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Broj 10, listopad 2003.

Prema Sporazumu o stabilizaciji i pridru�ivanju s EU, Hrvatska treba izgraditi transparentan sustav dodjele i
kontrole dr�avnih potpora poduzeæima.

Dr�avne potpore poduzeæima u Hrvatskoj 2001.
godine
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Institut za javne financije bavi se ekonomskim istra�ivanjima i analizama vezanim uz razne vidove javnih financija poput proraèuna, poreza, cari-
na i sl. Tom djelatnošæu usmjeren je na razne ekonomske, pravne i institucionalne teme va�ne za zdrav dugoroèni ekonomski razvoj Republike
Hrvatske. Kako bi se javnosti omoguæilo da bolje razumije odreðena pitanja, Institut za javne financije pokrenuo je Newsletter u kojem se povre-
meno objavljuju struène i nezavisne analize ekonomskih pitanja. Stavovi izra�eni u èlancima objavljenim u Newsletteru izra�avaju mišljenja auto-
ra koja ne moraju neminovno odr�avati i mišljenje Instituta kao institucije. Potpuni tekst Newslettera na hrvatskom i na engleskom jeziku nalazi
se i na Internet adresi: http://www.ijf.hr/newsletter.

Dr�avne potpore poduzeæima u Hrvatskoj su viso-
ke i uglavnom usmjerene u pojedine sektore, po-
najprije u promet, brodogradnju i turizam. U sklo-
pu pribli�avanja Hrvatske EU  bit æe potrebno po-
stupno smanjivati obujam dr�avnih potpora, te ih
usmjeravati prema horizontalnim ciljevima, tj. u
one namjene koje koriste svim poduzeæima kao
što je istra�ivanje i razvoj, malo i srednje poduzet-
ništvo, osposobljavanje i zapošljavanje, zaštita
okoliša i sl. Istodobno sustav dodjele  i kontrole
potpora te povrata onih koje su nedopuštene treba
postajati sve transparentniji kako bi se umanjila
svaka arbitrarnost u postupku prema potporama. 

To je najkraæi moguæi zakljuèak istra�ivanja što
ga je Institut za javne financije proveo kako bi pri-

donio što kvalitetnijoj izgradnji sustava dr�avnih
potpora. Cilj nam je bio izmjeriti velièinu i struk-
turu dr�avnih potpora u Hrvatskoj 2001. godine
slijedeæi metodologiju EU-a1. Ovo bi istra�ivanje
trebalo pokazati u kojem æe se smjeru morati kre-
tati  politika prema dr�avnim potporama kako bi
se one pribli�ile razini i strukturi u EU. Naime, na
svojim sastancima poèevši od onoga 2000. godine
u Lisabonu, pa do sastanka u Bruxellesu u o�ujku
2003. godine Europsko vijeæe poziva na "daljnje
smanjivanje dr�avnih potpora i njihovo preusmje-
ravanje na horizontalne ciljeve te podr�ava napo-
re Europske Komisije u daljnjem radu na pojed-
nostavnjenju i modernizaciji sustava dr�avnih
potpora i usmjeravanju pozornosti na one potpore
koje narušavaju konkurenciju".

1
Cjelovit tekst ovog istra�ivanja objavljen je u èasopisu "Financijska teorija i praksa"  27(3), str. 287-330. (2003).
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gislative s pravnom steèevinom Zajednice. Zako-
nom se Agenciji za zaštitu tr�išnog natjecanja u
djelokrug stavlja "odobravanje, nadzor, provedba i
povrat opæih i pojedinaènih dr�avnih potpora". Ti-
me je nominalno zadovoljen uvjet što ga je posta-
vio SSP o osnivanju "operativnoga nezavisnog ti-
jela" koje bi nadziralo primjenu pravila o dr�avnim
potporama. Meðutim, Agencija za zaštitu tr�išnog
natjecanja, prema mišljenju Europske komisije, u
ovom trenutku nije dovoljno dobro osposobljena
da obavi taj zadatak. Iako je donesena potrebna za-
konodavna regulativa, hrvatsku dr�avnu admini-
straciju na operativnom planu još oèekuju znatni
napori u provoðenju mjera dogovorenih u SSP-u. 

I. 

Velièina dr�avnih potpora

Okvir 1. Što su dr�avne potpore

Prema definiciji EU-a, dr�avnom se potporom sma-
tra potpora:

1. koja je dodijeljena iz dr�avnih sredstava;

2. koja pru�a ekonomsku prednost odreðenom po-
duzeæu, sektoru ili regiji;

3. koja je selektivna jer narušava ravnote�u izmeðu
poduzeæa i njihove konkurencije; 

4. koja utjeèe na konkurentnost i trgovinu izmeðu
zemalja èlanica.

