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Prilagodba javnog sektora Republike Hrvatske

(Analiza i prijedlozi Svjetske banke)

UDK 351.84(497.5)
Primljeno: lipanj 1996.

Misija Svjetske banke boravila je u ozujku 1996. godine u Hrvatskoj. Cilj Misije bio
Je Viadi Republike Hrvatske pomodi istraziti kljuéna pitanja financiranja zdravstva, so-
cijalne skrbi i obiteljskih naknada te pronaéi na¢in smanjenja stopa doprinosa u okviru
predloZenog PSAL-a, 1j. zajma za prilagodbu javnog sektora.

U Promemoriji koju je Misija kao rezultat svog istraZivanja priredila sadrfani su
glavni nalazi i preporuke te dogovori Misije postignuti s hrvatskom Viadom.

Promemorija ima Cetiri dijela koji se odnose na zdravstvo, bolovanje i invalidsko
osiguranje, socijalnu skrb i obiteljske naknade i izvanproracunske fondove. Tome treba
dodati Sest priloga. Objavljujemo, uz manja kracenja i redaktorsku prilagodbu, dijelove
Promemorije koji se odnose na socijalnu skrb i obiteljske naknade te izvanproracunske

fondove.

Tekst je zanimljiv jer sadrzi kriticki "pogled sa strane" na financiranje vaznih javnih

sektora u nasoj zemlji, kao i moguce mjere za izmjenu sadasnjeg stanja.

PITANJA SOCIJALNE SKRBI,
OBITELJSKIH NAKNADA TE
IZBJEGLICA I PROGNANIKA

1. Ovaj dio Promemorije sadrZi kratak
pregled najvaZnijih pitanja i preporuke Misije
u podruéju obiteljske i humanitarne potpore.
Iscrpniji pregled tih pitanja nalazi se u prilogu
u drugom dijelu teksta.

Pozadina

2. U usporedbi s drugim tranzicijskim go-
spodarstvima, u Hrvatskoj veé postoji rasiren
sustav socijalne skrbi kao i skup drugih mjera
za potporu obiteljima. Novi Ustav (¢lanak 57)
proglasio je da se svim gradanima jaméi pravo
na pomoc za podmirenje osnovnih Zivotnih po-
treba (socijalni minimum). Obveza jamé&enja
socijalnog minimuma poja¢ana je uvodenjem
Socijalnog programa 1993. godine. Zamisljeno
je da se Socijalnim programom podmiruju po-
trebe tijekom tranzicijskog razdoblja, s poseb-
nom pozornodéu na probleme uzrokovane ra-
tom. Vlada trenutno razmatra planove za prei-
spitivanje sustava i zamjenu postojeé¢ih mjera
mirnodopskim programom te programima ko-
jima su u sredistu potrebe povratnika na oslo-

Urednistvo

bodena podruéja. Neke od razmatranih mjera
kao Sto je Program demografske obnove sadrie
elemente povecane javne odgovornosti za obi-
telji i djecu, s moguéim uvodenjem univerzal-
nih obiteljskih doplataka.

A. IZDACI I FINANCIRANIJE

3. Izdaci predvideni za obiteljske i huma-
nitarne potrebe iznosili su oko 3,6% BDP-a u
1995. godini. Iako je sustav socijalne skrbi re-
lativno dobro razvijen u smislu organizacijskog
i stru¢nog ustroja, s velikim opsegom obuhva-
Cenosti te Siroko rasprostranjenom mreZom
provedbenih tijela, potro$nja je ipak bila ogra-
ni¢ena na oko 0,8% BDP-a u 1995. godini, §to
nije puno u kontekstu jednog tranzicijskog go-
spodarstva. Postojeci programi naknada za po-
rodni dopust i obiteljskih naknada koje se
uglavnom realiziraju putem HZZO i
RFMIORH ¢ine 1,5% BDP-a (0,8% za obitelj-
ski dodatak i 0,7% za naknade za porodni do-
pust). Naknade za prognanike, izbjeglice i po-
vratnike ¢ine jo§ 1,3% BDP-a (ne radunajuéi
odredene izdatke u sektorima zdravstva i $kol-
stva).

4. Prema proraéunu Misije kombinirani
planirani izdaci za obiteljske i humanitarne po-
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trebe iznose oko 3.050 milijuna kuna ili oko
3,1% BDP-a u 1996. godini. Planovi za 1996.
optereéeni su neizvjesnoS¢u zbog povratka
prognanika i izbjeglica u njihove domove kao
i nagovije§tenim mjerama za sveobuhvatnu
potporu obiteljima. Kao posljedica te neizvje-
snosti izdaci bi se lako mogli popeti na 4,3%
BDP-a. Prora¢un za 1996. godinu predvida
smanjenje izdataka za kategorije izbjeglica i
prognanika na oko 0,8% BDP-a (800 milijuna
kuna), dok ée povratnici, uz primanje gotovin-
ske naknade, imati i podrSku putem znatnih
javnih investicija te oko 300 milijuna kuna do-
kapitalizacije (0,3% BDP-a) poduzeca koja po-
sluju na oslobodenim podrudjima. Nadalje,
radi se o Programu demografske obnove vri-
jednom priblizno 500 milijuna kuna u cilju
pomodi obiteljima koja bi se pruZala uz posto-
je€e programe naknade za porodni dopust
(650 milijuna) i obiteljskog doplatka (800 mi-
lijuna kuna).

Ako se realiziraju ambiciozniji planovi za
potporu obiteljima, npr. ako postojeéi obitel-
jski (djecji) doplatak koji se temelji na cenzusu
postane univerzalan, izdaci se mogu povisiti za
jo$ 1.200 milijuna kuna, ¢ak i ako se ne poveéa
iznos obiteljskog (djecjeg) doplatka. To bi po-
vecalo ukupne troskove na 4.250 milijuna kuna
(4,3% BDP-a).

5. Dio naknada za porodni dopust i obitel-
jskih naknada financira se iz doprinosa, a osta-
tak iz prorauna. Dvije posebne proratunske
agencije Fond socijalne zastite, pravni subjekt
u okviru Ministarstva rada i socijalne skrbi, i
Fond kralja Zvonimira za izbjeglice i progna-
nike ukljueni su u financiranje veéeg dijela
obiteljskih i humanitarnih naknada koje nisu
obuhvaéene socijalnim osiguranjem. HZZO
prikuplja doprinose iz placa za porodni dopust
kao dio ukupnih doprinosa za zdravstvenu
zaStitu, dok RFMIORH prikuplja doprinos iz
place u iznosu 2,2% za djedji doplatak.

B. VAZNIJA PITANJA

6. Vlada je suocena sa sljedeéim vaZnijim
pitanjima:

(a) Sveukupna je potro$nja u tim po-
drugjima visoka za mirnodopske uvjete, dok su

naknade vrlo niske, ¢esto nedostatne u odnosu
na potrebe obitelji kojima su namijenjene. (U
nedostatku podataka o izdacima i prihodima
kuéanstva ne moze se pravilno procijeniti pri-
kladnost naknada.)

(b) Citav niz naknada koje osiguravaju
razne agencije i humanitarni izvori dovodi do
preklapanja razli¢itih programa koji pokrivaju
slitne potrebe, kao i do moguc¢nosti zloupotre-
be. Socijalna iskaznica! koju je Vlada uvela
1993. godine samo je smanjila opseg zloupo-
trebe.

(c) Tesko je napraviti jasno razgraniCenje
izmedu programa socijalne pomodi i nekih
programa nenovéanih beneficija u materijal-
nom obliku. To takoder moZe dovesti do zlou-
potrebe.

(d) Programi nemaju zajednicko reali-
sticko uporiSte i potencijalni korisnici mogu
primati veoma razli¢ite naknade s obzirom na
vrijednost, zavisno o programu za koji podnose
zahtjev.

(e) Tesko je na dosljedan nacin koordini-
rati oko 27 razli¢itih programa socijalne
pomo¢i, 7 programa socijalnog osiguranja te
programa zbrinjavanja izbjeglica, prognanika i
povratnika.

