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Preporuka za
PREPORUKU VIJECA

0 Nacionalnom programu reformi Hrvatske za 2016.

I dostavljanju misljenja Vije¢a o Programu konvergencije Hrvatske za 2016.

VIJECE EUROPSKE UNIJE,

uzimajuéi u obzir Ugovor o funkcioniranju Europske unije, a posebno njegov ¢lanak 121.
stavak 2. i ¢lanak 148. stavak 4.,

uzimajuéi u obzir Uredbu Vijec¢a (EZ) br. 1466/97 od 7. srpnja 1997. o jacanju nadzora stanja
proracuna i nadzora 1 koordinacije ekonomskih politika®, a posebno njezin ¢lanak 9. stavak 2.,

uzimajuéi u obzir Uredbu (EU) Europskog parlamenta i Vije¢a br. 1176/2011 od
16. studenoga 2011. o spreavanju i ispravljanju makroekonomskih neravnoteza’, a posebno
njezin ¢lanak 6. stavak 1.,

uzimajuci u obzir preporuku Europske komisij e,

uzimajuci u obzir rezolucije Europskog parlamenta4,

uzimajuci u obzir zakljuc¢ke Europskog vijeca,

uzimajuci u obzir misljenje Odbora za zaposljavanje,

uzimajuci u obzir misljenje Gospodarskog i financijskog odbora,
uzimajuci u obzir misljenje Odbora za socijalnu zastitu,
uzimajuci u obzir misljenje Odbora za ekonomsku politiku,
buduc¢i da:

1) Komisija je 26. studenoga 2015. donijela Godisnji pregled rasta®, Gime je oznaden
pocetak Europskog semestra koordinacije ekonomske politike za 2016. Prioritete
godiSnjeg pregleda rasta odobrilo je Europsko vijeée 17. i 18. ozujka 2016.
Komisija je 26. studenoga 2015. na temelju Uredbe (EU) br. 1176/2011 donijela
Izvjes¢e o mehanizmu upozoravanja6, u kojem Hrvatsku smatra jednom od drzava
¢lanica za koje je potrebno provesti detaljno preispitivanje.

2 IzvieSée za Hrvatsku za 2016." objavljeno je 26. veljace 2016. U njemu je
ocijenjen napredak Hrvatske u odnosu na preporuke za Hrvatsku koje je Vijece
donijelo 14. srpnja 2015. te njezin napredak u pogledu ostvarivanja nacionalnih
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ciljeva strategije Europa 2020. Izvjes¢e je sadrzavalo i rezultate detaljnog
preispitivanja u skladu s ¢lankom 5. Uredbe (EU) br. 1176/2011. Komisija je
8. ozujka 2016. predstavila rezultate detaljnog preispitivanja.® U svojoj analizi
Komisija zakljuCuje da u Hrvatskoj postoje prekomjerne makroekonomske
neravnoteze. Osobito je vazno rjeSavati slabosti povezane s velikim javnim,
korporativnim i vanjskim dugom u kontekstu visoke nezaposlenosti. Daljnje
osjetljivosti koje zahtijevaju posebno djelovanje u okviru politika ukljucuju
fiskalno upravljanje, upravljanje poduze¢ima u drzavnom vlasnistvu, u¢inkovitost
javne uprave i rjesavanje losih kredita.

Hrvatska je 28. travnja 2016. dostavila svoj nacionalni program reformi za 2016. i
svoj program konvergencije za 2016. Kako bi se u obzir uzela njihova povezanost,
oba su programa istodobno ocijenjena. Nacionalni program reformi dosta je
ambiciozan 1 ako se u cijelosti provede u navedenim rokovima, to ¢e pridonijeti
uklanjanju makroekonomskih neravnoteZza. U njemu su navedene mjere za
poboljsanje upravljanja javnim financijama, zdravstvenog sektora i poslovnog
okruzenja te opredijeljenost za ambiciozne reforme u javnoj upravi, mirovinskom
sustavu, socijalnoj zastiti i bolje upravljanje poduze¢ima u drzavnom vlasniStvu.
Na temelju ocjene preuzetih obveza u okviru hrvatskih politika u ovom trenutku
nije potrebno ubrzavati postupak zbog makroekonomskih neravnoteza.

Pri planiranju europskih strukturnih i investicijskih fondova za razdoblje 2014. —
2020. u obzir su uzete relevantne preporuke po drzavama ¢lanicama. Kako je
predvideno ¢lankom 23. Uredbe (EU) br. 1303/2013, ako je pri provedbi
relevantnih preporuka Vijeca potrebna potpora, Komisija od drzave ¢lanice moze
zatraziti da preispita i predlozi izmjene svojeg sporazuma o partnerstvu i
povezanih programa. Komisija je dostavila dodatne pojedinosti o tome kako bi
iskoristila tu odredbu u smjernicama o primjeni mjera kojima se povezuju
ucinkovitost europskih strukturnih i investicijskih fondova i dobro ekonomsko
upravljanje®.

