kohezijske politike EU-a dodatno ¢e se povecati ulaganja, ¢ime ¢e
se potaknuti usporedna tranzicija i ojacati otpornost na cijelom podrucju Unije.

Sve drzave Clanice trebale bi zaStititi ukupna ulaganja i, gdje je opravdano, prosiriti
ulaganja koja financira drzava, posebno za zelenu, digitalnu i otpornu tranziciju.
Naglasak bi trebalo staviti na ulaganja visoke kvalitete, u skladu s ulaganjima koja se
financiraju iz Mehanizma za oporavak i1 otpornost. Fiskalne politike trebale bi se preusmyjeriti
na potporu usporednoj tranziciji u svrhu postizanja trajnog i odrzivog rasta. Ako je potrebno,
primjerice kao odgovor na smanjenje doprinosa iz Mehanizma za oporavak i otpornost,
drzave Clanice trebale bi povecati ulaganja koja financira drzava, posebno za usporednu
tranziciju. Fiskalna prilagodba drzava ¢lanica s visokim dugom ne bi se smjela negativno
odraziti na ulaganja, ve¢ bi se trebala ostvariti ograni¢avanjem rasta tekuc¢ih rashoda koje
financira drzava.

Prema stajaliStu Komisije, u srednjoro¢nim fiskalnim planovima trebalo bi promicati i
Stititi visokokvalitetna javna ulaganja koja financira drZava jer su promicanje otpornog
gospodarstva i svladavanje izazova usporedne tranzicije zajednicki glavni ciljevi
politike za 2023. i naredne godine.

Nacelo br. 4: Promicati fiskalne strategije uskladene sa srednjorocnim pristupom fiskalnoj
prilagodbi, uzimajuci u obzir Mehanizam za oporavak i otpornost

Fiskalna prilagodba u drzavama ¢lanicama s visokim dugom trebala bi biti postupna,
ne bi smjela dovesti do pretjerano restriktivnog smjera fiskalne politike te bi se trebala
temeljiti na ulaganjima i reformama kojima se oslobada potencijal rasta, ¢ime bi se
olaksSalo vjerodostojno smanjenje duga. Postupna i trajna fiskalna prilagodba trebala bi i¢i
ruku pod ruku s poboljSanim sastavom javnih financija kako bi se postiglo srednjoro¢no
smanjenje duga. Srednjoro¢ni planovi moraju biti uskladeni s analizom odrzivosti duga
drzava ¢lanica. (') Planovi bi trebali sadrzavati konkretna upuéivanja na planirana ulaganja i
reforme te bi u njima voditi raCuna o ocekivanom vremenskom okviru isplate sredstava EU-a
(ukljucujuci bespovratna sredstva iz Mehanizma za oporavak 1 otpornost). Za razdoblje nakon
2023. ti srednjorocni planovi trebali bi biti usmjereni na nastavak fiskalne konsolidacije radi
postizanja srednjoro¢nih razboritih fiskalnih pozicija na postupan i odrziv nacin koji
pogoduje rastu. U planovima bi trebalo detaljno izloZiti temeljne mjere te povezane reforme i
ulaganja.

se do 30. lipnja 2022. Vidjeti dokument Europske komisije (2022.), ,,Godisnje izvjesée o Mehanizmu za oporavak i
otpornost.”

(10 Kodeks ponasanja uz Pakt o stabilnosti i rastu (2017.) http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9344-2017-
INIT/en/pdf



Pri prilagodbi fiskalne politike trebalo bi uzeti u obzir u¢inke potpore iz Mehanizma za
oporavak i otpornost na gospodarsku aktivnost. Bespovratnim sredstvima u okviru
Mehanizma za oporavak i otpornost 1 dalje ¢e se pruzati znatna fiskalna potpora rastu ukupne
potraznje do najviSe razine profila pla¢anja u planovima svake drzave ¢lanice, koja ¢e se
zatim smanyjiti. Te ¢injenice potrebno je uzeti u obzir u srednjoro¢nim fiskalnim planovima.

