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Prikaz’

Knjiga se sastoji od pet poglavlja: OdrzZivost javnih financija (Sustainability of pu-
blic finances), Upravijivost i fiskalna konsolidacija: empirijski dokazi (Controllability
and fiscal consolidation: evidence), Proucavanje pojedinacnih slucajeva (Case studies),
Budsetske institucije i odrZivost (Budgeting institutions and sustainability), Procjenjiva-
nje odrZivosti: prakticni prijedlog (Assesing sustainability: a practical proposal) i Za-
kljuc¢ak (Conclusion).

U prvom dijelu (Odrzivost javnih financija) govori se o ideji odrZivosti javnih finan-
cija koju je promovirala priprema zemalja Europske unije za prijelaz u Europsku mone-
tarnu uniju jer se opravdano smatralo da je fiskalna odrzivost preduvjet monetarne i te-
¢ajne stabilnosti ($to je veé utvrdeno u mnogim studijama). Pri tome se spominju dva
pokazatelja tzv. maastrichtskih kriterija - javni dug ne bi smio biti veéi od 60% BDP-a
zemlje, a fiskalni deficit ne bi smio prelaziti 3% BDP-a. Medutim, autori naglasavaju
kako se pri tome ne spominje nista o stabilnosti ako su zadovoljeni ti kriteriji ili ako uop-
¢e nisu. Naime, zemlje mogu imati problema s odrzivo§¢u ¢ak ako zadovoljavaju maa-
strichtske kriterije. Zato autori posebno naglasavaju dva aspekta odrZivosti fiskalne po-
litike: djelovanja fiskalne politike koja su najvaznija za stabilnost zajednicke valute i na-
¢in osmisljavanja ograni¢enja fiskalne politike za zemlje €lanice i one koje to namjera-
vaju postati. Maastrichtski fiskalni kriteriji odrZivosti polaze od nekoliko nagela: a)veli-
ki i kroni¢ni fiskalni deficiti u konaénici stvaraju pritisak na sredi$nju monetarnu vlast i
moze do¢i do inflacijskog poreza, b) u zajednickom valutnom podrucju s visokom mo-
bilno§¢u kapitala dogadaji na trzistima kapitala mogu utjecati na kamatnjake (i odrZivost
javnog duga) svih ostalih zemalja i c¢) uz visok javni dug zemlja postaje vrlo osjetljiva
na financijske krize kako trZita po€inju sve viSe §pekulirati o neplacanju javnog duga.
Akademska rasprava o odrZivosti javnih financija vie se bavila intertemporalnim pro-
raunskim ograni¢enjima koja odreduju hode li veli¢ina diskontiranih buduéih fiskalnih
prihoda biti dovoljna da podmiri iznos tekucih i diskontiranih buduéih fiskalnih rasho-
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da. Takav koncept odrzivosti osjetljiv je na projekcije buducih fiskalnih prihoda i rasho-
da, pa se najéescée spominje koncept odrzivosti O. J. Blancharda: fiskalna je politika u
nekom razdoblju odrZiva ako omjer duga i BDP-a u tom razdoblju ostane nepromijenjen
(ili je u prvoj i posljednjoj godini jednak). Mnogi su autori odrzivost pokusali prakti¢no
definirati raznim ekonometrijskim tehnikama, poput trenda prihoda i trenda rashoda ili
stacionarnosti serije fiskalnog deficita odnosno kointegracije fiskalnih prihoda i rasho-
da. Autori ove knjige, medutim, uvode nov koncept odrZivosti - upravljivost. Logika je
sljedeca: kad vlast izgubi moguénost upravljanja prihodima, a osobito rashodima, tada
kretanja javnih financija postanu neodrziva. U tom smislu autori navode primjer Italije
koja je 1994. imala veliki fiskalni deficit i nije imala strategiju kako ga smanjiti (nije u
potpunosti upravljala fiskalnim rashodima) i trZiSta su neotplatu javnog duga smatrala
vrlo vjerojatnom. No 1997. godine, kad su Talijani napravili plan kako smanjivati defi-
cit (kako ponovno ste¢i potpunu upravu nad javnim financijama) i poceli ga primjenji-
vati, trZista su to izvrsno primila, a udio deficita u BDP-u bio je jednak kao 1994. Au-
tori stoga predlazu uni§tavanje uzroka moguce odrZivosti u korijenu: npr. ako je rast pla-
¢a u javnom sektoru takav da prijeti odrZivosti fiskalne pozicije, treba vratiti kontrolu
nad tim izdacima. Da bi se tako otkrili potencijalni uzroci neodrZivosti, i fiskalne priho-
de i rashode treba dezagregirati.