Dr�avne potpore EU dijeli na horizontalne (namije-
njene svim poduzeæima u gospodarstvu), sektorski
usmjerene (izabranim poduzeæima), regionalne te na
poljoprivredu i ribarstvo. Potpora se mo�e dodijeliti
putem razlièitih instrumenta: subvencija, poreznih
olakšica, udjela u vlasnièkom kapitalu, povoljnijih
kredita, poreznih dugova i jamstava.

Potpisivanjem Sporazuma o stabilizaciji i prid-
ru�ivanju (SSP) Hrvatska se obvezala uskladiti
nacionalno zakonodavstvo na podruèju dr�avnih
potpora s odredbama Ugovora o osnivanju EZ-a.
Od Hrvatske se oèekuju sljedeæi potezi. 

1. Osnivanje operativnoga neovisnog tijela koje-
mu æe se povjeriti ovlasti nu�ne za potpunu pri-
mjenu sustava dodjele, kontrole i povrata (neza-
konito dodijeljenih) dr�avnih potpora. Takoðer
æe se izraðivati redoviti godišnji izvještaj prema
metodologiji Zajednice.

2. Izrada sveobuhvatnog popisa programa pot-
pora koji su uspostavljeni prije osnivanja ope-
rativnog tijela i njihovo usklaðivanje s kriteriji-
ma EU-a u razdoblju ne duljemu od èetiri godi-
ne od stupanja na snagu SSP-a.

3. Prve èetiri godine nakon stupanja na snagu
SSP-a svaka dr�avna potpora koju dodjelju-
je Hrvatska ocjenjivat æe se uzimanjem u ob-
zir èinjenice da se Hrvatska smatra podruèjem
koje je istovjetno podruèjima Zajednice.

Prema informacijama Ministarstva za europske in-
tegracije, veæina mjera do sada je provedena ili je
u fazi provoðenja. Tijekom 2003. doneseni su Za-
kon o dr�avnim potporama (NN 47/03), te prate-
æa Uredba o dr�avnim potporama (NN 121/03).
Odredbe tog zakona vrlo su sliène odredbama
Ugovora o osnivanju EZ-a, što ne iznenaðuje s ob-
zirom na potrebu usklaðivanja ukupne hrvatske le-

U 2001. godini dr�avne su potpore u Hrvat-
skoj èinile 5,25% BDP-a, a u zemljama EU-a
1,01% BDP-a.

Ukupne dr�avne potpore poduzeæima 2001. godi-
ne u Hrvatskoj iznosile su 8,5 milijardi  kuna ili
1,1 milijardi eura. U relativnim iznosima dosegnu-
le su 5,25% BDP-a, a na svakog zaposlenog u hr-
vatskom gospodarstvu otpalo je 6.340 kuna ili 849
eura dr�avnih potpora godišnje.

Te je brojke potrebno smjestiti u europski kontekst
kako bi se moglo lakše ocijeniti njihovo znaèenje.
Stoga smo se poslu�ili podacima o dr�avnim pot-
porama u EU koji se objavljuju u izvješæu o dr�av-
nim potporama (Commission of the EC, 1992. i
2003), a odnose se na razdoblje 1986-1988. i 1999-
2001. godine.  Europa dvanaestorice u razdoblju
1986-1988. izdvajala je 2,2% BDP-a za dr�avne
potpore poduzeæima. No nakon trinaest godina, u
razdoblju 1999-2001. godine, za dr�avne potpore
izdvaja 1,01% BDP-a. To je, dakle, pet puta ma-
nje nego što se iz BDP-a izdvaja za dr�avne potpo-
re u Hrvatskoj. Dr�ave èlanice u promatranom su
razdoblju gotovo prepolovile potpore poduzeæima.
Meðutim,  razina dr�avnih potpora u pojedinim
zemljama EU-a vrlo je neujednaèena: od 0,5 BDP-
a u Velikoj Britaniji do 1,73% u Finskoj. 

Sredinom 1980-ih Grèka je izdvajala uvjerljivo
najveæih 4,5% BDP-a za pomoæ poduzeæima.