Konsolidacija se ne bi smjela neopravdano odgadati. Kada je potrebna fiskalna
prilagodba, njezino odgadanje za kasnije godine povecéava rizike za provedbu i ¢esto dovodi
do poteskoc¢a u postizanju srednjoro¢nih proracunskih ciljeva utvrdenih u programima
stabilnosti 1 konvergencije drzava Clanica. Osim toga, odgodena provedba fiskalne strategije
povezana je i s vladama koje nenadani pozitivan rast i neocekivane proracunske prihode
koriste za povecanje tekucih rashoda ili smanjenje poreza, umjesto za ubrzano smanjenje
duga. To ¢esto podrazumijeva da se fiskalne rezerve ne obnavljaju kada to gospodarski uvjeti
dopustaju.

Prema miSljenju Komisije programi stabilnosti i konvergencije trebali bi pokazati kako
se srednjoro¢nim fiskalnim planovima drZava c¢lanica osigurava postupno smanjenje
javnog duga na razborite razine i odrziv rast zahvaljujué¢i postupnoj konsolidaciji,
ulaganjima i reformama.

Nacelo br. 5: Razlikovati fiskalne strategije i uzimati u obzir dimenziju europodrudja

Od 2023. za stabilizaciju i smanjenje udjela duga potrebno je zapoceti postupnu
fiskalnu prilagodbu u drZavama ¢lanicama s visokim dugom. Kada to gospodarski uvjeti
dopuste, i dalje ¢e biti vazno obnoviti fiskalne rezerve i nastaviti sa smanjenjem udjela
javnog duga u BDP-u kako bi se povecala otpornost na budu¢e Sokove, zadrzali povoljni
uvjeti financiranja i osiguralo neometano funkcioniranje europodruc¢ja s obzirom na moguca
prelijevanja. Na temelju Komisijine zimske prognoze 2022., postupno poboljSanje temeljnih
fiskalnih pozicija od 2023. ¢ini se primjereno za drzave €lanice s visokim dugom. Kako bi se
to postiglo, tekuéi rashodi koje financira drzava (bez diskrecijskih mjera na prihodovnoj
strani) trebali bi rasti sporije od srednjoro¢ne potencijalne proizvodnje (mjereno referentnim
mjerilom za rashode). DrZave Clanice s visokim dugom trebale bi i dalje promicati ulaganja
potrebna za usporednu tranziciju 1 provoditi fiskalnu prilagodbu tekucih rashoda koje
financira drzava. Ta bi strategija trebala biti podrzana pravodobnom provedbom planova za
oporavak 1 otpornost. Svi neo¢ekivani prihodi, ukljuc¢ujuéi prihode od nenadanog pozitivnog
rasta, trebali bi se iskoristiti za smanjenje duga.

Drzave clanice s niskim/srednjim dugom trebale bi dati prednost ulaganjima u
usporednu tranziciju. Drzave ¢lanice s niskim/srednjim dugom opcenito imaju stabilno
proradunsko stanje. ('!) Trebalo bi dati prednost povecanju javnih ulaganja za usporednu
tranziciju, prema potrebi (na primjer, kao odgovor na smanjenje doprinosa iz Mehanizma za
oporavak 1 otpornost) tako Sto ¢e ulaganja koja financira drzava rasti brze od srednjoro¢ne
potencijalne proizvodnje. Razvoj tekucih rashoda trebao bi biti u skladu s oCuvanjem opceg

(1 Simulacije sluzbi Komisije pokazuju da bi u nekim od tih drzava ¢&lanica ve¢ i skromna prilagodba brzo urodila
proracunskim viskovima.



neutralnog smjera politike, zbog ¢ega se u 2023. ne bi provodila fiskalna prilagodba, osim
ako bi znakovi prekomjerne potraznje zahtijevali agilne fiskalne politike za kontrolu njihova
rasta ili bi, s druge strane, pogorSanje gospodarskih izgleda zahtijevalo dodatnu potrosnju.
Time ¢e se doprinijeti oCuvanju primjerenog smjera politike za europodrucje u cjelini jer bi
prelijevanja zbog preuranjene fiskalne konsolidacije u drzavama ¢lanicama s niskim/srednjim
dugom mogla nepotrebno smanjiti ukupnu potraznju u europodrucju te drzavama ¢lanicama s
visokim dugom otezati provedbu fiskalne prilagodbe.

