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Preporuka za
PREPORUKU VIJECA

i davanje miSljenja Vije¢a o Programu stabilnosti Njemacke za 2021.

VIJECE EUROPSKE UNIJE,
uzimajuéi u obzir Ugovor o funkcioniranju Europske unije,

uzimajuci u obzir Uredbu Vijeca (EZ) br. 1466/97 od 7. srpnja 1997. o jacanju nadzora stanja
proraduna i nadzora i koordinacije ekonomskih politika®, a posebno njezin ¢lanak 5. stavak 2.,

uzimajuci u obzir preporuku Europske komisije,

uzimajuci u obzir rezolucije Europskog parlamenta,

nakon savjetovanja s Gospodarskim i financijskim odborom,

buduci da:

1)

)

Komisija je 20. ozujka 2020. donijela Komunikaciju o aktivaciji op¢e klauzule o
odstupanju? iz Pakta o stabilnosti i rastu®. U toj je komunikaciji iznijela svoje stajaliste
da su zbog ocekivanog ozbiljnog gospodarskog pada uzrokovanog pandemijom bolesti
COVID-19 ispunjeni uvjeti za aktivaciju opée klauzule o odstupanju. Ministri
financija drZzava ¢lanica slozili su se 23. ozujka 2020. s tom Komisijinom procjenom.
Opéom klauzulom o odstupanju drzavama c¢lanicama omogucena je proracunska
fleksibilnost za suocavanje s krizom i olakSana koordinacija proracunskih politika u
vrijeme ozbiljnog gospodarskog pada. Njezinom aktivacijom svakoj drzavi ¢lanici
dopusSta se privremeno odstupanje od kretanja prilagodbe prema srednjoro¢nom
proracunskom cilju, pod uvjetom da se time srednjoro¢no ne ugrozi fiskalna odrzivost.
Komisija je 17. rujna 2020. u svojoj Godi$njoj strategiji odrzivog rasta najavila da ce
se op¢a klauzula o odstupanju primjenjivati 1 u 2021.

Vijece je 20. srpnja 2020. Njemackoj® preporuéilo da u skladu s opéom klauzulom o
odstupanju poduzme sve potrebne mjere za djelotvoran odgovor na pandemiju,
odrzavanje gospodarstva i potporu oporavku koji ¢e uslijediti. Preporucilo je i da
Njemacka, kada to gospodarski uvjeti dopuste, nastavi provoditi fiskalne politike kako

SL L 209, 2.8.1997., str. 1.

Tom se klauzulom olak$ava koordinacija prora¢unskih politika u vrijeme ozbiljnog gospodarskog pada,
kako je utvrdeno u ¢lanku 5. stavku 1., ¢lanku 6. stavku 3., ¢lanku 9. stavku 1. i ¢lanku 10. stavku 3.
Uredbe (EZ) 1466/97 te ¢lanku 3. stavku 5. i ¢lanku 5. stavku 2. Uredbe (EZ) 1467/97.

Komunikacija Komisije Vije¢u o aktivaciji opc¢e klauzule o odstupanju Pakta o stabilnosti i rastu,
Bruxelles, 20.3.2020., COM(2020) 123 final.

Komunikacija Komisije o godiSnjoj strategiji odrzivog rasta 2021., Bruxelles, 17.9.2020., COM(2020)
575 final.

Preporuka Vije¢a od 20. srpnja 2020. o Nacionalnom programu reformi Njemacke i davanje misljenja
Vije¢a o Programu stabilnosti Njemacke za 2020., SL C 282, 26.8.2020., str. 27.
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bi postigla razborite srednjoroc¢ne fiskalne pozicije i osigurala odrzivost duga, uz
istodobno poticanje ulaganja.

Vije¢e je u Preporuci o ekonomskoj politici europodrucja naznacilo da bi fiskalne
politike u svim drzavama Clanicama 1 dalje trebale ostati poticajne tijekom 2021. i da
bi mjere politike trebale biti prilagodene okolnostima u pojedinim zemljama,
pravodobne, privremene i ciljane®. 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. Fiskalne politike
trebalo bi nastaviti provoditi s ciljem da se postignu razborite srednjoro¢ne fiskalne
pozicije 1 osigura odrzivost duga, uz istodobno poticanje ulaganja. Drzave Clanice
trebale bi nastaviti provoditi reforme kojima se jacaju pokrivenost, primjerenost i
odrzivost zdravstvenih sustava i sustava socijalne zastite za sve.

