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ZAHVALE

Ovo izvjesce rezultat je zajedniCkog rada, u koji su bili ukljuceni hrvatski i ostali konzultanti, te
zaposlenici Svjetske banke. Opseg rada je dogovoren u konzultacijama s Ministarstvom financija,
Sredi$njim drzavnim uredom za razvojnu strategiju i koordinaciju fondova EU, te zaposlenicima
MMF-a i Europske komisije u Bruxellesu. Nacrt ovog izvjesca dostavljen je i prezentiran vlastima i
Europskoj komisiji u lipnju 2007. godine, a komentari su primljeni u sije¢nju i lipnju 2008. godine.
Tim zahvaljuje g. Anti Zigmanu (biviem drzavnom tajniku u Ministarstvu financija), g. Zdravku
Mariéu (drzavnom tajniku u Ministarstvu financija), g. Ivi Sutalu (pomoéniku direktora Drzavnog
zavoda za statistiku), kao i djelatnicima Ministarstva financija i drugih ministarstava na danim
podacima i pruzenoj pomo¢i tijekom raznih faza pripreme ovog izvjes¢a. Odgovornost za bilo kakve
podatke i/ili misljenja izrazena u ovom izvjes¢u imaju iskljucivo njegovi autori.

U timu Svjetske banke bili su ukljuéeni Sanja-Madzarevié-Sujster (voditeljica tima), Tracey Marie
Lane, Velimir Sonje i Matija Laco. Tomislava Ujevi¢ je pomogla u prikupljanju podataka. Dubravka
Jerman, Ekaterina Georgieva Stefanova i Mismake Galatis su pomogli pri uredivanju izvjesca.
Dokumente koji su sluzili kao podloga ovom izvjes$éu pripremili su Ivailo Izvorski, Anton Marcincin,
Zeljko Lovrinéevié, Davor Mikulié¢ (makro i fiskus), Piet Van Heesewijk (drzavna uprava), Daniel
Dulitzky, Lana Andri¢evi¢ i Danijel Nesti¢ (zdravstvo), Inguna Dobraja, Lana Andricevi¢ (socijalni
izdaci), Sue Ellen Berryman, Ivan Drabek, Vanja Frajti¢c, Danijel Nesti¢, Dina Abu-Ghaida
(obrazovanje), Zoran Anusi¢ (mirovine), Karin Shepardson, Zeljka Rajkovié¢, Tijen Arin, Anil
Markandya (okolis), Agnieszka Grudzinska, Mohamed Essakali, Henry Kerali (transport). Pocetni
rezultati rada, koji su bili pripremljeni kao podloga ovom izvjes¢u, predoceni su duznosnicima kako
vladinog, tako i nevladinog sektora, ukljucujuéi i kljuéne predstavnike donatorske zajednice (UNDP i
EK) i ovaj im tim zahvaljuje na njihovim sugestijama i komentarima.

Ovo je izvjeS¢e izradeno pod vodstvom sljede¢ih osoba: Anand Seth, bivsi direktor za Hrvatsku,
Bugarsku i Rumunjsku, Cheryl Gray, bivsa direktorica sektora i Bernard Funck, rukovoditelj sektora.
Martina Dali¢ (bivSa drzavna tajnica za razvojnu strategiju i koordinaciju fondova EU), Athanasios
Vamavakidis (bivsi predstavnik MMF-a u Hrvatskoj), Nikolay Gueorguiev (visi ekonomist, MMF),
William Dorotinsky (vodeéi specijalist za javni sektor, Svjetska Banka) i Uwe Stamm (EU, Opc¢a
uprava za ekonomska i financijska pitanja, ekonomist za Hrvatsku) su bili recenzenti izvjeséa. Uz to,
tim zahvaljuje i sljede¢im osobama: Camille Lampart Nuamah, Nini Arnhold, Satu Kahkonen,
Hermannu Von Gersdorffu, te posebno Ronu Hoodu i Bernardu Funcku, na njihovim komentarima,
savjetima i pomo¢i koju su davali tijekom cijelog razdoblja rada.
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SAZETAK

1. Godina 2000. oznacila je prekretnicu u hrvatskoj povijesti: zaklju¢eno je poglavlje rata
i njegovih posljedica, kao i prve faze tranzicije. Nastavno tomu, zemlja se okrenula “drugoj fazi
tranzicije” — a glavni joj je cilj Hrvatsku usmjeriti ka ¢lanstvu u Europskoj uniji (EU). Gospodarstvo
se otvorilo globalnim trzistima kroz clanstvo u organizacijama WTO-a i CEFTA-e, kao i kroz
uspostavu ponovne suradnje sa susjedima u Jugoisto¢noj Europi, a potpisivanje Sporazuma o
stabilizaciji 1 pridruzivanju (SSP) oznacilo je prvi siguran korak na putu Hrvatske prema EU.
Hrvatska je u listopadu 2005. godine zapocela pristupne pregovore s EU, dok je dubinska analiza
uskladenosti hrvatskog zakonodavstva sa zakonodavstvom Europske unije zakljuena godinu dana
kasnije.

2. Zahvaljujuéi uspjesnoj gospodarskoj transformaciji i pregovorima o pristupanju EU,
Hrvatska biljezi solidne stope rasta, uglavnom na razini prosjecnih stopa rasta drugih
europskih tranzicijskih zemalja. Inflacija je i dalje niska usprkos viS§im cijenama uvozne nafte, §to
je dijelom i rezultat aprecijacije te¢aja. U stvari, kako bi sprijeCila ja¢u precijenjenost kune zbog
znatnog priljeva kapitala u zemlju, srediSnja banka provodi mjere ublazavanja pritisaka na
aprecijaciju tecaja. Medutim, povecanja cijene nafte i drugih roba, uz pritisak agregatne potraznje,
pridonijeli su poveéanju deficita tekuceg racuna bilance placanja u razdoblju od 2005. do 2007.
godine, i to usprkos nesto restriktivnijoj fiskalnoj politici.

3. Na tim temeljima Vlada ima jedinstvenu priliku usmjeriti Hrvatsku na put odrZivog
rasta, kako bi se postigao bolji Zivotni standard za sve njezine gradane, i integrirati je u
Europsku uniju. Kako bi iskoristila tu priliku, Hrvatska treba odrzati makroekonomsku stabilnost i
nastaviti stvarati bolje uvjete za ulaganja.

4. U tom smislu, kljuéni prioriteti za javni sektor leze u:
° smanjenju veliine drzave i proracunskog manjka, §to ¢e pridonijeti povecanju
produktivnosti privatnog sektora i konkurentnosti zemlje, te
° poboljsanju troSkovne efikasnosti i u¢inkovitosti javnog sektora.

Ovo izvjesce predlaze nacine rjeSavanja ovih dviju usko povezanih prioriteta.

Fiskalni i makroekonomski izazovi

5. Ne umanjujuéi vaZnost postignutoga, Hrvatska se i dalje suocava sa znacajnim
izazovima koji su posljedica neracionalnog fiskalnog ponasanja u proslosti. Usprkos smanjenju
javnih rashoda tijekom posljednjih nekoliko godina, na razini od oko 48,6 posto BDP-a u 2007.
godini (gotovo 10 postotnih bodova BDP-a vise od javnih rashoda u novim zemljama ¢lanicama EU),
hrvatski je javni sektor jedan od najvecih u Europi. Sa stajalista rasta i u¢inkovitosti, ukupna javna
potrosnja je previsoka. Komparativna analiza pokazuje kako rashodi iznad 35 posto BDP-a mogu
imati negativne implikacije na rast gospodarstva.

6. Hrvatska je do sada uspijevala financirati znacajan dio poveanja javne potrosnje,
najprije poveéanjem poreznih stopa (do 2000. godine), a zatim i boljom naplatom. No, kako bi
se povecala konkurentnost gospodarstva, trebalo bi smanjiti porezno optereéenje — trenutno na
razini od oko 40 posto BDP-a, §to je za oko Sest postotnih bodova BDP-a iznad prosjeka zemalja
EU10. Medutim, smanjenje poreza zahtijeva istodobno i smanjenje rashoda i uvodenje odgovarajuéih
mjera restrukturiranja. Bez smanjenja rashoda, smanjenje poreza nije moguce.

7. Ako se ne provede restrukturiranje rashoda, u procesu pribliZavanja EU moglo bi do¢i
do daljnjeg poveéanja. Za nove zemlje Clanice godiS$nji fiskalni troSak pridruzivanja EU bio je
znacajan. Za Hrvatsku je procijenjen na oko tri postotna boda BDP-a, §to je slicno razini u novim



zemljama Clanicama. Osim toga, Hrvatska ¢e se uskoro suociti s troskovima povezanim s moguc¢im
pristupom NATO-u, koji se procjenjuju na priblizno 1,5 posto BDP-a. Dodatno, stanovnistvo
Hrvatske sve je starije, §to ¢e naposljetku stvoriti dodatne fiskalne pritiske. Treba naglasiti kako su
nove drzave ¢lanice EU, suoCene sa sli¢nim pritiscima, restrukturirale izdatke i uspjele apsorbirati
trosak pridruzivanja paralelno sa smanjenjem javnih izdataka. Hrvatska bi trebala slijediti njihov
primjer.

8. Smanjenje poreznog opterecenja moralo bi biti popraceno kontinuiranim naporima ka
smanjenju proracunskog manjka. lako je usporavanje gospodarstva u 1999. godini, i s time
povezano znacajno pogorSanje fiskalne neravnoteze, navelo Vladu na neke mjere fiskalne
konsolidacije, 2003. i po¢etkom 2004. godine ponovno su zabiljezena nepovoljna kretanja. Nakon
toga, ponovno se ulazu napori u sredivanje fiskalne situacije uvodenjem vece transparentnosti
proracunskoga procesa i smanjivanjem razine kvazi-fiskalnih aktivnosti. Ukupni javni rashodi i
manjak konsolidirane op¢e drzave smanjeni su za tri do Cetiri postotna boda BDP-a -- ukupni javni
rashodi smanjeni su s 51,3 posto BDP-a u 2003. godini na 48,6 posto BDP-a u 2007. godini, a manjak
konsolidirane opc¢e drzave sa 6,3 posto BDP-a u 2003. na 2,3 posto BDP-a u 2007. godini
(iskljucujuéi otplatu duga umirovljenicima u iznosu od 1,2 posto BDP-a u 2007. godini, financiranu
izvan proracuna, te manjak HBOR-a od 0,5 posto BDP-a) .

9. Veliko opterecenje javnim dugom otezava zadatak. Fiskalna ekspanzija tijekom
devedesetih godina 20. stolje¢a ostavila je zemlji ogroman javni dug, koji je na kraju 2007. godine
iznosio 47,8 posto BDP-a. Za razliku od novih zemalja ¢lanica EU koje su uspjele zna¢ajno smanjiti
javni dug tijekom posljednjih deset godina, hrvatski je javni dug u istom vremenskom razdoblju
porastao za gotovo 15 postotnih bodova BDP-a. Sve do nedavno, pristup kapitalu bio je relativno lak i
jeftin. Medutim, to bi se moglo promijeniti u skladu s globalnim kretanjima. Takoder ¢e se uskoro
smanjiti i prihodi od privatizacije. U skladu s time, Hrvatska mora ojacati napore ka postizanju
odrzive razine javnog duga i zastititi gospodarstvo od vanjskih Sokova.

10. Iako bi odrZavanje primarnoga manjka na razini od 0,2 posto BDP-a bilo dovoljno za
stabilizaciju duga opée drzave, fiskalna politika mora imati svoju ulogu i u smanjivanju vanjske
ranjivosti. To do sada nije uvijek bio sluc¢aj. Iskustvo proslog desetlje¢a upucuje na ¢injenicu kako je
fiskalna politika tijekom veceg dijela tog razdoblja ustvari doprinijela jacanju ucinaka vanjskih
Sokova. Restriktivna fiskalna politika trebala je pratiti monetarnu restriktivnost tijekom razdoblja
velikih manjkova na teku¢em racunu platne bilance, §to uglavnom nije bio slucaj. Restriktivna
monetarna politika, uz ekspanzivan karakter fiskalne politike, ne samo da su pojacavali pritisak na
aprecijaciju realnog tecaja, nego su i rastom kamatnih stopa negativno utjecali na privatni sektor. Od
2004. godine Vlada provodi restriktivnu fiskalnu politiku uz anticiklicko djelovanje, no to se politika
preokrenula uoci parlamentarnih izbora u 2007. godini.

11. Ranjivost na promjene tefaja raste, zbog rasta razine privatne inozemne i unutarnje
zaduzZenosti uz valutnu klauzulu. Dok je vlada pokuSavala zauzdati fiskalnu ekspanziju i prije¢i na
unutarnje zaduZivanje u kunama, zbog priljeva kapitala doslo je do naglog rasta kredita, Sto je dovelo
do pogorsanja odnosa investicija i Stednje privatnog sektora. U 2007. godini, inozemni je dug iznosio
95,7 posto BDP-a (ili 89,1 posto BDP-a izrazeno u EUR), od ¢ega je oko 72 posto dug privatnog
sektora. Osim toga, velik dio unutarnjeg duga izrazen je u stranoj valuti ili vezan za nju. Od ukupne
razine unutarnjeg duga drzave, oko 40 posto BDP-a izrazeno je u stranoj valuti. Sli¢no tome, i najveci
dio kredita koje su dale domace banke privatnom sektoru izrazeno je u stranim valutama ili vezan za
njih.

12. S obzirom na razinu likvidnosti Hrvatske, ne postoji razlog za gorucu zabrinutost.
Medutim, visoka razina inozemnog duga poveéava brzinu i razmjer ucinka bilo kojeg
negativnog vanjskog financijskoga poremecaja. Takvi bi se poremecaji prenijeli u Hrvatsku bilo

' Prema misljenju Vlade, navedene transakcije treba smatrati transakcijama izvan opée drzave.
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kroz vise kamatne stope ili kroz nemoguénost pristupa dugoro¢nim izvorima financiranja, §to bi
utjecalo na realni sektor hrvatskog gospodarstva.

13. Odgovarajuc¢a kombinacija politika moZe pomo¢i zemlji u izbjegavanju pregrijavanja
gospodarstva i negativnih kretanja vanjskih ravnoteza. Buduci da postoji ograni¢en broj opcija
monetarne politike za malo otvoreno gospodarstvo koje ima kvazi-fiksni tecaj, fiskalna politika ostaje
najmoc¢niji instrument u prevenciji daljnjih ranjivosti. U skladu s time, napori Vlade za fiskalnom
konsolidacijom u posljednje tri godine, do 2007. godine, uz smanjenje izdataka opce drzave za 2
postotna boda BDP-a, idu u pravom smjeru. Medutim, ako se fiskalna konsolidacija ne ubrza u
sljedec¢e tri godine, u kojem razdoblju Hrvatska namjerava dovrsiti pretpristupni proces, postoji
znacCajan rizik da bi dodatni troskovi povezani s pristupom EU i NATO-u mogli ponistiti ranije
napore na konsolidaciji.

14. Dobar savjet Hrvatskoj zbog toga bi bio slijediti put nastavka fiskalne konsolidacije
prema jo$ ambicioznijem cilju: uravnoteZenoj proracunskoj poziciji unutar gospodarskog
ciklusa. Postoji nekoliko klju¢nih argumenata za dostizanje uravnotezene prora¢unske pozicije:

o Takva bi fiskalna prilagodba smanjila neposrednu vanjsku ranjivost, kao i ukupnu
inozemnu zaduZenost. Povecanje drzavne Stednje pridonijelo bi smanjenju jaza izmedu
investicija i Stednje, to jest smanjenju manjka tekuceg racuna, i omogucilo bi smanjenje
inozemnog duga;

e Takva bi fiskalna prilagodba dugoroéno omogudila apsorpciju troSkova pristupa kako u
EU, tako i u NATO savez, kao i pokrivanje troSkova koji su posljedica starenja
stanovnistva. Navedeni troskovi procijenjeni su na iznad pet postotnih bodova BDP-a u
srednjoro¢nom razdoblju, te bi tako, bez ikakvog smanjenja rashoda, mogli znacajno
pogorsati fiskalnu i vanjsku poziciju zemlje;

o Omogudila bi smanjenje poreznog opterecenja potrebno za povecanje konkurentnosti
gospodarstva. Kada bi se proveo ambiciozan plan smanjenja rashoda, Hrvatska bi bila u
moguénosti smanjiti porezno opterecenje za Cetiri postotna boda BDP-a. Na taj nacin,
Hrvatska bi imala porezno opterecenje usporedivo s EU.

o To bi pripremilo zemlju za konacni ulazak u EU i zadovoljavanje kriterija iz Maastrichta
u okviru Pakta o stabilnosti i rastu. Kako bi se zadrzala makroekonomska stabilnost u EU
i zajamcila odrzivost javnih financija, sve zemlje EU duZne su odrzavati proracunski saldo
uravnoteZen ili pozitivan u srednjorocnom razdoblju. Buduéi da ¢e se navedeni kriterij
odnositi i na Hrvatsku nakon ulaska u EU, bilo bi potrebno prilagoditi i ciljeve fiskalne
politike.

e Malo otvoreno gospodarstvo, koje raste po stopama blizu svojeg dugorocnog potencijala,
mora uravnoteZiti svoju fiskalnu poziciju kako bi stvorilo manevarski prostor za primjenu
anticiklicke, stabilizacijske politike u slucaju potencijalnih vanjskih Sokova. Hrvatska bi
si trebala osigurati prostor za godine sporog rasta gospodarstva u zemlji i u EU. Takoder,
uzimajuéi u obzir nedavni rasta kamatnih stopa u EU, Hrvatska se mora pripremiti za
skuplje strano zaduzivanje. Samo u 2007. godini, zaduzivanje opce drzave u svrhu
pokrivanja manjka i otplate duga iznosilo je oko sedam postotnih bodova BDP-a, §to je
dvostruko vise od iznosa proracunskog manjka.

15. Program Vlade za razdoblje 2008-2011. prepoznaje potrebu za naporima u daljnjoj
fiskalnoj konsolidaciji, s planovima za smanjenje manjka opce drZave na 0,5 posto BDP-a do
2010. godine. Put prema tom cilju uistinu je izazov, budu¢i da ¢e za njegovo ostvarivanje biti
potrebna znacajna fiskalna konsolidacija na strani rashoda.

16. Ukratko, fiskalna politika morala bi slijediti dva cilja: (i) smanjenje tereta duga i
distorzivnog oporezivanja, te (ii) stvaranja prostora za prilagodbu tijekom gospodarskog
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ciklusa i reakciju na potencijalne Sokove. Vlasti bi trebala pazljivo procijeniti tempo kojim bi se
pristupilo ostvarenju ovih ciljeva. Medutim, ne bi trebalo slijediti jedan cilj na ustrb drugoga. Jedini
nacin za uskladivanje ovih dvaju ciljeva je kroz smanjenje rashoda. Iskustvo proslog desetljeca
pokazalo je kako je tesko postic¢i dugotrajnu fiskalnu konsolidaciju.

17. Ako izuzmemo politicka ogranienja, najveéi naglasak trebalo bi staviti na detalje
sektorskih politika. Vlada bi trebala razvijati znanja o javnom sektoru i unaprijediti analiticke
kapacitete, kako u klju¢nim, tako i u drugim tijelima javnog sektora, kako bi ista bila u stanju
analizirati rashode i donijeti strateSke odluke. Medu klju¢nim prioritetima trebalo bi biti postizanje
uskladenosti izmedu srednjoroc¢nih strateskih planova i procesa planiranja proracuna. To bi
podrazumijevalo 1 koriStenje standardizirane metodologije za pripremu strateSkih planova
ministarstava, sastavljanje godiSnjeg strateskog dokumenta uz isticanje klju¢nih prioriteta politike i
njegovo usvajanje kao dodatka prijedlogu proracuna u kojem bi bili navedeni razlozi odabira upravo
tih prioriteta.

18. Ne prejudicirajuéi ishode podrobnijih analiza, ovo izvjeSée pokuSava identificirati
moguénosti smanjenja rashoda u podrucju prometa, zastite okoliSa, obrazovanja, zdravstva,
mirovinskog osiguranja, socijalne pomodi, subvencija i javne uprave. Te bi mjere ujedno i
poboljsale ucinkovitost i efikasnost javnoga sektora. Identificirano je niz mjera koje bi omogucile
smanjenje rashoda za viSe od sedam postotnih bodova BDP-a u srednjem roku, ukljucujuci:

o U prometnom sektoru (smanjenje potroSnje u iznosu od jedan posto BDP-a): usporiti tempo
Sirenja cestovne mreze; izloziti tvrtke koje se bave odrzavanjem cesta konkurenciji u svrhu
smanjenja jedini¢nih troSkova; osnaziti restrukturiranje zeljeznica izmedu ostaloga i daljnjim
smanjenjem broja zaposlenih, prodajom imovine nepotrebne u osnovnoj djelatnosti,
uvjetovanjem dodjele subvencija ugovorima koji se temelje na izvrSenju, te uvodenjem mjera
koje bi povecale prihode; i podvrgnuti nacrt investicijskog plana Zeljeznica cost-benefit
analizi.

e U podrulju zaStite okoliSa (poboljSanje efikasnosti uz sadaSnju razinu potroSnje):
kronoloski rasporediti ulaganja uzimajuci u obzir dostupnost EU fondova i razinu potraznje
za sredstvima iz drzavnog proracuna; usmjeriti ulaganja u podrucja i projekte gdje se
ostvaruju najvece koristi; uvesti mehanizme preusmjeravanja financiranja projekata od strane
privatnog sektora kao $to je model javno-privatnog partnerstva; konsolidirati rascjepkanu
administraciju i dogovoriti prijelazne aranzmane s Europskom komisijom (EK).

o U podrulju obrazovanja (poboljsanje efikasnosti i pravednosti raspodjele sadasnje razine
potrosnje): racionalizirati masu placa kako bi se pokazatelji ucinkovitosti uskladili s
medunarodnim standardima u pogledu omjera broja ucenika i nastavnika; ograniiti rast
zaposljavanja nenastavnog osoblja i troskova administracije; racionalizirati mrezu $kola u
skladu s demografskim ¢imbenicima; prosiriti praksu nastave s viSe razreda u malim $kolama
i ukinuti tri smjene; pazljivo analizirati relevantnost i pravednost programa strukovnog
srednjoskolskog obrazovanja i reformirati sustav Skolarina, posebno u visokom obrazovanju.

o U podrulju zdravstva (smanjenje potro$nje u iznosu od dva posto BDP-a): uvesti
stabilizacijske mjere kao §to su povecanje participacije, bolja socijalna zastita skupina s
niskim prihodima kroz sustav socijalne skrbi i1 racionalizacija potroS$nje lijekova; te
srednjorocne strukturne reforme usmjerene na mehanizme placanja bolnicama i institucijama
izvanbolnicke skrbi, racionalizaciju mreZe bolnica i sustava pruzanja usluga putem bolnica, te
smanjenje gubitaka sustava zdravstvenog osiguranja kroz pretjerano koristenje bolovanja.

e U podrudju mirovina (poboljSanje efikasnosti i pravednosti sada$nje razine potrosnje):
nadoknaditi negativan fiskalni ucinak povecanja stope doprinosa iz drugog stupa (i)
postupnim povecanjem dobi umirovljenja za zene na 65 godina; (ii) smanjenjem pondera
place u formuli za indeksaciju mirovina; te (iii) ukidanjem dodatka od 100 kuna plus Sest
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posto iz mirovinske osnovice za osobe umirovljene prije 1999. godine, pocevsi sa 2008.
godinom; a umjesto toga koristiti se imovinskim cenzusom kako bi se dodatak usmijerio
prema siromasnima; (iv) postepeno prilagoditi povlastene nove mirovine opéem sustavu
medugeneracijske solidarnosti; (v) zaustaviti Sirenje sadas$njeg sustava mirovina za invalide
domovinskoga rata i njihove ¢lanove obitelji, te uskladiti minimalnu mirovinu i mirovinske
dodatke predvidene za sve ostale branitelje s odredbama sustava medugeneracijske
solidarnosti; (vi) povecati stopu smanjenja prijevremenih mirovina na 7 posto.

o U podrudju socijalne pomoéi (smanjenje potrosnje u iznosu od 1,5 posto BDP-a): povecati
prora¢un naknada za uzdrZzavanje (stalna pomoc¢) na racun kategorijskih naknada; poboljsati
usmjerenost putem veéeg koriStenja ispitivanja imovinskog stanja kod kategorijskih naknada,
racionalizirati naknade, olakSati povratak sa “socijalne pomoc¢i na posao”; te konsolidirati
administraciju.

o U podrudju subvencija (smanjenje potrosnje u iznosu od tri posto BDP-a): osnaziti
provedbu pravila o dodjeli drzavnih potpora u skladu sa Zakonom o drZzavnim potporama iz
2005. godine; smanjiti sektorske potpore; procijeniti ucinkovitost sadasnjih horizontalnih
potpora; osigurati postivanje pravila od strane lokalnih jedinica; nastaviti s ocjenom primjene
pravila o uslugama od opéeg gospodarskog interesa, Sto je posebno vazno u sektoru
transporta radi ispravnog prikazivanja troskova.

o U podrudju javne uprave: ograniCiti masu placa u javnom sektoru putem smanjenja broja
zaposlenih, ali i reformom sustava pla¢a u okviru Sirih i dugoro¢nijih reformskih napora s
ciljem nagradivanja i napredovanja na poslu prema postignutim rezultatima, $to dovodi do
vece fleksibilnosti i u¢inkovitosti javnih institucija.

Sljedeci odlomci opisuju predloZzene mjere po sektorima

Sektor prometa

19. U sektoru prometa glavni je izazov uvesti viSe discipline u procesu planiranja i
odredivanja prioriteta ulaganja, te odvojiti odgovarajuca sredstva za odrzavanje imovine. Sto se
tiCe cestovnog sektora, Hrvatska je usSla u drugu fazu velikog razvojnog programa za autoceste
(2001.-2008.) na S$to trenutno trosi oko tri posto BDP-a godiSnje. Jedini¢ni su troskovi tih ulaganja
veliki zbog pretjerano visokih standarda. Ta Cinjenica, uz brzinu provedbe, dovodi do istiskivanja
sredstava potrebnih za odrzavanje i sanaciju postojec¢e cestovne mreze, §to opet dovodi do znacajnih
zaostataka u programu odrzavanja. Zbog toga su ciljevi Programa gradenja i odrzavanja javnih cesta
za razdoblje 2005.-2008. smanjiti ukupni iznos troSkova cestovnog sektora te povecati udio rashoda
za odrzavanje i sanaciju. Medutim, drugi cilj — smanjenje ukupne javne potrosnje na ceste kao dio
BDP-a samo je djelomi¢no ostvaren, buduéi da je od 2007. godine potro$nja pocela ponovno rasti.

20. Daljnji koraci u smjeru ostvarivanja tih ciljeva trebaju ukljuciti i izlaganje tvrtki za
odrzavanje cesta vecoj konkurenciji, ugovaranje poslova na konkurentnoj osnovi, uvodenje
odgovarajuc¢ih programa poticaja javnim poduzeéima za upravljanje cestama, te razvoj konkurentnog
trziSta javno-privatnog partnerstva u svrhu nabave cestovne infrastrukture. Vlada bi takoder trebala
pazljivo razmotriti obveze koje preuzima prema koncesionarima, a koje su posljedica slozene uloge
koju Vlada ima u tim transakcijama kao dionicar.

21. Dodatni prioritet Vlade bio bi potaknuti operativnu ucinkovitost tvrtki koje upravljaju
cestovnom infrastrukturom te institucija zaduZenih za provedbu programa. Neke indikacije
pokazuju da tvrtke za odrzavanje cesta imaju dominantan poloZaj na svojem podrucju, §to ograni¢ava
mogucénost konkurencije tvrtki iz privatnog sektora. Razvoj trzista gdje bi se ugovori sklapali na
konkurentskoj osnovi moze dovesti do snizavanja cijena i omoguciti ostvarenje znacajnih poboljSanja
u ucinkovitosti u Hrvatskim autocestama (HAC), Hrvatskim cestama (HC) i Autocesti Rijeka-Zagreb
(ARZ). Osim toga, kako se misija HAC-a mijenja i od izgradnje ide sve viSe prema odrzavanju i
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ocuvanju novostvorene imovine, Vlada bi mogla poceti razmisljati o stavljaju cesta i autocesta pod
nadleZnost jednog tijela zaduZenog za provedbu. Na taj bi se nacin otvorio prostor za smanjenje broja
zaposlenih i rezanje drugih troskova poslovanja.

22. U sektoru Zeljeznica, trenutna razina subvencija od 0,6 posto BDP-a je neodrziva i
visoka u usporedbi sa zemljama ¢lanicama Europske unije i susjednim zemljama, te bi se mogla
upola smanjiti. Kao i u drugim zemljama regije, ovaj sektor osjec¢a nagli rast konkurencije zbog
brzog Sirenja cestovne mreze. Hrvatske Zeljeznice (HZ) prolaze kroz zna¢ajno restrukturiranje,
no taj proces treba voditi s viSe odluc¢nosti s ciljem smanjenja operativnih troSkova, posebno
putem daljnjeg smanjenja radne snage, te poveéanjem prihoda. lako je produktivnost rada
poboljsana, jo$ je uvijek niska i iznosi oko 50 posto razine produktivnosti rada u zemljama EU27, a
radni omjer ovog drustva nedavno se opet pogorsao zbog pretjerano “darezljive” politike placa. Zbog
prekomjernog broja zaposlenih i placa koje su potpuno neuskladene s onima u drugim segmentima
trzista rada, prihodi Hrvatskih zeljeznica ne pokrivaju ¢ak ni troskove radne snage. Kako bi postale
konkurentnije, financijski odrzive i sposobne poslovati uz smanjenu razinu drzavne potpore, HZ ée
trebati preustrojiti svoju tehnologiju, sustave, broj zaposlenih i investicije.

23. Nazalost, srednjoro¢ni poslovni plan HZ-a iz 2006. godine, jo§ je uvijek usmjeren na
skupa dodatna ulaganja umjesto na veéu poslovnu konkurentnost. To je zato §to investicijski
planovi ne uzimaju u obzir u¢inke nac¢ina financiranja duga, niti uklju¢uju usporednu analizu troskova
i ostvarenih koristi, a ni mjere za povecanje ucinkovitosti sadasnjeg poslovanja nisu razmotrene s
dovoljno paznje. Potrebno je poduzeti korake ka ograni¢avanju mreze na komercijalno isplative linije,
privatizirati ili likvidirati sve tvrtke u vlasni$tvu koje nisu nuzne za osnovnu djelatnost, isto tako
postupiti i s nekretninama, zatim izloziti konkurenciji kako unutarnje tako i vanjske dobavljace ili
uvesti konkurentno odredivanje cijena, te vezati sve subvencije poslovanju za ugovore prema
rezultatima.

24, Preciznije, kako bi se smanjio jaz u produktivnosti rada izmedu hrvatskih i europskih
Zeljeznica, bit ¢e potrebno smanjiti broj zaposlenih za 30 posto kroz sljedece tri godine, a to
ukljuduje i zaposlene u tvrtkama u vlasni§tvu HZ-a koje u tom roku ne budu privatizirane.
Skromnim smanjenjem broja zaposlenih predlozenim srednjorocnim poslovnim planom taj se cilj
neée posti¢i. Stovise, prema navedenom planu, jedini¢ni troskovi rada su i dalje visoki te se
nastavljaju poveéavati. Takva ée situacija dovesti do velike izloZenosti HZ-a konkurenciji drugih
prijevoznika tereta kad zeljezni¢ka mreza postane dostupna konkurenciji. Dok god su tvrtke u
vlasnistvu HZ-a njegovi jedini dobavljagi, trodak viska njihove radne snage u stvari snosi HZ. Iz tog
razloga, sveobuhvatni plan smanjivanja troskova radne snage treba ukljuciti i te tvrtke.

Zastita okolisa

25. Postoje znacajni izazovi u sektoru zasStite okoliSa, jer prema preliminarnim procjenama
troskovi uskladivanja s direktivama o okoliSu iz pravne ste¢evine EU doseZu iznos izmedu 10 i
12 milijardi eura u razdoblju do 2025. godine. Kako se zemlja suocava s ozbiljnim fiskalnim
ograni¢enjima, kljuéno ¢e biti odrediti prioritete i njihov poredak kako bi se upotrebom raspolozivih
sredstava postigle maksimalne moguce koristi. Odredivanje prioriteta treba bazirati na moguénostima
ostvarenja onih koristi od postivanja pravne steCevine za okoli§ koje je moguée kvantificirati.
Procjenjuje se da se radi o iznosima izmedu 303 milijuna i 2,4 milijjarde EUR godiSnje, pod
pretpostavkom potpunog uskladenja do 2015. godine (uglavnom se to odnosi na poboljsanje kakvoce
vode i zraka koje ¢e biti od koristi gradanima Hrvatske, stranim turistima i susjednim zemljama).
Osim toga, Vlada bi trebala uloziti viSe napora na koriStenju raspolozivih sredstava EU fondova za taj
sektor. Proces privatizacije mogao bi takoder pomo¢i da drzava smanji direktne troskove, ako se
provede uz pazljivo uklju¢ivanje pitanja zastite okolisa i buduc¢ih planova o postivanju propisa o
zastiti okolisa.

18



26. Bit ¢e potrebne organizacijske reforme u upravljanju okoliSem. Sadasnji je dojam da je
organizacijska ucinkovitost ispod optimalne, s obzirom da je preko 15 institucija srediSnje drzave
uklju¢eno u upravljanje okoliSem. Reforme je potrebno provesti i u podrucju komunalne
infrastrukture, gdje su moguca znacajna povecanja u¢inkovitosti na osnovi ekonomije razmjera kroz
aglomeraciju komunalnih usluga viSe jedinica lokalne samouprave. Najve¢i nedostatak sredstava
potrebnih za ulaganje u okviru srednjorocnoga okvira financiranja odnosi se upravo na odlaganje
krutog otpada, a to je odgovornost komunalnih poduzeca.

217. Hitno je potrebno provesti funkcionalnu analizu Sireg sektora zastite okoliSa. U blizoj
buduénosti, kljucna pitanja koja valja rijesiti bila bi: konsolidacija funkcija politike u nadleznosti
Ministarstva zastite okoliSa, prostornog uredenja i graditeljstva, te ukljucivanje vodoprivredne
politike u resor tog ministarstva; odvajanje graditeljstva od Ministarstva zastite okolisa, prostornog
uredenja i graditeljstva kako bi se izbjegli sukobi interesa; te bolja koordinacija izmedu ministarstava
pri osmisljavanju i provedbi propisa o zastiti okolisa.

28. Iako su troskovi uskladivanja s pravnom stecevinom za okoli§ znacajni, vlastima je na
raspolaganju nekoliko instrumenata kojima mogu zadrzati ukupne javne rashode za zaStitu
okolisa oko njihove sadasnje razine od oko 1 posto BDP-a:

e Prvo je pitanje odredivanje poretka ulaganja te odgoda nekih ako je to opravdano. Cilj bi
trebao biti odgoda onih sektorskih ulaganja gdje je financiranje darovnicama EU ograni¢eno i
gdje se oCekuje jace buduce ukljuéenje privatnog sektora.

e Drugo §to treba razmotriti je kako usmjeriti ulaganja u podrucja i projekte s najveéim
moguc¢im koristima. Podaci pokazuju da se u tom smislu kao prioritet moze izdvojiti sektor
vodoopskrbe, dok mjere u podruc¢ju zraka i integralnog sprjeCavanja i upravljanja
zagadivanjem donose manje koristi. Potrebna je hitna sanacija nekih odlagalista krutog
otpada.

e Trece podrucje koje treba razmotriti je prebacivanje troska financiranja na privatni sektor,
gdje god je to moguce. Model javno-privatnog partnerstva (JPP), s kojim Hrvatska ve¢
eksperimentira, moze dati rezultate, ali jos treba poraditi na tome kako bi se vidjeli znacajniji
doprinosi. Jacati kapacitete javnog sektora u promicanju JPP bio bi prvi korak.

e Posljednje su podrucje prijelazni aranzmani s EK, gdje postoji odredena fleksibilnost, kao $to
to pokazuje iskustvo novih zemalja Clanica.

Obrazovanje

29. Uz visok i rastuéi omjer broja umirovljenika i broja zaposlenih, glavni izazov sektora
obrazovanja je obrazovati konkurentniju radnu snagu koja je u stanju zaraditi onu razinu
dohotka koja je dostatna za odrZavanje i poboljSanje socijalnog blagostanja stanovniStva bez
stvaranja pretjeranih fiskalnih troSkova. Stope upisa i stope zavrsetka Skolovanja su niske na svim
razinama osim osnovnog obrazovanja, a postoji i nesklad izmedu vjestina koje trziste trazi i vjestina
koje proizvodi obrazovni sustav. lako se stope upisa popravljaju, one jos uvijek zaostaju za zemljama
EU, i jos uvijek ne daju dovoljno konkurentnu bazu znanja za buduce gospodarstvo.

30. Iako je iznos koji Hrvatska troSi na obrazovanje u razini prosjeka zemalja EUI15,
potrebno je definirati politike koje ¢e omoguditi da se ti resursi troSe na ucinkovitiji nacin.
Posljednjih godina zabiljezen je nagli rast jedini¢nih troskova, S$to dokazuje da se nije uspjelo
iskoristiti ¢injenicu da se broj djece Skolske dobi smanjuje. Institucionalni i financijski aranzmani
trebaju se prilagoditi kako bi se sredstva usmjerila tamo gdje je moguc¢ najveéi povrat ulozenog.

31. Pa ipak, obavezan broj sati nastave u osnovnoj Skoli je u Hrvatskoj relativno manji u
odnosu na zemlje EU, dok je u srednjoj Skoli dostignut prosjek. Ukupan broj sati nastave u
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osnovnoj §koli iznosi samo oko dvije trecine sati nastave uc¢enika u zemljama EU15, te oko 80 posto
nastave ucenika zemalja EUS. Iako ne postoji direktna korelacija izmedu broja sati nastave i
postignuéa ucenika, pokazalo se da moguénost da ucenici provode vise vremena uceci daje najbolji
doprinos rezultatima uc¢enika.

32. Hrvatska mora jednako tako paZljivo, ako ne i paZljivije, pratiti rezultate ucenja kako
bi se odrzao rast Skolovanog stanovni$tva. Najnoviji podaci o pismenosti kod odraslih pokazuju da
je ona na razini od samo 98,1 posto, dok je u Albaniji 98,7, a u novim zemljama ¢lanicama EU preko
99 posto. Programi cjelozivotnog obrazovanja postoje, ali se malo koriste. Postoji jaka pozitivna
korelacija izmedu sposobnosti zemlje da apsorbira novu tehnologiju a time i njezine sposobnosti da
slijedi zemlje koje prednjace u inovacijama, te udjela stanovnistva sa srednjoskolskim obrazovanjem.
Zbog toga izgleda da su povecanje stopa upisa u srednjoSkolsko obrazovanje, obrazovni ishodi, kao i
koriStenje programa cjelozivotnog ucenja od klju¢ne vaznosti za povec¢anje konkurentnosti zemlje.

33. Situacija je jo§ kompliciranija ako se ima na umu da proces decentralizacije u sektoru
obrazovanja jo§ nije dovrSen, $to dovodi do iskrivljenih poticaja na nekoliko razina vlasti, te
umanjuje ucinkovitost i pravednost. Razlike u razini troSenja za obrazovanje na razini Zupanija
djelomicno su posljedica nedovoljno snazne institucionalne organizacije financiranja javnog Skolstva
u Hrvatskoj. Trenutno je na snazi splet centraliziranih i decentraliziranih nacina odlucivanja i
financiranja, ovisno o funkciji i razini obrazovanja. Fond za izravnanja trebao je rijesiti horizontalne
razlike u financiranju $kola, no on se oslanja na historijske omjere rashoda, S§to dodatno potencira
naslijedene neucinkovitosti.

34. Vlast je prepoznala opce probleme sadasnjeg sustava obrazovanja i pokrenula je Sirok
program reformi. Prihvacen je Strateski okvir za razvoj od 2006. do 2013. godine i Plan razvoja
sustava odgoja i obrazovanja od 2005. do 2010. godine, a u tim se dokumentima jasno razraduju svi
problemi i predlazu reformski koraci. Tijekom posljednjih nekoliko godina napravljena je
modernizacija nastavnog plana i programa, a postoje planovi dovrSenja novog nacionalnog
kurikuluma u osnovnom i srednjem obrazovanju krajem 2008. godine. Vlada je uvela transparentno
vrednovanje uspjesSnosti ucenika, koristeci se eksternim i internim standardima, a o¢ekuje se da ¢e se
zavrsni ispit — matura - uvesti u srednje obrazovanje 2010. godine. U 2006. godini Hrvatska je prvi
put bila ukljucena u vrednovanje Programa medunarodnog ocjenjivanja znanja i vjeStina ucenika
(PISA), a postoje planovi sudjelovanja u sljede¢im krugovima ocjenjivanja TIMMS (matematika i
prirodne znanosti) i PIRLS (pismenost i Citanje), a konsolidirani su i programi strukovnog i tehnickog
obrazovanja, dok je hrvatski sustav visokog obrazovanja poceo funkcionirati prema Bolonjskom
procesu. Tijekom provedbe doslo je do nekih problema oko resursa, medutim od Bolonjskog procesa
ocekuje se da Ce rijesiti dva kroni¢na problema hrvatskoga visokog obrazovanja — visoku stopu
nezavrSavanja studija i dugotrajno studiranje.

35. Radi pobolj$anja troskovne ucinkovitosti i kvalitete sustava obrazovanja trebalo bi
poduzeti dodatne korake, ukljucujuéi sljedece :

e Racionalizirati masu pla¢a: posebno smanjiti broj nastavnika po uceniku kako bi se omjeri
ucinkovitosti doveli na razinu medunarodnih standarda; ograniciti rast broja nenastavnog
osoblja i troskova administracije. S obzirom na to, nije preporucljivo decentralizirati isplate
nastavnickih placa osim ako to nije pra¢eno davanjem vece autonomije lokalnim vlastima
kod odluka o zaposljavanju nastavnika i o njihovim pla¢ama.

e Racionalizirati mrezu $kola u skladu s demografskim ¢imbenicima i brojem upisanih uc¢enika;
prosiriti koriStenje viSerazredne nastave u malim Skolama; i postupno eliminirati sada$nji
sustav nastave u tri smjene.

e Pazljivo analizirati relevantnost i pravednost programa srednjeg strukovnoga obrazovanja;
promicati cjelozivotno ucenje.
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e Reformirati sustav Skolarina radi veée pravednosti. Promatraju¢i socijalni polozaj, u
Hrvatskoj prakticki nema razlike u stopama upisa u osnovnu $kolu, a razlike su sasvim male
u stopama upisa u srednjem obrazovanju, pravednost u upisima na vise i visoko obrazovanje
daje razloga za zabrinutost, a sustav skolarina, umjesto da to smanjuje, tome jos$ i pridonosi.

e Upvesti suvremene standarde pruzanja usluga uz pouzdane procjene troskova u dostizanju
istih, kao zdravu osnovu za reformu financiranja i upravljanja obrazovanjem.

e Pomno pratiti napredak postignut u reformi financiranja viSeg javnog obrazovanja kako bi se
ostvarilo planirano pobolj$anje u¢inkovitosti i efikasnosti.

e Analizirati razloge niskih stopa zavrSenih studija i visoke stope ponavljanja u institucijama
visokog obrazovanja; napraviti simulaciju ucinka bolonjskog procesa na pokazatelje;
analizirati naCin povezivanja ocCekivane ponude i potraznje za pojedinim profesijama i
vjeStinama u visokom obrazovanju; te uvesti veéu fleksibilnost kod studentskog odabira
nastavnog programa.

Zdravstvo

36. Hrvatski sustav zdravstva je do sada relativno dobro funkcionirao u usporedbi s
drugim zemljama regije kad se u obzir uzmu postignuti zdravstveni rezultati; no ti su rezultati
postignuti uz visoke troskove, pa se HZZO suocava sa sve veéim deficitom. Javni izdaci za
zdravstvo u Hrvatskoj su na razini od priblizno 7 posto BDP-a, a to je znatno vise nego kod njenih
susjeda i mnogih zemalja Europske unije. Napori ulozeni u ograniavanje troSkova tijekom
devedesetih godina 20. stolje¢a i poCetkom 21. stolje¢a nisu dali rezultate pa je sustav trebalo
financijski spaSavati prosjecno svake dvije godine bilo povecanjem doprinosa ili financijskim
injekcijama iz proracuna srediSnje drzave.

37. Neplacdene, a dospjele obveze u sektoru zdravstva stalno rastu, tako da su krajem 2007.
dosegle jedan posto BDP-a. Taj rast neplacenih dospjelih potrazivanja upuéuje na strukturne slabosti
cijelog sustava. Prvo, sadasnji mehanizmi plac¢anja poti¢u prekomjernu potraznju. Drugo, na strani
ponude, dolazi do gubitaka zbog nedostatka uloge ,,filtra* primarne zdravstvene zastite koja bi dovela
do smanjenja koristenja skupljih usluga na sekundarnoj razini. Trece, opsezna bolnicka infrastruktura
je skupa za odrzavanje i izvor je troskovne nefleksibilnosti. Cetvrto, organizacija upravljanja
bolnicama ne trazi odgovornost rukovoditelja za prekomjerno troSenje iznad razine dogovorene
prora¢unom.

38. Daljnja poveéanja dohotka, ofekivanoga Zivotnog vijeka, omjera starog i mladog
stanovniStva i omjera broja zaposlenih i broja umirovljenika mogu dovesti do neodrzivog rasta
potrazZnje i prekomjernog rasta potrosnje. Trebat ¢e se mijenjati mehanizmi poticaja u sustavu
kako bi se rijeSio taj problem, a posebno se to odnosi na eliminaciju potraznje koja ne dovodi do
povecanja zdravstvenih rezultata. Ovaj problem je potrebno rijesiti ne samo iz ekonomskih razloga,
ve¢ radi omogucavanja bolje zdravstvene usluge onima kojima su potrebne.

39. Zemlje EU uhvatile su se u koStac s istim problemima kroz kratkorofne mjere
stabilizacije, ali i kroz srednjoro¢ne strukturne reforme. Zajednicka strategija bila je prihvaéanje
strogih prorac¢unskih ogranicenja i fiskalne discipline. U Hrvatskoj je u tom smjeru uc¢injen prvi korak
donosenjem novog Zakona o obveznom zdravstvenom osiguranju i nove strategije zdravstva 2006.
godine. Premda te nove mjere obecavaju neke rezultate u podrucju ucinkovitosti, daleko su jo§ od
onoga §to je potrebno kako bi se unaprijedilo rezultate cijelog sustava zdravstva.

40. Na osnovu iskustva zemalja ¢lanica EU, buduce bi stabilizacijske mjere trebale ukljucivati:

e Povecanje koriStenja participacije kao nacina ogranicavanja prekomjerne potraznje i stvaranja
dodatnih prihoda;

21



e Poboljsanje sustava oslobadanja od participacije za stanovni$tvo s niskim dohotkom kroz
sustav socijalne zastite;

e Racionalizaciju potrosnje na lijekove.

41. Srednjorocne strukturne reforme trebaju se usmjeriti na:
e Reforme mehanizama placanja bolnicama i i institucijama izvanbolnicke skrbi;
e Racionalizaciju sustava bolnickih usluga; i

e Smanjenje trajanja bolovanja i s time povezanih transfera sredstava sustava zdravstva prema
stanovnistvu, koje trenutno iznosi preko 0,8 posto BDP-a.

Mirovine

42, U mirovinskom je sustavu najvaZnije pitanje kako se nositi s niskim sadaSnjim i
buduéim udjelima mirovina u prosjeénim plaéama, visokim fiskalnim troSkovima i
medugeneracijskom pravednoséu. Sustav medugeneracijske solidarnosti je zbog demografskih
trendova, rastezljivih kriterija ukljuéivanja u sustav i duljeg Zivotnog vijeka stanovni$tva tijekom
devedesetih godina 20. stoljeca generirao znacajne deficite, dok su istovremeno udjeli mirovina u
prosjecnoj plaé¢i smanjeni sa vise od 75 posto na ispod 50 posto. Stoga je Vlada 1998. godine
pokrenula mirovinsku reformu s ciljem smanjivanja opsega sustava medugeneracijske solidarnosti
kako bi se stvorio fiskalni prostor za uvodenje sustava drugog i tre¢eg stupa (privatno obavezno i
privatno dobrovoljno mirovinsko osiguranje), koji bi nadoknadili smanjivanje mirovinskih naknada iz
sustava medugeneracijske solidarnosti. Ti napori nailaze na otpor koji umanjuje postignuca.

43. Reforme sustava medugeneracijske solidarnosti doZivjele su nekoliko koraka unazad u
razdoblju od 1999. do 2005. S obzirom na kasnjenje u pokretanju drugog stupa, te nisku i
stagniraju¢u stopu doprinosa na razini od 5 posto, financijski rezultati mirovinskoga sustava nisu
ispunili ono $to se u pocetku ocekivalo. Uz to, nekoliko osnovnih mirovinskih parametara nije
odredeno na nacin koji je odrziv, a medu njima su rana dob umirovljenja za Zene, niska stopa
smanjenja naknade za prijevremeno umirovljenje i visoka razina minimalne mirovine.

44, Kao rezultat toga, udio mirovina u BDP-u u 2001. godini dosegao je gotovo 14 posto, a
zatim se u 2007. godini opet spustio na 11,3 posto. Takav je ishod posljedica povecanja mirovina
na osnovi odluka Ustavnog suda po tuzbama iz 1997. i 1998. vezano za indeksaciju i korekcije
mirovina nakon smanjenja visoke inflacije 1993. godine. U oba je slucaja Ustavni sud presudio u
korist vi§ih mirovina.

45. Istodobno, drugi stup je jo$ nedovoljno razvijen da bi osigurao ocekivane udjele
mirovina u prosjefnoj placdi. Stopa doprinosa za drugi stup je niska u usporedbi s drugim zemljama.
Kao posljedica toga, mirovine iz drugoga stupa nece biti dovoljno visoke da nadoknade smanjenje
mirovina iz sustava medugeneracijske solidarnosti, ¢ak i ako stopa povrata na imovinu akumuliranu u
obveznim mirovinskim fondovima ostane iznad prosjecnog rasta realne bruto place.

46. Postizanje fiskalne odrzivosti i odgovarajudih stopa zamjene traZi sljedece prilagodbe:

e Prvo, potrebno je brze Sirenje drugog stupa te osiguranje boljih povrata. Kako bi se to
postiglo, potrebno je:

0 Povecati doprinos za financiranje mirovina iz drugog stupa sa sadasnjih 5 posto kako
bi se nadoknadilo smanjenje mirovina iz sustava medugeneracijske solidarnosti;

O Smanjiti administrativni troSak drugog stupa.Trenutno su tro$kovi upravljanja
fondom visoki u usporedbi s drugim zemljama, te dugoro¢no smanjuju imovinu kod
umirovljenja za 26 posto. Uz to, postoje i troSkovi poslovanja REGOS-a koji
prikuplja doprinose iz drugog stupa i upravlja individualnim ra¢unima.
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e Drugo, kako bi se napravio prostor za ovakvu ekspanziju, sustav medugeneracijske
solidarnosti morao bi se smanjivati brze nego $to je to do sada bio slu¢aj. Poveéanje stope
doprinosa za mirovine iz drugog stupa na, na primjer, 10 posto generirao bi tranzicijski
troSak za oko 2,2 posto BDP-a, §to bi zahtijevalo dodatnu fiskalnu ustedu u drugim sektorima
ili putem daljnjih prilagodbi u prvom mirovinskom stupu. Vlada bi stoga mogla razmotriti
sljedece:

0 Pomaknuti dob umirovljenja Zena na 65 godina pocevsi od 2008. godine u 6-
mjesenim koracima; Sto bi dovelo do smanjenja deficita sustava s 2,8 posto BDP-au
2005. godini na 0,8 posto BDP-a u 2020. godini te potpunog nestanka 2030. godine;

O Smanjiti ponder pla¢a u indeksacijskoj formuli. Cjenovna indeksacija bi predstavljala
snaznu mjeru za svodenje deficita na nulu ve¢ 2015. godine, no naustrb naglog pada
stope zamjene (na 30 posto do 2015. godine).” Indeksacija s inflacijom plus 25 posto
realnog rasta placa (pola Svicarske formule) omogucila bi eliminaciju deficita do
godine 2023. uz postupnije smanjivanje stopa zamjene;

0 Povecati stopu smanjenja prijevremene mirovine sa sadasnjih 4 na 7 posto za svaku
godinu prijevremenog umirovljenja,3 §to bi smanjilo deficit za 0,1 posto BDP-a u
prvoj godini, do 0,25 posto BDP-a 2022. godine;

0 Mjera koja bi imala snazan fiskalni u¢inak, iako je sa socijalnog aspekta nepopularna,
je ukidanje dodatka od 100 kuna plus Sest posto od mirovinske osnove za osobe
umirovljene prije 1999. s primjenom od 2008. godine. To bi omogucilo smanjenje
deficita u toj istoj godini na 2 posto BDP-a, uz daljnji pad do nule do godine 2030.
godine.

47. U mirovinskom je sustavu isto tako prisutan i trajan dojam nepravednosti. To je dijelom
rezultat dodjele ve¢ih mirovina odredenim skupinama stanovniStva, medu kojima su branitelji,
vojska, policija, saborski zastupnici, bivS§i ministri 1 ¢lanovi akademske zajednice. Osim toga,
povecéanja u okviru mirovinske politike u 2000. i 2004. godini, a u manjoj mjeri i reforme iz 1998.
godine, dovela su do jo§ vecih razlika izmedu umirovljenika koji su otisli u mirovinu s istim profilom
placa i radnog staza, a to se posebno vidi kod usporedivanja po skupinama.

48. Moguce je razmotriti sljedeCe alternativne opcije kao rjeSenja koja osiguravaju
objektivnost i pravednost:

e Postepena konvergencija povlastenih novih mirovina ss sustavom mirovina na osnovi
medugeneracijske solidarnosti do 2027. godine bi smanjila deficit na 1,5 posto BDP-a do
2027. godine;

e Zaustavljanje Sirenja sadasnjeg mirovinskog sustava za invalide Domovinskoga rata i njihove
clanove obitelji, te uskladenje minimalne mirovine i mirovinskih dodataka predvidenih za sve
branitelje s odredbama opceg sustava medugeneracijske solidarnosti;

e Ukidanje dodatka od 100 HRK plus Sest posto je opcija s najve¢im fiskalnim u¢inkom ¢ije se
ostvarenje oéekivalo do 2002 godine.* Ukidanje dodatka svim korisnicima smanjilo bi razlike
za vise od 50 posto, omogucilo bi ustedu od oko 0,7 posto BDP-a, te bi se otvorio fiskalni
prostor za povecanje stope doprinosa iz drugog stupa. No, izgledno je da primjenu te opcije
nije realno ocekivati iz politickih i socijalnih razloga. Pa ipak valja napomenuti da bi
primjena te opcije omogucila da se stopa doprinosa iz drugog stupa odmah podigne na 7-8
posto te na 10 posto do 2011. godine;

? Fiskalni u¢inak indeksacije je velik zbog toga §to se isti na¢in indeksacije primjenjuje i na vrednovanje proslih
zarada i na indeksaciju mirovina.

? Ta je razina smanjenja uvedena u Njemackoj godine 2005.

* Zakon iz 1997. godine, kojim se osigurava dodatak od 100 kuna plus 6 posto je trebao prestati vaziti godine
2002., ali je Vlada produljila njegovu primjenu do 2004. godine.
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e Prosirenje dodatka na sve sadasnje i buduce korisnike, ali uz uvodenje ispitivanja imovinskog
stanja 1 odvajanja mirovinskog osiguranja od pitanja socijalne zastite. To bi moglo smanjiti
fiskalne troskove dodatka za polovicu;

e Izvlacenje dodatka iz mirovinske osnovice obuhvaéenih korisnika, njegovo prosirenje na sve
sadasnje i buduce korisnike i zamrzavanje ili postepeno gasenje tijekom duljeg vremenskog
razdoblja. Taj bi scenarij doveo do manjih fiskalnih usteda nego prethodno navedeni. Fiskalni
bi se prostor za povecanje stope doprinosa iz drugog stupa na 6 posto otvorio tek za 4 do 5
godina;

e Prosirenje dodatka na sve sadasnje umirovljenike umirovljene nakon godine 1999., koji
nemaju pravo na dodatak (procijenjen broj je 300.000). Ovo je fiskalno najzahtjevnije
rjeSenje, jer trazi dodatne godiSnje mirovinske rashode od 0,3 posto BDP-a. Tim se
scenarijem gubi prostor za poveéanje stope doprinosa iz drugog stupa za dulje razdoblje;

e Povecanje mirovina za sve umirovljene nakon 1999. godine putem alternativnoga dodatka ili
restitucijskog fonda. I taj bi scenarij doveo do sli¢ne fiskalne situacije kao i prethodni, to jest
onemogucio bi podizanje stope doprinosa iz drugog stupa, no tijekom kraé¢ega razdoblja.

Socijalna pomoé

49. Ukupna izdvajanja za socijalnu pomo¢ su u Hrvatskoj visoka u odnosu na
medunarodne standarde, no samo se mali dio tro§i na programe testirane imovinskim
cenzusom. Na razini od oko Cetiri posto BDP-a u 2007. godini, davanja za socijalnu pomo¢ bila su za
oko dva postotna boda BDP-a iznad razine u EU 15. Stovise, ta brojka ne uklju¢uje naknade koje su
rezultat poreznih izuzeca — za obitelji s djecom, neoporezivi dio dohotka i sl. Potrosnja je uglavnom
usmjerena na pomoc¢i i naknade koje dobivaju branitelji iz Domovinskoga rata i njihove obitelji, dok
se samo jedan vrlo mali dio (0,3 posto BDP-a) koristi za programe socijalne pomo¢i vezane za
uklanjanje siromastva.

50. Hrvatska je razvila velikodusan sustav socijalne zastite u kojem socijalni rashodi rastu,
a postoje i brojni paralelni programi socijalne zaStite. To je dovelo do uspostave suviSe slozenog
sustava socijalne mreZe, koji nije dovoljno usmjeren prema siromasnima, a i skup je za provedbu.
Vecina socijalnih naknada (65 posto) usmjerena je po kategorijama, a mnoge se kategorije preklapaju,
$to dovodi do korisStenja viSestrukih prava.

51. Postoji vise od stotinu socijalnih programa pomo¢i koja ne proizlaze iz osiguranja na
nacionalnoj i lokalnim razinama vlasti, a provodi ih viSe od 700 institucija/ureda. Medutim, ne
postoji jedna institucija odgovorna za koordinaciju ukupne politike. Sustav je skup za provedbu,
omogucuje viSestruko ubiranje naknada i dovodi do nejednakog postupanja prema podnositeljima
zahtjeva, kako zbog velikog broja programa koji se nude, tako i zbog broja ukljucenih institucija i
nejedinstvenih kriterija po kojima se ostvaruju prava. Od negativnih u¢inaka moze se spomenuti i
zbrka kao rezultat gore navedenoga te pogreske kod ukljucivanja i isklju€ivanja korisnika, Sto
negativno utjece na ucinkovitost. Uz to, primjena takvih kriterija dostupnosti ¢esto ovisi i 0 samim
lokalnim sluzbenicima.

52. Nadalje, rashodi za socijalnu pomo¢ narasli su za pola postotnoga boda BDP-a od 2003.
godine, $to je posljedica promjene u podrucju rodiljnih naknada, novouvedenih naknada, promjena u
kriterijima prava na naknadu koji su doveli do povecanja broja korisnika, te pove¢anja nominalnoga
iznosa naknada. Nacionalna populacijska politika koju je Vlada donijela krajem 2006. godine dovodi
do dodatnog pritiska na Vladinu srednjoro¢nu financijsku projekciju.

53. Bududéi da Hrvatska ima jednu od najnizZih stopa participacije radne snage u Europi,
javlja se i potreba da sustav socijalne pomo¢i, koju osigurava javna uprava, uspostavi vezu
izmedu naknada i poticaja za rad. Preko 50 posto podnositelja zahtjeva za pomo¢ su sposobni za
rad. Ukljucivanje u trziSte rada treba potaknuti na nacin da se ograni€i trajanje primanja pomoci i
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uvodenje programa poticaja za rad (workfare). Trenutno u Hrvatskoj nema vremenskog ograni¢enja
kod dobivanja pomo¢i za uzdrzavanje i velik broj korisnika ostaje u sustavu socijalne skrbi dulje od
pet godina.

54. Resursi potrebni da se u Hrvatskoj eliminira siromastvo nisu veliki i mogli bi se pronaci
preraspodjelom postojecih resursa. SavrSeno usmjeren transfer od oko 1,5 milijardi kuna (oko 0,7
posto BDP-a) mogao je biti dovoljan da se eliminira siromas$tvo u zemlji u 2004. godini. Uz to, ve¢ bi
skromni porast prosje¢nog dohotka u siromasnijim regijama doveo do znacajnog smanjenja razlika u
razini siromastva po regijama. Umjesto toga, resursi se rasporeduju na veéi broj manje ucinkovitih
programa. Osim toga, i porezni sustav sam omogucuje viSe poreznih izuzeca i odbitaka koji imaju
jako ogranicen ucinak na smanjenje dohodovne nejednakosti. Zapravo se moze re¢i da bogatiji
porezni obveznici imaju vece koristi od poreznih olak$ica nego oni s nizim prihodima.

55. IzvjeSce posebno naglasava viSe prioriteta u sustavu :

e Povecati proracun pomodi za uzdrzavanje naustrb kategorijskih naknada uz povecanje
pomo¢i za uzdrzavanje sa sadasnjih 8,3 posto prosjecne neto place za 2007. godinu, kako bi
se pokrila barem minimalna prehrambena koSarica (oko 600 kuna). Vlada je nedavno
odobrila Strategiju reforme socijalnih naknada koja predvida prilagodbu razine naknade.
Prilagodbe bi se trebale bazirati na povecanju troSkova zivota uz redovitu reviziju i
prilagodbu osnovnog iznosa naknade za siromasne, jer sada postojeci sustav iskljucuje brojne
potencijalne korisnike.

¢ Poboljsati ciljanost. Trebalo bi se koristiti dobrom praksom ispitivanja imovinskog stanja
kod dodjele pomo¢i za uzdrzavanje kao osnovu za usmjeravanje drugih doplataka,
uklju¢ujuéi obiteljske naknade, one u zdravstvu i neke od braniteljskih. Tako bi se smanjio
rizik preniske procjene dohotka kucanstva uslijed neprijavljenog zaposljavanja i
neprijavljivanja punog dohotka ili davanja pomo¢i kategorijama korisnika kojima to nije
potrebno.

e Pojednostavniti naknade. Vazno je uvesti mjere racionalizacije i pojednostavljivanja
naknada kako bi se povecala ulinkovitost i kvaliteta programa socijalne pomoci.
Najpozeljnije bi bilo uspostaviti jednu, jedinstvenu socijalnu naknadu.

e Olaksati povratak sa “socijalne pomoc¢i na posao”. Pod uvjetom da je dobro osmisljeno,
predlozeno povecanje izdataka dodijeljenih ciljanim programima socijalne pomoci ne bi
trebalo dovesti do pojave zamke siromastva i prekomjernog oslanjanja na socijalnu pomoc,
ve¢ bi, bas obratno, trebalo korisnike potaknuti da se vrate na trziSte rada.

e Uspostaviti srediSnju bazu podataka korisnika svih programa socijalne pomo¢i, kojom
bi se koristile sve institucije uklju¢ene u sustav socijalne zastite: ministarstva odgovorna za
sektor socijale, uredi Zavoda za zapos$ljavanje, Hrvatski zavod za mirovinsko osiguranje,
Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje, obiteljski centri, tijela lokalne vlasti, itd.

e Unaprijediti informatic¢ki sustav socijalne pomod¢i. Planirani upravljacko-informaticki
sustav Ministarstva zdravstva i socijalne skrbi trebao bi se povezati s drugim informacijskim
sustavima u drzavi. Osim toga, trebalo bi povezati odnosno uspostaviti jasan mehanizam
razmjene informacija sa sustavima socijalne pomo¢i na razini lokalnih vlasti te sa Zavodom
za zaposljavanje. PoboljSan sustav razmjene informacija omogucio bi smanjenje troSkova
administracije i broja pogre$nih uklju¢enja odnosno iskljuenja potencijalnih korisnika iz
sustava.

¢ Konsolidirati administraciju naknada koliko je to moguce spajanjem relevantnih
funkcija pod manjim brojem ministarstava te jedinstvenih ureda na lokalnoj razini s
ciljem olakSavanja pristupa programima socijalnih naknada i zbog svrsishodnijeg
planiranja. Budu¢i da se gotovo jedna tre¢ina BDP-a trosi na razne socijalne programe,
potrebno je imati koherentan i konzistentan pristup pracen odgovaraju¢im kontrolama,
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sustavom pracenja i evaluacije. Uz to, u tom se podrucju rijetko koristi stratesko planiranje i
nedostaje koordinacija s planiranjem proracuna i s drugim podsektorima.

Subvencije

56. Subvencije bi trebalo smanjiti. Ukupno subvencije konsolidirane opée drzave, ukljucujuéi i
one neizravne, su dosegle iznos od preko 3,3 posto BDP-a u 2007. godini te su uglavnom
koncentrirane na transport (Zeljeznice i prijevoznicka poduzeca), poljoprivredu i brodogradilista. Za
usporedbu, zemlje EU15 odvajaju samo jednu Sestinu hrvatske razine na drzavne potpore. Mnogo je
slucajeva koristenja izravnih i neizravnih subvencija radi odlaganja rjeSenja kod raznih oblika kriza u
poduze¢ima, odnosno izbjegavanja situacija koje bi inate dovele do steCajeva i zdravog
restrukturiranja poduzeca.

57. Struktura drzavnih potpora u Hrvatskoj upuéuje na veliko oslanjanje na sektorske
subvencije, Sto se prema pravilima EU-a, a i s ekonomskog stajalista, smatra prilicno loSom
politikom. Takva pomo¢ narusava konkurenciju na trzistu i dugorocno smanjuje konkurentnost cijele
zemlje, jer odrzava na zivotu, uz uzaludno troSenje javnih sredstava, tvrtke koje nisu sposobne
opstati. Hrvatska vise od pola drzavnih potpora dodjeljuje sektorima, dok horizontalne potpore, koje
ponajprije ispravljaju trziSne nesavrSenosti, iznose manje od jedne petine ukupnih potpora, bez
poljoprivrede i Zeljeznica. Takav je sustav dijametralno suprotan strukturi drzavnih potpora u
zemljama EU1S.

58. Gotovo 80 posto sektorskih potpora je dodijeljeno brodogradiliStima, prometu i
Zeljezarama, Sto upudluje na to da ¢e ti sektori biti najviSe pogodeni reformom drzavnih
potpora. U EUI1S5, na primjer, 2004. godine samo je 2 posto ukupnih potpora dodijeljeno
brodogradilistima, dok im je Hrvatska dodijelila gotovo 20 posto i time pokrila oko 22 posto
vrijednosti brodova.

59. Jacanje pravila o dodjeli drzavnih potpora u skladu sa Zakonom o drZavnim
potporama iz 2005. godine, koji je uskladen s propisima EU, trebalo bi potaknuti drugaciju
podjelu drzavnih potpora. Hrvatska je pokuSala uvesti kontrolu razine potpora prihvacanjem
srednjoro¢noga Plana smanjivanja subvencija u razdoblju od 2005. do 2007, §to se u pocetku
pokazalo uspjes$nim, a trebalo bi ga dodatno popratiti restrukturiranjem ukupnih potpora i povecanjem
transparentnosti. Istodobno, “Akcijski plan za drzavne potpore za razdoblje 2005.-2009.” Europske
komisije takoder trazi relativno smanjenje ukupnih drzavnih potpora u BDP-u, preusmjeravanje sa
sektorske na horizontalnu pomoc¢ i transparentniji i u¢inkovitiji sustav odobravanja i kontrole.

60. Sektorske subvencije ¢e u Hrvatskoj trebati ograniciti na pomo¢ za razvoj, istraZivanje,
zatvaranje tvrtki i smanjivanje broja zaposlenih, a ne ih vezati za financijsko restrukturiranje
kao Sto je to do sada najviSe bio slucaj. Paralelno s time, trebalo bi preispitati horizontalne
subvencije. Rast broja programa drZavnih subvencija s uklju¢ivanjem raznih institucija i agencija, a
bez odgovarajuce uspostave sustava pracenja i ocjenjivanja, moze dovesti do zloupotrebe sustava, a
da se istovremeno ne osigura odgovaraju¢a stopa povrata na novac poreznih obveznika. Javlja se
potreba za daljnjom ocjenom primjene pravila o uslugama od opcéeg gospodarskog interesa, posebno
u sektoru prometa, kako se ne bi pokrivale prekomjerne zarade odnosno neucinkovitost davatelja
usluga. Subvencije lokalnih vlasti trebaju podlijegati istim pravilima. Lokalna drzava daje pomo¢
lokalnim komunalnim i transportnim tvrtkama, no nema podataka o kojim se iznosima radi i jo$ se u
nedovoljnoj mjeri trazi njihovo odobrenje.

Javna uprava

61. Iza svih gore navedenih sektorskih problema stoji kao zajednic¢ka nit ¢injenica da javnu
upravu u Hrvatskoj obiljezavaju visoki troSkovi, prekomjerna veli¢ina, ali i niska razina
ufinkovitosti. Usprkos uloZenim naporima, pokazalo se da nije lako rijesiti te slabosti, i to zbog
kombiniranoga djelovanja viSe c¢imbenika. Jedan od njih je visoka razina nefleksibilnosti
organizacijskih struktura i sustava nagradivanja. Drugi je ¢imbenik uobicajeni dojam, ponekad
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neutemeljen, unutar uprave da pristupanje EU trazi stvaranje jo§ jednog sloja novih regulatornih
institucija i upravnih funkcija, koje su potrebne radi upravljanja strukturnim fondovima EU i radi
primjene pravne stecevine EU-a. Treci se ¢imbenik odnosi na aspiracije Vlade glede daljnjeg procesa
decentralizacije: prebacivanje dodatnih funkcija na lokalne vlasti, a bez proporcionalnog smanjivanja
zaposljavanja na razini sredisnjih tijela vlasti i bez uskladivanja razine placa po razinama vlasti, samo
¢e dalje pogorsati postojeci problem prevelikog izdvajanja za place i neucinkovitosti javne uprave.

62. Problem nije samo fiskalne prirode -- prevelika drZavna uprava ne mozZe ucinkovito
donositi odluke ni pruzati usluge. Veliko povecanje broja agencija i drugih podredenih tijela koja
imaju autonomiju u poslovanju, a Cesto mogu i kreirati vlastite prihode, dovodi do preklapanja
funkcija, nedovoljne koordinacije 1 nedostatka jasnog razgrani¢enja odgovornosti izmedu
ministarstava, agencija i drugih tijela odgovornih Vladi. Takvo stanje dovodi do problema u
izvrSavanju funkcija drzavnih tijela, komplicira donoSenje politika i njihovih provedbi, otezava
koordinaciju i upravljanje, a u konacnici sve to negativno utjece na ucinkovitost i kvalitetu pruzenih
usluga.

63. Glavni je, prema tome, izazov pred Vladom, dovesti masu pla¢a u javnom sektoru na
odrZivu razinu uz poboljSanje ucinkovitosti javne uprave te osiguranje Kkapaciteta za
poduzimanje svega onoga $to ¢e traziti pristupanje EU i sve sloZenija koordinacija politika.
Iskustvo novih zemalja ¢lanica EU pokazuje da ¢e to zahtijevati vremena. Uskladenje s pravnom
steCevinom EU-a nije “jednokratni” nego trajan napor, i zahtijeva uspostavljanje u¢inkovitog sustava
na razini cijele drzave, uz profesionalne, u radu neovisne drzavne sluzbenike koji se zaposljavaju
prema sposobnostima.

64. Jedan se skup aktivnosti treba usmjeriti na sustav nagradivanja u javnom sektoru
(drzavni i javni sluZbenici na srediSnjoj i lokalnoj razini). Sadasnji sustav plac¢a (zasnovan prije
svega na karakteristikama pojedinih drzavnih sluzbenika i njihovom polozaju, koji je opet odreden
godinama sluzbe i razinom obrazovanja) trebalo bi zamijeniti sustavom koji odreduje placu prema
postignutim rezultatima. U srednjem roku trebalo bi definirati pokazatelje uspjesnosti (koji su zasad
slabo definirani ili uopée ne postoje) koji bi trebali pratiti reformu placa kako bi ukupna reforma
javne uprave uspjela. Za to je preduvjet uspostava informati¢kog sustava za upravljanje ljudskim
potencijalima koji ¢e povezati informacije o pojedinim zaposlenima s isplatama placa.

65. PoboljSanje ucinkovitosti javnog sektora u definiranju politika i pruzanju usluga je
moguce postici i kroz racionalizaciju funkcija, a u nekim slucajevima i osoblja. Nedavno je
pokrenut postupak funkcionalnog pregleda upravnih struktura kako bi se uskladile organizacijske
strukture ministarstava, drzavnih agencija i ureda drzavne uprave na razini Zupanija sa strateSkim i
danim im zadacima i odgovornostima, i taj postupak treba nastaviti na razini cijele drzavne uprave.
Funkcionalni pregled ¢e rezultirati preporukama koje zatim treba iskoristiti za nacrt i provedbu
programa racionalizacije (ukljuCujuéi preustroj osoblja, preraspodjelu poslova i ucinak na proracun).
Cilj bi trebao biti uklanjanje nepotrebne slozenosti organizacije i postizanje bolje ucinkovitosti putem
konsolidacije sustava.

66. Kako bi se stvorila osnova za sve racionalniju raspodjelu i koriStenje resursa drzavne
uprave, potrebno je obratiti ve¢u pozornost na poboljSanje nac¢ina definiranja politika i procese
procjene ucinka. Zbog pristupanja EU sve je naglasenija potreba za boljom osposobljenosti, kao i
sam proces donoSenja politika. Vlada RH je u tom podru¢ju pokrenula reformu uspostavljanjem
obveze koristenja procjene fiskalnih i socijalnih udinka te ucinaka na okoli§ novih politika i
legislative u proteklih nekoliko godina. Slijedom toga, postoje planovi za uvodenje ocjene
regulatornog ucinka, $to bi bio korak u pravom smjeru.

Zakljucna razmatranja

67. Hrvatska se ¢ini dobro pozicioniranom kako bi ostvarila uravnoteZenu proracunsku
poziciju kroz smanjenje rashoda u srednjem roku. Gore navedene mjere zahtjevne su, ali
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izvedive. Njima bi se Hrvatska znacCajno priblizila ostvarenju tog cilja, a i stvorio bi se prostor za
apsorpciju sredstva iz EU fondova. Medutim, Sto je jos i vaznije, poboljSala bi se kvaliteta pruzanja
javnih usluga uz istodobno smanjenje poreznog opterecenja gradana i gospodarstva.
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1. MAKROEKONOMSKO OKRUZENJE

1.1. Kao rezultat uspjeSme gospodarske transformacije nakon neovisnosti i pocetka
pregovora za pridruZivanje EU, gospodarska je aktivnost u Hrvatskoj stabilna, i otprilike je
jednaka prosjeku europskih tranzicijskih zemalja. Inflacija je niska usprkos ve¢im cijenama
uvezene nafte i ostalih roba, no odrzava se i uz pomo¢ aprecijacije tecaja. Naime, sredi$nja banka
intervenira kako bi sprijecila jacu aprecijaciju teCaja suocena sa snaznim priljevom kapitala.
Medutim, povecanje cijena nafte i roba pridonijeli su povecanju deficita tekuceg racuna u razdoblju
izmedu 2005. 1 2007. godine, usprkos nesto restriktivnijoj fiskalnoj politici.

1.2.  No, Hrvatska je suocena sa znacajnim izazovima Kkoji proizlaze iz fiskalne ekspanzije
tijekom posljednjeg desetlje¢a. Dok je snazno pogorSanje proratunskog salda tijekom usporavanja
gospodarstva 1999. godine potaknulo drzavu na mjere konsolidacije, u 2003. i 2004. godini doslo je
do preokreta. Daljnja nastojanja u provodenju restriktivne fiskalne politike su razvidna, medutim
sprijeCena su relativno sporim napretkom strukturnih reformi, narocito u pogledu privatizacije izvan
bankarskog sektora i restrukturiranja poduzeéa, poboljSanja poslovnog okruzenja i reformi javne
uprave i trziSta rada. Hrvatska je sada suocCena s potrebom za snaznom fiskalnom prilagodbom u
iduéih nekoliko godina kako bi smanjila i odrzala deficit ispod razine odredene Maastricht-om.

1.3. Dugotrajna fiskalna ekspanzija rezultirala je poveéanjem javnog duga, stvarajudi
vanjske ranjivosti. Javni dug narastao je za 15 postotnih bodova BDP-a, §to je u izrazitoj suprotnosti
s novim zemljama c¢lanicama EU-a, koje su uspjele znacajno smanjiti javni dug tijekom proteklih
deset godina. U strukturi duga, ve¢ina duga je inozemni dug, u stranoj valuti, i kratkorocan.
Donedavno je pristup kapitalu bio relativno jednostavan i povoljan, no to se promijenilo zbog
globalnih trendova. Nadalje, znacajan doprinos neto priljeva, ostvaren prihodima od privatizacije,
nece se jo§ dugo nastaviti. Hrvatska mora nastaviti nedavno poduzete korake kako bi javni dug postao
odrziv 1 na taj nacin se zastitilo gospodarstvo od vanjskih Sokova.

14. IzloZenost riziku promjene tecaja raste, zbog sve vecCeg privatnog inozemnog i domaceg
duga vezanog za stranu valutu. Dok je drzava pokusala zauzdati fiskalnu ekspanziju i prije¢i na
domace zaduzivanje u kunama, brzi rast kredita podupiran priljevom kapitala uzrokuje pogorSavanje
odnosa investicija i §tednje privatnog sektora. Inozemni dug je trenutno 95,7 posto BDP-a, od Cega je
otprilike 72 posto privatno. Stovise, veliki dio domaceg duga je ili u stranoj valuti ili je vezan za
stranu valutu. Od ukupnog domaceg duga drzave, oko 40 posto BDP-a izrazeno je u stranoj valuti.
Sli¢no tome, vecina kredita odobrenih od strane domacih banaka privatnom sektoru denominirana je
u stranoj valuti ili je vezana za stranu valutu. SrediSnja banka nastoji stabilizirati teCaj i ograniciti
strano zaduzivanje, medutim, vodenje monetarne politike otezano je velikim stupnjem euroizacije, $to
ogranicava opciju upravljanja kamatnim stopama, te se iz tog razloga dosta o¢ekuje od upravljanja
teCajem.



A. UMJEREN RAST, NISKA INFLACIJA I ZAPOSLENOST

1.5.  Fiskalna konsolidacija i sporiji rast izvoza usporili su gospodarsku ekspanziju u ranim
2000-ima godinama, pa je posljednjih godina tempo rasta umjereniji. Umjeren rast placa i vise
cijene nafte pridonijele su smanjenju
osobne potro$nje tijekom 2005.

2006. godine (na prosje¢no 2 posto),
otprilike na polovicu rasta 2002. i
2003. godine (Slika 1.1, Tablica 1.1). *1
U 2007. godini taj je trend preokrenut, 304
a doprinos osobne potros$nje skocio je
na 3,7 postotnih bodova. Doprinos
neto izvoza rastu BDP-a ponovo je

Slika 1.1: Stopa rasta BDP-a (u %) i relativni doprinosi
kategorija potraznje (u postotnim bodovima)
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usluga (uglavnom turizma) nego S§to
se oCekivalo. Rast investicija bio je
kljuéni pokreta¢ ukupnog povecanja rasta BDP-a na 4,8 posto u 2006. godini sa 4,3 posto u 2005.
godini. Ekonomski zamah u 2007. godini bio je uglavnom rezultat osobne potro$nje, investicija i
ubrzanog rasta drzavne potros$nje, najve¢om stopom u ¢etverogodisnjem razdoblju.

1.6. U razdoblju od 2000. do
2007. godine prosjena stopa rasta

Izvor: DZS

Slika 1.2: Usporedba makroekonomskih pokazatelja, 2007
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2008. 1 2009. godini i dalje se ocekuje
zaostajanje realnog rasta BDP-a onim
u EUI10. S obzirom na najavljena
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bi osobna potrosnja i investicije
trebali ostati snazni, iako po stopi
manjoj od one u 2007. godine zbog nize otplate "duga umirovljenicima" (u iznosu od 0,5 posto BDP-a
u 2008. za razliku od 1,2 posto BDP-a u 2007. godini) i sporijeg rasta plasmana pod utjecajem
restriktivne monetarne politike. Deficit na teku¢em racunu vjerojatno ¢e i dalje ostati visok. Postavlja
se pitanje da li je rast potaknut osobnom potro$njom i drzavnim investicijama odrziv dok su
strukturne osnove jos uvijek slabe.

Izvor: EUROSTAT, centralne banke, Ministarstvo financija

1.7. Kontinuirani rast BDP-a donekle je pridonio povecanju zaposlenosti, ali niska stopa
participacije i dalje ostaje zabrinjavajuca. Zaposlenost je rasla, premda skromno, svih godina od
2001. godine, ¢ime je prekinut pad zabiljezen sredinom 1990-ih godina. Ipak, ve¢i dio pada stope
nezaposlenosti sa 16,1 posto u 2000. na 9,6 posto u 2007. godini treba pripisati izlasku iz radne snage
(viSe od 65 tisu¢a u tom razdoblju), a ne povecanju zaposlenosti. Stopa participacije se smanjila sa
50,7 u 2000. na 48,8 u 2007. godini. Nesto brze smanjenje nezaposlenosti sprijecili su visoki troskovi

5 EU8+2 oznadava nove zemlje ¢lanice EU-a, t.j. Bugarsku, Cesku, Estoniju, Madzarsku, Latviju, Litvu, Poljsku,
Rumunjsku, Slovacku i Sloveniju.
6 Potonji prosjek je pod utjecajem vrlo snaznog razvoja na Baltiku.
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poslovanja i, donedavno, stroga pravila zastite zaposlenja. Medutim, postoje neke naznake smanjenja
nezaposlenosti mladih, dok dugorocna nezaposlenost ostaje i dalje konstantno visoka.

Tablica 1.1: Hrvatska: Odabrani makroekonomski pokazatelji, 2000.-2007.

Ostvarenja
2000. 2001. 2002. 2003. 2004. 2005. 2006. 2007.
Nominalni BDP (u milijunima kuna) 152,519 165,639 181,231 198,422 214,983 231,349 250,590 275,078
BDP po stanovniku (u teku¢im USD) 4,148 4,476 5,181 6,663 8,030 8,754 9,666 11,549

(postotna promjena)

Realni rast BDP-a 2.9 4.4 5.6 5.3 43 43 4.8 5.6
Domaca potrosnja -0.3 5.5 11.5 6.4 3.8 3.7 52 5.6
Drzavna potro$nja -1.5 -6.2 4.9 1.3 -0.3 0.8 2.2 34
Osobna potro$nja 4.2 4.5 7.7 4.6 4.8 34 35 6.2
Bruto investicije -10.3 23.6 27.4 14.1 4.8 6.3 10.5 6.0
Neto izvoz -34.9 23.8 98.9 14.3 0.7 -0.4 8.8 6.3
Izvoz 12.0 8.1 1.2 11.4 5.7 4.6 6.9 5.7
Uvoz 3.7 9.8 13.4 12.1 4.6 3.5 7.3 5.8
Indeks potrosackih cijena 4.6 3.8 1.7 1.8 2.1 33 32 2.9
Indeks industrijske proizvodnje 1.7 6.0 54 4.1 3.7 5.1 4.5 5.6
Indeks produktivnosti rada u industriji 4.3 9.6 9.6 7.7 5.7 3.6 5.6 52
Prosjec¢ne realne bruto pla¢e, CPI 1995=100 2.2 0.2 4.3 2.9 4.2 1.1 29 33
Stopa nezaposlenosti, LFS (u postotku) le.1 15.8 14.8 14.3 13.8 12.7 11.2 9.6

(u postotku BDP-a)

Manjak tekuceg racuna platne bilance -2.9 -3.7 -8.4 -7.3 -5.3 -6.6 -7.6 -8.6
Bruto inozemni dug 62.1 60.4 68.5 84.0 87.6 78.4 89.8 95.7

(U postotku izvoza roba i usluga) 132.2 124.4 148.9 167.0 177.5 161.4 179.7 194.9
Kratkoroéni inozemni dug (u postotku pricuva) 26.5 11.1 10.2 24.5 40.9 45.7 49.3 47.5
Amortizacija s dospije¢em unutar godine (u postotku priéuva) 48.6 43.0 354 30.8 31.2 38.1 52.4 49.8
Neto FDI 6.0 7.0 2.4 6.5 2.1 4.0 7.5 9.1
Medunarodne pri¢uve (u milijunima USD) 3,525 4,704 5,886 8,191 8,759 8,801 11,489 13,675

(u mjesecima uvoza) 43 5.2 5.4 5.7 5.2 4.9 5.6 5.6
Tec¢aj HRK/USD, prosje¢ni 8.3 8.3 7.9 6.7 6.0 5.9 5.8 5.4
Tecaj HRK/EUR, prosje¢ni 7.6 7.5 7.4 7.6 7.5 7.4 7.3 7.3

(u postotku BDP-a)

Saldo opée drzave' -6.7 -6.9 -4.5 -6.3 -4.9 -4.1 -3.1 2.3
Javni dug” 50.1 51.5 50.9 51.1 51.7 52.3 49.7 47.8

(postotna promjena)

Ukupna likvidna sredstva (M4) 289 452 9.5 11.0 8.6 10.5 18.0 18.3
Plasmani nebankarskom sektoru 9.0 23.1 30.0 14.6 14.0 17.2 229 15.0
Depoziti banaka 28.6 49.7 3.5 11.4 10.9 9.9 15.6 17.9

1/ Saldo op¢e drzave sa ukljuc¢enim kapitalnim prihodima, osim prihoda od privatizacije
2/ Dug op¢e drzave s uklju¢enim jamstvima
Izvori: DZS, Ministarstvo financija, HNB; i izracuni zaposlenika Svjetske banke.

1.8. Smanjenju nezaposlenosti pomogao je umjeren rast placa. Prosjecne nominalne place
rasle su samo nesto brze od produktivnosti u 2005. 1 2006. godini, nakon $to su zna¢ajno zaostajale za
produktivnos$éu pocetkom desetljeca. Prosje¢ne nominalne place povecane su za 4,5 posto godisnje
tijekom 2005.-2006. uz povecanje produktivnosti od 4,6 posto, i prosje¢nu godisnju inflaciju od 3,3
posto. Ogranicen rast pla¢a dijelom odrazava i vecu fleksibilnost trzista rada, ukljuc¢ujuéi veci broj
ugovora o radu na odredeno vrijeme koji zapravo odrazavaju promjenjivu strukturu zaposljavanja u
sektorima koji se brzo razvijaju. Ipak, evidentna neuskladenost ponude i potraznje pridonosi pritisku
na place. U skladu s time i sa sve glasnijim zahtjevima za povecanje placa u (pred)izbornom
razdoblju, nominalne neto plac¢e suu 2007. godini rasle brze od produktivnosti, ¢ime je povecana veé¢
ionako prevelika agregatna potraznja.

1.9.  Indeks potrosackih cijena neznatno je smanjen na 2,9 posto u 2007. sa 3,2 posto u 2006.
godini zbog smanjenja administrativno reguliranih cijena, i to osobito zbog stabilizacije cijena
stanovanja i komunalnih usluga, naro¢ito cijena vodoopskrbe i najma, ali i cijena u sektoru zdravstva,
koje su bile glavni razlog rasta cijena u 2006. godini. Medutim, zbog porasta cijena hrane i nafte na
globalnom trzistu, krajem godine inflacija je pocela naglo rasti, a to se nastavilo i u 2008. godini.
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Cijene industrijskih proizvoda pri proizvoda¢ima porasle su za 0,5 postotnih bodova, na 3,4 posto u
2007. godini i nastavile su rasti.

Okvir 1.1: Neobuhvaéeno gospodarstvo u Hrvatskoj

Neobuhvaéeno gospodarstvo moze se definirati kao proizvodne aktivnosti koje nisu pokrivene nacionalnim
statistickim sustavom, bilo zbog druStveno-ekonomskih (nesluzbenih, nezakonitih i neformalnih aktivnosti) ili
statistickih razloga (nepotpunost, krivo izvjeStavanje 1 sli¢no). Izostavljanje takvih aktivnosti rezultira
podcjenjivanjem BDP-a i precjenjivanjem ekonomskih pokazatelja koji su izrazeni kao udio u BDP-u. Stoga,
Europska komisija u sklopu programa Eurostat Exhaustiveness zahtijeva da sve drzave ¢lanice EU ukljuce procjenu
neobuhvaéenog gospodarstva u svoje sluzbene podatke o BDP-u. Sve nove drzave ¢lanice ispravile su svoje
sluZbene brojéane podatke o BDP-u za vrijednost neobuhvacene ekonomije, tako da ta uskladivanja u 2000. variraju
od 5,8 posto u slucaju Malte do 18,9 posto u slucaju Litve.

Hrvatska je sudjelovala u projektu Eurostat-OECD Non-Exhaustiveness of National Accounts Project for Western
Balkan Countries (Projekt Eurostat-a i OECD-a o nesveobuhvatnosti nacionalnih racuna u zemljama zapadnog
Balkana) u 2005. godini. Najznacajniji izvori neusporedivosti hrvatskih nacionalnih ra¢una i drzava ¢lanica EU
proizlazi iz postupaka oko nesluZbenog gospodarstva i imputirane stambene rente. Procijenjeno poveéanje BDP-a
zbog svih vrsta neobuhvacenosti (uklju¢uju¢i promjene u metodologiji u vezi s tretmanom usluga davanja u najam
stambenih objekta) u razdoblju 1998.-2004. iznosilo je u prosjeku 16,9 posto, s time da je tijekom razdoblja
uskladivanje smanjeno sa preko 18 posto na 15,4 posto u 2004. godini.

Tablica 1.2 pokazuje promjene do kojih je doslo nakon korekcija zbog neobuhvacenosti na glavnim
makroekonomskim pokazateljima hrvatskog gospodarstva. Jaz u BDP-u po stanovniku, prema PKM, izmedu
Hrvatske 1 EU-a smanjio se sa 52 na 45 posto. Nadalje, udio ukupnih javnih rashoda u BDP-u opada, §to Hrvatsku
stavlja ispod prosjecne razine EU15, no jos uvijek 4 postotna boda iznad prosjeka drzava ¢lanica EU8+2. U okviru
kriterija konvergencije iz Maastrichta prilagodavanje razine BDP-a ne mijenja nista znacajno. Deficit opée drzave
kao i javni dug, premda bi ispunili kriterije, ostaju visoki i implikacije za politiku ostaju iste.

Tablica 1.2: Prilagodeni makroekonomski pokazatelji za Hrvatsku, 2005.

Bez prilagodbe za S prilagodbom za

neobuhvacenost neobuhvacenost
BDP po stanovniku, EUR, PPS 11.100 12.765
BDP po stanovniku, PPS, EU-25=100 48,0 55,3
Rashodi op¢e drzave, u % BDP-a 48,9 42,6
Manjak opce drzave, u % BDP-a -3,6 -3,1
Javni dug, u % BDP-a 52,3 45,5
Saldo tekuéeg racuna, u % BDP-a -6.6 -5,8
Inozemni dug, u % BDP-a 78,4 68,1

Izvor: DZS, predstojeci.

Deficit i javni dug

1.10. Fiskalna ekspanzija tijekom posljednjeg desetlje¢a zasluZzna je za fiskalne izazove s
kojima se Hrvatska suocava na pocetku novog stolje¢a. Pad gospodarske aktivnosti u 1999. godini
doveo je na vidjelo mnoge slabosti u politici javnih rashoda u 1990-ima. Smanjeni porezni prihodi
(posebice prihodi od neizravnih poreza) bez ikakvih smanjenja rashoda, doveli su do izuzetno brzog
pogorsanja proracunskog manjka do razine od 8,4 posto BDP-a u 1999. godini. Drzava je poduzela
korake kako bi otplatila nagomilane dospjele neplacene obveze, te se istovremeno usmjerila na
smanjenje rashoda i provodenje strukturnih reformi s dugoro¢nijim utjecajem, medu kojima su
reforme obrane, mirovina, zdravstva, i upravljanja proraCunom. Smanjenje primarnih izdataka
(uglavnom tekucih izdataka) isplatilo se u 2002. kad su promjene u fiskalnoj politici dovele do
pozitivnih tekucih usteda javnog sektora. Od tada nadalje drzava je pozitivno doprinosila jazu izmedu
Stednje i investicija, odnosno dio javnih ulaganja financiran je iz vlastite drzavne Stednje, Sto znaci da
je do novog zaduzivanja doslo samo zbog kapitalnih investicija.
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1.11. Fiskalna ekspanzija u 2003. i
obrat u 2004. godini ponistio je neka od
ranijih dugoro¢nih reformskih
nastojanja. Od pocetka 2004., drzava se
obvezala staviti vec¢i naglasak na fiskalnu
konsolidaciju na prvom mjestu boljom
kontrolom rashoda i boljim ubiranjem
poreza i poboljsanjem porezne
administracije. Rezultati su bili vidljivi ve¢
krajem 2004. kada je manjak opce drzave
smanjen sa 6,3 na 4,9 posto BDP-a.
Drzava je uspjela dodatno smanjiti deficit
u 2007. godini na 2,3 posto BDP-a.
Medutim, primarni je deficit ostao na
razini od oko 0,2 posto BDP-a (2007.).

1.12. Dok su sve tri komparacijske
grupe zemalja (EU15, EU10 i kohezijske
zemlje) u prosjeku uspjele postiéi razinu
deficita od 3 posto BDP-a, u skladu sa
zahtjevima Maastrichta, Hrvatska se
nalazi pred provedbom velike fiskalne
prilagodbe tijekom iduc¢ih nekoliko
godina kako bi smanjila i odrzala deficit
ispod razine odredene Maastrichtom.
Gubici prihoda koji ¢e biti rezultat
potrebnog uskladivanja porezne politike s
onom EU-a, novi zahtjevi za troSenjem
povezani s procesom pridruzivanja, kao i
pritisci na socijalne sektore zbog starenja
stanovniStva, zahtijevat ¢e snaznu fiskalnu
prilagodbu u godinama koje dolaze.

1.13. Nadalje, financiranje
visokih deficita do sada je bilo
olaksano relativno jednostavnim
pristupom medunarodnim
trziStima kapitala i znacajnim
primicima od privatizacije. Kao
rezultat, udio ukupnog javnog duga’
u BDP-u narastao je sa 19,5 na 47,8
posto BDP-a u razdoblju od 1995. do
2007. godine. Medutim, pristup
vanjskom i domacem financiranju
postao je manje povoljan nego u
2006. godini Sto se tiCe troskova i
dostupnosti. Isto tako, prihodi od
privatizacije za financiranje deficita
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Slika 1.3: Saldo konsolidirane opée drzave, % BDP-a

— Tekuci visak/manjak
—— Ukupni vi§ak/manjak
—— Primarni vi§ak/manjak

*Bez kapitalnih prihoda; ukljucuje sve lokalne jedinice

Izvor: MF, procjena Svjetske banke

Slika 1.4: Usporedba salda opée drZzave, u % BDP-a
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Maastricht kriterij: -3% of GDP
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Napomena: Hrvatska bez kapitalnih prihoda i sa potpunim

obuhvatom lokalne drzave
Izvor: MMF, baza podataka Svjetske banke

Slika 1.5: Dug konsolidirane opée drZzave (uklju¢uju¢i HBOR) i
izdana jamstva, u % BDP-a

I

vni dug O lzdana jamstva
= = RERNR
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Izvor: HNB, MF

7 Javni dug je definiran kao dug konsolidirane opée drzave, izdana jamstva i dug Hrvatske banke za obnovu i

razvitak (HBOR).
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ne mogu biti dio dugoro¢ne strategije jer se ofekuje da ¢e navedeni prihodi naglo opasti nakon
privatizacije HT-a i INA-e u 2007. godini.

B. STRUKTURNA RAVNOTEZA I FISKALNA ODRZIVOST

L14. Kao rezultat relativno Tablica 1.3: Dug opée drZave i pla¢anje kamata (u % BDP)

mjerene fiskalne konsolidacije, r
umjerene fiskalne konsolidacije, rast Dug opce drzave Pladanje kamata

javnog duga je usporen, te je omjer
J g 8a ) p ’ ) J 1997. 2006. Razlika 1997. 2006.

javnog duga stabiliziran na ispod 50

posto BDP-a u 2006. i 2007. godini. L% 156 182 2,6 0.8 0.7
Drzava se kod zaduZivanja okrenula Latvija 9,6 10,6 1,0 0,9 0,5
domaéem trzi$tu u 2005. godini i udio  Estonija 6,3 4,0 -2,3 0.3 0,2
domacdeg javnog duga narastao je sa  CeSka 13,1 30,1 17,0 L1 11
33,9 posto u 2000. na 56,3 posto u  Poljska 440 476 3.6 45 2,7
2007. godini. U istom razdoblju, udio  Rumunjska 16,5 12,4 4,1 3,8 0,8
inozemnog javnog duga  Madzarska 64,0 65,6 -1,6 9,8 4,0
proporcionalno se smanjio. Kontrola  Bugarska 1051 228 -82,3 8,3 13
izdavanja Jamst::,wa tljekom MMF—ovqg Slovenija 236 271 3.5 2.4 1.4
standby aranzmana pridoniiela Je - goyqqiq Bl 04 27 | 24 1
smanjenju ukupnog duga za 10,6 posto p o pute 343 269 74 34 14
u odnosu na najviSu razinu izdanih
. .. EUI1S 71,0 63,0 -8,0 4,5 2,7
jamstava u 2002. godini.

Hrvatska 27,6 38,0*% 10.6 1,5 2,2
1.15. Za razliku od zemalja EU-a, Hrvatska 329 478" 16.9 15 22

Hrvatska  je  tijekom  proslog (g cuic jamstva i HBOR. #2007,
desetljeca povecala zaduZenost  [;y07i: EUROSTAT, MF.

javnog sektora. Usporedni podaci

pokazuju da je Hrvatska odabrala drugaciji put od zemalja s kojima se usporeduje. U prosjeku, zemlje
EU10 i EU1S5 su u posljednjih deset godina uspjele smanjiti javni dug za 7 odnosno za 8 posto BDP-
a. Nasuprot tomu, dug Hrvatske se povecao za gotovo 17 postotnih bodova BDP-a.