(f) Dolaskom mira nestat ée razlozi za
mnoge programe (npr. paketi hrane) pa ce se
prioriteti Vlade vjerojatno promijeniti uz po-
trebu reorganiziranja naknada i ustanova koje
ih osiguravaju.

(g) Niske naknade za socijalnu pomoé
mogu imati za posljedicu to da se previse ljudi
pokusa koristiti naknadama socijalnog osigu-
ranja, uglavnom bolovanjem, koje puno vise
opterecuje proracun,

(h) Neprimjerene institucijske sluZbe za
siromasne, starije i djecu povecavaju koristenje
skupljih bolnickih kreveta prebacujuci tako dio
tereta socijalne skrbi na zdravstveni sektor.

(i) Prijelaz s povratni¢kog statusa u nor-
malno stanje moZe trajati dulje nego se to
olekuje zbog poteSkoéa s uklanjanjem mina,
stvaranjem uvjeta za zaposljavanje i obnovom
kuéa. To moZe imati implikacije na sveukupna
fiskalna sredstva predvidena za programe
zbrinjavanja prognanika i izbjeglica te na ko-

! U naéelu samo bi korisnike socijalne iskaznice trebalo uzeli u obzir za socijalnu pomoé, a sva primljena pomoc trebala
bi se registrirati u korisnikovoj iskagnici. To bi olakSalo koordinaciju izmedu razli¢itih viadinih agencija i nevladinib organizacija.
Medutim, u praksi se to uvijek ne dogada. Trenutno je izdano 109,000 socijalnih iskaznica za ukupno 250.000 ljudi, $to otprilike

iznosi 5,7% ukupnog stanovni$iva.
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ordinaciju programa za povratnike s redovi-
tom socijalnom pomoéi. Korisnici naknada za
izbjeglice i prognanike trenutno nemaju pravo
na redovitu socijalnu pomoé.

C. PREPORUKE

7. Kao odgovor na kratkorotne i dugo-
rocne izazove s kojima je Vlada suotena Misija
predlaZe sljedece:

Kratkoroéne mjere

(a) Usredotoditi se na olak$avanje povrat-
ka prognanika u njihove domove gdje je to
mogucée, kombinirajuéi na odgovarajuéi naéin
novCane naknade, zapo§ljavanje i moguénosti
rjeSavanja pitanja stanovanja. To moZe zahtije-
vati viSe sredstava nego §to je predvideno u
prorac¢unu za 1996. godinu.

(b) Revidirati postojece programe socijal-

ne pomoci i ukinuti one (npr. paketi hrane)
koji u sada$njim uvjetima vide nemaju funkci-
ju. .
(c) Zapoceti aktivnosti na pobolj§anju po-
stupka procjene potreba, i to pokretanjem
istraZivanja o izdacima, prihodima i Zivotnim
uvjetima kucanstava s posebnim naglaskom na
siromasne i ugrozene skupine.

(d) Odgoditi donoSenje skupih odluka o
pronatalitetnim mjerama koje su se pokazale
neucinkovitima i nedjelotvornima u drugim
zemljama. Odgoditi odluku o uvodenju univer-
zalnog djecjeg doplatka dok ne budu provede-
ne studije o izvedivosti i uincima. Umjesto
toga povecati davanja za programe socijalne
pomo¢i usmjerene na kriticne potrebe obitelji
s djecom koje Zive u teSkim okolnostima (npr.
sudjelovanje u placanju stanarina i racuna ko-
munalnih poduzeéa, sudjelovanje u nabavi
Skolskih udZbenika).

Srednjorocne i dugoroéne mjere

(e) Smanjiti broj naknada za socijalnu
pomo¢ tako da ostane nekoliko njih kojima ée
se moci upravljati i kojima ce se rje$avati zado-
voljavanje najvaznijih Zivotnih potreba ugroZe-
nih kucanstava. Osigurati da te naknade budu
medusobno uskladene te u skladu s utvrdenom
granicom siromastva koja je prihvatljiva (real-
na).

(g) Izviditi procjenu siromastva na temelju
istraZivanja o izdacima, prihodima i Zivotnim

uvjetima kucanstava i odrediti opseg u kojem
drZava moZe ublaZiti siroma$tvo. Povisiti razi-
nu naknada za socijalnu pomo¢ kako bi se osi-
guralo da prihod korisnika bude iznad granice
siromastva - a da se ne ugroze inicijative trZi§ta
rada.

(h) Utvrditi je li fiskalno odrZivi univerzal-
ni obiteljski (djecji) doplatak prihvatljiv u cilju
pomoéi obiteljima. Ako je prihvatljiv, izvr§iti
pripreme u prihodima i drugim socijalnim nak-
nadama potrebne za uvodenje nove naknade.

(i) Poticati privatno investiranje i neprofit-
no sudjelovanje u razvoju i upravljanju infra-
strukturom socijalne skrbi namijenjenoj siro-
masnim starijim osobama ili invalidima te
napustenoj djeci. Usmjeriti javno investiranje
na podrucju gdje privatna inicijativa vjerojatno
ne bi pomogla te gdje javno investiranje moZe
potaknuti privatno angaZiranje.

(j) Razmotriti prenoSenje administrativ-
nih djelatnosti vezanih za naknade socijalne
pomo¢i uredima socijalnog osiguranja (uz na-
platu) kako bi se socijalni radnici oslobodili za
rad na stvarnim slucajevima.

IZVANPRORACUNSKI FONDOVI

1. Ovaj dio Promemorije daje pregled
namjenskih doprinosa u Hrvatskoj i istraZuje
dvije opcije njihova smanjivanja prebacujuéi
drzavnom proraéunu odgovornost za financi-
ranje odabranih aktivnosti koje se trenutno fi-
nanciraju iz izvanproracunskih fondova. Pre-
dloZeni pomaci u odgovornostima bit ée,
medutim, ostvarivi jedino ako se odrede opéi
prihodi potrebni za nadoknadivanje pada pri-
hoda zbog smanjenja doprinosa te ako se re-
duciraju ili ukinu neke stavke izdataka koje se
trenutno financiraju iz doprinosa na place.

2. Namjenski fondovi osnovani su za oba-
vljanje aktivnosti ¢ije financiranje nije odrede-
no u konkurenciji s ostalim aktivnostima u pro-
ratunu, veé predvidenim postocima prihoda
od doprinosa, U slu¢aju Hrvatske, svi namjen-
ski doprinosi primjenjuju se na plade.

A. PROBLEM

3. Postoje dva glavna razloga za zabrinu-
tost glede visine namjenskih doprinosa iz plaéa
u Hrvatskoj:

(a) Prvo, ti namjenski doprinosi ¢ine 41%
javnih izdataka. U praksi Ministarstvo financi-
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ja aktivno nadgleda izvanprorac¢unske fondove
i daje sugestije glede upravljanja fondovima u
odnosu na izvanredne izdatke koje bi oni tre-
bali apsorbirati ili viskove koje bi oni trebali
ustupiti. U naéelu, medutim, Ministarstvo fi-
nancija nema pravo traZiti od direktora tih iz-
vanprorac¢unskih fondova da obrazlaZu svoje
predloZene programe potrosnje; samo Sabor
to moze uciniti. U teoriji stoga Vladina makro-
ekonomska agencija nema formalnu kontrolu
nad 41% drZavnih izdataka. Ni hrvatsko zako-
nodavstvo realno nije u poloZaju da obavlja
takvu proracunsku kontrolu, buduéi da nema
formalno tijelo (kao §to je Proracunski ured
Kongresa u Sjedinjenim DrZavama) koje bi
obavljalo potrebna iscrpna proracunska istra-
Zivanja. Zbog sli¢nih razloga svugdje se pro-
racunske vlasti protive izvanproracunskim fon-
dovima. Oni su zainteresirani da se posebno fi-
nancirane aktivnosti odvoje od normalnih pro-
racunskih postupaka tako da se razli¢ite mo-
guce upotrebe javnih sredstava ne natje¢u pod
jednakim uvjetima za oskudne javne prihode.