Komisija je 18. studenoga 2020. donijela misljenja o nacrtima prora¢unskih planova
drzava ¢lanica europodrucja za 2021., koja su se temeljila na kvalitativnoj procjeni
fiskalnih mjera. Komisija smatra da je nacrt proracunskog plana Njemacke opcenito u
skladu s preporukama za fiskalnu politiku koje je Vije¢e donijelo 20. srpnja 2020. te
da se ve¢inom mjera iz plana podupire gospodarska aktivnost u kontekstu znatne
neizvjesnosti.

Instrumentom Next Generation EU, uklju¢uju¢i Mehanizam za oporavak i otpornost,
zajamc¢it ¢e se odrziv, uklju¢iv 1 pravedan oporavak. Uredba (EU) 2021/241 o
uspostavi Mehanizma za oporavak i otpornost’ stupila je na snagu 19. veljate 2021.
Tim instrumentom pruzit ¢e se financijska potpora provedbi reformi i ulaganjima i
generirati fiskalni impuls koji ¢e se financirati sredstvima EU-a. Pridonijet ¢e
gospodarskom oporavku, provedbi odrzivih reformi i ulaganja kojima se potice rast,
posebno u cilju promicanja zelene 1 digitalne tranzicije te jaCanju otpornosti
gospodarstava i njihova potencijalnog rasta. Omogucit ¢e i poboljSanje javnih
financija u kratkoro€nom razdoblju 1 pridonijeti jaCanju njihove odrZivosti, rastu i
otvaranju radnih mjesta u srednjoro¢nom i dugoro¢nom razdoblju.

Komisija je 3. ozujka 2021. donijela Komunikaciju s daljnjim smjernicama politike
kako bi se olakSala koordinacija fiskalnih politika i izrada programa stabilnosti 1
konvergencije drzava &lanica®. Op¢i smjer fiskalne politike, uzimajuéi u obzir
nacionalne proracune i Mehanizam za oporavak i otpornost, trebao bi u 2021. i 2022.
ostati poticajan. Istodobno bi, u kontekstu postupne normalizacije gospodarske
aktivnosti u drugoj polovini 2021., fiskalne politike drzava ¢lanica u 2022. trebale biti
diferenciranije. Drzave Clanice trebale bi u svojim fiskalnim politikama uzeti u obzir
stupanj oporavka, fiskalnu odrzivost te potrebu za smanjenjem gospodarskih,
socijalnih 1 teritorijalnih razlika. S obzirom na potrebu za potporom odrzivom
oporavku u Uniji, drzave Clanice s niskim rizicima za odrzivost trebale bi usmjeriti
proracune na odrzavanje poticajne fiskalne politike u 2022., uzimajuc¢i u obzir u¢inak
Mehanizma za oporavak i otpornost. Drzave ¢lanice s visokim razinama duga trebale
bi provoditi razborite fiskalne politike, zadrzati drzavna ulaganja te iskoristiti
bespovratna sredstva iz Mehanizma za oporavak i otpornost za financiranje dodatnih

Ceka se kona¢no donosenje u Vije¢u, nakon potvrde Europskog vijeéa. Tekst koji je 16. prosinca 2020.
dogovorila Euroskupina dostupan je na: https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14356-
2020-INIT/hr/pdf

SL L57,18.2.2021., str.17.

Komunikacija Komisije Vije¢u ,,Godinu dana od izbijanja pandemije bolesti COVID-19: odgovor u
okviru fiskalne politike”, Bruxelles, 3.3.2021., COM(2021) 105 final.
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visokokvalitetnih projekata ulaganja i strukturne reforme. U razdoblju nakon 2022. pri
izradi fiskalnih politika trebalo bi nastaviti uzimati u obzir snagu oporavka, stupanj
ekonomske neizvjesnosti i fiskalnu odrzivost. Preusmjeravanje fiskalnih politika
prema postizanju razboritih srednjoro¢nih fiskalnih pozicija, medu ostalim postupnim i
pravodobnim ukidanjem mjera potpore, pridonijet ¢e srednjoro¢noj fiskalnoj
odrzivosti.