1.16. Osim zbog financiranja deficita, javni dug je narastao i zbog financiranja spasavanja i
daljnje dokapitalizacije banaka i javnih poduzeéa, pokri¢a osiguranja depozita u bankama,
strukturnoga deficita zdravstvenog fonda i tranzicijskog tro§ka mirovinske reforme. Dug novih
zemalja ¢lanica EU-a ostao je u prosjeku na 26 posto BDP-a u 2007. godini, daleko ispod prosjeka
EU-a od 64,5 posto ili duga Hrvatske koji iznosi priblizno 48 posto BDP-a, kada se pridodaju jamstva
i dug HBOR-a. Stovise, brojka za Hrvatsku ne uklju¢uje dospjele, a neplacene obveze za ukupnu
opc¢u drzavu, koje se procjenjuju na
2,9 posto BDP-a u 2007. godini. Rast
duga takoder je povecao iznos

Tablica 1.4: Hrvatska: Karakteristike javnog duga
2002 2003 2004 2005 2006

troskova kamata, nasuprot zemalja  valute" 1000 1000 1000  100,0  100,0
¢lanica EU-a koje su uspjele smanjiti Euro 63,2 61,9 64,1 573 54,0
svoj trosak financiranja. Kuna 4,8 6,7 16,1 23,7 33,3
. . e Yen 12,9 13,5 8,3 8,0 5,1
1.17. Dug denominiran ili Dolar 177 169 10.7 103 72
indeksiran u  stranoj  valuti Ostalo 1.4 1,0 0.8 0.7 0.4
dominira wu strukturi duga i
predstavlja kljuénu ranjivest. Dug  Struktura kamata 100,0  100,0  100,0  100,0  100,0
u stranoj valuti iznosi tri etvrtine Fiksna 52,8 57,9 62,3 64,7 64,7
ukupnog iznosa duga i sastoji se Varijabilna 47,2 42,1 37,7 353 35,3

ve¢inom od duga koji je izdan ili - —
indeksiran u eurima. Prema drzavnoj Dug srediSnje drzave
Strategiji upravljanja dugom’ drzava Izvori: Odabrani radovi MMF-a i Svjetske banke.
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se obvezala povecati udio duga u kunama u ukupnom portfelju. Bit ¢e to izazov posti¢i, uzimajuéi u
obzir zna¢ajnu eurizaciju gospodarstva.

1.18. Udio duga s fiksnom kamatnom stopom smanjio se tijekom posljednjih nekoliko godina
jer je drzava iskoristila prednost niskih kratkoro¢nih kamatnih stopa u svrhu smanjenja
troskova. No, rast inozemnih kamatnih stopa, koje odrazavaju rast sluzbenih kamatnih stopa stranih
sredi$njih banaka i manje naklono medunarodno okruzenje, povecali su izlozenost javnog duga
Stetnim vanjskim Sokovima. Namjera vlasti da poveca udio duga s fiksnom kamatnom stopom na 70-
75 posto ukupnog duga do 2008. godine je dobrodoslo.

Je li fiskalna politika bila prociklicka?

1.19. Ocjena fiskalne pozicije Slika 1.6: Karakter fiskalne politike od 1994. do 2010.

isklju¢ivo kroz konvencionalne mjere 7.0
moZe prevariti jer su pojedini rashodi i
prihodi osjetljivi na poslovni ciklus.
Stoga se vi§i proracunski manjak ne 3.0 1
moze uvijek pripisati ekspanzivnoj 10
fiskalnoj poziciji, ve¢ moze jednostavno
odrazavati  pocetak ciklickog pada
gospodarstva. Ovaj se problem donekle -3.0

5.0

Ekspanzivna fiskalna politika

/

-1.0

Restriktivna fiskalna politika

v ce e e . o . . v © ~ o] (o2} o by N [se] < o] © ~ @ D o
moze rijeSiti  eliminiranjem  samo- 2333333338888 8828535
-~ — - — ~ N N N N N N N N N N N
ispravljuju¢e  komponente  ukupno
praviju P pnog | W Karakter fiskalne poliike = Jaz BDP-a

deficita. U ocjenjivanju fiskalne pozicije,

primarni proracunski saldo opcenito se [z, DZS. MF, izradun autora

moze sagledati kroz dvije komponente:
diskrecijsku komponentu ili ciklicki prilagoden saldo (Sto je u biti varijabla politike); te ne-
diskrecijsku, ciklitku komponentu koja se krece s poslovnim ciklusom®. Izradun cikli¢ki prilagodenog
proracunskog salda ukljucuje procjenu jaza BDP-a (definiranog kao razlika izmedu stvarnog i
potencijalnog BDP-a) kao pokazatelja poslovnog ciklusa.

1.20. Podaci iz protekloga desetlje¢a navode na zakljucak da u veéem dijelu tog razdoblja
fiskalna politika nije pridonosila stabilnosti, nego je umjesto toga uvecavala ucinke vanjskih
Sokova’. Od 1995. do 1999. godine, s iznimkom 1998. kada je fiskalna politika bila restriktivna i
anticiklicka, fiskalna politika bila je ekspanzivnog karaktera s prociklickim djelovanjem. U razdoblju
izmedu 2000. i 2002. godine fiskalna politika bila je restriktivna i, zbog negativnog jaza BDP-a,
djelovala je stabilizacijski. U 2003. godini, diskrecijska fiskalna politika bila je ekspanzivna i ponovo
je samo pojacala amplitudu poslovnog ciklusa. Od 2004. godine, drzava provodi restriktivnu fiskalnu
politiku sa anticiklickim ili neutralnim djelovanjem kako se priblizava novi politicki ciklus.
Restriktivna fiskalna politika koja je trebala popratiti restriktivnu monetarnu politiku u razdobljima
visokih deficita na teku¢em rac¢unu platne bilance uglavnom nije bilo. Restriktivna monetarna politika

¥ Za metodologiju izra¢una cikli¢ki prilagodenog salda vidjeti Prilog A.

’ Ova analiza sugerira da je fiskalna politika bila vise ekspanzivna izmedu 1995. i 1998. godine kao i 2003.
godine nego $to je prikazano izracunom konvencionalnog primarnog salda. No, od 2000. do 2002. godine
razvidno je kako je fiskalna politika bila vise kontrakcijska nego §to bi bilo sugerirano konvencionalnim
primarnim saldom.
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i ekspanzivna fiskalna pozicija ne samo da su pridonijeli pritisku aprecijacije realnog tecaja, vec su i
nepovoljno utjecali na privatni sektor kroz visoke kamatne stope.'’

Koja veli¢ina primarnog proracunskog salda stabilizira dug?

1.21. N Tzracun . Primarnog - p,pjica 1.5: Scenariji za saldo koji stabilizira dug
proracunskog salda koji stabilizira dug Realni  Realna

samo je jedna od metoda za rast  kamatma ,>.°P3 Saldo
ocjenjivanje  pozicije duga. Ako BDP-a  stopa  mnaciie

pretpostavimo realan rast BDP-a od 4,5 ) ~ Ukup
posto, inflaciju od 3 posto i prosjecnu P“ma:“t‘k IllleP
nominalnu kamatnu stopu od 5 posto, (u postotku) (upos Oa)u )

primarni proracunski saldo koji stabilizira  Ostvarenje
dug bio bi 1,1 posto BDP-a (osnovni  za2006. 43 1,1 3,2 -1,8 -4,1

scenarij).'' Ukljuujuéi rashode za kamate g)snovr}j 45 0 30 Ll 24
od 2,3 posto BDP-a, prema osnovnom sigﬁ:ﬁg ’ ’ ’ - -
scenariju’” saldo konsolidirane opée  rasta 2,5 0,2 25
drzave iznosio bi 3,4 posto BDP-a. Dok bi 3.5 -0,6 -3,0
odrzavanje primarnoga deficita od 1,1 B 5,5 -1,6 -39
posto BDP-a pomoglo stabilizirati dug E:ligﬂi

opé.e dr.iav_e na ispod.40 posto BDP-a, ne e 3.0 0.6 35
ukljucujuéi drzavna jamstva, fiskalna se 4,0 0,1 3.4
politika vodi prema pretpostavkama koje 5,0 0,4 -3,4

nisu ukljuéene u ovu analizu. Visoki i  Scenarij

‘- . . < inflacije 3,0 2,0 -0,6 -3,0
rastu¢i deficit na tekuéem racunu platne 1.0 4.0 1.6 39

bilance, na primjer, upucuje na potrebu za 0.0 5.0 2.0 4.4

jo§ restriktivnijom fiskalnom politikom.  [zvor: izradun autora ,
Cak i ako ne uzmemo u obzir ova

razmatranja, jednostavna analiza u ovom dijelu sugerira da je drzava trebala postroziti fiskalnu
politiku za 0,6 posto BDP-a razmjerno preliminarnim rezultatima za 2007. godinu, ukljuujuci otplatu
duga umirovljenicima od dodatnih 1,2 posto BDP-a, kako bi se osigurala stabilizacija duga. Proracun
za 2008. godinu, zajedno sa shemom otplate duga umirovljenicima izvan proracuna, ako se provede,
bit ¢e u skladu s ovakvom politikom.

1.22. Prudencijalna fiskalna politika iziskivala bi i razmatranje utjecaja alternativnih stopa
realnog rasta BDP-a, kamatnih stopa i inflacije na primarni saldo koji stabilizira dug. Ukoliko
bi rast bio jedan postotni bod manji nego Sto se pretpostavilo u osnovnom scenariju ili ukoliko bi
inflacija bila jedan postotni bod niza, ili ukoliko bi kamatne stope bile 100 baznih bodova vise,
primarni proracunski saldo koji bi stabilizirao dug bio bi mnogo manji, odnosno 0,6 posto BDP-a
umjesto deficita od 1,1 posto BDP-a kako je izracunato u osnovnom scenariju. Ovo odstupanje od
osnovnog scenarija je razumno i drzava bi uistinu postupila razborito kada bi razmotrila navedene
implikacije kod elaboracije fiskalne pozicije.

19 Uginak spleta politika na te¢aj moze se ilustrirati modificiranom verzijom Mundell-Flemingovog modela u
kojem se pretpostavlja da su domaca i strana financijska trzi§ta savrSeno integrirana, tako nam dozvoljavajuci
da koristimo uvjet kamatnog pariteta kao kod Dornbuscha (1976). U ovom modelu, kontrakcijska monetarna
politika u spletu sa ekspanzivnom fiskalnom politikom nedvojbeno vodi do aprecijacije domace valute.

' Kako su transferi od sredi$nje banke prema drzavi bili jednaki nuli tijekom 2003.-2005., a ranije su bili 0,1-
0,2 posto BDP-a, pretpostavlja se da emisijska dobit i kamate na strane rezerve kapitaliziraju od strane sredi$nje
banke, shodno tomu nisu klju¢ne za analizu odrzivosti duga koja je ovdje prezentirana.

2 Vidjeti Prilog B za formulu koja se koristi za izradun primarnog salda koji stabilizira dug.
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Tablica 1.6: Hrvatska: Dug drZave, analiza odrZivosti i testovi osjetljivosti, 2006.-2011.
(u postocima BDP-a osim ako nije drugacije naznaceno)

2005. 2006. 2007. 2008. 2009. 2010. 2011.
Primarni proracunski saldo -1,8 -0,9 -0,5 -0,4 -0,1 -0,4 -1,1
Prihodi od privatizacije 0,3 1,2 0,7 0,4 0,3 0,1 0,1
Dug drzave* (u milijunima kuna) 108-566 110-412 113-981 113.223 118-279 123422 126-644
(u % BDP-a) 46,9 44,1 41,4 37,3 35,6 34,0 32,0
Nominalni BDP (u milijunima 231-349 250-590 275-078 303-800 332-200 362-600 395-500
kuna)
Realni rast (u postocima) 43 4.8 5,6 4.5 4,7 5,0 5,0
Implicitni deflator BDP-a (postotna 32 34 4,0 5,7 4.4 4,0 3,9
promjena)
Tecajevi — Kraj razdoblja
Kuna/Euro 7.38 7.35 7.33 7.27 7.25 7.25 7.27
Kuna/USD 6,23 5,58 4,99 4,69 4,55 4,59 4,59
USD/Euro 0,845 0,759 0,681 0,645 0,628 0,633 0,631
Jen/USD 117,5 118,9 106 106 106 106 106
Nominalna kamatna stopa (u 4,7 43 4,6 49 5,0 5,0 5,0
postotku)
Realna kamatna stopa (u postotku) 1,5 1,3 1,7 2,2 2.4 2,4 2.4
Scenariji
Scenarij sa primarnim saldom na 45,0 453 46,0 46,7 47,5 48,5
razini 2005.
Scenarij bez prihoda od 47,0 48,2 47,9 473 46,8 46,1
privatizacije
Scenarij sa svim varijablama na 48,0 49,2 48,9 48,1 47,4 46,6
razini 2005.
Testovi osjetljivosti
Realna kamatna stopa
Povecanje za 50 baznih bodova 45,5 46,1 459 45,4 45,0 44,5
Povecanje za 150 baznih bodova 459 47,0 47,2 47,1 47,1 47,0
Realni rast
Smanjenje za | standardnu 45,5 459 45,5 44.8 44,1 44,0
devijaciju
Smanjenje za 2 standardne 45,5 45,9 45,5 44,8 44,1 44,4
devijacije
Kombinirano kamatna stopa i Sok
rasta
50 baznih bodova+1standardna 45,5 46,1 459 454 45,0 45,0
devijacija
Realna deprecijacija,
pausalna/jednokratna
20 posto 52,1 52,4 51,8 50,9 50,2 49,5

| 30 posto | | 55,4 | 55,7 | 55,1 | 54,1 | 533 | 52,5 |

*Ukljucujuci dug HBOR-a i iskljucujuci jamstva
Izvor: Ministarstvo financija, Hrvatska narodna banka i izra¢uni zaposlenika Svjetske banke.

1.23. Prema trenutnim srednjoro¢nim fiskalnim projekcijama drZave, dug opce drZave ¢e
vjerojatno ostati pod kontrolom u srednjoroénom razdoblju. S politikama koje se sad
primjenjuju, a ciljaju na smanjenje primarnog deficita i zavrSetak privatizacije velikih poduzecéa,
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smanyjit ¢e se zahtjevi za zaduzivanjem, i dug opée drzave moci ¢e se smanjiti na 43,5 posto BDP-a do
2011. godine. Nakon toga, primarni deficit od 1 posto BDP-a stabilizirat ¢e dug na toj razini.

1.24. Testovi osjetljivosti pokazuju da je fiskalna odrZivost izloZena riziku ako dode do
znacajne promjene kamatne stope i te¢aja. Ako se kamatne stope povecaju za 150 baznih bodova
od svoje sadasnje razine, dug drzave ostat ¢e iznad 47 posto BDP-a usprkos pretpostavljenoj fiskalnoj
konsolidaciji. Ako dode do jednokratne deprecijacije tecaja od 30 posto, dug drzave narast ¢e na 55
posto BDP-a i samo se postupno smanjiti tijekom srednjoro¢noga razdoblja. Nasuprot tome, dug
drzave doima se otpornim na umjerene Sokove prema realnom rastu BDP-a, te bi ok od 1 standardne
devijacije realnog rasta BDP-a (odnosno rast od 3,5 posto umjesto 4,5 posto) odrzao dug ispod 45
posto BDP-a.

C. VANJSKA RANJIVOST

1.25. Vanjske neravnoteZe ostaju velike usprkos odredenoj fiskalnoj konsolidaciji u
razdoblju 2004.-2006. i nastojanjima monetarnih vlasti da smanje strano zaduZivanje domacih
banaka. Ponovno poveéanje deficita na teku¢em racunu platne bilance u 2006. i 2007. godini i
daljnje poveéanje inozemnog duga odrazavaju neravnoteze privatnog sektora, sa Stednjom poduzeca i
kuc¢anstava koja zaostaje za investicijama. Poduzeca u potesko¢ama, koja primaju potporu drzave cak
i do 2,4 posto BDP-a, pridonijela su neravnotezi korporativnog sektora i uvoza. Uz prerestriktivne
propise koji otezavaju otvaranje i zatvaranje poslovanja, te relativno nepovoljnog poslovnog
okruzenja koje ograni¢ava dotok stranih ulaganja u nove poslovne poduhvate, rast izvoza poprilicno
je ispod stope zabiljezene u veéini zemalja EU10. Kucanstva su takoder smanjila Stednju i povecéala
zaduzivanje od domacih banaka za kupnju nekretnina, koje ujedno i utjeCe na povecanje cijena
nekretnina koje su na taj nacin uvecane zbog umanjene ponude i zbog znacajnih troSkova izgradnje i
infrastrukture, i trajnih potrosnih dobara koja povecavaju uvoz..

1.26. Sporiji rast izvezenih koli¢ina, zajedno s vi§im cijenama uvezene energije i poveéanim
zaradama stranih ulagaca, povecale su deficit na teku¢em racunu na 8,6 posto BDP-a u 2007. sa
6,6 posto (u USD) u 2005. godini. Pogorsanje robne razmjene u 2006. i 2007. godini najveéim je
dijelom rezultat rasta kredita zbog privatnih investicija. Mjere sredi$nje banke koje su uvedene 2005.
1 2006. godine kako bi se suzbio ovaj rast kreditiranja i s njim povezano strano zaduzivanje banaka
pokazale su se nedjelotvornima jer je profitabilnost novog bankovnog pozajmljivanja prema
medunarodnim standardima ostala visoka.

1.27. Uz javne ponude INA-e, (industrije nafte i plina) kao i dokapitalizacije pojedinih
banaka, inozemna izravna ulaganja (FDI) su u 2007. godini zabiljeZila snaZan rast. Dominantni
izvor FDI-a su reinvestirane zarade i dokapitalizacija nekoliko banaka od strane mati¢nih banaka u
inozemstvu. Financijsko posredovanje, telekomunikacije, te sektor farmaceutske proizvodnje i dalje
se bili glavni sektori koji su privukli najveci dio FDI-a; struktura sli¢na onoj u kasnim devedesetima
sa pocetnim skretanjem FDI-a u proizvodnju hrane i pi¢a i promet nekretnina. Inozemna izravna
ulaganja iznosila su oko 4,8 milijardi USD u 2007. godini (ili 9,1 posto BDP-a), §to je 40 posto vise
od proslogodi$njih rezultata i premasilo potrebe financiranja deficita tekuceg racuna platne bilance.

1.28. No ukupni neto priljevi kapitala stalno su premasivali deficit na tekuéem racunu,
dovode¢i do rasta deviznih pri¢uva. Devizne priCuve narasle su na 12,2 milijarde USD krajem
2007. godine, §to je jednako 5,2 mjeseCnom uvozu roba i ne-faktorskih usluga, Sto je povecanje od
6,3 posto, na 30,5 posto zabiljezenih u 2006. Neto priljev kapitala porastao je u 2005. i 2006. godini
nakon pada u 2004., $to je bilo prvo smanjenje u neto priljevu kapitala od 2000. godine. Skok neto
priljeva kapitala u 2005. godini odraZzava povecanje izravnih stranih ulaganja, veée zaduzivanje
banaka i poduze¢a u inozemstvu, te znaCajno povlacenje viskova deviza banaka iz inozemstva.
Povlacenje gotovine i depozita iznosilo je 1,6 milijardi USD u 2005., §to je jedna tre¢ina ukupnog
neto priljeva kapitala. Banke su potaknule povlaCenje depozita kako bi financirale domace
kreditiranje jer je izravno zaduzivanje iz inozemstva ograniceno rastu¢im troskovima regulacije. U
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2006. godini, taj je trend preokrenut, a maticne banke su usle u znacajne investicije u obliku depozita
u bankama kéerima.

Slika 1.7: Razvoj vanjske ranjivosti Hrvatske, 2000.-2007.

Realni rast BDP-a bio je snaZan ... .. a inflacija umjerena.
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Kredidni rast se ubrzao, financiran najvecim
dijelom stranim zaduZivanjem ...

... te se tekuéi ra¢un iznova povecao...
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Izvori: DZS, Ministrstvo financija, HNB; i izracun autora.

1.29. Inozemni dug dodatno je narastao u 2007. godini i ostaje izvor potencijalne ranjivosti.
Inozemni dug narastao je na 95,7 posto BDP-a na kraju 2007. godine sa 89,8 posto u 2006. godini."

" Dug denominiran u eurima je ne$to manje porastao na kraju 2007. godine, sa 85,5 posto na kraju 2006.godine na 89,1
posto BDP-a, zbog deprecijacije ameri¢kog dolara.
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nakon $to se vise nego udvostrucio od 1998. godine. U odnosu na prihode na teku¢em rac¢unu (194,9
posto ukupnog izvoza) inozemni dug jedan je od najvecih u regiji. U odnosu na BDP, taj omjer je
usporediv samo s onima Estonije, Madarske i Latvije. Velike potrebe za financiranjem potakle su
znac¢ajno vanjsko zaduzivanje od strane javnog sektora i, poslije toga, i privatnog sektora. Inozemni
dug drzave iznosio je 19,2 posto BDP-a na kraju 2007. godine, dok su domace banke i ostali sektori
(uglavnom poduzec¢a) dugovale stranim zajmodavcima iznos jednak 25,4 odnosno 50,9 posto BDP-a.
Udio drzave se u posljednje tri godine smanjivao (udio je krajem 2004. bio 27,7 posto) zbog
promjene financiranja deficita sa stranog na domace trziste. Reflektiraju¢i ovu promjenu, povecanje
udjela banaka djelomi¢no je odraz njihove poveéane izlozenosti prema drzavi na domacem trzistu.
Inozemni dug banaka smanjio se sa 31,4 posto na kraju 2006. godine na 25,4 posto BDP-a na kraju
2007. Za razliku od toga, inozemni dug ostalih sektora (ve¢inom poduzece) iznosio je 39,4 posto
BDP-a na kraju 2007. godine, §to je bilo 41,2 posto ukupnog inozemnog duga. Ti tokovi generiranja
duga bili su izvan dometa utjecaja monetarne politike i na taj nacin pridonijeli ukupnom povecanju
inozemnog duga u 2007. godini.. Kratkoro¢ni inozemni dug bio je jednak 50,8 posto deviznih pricuva
na kraju 2007. godine, te stalno fluktuira oko 14 posto ukupnog inozemnog duga.

Okvir 1.2: Iskustva Portugala i Singapura

Portugal predstavlja slu¢aj najozbiljnije stvarne prilagodbe neravnoteza do kojih je doSlo tijekom ekspanzije
kredita. Veliki priljevi FDI-ja u ne-trgovinskom sektoru doveli su do ekspanzije domade potraznje kasnih
devedesetih prosloga stoljeca i rasta domacdih plasmana (osobito potroSacki i stambeni krediti), te uvoza. U
kombinaciji sa stagnirajuéom domacom Stednjom, ti trendovi zajedno s aprecijacijom eura na globalnim trziStima
doveli su do snaznog povecanja deficita na teku¢em racunu. Rast BDP-a naglo je stao 2001. godine. Kako je rast
produktivnosti zaustavljen, pritisci na realni efektivni teCaj su se pojacali, Sto je dovelo do gubitka
konkurentnosti, koji Portugal nije mogao preokrenuti kroz monetarnu politiku zbog koriStenja eura. Stoga je
deficit na teku¢em racunu ostao visok, i uz visok fiskalni deficit, nije bilo prostora za stimuliranje agregatne
potraznje.

S druge strane, iskustvo Singapura je pokazalo da za malo otvoreno gospodarstvo visoka razina vanjske
neravnoteZe i nije razlog za zabrinutost kreatora politike ako se deficit tekuc¢eg racuna financira priljevom
kapitala koji dovodi do poveéanja produktivnosti i prijenosa tehnologije. Singapur je duze vrijeme imao
deficit na teku¢em racunu, od 1965. do 1984. i to u prosjeku 10 posto BND-a, koji su financirani velikim
priljevima kapitala uglavnom u obliku FDI-ja. Veliki priljevi kapitala i vanjska neravnoteza preko dva desetljeca
nisu bili razlogom za zabrinutost kreatora politike jer su ti priljevi predstavljali investicijske potrebe
industrijaliziranog gospodarstva koje se vrlo brzo razvijalo. Nakon tog razdoblja od 1998. godine visak na
teku¢em racunu iznosio 21% BND-a. Prilagodba vanjske neravnoteze nije ukljucivala ostre padove BDP-a ili
prilagodbe tec¢ajnog rezima. Dugotrajni deficiti na teku¢em racunu u Singapuru bili su povezani s rastom domacih
investicija prije nego s padom Stednje.

Dobre politike mogu pomo¢i drZzavama da izbjegnu pregrijavanje i neodgovarajuéu prilagodbu vanjskih
ravnoteZa tijekom konvergencije. Malom otvorenom gospodarstvu s fiksnim te¢ajem na raspolaganju je
ogranicen broj opcija tradicionalne monetarne politike, pa bi kreatori politike trebali biti svjesni da:

- Prisutnost deficita na tekuéem racunu automatski ne ukazuje na postojanje problema koji iziskuje
neposredne mjere u smislu politike. No, deficiti na teku¢em ra¢unu ne bi se trebali ignorirati jer bi
mogli signalizirati da su poticaji za Stednju kao i investicijske odluke mozda neto¢ni, te iziskuju
intervenciju u smislu politike od strane drzave;

- Mjera politike treba biti fokusirana na povecanje Stednje, ne samo na dio rastuce javne Stednje, nego i
na stvaranje pravih poticaja za poticanje privatne Stednje;

- Ukoliko nema negativnih vanjskih Sokova, te se deficiti na tekuéem ra¢unu financiraju privlaéenjem
priljeva kapitala koji doprinose transferu tehnologije i buducoj konkurentnosti, prilagodbe na teku¢em
racunu mogu se desavati postepeno tijekom tranzicije bez ostrih prilagodbi BDP-a ili teCaja.

Izvor:Redovito izvjesce Svjetske banke EU8+2, sijecanj 2007

1.30. Uzimajuéi u obzir medunarodnu likvidnost, za Hrvatsku nema razloga za zabrinutost,
no, visok iznos inozemnog duga poveéava brzinu i jacinu prijenosa bilo kojeg nepovoljnog
vanjskog financijskoga Soka. Takvi Sokovi bi se prenijeli bilo kroz viSe kamatne stope ili kao
prepreke pristupu dugorocnom financiranju, te bi negativno utjecali na stvarne rezultate gospodarstva
Hrvatske (Okvir 1.2). U 2007. godini, otplate unutar jedne godine, s ukljuenim kratkorocnim dugom
iznosile su 49,8 posto deviznih pricuva, dok su otplate dugorocnog duga i ukupne kamate iznosile
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32,7 posto ukupnog izvoza, §to je za 11,5 postotnih bodova vise nego u 2005. godini. Usprkos
rastu¢em inozemnom dugu, relativan pokazatelj otplate duga tijekom posljednjih nekoliko godina bio
je stabilan, uglavnom zbog povoljne ro¢ne strukture inozemnog duga.

1.31. Ranjivosti financijskoga sektora su znacajne, i predstavljaju veliku prijetnju tesko
postignutoj financijskoj stabilnosti. Eurizacija gospodarstva je znacajna, te ograni¢ava moguénost
koristenja politike kamatnih stopa i postavlja visoka ocCekivanja od upravljanja tecajem. Depoziti
denominirani u stranoj valuti iznose dvije tre¢ine ukupnih depozita. U 2007. godini, oko 63 posto
ukupnih plasmana banaka bilo je u stranoj valuti ili indeksirano prema stranoj valuti. Kao odraz
ovakvog razvoja dogadaja, razina duga u stranoj valuti ili u kunama s valutnom klauzulom je jedna od
najvisih u regiji i zahtijeva opreznost.

1.32. Ranjivosti proizlaze iz velikog udjela unutarnjeg duga denominiranog u stranoj valuti
ili vezanog za stranu valutu. Od unutarnjeg duga drzave 40 posto BDP-a denominirano je u stranoj
valuti. Isto tako, najveci dio zajmova domacih banaka privatnom sektoru je denominiran ili vezan za
stranu valutu. Ovo je tipicna situacija valutne neuskladenosti koja je izazvala zabrinutost zbog
povezanosti valutnog i kreditnoga rizika. 1z tog je razloga sredisnja banka uvela dodatni zahtjev
bankama vezano uz kreditnu izloZenost prema klijentima koji nemaju adekvatnu pokrivenost obaveza
u stranoj valuti i onih vezanih za stranu valutu prinosima u stranoj valuti u 2006. godini. Ovaj propis
je donesen povrh ve¢ postojeceg visokog koeficijenta adekvatnosti kapitala za bankovni sustav
promatran u cjelini (15 posto sredinom 2007.), pa su banke pokrenule novi ciklus dokapitalizacije u
drugoj polovici 2007. godine. Uzimaju¢i u obzir visoku razinu ra¢unovodstvenih i bonitetnih
standarda, te stupanj razvoja sustava upravljanja rizicima i nadzora banaka, dobro funkcioniranje
bankovnog sustava sprjeava neposrednu prijetnju izloZenosti riziku ili iznenadnog bijega kapitala.

D. ODGOVOR MONETARNE POLITIKE

1.33. Uz monetarnu politiku vezanu za odrZavanje stabilnosti cijena i tecaja, veliki kapitalni
priljevi ojacali su domacu likvidnost i kreditiranje, stvarajuéi izazov za srediSnju banku. Kako
bi usporila tempo stranog zaduzivanja domacih banaka, sredisnja banka je u kolovozu 2004. godine
uvela instrument grani¢ne obvezne pri¢uve (GOP) na prirast inozemnih obveza banaka.'* Stopa GOP-
a je s pocetnih 24 posto narasla na 30 posto u veljaci 2005., 40 posto u lipnju 2005. i 55 posto u
prosincu 2006. godine. Nadalje, srediSnja je banka uvela posebnu obveznu pricuvu (POP) koja se
obra¢unava na obveze domacih banaka po izdanim vrijednosnim papirima, primjenom stope od 55
posto na rast u odnosu na prosjek na pocetku 2006. godine.

1.34. Gore navedeni koraci usmjereni radi usporavanja stranog zaduZivanja popraceni su
mjerama Koje su rezultirale nesto manje restriktivnom monetarnom politikom, smisljenom za
lakSi prelazak drZave na domacée zaduZivanje. Te su mjere ukljucivale smanjenje, u veljaci 2005.
godine, minimalno potrebnih deviznih potrazivanja koje banke moraju drzati u odnosu na svoje
inozemne obveze i to s razine od 35 na 32 posto te smanjenje minimalne obvezne pricuve sa 18 na 17
posto od pocetka 2006. godine. Moze se zakljuciti kako su ove mjere znac¢ajno smanjile monetarnu
restriktivnost, a $to je razvidno iz rasprave o strukturi neto priljeva kapitala u 2005. godini i s time
povezanim povla¢enjem novca i depozita u stranoj valuti od strane banaka. To je dovelo do ubrzanja
rasta kredita sa 13,1 posto u 2004. na 20,3 posto u 2005. godini, $to je potaknulo sredi$nju banku da
izmjeni odluku iz veljaCe 2005. godine proSirenjem osnovice za kunske obveze s valutnom
klauzulom. Krediti su nastavili rasti, premda sporijim tempom, 22,7 posto u 2006. godini. Bitna
promjena u monetarnoj politici desila se na kraju 2006. godine, kada je donesena odluka o uvodenju
obveznog upisa blagajnickih zapisa HNB-a u slucaju rasta kredita iznad 12 posto godisnje.

'* Grani¢na obvezna pricuva se obradunavala na prirast inozemne pasive u odnosu na pocetno razdoblje — lipanj
2004. godina.
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1.35. Rast plasmana banaka potaknut je brzim odobravanjem zajmova nedrZavnom sektoru
u 2006. i 2007. godini, za razliku od razdoblja 2004.-2005., kada je pozajmljivanje drzavi
takoder predstavljalo zna¢ajan dio novog pozajmljivanja. Rast kredita privatnom sektoru povecao
se na 23,8 posto u 2006. sa 18,5 posto u 2005. i 13,8 posto u 2004. godini. Plasmani banaka sredi$njoj
drzavi povecéani su za 11,1 posto u 2006. godini, Sto predstavlja vidljivo usporavanje u usporedbi sa
44,1 posto prethodnih godina. Rast kredita u posljednje je vrijeme sve viSe usmjeren na stambene
kredite 1 kredite poduze¢ima. Kao posljedica toga, u 2007. godini stopa rasta kredita bila je 13,4
posto, sa znacajnim doprinosom kredita stanovniStvu, osobito stambenih kredita. Ukupni plasmani
banaka korporativnom sektoru nastavili su se smanjivati, $to je vjerojatno posljedica direktnog
zaduzivanja u inozemstvu.

1.36. Trinaest deviznih intervencija srediSnje banke u 2006. godini (neto kupnja 1,2 milijarde
eura) i pet deviznih intervencija u 2007. godini (kupnja 0,8 milijardi eura) pridonijelo je
ograni¢avanju aprecijacije kune. Kuna je tijekom 2006. povecala vrijednost za 1,0 posto u odnosu
na euro (1,9 posto u odnosu na US dolar), dok je prosjecni porast u 2005. godini iznosio 1,3 posto, §to
je posljedica snaznog priljeva kapitala. U 2007. godini kuna je deprecirala za 0,2 posto prema euru,
ali je aprecirala za 8,1 posto prema USD.Usmjerenost srediSnje banke na odrzavanje stabilnosti tecaja

ogranicCilo je aprecijaciju/deprecijaciju tecaja kune u odnosu na euro unutar raspona od 5 posto od
2000. godine.
Slika 1.8: Jedini¢ni trosak rada u industriji

1.37. Uz uglavnom stabilnu kunu u
odnosu na euro i zadrZavanje inflacije na
niskim jednoznamenkastim razinama,
realni efektivni te¢aj (korigiran indeksom
potrosackih cijena) porastao je za manje
od 15 posto od 2000. do 2007. godine.
Tijekom tog razdoblja, udio hrvatskog
izvoza na trziSta EU porastao je za jednu
tre¢inu, odrazavajuéi strukturne promjene
koje su pomogle ublaziti pritisak troskova.
Jedini¢ni trosak rada porastao je vise nego u 40 7
vedini zemalja EU10 od 2000. godine, a %07
naro¢ito tijekom 2006. i 2007. godine, 207
naglaSavaju¢i  potrebu  za  daljnjim b
ubrzavanjem strukturnih reformi (narocito
neuskladenosti ponude i1 potraznje radne
snage, koja je dovela do pritiska na pla¢e u
2007. godini) i poboljsanjem poslovnog
okruZenja radi privlacenja stranih investicija
u nove poduhvate u sektoru trgovine. Izvor: RER EUS8+2, Svjetska banka, 2007.
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E. ZAKLJUCCI

1.38. U ovom je poglavlju prezentirano makroekonomsko okruZenje, koje je osnova za
detaljnu raspravu o fiskalnim pitanjima u drugim dijelovima ovog izvje$é¢a. Mnogo se postiglo u
ocuvanju gospodarske stabilnosti, ali potencijalne vanjske ranjivosti i dalje postoje, i treba ih
savladati na vrijeme. Kako su vlasti odlu¢ile zakljuciti formalnu suradnju s MMF-om nakon zavrsetka
stand-by aranzmana u studenome 2006. godine, odgovornost za provodenje odrzivih politika je
porasla, narocito u podrucju fiskalne prilagodbe. Politike usmjerene na razinu, strukturu i usmjerenje
rashoda, o kojima govori preostali dio ovog izvjeSc¢a, treba upotpuniti daljnjim nastojanjima sa jo$
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snaznijem provodenju strukturnih reformi kako bi se stvorili uvjeti potrebni za snazniji rast BDP-a,
izvoza i zaposlenosti.

Okvir 1.3: Odnos s MMF-om

Posljednji stand-by aranzman (SBA) Hrvatske, koji je pokrivao razdoblje od 2004. do studenog 2006.
godine, prosao je tre¢i i posljednji pregled, bez formalne rasprave, 29. rujna 2006. godine. Krajnji cilj
SBA-a bio je smanjenje vanjske ranjivosti smanjivanjem raskoraka izmedu domace Stednje i investicija
te stabilizacijom inozemnog duga izraZzenog u postotku BDP-a. Glavna politika u svrhu postizanja ovog
cilja bila je fiskalna i kvazifiskalna prilagodba tijekom 2004.-2006. godine. Ukupno gledaju¢i, program
je potvrdio odgovarajuci napredak u odrzavanju makroekonomske stabilnosti, ali i naglasio kasnjenja u
implementaciji strukturnih reformi, narocito privatizacije, i potrebu za ubrzanjem napora na fiskalnoj
konsolidaciji. Hrvatska Vlada je potvrdila u 2006. svoju namjeru da ne zatrazi slijede¢i aranzman.

1.39. Dok izgledi za ¢lanstvo u EU daju poticaj napretku reformi, potrebno je uloZiti veci
trud u daljnjoj fiskalnoj konsolidaciji ako se Zeli zadrzati stabilnost. Posrtanje politike ili
neuspjeh odrzavanja izvoznih rezultata i ograniCavanja deficita na teku¢em racunu mogli bi dovesti
do nestabilnosti, pogorSanja trziSnog pouzdanja, smanjenja priljeva kapitala i poteskoca u bilanci
plac¢anja. Dok trenutno jo$ uvijek povoljan i ve¢ dugogodisnji pristup Hrvatske trzistu u odredenoj
mjeri ublazava ovaj rizik, raspolozenje investitora moglo bi se naglo promijeniti, kako se vidi iz
postojecih globalnih financijskih poremecaja.
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2. FISKALNI OKVIR

2.1 Uz javnu potrosnju na razini od oko 49 posto BDP-a, Hrvatska ima jedan od najveéih
javnih sektora u Europi, i ¢ija je veli¢ina svakako iznad optimalne kako sa stajaliSta rasta tako i
udinkovitosti.'”” Tako je javna potro$nja gotovo 10 posto iznad potrosnje u novim zemljama
¢lanicama EU. Nedavno istrazivanje pokazuje da izdaci iznad 35 posto BDP-a mogu imati negativne
ucinke na rast. Uz to, Hrvatska tek treba ukljuciti troSkove vezane za pristupanje EU-u u svoje javne
financije, a preostaju jo§ 1 velike obveze (povrat duga umirovljenicima, jamstva izdana
brodogradilistima i drugim sektorima, dospjele a nenaplacene obveze bolnica) koje sveukupnu
veli¢inu javnog sektora prikazuju manjom nego Sto ona ustvari jest. Potrosnja na place javnog
sektora, transferi i subvencije, uz koriStenje dobara i usluga, posebno su veliki u odnosu na zemlje s
kojima se Hrvatsku usporeduje, dok su kapitalni rashodi tri puta ve¢a od onih u EU- uglavnom zbog
ambicioznog programa izgradnje cesta. Sve navedeno ukazuje na potrebu da se provedu strukturne
reforme na klju¢nim podrué¢jima, ukljucujuéi mirovine, zdravstvo, socijalnu potro$nju, obranu, javnu
upravu i promet.

2.2 Do sada je Hrvatska uspijevala financirati znacajan dio poveéanja javne potroSnje
poveéanim oporezivanjem'®, no u srednjoro¢nom razdoblju taj proces mora postati obrnut. U
kratkom roku, makroekonomska stabilnost isklju¢uje donoSenje odluku u pogledu smanjenja
oporezivanja koje bi stvaralo manjak. Medutim, kako bi se povecala konkurentnost, porezno
optere¢enje gospodarstva od oko 40 posto potrebno je znatno smanjiti, uz odgovarajuée mjere
restrukturiranja troSkovne strane. Te promjene treba provesti tako da se poboljSa poticaj i
preraspodjela sadaS$nje porezne strukture, koja je trenutno kombinacija visokih poreznih stopa i
prekomjernih poreznih olaksica.

2.3 Iskustvo iz posljednjeg desetlje¢a pokazuje kako je teSko postiéi trajnu konsolidaciju.
To ukazuje na potrebu da drzava mora unaprijediti vlastita saznanja o javnom sektoru i razviti
analiticke sposobnosti i kod glavnih i kod ostalih proracunskih i izvanproracunskih korisnika zbog
procjene pojedinih izdataka i pomo¢i pri donoSenju strateskih odluka. Osiguravajué¢i uskladenost
izmedu srednjorocnih strateskih planova i procesa planiranja proracuna bilo bi medu klju¢nim
prioritetima. To bi obuhvacalo uvodenje standardizirane metodologije za strateSke planove
ministarstva, izradu godiSnjeg strateSkog dokumenta u kojem bi se istakli kljucni prioriteti i
donoSenje godisSnjeg strateSskog dokumenta kao dodatak prijedlogu proracuna u kojem su navedeni
argumenti za odabir prioriteta.

A. FISKALNE PROMJENE TIJEKOM PROTEKLOG DESETLJECA

24 Povecanje potrosnje javnog sektora od 1990.-ih, zbog osnutka nove drzave i raspodjele
resursa za ratne napore, nastavilo se sve do kraja posljednjeg desetlje¢a kada je veli¢ina javnog
sektora, mjerena konsolidiranim rashodima opce drzave dosegla gotovo 57 posto BDP-a.
Poslijeratno povecanje rashoda takoder je odrazavalo aktivnosti u obnovi, socijalne izdatke vezane za

' Potrebno je napomenuti kako Hrvatska nije ispravila svoj BDP za sivu ekonomiju, kao sto su to uinile sve
nove zemlje EU-e (vidi Okvir 1.1).
'® Mjereno kao postotak poreznih prihoda u BDP-u.



rat 1 drzavnu nemoguc¢nost da se odupre drustvenim zahtjevima usmjerenim prema brzom
uspostavljanu predratnih razina potro$nje.

2.5 Do 1999. godine, fiskalna je politika imala klju¢nu ulogu u stabilizacijskim mjerama,
kad su proracunski manjkovi odrZavani na relativno niskoj razini od oko tri posto BDP-a. Kako
bi se uskladio program stabilizacije s povecanjem rashoda, poprilicni napori u€injeni su na ostvarenju
prihoda. Zapravo, kao posljedica uzastopnih fiskalnih reformi, Vlada je uspjela unaprijediti Poreznu
upravu te istodobno napravila znacajan napredak u uskladenju svog poreznog sustava s
medunarodnim standardima. Kljuc¢an korak u tom smjeru bilo je uvodenje PDV-a pocetkom 1998.,
$to je dovelo do povecanja poreznih prihoda u iznosu od gotovo 4 posto BDP-a te iste godine.
Sveukupno, ubiranje poreza povecano je za 11 postotnih bodova BDP-a izmedu 1991. 1 1998., s tim
da su porezni prihodi kao dio BDP-a dosegli 46,9 posto BDP-a 1998., pretvorivsi Hrvatsku u jednu
od porezom najopterecenijih ekonomija u regiji.

2.6 Recesija koja je zapocela krajem 1998. i nastavila se tijekom 1999. godine, povecala je
proracunske deficite na neodrzivu razinu. Povecanje prihoda zavrSilo je krajem 1998. godine
uslijed slabljenja ekonomije, i uz nemoguénost drzave da smanji rashode u izbornoj godini,
proracunski se manjak popeo na osam posto BDP-a. Proces fiskalne konsolidacije koji je zapoceo
2000. godine, uz podrsku MMF-ovog Stand-by aranzmana, pomogao je smanjiti sveukupnu razinu
potro$nje za nekih Sest postotnih poena BDP-a do kraja 2002. godine. To je uglavnom postignuto
smanjenjem placa i socijalnih transfera. Medutim, fiskalna je politika ponovno posrnula 2003. godine
zbog velikih javnih investicija u autoceste i ceste. Istovremeno, sveukupno je porezno opterecenje
smanjeno za Cetiri postotna poena BDP-a, §to je dovelo do manjka od preko 6 posto BDP-a u 2003.
godini.

2.7 Ponovna uspostava fiskalne discipline i transparentnosti u javnim financijama nakon
2003. godine bila je vazna ne samo s makroekonomskog stajaliSta, veé¢ i za izgradnju
vjerodostojnosti i zaStitu kreditnog rejtinga zemlje. Stoga je u kolovozu 2004. godine sklopljen
novi Stand-by aranzman koji je podrzao fiskalnu konsolidaciju kao glavno sredstvo smanjenja
vanjske ranjivosti. Fiskalna je politika postala restriktivna od 2004. godine, uz smanjenje manjka sa
6,3 posto 2003. na 2,3 posto BDP-a 2007. godini (isklju¢ujuéi povrat duga umirovljenicima koji je
dodao jo§ 1,2 postotna boda iznosu manjka, te pola postotna boda BDP-a manjka HBOR-a'’).
Fiskalna je konsolidacija ostvarena smanjenjem rashoda od oko dva postotna boda BDP-a, u obliku
smanjenja mase placa, zatim subvencija, pa tekuéih transfera i kapitalnih rashoda. Medutim, jednako
veliki doprinos smanjenju deficita potekao je iz poboljSane naplate prihoda (od oko 0,7 postotnih
bodova BDP-a) a tu se uglavnom radilo o jednokratnim neporeznim prihodima (isplacene dividende
javnih poduzeéa i prihodi od koncesija), kapitalnih prihoda i pomoéi."® Medutim, to se pokazalo
slabom strategijom i pojavili su se fiskalni padovi od 2004. nadalje, koji su pogorSani obratima u
politici u podru¢ju mirovina i socijalnih naknada, s kojima se suocilo tek nakon skupoga kasnjenja,
§to je dovelo do manje ambicioznih ciljanih proratunskih manjkova za 2005. i 2006 godinu."”
Nadalje, korigiran za povrat duga umirovljenicima od 1,2 posto BDP-a te manjak HBOR-a od 0,5
posto, deficit u 2007. godini smanjen je marginalno u odnosu na 2006. godinu.

2.8 Inertnost obrazaca potroSnje zahtjeva odluéne mjere konsolidacije, jer bi se u€inak
mogao osjetiti tek u srednjem roku. Sadasnja razina potrosnje od oko 49 posto BDP-a visa je za

" HBOR je Hrvatska banka za obnovu i razvitak.

'8 Toénije, porezni prihodi promatrani u postotku BDP-a su smanjeni za pola postotnog boda u 2007. godini u
usporedbi sa razinom u 2003. godini

' Manjak konsolidirane opée drzave u 2005. godini iznosio je 4,1 posto BDP-a u odnosu na originalni plan od
3,7 posto BDP-a. Smjernice ekonomske i fiskalne politike iz 2005. godine predlagali su manjak konsolidirane
opce drzave u 2006. godini od 3,2 posto, dok je on ustvari iznosio 3 posto. Medutim, ukoliko bi ukljucili povrat
duga umirovljenicima, ukupni manjak bi bio 4,1 posto BDP-a.
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dva postotna boda BDP-a od razine u EU15 i nekih deset postotnih bodova BDP-a iznad razine u
usporedivim zemljama (nove drzave ¢lanice EU-a). Smanjenje manjka na odrzivu razinu zahtijevat ¢e
daljnje smanjenje javnih rashoda na odrzivi nacin. Takva fiskalna konsolidacija postat ¢e joS veci
izazov kada se uzme u obzir da ¢e biti potrebni dodatni rashodi kako bi se ispunili predpristupni
zahtjevi. Vazno je odrediti prioritete. lako je tesko izmjeriti neto fiskalni ucinak u ovom trenutku,
potrebno je restrukturirati javnu potrosnju kako bi se mogli apsorbirati sadasnji i bududi transferi i
sredstva iz EU-e. Na primjer, dok su za nove drzave Clanice fiskalni troSkovi pristupanja EU
procjenjivani na prosje¢no 3,2 postotna boda BDP-a godisnje, treba istaknuti da su ih uspjeli podnijeti
i uz smanjenje ukupne potrosnje. To takoder ukazuje na potrebu za odgovarajué¢im institucionalnim i
apsorpcijskim kapacitetom, te za instrumentima sufinanciranja i premosc¢ivanja.

Okvir 2.1: Opseg i organizacija javnog sektora u Hrvatskoj
Javni sektor u Hrvatskoj obuhvaca sredisnju drzavu, izvanproracunske fondove i agencije, te
Jjedinice lokalne i regionalne samouprave. Sredisnja drzava (CG) i izvanproracunski fondovi
(EBF) zajedno cine konsolidiranu sredisnju drzavu, koja pak zajedno s lokalnim i regionalnom
samoupravom c¢ini konsolidiranu opcéu drzavu (CGG).

Sredi$nja drzava, takoder poznata i pod nazivom proracun sredi$nje drzave ili, jednostavno,
drzavni proracun; sastoji se od 13 ministarstava, 13 ureda Vlade RH, 4 sredis$nja drzavna ureda
1 9 drzavnih upravnih organizacija. Trenutno postoji Sest izvanproracunskih fondova i jedna
razvojna banka:, Hrvatske vode, Hrvatski fond za privatizaciju, Drzavna agencija za osiguranje
Stednih uloga i sanaciju banaka, Hrvatske ceste, Hrvatske autoceste, Fond za zastitu okolisa i
energetsku uc¢inkovitost, te Hrvatska banka za obnovu i razvitak". Jedinice lokalne i regionalne
samouprave (lokalna drzava) sastoje se od 426 opcéina, 123 grada i 21 Zupanije. Grad Zagreb
ima posebni status i grada i Zupanije.

I. Sredi$nja drzava

.y Izvanprorac¢unski fondovi 1
II. Konsolidirana D R Zvanp Hnsk v
v s v agencije
srediSnia drzava
II1. Konsolidirana Jedinice lokalne i
opéa drzava D regionalne samouprave

YU 2008. godini Hrvatski zavod za mirovinsko osiguranje, Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje i Hrvatski
zavod za zapoSljavanje prebaceni su u proracun sredis$nje drzave. Financijska izvjeS¢a opcée drzave ne obuhvacaju
Hrvatsku banku za obnovu i razvitak (HBOR), osim za izvjeStavanje o stanju duga.

B. OPTIMALNA VELICINA DRZAVE

29 Opcenito ne postoji ‘idealna’ veli¢ina javnog sektora i u odredenoj mjeri veli¢ina javnog
sektora u demokratskom drustvu odrazava preferencije bira¢a. Medutim, potreba da drzavni dug
ostane pod nadzorom i da se poveca konkurentnost ograni¢enjem poreznog optereéenja i s tim
povezanih naruSavanja, definiraju “odrzivi” omjer rashoda konsolidirane op¢e drzave u BDP-u koji
Hrvatska treba ostvariti.
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Tablica 2.1: Rashodi konsolidirane opée drZzave u odabranim zemljama

(% BDP-a) 1995.-99. 1999.-06. Razlika 2006.
Bugarska 41,0 38,8 2,2 36,8
Hrvatska 52,5 50,7 -1.8 48,4
Ceska 43,9 45,1 1,2 44,0
Madarska 53,0 49,8 -3,2 52,9
Poljska 46,4 43,6 2,8 43,6
Rumunjska 39,3 36,7 -2,6 35,0
Slovenija 48,1 48,3 0,2 36,8
Balti¢ke zemlje 35,1 422 7,1 35,1
EU 15 47,0 48,0 1,1 49,3
Kohezijske zemlje” 433 432 -0,1 43,1

VEstonija, Letonija i Litva' ¥ Spanjolska, Gréka, Portugal i Irska.
Izvori: GFS, MMF; baza podataka Svjetske banke, Ministarstva financija.

2.10  Drzavni proracuni tranzicijskih zemalja prije transformacije ekonomskog sustava bili
su karakterizirani velikim subvencijama i transferima, kako poduzeéima tako i ku¢anstvima. U
procesu tranzicije, konsolidacija javnih financija bila je jedan od glavnih zadataka s kojima su se
suocavali kreatori politike. Medutim, odredivanje optimalne veliine drzave zanimljiv je izazov za
sve zemlje bez obzira na razinu ekonomskog razvoja.

2.11 Iako postoji dosta literature o odnosu izmedu veli¢ine drzave i ekonomskog rasta, samo
mali broj studija pokusava empiri¢ki odrediti optimalnu veli¢inu drzave. Jo$ je naglaseniji
nedostatak literature o veli¢ini drzave u tranzicijskim zemljama. U nastavku je prikazana procjena
drzavne potrosnje (kao udjela u BDP-u) kao funkcija razliitih povezanih faktora, koriste¢i niz
pretpostavki i model koji su razvili Barbone i Polackova (1996.). To je ekonometrijska analiza za vise
zemalja koja obuhvaca stare i nove drzave Clanice EU te Hrvatsku, na temelju Eurostatovih ESA95
statistickih podataka o javnim financijama®.

Okvir 2.2: Faktori koji mogu utjecati na drZzavnu potroSnju
Odrednice rasta drZavne potro$nje analizirane su dosta opSirno i postojeéa literatura nudi veliki
izbor moguéih povezanih faktora koji se mogu opdéenito svrstati u tri skupine: ekonomsku,
demografsku i drusStvenu.

Wagner (1883.)*' je iznio hipotezu da su javna dobra i usluge superiorna dobra (bogata drustva Zele
proporcionalno veci dio superiornijih dobara u usporedbi s privatnim dobrima, nego siromasnija). Prema
tome, omjer proracunske potrosnje prema BDP-u trebao bi rasti s BDP-om po glavi stanovnika. Drugi
ekonomski faktor za koji je utvrdeno da je pozitivno povezan s veli¢inom drzave je otvorenost trgovine™,
iako bismo intuitivno mogli ocekivati sasvim suprotno, jer se Cesto pretpostavlja da drzave u zatvorenim
gospodarstvima viSe interveniraju na trziStu putem trgovinskih restrikcija. Taj se paradoks objasnjava
argumentom da se izdaci drzave koriste za ostvarenje socijalnog osiguranja od rizika uvjeta trgovinskih
Sokova s kojima se suocavaju otvorena gospodarstva. Daljnja je hipoteza da centralizirane drzave troSe
vise. Postoji misSljenje da fiskalna decentralizacija potice borbu za porezne osnovice koje mogu pomoc¢i da
se smanji veli¢ina drzave, i da je oslanjanje na pomoc¢i i transfere s visih razina drzave za financiranje nizih
razina povezano s ve¢im drzavama i fiskalnom neravnotezom na nizoj razini. Konacno, drzave u drustvima

2 U slu¢aju Hrvatske, ESA95 pokazuje nizu potro¥nju opée drzave za oko jedan posto BDP-a u 2007. nego $to je potroinja
koja slijedi metodologiju GFS 1986., koja je koriStena u cijelom izvjeséu. Izvor za Hrvatski ESA95 je Vlada Republike
Hrvatske - 2007. Pretpristupni ekonomski program, studeni 2007., stranica 21.

2! Njemacki politicki ekonomist Adolf Wagner (1835-1917) razvio je tzv. “Zakon o pove¢anoj drzavnoj aktivnosti”.
22 Rodrik, 1998.; Alesina i Warcziarg, 1998.
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s relativno nejednakom raspodjelom prihoda mogu vise i trositi.

Rast stanovnistva, kao i demografske promjene (starenje stanovnistva), urbanizacija i sli¢éno, mogu lako
stvoriti pritiske prema gore na drzavnu potrosnju”. Na primjer, veliki udio starijeg stanovniitva poveéava
potrebu za drzavnim troSenjem na mirovine, zdravstvenu skrb i socijalno osiguranje, dok bi veliki udio

mladih trebao povecati drzavnu potro$nju na obrazovanje.

Drustveni faktori, ukljucujuéi kulturne, politicke, administrativne faktore, mogu utjecati na razinu drzavnih
izdataka. Na primjer, demokratizacija drustva, ili viSa razina pismenosti, ili viSa razina drustvenog razvoja
povecala bi potraznju za javnim dobrima. Medutim, pokazalo se da su ti faktori najtezi za procijeniti,

izmjeriti i predvidjeti.

2.12 Procjene po zemljama mogu pokazati
jesu li omjeri ukupnih izdataka opce drZave u
BDP-u promatranim gospodarstvima EU u
skladu s omjerima koji su predvideni na
temelju strukturnih karakteristika. Oslanjajuci
se na gornju analizu, procjena je napravljena
primjenom sljede¢ih eksplanatornih varijabli:
BDP po glavi stanovnika PPP (BDP pc) koji
odrazava ucinak razine bogatstva na potraznju za
javnim uslugama; omjer javnog duga i BDP-u
(dug) koji odrazava ucinak veéih troskova

Tablica 2.2: Rezultati regresije

Zavisna varijabla: Ukupni rashodi op¢e drzave/BDP

Procjene koeficijenata Prilagodeni
BDP pc dug starost R?
7.261415 0.099753 0.38253
0.948
(4.81)* (2.71)* (1.28)

*t-statistika u zagradi.
Izvor: autorov izracun.

Slika 2.1: Odstupanje stvarne veli¢ine drZave od one

servisiranja duga na javnu potro$nju; i omjer  planirane

ovisnog stanovnisStva (starost) kao pokazatel;

socijalne potrebe za javnom potro$njom. o o =
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najvecu eksplanatornu mo¢, a za njim slijedi

Izvor: autorov izracun

Slika 2.2: Stvarna i planirana visina rashoda opcée
drzave, u % BDP-a, 2005

udio javnog duga u BDP-u. Medutim, omjer
ovisnog stanovni$tva pokazao je slabu moc¢
obrazlozenja, $to moze djelomicno biti odraz
mirovinskih reformi koje su se dogodile u
ve¢ini zemalja koje su bile ukljucene u
uzorak.

2.13  Cini se da su Hrvatska i Madarska
najveéi '"potrosaci" medu tranzicijskim
zemljama, s omjerima rashoda slicnima
Skandinavskim zemljama. Na temelju
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obzirom na eksplanatorne varijable. Slika 2.5 prikazuje stvarnu i predvidenu razinu rashoda opce
drzave za odabrane zemlje. Predvideni rashodi za Hrvatsku iznose 43,3 posto BDP-a, sto je 4,6
postotnih bodova manje od ostvarnih.

2.14 Medu odabranim starim zemljama c¢lanicama EU, najistaknutiji '"potrosaci" su
Danska, Finska, Francuska i Svedska. Medutim, to moZe biti stvar javnog odabira vezanog uz Zelju
uspostave dovoljno razvijenog sustava socijalne sigurnosti karakteristicnog za te zemlje. U drugim
zemljama kao $to su Irska i Balticke zemlje, predvidene su vrijednosti joS vece od stvarnih, §to
otkriva jacu orijentaciju prema privatnom pruzanju dobara i usluga.

2.15 Literatura o utjecaju potrodnje drZave na ekonomski rast’* nudi prili¢no veliki broj
zakljucaka -- od Stetnog ucinka na rast do dokaza o ulozi drZavne potrosnje koja povecava
rast®. Teoretski okvir koji je razvio Barro (1989., 1990.) pomaze objasniti takve raznolike rezultate.
Ocekuje se da odnos izmedu razine potrosnje drzave i ekonomskog rasta bude pozitivan u zemljama
gdje je potrosnja drzave niza od odredene razine, ali on postaje negativan iznad te razine. Takav
nelinearni odnos izmedu javnih izdataka i ekonomskog rasta nalazimo i kod Varoudakisa i dr.
(2006.). Javni rashodi mogu utjecati na rast na nelinearni nacin iz barem dva razloga. Kao $to smo
gore objasnili, drzava promicu ekonomski rast davanjem javnih dobara koji povecavaju granicni
proizvod kapitala. Kako veli¢ina drzave raste, ucinak dodatnog javnog izdatka moze se u konacnici
grani¢no smanyjiti. Ili nenadano, dodatni resursi mogu se raspodijeliti na “neproduktivne” osnovne
drzavne funkcije, socijalne transfere i subvencije koje gotovo nemaju nikakvog utjecaja na rast.

2.16  Veliki javni rashodi utje¢u na rast djelovanjem na proracunski saldo, a pokazalo se da
je teZe kontrolirati proracunski manjak u zemljama s visokim javnim rashodima u odnosu na
BDP.*® Ekonomska literatura nudi dokaze o negativnoj korelaciji izmedu prora¢unskog manjka i
javnih rashoda posljednjih godina, $to se moze pripisati ekspanzivnijoj fiskalnoj politici koju pokrece
povecanja javnih rashoda. Medutim, to moze takoder odrazavati ucinak automatskih fiskalnih
stabilizatora kad se rast uspori, ali je potro$nja odrzana zbog velikog udjela nediskrecijskih rashoda
(place, placanje kamata, socijalna prava, subvencije). Ako takvi visoki nediskrecijski rashodi
onemoguce brzu prilagodbu proracuna prilikom sve manjih prihoda, usporenje rasta vjerojatno c¢e
rezultirati velikim proracunskim manjkovima. Ta negativna povezanost implicira da veliki javni
rashodi mogu biti Stetni za rast zbog povecanja proracunskog manjka, budué¢i da su vece fiskalne
neuravnotezenosti povezane s niZim rastom.

2.17  Visoki javni rashodi mogu negativno utjecati na raspodjelu resursa i rast kroz razlicite
druge kanale. Visoki javni rashodi obi¢no vode prema velikom oporezivanju kako bi se sacuvala
solventnost drzave. Visoke porezne stope smanjuju stopu povrata na Stednju i investicije i1 mogu
narus$iti sklad trziSta rada. Struktura potrosSnje je takoder bitna, jer veca potroSnja na transfere i
socijalnu skrb moze destimulirati sudjelovanje u radnoj snazi, dok subvencije mogu narusiti
raspodjelu resursa na niskoproduktivne aktivnosti. Veliki programi potrosnje drzave u odredenim
sektorima kao $to su infrastruktura, stanovanje ili zdravstvena skrb ¢esto imaju podrsku u nametljivim
propisima koji mogu ugusiti privatno sudjelovanje i ulaganje. Stovise, veliki programi javnih rashoda
mogu postati kontraproduktivni ako su loSe koncipirani zbog ogranicene drzavne ucinkovitosti ili, u
nekim slu¢ajevima, ako stvaraju mogucénosti za korupciju i traZenje profita.

2.18 Rezultati empirijskog istraZivanja o utjecaju veli¢ine drZave na rast u zemljama Europe
i SrediSnje Azije’’, pokazuju da je 35 posto BDP-a Kriti¢na razina iznad koje javna potro$nja
negativno utjefe na rast. [znad 35 posto, povecanje od 1 posto BDP-a rashoda opcée drzave moze
smanjiti rast za nekih 0,3-0,4 postotnih bodova godisnje. Iako je ovo gruba procjena, ona ipak

** Gemmel (1983.), Falvey i Gemmel (1988.), Barro (1989., 1990.), Easterly i Rebelo (1993.), Guseh (1997.)
2 Ram (1986.), Grossman (1990.), Karras (1997), i Ghali (1998.)

>0 Varoudakis i ostali 2006.

*7 bid.
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pokazuje da kod vise razine potro$nje drzave na dobra i usluge iskrivljuju¢i u¢inak postaje sve veci, a
moze ¢ak i prevagnuti nad koristima.

2.19 Gornje procjene ukazuju kako je u 2006. godini hrvatsko gospodarstvo moglo rasti
izmedu 6,0 i 6,4 posto godiSnje umjesto ostvarenih 4,8 posto, da su rashodi drzave bili na razini
predvidenoj naSom jednadzbom. Razlike izmedu stvarnih i predvidenih izdataka drzave (i
propusteni rast) bili bi jo§ veé¢i prethodnih godina obzirom na neprekidnu konsolidaciju javnog
sektora. Jasno je kako je rast pod utjecajem privatnog sektora u Hrvatskoj bio sprijeCen javnim
sektorom koji izvla¢i previse iz gospodarstva a ne uspijeva raspodijeliti odgovarajuéi dio resursa radi
podrske rastu.

Tablica 2.3: Potencijalni ekonomski rast s obzirom na predvidene izdatke drzave

2000. 2001. 2002. 2003. 2004. 2005. 2006.
Stvarna stopa rasta 2,9 4.4 56 5,3 43 43 48
Potencijalna stopa rasta (%) 43-47 5,8-6,2 7,0-74 6,7-7,1 5,7-6,1 5,7-6,1 6,0 - 6,4

Izvor: WIIW Baza podataka i autorov izracun.

2.20 Veliki nerazmjeri izmedu stvarne i predvidene veli¢ine drZave, posebno ako su
popraceni neodrZivim razinama prihoda mogu ugroziti stabilnost javnih financija, Sto je
dokazao nedavni razvoj dogadaja u madarskim javnim financijama. Imajuci to na umu, Hrvatska
treba uloziti ve¢e napore u konsolidaciju javnih financija da bi izbjegla sli¢ne dogadaje u budu¢nosti.

C. STRUKTURNE REFORME

2.21 Napredak u strukturnim reformama je nedovoljan i to slabi napore fiskalne
konsolidacije. Hrvatska je zapocela pregovore za pristupanje EU-u u prosincu 2005. godine, i
odlucno je krenula u velik broj reformi ukljucujuéi financijski sektor, pravosude, trgovinsku politiku i
javne financije. No napredak je spor i u privatizaciji nebankarskog sektora i u restrukturiranju
trgovackih drustava, u poboljSanju poslovnog okruzenja i reformi javne uprave i trzista rada. Priljev
direktnih inozemnih investicija u nove investicije je na skromnoj razini, §to ograni¢ava mogucnost
veéeg rasta proizvodnje, izvoza 1 zapoSljavanja. Strana su ulaganja takoder ograni¢ena otporom
ulasku stranih investitora u turizam i preradivacku industriju, i uz ograni¢enje ulaganja u bankarstvo,
telekomunikacije i trgovinu na malo.

2.22 Privatizacija banaka i druge

Slika 2.3: Struktura financijskog sektora, udio u ukupnoj

reforme u financijskom sektoru dobro
imovini, 2007.

su napredovale. Samo 2 od 33 banke,
Sto ¢ini oko 5 posto ukupne aktive Mirovinski fondovi  DreStva 7a lizing

[ ~ % %
bankarskog sustava, su jo§ u drzavnom .

Drustva za osiguranje
5%

Stedno-kreditne

vlasniStvu. Glavna konsolidacija od s
sredine 1990-ih smanjila je broj banaka Stedionice

sa 60 u 1997. na 33 u 2007., a te je o
napore pratio pojacan nadzor nad

bankama i nebankarskim institucijama. vestieiski fondovi

Financijski sustav je 1 dalje dosta
bankocentri¢an, budu¢i da 74 posto .
sredstava svih financijskih institucija 74%
drze  banke. Medutim, lizing i
osiguravaju¢a drustva, ali i mirovinski 1 | 1, HANFA i HNB

investicijski fondovi se brzo razvijaju.
Trziste kapitala jaca, s tim da je kapitalizacija trziSta iznosila 143 posto BDP-a 2007. a koeficijent
obrtaja (vrijednost dionica kojima se trgovalo kao postotak kapitalizacije) bio je 16,8 u 2007. Drzavni
vrijednosni papiri vise ne dominiraju u aktivnom trgovanju od listopada 2006 i inicijalne javne
ponude dionica INE. Kapital banaka zadnjih je godina ojacan privatizacijom, a prosjecni kapital sada
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iznosi oko 208 milijuna USD (krajem 2007.). Prosje¢na imovina banke iznosila je 1.879 milijuna
USD (krajem 2007.). Tako Hrvatska, prema standardima tranzicijskih zemalja, ima jedan od najboljih
rezultata na temelju bilan¢nih pokazatelja. Medutim, veliki dio odobrenih zajmova je u stranoj valuti
i/ili vezan uz stranu valutu i veliki udio depozita je u stranoj valuti, daje razlog za zabrinutost zbog
potencijalne izlozenosti valutnom riziku. Unato¢ smanjenom stupnju nesluzbene euroizacije u 2005. i
2006., ¢ini se da je to strukturni fenomen i teSko ga je promijeniti, pa mu vlasti trebaju posvetiti
posebnu paznju.

2.23 Napredak u privatizaciji potkraj | Slika 2.4: Udio privatnog sektora u BDP-u, 2007.
1990.-ih bio je usporen, a kaSnjenja s
privatizacijom portfelja u drZavnom
vlasniStvu u prvoj polovici ovog desetljeé¢a
razlog su Sto udio BDP-a koji stvara
privatni sektor doseze 70 posto BDP-a. To Hrvatska
je manje nego kod svih novih drzava ¢lanica,
ukljuéuju¢i Rumunjsku i Bugarsku. lako je | rumunjska
2004.-2005. prodana vecina poljoprivrednih
kombinata domacim privatnim investitorima,
metalurgija tek u 2007. godini, turisticki
portfelj, zajedno sa brodogradnjom ostali su u 0 45 s 55 60 6 70 75 80

drzavnim  rukama.  Unato¢  ubrzanju | pyor: EBRD Transition Report 2007. i DZS nadolazeéi.

EU-8

Bugarska

privatizacije u drugoj polovici 2006. i
pocetkom 2007. godine, veliki dio od nekih 950 drustava (koji je smanjen s preko 1.100 na pocetku
2004.) u djelomi¢nom drzavnom vlasniStvu imaju financijske poteSkoce, a ona veca, ukljucujuci pet
brodogradilista u drzavnom vlasnistvu koja proizvode gubitke, neprestano trebaju znacajnu drzavnu
pomoé kako ne bi propala. Sto se ti¢e inicijalnih javnih ponuda dionica, stajaliste politike se mijenja i
Vlada je izvrSila prodaju 17 posto manjinskog udjela u nacionalnoj naftnoj kompaniji (INA) za Siru
javnost, kao i javnu ponudu telekoma (HT) kao zavrSna fazu privatizacije u jesen 2007. godine.

Slika 2.5: Napredak strukturnih reformi

Inicijalna faza reformi Sekundarna faza reformi
Rumunjska _ - 2007, Rumunjska
Bugarska B12000. B k m 2007.
ugarska [2000.
Hrvatska Hrvatska
EU 8 _ EUS8
| : : : ; ‘ | : : ‘
35 37 39 41 43 45 20 25 3.0 35

Izvor: EBRD-ovi tranzicijski pokazatelji.

2.24  Subvencije drzavnim poduze¢ima smanjene su za 1,2 postotnih bodova BDP-a tijekom
razdoblja 2003.-2007.® (s preko 3,4 posto BDP-a). Daljnje smanjenje vjerojatno ée predstavljati
izazov u 2008. uslijed planiranoga restrukturiranja brodogradilista i odgode njihove privatizacije.
Donosenjem transparentnijih i strozih uvjeta dodjele drzavne pomo¢i u skladu s pravilima EU-a o
drzavnoj pomo¢i koja su obuhvaéena Sporazumom o stabilizaciji i pridruzivanju (SSP), vlastima ne
preostaje drugo nego se upustiti u privatizaciju s obnovljenom odlu¢noséu. Privatizirani su Zeljezara
Split, Valjaonica cijevi Sisak i tvornica aluminija TLM u 2007. godini, dok se traze strateski
investitori za ovisna druStva Hrvatskih zeljeznica i brodogradilista.

® Uz podrsku Zajma za programsku prilagodbu Svjetske banke (PAL).

54



2.25 Poslovno je okruZenje poboljSano, ali ostali su najveéi izazovi. Hrvatska je jo§ nisko
rangirana u pogledu lako¢e poslovanja, iako ima ohrabrujuéih promjena.*® Poslovi oko dobivanja
dozvola, zastite investitora i registracija imovine ¢ine se posebno zahtjevnima. Neucinkovito sudstvo
jos uvijek koc¢i gasenje neodrzivih poduzeca, dok su izvrSenje i posStivanje ugovora i imovinskih prava
jo$ uvijek slabi u usporedbi sa zemljama OECD-a, unato¢ nedavnim poboljSanjima u okviru
nastojanja oko reforme pravosuda. Kako bi poboljsala klimu za ulaganje, Vlada je krajem 2006.
pokrenula regulatornu giljotinu, takozvani HITROREZ, ¢iji su ciljevi smanjiti suvisne i poslovno-
odbojne propise za oko 40 posto. Prema nekim procjenama samo to moze donijeti uStede privatnom
sektoru u iznosu od 2,5 posto BDP-a. Do sada je implementirano jedna Cetvrtina preporuka i u taj je
mjeri smanjen teret za poduzeca

2.26 Napori oko liberalizacije trgovine nastavljaju se uz otklanjanje prekograni¢nih
trgovinskih zapreka. Sa Sporazumom o CEFTA-i 2006 koji su u prosincu 2006. godine potpisale
sve vlade juzne Europe, nekadasnja mreza od 32 bilateralna trgovinska sporazuma zamijenjena je
jednim koji ¢e donijeti potrebnu liberalizaciju trgovine i pojednostavljenje administracije u regiji
Juzne Europe. Ulaganjima u sustave selektivnosti i upravljanja rizicima, kao i u IT sustave koji
omogucavaju da se carinske deklaracije predaju elektronskim putem u trgovinskom okruzenju bez
papirnatih dokumenata, smanjeni su carinski troSkovi, a hrvatska carina ocijenjena je medu
najboljima u Jugoisto&noj Europi.*

D. EKONOMSKA KLASIFIKACIJA RASHODA OPCE DRZAVE

2.27  Sljedeca dva poglavlja daju pregled drzavnih rashoda i usporedbu po zemljama kako bi bilo
lakse utvrditi gdje bi se rashodi ubuduce mogli smanjiti. Vazno je primijetiti da odredivanje podrucja
reformi u programima osnovnih rashoda nije moguce obaviti jednom zauvijek, ve¢ je to kontinuirani
proces pregleda, analize i promjene.

2.28 Od vrhunca potrosnje u 1999. godini, Hrvatska je smanjila potroSnju opée drzave za 8
postotnih bodova BDP-a §to je omogucdilo istovremeno jednako smanjenje poreza. Fiskalna
konsolidacija koja je zapocela 2000., uz podrsku MMF-ovog Stand-by aranzmana, smanjila je
potros$nju za gotovo 5 postotnih bodova BDP-a, s 56,6 posto BDP-a u 1999. na 52,0 posto u 2001.
godini. Fiskalna je prilagodba izvrS§ena smanjenjem placa u javnom sektoru, kao i rashoda za
koristenje dobara i usluga i kapitalnih rashoda (iako je ovo potonje bilo u potpunosti obrnuto 2002.
godine, a posebno 2003. provedbom prve faze ambicioznog programa izgradnje autocesta).

2.29 Napredak u smanjenju cjelokupne javne potrosnje prekinut je 2003. godine, s jos
jednim poveéanjem proracunskog manjka potaknutim rastom kapitalne potrosnje. Od pocetka
2004. godine poduzete su brojne mjere kako bi se proces fiskalne konsolidacije vratio na pravi put
radi smanjenja potro$nje opce drzave, a time i manjka. Nakon toga, do kraja 2006. godine rashodi
op¢e drzave iznosili su 48,4 posto BDP-a, za 2,8 postotna boda BDP-a manji nego 2003. godine.
Smanjenje je ostvareno ucinkovitijim kontrolama rashoda, ali bez istodobne snazne strukturne
reforme na rashodovnoj strani. Prema preliminarnim podacima za 2007. godinu, kad se uzme u obzir
otplata duga umirovljenicima i manjak HBOR-a (1,7 posto BDP-a izvan proracuna), trend smanjenja
rashoda opce drzave opet je prekinut.

230 Analiza ekonomskog sastava javnih izdataka u Hrvatskoj temelji se na proracunu
konsolidirane opce drzave i na usporedbi strukture ukupnih rashoda u Hrvatskoj s onima u novim
drzavama &lanicama EU-a, EU15 i kohezijskim zemljama®'. Ne samo da je sada3nja visina i prihoda i

% Svjetska banka i IFC, 2007., Doing Business, www.doingbusiness.org, Washington DC.

3% Prema projektu olak3avanja trgovine i transporta u jugoistoénoj Europi (TTESE) koji je financirala Svjetska banka.

31 Ova se analiza temelji na procijenjenom obraunskom na&elu za sve jedinice lokalne samouprave; stoga se razlikuje od
standardnih izvjestaja Ministarstva financijama o koji obuhvadaju samo 53 jedinice lokalne samouprave. Procjena
obracunskog nacela napravljena je prilagodbom gotovinskih podataka iz sluzbenih izvjestaja neto dospjelih a neneplacenih
obveza u javnom sektoru.
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rashoda veéa u Hrvatskoj nego u drugim tranzicijskim zemljama, nego se i neke komponente i njihovi
najnoviji trendovi znatno razlikuju od onih u zemljama s kojima se usporedujemo.

2.31 Usporedujuéi hrvatske rashode s rashodima novih drZava ¢lanica EU-a® i zemalja
EU15, te ispitujuéi razvoj strukture rashoda u Hrvatskoj, sljedece ¢injenice proizlaze:

e Hrvatska ima jednu od najvisih razina rashoda od svih zemalja u skupini za usporedbu (u
2006. godini samo je Madarska imala vece rashode), i u prosjeku su tijekom razdoblja od
2000.-2006. godine, hrvatski rashodi bili vise od 10 posto BDP-a visi od prosjeka zemalja
EU10 i kohezijskih zemalja. Zapravo, hrvatski je javni sektor bio je veci nekih Cetri posto
BDP-a od EU15;

e Rashodi za place i nadnice su takoder u prosjeku visi u usporedbi sa zemljama EU10 (osim u
Madarskoj i Sloveniji). Masa placa u Hrvatskoj pala je u postotku BDP-a od 2000. godine i
sada se priblizila prosjeku zemalja EU15;

e Potro$nja drzave kao postotak BDP-a (bez pla¢a i nadnica) u odredenoj se mjeri smanjila u
promatranom razdoblju. Medutim, taj je omjer jo§ uvijek preko dvije tre¢ine visi od prosjeka
EU15 i gotovo je dvostruko veci od prosjeka kohezijskih zemalja;

o Transferi i subvencije medu najvis§ima su od svih zemalja s kojima se usporedujemo, unato¢
padu od 2003. godine. Izravne subvencije na razini od 2,7 posto BDP-a dvostruko su vece od
prosjene razine za EU1S5, a osim toga informacije o subvencijama nisu potpune zbog
pogresne klasifikacije i neizvjes¢ivanja (otpisi dugova), $to bi jo§ viSe povecalo jaz s onima
kojima se usporedujemo;

e Kapitalni su rashodi najvisi medu onima s kojima se usporedujemo — vise od tri puta veci od
EU15 i dvostruko ve¢i od razine novih drzava ¢lanica EU-a.

Tablica 2.4: Rashodi konsolidirane opée drZave prema ekonomskoj klasifikaciji 2000.-2006., % BDP-a

Hrvatska Hrvatska Prosjek Prosjek Prosjek
2007. EU10 Kohezijske EU15

Ukupni izdaci i neto
pozajmljivanje 48,6 50,7 41,1 42,2 46,9
Tekuci izdaci 40,6 43,1 35,8 35,7 44,8
Dobra i usluge 19,8 20,9 18,0 15,9 16,9
Place 9.8 10,9 9,7 11,1 10,7
Druga dobra i usluge 9,9 10,0 8.4 49 6,2
Pla¢anje kamata 2.1 2,1 2,0 3,0 3,1
Subvencije i tekuci transferi 23,7 20,0 15,8 15,6 21,2
Kapitalni rashodi 7.7 6,9 49 4,9 2,1
Neto pozajmljivanje 0,3 0,7 0,4

Izvor: GFS, izvjes¢a MMF-a, Baza podataka Svjetske banke, procjena autora.

2.32  Hrvatska trosi 20 posto sveukupne potrosnje opce drZave na place. Nove drzave Clanice
EU-a opcenito troSe jedan do dva postotna boda BDP-a manje na place nego Hrvatska i ostale zemlje
s kojima se usporedujemo; medutim, nijedna od njih nema prosjek EU-a u pogledu zaposljavanja u
javnom sektoru. Dok zemlje EU15 u prosjeku zaposljavaju 8,9 posto svoje populacije u javnom
sektoru, taj omjer za Hrvatsku i EU10 je oko $est posto. Cini se da je zapo$ljavanje u javnoj sluzbi
jednako prosjeku u EU1S5, no Hrvatska je zadrzala manju srediS$nju i lokalnu vlast nego zemlje EU15.
Glede profila zaposljavanja, Hrvatska je slicna Slovackoj, Bugarskoj, Poljskoj i Estoniji, ali Sto se tice

32 EU10 ukljuduje Estoniju, Letoniju, Litvu, Madarsku, Cesku Republiku, Slovadku Republiku, Poljsku, Sloveniju,
Bugarsku i Rumunjsku.
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potro$nje javnih sredstava na place drzavnih sluzbenika, Hrvatska tro$i jedan posto BDP-a vise od
drugih.

2.33  Prosjetna potrosnja na poslovanje i odrZavanje u Hrvatskoj viSa je od razine u
zemljama s kojima se usporedujemo, $to takoder odrazava neucinkovitu potroSnju inputa (npr.
potrosnju energije, iznajmljivanje prostora) ili viSe jedini¢ne cijene zbog nedovoljno
konkurentne javne nabave. Medutim, ta je potroSnja prepolovljena od 1995. godine uglavnom zbog
smanjenja komponente rashoda za obranu koja se ne odnosi na plac¢e. Obzirom na plan Hrvatske da se
pridruzi NATO-u, ostaje malo prostora za daljnje ustede u komponenti obrane koja se ne odnosi na
place. S time je povezana i zabrinutost da ¢e, obzirom na preveliki program ulaganja, Hrvatska morati
odvojiti relativno vise sredstava za poslovanje i odrzavanje u buducnosti Sto ¢e jos povecati ve¢ sada
visoke razine potrosnje.

2.34  Subvencije i transferi i dalje predstavljaju lavovski dio rashoda drzave, kao i u EU8+2
zemljama, pri razini iznad 39 odnosno 38 posto. Hrvatska trosi 20 posto BDP-a, §to je manje nego
u zemljama EU1S5, no tri do Cetiri postotna boda BDP-a viSe nego u kohezijskim i novim ¢lanicama
EU. Najveéi dio otpada na socijalne izdatke i subvencije, a oboje je previsoko u odnosu na EU10 i
kohezijske zemlje. lako je Hrvatska pocela imati koristi od mirovinske reforme iz 2002., ad-hoc
intervencije posljednjih godina u socijalnim sektorima ponistile su ucinak vece fiskalne ustede. Medu
EU10 zemljama s kojima se usporedujemo, Cini se da je veCina zemalja uspjela zauzdati socijalne
transfere od 2000. godine.

2.35 Moguée je da su hrvatski socijalni programi ucinkovitiji od drugih. Unato¢ troSenju
sliénog postotka BDP-a na programe socijalnog osiguranja i skrbi, ¢ini se da Hrvatska ima bolje
usmjerene programe ublazavanja siromastva nego, na primjer, Madarska koja ima tri puta visu stopu
siromastva.

Tablica 2.5: Pojava siromaStva i socijalna pomo¢

Pojava siromastva (postotak Rashodi za socijalno osiguranje i
populacije s 4,30 $/dan), 2003. skrb (% BDP-a), 2006.
Hrvatska (2004.) 4 16,3
Latvija 24 10,1
Litva 17 10,5
Estonija 26 11,8
Ceska . 13,6
Poljska (2002.) 27 18,6
Rumunjska 58 8,9
Madarska (2002.) 12 17,2
Bugarska 33 12,6
Slovenija . 18,3
Slovacka Republika . 11,1
Prosjek EU10 28.1 13.3

Izvori: Hrvatska: Ocjena Zivotnog standarda, sijecanj 2007.; Prorac¢unski podaci: GFS, IMF, nacionalni podaci.

2.36 Subvencije se mogu Koristiti za c¢itav niz razli¢itih namjena: pokrivanje trziSnih
neuspjeha, ostvarenje ekonomije razmjera u proizvodnji itd. Medutim, u Hrvatskoj je tesko
ocijeniti jesu li subvencije ostvarile te ciljeve. Ukupno promatrano, subvencije konsolidirane opce
drzave, ukljucujuéi i one neizravne, iznosile su vise od 3,3 posto BDP-a u 2007. i bile su uglavnom
koncentrirane na promet (Zeljeznice i prijevoznicka drustva), poljoprivredu i brodogradilista. Jedna
tre¢ina izravnih subvencija konsolidirane opée drzave otpada na poljoprivredu i gotovo jedna trecina
na Hrvatske zeljeznice. Jedinice lokalne samouprave subvencioniraju lokalna komunalna drustva, ali
nema dostupnih detaljnih podataka o kojim se iznosima radi. U mnogim slucajevima, izravne i
neizravne subvencije koriste se radi odgode rjesavanja razlicitih oblika kriza poduzeca, izbjegavajuci
ono $to bi ina¢e dovelo do bankrota i zdravog restrukturiranja poduzetnickog sektora. Istodobno,
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zemlje EU15 izdvajaju jednu Sestinu hrvatske razine drzavne pomoci. Drzavna pomo¢ bez Zeljeznica
iznosila je 0,58 posto BDP-a u EU25 u 2006., dok je u Hrvatskoj isti omjer bio 3,0 posto BDP-a.

2.37 Struktura drZavne pomo¢i u Hrvatskoj  Slika 2.6: Struktura drZavnih potpora,
ukazuje na jako oslanjanje na sektorske subvencije  2001.-2006.
koje se prema pravilima EU-a, kao i s ekonomskog |2 EU15 Hrvatska

stajali§ta, smatraju negativnima. NaruSavaju trzigno [orizontaine 522 7.2
natjecanje i smanjuju konkurentnost zemlje gledano [Sktorske 17,6 56,1
Regionalne 23,0 26,7

dugoro¢no, odrzavajuci takva poduzecéa u poslu, i trateci
javne resurse na poduzeca koje ne mogu opstati.
Hrvatska izdvaja viSe od polovine drzavne pomoci na
sektorsku pomo¢, dok horizontalne potpore, koje se
prvenstveno bave trziSno neuspje$nima, dobivaju manje od jedne petine cjelokupne pomoci bez
poljoprivrede i Zeljeznica. Gotovo 80 posto sektorske pomoci otislo je na brodogradilista, promet i
celicane Sto pokazuje da ¢e na te sektore najviSe utjecati reforma potpora. Na primjer, u EU25 je u
2004. godini samo 3 posto sveukupnih potpora otislo u brodogradilista, dok je Hrvatska izdvojila oko
30 posto za istu svrhu. Ukupna potpora brodogradiliStima iznosi preko 22 posto vrijednosti broda i
preko 40 posto pomoci bilo je u obliku neizravnih vrsta potpora, a ne izravnih subvencija prema
vrijednosti broda.

Ukupne potpore (bez

o . 100,0 100,0
poljoprivrede i prometa)

Izvor: 1zvjesée o drzavnim potporama EU

2.38 Stroza pravila o dodjeli drZavne potpore prema Zakonu o drZavnim potporama iz 2005.
godine, uskladena s pravilima EU-a, trebaju potaknuti drugaciju raspodjelu davanja drzavne
potpore. Europska Komisija donijela je* Akcijski plan drzavnih potpora 2005.-2009.” koji zahtjeva
relativno smanjenje ukupne drzavne potpore u BDP-u, preusmjeravanje sa sektorske na horizontalnu
potporu te transparentniji i u€inkovitiji sustav odobravanja i kontrole. Hrvatski pokusaji kontrole
razine potpora donosSenjem srednjoro¢noga Plana za smanjenje subvencija za razdoblje 2005.-2007.
trebali bi biti praceni restrukturiranjem cjelokupne pomo¢i i ve¢om transparentno$éu. Sektorske ¢e
subvencije morati biti ograni¢ene na razvojnu pomo¢, istrazivanje i razvoj, zatvaranja radnih mjesta i
smanjenja broja zaposlenih, a ne vezana za financijsko restrukturiranje, $to je bio glavni pristup do
sada. Potrebno je dalje procijeniti primjenu pravila SGEI (usluge od op¢ega gospodarskoga interesa),
a posebno u prometnom sektoru. Ako dobivena financijska potpora premasuje troskove i opravdanu
stopu dobiti, onda takvu pomo¢ treba smatrati nezakonitom. Potrebno je jasno razgraniciti transfere za
razvoj i odrzavanje Zeljeznicke infrastrukture od pokrivanja tekuéih gubitaka. Subvencije lokalnih
tijela vlasti treba preispitati prema istim pravilima.

2.39  Sa 8,2 posto BDP-a izdvojenih za kapitalna ulaganja, Hrvatska je netipi¢na u pogledu
raspodjele javnih resursa. Ne ¢ini se ¢ak ni da su zemlje EU10, gledane kao skupina, pogodene
nedovoljnim ulaganjima u javnu infrastrukturu u usporedbi s razinama koje trose EU15. Uz prosjek
od 5 posto BDP-a, razina kapitalnih rashoda u novim drzavama ¢lanicama EU-a blizu je razine u
kohezijskim zemljama; razine koje su te zemlje dosegle uz podrsku strukturnih fondova EU-a znatno
su manje od hrvatskih kapitalnih ulaganja u ovom trenutku bez strukturnih fondova EU-a. O¢ito su za
Hrvatsku klju¢na pitanja “koliko su dobra” ta kapitalna ulaganja i zasto Hrvatska ne planira iskoristiti
viSe sredstava iz darovnica EU-a za te svrhe.

E. STRUKTURA RASHODA OPCE DRZAVE PREMA FUNKCIONALNOJ KLASIFIKACIJI

2.40 Funkcionalna Kklasifikacija rashoda potvrduje znatan pomak u strukturi rashoda u
promatranom razdoblju. Najznacajnije promjene mogu se primijetiti u potrosnji za vojne potrebe te
u socijalnom osiguranju i skrbi. Razdoblje od 1991.-1995. bilo je obiljezeno povecanjem potrosnje za
vojne potrebe (izdaci za obranu iznosili su 1995. godine 9,5 posto BDP-a) i smanjenjem Siroko
definiranih socijalnih troskova (zdravstvo, obrazovanje, socijalno osiguranje). Obnova kuéa takoder
je doprinijela fiskalnoj ekspanziji. U poslijeratnom razdoblju 1995.-2006. godine slika je izgledala
sasvim suprotno — potroSnja za vojne potrebe pala je za 8,1 postotnih bodova BDP-a, dok su socijalni
troskovi narasli za 1,9 postotnih bodova BDP-a. Dok je potro$nja za obnovu ostala uglavnom
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nepromijenjena, izgradnja cesta i autocesta pozitivno je doprinijela ekspanziji. Od 2000. godine,
obrazovanje, promet, socijalna skrb i poljoprivreda povecali su se na racun obrane (koja je Cinila veci
dio u smanjenju od 4 posto), kao i zdravstvo i stanovanje zbog zavrSetka poslijeratne obnove.

Tablica 2.6: Rashodi konsolidirane opée drZave prema funkcionalnoj klasifikaciji 1995.-2005., % BDP-a

H;‘(’)%t;ka Hrvatska Pé(gi;k Kl(:;(;;]i;sli(e Prosjek EU15"
Ukupni rashodi 48,3 50,8 423 40,5 46,9
Opce javne usluge 3,7 2,9 3,5 6,8 6,8
Obrana 1,5 3,7 1,5 1,6 1,6
Javni red i sigurnost 2,7 2,8 2,0 1,5 1,7
Obrazovanje 4,7 42 5,5 4,6 5,2
Zdravstvo 59 6,8 5,0 5,4 6,2
Socijalna zastita 14,9 16,8 13,6 13,2 18,8
Us.luge. unaprjedenja stanovanja i 40 3.7 1.7 0.9 1.0
zajednice
Rekreacija, kultura i religija 1,7 1,3 1,1 0,8 1,0
Gorivo i energija 0,1 0,0 0,5
Poljoprivreda, Sumarstvo, ribarstvo i lov 1,1 0,9 1,2
Rudarstvo, proizvodnja i gradevinarstvo 1,2 0,6 0,2
Promet i komunikacije 4,7 4,1 2,2
Ostali ekonomski poslovi i usluge 1,0 0,7 1,1
Troskovi koji nisu klasificirani u glavne 0.9 23 33
grupe
71995.-2005.

Izvori: GFS, Izvjes¢e MMF-ovog osoblja, baza podataka WB-a, procjene osoblja.

2.41

Usporedba sa grupama zemalja u 2006. godini ukazuje da nakon znacajnog smanjenja

rashoda za potrebe obrane s 9,5 posto BDP-a u 1995., na 1,4 posto u 2006. godini, Hrvatska
sada ima istu razinu kao zemlje EU10 i kohezijske zemlje. Uzorak ponasanja rashoda za obranu u
proslosti otkriva da je prilagodba ostvarena smanjenjem mase placa i troSkova nevezanih za place.
Medutim, taj bi se trend uskoro mogao promijeniti zbog potrebe za modernizacijom koje namece
zelja ove zemlje da se pridruzi NATO-u. Ubuduce ¢e izdaci za obranu u Hrvatskoj vjerojatno slijediti
primjer drzava koje su ve¢ Clanice EU-a ili u naprednoj fazi prilagodbe NATO-vim standardima. To
podrazumijeva daljnji rast troSkova nevezanih za rad, dok ¢e troskovi radne snage i dalje opadati.

2.42

U socijalnim sektorima javlja se sljede¢i uzorak ponaSanja:

Potrosnja za obrazovanje otprilike je iznosila 1,3 postotna boda BDP-a manje nego kod onih s
kojima se usporedujemo tijekom promatranog razdoblja. Medutim, nedavni pomak u vladinoj
politici na podru¢ju obrazovanja doveo je Hrvatsku u isti polozaj s ostalima usporednim
zemljama;

Potrosnja za zdravstvo od 6,8 posto BDP-a tijekom razdoblja 2000.-2006. godine je visoka,
ali ocekuju se neke ustede u srednjorocnom razdoblju buduéi da je sustav podvrgnut
restrukturiranju i trebalo bi podrzati najnovije trendove smanjenja potrosnje. Postoje dokazi
da bi odgodeni troskovi odrZavanja tijekom posljednjeg desetlje¢a mogli opteretiti buduce
proracune, ali procjene nisu napravljene;

lako su rashodi za socijalnu zastitu nizi nego u EU1S5, jo$ su uvijek medu najvisima u EU10
unato¢ opadanju od 2001. godine zbog ucinka mirovinske reforme. Omjer potroSnje za
socijalnu zastitu u BDP-u nalikuje na skandinavske zemlje, iako relativne koristi koje sustavi
osiguravaju nisu usporedive. Hrvatski sustav socijalne skrbi jo§ uvijek pati od
neodgovaraju¢e usmjerenosti i preklapanja naknada ¢ija bi racionalizacija mogla donijeti
znacajne ustede i poboljSanje usluga. Medutim, hrvatski sustav socijalne skrbi takoder
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osigurava znacajne naknade braniteljima zbog posljedica Domovinskoga rata, vrste rashoda
koje nema u drugim zemljama s kojima se usporedujemo;

e Rashodi za unaprjedenje stanovanja i zajednice visi je za 2 postotna boda BDP-a od onih s
kojima je usporedujemo zbog poslijeratne obnove, jos jedne vrste rashoda koja je specificna
za hrvatske poslijeratne prilike.

2.43  Rashodi za promet premasuju modele potros$nje onih s kojima se usporedujemo i ¢ine se
prevelikim. To je uglavnom posljedica ambicioznog programa ulaganja u ceste i autoceste koji je
zapocet u 2003. godini, $to je podiglo rashode na oko dva postotna boda BDP-a vise nego u zemljama
s kojima se usporedujemo. Medutim, u razdoblju 2006.-2008 godine rashodi za izgradnju cesta i
autocesta trebali bi se smanjiti na ispod tri posto BDP-a kao $to je predvideno vladinim srednjoro¢nim
planovima.

2.44 U ovom se dijelu izvjesca ispituju trendovi glavnih elemenata sektorske potro$nje. Mirovine,
obrazovanje, zdravstvo, socijalna zastita, promet, okoli$ i javna uprava ¢ine 72 posto ukupnih rashoda
konsolidirane opce drzave (bez neto pozajmljivanja). Obzirom na njihov znacaj u pogledu drustvene
dobrobiti velikog dijela stanovnistva, bilo kakva racionalizacija rashoda u tim sektorima mora se
napraviti tek nakon podosta analiza i savjetovanja. Analiza napravljena u Poglavlju 3. pokazuje kakvu
vrstu analize treba napraviti za sve dijelove proracuna da bi se ostvarila sveobuhvatna reforma javnih
financija.

F. POJEDNOSTAVLJENJE PRIHODA 1 POREZNE ADMINISTRIRACIJE

2.45  Poveéanje potroSnje 1990.-ih i visoke razine rashoda tijekom ovog stoljeéa bile su
moguce zbog znacajnog priljeva prihoda nakon porezne reforme zapocete 1993. godine. Vlada
je modernizirala izravne poreze i uvela nove vrste poreza koji donose prihode, kao §to su, troSarine,
prirez porezu na dohodak, kao i jedinstvena stopa PDV-a od 22 posto (stope nula i 10 posto bili su
uvedeni 1999. i 2005. godine). Istovremeno je Vlada takoder ulozila znatne napore u poboljSanje

porezne uprave. Porezni sustav ubire u prosjeku 86 Tablica 2.7: Usporedba prihoda, prosjek

posto svih prihoda opée drzave. 2000.-2006. (u % BDP-a)

2.46 lako su se porezni prihodi, ukljucujuéi Ukupni  Porezni
socijalne doprinose, smanjivali kao udio BDP-a od prihodi prihodi
1998. godine, jo§S uvijek Cine preko 39,5 posto  Hrvatska 45.9 40.2

BDP-a. U strukturi prihoda najvaznije komponente su

PDV i socijalni doprinosi koji zajedno ¢ine oko dvije }éujglerka i 32 i 3?
tre¢ine ukupnih poreznih prihoda. Znatno porezno eska : :
. . . . . . Estonija 35.5 30.5
opterecenje koje snosi privatni sektor potaknuo je
. . c . Madarska 429 39.0
znatan dio gospodarske aktivnosti tijekom 1990.-ih u Latviia 144 28.9
sivu ekonomiju i smanjio profitabilnost legalnog Letonija 332 8.8
sektora gospodarstva. Poljska 38.9 34.0
2.47 Neporezni prihodi u zadnje vrijeme rastu  Rumunjska 35.2 29.7
kroz razlitite pristojpe i naknade koje se Slovacka 363 329
naplaéuju na razinama srediSnje i lokalne drzavne ~ Slovenia_ 442 20
vlasti. Kako iznose preko 6,5 posto BDP-a, ti prihodi EUTO pms].ek 38.1 33.6
igraju vaznu ulogu u financiranju. Medutim, ne samo EULS P,msjek ‘ 4.6 41.2
Kohezijske zemlje 39.6 344

da su prihodi od tih naknada porasli, ve¢ su se i 1 — —
troSkovi poStivanja zakona povecali za porezne Konsolidirana opca drzava,

. p J : p . p Izvori: IMF GFS i IFS; baza podataka Svjetske banke
obveznike.  Poslovni  se  sektor  Zali  na jprocjene osoblja.
netransparentnost naplate pristojbi, dok ne postoji
evidencija pristojba, neki procjenjuju da postoji vise od stotinu razli¢itih vrsta, od kojih su neke plod
proizvoljnih pravila na razini lokalne vlasti.
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2.48 I udio prihoda u BDP-u i udio Slika 2.7: Porezne stope u 2006. godini
poreza u BDP-u najvis§i su Hrvatskoj
medu EU10 zemljama, i visoko su iznad

. .o . . . v . 45 | OHratska |~~~ "~~~ ~ -0 r--—--
EU i kohezijskih zemalja. Izjednaceni su s P e Il
EU1S5. To podrazumijeva da postoji samo a5 | | mEvis | B =
ograni¢en prostor za dodatno povecanje 30 | - —
prihoda kroz poboljSanje porezne uprave, = 25 |

osim na podru¢ju lokalnog poreza na
nekretnine® i doprinosa iz placa gdje se
ocekuje da ¢e uvodenje jedinstvenog sustava
ubiranja poboljSati mobilizaciju resursa u
podrucju koje se smatra jednom od

naj Slabl] lh tOéaka u hrVatSkOj poreznoj PDV Marginalna stopa  Marginalna stopa  Porez na placu
. poreza na dobit  poreza na dohodak
upravi.