(b) Drugi razlog je taj $to namjenski do-
prinosi iz pla¢a iznose ukupno 45,42% bruto
place.? U situaciji kada se skoro pola iznose
place izdvaja za doprinos postoji nekoliko
nepoZeljnih popratnih pojava.

(I) Prvo, ovakva razina doprinosa potice
izbjegavanje upladivanja tako da se poslodavci
dogovaraju sa zaposlenicima u Hrvatskoj da ne
prijave stvarnu, ve¢ minimalnu pla¢u u svrhu
obracunavanja namjenskih doprinosa. SluZbe-
nici RFMIORH-a predvidaju da bi se doprino-
si namijenjeni financiranju mirovina mogli sni-
ziti 3% do 5% kada bi se place prijavljivale u
tofnom iznosu.

(II) Drugo, place trenutno predstavljaju
priliéno ograni¢enu bazu: nov€ane naknade
koje se ne smatraju placom bile su u visini sko-
ro polovice neto pla¢a u prosincu 1995. Stoga
nije djelotvorno usmjeriti Vladine napore za
povecanjem prihoda samo na temelju doprino-
sa.

(III) Konacno, ekonomska analiza upucu-
je na cinjenicu da troskove doprinosa na plaée
u potpunosti snose zaposlenici umjesto da ih
dijele s poslodavcima, §to je formalno obvezat-
no u Hrvatskoj glede placanja. Svi oni koji su
zainteresirani za medunarodnu konkurentnost
Hrvatske moraju se zabrinuti zbog u¢inaka tih

nameta na cijenu place. Ovo istraZivanje uglav-
nom je i potaknuto teZznjom da se daju savjeti
kako smanjiti troSkove vezane za plaéu.

4. To ne znadi da namjenski doprinosi ne-
maju snaZno opravdanje u odgovarajuéim
okolnostima. Namjenski doprinosi primjereni
su tamo gdje postoji ¢vrsta veza izmedu nak-
nada i doprinosa pojedincima koji se mogu
identificirati. Upotreba namjenskih doprinosa
takoder je opravdana tamo gdje postoji nacelo
socijalnog osiguranja, kao $to su zdravstveno i
mirovinsko osiguranje.

5. Odstupanje od ovih nacela skrbi ili osi-
guranja u Hrvatskoj ima nekoliko oblika. Prvo,
neki od ciljeva aktivnosti koji se financiraju iz
namjenskih doprinosa bez sumnje su redistri-
bucijski. TeZi se i ostvarenju drugih ciljeva po-
litike kao §to je namjera poticanja rasta stanov-
niStva. Neka odstupanja od nacela skrbi i osi-
guranja imaju oblik izdataka za poticanje indu-
strijske politike ili drugih ciljeva, kao Sto su
olakSice prilikom plaéanja doprinosa za oda-
brana poduzeca. Nema ni¢ega loSeg u tim od-
stupanjima od nacela naknada i osiguranja ve-
zanih za namjenske doprinose, ali ti bi se ciljevi
politike trebali financirati iz opéih prihoda, a
ne iz namjenskih doprinosa.

B. OPCIJE SMANIJIVANJA
DOPRINOSA

6. U ovom dijelu razmatrat éemo mogu li
se, 1 u kojem opsegu, namjenski doprinosi u
Hrvatskoj smanjiti primjenom odgovarajucih
nacela. Dvije e se opcije uzeti u razmatranje:

(a) Opcijom A jednostavno ¢e se pokusati
odvojiti izdaci koji su opravdani s obzirom na
nacela osiguranja ili naknada od drugih vrsta
izdataka koji se sada financiranju iz namjen-
skih doprinosa te ¢e se izra¢unati odgovarajuéa
stopa namjenskih doprinosa potrebnih za po-
krivanje Zeljenih izdataka.

(b) Opcija B otisla bi ¢ak i dalje tako da bi
obuhvacala financiranje iz opéih prihoda onih
izdataka koji bi se mogli financirati prema
nacelu osiguranja, ali za koje je povezanost
izmedu naknada u vecoj mjeri neizravna, pa je
stoga oteZano obrac¢unavanje, a to su posebice
zdravstveni izdaci za starije i nezaposlene. To
bi moglo biti relevantno ako cilj politike bude

2 Bruto plaée u Hrvatskoj ne ukljuéuju doprinose koje placa poslodavace, pa je Leret doprinosa stoga precijenjen. Kad bi
se doprinosi poslodavaca dodali bruto pladi, tada bi se ukupni teret doprinosa smanjio sa 45,42% na 37,35%.
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sniZzavanje doprinosa iz plada uz povecanje
konkurentnosti iznad onoga $to bi nacela osi-
guranja nalagala. Opcija B procijenit ée nam-
jenske doprinose u ovom scenariju.

7. Misija je utvrdila da bi bilo moguce
smanjenje doprinosa kako je izneseno u slje-
decoj tablici:

Tablica 1.
Namjenski doprinosi u razlicitim scenarijima

Vrsta fonda Sada Opcija A Opcija B
Vodoprivreda... 1,42 - -
Zapoiljavanje 1,9 0,98 0,88
Dijedji doplatak 22 - -
Zdravstveno

osiguranje 19,5 17,78 12,07
Mirovinsko osiguranje 20,00 17,34 17,34
Duguovi u pla¢anju

doprinosa - 1,27 1,27
Ukupno 4542 34,83 29,02

8. Sada éemo objasniti proracune koje je
Misija saZela u gore prikazanoj tablici za ra-
zlicite fondove otprilike u obrnutom redoslije-
du u odnosu prema njihovoj vaznosti.

9. Podinjemo s jednom opéom vaZnom na-
pomenom koja se odnosi na sve fondove. To je
Cinjenica da su razli€iti izvanproracunski fon-
dovi koji se financiraju iz doprinosa suodeni s
problemom neplaéanja doprinosa od strane
poduzeca ili ¢ak industrijskih sektora koji su u
financijskim teSkofama. Brodogradili§ta su
najpoznatiji primjer. Medutim, nakupili su se
dugovi i neuspjesnih poduzeéa u sektorima
prerade plasti¢nih masa, tekstila i odjece. Iako
se pretpostavlja da ée ti dugovi na kraju biti
placeni iz imovine tih poduzeéa, to §to Vlada
tolerira te dugove znadi oprastanje od placanja
doprinosa kao dio politike industrijske prila-
godbe ili olakSavanja zapoSljavanja. Vlada je
doista u okviru svog Programa gospodarskog
oporavka formalno preuzela odgovornost za
placanje namjenskih doprinosa iz plaéa za po-
duzeca obuhvacena programom od 1. studeno-
ga 1995.

10. Predvida se da su ukupna dugovanja
na ime doprinosa ostvarena u 1995. godini 582
milijuna kuna.® Ta dugovanja é&inila su 2,8%
ukupnih prihoda izvanprorac¢unskih fondova u

1995. godini. Ma koliko taj postotak moZe iz-
gledati nizak, prema naSem prora¢unu puna
uplata doprinosa u 1995. godini za sve izvan-
proracunske fondove mogla je biti dovoljna za
smanjenje namjenskih doprinosa sa 45,42% na
44,15% od iznosa place.

Tri manje znacajna namjenska doprinosa

11. Tri mala doprinosa ine ukupno nesto
manje od 2% namjenskih doprinosa na place.
Najvi§i doprinos je 0,76% na plaéu kojim se
placa 30% troSkova za vodu i kanalizaciju, a
placa se na temelju izmjerene potrosnje. Sub-
vencija za stanovanje takoder se financira do-
prinosom na placu u iznosu 0,7%. Konaéno,
Hrvatska gospodarska komora placa se putem
doprinosa na plaéu u iznosu 0.36%.

12. Niti jedan od tih doprinosa nema ni-
kakvog opravdanja i sve te redistributivne mje-
re trebale bi se subvencionirati, ako su uopée
potrebne, iz opcih prihoda. Prema nasem
misljenju, medutim, neke od tih subvencija vje-
rojatno ne bi preZivjele iscrpno ispitivanje svoj-
stveno prorac¢unskom postupku.