Na Hrvatsku se trenuta¢no primjenjuje korektivni dio Pakta o stabilnosti i rastu.
Vlada u svojem programu konvergencije za 2016. o¢ekuje da ¢e ukupni deficit za
2016. biti manji od 3 % BDP-a i iznositi 2,6 % BDP-a, a zatim ¢e se nastaviti
smanjivati i iznositi 1,0 % BDP-a u 2019. Vlada osim toga o¢ekuje da ¢e tijekom
programskog razdoblja dosegnuti srednjorocni proracunski cilj: strukturni deficit
od 1,75 % BDP-a. Udio drzavnog duga u BDP-u dosegnuo je vrhunac od 86,7 %
u 2015., ali u programu konvergencije prognozira se postupan pad na 80,0 % u
2019. Uzimaju¢i u obzir nominalnu vrijednost, projekcija udjela drzavnog duga u
BDP-u u skladu je s referentnim mjerilom za smanjenje duga. Medutim
makroekonomski scenarij na kojem je utemeljena prora¢unska prognoza realno je
uvjerljiv; rast nominalnog BDP-a ve¢i je od onoga u Komisijinoj prognozi,
osobito za 2016. Ocekivano smanjenje udjela duga oslanja se na povoljnu
projekciju nominalnog rasta; osim toga u obzir se uzimaju znatne prilagodbe
stanja 1 tokova usmjerene na smanjivanje duga, §to proizlazi iz prodaje financijske
imovine, ali nije dovoljno odredeno. Nadalje, mjere potrebne za ostvarenje
planiranog ciljanog deficita za 2017. i dalje uglavnom nisu odredene. Na temelju
Komisijine proljetne prognoze 2016. projekcija deficita opée drzave iznosi 2,7 %
BDP-a u 2016., $to je u skladu s ukupnim ciljanim deficitom uklju¢enim u
preporuku Vijeéa u skladu s ¢lankom 126. stavkom 7. UFEU-a. Prognozira se
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ostvarenje preporucenog fiskalnog napora u okviru postupka zbog prekomjernog
deficita. Suprotno tomu, u Komisijinoj se prognozi ne upucuje na uskladenost s
referentnim mjerilom za smanjenje duga, kojemu se tezi u buducnosti. lako bi
strukturna prilagodba od 0,2% BDP-a u 2017. bila dostatna za postizanje
srednjoro¢nog proracunskog cilja, za uskladivanje s referentnim mjerilom za
smanjenje duga potrebna bi bila znatnija strukturna prilagodba. Konkretno, s
obzirom na visoku razinu duga i konjunkturne uvjete u Hrvatskoj, primjerena bi
bila prilagodba iznad 0,5 % BDP-a. U ovom trenutku prognozira se pogorsanje
strukturnog salda za 0,2% BDP-a u 2017. Na temelju ocjene programa
konvergencije i uzimajuéi u obzir Komisijinu proljetnu prognozu 2016., Vijece
smatra da postoji rizik od toga da Hrvatska nece ispuniti odredbe Pakta o
stabilnosti 1 rastu. Stoga ¢e za osiguravanje njihova ispunjivanja u 2017. biti
potrebne dodatne mjere.

Proracunsko planiranje u Hrvatskoj 1 dalje je, unato¢ odredenom poboljSanju
postignutom izmjenama Zakona o proracunu iz 2015., obiljezeno velikim
slabostima. Poveznice izmedu viSegodiSnjeg proracunskog okvira i godisnjih
proracuna i dalje su slabe, a jasna pravila o promjeni proracunskih planova
tijekom godine ne postoje. StrateSko planiranje pojedinacnih proracunskih
korisnika ne podlijeze sustavnom nadzoru i ne pridonosi u dostatnoj mjeri
uskladivanju prioriteta u okviru politika sa srednjorocnim fiskalnim ciljevima. U
proracunskom se postupku malo pozornosti posvecuje znatnim izvanproracunskim
transakcijama 1 raCunovodstvenim prilagodbama koje utjecu na deficit i dug opce
drzave. Numericka fiskalna pravila trenutacno se revidiraju. Jedan je od glavnih
izazova kako ih uciniti operativnijima i1 uskladenijima s Paktom o stabilnosti i
rastu. Napori su potrebni i u poboljSanju statisticke osnove proracunskog
planiranja.