Izvori: Ministarstva financija, www.worldwide-tax.com, Uprava
2.49 Porezne stope za Kkljufne vrste zasocijalno osiguranje Sjedinjenih drzava, izracun autora
poreza ne C¢ine se previsokima, osim

marginalne stope poreza na osobni dohodak. Tijekom posljednjeg desetljeca, mirovinska reforma i
koristenje opc¢ih poreza za financiranje potroSnje za socijalno osiguranje pomogli su smanjiti poreze
na rad. Vladin cilj da ublazi potro$nju vi§im porezima na potroSnju i stimulira poduzetnistvo i rad
nizim izravnim porezima podrzan je promjenama porezne politike, uklju¢ujuéi uvodenje jedne od
najvisih stopa PDV-a u Europi.

250 Od 2000. nakon “srednje” | Slika2.8: Omjeri prihoda u % BDP-a

porezne reforme*, Vlada je napravila % BDP-a

znacajne napore da smanji ukupno B0 1 — == —mmmmmmmmmmm e
porezno opterecenje koje je do sada palo
za tri  postotna boda  BDP-a
koncentrirajuéi se na izravne poreze, a
posebno poreze na dobit i na plaé¢u koji
su se Cinili prevelikima u usporedbi sa 35.0 1
susjednim zemljama. lako je reforma bila
uspjeSna u ostvarenju svog primarnoga
cilja (smanjenja poreznog opterecenja),
paralelno je uvedeno i niz poreznih poticaja
1 razdoblja oslobodenja od placanja poreza | Izvor: Ministarstvo financija

45.0 1 -

40.0 - -

30.0
1995-2001 prosjek|2002-2007 prosjek | 1995-2001 prosjek |2002-2007 prosjek

Ukupni prihodi Porezni prihodi

da bi se privuklo investitore i potaklo
zaposljavanje.

2.51 Porezni poticaji povefavaju administrativne troSkove i privlace Spekulativni kapital,
dok rijetko postiZzu kompenzirajuée ekonomske koristi. Uz to, postoje planovi da se uvede vise
poreznih poticaja i oslobodenja od plac¢anja poreza u okviru Nacionale populacijske politike koju je
usvojila Vlada krajem 2006. godine. Oni predstavljaju korak unazad u osiguranju ucinkovitosti i
cjelovitosti poreznog sustava koji je Hrvatskoj bio dobar.

2.52  Procjene o poreznoj evaziji pokazuju da se porezi na placu CeSce izbjegavaju nego drugi
porezi. Zaposlenici u obrtima te malim i srednjim poduzec¢ima cesto lazno prikazuju svoje place kao
minimalne place ili se odlucuju biti nesluzbeno zaposleni. Definicija oporezivog dohotka promijenila

3 Hrvatska trenutno ubire porez na promet nekretnina. Zbog nesredenog stanja u zemljisnim knjigama i
nedostatka jedinstvenog registra imovine, uvodenje modernog poreza na imovinu nuzno je odgoditi dok se ne
stvore preduvijeti.

3 Za pojedinosti vidi IMF (2000.).
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se s vremenom. Porezna se osnovica postepeno uvecavala (osim izuzimanja dividendi i dobitka od
kapitala iz porezne osnovice 2005. godine) i broj poreznih stopa je porastao, dok je broj poreznih
poticaja i iznos osobnog poreznog odbitka znatno povecan s vremenom. Oslobodenje od poreza
kakvo sada postoji ide zapravo u korist poreznim obveznicima s visokim dohotkom vise nego
poreznim obveznicima s niskim dohotkom. Cetvrta marginalna stopa poreza na dohodak od 45 posto
uvedena 2003. godine trebala je povecati progresivnost, medutim mozda nije uspjela u tome jer
motivira osobe s viSim dohotkom da se prijave kao porezni obveznici poreza na dobit.

2.53  Proteklih su godina mnoge nove drZave ¢lanice EU-a provele reforme svojih sustava
poreza na dohodak kako bi poboljsale postivanje poreznih obveza i ojacale poticaje za rad. To
su ucinile proSirenjem porezne osnovice, smanjenjem najvise marginalne stope poreza na dohodak
(¢ak 1 donoSenjem jedinstvene stope), otklanjanjem poreznih oslobodenja i izuzeca te jaCanjem
porezne uprave. Prvi rezultati pokazuju pobolj$anja u postivanju poreznih obveza.”> Hrvatska bi
mogla iskoristiti to pozitivno iskustvo.

Konsolidacija naplate poreza na plaéu

2.54 Trenutno porezna uprava ubire, kontrolira i provodi poStivanje poreza na dohodak i
svih doprinosa za socijalno osiguranje te kontrolira i provodi postivanje prireza porezu na
dohodak. To su nekada neovisno provodila tri fonda za socijalno osiguranje (Zavod za mirovinsko
osiguranje, Zavod za zapoSljavanje i Zavod za zdravstveno osiguranje). Od 2002.-2005. odgovornost
za ubiranje doprinosa za drugi stup (uveden 2002. godine) povjerena je REGOS-u, osnovanom kao
sredisSnji registar socijalno osiguranih osoba i agencija za kliring drugog stupa. U 2005. godini
Porezna je uprava preuzela svu odgovornost za ubiranje, nadzor i provedbu doprinosa za drugi stup.
Prikupljeni doprinosi za drugi stup prebacuju se na privremeni racun, kojim upravlja HANFA, a
REGOS ih rasporeduje na pojedinacne racune. Poslodavci placaju prirez izravno lokalnim
jedinicama.

2.55  Za razliku od ubiranja poreza, prijavljivanje dohotka na koji se pla¢aju porezi na plaéu
je rascjepkano, skupo i neucinkovito. Poslodavci podnose mjesecne zbirne skupne prijave Poreznoj
upravi za place isplaene u odredenom mjesecu (posebno za dohodak i za isplate nevezane za
dohodak, kao §to su isplate honorara), a REGOS-u o uplacenim individualnim doprinosima za prvi i
drugi stup za odredeni mjesec. Uz dodatna izvjesca koja se Salju Zavodu za zdravstveno osiguranje (o
ostvarenom dohotku radi obracuna naknade tijekom bolovanja ili rodiljne naknade) i Zavodu za
zapoSljavanje (prosjeCan dohodak za izraCun naknade za nezaposlene), ti paralelni sustavi
izvjeS¢ivanja predstavljaju velika administrativna optereCenja za poslodavce i stvaraju visoke
tro§kove postivanja poreznih obveza.

2.56 Unato¢ REGOS-ovoj funkciji sredi§njeg registra socijalno osiguranih osoba, jos uvijek
postoje paralelne evidencije osiguranika. Poslodavac mora prijaviti svakog novog zaposlenika kod
Zavoda za mirovinsko osiguranje, Zavoda za zdravstveno osiguranje i, nakon predaje godisnje
porezne prijave, kod Porezne uprave. Ne postoji jedno mjesto za prijavu poreza na placu i podnoSenje
izvjeséa, kakav je u pocetku bio zamisljen REGOS. Svaka institucija jo§ uvijek vodi vlastiti registar
poreznih obveznika/osiguranika; ne postoji registar osoba koje placaju prirez, Sto u mnogome otezava
nadzor nad prijavama prireza.

2.57 Uvodenje mjeseénog individualiziranog izvje$éivanja 2002. godine radi upravljanja
drugim mirovinskim stupom prepoznato je kao prilika da se konsolidiraju zahtjevi za
paralelnim izvjes¢ivanjem za sve socijalne doprinose, porez na dohodak i prirez. Osnivanje
REGOS-a i uvodenje jedinstvenog obrasca za RS mjesecne izvjestaje napravljeno je s ciljem izrade
sredi$nje baze podataka svih davatelja doprinosa, uplatitelja poreza na dohodak i osiguranika, koja se
centralno azurira s podacima o mjesecnim dohocima kroz jedinstveni izvjeStajni kanal, te nudi

> IMF, “Reforma poreza na dohodak u Hrvatskoj,” 2006.
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ucestalije i tocnije podatke svim relevantnim institucijama. Jedinstveni sustav izvjes¢ivanja postoji
ve¢ tri godine, tijekom kojeg je zahtjev za paralelnim izvje$¢ivanjem Zavoda za mirovinsko
osiguranje uspjeSno zamijenjen jedinstvenim RS obrascem. Umjesto da uklju¢i RS obrazac u svoj
sustav izvje$¢ivanja, Porezna ga je uprava odbila koristiti kao klju¢ni izvor informacija zbog njegove
navodne nepodudarnosti sa zahtjevima Porezne uprave glede podataka i mjeseCnog pristizanja
individualiziranih podataka koje Porezna uprava ne smatra bitnima. Konsolidacija podataka nadalje
se zakomplicirala pocetkom 2003. godine kada je Porezna uprava uvela dodatne obrasce za
prikupljanje podataka o porezu na dohodak i socijalnim doprinosima iz dohotka koji nije placa, $to je
bio jasan znak da se reforma konsolidacije izvje$¢ivanja o svim porezima na placu nece provesti u
planiranom roku. Kona¢no je 2004. godine izmijenjen i dopunjen Zakon o objedinjenom
prijavljivanju socijalnih doprinosa, poreza na dohodak i prireza i napusten je koncept jedinstvenog
izvjeS¢ivanja.

2.58 Kontrola i naplata poreza na dohodak, prireza i socijalnih doprinosa, koje centralno
obavlja Porezna uprava za sve nadleZne agencije, treba pocivati na ujedinjenom protoku
podataka koji slijedi novcani tok. Nadalje, izrada sredi$nje baze podataka o poreznim obveznicima i
osoba sa socijalnim osiguranjem, Ciji se status prati od rodenja do smrti, pruzila bi priliku da se
smanji izbjegavanje pla¢anja poreza na placu. Mjesecno individualizirano izvjes¢ivanje moze se
koristiti za brze ostvarenje prava i utvrdivanje naknada (u zdravstvenom osiguranju i osiguranju
nezaposlenih) i za precizan izraCun obveza iz poreza na dohodak i prireza bez potrebe za naknadnim
uskladenjem. Mjesecni dotok podataka takoder omogucava trenutno davanje informacija
osiguranicima, omoguéavajuci im da provjere da li njihov poslodavac pla¢a doprinose na vrijeme.

2.59  Ministarstvo financija uocilo je postojece neucinkovitosti u evidenciji poreza na placu, u
izvjeséivanju i procesima pohrane podataka, te neadekvatno definirane uloge institucija koje su
ukljucene u njih, te je pokrenulo ocjenu uloge i odgovornosti Porezne uprave i drugih
institucija koje imaju veze s prihodom od poreza na plac¢u i tokovima informacija. Ta procjena,
koja je podrzana projektom Svjetske banke, trebala bi dati preporuke za poboljsanje sadasnjeg sustava
upravljanja porezom na placu i njegovog institucionalnoga okvira. Ako REGOS nije odgovarajuéi
institucionalni okvir za uvodenje konsolidiranog sustava izvjes¢ivanja o porezu na placu, kao §to mu
je bila namjena 2001. godine, mogu se istraziti drugi modeli konsolidacije. Na primjer, srediSnji
registar svih poreznih obveznika i uplatitelja doprinosa mogao bi se stvoriti u Poreznoj upravi, s
jednim mjestom za registraciju u njezinom srediSnjem registru poreznih obveznika i socijalno
osiguranih osoba, i jednim mjeseCnim individualiziranim izvje§¢em kao osnovom za odredivanje
obveze placanja, i konsolidiranje obveza placanja poreza na dohodak i prireza s obvezama da se placa
doprinos. Centralizirani sustav podataka mogao bi takoder biti povezan s jednim platnim nalogom za
poslodavca, kojim bi se dalje ucvrstila disciplina pri placanju.

Pojednostavljenje poreza na dohodak

2.60 Prihodi od poreza na dohodak Cine nekih 12 posto ukupnih poreznih prihoda Hrvatske. Na
razini od oko 4,8 posto BDP-a, ti prihodi su usporedivi s drugim zemljama: prihodi od tog poreza
¢inili su oko 3 posto BDP-a u Slovackoj i oko 7 posto BDP-a u Sloveniji. Obzirom na fiskalna
ograniCenja zbog velike potrosnje i visokog proracunskog manjka, ne postoji prostor u fiskalnom
smislu za smanjenje prihoda od poreza na osobni dohodak u kratkom roku. Stoga, bilo kakva
promjena politike poreza na dohodak morala bi biti fiskalno neutralna.

2.61 Bez obzira na to, Hrvatska bi mogla imati koristi od pojednostavljenja svog sadasnjeg
sustava poreza na dohodak tako da smanji trziSne distorzije i poboljSa poreznu administraciju.
Smanjenje poremecaja u gospodarstvu podrazumijevalo bi smanjenje broja olakSica i izuzeca i
stvaranje vecih poreznih prihoda uz istu poreznu stopu. PoboljSanje porezne administracije
podrazumijeva vecu transparentnost poreznog sustava. Nadalje, porezne stope trebaju biti dovoljno
niske da omoguce osobama s niskim dohotkom da sudjeluju u trzistu rada, a zadrZe osobe s visokim
dohotkom u poreznom sustavu. U skladu s ocjenom MMF-a, preporucuje se da zemlje osmisle svoj
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sustav poreza na dohodak tako da uvedu oblik koji je jednostavno provesti, uz ograni¢ene odbitke,
umjerenu najvisu grani¢nu stopu, dovoljno veliku granicu izuzeca da iskljuci osobe sa skromnim
dohocima uz znagajno oslanjanje na oporezivanje po odbitku.*

2.62  Broj olakSica i poreznih razreda bi se mogao smanjiti kako bi porez na dohodak postao
ufinkovitijim. Hrvatski sustav poreza na dohodak sastoji se od Cetiri porezna razreda s Cetiri grani¢ne
stope od 15, 25, 35 i 45 posto, te od niza olakSica, izuzeca i poticaja. Zbog brojnih olaksica, koje
opc¢enito mogu koristiti samo imucéniji porezni obveznici, efektivne porezne stope (definirane kao
omjer placenoga poreza i prijavljenog bruto dohotka) znatno su nize od nominalnih stopa.

2.63  Sustav poreza na dohodak se  Typjica 2.8: Osnovne karakteristike sustava poreza na
previse Koristi kao alat socijalne dohodak

politike. Svaki porezni obveznik moze 2004. 2000-03
odbiti od svoje porezne osnovice Broj poreznih obveznika

osnovni osobni porezni odbitak koji Ukupno 2,592,520 2,455,838
¢ini nekih 33 posto nacionalne Ukupno (%) 100 100
prosjecne bruto place (PBP). Pored Zaposlenici 55 54
toga moze odbiti dodatnih 16,5 posto Umirovljenici 41 42
na ime nezaposlenog bra¢nog druga, te Samozaposlene osobe 5 4
16,5 posto za jedno dijete. OlakSice za  pyipogi od poreza na dohodak (prema cijenama iz 2004.)
djecu su velikodusne; porezni obveznik Ukupno (kn m) 9,108 7,583
moze koristiti 73 posto PBP-a za troje Ukupno (%) 100 100
djece i gotovo 119 posto PBP-a za 7., qlenici 89 88
Cetvero djece. OlakSice su vise za Umirovljenici 3 3
odabrane skupine osoba, poput starijih Samozaposlene osobe ] 9
(66 posto PBP-a) ili osobe s teSkim  pyipogj od doprinosa (prema cijenama iz 2004.)
1nva11§11tetom 9,9 . posto PBP-a). Ukupno (kn m) 15,780 13,882
Nadalje, sve su olaksice znatno vise u Ukupno (%) 100 100
prvoj skupin.i pgdméja od posebne Zaposlenici 100 100
driavr}e skrl?l .(V1§e nego dvostruko), Umirovljenici 0 0
drugoj skupini podrucja od posebne Samozaposlene osobe 0 0

drzavne skrbi (dvostruke olaksice), i
treCoj skupini podrucja od posebne
drzavne skrbi, te u brdskim i planinskim podrugjima.’” Porezni obveznik moZe takoder iskoristiti do
20,7 posto PBP-a da smanji svoju poreznu osnovicu dokazanim dobrovoljnim osiguranjem i
povratom troskova (za stanovanje, najam, stambene kredite i sli¢no). Nekoliko skupina je izuzeto iz
sustava poreza na dohodak, kao na primjer invalidi branitelji Domovinskoga rata.

Izvor: Porezne prijave, Porezna uprava RH, izracun osoblja.

2.64  Velike su olakSice zapravo postigle suprotan ucinak od onoga koji se htjelo postici
modelom sustava poreza na dohodak s Cetiri razreda, jer djeluju suprotno namjeravanom
redistributivnom ucinku uvodenja poreznih razreda. Porezni obveznik u Zagrebu s nezaposlenim
bra¢nim drugom, dvoje djece i dobrovoljnim osiguranjem moze smanjiti svoju poreznu osnovicu do
89 posto PBP-a. U drugim Zupanijama iznos moze biti jo§ veci. Te visoke olakSice imaju dvije
negativne posljedice: prvo, znatno smanjuju poreznu osnovicu a time i iznos ubranih poreza. Drugo,
njihov distributivni u€inak je vrlo upitan jer samo imucniji porezni obveznici mogu koristiti sve
olaksice, dok osobe s niskim dohotkom imaju male ili nikakve koristi od njih.

36 Stepanyan, Vahram (2003.). Reforma poreznih sustava: Iskustvo Baltickih zemalja, Rusije i drugih zemalja bivseg
Sovjetskog Saveza. MMF-ov radni dokument WP/03/173. Moore, David (2005.). Reforme poreza i socijalne skrbi u
Slovackoj 2004. MMF-ov radni dokument WP/05/133.

37 Prvo podrugje sastoji se od Getiri naselja, drugo podrugje od 53 grada i opéine te mnogo naselja, a treée podrudje od 68
opcina. Ministarstvo financija, Republika Hrvatska (2005.). Hrvatski Porezni Sustav.
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2.65 Samo 59 posto stanovnisStva plaéa porez na dohodak. Ukupan broj poreznih obveznika u
Hrvatskoj u 2004. godini iznosio je oko 2,6 milijuna, od kojih je 55 posto bilo zaposlenika, 41 posto

umirovljenika ! 4 posto Tablica 2.9: Efektivne porezne stope u 2004.

samozaposlenih. Iako broj

: . Najvisih
poreznih obveznika raste od 2000. Medijan  Prosjek 10%
gOdu}e_ u prOS_J elﬁl za 2_’2 pOSt(? Svi porezni obveznici
godisnje, udjeli triju skupina ostali L

Godisnji bruto dohodak u kn 28,700 41,500 139,900

su gotovo nepromijenjeni. Od

ukupnog  prikupljenog  iznosa, Godisnji realni rast 2000.-04. 7.4 33 5.1
. TIeT Efektivna stopa poreza na

zaposlenici su_doprinijeli s 89 o) o 25 8.5 145

posto, umlroYljenlcl s 3 posto i1 Udio prihoda od poreza na

samozaposleni s 8 posto. Teret dohodak, % * 4.5 . 58.0

socijalnih doprinosa u ukupnom

. Zaposlenici

poreznom klinu, posebno za osobe L

g . L Godisnji bruto dohodak u kn 39,200 56,400 161,600
s niskim dohotkom, puno je veci
taj Sto svi zaposlenici izdvajaju 20 dEgilggﬁfl;;Opa poreza na 5o 102 163
posto za socijalne doprinose, a < e donrd 200 o 106

lodavei plaéaiu o8 17.2 to. topa socijalnih doprinosa . i .
poslodavei placaju jos 17,2 posto Udio prihoda od poreza na
2.66 Razlika izmedu  dohodak, % * 8.8 - 511
poreznog klina radnika samca s Umirovljenici
PBP-om i zaposlenika iz Gogisnji bruto dohodak u kn 18,700 21,500 51,100
najviSeg decila manja je od o ,

totnih bodova. Ukupan Godisnji realni rast 2000.-04. 13.2 6.0 33
osam pOS 0 o p Efektivna stopa poreza na
porezni klin (ukljucuju¢i 17,2 gohodak, % 0.0 1.1 33
posto doprinosa koje plada  Udio prihoda od poreza na
poslodavac) medijanskog ~ dohodak, % * 4.0 - 93.8
zaposlenika iznosi samo 36,2  Samozaposlene osobe
p((l)sttvo.. Za prosjecnog zaposlenika  Gogigni bruto dohodak u kn 27,900 42,700 186,600
efinirano rema orezno

( favi) ta b p'k . p. 405 Godisnji realni rast 2000.-04. 1.9 -2.0 6.5
prijavi) ta brojka }ZnOSI ’ Efektivna stopa poreza na
posto, a za zaposlenika na vrhu  dohodak, % 35 144 20.2
45,3 posto. U prosjeku je 2004.  Udio prihoda od poreza na
porezni obveznik platio porez na _dohodak, % * 1.9 - 65.5

* Udio prihoda prikupljenih unutar skupine. Medijan: prihodi ubrani od 50%

hodak izn X " ) .
dohodak u osu od 8 posto donjeg segmenta populacije. Izvor: Porezna uprava RH, izracun osoblja.

svoga bruto prihoda, tako da je
zaposlenik platio nesto malo vise (10 posto), umirovljenik gotovo niSta (1 posto), a samozaposleni
najvise (14 posto). Ti su omjeri bili stabilni izmedu 2000.-2004 godine.

2.67 Efektivna stopa poreza nametnuta prosjecnom zaposleniku niZa je od one u EU1S5 i
OECD, gdje su odgovarajuce porezne stope od 10 do 25 posto bruto place. Medutim, zbog visih
socijalnih doprinosa, zbroj poreza i doprinosa koje placa prosjecni zaposlenik vrlo je slican onom u
EUI5 i malo visi od onoga u OECD-u.*®

2.68 Vecina olakSica i pogodnosti moZe se zamijeniti drugim politikama, kao $to su socijalni
naknade i regionalne politike, a koji bi na u€inkovitiji nac¢in dosli do ciljane skupine ili regije.

* OECD izvjestava o efektivnim poreznim stopama u OECD-u (2003.). Oporezivanje placa 2002.-2003. U drugom je
izvjestaju izraunat zbroj efektivnih poreza i socijalnih doprinosa koje placa zaposlenik s prosje¢nim primanjem, samac i
bez djece. Brojka za Hrvatsku bila bi 29,9 posto, dok je prosjek za EU15 2003. bio 29,2 posto, a za OECD 25,6 posto.
OECD (2004.). Nedavni trendovi u poreznoj politici i reforme u zemljama OECD-a. Istrazivanja porezne politike OECD-a
br.9, str.22-26.
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Nadalje, ¢lanstvo u Europskoj Uniji pruza priliku da se osmisle strategije i iskoriste fondovi EU-a
kako bi se pomoglo upravo siromasnima ili nezaposlenima, te razvilo regionalne politike. Stoga bi
bilo razumno smanjiti iznos i broj olaksica i istovremeno smanjiti broj poreznih razreda.

G. SUSTAV UPRAVLJANJA JAVNIM RASHODIMA

2.69 Hrvatske su vlasti ostvarile znacajan napredak u jacanju upravljanja javnim
rashodima tijekom posljednjih nekoliko godina. PoboljSani su procesi provedbe proracuna,
ukljucujuéi strukturu obraduna i izvjeStavanja. Sluzbeno su usvojeni GFS 2001 standardi u
racunovodstvu 1 izvjeStavanju, iako pridrzavanje tih standarda u nekim lokalnim samoupravama
ostaje upitno. ProSiren je jedinstveni radun riznice tako da obuhvati bankovne radune svih
ministarstava i preostalih izvanproracunskih fondova (Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje,
Hrvatski zavod za mirovinsko osiguranje i Hrvatski zavod za zapos$ljavanje). Osim toga, Ministarstvo
financija je obavilo sve pripremne radove za integraciju postojec¢ih sustava informiranja radi
upravljanja financijama u 2007. godini. Dok je Vlada ostvarila napredak u kontroliranju dospjelih a
nenaplacenih obveza, one jo$ uvijek postoje (na primjer u zdravstvu). Moze se ocekivati da ih jacanje
procesa financijskoga upravljanja s vremenom smanji.

2.70  Hrvatska je vlada ulagala velike napore u posljednje Cetiri godine da pobolj$a pravila i
vaznost viSegodiSnjeg proracunskog planiranja. Ti su napori bili podrzani potrebom da se uvede
trogodi$nja projekcija u Pretpristupne ekonomske programe (PEP) kao i potrebom za opéim
poboljsanjem kvalitete makroekonomskoga projekcija. U 2006. godini po prvi puta su statisticki
podaci o javnim financijama sastavljeni u skladu s ESA 95 metodologijom, primjenom tablica
transfera izmedu nacionalnog ra¢unskoga okvira i metodologije ESA 95, §to ¢e omoguciti usporedbu
statistickih podataka o javnim financijama po zemljama. Nadalje, obuhvat drzavnog proracuna
prosiren je od proracuna za 2006. nadalje, te ukljucuje prihode od lutrije, cestarine, vlastite prihode
korisnika proracuna, prihoda koji podlijezu posebnim propisima (administrativni porezi i drugi
destinirani prihodi), te darovnice EU. Uspostavljena je i kontrola ubiranja i kori$tenja destiniranih
prihoda.

2.71  Uveden je novi sustav upravljanja javnih dugom i njegove evidencije, kao i elektronski
sustav aukcija blagajnickih zapisa, a odjel u Ministarstvu financija koji se bavi upravljanjem
dugom je reorganiziran tako da ima odvojene front (izdavanje duga), middle (upravljanje
rizicima) i back (evidentiranje, planiranje i analiza duga) urede. Prihvacena je strategija
upravljanja javnih dugom za 2006. godinu, zajedno sa srednjoro¢nim proracunom. Nadalje, vlasti su
uz pomo¢i EK osnovale jedinice interne revizije u svim ministarstvima, sredi$njim drzavnim
organizacijama i izvanprora¢unskim fondovima. U tijeku je njihova uspostava u jedinicama lokalne
samouprave. Donesen je Zakon o financijskom upravljanju i sustavima kontrole u javnom sektoru i
imenovani su kontrolori za sva ministarstva.

272 Hrvatska je postigla napredak u modernizaciji svog sustava upravljanja javnim
izdacima (eng. PEMS), ali treba poduzeti konkretne dodatne napore na podrucjima: (i)
donosSenja proracuna na temelju ucinka i programa, (ii) analitickim temeljima odluka o
proracunskim izdvajanjima, (iii) transparentnosti proracuna i (iv) integraciji strateSkog i
proracunskoga planiranja. Sluzbeno je uvedeno donoSenje proracuna na temelju programa, ali i
dalje ima ograni¢eni znacaj zbog nepostojanja valjanog mehanizma raspodjele troskova kao i skupa
mjerljivih pokazatelja uCinkovitosti programa. Organizacijsko i funkcionalno promatranje proracuna
jo$ uvijek dominira nad programskim aspektom, Sto ograniCava transparentnost u proracunskim
prezentacijama i konzultacijama. Kao posljedica toga, utjecaj ekonomske i socijalne analize sadasnjih
i budu¢ih ucinaka javnih izdataka na odluke o proracunskoj raspodjeli sredstava ostaje ogranicen.
Vladino prihvacanje StrateSkog okvira za razvoj za 2006.-2013. u srpnju 2006. godine bilo je prilika
za povezivanje Sirih strateskih razmatranja s operativnim proracunskim odlukama. Medutim,
nedostatak sustava koji objedinjuju moguénosti strateskih prioriteta i odabir strateskih ciljeva s
proracunskim izdvajanjima nastavio je ograni¢avati ucinkovitost i djelotvornost politike.
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2.73  Postavljanje mjerila za sustav upravljanja javnim izdacima® pokazalo je da problemi
planiranja proracuna leze viSe u odredivanju prioriteta nego u opcoj fiskalnoj disciplini.
Najveca odstupanja od najbolje prakse utvrdena su na sljede¢im podruc¢jima: raspodjela izdataka na
temelju ekonomske analize; mehanizmi savjetovanja (posebno sa Saborom); slaba dominacija
Ministarstva financija u odlu€ivanju o prijepornim proratunskim izdvajanjima; povezivanje
raspodjele sredstava s ocjenama proracunskih programa; otvorene diskusije o konkurentskim
proracunskim prioritetima; i, opéenito, nedostatno smanjenje postoje¢ih programa na temelju ocjena o
njihovom ucinku i objektivnih kriterija.

2.74 Napredak u razvoju PEMS-a je i Slika 2.9: PEMS mjerila za agregatnu fiskalnu
dalje ogranicen, o ¢emu svjedo¢i ograni¢ena  disciplinu

zastupljenost ciljeva iz Strateskog okvira za 1,000+
razvoj (na primjer obrazovanje, promicanje 0,900
poduzetnistva i poslovne klime, pted
restrukturiranje i privatizacija) kod stvarne 0,600
raspodjele proracunskih sredstava. gvigg:
Nedostatak povezanosti strateskih ciljeva i 0.3004
godi$njih proracunskih izdvajanja ilustrira 0,200
usporedba rangiranja prioriteta koje je g;gg
implicitno vidljivo iz StrateSkog okvira za A B c o E

razvoj za 2006.-2013 i proratuna za 2007.

godinu. Svrha te usporedbe nije dati Max;. Nﬁ]POlja pre.lvks.a. =1 A Makro okvir i mehanizam uskléfien.J a; B.
Dominacija sredi$njih ministarstava; C. Formalna ogranicenja; D.

sveobuhvatnu procjenu, nego prlkazatl teSka proracunska ograniéenja; E. Sveobuhvatnost proracuna;
poteskoce usporedujuci strateske i proracunske

. . .y . lika 2.10: PEM jeril tnu fiskal
prioritete. Okvir za usporedbu nije Cvrst, jer se Slika 2.10 S mjerila za agregatnu fiskalnu

definicije strateSkih podrucja i ciljeva u disciplinu

StrateSkom okviru ne mogu lako uskladiti s 110001

proracunskim izdvajanjima. Najveéi prioritet u 0,800

prorac¢unu za 2007. godinu dan je regionalnom 8;22

uravnotezenju rasta i fiskalnoj decentralizaciji. 0,500

Proratunsko  izdvajanje = za  programe 0500]

regionalnog razvoja gotovo se udvostrucilo u 0,200+

odnosu na 2006. te utrostru¢ilo u odnosu na vo00]

2003. godinu. Promatraju¢i Strateski okvir, A B c B E

uravnoteZeni regionalni razvoj odrazava se u - B
definiciji samo dvaju ciljeva od njih sedam u [ L LR T T eenei: D Sveabutvatnon
odjeljku VI, koji govori o prostoru, prirodi,  proracuna; E. primjena objektivnih kriterija.

okoliSu i regionalnom razvoju, i nije postavljen

kao prioritet. S druge strane, najveci prioritet StrateSkog okvira naveden je u odjeljku o ljudima i
znanju koji treba usporediti s odjeljkom o obrazovanju i znanosti u proracunu. Ovo je proracunsko
izdvajanje povecano za 5,5 posto, S§to ne odgovara prioritetima u StrateSkom okviru.

2.75  Uskladenje okvira/klasifikacija koje se koriste u strateSkom i prorac¢unskom planiranju
treba biti prvi korak u izgradnji integriranog sustava strate§kog i proracunskoga planiranja.
Uskladenje okvira nuzan je preduvjet za Siru i bolju procjenu odnosa izmedu strateskih ciljeva i
raspodjele proracunskih sredstava. Sljede¢i korak u razvoju integriranog okvira za stratesko i
proracunsko planiranje treba biti poboljSanje definicija strateskih ciljeva kako bi se povecala
mjerljivost i jednostavnost rangiranja prioriteta. Analiza koju su proveli konzultanti uz pomo¢ IDF-
ove darovnice u 2006. pokazala je da i sami strateski dokumenti (Strateski okvir za razvoj za 2006.-

¥ Uz podrsku IDF darovnice Svjetske banke za Jacanje upravljanja prorac¢unom u 2005. i na temelju metodologije Camposa
i Pradhana (1995.).
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2013. i Pretpristupni ekonomski program) mogu biti puno bolji: npr. od 75 ciljeva u StrateSkom
okviru, 32 su izravno mjerljiva. Stoga se preporuca definirati skup pokazatelja za pracenje ostvarenja
strateSkih ciljeva s dugoro¢nim ciljem izrade drzavnog “balanced scorecard-a” (uravnoteZenog
sustava ciljeva). To se moze ostvariti samo ako se dokumenti za stratesko planiranje temelje na istoj
klasifikaciji (klasifikaciji programa) kao i plan proracuna.

Tablica 2.10: Karakteristike SDF-a Tablica 2.11: Odabrana izdvajanja u 2006. i 2007.
Stratesko podrucje  Prioritet Bm_J ij‘ instrumenata/a Broj mjerhig‘ Plan*** tzvor — gOdlnl
stranica ~ ciljeva eia indikatora sredstava U mlll_]umma kuna 2006. 2007. Indeks
Ljudi i znanje Osnova 6 7 15 5 0 - Plan plan (2007
Znanost, tehnologija i / 2006)
informacijsko- Ostova 6 I » 4 0 - - -
Komunikacijska snova - Regionalni razvoj* 1080 2 026 187.6
‘;hnﬂl;’ﬁiii _— Populacijska politika** 2813 3545 126.0
ocijalna kohezija i A PRI
sociala pravda Osiova 5 6 13 1 0 Skrb za branitelje 4920 5517 112.1
Promet i energija Osnova 5 6 14 3 0 - Zdravstvo**** 18 715 20472 109.4
Prostor,priroda, okoli L ; 0 ; 0 ) Unapvrjefieiue poslovnog
i regionalni razyitak okruzenja 3309 3611 109.1
1 1 sk
i R R . . Mirovine 28473 | 30212 | 106.1
Financije i kapital Poveznica 5 5 13 1 1 - .Obravz.ovapje, znanost 1
Glavai istrazivanje 8 850 9332 105.5
Poduzetnicka klima retad 5 6 15 1 3 - — - — —
pivatcia p&””’_“ T.4, str. 16 sluzbene publikacije “Proracun za 2007.: za
rivatizacija i lavni . ) NI . » .. s ek
restukturiranfe okt 6 15 1 3 uravnotezeniji razvoj Hrvatske”, Ministarstvo financija; T.10,
. Glavai str.31; *** T.14, str. 39; **** T.17, str. 43; x T.6, str. 24; xx T.8,
Nova uloga drzave . 14 14 43 7 il - . . . . ..
pokretaé str. 28 bez informatike, sporta i medunarodne suradnje. Izdvajanja
EEI,JPN? - S 13 78 32 L2 su odabrana prema tri kriterija: izdvajanje je vece od 1 milijarde
Vo Je "strateski konglomerat"kojt ukljucuje javnu upravu, pravosude 1 reformu javnih financija. . . . R . ..
"Konglomeratska" struktura ovog strateskog podrucja primjetna je i u strukturi teksta, koji je relativno strogo kuna i u 2006. i 2007, 1zdva]anje Je predstavlJ eno u broSuri
podijelje, izuzev ovog podrucja. ** Psostoji jo3 i 11 stranica uvoda, ekonomske projekcije i impresum. *** Kao Ministarstva ﬁnancija; izdvajanje je predstavljeno na transparentan
mjerljiv indikator pobrojane su sve tablice, slike, reference u opisu cilja vremenske serije ili bilo koja vrsta nadin (npr. podaci iz T.5 “Ulaganje u infrastrukturu” nisu

podataka koja bi mogla posluZiti kao indikator (iako nije definiran kao takav). Nepostojanje mjerljivog indikatora P sl PR : PR -
ne znaéi kako on ne postoji. To zna¢i da autori nisu obratili pozornost kako bi definirali ili uputili na buduce predStaVl-] enl jer nye jasno Ukl-]ucu-]e li taj 1znos subvencue,

. o . : PR o
mjerljive indikatore. **** 1 je stavljen pod planom ukoliko postoji bilo kakvo spominjanje vremenskog horizonta Ukupno, sedam 1zdva]an_]a prlkazamh u tablici Cini 69,1%} od

usvrhu ispunjenja zadanih ciljeva. ***** Za samo normativno uskladivanje s Aquisom postoji plan, barem ukupnih planiranih izdataka u 2007. godml
implicitno.

2.76 Nadalje, da bi se razvio integrirani sustav strateSkog i proracunskoga planiranja
potrebno je uspostaviti formalni odnos izmedu strateSkog i proracunskoga planiranja te
osigurati dosljednu primjenu analitickih inputa kod odluka o raspodjeli proracunskih
sredstava. Trenutno je proces planiranja proracuna ureden Zakonom o proracunu iz 2003. godine,
kao $to je prikazano na desnoj strani donje sheme. Taj je proces podrzan makroekonomskom
analizom i projekcijama. Njegovi su rezultati vidljivi u Smjernicama fiskalne politike koje
osiguravaju ucinkovite makro-proracunske limite, kao $to je prikazano u procjeni cjelokupne fiskalne
discipline u sklopu naSeg sustava postavljanja mjerila za PEMS. Tri kriticna elementa trenutno
nedostaju u procesu: veze sa strateSkim planiranjem, provedeni sustav ocjene izdataka i zajednicka
analiti¢ka platforma. Tri kljuéne preporuke treba slijediti radi prevladavanja sadasnjih slabosti:

e Primjena standardizirane metodologije za prikupljanje strateskih planova ministarstva prije
nego zapocne proces planiranja proracuna,

e Izrada godisnjeg strateSkog dokumenta koji istiCe kljune prioritete politika prije nego
zapocne proces planiranja proracuna,

e Donosenje godiSnjeg strateskog dokumenta kao dodatka prijedlogu prora¢una radi isticanja
argumenata za odabir prioriteta.

Te bi inovacije u procesu planiranja mogle dati bitan doprinos transparentnosti proracuna i procesu
savjetovanja, jer bi se rano iznoSenje prioriteta u obliku nacrta moglo podijeliti i prodiskutirati s
klju¢nim socijalnim partnerima i drugim zainteresiranim stranama.
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Slika 2.11: Ciklus promjene strategije

) . Shematski pregled
Op¢a shema ciklusa trenutne situacije

Strateski okvir za

analiza odstupanja

L Vizije razvoj 2006.-2013.
Strateski ciljevi
----------------------- ~» Nacrt Smjernica do 30.4.
Politike, mjere i Usvajanje Smjernica do 15.5.
instrumenti Priru¢nik o prora¢unu do 30.5
§ _______________________ § Prijedlozi proracuna do 30.6.
) e .. .| - «
< Akcijski planovi i b Pryedlc?g proratuna do 5.10.
5: roeramski 5: Prihvaéanje proracuna i slanje
prog u parlament do 15.11.
budzet —
Ocjena | !
uéinkovitosti. i ! Kljucni element koji !
| efikasnost politike, | nedostaje: |
! Ocjena !
! 1

_______________________

2.77  Odluke o dodjeli proracunskih sredstava donose se bez dovoljne analiticke podloge. U
Ministarstvu financija i u Vladi opéenito, bilo bi od velike koristi ojacati analiticki kapacitet za
provedbu sektorske analize i ocjenu godis$njih fiskalnih izdataka. U suprotnome, biti ¢e jo§ vecée
opterecenje kada proces pridruzivanja u EU znatno poveca potraznju za analitickim uslugama
potrebnima za razvoj aplikacija za koriStenje fondova EU te kada porastu potrebe za viSe analitickih
inputa u stvaranje i poboljSanje propisa (na primjer, RIA—procjena regulatornog ucinka, koja je
trenutno u Hrvatskoj u povojima). Hitno je potrebno konsolidirati postojece i uloziti u nove analiticke
kapacitete u hrvatskoj Vladi. Analiza nije zamjena nego pomo¢ pri odlu¢ivanju koje jest i uvijek ¢e i
biti politicko. Postojanje visokokvalitetne analiticke podrSke pojasnjava moguénosti i €ini politicko
odluc¢ivanje jednostavnijim i transparentnijim. Vaznost ovog faktora ne da se dovoljno naglasiti,
budu¢i da analiticka ulaganja opcenito vode do vise kvalitete odluka, proracunskih prezentacija,
savjetovanja i veée transparentnosti proracuna.

2.78 Poboljsanje kvalitete makroekonomske analize i projekcija potrebno je replicirati i na
sektorskim i programskim razinama. Zajednicka platforma za istrazivacku i analitic¢ku podrsku kod
odabira izmedu konkurentnih izdvajanjima nuZzan je i za proces planiranja i za ocjenjivanja.
Informacije se mogu kretati od jednostavnih medunarodnih usporedbi pokazatelja izdataka do opSirne
zbirke istrazivackih radova i pokazatelja u€inkovitosti razli¢itih vrsta javnih izdataka. Treba oformiti
mali analiticki tim stru¢njaka za klju¢ne sektore (podrucja rashoda) u sklopu Odjela za planiranje
proracuna, koji bi dijelio istu platformu baze informacija s Makroekonomskim odjelom i Sredi$njim
uredom za razvojnu strategiju i fondove EU-a. Spomenute institucije trebaju osigurati operativnu
suradnju na temelju jasne podjele odgovornosti unutar integriranog procesa. Nacrte kljucnih
dokumenata, kao Sto su viSegodi$nje razvojne strategije, godiSnje izjave o strategiji (sastoje se od
pojedinaénih strategija ministarstva kao prilozi uz prijedlog proracuna), ocjene izdataka i sli¢no,
trebaju izraditi ili koordinirati te drzavne jedinice.
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3. INFRASTRUKTURA

3.1 Sredis$nji izazov za Republiku Hrvatsku u sektoru transporta je osigurati fiskalnu
odrzivost sustava usvajanjem discipliniranijeg pristupa planiranju i odredivanju prioriteta
ulaganja, te na adekvatan nacin osiguravati odrZavanje imovine. U sektoru cesta, Hrvatska je u
drugoj fazi velikog razvojnog programa za autoceste (2001. - 2008. godine) na koji trenutno trosi oko
3,6 posto BDP-a godisnje (2007). Iako unaprjedenje cestovne infrastrukture donosi mnogostruke
koristi u pogledu regionalnog, socijalnog i ekonomskog razvoja zemlje, jedini¢ni troSkovi za ova
ulaganja su visoka zbog previsokih standarda. Gore navedeno, kao i tempo implementacije gomilaju
rashode za potrebno odrzavanje i obnovu postojecih cestovnih mreza, te se ujedno i gomila zaostatak
u odrzavanju. Slijedom toga, cilj Programa gradenja i odrzavanja javnih cesta za razdoblje od 2005.
do 2008. godine je smanjenje ukupnih rashoda u sektoru cesta i povecanje udjela u ukupnim
rashodima za odrzavanje i obnovu. Usredotocenje na zadrzavanje ukupnih troSkova transporta
niskima povecat ¢e konkurentnost i komparativnu prednost Hrvatske. Daljnji koraci koji bi trebali
poduprijeti ovaj cilj ukljucivali bi izlaganje drustava za odrzavanje cesta ja¢oj konkurenciji, koriStenje
natjeCajnog ugovaranja, uvodenje odgovaraju¢ih shema poticaja za cestovne operatore u javnom
vlasniStvu, 1 razvoj konkurentnog trziSta javno-privatnog partnerstva za osiguravanje cestovne
infrastrukture. Nadalje, drzava treba pazljivo analizirati obveze nastale prema koncesionarima koje
proizlaze iz slozene uloge koju ima kao dionicar u ovakvim operacijama.

3.2 U sektoru Zeljeznica, trenutna razina subvencija od 0,6 posto BDP-a je neodrzZiva i
visoka u usporedbi sa zemljama ¢lanicama Europske Unije i susjednim zemljama, te bi se
mogla upola smanjiti. Produktivnost rada se poboljsala ali je jo$ uvijek prili¢no niska. Pretjerani broj
zaposlenih i place koje su daleko od uskladenosti sa ostalim sudionicima na trzi$tu rada rezultiraju
prihodima Hrvatskih Zeljeznica (HZ) koje ne pokrivaju ni troskove rada tog trgovackog druitva. Uz
to, HZ trpi ostra povecanja konkurencije koja dolazi iz cestovne mreZe koje se rapidno $iri. HZ
prolaze kroz znacajan proces restrukturiranja, no taj bi se proces trebao provoditi uz vecu odlu¢nost
kako bi se smanjili operativni troskovi i povecali prihodi, posebice kroz daljnje smanjenje zaposlenih.
Medutim, nacrt srednjoroénog poslovnog plana HZ-a jo§ uvijek je usmjeren na skupa dodatna
ulaganja umjesto na veéu poslovnu konkurentnost. To je zato §to investicijski planovi ne uzimaju u
obzir u€inke nacina financiranja duga, niti ukljucuju usporednu analizu troskova i ostvarenih koristi, a
ni mjere za povecanje ucinkovitosti sadasnjeg poslovanja nisu razmotrene s dovoljno paznje.
Potrebno je poduzeti korake ka ograni¢avanju mreze na komercijalno isplative linije, privatizirati ili
likvidirati sve tvrtke u vlasniStvu koje nisu nuzne za osnovnu djelatnost, isto tako postupiti i s
nekretninama, zatim izloziti konkurenciji kako unutarnje tako i vanjske dobavljace ili uvesti
konkurentno odredivanje cijena, te vezati sve subvencije poslovanju za ugovore prema rezultatima.

33 Moguénost daljnjeg rasta tranzitnih aktivnosti kroz Hrvatsku kroz vaZnije luke je
velika. Hrvatska je pokrenula velik broj velikih projekata kako bi unaprijedila kapacitete u lukama
Rijeka, PloCe i Zadar. Promet u lukama je sustavno povecan sa 18,6 milijuna tona u 2002. godini na
30,1 milijun tona u 2007. godini, S§to potvrduje vaznost tranzita. Preko 80 posto prometa je
medunarodno.Uz ¢vrsta mineralna goriva, naftu i naftne derivati koji ¢ine 74 posto tranzita, prijevoz
ruda, ugljena i metalnih proizvoda prevladava. Takva vrsta prometa ubrzano raste u posljednjih deset
godina (140 posto), i ¢ini se da ¢e i dalje rasti. Medutim, ukupna efikasnost luka je ugrozena
neadekvatnim kapacitetom, operativnim planovima, sredstvima, te tarifama. Razvijaju se planovi za
znacajan rast luckih kapaciteta, no doci ¢e prekasno kako bi se odgovorilo sadas$njim trziSnim
zahtjevima, u smislu vece efikasnosti na koridorima. Tako, uloga prijevoza robe putem Zeljeznica i



cesta postaje bitna u svrhu smanjenja jaza izmedu kapaciteta i predvidene potraznje kroz unaprjedenje
operativne efikasnosti.

A. PREGLED

34 Transportni sustav Hrvatske je podosta velik. Sastoji se od (a) oko 1,163 km autocesta, 27
000 km klasificiranih medugradskih cesta i 22 000 km lokalnih cesta; i (b) Zeljeznicke mreze duge
2,664 km od kojih je oko 250 km dvokolosije¢nih pruga, a 1000 km je elektrificirano. Uz ceste i
zeljeznice, transportna infrastruktura takoder ukljucuje i (a) glavne morske luke u Rijeci i Plo¢ama, te
5 sekundarnih morskih luka, i velik broj rijecnih luka u duzini od 918 km na rijekama Savi i Dravi; i
(b) sedam medunarodnih aerodroma. Infrastruktura luka i zra¢na infrastruktura ovdje nisu razmatrane.

35 Ekonomski rast, Slika 3.1: Trendovi u cestovnom i Zeljezni¢kom transportu
poveéanje trgovine sa Europom, (2001=100)
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3.6 Unato¢ povoljnom povecanju prometa, znacajnim se iznosom javnih sredstava nastavlja
subvencionirati slabe poslovne rezultate HZ-a. Iznos drzavnih subvencija po jedinici prometa
prevezenoj zeljeznicom u periodu od 2000. do 2007. godine znatno je visi nego u zemljama SrediSnje
i Juzne Europe. Do danas, restrukturiranje sektora jo§ uvijek nije donijelo ukupna poboljsanja
financijskih rezultata, potrebna da bi se ukinuo priljev sredstava iz proracuna. Transferi iz proracuna
za operativne gubitke 1 investicije, iako u opadanju, jo§ uvijek su visoki i iznose jedan posto BDP-a.
Implementacijom programa preustroja zaposlenika od 2000. godine udvostrucila se produktivnost
rada, ali to jo$ uvijek prilicno zaostaje za standardima u produktivnosti susjednih zemalja. Naknadna
povecanja placa znatno su povisila troSkove rada i sadaS$nji operativni prihodi nisu dostatni za
pokrivanje ¢ak niti tih troskova. Prosje¢na neto placa u Zeljeznicama i dalje je iznad prosjeka na
trzistu (oko 13 posto), dok 43 posto osoblja ima manje od srednje strune spreme.

3.7 Nije za odekivati smanjenje operativnih gubitaka kao i daljnjih potreba za
restrukturiranjem zbog drZavnih planova o ulaganju od 18 milijardi kuna u iduéih 5 godina. To
bi znacilo da ¢e se ukupna javna financijska potpora udvostruciti od 2002. do 2008. godine i biti tri
puta vec¢a od razine u 2002. godini do 2009. godine, a predloZeni program ulaganja imao bi gotovo
zanemariv utjecaj na smanjenje godisnjih operativnih subvencija.

3.8 Nakon znatnih ulaganja u mreZu autocesta od 2001. godine, Zeljeznice se suocavaju sa
jakom domacom konkurencijom. Ve¢ je jasno da je prosjecni prihod po putnickom kilometru i
tonskom kilometru u opadanju, i da ¢e se taj trend nastaviti s otvaranjem trzista prema medunarodnim
trzi§nim operaterima. Neprofitabilne lokalne linije dodatno rue poziciju HZ-a, jer proratunska
potpora za obveze pruzanja javnih usluga jo$ nije utvrdena na lokalnoj razini, uz iznimke kao $to je
Grad Zagreb.
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3.9 Javni kapitalni rashodi za ceste i autoceste su se skoro udvostrucdili mjereni kao udio u
BDP-u, sa 1.9 posto u 2001. godini na prosjecnih 3.6 posto u periodu od 2002. godine do 2006.
godine; s time da se poveéanje odvijalo na ustrb odrzavanja. Stoga se sada pojavljuje znacajno
kasnjenje u odrzavanju nacionalnih i lokalnih cesta. Smatra se da je polovica drzavnih cesta u loSem
stanju. Nadalje, troSak odrzavanja najnovijih i predlozenih buducih ulaganja dovest ¢e do dodatnog
pritiska na krhki fiskalni okvir.

3.10 Nekoliko pokuSaja uvodenja privatnog sektora putem projekata javno-privatnog
partnerstva (JPP) rezultirala su sloZenim institucionalnim aranZmanima. Ovi projekti ostaju
pretezno javni ili u javnom vlasni$tvu ali s puno slozenijim odgovornostima i financijskim rizicima.
Potencijalne obveze koje proizlaze iz ugovora o JPP-u jo$ nisu procijenjene, a Ministarstvo financija
je tek nedavno uspostavilo registar koncesionara i smjernice za strukturiranje JPP ugovora zajedno s
godisnjih limitima fiskalnih obveza.

B. ZELJEZNICE

UCINKOVITOST

3.11 Hrvatske Zeljeznice (HZ) jedan su od najveéih prijevoznika u jugo-isto¢noj Europi, no
u usporedbi s Europskim standardima, jo§ uvijek vrlo mala Zeljeznica, jo§ i viSe po
medunarodnim standardima. Velik broj europskih Zeljeznica u zemljama sa slicnim brojem
stanovnika —sve balticke zemlje, Finska, Slovacka — prevoze puno vece koliCine. Veli¢ina je bitan
faktor zbog ekonomije razmjera — prosjec¢na duljina prijevoza (udaljenost) i ukupna razina prometa -
igraju vaznu ulogu u ovom sektoru.

3.12  Studija REBIS" iz 2003. godine utvrdila je da Zeljeznitka infrastruktura na glavnim
linijama od srednjeg do dobrog stanja. HZ upravlja Zeljezni¢kom mrezom od 2.722 km, od ega je
254 km dvokolosije¢no i 980 km (ili 36 posto) elektrificirano. Glavne linije obuhvacaju otprilike 850
km koridora X, Vb i Vc. Mreza je relativno dobro odrzavana sa 65 posto mreze koja dopusta brzine
iznad 80 km — Sto je opcenito dovoljno da se zadrzi konkurentnost u poslu teretnog prijevoza,
narocito kada se zna da je prosje¢na daljina prijevoza u Hrvatskoj oko 200 km.

Tablica 3.1: Usporedba prometa na odabranim Zeljeznicama u Europi u 2006.

Putnicki promet Teretni promet Ukupno TU Veli¢ina

Putnicki ~ Prosjecna Tonski Prosjecna | (Putnicki kilometri+Tonski

Zeljeznicko poduzeée| Putnici  kilometri udaljenost % TU |Tone kilometri  duljina kilometri) Komp.
Hrvatska 36.7 1,213 33 31% 13.7 2,733 199 3,946 1.0
Srbija (ZS) 15.4 977 63 24% 12.3 3,164 257 4,141 1.0
Slovenija 14.8 764 52 18% 18 3,462 192 4,226 1.1
Bugarska 383 2,628 69 34% 20.4 5,212 255 7,840 2.0
Rumunjska 98.7 8,633 87 38% 62.8 14,262 227 22,895 5.8
Madarska (MAV Rt) 120.9 7,199 60 47% 453 8,270 183 15,469 3.9
Poljska 272 18,626 68 28% 163.5 47,847 293 66,473 16.8
Slovacka (ZSSK) 50.3 2,227 44 19% 49.8 9,675 194 11,902 3.0
Ceska 178.8 6,553 37 29% 86.8 16,214 187 22,767 5.8
Estonija 52 192 37 2% 433 9,567 221 9,759 25
Latvija 23.9 810 34 5% 51.1 16,877 330 17,687 4.5
Litva 7 443 63 4%, 45.6 11,637 255 12,080 3.1

Izvor: UIC statistika, izracun Svjetske banke

3.13  Vozni park i koriStenje pogonske snage je 30-50 posto ispod razine Zeljeznica zapadnih
europskih zemalja. SadaSnji vozni park HZ-a i inventar pogonske snage se sastoji od 275
lokomotiva, 571 putni¢ki vagon i 6.813 teretnih vagona u 2006. godini. Ti brojevi nadmasuju

“Europska Komisija, Studija infratsrukture Balkanske regije — Prijevoz, srpanj 2003.
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zahtjeve koje postavljaju trenutne razine prometa. Medutim, vozni park HZ-a i inventar pogonske
snage je u prosjeku star, a struktura voznog parka ne odgovara potrebama trzista.

3.14  Putnicki promet ¢ini oko treéinu ukupnog Zeljeznickog prometa u Hrvatskoj, ali je
prosjeéna udaljenost na kojoj se putuje vrlo kratka, ¢ak i po europskim standardima, a to
sniZava operativnu ucinkovitost i profitabilnost. Broj putovanja putnika po godini dosegao je
skoro 46 milijuna u 2007. godini — znacajno povecanje od 26 posto u odnosu na 2003. godinu.
Medutim, istovremeno smanjenje proputovane udaljenosti zadrzalo je prosje¢nu razinu putnickih
kilometara nepromijenjenom, a udio zeljezni¢kog prometa u ukupnom putniCkom transportu se
nastavio smanjivati. lako je 36 posto putnika u 2006. godini koristilo Zeljeznicu, na Zeljeznice se
odnosilo samo 18.6 posto putnic¢kih kilometara proputovanih u Hrvatskoj te i dalje ostaju cjenovno
nekonkurentne u odnosu na usluge prijevoza autobusom ili avionom.

EFIKASNOST

3.15 Ponovno povelanje prometa te program smanjenja zaposlenih koji je rezultirao
smanjenjem od 42 posto u razdoblju od 1998. do 2006. godine, nisu bili dovoljni u ostvarivanju
znaajnijeg napretka u financijskim rezultatima HZ-a. Unato¢ udvostrucenju produktivnosti
od 2000. godine, trenutna produktivnost jos je uvijek ispod niZa od ostalih europskih Zeljeznica.
Sadasnja vrijednost produktivnosti je znacajno ispod one postignute od strane drugih Zeljeznica, i
iznosi 64 posto produktivnosti zabiljezene u Svicarskoj, 53 posto u Austriji, ili 46 posto od one u
Njemackoj. Produktivnost zaposlenika HZ-a u 2006. predstavlja 50% prosjeéne produktivnosti u EU-
27 ili drugim rijeCima tek je dosegla razinu rumunjskih Zeljeznica. Te brojke pokazuju da usprkos
poboljsanjima, produktivnost HZ-a je jo§ uvijek ispod razine koja bi im dozvolila da uspjesno
konkuriraju na slobodnom trzistu prijevoza. Postoje samo dva nacina da se poboljsa produktivnost
zaposlenika: smanjenje zaposlenih i povecanje koli¢ine prijevoza.

Tablica 3.2: Kljuéni pokazatelji rezultata Zeljeznica

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Jedinice prometa (putnicki kilometri+tonski 2.985 3.18 3.489 3.614 3.907 3.946 4372 4522
kilometri u milijunima)

Produktivnost rada (u tisucama jedinica 143 161 186 211 252 266 309 332

prometa/zaposleni)

Troskovi rada kao % operativnog prihoda 88% 92% 96% 133% 126% 124% 113% 96%
Prosjecan jedinicni operativni trosak 0,75 0,73 0,67 0,69 0,73 0,75 0,70 0,68

(iskljuCena amortizacija)

Radni omjer (bez subvencije) 202% 213% 195% 240% 240% 242% 220% 190%

Lvori: DZS, HZ.

3.16 U usporedbi sa Zeljeznicama u drugim zemljama u Europi koje imaju sli¢an broj
stanovnika i strukturu prometa, primjetno je da HZ pati od posebno niske razine
produktivnosti rada i visokih jedini¢nih troSkova rada. Medunarodne usporedbe rezultata
zeljeznica Cesto su otezane zbog vrlo razli¢itih karakteristika prometa (teretni prijevoz je sam po sebi
profitabilniji nego putnicki prijevoz), mreze, organizacije sektora zeljeznica i racunovodstvenih
politika, narocito kada se odvoje redovni prihodi od proracunskih potpora. Medutim, indikatori
ucinkovitosti koji povezuju broj zaposlenika i troSkove rada s ukupnim prometom nisu toliko
podlozni varijacijama u interpretaciji kao $to su to mjere kao na primjer indikatori radnog omjera ili
profitabilnosti.

Tablica 3.3: Produktivnost i troSkovi rada za odabrane europske Zeljeznice u 2006. godini

Hrvatska Slovenija Bugarska Rumunjska Finska Austrija
Podrugje (u km kvadratnim) 57 20 111 239 339 84
Ukupna populacija (u milijunima) 4,4 2 7,7 21,6 52 8,2
Udio putni¢kog prometa u ukupnom prometu 29% 19% 32% 35% 25% 31%
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Jedinice prometa (putnicki kilometri+tonski
kilometri, u milijunima)

Zaposleni (u ‘000) 14,2 8,1 33,8 65,9 10,3 45,2
Produktivnost (u‘000 jedinica prometa po

4.667 4.166 7.671 22.773 14,666 27.646

. 343 514 227 346 1,424 612
zaposleniku)
Ukupni troskovi rada (u milijunima Eura) 211 160 61 305 557 2,038
Troskovi rada po jedinici prometa (u Eurima) 0,05 0,04 0,01 0,01 0,04 0,07

* za zemlje EU-e 2004. godina
Izvori: UIC (Union Internationale des Chemins de Fer.), Svjetska banka i Godi$nji izvje$taji za odabrane Zeljeznice.

3.17 .Znatno povt.!c?nje”placa odobre.lto. U Slika 3.2: Profil obrazovanja radnika u Zeljeznici,
2003. i 2008. godini nije samo ponistilo (s godina
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Hrvatskoj te 13,6 posto iznad prosjecne place u

Niski i visoki NiZe od osnovnog
akademski

Osnovne

sektora obrazovanja. Struktura kvalifikacija f;f:n'lj: &

zaposlenika je, medutim, vrlo niska — 43 posto 46%

zaposlenih ima manje od srednje strucne .
spreme. Izvor: Godi$nja statistika HZ-a, 2005.

3.18 Smanjenje zaposlenih, koje je zapocelo pocetkom desetlje¢a, sporo se nastavlja. Ranije
smanjenje zaposlenih postignuto je odvajanjem ovisnih drustava. Medutim, buduéi da su ovisna
drustva ostali jedini dobavlja¢i HZ-a, jediniéni operativni troskovi nisu se smanjili onoliko koliko se
moglo ocekivati. Radni omjer (rashodi bez amortizacije i financijskih troskova u postotku od prihoda
bez subvencija) nastavio je padati sve do kraja 2004. godine, kada je dosegao rekordnih 240 posto.
Taj je trend napokon preokrenut 2005. godine, jer je HZ nastavio smanjivati broj osoblja u glavnoj
djelatnosti. Medutim, prosjecno smanjenje od samo 580 zaposlenika po godini, ili ¢ak 320
zaposlenika u 2007. godini, je i dalje skromno. PoboljSani rezultati prometa i boljih prihoda su jedini
razlog $to se omjer rada smanjio sa 240 na 190 posto u 2006. godini, medutim doslo je do ponovnog
pogorsanja u 2007. godini s radnim omjerom od 193 posto. Da bi restrukturiranje i§lo brze, trebat ¢e
znacajno povecati smanjenje broja radnika.

3.19  Zeljeznice i dalje predstavljaju teZak financijski teret za drZzavni proraun, prvenstveno
zbog losih operativnih rezultata HZ-a. Pad u prometu, koji je zapo&eo raspadom bivie Jugoslavije,
nastavio se u 1999.  Slika 3.3: Podrska iz drZavnog prora¢una po jedinci Zeljezni¢kog prometa
godini djelomicno  u USD
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Izvor: Svjetska banka.
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146 posto razine postignutog u 1999. do kraja 2005. godine. Putni¢ki promet je ostao viSe-manje
nepromijenjen od 2000. godine.

3.20 Razina drZavne potpore Zeljeznicama u Hrvatskoj je vrlo visoka prema medunarodnim
i domacim standardima. Kada se usporede duzine Zeljeznickih mreza, Hrvatska je dodijelila
190.000 US dolara po km-pravcu u 2005. godini, $to je 10 posto vise nego Turska (172.000 US
dolara), 1 422 posto viSe nego Rumunjska (45.000 US dolara). Iznos drzavnih subvencija po jedinici
prometa prevezenoj Zeljeznicom u periodu od 2000. do 2004. godine takoder je znatno iznad iznosa
nego u ostalim zemljama Srednje i juzne Europe (Slika 3.4), kao $to je slucaj i sa drzavnom
proracunskom potporom u postotku od BDP-a. U 2007. godini, proracunska potpora od jedan posto
BDP-a je i dalje jednaka jednoj tre¢ini ukupne potro$nje za socijalnu skrb ili pet puta veca od troska
za naknade za uzdrZavanje, koje se daju na temelju imovinskog stanja i izravno ih dobiva 125.000
osoba koje zive u siromastvu. Time je u konacnici neizravno donijeta javna odluka da se obestete svi
oni koji koriste ili koji su zaposleni na zeljeznici.

Slika 3.4: Drzavna potpora Zeljeznicama iz Slika 3.5: Struktura potpore Zeljeznicama iz
proracuna u periodu 2001.-2007. roracuna u 2006.
1.6 O Isplate
otpremnina
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garantirani
zajmovi
21%

subvencija
47%
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B Investicijska
subvencija

0.0 T T T T T T 29%
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Izvor: Ministarstvo financija, Godi$nje izvjes¢e HZ-a za Izvor: Poslovni plan HZ-a za period 2006.-2010.
2005.

3.21 Meka proracunska ogramcen]a do sada prakticirana prema Zeljeznicama su dJelomlcno
takva zbog Cinjenice $to HZ ima velik broj ¢lanova sindikata i veliki je poslodavac. Iako HZ i
njegova ovisna druStva zaposljavaju oko 20.639 zaposlenika (u 2007. godini) ili 1.1. posto ukupne
radne snage, imaju viSe od trinaest sindikata s, kako se Cini, dobrim pregovarackim sposobnostima.
Nesklad razine place prema obrazovnom profilu zaposlenika dodatno je poveéan doplatcima kao Sto
su bonusi, visoke otpremnine, dugim otkaznim rokovima, radnim uvjetima; S§to sve prijeci
pomladivanju i poboljsanju obrazovnog profila zaposlenika (Slike 3.6 i 3.7). Bonusi dodaju ukupnom
iznosu osnovne place preko 30 posto, dok radni uvjeti smanjuju produktivnost Zeljeznica (na primjer,
vozac lokomotive koji je proveo 4 sata vozeci vlak, ne moze ga potom vratiti na mjesto polazista jer
bi time premasio svoj limit radnih sati).
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Slika 3.6: Starosna dob zaposlenih u HZ-u 2005. Slika 3.7: Zaposlenici HZ-a po godinama staZa u 2005.
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Izvor: Godidnje izvjesée HZ-a za 2005. Izvor: Godisnje izvjesée HZ-a za 2005.

3.22 Nastavak uobicajenog poslovanja dovest ¢e do poveéanog opterefenja javnih resursa.
To je zbog (i) investicijskih zajmova koji ¢e povecati dugove i kamate, (ii) daljnjeg pritiska povecanja
realnih plada u Zeljeznicama, i (iii) zbog poveéane konkurencije od strane drugih Zzeljeznickih
operatora, alternativnih medunarodnih koridora i cestovnog transporta koji ¢e smanjiti prinose od
teretnog Zeljezni¢kog prometa, a mozda i obujam prometa. Drzava shva¢a da HZ i njegova sadasnja
operativna i financijska u¢inkovitost nije odrziva i da tvrtka nije spremna za konkurenciju — koja ¢e se
sigurno jo§ povecati liberalizacijom zeljezniCkog trziSta prilikom pristupanja Europskoj uniji.
Zapocela je implementacija Zakona o zeljeznicama iz 2006. godine, razdvajanjem Zeljeznice na Cetiri
trgovacka drutva i krovnu organizaciju (HZ Holding). Uz to, postoji jo§ 14 manjih tvrtki-kéeri koje
se bave pruzanjem pomoc¢nih usluga, s obzirom da su samo dvije privatizirane u 2007. godini, dok je
jedna tvrtka u stecajnoj proceduri.

3.23 Transformacija HZ-a u holding strukturu neée sama po sebi rezultirali veom
ucinkovitoSc¢u i boljim financijskim rezultatima, iako ¢e povecati transparentnost troskova i
udovoljiti direktivama EU-a. Izvjestaj koji je pripremila konzultantska tvrtka McKinsey&Co u
2005*!. godini predlaze niz reformi koji ¢e osigurati da srednjoro¢ni ciljevi budu zadovoljeni i da
transformacija HZ-a donese trajna poboljsanja udinkovitosti i konkurentnosti, a ne samo novu
organizacijsku strukturu. Neke od klju¢nih reformskih inicijativa, kao $to je prijedlog racionalizacije
lokalnih

Tablica 3.4: Predvidene javne financijske potrebe, u milijunima kuna

zeljeznickih linija i

usluga, te uvodenje 2007. 2008. 2009. 2010.
ugovora o obvezi Operativna subvencija 1.357 1.328 1.284 1.291
pruzanja javnih Potpora ulaganjima 1.539 2.016 4.155 3.914
usluga, jo§ uvijek  Isplacenii preuzeti krediti 680 595 547 464
treba odobriti  Isplate otpremnina 105 79 79 52
Vlada 1/ili Sabor. Ukupna javna financijska potpora 3.681 4.018 6.065 5.669
3.24  Naert u % BDP-a 15 1,6 2,4 2,3
srednjoro¢nog Izvor: Poslovni plan HZ-a za period 2006.-2010., nacrt

poslovnog plana

HZ-a ne odraZava promjenu usmjerenja prema vefoj komercijalnoj konkurentnosti, ve¢
umjesto toga predlaZe investicijski program koji je fiskalno pretjeran i kojemu nedostaje
ukupna sektorska strategija s valjanim ekonomskim opravdanjem. Nacrt plana se temelji na
kreiranju Zeljeznice velike brzine, uz koriStenje najmodernije tehnologije, kao glavni cilj. Medutim,
dobri poslovni obicaji zahtijevaju da zeljeznica bude organizirana na nacin da sluzi sada$njim

*'McKinsey&Co, Unaprjedenje konkurentnosti Hrvatskog Zeljezni¢kog prijevoza kroz restruktuiriranje
Hrvatskih Zeljeznica, 2005.
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potrebama poslovnog sektora na najisplativiji na¢in. Ukratko, plan treba biti napravljen tako da pruza
dovoljno tehnickih informacija za donositelje odluka:

e Program ulaganja treba jasan okvir za odlucivanje o ulaganjima koji ¢e se temeljiti na analizi
troskova 1 koristi 1 previdenim ekonomskim stopama povrata;

o Treba odrediti prioritet predlozenih ulaganja, jer je drzavni proracun ograni¢en, a dana
sredstva ¢e vjerojatno biti manja od iznosa koji su trazeni;

o Inkrementalni kapital i tekuci troskovi usluga u okviru obveze pruzanja javnih usluga trebaju
biti izracunati odvojeno i istaknuti;

e Prijedlozi ulaganja trebaju biti izmijenjeni i dopunjeni na nacin da uzmu u obzir potencijalno
povecanje produktivnosti imovine;

e Sredisnji cilj, kao §to su 'Zahtjevi za ukupnom potporom iz budzeta' ili 'Operativni omjer'
mora biti definiran kako bi omogucio vladi da provodi upravljanje sektorom na djelotvorniji
nacin i da obuhvati medusobno ovisne ciljeve koji se odnose na promet, prihod, smanjenje
broja zaposlenika, smanjenje troskova, produktivnosti zaposlenika, omjer rada itd.; i

¢ Financijske prognoze trebale bi pokazati u¢inak predlozenih ulaganja.

3.25 Nacrt srednjorofnog plana ne govori puno o poboljSanjima ucinkovitosti i
produktivnosti, iako bi u potpunosti implementirana strategija poboljSanja smanjenja
predloZene razine ulaganja mogla dovesti do znatnih uSteda. Ponajprije, prijedlozi ulaganja u
zeljeznicki vozni park ne uzimaju u obzir potencijal za povecanje ucinkovitosti i produktivnosti
pogonske snage i voznog parka, posebice povecanje stope iskoristivosti i raspolozivosti lokomotiva,
smanjenje roka obnove vagona te poboljSanu iskoristivost i racionalizaciju putnickih usluga.

3.26  Program ulaganja je skup razli¢itih prijedloga za ulaganja i nedostaje mu provedbeni
pristup i okvir financiranja kako bi se procijenila realna razina ulaganja. Kod normalnih
privatnih poduzeca, povecanje investicija znae povecanje zahtjeva za otplatom duga, povecanu
amortizaciju, povecani rizik i nizu profitabilnost, $to opseg ulaganja ogranicava na realnu razinu.
Primjerice, kako se od trgovackog drustva HZ Infrastruktura d.o.o. ne zahtjeva da otplaéuje dug i
ratuna se da ¢e drzava financirati njihov godi$nji manjak, HZ Infrastruktura d.o.o., nazalost, nije pod
nikakvim pritiskom niti je motivirana da ogranici razinu investicija.

3.27 Vlada i HZ se najprije trebaju dogovoriti o okviru za donosenje odluka o ulaganjima,
koji ¢e uzeti u obzir fiskalna ogranicenja i limite u drZavnom proracunu. Postoje barem Cetiri
takva pristupa za odlucivanje o ulaganjima koje bi drzava mogla razmotriti: (i) pristup na temelju
tehni¢kih standarda; (ii) pristup postepenog poboljSanja, (iii) pristup prema isplativosti, (iv)
simulirani pristup prema operativhom omjeru. Ovi pristupi nisu nuzno iskljucivi, i ako se zeli, moze
ih se primjenjivati istovremeno.

PREPORUKE

3.28 Restrukturiranje HZ-a i smanjenje njegovog velikog oslanjanja na podriku iz
proracuna trebalo bi i dalje biti glavni cilj u srednjoro¢nom razdoblju. Medusobno djelovanje
razlicitih ciljeva u pogledu prometa, prihoda, smanjenja broja zaposlenih, smanjenja troskova,
produktivnosti zaposlenika i radnog omjera su oscilirajuci i netransparentni, osim ako se ne povezu
kroz jedan sredisnji cilj, kao $to je “Smanjenje ukupne podrske iz prora¢una® ili "““Operativni omjer
u sektoru (omjer ukupnih troskova poslovanja, ukljuc¢ujuci amortizaciju i otplatu dugova i operativnih
prihoda bez ikakve podrske iz proracuna). Samo takva jasna usmjerenost na jedan sredis$nji cilj
omogucit ¢e vladi ucinkovitije upravljanje sektorom, ¢ija ¢e se slozenost samo povecati s
transformacijom Hrvatskih Zeljeznica i budu¢im otvaranjem trzista drugim prijevoznicima.

*> Omjer ukupnih operativnih tro§kova, ukljuéujuéi i amortizaciju i servisiranje duga, i operativnih prihoda bez
potpora iz proracuna.
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3.29

Kako bi postale konkurentne, financijski odrZive i sposobne poslovati uz smanjenu

razinu drZavne potpore, na razini ispod sadasSnjih jedan posto BDP-a, Zeljeznice ¢e trebati
preustrojiti svoju tehnologiju, sustave, broj zaposlenih i investicije, uz sljede¢e korake tijekom
srednjoro¢nog razdoblja:

Odredivanje prioriteta ulaganja s davanjem prvenstva ulaganjima u imovinu koja
generira najve¢i dio prihoda i/ili koja je klju¢na za poveéanje ucinkovitosti poslovanja.
Primarni cilj ulaganja trebao bi biti onaj koji omogucuje najbolje opsluzivanje postojeeg
trziSta 1 kupaca na najucinkovitiji nacin. TroSak ulaganja treba povezati sa sveobuhvatnim
financijskim projekcijama, bez obzira da li ¢e ih snositi izravno zeljeznice ili ¢e ih
subvencionirati drzava.

Zatvaranje neekonomicnih linija i preustroj mreZe radi njenog uskladivanja s
predvidenom prometnom potraznjom, koja obuhvaéa viSe od predloZenoga
programom, kojeg je nedavno pripremio HZ. Iznimno kratka prosjeéna proputovana
udaljenost, uz izvrsne stanje autocesta u Hrvatskoj, neizbjezno ¢e smanjiti atraktivnost i
konkurentnost usluge prijevoza putnika Zeljeznicom. Fokus bi trebalo preusmjeriti na usluge
prigradskog prijevoza kako bi se smanjila zakrCenost gradskog prometa, uz istodobno
ogranicavanje visokih troskova odrzavanja regionalnih putnickih usluga i mreze.

Smanjenje broja zaposlenika za 30 posto u idude tri godine, ukljucujuéi zaposlenike u
ovisnim drustvima koji neée biti privatizirani u tom vremenskom roku. HZ zaostaje za
ve¢inom europskih Zeljeznica u produktivnosti rada, a nije vjerojatno da ¢e predloZena
skromna smanjenja broja zaposlenika u srednjoro¢nom poslovnom planu promijeniti tu
situaciju. Stovise, jedini¢na cijena rada je visoka i nastavit ¢e rasti. Zbog takve ée situacije
HZ biti iznimno izloZen opasnosti od konkurencije drugih teretnih prijevoznika kad jednom
mreZa postane otvorena konkurenciji. Sve dok su ovisna drustva jedini dobavljaéi HZ-a,
trofak njihovog prekomjernog broja zaposlenika realno snosi HZ. Stoga, sveobuhvatni
planovi usteda koje se odnose na troSkove rada trebaju ukljucivati ovisna drustva.

Provedba rigoroznog programa poboljSanja ucinkovitosti (Sire od programa smanjenja
broja zaposlenika) i izlaganje svih internih i vanjskih dobavljaca konkurenciji ili barem
odredivanje cijena prema medunarodnim mjerilima najbolje prakse. Beskompromisno
implementirana strategija pobolj$anja u¢inkovitosti i produktivnosti moze dovesti do znatnih
smanjenja potrebnih razina ulaganja i drzavnih subvencija poslovanju u srednjorocnom
razdoblju, i apsolutno je potrebna za dugoroéni opstanak HZ-a na konkurentnom
zeljeznickom trzistu nakon ulaska Hrvatske u EU. U srednjoro¢nom razdoblju, nekoliko
ovisnih drustava i dalje ¢e biti jedini dobavlja¢i za HZ, vjerojatno ¢ak i nakon njihove
privatizacije. Zato je vrlo vazno za konkurentnost i transparentnost ukupnih troskova HZ-a da
interno izraCunavanje transfernih cijena bude Sto prije zamijenjeno sa konkurentnim
odredivanjem cijena prema mjerilima najbolje prakse. Ako dobavlja¢ ne moze zadrzati
profitabilnost po odredivanju cijena prema tim myjerilima, trebao bi biti privatiziran ili
likvidiran. Ne treba o&ekivati da HZ subvencionira svoja ovisna drustva.

Vezivanje svih operativnih subvencija bilo iz drzavnih ili iz lokalnih proracuna za
ugovore na bazi rezultata kao $to su ugovori o obvezi pruzanja javnih usluga i ugovori o
odrZavanju infrastrukture, sa ciljevima iz programa poboljSanja ucinkovitosti. lako ¢e
operativne subvencije i dalje biti potrebne za trgovacka druStva koje pruzaju usluge
infrastrukture i putnickog prijevoza, rezimi subvencija koji su usmjereni na pokrivanje
operativnog deficita narocito su $tetni i dovode do poticanja opustenosti a ne konkurentnosti.
Treba ih zamijeniti varijabilnim ugovorima o uslugama, koji bi postepeno postali predmet
javnog nadmetanja.

Privatizacija ili likvidacija svih ovisnih drustava koji nisu dio osnovne djelatnosti i svih
suvisnih nekretnina. HZ ima ograni¢eno vrijeme za preoblikovanje svojih operacija,
smanjenje troSkova i svega $to managementu odvlaci paznju, kako bi razvio transparentnu
financijsku strukturi i imovinsku strukturu. Sve potrebne subvencije trebale bi biti usmjerene
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kroz ugovore o obvezi pruzanja javne usluge i ugovore o odrzavanju infrastrukture, a ne kroz
moguce dobiti od prodaje suvisne imovine. Nadalje, prodaja nekretnina i privatizacija ovisnih
drustava je dugotrajan proces kojeg najbolje provode specijalizirani subjekti kao Sto je
Hrvatski privatizacijski fond i drustva za prodaju nekretninama.

C. CESTOVNA INFRASTRUKTURA
UCINKOVITOST

3.30 Hrvatska je udvostrufila duZinu mreZe . . 5
svojih autocesta u razdoblju od 2001. do 2004. Slika3.8: Stanje drZavne cestovne mreZe

godine do duzine vece od 1.100 kilometara, Sto je (2006.)
u regiji postao primjer dobre implementacije
programa, kao i kvalitete autocesta. Medutim, dobro,
odluka o ulaganju u mrezu autocesta nije se uvijek loge, 34% 42%
temeljila na kvalitetnoj analizi troskova i koristi ili
na ekonomskoj opravdanosti, i u nekoliko je studija
zaklju¢eno da je mreza autoceste iz kasnih
devedesetih godina imala dovoljan kapacitet (uz
nekoliko iznimaka) za stvarnu i predvidenu korektno,
potraznju®. Medutim, odluka o ulaganju donesena je 24%

na temelju politike, strategije i razvitka — mreza
autoceste je bila i jo§ uvijek jest integralan dio

razvoja turizma u regijama koje su bile izvan mreze  fzvor- HC

autocesta naslijedene od bivSse Jugoslavije. Takoder, drzava smatra mrezu autocesta vaznim
¢imbenikom u jacanju regionalne povezanosti, naro¢ito kada se uzme u obzir geografski polozaj
Hrvatske, 1 ocekuje da ¢e mreza autoceste djeluje kao ucinkovita veza sa Europskom Unijom. Postoje
analiticke studije koje to i potvrduju*.

3.31 Velika ulaganja Hrvatske u nove autoceste ucinjena su na Stetu odrZavanja ostalih
cesta, i rezultirala znatnim financijskim obvezama servisiranja duga koji je nastao zbog
financiranja navedenih ulaganja. Hrvatska ima razvijeniju mrezu autocesta nego zemlje EU15,
mjereno i po gustoéi autocesta po 100 km* (Hrvatskih 2,06 naspram 1,65 u EU15) ili po autocestama
na 100 tisuéa stanovnika (26 km u Hrvatskoj naspram 14 km u zemljama EU15). Medutim, zbog
znatnog zaostatka u odrzavanju, sadasnje stanje mreze je znatno ispod standarda. Medutim, Vlada je u
drugoj fazi Nacionalnog programa cestovnih ulaganja, nastojala rjeSavati zaostatke, a to je dovelo do
odredenih poboljsanja stanja cesta. Hrvatske ceste (HC) procjenjuju da je tre¢ina drzavnih cesta u
losem stanju (Slika 3.8), a veliki broj objekata na drzavnim cestama (mostovi, nadvoznjaci) trebaju
hitan popravak. Stanje zupanijskih i lokalnih cesta nije bolje od stanja drzavnih cesta. HC su utvrdile
da se propadanje drzavnih cesta zaustavilo u 2005. godini. lako je to pozitivan korak, rjesavanje
nakupljenih zaostataka u odrzavanju zahtijevat ¢e zaokret u politici drzave glede buducih prioriteta
kada je u pitanju troSenje.

# Regionalna studija o prometnoj infrastrukturi (TIRS) na Balkanu (03/2002), Louis Berger SA za pakt o
stabilnosti i REBIS 2003.

* Svjetska banka (2007), Ocjena Zivotnog standarda u Hrvatskoj
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Slika 3.9: Javni izdaci za cestovnu infrastrukturu,
EFIKASNOST prosjek 2001- 2004, u % BDP-a

3.32 Sadasnji program ulaganja u
ceste, koji je zapoceo u 2001.
godini*’,,relativno je velik u odnosu na 4.0%
veli¢inu  hrvatskog gospodarstva i 35%7
gospodarstava njezinih susjeda, a buduée 3.0%1
obveze iz tih ulaganja u drZavnim zgz"
knjigama takoder nisu zanemarive. U 1:5,,/: |
razdoblju od 2001. do 2004. godine ukupni 1.0%1
javni izdaci za cestovnu infrastrukturu, u 0.5%1
prosjeku su iznosili 3,5 posto BDP-a 0.0%
godisnje, od Cega je dvije trecine iskoriSteno
za razvoj i rad mreZe autocesta, dok je 60
posto tih izdataka bilo pokriveno drzavnim
dugom ili dugom s drZzavnim jamstvom.
Ova razina potroS$nje iznimno je visoka u
usporedbi s regijom i zapadnom Europom

EUS8
Ceska AI:I

EU15 I:I
Slovenija
Litva D

Rumunjska :I
1]

Hrvatska
Bugarska

(Slika 3.9). Medutim, postignuti rezultati su  Zzvor: Trendovi u investicijama u transportnu infrastrukturu
uistinu znacajni 1985.-2000., ECMT 2003 i procjene Svjetske banke.

3.33 Trosak programa vlade za

razdoblje od 2005. do 2008. godine nakon rebalansa za 2007. godinu procijenjen je na 3,4 posto
BDP-a godisSnje, uz relativno umjereno poveéanje udjela za odrzavanje cesta. Do 2008. godine
planira se smanjenje izgradnje novih cesta na razinu od 2,0 posto BDP-a, dok ¢e se odrzavanje
zadrzati na otprilike 0,9 posto BDP-a godi$nje. Pitanje koje se namece je kako uravnoteziti potrebe za
budu¢im ulaganjima u cestovnu mrezu, iskljucujuci autoceste, jer upravo tamo postoji zaostatak u
odrzavanju s istodobnim odrzavanjem skupocjene nove imovine - autocesta, te otpla¢ivanjem nastalih
financijskih obveza.

* Program izgradnje i odrzavanja javnih cesta u razdoblju 2001-2004. i 2005-2008. godine.
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Tablica 3.5: Izdaci za cestovnu infrastrukturu od 2001 do 2008., u milijunima kuna"

2001.-  2005.-
2001. 2002. 2003. 2004. 2005. 2006. 2007.  2008. 2004.  2008.
Ostvare Ostva Ostva Ostva Ostva Ostva Procjen
nje  renje renje renje renje renje a Plan.
Iskoristena sredstva
Sanacija i povremeno odrZzavanje 1.086 1.889 2.132 2.659 2.584 2.385 2.603 2.691 7.766  10.262
Nova izgradnja 1.883 4.081 7.010 5.874 5.380 5.826 6.825  6.073 18.848 24.104
Ostalo 0 212 238 241 307 412 396 362 691 1.477
Otplacivanje duga 60 17 48 32 642 936 1.538 1.834 157 4950
od cega kamate 60 17 48 32 492 659 922 1.109 157 3.181
od ¢ega glavnica 0 0 0 0 150 277 616 726 0 1.769
Ukupno 3.029 6.199 9.428 8.806 8.912 9.559 11.362 10.960 27.461 40.793
% BDP-a 1,8 34 48 41 39 38 4,1 3,6 3,5 3,9
Izvori sredstava
Prihodi od cestarina 156 606 775 1.072 1.262 1.279 1.401 1.494 2.609 5436
Naknade iz cijene goriva 1.247 2.486 2.639 2.677 2.761 3.232 5.004  3.260 9.049 14.258
Ostali vlastiti prihodi 390 577 581 283 1.231 1417 1.485 1.527 1.831 5.391
Povrat PDV-a 72 152 250 306 0 0 0 0 780 0
Proracun 151 206 235 0 0 0 0 0 592 0
Dugoro¢no zaduzivanje 1.080 2.652 3.848 4.659 3.785 3.102 3.161 3.095 12.239 13.143
Ukupno 3.096 6.679 8.328 8.997 9.040 9.030 11.051  9.106 27.100  38.227

" Iskljuéuje koncesije tvrtki Bina-Istra i AZM-a

Izvor: Procjene Svjetske banke temeljene na programu za period 2005. — 2008. ; Izvjesca o reviziji HAC-a i HC-a 2003.-
2004.; i podaci HC-a, HAC-a i ARZ-a. Razlog nepodudarnosti izmedu ukupnog iskoriStenja i izvora sredstava su razli¢iti
izvori informacija kao i promjena metodologije u HAC-u i HC-u s gotovinskog na obracunsko nacelo.

3.34  Pritisak na buduée javne izdatke ¢e

se po.vec'.ati i zbog otp!ate dugzt. nas.talog Slika 3.9: Omjer projekcije HAC-ovih prihoda od
oslanjanjem na dugorocno Zaduzwan‘lg za ubiranja naknada iz cijene goriva i projekcije
program autocesta. Otplata duga dosei Ce  otplate duga, 2006.-2011.

vrhunac u periodu izmedu 2008. godine i 160%
2012. na razini izmedu 0,7 posto i 0,8 posto
BDP-a; a dvije treine tog iznosa koristiti ¢e
se za povrat glavnice. To ukljuCuje otplatu
domacih obveznica u 2008. godini, Euro-
obveznica u 2010. godini i =zajma s

140% -
120% - ] —
100% -
80%

jednokratnom otplatom u 2011. godini. 60%

3.35 Model kojim Hrvatske autoceste o

(HAC) sada Kkoriste buduée priljeve 0%

sredstava od poreza na gorivo za otplatu 0% T o0s | 2007 | 2008 | 2000 | 2010 | 2011
duga veé doseze svoj limit. Nije vjerojatno da oo TIAC,

¢e to biti dostatno za otplatu dodatnih
zaduzivanja potrebnih za financiranje implementacije preostalog dijela programa u 2008. godini i
kasnije (Tablica 3.5) Naknada iz cijene goriva je drugi najbitniji izvor financiranja cestovne
infrastrukture, koji predstavlja siguran izvor sredstava HAC-u i HC-u jer je ukupni iznos bio
prosjecno jednak 1,3 posto BDP-a godisnje u periodu od 2001. do 2006. godine. Ovaj izvor priljeva
novca naroCito je bio bitan HAC-u kod ugovaranja dugoro¢nih zaduzivanja s medunarodnih
financijskim institucijama i komercijalnim bankama, uz potporu drzavnih garancija, kao i za
prikupljanje novca neizravno s trzista kapitala kroz Ministarstvo financija. Naknada iz cijene goriva
usmjerava se izravno HAC-u u iznosu od 0,6 kuna po litri prodanog goriva i dodatnih 0,6 kuna po litri
HC-u. U 2006. godini, ovaj namjenski porez bio je konsolidiran u drzavnom prorac¢unu, ali to nije
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utjecalo na njegovu namjenu prema HAC-u i HC-u. Kako je HAC-ov poslovni model u potpunosti
ovisan o prihodima od naknade u cijeni goriva, svaka znatna promjena pravila u vezi s ovim
namjenskim porezom ili smanjenje njegove razine, utjecat ¢e na HAC-ov financijski polozaj i
njegovu sposobnost izvrSavanja obveza. Novac od poreza na gorivo financirao je u prosjeku 34 posto
izdataka Hrvatske za cestovnu infrastrukturu u periodu od 2001. do 2007. godine.

3.36  Cestarine ubrane na autocestama tre¢i su izvor financiranja sa 11 posto u ukupnom
programu za period od 2001. do 2006. godine, a planira se da ée njihov doprinos biti 14 posto
programa za 2008. godinu. Kad se uzme u obzir samo program autocesta, cestarine su financirale 13
posto programa u periodu od 2001. do 2004. godine, i planira se da ¢e financirati 27 posto programa
od 2005. do 2008. godine. Medutim, najbitniji izvor financiranja cestovne infrastrukture u buduénosti
¢e i dalje ostati dugoro¢no zaduzivanje. U prosjeku, dugoro¢na su zaduzivanja pokrivala 39 posto
izdataka za cestovnu infrastrukturu, ali taj je udio veé¢i od 60 posto u programu autocesta.

3.37 lako je sadasnji efikasni institucionalni ustroj uspio ostvariti planirane programe, sada
je prilika za daljnje smanjenje operativnih troskova i poboljSanje procesa planiranja. Ukupni
operativni troskovi (koji ukljucuju placanje kamata) ¢inili su vise od 3 posto ukupnih izdataka za
ceste tijekom perioda od 2001. do 2007. godine. Djelomi¢an razlog tomu je povecan troSak
financiranja, ali i rascjepkanost institucija zaduzenih za ostvarenje programa. Politicka odluka vlade
da ulozi u program mreze autocesta dovela je do naknadnog preustroja institucija zaduzenih za
cestovnu infrastrukturu, Sto je bilo uvjetovano potrebom za implementacijom ovog programa uz
paralelno usvajanje razli¢itih mehanizama financiranja. U 2001. godini, Zakon o javnim cestama
reorganizirao je Hrvatsku upravu za ceste na dva odvojena subjekta: (i) Hrvatske autoceste dioni¢ko
drustvo u sto postotnom drzavnom vlasnistvu, odgovorno za izgradnju i odrzavanje mreze autocesta,
uz izuzetak autocesta koje su izgradili ili koje odrzavaju koncesionari.; i (ii) Hrvatske ceste, takoder
dioni¢ko drustvo, odgovorno za izgradnju i odrzavanje svih ostalih drzavnih cesta — koje ¢ine najveci
dio mrezZe. Na razini politika, Ministarstvo mora, prometa i infrastrukture odgovorno je za aktivnosti
HAC-a, HC-a i 21 zupanijskog ureda za ceste, te odobrava njihove strateske planove kroz planiranje
razvoja cesta i kroz svakodnevne upravne procese. Trenutno HAC, sa 2 485 zaposlenika i ARZ sa
555 zaposlenika izvr$avaju sami sve aktivnosti glede poslovanja i odrzavanja na autocestama kojima
upravljaju (priblizno 800 km za HAC i 147 km za ARZ). HC, sa 320 zaposlenika, upravlja
podugovorima o odrzavanju za 7000 km kojima upravlja. Sve rutinske radove na odrzavanju mreze
drzavnih cesta izvodi 14 poduzeca za odrzavanje cesta koje su prethodno bile dio Hrvatske uprave za
ceste i vecina ih je (osim tri ili Cetiri) privatizirana s preostalim manjinskim udjelom u vlasnistvu HC-
a i zupanija.

3.38 Planiranje razvoja cestovne infrastrukture je sveobuhvatan proces, ali on ne ukljucuje
nikakve tehnike ekonomske procjene. Proces planiranja odvija se u tri faze. Prvu, strategiju za
razvoj javnih cesta, priprema je ministarstvo na temelju strateskih planova HAC-a, HC-a i Zupanija,
pa se ista predlaze u ime vlade i usvaja u Saboru. Za drugi, temeljen na usvojenoj strategiji,
ministarstvo priprema Cetverogodi$nji program. Do sada su pripremljena dva takva programa:
"Program izgradnje i odrzavanja javnih cesta za razdoblje od 2001. do 2004. godine", i drugi za
razdoblje od 2005. do 2008. godine. Nakon toga HAC, HC i Zupanijske uprave za ceste pripremaju
jednogodisnje implementacijske planove izgradnje i odrzavanja javnih cesta. Medutim, ni u jednom
trenutku nisu koristene tehnike usporedbe troskova i koristi kako bi se program ulaganja ocijenio i
odredili njegovi prioriteti.

3.39 Iako je Hrvatska pokuSala uvesti sredstva privatnog sektora u financiranje cestovne
infrastrukture jo§ od ranih 1990-ih, opcenito to iskustvo nije dalo uspjeha. Reorganizacija
cestovnih institucija sa sobom je takoder donijela novi model financiranja za razvoj i rad cestovne
infrastrukture. Zakon o javnim cestama dozvoljava moguénost ustupanja izgradnje i rada autoceste
koncesionaru. No i u tom je slu¢aju ministarstvo odgovorno za obradu koncesijskog ugovora. Do sada
su dodijeljena tri koncesijska ugovora koji se mogu opisati kao projekti javno-privatnog partnerstva:
(i) Bina-Istra: dodijeljen 1995. godine tvrtci Bina-Istra, koncesijskoj kompaniji u zajednickom
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vlasnistvu tvrtki Bouygues SA, HAC-a, INA-Industrija Nafte, i tvrtke Istarska Autocesta; (ii)
Autocesta Rijeka-Zagreb (ARZ): dodijeljen 1997. godine tvrtki ARZ, koncesijskoj kompaniji u sto
postotnom drzavnom vlasnis§tvu; i (iii) Autocesta Zagreb-Macelj (AZM): dodijeljen 2004. godini
tvrtki AZM, koncesijskoj kompaniji u zajedni¢kom vlasnistvu tvrtke Walter Concession Holding
GmbH i Republike Hrvatske, koji je financijski zatvoren tek 2004. godine.

3.40 Studija javno-privatnih partnerstva u sektoru cesta u Hrvatskoj*® zakljutuje da su te
koncesije omogudile Hrvatskoj da razvije inovativne pakete namicanja sredstava potrebnih za
provedbu novih velikih projekata infrastrukture u vecoj mjeri nego $to je to slucaj kod njenih
susjeda, zemalja srediSnje i isto¢ne Europe, i to pod oteZanim uvjetima. Medutim, trenutni
aranzmani za dvije preostale koncesije predstavljaju znacajne financijske implikacije za drzavu u
smislu financijskih jamstava uz opcu involviranost koja nije nuzna za rad koncesija. Te dvije
koncesije su organizirane na nacin koji dopusta provedbu postupka bez natjecaja. Medunarodno
iskustvo pokazuje da bi financijske implikacije za vladu bile povoljnije da su se koncesije osigurale
kroz proces javno-privatnog partnerstva putem natjecaja.

PREPORUKE

3.41 Stroga prioritizacija ulaganja i vefe usmjerenje na odrZavanje postojece cestovne
imovine. Sad kad je vlada otisla daleko u implementaciji svojeg investicijskog programa cestovne
infrastrukture, kljucno je pitanje, uzevsi u obzir vladinu politiku i strategiju, kako drzava moze bolje
koristiti, poslovati i upravljati postoje¢om i budu¢om cestovnom infrastrukturom za daljnje
poboljsanje konkurentnosti i komparativne prednosti Hrvatske. Konkurentnost Hrvatske uvelike ovisi
o tome koliko moze kontrolirati ukupne troskove transporta. Bez obzira je li cestovnu infrastrukturu
osigurao privatni ili javni sektor, korisnici cesta u konacnici pla¢aju ta ulaganja kroz naknade za
koristenje ili poreze, a to utjece na konkurentnost industrijske djelatnosti 1 usluga u Hrvatskoj. Otplate
akumuliranog duga HAC-a natjecati ¢e se za sredstva od korisnika, cestarina i poreza na gorivo, $to
znaci da je mogu¢ manjak financijskih izvora koji ¢e preostati za odrzavanje autocesta, a kamoli za
ostatak mreze.

3.42 Unaprjedenje operativne ulinkovitosti operatora cestovne infrastrukture. Ima naznaka
da tvrtke za cestovno odrzavanje imaju dominantu poziciju na svojim teritorijima, §to obicno
ograni¢ava konkurenciju kompanija iz privatnog sektora. Razvoj konkurentnog trziSta ugovaranja
poslova moze smanjiti cijene i omoguciti velike dobitke u ucinkovitosti HAC-u, HC-u i ARZ-u.
Takoder ¢e se na taj nacin potaknuti stvaranje veé¢eg broja konkurentnih privatnih izvodaca poslova.
U isto vrijeme, vlada mozZe ocijeniti sadasnje razine rashoda odrzavanja kako bi odredila ekonomske
koristi koji ¢e biti rezultat dodatnih izdataka. To valja obaviti uz uvodenje neke vrste poticajnih
programa za sve cestovne operatore u javnom vlasniStvu, kako bi bili financijski nagradeni ili
kaznjeni, ovisno o njihovoj uc¢inkovitosti u odrZzavanju cestovne mreze.