Fond za zapoéljavanje

13. Doprinos u iznosu 1,9% Kkoristi se za
placanje odredenih izdataka vezanih za zapo-
§ljavanje, od kojih je u 1995. najvaZznija bila go-
tovinska naknada za nezaposlene. Ti troskovi,
zajedno s doprinosima za mirovinsko osiguran-
je za zaposlene u poduzecima u stecaju, za
djecji doplatak i zdravstveno osiguranje za ne-
zaposlene te za ostale izdatke koji bi se
takoder mogli klasificirati kao izdaci osiguran-
ja, iznosili su 424 milijuna kuna u 1995. godini.

14. Opcija A. Ne bi se, medutim, svih 121
milijun kuna izdvojenih za placanja zdravstve-
nog osiguranja za nczaposlene moglo opravda-
ti sa stajaliSta osiguranja. Premije osiguranja za
268,5 milijuna kuna isplaéenih u obliku goto-
vinskih naknada nezaposlenima iznose 37,6
milijuna kuna. Ostatak od 83,5 milijuna kuna
(114 milijuna kuna minus 37,6 milijuna kuna)
uplatili su ostali, uklju¢ujuéi one kojima je iste-
klo pravo na gotovinsku naknadu za nezapo-
slenost. Kad se od 424 milijuna kuna oduzme
83,5 milijuna kuna, procjenjujemo da bi prema

? Naga procjena temelji se na predvidanjima dugova u visini 221,2 milijuna kuna koje potraZuje Fond zdravstvenog osigu-
ranja, najaktivniji fond kada se govori o dugovima. Pretpostavlja se da su dugovi prema svim izvanproradunskim fondovima u

razmjeru s onima koje potraZuje Fond zdravsivenog osiguranja.
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nacelima osiguranja bilo opravdano 340,5 mi-
lijuna kuna tro8kova Fonda za zapoSljavanje, a
to je 51,8% ukupnih doprinosa. Doprinos na
placu u iznosu 0,98% bio je dovoljan za isplatu
tih naknada u 1995. godini.

15. Osim tih izdataka za osiguravanje iz-
daci Fonda za zapoSljavanje u 1995. godini
ukljuéivali su trofkove 133 milijuna kuna za
placanje "aktivnih" mjera zapo$ljavanja te jo$
114 milijuna kuna, koji su bili ¢uvani kao re-
zerva, ali su potom prebaceni u drZavni pro-
raéun. Takvo koriStenje sredstava ocigledno
nije na odgovarajuéi nacin financirano iz nam-
jenskih doprinosa.

16. Opcija B takoder bi ukljucivala oduzi-
manje 37,6 milijuna kuna za placanje zdrav-
stvenog osiguranja za nezaposlene od izdataka
koji se financiraju iz doprinosa na place, ¢ime
bi se smanjili relevantni izdaci Fonda za
zaposljavanje na 302,9 milijuna kuna. Ta bi se
svota mogla u 1995. financirati doprinosom na
place od 0,88%.

Fond djecjeg doplatka

17. Ovaj fond savrSen je primjer mjere
koja se ne bi trebala financirati iz namjenskog
doprinosa na place. Nju €ini na cenzusu ute-
meljen doplatak za djecu i invalidnu djecu.
Iako doplatak nije vezan za primanja, on se fi-
nancira doprinosom na plaéu od 2,2%. To je
redistributivna naknada koja bi se trebala fi-
nancirati iz op¢ih prihoda ako je cilj politike
pruZiti podriku obiteljima koje imaju vide dje-
ce. Mjera je izgleda nepravedna jer iskljucuje
neke od siromadnih radnika (kao $to su poljo-
privrednici i samostalni djelatnici) koji ne po-
dlijezu obvezi plac¢anja doprinosa iz placa, kao
i siromasni koji su nezaposleni. Na temelju tih
¢injenica namece se zaklju¢ak da bi postojeéi
djedji doplatak prema cenzusu trebalo zamije-
niti s obi¢nim doplatkom koji je uvjetovan
veli¢inom obitelji. Izdaci za takva "demo" da-
vanja bili bi, medutim, takoder redistribucijski,
a ni oni se ne bi trebali financirati iz namjen-
skih doprinosa. Kona¢no, Fond djeéjeg doplat-
ka jedan je od nekoliko primjera mjera prona-
talitetne politike koje bi se trebale financirati
iz op¢ih prihoda.

Fond zdavstvenog osiguranja

18. Doprinos za zdravstveno osiguranje je-
dan je od dva najznacajnija doprinosa, Iznosi
14% plaée (19,5% ukljuéujuéi zdravstvenu
zadtitu za starije). II. dio sadrZi op§irnu raspra-
vu o pitanjima vezanim za naknadu za bolo-
vanje zbog mogucnosti razdvajanja naknada za
bolovanje od op¢h doprinosa zdravstvenog osi-
guranja. Nadalje, postoji mnogo stavki koje se
financiraju pod imenom zdravstvenog osigu-
ranja a koje su redistribucijske naravi te bi se
trebale umjesto toga financirati iz opéih priho-
da. U 1995. godini one su obuhvacale 295,7 mi-
lijuna kuna za troSkove porodnog dopusta do
navr$enih 6 mjeseci djeteta. SluZbenici HZZO
iznijeli su misljenje da bi bilo medicinski prije-
ko potrebno plac¢ati porodni dopust majkama
samo za vrijeme trudnoée i 3 mjeseca nakon
poroda, a na taj bi se na¢in daljnjih 160 miliju-
na kuna prema postojecoj politici moglo finan-
cirati iz opéih prihoda.

19. Iako je placeni porodni dopust pred-
stavljao najvece odstupanje u okviru doprinosa
za zdravstveno osiguranje, razni drugi ciljevi
politike trebali bi se financirati iz opéih priho-
da. TroSkovi medicinskog lijeenja izbjeglica
iznosili su dodatnih 145,9 milijuna kuna u
1995. godini. TroSkovi pruZanja zdravstvene
zaStite neosiguranim radnicima u 1995. godini
toj su svoti dodali jo§ 70 milijuna kuna. Dugovi
Slovenije na ime neplacenih doprinosa u 1995.
za zdravstvenu za$titu pruZenu njezinim
drZavljanima iznosili su dodatnih 11,3 milijuna
kuna.

20. Sve navedene kategorije izdataka uku-
pno su iznosile 682,9 milijuna kuna u 1995, ili
priblizno 8,8% ukupnih izdataka u iznosu
7.777 milijuna kuna za zdravstveno osiguranje
koji su financirani iz namjenskih doprinosa.
Prebacivanje financiranja tih stavki na drZavni
prora¢un omogucilo bi smanjenje doprinosa za
zdravstveno osiguranje u 1995. sa 19,5% na
17,78% na bruto place.

21. Tako u HZZO navode da su doprinosi
za zdravstvenu zaStitu umirovljenika pokrivali
samo oko 79% punih troskova takve zastite, ni-
smo odlucili unositi promjene glede toga u
naSim proracunima za opciju A. Postoji ra-
zradeni model medusobnog subvencioniranja
medu glavnim skupinama osiguranika.* Mno-

* Omjeri pokrivanja trofkova za osiguranike prema proradunu Zavoda za zdravslveno osiguranje iznose 79% za umi-
rovljenike, 131% za zaposlene, 56% za nczaposlenc i 15% za poljoprivrednike.
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ge od tih medusobnih subvencija moZda se,
medutim, ne bi moglo smatrati takvima u du-
goro¢noj perspektivi. Na primjer, moglo bi se
smatrati prikladnim za zaposlenike da placaju
doprinose za zdravstveno osiguranje koji ce
pokriti troskove zdravstvenog osiguranja u raz-
doblju nezaposlenosti, te da radnici placaju
premije koje bi preuzele troSkove zdravstve-
nog osiguranja u mirovini, kao §to placaju za
mirovine tijekom svog radnog staZa. Procijen-
jeni troSkovi zdravstveme zaStite starijeg
pucanstva u 1995, u iznosu 2.777 milijuna kuna
predstavljaju, medutim, najvecéu medu stavka-
ma na naSem popisu opcije B i mogli bi se
plaéati iz opéih prihoda, iako bi ih se moglo fi-
nancirati od premija osiguranja. Pribrojivsi
2.227 milijuna kuna za troSkove zdravstvene
za$tite starijeg pucanstva u iznosu 685,2 mili-
juna kuna koje bismo prebacili u drZavni pro-
raéun u sklopu opcije A znacilo bi da bi ukupno
2.959,9 milijuna kuna bilo prebaceno u drzavni
proracun, $to bi omoguéilo smanjenje namjen-
skih doprinosa za zdravstveno osiguranje sa
19,5% na 12,07%.