Komisija je u Komunikaciji od 3. ozujka 2021. iznijela stajaliSte da bi odluku o
deaktivaciji ili nastavku primjene opce klauzule o odstupanju trebalo donijeti u okviru
ukupne ocjene stanja gospodarstva, pri cemu bi klju¢ni kvantitativni Kriterij bio razina
gospodarske aktivnosti u Uniji ili europodru¢ju u usporedbi s razinama prije krize
(krajem 2019.). Na temelju proljetne prognoze za 2021. Komisija je 2. lipnja zakljucila
da su ispunjeni uvjeti za nastavak primjene opce klauzule o odstupanju u 2022. i
njezinu deaktivaciju od 2023. Nakon deaktivacije op¢e klauzule o odstupanju i dalje ée
se u obzir uzimati konkretna situacija u pojedinoj zemlji®.

Njemacka je 27. travnja 2021. dostavila svoj Program stabilnosti za 2021., u skladu s
¢lankom 4. Uredbe (EZ) br. 1466/97.

Na temelju podataka koje je Eurostat potvrdio, deficit opée drzave u Njemackoj je u
2020. iznosio 4,2 % BDP-a, a dug op¢e drzave povecao se na 69,8 % BDP-a. Godi$nja
promjena primarnog proracunskog salda iznosila je -5,9 % BDP-a, ukljucujuci
diskrecijske proracunske mjere u iznosu od -3,5 % BDP-a za potporu gospodarstvu te
djelovanje automatskih stabilizatora. Njemacka je pruzila i potporu za likvidnost
poduzec¢ima i kucanstvima (kao $§to su jamstva i odgode placanja poreza koji nemaju
izravan i neposredan uc¢inak na proracun), koja se procjenjuje na 25 % BDP-a.

Komisija je 2. lipnja 2021. objavila izvjeS¢e u skladu s ¢lankom 126. stavkom 3.
UFEU-a. U tom se izvje$¢u razmatra prora¢unsko stanje Njemacke jer je njezin deficit
opc¢e drzave 2020. premasio referentnu vrijednost od 3 % BDP-a utvrdenu Ugovorom,
dok je njezin dug opce drzave premaSio referentnu vrijednost od 60 % BDP-a
utvrdenu Ugovorom i nije se smanjio zadovoljavaju¢im tempom. U izvjeSéu je
zakljuc€eno da nije ispunjen kriterij deficita 1 da nije poStovan kriterij duga.

Makroekonomski scenarij na kojem se temelje proracunske projekcije realan je za
2021. 1 oprezan za 2022. U njemackom Programu stabilnosti predvida se rast realnog
BDP-a od 3,0 % u 2021. i 2,6 % u 2022., u usporedbi s predvidanjima iz Komisijine
proljetne prognoze 2021. od 3,4 % odnosno 4,1 %. Razlika proizlazi iz oc¢ekivanja
nadleZnih tijela da ¢e do¢i do veceg oporavka privatne potroSnje, ali manje snaznog
rasta izvoza u 2021. Komisijina prognoza za 2022. potaknuta je zakasnjelim, ali
snaznim oporavkom potro$nje. U Programu stabilnosti predvida se tijekom 2022.
povratak na razinu proizvodnje prije krize, dok se ocCekuje da ¢e za oporavak
zapoSljavanja i privatne potrosnje trebati nesto dulje.

