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Hrvatska: prema manjim i kvalitetnijim
drZzavnim potporama!

Sektorske drzavne potpore u Hrvatskoj ¢ine 56% uku-
pnih potpora, au EU-15 “samo” 25%. Mogu li se podu-
pirani sektori u Hrvatskoj nadati izdagnim potporama i
u buduénosti? U tekstu ¢emo pokusati objasniti negati-
vne posljedice drzavnih potpora, zahtjeve i praksu EU
te smjer u kojemu bi se trebala kretati veli¢ina i struk-
tura potpora u Hrvatskoj.

1. Posljedice drzavnih potpora

Drzavne potpore jesu instrument industrijske politi-
ke jer drZava pomoc¢u njih izravno usmjerava razvoj
nekih poduzeca ili sektora gospodarstva. Dodjeljuju-
¢i potpore, drzava dovodi u povlasteni polozaj odrede-
na poduzeca ili sektore gospodarstva i tako usmjerava
njihov razvoj. No to ne znaci da ¢e pojedinacne potpo-
re, iako pomazu nekom poduzecéu, dovesti i do opcega
gospodarskog rasta. Op¢i ¢e se gospodarski rast smanji-
ti ako je pomo¢ usmjerena poduzeé¢ima koja su manje
efikasna i proizvode dobra lose kvalitete, uz visoke tro-
Skove. Nasuprot tome, rast ¢e se povecati ako je potpora
usmjerena na rjesavanje trziSnih neuspjeha, tj. na stanja
zakazivanja trzista.

Selektivne potpore imaju niz negativnih uéinaka.
Drzavne potpore, posebno one kojima se provodi sele-
ktivna industrijska politika, tj. politika kojom se pomaze
samo izabranim sektorima ili poduze¢ima, ¢esto se mogu
smatrati loSim potporama jer kriju niz negativnih u¢ina-
ka. Brojni autori u vezi s tim iznose sljedece tvrdnje.

* Drzava ne zna izabrati “pobjednike” i “gubitni-
ke niti prekinuti pomo¢. Selektivna industrijska
politika provodi se na nac¢in da drzava bira gra-
ne ili poduzeca koje treba pomagati. To su buduci
“pobjednici”, tj. grane i poduzecéa od kojih se oce-
kuje da ¢e imati visoke stope rasta, ili su to “gubi-
tnici”, tj. grane i poduzeca u tesko¢ama kojima
drzava pomaze da opstanu i da se oporave. Zbog
neodgovarajuce administrativne osposobljenosti
1 manjka potrebnih informacija o proizvodima,
cijenama ili tehnoloskim otkri¢ima, drzava se u
dodjeljivanju potpora uglavnom pokazala vise-
struko nesposobnom. Naj¢esc¢e nije znala izabrati
gospodarske grane pobjednike i/ili kljucne gubi-
tase niti je znala kada je potrebno prekinuti dava-

1 Cjelovito istrazivanje autorice su objavile pod naslovom Reforma drzavnih potpora u Hrvatskoj u: K. Ott, ur. Pridruzivanje Hrvatske Europskoj uniji: iza-
zovi sudjelovanja. Zagreb: Institut za javne financije i Zaklada Friedrich Ebert, 2006, str. 227-264. http://www.ijf.hr/Eu4/jovic-skreb.pdf