U drugom poglavlju (Upravijivost i fiskalna konsolidacija: empirijski dokazi) autori
razraduju pojam upravljivosti na epizodama gubitka kontrole nad javnim rashodima i po-
novnoj uspostavi kontrole programom fiskalne konsolidacije u 1980-ima u nekoliko eu-
ropskih zemalja te ocjenjuju vjerojatnost uspjeha fiskalnih konsolidacija nekih europskih
zemalja koje su to poduzele krajem 1990-ih radi zadovoljavanja maastrichtskih kriterija.
Empirijski proucavajuéi 65 epizoda fiskalnih ekspanzija 20 zemalja OECD-a od 1973. do
1996. autori ustvrduju da je veéinu poveéanja deficita (u 70% slucajeva) prouzrocilo po-
vecanje javne potrosnje, a samo u 30% slucajeva smanjenje javnih prihoda. Nadalje,
autori promatraju epizode fiskalnih konsolidacija (smanjenja ciklicki prilagodenoga pro-
racunskog deficita za 1,5% BDP-a) i dijele ih na uspjesne (ako se omjer deficita i BDP-a
ne poveca u dvije godine nakon fiskalne konsolidacije, ili ako se omjer javnog duga i
BDP-a smanji za 3 % u dvije godine nakon fiskalne konsolidacije) i na neuspjesne (ako
ne zadovolje uvjete uspjesnosti). U uspjesnim konsolidacijama, smanjenja javne potro-
$nje ¢ine 50% ukupne konsolidacije, dok je u neuspje$nima to samo 17%, i one se redo-
vito temelje na povecanju javnih prihoda. U strukturi rashoda pri uspje$nim se konsoli-
dacijama smanjuju transferi (koji u prilagodbi sudjeluju s 10%) i redovito se znatnije
smanjuju place korisnika proraduna (koje u prilagodbi sudjeluju s oko 15%), dok se pri
neuspjesnim konsolidacijama transferi stanovni§tvu redovito povecavaju i dolazi do vrlo
slabog smanjenja placa (koje u konsolidaciji sudjeluju sa samo 1%). U strukturi prihoda
uspjesne konsolidacije mnogo manje ovise o poveéanju prihoda nego neuspjesne, a to se
najéesc¢e dogada zbog povecanja poreza na dohodak od rada, ali i zbog indirektnih pore-
za, a tek onda zbog poreza na dohodak poduzeca. Autori usporeduju i kretanje svih stav-
ki prihoda i rashoda prije i nakon konsolidacije, te dolaze do zaklju¢ka da uspjesne kon-
solidacije prosje¢no ispravljaju 350% povecanja javne potro$nje (uglavnom placa i tran-
sfera), a neuspjesne jedva 35%, §to znaci da uspjeSne konsolidacije rjeSavaju problem
neodrzivosti u njegovu korijenu, za razliku od neuspjesnih.
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Treée poglavlje (Proucavanje pojedinacnih slucajeva) daje prikaze pojedinaénih
slucajeva fiskalne stabilizacije, i to nekoliko neuspjesnih slucajeva (Irska 1982-1984. i
Svedska 1983-1990), te nekoliko uspjesnih (Irska 1987-1989, Danska 1983-1986, te Ve-
lika Britanija u 1980-ima). Neuspjeh Irske stabilizacije (1982-1984) sastojao se u tome
§to je koalicijska vlada nakon dobrog pocetka, kada su poveéani indirektni porezi i do-
prinosi za socijalno, poéela povecavati naknade za socijalno i druge transfere. Neuspjeh
Svedskog programa (1983-1990) rezultat je povecanja poreza i smanjenja plac¢a i javnih
investicija, ali socijaldemokratska vlada nije mijenjala transfere, a upravo su oni bili
glavni uzrok problema odrzivosti fiskalne pozicije i §toviSe kasnije ih je vlada jo§ i po-
veéala. Najuspjesnija fiskalna stabilizacija, prema autorima je razdoblje tacherijanske
vlade u Velikoj Britaniji (1979-1990), koja se, unato¢ naftnim Sokovima, uspjesno bori-
la sa smanjenjem javnih izdataka (osobito na place), uz povecanje efikasnosti (10-po-
stotno smanjenje radnika u javnom sektoru) te privatizaciju nekoliko javnih poduzeca.
Nakon prvog neuspjeha Irska je 1987-1989. provela uspje$nu fiskalnu stabilizaciju ko-
ja se temeljila na smanjenju zaposlenih u javnom sektoru (zamrzavanje zaposljavanja,
rano umirovljenje i dobrovoljni otkazi) za 10%. Danska je u razdoblju 1983-1986. pro-
vela uspje$nu fiskalnu stabilizaciju vodena novom koalicijskom vladom, uz povecéanje
javnih prihoda i ograni¢enje javnih rashoda (naknade zaposlenima i transferi prije te fi-
skalne stabilizacije rasli su najbrze). Nadalje, autori daju prikaz nedavnih fiskalnih sta-
bilizacijskih programa (Francuske, 1994-1996; Njemacke, 1994-1996. i Svedske 1994-
-1996) poduzetih radi udovoljavanja maastrichtskim kriterijima i dobrima ocjenjuju San-
se za uspjeh u tom trenutku.

