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Sazetak

U nastojanju da se uklone glavni uzroci financijske krize, Komisija je uvidjela potrebu
da se fiskalni okvir koji se temelji na pravilima nadopuni obvezuju¢im odredbama na
nacionalnoj razini. Slijedom toga, predloZila je tri zakonodavna akta za jacanje
nacionalnih proracunskih okvira (tj. nacina na koji se provode prorac¢unske politike). Od
ta su tri akta donesena njih dva (2011. u okviru , paketa od Sest mjera” i 2013. u okviru
»paketa od dvije mjere”), dok je zakonodavni postupak za prijedlog direktive iz
2017. godine jos u tijeku. Stovise, meduvladin Ugovor o stabilnosti, koordinaciji i
upravljanju u ekonomskoj i monetarnoj uniji potpisalo je 2012. godine 25 drzava
¢lanica.

Tim se zakonodavnim aktima od drzava ¢lanica zahtijeva, medu ostalim, uspostava
neovisnih fiskalnih institucija, definiranje nacionalnih fiskalnih pravila i uvodenje
visegodisnjih proracunskih okvira koji se temelje na pravilima. Dobro uspostavljene
neovisne fiskalne institucije povezuju se s boljim pridrzavanjem fiskalnih pravila te
preciznim i manje pristranim makroekonomskim i proracunskim prognozama, dok se
opéenitije smatra da srednjoro¢ni proracunski okviri doprinose vecoj fiskalnoj
uspjesnosti jer pokazuju jesu li trenutacne odluke u okviru predmetne politike i bududi
programi kompatibilni s odrzivim srednjorocnim raspodjelama proracunskih sredstava i
na koji nacin.

Svrha je revizije bila procijeniti jesu li se mjerama Komisije za jacanje proracunskog
okvira drzava ¢lanica EU-a postigli Zeljeni rezultati. U tu je svrhu Sud ispitao sljedede:

(a) jesu li pravni zahtjevi EU-a u pogledu nacionalnih proracunskih okvira bili
djelotvorni

(b) jesu li nacionalni proracunski okviri ojacani odgovaraju¢om i jasnom interakcijom
izmedu Komisije, neovisnih fiskalnih institucija i Europskog fiskalnog odbora

(c) jeli Komisija na odgovarajuci nacin procijenila nacin na koji su pravni zahtjevi EU-a
provedeni i primijenjeni u drZavama ¢lanicama.

Zakonodavnim mjerama EU-a stvoren je poticaj za jaCanje nacionalnih
proracunskih okvira. Medutim, u pravnom okviru postoji prostor za poboljsanje. U
usporedbi s medunarodnim standardima i najboljom praksom, ti su zahtjevi blazi u
nekoliko pogleda, posebice oni koji se odnose na srednjorocne proracunske okvire i
neovisne fiskalne institucije. Direktivom koju je Komisija predlozila 2017. uklanjaju se
neki, ali ne i svi, nedostatci koje je Sud utvrdio.



Neovisne fiskalne institucije procjenjuju uskladenost s nacionalnim fiskalnim
pravilima. Stovise, osim Komisije, procjenu uskladenosti drzava &lanica s fiskalnim
pravilima EU-a obavljaju i neke neovisne fiskalne institucije, ili zato Sto su to obvezne
Ciniti zbog svoje pravne osnove ili zbog toga Sto su se na to odlucile na dobrovoljnoj
osnovi. Komisija se sluzi svojim diskrecijskim ovlastima, Sto, zajedno s drugim
Cimbenicima, sa sobom nosi rizik od toga da ée procjena uskladenosti s fiskalnim
pravilima EU-a koju provodi Komisija biti drukcija od procjene koju provode neovisne
fiskalne institucije. Ako se taj rizik ostvari, smanjit ¢e se djelotvornost fiskalnog okvira
EU-a.

U ,izvjescu petorice predsjednika” iz 2015. godine predloZeno je osnivanje
Europskog fiskalnog odbora, kojim bi se na europskoj razini omogucila javna i neovisna
procjena uspjesnosti nacionalnih proracuna i njihova izvrSenja u odnosu na fiskalne
ciljeve EU-a. Komisija ga je iste godine osnovala Odlukom. Na¢inom na koji je Europski
fiskalni odbor uspostavljen i ovlastima koje su mu dodijeljene nisu ispunjena
olekivanja iznesena u navedenom izvje$éu. Stovide, u trenutaénom institucijskom
ustroju postoji prostor za poboljSanje u pogledu njegove neovisnosti. U konacnici,
Komisija mozZe zanemariti prijedloge i preporuke koje je iznio Europski fiskalni odbor
bez pruzanja odgovarajuéeg objasnjenja.

Komisija zasad ima tek ograni¢eno jamstvo da se zahtjevi EU-a u pogledu
nacionalnih proracunskih okvira provode i primjenjuju na odgovarajuci nacin. Naime,
procjena uskladenosti nacionalnih zakona sa zahtjevima iz Direktive 2011/85 jos$ nije
dovrSena. Procjene primjene pravnog okvira EU-a ili joS nisu obavljene ili su obavljene
u preranoj fazi provedbe da bi bile korisne.

Sud preporucuje Komisiji:

(@) da ojaca suradnju s neovisnim fiskalnim institucijama kako bi smanjila odstupanja
izmedu procjena uskladenosti s fiskalnim pravilima EU-a koju provode Komisija i
neovisne fiskalne institucije

(b) da pregleda zahtjeve u pogledu nacionalnih proracunskih okvira uzimajudi u obzir
medunarodne standarde i najbolje prakse

(c) da ojaca Europski fiskalni odbor

(d) darijeSi trenutacne probleme u vezi s uskladenoscu i dobije vec¢a jamstva u
pogledu funkcioniranja nacionalnih proracunskih okvira.



Uvod

Kad je izbijanje duZnicke krize 2009. godine ugrozilo stabilnost europodrugja,
zakonodavci EU-a donijeli su nekoliko zakonodavnih akata kako bi poboljsali fiskalno
upravljanje EU-om. Cilj je bio unaprijediti provedbu Pakta o stabilnosti i rastu (PSR) te
ojacati nacionalne proracunske okvire* (vidi okvir 1. za sastavnice nacionalnih

proracunskih okvira).

Nacionalni proracunski okviri sastoje se od mehanizama, postupaka, pravila i
institucija na kojima se temelje proracunske politike.

Sastavnice nacionalnih proracunskih okvira

Fiskalna
pravila i
korektivni
mehanizam

Statistika i

racunovodstvo Prognoze

Nacionalni
proracunski
okviri

Neovisne Godisnja
fiskalne izrada
institucije proracuna

Srednjorocni
proracunski

okvir
Obuhvacéeno opsegom revizije

Izvor: Sud.

1 Europsko vijeée (2010.) ,,Report by the Task Force to the European Council on
strengthening economic governance in the EU” (lzvjesée Radne skupine Europskom vijec¢u o

ja€anju gospodarskog upravljanja u EU-u).



U ekonomskoj literaturi postoji Siroka suglasnost o tome da su viSegodisniji
proracunski okviri koji se temelje na pravilima povezani sa fiskalnom uspje3noséu?, jer
pokazuju na koji su nacin trenutacne odluke u okviru predmetne politike i bududi
programi kompatibilni s odrzZivim srednjoro¢nim raspodjelama proracunskih sredstava.
Vjerodostojni srednjorocni prorac¢unski okviri mogu takoder pomodi vladama u
uskladivanju zahtjeva za fiskalnu odrzivost s moguc¢om uporabom fiskalnih politika za
ublaZzavanje uc¢inaka gospodarskih i financijskih sokova®.

U skladu s Ugovorom o funkcioniranju Europske unije (UFEU) drzave clanice
zadrZavaju svoj suverenitet u pogledu proracunskih politika. UnatoC tome, potrebna je
koordinacija politika kako bi se izbjegla negativna prelijevanja i prijetnje monetarnoj
stabilnosti u europodrucju. Komisija je smatrala da proracunski ciljevi EU-a moraju biti
sastavni dio nacionalnih proracunskih politika kako bi ta koordinacija bila uspjeSna®.
Prema izvjeséu iz 2005. ,Vijeée je smatralo da bi okvir EU-a trebalo dopuniti
nacionalnim mehanizmima upravljanja”®. Medutim, u to vrijeme nije postojala
sveobuhvatna analiza (i) nedostataka u tadasnjem okviru EU-a ili (ii) buducoj
koordinaciji dvaju mehanizama upravljanja. U listopadu 2009. Vijec¢e EU-a (,Vije¢e”)
ponovno je zakljucilo da bi trebalo ojacati nacionalne proracunske okvire kako bi se
podrzala dugoroéna fiskalna odrZivost®.

Od 2006. godine Komisija, anketiranjem relevantnih nacionalnih tijela, prikuplja
kvalitativne informacije i podatke o glavnim elementima nacionalnih proracunskih

Na primjer: Debrun, X. et al. (2008.), , Tied to the mast? National fiscal rules in the European
Union” (Vezani za jarbol? Nacionalna fiskalna pravila u Europskoj uniji), Economic Policy
23/54, str. 299 — 362.

MMF (2013.), ,Reassessing the role and modalities of fiscal policy in advanced economies”
(Preispitivanje uloge i nacina provedbe fiskalne politike u naprednim gospodarstvima”,
dokument o relevantnoj politici.

Na primjer, vidi dokument Europske komisije (2004), ,,Report on public finances in EMU
2004” (lzvjesce o javnim financijama u ekonomskoj i monetarnoj uniji za 2004.).

Vije¢e EU-a (2005), ,,Ecofin Council report to the European Council of

22.-23. March 2005 on improving the implementation of the Stability and Growth Pact”
(IzvjeSce Vije¢a ECOFIN Europskom vijeéu od 22. — 23. oZujka 2005. o poboljSanju provedbe
Pakta o stabilnosti i rastu).

Vijece EU-a (2009), ,,2967th Economic and Financial Affairs Council conclusions on fiscal exit
strategy” (2967. zakljucci Vijeca za gospodarske i financijske poslove o fiskalnoj strategiji za
izlaz).



okvira (tj. numerickim fiskalnim pravilima, neovisnim fiskalnim institucijama i
srednjorocnim proracunskim okvirima). Te se informacije unose u bazu podataka
Komisije o fiskalnom upravljanju te se upotrebljavaju za izra¢un indeksa jacine i
kvalitete tih elemenata.

Prvi korak u razvoju zajednic¢kog pravnog okvira, kao rezultat politickih rasprava,
bilo je donosenje Direktive 2011/857, jedne od $est zakonodavnih mjera poznatih pod
nazivom , paket od Sest mjera”. Direktivom 2011/85 utvrduju se minimalni zahtjevi za
nacionalne proracunske okvire (za pregled relevantnih pravnih akata i povijesti njihovih
odobrenija vidi prilog I.):

(i) fiskalni planovi drZava €lanica trebali bi se temeljiti na realisti¢nim
makroekonomskim i proracunskim prognozama koje je izradila nadlezna
institucija

(ii) drzave clanice trebale bi imati posebna fiskalna pravila, a neovisna tijela trebala bi
pratiti uskladenost s tim pravilima

(iii) drzave clanice trebale bi imati vjerodostojan i djelotvoran srednjorocni
proracunski okvir koji uklju¢uje minimalno trogodisnje razdoblje fiskalnog
planiranja

(iv) drzave ¢lanice trebale bi imati sveobuhvatne, dosljedne i transparentne sustave
za proracunsko racunovodstvo i statisticko izvjescivanje.

Drugi korak bio je meduvladin Ugovor o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju u
ekonomskoj i monetarnoj uniji, potpisan u ozujku 2012. godine, a posebno Fiskalni
ugovor (glava Ill.) nadopunjen jednom od komunikacija Komisije u kojoj je u
lipnju 2012. utvrdeno sedam zajednickih nacela® (zajednicka nacela Komisije).
Ugovorne strane Fiskalnog ugovora (svih 19 drzava ¢lanica europodrucja, Bugarska,
Danska i Rumunjska) duzne su u nacionalno zakonodavstvo ukljuciti pravilo
strukturnog uravnotezenog proracuna te uspostaviti automatski korektivni mehanizam
kao i neovisnu fiskalnu instituciju (IF1) (vidi okvir 2.).

7 Direktiva Vijeéa 2011/85/EU od 8. studenoga 2011. o zahtjevima za proracunske okvire

drzava ¢lanica, SL L 306, 23. studenoga 2011. (u ovom dokumentu: Direktiva 2011/85).

8 Europska komisija (2012), COM(2012) 342 final, ,,Komunikacija Komisije Vijeéu i Europskom

parlamentu, Zajednicka nacela o nacionalnim fiskalnim korektivnim mehanizmima”.



Strukturni saldo: stvarni proracunski saldo bez ciklicke sastavnice te jednokratnih i
ostalih privremenih mjera. Strukturni saldo pokazatelj je temeljnih kretanja
proracunskog salda.

Pravilo uravnotezenog proracuna: proracunsko stanje opce drzave mora biti
uravnotezeno ili u suficitu. U PSR-u i Ugovoru o stabilnosti, koordinaciji i
upravljanju u ekonomskoj i monetarnoj uniji smatra se da se pravilo postuje ako je
godisnji strukturni saldo opée drZzave na razini njezina srednjoro¢nog proracunskog
cilja. PSR-om se utvrduje — 1 % bruto domaceg proizvoda (BDP) kao donja granica
strukturnog salda za drzave clanice europodrucja, a Fiskalnim ugovorom ta se
granica dodatno postrozuje na — 0,5 % (osim za drzave clanice s niskom razinom
duga i niskim rizikom za odrZivost).

Automatski korektivni mehanizam: obveza provedbe korektivnih mjera koje se
automatski pokrecu u slucaju da se uoce znatna odstupanja od srednjorocnog
proracunskog cilja ili kretanja prilagodbe prema njemu.

Opcenito se smatra da su dobro osmisljene neovisne fiskalne institucije povezane
s boljim fiskalnim rezultatima®, boljim pridrZavanjem fiskalnih pravila’’ te to¢nijim i
manje pristranim makroekonomskim i proracunskim prognozama*.

? Debrun, X.iKinda, T. (2014.), ,,Strengthening post-crisis fiscal credibility: Fiscal councils on

the rise — A new dataset” (Jacanje fiskalne vjerodostojnosti poslije krize: fiskalna vije¢a u
usponu — novi skup podataka), radni dokument MMF-a 14/58.

10 Beetsma, R. et al. (2018.), , The rise of independent fiscal institutions: recent trends and

performance” (Uspon neovisnih fiskalnih institucija: nedavna kretanja i uspjesnost), radni
dokument MMF-a 18/68.

1 Jonung, L. i Larch, M. (2006), ,,Improving fiscal policy in the EU: the case for independent

forecasts” (Poboljsanje fiskalne politike u EU-u, potreba za neovisnim prognozama),
Economic Policy 21/47, str. 492 — 534,

MMF (2013.), , Case studies of fiscal councils — functions and impact” (Studije slucaja
fiskalnih vije¢a — uloge i ucinak).
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Tredéi korak bilo je dono3enje Uredbe 473/2013%2, koja je dio paketa od dvije
mjere i Cija je svrha, medu ostalim, bila ukljuciti u zakonodavstvo EU-a odredbe
Ugovora o stabilnosti, koordinaciji i rastu za drzave ¢lanice europodrudja.

Naposljetku, Komisija je Vije¢u u prosincu 2017. podnijela prijedlog direktive kako
bi se sadrZzaj Pakta o stabilnosti i rastu uveo u zakonodavstvo EU-a*? (,,nacrt Direktive iz
2017”). U vrijeme sastavljanja ovog izvjesc¢a postupak donosSenja u Vijecu bio je na
Cekanju dok Komisija ne ocijeni paket od Sest mjera i paket od dvije mjere, za Sto je rok
kraj 2019. godine®. Ni Europski parlament jo$ nije dao svoje misljenje o prijedlogu.

Komisija je 2015. Odlukom (,,Odlukom o EFB-u”) osnovala Europski fiskalni odbor
(EFB)*°. To se temeljilo na preporuci iz ,izvje$¢a petorice predsjednika”® da se osnuje
savjetodavni EFB u svrhu jacanja okvira fiskalnog upravljanja EU-a, medu ostalim,
koordinacijom i upotpunjavanjem nacionalnih neovisnih fiskalnih institucija te
neovisnim procjenama uspjesnosti proracuna i njihova izvrsenja u odnosu na fiskalne
ciljeve EU-a.

2 Uredba (EU) br. 473/2013 Europskog parlamenta i Vijeéa od 21. svibnja 2013. o zajedni¢kim
odredbama za pracenje i procjenu nacrta proracunskih planova i osiguranju smanjenja
prekomjernog deficita drzava clanica u europodrucju, SL L 140, 17. svibnja 2013. (u ovom
dokumentu: Uredba 473/2013).

13 Europska komisija (2017.), COM(2017) 824 final, ,Prijedlog direktive Vijeéa o utvrdivanju
odredaba za jacanje fiskalne odgovornosti i srednjoro¢nog proracunskog usmjerenja drzava
¢lanica”, str. 3.

14 Gospodarski i financijski odbor (2019.), ,,Draft supplementary EFC findings on the
transposition of the Fiscal Compact” (Nacrt dodatnih nalaza GFO-a o prenosenju Fiskalnog
ugovora), ecfin.cef.cpe(2019)1812588.

5 Odluka Komisije (EU) 2015/1937 od 21. listopada 2015. o osnivanju heovisnog
savjetodavnog Europskog fiskalnog odbora i Odluka Komisije (EU) 2016/221 od
12. veljace 2016. o izmjeni Odluke (EU) 2015/1937 o oshivanju neovisnog savjetodavnog
Europskog fiskalnog odbora.

6 Juncker, J.-C., Tusk, D., Dijsselbloem, J., Draghi, M. i Schulz, M. (2015.), ,lzvje$ée petorice
predsjednika: dovrsetak europske ekonomske i monetarne unije”.
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Opseg revizije i revizijski pristup

U razdoblju 2016-2018. Sud je ispitao korektivni'’ i preventivni dio® PSR-a te
postupak u slu¢aju makroekonomske neravnoteze'®. U svrhu upotpunjavanje slike o
gospodarskom upravljanju EU-om Sud je odlucio provesti reviziju o mehanizmima
povezanima s fiskalnom stabilnoscu.

Cilj ove revizije bio je procijeniti jesu li mjere Komisije za jacanje proracunskog
okvira drzava ¢lanica EU-a, vodedi se trima klju¢nim komponentama, tj. (i) fiskalnim
pravilima i korektivnim mehanizmima, (ii) srednjoro¢nim proracunskim okvirima i
(iii) neovisnim fiskalnim institucijama (vidi okvir 1.), postigle Zeljene rezultate. U tu je
svrhu Sud ispitao sljedece:

(@) jesu li pravni zahtjevi EU-a u pogledu nacionalnih proracunskih okvira bili
djelotvorni

(b) jesu li nacionalni proracunski okviri bili ojacani prikladnom i jasnom interakcijom
izmedu Komisije, neovisnih fiskalnih institucija i EFB-a

(c) jeli Komisija na odgovarajuci nacin procijenila nacin na koji su pravni zahtjevi EU-a
provedeni i primijenjeni u drzavama ¢lanicama.

Sud se u revizijskom uzorku usredotocio na slu¢ajeve osam drzava ¢lanica (Grcka,
Spanjolska, Francuska, Italija, Latvija, Luksemburg, Portugal i Nizozemska)2°. Medutim,
analiza se po potrebi odnosila i na sluc¢ajeve drugih drzava ¢lanica. Sud je takoder
analizirao ulogu i polozaj EFB-a u fiskalnom okviru EU-a.

Kriteriji koje je Sud uspostavio za potrebe ove revizije utemeljeni su na razlicitim
izvorima, kao Sto su: (i) pravni dokumenti, (ii) dokumenti i referentne vrijednosti

7" Tematsko izvjesée Suda br. 10/2016: ,Kako bi se zajam¢ila djelotvorna provedba postupka u

sluc¢aju prekomjernog deficita, potrebna su dodatna poboljSanja” (http://eca.europa.eu).

18 Tematsko izvjesce Suda br. 18/2018 ,,Je li postignut glavni cilj preventivnog dijela Pakta o

stabilnosti i rastu?” (http://eca.europa.eu).

19 Tematsko izvjesée br. 3/2018 ,Revizija postupka u slu¢aju makroekonomskih neravnoteza”

(http://eca.europa.eu).

20 Te su drzave ¢lanice europodruéja odabrane ili zato $to su imale velike dugove ili zato §to su

njihovi proracunski okviri pokazali znatno poboljsanje, ili pak zato sto su ve¢ dugo vremena
imale uspostavljene neovisne fiskalne institucije.
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Komisije, i (iii) dokumenti koje su izdale i standardi koje su razvile razli¢ite institucije
EU-a, druge medunarodne organizacije i istrazivaci. Dodatne pojedinosti navedene su u
relevantnim dijelovima ovog izvjesca.

Sud je prikupio revizijske dokaze na temelju:
(a) pregleda relevantne dokumentacije Komisije i EFB-a

(b) pregleda publikacija, smjernica i standarda medunarodnih organizacija (MMF-a,
OECD-a, Svjetske banke) i relevantnih neovisnih instituta te akademske literature

(c) internetske ankete u kojoj su sudjelovale neovisne fiskalne institucije u EU-u na
koju je odgovorila 31 neovisna fiskalna institucija iz 26 drzava ¢lanica??

(d) razgovora s osobljem iz Glavne uprave za gospodarske i financijske poslove
(GU ECFIN)

(e) razgovora s osobljem relevantnih ministarstava, neovisnih fiskalnih institucija,
sredisSnjih banka i skupina za stratesko promisljanje u uzorku od osam drzava
¢lanica u svrhu prikupljanja povratnih informacija o zahtjevima EU-a i njihovoj
primjeni.

Ovo tematsko izvjeSce sastavljeno je kao doprinos raspravi u Europskom
parlamentu i Vije¢u o nacrtu Direktive iz 2017. o jacanju fiskalne odgovornosti i
srednjoro¢nog prorac¢unskog usmjerenja u drzavama ¢lanicama, kako je predlozila
Komisija.

21 U 5 od 28 drzava ¢&lanica zadaée neovisne fiskalne institucije dijele dvije institucije.
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Opazanja

U skladu s ocekivanjima, zakonodavne mjere EU-a (vidi odlomke 05-10.)
potaknule su jacanje nacionalnih proracunskih okvira u drzavama ¢lanicama EU-a. Kao
Sto je prikazano na slici 1., broj nacionalnih fiskalnih pravila i neovisnih fiskalnih
institucija znatno se povecao nakon donosenja Direktive 2011/85.

Slika 1-Nacionalna fiskalna pravila i neovisne fiskalne institucije u
drzavama ¢lanicama EU-a

(a) Broj nacionalnih fiskalnih pravila u drzavama ¢lanicama (b) Broj neovisnih fiskalnih institucija koje su zapocele s
prema vrsti u razdoblju 1990. —2017. radom u EU-u po godinama
120 113 8
102 103 106
100 D 7
80 77 D 6
64 D .
60 D D L
LA
40 D D D D F :: ’, ’ F
o e BNV IALL L
o Fa f ’ A a f H . LA A 2
1990 1995 2000 2006 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
* Pravilo o proracunskoj ravnotezi Pravilo o rashodima I I I I I I I I
0
D Pravilo o dugu mPravilo o prihodima 1926 1945 1989 1994 2001 2007 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2017 2018

Napomena: 2011. godine (crvena linija) donesena je Direktiva 2011/85.
Izvor: Sud, na temelju podataka Komisije.

Medutim, razli¢iti elementi nacionalnih proracunskih okvira trenutacno su
uredeni fragmentarnim pravnim okvirom (vidi sliku 2). Ti su razliCiti elementi:
(i) numericka fiskalna pravila, (ii) korektivni mehanizam, (iii) srednjorocni proracunski
okuviri, (iv) neovisne fiskalne institucije i (v) proracunski postupci.
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Slika 2-Fragmentacija pravnog okvira

[ Nacrt Direktive
iz 2017.

Direktiva 2011/85 Fiskalni ugovor Uredba 473/2013

Nacionalniproracunskiokviri

Numericka fiskalna
pravila

Korektivni mehanizam

Srednjorocni
proracunskiokvir

Medunarodne
financijskeinstitucije

Proracunsid pOStuPCi _ -

Izvor:

22 .
L y S 19 drzava
Primjenjivostu drzavama " (ukljucujudi o
Y 28 . P ¢lanica -
¢lanicama 19 drzava ¢lanica Y.
Y. europodrucja
europodrucdja)
istaknuto samo opcenito spomenuto - bez novih zahtjeva

Sud. * Neke se odredbe ne primjenjuju na Ujedinjenu Kraljevinu.