Vlada u Programu stabilnosti za 2021. predvida povecanje deficita op¢e drzave s
4,2 % BDP-a u 2020. na 9 % BDP-a u 2021. te daljnje povecanje udjela duga na
74,5 % BDP-a u 2021. Prema programu, promjena primarnog proracunskog salda u
2021. u odnosu na razinu prije krize (2019.) iznosi -10,6 % BDP-a, §to odrazava
diskrecijske prora¢unske mjere u iznosu od 6,25 % BDP-a za potporu gospodarstvu te

Komunikacija Komisije ,,Koordinacija ekonomskih politika u 2021.: prevladavanje pandemije bolesti
COVID-19, potpora oporavku i modernizacija gospodarstva”, Bruxelles, 2.6.2021., COM(2021) 500
final.
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djelovanje automatskih stabilizatora. Komisija u svojoj proljetnoj prognozi 2021.
ocekuje manji proracunski ucinak mjera za borbu protiv pandemije i1 potporu
gospodarstvu, uz manji deficit nego u Programu stabilnosti, i to 7,5 % BDP-a u 2021.
s udjelom duga od 73,1 % BDP-a.

Kao odgovor na pandemiju bolesti COVID-19 i posljedi¢ni gospodarski pad,
Njemacka je donijela proraCunske mjere za povecanje kapaciteta svojeg zdravstvenog
sustava, ograni¢enje pandemije i pruzanje pomoci osobito pogodenim gradanima i
sektorima. Tim snaznim politickim odgovorom ublazeno je smanjenje BDP-a, Sto je
pak ogranicilo poveéanje drzavnog deficita i javnog duga. Fiskalne mjere trebale bi
pruziti najve¢u 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 odgovaraju¢i na¢in financirati kako bi se u srednjoroénom
razdoblju postigla prora¢unska neutralnost. Mjere koje je Njemacka poduzela u 2020. i
2021. u skladu su s Preporukom Vijeéa od 20. srpnja 2020. Cini se da neke
diskrecijske mjere koje je vlada donijela 2020. i 2021. nisu privremene niti popraéene
kompenzacijskim mjerama. Nakon razdoblja obuhva¢enog Komisijinom prognozom,
tj. 2023., preostali ucinak tih trajnih mjera preliminarno se procjenjuje na oko 1 %
BDP-a. Te trajne mjere ukljucuju i ulaganja od oko 0,1 % BDP-a, za koja se ocekuje
da ¢e pridonijeti srednjorocnom potencijalnom rastu, a time i odrzivosti.

Program stabilnosti za 2021. sadrzava pretpostavku da ulaganja 1 reforme financirani
bespovratnim sredstvima iz Mehanizma za oporavak i otpornost iznose 0,03 % BDP-a
u 2020., 0,3 % u 2021., 0,1 % u 2022., 0,1 % u 2023., 0,1 % u 2024., 0,1 % u 2025. i
0,04% u 2026. U Komisijinoj proljetnoj prognozi ta su bespovratna sredstva
uklju¢ena u proracunske projekcije.

U trenutacnim okolnostima potrebno je razmotriti utvrdene pokazatelje fiskalne
prilagodbe iz Uredbe (EZ) br. 1466/97. Prvo, postoji znatna neizvjesnost u pogledu
procjena proizvodnog jaza. Drugo, fiskalna politika treba biti spremna za brzu
prilagodbu razvoju pandemije, kako bi se nakon smanjenja zdravstvenih rizika
preusmjerila s hitnih na ciljane mjere. Trece, trenutacne okolnosti obiljezene su
znatnim odgovorom politika za potporu gospodarskoj aktivnosti. Zbog znatnih
prijenosa sredstava iz proracuna EU-a (npr. iz Mehanizma za oporavak i otpornost),
utvrdeni pokazatelji ne odraZzavaju u cijelosti poticaj fiskalnih politika gospodarstvu. U
tom se kontekstu strukturni saldo ne €ini primjerenim u trenutaénim okolnostima.
Referentno mijerilo za rashode potrebno je prilagoditi*® i dopuniti dodatnim
informacijama kako bi se u potpunosti ocijenio smjer fiskalne politike.

Prvo, privremene hitne mjere iskljucene su iz ukupnog iznosa rashoda, $to je slicno
pristupu iz procjene nacrta proracunskih planova za 2021. Hitnim privremenim
mjerama uvedenima zbog krize podupiru se zdravstveni sustavi te radnicima i
poduze¢ima nadoknaduje gubitak prihoda zbog ogranicenja kretanja i poremecaja u
lancima opskrbe. Tijela javne vlasti mogu ih ukinuti ovisno o normalizaciji
gospodarstva i javnog zdravlja.