Mirovinski fond

22. Mirovinskom je fondu namijenjeno
daljnjih 20% namjenskih doprinosa iz plaéa u
Hrvatskoj.” Najo¢itiji primjer izdataka koje fi-
nancira Fond a koji bi se trebali financirati iz
opéih prihoda jesu izdaci u iznosu 13,3% ukup-
nih izdataka Fonda za razne "zasluZne" mirovi-
ne. Kategorije zasluZnih pojedinaca koji pri-
maju takve mirovine, a da nisu uplaéivali pune
doprinose, ukljuéuju veterane II. svjetskog rata
i bivie politicke zatvorenike. Vise od 184.000
pojedinaca prima pune mirovine po toj osnovi
u ukupnom iznosu 1.435,7 milijuna kuna u
1995. godini. Naknade te naravi nedvojbeno bi
se trebale financirati putem godi$njeg uskla-
divanja koje mora odobriti Sabor. Financiranje
takvih "zasluZnih" mirovina op¢im uskladiva-
njima omoguéilo bi smanjenje sada$njeg na-
mjenskog doprinosa za mirovine sa 20% na
17,34%.

C. IMPLIKACIJE NAPLATE
DOPRINOSA I IZRADE
PRORACUNA

23. Na temelju odgovarajucih nacela koja
se primjenjuju za financiranje izdataka, ovim

istraZivanjem predlazemo veliko preusmjera- |
vanje financiranja hrvatskih javnih izdataka s
doprinosa na plaée na opée prihode. Od
sada$njih doprinosa na place u ukupnom izno-
su 45,42% smatramo da bi se 10,6% trebalo fi-
nancirati iz op¢ih prihoda. Opcija A stoga bi
ostavila 34,83% kao ukupni iznos doprinosa na
place. Opcija B ukljucivala bi vece smanjenje
doprinosa, i to prebacivanjem troskova zdrav-
stvenog osiguranja za nezaposlene i umirovlje-
nike u opée prihode. To znaci da bi stopa nam-
jenskih doprinosa iz placa iznosila oko 29,02%.

24. Nase istrazivanje takoder je pokrenulo
pitanja naplate tih doprinosa i ostalih doprino-
sa. U Hrvatskoj je jedna ustanova, ZAF, bila
odgovorna za sve naplate i pla¢anja. Ukidan-
jem monopola te ustanove pozornost se usmje-
rava na njezinu zamjenu u pitanjima naplate,
koju ée vjerojatno preuzeti srediSnja porezna
ustanova, Skre¢emo pozornost na probleme
izbjegavanja placanja doprinosa koji se poja-
vljuju u veéim izvanprorac¢unskim fondovima
te posebno na dogovaranje poslodavaca i za-
poslenika da prijave minimalni iznos place
tako da se $to viSe smanje i doprinosi namjen-
skim fondovima. Takoder Zelimo naglasiti da
ako doprinos za fondove bude prikupljala
treéa stranka, kao na primjer sredi$nja porezna
sluzba, potpuno je u skladu s nacelima izvan-
proracunskih fondova koji se financiraju iz do-
prinosa da oni plaaju troskove usluga takve
naplate.

25. Takoder Zelimo skrenuti osobitu po-
zornost na probleme neplac¢enih doprinosa iz-
vanproracunskim fondovima koji su dosegli iz-
nos od 582 milijuna kuna u 1995. godini. Oslo-
bodenje od obveze placanja tih doprinosa
prouzrofeno birokratskim nahodenjem za-
brinjava posebno parlament kao zakonodavno
tijelo, buduéi da mu se time oduzima pravo
donoSenja zakona o oporezivanju. Vedina par-
lamenata zahtijeva objavljivanje takvih oslo-
badanja i provodi posebne istrage o njima.

26. Na kraju, Zelimo ponovo skrenuti po-
zornost na stvarne probleme koji se zbog iz-
vanproracunskih fondova financiranih iz nam-
jenskih doprinosa javljaju u postupku izrade
prora¢una. Ti su fondovi jedini obvezni izvije-
stiti Ministarstvo financija o svojim financij-
skim godiSnjim planovima, iako smo se uvjerili
da Ministarstvo financija ima u praksi puno

* Ako se ukljude premije za zdravstveno osiguranje za starije osobe, ukupna stopa je 25,5%.
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vedi utjecaj na izradu njihova proracuna. Una-
to¢ tome primijetili smo sluéajeve kad su izdaci
pojedina¢nih fondova bili potpuno namireni iz
njihovih prihoda od doprinosa, kao u slu¢aju
znatnog viSka koji je Fond za zapoiljavanje
akumulirao u 1995. godini. Ovaj slu¢aj pokazu-
je da su izvanproracunski fondovi nefleksibilni
ako su njihovi izdaci &vrsto vezani za prihode
od doprinosa. Upravo su zbog toga, kao i zbog
velike Zelje da se izvanproratunski fondovi
podvrgnu tvrdim proraéunskim ograni¢enjima,
mnoge su zemlje ograniile broj izvanpro-
racunskih fondova tako da su ostali samo oni
u kojima je prisutna ¢vrsta veza izmedu nakna-
da i doprinosa, te je oslabila povezanost
izmedu prihoda i izdataka na godi$njoj osnovi.
Postupanje prema tim nacelima u Hrvatskoj,
na primjer, moglo bi znaciti da ée se za izvan-
proracunske fondove na godi$njoj osnovi odre-
diti izdaci koje bi Sabor odobrio u obliku anek-
sa drZavnom proracunu. Na taj nadin priznao
bi se poseban status tim fondovima, dok bi ih
se u isto vrijeme moglo uskladiti s normalnijim
postupcima izrade prorac¢una.

PRILOG: )
SOCIJALNA POMOC, POTPORA
OBITELJIMA TE IZBJEGLICE I
PROGNANICI

1. Ovaj prilog prikazuje najvaZnije progra-
me koji se trenutno provode u Hrvatskoj u po-
drucjima socijalne pomo¢i, potpore obiteljima
te u podrucjima vezanim za pitanje izbjeglica i
prognanika.

A. SOCIJALNA POMOC

2. U usporedbi s drugim gospodarstvima u
tranziciji u Hrvatskoj ve¢ postoji sveobuhvatni
sustav socijalne pomoéi. On je dijelom nasli-
jeden od bivieg jugoslavenskog sustava u koje-
mu je osiguranje socijalne pomoéi bilo priliéno
razvijeno u odnosu prema drugim socijali-
stickim drZzavama.

Dok se drugdje smatrao nepotrebnim su-
stav koji je vodio raéuna o siromastvu bududi
da ono sluzbeno nije postojalo, relativno dobro
razvijena struktura socijalnih sluZbi u bivioj Ju-
goslaviji upuéuje na to da je javna svijest o si-
romastvu kao socijalnoj ¢injenici i problemu
Cijem se rjeSavanju treba pristupiti tamo bila
razvijenija. Postojanje moguénosti obrazova-
nja za struéni socijalni rad od 1972. godine
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takoder govori da se u Hrvatskoj siromastvo i
socijalni problemi ve¢ duZe vremena pokusa-
vaju rijesiti.

3. Nakon osamostaljenja uvedeni su novi
programi. Novi Ustav (Elanak 57) propisuje da
se svim gradanima jam¢i pravo na pomo¢ za
podmirenje osnovnih Zivotnih potreba (socijal-
ni minimum). Obveza garantiranja socijalnog
minimuma izrazena je nakon toga i uvodenjem
Socijalnog programa 1993. godine. Socijalni
program izraden je za podmirenje potreba pri-
jelaznog razdoblja uz poseban naglasak na
probleme prouzro¢ene ratom. Te nove obveze
i dodatni programi nisu, medutim, zamijenili
veé postojece programe, ve¢ su im pridruZeni.
Kao posljedica toga prisutna je mjesavina pro-
grama od kojih se neki mozda i preklapaju.