Institut za javne financije bavi se ekonomskim istrazivanjima i analizama vezanim uz razne vidove javnih financija poput proracuna, poreza i carina. Tom
djelatno$¢u usmjeren je na ekonomske, pravne i institucionalne teme vazne za zdrav dugoro¢ni ekonomski razvoj Hrvatske. Kako bi se javnosti priblizile
odredene teme, u Newsletteru se povremeno objavljuju struéne i nezavisne analize ekonomskih pitanja. Stavovi u ¢lancima objavljenim u Newsletteru
izrazavaju misljenja autora koja ne moraju neminovno odrazavati i misljenje Instituta kao institucije. Potpuni tekst Newslettera na hrvatskom i na engles-

kom jeziku nalazi se i na Internet adresi: http://www.ijf.hr/newsletter.
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nje pomoci, tj. kada je neka grana sposobna samo-
stalno poslovati. Drzava je Cesto neodgovarajuce
izabranim mjerama ekonomske politike u gospo-
darstvo uvodila brojne poremecaje koji su smanji-
vali njegovu ekonomsku efikasnost. Pokazalo se
da je dugorocno subvencioniranje gubitasa koji ne
mogu postati u¢inkoviti sudionici na trzistu uzalu-
dno potrosen novac poreznih obveznika.

Drzava se ne zna obraniti od lobistickih skupina.
Pod pritiskom razli¢itih lobistickih utjecaja mreza
drzavne intervencije postaje sve slozenija, a drza-
vna administracija sve potkupljivija. Jednom kad
se intervencija ustali, postoji opasnost da drzava
padne pod utjecaj interesnih skupina koje uspje-
s$no lobiraju kako bi zadrzale drzavne potpore iako
to vise nije ekonomski opravdano. Osim toga, uvi-
jek se pojavljuju novi “kandidati” kojima bi dobro
dosla drzavna pomo¢. Pod utjecajem interesnih
skupina drzavne se potpore tesko ukidaju, uvode
se nove, te je taj zacarani krug tesko prekinuti.

Drzavne potpore dovode i do nelojalne konku-
rencije medu subvencioniranim i nesubvencioni-
ranim poduzec¢ima. Naime, niZzim cijenama koje
mogu ponuditi subvencionirana poduzeca, a koje
nisu rezultat poboljsane kvalitete i produktivnosti,
s trzista se istiskuju kvalitetna, ali nesubvencioni-
rana poduzeca s vis§im cijenama proizvoda. Na taj
se nacin postupno mogu stvoriti monopolske trzi-
Sne strukture.

Gubitak motiva za unapredenje proizvodnje. Zasti-
¢ena potporama, poduzeca gube motiv za snizava-
nje troskova, modernizaciju proizvodnje i podiza-
nje kvalitete proizvoda. Time pada i ukupna efika-
snost i konkurentnost gospodarstva.

Drzavne potpore opterecuju drzavni proracun i
dovode u pitanje njegovu fiskalnu odrzivost. Potpo-
re se u konacnici moraju financirati iz poreza, te
zapravo svi porezni obveznici snose njihov trosak.
Iako su placali nize cijene za subvencionirane pro-
izvode, potrosaci na kraju neizravno, putem vecih
poreza, ipak moraju platiti njihovu punu, nesub-
vencioniranu cijenu.

Potpore mogu stvoriti probleme i u medunarodnoj
trgovini. Naime, subvencioniranje domace proi-
zvodnje drzavnim potporama omogucuje primjenu
grabeZljive politike i prisvajanje dijela inozemnog
trzista. Kao odgovor na takvu politiku “napadnuta”
zemlja moze odgovoriti mjerama odmazde.
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2. Politika prema drZzavnim potporama
u Europskoj uniji i Hrvatskoj

U Europskoj uniji potpore su u nacelu zabranjene,
ali se ipak mogu ograniceno primjenjivati. Svjesna
navedenih ogranicenja drzavnih potpora, Unija u nacelu
zabranjuje sve potpore, a dopusta primjenu samo onih
koje su navedene u propisima EU. Tako je u EU uspo-
stavljen vrlo razraden sustav pravila dodjele potpora
poduzec¢ima ¢iju provedbu nadgleda Europska komisija,
a koja moraju postovati sve drzave Clanice. Pravila su
posebno ogranicavaju¢a prema sektorskim potporama.
Takve selektivne potpore narusavaju trzisnu utakmicu
i odgadaju izlozenost poduzeca trzistu koje nagraduje
samo uspjesna poduzeca, ¢ime pridonosi i povecanju
opce europske konkurentnosti. Za razliku od sektorskih
potpora, horizontalne potpore (za istrazivanje i razvoj,
zastitu okolisa, ustedu energije, zaposljavanje, usavrsa-
vanje i sl.) smatraju se dobrodoslima jer su podjedna-
ko namijenjene svim sudionicima na trziStu i mnogo
manje narusavaju trzisnu utakmicu od sektorskih, sele-
ktivnih potpora.