U Cetvrtom poglavlju (BudZetske institucije i odrZivost) autori govore o raznovrsnim
implikacijama razligitih budZetskih procesa na odrzivost javnih financija, u svjetlu
upravljanja rashodima. Neodrzivost javnih financija, prema autorima uglavnom je po-
sljedica slabosti i nedostataka u proracunskim institucijama i procesima. TeSko¢e mogu
nastati ako se javni prihodi uglavnom sastoje od opéih poreza na pojedince i poduzeca,
dok se programi na koje se taj novac troi fokusiraju na specifi¢ne drustvene i biracke
skupine, pa nosioci politike omogucéavaju poveéanje javne potro$nje jer pojedinaéne bi-
racke skupine koje imaju koristi od javnih rashoda ne sudjeluju potpuno u njihovu pod-
mirivanju (npr. korisnici mirovina u modelu medugeneracijske solidarnosti). Sto je vise
zastupnika interesnih skupina koje mogu autonomno utjecati na visinu javne potro$nje
usmjerene njima, to je proracunski proces fragmentiraniji i postoji tendencija pretjera-
nog naglasavanja vrijednosti svakog programa te se trosi sve vise, preko moguénosti fi-
nanciranja, §to stvara deficite te se odgadaju reakcije na egzogene Sokove. Fragmenta-
ciju proracunskog procesa spreéava njegova centralizacija, koja se moze postiéi na dva
nacdina: delegiranjem i ugovorima. Pri delegiranju, sudionici proraéunskog procesa pri-
staju prenijeti znatne moguc¢nosti donoSenja odluka na agenta koji ne predstavlja neku
posebnu skupinu i koji ¢e donositi vazne odluke - obi¢no je rije¢ o ministru financija
(koji predstavlja sve porezne obveznike i sve korisnike programa javne potro$nje). De-
legiranje podrazumijeva snaznu ulogu ministra financija u vladi, njegovu moguénost
nadzora ostvarenja proraduna i korekciju ostvarenja te snazan poloZaj ministra financi-
ja ivlade u odnosu prema zakonodavnoj vlasti u procesu izglasavanja proraduna u par-
lamentu. Najbolji primjeri za to su Francuska, Velika Britanija i Njemacka. Pri ugovor-
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nom pristupu, sudionici proracunskog procesa poéinju pregovore i ugovaranje skupa
kljuénih proracunskih parametara, poput limita potro$nje za pojedine dijelove javne po-
tro$nje (npr. pojedinih ministarstava). Taj pristup podrazumijeva obvezujucu snagu do-
govorenih proracunskih parametara za tekuéu godinu, ¢esto zasnovanih na visegodi-
$njim projekcijama, ministra financija koji nema toliku mo¢ u vladi ali moze temeljito
nadzirati ostvarenje budZeta te slabu ulogu vlade u odnosu prema zakonodavnoj grani
vlasti i prema parlamentarnim amandmanima u procesu izglasavanja proracuna. Najbo-
lji primjer tog pristupa je Danska. Koji od navedenih pristupa odgovara kojoj zemlji,
ovisi i o tipu vlade (koalicijska vlada s viSe partnera, jednostranacka vlada itd.) i o poli-
tiCkom sustavu te institucijama uspostavljenim u pojedinoj zemlji. Naposljetku, institu-
cionalne reforme takoder mogu popraviti u¢inkovitost proracunskih institucija i proce-
sa. Tako je britanska vlada ustanovila ministarsku komisiju za kontrolu javne potroSnje
po ministarstvima, odnosno prema maastrichtskom sporazumu, zagovara vi§egodisnje
(trogodisnje) planiranje proratuna. Jo§ jedan izvor neodrZivosti javnih financija prema
autorima je proSirena neodlucnost u proracunskom procesu, a posljedica je omogucava-
nje da se o javnim rashodima odluéuje izvan proradunskog procesa i proraunskih insti-
tucija. Najpoznatiji primjeri za to su indeksiranje programa javne potrosnje za razinu ci-
jena ili razinu nacionalnog dohotka (npr. vezano za masu placa, naknade za socijalno ili
mirovine), odnosno izdaci za socijalno vezani za prava koja se donose posebnim zako-
nima (npr. zakon o pravima branitelja). Na taj se nac¢in gubi kontrola nad javnim rasho-
dima i poremecaji pri odredivanju razine javnih rashoda izvana utje€u na neodrzivost
stanja javnih financija.