4. Socijalna pomo¢ trenutno obuhvacda dva
nova programa uvedena Socijalnim progra-
mom 1993. godine, kao i jednu skupinu pro-
grama koji su postojali i prije tog datuma. Novi
programi jesu:

(a) Naknada za socijalni minimum. Ova
naknada uvedena je 1989. godine, a kasnije je
postala temelj u provedbi Ustavom zajam-
Cenog minimalnog dohotka za sve gradane
Hrvatske. Naknada je zami$ljena kao dodatak
ostalim izvorima prihoda za one koji su radno
sposobni i koji su ispod dobne granice za umi-
rovljenje.

(b) Povremena pomoé za plaéanje komu-
nalnih usluga. Ova naknada uvedena je 1993.
godine kako bi se pomoglo ljudima koji ne
mogu placati ra¢une za grijanje, struju, plin i
ostale komunalne raune niti iz svoje place,
niti iz socijalnih primanja. Pomoé se ne daje
pojedincu, veé se racun u obliku negotovinske
naknade placa izravno komunalnom podu-
zedu,

5. Uvodenje povremene pomoéi bilo je
potrebno jer je naknada za socijalni minimum
bila preniska za podmirenje trokova tih neo-
phodnih usluga. Umjesto povedanja iznosa
naknade za socijalni minimum svim korisnici-
ma, §to se smatralo financijski neodrZivim,
Vlada je odlucila usmjeriti dodatna sredstva
obiteljima za koje su socijalni radnici utvrdili
da Zive u osobito teskim okolnostima te u
slu¢ajevima gdje bi gubitak prava na kori§tenje
tih usluga zbog neplaéanja lako doveo do stan-
ja trajnog siromastva koje bi ugrozilo djecu.
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6. Tradicionalni su oblici socijalne pomo-
éi:

(a) Stalna novéana pomoé. Ova je nakna-
da, za razliku od dva gore navedena oblika
pomo¢i, namijenjena za podmirenje potreba
koje su trajnije naravi. Glavne ciljne skupine
su starije i invalidne osobe.

(b) Jednokratna novéana pomoé. Ova se
naknada moZe isplacivati pojedincima koji
imaju trenutnu potrebu za financijskom potpo-
rom, a koja nije trajnije naravi.

(c) Ostale gotovinske i negotovinske nakna-
de. S izvjesnim brojem manjih gotovinskih i ne-
gotovinskih naknada ukupan se broj programa
koji se realiziraju putem centra za socijalni rad
penje na 20.

(d) Humanitarna pomoé. Osim toga, iz hu-
manitarnih se izvora za socijalno ugroZene po-
jedince osiguravaju paketi ZiveZznih namirnica,
odjeca, obuéa i ostale materijalne potrepstine.
Humanitarne organizacije takoder osiguravaju
prehranu u javnim kuhinjama.

Uvijeti za stjecanje prava i pristup

7. Siroka lepeza naknada te pruZanje skrbi
kako putem drzavnih usanova tako i iz huma-
nitarnih izvora lako dovodi do preklapanja ra-
zlicitih programa koji pokrivaju sliéna po-
drudja, a i do zloupotreba. Kako bi ublaZila taj
problem, Vlada je 1993. uvela socijalnu iskaz-
nicu., Centri za socijalni rad koji su nadleZni za
naknadu socijalne pomoéi obvezni su eviden-
trati svaku pomoc¢ koju je korisnik primio u
njegovu socijalnu iskaznicu. Neke nevladine,
humanitarne i crkvene organizacije takoder su
se sloZile da ¢e evidentirati svoju pomo¢ u
iskaznici. Socijalna iskaznica pokriva §iri krug
pucanstva od onih koji imaju pravo na socijal-
nu pomo¢. Posjedovanje iskaznice je dakle
nuZno, ali nije dostatno za stjecanje prava na
razli¢ite naknade. Trenutno ima 109.000 izda-
nih iskaznica, koje pokrivaju ukupno 250.000
ljudi, $to je otprilike 5,7% pucanstva.

8. Pravila kojima se odreduju uvjeti za
stjecanje prava utvrdena su u Ustavu i potanje
obrazloZena u Socijalnom programu; socijalni
radnici imaju dovoljno prostora za odludivanje
odgovara li doti¢ni slu¢aj zakonski utvrdenim
zahtjevima. Socijalni radnici zaposleni u cen-
trima za socijalni rad nadleZni su i za razli¢ite
negotovinske naknade. Utvrdivanje jesu li ste-

Ceni uvjeti za ostvarivanje prava na negotovin-
ske naknade u vecoj je mjeri prepusteno njiho-
vom nahodenju. Medutim, negotovinske nak-
nade Cesto se odnose na iste socijalne proble-
me i materijalne potrebe kao §to su oni koji se
pokrivaju novéanim doznakama. Time se, de
facto, povecava diskrecija socijalnih radnika u
provedbi postojeceg hrvatskog sustava.

9. Prije pruzanja socijalne pomo¢i mora se
ispitati sposobnost podnositelja zahtjeva da
skrbi za svoju obitelj. Iako se taj cenzus uvijek
odnosi na alternativne prihode i ustedevinu,
drzave se razlikuju s obzirom na to koji se iz-
nosi prihoda razmatraju prilikom provodenja
cenzusa. U Hrvatskoj postoje dva elementa
supsidijarnosti: obiteljska potpora i prihod od
rada:

(a) Obiteljska supsidijarnost. Ustavom je
utvrdena odgovornost ¢lanova obitelji da skrbe
jedni za druge. Hrvatski sustav ograni¢ava tu
odgovornost na odnos izmedu roditelja i djece.
Odgovornost je, medutim, doZivotna. Na taj
nacin roditelji imaju obvezu brinuti se za svoju
djecu bez obzira na dob djeteta, a djeca su, na
primjer, obvezna doprinositi za skrb o svojim
roditeljima smjestenim u ustanovu. Nedavno
su uvedene dvije nove mjere za potporu tom
nacelu. Od 1993. godine nadalje centri za soci-
jalni rad mogu naslijediti imovinu preminulog
korisnika socijalne pomoci (u institucionalnoj
skrbi). Bilo je slucajeva pokretanja tuzbe pro-
tiv €lanova obitelji koji nisu pruZali financijsku
potporu svojim rodacima te na taj nadin nani-
jeli vece troSkove Fondu socijalne zaStite nego
to zakon dopusta. Osim toga, takoder od 1993.
godine, osobe koje posjeduju kuce koje im ne
sluze kao stambeni objekt te osobe koje posje-
duju zemljiSte veée od 2.000 m ne mogu ostva-
riti pravo na pomo¢.

(b) Radna provjera. Radno sposoban kori-
snik ima obvezu javljati se u redovitim razma-
cima Zavodu za zapoSljavanje sve dok prima
socijalnu pomoé. Davanja se ukidaju ako se ot-
krije da korisnik ne Zeli prihvatiti posao.

10. Svi drzavljani Republike Hrvatske
imaju pravo na socijalnu pomoé ako zadovo-
ljavaju uvjete. Strani drZavljani nemaju pravo
na socijalnu pomoé. Od podnositelja zahtjeva
jo§ uvijek se traZi da se prijave u mjestu gdje
"pripadaju”. Time je lokalnim vlastima omo-
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guceno odbijanje kandidata koji nisu legalno
registrirani u podruéju njihove nadleZnosti.

Nadzor i zalba

11. Osim svakodnevnog nadzora koji pro-
vode socijalni radnici u centrima za socijalni
rad (npr. kucne posjete) Fond socijalne zastite
uveo je 1993. godine sustav prema kojem Zupa-
nije svaki mjesec popunjavaju obrazac koji
sadrZi podatke o svim korisnicima. Na temelju
prikupljenih obrazaca Fond socijalne zastite
potom nasumce provodi kontrole u pojedi-
nacnim slucajevima.