3.43 Institucionalna konsolidacija. Kako HAC-ov cilj izgradnje sve vise postaje cilj odrzavanja i
ocCuvanja novonastale imovine, vlada bi mogla razmotriti udruzivanje drzavnih cesta i autocesta pod
jednom agencijom za implementaciju. To bi moglo otvoriti mogucnost smanjenja broja zaposlenika
uz smanjenje drugih operativnih troskova.

3.44 Razvoj konkurentnog trziSta javno-privatnog partnerstva radi osiguranja cestovne
infrastrukture. To bi moglo ukljuditi privatizaciju ARZ-a, restrukturiranje jednog dijela HAC-ovog
duga, pregled vaze¢ih ugovora o koncesiji autocesta i pripreme i zaklju¢enje buducih ugovora o
koncesiji u skladu s potpuno konkurentnim procesom javno-privatnog partnerstva. SloZenost ovih
pitanja zahtijeva detaljnu ocjenu sadasnje institucionalne organizacije, s ciljem definiranja prikladnog
programa reforme. Iskustvo steCeno o javno-privatnim partnerstvima u izgradnji cesta u zemljama

% Opcije sudjelovanja privatnog sektora u drugoj generaciji programa ulaganja i sanacije cesta u Hrvatskoj,
Atkins, 2005.
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kao 3to su Madarska, Portugal, Spanjolska, Cile i Meksiko, definiralo je odlike uspje$nog javno-
privatnog partnerstva: (i) vaznost dobro osmisljenog pravnog, regulatornog i institucionalnog okvira;
(ii) transparentno i konkurentno javno nadmetanje; (iii) odgovarajuca osposobljenost za pripremu i
implementaciju programa; (iv) potreba pouzdanih prognoza prometa; (v) struktura koncesija s
rijeSenim financijskim i ekonomskim pitanjima kao §to su trajanje koncesije, u¢inak razine cestarina,
opseg i vrsta drzavne potpore, maksimalni povrat za privatni sektor, itd., i (vi) predlozeni projekti
trebaju imati biti ekonomski opravdani — privatno financiranje nije alternativa za projekte koji inace
ne bi bili ekonomski opravdani.

3.45 Potrebna je detaljna analiza radi procjene drZavnih obveza prema koncesionarima,
zbog sloZene involviranosti vlade u te operacije kao dioni¢ara, kroz HAC, i kao davatelja
koncesija. Na primjer, u sluc¢aju koncesije Bina-Istre, drzava pla¢a mjesecni financijski doprinos
procijenjen na otprilike 20-25 milijuna eura godisnje, koji je namijenjen za pokri¢e, nakon odbijanja
predvidenih prihoda od cestarina, svih troskova koncesionara za poslovanje i odrzavanje, otplatu duga
i zajamcCene fiksne dobiti na ulozeni kapital. Ne postoji formula za izvodenje izraCuna takvog
doprinosa, pa tako ni ne daje poticaje koncesionarima da pruze usluge na najucinkovitiji nacin.
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4. OKOLIS

4.1 Hrvatska trenutno pregovara o poglavlju zastite okoliSa s Europskom Unijom. U veljaci
2007. Europska komisija je izradila IzvjeSée o rezultatima analitickog pregleda i ocjene
uskladenosti nacionalnog zakonodavstva s pravnom steCevinom Zajednice za poglavlje 27 -
podruéje zastite okoliSa. Izvjes¢e ukazuje na to da je Hrvatska postigla mnogo u dosadasnjem
uskladivanju. Postavljeno je jedno mjerilo za otvaranje poglavlja Okoli§ a to je da Hrvatska nastavi
razvijati administrativne kapacitete na nacionalnoj, regionalnoj i lokalnoj razini, te da predstavi
financijski plan koji ¢e pokazati na koji nacin, u kojem vremenu i kojim sredstvima Hrvatska ima
namjeru provesti zacrtano. Transpozicija vise od 200 zakonskih akata prema direktivama o zastiti
okoliga*’ koje tvore pravnu steevinu o zastiti okolisa i osiguravanje uskladivanja sa novim
zakonodavstvom u godinama koje slijede predstavljaju veliko opterecenje za administraciju. Znacajne
su i financijske implikacije tih postupaka.

4.2 Preliminarne procjene troSkova uskladivanja sa direktivama o zastiti okoliSa upucuju
na to da bi oni mogli iznositi oko 10-12 milijardi eura. Najveca procijenjena ulaganja odnose se na
gospodarenje krutim otpadom (oko 3,25 milijarde eura), zatim na Integralno sprecavanje i upravljanje
zagadivanjem (IPPC), te na unapredenje vodoopskrbe i odvodnje. Nadalje, tu su i potencijalne obveze
koje nastaju zbog visokog udjela drzavnog vlasnistva u industrijskim objektima kojima ¢e takoder biti
potrebno unapredenje (uz troSak od 1,5 milijardi eura) kako bi se uskladili s EU direktivama,
ukljucujuéi i one o velikim lozistima (LCP).

4.3 Naravno, postoje i mjerljive gospodarske Kkoristi od uskladivanja sa pravnom
steCevinom za zaStitu okoliSa. Procjenjuje se da se one kreé¢u od 303 milijuna do 2,4 milijardi
eura godiSnje, pod pretpostavkom potpunog uskladenja do 2015. godine — veé¢inom zbog sve

" Pravna ste¢evina EU-a o okolidu ukljuduje vise od 200 zakonskih akata podijeljenih u osam §irih kategorija:

e Horizontalno zakonodavstvo (Procjena utjecaja na okoli§, Pristup informacijama, StrateSka procjena
utjecaja planova i programa na okolis, Javno sudjelovanje i Odgovornost za zastitu okolisa);

e Kakvoca zraka (atmosferski zrak, hlapivi organski spojevi iz benzinskih stanica, SO2, NOx, NO2, emisija
Cestica i1 olova; Sadrzaj sumpora u gorivu, Emisije iz vozila, Trgovanje emisijama, Najvise razine emisija, Ozon
u atmosferi);

e Gospodarenje otpadom (opasni otpad, ambalazni otpad, muljevi s uredaja za prociséavanje otpadnih voda ,
gospodarenje otpadnim uljima, PCB/PCT, odlaganje i oznacavanje baterija, odlaganje otpada, spaljivanje
otpada, gospodarenje otpadnim vozilima, gospodarenje opasnom elektronikom, opasne tvari);

e Kakvoca vode (Obrada komunalnih voda, Pitka voda, Nitrati, Voda za kupanje, Podzemne vode, Opasne
tvari u vodama, Povrsinske vode, Uzgoj Skoljkasa i riba u vodama)

e  Zastita prirode (Stanista, Divlje ptice, Zooloski vrtovi);

e Industrijsko oneciS¢enje i upravljanje rizicima (Prevencija i kontrola zagadenja, Otapala, Veliki pogoni za
loZenje);

e Kemikalije (Opasne tvari, Ispustanje GMO-a u okolis, Pokusi na Zivotinjama, Azbest, Biocidi);

e  Genetski modificirani organizmi
e Buka;

e Sumarstvo.



veéeg poboljsanja kvalitete vode i zraka koje je od koristi za hrvatske gradane, strane turiste i
susjedne zemlje.*®

4.4 Uzevsi u obzir iskustvo novih drzava ¢lanica EU-e, ukljucujuc¢i moguca prijelazna razdoblja
za uskladivanje sa pravnom stecevinom, Vlada je 2005. godine izradila nacrt Strategije upravljanja
vodama u kojoj se razmatra ostvarenje cjelovitog programa ulaganja do 2023. godine, pri cemu oko
23% otpada na sektor vodoopskrbe, 28% na ulaganja u sektor odvodnje i pro¢iS¢avanja otpadnih
voda, te 49 posto na izgradnju i odrzavanje sustava obrane od poplava. Nadalje, usvojena je Strategija
gospodarenja otpadom Republike Hrvatske i Plan gospodarenja otpadom Republike Hrvatske za
razdoblje 2007. - 2015. godine — PGORH. Novim Zakonom o zastiti okoli$a stvorena je podloga za
prenoSenje direktive o integriranom sprjecavanju i upravljanju onecis¢enjem (IPPC), direktive o
strateSkoj procjeni utjecaja planova i programa na okolis. Donosenjem podzakonskih propisa tijekom
2008. godine bit ¢e u potpunosti ureden postupak IPPC dozvola, kako za nova, tako i za postojec¢a
postrojenja .

4.5 S obzirom na to da se zemlja suocava s ozbiljnim fiskalnim ogranicenjima, bit ¢e izazov
odrediti prioritete i redoslijed relevantnih vladinih ulaganja kako bi se maksimizirale
potencijalne koristi u okviru raspolozivih resursa. Nadalje, vlada ¢e trebati intenzivirati svoje
napore da iskoristi viSe od raspolozivih EU sredstava u ovom sektoru. Privatizacija bi isto mogla
pomo¢i da se snize izravni tro§kovi za drzavu, ako se provodi uz pazljivu integraciju pitanja zastite
okolisa i buduce planove uskladivanja sa propisima o zastiti okoliSa. Potrebno je napomenuti da nacrt
Strategije upravljanja vodama onemogucava koristenje privatnog kapitala.

4.6 Organizacijske reforme u upravljanju okoliSem ¢e biti potrebne kako bi se ostvarile sve
koristi od poboljSanog/unaprjedenog okoliSa putem potencijalnog ucinka na javno zdravstvo,
turizam i konkurentnost.”” Medutim, organizacijska u¢inkovitost nije optimalna, budu¢i da postoji
viSe od petnaest institucija srediSnje drzave ukljuenih u upravljanje okoliSem. Potrebne su i reforme
na podru¢ju komunalne infrastrukture gdje se moze postic¢i veca uéinkovitost od ekonomije razmjera
pomocu aglomeracije komunalnih usluga. Najveca praznina u financiranju ulaganja u srednjorocnom
prorac¢unskom okviru odnosi se upravo na komunalni otpad, koji spada pod odgovornost komunalnih
sluzbi.

4.7 Ovo poglavlje najprije obraduje sadasnje stanje zastite okolisa (Dio B), a zatim daje pregled
vladinih prijedloga za uskladivanje tog stanja sa standardima EU-a (Dio C). Iako su troskovi u vezi s
time znatni, u Dijelu D se tvrdi kako se s vremenom oni mogu pokriti unutar sada dostupnih ukupnih
fiskalnih sredstva od oko 1 posto BDP-a, pod uvjetom da se odrede i budu realizirani odgovarajuci
prioriteti i politike. Dio E naglasava potrebnu organizacijsku promjenu vodenu iskustvom novih
drzava clanica, dok Dio F daje sazetak preporuka koje slijede iz prethodnih tocaka.

* Koristi koje Hrvatska ima od uskladivanja sa pravnom ste¢evinom za zagtitu okoli$a, svibanj 2005., Europska
komisija, Opéa uprava za okoli§ (04/08853/AL). Siroki raspon pokriva niZe granice rizika i prilagodbe za
pokazatelje nacionalne kupovne mo¢i.

* Postoje i mjerljive gospodarske koristi od uskladivanja s pravnom ste¢evinom za zaititu okolia, a procjenjuje
se da se one kre¢u od 303 milijuna do 2,4 milijardi EUR godi$nje, pod pretpostavkom potpune uskladenosti do
2015. godine — uglavnom zbog sve veceg poboljanja kvalitete vode i zraka za hrvatske gradane, strane turiste i
susjedne zemlje. Izvor ovih procjena je Opéa uprava za okoli§ EK (04/08853/AL). Siroki raspon pokriva niZe
granice rizika i prilagodbe za pokazatelje nacionalne kupovne mo¢i.
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A. TRENUTNO STANJE OKOLISA

4.8 U Hrvatskoj 76 posto stanovnis$tva ima osiguran pristup vodoopskrbnom sustavu, $to je

niza stopa od one u novim . o
. Slika 4.1: Pogled na okolis, 2004.
drzavama ¢lanicama EU-a. Brojke & ’

su mnogo nize u ruralnim podrucjima

i u porje¢jima Save i Drave u °

unutrasnjosti, gdje stope pokrivenosti 8 [ ]

iznose samo 31 posto. Gubici vode iz 7 m Hrvatska
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vodoopskrbnih tvrtki u opé¢inskom 3 | [ o

vlasniStvu, Sto se ¢ini  vrlo 2 .

fragmentiranim (rascjepkanim) 1 -
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stanovnika. Stopa priklj. Stopa priklj. na Stopa priklj. na Sustav prikupljanja
na vodovodnu javnu kanal. pogone za prog. komunalnog

4.9 Dostupnost sustava odvodnje mrezu mrezu otpadnin voda otpada

jo§ je niZza, sa stopom od samo 40 /2

posto prikljucenog stanovniStva, a prociS¢ava se manje od 20 posto svih komunalnih otpadnih
voda. To je vrlo malo u usporedbi sa 63-postotnom pokriveno$¢u u novim drzavama ¢lanicama EU-a.
Samo oko polovice obradenih otpadnih voda udovoljava vladinim zahtjevima u vezi s ispustanjem
otpadnih voda, a vecinu od 74 postrojenja za obradu otpadnih voda je potrebno unaprijediti kako bi
dostigla standarde EU-a. Ispustanje neprocis¢enih otpadnih voda u otvoreno more je naro€it problem
na Jadranskoj obali (koja donosi znac¢ajne prihode od turizma). Direktiva o obradi komunalnih
otpadnih voda, ¢iji je cilj pomoc¢i zastititi okoli§ od nepovoljnih ucinaka ispustanja otpadnih voda, te
otpadnih voda iz pojedinih industrija, zahtijeva da se otpadne vode iz domacinstava prikupljaju i
obraduju u svim zajednicama s vise od 2.000 stanovnika. U zajednicama s vise od 10.000 stanovnika
uglavnom se trazi sekundarna ili bioloSka obrada. Vladin nacrt Strategije gospodarenja vodama
(2005.) nastoji (i) povecati pokrivenost kanalizacijskom mrezom na ukupno 60 posto, uz 100-
postotnu pokrivenost u op¢inama s vise od 15.000 stanovnika i 50-postotnu pokrivenost u op¢inama s
2.000 do 15.000 stanovnika; te (ii) izgraditi i unaprijediti postrojenja za obradu otpadnih voda™.

4.10  Nasuprot tome, Hrvatska ima Siroku pokrivenost sustavom za prikupljanje komunalnog
otpada, iako ostaju problemi s organizacijom regionalnih centara za upravljanje otpadom i
nelegalnim odlagaliStima te kontaminiranim zemljiStem. Oko 80 posto stanovniStva pokriveno je
sustavom za prikupljanje komunalnog otpada, iako se pokrivenost kre¢e od 75 posto u nekoliko
7upanija do gotovo potpune pokrivenosti u Gradu Zagrebu.' Broj stanovnika koji se sluzi
organiziranim prikupljanjem otpada povecao se s oko 2,7 milijuna 1995. godine (60 posto) na oko 93
posto 2006. godine. Medutim, sanacija velikog broja “problemati¢nih tocaka” ili kontaminiranih
lokacija zahtijevat ¢e znacajna ulaganja.

4.11  Sto se ti¢e kakvoce zraka, od 35 velikih uredaja za loZenje (velikih loZista) (LCP) u radu,
procjenjuje se da ih veliki broj nije u skladu s grani¢nim vrijednostima emisija (ELV) koje
propisuje Direktiva za velika loZi§ta®’. Od uredaja, smjestenih u 14 industrijskih ili energetskih
subjekata, dva kao gorivo koriste ugljen, a ostali tekuce ili plinsko gorivo. Samo jedan veliki uredaj
za lozenje, termoelektrana Karlovac (termalni input o 58 MW, koristi se plinskim gorivom i ima

%% Gradu Karloveu dodijeljena je prva ISPA darovna potpora u Hrvatskoj za pobolj$anje sustava otpadnih voda.
3 Plan gospodarenja otpadom u Republici Hrvatskoj za razdoblje 2007. — 2015. (NN 85/07)

32 Direktiva 2001/80/EC je najskuplja EU direktiva na podru&ju kvalitete zraka ¢iji je cilj smanjenje zagadenja
zraka (putem prasine, SO,, i NO,) iz elektrana s termalnim napajanjem koja prelaze SOMW.
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instalirane nove gorionike), u skladu je s Direktivom 2001/80/EZ. Samo jedan veliki uredaj za lozenje
izgraden 1999., Plomin II, koristi se modernim uredajima za smanjenje emisija oneci§¢ujucih tvari u
zrak te udovoljava grani¢nim vrijednostima emisija sukladno Direktivi 2001/80/EZ. Od 35 velikih
lozista, 22 pripadaju Hrvatskoj elektroprivredi (HEP), koja proizvodi elektri¢nu energiju i toplinu, 11
su industrijske tvrtke, ukljucujuci rafinerije nafte, kemijsku industriju, proizvodace celuloze i papira
te rafinerije Secera, a dvije su lokalni toplinski sustavi. Ukupno procijenjena ulaganja koja su
potrebna za prilagodbu postojecih lozista EU direktivi kre¢u se oko 1 milijardu EUR..

B. PLANOVI VLADE

4.12 U skladu s gore navedenim spoznajama, srednjoro¢ni proracunski okvir posvecuje
najveéi dio planiranih troS§kova pitanjima vodoopskrbe i otpadnih voda. Izmedu 2008. i 2023.
godine potrebna su ulaganja u iznosu 1,4 milijarde eura za pitku vodu odnosno 1,6 milijardi eura za
otpadne vode kako bi se provela Vladina strategija povecanja ukupne pokrivenosti vodoopskrbom na
90 posto, uz odgovaraju¢i fokus na porjecja Save i Drave. U Izvjes¢u o rezultatima analitiCkog
pregleda i ocjene uskladenosti nacionalnog zakonodavstva iz podrucja zastite okoliSa s pravnom
steCevinom Zajednice naglaseno je kako ¢e za potpunu harmonizaciju s Okvirnom direktivom za vode
Hrvatska morati uloziti oko 5 milijardi eura. Hrvatske vode i Fond za zastitu okoliSa i energetsku
ucinkovitost, izvanprora¢unske i prora¢unske agencije, zajedno s jedinicama lokalne samouprave,
rasporeduju najvece iznose ovim sektorima, a ti se iznosi koriste za rjeSavanje problema vodoopskrbe
i otpadnih voda (iskljuceni su troskovi za kontrolu poplava, navodnjavanje i kontrolu vodnih resursa).
Plan financiranja sastoji se od kapitalne pomo¢i iz proracuna od 50 posto za vodoopskrbu i 60 posto
za otpadne vode, pri cemu lokalne komunalne sluzbe pokrivaju preostale troskove kroz naplatu tarife
i korisnicke naknade.

Tablica 4.1: Potrebe javnih ulaganja i srednjoro¢na izdvajanja iz proracuna (u milijunima eura)

Procijenjene Procijenjene Projekcije ~ Hrvatske vode i
ukupne potrebe ulaganja  proracuna Fond za zaStitu
Razdoblje potrebe za 2006.-2008. 2006.-2008. okolisa i Manjak
ulaganja energetsku
ucinkovitost

Voda 2005.-2020. 1.400 262,2 77,0 155,2 30,0
Sggzd“e 2005.-2020. 1.600 300,0 163,4 211,6 0
Otpad 2005.-2025. 3.252 464,6 146,9 105,1 212,6
Zrak / IPPC  2006.-2016. 2.000 545,5 - - -
Zastita 2006.-2010. 75 40,0 26,6 0,7 12,7
prirode
UKUPNO 8.327 1.612,3 413,9 472,6 255,3

Izvor: Dokumenti Vladine Strategije 2005/2006 i Drzavni proracun (Pretpostavljeno je direktno ulaganje, osim za zastitu
prirode)

4.13 U Vladinoj Strategiji gospodarenja otpadom procjenjuje se da potrebe za ulaganjem
iznose 3,3 milijardi eura od 2005. do 2025. godine kako bi se unaprijedilo gospodarenje
otpadom, a financijski teret za to uglavnom e snositi opéinske vlasti. Izvore financiranja
predstavlja Plan gospodarenja otpadom u Republici Hrvatskoj za razdoblje 2007. — 2015.
Sredstva za provedbu projekata osiguravat ¢e se iz javnih izvora i privatnih izvora. Javni izvori
podrazumijevaju drzavni proracun, proracune jedinica lokalne i regionalne samouprave i sredstva
komunalnih drustava, EU fondova, Fonda za zastitu okolisa i energetsku ucinkovitost, kredite banaka
(Svjetska banka, Europska investicijska banka, Europska banka za obnovu i razvoj itd.) Proracun
predvida djelomi¢no pokrivanje sanacije “problemati¢nih toCaka” ili kontaminiranih lokacija u
sluc¢ajevima u kojima viSe ne postoji odgovorna pravna osoba. Privatni izvori financiranja koristili bi
se za ulaganja u centre za gospodarenje otpadom (javno-privatno partnerstvo, koncesije i dr.) te
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ulaganja u primarno izdvajanje i prikupljanje otpada — postrojenja za reciklazu i skupljanje. Postoje
planovi za organiziranje Regionalnih centara za gospodarenje otpadom (RWMC) za gospodarenje
komunalnim otpadom, vezano uz aktivnosti na odlagalistima. Tablica 4.2 daje sazetak planova u
tijeku za ulaganja u te centre. Od 350 potrebnih milijuna eura, 170 milijuna je predvideno iz privatnih
ulaganja. Vladin Fond za okolis i energetsku u¢inkovitost dodijelio je 20,1 milijuna eura za razdoblje
od 2006. do 2008. kako bi pomogao pri financiranju pocetnih aktivnosti na ovim lokacijama. Tri
lokacije primile su i ISPA tehnicku pomoc¢ (instrument za strukturne politike u pretpristupnom
razdoblju), a jednoj (Sibenik) dodijeljena su ISPA sredstva za investiranje u sam centar. Fond za
okoli$ i energetsku ucinkovitost dodijelio je 22,4 milijuna eura za razdoblje od 2005. do 2008. kako bi
pokrio troskove nacrta sanacije i mjera zastite i zapoceo prve sanacijske radove na kontaminiranim
lokacijama.

Slika 4.2: Javno financiranje gospodarenja otpadom Tablica 4.2: Planirana ulaganja za
Regionalne centre za upravljanje otpadom
Financiran je upravljanja otpadom iz javnih prihoda Zupanija Investlcg ski troskovi
(2006.-2015.) CGO-ai
uspostave sustava
Lokalno [mil eur]
Regionalno | o, §isaéko-moslavaéka 21
10% Sibensko-kninska 16
@Dria\mi oratun Splitsko-dalmatinska 40
Fond . P Istarska 30
20% 60%
Dubrovacko-neretvanska 18
Karlovacka 19
35% Licko-senjska
Koprivni¢ko-krizevacka
Krapinsko-zagorska 37
Varazdinska
Medimurska
Primorsko-goranska 35
15% Licko-senjska
Brodsko-posavska 25
Pozesko-slavonska
Zadarska 29
50% Licko-senjska
Osjecko-baranjska 40
Vukovarsko-srijemska
Viroviticko-podravska 71
Bjelovarsko-bilogorska
Grad Zagreb 19
Zagrebacka (bez PTOO)
UKUPNO 350
Izvor: Strategija gospodarenja otpadom, 2005. Izvor: Plan gospodatenja otpadom (2007)

4.14 Ulaganja u kakvocu zraka uglavnom spadaju u odgovornost tvrtki. Mnoge od njih su
tvrtke u drZavnom vlasniStvu — Sto moZe stvoriti znatne neocekivane izdatke. Potrebe za
ulaganjima u smanjenje oneciS¢enja zraka i industrijskog zagadenja sli¢nog su opsega na godiSnjoj
razini i iako bi ove troSkove trebali snositi komercijalni subjekti, u doti¢nim industrijama postoji
znacajno drzavno vlasnistvo. TroSkovi za uskladenje s direktivama ciji je cilj poboljSanje kakvoce
atmosferskog zraka procjenjuju se na 2 milijarde eura u razdoblju 2006.—2025. Procjenjuje se da su
potrebna ulaganja za oko 80 posto velikih lozista kako bi ona mogla udovoljavati direktivama.
Ulaganja ¢e uglavnom ukljucivati ugradnju jedinica za desumporizaciju lozivog ulja u tim pogonima,
a koja prelaze s upotrebe naftnih derivata na zemni plin te ugradnju plamenika s niskom emisijom
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NOx, ugradnju filtara za smanjenje emisija Cestica, kao i ugradnju opreme za nadzor u nekim
postrojenjima.

4.15 Mnoga od ovih velikih loZiSta moraju izvrSiti ulaganja prema IPPC direktivi (Integralno
spreCavanje 1 nadzor zagadenja). Procjenjuje se da je oko 150 IPPC postrojenja. Ulaganje u energetski
sektor (sedam termalnih elektrana (HEP) i Cetiri rafinerije nafte (INA)) te u gospodarenje otpadom
(32 odlagalista otpada/deponija) ve¢inom su odgovornost javnog sektora. Od procijenjenog troska od
2 milijarde eura (nema iskazanog troSka za terminale i benzinske postaje te za kemijsku industriju i
smanjenje emisija hlapivih organskih spojeva) za uskladivanje sa IPPC direktivom, oko 75 posto
snosit ¢e izravno INA i HEP.

4.16 Vlada RH mora do dana pristupa usvojiti Uredbu o medunarodno ekoloski znac¢ajnim
podrucjima odnosno podrucjima koja ¢e postati sastavni dio mreze ekoloski znacajnih
podrucja Europske unije - Natura 2000. Prijedlogom c¢e biti obuhvaéena podrucja stani$nih tipova
navedenih u Prilogu I Direktive o stanistima te podrucja rasprostranjenosti ugrozenih vrsta navedenih
u Prilogu II Direktive o staniStima i Prilogu I Direktive o pticama, koja se nalaze na podru¢ju RH.
Budu¢a mreza NATURA 2000 obuhvacat ¢e dijelom postojeca zasticena podrucja, ali i ona
nezaiticena s ciljem da se zastiena podru¢ja povecaju do planiranih 15 posto®. Vlasniitvo nad
zemljisStem u podruc¢ju mreze NATURA 2000 bit ¢e dijelom drzavno, a dijelom privatno.. Predvidaju
se ulaganja u razvoj informacijskog sustava zastite prirode, inventarizaciju, monitoring, opremu,
jacanje institucionalnih i administrativnih kapaciteta, itd. Planira se i povecanje povrSine zasticenih
podrucja. Bit ¢e potrebna ulaganja u infrastrukturu, opremu, izgradnju kapaciteta te prikupljanje
podataka i izvjeSCivanje. Trenutno se financijska sredstva nacionalnim parkovima i parkovima
prirode (ukljuCuju¢i i operativne troskove) dodjeljuju na godiSnjoj osnovi kao odgovor na
proracunske zahtjeve za svaki park. Usvajanje prvih planova i akcijskih programa za upravljanje
parkovima u 2007. godini pruzit ¢e dugorocniji okvir za stratesko planiranje i financiranje.

4.17 Treba razmotriti privatizaciju i/ili prijelaz na koncesijske aranZzmane za komercijalne
aktivnosti koje su jo§ u drZavnom vlasni§tvu u parkovima i treba jasno odijeliti odgovornosti za
oCuvanje prirode i upravljanje parkovima od komercijalnih aktivnosti. Nacionalni parkovi uz
odgovornosti za oCuvanje i1 upravljanje prirodom obavljaju i komercijalne aktivnosti. Zakonodavni
okvir dozvoljava parkovima da zadrze prihode od svoje primarne aktivnosti (ulaznice, snimanje
filmova itd.); znanstvenih, istrazivackih i stru¢nih aktivnosti; iznajmljivanja prostora i opreme;
donacija, potpora i globa. Od 2004. godine, javni subjekti koji rukovode zasti¢enim podrucjima mogu
davati koncesije za razdoblje od tri godine za gospodarsko koriStenje prirodnih resursa ili za
provodenje drugih aktivnosti na zasticenom podrucju. Prihod od koncesija (npr. rafting na brzim
vodama, skijali$ta itd.) takoder se zadrzava na lokalnoj razini i namijenjen je zaititi prirode.” Neki
nacionalni parkovi i parkovi prirode prikupljaju prihode za upravljanje parkom. Treba razmotriti
privatizaciju i prijelaz na koncesijske aranzmane za velike hotele i ugostiteljske sluzbe koje su jos u
drzavnom vlasni$tvu u parkovima, na primjer, hoteli u Nacionalnom parku Plitvice, kao nac¢in da se
bolje odvoje financijske potrebe za oCuvanje prirode i upravljanje parkom od ovog poslovanja. Osim
privatizacije, revidirano odvajanje ra¢una takoder bi pomoglo uspostavljanju transparentnije podjele
izmedu parka i turistickih usluga.

3 U Republici Hrvatskoj za poslove zagtite prirode nadlezno je Ministarstvo kulture . Hrvatska ima 8
nacionalnih parkova i 11 parkova prirode koji pokrivaju oko 9% teritorija RH.

* Veéi aranzmani za koncesiju mogu se produziti do 30 godina te ih moze dodijeliti Sabor, Vlada ili
ministarstvo, dok prihodi ulaze u drzavni proracun ili proracun lokalne samouprave.
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C. FINANCIRANJE TROSKOVA ZA ZASTITU OKOLISA

4.18 Hoée 1li gore utvrdene potrebe za
financiranjem uzrokovati znatno povecanje javnih Slika 4.3: Usporedba s novim drZavama
tro§kova? Ne nuzno. Tocno je da se trenutno razine ¢lanicama

javnih troSkova c¢ine niskima. SluZbene statistike GDP % (Governments Environment Expenditure 2004)
upuéuju na to da su javni rashodi za okoli§ u

Hrvatskoj, u smislu udjela u BDP-u, ispod razina it I

vidljivih u novim drzavama ¢lanicama. Abania iDD

4.19 Medutim, ove brojke navode na pogreSan s E—

zakljuéak. Uskladeni fiskalni podaci na svim | Mo ===

drzavnim razinama® upuéuju na ¢&injenicu da —— ]

stvarne razine troska mogu biti i viSe nego e

trostruko viSe nego §to pokazuju sluzbeni podaci. Estonia '

Prema ovim podacima, hrvatska Vlada bi zapravo Hungary |

trosila oko 1% BDP-a na okoli$. To je u potpunosti na Czech Rep. : : : : : !
razini najvecih 8 potrosa¢a u EU-u. Razina ukupnih 00 02 04 06 08 10 12

rashoda za okoli§, kao postotak BDP-a, krece se

izmedu 0,5 i 1,2% u novim drZzavama ¢lanicama. | Lzvor: Eurostat, DZS

Uskladivanje s metodologijom Eurostata u budu¢nosti ¢e pomoc¢i da se osigura pouzdanija i pravilnija
usporedba.

4.20 Nadalje, s obzirom na trenutne standarde, Hrvatska mora obaviti manji opseg posla
kako bi dostigla EU standarde od nekih nedavno pridruZenih ¢lanica EU-a, ukljucujudi
Bugarsku i Rumunjsku. Trosak koji za Hrvatsku predstavlja udovoljavanje zahtjevima EU-a iznosio
bi oko 25 posto njezinog BDP-a iz 2005. Sli¢ne procjene troskova za 10 novih drzava ¢lanica koje su
pristupile EU-u 2004. godine iznosile su prosjecno 34 posto njihovog BDP-a iz 2001. godine, a za
Bugarsku i Rumunjsku 112 odnosno 57 posto.*

4.21 Detaljniji uvid u iskustvo novih drZzava ¢lanica EU-a donosi druge korisne lekcije. Kao
prvo, nove drzave Clanice nisu iskazale jasno povecanje udjela kako su se priblizavale danu ulaska u
EU. Kao drugo, dogodilo se, medutim, da je u procesu pristupanja udio rashoda za zastitu okolisa
koje je preuzeo privatni sektor naglo porastao (Slovenija je izuzetak). Samo 10-30 posto rashoda za
zastitu okoliga 2003. godine snosio je javni sektor’’ u novim drzavama ¢lanicama.

> Za svthe ovog pregleda, izradena je detaljna konsolidacija proraduna po skupnim linijskim stavkama
proracuna za troSkove za okoli$ u okviru sredi$nje drzave i lokalne uprave te glavne izvanproracunske fondove
s odgovornoséu za okolis.

%% Studija na koju se poziva je EDC (1997), ‘Odredivanje troskova uskladivanja za priblizavanje zakonodavstva
EU-a u zemljama Srednje i Istocne Europe’. Opc¢a uprava za Okoli§ Europske komisije, Bruxelles.

57 Nazalost, nisu dostupni noviji podaci OECD-a o rashodima za zastitu okolisa.
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Tablica 4.3: Proracunski tro$kovi za okoli§ u Hrvatskoj (u milijunima eura)

Drzavna institucija Stvarno Procjena

2004. 2005. 2006. 2007. 2008.
Ministarstvo poljoprivrede, Sumarstva i vodnog gospodarstva 28,9 20,6 24,6 38,8 42,5
Ministarstvo zastite okoliSa, prostornog uredenja i graditeljstva
(ukljucuje Agenciju za zastitu okoliSa i Inspektorat za okolis) 4.3 6.4 11,6 14,3 10,5
M.lmstarssgtvo kulture (ukljucuje Drzavni zavod za zastitu 17 2.6 10,0 10,6 9.9
prirode)
Ministarstvo mora, turizma, prometa i razvitka 1,2 5,1 9,2 7,1 6,0
Ministarstvo gospodarstva, rada i poduzetnistva 1,5 2.3 5,3 5,1 4,7
Ministarstvo zdravstva i socijalne skrbi 0,06 0,07 0,59 0,03 0,03
Ministarstvo znanosti, obrazovanja i Sporta 0,87 0,85 0,71 0,71 0,73
Fond za regionalni razvoj 0,17 0,90 29 3,7 34
Hrvatska banka za obnovu i razvitak 8,9 6,8 6,7 6,6 10,5
Drzavni zavod za zastitu od zracenja 0,08 0,04 0,08 0,22 0,24
Drzavni zavod za nuklearnu sigurnost 0,02 0,04 0,04 0,05 0,03
MEDUZBROJ (Sredisnja drzava) 47,7 45,7 71,6 87,2 88,6
% BDP-a (SrediSnja drzava) 0,17 0,15 0,21 0,24 0,23
Lokalna uprava 86,4 92,0 95,3 98,7 103,7
% BDP-a (SrediSnja drzava i lokalna uprava) 0,47 0,44 0,49 0,51 0,49
Fond za zastitu okolisa i energetsku uc¢inkovitost 46 27,7 ’ 54,3 54,7 56,7
Hrvatske vode © 97,1 1029 121,6 1243 1217
UKUPNO (Konsolidirana srediSnja drzava) 2358 2683 342,8 3649 370,7
% BDP-a (Konsolidirana srediSnja drzava) 0,82 0,86 1,01 1,00 0,95

Izvor: Proracun hrvatske Vlade za razdoblje 2006.-2008.

4.22  Implikacije za Hrvatsku su dvojake. Kao prvo, sluzbeni fiskalni podaci nisu dobra
vodilja u pogledu smjera na koji treba orijentirati rashode za okoli§ u buduénosti. Kao drugo,
uz pravilan okvir politike, velik dio troSkova za uskladivanje sa pravnom ste¢evinom mogao bi
snositi privatni sektor®'. Procjene Banke za rashode za zastitu okolisa koje snosi javni sektor u 2005.
kre¢u se oko 0,9 posto BDP-a (ukljucujuéi izvanproracunska sredstva koja kontrolira Vlada). Oc¢ekuje
se da ¢e se ova brojka povecati u apsolutnom smislu, ali se moze zadrzati na istoj razini u smislu
udjela u BDP-u. Projekcije prora¢una za razdoblje 2006.-2008. iznose oko 414 milijuna eura za
proracun, te 472 milijuna eura za izvanproracunska sredstva, pa ukupne investicijske potrebe
sredi$nje drzave iznose 0,87 posto BDP-a u 2006. Kada se dodaju stalni zahtjevi za rashodima,
podrazumijeva se ukupna brojka koja se moze kretati oko 1 posto BDP-a. Na temelju iskustva novih
drzava c¢lanica, ¢ini se da se ovaj udio vjerojatno nece dalje povecavati tijekom godina prije ili
neposredno nakon pristupanja. Ako mozemo suditi prema nedavnim iskustvima, privatni sektor moze
preuzeti velik udio investicijskih potreba, smanjujuéi tako opterecenje javnog proracuna.

3% Proratun Ministarstva kulture na poziciji zagtite prirode za 2004. i 2005. godinu drugaéije je koncipiran u
odnosu na proracun iz 2006. i 2007. godine i odnosi se samo na sredstva za programski dio te ne ukljucuje
sredstva za upravljanje i administraciju

%% Podaci za Fond za zastitu okoli$a i energetsku u¢inkovitost su stvarni podaci za 2004. i 2005.

% Troskovi ulaganja za sektor okolifa putem Hrvatskih voda ukljuéuju 30 posto postoje¢ih zajmova za
izgradnju vodokomunalne infrastrukture u vlasni$tvu jedinica lokalne uprave.

6! Nacrt Strategije upravljanja vodama onemoguéava koristenje privatnog kapitala.
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Slika 4.4: Ukupni rashodi za okoli§,kao % BDP-  Slika 4.5: Privatni rashodi za okoli$,kao %
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Izvor: Eurostat, (2007) '.'RaShOdl za zatitu okoliSa u Izvor: Eurostat, (2007)"Rashodi za zastitu okoliga u Europi —
Europi — detaljni podaci." detaljni podaci"

Prioritetne intervencije u svjetlu fiskalnih ogranicenja

4.23  Pri odredivanju podrudja kojima treba dati prioritet, jedan od kriterija je razmotriti
koje ¢e sektorsko ulaganje dati najviSe koristi u odnosu na troskove. Otprilike 80 posto koristi
bilo bi povezano s poboljSanjem zdravlja uslijed smanjenja pojave bolesti diSnih puteva (npr.
bronhitis i pluéne bolesti) te bolesti koje se prenose putem vode. Uz zdravstvene Koristi, postoje i
predvidene koristi koje su rezultat smanjenog osSteCenja i tro$nosti zgrada, novih radnih mjesta;
usavrSene industrijske tehnologije; rekreacijskih vrijednosti; bolje sigurnosti na radu; izbjegavanja
ekoloskih i opasnih rizika; manje koliine otpada, smanjene opasnosti za riblji fond, ve¢ih Zetvenih
prinosa; te zastite ugrozenih biljaka i zivotinja.

4.24  Godi$nje koristi od potpunog uskladivanja procijenjene®” su kako slijedi: vode i otpadne
vode (154-1862 milijuna eura) te zrak (14-50 milijuna eura). Nisu dostupne procjene za koristi od
ispunjavanja direktiva na drugim podru¢jima. Cak i uz ove Siroke raspone moguéih koristi, jasno je da
sektor voda ima mnogo vi$e neto prinose od sektora zraka. Troskovi programa u sektoru voda su oko
50% visi nego u sektoru zraka, ali su koristi znatno vise. Kod ove usporedbe iskljucili smo koristi
izvan Hrvatske koje nastaju uslijed mjera u sektoru zraka. Cak i ako uklju¢imo takve vanjske koristi,
dobici od ulaganja u vode vjerojatno ¢e premasiti one vezane za zrak. To ukazuje da aktivnostima u
vezi s direktivama o vodama treba opcenito dati prioritet. Ipak, potreban je daljnji rad kako bi se
tocno utvrdilo koja specifi¢na ulaganja donose najvece neto koristi.

4.25 Koristi u sektoru otpada mnogo je teZe procijeniti, ali moZe se raditi na odredivanju
prioriteta. U meduvremenu, opravdano je zadrzati fokus na ‘problematicnim tockama’ ili
kontaminiranim lokacijama/nesaniranim odlagaliStima gdje je ugrozZeno javno zdravlje i sigurnost. U
tom smislu treba naglasiti da zatvaranje kontaminiranih lokacija prije nego se otvore alternative moze
rezultirati protuzakonitim odlaganjem koje je potencijalno jo§ opasnije nego status quo. Stoga je
vazna koordinacija aktivnosti na kontaminiranim lokacijama i otvaranje novih.

4.26 U svakom slucaju, postoje i razlozi da se neka ulaganja odgode do kraja prijelaznih
razdoblja koja dogovori Vlada. Vladini fiskalni planovi pretpostavljaju prijelazno razdoblje koje se
proteze do 2023. za vode i otpadne vode, do 2023. za komunalni otpad te do 2016. za zrak i IPPC.
Zatim se ukupnom programu dodjeljuju sljede¢i udjeli za prve tri godine (2006.-2008.): vode i
otpadne vode (18 posto), otpad (14 posto), te zrak i IPPC (27 posto). To je vise ili manje
proporcionalno vremenskom razdoblju dozvoljenom za tranziciju, pa stoga program za vode i otpadne
vode trosi 18% ukupnog iznosa u trogodisnjem razdoblju 2006.-2008. (pri cemu ove tri godine
predstavljaju 20% raspolozivog vremena). S obzirom na to da prognoze predvidaju manjak
raspolozivih sredstava, odgoda ulaganja ¢ini se sasvim opravdanom. Uistinu, ako pogledamo

62 Koristi za Hrvatsku od uskladivanja sa pravnom ste¢evinom za zatitu okoli$a, svibanj 2005, Opéa uprava za
Okoli$ Europske komisije,(04/08853/AL)
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predloZeni program za deset zemalja koje su se pridruzile EU-u 2004. godine, nalazimo da je njihovo
stvarno troSenje bilo neznatno odgodeno.

Tablica 4.4: Prijelazni aranZmani za Bugarsku i Rumunjsku nakon datuma ulaska 2007. godine

Bugarska Rumunjska
Otpad i elektroni¢ka oprema 2008  Otpad i elektronicka oprema 2008
Emisije hlapivih organskih spojeva iz skladista 2009  Emisije hlapivih organskih spojeva iz skladista 2009
benzina benzina
Transport otpada 2009  Transport otpada 2009
Ispustanja opasnih tvari u povrSinske vode 2009
Sadrzaj sumpora u loZivom ulju 2011 -
Integrirana prevencija i kontrola zagadenja 2011 Integrirana prevencija i kontrola zagadenja 2015
Procisc¢avanje gradskih otpadnih voda 2014 Procis¢avanje gradskih otpadnih voda 2018
- Kvaliteta pitke vode 2015
Obnavljanje i recikliranje otpada 2014 Obnavljanje i recikliranje otpada 2013
Navozenje odredenih tekucih otpada 2014  Navozenje odredenih tekucih otpada® 2013
Direktiva za velika lozista 2014  Direktiva za velika lozista 2017

(1) Ako nije drugacije navedeno, pretpostavlja se da je rok za postizanje postivanja kraj godine.
(2) Op¢a direktiva za navoZenje otpada ima prijelazno razdoblje do srpnja 2017. za Rumunjsku, umjesto 2009. za trenutne drzave ¢lanice.

Mobiliziranje resursa za okoli§

4.27  Iskustvo novih drZava ¢lanica takoder upucuje na to da srediSnja drZava ne mora pod
svaku cijenu biti glavni izvor financiranja za okoli§. Zanimljivo je primijetiti da je u slucaju
Poljske samo 3 posto ukupnog godiSnjeg troSka za uskladivanje s pravnom steéevinom za zaStitu
okolisa planirano iz drzavnog proracuna. U nekim drugim zemljama poput Bugarske, planirani udio
drzave bio je visi, te je iznosio oko 12 posto.” Nasuprot tome, hrvatska predvidanja za razdoblje
2006.-2008. krecu se oko 26 posto, §to se ¢ini kao previsok udio u usporedbi s gore navedenim.

4.28 Uz izravne intervencije iz srediSnjeg proracuna, postoje razli¢ite opcije za financiranje
troSkova ulaganja za uskladivanje sa pravnom steCevinom za zastitu okoliSa, ukljucujuéi i vlastite
prihode iz komunalnih poduzeca ; darovnice EU-a; Fond za okolis; te Hrvatsku banku za obnovu i
razvitak. U svih 12 zemalja koje su se od 2004. pridruzile EU-u, izvanproracunska sredstva za okoli$ i
u manjoj mjeri privatni sektor igrali su vaznu ulogu u financiranju. Na primjer, u slucaju Poljske
ekoloski fondovi pokrivaju oko 22 posto ukupnog financiranja zastite okoliSa, dok ostali izvori,
uglavnom privatni, pokrivaju oko 9 posto. Hrvatski planovi ukljucuju dva izvanprorac¢unska izvora —
Hrvatske vode i Fond za zastitu okoliSa i energetsku ucinkovitost — za koje se procjenjuje da ce
osigurati oko 30 posto ukupnih financija za razdoblje 2006.-2008. godine, odnosno udio sli¢an onome
u Poljskoj.

4.29 Za pocetak, raspoloZiva je znatna financijska pomoé¢ u obliku darovnica EU-a za
potrebna poboljSanja, $to znaci manje optereéenje za lokalne resurse. Pocevsi od 2007. godine,
Hrvatska je u mogucénosti primati IPA sredstva od EU-a kao prethodnicu budu¢im Strukturnim
fondovima (Fond za regionalni razvitak) i Kohezijskom fondu. Pomo¢ za regionalni razvitak prema
ovom programu ukljucivat ¢e financiranje za ekoloske projekte za gospodarenje otpadom,
vodoopskrbu, komunalne otpadne vode 1 kakvocu zraka, energetsku ucinkovitost, obnovljivu energiju
i gradski prijevoz. Ovi fondovi takoder podupiru restrukturiranje industrijskih zona, ukljucujuci
sanaciju kontaminiranih lokacija i zemljiSta. U pocetnim programskim godinama ocekuju se sli¢ni
iznosi u okviru EU-ovih fondova EU PHARE i ISPA (oko 30-40 milijuna eura). Ako je suditi prema
iskustvu drzava ¢lanica koje su se pridruzile 2004. godine, Hrvatska bi mogla o¢ekivati da 20 posto

% Vidi Ekonomski memorandum (CEM) za Bugarsku, poglavlje o okolizu.
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ukupnih troskova u sektoru vodoopskrbe i oko 15 posto troskova za gospodarenje otpadom bude
podmireno iz darovnica EK-a. To ¢ée iznositi tek 60 milijuna eura godisnje.

4.30 Poboljsanje financijske uspjeSnosti lokalnih komunalnih sluZbi putem smanjenja
tehnickih i financijskih gubitaka, te viSih pristojbi i naknada za prikupljanje, takoder ce
pomoc¢i da se ostvare ciljevi za investicijsko financiranje. Strategija upravljanja vodama predlaze
da se komunalna poduzeca za vodoopskrbu i odvodnju (MWSCs) ucine tehnicki i financijski
odrzivima. To zahtijeva poboljSanje kompetencije komunalna poduzeca za vodoopskrbu i odvodnju u
odredivanju, obra¢unu i naplati naknada. Tu strategiju valja dopuniti uspostavljanjem ucinkovitog
transparentnog mehanizma financiranja kako bi se sredstva usmjerila prema komunalnim poduzec¢ima
za prikladna ulaganja. Klju¢na ¢e biti primjena ujednacenih i unaprijed odredenih kriterija za odabir,
uklju¢ujuéi 1 potpuni povrat troskova poslovanja i odrzavanja. To ¢e takoder pobolj$ati moguénosti
tih tvrtki za pristup financiranju od strane privatnih banaka, kao i od strane Hrvatske banke za obnovu
irazvitak.

431 Trenutno, vodeéu ulogu dalje ima neovisna Vladina agencija — Hrvatske vode. Ona
prikuplja  pristojbe za koriStenje voda i kakvoéu vode; sredstva se koriste za sufinanciranje
(bespovratna sredstva) izgradnje vodno-komunalne infrastrukture u jedinicama lokalne uprave (javna
vodoopskrba i odvodnja i proc¢iS¢avanje otpadnih voda). Osim toga, Hrvatske vode djeluju kao
financijski posrednik u kreditnim linijama inozemnih sredstava i u dodjeli drzavnih darovnica.

4.32  Kljucno ogranicenje za povecanje ucinkovitosti i mobiliziranje financija u sektoru voda
bila je i jest isplativost sustava za zajednice kojima ti sustavi sluZe. S obzirom na fragmentiranost
lokalnih vodno-komunalnog sektora , ekonomija razmjera nudi ogromni dobitak u smislu
ucinkovitosti koji se moze iskoristiti putem spajanja i konsolidacije. Ostala ograni¢enja ukljucuju
manjak tehnicke i financijske sposobnosti za planiranje, nedostatak dobro razvijenih prijedloga
projekata (loSi financijski planovi, nedostatak gradevinskih dozvola), manjak prostornih/glavnih
planova na lokalnoj ili regionalnoj razini, nedostatak sposobnosti za upravljanje komunalijama te
suradnje izmedu susjednih opcina. U tijeku su aktivnosti za poboljSanje tehnicke i financijske
uspjesnosti opcina, ali za to je potrebno vrijeme. S obzirom na kapacitet i probleme s prikupljanjem
prihoda s kojima se suocavaju opc¢ine, vjerojatno je razborito propisati 20-postotni maksimalni iznos
vlastitih prihoda na nove pozajmljene iznose.

4.33  Jo$ jedan izvor financiranja je Fond za zaStitu okoliSa i energetsku ucinkovitost, Ciji se
proracun procjenjuje na oko 50 milijuna eura godis$nje tijekom razdoblja 2006.-2008. Prihodi
dolaze od pristojbi naplacenih od zagadivaca; korisnika okoli$a, pristojbi naplacenih za komunalni,
opasan i industrijski otpad, prihoda od sustava za pakiranje otpada; te naknada za zastitu okolisa
napla¢enih za motorna vozila. Postoje brojne nove pristojbe za zagadivace i korisnike okoliSa, a
propisi su u zavr$noj fazi. Naknada na emisije u okoli$ ugljikovog dioksida uvedena je 2006, a
Pravilnik o nacinu obracunavanja i placanja naknade na emisiju u okolis ugljikovog dioksida donesen
je 2007. U tijeku su rasprave o nizu drugih mogucih pristojbi za zastitu okoliSa. Fondovi za okoli§
vazan su izvor prijelaznog financiranja i uistinu igraju kljuénu ulogu u financiranju ulaganja u
nekolicini drzava ¢lanica koje su se 2004. pridruzile EU-u. Naravno, postoje smjernice za dobru
praksu koje se primjenjuju kod takvih fondova i hrvatska vlada je dobro upoznata s njima. Vlada bi
mogla biti ambicioznija pri koriStenju toga kao izvora financiranja za direktive za zastitu okolisa.
Vise sredstava moglo bi se prikupiti kroz poreze na opasni otpad i pristojbe na proizvode.

4.34  Fond za zaStitu okoliSa postao je primarno Vladino sredstvo za pokretanje ulaganja u
sektoru gospodarenja otpadom. Medutim, njihova sredstva nisu dovoljna za podmirivanje svih
potreba u gospodarenju otpadom i kontaminiranim lokacijama, te ¢e se morati kombinirati s
drugim financijskim resursima. Njihov je dosadasnji pristup bio osigurati pocetno financiranje na
svim mjestima gdje su pronadena protuzakonita odlagalista koja je potrebno zatvoriti, te su dodijelili
sredstva za poticanje pripreme (na primjer, studije i nacrti izvedivosti) novih objekata za
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gospodarenje otpadom, uskladene s propisima EU-a, na opéinskoj i regionalnoj razini. Cesto se na
slican nacin ukljuuju u pomoé¢ za

izravno financiranje prioritetnih

kontaminiranih lokacija. Slika 4.6: Porezi za za§titu okoli§a, % drZavnih prihoda
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povecanje udjela takvih poreza, kako je

gore naznaceno. Uz razumno izdvajanje ovih dodatnih prihoda, mogu se mobilizirati dodatni resursi
za gospodarenje otpadom.

436 Naposljetku, kako je ve¢ navedeno, privatni bi sektor trebao biti sve veéi izvor
izvanproracunskih resursa za okoli§. Ovdje bi najve¢i doprinos mogao do¢i kroz privatizaciju
industrija koje su obuhvaéene Direktivom za velika lozista i IPPC-om. Postoji i znatan potencijal za
ukljucenje privatnog sektora u sektorima vode i otpada iako sadasnji prijedlog Strategije upravljanja
vodama to iskljucuje. Plan gospodarenja otpadom u Republici Hrvatskoj za razdoblje 2007. — 2015.
godine predvida privatna ulaganja. Ranija Ban¢ina analiza® razvila je tri scenarija za ulogu privatnog
sektora u ispunjavanju pravne stecevine vezane za zastitu okoliSa. U programu osnovnog scenarija,
pretpostavljeno je da ulaganja privatnog sektora vezana za okoli$ tijekom cetverogodisnjeg razdoblja
iznose 10 posto u sektoru voda, 25 posto u sektoru otpada i 50 posto u energetskom/industrijskom
sektoru. Uz srednji program reforme, procijenjeno je da ¢e ovi udjeli porasti na 21 posto u sektoru
voda, 43 posto u sektoru otpada i gotovo 100 posto u industrijskom sektoru. Prema programu visokog
scenarija, udio privatnog sektora u sektoru voda mogao bi porasti na 30 posto, a u sektoru otpada na
60 posto. Ovi scenariji podrazumijevali su pad razine drzavnih rashoda u ispunjavanju direktiva za
zastitu okolisa za 39 posto u prijelazu od osnovnog scenarija prema srednjem scenariju reforme te za
67 posto u prijelazu na visoki scenarij reforme.

4.37  Stvarni je napredak u poveéanju udjela privatnog sektora dosad bio prili¢no spor —

.....

Ako privatizacija bude trajala dulje nego Sto se ocekuje, to ¢e biti dodatan razlog za odgodu ulaganja
do trenutka kada uloga privatnog sektora bude veca.

D. ORGANIZACIJSKA EFIKASNOST

438 Bez obzira na razinu potroSnje na zaStitu okoliSa, postoji kljuéna potreba za
poboljSanjem organizacijske ucinkovitosti kako bi se osigurala isplativost ulaganja u okolis.

% Ekonomski memorandum, Svjetska banka, 2003.
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Odgovornost za okolis$ i javna potros$nja fragmentirani su unutar Vlade i to ograni¢ava sposobnost za
provedbu pravne steCevine koja se odnosi na zastitu okoliSa. IzvjeS¢e o rezultatima analitickog
pregleda iz podrucja zastite okoliSa s pravnom stecevinom Zajednice naglasava da bi fragmentiranost
sustava mogla negativno utjecati na realizaciju, monitoring, provedbu i izvjes¢ivanje o poglavlju 27.
S obzirom na iznose, bitan je mnogo koherentniji pristup upravljanju sektorom. Udio potro$nje na
okoli§ kod svakog resornog ministarstva trenutno je ispod 10 posto ukupne potrosnje, ukljucujuci
Ministarstvo okoliSa, prostornog uredenja i graditeljstva. Konsolidacija klju¢nih jedinica za okoli$
ojacala bi fokus Vlade na okoli$ kao i1 funkcionalne zahtjeve za primjenu pravne ste¢evine. Treba
uspostaviti snazne koordinacijske mehanizme kako bi se pitanja okolisa povezala s politikom prema
turizmu, energiji i gospodarstvu. Ova bi primjena takoder trebala ojacati mehanizme za javno
sudjelovanje u razvitku politike za zastitu okoli$a i osigurati vecu distribuciju relevantnih informacija
javnosti, posebno s obzirom na provedbu i uskladivanje s pravnom stecevinom.

4.39 Trenutno, odgovornosti i financiranje za okoli§ fragmentirani su unutar Vlade,
ukljucujuéi i podredene agencije, te postoji znacajan prostor za poboljSanje konsolidacije i
koordinacije politike. U Hrvatskoj su funkcije za zastitu okoliSa rasprSene na vise organizacija nego

u bilo kojoj novoj drZavi ¢lanici iliu  Sjika 4.7: Institucije s nadleZnoS§cu za zastitu okoliSa
susjednim  zemljama Jugoistocne

Europe. Ministarstvo zastite okoliSa, 7o -
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poslova koordinira ukupne Vladine <

aktivnosti u vezi s integracijom u EU.  fzvor: Svjetska banka, 2006.

4.40 Odrazavajuéi ovu rasprSenost nadleZnosti, ve¢ina jedinica za zaStitu okoliSa nema
dovoljno osoblja za obavljanje aktivnosti — posebno na lokalnoj razini, osim Hrvatskih voda —
prema nedavnoj procjeni EU-a. Neki od izazova koji su utvrdeni u ovom pregledu ukljucuju
potrebu za visokoobrazovanim zaposlenicima s iskustvom, a njih je tesko privuci i zadrzati s obzirom
na trenutne drzavne place. Medutim, sustavniji pregled po uzoru na funkcionalne preglede reforme
javne uprave preporucuje se za sektor zastite okoliSa na tematskoj osnovi, a ne na osnovi resornih
ministarstava, jer se ¢ini da bi konsolidacija funkcija u razliCitim Vladinim institucijama rezultirala
manjim ili nikakvim potrebama za novim osobljem.

6 Ministarstvo poljoprivrede, Sumarstva i vodnog gospodarstva, Ministarstvo gospodarstva, rada i

poduzetnistva, Ministarstvo kulture, Ministarstvo mora, turizma, prometa i razvitka, Ministarstvo zdravstva i
socijalne skrbi, Drzavni hidrometeoroloski zavod.

66 Agencija za okoli§, Drzavni zavod za zastitu priorde, Fond za zaititu okolida i energetsku uéinkovitost,
Hrvatske vode, Drzavni zavod za zastitu od zracenja, Drzavni zavod za nuklearnu sigurnost.
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441 Sto se tife zapoSljavanja osoblja, teSko je
argumentirati potrebu za viSe osoblja samo na temelju  Tablica 4.5: N0\6'7i planovi zapo$ljavanja
usporedbe brojki u razli¢itim zemljama. Mnogo toga _U zastiti okolisa

ovisi i 0 angazmanu vanjskih suradnika te o u¢inkovitosti 2005, 2006. 2007,

osoblja u njihovom poslu, na §to izmedu ostalog utjece

njihovo iskustvo, osposobljenost i uvjeti rada (osoblje koje DM/HZ)é)‘l;(l;J G 448 142 6
radi u dobrim uvjetima ucinkovitije je od onog gdje su MK 30 8 6
fluktuacije velike, a plaée toliko niske da dovode do rada MZSS 4

na crno). Stoga tvrdnje koje se temelje na medunarodnim 777 3

usporedbama broja zaposlenog osoblja nisu dobar vodi¢ za AZO 3

manjak osoblja. DZzp 19 17 8

Izvor: MEP 2005.
4.42  Ono $to je potrebno u vezi s osobljem je paket

mjera kojima se (a) poboljSavaju radni uvjeti za postoje¢e osoblje i sprecava pretjerana fluktuacija
osoblja, (b) nastoje angazirati vanjski suradnici za zadatke koji nisu klju¢ni za kreiranje politike i
nadzornih funkcija (na primjer, pracenje emisija, istraZivanja uzvodnog oneciS¢enja kao potpora
politici itd.), te (c) iskoristiti bilo kakvu mogu¢u konsolidaciju kako bi se smanjile potrebe za
osobljem. Kada se sve ovo ukljuci, moZe se izraditi plan zaposljavanja osoblja. S obzirom na znatne
zahtjeve novih propisa za zastitu okoli$a, na nekim podru¢jima moze doista biti potrebno viSe osoblja.
Medutim, mozda se potrebna radna mjesta mogu popuniti premjestajem osoblja iz ministarstava gdje
je ostvaren pomak funkcija.

4.43 U istom duhu, drugi nedavni pregled — koji je izradila Svjetska banka® - poziva na (a)
veéu konsolidaciju funkcija politike u okviru Ministarstva okoliSa (posebno uvrstenje voda u
nadleznost ovog ministarstva), (b) odvajanje graditeljstva od Ministarstva zaStite okolisa,
prostornog uredenja i graditeljstva kako bi se izbjegli sukobi interesa te (c) bolja koordinacija
izmedu ministarstava u osmiSljavanju i provedbi propisa za zaStitu okoliSa. Prevelika je
fragmentacija odgovornosti za okoli§, postoje sukobi interesa u trenutnoj strukturi ministarstva koje
nosi naziv koji ukljuuje okoli§ i graditeljstvo, a koordinacija izmedu ministarstava u vezi s
kreiranjem politike za zastitu okolisa (ili gospodarske politike koja ima implikacije za okolis$) je slaba.
Ovdje su potrebne reforme, ali one ne bi smjele imati vece fiskalne implikacije.

4.44 Hrvatska vlada ima sreée §to moZe uciti od novih drZava ¢lanica EU-a o osmisljavanju
procesa reorganizacije odgovornosti za sektor. Mnoge nove drzave Cc¢lanice su uistinu
reorganizirale svoje funkcije za zastitu okolisa kako bi bolje odgovorile na zahtjeve uskladivanja s
pravnom steCevinom koja se odnosi na zastitu okolisa. Medutim, to je Cesto ucinjeno u kasnijoj fazi
procesa pristupanja, uz visu cijenu u smislu izgradnje administrativnih kapaciteta i ogranicenja
mogucnosti da Vlada provede zakone za zastitu okoli$a i, $to je klju¢no, da apsorbira sredstva od EU-
a. Hrvatska sada ima priliku da to ucini bolje.

4.45 Jedna od najces¢ih organizacijskih reformi koje su poduzete u novim drZavama
¢lanicama bila je konsolidacija odgovornosti za vode i okoliS. To je sada univerzalan model u
novim drZavama ¢lanicama, a takoder prevladava i u cijelom EU-u. Hrvatska bi se trebala
povesti za tim primjerom.

4.46 Nasuprot tome, Hrvatska se istice kao jedinstvena po tome $to kombinira odgovornosti
za graditeljstvo s okoliSem unutar jedne agencije. Funkcije graditeljstva obi¢no se ne kombiniraju

7 MZOPUG - Ministarstvo zastite okoliSa, prostornog uredenja i graditeljstva, MPSVG - Ministarstvo
poljoprivrede, Sumarstva i vodnog gospodarstva, MK - Ministarstvo kulture, MZSS - Ministarstvo zdravstva i
socijalne skrbi, ZZZ - Zavod za zastitu od zracenja, AZO - Agencija za zastitu okoliSa, DZZP - Drzavni zavod
za zastitu prirode.

8 “Izrada institucionalnog plana pravne steevine za zastitu okoliSa”, Svjetska banka, ECSSD, PO 90925,
studeni 2006.
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s okolisem® kako bi se izbjegli potencijalni sukobi interesa s EIA direktivama (direktivama o utjecaju
na okoli§, posebno u slucajevima kada se radi o drzavnim sredstvima. Hrvatska je jedinstvena i po
tome §to je Zastita prirode odvojena od okoli$a (kombinirana je s Kulturom). Sve drzave ¢lanice EU-a
(izuzetak je Nizozemska) konsolidirale su funkcije zastite prirode u sklopu sredi$njeg ministarstva za
zastitu okolisa.

4.47 Velina, ako ne i sve drZave ¢lanice EU-a, razvile su organizacijske strukture kako bi
postigle odvajanje politike za zaStitu okoliSa od nadzornih funkcija. Jedno od uobicajenih rjeSenja
bilo je uspostavljanje Agencije za zastitu okoliSa (AZO) kako bi se koordinirale nadzorne funkcije za
okoli§ i obavljala korespondencija s Europskom agencijom za okoli§ o podacima o okoliSu i
koordinaciji. Oko tri ¢etvrtine EU zemalja imaju agenciju za zastitu okoliSa kao posebnu instituciju
izvan ministarstva zastite okoli$a. U zemljama EU8, 60 posto je osnovalo agencije za zastitu okoliSa
tijekom pretpristupnog procesa. Preostalih 40 posto razvilo je druga rjeSenja za odvajanje kljucnih
nadzornih funkcija, poput kreiranja neovisne IPPC dozvole i EIA tijela. Nemaju sve agencije za
zastitu okoliSa potpune nadzorne funkcije, a neke nose odgovornost samo za izvjeSéivanje,
prikupljanje i dijeljenje podataka.

4.48 Slicno tome, visSe od polovice zemalja Jugoistone Europe nedavno su uspostavile
agencije za zaStitu okoliSa (ukljucujuéi Hrvatsku). Medutim, nijedna nema potpune nadzorne
odgovornosti. Vecéina konsolidira izvjescivanje, upravljanje i dijeljenje informacija o okolisu s
javnoscu i djeluju kao kljuéna poveznica s Europskom agencijom za okoli$. Politika i regulatorne
funkcije za zastitu okoliSa jos$ uvijek su uvelike izmijeSani unutar institucija, te su njihova ponovna
procjena i bolja organizacija tih nadleznosti i nadalje klju¢ni reformni zadatak za Hrvatsku.

E. PREPORUKE

4.49 Iako su troSkovi ispunjavanja zahtjeva pravne stefevine za zaStitu okoliSa znatni,
ovlastena tijela imaju na raspolaganju nekoliko instrumenata kako bi zadrzali javnu potroSnju
pod kontrolom, na razini oko 1 posto BDP-a. Prvi od njih su dogovoreni prijelazni aranzmani s
EK-om, gdje postoji odredena fleksibilnost, kao $to pokazuje iskustvo novih drzava ¢lanica. U ovim
prijelaznim razdobljima javlja se pitanje redoslijeda. Kojem ulaganju treba dati prednost, a gdje je
opravdana odredena odgoda? Ovdje cilj treba biti odgoda sektorskih ulaganja tamo gdje je
financiranje iz darovnica EU-a ograniceno, gdje ¢e se ukljucenost privatnog sektora vjerojatno
povecati u buduénosti i gdje su najveci zahtjevi prema Vladinom proracunu.

4.50 Slijedeée Sto treba uzeti u obzir je fokusiranje ulaganja na podrucja i projekte koji
donose najviSe koristi. Ovdje podaci ukazuju na neznatno veci prioritet ulaganja u sektor vode,
naspram zraka i IPPC. Ovo je tek smjernica za Siru stratesku orijentaciju politike. Pri odluc¢ivanju o
projektima kojima treba dati prednost valja detaljnije razmotriti koristi. Ovdje treba ukljuciti sektor
otpada, gdje neka odlagaliSta zahtijevaju nastavak sanacije.

4.51 Postoji potencijal za ostvarive pomake u financiranju privatnog sektora i treba mu dati
prioritet u razvitku. Uc¢inak ulaganja na javne financije takoder ¢e ovisiti o tome koliko privatni
sektor moze pruziti i koliko se moze prikupiti iz izvanproradunskih izvora. Sto se ti¢e prvog,
napredak u sektorima voda i otpada zahtijevat ¢e poboljSanja u strukturi objekata tako da se smanje
tehnicki i financijski gubici, a prinosi za privatne ulaga¢e budu odgovarajuc¢i. Model javno-privatnog
partnerstva s kojim je Hrvatska eksperimentirala, a kojeg predvida u sektoru otpada, moze dati
rezultate, ali jo§ ga valja razviti kako bi dao znacajniji doprinos. Opravdano je jacanje kapaciteta
javnog sektora na ovom podrucju i promicanje javno-privatnih partnerstava.

% Latvija je od 1993. godine kombinirala graditeljstvo, turizam i regionalni razvitak sa zastitom okolisa. 2004.
godine oni su razdvojeni od okoli$a u sklopu pretpristupnih reformi.
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4.52  Izvanproracunski fondovi mogu igrati vecu ulogu, posebno Fond za okolis, ako se vodi i
upravlja u skladu s Nacelima iz Sankt Peterburga koja je OECD propisao za takve prijelazne
fondove. Iako je Hrvatska imala relativno visoku razinu poreza za zastitu okoliSa, postoji potencijal
za vise, te za vecée kanaliziranje dodatnih prihoda za ulaganje u zastitu okoliSa, posebno u sektoru
otpada, i to kroz Fond za okolis.

4.53 U buduénosti se moZe i treba ocekivati da privatni sektor igra veéu ulogu u financiranju
rashoda za zaStitu okoliSa. Privatizacija tvrtki u drzavnom vlasniStvu ¢e stoga biti viSe nego
dobrodosla buduc¢i da ¢e se odgovornost za due diligence pri zastiti okoliSa prenijeti na privatni sektor
ili podijeliti s njime. Vecina tranzicijskih zemalja koje su se 2004. pridruzile EU-u pokazala je znatno
povecanje u udjelu rashoda koje je preuzeo privatni sektor prije pristupanja.

4.54 Ulaganja u sektor valja kombinirati s jaCanjem administrativnih kapaciteta za
provodenje propisa za zaStitu okoliSa. U sluCaju sanacije nelegalnih/divljih odlagalista postoji
opasnost da redoslijed zatvaranja nelegalnih odlagalista prije otvaranja novih odlagalista uskladenih
sa zakonom rezultira otvaranjem novih nelegalnih lokacija. Ovaj rizik naglasava potrebu da se pojaca
provodenje zakona kako bi se osiguralo da skupljaci otpada koriste nove izgradene objekte.

4.55 Treba hitno poduzeti funkcionalni pregled Sirokog sektora okoliSa. Mozda bi bilo
opravdano povecati broj osoblja u ministarstvima koja nose odgovornost za zastitu okolisa, ali to
treba sagledati u Sirem kontekstu reforme javne uprave. U blizoj buducnosti, klju¢na pitanja koja
valja rijesiti bila bi: konsolidacija funkcija politike pod Ministarstvom zastite okoliSa te ukljucivanje
voda u resor tog ministarstva; odvajanje graditeljstva od Ministarstva zastite okoliSa, prostornog
uredenja i graditeljstva kako bi se izbjegli sukobi interesa; te bolja koordinacija izmedu ministarstava
pri osmisljavanju i provedbi propisa o zastiti okolisa.
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5. OBRAZOVANJE

5.1 Uz visoke i rastuce stope ovisnosti’’ glavni izazov u sektoru obrazovanja predstavlja
izgradnja konkurentnije radne snage koja moZe ostvariti visinu dohotka potrebnog za
odrzavanje i poboljSanje druStvenog blagostanja cjelokupnog stanovniStva bez stvaranja
dodatnih fiskalnih troSkova. Visoke stope ovisnosti izazvane su sve nizom stopom nataliteta,
starenjem stanovnistva, te niskom stopom udjela radne snage u ukupnom stanovniitvu’', §to je
djelomi¢no rezultat odluka politike o tome koji segmenti stanovni$tva imaju pravo na socijalnu
pomo¢ 1 mirovinu. Klju¢no je pitanje, stoga, kako poboljsati stru¢nost i stvoriti obrazovni sustav koji
¢e stvarati bazu radne snage sposobnu za postizanje relativno vrlo visokih razina produktivnosti
potrebnih za natjecanje u europskom i svjetskom gospodarstvu.

5.2 Premda je iznos kojeg Hrvatska trosi na odgoj i obrazovanje u skladu sa zemljama
EU15, potrebne su odgovarajuce mjere kako bi se osiguralo ucinkovitije troSenje sredstava.
Vjestine koje obrazovni sustav stvara potrebno je vise uskladiti sa stru¢nim spremama koje se traze na
trziStu. Broj upisanih u Skole potrebno je poveéati na svim razinama, posebice na razini visokog
obrazovanja. Stope zavrSavanja na visokoskolskim ustanovama su niske, a stope ponavljanja visoke.
Tijekom posljednjih godina doslo je do ubrzanog rasta jedini¢nih troskova, $to upucuje kako je malo
toga ucinjeno u smislu iskoriStavanja prednosti sve manjeg broja djece Skolske dobi. Institucionalne i
financijske mjere potrebno je prilagoditi kako bi se osiguralo usmjeravanje resursa k onim podrucjima
u kojima je stopa povrata ulaganja u obrazovanje najvisa.

53 Koraci koji su potrebni za postizanje isplativih poboljSanja kvalitete obrazovnog
sustava bili bi:

. Racionalizirati nastavno osoblje i masu placa — posebno, uskladiti omjere ucenika i
nastavnika kako bi pokazatelji uc¢inkovitosti bili usporedivi s medunarodnim standardima; zaustaviti
rast broja nenastavnog osoblja i administrativnih troskova. Potpuna decentralizacija isplate
nastavnickih pla¢a mozda nije preporucljiva ako je ne prati veca lokalna neovisnost u odluc¢ivanju o
zaposljavanju i placama.

. Racionalizirati mrezu $kola u skladu s demografskim Cimbenicima i kretanjima u broju
upisanih; u malim Skolama viSe se koristiti istodobnom nastavom za ucenike dvaju ili viSe razreda i
svakako ukinuti tre¢u smjenu u Skolama.

. Pazljivo ispitati relevantnost i pravednost programa za srednje strukovne Skole i reformirati

.....

. Uvesti najnovije standarde za pruzanje usluga, te robusne procjene troskova zadovoljavanja
tih standarda kao dobru osnovu za reformiranje financiranja obrazovanja i upravljanja.

. Pazljivo pratiti napredak postignut u reformiranju financiranja javnog visokog obrazovanja
kako bi se osiguralo da ostvaruju planirana poboljSanja ucinka i uc¢inkovitosti.

. Analizirati uzroke niske stope zavrSavanja i visoke stope ponavljanja u ustanovama visokog
obrazovanja; pripremiti simulaciju ishoda koje ¢e Bolonjski proces imati na trendove; analizirati

" Omjer ovisnih skupina, primjerice broja starijih osoba i djece, i radno sposobnog stanovnistva.
"1'U 2007. godini ta se stopa, koja se odnosi na stanovnistvo dobi od 15 do 64 godina, zadrZala na 63,2 posto.



nacin na koji bi se mogli povezati ocekivana ponuda i potraznja za odredenim stru¢nostima i
zanimanjima u visokom obrazovanju; te uvesti vecu fleksibilnost za studente prilikom odabira
predmeta.

A. PREGLED

5.4 Ocekuje se da ¢e broj ovisnih osoba u Hrvatskoj do 2025. biti ve¢i od broja radno
sposobnog stanovnistva. U razdoblju od 1960. do 2005. udio stanovnika dobi od preko 65 godina
povecao se za vise od dva puta, od 7,4 na 17,2 posto, dok se udio osoba dobi od 0-14 godina smanjio
gotovo za polovicu (od 27,7 na 15,9 posto). Neki od razloga za to su sve nizZe stope nataliteta, koje su
se spustile s prosjeka od 2,8 u razdoblju od 1950.-55. na 1,4 u razdoblju od 2000.-06. Medutim,
predvida se da ¢e se ta stopa tijekom sljede¢ih 20 godina uravnoteziti na oko 1,6. Posljedica toga je
oc¢ekivanje da e se stopa dobne ovisnosti — omjer izmedu broja mladih od 15 godina i osoba dobi od
65 godina i viSe i broja radno sposobnog stanovniStva—marginalno spustiti s 49 (na 100 radno
sposobnih osoba) u 2005. na 47 u 2010. godini, te da ¢e se nakon toga povecati na 53 do 2025.
godine.

5.5 Vlasti su prepoznale opce probleme u sada$njem sustavu obrazovanja, kako one vezane
za kvantitetu, tako i one vezane za kvalitetu toga sustava, te su krenule s opseZnim programom
reformi. U odnosu na kvantitetu, stope upisanih i stope zavrSavanja, posebice na razini visokog
obrazovanja, jo$ uvijek su niske, dok kvaliteta pati od nesklada izmedu vjestina koje se traZze na
trzistu i onih koje obrazovni sustav stvara. Strateski okvir za razvoj 2006.—2013., kao i Plan razvoja
sustava odgoja i obrazovanja 2005.-2010., kojeg je usvojila Vlada, eksplicitni su u razradi ovih
problema i predlaganju koraka za reformu.

5.6 Tijekom zadnjih nekoliko godina poduzeta je modernizacija nastavnog plana i
programa. Unato¢ nepostojanju kvalitativnih evaluacija, praksa upucuje na to kako nastavni program
nije bio dobro strukturiran na razini osnovnog i srednjeg obrazovanja. Memoriranje umjesto uc¢enja
bilo je spojeno sa nedostatkom poucavanja suvremenih vjestina i sposobnosti. Vlada je u rujnu 2006.
godine uvela nove standarde u¢enja (HNOS) u osnovnom obrazovanju i te standarde §irila, i koristi ih
kao inpute u trenutnoj znac¢ajnijoj izmjeni nastavnog plana i programa.

OKkvir 5.1: Rezultati PISA-e iz 2006. godine

Program medunarodnog ocjenjivanja ucenika (PISA) trogodisnje je ispitivanje znanja i vjeStina 15-godisSnjaka
iz prirodnih znanosti, ¢itanja i matematike. Vise od 57 drZzava (Hrvatska je bila uklju¢ena po prvi put) koje ¢ine
gotovo 90% svjetskog gospodarstva sudjelovalo je u tre¢em krugu ocjenjivanja PISA u 2006. godini, koji je bio
usmjeren ponajprije na prirodne znanosti.

Na prirodoznanstvenoj ljestvici PISA istrazivanja 2006. godine Hrvatska je postigla 493 boda, $to je tek nesto
losije od prosjeka OECD-a od 500 bodova, i time se plasirala na 26. mjesto izmedu 57 drzava. Bila je bolja od
SAD-a, deset drzava clanica EU-a i daleko je najbolja od svih zemalja iz jugoistocne Europe koje su
sudjelovale. Na ljestvici ¢itanja u PISA 2006. istrazivanju Hrvatska je osvojila 30. mjesto sa 477 bodova (u
usporedbi s prosjekom u zemljama OECD-a od 492 boda), i postigla bolje rezultate od osam drzava EU-a.
Hrvatska je bila najniza na ljestvici (36.) u matematici s osvojenih 467 bodova, iako je jo$ uvijek bila bolja od
pet drzava clanica EU-a. Vazno je naglasiti da je PISA 2006. ocjenjivala posljednji narastaj ucenika koji su bili
obrazovani prema starom $kolskom programu za osnovne $kole (novi Hrvatski nacionalni obrazovni standardi
bili su uvedeni u sve $kole u rujnu 2006.). Analiza rezultata PISA-e za Hrvatsku takoder pokazuje da su hrvatski
gimnazijalci postigli znac¢ajno bolje rezultate od ucenika strukovnih $kola, i time jo$ vise naglasili potrebu da se
poveca broj upisa u gimnazije, a smanji broj upisa u srednje strukovno obrazovanje u srednjoskolskom
obrazovanju u Hrvatskoj.

5.7 Vlada je odlu¢na kad je rije¢ o uvodenju transparentnog vrednovanja uspjesSnosti, za
koju su potrebni eksterni i interni standardi. Nepostojanje standarda kvalitete, mjerenja i
vrednovanja, imalo je za posljedicu velike razlike u kriterijima prilikom ocjenjivanja i vrednovanja u
Skolama kako u sustavu osnovnog obrazovanja, tako i u sustavu srednjeg obrazovanja. Da bi se
uklonile posljedice subjektivnog ocjenjivanja i ocjena, te da bi se uspostavio jedinstveni sustav
vrednovanja potencijala ucenika, vlasti su u 2006. godini uvele jedinstveno vanjsko vrednovanje na
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kraju ciklusa $kolovanja, koji sluze kao priprema za maturu (koja ¢e biti uvedena na kraju srednje
Skole u 2010. godini). Rezultati tih ispita bit ¢e dvostruko korisni: za u€enike, jer ¢e to biti objektivna
ocjena njihova znanja na jedinstvenoj osnovi, koja ¢e se koristiti kao kriterij za odabir studenata za
upis na visokoskolske ustanove, a za vlasti, jer ¢e osigurati pokazatelj uspjesnosti pojedina¢nih §kola.
Vanjsko vrednovanje uvedeno je i u osnovne Skole u 2007. godini. U 2006. godini Hrvatska je prvi
put bila uklju¢ena u vrednovanje Programa medunarodnog ocjenjivanja znanja i vjeStina ucenika
(PISA), a planira se i sudjelovanje u sljede¢im krugovima medunarodnog ocjenjivanja TIMSS
(matematika i prirodne znanosti) i PIRLS (pismenost i Citanje). Vaznost eksternih i internih evaluacija
trebali bi igrati bitnu ulogu u budu¢im raspodjelama sredstava.

5.8 Hrvatski sustav visokog obrazovanja poceo je funkcionirati prema Bolonjskom procesu
u skladu s novim drZzavama ¢lanicama EU. Tijekom provedbe doslo je do nekih problema oko
resursa, medutim od Bolonjskog procesa ocekuje se da ¢e rijesiti dva kroni¢na problema hrvatskoga
visokog obrazovanja — visoku stopu nezavrsavanja studija i dugotrajno studiranje.

B. UCINKOVITOST

5.9 Obrazovanost i stru¢nost radno sposobnih skupina morat ¢e se brzo povecati ako
Hrvatska Zeli postati konkurentnom u odnosu na sli¢ne zemlje EU, a Hrvati provode oko dvije
godine manje u §kolama od ostatka Europe. Trenutno, hrvatsko radno sposobno stanovnistvo (u
dobi od 25-64 godina) ima u prosjeku 9,8 godina skolovanja (podatak iz 2005.), §to je premalo u
odnosu na prosjeénih 12 godina u zemljama koje su se nedavno priklju¢ile EU?, a blize je albanskom
prosjeku od 9,6 godina.”” Predvida se da ¢e tu razliku jo§ vise povecéati nedavna poboljsanja u
stopama upisanih, ponavljata, nezavrSavanja i zavrSavanja, tako da ¢e danaSnji prosjecni
Sestogodi¥njak tijekom svog Zivota prikupiti 15,8 godina $kolovanja™.

5.10 Tijekom zadnjih nekoliko godina ukupni brojevi upisanih stalno su se poveéavali, $to bi

moglo ublaZiti dramatian pad u Slika 5.1: Projekcije trendova u veli¢ini skupina

broju 3kolske djece koji je rezultat predskolske i §kolske djece ( 2005.-30.)
stalne demografske transformacije u

Hrvatskoj. U razdoblju od 1995. do gt e T
2006. broj upisanih u predskolske m = =

ustanove popeo se sa 33 posto na 53,3
posto; sa 83 na 96 u osnovne Skole; sa
75 na 88,8 u srednje Skole; a sa 26 na
45,7 posto u visokoskolske ustanove.
Hrvatska se suocava, a predvida se da ¢e
tako biti i u buduénosti, s padom
apsolutnog broja djece skolske dobi. Do
2030. godine ocekuje se da ¢e se broj
osoba u dobi od 3-29 godina smanjiti za
25 posto. Medutim, sporiji trend pada
unutar skupine najmladih upucéuje na
mogucu stabilizaciju ove populacije
Skolske dobi u dugoro¢nom razdoblju.
Povecanje broja upisanih u predskolske ustanove do 75 posto EU-a, te u srednjim Skolama na 100
posto neutraliziralo bi gotovo cjelokupni projicirani populacijski gubitak unutar skupine djece dobi od
3-6 godina i samo ne$to manje od polovice gubitka unutar dobne skupine od 16-19 godina.
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Izvor: Hrvatski zavod za statistiku, Projekcije stanovnistva Republike
Hrvatske za razdoblje od 2004.-2051. (Tablica 7.1).

72 Zemlje EUS.
3 Vidi “Edstats”- prosje¢ne godine $kolovanja za osobe dobi od 25 i starije; Barro-Lee (2000.).
™ To je prosjek koji ée zapravo varirati medu kvintilima potro$nje.
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5.11 Premda se stope upisanih poboljSavaju, ne poboljSavaju se istom brzinom kao u drugim
zemljama i jo§ uvijek ne osiguravaju konkurentnu bazu znanja koja bi bila dostatna za buducu
ekonomiju. U 2006. godini neto stope upisanih u osnovne i srednje skole bile su 92,7 odnosno 80,6
posto, daleko ispod stopa zemalja EUS (94 odnosno 90 posto). Iako se u nekoliko posljednjih godina
povecavaju, stope upisa u sustavu visokog obrazovanja iznosile su u 2006. godini 45,7 posto u
usporedbi sa 53 posto zemalja EUS. I konacno, ukupan broj upisanih u predSkolske ustanove
zadrzava se na 48 posto, nakon $to se naglo povecao tijekom zadnjih nekoliko godina (u usporedbi s
33 posto u 1995.), ali je takoder daleko ispod prosjeka (79 posto) novih ¢lanica EU.

5.12  Hrvatska ¢e takoder morati pokloniti istu, ako ne i veéu, pozornost kvaliteti rezultata
ucenja kao i poveéanju godina Skolovanja svoga stanovniStva. Najnovije stope pismenosti odraslih
su samo 98,1 posto u usporedbi s 98,7 posto u Albaniji i viSe od 99 posto u novim drzavama
¢lanicama EU. Programi cjeloZivotnog ucenja postoje, ali nisu dovoljno iskoristeni.

5.13  Vlasti su poduzele vazne korake Tablica 5.1: Povrati u obliku placa za razlitite razine
za poboljSanje informacijsku osnovu na  obrazovanja

temelju koje ¢e se vrednovati kvaliteta Razina stecenog Postoci za koje su premije placa
rezultata hrvatskoga obrazovanja u obrazovanja veée od placa onih koji nisu
odnosu na  svjetske  konkurente. zavrsili osnovnu Skolu
Usporedba potroinje u obrazovanju po  Osnovno 6,7

zemljama nepotpuna je i ne pomaze u Stednje struéno 13,3
vrednovanju relativne kvalitete rezultata u ~ Gimnazija 215

smislu akumuliranja ljudskog kapitala kod Visa Skola u trajanju 334

njezinih ucenika i studenata. Jednako je ©d 2 godine
vazno uvesti adekvatne programe za ocjenu lliak‘gf‘ei i studi gg’g
kvalitete obrazovanja na nacionalnoj i ostdiplomski study ’

regionalnoj razini, §to je glavni preduvjet za Izvor: Anketa radne snage, drugo polugodiste, 2003.

donosenje djelotvornih politika. Uvodenje tzv. ‘e-Matice’, opée baze podataka o obrazovnom sustavu,
kao 1 jacanje Nacionalnog centra za vanjsko vrednovanje obrazovanja adekvatnim kapacitetima i
podacima koji su potrebni za pruzanje takvih ocjena na razini Skola omogucit ¢e donositeljima odluka
na nacionalnoj i sub-nacionaloj razini donosenje politika na temelju potrebnih informacija. Hrvatska
je sudjelovala u krugu za 2006. godinu. Programa medunarodnog ocjenjivanja znanja i vjeStina
uéenika (PISA).” Ugenici iz 57 drzava koje &ine gotovo 90% svjetskog gospodarstva sudjelovali su
ocjenjivanju, koje je bilo usmjereno ponajprije na prirodne znanosti. Hrvatska je postigla relativno
dobre rezultate, osvojivsi 26. mjesto u prirodnim znanostima, 30. u ¢itanju i 36. u matematici. lako su
rezultati hrvatskih ucenika bili iznenadujuce bolji od nekih od starih zemalja EU-a (kao Sto su Italija,
Spanjolska ili Norveska), one su ipak postigle losije rezultate od susjednih zemalja EU 8 kao §to su
Slovenija, Madarska, Poljska ili Ceska.

5.14 Usprkos tome, postoje snaZni dokazi da ulaganje u hrvatsko obrazovanje donosi
povrate. Vise godina Skolovanja ne samo da znatno povecava Sanse za zaposljavanje, nego i
sposobnost zaradivanja kad dode do zaposlenja. Ti dokazi su ociti — povrati su veci $to je razina
steCenog obrazovanja visa. U Tablici 5.1 detaljno su prikazane premije placa koje zaraduju radnici u
Hrvatskoj i steCena razina njihova obrazovanja, te odnos njihovih placa i pla¢a onih s nezavrSenom
osnovnom skolom.

> PISA ocjenjuje znanje i vjestine uéenika (pisanje i &itanje, matematika, prirodne znanosti) na uzorku uéenika
dobi od 15 godina u svakoj zemlji koja sudjeluje u ovom programu. Kod ucenika se vrednuje razumijevanje
klju¢nih pojmova, stupanj u kojem su svladali odredene postupke, te njihova sposobnost za primjenu znanja i
vjestina u razliitim situacijama. PISA je posebice vazna za ocjenjivanje spremnosti ucenika za njihovo
funkcioniranje u proizvodnji u kojoj se razvijaju i stvaraju novostvorene vrijednosti: ona mjeri sposobnost
ucenika za koristenje podataka za rjeSavanje problema u stvarnom svijetu, a ne same njihove akademske
struénosti ili stupanj u kojem su svladali odredeni skolski program.
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C. EFIKASNOST

5.15 Uk}lpna potro.sn]a N2 Slika 5.2: PotroSnja javnog sektora na obrazovanje, u %
obrazovanje kao udio BDP-a gpp.,

usporediva je sa susjednim zemljama

EU. Hrvatska troSi oko 5,6 posto BDP-a 100 =000
na obrazovanje, §to je razmjerno potrosnji 8.0 1 —12005
zemalja EU15 (oko 5,6 posto) i novim
zemljama c¢lanicama EU (5,7 posto BDP-
a). Javni sektor odvaja 4,9 posto BDP-a, 401
Sto je manje od prosjeka zemalja EU15 i
EU25 (5,4 posto BDP-a), uz mnogo vecu

6.0

2.0

razinu privatne potros$nje koja popunjava 0.0
: $ £ $ ¢ ¢ ¢ 8 5 3 ¢ ¢
E E =2 =2
Jaz. 5 3 8 % % g g g ¢ ¢
S 7 2 8 38 3 5§ & 5 %
. - § % 8 ® @ I

5.16 Participacija privatnog sektora
u obrazovanju veca je nego u zemljama
EU25. Privatna potro$nja na obrazovanje Izvor: Ministarstvo financija, MMF, baza podataka Svjetske banke.

u Hrvatskoj iznosi oko 0,75 posto BDP-a’® u usporedbi s omjerima od oko 0,4 posto u zemljama
EU15 1 EU25. To predstavlja oko 0,7 posto potrosnje kucanstava, ali se tu uglavnom radi o potrosnji
na predskolsko i visoko obrazovanje. Unato€ relativno visokoj privatnoj potro$nji na obrazovanje ima
vrlo malo privatnih Skola, ali ima sve viSe davatelja usluga privatnog predskolskog obrazovanja.
Privatne osnovne $kole pohada 0,19 posto ucenika (Sto predstavlja povecanje u odnosu na samo 0,07
posto u skolskoj godini 1996./97.), a srednje Skole 1,1 posto upisanih ucenika (Sto je povecanje u
usporedbi sa 0,24 posto u Skolskoj godini 1996./97.). Premda nema privatnih sveucilista, postoji 16
privatnih dvogodisnjih, trogodisnjih ili Cetverogodisnjih fakulteta, veleudilista ili akademskih
programa.

5.17 Unato¢ opadanju broja djece Slika5.3: Trendovi u ukupnim drZavnim izdacima za
Skolske dobi, drzavna potro$nja na obrazovanje (1992.-2007.)
obrazovanje u razmjeru s BDP-om i kao 12.0

udio ukupnih javnih izdataka stalno je 100 ]
rasla tijekom posljednjeg desetljeéa. U ' w
razdoblju od 1995. do 2000. drzavna 8.0 1

potrosnja na obrazovanje povecala se sa 3,6 60

posto BDP-a na 5,1 posto BDP-a, i od onda

se marginalno povecavala. Udio javnih 491 : :

. . , === |zdaci za obrazovanje, u % BDP-a
izdataka za obrazovanje povecao se od 20

=== |zdaci za obrazovanje, u % ukupnih

niskih 8,2 posto u razdoblju od 1997.-98. na proragunskih izdataka
v v , . 0.0 T T T T T T T T T T T T T T T
10,1 posto u 2007., Sto odrazava povecani Y 2 32 85 % 2 85 8838 8 &
€ 33288833 ZFRLR KRR 8

vladin prioritet sustava obrazovanja.

Izvor: Ministarstvo financija.
*2007. plan.

76 Na temelju ankete o potrosnji kuéanstava DZS-a.
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5.18 Medutim, poveéanja u
javnoj potros$nji uglavnom su
odlazila na  administrativne

Tablica 5.2: Distribucija javnih izdataka za obrazovanje po

razini obrazovanja, 2002. (u %)

N . L. . . Zemlj e Predskolsko  Osnovno Srednje Visoko
troskove i na sve veci predskolski obrazovanje
pod-sektor. Premda opcenito  Hrvatska (prosjek 11,2 43,9 21,1 18,0
raspodjela  potroSnje  u  pod-  2003.-06.)
Sektorima Obrazovanja Ostaje Nove ¢lanice EU 1 1,4 40,5 23,2 22,0
EU15 7,8 42,0 25,2 22,7

usporediva sa slicnim zemljama

EU, nesto manje kada je rije¢ o Izvor: Ministarstvo financija, OECD.

visokom obrazovanju, poveéanja u javnoj potro$nji uglavnom su odlazila na povecanje
administrativnih troskova i upravljanja — iznenadujuce povecanja su na sredi$njoj, a ne na lokalnoj

Tablica 5.3: Udio izdataka po vrsti obrazovne usluge i godini

Funkcije 2001. 2002. 2003. 2004. 2005.  2006.
Planiranje, upravljanje i administracija 4.4 4,1 4,5 5,5 6,1 7,4
Predskolske ustanove 10,9 11,3 11,3 11,0 11,8 11,6
Osnovno obrazovanje 44,9 45,9 44,5 45,0 44 .4 41,5
Srednje obrazovanje 20,9 20,7 22,0 21,0 20,8 20,5
Visoko obrazovanje 18,9 18,0 17,8 17,4 17,9 18,9
Ukupno 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0  100,0
Izvor: Ministarstvo financija, Ministarstvo znanosti, obrazovanja i Sporta.

5.19  razini vlasti— i predSkolskom obrazovanju. Naime, srediSnja drzava postigla je sporazum sa

sindikatima o nominalnom povecéanju placa za vise od 61 posto za razdoblje 2007-2012. i omogucila
zaposljavanje oko 5.300 novog nastavnog osoblja. Udio namijenjen osnovnom obrazovanju smanjio
se na racun povecanog udjela za tercijarno obrazovanje a udio za srednje obrazovanje ostao je
stabilan..

5.20 Potrosnja po uceniku na razini predskolskog i srednjeg obrazovanja takoder se realno
povecala, ali je opala na razini visokog obrazovanja. Potro$nja (prilagodena na inflaciju) po
djetetu u predskolskim ustanovama, te na osnovnoj i srednjoj razini obrazovanja, povecala se u
razdoblju od 1998.-2006. Tijekom tog razdoblja, stalna drzavna potro$nja po uceniku upisanom u
predskolsku ustanovu povecala se realno za 36 posto, po uceniku upisanom u osnovnu Skolu za 49
posto, a po uceniku upisanom u srednju $kolu za 56 posto. Realna stalna potrosnja po studentu pala je
samo u visokom obrazovanju, budu¢i da se ta potroSnja vratila blize svojoj razini iz 1998. godine
nakon $to je dostigla vrhunac u 2000.

110



5.21 Kao wudio BDP-a po  Tablica 5.4: Potro$nja na obrazovanje izrazena u % BDP-a
stanovniku, potroSnja po uceniku u po stanovniku; podaci iz 2002.

Hrvatskoj je viSa na svim razinama

; O Osnovno Srednje Visoko
obrazovanja — osnovnog, srednjeg i
visokog - od prosjeka novih zemalja Hrvatska 2005, 23,8 23,3 314
¢lanica EU-e i drugih medunarodnih = Novije ¢lanice EU-e 23,6 19,8 26,1
komparatora. Medutim, te razlike u Rumunjska 10,5 15,7 24,4
visinama  potro$nje  daleko  su Slovacka
naglaSenije na razini srednjeg i visokog Republika 12,0 18,7 30,0
obrazovanja. U usporedbi s 20 posto Ceska Republika 12,8 22,9 31,5
obje ungrevinf skuiinez,g)Hrvattska trosi Bugarska 16,9 19,1 19,7
na srednjoskolce oko posto svoga .
dohotka po stanovniku, te vrlo visokih Poljska. 24,5 21,1 212
. Slovenija 60,1 13,6 26,2
31 posto svoga dohotka po stanovniku -
na studente visih i visokih $kola, u Latvija 24,5 259 17.5
usporedbi sa 26 posto novih ¢lanica EU  Irska 12,3 18,1 25,7
i 18 posto medunarodnih komparatora. Madarska 20,9 20,5 31,9
Raspodjela izdataka Spanjolska 18,9 24,7 22,6
o Cile 15,8 15,6 17,7
5.22 Proces decentralizacije u )
Koreja, Rep. 16,4 23,7 5,0

sustavu obrazovanja i dalje je
nedovrSen, Sto stvara obrnute Izvor: Ministarstvo financija, OECD.

poticaje koji negativno djeluju na ucinkovitost i pravednost na nekoliko razina drzave. Razlike
u potros$nji na obrazovanje po zupanijama dijelom su posljedica slabih institucionalnih mjera za
financiranje javnog obrazovanja u Hrvatskoj. Vlada se sada koristi kombinacijom centraliziranog i
decentraliziranog donosenja odluka i financiranja, ovisno o funkciji i razini obrazovanja. Lokalne
jedinice financiraju redovite predSkolske ustanove i odgovorne su za njih u smislu da upravljaju
njihovim redovitim (bez placa) i kapitalnim proracunom. Sredi$nja drzava zaposljava, otpusta i

osigurava place za sve nastavnike. Redovno [ Sjika 5.4: Distribucija izvora sredstava za drZavne
osnovno i srednje obrazovanje povezano je i | izdatke u obrazovanju (2000.-08.)

sa srediSnjom upravom i s lokalnom

: v . . 100.0 -
upravom, pri ¢emu svaka od tih uprava ima 000 |
vlast nad razli¢itim funkcijama i razli¢itim 500 |
proracunima. Sredi$nja drZzava nadlezna je

za 1 financira predSkolske ustanove, osnovne ZZZ R -
i srednje skole za djecu s posebnim s00 | |
potrebama, djecu nacionalnih manjina i 4001 | L
nadarenu djecu, dok lokalne uprave 30.0 | | L
osiguravaju nes§to dodatnih sredstava. I na 200 | O Sredisnja drzava BLokalna drzava| | —
koncu, srediSnja drzava osigurava sredstva 100 l ] 1 m—
za visoko obrazovanje u drzavnim 00 | ‘ L ‘ L

institucijama, medutim, upravljanje je 2003 2004 2005 2008

potpuno decentralizirano na pojedinacne | Izvor: Podaci za razdoblje od 2000.-02. iz baze zemalja

institucije. jugoistoéne Europe; Podaci Ministarstva financija za razdoblje od
2003.-06.

5.23  Sredi$nja drzava ostaje glavni izvor drZavnih sredstava za obrazovanje. Udio koji se
moze pripisati srediSnjoj drzavi smanjivao se i planira se njegovo daljnje smanjivanje od 74 posto
ukupnih izdataka u obrazovanju u 2003. na 69 posto u 2008. Sredstva lokalne drzave kojima se
financira obrazovanje dolaze iz tri izvora: (i) utvrdenog udjela poreza na dohodak kojeg lokalne
uprave zadrzavaju — 2,9 posto za osnovno obrazovanje i 2 posto za srednje obrazovanje — s tim da se
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stope poreza na dohodak utvrduju na drzavnoj razini; (ii) dodjela iz fonda za izravnanje kojim
upravlja sredi$nja drzava; i (iii) u vrlo malom broju slucajeva, iz vlastitih prihoda.