Slijedio je Luksemburg s 4%. Meðutim, obje su
zemlje od kraja 1990-ih smanjile taj postotak na
nešto više od 1% (Grèka na 1,42%, a Luksemburg
na 1,35%). Dakle, one su u trinaest godina smanji-
le potporu svojim poduzeæima više od tri puta. Po-
sebno istièemo Grèku jer je udio dr�avnih potpora
u BDP-u u Hrvatskoj 2001. godine najslièniji ono-
me u Grèkoj kao zemlji s najveæim udjelom dr�av-
nih potpora u BDP-u od svih zemalja EU-a sredi-
nom 1980-ih. Zastupljenost dr�avnih potpora u hr-
vatskom BDP-u 2001. godine od 5,25% mo�e se,
dakle, usporediti s grèkim potporama nekoliko go-
dina nakon što je 1981. pristupila europskoj obite-
lji. Tada je dr�avna intervencija u Grèkoj dodjelji-
vanjem potpora poduzeæima bila najsna�nija od
svih ostalih tadašnjih zemalja èlanica EU-a, a vje-
rojatno je bila i još veæa poèetkom osamdesetih
godina, tj. prije samog pristupanja Uniji. S tog sta-
jališta dr�avne se potpore u Hrvatskoj mogu ocije-
niti prilièno visokima te Hrvatsku, kao i Grèku, u
duljem vremenskom razdoblju oèekuje temeljita
prilagodba dr�avnih potpora europskim velièina-
ma. Naravno, i sve ostale zemlje èlanice EU-a
prošle su i prolaze kroz sliène procese prilagodbe
visine dr�avnih potpora te je u svima evidentan
trend smanjenja udjela dr�avnih potpora u BDP-u. 
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Tablica 1. Udio ukupnih dr�avnih potpora u BDP-
u u Hrvatskoj i EU (%)

No kakav je odnos dr�avnih potpora u Hrvatskoj u
usporedbi s onima koje se dodjeljuju u zemljama
kandidatkinjama? Izvješæe o dr�avnim potporama
koje je Europska komisija objavila u jesen 2002.
godine u cijelosti se odnosi na podatke o potpora-
ma u dvanaest zemalja kandidatkinja (osim u Mal-
ti) (Commission of the EC, 2002a). Dr�avne pot-
pore u Hrvatskoj uvelike odskaèu od onih koje se
dodjeljuju u ostalim zemljama kandidatkinjama.
Dok su kandidatkinje 2000. godine izdvajale tek
1,3% BDP-a, za dr�avne se potpore u Hrvatskoj
godinu dana kasnije izdvajalo tri puta više, èak
3,8% BDP-a. Istodobno zemlje èlanice izdvajaju
samo 0,8 BDP-a za podupiranje pojedinih poduze-
æa. Valja naglasiti da je to podatak o dr�avnim pot-
porama bez poljoprivrede i ribarstva jer se od ze-
malja kandidatkinja ne zahtijeva da podnose izvje-
štaje o dr�avnim potporama za sektor poljoprivre-
de i ribarstva, koji su pokriveni drugim poglavlji-
ma europskih sporazuma. Prema SSP-u, i Hrvatska
ima istu obvezu kontrole potpora bez poljoprivre-
de i ribarstva. Varijacije u zemljama kandidatki-
njama velike su: dok Rumunjska izdvaja gotovo
2% svojeg BDP-a za pomoæ poduzeæima, u Slo-
vaèkoj se izdvaja samo 0,4% BDP-a. Ipak æe mno-
ge zemlje kandidatkinje morati uèiniti napor u pri-
bli�avanju dr�avnih potpora razinama u EU. Oso-
bito veliki napori u tom smjeru oèekuju i Hrvatsku.

Finska n.a. 1,73 

Švedska n.a. 0,72 

Velika Britanija 1,10 0,50 

EU12 2,20 

EU15 1,01 

Hrvatska
(2001. godina)

5,25 

1986-1988. 1999-2001.

Belgija 3,20 1,35 

Danska 1,00 1,38 

Njemaèka 2,50 1,23 

Grèka 4,50 1,42 

Španjolska 2,70 0,76 

Francuska 2,00 1,17 

Irska 2,70 1,28 

Italija 3,10 1,01 

Luksemburg 4,00 1,35

Nizozemska 1,30 0,97

Austrija n.a. 1,00 

Portugal 1,50 1,14

Izvor: Commission of the EC, 1992:39; 2003:35.

Tablica 2. Udio dr�avnih potpora u BDP-u u zemlja-
ma kandidatkinjama (bez poljoprivrede i ribarstva, %)

2000. 