Buduénost drzavnih potpora u EU krece se prema ma-
njim, ali kvalitetnijim potporama. U EU se razvija
nova filozofija poslovanja prema kojoj svi poduzetni-
ci moraju imati jednake uvjete za uspjeh na trzistu, a
slijedom partnerskog odnosa izmedu trzista i javnog
sektora treba doc¢i do jacanja konkurentnosti i do eko-
nomskog rasta. Na tragu realizacije takve filozofije
Europska je komisija donijela State Aid Action Plan za
razdoblje 2005-2009. godine, Ciji je temeljni cilj posti-
zanje manyjih, ali kvalitetnijih potpora, tj.:

* smanjenje udjela ukupnih potpora u BDP-u;
* preusmjeravanje potpora sa sektorskih na horizontalne;

* uspostava transparentnijega i efikasnijeg sustava odo-
bravanja i kontrole potpora.

U Hrvatskoj su potpore pod kontrolom Agencije za
zaStitu trZiSnog natjecanja. Zakonom o drzavnim
potporama iz 2003. godine sustav odobravanja, kon-
trole i povrata drzavnih potpora povjeren je Agenciji,
u ¢ijoj je nadleznosti dodjela potpora svim gospodar-
skim subjektima, osim subvencija i poticaja poljopri-
vredi i ribarstvu. Tijekom proteklog razdoblja Agen-
cija je administrativno znatno ojacala te je poduzela
niz aktivnosti kojima je nastojala upoznati davatelje i
korisnike potpora s propisima o potporama?. Tim pro-
pisima Hrvatska je preuzela cjelokupnu pravnu stece-
vinu EU na podrudju potpora, koja sadrzava pozama-

2 Kljucni propisi kojima se u Hrvatskoj reguliraju drzavne potpore jesu Zakon o drzavnim potporama (NN 140/05), Uredba o drzavnim potporama (NN
50/06), Odluka o objavljivanju popisa pravila o drzavnim potporama (NN 121/06).
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San skup pravila na oko 365 stranica teksta. Time je
na podrucju potpora ubrzana prilagodba naseg zako-
nodavstva europskome. Nakon pristupanja EU, kao i u
svim drzavama ¢lanicama, kontrola drzavnih potpora
prijeci ¢e u nadleznost Europske komisije.

U razdoblju do pristupanja EU Hrvatska treba sma-
njiti i restrukturirati potpore. Kako bi se navrijeme
prilagodila europskom sustavu drzavnih potpora, u
kojemu Europska komisija ima posljednju rije¢, Hrvat-
ska mora postupno reformirati svoje potpore. To se
posebno odnosi na smanjivanje udjela potporau BDP-u
i njihovo preusmjeravanje sa sektorskih u horizontalne
namjene. Valja naglasiti da to ne znaci potpun presta-
nak podupiranja pojedinih sektora, ve¢ ¢e se ono morati
svesti samo u granice pravila o potporama preuzetima
od EU. Tu ¢injenicu treba imati na umu pri formulira-
nju svake buduce industrijske politike zemlje. Takoder
je potrebno razviti transparentan sustav odobravanja,
kontrole i povrata potpora u okviru Agencije.

