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Godinu dana od izbijanja pandemije bolesti COVID-19: odgovor
u okviru fiskalne politike

1. Uvod

Izbijanje pandemije bolesti COVID-19 prouzrocilo je globalnu javnozdravstvenu krizu
bez presedana, koja je dovela do ozbiljnog pada gospodarske aktivnosti. Drzave ¢lanice
istodobno su se suocile s potrebom rjeSavanja izvanrednog stanja u podrucju javnog zdravlja i
pruzanja potpore gospodarstvu. Odluc¢an odgovor u okviru politika na nacionalnoj razini i
razini EU-a ublazio je ucinak krize na gospodarsko i drustveno tkivo Europe. Gospodarski
pad i izvanredna fiskalna potpora rezultirali su naglim povecanjem drzavnih deficita i javnog

duga.

U ovoj se Komunikaciji iznose razmatranja Komisije o koordiniranju vodenja fiskalne
politike na razini EU-a te novoj fazi uskladenog pristupa suzbijanju pandemije,
odrZavanju gospodarstva, podupiranju odrZivog oporavka i o¢uvanju fiskalne odrzivosti
u srednjoro¢nom razdoblju. Drzave ¢lanice trenutacno izvr$avaju svoje proracune za 2021.
te pritom osmisljavanju pravodobne, privremene i ciljane mjere politika u skladu sa svojim
konkretnim okolnostima. U travnju ¢e drZave Clanice dostaviti svoje programe stabilnosti 1
konvergencije u kojima ¢e iznijeti srednjoro¢ne fiskalne politike. Tijekom predstojecih
mjeseci, nakon stupanja na snagu Uredbe o Mehanizmu za oporavak i otpornost, drZave
Clanice dostavit ¢e svoje planove za oporavak i otpornost, ¢ija ¢e provedba u mnogim
slu¢ajevima obuhvacati znatan fiskalni poticaj koji financira EU. Zbog toga se ovom
Komunikacijom drzavama clanicama daju Siroke smjernice za provedbu fiskalnih politika u
predstoje¢em razdoblju.

Aktualna situacija i dalje je vrlo nesigurna, no neki od izazova s kojima ¢e se nasa
gospodarstva suoéiti tijekom izlaska iz pandemije sasvim su jasni. Za uspje$no hvatanje u
kostac s tim izazovima bit ¢e potreban koordiniran 1 dosljedan odgovor u okviru politika koji
¢e obuhvacati vjerodostojne srednjoroCne strategije fiskalne politike kako bi se pruzila
potpora oporavku, a istodobno zajam¢ila fiskalna odrzivost.

Aktivacija opce klauzule o odstupanju iz Pakta o stabilnosti i rastu kojom se reagiralo
na pocetak pandemije bolesti COVID-19 omogucila je drzavama ¢lanicama odstupanje
od uobicajenih proracunskih obveza. Budu¢i da se klauzulom ne obustavljaju postupci
predvideni Paktom, Europska komisija i dalje provodi godisnji ciklus fiskalnog nadzora. U
ovoj se Komunikaciji daju smjernice politike kako bi se olaksala koordinacija fiskalnih
politika te priprema programa stabilnosti i konvergencije drzava ¢lanica. U njoj se raspravlja
o pravilnom ustroju 1 kvaliteti fiskalnih mjera, pri ¢emu se razmatra njihova djelotvornost,
postupno pretvaranje izvanrednih u ciljane mjere te naposljetku njihovo ukidanje. U
Komunikaciji se iznose i razmatranja Komisije o deaktivaciji ili daljnjoj primjeni opce
klauzule o odstupanju. Naposljetku, navode se opée naznake o ukupnoj fiskalnoj politici u
srednjoro¢nom razdoblju, ukljucujuéi implikacije koje za nju ima Mehanizam za oporavak i
otpornost.



Ta razmatranja sluze kao temelj za rasprave u Vijeéu za ekonomske i financijske
poslove te Euroskupini, a detaljnije ¢e se razraditi u smjernicama za fiskalnu politiku koje ¢e
Komisija predloziti u okviru proljetnog paketa europskog semestra krajem svibnja 2021.

2. Stanje i izgledi gospodarstva

Punih godinu dana nakon §to je europsko i svjetsko gospodarstvo pogodila pandemija
bolesti COVID-19, Europa se jo$ uvijek gréevito bori s pandemijom. Novi porast broja
zarazenih u jesen 2020. i pojava zaraznijih sojeva virusa pogorsali su epidemiolosku situaciju
i prisilili drzave ¢lanice na ponovno uvodenje ili postrozivanje mjera za suzbijanje Sirenja
zaraze koje utjeCu na gospodarsku aktivnost.

No zadnjih se mjeseci pojavilo i svjetlo na kraju tunela. Prekretnica koju je jesenas
oznacio razvoj cjepiva i pocetak masovnih kampanja cijepljenja u svim drzavama c¢lanicama
poboljsali su izglede koji nadilaze kratkoro¢nu perspektivu i pojacali nadu u povratak u novu
normalu. Nadalje, postignut je dogovor o viSegodisSnjem financijskom okviru i instrumentu
Next Generation EU. Mehanizam za oporavak i otpornost stupio je na snagu, ¢ime ¢e se
drzavama Clanicama olaksati odrzivi oporavak.

Ocekuje se da je europsko gospodarstvo zavrsilo 2020. i zapocelo novu godinu sa slabim
rezultatima, no Komisijina zimska prognoza 2021. predvida ponovno pokretanje
europskog rasta tijekom prolje¢a i njegovo ubrzavanje tijekom ljeta. U cetvrtom
tromjesecju 2020. gospodarska aktivnost se smanjila, a anketni pokazatelji upucuju na slabiju
gospodarsku aktivnost 1 po¢etkom godine. Pretpostavlja se, medutim, da ¢e se napretkom u
cijepljenju rizi¢nih skupina stanovnistva olaksSati deblokada gospodarske aktivnosti. Oporavak
bi trebala poduprijeti i vanjska potraznja zahvaljuju¢i poboljSanju izgleda za globalno
gospodarstvo. Sve u svemu, 2021. predvida se oporavak rasta na priblizno 3,75 % u EU-u i
europodrucju, nakon §to je 2020. zabiljezen pad od priblizno 6,5 %. Kada oporavak postane
stabilniji, godisnja stopa rasta za 2022. trebala bi se stabilizirati na priblizno 4 % u EU-u i
3,75 % u europodrucju. Trenutacno se ocekuje da ¢e realni BDP u EU-u i europodrucju razinu
na kojoj je bio prije krize u prosjeku dosegnuti u drugom tromjeseéju 2022. No do kraja 2022.
ne predvida se i povratak outputa na razinu prije krize (Grafikon 1. u Dodatku)l.

Ocekuje se neujednacen oporavak medu drZavama. Ocekivani tempo oporavka odraz je
razlika u pogodenosti pandemijom, strogosti i trajanju mjera za suzbijanje Sirenja zaraze,
relativnoj vaznosti turizma 1 rekreacijskih aktivnosti, otpornosti i temeljima gospodarstva te
opsegu 1 pravodobnosti odgovora u okviru politika. Ocekuje se da ¢e neke drzave Clanice
dosegnuti razinu outputa prije krize do kraja 2021., dok se za neke druge to ne ocekuje ni do
kraja 2022.

Navedena su predvidanja podloZna znatnoj nesigurnosti i povecanim rizicima,
uglavnom povezanima s kretanjem pandemije i uspjeSnoS¢u kampanja cijepljenja
(Grafikon 2. u Dodatku). S pozitivne strane, cijepljenje bi moglo rezultirati brzim
popusStanjem mjera za suzbijanje Sirenja zaraze, a time 1 ranijim i1 snaznijim oporavkom.

! Trend outputa prema predvidanjima iz Komisijine zimske prognoze 2020., tj. prije izbijanja bolesti COVID-19
u Uniji.



Stovise, intenzitet oporavka mogao bi nas i iznenaditi. Zahvaljujuéi povijesno visokoj $tednji
gradana, niskim troSkovima financiranja i poticajnim politikama, naglo povecanje optimizma
nakon izlaska iz krize moglo bi osloboditi akumuliranu potraznju i potaknuti ulagacke
projekte. S negativne strane, pandemija bi se u kratkoronom razdoblju mogla pokazati
otpornijom 1ili ozbiljnijom od ocekivanja. Medu ostalim, postoji rizik da bi novi i zarazniji
sojevi koronavirusa mogli odgoditi ukidanje mjera za suzbijanje Sirenja zaraze. Time bi se
odgodio ocekivani oporavak, §to bi moglo ostaviti dublje oziljke na tkivu europskog
gospodarstva 1 drustva pogodenog dugotrajnom krizom koja bi prouzroCila steCajeve te
povecala dugotrajnu nezaposlenost i nejednakosti. Postoji rizik da bi preuranjeno ukidanje
fiskalne potpore moglo zakociti oporavak i pogorSati posljedice krize u cijeloj Uniji.
Naposljetku, sve veée razlike medu zemljama mogle bi se produbiti te tako poremetiti
funkcioniranje unutarnjeg trziSta, prouzrociti gubitke u ucinkovitosti i u konacnici se
pretvoriti u zacarani krug.