Prema misSljenju Komisije fiskalne preporuke trebale bi se i dalje razlikovati po
drzavama c¢lanicama te bi se u njima trebalo voditi rauna o moguéim prelijevanjima
medu drZzavama. Nacionalna fiskalna prilagodba trebala bi se, prema potrebi, provesti
na nacin kojim se poboljSava sastav rashoda i Stite ukupna ulaganja.

Implikacije za postupak u slucaju prekomjernog deficita (EDP)

Komisija na proljece 2022. nece predloZiti pokretanje novih postupaka u slucaju
prekomjernog deficita. Pandemija bolesti COVID-19 i dalje ima izniman makroekonomski 1
fiskalni ucinak koji, zajedno s trenutanom geopolitickom situacijom, stvara iznimnu
nesigurnost, medu ostalim i u pogledu detaljnog odredivanja smjera fiskalne politike. Zbog
toga Komisija smatra da se na proljee 2022. ne bi trebala donijeti odluka o pokretanju
postupka u sluc¢aju prekomjernog deficita u drzavama ¢lanicama.

Komisija ¢e na jesen 2022. ponovno ocijeniti treba li pokrenuti postupke u sluc¢aju
prekomjernog deficita. Drzave Clanice koje planiraju premasiti referentnu vrijednost deficita
u 2023. i nakon toga trebale bi opisati mjere politike kojima planiraju smanjiti deficit ispod
referentne vrijednosti kako bi se to, prema potrebi, uzelo u obzir u ocjeni relevantnih
¢imbenika. ('?) Kad je rije¢ o drzavama ¢lanicama s udjelom duga iznad referentne
vrijednosti od 60 % BDP-a, Komisija ¢e u svojoj ocjeni svih relevantnih ¢imbenika uzeti u
obzir da bi uskladenost s referentnim mjerilom za smanjenje duga podrazumijevala veliki
fiskalni napor u pocetnom razdoblju koji bi mogao ugroziti rast. Stoga Komisija smatra da
uskladenost s referentnim mjerilom za smanjenje duga nije nuzna u sadaSnjim izvanrednim
gospodarskim uvjetima. Istodobno, nastavit ¢e se pratiti kretanje duga i deficita 1 Komisija ¢e
na jesen 2022. ponovno ocijeniti relevantnost predlaganja pokretanja postupaka u slucaju
prekomjernog deficita.

4. Trenutacno stanje revizije gospodarskog upravljanja

Komisija je u listopadu 2021. ponovno pokrenula javnu raspravu o reviziji okvira
gospodarskog upravljanja EU-a te je pozvala druge institucije i sve klju¢ne dionike da u
njoj sudjeluju. Rasprava je u tijeku i temelji se na Komisijinu stajaliStu o ucinkovitosti
okvira gospodarskog nadzora, koje je predstavila u veljaci 2020., i na poukama izvucenima iz
krize uzrokovane boles¢u COVID-19. Javna rasprava o fiskalnom okviru EU-a usmjerena je
na izazov postupnog i1 odrzivog smanjenja duga na razborite razine koje pritom pogoduje

(2) Odgovarajué¢i relevantni ¢imbenici navedeni su u €lanku 2. Uredbe 1467/97. U nalelu se postupak u sludaju
prekomjernog deficita moze izbje¢i samo ako je prekomjerni deficit privremen, izniman i blizu referentne vrijednosti.