Istodobno postoje razliciti akti pravne prirode (pravo EU-a i Meduvladin ugovor):

njihov se stupanj izvrSivosti razlikuje (Sud Europske unije moZe donositi odluke
samo o prenosenju Ugovora o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju u ekonomskoj
i monetarnoj uniji. Kad je rije¢ o primjeni Ugovora o stabilnosti, koordinaciji i
upravljanju u ekonomskoj i monetarnoj uniji, institucije EU-a nemaju nikakve
ovlasti zajamditi provedbu nacionalnog zakonodavstva kojim se taj ugovor
prenosi)

dok su odredene odredbe sadrzane u propisima koji se izravno primjenjuju, druge
su utvrdene u Direktivi, za koju se drzavama ¢lanicama daje vremena da je
prenesu i slobodno odlu€uju o tome kako ce je primjenjivati, Sto dovodi do vecde
heterogenosti nacionalnih okvira

stupanj primjenjivosti razliCit je za odredene drzave c¢lanice, posebno ovisno o
tome nalaze li se u europodrudju.

Komisija je izradila nacrt Direktive 2011/85 u vrlo kratkom razdoblju (tri mjeseca).

Naglasila je da Direktivu 2011/85 treba smatrati skupom ,,minimalnih zahtjeva”, a ne

primjerom najbolje prakse ili poZeljnih obiljezja za srednjoro¢ni prorac¢unski okvir.

Izjavila je da ugradivanje primjera najbolje prakse u pravni okvir EU-a ,ne bi bilo u
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skladu sa znatnim razlikama medu upravnim i institucijskim strukturama drzava
¢lanica”?2.

Kako je navedeno u odlomku 09., nacrtom Direktive iz 2017. u pravo EU-a trebalo
je ukljuciti sadrzaj Ugovora o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju. Komisija se nije
odlucila za doslovno prenosenje teksta, nego za takozvani ,teleoloski pristup”, tj.
integriranje usmjerenjem na temeljni cilj Fiskalnog ugovora: konvergenciju na razborite
razine javnog duga. U praksi za nacrt direktive iz 2017. potreban je, medu ostalim,
srednjorocni proracunski cilj u pogledu strukturnog salda kojim se osigurava
uskladenost s gornjom granicom za udio duga u BDP-u utvrdenom u UFEU-u, ali bez
utvrdivanja bilo kakve gornje broj¢ane granice.

Europska sredisnja banka (ESB) navela je u svom misljenju da ,odredbe Prijedloga
direktive znacajno odstupaju od onih fiskalnog ugovora, Sto moze dovesti do slabljenja
pravila fiskalnog ugovora”?3. Osim toga, potrebno je napomenuti da je nacrt Direktive
iz 2017. predloZen prije nego Sto je proveden pregled prikladnosti Direktive 2011/85
(,pregled prikladnosti”) ili procjena funkcioniranja paketa od dvije mjere.

Sud je procijenio jesu li zahtjevi u postoje¢em pravnom okviru prikladni i jesu li
nacrtom Direktive iz 2017. uklonjeni svi utvrdeni nedostatci. Provedena je procjena
sljedeca tri aspekta:

(a) korektivnog mehanizma
(b) srednjorocnih proracunskih okvira

(c) neovisnih fiskalnih institucija.

Nedostatci u odredbama o korektivnom mehanizmu

Direktivom 2011/85 prvi se put uveo koncept korektivnog mehanizma, za koji se
upotrebljava naziv ,posljedice u slucaju neuskladenosti”. Medutim, njome se nisu
utvrdili posebni zahtjevi u pogledu njegove izrade i primjene.

Ugovor o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju zahtijeva automatsko aktiviranje
korektivhog mehanizma u slucaju znatnih odstupanja od srednjoro¢nog proracunskog

22 Europska komisija (2012.), ,Report on public finances in EMU 2011” (Izvjeée o javnim
financijama u ekonomskoj i monetarnoj uniji za 2011.), str. 101.

# ESB (2018), CON/2018/25.
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cilja. Njime se posebni zahtjevi za izradu i primjenu mehanizma ne utvrduju izravno,
nego se Komisiji dodjeljuje izrada zajednickih nacela koja bi drzave ¢lanice trebale
primijeniti u izradi nacionalnih korektivnih mehanizama. Komisija je ta nacela izdala u
lipnju 2012. godine.

lako su prihvacena na politi¢koj razini?*, ta nacela nisu obvezujuéa jer su
objavljena u komunikaciji Komisije i stoga nemaju pravni ucinak, osim sto sluze kao
temelj za mehanizme koje ugovorne strane trebaju uspostaviti. Kad je rijec¢ o
aktiviranju korektivnog mehanizma (nacelo 3.), Komisija je predlozila da bi se
pokretacke tocCke za aktiviranje korektivnog mehanizma mogle osloniti na kriterije na
razini EU-a, kriterije specificne za pojedine drzave ili oboje. Medutim, dvije trecine
drzava Clanica odlucile su slijediti kriterije na razini EU-a, umjesto posebnih nacionalnih
kriterija. Slijedom toga, za te drZave Clanice nije izgledno da ¢e nacionalni korektivni
mehanizmi biti pokrenuti prije korektivnih mehanizama EU-a u okviru preventivnog
dijela PSR-a.

Uredbom 473/2013 utvrduju se odredeni zahtjevi, ukljucujuéi zahtjev da neovisna
tijela, prema potrebi, pruzaju procjene u vezi s aktivacijom i provedbom korektivnih
mehanizama. Medutim, u njoj se ne odraZavaju u potpunosti zajednicka nacela
Komisije koja su objavljena pola godine nakon $to je Komisija predlozila
Uredbu 473/2013. Na primjer, ne navodi se da:

bi ispravak trebao biti u skladu s preporukama Komisije predmetnoj drzavi ¢lanici
u okviru PSR-a u pogledu velic¢ine i vremenskog okvira (nacelo 2.)

aktivatore mogu sacinjavati kriteriji na razini EU-a ili kriteriji specifi¢ni za pojedine
drzave (nacelo 3.)

bi vec¢a odstupanja od srednjorocnog proracunskog cilja ili kretanja prilagodbe
prema njemu trebala dovesti do vecih ispravaka (nacelo 4.)

U nacrtu Direktive iz 2017. ne odraZavaju se u potpunosti zajednicka nacela
Komisije. Na primjer, ne spominje se da se pokretacke tocke za aktiviranje korektivnih

24 Europska komisija (2017), C(2017) 1201 final, ,,Report from the Commission presented
under Article 8 of the Treaty on Stability, Coordination and Governance in the Economic
and Monetary Union” (lzvje$¢e Komisije dostavljeno na temelju ¢lanka 8. Ugovora o
stabilnosti, koordinaciji i upravljanju u ekonomskoj i monetarnoj uniji), str. 3.
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mehanizama mogu osloniti na kriterije na razini EU-a, kriterije specificne za pojedine
drzave ili oboje.

Naposljetku, kako je istaknuo ESB, nacrtom Direktive iz 2017. ne definira se
pojam ,uoenog znacajnog odstupanja”, tj. okolnosti u kojima treba aktivirati
mehanizam te ne ona ne sadrZava daljnje smjernice u pogledu njegovog podrucja
primjene. Zahtjev za uzimanjem u obzir prirode i veliCine odstupanja nije jasan te moze
dovesti do korektivnih mjera koje su veoma Siroke i bez dovoljno sadrzaja?”.

Nedostatci u odredbama o srednjoroc¢nim proracunskim okvirima

Sud je usporedio zahtjeve utvrdene Direktivom 2011/85 sa standardima i
primjerima najbolje prakse koje su preporucili MMF, OECD i Svjetska banka u vrijeme
sastavljanja Direktive 2011/85. Tri takva standarda i primjera najbolje prakse nisu
uzeta u obzir u Direktivi 2011/85 (vidi retke s podebljanim slovima u tablici 1.,). U
usporedbi s najnovijim standardima MMF-a/OECD-a i primjerima najbolje prakse,
Direktivom 2011/85 nisu obuhvacena jos dva pitanja. Stoga ukupno 5 od 13 standarda i
primjera najbolje prakse nije uklju¢eno u Direktivu 2011/85. Do toga je doslo unato¢
¢injenici da je u trenutku sastavljanja Direktive 2011/85 stajaliSte Komisije o tim
pitanjima (vidi prilog Il.) bilo u skladu sa stajaliStima medunarodnih tijela.

> ESB (2018), CON/2018/25.



Tablica 1-Razlike izmedu standarda MMF-a/OECD-a i primjera najbolje
prakse i zahtjeva Direktive 2011/85

Srednjorocni proracunski okvir za razdoblje od
najmanje 3 godine

Sveobuhvatna pokrivenost opce drzave

Potpuno uskladivanje s ciljevima fiskalne politike
vlade i makroekonomskim prognozama

Projekcije buducih prihoda i rashoda u postojec¢im
politikama koje se razlikuju od fiskalnog ucinka
mjera nove politike

Procijenjeni troSak poreznih rashoda

Potpuno integrirani proces pripreme proracuna za
kapitalnu i teku¢u potrosnju

Pouzdane dugoroéne procjene potrosnje u
narednim proracunskim/fiskalnim godinama?®

Procjena dugorocne odrzivosti javnog financiranja

Jedinstven postupak za pripremu srednjoro¢nog
proracunskog okvira i godiSnjeg proracuna te u X
cijelosti integrirana dokumentacija

Kontrole rashoda usmjerene na buducnost
(prijenosi, visegodisnje rashodovne obveze, X
zastitni slojevi itd.)

Mehanizmi pracenja i odgovornosti X

Okvirne gornje granice za naredne
proracunske/fiskalne godine

Procjene potrosnje za naredne
proracunske/fiskalne godine prenesene iz jednog X
srednjoro¢nog proracunskog okvira u drugi

Napomena: : uklju¢eno, ¥ : djelomic¢no ukljuceno, x: nije ukljuceno

Izvor: Sud na temelju OECD (2004), , The Legal Framework for Budget Systems” (Pravni okvir za
proracunske sustave), MMF (2007), ,Manual on Fiscal Transparency” (Prirucnik o fiskalnoj
transparentnosti), MMF (2010), Lienert, I. i Fainboim, I., ,,Reforming Budget Systems Laws” (Reforma
zakona u vezi s proracunskim sustavima).

% Bilo koja godina nakon tekuée proracunske/fiskalne godine.
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Prema dokumentu MMF-a, nedostatak integracije izmedu srednjoro¢nog
planiranja rashoda i postupaka donosSenja prorac¢una Cini srednjoro¢no planiranje
nedjelotvornim u ograni¢avanju fiskalne politike?’. Medutim, dok se ¢lankom 10.
Direktive 2011/85 zahtijeva da godisnje proracunsko zakonodavstvo bude u skladu s
odredbama srednjorocnog proracunskog okvira ili da se valjano objasni svako
odstupanje, ne postoji zahtjev za integrirani srednjoroCni proces planiranja rashoda i
proces izrade proracuna?®. Stovise, ne zahtijeva se da prorac¢unska dokumentacija
ukljuCuje projekcije i rezultate u pogledu prihoda, rashoda i financijskih sredstava u
srednjem roku na istoj osnovi kao i godi$nji proraéun?®.

Takoder, prema dokumentu MMF-a vazne su Cetiri vrste mehanizama za kontrolu
usmjerene na buduénost: (i) kontrole akumulacije, dionica, povlacenja prijenosa,
(ii) redovito pracenje dosljednosti azuriranja projekcija srednjorocnih rashoda s
odobrenim srednjoro¢nim planovima, (iii) dostatne razlike izmedu rashodovnih obveza
i rashodovnih planova za pokrivanje neocekivanih dogadaja bez potrebe ponovnog
odredivanja prioriteta politika i (iv) stroge kontrole sposobnosti ministarstava i
agencija da preuzmu visegodisnje rashodovne obveze. Medutim, Direktivom 011/85 ne
predvida se uspostava kontrola rashoda usmjerenih na buducnost kako bi se zajamcila
uskladenost sa srednjorocnim planovima ¢ak i u slu¢aju promjena u vanjskim uvjetima.

Naposljetku, Direktiva 2011/85 ne sadrzava nikakvu odredbu kojom bi se
odgovorilo na potrebu da nacionalna tijela izvjeS¢uju o proracunskim rezultatima na
usporednoj osnovi s visegodisnjim planovima te da na sveobuhvatan i transparentan
nacin usklade sva odstupanja izmedu visegodisnjih planova i ishoda u pogledu rashoda.
Stovise, ne postoje odredene odredbe kojima se od vlada ili onih koji su uklju¢eni u

7 MMF(2013.), Cangiano, G. et al., ,Public Financial Management and its emerging
architecture” (Javno financijsko upravljanje i njegova arhitektura u nastanku), str. 161.

28 OECD (2004.), ,The Legal Framework for Budget Systems” (Pravni okvir za proradunske

sustave), okvir lll.4; MMF (2010.), Lienert, I. i Fainboim, I., ,Reforming Budget Systems
Laws’ (Reforma zakona u vezi s proracunskim sustavima), okvir 4. i str. 12.i13;

MMF (2013.), Cangiano, G. et al., ,Public Financial Management and its emerging
architecture” (Javno financijsko upravljanje i njegova arhitektura u nastanku), str. 156.;
MMF (2014.), ,Fiscal transparency code” (Kodeks fiskalne transparentnosti), nacela 2.1.3.,
2.3.1.12.3.2,; Svjetska banka (2013.), ,,Beyond the annual budget. The global experience
with medium term expenditure frameworks” (Izvan okvira godisnjeg proracuna. Globalno
iskustvo sa srednjoro¢nim okvirima rashoda), str. 58. i 59.

2 MMF (2014.), ,Fiscal transparency code” (Kodeks fiskalne transparentnosti), nacelo 2.1.3.
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izvrSenje proracuna zahtijeva da odgovaraju za bilo koja neopravdana odstupanja od
visegodisnjih planova.

Nacrtom Direktive iz 2017. uvodi se zahtjev za donoSenje obvezujucih
srednjorocnih rashoda na pocetku zakonodavnog razdoblja. Takvim bi se pravilom
pruzila veca stabilnost za planiranje proracuna te ojacala veza izmedu proracuna i
srednjoroénog proracunskog okvira. Medutim, takvo bi pravilo takoder moglo ugroziti
fiskalnu stabilnost u slucaju da povecanje rashoda odstupa od rasta potencijalnog BDP-
a*%, Nacrtom Direktive iz 2017. nisu se rijeSila pitanja povezana s nedostatcima3!
navedenima u tablici 1.

Nedostatci u odredbama o neovisnim fiskalnim institucijama

Uredbom 473/2013, koja je obvezujuca za drzave Clanice europodrucdja, odredene
su funkcije koje bi neovisne fiskalne institucije trebale preuzeti te njihova obiljezja i
nacela. Potonja su u skladu sa zajednickim nacelima Komisije. Ona su dodana tijekom
zakonodavnog postupka kad su donesena nacela nakon Sto je Komisija donijela svoj
prijedlog uredbe.

Sud je usporedio odredbe o neovisnim fiskalnim institucijama s medunarodnim
standardima i primjerima najbolje prakse MMF-a3? i OECD-a*3. Sud je primijetio da u
zakonodavstvu EU-a nedostaju zahtjevi povezani s: (i) brojem ¢lanova odbora
neovisnih fiskalnih institucija i duljinom njihova mandata, (ii) kadrovskom politikom

30 potencijalni BDP je koncept teoretske razine BDP-a u odredenom trenutku uz stabilnu stopu
inflacije. Ona s vremenom raste stopom koja nije nuZzno postojana. Razinu i stopu rasta nije
mogude izravno mijeriti, nego ih treba procijeniti.

31 MMF je 2014. godine i OECD 2015. godine aZurirao svoje standarde i primjere najbolje
prakse za dobro upravljanje proracunom uklju¢ivanjem pouka proizaslih iz gospodarske i
financijske krize. Medutim, Komisija to aZuriranje nije uzela u obzir u nacrtu Direktive
iz 2017.

32 MMF (2013.), ,, The functions and impact of fiscal councils” (Funkcije i u¢inak fiskalnih
vijeca): ,,Ovaj dokument pruza uvid u dosad najsveobuhvatnije istraZivanje fiskalnih vije¢a”
te takoder nadopunjava druge dokumente ukljuc¢ujuéi nacrt nacela OECD-a iz 2012. te
Kopits, G. (2011.) ,Independent fiscal institutions: Developing good practices” (Neovisne
fiskalne institucije: razvoj dobrih praksi), str. 35. —52.

3 Nacela OECD-a bila su dostupna veé 2012., a donesena su 2014. Vidi OECD (2014.),
»Recommendation on Principles for IFls” (Preporuke o nacelima za neovisne fiskalne
institucije).
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neovisnih fiskalnih institucija, (iii) uspostavom proracuna neovisnih fiskalnih institucija i
(iv) potrebom za vanjskim preispitivanjem. To je dovelo do osnivanja uvelike razlicitih
neovisnih fiskalnih institucija, kao Sto je prikazano u prilogu Ill. te kao sto je takoder
Komisija naglasila u dokumentu za raspravu3“.

Komisija je jo$ 2004.3° naglasila da je vazno da makroekonomske i proracunske
prognoze izradi ili ocijeni neovisna institucija radi smanjenja i mogucéeg uklanjanja
pristrane optimisti¢nosti®. To je kasnije potvrdeno u dokumentima MMF-a3” i OECD-
a*%. Donesenom inadicom Uredbe 473/2013 zahtijeva se da neovisne fiskalne
institucije izrade ili podrZe jedino makroekonomske prognoze, ali ne i proracunske
prognoze (tj. predvidene proracunske prihode i rashode), iako su u prijedlogu Komisije
navedene obje vrste prognoza.

Komisija je u dokumentu za raspravu iz 2017. (vidi odlomak 36.), medu ostalim,
zauzela stajaliste da bi se neovisnim fiskalnim institucijama mogla dati opseznija uloga
u izradi ili odobravanju proracunskih prognoza s obzirom na njihovu ulogu u odnosu na
makroekonomske prognoze. Neovisne fiskalne institucije i ostali dionici s kojima su se
revizori sastali takoder su ukazali na ovo ogranicenje u pogledu proracunskih prognoza.

MreZza neovisnih fiskalnih institucija EU-a, platforma za razmjenu misljenja,
strucnih znanja te objedinjavanje resursa, predlozila je 2016. godine popis minimalnih
standarda za neovisne fiskalne institucije sli¢nih nacelima OECD-a te uspostavu

3 Europska komisija (2017.), Jankovics, L. i Sherwood, M., ,Independent fiscal institutions in
the EU Member States: The early years” (Neovisne fiskalne institucije u drzavama ¢lanicama
EU-a: rane godine), dokument za raspravu 067.

%5 Europska komisija (2004.), Jonung, L. i Larch, M., ,Improving fiscal policy in the EU: the case

for independent forecasts” (Poboljsanje fiskalne politike u EU-u: potreba za neovisnim
prognozama).

3 Ppristranom optimisti¢no$¢u naziva se precjenjivanje rasta proizvodnje i prihoda te

istovremeno podcjenjivanje nediskrecijskih rashoda.

37 MMF (2007.), ,,Code of good practices on fiscal transparency” (Kodeks dobre prakse u
fiskalnoj transparentnosti), nacelo 4.3.4.

38 OECD (2014.), ,Recommendation on Principles for IFls” (Preporuke o nadelima za neovisne

fiskalne institucije), nacelo 3.3.
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»djelotvornog sustava za njihovu zastitu”3°. Medutim, nacrt Direktive iz 2017. ne
rjeSava te probleme— kad je rijeC o standardima, jedini novi zahtjev u nacrtu Direktive
iz 2017. za drzave Clanice je da zajamce uskladenost neovisnih fiskalnih institucija s
nacelima za neovisne fiskalne institucije utvrdenima Uredbom 473/2013.

lako pozdravlja taj novi zahtjev, mreza neovisnih fiskalnih institucija EU-a,
zatrazila je da se ,,uvjeti navedeni u [nacrtu Direktive iz 2017.] [...] usklade s jasnijom
definicijom minimalnih standarda i djelotvornim sustavom za njihovu zastitu”*°. Mreza
neovisnih fiskalnih institucija EU-a u toj je izjavi ¢ak predlozila da bi ,prijedlog mogao
dodatno obvezati drzave clanice da zajamce ambicioznu provedbu tog nacela u svojim
nacionalnim zakonodavstvima odredivanjem postupaka i minimalnih zahtjeva”. U
sije¢nju 2019. mrezZa neovisnih fiskalnih institucija EU-a ponovila je poziv da se ,razviju
prikladne norme za uspostavu i operativne kapacitete neovisnih fiskalnih institucija te
da ih se ukljuci u zakonodavstvo EU-a”.

Naposljetku, Sud prihvaéa da je nacrtom Direktive iz 2017. predvidena Sira uloga
neovisnih fiskalnih institucija dajuéi im u zadacu da (i) i ex ante i ex post kriticki
procijene prikladnost srednjoroc¢nih proracunskih ciljeva i kretanja srednjoroc¢nih neto
rashoda, (ii) pozovu na aktivaciju korektivnog mehanizma i (iii) prate njegovu primjenu
i ishod. Stovise, cilj nacrta Direktive iz 2017. bio je uvodenje nagela , postu;j ili objasni”
u zakonodavstvo EU-a.

Zakonodavstvom EU-a od drzava ¢lanica zahtijeva se da uspostave nacionalna
fiskalna pravila te da Komisiji i neovisnim fiskalnim institucijama dodijele posebne
uloge pracenja. Dok Komisija procjenjuje uskladenost nacrta proracunskih planova s
fiskalnim pravilima EU-a, neovisne fiskalne institucije procjenjuju uskladenost tih
planova s nacionalnim fiskalnim pravilima. Medutim, zakonodavstvom EU-a nije

39 MreZa neovisnih fiskalnih institucija EU-a (2016.), ,Defining and enforcing minimum

standards for IFIs” (Definiranje i provodenje minimalnih standarda za neovisne fiskalne
institucije).

40 MreZa neovisnih fiskalnih institucija EU-a (2018.), izjava MreZe neovisnih fiskalnih institucija

EU-a kao odgovor na Prijedlog direktive Vijec¢a o utvrdivanju odredaba za jacanje fiskalne
odgovornosti i srednjorocnoga proracunskog usmjerenja drzava ¢lanica.
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predvidena upravljacka struktura na dvije razine, u kojoj bi se Komisija za svoju ulogu
pracenja oslanjala na rad nacionalnih neovisnih fiskalnih institucija.

EFB je osnovan s ciljem jaCanja postojec¢eg okvira gospodarskog upravljanja (vidi
odlomak 10.). Njegovi zadatci ukljuuju, medu ostalim, pruzanje evaluacije provedbe
fiskalnog okvira EU-a i primjerenosti stvarnog fiskalnog stajalista na razini
europodrucja te na nacionalnoj razini.

Sud je stoga procijenio je li:

(a) postojala dosljednost izmedu Komisije i neovisnih fiskalnih institucija u procjeni
uskladenosti s fiskalnim pravilima EU-a

(b) EFB bio u mogucnosti dati neovisna misljenja.

Rizik od nedosljednosti izmedu procjena Komisije i neovisnih fiskalnih
institucija o uskladenosti s fiskalnim pravilima EU-a

Zakonodavstvo EU-a nije obvezujuce u pogledu nacionalnih fiskalnih pravila
(npr. u vezi s brojem, vrstom i znacajkama), no propisuje da bi se njima trebala
djelotvorno promicati uskladenost s referentnim vrijednostima o deficitu i dugu
utvrdenima u skladu s obvezama iz UFEU-a. U praksi su strane Fiskalnog ugovora (vidi
odlomak 06.) donijele nacionalna fiskalna pravila koja su usko povezana s onima
preventivnog dijela PSR-a.

Ugovorom o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju, kao preventivnim dijelom PSR-
a, zahtijeva se proracunsko stanje koje je ,,uravnotezeno ili u suficitu”, Sto znaci da je
strukturni saldo na razini srednjoro¢nog proracunskog cilja ili visi, ili u skladu s
kretanjima prilagodbe prema njemu. Stovi$e, napredak prema ostvarenju tog
srednjorocnog proracunskog cilja i njegovo ostvarenje mora se ocijeniti na temelju
analize uskladenosti s referentnim vrijednostima za rashode iz PSR-a, tj. rashodi ne bi
smjeli rasti brze od potencijalnog BDP-a (u prilogu IV. usporedena su pravila iz
preventivnog dijela PSR-a s pravilima iz Ugovora o stabilnosti, koordinaciji i
upravljanju).

Nadalje, u nekim su drzavama ¢lanicama (npr. Italiji i Portugalu) neovisne fiskalne
institucije zaduZene za procjenu uskladenosti s fiskalnim pravilima EU-a. Neke neovisne
fiskalne institucije (npr. u Francuskoj) ¢ine tu procjenu na dobrovoljnoj osnovi, iako za
to nisu zaduZene. Anketa koju je Sud proveo pokazala je da polovica neovisnih fiskalnih
institucija prati uskladenost s numerickim fiskalnim pravilima EU-a.
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Neovisne fiskalne institucije koje su sudjelovale u anketi smatraju da njihova
procjena uskladenosti s fiskalnim pravilima EU nije dovela do dupliciranja uloga s
Komisijom ve¢ da se njihove uloge nadopunjuju, s obzirom da procjena neovisnih
fiskalnih institucija moZe potaknuti preuzimanje odgovornosti za fiskalna pravila EU-a
na nacionalnoj razini. U razgovorima su neovisne fiskalne institucije potvrdile svoje
odgovore. Medutim, neovisne fiskalne institucije koje prate samo uskladenost s
nacionalnim fiskalnim pravilima nisu sklone tome da prate i uskladenost s fiskalnim
pravilima EU-a. Jedan od razloga koji su navele je bio rizik za ugled u slucaju razlicitih
procjena.