Drugo, kako bi se u ovom trenutku ocijenio op¢i smjer fiskalne politike, znatne
prijenose iz proracuna EU-a (kao $to su oni iz Mehanizma za oporavak 1 otpornost)
trebalo bi ukljuciti u relevantne ukupne rashode.

10

Konkretno, zbog izgladivanja ulaganja u razdoblju od Cetiri godine primijenjenog u referentnom mjerilu
za rashode nije moguce pravilno procijeniti fiskalnu potporu oporavku ulaganjima koja financira
drzava.
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U skladu s tim, smjer fiskalne politike mjeri se promjenom primarnih rashoda (bez
diskrecijskih mjera na strani prihoda i bez hitnih privremenih mjera uvedenih zbog
krize), ukljucujuéi rashode koji se financiraju bespovratnim sredstvima iz Mehanizma
za oporavak i otpornost i sredstvima drugih fondova EU-a.

Osim opéeg smjera fiskalne politike, cilj je analize procijeniti je li nacionalna fiskalna
politika razborita i potiCe li se njezinim sastavom odrziv oporavak u skladu sa zelenom
i digitalnom tranzicijom. Zato se posebna pozornost posvecuje kretanjima primarnih
tekucih rashoda i ulaganja koje financira drzava.

U Programu stabilnosti za 2021. Njemacke predvida se da ¢e se deficit opée drzave
smanjiti na 3 % BDP-a u 2022., uglavhom zbog prestanka primjene privremenih mjera
potpore donesenih 2020. i 2021. Predvida se smanjenje udjela duga opée drzave na
74% BDP-a u 2022. Ta su predvidanja u skladu s Komisijinom proljetnom
prognozom 2021.

Na temelju Komisijine prognoze procjenjuje se da op¢i smjer fiskalne politike kako je
prethodno definiran (ukljucujuéi i ucinak ulaganja koja se financiraju iz nacionalnih
proracuna i proratuna EU-a, 0sobito iz Mehanizma za oporavak i otpornost, na
ukupnu potraznju u 2022.) iznosi +0,5 % BDP-a™. Predvida se da ¢e se pozitivan
u¢inak rashoda financiranih bespovratnim sredstvima iz Mehanizma za oporavak i
otpornost i sredstvima drugih fondova EU-a smanjiti za 0,1 postotni bod BDP-a.
Predvida se da ¢e ucinak ulaganja koja financira drzava biti ekspanzivan i iznositi 0,2
postotna boda BDP-a'%. Predvida se da ¢e uéinak primarnih tekuéih rashoda koje
financira drzava (bez diskrecijskih mjera na prihodovnoj strani) biti kontrakeijski 1
iznositi 0,3 postotna boda BDP-a.

Po svemu sude¢i, kvaliteta proratunskih mjera drzava €lanica posebno je vazna.
Fiskalne strukturne reforme usmjerene na poboljSanje sastava nacionalnih proracuna
mogu poduprijeti potencijalni rast, stvoriti prijeko potreban fiskalni prostor i
pridonijeti dugorocnoj fiskalnoj odrzivosti, medu ostalim zbog klimatskih promjena 1
zdravstvenih izazova. Na prihodovnoj je strani zbog krize uzrokovane boleséu
COVID-19 dosla do izrazaja vaznost reformi za ucinkovitije i pravednije sustave
javnih prihoda. Na rashodovnoj je strani jo§ viSe naglasena nuZnost povecanja obujma
1 kvalitete odrzivih ulaganja koja poticu rast, u skladu s ciljevima jaanja potencijala
rasta, gospodarske i socijalne otpornosti te zelene i digitalne tranzicije. Planovi za
oporavak 1 otpornost omogucit ¢e poboljSanje sastava nacionalnih proracuna.

Prema srednjoro¢nom proracunskom planu iz Programa predvida se smanjenje deficita
opce drzave s 1,5 % u 2023. na 0,5 % BDP-a u 2024. te uravnotezeni prora¢un od 0 %
BDP-a u 2025.