rastu; potrebu za odrzavanjem visoke razine javnih ulaganja u nadolaze¢im godinama,
ukljucujuéi ulaganja za usporednu tranziciju, te za jaCanjem otpornosti; vaznost dobrog
sastava 1 kvalitete javnih financija, potrebu za protuciklickom fiskalnom politikom 1
stvaranjem fiskalnog prostora za stabilizaciju; vaznost snazne koordinacije politika medu
razli¢itim instrumentima politike te izmedu EU-a 1 nacionalnih razina; potrebu za
pojednostavnjenjem okvira EU-a 1 osiguravanjem ucinkovite provedbe fiskalnog okvira EU-
a. Rasprava se odvija u okviru razli¢itih foruma, ukljucujuéi tematske sastanke, radionice i
internetsku anketu. Ukljucuje gradane i Citav niz dionika, prvenstveno socijalne partnere,
akademsku zajednicu, druge institucije 1 tijela EU-a te nacionalne vlade i parlamente.
Internetska anketa zatvorena je 31. prosinca 2021. Komisija trenutacno analizira zaprimljene
povratne informacije te ¢e u ozujku 2022. predstaviti sazeto izvjeS¢e. Nastavlja se suradnja s
dionicima o tome kako poboljsati ucinkovitost okvira gospodarskog upravljanja kako bi se
postigao konsenzus o njegovoj buducnosti.

Aktualna rasprava drzavama c¢lanicama pruza priliku i da razmotre kljucne ciljeve
okvira upravljanja, njegovo funkcioniranje i nove izazove koje treba uzeti u obzir.
Rasprave se uglavnom odrzavaju u Gospodarskom i financijskom odboru i Odboru za
ekonomsku politiku, ali i na ministarskoj razini u Vije¢u (ECOFIN) te medu c¢lanicama
europodru¢ja u okviru Euroskupine o odredenim aspektima europodrucja. Organiziraju se
rasprave o ograni¢enom broju kljuénih tema, u skladu s izazovima utvrdenima u
Komunikaciji iz listopada 2021. i klju¢nim temama iz javne rasprave. To ukljucuje odrzivost
javnog duga i smanjenje duga koje pogoduje rastu; zastitu javnih ulaganja i ulogu fiskalnog
okvira u poticanju javnih ulaganja i reformi u svjetlu tranzicije prema zelenom, digitalnom i
otpornom gospodarstvu EU-a; razmatranja o poukama iz odgovora na krizu uzrokovanu
boles¢u COVID-19 (ukljucuju¢i Mehanizam za oporavak 1 otpornost); protuciklicke fiskalne
politike 1 stvaranje prostora za kratkoroCnu stabilizaciju te naine za pojednostavnjenje
fiskalnih okvira, jacanje nacionalne odgovornosti i1 bolju provedbu. Raspravljalo se i o
potencijalnim dugoro¢nim posljedicama invazije na Ukrajinu na otpornost 1 sigurnost. Osim
toga, drzave Clanice europodrucja raspravljaju o aspektima koji se ticu europodruc¢ja. U
nadolaze¢im mjesecima planiraju se daljnje rasprave s kljuénim dionicima (npr. Europski
fiskalni odbor) 1 akademskom zajednicom/stru¢njacima. Zakljucne rasprave trenutacno se
planiraju odrzati u srpnju, na ministarskoj razini u Vije¢u (ECOFIN) 1 medu clanicama
europodrucja u okviru Euroskupine.

Na temelju javne rasprave koja je u tijeku i rasprava s drzavama ¢lanicama Komisija
¢e dati smjernice 0 moguéim promjenama okvira gospodarskog upravljanja u cilju
pravovremenog postizanja Sirokog konsenzusa o daljnjim koracima do 2023. Komisija
smatra da trenutacno stanje rasprava upucuje na odredeni broj bitnih pitanja na kojima bi se
moglo jos konkretnije raditi i1 tako utrti put novom konsenzusu o budu¢em fiskalnom okviru
EU-a.

e Osiguravanje odrZzivosti duga i promicanje odrzivog rasta na temelju ulaganja i
reformi presudni su za uspjeh fiskalnog okvira EU-a. Najbitnije je osigurati
fiskalnu odrzivost smanjenjem visokih udjela javnog duga na realistiCan, postupan i
odrziv nacin. Fiskalni okvir EU-a trebao bi poticati uspjeSne strategije za