Bugarska 1,3 

Cipar 1,0 

Èeška 1,5 

Estonija 0,5 

Maðarska 1,7

Litva 0,6 

Latvija 0,7

Malta n.a.

Poljska 1,1 

Rumunjska 1,9 

Slovenija 1,2 

Slovaèka 0,4 

EU15 0,8 

CC12 1,3 

Hrvatska (2001. godina) 3,8 

Napomena: CC12 - zemlje kandidati.
Izvor: Commission of the EC 2002a:14.



Iz slike 1. jasno se vidi koliko struktura dr�avnih
potpora u Hrvatskoj odstupa od strukture dr�avnih
potpora u EU. Najviše upada u oèi izrazito velik
udio dr�avnih potpora koji Hrvatska daje kao po-
moæ pojedinim sektorima gospodarstva. Oko dvije
treæine dr�avnih potpora ili, toènije, 62,5% ukup-
nih potpora usmjereno je u pojedine sektore.
Upravo na tom podruèju bit æe potrebno uèiniti
najveæe prilagodbe EU, tj. udio pomoæi pojedinim
sektorima morat æe se gotovo prepoloviti kako bi
pao barem na razinu potpora sektorima u EU 2000.
godine, tj. na oko 30 % ukupnih potpora. Suprotno
tome, Hrvatska ula�e tri puta manje od EU-a u
tzv. horizontalne namjene, tj. u one potpore koji-
ma se poma�e svim poduzeæima, a ne samo oda-
branima. Dakle, kako bi se struktura dr�avnih pot-
pora prilagodila EU, više æe se dr�avnog novca u
obliku potpora morati preusmjeravati s pomoæi po-
jedinim sektorima na potpore horizontalnim i re-
gionalnim ciljevima. Kako je istra�ivanje pokazalo
da se najviše sektorskih potpora odnosi na po-
dupiranje prometa, brodogradnje i turizma,
oèito je da æe upravo ti sektori morati ponijeti naj-
veæi teret prilagodbe kriterijima EU-a. U okviru 2
navodi se primjer kako se Europska komisija odno-
si prema nedopuštenim potporama.

Dr�avne potpore u EU obièno se dijele na hor-
izontalne, sektorske i regionalne te na potpore
poljoprivredi i ribarstvu. No najèešæe se promatra
upravo odnos horizontalnih, tzv. dobrih, i sektor-
skih, tzv. loših potpora. Naime, horizontalne pot-
pore nisu usmjerene na specifiène sektore veæ na
ispravljanje tr�išnih neuspjeha, te se smatraju
mnogo manje narušavajuæima za konkurenciju od
sektorskih. Temeljnim horizontalnim potporama
smatraju se potpore u istra�ivanje i razvoj, mala i
srednja poduzeæa, zaštitu okoliša, zapošljavanje i
osposobljavanje i sl. Zato se i u ovom istra�ivanju
uglavnom osvræemo na te dvije skupine potpora. 
Unutar 8,5 milijardi kuna dr�avnih potpora u Hr-
vatskoj 2001. godine više je od polovice, tj. 4,4 mi-
lijarde kuna, utrošeno za pomoæ pojedinim sektori-
ma gospodarstva. Slijedi poljoprivreda s 2,8 mili-
jardi kuna dr�avne pomoæi, dok je pomoæ usmjere-
na u horizontalne potpore najmanja i iznosi samo
563 milijuna kuna. U regionalne je namjene te go-
dine usmjereno 776 milijuna kuna dr�avne pomoæi.
Kako bi se mogla provesti valjana usporedba na-
mjenskog rasporeda dr�avnih potpora, potrebno ih
je staviti u kontekst zemalja EU-a. Zbog ogranièe-
nosti podataka promatramo samo velièinu dr�av-
nih potpora bez poljoprivrede, ribarstva i prometa
(Commission of the EU, 2002:18) pa su zato i po-
daci za Hrvatsku prilagoðeni tom naèelu EU-a.
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II. 

Namjena dr�avnih potpora

Hrvatska u podupiranje pojedinih sektora
(uglavnom prometa, brodogradnje i turizma)
ula�e dvostruko više od EU-a i tri puta manje
u horizontalne namjene.

*Bez poljoprivrede, ribarstva  i prometa. 
Izvor: Commisssion of the EC, 2002:19.