12. U Hirvatskoj ne postoji sustav priziva
na niZoj razini, ve¢ se sve Zalbe izravno upu-
¢uju Ministarstvu rada i socijalne skrbi. Time
se vrlo oteZava podno$enje Zalbe kandidatima
koji su bili odbijeni.

Institucionalni mehanizmi i pruZanje
usluga

13. Glavna srediSta za pruZanje usluga su
centri za socijalni rad. Administrativna struk-
tura centra zadrZana je od sustava prije osamo-
staljivanja kad su lokalne vlasti provodile svoje
vlastite programe socijalne pomoéi. U Hrvat-
skoj postoji 113 centara za socijalni rad.

Osim toga, centri za socijalni rad upravlja-
ju i lokalnim sluzbama. Prosjeéno podruéje po-
krivenosti jo§ je uvijek veliko, a ¢esto obuhvaca
50.000 ljudi. Ukupno 1.869 osoba zaposleno je
u centrima, a od njih 410 imaju diplome dvo-
godisnjeg studija socijalnog rada, dok su 362
zavrSile Cetverogodisnji studij socijalnog rada
na Sveucili§tu u Zagrebu. Ukupan broj je po-
veéan u usporedbi s 1,578 osoba 1990. godine.
Godine 1983. Vlada je odluéila da na svakih
10.000 stanovnika u zemlji treba biti jedan
obuéeni socijalni radnik. Ova norma jo§ nije
ostvarena. Centri za socijalni rad imaju obi¢no
organizirane timove koji se bave pitanjima go-
tovinskih naknada, negotovinskih naknada,
problema u obiteljima (razvod braka, pitanja
starateljstva i mentalni problemi), maloljet-
ni¢ke delinkvencije te rada s ljudima u ustano-
vama.

14. Tako socijalna pomoc¢ spada prvenstve-
no u drZavnu nadleZnost, svaka od 550 opéina
ima obvezu osnovati socijalno vijeée koje se sa-
stoji od jednog ¢lana iz lokalne vlasti, jednog
predstavnika vjerske organizacije, jednog pred-
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stavnika Hrvatskog crvenog kriZa te jednog so-
cijalnog radnika iz centra za socijalni rad. To
socijalno vijee odgovorno je za koordinaciju
razli¢itih socijalnih agencija, kako drZavnih
tako i nevladinih, u pruZanju socijalne pomo¢i.

Primjerenost naknada i inicijativa

15. Naknade za socijalnu pomo¢ trenutno
se utvrduju na drZzavnoj razini i ujednacene su
u cijeloj drZavi (s izuzetkom nenovéanih nak-
nada), §to je suprotno od ranije prakse kad su
se one utvrdivale na lokalnoj razini. Medutim,
lokalne vlasti mogu osigurati dodatnu pomo¢
povrh zakonski utvrdenog iznosa. Dosad su
samo gradovi Rijeka i Opatija iskoristili tu
mogucnost uvodeci 30 postotni dodatak koji se
isplacuje iz lokalnih poreza na imovinu. Iznosi
naknade za socijalni minimum i stalne novéane
pomodi jesu:

- jednoclano kuéanstvo 234 kn
- dvoélano kuéanstvo 416 kn
- tro¢lano kuéanstvo 572 kn
- ¢etveroclano kuéanstvo 702 kn
- svaki sljedeci ¢lan 78 kn

Privremena nov¢ana pomo¢ i jednokratna
novéana pomo¢ koje se isplacuju izravno kori-
sniku osiguravaju se u mjese¢nom iznosu od
234 kn.

16. Iznos socijalne pomoéi utvrduje se u
postotku minimalne osnovne plaée koju ut-
vrduje Vlada (prethodno je bila minimalna
plaéa), a pomoé¢ za jednu osobu iznosi 90% ove
osnovice. Pomoé za Cetverodlano kucanstvo
(702 kn) iznosi manje od polovice prosje¢ne
place (koja je u sijecnju 1996. iznosila 1.838
kn) i 94% prosjeéne starosne mirovine koju
isplacuje Fond mirovinskog i invalidskog osi-
guranja radnika.

17. Bez odgovarajucih podataka o prihodi-
ma i izdacima nije moguée procijeniti primje-
renost (navedenih) naknada. U Ministarstvu
rada i socijalne skrbi dobili smo medutim in-
formacije da su minimalni tro$kovi hrane i sta-
novanja za Cetveroclanu obitelj 1.700 kuna
mjesecno, 3to je znatno vie od 702 kune koje
se Cetverotlanom kuéanstvu daju putem soci-
jalne pomoéi. Procjene sindikata pokazuju da
oko 10-13% pucanstva Zivi u siromastvu, dok
samo 4,5% pucanstva prima naknade socijalne
pomodi.
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18. Naknada za socijalni minimum (kao i
ostatak naknade socijalne pomoc¢i) na znatno
je niZoj razini od pla¢a, minimalnih i pro-
sjecnih te alternativnih gotovinskih naknada.
To upucuje na to da ne postoje snazni motivi
za oslanjanje na socijalnu pomo¢ umjesto na
rad, tako da socijalna pomo¢ ima funkciju nak-
nade posljednjeg utocista, $to se moZe vidjeti i
iz sljedece tablice:

Tablica 2.

Podaci o placama i socijalnim naknadama

Mjesecni iznos u kn

Izvor prihoda za jednu osobu
Naknada za socijalni minimum 234
NajniZa mirovina 462
(615 od oZujka 1996.)
Prosjeéna mirovina 755
NajniZa placa 736
Prosjecna plada 1.895
Minimalna naknada za bolovanje 588
Prosjeéna naknada za bolovanje 1.516
Prosjeéna naknada za porodni dopust 1.985

Ova usporedba, medutim, ne uzima u obzir
crno trziSte rada. Niska razina naknada za so-
cijalnu pomoé¢ moze posluZiti i kao motiv za

kombiniranje naknada s neregistriranim ra- .

dom.

Izdaci za socijalnu pomoé

19. Hrvatska trosi priblizno 0,8% BDP-a
na socijalnu pomoé¢ (ukljucujuéi naknade za
porodni dopust i djecji doplatak te naknade za
prognanike, izbjeglice i povratnike). U odnosu
kako na zapadnoeuropske drZave tako i na
tranzicijska gospodarstva ta stopa je niska. Iz-
daci za naknade porasli su s 28 milijuna kuna
u 1993, na 81 milijun kuna u 1994. godini.
Medutim, tijekom te dvije godine broj korisni-
ka je tek neznatno porastao (sa 170.000 na
178.000). U Ministarstvu rada i socijalne skrbi
vjeruju da je potrosnja poveéana zbog investi-
ranja u sluzbe i ustanove.

20. Fond socijalne zaStite placa za skrb
oko 18.000 ljudi u ustanovama. Jednu sedminu
ukupnih izdataka za institucionalnu skrb na-
doknaduju osobe smjestene u ustanove ili nji-
hova rodbina.

Zakonodavni rad i reforme

21. Nacrt plana reforme programa socijal-
ne pomo¢i predvida ujedinjavanje postojeéih

naknada u jedinstveni sustav. Iako se Misija
nije mogla upoznati s nacrtom Zakona o soci-
jalnoj skrbi, jer engleski prijevod jo§ nije bio
dostupan, ona bi Zeljela dati sljedece prelimi-
narne preporuke.

B. POTPORA OBITELJIMA I DIECI

22. U Hrvatskoj su naknada za porodni
dopust i socijalna naknada na temelju cenzusa
glavno sredstvo potpore obiteljima i djeci.