Kad i Komisija i neovisne fiskalne institucije procjenjuju uskladenost s fiskalnim
pravilima EU-a, njihovi se zakljucci mogu razlikovati. Jedan razlog je taj Sto je Komisija,
kao sto je Sud veé utvrdio u tematskom izvjeséu br. 18/2018, u velikoj mjeri koristila
diskrecijsko pravo*! u procjenama uskladenosti s fiskalnim pravilima EU-a
(tj. uskladenosti s kretanjima prilagodbe prema srednjoro¢nom proracunskom cilju).

Takoder, Uredbom o uspostavljanju PSR-a omogucen je relativno velik prostor za
odstupanja od godisnje referentne vrijednosti drzave ¢lanice*? jer se u procjeni
uskladenosti s fiskalnim pravilima u obzir mogu uzeti brojni ¢cimbenici. Primjeri takvih
¢imbenika su:

(i) provedba velikih strukturnih reformi
(ii) neuobicajeni dogadaji
(iii) potreba za javnim ulaganjima

(iv) nedefinirani,drugi ¢cimbenici”.

Stoga, Cak i ako drzava ¢lanica znatno odstupa od zadanih fiskalnih prilagodbi
(tj. smanjenja drzavnog deficita), Komisija bi naposljetku mogla odluciti da neée

41 Komisija je 2015. objavila interpretativhu komunikaciju o slobodi tumacenja, ,Najbolja

uporaba fleksibilnosti u okviru postojecih pravila Pakta o stabilnosti i rastu”,
COM(2015) 12 final. To se naknadno ocitovalo u zajednicki dogovorenom stajalistu iz
studenog 2015. koje je Vijece podrzalo u veljaci 2016.

42 Kako bi se postigla brza konvergencija prema srednjoroénim ciljevima, PSR-om je

predvideno da bi prosjecna godisnja referentna vrijednost prilagodbe strukturnog
proracunskog stanja trebala iznositi 0,5 % BDP-a.
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poduzeti nikakve mjere te smatrati da je drzava ¢lanica uskladena s fiskalnim pravilima
EU-a.

52 Tesu probleme takoder spomenule neovisne fiskalne institucije u svojim
odgovorima u anketi Suda te ih smatraju nedostatcima koji bi mogli utjecati na njihov
rad. Oko 40 % neovisnih fiskalnih institucija koje su odgovorile na anketu smatraju da
bi ti problemi mogli dovesti do toga da se njihova procjena uskladenosti sa
srednjoro¢nim prorac¢unskim ciljem ili kretanjima prilagodbe prema njemu razlikuje od
procjene Komisije (vidi sliku 3.).

Slika 3-Odgovori neovisnih fiskalnih institucija na anketu koju je proveo
Sud

(a)Sud jeu tematskom izvjescubr.18/2018 utvrdio (b) Slazete li seda prethodno navedeni
sljede¢e nedostatke u nacdinu na koji Komisija provodi problemi mogu dovesti do toga da se
preventivni dio PSR-a, a koji mogu utjecati na rad vase procjena vaseneovisnefiskalneinstitucije

institucije. Utjecu li navedeni nedostatci na vas rad? razlikuje od procjene Komisije?
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obuhvacanja drzava
¢Elanica korektivnim
dijelom PSR-a. m Neslazem se

n Niti se slazem niti se ne slazem

H Ne MWDa  Slazem se

Izvor: anketa koju je proveo Sud.

53 Drugi razlozi za odstupanja (vidi odlomak 49.) su Cinjenice da neovisne fiskalne
institucije upotrebljavaju vlastite (i) metodologije za izracun potencijalnog BDP-a i/ili
(i) pretpostavke i skupove podataka. Medutim, Komisija je pojacala svoju suradnju s
neovisnim fiskalnim institucijama objasnivsi vlastitu metodologiju radi sprje¢avanja
takvih odstupanja.

54 Naposljetku, pri donoSenju zaklju¢aka o uskladenosti drZzava €lanica s fiskalnim
pravilima EU-a Komisija moZe uzeti u obzir rasprave izmedu Komisije i vilade
predmetne drZave u kojima ne sudjeluju neovisne fiskalne institucije.
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Rizik od nedosljednosti izmedu zaklju¢aka neovisnih fiskalnih institucija i Komisije
veé je spomenuo EFB* te ga je potvrdila anketa koju je proveo Sud. Naime, 20 %
neovisnih fiskalnih institucija navelo je da su vec naisle na takve razlike. U okviru 3.
izneseni su primjeri razlicitih zakljucaka.

U svom je izvjeScéu o fiskalnoj procjeni iz studenog 2016. irska neovisna fiskalna
institucija (/rish Fiscal Advisory Council — IFAC) istaknulo da nacrt proracunskog
plana Irske za 2017. godinu pokazuje , neuskladenost sa zahtjevima proracunskog
pravila domaceg Akta o fiskalnoj odgovornost i preventivnog dijela EU-a za
2016.12017.”%*. Medutim, Komisija taj nacrt smatra uglavnom uskladenim s
odredbama PSR-a.

Neovisna fiskalna institucija Francuske (Haut Conseil des finances

publiques — HCFP) u svojoj procjeni francuskog nacrta za proracunski plan iz
rujna 2016. naglasava da ,strukturne prilagodbe planirane za 2018. (0,1 postotni
bod BDP-a) i za 2019. (0,3 postotna boda BDP-a), koje ¢e biti dostavljene Komisiji
na procjenu, nisu uskladene s pravilima preventivnog dijela PSR-a. Medutim,
misljenje Komisije o nacrtu proracunskog plana bilo je manje jasno buduci da je
procjena za Francusku glasila ,,s rizikom od neuskladenosti”.

Uspostavljanje Europskog fiskalnog odbora bio je dobar korak, no postoji
prostor za jaCanje njegove uloge i neovisnosti

U ,lzvjescu petorice predsjednika” predvidene su sljedece zadace za EFB:

koordinirati mreze nacionalnih fiskalnih vije¢a i djelovati uskladeno s istim
standardom neovisnosti

pruzati savjete, ali ne i provoditi relevantnu politiku. Provedba pravila trebala bi
ostati zadaca Komisije, koja bi trebala moci odstupiti od stajaliSta EFB-a ako za to
ima opravdane razloge za koje je pruzila objasnjenje

% Godi$nje izvje$ée EFB-a za 2018., str. 42.

4 Irsko Savjetodavno vijece za fiskalna pitanja (2016.), ,Fiscal assessment report” (Izvje3ée o
fiskalnoj procjeni), str. 67.
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na temelju gospodarske, a ne pravne, prosudbe procijeniti fiskalnu politiku na
nacionalnoj razini i na razini europodrucja u kontekstu fiskalnih pravila EU-a,
postujuci pravila PSR-a

mocdi objavljivati misljenja kada to smatra potrebnim, Sto se posebice odnosi na
situacije povezane s procjenom programa stabilnosti i predstavljanjem godisnjeg
nacrta proracunskih planova te izvrSenjem nacionalnih proracuna

pruZati ex post evaluaciju provedbe okvira upravljanja.

Medutim, u Odluci o EFB-u Komisija je izostavila najvedi dio nacionalne dimenzije
tih zadaca. Naime, Komisija EFB-u nije dala u zadatak da objavljuje misljenja o
programima nacionalne stabilnosti ili konvergencije, nacrtima proracunskih planova ili
izvréenju nacionalnih proracuna. Stovise, Komisija je navela da bi EFB trebao samo
suradivati s neovisnim fiskalnim institucijama, a ne ih koordinirati. Sud istice da su se
neovisne fiskalne institucije same protivile koordinaciji koju bi provodio EFB jer su to
vidjele protivnim ostvarenju cilja povecanja odgovornosti na nacionalnoj razini i
Stetnim za svoju neovisnost.

U svojem govoru iz studenoga 2015., predsjednik Euroskupine istaknuo je da
smatra da je , korisno imati veliku europsku mrezu nacionalnih fiskalnih vijec¢a koja se
nalazi izvan Komisije i pruza neovisne procjene nacionalnih nacrta proracuna, a na
temelju kojih Komisija daje svoje (politicko) misljenje”.

Nadalje, ,IzvjeSéem petorice predsjednika” EFB je pozvan da ,djeluje uskladeno s
istim standardom neovisnosti” kao i nacionalne neovisne fiskalne institucije kao sto je
utvrdeno Uredbom 473/2013.

Clankom 4. Odluke o EFB-u utvrdeno je da ¢lanovi Odbora djeluju neovisno.
Medutim, neovisnost EFB-a ogranicena je nezadovoljavaju¢im statutarnim uredenjem i
oskudnim resursima“:

(@) predsjednik i Cetiri ¢lana Odbora koje imenuje Komisija. Njihov je mandat na
nepuno radno vrijeme, kratak (tri godine), uz mogucénost jednokratne obnove te
ne postoje mehanizmi za njihovu smjenu (kao $to je smjena iskljucivo u sluéaju
nesposobnosti za rad ili teZze povrede duznosti)

% EFB &ine Odbor i tajnidtvo (u kojem rade voditelj tajnistva i pomoéni &lanovi osoblja,
trenutacno ograniceni na pet ekonomista i jednog asistenta).
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(b) bududi da je Komisija uspostavila EFB, ona mozZe izmijeniti pravila koja se odnose
na EFB

(c) EFB nije financijski neovisan jer nema vlastiti proracun te ne moZze slobodno
upravljati svojim ljudskim resursima. Njegov proracun ulazi u proracun ,za euro i
socijalni dijalog” ureda potpredsjednika Komisije te obuhvaca place ¢lanova (koji
imaju status posebnih savjetnika) i troSkove njihovih poslovnih putovanja.
Tajnistvo EFB-a odjel je Glavnog tajnisStva Komisije. Slijedom toga, njegovi su
troskovi (poslovna putovanja, pozivi stru¢njacima, organizacija radionica itd.)
obuhvaceni operativnim proracunom Glavnog tajnistva.

(d) EFB je povezan s Glavnim tajnistvom Komisije i nalazi se u njegovim prostorijama
te su i njegove internetske stranice smjestene na posluzitelju Komisije.

Navedeni ¢imbenici doveli su do nezadovoljavajuéeg institucijskog ustroja, sto je
istaknuo i ESB: ,Uspostavljanje Europskog fiskalnog odbora na temelju odluke Komisije
unutar njezine organizacijske strukture nije u skladu sa standardima uspostavljenima
za partnere na nacionalnoj razini”“®. Isti je problem istaknuo i MMF*’.

Stovise, ,lzvje$¢em petorice predsjednika” odreduje se da bi EFB ,trebao moci
objavljivati misljenja kada to smatra potrebnim”, no Odluka o EFB-u odnosi se samo na
objavljivanje godiSnjeg izvjesca. U izvjes¢u se izri¢ito ne spominje mogucénost da EFB
objavljuje procjene u stvarnom vremenu ili da objavljuje javna misljenja, Sto u svakom
slu¢aju otezava Cinjenica da EFB ima ograniCene resurse.

U praksi, EFB objavljuje dvije vrste redovitih izvjesc¢a: (1) procjene smijera fiskalne
politike prikladne za europodrucje koje EFB objavljuje u lipnju i (2) godisnje izvjesce
koje se objavljuje na kraju godine. Osim toga, EFB je nedavno objavio procjenu
fiskalnih pravila EU-a*.

Sud je procijenio da su Cetiri izvjeSéa iz 2017. i 2018. dobre analiti¢ke kvalitete. To
su potvrdili i dionici iz drzava ¢lanica koje su bile u uzorku ove revizije te anketirane
neovisne fiskalne institucije. Naime, 87 % neovisnih fiskalnih institucija ocijenilo je

% Ekonomski bilten ESB-a br. 7. (2015.), okvir 5.: Uspostavljanje Europskog fiskalnog odbora.

47 MMF (2016.), ,2016 Article IV consultation — euro-area policies” (Savjetovanje o ¢lanku IV.
iz 2016. — politike europodrucja), izvjeSée MMF-a za zemlju br. 16/219, str. 20.

“® EFB je u oZujku 2018. takoder objavio izjavu kojom se podupire dansko fiskalno vijece.
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kvalitetu analize u izvjeS¢u EFB-a kao ,,dobru”, 10 % kao ,,prosje¢nu” i samo 3 % kao
»losu”.

U godisSnjem izvjeS¢u EFB daje procjenu provedbe fiskalnog okvira Unije. EFB u
posebnom odjeljku takoder objavljuje prijedloge za buduci razvoj fiskalnog okvira
Unije. Medutim, iako su godisnja izvjeSc¢a sadrzavala evaluaciju odabranih aspekata
ucinkovitosti u pogledu neovisnih fiskalnih institucija, kao sto je njihova primjena
nacela ,postuj ili objasni” i provjera je li im bilo zajam¢eno pravo na pristup
informacijama, odjeljak namijenjen prijedlozima nije ukljucivao prijedloge za
poboljSanje stanja neovisnih fiskalnih institucija.

Stovise, u Odluci o EFB-u nije navedeno kako bi se prijedlozi EFB-a uklju&ili u
interni postupak donosenja odluka Komisije. Stovise, Komisija moZe zanemariti
prijedloge EFB-a bez ikakvog obrazloZenja, suprotno onomu sto je predlozeno u
»lzvjeséu petorice predsjednika”: ne obvezuje ju nacelo ,,postuj ili objasni”. Taj su
problem istaknuli ESB*® i Europski ombudsman®°.

U svom odgovoru Europskoj ombudsmanici potpredsjednik Europske komisije
objasnio je da se izmedu EFB-a i nacionalnih neovisnih fiskalnih institucija ne moze
povuci stroga paralela. Nacionalne neovisne fiskalne institucije prate jesu li nacionalne
politike u skladu s fiskalnim pravilima. EFB ne prati proracun EU-a niti njegovo
izvrSenje —on je neovisno savjetodavno tijelo Komisije. Zbog toga je potpredsjednik
Europske komisije tvrdio da se u ovom kontekstu ne primjenjuje nacelo ,postu;j ili
objasni”.

Kvaliteta analize i kriticka stajalista EFB-a upucuju na to da je on, unato¢ tome Sto
je dio Komisije, bio u mogucénosti oblikovati neovisna misljenja. Medutim, ta se
neovisnost oslanja iskljucivo na trenutacne ¢lanove EFB-a, a ne na njegov institucijski
ustroj. Anketa koju je proveo Sud pokazala je da je percepcija neovisnih fiskalnih
institucija o neovisnosti EFB-a neujednacena: 53 % smatra da EFB ima ,,ograni¢enu
neovisnost”, dok 47 % institucija smatra da je EFB ,,potpuno neovisan”.

4 Ekonomski bilten ESB-a br. 7. (2015.), okvir 5.: Uspostavljanje Europskog fiskalnog odbora

0" Europska ombudsmanica (2016.), ,Letter from the European Ombudsman to the President
of the European Commission regarding Transparency of the European Fiscal Board” (Pismo
Europske ombudsmanice predsjedniku Europske komisije u vezi s transparentnoscéu
Europskog fiskalnog odbora).
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Prvotni zahtjevi koji se odnose na proracunske okvire drzava ¢lanica nisu bili
utvrdeni uredbom, nego su bili u okviru direktive. Slijedom toga, provedba tih zahtjeva
traje dulje i drzave clanice imaju pravo odluditi o nacinu njihove provedbe.

Medutim, Komisija je u izvjeS¢u o javnim financijama u ekonomskoj i monetarnoj
uniji za 2011. (objavljenom 2012.)°* navela da je odabir direktive bio odgovor na
potrebu za postizanjem ravnotezZe u zahtjevima drzava €lanica.

Sud je procijenio je li:

(a) Komisija mogla donijeti pravodobne zakljucke o uskladenosti nacionalnog
zakonodavstva sa zahtjevima EU-a

(b) procjena Komisije pruzila korisne uvide u provedbu i primjenu nacionalnih
proracunskih okvira.

Do kasnjenja u donosenju zakljucaka o uskladenosti nacionalnog
zakonodavstva sa zahtjevima EU-a doslo je zbog ¢cimbenika od kojih neki
nisu pod kontrolom Komisije

Rok za prenosenje Direktive 2011/85 bio je 31. prosinca 2013. Drzave ¢lanice
morale su obavijestiti Komisiju o provedbi svojih nacionalnih mjera. Drzave Clanice
izdale su 323 nacionalne provedbene mjere, no samo je njih 67 (20 %) prijavljeno
pravovremeno (vidi sliku 4.). Stovise, driave ¢lanice istodobno su morale u nacionalno
zakonodavstvo prenijeti ne samo zahtjeve iz Direktive 2011/85, nego i one koji
proizlaze iz Uredbe 473/2013 i Fiskalnog ugovora.

1 Europska komisija (2012.), ,Report on public finances in EMU 2011” (Izvje$ée o javhim
financijama u ekonomskoj i monetarnoj uniji za 2011.), str. 101.
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Slika 4-Obavijest o nacionalnim provedbenim mjerama po godinama
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Izvor: Sud.

Bududi da nisu sve drzave clanice prenijele Direktivu 2011/85 na vrijeme, nedugo
nakon isteka roka Komisija je otvorila 17 postupaka zbog povrede ,,izostankom
obavjescivanja” o nacionalnim provedbenim mjerama. Kao $to je prikazano u tablici 2.,
vecina tih slucajeva (14) zatvorena je unutar jedne godine, Sto je referentna vrijednost
Komisije®2. Zbog dugotrajnosti procesa donosenja zakona, Direktiva 2011/85 u Sloveniji
je prenesena 2018., a u Ceskoj 2019. godine. To je neizbjeino odgodilo pocetak
postupka procjene za svih 17 drzava c¢lanica koje su bile obuhvaéene postupcima zbog
povrede.

2 Sud (2018.), ,Panoramski pregled: ,Primjena prava EU-a u praksi: nadzorne odgovornosti
Europske komisije u skladu s ¢lankom 17. stavkom 1. Ugovora o Europskoj uniji”, okvir 4.
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Tablica 2-Trenutacno stanje postupaka zbog povrede obveze
obavjescivanja (lipanj 2019.)

Otvaranje postupka zbog povrede
zbog ,izostanka obavjeséivanja”
27. sije¢nja 2014.

BE, BG, CZ, DK, DE, EE, EL, HR, IT, CY, LT, LU, MT,
AT, SI, FI, UK

BE, DK, DE, EE, HR, IT,

Zatvoren u srpnju 2014. CY, LT, AT, Fl, UK UNUTAR REFERENTNE
VRIJEDNOSTI
Zatvoren u studenome 2014. EL, LU, MT
DVA MJESECA NAKON
Zatvoren u srpnju 2015. BG REFERENTNE
VRIJEDNOSTI

Upucdivanje predmeta Sudu Europske
unije u srpnju 2017.

U tijeku Ccz

Izvor: Sud.

Komisija nije dovrsila procjene uskladenosti, koje se sastoje od provjere
prenosenja u nacionalna zakonodavstva i provjere sukladnosti, unutar svog
referentnog razdoblja®?, a ciljne vrijednosti postavljene u Godisnjem planu upravljanja
na razini DG-a ECFIN za razdoblje 2014-2017. ostvarene su samo djelomi¢no.

Kao rezultat provjera prenosenja u nacionalna zakonodavstva i provjera
sukladnosti Komisija je u kolovozu 2016. pokrenula pilot-postupke EU-a za 11 drZzava
¢lanica, a u travnju 2017. za njih jo$ 7. te ponovno u srpnju 2019. za joS 7 drZzava
¢lanica. To je bio prvi korak kojim se pokusao rijesiti problem u podrucju prenosenja u
nacionalna zakonodavstva te tako izbjeéi sluzbene postupke zbog povrede, ako je to
moguce. U rujnu 2019. Komisija jos nije bila odlucila hoce li za preostale tri drzave
Clanice pokrenuti postupke ,,EU pilot”.

Utvrdivanje redoslijeda postupaka ,,EU pilot” (vidi tablicu 3.) ne ovisi o planu
provedbe nego o operativnim razlozima, tj. ovisi o dostupnosti drzava ¢lanica za
provodenje pilot-dijaloga EU-a s Komisijom na engleskom u prvom krugu te o razini
unutarnje pripremljenosti Komisije za drugi krug i treéi krug. Slijedom toga, neke

3 Provjere preno$enja u nacionalna zakonodavstva trebalo bi dovrsiti u roku od 6 mjeseci od
roka za izvrSenje prenosenija ili od datuma obavijesti o nacionalnoj provedbi, a provjere
sukladnosti u razdoblju od 16 — 24 mjeseca od datuma obavijesti o nacionalnim mjerama za
prenosenje.



33

drzave ¢lanice europodrucja koje imaju visok dug opée drzave, tj. one kojima je vaznije
postizanje dobrog fiskalnog polozaja, nisu procijenjene kao prioritetne (vidi sliku 5.).

2014. godine (kad su drzave clanice vec trebale dovrsiti prenosenje u nacionalna
zakonodavstva) sedam drzava ¢lanica europodrucja za koje je Komisija pokrenula
postupak ,,EU pilot” 2019. godine (vidi treci stupac na slici 5.) Cinile su 77 % BDP-a
europodrudja (66 % ukupnog BDP-a drzava ¢lanica bez Ujedinjene Kraljevine i 56 %
ukupnog BDP-a svih drzava C¢lanica ukljucujudi i Ujedinjenu Kraljevinu) te 77 % javnog
duga europodrucja (72 % ukupnog javnog duga svih drzava ¢lanica bez Ujedinjene
Kraljevine te 60 % ukupnog javnog duga svih drzava ¢lanica ukljucujudi i Ujedinjenu
Kraljevinu).

Slika 5-Detaljan prikaz drzava clanica prema krugovima postupaka , EU

H ”
pilot
Bruto dug, opca drzava (kao postotak BDP-a)
zima 2014. (veljaca), prognoze za 2014.
9
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170 %
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e IT
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® UK $es ® FR
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80 % HU DE
709 MT AT NL sl
0% HR
60 % Fl SK
50 % PL
DK SE Ccz
40 % LV
RO LT
30%
LU
20% BG
10 % EE
0%
Prvi krug Drugi krug Tredi krug Postupakzbog
postupaka postupaka postupaka povrede obveze
»EU pilot” ,EU pilot” ,EU pilot” \ Y J
kolovoz2016. j srpanj2019.
travanj2017. panj Odluka o pokretanju pilot
postupka jo$ nije donesena
@ Bruto dugiznad 90 % BDP-a Bruto dugizmedu 60 % i90 % BDP-a Bruto dug manji od 60 % BDP-a
® Drzave clanice europodrucdja @ Drzave Clanice izvan europodrucja
Izvor: Sud.

18 postupaka ,,EU pilot” koji su pokrenuti u prvom i drugom krugu zatvoreno je s
osjetnim kasnjenjima: prosjecno trajanje bilo je viSe od 65 tjedana, sto je znatno vise
od 20-tjedne referentne vrijednosti Komisije. U 3 od 18 slucajeva Sud je primijetio
posebno velike vremenske razmake u komunikaciji (u trajanju od gotovo godinu dana
ili vise) u kojima je Komisija ¢ekala da drzave clanice provedu potrebne mjere. Ta su tri
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postupka konacno zavrsena unutar dvije godine otkako su zapoceti. U jednom je
sluc¢aju Komisija odbila odgovore drzave clanice (Belgije). Komisija je zatvorila postupke
»EU pilot” za ukupno jedanaest drzava pozitivno ocijenivsi njihovu uskladenost. Za
drugih sedam slucajeva Komisija je odbila odgovor drzava ¢lanica. Do rujna 2019.
zatvorena su Cetiri od tih sedam sluc¢ajeva. Komisija nastavlja s nesluzbenim
razmjenama s drugim drzavama ¢lanicama (vidi tablicu 3.), no jo$ nije zapocela nikakve

postupke zbog povrede®*.