Ambiciozna i brza provedba programa Next Generation EU, ukljucujuéi njegov
Mehanizam za oporavak i otpornost, dala bi snaZzan poticaj gospodarstvu EU-a. Nakon
politickog dogovora o Mehanizmu za oporavak i otpornost postignutog u prosincu 2020. sve
su drzave Clanice pocele intenzivno pripremati nacionalne planove za oporavak i otpornost.
Vecina nacrta planova zasad nije uvrStena u prognozu Komisije. Kada se provedu mjere
predvidene predstoje¢im planovima za oporavak i otpornost, gospodarski oporavak 2021. 1
2022. mogao bi se pokazati snaznijim nego S§to se trenutaéno predvida. Usporedno s izradom
planova za oporavak i otpornost drzave cClanice trebale bi ubrzati i izradu programa za
koristenje sredstava iz kohezijskih fondova u razdoblju od 2021. do 2027. kako bi se svim
instrumentima pruzila uskladena potpora odrzivom, zelenom i digitalnom oporavku.

Zbog pogorsanja zdravstvene i gospodarske situacije u posljednjem tromjese¢ju 2020. i
pocetkom 2021. drzave Clanice produljile su izvanredne mjere ili ponudile dodatnu
fiskalnu potporu. Premije za rizik drZavnog duga pritom su ostale niske, djelomi¢no
zbog kombinacije odlu¢nih mjera EU-a i drZava €lanica. Te mjere obuhvacaju tijesnu
koordinaciju odgovora u okviru politika te izrazito poticajan smjer fiskalne i na monetarne
politike. Preuranjeno ukidanje fiskalne potpore u EU-u i u drugim velikim gospodarstvima
(Okvir 1.) ili pak odstupanje od preuzete obveze ocuvanja fiskalne odrzivosti u
srednjorocnom razdoblju mogli bi promijeniti percepciju na financijskim trzistima.

Okuvir 1.: Fiskalne politike u ostatku svijeta

Globalni fiskalni odgovor na pandemiju bolesti COVID-19 dosegnuo je 2020. iznos od 6
bilijuna EUR izravne proraunske potpore (gotovo 7,5 % svjetskog BDP-a), od ¢ega su
vecinu osigurale zemlje iz skupine G20°. To je vise no dvostruko viSe od iznosa kojim se
reagiralo na svjetsku financijsku krizu u razdoblju 2008.—2010. Tom su fiskalnom potporom
ublaZeni uéinci pandemije na potrosnju i output,® no ujedno su povecani javni deficiti i dug.

% Baza podataka MMF-ova fiskalnog monitora o fiskalnim mjerama u okviru odgovora na pandemiju bolesti
COVID-19 po zemljama (sije¢anj 2021.). https://www.imf.org/en/Topics/imf-and-covid19/Fiscal-Policies-
Database-in-Response-to-COVID-19

® Medunarodni monetarni fond — MMF (2021.), Svjetski gospodarski izgledi, izdanje iz sije¢nja 2021.




Procjenjuje se da je krajem 2020. globalni javni dug dosegnuo 98 % svjetskog BDP-a*, dok se
u prognozama objavljenima neposredno prije izbijanja pandemije predvidalo da ¢e iznositi
84 % BDP-a. Dodatna potrosnja u zdravstvenom sektoru iznosila je 800 milijardi EUR, dok je
izravna fiskalna potpora ku¢anstvima i poduze¢ima dosegnula gotovo 5 bilijuna EUR.

Uz izravne fiskalne poticaje, drzave su osigurale i priblizno 5 bilijuna EUR (oko 6 %
svjetskog BDP-a) za mjere potpore likvidnosti za poduzeéa i kucanstva, npr. u obliku
dokapitalizacije, zajmova, kupnje imovine ili preuzimanja dugova te jamstava. Moguci buduc¢i
ucinak tih nepredvidenih obveza na javni dug i deficit ovisit ¢e o tome u kojoj ¢e mjeri
privatni sektor upotrijebiti ta jamstva te u kojoj ¢e se mjeri ona koristiti ili aktivirati.

Dostupnost ekonomi¢nog financiranja, stupanj socijalnih prava i manevarski prostor za
politike utjecali su na konkretan fiskalni odgovor u svakoj zemlji. Zemlje s bolje razvijenim
sigurnosnim mehanizmima prosirile su postojece mjere te se njthov odgovor u okviru politika
relativno viSe oslanjao na automatske stabilizatore. Nasuprot tome, zemlje s ograni¢enijim
sigurnosnim mehanizmima morale su pribjec¢i opseznijim diskrecijskim fiskalnim mjerama.
Tako je, primjerice, SAD 2020. donio prora¢unske mjere u iznosu od gotovo 17 % BDP-a i
mjere potpore likvidnosti u iznosu od 2,4 % BDP-a, a 0 novom paketu od 1,9 bilijuna USD
(oko 10 % BDP-a) trenuta¢no se raspravlja u Kongresu SAD-a. Drugi pak prijedlog zakona,
koji ¢e biti iznesen tijekom godine, bit ¢e usmjeren na mjere za otvaranje radnih mjesta, borbu
protiv klimatskih promjena i pitanja rasne ravnopravnosti.

Japan je u kontekstu ogranicene monetarne politike pribjegao relativno velikom fiskalnom
poticaju: priblizno 15,5 % BDP-a za izravnu fiskalnu potporu i vise od 28 % BDP-a za
potporu likvidnosti. Kina je osigurala prora¢unsku potporu u iznosu od oko 4,5 % BDP-a i
potporu likvidnosti u iznosu vecem od 1 % BDP-a. U Ujedinjenoj Kraljevini proraunske
mjere i mjere potpore likvidnosti zajedno su iznosile vise od 32 % BDP-a. Naposljetku, udio
mjera usmjerenih na zdravstveni sektor bio je u skladu s epidemioloskom situacijom i
postoje¢im okolnostima u zdravstvenom sektoru te je ukupna javna potrosnja na zdravstvo
iznosila od 0,1 % BDP-a u Kini do vise od 5 % BDP-a u Ujedinjenoj Kraljevini.

Opc¢enito, napredna gospodarstva mogla su se zaduZzivati jeftinije od drugih zemalja te su
stoga mogla financirati opseznije pakete potpore. Napredna gospodarstva u prosjeku su za
fiskalne mjere upotrijebila priblizno 24 % BDP-a, §to je u oStroj suprotnosti sa 6 % na
trzitima u nastajanju i manje od 2 % u zemljama s niskim prihodima.> Potpora medunarodne
zajednice u obliku bespovratnih sredstava, povlastenog financiranja i otpisa duga od kljucne
je vaznosti ako se partnerskim zemljama EU-a Zeli olakSati odgovor u okviru politika.

3. Odgovor u okviru nacionalne fiskalne politike: suzbijanje pandemije,
odrzavanje gospodarstva i potpora odrZivom oporavku

Drzave ¢lanice reagirale su u okviru fiskalne politike dosad nezabiljeZenom brzinom i
odlu¢noséu te se procjenjuje da su fiskalne mjere i mjere potpore likvidnosti 2020.