Okvir 2. Bruxelles istra�uje španjolsku subvenci-
ju brodogradilištu
Europski regulatori istra�uju financijsku injekciju od
1,5 milijardi eura, koliko je Španjolska vlada ulo�ila
u Izar, drugo najveæe europsko brodogradilište. Iako
Španjolska smatra kako Europska komisija nema le-
gitimitet nad tom pomoæi, ustanovi li se istragom da
je ona ilegalna, Izar æe morati vratiti novac.
Cijeli je sluèaj politièki osjetljiv jer je dr�avni Izar
ujedno i najveæi španjolski poslodavac pa se vjeruje
kako su zbog toga europski regulatori odgodili istra-
gu do završetka lokalnih izbora u toj zemlji.
Smatra se kako je predmet istrage pomoæ koju je Izar
primio izmeðu 2000. i 2002, èime je došao u nelojal-
nu prednost pred konkurentima iz EU-a. Naime, tvrdi
se da su brodogradilišta u vlasništvu Izara 1997. veæ
primila 800 milijuna eura dr�avne pomoæi, te tako do
2007. ne bi smjela primiti nikakve nove subvencije. 
Prema Financial Timesu, oèekuje se da æe Španjol-
ska tvrditi kako je nova novèana potpora namijenje-
na proizvodnji vojnih brodova, što nije u nadle�no-
sti Europske komisije. 
Izvor: BankaMagazine, 2003. 



i ribarstva jer se taj podatak iskorištava i za raspo-
red potpora prema instrumentima u EU. Temeljna
razlika u korištenju instrumenata dr�avnih potpora
jest to da se u EU mnogo više nego u Hrvatskoj
koriste subvencije i porezne olakšice (gotovo
90% dr�avnih potpora u EU prema 72% u Hrvat-
skoj). Suprotno tome, kao što se vidi iz slike 2, u
Hrvatskoj se mnogo èešæe daju potpore u obliku
poreznog duga dr�avi (6,4% naspram 0,6% u
EU) i jamstva (14,1% prema 2,8% u EU). Upra-
vo ti oblici potpora imaju relativno nizak stupanj
transparentnosti jer se dodjeljuju uglavnom na te-
melju arbitrarnih odluka Vlade ili resornih mini-
starstava. Za razliku od njih, subvencije i porezne
olakšice koje se dodjeljuju u sklopu proraèunskog
procesa izlo�ene su veæoj kontroli svih sudionika u
donošenju i provedbi proraèuna. Moguæe je oèeki-
vati da æe Hrvatska u sklopu procesa pribli�avanja
EU takoðer morati svoje potpore sve èešæe dodje-
ljivati u sklopu proraèunskog procesa, a sve rjeðe
ostalim, manje transparentnim instrumentima.

U procesu prilagodbe hrvatskih dr�avnih potpora
u buduænosti æe trebati ulo�iti mnogo radnog na-
pora, ali i politièke volje kako bi se taj oblik dr-
�avne intervencije sveo na razinu i strukturu mo-
dernih europskih tr�išnih gospodarstava.
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U Hrvatskoj se, jednako kao i u EU, za podupira-
nje poduzeæa najèešæe koriste sredstva iz proraèu-
na kao što su subvencije i porezne olakšice
(uglavnom one koje poduzeæima dopušta Zakon o
porezu na dobit). No u porezne su olakšice uvršte-
ni i otpisi dr�avnih potra�ivanja po osnovi poreza,
doprinosa i carina koje je tijekom 2001. godine
Vlada svojim odlukama odobravala poduzeæima
poput poljoprivrednih kombinata, HRT-a, TLM-a
Šibenik i poduzeæa Slobodna Dalmacija.

Svakako valja upozoriti na relativno visok udio
povoljnijih kredita, dodijeljenih uglavnom putem
HBOR-a. No u te je potpore uvršteno reprogrami-
ranje i preuzimanje kredita koje je svojim odluka-
ma tijekom 2001. godine Vlada odobravala PIK-
ovima. Izdana i dospjela jamstva uglavnom su se
dodjeljivala poduzeæima u poljoprivredi, brodo-
gradnji i turizmu. 

U podupiranju poduzeæa Hrvatska se manje
od EU slu�i subvencijama iz proraèuna i po-
reznim olakšicama, a više poreznim dugom i
jamstvima.

*Bez poljoprivrede i ribarstva.
Izvor: Commisssion of the EC, 2002: 25.

Za usporedbu instrumenata kojima se dodjeljuju
dr�avne potpore u Hrvatskoj i u EU koristimo se
podacima o dr�avnim potporama bez poljoprivrede

III. 

Instrumenti kojima se provode
dr�avne potpore
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