* Kad se postupak ,,EU pilot” koristio u odredenom slu&aju, ali vise nije izgledno da ¢e na
vrijeme proizvesti oCekivane rezultate, Komisija bi trebala krenuti sa sluzbenim postupkom

zbog povrede.
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Tablica 3-Trajanje i status postupaka , EU pilot”

Trajanje Razdoblje od .
Postupak . Cjelokupno
. . . . Datum postupka i ) Datum odbijanja do ..
Drzava ¢lanica Datum pocetka . . " »EU pilot” u fazi A R trajanje (u
zakljuéenja| ,EU pilot” (u . . »arhiviranja parhiviranja ) .
) ) zakljuéenja . ) tjednima)
tjednima) (u tjednima)
Odbaceni
Bugarska 14/06/2017 45 acen! 11/04/2019 95 140
odgovori
Prihvaceni
Danska 10/04/2017 36 f vacer?l 36
odgovori
Odbaceni
Estonija 01/09/2017 57 acen 08/11/2018 62 118
odgovori
Prihvaceni
Finska 29/05/2018 95 i vacerfl 95
odgovori
Prihvaceni
Irska 02/03/2018 83 rivacent 83
. odgovori
Prvi krug: -
. Odbaceni
Litva 14/06/2017 45 d i 25/07/2019 110 155
1.8. 2016. P°. hg°",° !
Malta 13/04/2018 rivacent 89
89 odgovori
Odbaceni
Poljska 14/06/2017 45 acen! 165% +2
odgovori
Odbaceni
Rumunjska 15/06/2017 45 acen! 165% 42
odgovori
. Odbaceni
Svedska 24/07/2017 51 acen! 08/11/2018 67 118
odgovori
Ujec.imj.ena 06/04/2017 35 Pri hvacer.u 35
Kraljevina odgovori
Prihvaceni
Austrija 20/07/2018 67 rinvacen 67
odgovori
Belgija 18/03/2019 102 Odbaceni 130%+?
odgovori
Prihvaceni
Cipar 20/07/2018 67 rinvacen 67
. odgovori
Drugi krug: Prihvaten
< rihvacen
Spanjolska 26/03/2019 103 'dv i 103
5. 4. 2017. P°. hg°",°”_
rihvaéeni
Madarska 06/12/2018 87 ) 87
odgovori
Prihvaceni
Luksemburg 20/07/2018 67 fvacent 67
odgovori
Prihvaceni
Latvija 13/03/2019 101 rinvacen 101
odgovori
Njemacka
Grcka
Francuska Tredi krug:
Italija
Nizozemska 19. 7. 2019.
Portugal
Slovacka
Hrvatska Odluka o pokretanju
Slovenija pilot

Ceska Republika postupka jos nije

* Trajanje do 30. rujna 2019.
Izvor: Sud.

Komisija je trebala pokrenuti 17 postupaka zbog povrede ,izostankom
obavjescivanja” (vidi odlomak 73.), a drzave clanice trebale su uvesti dodatne
102 nacionalne provedbene mjere koje su proizasle iz provjera uskladenosti koje je
Komisija provela u razdoblju 2015-2019. (vidi sliku 4.). To, zahvaljujuéi novim
spoznajama, upuduje na ¢injenicu da je Komisija podcijenila izazove s kojima su se
drZave suocile u procesu prenosenja Direktive 2011/85 i nije poduzela proaktivne
mjere kako bi im pomogla u tom procesu. Kako bi drzavama ¢lanicama pomogla da
pravilno primijene zakonodavstvo EU-a, Komisija cesto pokrece niz razliCitih ,alata za
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promicanje uskladenosti” u razli¢itim fazama u ciklusu politike®>. Medutim, u sluéaju
Direktive 2011/85 to je ucinila u ogranic¢enoj mjeri.

80 Komisija je drzavama ¢lanicama pruZila smjernice za nacionalne proracunske
okvire: uz razmjene u okviru pilot postupaka EU-a, postojale su i uglavnom nesluzbene
razmjene (npr. porukama e-poste, telefonskim razgovorima ili bilateralnim sastancima)
koje su ukljucivale, na primjer, preglede nacrta zakonodavstava drzava €lanica za
prenosenje Direktive 2011/85. To su potvrdili dionici s kojima se Sud susreo, kao i
anketa u kojoj su sudjelovale neovisne fiskalne institucije (vidi sliku 6.). Vazno je
napomenuti da je Komisija pruzila manje podrske i smjernica za jamcenje djelotvorne
primjene nacionalnih proracunskih okvira nego sto je to ucinila da zajamci uskladenost
drzava ¢lanica sa zahtjevima EU-a.

Slika 6-Odgovor na anketu koju je Sud proveo o smjernicama i podrsci
koje pruza Komisija
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80 %
70 %
60 %
50 %
40 %
30%
20 % 37 9% 40 %
10% 20 % 23%
0%

Pruza li Komisija Pruza li Komisija Pruza li Komisija Pruza li Komisija
odgovarajuce smjemice odgovarajucu podrsku odgovarajuce smjemice odgovarajucu podrsku
drzavama ¢lanicama kako bi drzavama ¢lanicama kako bi drzavama ¢lanicama kako bi drZavama ¢lanicama kako bi

zajamcila njihovu zajamcila njihovu zajamcila djelotvornu zajamcila djelotvornu
uskladenost sa zahtjevima  uskladenost sa zahtjevima provedbu nacionalnih provedbu nacionalnih
EU-a? EU-a? proracunskih okvira? proracunskih okvira?

mNe mDa

Izvor: anketa koju je proveo Sud.

Dosadasnje procjene koje je obavila Komisija imaju tek ograni¢enu
informativnu vrijednost, ili zbog vremenskih ogranicenja ili zbog upitnih
ovlasti

271 sud je analizirao procjene koje je Komisija obavila u skladu s Direktivom 2011/85,
Ugovorom o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju i Uredbom 473/2013.

%5 Planovi provedbe, smjernice, dokumenti s obrazloZenjima, mreZe, struéne skupine, tablice
pokazatelja sluZe kao ,,alati za promicanje uskladenosti”.
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Procjena primjene Direktive 2011/85

Nakon procjene uskladenosti nacionalnih mjera za prenosenje Komisija je
obvezna pratiti i procijeniti primjenu Direktive 2011/85.

Komisija jos nije zapocela s procjenom primjene Direktive 2011/85 na
strukturiran i sustavan nacin. Plan joj je zapoceti s tim postupkom®® kada zavrsi s
procjenom nacina na koji su drZzave c¢lanice prenijele zahtjeve iz Direktive 2011/85 u
nacionalno zakonodavstvo (vidi tablicu 3.).

U listopadu 2019. Komisija jos nije bila uspostavila strategiju kojom se utvrduju
metodologija, kriteriji, klju¢ne etape i oCekivani rezultati drzava ¢lanica kako bi se
zajamdilo odgovarajuce i pravovremeno pracenje primjene Direktive 2011/85.

U nekim slucajevima drzave Clanice ne ostvaruju napredak u fiskalnoj uspjesSnosti
propisan PSR-om, unatoc tome $to provode Direktivu 2011/85 (npr. Italija i
Spanjolska). Medutim, Komisija jo3 nije iskoristila svoje ovlasti za pracenje®’ te nije
obavila procjenu usmjerenu na operativnu ucinkovitost klju¢nih elemenata nacionalnih
proracunskih okvira. Takav pristup, primjerice, zauzima MMF pri provedbi evaluacije
fiskalne transparentnosti.

Umjesto toga moze se koristiti i metodologijom programa javne potrosnje i
financijske odgovornosti (PEFA). Sama je Komisija, odnosno njezina Glavna uprava za
medunarodnu suradnju i razvoj (GU DEVCO), izradila metodologiju PEFA-e zajedno s
MMF-om i Svjetskom bankom. Stoga bi medu svojim redovima trebala imati stru¢no
znanje potrebno za obavljanje procjena na temelju programa PEFA.

Osim procjene uskladenosti i primjene, Komisija je prema odredbama
Direktive 2011/85 bila obvezna provesti i pregled prikladnosti te Direktive do sredine
prosinca 2018.

Odredba o provedbi pregleda prikladnosti nije bila uvrStena u izvorni prijedlog
Komisije, ali je nadodana tijekom zakonodavnog postupka. Nadalje, iako su
srednjorocni proracunski okviri sredisnji element nacionalnih proracunskih okvira i

%6 Neki su aspekti procjene primjene veé ukljuéeni u procjenu prijenosa u nacionalno
zakonodavstvo.

7 Europska komisija (2012.), ,Report on public finances in EMU 2011” (Izvje$ée o javhim
financijama u ekonomskoj i monetarnoj uniji za 2011.), str. 101.
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Direktive 2011/85, oni nisu izrijekom navedeni kao jedan od elemenata koji moraju biti
obuhvaceni pregledom prikladnosti. Medutim, Sud prima na znanje nakanu Komisije
da ukljuci srednjoroéne proracunske okvire u opseg ovog pregleda.

Unatoc tome Sto je propisani rok bio listopad 2018., Komisija jo$ u lipnju 2019.
nije bila objavila pregled prikladnosti Direktive 2011/85.

Medutim, Komisija je na temelju ekonomske studije u sijeCnju 2019. zakljucila da
»je proteklih godina oja¢ano preuzimanje fiskalnih pravila EU-a na nacionalnim
razinama zahvaljujudi uspostavi jacih nacionalnih fiskalnih okvira, koji su rezultat
zakonodavnih inicijativa pokrenutih na razini EU-a”>%. U studiji su se ispitivali
ekonometrijski dokazi koji pokazuju povezanost kvalitete srednjorocnih proracunskih
okvira (koja se mjeri pomocu indeksa srednjoro¢nog proracunskog okvira, vidi
odlomak 04.) s ciklicki uskladenim primarnim saldom. Ta je snazna povezanost
protumacena kao dokaz pozitivnhog ucinka na fiskalnu disciplinu do kojeg je doslo
nakon preuzimanja pravila EU-a na nacionalnim razinama.

Indeksom srednjorocnog proracunskog okvira procjenjuje se kvaliteta nacionalnih
proracunskih okvira na temelju 11 kriterija (vidi tablicu 4.). Jedan od zahtjeva iz
Direktive 2011/85 nije obuhvacen nijednim od tih kriterija, dok Sest kriterija ne
odgovaraju zahtjevima iz Direktive 2011/85, nego drugim znacajkama, koje Komisija
smatra pozeljnima.

8 Europska komisija (2019.), ,Report on public finances in EMU 2018” (Izvje$ée o javhim
financijama u ekonomskoj i monetarnoj uniji za 2018.), str. 138.
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Tablica 4-Usporedba zahtjeva iz Direktive 2011/85 u pogledu
srednjorocnih proracunskih okvira i kriterija na kojima se temelji indeks
srednjoro¢nog proracunskog okvira, za staru i za novu (doradenu)
metodologiju

Najvedi standardizirani broj
Indeks srednjoro¢nog proracunskog okvira za Najveci broj bodova po |bodova koji se moZe dodijeliti
2017.: kriteriji kriteriju za novi indeks [kriterijima koji su obuhvaceni
Direktivom 2011/85

Direktiva 2011/85

C2b - Utvrdeni ciljevi / gornje granice u
X srednjoro¢nim planovima koji su unaprijed 1 0,13
utvrdeni
% C2c - Dobro definirane korektivne mjere u slu¢aju
odstupanja od planova !
% C3 — Nacionalni parlament ukljuéen u pripremu 3 0
nacionalnog srednjoro¢nog fiskalnog plana
C4 - Neovisna fiskalna institucija uklju¢ena u
X pripremu nacionalnog srednjoroc¢nog fiskalnog 4 0
plana
1
% C5b — Objasnjenje projekcija prihoda i rashoda te 1
njihovih sastavnih dijelova 01
1
% C5d - Detaljna objasnjenja proracunskog ucinka 1
alternativnih makro-scenarija
Clanak 9. stavak 2.
tocka (d) — procjena
uginka novih politika na X X X
dugoroénu odrZivost
duga
Ukupni potencijalni broj bodova 1
Ukupni potencijalni broj bodova u odnosu na kriterije obuhvaéene Direktivom 2011/85 0,43
Postotak broja bodova dodijeljenog na temelju kriterija koji nisu obuhvaéeni Direktivom 2011/85 57 %

Napomena:x: nije ukljuceno.
Izvor: Sud.

92 Medutim, ta se analiza, iako dragocjena, ne moZe smatrati pregledom
prikladnosti Direktive 2011/85 u vezi sa zahtjevima u pogledu srednjorocnih
proracunskih okvira, i to iz sljedecih razloga:

o indeks srednjoro¢nog proracunskog okvira, upotrijebljen u ovoj analizi, temelji se
na bazi podataka o fiskalnom upravljanju (vidi odlomak 04.), u koju se uglavnom
unose informacije koje dostavljaju nacionalna tijela, a ne informacije prikupljene
na temelju neovisnih procjena funkcioniranja nacionalnih proracunskih okvira
koje obavlja Komisija
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kriteriji koji se upotrebljavaju za bodovanje indeksa tek se djelomi¢no preklapaju
sa zahtjevima iz Direktive 2011/85 (vidi odlomak 91.)

do poboljsanja indeksa srednjoroénog proracunskog okvira moglo bi dodi Cisto kao
posljedica donosenja proracunske reforme, ¢ak i ako se ona jos nije pocela
provoditi, tj. na indeks bi se mogla odraziti sukladnost njezine izrade, a ne njezino
stvarno djelovanje (vidi okvir 4.)

indeks srednjoroc¢nog proracunskog okvira odnosi se na razdoblje 2006-2015.
Medutim, 2015. godina prethodila je pocetku postupaka ,,EU Pilot”, Sto znaci da
se na indeks nikako ne moZe odraziti ni procjena primjene Direktive 2011/85 ni
procjena njezina prenosenja u nacionalno zakonodavstvo

poboljsanje indeksa srednjoro¢nog proracunskog okvira (povecanje broja bodova)
za drzave Clanice europodrucja zabiljezeno je ili 2011. ili tijekom ranijih godina, uz
iznimku Francuske, Njemacke, Finske (za koje su manja povecanja zabiljezena
redom 2012., 2013. i 2015.) te Luksemburga (2014.). Medutim, poboljsanja
zabiljezena 2011. ili ranije ne mogu se smatrati povezanima s provedbom
Direktive 2011/85, koja je stupila na snagu tek 13. prosinca 2011. DrZzave ¢lanice
koje sudjeluju u programima financijske pomodi (Cipar, Grcka, Irska, Latvija
Spanjolska i Portugal) takoder su zabiljeZile pobolj$anja, kao i drzave ¢lanice koje
su procesu pridruZivanja europodrucju (Litva). Medutim, Komisija u analizi, iako
prepoznaje ulogu programa financijske pomodi, ne razlikuje ucinak

Direktive 2011/85 od ucinka obveza koje proizlaze iz sudjelovanja u programima
financijske pomodi, kao ni od nastojanja drzava ¢lanica da se pridruze
europodrudju.



41

Sud je utvrdio da je Komisija unaprijedila indeks srednjoro¢nog proracunskog
okvira nekih drzava ¢lanica iz naseg uzorka (Italija, Latvija i Luksemburg) odmah
nakon Sto su te drzave donijele proracunske reforme (redom 2009., 2013. i 2014.),
iako je primjena tih reformi (a samim time i njihov ucinak) bila postupna i nije
zavrSena do 2015.

Kad je rije€ o Italiji, novi zakon o racunovodstvu izglasan je 2009., no bili su
potrebni o odredeni sekundarni zakonodavni akti koji su naknadno i odobreni.
Provedba zakona jos je u tijeku (prema informacijama dobivenima od ministarstva
financija).

Kad je rije€ o Luksemburgu i Latviji, Komisija je u okviru postupaka , EU Pilot”
utvrdila odredena odstupanja donesene reforme od zahtjeva iz Direktive 2011/85.
To je dovelo do odgode zakljucaka postupaka ,EU Pilot”. Nacionalna tijela morala
su otkloniti ta odstupanja zakonodavnim ili administrativnim izmjenama koje su
uvedene —a samim time i imale odredeni uc¢inak — tek nakon roka za
ekonometrijsku analizu.

Procjena Fiskalnog ugovora

Ugovorom o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju od Komisije se zahtijeva da
podnese ,pravovremeno” izvjesée o procjeni uskladenosti nacionalnih odredbi koje su
donijele drzave ¢lanice s Fiskalnim ugovorom (vidi odlomak 06.). Komisija je, na
temelju informacija zaprimljenih od drzava c¢lanica, svoje izvjes¢e objavila

22. veljace 2017.%° U skladu sa svojim ovlastima Komisija se u procjeni usredotodila na
pravnu uskladenost nacionalnih odredbi. Nisu joj povjerene ovlasti za procjenu
djelotvorne primjere novih nacionalnih pravila kojima se prenosi Fiskalni ugovor.

Iz izvjeS¢a se mogu izvuci sljededi glavni zakljucci:

sve drzave Clanice uspostavile su obvezujuce pravilo o uravnotezenom proracunu,
iako su to neke napravile samo na ustavnoj razini

drzave Clanice imaju razlicite definicije iznimnih okolnosti u kojima im je
dopusteno odstupiti od svojeg srednjorocnog proracunskog cilja

%9 Europska komisija (2017.), C(2017) 1201 final, izvje$ée Komisije dostavljeno na temelju
¢lanka 8. Ugovora o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju u ekonomskoj i monetarnoj uniji.
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drzave clanice razlikuju se po tome u kojoj se mjeri korektivni mehanizam
primjenjuje automatski i po opsegu potrebnih korektivnih mjera

sve su drzave Clanice donijele zakonske odredbe o osnivanju neovisnih fiskalnih
institucija, no Komisija je izrazila zabrinutost u pogledu mjera jamcenja
neovisnosti za neke od njih

mnoge drzave ¢lanice jo$ nisu ugradile nacelo ,,postuj ili objasni” u svoj pravni
okvir (prema kojem vlada mora pruziti obrazloZenje u slu¢ajevima u kojima ne
postuje procjenu neovisne fiskalne institucije), ali su se obvezale prikladno ga
primijeniti.

Komisija je sveukupno donijela pozitivnhu ocjenu, iako je prenosenje Fiskalnog
ugovora u nacionalno zakonodavstvo bilo sporo i nepotpuno. Stovide, Komisija je
pozitivho ocijenila uskladenost 16 drzava €lanica, no tu je ocjenu uvjetovala njihovim
ispunjenjem preuzetih obveza. Medutim, kako je istaknuo ESB®?, obveze ,,nisu
odgovarajuc¢a zamjena za pravne odredbe jer se njihovo izvrSenje ne moze zajamditi”.
Slijedom toga, procjena koju je Komisija obavila nije bila potpuna te se prihva¢anjem
obveza smanjila vaznost zahtjeva.

Procjena provedbe Uredbe 473/2013

Komisija je u studenome 2014. obavila prvu procjenu primjene Uredbe 473/2013,
u kontekstu pregleda gospodarskog upravljanja kojim su obuhvaéeni zakonodavni akti
iz paketa od Sest mjera i paketa od dvije mjere. Medutim, nije bilo moguce donijeti
konaénu ocjenu jer je procjena provedena u prekratkom razdoblju nakon stupanja na
snagu Uredbe 473/2013. Sljedeca procjena trebala bi se obaviti do kraja 2019.

Komisija isto tako prati razvojne promjene u nacionalnom zakonodavstvu o
nacionalnim proracunskim okvirima i njihovoj primjeni u okviru europskog semestra®?,
iako je takvo pracenje ograni¢ena opsega: Komisija procjenjuje je li se prora¢unska
stanja drzava €lanica priblizavaju njihovim srednjoro¢nim proracunskim ciljevima (vidi
odlomak 46.), no ne obavlja detaljnu evaluaciju funkcioniranja povezanih nacionalnih
proracunskih okvira. Podrobnije informacije o razli¢itim koracima nalaze se na slici 7.

0 Ekonomski bilten ESB-a br. 4. (2017.), okvir 8.: , The fiscal compact: the Commission’s

review and the way forward” (Fiskalni ugovor: pregled koji obavlja Komisija i kako dalje).

61 Godi$njim ciklusom EU-a za uskladivanje ekonomskih politika obuhvacene su i fiskalne

politike, kako su utvrdene PSR-om.
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Slika 7-Procjena nacionalnih proracunskih okvira koju je Komisija obavila
u razlicitim fazama europskog semestra

Misljenje Komisije o nacrtima proracunskih planova i radnim dokumentima sluzbi

« za drzave Clanice europodrucja

« procjenauskladenosti s obvezama koje proizlaze iz PSR-a za godinu koja slijedi, posebno uskladenost sa srednjoroénim proracunskim ciljemilikretanjem
prilagodbe prema srednjoroénom proracunskom cilju

* Komisija utvrdujejesuli makroekonomske prognoze na kojimase temelje nacrti proracunskih planovaizradile ili potvrdile nacionalne neovisnefiskalne
institucije

studeni
godine N

Izvjesc¢a za pojedinacne zemlje koje izraduje Komisija

veljaca

* za sve driave €lanice
N+1

* procjenapravnogiinstitucijskog okvirate, u ograni¢enoj mjeri, primjene nacionalnih proracunskih okvira u veéini je slu¢ajeva prikazana u dijelu izvjes¢a
posveéenom fiskalnom okviru

Radni dokumenti sluzbi Komisije o programima stabilnosti i konvergencije

* programi stabilnosti za drZave ¢lanice europodrucjai programi konvergencije zadrzave ¢lanice izvan europodrudja

« zakljucak o prosloj, planiranoj i predvidenoj fiskalnoj uspjesnosti drzava ¢lanica u odnosu nafiskalna pravila EU-ai nacionalnafiskalna pravila

« Komisijazadrzave &lanice europodruéja utvrduje moZeli se program stabilnosti smatratinacionalnim srednjoroénim fiskalnim planom (élanak 4. stavak 1.
Uredbe 473/2013)

* Komisija utvrduje jesu li makroekonomske prognoze na kojima se temelje programi stabilnostiizradile ili potvrdile nacionalne neovisne fiskalne institucije

travanj
N+1

Preporuke za pojedinu zemlju

« preporuke Vijec¢a (srpanj) donose se nakon preporuke Komisije (svibanj)

« preporuke za pojedinu zemljuizdaju se i za pravni i za institucijski okvir (vec¢ina preporuka za pojedinu zemlju), ali i za primjenu nacionalnih proracunskih
okvira (ograniceni broj preporuka za pojedinu zemlju)

« vedinadrzava &lanica primilaje preporuke u vezi s nacionalnim proracunskim okvirima u srpnju 2014., nakon roka za preno3enje Direktive 2011/85 u
nacionalno zakonodavstvo i nakon stupanja nasnagu Uredbe 473/2013

srpanj
N+1

v

Izvor: Sud.
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Zakljucci i preporuke

Sud je ispitao jesu li se mjerama Komisije za jacanje proracunskih okvira drzava
¢lanica EU-a postigli Zeljeni rezultati. Zakljucio je da je Komisija predlaganjem sada ve¢
donesene Direktive 2011/85 i Uredbe 437/2013 te nacrta Direktive iz 2017., za koju je
zakonodavni postupak jo$ u tijeku, doprinijela poticanju poboljSanja u nacionalnim
proracunskim okvirima (odlomak 17.).

Medutim, Komisija nije pojasnila kako ¢e svesti na najmanju mogucu razinu
odstupanja izmedu procjena uskladenosti s fiskalnim pravilima EU-a neovisnih fiskalnih
institucija i Komisije u sluajevima u kojima i Komisija i nacionalne neovisne fiskalne
institucije procjenjuju uskladenost s fiskalnim pravilima EU-a.

Bilo je slucajeva u kojima su Komisija i relevantna neovisna fiskalna institucija
dosle do razlicitih zakljucaka. Jedan od razloga je taj da je, u sklopu procjene
uskladenosti, Komisija u potpunosti iskoristila diskreciju koja joj je dodijeljena
zakonodavstvom EU-a i svoje ovlasti da tumaci tu diskreciju. To se posebno primjenjuje
na ,iznimne okolnosti” koje su prihva¢ene kao obrazloZenje za ublazavanje zahtjeva za
prilagodbu koji se odnose na drzave ¢lanice koje jos nisu ostvarile svoje srednjorocne
proracunske ciljeve (odlomci 45-55.).

Kako bi se zajamcilo da neovisne fiskalne institucije mogu djelotvorno ispuniti svoju
ulogu i kako bi se smanijila razlika izmedu procjena uskladenosti s fiskalnim pravilima
EU-a neovisnih fiskalnih institucija i Komisije, Komisija bi trebala ojacati suradnju s
neovisnih fiskalnim institucijama.

Preporuceni rok: od 2020. nadalje

Niz zahtjeva iz pravnog okvira EU-a koji se odnose na srednjorocne proracunske
okvire i neovisne fiskalne institucije nije na visini medunarodnih standarda i najbolje
prakse koje su utvrdili MMF i OECD, Sto takoder ¢esto nije u skladu sa stajaliStima koja
se navode u relevantnim ekonomskim dokumentima koje objavljuje Komisija.
Donosenjem Direktive iz 2017. ti bi se nedostatci uklonili tek djelomi¢no (odlomci 18-
41)).
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Kako bi dodatno ojacala proracunske okvire, Komisija bi trebala preispitati zahtjeve za
srednjorocne proracunske okvire i neovisne fiskalne institucije, takoder uzimajudi u
obzir medunarodne standarde i najbolju praksu te predloziti mjere prikladne za
poboljsanje njihova opsega i djelotvornosti. Komisija bi tu uredbu trebala temeljiti na
opaZanjima iz ovog izvjesca, kao i na rezultatima pregleda prikladnosti koji je obavila i
vlastitoj procjeni uskladenosti i primjene Direktive 2011/85 i Uredbe 473/2013.