* Medunarodni monetarni fond — MMF (2021.), Fiskalni monitor, izdanje iz sije¢nja 2021.
> https://www.imf.org/en/Topics/imf-and-covid19/Fiscal-Policies-Database-in-Response-to-COVID-19




ublazile smanjenje BDP-a za pribliZzno 4,5 postotnih bodova®. Takva reakcija olakSana je
ranom aktivacijom opée klauzule o odstupanju iz Pakta o stabilnosti i rastu u ozujku 2020. te
potpunim iskoriStavanjem fleksibilnih moguénosti predvidenih okvirom za drzavne potpore,
osobito putem privremenog okvira koji je takoder donesen u ozujku 2020. Procjenjuje se da je
2020. fiskalna potpora u EU-u (automatski stabilizatori i diskrecijske mjere) ukupno iznosila
priblizno 8 % BDP-a, §to je znatno vise od fiskalne potpore u razdoblju 2008.-2009. Drzave
¢lanice poduzele su 2020. diskrecijske fiskalne mjere povezane s krizom u vrijednosti od
gotovo 4 % BDP-a (Tablica 1. u Dodatku) uz ve¢ znatne automatske stabilizatore koji se
procjenjuju na priblizno 4 % BDP-a. Ve¢i dio diskrecijskih mjera odnosio se na dodatnu
potrosnju (3,3 % BDP-a). Ta je potrosnja obuhvacala izvanrednu potroSnju u sustavu
zdravstvene zastite (0,6 % BDP-a), primjerice radi povecanja kapaciteta zdravstvenih sustava,
nabave zaStitne opreme ili osnivanja centara za testiranje i pracenje. Mjere potrosnje u drugim
podru¢jima (2,7 % BDP-a) sastojale su se od naknada odredenim sektorima zbog gubitka
prihoda, programa skra¢enog radnog vremena i drugih stavki. Mjere za smanjenje poreznog
optere¢enja Cinile su jo§s 0,4 % BDP-a. Drzave clanice osigurale su i znatnu potporu
likvidnosti (priblizno 19 % BDP-a), uglavnom u obliku javnih jamstava. Dosad je iskoriSteno
oko Cetvrtine dostupnih jamstava. U mnogim je slucajevima Komisija morala ocijeniti
uskladenost tih jamstvenih programa s pravilima o drzavnim potporama te ih odobriti, $to je
ucinjeno bez odgode i u skladu s mjerodavnim pravilima EU-a.

Vijece je 20. srpnja 2020. drzavama ¢lanicama preporucilo poduzimanje svih potrebnih
mjera za uclinkovito suzbijanje pandemije, odrZavanje gospodarstva i potporu
oporavku. Kada je rije¢ o buducnosti, preporucilo je i da drzave ¢lanice, kada to gospodarski
uvjeti dopuste, provode fiskalne politike usmjerene na postizanje razboritih srednjoro¢nih
fiskalnih pozicija 1 osiguravanje odrZivosti duga, uz istodobno poticanje ulaganja.

Mjere koje su donijele drZave ¢lanice pokazuju se uspjeSnima u o¢uvanju radnih mjesta.
Nacionalnim inicijativama za potporu skra¢enom radnom vremenu zasti¢eno je oko 20 %
radnih mjesta u Uniji. Drzave ¢lanice u velikoj mjeri koriste financijsku potporu u obliku
povoljnih zajmova u okviru instrumenta za privremenu potporu radi smanjenja rizika od
nezaposlenosti u izvanrednoj situaciji (SURE) za financiranje programa skra¢enog radnog
vremena i sliénih mjera za zastitu zaposlenih i samozaposlenih osoba’. Mjere su obuhvadale
Sirok raspon programa, ukljucujuéi povecanje fleksibilnosti postoje¢ih shema kako bi se
omogucili promjena radnog mjesta, stjecanje dodatnih vjestina i izvanredno strukovno
osposobljavanje kao alternativa skra¢enom radnom vremenu. Tim programima pod
pokroviteljstvom drzave smanjuju se troSkovi rada za poduzeca, a radnicima nude bolji
zamjenski prihodi u odnosu na uobiCajene naknade za nezaposlenost. Na taj se nacin
pridonosi 1 zastiti radnih mjesta te ublazavanju daljnjeg smanjenja dostupnih radnih mjesta,
raspolozivog dohotka kucéanstava i1 domace potraznje. Programi se pokazuju vrlo

® Vidjeti: Azurirane procjene Komisije utemeljene na simulacijskoj analizi, Pfeiffer, P., Roeger W. i in "t Veld, J.
(2020.), ,,Pandemija bolesti COVID-19 u EU-u: makroekonomski prijenos i odgovor ekonomske politike” (The
COVID-19 pandemic in the EU:

Macroeconomic transmission and economic policy response), dokument za raspravu Glavne uprave za
gospodarske i financijske poslove br. 127, srpanj 2020.

" Uredba Vijec¢a (EU) 2020/672 o uspostavi Europskog instrumenta za privremenu potporu radi smanjenja rizika
od nezaposlenosti u izvanrednoj situaciji (SURE) nakon izbijanja bolesti COVID-19; financijska pomo¢ u iznosu
od 100 milijardi EUR u obliku zajmova koji se odobravaju drzavama ¢lanicama koje to zatraZe.



djelotvornima: unato¢ velikom padu gospodarske aktivnosti, stopa nezaposlenosti u Uniji
2020. tek se neznatno povecala. To je povecanje bilo znatno manje no Sto bi se ocekivalo na
temelju dosad zabiljezenog odnosa nezaposlenosti i rasta BDP-a (Grafikon 3. u Dodatku).
Nadalje, stopa nezaposlenosti u EU-u fluktuirala je osjetno manje nego u SAD-u (Grafikon 4.
u Dodatku). Programi potpore ocuvanju radnih mjesta najdjelotvorniji su u zemljama s
uhodanim nacionalnim programima. U zemljama koje su takve programe uvele tijekom
pandemije mozda je zabiljeZen neSto manji uc¢inak na smanjenje nezaposlenosti.

Vazna potpora likvidnosti sprijecila je pretvaranje manjka likvidnosti u probleme sa
solventnos¢u. Korporativni sektor osjetio je teret krize, a mnoga financijski zdrava poduzeca
s odrzivim poslovnim modelima nasla su se u financijskim tesko¢ama. U¢inak nije bio isti u
svim djelatnostima: kriza je osobito pogodila poduzeéa u usluznom sektoru koja se izravnije
oslanjaju na socijalne kontakte. Mjere su obuhvacale dokapitalizaciju, otvaranje kreditnih
linijja, drzavna jamstva za zajmove, odgodu pla¢anja kamata, odgodu ili oslobadanje od
placanja odredenih poreza i socijalnih doprinosa te mijere povezane s nesolventnoiéu®.
Komisija procjenjuje da bi bez drzavnih mjera potpore (osim programa skraéenog radnog
vremena) ili novog zaduZivanja Cetvrtina poduzeca u Uniji do kraja 2020. doZivjela manjak
likvidnosti nakon §to bi iscrpila postojece zastitne slojeve kapitala. Drzavna kreditna jamstva i
moratoriji na otplatu kredita zasad su sprijecili porast u neispunjavanju obveza po zajmovima.
Zbog administrativnih odgoda, moratorija na otplatu kredita i privremenog ublaZavanja
propisa o ste¢aju manje je poduzeca otiSlo u steaj 2020. nego prethodne godine.

Predvida se da ¢e se diskrecijska potpora u okviru fiskalne politike postupno smanjivati
zbog ukidanja ili isteka izvanrednih mjera. U posljednje su vrijeme mnoge drzave ¢lanice
morale preispitati tempo ukidanja izvanrednih mjera zbog razvoja pandemije i nastavka
ogranicenja socijalnih kontakata, §to dokazuje da nacionalni fiskalni odgovori moraju ostati
prilagodljivi. Ukupno gledano, trenuta¢no se o¢ekuje da ¢e u¢inak mjera povezanih s boles¢u
COVID-19 iznositi oko 2,6 % BDP-a 2021. i oko 0,6 % BDP-a 2022. Osim toga, automatski
stabilizatori 1 dalje ¢e pruzati dodatnu potporu gospodarstvu.

Nacrti proracunskih planova drZava c¢lanica za 2021. opcenito su bili u skladu s
preporukom za fiskalnu politiku. U jesen 2020. Komisija je ocijenila nacrte proracunskih
planova drZava clanica europodru¢ja za 2021. na temelju kvalitativne procjene fiskalnih
mjera, ukljucujuéi njihovu ciljanu i privremenu narav. Ve¢inom mjera iz nacrta proracunskih
planova podupire se gospodarska aktivnost u kontekstu znatne nesigurnosti. U vecini drzava
Clanica predstavljene mjere uglavnom su bile privremene. No neke mjere utvrdene u nacrtima
proracunskih planova odredenog broja drzava clanica nisu djelovale privremeno niti su
kombinirane s kompenzacijskim mjerama. Od ocjene nacrta proracunskih planova za 2021.
drzave clanice poduzele su 2021. mjere s dodatnim izravnim ucinkom na proracun u
vrijednosti od 1,0 % BDP-a Unije, gotovo sve na rashodovnoj strani. Procjenjuje se da
dodatna potroSnja na zdravstvenu zaStitu 1 programe skracenog radnog vremena iznosi po

8 Ukljucujuci mjere kao Sto su suspenzija obveze (za duznike) i mogucnost (za vjerovnike) podnoSenja zahtjeva
za proglasenje nesolventnosti, moratoriji na prisilnu naplatu potrazivanja ili raskid ugovora te prekid sudskih
postupaka, Pregled mjera u slu¢aju nesolventnosti koje su poduzele drzave ¢lanice dostupan je na adresi
https://e-justice.europa.eu/content_impact_of covid19 on_the justice_field-37147-hr.do?init=true
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0,2% BDP-a. Dodatna potrosnja obuhvaca i razliite programe potpore za poduzeca
pogodena krizom, ukljucujuéi subvencije za posebno pogodene sektore.