srednjoro¢no smanjenje duga, s naglaskom na fiskalnoj konsolidaciji, kvaliteti i
sastavu javnih financija te promicanju rasta. Okvir bi trebao biti uskladen s aktualnim
1 budu¢im izazovima i imati primjerenu ulogu u odrzavanju primjerenih razina
ulaganja. Javna ulaganja morat ¢e se odrzavati na visokim razinama u narednim
godinama, S§to naglaSava vaznost promicanja dobrog sastava i kvalitete javnih
financija kako bi se postigao odrziv i ukljuciv rast. Fiskalni okvir EU-a trebao bi imati
primjerenu ulogu u poticanju nacionalnih ulaganja i reformi, pri ¢emu posebnu
pozornost treba posvetiti osiguravanju uskladenosti izmedu politika ulaganja 1 reformi
u drzavama ¢lanicama te izmedu nacionalnih ciljeva i ciljeva na razini EU-a.

Obracéanje vece pozornosti srednjoro¢nom fiskalnom nadzoru u EU-u moglo bi
dati dobre rezultate. Fiskalne rezultate drzava Clanica trebalo bi nastaviti pratiti
svake godine, uz =zadrzavanje pozitivnih elemenata multilateralne fiskalne
koordinacije. PodloZzno jasnim smjernicama na razini EU-a, ako se drzavama
Clanicama ostavi viSe prostora za utvrdivanje i provedbu njihovih planova fiskalne
prilagodbe u srednjoro¢noj perspektivi, uklju¢ivanjem nacionalnih planova ulaganja i
reformi u njihove fiskalne putanje, istodobno bi se moglo ojacati preuzimanje
odgovornosti, a time i uskladenost.

Trebalo bi dodatno razmotriti zakljucke koji se mogu izvuéi iz osmiSljavanja,
upravljanja i funkcioniranja Mehanizma za oporavak i otpornost. Naglasak bi
trebao biti na poukama u pogledu veéeg preuzimanja odgovornosti, uzajamnog
povjerenja, provedbe i medudjelovanja izmedu gospodarske i fiskalne dimenzije te
izmedu nacionalne i dimenzije EU-a. Potrebno je razmotriti pristup koordinaciji
politika iz Mehanizma za oporavak i otpornost, koji se temelji na preuzimanju obveza,
uz snazno preuzimanje odgovornosti na nacionalnoj razini za oblikovanje i ishode
politika, 1 na ex ante smjernicama za drzave €lanice o prioritetima ulaganja 1 reformi.
Europski semestar trebao bi ostati referentni okvir za integrirani nadzor i koordinaciju
ekonomskih politika 1 politika zaposljavanja u EU-u.

NajvaZzniji su ciljevi pojednostavnjenje, veCe preuzimanje odgovornosti na
nacionalnoj razini i bolja provedba. Postoje¢i okvir oslanja se na varijable koje se
ne mogu promatrati, koje su osjetljive na promjene i na koje utjecu ciklicki uvjeti.
Ukljucuje 1 sloZene odredbe za tumacenje, ukljucujuéi razne klauzule o fleksibilnosti,
zbog Cega je kompliciran za primjenu 1 manje transparentan. Zbog toga su potrebna
jednostavnija fiskalna pravila za ocjenu uskladenosti, sa samo jednim operativnim
pravilom na razini EU-a i pokazateljima koje je moguce pratiti, npr. ukupni iznos neto
rashoda. Pritom treba razmotriti i moze li se stavljanjem jasnog naglaska na teSke
pogreske politike, kako je navedeno u Ugovoru, pridonijeti djelotvornijoj provedbi
okvira. Ti su ciljevi medusobno povezani. Jednostavniji okvir osobito bi poboljSao
razumljivost proracunskog nadzora EU-a i time pridonio jasnijoj komunikaciji, ve¢em
preuzimanju odgovornosti, boljoj uskladenosti 1 snaznijoj provedbi. Nadalje, ako bi se
drzavama cClanicama dalo viSe prostora za osmiSljavanje fiskalnih putanja, trebalo bi
uspostaviti ravnotezu tako Sto bi Komisija 1 Vije¢e rigoroznije provodili okvir u
slu¢aju neuskladenosti.
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5. Sljede¢i koraci