Povjerenstvo za fiskalnu politiku, nadleZzno za pracenje uskladenosti s fiskalnim
pravilima na nacionalnoj razini, blisko je povezano s nacionalnim fiskalnim
tijelima 1 nema dovoljno vlastitog osoblja. Njegova politicka 1 funkcionalna
neovisnost u takvim uvjetima nisu osigurane. Revizija institucionalnog ustroja i
mandata Povjerenstva za fiskalnu politiku najavljena je za trec¢e tromjesecje 2016.

Hrvatska je pokrenula reformu sustava komunalnih naknada, koja je predstavljena
kao korak u okviru Sire reforme oporezivanja nepokretne imovine. Kombinirani
prihod od periodi¢nih poreza na nepokretnu imovinu i komunalnih naknada ima
relativno nizak udio u BDP-u.

Kljuéni su izazovi visoka razina poreznih dugova i prijevara povezanih s PDV-om
te siva ekonomija. Poduzimaju se mjere za poboljSanje porezne discipline,
ukljucujuéi razvoj sustava upravljanja rizicima porezne discipline. Medutim
dokazi o djelotvornosti poduzetih mjera jos$ su uvijek ograniceni.

Razina javnog duga visoka je i jo$ se uvijek povecava, zbog ¢ega je u upravljanju
javnim dugom nuzno uvesti proaktivan i prema buduénosti okrenut pristup.
Planira se skoro donoSenje strategije upravljanja javnim dugom za razdoblje
2016.—-2018. Hrvatska medutim jo§ uvijek nema sveobuhvatniji pristup
upravljanju dugom koji bi, medu ostalim, uklju¢ivao godiSnje revizije zbog
kretanja na trziStu, primjerenu strategiju upravljanja rizikom 1 jacanje funkcije
nadleZne za obavljanje povezanih poslova.

Velik dio radno sposobnog stanovniStva nije ukljuen na trziSte rada. Jedan od
glavnih uzroka za to je rano umirovljenje, osobito medu muskarcima u dobi koja
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dopusta radnu aktivnost. Rano umirovljenje moguce je punih pet godina prije
zakonske dobi za umirovljenje, a financijski poticaji za rad do navrSenja te dobi (i
nakon toga) su slabi. Osim toga mirovinski sustav je obiljezen mnogim posebnim
odredbama za odredene kategorije radnika i velikodusnim moguénostima ranog
umirovljenja za odredena zanimanja. Zakonska dob za umirovljenje musSkaraca 1
zena izjednacCuje se 1 povecava na 67, ali sporo. Trenutacne i buduc¢e mirovine
nisu na primjerenoj razini, $to dovodi do visokog rizika od siromastva u starosti,
posebno za osobe s kratkim radnim vijekom.

Na visoku razinu neaktivnosti dodatno utjeCe visoka nezaposlenost; niska
iskoriStenost radnog potencijala koCi razvoj. Nezaposlenost mladih 1 dalje je
glavni izvor zabrinutosti, $to upucuje na slabosti u obrazovnom sustavu, a prostora
za poboljSanje ima 1 u podrucju djelotvornosti, pracenja i evaluacije Jamstva za
mlade. Stope dugotrajne nezaposlenosti nedavno su smanjene, ali jo§ su uvijek
oko dvaput ve¢e od prosjeka u EU-u. Sudjelovanje u programima cjelozivotnog
obrazovanja i dalje je vrlo nisko zbog nedovoljne razvijenosti sustava obrazovanja
odraslih.

PotroSnja po stanovniku za socijalnu zastitu obiljezena je regionalnim razlikama
te nedosljednostima u pogledu kriterija prihvatljivosti za naknade u okviru opce
socijalne zaStite 1 naknade za posebne kategorije. Osim toga tek se manji dio
ukupnog proracuna za socijalnu zastitu troSi na nacionalni program minimalnog
dohotka. Rezultat toga su nedosljednosti i nedostatna zastita najsiromasnijih. U
okviru reforme sustava socijalne zaStite biljeze se kasnjenja u konsolidaciji
razli¢itih naknada i uspostave jedinstvenih administrativnih toCaka za pruzanje
usluga socijalne zastite.