4. Odgovor u okviru politike EU-a: maksimalno iskoriStavanje opce
klauzule o odstupanju i instrumenta Next Generation EU

Unija je u oZujku 2020. aktivirala opc¢u klauzulu o odstupanju iz Pakta o stabilnosti i
rastu, Cime je omoguceno privremeno odstupanje od uobiCajenog funkcioniranja
fiskalnih pravila u situaciji ozbiljnog gospodarskog pada u EU-u. Komisija je aktivaciju
op¢e klauzule o odstupanju predlozila kako bi EU nastavio brzo, odlu¢no i koordinirano
reagirati na krizu koja se brzo razvija. Posebnim odredbama fiskalnih pravila EU-a
omogucuje se koordinirano i uredno privremeno odstupanje od uobicajenih zahtjeva za sve
drzave ¢lanice u situaciji opce krize. Konkretno, u pogledu preventivnog dijela u okviru
Pakta, u ¢lanku 5. stavku 1. i ¢lanku 9. stavku 1. Uredbe (EZ) 1466/97 navodi se da ,,u
razdobljima ozbiljnog gospodarskog pada na europodrucju ili u Uniji u cjelini, drzavama
Clanicama moze se dopustiti privremeno odstupanje od kretanja prilagodbe prema
srednjorocnom proracunskom cilju, pod uvjetom da se time srednjorocno ne ugrozi fiskalna
odrzZivost.”. Komisija je utvrdila da se opéom klauzulom o odstupanju ne suspendiraju
postupci Pakta, ali da bi njezina aktivacija Komisiji i Vije¢u omoguéila poduzimanje
potrebnih mjera za koordinaciju politika u okviru Pakta, uz istodobno odstupanje od
proracunskih zahtjeva koji bi se inace primjenjivali.

U svibnju 2020. Komisija je donijela izvjeS¢a u skladu s ¢lankom 126. stavkom 3.
Ugovora o funkcioniranju EU-a za sve drZave ¢lanice osim Rumunjske, na koju se veé¢
primjenjivao postupak u slucaju prekomjernog deficita. U izvjes¢ima je ocijenjena
uskladenost drzava c¢lanica s kriterijem deficita 2020. na temelju njihovih planova ili
Komisijine proljetne prognoze 2020. Za neke drzave ¢lanice ocijenjena je i uskladenost s
kriterijem duga 2019. Zbog odgovora u okviru politika na krizu uzrokovanu boles¢u COVID-
19 planirani deficiti drzava clanica za 2020. uglavnom su bili ve¢i od praga od 3 % BDP-a.
Komisija je zakljucila da u tom trenutku ne bi trebalo donositi odluku o pokretanju postupka u
slu¢aju prekomjernog deficita za drzave c¢lanice. To je opravdano iznimnom nesigurno$¢u
uzrokovanom makroekonomskim 1 fiskalnim uc¢inkom pandemije bolesti COVID-19, medu
ostalim u pogledu osmisljavanja vjerodostojnog smjera fiskalne politike.

StajaliSte je Komisije da odluku o deaktivaciji ili nastavku primjene opce klauzule o
odstupanju treba donijeti u okviru ukupne ocjene stanja gospodarstva utemeljene na
kvantitativnim Kriterijima. Gospodarski izgledi i dalje su vrlo nesigurni i ne omogucuju
pouzdano predvidanje kraja ozbiljnog gospodarskog pada u EU-u ni u europodrucju.
Deaktivacija klauzule treba ovisiti o stanju gospodarstva u EU-u i europodrucju jer je jasno da
¢e trebati vremena da se gospodarstvo vrati u uobicajenije uvjete. U obzir treba uzeti razne
pokazatelje, ali 1 njihova ogranicenja:

e procjene jaza izmedu stvarnog i potencijalnog outputa uobicajene su u fiskalnim
pravilima EU-a, no trenutac¢no su izrazito nesigurne zbog ozbiljnosti gospodarskog
Soka 1 njegovih jedinstvenih obiljezja.

e Tromjesecne ili ¢ak godiSnje stope gospodarskog rasta daju samo djelomic¢nu sliku
stanja gospodarstva, pa tako snazne stope gospodarskog rasta u razdoblju 2021.-2022.
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daju pogresnu sliku snage oporavka s obzirom na nezapamcéen pad BDP-a 2020. i
duboke poremecaje koji su zbog toga nastali.

e Pokazatelji trziSta rada, npr. zabiljeZena stopa nezaposlenosti, mogu dati pogreSnu
sliku gospodarskih uvjeta zbog sveprisutne primjene programa skracenog radnog
vremena, nedobrovoljnog rada u nepunom radnom vremenu i Cinjenice da pokazatelji
trziSta rada sa zakaSnjenjem reagiraju na gospodarska kretanja.

e Razina gospodarske aktivnosti u EU-u ili europodru¢ju u usporedbi s razinom prije
krize prikladniji je pokazatelj za ocjenjivanje tijeka oporavka®.

Razina gospodarske aktivnosti u EU-u ili europodrucju u usporedbi s razinom prije krize
(krajem 2019.) stoga bi bila kljucni kvantitativni kriterij za Komisiju pri donosenju ukupne
ocjene o deaktivaciji ili nastavku primjene opce klauzule o odstupanju. Prema Komisijinoj
zimskoj prognozi 2021., predvida se da ¢e BDP EU-a razinu iz 2019. dosegnuti sredinom
2022. Stoga trenutacne preliminarne naznake upucéuju na nastavak primjene opée klauzule o
odstupanju tijekom 2022. i njezinu deaktivaciju od 2023. Komisija ¢e deaktivaciju ili
nastavak primjene opée klauzule o odstupanju razmotriti u okviru svojeg proljetnog paketa
europskog semestra na temelju Komisijine proljetne prognoze 2021. Nakon deaktivacije opce
klauzule o odstupanju i dalje ¢e se u obzir uzimati konkretna situacija u pojedinoj zemlji. Ako
se odredena drzava Clanica ne vrati na pretkriznu razinu gospodarske aktivnosti, u potpunosti
¢e se koristiti sve fleksibilne moguénosti iz Pakta o stabilnosti i rastu, osobito pri predlaganju
smjernica za fiskalnu politiku.

NezabiljeZenim mjerama EU-a podrzani su i dopunjeni odgovori u okviru nacionalnih
fiskalnih politika. Zahvaljuju¢i instrumentu SURE drzavama ¢lanicama dostupni su jeftini
zajmovi kako bi im se pomoglo da pruZze potporu zaposlenima. Vijece je 2020. u okviru
instrumenta SURE odobrilo potporu u iznosu od ukupno 90 milijardi EUR za 18 drzava
Clanica, a jo§ se jedna drZava Clanica prijavila u veljaci 2021. Europska investicijska banka
uspostavila je sigurnosne mjere za poduzeca, dok se instrumentom Europskog stabilizacijskog
mehanizma za kriznu potporu tijekom pandemije drzavama c¢lanicama nude sigurnosni
mehanizmi kako bi mogle financirati zdravstvenu skrb te troskove lijecenja 1 prevencije koji
proizlaze iz pandemije bolesti COVID-19. Instrumentom Next Generation EU, ukljucujuéi
Mehanizam za oporavak i otpornost, zajamcit ¢e se odrziv, ujednacen, ukljuciv i pravedan
oporavak. Naposljetku, sredstva kohezijske politike preusmjerena su u okviru Investicijske
inicijative plus kao odgovor na koronavirus onamo gdje je to bilo najpotrebnije'®. Odgovor u
okviru politika EU-a obuhvaca i donosenje privremenog okvira kojim se drzavama ¢lanicama
omogucuje da u potpunosti iskoriste fleksibilne moguénosti predvidene pravilima o drzavnim
potporama radi pomo¢i gospodarstvu zbog pandemije bolesti COVID-19. Okvir je naknadno
izmijenjen kako bi se povecale mogucnosti za drzavnu potporu istrazivanju, testiranju i
proizvodnji proizvoda bitnih za suzbijanje pandemije, oCuvanje radnih mjesta i daljnju
potporu gospodarstvu. Poslije je proSiren kako bi se omogucile mjere dokapitalizacije i
potpora u obliku podredenog duga u cilju pruzanja dodatne potpore malim poduze¢ima 1

® Europski fiskalni odbor takoder je predlozio takav pristup. Vidjeti: Europski fiskalni odbor (2020.), ,,Procjena
smjera fiskalne politike primjerenog za europodrucje 2021.* (Assessment of the fiscal stance appropriate for the
euro area in 2021), srpanj 2020.

https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/2020_06 25 efb_assessment _of euro_area_fiscal_stance en.pdf

9SL L 99, 31.3.2020,, str. 5.-8.
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poticanja privatnih ulaganja. Privremeni okvir nedavno je produljen do kraja 2021., povecane
su gornje granice za odredene potpore te je dopustena pretvorba odredenih povratnih
instrumenata u izravna bespovratna sredstva. Kao odgovor na gospodarske posljedice
pandemije, Europska srediSnja banka poduzela je opsezan skup mjera monetarne politike, od
kojih su najvaznije pokretanje hitnog programa kupnje zbog pandemije (PEPP) i osiguravanje
dodatne likvidnosti ciljanim operacijama dugorocnijeg refinanciranja. Tim se mjerama
pridonosi o€uvanju povoljnih uvjeta financiranja u razdoblju pandemije za sve sektore
gospodarstva i tako podupire gospodarska aktivnost i §titi srednjoro¢na stabilnost cijena.