5.24 Fond za izravnanje namijenjen je rjeSavanju horizontalnih neravnoteza u financiranju
Skola, ali taj se fond oslanja na omjerima povijesnih izdataka fiksiranih za stare
neucinkovitosti. Alokacije se temelje na razlici izmedu udjela poreza na dohodak izdvojenih za
lokalne jedinice i izdataka potrebnih za zadovoljavanje minimalnog standarda po $koli, broju skola i
broju ucenika. Medutim, minimalni standardi temelje se na povijesnim izdacima srediSnje drzave iz
1999. godine. Premda brojevi upisanih ucenika utje¢u na te alokacije, alokacije iz ovoga fonda ne
temelje se u potpunosti na broju uc¢enika.

5.25 Ispitivanje jedini¢nih troSkova unutar podsektora obrazovanja pokazalo je znacajne
neravnoteZe, te upucuje na Cinjenicu da su alokacije moZda suboptimalne. Kao prvo, veci
jedinicni troskovi lokalnog financiranja predskolskog obrazovanja u odnosu na osnovno obrazovanje
mogu biti znak potencijala za povecanje ucinkovitosti lokalnih administracija koje pruzaju te usluge.
Drugo, srednje obrazovanje obi¢no ima vece jedini¢ne troskove zbog priskrbljivanja specijaliziranog
nastavnog osoblja, laboratorija i drugih objekata, §to u Hrvatskoj nije slucaj, ali jest u zemljama EU.

Tablica 5.5: Omjer izdataka po u¢eniku prema osnovnom obrazovanju
Hrvatska EU1S EUS8
1998. 1999. 2000. 2001. 2002. 2003. 2004. 2005. 2006. 2004.-06. (2002.)
Redoviti izdaci
Predskolsko obrazovanje 1,58 1,25 1,16 1,15 1,18 1,41 1,35 1.35 1.44 1,41

Srednje 1,01 1,05 1,02 0,97 093 0,99 0,99 1,04 1.06 1,01
Visoko ** 2,15 2,09 2,08 1,82 1,73 1,59 1,53 1.46 1.46 1,54
Ukupni izdaci
Predskolsko obrazovanje 1,51 1,19 1,14 1,14 1,14 1,15 1,08 1.08 1.18 1,14 0,65 1,10
Srednje 0,95 0,97 098 098 0,94 1,01 0,95 0.95 10.3 0,98 1,17 1,73
Visoko** 2,04 1,91 1,92 1,86 1,73 1,55 1,46 1.18 1.29 1,50 1,25 241
*Preliminarno.

**Prilikom izracuna jedini¢nih troSkova visokog obrazovanja koristeni su brojevi redovitih studenata.
Pretpostavljeno je da se dva izvanredna studenta mogu izjednaciti s jednim redovitim studentom.
Izvor: Ministarstvo financija, Hrvatski zavod za statistiku, OECD 2005., Tablica B1.1.

5.26 S izuzetkom visokog obrazovanja, ¢ini se da su redoviti troSkovi (bez plaéa) izrazito
premalo budZetirani, dok neobic¢no veliki udio tros§kova odlazi na kapitalna ulaganja i place.
Hrvatska tro$i na kapitalna ulaganja znatno veci dio (gotovo triput ve¢i od prosjeka EU15) svoga
opéeg "’ budzeta za obrazovanje, ostavljajuéi gotovo za 10 postotnih bodova manje za redovite
troskove. Ovaj visoki udio kapitalnih ulaganja trebao bi se takoder kriticki ispitati u svjetlu
demografskih kretanja. Place, s druge strane, dominiraju u redovitim troSkovima (one ¢ine 90 posto
tih troskova) u usporedbi sa zemljama EU gdje predstavljaju oko 75-80 posto redovitih troSkova.
Posljedica toga je kriti¢éno mali udio, oko osam posto ukupnog proracuna, za redovite stavke (osim
placa). Premda medunarodni iskustva ne pruzaju nikakav provjereni recept za inpute, nedavni rad u
Svjetskoj banci na ucinkovitosti ovoga sustava pokazao je da su zemlje u kojima masa placa
predstavlja veéi dio ukupnih izdataka obi¢no neu¢inkovitije’®. Zabrinjavajuéi je i mali udio redovitih
troskova (bez plac¢a) u srednjim programima, posebice u programima srednjeg stru¢nog obrazovanja —
gdje inputi ukljucuju knjige za knjiznice i laboratorijsku opremu.

7 Prije visokog obrazovanja.
78 Herrera i Pang (2005.).
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Tablica 5.6: Ekonomske alokacije izdataka za obrazovanje

Zemlje Osnovno i srednje obrazovanje
% 0 . o
Kapitalnih A{ redovitih 0d kojih: place od kojih: svi osim
. izdataka placa
izdataka
Hrvatska (prosjek 2003.-06.) 20,7 79,3 70,1 9,2
EU15 (2002.) 7,3 92,7 75,6 17,1
Nove c¢lanice EU (2002.) 7,6 92,5 67,4 25,1
Zemlje Visoko obrazovanje
% 0 . R
Kapitalnih A). redovitih 0d kojih: place od kojih: svi osim
: izdataka placa
izdataka
Hrvatska (prosjek 2002.-06.) 39 96,1 64,5 31,6
EU15 (2002.) 11,4 88,6 60,4 28,2
Nove ¢lanice EU (2002.) 11,0 89,0 50,6 38,4

Izvor: Ministarstvo financija; OECD 2005., Tablica B6.3.

5.27

S druge strane, u visokom obrazovanju vrlo malo se odvaja za kapitalna ulaganja. U

pod-sektoru visokog obrazovanja, redoviti troskovi dominiraju sa 96 posto prora¢una, dok je
distribucija izmedu troskova za place i troskova koji nisu vezani za place usporediva s drugim
zemljama, medutim sa samo 3.9 posto za kapitalna ulaganja u usporedbi s prosjekom od 11 posto

kako u zemljama EU1S5, tako i u novim ¢lanicama EU.

Efikasnost ljudskih resursa

5.28 Omjer broja ucenika i nastavnika u
Hrvatskoj u osnovnim i srednjim $kolama
relativno je nizak i sistematski opada jo$ od
pocetka devedesetih. Omjer broja ucenika i
nastavnika prihvacéeni je pokazatelj
ucinkovitosti obrazovnog sustava u cijelom
svijetu. Ve¢ je spomenuto da Hrvatska
nastavlja troSiti daleko viSe iz svog proracuna
za obrazovanje na naknade i place nego njezini

Tablica 5.7: Usporedni omjeri broja ucenika i

nastavnika
Europa i
Hrvatska sredi$nja
2006. Azija EUS8 OECD
Osnovno 14,4 16,6 15,5 16,3
Srednje 11,3 11,6 12,2 13,5

Izvor: Edstat i podaci o osnovnom obrazovanju.

komparatori. Premda ne postoji neka medunarodno prihvacena norma za minimalni ili u¢inkoviti broj
ucenika po nastavniku, sadas$nji omjeri u osnovnom i srednjem Skolstvu od 15 odnosno 11 ucenika po
nastavniku nesto su nizi u Hrvatskoj nego u novim ¢lanicama EU i od prosjeka zemalja OECD-a.

5.29 To upuluje kako strana ponude
u Hrvatskoj joS nije reagirala na
demografske promjene i sve manju
populaciju ucenika. Analiza provedena
za ovaj izvjeStaj pokazala je da ako
Hrvatska zeli posti¢i u ovim podsektorima
omjere OECD-a mogla bi smanjiti osoblje
osnovnog obrazovanja za oko 11 posto, a
srednjeg za oko 17 posto. Ako se uzmu u
obzir sadasnji troskovi za zaposlenike”,
Hrvatska bi u 2007. godini mogla ustedjeti
oko 760 milijuna kuna, ili 0,27 posto
BDP-a.

7 Uklju¢ujuéi nenastavno osoblje.

Slika 5.5: Trendovi u omjerima broja ucenika i
nastavnika, razdoblje od 1990.-2006.
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Izvor: Hrvatski zavod za statistiku, MZOS.
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5.30 Premda se naknada za nastavnike ¢ini adekvatnom, premija naknade za napredovanje
na administrativne poloZaje znatna je. Raspolozivi podaci pokazuju da nakon izracuna razlike koja
se temelji na godinama radnog staza i iskustva, strucni djelatnici (nastavnici i ostalo stru¢no osoblje)
u Hrvatskoj u prosjeku su placeni isto
koliko i drugi strucnjaci iz javnog i
privatnog sektora. Medutim, vazno je
primijetiti da postoji premija od oko 000 M
20 posto koja je povezana s
prelaskom iz nastavnickog kolegija
na polozaje drugih prosvjetnih 4000
struénjaka. To bi mozda moglo "

objasniti  primije¢ene  postupne
promjene k vedim  brojevima
nenastavnog osoblja. Konkretnije

Slika 5.6: Average Monthly Net Compensation
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posto, dok se postotak stalno

zaposlenih nastavnika u srednjim Napomena: Kategorija ostali stru¢njaci ukljucuje ravnatelje, savjetnike, i
- . mentore. Kategorija svi struénjaci u primarnom i sekundarnom
Skolama spustio sa 70 posto na 50 obrazovanju ukljucuje ravnatelje, savjetnike, mentore, i ucitelje.

posto. Izvor: Ankete o radnoj snazi 2002.-04.

5.31 Nastavnicki resursi mogli
bi se upotrebljavati ucinkovitije. Nastavnici u Hrvatskoj provode manje od polovice svoga radnog
vremena drze¢i nastavu. Od nastavnika u punom radnom vremenu u razredima 1-4 trazi se da
provedu oko 15 radnih sati predavajuci (oko 20 sati nastave od 45 minuta), u razredima 5-8. izmedu
13,5 1 15 radnih sati (18-20 sati nastave), a u srednjem obrazovanju 16 radnih sati (21 sat nastave,
uklju¢ujuéi izvannastavne aktivnosti). Uz satnicu od izmedu 21 i 24 sati tjedno, prosjek sati nastave
nastavnika u zemljama OECD-a premasuje razinu u Hrvatskoj. U srednjem roku, broj sati nastave
nastavnika mogao bi se podi¢i prema medunarodnim normama.

Ucinkovitost mreZe

5.32 Mreza drzavnih Skola u Hrvatskoj moZda obuhvaca viSe vrsta Skola na svim razinama
obrazovanja da bi se njima moglo udinkovito upravljati. Stoga bi vlasti trebale ozbiljno
razmotriti odredeno pojednostavljenje te mreZe. Mreza Skola s vise vrsta Skola i programa
opcenito je manje ucinkovita zbog toga $to smanjuje moguénost uinkovite raspodjele sredstava.
Valja napomenuti da gotovo polovica srednjih stru¢nih Skola pokriva samo pet ili manje programa po
skoli, a druga polovica nudi od 6 do 33 programa po $koli. Ovaj nedostatak fokusa ima za posljedicu
vrlo fragmentirane ponude u i po $kolama, te neucinkovito koriStenje posebne opreme i nastavnog
osoblja. Vlasti su nedavno usvojile novi strateski okvir za srednje strukovno obrazovanje Sto se
zavrsilo smanjenim brojem sektora pokrivenih programima strukovnog obrazovanja. Medutim, u
podsektoru visokog obrazovanja, nepostojanje okvira politike za upravljanje rastom novih javnih
institucija na razinama fakulteta, veleucilista ili sveuciliSta, ili njihovih novih odjeljenja, stvara veliki
fiskalni rizik u odnosu na buduc¢e drzavne obveze.

5.33  Ulazu se sve veéi napori da se uspostavi odgovarajuca baza podataka za upravljanje
sustavom obrazovanja. Provedba je zaprijeCena Cak i na razini visokog obrazovanja, gdje su vlasti
nedavno formulirale strategije za predskolsko, osnovno i opée srednje obrazovanje, zbog nedostatka
baze standardiziranih podataka o Skolama i uslugama za srednje i osnovne Skole; nedostaju, na
primjer, omjeri broja ucenika i nastavnika, omjeri broja ucenika i ucionica, brojevi CistaCica po
cetvornom metru, brojevi administrativnog osoblja definirani prema veli¢ini Skole—na temelju kojih

114



bi sredi$nja uprave i lokalne uprave odlucivale o otvaranju novih §kola ili spajanju $kola. Ministarstvo
znanosti, obrazovanja i Sporta pocelo je rjeSavati ovaj problem razvijanjem elektronicke baze
podataka o svim relevantnim razinama obrazovanja, takozvane ,,e-Matice”, te ‘Pedagoskih standarda’
koji postavljaju nacionalne standard za pruzanje usluga, koje je nedavno usvojio Sabor RH..

534 U kategorijama fizicke mreZe, veli¢ine razreda i $kola znatno su se smanjile tijekom
zadnjih godina, $to upucéuje na dobre moguénosti za uStede u troSkovima. Na razini osnovnog
obrazovanja razredi su se smanjili od oko 25 ucenika u 1994 na 21 u 2006. godini Na razini srednjeg
obrazovanja, broj u¢enika po razredu smanjio se s oko 29 na nesto vise od 25. Prosje¢na veli¢ina
osnovnih §kola®, koje ¢ine gotovo dvije tre¢ine svih §kola u mrezi, smanjila se za 19 posto tijekom
razdoblja od 1994. do 2006., dok se prosjek srednje Skole smanjio za 32 posto. Gimnazije su se
smanjile za samo 16 posto, a $kole za strukovno obrazovanje i obuku za gotovo 34 posto. Odrzavanje
prosjecne veliCine razreda i $kola iz 1994. rezultiralo bi s gotovo 3.500 ili 13 posto manje razrednih
odjeljenja i s oko 20 posto manje Skola nego sada. Vazno je primijetiti da u ovim procjenama nisu
uzeti u obzir faktori koji su bitni za planiranje mreze Skola i razreda, prije svega geografska
distribucija stanovnistva.

5.35 Koristenje infrastrukture u sustavu obrazovanja relativno je intenzivno kroz znacajno
koristenje dvosmjenskih S$kola. Unutar mreze osnovnih Skola trenutno radi 25,8 posto
jednosmjenskih $kola, 69,6 posto dvosmjenskih $kola i 4,6 posto trosmjenskih §kola. Distribucija
ucenika izrazito se razlikuje, sa 13,3 posto upisanih u jednosmjenske Skole, 77,4 posto upisanih u
dvosmjenske Skole, te 9,3 posto upisanih u trosmjenske Skole.

5.36 KoriStenje trosmjenskih Skola u gusto naseljenim podrucjima i dalje je pedagoski
neprihvatljivo, te se savjetuje da se broj takvih Skola §to viSe smanji. Opterecenost radom u tri
smjene po Zupanijama je rasporedena vrlo neravnomjerno, pri ¢emu u nekim Zupanijama uopc¢e nema
rada u tri smjene, dok u Gradu Zagrebu ima 26 posto trosmjenskih Skola, a skolske godine 2005/06.
gak 35,8 posto zagrebackih ugenika upisano je u $kole koje rade u tri smjene.®'. Optereéenost uéenika
radom $kola u tri smjene takoder je neravnomjerno distribuirana, i to razli¢ito od distribuiranosti
Skola koje rade u tri smjene. Na primjer, samo 8 posto Skola u zadarskoj zupaniji radi u tri smjene, ali
25,4 posto ucenika u toj Zupaniji uce u uvjetima trosmjenskog rada, za razliku od 5,7 posto Skola
Istarske Zupanije i 5,9 posto ucenika upisanih u trosmjenske skole. Politika vlade da smanji broj
takvih Skola hvale je vrijedna i ostvariva ako se ima u vidu mali broj takvih skola (40).

5.37 Medutim, Vladin cilj da potpuno ukine sve dvosmjenske $kole moZda i nije efikasno
rjeSenje kad se uzmu u obzir problemi s kojima je obrazovni sustav suofen. Dvosmjenski rad
rutinski se koristi u mnogim zemljama, ukljuc¢uju¢i mnogo bogatije zemlje OECD-a, kako bi se rijesio
problem pregusto naseljenih mjesta i demografskih promjena s kojim je Hrvatska sada suocena.
Ukidanje dvosmjenskog rada u preko 600 hrvatskih Skola zahtijevalo bi intenzivno angaziranje
resursa, kako u pogledu vremena uprave i provedbenog kapaciteta, tako i u pogledu prijelaznih
troSkova, a mozda to ne bi dovelo do onih rezultata u sustavu obrazovanja kakvi bi se mogli postici
drugim reformama u politici obrazovanja koje imaju fokus na kvaliteti i pravicnosti. Trebalo bi
razmotriti drustvene posljedice razli¢itih modela i uloziti napore na nalaZenju prihvatljivih rjesenja,
uzimajuci u obzir demografske ¢imbenike, kao i kretanja s upisima.

5.38 Napokon, postoji podrucje za poboljSanje uc¢inkovitosti u malim $kolama putem nastave
u odjeljenjima s viSe razreda. Male hrvatske skole ozbiljno prati neucinkovito niski omjeri broja
ucenika i nastavnika, §to upucéuje na to da postoji podrucje u kojemu se moze povecati koriStenje
nastave u odjeljenjima s viSe razreda, Sto bi bila ucinkovita reakcija na male Skole. Premda se

% 1zradunato kao ukupan broj $kola, uklju¢ujuéi podruéne kole, podijeljen ukupnim brojem uéenika osnovnih
Skola.

81 Podaci za $kolsku godinu 2005./06. prema programu optimalizacije $kolske mreze MZOS-a. U 8kolskoj
godini 2006./07. broj trosmjenskih skola u Zagrebu smanjen je od 23 na 16 skola.
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zupanije razlikuju u postotku Skola s niskim omjerom broja ucenika i nastavnika (0-5 ucenika po
nastavniku i 6-10 ucenika po nastavniku), za 30 i 46 posto Skola u gotovo 40 posto Zupanija omjeri
broja ucenika i nastavnika su 10 ili manje. Koeficijent korelacije izmedu Zupanija s niskim omjerima
broja ucenika i $kola i Zupanija s niskim omjerima broja ucenika i nastavnika je 0,79, $to upucuje na
¢injenicu da postoji tendencija malih skola da budu prenatrpane.

Tehnicka efikasnost

5.39 Obavezno osnovno $kolovanje traje relativno kratko u usporedbi sa sliénim zemljama
EU, ali je prosjecnog trajanja kad se radi o ucenicima srednjih $kola. Premda odnos izmedu
trajanja nastave i rezultata ucenika nije jednoznacan, utvrdeno je da vrijeme koje ucenik moze
provesti u ucenju najvise pridonosi uspjehu ucenika. Obavezno trajanje nastave hrvatskih ucenika na
razini srednjeg obrazovanja (dob od 15 godina) usporedivo je s trajanjem nastave prosje¢nog ucenika
srednje Skole iz EU15 i EUS. Medutim, ono je mnogo krace na razini osnovnog obrazovanja (1. do 8.
razreda); ukupno trajanje nastave iznosi samo dvije tre¢ine nastave za ucenike zemalja EU15 1 80
posto nastave ucenika iz zemalja EUS. Premda u Hrvatskoj postoji rezim izbornih predmeta u svim
razredima, ti predmeti ne sacinjavaju neobaveznu nastavu, a u veéini slicnih zemalja postoji slican
rezim. Kao takvo, dodavanje neobavezne nastave obaveznoj nastavi za sve strane ne bi znacajno
promijenilo komparativnu sliku.

Tablica 5.8: Obvezni broj nastavnih sati tijekom jedne godine'

7-8 9-11 12-14 Ukupno broj 15
godina godina godina nastavnih sati godina
razredi od 1. do 8.
Hrvatska (2006.) 473 508 656 4.436 814/840*
EU1S5 (2003.) 781 836 902 6.776 830
EUS (2003.) 583 680 770 5.516 831

YObavezni broj sati nastave u toku jedne godine definiran je brojem minuta po razrednom satu puta broj obaveznih
razrednih sati u tjednu puta broj tjedana nastave u godini, podijeljeno sa 60.

%/Veéi broj odnosi se na matematicku gimnaziju; manji broj na sve druge gimnazije.

Izvor: Hrvatska: MZOS; EU15 i EUS: OECD, Education at a Glance, 2005, Tablica D1.1.

5.40  Opcenito se ¢ini da obrazovni sustav koji prethodi visokom obrazovanju u Hrvatskoj
ima adekvatnu razinu interne ucinkovitosti, jer su stope ponavljanja i nezavr§avanja male.
Stope ponavljanja i nezavrSavanja mjere internu ucinkovitost nekog sustava obrazovanja
usredotoCujuci se na napredak kojeg ucenici postizu te na duzinu vremena potrebnog ucenicima za
zavrsavanje svog Skolovanja. Dostupni podaci u Hrvatskoj (Edstat) pokazuju da su stope ponavljanja
razreda od 0,4 1 0,5 posto kod uéenika osnovnih odnosno srednjih §kola ispod prosjeka novih ¢lanica
EU, ¢iji su prosjeci 1,6 odnosno 1,8.

5.41 Medutim, prikupljeni podaci o tercijarnom podsektoru upuéuju na cinjenicu da
Hrvatska pati od ozbiljne interne neucinkovitosti u ovome podrucju. U 2000. godini tadasnje
Ministarstvo znanosti i tehnologije procijenilo je da je za zavrSavanje Cetverogodisnjih studija
studentima potrebno u prosjeku sedam godina, a za zavrSavanje dvogodisnjih studija pet godina.
Stope nezavrSavanja u visokom obrazovanju takoder su bile vrlo visoke, a procjene spomenutog
ministarstva pokazale su da samo jedna treé¢ina svih upisanih studenata zavrie studije.*>.U 2006.
godini Sveuciliste u Rijeci potvrdilo je ove brojke — prosjecno vrijeme zavrSavanja CetverogodiSnjih
studija bilo je 6,7 godina, a studije je zavrSilo samo oko jedne treCine upisanih studenata, Sto
podrazumijeva stopu nezavrSavanja od dvije trec¢ine. Drugim rije¢ima, ¢ini se da se ozbiljne interne
neucinkovitosti na razini visokog obrazovanja nisu smanjile tijekom zadnjih godina. Sveuciliste u
Rijeci nalazi da oni koji plac¢aju Skolarinu zavrSavaju u veéim stopama, u kraéem vremenskom
periodu i s boljim ocjenama.

%2 Svjetska banka, PEIR, 2000.
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D. PRAVEDNOST

Pravednost i efikasnost

5.42 Pravedan sustav nije poZeljan samo iz “moralne” perspektive, nego i iz perspektive
ucinkovitosti. Da bi neki obrazovni sustav dobio najviSe od svoje potro$nje on mora biti u stanju
osigurati da zemlja stekne maksimum ljudskog kapitala od pedagoskog rada kojeg financira. Za to bi
bilo potrebno, medu ostalim stvarima, da studentima vecih potencijala i onima koji su spremni uloziti
viSe truda bude omogucéeno stjecanje znanja i sposobnosti vise razine, bez obzira na njihovo socijalno
podrijetlo. Kako prosvjetni radnici nemaju nikakvo prethodno znanje o distribuciji potencijala i rada
unutar neke odredene skupine, pristup obrazovanju morao bi biti jednako moguc za sve. Stoga je cilj
drzavne politike u ovome pogledu prigusiti ucinke postoje¢ih socijalnih i ekonomskih uvjeta na
uspjeh studenata i njihove rezultate tijekom Skolovanja.

5.43 Premda Hrvatska nema gotovo nikakvih razlika u broju upisanih po kvintilima
potrosnje kuéanstava kad je rije¢ o osnovnom obrazovanju, te premda ima male razlike u
stopama upisanih u srednje obrazovanje, pravi¢nost prilikom upisivanja u visoko obrazovanje i
dalje izaziva zabrinutost. Na razini srednjeg obrazovanja, Anketa o potrosnji kucanstava mjeri
status upisanosti u Skole ¢lanova kucanstava dobi od 15 i viSe godina. Uzima se da je opseg dobi za
srednje obrazovanje od 15-18 godina, a za visoko od 19 do 24 godine. Oko 86 posto svih mladih dobi
od 15 do 18 godina upisani su u jedan od razreda srednje Skole. Ucenici iz kuéanstava s najvisim
kvintilom potro$nje imaju samo 7 posto vise izgleda za upis u srednje Skole od onih iz skupine s
najnizim kvintilom potro$nje. Medutim, postoje i vece razlike izmedu ta dva kvintila u vrsti srednje
Skole koja se pohada, pri cemu su izgledi da ¢e se oni koji spadaju u najvisi kvintil upisati u srednje
strukovne Skole manji, a da ¢e se upisati u gimnazije veci. Ta razlika izmedu kvintila mnogo je veca
na razini visokog obrazovanja, pri cemu su izgledi da ¢e se oni iz najveceg kvintila upisati za 2,5 puta
veci od onih iz najnizeg kvintila.

Tablica 5.9: Neto stope upisanih (2004./05.) u¢enika dobi od 15 godina i viSe

Kvintili potroSnje kuéanstva Srednje Gimnazije Ukupno Visoko
strukovne srednje obrazovanje
Skole Skole
Svi kvintili 59,4 26,3 85,6 37,7
I 68,1 13,6 81,8 22,2
I 65,9 19,7 85,6 27,9
I 60,2 26,2 86,3 34,6
v 52,6 33,8 86,4 41,8
A% 46,5 42,3 88,9 54,9
Razlika izmedu QV i QI -21,6 28,7 7,1 32,7

Izvor: Anketa o potrosnji kucanstava, 2002.-2004..

5.44 Koncepcija ofekivanih godina Skolovanja tijekom Zivota moZe se upotrijebiti za
rezimiranje razlika u obrazovnim tokovima izmedu kvintila. Standardni izraCun zapocinje s dobi
od pet godina. Uzmite hipoteti¢no dijete staro pet godina u nekom od kvintila. Ako to dijete ima iste
izglede za upis u svakoj godini svog zivota kao djeca iz drugih kvintila koja sada imaju pet godina,
koliko ¢e godina formalnog obrazovanja ste¢i hipoteticno dijete iz toga kvintila? Moze se o¢ekivati
da ¢e hipoteticni Sestogodisnjak iz Hrvatske, bez obzira na kvintil, tijekom svog Zzivota ste¢i 15,8
godina Skolovanja. Te stope se kre¢u od 14,2 godine u najnizem kvintilu do 17,4 godina u najvisem.

5.45 Stanovanje u gradu (za razliku od stanovanja u seoskom podrucju) ima pozitivan
utjecaj na upisivanje u gimnazije i na ustanove visokog obrazovanja. Za kvintil I, stanovanje u
gradu ima pozitivan utjecaj na upise u obje vrste srednjih Skola i na ustanove visokog obrazovanja. Za
kvintile 2-5, stanovanje u gradu smanjuje upise u srednje strukovne Skole, posebice za kvintil 5, te
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povecava upise u gimnazije. Ono ima pozitivan utjecaj na upise u visokoskolske ustanove za sve
kvintile.

5.46  Na razine broja Tablica 5.9: U¢inak na spol i neto broj upisanih (2002.-04.)

upisanih u srednje Skole

. Srednje Gimnazije Srednje Visoko
pripadnost  odredenom strukovne skole obrazovanje
spolu gotovo da nema skole ukupno
nikakvog utjecaja, dok ~ 7epski 58,9 27.7 86.6 42,4
na razini visokog  Muzki 50.8 24.9 84.6 32.9
obrazovanja djevojke po Utjecaj pripadnosti
broju upisa prednjade za  ;enskom spolu -0,9 2.8 2,0 9,5

9,5 posto u odnosu na  [zvor: Anketa o potro$nji hrvatskih kuéanstava, 2002.-04.

mladic¢e. Kad se u obzir

uzme kvintil potrosnje kucanstva, djevojke zadrzavaju prednost po broju upisanih u odnosu na
mladi¢e na razini visokog obrazovanja i to za sve kvintile, dok je na ukupnoj razini srednjeg
obrazovanja takav slucaj za sve osim petog kvintila. Manje strukturirane razlike po spolu upisanih
uéenika postoje izmedu dvije postojece vrste srednjih skola. **

5.47 Medutim, sadasnja stratifikacija unutar sustava obrazovanja trebala bi se pazljivo
ispitati u svjetlu najnovijih medunarodnih otkri¢a. Stratifikacija ucenika bilo izmedu razreda
unutar Skola bilo medu vrstama Skola oduvijek je bila uvrijeZena metoda nastojanja da se
akumuliranje ljudskog kapitala po uc¢eniku maksimalno poveca. No postoje novi dokazi o tendenciji
javljanja vece korelacije izmedu rezultata u¢enika i njihovog socijalnog podrijetla u onim sustavima u
kojima se ucenici odvajaju u razlicite vrste Skola, posebice za vrijeme viSih razreda osnovne skole. U
sustavima koji su uCenike zadrzavali u op¢im Skolama odnos izmedu socijalnog podrijetla i uspjeha u
Skolovanju bio je slabiji, iako ne nepostojeci.

5.48 Na razini srednjeg obrazovanja Hrvatska sada dijeli ucenike u tri smjera. Na pocetku
srednjeg obrazovanja (dob od 14-15 godina) ucenici prelaze na smjer akademskog obrazovanja
(gimnazije), u CetverogodisSnje tehniCke/strukovne Skole ili trogodiSnje strukovne Skole. Program
nastave za srednje strukovne $kole koje u Hrvatskoj traju tri godine najvise je zabrinjavajuéi. U jednoj
posebnoj analizi rezultata poljskih ucenika postignutih na PISA-i, ucenici gimnazija imali su opce
rezultate u Citanju koji su bili za 16 posto bolji od prosjecnih rezultata; ucenici u srednjim struénim
Skolama imali su rezultate koji su bili priblizno isti prosjecnim, dok su ucenici strukovnih $kola
postizali rezultate koji su bili za 23 posto nizi od prosjeka.” Premda udio hrvatskih srednjogkolaca u
trogodi$njem strukovnom programu opada jos od naglog rasta poc¢etkom devedesetih, on je joS uvijek
vrlo velik. Preporucuje se da Hrvatska krene u postupno ukidanje trogodisnjih strukovnih programa.

Pravednost u izdacima

5.49 Kucanstva u Hrvatskoj dobivaju od javnog sektora niz izravnih obrazovnih potpora, i
to djecje dodatke za siromasnije obitelji i besplatne udZbenike za sve ucenike osnovne $kole
(primjer je bio Grad Zagreb, $to se prosirilo na cijelu Hrvatsku u 2007,) ili za odredene kategorije
ufenika (iz drugih lokalnih uprava), kao i povlastice za smjestaj i druge novCane povlastice i
stipendije. Podatke o njima tesko je prikupiti jer se ne provode putem novcanih doznaka i kucanstva
moraju tocno procijeniti svoje materijalno stanje. Ovo je primjer skupe mjere s ograni¢enim ucinkom
na obrazovne ishode, a ucinak na pravicnost je minimalan s obzirom na to da ona ne cilja socijalno
ugrozenu populaciju. Buduci da bi se nedostatna sredstva mogla ucinkovitije raspodijeliti, ta mjera
mogla bi se ponovno razmotriti za primjenu samo na ranjive skupine na temelju provjere imovnog

8 Ako se ovo prednjadenje zenskog spola unutar broja upisanih u visokoskolske ustanove nastavi ili poveca, moglo bi
predstavljati negativan utjecaj na stopu sklopljenih brakova. Zene su sklone birati partnere s istim ili boljim obrazovanjem, a
fond muskaraca s visokim obrazovanjem sada se smanjuje u odnosu na takav fond Zena.

84 Bialecki, 2002.
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stanja, ¢ime bi se usStedjelo otprilike 300 milijuna HRK ili 0,1 posto BDP-a iz 2007. godina na
godisnjoj osnovi®.

5.50 Premda broj studenata visokoSkolskih ustanova koji dobivaju drZavne stipendije stalno
opada tijekom zadnjih godina, dodjela drzavnih

stipendija (poglavito za tercijarnu razinu) i dalje je  Tablica 5.10: Distribucija stipendija po
nepravi¢na. Na stipendije za studente na sveugilistu _kvintilima potro3nje kucanstava (2002.-04.)

jo$ uvijek otpada 93 posto drzavnih stipendija. U Prosjecna Udio svih
razdoblju od 1993.-94. i 2003.-04. postotak studenata stipendija  (u milijunima

2
koji dobivaju od drzave pune stipendije — redoviti — (u kunama) kuna)
brucosi koji su na razredbenom ispitu prikupili viSe KV%‘“?“ 7.133 6,6
bodova od propisanog praga — pao je sa 88 posto od Kv%nt%l 2 8.757 17,9
broja svih novoupisanih studenta na 47 posto. Kvintil3 6.346 11,3
Medutim, studenti iz kuéanstava u najvisem kvintilu i ~ Kvintil 4 7.913 32,4
dalje dobivaju najveéi udio ukupnih stipendija, Kvintil5 11.428 65,2
obrazovnih povlastica i najvisih stipendija. Drzava _Svikvintili 9.167 133.4

trosi gotovo deset puta vise novca za studente iz ovog ~ /zvor: Autorovi izratuni na temelju Ankete

. : ey g o potros$nji hrvatskih ku¢anstava provedene
kvintila nego za studente iz najnizeg kvintila. u razdoblju od 2002.-2004.

5.51 Prosjecna visina stipendija pribliZzno je ista za studente iz kvintila 1-4, a gotovo za 50
posto visa za studente iz najviSeg kvintila. Veci iznos stipendija dodijeljenih studentima iz kvintila
5 vjerojatno odrazavaju interakciju izmedu kvintila i razine obrazovanja za koju se stipendija
dobiva**—djeca iz obitelji kvintila 5 imaju viSe stope upisa na visokoskolske ustanove, te je stoga
prosjecna stipendija koja se dodjeljuje za tu razinu skolovanja veca.

5.52  Postoji progresija u potros$nji ku¢anstava na obrazovanje te su prisutne razlike izmedu
troskova za obrazovanje gradskih i ruralnih kuéanstava. Podaci dobiveni Anketom o potrosnji
hrvatskih kuéanstava pokazuju izrazito progresivnu potro$nju na obrazovanje po kvintilima potros$nje
u apsolutnom i relativnom smislu (Tablica 5.12 i Slika 5.7). U 2004. godini najnizi kvintil
stanovnistva odvajao je 0,3 posto ukupne potrosnje kuéanstva za obrazovanje, dok je najvisi odvajao
za obrazovanje oko 0,9 posto svoje ukupne potrosnje. Najvisi kvintil ¢ini oko 40 posto ukupne
potrosnje kucanstava na obrazovanje.

Tablica 5.11: Izdaci kuc¢anstava za obrazovanje po kvintilima potrosnje, 2004.

Kvintil Srednji izdatak kucanstva Srednji postotak Udio Udio kucanskih
potrosnje za obrazovanje ukupnih izdataka stanovniStva izdataka za
(u kunama, po stanovniku, kuéanstava obrazovanje
godisnje)

1 (najnizi) 40 0,3 20.0 4.4

2 91 0,5 20,0 10,1

3 157 0,7 20,0 17,3

4 249 0,9 20,0 27,4

5 (najvisi) 369 0,9 20,0 40,7

Izvor: Izracuni autora temeljeni na Anketi o potro$nji kucanstava provedenoj u 2004.

5.53 Ta progresivnost je jo$ izrazitija na razini visokog obrazovanja, ali je gotovo
zanemariva na razini predskolskog, osnovnog i strukovnog srednjeg obrazovanja. Slika 5.7

% MZOS priznaje da ¢e imovinski census (kojega podupire uvodenje osobnog identifikacijskog broja)
omoguditi bolje socijalno ciljanje i da ¢e se te politike ponovno razmotriti.

% Veligina uzorka je previSe mala ¢ak i u Anketi o potro$nji ku¢anstava provedenoj u razdoblju od 2002. do 2004. godine da
bi omogucéila analizu kvintila s pomoc¢u obrazovnih razina.
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pokazuje kumulativne udjele kucanskih izdataka za razliCite razine obrazovanja. Izdaci kuc¢anstava za
predskolsko, osnovno i strukovno srednje obrazovanje blizu su svoga omjera u stanovnistvu. Visi
kvintili troSe mnogo vise za opce srednje obrazovanje i visoko obrazovanje od svojih udjela u
stanovnistvu, §to je opéenito u skladu s nejednakostima pronadenih u broju upisanih na te razine i
vrste obrazovanja.

Slika 5.7: Lorenzova Kkrivulja i koncentracijska krivulja ukupnih izdataka za obrazovanje

1.0 7— - - - SavrSena jednakost
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Biljeska: Stanovnistvo je rangirano po svojim izdacima kucanstava po stanovniku
Izvor: Autorovi izrauni temeljeni na Anketi o potro$nji kucanstava iz 2004.

5.54 Takoder postoji znatno odstupanje u potrosnji ku¢anstava na obrazovanje po regijama.
U Zagrebackoj regiji prosjecna potrosnja za obrazovanje po stanovniku je pet puta veca nego u
sredisnjoj Hrvatskoj. Neka od tih odstupanja mogu se pripisati regionalnim razlikama u blagostanju
kucanstava, ali ¢ak i u relativnom smislu (udjeli izdataka) postoje znacajne regionalne razlike u
potrosnji kucanstava na obrazovanje. Najizrazitija je razlika izmedu urbanih i ruralnih podrucja. Oko
polovice stanovniStva koja zivi u urbanim podrucjima c¢ine viSe od 80 posto ukupnih izdataka za
obrazovanje. Potrosnja na obrazovanje po stanovniku u prosjeku je Cetiri puta veca od potrosnje u
ruralnim podrucjima.

Tablica 5.12: Izdaci kuc¢anstava za obrazovanje po podrucjima i lokacijama, 2004.

Regija*"’ Srednji izdatak za Prosjecni udio Udio Udio ukupnih
obrazovanje ukupnih stanovniStva izdataka

kuéanskih kuéanstava za

(u kunama, po izdataka obrazovanje
stanovniku, (%) (%) (%)
godisnje)

Sredisnja 69 0,3 23,2 8,8
Isto¢na 124 0,6 20,1 13,7
Zagrebacka 366 1,2 24,5 49,6
Sjeverni Jadran 170 0,7 12,7 12,0
Juzni Jadran 148 0,6 19,4 15,9

¥ Radi procjene Zivotnog standarda, regije se definiraju na sljede¢i nadin: Sredisnja regija obuhvaca
Krapinsko-zagorsku, Sisacko-moslavacku, Karlovacku, Varazdinsku, Koprivni¢ko-krizevacku, Bjelovarsko-
bilogorsku i Medimursku Zupaniju; Isto¢na regija obuhvaca Viroviticko-podravsku, Pozesko-slavonsku,
Brodsko-posavsku, Osjecko-baranjsku i Vukovarsko-srijemsku Zupaniju; Zagrebacka regija obuhvaca
Zagrebacku zupaniju i Grad Zagreb; Sjeverni jadran obuhvaca Istarsku, Lic¢ko-senjsku i Primorsko-gorsku
zupaniju. Juzni Jadran obuhvaéa Zadarsku, Sibensko-kninsku, Splitsko-dalmatinsku i Dubrovacko-neretvansku
Zupaniju.
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Urbana 281 1,0 52,8 81,9
Ruralna 70 0,3 47,2 18,1

Izvor: Autorovi izra¢uni na temelju Ankete o potrosnji hrvatskih kucanstava, 2004.

E. PREPORUKE

5.55 Racionalizirati masu plaéa, posebice uskladiti omjer broja ucenika i broja nastavnika
kako bi se pokazatelji ucinkovitosti uskladili s medunarodnim standardima: zaustaviti rast
broja nenastavnog osoblja i administrativnih troSkova. Potpuna decentralizacija ispla¢ivanja
nastavnickih pla¢a mozda nije preporucljiva ako je ne prati autonomija odluc¢ivanja na lokalnoj razini
o broju nastavnika i visini njihovih plaéa. Skole za sada nemaju gotovo nikakav drugi na¢in za
smanjivanje svog nastavniCkog kadra osim kroz otpustanje. Nadalje, ako se plac¢e nastavnika budu i
dalje utvrdivale kolektivnim ugovorima, $kole mogu samo “nadolijevati” svoje place, a ne smanjivati
ih. Istodobno, ako $kole i dalje budu izravni poslodavci nastavnika, jedinice lokalne uprave nec¢e moci
racionalizirati nastavno osoblje premjeStanjem osoblja u druge skole. Uz to, opcine, gradovi i
Zupanije nisu prisiljene odupirati se budué¢im izdacima za zaposlenike zbog svojih odluka o
dopunjavanju/prosirenju skola ili programa.

5.56 Racionalizirati mrezu $kola u skladu s demografskim faktorima i kretanjima u broju
upisa; proSiriti upotrebu istodobne nastave za viSe razreda u malim $kolama i ukinuti rad u tri
smjene. Ubrzani rast jedini¢nih tro§kova tijekom zadnjih godina upucuje na ¢injenicu da je malo toga
napravljeno kako bi se iskoristila prednost sve manjih skupina Skolske djece. Kao posljedica toga
udio drzavnih izdataka na kapitalna ulaganja neobicno je velik, a plaée imaju najveéi udio u
redovitim troSkovima, ostavljaju¢i vrlo malo za ostale redovite troSkove. Daljnja predvidena
smanjenja skupina Skolske djece nude mogucnost za znacajne ustede od racionaliziranja nastavnickog
osoblja i mreze Skola. Dok preostale trece smjene u Skolama treba ukinuti, trebalo bi razmotriti
socijalne posljedice razli¢itih modela za dvosmjensku nastavu i uloziti napore da se pronadu
prihvatljiva rjeSenja, uzimajuci u obzir demografske faktore.

5.57 Dalje razvijati informacijski upravljacki sustav kako bi upravljanje promjenama bilo
$to ucinkovitije. Informacijsku bazu za donosenje politika potrebno je poboljsati prije ubrzavanja
delegiranja ovlasti sa sredi$nje na podru¢nu i lokalnu razinu, reformiranja fonda za izravnanje ili
modela financiranja visokog obrazovanja, na primjer paZzljivijom analizom odstupanja jedini¢nih
tro§kova na regionalnoj i obrazovnoj sceni.

5.58 Paizljivo ispitati vaZnost i pravicnost srednjeg strukovnog programa i reformirati sustav
stipendija kako bi bio pravi¢niji. UvrijeZene stratifikacije mogu jo$ pogorsavati socijalne nepravde,
dok nedostatak strateSkog fokusa prilikom planiranja programa moze ogranicavati trziSnu vaznost
razvijanja vjestina. Sustav visokog obrazovanja pati od vecih razina nejednakosti (spojenu s drzavnim
programom stipendiranja) te vrlo niskih internih ucinkovitosti. Nedavno uvodenje besplatnih
udzbenika na razini osnovnog obrazovanja primjer je jedne skupe mjere s ogranic¢enim djelovanjem
na rezultate ucenja, a ucinak na pravi¢nost je minimalan. Ovu je mjeru potrebno ponovno razmotriti,
buduc¢i da bi nedostatna sredstva mogla biti rasporedena ucinkovitije.

5.59  Uvesti novije standarde pruZanja usluga i robusne procjene troskova zadovoljavanja tih
standarda kao dobar temelj za reformiranje programa za financiranje obrazovanja i
upravljanje njime. Prijeko je potrebno da Ministarstvo znanosti, obrazovanja i S$porta utvrdi
mehanizam za mjerenje odstupanja u ukupnim izdacima obrazovanja medu Zzupanijama te tim
odstupanjima odredi razne uzroke, kao §to su razli¢iti kapaciteti za mobilizaciju resursa te prihod
kucéanstava. Primjerice, neuobicajeno visoki jedini¢ni troskovi predskolskog obrazovanja — koje je
najvise decentralizirani podsektor — mogli bi uputiti na to ili da (i) lokalne uprave ucinkovito reagiraju
na spremnost korisnika da plati za bolje usluge, ili da (ii) lokalne uprave nisu bile u stanju pruzati te
usluge ucinkovito i isplativo. Bez boljih podataka, kako o kvaliteti predskolskog obrazovanja, tako i o
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lokalnim prihodima, sredi$nja uprava ne moze u potpunosti razrijesiti ovu anomaliju. U prvom
scenariju, potpuna decentralizacija mogla bi povecati horizontalnu nepravic¢nost izmedu bogatijih i
siromasnijih jedinica lokalne uprave. U drugome slucaju, znatno bi povecala troskove obrazovanja, a
ne bi postigla razmjerna poboljSanja u rezultatima. To ima ozbiljne posljedice za svaku reformu
financiranja obrazovanja u Hrvatskoj.

5.60 Pazljivo pratiti napredak koji se postiZe u reformiranju financiranja drzavnog visokog
obrazovanja kako bi se osiguralo da pruZa obeéane dobiti od ucinkovitosti i djelotvornosti.
Tijekom 2006. Vlada je pocela provoditi model ograni¢enog pausalnog financiranja visokog
obrazovanja, ali uz prethodno odobrenje Ministarstva znanosti, obrazovanja i Sporta za izdatke
institucija. U 2007. planirana je zamjena zahtjeva za prethodno odobrenje naknadnim revizijama. Ova
nova mjera uvodi oStra proracunska ograni¢enja i daje vecu ovlast sveuciliSnim administracijama u
racionaliziranju svojih institucija i provodenju reformi financijskog upravljanja odgovornosti koje
trazi Bolonjski proces®. Medutim, formula za upravljanje pojedinaénim institucijama nuzno se mora
dobro ispitati kako bi se osiguralo da se nije zadrzala na historijskim neucinkovitostima, te da ne
sadrzi ,,rupe” koje bi i dalje dopustale ,,sklapanje nagodbi”.

5.61 Analizirati niske stope zavrSavanja i visoke stope ponavljanja na institucijama visokog
obrazovanja; simulirati u¢inke koje ¢e Bolonjski proces imati na te trendove; analizirati kako
povezati ocfekivanu ponudu i potraZznju pojedinih sposobnosti i zanimanja u visokom
obrazovanju; i uvesti veéu fleksibilnost za studente prilikom izbora nastavnog programa. Osim
toga, za visoko obrazovanje trebalo bi razviti modele financiranja na temelju rezultata, a veéi
naglasak trebalo bi staviti na osiguranje kvalitete u visokom obrazovanju i integriranje fakulteta.

% Bolonjski proces je meduvladina inicijativa pokrenuta 1999. koja ima za cilj stvaranje Europskog prostora
visokog obrazovanja (EHEA) do 2010. te promicanje europskog sustava visokog obrazovanja diljem svijeta.
Sada ima 45 zemalja potpisnica. Reforme ukljuuju pomicanje fokusa upravljanja s radne opterecenosti
fakulteta i inputa nastave na stecene kredite (bodove) studenata i rezultate ucenja.
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6. JAVNA UPRAVA: HORIZONTALNA VEZA

6.1 Javna uprava® u Hrvatskoj karakteristi¢na je po svojim visokim tro$kovima, znatnoj
veli¢ini, ali niskoj ucinkovitosti. Unato¢ najboljim namjerama, pokusaji da se ti nedostaci rijeSe
pokazali su se teSkima zbog niza razliCitih okolnosti. Jedna od tih okolnosti je visoka razina krutosti u
organizacijskim ustrojima i sustavu nagradivanja (placa) u javnoj upravi. Druga okolnost je op¢enito
opazanje unutar te uprave da prikljucivanje EU-u zahtijeva stvaranje nove razine novih regulatornih
institucija i administrativnih funkcija za upravljanje strukturnim fondovima EU i provodenje acquis-
a.”’ Treéa okolnost povezana je sa Zelja Vlade da uspije u decentralizaciji. Prenosenje daljnjih
funkcija na jedinice lokalne uprave bez razmjernog umanjivanja broja namjeStenika u sredi$njoj
upravi’' i bez uskladivanja visina pla¢a na svim razinama uprave intenziviralo bi problem veé
prevelike mase placa i neucinkovitosti.

6.2 Ovo nije samo fiskalni problem. Pretjerana veli¢ina takoder predstavlja ko€nicu u
donoSenju odluka i pruZanju usluga. Doslo je do stvaranja mnostva agencija i podredenih tijela
koja imaju poslovnu autonomiju, a ¢esto i kapacitete za povecavanje prihoda. Ima mnogo slucajeva
preklapanja funkcija, nedovoljne koordiniranosti i nejasno¢a u razgrani¢enju odgovornosti izmedu
ministarstava, agencija i drugih drZzavnih podredenih tijela. To stvara probleme u izvrSavanju
drzavnih funkcija, koci proces odlucivanja i provedbe, stvara ogromno opterecenje za koordinaciju i
menadzment i, napokon, loSe djeluje na vrijednost onoga $to se dobiva za uloZeni novac (;, value for
money”’) 1 na kvalitetu pruzanja usluga.

6.3 Glavni izazov za Vladu stoga ¢e biti dovesti masu plaéa na odrZivu razinu uz istodobno
poveéanje djelotvornosti u javnoj upravi i osiguranje kapaciteta potrebnog za ispunjavanje
zahtjeva EU radi prikljuenja i za sve sloZenije koordiniranje programa politike. Iskustvo
zemalja EU8” pokazuje da ¢e to biti dugotrajan pothvat. Nesto vise od dvije godine nakon
priklju¢enja postalo je jasnim da rad na uskladivanju s acquis-om nije ,,jednokratan®, ve¢ da ga je
potrebno podupirati stvaranjem sustava koji dobro funkcioniraju unutar cijele drzave i u kojima radi
stru¢na, kvalitetna i neovisna drzavna sluzba. Ovo poglavlje izvjeS¢a nadalje ¢e razraditi konfliktne
pritiske na masu placa, te korake koji se mogu poduzeti za uspjesan razvoj i reformu javne uprave na
nacin koji ¢e tu upravu ojacati uz istodobno smanjenje opterecenosti fiskalnih resursa. Poglavlje
najprije razmatra pokazatelje djelotvornosti (Dio A), zatim ispituje ¢imbenike koji ograniCavaju

% Prema zakonu, zaposlenici javne uprave dijele se u tri zasebne kategorije: (i) drzavna sluzba, (ii) javna sluzba
(zdravstveni radnici, ucitelji i nastavnici, socijalni radnici i sudstvo), i (iii) zaposlenici jedinica lokalne uprave.
% Zapravo je procijenjeno da bi broj dodatnog osoblja za pitanja vezana za priklju¢enje EU bio za 0,6 posto
veci od broja tog osoblja u 2005., $to bi imalo utjecaj na broj osoblja na margini.

%! Postoji nekoliko dobrih primjera, kao §to su Zakon o zastiti okolisa te Zakon o prostornom uredenju i gradnji
iz 2007. godine, gdje u pravilnicima stoji prebacivanje namjesStenika sa nacionalne razine na lokalnu kako bi
izvr$avali navedene funkcije dane navedenim propisima. Oko 568 namjestenika je tako prebaceno iz drzavne
uprave

%2 Fiskalna studija za zemlje EU8 provedena u 2006., Svjetska banka 2007.
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ucinkovitost/opterec¢uju troskove pruzanja javnih usluga (Dio B), te zavrSava skicom niza preporuka
za sveobuhvatnu strategiju reforme javne uprave i drzavnih sluzbi (Dio C).

A. UCINKOVITOST

6.4 Nekoliko pokazatelja upuéuju na nisku djelotvornost hrvatske javne uprave. Pokazatelji

Svjetske banke o kvaliteti
upravljanja”® upuéuju na
opcenitije slabosti hrvatske
javne uprave u smislu
korupcije, vladavine prava,
regulatorne kvalitete, te
ucinkovitosti uprave.
Tablica 6.1 pokazuje da
Hrvatska  zaostaje za
zemaljama EUL5 izmedu
20 (ucinkovitost
upravljanja), i 38 postotnih

Tablica 6.1: Pokazatelji kvalitete upravljanja: poloZaj Hrvatske izraZen
u % odgovarajudih razina zemalja EU-15i EU-8 (2007.)

Ucinkovitost Regulatorna Vladavina Kontrola
upravljanja kvaliteta prava korupcije
Hrvatska kao
% zemalja
EU-8 92% 78% 80% 86%
Hrvatska kao
% zemalja
EU-15 80% 71% 62% 66%

Izvor: Svjetska banka, Pokazatelji kvalitete upravljanja (World Bank Governance
Indicators.)

bodova (kontrola korupcije), dok za zemaljama EU8 zaostaje u rasponu od 8 do 22 postotnih bodova.
Ukupno gledano, institucionalni pokazatelji upucuju na slabosti u provodenju institucionalnih
reformi. Premda je Hrvatska vrlo slicna drugim zemljama iz juzne i isto¢ne Europe, u slucaju
suzbijanja korupcije i kvalitete propisa zaostaje iza Bugarske.

Slika 6.1: Pokazatelji o kvaliteti upravljanja

Ucinkovitost upravljanja

Regulatorna kvaliteta

Ostale zemlje JI Europe
Rumunjska
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Rumunjska
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Biljeska: Ostale zemlje juzne i istoéne Europe obuhvacaju zemlje bivse Jugoslavije i Albaniju; U EUS8 spadaju drzave
¢lanice EU koje su se priklju¢ile EU u 2004. godini, bez Cipra i Malte.
Izvor: Svjetska banka, Pokazatelji o kvaliteti upravljanja (World Bank Governance Indicators).

% Suzbijanje korupcije u zemljama tranzicije 3, Svjetska banka, 2006.
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6.5 I drugi neovisni, kao i drzavni, izvori upucuju na isti problem. U Izvjes¢u Svjetskog
ekonomskog foruma o globalnoj konkurentnosti 2005—2006. neucinkovitost javne uprave stavljena
je na sam vrh prepreka poslovanju u Hrvatskoj.”

6.6 Na slian naéin odabrani pokazatelji ~ Tablica 6.2: Odabrani pokazatelji lakoce
poslovanja® pokazuju stupanj u kojem Hrvatska _poslovanja, 2007.
zaostaje za standardima OECD-a u pogledu Broj Trajanje /dani  TroSak
Cetiriju upravno-sudskih postupaka, ukljucujuéi postupaka pokretanja ¥
postupke potrebne za pokretanje posla - poslovanja
dobivanja radevinskih dozvola upis OECD 6 14.9 51
Ja - Bracevinsk) > P Hivatska 8 40 11,7
nekyetmne,. te  izvrSenje  ugovora. Najvec?e Dobivanje gradevinskih dozvola
razlike primijeCene su u pogledu poslovnih  Gpcp 14 1533 62.2
troSkova vezanih za pokretanje posla 1  Hryatska 22 255 7224
pribavljanje gradevinskih dozvola, kao i kod Upis nekretnine
broja dana potrebnih za upis nekretnine i  OECD 4,9 28 2.4
pokretanje posla. Ti podaci sluZze kao ilustracija  Hrvatska 5 174 5,0
slabe djelotvornosti javnih sluzbi u Hrvatskoj, IzvrSenje ugovora
medutim, to su takoder i pokazatelji opcenito OECD 31,3 443,3 17,7
Hrvatska 38 561 13,8

nedostatne kvalitete pruzanja usluga javne

*9% Bruto nacionalnog dohotka po stanovniku, **%
vrijednosti nekretnine, ***% duga
Izvor: Doing Business, www.doingbusiness.org.

uprave.

6.7 U Hrvatskoj postoji puna svijest o
ovome problemu. Tako je Vladin Strateski okvir za razvoj 2006.-2013. definirao potrebu za
reformom javne uprave kao oruda za povecanje konkurentnosti i uspjesne socijalne ukljucenosti.
Prema Vladinom stajalistu, u¢inkovita i motivirana javna uprava, jednostavniji i jeftiniji postupci u
poslovanju, te u¢inkovit i neovisan pravosudni sustav osnovne su institucionalne odrednice povoljnog
okruzenja za poduzetnistvo i ulaganja.

6.8 Odredeni stupanj poboljSanja ve¢ se primjeéuje u nekim podruéjima, prije svega u
izvrSenju duznickih ugovora, gdje je joS samo brzina problemati¢na, te opcenito smanjenju broja
administrativnih postupaka. Razlike su i1 dalje vrlo velike u pogledu broja dana potrebnih za
zavrSavanje administrativnih postupaka, kao i njihovih troskova. Uvedeni su pojednostavljeni
postupci za pokretanje posla kroz Hitro.HR, a dodatno pojednostavljenje se ocekuje u 2008. godini
kroz implementaciju projekta e-tvrtka. Regulatorna giljotina, zapoceta u cilju pojednostavljenja
propisa koji se odnose na poslovanje, provodi se od kraja 2006. godine sa gotovo implementiranom
polovicom preporuka o pojednostavljenju ili ukidanju godinu i pol poslije. Daljnja poboljSanja valja
ocekivati u predstoje¢im godinama, ako se uzme u obzir da je znaCajan broj sudskih zaostataka
rijeSen. Reforma zemljisnih knjiga takoder je dovela do poboljsanja glede omjer broja rijeSenih i broja
nerijeSenih sudskih predmeta.Medutim, jo§ uvijek je prerano re¢i predstavljaju li najnoviji podaci
trajnu promjenu u trendu.

%* Strateski okvir razvoja, Vlada Republike Hrvatske, strana 65.
% Doing Business in 2006, Svjetska banka.
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B. EFIKASNOST RADNIH INPUTA

6.9 Malu djelotvornost, nazalost, prati mala ucinkovitost, a to se odrazava u velikim
udjelima troSkova za zaposlenike u Slika 6.2: Potrodnja na naknade i place u % BDP-a
javnim rashodima. U Tablici 6.3 140

usporeduje se masa placa u javnoj upravi s 12,0 2003 02005

makroekonomskim i fiskalnim 10.0

pokazateljima za Hrvatsku i nove clanice 8.0

EU, §to upucuje na pretjerano velike omjere 60

u Hrvatskoj. Ukupna veli¢ina masa placa, 7

veca je od mase placa gotovo svih novih zz

¢lanica EU, 1 unatoC¢ nastojanjima ulozenim g é g § E
tijekom zadnjih godina da se ta masa g - E % g E
smanji, ona je u 2005. i dalje bila na razini
od vise od 10 posto BDP-a. Uz Madarsku, Izvor: Svjetska banka, ECA Fiscal database (Fiskalni podaci o
Hrvatska ima najve¢u masu pla¢a u ovoj zemljama istocne i SrediSnje Azije), Ministarstvo financija RH.
regiji.

\TVIJA
ITV/

Tablica 6.3: Troskovi za zaposlenike: kljuéni pokazatelji usporedbe Hrvatske s drugim zemljama, 2005.

% BDP- Rangira % Ukupnih = Rangira % Tekuéih Rangiran % Domacih Rangiran
a nje izdataka nje izdataka je prihoda je
Hrvatska 12,4 2 27,3 2 30,9 1 26,2 3
Albanija 6,4 22,0 26,6 3 26,7 2
Estonija 7,0 17,8 20,1 17,5
Latvija 72 20,1 22,2 21,0
Litva 6,7 19,9 22,2 21,3
Rumunjska 4,8 15,0 16,9 16,0
Bugarska 4,1 12,0 13,6 11,5
Slovacka 7,0 18,0 19,8 19,9
Madarska 12,3 3 254 29,4 2 28,1 1
Srbija i Crna Gora 10,3 22,8 243 22,8
Makedonija 8,5 23,2 254 -
Slovenija 9,5 22,1 24,3 22,8
Ceska Republika 8.3 15,7 - -
Poljska 11,8 26,5 3 - -
BiH 13,0 1 36,8 1 - -
EU 25 10,9 22,7 - -
NMS 10 (nove
zemlje ¢l. EU) 11,3 24,4 - -

Biljeska: Kod svih zemalja ukljucene su place lije¢nika i zdravstvenih radnika. Ako se BDP Hrvatske prilagodi prema standardima Eurostata, ovaj
omjer iznosi 10,6 posto, §to nema nikakav utjecaj na zaklju¢ak: masa placa u javnom sektoru kao udio BDP-a relativno je vrlo visok. Valja
napomenuti da to nema utjecaja na desnu stranu u tablici.

Izvori: Ministarstvo financija, Eurostat, Analiza javnih rashoda i proracunskih institucija (PEIR) za BiH, PEIR izvjestaj za Albaniju, te Studija
Svjetske banke o reformi drzavnih sluzbi u zemljama koje su se kandidirale za ¢lanstvo u EU.

6.10  Veliki iznos mase plaéa odrazava veliki broj zaposlenika u javnom sektoru, a ne visoke
place. Indikativno je da je 4,9 posto stanovnistva zaposleno u civilnoj javnoj upravi (vidi Tablicu
6.4). To je za preko 60 posto vise od medijana od 3 posto u Europi i Sredi$njoj Aziji. Budu¢i da ima
izmedu 260.000 i 270.000 zaposlenika, sektor opée drzave predstavlja vise od 15 posto radne snage i
najveci je poslodavac u zemlji. U taj broj ¢ak nije uklju¢eno dodatnih 73.000 djelatnika zaposlenih u
dvadeset strateskih drzavnih poduzeca i na tisuc¢e djelatnika zaposlenih u tvrtkama u veéinskom
drzavnom vlasnistvu koje pripadaju portfelju Hrvatskog fonda za privatizaciju. Kad se i to uzme u
obzir, ukupan broj zaposlenih u javnom sektoru iznosio bi viSe od 20 posto hrvatske radne snage.
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6.11 Da bi se ukupni troSkovi ogranicili, a individualne plaée poveéale, Vlada treba smanjiti
broj zaposlenika. Neka podrucja u kojima bi se broj zaposlenika mogao eventualno smanjiti, bez
veceg utjecaja na kvalitetu pruzanja javnih usluga su kako slijedi:

o Jedinice lokalne uprave: Velika rascjepkanost jedinica lokalne uprave (preko 570 jedinica
lokalne uprave) poveéava brojke zaposlenih. Veliki pomaci u ucinkovitosti mogli bi se ostvariti
objedinjavanjem pojedinih funkcija za viSe op¢ina. Daljnju decentralizaciju takoder je potrebno
popratiti odgovaraju¢im redukcijama na razini srediSnje uprave.

e Unutarnji poslovi i obrana: Reforma sustava obrane pokrenuta u 2000. godini ve¢ je
rezultirala znacajnim smanjenjem potroSnje na vojni kadar i sluzbenike. Uz viSe od 45.000
zaposlenika u unutarnjim poslovima i obrani, uniformirano osoblje jo$ uvijek je brojnije od
civilnog na sredis$njoj razini koje obavlja sve ostale funkcije drzavne sluzbe na sredi$njoj razini,
Sto ostavlja prostor za daljnje smanjivanje kako vojnog kadra, tako i administrativnog osoblja u
sustavu obrane.

e Javni sluZbenici bez obrane i policije: Nedavno se povecao broj zaposlenika u javnim
sluzbama, ukljucujuéi ucitelje i nastavnike, pravosudno i medicinsko osoblje. U 2005. godini
ova tri sektora Cinila su gotovo 53 posto ukupne javne uprave. Kao $to je receno u poglavlju o
obrazovanju, ucinkovitost se moze povecati vracanjem omjera broja ucitelja/nastavnika i
ucenika na omjere iz sredine devedesetih godina, te smanjivanjem sadasnje visoke razine
omjera nenastavnog osoblja i ucenika.

e Sektor pravosuda: Isto tako, Hrvatska ima najve¢i broj sudaca i sudskog osoblja po
stanovniku u podrucju Europe i SrediSnje Azije, pri ¢emu taj veliki broj sudskog osoblja ne
rezultira i pove¢anom razinom djelotvornosti.

e Administrativna podrs§ka: Funkcionalne revizije obavljene tijekom 2005. upucivale su na
postojanje velike neucinkovitosti resornih ministarstava, budu¢i da njihovi sluzbenici trose
izvanrednu koli¢inu vremena na arhiviranje i pronalaZzenje dokumenata, umjesto da se bave
korisnicima ili pitanjima vezanim uz politiku;

e Ugovaranje poslova: Sli¢no tome, veliki dio vremena sluzbenici trose na sporedne usluge koje
bi se mogle povjeriti vanjskim izvrsiteljima putem javnih natjecaja (primjerice, informacijsko
tehnoloske usluge, ¢iS¢enje, pruzanje ugostiteljskih usluga i sli¢no).
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Tablica 6.4: Zaposlenici u javnom sektoru, 2000.-2005.

Kategorija 2000. 2001. 2002. 2003. 2004. 2005.
DrzZavni sluZbenici 73.294 71.284 64.712 65.074 72.495 71.738
Sredi$nja uprava 47.776 45.681 39.024 39.300 41.382 40.625
- ministarstva 24.384 22.136 21.609 20.604 21.203 21.178
- agencije 17.443 17.509 12.041 13.631 15.083 15.146
- srediSnja uprava na razini Zupanija 5.435 5.435 4.833 4.536 4.545 3.735
- izvan izvrsne 514 601 541 529 551 566
Javni sluzbenici 152.391 152.316 159.454 159.339  157.441  146.263
- nastavnici i ostali prosvjetni 72.812 73.186 83.424 83.874 80.480  69.147*
djelatnici
- zdravstveni radnici (lije¢nici, 58.028 57.481 57.140 56.584 56.952  56.952*
medicinske sestre, itd.)
- kultura 1.289 1.306 1.329 1.300 1.306 1.306
- socijalni radnici 9.093 9.008 5.935 5.945 5.963 5.963
- sudstvo 11.169 11.335 11.626 11.636 12.740 12.895
Lokalna samouprava 25.518 25.603 25.688 25.774 31.113 31.113
Jedinstvene sluzbe 63.939 60.265 56.188 53.882 46.746 45.757
Sveukupno 289.624 283.865 280.808 281.532  276.682  263.759
% stanovnistva 6,6 6,4 6,3 6,3 6,2 59
% radne snage 15,7 16,3 15,7 15,7 15,3 14,6

* Preliminarni
Izvor: Ministarstvo financija

6.12 Unato¢ pretjerano velikoj masi placa, paket nagradivanja koji se nudi
visokokvalificiranom
osoblju i dalje je Slika 6.3: Usporedba visina pla¢a drZavnih sluzbi i javnog sektora

neprivla¢an. Razlike u

placama vrhunskog

visokoobrazovanog osoblja u P ——

javnom i privatnom sektoru — -

(nakon korekcija za razinu :: /
obrazovanja) iznose vise od 1omm ,’f

50 posto (Slika 6.3). Uz 1210 /’r I [ ey
opéenito nisku stopu :ﬁ DA Il
fluktuacije  radne  snage — f.r-"f et

unutar javne uprave, jedini o et pemtt

segment u kojem se javlja ““:

mobilitet, nalazi se pri kraju R

vrha krivulje, jer mladi i L

ambiciozniji drZzavni  Izvor: Ispitivanje sada$njeg sustava placa i naknada u drzavnim sluzbama, Konacni

sluzbenici nakon nekoliko  izviestaj, svibnja 2005.

godina stjecanja znanja i iskustva odlaze na radna mjesta u privatnom sektoru. Osim toga, razlika
placa u privatnom sektoru u usporedbi s drzavnim sektorom postaje prevelika a da bi je sigurnost
posla mogla kompenzirati.

6.13 Premda je kompresija placa u Hrvatskoj manje-viSe usporediva s razinama u zemljama
OECD-a (omjer od 7,6 u usporedbi s omjerom od 8 do 9 u zemljama OECD-a), za velinu
zaposlenika osnovna plaéa krece se unutar uskog raspona. To zauzvrat, predstavlja vjerojatan
faktor za koriStenja dodataka ili godi$njih poviSica kako bi se dekomprimirali ukupni rasponi
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naknada. Osim dodatka za godine staza, 13 drugih razli¢itih dodataka’, koji se kreéu od 15 do 150
posto osnovne place, medusobno se ne iskljucuju i mogu biti ¢ak i ve¢i od osnovne place. No, niti
jedan od njih nije povezan s rezultatima rada. Ovaj nestandardni pristup unutar uprave dovodi do
pritiska za povec¢anjem placa, a ukupno nagradivanje ovisi o pregovarackoj mo¢i umjesto o stru¢nosti,
rezultatima ili uspjesnoscu rada.

6.14  Ukupna plaéa, koji stavlja prevelik naglasak na godine radnog staza (sluzbe), a ne
uzima u obzir uspjesnost, dio je razloga za nisku fluktuaciju radne snage. S druge strane, to
veliko oslanjanje na dodatak za godine radnog staZza opterecuje masu plaéa. Dodaci koji se
temelje na godinama radnog staza pokazali su se jednako kontraproduktivnima kao poticaji. Detaljni
podaci o osoblju, koji su prikupljeni za uzorak drzavnih institucija (Tablica 6.5), pokazuju da hrvatska
javna uprava ima sluzbenike srednje zivotne dobi. Razlog tome je velika skupina ljudi koji su usli u
sluZzbu u vrijeme stjecanja neovisnosti i koji sada imaju izmedu 20 i 30 godina radnog staza. S
obzirom na to da se sadaSnja politika nagradivanja temelji na ‘godinama radnog staza,” jasno je da ¢e
troSkovi javne uprave nastaviti rasti s kretanjem zaposlenika kroz sustav. Buduc¢i da postoje ugradeni
poticaji da se ostane u sustavu, prirodni odljev bit ¢e spor mehanizam za smanjenje broja zaposlenika.
Istodobno, program smanjenja broja zaposlenika, s otpremninama koje se temelje na godinama
radnog staza, bit ¢e skup, i postajat ¢e sve skuplji dok ta skupina bude ostala u sluzbi.

6.15  Nadalje, rascjepkani  Sjika 6.4: Raspon povecéanja plaéa u 2004. i 2005. prema
mehanizmi  kolektivnih  pregovora  ministarstvima i agencijama sredi$nje drzave
omogucuju sindikatima, koji Poveéanjelsmanjenje placa

predstavljaju  javne sluzbenike u 150%,

razli¢itim sektorima i organizacijama, 100% N

da pregovaraju o povecanjima placa +

izvan kontrole Ministarstva financija i 50% s

neovisno o redovnim procesima izrade 0% Litvntete? Sanna s S et
proracuna. Neki sektori (kao $to su 10 % 30" 40 s0 80
carina, zdravstvo, pravosude, unutarnji -50% :
poslovi, obrana) u moguénosti su Ministarsiva i agencije

pregovorima posti¢éi povecanje placa,

osobito kroz dodatke koji se ne temelje na Izvor: Podaci Ministarstva financija I kalkulacije Svjetske bankel

uspjesnosti, i time potkopavaju klju¢no
nacelo “jednake place za jednaki rad.” Takvo pregovaranje obicno se dogada u razdoblju nakon Sto
Vlada uputi prijedlog proracuna u Sabor, $to odrazava slabosti u procesu konzultacija i pregovaranja
medu socijalnim partnerima i zainteresiranim stranama dok je prijedlog proracuna jos$ u izradi. U tom
smislu valja ojacati snagu sredis$njeg odlucivanja koju ima Ministarstvo financija.

6.16 Pomanjkanje ucinkovitog sustava prikupljanja podataka i kontrole sustava nadnica i
plaéa u javnoj upravi poveéava rizik od disperzije nagradivanja. lako postoje standardna pravila
o izra¢unu placa u drZzavnoj sluzbi, rascjepkanost ustrojstva drzave ko¢i provedbu ucinkovitih
kontrola. Agencije izravno odgovorne Saboru imaju svoj vlastiti neovisni sustav pla¢a. Osim toga,
jedinice lokalne uprave i njihove agencije ne prijavljuju svoje nadnice i place u srediSnju instituciju,
osim za one koje dobivaju potpore izravnanja.

% Tim dodacima pripadaju: dodatak za posebne uvjete rada; prekovremeni rad; rad u no¢noj smjeni; rad
subotom, rad nedjeljom; rad u drugoj smjeni; rad u smjenama; rad blagdanima; neradnim danima; na Uskrs;
dodatak za dezurstva; dodatak za rad na poziv; bozi¢nica i djecji doplatak.
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6.17 Varijacije u razinama . L i . .. - .. .
Tablica 6.5: Prosjecne plade u lokalnoj upravi i srediSnjoj upravi

plaéa u opéinama i

Zupanijama te njihove Prosje¢na mjese¢na plaéa (HRK)

varijacije u usporedbi sa Gradovi* Zupanije SrediSnja uprava

srediSnjom drZavom jo§ su .

jedan znak nedovoljno DUZNOSNICI

djelotvornog nadzora. Razlike - Gradonaelnik 19.500

izmedu placa u srediSnjoj drzavi  _ pogradonatelnik 16.300

1 lqkaanJ.upraw koje iz toga ~Zupan 24,000

proizlaze jedna su od glavnih

kocnica reformi placa na razini - DoZupan 20.400

srediSnje uprave 1 prepreka - Ministar 16.000

zapoSljavanju  kompetentnog _p . yni tajnik 12.000

osoblja u sredi$njoj upravi. U

mnogim sludajevima ne postoje - Pomoénik ministra 11.000

cak ni evidencije o uredbama i  Razina 1 14.000 13.000 11.000

propisima koje jedinice lokalne  ryyzina 2 7.000 6.800 4200

uprave  upotrebljavaju  za L oo 5.900 5.200 3.500

utvrdivanje razine placa. lako je

fiskalna decentralizacija Razina 4 3.600 3.500 2.400

opéenito dobrodogla, prevelike * Ne uk.ljtléuje Grad Zagreb, gdje se ocekuje da place budu prosjecne ili
natprosjecne.

razlike u placama, nedovoljna .~ ‘i

transparentnost i slabosti u

mjerenju uspjeSnosti na lokalnim razinama smanjuju prostor za djelotvornu i vjerodostojnu fiskalnu
decentralizaciju koja bi vodila vecoj djelotvornosti javne uprave.

6.18  Potrebno je hitno razviti i voditi sustav informacija o ljudskim resursima koji bi bio
povezan s platnom listom. Sto je jo§ vaZnije, rasprieni izvori podataka &ine prakti¢no nemoguéim
poduzimanje bilo kakve znaCajne analize u svrhu razvijanja strategije rjeSavanja pitanja broja
zaposlenika i reforme mase placa.

6.19 Kompetitivno zaposSljavanje (tj. zaposljavanje putem natjecaja) i nagradivanje
popradeno privlaénim moguénostima napredovanja u struci i poticajima temeljenim na
uspjeSnosti, preduvjet je za zapoSljavanje i zadrZavanje kompetentnog osoblja. U proteklih
nekoliko godina ucinjen je napredak donoSenjem Zakona o drzavnim sluzbenicima u 2005. i
usvajanjem funkcija horizontalnog upravljanja ljudskim resursima. Zakon predstavlja velik napredak,
ali ostaje nekoliko nerijesenih pitanja.”” Na primjer, ve¢ina odredaba novog Zakona o drzavnim
sluzbenicima stupit ¢e na snagu tek nakon parlamentarnih izbora, to jest, u 2008, i one ovise o izradi
potrebnih provedbenih akata (na primjer, vrednovanje i nagradivanje drZavnih sluzbenika prema
uspjesnosti odnosno rezultatima rada), $to takoder treba koordinirati s izradom sustava pla¢a drzavnih
sluzbenika. Nadalje, zakon ostavlja viSe nejasnoca (na primjer, u vezi s obveznim postupcima
zaposljavanja putem natjecaja, nejasnim granicama drzavne sluzbe unutar javne uprave zbog zakona
koji je proturjecan odredbama Zakona o drzavnim sluzbenicima). Naposljetku, trebalo bi prilagoditi
sustav placa za cijelu javnu upravu, a ne samo za drzavnu sluzbu, kako bi se osigurao sustav
promaknuca i nagradivanja na temelju uspjesnosti odnosno rezultata rada.

7 SIGMA: Croatia, Public Service and the Administrative Framework Assessment (Procjena javnih sluzbi i

administrativnog okvira u Hrvatskoj), lipanj 2005. Procjena se temelji na zajednickim mjerilima koje SIGMA upotrebljava
za procjenu javne uprave u zemljama pristupnicama u EU. S obzirom na nepostojanje zajednickih standarda za javnu upravu
U acquis communautaire, ta procjena je zbog toga glavni instrument koji upotrebljava EK za odredivanje spremnosti drzava
kandidatkinja za preuzimanje zadaca koje dolaze s pristupom Europskoj uniji.
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6.20 Medutim, u meduvremenu je Vlada pregovarala o novim kolektivnim ugovorima sa
sindikatima drzavnih sluzbi i javnih sluzbi i na neki na¢in zamrznula sadasnju situaciju na nekoliko
sljede¢ih godina. Nedavno Sest-postotno povecanje placa postignuto pregovorima za sve zaposlenike
drzavne sluzbe i javnih sluzbi (uz izuzetak obrazovnog sektora, koji je dobio poveéanje od 8,1 posto
godisnje kako bi dostigao ostale javne sluzbe) bez odgovarajuce korekcije ‘nazivnika’ dalje ¢e
povecati masu plac¢a i neCe ostaviti prostora za pravilno motiviranje osoba s izvrsnim rezultatima
rada.

C. EFIKASNOST ORGANIZACIJSKE STRUKTURE

6.21 Dio problema s djelotvorno$¢u i ucinkovito§¢u uprave u Hrvatskoj povezan je s
kompleksnim ustrojstvom drZave. Postoji tendencija da se javne usluge osiguraju kroz agencije
izvan ministarstava koje bi mogle funkcionirati kao organizacijske jedinice odredenih ministarstava, i
zato se ne vide nikakvi o€iti razlozi zasSto se takve aktivnosti moraju obavljati izvan ministarstava.
Iako ukupan broj i ustrojstvo ministarstava (15) izgledaju primjereni za zemlju poput Hrvatske,
takoder postoji i pet drugih kategorija organizacijskih struktura unutar drzave:

drzavni uredi (13),

sredis$nji uredi drzavne uprave (4),
drzavne upravne organizacije (9),
agencije javnog sektora (24), i
jedinice lokalne samouprave (576).

6.22  Ova viSeslojna i kompleksna struktura stvara probleme za dodjelu funkcija, stavlja
ogroman teret na koordinaciju i stvara poteskoée za ucinkovitu dodjelu ljudskih i financijskih
resursa. Ekstreman je slucaj 13 organizacijskih tijela odgovornih za upravljanje okoliSem. Medu
svim tijelima u sektoru, Ministarstvo zastite okoliSa, prostornog planiranja i graditeljstva prima samo
devet posto ukupnog nacionalnog prora¢una dodijeljenog za okoli§, dok se unutar toga ukupnog
iznosa samo 8-9 posto stvarno trosi na upravljanje pitanjima zastite okoliSa. Ta vrsta rascjepkanosti
srediSnje drzavne funkcije dovest ¢e do neucinkovitog koriStenja zaposlenika, znanja i financijskih
resursa.

6.23 Ta fragmentirana - rascjepkana organizacija razvila se iz dva glavna razloga: (i) u
nekim slu¢ajevima bilo je zbrke izmedu organizacije i demonstriranja vaznosti politicke aktivnosti, pa
neki Uredi i Agencije ostaju neovisna tijela samo da bi pokazali vaznost nekih intervencija (na
primjer, ured za spreCavanje zloupotrebe droga) po cijenu dublje integracije 1 mogucnosti
horizontalne koordinacije sa sektorom kojem pripadaju (zdravstvena skrb); (ii) u nekim slu¢ajevima
otvaranje novog ureda ili agencije bio je pogodan nacin da se zaobide kruti sustav placa i da se zadrzi
kvalitetno osoblje i provode neki programi koje bi inace bilo nemoguce stvoriti i provoditi unutar
hijerarhije ministarstava.

6.24 Doslo je do naruSavanja protoka informacija unutar ovako pretjerano kompleksnog
ustroja malih jedinica, a ovlasti za odlucivanje i dalje su previSe rasprSene. To dovodi do uskih
grla u odlucivanju, §to usporava normalno poslovanje i reformski proces. U ekstremnom slucaju to
moze dovesti do paralize u odlu¢ivanju, posebno kada nije jasno kako ministarstva upravljaju
mnostvom agencija koje djeluju unutar njihovog sektora odgovornosti.

6.25 Rascjepkanost organizacije povezana je i s nedovoljnom analizom problema u politici,
pomanjkanjem djelotvornih mehanizama za pradenje i vrednovanje Vladinih odluka i
nepostojanjem strukturiranog dijaloga o javno-privatnoj politici, $to ogranicava djelotvornost
politike u Hrvatskoj. Kapaciteti za izradu politika unutar ministarstava cesto su slabi. I suvise Cesto
neki se zakon izraduje bez prethodne analize problema, vjerojatnih posljedica i implikacija mogucih
alternativnih rjeSenja. Vlada je u veljaci 2005. usvojila izmjene i dopune Poslovnika Vlade u svrhu
uvodenja obveznog sustava ocjene fiskalnog, socijalnog, ekonomskog i ekoloskog ucinka. To bi
ministrima osiguralo jac¢u ¢injeni¢nu osnovu na temelju koje se moze provesti pravi odabir. Plan je
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postupno uvesti promjene, s jasnim procedurama, prakticnim savjetima i prakticnom obukom za
osoblje ministarstava. Ocjena fiskalnog ucinka provedena je na pokusnoj (pilot) osnovi u prvoj
polovici 2005. i provodi se od lipnja 2005, dok se ostale ocjene planiraju obvezno provoditi od 2007.

6.26  Pristup Europskoj uniji donijet ¢e viSe pritisaka s obzirom na uvodenje ocjena
regulatornog ucinka, sto ¢e implicirati potrebu za brzim preustrojem aktivnosti uprave u smislu
pomaka od rutinskih poslova za koje su potrebne nize kvalifikacije (gdje je to opravdano, to bi se
trebalo prepustiti vanjskim izvrSiteljima - partnerima) prema sloZenijim aktivnostima kreiranja
politike za koje su potrebne vise kvalifikacije. Nedovoljna naobrazba i prakti¢no struc¢no usavrsavanje
na poslu mogu se pokazati uskim grlima u tom smislu, za Sto bi bila potrebna brza akcija za
popravljanje stanja u podru¢ju obrazovanja i obuke, koja bi trebala pratiti reforme u podrucju sustava
utvrdivanja placa i opcenito upravljanje na temelju rezultata rada — uspjesnosti. Za uspjesan pristup
EU-u bit ¢e potrebno znacajno ubrzanje tih reformskih aktivnosti.

D. PREPORUKE

6.27 Hrvatske vlasti prepoznale su vaZnost reformi drZavne sluzbe i uprave. Kako je
navedeno u tekstu gore, u srpnju 2005. Sabor je usvojio Zakon o drzavnim sluzbenicima koji rjesava
nedostatke u zakonskoj osnovi statusa drzavnih sluzbenika i ostalih zaposlenika, uglavnom u pogledu
depolitizacije javne uprave, selekcije pri zaposljavanju, politike promaknuca i obuke, kao i reguliranja
mogucih sukoba interesa. Vlada je takoder postigla napredak u razvijanju e-government,
racionaliziranju broja ministarstava i osnivanju Centra za obuku drzavnih sluzbenika za stalnu
izobrazbu uprave. Medutim, postigao se ogranicen napredak u pojedinim segmentima, koji nije bio
dio cjelovite strategije reforme javne uprave usmjerene na to da Hrvatskoj omogudi ispunjavanje
zahtjeva koji se pred nju postavljaju u procesu integracije u Europski upravni prostor.”® U oZujku
2008. godine, Vlada je prihvatila Strategiju reforme drzavne uprave, kojoj manjka pristup usmjeren
ka rezultatima sa definiranim ciljevima, mjerama, pokazateljima koji bi se koristili za mjerenje
napretka predloZene reforme, te ne pokriva sve segmente javne uprave.”

6.28 Sada je potreban cjelovitiji pristup. Reforma ¢e se trebati usredotoCiti na smanjenje
veli€ine i troska javne uprave, od jacanja upravnih kapaciteta do provedbe politika potrebnih za
europske integracije, kao i poboljSanje kvalitete pruzanja usluga. U tu svrhu, potrebni su inputi
temeljeni na najboljoj praksi EU-a, i na najbolji nacin prilagodeni postojecoj situaciji.

Reforma javne uprave

6.29  Jedan niz aktivnosti treba se fokusirati na nagradivanje u javnom sektoru (i u drzavnoj
sluzbi i javnoj sluzbi, na srediSnjoj razini kao i na razini lokalne uprave). Sadasnji sustav placa
(kako smo vidjeli, ponajprije temeljen na znac¢ajkama pojedinih drzavnih sluzbenika i na rangu koji
obnasaju, §to se, s druge strane, odreduje na temelju godina radnog staza i obrazovnih kvalifikacija)
trebat ¢e zamijeniti sustavom koji ¢vrSée povezuje nagradivanje i rezultate rada. Pregled postojeceg
sustava placa i naknada za drZzavnu sluzbu, kao i opcije i prijedloge za reformu plac¢a i klasifikaciju
radnih mjesta u drzavnoj sluzbi obavljena je u 2005. i 2006. godini kao input za izradu sadasnjih
zakona.

6.30 U srednjoronom razdoblju trebat ¢e razviti pokazatelje uspjeSnosti (koji su trenutno
slabo, ili uopée nisu definirani). Zbog toga ¢e trebati uloziti znacajne napore usmjerene na
razvijanje odredivanja proratuna na temelju uspjeSnosti i s njim povezanog niza pokazatelja

Izradene europske politike i pravila koja podrazumijevaju aktivnu ulogu nacionalnih uprava — u kojoj se nacionalne
uprave pozivaju, u ime jednoobraznosti prava drzavljanstva i poduzetniStva u EU-u, da osiguraju homogene razine
ucinkovitosti i kvalitete usluga (8. sastanak ministara javnih funkcija zemalja EU-a, Strasbourg, 7. studenoga 2000.).

%% Nacionalno vije¢e za vrednovanje modernizacije drzavne uprave biti ¢e osnovano kako bi pratilo reformu javne uprave i
predlagalo promjene u svrhu poboljSanja strategije.
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uspjesnosti (vidjeti poglavlje o Sustavu upravljanja javnim rashodima PEMS u ovom izvje§¢u), $to bi
trebalo popratiti reformu placa kako bi sveukupna reforma javne uprave bila uspjesna.

6.31  Kao prvi koraci u tom smjeru, neposredni prioriteti su:

e Pripremiti podzakonske akte u svrhu pune implementacije Zakona o drzavnim sluzbenicima i
uskladivanja svih relevantnih zakona sa Zakonom o drzavnim sluzbenicima.

e Provesti u potpunosti Zakon o drzavnim sluzbenicima, uklju¢ujuéi depolitizaciju radnih
mjesta visoke razine koje trebaju popuniti drzavni sluzbenici imenovani nakon provedenog
natjeCajnog postupka zapoSljavanja, te smanjenje broja radnih mjesta s politickim
imenovanjima.

e Razviti sustav informacija za upravljanje ljudskim resursima u svrhu povezivanja osobnih
informacija o zaposlenicima s isplatama placa.

e Uskladiti platne ljestvice i sustave placa u cijeloj drzavnoj upravi u svrhu olaksSavanja
mobilnosti, te prijeci na sustav placa koji nagraduje rezultate rada - uspjesnost. Za to ¢e biti
potrebno osmisliti novu klasifikaciju radnih mjesta i platne liste te uvesti pouzdan sustav
ocjenjivanja uspjesnosti.

e Osmisliti kompetitivna pravila zaposljavanja.

e Racionalizirati procese pregovaranja o platama kako bi on poceo ranije svake godine, za
vrijeme redovnog procesa izrade proracuna, s ojacanim ovlastima srediSnjeg odlucivanja
Ministarstva financija.

6.32  PoboljSanje djelotvornosti uloge kreiranja politike i pruZanja usluga javnog sektora
moZe se posti¢i racionalizacijom funkcija i, u nekim sluc¢ajevima, osoblja. Nedavno pokrenuti
proces funkcionalnih analiza upravnih struktura kako bi se organizacijske strukture ministarstava,
drzavnih agencija i ureda drzavne uprave na zupanijskoj razini uskladile sa strateskim i povjerenim
zadacama i odgovornostima koje one trebaju poduzimati, trebalo bi uvesti u sve drzavne strukture. Te
zadace trebale bi ukloniti razloge za nepotrebnu organizacijski slozenost i utrti put povecanju
ucinkovitosti kroz organizacijsko objedinjavanje. U tu svrhu, funkcionalne analize pokusno
provedene u dva ministarstva i dva ureda drzavne uprave na razini Zupanija u 2005. treba provesti i u
drugim ministarstvima i podredenim tijelima drzavne uprave Sto je prije moguce. Preporuke iz
funkcionalnih analiza zatim bi trebalo upotrijebiti za izradu i provedbu programa racionalizacije
(ukljucujuéi smanjenje broja osoblja, preraspodjelu i u¢inak na proracun).

6.33  Proces funkcionalne analize trebalo bi osmisliti imajuéi na umu sljedeée: prvo, trebalo bi
provesti vertikalnu funkcionalnu procjenu sektora u svrhu preispitivanja ovlasti, dodjele funkcija i
uskladivanja resursa s funkcijama unutar svakog sektora. Najprije bi trebalo utvrditi gdje se moze
smanjiti broj zaposlenika bez narusavanja kvalitete pruzanja usluga. Drugo, postoje opravdani razlozi
za preispitivanje svih institucija pojedinacno, kako bi se utvrdilo obavlja li svaka od njih korisnu
funkciju, i provjerilo je li bolje prenijeti njihove funkcije u privatni sektor ili u ministarstvo, te
osigurala jasna odgovornost svake institucije nadleznom ministru za funkcije i financije. Ta
preispitivanja trebala bi ukljuciti i subordinirane agencije. U tu svrhu Vlada ¢e trebati izraditi kriterije
politike da se olaksaju odluke s obzirom na sljedece:

e Treba li sredi$nja vlast obavljati neku funkciju ili ne;

e Ako je tako, kako takvu funkciju treba organizirati (u srediSnjem ministarstvu ili “podalje od
njega’);

e Ako ne, treba li tu funkciju izbaciti, spustiti na lokalnu razinu vlasti ili privatizirati odnosno
prepustiti trziStu na temelju javnih nadmetanja.

6.34  Paralelno s navedenim, bilo bi dobro da vlasti uspostave odgovarajudi institucionalni i
zakonski okvir za stvaranje, strukturiranje i rad drzavnih tijela, okvir primjenljiv na sve te
operativne zadace koje Vlada treba poduzimati, iako ne nuzno putem ministarstava. Taj bi

133



institucionalni okvir uklju¢io pravila za osnivanje agencija, njihove veze s njihovim mati¢nim
ministarstvima, vezu s nacionalnim proracunom i linije odgovornosti za te agencije. To bi moglo
posluziti kao osnova za razvijanje i provedbu cjelovitog programa povjeravanja rutinskih aktivnosti
vanjskim izvrSiteljima, npr. odlaganje dokumentacije, arhiviranje, informaticke usluge, ciS¢enje i
slicno. Ako se takva uredenja budu temeljila na javnim nadmetanjima, mogla bi dovesti do znacajnog
povecanja ucinkovitosti. U tom je smislu potrebno uloziti znacajan napor na edukaciji rukovodeceg
osoblja.

Osmisljavanje i vrednovanje politike

6.35 Da se omoguéi racionalnija raspodjela administrativnih resursa drZave, trece
prioritetno podrucje je podrucje poboljSanja izrade politike i ocjena ucinka. Nastojanja na
pristupu EU-u stavljaju sve veci naglasak na potrebu poboljSanja kapaciteta za donosenje politike.
Valja uzeti u obzir sljedece:

e Prije izrade zakona ili pokretanja bilo kojeg vaznog regulatornog prijedloga, nadlezna
ministarstva trebala bi pripremiti analizu problema sa stajaliSta zainteresiranih strana, utvrditi
opcije 1 procijeniti posljedice svake opcije, uklju¢ujuéi pitanja provedbe, vrednovanja i
pracenja politike.

e U potporu toj analizi trebalo bi provesti odgovarajuée ocjene ucinka koje bi trebalo redovno
podnositi nadleznim tijelima odlu¢ivanja.

e Kvaliteta i pravodobnost informacija koje Vlada podnosi Saboru u potporu nacrtu zakona
treba poboljsati i popratiti nalazima ocjena regulatornog ucinka.

e Svaki novi zakon i bilo koji drugi znacajni prijedlog podnesen Saboru trebalo bi popratiti
planom provedbe i mehanizmom za praéenje provedbe i vrednovanje ishoda politike.

e Konzultacije sa svim zainteresiranim stranama na koje ¢e utjecati bilo koji predlozeni propis
trebale bi zapoceti u ranoj fazi izrade propisa, a ishode konzultacija trebalo bi adekvatno
ukljuéiti u propise i popratnu dokumentaciju.

o Trebalo bi uvesti sustavne mehanizme za procjenu vjerojatnog uéinka zakona koje donosi
Sabor (na primjer, zakona o drzavnom proracunu).

e Vlada bi trebala usvojiti, provesti i pratiti sveobuhvatni strateski plan reformi u kratkoro¢nom
do srednjoro¢nom razdoblju. Taj plan takoder bi utvrdio okvir za izradu strateskih planova na
razini ministarstava. Strateski okvir za razvoj 2006.-2013. je koristan prvi korak u tom
smislu, ali jo§ uvijek nema smjernica za provedbu koje bi koordinirale napore nadleznih
ministarstava i osigurale proracunske i druge resurse za provedbu.

e Trebalo bi ojacati proces meduresornih konzultacija. O tim pitanjima bi trebalo raspraviti i,
ako je moguce, rijesiti ih prije nego Sto se prijedlozi podnesu Koordinacijama Vlade na
razmatranje.
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III DIO: OSIGURANJE SOCIJALNE SIGURNOSTI






7. ZDRAVSTVENO OSIGURANJE

7.1 Hrvatski zdravstveni sustav je relativno uspjeSan u usporedbi sa zemljama u regiji u
smislu postignutih zdravstvenih ishoda; medutim, ti rezultati postignuti su uz visok trosak, i
javni fond zdravstvenog osiguranja suocava se sa sve ve¢im deficitima, §to dovodi do znacajnih
fiskalnih rizika. 1z politickih razloga je tesko se vratiti na staro stanje darezljivih naknada i izuzeca
uspostavljenih u ranim godinama neovisnosti, a sustav dopunskog zdravstvenog osiguranja uveden
2002. nije postigao svoj cilj prilagodavanja prevelikoj potraznji za zdravstvenom skrbi. Nasuprot
tome, zajedno s drugim neucinkovitostima sustava, on je jo§ vise pridonio sve veé¢im financijskim
problemima u osnovnom zdravstvenom osiguranju.

7.2 Ja.vnl izdaci ?a zdraV.s tvenu §krb. U Slika 7.1: Izdaci za zdravstvo kao postotak BDP-a u
Hrvatskoj znatno su iznad onih u susjednim  ,p¢

zemljama i mnogim zemljama u Europe.

Hrvatski zdravstveni sustav temelji se na 14
naCelima solidarnosti 1 univerzalnosti, a 12
istodobno omogucuje sudjelovanje privatnog
sektora i u pruzanju usluga zdravstvene skrbi i
u zdravstvenom osiguranju. Medutim, darezljiv
sustav osnovnog osiguranja ograni¢ava opseg
za inicijative privatnog sektora. Nadalje, kvazi-
odsutnost participacije (zbog brojnih izuzeca za
specifi¢ne skupine) upucuje na tendenciju da se
naglase redistributivni  ciljevi na uStrb
financijske stabilnosti sektora. Izvor: WHO (podaci za 2003.), Eurostat, Hrvatska (2005).
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7.3 Napori na ograni¢avanju trosSkova devedesetih godina 20. stolje¢a i pocetkom 2000. nisu
bili uspjesni, buduci da su izdaci HZZO-a nastavili rasti iznad prihoda, a dospjela a neplacena
dugovanja su se i dalje nagomilavala. Bilo pove¢anim stopama doprinosa ili financijskim
injekcijama iz srediSnjeg drzavnog proracuna, sustav se spaSavao u prosjeku svake dvije godine.
Naposljetku, u pokusaju da se poboljsa financijska situacija sustava zdravstvene skrbi a istodobno
zadrze zdravstveni rezultati iz proslosti, 2006. su doneseni novi zakon o zdravstvenom osiguranju i
zdravstvena strategija. Zakon postavlja marginalno strozi paket naknada smanjenjem darezljivosti
politike povrata novca za lijekove HZZO-a i ograni¢ava izuzeca redefiniranjem kriterija ispunjavanja
uvjeta za korisnike, a strategija je usmjerena na rjeSavanje unutarnjih ustupaka koji su nuzni da se
istodobno osigura pristup Siroke populacije korisnika osiguranju i da se poveca ucinkovitost, kvaliteta
1 troskovna ucinkovitost zdravstvenog sustava. Te mjere tek treba provesti.

7.4 Iako nedavno uvedene mjere obecavaju neke dobitke u smislu povecéane ucinkovitosti,
oni su jo§ uvijek nedovoljni za poboljSanje uspjeSnosti zdravstvenog sustava u cijelosti. Dospjela
a neplac¢ena dugovanja u zdravstvenom sektoru, iako ih je teSko pratiti s obzirom na metodologiju
koja se konstantno mijenja, neprekidno rastu, i na kraju 2007. su dosegli preko jedan posto BDP-a
(podaci Ministarstva financija). Kretanje dospjelih a neplacenih dugovanja odrazava temeljnu slabost
cijelog sustava. Mjere ucinkovitosti na strani potraznje imat ¢e ogranicene ucinke ako ne postanu
hrabrije i ako ne budu poprac¢ene poboljSanjima na strani ponude, uglavnom povezane sa sustavom
upravljanja bolnicama i jacanjem uloge “Cuvara sustava“ odnosno filtra (gatekeeping) primarne
zdravstvene skrbi.



7.5 Rastuéi dug u javnom sustavu zdravstvene skrbi upuéuje na to da postoje strukturni
probleme u pruZanju usluga, financiranju i potraznji za zdravstvenim uslugama. Zbog toga
reforme moraju rjesavati sve te aspekte. Druge zemlje—kao §to su Slovacka i Austrija— rjeSavale su
te probleme i kroz kratkoro¢nu stabilizaciju, i kroz srednjoro¢ne strukturne reforme. Vecina
europskih zemalja nastavlja usavrSavati svoje sustave kako bi ograniCile stopu rasta izdataka za
zdravstvo. Zajednicka strategija bila je usvajanje Cvrstih proracunskih ogranicenja i stroge fiskalne
discipline.

7.6 Ovo poglavlje izvjeS¢a razradit ¢e razne proturjeCne pritiske na izdatke za zdravstvo,
neucinkovitosti i nejednakosti u sadasnjem sustavu pruzanja usluga i predlozit ¢e korake koji se mogu
poduzeti u svrhu njihovog rjeSavanja na strani ponude i potraznje u sektoru zdravstva. Ovo poglavlje
se prvo bavi pokazateljima u¢inkovitosti (Odjeljak B), a zatim razmatra ¢imbenike koji ograniavaju
ucinkovitost isporuke javnih usluga (Odjeljak C), analizira pravednost pruzanja javnih usluga
(Odjeljak D) i zavrSava programom preporuka za sveobuhvatnu strategiju reforme zdravstvenog
sektora (Odjeljak E).