Djedji doplatak

23. Dije&ji doplatak reguliran je Zakonom
o obiteljskom doplatku za djecu iz 1977. Pro-
gramom upravlja Mirovinski fond. Program
obuhvaca obitelji zaposlenih osoba, s izuzet-
kom poljoprivrednika i samostalnih djelatnika.
Ukljuéene su i nezaposlene osobe, sve dok su
pokrivene osiguranjem za nezaposlenost, kao i
umirovljenici. Strani drZavljani ukljuéeni su u
program na temelju prebivalista, uz uvjet da su
ostali uvjeti ispunjeni. Hrvatski drzavljani koji
rade u inozemstvu nisu obuhvaéeni. U 1995.
godini 189.040 obitelji s ukupno 347.942 djete-
ta primilo je doplatak. To je manje nego u
1994. kada je doplatak primalo 204.975 obitelji
s ukupno 378.434 djeteta. U Hrvatskoj pri-
blizno 900.000 djece pripada dobnim kategori-
jama obuhvaéenim programom. Broj obuh-
vatene djece lagano je opadao u razdoblju
1992-1995.:

Broj korisnika dje¢jeg doplatka

1992. 394.000
1993. 389.000
1994. 378.000
1995. 347.000

24. Uvjeti za stjecanje prava. Djeca do 15
godina obuhvacena su ako obitelj ostvari pra-
vo. Djeca od 15 do 19 godina obuhvacena su
ako su na dodatnom $kolovanju, ako su neza-
poslena, te ako je dijete ovisno o svojim rodi-
teljima zbog tjelesne ili mentalne invalidnosti.
Ako se moZe dokumentirati da djeca jo§ uvijek
ovise o roditeljima i tijekom studiranja, i oni se
mogu obuhvatiti. Ovaj posljednji aspekt slijedi
ustavno nacelo obiteljske supsidijarnosti, ko-
jim su utvrdene opSirne medusobne odgovor-
nosti izmedu roditelja i djece. Stjecanje prava
na doplatak uvjetovano je 12-mjese¢nim sta-
Zom i placanjem doprinosa, ili staZom od 20
mijeseci u posljednje dvije godine. Cenzus is-
klju¢uje one sa srednjim i visokim prihodima,
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usmjeravajudi na taj nacin doplatak prema si-
romasnijim obiteljima.

25. Cenzus se temelji na formuli prema ko-
joj se naknada sniZava u skladu s’ prihodima,
iskljuéujuéi osobe s prihodima iznad odrede-
nog iznosa. Gornja granica vi§a je za kuéanstva
samohranih roditelja. Dodatak se izraéunava
kao prihod po osobi u kucanstvu.

Tablica 3.
Dohodak i djecji doplatak (u kunama)

Dohodak Djecji doplatak
do 354 189
od 354-458 114
od 458-560 102
Za kucéanstva samohranih i
roditelia Dijedji doplatak
do 460 275
od 460-577 160
od 577-727 141

Cetverotlano kucanstvo moZe, dakle, imati
najviSe 1.416 kuna mjeseénih prihoda da bi ste-
klo pravo na maksimalni iznos naknade. To je
niZe od minimalne osnovice (nekada minimal-
ne place) koja je utvrdena u iznosu 1.045 kuna
(bruto). Prosjecna je placa 1.895 kuna. To znadi
da Cetveroclana obitelj s jednim zaposlenim s
prosje¢nom pla¢om ima pravo na maksimalni
iznos naknade.

26. Iznos naknade. Prosjecni iznos ispla-
¢en u 1995. bio je 189 kuna po djetetu, §to je
oko 10% prosjecne place. To je porast u odno-
su na 1994. godinu kad je prosjek bio 141 kunu.
Iznos naknade uskladuje se svake godine u
prema prosjecnim pla¢ama zaposlenih kao i
prema prosjecnim troSkovima Zivota.

0Od 1994. godine naknade su se uskladivale
nekoliko puta. Djedji doplatak za éetveroclano
kucanstvo za ukupne prihode u visini pro-
sjecne place iznosi 378 kuna.

Tablica 4.
Pluca i djedji doplatak

Ukupni dohodak obilelji u
sluéajevima razlicitih prihoda

(u kunama)
Minimalna placa 736
+ 2x djedji doplatak 378
Ukupno 1.114
Prosjeéna placa 1.895
+ 2x djedji doplatak 378
Ukupno 2273
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S djegjim doplatkom prihodi éetveroclanog
kucanstva u visini minimalne place (ako jedna
osoba zaraduje) iznose dvije treine procijen-
jenih troskova Zivota. Prihodi obitelji koja
zaraduje prosjeénu placu uz pridodani djedji
doplatak nadmasuju troSkove Zivota. Na nei-
zravan nacin to dokazuje da djeéji doplatak
ima znacajan utjecaj na prihode osoba s naj-
niZim pla¢ama, ali ne pomaZe im doseéi proci-
jenjeni minimum za podmirenje prosje¢nih
troskova Zivota. Zbog obveze upladivanja do-
prinosa ogranicava se obuhvaéenost na aktivni
dio stanovnistva iskljucujuéi na taj nacin najsi-
romasnije obitelji. Iako ta naknada predstavlja
znacajan doprinos prihodima obitelji s niskim
primanjima, ograni¢ena pokrivenost u odnosu
na ukupan broj obitelji u drZzavi umanjuje, u
svom sadasnjem obliku, njegovu snagu u pod-
mirenju potreba najsiromas$nijih obitelji.

27. Financiranje. Program se financira iz
doprinosa na plaée u iznosu 2,2%. Doprinos se
uzima na sve prihode od zarada, a cenzusom
se osigurava vertikalna redistribucija prema si-
romadnijim obiteljima radnika. Ukupna po-
trosnja na djeéji doplatak ostala je stabilna u
posljednjim godinama. U 1995. godini ukupno
je 820 milijuna kuna potro$eno na djeéji dopla-
tak prema sljedeéim stavkama:

Djedji doplatak 801 milijun kuna

Administrativni trofkovi 16 milijuna kuna

Tro8kovi raspodijele 2 milijuna kuna

Lagano povecanje troskova programa tije-
kom posljednjih godina objasnjava se uglav-
nom vecim iznosima naknade buduéi da je broj
korisnika opao. (Smanjenje broja osoba koje
imaju pravo vjerojatno je posljedica veéih izno-
sa primanja u istom razdoblju.)

28. PredloZene reforme. Nacrt zakona o re-
formi djecjeg doplatka pripremljen je 1992, ali
se 0 njemu jo$ nije raspravljalo niti u Saboru
niti sa socijalnim partnerima. Nacrt zakona
predvida potpunu reorganizaiju sustava obitel-
jskih naknada na nadin da dje&ji doplatak po-
stane univerzalan za sve obitelji s djecom
mladom od 15 godina. Cenzus bi se ukinuo,
naknade bi se povisile, a nadleZnost za finan-
ciranje tog programa prebacila bi se na pro-
radun.

29. Ako se opseg naknada progiri tako da
se njima obuhvati oko 900.000 djece odredene
dobne skupine, povecao bi se broj djetjih do-
plataka. Uz uvjet da se iznos doplatka zadrZi
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na postojecoj razini (189 kn po djetetu), izdaci
¢e se povecati sa sadas$njih 800 milijuna kuna
na priblizno 2.000 milijuna kuna, ili sa sadas-
njih 0,8% na 1,8% BDP-a. Ako istovremeno

bude uvedeno predloZeno poveéanje iznosa
naknade, tada ¢e i izdaci biti razmjerno s tim
vedi.

Priredio: Vlado Puljiz

Summary

ADJUSTMENT OF THE PUBLIC SECTOR OF THE REPUBLIC OF CROATIA
(The World Bank Mission)

A mussion of the World Bank visited Croatia in March 1996. The goal of the mission
was to help the Government of the Republic of Croatia to examine the crucial finance
issues of health, social welfare and family allowances and to find a way of reducing the
contribution rate within the proposed PSAL, that is the loan for the adjustment of the
public sector.

The Memorandum consists of four parts which relate to health, sick-leave and dis-
ability insurance, social welfare and family allowances and nonbudgetary Junds. Six ap-
pendices ought to be added to that. We are presenting the slightly abbreviated parts of the
Memorandum that relate to social welfare and family allowances, as well as nonbudgetary
Sfunds.

The text is very interesting because it contains a critical “side view” of the finance of
the important public sectors in Croatia, as well as the possible measures for a change in
the present situation.
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