3. Veli¢ina i struktura drzavnih
potpora u Hrvatskoj

Visina potpora u Hrvatskoj, mjerena udjelom u
BDP-u, Cetiri je puta veéa od potpora u EU. Ukupne
potpore bez prometa, poljoprivrede i ribarstva u razdo-
blju 2001-2004. kretale su se na prosjecnoj razini od
1,8% BDP-a, dok su se potpore u EU-15 kretale na razi-
ni od oko 0,45% BDP-a.

Tablica 1. Udio drzavnih potpora bez prometa,
poljoprivrede i ribarstva u BDP-u (%)

Prosjek
2001. 2002. 2003. 2004. 2001-2004.
EU-15 0,46 0,51 0,41 0,42 0,45
(0,43)*
Hrvatska 2,20 1,60 1,70 1,80 1,81

* Odnosi se na EU-25.
Izvor: Europska komisija i izracun autorica

Struktura drZavnih potpora takoder je nepovoljna.
Visina potpora nije i jedini problem s kojim se Hrvat-
ska suoc€ava u pretpristupnom razdoblju. Naime, i stru-
ktura potpora u Hrvatskoj odstupa od strukture potpora
EU-15. Hrvatska je od 2001. do 2004. u prosjeku naj-
veci dio potpora (56%) usmjeravala u pojedine sekto-
re gospodarstva, dok se u EU-15 na sektorske potpore
odnosilo samo 25% potpora. Odstupanje je vidljivo i u
horizontalnim potporama, dok se regionalnim potpora-
ma Hrvatska uglavnom uklapa u sliku Unije. U uspore-
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dbi s novih deset zemalja ¢lanica Unije, struktura drza-
vnih potpora u Hrvatskoj bliza je strukturi tih potpora
u EU-15 nego u EU-10.

Tablica 2. Namjena drzavnih potpora
u Hrvatskoj (2001-2004), EU-15
i EU-10 (2000-2003) (%)

EU-15 EU-10 Hrvatska
Horizontalne 52,2 14,9 17,2
Sektorske 24,8 75,9 56,1
Regionalne 23,0 9,2 26,7
Ukupne potpore* 100,0 100,0 100,0

* Bez poljoprivrede, ribarstva i prometa.
Izvor: Europska komisija i izracun autorica

Gotovo 80% sektorskih potpora odnosi se na promet,
brodogradnju, Zeljezare te sanaciju i restrukturiranje.
Upravo su to sektori koje ¢e zahvatiti najvece promjene
u procesu pridruzivanja Hrvatske EU, odnosno u pro-
cesu uskladivanja s pravnom stecevinom na podrucju
trzi$nog natjecanja. Ipak, moramo ponovno naglasiti da
cilj reforme nije potpuni prestanak potpora tim sektori-
ma ve¢ njihovo bitno restrukturiranje u smislu iznosa i
namjene. U tablici 3. prikazani su ukupni iznosi sektor-
skih potpora u Hrvatskoj i zemljama EU-15, kao i nji-
hov udio u ukupnim potporama.

Potpore prometu moZemo razdvojiti na dva podru-
¢ja: (1) potpore Zeljeznicama i (2) potpore svim osta-
lim prometnim uslugama. Potpore Zeljeznicama u
Hrvatskoj u razdoblju 2001-2004. godine iznosile su 6,3
milijarde kuna, odnosno 80% ukupnih potpora sektoru
prometa. U skladu s ekoloskom svijesti, Unija je zelje-
znice proglasila strateSkim sektorom i stoga ih 1 izrazi-
to podupire — tijekom 2004. Zeljeznicama je dodijelje-
no oko 25 milijardi eura potpora. Stoga ¢e u Hrvatskoj
drzavne potpore Zeljeznicama trebati reformirati u smi-
slu jasnog razgrani¢enja podupiranja usluga od opéega
gospodarskog interesa i ulaganja u infrastrukturu, $to se
ne smatra drzavnom potporom, od potpora namijenjenih
pokrivanju tekué¢ih gubitaka. Sli¢an proces restrukturi-
ranja potrebno je provesti i za cestovni, pomorski, rije-
¢ni i zracni promet. Ukupne potpore tim oblicima pro-
meta u promatranom su razdoblju iznosile oko 3,8 mili-
jardi kuna ili 11,6% ukupnih potpora, dok su u EU-15
iznosile oko 2% ukupnih potpora.