Funkcijska raspodjela nadleZnosti u javnoj upravi izmedu srediS$nje razine i razine
lokalne samouprave slozena je, a sustav je rascjepkan. Raspodjela
decentraliziranih administrativnih funkcija nije u skladu s fiskalnim kapacitetom
nadleznih lokalnih jedinica. Zbog toga su lokalne jedinice vrlo ovisne o
transferima iz opée drzave te je pruzanje javnih usluga obiljezeno znatnim
regionalnim nejednakostima. Rascjepkanost javne uprave teret je za pruZanje
usluga, poslovno okruzenje 1 u¢inkovitost javne potrosnje. U reformi javne uprave
nema bitnih pomaka. Uveden je pravni okvir za dobrovoljno spajanje jedinica
lokalne samouprave, ali nisu pruZeni poticaji za iskoriStavanje te mogucénosti.
Racionalizacija u sustavu drZzavnih agencija napreduje sporo.

Place u javnom sektoru regulirane su nedosljednim odredbama koje se u pogledu
definicije slozenosti posla, povlastica i dodataka na plac¢u razlikuju i razlicito
primjenjuju po javnim ustanovama. Time se ograni¢ava drZzavna kontrola nad
rashodima za place i opterecuje ucinkovitost javnog sektora. Zbog relativno
visokog udjela koji javni sektor ima u ukupnoj zaposlenosti, kretanje placa u
javnom sektoru bitno je u Sirem ekonomskom kontekstu.

Gospodarstvo je obiljeZzeno visokim udjelom poduzeca u drzavnom vlasniStvu.
Slabosti u upravljanju, ukljuc¢ujuéi nedostatak primjerenog pracenja uspjesnosti, i
dalje dovode do znatno nize profitabilnosti poduzeca u drzavnom vlasniStvu u
odnosu na usporedive privatne korporacije, §to nepovoljno utjeCe na javne
financije. UvrStenjem dionica poduzeca u drzavnom vlasniStvu na burzu moze se
pridonijeti boljem korporativnom upravljanju, osobito zahvaljujué¢i jacanju
mehanizama za izvjes$¢ivanje 1 internu kontrolu. Mjere kojima bi se u poduzec¢a u
drzavnom vlasniStvu uvelo privatno vlasniStvo napredovale su sporo.
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Hrvatska banka za obnovu i razvitak (HBOR), razvojna banka u drzavnom
vlasni§tvu, mogla bi imati klju¢nu ulogu u oporavku Hrvatske. Njezinim
kreditima moglo bi se znatno pridonijeti promicanju ulaganja i uklanjanju trziSnih
nedostataka. Za ograni¢avanje rizika povezanog s aktivnostima HBOR-a potrebni
su primjeren regulatorni okvir i dobro korporativno upravljanje, osobito zato $to
se HBOR u sve ve¢oj mjeri bavi izravnim kreditiranjem.

Neovisna revizija kvalitete imovine iz HBOR-ova kreditnog portfelja, koju
drzavna tijela planiraju provesti 2017., korak je u rjeSavanju tih izazova. U

meduvremenu nuzno je jacati mehanizme pracenja i odgovornosti koji vrijede za
HBOR.

Stopa apsorpcije sredstava iz europskih strukturnih i investicijskih fondova dosad
je bila niska zbog ¢imbenika poput nedostatnih administrativnih kapaciteta,
slozenosti postupaka i ograni¢enog broja projekata spremnih za provedbu.

Poslovno okruzenje u Hrvatskoj 1 dalje je obiljezeno znatnim nedostacima koji
optere¢uju ulagacku klimu. Mnogi parafiskalni nameti za poduzeca jo$ su smetnja
u poslovnom okruzenju. Regulatorno okruzenje za pruzatelje usluga i regulirane
profesije i dalje je restriktivno. Pristup odredenim reguliranim profesijama i
njihovo obavljanje, medu ostalim i pravnickim profesijama 1 poreznom
savjetovanju, i dalje su ograni¢eni. Hrvatska preispituje potrebu za tim
ograni¢enjima 1 njihovu razmjernost, ali konkretni koraci kasne. Nadalje,
regulirane profesije i poduzeca pod znatnim su administrativnim optere¢enjem.

Regulatorna nestabilnost 1 zakonodavstvo koje se dozivljava kao nekvalitetno
dodatni su teret za poslovno okruzenje. Dugi sudski postupci, znatni zaostaci i
nedosljedna sudska praksa donose izazove za kvalitetu 1 u¢inkovitost pravosudnog
sustava, osobito za trgovacke sudove. Zastarjelost informacijsko-
telekomunikacijskih sustava osobito je vidljiva u komunikaciji prema strankama u
sudskim postupcima i elektronickoj dostavi sudske dokumentacije.

Rjesavanje losih kredita klju¢no je za rjeSavanje prezaduzenosti gospodarstva. U
tom su smislu unapredenjem okvira za predstecajni 1 ste€ajni postupak poduzeca
te uvodenjem postupka osobnog stecaja poduzeti vazni koraci. Da bi se ocijenio
utjecaj tih novih okvira, potrebno je precizno pracenje. Medutim pravna
nesigurnost u pogledu oporezivanja otpisa jos je uvijek prepreka brzom rjeSavanju
loSih kredita u portfeljima banaka.