Mehanizmom za oporavak i otpornost pomoéi ¢e se drzavama c¢lanicama da
strukturnim reformama i ulaganjima povecaju potencijal rasta, a istodobno ¢e se
pridonijeti zelenoj i digitalnoj tranziciji. Drzavama c¢lanicama dat ¢e se bespovratna
potpora od 312,5 milijardi EUR i zajmovi od 360 milijardi EUR, s naglaskom na
gospodarstva koja je pandemija najteze pogodila. Mehanizam ¢e pridonijeti smanjenju rizika
od povecanja razlika u gospodarskim i socijalnim uvjetima u europodrucju i cijelom EU-u.
Ukupni iznos sredstava u okviru mehanizma omoguéen je prvim izdavanjem europskih
duznickih instrumenata u povijesti. Zadrzavanje pogodnosti povoljnog financiranja u okviru
instrumenta Next Generation EU ovisit ¢e 1 o kvaliteti potrosnje te sposobnosti drzava ¢lanica
da provedu svoje planove u praksi, primjerice uvodenjem ucinkovitih mehanizama za
apsorpciju znatnih sredstava koja ¢e im Unija staviti na raspolaganje u prvoj fazi. Vazan
preduvjet za ucinkovito koriStenje potpore Unije u okviru instrumenta Next Generation EU
jest 1 uskladenost srednjoro¢nog fiskalnog planiranja drzava ¢lanica s njihovim ulaganjima i
reformama u okviru Mehanizma za oporavak i otpornost.

Simulacije na temelju modela upucuju na znatan ucinak instrumenta Next Generation
EU na rast. Procjenjuje se da ¢e se BDP Unije u kratkorocnom i srednjoroénom razdoblju
povecati za gotovo 2 %, a u dugorocnom razdoblju za 1 %, pod pretpostavkom da se sva
bespovratna sredstva i polovina zajmova iskoriste za poticanje produktivnih javnih ulaganja'’.
Veca ulaganja trebala bi potaknuti kratkoro€nu potraznju i srednjorocni potencijalni rast. Dok
su kamatne stope na efektivnoj donjoj granici, rizik da ¢e fiskalni poticaji istisnuti privatna
ulaganja ogranicen je. Ve¢i BDP imat ¢e i pozitivan ucinak na udio duga u BDP-u, posebno u
drzavama clanicama s velikim dugom, zbog ¢ega ¢e se smanjiti premije za rizik 1 porasti
privatna potroSnja 1 ulaganja. Konacno, koordinirana priroda fiskalnih poticaja rezultira
pozitivnim ucincima prelijevanja na rast zbog povecanih moguénosti izvoza unutar EU-a.

Primjena Mehanizma za oporavak i otpornost bitno ¢e utjecati na nacionalne fiskalne
politike. Financiranjem rashoda u okviru mehanizma pruzit ¢e se znatan fiskalni impuls u
narednim godinama. Bespovratnom potporom u okviru Mehanizma omogucit ¢e se
financiranje visokokvalitetnih projekata ulaganja i pokriti troskovi reformi za povecanje
produktivnosti, a pritom se nece povecati deficiti ni dug. Stoga ¢e se sredstvima iz
Mehanizma za oporavak i otpornost pridonijeti nastojanjima drzava ¢lanica da podupru
gospodarski oporavak, potaknu veci potencijalni rast i postupno poboljSaju svoje temeljne
fiskalne pozicije. Ta je prilika posebno vazna za drzave ¢lanice s manje fiskalnog prostora ili

1 vVidjeti: Komisijina gospodarska prognoza, jesen 2020. https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/economy-
finance/ip136_en_2.pdf Azuriranje pocetnih simulacija na temelju modela iznesenih u radnom dokumentu sluzbi

Komisije (2020.) ,,Utvrdivanje potreba za oporavak FEurope” (Identifying Europe’s recovery needs),
SWD(2020) 98 final.
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visokim razinama javnog duga, koje bi trebale voditi razboritu fiskalnu politiku. Ako
apsorpcija sredstava u okviru Mehanizma bude uspjesna, dodatni rashodi koji ¢e se njima
financirati pruzit ¢e znatan fiskalni impuls u narednim godinama, koji ¢e se smanjiti nakon
pojacanih ulaganja u okviru tog instrumenta u prvim godinama primjene. Pri izradi
srednjoro¢nih fiskalnih strategija drzave cClanice trebale bi uzeti u obzir tu povezanost
Mehanizma za oporavak i otpornost i nacionalno financirane potroSnje i iskoristiti prilike u
okviru mehanizma (vidjeti odjeljak 5.). Odobrenje Odluke o vlastitim sredstvima preduvjet je
za financiranje Mehanizma za oporavak i otpornost putem instrumenta Next Generation EU.
Drzave cClanice trebaju poduzeti sve potrebne korake kako bi osigurale brzo odobrenje u
skladu sa svojim nacionalnim propisima.

Mehanizmom za oporavak i otpornost nastoji se potaknuti drZave ¢lanice da javnim
rashodima i prihodima poti¢u rast. Kako bi se ostvario taj cilj, javna ulaganja koja se
financiraju bespovratnim sredstvima u okviru Mehanizma trebala bi biti dopuna postoje¢im
ulaganjima. Samo ako se Mehanizmom podupru dodatna produktivna i kvalitetna ulaganja,
pridonijet ¢e se oporavku i potencijalnom rastu, posebno ako se provode u kombinaciji sa
strukturnim reformama. Naprotiv, ako potpora iz Mehanizma ne potakne veca ulaganja,
deficit 1 udjeli duga samo ¢e se privremeno smanjiti, nece se posti¢i pozitivan u¢inak na
potencijalni rast u srednjoro¢nom i dugoro¢nom razdoblju, a stvorit ¢e se i rizik od pogorsanja
sastava javne potrosnje. Nadalje, dodatni fiskalni prostor stvoren sredstvima iz Mehanizma
samo je privremen i stoga nije namijenjen financiranju dodatnih periodi¢nih rashoda. Umjesto
toga, nove trajne mjere trebale bi se sufinancirati iz dugoro¢no odrzivih nacionalnih izvora.

Drzave Clanice trebale bi u svoje planove za oporavak i otpornost ukljuciti reforme i
ulaganja kojima ¢e se poduprijeti oporavak i ojacati gospodarska i socijalna otpornost.
U skladu s uredbom dogovorenom s Europskim parlamentom i Vije¢em drzave Clanice trebale
bi u¢inkovito svladati sve ili znatan dio izazova utvrdenih u relevantnim preporukama koje su
im upucene u okviru europskog semestra. Medu ostalim, trebale bi pridonijeti odrzivom
stanju javnih financija u srednjoro¢nom razdobljulz. Provedbom preporuka po drzavama
Clanicama podupro bi se oporavak i povecala otpornost. Na strani prihoda, to bi moglo
obuhvacati mjere za jaCanje naplate i utjerivanja poreza, proSirenje poreznih osnovica i
preusmjeravanje oporezivanja na nacin koji pogoduje rastu kako bi se, medu ostalim, smanjilo
porezno opterecenje rada te pridonijelo ostvarenju ciljeva u podru¢ju okoliSa 1 klime. Na
strani rashoda, mogle bi se poduzeti mjere za bolje upravljanje javnim financijama i provedbu
analiza rashoda na temelju kojih bi se potrosnja svrhovito preusmjerila prema produktivnijim
namjenama. Mozda ¢e biti potrebno 1 poduzeti mjere za osiguranje odrzZivosti sustava
socijalne skrbi, primjerice reformama za povecanje stopa zaposlenosti kako bi se smanjio
rizik da kriza uzrokovana boles¢u COVID-19 dovede do vece dugotrajne nezaposlenosti ili
smanjenja sudjelovanja na trziStu rada, medu ostalim i u kontekstu starenja stanovniStva.
Konac¢no, poduzimanje mjera za otklanjanje nepotrebnih prepreka ulaganjima i poslovanju
vazno je kako bi se oCuvale zdrave javne financije poticanjem veceg gospodarskog rasta, a
¢esto ne dovodi do povecanja proracunskih troskova.