A. UCINKOVITOST
7.7 Hrvatska ima dobre ucinke u smislu zdravstvenih rezultata, posebno u usporedbi sa

zemljama sli¢ne razine dohotka. S prosje¢nim ocekivanim trajanjem zivota pri rodenju od 75,9
godina u 2006, Hrvatska ima drugo

najviS§e ocekivano trajanje Zivota u Slika 7.2: Ocekivano trajanje Zivota u dobrom zdravlju
usporedbi s drzavama koje su nedavno (DALE) i postotak BDP-a u PPS (standardima kupovne
moc¢i)

postale clanice Europske unije: samo
Ceska Republika (76) i Slovenija (77)
imale su viSe o¢ekivano trajanje zivota u
2005. godini. Medutim, iako se kretanje u
oCekivanom trajanju zivota povecava,
prema usporedbi napretka postignutog u

najuspjesnijim drzavama u Europi, jo$ je 74 s

uvijek znacajno zaostajanje za zemljama 72 . ® o —

EU15 (u njima je prosjek 79,1). Medutim, 70 M /{( .

prosjecno ocekivano trajanje Zivota nije w68 ://

nuzno i dobar kriterij izlaznih rezultata 5'66 Q/ ¢

zdravstvenog sustava. Ono moze pokazati . / R

vecu osjetljivost na kulturne i ekoloske 64 . / o ¢

varijable, kao $to su ishrana i pristup 62 i’

odvodnji nego djelotvornosti 60 \ , \ ,
zdravstvenog sustava. Iz tog razloga 0 50 100 150 200
Svjetska zdravstvena organizacija (WHO) GDP p.c. PPS

racuna pokazatelj “ocekivanog trajanja
Zivota u dobrom zdravlju ” (DALE), koji Napomena: Hrvatski BDP korigiran za 16% prema gore na temelju
b

kad .. %ok traian procjene veli¢ine sivog gospodarstva kako bi metoda racunanja
ponexa nazivaju — oceKivano  trajanj€  pnpp , il priblizno usporediva s europskim zemljama. DALE na

zivota u dobrom zdravlju (healthy life  osnovi procjena WHO-a iz 2002. BDP u 2005. mjeren kao %
expectancy). On mijeri oCekivani broj  EU25=100.

godina koje ¢ée se prozivjeti u dobrom Izvor: World Zdravstvo Report (Izvjesc¢e o zdravlju u svijetu) 2004,
zdravlju, a odekuje se da ée na njega  UrOSt@t

utjecati uspjesSnost zdravstvenog sustava. Slika 7.2 prikazuje pokazatelj DALE prema BDP-u po
stanovniku prema standardu kupovne moéi za 30 europskih zemalja.'” Hrvatska (zaokruZena na

10 EU25 (bez Luksemburga), Hrvatska, Norveska, Island, Svicarska.
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Grafickom prikazu 7.2), nalazi se blizu ocekivane vrijednosti za DALE koji upuéuje na ocekivane
rezultate zdravstva s obzirom na razinu dohotka.

7.8 Smrtnost djece ispod pet godina starosti i drugi zdravstveni pokazatelji upucuju na
bolju uspjeSnost od prosjeéne u Slika 7.3: Smrtnost djece ispod pet godina starosti i BDP u
drZavama sa slicnim razinama BDP-a PPS

po stanovniku. Ocekuje se da bi u zemlji
s BDP-om po stanovniku pri standardu
kupovne moc¢i (PPS) na oko 58 posto
prosjeka u zemljama EU25 smrtnost djece
ispod pet godina starosti bila oko osam na
tisucu zivorodene djece. S ishodom od 6 u
2006. Hrvatska je bila ispod prosjeka za
EUS, ali je jo$ morala uraditi mnogo toga
da bi postigla vrijednost od 4,7, kakav je u 0 ‘ ‘ ‘ ‘

razvijenim europskim drZzavama. Prema 0 % 100 190 200
standardiziranim stopama smrtnosti za sve BOPp.c. PPS

uzroke Hrvatska se nalazi medu
uspjesnijim zemljama unutar novih drzava
Clanica EU-a, ali sa stopama jo§ uvijek iznad onih u zemljama EU15. Standardizirana stopa smrtnosti
u Hrvatskoj od 842,3 (na 100.000) bliza je nizoj stopi u rasponu koji postoji u EU8 (u Sloveniji ona
iznosi 680,5).

30 -

25 4

20

*

15

10 4

Under 5 infant mortality rate

Izvor: WHO, Eurostat.

7.9 Zdravstveni ishodi na koje utjeCe kampanja javnog zdravstva i preventivne aktivnosti
pokazuju mijeSane rezultate. Kada se svrsta prema novim drzavama ¢lanicama, Hrvatska ima jednu
od najnizih standardiziranih stopa smrtnosti povezanih s rakom grli¢a maternice''. Istodobno, tre¢a
najniza standardizirana stopa smrtnosti povezana je s uzrocima u vezi s alkoholom i puSenjem, a
Cetvrta najniZza standardizirana stopa smrtnosti povezana je s ishemi¢nim bolestima srca i
cirkulacijskim bolestima Hrvatska ima dobre rezultate i u smislu niske pojavnosti TBC-a.

Tablica 7.1: Standardizirane stope smrtnosti, sve dobi (na 100.000), 2006.

. . .. .. Ishemi¢ne Uzroci Uzroci Rak
Svi Cirkulacijski . . . .,
uzroci qustay bolesti povezanis  povezanis Tuberkuloza grhca.l
srca alkoholom  puSenjem maternice
Ceska 837,6 419,0 177,5 81,0 359,3 0,5 53
Republika ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’
Estonija 993,6 498,2 264,2 158,3 448.,6 34 6,8
Madarska 1015,5 502,4 2613 129,5 490,5 2,1 6,5
Latvija 1112,3 5639 279,4 159,1 5111 7.4 7,1
Litva 1081,6 562,8 355,0 190,8 548,1 10,3 9,8
Poljska "/ 862,4 3842 1144 89,5 283,1 2,0 7.8
Slovacka 945,0 508,7 268,3 90,6 414,1 0,9 6,8
Slovenija 680,5 261,2 68,2 99,2 189,4 0,6 43
Hrvatska 8423 417,7 160,3 87,2 365,2 2,4 3,1
EU15 606,2 213,8 82,6 57,9 200,3 0,6 2,2
2005.

Izvor: WHO, baza podataka o zdravlju za sve u Europi (European Health for all database - HFA-DB).

1% Sli¢no kao u Irskoj i Norveskoj.
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B. EFIKASNOST

7.10 Iako su prema izdacima po stanovniku ti zdravstveni ishodi posljedica relativno
umjerenih troskova, s obzirom na veli¢inu gospodarstva javna potrosnja za zdravstvo visa je
nego u ostalim zemljama sa sli¢cnim razinama dohotka. Javna potro$nja u Hrvatskoj od 917 USD
po stanovniku prema paritetu kupovne moci je medijanska vrijednost skupine za usporedbu (nove
drzave clanice EU-a). Medutim, prema ukupnoj potros$nji, Hrvatska tros$i 8,4 posto BDP-a na
zdravstvo (2007.), sto je daleko iznad 6,9 posto BDP-a u novim zemljama ¢lanicama, iako blizu 8,8
posto, koliko su u prosjeku troSile zemlje EU15 u 2004. Nakon korekcije hrvatskoga BDP-a za
nesluzbeno gospodarstvo, kako bi bio usporediv s raznim zemljama, udio potro$nje u BDP-u u 2006.
pada na 7,4 posto, prema ¢emu je Hrvatska u skupini zemalja koje najviSe troSe na zdravstvo medu
EUS (poput Ceske Republike i Madarske) i jos uvijek znatno vise od prosjeka u EUS. Dok je
potrosnja za zdravstvo dosegla najvisu vrijednost u 2000. sa 9,1 posto BDP-a, u kasnijim godinama
zemlja se borila da smanji fiskalni pritisak s razli¢itim uspjehom.

Tablica 7.2: Ukupna zdravstvena potrosnja po stanovniku, u odabranim zemljama

BDP po stanovniku Ukupna zdravstvena  Izdaci za javno Ukupna javna
(USD, korigirano potros$nja (PKM USD  zdravstvo kao % potrosnja (PKM

prema PKM), 2004, po stanovniku) ukupne potrosnje USD po stanovniku)
Latvija 11.653 852 57 482
Litva 13.107 843 75 633
Estonija 14.555 752 76 571
Poljska 12.974 814 69 559
Hrvatska 12.191 917 81 743
Slovacka 14.623 1.061 74 782
Madarska 16.814 1.308 72 937
Ceska R. 19.408 1.412 89 1.259
Slovenija 20.939 1.815 76 1.372

Izvor: WHO, baza podataka European Health for All.

7.11  Ono po ¢emu se Hrvatska znac¢ajno razlikuje od zemalja EU-a je to §to Hrvatska ima
jedan od najnizih udjela privatnih izdataka u ukupnoj zdravstvenoj potrosnji (vidjeti Okvir
7.1). Ne postoje nikakve pouzdane procjene zdravstvenih raCuna i izdataka privatnog sektora, ali
pokazatelji upuéuju na relativno niske izdatke privatnog sektora.'”” Zrcalna slika ove ¢injenice
odrazavala se u obrascu potrosnje hrvatskih kuéanstava, koja su u 2004. na zdravstvo troSila u
prosjeku 2,4 posto svojih ukupnih prora¢una. Ova brojka je niska u usporedbi s drugim zemljama u
Europi. Velik udio javne potrosnje objasnjava se uglavnom velikim brojem osoba oslobodenih od
participacije 1 velikodusnim osnovnim zdravstvenim osiguranjem koje destimulira inicijativu
privatnog sektora. Veéina novih drzava ¢lanica EU-a uvela je dodatnu participaciju, $to je dovelo do
relativnog povecanja privatnog financiranja; na primjer, udio doplate u Slovackoj poveéao se sa osam
u 1998. na 11 posto u 2003; Latvija i Poljska slijedile su iste reformske politike.

192 Problem s podacima sastoji se u velikoj razlici izmedu Vladine procjene izdataka privatnog sektora, koji
iznose 2 posto BDP-a, §to je dugoro¢no gledajuci iznimno stabilno, te procjene WHO-a od 1,5 posto BDP-a.
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Tablica 7.3: Potro$nja na zdravstvo, % BDP-a, 1999-2008.

1999. 2000. 2001. 2002. 2003. 2004. 2005. 2006. 2007. 2008.2
Hrvatski zavod za 7,6 7,7 7.4 7,2 6,2 6,6 6,0 6,4 6,1 5,6
zdravstveno osiguranje /
Ministarstvo zdravstva/ 0,3 0,2 0,1 0,2 0,2 0,3 0,5 0,5 0,5 0,7
2
Lokalna uprava 0,1 0,0 0,1 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3
Ukupni javni izdaci za 8,0 7,9 7,6 7,7 6,7 7,2 6,8 7,2 6,9 6,6
zdravstvo
Privatna potrosnja, 1,2 1,2 1,2 1,3 1,3 1,5 1,5 1,5 1,5 1,5
procjena WHO-a
Ukupni izdaci za 9,2 9,1 8,8 9,0 8,0 8,7 8,3 8,6 8,4 8,1

zdravstvenu skrb

" Bez nov&anih transfera za bolovanja i rodiljni dopust, koji iznose 0,7 posto BDP-a, ali ukljuujuéi troskove poslovanja HZZO-

a

¥ Izravan proradun Ministarstva zdravstva i socijalne skrbi za politiku propise, javno zdravstvo, i s njima povezane aktivnosti.

% Vladine procjene.
Izvor: MF, MZSS, WHO.

Okvir 7.1: Kako je regulirana participacija u svijetu

Mnoge zemlje su tijekom vremena uvele ili poveéale participaciju, a osobito za bolni¢ku skrb i lijekove,
u pokusSaju da kontroliraju stopu rasta javne potroSnje za zdravstvo. Na primjer, Austrija je uvela
pausalnu participaciju za vanjske pacijente u bolnicama u 2001, u iznosu od 18,17 EUR po posjetu u ambulanti
za vanjske pacijente, 10,90 EUR ako imaju uputnicu lije¢nika opce prakse ili specijalista, s gornjom granicom
od 72,67 po osobi godisnje. Svicarska je uvela obveznu participaciju sa zakonski utvrdenim maksimumom u
1996. Belgija je izmedu 1993. i 1997. 16 puta povecala iznose doplata. U Nizozemskoj je participacija za
bolnicko lijecenje i specijalisticku zdravstvenu skrb s maksimalnim iznosom povecana u 1997, ali je ukinuta
dvije godine kasnije.

U svrhu ograni¢avanja negativnih ucinaka participacije na pravednost i pristup zdravstvenoj skrbi, zemlje sa
sustavima socijalnog zdravstvenog osiguranja izuzimaju participaciju kod nekih skupina ili nekih usluga kako
bi utjecali na koristenje zdravstvene skrbi. Zbog tog razloga mnoge zemlje imaju drugaciju politiku osiguranja
za tri skupine stanovnistva: nezaposlene, umirovljenike i gradane s niskim primanjima:

e Zahtjevi za nezaposlene da ostanu osigurani razlikuju se od jedne zemlje do druge. U Njemackoj sva
potrebna placanja za osiguranje nezaposlenih obavlja agencija za zaposljavanje, dok se u Francuskoj takva
plac¢anja obavljaju javnim sredstvima prikupljenim iz poreza. U Nizozemskoj nezaposleni moraju platiti
uobicajen postotak na svoje socijalne povlastice, kao i premiju. Nezaposleni u Svicarskoj takoder moraju
platiti propisanu fiksnu premiju.

o  Kiiteriji placanja za umirovijenike takoder su raznovrsni. Neki zahtijevaju da umirovljenici placaju isti
fiksni postotak svoje mirovine kao §to plac¢aju zaposleni (na primjer, Njemacka i Nizozemska), a ostale
imaju posebna izuzeca (Belgija).

Opéi je trend da se odstupa od ispunjavanja kriterija prema odredenim kategorijama za izuzece od

pla¢anja participacije prema Sire utvrdenim kriterijima povezanim s dohotkom kuéanstava za Zivotne

potrebe. U Britaniji naknade za recepte pokrivaju oko 40 posto prosje¢nog troska recepta, ali samo se 12

posto recepata naplacuje, s izuze¢ima za pacijente sa specificnim kroni¢nim bolestima ili starije osobe i one s

vrlo niskom dohotkom. U SAD-u program Medicare, za starije osobe, daje povrat troSkova samo za odabrane

lijekove i Medicaid, koji obuhvaca dio siroma$nog stanovnistva, daje povrat troSkova samo za lijekove koji su
na listi u odredenoj drzavi. U Francuskoj participacije se temelje na stopi povrata troskova za lijekove. Za
lijekove za ozbiljna i kroni¢na oboljenja i izuzetno skupe lijekove povrat troskova se isplacuje u cijelosti.

Medutim, samo oko 10 posto stanovnistva sa zdravstvenim osiguranjem oslobodeno je placanja participacije.

Izvor: “Social health insurance system in western Europe”, “Critical Challenges for Health Care Reform in Europe”,

urednici Saltman, Figuras i Sakellarides; Freemantle i Bloor, “Lessons from international experience in controlling
pharmaceutical expenditure”, BMJ 1996.
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Izvori pritiska

7.12  Trenutno, ukupna zdravstvena potro$nja moZe biti umjerene veli¢ine s obzirom na
sadasnju razinu dohotka, dobnu strukturu gk, 7.4: Zdravstvena potrosnja kao udio u BDP-u
stanovniStva i zdravstvene ishode; medutim, u PPS

dospjela a neplacena dugovanja i bududi
izazovi i dalje naglaSavaju problem
odrzivosti. Daljnja  povecanja  dohotka,
oCekivano trajanje Zivota, starenje 1 omjeri
ovisnosti (tj. omjer broja zaposlenika i broja 5l N S
umirovljenika ) mogu dovesti do neodrzivog .

rasta u potraznji i prekomjernog rasta potrosnje. PO A I R B S
Kako bi se rijeSio taj problem, trebat ce
mijenjati poticaje, osobito u svrhu eliminacije 13 5
potraznje koja ne dovodi do povecéanja EU15 EU8 Croatia
zdravstvenih  ishoda. Potrebno je dobro &= Percent of population aged 65 or more
razumjeti da ovaj problem treba rijesiti ne samo —— Total health expenditures as % of GDP

iz razloga troSkovne ucinkovitosti—sustav s Izvor: WHO, European Health for All Database, MF, MZSS,
dobro uskladenim poticajima moze proizvesti WHO

bolje zdravstvene usluge za osobe s niskim

prihodima.

17

After GDP correction

16 F---—=m =N~ -m - e ---}8

7.13  Na povelanje zdravstvene potroSnje utjece viSe ¢cimbenika. Starenje stanovnistva jedan
je od tih ¢imbenika. Financiranje i pruzanje zdravstvene skrbi za starije osobe izaziva sve vecu
zabrinutost u sustavima zdravstvene skrbi Sirom svijeta. Gottret & Schieber (2006) predvidaju da ¢ce
se ukupna zdravstvena potrosnja s vremenom promijeniti u razli¢itim regijama kao rezultat promjena
i u broju ljudi i u dobnom i rodnom sastavu stanovnistva. Ocekuje se da ¢e ukupna zdravstvena
potros$nja u Regiji Europe i SrediSnje Azije porasti za 14 posto izmedu 2005. i 2025, s jednim
postotnim bodom zbog povecanja broja stanovnistva, a 13 postotnih bodova zbog promjena u dobnoj
i rodnoj strukturi. S obzirom na to da je rodna struktura prili¢no stabilna, promjena bi uglavnom bila
izazvana promjenama u dobnoj strukturi, posebno zbog povecanja broja starijeg stanovnistva. To je
mala brojka u usporedbi s drugim regijama; na primjer, u Latinskoj Americi o¢ekuje se da ce
promjene u stanovnis$tvu dovesti do povecanja od 47 posto u zdravstvenoj potrosnji. U Hrvatskoj
starije osobe konzumiraju realno nekoliko puta viSe zdravstvenih usluga nego sloj stanovnistva u dobi
izmedu 15 i 24 godine starosti. U tom smislu valja napomenuti da je udio stanovniStva u dobi od 64
ili viSe vec¢i u Hrvatskoj nego u skupinama zemalja EUS i EU15 (Slika 7.4).

7.14 Osim toga, skupa bolnicka

. e . L Slika 7.5: Javna zdravstvena potroS$nja prema
zdravstvena skrb i lijekovi povecavaju

N oL . . kategorijama, 2007.
troskove, pa istiskuju primarnu i
preventivhu zdravstvenu skrb. Sli¢no
. .y Pri
kao u zemljama EU-a, na bolnicku Zdravetvana Ostalo
zdravstvenu skrb otpada najve¢i udio zastita

javne potroSnje u zdravstvu. U 2007 b

godini Hrvatska je troSila 49 posto na
bolnice, 23 posto na lijekove i 4 posto na
specijalisticku skrb (racuna se kako na
poliklinike i specijalisticke usluge otpada

Bolnicka
zdravstvena
zastita
49%

Spec.-

oko 20 posto, dok na bolnicku zastitu 23% onz.zeh zastia
otpada 33 posto, a to je rezultat promjene
metodologije u 2006. godini). Najveéi
udio u povecanju javne potro$nje u
posljednje vrijeme otpada na lijekove, koji  Izvor: HZZO.

Pharmaceuticals
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su se nominalno povecali za 12,5 posto u 2003.-2007. Primarna zdravstvena skrb samo se u
posljednje dvije godine pocela realno povecavati stopom od 2-3 posto.

7.15  Nadalje, financijski sustav javnog zdravstva ne oslanja se na stabilan izvor sredstava.
Zdravstvenu skrb u Hrvatskoj financira uglavnom Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje (HZZO).
Ostali izvori financiranja ukljucuju transfere iz drzavnog proracuna, participaciju, neformalna
placanja pacijenata, kao i placanja iz drugih osiguravaju¢ih drustava. Priblizno 90 posto ukupnog
zdravstvenog sustava financira HZZO ili se financiraju iz drzavnih transfera koji se dobivaju
posredstvom HZZO-a, a preostalih 10 posto osigurava se dopunskim zdravstvenim osiguranjem u
drzavnom vlasnistvu, kroz privatna osiguravajuca drustva i iz privatnih placanja. Doprinosi iz placa i
na plac¢e za HZZO trenutno su visoki, a iznose 15,5 posto bruto place (placaju ih poslodavci). Na
primitke od doprinosa iz placa i na place utjee visok stupanj neformalnog gospodarstva, kao 1 sve
veci udio obveznika doprinosa koji ili ispunjavaju kriterije za placanje minimalnog doprinosa ili su
potpuno oslobodeni od pla¢anja. Na sustav takoder utjetu niske stope participacije'” i §iroka lepeza
izuzeéa koja smanjuju broj obveznika doprinosa'®. Trenutno oko 30 posto stanovniitva placa
doprinose, 1 samo 50 posto obvezno je placati participaciju. Svrha drzavnih transfera, drugog
najvaznijeg izvora financiranja, je obuhvatiti povlastice kao Sto su produzeni rodiljni dopust,
zdravstveno osiguranje nezaposlenih, individualnih poljoprivrednika i neosiguranih osoba, kao i
odredenu vrstu opreme. Vlada isto tako osigurava transfere za dodatna sredstva za namiru dugova
dobavljacima.

Tablica 7.4: Izdaci HZZ.O-a — osnovno zdravstveno osiguranje

(milijuni HRK, tekuce cijene) 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Zdravstvena skrb 9,058.0 102520 11,4250 11,170.5 109155 11,731.0  12,888.0 13,2540  14,028.8  15,101.5
Primarna zdravstvena zastita 1,815.0 1,965.0 2,270.0 2,350.0 2,290.0 2,319.0 2,463.0 2,691.0 2,764.5 2,908.1
Poliklinike, specijalist. usluge 1,410.0 1,697.0 1,999.0 2,133.0 1,628.0 2,272.0 2,559.0 2,663.3 533.3 604.1
Lijekovi na recept 1,831.0 1,529.0 2,238.0 2,096.0 1,952.0 2,397.0 2,773.0 2,815.6 3,074.9 3,487.2
Bolnitka zdravstvena zastita 3,257.0 4,300.0 4,245.0 4,102.0 4,618.0 4,165.0 4331.0 43952 6,909.0 7,309.7
Ortopedska pomagala 242.0 261.0 353.0 337.0 365.5 427.0 467.0 511.0 4782 467.0
Ostali izdaci povezani sa zdravstvenom skrbi 503.0 500.0 320.0 152.5 62.0 151.0 295.0 178.0 268.9 325.5
Naknade 1,177.0 1,139.0 1,859.0 1,593.0 2,023.0 2,090.0 2,014.0 1,971.3 2,117.0 2,450.5
Troskovi poslovanja HZZO-a 281.0 331.0 406.0 345.0 533.0 315.0 288.0 294.0 319.6 619.0
Ostali troSkovi (ulaganja, otplate zaj , posebni izdaci 170.0 122.0 237.0 198.0 239.0 84.0 70.0 63.0 361.5 62.0
Stanje ukupnih kratkoroénih obveza/' 3,506.0 3,635.0 2,714.0 2,750.0 3,047.0 2,296.0 2,537.0 2,250.0 2,884.5 2,795.8
UKUPNI IZDACT ¥ 11,6550  11,642.0  13,006.0 13,3425 14,007.5 13,469.0 15501.0 152953 174613 18,1444
U % ukupne zdravstvene skrbi

Primarna zdr. zastita 20.0 19.2 19.9 21.0 21.0 19.8 19.1 20.3 19.7 19.3
Poliklinike, specijalisticke usluge 15.6 16.6 17.5 19.1 14.9 19.4 19.9 20.1 3.8 4.0
Lijekovi na recept 20.2 14.9 19.6 18.8 17.9 204 21.5 212 21.9 23.1
Bolnitka zdravstvena zastita 36.0 41.9 372 36.7 423 355 33.6 332 49.2 484

7 Ukupne kratkoro&ne obveze su pasiva (obveze) za kupnju obavljenu u tekuéoj fiskalnoj godini, ali plaéene u sljedecoj fiskalnoj

godini.

U ovoj procjeni pretpostavljeno je da su ukupne kratkoroéne obveze predstavljale puni iznos pasive u sljedeéoj fiskalnoj
godini, te da su pla¢anja obavljena u sljede¢oj godini.

% Primici od zajmova ukljuceni su u izradun za 2002. Na strani prihoda aktiva nije bila ukljudena u ovu procjenu.

4" HZZ0-ovi ukupni izdaci minus tro§kovi poslovanja.

Izvor: Godisnje izvjes¢e Hrvatskog zavoda za zdravstveno osiguranje.

19 Participacije se pladaju kao pausalan iznos po receptu za lijekove ili po posjetu lijeéniku opée prakse ili
specijalistu. Iznosi participacija su zapravo od 0,7 USD do 2,5 USD, i rijetko dosegnu 6 USD za specijalne
medicinske postupke. Participacija za jedan od najskupljih specijalnih medicinskih postupaka — magnetsku
rezonanciju (MRI) — iznosi manje od 15 USD.

1% Medu skupinama koje su oslobodene od plaéanja doprinosa su: umirovljenici, nezaposleni, djeca i studenti.
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7.16  Stvarna potrosnja
zdravstvene skrbi veéa je od
raspolozivih sredstava. Kao rezultat
toga, dospjela a neplac¢ena dugovanja
u sektoru zdravstva znacajna su i ne
pokazuju nikakve znakove
smanjenja. Ukupan iznos dospjelih a
neplac¢enih dugovanja u Hrvatskoj
(dospjela a neplacena dugovanja bolnica
i HZZO-a) gotovo se neprekidno
povetava od 2004, i na kraju 2007. 00
premasio je 1 posto BDP-a. Vecina
novih zemalja clanica EU-a bila je
suocena s dospjelim a neplaéenim EHZZO i MZSS EBolnicke zdravstvene ustanove
dugovanjima u zdravstvenom sektoru,  fyori: HZZO, MF.

ili se jo§ uvijek suoCava s njima. Na

primjer, u Madarskoj je jaz izmedu prihoda i izdataka u 2003 bio priblizno 1,6 posto BDP-a. Stanje
duga u zdravstvenom sektoru u Slovackoj u 2003. bio je otprilike 2 posto BDP-a.'” Medutim, te dvije
zemlje rjeSavaju tu problematiku kroz lepezu mjera na strani ponude (srednjoro¢no) i na strani
potraznje (kratkorocno).

Slika 7.6: Dospjela a nepla¢ena dugovanja u zdravstvenom
sektoru, u % BDP-a
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7.17 Rastuéa dospjela a nepladena dugovanja odraZavaju poteskoée kroz koje prolazi
hrvatski zdravstveni sustav u uskladivanju ponude i potraZnje. Neucinkovitosti koje iz toga
proizlaze imaju negativan ucinak na odrzivost i kvalitetu zdravstvenog sustava u srednjorocnom
razdoblju. Ponajprije, sadasnji mehanizam pla¢anja stvara poticaje za preveliku potraznju. Kao
drugo, na strani ponude, hitno je potrebno ojacati ulogu filtra primarne zdravstvene skrbi u svrhu
smanjenja pomaka prema skupljoj sekundarnoj skrbi. Kao trece, ekstenzivna bolnicka infrastruktura
skupa je za odrzavanje i postoji nefleksibilnost za smanjenje troskova. Kao cetvrto, upravljacka
struktura bolnica ne vodi tome da rukovoditelji postanu odgovorni za prekoracenje dogovorenog
proracuna.

7.18  Akumuliranje dospjelih a neplac¢enih dugovanja u Hrvatskoj treba rijeSiti reformskim
paketom koji ukljucuje i stranu potrazZnje i stranu ponude. Dospjela a neplacena dugovanja skupa
su ne samo za dobavljace, nego i za sveukupnu uspjesnost zdravstvenog sustava —ona neizbjezno
povecavaju trosak buducih isporuka nevjerodostojnom kupcu, i, S$to je jo$ vaznije, prijeti nestasSicom
ponude i time liSava pacijente odgovarajuce skrbi.

Neucinkovitosti na strani potraZnje

7.19 Na strani potraZnje, participacija je instrument koji se uobifajeno upotrebljava u
zemljama OECD-a kako bi se sprijecilo preveliko korisStenje zdravstvenih usluga. Vecina
sustava zdravstvenog osiguranja oslanja se na neku vrstu participacija kao sredstvo kontrole
“moralnog hazarda”, tj., budu¢i da se cijena zdravstvenih usluga smanjuje zahvaljujuci osiguranju,
korisnici imaju tendenciju da traZze viSe usluga. Potraznja pacijenata za uslugama, a osobito
lijekovima, osjetljiva je na pla¢anja koja moraju podmiriti iz vlastitog dzepa. Mnoge zemlje Sirom
svijeta, ukljucujuci Poljsku u skupini novih drzava ¢lanica, uvele su privatna pla¢anja bez negativnih
posljedica na zdravstvene ishode, ali s pozitivnim ucincima na u¢inkovitost u pruzanju zdravstvenih
usluga. Isto tako trebalo bi pratiti ucinak na pravednost.

7.20 Udio participacije u ukupnim zdravstvenim izdacima u Hrvatskoj manji je od jedan
posto, za razliku od omjera medu zapadnoeuropskim drZavama, gdje on iznosi izmedu 7 posto
u Luksemburgu i 33 posto u Svicarskoj. Osim postojec¢ih participacija, Vlada RH uvela je u 2005.

1% 1zvjesce World Bank Financing in EUS countries (Financiranje Svjetske banke u zemljama EUS).
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pausalnu administrativnu pristojbu (ili pausalnu participaciju) koja iznosi minimalno 5 kuna po osobi,
s maksimalnim mjese¢nim iznosom po osobi od 30 kuna. Od administrativnih pristojbi ocekivali su
se prihodi u iznosu od 320 milijuna kuna godiSnje, ili priblizno dva posto od ukupnih zdravstvenih
izdataka. ProsjeCna razina pristojbe od 10 kuna po posjetu lije¢niku, §to je oko 0,5 posto minimalne
place za placanje zdravstvenog doprinosa, s gornjom granicom od 1,5 posto minimalne place, nije
promijenila ponasanje korisnika. Postojanje mjese¢nog maksimalnog iznosa administrativne pristojbe
po pacijentu moZze stvoriti suprotan efekt od namjeravanoga na potraznju, buduéi da ¢e pacijenti imati
tendenciju da se prekomjerno koriste uslugama kada gornja granica bude zadana. Vlada odlucila
ukinuti administrativnu pristojbu pocetkom 2008. godine.

7.21
zdravstvenom osiguranju potrebno
je placati participaciju od 15 posto

Tablica 7.5: Struktura participacije, 2007.

Siroko utvrdena izuzeéa pogorSavaju ovaj problem. Prema sadasnjem Zakonu o

k AR Kategorije Broj koris- Mil. HRK
troskg specuahzlram Zc.lravstve.ne. nika godiSnje
skrbi, 25 posto za smjestaj u bolnici (2004)

i za lijeCenje kroni¢nih bolesti i 30  Osigurane osobe koje plaéaju 1.158.154 100

posto za smjestaj u bolnice za druge  Osigurane osobe koje placaju s 656.534 500

vrste lije¢enja. Medutim, postoje tri ~ dopunskim osiguranjem

vrste osoba za koje propisi o Dijeca ispoc.i 18 goq. starosti 836.195

participaciji nisu obvezujuéi: prvo, Clilsl(’b‘)der?l(flﬁé?apamc' 1;;852 gg

. » a osnovi dohodovnog cenzusa .

llzgjséoj edrr;l;‘i)fe ;:?;gg;ge (l))i?;? Zg Ostala kate;gorije 580.500 401
C e 7. Ukupno osigurano 4.361.008 1.379

participaciji (na primjer, 770,

nezaposleni, studenti do 26 godina

starosti, suprug/supruga umrle osigurane osobe, ratni invalidi, branitelji, invalidi i poljoprivrednici sa
navrSenih 65 godina starosti); drugo, postoji dodatna lista osoba koje su oslobodene placanja
participacije (na primjer, djeca ispod 18 godina starosti, invalidi, dobrovoljni davatelji krvi, kao i
osobe koje su oslobodene na osnovi dohodovnog cenzusa). Naposljetku, osobe s dopunskim
zdravstvenim osiguranjem ne placaju participaciju buduci da su potpuno pokriveni tim programom.
Isto tako, u takvoj politici postoji i element troSka. Prihodi koji zbog toga nisu bili prikupljeni, kao

izravan trosak, u 2004. su iznosili oko 0,4 posto BDP-a'%.

7.22  Zbog prevladavajuéih slabosti u sustavu socijalnih transfera (vidjeti Poglavlje 9)
zdravstveno osiguranje je ostalo previSe optereéeno zbog socijalne zastite. To je sprijecilo
vjerodostojnije reforme. Nema nagovjestaja da je administrativna naknada uvedena u 2005. odvratila
socijalno ugrozene skupine od koriStenja zdravstvene skrbi buduéi da zaista ugrozene skupine
(korisnici socijalne pomo¢i) dobivaju povrat novca za placanja naknade. Istodobno, nema
nagovjestaja da je uvodenje administrativne naknada odvratilo nepotrebnu potraznju i sprijecilo
daljnje subvencioniranje skupina koje su sposobne placéati. Takoder, moguci je i nedostatak poticaja
za lije¢nike da prikupe naknade (taj sustav je u proglosti uspjesno uveden u Slovackoj'”’, ali ga u
Hrvatskoj nije bilo). Preklapanje funkcija socijalne i zdravstvene skrbi moZze kratkoro¢no biti
zakonito u zemlji gdje sustav socijalnih transfera i kriterija za izuzeca radi nesavrSeno. Ali, ¢ak i u
tom slucaju postoje neucinkovitosti koje se mogu ukloniti u kratkom roku, bez negativnog socijalnog
ucinka prije nego S§to se sustav socijalne zastite poboljsa. Neucinkovitosti povezane s pokricem
lijekova pripadaju ovoj skupini.

7.23  Kao rezultat toga, potrosnja za lijekove predstavlja glavni izvor eskalacije troskova u
2003. i 2004. Kao prvo, pokrice lijekova bilo je previse velikodusno. Vise od 95 posto lijekova na
recept financirao je HZZO, bilo povratom troskova u sektoru izvanbolnicke skrbi ili preko bolnickih
proracuna ili kroz poseban fond za nove, skupe bolnicke lijekove. HZZO nudi opseznu pozitivnu listu

1% 1zvor: Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje
17 Jako je nova Vlada preokrenula tu mjeru i ukinula naknade korisnika u 2006.
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sa 1.700 pripravaka, od kojih je za 700 potrebna participacija od 10, 25, 50 ili 75 posto. Taj sustav je
uveden u 2002, a doveo je do jednokratnog opadanja izdataka za lijekove na recept. Medutim, osim
57 posto stanovniStva oslobodenog od placanja participacije, jos dodatnih 20 posto nije placalo
participaciju zbog dopunskog zdravstvenog osiguranja u drzavnom vlasnistvu s vrlo niskom
premijom, ¢ime je privuklo slojeve stanovniStva koje puno trosi na to da se osiguraju. Kasnije
nadoknadivanje u potraznji nakon uvodenja dopunskog osiguranja vidljivo je u Tablici 7.5. To je u
jakom kontrastu s drugim drzavama u Europi, gdje je trend smanjivanje javnog sudjelovanja u korist
dodatnih doplata za lijekove.

7.24  Trenutno ne postoje nikakvi dostupni pouzdani, sveobuhvatni i usporedivi statisti¢ki
podaci u vezi s cijenom i koli¢inom potrosnje lijekova, ali uradene preliminarne ocjene jasno
tvrde da bi razvijanje sustava statistickih podataka o cijeni i koli¢ini te prac¢enju mogla dovesti
do znacajnih usteda. Do sada poduzete reforme u 2005. 1 2006. imale su obecavajuci pocetak, kako
se vidi u umjerenijim izdacima lijekova na recept u 2005. Agencije za zdravstveno osiguranje Sirom
svijeta obi¢no pomno prate i reguliraju obuhvat (na primjer, pozitivne liste), politike odredivanja
cijena (ukljucujuci stope participacije), kao i racionalno propisivanje lijekova od strane pruzatelja
zdravstvenih usluga.

7.25  Odredivanje referentnih cijena lijekova iz 1999. je u 2005. bilo popraceno ucinkovitijim
sustavom pracenja cijena i pregovaranja o cijenama s dobavlja¢ima i distributerima lijekova.
Pocetna procjena australske Komisije za zdravstveno osiguranje, kada je usporedila cijene na veliko u
Hrvatskoj lijekova s australskim cijenama za usporedive proizvode, pokazala je da bi moglo biti
prilike za daljnje ustede u troSkovima ako se promijeni proces odredivanja referentnih cijena,
ukljuéujuéi moguée promjene u listi referentnih drzava.'” Nadalje, zaklju¢eno je da reforma praéenja
cijena treba nadopuniti reforme temeljene na poticajima, kao $to su participacije, kako bi sveukupni
reformski napori bili djelotvorni. Isto tako, trgovci na malo viSe ne smiju distribuirati skuplji
usporedivi lijek ako propisani lijek nije na raspolaganju.

7.26  Daljnja reforma lista lijekova poduzeta je u 2006. kako bi se omogucilo daljnje
sniZavanje cijena i uvodenje viSe generickih lijekova s o¢ekivanim ustedama od 0,2 posto BDP-a
godisnje. Uvedene su dvije vrste recepata — oni na HZZO-ovoj listi besplatnih lijekova i oni za koje
je potrebna participacija. Prije uvodenja novog sustava obavljena je velika revizija liste, pa su
stvoreni poticaji na strani dobavljaca da se snize njihove cijene kako bi se lijek mogao ukljuciti na
prvu listu. Komplementarni poticaji stvoreni su s uvodenjem participacija, ¢ime se povecala
elasticnost cijena na strani potraznje i promicala cjenovna konkurentnost medu dobavljac¢ima
lijekova. Te mjere trebalo bi dalje ojacati i nadopuniti ih drugim mjerama kontrole kako bi se
osiguralo da ¢e ogranicenje troSkova lijekova na recept postati odrzivo.

7.27  Slika ne bi bila potpuna ako se ne napomene kako je sustav bolovanja u Hrvatskoj
izuzetno velikodu$an. U stvari, nakon prva 42 dana bolovanja (koje placa poslodavac), korisnici
imaju pravo na bolovanje do Sest mjeseci s moguc¢im produzavanjem iznad jedne godine bolovanja,
koje snosi HZZO. Naknada za bolovanje smanjena je u 2002. prema 70 posto do Sest mjeseci i 90
posto nakon toga do jedne godine i mogla bi doseci ¢ak i 100 posto za posebne slucajeve (kao Sto su
profesionalna oboljenja, komplikacije u trudno¢i, nesrece na radnom mjestu itd.).

7.28 Oko 89 tisuca ljudi ili 6,1 posto aktivne radne snage je svakodnevno bilo bolesno ili su
imali komplikacije u trudnoé¢i u 2007. Svaki aktivni osiguranik je proveo 12,4 dana u godini na
bolovanju u 2007. godini, i ovaj pokazatelj raste iz godine u godinu. Vise od 19,2 milijuna dana
izgubljeno u smislu produktivnosti zbog bolovanja. Jo§ 11,6 milijuna dana potroSeno je na bolovanje
zbog komplikacija u trudnoéi i produzenog rodiljnog dopusta, a jo§ 1,7 milijun dana upotrijebljeno je
za ostanak kod kuce radi produzenog rodiljnog dopusta do tri godine zivota djeteta (za majke s
blizancima, tri ili viSe djece). Prema nesluzbenim informacijama u poduzecima se uvelike

1% Obuhvatilo je Sloveniju, Francusku, Cesku Republiku i dvije dodatne Zupanije prema potrebi.
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zloupotrebljava bolovanje kao nacin da se privremeno prikrije viSak radnika. To upuéuje na relativno
lak proces davanja odnosno odobravanja bolovanja, S§to treba ojacati ako Hrvatska zeli rijeSiti
problem niske produktivnosti radne snage.

Neucinkovitosti na strani ponude

7.29  Hrvatska, za razliku od mnogih bivsih socijalistickih zemalja, nije naslijedila previse
glomazan sustav zdravstvene skrbi. Ipak, postoji znacajan prostor za racionalizaciju i
moderniziranje bolnicke infrastrukture. Postoji 165 ustanova u zdravstvenom sektoru, od ¢ega 68
bolnica i poliklinika.'” MreZa bolnica sastoji se od velikog broja bolnica s vise specijalizacija u
bliskim podrucjima iz kojih primaju pacijente i nekoliko centara izvrsnosti. To dovodi do niske
iskoristenosti kapaciteta u bolnicama u malim gradovima/zZupanijama i prekomjernog koristenja u
regionalnim centrima 1 klinickim bolnicama. ViSestruko vlasni§tvo nad mreZzom bolnica i
decentralizirane odgovornosti za odrzavanje i nova ulaganja ¢ine konsolidaciju mreze bolnica i
potrebne prilagodbe broja zaposlenika politicki vrlo teSkom zadacom.

Tablica 7.6: Institucije zdravstvenog sektora po vrsti i vlasniStvu

Na razini drZave 34 Ministarstvo zdravstva i socijalne skrbi 1

—_

Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje

Hrvatski zavod za javno zdravstvo

Hrvatski zavod za transfuziju

Hrvatski zavod za medicinu rada

— ==~

Hrvatski zavod za mentalno zdravlje

—_

Zavod za telemedicinu

Klinicke bolnice 7
Klinike 7
Centri za rehabilitaciju 12
Ambulante primarne zdravstvene skrbi 1
Na razini Zupanije 166 Zavodi za javno zdravstvo 23
Zupanijske bolnice 13
Opce bolnice 19
Specijalne bolnice 13
Poliklinike 37
Psihijatrijske bolnice 4
Hitna medicinska pomo¢ 21
Ambulante primarne zdravstvene skrbi 32

Centri za rehabilitaciju

Na razini grada 20 Zavodi za javno zdravstvo

Opc¢e bolnice

Specijalne bolnice
Poliklinike

Psihijatrijske bolnice

Ambulante primarne zdravstvene skrbi

=2 E-N =0 BN = = = S

Hitna medicinska pomo¢

Izvor: Registar proracunskih korisnika, Narodne Novine §1/2007.

19 Registar proradunskih korisnika, Narodne Novine 81/2007.
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7.30  Sa oko Sest kreveta na 1.000 stanovnika, Hrvatska je postigla prosjek zemalja EU1S5, §to
upucuje na manji problem prekapacitiranosti nego u nekim od novih zemalja ¢lanica EU-a.
Medutim, veéina velikih fiksnih troskova koji su uo€eni u bolnicama nisu rezultat broja kreveta, nego
iz potrebe da se odrzava velika infrastruktura i nefleksibilnosti da se prilagode ulazne veli¢ine -
inputi—osim broja kreveta. Smanjenje broja kreveta nece pridonijeti velikom smanjenju troskova ako
se sada isti broj osoblja mora brinuti za manje kreveta i ako kao odgovor na to bolnice povecaju
popunjenost kreveta. To se doista uocava u Hrvatskoj, gdje je popunjenost kreveta gotovo 90 posto,
$to je vise nego u bilo kojoj zemlji u EU.

7.31 Medutim, glavni izvor neucinkovitosti u bolni¢koj skrbi je dugi prosjecni ostanak u
bolnici. Primanja u bolnicu odgovaraju prosjeku u EU-u, medutim, pacijenti ostaju u bolnici duze
vrijeme. Trend koji slijede mnoge zemlje u Europi je skracenje prosjecnog trajanja ostanka u bolnici.
U Hrvatskoj je tijekom osamdesetih i devedesetih godina 20. stolje¢a doslo do znacajnog skracenja
prosjecCnog trajanja ostanka u bolnici, ali u posljednje tri godine duzina trajanja ostanka u bolnici
ostala je u prosjeku na 11 dana. Ostale zemlje izvan Europe oslanjaju se $to je viSe moguce na
ambulantno (izvanbolnicko) lijeCenje, ukljucujuéi razvijanje dnevnih kirurSkih ambulanti, Sto je
rezultiralo znacajnim skracenjem prosjecnog trajanja ostanka u bolnici. Na primjer, u Sjedinjenim
Americkim Drzavama, prosje¢no trajanje ostanka u bolnici je 4,8 dan, a 57 posto pacijenata je
hospitalizirano tri dana ili kra¢e. Osim toga, samo 16 posto pacijenata ostaje u bolnici duze od osam
dana, i gotovo polovica svih kirurskih intervencija u Sjedinjenim Americkim Drzavama sada se radi
na osnovi odlaska pacijenta ku¢i istog dana kad je primljen na intervenciju.'"

7.32  Sadas$nji sustav placanja ne nudi dovoljno poticaja za ograni¢avanje potrosnje. Placanje
bolnicama sastoji se od triju odvojenih komponenti: (i) usluge smjestaja, koje se plac¢aju pausalno po
krevetu po danu; (ii) usluge lije¢nika, koje se plac¢aju prema proceduri sustav bodovanja WHO-a; (iii)
lijekova i drugih materijala, koji se placaju odvojeno prema cijeni svakog artikla. Sadasnji sustav ne
omogucuje rukovoditeljima bolnica da budu nagradeni za ve¢u produktivnost.

Slika 7.7: Broj bolnickih kreveta na 100.000 Slika 7.8: Prosje¢no trajanje ostanka u bolnici u
stanovnika u razdoblju 1985-2004. razdoblju 1985-2004.
20

1200

S — SR

—e— Bugarska
N ‘ BN
Madarsk:
600 -— B ——— S— adarska A

Rumunjska

400 —— EU ¢lanice prije svibnja 2004. 5

200 —e— EU ¢lanice nakon svibnja 2004.

0 T T T T T T T
1985 1990 1995 2000 2001 2002 2003 2004 1085 1990 1995 2000 2001 2002 2003 2004

W ar

Izvor: WHO.

7.33  Neki elementi u sustavu placanja povoljni su za ogranicenje troSkova. Prvo, bolnicki
ugovori sa HZZO-om postavljaju ograni¢enja opsega usluga koje se mogu pruZziti, na osnovi broja
bodova, i ukljucuju nov¢ane kazne ako bolnica prekora¢i dopustenu gornju granicu troskova. Drugo,
u srpnju 2002. Vlada je uvela sustav placanja prema terapijskom postupku (case-based payment
system) zasnovan na prosje¢nim cjenovnim ponderima utvrdenim za otprilike 33 sluc¢aja odabranih na
temelju intervencija koje ili imaju visoku cijenu, kojih ima mnogo, ili za koje postoje duge liste
ekanja'''. U tom sustavu, koji se naziva PPTP (plaéanje po terapijskom postupku), HZZO unaprijed
pregovara o ugovorima o opsegu posla sa svim bolnicama za te odabrane intervencije, upotrebom
referentne cijene temeljene na slucaju/ terapijskom postupku kako bi se potakla u¢inkovitija upotreba

"% Nota o zdravstvenoj politici za Bugarsku Svjetske banke (2005)
""''U 2006. bilo je na raspolaganju 188 PPTP-a.
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resursa. Svrha te strategije je smanjiti liste ¢ekanja, uz istodobno pobolj$anje kontrole nad ukupnim
troskovima. Pocetni rezultati upuéuju na to da je uvodenje PPTP-a imalo ucinka na skracenje
prosjecnog trajanja boravka u bolnici u veéini intervencija.

7.34  Ali, sadasnji sustav plaéanja takoder je stvorio i poticaj za bolnice da drZe krevete
punima i produZe trajanje ostanka pacijenta u bolnici, budu¢i da velika popunjenost kreveta
dovodi do postojanog financiranja temeljenog na dnevnoj naknadi. Niska popunjenost kreveta
povecavaju i rizik da ¢e HZZO smanjiti godis$nji ugovor za bolnicu. Zapravo postoje informacije o
postojanju lista ¢ekanja, $to upucuje na to da bolnice radije zadrzavaju istog pacijenta dulje vrijeme
nego Sto uzimaju nove pacijente. Sankcije za bolnice koje troSe iznad postavljenih ogranicenja
troSkova utvrdenih ugovorima rijetko se izvrSavaju.

7.35  Glavni problem ostaje na¢in na koji uskladiti poticaje rukovodstva bolnica da provedu
odrZivu strukturnu reformu (na primjer, prilagodbom broja zaposlenika) sa sadaSnjim
sustavom financiranja. PrekoracCenja troskova vjerojatno ¢e dovesti do nametanja proizvoljnih
unutarnjih kontrola, na primjer, ograni¢avanjem upotrebe lijekova, umjesto poboljSanja u
produktivnosti. Paralelne reforme u upravljanju bolnicama i preraspodjela strukture poticaja temeljni
su da se zastiti pristup zdravstvenoj skrbi i osigura njezina primjerena kvaliteta. Dva aspekta takvih
reformi od kritiCne su vaznosti: uvodenje fleksibilnosti u pregovore o platama i zaposljavanju (bez
vece fleksibilnosti troskova zaposlenika na mikro razini, odgadanje usluge jedini je raspolozivi
menadZzerski alat za kontrolu troskova), te ukidanje fleksibilnosti dane bolnicama da odaberu hoce li
ispostaviti fakturu HZZO-u prema PPTP-u ili prema bodovnom sustavu, od slu¢aja do slucaja.

7.36  Slobodan izbor bolnica u pogledu mehanizma fakturiranja jaci je od motivacije za
kontrolu troskova koji se nalazi u pozadini reforme plac¢anja bolnicama. Bolnicama se implicitno
jamce najvece stope sve dok mogu one mogu odabirati sustav fakturiranja. Iz tog razloga Vlada
namjerava naposljetku potpuno prije¢i na sveobuhvatan sustav placanja prema predvidenim
slu¢ajevima na temelju dijagnosti¢ko-terapijskih skupina (DTS). To ¢e predstavljati vazan korak u
racionalizaciji poticaja u sustavu, te ¢e ublaziti neke od gore navedenih problemati¢nih pitanja. Vlada
provodi pilot-projekte u Cetiri bolnice, koji su uvedeni na §iroj razini u 50 bolnica do kraja 2007, te
o¢ekuje da ¢e zapodeti ispostavljanje faktura prema DTS sustavu u 2008.

7.37  Velika neiskoristena rezerva za pove¢anu ucinkovitost u hospitalizaciji i poliklinikama i
dalje se nalazi u jacanju uloge ,.filtra* (gatekeeping) u primarnoj zdravstvenoj zastiti. Sustav jos
uvijek nudi premalo poticaja da bi se potpomogle funkcije ,,filtra“ lije¢nika opée prakse (obiteljskih
lijecnika). Kvote prepisivanja recepata pokazale su se neucinkovitima i potreban je razradeniji sustav
standardne kontrole troskova, buduc¢i da lijecnici opce prakse i specijalisti u poliklinikama moraju
odgovoriti na potraznju za uslugama. Posljednjih nekoliko godina potraznja nastavlja rasti, bez obzira
na mjere poduzete prije 2004.
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7.38
specijalistickoj skrbi i bolnicama, viSe nego
kao filtri na ulazu u sustav. Djelotvorno
filtriranje od strane lije¢nika opce prakse

Lijecnici opée prakse djeluju kao tocke iz kojih se pacijenti upuéuju prema

Tablica 7.7: Broj posjeta zdravstvenim specijalistima
i prosjecni troskovi, u razdoblju 2002-2007.

Godina Prosj.trosak Prosj.broj

moze se postici primjerenim  poticajima, izvanbolnickih izvanbolnickih
visokom kvalitetom usluga i ucinkovitom e IR

) . specijalisti¢kih usluga specijalistickih
raspod]elgm' _vremena po pacu’e.nt}l. po osiguraniku usluga po
UravnoteZenje tih triju ¢imbenika omogucit ¢e osiguraniku
ranu prevenciju, optimalnu upotrebu pruzanja  2002. 384,02 12,86
medicinskih  usluga na viSoj razini 1 503 528,76 15,09
djelotyorno 1Vz'vanb(.)l.r'nckc? lqucenje, st.o ¢ Ho04. 594,68 16,82
dovesti do ucinkovitijeg i bolje upravljanog

: . . 2005. 615,00 17,72

sustava zdravstvene skrbi. Prevelika potraznja
za op¢im zdravstvenim uslugama i nedostatak 2006. 122,39 16,11
poticaja za ulaganje u ljudski kapital i opremu 138,51 16,78
u primarnoj zdravstvenoj zastiti zadrzale su  /fzvor: HZZO.

kvalitetu uloge filtera u Hrvatskoj na niskoj

razini za vrijeme tranzicije. Kako je potraznja pacijenata pocela brzo rasti u drugoj polovini
devedesetih godina 20. stoljeca i nastavila rasti u ovom desetljec¢u, reforme su bile suviSe spore da
ogranice eksploziju problema s kapacitetima u opcoj zdravstvenoj zastiti.

7.39  Prvi koraci prema uvodenju kvazi-trziSnih poticaja su ucinjeni, ali je njihov ucinak do
sada bio nejasan. Jednom godis$nje svaki gradanin se upisuje kod odredenog lije¢nika opce prakse,
koji postaje odgovoran za pacijentov pristup ostalom dijelu sustava zdravstvene zastite i
konzumiranje potrosnju lijekova. Godisnji odabir lije¢nika opce prakse bio je povezan s opcijom
lije¢nika opce prakse da vode privatnu opc¢u praksu (doktori obiteljske medicine). To je bio korak
poduzet u devedesetim godinama 20. stolje¢a u smjeru uvodenja kvazi-trzisnih elemenata dodjele u
sustav. Medutim, ta dva elementa nisu stvorili pravilno uravnotezene poticaje. Zbog toga je doslo do
poremecaja dodjela vremena po pacijentu. Od svakog lije¢nika opce prakse ocekuje se da ima
najmanje oko 1.700 pacijenata godiSnje na standardnom rasporedu (stvarni prosjek je nesto ispod tog
standarda), Sto je nisko u usporedbi s rasporedima lijecnika opce prakse od 2.000-2.500 pacijenata u
drugim europskim drZzavama. Nizi prag ustanovljen je namjerno kako bi se lije¢nici potakli da rade u
podru¢jima u kojima nema dovoljno zdravstvenih usluga, buduéi da je kao minimum odredeno 850
pacijenata po lijeCniku opce prakse. Pa ipak, lije¢nici se placaju prema standardu od 1.700. Unatoc
nizem prosjecnom broju pacijenata, ve¢ina hrvatskih lije¢nika opcée prakse morala se nositi s ve¢im
prosjeénim brojem posjeta u usporedbi s njihovim kolegama u EU zbog nedovoljno reguliranog
pristupa sustavu, koji, djelomi¢no, nije opravdan stvarnim potrebama za zdravstvenim uslugama.''>
Takoder, lije¢nike opée prakse HZZO je pla¢ao prema kriteriju ,,po stanovniku* prilagodenim prema
dobnoj strukturi pacijenata. Donedavno nije bilo ni mehanizama za kontrolu potraznje ni u¢inkovitih
investicijskih poticaja ugradenih u sustav.'"

"2 Prema nesluzbenim informacijama pacijenti koji u stvarnosti ili prema zakonu imaju slobodan pristup
sustavu imaju tendenciju konzumirati znacajnu koli¢inu resura lijecnika (ponajprije vremena) zahtijevanjem
konzultacija, pregleda i postupaka koje nikako nisu opravdane sa stajalista trenutacnih zdravstvenih potreba. Taj
problem moze biit osobito akutan u regijama sa starijom i/ili nezaposlenom populacijom.

U posljednjih nekoliko godina doSlo je do lagane promjene u sustavu nagradivanja za primarnu i
specijalistiCku zdravstvenu zastitu, ali do danas ucinak te promjene nije sustavno izmjeren. Prema iskazima
izgleda da su se dogodile pozitivne promjene, $to zahtijeva provedbu ambicioznijih reformi u tom smjeru.
Glavna inovacija uvedene je u 2005, kada su lijecnike opce prakse pocelo placati prema PPTP-u za neke
postupke 1 lijeCenja, do utvrdene granice. Svrha provedbe ovoga novog mehanizma placanja bila je stimulirati
uspjes$nost dodatnih procedura u primarnoj zdravstvenoj zastiti, radije nego u bolnicama, kako bi se postiglo
smanjenje potro$nje i smanjiit pritisak na izvanbolni¢ku i bolni¢ku specijalisticko-konzilijarnu zdravstvenu
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7.40  Sve vele koriStenje usluga lijecnika opée prakse i specijalista djelomi¢no je odredeno
slabom destimulacijom koju pruZa daje mehanizam destimulacije participacije. Neopravdana
potraznja za uslugama opce zdravstvene skrbi jedan je od dviju glavnih prepreka za djelotvorno
filtriranje, budu¢i da nepotrebni posjeti pacijenata lije¢niku zauzimaju znacajan iznos lije¢nickih
resursa, ¢ime se potkopava kvaliteta filtriranja. Sve dok mjere socijalne zastite ne ciljaju skupine s
niskom dohotkom na pravi nacin (vidjeti Poglavlje 9), Vlada ¢e, mozda i razumljivo, biti nesklona
regulirati preveliku potraznju za uslugama primarne zdravstvene skrbi podizanjem participacije po
posjetu. Trebalo bi podi¢i gornju granicu participacije, zajedno sa zna¢ajnim poboljSanjem ciljanja
skupina s niskim dohotkom pomoc¢u mjera socijalne zastite i u skladu s rastom realnog dohotka. Ako
do toga ne dode, daljnja povecanja moze nece bit moguca u kratkom roku.

7.41  Pristup Europskoj uniji je jaka snaga iza rastuce relevantnosti uloge filtera primarne
zdravstvene skrbi, buduéi da 75 posto lijecnika opée prakse moraju zavrsiti opseZne programe
specijalizacije prije 2010. LijeCnici opce prakse su tradicionalno morali odrzavati svoje licence, ali
specijalizacija opée medicine nije bila preduvjet za bavljenje medicinom. Kako bi se zadovoljili
zahtjevi EU-a, lije¢nici opCe prakse ¢e morati zavrSiti opseZzne programe specijalizacije (“model
obiteljskih lijecnika‘). To stavlja ogroman pritisak na sada$nji sustav medicinskog obrazovanja, ali ti
napori ¢e znacajno prosiriti i modernizirati osnovu znanja vecine lije¢nika opce prakse, ¢ime ¢e se
ispuniti nuzni zahtjev za povecanom kvalitetom usluga. Buduc¢i da specijalizacija implicira Sirenje
obuhvata medicinskih postupaka i lijeCenja koje lijenici opce prakse smiju obavljati, proSirenje
sustava nagradivanja PPTP na Siri obuhvat postupaka i lijeCenja, zajedno sa podizanjem ukupne
granice, stvorit ¢e uzajamno ojacavajuce poticaje za ulaganja u op¢oj zdravstvenoj zastiti i u pogledu
ljudskog kapitala i u pogledu opreme.

C. PITANJA PRAVEDNOSTI U PRUZANJU ZDRAVSTVENIH USLUGA

7.42 Prosjek potrosnje na

. , Tablica 7.8: Distribucija relativnih izdataka kuéanstava na
zdravstvo po stanovniku povecalo

zdravstvo

se sa oko 2 posto ukupne Udio stanovnistva (%)

potrosnje kucanstava u 2001. na Potrodnja na zdravstvo u %

oko 2,4 posto ukupne potroSnje u ukupnih izdataka: 2001. 2004.
2004. Izdaci za zdravstvo povecali 0% 23,7% 16,0%
su se uglavnom zbog vecih izdataka 0-1% 30,4% 29.5%
na medicinske proizvode. 1-3% 26,3% 31,5%
Distributivni  uzorak  relativnih 3-5%, 8,9% 11,6%
1izdataka kucanstava na zdravstvo 5.10% 7,9% 7,6%
promijenio se u razdoblju izmedu +10% 2,9% 3,7%

—-

2001. 1 '2004' n_a nacin d?'. € UQIO Izvor: IzraCuni autora na osnovi Ankete o potros$nji kucanstava iz 2001.
stanovnistva koje uopce nije trosilo  2004.

na zdravstvo smanjio, a udio
stanovnistva s umjerenom potro$njom na zdravstvo se povecao.

zaStitu. ViSe inovativni i poduzetnicki segment lije¢nika opée prakse poceo je ulagati u znanje i opremu kako bi
prosirilo opseg usluga. NaZzalost, nema sustavnih podataka koji bi upuéivali na iznos ili koli¢inu ulaganja
lije¢nika opée prakse jer njihova udruZenja rade vrlo nesavrSeno. Udruzenja lijecnika opée prakse trebalo bi
ojacati kako bi se omoguctilo prikupljanje podataka i razmjena znanja, olakSala nabava i olakSao pristup
financijskim sredstvima za kupovanje nove opreme.
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7.43
osobe (u dobi od 65 i viSe godina)
snose najvise izdatke za doplatu. To
upuéuje na potencijalni
problem sve dok mehanizam socijalne
zaStite ne pocne dobro ciljati skupine s
niskim dohotkom. Analiza izdataka po
dohodovnim razredima upucuje na
vrlo  stabilan udio
izdataka u prva tri kvintila, pa je
potrebno dodatno analizirati pitanja

Dob i vrsta kuéanstva vaZne su determinante izdataka za zdravstvo, pri cemu starije

|Tablica 7.9: Izdaci kuéanstava na zdravstvo po starosti, 2004.

pravednosti. Slicno

kuéanstvima  Ciji  su
umirovljenici i invalidi
zdravstvo po stanovniku

S Srednji Ukupna potrosnja
socijalni zdravstveni Udio kuéanstava
izdaci
(HRK, po (kao % ukupnih (Hrvatska =100)
stanovniku, izdataka)
godisnje)
Zdravstvenih Dob <=15 386 1,8% 88,5
Dob 16-30 458 1,8% 105,0
Dob 31-49 535 2,1% 106,1
tome, u  Dob 50-64 664 2,5% 109,6
nositelji  Dob 65+ 902 4,3% 86,5
izdaci .Za Izvor: Izracuni autora na osnovi Ankete o potro$nji kucanstava iz 2004.
su  Vvisi.

Izgleda da obrazovne kvalifikacije nositelja ku¢anstva ne utjecu znacajno na obrazac zdravstvene
potros$nje u relativnom smislu. Kuéanstva ¢iji su nositelji zenske osobe troSe viSe na zdravstvo, §to je
vjerojatno povezano s relativno visokim udjelom samackih kucanstava sa starijim zenskim osobama,
koje imaju znatne zdravstvene troskove.

7.44  Hrvatska se
suofava sa znacajnim
regionalnim

nejednakostima u

zdravstvenoj potrosnji, sa
ZagrebaCkom regijom, gdje
se godiSnje troSi otprilike
HRK 1.000 po osobi na
zdravstvene proizvode i
usluge, Sto je potrosnja vise
nego dvaput veca od one u
Sredisnjoj i Istocnoj regiji.
Slicno tome, u urbanim
podru¢jima trosi se vise
nego dvostruko vise u

Tablica 7.10: Izdaci ku¢anstava za zdravstvo po regiji i lokaciji, 2004.

Srednji Ukupna potrosnja
zdravstveni izdaci Udio kuéanstava
(HRK, po (kao % ukupnih (Hrvatska =100)
stanovniku izdataka)
godisnje)
Sredisnja regija 411 1,9% 87,0
Istocna regija 400 1,9% 85,2
Zagrebacka regija 997 3,3% 124,2
Sjeverni Jadran 556 2,2% 104,4
JuZni Jadran 532 2,2% 97,4
Urbana podrucja 782 2,8% 113,3
Ruralna podrucja 385 1,9% 85,1

Izvor: IzraCuni autora na osnovi Ankete o potro$nji kucanstava iz 2004.

usporedbi s ruralnim podrucjima.
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7.45

Skupine s najniZim dohotkom trose znacajno manje na zdravstvo. Izdaci kucanstava za

zdravstvo usko su povezani s dohotkom, tako da se nejednakost u dohotku pretvara u nejednakost u

zdravstvenoj potro$nji. 20 posto najsiromasnijih
ljudi u Hrvatskoj raspolazu sa oko osam posto
ukupnog dohotka, i ti isti najsiromasniji ljudi
troSe na zdravstvo oko 10 posto ukupnih
izdataka kucanstava na zdravstvo. Sli¢no tome,
nezaposlene osobe troSe nerazmjerno — nista ili
vrlo malo — na zdravstvo. Vrlo je moguce da su
njihove financijske neprilike glavni razlog za
tako nisku zdravstvenu potrosnju. Nezaposleni
su se izjasnili da imaju sli¢an zdravstveni status
kao zaposleni, ali oni zive u kuc¢anstvima gdje je
prosjecni dohodak 20 posto ispod prosjeka i
tro$e znacajno manje na zdravstvo. Situacija je
jo§ izraZenija tamo gdje je nositelj kucanstva
nezaposlena osoba, u kojem slu¢aju cijelo
kucanstvo ima nisku zdravstvenu potrosnju, i
¢esto uopce ne trosi na zdravstvo (u gotovo 40

Slika 7.9: Lorenzov dijagram za dohodak i
dijagram koncentracije za zdravstvene izdatke
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Napomena: Stanovnistvo je rangirano prema izdacima
kucanstva po stanovniku.

Izvor: IzraCuni autora na osnovi Ankete o potrosnji
kucanstava iz 2004.

posto slucajeva) ili trosi vrlo male iznose. Budu¢i da te skupine mogu biti u vecoj potrebi u pogledu
zdravstvenih usluga (a osobito umirovljene osobe), to bi moglo upucivati na iskljucivanje. Medutim,
bududi da su te skupine podlozne izuze¢ima, njihova privatna potrosnja moze zaista biti blizu nuli.

7.46

D. PREPORUKE

Mjere stabilizacije za smanjenje ukupnih dospjelih a nepla¢enih dugovanja u sustavu:

Obaviti aktuarsku/simulacijsku analizu promjena u sadasnjoj osnovici za doprinose za
zdravstveno osiguranje. Dugorocno, kombinacija gubitka u osnovici za doprinose i
povecanje broja korisnika mogla bi ugroziti financijsku stabilnost sustava zdravstvenog
osiguranja. Utvrdeno je da trenutno postoji velik broj osoba oslobodenih pla¢anja doprinosa
za zdravstveno osiguranje. To nije sluc¢aj samo u Hrvatskoj, i drzave su rjeSavale to pitanje na
razli¢ite nacine. Medutim, sadasnji trend je izbjegavanje davanja besplatnih usluga svim
osobama u odredenoj kategoriji. Pravednije je uspostaviti neku vrstu dohodovnog ili
imovinskog cenzusa u svrhu postizanja istog ishoda. Na primjer, jedna takva kategorija su
umirovljenici. Oni troSe najveci iznos sredstava u pruzanju zdravstvenih usluga, ali ne placaju
ni doprinose ni participaciju. Ako drzava nastavi placati skrb starijih osoba, bilo bi vazno
utvrditi koliko to kosSta kako bi se predvidjeli buduéi takvi izdaci. Trenutno ne postoje takvi
izracuni.

Povecati participaciju i uvesti godiSnja ogranicenja participacije. Bilo kakvo daljnje
povecanje u iznosu participacije trebalo bi i¢i zajedno s poboljsanim ciljanjem skupina s
niskom dohotkom u sustavu socijalne zastite. Mogla bi se uvesti godi$nja ogranicenja, a
razina bi se trebala ponovno procijeniti, budu¢i da sadasnja razina ne pridonosi kontroli
prevelike potraznje.

Uvodenje dodatne participacije trebalo bi razmotriti ne kao sredstvo za prikupljanje
dodatnih prihoda, nego kao nacin da se ogranici prevelika potraznja. Trebalo bi usvojiti
dodatne mjere, izmedu ostaloga: (i) revidirati postojeca pravila za prikupljanje naknada, tako
da se omogucéi pruzateljima usluga da zadrze dio sredstava ili sva prikupljena sredstva; (ii)
odrediti iznos koji treba platiti i gornju granicu kao omjer nekoga pokazatelja u gospodarstvu;
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7.47

(ii1) smanjiti broj i kategorije osoba oslobodenih i od administrativne naknade i od
participacije, uz istodobno bolje ciljanje socijalne politike. To bi se moglo uraditi, na primjer,
upotrebom imovinskog cenzusa, tako da budu oslobodeni samo najugroZenije osobe
(socijalno i zdravstveno). Druge zemlje, poput Slovacke, potpuno su ukinule izuzeca i
umjesto njih nadopunile pomo¢ siromasnima i ranjivim skupinama dodatnim nov¢anim
transferima kako bi im se pomoglo u pla¢anju participacija.

Racionalizirati potro$nju na lijekove. Potrosnja HZZO-a za lijekove neprekidno raste. To
je uobicajen fenomen u veéini drzava u regiji. RjeSenje ukljucuje aktivnosti na vise frontova.
Najneposrednija aktivnost koja se moze usvojiti je povecanje udjela koji placa potroSac u
obliku participacije. Prvi koraci u tom smjeru su poduzeti tijekom 2006. To bi ocigledno
trebalo popratiti dodatnim aktivnostima kako bi se sprijeilo da se siromasni odreknu
lijecenja ili nabavljanja lijekova kada su im oni potrebni. U¢inke mjera uvedenih u 2006.
trebalo bi pozorno pratiti, Cesto vrednovati i jacati kako bi ucinci bili odrzivi.

Zbirno ogranitenje za konzultacije i prepisivanje recepata za lije¢nike opée prakse
moZe se odvojiti u prakti¢ne svrhe izracuna kako bi se dobio izravniji u¢inak na odvracanje
od nepotrebne potraznje za opéim zdravstvenim uslugama. Opcenito, promjene u sustavu
participacije trebalo bi uvesti nakon pazljivih pokusa u vezi s ponaSanjem u koje bi bili
ukljuceni reprezentativni uzorci gradana.

Trebalo bi analizirati potencijalne uc¢inke obveznih velikih koli¢ina lijekova za pacijente
s kroni¢nim bolestima, budu¢i da proizvodaci nude velike popuste za kupnju velikih
pakiranja. To takoder moZe dovesti znacajno povecane ucinkovitosti u manipuliranju i

Strukturne mjere za smanjenje ukupne potrosnje za pribliZno 1,5 posto BDP-a:

Trebalo bi preispitati mehanizme plaéanja bolnicama i pruZateljima usluga
izvanbolni¢ke zdravstvene skrbi. Za to su potrebni razli¢iti koraci: (i) vrednovanje uéinka
promjena u mehanizmu placanja za izvanbolni¢ku zdravstvenu skrb uvedenih u 2005. da se
vidi jesu li one rezultirale manjim brojem upucivanja i manjim koriStenjem u bolnicama za
postupke koji se plac¢aju prema PPTP-u; (ii) ukidanje opcije za bolnice da biraju izmedu
metoda placanja po slucaju gdje god se ona bude uvela. U slucaju zakonitih, skupih slucajeva
(to jest, zbog medicinske ozbiljnosti i komplikacija) trebalo bi utvrditi objektivne kriterije za
dodatne kompenzacije bolnicama; (iii) povecanje opsega u kojem bolnicko rukovodstvo
moze odgovoriti na nove sustave placanja temeljene na uspjesnosti. Bolni¢ka rukovodstvo
trebat ¢e imati vecu fleksibilnost i autonomiju u odlucivanju kako bi ostvarila Zeljenu vecu
produktivnost; (iv) nastavak pune implementacije DTS-a. To ¢e takoder omoguciti procjenu
stvarnih troskova pruzanja zdravstvenih usluga, buduci da je vjerojatno da se trenutno neke
usluge placaju ispod cijene, ¢ime se pridonosi povecanju dospjelih a neplaéena dugovanja.
Smanjene stope koriStenja bolnicke i specijalisticke zdravstvene skrbi imale bi za posljedicu
znaCajne uStede za zdravstveni sustav. Na temelju raspolozivih podataka HZZO-a,
procjenjuje se da ¢e smanjenje koriStenja bolnicke i specijalisticke zdravstvene skrbi za
10 posto smanjiti ukupne izdatke u zdravstvenom sektoru za oko 4,2 posto.

Djelotvornost sustava nagradivanja prema PPTP-u u jacanju uloge filtera primarne
zdravstvene skrbi trebalo bi ispitati kao polaziSte za sveobuhvatno istrazivanje, buduéi
da iskazi upucuju na njegov povoljan uéinak. Trebalo bi stvoriti paralelne poticaje za
Sirenje osnove znanja i poticanje ulaganja u opremu daljnjim inovacijama u PPTP sustavu.
Trebalo bi ojacati udruzenja lijecnika opce prakse kako bi se omogucilo prikupljanje
podataka, razmjenu stru¢nih znanja, kako bi se pomoglo u nabavi i olak8ao pristup
financijama.
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Restrukturiranje bolnickog sektora. Prvi korak u ovom procesu je procijeniti potrebe
stanovni$tva prema vrsti usluga i geografskoj lokaciji i utvrditi potencijalna podrucja za
povecéanje ucinkovitosti i nedostatke u pruzanju usluga—glavni plan. Sljede¢i korak bio bi
progresivna provedba plana, $to bi eventualno moglo ukljuciti zatvaranje nekih objekata,
preorijentiranje drugih objekata na alternativne upotrebe kao §to je dugorocna skrb i privatna
praksa, te poboljSanje infrastrukture i unapredenje opreme u preostalim objektima.

Okvir 7.2: Restrukturiranje bolnica u Estoniji
Postoje neka uspjesna iskustva s restrukturiranjem bolnica, kao u sluc¢aju Estonije, gdje je utvrden
plan restrukturiranja u 2000. s ciljem smanjenje broja bolnica sa 78 na 21 do 2015. Pomo¢u
demografskih i epidemioloskih modela procijenjena je potraznja za zdravstvenom skrbi, kao i
optimalna podrudja s kojih dolaze pacijenti prema vrsti objekta zdravstvene skrbi s maksimalnim
vremenskim ograni¢enjem da se dode do bolnice u roku od jednog sata. Na temelju tih kriterija
Estonija je utvrdila tri regionalne bolnice za tercijarnu skrb sa stanovni$tvom odredenog podrucja
odakle dolaze pacijenti od 600 do 800 tisuca, Cetiri sredi$nje bolnice (100 do 150 tisuca), 11
zupanijskih bolnica (30 do 50 tisuca), kao i tri manje bolnice. Izmedu 1993. 1 2001. broj bolnica
smanjen je sa 115 na 67, broj kreveta smanjen je sa 14.000 na 9.000, a prosjecno trajanje ostanka
u bolnici pomakao se sa 15 na 8,7 dana.

Smanjenje transfera od zdravstvenog osiguranja kucéanstvima u obliku naknada za
bolovanja, rodiljnih naknada itd. Trenutno HZZO placa transfere kucanstvima za
bolovanja, nesrece na poslu, skrb za ¢lanove obitelji kada su bolesni, komplikacije u trudno¢i
i rodiljne dopuste, na koje zajedno otpada vise od 0,7 posto BDP-a (2007). Uz izuzece
dodatnog rodiljnog dopusta i opreme za novorodeno dijete, za koje pla¢a drzava i samo se
usmjeravaju preko HZZO-a, sve druge naknade pla¢aju se iz sredstava HZZO-a jer su one dio
osnovne koSarice (paketa) zdravstvenog osiguranja. Buduc¢i da ti izdaci ne Cine izdatke za
zdravstvenu skrb, oni bi se trebali ili financirati na druge nacine, kao $to je financiranje
socijalne skrbi za rodiljne dopuste, ili bi se trebao smanjiti njihov iznos ili skratiti njihovo
trajanje. Maksimalno razdoblje bolovanja trebalo bi smanjiti na ispod Sest mjeseci, a
postupak procjene za pravo na produzeno bolovanje bi trebalo ojacati. To ¢e dovesti do
znacajnih usteda u izdacima u vezi sa zdravstvom.
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8. MIROVINSKO OSIGURANJE

8.1 Glavni izazov pred mirovinskim sustavom u Hrvatskoj odnosi se na pitanje kako se
istodobno nositi s niskom razinom sadasnjih i buduéih stopa zamjene (tj. udjela prosjecne
mirovine u prosjecnoj placi), visokim proracunskim izdacima i pitanjima medugeneracijske
pravednosti. Demografska kretanja i sve duzi oc¢ekivan trajanje zivota su tijekom devedesetih godina
prouzrocili znatne manjkove u sustavu generacijske solidarnosti (GS), dok su se stope zamjene sa 75
posto snizile na manje od 50 posto. Vlada je stoga 1998. krenula s reformom usmjerenom na
ograni¢avanje sustava GS s ciljem stvaranja fiskalnog prostora za uvodenje drugog i treceg stupa, tj.
sustava privatnog obveznog i privatnog dobrovoljnog mirovinskog osiguranja, koji bi nadoknadili
smanjene mirovine unutar sustava GS.

8.2 Predvidena poboljSanja u financiranju mirovinskog sustava i mirovina nisu se ostvarili
kako se ocekivalo zbog odstupanja od prvobitnog paketa reformi i kasnjenja u uvodenju
drugog stupa. Odstupanja su obuhvacala nagli porast mirovina u prvom stupu tijekom 2001. i 2004.
godine i jo§ neka uskladenja. Stovise, veéi broj temeljnih parametara mirovinske reforme nije bio
postavljen na odrziv nacin. Rije¢ je o niskoj dobnoj granici za odlazak Zena u starosnu mirovinu,
visokoj razini najnizih mirovina i niskoj stopi doprinosa u sustavu GS (20 posto) koja pokriva tek 58
posto ukupnih izdataka. Stopa doprinosa za drugi stup takoder je niska u usporedbi s drugim
zemljama i nije dostatna kao protuteza smanjenju mirovina u sustavu GS za osobe ukljucene u drugi
stup.

8.3 Neprestano su prisutne predodzbe o nepravednosti mirovinskog sustava. One dijelom
proistjecu iz visih mirovina koje se nude odredenim skupinama poput branitelja, pripadnika vojske,
policije, saborskih zastupnika, bivSih ministara i akademika. K tome, politika snaznog povecanja
mirovina iz 2001. i 2004. te, u manjoj mjeri, reforme iz 1998. dovele su do stvaranja razlika u
mirovinama pojedinaca koji su, u osnovi, imali jednako radno iskustvo i zaradivali jednake place,
osobito medu pojedinim dobnim skupinama.

8.4 Sljedeée su prilagodbe potrebne radi osiguravanja fiskalne odrzivosti, odgovarajuéih
stopa zamjene i vee jednakosti sustava:

e povecanje stope doprinosa u drugom stupu, $to bi se trebalo ostvariti dodatnim mjerama
ustede u sustavu GS ili fiskalnim uStedama u drugim javnim programima;
podizanje dobne granice za odlazak zena u mirovinu na 65 godina; i

e uvodenje sustava socijalne zastite za koji se ne placaju doprinosi za ugrozene umirovljenicke
skupine, osobito za dobne skupine koje su pravo na odlazak u mirovinu stekle nakon 1999.

8.5 Potrebno je razmotriti sljedeéa alternativna rjeSenja radi rjeSavanja pitanja
pravednosti i jednakosti:

e smanjenje razlika u mirovinama za osobe koje su u mirovinu oti§le prije odnosno nakon
1999. godine, i to na fiskalno odrziv nacin;

e preispitivanje povlastenih mirovina radi smanjivanja nejednakosti u odnosu na redovne
mirovine iz sustava GS; i

e zaustavljanje Sirenja postojeceg mirovinskog sustava za invalide Domovinskog rata i njihove
nasljednike (korisnike obiteljskih mirovina) i uskladivanje najnizeg iznosa mirovine i



mirovinskih dodataka predvidenih za sve ostale branitelje s redovnim mirovinama iz sustava
GS.

A. PREGLED

8.6 Do 1998. mirovinski sustav u Hrvatskoj bio je Cisti sustav generacijske solidarnosti
obiljeZen niskim dobnim granicama za odlazak u mirovinu (60 godina za muskarce, 55 za Zene),
stjecanjem punog prava na starosnu mirovinu na temelju 40 godina radnog staza za muskarce,
a 35 za Zene, i to bez obzira na dob, odredbama o prijevremenoj mirovini i raznim dodacima za
godine staZza bez obzira na stvarno uplacene doprinose. Pocetkom devedesetih, financiranje
mirovinskog sustava znatno se pogorSalo uslijed rata, gospodarske krize i privatizacije. U valu
umirovljenja potaknutih restrukturiranjem gospodarstva nakon 1995., stopa ovisnosti sustava (omjer
broja osiguranika i broja umirovljenika) naglo je opala, a udio izdataka za mirovine u BDP-u dosegao
je dvoznamenkaste brojke. U tablici 8.1 prati se kretanje izdvajanja za mirovine tijekom devedesetih i
od 2000. do 2007. godine,te drugi klju¢ni podaci.

Tablica 8.1: Pokazatelji mirovinskog sustava za Hrvatsku

1990 1995 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Ukupni izdaci HZMO-a kao % GDP-a" 99 108 120 135 133 139 131 124 121 118 115 113
Stopa ovisnosti sustava (SOS) 300 181 154 138 136 136 136 137 137 139 140 141
(omjer osiguranika i umirovljenika)

Stopa dobne ovisnosti®’ 3.0 27 3.0 3.0 25 25 2.5 25 25 2.6 25 2.5
Neto stopa zamjene - %" 753 459 468 483 467 506 495 479 467 463 450 429

Obveznici doprinosa, u '000, na kraju god. 1,969 1,568 1472 1,406 1,381 1,402 1,422 1,444 1460 1499 1,538 1,579

Od cega ¢lanovi drugog stupa, na kraju god. 983 1,071 1,170 1,249 1,322 1,396
Korisnici mirovine, u '000, na kraju god. 656 866 955 1,018 1,019 1,032 1,042 1,055 1,066 1,081 1,100 1,122
-od Sega starosne kao % ukupnog broja” 48.9 512 51.8 50.9 522 523 523 525 523 522 52.0 51.6

od Gega invalidske kao % ukupnog broja” 253 219 210 231 233 231 227 24 223 217 215 214
-od Sega obiteljske kao % ukupnog broja” 256 221 216 206 209 210 210 212 213 214 212 210

' ukljugujuéi ukupne izdatke za mirovine i administrativne troskove HZMO-a

% omjer osoba u dobi od 20 do 60 godina i starijih od 60 godina

% prosjecna neto starosna mirovina kao postotak prosjecne neto place; dodaci na mirovine koji se isplaéuju od 1999., a u
mirovinsku osnovicu su uracunati u ozujku 2004., obuhvaceni su za ¢itavu razdoblje

¥ bez korisnika vojnih i braniteljskih mirovina

Izvor: Drzavni zavod za statistiku, Hrvatski zavod za mirovinsko osiguranje (HZMO)

8.7 Manjkovi u sustavu GS, zajedno s nepovoljnim demografskim kretanjima i o¢ekivanim
porastom prosjecnog trajanja Zzivota, potaknuli su opseznu reformu. U srpnju 1998. Sabor je
donio Zakon o mirovinskom osiguranju kao prvi u nizu zakonskih akata kojima su postavljeni okviri
novog mirovinskog sustava. Zakonom je propisano da ¢e se mirovinski sustav s unaprijed utvrdenom
naknadom (UN) sastojati od tri stupa: razmjerno suzenog sustava obveznog mirovinskog osiguranja
na temelju generacijske solidarnosti s UN-om; obveznog mirovinskog osiguranja na temelju
individualne kapitalizirane Stednje s utvrdenim doprinosom (UD-om) i dobrovoljnog mirovinskog
osiguranja na temelju individualne kapitalizirane $tednje s UD-om.'"*

8.8 Ocdekivalo se kako ¢e reforma parametara sustava GS iz 1998. dovesti do postupnog
opadanja udjela izdataka za mirovine u BDP-u s viSe od 13 posto na manje od 10 posto do 2020.
odnosno na 6 posto do 2040. i tako stvoriti fiskalni prostor za uvodenje i produbljivanje drugog
stupa. ProraCunske uStede u sustavu su, prema ocekivanjima, trebale proiste¢i iz (i) smanjenog

!'* Rjesenje mirovinskog sustava bilo je sli¢no rjeenju predvidenom reformom provedenom u Madarskoj,
Poljskoj 1 Argentini.
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priljeva novih umirovljenika uslijed vise dobne granice za odlazak u mirovinu, (ii) vezivanja
uskladivanja mirovina za kretanje cijena i placa i (iii) duljeg razdoblja koje sluzi kao osnova za
obra¢un mirovine. Drugi stup je uveden 2002., uz dvije godine zakasnjenja. Tu je utvrdena stopa
doprinosiell5 od 5 posto koja se trebala postupno povecavati usporedo s proracunskim ustedama u
sustavu.

8.9 Drugi stup je uveden u nepostojanom okruZju sustava GS, koje je bilo obiljeZeno nizom
odstupanja od prvotno zamisljene reforme tog sustava u razdoblju od 1999. do 2005. S obzirom
na ka$njenja u uvodenju drugog stupa i njegovu nisku i stagnantnu stopu doprinosa od 5 posto,
proracunska ostvarenja mirovinskog sustava nisu ispunila prvobitna ocekivanja. Udio mirovina u
BDP-u se do 2002. popeo na vise od 13 posto, da bi se do 2005. ponesto spustio dosegavsi 11,8 posto.
Ovakav ishod posljedica je povecanja stopa zamjene, §to se uglavnom pripisuje odlukama koje je
Ustavni sud 1997. i 1998. donio kao odgovor na zahtjeve vezane uz indeksiranje na place i
uskladivanje mirovina slijedom smanjenja visoke inflacije 1993. U oba slucaja, odluke Ustavnog suda
iSle su u prilog visih mirovina. Do 2007. godine, udio mirovina u BDP-u smanjio se na 11,3 posto.

8.10 Razlike u iznosima mirovina izmedu umirovljenika koji su otisli u mirovinu prije 1998. i
onih koji su oti§li u mirovinu poslije 1998., do kojih je doslo ponajprije zbog post-reformskih
intervencija u sustavu GS 2001. i 2004., rjeSavane su u srpnju 2007. godine. DonoSenjem Zakona
o dodatku na mirovine ostvarene prema Zakonu o mirovinskom osiguranju, pokusao smanjiti jaz
izmedu ,,starith® i ,,novih* umirovljenika podizanjem mirovina ,,novih*“ umirovljenika (od 4 do 27
posto), ali se time otvara jaz za sve buduée umirovljenike.''® Paralelno, donesene su izmjene i dopune
Zakona o mirovinskom osiguranju koje su propisale smanjenje stope umanjenja za prijevremeno
umirovljenje i povecanje najnizih i invalidskih mirovina, ¢ime su se ponistila neka postignuca
mirovinske reforme iz 1998. Zato je, zbog dosadasnjih intervencija u sustavu GS, sve teze jacati drugi
stup, Sto moze dovesti do toga da situacija bude teza za osobe u dobi od 40 do 50 godina koje su se
ukljucile na drugi stup. Nedavne promjene predstavljaju izazov kako nastaviti s mirovinskom
reformom —ponovno prihvacanje pocetne koncepcije koja podrazumijeva postojanje vise stupova i
kojom se postize dugoro¢na ekonomska, socijalna i medugeneracijska odrzivost, ili ¢e se ponovno
usmjeriti samo na stup generacijske solidarnosti.

B. UCINKOVITOST

8.11 Unato¢ razmjerno velikom optereéenju koje za proraun predstavljaju sveukupni
mirovinski izdaci, poCetne neto stope zamjene u hrvatskom sustavu GS su medu najniZima u
zemljama OECD-a. U 2007. godini neto stopa zamjene u slu¢aju novog stjecatelja prava na starosnu
mirovinu koji je zaradivao prosje¢nu placu i za sobom imao i 40 godina staza bila je 52 posto u
usporedbi s prosjecnom stopom zamjene na prostoru OECD-a, koja je za stjecatelje prava na starosnu
imovinu 2002. iznosila 69,1 posto.''” No, zbog mjesovite formule indeksiranja i na place i na cijene,
pojedinacne stope zamjene u Hrvatskoj opadaju sporije nego u zemljama gdje se mirovine vezu za

cijene. Prema OECD-ovom pokazatelju “mirovinskog blagostanja”,'"® pocetne procjene pokazuju

5 Pryobitni nacrt Zakona o mirovinskim fondovima sadrzao je terminski plan postupnih poveéanja stope
doprinosa u drugom stupu s 5 posto u 2000. na 10. posto u 2005., ali u konacnom tekstu stopa je utvrdena na
"najmanje 5 posto".

1% 1za 2009. godine, dodatak od 27 posto isplaéivat ¢e se svim umirovljenicima koji su upla¢ivali samo u prvom
stupu.

"7 Prosjean stopa zamjene za starosnu mirovinu iznosila je 63 posto u Hrvatskoj u 2007. godini, §to je
usporedivo sa prosjecnom stopom zamjene u EU.

"8 Omjer sadasnje vrijednosti mirovinskih prava koje za Zivota ostvaruje osoba koja je primala prosjeénu pla¢u
1 trenutne prosjecne place.
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kako su hrvatski umirovljenici blize OECD-ovom prosjeku nego $to bi to dale naslutiti pocetne stope
: 119
zamjene.

8.12  Unato¢ visokom postotku umanjenja kod prijevremenog odlaska u mirovinu do 2007.
godine i dobnoj granici za obvezni odlazak u mirovinu, sustav jo$ uvijek "proizvodi" mlade
umirovljenike. Suprotno ocekivanjima, prosjecno trajanje radnog staza prije odlaska u mirovinu se
od pokretanja reforme zapravo smanjilo na 29,1 godinu, skrativSi se za godinu dana. Do 2008.
propisana dobna granica za odlazak u mirovinu u Hrvatskoj dosegla je 65 godina za muskarce i 60
godina za zene, dok se umanjenje kod prijevremenog ostvarenja mirovine ponovno smanjilo sa 4 na
1 posto za svaku godinu prijevremenog umirovljenja. Shodno tome, prijevremene mirovine su se
znatno povecale.

8.13  Velika razlika izmedu stope ovisnosti sustava i stope dobne ovisnosti ukazuje na gubitak
proizvodnosti i proracunskih dobitaka koji su se mogli ostvariti viSim stopama sudjelovanja u
radnoj snazi. Stopa ovisnosti sustava (omjer osiguranika i umirovljenika) je 1,41, a stopa dobne
ovisnosti (omjer osoba u dobi od 20 do 60 godina i starijih od 60), usporedbe radi, iznosi 2,5. Prema
OECD-ovom tumacenju (osobe u dobi od 15 do 64 u odnosu na starije od 65), stopa ovisnosti za
Hrvatsku je visa od 4. To takoder naglasava potrebu za smisljanjem poticaja za kasniji odlazak u
mirovinu.

8.14 Niza dobna granica za obvezno umirovljenje Zena predstavlja diskriminaciju Zena na
trziStu rada i, ako se primjenjuje ista formula za obracun mirovine, dovodi do nizZih stopa
zamjene za umirovljenice. Mnoge zemlje OECD-a i EU-a su ve¢ izjednacile propisanu dobnu
granicu za umirovljenje muskaraca i Zena, a i druge veé neko vrijeme razmatraju taj potez.'*’
Ujednacavanje dobne granice za odlazak u mirovinu nije izrijekom propisano aktima EU-a, ali se
podrazumijeva u drugim direktivama kojima se ureduje ravnopravnost spolova. S obzirom na rast
ocekivanog trajanja zivota, potrebno je obaviti dodatna aktuarska istrazivanja ne bi li se ustanovilo
treba li dobnu granicu za odlazak u mirovinu jo§ podizati za oba spola.'*!

8.15 U hrvatskom sustavu GS, iznos najniZe propisane mirovine razmjerno je visok. Svaka
godina staza donosi 0,825 posto prosjecne, prema cijenama uskladene bruto place za 1998. godinu.
Za 35 godina staza, prosjecna neto stopa zamjene je 42,9 posto, gotovo jednako prosjecnoj stopi
zamjene za starosnu mirovinu. Uz porast stvarnih placa, stopa zamjene kod najniZze mirovine bi
opadala brze nego stopa zamjene kod redovne mirovine za isto trajanje staza.

C. EFIKASNOST

Tablica 8.2: Ukupni mirovinski izdaci u BDP-u: EU i Hrvatska - 2005.

Cipar 6,8 Austrija 12,7
Ceska 8,4 Belgija 11,2
Estonija 5,9 Danska 10,9
Madarska 9,8 Finska 11,2
Latvija 6,3 Francuska 13,3
Litva 6,6 Njemacka 13,1

91 2005. godini, koeficijent neto mirovinskog blagostanja bi za Hrvatsku iznosio 8,7, za zemlje OECD-a
prosjec¢no 10,8; za Veliku Britaniju 7,1; za SAD 7,3; za Novi Zeland 6,0; za Meksiko 6,0; za Irsku 6,5; za
Dansku 7,8.

120 Ustavna odluka iz travnja 2007. godine propisuje izjednaavanje dobne granice umirovljenja za muskarce i
zene, a preporuka je da se to ucini do 2018. godine. Hrvatsko zakonodavstvo i sada omogucuje dobrovoljno
umirovljenje Zena sa 65 godina starosti.

12l Ogekivano trajanje Zivota u 2006. godini pri rodenju iznosi 72,5 godina za muskarce i 79,3 godina za Zena, a
pri umirovljenju 73 odnosno 81 godinu. Kako Zene u mirovinu odlaze ranije, prosjecno trajanje ostvarivanja
mirovinskih prava je osam godina za muskarce i 21 godina za Zene.
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816 Unato¢ ovim Malta 9,3 Gréka 11,9

potezima  mirovinske  poljska 12,7 Irska 4,9
refm:me, zahvaljl}!ucl Slovacka 7,6 Italija 14,8
na.glm.l povecanjima Slovenija 10,5 Nizozemska 12,6
fnlrzo(;’(;l(;a u ;l(;;trvu dG.S Bugarska 8,0 Portugal 12,3
1z . 1 - udio Rumunjska 6,2 Spanjolska 8,9
mirovina u BDP-u je y

. . Svedska 12,5
iznad razine u . , L

zemljama iz skupine Nove ¢lanice EU-a 8,18 Vehke:r Britanija 11,0
EUI5S i znatno iznad EULS 11,5

prosjeka za zemlje iz _Hrvatska (2007.) 11,3

skupine EU15 (tablica ¢ Luksemburga

8.2). Da nije bilo mjera fzvor: EUTOECD

politike opisanih u nastavku, taj udio bi 2005. bio 10,1 posto, dakle ispod prosjeka ,najvecih
potrosaca“ iz skupine EU15. Polaze¢i od njegove sadasnje razine od 11,3 posto'*, udio mirovina u
BDP-u bi zahvaljuju¢i mirovinskim reformama do 2040. trebao postupno spasti na 8,9 posto.

8.17 Od pokretanja reforme, dvije promjene u politici znatno su pridonijele nastanku
manjka u sustavu GS u razdoblju od 2002. do 2005. Rije¢ je 0 Zakonu o povecanju mirovina radi
otklanjanja razlika u razini mirovina iz 2000.'* i uvritenju dodataka od 100 kuna plus est posto u
mirovinsku osnovicu iz 2004. godine. U tom razdoblju, manjak u sustavu GS — dobiven oduzimanjem
ukupnih prihoda, ukljucujuéi proracunske transfere za povlastene mirovine, od ukupnih izdataka —
opao je sa 3,6 posto BDP-a u 2002. na 2,8 posto BDP-a u 2005. Bez ovih zahvata na politici sustava
GS iz 2000. odnosno 2004. godine, manjak bi 2005. iznosio 1,1 posto BDP-a (Sto bi odgovaralo
troSkovima uvodenja drugog stupa).

Okvir 8.1: Perspektiva mirovinskog sustava do 2040.

Prema pocetnim procjenama mirovinske reforme, ocekivalo se kako ¢e uvodenje drugog stupa uroditi
sveukupnim tranzicijskim manjkom od 5 do 9 posto BDP-a u prijelaznom razdoblju od 2002. do 2012. i kako ¢e
taj sustav doseéi todku pokri¢a do 2012.'"* No, poveéanjem mirovina iz 2001. i trajnim uvritavanjem
mirovinskih dodataka u osnovicu 2004., poja¢an je proracunski teret financiranja mirovina u sustavu GS i
istodobnog financiranja manjka nastalog uvodenjem drugog stupa. Predvidanje prihoda i izdataka mirovinskog
sustava, uz pretpostavku nastavka postojeée politike i umjereno optimisti¢ne makroekonomske pretpostavke'>
(prikazi u nastavku), upucuje na ocekivanje da ¢e godiSnji manjkovi sustava SG opstati tijekom Citavog
razdoblja obuhvaéenog simulacijom.

Zbog mjesovitog indeksiranja mirovina na place i cijene, pocetna stopa zamjene u sustavu GS postupno opada
sa 40 posto u 2009. na priblizno 23 posto do 2040. No, zbog niske stope doprinosa u drugome stupu, ocekuje se
kako ¢e pocetna stopa zamjene za one koji sudjeluju u oba stupa biti niza od stope zamjene za sudionike starog

122 Ako se hrvatski BDP uskladi prema Eurostatovim normama, taj bi udio iznosio 10 posto, §to ne utjete na
konac¢ni zakljucak: izdaci za mirovinu u odnosu na BDP su razmjerno visoki, a pritisci u pravcu potrosnje ¢e se
nastaviti.

12 K ojim je, kao odgovor na odluku Ustavnog suda, predvideno povec¢anje mirovina od 0,5 do 20 posto, ovisno
o godini umirovljenja.

124 Anusié, Madiarevié—gujster i O’Keefe, “Mirovinska reforma u Hrvatskoj” (Pension Reform in Croatia),
World Bank Pension Primer, 2003.

12 Simulacije polaze od pretpostavke stvarnog rasta BDP-a od 4 posto u razdoblju od 2006. do 2009., 3,5 posto
2010. 1 2011. i 3 posto nakon toga. Ocekuje se kako Ce stvarne place tijekom cCitavog simulacijskog razdoblja
rasti godiSnjom stopom od 4 posto. Pretpostavlja se da ¢e stopa prinosa na akumuliranu imovinu biti razmjerno
visoka — 4,5 posto — a u fazi isplate 3,5 posto.
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sustava, a potom se postupno povecati s 35 na 40 posto, $to je daleko ispod onoga §to je javnost ocekivala pri
uvodenju drugog stupa. Osim makroekonomskih pretpostavki,'*® na stopu zamjene u dvostupnom sustavu utjece
niska stopa doprinosa od samo 5 posto i daleko izraZenije smanjenje mirovina u sustavu GS od 50 posto.