Komisija je u okviru europskog semestra provela sveobuhvatnu analizu hrvatske
ekonomske politike 1 objavila je u Izvjes¢u za Hrvatsku za 2016. Ocijenila je 1
program konvergencije i nacionalni program reformi te mjere poduzete kao
odgovor na preporuke upucene Hrvatskoj u proteklim godinama. Komisija je u
obzir uzela ne samo njihovu vaznost za odrzivu fiskalnu i socioekonomsku
politiku u Hrvatskoj nego 1 njihovu uskladenost s pravilima i smjernicama EU-a s
obzirom na potrebu doprinosa na razini EU-a budu¢im nacionalnim odlukama, a
time i jaCanja sveopeg ekonomskog upravljanja EU-om. Preporuke u okviru
europskog semestra navedene su u preporukama 1. do 5. u nastavku.

Uzimaju¢i u obzir tu ocjenu, VijeCe je preispitalo program konvergencije, a
njegovo je misljenje'® posebno navedeno u preporuci 1. u nastavku.
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Uzimajuéi u obzir detaljno preispitivanje koje provodi Komisija i ovu analizu,
Vijece je ocijenilo nacionalni program reformi i program konvergencije. Njegove
preporuke u skladu s ¢lankom 6. Uredbe (EU) br. 1176/2011 ukljucene su u
preporuke 1. — 5. u nastavku,

PREPORUCUIJE da Hrvatska u 2016. i 2017. poduzme djelovanja kojima je cilj:

1.

Osigurati trajno smanjenje prekomjernog deficita do 2016. Nakon toga ostvariti
godisnju fiskalnu prilagodbu od najmanje 0,6 % BDP-a u 2017. Iskoristiti sve
neocekivane prihode kako bi ubrzala smanjivanje udjela duga opée drzave. Do rujna
2016. ojacati numericka fiskalna pravila te neovisnost i mandat Povjerenstva za
fiskalnu politiku. Do kraja 2016. poboljsati proracunsko planiranje i ojacati
viSegodisnji proracunski okvir. Do kraja 2016. pokrenuti reformu periodi¢nog
oporezivanja nepokretne imovine. Ojacati okvir za upravljanje javnim dugom.
Donijeti i poceti provoditi strategiju za upravljanje javnim dugom za razdoblje
2016. — 2018.

Do kraja 2016. poduzeti mjere za odvracanje od ranog umirovljenja, ubrzati prijelaz
na viSu dobnu granicu za zakonsko umirovljenje i uskladiti odredbe o mirovinama za
posebne kategorije s opéim pravilima za umirovljenje. Omoguciti primjerenu
dokvalifikaciju 1 prekvalifikaciju radi povecanja zapoSljivosti radno sposobnog
stanovniStva, s teziStem na niskokvalificiranim radnicima 1 dugotrajno
nezaposlenima. Konsolidirati naknade u okviru socijalne zastite Smanjivanjem broja
posebnih rezima, uskladivanjem kriterija prihvatljivosti 1 integracijom upravljanja
tim naknadama te usmjeriti potpore na one kojima je najpotrebnija.

Do kraja 2016. zapoceti smanjivati rascjepkanost i poboljSavati funkcionalnu
raspodjelu nadleznosti u javnoj upravi radi poboljSanja ucinkovitosti i smanjenja
teritorijalnih nejednakosti u pruzanju javnih usluga. Na temelju savjetovanja sa
socijalnim partnerima uskladiti okvire za odredivanje plac¢a u javnoj upravi i javnim
sluzbama. Ojacati pracenje uspjeSnosti poduze¢a u drzavnom vlasniStvu i
odgovornosti rukovodstva. Ubrzati uvrStenje dionica poduze¢a u drZzavnom
vlasni$tvu na burzu 1 postupak prodaje drzavne imovine.

Znatno smanjiti parafiskalne namete. Ukloniti neopravdane regulatorne prepreke
koje ometaju pristup reguliranim profesijama i njihovo obavljanje. Smanjiti
administrativnu opterec¢enost poduzeca.

Poduzeti mjere za poboljSanje kvalitete 1 ucinkovitosti pravosudnog sustava u

trgovackim 1 upravnim sudovima. OlakSati rjeSavanje loSih kredita, osobito
poboljSanjem poreznog tretmana pri rjeSavanju losih kredita.

Sastavljeno u Bruxellesu

Za Vijece
Predsjednik
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