1251 L57,18.2.2021., str. 17.-75.
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5. Smjernice za koordinirane fiskalne politike

Koordinacija nacionalnih fiskalnih politika klju¢ni je temelj oporavka u nesigurnoj
situaciji ograni¢ene monetarne politike. U kontekstu Preporuke o ekonomskoj politici
europodru¢ja VijeCe je potvrdilo da bi fiskalne politike u svim drzavama c¢lanicama
europodrudja trebale ostati poticajne tijekom cijele 2021." Mijere politike trebale bi biti
prilagodene okolnostima u pojedinim zemljama te bi trebale biti pravovremene, privremene i
ciljane. Drzave Clanice trebale bi nastaviti koordinirano raditi na ucinkovitom suzbijanju
pandemije, odrzavanju gospodarstva i potpori oporavku. Kada epidemioloski i gospodarski
uvjeti to dopuste, trebalo bi poceti postupno ukidati izvanredne mjere, istodobno nastojeci
ublaziti socijalne posljedice krize i njezin ucinak na trziSte rada. Nadalje, u zaklju¢cima
Vijeca o IzvjeS¢u o mehanizmu upozoravanja iz sije¢nja 2021. poziva se na daljnje ciljane i
priviemene mjere za potporu oporavku, uzimajuéi u obzir postoje¢e 1 nove rizike za
makroekonomsku stabilnost. Smjernice za koordiniranu provedbu fiskalne politike na razini
drzava ¢lanica i na razini EU-a i dalje su u potpunosti valjane.

Uzimajuéi u obzir navedeno, provedba fiskalnih politika u nadolazeCem razdoblju
trebala bi se temeljiti na nizu bitnih razmatranja. Prvo, u kontekstu podnosenja programa
stabilnosti i konvergencije te planova za oporavak i otpornost drzava ¢lanica i dalje je klju¢na
koordinacija proracunskih politika. Drugo, fiskalna bi politika trebala biti fleksibilna, tj.
trebalo bi je prema potrebi prilagodavati promjenama situacije. Trece, trebalo bi izbjeci
preuranjeno ukidanje fiskalne potpore. Fiskalna politika ucinkovit je alat, posebno u
nesigurnom okruzenju. Rizici od ranog ukidanja mjera potpore veéi su od rizika povezanih s
njihovim predugim zadrzavanjem. Nadalje, preuranjeno ukidanje mjera dovelo bi do
neravnoteZe ukupne politike u situaciji u kojoj ¢e se monetarna politika vjerojatno jos§ neko
vrijeme provoditi na efektivnoj donjoj granici. Cetvrto, kada se smanje zdravstveni rizici,
fiskalne mjere trebat ¢e postupno viSe usmjeriti na otporan i1 odrziv oporavak. Peto, pri
provedbi fiskalnih politika trebalo bi uzeti u obzir u¢inak Mehanizma za oporavak i otpornost.
Konacno, pri provedbi fiskalnih politika trebalo bi uzeti u obzir i jacinu oporavka te fiskalnu
odrzivost. U okviru dobro rasporedenog 1 postupnog ukidanja mjera potpore drzave Clanice
trebale bi u prikladnom trenutku poceti provoditi fiskalnu politiku usmjerenu na postizanje
razboritih srednjoro¢nih fiskalnih pozicija uz istodobno poticanje ulaganja.

Navedena razmatranja utjecat ¢e na provedbu fiskalne politike u bliskoj buducnosti,
posebno kada je rije¢ o obliku mjera, ukupnom fiskalnom impulsu i potrebi da se uzme u
obzir razlicitost situacija u drzavama clanicama. Dodatno ¢e se razraditi u smjernicama koje
¢e se dati u okviru predstojeceg proljetnog paketa europskog semestra.

Oblik mjera fiskalne potpore

Mjere fiskalne potpore trebale bi biti pravovremene, privremene i ciljane te pruziti
najveéu mogucu potporu bez prejudiciranja buducih fiskalnih kretanja. Stoga se njima ne bi
smjelo trajno opteretiti javne financije. Ako drzave ¢lanice uvedu trajne mjere, trebaju ih na

3 (u pripremi) Vijece Preporuka o ekonomskoj politici europodrugja. Dogovoreni tekst dostupan je na:
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14356-2020-IN1T/hr/pdf
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odgovaraju¢i nacin financirati kako bi se u srednjorocnom razdoblju postigla proracunska
neutralnost.

Kada se smanje zdravstveni rizici, hitnu potporu trebat ¢e poceti postupno pretvarati u
ciljane mjere za poticanje otpornog i odrzivog oporavka. Klju¢no je da mjere s vremenom
ne izgube na ucinkovitosti i da njihovo ukidanje bude postupno. Kvaliteta mjera bit ¢e
presudna za ucinkovitu potporu gospodarstvu ogranicenim fiskalnim sredstvima. Kada se
ukinu mjere za suzbijanje S$irenja pandemije 1 normalizira gospodarska aktivnost,
kontinuiranom fiskalnom potporom trebat ¢e nastojati maksimalno ublaziti gospodarske
posljedice 1 osigurati brzu preraspodjelu resursa. Istodobno ¢e vlade trebati poceti raditi na
otklanjanju trajnijih posljedica krize, kao Sto su visoka razina javnog i privatnog duga,
socijalne posljedice i u¢inak na trziste rada.

Kako gospodarstvo i pojedinacni sektori budu ulazili u fazu oporavka, nadlezna tijela
trebala bi pojacati poticaje za zaposljavanje za radnike. Mjere politike trebat ce
preusmjeriti sa zaStite postojecih odnosa zaposlenika i poduzeca na povecanje prilika za
nezaposlene i neaktivne osobe te podupiranje prijelaza s nezaposlenosti uzrokovane krizom ili
programa skra¢enog radnog vremena na prilike za zapoSljavanje u sektorima koji ¢e biti
otporni na buduce promjene. Primjeri su mjera za smanjenje rizika od vece strukturne
nezaposlenosti drzavni programi za obrazovanje, usavrSavanje i prekvalifikaciju i ciljano
produljenje programa skracenog radnog vremena radi potpore promjeni radnog mjesta te
dobro osmisljeni poticaji za privremeno zaposljavanje.

Ciljanim mjerama potpore trebalo bi pomo¢i ugroZenim, ali odrZivim poduzeéima, da
ponovno pokrenu poslovanje i prilagode svoje poslovne modele. Potporu likvidnosti
trebalo bi postupno ukidati kako akumulirane obveze ne bi dovele do problema sa
solventnoSc¢u. Za poduzeca koja su solventna, ali im je ograni¢ena likvidnost 1 ocekuje se da
¢e ih kriza uzrokovana boles¢u COVID-19 pogoditi privremeno, od kljuéne je vaznosti
zadrzati potporu kako bi se sprijecili problemi s nesolventno$¢u. U odredenim slu¢ajevima
mogu i dalje biti opravdana ciljana i privremena smanjenja poreza na dobit ili subvencije za
place. Financiranje odrzivih poduzeca trebalo bi se diversificirati upotrebom vlasni¢kog i
drugog kapitala (hibridna rjeSenja). Mogla bi se razmotriti moguénost poticanja privatnog
sektora da ulaze kapital (npr. uvodenjem poreznih odbitaka za jacanje kapitala odrzivih
poduzeca koja imaju problema sa solventnoScu) ili kombiniranje privatne 1 javne potpore
solventnosti.