Preporuceni rok: unutar jedne godine od objavljivanja procjene paketa od Sest mjera
i paketa od dvije mjere koju je obavila Komisija (koji ukljucuju Direktivu 2011/85 i
Uredbu 473/2013).

Djelotvornost Europskog fiskalnog odbora ogranicena je njegovim trenutacnim
institucijskim ustrojem. Nadalje, nacelo ,,postuj ili objasni” ne primjenjuje se na
Komisiju (odlomci 56-68.).

Kako bi dodatno ojacala izvrSenje fiskalnih pravila EU-a i neovisnu procjenu rada
Komisije u pogledu nacionalne dimenzije, Komisija bi trebala:

(@) pregledati ovlasti kao i institucijski ustroj Europskog fiskalnog odbora i objaviti
zakljucke Komisije, ukljuc¢ujuci i obrazloZenje u slucaju da se ne predloze nikakve
promjene

(b) primijeniti nacelo ,postuj ili objasni” pri cemu bi Komisija trebala javno pruziti
obrazlozenje u slucajevima u kojima nije postupala u skladu s procjenom
Europskog fiskalnog odbora.

Preporuceni rok: unutar jedne godine od objavljivanja procjene paketa od Sest mjera
i paketa od dvije mjere koju je obavila Komisija (koji ukljucuju Direktivu 2011/85 i
Uredbu 473/2013).

Komisija joS nije dovrsila svoju procjenu uskladenosti nacionalnog
zakonodavstva sa zahtjevima iz Direktive 2011/85, koji ukljucuju prenosenje u
nacionalno zakonodavstvo i provjere sukladnosti (vidi odlomke 72-80.).



Komisija joS uvijek nije obavila procjenu primjene pravnog okvira EU-a
(Direktive 2011/85 i Uredbe 473/2013) ili je ta procjena obavljena u preranoj fazi
provedbe da bi bila korisna (odlomci 84-92. i 96.).

Komisija trenutacno prati razvoj nacionalnih proracunskih okvira, medu
ostalim, s pomodu baze podataka o fiskalnom upravljanju. U tu se bazu podataka
unose informacije koje dostavljaju drzave Clanice te se one uglavnom odnose na
institucijski ustroj, a ne na stvarno funkcioniranje (odlomak 92.).

Kako bi procijenila jesu li ostvareni ciljevi utvrdeni u pravnim aktima
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(Direktivi 2011/85 i Uredbi 473/2013) i buduci da je od njihova donosenja proslo osam,

odnosno Sest godina, Komisija bi trebala:

(@) bez odgode privesti kraju procjenu uskladenosti

(b) Sto je prije moguce obaviti sveobuhvatni pregled prikladnosti Direktive 2011/85 i

objaviti relevantne rezultate

(c) izmijeniti upitnike za unos u bazu podataka o fiskalnom upravljanju ili odrediti
drugi prikladni alat kako bi se redovito zatrazile sveobuhvatne informacije o
stvarnom funkcioniranju nacionalnih proracunskih okvira

(d) kontinuirano pratiti funkcioniranje nacionalnih proracunskih okvira, s pomoéu
strukturirane metodologije, s naglaskom na operativnoj ucinkovitosti kljucnih

elemenata nacionalnih proracunskih okvira. Komisija bi trebala poduzeti daljnje

korake za uklanjanje znatnih utvrdenih nedostataka.

Preporuceni rok za (a) do sredine 2020., (b): do kraja 2019., (c) do kraja 2020., (d): od

2021. nadalje



Ovo je izvjesée usvoijilo IV. revizijsko vijece, kojim predsjeda ¢lan Revizorskog suda
Alex Brenninkmeijer, na sastanku odrzanom u Luxembourgu 15. listopada 2019.

Za Revizorski sud

Klaus-Heiner Lehne
predsjednik
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Prilozi

Prilog | — Kronoloski pregled relevantne pravne osnove i publikacija

2. ozujka 2012.

Ugovor o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju
u ekonomskoji monetarnojuniji

ukljucujuci Glavu IIl., tj. Fiskalni ugovor

21. svibnja 2013.
Paket od dvije mjere
ukljuujuci Uredbu (EU) br. 473/2013
Europskog parlamentai Vije¢a
o zajedni¢kim od red bama za pracenje
i procjenu nacrta proracunskih planova
i osiguran ju smanjenja prekomjernog deficita
drzava ¢lanica u europodrucju

16. studenoga 201
Paket od Sest mjer:
ukljuéujuéi Direktivu Vijeéa 2011/85/EU
o zahtjevima za proracun ske
okvire drzava ¢lanic

6. prosinca 2017.
Paket mjera od 6. prosinca
ukljuéujuci Prijedlog direktive Vijeca
o utvrdivanju odred abaza jacanje fiskalne odgovornostii
srednjoro¢nog proracunskog usmjerenjadrzava¢lanica

srpanj 2017.
Dokumentza raspravu ,Neoyisne
fiskalne institucije u drzavgma
¢lanicama EU-a: rane godipe”

prosinac 2015.
Dokument za ras pravu ,Sred njorocni proracu nski
okviri u dravama ¢lanicama EU-a”

24. lipnja 2015.
Izvjesce petorice predsjednika:
,Dovrietak europske ekonomske|
i monetarne unije”

19. listopada 2016.
Komisija imenuje ¢lanove Uprave EFB-a

v

1. sije¢nja 2013.
Stupanjenasnagu
Ugovora ¢ stabilnosti,
koordinacili iupravljanju 3, svibnja 2013.

13. prosinca 2011

Stupanjenasnagu Paketaod $est mjera Stupanjenasnagu

14. prosinca 2012. Paketa od dvijemjere

Privremeno izvjes¢e o napretku u
provedbi glavnih odredbi
Direktive 2011/85/EU

Tumac

Ugovorii sekundarno zakonodavstvo

Stupanjenasnagu Ugovora i sekundarnog zakonodavstva
Izvjes¢a/dokumenti Ko misije

Meduvladin ugovor i njegovo stupanje na snagu
Obavljeni i planiranipregledi

Imenovanje ¢lanova

Pregled prikladnosti nije objavijen

Izvor: Sud.

s -

21. listo pada 2015. 1. ozuj
Bijela knjiga o bludu¢nosti Europe

A

14. prosinca 2018.
Rokza pregled prikladnosti
Direktive 2011/85
(nije objaviien)

Komunikacija o koracima prema
dovrsetku ekonomskei monetarne unie

31. svibnja 2017.
Dokyment za razmatranje o

30. studenoga 2014.
Revizija ekonomskog upravijanja:
lzvjesce o provedbi
Paketa od Sest mjera i Paketa od dvije mjere

proflu bljenju eko nomske
monetarne unije
22.veljate 2017.
Izvjescée na temelju ¢lanka 8. Ugovora
o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju
u ekonomskoji monetarnojuniji

14. prosinca 2019.
Rok za drugo izvjes¢e o primjeni
Uredbe br. 473/2013 ukljuéujuéi i
pregled prikladnosti Direktive 2011/85
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(i) Jedinstven postupak za pripremu srednjoroc¢nog proracunskog okvira i godisnjeg
proracuna te u cijelosti integrirana dokumentacija.

Komisija je ve¢ 2011. priznala da postoji problem u pogledu toga da su ,,iako su
programi stabilnosti i konvergencije vec¢ predstavljeni iz viSegodisnje perspektive, ti
dokumenti u vezi s predmetnom politikom u kontekstu rasprave o proracunskim
strategijama na nacionalnoj razini i dalje ograni¢ene vaznosti, unatoc Cinjenici da bi
drzave Clanice trebale izraditi nacrt svojih proracuna u skladu sa svojim obvezama u
okviru PSR-a”%2, Isto tako, u svojem privriemenom izvje$¢éu o napretku o provedbi
Direktive 2011/85 iz 2012. Komisija je uputila na ,,pomno razmatranje” klju¢nih
znacajki kao sto su ukljucivanje srednjoro¢nog proracunskog okvira u godisniji
proracunski ciklus te na potpuno integriranu dokumentaciju®?.

(ii) Kontrole rashoda usmjerene na buducnost kojima se jamci pridrZavanje
srednjorocnih planova.

Kad je rije€ o mehanizmima prijenosa, Komisija je istaknula potrebu za
ograni¢enjem razine nepotrosenih odobrenih sredstava koja se mogu prenijeti u
sljede¢u proracunsku godinu ili vise njih jer u protivnom ,,takvi mehanizmi mogu okvir
uciniti blaZzim i smanijiti njihovu sposobnost predvidanja”®*. Nadalje, Komisija smatra da
je ,utvrdivanje odgovarajuce pri¢uve za nepredvidene situacije i povezanih pravila
pristupa” nuZan sastavni dio visegodisnjeg okvira®.

2 Europska komisija (2012.), ,Report on public finances in EMU 2011”, (Izvje$ée o javhim

financijama u ekonomskoj i monetarnoj uniji za 2011.), str. 105.

63

Europska komisija (2012.), COM(2012) 761 final, IzvjeS¢e Komisije Europskom parlamentu i
Vijecu, privremeno izvjesée o napretku o provedbi Direktive Vije¢a 2011/85/EU o
zahtjevima za proracunske okvire drzava ¢lanica, str. 6.

% Europska komisija (2015.), Sherwood, M., ,Medium-Term Budgetary Frameworks in the

Member States” (Srednjorocni proracunski okviri u drzavama ¢lanicama), dokument za
raspravu br. 021, str. 6.

% Europska komisija (2012.), ,Fiscal frameworks in the European Union: May 2012 update on

priority countries (Addendum to occasional paper 91)” (Fiskalni okviri u Europskoj uniji:
azurirane informacije iz svibnja 2012. o prioritetnim zemljama (dodatak povremenoj
publikaciji br. 91)), povremena publikacija br. 113, str. 15.
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(lii) Mehanizam odgovornosti®.

IstiCe se i da nedostatak odredbi u vezi s pracenjem viSegodisnjeg izvrSenja
proracuna nije u skladu sa stajalistem Komisije o klju¢nim zahtjevima za srednjoro¢ne
proracunske okvire. Nadalje, Komisija od 2006. godine primjenjuje metodologiju za
izracun indeksa srednjoro¢nog proracunskog okvira prema kojoj je , pracenje i
jamcenje ostvarenja visSegodisnjih proracunskih ciljeva” jedna od pet dimenzija za
procjenu kvalitete srednjoroénih prorac¢unskih okvira u drzavama ¢lanicama®’. Nadalje,
Komisija je ve¢ 2007. potvrdila da je nedostatak praéenja nedostatak u svim drzavama
¢lanicama®®. Nadalje, Komisija je 2010. ponovila da su analiza skretanja s predvidenog
fiskalnog puta, kao i mehanizmi praéenja te korektivni mehanizmi klju¢ni elementi u
osmisljavanju srednjoroénih proracunskih okvira®’.

% MMF (2010.), Lienert, I. i Fainboim, I., ,Reforming Budget Systems Laws” (Reforma zakona u
vezi s proracunskim sustavima), okvir 3. i okvir 4.

7 Europska komisija (2007.), ,Report on public finances in EMU 2007” (Izvje$ée o javhim
financijama u ekonomskoj i monetarnoj uniji za 2007.), okvir 111.4.1.;
Europska komisija (2015.), Sherwood, M., ,Medium-Term Budgetary Frameworks in the
Member States” (Srednjorocni proracunski okviri u drzavama ¢lanicama), dokument za
raspravu br. 021, okvir A1.1.

% Europska komisija (2007.), ,Report on public finances in EMU 2007” (Izvje$ée o javhim
financijama u ekonomskoj i monetarnoj uniji za 2007.), str. 158.

% Europska komisija (2010.), ,Report on public finances in EMU 2010” (Izvje$ée o javhim
financijama u ekonomskoj i monetarnoj uniji za 2010.), okvir 11.3.3.



Italija

Latvija

Luksemburg

Nizozemska

Portugal
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Prilog lll — Razlike medu neovisnim financijskim institucijama

Clanovi odbo ski resursi

Proracun neovisne fiskalne institucije

Uprava ima

Trajanje Samostalna
mandata (u

godinama)

potpunu slobodu u
zaposljavanju i
otpustanju
zaposlenika

Obnovljivi mandat
druge institucije

institucija ili u sklopu

Iznos 2017. (u
milijunima eura)

Vanjski pregled

\{|sokc3'vuece za javne 1 5 DA jedanput 3/4 DA U sklopu drza.vrlog P?tprogram u proracgrw 0,8 _
financije ureda za reviziju drzavnog ureda za reviziju
tromjesecni prijenosi tehnicka
Gréko fiskalno vijece 5 4/6 DA jedanput 13 NE samostalno sredstava iz drzavnog 1,1 evaluacija svake
proracuna 4 godine
Parlamentarni ured za Financijska sredstva u
o 3 6 NE — 24 DA u sklopu parlamenta jednakoj mjeri pruzaju dva 6 —
proracun (UPB)
doma parlamenta
Vijec fiskal ¢
'ue.ce .za SR 6 6 DA dvaput 2 NE samostalno pot?rF)gram Y p.rorac.l.mu 0,19 —
disciplinu ministarstva financija
Nacionalno vijece za nije navedeno u sklopu otprogram u proracunu
e 7 4 DA J€ navede 2 NE ministarstva potprog proract 01 -
javne financije ogranicenje . o ministarstva financija
financija
Nacionalni zavod za u sklopu otorogram U proradunu
statistiku i ekonomske - - - - 160 DA ministarstva n’:ini’:taiwa O‘S’ o 22,7 -
studije (STATEC) gospodarstva gosp
80 % sredstava u obliku pripadnici
. ) o akademske
: : jednokratnog financiranja o
Nizozemski ured za . L zajednice i
analizu u podrudiu u sklopu koje osigurava ministarstvo Kliienti obavliaiu
. J : 3 7 NE — 117 DA ministarstva gospodarskih pitanja 15,4 ! . ja)
gospodarske politike L by ; . struéni pregled
(CPB) gospodarskih pitanja 20 % sredstava osiguravaju otprilike
druga ministarstva na .
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temelju projekata .
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financije (CFP) neizvrsne jednom drzavnog proracuna pregled 2019.
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Neovisno tijelo za

Spanjolska fiskalnu odgovornost 4 6 NE
(AiReF)
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proracun na temelju zakona

u sklopu o optem drzavnom
DA ministarstva proracunu + naknade koje se
financija naplacuju javnim subjektima

za nadzor koji obavlja AiReF

52

OECD je obavio
pregled 2017.

* EPRV: ekvivalent punoga radnog vremena.
Izvor: Sud, na temelju podataka Komisije.



Gilj

Propisane

znacajke

Kretanje
prilagodbe

Zahtjev da proracunsko stanje bude
Sto blize uravnotezenosti ili u suficitu,
pri cemu bi strukturni saldo trebao biti
na razini srednjoro¢nog proracunskog
cilja ili visi

Srednjorocni proracunski cilj za
pojedine drzave s granicnom
vrijednos¢u od -1 % BDP-a za drzave
¢lanice europodrucja

Referentna vrijednost za rashode: rast
rashoda bez diskrecijskih mjera <
srednjorocni potencijalni BDP

0,5 % BDP-a kao referentna vrijednost
(vise kad je stanje dobro, manje kad je
lose)

Mogudéa su privremena odstupanja od
srednjorocnog proracunskog cilja ili
kretanja prilagodbe prema tom cilju u
sljedec¢im slucajevima:

—  provedba vecih strukturnih
reformi ciji je u€inak na
dugoroc¢nu odrzivost javnih
financija moguce provjeriti —
naglasak na mirovinskoj reformi

— neuobicajeni dogadaj izvan
kontrole doti¢ne drzave ¢lanice
koji ima velik utjecaj na njezin
financijski polozaj
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Proracunsko stanje opc¢e drzave
ugovorne stranke mora biti
uravnotezeno li u suficitu (tj.
strukturni saldo > srednjorocni
proracunski cilj)

Srednjoroc¢ni proracunski cilj za
pojedine drzave, kako je definirano u
Paktu o stabilnosti i rastu, s granicnom
vrijednoscu od -0,5 % BDP-a za drzave
¢lanice europodrucja (ili -1 % ako je
udio duga u BDP-u ,,znatno manji od
60 % i ako su rizici u smislu dugorocne
odrzivosti javnih financija niski”)

Ugovorna stranka mora zajamciti brzu
konvergenciju prema svojem
srednjoro¢nom proracunskom cilju.
Komisija ¢e predloziti vremenski okvir
za takvu konvergenciju uzimajuci u
obzir rizike za odrzivost specificne za
pojedinu zemlju.

Ugovorne stranke mogu privremeno
odstupiti od svojeg srednjoro¢nog
proracunskog cilja ili od kretanja
prilagodbe prema tom cilju samo u
»iznimnim okolnostima”.

—  neuobicajeni dogadaj izvan
kontrole doti¢ne ugovorne
stranke koji ima velik utjecaj na
financijski polozaj opce drzave



Preventivni dio Pakta o stabilnosti i
rastu
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Fiskalni ugovor

—  razdoblja ozbiljnog
gospodarskog pada u
europodrudju ili u cijeloj Uniji,
pod uvjetom da to ne ugrozava
srednjoroc¢nu fiskalnu odrzivost

— razdoblja ozbiljnog
gospodarskog pada kako su
utvrdena u izmijenjenom Paktu
o stabilnosti i rastu, pod uvjetom
da privremeno odstupanje
doti¢ne ugovorne stranke ne
ugrozava srednjorocnu fiskalnu
odrzivost.

Podrobnije
informacije o
jamcenju
provedbe

Postupak za ispravak znatnog
odstupanja

Automatski korektivni mehanizam (na
temelju zajednickih nacela koje
predlaze Komisija)

Ukupna procjena

Priru¢nik o PSR-u (izdanje iz 2018.,
str. 23.):

,uskladenost sa zahtjevima
preventivnog dijela procjenjuje s
pomocu pristupa koji se sastoji od dva
stupa”. Procjena strukturnog salda,
koja je jedan od stupova, dopunjena je
analizom stope rasta ukupnih rashoda
bez diskrecijskih mjera na prihodovnoj
strani, Sto predstavlja drugi stup.”

Ugovor o stabilnosti, koordinaciji i
upravljanju, ¢lanak 3,1. tocka (b)

,Napredak prema srednjoro¢nom cilju
i postovanje srednjoroc¢nog cilja
ocjenjuju se na temelju ukupne ocjene
sa strukturnim saldom kao
referencom, ukljucujuci analizu
rashoda bez diskrecijskih mjera na
strani prihoda, u skladu s revidiranim
Paktom o stabilnosti i rastu”.




Pokrate i skraceni nazivi

BDP: bruto domacdi proizvod

EFB: Europski fiskalni odbor

ESB: Europska sredisnja banka

GU ECFIN: Glavna uprava Komisije za gospodarske i financijske poslove
IFl: neovisna fiskalna institucija

MMF: Medunarodni monetarni fond

OECD: Organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj
PEFA: javna potrosnja i financijska odgovornost

PSR: Pakt o stabilnosti i rastu

UFEU: Ugovor o funkcioniranju Europske unije

Vijeée ECOFIN: Vijec¢e za ekonomske i financijske poslove

Vijece: VijeCe EU-a
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Pojmovnik

Automatski mehanizam korekcije: obveza provedbe korektivnih mjera koje se
automatski pokrecu u slucaju da se uoce znatna odstupanja od srednjoroc¢nog
proracunskog cilja ili kretanja prilagodbe prema njemu.

Baza podataka o fiskalnom upravljanju: alat Komisije koji sadrzava informacije o
glavnim elementima okvira za fiskalno upravljanje drzava ¢lanica, odnosno o
nacionalnim fiskalnim pravilima, neovisnim fiskalnim institucijama i srednjoro¢nim
proracunskim okvirima.

Europski fiskalni odbor (EFB): savjetodavno tijelo Komisije koje je odgovorno za
evaluaciju provedbe fiskalnih pravila EU-a, predlaganje izmjena fiskalnog okvira i
provodenje ekonomskih procjena.

Europski semestar: godisnji ciklus kojim se pruza okvir za koordinaciju gospodarskih
politika drzava ¢lanica EU-a i za praéenje napretka, posebno fiskalnih politika kako je
utvrdeno Paktom o stabilnosti i rastu.

Fiskalna uspjesSnost: odrzavanje proracunske discipline radi poticanja
makroekonomske stabilnosti i odrzivog rasta.

Fiskalni ugovor: sporazum o jacanju proracunske discipline koji su sklopile 22 ugovorne
stranke, od njih ukupno 25 koje su potpisale meduvladin Ugovor o stabilnosti,
koordinaciji i upravljanju u ekonomskoj i monetarnoj uniji.

Fiskalno pravilo: trajno ogranicenje fiskalne politike, koje se Cesto izrazava kao
broj¢ana gornja granica ili ciljna vrijednost razmjerna bruto domaéem proizvodu u
okviru pokazatelja fiskalne uspjesnosti.

Korektivni dio Pakta o stabilnosti i rastu: postupak u slu¢aju prekomjernog deficita
koji Vije¢e pokrece na preporuku Komisije protiv svake drzave ¢lanice EU-a koja
prekoraci gornju granicu proracunskog deficita utvrdenu uredbom o Paktu EU-a o
stabilnosti i rastu. Postupak obuhvada niz koraka koji u konaénici mogu dovesti do
sankcija, a cilj im je potaknuti drzavu ¢lanicu da uspostavi kontrolu nad svojim
proracunskim deficitom te je jedan od uvjeta za neometano funkcioniranje ekonomske
i monetarne unije.

Mreza EU-a za neovisne fiskalne institucije: skupina osnovana 2013. kojom moderira i
predsjeda Komisija i koja se sastoji od nacionalnih neovisnih fiskalnih institucija u EU-u
i Europskog fiskalnog odbora.
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Mreza neovisnih fiskalnih institucija EU-a: platforma uspostavljena 2015. za razmjenu
stajaliSta i stru¢nog znanja, kao i za udruzivanje resursa. Pristup je omogucen svim
neovisnim tijelima za fiskalni nadzor koja djeluju u EU-u, a mrezom predsjeda jedna od
neovisnih fiskalnih institucija.

Nacionalni proracunski okvir: mehanizmi, postupci, pravila i institucije na kojima se
temelje proracunske politike.

Nacrt proracunskog plana: dokument koji vlade europodrucja trebaju svake godine
podnositi Komisiji kao temelj za koordinaciju fiskalne politike.

Neovisna fiskalna institucija: javno tijelo koje promice dobru fiskalnu politiku i odrzive
javne financije provodenjem niza zadaca, ukljué¢ujuéi makroekonomske i proracunske
prognoze te procjene fiskalne uskladenosti.

Odbor za ekonomsku politiku (EPC): savjetodavno tijelo Vije¢a Ecofin i Komisije koji
doprinosi postizanju konsenzusa o gospodarskoj politici (uklju€ujuéi zaposljavanje i
rast) te o odrZivosti javnih financija.

Paket od dvije mjere: paket EU-a od dvije zakonodavne mjere (Uredbe 472. i 473.) koji
je donesen u svibnju 2013. i ¢iji je cilj jacanje gospodarskog upravljanja u europodrucju.

Paket od Sest mjera: paket Sest zakonodavnih mjera u vezi s gospodarskim
upravljanjem EU-om (pet uredbi i Direktiva 2011/85) koji je donesen u
studenome 2011.

Pakt o stabilnosti i rastu: skup pravila donesenih 1997. radi zastite stabilnosti
ekonomske i monetarne unije jamcenjem da drzave Clanice ustraju na stabilnim javnim
financijama i medusobno koordiniraju svoje fiskalne politike.

Postupak ,,EU Pilot”: neformalni dijalog izmedu Komisije i odredene drzave Clanice o
mogucoj neuskladenosti s pravom EU-a prije pocetka sluzbenog postupka zbog
povrede obveza.

Postupak u slucaju makroekonomske neravnoteze (MIP): svrha je postupka u slucaju
makroekonomske neravnoteze utvrditi, sprijeciti i otkloniti pojavu makroekonomskih
neravnotezZa koje bi mogle nepovoljno utjecati na ekonomsku stabilnost odredene
Clanice EU-a, europodrudja ili EU-a u cjelini.

Potencijalni BDP: koncept teoretske razine BDP-a u odredenom trenutku uz stabilnu
stopu inflacije. Ona s vremenom raste stopom koja nije nuzno postojana. Razinu i
stopu rasta nije moguce izravno mijeriti, nego ih treba procijeniti.



58

Pravilo o rashodima: dugoro¢no ogranicenje apsolutne potrosnje ili stope rasta
potrosnje.

Pravilo uravnotezenog proracuna: proracunsko stanje opée drzave mora biti
uravnotezeno ili u suficitu. U Paktu o stabilnosti i rastu i Ugovoru o stabilnosti,
koordinaciji i upravljanju u ekonomskoj i monetarnoj uniji smatra se da se pravilo
postuje ako je godisnji strukturni saldo opée drzave na razini njezina srednjoro¢nog
proracunskog cilja.