Hrvatska brodogradiliSta visoko su subvencioni-
ran sektor gospodarstva. U usporedbi s EU-15, gdje
potpore brodogradnji iznose oko 2% ukupnih potpo-
ra, one u Hrvatskoj dosezu visokih 20%. Ocekuje nas
sveobuhvatna reforma drzavnih potpora tom sektoru,



Tablica 3. Sektorske potpore u Hrvatskoj i EU-15
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Namjena Hrvatska Udio u ukupnim potporama
(2001-2004, u mil. kn) (2004, u %)
Hrvatska EU-15
zeljeznice 6.349,1 30,9 ..
promet (bez Zeljeznica) 3.843,9 11,6 2,0
brodogradilista 2.566,6 20,0 2,0
zeljezare 257,1 1,5 0*
sanacija i restrukturiranje 750,6 2,3 1

*Tj. 12 mil. eura.
Izvor: Europska komisija i izracun autorica

posebno stoga Sto su prema pravilima Unije opravda-
ne samo potpore namijenjene razvoju, istrazivanjima
i inovacijama, zatvaranju brodogradiliSta odnosno s
time povezane potpore zaposljavanju, izvozne potpore,
potpore za razvoj odnosno regionalne potpore namije-
njene ulaganju u unapredenje ili modernizaciju posto-
jec¢ih kapaciteta, a nikako potpore povezane s finan-
cijskim restrukturiranjem. Upravo ¢e stoga u Hrvat-
skoj biti potrebno smanjiti razinu potpora brodogradi-
listima te ih restrukturirati, odnosno smanjiti potpore
za sanacije.

Problem potpora Zeljezarama neusporedivo je manji
od problema u prethodna dva sektora. Uskladivanje
se odnosi na smanjivanje iznosa i na restrukturiranje
namjene potpora prema pokrivanju troskova radnika koji
su proglaseni viskom te potporama za provedbu potpu-
noga i konac¢nog prestanka rada zeljezara. To je u skladu
s praksom Unije, koja je potpore Zeljezarama s prosje-
¢nih 2 milijarde eura godisnje (sredinom 1990-ih) sma-
njila na samo oko 12 milijuna eura u 2004, i to ponajpri-

je namijenjenih zastiti okoliSa. U razdoblju 2001-2004.
potpore zeljezarama u Hrvatskoj iznosile su oko 257
milijuna kuna ili oko 1% ukupnih potpora.

Potpore za sanaciju i restrukturiranje poduzeca najvi-
Se iskrivljuju konkurenciju i za njih unutar EU vri-
jede posebna pravila. Pravila koja reguliraju tu vrstu
potpora propisuju one time — last time prirodu tih
potpora, odnosno dopustaju ih samo jedanput u razdo-
blju od deset godina. Unija takoder propisuje da potpo-
ra za sanaciju moze trajati do Sest mjeseci, nakon cega
se smatra potporom za restrukturiranje, a primatelj
potpore i sam mora svojim sredstvima sudjelovati u
restrukturiranju. Potpore za sanaciju i restrukturiranje u
Hrvatskoj su u razdoblju 2001-2004. iznosile nesto vise
od 750 milijuna kuna, odnosno 2,3% ukupnih potpo-
ra, dok su u EU-15 2004. godine iznosile 1%. Hrvat-
ska ¢e stoga morati smanjiti razinu potpora za sanaciju
1 restrukturiranje te uskladiti pravila s propisima Uni-
je 1 povecati transparentnost u odlu¢ivanju o dodjeli te
vrste potpora.
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