U Komunikaciji se utvrduju preliminarne smjernice fiskalne politike za 2023., koje ¢e
se prema potrebi aZurirati, najkasnije u okviru proljetnog paketa europskog semestra u
svibnju 2022. U budu¢im ¢e se smjernicama i dalje uzimati u obzir stanje u svjetskom
gospodarstvu, specifi¢na situacija u svakoj drzavi Clanici i rasprava o okviru gospodarskog
upravljanja. Razvoj gospodarskih izgleda pomno ¢e se pratiti i na odgovarajuci nacin uzeti u
obzir. Drzave €lanice pozivaju se da smjernice uzmu u obzir u svojim programima stabilnosti
1 konvergencije.
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Dodatak

Popis dodatnih tablica koje treba dostaviti u programima stabilnosti i konvergencije drzava
¢lanica. Obvezni podaci oznaceni su podebljanim slovima.

Tablica u¢inka Mehanizma za oporavak i otpornost na projekcije programa — ZAJMOVI

Novéani tok od zajmova u okviru Mehanizma za oporavak i otpornost predviden u programu (% BDP-a)

2020. 2021. 2022. 2023. 2024. 2025. 2026.

Isplate zajmova EU-a u okviru Mehanizma za oporavak i otpornost

Otplate zajmova u okviru Mehanizma za oporavak i otpornost EU-u

Rashodi financirani zajmovima u okviru Mehanizma za oporavak i otpornost (% BDP-a)

2020. 2021. 2022. 2023. 2024. 2025. 2026.

Naknade zaposlenima (D.1)
Intermedijarna potrosnja (P.2)
Socijalna pla¢anja (D.62 + D.632)
Rashodi za kamate (D.41)
Subvencije, plative (D.3)

Teku¢i transferi (D.7)

UKUPNI TEKUCI RASHODI

Bruto investicije u fiksni kapital (P.51g)
Kapitalni transferi (D.9)

UKUPNI KAPITALNI RASHODI

Ostali troskovi financirani zajmovima u okviru Mehanizma za oporavak i otpornost (% BDP-a)'

2020. 2021. 2022. 2023. 2024. 2025. 2026.

Smanjenje poreznih prihoda
Ostali troskovi s uéinkom na prihode

Financijske transakcije

Tablica u¢inka Mehanizma za oporavak i otpornost na projekcije programa — BESPOVRATNA SREDSTVA

Prihodi od bespovratnih sredstava u okviru Mehanizma za oporavak i otpornost (% BDP-a)

2020 | 2021 2022 | 2023 2024 | 2025 | 2026

Bespovratna sredstva u okviru Mehanizma za oporavak i otpornost kako su uklju¢ena u
projekcije prihoda

Nov¢ane isplate bespovratnih sredstava EU-a u okviru Mehanizma za oporavak i
otpornost

Rashodi financirani bespovratnim sredstvima u okviru Mehanizma za oporavak i otpornost (% BDP-a)

2020 | 2021 2022 | 2023 2024 | 2025 | 2026

Naknade zaposlenima (D.1)
Intermedijarna potro$nja (P.2)
Socijalna placanja (D.62 + D.632)
Rashodi za kamate (D.41)
Subvencije, plative (D.3)

Tekudi transferi (D.7)

UKUPNI TEKUCI RASHODI

Bruto investicije u fiksni kapital (P.51g)
Kapitalni transferi (D.9)

UKUPNI KAPITALNI RASHODI

Ostali troskovi financirani bespovratnim sredstvima u okviru Mehanizma za oporavak i otpornost (% BDP-a)!

2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026

Smanjenje poreznih prihoda
Ostali troskovi s u¢inkom na prihode

Financijske transakcije

Tablica iznosa jamstava donesenih/najavljenih u skladu s programom

Najve¢i iznos Procijenjena
Mjere Datum donoSenja nepredvidenih iskoristenost
obveza (% BDP-a) (% BDP-a)

Kao odgovor na pandemiju
bolesti COVID-19

Meduzbroj

Ostalo

Meduzbroj
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Ukupno

Napomena: Ova tablica zamjenjuje tablicu 7. u Kodeksu ponaganja uz Pakt o stabilnosti i rastu.
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