PrenosSenje u nacionalno zakonodavstvo: donoSenje, objavljivanje i stupanje na snagu
nacionalnih odredbi za primjenu direktive EU-a do utvrdenog roka.

Preventivni dio Pakta o stabilnosti i rastu glavni cilj preventivnog dijela Pakta, kako je
predviden Uredbom Vije¢a 1466/97, bio je zajamciti brzu konvergenciju drzava ¢lanica
prema uravnoteZzenom proracunu ili prema proracunskom visku, Sto ¢e drzavama
¢lanicama omoguditi rjeSavanje uobicajenih cikli¢nih fluktuacija a da njihov ukupni
deficit pritom ne prijede 3 %.

Primarni saldo: proracunski saldo kamata na dug opce drzave.
Primjena: stavljanje na snagu zakona EU-a i nacionalnih zakona.

Procjena uskladenosti: ocjena prenosenja i sukladnosti provedbe direktive EU-a na
nacionalnoj razini.

Programi stabilnosti i konvergencije: u okviru Pakta o stabilnosti i rastu drzave Clanice
duZne su na godisnjoj razini podnijeti dokument u kojem navode svoje fiskalne planove
za sjedede tri godine. Komisija i ministri financija koriste se tim dokumentima za
procjenu toga jesu li zemlje na pravom putu da ostvare svoj srednjoro¢ni proracunski
cilj. Zemlje europodrucja podnose , programe stabilnosti”, dok drzave ¢lanice koje nisu
uvele euro sastavljaju ,programe konvergencije”.

Provjera prenosenja u nacionalno zakonodavstvo: procjena to¢nosti/kompatibilnosti
nacionalnih provedbenih mjera s odredbama odredene direktive.

Provjera sukladnosti: poCetna provjera toga jesu li sve potrebne odredbe direktive bile
obuhvacene nacionalnim provedbenim mjerama.

Srednjorocni proracunski cilj: ciljna vrijednost u pogledu fiskalne politike za pojedine
drzave koja je postavljena u Paktu o stabilnosti i rastu, koja za vecinu drzava ¢lanica
iznosi - 1 % bruto domaceg proizvoda te koja je neSto stroza za drzave clanice
europodrucjaiiznosi- 0.5 % bruto domaceg proizvoda, osim ako biljeze nizak udio
duga u BDP-u.
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Srednjorocni proracunski okvir: fiskalni mehanizmi kojima se doseg fiskalne politike
Siri izvan okvira godisnjeg proracunskog kalendara.

Strukturni saldo: stvarni proraCunski saldo bez ciklicke sastavnice te jednokratnih i

ostalih privremenih mjera. Strukturni saldo pokazatelj je temeljnih kretanja salda
proracuna.

Ugovor o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju u ekonomskoj i monetarnoj uniji
meduvladin ugovor donesen 2012. kojim se utvrduju pravila kojima se poticu
proracunska disciplina i koordinacija ekonomskih politika medu ugovornim strankama
te poboljsava upravljanje europodrucjem.
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ODGOVORI KOMISIJE NA TEMATSKO IZVJESCE EUROPSKOG REVIZORSKOG
SUDA

,TEMATSKO IZVJESCE XX/2019 O ZAHTJEVIMA EU-A ZA NACIONALNE
PRORACUNSKE OKVIRE:
POTREBNO IH JE DODATNO OJACATI I BOLJE PRATITI NJIHOVU PRIMJENU?”

SAZETAK

I. Komisija izrazava zadovoljstvo revizijom uspjeSnosti u pogledu fiskalne stabilnosti koju je proveo
Europski revizorski sud. Komisija je bila predvodnik u nastojanjima Unije da se fiskalno upravljanje
poboljsa i na razini EU-a i na razini drzava clanica. Koristeci svoje opsezno znanje o temi nacionalnih
proracunskih okvira, Komisija je tijekom gospodarske krize iznijela zakonodavne prijedloge kojima
se uvode kljucni zahtjevi za fiskalne okvire drzava clanica, a kojima se nastojalo poboljsati
upravljanje domac¢im javnim financijama i promicati uskladivanje s fiskalnim pravilima EU-a.
Medutim, treba napomenuti da su prijedlozi Komisije izradeni u kratkom razdoblju, pod pritiskom
krize, te su ih suzakonodavci donijeli nakon dugotrajnih rasprava i pregovora. Kasnija djelovanja
Komisije bila su usmjerena na provedbu dogovorenog okvira, stoga bi ih trebalo procjenjivati
uzimajuci u obzir prethodno navedeno.

Il. Podru¢je primjene zahtjeva EU-a za nacionalne proraunske okvire §ire je od podru¢ja koja
obuhvacaju neovisne fiskalne institucije, fiskalna pravila i srednjoro¢ni proracunski okviri. Ponajprije,
vazni zahtjevi utvrdeni su u pogledu prognoziranja za proracunske potrebe, fiskalnih statistika i
racunovodstva, transparentnosti javnih financija i zajednic¢kog proracunskog vremenskog okvira za
drzave Clanice europodrudja.

I1l. Tako je u institucionalnom smislu revizija uspjesnosti upu¢ena Komisiji, potrebno je primjereno
uzeti u obzir i ulogu i doprinos drzava ¢lanica. Kao prvo, drzave ¢lanice dogovorile su se o zahtjevima
za nacionalne proracunske okvire koji su ugradeni u relevantno pravo EU-a te su, u meduvladinom
kontekstu, prihvatile meduvladin Ugovor o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju i njegov fiskalni
ugovor. Kao drugo, drzave Clanice odgovorne su za prenosenje i primjenu nadnacionalnih zahtjeva u
pogledu nacionalnih prora¢unskih okvira. Nacin na koji drzave ¢lanice provode te zahtjeve bio je
odlucujuci ¢imbenik za djelotvornost dogovorenog okvira.

Komisija je u potpunosti predana daljnjem podupiranju jaanja nacionalnih proracunskih okvira u
cijelom EU-u, u okviru ovlasti koje su joj dodijeljene ugovorima. Stoga ¢e Komisija propisno
razmotriti nalaze revizije te ¢e svoje daljnje djelovanje temeljiti na steCenim iskustvima u pogledu
uspjesnosti pojacanih proracunskih okvira drzava ¢lanica te na relevantnim medunarodnim praksama.

IV. Postoje¢im pravnim odredbama uvedeni su brojni osnovni zahtjevi u okviru svih glavnih toc¢aka
fiskalnih okvira drzava ¢lanica. Osnovni zahtjevi za srednjorone proracunske okvire i kriteriji za
osnivanje neovisnih fiskalnih institucija uvelike su uskladeni s relevantnom literaturom i
medunarodnim praksama. Zapravo je u odredenim aspektima upravo Unija ta koja odreduje standarde
za odredeno podrucje. Unato¢ tomu, Komisija ne zeli tvrditi da ne postoji nikakav prostor za
poboljsanje zahtjeva EU-a za nacionalne proracunske okvire (kako je potvrdeno njezinim prijedlogom
Direktive iz 2017.) ili nacina na koji ih drzave ¢lanice primjenjuju.

Komisija podsje¢a na to da se Nacrtom direktive iz 2017. nastoji u pravo EU-a ukljuciti sadrzaj
Ugovora o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju. Njezino podru¢je primjene stoga je ograni¢eno na
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ona obiljezja nacionalnih proracunskih okvira za koja Komisija smatra da su relevantna za
ukljucivanje u pravo EU-a.

V. Zbog razlicitih se razloga zaista mogu pojaviti razlike izmedu procjena uskladenosti koje provode
neovisne fiskalne institucije i onih koje provodi Komisija. Budu¢i da diskrecijske ovlasti koje su dane
Komisiji na temelju pravnih akata na kojima se temelji Pakt o stabilnosti i rastu mogu pridonijeti
pojavi takvih razlika, Komisija naglasava da ona svoju procjenu uskladenosti drzava clanica s
fiskalnim pravilima EU-a provodi strogo i transparentno te pritom primjereno iskoristava fleksibilnost
koja postoji u okviru tih pravila, u skladu sa zajedni¢ki dogovorenim stajaliStem koje je Vijece
podrzalo u veljaci 2016.

Komisija smatra da se rizik od pojavljivanja neuskladenosti moze i treba ublaziti ili se njime moze i
treba ucinkovito upravljati. Medu najucinkovitijim mjerama za ublazavanje rizika redovite su
razmjene i dijeljenja informacija izmedu Komisije i neovisnih fiskalnih institucija, koje Komisija ve¢
provodi.

V1. Europski fiskalni odbor (EFB) od samog je pocetka (tj. u izvjeS¢u petorice predsjednika)
zamisljen kao tijelo ¢ija je zada¢a davanje neovisnih savjeta o okviru EU-a za fiskalno upravljanje. U
njegovoj statutarnoj osnovi (tj. u Odluci Komisije (EU) 2015/1937) potvrduje se takva logika njegova
postojanja time Sto se misija Odbora utvrduje kako slijedi: ,,Odbor u savjetodavnom svojstvu
pridonosi izvr§enju Komisijinih funkcija u okviru multilateralnog fiskalnog nadzora kako je utvrdeno
¢lancima 121., 126. i 136. UFEU-a u mjeri u kojoj se to odnosi na europodrucje.” To se dalje
operacionalizira u $irok raspon zadaca i odgovornosti. U skladu s time, statutarno uredenje Odbora i
dodjeljivanje sredstava Odboru osmisljeni su tako da se osigura da Odbor bude u potpunosti sposoban
ostvariti svoju misiju koja se sastoji od davanja neovisnih procjena i savjeta.

Komisija uzima u obzir sve raspolozive elemente za koje smatra da su joj korisni za donoSenje
informiranih odluka. Prema potrebi, to ukljucuje i doprinose koje daje savjetodavni Europski fiskalni
odbor. Medutim, kad je rije¢ o primjeni nacela ,,postuj ili objasni”, ne moze se povudéi stroga paralela
izmedu Europskog fiskalnog odbora i nacionalnih neovisnih fiskalnih vijeca.

VII. Komisija je provodila temeljite provjere prenoSenja Direktive 2011/85 u nacionalna
zakonodavstva kako bi osigurala da su odgovarajuéi zahtjevi ispravno ugradeni u prora¢unske okvire
drzava ¢lanica. Budu¢i da su provjere sukladnosti prakticki dovrSene za dvije trecine drzava Clanica,
a u tijeku su za preostale drzave Clanice, povecana ¢e se pozornost posvetiti pracenju na koji na¢in
drzave Clanice provode zahtjeve iz Direktive.

Opc¢enitije, Komisija pomno prati kretanja povezana s nacionalnim proracunskim okvirima i u okviru
drugih redovnih postupaka, kao $to su europski semestar, stru¢ni pregledi u okviru pripremnih odbora
Vije¢a ECOFIN, godisnja aZuriranja baze podataka o fiskalnom upravljanju itd.

Kad je rije¢ o procjenama koje se zahtijevaju pravnim okvirom EU-a, Komisija naglaSava da u
Direktivi 2011/85 i Uredbi 473/2013 postoje posebne odredbe o pregledu odnosno preispitivanju tih
akata. Preispitivanjem paketa od Sest mjera i paketa od dvije mjere pruzit ¢e se prilika za temeljito i
sveobuhvatno sagledavanje rezultata koji su dosad ostvareni zahvaljujuéi razli¢itim zahtjevima u
pogledu nacionalnih proracunskih okvira.

VIII. Vidjeti odgovore Komisije na preporuke.

uvobD
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1. Komisija napominje da je VijeCe ECOFIN ve¢ u ozujku 2005. navelo da bi nacionalni proracunski
okviri trebali podupirati ciljeve Pakta o stabilnosti i rastu i dopunjavati fiskalni okvir EU-a (vidjeti
»lzvjesée Vijeca ECOFIN Europskom vije¢u od 22.—23. ozujka 2005. o poboljsanju provedbe Pakta o
stabilnosti i rastu”). Vijece je u svibnju 2010. donijelo Zakljucke o domacéim fiskalnim okvirima, u
kojima je naglasilo vaznost otpornih i djelotvornih fiskalnih okvira za provedbu Pakta o stabilnosti i
rastu te za odrzivost javnih financija. Te predvidene koristi potaknule su Komisiju na odluku o tome
da u paket od Sest mjera ukljuci nacrt direktive kojom se utvrduju zahtjevi za nacionalne proracunske
okvire.

2. Komisija se na temelju vlastitih analiza jednoznacno slaze sa Sirokim konsenzusom o vaznosti
postojanja jakih nacionalnih proracunskih okvira kako bi se omogucéilo ostvarivanje dobre fiskalne
uspjesnosti.

3. Iako nije izradena sveobuhvatna analiza iz odlomka 3., u razli¢itim su dokumentima (ponajprije u
godiSnjem izvje$cu o javnim financijama u ekonomskoj i monetarnoj uniji) podrobno ispitani razli¢iti
aspekti fiskalnog okvira EU-a i nacionalnih fiskalnih okvira. Komisija je tijekom vremena — medu
ostalim i u razdoblju prije krize — provodila analize u kojima je potvrdena relevantnost dvorazinskog
pristupa fiskalnom upravljanju (tj. na razini EU-a i na nacionalnoj razini) kojim se podupire
ispunjavanje prorac¢unskih obveza drzava ¢lanica s obzirom na EU. U tim su analizama istaknuti i
problemi s provedbom Pakta o stabilnosti i rastu u to vrijeme te glavne slabosti u nacionalnim
prorac¢unskim okvirima na temelju informacija prikupljenih s pomocu baze podataka o fiskalnom
upravljanju.

Okvir 2. — objasnjenja pojmova. Kad je rije¢ o automatskom korektivnom mehanizmu, Komisija
naglasava da je to obveza koja proizlazi iz Ugovora o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju.

8. Osim odredbi povezanih s Ugovorom o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju, Uredba 473/2013
sadrzava i druge vaZne zahtjeve za nacionalne proracunske okvire, a to su ponajprije neovisna
izrada/potvrdivanje makroekonomskih prognoza na kojima se temelje godisnji proracuni i nacionalno
srednjoro¢no fiskalno planiranje te zajednicki proracunski vremenski okvir za: i. izlaganje i donosenje
nacrta godi$njih proracuna i ii. izlaganje nacionalnih srednjorocnih fiskalnih planova.

9. Prijedlogom Komisije odgovorilo se na Zelju za uklju¢ivanjem Ugovora o stabilnosti, koordinaciji i
upravljanju u zakonodavstvo EU-a, koju su izrazile ugovorne stranke tog ugovora (kako je utvrdeno u
¢lanku 16. tog ugovora), te na pozive Europskog parlamenta na ugradivanje tih odredbi u okvir Unije.

OPAZANJA

18. Postoje¢i nadnacionalni zahtjevi u pogledu nacionalnih proracunskih okvira izradivani su
postupno, usporedno s odvijanjem krize, te su se zbog objektivnih razloga morali donositi u obliku
razli¢itih pravnih instrumenata. Ponajprije, uzimajuc¢i u obzir konkretne fiskalne probleme koji su se
pojavili uslijed krize, drzave Clanice europodrucja uvidjele su potrebu za donosenjem posebnih mjera
koje nadilaze odredbe primjenjive na sve drzave ¢lanice, medu ostalim i u pogledu nacionalnih
proracunskih okvira.

19. Druga alineja: Komisija ne smatra da bi obiljezja nacionalnih prorac¢unskih okvira trebalo opsezno
propisivati na nadnacionalnoj razini. Komisija skrece pozornost na svoje izvjeS¢e o javnim
financijama u ekonomskoj i monetarnoj uniji za 2011. (str. 101.), u kojemu se tvrdilo da nadilazenje
okvira minimalnih zahtjeva iz Direktive 2011/85 ne bi bilo spojivo sa znatnim razlikama u
administrativnim 1 institucionalnim strukturama drzava clanica. Odabirom minimalnih zahtjeva
nastojalo se primijeniti iskustva stecena u okviru obiljeZja koja pogoduju oblikovanju dobrih politika,
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uz istodobno omoguéivanje drzavama clanicama da na temelju diskrecijskog prava odlucuju o
njihovoj primjeni na odgovarajuéi nacin.

Zakonodavni instrumenti kojima su uvedeni nadnacionalni zahtjevi u pogledu nacionalnih
proracunskih okvira izradeni su postupno, a odabir pravnog instrumenta — konkretno, direktive ili
uredbe s razliitim stupnjem preskriptivnosti — temeljio se na razmatranjima o sadrzaju i svrsi
relevantnima u trenutku izrade instrumenata.

Komisija smatra da bi na heterogenost nacionalnih prora¢unskih okvira trebalo gledati kao na nacin za
ostvarivanje temeljnog cilja kako bi se povecalo preuzimanje pravila na nacionalnoj razini.

21. Nacrt direktive iz 2017. zaista ima Sire podruc¢je primjene. Osim srednjoro¢nog cilja u pogledu
strukturnog salda, predvideni okvir ukljucivao bi: i. utvrdivanje srednjorocnog kretanja rasta neto
drzavnih rashoda koje je u skladu s tim srednjoro¢nim ciljem i koje je fiksirano tijekom cijelog
zakonodavnog razdoblja; ii. propisivanje obveze o tome da se u okviru godi$njih prorauna postuje
srednjoro¢no kretanje rasta neto rashoda i iii. postojanje korektivnog mehanizma za rjesavanje
problema odstupanja tijekom srednjorocnog razdoblja. U Nacrtu direktive predlaze se i znatno
ukljucivanje neovisnih fiskalnih institucija u oblikovanje fiskalne politike i pracenje proracunskih
kretanja.

lako za srednjorocni cilj nije odredeno izri€ito broj¢ano ogranicenje, u Nacrtu direktive navodi se da
bi se okvirom broj¢anih pravila trebala djelotvorno promicati uskladenost s prora¢unskim obvezama
iz UFEU-a, tj. ukljucuju¢i uskladenost sa srednjoro¢nim ciljem kako je predvideno u Paktu o
stabilnosti i rastu. Opéenitije, moglo bi se smatrati da se nepostojanje izri¢itog broj¢anog ogranic¢enja
za srednjorocni cilj kompenzira pristupom iz Nacrta direktive kojim se uspostavljaju jaci temelji za
fiskalnu disciplinu s pomo¢u obvezujuc¢eg srednjoro¢nog kretanja rashoda i jace uloge neovisnih
fiskalnih institucija.

22. Komisija priznaje da se u Nacrtu direktive odstupa od doslovnog tumacenja Fiskalnog ugovora, s
obzirom na to da se u nacrtu predlazu drugaciji instrumenti za ostvarivanje istih ciljeva (a ti su
instrumenti, prema stajalistu Komisije, bolji). Medutim, Komisija se ne slaze s citiranim misljenjem
ESB-a, prema kojemu bi odredbe Nacrta direktive mogle dovesti do slabljenja pravila Fiskalnog

ugovora.

Kad je rije¢ o vremenu podnoSenja prijedloga, Komisija Zeli podsjetiti na rok iz ¢lanka 16. Ugovora o
stabilnosti, koordinaciji i upravljanju, u kojemu ugovorne stranke trebaju poduzeti korake za
ukljucivanje sadrzaja Ugovora u pravo EU-a, a to je ,,u roku od najvise pet godina od datuma stupanja
na snagu”. IznoSenjem prijedloga u prosincu 2017., $to je bilo mnogo prije preispitivanja
zakonodavstva iz paketa od Sest mjera i paketa od dvije mjere, Komisija je ugovornim strankama
nastojala omoguciti da ispune svoje obveze o ugradivanju Fiskalnog ugovora u pravo EU-a (§to je i u
skladu s dugogodisnjim stajaliStem Komisije).

27.Budu¢i da su zajednicka nacela donesena nakon Komisijina prijedloga Uredbe 473/2013,
dodavanje novih i znatnih odredbi o nacionalnim korektivnim mehanizmima (koji se uopce ne
spominju u izvornom Nacrtu uredbe) znacilo bi znatno mijenjanje prijedloga Komisije. Komisija
smatra da bi takva izmjena imala negativne posljedice na donosenje Uredbe.
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Kako bi se rijeSio ovaj problem, Komisija je predlozila da se klju¢na obiljezja korektivnih
mehanizama uklju¢e u pravo EU-a prvom prilikom za donoSenje regulative nakon izdavanja
zajednickih nacela, to jest u okviru Nacrta direktive iz 2017.

28. U Nacrtu direktive iz 2017. utvrduju se kljuéna obiljeZja korektivnih mehanizama na temelju
elemenata predvidenih zajedni¢kim nacelima — vidjeti ¢lanak 3. stavak 2. tocku (b), stavak 3.,
stavak 4. tocku (c) te ¢lanke 5.1 6. U odredenim se pogledima u Nacrtu direktive donekle nadilaze ti
elementi, npr.: i. navodenjem toga da bi se korektivnim mehanizmom trebala posebno nadoknaditi
odstupanja od srednjoro¢nog kretanja drzavnih rashoda ili ii. utvrdivanjem obveze neovisnih fiskalnih
institucija da pozovu proracunska tijela na aktivaciju korektivnog mehanizma.

29. Komisija priznaje da Nacrt direktive ne sadrzava definiciju pojma ,utvrdena znacajna
odstupanja”. Tako je uobicajeno shvacanje to da bi taj pojam iz Nacrta direktive mogao odgovarati
pojmu kako je on trenuta¢no definiran u uredbama povezanima s Paktom o stabilnosti i rastu, ili bi mu
mogao biti vrlo sliCan, isto je tako moguce i da bi on mogao odstupati od tog pojma.

Prema stajalistu Komisije, tekst odredbe o prirodi i veli¢ini odstupanja primjeren je za Direktivu.
30. Zajednicki odgovor na odlomak 30. i tablicu 1.:

Komisija pomno prati postojece i tekuce analize o srednjorocnim proracunskim okvirima te i sama
provodi istrazivanja u tom podrucju. U tom se kontekstu standardi i primjeri najbolje prakse propisno
razmatraju kad god se pokrece postupak izrade novog zakonodavnog prijedloga. Direktiva 2011/85,
iako je izradena u vrlo kratkom roku, temeljila se na prethodnim analizama Komisije, u koje su bili
ukljuceni i pojmovi iz relevantne ekonomske literature. Vazno je naglasiti i to da, iako u literaturi
postoji niz razli¢itih pojmova i obiljezja koji se odnose na srednjoro¢no fiskalno planiranje, ne postoje
opc¢eprihvaceni primjeri medunarodne najbolje prakse.

lako priznaje vaznost elemenata koji su u tablici 1. prikazani kao ,,razlike”, smatra da sve te elemente
ne bi trebalo kvalificirati kao pravno obvezujuci standard EU-a za srednjoro¢ne prora¢unske okvire.
Pri izradi zakonodavnih prijedloga Komisija mora paZljivo uzeti u obzir mnoge aspekte, ukljuéujuci
ponajprije pravu ravnotezu izmedu pozeljnosti predvidenih zahtjeva i izvedivosti njihova pretvaranja
u zahtjeve prava EU-a koji su primjenjivi na sve drzave Clanice ili samo na drzave clanice
europodrudja.

Komisija naglasava i potrebu da se srednjoro¢ni proracunski okviri iz pristupa Komisije (koji su
definirani u ¢lanku 2. tocki (e) Direktive) razlikuju od razli¢itih pojmova koje koriste MMF, Svjetska
banka i OECD. Direktiva 2011/85 bila je usmjerena na poseban koncept instrumenta za srednjoro¢no
fiskalno planiranje (tj. na srednjoro¢ne proracunske okvire) i na s njim povezana osnovna nacela i
sastavnice koje su se smatrale kljuénima za ostvarivanje cilja promicanja uskladenosti s fiskalnim
okvirom EU-a. To obja$njava nepostojanje odredenih standarda/primjera najbolje prakse koje su
zadrzale prethodno navedene medunarodne organizacije (npr. prijenosi, obveze i zastitni slojevi).

31. Komisija priznaje da bi srednjorocno planiranje i izrada godiSnjeg proraCuna trebali biti
medusobno uskladeni. Direktivom 2011/85 izriito se propisuje takva uskladenosti, ponajprije u
¢lanku 10.

32. lako priznaje da je nacelo osiguravanja kontrole rashoda u srednjorocnim prora¢unskim okvirima
vazno, Komisija smatra da bi veéina navedenih kontrolnih mehanizama bila previse
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specifi¢na/preskriptivna da bi ih se moglo ukljuciti u Direktivu kao zajednicke zahtjeve za sve drzave
Clanice.

33. Direktivom 2011/85 nije predviden mehanizam odgovornosti za ex post ili ex ante odstupanja od
viSegodiS$njih planova. Medutim, u Fiskalnom ugovoru utvrduju se korektivni mehanizmi koji su
namijenjeni za otklanjanje tih odstupanja od srednjoro¢nih fiskalnih planova koja bi se mogla
kvalificirati kao utvrdena znacajna odstupanja od srednjoro¢nog cilja ili kretanja prilagodbe prema
njegovu ostvarenju. Povezanim misljenjima nacionalnih nezavisnih fiskalnih institucija aktiviralo bi
se 1 nacelo ,,postyj ili objasni” te bi se nastetilo ugledu prorac¢unskih tijela.