Ne ¢udi §to se utvrdivanjem stope doprinosa u drugom stupu na 10 posto pocetna stopa zamjene sa 40 posto u
2011. podize na 62 posto u 2040., ali se pojacava i proracunski manjak zbog visokih tranzicijskih troskova. U
¢itavom razdoblju obuhvac¢enom simulacijom, manjak mirovinskog sustava ne spusta se ispod 3 posto BDP-a.

Slika 8.1: Ostvarenja sustava GS — Simulacija uz Slika 8.2: Stope zamjene - Simulacija uz
pretpostavku nastavka postojece politike pretpostavku nastavka postojece politike
14
124 65
107% 60 —_e—SAMO GS
55
84 50 —+—GS PLUS 2. STUP
% qf GD™ o YA
——lzdaci za mirovine— Prihodi za mirovine 45
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Izvor: Ministarstvo financija, HZMO

8.18 Na povlastene (na posebnim zaslugama utemeljene) mirovine'”’ otpada 23 posto
sveukupnih mirovinskih izdataka ili 2,5 posto BDP-a. Korisnici povlaStenih mirovina Cine 16
posto ukupnog broja korisnika, $to ukazuje na ¢injenicu da oni primaju viSu prosjecnu mirovinu nego
korisnici redovnih mirovina. Najveca povlaStena skupina, za koju se izdvaja 55 posto ukupnih
izdataka za povlaStene mirovine, su branitelji iz Domovinskog rata (BDR). Mirovine za branitelje
odreduju se kao postotak odgovarajuce place koju su ostvarivali u vojsci prije smrti/ranjavanja, ali se
indeksiraju uz primjenu op¢ih pravila. Minimalna mirovina za ovu skupinu definirana je kao 45 posto
prosjecne place u Hrvatskoj, §to je usporedivo sa prosjecnom stopom zamjene starosnih mirovina.

8.19 Prosjetna mirovina branitelja iz Domovinskog rata tri puta je visa od prosjecne
mirovine, zbog Cega se postavlja pitanje ravnopravnosti mirovinskog sustava, a Sto je jos
vaZnije, branitelji su odvraceni od aktivnog sudjelovanja na trzistu rada. Ocekuje se kako ¢e se
udio mirovina BDR-a u BDP-u zadrzati na priblizno 1,4 posto ako izostane revizija prava branitelji iz
Domovinskog rata na invalidsku mirovinu.'*® Primjena posebnog sustava na branitelje, pri ¢emu se ne
vodi racuna o imovinskom stanju njih i njihovih obitelji, socijalno je nepravedna i loSe usmjerena, a
razmjerna velikodusnost tog sustava odvraca branitelje od bavljenja produktivnim djelatnostima.

8.20 Tijekom 1999. i 2000. sustav mirovina hrvatskih policijskih i vojnih snaga bio je
podvrgnut sveobuhvatnoj reformi u svrhu smanjenja stopa zamjene. Smanjena su prava na
prijevremeni odlazak u mirovinu, mirovinski staz je povecan sa 10 na 20 godina, razdoblje za koje se
uzimao prosjek place kao osnovica za obracun je sa zadnjih godinu dana proSireno na zadnjih 10,
vezivanje za place je zamijenjeno mjeSovitim vezivanjem na place i cijene, a razni dodaci vezani uz
sluzbu su ukinuti ili smanjeni. Slijedom toga, stope zamjene su s gotovo 100 posto pale na 60 posto,

12 Stopa prinosa na akumulaciju u drugom stupu, tek nesto vida od stope stvarnog rasta plac¢a, dovodi do vrlo
postupnog rasta stope zamjene kod mirovina u drugom stupu.

2" Mirovine za odredena zvanja ili skupine utvrdene izvan Zakona o mirovinskom osiguranju i sredstva za
njihovo financiranje osigurani su u drzavnom proracunu.

128 Postoje naznake da ima priblizno 20.000 nerijeSenih zahtjeva za odlazak branitelja iz Domovinskog rata u
invalidsku mirovinu.
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$to je pripomoglo smanjivanju dijela drzavnog proracuna koji se trosio u vojne svrhe. Uskl$ivanje sa
steCevinom EU, potaknulo je dodatne promjene u sustavu. Tako je na pocCezku 2008. godine
izjednacena dob umirovljenja za zene i muskarce.

8.21 Stopa doprinosa za mirovinsko osiguranje iznosi 20 posto bruto plade i drugih vrsta
dohotka koje podlijezu pla¢anju doprinosa i medu niZim je stopama koje se primjenjuju u
Europskim zemljama'” (tablica 8.3). No, prihodi od doprinosa pokrivaju tek 58 posto ukupnih
izdataka, a na izdvajanja za povlaStene mirovine za koje se ne placaju doprinosi i koje su uredene
odgovarajué¢im zakonima otpada dodatnih 19 posto izdataka. Preostalih 23 posto izdataka za mirovine
za koje se placaju doprinosi financira se iz op¢eg poreznog sustava. Takvim se pristupom smanjuju
teret doprinosa i jedini¢ni troSkovi rada, ali se time povecava optereCenje poreznih obveznika
opc¢enito, umjesto da opterecuje samo sudionike sustava mirovinskog osiguranja. Da su manjak u
potpunosti pokrivali sudionici mirovinskog sustava, stopa doprinosa bi se morala povecati na 28,5
posto, §to je usporedivo sa stopom koja se placa u drzavama ¢lanicama EU-a i zemljama kandidatima
za pristup EU-u sa slicnim stopama zamjene.

129 7akonom o doprinosima za obvezna osiguranja, donesenim 2002. godine, osnovica za obra¢un doprinosa
prosirena je na sve primitke vezane uz obavljanje rada, kao §to su ugovori o djelu, honorari i naknade za rad.
Tim zakonom je osnovica za obracun doprinosa izjednacena s onim dijelom osnovice za obraun poreza na
dohodak koji je vezan uz rad, $to je pojednostavilo i pospjesilo izvjes¢ivanje i nadzor.
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Tablica 8.3: Stope doprinosa za mirovinsko osiguranje u europskim zemljama

Zemlja Postotak Zemlja Postotak
Albanija 39 Austrija 23
Bugarska 32 Belgija 16
Ceska 28 Cipar” 16,6
Estonija 35° Finska 27
Madarska 26,5 Francuska 16
Latvija 20 Njemacka 20
Litva 26 Grcka 20
Malta 20° Irska 19°
Moldavija 30 Italija 33
Poljska 33 Nizozemska 28
Rumunjska 34 Norveska 22°
Rusija 28 Portugal 35°
Srbija 32 Spanjolska 28
Slovacka 18 Svedska 19
Slovenija 24° Velika Britanija 24°
Turska 20

Ukrajina 33,8°

Hrvatska — propisano 20

Hrvatska — potrebno 28,5

b Ukljucuje druge programe socijalnog osiguranja; © ukupni doprinos na placu i iz place u 2006.
Izvor: ISSA (Medunarodna udruga za socijalnu sigurnost), EU.

8.22  Pet postotnih bodova doprinosa, koliko se izdvaja radi financiranja mirovina u drugom
stupu, potrebno je povecati kako bi se nadoknadilo smanjenje mirovina u sustavu GS. No, tako
bi dodatno skocili tranzicijski troskovi jer bi se povecao iznos koji bi se morao prikupiti proracunskim
uStedama u drugim sektorima. Stopa doprinosa za drugi stup je niska u usporedbi s drugim zemljama.
S druge strane, mirovina koju sudionici u novom sustavu ostvaruju na temelju GS s osnove godina
staa umanjena je vi$e nego §to bi to dala naslutiti visina doprinosa za drugi stup.'*® Posljedica je ta
da mirovine u drugom stupu nece biti dovoljne da bi se nadoknadilo smanjenje mirovinskih primanja
s osnove GS, osobito ako se stopa prinosa na imovinu akumuliranu u mirovinskim fondovima drugog
stupa pokaze nedostatnom za nadoknadivanje niZe stope doprinosa.

8.23 Dugorotno gledano,

. . . Tablica 8.4: Neto imovina i broj ¢lanova obveznih mirovinskih
pokrivenost drugim stupom bi

fondova (prosinac 2007.)

tre.:bala . dose¢i 100 posto —5 = - Neto o, Broj %

osiguranika (do 2025.), a mirovinski fond imovina ¢lanova

ukupna akumulacija bi 2032. ~A7 OMF 8272117 394  510.098 36,5
trebala doseci vrhunac od 25  Erste plavi OMF 2.706.903 129  211.886 15,2
posto BDP-a. PocevSi od PBZ/CO OMF 3.539.690 16,9 231.070 16,6
veljace 2002., sudjelovanje u  Raiffeisen OMF 6.483.150 30,9 442.639 31,7
drugom stupu je obvezno za Ukupno 21.001.886 100,00 1.395.693 100,0
osiguranike u dobi do 40 godina. _% BDP-a 7,6%

K tome, osiguranici u dobi od Izvor: Mjesetno izvjes¢e HANFE, sijecanj 2008.

40 do 50 godina mogli su odluciti ho¢e li se prikljuciti i drugom stupu ili ¢e trajno ostati samo u
prvom. Na kraju 2007., pokrivenost drugim stupom dosegla je 1,4 milijuna ili 88,4 posto svih
osiguranika. Do prosinca 2007., ukupna akumulacija u drugom stupu dosegle je 7,6 posto BDP-a, pri
¢emu je 70 posto bilo koncentrirano u dva najveca fonda (tablica 8.4).

1% prvobitni nacrt Zakona o mirovinskim fondovima sadrzao je terminski plan postupnih poveéanja stope
doprinosa u drugom stupu sa 5 na 10 tijekom razdoblja od pet godina, slican planovima utvrdenim u Madarskoj,
Latviji i Estoniji. Da je ta dinamika prihvaéena, stopa doprinosa u Hrvatskoj ve¢ bi dosegla 10 posto.
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8.24  Stvarna prosjefna stopa prinosa na imovinu mirovinskih fondova bila je 5 posto, $to je
znatno iznad prosjecne stope realnog rasta bruto plaée od 3,1 posto godiSnje tijekom razdoblja
od 2002. do 2007. Prosjecna stopa prinosa kretala se u rasponu od 7,12 do 8,11 posto godisnje. To se
moglo pripisati povoljnim pocetnim cijenama drzavnih duznickih instrumenata u 2002., povoljnom
kretanju cijena na trziStima vrijednosnica s fiksnim prihodom tijekom 2002. i 2003. i na trziStima
vlasnickih vrijednosnica u razdoblju od 2004. do 2007. Tijekom istog tog razdoblja, prosjecna stopa
bila je 2,5 posto godisnje. Ta su ostvarenja bila bolja nego u vecini novih drzava ¢lanica EU-a koje su
uvele drugi stup. No, malo je vjerojatno da ¢e se zadrzati visoke stope prinosa, izazvane rastom cijena
drzavnih obveznica tijekom procesa priblizavanja EU-u. Madarsko iskustvo s drugim stupom, gdje je
oko 70 posto imovine uloZzeno u drzavne obveznice, pokazuje kako bi neka razdoblja mogla biti
obiljezena i negativnim realnim stopama povrata, osobito kada su popracena pogorSanjem fiskalne
discipline.""

8.25 Na drzavne obveznice je na kraju 2007. jo§ uvijek otpadalo razmjerno visokih 63,6
posto portfelja mirovinskih fondova. To je 8 posto niZze od prijasnjih razina, ali je i dalje daleko
iznad minimalnih 50 posto koliko je propisano za tu vrstu imovine. S udjelom od 14,8 posto u
ukupnim ulaganjima, dionice i GDR-ovi javljaju se kao druga najveca skupina imovine. Imovina
mirovinskih fondova od 2007. godine moze biti investirana i u dionice i u vrijednosne papire s
fiksnim prihodom trgovackih drustava koji kotiraju na Zagrebackoj burzi u prvoj kotaciji, ali i u JDD
kotaciji do 15 posto imovine.'* Iako se ovim ograni¢enjem mirovinski fondovi itite od ulaganja u
visokorizi¢nu imovinu, ono ih takoder odvraca od toga da ulazu i u neke manje rizi¢ne vrste imovine.
Djelomic¢no ublazavanje uvjeta prihvatljivosti domacih dionica ukljuceno je u nacrt izmjena i dopuna
zakona iz 2007. godine kojim se ureduju ulaganja mirovinskih fondova.

8.26 Troskovi upravljanja fondovima wu Hrvatskoj vrlo su visoki, a sveukupni
administrativni tro$kovi, dugorofno promatrano, umanjuju vrijednost imovine pri odlasku u
mirovinu za 26 posto. DruStva za upravljanje mirovinskim fondovima naplacuju tri razlicite
naknade:

e ulaznu naknadu od najvise 0,8 posto od uplac¢enih doprinosa;

e naknadu za upravljanje od najviSe 1,2 posto godi$nje na neto imovinsku vrijednost (NIV)
fonda;

e naknadu za promjenu/izlazak iz fonda.

K tome, tu su i poslovni tro§kovi SrediSnjeg registra osiguranika (REGOS-a) posveceni naplati
doprinosa u drugom stupu i upravljanju osobnim racunima.

8.27 Postoji potreba za Kkorjenitom promjenom troSkovne strukture. Nadalje, valjalo bi
ozbiljno razmotriti mogucnost da odredeni dio troSkova vodenja racuna i upravljanja fondovima koje
trenutno trpi REGOS snose mirovinski fondovi, a trebalo bi razmisliti i 0 moguéem preuzimanju
vlasnickog udjela u REGOS-u. Ta je mogucnost dopusStena Zakonom o fondovima, a u zemljama
poput Meksika polucila je dobre rezultate.

8.28  Za razliku od drugog stupa, dobrovoljno financirani sustav (treéi stup) razvija se sporo.
Dobrovoljni mirovinski sustav funkcionira unutar tzv. EET-okvira'’. Uplate doprinosa na osobne
racune u dobrovoljnim mirovinskim fondovima mogu se odbiti od osnovice za obracun poreza na
dohodak do iznosa od 12.000 kuna (2.000 USD) godisnje. K tome, drzava na osobne racune pridodaje
poticajna sredstva u iznosu od 25 posto od uplacenog iznosa pojedinog ¢lana, ali najvise do uloga u

1 Godine 2000. realna stopa povrata bila je —2,2 posto, a 2003. —2,3 posto.

2 Dionice druitava koji ispunjavaju najvise norme korporacijskog upravljanja i imajeu veliku trzi$nu
kapitalizaciju..

13 EET znadi sljedeée: (i) doprinosi su oslobodeni poreza (Exempt), (ii) prihod od ulaganja je osloboden poreza
(Exempt), a (iii) mirovine se oporezuju (Taxed).
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visini od 5.000,00 kuna po ¢lanu. Mirovine ostvarene u dobrovoljnom sustavu oporezuju se kao
redovno primanje prema propisima o porezu na dohodak. Unato¢ spomenutim poreznim
povlasticama, postoje zahtjevi da se porezni odbici prosire i na poslodavce radi poticanja razvoja
treéeg stupa.** Do sredine 2003. postojala su samo dva dobrovoljna mirovinska fonda otvorenog tipa.
Do konca 2007. bilo je Sest otvorenih dobrovoljnih mirovinskih fondova koji su imali 103.923 ¢lana i
raspolagali sa 692,8 milijuna kuna (0,25 posto BDP-a) te deset zatvorenih dobrovoljnih mirovinskih
fondova'®® koji su imali 11.943 ¢lana i raspolagali sa 119,1 milijuna kuna (0,04 posto BDP-a). Osim
limita od 20 posto za ulaganja u stranu imovinu, malo je ograni¢enja kada su posrijedi ulaganja
mirovinskih fondova. Preostala ogranicenja ukinut ¢e se prilikom ulaska u EU. Dobrovoljni
mirovinski fondovi (bas kao i obvezni) ulazu svoju imovinu u drzavne obveznice (48,3 posto),
obveznice domacih tvrtki (24,1 posto), otvorene investicijske fondove (20,2 posto) i stranu imovinu
(4 posto), dok u gotov novac ulazu tek manji dio svoje imovine (5,4 posto).

8.29 Mirovinska reforma imala je povoljan ucinak na prijavljivanje pla¢a i fiskalnu
disciplinu jer je prosirila osnove za ubiranje poreza i doprinosa. Uvodenje drugog stupa posluzilo
je kao prilika da se u mjesecno izvjes¢ivanje ukljuce svi doprinosi, porez na dohodak i lokalni prirez
na porez na dohodak. Pojedina¢no mjesecno izvjesc¢ivanje uvedeno je u sijecnju 2002. kako bi se od
poslodavaca pocela prikupljati evidencija koja obuhvaéa zasebne podatke o svakom radniku i koja se,
kao takva, moze koristiti za pra¢enje akumulacije mirovinskih prava pojedinaca. U razdoblju od
2002. do 2005. naplata svih poreza i doprinosa na place i iz placa bila je znatno iznad razina
predvidenih proracunom. Od 2002. godine pokrivena masa placa (tj. omjer prihoda od mirovinskih
doprinosa i1 stope doprinosa za dano razdoblje) raste brZze nego stvarna masa placa (uvecana
primanjima nevezanim uz place, a uvrStenim u mirovinsku osnovicu). Omjer (uskladene) osnovice za
placanje doprinosa i (priblizno utvrdene) stvarne mase placa porastao je sa 76 posto iz 1999. na 85
posto u 2006.

13 Ako poslodavac uplaéuje doprinose za dobrovoljno mirovinsko osiguranje u ime svojih radnika, te se uplate
smatraju redovnim isplatama primanja i podlijezu redovnim porezima i doprinosima. Cuju se tvrdnje kako se
poslodavci na taj na¢in odvracaju od sudjelovanja u dobrovoljnom mirovinskom sustavu.

1% Otvoreni fondovi stalno i uvijek nude udjele javnosti, pri ¢emu se udjeli otkupljuju po posebnoj cijeni
odredenoj prema neto imovinskoj vrijednosti. Zatvoreni fondovi nude udjele iskljuc¢ivo zaposlenicima ili
¢lanovima svojih pokrovitelja.
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Okvir 8.2: Uskladenost sa sustavima mirovinskog osiguranja u zemljama EU-a

Obvezni drugi i dobrovoljni treéi kapitalizirani stup hrvatskog sustava su u potpunosti kompatibilni sa
sli¢tnim sustavima u zemljama EU-a. U Sapirovom se izvjes¢u'*® isti¢e kako razlike u mirovinama i uvjetima
za stjecanje prava koji su nametnuti drzavnim mirovinskim sustavima zemalja EU-a predstavljaju ozbiljnu
prepreku stvarnoj pokretljivosti radne snage unutar EU-a. Naime, mirovinski sustavi na prostoru EU-a kre¢u se
od ¢istog sustava GS s UN-om u Njemackoj, Francuskoj, Spanjolskoj, Portugalu, Ceskoj i Sloveniji, preko
gistih sustava GS s UD-om u Italiji, sprege sustava GS s UD-om i kapitaliziranih drugih stupova u Svedskoj i
Poljskoj, pa sve do kombinacije sustava GS s UN-om i kapitaliziranih programa u Velikoj Britaniji,
Nizozemskoj, Madarskoj i Slovackoj. Hrvatska trenutno pripada skupini u kojoj se primjenjuje kombinacija
obiljezja sustava GS s UN-om i kapitaliziranog drugog stupa. No, postojeci sustav GS u Hrvatskoj predvida
stope zamjene koji su medu najnizima u zemljama EU-a i OECD-a. Za svaku godinu staza prosjeéni radnik u
EU zaradi razmjerno viSu mirovinu nego njegov hrvatski kolega, zbog Cega je zaposljavanje u inozemstvu
privlacnije za hrvatske radnike.

U Sapirovom izvjeséu se zakljufuje kako “neuskladenost steCenih prava u odnosu na osnovna izdvajanja
za zdravstveno i mirovinsko osiguranje te nezaposlenost treba ukloniti”. Postupno sazrijevaju zamisli i
kreéu rasprave o zajedni¢kom mirovinskom sustavu EU-a. Holzmann (2004.)"" za EU predlaze sustav
provizornih ra¢una (ZR) s teorijski utvrdenim doprinosom, kojim bi se postupno zamijenili postojeci sustavi GS
s UD-om."* Kada bi se postigao takav sporazum o zajedni¢kom mirovinskom sustavu EU-a, uvodenjem
sustava provizornih osobnih racuna s UD-om umjesto njemacke bodovne formule u hrvatski sustav GS ne bi
nastale ozbiljnije teskoce. Kao prvo, upravljanje drugim stupom trenutno se temelji na mjeseCnom
pojedinacnom izvje$c¢ivanju koje bi jednako ucinkovito sluzilo i za potrebe sustava ZR s UD-om. Kao drugo,
postojeca njemacka bodovna formula je podvarijanta sustava ZR s UD-om, tako da se razina mirovina
najvjerojatnije ne bi znatnije smanjila.'*

8.30  No, 2005. je ukinuto jedinstveno mjesecno pojedinacno izvjeS¢ivanje za sve doprinose i
osobni dohodak, &ime je povecano i administrativno optereéenje privatnog sektora.'*’
Pojedina¢no mjese¢no izvjescivanje je zadrzano za doprinose u prvom i drugom stupu, dok se
izvjes¢ivanje o porezu na dohodak ponovno oslanja na zbirne mjesecne prijave koje se podnose
Poreznoj upravi. U¢inke tog poteza trebalo bi pomno pratiti jer bi ta promjena mogla narusiti i
fiskalnu disciplinu.

13¢ "Plan za Europu koja raste: kako sustav EU-a uginiti uspjesnim?" (“An Agenda for a Growing Europe:
Making the EU System Deliver”), izvjes¢e sastavljeno za EK poznato i kao Sapirovo izvjesce iz srpnja 2003.

7 R. Holzmann: "U pravcu reformiranog i uskladenog mirovinskog sustava u Europi: obrazloZenje i moZebitno
ustrojstvo” (“Toward a Reformed and Coordinated Pension System in Europe: Rationale and Potential
Structure”), Social Protection Discussion Paper Series, 0407, Svjetska banka, ozujak 2004.

P% Sustavi GS s provizornim ra¢unima i UD-om postoje u Latviji, Svedskoj, Poljskoj i Italiji. Uplaceni
doprinosi se virtualno kapitaliziraju na osobnim raCunima osiguranika. Kako se novac koristi za isplate
sadasnjih mirovina, provizornim polozima se ostvaruje pretpostavljena stopa povrata koju odreduje drzava.
Dakle, sustavom provizornih osobnih racuna s UD-om, koji je u potpunosti prenosiv upravo zbog UD-a,
ostvaruju se mirovine koje su u potpunom razmjeru s doprinosima. Pitanja koja bi trebalo rijesiti u odnosu na
radnike migrante su administrativne naravi: Upravlja li se sustavom odvojeno ili zajednicki? Prenosi li se
akumulacija u zemlju domacéina ili zemlja domacin prenosi saldo na racunu u zemlju stalnog prebivalista? Koju
stopu povrata radnik ostvaruje dok je u zemlji domacinu?

13 Formula sustava ZR-a s UD-om daje sli¢ne rezultate kao i njemacka bodovna formula koja vodi ra¢una o
demografskim c¢imbenicima (promjeni u ocekivanom zivotnom vijeku) i promjeni stope doprinosa kao
¢imbeniku.

140 7akon o izmjenama i dopunama Zakona o prikupljanju podataka po osiguranicima o obveznim doprinosima,
porezu na dohodak i prirezu porezu na dohodak, Narodne novine, prosinac 2004.
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D. PREPORUKE

8.31 Povecanje stope doprinosa u drugom stupu hitno je potrebno i treba ga omoguditi
dodatnim mjerama uStede u sustavu GS ili proratunskim uStedama u drugim javnim
programima. Stopom doprinosa od 5 posto u drugom se stupu nece ostvariti dovoljno visoka
mirovina da bi budu¢im umirovljenicima nadoknadila umanjenu mirovinu u sustavu GS, osobito
najstarijim sudionicima drugog stupa koji ¢e prvi oti¢i u mirovinu. No, veéi doprinosi u drugom stupu
podrazumijevaju nize prihode za sustav GS. Povecanjima mirovina iz 2001. i 2004. smanjen je
proracunski prostor za viSu stopu doprinosa u drugom stupu. Ako se ne provedu mjere smanjivanja
izdataka za sustav GS radi ublazavanja proracunskog opterecenja visokim mirovinama, dodatni
tranzicijski troSkovi viSe stope doprinosa ¢e se morati u cijelosti financirati iz proracuna, a fiskalni
prostor ¢e se trebati prona¢i u drugim javnim programima. Poveéanje osnovne mirovine umjesto
povecanja stope doprinosa u drugi stup bio bi korak unatrag, budu¢i da bi ponistio supstituciju i
diverzifikaciju rizika mirovinskih stupova i eliminirao mogucnost za vece stope zamjene u buduénosti
koje bi proizasle iz prinosa vecih od rasta placa.

8.32  Mogu se uvesti daljnje parametarske promjene u prilog povecanju doprinosa u drugom
stupu i smanjivanja razlika izmedu starih i novih mirovina. Tu bi se radilo o sljede¢em: '*!

¢ Podizanjem dobne granice za umirovljenje zena na 65 godina, i to tako $to bi se od 2008.
krenulo sa Sestomjese¢nim postupnim povecanjima, manjak bi sa 2,8 posto BDP-a u 2005.
opao na 0,8 posto BDP-a u 2020., i posve nestao u 2030.

e Smanjivanjem pondera placa u indeksacijskom obrascu. Vezivanje mirovina na cijene bila bi
snazna mjera kojom bi se manjak ubrzo sveo na nulu, mozda ve¢ i do 2015., ali na racun
naglog pada stopa zamjene — na 30 posto do te iste godine.'** Vezivanjem na inflaciju plus 25
posto realnog rasta placa (Sto je polovica Svicarske formule), manjak bi nestao do 2023. uz
postupnije smanjenje stopa zamjene.

e Povecanjem umanjenja kod prijevremenog umirovljenja s trenutnih 4 na 7 posto za svaku
godinu prijevremenog umirovljenja'*, manjak bi se u prvoj godini smanjio za 0,1 posto
BDP-a odnosno za 0,25 posto BDP-a u 2022.

e Postupnim priblizavanjem povlastenih novih mirovina i redovnih mirovina iz sustava GS do
2027., manjak bi se do 2027. smanjio na 1,5 posto BDP-a.

e Proracunski snazna, ali socijalno nepopularna mjera bila bi izbacivanje dodatka od 100 kuna
plus Sest posto iz mirovinske osnovice za osobe koje su u mirovinu otisle prije 1999., i to
pocevsi od 2008. Time bi se manjak u toj godini smanjio na 2 posto BDP-a, a do 2030. bi
postupno bio sveden na nisticu.

Nasuprot tome, druge mjere bi dovele do daleko viSih razina manjka. Tu bi se radilo o mjerama
poput izjednaCavanja mirovina osoba umirovljenih nakon 1999. s mirovinama osoba koje su pravo na
umirovljenje ostvarile prije te godine, skra¢ivanja obra¢unskog razdoblja sa ¢itavog radnog staza na
10 ili 15 najboljih godina ili uvodenja izdasnijega indeksacijskog obrasca.

8.33 Razlikama u visini mirovina izmedu pojedinih skupina umirovljenika treba pristupiti s
krajnjom pozornosSéu ne bi li se izbjeglo pogorsanje proracunskih teskoéa za ovaj i buducée

'S modelom kojim smo se koristili za simulaciju primjene razli¢itih politickih mjera politike, nismo bili u
mogucénosti simulirati u¢inak smanjivanja najnizih dopustenih mirovina. No, uz primjenu pribliznih vrijednosti,
model daje naslutiti kako bi smanjivanje najnize mirovine po godini staza za prvih 30 godina na 0,4125 posto
prosjeka placa iz 1998. imalo slab proracunski ucinak u prvih deset godina, koji bi se nakon toga — kada bi se
udio osoba koje ispunjavaju uvjete za najnizu mirovinu poc¢eo povecavati — ponesto pojacao.

2 proratunski ué¢inak indeksiranja je snazan jer se isti indeksacijski obrazac primjenjuje i za odredivanje
vrijednosti minulih primanja i za indeksiranje mirovina.

' Takva je stopa umanjenja uvedena u Njemackoj 2005.
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narastaja umirovljenika. Sadasnje razlike u visini mirovina su nenamjerna posljedica privremenih
zahvata na sustavu GS u proteklih nekoliko godina (vidi prilog 8.3 u nastavku). Cetiri su temeljne
mogucnosti za rjeSavanja razlika izazvanih trajnim uvrstenjem dodatka od 100 kuna plus Sest posto u
mirovine ostvarene prije 1999. godine:

Ukidanje dodatka. To je proracunski najmocnije rjeSenje koje se, prema ocekivanjima,
trebalo provesti 2002."** Ukidanjem dodatka za sve korisnike razlike bi se smanjile za vise od
50 posto, ustedjelo bi se oko 0,7 posto BDP-a te bi se otvorio fiskalni prostor za povecanje
stope doprinosa u drugom stupu. No, to bi rjeSenje, politicki i socijalno gledano, bilo najteze
provedivo. Njegovom primjenom stopa doprinosa u drugom stupu mogla bi se odmah podi¢i
na 7 do 8 posto odnosno na 10 posto do 2011.

Prosirenje dodatka od 100 kuna plus 6 posto na sve sadaS$nje i buduce korisnike, ali uz
uvodenje provjere imovinskog stanja. lako bi se imovinskim cenzusom proracunski troskovi
dodatka mogli prepoloviti, administrativni troskovi provjere imovinskog stanja mogli bi
"pojesti” znatan dio uStede. Proracunske ustede bi se mogle iskoristiti za povecanje stope
doprinosa u drugom stupu na 6 ili 7 posto.

Iskljucivanje dodatka iz osnovice korisnika koji ispunjavaju uvjete za to pravo, njegova
primjena na sve sadas$nje i buduce korisnike te njegovo zamrzavanje ili postupno gasenje
tijekom duljeg razdoblja. Taj scenarij bi urodio manjim proracunskim ustedama nego
prethodni. Fiskalni prostor za poveéanje stope doprinosa u drugom stupu na 6 posto otvorio
bi se tek za Cetiri do pet godina.

Prosirenje dodatka na sve sadasSnje umirovljenike koji su umirovljeni nakon 1999., a koji
ne ispunjavaju uvjete za dodatak (procjenjuje se da ih ima 300.000). To je proracunski
najzahtjevnija mjera koja bi iziskivala dodatne godiSnje mirovinske izdatke od 0,3 posto
BDP-a. Tim se scenarijem na dulje vrijeme zatvara fiskalni prostor za podizanje stope
doprinosa u drugom stupu.

Poveclanje mirovina ostvarenih nakon 1999. putem alternativnog dodatka ili fonda za
naknadu razlike. Ovaj bi scenarij imao slicno nepovoljno djelovanje na podizanje stope
doprinosa u drugom stupu, ali na kraé¢i rok. S druge strane, to bi rjeSenje iznova otvorilo
pitanje razlike u mirovinama sadasnjih i budu¢ih naraStaja umirovljenika jer potonji ne bi
ostvarivali pravo na naknadu.

144 Zakon iz 1997. kojim je predviden dodatak od 100 kuna plus 6 posto trebao se prestati primjenjivati 2002.,
ali Vlada ga je zadrzala do 2004.
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OKkvir 8.3: Razlike u visini mirovina

Razlike u mirovinama pripadnika razli¢itih dobnih skupina, ali s jednakom spremom i staZem prije
odlaska u mirovinu, izazvale su Siroko nezadovoljstvo ishodom mirovinske reforme iz 1998. U sijecnju
2006. prosje¢na mirovina osoba koje su otisle u mirovinu u razdoblju od 1999. do 2005. (1737 kuna) bila je
17 posto niza od prosje¢ne starosne mirovine (ukljucujuéi prijevremenu mirovinu) osoba koje su otisle u
mirovinu do 1998. (2082 kuna), dok je stopa zamjene za starosne mirovine bila 46 posto. Ta su odstupanja
potaknula inicijative za uvodenje izmjena kojima se namjeravalo bolje ujednaciti mirovine medu pojedinim
dobnim skupinama. Inicijative su bile usredoto¢ene na skracivanje obraCunskog razdoblja na 10 najboljih
godina, smanjivanje umanjenja zbog prijevremenog odlaska u mirovinu i/ili poveéanje mirovina ostvarenih
nakon 1999. radi hvatanja koraka s razinama iz prijasnjih godina. No, tim inicijativama u biti nisu otklonjeni
stvarni uzroci razlika u visini mirovina. Razlike u visini starosnih mirovina mogu se pripisati nekolicini
¢imbenika:

e ukljucivanje dodatka od 100 kuna plus 6 posto u mirovinsku osnovicu za sve osobe koje su
mirovinu ostvarile do 1999. i koje ispunjavaju uvjete za to pravo, na $to otpada viSe od polovice
razlika u visini mirovina;

e produljivanje obracunskog razdoblja s 10 najboljih godina na puni radni staz, $to je dovelo do nizih
pocetnih mirovina za sve, ali nije nadoknadeno duljim mirovinskim stazem kako se ocekivalo i na
Sto otpada priblizno jedna Cetvrtina razlika u visini mirovina;

e Povecanje umanjenja mirovine kod prijevremenog odlaska u mirovinu sa 1,2 na 4 posto za svaku
godinu prijevremenog umirovljenja, $to kod najranijeg dopustenog prijevremenog odlaska u
mirovinu, a radi se o razdoblju od pet godina prije ostvarivanja prava na redovno umirovljenje,
podrazumijeva smanjenje od 20 umjesto prijasnjih 6,5 posto i na §to u prosjeku otpada jedna
osmina razlika u visini mirovina;

e  ZavrSetak prijelaznog razdoblja za dodavanje godina staza za zene 2004., na $to mozda otpada
manje od jedne osmine razlika.

Na pojedinac¢noj razini, razlike u konacnici mogu iznositi vise od 17 posto u prosjeku. Primjerice, Zena s
ostrom krivuljom osobnih primanja koja je u mirovinu otisla 2006. 5 godina prije dosezanja propisane dobne
granice za umirovljenje moze zavrSiti s mirovinom 50 posto nizom od Zene koja je u mirovinu u
podjednakim okolnostima otisla prije 1999.

Pojedinacni slucajevi poput ovog poticu zahtjeve za reformom i odvrac¢aju pozornost od nepravda
starog sustava u kojem se preraspodjela vrSila na Stetu onih koji su uplaédivali viSe u korist onih koji
su upladivali niZe doprinose za osiguranje, na Stetu onih s kra¢im u korist onih s duzim radnim staZem
i na Stetu muskaraca u korist Zena. Skrac¢ivanjem obrac¢unskog razdoblja, smanjivanjem umanjenja zbog
prijevremenog odlaska u mirovinu ili ponovnim uvodenje dodatka na staz za Zene vratile bi se nepravde
starog sustava. Stoga se preporucuje da se ova tri parametra sustava ne mijenjaju. UvrStenje dodataka od 100
kuna plus 6 posto je odista prouzrocilo znatnu razliku u visini mirovina medu dobnim skupinama.

8.34  Povlastene mirovine treba postupno stopiti s redovnim sustavom. Djelomi¢na reforma
vojnog i policijskog mirovinskog sustava ve¢ je provedena. Mirovine sudionika Drugog svjetskog
rata i bivsih politickih zatvorenika ¢e i dalje postupno opadati. Mirovine koje se izdvajaju za saborske
zastupnike, bivSe ministre i akademike nemaju stvarnog opravdanja: njihove iznadprosjecne mirovine

bi zaradile razmjerno vise bodova u redovnom sustavu GS.

8.35 Postojeéi mirovinski sustav za invalide Domovinskog rata i Kkorisnike njihovih
obiteljskih mirovina ne bi trebalo proSirivati, a najniZu mirovinu i dodatke uz mirovinu
predvidene za sve ostale branitelje trebalo bi uskladiti s redovnim izdvajanjima u sustavu GS.
Najveéi pojedinacni mirovinski program, na koji otpada 1,4 posto BDP, odnosi se na branitelje iz
Domovinskog rata. Tu se ne radi samo o invalidskim i obiteljskim mirovinama, ve¢ i o predvidenoj
najnizoj mirovini u visini od 45 posto prosjecne place svih trenutno zaposlenih branitelja i
mirovinskim dodacima uz redovne mirovine iz sustava GS. Ovakva najniza mirovina i dodaci za
branitelje ne samo da su diskriminirajuéi, ve¢ bivSe branitelje odvrac¢aju i od davanja doprinosa

javnom sustavu i aktivnog sudjelovanja na trzistu rada.
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8.36 Treba promicati diverzificiranje portfelja mirovinskih fondova drugog stupa u odnosu
na veliki udio drzavnih obveznica. Imovina koja se postojano gomila u drugom stupu ulaze se
uglavnom u drzavne duznicke vrijednosnice. U izostanku ocjena rizika, ulaganja u dionice i privatne
vrijednosnice s fiksnim prihodom ogranicene su na pet tvrtki iz prve burzovne kotacije. Razvoj
duznickih vrijednosnica jedinica lokalne samouprave spor je i ogranicen. Proces sekuritizacije, poput
razvoja hipotekarnih obveznica, jos je u zaCetku. Obvezna mirovinska drustva nailaze na teSkoce pri
ulaganju sredstva na domacoj razini i podizu svoj udio inozemnih ulaganja do zakonski dopustene
granice. Nedavno preispitivanje ulagateljskih pravila i koli¢inskih ograni¢enja prvi je korak u pravcu
diverzifikacije, ali tu je i dalje neizbjezan sukob izmedu razvoja domaceg trzista i ograni¢avanja. Ili bi
se domace trziSte kapitala trebalo razvijati aktivnim sudjelovanjem tvoraca financijske politike
(pocetne javne ponude, sekuritizacije itd.) ili bi se u pomanjkanju domacih vrijednosnica to trebalo
nadomjestiti podizanjem plafona za medunarodna ulaganja, osobito u jednoj zemlji koja se priblizava
¢lanstvu u EU. Podizanje granice za medunarodna ulaganja i/ili odredivanje instrumenata s prostora
EU-a kao domacih dva su realna rjesenja.

8.37 Administrativne troskove drugog stupa treba smanjiti koracima koji ¢e obuhvatiti sve
vrste naknada za upravljanje fondovima i troSkova REGOS-a. Administrativni tro§kovi drugog
stupa trenutno su visoki. Unato¢ tome Sto REGOS kao srediSnja sluzba obavlja administrativne
poslove u drugom stupu, naknade za upravljanje koje naplac¢uju mirovinska drustva su jednako visoke
kao u zemljama gdje sve te poslove obavljaju sama mirovinska drustva. Nadalje, mirovinska drustva
ne snose niti jedan od troskova REGOS-a jer se oni financiraju iz drzavnog proracuna. Kod
preispitivanja administrativnog sustava u drugom stupu i visine naknada za upravljanje, treba se
pozabaviti s dva pitanja. Prvo, naknade su viSe nego $to bi to bilo opravdano s obzirom na narav
administrativnog sustava i ¢injenicu da administrativne poslove obavlja REGOS kao sredi$nja sluzba.
Drugo, trenutni djelokrug REGOS-a je Siri od pukog opsluzivanja drugog stupa jer obuhvaca i
prikupljanje i slanje podataka drugim ustanovama, poglavito HZMO-u. Ako u REGOS-ovom
djelokrugu ostane pruzanje usluga drugim ustanovama, tada bi i one trebale snositi dio njegovih
troSkova. Kona¢no, REGOS vec¢inu poslova povjerava Financijskoj agenciji i Agenciji za podrSku
informacijskim sustavima i informacijskim tehnologijama, i to na temelju izravne pogodbe. Kada bi
se ti poslovi mogli obavljati na temelju postupka javnog nadmetanja, troSkovi eksternalizacije mogli
bi se smanjiti.

8.38 Potrebno je preispitati sustav oporezivanja u treCem stupu. Prema postoje¢im propisima,
uplate pojedinaca na racune dobrovoljnog mirovinskog osiguranja su i oslobodene poreza i uzivaju
porezne poticaje, dok doprinosi poslodavca u potpunosti podlijezu porezu na dobit. Poslodavci tvrde
kako nemaju poticaja za izravno sudjelovanje u doprinosima za dobrovoljno mirovinsko osiguranje
jer im je jeftinije povisiti plac¢e nego uplacivati doprinose u dobrovoljni mirovinski fond. Poslodavci
traze da ti doprinosi budu oslobodeni poreza i drugih doprinosa. Namjera Vlade pri uvodenju
kapitaliziranog dijela reformiranog mirovinskog sustava bila je sprije€iti iskoriStavanje dobrovoljnog
mirovinskog sustava za isplate zamjenskih (i jeftinijih) primanja isklju¢ivanjem poslodavaca iz
povlastenog poreznog rezima. Namjesto toga, sve porezne olakSice su prebacene na pojedince. U
ve€ini zemalja s tre¢im stupom, doprinosi za dobrovoljno mirovinsko osiguranje su do odredene
granice oslobodeni poreza kako za zaposlenike, tako i za poslodavce. U nekim su zemljama doprinosi
za dobrovoljno osiguranje oslobodeni i obveznih socijalnih doprinosa. Dok se porez na dohodak
moze ubirati u fazi isplate mirovine, to ne vrijedi i za socijalne doprinose. Potrebno je preispitati
sustav oporezivanja, a valja razmotriti i oslobadanje doprinosa od poreza na dobit do iste mjere u
kojoj su oslobodeni i doprinosi pojedinaca. Oslobadanje doprinosa za dobrovoljno osiguranje od
obvezne osnovice za socijalno osiguranje bi, medutim, prouzrocilo trajne fiskalne gubitke za proracun
socijalnog osiguranja i potaknulo intenzivnu uplatu doprinosa za dobrovoljno mirovinsko osiguranje
na racun visih pla¢a i, shodno tome, naknada za socijalno osiguranje. Stoga se ne preporucuje
istovjetan tretman doprinosa u dobrovoljnom i obveznom mirovinskom sustavu.
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9. SOCIJALNA POMOC

9.1 Ukupni izdaci za socijalne naknade u Hrvatskoj prema medunarodnim standardima su
visoki, ali samo malen dio tih izdataka  gjika 9.1: Ukupni socijalni izdaci u Hrvatskoj,

dodjeljuje se programima  Kkoji  konsolidirana opéa drzava, % BDP-a

podlijezu imovinskom cenzusu. Na
primjer, nedavni podaci pokazuju da,

32.0

iako je ukupna socijalna potrosSnja opala 300 |
od 1999. godine, kada je imala najveéu
vrijednost i iznosila 31 posto BDP-a, na 280

26 posto BDP-a u 2007. (od Cega su
najveéi izdaci za socijalnu sigurnost i

26.0

usluge socijalne skrbi), samo se vrlo mali 240 o240
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programe socijalne pomo¢i usmjerene na 2204
siromasne slojeve stanovnistva.
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najve¢im je dijelom bilo posljedica
ucinka mirovinske reforme.

9.2 U 2007. Hrvatska je trosila 4,3

posto BDP-a na visSe od stotinu razlic¢itih programa socijalnih naknada za koje se ne plaéaju
doprinosi, koji se nude na nacionalnoj i lokalnoj razini vlasti. To je otprilike dva postotna boda
viSe od izdataka za takve programe u zemljama EU-15 i ne ukljucuje porezne olaksice. Od toga
je program socijalne pomoc¢i u obliku u kojem ga provode centri za socijalnu skrb o€ito najusmjereniji
na siromasne, s obzirom na kriterije za stjecanje prava prema provjeri imovinskog stanja, ali on
dobiva oko pet posto ukupnog iznosa. Vecina ostalih programa nije usmjerena na skupine s niskim
prihodima, nego na posebne skupine korisnika, kao $to su branitelji i umirovljenici.

Izvor: IMF

9.3 Broj ponudenih programa, broj ukljudenih institucija, kao i nedovoljna uskladenost u
vezi s kriterijima za stjecanje prava dovode do sustava koji je skupo voditi, koji omogucuje
dvostruko ubiranje naknada i dovodi do nejednakog postupanja prema podnositelji U negativne
ucinke moze se ubrojiti zbrka koja iz toga proizlazi, kao i pogreske u isklju¢ivanju i ukljucivanju, sto
negativno djeluje na dobivene koristi u usporedbi s uloZzenim. Osim toga, provedba tih kriterija za
stjecanje prava ponekad je podlozna slobodi odluke lokalnih sluzbenika'®’. U zemlji s jednom od
najnizih stopa sudjelovanja radne snage u Europi, osiguravanje socijalne pomo¢i od strane drzave
suocava se 1 s izazovom uspostavljanja veze izmedu naknada i poticaja za rad. Vise od 50 posto
podnositelja zahtjeva su radno sposobne osobe.

9.4 Od 2003. godine izdaci za socijalne naknade su se povecali za pola postotnog boda BDP-
a kao rezultat vrac¢anja na staro stanje u nekim reformskim politikama u podruc¢ju rodiljnog dopusta,
novouvedenih naknada, promjena u kriterijima za stjecanje prava koje dovode do povecanja broja
korisnika te povecanja nominalnog iznosa naknada. Nacionalna populacijska strategija koju je Vlada
usvojila krajem 2006. ¢ini dodatni pritisak na srednjoro¢ne financijske projekcije drzave.

9.5 Vlada je tijekom 2007. prihvatila Strategiju reforme socijalnih naknada. Klju¢na
znacajka Vladinog programa je poboljsati ucinkovitost sustava socijalne zastite, (i) racionalizacijom
izdataka i poboljSanim ciljanjem, te (ii) jacanjem upravljanja sustavom. Cilj Strategije je ograniciti
izdatke za socijalne naknade na Cetiri posto BDP-a.

143 Pojedine osobe mogu imati koristi od razli¢itih imovinskih cenzusa koje primjenjuju pojedine opéine i
gradovi nasuprot pragovima koje primjenjuju centri za socijalnu skrb.
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A. UCINKOVITOST

9.6 Siromastvo u Hrvatskoj je nisko u usporedbi s drugim drZzavama,'*® ali stagnira unato¢
relativno jakom rastu, zbog Cega je potrebno poduzeti odredene mjere. U Hrvatskoj je oko
jedanaest posto stanovnistva siroma$no, a samo oko jedan posto stanovnistva suocen je s teSkom
neimastinom. Nedavna Ocjena zZivotnog standarda pokazuje da je u posljednjem desetljecu doslo do
realnog povecanja BDP-a po stanovniku za vise od 40 posto'*’, §to je imalo za posljedicu smanjenje u
stopi siromaStva prema dohotku za priblizno jedan postotni bod; medutim, siromastvo prema
potrosnji je ostalo na istoj razini. U 2004. godini otprilike 11 posto stanovniStva smatralo se
siromas$nima, a kod jo§ 10 posto postojao je rizik od siromastva. SiromaStvo je povezano s
umirovljenickim statusom, nezaposlenos$¢u ili ekonomskom neaktivnos¢u, a incidencija siromastva
najveca je medu starijim osobama. Kao rezultat toga, siromasni primaju oko 57 posto svog dohotka
od mirovina (38 posto) i drzavnih transfera (19 posto).

9.7 Siromastvo je, osim toga, i prilicno plitko. Jaz siromastva iznosi oko 2,6 posto (na temelju
podataka Ankete o potrosnji kucanstava iz 2004.), a samo Cetiri posto stanovnistva zivi ispod granice
siromastva od 4,30 USD dnevno (prema paritetu kupovne moc¢i). To je najniza stopa medu zemljama
srednjeg dohotka u regiji. Medutim, postoje znacajne razlike izmedu urbanih i ruralnih podrucja, a
siromastvo je ucestalije u ruralnim podru¢jima (u urbanim podrucjima incidencija siromastva je 5,7
posto, dok u ruralnim podruc¢jima doseze 17 posto).

9.8 Sredstva ukljucena u eliminaciju siromastva razmjerno su troskovno prihvatljiva i
mogla bi se pronaéi preraspodjelom postojeéih sredstava. Odlicno usmjeren transfer od priblizno
1,5 milijardi kuna (oko 0,7 posto BDP-a iz 2004. godine) bio bi dostatan za eliminaciju siromastva u
drzavi 2004. godine. Nadalje, cak i relativno umjerena povecanja u prosjecnom dohotku u
siromasnijim regijama dovela bi do znacajnog smanjenja razlika u siromastvu medu pojedinim
regijama. Na primjer, kad bi se prosje¢ni izdaci po stanovniku u ruralnoj sredi$njoj Hrvatskoj povecali
za ekvivalent od samo 10 posto nacionalnog prosjeka, nacionalna stopa siromastva bi se smanjila za
polovinu (tj. opala bi sa 22 na 11 posto). Ako bi povecanje bilo 20 posto, to bi potpuno uklonilo
razlike u stopama siromastva s urbanom zagrebackom regijom.

9.9 Od svih socijalnih programa za koje se ne pla¢aju doprinosi, socijalna pomo¢ (pomo¢ za
uzdrZavanje) je najbolje usmjeren program u Hrvatskoj s obzirom na najvecu uéinkovitost u
ciljanju skupina s niskom dohotkom. Vise od dvije tre¢ine ukupnih izdataka u ovom programu
isplacuje se najsiromasnijoj petini hrvatskog stanovniStva. Naknade za nezaposlenost smatraju se
sljede¢im najbolje usmjerenim programom, u kojem oko 40 posto ukupnih naknada dopire do ciljne
skupine; Stovise, izgleda da se ciljanje naknada za nezaposlenost znacajno popravilo izmedu 2002. i
2004, sto je vjerojatno posljedica promjena u zakonu o zaposljavanju iz 2003. Suprotno tome, ni
doplatak za djecu, ni druge obiteljske naknade ne Cine se osobito dobro usmjerenima: najsiromasnija
petina stanovnisStva dobiva samo 34 odnosno 29 posto izdataka za te naknade — samo malo vise od 20
posto koje bi ta skupina dobivala da je program potpuno neusmjeren.

9.10 Ukupno oko 35 posto stanovnistva u Hrvatskoj obuhvaceno je programima transfera.
Doplatak za djecu je daleko najveéi od raznih programa koji se razmatraju u ovoj analizi, a dopire do
priblizno 26 posto stanovniStva u zemlji. Stope obuhvata stanovnistva drugim obiteljskim naknadama
(10 posto), programom socijalne pomo¢i (5 posto), kao i naknadama za nezaposlenost (6 posto)
znatno su nize.

16 Svjetska banka, Ocjena Zivotnog standarda (Living Standard Assessment), 2006.
"7 Ocjena zivotnog standarda (2006). Pove¢anje BDP-a po stanovniku 1996.-2005.
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Slika 9.2: Udio izdataka koji odlaze na Slika 9.3: Stope obuhvata u pojedinim

najsiromasniju petinu stanovni$tva programima u 2004.
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Izvor: Procjene Svjetske banke na temelju Anketa o potrosnji kucanstava iz 2002. i 2004.

9.11 Medutim, program socijalne pomo¢i ne obuhvaéa veliku ve¢inu siromasnih ljudi: on
obuhvaca samo oko 13 posto najsiromasnije petine. Ukupni transferi za socijalnu pomo¢ mali su u
odnosu prema drugim programima—oni iznose oko pet posto ukupnih socijalnih izdataka opce
drzave, ali su vazan izvor dohotka za siromasne, jer korisnicima te naknade osiguravaju sredstva za
16 posto potrosnje po ekvivalentu odrasle osobe. Visoki udio korisnika socijalne pomo¢i izjavio je da
je glavni radni status nositelja kué¢anstva “umirovljen,” “ostalo” ili “nezaposlen”. Prije nego $to se
eventualno daju preporuke za prosirenje programa socijalne pomo¢i zbog njegovih relativno dobrih
rezultata u usmjeravanju i niske stope obuhvata, valja prvo razmotriti negativan ucinak koji bi
prosirenje moglo imati na ionako niske stope aktivnosti na trzistu rada u Hrvatskoj.

9.12 Medutim, fiskalni transferi su djelotvorni u smanjenju regionalnih razlika. lako
regionalne razlike u BDP-u po stanovniku na prvi pogled mogu izgledati ostre, porezi, doprinosi za
socijalnu sigurnost te socijalni i drugi transferi pomazu ujednaciti dohotke u pojedinim regijama. To,
s druge strane, dovodi do manjih regionalnih varijacija u potro$nji po stanovniku. Zivotni standard
lo$iji od prosjecnoga u sredi$njoj i istocnoj regiji povezan je s losijom situacijom na trziStu rada u tim
regijama, s niZim stopama participacije na trziStu rada, nizim stopama zaposlenosti i nizim pla¢ama.

9.13  Socijalni transferi Zupanijama su u obrnuto proporcionalnom odnosu s razinom BDP-a
po stanovniku na razini Zupanija, i zbog toga svakako pomaZu smanjiti nejednakosti medu
Zupanijama i regijama. Vecina tog uCinka smanjenja nejednakosti dolazi od socijalnih transfera koji
nisu mirovine—koje su u proporcionalnom odnosu s BDP-om po stanovniku na razini Zupanija i
odrazavaju povijesni profil zaposlenosti. Geografsko usmjeravanje socijalnih naknada u Hrvatskoj
prili¢no je dobro, s tim da regije u kojima je siromastvo iznad prosjeka opcenito imaju udio korisnika
socijalne pomo¢i iznad prosjeka (Slika 9.4, lijevi dijagram).

9.14 Sli¢na je situacija kad se usporede procjene nezaposlenosti na temelju anketa s
regionalnom distribucijom korisnika naknada za nezaposlenost (Slika 9.4, desni dijagram).

Medutim, dijagrami istodobno pokazuju da srediSnja regija prima relativno malo naknada za socijalnu
skrb, dok isto¢na regija i juzni Jadran primaju relativno malo naknada za nezaposlenost.
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Slika 9.4: Naknade socijalne pomo¢i i naknade za nezaposlenost opéenito su dobro usmjerene u
geografskom smislu
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Napomena: Usporedba relativnih visina dvaju stupaca za svaku regiju tako graficki ilustrira u kojoj su mjeri naknade
geografski dobro usmjerene u doti¢noj regiji—na primjer, kad bi dva stupca bila jednaka u svakoj regiji, to bi upuéivalo
na izvrsno geografsko ciljanje naknada.

Izvor: Svjetska banka, Ocjena zivotnog standarda.

Distributivna politika poreznog sustava

9.15 Sam porezni sustav ima tek ograniCeni ucinak na Tablica 9.1: Nejednakost u
nejednakost u dohotku. Ocekivalo se da ¢e porezni sustav sa dohotku

Cetiri porezna razreda i stopama koje variraju od 15 do 45 posto 2004.  2000-03.

znacajno smanjiti nejednakost u dohotku. Medutim, izda$ne dGOI;:LIdZ;:(brutO
olaksice djeluju u suprotnom smjeru, tj. povecavaju nejednakost. .

. . R .. . Ukupni 0,44 0,44
Mjere nejednakosti po GINI koeficijentu, temeljene na 33 .

., . X Zaposleni 0,38 0,37

dohodovna razreda, upucuju na vrlo malu ili nikakvu razliku u o
neiednakosti priie i i rezivania. Te miere takoder , . Umirovljenici 0,33 0,34
ejednakosti prije i poslije oporezivanja. Te mjere takoder upuéujn 0 0.56 0.49

na malo promjena u razdoblju 2000-2004. i za bruto i za neto G za neto

dohodak, osim za samozaposlene, gdje se nejednakost povecava. dohodak

9.16 Nizak ucinak poreznog sustava na dohodovnu Ukum;o _ 0,38 0,39

nejednakost upuéuje na to da bogatiji porezni obveznici doista  ~%P° Tl . g’iz 8’3‘3‘

imaju tendenciju koristiti se ve¢im olakSicama od osoba s UmerVJenllCIA - ’

niskim prihodima. Olaksice su dovoljno visoke da pokriju vise od —>2mozaposleni 052 047
. .. . . Izvor: Porezna uprava RH, izraCuni

50 posto bruto dohotka gotovo svih medijanskih poreznih osoblja.

obveznika. One smanjuju poreznu osnovicu zaposlenika i

samozaposlenih u gornjem decilu za otprilike 20 posto, a poreznu osnovicu umirovljenika za gotovo
80 posto. Ovo posljednje je tako jer umirovljenici imaju najnizi dohodak i najvise olaksice. Apsolutne
vrijednosti olakSica izmedu triju odabranih dohodovnih skupina pokazuju da se, iako se prosjecni
porezni obveznici koriste gotovo jednakim olakSicama, porezni obveznici u gornjem decilu koriste
olaksSicama u znatno visem iznosu.

9.17 S obzirom na navedeno, gotovo polovica prihoda od poreza na dohodak u Hrvatskoj
prikuplja se iz gornjeg decila. Porezni obveznici iz najvisSeg decila uplatili su 58 posto, a zaposlenici
46 posto prihoda od poreza na dohodak u Hrvatskoj. Od donjih 50 posto zaposlenika prikupljeno je
samo devet posto poreza. Omjer je mnogo nizi za umirovljenike i samozaposlene, te je u razdoblju
izmedu 2000. i 2004. opcenito bio prilicno stabilan.
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Tablica 9.2: KoriStenje olakSicama u 2004.

Gornji Maksimu
Medijan Prosjek decili m

OlakSice, % bruto dohotka
Ukupno 72,1 47,4 24,1
Zaposleni 47,9 34,7 18,8
Umirovljenik 99,8 92,8 78,9
Samozaposleni 75,0 45,5 22,8
Prosjecne nominalne olakSice (HRK)
Ukupno 20.700 19.700 29.100 30.800
Zaposleni 18.800 19.500 26.200 27.200
Umirovljenik 18.700 19.900 38.600 53.700
Samozaposleni 21.000 19.400 35.000 41.200
Izvor: Porezna uprava RH, izracuni osoblja.

B. EFIKASNOST IZDATAKA

9.18 Hrvatska je razvila ,,dareZljiv® sustav socijalne zaStite s rastu¢im obrascima izdataka i
brojnim paralelnim programima mreZe socijalne zaStite. To je rezultiralo suviSe sloZenom
mrezom socijalne zaStite koja nije dobro usmjerena prema siromas$nima i kojom je skupo
upravljati. Ukupni socijalni izdaci konsolidirane opée drzave povecali su se sa 3,97 posto BDP-a u
2003. na 4,27 posto BDP-a u 2007'*. Ta brojka ne ukljuuje porezne olaksice za obitelji s djecom,
neoporezivi dio dohotka itd. U istome promatranom razdoblju javni izdaci za socijalnu pomo¢
neprekidno su opadali u relativnom smislu. Njihov udio u ukupnim socijalnim izdacima opao je sa
16,8 posto u 2003. na 15,1 posto u 2007.

Tablica 9.3: Glavni programi socijalnih izdataka za koje se ne pla¢aju doprinosi, 2003-2008, %
BDP-a

Proracun
2003.  2004. 2005. 2006. 2007. 2008.
Ukupni izdaci (mil. HRK) 7.871 9.042 10.100 10.572 11.749 12.967
Postotak BDP-a 3,97 4,21 4,37 4,22 4,27 4,27
Socijalna skrb 0,67 0,65 0,65 0,63 0,57 0,55
od ¢ega pomo¢ za uzdrzavanje 0,25 0,23 0,22 0,19 0,16 0,15
Mjere populacijske i obiteljske
politike 0,94 0,88 0,93 0,86 1,00 0,93
od Cega doplatak za djecu 0,78 0,70 0,62 0,54 0,68 0,63
Skrb za hrvatske branitelje i
njihove obitelji 1,32 1,60 1,63 1,63 1,70 1,80
od ¢ega mirovine branitelja 0,99 1,27 1,27 1,29 1,39 1,49
Naknade za nezaposlenost 0,39 0,40 0,38 0,42 0,43 0,43
Poslijeratna obnova i povratak
prognanika i izbjeglica 0,09 0,09 0,10 0,07 0,04 0,027
Zastita ratnih vojnih invalida
(RVI) i civila 0,22 0,22 0,19 0,17 0,14 0,12
Socijalni izdaci jedinica lokalne
uprave 0,34 0,36 0,47 0,49 0,52 0, 55

Izvor: Hrvatska Strategija reforme socijalnih naknada 2005, MF, izracun osoblja.

'8 Ukupni iznosi uklju¢uju mirovine za branitelje, za koje se ne pla¢aju doprinosi .
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9.19  Socijalni izdaci za naknade visoki su prema regionalnim standardima, uglavnom zbog
naknada i povlastica koje se daju braniteljima Domovinskog rata i njihovim obiteljima'*, ali su
socijalni izdaci usmjereni prema siromas$nima relativno niski. U 2007. godini je udio izdataka za
programe socijalne zastite (programe socijalne skrbi/pomoci i pomo¢ za obitelji) unutar ukupnoga
raspolozivog iznosa sredstava bio 49 posto od ukupnog iznosa. lako se izdaci za branitelje povecavaju
iu relativnom i u apsolutnom iznosu, predvida se da ¢e izdaci za socijalnu pomo¢, na koje je otpadalo
manje od 17 posto ukupnog iznosa, do 2008. i dalje opadati do ispod 13 posto. Dakle, ¢ak i unutar
ukupnoga raspolozivog iznosa sredstava za socijalnu zastitu, udio socijalne pomo¢i opada, a veéina
sredstava usmjerava se na populacijske i obiteljske programe. U sljedec¢ih nekoliko godina udio
populacijskih i obiteljskih programa trebao bi se povecati na vise od 45 posto ukupnih sredstava,
uglavnom naustrb programa socijalne pomoci.

9.20 Sa preko dva posto BDP-a koji se troSe na programe socijalne pomoc¢i i obitelji,
Hrvatska troSi neSto manje od EU i nekoliko slicnih regionalnih komparatora na slicne
programe.” Zemlje EUL5 tro$e u prosjeku 2,6 posto BDP-a, a nekoliko novih drzava ¢&lanica
takoder trosi vise od 2 posto BDP-a na sli¢ne programe socijalne pomoci i pomo¢ obiteljima — kao §to
su Madarska, s 2,8 posto BDP-a i Ceska Republika, s 2,1 posto BDP-a. I programi socijalne pomo¢i i
program doplataka za djecu usmjereni su programi, iako na razli¢ite nacine, i s ponesto razli¢itim
ciljevima. Doplatci za djecu tradicionalno su bili namijenjeni radnicima s niskim dohotkom, kako bi
im se olaksali neki troskovi odgajanja djece i minimalizirala destimulacija za rad na nizem kraju
platne ljestvice. Za razliku od toga, programi socijalne skrbi odnosno socijalne pomoci razlicitih vrsta
ponajprije su bili usmjereni na pruzanje socijalnih usluga, novcane pomo¢i i pomoéi u naravi onima
koji nisu sposobni brinuti se o sebi, kao §to su osobe s invaliditetom i osobe starije zivotne dobi bez
potpore. To nasljede je vazno, buduci da ostaje relevantno za sadaSnje ciljeve programa, kao i
problematiku stigmatiziranja povezanog s tim programima.

Slika 9.5: Izdaci za posebne programe za koje se ne Slika 9.6: Izdaci za posebne programe za koje se ne
plac¢aju doprinosi, 2007, % ukupnog iznosa plac¢aju doprinosi, 2002-2008, % ukupnog iznosa
Poslijeratna
) ) Skrb za 50% |
9 nova hrvatske 15 == Socijalna skrb
I povratak branitele i - '
prognanik ¢ o Mjere popul. 0% A —g |
i izbiealica njihove obitelji, i obiteljske
1eg 13% politike 35% 4 =8 Mjere populacijske i
! obiteljske politike
29 42% 30%
(VA
25% ‘\H\.\‘___’ =4 Skrb 0 hrvatskim
20% braniteljima i njihovim
’ obiteljima
15% ‘/ﬁ\k——t\‘/‘
e Poslijeratna obnova i
Zastita 10% ¥ X povratak prognanika i
RVI s \X\X_ N izbjeglica
! Socijalna skrb X Zaita voinih i civinih
ivi % | —X=Zatita vojnih i civilni
civila 24% 0% invalida rata
139, 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Proracun

Izvor: Hrvatska Strategija reforme socijalnih naknada 2007, MF, izraun osoblja.

Programi socijalne skrbi

149 Kao posljedica Zakona o pravima hrvatskih branitelja Domovinskog rata i &lanova njihovih obitelji, Narodne
novine 174/2004 i 92/2005.
130 Uz korekciju za propuste u obuhvatu taj bi omjer bio 1,8 posto BDP-a.
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9.21 Unutar ovoga ukupnog iznosa raspolozivih sredstava, udio programa socijalne skrbi
opada. Izdaci za program socijalne skrbi su u padu, i na njih je u 2007. otpadalo 0,57 posto BDP-a.
Vecéina programa socijalne pomoc¢i su gotovinske naknade — oko 70 posto ukupnih izdataka za
program socijalne skrbi — i gotovo 25 posto ukupnih izdataka za socijalnu skrb upotrebljavaju se za
financiranje glavnog programa zajamcenoga minimalnog dohotka ili pomo¢ za uzdrzavanje.
Programe socijalne skrbi razvija i vodi Ministarstvo zdravstva i socijalne skrbi (MZSS). Uz
osiguravanje izravne potpore korisnicima u obliku naknada socijalne pomoéi, Ministarstvo je
odgovorno i za financiranje institucionalne skrbi za djecu i odrasle.

Tablica 9.4: Glavni drZavni programi socijalne pomo¢i, 2004— 2006, u mil. HRK, % BDP-a

Vrsta naknade 2004. 2005. 2006.
HRK % HRK % HRK %
BDP- BDP- BDP-a
a a
Pomo¢ za uzdrzavanje 5004 0.23 4978 0.22 479,8 0,19
Osobna invalidnina 151,1 0,07 1629 007 171,6 0,07
Doplatak za njegu i pomo¢ u kuci 266,8 0,13 307,0 0,13 322,0 0,13
Naknada place roditeljima djece s 103,9 0,05 113,9 005 1313 0,05
invaliditetom
Jednokratna pomoc¢ 56,5 0,03 442 0,02 42,5 0,2
Pomoc¢ za osobne potrebe korisnika
stalnog smjestaja ili udomiteljskim 11,1 0,01 7,0 0,00 11,6 0,00
obiteljima (dzeparac)
Pomoc¢ u prehrani 6,8 0,00 7,2 0,00 7,0 0,00
Pomo¢ u odjeci i obuci 0,7 0,00 0,7 0,00 0,7 0,00
Pomo¢ za troskove pogreba 4.4 0,00 4,5 0,00 5,4 0,00
Jec.l.rzokratna posebna naknada za Skolske 8.8 0,00 138 0,01 15.9 0,01
knjige
Zsa{)osobl]avan]e za samostalan Zivot i 12,9 0.01 128 0,01 12.8 0.01
Pomoc i njega u kuci 4,5 0,00 4,8 0,01 4,7 0,00
Smjestaj djece u udomiteljsku obitelj 51,3 0,02 51,3 0,00 51,5 0,02
Smjestaj odraslih u udomiteljsku obitelj 67,6 0,03 73,6 0,03 79,0 0,03
Ukupne gotovinske naknade: 1.246,7 0,58 1.3014: 0,56 13358 0,53
Smjestaj u drzavne ustanove 4926 0,23 5334 0,23 550,5 0,22
Smjestaj u nedrzavne ustanove 155,1 0,07 158,0 0,07 168,6 0,07
Ostalo 78,5 0,04 91,0 0,04 98,0 0,04
Ukupno: 1.973,0 0,92 2.083,9 0,90 2.152,9 0,86

Izvor: Ministarstvo zdravstva i socijalne skrbi.

9.22 Osim izdataka srediSnje drzave, lokalne vlasti troSe godiSnje jo§ barem 1 milijardu
HRK. Lokalne vlasti, ovisno o njihovim fiskalnim kapacitetima ili politickoj volji, mogu razviti svoje
vlastite programe socijalne pomo¢i ili dopuniti one koje osigurava sredi$nja drzava. To uglavnom
obuhvaca dodatke za umirovljenike, naknade za stanovanje ili ogrjev, javne kuhinje, besplatno
ljetovanje za djecu iz socijalno ugrozenih obitelji, itd. Lokalne vlasti takoder mogu definirati kriterije
ispunjavanja uvjeta i primjenjivati dohodovni cenzus koji se razlikuje od nacionalno utvrdenih razina.
Bez raspolozivih podataka o izdacima i korisnicima nemoguce je utvrditi dopiru li ti programi do
osoba u potrebi. Prema podacima koje je prikupilo MZSS, jedinice lokalne uprave trose nesto vise od
90 milijuna HRK ili 0,04 posto BDP-a za financiranje naknada za stanovanje i ogrjev, pri emu je
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prosjecna mjesec¢na naknada za stanovanje iznosila 170 HRK, a prosje¢na naknada za ogrjev — 826
HRK."!

9.23 Pomo¢ za uzdrZavanje ili program zajamcenog
minimalnog dohotka osnovna je naknada mreZe socijalne - e

§tite. On je dobro usmjeren, ali je obuhvat nizak i osnovni se zajamcenoga minimalnog
zas 1te. . J N J ’ J . dohotka, korisnici, %
iznos nije promijenio od 2001. Ova vrsta programa postoji u stanovnistva

Tablica 9.5: Programi

gotovo svim drzavama EU-a; oni se temelje na provjeri

; . . . . - o Zemlja 1999. 2004.
imovinskog stanja, ali se znacajno razlikuju prema utvrdenom
. . Hrvatska 1,8 2,7
pragu dohotka za pravo na takvu naknadu (nacionalni nasuprot Cetka
regionalnom), ,,darezljivosti* sustava (visina naknada) i prema Republika 36
praksi administriranja naknada. Program pomoc¢i za uzdrzavanje ..
.. .. . Estonija 5,9 2,5
u Hrvatskoj osigurava potporu dohotku na temelju imovinskog Latvija 2 32
cenzusa siroma$nim kucanstvima koja imaju dohodak nizi od  \,4arska 0’3 1.4
postavljenog praga. Litva 2.9 2.4
9.24 Ova glavna naknada za siromasne obuhvaéa 2,7 Poljska 4,2 1.5
posto ukupnog stanovnistva i opéenito je u skladu sa stopom  Slovacka 5,5 3,3
obuhvata naknada iz programa zajamcenoga minimalnog _Slovenija 1,6 2,7

dohotka u novim zemljama ¢lanicama EU-a, gdje obuhvat  /zvor: Svjetska banka, Socijalna pomo¢
varira u prosjeku izmedu 1,4 i 3,6 posto ukupnog U srednjoj Europiibaltickim zemljama,
stanovnisStva. Broj korisnika pomo¢i za uzdrzavanje povecao se nacrt, stpanj 2006.

sa oko 90 tisuc¢a u 2000. na 120 tisuc¢a u 2005., uglavnom kao rezultat pove¢anog praga u 2001. Broj
korisnika pomoc¢i za uzdrzavanje razlikuje se medu pojedinim regijama: najrazvijenije regije—Zagreb
i Jadran—imaju najnizi broj korisnika pomo¢i za uzdrzavanje, dok isto¢na Hrvatska ima najvisi broj
korisnika i najveci udio korisnika u ukupnom broju stanovnika (1,4 posto).

9.25 Ukupni izdaci za pomo¢ za uzdrZavanje Tablica 9.6: Programi zajam¢enog minimalnog
bili su oko 480 milijuna HRK u 2006., ili 0,19 dohotka u novim drzavama ¢lanicama EU-a,

posto BDP-a'*” - §to je bio lagani pad u odnosu na posto BDP-a

0,25 posto BDP-a u 2004. Hrvatski program

. .. oy . 1999. 2004.
zajamCenoga minimalnog dohotka, slican onima u

e . e . . .. Hrvatska 0,20 0,24
vecini drzava u regiji, jedan je od najmanjih " .
programa socijalne pomoéi i njime se nastoje CeSka Republika 0,38 0,46
rjeSavati potrebe najsiromasnijih. Ovaj je program  Estonija 0,41 0,17
dobro usmjeren jer 69 posto sredstava programa  Latvija 0,03 0,05
dopire do najsiromasnijih 20 posto stanovniStva. Litva 0,17 0,11
Medutim, ukupni transferi u okviru ovog programa  pgjska 0.4 0,19
su mali, 1 viSe od 85 posto najsiromasnijih ne prima  gjovacka 1.13 0.48
pomo¢. Izdaci za  programe zajamcenoga Slovenija 0.22 0,48

minimalnog dohotka razlikuju se u novim zemljama _ - - —
&lanicama EU-a i kre¢u se od 0,1 do 0,5 posto BDP- Izvor: Svjetska banka, Socijalna pomo¢ u srednjoj

. .. . > $ Europi i baltickim zemljama, nacrt, srpanj 2006.
a. Najmanji su programi u Latviji (0,05 posto BDP-

a) i Poljskoj (0,11 posto BDP-a), a najveéi u Slovackoj i Sloveniji (0,48 posto BDP-a).'>*

9.26 Pravo na pomo¢ za uzdrZavanje odreduje se prema (a) veli€ini obitelji, (b) zajednickom
dohotku obitelji, (c) zajednickoj imovini obitelji, te takoder prema (d) ogranicenom broju nekih
drugih sredstava, kao S§to su druga nekretnina ili automobil. Postoji minimum pogreSaka u

11 Podaci Ministarstva zdravstva i socijalne skrbi

132 K orekcija ovog broja za propuste u obuhvatu BDP-a snizila bi izdatke za socijalnu zastitu na 0,19 posto
BDP-a.

>3 Svjetska banka, Social Assistance in Central Europe and Baltic States (Socijalna pomo¢ u srednjoj Europi i Balti¢kim
zemljama), nacrt, srpanj 2006.
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ukljucivanju. Trajanje naknade nije vremenski ograni¢eno, visinu naknade arbitrarno utvrduje Vlada,
a temelji se na mjesecnom iznosu na koji pravo ima samac, kojem se pridodaje umanjeni iznos za
dodatne ¢lanove obitelji. Visina pomo¢i za uzdrzavanje utvrdena je na 400 HRK, a nije se mijenjala
od 2001. (prosjecan iznos naknade u 2005. bio je 345 HRK, budu¢i da se pravo na mjesec¢nu naknadu
korigira prema veli¢ini obitelji i odreduje prema stvarnom dohotku kuc¢anstva). Na pocetku 2008.
godinevlada je povecala naknadu na 500 HRK s primjenom od 1. studenog 2008. godine.

9.27 Buduéi da iznosi 8,3 posto prosjecne neto plaée za 2007, sadasnja je razina pomodi za
uzdrzavanje u Hrvatskoj niska i ne moZe zadovoljiti ¢ak ni minimalnu potro$acku koSaricu.'
Sadas$nji zakon predvida uskladivanje visine naknade na 500 HRK. Medutim, uskladivanje nije
predvideno bilo na temelju povecanja troskova Zivota, bilo na temelju redovne revizije i uskladivanja
iznosa osnovice naknade za siromasne, zbog ¢ega mnogi potencijalni korisnici ostaju izvan sustava.

9.28  Sudjelovanje na trZiStu rada moZe se poticati Taplica 9.7: Dugotrajno
ograniavanjem trajanja pomo¢i i uvodenjem programa primanje naknade socijalne
poticaja za rad (tzv. workfare). Trenutno trajanje koriStenja  pomo¢i, postotak ukupnih
pomo¢i za uzdrzavanje u Hrvatskoj nije vremenski ograni¢eno, _korisnika

tako da veliki broj korisnika ostaje u sustavu duze od pet godina. 12 24
Gotovo 50 posto korisnika koji primaju pomo¢ za uzdrzavanje su lfljesfd m_je§fca
radno sposobne osobe (u dobi od 18 do 60 godina). Nezaposlene ilivise  ivise
osobe &ine vise od 45 posto korisnika pomoéi za uzdrzavanje i, >vedska 33,6 14,3
iako je za veéinu nezaposlenost prolazna faza, zna¢ajan broj radno Njefl.‘“ka 38,3 20,3
sposobnih primatelja socijalne naknade u Hrvatskoj dugotrajno je Italija 43,9 24,7
nezaposleno. Portugal 75,3 58,0
Hrvatska 79,2 60,3
9.29 Mnoge zemlje EU-a suocavaju se sa sliénim  $panjolska 803 61,0
problemima pa su, kako bi sprijecile dugotrajnu ovisnost o Ujedinjeno 83,0 69,1

naknadama za socijalnu pomoé¢, reformirale svoje sustave Kraljevstvo

socijalne pomo¢i u svrhu promicanja poticaja za rad i Izvori: Saraceno 2002, UK: Gassman
povratka korisnika u svijet rada. Mjere ukljucuju financijske iDeszka, 2003, Ministarstvo
poticaje za korisnike da se vrate na posao. Nekoliko je primjera  Zdravstvaisocijalne skrbi, 2006.
takvih reformi pokrenutih u novim drZzavama ¢lanicama. Madarska

je izmijenila koncepciju redovne naknade za socijalnu pomo¢, na nacin da korisnici mogu nastaviti
primati neke naknade do Sest mjeseci nakon $to se zaposle (50 posto u prva tri mjeseca i 25 posto u
sljede¢a 3 mjeseca). Slicno tome, Latvija je uvela zajam¢enu minimalnu dohodovnu naknadu
ogranicenog trajanja (9 mjeseci godi$nje) koja se moZe primati u smanjenim iznosima nakon §to se
dobije placeni posao (75 posto u prvom mjesecu, 50 u drugom, te 25 posto u tre¢em mjesecu nakon
zaposljavanja)."”> U Slovackoj je program reformi za ublaZavanje bilo kakvog negativnog ué¢inka na
poticaje za ulazak na trziSte rada ukljucivao reforme porezne politike, aktivne politike trzista rada,
kao i1 samu naknadu za socijalnu pomo¢. Veliki odbici, kao i porezne olakSice za djecu odobravaju se
obiteljima u kojima radi bar jedna odrasla osoba. Prema aktivnoj politici trziSta rada nezaposleni
mogu raditi u lokalno organiziranim radovima u svrhu povecanja svojih naknada za socijalnu pomoc.
Neke naknade primatelji dobivaju u odredenom ograni¢enom razdoblju nakon §to korisnik poc¢ne
raditi.

Programi za djecu i obitelj

9.30  Sustav obiteljskih naknada u Hrvatskoj ima dva glavna cilja: prvo, naknade bi trebale
pomodi u potpori obitelji s niskim dohotkom i, drugo, trebale bi posluZiti kao mjera pobolj$anja

154
155

U Studiji o zivotnom standardu Svjetske banke procjenjuje se na otprilike 534 kune.

Slovacka je uvela jednu od najagresivnijih reformi socijalnih pomo¢i pokretanjem “Nove socijalne politike” koja je
usmjerena na modernizaciju i konsolidaciju programa naknada u svrhu iskorjenjivanja siromastva i izbjegavanja zamki
nezaposlenosti (viSe detalja u primjeru Slovacke vidjeti u Dijelu 2).
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demografskog stanja poticanjem obitelji da imaju viSe djece. Programi za djecu i obitelj ukljucuju
doplatak za djecu, obvezni rodiljni dopust, dobrovoljni rodiljni dopust, pravo na rad sa skracenim
radnim vremenom, kao i naknadu za novorodeno dijete. Obvezni rodiljni dopust do Sest mjeseci
financira se iz doprinosa za osiguranje, dok se za ostale programe ne placaju doprinosi i oni se
financiraju iz sredi$njeg drzavnog proracuna.

Tablica 9.8: Izdaci za glavne programe za obitelj za koje se ne placaju doprinosi i koji se
financiraju iz proracuna (HRK)

Program 2003 2004 2005 2006 2007

Doplatak za djecu 1.553.221.627  1.483.255.156  1.435.018.283  1.358.654.487  1.877.912.517
% BDP-a 0,78 0,69 0,62 0,54 0,68
Dodatni rodiljni dopust 291.878.884 404.155.373 624.774.046 785.421.178 900.000.000
od ¢ega do 1 godine 267.129.548 317.062.118 388.785.265

od cega do 3 godine 6.453.374 33.544.575 117.228.623

od Cega za nezaposlene majke 17.887.995 53.025.475 118.160.716

od Cega pravo na rad sa 407.967 523.205 599.442

skracenim radnim vremenom

Naknada za novorodeno dijete 52.984.240 53.916.042 68.529.733 . .
Ukupno 1.867.663.944  1.966.937.725  2.153.143.127  2.145.666.745  2.709.336.000
Ukupno % BDP-a 0,94 0,91 0,93 0,86 0,98

Izvori: Hrvatska, 2005, Strategija reforme socijalnih naknada, Hrvatski zavod za mirovinsko osiguranje.

9.31  Ukupni izdaci za glavne programe za obitelj za koje se
ne plaéaju doprinosi i koji se financiraju iz proratuna  Tablica 9.9: Izdaci za doplatke

povecaao se neznatno na 1 posto BDP-a. lako su troSkovi za djecu kao % BDP-a
programa doplatka za djecu iznosili oko 0,7 posto BDP-a, za 1999.  2004.
izdatke za programe rodiljnog dopusta predvideno je da ¢e rastii  Hrvatska 0,8 0,7
dalje u 2008. godini, nakon promjena u 2007. godini. Prosjek u  Ceska 0,6 0,4
EUIS za programe za obitelj je 2,2 posto BDP-a. Republika

Estonija 0,8 0,7
9.32 Hrvatska je na dnu ljestvice izdataka u novim  ppogo g 03 02
drzavama c¢lanicama EU-a. U 2003. izdaci za programe za Latviia ’ ’
obitelj kretali su se izmedu 2,7 posto BDP-a u Madarskoj i 1 Lit ! 0.7 0.5
posto BDP-a u Latviji i Litvi."*® 1tva 0,2

Poljska 0,5 0,3
9.33  Prosje¢na razina doplatka za djecu u Hrvatskoj iznosi ¢, vaeka 11 0.6
izmedu 27 EUR do 51 EUR - u sredini prosje¢nog doplatka u Sloveniia ’ ’
novim drzavama ¢lanicama EU-a'"", koji se kre¢e od 9 EUR na L 0.9 0.9

. ‘e .. . Izvor: Svjetska bank ijal
mjesec u Ceskoj Republici do 108 EUR u Sloveniji'™®. Glavni zvor: Svjetska banka, Socijalna |
pomoc¢ u srednjoj Europi i baltickim

program u hrvatskom sustavu obiteljskih naknada je program  ,emljama, nacrt, srpanj 2006. MF
doplatka za djecu. Izmjenama tog programa uvedenima u 2001.  Republike Hrvatske.

prosiren je broj osoba koje ispunjavaju kriterije za stjecanje prava (pa su ukljuena sva djeca,
neovisno o radnom statusu njihovih roditelja), uveden je dohodovni cenzus i povecani su iznosi

156 Eurostat, ESPROSS.

37 Osnova za utvrdivanje visine doplatka za djecu je “proracunska osnovica” — arbitrarno utvrden iznos koji se odreduje na
godisnjoj osnovi tijekom procesa izrade proracuna, a formalizira se u Zakonu o izvrSavanju proracuna. Osnovica (3.326
HRK u 2006.) se upotrebljava da se utvrdi tko ima pravo na doplatak za djecu i koja je razina doplatka. Mehanizam za
utvrdivanje ispunjenja Kriterija za pravo na doplatak vrlo je slozen. Od ozujka 2007. postoji sustav praga s “tri dohodovna
razreda” (ispod 16,33 posto proracunske osnovice, od 16,34 do 33,66 posto proracunske osnovice te od 33,67 do 50 posto
proracunske osnovice) ovisno o kojima se razlikuje visina doplatka. Taj slozeni sustav ispunjenja kriterija za pravo na
doplatak i prava dodatno kompliciraju razna dodatna prava za odredene skupine (djeca s invaliditetom, djeca s jednim

roditeljem, siroc¢ad te djeca branitelja), koja povecavaju ukupne raspolozive doplatke na izmedu 15 i 25 posto.

138 Svjetska banka, Socijalna pomo¢ u srednjoj Europi i baltickim zemljama, nacrt, srpanj 2006.
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doplatka za djecu. Posljedica toga bila je da se broj korisnika povecao za gotovo 50 posto (sa 466
tisuca u 2000. na 629 tisu¢a u 2001.), a izdaci su se udvostrucili (i dosegli 2,4 milijarde HRK ili 1,46
posto BDP-a u 2001).'%

9.34 Program doplatka za djecu obuhvaéa oko 26 posto stanovniStva, ali najsiromasnija
petina stanovniStva prima samo oko 34 posto sredstava dodijeljenih ovom programu. Struktura
relativnih izdataka upucuje na znacajno ucinkovitiju upotrebu sredstava u socijalnoj pomoci u smislu
smanjenja siromastva. Taj uzorak je razli¢it u nekim susjednim zemljama poput Madarske, gdje
obiteljske naknade nadmaSuju socijalnu pomo¢ u pogledu smanjenja siromastva. Udio ostalih
obiteljskih naknada koje dopiru do najsiromasnijeg kvintila cak je i manji i iznosi samo 29 posto.

9.35 Dok programi doplatka za djecu podlijezu dohodovnom cenzusu i trebali bi doprijeti do
siromasnih, nekoliko kategorija korisnika koje ne podlijezu dohodovnom cenzusu — djeca s
ozbiljno narufenim zdravljem i djeca branitelja'®, smanjuju udinkovitost programa glede
ciljanosti i tu se postavlja pitanje pravednosti. Djeca branitelja imaju pravo na maksimalni iznos
naknade utvrdene zakonom, dok je za drugu djecu, ¢ak i za one sa zdravstvenim problemima, gornja
granica naknade postavljena na 25 posto proracunske osnovice. Medutim, dijete s ozbiljnim
zdravstvenim problemima ima pravo na doplatak za djecu u iznosu od 25 posto proracunske osnovice
bez obzira na dohodak obitelji. Dijete obitelji branitelja s istom razinom dohotka kao ne-braniteljske
obitelji primit ¢e 25 posto visi doplatak. Dok ¢e ne-braniteljska obitelj izgubiti doplatak za djecu ako
razina dohotka obitelji prijede 1.330,40 HRK, dijete branitelja imat ¢e pravo nastaviti primati
doplatak cak i ako razina dohotka obitelji prijede postavljeni prag.

Tablica 9.10: Razine doplatka za djecu za braniteljske i ne-braniteljske obitelji (HRK)

Nositelj UzdrzZavani ¢lan Status Ukupni Mjesecna Ukupni
kuéanstva kuéanstva mjesecni naknada po mjesecni
1 2 3 dohodak djetetu doplatci po
kucanstva (HRK) djetetu
(HRK) (HRK)
Otac Majka  Dijete  Dijete  Ne- o 534,14 299,34 598,68
branitelj
Otac Majka  Dijete  Dijete  Ne- o 1.119,53 249.45 498.90
branitelj
Otac Majka  Dijete  Dijete  Ne- o 1.663,00 199.56 399,12
branitelj
Otac Majka  Dijete  Dijete  Branitelj 534,14 374,18 748,35
Otac Majka  Dijete  Dijete  Branitelj 1.119,53 374,18 748,35
Otac Majka  Dijete  Dijete  Branitelj 1663,00 374,18 748,35

Izvori: HZMO, izracuni osoblja Svjetske banke.

9.36 JoS je nekoliko drugih naknada u programima za obitelj—obvezni rodiljni dopust,
dodatni rodiljni dopust i naknada za novorodeno dijete odnosno dodatak za opremu za
novorodeno dijete, a od 2007. i pronatalitetni dodatak. Pravo na rodiljne naknade prosireno je tako
da ukljucuje nezaposlene i samozaposlene osobe. Prema praksi zakonodavstva EU-a, uveden je i
roditeljski dopust umjesto dodatnog rodiljnog dopusta. lako je ta promjena u skladu s praksom u
drzavama EU-a, u Hrvatskoj postoji duzi roditeljski dopust u slucaju blizanaca ili treceg i sljedeceg
djeteta (do tri godine), §to nije uobi¢ajeno u EU."®!

139 Financiranje doplatka za djecu obavlja se iz prihoda sredi$nje drzave, ali njime upravlja Hrvatski zavod za mirovinsko

osiguranje.
160

161

U skladu sa Zakonom o pravima djece hrvatskih branitelja Domovinskog rata i ¢lanova njihovih obitelji.

Samo je nekoliko zemalja uvelo duzi rodiljni dopust za blizance i trojke (Francuska) ili za drugo i svako sljedece dijete
(Poljska).
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Tablica 9.11: Glavne znacajke ostalih programa za obitelj

Opis naknada Kriteriji za stjecanje Izvor Upravno tijelo

prava financiranja

Program

Hrvatski zavod
za zdravstveno

Obvezni rodiljni Obvezna, do 6 mjeseci, na temelju  Sve osobe (zaposleni, Doprinosi za
dopust prethodne place sa stopom zamjene  samozaposleni, osiguranje i

od 100% s gornjom granicom od nezaposleni, Drzavni osiguranje
4.250 HRK. Za neosigurane osobe =~ neosigurani) proracun za
1.663 HRK minus sve druge neosigurane

naknade osobe

Dodatni Dobrovoljna, nakon 6 mjeseci, do Sve osobe (zaposleni, Drzavni Hrvatski zavod
roditeljski dopust 1 godine (1.663 —2.500 HRK, samozaposleni, proracun za zdravstveno

odreduje se prema prosjeénoj pla¢i  nezaposleni, osiguranje

ili do 3 godine u slucaju blizanaca  neosigurani)

ili 3. djeteta i svakog sljedeceg

djeteta (1.663 HRK), za

neosigurane osobe 1,663 HRK

minus sve druge naknade
Pravo na rad sa Dobrovoljna, do 1 godine ili do 3 Sve osobe Drzavni Hrvatski zavod
skra¢enim radnim  godine u slu¢aju blizanaca ili 3. proracun za zdravstveno
vremenom djeteta i svakog sljedeceg djeteta osiguranje
Pronatalitetni 500 HRK za treée i Cetvrto dijete Sve osobe Drzavni Hrvatski zavod
dodatak prora¢un za zdravstveno

osiguranje

Naknada za Pausalni iznos od 2.328,20 HRK Sve osobe (zaposleni, Drzavni Hrvatski zavod
novorodeno dijete samozaposleni, prorac¢un za zdravstveno
(dodatak za nezaposleni, osiguranje
opremu za neosigurani)
novorodeno
dijete)

Izvori: Narodne novine.

9.37 Rodiljne naknade osmisljene su tako da nadoknade gubitak dohotka za vrijeme
zakonom propisanog rodiljnog dopusta i dodatnog rodiljnog dopusta (roditeljski dodatak).
Ispladuje se naknada roditeljima koji se odluciti privremeno ne raditi ili raditi sa skra¢enim radnim
vremenom kako bi odgajali svoje dijete. Trajanje zakonom propisanog rodiljnog dopusta u Hrvatskoj
u skladu je sa sadaSnjom praksom u EU, gdje duzina isplate naknade varira od 16 tjedana u Austriji,
Poljskoj i Sloveniji do 28 tjedana u Danskoj.'® Program obveznog rodiljnog dopusta temelji se na
osiguranju i financira se iz doprinosa za osiguranje. U 2007. godini, obvezni rodiljni dopust koristilo
je 34.138 Zena, a gotovo isti broj Zena produzio ga je na punu godinu dana. Broj osoba koje koriste
dodatni rodiljni dopust povecao se u protekle tri godine: iako se broj osoba koje koriste rodiljni
dopust do godinu dana povecao za otprilike 15 posto, broj osoba koje uzimaju dopust do 3 godine
povecao se gotovo 15 puta (s 353 korisnika u 2003. na 5.475 u 2007.), a broj nezaposlenih osoba koje
koriste dodatni rodiljni dopust se udvostrucio.

9.38 ViSe novih Vladinih inicijativa koje proizlaze iz nedavno usvojene Nacionalne
populacijske politike (NPP) usmjereno je na povelanje izdataka za programe za obitelj za
priblizno 0,3 posto BDP-a na godinu. Neposredne mjere uvedene u 2007. godini su novi
pronatalitetni dodatak za trece i Cetvrto dijete u iznosu od 500 HRK po djetetu na mjesec, sustav
praga s tri dohodovna razreda za doplatak za djecu, povec¢ana minimalna rodiljna naknada, besplatni
Skolski udzbenici, smjestaj u studentskom domu i prijevoz do skole. lako u srednjoro¢nom razdoblju
NPP definira mjere sa znacajnim fiskalnim ucinkom i administrativnom kompleksnoscu, nema
nikakvih jamstava da bi takve mjere pomogle preokrenuti demografska kretanja. Vecina tih mjera ne
podlijeze dohodovnom cenzusu, i time su suprotni cilju iskorjenjivanja siromastva.

12 Baza podataka Missoc, 2006.
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Programi za branitelje

9.39  ViSe od jedne trecine socijalnih izdataka usmjerava se putem programa za branitelje —
predvida se da ¢e udio izdataka za te programe povecati u 2008. Braniteljima se daje Siroka lepeza
naknada, kao §to su invalidnina, obiteljska invalidnina, dodatak za Zivotne troskove, doplatak za
njegu, naknada troSkova prijevoza, naknada za obrazovanje, naknada za troskove pogreba, posebni
doplatak, ortopedski doplatak, stipendije, prednost pri upisu na sveucilista, te porezne olakSice.

9.40 Za neke od tih naknada nema dovoljno sredstava, pa se njihovi troskovi prebacuju na
glavne pruzatelje usluga (kao u slucaju sveucilista). U vezi s mnogim naknadama postavljaju se
pitanja pravednosti. Sustav braniteljskih naknada osigurava "dareZljive" naknade koje nisu dobro
uskladene s ostatkom sustava socijalne zastite, jer omogucuju znacajne razlike u nacinu utvrdivanja
kriterija za stjecanje prava i visine naknada. Braniteljske naknade opéenito su vise od drugih naknada
socijalne zastite kojima se namjerava obuhvatiti ista skupina korisnika. Na primjer, omjer braniteljske
naknade i invalidnine za siromasne u 2004. bio je 2,35 prema 1.

C. ORGANIZACIJSKA EFIKASNOST

9.41 Iako programi opcenito slijede sluzbenu tipologiju zemalja OECD-a, njih dodatno
karakterizira komplicirana administracija, zbog koje su one znatno manje troskovno
ucinkovite. Postoji vise od stotinu razlicitih programa naknada koje su na raspolaganju $irokoj lepezi
korisnika, ukljucujuéi siromasne i socijalno ugrozene, invalide 1 osobe s posebnim potrebama, osobe
starije Zivotne dobi, nezaposlene, ratne veterane (tj. branitelje Domovinskog rata i borce iz Drugog
svjetskog rata), roditelje i djecu, ucenike i1 studente, povratnike, prognanike i izbjeglice. Veéina
socijalnih naknada usmjerena je prema pojedinim kategorijama korisnika, a mnoge se kategorije
preklapaju, Sto dovodi do toga da korisnici ubiru naknade na osnovi vise raznih prava. U 2007. godini
viSe od 60 posto svih izdataka za mrezu socijalne zastite bilo je usmjereno prema pojedinim
kategorijama. Njih provodi Citav niz institucija, s time da nema nijedne pojedina¢ne institucije koja bi
bila odgovorna za sveukupnu koordinaciju. Osim toga, lokalna samouprava osigurava lepezu naknada
namijenjenih za iste skupine stanovnistva, pa to dovodi do dvostrukog ubiranja naknada i ,,curenja“
sredstava

9.42 Naime, programi mreZe socijalne zastite ostvaruju se posredstvom nekoliko drzavnih
institucija na nacionalnoj razini i viSe od 700 na lokalnoj razini, uz premalo koordinacije i uz
omogucavanje ubiranja naknada iz viSe izvora. Administracija drzavnog sustava podijeljena je
izmedu nekoliko ministarstava i agencija na sredi$njoj razini, a provedbene agencije su dislocirane (i
locirane) diljem zemlje ili su decentralizirane u jedinicama lokalne samouprave. Vecina socijalnih
naknada — 88 posto od ukupnih izdataka za socijalne naknade u 2007. — bila je financirana iz
proracuna srediSnje drzave. Primarna odgovornost za sustav socijalne skrbi lezi na Ministarstvu
zdravstva i socijalne skrbi (MZSS), koje je nadlezno za izradu cjelokupne socijalne politike.
Administracija sustava je centralizirana, a provodi se posredstvom 80 centara za socijalnu skrb (CSS)
koji su pravne osobe u vlasniStvu srediSnje drzave koja ih i financira. Centri za socijalnu skrb
administriraju nov¢ane naknade i naknade u naravi, te pruzaju usluge korisnicima socijalne skrbi.
MZSS osigurava programe mreze socijalne zastite usmjerene na socijalno najugroZenije stanovnistvo,
starije osobe i osobe s invaliditetom. Istodobno, Ministarstvo obitelji, branitelja i medugeneracijske
solidarnosti (MOBMS) nadlezno je za izradu i provedbu obiteljske politike i osigurava programe za
rodilje i djecu te programe za branitelje Domovinskog rata. Programi MOBMS-a provode se putem
posebnog organizacijskog ustrojstva i modela financiranja koji ukljucuje nekoliko drzavnih agencija:
urede drzavne uprave u zupanijama, Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje i Hrvatski zavod za
mirovinsko osiguranje. MOBMS je takoder zapoceo osnivati svoje vlastite lokalne ureda za upravu,
tzv. “obiteljske urede” — do danas je osnovano deset novih obiteljskih ureda i zaposleno je novo
osoblje. Ministarstvo gospodarstva, rada i poduzetnistva (MINGORP) nadlezno je za izradu politike
zaposljavanja, a Hrvatski zavod za zaposljavanje kroz 22 podrucna ureda u 20 Zupanija i 94 ispostave
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nadlezno je za isplatu naknada za nezaposlenost, utvrdivanje potraznje na trziStu rada, traZenje
mogucénosti zaposljavanja, profesionalnu orijentaciju, kao i organiziranje posebnih programa obuke.
Oko 570 jedinica lokalne i regionalne (podru¢ne) samouprave takoder imaju odjele koji osiguravaju
socijalne naknade. Ti programi financiraju se iz proracuna lokalne i regionalne uprave, a vode se
odvojeno od drzavnih naknada.

9.43  Organizacija i administracija programa mreZe socijalne zastite u Hrvatskoj je skupa,
komplicirana, nezgrapna i zbunjujuéa za korisnike i za zaposlenike u sustavu. Nema
raspolozivih sveobuhvatnih informacija o naknadama i korisnicima i ne postoji dovoljna suradnja
medu brojnim institucijama koje su ukljucene u administraciju naknada. Kao posljedica toga, ne
provodi se evaluacija ucCinkovitosti socijalnih politika, pravednosti sustava naknada, pa c¢ak ni
procjena uspjes$nosti individualnih programa socijalne zastite. Zbog toga je kreiranje politike koje
treba obaviti u vakuumu.