Na temelju Programa op¢i smjer fiskalne politike (ukljucujuéi i1 u€inak na ukupnu
potraznju ulaganja koja se financiraju iz nacionalnih proracuna i proracuna EU-a,
posebno iz Mehanizma za oporavak i1 otpornost) procijenjen je na prosjecno +0,9 %
BDP-a u 2023. i 2024. Predvida se da ¢e pozitivan ucinak rashoda financiranih
bespovratnim sredstvima iz Mehanizma za oporavak i otpornost i sredstvima drugih
fondova EU-a ostati nepromijenjen. Predvida se da ¢e ucinak ulaganja koja financira

11
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Negativan predznak pokazatelja odgovara prekomjernom rastu primarnih rashoda u usporedbi sa
srednjoro¢nim gospodarskim rastom, $to upucuje na ekspanzivnu fiskalnu politiku.

Predvida se da ¢e ucinak ostalih kapitalnih rashoda koje financira drzava biti kontrakeijski i iznositi 0,2
postotna boda BDP-a.
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drzava biti neutralan’®. Predvida se da ¢e uéinak primarnih tekuéih rashoda koje
financira drzava (bez diskrecijskih mjera na prihodovnoj strani) biti kontrakcijski i
iznositi 0,7 postotnih bodova BDP-a.

Trenutacno se prosjecni desetogodiSnji nominalni potencijalni rast procjenjuje na
2,75 %'. Medutim, ta procjena ne ukljuduje udinak reformi u okviru Plana za
oporavak i otpornost koje mogu potaknuti potencijalni gospodarski rast Njemacke.

Predvida se smanjenje udjela duga opcée drzave sa 73,25 % BDP-a u 2023. na 72 %
BDP-a u 2024. Njemacka se suoCava s niskim rizicima za fiskalnu odrzivost u
srednjoroénom razdoblju, kao $to je vidljivo iz najnovije analize odrZivosti duga®.

S obzirom na trenuta¢no iznimno visok stupanj neizvjesnosti, smjernice za fiskalnu
politiku trebale bi ostati uglavnom kvalitativne. Preciznije kvantificirane smjernice za
naredne godine izradit ¢e se 2022., nakon §to se stupanj neizvjesnosti u dovoljnoj
mjeri smanji.

Vijece je ocijenilo Program stabilnosti za 2021. i1 daljnje postupanje Njemacke po
Preporuci Vijeca od 20. srpnja 2020.

PREPORUCUIJE NJEMACKOJ DA:

1.

U 2022. zadrzi poticajan smjer fiskalne politike, ukljucujuci poticaj Mehanizma za
oporavak i otpornost, te ocuva ulaganja koja financira drzava.

Kada to gospodarski uvjeti dopuste, provodi fiskalnu politiku s ciljem postizanja
razboritih srednjoro¢nih fiskalnih pozicija 1 osiguravanja srednjoro¢ne fiskalne
odrzivosti duga. Istodobno poveca ulaganja kako bi se potaknuo potencijal rasta.

Obrati posebnu pozornost na sastav javnih financija na prihodovnoj i rashodovnoj
strani proracuna te na kvalitetu proracunskih mjera kako bi se osigurao odrziv i
ukljuciv oporavak. Daje prednost odrzivim ulaganjima kojima se potice rast, osobito
onima koja podupiru zelenu i digitalnu tranziciju. Daje prednost fiskalno-strukturnim
reformama koje ¢e pridonijeti financiranju prioriteta javne politike 1 dugoro¢noj
odrzivosti javnih financija, medu ostalim jacanjem pokrivenosti, primjerenosti i
odrZivosti zdravstvenih sustava i sustava socijalne zastite za sve.

Sastavljeno u Bruxellesu

Za Vijece
Predsjednik
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Predvida se da ¢e u¢inak ostalih kapitalnih rashoda koje financira drZava biti kontrakcijski i iznositi 0,1
postotni bod BDP-a.

Procjena Komisije u skladu sa zajednicki dogovorenom metodologijom.

Vidjeti Radni dokument sluzbi Komisije — Statisticki prilog s popratnim podacima relevantnima za
ocjenu Programa stabilnosti i konvergencije za 2021.
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