Kada oporavak postane stabilniji, fiskalna bi se politika trebala prvenstveno usmjeriti
na povecanje javnih i privatnih ulaganja te potporu prelasku na zeleno i digitalno
gospodarstvo. Ta bi ulaganja trebalo pametno odabrati i kombinirati s reformama kako bi
imala najve¢i moguéi ucinak. Znatna dodatna ulaganja trebalo bi usmjeriti na ostvarenje
strateSkih ciljeva politike, odnosno jacanje produktivnosti, ispunjavanje novog klimatskog
cilja za 2030. i ciljeva europskog zelenog plana, unaprjedenje digitalnih kapaciteta i druga
podrucja u kojima se mogu ostvariti snazni pozitivni ucinci prelijevanja. UspjeSna strategija
oporavka obuhvacat ¢e i ulaganja u promicanje socijalne ukljucenosti 1 ukljucivanja rodne
dimenzije, osobito obrazovanjem i osposobljavanjem, te regionalne kohezije. | sredstva koja
se stave na raspolaganje u okviru Mehanizma za oporavak i otpornost za provedbu reformi i
ulaganja pridonijet ¢e ostvarenju tih ciljeva.
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Uzimanje u obzir ukupnog fiskalnog impulsa

Ukupni fiskalni impuls iz nacionalnih prora¢una i Mehanizma za oporavak i otpornost i
2021. i 2022. treba ostati poticajan. Opseg fiskalnog impulsa koji ¢e se pruziti Mehanizmom
za oporavak 1 otpornost trebat ¢e izri¢ito uzeti u obzir pri planiranju nacionalnih proracuna jer
taj ¢cimbenik nije obuhvacden uobicajenim parametrima za procjenu smjera fiskalne politike.
Kada Mehanizam bude u punoj primjeni, uobicajeni pokazatelji koji se koriste za potrebe
fiskalnog nadzora upucivat ¢e na to da je fiskalni impuls gospodarstvu manji od stvarnoga.
Rashodi financirani bespovratnim sredstvima u okviru Mehanizma djelovat ¢e kao fiskalni
impuls, ali nece dovesti do povecanja deficita ili duga. Taj dodatni fiskalni impuls bit ¢e
posebno vazan za drzave ¢lanice koje ¢e primiti najveca sredstva u okviru Mehanizma u
odnosu na razinu BDP-a ili ukupnih javnih ulaganja.

Mehanizam za oporavak i otpornost jedinstvena je prilika za poboljSanje temeljnih
fiskalnih pozicija bez ograni¢avanja rasta. Fiskalni impuls i vec¢i potencijalni rast na
temelju mjera u okviru Mehanizma uzajamno su korisni. Kako se budu smanjivali zdravstveni
rizici i postupno ukidale izvanredne mjere, provedba ulaganja i reformi u okviru Mehanizma
bit ¢e prilika za drzave Clanice da poboljSaju svoje temeljne fiskalne pozicije u srednjoro¢nom
razdoblju, a istodobno potaknu rast i otvaranje radnih mjesta. Stoga je presudno da drzave
Clanice zauzmu integrirani pristup nacionalnoj potrosnji i odlukama o prikupljanju prihoda
uklju¢ivanjem Mehanizma za oporavak i1 otpornost u svoje srednjorocne proracunske
strategije.

Uzimanje u obzir razlicitih situacija u driavama ¢lanicama

U kontekstu postupne normalizacije gospodarske aktivnosti u drugoj polovini 2021.
fiskalne politike drZava ¢lanica trebale bi u 2022. biti diferenciranije. Pri izradi fiskalnih
politika drzave Clanice trebale bi uzeti u obzir stupanj oporavka, rizike za fiskalnu odrzivost te
potrebu za smanjenjem gospodarskih, socijalnih i teritorijalnih razlika:

e Sve veca diferencijacija fiskalnih smjernica za drzave Clanice trebala bi se kombinirati s
opcenito poticajnim smjerom fiskalnih politika u 2022. bez preuranjenog ukidanja
fiskalne potpore. Preuranjeno ukidanje bilo bi pogresna mjera politike koja bi negativno
utjecala na gospodarsku aktivnost (na domacéem trzistu i u drugim drzavama ¢lanicama) i
na povjerenje. Postoji rizik da bi to dovelo do dugotrajnijih posljedica za socijalnu i
gospodarsku strukturu i otezalo provedbu onih prioriteta reformi koji ¢e pridonijeti
povecanju gospodarske i socijalne otpornosti te regionalne kohezije Unije. S obzirom na
potrebu za potporom odrZivom oporavku u Uniji drzave Clanice s niskim rizicima za
odrZivost trebale bi usmjeriti proraune na odrZavanje poticajne fiskalne politike u 2022.,
uzimajuci u obzir ué¢inak Mehanizma za oporavak i otpornost.

e Rizici za odrZivost povecali su se zbog teskih posljedica krize. Mnogo viSe razine udjela
duga u BDP-u i negativni uinak krize na trend rasta vjerojatno ¢e u srednjoroénom
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razdoblju dovesti do manje povoljnih kretanja'®. Niske kamatne stope pruZaju povoljne
uvjete financiranja zahvaljujuéi kojima sve drzave ¢lanice mogu usmjeriti potro$nju na
poticanje potencijalnog rasta i izbjegavanje situacije niske stope rasta u kombinaciji s
visokim dugom. NuZne su vjerodostojne srednjorocne fiskalne strategije kako bi se
stabilizirala ocekivanja. Opcenito, drzave Clanice s visokim razinama duga trebale bi
provoditi razborite fiskalne politike, zadrzati nacionalna ulaganja te iskoristiti
bespovratna sredstva u okviru Mehanizma za oporavak i otpornost za financiranje
dodatnih visokokvalitetnih projekata ulaganja.

e Sve drzave Clanice trebale bi se usredotociti na sastav i kvalitetu javnih financija, i na
prihodovnoj i na rashodovnoj strani proracuna. Prednost bi trebalo dati fiskalnim
strukturnim reformama kojima ¢e se financirati prioriteti javne politike 1 doprinijeti
dugoroc¢noj odrzivosti javnih financija.

U razdoblju nakon 2022. pri izradi fiskalnih politika trebalo bi nastaviti uzimati u obzir snagu
oporavka, stupanj ekonomske nesigurnosti i fiskalnu odrzivost. Pravovremenim
preusmjeravanjem fiskalnih politika prema postizanju razboritih srednjoro¢nih fiskalnih
pozicija, medu ostalim postupnim ukidanjem mjera potpore, pridonijet ¢e se srednjorocnoj
fiskalnoj odrzivosti. Pritom bi trebalo ublaziti socijalne posljedice krize i njezin uc¢inak na
trziSte rada te doprinijeti socijalnoj odrzivosti.

6. Zakljucci i sljedeci koraci

Od drzava clanica se ocekuje da dostave programe stabilnosti i konvergencije u kojima se
uzimaju u obzir preporuke po drzavama ¢lanicama iz 2020., godi$nja strategija odrzivog rasta,
Preporuka Vije¢a o ekonomskoj politici europodruc¢ja i smjernice politike iznesene u ovoj
Komunikaciji. Planovi drZava ¢lanica za oporavak 1 otpornost trebali bi biti potpuno uskladeni
s tim smjernicama politike.

Budu¢i da se opéom klauzulom o odstupanju ne suspendiraju postupci u okviru Pakta o
stabilnosti 1 rastu, Komisija ¢e ocijeniti programe stabilnosti i konvergencije te dati smjernice
fiskalne politike po drzavama c¢lanicama u okviru proljetnog paketa europskog semestra.
PredloZene fiskalne smjernice bit ¢e u skladu s Paktom o stabilnosti i rastu, a istodobno ¢e se
iskoristiti sva fleksibilnost tog pakta kako bi se osiguralo da se koordinacijom fiskalnih
politika odgovori na izvanrednu situaciju uzrokovanu pandemijom. Na temelju prethodno
navedenih razmatranja Komisijini prijedlozi smjernica za fiskalnu politiku bit ¢e pretezno
kvalitativni, a u okviru srednjoronih smjernica obuhvacat ¢e i1 odredeni diferencirani
kvantificirani element. Fiskalni impuls iz Mehanizma za oporavak i otpornost, pobolj$anje
temeljnih fiskalnih pozicija i provedba reformi i ulaganja za poticanje potencijalnog rasta
uzajamno su korisni. To ¢e se uzeti u obzir u predloZenim smjernicama politike.

Komisija je u svibnju 2020. zakljucila da u tom trenutku ne bi trebalo donositi odluku o
pokretanju postupka u sluc¢aju prekomjernog deficita za drzave c¢lanice. Kao 1 u proljece
2020., Komisija namjerava pripremiti izvje$¢a na temelju Clanka 126. stavka 3. U tom

4 Vidjeti: Europska komisija (2020.), Debt Sustainability Monitor 2020 (Izvjesée o odrZivosti duga za 2020.),
veljaca 2021. https://ec.europa.eu/info/publications/debt-sustainability-monitor-2020_en
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kontekstu Komisija namjerava uzeti u obzir veliki stupanj nesigurnosti, dogovoreni odgovor
fiskalne politike na krizu uzrokovanu boles¢u COVID-19 i preporuke Vijeéa za 2021.
Komisijin pristup potvrdit ¢e se u proljetnom paketu europskog semestra na temelju podataka
o realizaciji za 2020. 1 programa stabilnosti i konvergencije drzava ¢lanica.