9.44  Neucinkovitosti u sadaSnjem sustavu administracije poveéavaju pogreske ukljucivanja i
iskljucivanja te sprecavaju ucinkovito ciljanje naknada. Ne postoji srediSnja baza podataka korisnika
sustava socijalne skrbi i nema zajednickih baza podataka s drugim institucijama uklju¢enim u
socijalnu zastitu — uredima za zaposljavanje, Hrvatskim zavodom za mirovinsko osiguranje, te
odjelima lokalne uprave. Svaka institucija vodi vlastite evidencije, bilo elektronicki ili na papiru. To
otezava razmjenu informacija, ¢ini je dugotrajnom te daje moguénosti za pogreske i prijevare. Sustav
je nezgrapan i slozen za korisnike/podnositelje zahtjeva, koji moraju obilaziti vise drzavnih ureda
kako bi dobili potrebne informacije, te se povecava prostor za neistinite ili nepotpune informacije.

D. PREPORUKE

9.45 Socijalnu pomo¢ u Hrvatskoj potrebno je sveobuhvatno preispitati. Da bi se smanjili
cjelokupni troSkovi za najmanje jedan posto BDP-a usporedno sa poboljsanom ucinkovito§éu
izdataka, gore navedena analiza istaknula je sljede¢e neodgodive prioritete:

e Postupno povecanje pomoéi za uzdrzavanje naustrb ,Kkategorijskih® naknada (tj.
gotovinskih socijalnih naknada za odredene kategorije stanovniStva). Povecanje udjela
socijalnih izdataka za pomo¢ za uzdrZzavanje moglo bi povecati sposobnost najbolje ciljanog
programa da obuhvati viSe obitelji s niskim dohotkom. Da bi se poboljsala raspodjela
programa usmjerenih na siromasne u okviru raspolozivih sredstava za izdatke, proracunska
osnovica za odredivanje ,,kategorijskih* naknada trebala bi se zamrznuti, a proracunski izdaci
trebali bi se preusmjeriti iz drugih programa socijalne zastite za koje se ne placaju doprinosi u
program pomoc¢i za uzdrzavanje koja podlijeze imovinskom cenzusu. Osim toga, potrebno je
normativno urediti i provoditi godi$nje uskladivanje na temelju povecanja troskova zivota.

e PoboljSano ciljanje. Dok analiza glavnih programa socijalne pomoc¢i pokazuje da su oni
dobro usmjereni, drugi socijalni programi to nisu. Dobra praksa u primjeni imovinskog
cenzusa za pomo¢ za uzdrzavanje trebala bi se upotrijebiti kao osnova za ciljanje drugih
naknada, ukljucujué¢i obiteljske naknade i one u zdravstvenom osiguranju te neke za
branitelje. To bi smanjilo rizik od preniske procjene dohotka kucanstva s obzirom na
neformalni rad - sivu ekonomiju - i prijavljivanje dohotka kao nizega od stvarnog ili pruzanje
potpore kategorijama korisnika koji nisu posebno ugrozeni.

e Pojednostavljenje naknada. Mjere za racionalizaciju i pojednostavljenje naknada vazne su
za povecanje ucinkovitosti i kvalitete programa socijalne pomo¢i. One su vazne i za
poboljsanje pracenja i evaluacije rezultata tih programa. Ministarstvo zdravstva i socijalne
skrbi izradilo je prijedlog pojednostavljivanja naknada pod svojom nadleznoscu.
Najpozeljnija opcija bila bi utemeljiti samo jednu, objedinjenu naknadu socijalne skrbi.
Moguénost za pojednostavljenje naknada koje vode druga drzavna ministarstva trebala bi se
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dodatno analizirati i procijeniti (npr. koristenje istog mehanizma imovinskog cenzusa koji se
primjenjuje u sluc¢aju pomoci za uzdrzavanje i za ciljanje doplatka za djecu).

Tijekom srednjoro¢nog razdoblja Vlada bi se trebala usmjeriti na:

Poboljsanje cjelokupne lepeze ukupnih socijalnih izdataka, i to tako da se relativno manje
tro§i na naknade braniteljima, doplatke za djecu i obiteljske naknade, a vise na dobro
usmjerene programe kao Sto je socijalna pomoc¢. Izravnu usporedbu ovih programa
komplicira Cinjenica da je osiguravanje pomo¢i za siromasne obitelji samo dio glavnih ciljeva
davanja za djecu i obitelj—vazan dodatni cilj politike ovih programa je osigurati poticaje
kako bi se povecala ukupna stopa rasta stanovniStva. Zbog toga bi se trebao podrobnije
razmotriti uinak smanjenih izdataka za doplatak za djecu izmedu 2001. i 2004. godine na
cjelokupnu stopu nataliteta u Hrvatskoj, da bi se utvrdio opseg u kojem ovaj program
omogucuje troSkovno ucinkovita sredstva za povecanje stope nataliteta u Hrvatskoj.

Olak$avanje povratka “sa socijale na posao”. Ako je dobro koncipirano, predlozeno
povecanje izdataka namijenjenih za ciljane programe socijalne pomoci ne bi trebalo stvoriti
zamke siromastva i preveliko oslanjanje na socijalnu pomo¢, nego bi umjesto toga
korisnicima trebalo dati motivaciju za povratak na trziSte rada. Trebalo bi razmotriti
pokretanje reformi koje pruzaju financijske i druge poticaje za povratak na posao i specificnih
programa skrbi za dugotrajno nezaposlene. To bi trebalo ukljucivati usmjeravanje aktivnih
mjera trziSta rada (subvencije za zaposljavanje, obuku za trziSte rada i mjere za promicanje
poslova za radnike invalide i mlade) prema dugotrajno nezaposlenima i dugogodi$njim
korisnicima socijalnih naknada. Jacanje “aktivacijskih” mjera za te skupine, izmedu ostalog i
uvodenjem obveznih radionica za trazenje posla i poboljSavanjem osnovnih vjestina
dugotrajno nezaposlenih primatelja pomoci, tako da se oni mogu ponovo ukljuditi u svijet
rada.

Unapredivanje informacijskog sustava socijalne pomo¢i. Planirani sustav upravljanja
pomocu informacija MZSS-a treba ostvariti povezivanje s drugim informacijskim sustavima
u drzavi koji ve¢ postoje ili su u fazi planiranja. Osim toga, trebale bi se uspostaviti veze ili
jasni mehanizmi razmjene informacija sa sustavima socijalne pomoc¢i lokalne uprave, kao i s
Hrvatskim zavodom za zaposljavanje, ako je Hrvatskoj cilj ojacati u¢inak socijalnih izdataka
na siromastvo poboljSavanjem geografskog ciljanja pomoéu povecanja stope obuhvata
programa u siromasnijim regijama. PoboljSanje sustava razmjene informacija smanjilo bi i
administrativne troskove drzave i greske iskljucenja i ukljucenja.

Objedinjavanje administracije $to je najviSe moguce spajanjem odgovarajucih funkcija
u djelokrug manjeg broja ministarstava i pojedina¢nih ureda na lokalnoj razini kako bi
se olakSao pristup programima socijalnih izdataka i uskladenom planiranju. Zbog 26
posto BDP-a potrosenog na socijalne programe potrebni su uskladeni i dosljedni pristupi
podrzani odgovaraju¢im uspostavljenim sustavom pracenja i evaluacije. Stratesko planiranje
na ovim podrucjima rijetko se upotrebljava i nije koordinirano s planiranjem prorac¢una i
drugim podsektorima.
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10. SREDNJOROCNI PRORACUNSKI OKVIR

10.1 U prethodnim poglavljima smo se osvrnuli na proracunsku politiku Hrvatske tijekom
proteklog desetlje¢a i potanko razmotrili pitanja ucinkovitosti, djelotvornosti i pravednosti potro$nje
po sektorima. Ono §to se jasno namece je sljedece:
a. Javni sektor u Hrvatskoj i dalje je velik unato¢ dugogodiSnjim konsolidacijskim
nastojanjima. Razmjere javnog sektora potrebno je smanjiti ne bi li se stvorilo viSe prostora
za djelatnost privatnog sektora i rjeSavanje pritisaka u pravcu potroSnje, povezanih s
predstoje¢im pristupanjem EU-u i starenjem drustva. Na temelju gospodarskih i
demografskih pokazatelja, potro$nja na razini opc¢e drzave trebala bi se smanjiti za pet posto
BDP-a zZele li se prevladati gore navedeni izazovi.

b. Proracunska je politika veéi dio protekloga desetlje¢a bila prociklicka, narusavajudi
makroekonomsku stabilnost. Financiranje tih manjkova do sada je bilo razmjerno
jednostavno zbog lake dostupnosti vanjskih izvora financiranja i znatnih prihoda od
privatizacije. No, moguénost pojave manje povoljnog vanjskog okruzja i povecanja troSkova
financiranja, kao i izgledni kraj pritjecanja privatizacijskih prihoda nakon 2008.-2010.,
ukazuju na potrebu za Zurnijim pooStravanjem prorac¢unske politike. Ostvarivanje
proracunske odrzivosti iziskuje daljnje smanjivanje primarnih izdataka za vise od 0,5 posto
BDP-a ako Hrvatska svoj ukupni dug Zeli smanjiti u odnosu na njegov sadasnji udio u BDP-
u, uz pretpostavku odrzavanja stope rasta na 4,5 posto.

c. Hrvatska izlaZe svoje gospodarstvo veéem poreznom optereéenju nego Sto to €ine sve
nove drzave Clanice i zemlje iz skupine EU15, tako da je prostor za uklanjanje
manjkova poveéanjima prihoda krajnje ogranien. Manji teret poreza bi neupitno bio
blagotvoran za privatni sektor, ali iziskuje pazljivo odredivanje redoslijeda primjene mjera.
Vlada se treba prihvatiti porezne reforme radi ublazavanja poreznog opterecenja tek nakon
trajnog i odrzivog smanjivanja izdataka. Vlada bi mogla zapoceti s pojednostavljenjem
sustava poreza na dohodak, a zatim se pozabaviti razmjerno visokom stopom doprinosa za
zdravstveno osiguranje.

d. Sve navedeno ukazuje na potrebu smanjivanja izdataka ne bi li se proracunska politika
izvela na primjereniji i odrziviji put. Transferi i subvencije (u socijalnoj skrbi, zdravstvu,
zeljeznicama, brodogradnji), nabava roba i usluga, kapitalni izdaci (promet) su mjesta gdje
potrosnja iskaCe iz uobicajenih okvira u usporedbi sa zemljama EU-a i na kojima se
postavljaju ozbiljna pitanja ucinkovitosti.

e. Konacno, tu je potreba za boljim povezivanjem strateskih odluka i napora koje drzava
ulaZe u racionaliziranje izdataka te za osiguranjem pridrzavanja srednjoro¢nih
proracunskih planova. Ta je potreba i dalje prisutna unato¢ pomacima nabolje u upravljanju
javnim izdacima, a jasno se ocituje u Sarolikim ucincima fiskalne konsolidacije (gomilanje
zaostalih obveza, velika jamstva, podbacaji u predizbornim godinama).

A. SREDNJOROCNI PRORACUNSKI PLAN VLADE
10.2  Hrvatska Vlada je svjesna potrebe za nastavkom proracunskih prilagodbi, pri ¢emu

predvida umjerenu dinamiku uskladenja kao S$to je vidljivo iz Predpristupnog ekonomskog
programa (PEP) iz 2007. za razdoblje od 2008. do 2010. Proracunski prihodi opce drzave ¢e, kako



se ocekuje, rasti sporije u usporedbi s BDP-om, uslijed ¢ega ¢e udio javnih prihoda u BDP-u opasti s
44,8 posto iz 2006. na 41,8 posto u 2010.'” Rashodi promatrani kao postotak BDP-a ¢e, prema
oc¢ekivanjima, slijediti ostriju putanju uskladenja nego prihodi, zbog ¢ega ¢e manjak s 4,1 posto BDP-
a iz 2005. i 2006.'** pasti na 0,5 posto u 2010. Za razdoblje od 2008. do 2010. godine, vlasti oekuju
snazan i postojan realni rast po prosjecnoj stopi od 4,5 posto godiSnje uz standardno odstupanje od
0,5 posto. Isto tako, oCekuju nastavak privatizacije, Sto bi — u sprezi sa snaznim rastom i izostankom
kamatnih udara — dovelo do znatnog opadanja udjela duga opée drzave u BDP-a, za koji se oCekuje
kako ¢e s 46,4 posto BDP-a u 2006. pasti na 37 posto u 2010. godini. Ta brojka, medutim, ne
obuhvaca dug Hrvatske banke za obnovu i razvitak (HBOR-a), koji ¢e prema predvidanjima rasti brze
tijekom 2007. 1 2008 za priblizno tri postotna boda BDP-a.

Tablica 10.1: Proracunski scenarij Vlade za razdoblje od 2008. do 2010., % BDP-a

2006. 2007.” 2008. 2009. 2010.
Prihodi 44,8 46,2 43,7 42,8 41,8
-od Cega porezi 26,5 26,6 26,0 25,4 24,8
-od Cega socijalni doprinosi 13,7 13,6 13,3 13,1 12,9
Rashodi" 47,0 47,8 45,2 43,4 41,6
-od Cega placanja bruto kamata 2,2 2,0 2,0 1,9 1,8
-od Cega subvencije 2,6 2,5 22 2,1 2,0
-od Cega bruto investicije u fiksni kapital 3,4 43 33 3,0 2,8
Neto posudivanje/neto zaduzivanje" 2,2 -1,6 -1,5 -0,6 0,2
Manjak" 3,0 -2,6 2,3 -1,4 -0,5
Dug opce drzave 46,4 449 42,7 40,1 37,0
Napomena: glavna pretpostavka
-realni rast BDP-a°’ 4,8 6,0 6,1 6,5 7,0
Analiza osjetljivosti (ucinak na manjak)
a) Prepolavijanje stvarnog rasta BDP-a -1,6 -2,2 -1,6
b) Prepolavljanje stope rasta prihoda -0,9 -2,4 -2,3
¢) Jedna mrld. HRK povecanja tekucih
transfera -0,3 -0,3 -0,3

" Rashodi i neto posudivanje/neto zaduzivanje prikazani su prema ESA 95 metodologiji, koja je djelomice prilagodena
obracunskom nacelu, odakle i razlika izmedu neto posudivanja/neto zaduzivanja i manjka koji je prikazan na
obracunskom nacelu.

%2007. i 2008. godina predstavljaju planove, te se razlikuju od ostvarenja za 2007. i proraduna za 2008. godinu
Izvor: Vlada Republike Hrvatske: Predpristupni ekonomski program iz 2007.

Yu proracunu za 2008. godinu prihvaéenom u ozujku 2008. godine, vlada je revidirala svoje projekcije rasta za
razdoblje od 2008. do 2010. godine na 4,5 posto.

10.3  Cini se kako je Hrvatska na pravom putu kada je posrijedi ispunjavanje maastrichtskih
fiskalnih kriterija, ali postoje znatni rizici vezani uz ostvarenje Vladinog proracunskog
scenarija. Pritisci na rashode rastu ne samo zbog zahtjeva ugrozenih skupina za socijalnim
izdvajanjima, ve¢ i uslijed pojave nekih novih rashoda koji su vezani uz pristupanje EU i NATO-u.
Kako bilo, s tim se pritiscima Vlada jo$ i moze nositi u odnosu na maastrichtski limit od 3 posto
BDP-a, ali samo ako to ¢ini istodobno s ozbiljnim restrukturiranjem rashoda. Srednjoro¢ni program
Vladinih reformi, koji prati gore navedeni proraCunski scenarij, sazeto je iznesen u okviru 4.1 u
nastavku.

10.4 PEP za razdoblje od 2008. do 2010. sadrzi koristan niz scenarija osjetljivosti koji
pokazuju kako gore opisana kretanja nemaju preveliki utjecaj na gornju granicu javnog duga,

193 Podaci se temelje na metodologiji ESA95 i obuhvaéaju samo 53 jedinice lokalne samouprave. Te brojke su
za nekih 3,8 postotnih bodova BDP-a nizi od potro$nje na razini konsolidirane opc¢e drzave koja se spominje
kroz ¢itavo izvjesce.

1% Sluzbena brojka za proradunski manjak iz 2006. iznosi 3 posto BDP-a, No, u tu brojku nije ukljuen povrat
duga umirovljenicima i manjak HBOR-a. U skladu s tim, udio manjka u BDP-u za 2006. smanjen je sa 4,5
posto BDP u 2005. godine na 4,1 posto BDP-a.
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no s druge strane postoje znatni rizici vezani uz gornju granicu deficita. Sto se tice javnog duga,
ne postoji scenarij u PEP-u koji vodi prema probijanju granice od 60 posto. Analiza osjetljivosti
radena je na dugu opcée drzave zajedno sa izdanim jamstvima, no bez duga HBOR-a. Premda je javni
dug razmjerno otporan na udare, udari na prora¢unski manjak, srednjoro¢no gledano, dovode do
krSenja maastrichtskih kriterija. Primjera radi, prepolavljanje stope rasta BDP-a dovodi do manjka
koji je visi za 1,6 do 2,2 postotna boda BDP-a, ovisno o godini u pitanju. Isto tako, prepolavljanjem
rasta poreznih prihoda dolazi do udara koji se mjeri s 0,9 do 2,4 postotnih bodova BDP-a. Konacno,
povecanje transfera ili subvencija za jednu milijardu HRK dovodi do trajnog porasta manjka u visini
od 0,3 posto BDP-a.

Okvir 10.1: Srednjorocne strukturne reforme, PEP 2008.-2010.

e Poljoprivredni_sektor.Osnovni cilj poloprivredne politike je povecanje konkurentnosti sektora i uskladivanje sa EU. Jedan od
vaznih prioriteta za promjenu strukture poljoprivrednih gospodarstava je st okrupnjavanje poljoprivrednih povrSina u svrhu
unaprjedenja poloprivrednih gospodarstava, te nastaviti s uklanjanjem preostalih prepreka efikasnom trzistu poljoprivrednog
zemljista.

e Razvoj energetskog sektora. Fokus bi bio na efikasnoj uporabi energije i kogeneracijskom koristenju, kao i obnovljivim izvorima
energije. Potpuno otvaranje trzista elektri¢ne energije predvideno je u srpnju 2008. godin, a trziste plina u kolovozu 2008. godine.
Uredbom o kakvoci biogoriva propisan je indikativni cilj od 5,75 posto udjela biogoriva u ukupnoj godi$njoj potro$nji benzina i
dizelskog goriva, koje je potrebno ostvariti do kraja 2010. godine. Zakon o biogorivima i prate¢i podzakonski propisi bit ¢e
doneseni do kraja 2008. godine.

o Obrazovanje i znanost. Daljnja reforma obrazovnog i znanstvenog sustava i dalje je medu drzavnim prioritetima. Posebna c¢e se
pozornost posvetiti poticanju istrazivanja i razvoja, inovacijama i jacanju obrazovnog sustava s posebnim naglaskom na
cjelozivotno ucenje. To, dakako, podrazumijeva veca ulaganja na tim za razvoj vaznim podrucjima, ¢ime ¢e se doprinijeti stvaranju
kvalitetnog i konkurentnog kadra.

o Pospjesivanje ulagateljskog ozracja. Jedan od glavnih prioriteta ostaje pospjeSivanje ozracja za ulaganja. U tom smislu, drzava ¢e
sustavno smanjivati subvencioniranje poduzeca, $to ¢e i¢i na ruku slobodnom trzisnom natjecanju. Prelazak s izravnih na
horizontalne subvencije od presudne je vaznosti..

e Preustroj i privatizacija. Restrukturiranje Zeljeznica podrazumjeba fiskalno odrziv i trzisno sposoban sektor kao i omoguciti
konkurentno okruzenje. Preustroj neucinkovitih javnih poduzeca klju¢an je preduvjet stvaranja konkurentnog i produktivnog
okruzja u hrvatskom gospodarstvu..O¢ekuje se prihvacanje,nacionalnog programa restrukturiranja brodogradnje, kao i aktivnosti
koje bi dovele do rjeSenja temeljnog kapitala u Uljankiu, koji je predviden za privatizaciju pocetkom 2008. godine. Vlada je
najavila transformaviju HFP-a u instituciju koja bi na efikasan nacin upravljala drzavnom imovinom. No bez obzira, privatizacija
preostalog dijela portfelja, odnosno likvidacije poduzeca za koje ne postoji moguénost vracanja na trziSte, uzimajuéi u obzir
zaposlenike u tim drustvima kroz socijalnu politiku i politiku trzista rada.

o Reforma javne uprave. Klju¢ni cilj je uspostaviti uc¢inkovitu i proracunski prihvatljivu javnu sluzbu utemeljenu na stru¢nosti i
politickoj nepristranosti u skladu s najboljim obic¢ajima EU-a. U skladu sa identificiranim problemima, u razdoblju od 2008. do
2010. godine, posebna pozornost posvetit ¢e se sljede¢im ciljevima: poboljSanju organizacijske ucinkovitosti i smanjenju troskova
drzavne uprave (racionalizacija drzavne uprave); pojednostavljenjeu administrativnih postupaka radi lakSeg ostvarivanja prava
gradana; nastavku izgradnje ucinkovitijeg sustava pruzanja javnih usluga gradanima te podizanju kvalitete pruzanja javnih usluga;
poboljSanju nadzora nad radom tijela drzavne uprave te uredenju ravnopravnog odnosa drzavnih sluzbenika i namjeStenika u
jedinicama lokalne i podruéne samouprave.

o Reforma zdravstva. Godine 2006. donesena je Nacionalna strategija razvitka zdravstva za razdoblje od 2006. do 2011, zajedeno sa
zakonima vezanim uz reformu zdravstva. Glavna novina proistekla iz tih reformi je uvodenje doplate za lijekove koji nisu na
osnovnoj listi i otvaranje sustava ne bi li omogucilo privatno sudjelovanje u pruzanju dopunskog osiguranja za lijekove i
zdravstvene usluge. Vlada je uvela mjere i na strani ponude radi jacanja financijske discipline, a radi se o uvodenju kategorizacije
bolnica radi racionaliziranja potro$nje, osobito u provedbi dijagnosti¢kih postupaka, uvodenju sustava referentnih cijena radi
utvrdivanja osnovne i dopunske liste lijekova, racionaliziranju troskova prijevoza, prenosenju financijske odgovornosti na vlasnike
zdravstvenih ustanova, ograni¢avanju troskova kroz primjenu postupaka javne nabave i drazbi za lijekove. Priprema novih izmjena
zakona o javnom zdravstvu je u tijeku ¢ije se donoSenje planira u u 2008. godini. Nakon njezinog usvajanja pristupit ¢e se provedbi
ostalih provedbenih mjera koje su predvidene za podrudje reforme sustava javnog zdravstva.

e Reforma _sustava socijalnih _prava. Vlada namjerava donijeti strategiju reforme sustava socijalnih prava radi postizanja bolje
usmjerenosti prema najugrozenijim osobama i odredivanja dodatnih uvjeta koji ¢e omoguéiti usmjeravanje pomoci na temelju
provjere imovinskog stanja. Uspostavom jedinstvenog upisnika svih korisnika socijalnih programa te njihovim sustavim pracenjem
kao i pojednostavljivanjem upravnih postupaka, omogucit ¢e se brzi i kvalitetniji pristup pruzanju socijalne pomoci. Istrazit ¢e se
mogucénost smanjivanja ukupnih izdataka za socijalne programe, uz istodobno povecanje socijalne pomo¢i za najugrozenije
skupine.

e Reforma pravosuda. Vlada kani nastaviti s reformom pravosuda u predstoje¢em razdoblju. Reforma ¢e ponajprije biti usmjerena
prema osuvremenjivanju i podizanju ucinkovitosti sudova, ubrzavanju rjeSavanja predmeta, dovrSenju digitalizacije zemljiSnih
knjiga i podupiranju borbe protiv korupcije.

Izvor: PEP za Hrvatsku za razdoblje 2008.-2010.

10.5  Cini se kako je smjer fiskalne politike ispravan, ali javlja se niz te§ko¢a vezanih uz
odrzivost. Visok i osjetljiv prora¢unski manjak u razdoblju snaznog rasta gospodarstva i razmjerno
visoke stope poreza koje ga prate i umanjuju konkurentnost gospodarstva, postavljaju vise izazova
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pred hrvatsku fiskalnu politiku. Ti se izazovi mogu podijeliti na sljedeé¢i nacin: (a) pitanja cikli¢nosti,
(b) temeljna pitanja vezana uz prihode i (c) temeljna pitanja vezana uz rashode.

B. DEFINIRANJE PROBLEMA

10.6  Nejasno je koja je ciklicka uloga proracunske politike u Hrvatskoj. Prema stajalistu vlasti
iskazanom u PEP-u za razdoblje 2008.-2010., fiskalna politika bila je restriktivna i prociklicka, osim
u 2004. godini. Vlasti tvrde kako je umjerena ekspanzija koja je zapocela 2004. i u razdoblju od 2004.
do 2007. bila popracena prosjeénom stopom nominalnih izdatka od 6,9 posto bila korisna za
gospodarstvo jer je realni BDP rastao po stopi nizoj od one kojom je zapravo mogao rasti (izracunato
pomoc¢u Hodrick-Prescottovog filtra). Valja, medutim, napomenuti kako je Vlada izracunala vrlo mali
jaz BDP-a. S obzirom na nevelik broj zapazanja, moguce je razmotriti i opreznije glediSte prema
kojem ciklicka uloga proracunske politike iz proteklih godina ostaje otvoreno pitanje. Kako bilo,
uloga proracunske politike u stvaranju ciklickih kretanja, koja god bila njena narav, bila je od
drugorazredne vaznosti u odnosu na ulogu medunarodnih kapitalnih tokova.

10.7 Imajuéi u vidu krutu strukturu rashoda, vrlo mali dio proracunskih rashoda je, kao i
do sada, raspoloZiv u stabilizacijske svrhe. StoviSe, oslanjanje na kratkoro¢na kolebanja BDP-a
vjerojatno i nije najprikladnija odrednica hrvatske proracunske politike u ovome trenutku. Prostor za
neovisnu monetarnu politiku se suzava kako se hrvatsko gospodarstvo poja¢ano uklapa u
medunarodne tokove i kako se sve vise utire put prema prihvacanju eura negdje izmedu 2012. 1 2015.
Tim je vaznija i primjerena uporaba proracunske politike kao jedinog preostalog vaznijeg instrumenta
makroekonomske politike. Drzava bi trebala uociti sve vecu ranjivost na vanjske Sokove, osobito ako
su vezani uz medunarodne tokove kapitala. Ostane li proracunska politika nefleksibilna tako $to ¢e
biti zarobljena unutar velike nediskrecijske potros$nje i ve¢ visokih poreza ili ako bude usmjerena
prema ciljevima vezanim uz ispunjavanje kratkoro¢nih potreba, biti ¢e u nemoguénosti boriti se
protiv vanjskih Sokova koji — a §to je mogucée dokazati — daju sve vise razloga za rastuc¢u zabrinutost.
To snazno ukazuje na potrebu za ulaganjem postojanih i uskladenih srednjorocnih napora u
smanjivanje rashoda, ¢ak i ako to podrazumijeva podnosenje odredenih ciklickih potresa na putu.

10.8 Porezne stope su rigidne i potrebni su niZi porezi radi podizanja konkurentnosti
hrvatskoga gospodarstva i odrZavanja moguénosti za rast proizvodnje. No, za sada bi znatnije
snizenje poreznih stopa povecalo osjetljivost i ugrozilo dugoro¢nu proracunsku solventnost te
mozebitno dovelo do neodrzivih razina manjka u kratkoro¢nom razdoblju. S druge strane, rjeSavanje
pitanja manjka povecanjem poreza dovelo bi do znatnog i neodrzivog pogorsanja konkurentnosti i
vjerojatno imalo nepovoljan u¢inak na rast BDP-a. Stoga se nikakve razumne projekcije smanjenja
deficita u srednjoro¢nom razdoblju ne bi trebale oslanjati na uskladenja na prihodovnoj strani. Jedina
politika kojom bi se omoguéila odrziva smanjenja poreza je ostvarivanje trajnih i odrzivih smanjenja
proracunskih rashoda (Alesina i Perotti, 1995.).

10.9 Moguénosti nadziranja izdataka su ogranicene strukturno uvjetovanom potraznjom za
uslugama socijalne drzave (uslijed starenja stanovniStva i visoke stope ovisnosti), i na nove vrste
rashoda vezane uz medunarodne integracije (npr. NATO, izdaci zastite okoliSa i gospodarstva
znanja itd.). Stoga se Cini kako je svekoliki okvir za proracunsku politiku opterec¢en cCitavim nizom
rizika u srednjoro¢nom razdoblju. Prora¢unska osjetljivost je razmjerno visoka jer bi neocekivani
nepovoljni udari na rast BDP-a i/ili kamatnih stopa mogli lako izbaciti prora¢unski manjak iz odrzive
putanje. Isto tako, takav bi udar mogao izazvati reakcije prociklicke proracunske politike. No, ako se
viSem deficitu u razdobljima sporijeg rasta dopusti da apsorbira vec¢i dio domacih usteda, to bi moglo
istisnuti privatna ulaganja koja bi inace imala neposredniji povoljni u¢inak na BDP. Jedini nacin da se
sprijeci ovakav razvoj dogadaja je usvajanje vjerodostojnih reformi usmjerenih prema rashodovnoj
strani proracuna.

10.10 Kvaliteta proracunske prilagodbe je presudna za njen uspjeh. Iskustvo dokazuje kako
vjerodostojnost proracunske prilagodbe raste zahvaljujuci oslanjanju na smanjenje rashoda. Poglavito,
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smanjenje transfera i rashoda za plaée obi¢no imaju trajniji i ekspanzivniji u¢inak.'” Istina je da
reforme o kojima se govori u ovom izvje$¢u imaju znatne proracunske ucinke, a u izvjescu se
predlaze kako im pristupiti. No, vlasti se istodobno prihvacaju i drugih reformi koje treba postupno
uvoditi i uzimati u obzir kod fiskalnih projekcija, ukljuujuc¢i reforme na podrucju obrane,
poljoprivrede, pravosuda itd. Neke od tih reformi mozda nose i dodatne troskove koji bi u mogli
iziskivati jo§ neka uskladenja.

10.11 Dobar savjet Hrvatskoj bio bi slijediti joS ambiciozniji cilj smanjenja proracunskog
manjka nego $to je za sada u planu: dostizanje uravnoteZenog proracunskog salda tijekom
gospodarskog ciklusa kroz smanjenje rashoda. Postoje nekoliko dobrih razloga za to:

e Malo otvoreno gospodarstvo, koje raste po stopama blizu svojeg dugorocnog potencijala,
mora uravnoteziti svoju fiskalnu poziciju kako bi prosirilo manevarski prostor za primjenu
stabilizacijske politike, u slu¢aju potencijalnih Sokova koji bi prijetili gospodarstvu.

e Takva bi fiskalna prilagodba znacajno smanjila neposrednu vanjsku izlozenost rizicima i
potpomogla smanjiti ukupnu vanjsku zaduzenost. Povecanje Stednje na razini drzave
pridonijelo bi smanjenju odnosa Stednje i investicija, to jest smanjenju deficita tekuceg
racuna;

e Takva bi fiskalna prilagodba omogucila apsorpciju troSkova pristupa kako u EU tako i u
NATO savez kao i dugoro¢no pokrivanje troskova koji su posljedica starenja stanovnistva;

e Omogucilo bi smanjenje poreznog opterecenja potrebno za povecanje konkurentnosti
gospodarstva; te

e Omogucilo bi pripremu za zadovoljavanje kriterija iz Maastrichta—3 posto BDP-a je gornja
granica, dok bi u dugoro¢nom razdoblju fiskalna pozicija trebala biti neutralna.

C. SREDNJOROCNI PRORACUNSKI SCENARILJ: “URAVNOTEZENI PRORACUN”

10.12 Prvi srednjoro¢ni proracunski scenarij ukazuje na moguénost iznimne proracunske
prilagodbe: Hrvatska bi uz snazZne politicke napore mogla doseé¢i uravnoteZeni proracun opce
drzave veé do 2010. To se moze ostvariti uz pretpostavku da u razdoblju projekcije (2008.-2010.) ne
dode do znatnijih makroekonomskih Sokova, ali uz provedbu znatnih strukturnih reformi koje ¢e u
konacnici uroditi uravnoteZzenim proracunskim saldom. BDP bi se prema tom predvidanju rastao
stopom od 5,1 posto u 2007. i 2008. godini odnosno 4,9 posto od 2008. do 2010. godine. Deflator
BDP-a kre¢e se u uskom rasponu (izmedu 3 i 4 posto godisnje), a kamatne stope slijede istu putanju
kao i u PEP-u za razdoblje od 2008 do 2010. godine: tromjese¢ni EURIBOR doseze 4,5 posto, a
prinos na 10-godisnju kunsku obveznicu je na oko 4,5 posto u 2010. godini. Isto tako, tecaj je
stabilan, $to znaci da nema vanjskih Sokova na troskove financiranja i otplate uslijed tecajnih razlika.

10.13 Glavna pretpostavka je ta da je makroekonomsko okruZje povoljno za proracunsku
prilagodbu, zbog nepostojanja dodatnih Sokova koji bi mogli iziskivati daljnja proracunska
ogranifenja. U tim okolnostima, uravnotezenje proracuna do 2010. je ostvarivo. Tu se radi o
proracunskom cilju koji je bitno ambiciozniji od bilo kojeg drugog proracunskog plana koji je vlada
do sada iznijela u javnost (ukljucujuéi ciljeve istaknute u PEP-u). Kako bilo, uravnoteZeni proracun bi
trebao postati izri¢itim, javno iznesenim ciljem ne samo zbog toga Sto to predstavlja ispravno
tumacenje Maastrichta (omjer proracunskog manjka i BDP-a od 3 posto je gornja granica, dok bi
proracunska pozicija u dugorocnom razdoblju trebala biti neutralna), ve¢ i zato S§to je razborito
vjerovati kako jedno malo otvoreno gospodarstvo, koje raste po stopi koja se krece oko njegovog
dugoro¢nog potencijala, treba uravnoteZziti svoje stanje proracuna ne bi li si prosirilo manevarski

19 Vidi, na primjer, Alesina i Perotti (1995.).
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prostor za mjere anticikli¢ke politike kada ga po¢nu pogadati mozebitni Sokovi. I konac¢no, ali nimalo
nevazno, takvom bi se proracunskom prilagodbom izrazito smanjila osjetljivost na vanjske
¢imbenike, a povecane ustede na razini drzave bi doprinijele suzavanju odnosa izmedu Stednje i
ulaganja, tj. smanjivanju deficita na tekuéem racunu.

Okvir 10.2: Reforma EU-ovog Pakta za stabilnost i rast

Pakt o stabilnosti i rastu (SGP) sadrZi opéa pravila kojima se osigurava nadzor drZzavnog duga i deficita radi
njihovog zadrZavanja unutar odredenih granica postavljenih radi poticanja stabilnog gospodarskog okruzja. Zadnjih
godina, mnoge drzave ¢lanice imale su teskoca s postivanjem Pakta. To je u praksi dovelo do odredenog ublazavanja pravila
na razini njihove stvarne primjene. U odredenoj mjeri, reforma Pakta iz 2005. predstavlja njegovo uskladivanje s tom
stvarnosc¢u. Istodobno, pravila su postala slozenija, §to se kosi s prvobitnom zamisli jednostavnog, na pravilima zasnovanog
sustava. Cilj tih promjena bio je pospjesiti upravljanje, ojacati preventivnu (anticipativnu) ulogu i unaprijediti ostvarivanje
korektivne (popravne) uloge.

Prema Ugovoru o Europskoj uniji (Ugovoru iz Maastrichta), drZave ¢lanice su duZne izbjegavati prekomjerne
drzavne deficite. Poglavito, drzave ¢lanice duzne su se pridrzavati proracunske discipline postujuéi dva uvjeta: da udjeli
deficita i zaduzenosti u BDP-u ne prijedu referentne vrijednosti od 3 odnosno 60 posto BDP-a. U SGP-u se ta temeljna
pravila prosiruju i poblize odreduju, a utvrduje se i podrobniji postupak za ispravljanje prekomjernih deficita. Prema Paktu,
drzave ¢lanice EU-a obvezne su izradivati godi$nje programe stabilnosti (drzave ¢lanice s podruc¢ja eura) odnosno programe
priblizavanja (drzave ¢lanice izvan podrucja eura) u kojima ¢e navesti kako namjeravaju posti¢i svoje srednjorocne ciljeve
ili odrzati Zeljeno stanje ako su ih ve¢ ostvarili.

Pri postavljanju srednjoro¢nog cilja, treba teziti za postizanjem trojakog u¢inka: (i) o¢uvanju sigurnosnog razmaka
u odnosu na granicu od 3 posto BDP-a, (ii) osiguranju brzog napretka prema odrZivim javnim financijama i (iii)
stvaranju proracunskog manevarskog prostora. U slucaju drzava ¢lanica s euro-prostora i onih obuhvacenih te¢ajnim
mehanizmom ERM I, ciljevi moraju biti postavljeni unutar odredenih granica: (i) drzave ¢lanice ¢ije su polaziste niski
drzavni dug ili veliki izgledi za rast dobivaju vecu slobodu, tako da njihov srednjoro¢ni prora¢unski manjak smije doseci
eventualno 1 posto BDP-a; (ii) za drzave ¢lanice s visokim drzavnim dugom ili slabim izgledima za rast, razlika u pogledu
srednjoro¢nog cilja vjerojatno nije od neke veée vaznosti. Prema postupku koji je Ugovorom predviden za slucaj
prekomjernog deficita, prora¢unski manjak drzave ¢lanice smije prijeci granicu od 3 posto BDP-a pod uvjetom da su dane
okolnosti iznimne i privremene. No, u obzir se uzimaju samo reforme s izravnim dugoro¢nim u¢inkom ustede troskova
(poput mirovinskih reforma kojima se uvode visestupni sustavi koje dovode do kratkoro¢nog pogorsanja stanja proracuna,
ali dugoro¢no unapreduju odrzivost javnih financija). Manjak koji prelazi 3 posto BDP-a mora svakako biti otklonjen u
godini koja slijedi nakon godine u kojoj je utvrden, osim ako i dalje ne vrijede posebne okolnosti.

Cikli¢ki prilagoden proracunski manjak mora se smanjivati za barem 0,5 posto BDP-a godisnje. To ¢e za posljedicu
imati uspjesnije jacanje nominalne proracunske ravnoteze u "dobrim razdobljima", tj. kada je aktivnost vi$a od potencijalne
razine, dok ¢e jacanje biti ograni¢enije kada gospodarstvo raste sporije od uobicajenog. Radi osiguravanja stalnih
proracunskih pobolj$anja, pri ocjeni pridrzavanja srednjoro¢nog plana i odgovarajuéih uskladenja vise se nece voditi ra¢una
o jednokratnim i drugim privremenim proracunskim mjerama. Kazne se izri¢u u roku od 16 mjeseci od trenutka kada je
utvrdeno da se drzava ¢lanica ne pridrzava kriterija vezanih uz deficit. U pravilu, te kazne moraju uvijek ukljucivati primarni
beskamatni polog kod EU-a u visini od 0,2 posto BDP-a doti¢ne drzave ¢lanice, uveéan za premiju odredenu ovisno o tome
za koliko deficit odstupa od granice od 3 posto. Polog ne smije prijeci 0,5 posto BDP-a godisnje. Ako deficit nije otklonjen,
polog se nakon dvije godine obi¢no pretvara u nov¢éanu kaznu. Do sada te mjere nisu primjenjivane.

10.14 Napori potrebni za uskladivanje rashoda na opisani nacin iziskivali bi znatnu politi¢ku
snagu. Glavna poruka ovog srednjoro¢nog scenarija je da ostvarivanje proracunske ravnoteze 2010.
godine predstavlja vise pitanje politicke volje nego prevladavanja gospodarskih i politickih prepreka.
Prevladavanje politickih prepreka moze se pokazati manje problematicnim nego Sto se ocekuje ako
tvorci politike shvate da rjeSavanjem pitanja neucinkovitosti, stabiliziranjem gospodarstva i
postavljanjem temelja za znatno smanjenje poreznog tereta mogu vise dobiti nego izgubiti.

10.15 Proracunska ravnoteza do 2010. godine je ostvariva uz sljedeéa dinamicka ogranicenja
izdataka i prihodovne pretpostavke:

e Tekuci prihodi rastu za 5 posto u projiciranom razdoblju, $to je ponesto ispod nominalnog
rasta BDP-a. Porast prihoda koji je sporiji od nominalnog rasta BDP-a odrazava smanjene
prihode od carina uslijed liberalizacije trgovine i smanjenog dotoka prihoda od dividendi po
zavrsetku privatizacije.
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Mozebitno pritjecanje pomoci povezano je s iskoriStavanjem sredstava EU fondova. Moguci
iznos povlacenja je 150 milijuna EUR godi$nje ili 0,2 posto BDP-a, a oc¢ekuje se kako ¢e se
stopa iskoriStenosti povecavati da bi se od 2008. nadalje priblizila gornjoj granici.

Rashodi za place u javnom sektoru rastu 5 posto u razdoblju od 2008. do 2010.
Uskladivanje placa u javnom sektoru dovesti ¢e do pada njegovog udjela u BDP-u s 10
posto iz 2005. na 9,2 posto 2010. Taj okvir je dovoljno komotan za provodenje temeljite
reforme javne uprave koja ¢e dovesti do smanjenja broja drzavnih sluzbenika i pomaka
nabolje u njihovoj ucinkovitosti i kvaliteti njihovog rada.

Rashodi za koristenje dobara i usluga rastu za 3 posto godisnje u razdoblju od 2008. do
2010. godine. Relativno smanjenje njihovog udjela u BDP-u za oko 1 posto je dovoljno
komotno da bi omoguéilo smirenu prilagodbu, ali istodobno i dovoljno usko da bi se
promicala teznja za ucinkovito$¢u, osobito na klju¢nim sektorima poput obrazovanja i
zdravstva. Ostvarenje ovoga cilja je povezano i s usporavanjem investicijske aktivnosti.

Plan javnih investicija trebao bi krenuti od pretpostavke znatnih smanjenja ulaganja u ceste,
autoceste 1 slicnu infrastrukturu te blagog povecanja ulaganja u zastitu okolisa. Ovakva
prilagodba je vezana uz usporavanje investicijske aktivnosti koja ¢e dovesti do pada
ulaganja u javnom sektoru sa 6 posto BDP-a iz 2006. na 3,9 posto u 2010. godini.
Subvencije i1 ostali tekuci transferi bi do 2010. pretrpjeli najizrazitije rezove (za preko 3
posto udjela u BDP-u) uslijed znacajnih reformi sektorske potros$nje, tocnije, boljeg
financiranja zdravstva, racionaliziranja socijalnih programa, unapredivanja proracunske i
socijalne odrzivosti mirovinskog sustava i smanjivanja subvencija za Zeljeznice. Predvida se
kako ¢e subvencije u razdoblju od 2008. do 2010. opasti za prosjecno 5 posto. To bi znacilo
da bi subvencije do 2010. dosegle razinu od priblizno 1,6 posto BDP-a, sto je u skladu s
usporedivim zemljama.

Ovakav razvoj proracuna, koji je istodobno obiljezen i ogranicenim porastom placa,
koristenja dobara i usluga, i ulaganja, trebao bi biti dovoljno komotan da podnese i sve
dodatne reformske troskove.

Prihodi od privatizacije su znatni do 2009. godine jer se pretpostavlja da ¢e drzava prodati
svoje udjele u INI, HT-u te zapo¢ne privatizaciju HEP-a.

. o ~ v
Tablica 10.2: Scenarij “uravnoteZenog proracuna”
. < 5 Prosjek
D -
Konsolidirana op¢a drzava, % BDP-a 2005 2006 2007-2008 2009-2010 Napomene
UKUPNI PRIHOD | POTPORE 453 46.0 46.4 42.7
OdraZava smanjenje carina; nema prostora za smanjenje poreza tako da prihodi
TEKUCI PRIHODI 448 45.2 453 41.9 rastu otprilike u skladu sa nominalnim rastom BDP-a; 9% u 2007. godini i 7.7%
nadalje.
KAPITALNI PRIHODI 0.5 0.6 0.8 0.5 Ne ukljuéuje primitke od privatizacije
POTPORE 0.0 0.1 0.3 0.3 OdraZava znatno povecanje apsorbcijskih kapaciteta za sredstva EU.
Od ¢ega EU pomoci 0.0 0.1 0.3 0.3
UKUPNI RASHODI | NETO POZAJMLJIVANJE 48.9 48.4 47.5 41.6
TEKUCI RASHODI 411 39.8 39.5 35.4
Naknade za zaposlene 10.0 9.8 9.6 8.8 Pretpostavlja rast od 5%.
Koristenje dobara i usluga 9.3 8.9 9.8 8.6 Pretpostavija rast od 3%.
Pretpostavlja dodatni rast kamatnih stopa od 50 baznih bodova i smanjenje prinosa
Kamate 2.3 22 20 18 na kunske obveznice za 20 baznih bodova u dugom roku.
Subvencije i tekudi transferi 19.5 18.7 18.1 16.2  |ukiucuje troskove restrukturiranja HZ-a, brodogradilista i Postanske banke, kao i
povecanje subvencija za poljoprivredu. OdraZava i vezivanje mirovina za cijene/place
KAPITALNI RASHODI 7.4 8.3 7.7 59
Investicije 53 6.0 55 4.0 Ukljuuje znatno smanjenje ulaganja u ceste i autoceste te znatno ali proporcionalno
povecanje ulaganja u sustave zastite okoli$a, vodooprskbe i odvodnje.
Kapitalni transferi 2.2 2.2 22 1.9
NETO POZAJMLJIVANJE 0.4 0.4 0.3 0.2
UKUPNI MANJAK/VISAK bez kapitalnih prihoda -4.1 -3.1 -1.9 0.6
Prilagoden za tranzicijski troSak -3.0 -2.2 -1.1 1.4
UKUPNI MANJAK/VISAK sa dugom umirovljenicima -4.1 -4.1 -2.7 0.4
Privatizacijski prihodi 0.3 1.2 22 0.8 EEr;z_:f)bI]u 2007-2010 drzava prodaje udjele u INA-i i HT-u i pokrece privatizaciju
PRIMARNII MANJAK/VISAK sa dugom umirovljenicima -1.8 -1.8 -0.6 22
TEKUCI MANJAK/VISAK sa dugom umirovljenicima 3.7 4.5 5.0 6.3
DUG OPCE DRZAVE, UKLJUCUJUCI HBOR 46.9 44.1 39.0 30.2
JAVNI DUG, JAMSTVA | DOSPJELE OBVEZE 55.6 53.3 47.5 37.3
Pretpostavka: Realni rast BDP-a 4.3% 4.8% 5.1% 4.9%
Izvori: MF, HNB, izracun autora
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10.16 Prema ovom scenariju, ofekuje se kako ¢e saldo opée drzave 2010. postati grani¢no
pozitivan, Cak i ako se u obzir uzme povrat duga umirovljenicima, dok ¢e udio javnog duga u BDP-u
do 2010. prema ocekivanjima opasti za ¢ak 12 do 14 posto u odnosu na 2006. Uz ovakvu dinamiku
proracunske prilagodbe, stvara se i odredena dodatna proracunska pri¢uva za vodenje proracunske
politike prema pravilima EU-a. Donositelji politickih odluka bi tu dinamic¢ku “proracunsku pricuvu”
mogli iskoristiti za poduzimanje znatnog smanjenja poreza.

10.17 Treba preispitati naklonost prema javnim ulaganjima, a sniZavanje poreza i doprinosa
usporedo sa stalnim smanjivanjem rashoda treba razmotriti kao jedan od politickih prioriteta.
Mjereno njihovim udjelom u BDP-u i unato¢ njihovoj upitnoj ucinkovitosti koja se ocituje u
prosjecnom ostvarenom rastu unutar skupine usporedivih zemalja, Hrvatska pokazuje najvecu
sklonost prema javnim ulaganjima u ¢itavoj Europi. Imajuci u vidu dosadasnju narav javnih odluka,
svaka naznaka postojanja “proracunske pricuve” ¢e medu politickom elitom vjerojatno dovesti do
nadmetanja za projekte ulaganja u javnom sektoru. No, preporuke iz ovog izvje$ca pokazuju kako
prednost treba dati rjeSavanju strukturnih problema kao $to su neuravnotezenosti unutar mirovinskog
sustava i potreba za povecanjem doprinosa koji se uplac¢uju na raune obveznog mirovinskog
osiguranja u drugom stupu.

D. SREDNJOROCNI PRORACUNSKI SCENARLJ: “PRILAGODBA UZ POTRESE”

10.18 Rijetki su sluc¢ajevi u kojima se vanjsko okruZje u srednjoro¢nom razdoblju nece
mijenjati, a proracunska prilagodba ¢e se odvijati glatke. Proracunski scenarij “prilagodbe uz
potrese” je zamisljen pod pretpostavkom nepovoljnih makroekonomskih udara: prosje¢na stopa rasta
BDP-a pada za 1 posto godis$nje u razdoblju od 2008. do 2010., a kamatne stope rastu za 1 posto brze
nego u slucaju “mirnog” scenarija. Nadalje, drzava se ne prihva¢a neophodnih reformi s onim Zarom s
kojim bi to trebala Ciniti. Zbog toga je Hrvatska 2010. godine puno udaljenija od uravnoteZenog
proracuna. Omjer javnog duga i BDP-a ¢e se kretati oko 39 posto (45 posto uracunaju li se zaostale
obveze i jamstva), a udio javnih izdataka u BDP ¢e se, medutim, spustiti tek neznatno, s 48,4 posto iz
2006. na 47,1 posto u 2010. Deficit ¢e se do 2010. i dalje vrtjeti oko maastrichtske granice od 3 posto
BDP-a. Op¢a financijska osjetljivost bit ¢e izrazitija (npr. ukoliko kamatne stope porastu na vise 150
do 200 baznih poena umjesto tek 100 baznih poena koliko je predvideno u scenariju uravnotezenog
proracuna), a proracunska politika nikako nece uspjeti dati jaci doprinos prilagodbi vanjskim
okolnostima.

10.19 Glavna pouka koju ovdje valja izvuéi je ta da kretanje udjela javnog duga u BDP-u i
odrzavanje manjka ispod limita od 3 posto BDP-a nisu mjerila na koja se treba oslanjati pri
ocjeni uspjeha proracunske politike. Na kraju krajeva, putanjom javnog duga moguce je upravljati
odabirom privatizacijske dinamike (brza privatizacija ¢e uz dani deficit dovesti do naglijeg pada
omjera javnog duga i BDP-a). Otuda slijedi iz glavni naglasak proracunske politike: ako je usmjerena
prema ostvarivanju pet kvalitativnih ciljeva navedenih na kraju poglavlja B, potrebno je postici
snaznije trajno smanjenje javnih izdataka u smislu njihovog udjela u BDP-u.

10.20 Tablica 10.3 pokazuje kako bi prilagodba u okolnostima umjerenih makroekonomskih
udara u razdoblju od 2008. do 2010. iziskivala ulaganje znatnih napora u usStede na strani
izdataka u godinama koje slijede ne bi li se stvorile pretpostavke za odrZivo kretanje deficita.
Scenarij u nastavku polazi od sljedecih pretpostavki:
e Rashodi za place i koriStenje dobara i usluga rastu po nominalnoj stopi od 6.7 posto i
podvrgnuti su proracunskom uskladenju od najmanje 0,2 odnosno 0,5 posto BDP-a u 2010. u
usporedbi s 2007. godinom.

e Rast subvencija i drugih teku¢ih transfera kre¢e se oko 7 posto u razdoblju od 2008. do 2010.,
$to dovodi do neznatnog pada njihovog udjela u BDP-u.
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e Prema ovom scenariju, udio kapitalnih ulaganja opée drzave u BDP-u bi 2010. pao na 5,4
posto BDP-a, §to predstavlja pad od manje od pola posto BDP-a tijekom promatranog
razdoblja.

Neuspjeh u otklanjanju postojeéih strukturnih slabosti ubrzo dovodi do proracunskog podbacaja
nepovoljnim makroekonomskim okolnostima: gomilanje proracunskog manjka u razdoblju od 2007.
do 2010., nasuprot scenariju “uravnotezenog proracuna”, namece potrebu za ve¢im zaduZivanjem u
visini od preko 7 posto BDP-a. To podrazumijeva istu dinamiku privatizacije kao i u prethodnom
scenariju, ¢ime bi se smanjile potrebe za zaduzivanjem radi financiranja manjka.

Tablica 10.3: Scenarij “prilagodbe uz potrese”

Prosjek

Konsolidirana op¢a drzava, % BDP-a 2005 2006 2007-2008 2009-2010 Napomene
UKUPNI PRIHOD | POTPORE 45.3 46.0 47.4 47.0
rastu otprilike u skladu sa nominalnim rastom BDP-a; 9% u 2007. godini i 5%
A nadalje. Nesto sporiji rast u usporedbi sa nominalnim BDP-om povezan je sa
TEKUCI PRIHODI 44.8 452 463 46.1 sporij:m rastom grihgda od carﬁ\a i naglim padom prihoda od di?/idendi pjo okoncanju
privatizacije.
KAPITALNI PRIHODI 0.5 0.6 0.8 0.6 Ne ukljuuje primitke od privatizacije
POTPORE 0.0 0.1 0.3 0.3 Odrazava znatno povecanje apsorbcijskih kapaciteta za sredstva EU.
Od ¢ega EU pomoci 0.0 0.1 0.3 0.3
UKUPNI RASHODI | NETO POZAJMLJIVANJE 48.9 48.4 49.2 48.7
TEKUCI RASHODI 411 39.8 40.8 40.6
Naknade za zaposlene 10.0 9.8 9.9 9.8 Pretpostavlja rast od 6%.
Koristenje dobara i usluga 9.3 8.9 10.1 9.8 Pretpostavlja rast od 7.5%.
Kamate 23 22 21 23 Pretpostavlja dodatni rast kamatnih stopa od 100 baznih bodova (u usporedbi sa 1.

scenarijom) do 2010.

Ukljuguje troskove restrukturiranja HZ-a, brodogradilita i Postanske banke, kao i
Subvencije i tekuci transferi 19.5 18.7 18.6 18.7 povecanje subvencija za poljoprivredu. Odrazava i vezivanja mirovina za
cijene/place i znatan pad stope rasta ukupnog iznosa na 3% godisnje

KAPITALNI RASHODI 74 8.3 8.1 7.8
Investicije 5.3 6.0 58 55 Ukljucuje znatno smanjenje ulaganja u ceste i autoceste te znatno ali razmjerno
manje povecanje ulaganja u sustave zastite okoli$a, vodooprskbe i odvodnje.
Kapitalni transferi 2.2 2.2 2.3 23
NETO POZAJMLJIVANJE 0.4 0.4 0.3 0.3
UKUPNI MANJAKI/VISAK bez kapitalnih prihoda -4.1 -3.1 -2.6 -2.3
Prilagoden za tranzicijski trosSak -3.0 -2.2 -1.8 -1.5
UKUPNI MANJAK/VISAK sa dugom umirovljenicima -4.1 -4.1 -3.4 -2.5
Privatizacijski prihodi 0.3 1.2 23 0.9 l;;:’z.?b"u 2007-2010 drzava prodaje udjele u INA-i i HT-u i pokrece privatizaciju
PRIMARNII MANJAK/VISAK sa dugom umirovljenicima -1.8 -1.8 -1.3 -0.3
TEKUCI MANJAK/VISAK sa dugom umirovljenicima 3.7 4.5 4.7 53
DUG OPCE DRZAVE, UKLJUCUJUCI HBOR 46.9 441 40.2 37.6
JAVNI DUG, JAMSTVA | DOSPJELE OBVEZE 55.6 53.3 48.3 43.3
Pretpostavka: Realni rast BDP-a 4.3% 4.8% 4.0% 3.4%
Izvori: MF, HNB, izrac¢un autora
E. ZAKLJUCCI I NEKA PITANJA KOJA SKRIVAJU ODGOVORE

10.21 Najucinkovitiji nacin poticanja rasta i konkurentnosti je smanjivanje poreza i doprinosa, $to je
kratkoro¢no gledano nemoguce ostvariti zbog pritiska proracunskog manjka. Potrebna su neprestana
smanjenja veli¢ine rashoda u odnosu na BDP radi utiranja puta mjerama politike na prihodovnoj
strani. Za pocetak, s uskladivanjem poreza i doprinosa valjalo bi krenuti povecanjem dijela bruto
place koji se izdvaja za obvezne mirovinske fondove u drugom stupu na najmanje deset posto, i to
¢im je prije moguce.

10.22 Maastrichtski limiti javnog duga i proratunskog manjka tek su jedno od moguc¢ih mjerila za
ocjenu proracunske politike. Sluzbeno postavljanje uravnoteZzenog proracuna kao srednjoro¢nog cilja
u skladu s normama EU-a daleko je mo¢nije i ucvrstilo bi temelje dugo gradene makroekonomske
stabilnosti. Ove mjere uvodenja proracunske discipline su ostvarive, ¢ak i uz umjereno nepovoljne
makroekonomske udare, ako tvorci politike uvide da ulaganjem opisanih politickih napora mogu
puno vise dobiti nego li izgubiti.
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10.23 Sljedeca pitanja vezana uz kvalitativne ciljeve trebala bi pomo¢i pri osmisljanju napora na
podrucju prorac¢unske prilagodbe: (i) Osiguravaju li porezi konkurentno okruzje? (ii) Je li proracunska
politika dovoljno fleksibilna da osigura anticiklicnost i doprinese smanjivanju osjetljivosti na vanjske
ranjivosti? (iii) Jesu li veli¢ina rashoda pogodna u smislu da je moguée pratiti u¢inkovitost javnih
rashoda i drzati korupciju pod nadzorom? (iv) Jesu li rashodi dovoljno fleksibilni da bi omoguéili
potrebnu strukturnu prilagodbu? (v) Postoji li jamstvo da je uravnotezeni proracun, dugorocno
gledano, dostizan?
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Dodatak A: Izracun ciklicki prilagodenog proracunskog salda

Stvarni proracunski saldo je nedostatan pokazatelj ekonomske pozicije. Stoga postoji interes
mjeriti proracunsku poziciju uskladenu za ciklicke utjecaje. Strukturni proracunski saldo se
izracunava ne bi li se pokazalo koliko bi iznosio saldo kada bi se uklonili cikli¢ki ili automatski
utjecaji gospodarskog ciklusa. Takvo mjerilo daje bolju sliku o stanju javnih financija. Stvarni
proracunski saldo ukljucuje strukturni proracunski saldo (otporan na cikluse) i ciklicku komponentu
proracunskog salda te se moze iskazati na sljedeci nacin:

Stvarni proracunski saldo = strukturni proracunski saldo (ciklicki prilagoden) + ciklicka
komponenta proracunskog salda

Ciklicki prilagoden proracunski saldo pokazuje koliko bi iznosio saldo kada bi stvarni BDP bio
jednak potencijalnom BDP-u. Ciklicki prilagoden proracunski saldo je pokazatelj koji ima vaznu
ulogu pri ocjeni stvarnog stanja javnih financija.

Izracunom ciklicke komponente proracuna odredujemo koliko je gospodarstvo udaljeno od
svoje potencijalne razine. Postoje dva osnovna pristupa pri izratunu strukturnog prora¢unskog salda.
To su: (i) skupni (agregirani) i (ii) pojedinacni (dezagregirani) pristup. Kod primjene skupnog
pristupa, polazi se od pretpostavke da je ciklicka komponenta proracuna stalni dio jaza BDP-a
(output gap-a).'®® Ta stalna veli¢ina pokazuje ukupnu elasti¢nost proraduna u odnosu na output gap i
odreduje se na temelju razina elasti¢nosti procijenjenih za pojedine elemente proracuna u odnosu na
jaz BDP-a. Ovakav skupni pristup primjenjuju OECD, MMF i Europska komisija. Kod njegove
primjene, teskoca lezi u procjeni output gap-a. On se odreduje kao razlika izmedu stvarnog i
potencijalnog BDP-a, a kako potencijalni BDP nije direktno mjerljiva veli¢ina, nuzno ga je
procijeniti. Potencijalni BDP nije dana varijabla i stoga se mora izracunati uz uporabu skupa podataka
koji sadrzi mjerljive varijable, a uz primjenu postupaka koje pocivaju na sprezi makroekonomske
teorije te statistike i ekonometrije. Europska sredisnja banka (ECB) se opredijelila za pojedinaéni
pristup, pri ¢emu se nizu ciklicki osjetljivih proracunskih stavki pristupa odvojeno. Svaka od tih
stavki ovisi o odredenoj makroekonomskoj osnovici koja odreduje njenu proracunsku vrijednost.
ECB ne izra¢unava jaz BDP-a ve¢ pristupa izra¢unu jazova makroekonomskih osnovica. Na taj nacin,
neizravno podrazumijevamo da su stalni u odnosu na jaz BDP-a.

1 Jaz BDP-a ili output gap se odreduje kao razlika izmedu stvarnog i potencijalnog BDP-a. Jaz BDP-a
odgovora visku potraznje u gospodarstvu, koji dovodi do inflatornog pritiska. Ako je jaz negativan, tada
potencijalna proizvodnja nadilazi potraznju. Jaz BDP-a se ne moze dugorofno zadrZati jer ¢e se provesti
uskladenja plac¢a i cijena ne bi li se uspostavila ravnoteza kod koje je ponuda jednaka potraznji. U ekonomskoj
literaturi postoje razli¢iti odgovori na pitanje zasto stvarni BDP ¢esto odstupa od potencijalnog. Prema jednoj
teoriji, stvarni BDP se razlikuje od potencijalnog jer krutost prilika u gospodarstvu podrazumijeva odredeno
vrijeme potrebno za uskladenje cijena i placa. U tom slucaju, output gap je vazno mjerilo za uravnotezavanje
ukupne potraznje i ponude u gospodarstvu i moze pruziti korisne spoznaje o cjenovnim pritiscima. Prema
drugoj teoriji, gospodarstvo najbolje opisuju modeli poslovnih ciklusa, pri ¢emu se stvarna proizvodnja
razlikuje od potencijalne zbog povremenih Sokova na produktivnost. U tom slucaju, jaz BDP-a odrazava
privremena odstupanja izazvana uskladivanjem proizvodnje putem tehnoloskih promjena i neocekivanih
kretanja na strani ponude.



Djelovanje ciklicke komponente proracunskog salda ili automatskih fiskalnih stabilizatora
(AFS) pokazuje kako drZavni proracun reagira na promjene ekonomske konjunkture. Kada je
gospodarstvo u fazi rasta, ubire se razmjerno vise poreza, dok se drzavni transferi kucanstvima
smanjuju. Zbog toga se rast raspolozivog dohotka kucanstava i potrosnja usporavaju, $to ujedno koci
gospodarski rast. Istodobno, proracunska pozicija se poboljSava. U obratnim okolnostima, tj. u
vremenima slabe konjunkture, porezno optereCenje je razmjerno manje, a drzavni transferi
kuéanstvima rastu, Sto zauzdava pad potrosSnje i gospodarskog rasta. Kada je stvarni BDP jednak
svom potencijalnom, stvarni proracunski saldo jednak je strukturnom, mijenjajuéi se jedino uslijed
diskrecijskih mjera. Promjene proracunskog salda izazvane gospodarskim ciklusima ¢ine ciklicku
komponentu proracuna, Sto odrazava i veli¢inu automatskih stabilizatora. Tako veli¢ina i promjena
vrijednosti AFS-a daje kvantitativnu ocjenu veli¢ine ucinka ekonomske konjunkture na proracunsku
poziciju.

Ozbiljne pogreske u politici mogu nastati ako se Cisto ciklicka poboljSanja javnih financija
tumace kao da predstavljaju strukturna poboljSanja ili ako se neko strukturno poboljSanje
smatra tek cikli¢kim u¢inkom. Pri ocjeni prorac¢unskih moguénosti, fiskalne pokazatelje neophodno
je uskladiti za ucinke gospodarskog ciklusa. I rashodi i prihodi iznimno su ciklicke naravi, pri ¢emu u
okolnostima gospodarskog rasta rashodi padaju, a prihodi rastu. Dakle, javne financije ¢e biti snaznije
kada je gospodarstvo iznad linije trenda, a slabije kada je gospodarstvo ispod te crte. No, time §to
¢emo dopustiti djelovanje automatskih stabilizatora ne smijemo ugroziti stanje proracunskih stavki na
kojima pocivaju.

Za izracun cikli¢ki prilagodenog (primarnog) salda konsolidirane opée drzave u razdoblju od
1994. do 2012., ciklicki prilagoden proracunski saldo je izraCunat na temelju uobicajenog
postupka u dva koraka. U prvom se koraku ocjenjuje ciklicko stanje gospodarstva (output gap)
usporedbom stvarnog BDP-a s potencijalnim. Procjena potencijalnog BDP-a se temelji na
prilagodenom Hodrick-Prescottovom filtru'®’ zbog njegove transparentnosti i jednostavnosti, uz
standardizirani parametar izgladivanja (1) za godiSnje podatke, 100. U drugom se koraku procjenjuje
ucinak cikli¢kih kretanja na prora¢un primjenom proracunskih elasti¢nosti. O ciklusu ovise Cetiri opce
skupine prihoda i jedna skupina rashoda. Radi se o izravnim porezima fizickim i pravnim osobama,
neizravnim porezima, socijalnim doprinosima te rashodima vezanim uz nezaposlenost. Nakon
izracunavanja ukupne osjetljivosti proracunskog salda, ciklicka komponenta proracunskog salda se
potom dobiva kao produkt output gap-a i ukupne ciklicke osjetljivosti. Kako bi se pokazao karakter
diskrecijske fiskalne politike, izracunava se fiskalna pozicija. Ona se mjeri kao godi$nja promjena
primarnog strukturnog salda. Stavljanje naglaska na primarni proracunski manjak se jednostavno
opravdava Cinjenicom da rashodi za kamate na akumulirani dug izlaze iz okvira drzavne kontrole i,
premda se mogu mijenjati s promjenama kamatnih stopa, takva promjena ne odrazava kvalitetu
fiskalne kontrole.

17 Prema Bruchezu, P.-A. (2003.), prilagodeni Hodrick-Prescottov filtar rje$ava problem pristranosti na kraju
uzorka, Sto je nedostatak originalnog H-P filtra.
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Dodatak B: Izracun primarnog proracunskog salda koja
stabilizira dug

IzraCunavanje primarnog salda kojim se stabilizira dug jedan je od najjednostavnijih postupaka
analize odrzivosti duga. Analiza polazi od drZavnog intertemporalnog prorac¢unskog ogranicenja
kakvo je prikazano u jednadzbi (1):

(D . +D (M  +M
QHGAT4}ﬂﬂG;?—QﬂQ_QﬂHM_MJ (1)

pri cemu se G, 1 T, odnose na beskamatne drzavne rashode i prihode u godini ¢, P, oznaCava primarni
saldo (7-G,), D, se odnosi na ukupni drzavni dug na kraju godine ¢, M, je nov€ana masa, a i je
kamatna stopa za pojedino razdoblje, uz pretpostavku da je konstantna. Ova specifikacija polazi od
pretpostavke da drzava plac¢a kamatu na prosjecno stanje duga (dakle, prosjecno stanje duga na kraju
prethodne i na kraju tekuée godine), dok kamatni prihodi drzave isto tako dolaze od prosjecnog stanja
nov¢ane mase.

S obzirom na izostanak transfera iz srediSnje banke prema drzavi u proteklih nekoliko godina,
razumno je pretpostaviti kako ¢e srediSnja banka kapitalizirati svoju cjelokupnu dobit, ukljucujuéi
emisijsku. Analiza u nastavku je, dakle, analiza odrZivosti drZavnog duga, bez ikakvih transfera
iz srediSnje banke. U tom slucaju, jednadzbu (1) zamjenjujemo jednostavnijom jednadzbom (2), koja
predstavlja racunovodstveni iskaz ukupnog stanja drzavnoga duga:

2)

Dz=Dt—1—Pt+i(Mj

Nominalni BDP u godini ¢ je oznacen s Y,, realna stopa rasta BDP-a s g, a promjena implicitnog
deflatora BDP-a (inflacija) s w. Podijelimo jednadzbu (2) s nominalnim BDP-om:

Y Y, Y Y 2(v, 7Y 7Y

t t-1 t t t

D _Di-1Y, Pt+1(D,_1i+&j o)

Uz uporabu malih tiskanih slova radi oznaavanja omjera danih veli¢ina prema BDP-u, u jednadzbi
(4) rjesavamo pitanje primarnog proracunskog salda koji stabilizira dug (4). To je jednadzba koju smo
koristili pri obavljanju izra¢una za potrebe poglavlja A:

p=d{(lﬁ-é]—(l—i—g}(l—i—n’)[l—éﬂzd{l’_g_ﬂ._i_i(g;”)} @)

Ovako iskazana jednadzba je nesto toCnija od uvrijeZene formule koja polazi od pretpostavke da
plac¢anja kamate odrazavaju samo ukupni stanje duga iz prethodne godine:

p=d[1+i)-1+g)1+m)]~d(i-7-g) 6)






Dodatak C: Statisti¢ki Dodatak

Tablica AC.1: Hrvatska: Proracun konsolidirane opée drZave — organizacijska klasifikacija, 1994-2006

(obracunsko nacelo)

samouprave

Napomena: Kapitalni prihodi (iskljucujuéi prihode od privatizacije) iznad crte.
Izvori: Ministarstvo financija i izraun autora.

% BDP-a 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Ukupni prihodi i potpore 45.6 47.6 49.7 48.3 51.8 48.8 47.2 45.7 45.8 45.5 45.7 45.3 46.0 47.2
Drzavni prora¢un 26.1 27.8 28.5 27.2 30.8 28.4 27.4 29.2 36.8 359 35.8 353 36.4 378
Izvanprorac¢unski fondovi 15.6 15.3 15.5 154 15.3 14.9 14.5 11.1 3.0 3.0 3.0 3.0 23 14
HZMO 8.1 8.6 8.7 8.6 7.5 7.4 7.3 35 0.1 0.1 0.1 0.0 0.1
HZZ0O 43 4.6 4.8 4.6 5.9 6.0 5.8 5.7 0.2 0.4 0.3 0.4 03
HZZ 0.6 0.7 0.6 0.5 0.5 0.5 0.5 0.6 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Sredstva doplatka za djecu 0.8 0.8 0.8 0.8 0.4 0.0 0.0 0.0
Hrvatske vode 0.5 0.6 0.6 0.8 0.8 0.7 0.7 0.6 0.6 0.6 0.6 0.5 0.6 0.7
Fond za cestev/'Fond'za zastitu okolisa i 13 01 01 04
energetsku ucinkovitost
Fond za razvoj i zapo§ljavanje 0.0
Fond za regionalni razvoj 0.0 . . .
Hrvatske ceste 0.1 0.7 0.6 0.7 0.6 0.0 0.0
Hrvatske autoceste . . . 0.4 0.9 1.0 1.0 1.1 0.6 0.5
DAB 0.0 0.2 0.2 0.2 0.3 0.3 0.3 0.2 0.2 0.1
HFP 0.1 0.0 0.0 0.0 0.1 0.1 0.0 0.1 0.0 0.0
Jedinice lokalne i regionalne 39 44 57 57 57 55 53 54 61 65 69 10 14 17
samouprave
Ukupni rashodi i neto pozajmljivanje 44.1 49.5 52.0 50.7 54.2 56.6 53.4 52.0 49.8 51.3 50.2 48.9 48.4 48.6
minus repayments
Drzavni prora¢un 23.6 27.0 25.7 235 25.4 25.5 23.3 25.8 36.8 38.1 37.2 36.6 355 35.2
Izvanproracunski fondovi 16.9 18.3 20.6 21.6 22.9 25.2 24.4 20.3 6.9 6.1 5.7 4.6 4.7 4.0
HZMO 7.6 9.0 9.7 11.1 11.8 14.0 13.0 7.3 0.7 0.9 0.2 0.2 0.2
HZZ0 6.0 7.2 8.6 8.0 8.7 8.4 8.3 7.8 0.7 0.2 0.6 0.5 0.5
HZZ 0.5 0.5 0.6 0.6 0.6 0.6 0.7 0.6 0.1 0.1 0.1 0.0 0.0
Sredstva doplatka za djecu 0.8 0.8 0.8 0.8 0.8 0.8 0.8 1.5
Hrvatske vode 0.6 0.8 0.9 1.0 1.1 1.1 0.9 0.8 0.8 0.9 0.8 0.7 0.8 0.9
Fond za cestev/'Fond'za zastitu okoli$a i 14 01 0.0 03
energetsku ucinkovitost
Fond za razvoj i zapo§ljavanje 1.2
Fond za regionalni razvoj 0.1 . . .
Hrvatske ceste 0.7 0.6 0.7 0.8 0.9 1.0 1.1
Hrvatske autoceste . . . 0.8 2.1 32 29 22 1.8 1.9
DAB 0.0 0.4 0.7 0.9 0.3 0.1 0.2 0.1 0.0 0.0
HFP 0.1 0.0 0.0 0.0 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1
Jedinice lokalnc i regionalne 37 42 57 57 58 59 57 59 62 10 712 17 82 9.0
samouprave
Ukupni manjak/vi§ak 1.5 -2.0 -2.2 -2.4 -2.4 -7.8 -6.2 -6.3 -4.0 -5.8 -4.4 -3.6 -2.5 -1.4
DrzZavni proraun 25 0.8 2.8 3.8 5.4 29 4.1 3.4 0.0 -2.2 -1.4 -1.3 0.9 2.5
Izvanproracunski fondovi -1.2 -3.0 -5.1 -6.1 -1.7 -10.2 -9.3 -8.6 -39 -3.3 =27 -1.7 -2.6 =27
HZMO 0.5 -0.4 -1.0 2.5 -4.2 -6.5 -5.7 -3.8 -0.6 -0.9 -0.2 -0.1 -0.1
HZZO -1.7 2.6 -39 -3.4 2.7 2.4 -2.6 2.2 -0.5 0.2 -0.3 -0.1 -0.1
HZZ 0.2 0.2 0.0 -0.1 0.0 -0.1 -0.1 0.0 -0.1 -0.1 -0.1 0.0 0.0
Sredstva doplatka za djecu 0.0 0.0 0.0 0.0 -0.4 -0.8 -0.8 -1.5
Hrvatske vode -0.1 -0.2 -0.2 -0.2 -0.3 -0.4 -0.2 -0.1 -0.2 -0.3 -0.2 -0.2 -0.2 -0.2
Fond za cestey/_Fond_za zastitu okolisa i 01 0.0 0.0 0.0 0.0
energetsku ucinkovitost
Fond za razvoj i zaposljavanje -1.2
Fond za regionalni razvoj -0.1
Hrvatske ceste -0.6 0.0 -0.1 -0.2 -0.2 -1.0 -1.0
Hrvatske autoceste -0.3 -1.1 2.2 -1.9 -1.1 -1.2 -1.5
DAB 0.0 -0.2 -0.6 -0.7 0.0 0.2 0.1 0.1 0.2 0.1
HFP 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 -0.1 0.0 0.0 -0.1
Jedinice lokalne i regionalne

0.2 0.2 0.0 0.0 -0.1 -0.4 -0.3 -0.3 0.1 -0.6 -0.3 -0.7 -0.8 -1.3




Tablica AC.2: Hrvatska: Proracun konsolidirane opée drZave —ekonomska klasifikacija (obracunsko

nacelo)
1994. 1995. 1996. 1997. 1998. 1999. 2000. 2001. 2002. 2003. 2004. 2005. 2006. p
Ukupni prihodi i pomoci 45.7 47.6 49.7 48.3 51.8 48.8 47.2 45.7 45.8 455 45.6 45.4 46.2
Porezni prihodi 433 444 444 43.0 46.9 441 426 41.0 40.8 40.3 39.6 39.3 39.6
Porezi na dohodak 6.1 58 6.4 54 59 53 49 4.2 4.6 4.7 48 46 47
Porezi na dobit 1.0 14 1.6 2.0 25 24 1.6 1.7 21 23 21 25 2.7
Doprinosi za socijalno osiguranje 13.2 14.1 14.4 14.3 14.0 13.7 13.3 13.0 121 12.0 11.9 11.8 1.7
Porezi na imovinu 0.3 0.5 0.5 0.6 0.6 0.5 0.5 0.5 0.5 0.4 0.5 0.5 0.5
Op¢i porezi na dobra i usluge /PDV 15.0 13.0 12,5 12.2 16.1 143 14.4 141 14.6 145 143 14.3 14.4
Tro$arine 3.1 5.0 5.0 43 42 4.4 5.0 5.0 5.4 5.2 49 47 4.6
Porezi na prodaju 0.4 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2
Porezi na medunarodnu trgovinu i transakcije 4.0 4.0 3.7 3.8 3.1 3.0 25 1.9 1.1 0.9 0.7 0.7 0.6
Ostali porezi 0.3 0.4 0.2 0.2 0.4 0.3 0.3 0.3 0.3 0.2 0.2 0.2 0.2
Ostali prihodi 2.4 2.8 45 4.6 43 4.2 4.0 4.1 4.5 47 5.6 55 55
Kapitalni prihodi bez privatizacijskih prihoda 0.0 0.3 0.8 0.6 0.6 0.6 0.5 0.6 0.5 0.5 0.5 0.5 0.8
Pomoci 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.2
Ukupni rashodi i posudbe umanjene za otplate 441 49.5 52.0 50.7 54.2 56.6 53.4 52.0 50.0 51.3 49.9 48.8 48.4
Tekudi rashodi 40.7 445 443 43.9 458 48.0 476 46.3 432 426 411 411 40.4
Nadnice i place 10.4 11.9 11.2 11.0 11.9 12.8 12.9 11.5 10.7 10.7 10.3 10.0 9.9
Ostale kupovine dobara i usluga 15.6 16.2 14.6 12.6 13.7 12.2 11.9 11.0 10.8 9.6 8.8 9.3 9.3
lzdaci za kamate 13 14 1.2 15 15 17 1.9 2.2 21 2.1 21 23 2.2
Subvencije 2.4 21 2.2 22 2.7 2.8 28 2.6 2.3 3.1 2.7 2.6 2.6
Tekuci transferi 11.1 12.9 15.2 16.7 15.9 18.5 18.1 18.9 173 171 17.2 16.9 16.4
Kapitalni rashodi 31 4.7 7.2 6.3 75 7.5 5.0 5.1 6.3 8.2 8.3 7.3 7.8
Posudbe umanjene za otplate 0.4 0.3 0.5 0.5 0.9 1.1 0.8 0.7 0.6 0.5 0.5 0.4 0.3
CGG Tekuci saldo 5.0 2.7 4.6 3.7 5.4 0.3 -0.9 -1.1 2.2 23 41 3.8 4.8
CGG Ukupni saldo 16 -2.0 2.2 24 24 -7.8 -6.2 6.3 -4.2 -5.9 -4.2 -34 23
CGG Ukupni saldo bez kapitalnih prihoda 1.6 23 =31 -3.1 29 -8.4 -6.7 -6.9 -A7 -6.4 -4.8 -3.9 -3.1
CGG Primarni saldo 2.9 -0.5 -1.1 -0.9 -0.8 -6.2 -4.3 -4.1 -2.1 -3.8 -2.1 -1.1 0.0

Izvori: Ministarstvo financija i izracun autora.

Tablica AC.3: Hrvatska: Proracun konsolidirane opée drzave —funkcijska klasifikacija (obracunsko

nacelo)

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Ukupni rashodi 438 49.3 51.5 50.2 533 55.5 52.5 513 49.3 50.8 49.6 48.6 48.0 483
Opce javne usluge 24 2.7 29 2.7 33 32 3.0 29 28 2.7 2.7 2.8 33 37
Poslovi i usluge obrane 8.1 9.5 6.6 53 5.0 36 29 2.5 22 1.9 1.6 1.5 1.5 1.5
Poslovi javnog reda i sigurnosti 3.0 3.0 3.0 29 29 28 28 28 2.8 2.7 2.7 26 2.6 27
Poslovi i usluge obrazovanja 34 3.6 37 3.6 37 43 44 4.6 4.6 4.6 4.6 47 4.6 47
Poslovi i usluge zdravstva 54 7.0 75 6.7 74 17 6.6 6.5 6.7 6.5 6.4 6.1 6.1 59
Socijalno osiguranje i zastita 123 13.5 14.8 16.1 17.1 19.1 19.0 19.1 179 17.1 16.7 16.4 15.7 149
Poslovi stanovanja i komunalnih djelatnosti 1.9 3.1 49 45 44 37 3.0 3.0 3.0 3.6 3.7 38 38 4.0
Rekreacijski, kulturni i religijski poslovi i usluge 1.0 1.0 0.9 1.2 1.1 1.6 1.5 13 13 13 13 14 1.5 1.7
Poslovi i usluge vezani za gorivo i energiju 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0 0.1 0.1
Poljoprivreda, Sumarstvo, ribolov i lov 0.8 0.6 0.6 0.6 0.9 1.0 1.0 1.0 1.1 1.2 1.2 1.1 1.1 1.1
Rudarstvo, industrija i gradevinarstvo 0.3 0.4 0.6 0.7 0.7 0.8 0.7 0.5 0.4 0.7 0.5 0.4 12 12
Poslovi i usluge prometa i veza 31 27 38 34 38 4.6 4.1 4.0 3.6 55 5.1 48 47 47
Ostali ekonomski poslovi i usluge 0.5 0.4 0.5 0.5 0.5 0.7 0.7 0.7 0.7 0.6 0.7 1.0 0.9 1.0
Troskovi koji nisu klasificirani u glavne grupe 1.7 1.8 1.7 2.0 2.5 2.7 2.8 24 23 2.5 2.3 22 1.1 0.9

Izvori: Ministarstvo financija i izraun autora.
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Tablica AC.4: Croatia — Javni dug

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
[ 1. Unutarn)i javm dug T7.888 17,308 15,847 15,702 17,060 22,499 26,187 32455 35,082 43,103 30,581 1,425 03,985 |
1. Republika Hrvatska 17,631 17,261 15467 14,583 16,012 18,510 21,468 23320 28,161 37224 50,560 54,217 56,506
Trezorski zapisi 0 272 450 566 777 2,565 4,892 5,633 6,548 9,022 12,533 12,662 11,975
Krediti Hrvatske narodne banke 390 219 0 0 24 0 0 1 1 3 1 1 1
Krediti banaka 1,087 460 814 884 1,337 1,848 1,152 1,799 4,189 5,118 7,308 6,726 5,735
Obveznice 16,020 16,055 14,159 13,036 13,721 14,083 15,416 15,888 17,422 23,080 30,716 34,828 38,795
Ostalo 135 254 44 97 153 14 7 0 0 0 1 0 0
2. Republi¢ki fondovi 110 2 71 465 716 2,777 3,380 7,659 6,248 3911 3,935 5,168 6,333
Krediti banaka 110 2 71 465 716 1,090 1,744 3,551 2,829 2,185 3,935 5,168 6,333
Obveznice 0 0 0 0 0 1,687 1,636 4,108 3,418 1,726 0 0 0
Instrumenti trzista novca 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
3. Lokalna drzava 147 145 309 654 906 1,175 1,280 1,033 906 1,586 1,552 1,692 1,955
Krediti banaka 147 145 309 654 904 1,168 1,248 1,003 889 1,375 1,315 1,349 1,418
Obveznice 0 0 0 0 0 1 1 0 0 204 196 314 500
Instrumenti trzita novea 0 0 0 0 1 6 31 30 17 7 41 29 37
4. HBOR 0 0 0 0 26 37 59 442 328 382 534 348 191
Krediti banaka 0 0 0 0 26 37 59 90 130 68 357 94 69
Obveznice 0 0 0 0 0 0 0 353 198 314 177 253 122
Instrumenti trzista novca 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
1. Inozemni javni dug 1,271 13,466 18,271 24,417 30,900 40,487 44,086 43,797 50,245 55,680 51,985 48,961 49,201
Republika Hrvatska 1,226 13,147 17,514 21,905 28,028 36,808 39,733 37,432 41,042 42231 36,415 32557 29,363
Krediti banaka 1,226 5,047 5,194 7,789 8,733 10,727 8,748 8,713 8,927 9,312 9,394 9,720 8,966
Obveznice 0 8,100 12,319 14,116 19,295 26,081 30,984 28,719 32,115 32919 27,020 22,837 20,398
2. Republicki fondovi 45 319 757 1,203 1,186 1,197 1,137 2,585 4,286 7,747 8,750 8,913 10,148
Krediti banaka 45 319 757 1,203 1,186 1,197 1,137 2,585 4,286 7,747 8,750 8913 10,148
Obveznice 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
3. Lokalna drzava 0 0 0 166 424 457 485 397 321 242 216 152 225
Krediti banaka 0 0 0 166 424 457 485 397 321 242 216 152 225
Obveznice 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
4. HBOR 0 0 0 1,143 1,263 2,026 2,731 3,383 4,597 5,459 6,605 7,339 9,466
Krediti banaka 0 0 0 758 869 1,626 2,001 2,702 3,780 2,613 3,739 3,436 3,557
Obveznice 0 0 0 385 394 400 730 680 817 2,847 2,867 3,903 5,909
I1L Izdana jamstva 2,119 6,641 17,632 18,684 20,636 25389 26,194 15419 12262 12,455 14,194 17,282
Domaca 521 1,349 2,482 3,245 3,377 5,958 7424 6,797 4,552 5,269 7,252 7,868
Inozemna 319 1,047 8,956 8,824 9,995 9,091 8,655 8,623 7,710 7,187 6,942 9,414
IV. Dospjele obveze 580 1,956 3,335 6,106 7,686 5824 5,310 5,697 5,866 6,820 7,666 8,898 7,343
Republika Hrvatska 580 1,000 1,080 2,600 3,276 2,700 1,800 1,858 2,250 2,584 3,020 3,474 3319
Republicki fondovi 0 956 2,255 3,506 4,410 3,124 3,160 3,192 3,042 3,612 4,011 4,561 2,961
Lokalna drzava 350 647 573 624 635 862 1,062
Ukupni javni dug 19,159 30,875 34,118 40,119 48,560 62,986 70,273 76,251 85,888 98,783 108,566 110,386 114,186
u postotku BDP-a 19.5 28.6 27.6 292 343 413 42.4 42.1 433 459 46.9 44.1 41.5
UKupni javni dug i izdana jamstva 19,159 32,994 40,758 57,750 67,244 83,622 95,662 102,445 101,307 111,045 121,021 124,580 131,468
u postotku BDP-a 19.5 30.6 329 42.0 47.5 54.8 57.8 56.5 511 51.7 523 49.7 47.8
Ukupni javni dug, jamstva i dospjele
obveze 19,739 34,950 44,093 63,856 74,931 89,446 100,971 108,142 107,173 117,865 128,687 133,478 138,811
u postotku BDP-a 20.1 32.4 35.6 46.4 52.9 58.6 61.0 59.7 54.0 54.8 55.6 53.3 50.5

Izvori: Ministarstvo financija, HNB, CROSTAT.
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Table AC.5: Usporedni podaci: Hrvatska i EU, Dug op¢e drZave i proracunski manjak konsolidirane

opée drzave, u % BDP-a

Ukupni manjak/viSak konsolidirane opée drZave, obracunsko nacelo, u % BDP-a

206

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 1995-2006
Prosjek EU8+2 49 51 -39 34 38 34 41 40 33 24 21 -2.0 -3.6
HRVATSKA' 23 31 3.1 29 -84 67 -69 45 -63 49 41 -3.1 -4.7
EU15 530 41 25 -1.7 -08 0.5 -1.1 22 29 26 23 -13 2.2
Prosjek
Kohezijske zemlje  -5.7 -4.0 -2.8 -1.9 -1.2 -0.7 -2.1 -2.1 -2.1 2.4 2.3 -0.5 2.3
1/ sa kapitalnim prihodima ispod crte.
Primarni manjak/visak konsolidirane opce drZave, obrac¢unsko nacelo, u % BDP-a

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 1995-2006
Prosjek EU8+2 -1.1 -7 -05 -06 -09 -07 -16 -19 -15 -07 -05 -06 -0.9
Hrvatska' 06 -09 -09 -05 -59 45 42 20 38 22 -15 -02 -2.3
EU15 0.0 1.2 23 2.8 3.1 42 2.4 1.0 0.2 0.3 0.5 1.5 1.6
Prosjek
Kohezijske zemlje 1.2 2.4 2.7 29 3.0 3.2 1.4 1.0 0.7 0.3 0.2 2.0 1.7
1/ sa kapitalnim prihodima ispod crte.
Dug opce drzave

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
BUGARSKA . . 105.1 796 793 743 673 536 459 379 292 228
CESKA 14.6 12.5 13.1 15.0 16.4 18.5 25.1 28.5  30.1 304 302 30.1
ESTONIJA 9 7.5 6.3 5.5 6.1 5.2 4.8 3.5 5.5 5.1 4.4 4.0
MADZARSKA 874 737 640 620 61.1 542 521 556 580 594 6l.6 656
LATVIJA 15.1 13.9 11.1 9.6 12.5 12.3 14.0 13.5 14.4 14.5 12.5 10.6
LITVA 11.9 14.3 15.6 16.6 228 237 231 224 212 19.4 18.6 18.2
POLJSKA . . 440 391 403 368 376 422 471 457 471 476
RUMUNJSKA 16.1 14.1 16.5 18.8 221 247 260 250 215 18.8 15.8 12.4
SLOVAACKA . 306 331 340 472 504 490 434 424 414 342 304
SLOVENIJA 236 249 274 272 284 279 276 274 271
PROSJEK EU8+2 257 238 343 304 333 328 326 316 314 30.0 28.1 26.9
HRVATSKA' 195 306 329 420 475 548 578 565 511 517 523 497
EU15 708 726 71.0 689 679 632 622 616 630 633 642 63.0
1/ Ukljucuje jamstva.




Tablica AC.6: Usporedni podaci: Hrvatska i EU, Konsolidirana op¢a drZava, Prihodi, u % BDP

Ukupni prihodi i pomo¢i

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 1995-1999 22(())(:)06-
LITVA 34.7 34.6 39.0 37.6 37.6 35.8 332 329 32.0 31.8 33.1 334 36.7 332
LATVIJA 374 37.1 384 40.7 383 34.6 32.5 334 332 34.7 352 37.0 384 344
ESTONIJA 443 41.1 394 38.0 37.5 349 33.9 353 36.4 359 354 36.6 40.1 355
CESKA 424 404 402 388 390 388 392 399 411 424 413 407 40.2 40.5
POLJSKA 433 46.1 41.8 40.1 40.4 38.0 38.7 39.3 384 36.9 40.9 40.0 423 38.9
RUMUNJSKA 314 29.0 28.6 442 48.0 43.8 36.7 37.6 32.1 31.2 322 332 36.3 352
MADZARSKA 524 479 46.0 44.7 44.4 44.4 44.0 43.0 41.9 424 42.1 42.6 47.1 429
BUGARSKA 40.2 36.7 36.2 38.1 39.1 39.0 38.6 38.4 39.9 40.3 411 40.0 38.0 39.6
SLOVENIJA 454 445 43.7 44.5 44.6 43.6 44.1 44.6 444 442 445 441 44.5 442
SLOVACKA 453 442 428 40.6 40.6 383 37.8 36.6 374 354 353 335 42.7 36.3
Prosjek 41.7 40.2 39.6 40.7 41.0 39.1 37.9 38.1 37.7 375 38.1 38.1 40.6 38.1
HRVATSKA' 47.6 49.7 48.3 51.8 48.8 472 45.7 45.8 455 45.7 453 46.0 49.2 45.9
1 Kapitalni prihodi (isklju¢ujuéi prihode od privatizacije) iznad crte.
Porezni prihodi

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 1995-1999 22?)(:]06-
LITVA 29.0 28.3 31.5 322 324 30.3 29.0 28.6 28.3 28.5 28.7 29.7 28.9 28.8
LATVIJA 337 314 327 344 326 29.7 28.7 28.4 28.7 28.5 28.9 30.0 28.8 28.9
ESTONIJA 39.9 38.0 35.9 349 34.6 322 294 30.6 31.1 30.8 30.3 30.6 30.7 30.5
CESKA 39.0 375 37.6 35.8 36.4 36.0 36.2 37.1 38.0 39.2 384 37.5 375 377
POLJSKA 413 41.7 40.6 394 39.2 343 34.6 36.7 32.6 31.6 345 339 34.0 34.0
RUMUNJSKA 28.8 26.9 26.5 32.1 343 36.7 29.5 30.5 29.8 28.7 29.1 30.7 30.7 29.7
MADZARSKA 429 443 42.6 41.2 40.9 40.8 40.5 39.7 38.7 39.1 38.0 38.0 39.5 39.0
BUGARSKA 30.9 275 28.0 30.1 29.4 29.9 29.3 30.1 32.6 334 34.4 33.8 31.6 323
SLOVENIJA 434 424 414 42.1 425 414 41.6 42.1 42.1 419 422 41.8 419 42.0
SLOVACKA 40.7 41.7 39.8 383 373 35.7 344 34.5 349 324 31.3 29.5 33.9 329
Prosjek 37.0 36.0 35.7 36.1 36.0 34.7 333 33.8 33.7 334 33.6 33.6 33.8 33.6
HRVATSKA 44.4 44 .4 43.0 46.9 44.1 42.6 41.0 40.8 40.3 39.6 39.3 39.9 40.6 40.2
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Tablica AC.7: Usporedni podaci: Hrvatska i EU, Konsolidirana op¢éa drZava, Rashodi, u % BDP

Ukupni rashodi i neto posudbe

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 1995-1999 22‘:)%(:;
LITVA 37.2 39.0 52.1 42.5 43.4 39.9 35.5 345 33.1 33.0 334 33.9 42.8 34.8
LATVIJA 39.8 38.2 37.9 44.8 45.4 40.6 37.7 38.4 373 37.8 37.2 38.2 41.2 38.2
ESTONIJA 48.3 46.0 40.0 39.7 38.9 37.1 36.2 36.9 36.3 34.0 33.6 332 42.6 353
CESKA 53.1 413 423 42.4 40.3 422 44.8 45.0 48.2 45.9 45.6 44.0 43.9 45.1
POLJSKA 47.7 51.0 46.4 443 42.7 41.1 43.8 443 44.7 42.6 454 43.6 46.4 43.6
RUMUNJSKA 34.7 33.8 339 46.8 475 41.4 39.9 40.4 33.6 33.0 33.6 35.0 39.3 36.7
MADZARSKA 57.4 52.5 52.8 52.4 49.9 47.4 48.1 52.1 49.1 48.9 49.9 52.9 53.0 49.8
BUGARSKA 45.4 52.0 34.1 355 37.9 38.7 39.1 38.5 39.9 39.0 393 36.8 41.0 38.8
SLOVENIJA 54.0 45.6 46.1 46.9 47.8 47.4 51.0 49.7 48.6 47.8 473 46.4 48.1 483
SLOVACKA 48.3 53.7 49.9 46.5 54.2 49.4 43.6 41.4 39.2 37.7 37.0 36.8 50.5 40.7
Prosjek EU8+2 46.6 453 435 44.2 44.8 42.5 42.0 42.1 41.0 40.0 40.2 40.1 44.9 41.1
HRVATSKA 49.6 51.8 50.6 53.8 56.4 53.7 52.2 50.0 51.4 50.1 49.1 48.4 52.5 50.7
Izvori: MF, OECD, IMF GFS, EC (ESA 95), WDI — Svjetska banka, EUROSTAT, izracun autora.
Tablica AC.8: Porezni klin u Hrvatskoj

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

TroSak rada za poslodavca 123.03 121.78 121.78 121.78 120.98 120.98 116.98 116.6 117.07 117.2 117.2 117.2 117.2 117.2
doprinos za zdravstveno osiguranje 75 7 7 7 9 9 7 7 7 15 15 15 15 15
doprinos za nezgode na radu 0 0 0 0 0 0 0 0 047 0.5 0.5 0.5 0.5 0.5
doprinos za mirovinsko i invalidsko osiguranje ~ 13.5 1275 1275 1275 1075 1075 875 875 875 0 0 0 0 0
doprinos za zapo$ljavanje 085 08 08 08 08 08 08 085 085 1.7 1.7 1.7 1.7 1.7
vodni doprinos 0.8 0.8 0.8 0.8 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0]
doprinos HGK-u 0.375 0.375 0375 0.375 0375 0375 0.375 0 0 0 0 0 0 0
Bruto placa zaposlenika 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
doprinos za zdravstveno osiguranje 75 7 7 7 9 9 9 9 9 0 0 0 0 0]
doprinos za mirovinsko i invalidsko osiguranje ~ 13.5 1275 1275 1275 10.75 10.75 10.75 10.75 10.75 20 20 20 20 20
doprinos za djecji doplatak 25 22 22 22 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0]
doprinos za zapo$ljavanje 085 08 08 08 08 08 08 08 085 0 0 0 0 0]
porez na dohodak (efektivno) 1775 142 145 124 145 121 111 94 101 99 103 100 106 113
Neto pla¢a zaposlenika 57.9 63 627 648 649 673 6831 69.97 69.33 70.09 69.74 70.04 69.38 68.70
Udio neto place u trodku rada za poslodavca 471 517 515 532 536 556 584 600 592 598 595 598 592 58.6
Udio troska rada u neto plaéi zaposlenika 2125 1933 1942 1879 1864 1798 1712 166.7 1689 1672 168.0 167.3 168.9 170.6
Ukupni doprinosi (Porezi na placu) 474 446 446 446 416 416 376 37.2 37.7 37.2 37.2 37.2 37.2 37.2

Izvori: MF,izra¢un autora.
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Tablica AC.9: Porezne stope u 2006. godini

Marginalna Marginalna Marginalna
(u postotku) stopa stopa porezana  stopa poreza  Porezi na placu
PDV-a dobit na dohodak

Hrvatska 22 20 45 37.2

Prosjek EU8+2 19.3 18.8 29.9 41.2
Bugarska 20 15 24 35.9
Ceska 19 24 32 47.5
Estonija 18 24 24 36.5
MadZarska 20 16 36 45.5
Latvija 18 15 25 33.09
Litva 18 15 33 33.98
Poljska 22 19 40 46.89
Rumunjska 19 16 16 50.75
Slovacka 19 19 19 43.6
Slovenija 20 25 50 382

EU15 20.0 29.4 45.9 354
Austrija 20 25 50 42.2
Belgija 21 33 50 37.84
Danska 25 28 59
Finska 22 26 325 33
Francuska 19.6 34.43 48.09 45.04
Njemacka 19 40 475 41.53
Grcka 19 29 40 33.65
Irska 21 12.5 42 12.5
Italija 20 33 43 40.86
Luksemburg 15 29.63 38.95 27.71
Nizozemska 19 29.6 52 53.78
Portugal 21 27.5 42 34.75
Spanjolska 16 35 45 37.83
Svedska 25 28 58 30.43
UK 17.5 30 40 23.8

Izvori: Ministarstva financija, www.worldwide-tax.com, Uprava za socijalno osiguranje Sjedinjenih drzava, izracun autora
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