34. Nacrtom Direktive iz 2017. posebno se nastojalo ojacati srednjoroénu usmjerenost fiskalne
politike u drzavama c¢lanicama predlaganjem nekoliko kljucnih zahtjeva za pojacavanje srednjorocnih
proracunskih okvira (vidjeti odgovor Komisije na odlomak 21.). Komisija naglasava velik potencijal
tih odredbi za jacanje srednjoro¢nih proracunskih okvira, unato¢ Cinjenici da one ne odgovaraju
izravno ,,razlikama” utvrdenima u tablici 1.

Kad je rije¢ o rastu rashoda, Paktom o stabilnosti i rastu od drzava ¢lanica zahtijeva se i da postuju
referentnu vrijednost EU-a za rashode, koja rast rashoda veze uz kretanje potencijalnog BDP-a.

35. Komisija je bila predvodnik u predlaganju naceld na kojima se temelji osnivanje nacionalnih
neovisnih fiskalnih institucija, $to je ucinila putem Komunikacije iz lipnja 2012. o zajednickim
nacelima za nacionalne fiskalne korektivne mehanizme. Ta su nacela kasnije podrzali suzakonodavci
time $to su ih u potpunosti prihvatili u okviru Uredbe 473/2013. U specifikacijama u zajednickim
nacelima daju se klju¢na obiljezja za uspostavljanje ili imenovanje neovisnih i nadleznih tijela sa
zada¢om djelovanja u podrucju fiskalne politike.

36. Komisija smatra da su nacela i pozeljna obiljeZja za nacionalne neovisne fiskalne institucije koja
su izdali OECD i MMF zapravo uvelike u skladu sa zahtjevima na razini EU-a, iako su malo
preciznija i operativnija. Te razlike objasnjavaju se Cinjenicom da su takva nacela/obiljezja
namijenjena tome da se koriste kao smjernice, a ne kao pravno obvezujuci zahtjevi. Osim toga, svako
idealno obiljezje neovisne fiskalne institucije nije nuzno prikladno za ukljucivanje u pravo EU-a u
obliku zahtjeva za sve drzave ¢lanice, osobito zbog nacela supsidijarnosti. Komisija stoga nije
namjeravala uvesti jedinstveni model za sve neovisne fiskalne institucije (npr. uvodenjem posebnih
zahtjeva o broju ¢lanova odbora i trajanju njihova mandata ili o nacinima financiranja aktivnosti
neovisnog fiskalnog tijela) niti bi to odrazavalo tadasnju volju drzava Clanica.

Trebalo bi naglasiti i to da su drzave Clanice bile sklone zadrzavanju znatnog stupnja slobode u
oblikovanju svojih neovisnih fiskalnih institucija unutar okvira zajednickih nacela. To bi trebalo
razmatrati vodec¢i racuna i o Cinjenici da su neovisne fiskalne institucije u nekim drzavama ¢lanicama
postojale 1 prije donoSenja nadnacionalnog zakonodavstva, a neke neovisne fiskalne institucije s
razli¢itim ustrojem uspjes$no su djelovale u raznolikim nacionalnim okruZenjima.

39. Komisija istice da je prostor za poboljSanja koja se odnose na neovisne fiskalne institucije u
Nacrtu direktive iz 2017. §iri nego §to se to sugerira u ovom odlomku. Osim dodatnih nadleznosti za
neovisne fiskalne institucije s obzirom na utvrdivanje i pracenje klju¢nih fiskalnih parametara i
ukljucivanja nacela ,,postuj ili objasni” u pravo EU-a, prijedlogom se uvode vazne kvalifikacije za
zaStitne mjere za jamcenje neovisnosti kao i moguénost proSirenja svih tih zahtjeva u pogledu
neovisnih fiskalnih institucija na drzave ¢lanice izvan europodrudja.
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Konkretnije, zahtjevi u pogledu neovisnosti pojacani su kako slijedi: uklju¢en je pojacavajuéi pridjev
za opisivanje sredstava (,,stabilna”) te je poblize odredeno pravo na pristup informacijama (,,Sirok i
pravovremen”); ovim se kvalifikacijama nastoje smanjiti zabrinutosti koje su izrazile neovisne
financijske institucije, medu ostalim i1 putem citiranih izjava MreZe neovisnih fiskalnih institucija EU-
a.

42. U zakonodavstvu EU-a o multilateralnom proraéunskom nadzoru utvrduju se konkretne
odgovornosti Komisije u pogledu pracenja uskladenosti drzava c¢lanica s fiskalnim pravilima EU-a.
lako Komisija moze uzeti u obzir sve dostupne elemente koje smatra korisnima, ukljucujuéi, prema
potrebi, informacije dobivene od nacionalnih neovisnih fiskalnih institucija, pravnim okvirom koji je
na snazi nije predvideno formalno uklju¢ivanje neovisnih fiskalnih institucija u prora¢unski nadzor na
razini EU-a.

46. Tako se Ugovorom o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju, ba$ kao i Paktom o stabilnosti i rastu,
zaista zahtijeva ostvarivanje srednjoro¢nog cilja ili kretanje prilagodbe prema njegovu ostvarenju, u
njemu se dodatno odreduje donja granica strukturnog deficita od 0,5 % BDP-a (ili 1 % u odredenim
okolnostima).

47. Komisija napominje da, ¢ak i u slucajevima u kojima neovisne fiskalne institucije prate
uskladenost s fiskalnim pravilima EU-a, nije nuzno da sve one objavljuju svoje procjene uskladenosti.

49. Zajednicki odgovor na odlomke od 49. do 51.:

Komisija u skladu s ugovorima ima duznost formalno procjenjivati uskladenost s fiskalnim pravilima
EU-a u okviru multilateralnog proracunskog nadzora. Neovisnim fiskalnim institucijama pravom EU-
a ne dodjeljuje se nikakva nadleznost koja se odnosi na postupak procjene uskladenosti s fiskalnim
pravilima EU-a. U malobrojnim slu¢ajevima u kojima neovisne fiskalne institucije provode takve
aktivnosti to se temelji ili na nacionalnoj zakonskoj obvezi ili se provodi na dobrovoljnoj osnovi.
Komisija priznaje da se u takvim slu¢ajevima mogu pojaviti razlike izmedu procjena uskladenosti
koje provode neovisne fiskalne institucije i onih koje provodi Komisija. Do toga moze doéi zbog,
primjerice, razlika u tumacenju temeljnih pravnih tekstova. Zakljucci takvih procjena mogu biti
razliCiti 1 zbog toga $to neovisne fiskalne institucije primjenjuju vlastite ili prilagodene metodologije,
koje ne moraju biti potpuno uskladene s metodologijom koju primjenjuje Komisija u svojim
procjenama ili zbog vremenskih odmaka izmedu tih procjena (jer noviji ili potpuniji podaci mogu
utjecati na ishod procjene).

Pojavi takvih razlika moze pridonijeti i ¢injenica da Komisija koristi diskrecijsko pravo koje ima na
temelju pravnih tekstova na kojima se temelji Pakt o stabilnosti i rastu. Medutim, Komisija je
iskoriStavala fleksibilnost koja postoji u okviru Pakta o stabilnosti i rastu, u skladu sa zajednicki
dogovorenim stajaliStem koje je Vijece podrzalo u velja¢i 2016. U skladu s time, Komisija je u svojim
procjenama proteklih godina uzimala u obzir tri ¢imbenika: 1. ciklicke uvjete (preko takozvane
,matrice zahtjeva”); 2. strukturne reforme; i 3. drzavna ulaganja kojima se nastoje provesti vece
strukturne reforme, odnosno drzavna ulaganja koja su komplementarna tim reformama ili su
ekonomski jednakovrijedna.

Odluke koje je Komisija donijela o slucajevima mogucih odstupanja od potrebne prilagodbe bit ¢e
popracene detaljnim obrazloZenjem te ¢e se o njima naknadno opsezno raspravljati s drzavama
¢lanicama u okviru mreze ECOFIN. Tamo gdje je Komisija koristila diskrecijske ovlasti koje su joj
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dane, ona je pruzala i dodatne smjernice tijekom cijelog ciklusa, ¢ime je ograniCila neizvjesnost s
kojom su se neovisne fiskalne institucije suocavale pri donosenju svojih procjena.

Kona¢no, Komisija istice da dokazi zasad upucuju na to da je postojao samo manji broj slucajeva u
kojima su neovisne fiskalne institucije i Komisija dosle do razli¢itih zakljucaka o uskladenosti drzava
¢lanica s fiskalnim pravilima EU-a.

53. Komisija blisku suradnju s neovisnim fiskalnim institucijama vidi kao vazan preduvjet za
djelotvorno funkcioniranje fiskalnog okvira EU-a i nacionalnih fiskalnih okvira.

57. Savjetodavni Europski fiskalni odbor zamisljen je kao tijelo ¢ija je zadac¢a davanje neovisnih
savjeta o okviru EU-a za fiskalno upravljanje. U njegovoj statutarnoj osnovi (tj. u Odluci Komisije
(EU) 2015/1937) potvrduje se ta logika njegova postojanja time $to se misija Odbora utvrduje kako
slijedi: ,,Odbor u savjetodavnom svojstvu pridonosi izvrSenju Komisijinih funkcija u okviru
multilateralnog fiskalnog nadzora kako je utvrdeno ¢lancima 121., 126. i 136. UFEU-a u mjeri u kojoj
se to odnosi na europodrucje.” To se dalje operacionalizira u §irok raspon zadaca i odgovornosti (u
skladu s ¢lankom 2. stavkom 2. citirane odluke), u skladu s onime $§to se smatralo bitnim za
ostvarivanje misije Europskog fiskalnog odbora.

Stoga bi ,.koordinaciju” nacionalnih fiskalnih vije¢a trebalo tumaciti u kontekstu te opée misije.
Medutim, da bi se Europskom fiskalnom odboru dodijelila koordinacijska uloga nad neovisnim
institucijama koja se temelji na nacionalnim zakonima (ponekad i na ustavnoj razini), bio bi potreban
zakonodavni akt EU-a, tj. potencijalno dugotrajan zakonodavni postupak. Osim toga, to je moglo
nastetiti neovisnosti neovisnih fiskalnih institucija i njihovoj percepciji u javnosti, koja ih smatra
domaéim fiskalnim nadzornim institucijama.

60. Komisija naglasava da su statutarno uredenje Europskog fiskalnog odbora i dodjeljivanje
sredstava Odboru, iako nisu u potpunosti u skladu sa standardima koji se primjenjuju na nacionalna
fiskalna vije¢a, pazljivo osmi$ljeni i podeSeni tako da se osigura da Odbor bude u potpunosti
sposoban ostvariti svoju misiju i istodobno osigurati potrebne standarde neovisnosti.

Iako se ne moze povuci stroga paralela izmedu neovisnog savjetodavnog Europskog fiskalnog odbora
i nacionalnih neovisnih fiskalnih vije¢a, srz nacela primjenjivih na potonje obuhvaéena je ustrojem
Odbora, s posebnim naglaskom na neovisnost i kompetentnost, pri ¢emu se vodi racuna o
specificnosti misije Odbora.

a) Specifikacije o mandatima ¢lanova odbora u skladu su s praksama nacionalnih fiskalnih vije¢a u
nizu drzava ¢lanica.

b) Komisija iznimno cijeni rad Europskog fiskalnog odbora, kojim se u rasprave o fiskalnoj politici
unosi dodatna kompetentna i neovisna perspektiva. Komisija je u potpunosti svjesna vaznosti koju
neovisnost ima za ugled i vjerodostojnost savjeta koje Odbor daje.

c) Uzimajuci u obzir poseban administrativni ustroj Europskog fiskalnog odbora kao savjetodavnog
tijela Komisije, Glavno tajnistvo Komisije osigurava upravljanje ljudskim i proracunskim resursima
Odbora u skladu s primjenjivim pravilima Komisije. Postoje¢i aranzmani nisu ogranicili djelovanje
Odbora i njegova tajniStva. Zapravo, dodijeljena sredstva za podupiranje rada predsjednika i ¢lanova
Odbora znatno su povecana od osnivanja Odbora. Primjerice, svi zahtjevi za misije koje je iznijelo
tajnistvo Odbora bili su odobreni i financirani.
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d) Ti aranzmani za administrativnu potporu ne ometaju neovisan rad Odbora te se njima zapravo
nastoji olaksati djelovanje Odbora na troskovno ucinkovit nacin.

61. Kako je objasnjeno u pismu potpredsjednika Komisije Ombudsmanici, na koje se upucuje u
odlomku 67., ne moze se povuéi stroga paralela izmedu neovisnog savjetodavnog Europskog
fiskalnog odbora i nacionalnih neovisnih fiskalnih vije¢a. Konkretno, ne razlikuju se samo pravne
osnove na kojima se ta tijela temelje, ve¢ ona, §to je najvaznije, imaju razlicit institucionalni ustroj,
uloge, funkcioniranje i ovlasti. Odbor je neovisno savjetodavno tijelo Komisije. Odgovornosti
Komisije u pogledu nadzora fiskalnih politika drzava ¢lanica ugradene su u Ugovor. Na nacionalnoj
su razini drzave Clanice, u skladu s pravom EU-a i meduvladinim Ugovorom o stabilnosti,
koordinaciji i upravljanju, uspostavile neovisne institucije za pracenje nacionalnih javnih financija.

Opcenito, Komisija smatra da se u okviru ustroja Odbora primjereno vodi racuna o relevantnim
standardima te se njime postavljaju ¢vrsti temelji za ostvarivanje misije Odbora.

62. Komisija istice da se Odlukom 2015/1937 ne ogranicava djelovanje Odbora u pogledu
ostvarivanja zadaca iz njegove nadleznosti.

Mandatom koji Odbor ima ne iskljucuje se moguénost izdavanja savjeta/misSljenja u stvarnom
vremenu. Odbor je odlucio dati prednost ex post procjeni provedbe fiskalnih pravila Unije iz najmanje
dvaju vaznih razloga: i. procjena kljuénih odluka o nadzoru na razini EU-a u stvarnom vremenu
zahtijevala bi izrazito mnogo resursa; za razliku od nacionalnih fiskalnih vije¢a, Odbor bi trebao
pruziti utemeljenu analizu za sve drzave ¢lanice u vrlo kratkom roku; ii. usmjeravanjem na ex post
procjenu nacina na koji se provode fiskalna pravila Unije smanjuje se rizik od upustanja u politicke
rasprave 1 pojaCava se sposobnost svakog neovisnog fiskalnog vije¢a za iznoSenje svojih
nestranackih/neovisnih stajalista. Osim toga, nije u potpunosti jasno to da bi procjene u stvarnom
vremenu imale veci u¢inak od onih koje se donose ex post.

65. U godisnjim izvjes¢ima Europskog fiskalnog odbora naglaSavaju se razne slabosti i problemi s
kojima su neovisne fiskalne institucije suocene, ali njihov je sadrzaj Siri od toga pa se u njemu iznose i
prijedlozi o na¢inu otklanjanja uo¢enih nedostataka. Primjerice, u posebnom odjeljku o neovisnim
fiskalnim institucijama godiSnjeg izvjeS¢a za 2017. iznosi se nekoliko prijedloga za povecéanje
djelotvornosti nacela ,,postuj ili objasni”.

66. Zajednicki odgovor na odlomke 66. i 67.:

Komisija uzima u obzir sve raspolozive elemente za koje smatra da su joj korisni za donoSenje
informiranih odluka. Prema potrebi, to ukljucuje i doprinose koje daje savjetodavni Europski fiskalni
odbor. Medutim, s obzirom na to da su njezine odgovornosti u pogledu fiskalnog nadzora ugradene u
ugovore, postupak kojim Komisija donosi odluke u ovom podrucju ne moze se ograniciti, primjerice,
uredivanjem toga hoce li se, kako i kada savjeti i misljenja europskog fiskalnog odbora uzimati u
obzir.

S obzirom na nacelo ,,postuj ili objasni”, u pismu potpredsjednika Komisije Ombudsmanici, na koje
se upucuje u odlomku 67., objasnjeno je da se ne moze povuéi stroga paralela izmedu neovisnog
savjetodavnog Europskog fiskalnog odbora i nacionalnih neovisnih fiskalnih vije¢a jer oni imaju
razli¢ite pravne osnove na kojima se temelje te razlicit institucionalni ustroj, uloge, funkcioniranje i
ovlasti (vidjeti odgovor Komisije na odlomak 61.). Na nacionalnoj razini, u skladu s Ugovorom o
stabilnosti, koordinaciji i upravljanju, drzave Clanice potpisnice uspostavile su neovisne institucije za
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pracenje toga osiguravaju li nacionalne politike brzu konvergenciju prema srednjoro¢nom cilju za
pojedinu zemlju. Zbog tog se razloga nacelo ,,poStuj ili objasni” u tom konkretnom kontekstu
primjenjuje za ugovorne stranke Ugovora o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju.

68. Vidjeti odgovor Komisije na odlomak 60. Kad je rije¢ o pitanju neovisnosti, Odluka
Komisije 2015/1937 (¢lanak 4.) sadrzava izri¢itu odredbu o neovisnosti ¢lanova Odbora.

69. Za utvrdivanje zahtjeva koji se razlikuju s obzirom na razinu preskriptivnosti i manevarskog
prostora koji se ostavlja drzavama ¢lanicama mogu se koristiti razli¢iti pravni instrumenti.

Konkretno, kad je rije¢ o Direktivi 2011/85, tijekom njezine izrade postalo je jasno da je Direktiva
Vijeca najprikladniji instrument da bi se po prvi put donijelo zakonodavstvo u podrucju nacionalnih
proracunskih okvira, $to se doti¢e suverenih fiskalnih nadleznosti drzava ¢lanica. Izbor se uglavnom
temeljio na posebnoj prirodi odredbi koje su trebale biti ukljucene u zakonodavni prijedlog (u odnosu
na vrlo raznolika polazna stanja u pogledu nacionalnih proracunskih okvira u drzavama c¢lanicama u
to doba), na nadleznostima koje se time doticu te na potrebi da se u obzir uzmu prihvacanje tih pravila
na nacionalnoj razini i razmatranja povezana s nacelom supsidijarnosti (vidjeti i odgovor Komisije na
odlomak 19.). Komisija isti¢e i da je taj korak postao politicki mogu¢ tek nakon izbijanja krize te da,
kao prvi zakonodavni pothvat u podrucju nacionalnih proracunskih okvira, previse preskriptivan
pristup u prijedlogu Komisije vrlo vjerojatno ne bi bio prihvatljiv drzavama ¢lanicama, ¢ime bi se
riskiralo dovodenje u pitanje donoSenje bilo kakvih zakonskih odredbi o nacionalnim proracunskim
okvirima.

74. Komisija naglasava da su provjere prenosenja u nacionalna zakonodavstva i provjere sukladnosti
bile vrlo temeljite kako bi se osiguralo da zahtjevi budu potpuno i ispravno preuzeti u nacionalnom
zakonodavstvu o nacionalnim prora¢unskim okvirima.

Za same nacionalne postupke prenoSenja bilo je potrebno znatno viSe vremena nego Sto je bilo
predvideno. DonoSenje daljnjih zahtjeva u pogledu nacionalnih proracunskih okvira (vidjeti
odlomak 72.) dovelo je do kaSnjenja u drzavama clanicama, zbog Cega je prekoraten rok za
prenosenje koji je utvrden za tu direktivu (npr. neke nacionalne provedbene mjere prijavljene su u
razdoblju od 2014. do 2016., a nekoliko njih ¢ak i kasnije).

Kad je rije¢ o provjerama koje je provodila Komisija, osim sloZenosti temeljitog analiziranja cijelog
niza zakonodavnih propisa o nacionalnim proracunskim okvirima koji postoje u drzavama ¢lanicama,
tijekom prethodno navedenog razdoblja znatan je trud ulozen i u procjenjivanje uskladenosti
nacionalnih zakonskih odredbi 22 ugovorne stranke Ugovora o stabilnosti, koordinaciji i upravljanju
sa zahtjevima iz Fiskalnog ugovora (u skladu s pozivom upuc¢enim Komisiji u ¢lanku 16. Ugovora o
stabilnosti, koordinaciji i upravljanju).

Kona¢no, postupak provjeravanja uskladenosti uklju¢ivao je opsezne bilateralne razmjene informacija
s drzavama clanicama (prvenstveno kroz postupak ,,EU Pilot”), kojima su se nastojali otkloniti
nedostaci povezani s prenosenjem zakonodavstva i problemi povezani s neuskladenoséu koje je
Komisija utvrdila. lako su te razmjene informacija bile vrlo djelotvorne, korektivne mjere koje su
poduzele drzave ¢lanice dovele su pak do daljnjih kasnjenja s dovrSavanjem provjera sukladnosti.

Kad je rijec o ciljevima utvrdenima u godisnjim planovima upravljanja GU-a ECFIN, trebalo bi imati
na umu da se oni odnose samo na preliminarne provjere sukladnosti, tj. na osnovu za postupke ,,EU
Pilot”. U nekim je slu¢ajevima do toga doslo zbog prethodno objasnjenih razloga.
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76. Kad je rije¢ o odlucivanju o redoslijedu polit-projekata EU-a za direktivu kojom se utvrduju
minimalni zahtjevi za nacionalne proracunske okvire svih drzava Clanica, Komisija smatra da su
kriteriji operativnije prirode koje je ona primjenjivala (kako je navedeno u odlomku 76.) bili
prikladniji sa stajaliSta jednakog postupanja od onih koje je naveo Europski revizorski sud (to jest,
razina javnog duga i ¢lanstvo u europodrucju).

Komisija istice da je polovina drzava ¢lanica europodrucja s visokim dugom zapravo bila obuhvaéena
u skupini od 18 drzava ¢lanica koje su ukljucene u prvi i drugi krug pilot-projekata EU-a.

78. Komisija istice da su razmjene informacija u okviru postupka ,,EU Pilot” bile od kljuéne vaznosti
za provjere sukladnosti. One su omogucile donoSenje kona¢nog stajalista o sukladnosti za 18 drzava
Clanica obuhvacéenih prvim dvama krugovima te da se na toj osnovi zaklju¢i da je prenosenje
zakonodavstva bilo sukladno ili da se razmotri potreba za pokretanjem postupaka zbog povrede u
slucajevima u kojima su odgovori zaprimljeni u okviru pilot-postupka odbijeni kao nezadovoljavajuci.

Treba imati na umu da razdoblje od deset tjedana za svaku stranu uklju¢enu u postupak ,,EU Pilot” (tj.
Komisiju i predmetnu drzavu ¢lanicu) ¢ini referentnu vrijednost. Cjelokupno trajanje pilot-slucaja
moze biti dulje u praksi zbog razliCitih razloga, kao $to su: i. zahtjev drzave ¢lanice za produljenje;
ii. zahtjev Komisije za dodatne informacije; iii. vrijeme potrebno za prevodenje odgovora i podnesaka
drzava Clanica i iv. izvje$€ivanje o daljnjim mjerama koje provodi drZava ¢lanica. Neke ili sve
prethodno navedene situacije pojavile su se u svih 18 slucajeva, Sto djelomi¢no objasnjava
dugotrajnost razmjena s drzavama ¢lanicama. Konkretno, treba napomenuti da je Komisija u svim tim
pilot-slucajevima zatrazila dodatne informacije.

Ukljucene sluzbe Komisije (tj. GU ECFIN) konstruktivno su se ponaSale tijekom razmjena u okviru
postupaka ,,EU Pilot”, ponajprije tako $to su drzavama ¢lanicama pruzale svu potrebnu pomo¢ i dale
im vremena za donoSenje odredenih mjera na koje su se obvezale. Time se formalno trajanje pilot-
slucajeva produljilo izvan okvira referentnih vrijednosti, no vaznost tog kasnjenja bila je puno manja
od vaznosti pozitivnog ishoda postupka: samo je sedam slucajeva od njih 18 okon¢ano odbijanjem, a
predmetne drzave ¢lanice naknadno su na zadovoljavajuci nacin rijeSile preostala nerijeSena pitanja u
Sest od tih sedam slucajeva, a da Komisija nije morala pokretati postupke zbog povrede.

79. Zajednicki odgovor na odlomke 79. i 80.:

Gledajuci unatrag, Komisija priznaje da je u odredenoj mjeri mozda podcijenila probleme povezane s
prenosenjem Direktive u nacionalno zakonodavstvo. Vazan razlog zbog kojeg su drzave ¢lanice
kasnile s prijavljivanjem mjera za prenoSenje zakonodavstva bio je taj da su one u svoj nacionalni
pravni poredak morale ukljuciti i dodatne zahtjeve u pogledu nacionalnih proracunskih okvira koji
proizlaze iz Uredbe 473/2013 i Fiskalnog ugovora. Konkretno, Fiskalnim ugovorom zahtijevalo se
donosenje zakonodavstva s velikom pravnom snagom u nacionalnoj pravnoj hijerarhiji, ponekad ¢ak i
na ustavnoj razini. Stoga su drZave clanice sporije donosile i prijavljivale mjere povezane s
Direktivom, §to je dovelo do pokretanja postupaka zbog povrede obveze obavjes¢ivanja.