Peto poglavlje (Procjenjivanje odrZivosti: prakticni prijedlog) daje prakti¢ni prijed-
log ocjene odrzivosti §to su ga autori utemeljili na konceptu upravljivosti (odnosno po-
sjedovanja kontrole) nad javnim rashodima i deficitom, imajuéi na umu strukturu priho-
da i rashoda kako bi se otkrili izvori neodrZivosti i pozorno promatrajuéi institucional-
ne nedostatke (u proradunskim institucijama i prora¢unskom procesu) koji mogu stvori-
ti neodrzivu situaciju, te rabe¢i mjere i ogranienja koja je relativno lako primijeniti. Au-
tori nude proces ponovnog zadobivanja odrZivosti javnih financija koji bi se trebao pro-
voditi u pet faza.

a) Nulta faza — odgovor na pitanje vracaju li se deficit i javni dug u odrzive grani-
ce? Treba utvrditi je 1i se omjer deficita (obi¢no ciklicki prilagodenog) i BDP-a zemlje
vratio na manje od 3%, a omjer javnog duga i BDP-a ispod 60%, nakon §to je ustanov-
ljena neodrZivost (prema maastrichtskim kriterijima) i poduzete mjere za poboljSanje,
odnosno ustanoviti kreéu li se ti omjeri u pravom smjeru (barem za 0,5% u omjeru de-
ficita i BDP-a).