U okviru proljetnog paketa europskog semestra i nakon dijaloga Vije¢a i Komisije, Komisija
¢e procijeniti i treba i deaktivirati ili nastaviti primjenjivati op¢éu klauzulu o odstupanju u
okviru Pakta o stabilnosti i rastu. Stajaliste je Komisije da odluku o deaktivaciji ili nastavku
primjene opcée klauzule o odstupanju u 2022. treba donijeti u okviru ukupne ocjene stanja
gospodarstva utemeljene na kvantitativnim kriterijima. Razina outputa u EU-u ili
europodruc¢ju u usporedbi s razinama prije krize bila bi glavni kvantitativni kriterij.
Trenutacne preliminarne naznake upuéuju na nastavak primjene opce klauzule o odstupanju
tijekom 2022. i njezinu deaktivaciju od 2023.

Kada oporavak postane stabilniji, Komisija namjerava ponovno pokrenuti javnu raspravu o
okviru gospodarskog upravljanja. U Komisijinoj reviziji iz veljace 2020. utvrdeni su poznati
izazovi povezani s fiskalnim okvirom i njegovom provedbom™. lako su se smanjile ukupne
razine deficita i duga, u nekim drzavama cClanicama 1 prije sadasnje krize javni dug 1 dalje je
bio vrlo velik. Smjer fiskalne politike na razini drZava clanica Cesto je bio procikli¢an, i u
dobrim i u lo§im vremenima, tj. u odredenim se razdobljima nisu stvarale fiskalne rezerve, a u
drugima se nije dovoljno koristio fiskalni prostor. Sastav javnih financija nije postao
poticajniji za rast 1 ulaganja. U situaciji velikih gospodarskih Sokova sposobnost usmjeravanja
fiskalne politike europodrucja bila je ograni¢ena zbog nedostatka razboritih politika u dobrim
vremenima 1 ostala je ograni¢ena dok god se oslanjala iskljucivo na koordinaciju nacionalnih
fiskalnih politika, u nedostatku srediS$njeg fiskalnog stabilizacijskog kapaciteta. Nadalje, okvir
je sve sloZeniji.

Pandemija je znatno izmijenila kontekst javne rasprave jer su se povecale razine duga i
deficita, znatno smanjio output, povecale potrebe za ulaganjima i1 uvedeni novi instrumenti
politike na razini EU-a. Nadalje, prvi put dosad u provedbi fiskalnog nadzora primijenjena je
opc¢a klauzula o odstupanju. Kriza istaknula vaznost mnogih izazova o kojima je Komisija
htjela pokrenuti javnu raspravu. Ponovno pokretanje javnog savjetovanja o okviru
gospodarskog upravljanja omogucit ¢e Komisiji da razmotri te izazove 1 izvuce pouke.
Medutim, zbog krize uzrokovane boles¢u COVID-19 i potrebe da se naglasak stavi na
Mehanizam za oporavak i otpornost te hitan odgovor politike, ponovno pokretanje
savjetovanja zasada je odgodeno.

> Vidjeti: Europska komisija (2020.), Economic governance review (,,Revizija gospodarskog upravljanja™),
veljaca 2020. https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/eu-
economic-governance-monitoring-prevention-correction/economic-governance-review_en
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Dodatak

Tablica 1.: pregled nacionalnih fiskalnih mjera donesenih zbog pandemije bolesti

COVID-19
2020. 2020.-2021. 2020.-2022.
EU-27 mird. EUR %BDP-a  mird. EUR %BDP-a mlird. EUR % BDP-a

Incijative drzava Elanica’
A. Mijere s izravnim u¢inkom na proracun 2 497,8 3,8 364,7 2,6 83,1 0,6
1. Rashodi 438,5 3,3 322,2 2,3 65,9 0,4
1. a) Zdravstvo 80,8 0,6 58,9 04 14,9 0,1
1. b) Ostalo 363,0 2,7 264,5 1,9 52,3 0,4
2. Prihodi 59,3 0,4 42,5 0,3 14,1 0,1
B. Automatski stabilizatori® 4
C. Mjere za likvidnost bez izravnog ucinka na proracun 2505,9 18,9
1. Odgode pla¢anja poreza 206,5 1,6
2. Drzavna jamstva (dostupni okvir)4 1877,0 14,2

od Cega trenutacno iskoristeno (stvarne nepredvidene obveze) 456,0 3,4
3. Ostalo 4224 32

! Navedeni iznosi obuhvacaju utinak nacionalno financiranih mjera, isklju¢ujuéi financiranje u okviru npr. inicijativa na razini EU-a.

2 Utinak mjera iskazan je stupnjevito u odnosu na 2019. prema obratunskom nacelu (ESA2010). Projekcije BDP-a temelje se na

Komisijinoj zimskoj prognozi 2021.

3 Utinak automatskih stabilizatora procjenjuje se kao preostali iznos nakon oduzimanja procijenjenog uginka fiskalnih mjera od promjene

strukturnog salda.

* Brojke se odnose na maksimalna potrebna drzavna sredstva ako se iskoriste sva jamstva. Isklju¢ena su jamstva za instrumente na razini

EU-a i na medunarodnoj razini. Za Njemacku je naveden opseg dostupnih programa jamstava, ali je ukupni jamstveni okvir zapravo

neogranicen.

2020. 2020.-2021. 2020.-2022.
EU-19 mird. EUR %BDP-a  mird. EUR %BDP-a mlird. EUR % BDP-a
Inicijative drzava &lanica®
A. Mijere s izravnim u¢inkom na proracun 2 422,3 3,7 339,4 2,9 57,9 0,4
1. Rashodi 368,8 3,3 298,6 2,5 42,3 0,3
1. a) Zdravstvo 74,0 0,7 51,8 0,4 7,8 0,1
1. b) Ostalo 295,7 2,6 248,0 2,1 35,7 0,2
2. Prihodi 53,5 0,5 40,8 0,3 14,9 0,1
B. Automatski stabilizatori® 4
C. Mjere za likvidnost bez izravnog ucinka na proracun 2164,8 19,2
1. Odgode pla¢anja poreza 112,3 1,0
2. Drzavna jamstva (dostupni okvir)4 1790,9 15,9
od Cega trenutacno iskoristeno (stvarne nepredvidene obveze) 448,4 4,0
3. Ostalo 261,5 23

! Navedeni iznosi obuhvaéaju uéinak nacionalno financiranih mjera, iskljugujuéi financiranje u okviru npr. inicijativa na razini EU-a.

2Utinak mjera iskazan je stupnjevito u odnosu na 2019. prema obratunskom nacelu (ESA2010). Projekcije BDP-a temelje se na

Komisijinoj zimskoj prognozi 2021.

3 Utinak automatskih stabilizatora procjenjuje se kao preostali iznos nakon oduzimanja procijenjenog uinka fiskalnih mjera od promjene

strukturnog salda.

4 . . - . . . - . . ..
Brojke se odnose na maksimalna potrebna drzavna sredstva ako se iskoriste sva jamstva. Isklju¢ena su jamstva za instrumente na razini

EU-ai na medunarodnoj razini. Za Njemacku je naveden opseg dostupnih programa jamstava, ali je ukupni jamstveni okvir zapravo

neogranicen.

Izvor: Zimska prognoza Europske komisije 2021.
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Grafikon 1. Realni BDP v EU-u, 2019.-2022. (indeks, cetvrto Grafikon 2. Indeks globalne nesigurnosti zbog pandemije, prvo
tromjesecje 2019. = 100) tromjesecje 2010. — cetvrio fromjesecje 2020.
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Napomena: Prognoza prije pandemije za 2022. dobivena je
ekstrapolacijom tfromjesecnih stopa rasta za 2021.
Izvor: Europska komisija, zimske prognoze 2020. i 2021.

Izvor: Ahir, Bloom i Furceri, Indeks globalne nesigurnosti, mimeo.

Grafikon 3. Stvarna stopa nezaposlenosti i Okunovo Grafikon 4. Stopa nezaposlenosti u EU-u i u SAD-u, sijecanj
predvidanje za EU, etvrto tromjesecje 2019. - 2010. - prosinac 2020. (%)
drugo fromjesecje 2020. (%)
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Napomena: Okunov zakon je empirijski opazen odnos izmedu
nezaposlenosti i rasta realnog BDP-a.

Izvor: Europska komisija, na temelju Eurostatove statistike o radnoj
snazi i nacionalnih racuna.

lzvor: Eurostat
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