Komisija isti¢e da je pruzala smjernice i potporu u pogledu nacionalnih prora¢unskih okvira i prije i
nakon roka za prenosenje Direktive koji je bio odreden za 31. prosinca 2013. To se radilo s pomocu
nekoliko sredstava i kanala, a osobito tematskim smjernicama (npr. o statistickim zahtjevima,
informacijama o poreznim rashodima), biljeSkama upucenima relevantnim odborima, pripremnim
dokumentima za stru¢ne preglede o nacionalnim prora¢unskim okvirima, pregledima nacrta
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nacionalnog zakonodavstva za prenoSenje Direktive (ukljucujuéi i prije 31. prosinca 2013),
postupcima ,,EU Pilot” (pocevsi od kolovoza 2016.) i drugim bilateralnim tehni¢kim razmjenama
informacija. Osim toga, Komisija je uvijek pozitivno odgovarala na svaki konkretan zahtjev za pomo¢
koji su joj uputile drzave ¢lanice.

Pri ocjenjivanju punog razmjera smjernica o nacionalnim proracunskim okvirima koje je Komisija
pruzila drzavama c¢lanicama potrebno je uzeti u obzir to da su drzave Clanice reformirale svoje
fiskalne okvire vodec¢i rauna, prema potrebi, ne samo o zahtjevima iz Direktive, ve¢ i o obvezama
koje proizlaze iz Uredbe 473/2013 i Fiskalnog ugovora. Stoga je Komisija pri provodenju pregleda
nacrta nacionalnog zakonodavstva i pri davanju primjedbi uzimala u obzir i §iri skup nadnacionalnih
zahtjeva u pogledu nacionalnih proracunskih okvira kojih su se drzave Clanice trebale pridrzavati.

U svojoj ulozi pracenja primjene prava EU-a, koju ima na temelju Ugovora, Komisija je dosad zaista
davala prednost osiguravanju toga da obiljeZja reformiranih nacionalnih proracunskih okvira budu u
skladu s novim zahtjevima iz prava Unije, s obzirom na to da su tim zahtjevima potaknute velike
reforme nacionalnih prorac¢unskih okvira u cijelom EU-u. S obzirom na predstoje¢i dovrsetak provjera
sukladnosti za Direktivu 2011/85, Komisija ¢e svoju pozornost preusmjeriti na provedbu nacionalnih
prorac¢unskih okvira, ukljucujuci, prema potrebi, pruZanje potpore i smjernica.

83. Komisija predvida da ¢e s ocjenjivanjem nacéina na Koji se Direktiva 2011/85 primjenjuje zapoceti
nakon $to dovr$i provjere sukladnosti. lako je Komisija dosad bila usmjerena na osiguravanje
ispravnog prenosenja zakonodavstva, prikupljale su se i informacije povezane s provedbom kako bi se
dobio bolji prikaz cjelokupnog stanja u drzavama ¢lanicama. Medutim, to se nije radilo sustavno te ¢e
biti potrebno sveobuhvatno azuriranje u trenutku provodenja potpunih provjera primjene.

84. Interne smjernice za formalne provjere primjene izradit ¢e se prije pocetka provodenja tih
provjera. Unato¢ tomu, treba napomenuti da za niz odredbi Direktive koje su usmjerenije na provedbu
nego na prenoSenje (npr. statisticke odredbe), interne smjernice za prenoSenje zapravo ukljucuju
elemente smjernica za provjere primjene.

85. Zajednicki odgovor Komisije na odlomke 85. i 86.:

Komisija priznaje vaznost daljnje analize te ¢e nastaviti razmatrati nacine na koje bi se mogli ostvariti
korisni rezultati.

Medutim, Komisija naglasava da je utvrdivanje stroge korelacije izmedu nacina na koji je drzava
Clanica provela Direktivu (Sto je podskup nadnacionalnih zahtjeva u pogledu nacionalnih
proracunskih okvira) i njezine cjelokupne fiskalne uspjesnosti u odnosu na zahtjeve iz Pakta o
stabilnosti i rastu metodoloski vrlo zahtjevno. Dok je ocjenjivanje stupnja provedbe i funkcioniranja
odredbi iz Direktive relativno jednostavno, ocjenjivanje razmjera u kojima su ti zahtjevi utjecali na
fiskalnu uspjesnost manje je jasno, uglavnom zbog:

— visokog stupnja preklapanja izmedu odredenih zahtjeva iz Direktive i odredbi utvrdenih
Uredbom 473/2013 i Fiskalnim ugovorom koje su proizvodile u¢inke tijekom istog razdoblja,

— razdoblja tijekom kojeg je Direktiva bila na snazi, a koje se poklapalo s dubokom financijskom i
gospodarskom krizom tijekom koje je nekoliko drzava ¢lanica bilo uklju¢eno u programe vanjske
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financijske pomo¢i (vecina tih programa sadrzavala je uvjetovanosti u okviru kojih su preuzeti mnogi
zahtjevi iz Direktive),

— potrebe da se da dovoljno vremena kako bi se zahtjevi iz Direktive primijenili u praksi i izvrsili
utjecaj na proracunski proces.

86. Prikladnost metodologije PEFA za ocjenjivanje operativne ucinkovitosti kljuénih elemenata
nacionalnih prora¢unskih okvira moze se ocijeniti izmedu razlicitih opcija.

88. Komisija naglasava da ne postoji nikakav pravni zahtjev za ukljucivanje odredbi o pregledu u
zakonodavne prijedloge.

89. Komisija je odlucila odgoditi objavljivanje pregleda prikladnosti i objaviti ga zajedno s pregledom
ostalih dijelova paketa od Sest mjera i paketa od dvije mjere. To ¢e Komisiji omogucéiti da dobije
cjelokupan pregled cijelog fiskalnog okvira EU-a, koji se sastoji od pravila EU-a i nacionalnih
fiskalnih okvira.

91. Baza podataka o fiskalnom upravljanju i s njom povezani indeksi uspostavljeni su u svrhu koja je
Sira od ocjenjivanja zahtjeva iz prava EU-a (slucajnost je ta da su oni uspostavljeni prije
Direktive 2011/85). Indeks srednjoro¢nog proracunskog okvira otpocetka je osmiSljen tako da
odrazava pozeljna obiljezja i najbolju praksu za srednjoro¢ne proracunske okvire, ¢ime nadilazi
okvire Direktive, u kojoj se utvrduju samo minimalni zahtjevi za srednjorocne proracunske okvire.
Zapravo, Komisija smatra da bi indeks koji bi uzimao u obzir samo zahtjeve iz Direktive imao
ograni¢enu relevantnost. Indeks srednjorocnog proracunskog okvira nije bio osmisljen ni kao mjerilo
prenoSenja ili provedbe Direktive u podrucju srednjorocnih proracunskih okvira. Medutim, treba
napomenuti da su nakon metodoloskog preispitivanja baze podataka o fiskalnom upravljanju 2015.
kriteriji na kojima se indeks temelji pobolj$ani s obzirom na poboljSanja koja su zabiljezena u
drzavama ¢lanicama te su bolje uskladeni s (ve¢inom) zahtjeva iz Direktive.

Trenuta¢no se indeks srednjoro¢nog proracunskog okvira koristi u razne svrhe, kao §to su stru¢ni
pregledi u okviru pripremnih odbora Vije¢a ECOFIN, Komisijino prac¢enje nacionalnih proracunskih
okvira i analize.

92. Tako se za tu studiju ne tvrdi da ona ¢ini cjelovitu procjenu primjene zahtjeva EU-a u pogledu
srednjoro¢nih proracunskih okvira, u njoj se pruzaju dokazi o djelotvornosti nacionalnih fiskalnih
pravila i srednjoro¢nih prorac¢unskih okvira u EU-u.

Prva alineja: indeks srednjoro¢nog proracunskog okvira zaista se izraduje na temelju informacija koje
su drzave cClanice unijele u bazu podataka o fiskalnom upravljanju. To je u skladu s izvornom
zada¢om koju je utvrdilo vijece ECOFIN u svojim zaklju¢cima koji su doneseni 5. svibnja 2009. S
vremenom, a osobito nakon preispitivanja baze podataka o fiskalnom upravljanju 2015., koli¢ina
informacija koje se odnose na srednjoro¢ne prora¢unske okvire i koje su unesene u tu bazu podataka
primjetno se povecala, a njezina razina detaljnosti opravdava to da se nastavi s oslanjanjem na drzave
¢lanice (tj. ministarstva financija) kao pruzatelje informacija. Trebalo bi naglasiti i da se posljednjih
godina informacije koje dostavljaju drzave ¢lanice sve CeS¢e provjeravaju usporedbom s internim
znanjem Komisije te se u mnogim slucajevima one ispravljaju prije nego Sto se unesu u indeks. Time
je poveéana pouzdanost tog indeksa.
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Druga alineja: kako je navedeno u prethodnom odgovoru, indeks srednjoro¢nog proracunskog okvira
otpocetka je osmisljen tako da odrazava pozeljna obiljezja i najbolju praksu za srednjoroc¢ne
proracunske okvire. Stoga se pri bodovanju ne uzima u obzir svaka odredba iz Direktive, dok s druge
strane, neki kriteriji nadilaze podrucje primjene Direktive.

Trecéa alineja: indeks srednjoro¢nog proracunskog okvira osmisljen je tako da je usmjeren iskljucivo
na elemente izrade, o kojima postoje informacije u bazi podataka o fiskalnom upravljanju.

Cetvrta alineja: iako indeks srednjoro¢nog proraunskog okvira nije osmiiljen kao mjerilo za
prenosenje ili provedbu Direktive niti se za to koristi, reforme koje su drzave Clanice uvele kao
odgovor na Direktivu odrazavaju se u tom indeksu nakon §to se donesu i unesu u bazu podataka o
fiskalnom upravljanju, neovisno o odabiru vremena za provodenje ocjene prenosenja ili provedbe
Direktive (bodovanje indeksa i ocjena prenosSenja ili provedbe Direktive odvijaju se u okviru razlicitih
postupaka). Drugim rijeCima, za potrebe predmetne studije indeksom srednjoro¢nog proracunskog
okvira obuhvacena su strukturna obiljezja koja su postojala u drzavama clanicama do kraja 2015.
Prema tome, kasnije donesene reforme nisu obuhvacene serijama indeksa srednjoro¢nog
proracunskog okvira koje se koriste u studiji.

Peta alineja: buduci da indeks srednjoro¢nog prora¢unskog okvira daje brojéanu mjeru za kvalitetu
izrade srednjoro¢nih proracunskih okvira u svim drZzavama c¢lanicama, njime se ne mogu pratiti
razlozi na kojima se temelje promjene tog indeksa, a to su, primjerice, programi financijske pomo¢i.
Kako je istaknuto u odgovoru Komisije na odlomke 85. i 86., izdvajanje konkretnog ucinka
Direktive 2011/85 od ostalih ¢imbenika koji utjeCu na reforme nacionalnih proracunskih okvira
metodoloski je vrlo zahtjevno. To vrijedi i za programe financijske pomo¢i, medu kojima je vecina
njih sadrzavala uvjetovanosti u okviru kojih su preuzeti mnogi zahtjevi iz Direktive.

95. S obzirom na upucivanje na obveze ugovornih stranaka u procjeni Komisije, trebalo bi podsjetiti
na to da Fiskalni ugovor nije instrument prava Unije. Komisija je stoga smatrala primjerenim
primijeniti relativno fleksibilan pristup prema kojemu se smatra da se formalnim obvezama i
najavljenim planovima ugovornih stranaka dopunjuju i pojac¢avaju donesene nacionalne odredbe.
Komisija ne smatra da je taj pristup doveo do smanjenja vaznosti zahtjeva primjenjivih na ugovorne
stranke.

Komisija je postupila potpuno transparentno time §to je u izvje$¢u javno upucivala na obveze
ugovornih stranaka i planove koje su one najavile. Tom jasno¢om u pogledu analitickog okvira koji je
koriSten i konkretnih pitanja zbog kojih je Komisija te obveze ili najavljene planove uzela u obzir pri
donosenju svojih zakljucaka postignuto je to da su ugovorne stranke (tj. primatelji tog izvjesca) bile
potpuno informirane.

Treba napomenuti i da ugovorne stranke, u okviru rasprava u pripremnim odborima Vije¢a ECOFIN
koje su uslijedile nakon objavljivanja tog izvjesca (tj. u razdoblju 2018.-2019.), nisu dovele u pitanje
Komisijino koriStenje obveza pri procjenjivanju uskladenosti.

ZAKLJUCCI I PREPORUKE

99. Komisija u skladu s ugovorima ima duznost formalno procjenjivati uskladenost s fiskalnim
pravilima EU-a u okviru multilateralnog proracunskog nadzora. Neovisnim fiskalnim institucijama
pravom EU-a ne dodjeljuje se nikakva nadleznost koja se odnosi na postupak procjene uskladenosti s
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fiskalnim pravilima EU-a iako neke neovisne fiskalne institucije provode takve aktivnosti na temelju
nacionalnih zakonskih obveza ili na dobrovoljnoj osnovi.

100. Zbog razlicitih se razloga zaista mogu pojaviti razlike izmedu procjena uskladenosti koje
provode neovisne fiskalne institucije i onih koje provodi Komisija (vidjeti odgovor Komisije na
odlomke od 49. do 51.). lako diskrecijske ovlasti koje su dane Komisiji na temelju pravnih akata na
kojima se temelji Pakt o stabilnosti i rastu mogu pridonijeti pojavi tih razlika, Komisija naglasava da
ona svoje procjene uskladenosti drzava c¢lanica s fiskalnim pravilima EU-a provodi strogo i
transparentno te pritom primjereno iskoristava fleksibilnost koja postoji u okviru tih pravila, u skladu
sa zajedni¢ki dogovorenim stajaliStem koje je Vijece podrzalo u veljaci 2016. O rezultatima tih
procjena provode se savjetovanja s VijeCem (a preko njega i s drzavama clanicama) u okviru
odgovarajuéih foruma (tj. u okviru Vije¢a ECOFIN i njegovih pripremnih odbora).

Komisija smatra da se rizik od nedosljednosti procjena moze ublaziti redovitim razmjenama i
dijeljenjem informacija izmedu Komisije i neovisnih fiskalnih institucija, koje Komisija ve¢ provodi.

Preporuka 1.— procjene uskladenosti koje provode Komisija i neovisne fiskalne institucije
Komisija prihvaca preporuku.

Komisija blisku suradnju s neovisnim fiskalnim institucijama vidi kao vazan preduvjet za djelotvorno
funkcioniranje fiskalnog okvira EU-a i nacionalnih fiskalnih okvira.

101. Osnovni zahtjevi za srednjoro¢ne proracunske okvire i kriteriji za osnivanje neovisnih fiskalnih
institucija uvelike su uskladeni s relevantnom literaturom i medunarodnim praksama. Zapravo, u
odredenim je aspektima upravo Unija ta koja odreduje standarde za odredeno podrucje, ponajprije u
pogledu masovnog osnivanja neovisnih fiskalnih institucija kojima je povjereno pracenje nacionalnih
fiskalnih pravila i izrada/podrzavanje makroekonomskih prognoza za fiskalno planiranje.

S obzirom na postojece razlike medu nacionalnim prora¢unskim sustavima u EU-u te razmatranja u
pogledu prihvacanja pravila i nacela supsidijarnosti, nijedno idealno obiljezje srednjoroc¢nih
prorac¢unskih okvira ili neovisnih fiskalnih institucija ne bi bilo prikladno za ukljucivanje u pravo EU-
a.

Zapravo, neka od nacela/obiljezja koje promicu MMF i OECD ponekad su vrlo precizna ili operativna
jer su namijenjena tome da se koriste kao detaljne smjernice, a ne kao pravno obvezujuéi zahtjevi.

Unato¢ tomu, Komisija ne zeli tvrditi da ne postoji nikakav prostor za poboljSanje pravnih zahtjeva
EU-a za nacionalne proracunske okvire (kako je potvrdeno njezinim prijedlogom Direktive iz 2017.)
ili na¢ina na koji ih drzave ¢lanice primjenjuju.

Preporuka 2.— preispitivanje zahtjeva u pogledu nacionalnih proracunskih okvira
Komisija prihvaca preporuku.

Predstojece preispitivanje paketa od Sest mjera i paketa od dvije mjere pruza priliku za utvrdivanje
jakih 1 slabih strana zahtjeva u pogledu nacionalnih proracunskih okvira na temelju dosadasnjeg
iskustva s njihovim preno$enjem i provedbom.

102. Statutarno uredenje Europskog fiskalnog odbora i dodjeljivanje sredstava Odboru pazljivo su
osmisljeni 1 podeseni tako da se osigura da Odbor bude u potpunosti sposoban ostvariti svoju misiju.
Kad je rije¢ o nacelu ,,po$tuj ili objasni”, Komisija ponovo isti¢e svoje stajaliSte da se ne moze povuci
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stroga paralela izmedu Europskog fiskalnog odbora i nacionalnih fiskalnih vije¢a (vidjeti odgovor
Komisije na odlomke 66. i 67.).

Preporuka 3. — ja¢anje uloge Europskog fiskalnog odbora
Komisija ne prihvaéa preporuku.

Ona smatra da je postojeci ustroj primjeren svrsi te da se njime nije ograni¢avala analiti¢ka i
funkcionalna neovisnost Odbora. Osim toga, izmjenom uloge i ustroja Odbora prejudicirao bi se ishod
predstojeceg preispitivanja paketa od Sest mjera i paketa od dvije mjere, §to bi moglo imati posljedice
na ulogu Odbora unutar okvira EU-a za fiskalno upravljanje.

Europski fiskalni odbor propisno je koristio svoju funkcionalnu neovisnost te je zasad primjereno
ostvarivao svoje zadace. Njegovi se doprinosi primjereno razmatraju U okviru rasprava o fiskalnoj
politici na razini EU-a te se predsjednika Odbora redovito poziva da izlozi stajalista Odbora u okviru
Vije¢a ECOFIN i Euroskupine.

103. Komisija je provodila temeljite provjere uskladenosti s obzirom na Direktivu 2011/85 kako bi
osigurala da su odgovaraju¢i zahtjevi ispravno ugradeni u proracunske okvire drzava ¢lanica. Provjere
sukladnosti prakticki su dovrSene za dvije tre¢ine drzava Clanica, a u tijeku su za preostale drzave
¢lanice. Ukljucene sluzbe Komisije (tj. GU ECFIN) ucinkovito su koristile razmjene u okviru
postupaka ,,EU Pilot” koje su provedene u okviru provjera sukladnosti.

104. Procjene koje se zahtijevaju pravnim okvirom EU-a provode se u skladu s posebnim odredbama
0 pregledu, odnosno preispitivanju koje su ukljuéene i u Direktivu 2011/85 i u Uredbu 473/2013.
Predstoje¢im preispitivanjem paketa od Sest mjera i paketa od dvije mjere pruzit ¢e se prilika za
temeljito i sveobuhvatno sagledavanje rezultata koji su dosad ostvareni zahvaljujuci razliitim
zahtjevima u pogledu nacionalnih proracunskih okvira.

Preporuka 4. — ja¢anje provedbe nacionalnih prora¢unskih okvira
Komisija prihvaca preporuku.

b) Pregled prikladnosti objavit ¢e se zajedno s pregledom ostalih dijelova paketa od Sest mjera i
paketa od dvije mjere.

c) Komisija priznaje da je korisno redovito prikupljati informacije od drzava ¢lanica o stvarnom
funkcioniranju nacionalnih proracunskih okvira. Komisija ¢e raditi na utvrdivanju vrste informacija
koje bi bile potrebne i najprikladnijeg postupka i instrumenata za prikupljanje tih informacija. Vazno
je spomenuti da Komisija naglasava da ¢e provedba ove preporuke ovisiti o suradnji drzava ¢lanica u
pruzanju potrebnih informacija.

d) Komisija priznaje vaznost pomnijeg pracenja stvarnog funkcioniranja prorac¢unskih okvira drzava
Clanica. Treba napomenuti da su za takvo pracenje potrebne detaljne informacije koje trebaju
dostavljati drzave Cclanice, a koje bi Komisija potom procjenjivala na temelju odgovarajuce
metodologije.
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Revizorski tim

U tematskim izvjeSéima Suda iznose se rezultati revizija koje su provedene za politike i
programe EU-a ili teme povezane s upravljanjem u posebnim proracunskim
podrucjima. U odabiru i osmisljavanju takvih revizijskih zadataka Sud nastoji postici Sto
veci u€inak uzimajudéi u obzir rizike za uspjesnost ili uskladenost, vrijednost predmetnih
prihoda ili rashoda, predstojeée razvojne promjene te politicki i javni interes.

Ovu reviziju uspjesnosti provelo je IV. revizijsko vijece, kojim presjeda ¢lan Suda

Alex Brenninkmeijer. i koje je specijalizirano za rashodovna podrucja reguliranja trzista
i konkurentnog gospodarstva. Reviziju je predvodio ¢lan Suda Neven Mates do isteka
svog mandata (srpanj 2019.) te nakon toga ¢lan Suda Mihails Kozlovs, a podrsku su im
pruzali voditeljica ureda Edite Dzalbe, atase u uredu Laura Graudina, atase u uredu
Marko Mrkalj, glavna rukovoditeljica Marion Colonerus, voditelj radnog zadatka
Stefano Sturaro te revizori Giuseppe Diana, Efstathios Efstathiou i Maélle Bourque.
Jezi¢nu podrsku pruzao je Michael Pyper.
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U ovom se izvjesSéu procjenjuje jesu li se mjerama koje je Komisija
pokrenula poslije krize u cilju jacanja proracunskog okvira drzava
¢lanica EU-a postigli Zeljeni rezultati. Zakonodavne mjere EU-a
djelovale su poticajno, medutim, u pravhom okviru postoji
prostor za poboljSanje, a Komisija zasad ima tek ograniceno
jamstvo da drzave clanice na odgovarajuci nacin primjenjuju
zahtjeve EU-a. Osim toga, postoji rizik od toga da Komisija i
neovisne fiskalne institucije nece imati jednaku procjenu
uskladenosti nacionalnih godisnjih i srednjorocnih fiskalnih
planova s fiskalnim pravilima EU-a, ¢cime bi se mogla umanijiti
djelotvornost fiskalnog okvira EU-a. Naposljetku, djelotvornost
Europskog fiskalnog odbora ogranicena je njegovim trenutacnim
institucijskim ustrojem i ¢injenicom da Komisija nije obvezna uzeti
u obzir njegove savjete bez pruZanja odgovarajuceg objasnjenja.
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SR, S EUROPSKI REVIZORSKI SUD
S - % | EUROPSKI i o T 12, rue Alcide De Gasperi

REVIZORSKI

SuD 1615 Luxembourg

LUKSEMBURG
Tel.: +352 4398-1

Upiti: eca.europa.eu/hr/Pages/ContactForm.aspx
Internetske stranice: eca.europa.eu

Ured za publikacije Twitter: @EUAuditors
Europske unije




	Sadržaj
	Sažetak
	Uvod
	Kontekst
	Pravni okvir

	Opseg revizije i revizijski pristup
	Opažanja
	Pravni zahtjevi EU-a dali su poticaj poboljšanju nacionalnih proračunskih okvira, ali ima prostora za poboljšanje
	Nedostatci u odredbama o korektivnom mehanizmu
	Nedostatci u odredbama o srednjoročnim proračunskim okvirima
	Nedostatci u odredbama o neovisnim fiskalnim institucijama

	Nedosljedne procjene i loše oblikovanje stvorili su rizik za neovisne fiskalne institucije i Europski fiskalni odbor
	Rizik od nedosljednosti između procjena Komisije i neovisnih fiskalnih institucija o usklađenosti s fiskalnim pravilima EU-a
	Uspostavljanje Europskog fiskalnog odbora bio je dobar korak, no postoji prostor za jačanje njegove uloge i neovisnosti

	Komisija zasad ima tek ograničeno jamstvo da se nacionalni proračunski okviri provode i primjenjuju na odgovarajući način
	Do kašnjenja u donošenju zaključaka o usklađenosti nacionalnog zakonodavstva sa zahtjevima EU-a došlo je zbog čimbenika od kojih neki nisu pod kontrolom Komisije
	Dosadašnje procjene koje je obavila Komisija imaju tek ograničenu informativnu vrijednost, ili zbog vremenskih ograničenja ili zbog upitnih ovlasti
	Procjena primjene Direktive 2011/85
	Procjena Fiskalnog ugovora
	Procjena provedbe Uredbe 473/2013



	Zaključci i preporuke
	Prilozi
	Prilog I – Kronološki pregled relevantne pravne osnove i publikacija
	Prilog II – Stajalište Komisije o srednjoročnom proračunskom okviru
	Prilog III – Razlike među neovisnim financijskim institucijama
	Prilog IV – Fiskalna pravila u preventivnom dijelu Pakta o stabilnosti i rastu te Fiskalnom ugovoru

	Pokrate i skraćeni nazivi
	Pojmovnik
	Revizorski tim
	Kronologija