b) Prva faza — odgovor na pitanje je li prilagodba izvrSena na pravoj strani proracu-
na? Smanjenja javne potro$nje moraju odgovarati povecanjima potro$nje koja su prou-
zroCili neravnotezu, a sliéno vrijedi i za povecanja javnih prihoda. Ako su povecanja
javne potrosnje u proSirenju (primarnog) deficita prije ¢inila x%, za prvu je fazu dobro
da smanjenje javne potro$nje u smanjenju deficita sudjeluje s 2/3 x% (te dvije treéine
dobivene su empirijskom analizom epizoda fiskalne konsolidacije).
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¢) Druga faza. ProSiruje pristup prve faze prema strukturi prihoda i rashoda i pri-
mjenjuje ga na pojedinacne komponente javnih prihoda i javnih rashoda. Pravilo dviju
tre¢ina primjenjuje se na pojedina¢ne komponente.

d) Treéa faza. U njoj se treba usredoto€iti na institucionalne nedostatke (prije svega
proracunskih institucija i proraunskog procesa) koji su doveli do gubitka kontrole nad
rashodima i do neodrzivog stanja u javnim financijama te ih predogiti javnosti i tijelima
koje mogu djelovati na njih.

e) Cetvrta faza. U njoj se trebaju uvesti vidljive i formalne promjene institucija ko-
je ¢e dovesti do ispravnog proracunskog procesa i onemoguciti novo nastajanje neodr-
zive fiskalne situacije.

f) Svaka sljedeca faza uvjetovana je uspjeSnim dovrSenjem prethodne.

U zakljucku se sumiraju zakljuéci svih poglavlja.

Osobni zakljucak. Ova knjiga trojice priznatih medunarodnih struénjaka, od kojih je
Roberto Perotti poznati pisac ¢lanaka o novoj politickoj ekonomiji i njezinoj vezi s jav-
nim financijama, a Rolf Strauch i Jiirgen von Hagen poznati pisci ¢lanaka o javnim fi-
nancijama ¢uvene njemacke $kole javnih financija, zapravo je izvrstan kondenzat mno-
Stva ¢lanaka i istraZivanja javnih financija i nove politicke ekonomije Sto su ih autori ti-
jekom posljednjih godina objavili u vode¢im svjetskim ¢asopisima. Pri tome bitno pita-
nje odrZivosti, vezano za europsku monetarnu uniju i utjecaje odrzivosti javnih financi-
jana odrZivost monetarne pozicije i te¢aja zajednicke valute, prerasta u opée pitanje odr-
Zivosti javnih financija, toliko prisutnih u svim zemljama i svim vremenima, a osobito
u tranzicijskim zemljama koje tek ustrojavaju suvremene institucije (osobito proracun-
ske institucije i procese) te se bore s visokim javnim izdacima povezanim s tranzicijskim
procesom (naknade nezaposlenima, socijalne naknade, izdvajanja za zdravstvo, mirovi-
ne itd.). Autori ne sumiraju samo teorijske pristupe problemu odrzivosti javnih financi-
ja, ve¢ daju rezultate empirijskog proucavanja odrZivosti javnih financija 20 zemalja
OECD-a tijekom 20-ak godina te proucavanja slu¢ajeva uspjesnih i neuspje$nih fiskal-
nih konsolidacija nekih europskih zemalja u 1980-ima i 1990-ima. To je znatan znan-
stveni doprinos literaturi o odrZivosti, kojemu su autori dodali jo§ i novi koncept odrzi-
vosti zasnovan na upravljivosti ili posjedovanju kontrole nad javnim rashodima i fiskal-
nim deficitom, kao i vlastiti prakti¢ni prijedlog ocjene odrZivosti javnih financija. Stoga
smatram da je ovo iznimno korisna knjiga, osobito za nosioce ekonomske politike u sfe-
ri javnih financija u Hrvatskoj, ali i za sve struénjake koji se bave javnim financijama.

Ante Babié
Hrvatska narodna banka
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